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และข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน  และ 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
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อยู่ระหว่างการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา)
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พระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๕ (๓) 

บัญญัติให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (กสม.) มีอำ�นาจหน้าที่เสนอแนะนโยบายและ

ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับต่อรัฐสภา และคณะรัฐมนตรี เพื่อส่งเสริม

และคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ในการทำ�หน้าที่ดังกล่าว  คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 

อาจแต่งตั้งหรือมอบหมายให้คณะอนุกรรมการชุดใดชุดหนึ่งพิจารณาจัดทำ�เป็นรายงานผล 

การพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ ต่อรัฐสภา

และคณะรัฐมนตรีพิจารณาต่อไป โดยคณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการ

ปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพ่ือส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชนเป็นคณะอนุกรรมการฯ คณะหนึ่ง 

ที่ได้จัดตั้งขึ้นเมื่อ พ.ศ. ๒๕๕๔  มีอำ�นาจหน้าที่เสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุง 

กฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชนต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 

แห่งชาติ รวมถึงเสนอแนะกรอบการศึกษา การวิจัย และการเผยแพร่ความรู้ด้านสิทธิมนุษยชน 

ตลอดจน ส่งเสริมความร่วมมือและการประสานงานระหว่างหน่วยงานราชการ องค์การเอกชน 

และองค์กรอื่นด้านสิทธิมนุษยชนด้วย

สำ�หรับประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุง

กฎหมาย และกฎ ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ฉบับที่ ๒ นี้ ได้รวบรวมรายงานผล 

การพิจารณาฯ ภายใต้คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุง

กฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ที่จัดทำ�ขึ้นระหว่างเดือนมกราคม – 

เดือนมิถุนายน ๒๕๕๘ จำ�นวน ๖ เรื่อง ดังนี้  
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ผลงานลำ�ดับที่ ๑

เรื่อง	 ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... 

(คณะรัฐมนตรีอนุมัติหลักการ เมื่อวันที่ ๑๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ 

ตามที่สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติเสนอ และขณะที่จัดทำ�รายงานฉบับนี ้

อยู่ระหว่างการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา)

เมื่อวันที่  ๖ ตุลาคม ๒๕๕๒  คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติการชุมนุม

สาธารณะ พ.ศ. .... ฉบับที่เสนอโดยสำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ และผ่านการตรวจพิจารณาจากสำ�นักงาน 

คณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งสำ�นักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้จัดทำ�รายงานผลการพิจารณา 

เสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย (เลขท่ี ๒๑๐/๒๕๕๔ ลงวันท่ี ๑๖ มีนาคม ๒๕๕๔) 

เรื่อง การตราพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ....  เสนอต่อรัฐสภาเมื่อวันท่ี ๒๒ มีนาคม ๒๕๕๔ 

คณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๕ มีนาคม ๒๕๕๔ เนื่องจากมีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร 

พ.ศ. ๒๕๕๔  เป็นผลให้ร่างพระราชบัญญัติฯ ค้างการพิจารณาในช้ันวุฒิสภา เมื่อคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ซ่ึง 

นางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี มิได้ร้องขอต่อรัฐสภาให้พิจารณา เป็นผลให้ร่างพระราชบัญญัติฯ 

ตกไป  ต่อมา พ.ศ. ๒๕๕๗  สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติได้นำ�ร่างพระราชบัญญัติฯ ร่างเดิมมาปรับปรุงแก้ไข เปิดรับฟัง

ความเห็นจากผู้แทนของหน่วยงานต่างๆ ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน  แล้วนำ�เสนอคณะรัฐมนตรีซ่ึงได้อนุมัติหลักการ

เมื่อวันที่ ๑๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ ขณะที่จัดทำ�รายงานผลการพิจารณาฯ ฉบับนี้ ร่างพระราชบัญญัติฯ อยู่ระหว่าง

การพิจารณาของสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้พิจารณาและมีข้อเสนอแนะนโยบายในเรื่องนี้ว่า รัฐบาล

ควรกำ�หนดกลไกระดับชาติและระดับท้องถิ่น เพื่อรับเรื่องที่มีการชุมนุมเนื่องจากปัญหาปากท้อง ราคาพืชผล

ตกต่ำ� เพื่อให้ความเดือดร้อนดังกล่าวได้รับการแก้ไขและลดปัญหาการชุมนุมสาธารณะ ไม่ควรใช้กฎหมายพิเศษ 

ด้านความมั่นคงควบคู่กับกฎหมายชุมนุมสาธารณะ โดยให้ใช้กฎหมายชุมนุมสาธารณะก่อน  เมื่อการชุมนุม

เปล่ียนเป็นจลาจลจึงค่อยใช้กฎหมายพิเศษด้านความมั่นคง  ไม่ควรแปลความบทบัญญัติแห่งร่างพระราชบัญญัติฯ 

จนไม่อาจชุมนุมสาธารณะได้จริง  ควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีหน้าท่ีอำ�นวยความสะดวกและจัดสถานท่ี

ชุมนุมสาธารณะ

ในเชิงการปรับปรุงกฎหมาย  คณะกรรมการฯ เห็นว่า  ชื่อของร่างพระราชบัญญัติฯ ควรเปลี่ยนเป็น 

ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและคุ้มครองเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะฯ  ควรเลี่ยงการบัญญัตินิยามซ้อนนิยาม 

เช่น การชุมนุมสาธารณะ ที่สาธารณะ ฯลฯ  นิยามคำ�ว่า  ผู้จัดการชุมนุม ไม่ควรรวมผู้เชิญชวนหรือผู้นัดหมาย 

การกำ�หนดให้การชุมนุมสาธารณะต้องได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานและการไม่สอดคล้องกับหลักการตาม

กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (International Covenant on Civil and 

Political Rights - ICCPR) และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  การให้รัฐมนตรีอาจประกาศเพิ่มเติมพื้นท่ี 

ห้ามชุมนุมเป็นการกำ�หนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขเกินสมควร และให้ดุลพินิจรัฐมนตรีมากเกินไป ควรขยายเวลา 

ห้ามชุมนุมจาก ๒๒.๐๐ น. ถึง ๐๖.๐๐ น. เป็น ๒๔.๐๐ น. ถึง ๐๖.๐๐ น.  การให้ผู้ชุมนุมต้องมีหนังสือแจ้ง 

เจ้าหน้าที่ก่อนชุมนุมเท่ากับเป็นการให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐมีอำ�นาจอนุญาตหรือไม่อนุญาตชุมนุม  ซึ่งวัตถุประสงค์ 

ของการแจ้งเพื่อเตรียมอำ�นวยความสะดวกและรักษาความสงบเรียบร้อยแก่ประชาชน  และการกำ�หนดหน้าท่ี 
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ของผู้จัดการชุมนุมไว้หลายประการ  บางมาตราไม่อาจปฏิบัติได้ จึงไม่สอดคล้องกับหลักการตาม ICCPR และ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ร่างมาตรา ๒๑ - ๒๘ มีบทบัญญัติที่จำ�กัดเสรีภาพในการชุมนุมไว้หลายประการ 

เช่น ให้ถือว่าการชุมนุมที่ไม่แจ้ง หรือไม่เลิกชุมนุมเมื่อมีคำ�สั่งห้าม เป็นการชุมนุมไม่ชอบด้วยกฎหมาย ให้ถือว่า

กรณีประกาศให้ผู้ชุมนุมออกจากพื้นที่ควบคุมแล้วไม่ออก เป็นความผิดซึ่งหน้า  การให้เจ้าพนักงานใช้กำ�ลัง

หรือเครื่องมือควบคุมฝูงชนโดยไม่มีกรอบชัดเจน การยกเว้นความรับผิดทางแพ่ง อาญา วินัย ให้แก่เจ้าพนักงาน 

การให้การกระทำ�ตามร่างพระราชบัญญัติฯ ไม่อยู่ในบังคับของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนั้น เห็นว่า 

ข้อพิพาทจากการชุมนุมอาจเป็นข้อพิพาททางปกครอง แพ่ง อาญา  จึงไม่ควรบัญญัติให้เหตุที่เกิดขึ้นทุกคดี 

อยู่ภายใต้ศาลใดศาลหนึ่งบทกำ�หนดโทษตามร่างพระราชบัญญัติฯ ควรใช้โทษทางปกครองเนื่องจากมีลักษณะ 

เป็นความผิดทางปกครอง เป็นต้น

เมื่อวันที่ ๑๔ กรกฎาคม ๒๕๕๘  มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติ 

การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๕๘ ขึ้น  โดยให้ ใช้ บังคับเมื่อพ้นกำ�หนดสามสิบวันนับแต่วันประกาศ 

ในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป  เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่เป็นการสมควร 

กำ�หนดหลักเกณฑ์การใช้สิทธิชุมนุมสาธารณะให้ชัดเจนและโดยสอดคล้องกับกติการะหว่างประเทศว่าด้วย 

สิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองที่ประเทศไทยเป็นภาคี  ทั้งนี้ เพื่อให้การชุมนุมสาธารณะเป็นไปด้วย 

ความสงบเรียบร้อยไม่กระทบกระเทือนต่อความมั่นคงของชาติ ความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบร้อย 

หรือศีลธรรมอันดีตลอดจนสุขอนามัยของประชาชน หรือความสะดวกของประชาชนที่จะใช้ที่สาธารณะ 

และไม่กระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของผู้อื่น  ซ่ึงจากการพิจารณาพบว่า 

มีหลายประเด็นที่เป็นไปตามข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายท่ีคณะกรรมการฯ เสนอ 

เช่น การกำ�หนดพื้นที่ห้ามชุมนุม โดยบัญญัติแยกรัฐสภา ทำ�เนียบรัฐบาล และศาล ออกจากสถานที่ประทับ 

ไม่ได้กำ�หนดให้ผู้จัดการชุมนุมต้องอยู่ด้วยตลอดระยะเวลาการชุมนุม  การแจ้งการชุมนุมสามารถแจ้ง 

ทางจดหมายอิเล็กทรอนิกส์ขยายเวลาการปราศรัยจาก ๒๒.๐๐ น. เป็น ๒๔.๐๐ น.  และเจ้าหน้าที่ของรัฐต้อง 

ผ่านการฝึกอบรม เป็นต้น

อย่างไรก็ตาม มีหลายประเด็นที่บทบัญญัติในพระราชบัญญัติดังกล่าวไม่สอดคล้องกับข้อเสนอแนะฯ 

ของคณะกรรมการฯ หรือไม่สอดคล้องกับกติกา ICCPR หรือไม่สอดคล้องเจตนารมณ์แห่งพระราชบัญญัตินี้เอง 

เช่น กรณีไม่แจ้งการชุมนุม  เจ้าพนักงานออกคำ�สั่งให้เลิกการชุมนุมได้ การให้ดุลพินิจแก่รัฐมนตรีในการประกาศ 

สถานที่ห้ามการชุมนุมฯ กีดขวางทางเข้าออก หรือรบกวนการปฏิบัติงานเพิ่มเติม  เจ้าพนักงานมีอำ�นาจจับ ค้น 

ยึด อายัด รื้อถอนทรัพย์สินโดยไม่ต้องผ่านการวินิจฉัยตามกระบวนการยุติธรรมทางศาล การไม่นำ�พระราชบัญญัติ

การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๕๘ มาใช้กับการชุมนุมสาธารณะในระหว่างเวลาที่มีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 

หรือประกาศใช้กฎอัยการศึก  การมีข้อกำ�หนดท่ีทำ�ให้พื้นท่ีในการชุมนุมลดลงหรือเป็นไปไม่ได้เลย เช่น ห้ามจัด 

การชุมนุมในรัศมีหนึ่งร้อยห้าสิบเมตรจากพระบรมมหาราชวัง พระราชวัง วัง พระราชนิเวศน์ พระตำ�หนัก 

ซึ่งอาจไม่ใช่สถานที่ประทับหรือพำ�นัก หรือสถานที่พำ�นัก  แม้มีบทบัญญัติให้ประชาชนอาจชุมนุมในสถานท่ี 

ที่หน่วยงานของรัฐจัดให้ได้  ก็ไม่ได้กำ�หนดให้เป็นหน้าท่ีท่ีหน่วยงานของรัฐใด  ท้ังไม่มีบทกำ�หนดให้มีกลไกรองรับ

การชุมนุมสาธารณะ เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ฯลฯ  เพื่อแก้ไขปัญหาเก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดิน 

อำ�นวยความสะดวก และจัดสถานที่ในการชุมนุมสาธารณะ เป็นต้น  รายละเอียดอยู่ในผลงานลำ�ดับที่ ๑
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ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘

ผลงานลำ�ดับที่ ๒

เรื่อง	 นโยบายของรัฐบาล “เจ็บป่วยฉุกเฉิน รักษาทุกที่ ทั่วถึงทุกคน”

สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้กำ�หนดแนวทางเข้ารับการรักษากรณีเจ็บป่วยฉุกเฉิน 

(Emergency Claim Online : EMCO)  โดยให้แนวทางวินิจฉัย เช่น มีข้อบ่งช้ีว่าเป็นโรคหรืออาการของโรคท่ีมี 

ลักษณะรุนแรงอาจเป็นอันตรายต่อชีวิตหรือต่อผู้อื่น  มีลักษณะรุนแรงต้องรักษาเร่งด่วนและโรคท่ีต้องผ่าตัดด่วน 

หากปล่อยไว้จะเป็นอันตรายต่อชีวิต ให้แนวทางการใช้สิทธิกรณีเจ็บป่วยฉุกเฉินและกรณีประสบอุบัติเหตุทั่วไป

ว่าให้เข้ารับบริการจากหน่วยบริการของรัฐหรือเอกชนที่เข้าร่วมโครงการ และแนวทางการส่งต่อผู้ป่วยไปยัง 

โรงพยาบาลที่ผู้นั้นมีสิทธิ  อย่างไรก็ตาม มีปัญหาในทางปฏิบัติ เช่น ประชาชน ผู้ป่วย บุคลากรทางการแพทย์

เข้าใจและตีความคำ�ว่า เจ็บป่วยฉุกเฉิน และพ้นวิกฤต ต่างกัน ประชาชน ผู้ป่วย โรงพยาบาลที่ไม่ใช่คู่สัญญา 

ระบบบริการสาธารณสุขไม่ทราบระบบการแจ้งสิทธิและระบบอนุมัติให้เข้ารับบริการรักษาพยาบาลกรณี 

เจ็บป่วยฉุกเฉิน ไม่สามารถหาต้นทุนการรักษาพยาบาลที่เหมาะสมได้  ซึ่งโรงพยาบาลเอกชน โรงพยาบาล 

ทางเลือก หรือเรียกเก็บค่าบริการและโรงพยาบาลของรัฐมีต้นทุนดังกล่าวแตกต่างกันมาก ไม่มีการตั้งงบประมาณ

เพิ่มเติมเพื่อรองรับนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉิน

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้พิจารณาและมีข้อเสนอแนะนโยบายเรื่องนี้ว่า คณะรัฐมนตรี 

ควรศึกษา วิเคราะห์ ประเมินผลข้อดี ข้อท้าทายในการนำ�นโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินไปปฏิบัติ รวมถึงจำ�นวน 

งบประมาณรองรับ  ควรประชาสัมพันธ์นโยบายฯ แก่ประชาชนและผู้เจ็บป่วยฉุกเฉินเพื่อให้ทราบหลักเกณฑ์ 

เงื่อนไข มีการให้คำ�ปรึกษาแก่ผู้เจ็บป่วยฉุกเฉิน ๒๔ ชม. จัดระบบการนำ�นโยบายฯ ไปปฏิบัติโดยไม่เป็นภาระ 

แก่โรงพยาบาลเอกชนและโรงพยาบาลที่ไม่ใช่คู่สัญญา  มีแนวทางป้องกันและแก้ปัญหาการที่โรงพยาบาลที่ให้ 

การรักษาไม่แจ้งสิทธิเรื่องนี้ หรือให้ผู้ป่วยหรือญาติลงนามในสัญญาผูกพันจ่ายค่ารักษา มีมาตรการและจัดสรร

เงินกองทุนรองรับการปฏิบัติตามนโยบายฯ  กำ�หนดวิธีเบิกจ่ายค่ารักษาแก่ผู้ป่วยหรือบาดเจ็บจากอุบัติเหตุ 

ทางถนน  กำ�หนดมาตรการควบคุมอัตราค่ารักษาพยาบาลของโรงพยาบาลเอกชน และโรงพยาบาลทางเลือก/ 

เรียกเก็บค่าบริการ (fee-for-service hospital) มีมาตรการช่วยเหลือเยียวยาผู้เสียหายจากการถูกโรงพยาบาล 

ฟ้องคดี เช่น ให้สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติร่วมเป็นคู่กรณี หรือชดเชยค่ารักษาที่ผู้เสียหายจ่ายไปแล้ว 

มีมาตรการจูงใจแก่โรงพยาบาลเอกชนเพื่อให้ความร่วมมือ เช่น ลดหย่อนภาษี กำ�หนดเพดานค่ารักษา ฯลฯ

ในเชิงข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย  คณะกรรมการฯ เห็นว่า ควรแก้ไขพระราชบัญญัติ 

สถานพยาบาล พ.ศ. ๒๕๔๑ มาตรา ๓๖ วรรคหนึ่ง  โดยให้สถานพยาบาลแจ้งสิทธิการรักษากรณีเจ็บป่วยฉุกเฉิน 

แก่ผู้ป่วยหรือญาติ และให้เบิกจ่ายค่ารักษาจากสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  และแก้ไขกฎกระทรวง

กำ�หนดความเสียหายที่จะให้ได้รับค่าเสียหายเบื้องต้น  จำ�นวนเงินค่าเสียหายเบื้องต้น  การร้องขอรับและการจ่าย

ค่าเสียหายเบื้องต้น  พ.ศ. ๒๕๕๒ ข้อ ๓ เป็น จำ�นวนเท่าที่จ่ายจริงสำ�หรับความเสียหายต่อร่างกายตามข้อ ๒ (๑) 

คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่  ๒๓  มิถุนายน  ๒๕๕๘  รับทราบรายงานผลการพิจารณาฯ ของ 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และผลการดำ�เนินการตามที่กระทรวงสาธารณสุขเสนอ ซึ่งประกอบด้วย 

นโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินช่วยให้ประชาชนสามารถรับบริการฉุกเฉินทางการแพทย์เพิ่มขึ้น ส่วนสิ่งที่ควรปรับปรุง 

คือ  อัตราการจ่ายค่าชดเชยแก่ โรงพยาบาล  เกณฑ์วินิจฉัยกรณี เจ็บป่วยฉุกเฉินและพ้นภาวะฉุกเฉิน 

การประชาสัมพันธ์แก่ผู้ ให้บริการและประชาชน  ระบบสำ�รองเตียงและส่งต่อผู้ ป่วยท่ีพ้นภาวะฉุกเฉิน 
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ควรให้สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ (สพฉ) เป็นหน่วยดูแลระบบการแพทย์ฉุกเฉิน  แนวทางท่ีจะดำ�เนินการ 

ต่อไป คือ  จัดให้มีกลไกทำ�หน้าที่บริหารจัดการระบบ  ตรวจสอบระบบการเบิกจ่ายค่าบริการ  รับอุทธรณ์เรื่อง

ร้องเรียน  แก้ปัญหาของประชาชนเรื่องนี้ส่วนมาตรการควบคุมอัตราค่ารักษาของโรงพยาบาลเอกชน  ปัจจุบัน

ดำ�เนินการโดยใช้พระราชบัญญัติสถานพยาบาล  พ.ศ. ๒๕๔๑  และประกาศกระทรวง  เรื่อง  มาตรฐานการบริการ 

ด้านการแพทย์ฉุกเฉินของสถานพยาบาล  พ.ศ. ๒๕๕๗  รวมท้ัง ได้เสนอไปยังกรมการค้าภายในเพื่อกำ�หนด 

ให้ค่าบริการการแพทย์ฉุกเฉินเป็นสินค้าควบคุม  กระทรวงพาณิชย์ ตามหนังสือลงวันที่  ๙  เมษายน  ๒๕๕๘ 

แจ้งว่า การกำ�หนดเป็นสินค้าหรือบริการควบคุมจะต้องเสนอคณะกรรมการกลางว่าด้วยราคาสินค้าและ 

บริการ (กกร.)  ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยราคาสินค้าและบริการ พ.ศ. ๒๕๔๒ รายละเอียดอยู่ในผลงานลำ�ดับที่ ๒

ผลงานลำ�ดับที่ ๓

เรื่อง	 ร่างพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย พ.ศ. ....

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณารายงานผลการพิจารณาฯ 

เรื่อง การอนุวัติกฎหมายไทยตามอนุสัญญาต่อต้านการทรมานและการประติบัติหรือการลงโทษอื่นที่โหดร้าย 

ไร้มนุษยธรรม  หรือย่ำ�ยีศักดิ์ศรี  และเพื่อเตรียมรองรับการเข้าเป็นภาคีพิธีสารเลือกรับของอนุสัญญาต่อต้าน 

การทรมานฯ  รวมทั้งอนุสัญญาระหว่างประเทศว่าด้วยการคุ้มครองมิให้บุคคลถูกบังคับให้สูญหาย  และ 

คณะรัฐมนตรีมีมติ เมื่อวันที่  ๓๐  ธันวาคม  ๒๕๕๗  รับทราบรายงานผลการพิจารณาฯ ของคณะกรรมการฯ  และ

รับทราบสรุปผลการดำ�เนินงานของหน่วยงานราชการตามข้อเสนอแนะของคณะกรรมการฯ  รวมทั้งให้กระทรวง

ยุติธรรมและหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้องดำ�เนินการตามที่กระทรวงยุติธรรมเสนอ  โดยหนึ่งในจำ�นวนนั้น  คือ 

การยกร่างพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทรมานและการหายสาบสูญโดยถูกบังคับ  พ.ศ. .... 

(ต่อมาเปลี่ยนเป็น  ร่างพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย  พ.ศ. ....) 

ขณะจัดทำ�รายงานผลการพิจารณาฯ น้ี  ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวอยู่ระหว่างบรรจุเป็นวาระการประชุมของ 

คณะรัฐมนตรี 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้พิจารณาและมี ข้อเสนอแนะนโยบาย เรื่องนี้ ว่า 

คณะกรรมการฯ เห็นด้วยกับการเสนอให้เรื่องการต่อต้านการทรมานและการคุ้มครองบุคคลจากหายสาบสูญ 

โดยถูกบังคับตามอนุสัญญาสองฉบับข้างต้น  เป็นกฎหมายพิเศษต่างหากในลักษณะพระราชบัญญัติตามท่ี

กระทรวงยุติธรรมเสนอ  รัฐสภา  คณะรัฐมนตรีควรพิจารณาร่างพระราชบัญญัติฯ นี้  โดยนำ�ข้อเสนอแนะของ 

คณะกรรมการฯ ประกอบการพิจารณา  ระหว่างประเทศไทยยังไม่เป็นภาคีพิธีสารเลือกรับของอนุสัญญาต่อต้าน 

การทรมานฯ  รัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรสนับสนุนระบบการเข้าเยี่ยมสถานที่ที่ทำ�ให้บุคคลเสื่อมเสีย

อิสรภาพ  ร่างพระราชบัญญัติฯ ควรเพิ่มนิยามคำ�ว่า  ผู้บังคับบัญชา  และมีกลไกสอบสวนและดำ�เนินคดีตาม

กฎหมายแก่ผู้กระทำ�ผิดคดีทรมานหรือคดีบังคับบุคคลให้สูญหายที่เป็นผู้นำ�ระดับสูง  ควรบัญญัติให้ชัดเจนว่า

ให้คณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ มีอำ�นาจหน้าท่ีมอบหมายพนักงานอัยการสอบสวนร่วมกับพนักงาน

สอบสวนและพนักงานฝ่ายปกครองโดยให้พนักงานอัยการเป็นหัวหน้าพนักงานสอบสวน  กระทรวงมหาดไทยและ

สำ�นักงานอัยการสูงสุดควรพิจารณาแก้ไขกฎ  ระเบียบในความรับผิดชอบเพื่อรองรับการทำ�หน้าที่สอบสวนคดี
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ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘

ทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหายตามร่างพระราชบัญญัติฯ  สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติควรจัดสรรทรัพยากร

อย่างเหมาะสมและเพียงพอในการให้มีมาตรการ  กลไก  เทคโนโลยีสนับสนุน  การทำ�งานของพนักงานสอบสวน 

ควรกำ�หนดหลักเกณฑ์และวิธีช่วยเหลือเยียวยาทางการเงินแก่ผู้ได้รับความเสียหายจากการกระทำ�ของรัฐ 

หน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่รัฐ สำ�หรับเป็นแนวทางให้หน่วยงานของรัฐนำ�ไปปฏิบัติเป็นมาตรฐานเดียวกัน

ในเชิงข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย  คณะกรรมการฯ เห็นว่า ควรแก้ไขมาตรา ๕ ว่า เจ้าหน้าท่ี 

ของรัฐที่กระทำ�การที่เป็นการกระทำ�หรือการลงโทษที่โหดร้าย ไร้มนุษยธรรม ย่ำ�ยีศักดิ์ศรี  ให้พิจารณาโทษ

อาญาและอาจรับผิดตามกฎหมายอื่น เช่น วินัย  แพ่ง ฯลฯ ด้วยก็ได้  แก้ไขมาตรา ๕ และ ๖ ว่า ไม่ให้ใช้มาตรการ 

อันเป็นคุณแก่นักโทษเด็ดขาดคดีทรมาน/บังคับบุคคลให้สูญหายที่ผิดร้ายแรง  จนกว่าผู้นั้นจะรับโทษเกินกว่า 

กึ่งหนึ่งหรือตามที่กำ�หนด แก้ไขมาตรา ๑๖ ว่าให้สืบสวน (คดีบังคับบุคคลให้สูญหาย)  จนกว่าจะนำ�ผู้กระทำ�ผิด 

มาลงโทษ แก้ไขมาตรา ๒๔ ว่า หากมีข้อสงสัยหรือเชื่อได้ว่า การส่งบุคคลนั้นออกนอกราชอาณาจักรจะทำ�ให้ 

ผู้นั้นถูกกระทำ�ทรมาน/ถูกบังคับให้สูญหายให้เจ้าหน้าที่โดยความเห็นชอบคณะกรรมการ  ตามร่างพระราชบัญญัติฯ 

ขอให้ชะลอการส่งตัวฯ ได้  แก้ไขพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง  พ.ศ. ๒๕๒๒  พระราชบัญญัติส่งผู้ร้ายข้ามแดน 

พ.ศ. ๒๕๕๑  พระราชบัญญัติความร่วมมือระหว่างประเทศในเรื่องทางอาญา พ.ศ. ๒๕๓๕  สนธิสัญญา 

ส่งผู้ร้ายข้ามแดนเพื่อประกันว่า มีหลักการไม่ส่งบุคคลออกนอกราชอาณาจักร  หากเช่ือได้ว่าจะทำ�ให้ผู้นั้น 

ถูกกระทำ�ทรมาน/ถูกบังคับให้สูญหาย (non-refoulement)  รวมความผิดฐานกระทำ�ทรมานและการบังคับบุคคล 

ให้สูญหายเป็นความผิดที่ส่งผู้ร้ายข้ามแดนได้  แก้ไขมาตรา ๒๕ และ ๒๖  โดยเพิ่มกรรมการท่ีเป็นผู้แทนผู้เสียหาย 

คดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหายอย่างละ ๑ คน  เพิ่มผู้แทนภาคประชาชนเป็นกรรมการสรรหากรรมการ

ผู้ทรงคุณวุฒิ  แก้มาตรา ๓๘ ว่า ผู้ได้รับมอบหมายให้เป็นพนักงานสอบสวนและพนักงานผู้รับผิดชอบคดีทรมาน 

และคดีบังคับบุคคลให้สูญหายต้องไม่อยู่หน่วยงานรัฐสังกัดเดียวกับผู้ถูกสอบสวน  เพิ่มบทบัญญัติที่กำ�หนด 

สถานะทางกฎหมายของผู้ถูกบังคับให้สูญหายซ่ึงไม่ทราบชะตากรรมและของญาติของผู้นั้น  มีมาตรการป้องกัน

และลงโทษผู้กระทำ�ผิดคดีบังคับบุคคลให้สูญหายที่ผู้เสียหายเป็นเด็ก  หรือที่เด็กได้รับผลกระทบจากการบังคับ 

ให้บุคคลสูญหาย รายละเอียดอยู่ในผลงานลำ�ดับที่ ๓

ผลงานลำ�ดับที่ ๔

เรื่อง	 การเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ 

ฉบับที่ ๘๗ ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคมและการคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว และ 

ฉบับที่ ๙๘ ว่าด้วยสิทธิในการรวมตัวและการร่วมเจรจาต่อรอง และการอนุวัติกฎหมายภายใน

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้พิจารณาและมีข้อเสนอแนะนโยบายเรื่องนี้ว่า  เสรีภาพ

ในการสมาคม  สิทธิในการรวมตัวและการร่วมเจรจาต่อรองถือเป็นสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานซึ่งได้รับการรับรอง 

โดยปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ข้อ ๒๓  กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 

ข้อ ๒๒  กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม  ข้อ ๘  และได้รับการรับรองไว้ 

ในอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International  Labor  Organization  :  ILO)  ฉบับที่ ๘๗  และ 

ฉบับที่ ๙๘  อันเป็น  ๒  ใน  ๘  อนุสัญญาหลักของ ILO  และประเทศไทยยังไม่ได้เป็นภาคี  โดยผู้แทนรัฐบาลไทย 



ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘ 13 
ได้ให้คำ�มั่นโดยสมัครใจภายใต้กลไกการรายงานสถานการณ์สิทธิมนุษยชนภายในประเทศของสหประชาชาต ิ

(Universal Periodic Review : UPR) รอบที่หนึ่ง (ระหว่าง พ.ศ. ๒๕๕๑ – ๒๕๕๔) ว่าจะเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา ILO 

สองฉบับข้างต้น  มีการแก้ไขพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธ ์ พ.ศ. ๒๕๔๓  เป็นกิจกรรมหนึ่ง

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้พิจารณาและมีข้อเสนอแนะนโยบายเรื่องนี้ว่า  รัฐบาล

ควรมีนโยบายและแผนการที่ชัดเจนในการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา ILO  ฉบับที่ ๘๗ (เสรีภาพในการสมาคมและ 

การคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว)  และฉบับท่ี ๙๘ (สิทธิในการรวมตัวและร่วมเจรจาต่อรอง)  โดยไม่ต้องรอ 

การแก้ไขกฎหมายภายในก่อน มีการบัญญัติหรือปรับปรุงกฎหมายเพื่อให้คนทำ�งานทุกประเภทมีสิทธิและเสรีภาพ 

ในการรวมตัวเจรจาต่อรอง จัดทำ�ระบบการจัดเก็บข้อมูลแรงงานข้ามชาติในระบบทะเบียนราษฎร  กำ�หนดเง่ือนไข 

ในการใช้สิทธิรวมกลุ่มของแรงงานข้ามชาติไว้ในกฎหมาย โดยคำ�นึงถึงตามหลักความจำ�เป็นและได้สัดส่วน 

ควรใช้คำ�ว่า “แรงงานข้ามชาติ” แทนคำ�ว่า “แรงงานต่างด้าว”  มีการเผยแพร่หรือสนับสนุนให้องค์กรด้านแรงงาน

เผยแพร่ความรู้เกี่ยวกับอนุสัญญา ILO ทั้งสองฉบับ

ในเชิงข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย  คณะกรรมการฯ เห็นว่า  ระยะสั้น รัฐบาลและหน่วยงาน 

ที่เกี่ยวข้องควรปรับปรุงกฎหมายที่มีอยู่ให้สอดคล้องกับอนุสัญญา ILO สองฉบับ  ระยะยาว ควรศึกษาและ 

จัดทำ�กฎหมายที่เป็นกฎหมายกลางว่าด้วยสิทธิในการรวมตัว เจรจาต่อรองของคนทำ�งานทุกประเภท ทบทวน 

ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ฯ  และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ฯ  ให้สอดคล้องกับ

อนุสัญญา ILO สองฉบับ  โดยแก้คำ�ว่า ลูกจ้าง เป็น คนทำ�งาน  แก้ไขบทบัญญัติที่มีลักษณะเป็นการแทรกแซง 

จากเจ้าหน้าที่รัฐ  เช่น  ขั้นตอนการขอรับใบสำ�คัญการจัดตั้งสมาคมนายจ้าง  สหภาพแรงงาน  การให้อธิบดี 

หรือผู้ที่ได้รับมอบหมายเข้าไปในสำ�นักงานของสหภาพแรงงานในเวลาทำ�การ  ท้ังนี้ การเข้าไปในสถานท่ีดังกล่าว

ควรมีหมายค้นหรือคำ�สั่งศาล  และการให้อธิบดีมีอำ�นาจสั่งให้กรรมการหรือคณะกรรมการของสมาคมนายจ้าง 

หรือสหภาพแรงงานออกจากตำ�แหน่ง  ทั้งนี้ การให้บุคคลดังกล่าวออกจากตำ�แหน่ง ควรเป็นคำ�ตัดสินของศาล 

แก้ไขร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ฯ  และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ฯ โดยให้มี

บทบัญญัติที่ชัดเจนว่า  ให้สหภาพแรงงานเป็นสมาชิกสภาองค์กรลูกจ้างได้  ให้สหภาพ  สหพันธ์แรงงานจัดตั้ง 

สภาองค์การลูกจ้างได้  และให้สหภาพแรงงานสามารถรวมตัวกันเป็นสหภาพแรงงานและสภาองค์การลูกจ้าง 

ได้แก้ไขร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ท้ังสองฉบับ เป็นให้นายจ้าง องค์กรนายจ้าง และรัฐบาลจัดให้มี 

มาตรการขั้นต่ำ�เพื่อบรรเทาผลกระทบที่อาจเกิดกับสาธารณชน (กรณีมีการนัดหยุดงาน) มีกลไกเจรจา  โดยสมัครใจ

ระหว่างนายจ้าง  องค์การนายจ้าง  องค์การคนทำ�งาน  หากให้มีคณะกรรมการดำ�เนินการชี้ขาดข้อพิพาท  ควรให้

นายจ้าง องค์การนายจ้าง  องค์การคนทำ�งานใช้สิทธิอุทธรณ์หรือฟ้องศาลได้  ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ 

ทั้งสองฉบับ ควรมีการคุ้มครองการปฏิบัติหน้าที่เป็นกรรมการสหภาพแรงงานจากการถูกแทรกแซงจากนายจ้าง 

รายละเอียดอยู่ในผลงานลำ�ดับที่ ๔



14 ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘

ผลงานลำ�ดับที่ ๕

เรื่อง	 การคัดเลือกเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การโดยวิธีสมัครใจ 

ตามพระราชบัญญัติการรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗ 

กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ในข้อ ๑๘  กล่าวว่า  บุคคลทุกคน 

ย่อมมีสิทธิในเสรีภาพทางความคิด  มโนธรรม  และศาสนา  สิทธินี้ย่อมรวมถึงเสรีภาพในการมีหรือนับถือศาสนา 

หรือมีความเชื่อตามคตินิยมของตน  การเกณฑ์ทหารในต่างประเทศมีปัจเจกชนได้อ้างสิทธิ  ในข้อ ๑๘  แห่ง 

กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองท่ีจะปฏิเสธเข้ามามีส่วนเก่ียวข้องกับภารกิจ 

ด้านการทหาร  เพราะขัดกับเสรีภาพทางความคิด มโนธรรม และความเช่ือทางศาสนาท่ีเขานับถืออย่างแท้จริง 

โดยรัฐต้องให้บุคคลดังกล่าวมีทางเลือกในการรับใช้ชาติอย่างอื่นท่ีไม่ เ ก่ียวข้องกับอาวุธ  และต้องไม่มี  

การเลือกปฏิบัติที่แตกต่างแก่ผู้คัดค้านโดยอ้างมโนธรรม (Conscientious  Objectors)  รวมท้ังมีมาตรการ 

ที่รัฐต้องพิจารณาให้เชื่อได้ว่า  บุคคลน้ันเป็นผู้มีความคิด มโนธรรมและความเชื่อทางศาสนาอย่างแท้จริง 

อย่างไรก็ตามประเทศต่างๆ ในแถบยุโรปได้ยกเลิกการรับราชการทหารโดยบังคับและหลายประเทศการรับราชการ

ทหารได้มีหรือเปลี่ยนแปลงให้เป็นระบบสมัครใจ

สำ�หรับประเทศไทยหลักการในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช ๒๕๕๐  มาตรา ๗๓ 

บัญญัติให้  “บุคคลมีหน้าที่รับราชการทหาร...  ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ”  ซ่ึงพระราชบัญญัติรับราชการทหาร 

พ.ศ. ๒๔๙๗  มาตรา ๗  บัญญัติให้  “ชายที่มีสัญชาติเป็นไทยตามกฎหมาย  มีหน้าท่ีรับราชการทหารด้วยตนเอง 

ทุกคน” เมื่อพิจารณาหลักการตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ข้อ ๑๘ ข้างต้น

ซ่ึงกำ�หนดว่า  เสรีภาพในการมีหรือนับถือศาสนาเป็นสิทธิที่จะละเมิดหรือลดทอนมิได้  (Non-Derogable  Right) 

ไม่ว่าจะอยู่ในสถานการณ์ใดๆ  การนำ�บทบัญญัติมาตรา ๗  ของพระราชบัญญัติรับราชการทหาร  พ.ศ. ๒๔๙๗ 

มาใช้กับชายซึ่งมีสัญชาติไทยทุกคน  รวมถึงผู้คัดค้านโดยอ้างมโนธรรม (Conscientious  Objectors)  จึงไม่ 

สอดคล้องกับหลักการตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  ซ่ึงประเทศไทย 

เป็นภาคี  อย่างไรก็ตาม หากยังไม่มีข้อยกเว้นแก่บุคคลที่มีความคิด มโนธรรมและความเชื่อทางศาสนา 

อย่างแท้จริง  รัฐบาลต้องพิจารณาจัดทางเลือกในการรับใช้ชาติที่ไม่ต้องปฏิบัติภารกิจในการสู้รบหรือมีลักษณะ 

งานพลเรือนเพื่อประโยชน์สาธารณะ (Alternative National Service) รวมทั้งพระราชบัญญัติรับราชการทหาร 

พ.ศ. ๒๔๙๗  เป็นกฎหมายที่บังคับใช้มานาน  จึงควรทบทวน  ศึกษา  และวิจัยเกี่ยวกับการทหารในต่างประเทศ 

เพ่ือเปล่ียนให้เป็นระบบสมัครใจและสอดคล้องกับหลักการสิทธิมนุษยชนในปัจจุบัน  และมีแนวทางการแก้ไข

ปัญหาหรือมีมาตรการระยะสั้นในการเยียวยาหรือการป้องกันแก่บุคคลผู้มีความคิด มโนธรรม และความเชื่อ 

ทางศาสนาอย่างแท้จริง  เช่น  การพิจารณาจัดทางเลือกในการรับใช้ชาติที่ไม่ต้องปฏิบัติภารกิจในการสู้รบ 

หรือมีลักษณะงานพลเรือนเพื่อประโยชน์สาธารณะ  มีกลไกหรือมีมาตรการหลีกเลี่ยงการฝึกหรือปฏิบัติภารกิจ 

ที่ต้องจับอาวุธ หรือให้ปฏิบัติหน้าที่อื่นๆ เป็นต้น

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้พิจารณาและมีข้อเสนอแนะนโยบายเรื่องนี้ว่า  คณะรัฐมนตรี

ควรศึกษากระบวนการรับราชการทหารกองประจำ�การในต่างประเทศ  เพื่อพิจารณาปรับปรุงเป็นระบบสมัครใจ

และสอดคล้องกับหลักการสิทธิมนุษยชน  และแนวทางแก้ปัญหาหรือมาตรการระยะสั้นในการเยียวยาหรือป้องกัน

ผู้มีความคิด  มโนธรรม  ความเชื่ออย่างแท้จริงที่คัดค้านการสู้รบ  หากประเทศไทยมีความพร้อมควรพิจารณา
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แก้ไขพระราชบัญญัติการรับราชการทหาร  พ.ศ. ๒๔๙๗ โดยให้ใช้การรับราชการทหารกองประจำ�การโดยวิธี 

สมัครใจ  ให้ผู้สมัครใจเป็นทหารกองประจำ�การในพื้นท่ีท่ีมีผู้สมัครใจเกินความต้องการ  ได้เป็นทหารกองประจำ�การ 

ทุกกรณี  ส่งเสริมหรือมีมาตรการจูงใจที่เปิดโอกาสให้มีการสมัครใจเป็นทหารกองประจำ�การ  โดยเน้นให้ 

ทหารกองประจำ�การได้รับสิทธิประโยชน์ต่างๆ  กำ�หนดเป้าหมายให้ลดหรือเลิกใช้การคัดเลือกบุคคลเข้ารับราชการ

เป็นทหารกองประจำ�การจากการบังคับเป็นสมัครใจ  กำ�หนดนโยบายความต้องการกำ�ลังพลในแต่ละปี  กำ�หนด

สิทธิประโยชน์เพื่อจูงใจให้มีการสมัครใจเป็นทหาร/ตำ�รวจกองประจำ�การมากขึ้น  โดยคำ�นึงถึงความสมัครใจ 

รายละเอียดอยู่ในผลงานลำ�ดับที่ ๕

ผลงานลำ�ดับที่ ๖

เรื่อง	 ร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข พ.ศ. ....

ปัจจุบันความเสียหายจากบริการสาธารณสุขมีแนวโน้มท่ีเกิดข้ึนตรงกัน  ในประเทศไทยและ 

หลายประเทศ  คือ  แต่ละปีมีผู้ป่วยที่ต้องบาดเจ็บหรือเสียชีวิตจากความผิดพลาดทางการแพทย์ในกระบวนการ

รักษาพยาบาลเป็นจำ�นวนมาก  ประเทศไทยยังไม่มีข้อมูลชัดเจนว่าเกิดความผิดพลาดและความเสียหายเพียงใด 

หากพิจารณาสถิติการร้องเรียนของประชาชนไปยังแพทยสภาและทางสื่อมวลชนแล้ว  จะเห็นแนวโน้มความรุนแรง

ของปัญหาและทำ�ให้การเผชิญหน้าระหว่างประชาชนกับบุคลากรทางการแพทย์เพิ่มข้ึน  คณะกรรมการปฏิรูป

กฎหมายได้ทำ�การศึกษาและเสนอร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข  พ.ศ. ....  

ต่อคณะรัฐมนตรี และรัฐสภา กระทรวงสาธารณสุขได้ศึกษาร่างกฎหมายในเรื่องดังกล่าวและจัดทำ�เป็น 

ร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข  พ.ศ. ....

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้พิจารณาและมีข้อเสนอแนะนโยบายเรื่องนี้ว่า  หากจะให้ 

กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ  กระทรวงสาธารณสุข สามารถระงับ เพิกถอนใบอนุญาตสถานพยาบาลและประกอบ

โรคศิลปะ  กรณีสถานพยาบาลฝ่าฝืนคำ�สั่งที่ออกมาอันเก่ียวเนื่องกับกองทุน  ร่างพระราชบัญญัติฯ ต้องกำ�หนดให้

กรมสนับสนุนบริการสุขภาพมีอำ�นาจหน้าท่ีดังกล่าวด้วย  และเห็นว่าหน่วยงานท่ีควรรับผิดชอบการดำ�เนินการ 

ตามร่างพระราชบัญญัติฯ ควรเป็นสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  เนื่องจากดูแลผู้ได้รับความเสียหายจาก

การบริการสาธารณสุขตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาต ิ พ.ศ. ๒๕๔๕ อยู่แล้ว

ในเชิงข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย  คณะกรรมการฯ เห็นว่า  ร่างพระราชบัญญัติฯ ควรใช้คำ�ว่า 

“ผู้เสียหาย” ไม่ใช่ “ผู้ได้รับผลกระทบ”  ชื่อร่างพระราชบัญญัติฯ ควรเป็น  ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครอง 

ผู้เสียหายจากการบริการสาธารณสุขฯ  ตัดนิยามคำ�ว่า  “ผู้ได้รับผลกระทบ”  เพิ่มนิยามคำ�ว่า  “ผู้เสียหาย” 

คณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ ควรเพิ่มอธิบดีกรมบัญชีกลางซึ่งรับผิดชอบระบบสวัสดิการรักษา 

พยาบาลของข้าราชการด้วย  เมื่อมีความเสียหายเกิดข้ึนหลังทำ�สัญญาประนีประนอม  ควรให้ผู้ เสียหาย 

สามารถยื่นคำ�ร้องขอรับเงินชดเชยตามร่างพระราชบัญญัติฯ  ภายใน ๓ ปีนับแต่วันที่รู้ถึงความเสียหาย 

ไม่ เกิน ๑๐ ปี นับแต่วันที่ เกิดความเสียหายเมื่อศาลมีคำ �พิพากษายกฟ้องโดยไม่วินิจฉัยให้ผู้ ใดรับผิด 

ให้คณะอนุกรรมการพิจารณาเงินชดเชยคณะอนุกรรมการดังกล่าวประจำ�จังหวัดพิจารณาดำ�เนินการตาม 

ร่างพระราชบัญญัติฯ ได้อีก  ผู้เสียหายที่รับเงินชดเชยความเสียหายและมีการจัดทำ�สัญญาประนีประนอม 

ไม่ควรถูกตัดสิทธิการฟ้องคดี ต่อศาล  ควรตัดมาตรา ๒๒  ที่ ว่ า ให้ผู้ ได้ รับผลกระทบต้องดำ� เนินการ 
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ตามขั้นตอนและวิธีการตามร่างพระราชบัญญัติฯ ก่อนฟ้องคดีต่อศาล  หากไม่ดำ�เนินการและความปรากฏ 

ต่อศาล  ให้ศาลสั่งจำ�หน่ายคดีออกจากสารบบความ  เนื่องจากเป็นสิทธิที่ผู้ เสียหายพึงมีอิสระในการ

เลือกดำ�เนินการตามร่างพระราชบัญญัติฯ  หรือฟ้องคดีต่อศาล  ควรให้กรมสนับสนุนบริการสุขภาพยุติ 

การดำ�เนินการตามร่างพระราชบัญญัติฯ  เมื่อมีการฟ้องคดีต่อศาลแล้ว  ไม่ใช่ยุติเมื่อจะฟ้องคดี  ให้ตัดบทบัญญัติ 

ในมาตรา ๒๗ วรรคหนึ่ง ที่ว่า (ผู้ได้รับผลกระทบหรือทายาท) จะฟ้องผู้ก่อให้เกิดผลกระทบหรือหน่วยงาน 

ที่เกี่ยวข้องกับการเกิดผลกระทบไม่ได้  เนื่องจากเป็นการรอนและตัดสิทธิในการฟ้องคดี  ตัดมาตรา ๒๗  วรรคสอง 

ที่ให้สำ�นักงาน (กรมสนับสนุนบริการสาธารณสุข)  ทำ�รายงานการจ่ายเงินชดเชยไปยังศาลท่ีพิจารณาคดีท่ีกองทุน 

ถูกฟ้อง  เนื่องจากศาลมีอำ�นาจเรียกพยานหลักฐานได้อยู่แล้ว  กระบวนการตามร่างพระราชบัญญัติฯ เป็น 

กระบวนการทางปกครอง  จึงควรให้ศาลปกครองพิจารณา  ส่วนคดีพิพาทระหว่างผู้รับบริการและผู้ให้บริการ 

โดยตรง (ข้อพิพาทระหว่างเอกชนด้วยกัน)  ควรเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของศาลยุติธรรม  ควรมีบทบัญญัติให้

นำ�พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใช้ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๓๑ ซึ่งกำ�หนด 

ข้อยกเว้นให้ผู้ให้บริการสาธารณสุขไม่ต้องรับผิดกรณีประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  ไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์

ทั่วไปเรื่องละเมิด  และกระทบหลักการกระทำ�โดยประมาทตามประมวลกฎหมายอาญา  ซ่ึงไม่ได้แบ่งเกณฑ์ 

การประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงไว้ รายละเอียดอยู่ในผลงานลำ�ดับที่ ๖
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๑.๑	 ความเป็นมา องค์ประกอบ ภารกิจของคณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบาย และ	

ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน

คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริม

และคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ได้จัดตั้งขึ้นนับแต่ พ.ศ. ๒๕๕๒ เป็นต้นมา โดยมีนายไพบูลย์  วราหะไพฑูรย์ กรรมการ

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ เป็นประธาน  ประกอบด้วยอนุกรรมการ ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิจากภายนอกมีความรู้ 

เชี่ยวชาญและประสบการณ์ด้านกฎหมาย การบริหารราชการ และงานสิทธิมนุษยชน  มีผู้อำ�นวยการสำ�นักวิจัย

และวิชาการ เป็นอนุกรรมการและเลขานุการ และเจ้าหน้าที่กลุ่มงานพัฒนากฎหมายและนโยบาย สำ�นักวิจัยและ

วิชาการ เป็นผู้ช่วยเลขานุการ

อำ�นาจหน้าที่ของคณะอนุกรรมการฯ ประกอบด้วยเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุง

กฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชนต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ รวมถึง 

เสนอแนะกรอบการศึกษา การวิจัย และการเผยแพร่ความรู้ด้านสิทธิมนุษยชน  ตลอดจนส่งเสริมความร่วมมือ 

และการประสานงานระหว่างหน่วยงานราชการ องค์การเอกชนและองค์กรอื่นด้านสิทธิมนุษยชน 

๑.๒	 กระบวนการจัดทำ�รายงานเพื่อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย

ในการดำ�เนินงานตามอำ�นาจหน้าที่ข้างต้น ประกอบการจัดทำ�ข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอ 

ในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน  คณะอนุกรรมการฯ ได้จัดทำ�เป็นรายงาน

ผลการพิจารณาฯ โดยให้ความสำ�คัญกับการศึกษา วิเคราะห์ข้อมูลเหตุการณ์/สถานการณ์ด้านสิทธิที่เกิดขึ้นหรือ 
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มีแนวโน้มจะเกิดขึ้น  ข้อมูลทางวิชาการ หลักการด้านสิทธิมนุษยชนตามพันธกรณีด้านสิทธิมนุษยชนที่ประเทศไทย

เป็นภาคีและที่คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเห็นว่าประเทศไทยควรเข้าเป็นภาคี เพื่อส่งเสริมและสนับสนุน

การยกระดับมาตรฐานการทำ�งานของรัฐบาล  ตลอดจนหน่วยงานของรัฐที่อยู่ในฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และ

ฝ่ายตุลาการ ให้สอดคล้องกับข้อผูกพันตามพันธกรณีระหว่างประเทศด้านสิทธิมนุษยชนที่ประไทยเป็นภาคี 

การจัดทำ�ข้อเสนอแนะในรายงานผลการพิจารณานี้ มีขั้นตอนคือ 

๑.๒.๑  การกำ�หนดหัวข้อศึกษา มีที่มา คือ 

(๑)	 ได้รับมอบหมายจากที่ประชุมคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาต ิด้านบริหาร 

ด้านคุ้มครอง ด้านคดีสิทธิมนุษยชนและมาตรฐานการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน

(๒)	 ได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติผ่านทาง 

คณะอนุกรรมการพิจารณาเรื่องร้องเรียนและกลั่นกรองรายงานผลการตรวจสอบ

การละเมิดสิทธิมนุษยชน 

(๓)	 พัฒนาจากข้อเสนอ/ข้อค้นพบในรายงานการศึกษา/วิจัยที่คณะกรรมการ 

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติหรือคณะอนุกรรมการฯ ศึกษา หรือมอบหมายให้

สำ�นักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติศึกษา

(๔)	 ข้อเสนอจากที่ประชุมคณะอนุกรรมการฯ หรือตามที่ฝ่ายเลขานุการ 

คณะอนุกรรมการฯ ขอหารือประธาน/ที่ประชุม

๑.๒.๒  การจัดทำ�รายงานผลการพิจารณาฯ 

(๑)	 ศึกษา วิเคราะห์จากเอกสาร กฎหมายและหลักการด้านสิทธิมนุษยชน

(๒)	 รับฟังความเห็นจากผู้ได้รับผลกระทบ ผู้แทนจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องและ 

มีอำ�นาจหน้าที่ โดยทำ�เป็นหนังสือ หรือจัดประชุมกลุ่มย่อย

(๓)	 จัดทำ�และปรับปรุงร่างรายงานตามความเห็นของที่ประชุมคณะอนุกรรมการฯ 

๑.๒.๓ การเสนอขอความเห็นชอบ มี ๒ ขั้นตอน คือ

(๑)	 ขอความเห็นชอบจากที่ประชุมคณะอนุกรรมการฯ 

(๒)	 ขอความเห็นชอบจากที่ประชุม กสม. ด้านบริหารหรือด้านคุ้มครอง 

๑.๒.๓  การเสนอคณะรัฐมนตรีและ/หรือรัฐสภา 

(๑)	 ทำ�หนังสือกราบเรียนนายกรัฐมนตรีและเรียนเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพื่อขอให้

บรรจุเป็นวาระการประชุมคณะรัฐมนตรี ตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย 

การเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘

(๒)	 ทำ�หนังสือกราบเรียนประธานรัฐสภา ประธานสภาผู้แทนราษฎร และ 

ประธานวุฒิสภา กรณีมีข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายลำ�ดับ 

พระราชบัญญัติขึ้นไป 

(๓)	 ทำ�หนังสือแจ้งหน่วยงานของรัฐที่มีอำ�นาจหน้าที่เพื่อประสานงานในเบื้องต้น 

คู่ขนานกับการเสนอเรื่องเข้าที่ประชุมคณะรัฐมนตรี 

(๔)	 ทำ�หนังสือแจ้งผู้ร้องเรียน (กรณีมีที่มาจากรายงานผลการพิจารณาคำ�ร้องฯ)
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๑.๒.๕  การติดตามความก้าวหน้า

(๑)	 สำ�นักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ โดยกลุ่มงานติดตาม และ 

สารบบสำ�นวน  ติดตามความก้าวหน้าตามที่ได้มีหนังสือกราบเรียนนายกรัฐมนตรี

ประธานรัฐสภา ประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวุฒิสภา (แล้วแต่กรณี) 

(๒)	 ฝ่ายเลขานุการฯ รายงานที่ประชุมคณะอนุกรรมการฯ ทราบเป็นระยะ เมื่อได้รับ 

หนังสือตอบรับ หรือแจ้งผล หรือแสดงความเห็นต่อข้อเสนอแนะฯ จาก 

สำ�นักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี หรือหน่วยงานของรัฐตามที่มีคณะกรรมการ 

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีหนังสือไปถึง

(๓)	 สรุปข้อเสนอแนะฯ จากรายงานผลการพิจารณาฯ เป็นส่วนหนึ่งในรายงานผล 

การดำ�เนินงานของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติประจำ�ปี 

๑.๒.๖  การเผยแพร่และนำ�ไปใช้ประโยชน์

(๑)	 เผยแพร่ทางเว็บไซด์ของสำ�นักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 

(๒)	 จัดพิมพ์เป็นเอกสารเผยแพร่/วิชาการ (เฉพาะบางเรื่อง)

(๓)	 อำ�นวยความสะดวกหรือส่งรายงานผลการพิจารณาฯ ให้ฝ่ายเลขานุการ 

คณะอนุกรรมการ หน่วยงานต่างๆ ในสำ�นักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 

แห่งชาติ ตามที่ร้องขอ เพื่อนำ�ไปใช้ประโยชน์ตามที่เห็นควร

(๔)	 จัดรวบรวมข้อเสนอทั้งหมดเพื่อเผยแพร่และใช้อ้างอิง
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ส่วนนี้จะเป็นรายละเอียดเกี่ยวกับรายงานผลงานข้อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย 

และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ประกอบด้วยผลงานสำ�คัญ รวม ๖ เรื่อง คือ 

ผลงานลำ�ดับที่  ๑	 เรื่อง	 ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรีอนุมัติหลักการ 

เมื่อวันที่ ๑๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ ตามที่สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติเสนอ 

และขณะที่จัดทำ�รายงานฉบับนี้อยู่ระหว่างการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา)

ผลงานลำ�ดับที ่ ๒	 เรื่อง	 นโยบายของรัฐบาล “เจ็บป่วยฉุกเฉิน รักษาทุกที่ ทั่วถึงทุกคน”

ผลงานลำ�ดับที ่ ๓	 เรื่อง	 ร่างพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทรมาน และ 

การบังคับบุคคลให้สูญหาย พ.ศ. .... 

ผลงานลำ�ดับที ่ ๔	 เรื่อง	 การเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ 

ฉบับที่ ๘๗ ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคมและการคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว และ 

ฉบับที่ ๙๘ ว่าด้วยสิทธิในการรวมตัวและการร่วมเจรจาต่อรอง และการอนุวัติกฎหมายภายใน 

ผลงานลำ�ดับที ่ ๕	 เรื่อง	 การคัดเลือกเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การโดยวิธีสมัครใจ 

ตามพระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗ 

ผลงานลำ�ดับที ่ ๖	 เรื่อง	 ร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจาก 

การบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... 
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๑.	 ความเป็นมา
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น โดยการชุมนุมสาธารณะ (หรือการ

ประท้วง) เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประเทศที่ปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย 

ถือเป็นวิธีการสำ�คัญอย่างหนึ่งในการแสดงความคิดเห็นของประชาชนต่อรัฐบาล 

เป็นเสรีภาพที่พัฒนาต่อยอดมาจากเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นโดยบุคคล

แต่ละคน (Individual) มาเป็นการแสดงความคิดเห็นแบบกลุ่ม (Collective)

การชุมนุมโดยสงบและสันติเป็นเสรีภาพท่ีได้รับการรับรองไว้ในปฏิญญา

สากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนของสหประชาชาติ  และกติการะหว่างประเทศว่าด้วย

สิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ซ่ึงประเทศไทยเป็นภาคีและมีพันธกรณีที่จะ

ต้องปฏิบัติตาม  ท้ังนี้ ประเทศไทยได้ยอมรับหลักการในการคุ้มครองเสรีภาพ 

ในการชุมนุมโดยสงบมาตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๔๘๙ เป็นต้นมา 

เมื่อวันที่ ๖ ตุลาคม ๒๕๕๒  คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบร่างพระราช-

บัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ฉบับที่เสนอโดยสำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ 

รายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบาย หรือ 

ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย ที่ ๓๒/๒๕๕๘  วันที่ ๒๓ มกราคม ๒๕๕๘ 

ผ่านความเห็นชอบจากที่ประชุม กสม. ในคราวประชุม ครั้งที่ ๓/๒๕๕๘ 

วันที่ ๑๙ มกราคม ๒๕๕๘
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และผ่านการตรวจพิจารณาจากสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งสำ�นักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 

แห่งชาติได้จัดทำ�รายงานผลการพิจารณาเพ่ือเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย 

(เลขที่ ๒๑๐/๒๕๕๔  ลงวันที่ ๑๖ มีนาคม ๒๕๕๔) เรื่อง การตราพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... 

เสนอต่อรัฐสภา เมื่อวันที่ ๒๒ มีนาคม ๒๕๕๔  และคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๕ มีนาคม ๒๕๕๔ อย่างไรก็ตาม 

เนื่องจากมีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๕๔ เป็นผลให้ร่างพระราชบัญญัติ 

การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ .  . . . .   ค้ างการพิจารณาใน ช้ันวุ ฒิสภา  เมื่ อมีคณะรั ฐมนตรี ชุดใหม่   ซ่ึ งมี  

นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี มิได้ร้องขอต่อรัฐสภาให้มีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 

การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เป็นผลให้ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวตกไป  จนกระทั่ง พ.ศ. ๒๕๕๗  สำ�นักงาน

ตำ�รวจแห่งชาติได้นำ�ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ....  ร่างเดิมมาปรับปรุงแก้ไข และเปิดรับฟัง 

ความคิดเห็นจากผู้แทนของหน่วยงานต่างๆ ท้ังภาครัฐและภาคเอกชน  ซ่ึงต่อมาได้นำ�เสนอต่อคณะรัฐมนตรี 

และคณะรัฐมนตรีอนุมัติหลักการ เมื่อวันที่ ๑๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๗  และขณะท่ีจัดทำ�รายงานฉบับนี้อยู่ใน

ระหว่างการพิจารณาของสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติจึงมีความเห็นว่า  ควรดำ�เนินการศึกษาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว 

เพื่อให้ข้อคิดเห็นและข้อเสนอแนะต่อหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องตามอำ�นาจหน้าท่ีต่อไป  อย่างไรก็ตาม เมื่อสำ�นักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเสร็จเรียบร้อยแล้ว หากมีบทบัญญัติท่ีเปลี่ยนแปลงไปจากร่างของสำ�นักงาน

ตำ�รวจแห่งชาติ  คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติจะดำ�เนินการจัดทำ�รายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะ

นโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายต่อร่างดังกล่าวอีกครั้งหนึ่ง        

๒.	 อำ�นาจหน้าที่
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีอำ�นาจหน้าที่เสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย 

และกฎต่อรัฐสภา หรือคณะรัฐมนตรี เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชนตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๕ (๓)

๓.	 การดำ�เนินการ
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้มีคำ�สั่ง ที่ ๓๕/๒๕๕๗ ลงวันที่ ๒๙ กันยายน ๒๕๕๗ เรื่อง แต่งตั้ง 

คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครอง

สิทธิมนุษยชน มีอำ�นาจหน้าที่เสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและ

คุ้มครองสิทธิมนุษยชนต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  ซึ่งคณะอนุกรรมการฯ ได้ศึกษาและจัดทำ�รายงาน

ผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุม

สาธารณะ พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรีอนุมัติหลักการ เมื่อวันที่ ๑๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ ตามที่สำ�นักงานตำ�รวจ 

แห่งชาติเสนอ  และขณะที่จัดทำ�รายงานฉบับนี้อยู่ระหว่างการพิจารณาของสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา)

ดังที่กล่าวข้างต้น  คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้เคยศึกษาร่างพระราชบัญญัติการชุมนุม 

สาธารณะฯ ฉบับที่สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา (เรื่องเสร็จที่ ๑๘๓/๒๕๕๓)  และได้จัดทำ�

รายงานผลการพิจารณา (เลขที่ ๒๑๐/๒๕๕๔ ลงวันที่ ๑๖ มีนาคม ๒๕๕๔) เสนอรัฐสภา เมื่อวันที่ ๒๒ มีนาคม 

๒๕๕๔  และคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที ่๒๕ มีนาคม ๒๕๕๔ ในครั้งนั้นได้มีข้อเสนอรวม ๘ ประเด็น ซึ่งร่างฉบับที ่



ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘ 23 
ผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรได้ปรับแก้ตามในบางประเด็น  ในการทำ�ข้อเสนอแนะครั้งนี้ คณะกรรมการ 

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติขอยืนยันข้อเสนอแนะตามรายงานผลการพิจารณาฯ ซ่ึงได้เคยเสนอต่อรัฐสภาและ 

คณะรัฐมนตรี 

๔.	 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการชุมนุมสาธารณะ
	 ๔.๑	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

	 ๔.๒	 ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน

	 ๔.๓	 กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง

	 ๔.๔	 อนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก

	 ๔.๕	 อนุสัญญาระหว่างประเทศว่าด้วยการขจัดการเลือกปฏิบัติทางเชื้อชาติในทุกรูปแบบ

	 ๔.๖	 พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕

	 ๔.๗	 พระราชบัญญัติการจราจรทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒

	 ๔.๘	 พระราชบัญญัติว่าด้วยการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 

	 	 พ.ศ. ๒๕๓๕

	 ๔.๙	 พระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยใช้เครื่องขยายเสียง พ.ศ. ๒๔๙๓ 

	๔.๑๐	 พระราชกำ�หนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ 

	๔.๑๑	 พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช ๒๔๕๗

	๔.๑๒	 พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๕๑ 

	๔.๑๓	 ประมวลกฎหมายอาญา

	๔.๑๔	 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒

๕.	 ความเห็นและข้อเสนอแนะของคณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบาย	
และข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครอง	
สิทธิมนุษยชน
คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและ

คุ้มครองสิทธิมนุษยชนได้ศึกษาร่างพระราชบัญญัติเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะทุกฉบับท่ีได้มีการยกร่างข้ึนแล้ว 

เห็นควรยืนยันความเห็นเดิมโดยเห็นว่า การชุมนุมสาธารณะโดยสงบและปราศจากอาวุธเป็นสิทธิและเสรีภาพ 

ขั้นพื้นฐานของประชาชน ซึ่งได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  ปฏิญญาสากลว่าด้วย 

สิทธิมนุษยชน  รวมถึง กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  การท่ีรัฐจะออกกฎหมาย

เพ่ือใช้บังคับกับการชุมนุมต้องเป็นกรณีที่รัฐมีวัตถุประสงค์ที่จะอำ�นวยความสะดวกและคุ้มครองประชาชน 

ในการชุมนุม  การออกกฎหมายจำ�กัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมต้องเป็นข้อยกเว้นและทำ�ได้เพียงเท่าท่ีจำ�เป็น 

เพื่อประโยชน์แห่งความมั่นคงของชาติ หรือความปลอดภัย ความสงบเรียบร้อย การสาธารณสุข หรือศีลธรรมของ

ประชาชน หรือการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น  แต่ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... 



24 ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘

ฉบับที่สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติได้นำ�ร่างเดิมมาปรับปรุงแก้ไขขึ้นใหม่นี้  มีบทบัญญัติที่กลับเป็นการควบคุมและ

จำ�กัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนมากกว่าการคุ้มครองและอำ�นวยความสะดวกให้กับประชาชน 

ในการชุมนุมสาธารณะ  คณะอนุกรรมการฯ จึงเห็นสมควรมีข้อเสนอแนะต่อร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว โดยใน

บางประเด็นได้เคยเสนอไปแล้ว  โดยได้เสนอเป็นรายงานผลการพิจารณาของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 

เรื่อง ข้อเสนอการตราพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ต่อรัฐสภา เมื่อวันที่ ๒๒ มีนาคม ๒๕๕๔ 

และคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๕ มีนาคม ๒๕๕๔  อย่างไรก็ตาม ในครั้งนี้มีบทบัญญัติในร่างที่เสนอโดยสำ�นักงาน

ตำ�รวจแห่งชาติที่แตกต่างจากร่างที่ผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรอย่างมาก  ดังนั้น เพื่อให้ร่างพระราช-

บัญญัติการชุมนุมสาธารณะฯ สอดคล้องกับหลักการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน หลักการตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย ข้อ ๒๐ แห่งปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  และข้อ ๒๑ แห่งกติการะหว่างประเทศ

ว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายฯ จึงเห็นสมควรมีข้อเสนอแนะ

ต่อร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ดังนี้

๕.๑	 ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย

๕.๑.๑	 ประเด็นที่ ๑ ชื่อร่างพระราชบัญญัติ

เนื่องจากหลักการและเหตุผลของกฎหมายดังกล่าว เพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน ให้ประชาชนมีบทบาทและมีส่วนร่วมในการปกครอง  ตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐอย่างเป็นรูปธรรม 

ตลอดจนคุ้มครองไม่ให้เกิดการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น ไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญ หรือไม่ 

ขัดต่อศีลธรรมอันดีของประชาชน และการจำ�กัดเสรีภาพในการชุมนุม จะกระทำ�ได้โดยอาศัยอำ�นาจตามบทบัญญัติ

แห่งกฎหมาย  โดยหน่วยงานของรัฐต้องเข้ารักษาความปลอดภัยและอำ�นวยความสะดวกแก่ผู้ชุมนุมโดยเคร่งครัด 

รอบคอบและทันเหตุการณ์ฯ  ดังนั้น ชื่อของร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวควรเปลี่ยนเป็นร่างพระราชบัญญัติส่งเสริม

และคุ้มครองเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เพื่อให้มีความสอดคล้องกับหลักการและเหตุผลของกฎหมาย

๕.๑.๒	 ประเด็นที่ ๒ คำ�นิยาม

๑)	กฎหมายที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ย่อมมีผลบังคับเป็นการทั่วไป  บุคคล

ไม่อาจอ้างความไม่รู้กฎหมาย มาเป็นข้ออ้างปฏิเสธความรับผิดทางกฎหมาย  ดังนั้น กฎหมายท่ีตราข้ึนจึงไม่ควร

มีความซับซ้อน ควรหลีกเลี่ยงการบัญญัติคำ�นิยามซ้อนคำ�นิยาม เช่น “การชุมนุมสาธารณะ”  หมายความว่า 

การรวมตัวกันของบุคคลในที่สาธารณะฯ  และนำ�เอาคำ�ว่า “ท่ีสาธารณะ” มากำ�หนดนิยามว่าหมายถึง ทางหลวง

และทางสาธารณะ  และนำ�เอาคำ�ว่า “ทางหลวง” และ “ทางสาธารณะ” มากำ�หนดนิยามว่า “ทางหลวง” 

หมายถึง  ทางหลวงตามกฎหมายว่าด้วยทางหลวง และ “ทางสาธารณะ” หมายถึง ทางบกหรือทางน้ำ�สำ�หรับ

ประชาชนใช้ในการจราจร

๒)	“ผู้จัดการชุมนุม” ควรหมายถึง ผู้ริเริ่มจัดให้มีการชุมนุมสาธารณะเท่านั้น ไม่ควร

ครอบคลุมถึงผู้เชิญชวนหรือผู้นัดหมายให้ผู้อื่นมาร่วมชุมนุม  เนื่องจากร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้กำ�หนดให้ 

“ผู้จัดการชุมนุม”  มีหน้าที่และความรับผิดในหลายมาตรา  จึงไม่ควรรวมบุคคลท่ีเป็นเพียงผู้สนับสนุนช่วยเหลือ 

ผู้ริเริ่มจัดให้มีการชุมนุม ผู้ขออนุญาตใช้สถานที่หรือเครื่องขยายเสียงหรือขอให้ทางราชการอำ�นวยความสะดวก 

ในการชุมนุมเป็นผู้จัดการชุมนุมด้วย



ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ
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๕.๑.๓	 ประเด็นที่ ๓ หมวด ๑ บททั่วไป 

๑)	 ร่างมาตรา ๗  กำ�หนดให้การชุมนุมที่มีการขัดขวางหรือกีดขวางมิให้ประชาชน 

ใช้ทางหลวงหรือทางสาธารณะได้ตามปกติโดยไม่ได้รับอนุญาต หรือทำ�ให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อน 

เกินสมควรที่พึงคาดหมายได้ว่าเป็นไปตามปกติและเหตุอันควร หรือมีการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น 

หรือมีการกระทำ�ใดๆ อันอาจก่อให้เกิดความวุ่นวายขึ้นในบ้านเมืองไม่เป็นการชุมนุมสาธารณะโดยสงบ

ความเห็นและข้อเสนอ

การชุมนุมสาธารณะท่ีต้องได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงาน ไม่สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ 

ตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  และหลักการตามรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย เพราะการชุมนุมสาธารณะเป็นสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐาน  หากเป็นการชุมนุมโดยสงบ

และปราศจากอาวุธ  ดังนั้น ควรใช้ร่างเดิมท่ีผ่านการพิจารณาจากสภาผู้แทนราษฎรท่ีกำ�หนดว่า การใช้สิทธิและ

เสรีภาพของผู้ชุมนุมในระหว่างการชุมนุมสาธารณะต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตการใช้สิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติ

แห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ซึ่งจะเป็นไปตามหลักการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  ปฏิญญาสากล 

ว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  และกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองรับรองมากกว่า

๒)	 ร่างมาตรา ๘ - ๙ กำ�หนดพื้นที่ห้ามชุมนุม และสถานที่ซึ่งการชุมนุมต้องไม่กีดขวาง 

ทางเข้าออกหรือรบกวนการปฏิบัติงาน โดยสถานที่ดังกล่าวรัฐมนตรีอาจประกาศกำ�หนดเพิ่มเติมในภายหลังได้ 

ความเห็นและข้อเสนอ

บทบัญญัติดังกล่าวเป็นการกำ�หนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขเกินสมควร รวมทั้งให้ดุลพินิจ 

แก่รัฐมนตรีมากเกินไป และรัฐสภา ทำ�เนียบรัฐบาล และศาลไม่ควรบัญญัติอยู่ในมาตราเดียวกับสถานที่ประทับ 

ผลของบทบัญญัติทำ�ให้ไม่มีพื้นที่ในการชุมนุม เท่ากับเป็นการจำ�กัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ 

และปราศจากอาวุธ อันเป็นสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐานในการชุมนุมของประชาชน  ดังนั้น ควรใช้ร่างเดิม 

ที่ผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรที่เป็นไปตามหลักการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ปฏิญญาสากล

ว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  และกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองรับรองมากกว่า

๕.๑.๔	 ประเด็นที่ ๔ เวลาห้ามชุมนุมหรือเดินขบวนหรือเคลื่อนย้ายการชุมนุม

ร่างมาตรา ๑๐ กำ�หนดห้ามมิให้ปราศรัย หรือจัดกิจกรรมในการชุมนุมสาธารณะในระหว่าง

เวลา ๒๒.๐๐ นาฬิกา จนถึงเวลา ๐๖.๐๐ นาฬิกาของวันรุ่งขึ้น  รวมทั้งห้ามเดินขบวนหรือเคลื่อนย้ายการชุมนุม 

ในเวลากลางคืน

ความเห็นและข้อเสนอ

ตามสถานการณ์ที่เป็นจริงและธรรมชาติการชุมนุมสาธารณะที่ผ่านมา เนื่องจากในระหว่าง

เวลา ๒๒.๐๐ นาฬิกาเป็นต้นไป เป็นช่วงที่ผู้ชุมนุมเดินทางมาถึงบริเวณที่มีการชุมนุมเรียบร้อยแล้ว  การปราศรัย

หรือจัดกิจกรรมหลังเวลา ๒๒.๐๐ นาฬิกาเป็นต้นไป จึงเป็นไปอย่างพร้อมเพรียง ดังนั้น ร่างมาตรา ๑๐ จึงไม่ควร

ห้ามชุมนุมหลังเวลา ๒๒.๐๐ นาฬิกาเป็นต้นไป  ควรขยายเป็นเวลา ๒๔.๐๐ นาฬิกา และอาจมีความจำ�เป็นต้อง 

มีการเดินขบวนรวมถึงการเคลื่อนย้ายการชุมนุมในเวลากลางคืน  โดยเฉพาะการรวมตัวกันจากต่างจังหวัดเพื่อ 

เดินทางมาบริเวณที่ชุมนุม  จึงไม่ควรห้ามเดินขบวนหรือเคลื่อนย้ายการชุมนุมในเวลากลางคืนอย่างเด็ดขาด 

อย่างไรก็ตาม การชุมนุมสาธารณะดังกล่าวต้องระมัดระวังไม่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนรำ�คาญต่อผู้อื่นด้วย
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๕.๑.๕	 ประเด็นที่ ๕ หมวด ๒ การแจ้งการชุมนุมสาธารณะ 

ร่างมาตรา ๑๑ - ๑๖  กำ�หนดให้ผู้ชุมนุมจะต้องมีหนังสือแจ้งการชุมนุมต่อผู้รับแจ้งก่อนเริ่ม 

การชุมนุมไม่น้อยกว่ายี่สิบสี่ชั่วโมง  กรณีที่แจ้งไม่ทันก่อนเริ่มการชุมนุมไม่น้อยกว่ายี่สิบสี่ชั่วโมง ต้องมีหนังสือแจ้ง

การชุมนุมพร้อมคำ�ขอผ่อนผัน  หากผู้รับคำ�ขอมีคำ�สั่งไม่ผ่อนผันให้เป็นท่ีสุด  และหนังสือแจ้งต้องมีรายละเอียด 

เกี่ยวกับการชุมนุมซึ่งจะเป็นไปตามแบบที่รัฐมนตรีประกาศกำ�หนด  รวมท้ังให้ดุลพินิจแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 

ในหลายประการ  โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้รับแจ้งอาจมีคำ�สั่งให้แก้ไข หรือห้ามการชุมนุม  และในระหว่างมีคำ�สั่ง 

ห้ามชุมนุม  การอุทธรณ์และพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ให้งดการชุมนุมสาธารณะได้  รวมท้ังกำ�หนดกรณีท่ีให้ถือว่า

เป็นการชุมนุมสาธารณะที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายไว้ในหลายกรณี

ความเห็นและข้อเสนอ

บทบัญญัติในหมวดดังกล่าวแม้กำ�หนดให้ผู้ชุมนุมแจ้งเป็นหนังสือต่อเจ้าพนักงานถึงการ

ชุมนุมเป็นการล่วงหน้า  แต่หากไม่แจ้งหรือแจ้งไม่ทันก่อนเริ่มการชุมนุมไม่น้อยกว่ายี่สิบสี่ช่ัวโมง มีผลเป็นการ

ชุมนุมที่ไม่ชอบ จึงเป็นบทบัญญัติที่ถือเอาเรื่องการขออนุญาตเป็นหลัก  เท่ากับว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอำ�นาจ 

ในการที่จะสั่งอนุญาตให้มีการชุมนุมหรือไม่อนุญาตให้มีการชุมนุม ซึ่งโดยหลักเสรีภาพในการชุมนุมนั้นไม่ใช่ 

การขออนุญาต จึงไม่มีความจำ�เป็นต้องขออนุญาต  และการชุมนุมในท่ีสาธารณะมักอยู่บนพื้นผิวของการจราจร  

การต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวมีผลเป็นการจำ�กัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจาก 

อาวุธ  และโดยหลักการของการแจ้งการชุมนุมสาธารณะต่อเจ้าพนักงานผู้รับแจ้ง  ควรมีวัตถุประสงค์ให้รัฐทราบว่า 

จะมีการชุมนุมเพื่อให้รัฐเตรียมการในการอำ�นวยความสะดวกและรักษาความสงบเรียบร้อยให้แก่ประชาชน 

ไม่ใช่เพื่อการขออนุญาตและควรเปิดโอกาสให้มีการแจ้งด้วยวาจาทางโทรศัพท์ หรือเป็นลายลักษณ์อักษร 

ทางโทรสาร หรือจดหมายอิเล็กทรอนิกส์  ซึ่งหากมีความจำ�เป็นที่ไม่อาจแจ้งล่วงหน้าได้  ผู้จัดการชุมนุมต้อง

แจ้งโดยเร็วที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้  ดังนั้น บทบัญญัติในหมวดดังกล่าวจึงไม่สอดคล้องกับหลักการส่งเสริมและ

คุ้มครองเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะแต่เป็นการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพดังกล่าว  จึงไม่เป็นไปตามหลักการ

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  และกติการะหว่างประเทศว่าด้วย

สิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง สมควรปรับปรุงแก้ไขบทบัญญัติในหมวดดังกล่าวให้สอดคล้องกับหลักการ 

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  และกติการะหว่างประเทศฯ 

๕.๑.๖	 ประเด็นที่ ๖ หมวด ๓ หน้าที่ของผู้จัดการชุมนุมและผู้ชุมนุม 

ร่างมาตรา ๑๗ - ๒๐ กำ�หนดหน้าที่ของผู้จัดการชุมนุมและผู้ชุมนุมไว้หลายประการ เช่น 

ผู้จัดการชุมนุมต้องอยู่ร่วมการชุมนุมสาธารณะตลอดระยะเวลาในการชุมนุม  ผู้จัดการชุมนุมต้องดูแลและ 

รับผิดชอบการชุมนุมสาธารณะให้เป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ  ห้ามมิให้ผู้ชุมนุมก่อให้เกิดความไม่สะดวก

ของประชาชนที่จะใช้ที่สาธารณะ หรือทำ�ให้ผู้อื่นได้รับความเดือดร้อนเกินท่ีพึงคาดหมายได้ว่าเป็นไปตามปกติ 

และเหตุอันควร  ห้ามผู้ชุมนุมปราศรัยหรือทำ�ให้ปรากฏต่อผู้ชุมนุมด้วยวาจา หนังสือ หรือวิธี อื่นใดอันเป็นการ

ยุยง ส่งเสริม ชักจูงผู้ชุมนุม ในลักษณะที่อาจก่อให้เกิดความเกลียดชัง หรืออาจทำ�ให้เป็นการชุมนุมท่ีไม่สงบและ

ปราศจากอาวุธ เป็นต้น

ความเห็นและข้อเสนอ

บทบัญญัติในหมวดดังกล่าวบางมาตราไม่อาจปฏิบัติได้ เช่น ผู้จัดการชุมนุมต้องอยู่ร่วม 



ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘ 27 
การชุมนุมสาธารณะตลอดระยะเวลาในการชุมนุม  ผู้จัดการชุมนุมต้องดูแลและรับผิดชอบการชุมนุมสาธารณะ 

ให้เป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ เนื่องจากผู้จัดการชุมนุมอาจมีภารกิจส่วนตัวท่ีต้องออกนอกบริเวณที่

ชุมนุมในบางโอกาส  และผู้ชุมนุมมีจำ�นวนมากไม่สามารถดูแลได้ทั่วถึง หรือกรณีห้ามผู้ชุมนุมปราศรัย หรือทำ�ให้ 

ปรากฏต่อผู้ชุมนุมด้วยวาจา หนังสือ หรือวิธีอื่นใด อันเป็นการยุยง ส่งเสริม ชักจูงผู้ชุมนุม ในลักษณะที่อาจ 

ก่อให้เกิดความเกลียดชัง หรืออาจทำ�ให้เป็นการชุมนุมท่ีไม่สงบและปราศจากอาวุธ  ซ่ึงข้อความดังกล่าวอาจ 

ก่อให้เกิดการตีความที่บิดเบือนไปจากเจตนารมณ์ของผู้พูด ซ่ึงอาจทำ�ให้ผู้ชุมนุมต้องมีความรับผิดตามกฎหมายนี้ 

ดังนั้น บทบัญญัติในหมวดดังกล่าวจึงไม่สอดคล้องกับหลักการส่งเสริมและคุ้มครองเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 

เป็นการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมไม่เป็นไปตามหลักการของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  และกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 

รวมทั้งข้อห้ามของผู้ชุมนุมตามร่างมาตรานี้ถูกบัญญัติอยู่ในประมวลกฎหมายอาญาและกฎหมายอื่นแล้ว จึงไม่

จำ�เป็นต้องมีบทบัญญัติที่กำ�หนดหน้าที่และข้อห้ามของผู้ชุมนุมในลักษณะนี้  ควรกำ�หนดเพียงให้ผู้จัดการชุมนุม

และผู้ชุมนุมปฏิบัติตามกฎหมายเพียงพอแล้ว

๕.๑.๗	 ประเด็นที่ ๗ หมวด ๔ การคุ้มครองความสะดวกของประชาชนและการดูแล	

การชุมนุมสาธารณะ  

ร่างมาตรา ๒๑ - ๒๘ บทบัญญัติในหมวดดังกล่าวมีลักษณะเป็นการจำ�กัดสิทธิและเสรีภาพ

ในการชุมนุมของประชาชนไว้หลายประการ เช่น

๑)	กรณีที่ผู้ชุมนุมไม่แจ้งการชุมนุม หรือผู้รับแจ้งมีคำ�สั่งห้ามการชุมนุม หรือไม่ผ่อนผัน

หรือผู้ชุมนุมไม่เลิกการชุมนุมภายในระยะเวลาท่ีแจ้งโดยไม่แจ้งขอขยายระยะเวลาภายในกำ�หนดถือเป็นการชุมนุม

สาธารณะที่ไม่ชอบกฎหมาย เจ้าพนักงานมีอำ�นาจออกคำ�สั่งให้ผู้ชุมนุมเลิกการชุมนุม 

ความเห็นและข้อเสนอ

บทบัญญัติดังกล่าวเป็นการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุม ไม่เป็นไปตามหลักการ

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  และกติการะหว่างประเทศว่าด้วย 

สิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ที่รับรองสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ เพราะ 

การชุมนุมเป็นสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน  ส่วนคำ�สั่งให้ยกเลิกการชุมนุมต้องเป็นกรณีที่การชุมนุมนั้นกระทบต่อ 

ความมั่นคงของชาติ ความปลอดภัย การสาธารณสุข ศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ

ของบุคคลอื่นอย่างร้ายแรง จึงจะยกเลิกการชุมนุมได้มิใช่เพราะเหตุไม่ได้แจ้งการชุมนุม

๒)	กรณีประกาศให้ผู้ชุมนุมออกจากพื้นที่ควบคุมแล้วไม่ออก ให้ถือว่าผู้นั้นกระทำ�ความผิด

ซึ่งหน้าและผู้ควบคุมสถานการณ์มีอำ�นาจจับ ค้น ยึด อายัด หรือรื้อถอนทรัพย์สินได้ 

ความเห็นและข้อเสนอ

การกำ�หนดให้เจ้าพนักงานมีอำ�นาจจับ ค้น ยึด อายัด หรือรื้อถอนทรัพย์สินได้ขัดกับ 

หลักการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยท่ีรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพในชีวิต ร่างกาย และ

ทรัพย์สิน  การให้อำ�นาจเจ้าพนักงานกระทำ�ต่อเนื้อตัวร่างกาย (จับกุม ค้น) หรือกระทำ�ต่อทรัพย์สินต้องเป็น 

กรณียกเว้นเท่านั้น  และต้องผ่านการวินิจฉัยตามกระบวนการยุติธรรมทางศาล 



28 ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘

๓)	การกำ�หนดให้เจ้าพนักงานอาจใช้กำ�ลังหรือเครื่องมือควบคุมฝูงชนตามที่กำ�หนดได้ 

เท่าที่จำ�เป็น 

ความเห็นและข้อเสนอ

การใช้กำ�ลังหรือเครื่องมือควบคุมฝูงชนควรกำ�หนดกรอบและข้ันตอนการควบคุมฝูงชน 

รวมถึงการใช้กำ�ลังเพื่อให้ยุติการชุมนุม  โดยคำ�นึงถึงหลักการได้สัดส่วนและพอควรแก่เหตุ  ไม่ให้ใช้อาวุธปืน 

โดยเด็ดขาด และรัฐต้องฝึกอบรมเจ้าหน้าที่ในเรื่องนี้โดยเฉพาะ 

๔)	กรณียกเว้นความรับผิดของเจ้าพนักงานท้ังทางแพ่ง ทางอาญา และทางวินัย เนื่องจาก

การปฏิบัติหน้าที่  หากเป็นการกระทำ�ที่สุจริต ไม่เลือกปฏิบัติ และไม่เกินสมควรแก่เหตุหรือไม่เกินกว่ากรณีจำ�เป็น 

ความเห็นและข้อเสนอ

บทบัญญัติดังกล่าวไม่สมควรบัญญัติไว้   เนื่องจากหากเจ้าหน้าที่กระทำ�การที่สุจริต 

ไม่เลือกปฏิบัติ  และไม่เกินสมควรแก่เหตุหรือไม่เกินกว่ากรณีจำ�เป็น  เจ้าพนักงานก็ไม่จำ�ต้องรับผิดอยู่แล้ว 

และจะทำ�ให้การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าพนักงานตามร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีความระมัดระวังมากขึ้น และเป็น

ไปอย่างมีประสิทธิภาพ บรรลุวัตถุประสงค์ของร่างพระราชบัญญัติฯ  และทำ�ให้ประชาชนมีทัศนคติที่ดีต่อการ

ปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าพนักงานตามร่างพระราชบัญญัติฯ มากยิ่งขึ้น

จากข้อจำ�กัดตามบทบัญญัติในหมวดนี้ ข้างต้น  ซ่ึงขัดต่อหลักการตามรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  และเป็นการให้อำ�นาจเจ้าพนักงานมากเกินไป 

จึงไม่สมควรมีบทบัญญัติดังกล่าว 

๕.๑.๘	 ประเด็นที่ ๘ เขตอำ�นาจศาล

ข้อกำ�หนด ระเบียบ คำ�สั่ง ข้อบังคับ ประกาศ หรือการกระทำ�ตามพระราชบัญญัตินี้ 

ไม่อยู่ในบังคับของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  และการดำ�เนินคดีใดๆ อันเนื่องมาจาก 

ข้อกำ�หนด ประกาศ คำ�สั่งหรือการกระทำ�ตามพระราชบัญญัตินี ้ให้อยู่ในอำ�นาจของศาลยุติธรรม (ร่างมาตรา ๒๙)

ความเห็นและข้อเสนอ

บทบัญญัติในร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะฯ กำ�หนดกรอบการใช้สิทธิและ

เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชน และกำ�หนดอำ�นาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐในการบังคับใช้กฎหมาย เพื่อ

คุ้มครองการใช้เสรีภาพในการชุมนุมและเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ซึ่งตามหลักการแล้วเป็นเรื่อง 

ในทางปกครอง  ดังนั้น เรื่องที่พิพาทกันในทางปกครองระหว่างประชาชนผู้ชุมนุม ควรได้รับการพิจารณาพิพากษา 

ในศาลปกครอง  และประการสำ�คัญ ข้อพิพาทอันเนื่องมาจากการชุมนุม อาจเกิดขึ้นได้ทั้งข้อพิพาทในทางปกครอง 

ทางแพ่ง และทางอาญา  บทบัญญัติแห่งร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะฯ จึงไม่ควรบัญญัติให้เหตุ 

ที่เกิดขึ้นทุกลักษณะคดีต้องอยู่ภายใต้เขตอำ�นาจของศาลยุติธรรมหรือศาลใดศาลหนึ่งโดยเฉพาะ แต่ควรบัญญัติ

ให้ข้อพิพาทขึ้นสู่ศาลตามลักษณะแห่งคดีนั้นๆ  นอกจากนั้น กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

เป็นกฎหมายที่มีความมุ่งหมายเพื่อจัดกระบวนการของกิจกรรมของฝ่ายปกครองให้สามารถดำ�เนินไปได้อย่าง

มีประสิทธิภาพ และได้ข้อยุติที่ถูกต้องเป็นธรรมต่อทั้งประโยชน์ของเอกชนและประโยชน์สาธารณะที่เกี่ยวข้อง 

และในกรณีสถานการณ์พิเศษก็มีบทบัญญัติยกเว้นการใช้บังคับไว้แล้ว  ดังนั้น เพื่อให้การทำ�งานของเจ้าหน้าที่ 

ที่เก่ียวข้องกับการชุมนุมสาธารณะในสถานการณ์ปกติเกิดความเป็นธรรมแก่เอกชน และเกิดประสิทธิภาพ 



ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘ 29 
ในการดำ�เนินงานของรัฐ  จึงไม่ควรบัญญัติยกเว้นการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกับ 

ข้อกำ�หนด ระเบียบ คำ�สั่ง ข้อบังคับ ประกาศ หรือการกระทำ�ตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ 

๕.๑.๙  ประเด็นที่ ๙ บทกำ�หนดโทษ

ร่างพระราชบัญญัตินี้กำ�หนดเงื่อนไขของการชุมนุมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยกำ�หนดว่า

ต้องได้รับอนุญาต หรือต้องแจ้งอย่างเป็นทางการ อันเป็นเงื่อนไขท่ีลิดรอนสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุม  ดังนั้น 

บทลงโทษในหมวดน้ีจึงขัดต่อพันธกรณีระหว่างประเทศด้านสิทธิมนุษยชนท่ีประเทศไทยเป็นภาคี และหลักการ 

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งร่างมาตรา ๓๐ - ๓๘ บทบัญญัติในหมวดนี้กำ�หนดท้ังโทษจำ�คุกและ 

โทษปรับไว้ในหลายกรณี เช่น กรณีผู้จัดการชุมนุมไม่ได้แจ้งการชุมนุม หรือกรณีผู้จัด เชิญชวนหรือนัดหมายให้

ผู้อื่นเข้าร่วมการชุมนุม สนับสนุน หรือช่วยเหลือด้วยประการใดๆ ในการชุมนุมสาธารณะที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

หรือกรณีผู้ใดโฆษณา หรือประกาศให้ผู้ชุมนุมใช้กำ�ลังประทุษร้ายต่อชีวิต ร่างกาย หรือทรัพย์สินผู้อื่น เป็นต้น 

นอกจากบทกำ�หนดโทษจะกำ�หนดโทษจำ�คุกและโทษปรับแล้ว ยังกำ�หนดให้มีการริบทรัพย์สินที่ใช้หรือมีไว้เพื่อใช้

ในการชุมนุมสาธารณะที่ยึดได้จากการชุมนุมสาธารณะที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วย

ความเห็นและข้อเสนอ

เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะเป็นเสรีภาพขั้นพื้นฐานที่สำ�คัญซึ่งได้รับการรับรอง

และคุ้มครองตามหลักการของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตลอดมา  ซึ่งความผิดที่จะเกิดขึ้นตาม 

ร่างพระราชบัญญัตินี้มีลักษณะเป็นความผิดทางปกครอง อันเนื่องมาจากการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามคำ�สั่ง

ทางปกครองควรใช้โทษทางปกครอง (ปรับทางปกครอง) ไม่ใช่โทษอาญา (จำ�คุก)  ส่วนการกระทำ�ผิดที่เข้าข่าย 

ความผิดอาญา ก็สามารถดำ�เนินคดีอาญาไปตามกฎหมายนั้นๆ ได้อยู่แล้ว  ดังนั้น ในร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ 

จึงไม่จำ�เป็นต้องเขียนบทกำ�หนดโทษไว้ 

๕.๒	 ข้อเสนอแนะนโยบาย

๕.๒.๑  ประเด็นที่ ๑ กลไกรองรับการชุมนุม

ข้อเท็จจริงที่ปรากฏจากการชุมนุมสาธารณะท่ีผ่านมา โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้ ท่ีชุมนุม

เน่ืองจากความเดือดร้อนจากปัญหาปากท้อง หรือราคาพืชผลตกต่ำ� ซึ่งมีการชุมนุมยืดเยื้อยาวนาน เนื่องจาก 

ไม่มีหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเข้าไปพิจารณาและช่วยแก้ไขปัญหา  ซึ่งหากร่างพระราชบัญญัตินี้กำ�หนดให้มี 

บทบัญญัติเกี่ยวกับกลไกการรับเรื่องที่มีการชุมนุมดังกล่าว  ท้ังในระดับชาติและระดับท้องถ่ิน ก็น่าจะช่วยให้ 

ความทุกข์ร้อนของประชาชนได้รับการแก้ไขได้ทันท่วงทีมากขึ้น และช่วยลดปัญหาเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ 

ความเห็นและข้อเสนอ

รัฐควรกำ�หนดกลไกรองรับการชุมนุมสาธารณะหรือเดินขบวนที่มีวัตถุประสงค์เพื่อให้มี 

การปรับปรุงแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินอย่างหนึ่งอย่างใดเป็นการเฉพาะเจาะจง เมื่อเจ้าหน้าท่ี

ผู้มีอำ�นาจได้รับแจ้งการชุมนุมสาธารณะแล้ว เช่น ให้รายงานต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อแต่งตั้งคณะทำ�งานประสานงาน 

รับเรื่องและแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน  อย่างน้อยต้องประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีหรือบุคคลที่

นายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานคณะทำ�งาน หัวหน้าหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้อง ผู้จัดการชุมนุมสาธารณะ 

ผู้เข้าร่วมการชุมนุมสาธารณะ ผู้แทนสำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เป็นต้น เพื่อร่วมกัน 
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แก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนโดยเร็ว  และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้เคยเสนอ 

ความเห็นดังกล่าวในรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย 

(เลขที่ ๒๑๐/๒๕๕๔ ลงวันที่ ๑๖ มีนาคม ๒๕๕๔) เรื่อง การตราพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ....

๕.๒.๒	 ประเด็นที่ ๒ การใช้กฎหมายพิเศษด้านความมั่นคงเพื่อป้องปราม ระงับ	

และสลายการชุมนุม

ที่ผ่านมารัฐได้นำ�กฎหมายพิเศษด้านความมั่นคงมาใช้กับการชุมนุมสาธารณะหลายครั้ง 

ซ่ึงโดยหลักการกฎหมายพิเศษด้านความมั่นคงไม่สามารถนำ�มาใช้กับการชุมนุมสาธารณะได้  เนื่องจากการชุมนุม

เป็นสิทธิและเสรีภาพตามหลักการของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  เมื่อมีการชุมนุมข้ึนต้องนำ�กฎหมาย 

การชุมนุมสาธารณะมาใช้บังคับก่อน เว้นแต่การชุมนุมโดยสงบแปรเปลี่ยนไปสู่สถานการณ์วิกฤต ิหรือการจลาจล

ที่จะกระทบต่อความมั่นคง หรือก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยอย่างร้ายแรง  จึงอาจนำ�กฎหมายพิเศษด้าน 

ความมั่นคงมาบังคับใช้เท่าที่จำ�เป็น เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนถูกกระทบน้อยท่ีสุด  และไม่สมควรนำ�

พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ มาใช้กับการชุมนุมไม่ว่ากรณีใดทั้งสิ้น

ความเห็นและข้อเสนอ

รัฐบาลไม่ควรบังคับใช้กฎหมายพิเศษด้านความมั่นคงควบคู่กับพระราชบัญญัติการชุมนุม 

สาธารณะฯ เมื่อมีการชุมนุมสาธารณะเกิดขึ้นควรใช้พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะฯ ก่อน ต่อเมื่อสถานการณ์ 

แปรเปลี่ยนเป็นจลาจลและกระทบต่อความมั่นคงของประเทศจึงค่อยใช้กฎหมายพิเศษด้านความมั่นคง โดย 

ต้องประกาศใช้กฎหมายที่มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนน้อยที่สุดก่อน และไม่สมควรนำ� 

พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ มาใช้กับการชุมนุมไม่ว่ากรณีใดทั้งสิ้น

๕.๒.๓  ประเด็นที่ ๓ การแปลความบทบัญญัติ

ศาลรัฐธรรมนูญเคยมีคำ�วินิจฉัย ท่ี ๑๑/๒๕๔๙ วันที่ ๒๓ พฤษภาคม ๒๕๔๙ ตามท่ี 

ประธานรัฐสภาขอว่า  ร่างพระราชบัญญัติทางหลวง (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. ... . มาตรา ๒๐  ท่ีบัญญัติให้เพิ่ม 

ความต่อไปนี ้เป็นมาตรา ๔๖/๑ แห่งพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕  โดยวรรคหนึ่ง บัญญัติว่า ห้ามมิให ้

ผู้ใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เป็นการกีดขวางการจราจร หรืออาจเป็นอันตรายหรือเสียหายแก่ 

ยานพาหนะหรือผู้ใช้ทางหลวง เว้นแต่ได้รับอนุญาตเป็นหนังสือจากผู้อำ�นวยการทางหลวงหรือผู้ซ่ึงได้รับมอบหมาย 

จากผู้อำ�นวยการทางหลวง หรือเป็นการเดินแถว ขบวนแห่ หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม หรือ 

เป็นกิจกรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะ หรืออยู่ในเขตที่ได้รับการยกเว้นไม่ต้องขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศ

กำ�หนด  และวรรคสอง บัญญัติว่า การขออนุญาตและการอนุญาตให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีกำ�หนด 

ในกฎกระทรวง เป็นบทบัญญัติที่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ มาตรา ๒๙ 

และ ๔๔ เนื่องจากเป็นการจำ�กัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธเกินความจำ�เป็น 

ความเห็นและข้อเสนอ

ในการบังคับใช้ร่างพระราชบัญญัตินี้ รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีไม่ควร

แปลความ จนทำ�ให้การชุมนุมสาธารณะไม่อาจทำ�ได้จริง ไม่เช่นนั้นจะเป็นการขัดต่อหลักการของรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย ตามแนวคำ�วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวข้างต้น
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๕.๒.๔	 ประเด็นที่ ๔ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีหน้าท่ีอำ�นวยความสะดวกและ	

จัดสถานที่ในการชุมนุมสาธารณะ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ เป็นต้นมา ได้เปิดมิติการกระจาย 

อำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอันที่จะจัดการบริการสาธารณะ

การจัดพื้นที่ที่เหมาะสมให้เป็นพื้นท่ีสำ�หรับการชุมนุมสาธารณะ อาจช่วยให้ประชาชน

ที่ประสงค์จะรวมตัวกันเพื่อแสดงออกให้รัฐบาลท้องถ่ินหรือรัฐบาลกลางทราบเกี่ยวกับความประสงค์ท่ีต้องการ

สนับสนุน เรียกร้อง หรือคัดค้านกฎหมาย นโยบาย การกระทำ� การดำ�เนินในโครงการหรือกิจกรรม หรือท่าที 

อย่างหน่ึงอย่างใด  และช่วยดูแลอำ�นวยความสะดวกให้แก่ผู้ชุมนุมได้มากขึ้น  ขณะเดียวกัน หากผู้ชุมนุมสามารถ

ส่ือสารความประสงค์จากพื้นที่ได้เช่นเดียวกับการชุมนุมในเมือง ก็จะช่วยแก้ไขปัญหาเรื่องที่เกี่ยวเนื่องกับ 

การชุมนุมได้ เช่น การใช้เส้นทางจราจร เป็นต้น

ความเห็นและข้อเสนอ

เห็นควรกำ�หนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีบทบาทในการจัดการเกี่ยวกับ 

สถานที่ที่ใช้ในการชุมนุม  เป็นการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส่งเสริมและเปิดโอกาสให้กลุ่มประชาชน 

กลุ่มต่างๆ จัดการชุมนุมได้โดยสะดวกมากยิ่งขึ้น  โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่อำ�นวยความสะดวก 

ดูแลรักษาความปลอดภัย และจัดหาสถานท่ีท่ีเหมาะสมให้ประชาชนร่วมชุมนุมสาธารณะ เช่น สามารถเดินทาง

มายังสถานที่ดังกล่าวได้โดยสะดวก และอำ�นวยความสะดวกในการบริการสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน เช่น ห้องสุขา 

เป็นต้น

ต่อมา เมื่อวันที่ ๑๔ กรกฎาคม ๒๕๕๘  มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้ตรา 

พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๕๘ ขึ้น  โดยให้ใช้บังคับเมื่อพ้นกำ�หนดสามสิบวันนับแต่วันประกาศ

ในราชกิจจานุเบกษา เป็นต้นไป  เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่เป็นการสมควร 

กำ�หนดหลักเกณฑ์การใช้สิทธิชุมนุมสาธารณะให้ชัดเจนและโดยสอดคล้องกับกติการะหว่างประเทศว่าด้วย 

สิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองที่ประเทศไทยเป็นภาคี  ท้ังนี้ เพื่อให้การชุมนุมสาธารณะเป็นไปด้วยความสงบ

เรียบร้อยไม่กระทบกระเทือนต่อความมั่นคงของชาต ิความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม 

อันดีตลอดจนสุขอนามัยของประชาชน หรือความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ และไม่กระทบ

กระเทือนสิทธิและเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ของผู้อื่น  ซึ่งจากการพิจารณาพบว่ามีหลายประเด็นที่ 

เป็นไปตามข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายท่ีคณะกรรมการฯ เสนอ เช่น การกำ�หนด

พื้นที่ห้ามชุมนุมโดยบัญญัติแยกรัฐสภา ทำ�เนียบรัฐบาล และศาล ออกจากสถานที่ประทับ ไม่ได้กำ�หนดให้ผู้จัดการ

ชุมนุมต้องอยู่ด้วยตลอดระยะเวลาการชุมนุม การแจ้งการชุมนุมสามารถแจ้งทางจดหมายอิเล็กทรอนิกส์  ขยาย

เวลาการปราศรัยจาก ๒๒.๐๐ น. เป็น ๒๔.๐๐ น. และเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องผ่านการฝึกอบรม เป็นต้น

อย่างไรก็ตาม มีหลายประเด็นท่ีบทบัญญัติในพระราชบัญญัติดังกล่าวไม่สอดคล้องกับ 

ข้อเสนอแนะฯ ของคณะกรรมการฯ หรือไม่สอดคล้องกับกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและ 

สิทธิทางการเมือง หรือไม่สอดคล้องเจตนารมณ์แห่งพระราชบัญญัตินี้เอง เช่น กรณีไม่แจ้งการชุมนุม เจ้าพนักงาน

ออกคำ�ส่ังให้เลิกการชุมนุมได้ การให้ดุลพินิจแก่รัฐมนตรีในประกาศสถานท่ีห้ามการชุมนุมฯ กีดขวางทางเข้าออก 

หรือรบกวนการปฏิบัติงานเพิ่มเติม  เจ้าพนักงานมีอำ�นาจจับ ค้น ยึด อายัด รื้อถอนทรัพย์สิน โดยไม่ต้องผ่าน 
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การวินิจฉัยตามกระบวนการยุติธรรมทางศาล  การไม่นำ�พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๕๘ มาใช้ 

กับการชุมนุมสาธารณะในระหว่างเวลาที่มีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือประกาศใช้กฎอัยการศึก  การมี 

ข้อกำ�หนดที่ทำ�ให้พื้นที่ในการชุมนุมลดลงหรือเป็นไปไม่ได้เลย เช่น ห้ามจัดการชุมนุมในรัศมีหนึ่งร้อยห้าสิบเมตร

จากพระบรมมหาราชวัง พระราชวัง วัง พระราชนิเวศน์ พระตำ�หนัก  ซ่ึงอาจไม่ใช่สถานท่ีประทับหรือพำ�นัก 

หรือสถานที่พำ�นัก แม้มีบทบัญญัติให้ประชาชนอาจชุมนุมในสถานที่ที่หน่วยงานของรัฐจัดให้ได้ ก็ไม่ได้กำ�หนด 

ให้เป็นหน้าที่ที่หน่วยงานของรัฐใด  ทั้งไม่มีบทกำ�หนดให้มีกลไกรองรับการชุมนุมสาธารณะ เช่น องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น ฯลฯ  เพื่อแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน อำ�นวยความสะดวกและจัดสถานท่ี 

ในการชุมนุมสาธารณะ
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๑.	 ความเป็นมา
ผู้ ร้องได้ร้องเรียนต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  คำ�ร้องที่  

๔๔๖/๒๕๕๗ ว่า เมื่อวันที่ ๑ เมษายน ๒๕๕๕ รัฐบาลร่วมกับสำ�นักงานหลักประกัน

สุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) ประกาศนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉิน เข้าโรงพยาบาลใดก็ได ้

โดยไม่ต้องถามสิทธิ ไม่ต้องสำ�รองจ่าย โดยสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 

จะเป็นผู้จ่ายให้ท้ังหมด  แต่ในทางปฏิบัติมีผู้ป่วยและญาติจำ�นวนมากต้องสำ�รอง

จ่ายค่ารักษาพยาบาลไปก่อน  และไม่สามารถเบิกรักษาค่ารักษาพยาบาลได้ 

เต็มจำ�นวนกับที่จ่ายไป ตัวอย่างเช่น ภรรยาของผู้ เสียหายประสบอุบัติเหตุ  

ทางถนน มีอาการเลือดคั่งในสมองต้องรับการผ่าตัด ๒ ครั้ง โรงพยาบาลเอกชนที่ให้ 

การรักษาคิดค่าใช้จ่าย ๔๕๙,๙๐๕ บาท สามารถเบิกจากสำ�นักงานหลักประกัน

สุขภาพแห่งชาติเพียง ๗๖,๘๓๕.๖๐ บาท และมีคดีฟ้องร้องต่อศาลปกครองเป็น

คดีดำ�ที่ ๗๒๖/๒๕๕๗ ฟ้องกระทรวงสาธารณสุขที่ ๑ กับพวกรวม ๓ คน คดีพิพาท 

เกี่ยวกับการกระทำ�ละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

อันเกิดจากการใช้อำ�นาจตามกฎหมาย (ขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีคืนเงินค่ารักษาพยาบาล 

ที่ได้สำ�รองจ่าย)  อีกกรณีผู้เสียหายเข้ารับการรักษาในโรงพยาบาลเอกชนด้วยอาการ

ช็อคหมดสติ  เมื่อพ้นระยะวิกฤตแล้ว  ไม่สามารถขอย้ายไปรักษายังโรงพยาบาล 

ท่ีตนมีสิทธิได้ เน่ืองจากโรงพยาบาลเอกชนท่ีให้การรักษาขอให้จ่ายค่ารักษาพยาบาล

จำ�นวน ๔๘๐,๐๐๐ บาท ขณะนี้ถูกฟ้องศาล  อีกกรณีมารดาของผู้เสียหายเข้ารับ 

การรักษาในโรงพยาบาลเอกชนด้วยอาการเป็นลมลิ้นจุกปาก ต้องผ่าตัดทำ�บอลลูน

หัวใจ โรงพยาบาลคิดค่าใช้จ่าย ๗๘๐,๐๐๐ บาท ผู้เสียหายชำ�ระไป ๒๐,๐๐๐ บาท 

รายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบาย หรือ 

ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย ที่ ๖๙/๒๕๕๘ วันที่ ๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๘ 

ผ่านความเห็นชอบจากที่ประชุม กสม. ในคราวประชุม ครั้งที่ ๔/๒๕๕๘ 

วันที่ ๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๘
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ที่เหลือต้องเซ็นสัญญารับสภาพหน้ี  และกรณีสุดท้ายผู้เสียหายมีครรภ์ มีอาการเจ็บท้องรุนแรงไปรักษาท่ี 

โรงพยาบาลอกชนซึ่งตนมีสิทธิตามระบบประกันสังคม แต่ถูกปฏิเสธ ผู้เสียหายได้คลอดบุตรที่บ้านและปรากฏว่า

บุตรเสียชีวิตในเวลาต่อมา 

๒.	 อำ�นาจหน้าที่
อาศัยอำ�นาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ มาตรา ๔ บัญญัติว่า 

“ภายใต้บังคับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญน้ี    ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิเสรีภาพ และความเสมอภาค 

บรรดาที่ชนชาวไทยเคยได้รับการคุ้มครองตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี 

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  และตามพันธกรณีระหว่างประเทศที่ประเทศไทยมีอยู่แล้ว ย่อมได้รับการคุ้มครอง

ตามรัฐธรรมนูญนี้”  และพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒  มาตรา ๑๕ (๓) 

บัญญัติว่า “คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีอำ�นาจหน้าท่ีเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุง

กฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับ ต่อรัฐสภาและคณะรัฐมนตรี เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน”  ดังนั้น 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมอบให้คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุง

กฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชนพิจารณาปัญหาดังกล่าวเพื่อมีข้อเสนอแนะนโยบายและ 

ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายต่อรัฐสภาหรือคณะรัฐมนตรีและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต่อไป	

๓.	 ข้อมูลประกอบการพิจารณา

๓.๑	 สภาพปัญหาเนื่องจากนโยบาย เจ็บป่วยฉุกเฉิน รักษาทุกที่ ทั่วถึงทุกคน

สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้กำ�หนดแนวทางการเข้ารับการรักษากรณีเจ็บป่วยฉุกเฉิน 

(Emergency Claim Online : EMCO) โดยให้แนวทางการวินิจฉัย ประกอบด้วยมีข้อบ่งชี้ว่าเป็นโรคหรืออาการ 

ของโรคที่มีลักษณะรุนแรงอาจเป็นอันตรายต่อชีวิตหรือต่อผู้อื่น  มีลักษณะรุนแรงต้องรักษาเร่งด่วนและโรคที่ต้อง

ผ่าตัดด่วน  หากปล่อยไว้จะเป็นอันตรายต่อชีวิต และให้แนวทางใช้สิทธิว่าให้เข้ารับการรักษาจากหน่วยบริการของ

รัฐหรือเอกชนที่เข้าร่วมโครงการ  รวมทั้งกำ�หนดแนวทางการใช้สิทธิกรณีประสบอุบัติเหตุทั่วไป ซึ่งให้เข้ารับบริการ

จากหน่วยบริการของรัฐหรือเอกชนที่เข้าร่วมโครงการ  และกรณีประสบภัยจากรถให้เข้ารับบริการจากหน่วย

บริการของรัฐหรือเอกชนที่เข้าร่วมโครงการหรือไม่เข้าร่วมโครงการก็ได้ รวมทั้งได้กำ�หนดแนวทางการส่งต่อผู้ป่วย

ไปยังโรงพยาบาลที่ผู้นั้นมีสิทธิ ๑  

อย่างไรก็ตาม พบว่าทางปฏิบัติการใช้นโยบายดังกล่าวมีปัญหา คือ

๓.๑.๑	 ปัญหาคำ�นิยาม “เจ็บป่วยฉุกเฉิน” ซ่ึงมีความเข้าใจและการตีความอาการเจ็บป่วยฉุกเฉิน

แตกต่างกันในมุมมองของประชาชนและบุคลากรทางการแพทย์  ท้ังนี้ ระดับของอาการเจ็บป่วยฉุกเฉิน แบ่งได้ 

๓ ระดับตามความเร่งด่วนหรือวิกฤต โดยสามารถแทนด้วยสี ดังนี้ สีเขียว (ผู้ป่วยฉุกเฉินไม่เร่งด่วน) สีเหลือง (ผู้ป่วย

๑	 สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  <http://www.nhso.go.th/FrontEnd/page-forpeople_useuc.aspx>,  เข้าค้นเม่ือวันที่ ๒๐ 

มกราคม ๒๕๕๘
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ฉุกเฉินเร่งด่วน) และสีแดง (ผู้ป่วยฉุกเฉินวิกฤต)  และการนิยามคำ�ว่า “พ้นวิกฤต” มิได้กำ�หนดไว้ให้ชัดเจน เปิดช่อง

ทางให้โรงพยาบาลเอกชนเป็นผู้วินิจฉัย  ทำ�ให้เกิดปัญหา เช่น โรงพยาบาลเอกชนที่ให้การรักษาไม่ได้ส่งต่อผู้ป่วย

เมื่อพ้นวิกฤตไปรักษาต่อยังโรงพยาบาลต้นสังกัดตามสิทธิโดยเร็ว ผู้ป่วยต้องรับผิดชอบค่ารักษาพยาบาลหลังพ้น

วิกฤตเอง เป็นต้น 

๓.๑.๒	 ปัญหาประชาชนและโรงพยาบาลที่ไม่ใช่คู่สัญญาไม่ทราบถึงระบบการแจ้งสิทธิและ

ระบบอนุมัติให้เข้ารับบริการรักษาพยาบาล กรณีเจ็บป่วยฉุกเฉิน  ประชาชนไม่ทราบช่องทางร้องเรียนและ 

สิทธิประโยชน์จากนโยบายดังกล่าว รวมถึงไม่ทราบข้อมูลโรงพยาบาลที่เป็นคู่สัญญาและไม่ได้เป็นคู่สัญญา

๓.๑.๓	 ปัญหาต้นทุนการรักษาพยาบาลซ่ึงไม่สามารถหาต้นทุนท่ีเหมาะสมได้ โดยโรงพยาบาล

เอกชนจะมีต้นทุนที่แตกต่างกันตามประเภทกลุ่มของโรงพยาบาล  ปัจจุบันรัฐกำ�หนดไว้ที่อัตรา ๑๐,๕๐๐ บาท 

ต่อหนึ่งหน่วยน้ำ�หนักสัมพัทธ์ (Adjusted Relative Weight : AdjRW)  สมาคมโรงพยาบาลเอกชนเสนอให้เพิ่ม 

เป็น ๒๕,๐๐๐ บาทต่อหน่ึงหน่วยน้ำ�หนักสัมพัทธ์ (AdjRW)  สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติเสนออัตรา 

๑๖,๗๖๒ บาทต่อหนึ่งหน่วยน้ำ�หนักสัมพัทธ์ (AdjRW)  สำ�นักงานประกันสังคม เสนออัตรา ๑๗,๐๐๐ บาทต่อ 

หนึ่งหน่วยน้ำ�หนักสัมพัทธ์ (AdjRW)  ส่วนหนึ่งเนื่องจากโรงพยาบาลเอกชนอ้างว่า ไม่เช่ือมั่นว่าเมื่อส่งข้อมูล 

การเบิกชดเชยแล้วจะได้รับเงินตามจำ�นวนนั้น ทำ�ให้โรงพยาบาลเอกชนมีแนวโน้มปฏิเสธการใช้วิธีเบิกจ่าย 

ค่ารักษาพยาบาลตามนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ เรียกเก็บเงินจากผู้ป่วยโดยตรง  และพบว่าหลังเริ่มดำ�เนินการ 

ในเดือนกรกฎาคม ๒๕๕๕  มีผู้ใช้บริการและเบิกผ่านระบบเบิกจ่ายบริการเจ็บป่วยฉุกเฉิน (EMCO) ร้อยละ ๔๖ 

ของผู้ใช้บริการทั้งหมดรายงานว่าถูกเรียกเก็บเงินในเดือนพฤศจิกายน ๒๕๕๖ เพิ่มเป็นร้อยละ ๗๐ และช่วงเดือน

กันยายนเพิ่มเป็นร้อยละ ๙๕ 

๓.๑.๔	 ปัญหาการประเมินระดับความรุนแรงของการเจ็บป่วยฉุกเฉิน ว่าเป็นผู้ป่วยฉุกเฉิน

วิกฤตหรือเป็นผู้ป่วยฉุกเฉินเร่งด่วนตามกฎหมายว่าด้วยการแพทย์ฉุกเฉิน  พบว่าไม่ใช้แพทย์มาทำ�การวินิจฉัย

อาการทั้ง ๒๕ อาการว่าเป็นฉุกเฉินวิกฤตหรือไม่

๓.๑.๕	 ปัญหาการเบิกจ่ายค่ารักษาพยาบาลจากงบประมาณ  ซึ่งนโยบายดังกล่าวไม่ได้มี 

การตั้งงบประมาณเพิ่มเติมจากงบประมาณปกติ กล่าวคือ เป็นการใช้งบปกติของแต่ละกองทุน  ปัจจุบันเป็น 

การใช้งบประมาณของสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติในการสำ�รองจ่าย โดยจะไปเรียกเก็บเงินคืนจาก

กองทุนที่เหลือซึ่งยังไม่มีกองทุนใดจ่ายเงินเข้ามา   	

๓.๒	 การรับฟังความเห็นจากหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้อง และผู้ได้รับผลกระทบ 

คณะอนุกรรมการฯ ได้รับฟังข้อมูลและความเห็นเรื่องนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ ดังกล่าวจาก 

หน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้อง และผู้ได้รับผลกระทบ เมื่อวันที่ ๑๖ กันยายน ๒๕๕๗ และวันที่ ๗ ตุลาคม ๒๕๕๗ 

ตามลำ�ดับ มีสาระสำ�คัญโดยสรุป คือ 

๓.๒.๑	 ผู้แทนจากกระทรวงสาธารณสุข 

(๑)	 ข้อมูลจากการรับเรื่องร้องเรียนของกระทรวงสาธารณสุขพบว่า  เรื่องร้องเรียน 

เกี่ยวกับการรักษาพยาบาลและการเก็บค่ารักษาพยาบาลกรณีเจ็บป่วยฉุกเฉิน  ส่วนใหญ่เป็นการร้องเรียนต่อ 

กรณีโรงพยาบาลเอกชนว่าเก็บค่ารักษาพยาบาลและผลักภาระให้ผู้ป่วยหรือญาติ  ไม่ค่อยมีการร้องเรียนต่อ 
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กรณีโรงพยาบาลของรัฐในเรื่องน้ี  ซึ่งตามนโยบายนี้กำ�หนดให้โรงพยาบาลท่ีทำ�การรักษาเก็บค่ารักษาพยาบาล 

จากสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติโดยตรง ไม่ต้องเรียกเก็บค่ารักษาพยาบาลจากผู้ป่วย 

(๒)	 นโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ มีสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติเป็นผู้รับผิดชอบหลัก 

ปัญหาที่เกิดขึ้น คือ ผู้ป่วยบางรายไม่ได้เจ็บป่วยฉุกเฉินแต่ขอใช้สิทธินี้  จึงควรระบุในระเบียบให้รัดกุม โรง

พยาบาลเอกชนหลายแห่งคิดค่ารักษาพยาบาลอัตราท่ีสูง  การแก้ปัญหาเรื่องนี้จำ�เป็นต้องแก้ท้ังระบบ  โดยอาจขอ 

ความร่วมมือไปยังสำ�นักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค นอกจากนี้ การปรับเปลี่ยนรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

สาธารณสุขแต่ละครั้งมักมีผลทำ�ให้การปฏิบัติตามนโยบายต่างๆ รวมทั้งนโยบายนี้ไม่ต่อเนื่อง  ทั้งนี้ กระทรวง

สาธารณสุขรับผิดชอบการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานการให้บริการของสถานพยาบาลต่างๆ แต่ไม่รวมถึง 

การควบคุมเพดานค่ารักษาพยาบาล

๓.๒.๒	 ผู้แทนของสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 

(๑)	 นโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ สามารถเข้ารับการรักษาที่โรงพยาบาลใดก็ได้ เป็นนโยบาย 

ที่ดี  แต่ทางปฏิบัติพบว่า การประชาสัมพันธ์ยังไม่ครอบคลุม เมื่อเข้ารับการรักษาพยาบาล ผู้ป่วยหรือญาติจะถูก

โรงพยาบาลเอกชนบางแห่งให้ลงลายมือชื่อในหนังสือรับสภาพค่ารักษาพยาบาลซ่ึงมีราคาสูงหรือถูกฟ้อง เมื่อผู้ป่วย

หรือญาติแจ้งความประสงค์ขอใช้สิทธิการรักษากรณีเจ็บป่วยฉุกเฉิน โรงพยาบาลมักอ้างว่าไม่ได้เข้าร่วมโครงการ 

ดังกล่าว เป็นต้น 

(๒)	 นโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ มีวัตถุประสงค์เพื่อใช้บังคับกับโรงพยาบาลเอกชนที่ไม่ได้ 

เป็นคู่สัญญาของระบบหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ซึ่งมีมากกว่า ๒๐๐ แห่ง โดยมีจุดมุ่งหมายให้ประชาชน

สามารถเข้าถึงการรักษาพยาบาลได้มากขึ้น  ปัญหาทางปฏิบัติเกิดจากการออกแบบและการบริหารนโยบาย 

ซึ่งไม่อาจดำ�เนินการให้บรรลุตามเจตนารมณ์แห่งนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ ได้  เช่น ด้านบริหารนโยบาย 

เจ็บป่วยฉุกเฉินฯ พบว่า  รัฐบาลให้แนวทางว่า สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติสามารถเบิกจ่ายค่ารักษา

พยาบาลได้ตามอัตราที่กำ�หนด เมื่อมีค่ารักษาพยาบาลส่วนเกิน สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติจึงไม่อาจ

จ่ายได้ 

(๓)	 ปัญหาทางกฎหมาย คือ กฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการรักษากรณีเจ็บป่วยฉุกเฉิน

มี ๒ ฉบับ คือ พระราชบัญญัติสถานพยาบาล พ.ศ. ๒๕๔๑  และพระราชบัญญัติการแพทย์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๕๑ 

ทั้งสองฉบับไม่มีข้อกำ�หนดเกี่ยวกับอัตราค่ารักษาพยาบาล ที่ผ่านมา  โรงพยาบาลเอกชนจะอ้างว่าไม่ได้ปฏิเสธ 

การให้การรักษาพยาบาล  ส่วนการเก็บค่ารักษาพยาบาลแพง ปัจจุบันประเทศไทยไม่มีนโยบายกำ�กับค่าบริการ

ของโรงพยาบาลเอกชน  สิ่งที่กระทรวงสาธารณสุขทำ�อยู่ คือ การกำ�หนดอัตรา (Range) ค่ารักษาพยาบาลของ 

บางกลุ่มโรค เช่น กลุ่มวินิจฉัยโรคร่วม เป็นต้น

(๔)	 สำ�หรับแนวทางการแก้ปัญหา คือ

(๔.๑)	มาตรการช่วยเหลือประชาชน ได้แก่ ให้โรงพยาบาลเอกชนให้บริการรักษา 

กรณีเจ็บป่วยฉุกเฉินโดยไม่เรียกเก็บค่ารักษาพยาบาลจากผู้ป่วย  แต่เรียกเก็บจากสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพ

แห่งชาติให้สำ�นักงบประมาณจัดสรรงบประมาณสนับสนุนมาตรการเยียวยา ให้กระทรวงการคลังศึกษากลไก 

ลดหย่อนภาษีแก่โรงพยาบาลเอกชนที่เข้าร่วมให้บริการตามนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ  ให้กระทรวงพาณิชย์กำ�หนด

ให้ค่าบริการฉุกเฉินวิกฤตเป็นสินค้าควบคุม  ให้สำ�นักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภคจัดระบบติดตามการใช้
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ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘ 37 
สิทธิของประชาชนที่เจ็บป่วยฉุกเฉิน

(๔.๒)	ระบบการจัดการ  ให้กระทรวงสาธารณสุขรับผิดชอบนโยบายและจัดระบบ 

บริการเจ็บป่วยฉุกเฉิน ให้สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติดำ�เนินการแก่โรงพยาบาลที่ปฏิเสธการให้บริการ 

ด้วยเหตุแห่งความสามารถในการจ่ายเงิน แต่งตั้งคณะกรรมการบริหารระบบการแพทย์ฉุกเฉินทำ�หน้าท่ีพัฒนา 

ระบบการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ ให้กระทรวงสาธารณสุข สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ กรมบัญชีกลาง 

สำ�นักงานประกันสังคม และสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติเป็นแกนกลางทำ�แผนยุทธศาสตร์และ 

แผนงบประมาณเพื่อพัฒนาการแพทย์ฉุกเฉินในโรงพยาบาล

(๔.๓)	กองทุน ให้กรมบัญชีกลาง สำ�นักงานประกันสังคม สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพ

แห่งชาติรับผิดชอบเบิกจ่ายโดยสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติเป็นแกนกลาง และให้สำ�นักงานหลักประกัน

สุขภาพแห่งชาติแยกเงินค่าใช้จ่ายกรณีเจ็บป่วยฉุกเฉินเป็นหนึ่งหมวด

๓.๒.๓  ผู้เสียหายและผู้ได้รับผลกระทบ

(๑)	 ภรรยาประสบอุบัติเหตุรถยนต์เฉี่ยวชน ส่งตัวไปรักษาท่ีโรงพยาบาลเอกชนแห่งหนึ่ง 

ซึ่งแจ้งว่าต้องผ่าตัดด่วน  ญาติแจ้งขอใช้สิทธิรักษาพยาบาลกรณีเจ็บป่วยฉุกเฉินแต่ถูกโรงพยาบาลปฏิเสธ 

เมื่อญาติขอย้ายผู้ป่วยไปรักษายังโรงพยาบาลของรัฐ  โรงพยาบาลให้จ่ายค่ารักษาพยาบาลก่อน เห็นว่าควรระงับ

การใช้นโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ นี้ไว้ก่อน  เพราะหากใช้ต่อไปน่าจะมีผู้เสียหายจากการรับภาระค่ารักษาพยาบาล 

ที่มีราคาสูงเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ  และจากการสัมภาษณ์ของเลขาธิการสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติซึ่งมี 

ประเด็นว่า  สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติยินดีให้ความช่วยเหลือแก่ผู้ป่วยหรือญาติรายใหม่ ไม่รวม 

รายเดิมอาจทำ�ให้การช่วยเหลือไม่ครอบคลุมได้ 

(๒)	 ขณะนี้มีผู้เสียหาย ญาติของผู้ป่วยบางรายถูกฟ้องคดีในศาล จึงประสงค์ให้สำ�นักงาน

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติเข้ามาในฐานะเป็นคู่ความด้วย เนื่องจากนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ เป็นนโยบาย 

ที่รัฐบาลมอบหมายให้สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติพิจารณาดำ�เนินการ

(๓)	 ผู้ป่วยมีอาการช็อค หมดสติ จึงพาส่งโรงพยาบาลเอกชนแห่งหนึ่งซึ่งอยู่ใกล้สุดและ 

ไม่สามารถส่งโรงพยาบาลของรัฐได้ทันเนื่องจากสภาพจราจรซึ่งหนาแน่น  ต่อมาวันที่ ๕ เมษายน ๒๕๕๖ ได้ขอย้าย

ผู้ป่วยไปโรงพยาบาลของรัฐ แต่โรงพยาบาลเอกชนขอให้ชำ�ระค่ารักษาพยาบาลก่อน และกว่าจะย้ายไปโรงพยาบาล

ของรัฐได้ก็เป็นวันที ่๑๘ เมษายน ๒๕๕๖ ขณะนี้ได้รับหมายศาลฟ้องเรียกค่ารักษาพยาบาล 

(๔) อีกกรณี ผู้ป่วยเดินทางมากรุงเทพฯ แล้วมีอาการเป็นลมล้มลง ลิ้นจุกปาก ถูกนำ�ส่ง 

โรงพยาบาลเอกชน  โรงพยาบาลได้ผ่าตัดทำ�บัลลูนหัวใจและแจ้งว่าผู้ป่วยยังไม่พ้นขีดอันตรายไม่อาจย้าย 

โรงพยาบาลได้  ต่อมาขอย้ายโรงพยาบาลได้ โรงพยาบาลเอกชนขอให้จ่ายค่ารักษาพยาบาลอย่างน้อย ๗๕% ซึ่งได้

จ่ายไปจำ�นวนหนึ่ง ส่วนที่เหลือได้ลงลายมือชื่อรับสภาพหนี้ไว้

๓.๒.๔	 ผู้แทนจากกรมบัญชีกลาง 

(๑)	 หนังสือกรมบัญชีกลาง ที่ กค ๐๔๒๒.๒/ว ๙๕ ลงวันที่ ๒๕ เมษายน ๒๕๕๗ เรื่อง

หลักเกณฑ์การเบิกจ่ายเงินค่ารักษาพยาบาลกรณีเจ็บป่วยฉุกเฉินในสถานพยาบาลของเอกชน อนุวัติตาม 

พระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาล พ.ศ. ๒๕๕๓  แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ ๒ พ.ศ. ๒๕๕๕ ได้มี

แนวทางปฏิบัติในการเบิกเงินค่ารักษาพยาบาลกรณีเจ็บป่วยฉุกเฉิน ซ่ึงกำ�หนดอัตราฐานค่ารักษาพยาบาลประเภท
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ผู้ป่วยในที่สถานพยาบาลเบิกจ่ายได้เท่ากับอัตราฐาน ๑๐,๕๐๐ บาท ต่อหนึ่งหน่วยน้ำ�หนักสัมพัทธ์ (AdjRW) 

ขณะน้ีอยู่ระหว่างทบทวนอัตราฐานดังกล่าว ซึ่งสมาคมโรงพยาบาลเอกชนเสนอให้เพิ่มเป็น ๒๐,๐๐๐ บาทต่อ 

หนึ่งหน่วยน้ำ�หนักสัมพัทธ์ (AdjRW) 

	 	 อย่างไรก็ตาม การปรับอัตราฐานควรทำ�แบบค่อยเป็นค่อยไป เนื่องจากกระทบต่องบประมาณ

จำ�นวนมาก  ปัจจุบันกรมฯ ต้องรับผิดชอบเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาลของข้าราชการ ซึ่งมีประมาณ 

๕ ล้านคน และครอบครัวอีกจำ�นวนหนึ่ง  แต่ละปี กรมฯ ขอรับจัดสรรงบประมาณประมาณ ๖๐,๐๐๐ ล้านบาท 

ต่อปี  ที่ผ่านมามีการเบิกจ่ายเกินกว่าที่ได้รับจัดสรร  สำ�หรับปีงบประมาณนี้ (๒๕๕๘) จนถึงปัจจุบัน (๗ ตุลาคม 

๒๕๕๘) ได้มีการเบิกจ่ายแก่ผู้เจ็บป่วยซึ่งใช้สิทธิเจ็บป่วยฉุกเฉินไปแล้ว ๒๐๐ ล้านบาท 

(๒)	 การเบิกจ่ายค่ารักษาพยาบาลสำ�หรับผู้เจ็บป่วยท่ีเป็นข้าราชการและมีประกันชีวิต 

ให้เรียกเก็บจากบริษัทประกันชีวิตก่อน แล้วเบิกจ่ายส่วนท่ีเหลือจากระบบสวัสดิการข้าราชการ ไม่เกินท่ีจ่ายจริง 

โดยกรมบัญชีกลางได้ทำ�ข้อตกลงกับโรงพยาบาลเอกชน ๓๐ กว่าแห่ง เพื่อให้การรักษาตามรายการโรคที่กำ�หนด

๓.๒.๕  ผู้แทนของสำ�นักงานประกันสังคม  

(๑)	 กองทุนประกันสังคมมาจากเงินท่ีนายจ้างและลูกจ้างสมทบเข้ากองทุนทุกเดือน 

โดยคำ�นวณจากค่าจ้างที่ลูกจ้างได้รับและรัฐบาลสมทบส่วนหนึ่ง ที่ผ่านมา ก่อนรัฐบาลประกาศใช้นโยบาย 

เจ็บป่วยฉุกเฉินฯ เมื่อวันที่ ๑ เมษายน ๒๕๕๕ ผู้ประกันตนสามารถเข้ารับบริการจากสถานพยาบาลท่ีตนเลือก 

(โรงพยาบาลตามบัตรรับรองสิทธิ) ซึ่งมีชื่อและอยู่ในเขตท้องที่ (ทำ�งาน/ภูมิลำ�เนา) ตามประกาศในราชกิจจา-

นุเบกษา  กรณีที่เข้ารับบริการในสถานพยาบาลอื่นก็สามารถได้รับเงินทดแทนตามอัตราที่สำ�นักงานประกันสังคม 

กำ�หนด  ปัจจุบันสมาชิกกองทุนประกันสังคมมีประมาณ ๑๐ ล้านคน ที่ผ่านมามีผู้ใช้สิทธิเจ็บป่วยฉุกเฉิน 

ประมาณ ๑,๒๐๐ คน คิดเป็นค่าใช้จ่ายประมาณ ๒๕,๐๐๐ บาทต่อคน ต่อปี  ท้ังนี้ เนื่องจากภายใต้ระบบประกัน

สังคมมีโรงพยาบาลเอกชนที่เป็นคู่สัญญาจำ�นวนหนึ่ง

(๒)	 ในการเข้ารับบริการในสถานพยาบาลที่ไม่ใช่โรงพยาบาลตามบัตรรับรองสิทธิ สำ�นักงาน

ประกันสังคมได้ออกประกาศคณะกรรมการแพทย์ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม เรื่อง หลักเกณฑ์และจำ�นวน

เงินทดแทนค่าบริการทางการแพทย์กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บป่วยฉุกเฉิน (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๔ กำ�หนด 

หลักเกณฑ์และเง่ือนไขว่า กรณีผู้ประกันตนไม่อาจเข้ารับการรักษาพยาบาลในโรงพยาบาลตามบัตรรับรองสิทธิ 

เนื่องจากประสบอันตรายหรือเจ็บป่วยฉุกเฉิน ให้รับการรักษาในโรงพยาบาลใกล้ที่สุด และแจ้งโรงพยาบาล 

ตามบัตรรับรองสิทธิโดยเร็ว  โดยสำ�นักงานประกันสังคมจะจ่ายค่าบริการทางการแพทย์เฉพาะค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้น

ตามความจำ�เป็นไม่เกิน ๗๒ ชั่วโมงนับแต่เข้ารับบริการทางการแพทย์  ประกาศดังกล่าวได้กำ�หนดประเภทและ

อัตราค่ารักษาพยาบาลที่ผู้ประกันตนสามารถเบิกคืนกรณีสำ�รองจ่ายไปก่อนด้วย

(๓)	 สำ�หรับปัญหาในการนำ�นโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ ไปปฏิบัติเกิดจากความไม่ชัดเจน

ของคำ�จำ�กัดความของคำ�ว่า เจ็บป่วยฉุกเฉินวิกฤตและเจ็บป่วยฉุกเฉินเร่งด่วน  แนวทางไต่สวนอาการเจ็บป่วย 

เบื้องต้นเพื่อประเมินค่ารักษาพยาบาล (Pre - authorization)  ภาวะพ้นวิกฤตและผู้วินิจฉัยภาวะพ้นวิกฤต 

นอกจากน้ี โรงพยาบาลเอกชนบางแห่ง รวมถึงที่ไม่ใช่คู่สัญญากับระบบบริการสาธารณสุขใด เห็นว่าอัตรา 

ค่ารักษาพยาบาลที่สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติกำ�หนดไม่สะท้อนต้นทุนค่ารักษาพยาบาลตามที่  

เกิดขึ้นจริง  จากการศึกษาวิจัยพบว่า หนึ่งหน่วยน้ำ�หนักสัมพัทธ์ (AdjRW) ควรเท่ากับอัตราฐาน ๑๗,๐๐๐ บาท 

ขณะนี้ยังไม่ได้ข้อสรุปในเรื่องนี้
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(๔)	 การเบิกจ่ายค่ารักษาพยาบาลสำ�หรับผู้เจ็บป่วยท่ีเป็นผู้ประกันตนและมีประกันชีวิต 

สำ�นักงานประกันสังคมไม่ได้กำ�หนดตายตัวว่าให้เรียกเก็บจากบริษัทประกันชีวิตก่อนแล้ว จึงเบิกจ่ายจากกองทุน

ประกันสังคม หรือเบิกจ่ายจากกองทุนประกันสังคมก่อน เนื่องจากเห็นว่าทั้งการประกันตนภายใต้ระบบประกัน

สังคมและการประกันชีวิต ผู้ประกันตนและผู้ประกันชีวิตต้องจ่ายเงินเช่นกัน

๓.๒.๖	 ผู้แทนของสำ�นักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค (สคบ.)  เห็นว่าภารกิจของ สคบ. 

ไม่ครอบคลุมการกำ�กับดูแลงานให้บริการภายใต้ระบบบริการสาธารณสุข ๓ ระบบ และงานบริการทางการแพทย์ 

อย่างไรก็ตาม เห็นด้วยว่าการให้บริการของโรงพยาบาลเอกชนมีต้นทุน การกำ�หนดนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ จึงควร

คำ�นึงเรื่องนี้ด้วย นอกจากนี้กฎหมายหรือนโยบายเรื่องนี้ ควรมีความชัดเจนถึงความหมายของคำ�ว่า เจ็บป่วยฉุกเฉิน

วิกฤตหรือเร่งด่วน 

๓.๒.๗	 ผู้แทนของกระทรวงพาณิชย์

(๑)	 การกำ�กับควบคุมค่าใช้จ่ายในการให้บริการรักษาพยาบาลของโรงพยาบาลเป็นภารกิจ

กระทรวงสาธารณสุข ไม่อยู่ภายใต้พระราชบัญญัติว่าด้วยราคาสินค้าและบริการ พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งกระทรวงพาณิชย์

รับผิดชอบ  ส่วนการเสนอให้การรักษาพยาบาลเป็นรายการสินค้าควบคุมราคานั้น เห็นว่าน่าจะไม่บังเกิดผล 

ทั้งยังเป็นการเปิดโอกาสให้ทุจริตได้ 

(๒)	 การเจ็บป่วยฉุกเฉินแบ่งเป็นการเจ็บป่วยเนื่องจากเป็นโรคร้ายแรง เช่น โรคหัวใจ และ

เน่ืองจากอุบัติเหตุ รวมถึงอุบัติเหตุจากรถยนต์ด้วย  ประการหลังมีกองทุนทดแทนผู้ประสบภัย ๒ จากรถตาม 

พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. ๒๕๓๕ ให้ความคุ้มครองด้วย  กองทุนนี้อยู่ภายใต้การบริหาร 

ของสำ�นักงานกองทุนทดแทนผู้ประสบภัย กรมการประกันภัย ซึ่งต่อมาได้เปลี่ยนเป็นสำ�นักงานคณะกรรมการ

กำ�กับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) ๓  แบ่งการคุ้มครองเป็นค่าเสียหายเบ้ืองต้นกรณี 

บาดเจ็บ และกรณีเสียชีวิต  โดยกรณีเสียชีวิตจะจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นในอัตราสูงกว่ากรณีบาดเจ็บ โดยหลัก 

๒	 พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. ๒๕๓๕  

มาตรา ๓๔  ให้มีสำ�นักกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยขึ้นในกรมการประกันภัยเพื่อดำ�เนินการเกี่ยวกับกองทุน

๓	 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกำ�กับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ. ๒๕๕๐

มาตรา ๓  พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. ๒๕๓๕  พระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. ๒๕๓๕  และพระราชบัญญัติคุ้มครอง 

ผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ พระราชบัญญัติ

คุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๐  และบรรดากฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ ข้อบังคับ และคำ�สั่งที่ออกตามความใน 

พระราชบัญญัติดังกล่าวให้คงใช้บังคับต่อไป  ทั้งนี้ เท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับบทแห่งพระราชบัญญัตินี้

เพื่อประโยชน์แห่งการนำ�พระราชบัญญัติ กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ ข้อบังคับและคำ�สั่งตามวรรคหนึ่งมาใช้บังคับ ให้คำ� 

บางคำ�ในพระราชบัญญัติ กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ ข้อบังคับ และคำ�สั่งนั้น มีความหมาย ดังต่อไปนี้ 

(๑) ... 

(๓) ในพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ 

(ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๐ และพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัย 

จากรถ (ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๕๐ 

…

คำ�ว่า “กรมการประกันภัย” ในมาตรา ๒๘ มาตรา ๓๐ มาตรา ๓๓ และมาตรา ๓๔  ให้หมายความถึง “สำ�นักงานคณะกรรมการ

กำ�กับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย”



40 ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘

ผู้เจ็บป่วยเน่ืองจากประสบภัยจากรถให้เบิกจ่ายค่ารักษาพยาบาลจากกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยก่อน แล้วจึง 

เบิกส่วนที่เบิกจ่ายไม่ได้จากระบบบริการสาธารณสุขที่ผู้นั้นมีสิทธิ  ทั้งนี้ เห็นควรโอนกองทุนทดแทนผู้ประสบภัย

มาอยู่ภายใต้การดูแลของรัฐบาลโดยกระทรวงสาธารณสุข และทบทวนอัตราค่าเสียหายเบ้ืองต้นโดยให้ค่าเสียหาย

เบื้องต้นกรณีเจ็บป่วยสูงกว่ากรณีเสียชีวิต

๓.๒.๘	 ผู้แทนของสถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ (สพฉ.)

(๑)	 สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ (สพฉ.) ได้มีประกาศคณะกรรมการการแพทย์

ฉุกเฉินแห่งชาติ เร่ือง หลักเกณฑ์การประเมินเพื่อคัดแยกระดับความฉุกเฉินและมาตรฐานการปฏิบัติการฉุกเฉิน 

พ.ศ. ๒๕๕๔ เพื่อการคุ้มครองความปลอดภัยของผู้ป่วยฉุกเฉิน โดยให้สถานพยาบาล หน่วยปฏิบัติการ และผู้ตรวจ

คัดแยกระดับความฉุกเฉินและจัดให้ผู้ป่วยฉุกเฉินได้รับการปฏิบัติการฉุกเฉินตามลำ�ดับความเร่งด่วนทางการแพทย์

ฉุกเฉิน  ทั้งน้ี ได้กำ�หนดให้ใช้เกณฑ์การประเมินตามแนวทางการคัดแยกของ Emergency Severity Index (ESI) 

Version 4  แบ่งระดับความฉุกเฉินเป็น ๕ ระดับ ได้แก่ 

(๑.๑)	 ผู้ป่วยฉุกเฉินวิกฤต ได้แก่ บุคคลซึ่งได้รับบาดเจ็บหรือมีอาการป่วยกะทันหัน 

ซึ่งมีภาวะคุกคามต่อชีวิต  ซึ่งหากไม่ได้รับปฏิบัติการแพทย์ทันทีเพื่อแก้ไขระบบการหายใจ ระบบไหลเวียนเลือด 

หรือระบบประสาทแล้ว  ผู้ป่วยจะมีโอกาสเสียชีวิตได้สูงหรือทำ�ให้การบาดเจ็บหรืออาการป่วยของผู้ป่วยฉุกเฉินนั้น

รุนแรงขึ้นหรือเกิดภาวะแทรกซ้อนขึ้นได้อย่างฉับไว ให้ใช้สัญลักษณ์ “สีแดง” 

(๑.๒)	 ผู้ป่วยฉุกเฉินเร่งด่วน ได้แก่ บุคคลที่ได้รับบาดเจ็บหรือมีอาการป่วยซึ่งมีภาวะ

เฉียบพลันมาก หรือเจ็บปวดรุนแรงอันอาจจำ�เป็นต้องได้รับปฏิบัติการแพทย์อย่างรีบด่วน มิฉะนั้นจะทำ�ให้การ 

บาดเจ็บหรืออาการป่วยของผู้ป่วยฉุกเฉินนั้นรุนแรงขึ้นหรือเกิดภาวะแทรกซ้อนขึ้น  ซึ่งส่งผลให้เสียชีวิตหรือพิการ

ในระยะต่อมาได้  ให้ใช้สัญลักษณ์ “สีเหลือง” 

(๑.๓)	 ผู้ป่วยฉุกเฉินไม่รุนแรง ได้แก่ บุคคลซ่ึงได้รับบาดเจ็บหรือมีอาการป่วยซ่ึงมี

ภาวะเฉียบพลันไม่รุนแรง อาจรอรับปฏิบัติการแพทย์ได้ในช่วงระยะเวลาหนึ่งหรือเดินทางไปรับบริการสาธารณสุข 

ด้วยตนเองได้  แต่จำ�เป็นต้องใช้ทรัพยากรและหากปล่อยไว้เกินเวลาอันสมควรแล้ว  จะทำ�ให้การบาดเจ็บหรือ

อาการป่วยของผู้ป่วยฉุกเฉินนั้นรุนแรงขึ้น หรือเกิดภาวะแทรกซ้อนขึ้นได้ ให้ใช้สัญลักษณ์ “สีเขียว” 

(๑.๔)	 ผู้ป่วยทั่วไป ได้แก่ บุคคลท่ีเจ็บป่วยแต่ไม่ใช่ผู้ป่วยฉุกเฉิน  ซ่ึงอาจรอรับหรือ

เลือกสรรบริการสาธารณสุขในเวลาทำ�การปกติได้ โดยไม่ก่อให้เกิดอาการท่ีรุนแรงข้ึนหรือภาวะแทรกซ้อนตามมา 

ให้ใช้สัญลักษณ์ “สีขาว”

(๑.๕)	 ผู้รับบริการสาธารณสุขอื่น  ได้แก่ บุคคลซึ่งมารับบริการสาธารณสุขหรือ 

บริการอื่น  โดยไม่จำ�เป็นต้องใช้ทรัพยากร  ให้ใช้สัญลักษณ์ “สีดำ�” 

(๒)	 ปัญหาการปฏิบัติตามนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ เกิดจากเงื่อนไขการจ่ายเงินของ

สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติซึ่งกำ�หนดว่าเป็นการเจ็บป่วยฉุกเฉินหรือไม่  หากไม่เข้าข่ายเจ็บป่วย

ฉุกเฉิน โรงพยาบาลที่ให้การรักษาก็ไม่สามารถเบิกจ่ายเงินคืนได้  โรงพยาบาลที่ให้การรักษาเป็นโรงพยาบาลที่ใกล ้

ผู้เจ็บป่วยหรือไม่  อัตราการเบิกจ่ายเงินคืน ระยะเวลาพ้นวิกฤต สำ�หรับเงื่อนไขการอยู่ในข่ายการเจ็บป่วย

ฉุกเฉินหรือไม่นั้น  ในส่วนของแพทย์ไม่ค่อยมีปัญหาเนื่องจากมีเกณฑ์แล้ว  ส่วนผู้ป่วยอาจมีปัญหาบ้างเนื่องจาก 

การแปลความเจ็บป่วยฉุกเฉินตามความรู้สึกส่วนตัว  ขณะนี้อยู่ระหว่างการหารือ โดยมีสำ�นักงานหลักประกัน



ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘ 41 
สุขภาพแห่งชาติเป็นแกนกลางเกี่ยวกับอัตราฐานต่อหน่วยน้ำ�หนักสัมพัทธ์ (AdjRW) ระยะพ้นวิกฤต

๓.๒.๙	 ผู้แทนของโรงพยาบาลเอกชนที่ ๑

(๑)	 ในการพิจารณาแก้ปัญหาการปฏิบัติตามนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ นี้ ได้มีการหารือ

ระหว่างโรงพยาบาลเอกชน สมาคมโรงพยาบาลเอกชน และสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติหลายครั้ง 

ยังไม่ได้ข้อสรุป แต่มีการกำ�หนดแนวปฏิบัติให้  ที่ผ่านมาประชาชนไม่ทราบว่าอาการเจ็บป่วยระดับใดอยู่ในขั้น

ฉุกเฉินวิกฤตหรือฉุกเฉินเร่งด่วน  ส่วนใหญ่โรงพยาบาลทำ�หน้าท่ีวินิจฉัยซ่ึงบางครั้งไม่สอดคล้องกับความเห็นของ

สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  ทางปฏิบัติโรงพยาบาลทุกแห่งไม่ปฏิเสธการรักษาผู้ป่วย ไม่ว่ามีอาการ 

เจ็บป่วยระดับใด  ส่วนการคิดค่ารักษาพยาบาลจะต่างกันไปในแต่ละบริบทของโรงพยาบาล ได้แก่ โรงพยาบาล

ของรัฐ  โรงพยาบาลเอกชนที่เป็นคู่สัญญากับระบบบริการสาธารณสุขใดระบบหนึ่ง โรงพยาบาลสังกัดมหาวิทยาลัย 

และโรงพยาบาลเอกชนที่เป็นโรงพยาบาลทางเลือกและเรียกเก็บค่าบริการ (Fee - for - Service Hospital) ประการ

หลังจะไม่ได้เป็นคู่สัญญากับระบบบริการสาธารณสุขใด และมีต้นทุนสูงกว่าโรงพยาบาลของรัฐ 

(๒)	 กรณีที่ยกมา เมื่อมาถึงโรงพยาบาล  ผู้ป่วยมีอาการผิดปกติเกี่ยวกับหัวใจ มีเส้นเลือด

โป่งพองพร้อมแตก หากเคลื่อนย้ายอาจเป็นอันตรายแก่ชีวิต  โรงพยาบาลได้ประสานขอทีมแพทย์มาให้การรักษา 

หลังจากพ้นภาวะวิกฤตได้พยายามประสานเพื่อย้ายโรงพยาบาล  การดำ�เนินการดังกล่าว มีค่าใช้จ่ายทุกข้ันตอน 

คิดเป็นต้นทุน ๗๐๐,๐๐๐ บาท เบิกคืนจากสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้ไม่ถึง ๑๐๐,๐๐๐ บาท 

จึงเห็นว่าการออกกฎหมายในเรื่องนี้ควรคำ�นึงถึงบริบทที่ต่างกันของโรงพยาบาลด้วย 

(๓)	 นอกจากนี้ มีบางกรณีท่ีโรงพยาบาลไม่อาจเบิกค่ารักษาพยาบาลได้ เช่น ผู้หญิงซ่ึงเป็น 

คนต่างด้าว ไม่มีสัญชาติไทย มีนายจ้างคนไทยพามาคลอดบุตร ปรากฏว่าเด็กคลอดก่อนกำ�หนด มีน้ำ�หนักน้อย 

เด็กต้องอยู่ในความดูแลของแพทย์เป็นเวลา ๔–๕ เดือน  กรณีนี้ไม่สามารถเบิกค่ารักษาพยาบาลจากกระทรวง

สาธารณสุขและสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้  และโรงพยาบาลต้องรับผิดชอบค่าใช้จ่ายและประสาน

โรงพยาบาลของรัฐ (โรงพยาบาลเด็ก) เพื่อส่งต่อเด็ก 

(๔)	 รัฐบาลควรเปลี่ยนแนวคิดการให้บริการภายใต้ระบบบริการสาธารณสุข จากปัจจุบัน 

ที่รัฐบาลจ่ายเงินสนับสนุน  โดยผู้ป่วยหรือบุคคลท่ีสามไม่ต้องร่วมจ่าย  เป็นให้ผู้ป่วยหรือบุคคลท่ีสามมีส่วน 

รับผิดชอบร่วมจ่ายด้วย (Co-pay Plan) 

๓.๒.๑๐	ผู้แทนของโรงพยาบาลเอกชนที่ ๒  

(๑)	 กรณีที่ยกมา ผู้ป่วยมารักษาตัว เมื่อวันที่ ๒๕ มีนาคม ๒๕๕๖ โรงพยาบาลให้การรักษา

จนพ้นภาวะวิกฤต  และได้ขอให้สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติช่วยประสานโรงพยาบาลคู่สัญญาเพื่อย้าย

ผู้ป่วย ซึ่งสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติยังประสานให้ไม่ได้ จนระหว่างวันท่ี ๑๒ - ๑๕ เมษายน ๒๕๕๖ 

โรงพยาบาลได้ประสานโรงพยาบาลของรัฐ พบว่าเป็นช่วงวันหยุด กว่าจะย้ายผู้ป่วยได้ก็เป็นหลังวันหยุดแล้ว 

ทั้งนี้ หากไม่ให้โรงพยาบาลเรียกเก็บค่ารักษาพยาบาลจากผู้ป่วยคงไม่ได้  เนื่องจากโรงพยาบาลไม่ได้รับเงิน

สนับสนุนจากรัฐบาล

(๒)	 ก่อนนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ มีผลบังคับใช้  ผู้ป่วยที่เป็นข้าราชการไม่ว่าเจ็บป่วย

ฉุกเฉินหรือไม่  สามารถนำ�ใบเสร็จไปเบิกจากต้นสังกัดได้ตามอัตราท่ีกรมบัญชีกลางกำ�หนดอยู่แล้ว  เมื่อมี 

นโยบายนี้   เห็นว่าควรทบทวนอัตราฐานต่อหน่วยน้ำ�หนักสัมพัทธ์ (AdjRW) ด้วย  หากจะใช้นโยบาย 
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เจ็บป่วยฉุกเฉินฯ ต่อไป  รัฐบาลควรสร้างความเข้าใจท่ีชัดเจนให้แก่โรงพยาบาลท่ีเข้าร่วมเก่ียวกับสิทธิหรือ 

ผลประโยชน์ที่โรงพยาบาลจะได้รับ  หน้าที่ความรับผิดชอบของโรงพยาบาล  ค่ารักษาพยาบาลท่ีสามารถเบิกคืนได้ 

ระยะเวลาพ้นวิกฤต เช่น ๗๒ ชั่วโมง เป็นต้น

๓.๓	 มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๘ มกราคม ๒๕๕๖ เรื่อง หลักเกณฑ์ว่าด้วยการให้บริการ	

รักษาพยาบาลเจ็บป่วยฉุกเฉินสำ�หรับพนักงานรัฐวิสาหกิจ และ	

พนักงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(๑)	คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบการขยายสิทธิรับบริการเจ็บป่วยฉุกเฉินของพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

และข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ่น ตามนโยบายการบูรณาการระบบประกันสุขภาพของรัฐบาล ตามที่รัฐมนตรี

ว่าการกระทรวงสาธารณสุข ประธานกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติเสนอ โดยให้มีผลตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๕๖ 

เป็นต้นไป ดังมีรายละเอียด ดังนี้

(๑.๑)	กรณีขยายสิทธิรับบริการเจ็บป่วยฉุกเฉินของพนักงานรัฐวิสาหกิจ

(๑.๑.๑)	 เห็นชอบให้คณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ปรับปรุงหรือแก้ไข 

เพ่ิมเติมประกาศคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ เรื่อง มาตรฐานข้ันต่ำ�ของสภาพการจ้างในรัฐวิสาหกิจ 

โดยอาศัยอำ�นาจตามความในมาตรา ๑๓ (๑) แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๕๓ ซึ่ง

ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเพื่อปรับมาตรฐานข้ันต่ำ�ของสภาพการจ้างสำ�หรับพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

ให้รองรับการขยายสิทธิรับบริการเจ็บป่วยฉุกเฉินของพนักงานรัฐวิสาหกิจ ให้สามารถรับบริการเจ็บป่วยฉุกเฉิน 

ที่ใดก็ได้  รวมทั้งสถานพยาบาลเอกชนนอกระบบของตน โดยไม่ต้องสำ�รองค่าใช้จ่ายล่วงหน้าตามนโยบายรัฐบาล 

เช่นเดียวกับผู้มีสิทธิหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า ประกันสังคม และสวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการ

(๑.๑.๒)	 เห็นชอบให้หน่วยงานรัฐวิสาหกิจที่เพิ่มสิทธิการรักษาพยาบาลให้กับพนักงาน

ตามนโยบายรัฐบาล ใช้สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติเป็นหน่วยงานกลางในการจัดการธุรกรรมการ

เบิกจ่ายค่ารักษาเจ็บป่วยฉุกเฉินและระบบข้อมูลต่างๆ (Clearing House) ตามนโยบายรัฐบาล  โดยสำ�นักงาน 

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติสำ�รองจ่ายเงินค่าบริการให้สถานพยาบาลไปก่อน  และให้หน่วยงานรัฐวิสาหกิจเร่ง

แก้ไขหลักเกณฑ์การเบิกจ่ายค่ารักษาพยาบาลให้รองรับการจ่ายเงินค่ารักษาพยาบาลกรณีเจ็บป่วยฉุกเฉินคืน 

ให้สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้ตามอัตราท่ีตกลงกัน ภายใน ๓๐ วันนับแต่วันท่ีได้รับแจ้ง รวมท้ังจัดส่ง 

ฐานข้อมูลของบุคคลในสังกัดที่ได้สิทธิรักษาพยาบาลจากรัฐวิสาหกิจให้แก่สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ

เพื่อจัดทำ�ฐานข้อมูลผู้มีสิทธิและให้มีการปรับปรุงต่อเนื่อง

(๑.๒)	กรณีขยายสิทธิรับบริการเจ็บป่วยฉุกเฉินของข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่น

(๑.๒.๑)	 เห็นชอบให้กระทรวงมหาดไทยปรับปรุงหรือแก้ไขเพิ่มเติมระเบียบกระทรวง

มหาดไทยว่าด้วยเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาลของพนักงานส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๑  ซึ่งรัฐมนตรี

ว่าการกระทรวงมหาดไทย อาศัยอำ�นาจตามความในมาตรา ๖ และมาตรา ๗๖ แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ มาตรา ๖๙ และมาตรา ๗๗ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ มาตรา ๓๒ แห่ง

พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. ๒๔๙๕ มาตรา ๖ และมาตรา ๙๕ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 

เมืองพัทยา พ.ศ. ๒๕๒๑ และมาตรา ๕ และมาตรา ๘๘ แห่งพระราชบัญญัติสภาตำ�บลและองค์การบริหาร 



ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘ 43 
ส่วนตำ�บล พ.ศ. ๒๕๓๗ ได้ออกระเบียบไว้  และแจ้งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มสิทธิให้ข้าราชการและ

พนักงานส่วนท้องถิ่นได้สิทธิรับบริการเจ็บป่วยฉุกเฉินจากสถานพยาบาลรัฐและเอกชนนอกระบบของตน โดย 

ไม่ต้องสำ�รองค่าใช้จ่ายล่วงหน้าตามนโยบายรัฐบาล เช่นเดียวกับผู้มีสิทธิหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า ประกันสังคม 

และสวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการ

(๑.๒.๒)	 เห็นชอบให้กระทรวงมหาดไทยปรับปรุงหรือแก้ไขเพิ่มเติมประกาศกระทรวง

มหาดไทย เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการเบิกจ่ายเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาลของพนักงานส่วนท้องถิ่น 

ซ่ึงปลัดกระทรวงมหาดไทยได้ประกาศไว้  เพื่อให้เป็นไปตามข้อ ๕ แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย 

เงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาลของพนักงานส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๑ ให้รองรับการจ่ายเงิน 

ค่ารักษาพยาบาลกรณีเจ็บป่วยฉุกเฉินตามนโยบายรัฐบาล และแจ้งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) 

ใช้หน่วยงานกลางในการจัดการธุรกรรมการเบิกจ่ายค่ารักษาและระบบข้อมูลต่างๆ (Clearing House) 

โดยให้สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติสำ�รองจ่ายเงินค่าบริการให้สถานพยาบาลไปก่อน และให้ อปท. 

จ่ายเงินคืนให้แก่สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติตามอัตราท่ีตกลงกัน ภายใน ๓๐ วันนับแต่วันที่  

ได้รับแจ้งรวมทั้งจัดส่งฐานข้อมูลของบุคคลในสังกัดที่ได้สิทธิรักษาพยาบาลให้แก่สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพ 

แห่งชาติเพื่อจัดทำ�ฐานข้อมูลผู้มีสิทธิและให้มีการปรับปรุงต่อเนื่อง

(๒)	 ให้สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติรับความเห็นของกระทรวงมหาดไทย สำ�นักงบประมาณ

และสำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  เก่ียวกับการให้ อปท. จ่ายเงินคืนให้แก่

สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติตามอัตราท่ีตกลงกัน ภายใน ๓๐ วันนับแต่วันท่ีได้รับแจ้ง และการจัดส่ง 

ฐานข้อมูลของบุคคลในสังกัดที่ได้รับสิทธิรักษาพยาบาล เพื่อจัดทำ�ฐานข้อมูลผู้มีสิทธิและให้มีการปรับปรุง 

ต่อเนื่อง  ควรมีการหารือร่วมกันระหว่างสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กระทรวงมหาดไทย และอปท. 

ก่อนที่จะได้มีการดำ�เนินการ เนื่องจากอาจมีผลกระทบทั้งด้านงบประมาณและขั้นตอนการปฏิบัติได้  นอกจากนี้ 

ควรเร่งพัฒนากลไกสร้างแรงจูงใจในการเข้าร่วมโครงการของโรงพยาบาลเอกชน อาทิ มาตรการสร้างความเช่ือมั่น

ว่าสถานประกอบการภาคเอกชนจะได้รับเงินชดเชยในอัตราที่เหมาะสม กับโครงสร้างต้นทุนของการประกอบการ 

และการให้สิทธิในการลดหย่อนภาษีเงินได้นิติบุคคลแก่สถานประกอบการที่เข้าร่วมในโครงการ ซึ่งเป็นการแสดง

ความรับผิดชอบต่อสังคมในรูปแบบหน่ึง เป็นต้น เพื่อสร้างแรงจูงใจให้โรงพยาบาลเอกชนให้บริการผู้ป่วยฉุกเฉิน 

โดยที่ผู้ป่วยไม่ต้องสำ�รองค่าใช้จ่ายล่วงหน้าอย่างแท้จริง และไม่เป็นภาระแก่โรงพยาบาลเอกชนที่เข้าร่วมโครงการ 

ไปพิจารณาดำ�เนินการต่อไป

(๓)	 ให้กระทรวงมหาดไทยประสานกับกระทรวงสาธารณสุข เพื่อชี้แจงและทำ�ความเข้าใจแก่

ประชาชนเกี่ยวกับการเข้ารับบริการกรณีเจ็บป่วยฉุกเฉิน

๓.๔	 ความเห็นของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ในคราวประชุมครั้งที่ ๑๗/๒๕๕๖ เมื่อวันที่ ๒๒ พฤษภาคม 

๒๕๕๖ มีมติเห็นชอบเกี่ยวกับสิทธิในการรับบริการสาธารณสุขโดยมีข้อเสนอแนะนโยบายฯ ประการหนึ่งว่า 

รัฐบาลควรทบทวนแนวคิดวิธีจัดบริการและระบบบริการสาธารณสุขบนฐานหลักความเสมอภาค โดยให้ประเภท

และมาตรฐานของบริการสาธารณสุขตามระบบหลักประกันสุขภาพแห่งชาติเป็นบริการข้ันพื้นฐานและท่ีจำ�เป็น 
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ที่ทุกคนพึงได้รับโดยไม่เสียค่าบริการและสมควรแก้ไขพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๕ 

มาตรา ๙ และมาตรา ๑๐ โดยให้ผู้รับบริการใช้สิทธิจากระบบบริการอื่นท่ีตนเองมีสิทธิก่อน  หากสิทธินั้น 

ด้อยกว่าหรือไม่ครอบคลุมเท่าสิทธิตามระบบหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ให้รับสิทธิเท่ากับระบบหลักประกัน

สุขภาพแห่งชาติ  โดยให้สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติรับผิดชอบค่าใช้จ่ายส่วนต่างโดยคำ�นึงถึงประโยชน์

สูงสุดของผู้มีสิทธิ  ต่อมา คณะรัฐมนตรีได้มีมติรับทราบแล้ว เมื่อวันที่ ๓๐ กรกฎาคม ๒๕๕๖ และสำ�นักงาน 

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติมีหนังสือ ลงวันที่ ๑๖ ตุลาคม ๒๕๕๖ แจ้งว่า  สำ�หรับข้อเสนอแนะนโยบายฯ 

ประการหลังสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติจะรับไว้ศึกษาถึงประโยชน์ ความจำ�เป็น ผลกระทบ ปัญหาของ

มาตราดังกล่าวเพื่อไปใช้แก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายต่อไป

๔. รัฐธรรมนูญ พันธกรณีระหว่างประเทศ และกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

๔.๑	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗

มาตรา ๔  ภายใต้บังคับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ เสรีภาพ และ

ความเสมอภาค บรรดาที่ชนชาวไทยเคยได้รับการคุ้มครองตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและตามพันธกรณีระหว่างประเทศที่ประเทศไทยมีอยู่แล้ว 

ย่อมได้รับการคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญนี้

ทั้งน้ี สิทธิด้านการได้รับบริการสาธารณสุขท่ีชนชาวไทยเคยได้รับการคุ้มครองตามประเพณี  

การปกครองประเทศไทยทั้งสิ้น ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๕๑ 

วรรค ๑  “บุคคลย่อมมีสิทธิเสมอกันในการรับบริการสาธารณสุขท่ีเหมาะสมและได้มาตรฐาน และผู้ยากไร้ 

มีสิทธิได้รับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย” 

๔.๒	 กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม

ข้อ ๑๒ 

๑.	 รัฐภาคีแห่งกติกานี้รับรองสิทธิของทุกคนที่จะมีสุขภาพกายและสุขภาพจิตตามมาตรฐานสูงสุด

เท่าที่เป็นได้

๒.	 ขั้นตอนในการดำ�เนินการโดยรัฐภาคีแห่งกติกานี้ เพื่อบรรลุผลในการทำ�ให้สิทธินี้เป็นจริงอย่าง

สมบูรณ์จะต้องรวมถึงสิ่งต่างๆ ที่จำ�เป็นเพื่อ

(ก)	 ...

(ข)	 ...

(ค)	 ...

(ง)	 การสร้างสภาวะที่ประกันบริการทางแพทย์ และการให้การดูแลรักษาพยาบาลแก่ทุกคน 

ในกรณีเจ็บป่วย

๔.๓	 พระราชบัญญัติสถานพยาบาล พ.ศ. ๒๕๔๑

มาตรา ๓๖  ผู้รับอนุญาตและผู้ดำ�เนินการของสถานพยาบาลต้องควบคุมและดูแลให้มีการช่วยเหลือ
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เยียวยาแกผู้ป่วย ซึ่งอยู่ในสภาพอันตรายและจำ�เป็นต้องไดรับการรักษาพยาบาลโดยฉุกเฉิน เพื่อให้ผู้ป่วยพ้นจาก

อันตรายตามมาตรฐานวิชาชีพและตามประเภทของสถานพยาบาลนั้นๆ

เมื่อให้การช่วยเหลือเยียวยาแกผู้ป่วยตามวรรคหนึ่งแลว  ถ้ามีความจำ�เป็นต้องส่งต่อหรือผู้ป่วย 

มีความประสงค์จะไปรับการรักษาพยาบาลที่สถานพยาบาลอื่น  ผู้ รับอนุญาตและผู้ดำ�เนินการต้องจัดการให้มี 

การจัดส่งต่อไปยังสถานพยาบาลอื่นตามความเหมาะสม

๔.๔	 พระราชบัญญัติการแพทย์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๕๑

มาตรา ๒๘  เพื่อคุ้มครองความปลอดภัยของผู้ป่วยฉุกเฉิน  ให้หน่วยปฏิบัติการสถานพยาบาล 

และผู้ปฏิบัติการ ดำ�เนินการปฏิบัติการฉุกเฉิน ตามหลักการ ดังต่อไปนี้

(๑)	ตรวจคัดแยกระดับความฉุกเฉินและจัดให้ผู้ป่วยฉุกเฉินไดรับการปฏิบัติการฉุกเฉินตามลำ�ดับ

ความเร่งดวนทางการแพทย์ฉุกเฉิน

(๒)	ผู้ป่วยฉุกเฉินต้องไดรับการปฏิบัติการฉุกเฉินจนเต็มขีดความสามารถของหน่วยปฏิบัติการหรือ 

สถานพยาบาลนั้นก่อนการส่งต่อ  เว้นแต่มีแพทย์ให้การรับรองว่า การส่งต่อผู้ป่วยฉุกเฉินจะเป็นประโยชน์ต่อ 

การป้องกันการเสียชีวิตหรือการรุนแรงขึ้นของการเจ็บป่วยของผู้ป่วยฉุกเฉินนั้น

(๓)	การปฏิบัติการฉุกเฉินต่อผู้ป่วยฉุกเฉินต้องเป็นไปตามความจำ�เป็นและข้อบ่งช้ีทางการแพทย์ 

ฉุกเฉิน  โดยมิให้นำ�สิทธิการประกัน การขึ้นทะเบียนสถานพยาบาล หรือความสามารถในการรับผิดชอบค่าใช้จ่าย

ของผู้ป่วยฉุกเฉินหรือเง่ือนไขใดๆ มาเป็นเหตุปฏิเสธผู้ป่วยฉุกเฉินให้ไมไดรับการปฏิบัติการฉุกเฉินอย่างทันท่วงที 

หน่วยปฏิบัติการหรือสถานพยาบาลต้องควบคุมและดูแลผู้ ปฏิบัติการให้ดำ�เนินการปฏิบัติการฉุกเฉินเป็นไปตาม

หลักการตามวรรคหนึ่ง

มาตรา ๓๑  ในกรณีที่ปรากฏว่า ผู้ปฏิบัติการ หน่วยปฏิบัติการ หรือสถานพยาบาลใดไมปฏิบัติ

ตามหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และมาตรฐานการปฏิบัติการฉุกเฉิน  ให้ กพฉ. ดำ�เนินการสอบสวนเพื่อพิจารณากำ�หนด

มาตรการตามมาตรา ๓๒

ในการสอบสวนตามวรรคหนึ่ง  ให้ กพฉ. มีอำ�นาจเรียกบุคคลใดๆ มาให้ถ้อยคำ�หรือแจ้งให้บุคคลใดๆ 

ส่งเอกสารหรือวัตถุที่จำ�เป็นแกการดำ�เนินการตามอำ�นาจและหน้าที่

มาตรา ๓๒  ในกรณีที่ผลการสอบสวนตามมาตรา ๓๑ ปรากฏว่า ผู้ปฏิบัติการหน่วยปฏิบัติการ หรือ

สถานพยาบาลใดไมปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และมาตรฐานที่กำ�หนดและการกระทำ�ดังกล่าวเป็นความผิดตาม

กฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือระเบียบที่เกี่ยวข้อง ให้ กพฉ. ดำ�เนินการอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้

(๑)	ตักเตือนเป็นหนังสือให้ผู้ปฏิบัติการ หน่วยปฏิบัติการ หรือสถานพยาบาลนั้นปฏิบัติให้ถูกต้อง

(๒)	แจ้งเรื่องไปยังผู้มีอำ�นาจตามกฎหมายที่มีอำ�นาจควบคุมการดำ�เนินการของหน่วยปฏิบัติการ 

เพื่อพิจารณาดำ�เนินการตามอำ�นาจหน้าที่

(๓)	แจ้งเร่ืองไปยังผู้มีอำ�นาจตามกฎหมาย เพื่อพิจารณาดำ�เนินการทางวินัยแกผู้ดำ�เนินการสถาน

พยาบาลของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ

(๔)	แจ้งเร่ืองไปยังผู้มีอำ�นาจตามกฎหมาย เพื่อพิจารณาดำ�เนินการด้านจริยธรรมกับผู้ปฏิบัติการ 

ซึ่งเป็นผู้ประกอบวิชาชีพด้านการแพทย์และการสาธารณสุข
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๔.๕	 พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. ๒๕๓๕

มาตรา ๕  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้  และให้มีอำ�นาจออก

กฎกระทรวงและประกาศเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้

มาตรา ๑๐  ทวิ  ให้จัดต้ัง “บริษัทกลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ จำ�กัด” ขึ้น มีวัตถุประสงค์ 

ดังต่อไปนี้

(๑)	 ให้บริการเกี่ยวกับการรับคำ�ร้องขอและการจ่ายค่าสินไหมทดแทนหรือเงินต่างๆ ตามพระราช-

บัญญัตินี้  และดำ�เนินกิจการตามที่บริษัทหรือสำ�นักงานกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยจะได้มอบหมาย

...

มาตรา ๒๐  เมื่อมีความเสียหายเกิดข้ึนแก่ผู้ประสบภัยจากรถท่ีบริษัทได้รับประกันภัยไว้  ให้บริษัท

จ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นแก่ผู้ประสบภัยเมื่อได้รับคำ�ร้องขอจากผู้ประสบภัย

ความเสียหายที่จะให้ได้รับค่าเสียหายเบื้องต้น  จำ�นวนเงินค่าเสียหายเบื้องต้น การร้องขอรับค่า 

เสียหายเบื้องต้น  และการจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ประสบภัยตามวรรคหนึ่ง  ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ 

วิธีการและอัตราที่กำ�หนดในกฎกระทรวง

มาตรา ๒๑  ในกรณีที่บริษัทไม่จ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นตามมาตรา ๒๐ ให้แก่ผู้ประสบภัย หรือ

จ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ประสบภัยไม่ครบจำ�นวนท่ีต้องจ่าย  ให้ผู้ประสบภัยแจ้งการไม่ได้ชดใช้ค่าเสียหาย 

เบื้องต้นหรือการได้รับค่าเสียหายเบื้องต้นไม่ครบจำ�นวนจากบริษัท ต่อสำ�นักงานกองทุนทดแทนผู้ประสบภัย 

ตามวิธีการที่กำ�หนดในกฎกระทรวง

มาตรา ๓๓  ให้จัดตั้งกองทุนขึ้นเรียกว่า “กองทุนทดแทนผู้ประสบภัย” มีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นทุน

สำ�หรับจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ประสบภัยเมื่อมีกรณีตามมาตรา ๒๓ และเป็นค่าใช้จ่ายอื่นในการดำ�เนินการ

ตามพระราชบัญญัตินี้

...

มาตรา ๓๔  ให้มีสำ�นักกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยขึ้นในกรมการประกันภัยเพื่อดำ�เนินการเกี่ยวกับ

กองทุน

...

การเบิกจ่าย การเก็บรักษา การจัดการกองทุน ค่าใช้จ่ายในการดำ�เนินงานและอัตราเบี้ยประชุมของ

คณะกรรมการและคณะอนุกรรมการ และค่าใช้จ่ายอื่นของสำ�นักงานกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยให้เป็นไปตาม

ระเบียบที่รัฐมนตรีกำ�หนดโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง

๔.๖	 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกำ�กับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ. ๒๕๕๐ 

มาตรา ๓  พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. ๒๕๓๕  พระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. ๒๕๓๕ 

และพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคุ้มครอง 

ผู้ประสบภัยจากรถ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๐ 

และบรรดากฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ ข้อบังคับ และคำ�สั่งที่ออกตามความในพระราชบัญญัติดังกล่าว ให้คงใช้

บังคับต่อไป ทั้งนี้ เท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับบทแห่งพระราชบัญญัตินี้
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เพื่อประโยชน์แห่งการนำ�พระราชบัญญัติ กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ ข้อบังคับและคำ�สั่งตาม

วรรคหนึ่งมาใช้บังคับ  ให้คำ�บางคำ�ในพระราชบัญญัติ กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ ข้อบังคับ และคำ�สั่งนั้น 

มีความหมาย ดังต่อไปนี้ 

(๑) ...

(๓)	 ในพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ 

คุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕  พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ (ฉบับที่ ๓) 

พ.ศ. ๒๕๔๐  และพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ (ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๕๐ 

คำ�ว่า “รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์” ในมาตรา ๕ ให้หมายความรวมถึง “รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลัง”

คำ�ว่า “รัฐมนตรี” ในมาตรา ๑๔ มาตรา ๑๙ มาตรา ๒๖ มาตรา ๓๐ และมาตรา ๓๔ ให้หมายความ

รวมถึง “คณะกรรมการกำ�กับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย” 

คำ�ว่า “กรมการประกันภัย” ในมาตรา ๒๘ มาตรา ๓๐ มาตรา ๓๓ และมาตรา ๓๔ ให้หมายความ

ถึง “สำ�นักงานคณะกรรมการกำ�กับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย”

คำ�ว่า “ผู้แทนกระทรวงการคลัง” ในมาตรา ๖ ให้หมายความรวมถึง “ผู้แทนกระทรวงพาณิชย์”

มาตรา ๕  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้

มาตรา ๑๗  ให้จัดต้ังสำ�นักงานคณะกรรมการกำ�กับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยขึ้น

เป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการและไม่เป็นรัฐวิสาหกิจ

สำ�นักงานมีฐานะเป็นนิติบุคคล

มาตรา ๔๙  ให้โอนบรรดากิจการ อำ�นาจหน้าที่ ทรัพย์สิน งบประมาณ เงินของกองทุนเพ่ือ 

การพัฒนาธุรกิจประกันวินาศภัย เงินของกองทุนเพื่อการพัฒนาธุรกิจประกันชีวิต  เงินของกองทุนทดแทน 

ผู้ประสบภัย หนี้ สิทธิ และภาระผูกพันของกรมการประกันภัย กระทรวงพาณิชย์ ในส่วนที่เกี่ยวกับงานประกัน

วินาศภัย งานประกันชีวิต และงานคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถที่มีอยู่ในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับไปเป็น

ของสำ�นักงาน  เว้นแต่การดำ�เนินคดีและการดำ�เนินการทางวินัยกับข้าราชการหรือลูกจ้างและเงินงบประมาณ

หมวดเงินเดือนและค่าจ้างประจำ�และเงินต่างๆ ที่จ่ายควบกับเงินเดือนซึ่งมีผู้ครองอยู่  ให้โอนไปเป็นของสำ�นักงาน 

ปลัดกระทรวง กระทรวงพาณิชย์ 

๔.๗	 กฎกระทรวงกำ�หนดความเสียหายที่จะให้ไดรับค่าเสียหายเบื้องต้น จำ�นวนเงินค่าเสียหาย

เบื้องต้น การร้องขอรับและการจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้น พ.ศ. ๒๕๕๒ (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับที่ ๒ 

พ.ศ. ๒๕๕๗)

ข้อ ๒ ค่าเสียหายที่จะให้ได้รับค่าเสียหายเบื้องต้น มีดังต่อไปนี้

(๑)	ค่าใช้จ่ายในกรณีความเสียหายต่อร่างกาย ได้แก่

(ก)	 ค่ายาและค่าเวชภัณฑ์ที่ใช้ในการบำ�บัดรักษา

(ข)	 ค่าอวัยวะเทียมและอุปกรณ์ในการบำ�บัดรักษา รวมทั้งค่าซ่อมแซม

(ค)	 ค่าบริการทางการแพทย์ ค่าตรวจ และค่าวิเคราะห์โรค ทั้งนี้ ไม่รวมถึงค่าจ้างพยาบาลพิเศษ

และค่าบริการอื่นทำ�นองเดียวกัน
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(ง)	 ค่าห้องและค่าอาหารตลอดเวลาที่เข้ารับการรักษาพยาบาลในสถานพยาบาล

(จ)	 ค่าพาหนะนำ�ผู้ประสบภัยไปสถานพยาบาล

ข้อ ๓  จำ�นวนเงินค่าเสียหายเบื้องต้น ให้เป็นไปดังต่อไปนี้

(๑)	จำ�นวนเท่าที่จ่ายจริงแต่ไม่เกินสามหมื่นบาท สำ�หรับความเสียหายต่อร่างกายตาม ข้อ ๒ (๑) 

๔.๘	 หลักเกณฑ์การเบิกจ่ายเงินค่ารักษาพยาบาลกรณีเจ็บป่วยฉุกเฉินในสถานพยาบาล	

ของเอกชน ตามหนังสือกรมบัญชีกลางที่ กค ๐๔๒๒.๒/ว ๙๕	

ลงวันที่ ๒๕ เมษายน พ.ศ. ๒๕๕๗

(๑)	 ผู้มีสิทธิ

(๑.๑)	 การเข้ารับการรักษาพยาบาลในสถานพยาบาลของเอกชนที่สามารถขอใช้สิทธิเบิก 

จากทางราชการได้  จะต้องเป็นกรณีที่ผู้มีสิทธิหรือบุคคลในครอบครัวเจ็บป่วยฉุกเฉินตามประกาศกระทรวง 

การคลัง  โดยสถานพยาบาลของเอกชนจะเป็นผู้เบิกค่ารักษาพยาบาลแทนผู้มีสิทธิในระบบเบิกจ่ายของสำ�นักงาน

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (Emergency Claim Online : EMCO) เท่านั้น

(๑.๒)	 การเข้ารับการรักษาพยาบาลทั้งประเภทผู้ป่วยนอกหรือผู้ป่วยใน  ให้ผู้มีสิทธิหรือ

บุคคลในครอบครัวแสดงบัตรประจำ�ตัวประชาชนต่อสถานพยาบาลของเอกชน เพื่อให้สถานพยาบาลใช้เป็น 

หลักฐานอ้างอิงในการเข้ารับการรักษาพยาบาล และทำ�การบันทึกข้อมูลการรักษาพยาบาล เพื่อเรียกเก็บเงิน 

ค่ารักษาพยาบาลกับสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  โดยสถานพยาบาลจะให้บริการทางการแพทย์แก่ 

ผู้มีสิทธิหรือบุคคลในครอบครัวเข้ารับการรักษาพยาบาลต่อ ณ สถานพยาบาลของทางราชการ  หากผู้มีสิทธิ 

หรือบุคคลในครอบครัวไม่ประสงค์จะย้ายไปรับการรักษาพยาบาลท่ีเกิดข้ึนภายหลังพ้นขีดอันตรายเองท้ังหมด 

โดยไม่สามารถเบิกจากทางราชการได้

(๑.๓)	 ภายใต้บังคับข้อ ๑.๔  ในกรณีที่สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติไม่อนุมัติจ่าย

เงินค่ารักษาพยาบาลให้กับสถานพยาบาลของเอกชน หรือแพทย์ผู้ทำ�การรักษาวินิจฉัยว่า  การเข้ารับการรักษา

พยาบาลของผู้มีสิทธิหรือบุคคลในครอบครัวไม่เข้าเงื่อนไขตามประกาศกระทรวงการคลังฯ  หากแพทย์ผู้ทำ�การ

รักษาออกใบรับรองแพทย์ระบุเหตุผลความจำ�เป็นที่ต้องรับตัวผู้มีสิทธิหรือบุคคลในครอบครัวไว้เป็นผู้ป่วยใน 

เนื่องจากเป็นผู้ป่วยฉุกเฉินไม่รุนแรง ตามเกณฑ์การคัดแยกผู้ป่วยฉุกเฉินที่สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติกำ�หนด 

ให้ผู้มีสิทธินำ�ใบเสร็จรับเงินสถานพยาบาลของเอกชน ยื่นขอใช้สิทธิเบิกเงินค่ารักษาพยาบาล  ณ ส่วนราชการ 

ต้นสังกัดโดยแนบใบรับรองแพทย์ และหลักฐานการไม่ได้รับอนุมัติการจ่ายเงินจากสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพ

แห่งชาติเพื่อประกอบการเบิกจ่าย (ถ้ามี)

(๑.๔)	 การเข้ารับการรักษาพยาบาล ตั้งแต่วันที่ ๑ เมษายน ๒๕๕๕ จนถึงวันออกประกาศ

กระทรวงการคลัง  ในกรณีที่สถานพยาบาลของเอกชนเรียกเก็บเงินจากผู้มีสิทธิหรือบุคคลในครอบครัว และมิได้ 

ส่งเบิกค่ารักษาพยาบาลในระบบเบิกจ่ายบริการเจ็บป่วยฉุกเฉิน (EMCO)  หากแพทย์ผู้ทำ�การรักษาออกใบรับรอง 

แพทย์ระบุเหตุผลความจำ�เป็นที่ต้องเข้ารับการรักษาพยาบาลในคราวนั้นว่า มีเหตุจำ�เป็นเร่งด่วน หากมิได้รับ

การรักษาพยาบาลในทันทีทันใดอาจเป็นอันตรายต่อชีวิต  ให้ผู้มีสิทธินำ�ใบเสร็จรับเงินค่ารักษาพยาบาลยื่นขอใช้ 

สิทธิเบิกเงินค่ารักษาพยาบาล ณ ส่วนราชการต้นสังกัด ภายใน ๑ ปี นับวันถัดจากวันที่ออกประกาศกระทรวง 
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การคลังฯ โดยให้ผู้มีสิทธิรับรองตนเองในใบเบิกเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาล (แบบ ๗๑๓๑) เพิ่มเติมว่า 

“โรงพยาบาล (ให้ระบุชื่อสถานพยาบาลของเอกชน) มิได้ส่งเบิกค่ารักษาพยาบาลในระบบเบิกจ่ายบริการเจ็บป่วย

ฉุกเฉิน (EMCO)”

(๒) สถานพยาบาลของเอกชน

(๒.๑)	 เมื่อสถานพยาบาลของเอกชนตรวจคัดแยกระดับความฉุกเฉินของผู้มีสิทธิหรือบุคคล

ในครอบครัวว่าเป็นผู้ป่วยฉุกเฉินวิกฤตหรือผู้ป่วยฉุกเฉินเร่งด่วนและให้บริการทางการแพทย์แล้ว ให้สถานพยาบาล

ของเอกชนทำ�การส่งข้อมูลการรักษาพยาบาลเพื่อเรียกเก็บเงินค่ารักษาพยาบาล ในระบบเบิกจ่ายบริการเจ็บป่วย

ฉุกเฉิน (EMCO) ของสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติทั้งประเภทผู้ป่วยนอกหรือผู้ป่วยใน 

(๒.๒)	 สถานพยาบาลของเอกชน จะได้รับเงินเป็นค่ารักษาพยาบาลประเภทผู้ป่วยใน โดยใช้

อัตราฐาน ๑๐,๕๐๐ บาท (หนึ่งหมื่นห้าร้อยบาทถ้วน) ต่อหนึ่งหน่วยน้ำ�หนักสัมพัทธ์ (AdjRW)

(๒.๓)	 ในกรณีที่สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติไม่อนุมัติจ่ายเงินค่ารักษาพยาบาล 

ขอให้สำ�เนาเอกสารดังกล่าวมอบให้ผู้มีสิทธิหรือบุคคลในครอบครัว เพื่อใช้ประกอบการเบิกจ่ายเงินค่ารักษา 

พยาบาล ณ ส่วนราชการต้นสังกัด

(๓)	 สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ

(๓.๑)	 ให้สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติดำ�เนินการจัดทำ�ข้อมูลหลักผู้ขาย (Vender 

Code) พร้อมทั้งแนบตัวอย่างลายมือชื่อของบุคคลผู้มีอำ�นาจในการทำ�คำ�ขอเบิกค่ารักษาพยาบาลและบัญชี 

ธนาคารที่ประสงค์จะให้โอนเงินค่ารักษาพยาบาลกับกรมบัญชีกลาง

(๓.๒)	 จัดทำ�ข้อมูลเป็นรายบุคคล ตามโครงสร้างชุดข้อมูลซ่ึงแนบท้ายแนวปฏิบัติ และจัดส่ง

ข้อมูลดังกล่าวทางจดหมายอิเล็กทรอนิกส์ โดย ZIP File มายัง csmbscgd@cgd.go.th เพื่อดำ�เนินการตรวจสอบ

สถานะความเป็นผู้มีสิทธิหรือบุคคลในครอบครัวตามพระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาล 

พ.ศ. ๒๕๕๓ และที่แก้ไขเพิ่มเติม

(๓.๓)	 เมื่อสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้รับเอกสารตามข้อ (๓.๒) แล้วให้ดำ�เนินการ 

การจัดทำ�ข้อมูลตามโครงสร้างชุดข้อมูล GFMIS เช่นเดียวกับโครงการ National Clearing House และให้จัดทำ� 

คำ�ขอเบิกเงินค่ารักษาพยาบาลส่งให้กรมบัญชีกลางผ่านระบบ National Clearing House ต่อไป

๔.๙	 ประกาศคณะกรรมการการแพทย์ ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม เรื่อง	

หลักเกณฑ์ และจำ�นวนเงินทดแทนค่าบริการทางการแพทย์กรณีประสบอันตราย	

หรือเจ็บป่วยฉุกเฉิน (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๔ (ประกาศกรณีฉุกเฉิน) 

หลักเกณฑ์และเงื่อนไข

ผู้ประกันตนสามารถเข้ารับการรักษาพยาบาลในโรงพยาบาลตามบัตรรับรองสิทธิการรักษาพยาบาล

ได้โดยไม่ต้องเสียค่าใช้จ่าย  กรณีผู้ประกันตนไม่สามารถเข้ารับการรักษาในโรงพยาบาลตามบัตรรับรองสิทธิ 

การรักษาพยาบาล เนื่องจากประสบอันตรายหรือเจ็บป่วยฉุกเฉินให้เข้ารับการรักษาในโรงพยาบาลที่ใกล้ที่สุด 

และแจ้งโรงพยาบาลตามบัตรรับรองสิทธิการรักษาพยาบาลโดยเร็ว  โดยสำ�นักงานประกันสังคมจะจ่ายค่าบริการ
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ทางการแพทย์เฉพาะค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้น ตามความจำ�เป็นไม่เกิน ๗๒ ชั่วโมงนับตั้งแต่เวลาที่ผู้ประกันตนเข้ารับ

บริการทางการแพทย์  โดยไม่รวมระยะเวลาในวันหยุดราชการ และโรงพยาบาลตามบัตรรับรองสิทธิการรักษา

พยาบาลจะต้องรับผิดชอบการให้บริการทางการแพทย์ต่อจากโรงพยาบาลท่ีผู้ประกันตนเข้ารับการรักษาพยาบาล

ตั้งแต่เวลาที่ได้รับแจ้ง  สำ�หรับค่ารักษาพยาบาลที่เกิดขึ้นก่อนการแจ้งซึ่งผู้ประกันตนสำ�รองจ่าย สำ�นักงานประกัน

สังคมจะจ่ายค่ารักษาพยาบาลกรณีฉุกเฉินหรือประสบอันตรายได้

๕.	 ความเห็นของคณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบาย และ	
ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน
คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริม 

และคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ได้พิจารณาคำ�ร้อง ข้อมูล และความเห็นของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และผู้ได้รับ 

ผลกระทบแล้ว ได้ให้ความเห็นต่อนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ ดังนี้ 

๕.๑	 เม่ือพิจารณารายละเอียดจากคำ�ร้องในรายงานผลการพิจารณาฯ ฉบับนี้  เห็นว่า ผู้เสียหาย

หรือผู้ได้รับผลกระทบอยู่ในข่ายเจ็บป่วยกรณีฉุกเฉินท้ังสิ้น โดยหลักการนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ เป็นนโยบาย 

ที่ดี  ปัญหาของนโยบายนี้เกิดจากเป็นนโยบายที่กำ�หนดขึ้นโดยไม่มีข้อมูลที่จำ�เป็นรองรับ เช่น จำ�นวนงบประมาณ

ที่พอเพียงสำ�หรับเป็นค่ารักษาพยาบาล ระบบบริหารจัดการรองรับที่ดีในการสร้างความเข้าใจแก่โรงพยาบาล

เอกชน  รวมถึงโรงพยาบาลที่ไม่ได้เป็นคู่สัญญากับระบบบริการสาธารณสุขใดเก่ียวกับการเบิกจ่ายค่ารักษาพยาบาล 

อัตราการเบิกจ่าย และการส่งต่อผู้ป่วยเมื่อพ้นระยะวิกฤต  ท่ีผ่านมาพบว่า เมื่อผู้ป่วยได้รับการรักษาจนพ้น 

วิกฤตแล้ว  และโรงพยาบาลเอกชนที่ให้การรักษาประสานกับโรงพยาบาลตามสิทธิเพื่อส่งต่อผู้ป่วย  ปรากฏว่า 

ไม่มีเตียงจึงเป็นภาระของผู้ป่วยในการจ่ายค่ารักษาพยาบาลและไม่อยู่ในเงื่อนไขเจ็บป่วยฉุกเฉิน

๕.๒	 การประชาสัมพันธ์ของหน่วยงานรัฐยังไม่มีประสิทธิภาพ  ในการให้ความรู้ความเข้าใจ

แก่ประชาชนในหลักเกณฑ์นโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ  ทำ�ให้ประชาชนหรือผู้ป่วยส่วนใหญ่ไม่มีความรู้และ 

ความเข้าใจหลักเกณฑ์การพิจารณาเกี่ยวกับเจ็บป่วยฉุกเฉินซ่ึงแบ่งประเภทตามความเร่งด่วนหรือวิกฤต โดยแทน 

ด้วยสัญลักษณ์ “สี”  จึงควรประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนหรือผู้ป่วยทราบบนฐานการมีข้อมูลท่ีครบถ้วนหรือ 

เพียงพอ  รวมทั้งมีการให้ความช่วยเหลือเยียวยาแก่ผู้เสียหายหรือผู้ได้รับผลกระทบเนื่องจากการใช้นโยบายนี้

๕.๓ รัฐควรมีระบบการนำ�นโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ ไปปฏิบัต ิ โดยไม่เป็นภาระแก่โรงพยาบาลเอกชน 

รวมถึงโรงพยาบาลที่ไม่ได้เป็นคู่สัญญา และกำ�หนดแนวทางหรือมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหา เช่น โรงพยาบาล

ไม่แจ้งสิทธิการรักษากรณีเจ็บป่วยฉุกเฉินให้ผู้ป่วยหรือญาติทราบ  โรงพยาบาลให้ผู้ป่วยหรือญาติลงนามในสัญญา

ผูกพันให้ต้องจ่ายค่ารักษาพยาบาลก่อนการให้บริการ โรงพยาบาลคิดค่ารักษาพยาบาลในอัตราท่ีสูง โรงพยาบาล 

ไม่ให้ผู้ป่วยออกจากโรงพยาบาลจนกว่าจะได้รับค่ารักษาพยาบาลครบจำ�นวน เป็นต้น 

๕.๔	 รัฐควรกำ�หนดมาตรการเกี่ยวกับกองทุน ดังนี้

๕.๔.๑	 จัดสรรเงินกองทุนรองรับการปฏิบัติตามนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ อย่างเพียงพอ 

โดยไม่ให้เป็นภาระของผู้ป่วย
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๕.๔.๒	 กำ�หนดวิธีการเบิกจ่ายค่ารักษาพยาบาลแก่ผู้ป่วยหรือผู้บาดเจ็บ เนื่องจากอุบัติเหตุ 

จากรถ เช่น การประสานงานหรือเชื่อมต่อการดูแลผู้ประสบภัยภายใต้กองทุนทดแทนผู้ประสบภัย ซ่ึงสำ�นักงาน 

คณะกรรมการกำ�กับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) ๔ เป็นผู้ดูแลเงินกองทุนดังกล่าวตาม 

พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๓๔  และบริษัท กลางคุ้มครองผู้ประสบภัย 

จากรถ จำ�กัด รับผิดชอบรับคำ�ร้องและเบิกจ่ายค่าสินไหมทดแทน รวมท้ังทบทวนอัตราค่าเสียหายเบ้ืองต้น 

ซึ่งปัจจุบันกำ�หนดไว้ไม่เกินสามหมื่นบาท ๕  เป็นให้ครอบคลุมค่ารักษาพยาบาลเท่าที่เป็นจริง 

๕.๕	 รัฐควรกำ�หนดมาตรการควบคุมอัตราค่ารักษาพยาบาลของโรงพยาบาลเอกชน รวมถึงท่ีเป็น

โรงพยาบาลทางเลือกหรือเรียกเก็บค่าบริการ (Fee - for - Service Hospital) เช่น กำ�หนดเป็นสินค้าการควบคุม 

ราคาหรือเป็นสินค้าหรือบริการภายใต้การดูแลของสำ�นักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค เป็นต้น

๕.๖	 รัฐควรกำ�หนดมาตรการการช่วยเหลือและเยียวยาผู้เสียหาย อันเนื่องมาจากนโยบายเจ็บป่วย

ฉุกเฉินฯ ดังนี้

(๑)	 มาตรการระยะเร่งด่วน 

ควรกำ�หนดมาตรการการบริหารจัดการและดำ�เนินการให้ความช่วยเหลือและเยียวยาผู้เสียหาย

อันเน่ืองมาจากนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ ให้เป็นรูปธรรมในทางปฏิบัติ เช่น ช่วยเหลือผู้เสียหายที่ถูกโรงพยาบาล

ฟ้องร้องเป็นคดีความเกี่ยวกับค่ารักษาพยาบาล  ให้สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติเข้ามาเป็นคู่กรณีด้วย 

หรือขอให้สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติชดเชยค่ารักษาพยาบาลที่ผู้เสียหายจ่ายไปก่อน เป็นต้น

(๒)  มาตรการระยะยาว 

ควรกำ�หนดมาตรการการบริหารจัดการ และดำ�เนินการให้ความช่วยเหลือและเยียวยาโดยมี 

มาตรการที่ยั่งยืน โดยเฉพาะมาตรการจูงใจให้โรงพยาบาลเอกชนเข้าร่วมหรือร่วมมือให้บริการตามนโยบายนี้ 

เช่น การลดหย่อนภาษีในส่วนต้นทุนที่โรงพยาบาลเอกชนเข้าร่วมหรือร่วมมือตามนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉิน การหา 

ข้อตกลงร่วมกันระหว่างหน่วยงานรัฐที่รับผิดชอบกับโรงพยาบาลเอกชนเพื่อกำ�หนดเพดานอัตราค่ารักษาพยาบาล

กรณีเจ็บป่วยฉุกเฉินในอัตราที่เหมาะสม การป้องกันเพื่อไม่ให้เกิดการฟ้องร้องจากนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ เป็นต้น

๖.	 ข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ	
เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน
คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและ

คุ้มครองสิทธิมนุษยชน พิจารณาแล้ว  เห็นควรมีข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายต่อ 

คณะรัฐมนตรีและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ดังนี้

๔	 กรมการประกันภัย (เดิม)  ซึ่งต่อมาเมื่อประกาศใช้พระราชบัญญัติคณะกรรมการกำ�กับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 

พ.ศ. ๒๕๕๐  ส่งผลให้กรมการประกันภัย ปรับเปลี่ยนสถานะองค์กรจากส่วนราชการเป็นสำ�นักงานคณะกรรมการกำ�กับและส่งเสริม 

การประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการและไม่เป็นรัฐวิสาหกิจ 

๕	 กฎกระทรวงกำ�หนดความเสียหายที่จะให้ไดรับค่าเสียหายเบื้องต้น จำ�นวนเงินค่าเสียหายเบื้องต้น  การร้องขอรับและการจ่ายค่าเสียหาย

เบื้องต้น พ.ศ. ๒๕๕๒ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๗ ข้อ ๓ (๑)
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๖.๑	 ข้อเสนอแนะนโยบาย

๖.๑.๑	 คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงสาธารณสุข  สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  สถาบัน

การแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ  และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ควรศึกษา วิเคราะห์และประเมินผล ข้อดี ปัญหา หรือ 

ส่ิงที่ยังท้าทายในการนำ�นโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ ไปปฏิบัติ  รวมทั้งการศึกษาและประเมินผลเกี่ยวกับจำ�นวน 

งบประมาณรองรับสำ�หรับเป็นค่ารักษาพยาบาล  ระบบบริหารจัดการระหว่างโรงพยาบาลตามสิทธิหรือคู่สัญญา

และโรงพยาบาลเอกชนที่ไม่ใช่คู่สัญญากับระบบบริการสาธารณสุข  กระบวนการเบิกจ่ายทดแทนค่าใช้จ่ายในการ

รักษาพยาบาล รวมทั้งอัตราที่สามารถเบิกจ่ายได้ วิธีการส่งต่อผู้ป่วยไปยังโรงพยาบาลที่มีสิทธิ เป็นต้น 

๖.๑.๒	 คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงสาธารณสุข  สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  สถาบัน

การแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ควรประชาสัมพันธ์นโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ แก่ประชาชน

และผู้เจ็บป่วยฉุกเฉินได้ทราบถึงเงื่อนไขหลักเกณฑ์อาการเจ็บป่วยตามนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ  มีการให้คำ�ปรึกษา

แก่ผู้เสียหายหรือผู้เจ็บป่วยที่เข้าถึงง่ายและตลอดเวลา (๒๔ ชม.) มีการให้ความช่วยเหลือและเยียวยาผู้เสียหาย 

หรือผู้ได้รับผลกระทบเนื่องจากการใช้นโยบายนี้ที่สะดวกและเป็นธรรม 

๖.๑.๓	 คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงสาธารณสุข  สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  และ

หน่วยงานที่เก่ียวข้อง ควรจัดระบบการนำ�นโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ ไปปฏิบัติโดยไม่เป็นภาระแก่โรงพยาบาล

เอกชน  รวมถึงโรงพยาบาลที่ไม่ใช่โรงพยาบาลตามสิทธิหรือคู่สัญญา มีการกำ�หนดแนวทางป้องกันและแก้ปัญหา 

ที่อาจเกิดขึ้นจากโรงพยาบาลเอกชนหรือโรงพยาบาลอื่นใดที่ให้การรักษาพยาบาล เช่น การไม่แจ้งสิทธิการรักษา

กรณีเจ็บป่วยฉุกเฉินให้ผู้ป่วยหรือญาติทราบ  การให้ผู้ป่วยหรือญาติลงนามในสัญญาผูกพันให้ต้องจ่ายค่ารักษา

พยาบาลก่อนการให้บริการ  การคิดค่ารักษาพยาบาลในอัตราที่สูง การไม่ให้ผู้ป่วยออกจากโรงพยาบาลจนกว่า

จะได้รับค่ารักษาพยาบาลครบจำ�นวน  รวมทั้งจัดให้มีการอบรมบุคลากรของโรงพยาบาลเกี่ยวกับการให้บริการ 

แก่ผู้ป่วยในนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ เป็นต้น

๖.๑.๔	 คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงสาธารณสุข (สำ�นักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข) สำ�นักงาน

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) กระทรวงแรงงาน (สำ�นักงานประกันสังคม) และ

หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  ควรกำ�หนดมาตรการและจัดสรรเงินกองทุนเพื่อรองรับการปฏิบัติตามนโยบายเจ็บป่วย 

ฉุกเฉินฯ อย่างเพียงพอโดยไม่ให้เป็นภาระของผู้ป่วย 

๖.๑.๕	 คณะรัฐมนตร ีโดยกระทรวงสาธารณสุข สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กระทรวง

พาณิชย์ กระทรวงการคลัง สำ�นักงานคณะกรรมการกำ�กับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) และ

หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ควรกำ�หนดวิธีเบิกจ่ายค่ารักษาพยาบาลแก่ผู้ป่วย หรือผู้บาดเจ็บเนื่องจากประสบอุบัติเหตุ

จากรถตามนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ โดยให้มีระบบการประสานงานในการเบิกจ่ายท่ีมีประสิทธิภาพ เช่น กำ�หนด

หน่วยงานที่เป็นผู้รับผิดชอบหลักในการเบิกจ่ายค่ารักษาพยาบาลแก่ผู้ป่วยหรือผู้บาดเจ็บเนื่องจากประสบอุบัติเหตุ

จากรถ กำ�หนดอัตราค่าเสียหายเบื้องต้นจากกรณีเจ็บป่วยฉุกเฉินอุบัติเหตุจากรถให้ครอบคลุมค่ารักษาพยาบาล 

เท่าที่เป็นจริง เป็นต้น

๖.๑.๖	 คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงสาธารณสุข  สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  และ

สำ�นักนายกรัฐมนตรี (สำ�นักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค) กระทรวงพาณิชย์ และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

ควรกำ�หนดมาตรการควบคุมอัตราค่ารักษาพยาบาลของโรงพยาบาลเอกชน รวมถึงโรงพยาบาลทางเลือกหรือ 
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เรียกเก็บค่าบริการ (Fee - for - Service Hospital) เช่น อาจกำ�หนดเป็นสินค้าหรือบริการที่ถูกควบคุมราคา เป็นต้น

๖.๑.๗	 คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงสาธารณสุข สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กระทรวง

การคลัง (กรมบัญชีกลาง) สำ�นักงบประมาณ และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง ควรกำ�หนดมาตรการการช่วยเหลือและ

เยียวยาผู้เสียหายอันเนื่องมาจากนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ ดังนี้

(๑)	มาตรการระยะเร่งด่วน 

ควรกำ�หนดมาตรการการบริหารจัดการและดำ�เนินการให้ความช่วยเหลือและเยียวยา

ผู้เสียหายอันเนื่องมาจากนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ ให้เป็นรูปธรรมในทางปฏิบัติ เช่น ช่วยเหลือผู้เสียหายที่ถูก 

โรงพยาบาลฟ้องร้องเป็นคดีความเกี่ยวกับค่ารักษาพยาบาล ให้สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติเข้ามา 

เป็นคู่กรณีด้วย หรือขอให้สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติชดเชยค่ารักษาพยาบาลท่ีผู้เสียหายจ่ายไปก่อน 

เป็นต้น

(๒)	มาตรการระยะยาว 

ควรกำ�หนดมาตรการ การบริหารจัดการ และดำ�เนินการให้ความช่วยเหลือและเยียวยา 

โดยมีมาตรการที่ยั่งยืน โดยเฉพาะมาตรการจูงใจ เช่น การลดหย่อนภาษีในส่วนต้นทุนที่โรงพยาบาลเอกชนเข้าร่วม

หรือร่วมมือตามนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉิน  การหาข้อตกลงร่วมกันระหว่างหน่วยงานรัฐที่รับผิดชอบกับโรงพยาบาล

เอกชนเพื่อกำ�หนดเพดานอัตราค่ารักษาพยาบาลกรณีเจ็บป่วยฉุกเฉินในอัตราที่เหมาะสม การป้องกันเพื่อไม่ให้ 

เกิดการฟ้องร้องจากนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ เป็นต้น

๖.๒	 ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย	

๖.๒.๑	 คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงสาธารณสุข (กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ) และหน่วยงาน 

ที่เก่ียวข้อง ควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติสถานพยาบาล พ.ศ. ๒๕๔๑ มาตรา ๓๖ วรรคหนึ่ง  ซึ่งบัญญัติว่า 

“ผู้รับอนุญาตและผู้ดำ�เนินการของสถานพยาบาลต้องควบคุมและดูแลให้มีการช่วยเหลือเยียวยาแก่ผู้ป่วย 

ซึ่งอยู่ในสภาพอันตรายและจำ�เป็นต้องได้รับการรักษาพยาบาลโดยฉุกเฉิน เพื่อให้ผู้ป่วยพ้นจากอันตรายตาม

มาตรฐานวิชาชีพและตามประเภทของสถานพยาบาลนั้นๆ”  เพิ่มเติมว่า  “ให้สถานพยาบาลแจ้งสิทธิการรักษา

กรณีเจ็บป่วยแก่ผู้ป่วยหรือญาต ิและให้เบิกจ่ายค่ารักษาพยาบาลจากสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ”

๖.๒.๒	 คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงการคลัง  สำ�นักงานคณะกรรมการกำ�กับและส่งเสริมการ

ประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง ควรแก้ไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงกำ�หนดความเสียหาย 

ที่จะให้ไดรับค่าเสียหายเบื้องต้น จำ�นวนเงินค่าเสียหายเบ้ืองต้น การร้องขอรับและการจ่ายค่าเสียหายเบ้ืองต้น 

พ.ศ. ๒๕๕๒ ข้อ ๓ จากเดิม “จำ�นวนเท่าท่ีจ่ายจริงแต่ไม่เกินสามหมื่นบาท สำ�หรับความเสียหายต่อร่างกาย 

ตามข้อ ๒ (๑)”  โดยตัดคำ�ว่า “แต่ไม่เกินสามหมื่นบาท” ออก

ต่อมา คณะรัฐมนตรีมีมติ เมื่อวันที่ ๒๓ มิถุนายน ๒๕๕๘ รับทราบรายงานผลการพิจารณาเพื่อ 

เสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายเรื่องดังกล่าว และผลการดำ�เนินการตามข้อเสนอแนะ 

ที่กระทรวงสาธารณสุขเสนอ โดยมีประเด็นท่ีสอดคล้องกับข้อเสนอแนะของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 

เช่น การศึกษา วิเคราะห์และประเมินผลข้อดี และปัญหาการนำ�นโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินฯ ไปปฏิบัติ  กระทรวง

สาธารณสุขได้ทบทวนนโยบายดังกล่าว  และเห็นว่า ควรให้สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ (สพฉ.) เป็นหน่วย
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บริหารจัดการดูแลระบบการแพทย์ฉุกเฉิน ภายใต้กลไกคณะกรรมการการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ (กพฉ.) และ 

พระราชบัญญัติการแพทย์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๕๑ การกำ�หนดมาตรการควบคุมอัตราค่ารักษาพยาบาลของ 

โรงพยาบาลเอกชน รวมถึงโรงพยาบาลทางเลือกหรือเรียกเก็บค่าบริการ กระทรวงสาธารณสุขได้เสนอไปยัง 

กรมการค้าภายในในฐานะเลขานุการคณะกรรมการกลางว่าด้วยราคาและบริการ (กกร.) เพื่อพิจารณากำ�หนด 

ให้เป็นสินค้าราคาควบคุม  ขณะนี้อยู่ในกระบวนการขั้นตอนการเสนอเพื่อพิจารณาการช่วยเหลือและเยียวยา 

ผู้เสียหายหรือผู้ได้รับผลกระทบเน่ืองจากนโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉิน  ที่ประชุมคณะกรรมการประสานสามกองทุน 

ได้มีมติเห็นชอบมาตรการการช่วยเหลือและเยียวยาผู้ ได้รับผลกระทบ เป็นต้น  สำ�หรับการกำ�หนดให้ 

ค่ารักษาพยาบาลเป็นสินค้าควบคุม  กระทรวงพาณิชย์ตามหนังสือลงวันที่  ๙  เมษายน ๒๕๕๘ แจ้งว่า 

การกำ�หนดเป็นสินค้าหรือบริการควบคุม จะต้องเสนอคณะกรรมการกลางว่าด้วยราคาสินค้าและบริการ (กกร.) 

ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยราคาสินค้าและบริการ พ.ศ. ๒๕๔๒
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๑.	 ความเป็นมา 

๑.๑	 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ตามหนังสือ ที่ สม ๐๐๐๔/ 

๒๒๑๐  ลงวันท่ี ๒๔ กันยายน ๒๕๕๗ ได้เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณารายงาน 

ผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายฯ เรื่อง การอนุวัติกฎหมายไทยตาม

อนุสัญญาต่อต้านการทรมานและการประติบัติหรือการลงโทษอื่นที่โหดร้าย 

ไร้มนุษยธรรม หรือท่ีย่ำ�ยีศักดิ์ศรี และเพื่อเตรียมรองรับการเข้าเป็นภาคีพิธีสาร 

เลือกรับของอนุสัญญาต่อต้านการทรมานฯ  รวมทั้งอนุสัญญาระหว่างประเทศ 

ว่าด้วยการคุ้มครองมิให้บุคคลถูกบังคับให้สูญหาย

๑.๒	 คณะรัฐมนตรีในคราวประชุม เมื่อวันท่ี ๓๐ ธันวาคม ๒๕๕๗ มีมติ

รับทราบรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายฯ ของคณะกรรมการ 

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  รวมทั้งรับทราบสรุปผลการดำ�เนินงานของหน่วยงาน

ราชการตามข้อเสนอแนะของคณะกรรมการฯ  และให้กระทรวงยุติธรรมและ

หน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้องดำ�เนินการต่อไปตามที่กระทรวงยุติธรรมเสนอ โดยหนึ่ง 

ในจำ�นวนน้ัน คือ การยกร่างพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทรมาน

และการหายสาบสูญโดยถูกบังคับ พ.ศ. .... (ชื่อขณะนั้น) โดยกระทรวงยุติธรรม

๑.๓	 ในการยกร่างพระราชบัญญัติข้างต้น กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 

กระทรวงยุติธรรม ได้ผนวกหลักการและสาระสำ�คัญของอนุสัญญาต่อต้าน 

การทรมาน และการประติบัติ หรือการลงโทษอื่นท่ีโหดร้าย ไร้มนุษยธรรม หรือ 

รายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบาย หรือ 

ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย เลขที่ ๒๙๓/๒๕๕๘ วันที่ ๑๑ มิถุนายน ๒๕๕๘   

ผ่านความเห็นชอบจากที่ประชุม กสม. ในคราวประชุม ครั้งที่ ๑๕/๒๕๕๘ 

วันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๕๘
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ที่ย่ำ�ยีศักดิ์ศรี และอนุสัญญาระหว่างประเทศว่าด้วยการคุ้มครองมิให้บุคคลถูกบังคับให้สูญหายไว้ด้วยกัน และ 

แต่งตั้งคณะทำ�งานแก้ไขกฎหมายเพื่ออนุวัติการตามอนุสัญญาระหว่างประเทศว่าด้วยการคุ้มครองบุคคลทุกคน

จากการหายสาบสูญโดยถูกบังคับ ซึ่งมีผู้แทนจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง รวมถึงผู้แทนของสำ�นักงานคณะกรรมการ 

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  และต่อมา กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพได้มีหนังสือด่วนที่สุด ที่ ยธ ๐๔๐๔/ว ๑๒๘ 

ลงวันที่ ๒๐ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๘ ขอให้หน่วยงานต่างๆ พิจารณาให้ความเห็นชอบต่อร่างพระราชบัญญัติป้องกัน 

และปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย พ.ศ. ....  รวมทั้งให้ข้อคิดเห็นและข้อเสนอแนะ 

เพิ่มเติม (หากมี)  ขณะนี้ร่างพระราชบัญญัติฯ อยู่ระหว่างบรรจุเป็นวาระการประชุมของคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอ

สภานิติบัญญัติแห่งชาติต่อไป 

๒.	 อำ�นาจหน้าที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ มาตรา ๔  และพระราชบัญญัติ

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๕ (๓) บัญญัติให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 

แห่งชาติ  มีอำ�นาจหน้าที่ “เสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับต่อรัฐสภา 

และคณะรัฐมนตรีเพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน”  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติแห่งร่างพระราชบัญญัติ

ป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย พ.ศ. .... แล้ว เห็นว่ามีเนื้อหาเกี่ยวกับการ 

ส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน  โดยเฉพาะของผู้เสียหายและผู้ได้รับผลกระทบจากการถูกกระทำ�ทรมาน 

และบังคับให้สูญหาย  อันเนื่องจากการกระทำ� ยุยง หรือรู้เห็นเป็นใจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ จึงเห็นควรศึกษา 

และจัดทำ�ข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายในเรื่องนี้ 

๓.	 การดำ�เนินการ 
ในการจัดทำ�ข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย  โดยเฉพาะร่างพระราชบัญญัติ

ป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย พ.ศ. ...  คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะ

นโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ได้มีการศึกษา 

และประชุมเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติฯ จัดประชุมแลกเปลี่ยนความเห็นกับนักวิชาการในเรื่องนี้  ตลอดจน 

เข้าร่วมประชุมเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติฯ ซึ่งจัดโดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ศึกษาเอกสารวิชาการ กฎหมาย 

แผนสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ฉบับที่ ๓  และพันธกรณีระหว่างประเทศด้านสิทธิมนุษยชนท่ีเก่ียวข้อง รวมถึง

อนุสัญญาต่อต้านการทรมานและการประติบัติ หรือการลงโทษอื่นท่ีโหดร้าย ไร้มนุษยธรรม หรือท่ีย่ำ�ยีศักดิ์ศรี 

(Convention Against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment 

– CAT)  และอนุสัญญาระหว่างประเทศว่าด้วยการคุ้มครองบุคคลทุกคนจากการหายสาบสูญโดยถูกบังคับ 

(International Convention for the Protection of All Persons from Enforced Disappearance – CPED) 

ซึ่งเป็นอนุสัญญาที่ร่างพระราชบัญญัติฯ นี้ใช้เป็นหลักในการจัดทำ�



ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘ 57 

๔.	 ข้อมูลประกอบการพิจารณา

๔.๑	 ร่างพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย 

พ.ศ. ....  แบ่งเนื้อหาออกเป็น ๔ ส่วน ประกอบด้วย  บททั่วไป : หลักการและเหตุผล  นิยามศัพท์  หมวด ๑ 

การปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย หมวด ๒ การป้องกันการทรมานและการบังคับบุคคล 

ให้สูญหาย  หมวด ๓ คณะกรรมการ  และหมวด ๔ การดำ�เนินคดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย ดังนี้ 

๔.๑.๑	 การนิยามศัพท์ (มาตรา ๓) ได้กำ�หนดคำ�นิยามคำ�ว่า “การทรมาน” “การบังคับบุคคล

ให้สูญหาย”  “การกระทำ�หรือการลงโทษที่โหดร้าย ไร้มนุษยธรรม หรือท่ีย่ำ�ยีศักดิ์ศรี (Cruel, Inhuman and 

Degrading Treatment – CID) คดีทรมาน และคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย

๔.๑.๒	 หมวด ๑  การปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย (มาตรา ๕ – ๑๖) 

ได้กำ�หนดบทลงโทษแก่ผู้กระทำ�ผิดฐานกระทำ�ทรมาน/บังคับบุคคลให้สูญหาย  การเพิ่มโทษกรณีผู้ถูกกระทำ� 

เป็นเด็ก ผู้หญิงมีครรภ์ ผู้สูงอายุ และคนพิการ บทลงโทษแก่ผู้บังคับบัญชา บทลดหย่อนโทษแก่ผู้กระทำ�ผิด 

แล้วช่วยให้สามารถค้นพบผู้ที่ถูกบังคับให้สูญหาย หรือให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการสอบสวนดำ�เนินคด ีการนับ 

อายุความ  ข้อห้ามไม่ให้อ้างสถานการณ์ฉุกเฉิน สงคราม  ความไม่มั่นคงเพื่อกระทำ�ทรมาน/บังคับให้บุคคลสูญหาย 

บทลงโทษแก่ผู้กระทำ�ผิดแล้วออกนอกราชอาณาจักร (เขตอำ�นาจศาล) 

๔.๑.๓	 หมวด ๒  การป้องกันการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย (มาตรา ๑๗ – ๒๔) 

บัญญัติข้อห้ามไม่ให้กักขังหรือคุมขังบุคคลในสถานที่ลับ  การให้ผู้ถูกจำ�กัดเสรีภาพสามารถติดต่อและได้รับ 

การเยี่ยมจากญาติ ทนายความ ผู้ที่ผู้นั้นไว้วางใจ  เจ้าหน้าที่กงสุล (กรณีเป็นชาวต่างชาติ)  การบันทึกข้อมูลเกี่ยวกับ 

ผู้ถูกจำ�กัดเสรีภาพ  การขอให้เปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับผู้ถูกจำ�กัดเสรีภาพ/เงื่อนไขการไม่เปิดเผยข้อมูลฯ  สิทธิ 

การยื่นคำ�ร้องของผู้ถูกกระทำ�ทรมาน  อำ�นาจและหน้าที่ของศาลอาญา  ข้อห้ามไม่ให้ส่งบุคคลออกนอก 

ราชอาณาจักรหากเชื่อว่าบุคคลนั้นอาจถูกกระทำ�ทรมานหรือถูกบังคับให้สูญหาย

๔.๑.๔	 หมวด ๓ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย 

(มาตรา ๒๕ – ๓๕) บัญญัติองค์ประกอบของคณะกรรมการฯ จำ�นวน ๑๖ คน ประกอบด้วย ผู้แทนจากหน่วยงาน

ของรัฐ ๙ คน อีก ๗ คน ได้แก่ นายกสภาทนายความ ผู้ทรงคุณวุฒิด้านสิทธิมนุษยชน (๔ คน) ด้านแพทย์ และ

ด้านจิตวิทยา คณะกรรมการสรรหากรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ อำ�นาจหน้าที่ของคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 

การทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย และของกรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพในการเป็นสำ�นักงานธุรการ 

ของคณะกรรมการดังกล่าว

๔.๑.๕	 หมวด ๔  การดำ�เนินคดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย (มาตรา ๓๖ – ๔๓) บัญญัติ

เกี่ยวกับการแจ้งความ  การคุ้มครองผู้แจ้งความ  การติดตามสืบหาช่วยเหลือผู้เสียหาย  ระงับการกระทำ�ความผิด 

การดำ�เนินคดีกับผู้ถูกกล่าวหาและเยียวยาผู้เสียหาย  การมอบหมายให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

ทำ�หน้าที่สืบสวน  เป็นพนักงานสอบสวนและพนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบคดี  การฟ้องร้องผู้ต้องหาต่อศาลอาญา 

การให้ค่าตอบแทนแก่พนักงานสอบสวน  พนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบคดี  เจ้าหน้าท่ีท่ีได้รับมอบหมายให้ 

ดำ�เนินคดีที่ปรึกษาคดี  
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๔.๒	 ความเห็นของหน่วยงานและบุคคลที่เกี่ยวข้อง 

๔.๒.๑	 ความเห็นที่ได้จากการรับฟังความเห็น

คณะอนุกรรมการฯ ในคราวประชุม ครั้งที่ ๔/๒๕๕๘ เมื่อวันที่ ๑๙ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๘ 

ได้เชิญรองศาสตราจารย์ ณรงค์  ใจหาญ คณบดีคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  และผู้ช่วยศาสตราจารย์ 

ปกป้อง  ศรีสนิท อาจารย์ประจำ�คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ซึ่งมีส่วนสำ�คัญในการจัดทำ� 

ร่างพระราชบัญญัติฯ  และผู้แทนสำ�นักสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศ  สำ�นักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 

แห่งชาติ เข้าร่วมหารือและให้ความเห็นต่อร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ ดังมีรายละเอียด ดังนี้ 

๑)	 รองศาสตราจารย์ ณรงค์ ใจหาญ ให้ความเห็น ดังนี้ 

๑.๑)	 การอนุวัติกฎหมายไทยให้สอดคล้องตามอนุสัญญา CAT และอนุสัญญา CPED 

สามารถทำ�ได้ ๒ แนวทาง คือ การแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา และการบัญญัติเป็นกฎหมายเฉพาะ 

ซึ่งกรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพใช้ทั้งสองแนวทาง  อย่างไรก็ตาม แนวทางแรกมีข้อจำ�กัด คือไม่อาจนิยาม 

คำ�ว่า “ทรมาน” ให้ครอบคลุมความหมายตามอนุสัญญา CAT และไม่มีนิยามคำ�ว่า “การลงโทษอื่นที่โหดร้าย 

ไร้มนุษยธรรม หรือที่ย่ำ�ยีศักด์ิศรี”  ต่อมา กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพพิจารณาเห็นว่า อนุสัญญา CAT และ 

อนุสัญญา CPED มีเนื้อหาใกล้เคียงกัน จึงใช้การอนุวัติกฎหมายภายใน โดยนำ�มาบัญญัติรวมกันเป็นกฎหมายเฉพาะ 

๑.๒)	 อนุสัญญา CAT มีเจตนารมณ์เพื่อป้องกันการกระทำ�ทรมานและประกันว่า 

การกระทำ�ทรมานเป็นความผิดทางอาญา  ร่างพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับ 

บุคคลให้สูญหายฯ  จึงกำ�หนดให้มีคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้ 

สูญหายขึ้น  มีอำ�นาจหน้าที่เสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีหรือหน่วยงานของรัฐให้ปรับปรุงกฎหมาย กฎ 

มาตรการ กำ�หนดนโยบายแผนงาน ขอให้ระงับการทรมาน สืบสวนสอบสวนข้อร้องเรียน ช่วยเหลือเยียวยา 

ผู้เสียหายทางการเงินและทางจิตใจ กำ�หนดมาตรการคุ้มครองพยาน ศึกษาวิจัยและเผยแพร่ความรู้เรื่องนี้ และ 

จัดทำ�รายงานผลการดำ�เนินการประจำ�ปีเสนอต่อคณะรัฐมนตรี  

๑.๓)	 ร่างพระราชบัญญัติฯ ได้กำ�หนดบทลงโทษสำ�หรับการกระทำ�ความผิดฐาน 

การทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหายให้ชัดเจน  มีเหตุเพิ่มโทษกรณีผู้เสียหายเป็นเด็กและผู้หญิง มีมาตรการ

ป้องกันการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย มีกระบวนการดำ�เนินคดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย 

โดยให้คำ�นึงถึงหลักประสิทธิภาพ และหลีกเล่ียงมิให้เกิดความขัดกันของตำ�แหน่งหน้าท่ีของผู้ถูกกล่าวหากับ 

ผู้ให้ความช่วยเหลือสนับสนุนหรือเข้าร่วมปฏิบัติหน้าที่/พนักงานสอบสวน ซึ่งกำ�หนดไว้มาตรา ๓๗ มาตรา ๓๘ 

วรรคหนึ่ง ตามลำ�ดับ 

๑.๔)	 ส่วนการฟ้องคดีต่อศาล  คณะทำ�งานแก้ไขกฎหมายภายในให้เป็นไปตาม 

อนุสัญญาฯ กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ ในการประชุมเมื่อวันท่ี ๑๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๘ ได้แก้ไขจากเดิมท่ีให้

พนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบเสนอความเห็นต่อพนักงานอัยการคดีพิเศษ  พิจารณาฟ้องผู้ต้องหาต่อศาลอาญา 

(ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๓๙) เป็น ในกรณีท่ัวไปให้ฟ้องศาลจังหวัด ส่วนกรณีการกระทำ�ผิดท่ีเกิดนอก 

ราชอาณาจักรและอยู่ในเขตอำ�นาจศาลไทยให้ฟ้องศาลอาญา  นอกจากนี้ ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๒๒ 

และ ๒๓  บัญญัติให้สามารถยื่นคำ�ร้องต่อศาลอาญาในท้องที่เพื่อไต่สวนคดี  เมื่อมีการอ้างว่ามีบุคคลถูกทรมาน 

รวมทั้งสามารถร้องขอให้ปล่อยตัวผู้ถูกจำ�กัดเสรีภาพ (คุมขัง) โดยมิชอบด้วยกฎหมาย ตามประมวลกฎหมาย 

วิธีพิจารณาความอาญา (ป.วิ.อาญา) มาตรา ๙๐ ได้ 
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๑.๕)	 อนุสัญญา CPED ข้อ ๖ ได้กำ�หนดความผิดทางอาญาสำ�หรับผู้บังคับบัญชา : 

ที่ทราบหรือเจตนาละเลยข้อมูลซึ่งระบุว่า  ผู้ใต้บังคับบัญชาได้หรือจะกระทำ�ให้บุคคลสูญหายโดยถูกบังคับที่มี

อำ�นาจเหนือกิจกรรมซึ่งเกี่ยวกับความผิดฐานทำ�ให้บุคคลสูญหายโดยถูกบังคับ ท่ีไม่ได้ดำ�เนินมาตรการท่ีจำ�เป็น 

และเหมาะสมเพื่อป้องกันหรือระงับการทำ�ให้บุคคลสูญหายโดยถูกบังคับ  แต่ร่างพระราชบัญญัติฯ ไม่มีนิยาม 

คำ�ว่า ผู้บังคับบัญชา ไว้  เนื่องจากบัญญัติยาก แต่ได้กำ�หนดบทลงโทษสำ�หรับผู้บังคับบัญชาที่ทราบหรือจงใจ 

เพิกเฉย และไม่ดำ�เนินการป้องกันหรือระงับ หรือไม่สอบสวนและดำ�เนินคดีแก่ผู้ใต้บังคับบัญชาท่ีกระทำ�ผิดฐาน

ทรมานและทำ�ให้บุคคลสูญหายโดยถูกบังคับไว้ในร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๙ 

๑.๖)	 ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๒๑ กำ�หนดเป็นหลักการว่า ไม่ให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 

ที่จำ�กัดเสรีภาพบุคคลใดหรือศาลเปิดเผยข้อมูลเก่ียวกับผู้ถูกจำ�กัดเสรีภาพ  หากการเปิดเผยอาจก่อให้เกิด 

อันตรายต่อบุคคลหรือความเป็นส่วนตัว หรือเป็นอุปสรรคต่อการสืบสวนคดีอาญา  เว้นแต่การไม่เปิดเผยเป็น 

เหตุให้เกิดการทรมาน การบังคับบุคคลให้สูญหาย หรือมีการคุมขังในสถานที่ลับ  และมาตรา ๒๔ กำ�หนดว่า 

ห้ามมิให้ส่งตัวบุคคลออกนอกราชอาณาจักร หากเชื่อได้ว่าจะทำ�ให้ผู้นั้นถูกกระทำ�ทรมานหรือถูกบังคับให้ 

สูญหาย แต่ไม่มีข้อกำ�หนดให้แก้ไขกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง  ทั้งนี้ คณะอนุกรรมการฯ อาจตั้งเป็นข้อสังเกตให้

แก้ไขกฎหมายอื่น เช่น กฎหมายภายใต้ความรับผิดชอบของสำ�นักงานตรวจคนเข้าเมืองก็ได้  ส่วนการช่วยเหลือ 

และเยียวยา  ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๓๒ (๘) กำ�หนดให้เป็นอำ�นาจหน้าที่ของคณะกรรมการตาม 

ร่างพระราชบัญญัติฯ แต่ยังไม่ได้กำ�หนดหลักเกณฑ์และวิธีดำ�เนินการว่าควรอยู่ภายใต้สำ�นักงานช่วยเหลือ

ทางการเงินแก่ผู้เสียหายและจำ�เลยในคดีอาญา  กระทรวงยุติธรรม หรือเป็นไปตามพระราชบัญญัติคุ้มครองพยาน 

ในคดีอาญา พ.ศ. ๒๕๔๖ หรือตามพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จำ�เลย 

ในคดีอาญา พ.ศ. ๒๕๔๔

๑.๗)	 ร่างพระราชบัญญัติฯ หมวด ๒ บัญญัติให้มีมาตรการป้องกันการทรมานและ 

การบังคับบุคคลให้สูญหายสำ�หรับเป็นแนวทางให้เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวกับปฏิบัติตามอยู่แล้ว  ส่วนการเพ่ิม

เติมเน้ือหาในร่างพระราชบัญญัติฯ ให้เชื่อมโยงกับระบบการเข้าเยี่ยมสถานท่ีซ่ึงทำ�ให้บุคคลเสื่อมเสียซ่ึงอิสรภาพ 

และกลไกการป้องกันในระดับชาติ (National Preventive Mechanism - NPM) ตามพิธีสารเลือกรับของ 

อนุสัญญา CAT เห็นว่าไม่อาจทำ�ได้  และเห็นว่าหลักเกณฑ์และกระบวนการดำ�เนินงานของระบบการเข้าเยี่ยม 

และของกลไกการป้องกันในระดับชาติดังกล่าวอาจกำ�หนดเป็นกฎกระทรวงได้ โดยไม่ต้องมีกฎหมายรองรับ 

๑.๘)	 ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๔๑ ได้บัญญัติให้เช่ือมโยงกับประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความอาญา (ป.วิ.อาญา) โดยระบุว่า การสืบสวนการสอบสวนและการดำ�เนินคดีทรมานและคดีบังคับ

บุคคลให้สูญหายให้ใช้บทบัญญัติของ ป.วิ.อาญา  และให้เจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีได้รับแต่งตั้งให้ดำ�เนินคดีฯ  มีอำ�นาจของ

พนักงานฝ่ายปกครองหรือตำ�รวจตาม ป.วิ.อาญา  สำ�หรับข้อกังวลว่า คณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ 

มาตรา ๒๕ ส่วนใหญ่เป็นผู้แทนจากหน่วยงานของรัฐ ซึ่งอาจกระทบต่อการใช้อำ�นาจของคณะกรรมการตาม 

ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๓๘ วรรคสาม ว่าด้วยการมอบหมายพนักงานสอบสวนและพนักงานสอบสวน 

ผู้รับผิดชอบคดีนั้น  แม้มาตราดังกล่าวได้กำ�หนดหลักการว่า “ให้คำ�นึงถึงหลักประสิทธิภาพและหลีกเลี่ยงมิให้ 

เกิดความขัดกันของตำ�แหน่งหน้าที่ของผู้ถูกกล่าวหากับผู้เป็นพนักงานสอบสวน”  ก็อาจเพิ่มเติมข้อความว่า 

ผู้ได้รับมอบหมายให้เป็นพนักงานสอบสวนและพนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบคดีฯ ต้องไม่อยู่ในหน่วยงานของรัฐ

สังกัดเดียวกับผู้ถูกสอบสวน
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๑.๙)	 ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๒๕ ควรทบทวนองค์ประกอบคณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย (คณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ) 

โดยเพ่ิมผู้แทนจากผู้เสียหายคดีทรมานและคดีการบังคับบุคคลให้สูญหายอย่างละ ๑ คน ซึ่งเคยเสนอไว้ใน 

ร่างเดิม  และถูกตัดออกในที่ประชุมคณะทำ�งานแก้ไขกฎหมายภายในให้เป็นไปตามอนุสัญญาฯ กรมคุ้มครอง 

สิทธิและเสรีภาพ

๒)	 ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ปกป้อง ศรีสนิท ให้ความเห็น ดังนี้ 

๒.๑)	 อนุสัญญา CAT  ข้อ ๒  ข้อย่อย ๒  และอนุสัญญา CPED  ข้อ ๑ วรรคสอง 

บัญญัติให้การคุ้มครองบุคคลจากการถูกกระทำ�ทรมานและการบังคับให้สูญหาย เป็นสิทธิมนุษยชนท่ีไม่อาจถูก 

เพิกถอน โดยไม่อาจอ้างพฤติการณ์พิเศษ ภาวะสงคราม การขาดเสถียรภาพทางการเมือง หรือสภาวะฉุกเฉิน

สาธารณะเพื่อกระทำ�ดังกล่าว  หลักการนี้ได้รับรองไว้ในร่างพระราชบัญญัติฯ ข้อ ๑๑ ซึ่งหากมีผลบังคับใช้ 

รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐ  รวมทั้งทหารก็มีข้อผูกพันให้ปฏิบัติตาม  โดยนัยนี้ การกระทำ�ผิดที่คู่กรณีเป็นทหาร 

อาจอยู่ในอำ�นาจของศาลทหาร  หากคู่กรณีเป็นทหารฝ่ายหนึ่งและพลเรือนฝ่ายหนึ่งก็ควรเป็นอำ�นาจของศาล

พลเรือน เช่น ศาลยุติธรรม เป็นต้น 

๒.๒)	 ควรยืนยันอำ�นาจของคณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๓๗ 

และ ๓๘ ซึ่งสามารถขอให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐให้ความช่วยเหลือสนับสนุน/สอบสวน โดย 

คำ�นึงถึงหลักประสิทธิภาพและหลีกเลี่ยงมิให้เกิดความขัดกันของตำ�แหน่งหน้าที่ของผู้ถูกกล่าวหากับผู้ให้ความ 

ช่วยเหลือสนับสนุน/พนักงานสอบสวน แล้วแต่กรณี  นอกจากนี้ หากคณะกรรมการดังกล่าวมอบหมายให้ 

พนักงานอัยการเป็นพนักงานสอบสวนและพนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบคดี  ตามระเบียบสำ�นักงานอัยการสูงสุด

ว่าด้วยการดำ�เนินคดีอาญาของพนักงานอัยการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ข้อ ๒๑๕ บัญญัติว่า คดีอาญาใดท่ีพนักงานอัยการ 

มีคำ�สั่งฟ้องหน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือราษฎรในด้านนั้นแล้ว  ห้ามมิให้พนักงานอัยการไม่ว่าเป็น

คนเดียวกับผู้สั่งฟ้องหรือไม่ก็ตาม รับแก้ต่างคดีอาญาให้กับหน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ หรือราษฎรนั้น 

จึงไม่อาจมีกรณีที่พนักงานอัยการแก้ต่างคดีให้กับทั้งหน่วยงานของรัฐ/เจ้าหน้าที่ของรัฐ และราษฎรในคดีเดียวกัน

๒.๓)	 ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๒๕ กำ�หนดให้อธิบดีกรมคุ้มครองสิทธิและ

เสรีภาพเป็นกรรมการและเลขานุการคณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ  และมาตรา ๓๒ (๘) กำ�หนดให้ 

คณะกรรมการมีอำ�นาจหน้าที่ช่วยเหลือและเยียวยาผู้เสียหาย (คดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย) 

จึงควรให้คณะกรรมการนี้พิจารณากำ�หนดหลักเกณฑ์และวิธีการช่วยเหลือและเยียวยาแก่ผู้เสียหายดังกล่าว 

มากกว่าใช้หลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จำ�เลย 

ในคดีอาญา พ.ศ. ๒๕๔๔ เนื่องจากเป็นเรื่องเฉพาะ  นอกจากนี้ คณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ ก็มี 

กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพเป็นฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการอยู่แล้ว  

ทั้งนี้ มีข้อสังเกตว่าหลักเกณฑ์ค่าตอบแทนผู้เสียหายตามพระราชบัญญัติค่าตอบแทน 

ผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จำ�เลยในคดีอาญา พ.ศ. ๒๕๔๔ กำ�หนดข้ึนบนฐานเป็นค่าตอบแทน 

เบื้องต้นจึงมีอัตราต่ำ�  โดยหลักการจ่ายเงินช่วยเหลือและเยียวยาผู้เสียหาย รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจะ 

รับผิดชอบจ่ายเป็นก้อนเดียวแก่ผู้เสียหายไปก่อน  จากนั้นจึงไล่เบ้ียจากเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ก่อความเสียหายนั้น 

ขณะนี้ประเทศไทยยังไม่ใช้แนวคิดนี้ 
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๒.๔)	 ร่างพระราชบัญญัติฯ หมวด ๑ ได้กำ�หนดบทลงโทษการกระทำ�ผิดคดีทรมาน

และคดีบังคับบุคคลให้สูญหายเป็นโทษจำ�คุกและโทษปรับตามระดับความร้ายแรงของการกระทำ�ผิด โดยโทษ 

จำ�คุกตลอดชีวิตเป็นโทษสูงสุด อันสอดคล้องกับแนวคิดว่าด้วยการยกเลิกโทษประหารชีวิต  สำ�หรับมาตรการ

ที่อาจนำ�มาใช้เพื่อให้สังคมมั่นใจว่าจะได้รับการคุ้มครองและจะไม่มีการปล่อยตัวผู้กระทำ�ผิดร้ายแรงคดีทรมาน 

และคดีบังคับบุคคลให้สูญหายที่ต้องโทษจำ�คุกหลายปี เร็วกว่าโทษท่ีกำ�หนด โดยใช้ช่องทาง เช่น ขออภัยโทษนั้น 

อาจนำ�แนวทางของกฎหมายอาญาของประเทศฝรั่งเศสมาปรับใช้  โดยเพิ่มเติมข้อความว่า มิให้ใช้มาตรการอันเป็น

คุณแก่นักโทษเด็ดขาด จนกว่าระยะเวลารับโทษเกินกว่ากึ่งหนึ่งของโทษหรือภายในระยะเวลาที่กำ�หนด เป็นต้น  

๒.๕)	 ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๑๒ ซึ่งเดิมกำ�หนดอายุความเป็น ๓๐ ปี  ต่อมา 

ร่างปัจจุบันลดเป็น ๒๐ ปีนั้น เห็นว่าเหมาะสมแล้ว  เนื่องจากมาตราดังกล่าวให้เริ่มนับอายุความเมื่อการกระทำ� 

ความผิดตามพระราชบัญญัติฯ สิ้นสุด  และผู้ถูกทรมานหรือผู้ถูกบังคับให้สูญหายอยู่ในวิสัยหรือโอกาสท่ีจะ 

ร้องทุกข์ได้  มาตรา ๒๔ ได้กำ�หนดหลักการเรื่องห้ามส่งตัวบุคคลออกนอกราชอาณาจักร ซึ่งสอดคล้องตาม 

หลักกฎหมายระหว่างประเทศว่าด้วยการห้ามส่งผู้เสียหายกลับประเทศ หรือไปประเทศอื่นที่อาจก่อให้เกิด

อันตรายต่อชีวิตหรือเสรีภาพของผู้นั้น (Non - Refoulement)  ส่วนข้อเสนอให้แก้ไขกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง 

เช่น กฎหมายภายใต้ภารกิจของสำ�นักงานตรวจคนเข้าเมืองในคราวเดียวกัน  เห็นว่าอาจแก้ไขได้ในโอกาส 

ต่อไป และมาตรา ๓๒ (๔) ซึ่งกำ�หนดให้คณะกรรมการตามพระราชบัญญัติฯ มีอำ�นาจหน้าที่ “ขอให้มีการระงับ 

การทรมาน...” อาจเปลี่ยนจากคำ�ว่า “ระงับ” ที่อาจแปลความว่า ยุติชั่วคราว เป็นคำ�ว่า “ยุติ” ซึ่งมีความหมาย

ชัดเจนกว่า 

๓)	 ผู้แทนสำ�นักสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศ  ได้ให้ข้อมูลและความเห็น ดังนี้ 

๓.๑)	 ในการประชุมคณะทำ�งานแก้ไขกฎหมายภายในให้เป็นไปตามอนุสัญญาฯ 

กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ เมื่อวันที่ ๑๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๘  ฝ่ายเลขานุการของคณะทำ�งานฯ แจ้งว่า 

ร่างพระราชบัญญัติฯ นี้ถือเป็นหนึ่งในร่างกฎหมายเร่งด่วนที่อยู่ในลำ�ดับความสำ�คัญของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

ยุติธรรม  ซึ่งกรมฯ จะได้นำ�เสนอคณะรัฐมนตรีภายในเดือนมีนาคม ๒๕๕๘ ต่อไป  นอกจากนี้ กรมฯ ได้กำ�หนด

กรอบระยะเวลาการให้สัตยาบันอนุสัญญา CPED ว่าภายหลังจากท่ีร่างพระราชบัญญัติฯ ผ่านความเห็นชอบ 

จากสภานิติบัญญัติแห่งชาต ิและมีผลใช้บังคับ  รัฐบาลก็จะดำ�เนินการให้สัตยาบันอนุสัญญา CPED ต่อไป  

อย่างไรก็ตาม ในเรื่องการเข้าเป็นภาคีพิธีสารเลือกรับของอนุสัญญา CAT ในชั้นนี้ยังไม่มี

ความคืบหน้ามากนัก เนื่องจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องอาจเห็นว่า สถานการณ์ในช่วงนี้ยังไม่เหมาะสมที่จะเข้าเป็น

ภาคีพิธีสารดังกล่าว  

๓.๒)	 คณะอนุกรรมการด้านสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ในคณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ได้แต่งตั้งคณะทำ�งานเพื่อรณรงค์การให้สัตยาบันอนุสัญญาระหว่างประเทศว่าด้วย 

การคุ้มครองมิให้บุคคลถูกบังคับให้สูญหาย ท่ีมีนายแพทย์นิรันดร์  พิทักษ์วัชระ กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 

เป็นประธาน ได้รับทราบว่า กระทรวงยุติธรรมอยู่ในระหว่างการยกร่างพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปราม 

การทรมานและการบังคับให้บุคคลสูญหาย  อย่างไรก็ดี ผู้แทนสำ�นักสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศได้แจ้งให้ 

ที่ประชุมคณะทำ�งานดังกล่าวทราบแล้วว่า  คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายฯ อยู่ในระหว่างการศึกษา 

ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวในชั้นรายละเอียด  ซึ่งคณะทำ�งานดังกล่าวจะได้ประสานข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับ 
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คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายฯ ต่อไป  นอกจากนี้ สำ�นักสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศกำ�ลังดำ�เนินการ

ประสานข้อมูลกับสำ�นักกฎหมายและคดี และจะเสนอความเห็นต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาต ิก่อนมี

หนังสือแจ้งความเห็นอย่างเป็นทางการไปยังกรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพต่อไป 

๓.๓)	 ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๒๔ บัญญัติห้ามส่งตัวบุคคลออกนอกราชอาณาจักร 

หากเชื่อได้ว่าจะส่งผลให้บุคคลนั้นถูกกระทำ�ทรมานหรือถูกบังคับให้สูญหาย  แต่ในร่างพระราชบัญญัติฯ ยังไม่ได้ 

กำ�หนดบทบัญญัติเกี่ยวกับแนวปฏิบัติในเรื่องนี้ไว้  จึงอาจกำ�หนดให้เป็นอำ�นาจหน้าที่ของคณะกรรมการตาม 

ร่างพระราชบัญญัติฯ ในการพิจารณาว่า บุคคลใดอยู่ในข่ายตามหลักการในมาตรา ๒๔  และในระยะต่อไปอาจ

พิจารณาเสนอแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้สอดคล้องกับหลักการไม่ส่งบุคคลกลับไปยังดินแดนที่อาจเป็น

อันตราย เช่น กฎหมายการเนรเทศและกฎหมายคนเข้าเมือง เป็นต้น  นอกจากนี้ กรณีที่มาตรา ๒๕ ไม่ได้กำ�หนด

ให้มีผู้แทนของผู้เสียหายเป็นองค์ประกอบในคณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ นั้น  เนื่องจากในการประชุม

คณะทำ�งานแก้ไขกฎหมายภายในให้เป็นไปตามอนุสัญญาฯ ซึ่งจัดที่กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ  คณะทำ�งานฯ 

ให้เหตุผลว่า อาจเชิญบุคคลดังกล่าวมาให้ความเห็นหรือให้คำ�ปรึกษาแก่คณะกรรมการฯ เป็นครั้งคราวได้อยู่แล้ว 

จึงไม่มีความจำ�เป็นต้องกำ�หนดให้ผู้แทนของผู้เสียหายเช่นว่ามาเป็นองค์ประกอบของคณะกรรมการตามร่าง 

พระราชบัญญัติฯ

๔.๒.๒	 ความเห็นที่ได้รับจากการประชุมเชิงปฏิบัติการ

กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ กระทรวงยุติธรรม ได้จัดประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อรับฟัง

ความคิดเห็นต่อร่างพระราชบัญญัติฯ เมื่อวันที่ ๑๒ มกราคม ๒๕๕๘ ณ โรงแรมรามาการ์เดนส์  ผู้เข้าร่วมประชุม

ประกอบด้วยผู้แทนจากหน่วยงานภาครัฐ ผู้แทนภาควิชาการและภาคประชาสังคม ดังมีรายละเอียด ดังนี้ 

๑)	 นางอังคณา นีละไพจิตร ประธานมูลนิธิยุติธรรมเพื่อสันติภาพ ให้ความเห็น ดังนี้ 

๑.๑)	 ในภาพรวม  ร่างพระราชบัญญัติฯ จะให้ความเป็นธรรมและทำ�ให้ผู้เสียหาย 

ได้รับการเยียวยา  อย่างไรก็ตาม ร่างพระราชบัญญัติฯ ยังไม่ครอบคลุมปัญหาที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติ เช่น ๑) กรณี

ศพของผู้ถูกบังคับให้สูญหายถูกทำ�ลายซึ่งหากไม่พบศพผู้สูญหาย  ก็ไม่อาจดำ�เนินการนำ�ผู้กระทำ�ผิดมาลงโทษได้ 

๒) ปัญหาเรื่องสถานะทางกฎหมายของผู้ถูกบังคับให้สูญหายท่ีไม่ชัดเจน ทำ�ให้คู่สมรสและบุตรท่ียังไม่บรรลุ

นิติภาวะของผู้สูญหายได้รับผลกระทบเรื่องการทำ�นิติกรรมและการดำ�เนินการเกี่ยวกับเอกสารราชการ เช่น การ

จัดการทรัพย์สิน/หน้ีสิน  การทำ�หนังสือเดินทางของบุคคลท่ีไม่บรรลุนิติภาวะท่ีต้องได้รับความยินยอมจากบิดา 

และมารดา  ๓) กรณีบุคคลสูญหายไม่มีญาติพ่ีน้อง เช่น แรงงานข้ามชาติ อาจเกิดปัญหาว่าใครจะเป็นผู้เสียหาย 

ที่สามารถยื่นเรื่องร้องเรียนแทน 

๑.๒)	 ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๒๕ องค์ประกอบของคณะกรรมการตามร่าง 

พระราชบัญญัติฯ ควรเพิ่มผู้แทนของผู้เสียหาย และควรคำ�นึงถึงสัดส่วนผู้หญิงและผู้ชาย  และมาตรา ๑๒ 

ควรกำ�หนดเพ่ิมเติมเป็นวรรคสองว่า ไม่ให้มีการนิรโทษสำ�หรับความผิดฐานบังคับบุคคลให้สูญหาย เนื่องจากเป็น 

ความผิดร้ายแรง 

๒)	 ผู้เข้าร่วมประชุมเชิงปฏิบัติการ 

๒.๑)	 ร่างพระราชบัญญัติฯ ยังมีความไม่ชัดเจนบางประการ กล่าวคือ นิยามคำ�ว่า 
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“ความทุกข์ทรมานอย่างร้ายแรง” ตามมาตรา ๓ (๑) ยังไม่ชัดเจน การกระทำ�หรือการลงโทษอื่นท่ีโหดร้าย 

ไร้มนุษยธรรม หรือที่ย่ำ�ยีศักดิ์ศรี ตามมาตรา ๓ (๒) ซึ่งมีนิยามแต่ไม่มีบทกำ�หนดโทษ ผู้บังคับบัญชาตามมาตรา ๙ 

ซึ่งกำ�หนดให้ต้องรับผิดแต่ไม่มีนิยามคำ�นี้ไว้  สถานท่ีลับตามมาตรา ๑๗ ไม่ชัดเจนว่ารวมถึงค่ายทหารหรือไม่ 

การกำ�หนดให้ดำ�เนินการสืบสวนจนกว่าจะพบบุคคลที่ถูกบังคับให้สูญหายตามมาตรา ๑๖ อาจมีปัญหาการตีความ

เกี่ยวกับระยะเวลาซึ่งมีผลต่อการสืบสวนสอบสวน บทลงโทษสำ�หรับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ไม่ดำ�เนินการให้ ผู้ถูกจำ�กัด

เสรีภาพติดต่อญาติและทนายความอันเป็นสิทธิท่ีรับรองไว้ในมาตรา ๑๘ ยังไม่ชัดเจน  การเยียวยาเบ้ืองต้นด้าน 

การเงินตามมาตรา ๒๓ (๕) ไม่ได้ระบุแหล่งที่มาของเงิน

๒.๒)	 ประเด็นที่อาจทบทวนหรือเพิ่มเติม  เช่น บทกำ�หนดโทษสำ�หรับความผิด 

คดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหายตามมาตรา ๕ วรรคสอง และ ๖ วรรคสอง ซ่ึงกำ�หนดโทษจำ�คุก ๓๐ ปี 

สูงกว่าโทษจำ�คุกตามประมวลวิธีพิจารณาความอาญาซ่ึงกำ�หนดไว ้๒๐ ปี จึงอาจลักลั่นกัน ควรเพิ่มปลัดกระทรวง

สาธารณสุขในคณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ ควรให้มีผู้แทนภาคประชาสังคมในคณะกรรมการสรรหา

ผู้ทรงคุณวุฒิตามมาตรา ๒๖ การรับเรื่องร้องเรียนตามมาตรา ๓๓ ซึ่งไม่ต้องระบุชื่อ ผู้ร้องอาจเป็นช่องทางให้ 

ร้องเรียนโดยไม่สุจริตหรือกลั่นแกล้งผู้อื่น 

๔.๓	 กฎหมายภายในที่เกี่ยวข้องกับร่างพระราชบัญญัติฯ 

โดยที่ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๒๔ บัญญัติห้ามมิให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ

กระทำ�การส่งตัวบุคคลออกนอกราชอาณาจักร  หากเป็นที่เชื่อว่าบุคคลดังกล่าวจะถูกกระทำ�ทรมานหรือถูกบังคับ

ให้สูญหาย ประกอบกับอนุสัญญา CAT ข้อ ๘ กำ�หนดว่า ความผิดในการกระทำ�ทรมานให้ถือว่ารวมอยู่ในความผิด 

ทั้งปวงที่ส่งตัวบุคคลเป็นผู้ร้ายข้ามแดนได้ในสนธิสัญญาส่งผู้ร้ายข้ามแดน และอนุสัญญา CPED ข้อ ๑๓ กำ�หนดว่า 

ความผิดในการกระทำ�ให้บุคคลหายสาบสูญโดยถูกบังคับไม่ถือเป็นความผิดทางการเมือง ต้องรวมในความผิด 

ที่สามารถส่งผู้ร้ายข้ามแดนได้ในสนธิสัญญาส่งผู้ร้ายข้ามแดน  การส่งผู้ร้ายข้ามแดนต้องข้ึนอยู่กับเงื่อนไขตาม

กฎหมาย และไม่ตีความว่าให้ต้องส่งผู้ร้ายข้ามแดน  หากรัฐที่ได้รับการร้องขอมีมูลเหตุเชื่อได้ว่าคำ�ขอนั้นกระทำ�

โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อดำ�เนินคดีหรือลงโทษบุคคลเพราะเหตุผลเรื่องเพศ เชื้อชาติ ศาสนา ชาติพันธุ์ ความคิดเห็น 

ทางการเมือง การเป็นสมาชิกกลุ่มสังคมบางกลุ่ม หรือการปฏิบัติตามคำ�ขอจะก่ออันตรายแก่บุคคลดังกล่าว 

เพราะเหตุข้างต้น จึงควรพิจารณากฎหมายภายในที่เกี่ยวกับการส่งตัวบุคคลออกนอกราชอาณาจักร ดังนี้

๔.๓.๑	 การส่งตัวบุคคลออกนอกราชอาณาจักรกรณีทั่วไป 

	 	 ประกอบด้วยกฎหมาย ๒ ฉบับ คือ 

๑)	 พระราชบัญญัติการเนรเทศ พ.ศ. ๒๔๙๙ กำ�หนดเงื่อนไขการเนรเทศคนต่างด้าว ดังนี้

๑.๑)	 เมื่อมีความจำ�เป็นเพื่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 

ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอำ�นาจออกคำ�สั่งเนรเทศคนต่างด้าวออกไปนอกราชอาณาจักรมีกำ�หนด

เวลาตามที่เห็นสมควร เมื่อพฤติการณ์เปลี่ยนแปลง รัฐมนตรีฯ จะเพิกถอนคำ�สั่งเนรเทศก็ได้ ๖

๖	 พระราชบัญญัติการเนรเทศ พ.ศ. ๒๔๙๙ มาตรา ๕ วรรคหนึ่ง
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๑.๒)	 ผู้ถูกสั่งเนรเทศมีสิทธิยื่นอุทธรณ์ต่อนายกรัฐมนตรีขอให้เพิกถอนคำ�สั่งเนรเทศ 

หรือขอมิให้ส่งตัวออกนอกราชอาณาจักรได้ ให้นายกรัฐมนตรีมีอำ�นาจสั่งเพิกถอนคำ�สั่งเนรเทศ สั่งผ่อนผัน 

โดยประการอื่น หรือสั่งให้ส่งไปประกอบอาชีพ ณ ที่แห่งใด แทนการเนรเทศตามที่เห็นควร  โดยจะให้ทำ�ทัณฑ์บน

ไว้ก็ได ้๗

๒)	 พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒  กำ�หนดแนวทางการส่งตัวบุคคลออกนอก

ราชอาณาจักร ดังนี้ 

๒.๑)	 การออกคำ�สั่งให้บุคคลออกนอกราชอาณาจักรหรือการเพิกถอนการอนุญาตให้

อยู่ในราชอาณาจักร ทำ�โดย

๒.๑.๑)	 กรณีท่ีพนักงานเจ้าหน้าท่ีตรวจพบว่าคนต่างด้าวซ่ึงมีลักษณะต้องห้าม 

มิให้เข้ามาในราชอาณาจักร เข้ามาในราชอาณาจักร ให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอำ�นาจสั่งให้ผู้นั้นกลับออกนอก 

ราชอาณาจักร โดยมีคำ�สั่งเป็นหนังสือ ๘ 

๒.๑.๒)	 คนต่างด้าวซึ่งได้รับอนุญาตให้อยู่ในราชอาณาจักรเป็นการชั่วคราว 

หากมีพฤติกรรมที่สมควรให้เพิกถอนการอนุญาตให้อยู่ในราชอาณาจักร  ให้อธิบดีกรมตำ�รวจหรือคณะกรรมการ

พิจารณาคนเข้าเมืองมีอำ�นาจเพิกถอนการอนุญาตท่ีได้อนุญาตไว้ได้ ไม่ว่าอธิบดีฯ หรือผู้ท่ีอธิบดีฯ มอบหมายเป็น 

ผู้อนุญาต ๙ 

๒.๑.๓)	 คนต่างด้าวซ่ึงมีถ่ินท่ีอยู่ในราชอาณาจักรภายหลังปรากฏว่ามีพฤติการณ์ 

อย่างหนึ่งอย่างใดตามที่กฎหมายนี้กำ�หนด ให้อธิบดีกรมตำ�รวจเสนอเรื่องไปยังคณะกรรมการพิจารณาคนเข้าเมือง 

ถ้าคณะกรรมการฯ เห็นควรเพิกถอนการอนุญาตการให้เข้ามามีถิ่นที่อยู่ในราชอาณาจักร ให้เสนอความเห็นต่อ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพื่อสั่งเพิกถอนการอนุญาต ๑๐

๒.๒)	 การอุทธรณ์คำ�สั่ง 

๒.๒.๑)	 คนต่างด้าวที่พนักงานเจ้าหน้าที่มีคำ�สั่งเป็นหนังสือให้กลับออกไปนอก

ราชอาณาจักร อาจอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เว้นแต่เป็นผู้ไม่มีหนังสือเดินทางหรือรัฐมนตรีฯ

ไม่อนุญาตให้เข้ามาในราชอาณาจักร คำ�สั่งของรัฐมนตรีฯ ให้เป็นที่สุด ๑๑

๒.๒.๒)	 กรณีอธิบดีกรมตำ �รวจมีคำ �สั่ ง เพิกถอนการอนุญาตให้อยู่ ใน 

ราชอาณาจักรเป็นการชั่วคราว คนต่างด้าวซึ่งถูกเพิกถอนการอนุญาต อาจยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิจารณา

คนเข้าเมือง คำ�สั่งของคณะกรรมการฯ ให้เป็นที่สุด  กรณีคณะกรรมการฯ มีคำ�สั่งเพิกถอนการอนุญาต คำ�สั่ง 

ของคณะกรรมการฯ เป็นที่สุด ๑๒ 

๗	 พระราชบัญญัติการเนรเทศ พ.ศ. ๒๔๙๙ มาตรา ๘  

๘	 พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๒๒ 

๙	 พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๓๖ วรรคหนึ่ง

๑๐	 พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๕๓

๑๑	 พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๒๒

๑๒	 พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๓๖ วรรคสอง
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๔.๓.๒	 การส่งตัวบุคคลออกนอกราชอาณาจักรตามกฎหมายรองรับสนธิสัญญาระหว่าง

ประเทศ มี ๒ ฉบับ คือ 

๑)	 พระราชบัญญัติส่งผู้ร้ายข้ามแดน พ.ศ. ๒๕๕๑ มีวิธีการ คือ

๑.๑)	 ความผิดที่จะส่งผู้ร้ายข้ามแดนคือ ความผิดซึ่งกฎหมายของประเทศผู้ ร้อง 

และกฎหมายไทยกำ�หนดให้เป็นความผิดอาญา มีโทษประหารชีวิต หรือโทษจำ�คุก หรือโทษจำ�กัดเสรีภาพ 

รูปแบบอื่นตั้งแต่หนึ่งปีขึ้นไป  โดยมีคำ�ร้องขอให้ส่งผู้ร้ายข้ามแดนจากประเทศผู้ร้องขอ กรณีเป็นประเทศที่มี 

สนธิสัญญาส่งผู้ร้ายข้ามแดนกับประเทศไทยให้ส่งคำ�ร้องฯ ไปยังผู้ประสานงานกลาง (อัยการสูงสุดหรือผู้ซ่ึงอัยการ

สูงสุดมอบหมาย)  กรณีเป็นประเทศที่ไม่มีสนธิสัญญาให้ส่งผ่านวิถีทางการทูต  คำ�ร้องฯ ที่จะส่งศาล  ศาลจะรับฟัง

โดยไม่จำ�เป็นต้องมีพยานบุคคลมาเบิกความประกอบก็ได ้๑๓

๑.๒)	 กระบวนการส่งผู้ร้ายข้ามแดน แบ่งออกเป็น ๒ กระบวนการ คือ

๑.๒.๑)	 กระบวนดำ�เนินการตามคำ�ร้องขอให้ส่งผู้ร้ายข้ามแดน มีดังนี้ 

(๑)	 การดำ�เนินการตามคำ�ร้องขอให้ส่งบุคคลสัญชาติไทยเป็นผู้ร้าย 

ข้ามแดนอาจทำ�ได้กรณี  (๑.๑)  เมื่อมีสนธิสัญญาส่งผู้ร้ายข้ามแดนระหว่างประเทศไทยกับประเทศผู้ร้องขอ 

กำ�หนดไว้  (๑.๒)  บุคคลน้ันยินยอมให้ส่งข้ามแดน หรือ  (๑.๓)  เป็นการส่งผู้ร้ายข้ามแดนภายใต้เงื่อนไข 

ต่างตอบแทนที่ประเทศไทยทำ�กับประเทศผู้ร้องขอ ๑๔

(๒)	 คำ�ร้องขอฯ ท่ียื่นผ่านวิถีทางการทูตให้กระทรวงการต่างประเทศ

ดำ�เนินการ  (๒.๑)  หากเห็นว่าคำ�ร้องฯ ไม่กระทบกระเทือนความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ หรือไม่มีเหตุผลอื่น 

ที่จะไม่ดำ�เนินการให้ ให้ส่งคำ�ร้องขอให้ผู้ประสานงานกลาง  (๒.๒)  หากเห็นว่าอาจกระทบกระเทือนความสัมพันธ์

ระหว่างประเทศ หรือมีเหตุผลที่ไม่อาจดำ�เนินการได้ ให้กระทรวงการต่างประเทศเสนอความเห็นและคำ�ร้องขอฯ 

ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา  หากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบให้ส่งผู้ร้ายข้ามแดนตามคำ�ร้องขอฯ ให้กระทรวงการ 

ต่างประเทศส่งเรื่องให้ผู้ประสานงานกลาง ๑๕ 

(๓)	 เมื่ อ ได้ รับคำ �ร้ องขอให้ส่ งผู้ ร้ ายข้ ามแดนจากกระทรวง 

การต่างประเทศหรือประเทศผู้ร้องขอให้ผู้ประสานงานกลางพิจารณาดำ�เนินการ ดังนี้ (๓.๑)  กรณีเห็นว่า 

คำ�ร้องขอฯ อยู่ในหลักเกณฑ์ที่จะดำ�เนินการให้ได้ ให้ผู้ประสานงานกลางแจ้งให้พนักงานอัยการยื่นคำ�ร้องต่อศาล 

ขอให้ออกหมายจับและจัดส่งหมายจับให้ผู้บัญชาการตำ�รวจแห่งชาติหรือเจ้าหน้าท่ีอื่นท่ีเก่ียวข้องดำ�เนินการ 

(๓.๒) กรณีคำ�ร้องขอนั้นมิได้ดำ�เนินการตามข้ันตอนหรือมีเอกสารหลักฐานไม่ถูกต้อง หรืออาจดำ�เนินการได้ 

ภายใต้เงื่อนไขให้ผู้ประสานงานกลางแจ้งเหตุขัดข้องให้ประเทศผู้ร้องขอทราบ  ถ้าการดำ�เนินการตามคำ�ร้องขอ 

จะกระทบกระเทือนการฟ้องคดีหรือการดำ�เนินการเก่ียวกับคดีอาญา  ผู้ประสานงานกลางจะเลื่อนการดำ�เนินการ

ตามคำ�ร้องขอ หรือจะดำ�เนินการโดยกำ�หนดเงื่อนไขก็ได้ และให้แจ้งประเทศผู้ร้องขอทราบ ๑๖

๑๓	 พระราชบัญญัติส่งผู้ร้ายข้ามแดน พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๘

๑๔	 พระราชบัญญัติส่งผู้ร้ายข้ามแดน พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๑๒

๑๕	 พระราชบัญญัติส่งผู้ร้ายข้ามแดน พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๑๓

๑๖	 พระราชบัญญัติส่งผู้ร้ายข้ามแดน พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๑๔
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๑.๒.๒)	 กระบวนการพิจารณาคดีส่งผู้ร้ายข้ามแดน 

(๑)	 เมื่อจับบุคคลซึ่งถูกร้องขอให้ส่งข้ามแดนได้  ให้เจ้าหน้าที่ผู้มี

อำ�นาจซึ่งจับกุมผู้นั้นสอบถามความยินยอมให้ส่งข้ามแดน จัดทำ�การแสดงความยินยอมเป็นลายลักษณ์อักษร 

แล้วให้พนักงานอัยการนำ�คดีขึ้นสู่ศาลโดยมิชักช้า ให้ศาลดำ�เนินการพิจารณาคดีอย่างต่อเนื่อง เมื่อศาลพิเคราะห์ 

พยานหลักฐาน แล้วมีคำ�สั่งให้ปล่อยหรือขังบุคคลนั้นเพื่อส่งข้ามแดน ๑๗

(๒)	 เมื่อศาลชั้นต้นมีคำ�สั่งให้ปล่อยหรือขังบุคคลเพื่อส่งข้ามแดน 

พนักงานอัยการหรือบุคคลนั้นอาจยื่นอุทธรณ์คำ�สั่งไปยังศาลอุทธรณ์ คำ�พิพากษาศาลอุทธรณ์ให้เป็นที่สุด ๑๘ 

๒)	 พระราชบัญญัติความร่วมมือระหว่างประเทศในเรื่องทางอาญา พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้

กำ�หนดแนวทางพิจารณาคำ�ร้องและวิธีการโอนบุคคลที่ถูกคุมขังเพื่อเป็นพยาน ดังนี้ 

๒.๑)	 เมื่อได้รับคำ�ร้องขอความช่วยเหลือจากต่างประเทศ ให้ผู้ประสานงานกลาง 

(อัยการสูงสุดหรือผู้ซึ่งอัยการสูงสุดมอบหมาย) พิจารณาและวินิจฉัยตามแนวทางท่ีกำ�หนด  แล้วส่งเรื่องให้ 

คณะกรรมการ ๑๙ เพื่อพิจารณาให้ความเห็น  กรณีคณะกรรมการมีความเห็นไม่สอดคล้องกับคำ�วินิจฉัยของ 

ผู้ประสานงานกลาง  ให้ผู้ประสานงานกลางเสนอความเห็นและคำ�วินิจฉัยไปยังนายกรัฐมนตรี  คำ�วินิจฉัยของ 

ผู้ประสานงานกลางถือเป็นยุติ เว้นแต่นายกรัฐมนตรีมีคำ�สั่งเป็นอย่างอื่น ๒๐ 

๒.๒)	 กรณีได้รับคำ�ร้องขอความช่วยเหลือจากต่างประเทศให้ส่งบุคคลซึ่งถูกคุมขัง

ในประเทศไทยไปเบิกความเป็นพยานในประเทศผู้ร้องขอ หรือขอส่งบุคคลซึ่งถูกคุมขังในประเทศผู้ร้องขอมา 

เบิกความเป็นพยานในประเทศไทย  ถ้าผู้ประสานงานกลางพิจารณาเห็นว่าจำ�เป็นและบุคคลซึ่งถูกคุมขัง 

สมัครใจ ให้แจ้งเจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจ (อธิบดีกรมราชทัณฑ์) ส่งตัวบุคคลนั้นไปยังประเทศผู้ร้องขอ  หรือรับตัว 

บุคคลนั้นจากประเทศผู้ร้องขอเข้ามาในประเทศไทย ๒๑

๒.๓)	 เมื่อบุคคลที่ถูกคุมขังซึ่งถูกส่งตัวมาจากต่างประเทศเพื่อเบิกความเป็นพยาน 

ในประเทศไทย เบิกความเสร็จ ให้เจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจแจ้งผู้ประสานงานกลางเพื่อส่งตัวบุคคลนั้นกลับไปยังประเทศ 

ผู้ร้องขอทันท ี๒๒

๑๗	 พระราชบัญญัติส่งผู้ร้ายข้ามแดน พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๑๘, ๑๙ และ ๒๗

๑๘	 พระราชบัญญัติส่งผู้ร้ายข้ามแดน พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๒๑

๑๙	 พระราชบัญญัติความร่วมมือระหว่างประเทศในเรื่องทางอาญา พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๘ ให้มีคณะกรรมการคณะหนึ่ง ประกอบด้วยผู้แทน

กระทรวงกลาโหม ผู้แทนกระทรวงการต่างประเทศ ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย ผู้แทนกระทรวงยุติธรรม ผู้แทนสำ�นักงานอัยการสูงสุด 

และผู้ทรงคุณวุฒิอื่นไม่เกินสี่คน ซึ่งนายกรัฐมนตรีแต่งตั้งเป็นกรรมการ และให้ข้าราชการอัยการคนหนึ่งตามที่คณะกรรมการแต่งตั้งเป็น

เลขานุการ เพื่อให้ความเห็นประกอบการพิจารณาและวินิจฉัยของผู้ประสานงานกลาง......................

๒๐	 พระราชบัญญัติความร่วมมือระหว่างประเทศในเรื่องทางอาญา พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๖, ๘ และ ๑๑

๒๑	 พระราชบัญญัติความร่วมมือระหว่างประเทศในเรื่องทางอาญา พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๒๖ 

๒๒	 พระราชบัญญัติความร่วมมือระหว่างประเทศในเรื่องทางอาญา พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๒๙
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ส่วน พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการมีส่วนร่วมในองค์กรอาชญากรรม

ข้ามชาติ พ.ศ. ๒๕๕๖ อันเป็นหนึ่งในกฎหมายรองรับสนธิสัญญาระหว่างประเทศทางอาญามีเหตุผล 

ในการประกาศใช้ว่า  เนื่องจากประเทศไทยมีปัญหาเกี่ยวกับการประกอบอาชญากรรมท่ีมีลักษณะเป็นองค์กร 

อาชญากรรมข้ามชาติ  ซึ่งส่งผลกระทบต่อความสงบเรียบร้อยและความมั่นคงของประเทศ  แต่กฎหมายที่มีอยู่ 

ไม่สามารถใช้บังคับเพื่อดำ�เนินคดีกับการกระทำ�ผิดฐานมีส่วนร่วมในองค์กรอาชญากรรมข้ามชาติได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ ประกอบกับประเทศไทยได้ลงนามในอนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อต่อต้านอาชญากรรมข้ามชาติ 

ที่จัดตั้งในลักษณะองค์กรจึงควรกำ�หนดลักษณะความผิดให้ครอบคลุมการกระทำ�ดังกล่าว ๒๓ 

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของพระราชบัญญัตินี้เห็นว่าเป็นการกำ�หนดวิธีการสืบสวน 

สอบสวนการกระทำ�ความผิดฐานองค์กรอาชญากรรมข้ามชาติที่กระทำ�ในประเทศไทย และไม่มีบทบัญญัติ 

เกี่ยวกับการส่งตัวบุคคลออกนอกราชอาณาจักร จึงไม่อยู่ในข่ายของกฎหมายที่เกี่ยวกับการส่งตัวบุคคลออกนอก 

ราชอาณาจักร 

๔.๓.๓	 การส่งตัวบุคคลซึ่งเป็นผู้เสียหายจากการค้ามนุษย์ออกนอกราชอาณาจักร 

ตามพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการค้ามนุษย์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มีวิธีการ ดังนี้ 

๑)	 ให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีจัดให้มีการคุ้มครองความปลอดภัยแก่ผู้เสียหายระหว่างอยู่  

ในความดูแลทั้งก่อน ขณะ หรือหลังดำ�เนินคดี  และให้คำ�นึงถึงความปลอดภัยของบุคคลในครอบครัวด้วย 

ถ้าผู้เสียหายต้องเดินทางกลับประเทศที่เป็นถิ่นที่อยู่หรือภูมิลำ�เนา หรือถ้าบุคคลในครอบครัวผู้เสียหายอาศัย 

ในประเทศอื่น ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ประสานงานกับหน่วยงานในประเทศนั้น เพื่อให้มีการคุ้มครองความปลอดภัย

ให้แก่ผู้เสียหายและบุคคลในครอบครัวอย่างต่อเนื่องในประเทศนั้น ๒๔ 

๒)	 ให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีส่งตัวผู้เสียหายซ่ึงเป็นคนต่างด้าวกลับประเทศท่ีเป็นถ่ินที่อยู่ 

หรือภูมิลำ�เนาโดยไม่ชักช้า เว้นแต่เป็นผู้ได้รับอนุญาตให้มีถิ่นที่อยู่ในราชอาณาจักรตามกฎหมาย ว่าด้วยคนเข้าเมือง 

หรือเป็นผู้ได้รับการผ่อนผันให้อยู่ในราชอาณาจักรเป็นกรณีพิเศษจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ทั้งนี้ 

ให้คำ�นึงถึงความปลอดภัยและสวัสดิภาพของบุคคลนั้น ๒๕

๕.	 หลักการและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

๕.๑	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ มาตรา ๔ ประกอบ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

มาตรา ๓๒  บุคคลย่อมมีสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย

การทรมาน ทารุณกรรม หรือการลงโทษด้วยวิธีการโหดร้ายหรือไร้มนุษยธรรม จะกระทำ�มิได้ 

๒๓	 พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการมีส่วนร่วมในองค์กรอาชญากรรมข้ามชาติ พ.ศ. ๒๕๕๖ หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติ

๒๔	 พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการค้ามนุษย์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๓๖

๒๕	 พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการค้ามนุษย์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๓๘
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แต่การลงโทษตามคำ�พิพากษาของศาล หรือตามที่กฎหมายบัญญัติ ไม่ถือว่าเป็นการลงโทษด้วยวิธีการโหดร้าย 

หรือไร้มนุษยธรรมตามความในวรรคนี้ 

การจับและการคุมขังบุคคลจะกระทำ�มิได้  เว้นแต่มีคำ�สั่งหรือหมายของศาลหรือมีเหตุอย่างอื่น 

ตามที่กฎหมายบัญญัติ

....................................

ในกรณีที่มีการกระทำ�ซึ่งกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพตามวรรคหนึ่ง ผู้เสียหาย พนักงานอัยการ หรือ

บุคคลอื่นใดเพื่อประโยชน์ของผู้เสียหาย มีสิทธิร้องต่อศาลเพื่อให้สั่งระงับหรือเพิกถอนการกระทำ�เช่นว่านั้น รวมทั้ง

จะกำ�หนดวิธีการตามสมควรหรือการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นด้วยก็ได้

๕.๒	 พระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒ 

มาตรา ๑๕  คณะกรรมการมีอำ�นาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 

(๓)	 เสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับต่อรัฐสภา และ 

คณะรัฐมนตรีเพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน 

๕.๓	 พระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จำ�เลยในคดีอาญา 

พ.ศ. ๒๕๔๔ และกฎกระทรวงที่เกี่ยวข้อง 

๕.๓.๑	 พระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จำ�เลย	

ในคดีอาญา พ.ศ. ๒๕๔๔

มาตรา ๑๗  ความผิดที่กระทำ�ต่อผู้เสียหาย อันอาจขอรับค่าตอบแทนได้ต้องเป็นความผิดตาม

รายการที่ระบุไว้ท้ายพระราชบัญญัตินี้ 

มาตรา ๑๘  ค่าตอบแทนตามมาตรา ๑๗  ได้แก่ 

(๑)	 ค่าใช้จ่ายที่จำ�เป็นในการรักษาพยาบาล รวมทั้งค่าฟื้นฟูสมรรถภาพทางร่างกายและจิตใจ

(๒)	 ค่าตอบแทนในกรณีที่ผู้เสียหายถึงแก่ความตาย จำ�นวนไม่เกินที่กำ�หนดในกฎกระทรวง

(๓)	 ค่าขาดประโยชน์ที่ทำ�มาหาได้ในระหว่างที่ไม่สามารถประกอบการงานได้ตามปกติ

(๔)	 ค่าตอบแทนความเสียหายอื่นตามที่คณะกรรมการเห็นสมควร

ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และอัตราที่กำ�หนดในกฎกระทรวง 

รายงานท้ายพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่

จำ�เลยในคดีอาญา พ.ศ. ๒๕๔๔ 

ความผิดที่กระทำ�ต่อผู้เสียหาย ซึ่งทำ�ให้ผู้เสียหายอาจขอรับค่าตอบแทนได้ตามมาตรา ๑๗ ได้แก่ 

ความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา ภาค ๒ ความผิด

ลักษณะ ๙	 ความผิดเกี่ยวกับเพศ

	 มาตรา ๒๗๖ ถึง มาตรา ๒๘๗
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ลักษณะ ๑๐ ความผิดเกี่ยวกับชีวิตและร่างกาย 

	 หมวด ๑ ความผิดต่อชีวิต

	 	 มาตรา ๒๘๘ ถึง มาตรา ๒๙๔

	 หมวด ๒ ความผิดต่อร่างกาย

	 	 มาตรา ๒๙๕ ถึง มาตรา ๓๐๐ 

...............................

๕.๓.๒	 กฎกระทรวงกำ�หนดหลกัเกณฑ ์วธิกีาร และอตัราในการจา่ยคา่ตอบแทนผูเ้สยีหาย	

และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จำ�เลยในคดีอาญา พ.ศ. ๒๕๔๖ 

ข้อ ๓  ให้คณะกรรมการพิจารณาจ่ายค่าตอบแทนให้แก่ผู้เสียหายในคดีอาญา ดังต่อไปนี้ 

(๑)	 ค่าใช้จ่ายที่จำ�เป็นในการรักษาพยาบาล ให้จ่ายเท่าที่จ่ายจริง แต่ไม่เกินสามหมื่นบาท

(๒)	 ค่าฟื้นฟูสมรรถภาพทางร่างกายและจิตใจ ให้จ่ายเท่าที่จ่ายจริง แต่ไม่เกินสองหมื่นบาท

(๓)	 ค่าขาดประโยชน์ทำ�มาหาได้ในระหว่างท่ีไม่สามารถประกอบการงานได้ตามปกติ  ให้จ่ายใน

อัตราวันละไม่เกินสองร้อยบาท เป็นระยะเวลาไม่เกินหนึ่งปีนับแต่วันที่ไม่สามารถประกอบการงานได้ตามปกติ

(๔)	 ค่าตอบแทนความเสียหายอื่น นอกจาก (๑)  (๒) และ (๓) ให้จ่ายเป็นเงินตามจำ�นวนที่ 

คณะกรรมการเห็นสมควร แต่ไม่เกินสามหมื่นบาท

ค่าตอบแทนตาม (๑) และ (๒) ให้รวมถึงค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับค่าห้องและค่าอาหารในอัตราวันละไม่เกิน

หกร้อยบาท 

ข้อ ๔  ในกรณีที่ผู้เสียหายในคดีอาญาถึงแก่ความตาย  ให้คณะกรรมการพิจารณาจ่ายค่าตอบแทน 

ให้แก่ผู้เสียหายนั้น ดังต่อไปนี้ 

(๑)	 ค่าตอบแทน ให้จ่ายเป็นเงินจำ�นวนตั้งแต่สามหมื่นบาท แต่ไม่เกินหนึ่งแสนบาท

(๒)	 ค่าจัดการศพ ให้จ่ายเป็นเงินจำ�นวนสองหมื่นบาท

(๓)	 ค่าขาดอุปการะเลี้ยงดู ให้จ่ายเป็นเงินจำ�นวนไม่เกินสามหมื่นบาท

(๔)	 ค่าเสียหายอื่นนอกจาก (๑) (๒) และ (๓) ให้จ่ายเป็นเงินตามจำ�นวนที่คณะกรรมการเห็นสมควร 

แต่ไม่เกินสามหมื่นบาท 

๕.๓.๓	 ข้อบังคับกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยระเบียบการดำ�เนินคดีอาญา พ.ศ. ๒๕๒๓ 

แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๒๓  (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๒๓  (ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๒๕  (ฉบับที่ ๕) 

พ.ศ. ๒๕๓๖  (ฉบับที่ ๖) พ.ศ. ๒๕๓๗  และ (ฉบับที่ ๗) พ.ศ. ๒๕๓๘ 

๔.	 การประสานงานระหว่างพนักงานสอบสวนแห่งท้องที่กับพนักงานสอบสวนอื่น 

๔.๓	 เมื่อมีเหตุสำ�คัญหรือกรณีจำ�เป็น สมควรให้พนักงานสอบสวนฝ่ายปกครองทำ�การสอบสวน

หรือร่วมในการสอบสวน หรือร่วมในการสอบสวนคดีอาญาในท้องที่ใดก็ให้ผู้กำ�กับตำ�รวจภูธรจังหวัด หรือผู้รักษา

ราชการแทนเสนอเหตุผลต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเพื่อสั่งการ

๑๒.	อำ�นาจการควบคุมการสอบสวน

๑๒.๔	 ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นเป็นการสมควร จะให้พนักงานสอบสอบในจังหวัด 
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มาชี้แจง พร้อมทั้งเรียกสำ�นวนการสอบสวนมาตรวจพิจารณาและให้คำ�แนะนำ�เร่งรัดให้ดำ�เนินการให้เป็นผลด ี

และเป็นไปในทางที่ชอบและเหมาะสม

ถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่า การดำ�เนินการตามวรรคหนึ่งจะไม่ได้ผล  ผู้ว่าราชการจังหวัด 

มีอำ�นาจเข้าควบคุมการสอบสวน โดยสั่งให้พนักงานสอบสวนดำ�เนินการตามที่เห็นสมควร รวมทั้ง การสั่ง 

อนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ปล่อยตัวชั่วคราว หรือจะสั่งให้เปลี่ยนตัวพนักงานสอบสวน หรือให้พนักงานสอบสวน 

ฝ่ายปกครองเข้าร่วมทำ�การสอบสวนคดีเรื่องนั้นด้วยก็ได้  กรณีดังกล่าวนี้ให้ถือว่าผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นหัวหน้า

พนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๑๘ วรรคท้าย และเป็น

พนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๑๔๐ มีอำ�นาจเก่ียวกับการ

สอบสวนความผิดอาญาในเขตอำ�นาจของจังหวัด  การที่จะสั่งการแก้ไขเปลี่ยนแปลงโดยอำ�นาจของผู้บังคับการ

ตำ�รวจภูธร หรือผู้บัญชาการตำ�รวจภูธรให้เป็นอันงด เว้นแต่ที่เป็นอำ�นาจของอธิบดีกรมตำ�รวจ

๑๒.๕	 ในกรณีที่นายอำ�เภอเห็นเป็นการสมควร จะให้พนักงานสอบสวนในอำ�เภอมาชี้แจง 

พร้อมทั้งเรียกสำ�นวนการสอบสวนมาตรวจพิจารณาและให้คำ�แนะนำ�เร่งรัดให้ดำ�เนินการให้เป็นผลดี และเป็นไป 

ในทางที่ชอบและเหมาะสม

ถ้านายอำ�เภอเห็นว่าการดำ�เนินการตามวรรคหนึ่งจะไม่ได้ผล นายอำ�เภอมีอำ�นาจเข้าควบคุม

การสอบสวน โดยสั่งให้พนักงานสอบสวนดำ�เนินการตามท่ีเห็นสมควร รวมท้ังการสั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้

ปล่อยตัวชั่วคราว หรือจะสั่งให้เปลี่ยนตัวพนักงานสอบสวนหรือให้พนักงานสอบสวนฝ่ายปกครองเข้าร่วมทำ�การ

สอบสวนคดีเรื่องนั้นด้วยก็ได้  กรณีดังกล่าวนี้ ให้ถือว่านายอำ�เภอเป็นหัวหน้าพนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบตาม

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๑๘ วรรคท้าย และเป็นพนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบตาม

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๑๔๐ มีอำ�นาจเกี่ยวกับการสอบสวนความผิดอาญาในเขตอำ�นาจ

ของอำ�เภอ  การที่จะสั่งการแก้ไขเปลี่ยนแปลงโดยอำ�นาจของผู้กำ�กับตำ�รวจภูธรจังหวัด ผู้บังคับการตำ�รวจภูธร 

หรือผู้บัญชาการตำ�รวจภูธรให้เป็นอันงด เว้นแต่ที่เป็นอำ�นาจของผู้ว่าราชการจังหวัด หรืออธิบดีกรมตำ�รวจ 

๑๒.๖	 ในกรณีที่ปลัดอำ�เภอผู้เป็นหัวหน้าประจำ�ก่ิงอำ�เภอเห็นเป็นการสมควร จะให้พนักงาน

สอบสวนในกิ่งอำ�เภอมาชี้แจง พร้อมทั้งเรียกสำ�นวนการสอบสวนมาตรวจพิจารณาและให้คำ�แนะนำ�เร่งรัดให้ 

ดำ�เนินการให้เป็นผลด ีและเป็นไปในทางที่ชอบและเหมาะสม

ถ้าปลัดอำ�เภอผู้เป็นหัวหน้าประจำ�กิ่งอำ�เภอเห็นว่า การดำ�เนินการตามวรรคหนึ่งจะไม่ได้ผล 

ปลัดอำ�เภอผู้เป็นหัวหน้าประจำ�กิ่งอำ�เภอมีอำ�นาจเข้าควบคุมการสอบสวน โดยสั่งให้พนักงานสอบสวน 

ดำ�เนินการตามที่เห็นสมควร  รวมทั้งการสั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ปล่อยตัวชั่วคราว หรือจะสั่งให้เปลี่ยนตัว 

พนักงานสอบสวน หรือให้พนักงานสอบสวนฝ่ายปกครองเข้าร่วมทำ�การสอบสวนคดีเรื่องนั้นด้วยก็ได้  กรณี 

ดังกล่าวนี้  ให้ถือว่าปลัดอำ�เภอผู้เป็นหัวหน้าประจำ�กิ่งอำ�เภอ เป็นหัวหน้าพนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบ 

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๑๘ วรรคท้าย และเป็นพนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบ 

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๑๔๐ มีอำ�นาจเก่ียวกับการสอบสวนความผิดอาญาในเขต

อำ�นาจของกิ่งอำ�เภอ  การที่จะสั่งการแก้ไขเปลี่ยนแปลงโดยอำ�นาจของผู้กำ�กับตำ�รวจภูธรจังหวัด ผู้บังคับการ

ตำ�รวจภูธรหรือผู้บัญชาการตำ�รวจภูธรให้เป็นอันงดเว้นแต่ที่เป็นอำ�นาจของผู้ว่าราชการจังหวัด  หรืออธิบดี 

กรมตำ�รวจ
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๕.๓.๔	 แผนสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ฉบับที่ ๓ (พ.ศ. ๒๕๕๗ – ๒๕๖๑) 

แผนสิทธิมนุษยชนด้านกระบวนการยุติธรรม 

ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติการ 

๑.	 เปลี่ยนแปลงโทษประหารชีวิตให้เข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภาเป็นโทษจำ�คุกตลอดชีวิต 

เพื่อสานต่อวัตถุประสงค์ในการยกระดับกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสิทธิมนุษยชนภายในประเทศให้สอดคล้องกับ

มาตรฐานสิทธิมนุษยชนสากล โดยดำ�เนินการเป็นขั้นตอน ดังนี้ 

(๑.๓)	 เสนอแก้ ไขกฎหมายเพื่อลดจำ �นวนความผิดทางอาญาที่มีบทลงโทษ 

ประหารชีวิต โดยเฉพาะอาชญากรรมที่ไม่ถือเป็นอาชญากรรมอุกฉกรรจ์ที่สุด ตามข้อบทที่ ๖ วรรคสอง ของ 

กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง เช่น ความผิดเกี่ยวกับการวางเพลิง การก่อ 

การร้าย ภายในปี ๒๕๖๐

๕.๔	 กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 

ข้อ ๒ 

๑.	 .................................

๓.	 รัฐภาคีแต่ละรัฐแห่งกติกานี้รับที่จะ

(ก)	 ประกันว่า	 บุคคลใดที่สิทธิหรือเสรีภาพของตนซ่ึงรับรองไว้ในกติกานี้ถูกละเมิด ต้องได้รับ 

การเยียวยาอย่างเป็นผลจริงจัง โดยไม่ต้องคำ�นึงว่าการละเมิดนั้นจะถูกกระทำ�โดยบุคคลผู้ปฏิบัติการตามหน้าที่ 

(ข)	 ประกันว่า	 บุคคลใดที่เรียกร้องการเยียวยาดังกล่าวย่อมมีสิทธิท่ีจะได้รับการพิจารณาจาก 

ฝ่ายตุลาการ ฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายนิติบัญญัติท่ีมีอำ�นาจ หรือจากหน่วยงานอื่นท่ีมีอำ�นาจตามท่ีกำ�หนดไว้ 

โดยระบบกฎหมายของรัฐ และจะพัฒนาหนทางการเยียวยาด้วยกระบวนการยุติธรรมทางศาล

(ค)	 ประกันว่า	 เจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจต้องบังคับการให้การเยียวยานั้นเป็นผล 

ข้อ ๗  บุคคลจะถูกทรมาน หรือได้รับการประติบัติ หรือการลงโทษที่โหดร้าย ไร้มนุษยธรรม หรือ

ต่ำ�ช้ามิได้  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง บุคคลจะถูกใช้ในการทดสอบทางการแพทย์ หรือทางวิทยาศาสตร์โดยปราศจาก

ความยินยอมอย่างเสรีของบุคคลนั้นมิได้ 

ข้อ ๙ 

๑.	 บุคคลทุกคนมีสิทธิในเสรีภาพและความปลอดภัยของร่างกาย บุคคลจะถูกจับกุมหรือควบคุม 

โดยอำ�เภอใจมิได้ บุคคลจะถูกลิดรอนเสรีภาพของตนมิได้ ยกเว้นโดยเหตุและโดยเป็นไปตามกระบวนการที่บัญญัติ

ไว้ในกฎหมาย

๒.	 .......................................

๔.	 บุคคลใดที่ถูกลิดรอนเสรีภาพโดยการจับกุมหรือการควบคุม มีสิทธินำ�คดีขึ้นสู่ศาลเพื่อให้ศาล

ตัดสินโดยไม่ชักช้าถึงความชอบด้วยกฎหมายของการควบคุมผู้นั้น และหากการควบคุมไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ให้

ศาลมีคำ�สั่งปล่อยตัวไป

๕.	 บุคคลใดที่ถูกจับกุมหรือถูกควบคุมโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายมีสิทธิได้รับค่าสินไหมทดแทน 

ข้อ ๑๓  คนต่างด้าวผู้อยู่ในดินแดนของรัฐภาคีแห่งกติกานี้โดยชอบด้วยกฎหมายอาจถูกไล่ออกจาก
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รัฐน้ันได้ โดยคำ�วินิจฉัยอันได้มาตามกฎหมายเท่านั้น  และผู้นั้นย่อมได้รับอนุญาตให้ช้ีแจงแสดงเหตุผลคัดค้าน 

การขับไล่ออกจากรัฐนั้น และขอให้มีการทบทวนเรื่องของตนโดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจ หรือบุคคล หรือคณะบุคคล 

ที่แต่งตั้งขึ้นเฉพาะการนี้โดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจ  โดยได้รับอนุญาตให้มีผู้แทนเพื่อวัตถุประสงค์ข้างต้นได้ เว้นแต่ 

ในกรณีที่มีเหตุผลจำ�เป็นอย่างอื่นด้านความมั่นคงแห่งชาติ 

๕.๕	 อนุสัญญาต่อต้านการทรมานและการประติบัติหรือการลงโทษอื่นท่ีโหดร้าย ไร้มนุษยธรรม 

หรือที่ย่ำ�ยีศักดิ์ศรี (Convention Against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading 

Treatment or Punishment – CAT)

ข้อ ๑ 

๑.	 เพื่อความมุ่งประสงค์ของอนุสัญญานี้ คำ�ว่า “การทรมาน” หมายถึง การกระทำ�ใดก็ตาม 

โดยเจตนาที่ทำ�ให้เกิดความเจ็บปวดหรือความทุกข์ทรมานอย่างสาหัส ไม่ว่าทางกายหรือทางจิตใจต่อบุคคลใด

บุคคลหน่ึง เพื่อความมุ่งประสงค์ที่จะให้ได้มาซึ่งข้อสนเทศหรือคำ�สารภาพจากบุคคลนั้นหรือจากบุคคลที่สาม 

การลงโทษบุคคลนั้น สำ�หรับการกระทำ�ซึ่งบุคคลนั้นหรือบุคคลที่สาม กระทำ�หรือถูกสงสัยว่าได้กระทำ� หรือ

เป็นการข่มขู่ให้กลัว หรือเป็นการบังคับขู่เข็ญบุคคลนั้นหรือบุคคลที่สาม หรือเพราะเหตุผลใดใดบนพื้นฐานของ 

การเลือกประติบัติ ไม่ว่าจะเป็นรูปใด เมื่อความเจ็บปวดหรือความทุกข์ทรมานนั้นกระทำ�โดย หรือด้วยการยุยง 

หรือโดยความยินยอม หรือรู้เห็นเป็นใจของเจ้าพนักงานของรัฐ หรือของบุคคลอื่นซึ่งปฏิบัติหน้าที่ในตำ�แหน่ง

ทางการ  ทั้งนี้ ไม่รวมถึงความเจ็บปวดหรือความทุกข์ทรมานที่เกิดจากหรืออันเป็นผลปกติจาก หรืออันสืบเนื่อง 

มาจากการลงโทษทั้งปวงที่ชอบด้วยกฎหมาย

๒. .................

ข้อ ๒

๑.	 ให้รัฐภาคีแต่ละรัฐดำ�เนินมาตรการต่างๆ ทางนิติบัญญัติ ทางบริหาร ทางตุลาการหรือ 

มาตรการอื่นๆ ที่มีประสิทธิผล เพื่อป้องกันมิให้เกิดการกระทำ�การทรมานในอาณาเขตใด ซ่ึงอยู่ภายใต้เขตอำ�นาจ

ของตน

๒.	 ไม่มีพฤติการณ์พิเศษใด ไม่ว่าจะเป็นภาวะสงคราม หรือสภาพคุกคามที่จะเกิดสงคราม การ

ขาดเสถียรภาพทางการเมืองภายในประเทศ หรือสภาวะฉุกเฉินสาธารณะอื่นใดท่ียกข้ึนมาเป็นข้ออ้างท่ีมีเหตุผล 

สำ�หรับการทรมานได้

๓.	 คำ�สั่งจากผู้บังคับบัญชาหรือจากทางการ ไม่สามารถยกขึ้นเป็นข้ออ้างที่มีเหตุผลสำ�หรับ 

การทรมานได้

ข้อ ๓ 

๑.	 รัฐภาคีต้องไม่ขับไล่ ส่งกลับ (ผลักดันกลับออกไป) หรือส่งบุคคลเป็นผู้ร้ายข้ามแดนไปยังอีก 

รัฐหนึ่ง เมื่อมีเหตุอันควรเชื่อได้ว่าบุคคลนั้นจะตกอยู่ภายใต้อันตรายที่จะถูกทรมาน

๒.	 เพื่อความมุ่งประสงค์ที่จะวินิจฉับว่ามีเหตุอันควรเช่ือเช่นว่าหรือไม่ เจ้าพนักงานผู้มีอำ�นาจต้อง

คำ�นึงถึงข้อพิจารณาทั้งปวงที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งการที่มีรูปแบบที่ต่อเนื่องของการกละเมิดสิทธิมนุษยชนในรัฐนั้น

อย่างร้ายแรง โดยซึ่งหน้าหรืออย่างกว้างขวางด้วย หากมี 
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ข้อ ๔

๑.	 ให้รัฐภาคีแต่ละรัฐประกันว่า การกระทำ�ทรมานท้ังปวงเป็นความผิดตามกฎหมายอาญาของตน 

ให้ใช้หลักการเดียวกันน้ีบังคับสำ�หรับการพยายามกระทำ�การทรมาน และสำ�หรับการกระทำ�โดยบุคคลใดที่เป็น 

การสมรู้ร่วมคิด หรือการมีส่วนร่วมในการทรมานด้วย

๒.	 ให้รัฐภาคีแต่ละรัฐทำ�ให้ความผิดเหล่านี้เป็นความผิดที่มีโทษ ซึ่งมีระวางโทษที่เหมาะสมกับ 

ความร้ายแรงของการกระทำ�เหล่านั้น

ข้อ ๕

๑.	 ให้รัฐภาคีแต่ละรัฐดำ�เนินการต่างๆ ที่อาจจำ�เป็นเพื่อให้ตนมีเขตอำ�นาจเหนือความผิดที่อ้างถึง 

ในข้อ ๔ ในกรณีต่างๆ ดังต่อไปนี้ 

(ก)	 เมื่อความผิดเหล่านั้นเกิดข้ึนในอาณาเขตใดท่ีอยู่ภายใต้เขตอำ�นาจตน หรือบนเรือ หรือ

อากาศยานที่จดทะเบียนในรัฐนั้น 

(ข)	 เมื่อผู้ถูกกล่าวหาเป็นคนชาติของรัฐนั้น 

(ค)	 เมื่อผู้เสียหายเป็นคนชาติของรัฐนั้นหากรัฐนั้นเห็นเป็นการสมควร

๒.	 .................

ข้อ ๘

๑.	 ความผิดที่อ้างถึงในข้อ ๔ ให้ถือว่ารวมอยู่ในความผิดทั้งปวงที่ส่งตัวบุคคลเป็นผู้ร้ายข้ามแดน

ได้ในสนธิสัญญาส่งผู้ร้ายข้ามแดนใดที่มีอยู่ระหว่างรัฐภาคี  รัฐภาคีรับที่จะรวมเอาความผิดเช่นว่าเข้าไปอยู่ใน 

สนธิสัญญาส่งผู้ร้ายข้ามแดนทุกฉบับที่จะทำ�ขึ้นระหว่างกันในอนาคต ในฐานะความผิดต่างๆ ที่ส่งตัวบุคคลเป็น 

ผู้ร้ายข้ามแดนได้ 

๒. ...................

ข้อ ๑๐

๑.	 รัฐภาคีแต่ละรัฐต้องประกันว่า การศึกษาและข้อสนเทศเก่ียวกับการห้ามการทรมานเข้าไปบรรจุ

อย่างสมบูรณ์ในหลักสูตรการฝึกอบรมบุคลากรท่ีมีหน้าท่ีบังคับใช้กฎหมาย ท้ังท่ีเป็นพลเรือนหรือทหาร พนักงาน

ทางการแพทย์ เจ้าหน้าที่รัฐและบุคคลอื่นๆ ที่อาจเกี่ยวข้องกับการควบคุมตัว การสอบสวน หรือการประติบัติ 

ต่อปัจเจกบุคคลที่ตกอยู่ภายใต้ภาวะของการถูกจับ การกักขัง หรือการจำ�คุกไม่ว่าในรูปแบบใด 

๒.	 ให้รัฐภาคีแต่ละรัฐนำ�ข้อห้ามนี้เข้าไปบรรจุอยู่ในกฎเกณฑ์ หรือคำ�สั่งท่ีออกมาเกี่ยวกับหน้าที่ 

และภารกิจของบุคคลเช่นว่า 

ข้อ ๑๑

ให้รัฐภาคีแต่ละรัฐพิจารณาทบทวนอย่างเป็นระบบสำ�หรับกฎเกณฑ์ คำ�สั่ง วิธีการและแนวทาง

ปฏิบัติในการไต่สวน  ตลอดจนการจัดระเบียบทั้งปวง สำ�หรับการควบคุมและการประติบัติต่อบุคคลที่ตกอยู่ 

ใต้ภาวะของการจับ การกักขัง และการจำ�คุกไม่ว่าในรูปแบบใด ในอาณาเขตที่อยู่ภายใต้เขตอำ�นาจของตน เพื่อที่

จะป้องกันมิให้เกิดมีกรณีการทรมานใดขึ้น 

ข้อ ๑๒

ให้รัฐภาคีแต่ละรัฐประกันว่า  เจ้าพนักงานผู้มีอำ�นาจของตนดำ�เนินการสืบสวนโดยพลัน และ
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โดยปราศจากการลำ�เอียง เมื่อใดก็ตามที่มีมูลเหตุอันสมเหตุสมผลท่ีจะเช่ือได้ว่า ได้มีการกระทำ�ทรมานเกิดข้ึน 

ในอาณาเขตใดที่อยู่ภายใต้เขตอำ�นาจตน 

ข้อ ๑๔ 

๑.	 ให้รัฐภาคีแต่ละรัฐประกันในระบบกฎหมายของตนว่า  ผู้ถูกทำ�ร้ายจากการกระทำ�ทรมาน 

ได้รับการชดใช้ทดแทน และมีสิทธิซึ่งสามารถบังคับคดีท่ีจะได้รับสินไหมทดแทนท่ีเป็นธรรมและเพียงพอ รวมท้ัง 

วิถีทางที่จะได้รับการบำ�บัดฟื้นฟูอย่างเต็มรูปแบบท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได้  ในกรณีท่ีผู้ถูกทำ�ร้ายเสียชีวิตอันเป็นผล

จากการกระทำ�การทรมาน ให้ผู้อยู่ในอุปการะของบุคคลนั้นมีสิทธิที่จะได้รับสินไหมทดแทน 

๒.	 ...................

ข้อ ๑๕

ให้รัฐภาคีแต่ละรัฐประกันว่า จะยกคำ�ให้การใดท่ีพิสูจน์ได้ว่า ได้ให้โดยเป็นผลจากการทรมาน 

ขึ้นอ้างเป็นหลักฐานในการดำ�เนินคดีใดมิได้  เว้นแต่จะใช้เป็นหลักฐานผูกมัดบุคคลที่ถูกกล่าวหาว่า ได้กระทำ�

ทรมานในฐานะเป็นหลักฐานว่าคำ�ให้การได้มาโดยวิธีนั้น

ข้อ ๑๖ 

๑.	 ให้รัฐภาคีแต่ละรัฐรับที่จะป้องกันมิให้มีการกระทำ�อื่นท่ีโหดร้าย ไร้มนุษยธรรม หรือการ 

ประติบัติ หรือการลงโทษที่ย่ำ�ยีศักดิ์ศรีที่ไม่ถึงกับเป็นการทรมานตามที่นิยามไว้ในข้อ ๑ เกิดขึ้นในอาณาเขต 

ภายใต้เขตอำ�นาจรัฐของตน เมื่อการกระทำ�เช่นว่าได้กระทำ�โดย หรือด้วยการยุยง หรือความยินยอม หรือ 

ความรู้เห็นเป็นใจของเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือบุคคลอื่นซ่ึงปฏิบัติหน้าท่ีในตำ�แหน่งทางการ  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 

พันธกรณีทั้งปวงในข้อ ๑๐ ข้อ ๑๑ ข้อ ๑๒ และข้อ ๑๓ ให้นำ�มาใช้บังคับ โดยการใช้แทนที่การกล่าวถึงการทรมาน 

หรือการกล่าวถึงการประติบัติหรือการลงโทษอื่นที่โหดร้าย ไร้มนุษยธรรม หรือที่ย่ำ�ยีศักดิ์ศรี

๒.	 .......................................

๕.๖	 อนุสัญญาระหว่างประเทศว่าด้วยการคุ้มครองบุคคลทุกคนจากการหายสาบสูญ 

โดยถูกบังคับ (International Convention for the Protection of All Persons from	

Enforced Disappearance – CPED)

ข้อ ๑ 

๑.	 บุคคลจะถูกกระทำ�ให้หายสาบสูญโดยถูกบังคับไม่ได้ 

๒.	 ไม่มีพฤติการณ์พิเศษใด ไม่ว่าจะเป็นสภาวะสงคราม หรือสภาพคุกคามที่จะเกิดจากสงคราม 

การขาดเสถียรภาพทางการเมืองภายในประเทศ หรือสภาวะฉุกเฉินสาธารณะอื่นใดที่ยกขึ้นมาเป็นข้ออ้างที่มี

เหตุผลสำ�หรับการกระทำ�ให้บุคคลหายสาบสูญโดยถูกบังคับได้ 

ข้อ ๒ 

เพ่ือความมุ่งประสงค์ของอนุสัญญานี้ คำ�ว่า “การหายสาบสูญโดยถูกบังคับ” หมายถึง การจับกุม 

กักขัง ลักพาตัว หรือการกระทำ�ในรูปแบบอื่นใดๆ ก็ตาม ที่เป็นการลิดรอนเสรีภาพโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือบุคคล

หรือกลุ่มบุคคลซึ่งดำ�เนินการโดยได้รับการอนุญาต  การสนับสนุนหรือการยอมรับโดยปริยายของรัฐ  ตามมาด้วย 
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การปฏิเสธที่จะยอมรับว่าได้มีการลิดรอนเสรีภาพ หรือการปกปิดชะตากรรมหรือที่อยู่ของบุคคลที่หายสาบสูญ 

ซึ่งส่งผลให้บุคคลดังกล่าวตกอยู่ภายนอกการคุ้มครองของกฎหมาย 

ข้อ ๔ 

รัฐภาคีแต่ละรัฐต้องดำ�เนินมาตรการที่จำ�เป็น เพื่อประกันว่าการหายสาบสูญโดยถูกบังคับเป็น 

ฐานความผิดภายใต้กฎหมายอาญาของตน 

ข้อ ๖ 

๑.	 รัฐภาคีแต่ละรัฐต้องดำ�เนินมาตรการที่จำ�เป็นเพื่ออย่างน้อยที่สุดให้บุคคลต่อไปนี้มีความผิด 

ทางอาญา 

(ก)	 บุคคลใดก็ตามที่กระทำ� สั่งการ ชักจูง หรือโน้มน้าวให้กระทำ�การ พยายามท่ีจะกระทำ�การ

ดังกล่าว เป็นผู้สมรู้ร่วมคิดหรือมีส่วนร่วมในการหายสาบสูญโดยถูกบังคับ 

(ข)	 ผู้บังคับบัญชาซึ่ง 

(i)	 ทราบหรือเจตนาละเลยข้อมูลซึ่งระบุอย่างชัดเจนว่า ผู้ใต้บังคับบัญชาภายใต้อำ�นาจ

และการควบคุมที่มีผลของตนได้กระทำ�หรือจะกระทำ�ความผิดฐานกระทำ�ให้บุคคลหายสาบสูญโดยถูกบังคับ 

(ii)	 มีอำ�นาจความรับผิดชอบและการควบคุมอย่างมีผลเหนือกิจกรรม ซึ่งเกี่ยวข้องกับ

ความผิดฐานกระทำ�ให้บุคคลหายสาบสูญโดยถูกบังคับ 

(iii)	 ไม่ได้ดำ�เนินมาตรการต่างๆ ทั้งหมดที่จำ�เป็นและเหมาะสมภายใต้อำ�นาจของตน 

เพ่ือป้องกันหรือระงับการกระทำ�ให้บุคคลหายสาบสูญโดยถูกบังคับ หรือเสนอเรื่องต่อเจ้าหน้าที่ที่มีอำ�นาจ 

เพื่อดำ�เนินการสอบสวนและดำ�เนินคดี 

(ค)	 .........................................

๒.	 คำ�สั่งหรือการสั่งการจากผู้มีอำ�นาจสาธารณะ พลเรือนหรือทางทหารหรืออื่นๆ ไม่สามารถยกขึ้น

เป็นข้ออ้างที่มีเหตุผลสำ�หรับความผิดฐานกระทำ�ให้บุคคลหายสาบสูญโดยถูกบังคับได้ 

ข้อ ๘ 

โดยไม่กระทบต่อข้อ ๕

๑.	 รัฐภาคีซึ่งใช้อาญาความต่อคดีการหายสาบสูญโดยถูกบังคับ ต้องดำ�เนินมาตรการท่ีจำ�เป็นต่างๆ 

เพื่อประกันว่าอายุความในการพิจารณาความอาญา 

(ก)	 มีกำ�หนดที่ยาวและเหมาะสมกับความร้ายแรงของความผิด

(ข)	 เริ่มนับตั้งแต่การกระทำ�ความผิดฐานกระทำ�ให้บุคคลหายสาบสูญโดยถูกบังคับยุติลง 

โดยคำ�นึงถึงลักษณะที่ต่อเนื่องของความผิดดังกล่าว 

๒.	 รัฐภาคีแต่ละรัฐต้องประกันสิทธิของเหยื่อจากการหายสาบสูญโดยถูกบังคับท่ีจะได้รับการ

เยียวยาที่มีประสิทธิผลในระหว่างช่วงอายุความ 

ข้อ ๑๒ 

๑.	 รัฐภาคีแต่ละรัฐต้องประกันว่า บุคคลใดที่ร้องเรียนเรื่องบุคคลหายสาบสูญโดยถูกบังคับ จะต้อง 

มีสิทธิที่จะรายงานข้อเท็จจริงต่อเจ้าพนักงานที่มีอำ�นาจ ซึ่งจะต้องพิจารณาข้อร้องเรียนโดยพลันและอย่าง 
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เป็นกลาง และเมื่อจำ�เป็นต้องดำ�เนินการสอบสวนอย่างละเอียดและเป็นกลางโดยไม่ประวิงเวลา ต้องมีการดำ�เนิน

ขั้นตอนที่เหมาะสมเมื่อจำ�เป็นเพื่อประกันว่าผู้ฟ้องร้อง พยาน ญาติของบุคคลหายสาบสูญ และทนายความ 

ของบุคคลดังกล่าว  ตลอดจนบุคคลอื่นๆ ที่มีส่วนร่วมในการสอบสวน ได้รับการคุ้มครองจากการปฏิบัติที่เลวร้าย 

หรือการข่มขู่ ซึ่งเป็นผลจากการฟ้องร้องหรือพยานหลักฐานที่ได้ให้ 

๒.	 .....................................

๓.	 รัฐภาคีแต่ละรัฐต้องประกันว่าเจ้าพนักงานที่อ้างถึงในวรรค ๑ ของข้อนี้ 

(ก)	 มีอำ�นาจและทรัพยากรที่เพียงพอที่จะดำ�เนินการสอบสวนอย่างมีประสิทธิภาพ รวมถึง 

การสามารถเข้าถึงเอกสารและข้อมูลอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องกับการสอบสวน 

(ข)	 สามารถเข้าถึงสถานที่กักขังหรือสถานท่ีใดๆ ท่ีมีเหตุอันควรเช่ือได้ว่าบุคคลท่ีหายสาบสูญ

อาจอยู่ ณ ที่นั้น ทั้งนี้ ในกรณีที่จำ�เป็น โดยได้รับการอนุญาตจากอำ�นาจศาลซึ่งต้องพิจารณาเรื่องนี้โดยพลัน 

๔.	 รัฐภาคีแต่ละรัฐต้องดำ�เนินมาตรการที่จำ�เป็นเพื่อป้องกันและห้ามการกระทำ� ซึ่งขัดขวาง 

การสอบสวน  โดยเฉพาะอย่างยิ่งจะต้องประกันว่า บุคคลที่ต้องสงสัยว่ากระทำ�ความผิดให้บุคคลหายสาบสูญ 

โดยถูกบังคับ ไม่อยู่ในตำ�แหน่งที่จะสามารถมีอิทธิพลเหนือความคืบหน้าในการสอบสวน โดยวิธีการกดดันหรือ

การกระทำ�อันเป็นการข่มขู่หรือการตอบโต้ผู้ฟ้องร้อง พยาน ญาติของบุคคลหายสาบสูญ หรือที่ปรึกษาทาง

กฎหมาย หรือบุคคลที่มีส่วนร่วมในการสอบสวน 

ข้อ ๑๓ 

๑.	 เพ่ือวัตถุประสงค์ของการส่งตัวผู้ร้ายข้ามแดนระหว่างรัฐภาคี  ความผิดในการกระทำ�ให้บุคคล

หายสาบสูญโดยถูกบังคับไม่ถือเป็นความผิดทางการเมือง หรือเกี่ยวข้องกับความผิดทางการเมือง หรือความผิด 

ที่กระทำ�เพราะจุดมุ่งหมายทางการเมือง  ด้วยเหตุนี้ คำ�ขอส่งผู้ร้ายข้ามแดนซึ่งตั้งอยู่บนความผิดดังกล่าว 

ไม่สามารถได้รับการปฏิเสธเพราะเหตุผลดังกล่าวเพียงเท่านั้น 

๒.	 ความผิดฐานการกระทำ�ให้บุคคลหายสาบสูญโดยถูกบังคับจะต้องรวมอยู่ในบรรดาความผิด 

ที่สามารถส่งผู้ร้ายข้ามแดนในสนธิสัญญาส่งผู้ร้ายข้ามแดน ซึ่งมีอยู่ระหว่างรัฐภาคีก่อนที่อนุสัญญานี้จะมีผลใช้

บังคับ 

๓.	 .............................

ข้อ ๑๖ 

๑.	 จะไม่มีรัฐภาคีใดขับไล่ ส่งกลับ ส่งคืนหรือโอนตัวบุคคลไปยังอีกรัฐหนึ่ง หากมีเหตุผลเพียงพอ 

ที่จะเชื่อว่าบุคคลผู้นั้นจะอยู่ในอันตรายจากการหายสาบสูญโดยถูกบังคับ 

๒.	 ...............................

ข้อ ๑๗ 

๑.	 จะไม่มีบุคคลใดถูกขังในที่ลับ

๒.	 ..................................

ข้อ ๑๘ 

๑.	 โดยขึ้นอยู่กับข้อ ๑๙ และ ๒๐ แต่ละรัฐภาคีจะต้องรับประกันต่อบุคคลใดๆ ท่ีมีความเก่ียวข้อง 
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อาทิ ญาติของบุคคลที่หายสาบสูญ ผู้แทนหรือที่ปรึกษาถึงการเข้าถึงข้อมูล ดังต่อไปนี้ 

(ก)	 เจ้าพนักงานที่ออกคำ�สั่งให้มีการลิดรอนเสรีภาพ

(ข)	 วัน เวลาและสถานที่ซึ่งบุคคลถูกลิดรอนเสรีภาพ

(ค)	 เจ้าพนักงานที่สั่งให้มีการลิดรอนเสรีภาพและเหตุสำ�หรับการลิดรอนเสรีภาพ 

(ง)	 สถานที่ที่บุคคลถูกลิดรอนเสรีภาพ รวมทั้งในกรณีที่มีการเคลื่อนย้ายไปยังสถานที่กักกันอื่น 

จุดหมายปลายทางและเจ้าพนักงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับเรื่องการเคลื่อนย้าย

(จ)	 วัน เวลา และสถานที่ของการปล่อยตัว 

(ฉ)	 ข้อมูลเกี่ยวกับสภาพร่างกายของบุคคลที่ถูกลิดรอนเสรีภาพ

(ช)	 ในกรณีที่มีการเสียชีวิตระหว่างการลิดรอนเสรีภาพ พฤติการณ์แวดล้อม และสาเหตุของ

การเสียชีวิต และจุดหมายปลายทางของศพ

๒.	 ........................................

ข้อ ๑๙ 

๑.	 ข้อมูลส่วนบุคคล รวมทั้งข้อมูลทางด้านการแพทย์และพันธุกรรม ซ่ึงได้รับการรวบรวมและ/หรือ 

ส่งผ่านในระหว่างการเสาะหาบุคคลหายสาบสูญจะต้องไม่ถูกนำ�มาใช้หรือเปิดเผยเพื่อจุดประสงค์อื่นใดนอกเหนือ

ไปจากการเสาะหาบุคคลหายสาบสูญนั้น  ทั้งนี้ โดยไม่มีผลกระทบต่อการใช้ข้อมูลนี้ในกระบวนการทางอาญา 

ที่เกี่ยวเนื่องกับความผิดการทำ�ให้หายสาบสูญโดยถูกบังคับหรือในการใช้สิทธิในการที่จะได้รับค่าเสียหาย 

๒.	 ..................................

ข้อ ๒๒  โดยคำ�นึงข้อ ๖ แต่ละรัฐภาคีจะต้องดำ�เนินมาตรการที่จำ�เป็นในการป้องกันและกำ�หนด 

การลงโทษสำ�หรับการกระทำ� ต่อไปนี้ 

(ก)	 การทำ�ให้การเยียวยาล่าช้าหรือการขัดขวางการเยียวยาตามท่ีระบุไว้ในข้อ ๑๗ วรรค ๒ 

ย่อหน้า (ฉ) และข้อ ๒๐ วรรคสอง

(ข)	 การไม่บันทึกข้อมูลการลิดรอนเสรีภาพของบุคคลใดๆ หรือการบันทึกข้อมูลที่เจ้าพนักงาน

ผู้รับผิดชอบเรื่องการลงทะเบียนรู้หรือควรจะรู้ว่าไม่ถูกต้อง

(ค)	 การปฏิเสธที่จะจัดเตรียมข้อมูลเก่ียวกับการลิดรอนเสรีภาพของบุคคล หรือการจัดเตรียม

ข้อมูลที่ไม่ถูกต้อง แม้ว่าจะปฏิบัติตามขั้นตอนตามกฎหมายในการจัดเตรียมข้อมูลอย่างครบถ้วนแล้วก็ตาม 

ข้อ ๒๔ 

๑.	 เพื่อจุดมุ่งหมายของอนุสัญญานี้  เหยื่อ หมายถึง  บุคคลท่ีหายสาบสูญและบุคคลท่ีได้รับ 

ความทรมานจากภัย อันเป็นผลโดยตรงของการหายสาบสูญโดยถูกบังคับ 

๒.	 เหยื่อแต่ละรายมีสิทธิที่จะรู้ความจริงเกี่ยวกับสภาพแวดล้อมของการหายสาบสูญโดยถูก

บังคับ ความก้าวหน้า และผลจากการสืบสวนและชะตากรรมของบุคคลท่ีหายสาบสูญ แต่ละรัฐภาคีจะต้องดำ�เนิน

มาตรการในเรื่องนี้ 

๓.	 .............................

๔.	 แต่ละรัฐภาคีจะต้องรับรองในระบบกฎหมายของตนว่า เหยื่อจากการหายสาบสูญโดยถูกบังคับ 

มีสิทธิที่จะได้รับการชดใช้ค่าเสียหายและค่าสินไหมทดแทนอย่างยุติธรรม เพียงพอและโดยพลัน
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๕.	 ........................................

๖.	 รัฐภาคีแต่ละรัฐจะต้องดำ�เนินขั้นตอนที่เหมาะสมเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของบุคคลที่หาย

สาบสูญ ซึ่งชะตากรรมยังไม่เป็นประจักษ ์และสถานะของญาติของบุคคลดังกล่าวในด้านต่างๆ เช่น สวัสดิการสังคม 

การเงิน กฎหมายครอบครัว และสิทธิในทรัพย์สิน  ทั้งนี้ โดยไม่กระทบพันธกรณีในอันที่จะดำ�เนินการสืบสวนต่อไป

จนกว่าจะทราบชะตากรรมของบุคคลที่หายสาบสูญโดยแน่ชัด

๗.	 .......................................

ข้อ ๒๕ 

๑.	 รัฐภาคีแต่ละรัฐจะต้องดำ�เนินมาตรการที่จำ�เป็นในการป้องกันและลงโทษภายใต้กฎหมายอาญา

ของตน

(ก)	 การขนย้ายเด็กผู้ซึ่งถูกใช้กำ�ลังบังคับให้หายสาบสูญ เด็กผู้ซึ่งบิดามารดาหรือผู้ปกครองตาม

กฎหมาย ถูกใช้กำ�ลังบังคับให้หายสาบสูญ หรือเด็กที่เกิดระหว่างการถูกคุมขังของมารดาที่ถูกใช้กำ�ลังบังคับให้หาย

สาบสูญ

(ข)	 .........................................

๔.	 เนื่องด้วยความจำ�เป็นที่จะต้องปกป้องผลประโยชน์สูงสุดของเด็กที่ได้ระบุไว้ตามวรรค ๑ (ก) ของ

ข้อน้ี  และสิทธิที่จะรักษาหรือมีลักษณะบ่งชี้ได้อีก อันหมายรวมถึงสัญชาติ ชื่อ ความสัมพันธ์กับครอบครัวตามท่ี

กฎหมายรับรอง รัฐภาคีที่ยอมรับระบบการรับเด็กเป็นบุตรบุญธรรมหรือการอุปการะได้ และหากเป็นการเหมาะสม 

ให้ยกเลิกการรับเด็กเป็นบุตรบุญธรรมหรือการอุปการะเด็กซึ่งมีที่มาจากการใช้กำ�ลังบังคับเพื่อให้หายสาบสูญ

๕. ....................................

๖.	 ความเห็นของคณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุง
กฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน 
คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและ

คุ้มครองสิทธิมนุษยชน ได้ศึกษาร่างพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคล 

ให้สูญหาย พ.ศ. ....  การรับฟังความเห็นจากบุคคลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  การศึกษากฎหมายภายใน 

ที่เกี่ยวกับการส่งตัวบุคคลออกนอกราชอาณาจักร ตลอดจนหลักการและกฎหมาย  พันธกรณีระหว่างประเทศ 

ด้านสิทธิมนุษยชนเกี่ยวกับการต่อต้านการทรมานและการคุ้มครองบุคคลจากหายสาบสูญโดยถูกบังคับแล้ว 

มีความเห็น ดังนี้ 

๖.๑	 การกระทำ�หรือการลงโทษอ่ืนที่โหดร้าย ไร้มนุษยธรรม หรือที่ย่ำ�ยีศักดิ์ศรีนั้น ร่างพระราช-

บัญญัติฯ มาตรา ๓ (๒) ไม่ได้ระบุชัดเจนว่า หมายถึง การกระทำ�ลักษณะใดบ้าง และไม่มีบทกำ�หนดโทษ

สำ�หรับการกระทำ�ดังกล่าว  อนุสัญญา CAT ไม่ได้กำ�หนดอย่างชัดเจนว่าการกระทำ�ใดบ้างที่เข้าข่าย CID และ 

ไม่ได้ระบุให้รัฐภาคีต้องกำ�หนดให้การกระทำ�ดังกล่าวเป็นความผิดอาญา  ท้ังนี้ ศาลอาญาระหว่างประเทศเห็นว่า 

การปฏิบัติที่ไร้มนุษยธรรม (Inhuman Treatment) เป็นการกระทำ�ที่ก่อให้เกิดความเจ็บปวดหรือความ 

ทุกข์ทรมานทางร่างกายหรือจิตใจอย่างร้ายแรง โดยได้บัญญัติไว้ในธรรมนูญกรุงโรม (ICC Statute) ข้อ ๘ (๒) 

(b) (xxi) และ (c) (ii) ว่า การกระทำ�ที่ร้ายแรงหรือละเมิด (Outrages) ต่อศักดิ์ศรีของบุคคล โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
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การกระทำ�ให้ได้รับความอับอาย การลดทอนศักดิ์ศรีของบุคคล (Humiliating and Degrading Treatment) ว่า 

เป็นการกระทำ�ที่เป็นองค์ประกอบของอาชญากรรม (Element of Crimes)  ดังนั้น การกระทำ�หรือการลงโทษ

อื่นที่โหดร้าย ไร้มนุษยธรรม หรือที่ย่ำ�ยีศักดิ์ศรีจึงเป็นการกระทำ�ผิดอาญาเป็นหลัก และอาจรับผิดตามกฎหมาย 

ระเบียบอื่น เช่น ทางวินัย ทางแพ่ง ทางปกครอง หรือทางการเมืองด้วยก็ได้ 

นอกจากนี้ อนุสัญญา CAT ข้อ ๑๖ กำ�หนดว่า ให้รัฐภาคีรับที่จะป้องกันการกระทำ�หรือการลงโทษอื่นที่ 

โหดร้าย ไร้มนุษยธรรม หรือที่ย่ำ�ยีศักด์ิศรี  และให้นำ�พันธกรณีในข้อ ๑๐ (บรรจุในหลักสูตรฝึกอบรมผู้บังคับใช้

กฎหมาย) ข้อ ๑๑ (ทบทวนกฎเกณฑ์ คำ�สั่ง วิธีการ แนวปฏิบัติในการไต่สวน ๗ ข้อ ๑๒ (ดำ�เนินการสืบสวน 

โดยพลันโดยปราศจากความลำ�เอียง) และข้อ ๑๓ (สิทธิร้องทุกข์ของผู้อ้างว่าถูกทรมาน) มาใช้บังคับ  ดังน้ัน 

หากจะพิจารณาโทษสำ�หรับการกระทำ� CID ก็อาจกำ�หนดว่าให้เป็นไปตามที่กำ�หนดไว้ในกฎหมาย หรือกฎ ระเบียบ

ที่มีอยู่ขณะนั้น 

๖.๒	 ร่างพระราชบัญญัติฯ มีเจตนาเพื่ออนุวัติกฎหมายตามอนุสัญญา CAT และอนุสัญญา CPED 

ยังไม่รวมถึงการอนุวัติกฎหมายพิธีสารเลือกรับของอนุสัญญา CAT ว่าด้วยระบบการเข้าเยี่ยมสถานที่ซึ่งทำ�ให้ 

บุคคลเส่ือมเสียอิสรภาพและการทำ�หน้าที่ของกลไกการป้องกันระดับชาต ิ(National Preventive Mechanism 

- NPM) ซ่ึงประเทศไทยยังไม่ได้เป็นภาคี  ทั้งนี้ รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐที่มีอำ�นาจหน้าที ่หรือคณะกรรมการ 

ตามร่างพระราชบัญญัติฯ แล้วแต่กรณี  อาจสนับสนุนระบบการเข้าเยี่ยมสถานที่ซึ่งทำ�ให้บุคคลเสื่อมเสีย 

อิสรภาพได้ เช่น โดยแจ้งและสร้างความเข้าใจให้แก่หน่วยงานของรัฐ และเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีรับผิดชอบดูแล 

สถานที่ซึ่งทำ�ให้บุคคลเสื่อมเสียอิสรภาพรูปแบบต่างๆ  ทั้งที่เป็นหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานภายใต้การกำ�กับ 

ดูแลของหน่วยงานของรัฐ หรืออื่นใด  เตรียมความพร้อมรองรับการตรวจเยี่ยม หรืออำ�นวยความสะดวกในการ 

เข้าเยี่ยมของหน่วยงานต่างๆ ที่มีอำ�นาจหน้าที่  ในระหว่างที่ประเทศไทยยังไม่ได้เป็นภาคีพิธีสารเลือกรับของ

อนุสัญญา CAT ก็ได้  ส่วนการกำ�หนดกฎหมายรองรับระบบการเข้าเยี่ยมสถานที่ดังกล่าวและการทำ�งานของ 

กลไกการป้องกันระดับชาตินั้น เป็นอีกขั้นตอนหนึ่ง

๖.๓	 รา่งพระราชบญัญตัฯิ มาตรา ๕ – ๗  ซึง่กำ�หนดบทลงโทษการกระทำ�ผดิคดทีรมานและคดบีงัคบั	

บุคคลให้สูญหายเป็นโทษจำ�คุกและโทษปรับตามระดับความร้ายแรงของการกระทำ�ผิด  โดยโทษจำ�คุก

ตลอดชีวิตเป็นโทษสูงสุด  สอดคล้องกับแนวคิดว่าด้วยการยกเลิกโทษประหารชีวิต  ขณะเดียวกันก็ควรมีมาตรการ

ที่ประกันความปลอดภัยให้แก่สังคมว่า  ผู้กระทำ�ผิดร้ายแรงในคดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหายจะ 

ไม่ถูกปล่อยตัวเร็วกว่าโทษที่กำ�หนด เช่น กำ�หนดเงื่อนไขว่า มิให้ใช้มาตรการอันเป็นคุณแก่นักโทษเด็ดขาด 

จนกว่าระยะเวลารับโทษเกินกว่ากึ่งหนึ่งของโทษหรือภายในระยะเวลาที่กำ�หนด

๖.๔	 ร่างพระราชบัญญัติฯ (มาตรา ๙) ซึ่งกำ�หนดโทษสำ�หรับผู้บังคับบัญชาที่ทราบหรือจงใจ	

เพิกเฉยต่อข้อมูลที่ระบุชัดแจ้ง ว่า ผู้ซึ่งอยู่ใต้บังคับบัญชากำ�ลังจะกระทำ�หรือได้กระทำ�ความผิดคดีทรมาน 

หรือบังคับบุคคลให้สูญหาย และไม่ดำ�เนินการท่ีจำ�เป็นและเหมาะสมตามอำ�นาจเพื่อป้องกันหรือระงับการกระทำ� 

ดังกล่าว  หรือไม่ดำ�เนินการให้มีการสอบสวนและดำ�เนินคดีตามกฎหมาย ประกอบกับมาตรา ๒๕ และ ๓๒ ซึ่ง

กำ�หนดให้มีคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย (คณะกรรมการ 

ตามร่างพระราชบัญญัติฯ) มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมเป็นประธาน มีอำ�นาจหน้าท่ีสืบสวนข้อร้องเรียน 

หรือคดีทรมาน หรือคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย ยังไม่ครอบคลุมหรือไม่ประกันว่าผู้กระทำ�ผิดคดีทรมานหรือ 
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คดีบังคับบุคคลให้สูญหายที่เป็นผู้นำ�ระดับสูง เช่น ผู้มีอำ�นาจเหนือกว่าประธานคณะกรรมการตามร่างพระราช-

บัญญัติฯ จะได้รับการสอบสวนและดำ�เนินคดีตามกฎหมายนี้ 

๖.๕	 ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๑๖ ซึ่งบัญญัติให้ดำ�เนินการสืบสวนคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย

จนกวา่จะพบบคุคลทีถ่กูบงัคบัใหส้ญูหาย หรอืปรากฏหลกัฐานนา่เชือ่วา่บคุคลนัน้ถงึแกค่วามตาย ไมป่ระกนั 

ว่าจะมีการลงโทษผู้กระทำ�ผิด ควรแก้ไขเป็นให้สืบสวนจนกว่าจะสามารถนำ�ผู้กระทำ�ผิดมาลงโทษ 

๖.๖	 แม้ร่างพระราชบัญญัติฯ จะมีบทเพิ่มโทษสำ�หรับการกระทำ�ความผิดฐานทรมานและ	

การบังคับบุคคลให้สูญหายที่กระทำ�ต่อเด็ก ผู้หญิงมีครรภ์ ผู้สูงอายุ ผู้พิการ หรือผู้ซึ่งไม่สามารถพึ่งตนเอง

ได้แล้ว  แต่ไม่มีบทบัญญัติที่ประกันว่าจะมีมาตรการที่จำ�เป็นในการป้องกันและลงโทษต่อการกระทำ�

เกี่ยวกับการขนย้ายเด็กผู้ซึ่งถูกใช้กำ�ลังบังคับให้หายสาบสูญ เด็กผู้ซึ่งบิดามารดาหรือผู้ปกครองตามกฎหมาย

ถูกใช้กำ�ลังบังคับให้หายสาบสูญ หรือเด็กที่เกิดระหว่างการถูกคุมขังของมารดาที่ถูกใช้กำ�ลังบังคับให้หายสาบสูญ 

ตลอดจนการทบทวนหรือยกเลิกการรับเด็กเป็นบุตรบุญธรรม หรือการอุปการะเด็กซึ่งมีที่มาจากการใช้กำ�ลังบังคับ

เพื่อให้หายสาบสูญตามอนุสัญญา CPED ข้อ ๒๕ วรรคหนึ่งและสี่  นอกจากนี้ ร่างพระราชบัญญัติฯ ไม่มีบทบัญญัติ    

ที่ชัดเจนเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของบุคคลที่หายสาบสูญซึ่งชะตากรรมยังไม่เป็นประจักษ์ และสถานะของ

ญาติของบุคคลดังกล่าว อันเป็นหลักการที่รับรองไว้ในอนุสัญญา CPED ข้อ ๒๔ วรรคหก

๖.๗	 การปฏิบัติเกี่ยวกับหลักการห้ามมิให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทำ�การส่งตัว

บุคคลออกไปนอกราชอาณาจักร หากเป็นที่เชื่อได้ว่าการส่งบุคคลดังกล่าวออกไปจะส่งผลให้บุคคลนั้น 

ถูกกระทำ�การทรมานหรือถูกบังคับให้สูญหาย (พระราชบัญญัติฯ มาตรา ๒๔) ควรมีดังนี้ 

๖.๗.๑	 หลักการของมาตรานี้ คือ ห้ามส่งบุคคลออกนอกราชอาณาจักร  หากการส่งตัวบุคคล 

ออกนอกราชอาณาจักรนั้น เป็นที่เชื่อว่าจะส่งผลให้บุคคลนั้นถูกกระทำ�ทรมานหรือถูกบังคับให้สูญหาย เนื่องจาก

ร่างพระราชบัญญัติฯ ไม่มีบทบัญญัติถึงแนวปฏิบัติในเรื่องนี้  จึงอาจกำ�หนดให้เป็นอำ�นาจหน้าท่ีของคณะกรรมการ

ตามร่างพระราชบัญญัติฯ พิจารณาว่า  บุคคลใดอยู่ในข่ายตามหลักการในมาตรานี้  โดยอาจเพิ่มวรรคสองว่า 

หากมีข้อสงสัยหรือเป็นที่เชื่อว่าการส่งบุคคลนั้นออกนอกราชอาณาจักรจะส่งผลให้ผู้นั้นถูกกระทำ�ทรมานหรือ 

ถูกบังคับให้สูญหาย  ให้เจ้าหน้าที่โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ ขอให้ชะลอ 

การส่งตัวผู้นั้นออกนอกราชอาณาจักรได้ 

ทั้งนี้  ควรมีความเชื่อมโยงระหว่างอำ�นาจหน้าท่ีของคณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ 

และอำ�นาจหน้าที่ของกลไกตามกฎหมายความร่วมมือระหว่างประเทศในเรื่องอาญา เช่น ศาลและสำ�นักงาน

อัยการสูงสุดตามพระราชบัญญัติส่งผู้ร้ายข้ามแดนฯ  สำ�นักงานอัยการสูงสุด  คณะกรรมการหรือนายกรัฐมนตรี 

ตามพระราชบัญญัติความร่วมมือระหว่างประเทศในเรื่องทางอาญาฯ ฯลฯ  กล่าวคือคณะกรรมการตามร่าง 

พระราชบัญญัติฯ จะทำ�หน้าที่รวบรวมหลักฐานข้อเท็จจริงและทำ�ความเห็นเบื้องต้นเสนอต่อศาล (พระราชบัญญัติ

ส่งผู้ร้ายข้ามแดนฯ) หรือคณะกรรมการหรือนายกรัฐมนตรี (พระราชบัญญัติความร่วมมือระหว่างประเทศในเรื่อง

ทางอาญาฯ) แล้วแต่กรณี 

๖.๗.๒	 เมื่อพิจารณาองค์ประกอบของคณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ  ซึ่งประกอบด้วย

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ เห็นว่ามีคุณสมบัติที่จะทำ�หน้าที่ทักท้วงการส่งตัวบุคคลออกนอกราชอาณาจักร หากการ
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ส่งตัวบุคคลดังกล่าวอาจทำ�ให้ผู้นั้นผู้กระทำ�ทรมานหรือถูกบังคับให้สูญหาย อันช่วยให้หน่วยงานของรัฐ หรือ 

เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอำ�นาจหน้าที่พิจารณาส่งตัวบุคคลออกนอกราชอาณาจักรตามกฎหมายต่างๆ ทำ�หน้าที่ 

ด้วยความระมัดระวังขึ้น และหากจะให้คณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ มีอำ�นาจหน้าที่ดังกล่าวจำ�เป็นต้อง

แก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐภายใต้กฎหมายนั้นทราบและปฏิบัติตาม 

ส่วนบทบัญญัติตามกติกา ICCPR ข้อ ๑๓ ท่ีให้คนต่างด้าวท่ีอยู่ในดินแดนของรัฐภาคีโดยชอบกฎหมาย 

อาจถูกขับไล่ออกจากรัฐน้ันได้โดยคำ�วินิจฉัยตามกฎหมาย  และผู้นั้นย่อมสามารถให้เหตุผลคัดค้านและทบทวน 

ได้น้ัน ได้บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการเนรเทศฯ (ข้อ ๘) ๒๖ แล้ว  และการส่งตัวผู้เสียหายจากการค้ามนุษย์ 

ออกนอกราชอาณาจักร  พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการค้ามนุษย์ฯ (มาตรา ๓๖) ๒๗ ได้คำ�นึงถึงความ

ปลอดภัยของผู้เสียหายและบุคคลในครอบครัวของผู้เสียหาย  ซึ่งสอดคล้องกับหลักการไม่ส่งตัวบุคคลออกนอก 

ราชอาณาจักร หากเชื่อได้ว่าส่งผลให้บุคคลนั้นได้รับอันตรายแก่ชีวิตแล้ว 

๖.๗.๓	 ควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติส่งผู้ร้ายข้ามแดน พ.ศ. ๒๕๕๑ และสนธิสัญญาส่งผู้ร้าย 

ข้ามแดนหรือกฎหมายอื่นใดที่เกี่ยวกับการส่งผู้ร้ายข้ามแดน เพื่อประกันว่าความผิดในการกระทำ�ให้บุคคล 

หายสาบสูญโดยถูกบังคับไม่เป็นความผิดทางการเมือง หรือเก่ียวกับความผิดทางการเมือง หรือความผิดท่ีกระทำ� 

เพราะจุดมุ่งหมายทางการเมือง และไม่อาจใช้เหตุผลดังกล่าวมาอ้างเพื่อปฏิเสธคำ�ขอส่งผู้ร้ายข้ามแดน รวมท้ัง 

ให้รวมความผิดฐานการกระทำ�ทรมานและกระทำ�ให้บุคคลหายสาบสูญโดยถูกบังคับเป็นความผิดที่สามารถ 

ส่งผู้ร้ายข้ามแดนได้ในสนธิสัญญาส่งผู้ร้ายข้ามแดน  ท้ังนี้ เพื่อให้สอดคล้องตามหลักการในอนุสัญญา CAT ข้อ ๘ 

อนุสัญญา CPED ข้อ ๑๓

๖.๘	 คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย	

(คณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ) และคณะกรรมการสรรหากรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ มีความเห็นดังนี้ 

๖.๘.๑	 ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๒๕ กำ�หนดองค์ประกอบของคณะกรรมการตามร่างพระราช-

บัญญัติฯว่า ประกอบด้วยกรรมการโดยตำ�แหน่ง ๑๑ คน เป็นผู้แทนหน่วยงานรัฐ ๑๐ คน อีก ๑ ตำ�แหน่ง คือ 

นายกสภาทนายความ และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิด้านสิทธิมนุษยชน ด้านการแพทย์ ด้านจิตวิทยา ๖ คน ซึ่งอาจ

เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ไม่มีผู้แทนของผู้เสียหายหรือผู้ได้รับผลกระทบ แม้ว่าร่างกฎหมายเปิดโอกาสให้ผู้เสียหาย 

มาให้ความเห็นหรือเป็นพยานในขั้นตอนการสอบสวนได้อยู่แล้ว และการให้มีผู้แทนของบุคคลดังกล่าว อาจเปิด

โอกาสให้มีการขัดกันของผลประโยชน์ (Conflict of Interest) ได้  อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาองค์ประกอบ 

๒๖	 มาตรา ๘ ผู้ถูกสั่งเนรเทศมีสิทธิยื่นอุทธรณ์ต่อนายกรัฐมนตรี ขอให้เพิกถอนคำ�สั่งเนรเทศ หรือขอมิให้ส่งตัวออกไปนอกราชอาณาจักรก็ได้ 

แต่ต้องยื่นอุทธรณ์ภายในเจ็ดวันนับแต่วันทราบคำ�สั่งเนรเทศ ให้นายกรัฐมนตรีมีอำ�นาจสั่งเพิกถอนคำ�สั่งเนรเทศ สั่งผ่อนผันโดยประการ

อื่นใดหรือสั่งให้ส่งไปประกอบอาชีพ ณ ที่แห่งใด แทนการเนรเทศตามที่เห็นสมควรได้ทั้งนี้โดยจะให้ทำ�ทัณฑ์บนไว้ก็ได้

๒๗	 มาตรา ๓๖ ให้พนักงานเจ้าหน้าที่จัดให้มีการคุ้มครองความปลอดภัยให้แก่ผู้เสียหายระหว่างที่อยู่ในความดูแลไม่ว่าบุคคลนั้นจะพำ�นักอยู่ 

ณ ที่ใด ไม่ว่าก่อน ขณะ หรือหลังการดำ�เนินคดี ทั้งนี้ ให้คำ�นึงถึงความปลอดภัยของบุคคลในครอบครัวของผู้เสียหายด้วย 

..............................................

ถ้าผู้เสียหายต้องเดินทางกลับประเทศที่เป็นถิ่นที่อยู่หรือภูมิลำ�เนา หรือถ้าบุคคลในครอบครัวของผู้เสียหายอาศัยอยู่ในประเทศ

อื่น ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ประสานงานกับหน่วยงานในประเทศนั้นๆ ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานภาครัฐหรือภาคเอกชน และไม่ว่าจะกระทำ�ผ่าน

สถานทูตหรือสถานกงสุลของประเทศนั้นๆ หรือไม่ก็ตาม  เพื่อให้มีความคุ้มครองความปลอดภัยให้แก่ผู้เสียหายและบุคคลในครอบครัว

อย่างต่อเนื่องในประเทศนั้น 
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ของคณะกรรมการฯ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ท้ังท่ีเป็นกรรมการโดยตำ�แหน่ง และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 

บางส่วน  การเพิ่มกรรมการที่เป็นผู้แทนของผู้เสียหายคดีทรมาน ๑ คน  และคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย ๑ คน 

น่าจะไม่เป็นการขัดกันของผลประโยชน์  ทั้งยังช่วยให้คณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ เข้าใจความรู้สึก 

ในมุมมองของผู้เสียหายด้วย

๖.๘.๒	 ในการป้องกันการขัดกันของผลประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการตาม 

ร่างพระราชบัญญัติฯ อาจเพิ่มข้อความ โดยใช้แนวทางตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 

พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๔ ซึ่งบัญญัติว่า “ในการประชุม ถ้ามีการพิจารณาเรื่องท่ีกรรมการผู้ใดมีส่วนได้ส่วนเสีย 

กรรมการผู้นั้นไม่มีสิทธิเข้าประชุม” หรือตามแนวทางในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

มาตรา ๑๓ ซึ่งบัญญัติว่า เจ้าหน้าที่ดังต่อไปน้ีจะทำ�การพิจารณาทางปกครองไม่ได้ (๑) เป็นคู่กรณีเอง (๒) เป็น 

คู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี  (๓) เป็นญาติของคู่กรณ ีคือ เป็นบุพการีหรือผู้สืบสันดานไม่ว่าชั้นใดๆ ..... (๔) เป็น

หรือเคยเป็นผู้แทนโดยชอบธรรมหรือผู้พิทักษ์หรือตัวแทนของคู่กรณี  (๕) เป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้ หรือเป็นนายจ้าง

ของคู่กรณี 

๖.๘.๓	 องค์ประกอบของคณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ ควรคำ�นึงถึงสัดส่วนของผู้หญิง

และผู้ชาย  นอกจากนี้ คณะกรรมการสรรหากรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ (มาตรา ๒๖) ซึ่งกำ�หนดให้เป็นอำ�นาจของ

อธิบดีกรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ ควรกำ�หนดให้มีผู้แทนภาคประชาสังคมเป็นกรรมการดังกล่าวด้วย 

๖.๙	 รา่งพระราชบญัญตัฯิ มาตรา ๓๒ (๗) และ (๘) กำ�หนดใหค้ณะกรรมการตามรา่งพระราชบญัญตัฯิ	

มีอำ�นาจหน้าที่กำ�หนดนโยบาย และมาตรการฟื้นฟูและเยียวยาด้านร่างกายและจิตใจแก่ผู้เสียหาย 

ช่วยเหลือและเยียวยาผู้เสียหายทั้งทางการเงินและทางจิตใจ  ตลอดรวมถึงการฟื้นฟูระยะยาวทางการแพทย์ 

ให้กับผู้เสียหาย  ซึ่งอาจใช้หลักเกณฑ์และวิธีการช่วยเหลือและเยียวยาทางการเงินตามพระราชบัญญัติค่าตอบแทน

ผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จำ�เลยในคดีอาญา พ.ศ. ๒๕๔๔ นั้น  การจ่ายค่าตอบแทนแก่ผู้เสียหาย 

ตามพระราชบัญญัติข้างต้น มีหลักเกณฑ์และวิธีการที่เป็นอุปสรรคแก่ผู้เสียหายในการได้รับค่าตอบแทนดังกล่าว 

ทั้งอัตราค่าตอบแทนก็น้อย แตกต่างจากการช่วยเหลือเยียวยาทางการเงินแก่ผู้เสียหายตามกฎหรือระเบียบอื่น 

เช่น  ระเบียบคณะกรรมการยุทธศาสตร์ด้านการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กพต.) ว่าด้วยการให้ 

ความช่วยเหลือเยียวยาผู้ได้รับความเสียหายและผู้ได้รับผลกระทบจากการกระทำ�ของเจ้าหน้าท่ีรัฐ อันสืบเนื่องจาก

เหตุการณ์ความไม่สงบในจังหวัดชายแดนใต้ พ.ศ. ๒๕๕๕ เป็นต้น  ดังนั้น ร่างพระราชบัญญัติฯ จึงควรกำ�หนด 

หลักเกณฑ์หรือมาตรฐานการช่วยเหลือและเยียวยาทางการเงินแก่ผู้เสียหายคดีทรมานและคดีบังคับบุคคล 

ให้สูญหายให้ชัดเจน 

อนึ่ง เพื่อมีมาตรฐานในการให้ความช่วยเหลือและเยียวยาทางการเงินแก่ผู้ได้รับความเสียหายจาก 

การกระทำ�ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  เนื่องจากข้อบกพร่องของกระบวนการยุติธรรม หรือจากการใช้นโยบาย 

หรือการบริหาร หรือการกระทำ�ที่ก่อให้เกิดความเสียหายกับประชาชน ซึ่งผู้เสียหายจากถูกการกระทำ�ผิดทรมาน

และบังคับบุคคลให้สูญหายก็อยู่ในข่ายข้างต้น จึงควรกำ�หนดหลักเกณฑ์การช่วยเหลือและเยียวยาแก่ผู้เสียหาย 

จากการกระทำ�ดังกล่าวอย่างชัดเจน สำ�หรับเป็นแนวทางให้หน่วยงานของรัฐนำ�ไปใช้ปฏิบัติ

๖.๑๐	 การสอบสวนคดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย มีประเด็น ดังนี้ 

๖.๑๐.๑  ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๓๒ (๖) มาตรา ๓๘ วรรคหนึ่ง บัญญัติให้คณะกรรมการ 
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ตามร่างพระราชบัญญัติฯ มีอำ�นาจหน้าที่มอบหมายพนักงานอัยการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอำ�นาจสอบสวน 

คดีอาญา เป็นพนักงานสอบสวนและพนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบคดี และมาตรา ๓๙ บัญญัติให้พนักงานสอบสวน

ผู้รับผิดชอบคดีเสนอความเห็นต่ออัยการสูงสุดเพื่อพิจารณาฟ้องผู้ต้องหาต่อศาลอาญา ซึ่งบทบัญญัติของร่าง 

พระราชบัญญัติฯ ยังไม่ชัดเจนเกี่ยวกับบทบาทของพนักงานอัยการในการสอบสวนคดีท้ังสองฐานความผิดมากนัก 

จึงควรบัญญัติให้ชัดเจนว่า ให้คณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ มีอำ�นาจหน้าท่ีมอบหมายพนักงานอัยการ

สอบสวนร่วมกับพนักงานสอบสวนและพนักงานฝ่ายปกครอง โดยให้พนักงานอัยการเป็นหัวหน้าพนักงานสอบสวน

เพื่อให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น (มาตรา ๓๒ (๖) และมาตรา ๓๘ วรรคหนึ่ง)

นอกจากนี้ ร่างพระราชบัญญัติฯ มีบทบัญญัติให้พนักงานฝ่ายปกครองมีอำ�นาจหน้าท่ีดำ�เนิน 

คดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย เช่น ให้พนักงานฝ่ายปกครองรับแจ้งคดีทรมานและคดีบังคับบุคคล

ให้สูญหาย (มาตรา ๓๖ วรรคหนึ่ง) อาจได้รับมอบหมายเพื่อให้ความช่วยเหลือสนับสนุนหรือร่วมปฏิบัติหน้าที่ 

ตามร่างพระราชบัญญัติฯ นี้ (มาตรา ๓๗) หรือได้รับมอบหมายเป็นพนักงานสอบสวนและพนักงานสอบสวน 

รับผิดชอบคดี (มาตรา ๓๘)  ที่ผ่านมา กระทรวงมหาดไทยมีข้อบังคับกระทรวงฯ ว่าด้วยระเบียบการดำ�เนิน 

คดีอาญา พ.ศ. ๒๕๒๓ แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๒๓  (ฉบับที่ ๓)  พ.ศ. ๒๕๒๓  (ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๒๕ 

(ฉบับที ่๕) พ.ศ. ๒๕๓๖ (ฉบับที่ ๖) พ.ศ. ๒๕๓๗ และ (ฉบับที่ ๗) พ.ศ. ๒๕๓๘ ให้พนักงานฝ่ายปกครองสามารถ

ทำ�การสอบสวนหรือร่วมในการสอบสวน หรือร่วมในการสอบสวนคดีอาญาในท้องที่  (ข้อ ๔.๓)  รวมทั้งให้ 

ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอำ�เภอ ปลัดอำ�เภอผู้เป็นหัวหน้าประจำ�กิ่งอำ�เภอ มีอำ�นาจการควบคุมการสอบสวน 

ความผิดอาญาในเขตอำ�นาจของจังหวัด อำ�เภอ และก่ิงอำ�เภอ ตามลำ�ดับ (ข้อ ๑๒.๔, ๑๒.๕  และ ๑๒.๖) แต่ยัง

ไม่มีกฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับ สำ�หรับพนักงานฝ่ายปกครองเก่ียวกับการรับแจ้งคดี การดำ�เนินคดีอาญา รวมถึง 

คดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย

๖.๑๐.๒  ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๓๘ วรรคสาม บัญญัติว่า  การมอบหมายพนักงานสอบสวน 

และพนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบคดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหายตามวรรคหนึ่งและวรรคสอง 

ให้คำ�นึงถึงหลักประสิทธิภาพและหลีกเลี่ยงมิให้เกิดความขัดกันของตำ�แหน่งหน้าที่ของผู้ถูกกล่าวหากับผู้เป็น 

พนักงานสอบสวน  เพื่อป้องกันมิให้ผู้ ได้รับมอบหมายให้เป็นพนักงานสอบสวน หรือพนักงานสอบสวน 

ผู้รับผิดชอบคดีฯ แล้วแต่กรณี  และผู้ถูกสอบสวนอยู่ในหน่วยงานของรัฐสังกัดเดียวกัน  อาจเพิ่มเติมข้อความ 

ให้ชัดเจนว่า ผู้ได้รับมอบหมายให้เป็นพนักงานสอบสวนและพนักงานผู้รับผิดชอบคดีทรมานและคดีบังคับบุคคล 

ให้สูญหายต้องไม่อยู่ในหน่วยงานของรัฐสังกัดเดียวกับผู้ถูกสอบสวน

๗.	 ข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย
จากความเห็นข้างต้น คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ 

เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชนเห็นควรมีข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายต่อ 

ร่างพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย พ.ศ. .... ดังนี้ 

๗.๑	 ข้อเสนอแนะนโยบาย

๗.๑.๑	 การตราเป็นกฎหมาย

ร่างพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย   



84 ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘

พ.ศ. .... มีเจตนารมณ์เพื่อรองรับการปฏิบัติตามพันธกรณีระหว่างประเทศด้านสิทธิมนุษยชน ได้แก่ อนุสัญญา 

ต่อต้านการทรมานและการประติบัติ หรือการลงโทษอื่นท่ีโหดร้าย ไร้มนุษยธรรม หรือท่ีย่ำ�ยีศักดิ์ศรี (CAT) และ 

อนุสัญญาระหว่างประเทศว่าด้วยการคุ้มครองบุคคลทุกคนจากการหายสาบสูญโดยถูกบังคับ (CPED) 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเห็นด้วยกับการเสนอเป็นกฎหมายพิเศษต่างหาก     

ในลักษณะพระราชบัญญัติตามที่กระทรวงยุติธรรมเสนอ และเห็นว่ารัฐสภา และคณะรัฐมนตรีควรพิจารณา 

ร่างพระราชบัญญัติฯ ดังกล่าว  โดยนำ�ข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายของ 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติประกอบการพิจารณาดำ�เนินการและแก้ไขร่างพระราชบัญญัติฯ ดังกล่าวต่อไป

๗.๑.๒	 การรองรับระบบการเข้าเยี่ยมสถานที่ซึ่งทำ�ให้บุคคลเสื่อมเสียอิสรภาพ

ในระหว่างที่ประเทศไทยยังไม่ได้เป็นภาคีพิธีสารเลือกรับของอนุสัญญา CAT คณะรัฐมนตรี 

โดยกระทรวงยุติธรรม (กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ กรมราชทัณฑ์ กรมพินิจและคุ้มครองเด็กและเยาวชน) 

กระทรวงกลาโหม สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ (สำ�นักงาน

กิจการสตรีและสถาบันครอบครัว สถานสงเคราะห์เด็กพิการทางสมองและปัญญา) กระทรวงสาธารณสุข (กรม

สุขภาพจิต) และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ควรสนับสนุนระบบการเข้าเยี่ยมสถานที่ซึ่งทำ�ให้บุคคลเสื่อมเสียอิสรภาพ 

โดยแจ้งหรือสร้างความเข้าใจแก่หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐในสังกัดท่ีรับผิดชอบดูแลสถานท่ี ซ่ึงทำ�ให้

บุคคลเสื่อมเสียอิสรภาพรูปแบบต่างๆ ทั้งที่เป็นหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานภายใต้การกำ�กับดูแล หรืออื่นใด 

เพื่อเตรียมรองรับการเข้าเยี่ยมหรืออำ�นวยความสะดวกในการเข้าเยี่ยมของหน่วยงานต่างๆ ที่มีอำ�นาจหน้าที่ 

๗.๑.๓	 การกำ�หนดโทษแก่ผู้บังคับบัญชา

ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๙ กำ�หนดโทษสำ�หรับผู้บังคับบัญชาท่ีทราบหรือจงใจ 

เพิกเฉยต่อข้อมูลที่ระบุชัดแจ้งว่า ผู้ใต้บังคับบัญชากำ�ลังจะกระทำ�หรือได้กระทำ�ความผิดคดีทรมานหรือบังคับ

บุคคลให้สูญหาย และไม่ดำ�เนินการป้องกันหรือระงับการกระทำ�ดังกล่าว หรือไม่สอบสวน แต่ไม่มีนิยามคำ�ว่า 

“ผู้บังคับบัญชา” ไว้ในมาตรา ๓ ประกอบกับประธานคณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ คือ รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงยุติธรรม เห็นได้ว่า ร่างกฎหมายยังไม่มีกลไกที่ประกันว่าผู้กระทำ�ผิดที่เป็นผู้นำ�ระดับสูง เช่น เหนือกว่า

ประธานคณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ จะได้รับการสอบสวนและดำ�เนินการคดีตามกฎหมายนี้ 

ดังนั้น คณะรัฐมนตรี  โดยกระทรวงยุติธรรม  (กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ) และ 

หน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง ควรเพิ่มเติมนิยามคำ�ว่า “ผู้บังคับบัญชา” ให้ชัดเจน รวมท้ังกำ�หนดกลไกสอบสวน 

และดำ�เนินคดีตามกฎหมายแก่ผู้กระทำ�ผิดคดีทรมานหรือคดีบังคับบุคคลให้สูญหายที่เป็นผู้นำ�หรือมีอิทธิพล 

ระดับสูงด้วย 

๗.๑.๔	 การสืบสวนสอบสวนคดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย 

ร่างพระราชบัญญัติฯ บัญญัติให้คณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ มีอำ�นาจหน้าที่

มอบหมายพนักงานอัยการ เป็นพนักงานสอบสวนและพนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบคดี  รวมทั้งให้พนักงาน

สอบสวนผู้รับผิดชอบคดีเสนอความเห็นต่ออัยการสูงสุดเพื่อพิจารณาฟ้องผู้ต้องหาต่อศาลอาญา (มาตรา ๓๘ 

และ ๓๙) แต่ยังมีบทบัญญัติไม่ชัดเจนเกี่ยวกับบทบาทของพนักงานอัยการในการสอบสวนคดีทรมานและคดีบังคับ

บุคคลให้สูญหาย  นอกจากนี้ ร่างพระราชบัญญัติฯ บัญญัติให้พนักงานฝ่ายปกครองมีอำ�นาจหน้าที่ดำ�เนินคดี

ทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย เช่น ให้รับแจ้งคดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย อาจได้รับมอบหมาย



ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘ 85 
เป็นพนักงานสอบสวนหรือพนักงานสอบสวนรับผิดชอบคดี (มาตรา ๓๖ – ๓๘) ในการสอบสวนคดีอาญา กระทรวง

มหาดไทยมีข้อบังคับ ว่าด้วยระเบียบการดำ�เนินคดีอาญา พ.ศ. ๒๕๒๓ แก้ไขเพิ่มเติมฉบับที่ ๒ - ๗ บัญญัติให้พนักงาน

ฝ่ายปกครองสามารถสอบสวนหรือร่วมสอบสวน หรือร่วมสอบสวนคดีอาญาในท้องที่  และให้ผู้ว่าราชการจังหวัด 

นายอำ�เภอ ปลัดอำ�เภอหัวหน้าประจำ�กิ่งอำ�เภอ มีอำ�นาจควบคุมการสอบสวนคดีอาญาในเขตอำ�นาจจังหวัด 

อำ�เภอ และกิ่งอำ�เภอ ตามลำ�ดับ  แต่ไม่มีกฎ ระเบียบ ข้อบังคับว่าด้วยการรับแจ้งคดี การดำ�เนินคดีอาญา 

คดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย 

นอกจากนี้  เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการสืบสวนสอบสวนแก่พนักงานสอบสวนให้ 

สอดคล้องกับเจตนารมณ์ในการป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหายตาม 

ร่างพระราชบัญญัติฯ นี้ ควรให้มีมาตรการ กลไก หรือเทคโนโลยีเพื่อสนับสนุนการทำ�งานของพนักงานสอบสวน 

เช่น เครื่องจับเท็จ เทคโนโลยีทางนิติวิทยาศาสตร์ เป็นต้น 

คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงยุติธรรม (กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ) และหน่วยงาน 

ที่เกี่ยวข้องจึงควรบัญญัติให้ชัดเจนว่า ให้คณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ มีอำ�นาจหน้าที่มอบหมาย

พนักงานอัยการสอบสวนร่วมกับพนักงานสอบสวนและพนักงานฝ่ายปกครอง โดยให้พนักงานอัยการเป็นหัวหน้า

พนักงานสอบสวนเพื่อให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น (มาตรา ๓๒ (๖) และมาตรา ๓๘ วรรคหนึ่ง)

คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงมหาดไทยและหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง รวมถึง สำ�นักงาน

อัยการสูงสุด จึงควรพิจารณาบัญญัติ หรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎ ระเบียบ ข้อบังคับภายใต้ความรับผิดชอบเพื่อรองรับ

การทำ�หน้าที่ในการสอบสวนคดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหายของอัยการสูงสุด พนักงานอัยการ และ

พนักงานฝ่ายปกครอง ตามลำ�ดับ ที่รองรับการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ในสังกัดตามร่างพระราชบัญญัติฯ นี้ 

คณะรัฐมนตรี  โดยสำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง ควรจัดสรร

ทรัพยากรอย่างเหมาะสมและเพียงพอในการจัดให้มีมาตรการ กลไก หรือเทคโนโลยีเพื่อสนับสนุนการทำ�งานของ

พนักงานสอบสวน เช่น เทคโนโลยีทางนิติวิทยาศาสตร์ เป็นต้น 

๗.๑.๕	 หลักเกณฑ์และวิธีการช่วยเหลือและเยียวยาผู้เสียหาย 

ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๓๒ (๗) และ (๘) กำ�หนดให้คณะกรรมการตามร่างพระราช- 

บัญญัติฯ มีอำ�นาจหน้าที่กำ�หนดนโยบาย มาตรการฟื้นฟูและเยียวยาด้านร่างกายและจิตใจแก่ผู้เสียหาย ช่วยเหลือ 

และเยียวยาผู้เสียหายทั้งทางการเงินและทางจิตใจ และการฟื้นฟูระยะยาวทางการแพทย์  แต่ไม่มีบทบัญญัติ 

เกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการช่วยเหลือและเยียวยาดังกล่าว  โดยที่ผู้ได้รับความเสียหายจากคดีทรมานและ 

คดีบังคับบุคคลให้สูญหายเป็นลักษณะหนึ่งของผู้เสียหายจากการกระทำ�ของรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่

ของรัฐ เน่ืองจากข้อบกพร่องของกระบวนการยุติธรรม หรือจากการใช้นโยบาย หรือการบริหาร หรือการกระทำ� 

ที่ก่อให้เกิดความเสียหายกับประชาชน  ที่ผ่านมา การช่วยเหลือและเยียวยาทางการเงินแก่ผู้เสียหายจากการ 

กระทำ�ของรัฐ หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐเนื่องจากสาเหตุดังกล่าว จะมีหลักเกณฑ์และอัตราในการจ่าย

ค่าตอบแทนแก่ผู้เสียหาย แตกต่างกันไปตามกฎหมายและระเบียบที่ใช้บังคับ ซึ่งไม่เป็นมาตรฐานเดียวกัน 

รัฐสภา คณะรัฐมนตรี  โดยกระทรวงยุติธรรม (กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ) และ 

หน่วยงานอื่นที่ เกี่ยวข้อง ควรกำ�หนดหลักเกณฑ์และวิธีการช่วยเหลือและเยียวยาทางการเงินแก่ผู้ได้รับ 

ความเสียหายจากการกระทำ�ของรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เนื่องจากข้อบกพร่องของกระบวนการ
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ยุติธรรม หรือจากการใช้นโยบาย หรือการบริหาร หรือการกระทำ�ท่ีก่อให้เกิดความเสียหายกับประชาชน รวมถึง 

ผู้ได้รับความเสียหายคดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย สำ�หรับเป็นแนวทางให้หน่วยงานของรัฐนำ�ไป 

ปฏิบัติอย่างเป็นมาตรฐานเดียวกัน

๗.๒  ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย

๗.๒.๑ การกระทำ�หรือการลงโทษที่โหดร้าย ไร้มนุษยธรรม หรือที่ย่ำ�ยีศักดิ์ศรี (CID) 

ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๓ (๒) ได้นิยามคำ�ว่า การกระทำ�หรือการลงโทษที่โหดร้าย 

ไร้มนุษยธรรม หรือที่ย่ำ�ยีศักดิ์ศรี แต่ไม่ได้ระบุชัดเจนว่าหมายถึงการกระทำ�ลักษณะใดบ้าง และไม่มีบทกำ�หนดโทษ

สำ�หรับการกระทำ�ดังกล่าว อนุสัญญา CAT ก็ไม่ได้กำ�หนดอย่างชัดเจนว่าการกระทำ�ใดบ้างที่เข้าข่าย CID และไม่ได้

ระบุให้รัฐภาคีต้องกำ�หนดให้การกระทำ�ดังกล่าวเป็นความผิดอาญา 

รัฐสภา และคณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงยุติธรรม (กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ) ควรแก้ไข

เพิ่มเติมร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๕ ว่าผู้ใดเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ กระทำ�การที่เป็นการกระทำ�หรือการลงโทษ 

ที่โหดร้าย ไร้มนุษยธรรม หรือที่ย่ำ�ยีศักดิ์ศรี ให้พิจารณาโทษอาญา และอาจรับผิดตามกฎหมาย ระเบียบอื่น เช่น 

ทางวินัย ทางแพ่ง ทางปกครอง หรือทางการเมืองด้วยก็ได้ เป็นต้น 

๗.๒.๒ บทลงโทษคดีทรมาน/คดีบังคับบุคคลให้สูญหายและการสืบสวนคดีบังคับบุคคล

ให้สูญหาย

ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๕ - ๗ ได้กำ�หนดบทลงโทษการกระทำ�ผิดคดีทรมานและ

คดีบังคับบุคคลให้สูญหายเป็นโทษจำ�คุกและโทษปรับตามระดับความร้ายแรงของการกระทำ�ผิด มีโทษจำ�คุก 

ตลอดชีวิตเป็นโทษสูงสุด อันสอดคล้องกับแผนสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ฉบับท่ี ๓ (พ.ศ. ๒๕๕๗ - ๒๕๖๑) ว่าด้วย

แผนสิทธิมนุษยชนด้านกระบวนการยุติธรรม  ขณะเดียวกันก็ควรมีมาตรการท่ีประกันความปลอดภัยให้แก่สังคมว่า 

ผู้กระทำ�ผิดร้ายแรงคดีดังกล่าวจะไม่ถูกปล่อยตัวเร็วกว่าโทษที่กำ�หนด และมาตรา ๑๖ ซึ่งบัญญัติให้ดำ�เนินคดีบังคับ

บุคคลให้สูญหายจนกว่าจะพบบุคคลที่ถูกบังคับให้สูญหาย  หรือปรากฏหลักฐานว่าบุคคลนั้นถึงแก่ความตายนั้น 

ไม่ประกันว่าผู้กระทำ�ผิดจะได้รับการลงโทษ 

รัฐสภา และคณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงยุติธรรม (กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ) และ

หน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง ควรแก้ไขเพิ่มเติมเงื่อนไขในร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๕ และ ๖ ว่ามิให้ใช้มาตรการอัน

เป็นคุณแก่นักโทษเด็ดขาดคดีทรมาน/คดีบังคับบุคคลให้สูญหายที่เป็นความผิดร้ายแรง จนกว่าระยะเวลารับโทษ

เกินกว่ากึ่งหนึ่งของโทษหรือภายในระยะเวลาที่กำ�หนด  และแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา ๑๖ จากให้สืบสวนจนกว่าจะพบ

บุคคลที่ถูกบังคับให้สูญหาย หรือปรากฏหลักฐานว่าบุคคลนั้นถึงแก่ความตาย เป็นจนกว่าจะสามารถนำ�ผู้กระทำ�ผิด

มาลงโทษ 

๗.๒.๓	 ข้อห้ามไม่ให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐส่งตัวบุคคลออกนอก	

ราชอาณาจักร

ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๒๔ กำ�หนดหลักการว่า ให้ส่งบุคคลออกนอกราชอาณาจักร 

ยกเว้น หากการส่งตัวบุคคลออกนอกราชอาณาจักรนั้น  เป็นที่เชื่อว่าจะส่งผลให้ผู้นั้นถูกกระทำ�ทรมานหรือ 

ถูกบังคับให้สูญหาย เนื่องจากร่างพระราชบัญญัติฯ ไม่มีบทบัญญัติถึงแนวปฏิบัติในเรื่องนี้  จึงอาจกำ�หนดให้ 
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คณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ มีอำ�นาจหน้าที่พิจารณาว่าบุคคลใดอยู่ในข่ายตามหลักการในมาตรานี้ 

รวมทั้ง บัญญัติให้มีความเชื่อมโยงระหว่างอำ�นาจหน้าที่ประการนี้ของคณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ 

และของกลไกพิจารณาส่งตัวบุคคลออกนอกราชอาณาจักรตามกฎหมายอื่น  ขณะเดียวกันก็จำ�เป็นต้องแก้ไข 

เพิ่มเติมกฎหมายที่เกี่ยวข้องดังกล่าวเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐภายใต้กฎหมายนั้นทราบและ

ปฏิบัติตามด้วย  ตัวอย่างกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เช่น พระราชบัญญัติส่งผู้ร้ายข้ามแดน พ.ศ. ๒๕๕๑ พระราชบัญญัติ

ความร่วมมือระหว่างประเทศในเรื่องทางอาญา พ.ศ. ๒๕๓๕ สนธิสัญญาส่งผู้ร้ายข้ามแดน ฯลฯ 

รัฐสภา คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงยุติธรรม (กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ) กระทรวง

การต่างประเทศ กระทรวงมหาดไทย และหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง ควรแก้ไขเพิ่มเติมร่างพระราชบัญญัติฯ และ

กฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ 

๑)	 แก้ไขเพิ่มเติมร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๒๔ โดยเพิ่มข้อความว่า  หากมีข้อสงสัย 

หรือเป็นที่เชื่อว่าการส่งบุคคลนั้นออกนอกราชอาณาจักรจะส่งผลให้ผู้นั้นถูกกระทำ�ทรมานหรือถูกบังคับให้สูญหาย 

ให้เจ้าหน้าที่โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ (ตามร่างพระราชบัญญัติฯ) ขอให้ชะลอการส่งตัวผู้นั้นออกนอก

ราชอาณาจักรได้ 

๒)	 แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒  พระราชบัญญัติส่งผู้ร้าย 

ข้ามแดน พ.ศ. ๒๕๕๑  พระราชบัญญัติความร่วมมือระหว่างประเทศในเรื่องทางอาญา พ.ศ. ๒๕๓๕  สนธิสัญญา 

ส่งผู้ร้ายข้ามแดนฉบับต่างๆ เพื่อประกันว่า

๒.๑)	 จะมีหลักการว่าด้วยการไม่ส่งตัวบุคคลออกนอกราชอาณาจักร  หากเป็น 

ที่เชื่อว่าจะส่งผลให้ผู้นั้นได้รับอันตรายแก่ชีวิตและร่างกาย รวมถึงถูกกระทำ�ทรมานหรือถูกบังคับให้สูญหาย 

รวมทั้งมีบทบัญญัติที่มีความเชื่อมโยงและรองรับกับอำ�นาจหน้าที่ของคณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ 

ในการพิจารณาการส่งบุคคลออกนอกราชอาณาจักรตามหลักการดังกล่าว

๒.๒)	 ได้รวมความผิดฐานกระทำ�ทรมานและการกระทำ�ให้บุคคลสูญหายโดย 

ถูกบังคับไว้เป็นความผิดที่สามารถส่งผู้ร้ายข้ามแดนได้ในสนธิสัญญาส่งผู้ร้ายข้ามแดน และความผิดในการกระทำ� 

ให้บุคคลสูญหายไม่เป็นความผิดทางการเมือง หรือเกี่ยวกับความผิดทางการเมือง หรือความผิดท่ีกระทำ�เพราะ 

จุดมุ่งหมายทางการเมือง ซึ่งไม่อาจใช้เหตุผลดังกล่าวมาอ้างเพื่อปฏิเสธคำ�ขอส่งผู้ร้ายข้ามแดน  ท้ังนี้ เพื่อให้

สอดคล้องตามหลักการในอนุสัญญา CAT ข้อ ๘ และอนุสัญญา CPED ข้อ ๑๓ 

๗.๒.๔	 คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคล	

ให้สูญหายและคณะกรรมการสรรหากรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๒๕  กำ�หนดองค์ประกอบของคณะกรรมการป้องกันและ

ปราบปรามการทรมานและการบังคับบุคคลให้สูญหาย (คณะกรรมการตามร่างพระราชบัญญัติฯ) ว่าประกอบด้วย

กรรมการโดยตำ�แหน่ง ๑๑ คน ส่วนใหญ่เป็นผู้แทนหน่วยงานของรัฐ และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ๖ คน ซึ่งอาจเป็น 

เจ้าหน้าที่ของรัฐ ไม่มีผู้แทนของผู้เสียหายหรือผู้ได้รับผลกระทบ จึงอาจเพิ่มกรรมการท่ีเป็นผู้แทนของผู้เสียหาย 

คดีทรมานและผู้แทนของผู้เสียหายคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย  ส่วนมาตรา ๒๖ ซึ่งให้อธิบดีกรมคุ้มครองสิทธิ 

และเสรีภาพมีอำ�นาจหน้าที่จัดให้มีคณะกรรมการสรรหากรรมการผู้ทรงคุณวุฒินั้น ไม่ได้ประกันการมีส่วนร่วม 

จากภาคประชาสังคม
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รัฐสภา คณะรัฐมนตรี  โดยกระทรวงยุติธรรม (กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ) และ 

หน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้องควรแก้ไขเพิ่มเติมร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๒๕ และมาตรา ๒๖ ดังนี้ 

๑)	 ควรเพิ่มเติมกรรมการท่ีเป็นผู้แทนของผู้เสียหายคดีทรมาน ๑ คน และผู้แทนของ 

ผู้เสียหายคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย ๑ คน โดยควรคำ�นึงถึงสัดส่วนของผู้หญิงและผู้ชาย 

๒)	 ควรเพิ่มเติมให้มีผู้แทนภาคประชาสังคมเป็นกรรมการสรรหากรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

๗.๒.๕	 การสืบสวนสอบสวนคดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหาย

ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๓๘ วรรคสาม  บัญญัติว่าการมอบหมายพนักงานสอบสวน

และพนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบคดีทรมานและคดีบังคับบุคคลให้สูญหายตามวรรคหนึ่งและวรรคสอง 

ให้คำ�นึงถึงหลักประสิทธิภาพและหลีกเลี่ยงมิให้เกิดความขัดกันของตำ�แหน่งหน้าที่ของผู้ถูกกล่าวหากับผู้เป็น

พนักงานสอบสวน ซึ่งอาจไม่ประกันว่าพนักงานสอบสวน/พนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบคดีทรมานและคดีบังคับ

บุคคลให้สูญหายแล้วแต่กรณี และผู้ถูกสอบสวนจะไม่อยู่ภายใต้สังกัดหน่วยงานเดียวกัน

รัฐสภา คณะรัฐมนตรี  โดยกระทรวงยุติธรรม (กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ) และ 

หน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้องควรแก้ไขเพิ่มเติมร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๓๘ ว่า ผู้ได้รับมอบหมายให้เป็นพนักงาน

สอบสวนและพนักงานผู้รับผิดชอบคดีทรมาน และคดีบังคับบุคคลให้สูญหายต้องไม่อยู่ในหน่วยงานของรัฐ 

สังกัดเดียวกับผู้ถูกสอบสวน

๗.๒.๖	 การกำ�หนดสถานะทางกฎหมายของผู้ถูกบังคับให้สูญหายและญาติ  และการ

คุ้มครองเด็กที่ได้รับผลกระทบจากการถูกบังคับให้สูญหาย

ร่างพระราชบัญญัติฯ ไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของบุคคลที่ถูกบังคับ 

ให้สูญหายและสถานะทางกฎหมายของญาติของบุคคลดังกล่าว  และแม้ร่างพระราชบัญญัติฯ มีบทเพิ่มโทษ 

สำ�หรับการกระทำ�ผิดคดีทรมานและคดีบังคับให้สูญหายที่ผู้กระทำ�เป็นเด็ก  แต่ไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับมาตรการ

ป้องกันและลงโทษต่อผู้กระทำ�ผิดคดีบังคับบุคคลให้สูญหายท่ีมีผู้เสียหายเป็นเด็ก หรือท่ีเด็กเป็นผู้ได้รับผลกระทบ

จากการกระทำ�ดังกล่าว เช่น เด็กที่บิดามารดาหรือผู้ปกครองถูกบังคับให้สูญหาย หรือเด็กที่เกิดระหว่างมารดา 

ถูกใช้กำ�ลังบังคับให้สูญหาย เป็นต้น อันไม่สอดคล้องตามอนุสัญญา CPED ข้อ ๒๕ วรรคหนึ่ง และวรรคสี่ และ 

ข้อ ๒๔ วรรคหก

คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงยุติธรรม (กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ) และหน่วยงานอื่น 

ที่เกี่ยวข้อง ควรแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในร่างพระราชบัญญัติฯ ดังนี้ 

๑)	 กำ�หนดสถานะทางกฎหมายของบุคคลท่ีถูกบังคับให้สูญหายซ่ึงยังไม่ทราบชะตากรรม 

และสถานะทางกฎหมายของญาติของบุคคลดังกล่าว 

๒)	 กำ�หนดมาตรการป้องกันและลงโทษผู้กระทำ�ผิดคดีบังคับบุคคลให้สูญหายท่ีมีผู้เสียหาย 

เป็นเด็ก หรือที่เด็กเป็นผู้ได้รับผลกระทบจากการบังคับบุคคลให้สูญหาย รวมท้ังไม่ให้รับเด็กเป็นบุตรบุญธรรม 

หรืออุปการะเด็กซึ่งมีที่มาจากการที่บุคคลถูกบังคับให้สูญหาย
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๑.  ความเป็นมา
เสรีภาพในการสมาคม  สิทธิในการรวมตัวและการร่วมเจรจาต่อรอง 

ถือเป็นสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานซึ่งได้รับการรับรองโดยปฏิญญาสากลว่าด้วย

สิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights) ข้อ ๒๓ กติกา

ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (International 

Covenant on Civil and Political Rights) ข้อ ๒๒  กติการะหว่างประเทศ

ว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม (International Covenant 

on Economic, Social and Cultural Rights) ข้อ ๘  และได้รับการรับรองไว้ 

ในอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour 

Organization : ILO) ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ อันเป็น ๒ ใน ๘ อนุสัญญาหลัก 

ของ ILO และประเทศไทยยังไม่ได้เข้าเป็นภาคี

องค์การแรงงานระหว่างประเทศ หรือ ILO เป็นทบวงการชำ�นาญพิเศษ 

ของสหประชาชาติ  ประเทศไทยเป็นประเทศสมาชิกตั้งแต่เริ่มก่อตั้ง มีการ

กำ�หนดมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศในรูปของอนุสัญญา (Conventions) 

และข้อเสนอแนะ (Recommendations)  ปัจจุบันมีอนุสัญญาท้ังหมด 

รายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบาย หรือ 

ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายที่ ๓๒๓/๒๕๕๘ วันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๘ 

ผ่านความเห็นชอบจากที่ประชุม กสม. ในคราวประชุม ครั้งที่ ๑๕/๒๕๕๘ 

วันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๕๘
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๑๘๙ ฉบับ ประเทศไทยเป็นภาคีอนุสัญญา ๑๕ ฉบับ โดยเป็นภาคีอนุสัญญาหลัก ๕ ฉบับ จากจำ�นวน ๘ ฉบับ 

โดยอนุสัญญาหลักที่ไทยยังไม่ได้เป็นภาคี ได้แก่ อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๘๗ ฉบับที่ ๙๘ และฉบับที่ ๑๑๑ ว่าด้วย 

การไม่เลือกปฏิบัติในการจ้างงานและประกอบอาชีพ

ผู้แทนรัฐบาลไทยได้ให้คำ�มั่นโดยสมัครใจภายใต้กลไกการรายงานสถานการณ์สิทธิมนุษยชนภายในประเทศ

ของสหประชาชาติ (Universal Periodic Review : UPR) รอบที่หนึ่ง (ระหว่าง พ.ศ. ๒๕๕๑ – ๒๕๕๔) ว่าจะเข้า

เป็นภาคีอนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ และมีการแก้ไขพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ 

และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓  เป็นกิจกรรมหนึ่ง  นอกจากนี้ การเข้าเป็นภาคี

อนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗ และฉบับท่ี ๙๘ เป็นข้อเรียกร้องของขบวนการแรงงานไทย 

อย่างต่อเน่ืองมาตั้งแต่ ปี พ.ศ. ๒๕๓๕ เป็นต้นมา  และขณะเดียวกันกระทรวงแรงงานก็ได้มีการเตรียมการให้

สัตยาบันต่ออนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ทั้งสองฉบับ ตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๔๖ จนถึงปัจจุบัน 

ควบคู่กับการจัดทำ�ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ....  และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธ์ พ.ศ. .... ซึ่งกรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงานได้จัดประชุมรับฟังความคิดเห็นเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติ

แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... เพื่อระดมความคิดเห็นและ 

ข้อเสนอแนะจากผู้มีส่วนได้เสียที่เกี่ยวข้องเพื่อนำ�ไปเป็นข้อมูลประกอบการเสนอร่างกฎหมาย เมื่อวันที่ ๒๑ 

พฤษภาคม ๒๕๕๘ ณ กรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน โดยที่ประชุมได้มีความเห็นให้ถอนร่างกฎหมายแรงงาน

ทั้งสองฉบับที่เสนอคณะรัฐมนตรีกลับมาพิจารณาใหม่

๒.	 อำ�นาจหน้าที่
อาศัยอำ�นาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ มาตรา ๔ และ 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๕ (๓) บัญญัติให้คณะกรรมการ 

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีอำ�นาจหน้าที่ “เสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือข้อ

บังคับต่อรัฐสภาและคณะรัฐมนตร ีเพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน” และมาตรา ๑๕ (๘) บัญญัติให้คณะ

กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีอำ�นาจหน้าที ่“เสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาในกรณีท่ีประเทศไทย 

จะเข้าเป็นภาคีสนธิสัญญาเกี่ยวกับการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน”

เมื่อพิจารณาหลักการของอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่  ๘๗ ว่าด้วยเสรีภาพ 

ในการสมาคมและการคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว  และฉบับท่ี ๙๘ ว่าด้วยสิทธิในการรวมตัวและการร่วมเจรจา 

ต่อรอง และการอนุวัติกฎหมายภายใน  จึงเห็นควรศึกษาและจัดทำ�ข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการ

ปรับปรุงกฎหมายในเรื่องนี้ 

๓.	 การดำ�เนินการ
ในการจัดทำ�ข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย เรื่อง การเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา

องค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗ ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคมและการคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว และ

ฉบับที่ ๙๘ ว่าด้วยสิทธิในการรวมตัวและการร่วมเจรจาต่อรอง และการอนุวัติกฎหมายภายใน  คณะอนุกรรมการ

ด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน 
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ได้มีการศึกษาเอกสาร จัดประชุมรับฟังความเห็นจากภาครัฐ ภาคเอกชน นักวิชาการ และผู้เชี่ยวชาญด้านแรงงาน 

จัดสัมมนาและแลกเปลี่ยนความเห็นโดยเชิญผู้ทรงคุณวุฒิด้านแรงงานเป็นวิทยากร ศึกษาอนุสัญญาองค์การ

แรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗ ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคมและการคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว และ 

ฉบับที่ ๙๘ ว่าด้วยสิทธิในการรวมตัวและการร่วมเจรจาต่อรอง ซึ่งเป็นอนุสัญญาหลักที่ใช้ในการศึกษาในเรื่องนี้ 

๔.	 ข้อมูลประกอบการพิจารณา

๔.๑	 อนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗ ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคม และ

การคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว และฉบับที่ ๙๘ ว่าด้วยสิทธิในการรวมตัวและการร่วมเจรจา

ต่อรอง

ส่วนราชการได้มีเจตนาที่จะให้สัตยาบันอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗ และ

ฉบับที่ ๙๘ มาโดยตลอด ซึ่งกระทรวงแรงงานได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ....  และ 

ร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... เพื่อให้สอดคล้องกับอนุสัญญาทั้งสองฉบับ แต่ยังมีหลักการ

บางประการที่ไม่สอดคล้องกับอนุสัญญา ทั้งนี้ อนุสัญญา ILO ทั้งสองฉบับมีสาระสำ�คัญ ดังนี้

๔.๑.๑	 อนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที ่๘๗ มีสาระสำ�คัญ ดังนี้

๑)	 นายจ้างและคนทำ�งานทุกคน ไม่ว่าจะเป็นคนทำ�งานในภาครัฐ หรือเอกชน ไม่ว่าจะเป็น

แรงงานในระบบหรือแรงงานนอกระบบ มีสิทธิที่จะรวมตัวจัดตั้งหรือเข้าเป็นสมาชิกขององค์กรของตน เพื่อปกป้อง

ผลประโยชน์ของตนได้อย่างอิสระโดยไม่จำ�เป็นต้องขออนุญาตล่วงหน้าจากหน่วยงานใด

๒)	 การรวมตัวนั้นเป็นไปได้อย่างเสรี ปราศจากการเลือกปฏิบัติอันเนื่องมาจากความ 

แตกต่างทางด้านเชื้อชาติ อาชีพ ศาสนา เพศ อายุ ความคิดเห็นทางการเมือง สีผิว 

๓)	 มีเสรีภาพในการที่จะยกร่างธรรมนูญข้อบังคับขององค์กรตนเอง และคัดเลือกผู้แทน

ของตน และการจัดการบริหารองค์กรของตนโดยที่รัฐจะต้องหลีกเลี่ยงที่จะเข้าไปแทรกแซงหรือจำ�กัดสิทธิดังกล่าว 

๔)	 องค์กรนายจ้างและองค์กรแรงงานมีสิทธิและเสรีภาพที่จะจัดตั้งหรือเข้าร่วมกิจกรรม

และเป็นสมาชิกขององค์กรระดับสหพันธ์ หรือสภา รวมทั้งองค์กรระหว่างประเทศได้

๔.๑.๒	 อนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที ่๙๘  มีสาระสำ�คัญ ดังนี้

๑)	 รัฐต้องคุ้มครองสิทธิในการรวมตัวจากการกระทำ�ใดๆ อันเป็นการเลือกปฏิบัติในการ

จ้างงาน  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การกระทำ�ที่ทำ�ให้แรงงานไม่สามารถเข้าร่วมสหภาพแรงงานได้  หรือต้องออกจาก

การเป็นสมาชิกของสหภาพแรงงานหรือการเลิกจ้าง เพราะการเป็นสมาชิกของสหภาพแรงงานหรือมีส่วนร่วม 

ในกิจกรรมของสหภาพแรงงาน

๒)	 รัฐมีหน้าที่ต้องให้ความคุ้มครองแก่องค์กรของนายจ้างและองค์กรแรงงานให้ปลอดจาก

การแทรกแซงกันและกัน

๓)	 รัฐต้องดำ�เนินการพัฒนากระบวนการต่างๆ ให้กฎหมายคุ้มครองสิทธิในการรวมตัวและ

การเจรจาต่อรองร่วมสามารถบังคับใช้ได้จริง
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๔.๒	 ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ....  และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธ์ พ.ศ. ....

กระทรวงแรงงาน ได้จัดทำ�ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ....  และร่างพระราชบัญญัติ 

แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ....  โดยได้ปรับปรุงเนื้อหาจากกฎหมายปัจจุบันให้สอดคล้องกับอนุสัญญา ILO 

ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ มากขึ้น  อย่างไรก็ตาม เมื่อเปรียบเทียบกับหลักการอนุสัญญา ILO ทั้งสองฉบับ พบว่า 

มีบางประเด็นที่ยังไม่สอดคล้องกัน ดังนี้ 

ตารางที่ ๑ :	 เปรียบเทียบหลักการของอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ 

กับร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ....

๑. ผู้มีสิทธิจัดตั้ง
สหภาพแรงงานและ
กรรมการสหภาพแรงงาน

๒. หลักเกณฑ์การจัดตั้ง
สหภาพแรงงานและการ
ดำ�เนินการ

อนุสัญญา ฉบับที่ ๘๗ ข้อ ๒
คนทำ�งานและนายจ้างมีสิทธิ
จัดตั้งและเข้าร่วมในองค์กร
ที่ตนเลือก  โดยไม่ต้องได้รับ
อนุญาตล่วงหน้า 

อนุสัญญา ฉบับที่ ๘๗ ข้อ ๓
เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องละเว้นจาก
การแทรกแซงใดๆ หรือขัดขวาง
การบริหารงาน  การดำ�เนิน
กิจกรรมขององค์กรคนงาน

-	 ใช้บทนิยามคำ�ว่า “ลูกจ้าง 
หมายความว่า ผู้ซึ่งตกลงทำ�งาน 
ให้แก่นายจ้างเพื่อรับค่าจ้าง” 
ทำ�ให้ผู้ประกอบอาชีพอิสระ 
ผู้รับงานไปทำ�ที่บ้าน ไม่อาจตั้ง
สหภาพแรงงาน

มีบทบัญญัติที่ให้เจ้าหน้าที่ของ 
รัฐแทรกแซงองค์กรของนายจ้าง 
และของคนทำ�งาน ดังนี้
-	 การจัดตั้งสมาคมนายจ้าง 
สหภาพแรงงาน สหพันธ์นายจ้าง 
สหพันธ์แรงงาน สภาองค์การ
นายจ้าง และสภาองค์การลูกจ้าง 
ให้ยื่นคำ�รับรองต่ออธิบดี 
(ร่างมาตรา ๕๕, ๕๗, ๕๘, ๕๙, 
๗๗, ๘๕, ๘๗ ถึง ๘๙, ๑๐๙, 
๑๑๐, ๑๑๒, ๑๑๖, ๑๑๗) 
แต่ยังมีขั้นตอนที่คล้ายกับ 
การขอจดทะเบียน
-	 อธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบ
หมาย มีอำ�นาจ ๑) เข้าไปใน
สำ�นักงานของสหภาพแรงงาน
ในเวลาทำ�การ ๒) ให้กรรมการ 
พนักงาน หรือลูกจ้างของ
สหภาพแรงงาน ส่งหรือแสดง 
เอกสารหรือบัญชีของ

-

มีบทบัญญัติที่ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ
แทรกแซงองค์กรของนายจ้าง 
และของคนทำ�งาน ดังนี้
-	 การจัดตั้งสหภาพแรงงาน 
สหพันธ์แรงงาน ให้ยื่นคำ�ขอรับ 
ใบสำ�คัญรับรองการจัดตั้งต่อ
อธิบดีตามหลักเกณฑ์ที่กำ�หนด 
และ 
ให้มีหนังสือแจ้งอธิบดี 
(ร่างมาตรา ๔๔, ๔๕, ๗๑)
-	 อธิบดีหรือพนักงานเจ้าหน้าที่
ผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมายมีอำ�นาจ
ในการสั่งให้นายจ้าง กรรมการ 
หรือสมาชิกของสหภาพแรงงาน 
กระทำ�การหรืองดกระทำ�การ
ใดๆ และให้มีอำ�นาจ (๑) เข้าไป
ในรัฐวิสาหกิจหรือสำ�นักงานของ
สหภาพแรงงานในเวลาทำ�การ 
(๒) ให้ฝ่ายนายจ้าง กรรมการ
สหภาพแรงงาน อนุกรรมการ

ประเด็น

หลักการของอนุสัญญา	
องค์การแรงงาน	
ระหว่างประเทศ

ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘

ร่าง พรบ. แรงงานสัมพันธ์ 

พ.ศ. ....

ร่าง พรบ. แรงงาน	
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ	์

พ.ศ. ....
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ประเด็น

หลักการของอนุสัญญา	
องค์การแรงงาน	
ระหว่างประเทศ

ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘

ร่าง พรบ. แรงงานสัมพันธ์ 

พ.ศ. ....

ร่าง พรบ. แรงงาน	
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ	์

พ.ศ. ....

สหภาพแรงงานเพื่อประกอบการ
พิจารณากรณีที่มีปัญหาเกิดขึ้น 
(ร่างมาตรา ๑๐๒)
-	 อธิบดีมีอำ�นาจสั่งให้กรรมการ
หรือคณะกรรมการของสมาคม
นายจ้างหรือสหภาพแรงงานออก
จากตำ�แหน่งได้ เมื่อปรากฏว่า 
(๑) กระทำ�การอันมิชอบด้วย
กฎหมายซึ่งเป็นการขัดขวาง
การปฏิบัติงานตามหน้าที่ของ
พนักงานประนอมข้อพิพาท 
ผู้ชี้ขาดข้อพิพาทแรงงาน หรือ
คณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์  
(๒) ดำ�เนินกิจการไม่ถูกต้องตาม
วัตถุประสงค์ของสมาคมนายจ้าง
อันเป็นการขัดต่อกฎหมายหรือ
ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม
อันดีของประชาชน หรือ 
อาจจะเป็นภัยต่อความมั่นคง 
ของประเทศ 
(๓) ให้หรือยินยอมให้ผู้ใด 
ซึ่งมิใช่กรรมการเป็นผู้ดำ�เนิน
กิจการของสมาคมนายจ้าง/
สหภาพแรงงาน (ร่างมาตรา ๗๑ 
และ ๑๐๓) 

-	 ไม่มีบทบัญญัติที่กำ�หนด
ให้สหภาพแรงงานเอกชนกับ
สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจรวม
ตัวเป็นสหพันธ์แรงงานและสภา
องค์การลูกจ้าง

สหภาพแรงงานหรือเจ้าหน้าที่
ของสหภาพแรงงาน ส่งหรือแสดง
เอกสารหรือบัญชีของสหภาพเพื่อ
ประกอบการพิจารณากรณีที่มี
ปัญหาเกิดขึ้น (ร่างมาตรา ๕๗) 
-	 อธิบดีมีอำ�นาจสั่งให้กรรมการ
สหภาพแรงงานหรือ 
คณะกรรมการแรงงานออกจาก
ตำ�แหน่งได้ เมื่อ (๑) กระทำ�การ
อันมิชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็น 
การขัดขวางการปฏิบัติงาน 
ตามหน้าที่ของคณะกรรมการ 
คณะอนุกรรมการ อธิบดี หรือ
พนักงานเจ้าหน้าที่ (๒) ฝ่าฝืน
มาตรา ๕๓ (๕) (๖)  (๓) ฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติตามคำ�สั่งของ
อธิบดีหรือพนักงานเจ้าหน้าที่ผู้ซึ่ง
อธิบดีมอบหมายตามมาตรา ๕๗  
(๔) ดำ�เนินการไม่ถูกต้องตาม
วัตถุประสงค์ของสหภาพแรงงาน
อันเป็นการขัดต่อกฎหมาย หรือ
ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม
อันดีของประชาชน หรืออาจเป็น
ภัยต่อความมั่นคงของประเทศ 
(๕) ให้หรือยินยอมให้ผู้หนึ่งผู้ใด
ซึ่งมิใช่กรรมการสหภาพแรงงาน
เป็นผู้ดำ�เนินกิจการของ
สหภาพแรงงาน (ร่างมาตรา ๕๘) 

-	 สหพันธ์แรงงาน (ไม่รวม
สหภาพแรงงาน) อาจเข้าเป็น
สมาชิกองค์การลูกจ้างตาม
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ 
(ร่างมาตรา ๗๓) 
-	 ไม่มีบทบัญญัติที่กำ�หนดให้
สหภาพแรงงานหรือสหพันธ์
แรงงานสามารถจัดตั้งสภา
องค์การลูกจ้างได้เอง 
-	 ไม่มีบทบัญญัติที่กำ�หนด

อนุสัญญา ฉบับที่ ๘๗ ข้อ ๕
องค์กรของนายจ้าง และของ
คนทำ�งาน มีสิทธิก่อตั้งและ
เข้าร่วมสหพันธ์และสมาพันธ์ 
สหพันธ์และสมาพันธ์
มีสิทธิเข้าเป็นภาคีองค์การ
ระหว่างประเทศของนายจ้าง
และของคนทำ�งาน 
อนุสัญญา ฉบับที่ ๙๗ ข้อ ๑๑
รัฐสมาชิกแต่ละรัฐขององค์การ

๓. สิทธิการรวมตัวเป็น
สหพันธ์ สมาพันธ์
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ประเด็น

หลักการของอนุสัญญา	
องค์การแรงงาน	
ระหว่างประเทศ

ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘

ร่าง พรบ. แรงงานสัมพันธ์ 

พ.ศ. ....

ร่าง พรบ. แรงงาน	
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ	์

พ.ศ. ....

ให้สหภาพแรงงานเอกชนกับ
สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ 
รวมกันเป็นสหพันธ์แรงงานและ
สภาองค์การลูกจ้างได้

-	 เหมือนร่างพระราชบัญญัติ
แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... 

-

-	 ในกรณีที่รัฐมนตรีเห็นว่า 
การปิดงานหรือการนัดหยุดงาน
นั้น อาจทำ�ให้เกิดความเสียหาย
แก่เศรษฐกิจของประเทศ หรือ
อาจก่อให้เกิดความเดือดร้อน 
แก่ประชาชน หรืออาจเป็นภัย
ต่อความมั่นคงของประเทศ หรือ
อาจขัดต่อความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน ให้รัฐมนตรีมีอำ�นาจสั่ง
ให้คณะกรรมการดำ�เนินการชี้ขาด
ข้อพิพาทแรงงาน คำ�ชี้ขาดของ 
คณะกรรมการให้เป็นที่สุด 
ฝ่ายที่ปิดงานและฝ่ายที ่
นัดหยุดงานต้องปฏิบัติตาม
 

-	 ร่างมาตรา ๕๒ มีบทบัญญัติ
คุ้มครองกรรมการลูกจ้างในการ
ปฏิบัติหน้าที่เป็นกรรมการลูกจ้าง 
จากการถูกแทรกแซงของนายจ้าง 
เช่น เลิกจ้าง ลดค่าจ้าง ลงโทษ 
หรืออื่นใดๆ อันอาจ 
เป็นผลให้กรรมการลูกจ้างไม่
สามารถทำ�งานอยู่ต่อไปได้ เว้นแต ่
ได้รับอนุญาตจากศาลแรงงาน 
แต่ไม่มีบทบัญญัติเช่นนี้เพื่อ
คุ้มครองกรรมการสหภาพแรงงาน

ระหว่างประเทศ ซึ่งอนุสัญญา
ฉบับนี้มีผลใช้บังคับ ต้องดำ�เนิน
การใช้มาตรการทั้งปวงที่จำ�เป็น
และเหมาะสม เพื่อรับรองว่า 
คนทำ�งานและนายจ้างสามารถ
ใช้สิทธิในการรวมตัวกันได้
อย่างเสรี

อนุสัญญา ฉบับที่ ๘๗ ข้อ ๑๑
ใช้มาตรการที่จำ�เป็นและ 
เหมาะสมเพื่อรับรองสิทธิใน
การรวมตัวกันอย่างเสรี
อนุสัญญา ฉบับที่ ๙๘ ข้อ ๔
มาตรการต่างๆ ที่ดำ�เนินการ
ต้องเหมาะสมกับเงื่อนไข 
แห่งชาติตามความจำ�เป็น เพื่อ
สนับสนุนและส่งเสริมให้มีการ
พัฒนาและการใช้ประโยชน์ได้
อย่างเต็มที่ โดยกลไกการเจรจา
โดยสมัครใจระหว่างนายจ้าง
หรือองค์การของนายจ้าง และ
องค์การของคนทำ�งาน เพื่อ
ให้ได้ข้อกำ�หนดของข้อตกลง
และเงื่อนไขการจ้างงานด้วย
ข้อตกลงร่วมเกี่ยวกับสภาพ
การจ้าง

อนุสัญญา ฉบับที่ ๙๘ ข้อ ๑
คนทำ�งานต้องได้รับการ
คุ้มครองจากการกระทำ�อัน
เป็นการเลือกปฏิบัติในการจ้าง
งานเพื่อเป็นการต่อต้านสหภาพ 
เช่น กำ�หนดเงื่อนไข
การจ้างงานต้องไม่เข้าร่วม
สหภาพแรงงาน และไล่ออก
จากงาน หรือมีอคติต่อ 
คนทำ�งานโดยอ้างเหตุผลถึง
การเป็นสมาชิกหรือเข้าร่วม
กิจกรรมของสหภาพแรงงาน 

๔. หลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
สิทธินัดหยุดงานและกลไก
การเจรจาโดยสมัครใจ

๕. การคุ้มครองผู้จัดตั้ง
สหภาพแรงงานและการ
รวมตัวต่อรอง
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๔.๓	 การรับฟังความเห็นจากภาครัฐ ภาคเอกชน นักวิชาการ และผู้เชี่ยวชาญด้านแรงงาน

คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริม

และคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ได้รับฟังข้อมูลและความเห็นเรื่องการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่าง

ประเทศดังกล่าว จากภาครัฐ ภาคเอกชน นักวิชาการ และผู้เชี่ยวชาญด้านแรงงาน ทั้งหมด ๔ ครั้ง ดังนี้  ครั้งที่ ๑ 

เมื่อวันที่ ๕ สิงหาคม ๒๕๕๗  ครั้งที่ ๒ เมื่อวันที่ ๑๙ สิงหาคม ๒๕๕๗  ครั้งที่ ๓ เมื่อวันที่ ๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๘ 

และครั้งที่ ๔ เมื่อวันที่ ๓ มีนาคม ๒๕๕๘ มีสาระสำ�คัญโดยสรุป ดังนี้   

๔.๓.๑ การรับฟังความเห็นจากภาครัฐ 

๑)	 ผู้แทนของกรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน 

๑.๑)	 กรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงานได้เตรียมการรองรับการเข้าเป็นภาคี

อนุสัญญาทั้งสองฉบับ โดยดำ�เนินการควบคู่กับการแก้ไขกฎหมายภายในสองฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติแรงงาน 

สัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘  และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓ ให้อนุวัติตามอนุสัญญานี้ 

๑.๒)	 ปี ๒๕๕๓ คณะรัฐมนตรีซึ่งมี นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ เป็นนายกรัฐมนตรี ได้

อนุมัติหลักการร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....  และร่างพระราชบัญญัติรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 

พ.ศ. ....  พร้อมกับอนุมัติการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ 

และเสนอเรื่องการเข้าเป็นภาคีไปยังรัฐสภาเพื่อเห็นชอบแล้วขอถอนเรื่องในภายหลัง  และปี ๒๕๕๖ รัฐบาล 

นางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร มีมติเห็นชอบเรื่องการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา ILO ท้ังสองฉบับ  ตามท่ีกระทรวงแรงงาน 

เสนอและนำ�เสนอรัฐสภา ซึ่งกระทรวงการต่างประเทศเห็นควรให้แก้ไขกฎหมายก่อน  ต่อมามีการยุบสภา 

ผู้แทนราษฎร ในปี ๒๕๕๖ และมีรัฐประหารในปี ๒๕๕๗  การเสนอเรื่องการเข้าเป็นภาคีจึงเป็นอันระงับไว้ 

ในปี ๒๕๕๗  สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตรวจร่างพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับแล้วเสร็จ ปี ๒๕๕๘ 

กระทรวงแรงงานได้เสนอร่างพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติก่อนเสนอ

สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สนช.) พิจารณาต่อไป  ปัจจุบันร่างพระราชบัญญัติทั้งสองได้เสนอไปยังเลขาธิการ 

คณะรัฐมนตรี  แต่คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายมีหนังสือถึงนายกรัฐมนตรี  และนายชาลี  ลอยสูง คณะกรรมการ

สมานฉันท์แรงงานไทยได้ยื่นหนังสือต่อสำ�นักนายกรัฐมนตรี ขอให้ชะลอเรื่องนี้ไว้ก่อน

๑.๓)	 หลักการตามอนุสัญญา ILO ทั้งสองฉบับ การรวมตัวของคนทำ�งานในรูปของ 

สมาคม สมาพันธ์ สหกรณ์ ชมรม จะมีกฎหมายรองรับหรือไม่มีก็ได้  มีวัตถุประสงค์เพื่อแสวงหาและคุ้มครอง

ประโยชน์เกี่ยวกับสภาพการจ้าง  และส่งเสริมความสัมพันธ์อันดีระหว่างนายจ้าง ลูกจ้าง ระหว่างองค์กร เพื่อ 

ส่งเสริมการศึกษาและส่งเสริมแรงงานสัมพันธ์ในการรวมตัวของคนทำ�งานข้างต้น  โดยห้ามรัฐเข้าไปจำ�กัด 

สิทธิการรวมตัวของคนทำ�งาน  เว้นแต่ที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายซึ่งต้องกระทำ�เท่าที่จำ�เป็นและต้อง 

ไม่กระทบถึงสาระสำ�คัญแห่งสิทธิการรวมตัว

๑.๔)	 สำ�หรับความเห็นต่อกฎหมายและร่างกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ มีดังนี้

๑.๔.๑)	 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘  และพระราชบัญญัติ 

แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓  เป็นการจัดระบบการรวมตัวเป็นองค์กรลูกจ้างและนายจ้างให้เป็น

ระเบียบเพื่อคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน  เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน ไม่เป็นการจำ�กัดสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ และไม่ถือเป็นการแทรกแซงของรัฐตามอนุสัญญา ILO 
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คนทำ�งานและลูกจ้างสามารถรวมตัวกันในรูปแบบอื่นได้ตามหลักทั่วไปของสิทธิการรวมตัวของคนทำ�งานและ 

ของประชาชน  ซึ่งรัฐก็สามารถมีมาตรการ นโยบาย แนวปฏิบัติ เพื่อเป็นการส่งเสริมคุ้มครองสิทธิเป็นการเฉพาะ

อีกต่างหากได้

๑.๔.๒)	 ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ....  มาตรา ๑๐๒  และ 

ร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๕๗  ให้อำ�นาจอธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมาย 

(๑) เข้าไปในสำ�นักงานของสหภาพแรงงาน  ในเวลาทำ�การเพื่อให้ได้ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการดำ�เนินกิจการของ

สหภาพแรงงาน  (๒) ให้กรรมการ พนักงาน หรือลูกจ้างของสหภาพแรงงาน ส่งหรือแสดงเอกสารหรือบัญชีของ

สหภาพแรงงานเพ่ือประกอบการพิจารณากรณีที่มีปัญหาเกิดข้ึน  (๓) สอบถามบุคคลในข้อ (๒) หรือเรียกบุคคล 

ดังกล่าวมาเพ่ือสอบถามหรือให้ชี้แจงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการดำ�เนินกิจการของสหภาพแรงงาน (สิทธิจัดระบบ

บริหารงานและกิจกรรม) อาจจะดูเหมือนขัดหรือไม่สอดคล้องต่ออนุสัญญา แต่อธิบดีจะใช้อำ�นาจดังกล่าว 

เฉพาะเมื่อมีการร้องเรียน

๑.๔.๓)	 ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .. . . มาตรา ๗๒ และ 

มาตรา ๑๐๔ ตัดขั้นตอนการอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีออก โดยให้มีสิทธินำ�คดีไปสู่ศาลแทน เพราะต้องการลดการ

แทรกแซงทางการเมือง และให้ศาลซึ่งเป็นคนกลางในกระบวนการยุติธรรมเป็นผู้ตัดสินชี้ขาด

นอกจากนี้ ร่างกฎหมายนี้ยังไม่เปิดโอกาสให้สหภาพแรงงานหรือสหพันธ์

แรงงานจัดตั้งสภาองค์การลูกจ้างได้ การนัดหยุดงานหรือปิดงานอาจทำ�ได้ แต่ในกิจการที่เป็นการบริการสาธารณะ

ที่สำ�คัญ  ซึ่งการนัดหยุดงานหรือปิดงานเกิดผลกระทบอย่างกว้าง รัฐยังคงมีอำ�นาจควบคุมเพื่อความสงบเรียบร้อย 

ส่วนการจดทะเบียนการจัดตั้งสหภาพแรงงาน ร่างกฎหมายทั้งสองฉบับได้ยกเลิกแล้ว มีเพียงการรับแจ้งการจัดตั้ง 

แต่ยังคงมีการกำ�หนดรูปแบบในการแจ้ง หลักเกณฑ์ต่างๆ เพื่อให้เป็นนิติบุคคล

๒)	 ผู้แทนของกรมการจัดหางาน 

ประเทศไทยควรแก้ไขกฎหมายภายในให้เสร็จก่อนเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา ILO 

ทั้งสองฉบับ เนื่องจากหากเข้าเป็นภาคีแล้ว แต่ไม่อาจแก้ไขกฎหมายภายในให้สอดรับกับอนุสัญญาได้ ประเทศไทย

จะได้รับความเสียหาย  นอกจากนี้ อาจมีปัญหาด้านความมั่นคงอันเนื่องจากแรงงานข้ามชาติด้วย ซึ่งตาม 

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ฯ แรงงานข้ามชาติไม่สามารถจัดตั้งสหภาพแรงงาน แต่ตามร่างพระราชบัญญัติ 

ทั้งสองฉบับไม่มีข้อกำ�หนดให้ผู้มีสัญชาติไทยจัดตั้งสหภาพแรงงาน หากให้แรงงานข้ามชาติจัดตั้งสหภาพแรงงานได้

ควรอยู่ภายใต้เงื่อนไข ๓ ประการ คือ ต้องเข้าเมืองถูกกฎหมาย มีสิทธิอยู่ในราชอาณาจักร และต้องมีการจ้างงาน 

ที่ถูกต้องตามกฎหมายหรือได้รับใบอนุญาตทำ�งาน 

๓)	 ผู้แทนของสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ขณะนี้ได้ตรวจแก้ไขร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... และ 

ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... เสร็จเรียบร้อยแล้ว ซึ่งตามร่างกฎหมายได้ยกเลิกเงื่อนไขว่า ให้ผู้มี 

สัญชาติไทยจัดตั้งสหภาพแรงงานได้ออกไปแล้ว  ส่วนการจะเข้าเป็นภาคีก่อนหรือจะแก้ไขกฎหมายภายใน 

ก่อนนั้น  ที่ผ่านมา ประเทศไทยดำ�เนินการทั้งสองแนวทางขึ้นอยู่กับผลกระทบหรือผลประโยชน์ของประเทศ 

นอกจากนี ้หลังจากเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาฯ ประเทศไทยมีระยะเวลาประมาณ ๒ ปี ในการดำ�เนินการให้สอดคล้อง

ตามอนุสัญญา 
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๔)	 ผู้แทนของสำ�นักงานอัยการสูงสุด 

เห็นด้วยกับการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาฯ เนื่องจากจะผลักดันให้แก้ไขกฎหมายเพื่อให้มี

การรับรองและคุ้มครองสิทธิของประชาชนมากข้ึน  ส่วนข้อกังวลท่ีว่าหากเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาฯ แล้วไม่สามารถ

ปฏิบัติตามได้ ซึ่งอาจได้รับผลกระทบนั้น เห็นว่า  การได้รับผลกระทบมักจะเกิดจากการที่ไม่สามารถบังคับใช้

กฎหมายที่มีอยู่ให้มีประสิทธิภาพ มิใช่เป็นเพราะไม่ปฏิบัติตามอนุสัญญาท่ีเข้าเป็นภาคี  การท่ีประเทศไทยกำ�หนด

เงื่อนไขให้แรงงานข้ามชาติต้องพิสูจน์สัญชาติท้ังท่ีมีใบอนุญาตทำ�งานแล้ว  เป็นเงื่อนไขท่ีทำ�ให้เกิดการคอรัปชั่น 

แรงงานเหล่านี้จะถูกนายหน้าเรียกรับเงิน  หากแรงงานได้รับอนุญาตเข้ามาทำ�งานเรียบร้อยแล้ว  พวกนี้น่าจะอยู่ 

ในกลุ่มที่มีสิทธิตั้งสหภาพแรงงานได้ สำ�หรับแรงงานนอกระบบ กระทรวงแรงงานควรหาทางจัดให้เข้าระบบ 

ทั้งหมด โดยอาจใช้วิธีการทำ�ข้อตกลงความร่วมมือระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาลของประเทศเพื่อนบ้าน 

สำ�หรับสิทธิการรวมตัวเป็นสหภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐนั้น สำ�นักงาน

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนไม่ควรกำ�หนดให้เฉพาะข้าราชการพลเรือนเท่านั้น  ควรรวมถึงข้าราชการ 

ประเภทอื่นซึ่งมีอยู่เป็นจำ�นวนมากด้วย	

๕)	 ผู้แทนของสำ�นักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ 

ในปี ๒๕๕๖ กรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน ได้เสนอคณะรัฐมนตรี (รัฐบาลนางสาว

ยิ่งลักษณ์  ชินวัตร) อนุมัติการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา ILO ฉบับท่ี ๘๗ และฉบับท่ี ๙๘ แต่เนื่องจากมีหน่วยงาน 

ที่ไม่เห็นด้วยกับข้อเสนอดังกล่าว ๔ แห่ง คือ กระทรวงการต่างประเทศ  สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

สำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  และสำ�นักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ 

รองนายกรัฐมนตรีที่ดูแลสำ�นักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีในขณะนั้น  จึงได้สั่งการให้กรมสวัสดิการและคุ้มครอง

แรงงานไปจัดประชุมหารือกับส่วนราชการดังกล่าวอีกครั้งก่อนเสนอคณะรัฐมนตรี  ซ่ึงได้จัดประชุมเมื่อวันที่ 

๑๔ สิงหาคม ๒๕๕๖ ทั้ง ๔ หน่วยงานยังยืนยันความเห็นเดิม  ขณะนี้ (วันที่ ๕ สิงหาคม ๒๕๕๗) ร่างกฎหมาย

แรงงานสัมพันธ์สองฉบับอยู่ระหว่างการพิจารณาของสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงควรแก้ไขกฎหมายภายใน

ให้เสร็จก่อน 

อย่างไรก็ตาม หากกระทรวงแรงงานยืนยันว่า ควรเสนอคณะรักษาความสงบแห่งชาติ

ในขณะนั้นให้เข้าเป็นภาคีอนุสัญญาดังกล่าว ก็ควรระบุว่า ครอบคลุมลูกจ้าง คนทำ�งานกลุ่มใด เช่น แรงงานท่ีมี

สัญชาติไทยซึ่งสำ�นักงานฯ ไม่มีข้อขัดข้อง หรือแรงงานข้ามชาติ ซึ่งสำ�นักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ มีข้อกังวลว่า 

แรงงานประเภทหลังแบ่งได้เป็น ๒ กลุ่ม คือ แรงงานข้ามชาติในระบบผ่อนผัน ตามมาตรา ๑๗ ของพระราชบัญญัติ

คนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งได้รับการจดทะเบียนและใบอนุญาตทำ�งานชั่วคราวปีต่อปี และกลุ่มแรงงานตามตะเข็บ

ชายแดน ได้แก่ ประเภทเช้าไปเย็นกลับ และแรงงานไป-กลับ ซึ่งสามารถอยู่ในไทย ได้ ๗ วัน เนื่องจากขณะนี้ยังไม่มี

ระบบบริหารจัดการที่จะดูแลควบคุมการใช้สิทธิตั้งสหภาพแรงงานของแรงงานข้ามชาติซึ่งมีอยู่เป็นล้านคน

๖)	 ผู้แทนของกระทรวงกลาโหม สำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ และสำ�นักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

เห็นด้วยกับการแก้ไขกฎหมายภายในให้รองรับอนุสัญญาไว้ก่อน

๗)	 ผู้แทนของสำ�นักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

ขณะนี้ (วันที่ ๕ สิงหาคม ๒๕๕๗) คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายอยู่ระหว่างการศึกษา 
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และดำ�เนินการปรับปรุงร่างกฎหมายแรงงานสัมพันธ์  โดยยึดตามแนวอนุสัญญาท้ังสองฉบับ  โดยมีการยกร่าง

ประมวลกฎหมายแรงงานขึ้นใหม่ 

๘)	 ผู้แทนของกรมการปกครอง

การเข้าเป็นภาคีก่อนหรือการจะแก้ไขกฎหมายภายในก่อนนั้น ท่ีผ่านมาประเทศไทย 

ใช้ทั้งสองแนวทาง  สำ�หรับการเข้าเป็นภาคีทั้งสองฉบับนี้ ควรจะต้องพิจารณาในรายละเอียดว่ามีข้อกำ�หนดให้ 

ต้องมีกฎหมายภายในรองรับก่อนหรือไม่ ประการใด 

๙)	 ผู้แทนของสำ�นักงานตรวจคนเข้าเมือง

แรงงานข้ามชาติ ๓ สัญชาติ ที่ผ่านเรื่องการพิสูจน์สัญชาติแล้วแต่ยังไม่มีใบอนุญาต

ทำ�งาน หรือแรงงานข้ามชาติแบบเช้าไปเย็นกลับ ไม่สมควรให้สามารถจัดตั้งสหภาพแรงงานได้ เนื่องจากอาจมี

ระยะเวลาทำ�งานสั้น การรวมตัวเป็นสหภาพแรงงาน อาจเกิดปัญหาได	้

	 ๑๐)		 ผู้แทนของสำ�นักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน

สำ�นักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนอยู่ระหว่างการศึกษาเพื่อจัดทำ�กฎหมาย 

ให้ข้าราชการสามารถตั้งสหภาพแรงงานได ้โดยกำ�หนดให้เฉพาะข้าราชการพลเรือนสามัญเท่านั้น 

ไม่รวมเจ้าหน้าที่รัฐประเภทอื่น มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ส่งเสริมความสัมพันธ์อันดีมากกว่า

เจรจาต่อรอง โดยเขียนข้อห้ามไว้ชัดเจนว่า  การนัดหยุดงานท่ีกระทบต่อประสิทธิภาพของการบริหารราชการ

แผ่นดิน นายทะเบียนมีอำ�นาจเพิกถอนสหภาพได้ทันที 

	 ๑๑)	 กระทรวงการต่างประเทศ ๒๘  ได้ให้ความเห็น ดังนี้

กระทรวงการต่างประเทศไม่มีข้อขัดข้องต่อการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา ILO ท้ังสองฉบับ 

ทั้งนี้ กระบวนการเข้าเป็นภาคีสนธิสัญญาระหว่างประเทศควรมีกฎหมายภายในรองรับก่อน อนึ่ง เนื่องจาก 

อนุสัญญาฯ เป็นหนังสือสัญญาตามมาตรา ๒๓ วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 

พุทธศักราช ๒๕๕๗  ซึ่งต้องออกพระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา  ดังนั้น การให้สัตยาบัน 

อนุสัญญาฯ นี้ จะต้องได้รับความเห็นชอบของสภานิติบัญญัติแห่งชาติด้วย

๔.๓.๒	 การรับฟังความเห็นจากภาคเอกชน

๑) ผู้แทนของสภาองค์การนายจ้างแห่งประเทศไทย สภาหอการค้าไทย (สมาคมอาหาร

แช่เยือกแข็ง) และสภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย

ประเทศไทยควรแก้ไขกฎหมายภายในก่อนเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาฯ  ส่วนร่างพระราช- 

บัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ....  ท่ีอยู่ระหว่าง 

การพิจารณาของสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกายังรองรับอนุสัญญาทั้งสองฉบับไม่ครบถ้วน  ลูกจ้างที่มี 

สิทธิตามอนุสัญญา ควรเป็นแรงงานที่ถูกต้องตามกฎหมาย  การให้แรงงานข้ามชาติได้รับการคุ้มครองตาม 

อนุสัญญา ILO และกฎหมายภายในที่กำ�ลังแก้ไขควรพิจารณาให้รอบด้าน

๒๘	 หนังสือกระทรวงการต่างประเทศ ด่วนที่สุด ที่ กต ๑๐๐๒/๙๙๕ ลงวันที่ ๑๔ สิงหาคม ๒๕๕๗
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๒)	 ผู้แทนของสหพันธ์แรงงานรัฐวิสาหกิจแห่งประเทศไทย 

การเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาฯ ก่อน หรือจะแก้ไขกฎหมายเพื่อรองรับอนุสัญญาฯ ก่อน

ไม่มีความสำ�คัญ  สิ่งสำ�คัญ คือ การดำ�เนินการให้สอดคล้องกับอนุสัญญาฯ  ปัจจุบันมีกฎหมายหลายฉบับที่มี 

แนวปฏิบัติด้านแรงงานสัมพันธ์ที่แตกต่างกันระหว่างลูกจ้างแต่ละอาชีพ เช่น ข้าราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ

และลูกจ้างภาคเอกชน  และเห็นว่าลูกจ้างภาคเอกชนและลูกจ้างภาครัฐวิสาหกิจ ควรอยู่ภายใต้กฎหมาย

แรงงานสัมพันธ์คนละฉบับ

๓)	 ผู้แทนของมูลนิธิพิพิธภัณฑ์แรงงานไทย	

เดิมแรงงานภาคเอกชนกับแรงงานภาครัฐวิสาหกิจอยู่ภายใต้กฎหมายฉบับเดียวกัน 

การจดทะเบียนและการเจรจาต่อรองใช้กระบวนการเดียวกัน ใช้ระบบศาลเดียวกัน เพียงแต่รัฐวิสาหกิจมีรัฐบาล

เป็นนายจ้าง  แต่ลูกจ้างภาคเอกชนมีเอกชนเป็นนายจ้าง จึงควรให้แรงงานทั้งสองประเภทอยู่ภายใต้กฎหมาย 

ฉบับเดียวกัน และควรเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาฯ ฉบับที่ ๘๗ และ ฉบับที่ ๙๘ ไปก่อนแล้วจึงแก้กฎหมายภายใน 

๔.๓.๓	 การรับฟังความเห็นจากผู้เชี่ยวชาญด้านแรงงาน

๑)	 นายบัณฑิตย์ ธนชัยเศรษฐวุฒิ (ผู้แทนมูลนิธิอารมณ์ พงศ์พงัน) ให้ความเห็น ดังนี้

๑.๑)	 สำ�หรับความเห็นของกระทรวงการต่างประเทศท่ีว่าอนุสัญญา ILO ท้ังสองฉบับ 

อาจเข้าข่ายเป็นหนังสือสัญญาที่ต้องทำ�ตามหลักเกณฑ์มาตรา ๑๙๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐  ส่วนตัวเห็นว่า ไม่น่าจะเข้าข่ายเป็นหนังสือสัญญาดังกล่าว  นอกจากนี้ ถ้าประเทศไทย 

เข้าเป็นภาคีก่อนแก้ไขกฎหมายก็จะมีเวลาประมาณ ๑ ปี ในการแก้ไขกฎหมาย  เนื่องจากต้องมีขั้นตอนการ 

จดทะเบียนการเข้าเป็นภาคี  ข้อดีของการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗ 

และฉบับที่ ๙๘ ได้แก่ หน่วยราชการที่เกี่ยวข้องได้แลกเปลี่ยนในสาระสำ�คัญของอนุสัญญาและกฎหมาย 

ที่ไม่สอดคล้องกับอนุสัญญามีการแก้ไขกฎหมายให้สอดคล้องกับอนุสัญญาฯ  ภาคประชาสังคมได้เข้ามามี 

ส่วนร่วมแสดงความเห็นในการแก้ไขกฎหมายซึ่งจะช่วยให้กฎหมายมีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น

ขณะนี้ องค์การแรงงานระหว่างประเทศมีสมาชิกมากกว่า ๑๘๐ ประเทศ มี ๑๕๒ 

ประเทศรับรองอนุสัญญาฯ ฉบับที่ ๘๗ และมี ๑๖๓ ประเทศรับรองอนุสัญญาฯ ฉบับที่ ๙๘  ประเทศในอาเซียน 

ที่ยังไม่รับรองทั้งอนุสัญญาฯ ฉบับที่ ๘๗ และ ๙๘ คือ ประเทศไทย บรูไน ลาว เวียดนาม ผลกระทบของการไม่ทำ� 

ตามอนุสัญญาทั้งสองฉบับ คือ การไม่ถูกเชิญเข้าร่วมกิจกรรมขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ

๑.๒)	 มีข้อสังเกตว่า  คนทำ�งานในอนุสัญญาทั้งสองฉบับใช้คำ�ว่า “workers” 

ขณะที่ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ....  และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... 

ทั้งสองฉบับ ใช้คำ�ว่า “ลูกจ้าง”  ซึ่งมีความหมายแคบกว่า คำ�ว่า “คนทำ�งาน” อันจะรวมถึงคนทำ�งานทุกประเภท 

ได้แก่ ผู้รับงานมาทำ�ที่บ้าน ข้าราชการ เจ้าหน้าที่ของรัฐ  โดยไม่เน้นนายจ้างหรือหน่วยงานเจ้าสังกัด  แต่เน้น 

ความสามารถในการทำ�งาน และจะมีกฎหมายแรงงานของคนทำ�งานแต่ละประเภทแยกจากกันก็ได้  และต้อง 

ไม่จำ�กัดเสรีภาพในการรวมตัวของคนทำ�งานดังกล่าวด้วยเหตุผลว่า อยู่ภายใต้กฎหมายคนละฉบับอย่างคนทำ�งาน

ในสถาบันการเงิน เช่น ธนาคารไม่ว่าจะเป็นภาคเอกชนหรือรัฐวิสาหกิจ  ก็ควรรวมตัวกันจัดตั้งสหภาพแรงงานได้ 

จึงดูเหมือนว่าการบัญญัติหรือแก้ไขกฎหมายท่ีเสนอโดยส่วนราชการจะคำ�นึงถึงความสะดวกในการทำ�งานของ

ตนมากกว่าการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิในการรวมตัวที่สอดคล้องตามมาตรฐานระหว่างประเทศหรืออนุสัญญา 
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ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘

ทั้งนี้ อนุสัญญาฯ ได้รับรองว่า  คนทำ�งานต้องสามารถรวมตัวกันไม่ว่าจะมีความต่างกันด้านอาชีพ เพศ เชื้อชาติ 

สัญชาติ

๑.๓)	 แบบแผนของการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา ILO ท่ีผ่านมา  กระทรวงแรงงาน 

ใช้การแก้กฎหมายภายในแล้วจึงเข้าเป็นภาคี  โดยกระทรวงแรงงานจะเชิญองค์การเอกชน และหน่วยงาน 

ที่เก่ียวข้องมาให้ความเห็น  และการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาแรงงานส่วนใหญ่เกิดข้ึนในรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้ง 

โดยหลักการเมื่อรัฐภาคีเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา ILO ฉบับใด รวมถึงฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘  รัฐภาคีซึ่งในที่นี้ 

คือ ประเทศไทยจะมีระยะเวลา ๑ ปี  สำ�หรับปรับปรุงแก้ไขกฎหมายและแนวทางปฏิบัติภายในให้สอดคล้อง

กับอนุสัญญาน้ัน  ระหว่างระยะเวลาดังกล่าว ประเทศไทยสามารถขอคำ�ปรึกษาหรือคำ�แนะนำ�จากผู้เชี่ยวชาญ

ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศได้ ซึ่งเห็นว่าควรที่เข้าเป็นภาคีอนุสัญญาก่อน แล้วจึงตั้งคณะทำ�งานเพื่อ 

แก้กฎหมาย  โดยคณะทำ�งานจะมีหน้าที่ในการสำ�รวจกฎหมายที่เกี่ยวข้องเพื่อเตรียมการปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย

ให้สอดคล้องกับอนุสัญญา  นอกจากนี้ เห็นว่ากฎหมายแรงงานสัมพันธ์เกี่ยวข้องกับส่วนราชการอื่นด้วยไม่ใช่เพียง

กระทรวงแรงงาน จึงไม่ควรให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานรักษาการตามกฎหมายนี้  

๑.๔)	 ในอนุสัญญา ILO ท้ังสองฉบับ หน่วยงานท่ีรับผิดชอบจัดบริการสาธารณะ 

หมายรวมถึง รัฐวิสาหกิจและเอกชน  ส่วนประเทศไทยจะหมายถึงรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงไม่สอดคล้องกับความเป็นจริง 

กล่าวคือ บริการสาธารณะบางอย่างของไทยก็จัดโดยเอกชน และรัฐวิสาหกิจบางแห่งก็ไม่ได้จัดบริการสาธารณะ 

เมื่อมีการนัดหยุดงานในหน่วยงานที่จัดบริการสาธารณะ กฎหมายบางประเทศกำ�หนดให้ฝ่ายที่นัดหยุดงานต้อง 

จัดให้มีบริการขั้นต่ำ�ทดแทน  ตัวอย่างเช่น ประเทศฝรั่งเศส ได้ออกกฎหมายกำ�หนดให้ก่อนการนัดหยุดงาน

ในบริการขนส่งสาธารณะต้องมีการแจ้งให้ผู้ใช้บริการและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทราบล่วงหน้าอย่างน้อย 

๔๘ ชั่วโมง  เพื่อจะให้ผู้ใช้บริการเตรียมไปใช้การเดินทางในทางอื่น หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะได้ 

เตรียมการแก้ปัญหาล่วงหน้า ระหว่างนั้นให้มีกลไกเจรจาต่อรอง 

๑.๕)	 สำ�หรับการห้ามนัดหยุดงานหลายประเทศกำ�หนดให้ใช้เฉพาะในกิจการที่

เป็นการบริการสาธารณะที่เกี่ยวกับชีวิตและสุขภาพของประชาชนอย่างแท้จริง เช่น กิจการสถานพยาบาล กิจการ

ไฟฟ้า กิจการประปา กิจการที่เกี่ยวข้องกับการจราจรทางอากาศ แต่ต้องมีกลไกวินิจฉัยข้อเรียกร้อง ส่วนกฎหมาย

แรงงานของประเทศไทยบัญญัติห้ามการนัดหยุดงานในรัฐวิสาหกิจและให้มีกลไกเจรจาต่อรอง

๑.๖)	 อนุสัญญา ILO ฉบับท่ี ๙๘ ข้อ ๕ กำ�หนดว่า ขอบเขตท่ีเป็นหลักประกันตาม 

อนุสัญญานี้ ในการใช้บังคับกับกองกำ�ลังทหารและตำ�รวจต้องกำ�หนดไว้ในกฎหมายหรือข้อบังคับ ทหารและตำ�รวจ

ในที่นี้หมายถึง ผู้ที่มีหน้าที่หลักในการดูแลและรักษาความสงบเรียบร้อยของประเทศหรือสังคม (ผู้ถืออาวุธ) ไม่รวม 

เจ้าหน้าที่หรือตำ�รวจอื่น โดยหลักการเจ้าหน้าที่ตำ�รวจที่ไม่ถืออาวุธ ข้าราชการ มีสิทธิในการรวมตัวและร่วมเจรจา

ต่อรอง  ส่วนเจ้าหน้าที่ตำ�รวจและทหารที่ถืออาวุธ  รัฐต้องจัดให้มีคณะกรรมการพิจารณาข้อเรียกร้องดังกล่าว 

ซึ่งต้องมีความเป็นอิสระในการวินิจฉัยข้อเรียกร้อง

๑.๗)	 ส่วนข้อกังวลว่าแรงงานข้ามชาติจะมีสิทธิในการจัดตั้งสหภาพหรือการรวมตัว 

มากน้อยเพียงใดขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐ ไม่ใช่ข้อจำ�กัดตามอนุสัญญาฯ ฉบับที่ ๘๗ หรือฉบับที่ ๙๘   แต่อนุสัญญาฯ 

จะเกี่ยวข้องกับการปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวกับเสรีภาพในการรวมตัวและการเจรจาต่อรองร่วม

๑.๘)	 ในเรื่องการจดทะเบียน ควรจะเปลี่ยนเป็นการจดแจ้ง โดยอาจจะกำ�หนด 

สิทธิประโยชน์ที่ได้จากการจดแจ้ง ซึ่งต้องเปลี่ยนกรอบความคิดจากการควบคุมเป็นการส่งเสริม  ส่วนข้อ
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ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘ 101 
กำ�หนดเรื่องสัญชาติของคนทำ�งานต้องกำ�หนดให้แรงงานไม่ว่าจะสัญชาติใด  มีสิทธิในการรวมตัว เพราะเป็น 

สิทธิขั้นพื้นฐาน หากเป็นคนทำ�งานต้องมีสิทธิในการรวมตัว

๒)	 นายชาลี ลอยสูง (คณะกรรมการสมานฉันท์แรงงานไทย) ให้ความเห็น ดังนี้

๒.๑)	 กระทรวงแรงงาน (กรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน) ได้พยายามผลักดัน

ในการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ฉบับท่ี ๘๗ และฉบับท่ี ๙๘ โดยจัดให้มีการ 

รับฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เกี่ยวข้อง เช่น ผู้นำ�แรงงาน นายจ้าง ผู้เชี่ยวชาญและนักวิชาการมาเป็นระยะล่าสุด 

ทราบว่า  จะประมวลเป็นข้อมูลเสนอต่อคณะรัฐมนตรี โดยคาดว่าจะดำ�เนินการแล้วเสร็จภายในเดือนกุมภาพันธ์ 

๒๕๕๘  นอกจากนี้ ตามรายงานสถานการณ์การค้ามนุษย์ของสหรัฐอเมริกาประจำ�ปี พ.ศ. ๒๕๕๗ ได้ลดลำ�ดับ

ประเทศไทยจาก Tier 2 เฝ้าระวัง เป็น Tier 3 ซึ่งส่วนหนึ่งเป็นผลจากผู้แทนประเทศไทย ออกเสียงไม่เห็นด้วย 

กับส่วนเสริมของอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศว่าด้วยแรงงานบังคับ พ.ศ. ๒๔๗๓ (ค.ศ. ๑๙๓๐) 

(ฉบับที่ ๒๙)  ในการประชุมแรงงานระหว่างประเทศ สมัยที่ ๑๐๓ (พ.ศ. ๒๕๕๗)  ทำ�ให้สิทธิที่ประเทศไทยเคย 

ได้มาจากระบบสิทธิพิเศษทางภาษีศุลกากรเป็นการทั่วไป (Generalized System of Preferences : GSP) 

จากสหภาพยุโรปถูกระงับ  ต่อมา รัฐบาลไทยได้แจ้งองค์การแรงงานระหว่างประเทศว่าจะเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา 

ทั้งสองฉบับ โดยรอแก้ไขกฎหมายภายในให้สอดคล้องกับอนุสัญญาก่อน  

๒.๒)	 อย่างไรก็ตาม โดยที่ประเทศไทยเป็นหนึ่งในประเทศสมาชิกที่ก่อตั้งองค์การ

แรงงานระหว่างประเทศแต่ยังไม่ได้เข้าเป็นภาคีอนุสัญญาหลักจำ�นวน ๓ ฉบับ จาก ๘ ฉบับ ซึ่ง ๒ ใน ๓ อนุสัญญา

หลักที่ยังไม่ได้เข้าเป็นภาคี คือ อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ องค์การด้านแรงงานจึง เห็นว่า ประเทศไทย

ควรเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาทั้งสองฉบับก่อน  โดยไม่จำ�ต้องมีข้อสงวนหรือถ้อยแถลง อันจะเป็นการรับรองเสรีภาพ

ในการสมาคมและคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว การร่วมกันเจรจาต่อรองของคนทำ�งาน โดยไม่ต้องรอแก้กฎหมาย

ภายในเนื่องจากเมื่อเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาทั้งสองฉบับแล้ว จะมีเวลาอีก ๑ ปี ในการแก้กฎหมาย

๒.๓)	 ส่วนข้อกังวลอันเนื่องจากการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา ILO ฉบับท่ี ๘๗  และ 

ฉบับที่ ๙๘ ว่าจะเปิดโอกาสให้มีการสมาคมรวมตัวและร่วมกันเจรจาต่อรองของกลุ่มต่างๆ นั้น  มีความเห็น ดังนี้ 

๒.๓.๑)	 การเปิดโอกาสให้ ทหาร ตำ�รวจ สามารถใช้สิทธิในการรวมตัวและ 

ร่วมเจรจาต่อรองตามอนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๙๘ นั้น เห็นว่า กรณีข้าราชการ ข้อ ๖ กำ�หนดว่า อนุสัญญานี้

ไม่ใช้บังคับกับข้าราชการท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวกับการบริหารของรัฐ และกรณีทหาร

และตำ�รวจ ข้อ ๕ ข้อย่อย ๑ ระบุว่า การใช้บังคับกับกองกำ�ลังทหารและตำ�รวจต้องกำ�หนดไว้ในกฎหมาย  ทำ�ให้

ข้าราชการ ทหาร และตำ�รวจบางกลุ่มไม่อาจรวมตัวหยุดงานได้

๒.๓.๒)	 การเปิดโอกาสให้แรงงานข้ามชาติเข้าเมืองโดยไม่ถูกกฎหมาย มีสิทธิ 

ในการรวมตัว เห็นว่า การเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาดังกล่าว จะช่วยให้มีการตรวจสอบและควบคุมแรงงานกลุ่มนี้ 

ได้ง่ายขึ้นมากกว่า

๒.๓.๓)	 เป็นการเปิดโอกาสให้แรงงานรวมตัวกันเป็นสหภาพจำ�นวนมาก 

เห็นว่า ในประเทศที่เป็นภาคีอนุสัญญา ILO ฉบับนี้ จะมีการจัดตั้งสหภาพแรงงานขนาดใหญ่ มีความเข้มแข็ง 

มีอำ�นาจต่อรองสูง เพียงไม่กี่สหภาพ

๒.๔)	 การไม่เข้าเป็นภาคีอาจจะมีผลกระทบต่อการทำ�งานและคนทำ�งาน  เมื่อมี 
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การรวมตัวเป็นประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN Economics Community  : AEC)  เพราะอาจจะมี 

การละเมิดสิทธิและเสรีภาพในการรวมตัวของแรงงานทั้ง ๑๐ ประเทศ

๒.๕)	 ประเด็นร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติ

แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... กับความสอดคล้องอนุสัญญา ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘  มีความเห็น ดังนี้

๒.๕.๑)	 ร่างพระราชบัญญัติยังคงใช้คำ�ว่า “ลูกจ้าง” เห็นว่า ขัดต่ออนุสัญญา 

เนื่องจากในอนุสัญญาใช้คำ�ว่า “คนทำ�งาน” ซึ่งมีความหมายรวมถึงคนทำ�งานทุกประเภท

๒.๕.๒)	 หลักการจัดตั้งสมาคมนายจ้าง สหภาพแรงงาน สหพันธ์นายจ้าง 

สหพันธ์แรงงาน  สภาองค์การนายจ้าง  สภาองค์การลูกจ้าง  และการควบสมาคมนายจ้าง ซ่ึงร่างพระราชบัญญัติ

กำ�หนดให้ยื่นขอรับใบสำ�คัญรับรองต่ออธิบดี เห็นว่า ยังไม่สอดคล้องกับอนุสัญญา การแก้ไข เช่น การจดทะเบียน 

ยังคงเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่รัฐแทรกแซงได้  ซึ่งหากจะให้เจ้าหน้าที่รัฐไม่แทรกแซง อาจจะบัญญัติหลักเกณฑ์

เหมือนเรื่องคณะกรรมการลูกจ้าง เพียงไปแจ้งก็ถือว่าเป็นคณะกรรมการลูกจ้างแล้ว ไม่ใช่แจ้งแล้วต้องมีระเบียบ 

ข้อบังคับต่างๆ 

๒.๕.๓)	 เมื่อที่ประชุมใหญ่ได้เลือกตั้งคณะกรรมการแล้ว ให้มีหนังสือแจ้งต่อ 

อธิบดี ภายใน ๑๔ วัน (สิทธิคัดเลือกผู้แทน) (ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๕๙ และ 

มาตรา ๘๙)  และเมื่อที่ประชุมใหญ่มีมติให้แก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับแล้ว ให้สมาคมนายจ้างมีหนังสือแจ้งต่ออธิบดี

ภายใน ๑๔ วัน (สิทธิยกร่างธรรมนูญ) (ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๖๗ และมาตรา ๙๙) 

เห็นว่า การแจ้งควรมีความหมายเพียงเพื่อให้เจ้าหน้าที่ลงบันทึกไว้ ไม่ควรระบุระยะเวลา

๒.๕.๔)	 อธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมาย มีอำ�นาจ (๑) เข้าไปในสำ�นักงานของ

สหภาพแรงงานในเวลาทำ�การเพื่อให้ได้ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการดำ�เนินกิจการของสหภาพแรงงาน (๒) ให้กรรมการ 

พนักงาน หรือลูกจ้างของสหภาพแรงงาน ส่งหรือแสดงเอกสารหรือบัญชีของสหภาพแรงงานเพื่อประกอบการ

พิจารณากรณีที่มีปัญหาเกิดขึ้น  (๓) สอบถามบุคคลในข้อ (๒) หรือเรียกบุคคลดังกล่าวมาเพื่อสอบถามหรือ 

ให้ชี้แจงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการดำ�เนินกิจการของสหภาพแรงงาน (สิทธิจัดระบบบริหารงานและกิจกรรม) 

(ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๑๐๒  และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 

พ.ศ. .... มาตรา ๕๗) เห็นว่า การเขียนให้อธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมายมีอำ�นาจดำ�เนินการต่างๆ นั้น ขัดต่อ

อนุสัญญา

๒.๕.๕)	 การสั่งให้กรรมการหรือคณะกรรมการของสมาคมนายจ้างหรือ

สหภาพแรงงานออกจากตำ�แหน่งได้  เมื่อปรากฏว่า  (๑) กระทำ�การอันมิชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการขัดขวาง 

การปฏิบัติงานตามหน้าที่ของพนักงานประนอมข้อพิพาท ผู้ชี้ขาดข้อพิพาทแรงงาน หรือคณะกรรมการแรงงาน 

สัมพันธ์  (๒) ดำ�เนินกิจการไม่ถูกต้องตามวัตถุประสงค์ของสมาคมนายจ้างอันเป็นการขัดต่อกฎหมายหรือความ

สงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรืออาจจะเป็นภัยต่อความมั่นคงของประเทศ  (๓) ให้ หรือยินยอม

ให้ผู้ใดซึ่งมิใช่กรรมการเป็นผู้ดำ�เนินกิจการของสมาคมนายจ้าง/สหภาพแรงงาน (ร่างพระราชบัญญัติแรงงาน 

สัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๗๑ และมาตรา ๑๐๓  และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... 

มาตรา ๕๘) เห็นว่า ไม่ขัดกับอนุสัญญา เนื่องจากเป็นกรณีที่กรรมการหรือคณะกรรมการของสมาคมนายจ้าง 

หรือสหภาพแรงงานกระทำ�ผิด
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๒.๕.๖)	 ตัดขั้นตอนการอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีออก  โดยให้มีสิทธินำ�คดีไปสู่ 

ศาลแทน (ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๗๒ และมาตรา ๑๐๔) เห็นว่า การอุทธรณ์ 

อาจต้องพิจารณาเจตนารมณ์ในการตัดการอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีออก  เนื่องจากเห็นว่า การอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรี 

ดีกว่าการนำ�คดีไปสู่ศาล  ในแง่ของระยะเวลาในการพิจารณา  เนื่องจากกระบวนการพิจารณาในศาลมี 

ระยะเวลานาน แต่ถึงอย่างไรการกำ�หนดให้นำ�คดีไปสู่ศาลก็ไม่ขัดกับอนุสัญญา 

๒.๕.๗)	 กรณีให้อธิบดียื่นคำ�ร้องต่อศาลแรงงานเพื่อสั่งเลิกสมาคมนายจ้าง 

เมื่อปรากฏว่า  (๑) สมาคมนายจ้างดำ�เนินการขัดต่อวัตถุประสงค์ขัดต่อกฎหมาย หรืออาจเป็นภัยต่อความมั่นคง 

ของประเทศ หรือขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  (๒) สมาคมนายจ้างไม่ดำ�เนินกิจการ

ติดต่อกันเป็นเวลาเกินสองปี (ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๘๐ และมาตรา ๘๑ และ 

ร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๖๘ และมาตรา ๖๙) เห็นว่า ไม่ขัดกับอนุสัญญา 

เนื่องจากเป็นกรณีที่สมาคมนายจ้างกระทำ�ผิด

๒.๕.๘)	 กรณีร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ ์พ.ศ. .... กำ�หนด

ให้เฉพาะสหพันธ์แรงงานรัฐวิสาหกิจไม่รวมสหภาพแรงงานเข้าเป็นสมาชิกของสภาองค์การลูกจ้างตามกฎหมาย 

ว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ได้  ไม่มีบทบัญญัติให้สหภาพแรงงานหรือสหพันธ์แรงงานตามร่างพระราชบัญญัติแรงงาน

รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... จัดตั้งสภาองค์การลูกจ้างได้ ไม่ได้กำ�หนดให้สหภาพแรงงานเอกชนกับสหภาพแรงงาน

รัฐวิสาหกิจรวมตัวเป็นสหพันธ์แรงงานและสภาองค์การลูกจ้างได้ เห็นว่า ไม่ควรจะแบ่งแยกการรวมตัวกันระหว่าง

ราชการ รัฐวิสาหกิจ เอกชน  หากมีวัตถุประสงค์หรือทำ�กิจกรรมอย่างเดียวกันควรที่จะรวมตัวกันได้ การจำ�กัด 

การรวมตัวจึงเป็นการขัดต่ออนุสัญญา

๒.๕.๙)	 สหพันธ์และสมาพันธ์ขององค์กรนายจ้างและของคนทำ�งานตาม 

ร่างพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับ สามารถเข้าเป็นภาคีองค์การระหว่างประเทศของนายจ้างและของคนทำ�งานได้

	 ๒.๕.๑๐)	 ร่างพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับได้กำ�หนดไว้ในกรณีที่รัฐมนตรีเห็นว่า 

การปิดงานหรือการนัดหยุดงานนั้น อาจทำ�ให้เกิดความเสียหายแก่เศรษฐกิจของประเทศ หรืออาจก่อให้เกิด

ความเดือดร้อนแก่ประชาชน หรืออาจเป็นภัยต่อความมั่นคงของประเทศ หรืออาจขัดต่อความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน ให้รัฐมนตรีมีอำ�นาจสั่งให้คณะกรรมการดำ�เนินการชี้ขาดข้อพิพาทแรงงาน คำ�ชี้ขาดของคณะกรรมการ

ให้เป็นที่สุด  ฝ่ายที่ปิดงานและฝ่ายที่นัดหยุดงานต้องปฏิบัติตาม เห็นว่า ต้องพิจารณาเหตุท่ีลูกจ้างต้องนัดหยุดงาน 

เป็นเพราะต้องการสร้างอำ�นาจในการต่อรอง ซ่ึงการนัดหยุดงานท่ีจะทำ�ให้เกิดความเสียหายต่อเศรษฐกิจก็เฉพาะ

ความเสียหายต่อกิจการของนายจ้างเท่านั้น ซึ่งการบัญญัติกฎหมายเช่นนี้ขัดต่อสิทธิในการเจรจาต่อรอง

	 ๒.๕.๑๑)	 กรณีร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์   พ.ศ. . . . . 

มาตรา ๑๙  ที่กำ�หนดให้การนัดหยุดงานหากเป็นงานที่เป็นบริการสาธารณะตามที่คณะกรรมการประกาศกำ�หนด

ในราชกิจจานุเบกษา  ฝ่ายที่นัดหยุดงานต้องจัดให้มีบริการขั้นต่ำ�เท่าที่จำ�เป็น เพื่อบรรเทาความเสียหายหรือ 

ลดผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการนัดหยุดงาน เป็นการกำ�หนดเงื่อนไขที่สอดคล้องกับอนุสัญญา

	 ๒.๕.๑๒)	 กรณีร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๕๒ มี

บทบัญญัติท่ีห้ามนายจ้างเลิกจ้าง ลดค่าจ้าง ลงโทษ ขัดขวางการปฏิบัติหน้าท่ีของกรรมการลูกจ้าง หรือกระทำ� 

การใดๆ อันอาจเป็นผลให้กรรมการลูกจ้างไม่สามารถทำ�งานอยู่ต่อไปได้ เว้นแต่ได้รับอนุญาตจากศาลแรงงาน 

เห็นควรมีบทบัญญัติเช่นนี้ต่อกรณีของกรรมการสหภาพแรงงานด้วย
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๒.๖)	 กฎหมายแรงงานของประเทศไทยแยกออกเป็น ๒ ฉบับ เพื่อใช้กับแรงงาน 

ภาคเอกชน และรัฐวิสาหกิจ และกำ�ลังจะมีเพ่ิมอีก ๑ ฉบับ สำ�หรับบังคับใช้กับข้าราชการซึ่งเห็นว่า สามารถใช้ 

กฎหมายฉบับเดียวแล้วค่อยแบ่งเป็นหมวดหมู่สำ�หรับคนทำ�งานแต่ละกลุ่ม  ขณะนี้องค์การพัฒนาเอกชนด้าน

แรงงานได้ไปยื่นหนังสือต่อประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติเพื่อขอให้ระงับการแก้ไขปรับปรุงร่างพระราชบัญญัติ

แรงงานสัมพันธ์ฯ และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ฯ เพราะยังไม่ได้มีการทำ�ประชาพิจารณ์ 

และได้เสนอร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ (ฉบับบูรณาการแรงงาน) แล้ว

๒.๗)	 สิทธิในการรวมตัวและก่อตั้งสหภาพแรงงานครอบคลุมแรงงานข้ามชาติท่ีเข้ามา 

ทำ�งานในประเทศไทย  แม้ว่ายังไม่ได้รับการพิสูจน์สัญชาติ  แรงงานตามแนวตะเข็บชายแดนและแรงงาน 

ตามฤดูกาล ข้าราชการทุกประเภท ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ให้สิทธิข้าราชการ 

ในการจัดตั้งสหภาพแรงงานแต่ยังไม่มีกฎหมายลำ�ดับรอง  ข้อดีของการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาองค์การแรงงาน

ระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ ได้แก่ ส่งเสริมเสรีภาพในการรวมกลุ่มและการเจรจาต่อรอง 

ส่งเสริมภาพลักษณ์ที่ดีให้กับประเทศไทย  ทำ�ให้มีการแก้ไขกฎหมายภายในให้สอดคล้องกับอนุสัญญาทั้งสองฉบับ 

ทำ�ให้การปิดงานของนายจ้างและการนัดหยุดงานของลูกจ้างลดลง  ลูกจ้างได้รับความคุ้มครองจากการถูกเลิกจ้าง 

คุ้มครองไม่ให้มีการแทรกแซงจากภาครัฐ  ในระยะยาวจะมีการแบ่งปันผลประโยชน์ที่เป็นธรรม ลดช่องว่างทาง 

รายได้และแรงงานนอกระบบจะมีองค์กรที่เข้ามาดูแล  ถ้าหากมีการจัดตั้งสหภาพได้จะทำ�ให้ลูกจ้างสามารถเข้าไป

ตรวจสอบนายจ้างได้เป็นการถ่วงดุลระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง

ปัจจุบันประเทศไทยมีกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ๒ ฉบับ คือ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ 

พ.ศ. ๒๕๑๘  และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓  เห็นว่า ควรรวมเป็นกฎหมาย 

ฉบับเดียวกัน  การแก้กฎหมายภายในก่อนจะใช้เวลานาน ควรเข้าเป็นภาคีไปก่อน

๓) นายโกวิทย์ บุรพธานินทร ์ให้ความเห็น ดังนี้

๓.๑)	 หลักการสำ�คัญของอนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ คือ การเคารพ 

เสรีภาพในการสมาคมและสิทธิในการรวมตัว  การไม่แทรกแซง การเคารพผลประโยชน์องค์กรนายจ้างหรือลูกจ้าง 

ถ้าประเทศไทยมีกฎหมายภายในที่เทียบได้กับอนุสัญญาทั้งสองฉบับดังกล่าว ก็ไม่จำ�เป็นต้องเข้าเป็นภาคี เช่น 

สหรัฐอเมริกา ซึ่งมีกฎหมายภายในที่ให้สิทธิมากกว่าอนุสัญญาทั้งสองฉบับอยู่แล้ว  สิ่งที่ประเทศไทยกังวล คือ 

การใช้สิทธินัดหยุดงานและการจัดกิจกรรมขององค์กรลูกจ้างและนายจ้างนั้น  เห็นว่า การใช้สิทธินัดหยุดงาน 

ไม่ใช่สิทธิเด็ดขาด  ในบางอาชีพ  เช่น ตำ�รวจ สามารถห้ามไม่ให้นัดหยุดงานได้แต่ต้องมีกลไกในการแก้ไข 

ข้อขัดแย้งในทันที และไม่น้อยกว่ากลไกที่ใช้กับแรงงานภาคเอกชน คณะกรรมการว่าด้วยเสรีภาพของการสมาคม 

(Committee on Freedom of Association : CFA) เห็นว่า กรณีที่มีการประกาศกฎอัยการศึก หรือสถานการณ์

ฉุกเฉินสามารถห้ามนัดหยุดงานได้  แต่ต้องกำ�หนดเวลาและพื้นที่แน่นอน  ส่วนการจัดกิจกรรมขององค์กรลูกจ้าง

และนายจ้าง องค์การแรงงานระหว่างประเทศมีหลักการการจัดกิจกรรมขององค์กรดังกล่าวเพื่อประโยชน์นายจ้าง

และลูกจ้าง  การห้ามจัดกิจกรรมถือว่าละเมิดต่ออนุสัญญาฯ ฉบับท่ี ๘๗  และเห็นว่า ประเทศไทยอาจเข้าเป็น

ภาคีอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๙๘ ซึ่งเน้นเรื่องการเจรจาต่อรองก่อน เนื่องจากมีกฎหมาย

ภายในรองรับ
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๓.๒)	 ควรชะลอการเสนอร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ... .  และ 

ร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ....  เนื่องจากยังมีหลายประเด็นท่ียังไม่สอดคล้องกับ 

อนุสัญญาฯ ทั้งสองฉบับ ดังนี้ 

๓.๒.๑)	 ร่างพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับใช้คำ�ว่า “ลูกจ้าง” และได้ให้นิยามว่า

หมายถึง ผู้ซึ่งตกลงทำ�งานให้แก่นายจ้างเพื่อรับค่าจ้าง ซึ่งขัดกับอนุสัญญาฯ ฉบับที่ ๘๗ ซึ่งให้สิทธิคนทำ�งาน รวมถึง

คนทำ�งานอาชีพอิสระ โดยปราศจากข้อแตกต่างใดๆ 

๓.๒.๒)	 ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๑๐๒  และ 

ร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๕๗ ที่กำ�หนดให้อธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมาย 

มีอำ�นาจต่างๆ  หากเป็นการตรวจสอบทะเบียนสมาชิกเห็นว่าไม่ควรกระทำ�  หากเป็นการขอให้ส่งรายงาน 

การเงินซึ่งมีการรับรองแล้ว หรือกรณีที่มีการร้องเรียนเรื่องการทุจริตขององค์การ ก็อยู่ในวิสัยที่ตรวจสอบได้ 

ซึ่งควรมีบทบัญญัติจำ�กัดการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที ่และให้มีหมายค้นหรือคำ�สั่งศาลด้วย 

๓.๒.๓)	 ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .. . . มาตรา ๗๑ และ 

มาตรา ๑๐๓  และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๕๘ ท่ีให้การสั่งให้กรรมการ 

หรือคณะกรรมการของสมาคมนายจ้างหรือสหภาพแรงงานออกจากตำ�แหน่งได้  เมื่อปรากฏว่า (๑) กระทำ�การ 

อันมิชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการขัดขวางการปฏิบัติงานตามหน้าที่ของพนักงานประนอมข้อพิพาท  ผู้ชี้ขาด 

ข้อพิพาทแรงงาน หรือคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์  (๒) ดำ�เนินกิจการไม่ถูกต้องตามวัตถุประสงค์ของสมาคม

นายจ้างอันเป็นการขัดต่อกฎหมายหรือความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรืออาจจะเป็นภัย

ต่อความมั่นคงของประเทศ  (๓) ให้หรือยินยอมให้ผู้ใดซึ่งมิใช่กรรมการเป็นผู้ดำ�เนินกิจการของสมาคมนายจ้าง/

สหภาพแรงงาน อาจขัดต่ออนุสัญญา ฉบับที่ ๘๗ การให้ออกจากตำ�แหน่งควรเป็นคำ�ตัดสินของศาล

๓.๒.๔)	 ร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๗๓ 

กำ�หนดให้เฉพาะสหพันธ์แรงงานรัฐวิสาหกิจไม่รวมสหภาพแรงงานเข้าเป็นสมาชิกของสภาองค์การลูกจ้าง 

ตามกฎหมาย ว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ได้เป็นการห้ามการเข้าร่วมเป็นสมาชิกองค์การที่มีระดับสูงกว่า  จึงน่าจะ 

ขัดกับอนุสัญญาฯ

๓.๒.๕)	 ร่ า งพระราช บัญญัติ ท้ั งสองฉ บับได้ ให้ อำ �นาจรั ฐมนตรี สั่ ง ให้  

คณะกรรมการดำ�เนินการชี้ขาดข้อพิพาทแรงงานวินิจฉัยกรณีการปิดงาน หรือการนัดหยุดงาน ท่ีอาจทำ�ให้เกิด

ความเสียหายแก่เศรษฐกิจของประเทศ หรืออาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชน หรืออาจเป็นภัยต่อ 

ความมั่นคงของประเทศ หรืออาจขัดต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน คำ�ชี้ขาดของคณะกรรมการฯ ให้ 

เป็นที่สุด เป็นบทบัญญัติที่ไม่สอดคล้องกับอนุสัญญาฯ เนื่องจากการวินิจฉัยข้อพิพาทแรงงานควรอยู่บนหลักการ

เห็นพ้องกันของคู่กรณี

๓.๒.๖)	 ร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๑๙ 

ที่กำ�หนดให้การนัดหยุดงานที่เป็นบริการสาธารณะตามที่คณะกรรมการประกาศกำ�หนดในราชกิจจานุเบกษา 

ฝ่ายที่นัดหยุดงานต้องจัดให้มีบริการขั้นต่ำ�  (Minimum Service) เท่าที่จำ�เป็น เห็นว่า ต้องเป็นบริการขั้นต่ำ�จริงๆ 

และเป็นกรณีที่คู่กรณีตกลงกัน 

๓.๒.๗)	 ร่างพระราชบัญญัติ ท้ังสองฉบับ  มีบทบัญญัติคุ้มครองผู้จัดตั้ ง



106 ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘

สหภาพแรงงานจากการถูกแทรกแซงโดยนายจ้าง องค์การนายจ้าง ควรเพิ่มเติมบทบัญญัติ เช่น เงื่อนไขที่ห้าม 

ไม่ให้นายจ้างหรือองค์การนายจ้างกำ�กับองค์การลูกจ้าง ข้อห้ามนายจ้าง องค์การนายจ้างสนับสนุนทางการเงิน 

หรืออ่ืนๆ แก่องค์การลูกจ้าง โดยมีเจตนาเพื่อให้ครอบงำ�องค์การลูกจ้าง  การให้ผู้ใช้แรงงานทุกประเภทมีสิทธิ 

ร่วมเจรจาต่อรอง โดยอาจยกเว้นเฉพาะทหาร หรือตำ�รวจ หรือข้าราชการซึ่งปฏิบัติงานในนามของรัฐ เพิ่มประเด็น

การเจรจาต่อรองที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างองค์การนายจ้าง ลูกจ้าง กำ�หนดเงื่อนไขเพื่อให้การร่วมเจรจา 

ต่อรองด้วยความสุจริตใจ (In Good Faith) ส่งเสริมให้เกิดการร่วมเจรจาต่อรองโดยสมัครใจ 

๓.๓)	 สำ�หรับบทบัญญัติของร่างพระราชบัญญัติ ๒ ฉบับ  ในเรื่องการคัดเลือก 

คณะกรรมการ (ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๕๙ และมาตรา ๘๙)  การออกข้อบังคับของ

องค์การ (ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๖๗ และมาตรา ๙๙) เห็นว่า ไม่ขัดกับอนุสัญญา 

ฉบับที่ ๘๗  ส่วนการตัดขั้นตอนการอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีออกโดยให้มีสิทธินำ�คดีไปสู่ศาลแทน (ร่างพระราช- 

บัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๗๒ และมาตรา ๑๐๔)  เห็นว่า ควรคงให้อุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีได้ 

หากไม่เห็นด้วยจึงอุทธรณ์ต่อศาล  และกรณีให้อธิบดียื่นคำ�ร้องต่อศาลแรงงานเพื่อสั่งเลิกสมาคมนายจ้าง 

(ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๘๐ และมาตรา ๘๑ และร่างพระราชบัญญัติแรงงาน 

รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๖๘ และมาตรา ๖๙)  เห็นว่า สามารถกระทำ�ได้  เพราะลูกจ้างสามารถ 

อุทธรณ์ได้  นอกจากนี้ การไม่มีบทบัญญัติให้สหภาพ สหพันธ์แรงงานจัดตั้งสภาองค์การลูกจ้างและไม่มี 

บทบัญญัติให้สหภาพแรงงานเอกชนและสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจสามารถรวมตัวกัน  หากทางปฏิบัติสามารถ

ทำ�ได้ ก็ไม่ขัดกับอนุสัญญาฯ 

๔.๓.๔	 ศาสตราจารย์วิทิต มันตาภรณ์ อาจารย์คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

และกรรมการในคณะกรรมการผู้เชี่ยวชาญการปฏิบัติตามอนุสัญญาและข้อแนะ  (Members of	

Committee of Experts on the Application of Conventions and Recommendations) ขององค์การ

แรงงานระหว่างประเทศ

เมื่อวันที่ ๓ มีนาคม ๒๕๕๘  สำ�นักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้จัด 

สัมมนาและแลกเปลี่ยนความเห็น เรื่อง อนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) โดยเฉพาะอนุสัญญา ILO 

ฉบับที่ ๘๗ ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคมและการคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว  และฉบับที่ ๙๘ ว่าด้วยสิทธิในการ

รวมตัวและการร่วมเจรจาต่อรอง ซึ่ง ศาสตราจารย์วิทิต  มันตาภรณ์ ได้ให้ความเห็นต่อความสอดคล้องระหว่าง

อนุสัญญา ILO ทั้งสองฉบับกับกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ของไทย ดังนี้ 

๑)	 เมื่อพิจารณาความสอดคล้องระหว่างอนุสัญญา ILO ท้ังสองฉบับ  และกฎหมาย 

ด้านแรงงานของประเทศไทย ได้แก่ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘  และพระราชบัญญัติแรงงาน

รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓  มีประเด็นดังนี้  บทบัญญัติของพระราชบัญญัติแรงงานแรงงานสัมพันธ์ 

พ.ศ. ๒๕๑๘ ที่ยังไม่สอดคล้องกับอนุสัญญา เช่น มาตรา ๘๘ ท่ีกำ�หนดให้ผู้มีสิทธิจัดตั้งสหภาพแรงงานต้อง 

มีสัญชาติไทย  มาตรา ๑๐๑ กำ�หนดให้กรรมการสหภาพแรงงานต้องเป็นสมาชิกของสหภาพแรงงานนั้น 

มีสัญชาติไทยโดยการเกิด มีอายุไม่ต่ำ�กว่ายี่สิบปี มาตรา ๑๓๑ และมาตรา ๑๓๓ ซึ่งเป็นบทกำ�หนดโทษ 

ทางอาญา ส่วนบทบัญญัติของพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ ์พ.ศ. ๒๕๔๓ ท่ีไม่สอดคล้องกับอนุสัญญา 

เช่น มาตรา ๓๓ ที่กำ�หนดห้ามนายจ้างปิดงานหรือลูกจ้างนัดหยุดงาน  มาตรา ๔๑ ท่ีกำ�หนดบุคคลท่ีมีสิทธิรวมตัว 
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จัดตั้งสหภาพแรงงานคือเป็นลูกจ้างในรัฐวิสาหกิจเดียวกันท่ีไม่ใช่ฝ่ายบริหาร เป็นผู้บรรลุนิติภาวะ มีสัญชาติไทย 

มาตรา ๗๗ ที่กำ�หนดว่า ผู้ใดฝ่าฝืนมาตรา ๓๓ ต้องระวางโทษจำ�คุก...  ซึ่งตามอนุสัญญาก็มีหลักว่าต้องไม่ใช้ 

โทษทางอาญาเพื่อลงโทษเกี่ยวกับแรงงาน

๒)	 ประเด็นที่กฎหมายไทยยังไม่สอดคล้องกับอนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ 

คือ การจำ�กัดเสรีภาพในการสมาคมและสิทธิในการรวมตัวของกลุ่มของคนที่ไม่มีสัญชาติไทย การกำ�หนดอายุ 

ขั้นต่ำ�ของผู้ที่สามารถเข้าเป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน (๑๕ ปี)  ซ่ึงยังมีข้อจำ�กัดในทางปฏิบัติ  สิทธิในการรวมตัว 

ของข้าราชการซึ่งยังไม่มีกฎหมายมารองรับ  และทางปฏิบัติข้าราชการยังคงเข้าไม่ถึงสิทธิดังกล่าว  สิทธิในการ 

รวมตัวและนัดหยุดงานพนักงานรัฐวิสาหกิจซ่ึงต้องมีสิทธิได้อย่างเต็มท่ี  ยกเว้นในกรณีท่ีทำ�งานบริการสาธารณะ 

ที่จำ�เป็นยิ่ง  แต่มาตรา ๓๓ แห่งพระราชบัญญัติรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓ ได้ห้ามนายจ้างปิดงานหรือ 

ลูกจ้างนัดหยุดงานอย่างเด็ดขาด  การกำ�หนดประเภทบริการสาธารณะท่ีจำ�เป็นยิ่ง (Essential Service) 

ในประเทศไทยยังคงมีแนวคิดในเรื่องนี้ไม่ชัดเจน  และยังมีการตีความที่แตกต่างจากองค์การแรงงานระหว่าง

ประเทศ กล่าวคือ บริการการท่าเรือ การรถไฟ  องค์การแรงงานระหว่างประเทศเห็นว่า ไม่ใช่บริการสาธารณะ 

ที่จำ�เป็นยิ่ง (Essential Service)  ถ้าต่อรองกันเพื่อเรียกร้องเงื่อนไขในการทำ�งานแล้วไม่สามารถตกลงกันได้ 

ไม่ควรบังคับให้เจรจาต่อรองกับฝ่ายที่สาม  ข้อยกเว้นความมั่นคง มีกฎหมายเฉพาะอยู่แล้ว เช่น พระราชบัญญัติ

กฎอัยการศึก พระพุทธศักราช ๒๔๕๗  พระราชกำ�หนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ 

พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๕๑  กฎหมายอาญา จึงไม่จำ�เป็นต้อง 

บัญญัติไว้ในกฎหมายแรงงาน 

๔.๔	 เปรียบเทียบข้อกังวลและเหตุผลสนับสนุนการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา ILO	

ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘

เมื่อพิจารณาความเห็นจากผู้แทนหน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน องค์การพัฒนาเอกชน นักวิชาการ 

และผู้ทรงคุณวุฒิด้านแรงงาน ข้างต้น  อาจสรุปเป็นข้อกังวลต่อการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๘๗ และ 

ฉบับที่ ๙๘ และเหตุผลสนับสนุนในการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา ILO โดยอาจแสดงเป็นตารางดังนี้ 

ข้อกังวลต่อการเข้าเป็นภาคี

ตารางที่ ๒ :	 เปรียบเทียบข้อกังวลต่อการเข้าเป็นภาคีและเหตุผลสนับสนุนการเข้าเป็นภาค ี

อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘

การเข้าเป็นภาคีจะเปิดโอกาสให้มีการนัดหยุดงาน การปิด

งาน อันกระทบต่อความมั่นคงของประเทศ และกระทบต่อ

บรรยากาศการลงทุน

การรวมตัวและเจรจาร่วมต่อรองเป็นกลไกที่จะช่วยลดทอน

ปัญหาการเผชิญหน้าอันรุนแรงลงได้ โดยการส่งเสริม 

การพูดคุยกันด้วยเหตุด้วยผล ซึ่งจะเป็นการช่วยส่งเสริม

ความสัมพันธ์อันดีระหว่างนายจ้าง ลูกจ้าง อันเป็น 

การส่งเสริมบรรยากาศการลงทุน 

เหตุผลสนับสนุนการเข้าเป็นภาคี
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ข้อกังวลต่อการเข้าเป็นภาคี เหตุผลสนับสนุนการเข้าเป็นภาคี

หากเข้าเป็นภาคีแล้ว ข้าราชการโดยเฉพาะอย่างยิ่งทหาร 

และตำ�รวจจะรวมตัวกัน และนัดหยุดงาน ทำ�ให้ส่งผลต่อ 

การปกครอง อาจเป็นอันตรายต่อความมั่นคง

หากเข้าเป็นภาคีแล้ว ข้าราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ 

มีสิทธิที่จะรวมตัวและนัดหยุดงาน อาจส่งผลต่อ 

การจัดบริการสาธารณะได้ 

การเข้าเป็นภาคีจะทำ�ให้แรงงานข้ามชาติสามารถรวมตัวกัน

ได้และจะนำ�ไปสู่ปัญหาความมั่นคงประเทศ

การเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาดังกล่าว จะเป็นภาระของรัฐบาล

และหน่วยงานของรัฐที่มีอำ�นาจหน้าที่ในการเขียนรายงาน

และถูกตรวจสอบจากองค์การแรงงานระหว่างประเทศ

หากเข้าเป็นภาคีแล้วจะทำ�ให้มีการจัดตั้งสหภาพขนาดเล็ก 

ขึ้นมาจำ�นวนมาก และจะทำ�ให้การนัดหยุดงานขยายตัว

การนำ�หลักการของอนุสัญญาทั้งสองฉบับไปใช้บังคับกับ 

กองกำ�ลังทหารและตำ�รวจ นั้น อนุสัญญาดังกล่าวกำ�หนด

ให้เป็นไปตามข้อกำ�หนดของกฎหมายของประเทศ ซึ่งอาจ

จำ�กัดสิทธิการรวมตัวและนัดหยุดงานได้  แต่ก็ควรจัดให้ม ี

กลไกเป็นคณะกรรมการพิจารณาข้อร้องเรียนสำ�หรับ 

คนทำ�งานที่เป็นกองกำ�ลังทหารและตำ�รวจ

สิทธิในการนัดหยุดงานสามารถจำ�กัดได้หากเป็นกรณีที่ใช้

อำ�นาจในนามของรัฐ เช่น ข้าราชการระดับสูง หรือเป็น

บริการสาธารณะที่จำ�เป็นยิ่ง (Essential Service) ที่เป็น

อันตรายต่อชีวิต ความปลอดภัย สุขภาพของประชาชน หรือ

กรณีเกิดวิกฤติระดับชาติหรือระดับท้องถิ่น แต่ต้องเป็นช่วง

ระยะเวลาที่จำ�กัดหากจะจำ�กัดสิทธินี้ 

สิทธิในการรวมตัวและการร่วมเจรจาต่อรองของคนทำ�งาน

รวมถึงแรงงานข้ามชาติที่เข้าเมืองผิดกฎหมายสามารถจำ�กัด

ได้ โดยกำ�หนดเป็นกฎหมาย โดยคำ�นึงถึงหลักการได้สัดส่วน

ของสิทธิดังกล่าว ความสงบเรียบร้อยของสังคม และ 

หลักการประชาธิปไตย อีกทั้ง การเปิดโอกาสให้แรงงาน 

ข้ามชาติเข้าเมืองโดยไม่ถูกกฎหมายมีสิทธิในการรวมตัวนั้น

จะช่วยให้มีการตรวจสอบและควบคุมแรงงานกลุ่มนี ้

ได้อย่างเป็นระบบมากกว่าเดิม

กฎหมายไทยยังให้ความคุ้มครองสิทธิของคนทำ�งานในการ

สมาคมรวมตัวและเจรจาต่อรองที่จำ�กัดและเปิดโอกาสให ้

คนทำ�งานที่รวมตัวกันนัดหยุดงานถูกเลิกจ้างได้ และแม้จะ 

ไม่ได้ให้สัตยาบันรัฐบาลก็ไม่อาจหลีกเลี่ยงที่จะต้องส่ง

รายงานว่าด้วยสิทธิของแรงงานไปยังคณะกรรมการภายใต้ 

ILO และในกรณีที่มีการละเมิดรัฐบาลก็สามารถถูกร้องเรียน

ต่อคณะกรรมการเสรีภาพในการสมาคมได้

จากประสบการณ์ในประเทศที่ได้ให้สัตยาบันอนุสัญญา 

สองฉบับนี้แล้วไม่พบว่า เกิดการจัดตั้งสหภาพขนาดเล็ก

จำ�นวนมากอย่างที่กังวลกัน ตรงกันข้ามกลับเกิดการรวมตัว

เป็นสหภาพแรงงานขนาดใหญ่ที่มีจำ�นวนน้อยลง และพบว่า 

การนัดหยุดงานได้ลดน้อยลงไปด้วย เพราะคนทำ�งาน 

กับฝ่ายนายจ้างมีช่องทางในการพูดคุยกัน 

อย่างเป็นเหตุเป็นผลกันมากขึ้น ๒๙

๒๙	 ศักดินา ฉัตรกุล ณ อยุธยา.  (๒๕๕๓).  อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๘๗ และ ๙๘ : ทำ�ไมต้องให้สัตยาบัน?  หน้า ๒๘.
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ข้อกังวลต่อการเข้าเป็นภาคี เหตุผลสนับสนุนการเข้าเป็นภาคี

การเข้าเป็นภาคีเป็นการส่งเสริมภาพลักษณ์ที่ดีให้กับ

ประเทศไทย เนื่องจากประเทศไทยเป็นหนึ่งในประเทศ

สมาชิกก่อตั้งองค์การแรงงานระหว่างประเทศ และเป็น

ประเทศสมาชิกส่วนน้อยที่ยังไม่ยอมเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา

ทั้งสองฉบับนี้ ซึ่งมักจะถูกหยิบยกเป็นตัวอย่างไปทั่วโลก 

และเป็นการแสดงว่าประเทศไทยยอมรับและตระหนักถึง

ความสำ�คัญของมาตรฐานแรงงานสากล ซึ่งจะช่วยส่งเสริม

ความสามารถในการแข่งขันทางการค้า อีกทั้ง หลังจาก

เข้าเป็นภาคีแล้วตามขั้นตอนในเรื่องนี้กำ�หนดให้ประเทศ

สมาชิกมีเวลา ๑ ปี ในการแก้ไขกฎหมายภายในและดำ�เนิน

มาตรการต่างๆ ให้สอดคล้องกับอนุสัญญา 

การเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาสามารถกระทำ�ได้ทั้ง ๒ วิธี คือ 

การเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาไปก่อนแล้วค่อยมาแก้กฎหมาย

ภายใน กับปรับแก้กฎหมายภายในให้สอดคล้องกับ 

อนุสัญญาก่อนแล้วค่อยเข้าเป็นภาคีในภายหลัง 

ซึ่งประเทศไทยได้มีกฎหมายแรงงานที่รองรับสิทธิดังกล่าว 

อยู่แล้วในบางส่วน แม้ว่าจะยังคงไม่สมบูรณ์และไม่สอดคล้อง

กับอนุสัญญาทั้งหมดก็ตาม ประกอบกับขณะนี้กระทรวง

แรงงานก็ได้อยู่ระหว่างการร่างกฎหมายแรงงานเพื่อที่จะให้

สอดคล้องกับอนุสัญญาทั้งสองฉบับ และสำ�นักงาน 

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนอยู่ระหว่างการศึกษา 

เพื่อจัดทำ�กฎหมายให้ข้าราชการสามารถจัดตั้ง 

สหภาพแรงงานได้ 

เป็นการช่วยคุ้มครองและส่งเสริมสิทธิของคนทำ�งานและ

นายจ้างในการรวมตัว การนัดหยุดงาน การเจรจาต่อรอง 

ช่วยลดปัญหาการละเมิดสิทธิแรงงาน ทำ�ให้แรงงาน 

นอกระบบซึ่งมีจำ�นวนมาก เช่น ผู้รับงานไปทำ�ที่บ้าน 

ผู้รับจ้างทำ�ของ เกษตรกรและชาวประมง 

ผู้ประกอบอาชีพอิสระ เป็นต้น ได้มีสิทธิในการรวมตัว 

การเจรจาต่อรอง ทำ�ให้มีอำ�นาจในการต่อรองที่สูงขึ้น 

มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น

หากเข้าเป็นภาคีแล้วแต่ไม่อาจปฏิบัติตามอนุสัญญา 

ทั้ง ๒ ฉบับได้ จะกระทบต่อภาพลักษณ์ที่ดีของประเทศ

ประเทศไทยยังไม่ได้มีกฎหมายภายในที่สอดคล้องกับ

อนุสัญญาทั้งสองฉบับ จึงควรที่จะรอให้แก้ไขกฎหมายภายใน

ให้สอดคล้องกับอนุสัญญาทั้งสองฉบับก่อนจึงค่อยเข้าเป็น

ภาคี
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จากตารางข้างต้น เห็นได้ว่า อาจแบ่งประเทศที่เป็นภาคีอนุสัญญา ILO ทั้งสองนั้นได้เป็น ๔ กลุ่ม คือ

๑.	เป็นภาคีทั้ง ๒ อนุสัญญา มี ๓ ประเทศ	 ได้แก่	 กัมพูชา ฟิลิปปินส์ อินโดนีเซีย

๒.	เป็นภาคีเฉพาะอนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๘๗ มี ๑ ประเทศ	 ได้แก่	 เมียนมาร์

๓.	เป็นภาคีเฉพาะอนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๙๘ มี ๒ ประเทศ	 ได้แก่	 สิงคโปร์ มาเลเซีย

๔.	ไม่เป็นภาคีอนุสัญญา ILO ทั้งสองฉบับ มี ๔ ประเทศ	 ได้แก่	 ลาว ไทย บรูไน เวียดนาม

๔.๕	 การเข้าเป็นภาคีของอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ 

ของประเทศสมาชิกอาเซียน ๓๐ 

จากการศึกษาพบว่ามีประเทศสมาชิกอาเซียนที่เข้าเป็นภาคีอนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ 

สรุปเป็นตาราง ดังนี้

ตารางที่ ๓ : ประเทศสมาชิกอาเซียนที่เข้าเป็นภาคีอนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๘๗ และ ฉบับที่ ๙๘

ประเทศ อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๘๗ อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๙๘

ไทย

บรูไน

สิงคโปร์

ฟิลิปปินส์

มาเลเซีย

เวียดนาม

อินโดนีเซีย

-

-

-

/

-

-

/

-

-

/

/

/

-

/

เมียนมาร์

ลาว

กัมพูชา

/

-

/

-

-

/

๓๐	 (ข้อมูลจากhttp://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000%3A11300%3A๐%3A%3ANO%3A11300%3AP11300_INSTRU-

MENT_ID%3A312243 และ http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:11300:0::NO::P11300_INSTRU-

MENT_ID:312232 เข้าถึงข้อมูลเมื่อวันที่ ๑๕ มกราคม ๒๕๕๘)
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๕.	 หลักการและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

๕.๑	 กฎหมายภายในของประเทศไทย  

๕.๑.๑	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐

มาตรา ๔  ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคลย่อมได้รับความ

คุ้มครอง 

มาตรา ๖๔  บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหภาพ สหพันธ์ สหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร 

องค์การเอกชน องค์การพัฒนาเอกชน หรือหมู่คณะอื่น

ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐย่อมมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มเช่นเดียวกับบุคคลทั่วไป แต่ทั้งนี้ต้อง

ไม่กระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดทำ�บริการสาธารณะ ทั้งนี้ ตามที่

กฎหมายบัญญัติ 

การจำ�กัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งและวรรคสอง จะกระทำ�มิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอำ�นาจตามบทบัญญัติ

แห่งกฎหมาย เฉพาะเพื่อคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี

ของประชาชน หรือเพื่อป้องกันมิให้มีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ 

๕.๑.๒	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗

มาตรา ๔  ภายใต้บังคับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้  ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ เสรีภาพ และ

ความเสมอภาค  บรรดาที่ชนชาวไทยเคยได้รับการคุ้มครองตามประเพณีการปกครองประเทศไทย ในระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และตามพันธกรณีระหว่างประเทศที่ประเทศไทยมีอยู่แล้ว 

ย่อมได้รับการคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญนี้

มาตรา ๒๓  พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญา 

สงบศึก และสัญญาอื่นกับนานาประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศ

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพื้นที่นอกอาณาเขต ซึ่งประเทศไทย 

มีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ หรือจะต้องออกพระราช-

บัญญัติเพ่ือให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา หรือที่กระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศ 

อย่างกว้างขวาง  ต้องได้รับความเห็นชอบของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  ในการนี้ สภานิติบัญญัติแห่งชาติจะต้อง

พิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่อง

หนังสือสัญญาที่กระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวาง 

ตามวรรคสอง หมายถึง หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการค้าเสรี เขตศุลกากรร่วม หรือการให้ใช้ทรัพยากรธรรมชาติ 

หรือทําให้ประเทศต้องสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมด หรือบางส่วน หรือการอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ

เมื่อมีปัญหาว่าหนังสือสัญญาใดเป็นกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม่  คณะรัฐมนตรีจะขอให้

ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได้  ทั้งนี้ ให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับคําขอ
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๕.๑.๓ ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ๓๑

ร่างมาตรา ๕๔  พลเมืองย่อมมีเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหภาพ สหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร 

องค์การภาคเอกชน องค์การเอกชน หรือหมู่คณะอื่น

ข้าราชการซึ่งมีตำ�แหน่งหรือเงินเดือนประจำ�และเจ้าหน้าท่ีอื่นของรัฐย่อมมีเสรีภาพในการ 

รวมกลุ่มกัน  แต่ต้องไม่กระทบต่อประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการให้บริการ

สาธารณะ  ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ

การจำ�กัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งและวรรคสองจะกระทำ�มิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอำ�นาจตามบทบัญญัติ

แห่งกฎหมาย เฉพาะเพื่อคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี

ของประชาชน หรือเพื่อป้องกันมิให้มีการผูกขาดในทางเศรษฐกิจ

ร่างมาตรา ๒๘๙  ให้มีการปฏิรูปด้านแรงงานตามแนวทาง ดังต่อไปนี้

(๑)	ตรากฎหมายและกำ�หนดกลไกเพื่อรองรับเสรีภาพของผู้ใช้แรงงานในการสมาคม การรวมตัวกัน 

และการร่วมเจรจาต่อรองให้สอดคล้องกับมาตรฐานระหว่างประเทศ

๕.๑.๔  พระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๔๒

มาตรา ๑๕  คณะกรรมการมีอำ�นาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้

(๓)	เสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับต่อรัฐสภา และ 

คณะรัฐมนตร ีเพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน

(๘)	เสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาในกรณีที่ประเทศไทยจะเข้าเป็นภาคีสนธิสัญญา

เกี่ยวกับการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน

๕.๑.๕  พระราชบัญญัติทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔

มาตรา ๑๒  เพ่ือประโยชนในการเก็บรักษาและควบคุมการทะเบียนราษฎร การตรวจสอบพิสูจน 

ตัวบุคคลและประมวลผลขอมูลทะเบียนประวัติราษฎร ใหสํานักทะเบียนกลางดําเนินการจัดเก็บขอมูลทะเบียน

ประวัติราษฎรตามที่ผู อํานวยการทะเบียนกลางกําหนด และปรับปรุงขอมูลทะเบียนประวัติราษฎรใหตรงตอ 

ความเปนจริงอยูเสมอ  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง 

ในกรณีจําเปนเพื่อประโยชนในการจัดเก็บขอมูลและใชขอมูลทะเบียนประวัติราษฎร ใหสวนราชการ

หรือหนวยงานของรัฐที่ปฏิบัติงานเกี่ยวกับขอมูลของคนซึ่งไมมีสัญชาติไทย ที่เขามาหรืออาศัยอยูในราชอาณาจักร 

จัดสงขอมูลที่มีอยูใหผูอํานวยการทะเบียนกลางตามที่ผูอํานวยการทะเบียนกลางรองขอ ๓๒

๓๑	 ขณะดำ�เนินการศึกษาเรื่องการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗ ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคมและ 

การคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว และฉบับที่ ๙๘ ว่าด้วยสิทธิในการรวมตัวและการร่วมเจรจาต่อรอง และการอนุวัติกฎหมายภายใน ปรากฏ

หลักการตามอนุสัญญาทั้งสองฉบับ ในร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๕๔ และมาตรา ๒๘๙

๓๒	 มาตรา ๑๒ วรรคสอง เพิ่มโดย พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๑
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๕.๒	 หลักการด้านสิทธิมนุษยชนและกฎหมายระหว่างประเทศ

๕.๒.๑ ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน 

ข้อ ๒๐ 

(๑)	ทุกคนมีสิทธิในอิสรภาพ แห่งการร่วมประชุม และการตั้งสมาคมโดยสันติ

(๒) บุคคลใดๆ จะถูกบังคับให้สังกัดสมาคมใดสมาคมหนึ่งไม่ได้

ข้อ ๒๓

(๔) ทุกคนมีสิทธิที่จะจัดตั้ง และที่จะเข้าร่วมสหพันธ์กรรมกรเพื่อความคุ้มครองแห่งประโยชน์ของตน

๕.๒.๒ กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง

ข้อ ๒๒ 

(๑)	บุคคลทุกคนย่อมมีสิทธิในเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม รวมทั้งสิทธิที่จะก่อตั้งและเข้าร่วม

สหภาพแรงงานเพื่อปกป้องประโยชน์ของตน

(๒)	การจำ�กัดการใช้สิทธินี้จะกระทำ�มิได้ นอกจากจะกำ�หนดโดยกฎหมายและเพียงเท่าท่ีจำ�เป็น

สำ�หรับสังคมประชาธิปไตย เพื่อประโยชน์แห่งความมั่นคงของชาติ หรือความปลอดภัย ความสงบเรียบร้อย 

การสาธารณสุข หรือศีลธรรมของประชาชน หรือการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น ความในข้อนี้ไม่ห้าม

การวางข้อจำ�กัดอันชอบด้วยกฎหมายในการใช้สิทธินี้ของทหารและตำ�รวจ

(๓)	ความในข้อนี้ไม่ให้อำ�นาจรัฐภาคีแห่งอนุสัญญาว่าด้วยเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคมและ

ว่าด้วยการคุ้มครองสิทธิในการจัดตั้ง ค.ศ. ๑๙๔๘ ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศในอันที่จะมีมาตรการ 

ทางนิติบัญญัติ หรือบังคับใช้กฎหมายในลักษณะที่จะกระทบต่อหลักประกันต่างๆ ที่บัญญัติไว้ในอนุสัญญาดังกล่าว

๕.๒.๓ กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม

ข้อ ๘ 

(๑)	 รัฐภาคีแห่งกติกานี้รับที่จะประกัน

(ก)	 สิทธิของทุกคนที่จะก่อตั้งสหภาพแรงงานและเข้าร่วมสหภาพแรงงานตามท่ีตนเลือก เพื่อ 

ส่งเสริมและคุ้มครองประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมของตน  ทั้งนี้ โดยขึ้นอยู่กับหลักเกณฑ์ขององค์การ 

ที่เกี่ยวข้องเท่านั้น  ห้ามจำ�กัดการใช้สิทธินี้ นอกจากที่ได้กำ�หนดโดยกฎหมายและที่จำ�เป็นในสังคมประชาธิปไตย

เพื่อประโยชน์ของความมั่นคงแห่งชาติ  หรือความสงบเรียบร้อยของส่วนรวม  หรือการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 

ของผู้อื่น

(ข)	 สิทธิของสหภาพแรงงานที่จะจัดตั้งสหพันธ์หรือสมาพันธ์แห่งชาติและสิทธิของสมาพันธ์ 

แห่งชาติที่จะก่อตั้งหรือเข้าร่วมกับองค์การสหภาพแรงงานระหว่างประเทศ

(ค)	 สิทธิของสหภาพแรงงานที่จะดำ�เนินงานอย่างเสรีโดยไม่ขึ้นอยู่กับการจำ�กัดใด นอกจากที่

ได้กำ�หนดโดยกฎหมายและซึ่งจำ�เป็นในสังคมประชาธิปไตย เพื่อประโยชน์ของความมั่นคงแห่งชาติหรือความสงบ

เรียบร้อยของส่วนรวมหรือการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล

(ง)	 สิทธิที่จะนัดหยุดงาน หากใช้สิทธิสอดคล้องกับกฎหมายของประเทศนั้น

(๒)	ความในข้อน้ีไม่ห้ามการกำ�หนดข้อจำ�กัดอันชอบด้วยกฎหมายในการใช้สิทธิเหล่านี้โดยทหาร

หรือตำ�รวจ หรือฝ่ายบริหารของรัฐ
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๖.	 ความเห็นของคณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบาย และ	
ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ	
เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน 

คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและ

คุ้มครองสิทธิมนุษยชน ได้พิจารณาข้อมูลดังกล่าวข้างต้นแล้ว มีความเห็น ดังนี้

๖.๑	 ความเห็นต่อประเด็นการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗	

และฉบับที่ ๙๘

เสรีภาพในการสมาคม สิทธิในการรวมตัวและการร่วมเจรจาต่อรองถือเป็นสิทธิมนุษยชน 

ขั้นพื้นฐาน  สิทธิดังกล่าวได้รับการรับรองโดยปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of 

Human Rights) ข้อ ๒๐ และข้อ ๒๓  กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 

(International Covenant on Civil and Political Rights) ข้อ ๒๒  กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิ 

ทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม (International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights) 

ข้อ ๘  และได้รับการรับรองไว้ในอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Organiza-

tion : ILO) ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘

ประเทศไทยเป็นหนึ่งในประเทศสมาชิกองค์การแรงงานระหว่างประเทศตั้งแต่ก่อตั้ง แต่ยังไม่ได้ 

เข้าเป็นภาคีอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับท่ี ๘๗ และฉบับท่ี ๙๘ ซึ่งเป็นอนุสัญญาหลัก ๒ ใน 

๘ ฉบับ ที่ว่าด้วยสิทธิขั้นพ้ืนฐานของแรงงานที่องค์การแรงงานระหว่างประเทศให้ความสำ�คัญท่ีสุด และพยายาม

รณรงค์ให้ประเทศสมาชิกเข้าเป็นภาคีและนำ�มาปฏิบัติอย่างจริงจัง  ในประเทศไทยมีความพยายามเรียกร้อง 

และผลักดันอย่างต่อเนื่อง เพื่อให้รัฐบาลเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาทั้งสองฉบับ เช่น มีการเรียกร้องจากขบวนการ

แรงงานไทย ตั้งแต่ ปี ๒๕๓๕ จนถึงปัจจุบัน  การมีข้อเสนอแนะจากกระทรวงแรงงาน การท่ีผู้แทนรัฐบาลไทย 

ได้ให้คำ�มั่นโดยสมัครใจภายใต้กลไกการรายงานสถานการณ์สิทธิมนุษยชนภายในประเทศของสหประชาชาต ิ

(Universal Periodic Review : UPR) รอบที่หนึ่ง (ระหว่าง พ.ศ. ๒๕๕๑ - ๒๕๕๔) ว่าจะเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา ILO 

ฉบับที ่๘๗ และฉบับที ่๙๘

การเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาทั้งสองฉบับจะช่วยคุ้มครองและส่งเสริมสิทธิของคนทำ�งานและนายจ้าง 

ในการสมาคมรวมตัวและเจรจาต่อรอง  ลดปัญหาด้านแรงงานสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างและคนทำ�งาน ลดปัญหา 

การละเมิดสิทธิแรงงานโดยเฉพาะการเลิกจ้างเนื่องจากเป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน  ทำ�ให้มีการจัดตั้ง

สหภาพแรงงานขนาดใหญ่ ช่วยส่งเสริมภาพลักษณ์ท่ีดีให้กับประเทศไทย ช่วยคุ้มครองสิทธิดังกล่าวของแรงงาน

นอกระบบซึ่งมีจำ�นวนมาก และช่วยให้หน่วยงานของรัฐสามารถควบคุมตรวจสอบแรงงานข้ามชาติเข้าเมือง 

ไม่ถูกกฎหมายได้ง่ายและทั่วถึง เปิดโอกาสให้มีการหารือระหว่างฝ่ายต่างๆ ในการแก้ไขกฎหมายภายใน 

ส่วนข้อกังวลที่ว่า การเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาทั้งสองฉบับจะทำ�ให้แรงงานข้ามชาติ  ตลอดจน 

ทหารและตำ�รวจสามารถรวมตัวกันนัดหยุดงานได้  ซึ่งจะมีผลกระทบต่อความมั่นคงของประเทศนั้น เห็นว่า 

โดยหลักการสิทธิในการรวมตัวและการนัดหยุดงานสามารถจำ�กัดได้โดยการบัญญัติกฎหมาย และจำ�กัดได้ 

เท่าที่จำ�เป็นและได้สัดส่วน  นอกจากนี้ อนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๘๗ ข้อ ๙  และฉบับที่ ๙๘ ข้อ ๕ ได้ให้แนวทางว่า 
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ในการใช้บังคับกับกองกำ�ลังทหารและตำ�รวจต้องกำ�หนดไว้เป็นกฎหมาย กองกำ�ลังทหารและตำ�รวจท่ีถืออาวุธ 

กรณีที่มีกฎหมายบัญญัติว่าไม่อาจนัดหยุดงานได้  รัฐควรจัดให้มีกลไกพิจารณาเรื่องร้องเรียนของคนทำ�งาน 

กลุ่มนี้ด้วย  ส่วนข้าราชการนั้นอนุสัญญา ILO ฉบับที่ ๙๘ ข้อ ๖ ได้กำ�หนดว่า ให้อนุสัญญาฉบับนี้ไม่ใช้บังคับกับ 

ข้าราชการซึ่งมีหน้าที่เกี่ยวข้องกับการบริหารของรัฐ ซึ่งหมายถึงผู้ดำ�รงตำ�แหน่งระดับสูง เช่น ปลัดกระทรวง อธิบดี     

เป็นต้น

นอกจากนี้  เมื่อเข้าเป็นภาคีแล้วประเทศไทยมีเวลา ๑ ปี  เพื่อแก้ไขกฎหมายภายใน อีกท้ัง 

แม้ประเทศไทยไม่เข้าเป็นภาคีก็สามารถถูกตรวจสอบโดยคณะกรรมการเสรีภาพของการสมาคม (CFA)  

ดังนั้น จึงเห็นว่า ควรเสนอสภานิติบัญญัติแห่งชาติให้ความเห็นชอบในการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญา

องค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศักราช ๒๕๕๗ มาตรา ๒๓ ๓๓ ไปก่อน  โดยไม่ต้องรอให้มีการแก้กฎหมายภายในให้สอดคล้องกับอนุสัญญา 

ทั้งสองฉบับ 

๖.๒	 ความเห็นต่อประเด็นการอนุวัติการกฎหมายภายในให้สอดคล้องกับอนุสัญญาองค์การ

แรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ 

เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบหลักการตามอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗ และ

ฉบับที่ ๙๘ แล้ว และร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธ์ พ.ศ. .... ๓๔  แล้วเห็นว่า มีประเด็นที่ร่างกฎหมายทั้งสองฉบับไม่สอดคล้องกับอนุสัญญา ดังนี้ 

๖.๒.๑	 ประเด็นผู้มีสิทธิจัดตั้ง สหภาพแรงงาน และกรรมการสหภาพแรงงาน 

ในอนุสัญญา ฉบับที่ ๘๗ ข้อ ๒ ใช้คำ�ว่า “คนทำ�งาน” (workers) ซึ่งหมายถึง คนทำ�งาน 

ทุกประเภท  แต่ตามร่างพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับใช้คำ�ว่า “ลูกจ้าง”  และได้ให้นิยามว่าหมายถึง ผู้ซึ่งตกลง

๓๓	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ มาตรา ๒๓ 

มาตรา ๒๓  พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซ่ึงพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญาสงบศึก และสัญญาอื่นกับนานา

ประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศ

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพื้นที่นอกอาณาเขต  ซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขต 

อํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ หรือจะต้องออกพระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา หรือ 

ที่กระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวาง ต้องได้รับความเห็นชอบของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ในการนี ้

สภานิติบัญญัติแห่งชาติจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่อง

หนังสือสัญญาที่กระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวาง  ตามวรรคสอง หมายถึง หนังสือ

สัญญาเกี่ยวกับการค้าเสรี  เขตศุลกากรร่วม หรือการให้ใช้ทรัพยากรธรรมชาติหรือทําให้ประเทศต้องสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติ

ทั้งหมดหรือบางส่วน หรือการอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ

เมื่อมีปัญหาว่าหนังสือสัญญาใดเป็นกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม่  คณะรัฐมนตรีจะขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได้ 

ทั้งนี้ ให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับคําขอ

๓๔	 ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ....  และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... ฉบับที่ผ่านการตรวจของ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา
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ทำ�งานให้แก่นายจ้างเพื่อรับค่าจ้าง  จึงยังมีคนทำ�งานอีกมากมายหลายประเภทท่ีไม่อยู่ในบังคับของร่างกฎหมาย

แรงงานทั้งสองฉบับน้ี เช่น ผู้รับงานไปทำ�ที่บ้าน ผู้ประกอบอาชีพอิสระ เกษตรกร ข้าราชการ เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 

เป็นต้น ซึ่งไม่สอดคล้องกับอนุสัญญาฯ จึงเห็นควรที่แก้ไขร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ ์พ.ศ. ....  โดยใช้คำ�ว่า 

“คนทำ�งาน” แทนคำ�ว่า ลูกจ้าง

ส่วนข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ  แม้ว่าสำ�นักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 

อยู่ระหว่างศึกษาเพื่อจัดทำ�กฎหมายให้ข้าราชการสามารถจัดตั้งสหภาพแรงงานได้  แต่ยังคงจำ�กัดขอบเขตเฉพาะ

ข้าราชการพลเรือนสามัญเท่านั้น 

๖.๒.๒	 ประเด็นการละเว้นการแทรกแซงจากเจ้าหน้าที่รัฐ

ร่างพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับ มีบทบัญญัติท่ีเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าท่ีรัฐแทรกแซง 

การทำ�งานขององค์การลูกจ้าง ดังนี้

๑)	 ร่างพระราชบัญญัติกำ�หนดให้ในการจัดตั้งสมาคมนายจ้าง สหภาพแรงงาน สหพันธ์

นายจ้าง สหพันธ์แรงงาน สภาองค์การนายจ้าง และสภาองค์การลูกจ้าง ต้องยื่นขอรับใบสำ�คัญรับรองต่ออธิบดี 

ยังคงมีขั้นตอนที่คล้ายกับการขอจดทะเบียน เช่น ให้อธิบดีออกใบสำ�คัญรับรองการจัดตั้งสหภาพแรงงานนั้น 

(ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๘๗  และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 

พ.ศ. .... มาตรา ๔๒)

๒)	 การให้อธิบดีกรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงานหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมายมีอำ�นาจ 

เข้าไปในสำ�นักงานของสหภาพแรงงานในเวลาทำ�การ  ขอให้ส่งหรือแสดงเอกสารหรือบัญชีของสหภาพแรงงาน 

สอบถามบุคคลในสหภาพแรงงานเกี่ยวกับการดำ�เนินกิจการของสหภาพแรงงาน (ร่างพระราชบัญญัติ

แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๑๐๒  และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๕๗) 

และการให้อธิบดีมีอำ�นาจสั่งให้กรรมการหรือคณะกรรมการของสมาคมนายจ้างหรือสหภาพแรงงานออกจาก

ตำ�แหน่งได้ (ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๗๑ และมาตรา ๑๐๓ และร่างพระราชบัญญัติ

แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๕๘)  เห็นว่า การเข้าค้นสำ�นักงานสหภาพแรงงานควรมีหมายค้น 

หรือคำ�สั่งศาล และการให้กรรมการของสมาคมนายจ้างและสหภาพแรงงานออกจากตำ�แหน่งควรเป็นคำ�สั่งของศาล 

๖.๒.๓	 สิทธิการรวมตัวเป็นสหพันธ์ สมาพันธ์ 

ร่างพระราชบัญญัติไม่มีบทบัญญัติที่ชัดเจนเกี่ยวกับการรวมตัวเป็นสหพันธ ์สมาพันธ์ หรือ

การเข้าเป็นสมาชิกสภาองค์การลูกจ้าง กล่าวคือ ร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ....  ไม่มี

บทบัญญัติให้สหภาพแรงงานเข้าเป็นสมาชิกของสภาองค์การลูกจ้าง และไม่ได้มีบทบัญญัติให้สหภาพแรงงาน 

หรือสหพันธ์แรงงานรัฐวิสาหกิจจัดตั้งสภาองค์การลูกจ้าง  ร่างพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับไม่ได้กำ�หนดให้

สหภาพแรงงานเอกชนกับสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจสามารถรวมตัวเป็นสหพันธ์แรงงานและสภาองค์การลูกจ้าง

๖.๒.๔	 หลักเกณฑ์เกี่ยวกับสิทธินัดหยุดงานและกลไกการเจรจาโดยสมัครใจ

ร่างพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับได้กำ�หนดว่า  กรณีท่ีรัฐมนตรีเห็นว่า การปิดงานหรือ 

การนัดหยุดงาน อาจทำ�ให้เกิดความเสียหายแก่เศรษฐกิจของประเทศ หรืออาจก่อให้เกิดความเดือดร้อน

แก่ประชาชน หรืออาจเป็นภัยต่อความมั่นคงของประเทศ หรืออาจขัดต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
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ให้รัฐมนตรีมีอำ�นาจสั่งให้คณะกรรมการดำ�เนินการช้ีขาดข้อพิพาทแรงงาน  คำ�ช้ีขาดของคณะกรรมการให้เป็นที่สุด

นั้นขัดต่อสิทธิในการเจรจาต่อรองโดยสมัครใจ และไม่สอดคล้องกับอนุสัญญาฯ 

๖.๒.๕	 การคุ้มครองผู้จัดตั้งสหภาพแรงงานและการรวมตัวต่อรอง

กรณีร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๕๒ มีบทบัญญัติคุ้มครองกรรมการ

ลูกจ้างในการปฏิบัติหน้าที่เป็นกรรมการลูกจ้างจากการถูกแทรกแซงของนายจ้าง เช่น เลิกจ้าง ลดค่าจ้าง ลงโทษ 

หรืออื่นใด อันอาจเป็นผลให้กรรมการลูกจ้างไม่สามารถทำ�งานอยู่ต่อไปได้ แต่ไม่มีมีบทบัญญัติเช่นนี้ต่อกรรมการ

สหภาพแรงงานในการปฏิบัติหน้าที่เป็นกรรมการสหภาพแรงงาน

๗.	 ข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ	
เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน
คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและ

คุ้มครองสิทธิมนุษยชนพิจารณาแล้ว  เห็นควรมีข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย 

และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ดังนี้

๗.๑	 ข้อเสนอแนะนโยบาย

๗.๑.๑	 รัฐบาลควรมีนโยบายและแผนการที่ชัดเจนในการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาองค์การแรงงาน

ระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ โดยไม่ต้องรอให้มีการแก้ไขกฎหมายภายในให้สอดคล้องกับอนุสัญญา

ทั้งสองฉบับก่อน  เพื่อแสดงและยืนยันเจตนารมณ์ที่ชัดเจนในการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิของคนทำ�งาน 

ตามที่ให้คำ�มั่นโดยสมัครใจภายใต้กลไกการรายงานสถานการณ์สิทธิมนุษยชนภายในประเทศของสหประชาชาติ 

(Universal Periodic Review : UPR)

๗.๑.๒	 คณะรัฐมนตร ีโดยกระทรวงแรงงาน กระทรวงกลาโหม สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ สำ�นักงาน

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน องค์กรกลางบริหารงานบุคคลของหน่วยงานของรัฐ และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง 

ควรร่วมกันบัญญัติกฎหมาย หรือปรับปรุงกฎหมาย เพื่อรองรับให้คนทำ�งานทุกประเภท  ไม่ว่าจะเป็นแรงงาน 

ในระบบ (ลูกจ้างตามกฎหมายแรงงาน)  แรงงานนอกระบบ (ผู้รับงานไปทำ�ที่บ้าน ผู้ประกอบอาชีพอิสระ 

เกษตรกร ฯลฯ)  ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ เป็นต้น  มีสิทธิและเสรีภาพในการรวมตัว การนัดหยุดงาน 

และการเจรจาต่อรอง เพื่อให้สอดคล้องกับอนุสัญญาทั้งสองฉบับ 

๗.๑.๓	 คณะรัฐมนตรี  โดยกระทรวงแรงงาน กระทรวงมหาดไทย สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ 

(สำ�นักงานตรวจคนเข้าเมือง) และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  ควรร่วมกันจัดทำ�ระบบการจัดเก็บข้อมูลของแรงงาน 

ข้ามชาติทุกคนที่อยู่ในประเทศไทยในระบบทะเบียนราษฎร ทั้งที่เข้าเมืองถูกกฎหมายและเข้าเมืองผิดกฎหมาย 

รวมทั้ง ควรมีระบบอำ�นวยความสะดวกให้แรงงานข้ามชาติเข้าเมืองผิดกฎหมายท่ีมีคุณสมบัติ หลักเกณฑ์ที่

กฎหมายกำ�หนดเป็นแรงงานข้ามชาติเข้าเมืองถูกกฎหมาย อันเป็นเครื่องมือหนึ่งในการช่วยลดปัญหาการละเมิด

สิทธิแรงงานและลดปัญหาการค้ามนุษย์ในแรงงานข้ามชาติด้วย

นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงแรงงาน กระทรวงกลาโหม 
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สำ�นักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ กระทรวงมหาดไทย สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ (สำ�นักงานตรวจคนเข้าเมือง) 

และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  ควรร่วมกันบัญญัติกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ กำ�หนดเงื่อนไขในการใช้สิทธิ 

ในการรวมกลุ่มของแรงงานข้ามชาติตามหลักความจำ�เป็นและหลักการได้สัดส่วน 

ทั้งนี้  คำ�ว่า “คนต่างด้าว” ซึ่งหมายถึง บุคคลธรรมดาซ่ึงไม่มีสัญชาติไทย ได้ปรากฏอยู่ในกฎหมาย

หลายฉบับ เช่น พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒  พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ 

และพระราชบัญญัติการทำ�งานของคนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๕๑  และได้ใช้คำ�ดังกล่าวเรียก คนทำ�งานที่ไม่ใช่ 

สัญชาติไทยว่า “แรงงานต่างด้าว”  อันอาจจะมีความรู้สึกทางลบท่ีมีต่อผู้ถูกเรียกได้  จึงเห็นควรให้ใช้ คำ�ว่า 

“แรงงานข้ามชาติ” แทนคำ�ที่ใช้เรียกคนต่างด้าวที่ทำ�งานในประเทศไทยว่า “แรงงานต่างด้าว” ไม่ว่าจะเป็นการ 

เข้าเมืองถูกกฎหมายหรือไม่ก็ตาม 

๗.๑.๔	 คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงแรงงานและหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง ควรเผยแพร่หรือส่งเสริม 

สนับสนุนให้องค์กรด้านแรงงานเผยแพร่และสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่าง

ประเทศ ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ อย่างต่อเนื่อง ทั้งต่อภาครัฐ ภาคเอกชน และประชาชนทั่วไป

๗.๒ ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย 

๗.๒.๑	 คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงแรงงาน กระทรวงกลาโหม สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ สำ�นักงาน

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน องค์กรกลางบริหารงานบุคคลของหน่วยงานของรัฐ และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง 

ควรดำ�เนินการ ดังนี้ 

๑)	 ในระยะสั้น  แต่ละหน่วยงานควรท่ีจะปรับปรุงหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายท่ีมีอยู่เพื่อให้

สอดคล้องกับอนุสัญญาทั้งสองฉบับ 

๒)	 ในระยะยาว  ควรที่จะร่วมกันศึกษาและจัดทำ�กฎหมายที่มีลักษณะเป็นกฎหมายกลาง 

ของคนทำ�งานเกี่ยวกับสิทธิในการรวมตัว การนัดหยุดงาน และการร่วมเจรจาต่อรองที่สอดคล้องกับหลักการ 

ตามอนุสัญญาทั้งสองฉบับ 

๗.๒.๒	 คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงแรงงาน ควรทบทวนแก้ไขร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ 

พ.ศ. ....  และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. ....  เพื่อให้สอดคล้องกับอนุสัญญาท้ังสองฉบับ 

ในประเด็น ดังต่อไปนี้

๑)	 ในร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ....

ควรแก้ไขคำ�ว่า “ลูกจ้าง” ซึ่งหมายถึง ผู้ซึ่งตกลงทำ�งานให้แก่นายจ้างเพื่อรับค่าจ้าง 

เป็นคำ�ว่า คนทำ�งาน เพื่อที่จะให้ครอบคลุมคนทำ�งานที่ไม่มีนายจ้าง 

๒)	 ประเด็นหลักเกณฑ์การละเว้นการแทรกแซงจากเจ้าหน้าที่รัฐ

๒.๑)	 ควรแก้ไขร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๕๕  มาตรา ๕๗ 

ถึงมาตรา ๕๙  มาตรา ๗๗  มาตรา ๘๕  มาตรา ๘๗  ถึงมาตรา ๘๙  มาตรา ๑๐๙  มาตรา ๑๑๐  มาตรา ๑๑๒ 

มาตรา ๑๑๖  และมาตรา ๑๑๗ และร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๔๔  มาตรา ๔๕ 

และมาตรา ๗๑ ว่าด้วยขั้นตอนของการขอรับใบสำ�คัญในการจัดตั้งสมาคมนายจ้าง สหภาพแรงงาน สหพันธ์นายจ้าง 
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สหพันธ์แรงงาน  สภาองค์การนายจ้าง  สภาองค์การลูกจ้าง  และการควบสมาคมนายจ้าง  ให้สะดวกขึ้น  เช่น 

จากให้รับรองการจัดตั้งเป็นแจ้งการจัดตั้ง เป็นต้น 

๒.๒)	 ควรแก้ไขร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์  พ.ศ. ....  มาตรา ๑๐๒  และ 

ร่างพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์  พ.ศ. ....  มาตรา ๕๗  จากเดิมท่ีให้อธิบดีหรือผู้ซ่ึงอธิบดีมอบหมาย 

มีอำ�นาจเข้าไปในสำ�นักงานของสหภาพแรงงานในเวลาทำ�การ  แก้ไขเป็น  ให้มีหมายค้นหรือคำ�สั่งศาลด้วย  และ

แก้ไขร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์  พ.ศ. ....  มาตรา ๗๑  มาตรา ๑๐๓  และร่างพระราชบัญญัติแรงงาน

รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์  พ.ศ. ....  มาตรา ๕๘  จากเดิมที่ให้อธิบดีมีอำ�นาจสั่งให้กรรมการหรือคณะกรรมการ 

ของสมาคมนายจ้างหรือสหภาพแรงงานออกจากตำ�แหน่งได้  แก้ไขเป็น  การให้ออกจากตำ�แหน่งควรเป็นคำ�ตัดสิน

ของศาล 

๓)	 สิทธิการรวมตัวเป็นสหพันธ์ สมาพันธ์ 

ควรแก้ไขร่างพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับ ให้มีบทบัญญัติท่ีชัดเจนเก่ียวกับการให้

สหภาพแรงงานเข้าเป็นสมาชิกของสภาองค์การลูกจ้าง  การให้สหภาพ  สหพันธ์แรงงานจัดตั้งสภาองค์การลูกจ้าง 

และการให้สหภาพแรงงานใดๆ สามารถรวมกันเป็นสหภาพแรงงานและสภาองค์การลูกจ้าง

๔)	 หลักเกณฑ์เกี่ยวกับสิทธินัดหยุดงาน และการเจรจาโดยสมัครใจ

ควรแก้ไขร่างพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับจากเดิมท่ีให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงาน

เมื่อเห็นว่า การปิดงานหรือการนัดหยุดงานนั้น  อาจทำ�ให้เกิดความเสียหายแก่เศรษฐกิจของประเทศ  หรืออาจ 

ก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชน  หรืออาจเป็นภัยต่อความมั่นคงของประเทศ  หรืออาจขัดต่อความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน  ให้รัฐมนตรีมีอำ�นาจสั่งให้คณะกรรมการดำ�เนินการชี้ขาดข้อพิพาท  คำ�ชี้ขาดของ 

คณะกรรมการให้เป็นที่สุด  เป็นให้  นายจ้าง องค์กรนายจ้าง รัฐบาลจัดให้มีมาตรการขั้นต่ำ�เพื่อบรรเทา 

ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นกับสาธารณชน และให้มีการใช้กลไกการเจรจาโดยสมัครใจระหว่างนายจ้าง 

องค์การนายจ้าง และองค์การคนทำ�งาน และหากยังคงกำ�หนดให้คณะกรรมการดำ�เนินการช้ีขาดข้อพิพาท 

ควรกำ�หนดให้สามารถใช้สิทธิในการอุทธรณ์ หรือฟ้องต่อศาลได้ 

๕)	 การคุ้มครองผู้จัดตั้งสหภาพแรงงานและการรวมตัวต่อรอง

ควรเพิ่มเติมร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ....  ให้มีการคุ้มครองใน 

การปฏิบัติหน้าที่ เป็นกรรมการสหภาพแรงงาน จากการถูกแทรกแซงจากนายจ้าง ดังเช่นที่กำ�หนดใน 

ร่างพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. .... มาตรา ๕๒ ท่ีคุ้มครองในการปฏิบัติหน้าท่ีเป็นกรรมการลูกจ้าง 

จากการถูกแทรกแซงจากนายจ้าง
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๑.	 ความเป็นมา
ผู้ร้องได้ร้องเรียนต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  คำ�ร้องที่  

๙๔/๒๕๕๗  กรณีผู้ร้องขอให้เสนอเรื่องพร้อมความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญว่า 

บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗ แก้ไขเพิ่มเติม 

(ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๑๖  ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐  มาตรา ๓๐ ถึงมาตรา ๓๓ และมาตรา ๓๘ และละเมิด 

สิทธิมนุษยชน หรือเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมกับคนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งตามปฏิญญา

สากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน และไม่ควรใช้วิธีจับสลากในการคัดเลือกบุคคลเข้ารับ

ราชการทหารกองประจำ�การ  ต่อมา ผู้ร้องได้มีหนังสือเมื่อวันที่ ๔ สิงหาคม ๒๕๕๗ 

ขอให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเสนอแนะนโยบายในการปรับปรุงแก้ไข

กฎหมายในเรื่องดังกล่าวแทน 

๒.	 อำ�นาจหน้าที่
อาศัยอำ�นาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศักราช ๒๕๕๗ มาตรา ๔ บัญญัติว่ า  “ภายใต้บั งคับบทบัญญัติแห่ง 

รัฐธรรมนูญนี้  ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ  เสรีภาพ และความเสมอภาค 

บรรดาที่ชนชาวไทยเคยได้รับการคุ้มครองตามประเพณีการปกครองประเทศไทย 

รายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบาย หรือ 

ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายที่ ๔๘๓/๒๕๕๘ วันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๕๘ 

ผ่านความเห็นชอบจากที่ประชุม กสม. ในคราวประชุม ครั้งที่ ๑๗/๒๕๕๘ 

วันที่ ๒๒ มิถุนายน ๒๕๕๗
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ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และตามพันธกรณีระหว่างประเทศที่ประเทศไทย

มีอยู่แล้ว ย่อมได้รับการคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญนี้”  และพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ        

พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๕ (๓) บัญญัติว่า “คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ มีอำ�นาจหน้าที่เสนอแนะนโยบาย

และข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับต่อรัฐสภาและคณะรัฐมนตรี เพื่อส่งเสริมและคุ้มครอง 

สิทธิมนุษยชน”  ดังนั้น คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมอบให้คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและ

ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพ่ือส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชนพิจารณาปัญหาดังกล่าวเพื่อม ี

ข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายต่อรัฐสภาหรือคณะรัฐมนตรีและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

ต่อไป	

๓.	 ข้อมูลประกอบการพิจารณา

๓.๑	 การรับบุคคลเข้าเป็นทหารกองประจำ�การ

การรับบุคคลเข้าเป็นทหารกองประจำ�การตามพระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗ 

มีหลักเกณฑ์และวิธีการ ดังนี้

๓.๑.๑	 คุณสมบัติของผู้ที่สามารถเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การ

๑)	 ชายที่มีสัญชาติเป็นไทยตามกฎหมาย และเป็นทหารกองเกินซ่ึงมีอายุตั้งแต่สิบแปดปี 

บริบูรณ์และยังไม่ถึงสามสิบปีบริบูรณ์ (มาตรา ๗ และมาตรา ๙)

๒)	 ผู้ได้รับยกเว้นไม่ต้องเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การ ได้แก่ พระภิกษุที่มีสมณศักดิ์ 

หรือที่เป็นเปรียญ และนักบวชในพระพุทธศาสนาแห่งนิกายจีนหรือญวนที่มีสมณศักดิ์ และคนพิการทุพพลภาพ 

ซึ่งไม่สามารถเป็นทหารได้ (มาตรา ๑๓)

๓)	 บุคคลเมื่อลงบัญชีทหารกองเกินแล้ว ไม่เรียกมาตรวจเลือกเข้ารับราชการทหาร 

กองประจำ�การในยามปกติ ได้แก่ พระภิกษุ สามเณร และนักบวชในพระพุทธศาสนาแห่งนิกายจีนหรือญวน 

ซึ่งเป็นนักธรรมตามที่กระทรวงศึกษาธิการรับรอง นักบวชศาสนาอื่นซึ่งมีหน้าที่ประจำ�ในกิจของศาสนาตามที่

กำ�หนดในกฎกระทรวง และผู้ว่าราชการจังหวัดออกใบสำ�คัญให้ไว้  บุคคลซึ่งอยู่ในระหว่างการฝึกวิชาทหาร

ตามหลักสูตรที่กระทรวงกลาโหมกำ�หนดตามกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมการฝึกวิชาทหาร นักเรียนโรงเรียน

เตรียมทหารของกระทรวงกลาโหม  ครูซึ่งประจำ�ทำ�การสอนหนังสือหรือวิชาการต่างๆ ท่ีอยู่ในความควบคุมของ

กระทรวง ทบวง กรม หรือราชการส่วนท้องถิ่น  ท้ังนี้ ตามท่ีกำ�หนดในกฎกระทรวงและผู้ว่าราชการจังหวัด 

ออกใบสำ�คัญให้ไว้  นักศึกษาของศูนย์กลางอบรมการศึกษาผู้ใหญ่ของกระทรวงศึกษาธิการ  นักศึกษาของศูนย์ฝึก

การบินพลเรือนของกระทรวงคมนาคม  บุคคลซึ่งได้สัญชาติไทยโดยการแปลงสัญชาติ  บุคคลซ่ึงได้รับโทษจำ�คุก

โดยคำ�พิพากษาถึงที่สุดให้จำ�คุกครั้งเดียวตั้งแต่สิบปีขึ้นไป  หรือเคยได้รับโทษจำ�คุกโดยคำ�พิพากษาถึงที่สุดให้จำ�คุก

หลายครั้งรวมกันตั้งแต่สิบปีขึ้นไป หรือเคยถูกศาลพิพากษาให้กักกัน (มาตรา ๑๔) 

๓.๑.๒	 วิธีการรับบุคคลเข้าเป็นทหารกองประจำ�การ  ใช้การเรียกมาตรวจเลือกหรือวิธีอื่น 

ตามกฎกระทรวง โดยมีขั้นตอน คือ

๑)	 ชายซึ่งมีสัญชาติไทย  เมื่อมีอายุย่างเข้าสิบแปดปีในพุทธศักราชใด ให้ไปลงบัญชี 

ทหารกองเกินภายในพุทธศักราชนั้น (มาตรา ๑๖) 
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๒)	 ทหารกองเกินเม่ือมีอายุย่างเข้ายี่สิบเอ็ดปีในพุทธศักราชใด ต้องไปแสดงตนเพื่อ

รับหมายเรียกที่อำ�เภอท้องที่ซึ่งเป็นภูมิลำ�เนาทหารของตนภายในพุทธศักราชนั้น (มาตรา ๒๕) และต้องมาให้ 

คณะกรรมการตรวจเลือกทำ�การตรวจเลือกตามกำ�หนดหมายนั้น  ถ้าไม่มาหรือมาแต่ไม่เข้ารับการตรวจเลือก 

หรือไม่อยู่จนกว่าการตรวจเลือกแล้วเสร็จ ให้ถือว่าทหารกองเกินนั้นหลีกเลี่ยงขัดขืนไม่มาให้คณะกรรมการ 

ตรวจเลือกทำ�การตรวจเลือก (มาตรา ๒๗)

๓)	 หน้าที่ของกรรมการตรวจเลือกและวิธีการตรวจเลือกให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และ 

วิธีการที่กำ�หนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๓๗ (พ.ศ. ๒๕๑๖) ออกตามความในพระราชบัญญัติรับราชการทหาร 

พ.ศ. ๒๔๙๗ (มาตรา ๒๘ ทวิ วรรคสอง) โดยสรุป ดังนี้

(๑)	 ใหคณะกรรมการตรวจเลือกมีหน้าท่ีรับผิดชอบดำ�เนินการตรวจเลือก โดยแยก

หน้าที่กันกระทำ� ดังนี้ 

-	 ประธานกรรมการตรวจเลือก มีหน้าที่อำ�นวยการและควบคุมการตรวจเลือก 

ให้ดำ�เนินไปด้วยความเรียบร้อย ตรวจสอบการปล่อยทหารกองเกินพรอมกับมอบใบรับรองผลการตรวจเลือก 

ทหารกองเกินเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การ ตามแบบ สด. ๔๓  

-	 กรรมการนายทหารสัญญาบัตร มีหน้าท่ีเรียกช่ือทหารกองเกิน ซ่ึงถูกเรียกมา

ตรวจเลือก จัดดูแลทหารกองเกินซึ่งตรวจเลือกแลวใหรวมอยูเปนจําพวก ปองกันมิให้ทหารกองเกินซ่ึงตรวจเลือก

แล้วปะปนกับทหารกองเกินซึ่งยังไมไดตรวจเลือก และรับทหารกองเกินซึ่งคณะกรรมการตรวจเลือกกำ�หนดให้ 

เขากองประจำ�การเพื่อนำ�ขึ้นทะเบียนหรือนําตัวสงนายอําเภอเพื่อออกหมายนัด วัดขนาด เก็บยอดเป็นจำ�พวก 

ตรวจสอบจำ�นวนสลาก ควบคุมการทำ�สลากและอ่านสลากในระหว่างการจับสลาก

-	 กรรมการสัสดีจังหวัด มีหน้าที่บันทึกผลการตรวจเลือกในบัญชีเรียกรับ 

เร่ืองราวร้องขอในเหตุต่างๆ ซึ่งนายอําเภอไดสอบสวแลว เตรียมทําสลากบันทึกผลการจับสลากและรวบรวม 

สลากที่จับแลวไวเปนหลักฐานตรวจสอบ ขึ้นทะเบียน และทําบัญชีคนที่สงเขากองประจำ�การ

-	 กรรมการซ่ึงเปนผูประกอบโรคศิลปะแผนปจจุบันช้ัน ๑ สาขาเวชกรรม มีหนาที ่

ตรวจรางกายผูที่ถูกเรียกมาตรวจเลือก และออกใบสำ�คัญให้แกคนจำ�พวกท่ี ๓ และคนจําพวกท่ี ๔ รวมท้ังควบคุม

การจับสลาก

(๒)	 ในการตรวจรางกาย ใหคณะกรรมการแบงคนที่ไดตรวจเลือกออกเปน ๔ จำ�พวก 

ได้แก่ จำ�พวกที่ ๑ ได้แก่ คนซึ่งมีรางกายสมบูรณดีไมมีอวัยวะพิการหรือผิดสวนแต่อย่างใด  จำ�พวกที่ ๒ ไดแก 

คนซ่ึงมีรางกายที่เห็นไดชัดวาไมสมบูรณดีเหมือนคนจำ�พวกท่ี ๑ แต่ไมถึงทุพพลภาพ  จำ�พวกท่ี ๓ ไดแก คนซึ่งมี 

รางกายยังไมแข็งแรงพอที่จะรับราชการทหารในขณะนั้นได ้เพราะป่วยซึ่งจะบำ�บัดให้หายภายในกำ�หนด ๓๐ วัน

ไมได  จำ�พวกที่ ๔ ได้แก่ คนพิการทุพพลภาพหรือมีโรคที่ไมสามารถจะรับราชการทหารไดตามกฎกระทรวง 

ที่ออกตามมาตรา ๔๑

(๓)	 การตรวจเลือกทหารกองเกินเข้ารับราชการกองประจำ�การนั้น ถ้ามีจำ�นวน

มากกว่าจำ�นวนที่ต้องการก็ให้จับสลาก  ผูใดจับไดสลากเป็นแผนกทหารบก ทหารเรือ ทหารอากาศ หรือตำ�รวจ 

ให้ส่งเข้ากองประจำ�การแผนกนั้น  สลากนั้นให้มีเทาจำ�นวนทหารกองเกินที่จะต้องจับสลากแบ่งเป็นเครื่องหมาย 

สีแดงอย่างหนึ่ง สีดำ�อย่างหนึ่ง
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๓.๑.๓	 ระยะเวลาเป็นทหารกองประจำ�การและการเป็นทหารกองหนุน  (มาตรา ๙) 

มีหลักเกณฑ์ ดังนี้ 

๑)	 ทหารกองเกินซึ่งมีอายุตั้งแต่สิบแปดปีบริบูรณ์และยังไม่ถึงสามสิบปีบริบูรณ์เป็นผู้ที่ 

อยู่ในระหว่างที่จะต้องเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การ และเมื่อต้องเข้ากองประจำ�การจะต้องเข้ารับราชการ

ทหารกองประจำ�การมีกำ�หนดสองปี

๒)	 ส่วนผู้ซึ่งมีคุณวุฒิพิเศษหรือเมื่อมีกรณีพิเศษ จะให้รับราชการทหารกองประจำ�การ

น้อยกว่าสองปีตามที่กำ�หนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๒๔ (พ.ศ. ๒๕๐๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติรับราชการ

ทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗ 

๓)	 การปลดเป็นทหารกองหนุน ๓๕  มีหลักเกณฑ์ คือ 

(๑)	 เมื่ออยู่ในกองประจำ�การจนครบกำ�หนดแล้วให้ปลดเป็นทหารกองหนุนประเภท 

ที่ ๑ (มาตรา ๙ วรรคสอง) 

(๒)	 บุคคลซึ่งสำ�เร็จการฝึกวิชาทหารตามหลักสูตรที่กระทรวงกลาโหมกำ�หนดตาม

กฎหมาย ว่าด้วยการส่งเสริมการฝึกวิชาทหาร และมีลักษณะตามที่กำ�หนดในกฎกระทรวงจะให้รับราชการทหาร

กองประจำ�การน้อยกว่าสองปี หรือให้ขึ้นทะเบียนกองประจำ�การแล้วปลดเป็นทหารกองหนุนประเภท ท่ี ๑ 

โดยมิต้องเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การก็ได้ (มาตรา ๙ วรรคสาม)

(๓)	 ทหารกองเกินเมื่อมีอายุครบกำ�หนดปลดแล้ว ให้ปลดเป็นทหารกองหนุนประเภท

ที่ ๒ ตามลำ�ดับ คือ อายุสามสิบปีบริบูรณ์ เป็นทหารกองหนุน ชั้นที่ ๒ อายุสี่สิบปีบริบูรณ์ เป็นทหารกองหนุน 

ชั้นที่ ๓ อายุสี่สิบหกปีบริบูรณ ์เป็นพ้นราชการทหารประเภทที่ ๒ (มาตรา ๓๙)

(๔)	 ทหารกองประจำ�การ ถ้าต้องจำ�ขังหรือจำ�คุกครั้งเดียวหรือหลายครั้งเมื่อมีกำ�หนด

วันที่จะต้องทัณฑ์หรือต้องโทษรวมได้ไม่น้อยกว่าหนึ่งปีก็ดี หรือทหารกองประจำ�การผู้ใดซึ่งกระทรวงกลาโหม 

เห็นว่าจะกระทำ�ให้เสื่อมเสียแก่ราชการทหารด้วยประการใดๆ ก็ดี จะปลดเป็นทหารกองหนุนประเภทท่ี ๒ ก็ได้ 

(มาตรา ๔๐)  

๓๕	 พระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗ ได้ให้คำ�นิยามเกี่ยวกับทหารประเภทต่างๆ ในมาตรา ๔ ดังนี้ 

(๑)	ทหารกองเกิน หมายความว่า ผู้ซึ่งมีอายุตั้งแต่สิบแปดปีบริบูรณ์และยังไม่ถึงสามสิบปีบริบูรณ์ ซึ่งได้ลงบัญชีทหารกองเกินตาม 

มาตรา ๑๖ หรือผู้ซึ่งได้ลงบัญชีทหารกองเกินตามมาตรา ๑๘ แล้ว

(๒)	ทหารกองประจำ�การ หมายความว่า ผู้ซึ่งขึ้นทะเบียนกองประจำ�การและได้เข้ารับราชการในกองประจำ�การจนกว่าจะได้ปลด

(๓)	ทหารกองหนุนประเภทที่ ๑ หมายความว่า ทหารที่ปลดจากกองประจำ�การ โดยรับราชการในกองประจำ�การจนครบกำ�หนด 

หรือทหารกองเกินซึ่งสำ�เร็จการฝึกวิชาทหารตามกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมการฝึกวิชาทหาร และได้ขึ้นทะเบียนกองประจำ�การแล้วปลด

เป็นกองหนุนตามพระราชบัญญัตินี้

(๔)	ทหารกองหนุนประเภทที่ ๒  หมายความว่า  ทหารที่ปลดจากกองเกินตามมาตรา ๓๙  หรือปลดจากกองประจำ�การตาม 

มาตรา ๔๐

(๕)	พ้นราชการทหารประเภทที่ ๑ หมายความว่า ทหารซึ่งถูกปลดโดยที่ได้รับราชการในชั้นต่างๆ จนครบกำ�หนด หรือโดยที่พิการ

ทุพพลภาพ หรือมีโรคซึ่งไม่สามารถจะรับราชการทหารได้ในระหว่างรับราชการทหารตามพระราชบัญญัตินี้

(๖)	พ้นราชการทหารประเภทที่ ๒ หมายความว่า ทหารกองหนุนประเภทที่ ๒ ที่มีอายุสี่สิบหกปีบริบูรณ์แล้ว หรือทหารกองเกิน 

หรือทหารกองหนุนประเภทที่ ๒ ซ่ึงพิการทุพพลภาพ หรือมีโรคอันไม่สามารถจะรับราชการได้ในระหว่างรับราชการทหารตามพระราช

บัญญัตินี้หรือนายทหารสัญญาบัตรที่ถูกปลดโดยถูกถอดหรือออกจากยศ
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๓.๒	 การรับฟังความเห็นจากหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้อง

คณะอนุกรรมการฯ ได้รับฟังข้อมูลและความเห็นเรื่องการคัดเลือกเข้ารับราชการทหาร 

กองประจำ�การ โดยวิธีสมัครใจดังกล่าวจากหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้อง เมื่อวันที่ ๒๘ เมษายน ๒๕๕๘ มีสาระสำ�คัญ

โดยสรุป ดังนี้ 

๓.๒.๑  ผู้แทนจากกรมการสรรพกำ�ลังกลาโหม ให้ข้อมูลและความเห็น ดังนี้

(๑) กรมการสรรพกำ�ลังกลาโหมมีหน้าท่ีดูแลและปฏิบัติตามกฎหมาย ในพระราชบัญญัติ

รับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗  โดยมาตรา ๗ บัญญัติให้ ชายที่มีสัญชาติเป็นไทยตามกฎหมาย มีหน้าที่รับราชการ

ทหารด้วยตนเองทุกคน  และมาตรา ๕๑ บัญญัติให้ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมและรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

มหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้  และให้มีอำ�นาจออกกฎกระทรวงร่วมกันเพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตาม 

พระราชบัญญัตินี้  ทั้งนี้ มาตรา ๖ บัญญัติให้มีการเรียกและการตรวจเลือกคนเข้าเป็นตำ�รวจกองประจำ�การ 

โดยให้ปฏิบัติเช่นเดียวกันกับการเรียกและการตรวจเลือกคนเข้าเป็นทหารกองประจำ�การ  ปัจจุบันไม่มีการคัดเลือก

ตำ�รวจกองประจำ�การ  แต่ในอนาคตอาจมีความจำ�เป็นต้องใช้กำ�ลังพลจากตำ�รวจกองประจำ�การเพื่อปฏิบัติหน้าที่

ในกองบัญชาการตำ�รวจตระเวนชายแดน

(๒) พระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗  มาตรา ๑๖  บัญญัติให้  ชายไทย 

เมื่อมีอายุย่างเข้า ๑๘ ปี ในพุทธศักราชใดให้ไปแสดงตนเพื่อลงบัญชีทหารกองเกินภายในพุทธศักราชนั้น โดยจะ 

ได้รับใบ สด. ๙ (หนังสือลงบัญชีทหารกองเกิน) และมาตรา ๒๕ บัญญัติให้ ทหารกองเกินเมื่อมีอายุย่างเข้า 

๒๑ ปี ในพุทธศักราชใด ต้องไปแสดงตนเพื่อรับหมายเรียกท่ีอำ�เภอท้องท่ีซึ่งเป็นภูมิลำ�เนาทหารของตนภายใน

พุทธศักราชน้ัน คือ ในปีที่อายุ ๒๑ ปีบริบูรณ์  หากไม่สามารถจะไปรับหมายเรียกด้วยตนเองได้ ต้องให้บุคคล 

ซ่ึงบรรลุนิติภาวะและพอจะเชื่อถือได้ไปรับหมายเรียกแทน ถ้าไม่มีผู้แทนให้ถือว่าผู้นั้นหลีกเลี่ยงขัดขืน ต้องระวาง

โทษจำ�คุกไม่เกินสามเดือน หรือปรับไม่เกินสามร้อยบาท  และถ้าก่อนที่เจ้าหน้าที่ยกเรื่องขึ้นพิจารณาความผิด 

บุคคลนั้นได้มาขอลงบัญชีทหารกองเกินหรือขอลงบัญชีทหารกองเกินใหม่  หรือมาขอรับหมายเรียกที่อำ�เภอ 

ด้วยตนเอง หรือให้บุคคลซึ่งบรรลุนิติภาวะและเชื่อถือได้มาแทนตน แล้วแต่กรณี  ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกิน 

หน่ึงเดือน หรือปรับไม่เกินหนึ่งร้อยบาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ ตามความในมาตรา ๔๔  แต่ทั้งนี้มีข้อยกเว้น เช่น 

นักเรียนไปศึกษายังต่างประเทศ ข้าราชการที่ปฏิบัติหน้าที่ในการรบหรือในระหว่างสงคราม บุคคลที่กำ�ลัง 

ปฏิบัติงานในหน่วยทหารในราชการภาคสนาม หรือเกิดเหตุสุดวิสัย หรือป่วยไม่สามารถจะมาได้หลังจากการ      

ตรวจเลือกแล้วเสร็จ ท้องที่อำ�เภอจะทำ�การสอบสวนเบ้ืองต้นก่อนว่า ผู้ไม่มาตรวจเลือกนั้นเข้าข่ายข้อยกเว้นหรือไม่

ก่อนดำ�เนินคดี

(๓) สำ�หรับผู้มีคุณวุฒิพิเศษจะให้รับราชการทหารกองประจำ�การน้อยกว่า ๒ ปีก็ได้ ซึ่งไม่

เพียงแต่เฉพาะผู้มีคุณวุฒิการศึกษาอย่างเดียวเท่านั้น  กฎกระทรวง ฉบับท่ี ๒๔ (พ.ศ. ๒๕๐๘) ออกตามความใน 

พระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗ ข้อ ๒ ยังกำ�หนดให้ ผู้ซึ่งสมควรอยู่ในกองประจำ�การน้อยกว่า 

๒ ปี ตามความในมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง  เช่น ข้าราชการกลาโหมพลเรือนชั้นสัญญาบัตร ข้าราชการตุลาการ 

ดะโตะยุติธรรม ข้าราชการอัยการ ผู้สำ�เร็จชั้นอุดมศึกษาหรือผู้สำ�เร็จการศึกษาจากต่างประเทศฯ ผู้สำ�เร็จการฝึก 

วิชาทหารจากต่างประเทศซึ่งกระทรวงกลาโหมรับรองวิทยฐานะฯ เป็นต้น  นอกจากนี้ มาตรา ๑๓  บัญญัติให้

บุคคลดังต่อไปนี้ ยกเว้นไม่ต้องเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การ เช่น พระภิกษุที่มีสมณศักดิ์หรือที่เป็นเปรียญ 
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และนักบวชในพระพุทธศาสนาแห่งนิกายจีนหรือญวนท่ีมีสมณศักดิ์  คนพิการทุพพลภาพ ซ่ึงไม่สามารถเป็น 

ทหารได้  และมาตรา ๑๔ บัญญัติให้บุคคลดังต่อไปนี้  เมื่อลงบัญชีทหารกองเกินแล้วไม่เรียกมาตรวจเลือกเข้ารับ

ราชการทหารกองประจำ�การในยามปกติ เช่น พระภิกษุ สามเณร และนักบวชในพระพุทธศาสนาแห่งนิกายจีน

หรือญวน ซึ่งเป็นนักธรรมตามที่กระทรวงศึกษาธิการรับรอง  นักบวชศาสนาอื่นซ่ึงมีหน้าท่ีประจำ�ในกิจของศาสนา

ตามที่กำ�หนดในกฎกระทรวง  และผู้ว่าราชการจังหวัดออกใบสำ�คัญให้ไว้  บุคคลซึ่งอยู่ในระหว่างการฝึกวิชาทหาร

ตามหลักสูตรที่กระทรวงกลาโหมกำ�หนดตามกฎหมาย ว่าด้วยการส่งเสริมการฝึกวิชาทหาร  นักเรียนโรงเรียน

เตรียมทหารของกระทรวงกลาโหม  นักศึกษาของศูนย์ฝึกการบินพลเรือนของกระทรวงคมนาคม เป็นต้น

(๔)	ผู้มีอำ�นาจในการตรวจเลือกทหารเข้ากองประจำ�การ ตามมาตรา ๒๘ บัญญัติให้ 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมกำ�หนดผู้ดำ�รงตำ�แหน่งเทียบได้ไม่ต่ำ�กว่าผู้บัญชาการกองพล เป็นผู้มีอำ�นาจ 

แต่งตั้งคณะกรรมการตรวจเลือกและคณะกรรมการชั้นสูง  ทั้งนี้ กระทรวงกลาโหมได้ออกคำ�สั่งให้แม่ทัพภาค 

เป็นผู้มีอำ�นาจแต่งตั้งคณะกรรมการตรวจเลือกในพื้นท่ีของเขตทัพภาคของตน  ในทางปฏิบัติกองทัพบกเป็น 

เจ้าภาพหลักในการดำ�เนินการ  โดยมีหน่วยบัญชาการรักษาดินแดนดูแลและควบคุมหลักเกณฑ์ต่างๆ ให้เป็นไป

ตามกฎหมาย  สำ�หรับหน้าที่และวิธีการต่างๆ ของคณะกรรมการตรวจเลือกกำ�หนดอยู่ในกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๓๗ 

(พ.ศ. ๒๕๑๖) ออกตามความในพระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗ ข้อ ๒ โดยจะทำ�การตรวจและ 

คัดเลือกตามวันเวลาที่กำ�หนดในเขตอำ�เภอแต่ละจังหวัด รวมทั้งสิ้น ๙๒๗ อำ�เภอ

(๕)	 วันคัดเลือกทหารกองประจำ�การจะกำ�หนดให้ผู้ที่รับหมายเรียกทหารกองเกินมาทำ� 

การคัดเลือกทหารกองประจำ�การ  โดยขั้นตอนท่ี ๑ คณะกรรมการจะเรียกช่ือผู้ท่ีได้รับหมายเรียกตามบัญชี 

พร้อมทั้งตรวจบัตรประชาชนและหมายเรียก  ข้ันตอนที่ ๒ เป็นการตรวจร่างกายโดยแพทย์ เมื่อตรวจแล้วจะ 

แบ่งประเภทผู้เข้ารับการคัดเลือกเป็นจำ�พวก โดยจำ�พวกที่ ๑ ได้แก่ คนซึ่งมีร่างกายสมบูรณ์ดีไม่มีอวัยวะพิการ 

หรือผิดส่วนแต่อย่างใด  จำ�พวกที่ ๒ ได้แก่ คนซ่ึงมีร่างกายท่ีเห็นได้ชัดว่าไม่สมบูรณ์ดีเหมือนคนจำ�พวกท่ี ๑ 

แต่ไม่ถึงทุพพลภาพ ซึ่งยังสามารถรับราชการได้ตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๓๗ (กรณีท่ีคนจำ�พวกท่ี ๑ มีไม่เพียงพอ) 

จำ�พวกที่ ๓ ได้แก่ คนซึ่งมีร่างกายยังไม่แข็งแรงพอที่จะรับราชการทหารในขณะนั้นได้ เพราะป่วยซึ่งจะบำ�บัด 

ให้หายภายในกำ�หนด ๓๐ วันไม่ได้  เช่น  เข้าเฝือก ดามเหล็ก ซึ่งคนจำ�พวกนี้แพทย์จะให้ปล่อยตัวไปก่อน 

แล้วค่อยมารับการตรวจเลือกในปีถัดไป  แต่หากปีถัดไปยังเป็นแบบนี้จนครบ ๓ ครั้งหรือ ๓ ปี จะงดเรียกทันที 

จำ�พวกที่ ๔ ได้แก่ คนพิการทุพพลภาพ หรือมีโรคท่ีไม่สามารถจะรับราชการทหารได้ตามกฎกระทรวงท่ีออกตาม

มาตรา ๔๑  ขั้นตอนที่ ๓ จะทำ�การวัดขนาดของร่างกาย โดยวัดขนาดร่างกายคนจำ�พวกท่ี ๑ หากมีความสูง 

เกิน ๑๖๐ ซม. ขึ้นไป และมีรอบตัวขนาด ๗๖ ซม. ข้ึนไป ถือเป็นคนประเภทได้ขนาด  ถ้าสูง ๑๕๙ ซม. ลงมาและ 

มีขนาดรอบตัว ๗๖ ซม. ขึ้นไปถือเป็นคนขนาดถัดรอง  ถ้าสูงไม่ถึง ๑๔๖ ซม. หรือรอบตัวมีขนาดไม่ถึง ๗๖ ซม. 

ถือว่าเป็นคนไม่ได้ขนาด  ผู้ที่จับสลากเป็นคนที่ได้ขนาดเท่านั้น  โดยสลากสีดำ� คือ ไม่ต้องเข้ารับราชการทหาร 

กองประจำ�การ  สลากสีแดง ต้องเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การในหน่วยต่างๆ ตามที่สลากกำ�หนดไว้ และเมื่อ

ปลดประจำ�การแล้วสามารถได้รับการบรรจุเป็นทหารชั้นประทวน ทำ�ให้ได้ทหารที่มีความรู้และมีประสบการณ์

(๖)	การคัดเลือกทหารในปี พ.ศ. ๒๕๕๗ มีผู้อยู่ในเกณฑ์ต้องเข้ารับการตรวจเลือกประมาณ 

๕ แสนคน  โดยหักจำ�หน่ายออกไปจะมีผู้ที่เข้ารับการตรวจเลือก จำ�นวน ๔.๙ แสนคน  กองทัพท้ัง ๓ เหล่าทัพ 

มีความต้องการทหารกองประจำ�การ รวมทั้งสิ้น ๑๐๐,๘๖๕ คน แต่มีผู้ร้องขอเข้ากองประจำ�การ (สมัครใจ) เพียง 

๓๓,๕๐๐ คน  ทั้งนี้ หากผู้ร้องขอเข้ากองประจำ�การมีขนาดร่างกายหรือโรคที่ขัดต่อการรับราชการทหารจะ
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ไม่สามารถเป็นทหารกองประจำ�การได้  สำ�หรับความต้องการทหารกองประจำ�การในปี พ.ศ. ๒๕๕๘  กองทัพ 

๓ เหล่าทัพ มีความต้องการทหารกองประจำ�การ จำ�นวน ๙๙,๓๗๓ คน  ปรากฏว่ามีผู้ร้องขอเข้ากองประจำ�การ 

จำ�นวน ๔๓,๔๔๖ คน ซึ่งเพิ่มขึ้นจากปี พ.ศ. ๒๕๕๗ ส่วนหนึ่งมาจากเงินเดือนทหารกองประจำ�การมีเพิ่มขึ้น 

ทั้งนี้ แม้กฎหมายเปิดโอกาสให้ร้องขอเข้ากองประจำ�การได้ตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๓๕ (พ.ศ. ๒๕๑๖) ออก 

ตามความในพระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗ แต่จำ�นวนผู้ร้องขอเข้ากองประจำ�การมีจำ�นวน

ไม่เพียงพอต่อความต้องการของกองทัพ  นอกจากนี้ พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 

พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๓๖ บัญญัติให้ การใช้กำ�ลังทหารหรือการอื่นใด เพื่อป้องกัน ระงับ หรือปราบปรามการ 

กระทำ�ความผิดที่เป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐหรือเกี่ยวกับการก่อการร้าย ซึ่งจำ�เป็นต้องใช้กำ�ลังทหารเพื่อระงับ

เหตุการณ์ร้ายแรงโดยเร็ว มิให้เหตุการณ์มีความรุนแรงมากยิ่งข้ึน หรือเพื่อพิทักษ์ผลประโยชน์แห่งชาติให้เป็นไป

ตามที่กระทรวงกลาโหมกำ�หนด  เว้นแต่จะมีกฎหมายกำ�หนดไว้เป็นอย่างอื่น  ซ่ึงเป็นหน้าท่ีกองทัพท้ัง ๓ เหล่าทัพ 

ที่จะต้องจัดเตรียมกำ�ลังทหาร  หากมีสถานการณ์ดังกล่าวหรือข้ันต้องระดมพล ในส่วนนี้จะได้นำ�ทหาร 

กองประจำ�การมาเป็นส่วนเสริมตามที่กฎหมายกำ�หนดไว้

(๗)	จากประสบการณ์พบว่า  ผู้ที่ร้องขอเข้ากองประจำ�การ (สมัครใจ) จะเอาใจใส่ในการ 

ฝึกทหารและปฏิบัติราชการมากกว่าผู้ได้รับการตรวจเลือก  แต่มีข้อจำ�กัด คือ ผู้ ท่ีสมัครใจมีไม่เพียงพอต่อ 

ความต้องการของกองทัพ  อีกทั้งผู้สมัครใจบางส่วนมีขนาดของร่างกายและเป็นโรคที่ขัดต่อการรับราชการทหาร

กองประจำ�การ  ทั้งนี้ ผู้สมัครใจรับราชการทหารกองประจำ�การ สามารถเลือกหน่วยประจำ�การได้ 

(๘)	ความพร้อมของประเทศไทยในการรับราชการทหารกองประจำ�การโดยวิธีสมัครใจ 

เห็นว่า ถ้าชายไทยมีความเข้าใจในเรื่องหน้าท่ีซึ่งพระราชบัญญัติรับราชการทหารฯ กำ�หนดหน้าท่ีของชายไทย 

และกฎหมายเปิดให้มีการสมัครใจได้เช่นกัน  แต่เกิดปัญหาตรงท่ีจำ�นวนผู้สมัครใจรับราชการทหารกองประจำ�การ 

มีไม่เพียงพอต่อความต้องการของกองทัพ  จึงต้องใช้วิธีการตรวจเลือกเพิ่มโดยการจับสลากตามกฎกระทรวง 

ฉบับที่ ๓๗ (พ.ศ. ๒๕๑๖) ออกตามความในพระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗ ข้อ ๓ กำ�หนดให้ 

คณะกรรมการคัดเลือกผู้ที่เหมาะสมเข้าเป็นทหารกองประจำ�การ  หากผู้ที่มีร่างกายเหมาะสมสมัครใจรับราชการ

ทหารตามจำ�นวนที่ต้องการ จึงไม่ต้องทำ�การจับสลากใบดำ�ใบแดง  ท้ังนี้ ต้องหาแรงจูงใจให้มีการสมัครเข้ารับ

ราชการทหารกองประจำ�การให้มากขึ้น

(๙)	ความเห็นเกี่ยวกับการลดระยะเวลาให้สอดคล้องกับการฝึกทหารอย่างแท้จริงเห็นว่า 

การฝึกทหารกองประจำ�การระยะแรก เป็นการฝึกเบื้องต้นหรือการฝึกของทหารใหม่ ใช้เวลาฝึก ๑๐ สัปดาห์ 

หรือประมาณ ๒ เดือนคร่ึง  ระยะที่สอง เป็นการฝึกระดับหมู่ตอนหมวด โดยฝึกทางยุทธวิธี ซึ่งเป็นไปตามแผน

ป้องกันประเทศ  ระยะต่อไป เป็นการฝึกแบบภาคกองร้อย และประมาณเดือนกุมภาพันธ์ถึงเมษายน จะเป็น 

การฝึกระดับกองพัน

นอกจากนี้  กระทรวงกลาโหมเปิดโอกาสให้ทหารกองประจำ�การรับราชการต่อไป 

หลังจากครบกำ�หนดประจำ�การ โดยสามารถรับราชการต่อไปเป็นระยะเวลา ๑ ปี หรือจนถึงอายุ ๒๕ ปี ซึ่งจำ�นวน 

ผู้ที่อยู่รับราชการต่อนั้นมีประมาณพันกว่าคน  ส่วนใหญ่จะเป็นนักกีฬาของกองทัพ ซึ่งไม่ใช่จุดประสงค์ของ 

กองทัพในการป้องกันประเทศ  แต่ปัจจุบันกองทัพไม่ได้มีหน้าที่เฉพาะเพียงป้องกันประเทศเท่านั้น แต่ยังมีหน้าที่ 

ป้องกันภัยต่างๆ เช่น ยาเสพติด แรงงานข้ามชาติ เป็นต้น  ซึ่งกระทรวงกลาโหมเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องตามความ 

ในมาตรา ๘ (๕) แห่งพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. ๒๕๕๑  บัญญัติให้ กระทรวง
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กลาโหมปฏิบัติการอื่นที่เป็นการปฏิบัติการทางทหารนอกเหนือจากสงคราม เพื่อความมั่นคงแห่งราชอาณาจักร 

หรือปฏิบัติการอื่นใด  ทั้งนี้ ตามที่มีกฎหมายกำ�หนดหรือตามมติคณะรัฐมนตรี เพราะฉะนั้นการเตรียมกำ�ลังทหาร

จึงยังมีความจำ�เป็นอยู่เช่นกัน

(๑๐)  สำ�หรับกรณีการใช้ทหารกองประจำ�การท่ีไม่เหมาะสมและไม่เกี่ยวข้องกับภารกิจ

ของกองทัพ  กองทัพมีมาตรการป้องกันและกวดขันไม่ให้มีการใช้ทหารกองประจำ�การผิดวัตถุประสงค์หรือ 

ไม่ตรงต่อภารกิจของทหารกองประจำ�การ  ส่วนการฝึกทหารโดยเฉพาะการฝึกภาคสนามกลางแจ้ง ซึ่งอาจส่งผล

ให้เกิดโรคฮีทสโตรก (Heat Stroke) หรือโรคลมแดด  กองทัพมีความห่วงใยทหารกองประจำ�การเป็นอย่างมาก 

ส่วนการฝึกหรือการลงโทษทหารกองประจำ�การ ได้มีการกวดขันและระมัดระวังในการฝึกและการลงโทษ โดยให้ 

ผู้บังคับบัญชาต้องรับผิดชอบร่วมกันหากเกิดการร้องเรียนขึ้นมา

๓.๒.๒	 ผู้แทนจากสำ�นักงานปลัดกระทรวงกลาโหม ให้ข้อมูลและความเห็น ดังนี้

(๑)	สำ�หรับประเด็นที่ว่าบทบัญญัติในร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ มาตรา ๒๖  บัญญัติให้ 

ประชาชนชาวไทยย่อมมีฐานะเป็นพลเมือง  และมาตรา ๒๗ (๒)  บัญญัติให้  พลเมืองมีหน้าที่ป้องกันประเทศ 

รับราชการทหาร  รักษาผลประโยชน์ของชาติ  และปฏิบัติตามกฎหมายโดยเคร่งครัด  โดยนัยนี้คณะอนุกรรมการฯ 

ได้สอบถามถึงความเห็นในเร่ืองหน้าที่ รับราชการทหารอาจมีความหมายรวมถึงผู้หญิงด้วย  ส่วนหลักการ 

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๗๓ บัญญัติให้ “บุคคลมีหน้าท่ีรับราชการทหาร...

ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายบัญญัติ”  และพระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗ มาตรา ๗ บัญญัติให้ “ชาย

ที่มีสัญชาติไทยตามกฎหมาย มีหน้าที่รับราชการทหารด้วยตนเองทุกคน”  โดยนัยนี้ ผู้แทนจากสำ�นักงานปลัด

กระทรวงกลาโหมให้ข้อมูลว่า หน้าที่ในการรับราชการทหารที่มีลักษณะเป็นการรบหรือถืออาวุธจึงเป็นของผู้ชาย

เท่านั้น  หากร่างรัฐธรรมนูญบัญญัติให้การรับราชการทหารเป็นหน้าท่ีพลเมือง  หน้าท่ีในการรับราชการทหาร 

บางประการอาจเปลี่ยนแปลงไปได ้ซึ่งจะรับไปพิจารณาในรายละเอียดต่อไป 

(๒)	การถืออาวุธของเด็กและเยาวชนจะมีความเก่ียวข้องกับหลักการตามอนุสัญญาว่าด้วย 

สิทธิเด็กที่ห้ามเด็กอายุต่ำ�กว่า ๑๘ ปีถืออาวุธ  กระทรวงกลาโหมได้ประสานหน่วยบัญชาการรักษาดินแดน 

ปรับหลักสูตรเรียนวิชารักษาดินแดน (รด.) ใหม่ ให้สอดคล้องกับหลักการดังกล่าว  โดยในช่วงการเรียนชั้นปีที่ ๑ 

และปีที่ ๒ ห้ามเด็กอายุต่ำ�กว่า ๑๘ ปี ฝึกการใช้อาวุธปืน  แล้วจึงเริ่มฝึกการใช้อาวุธปืน ในการเรียนชั้นปีที่ ๓ 

ซึ่งเด็กและเยาวชนมีอายุอยู่ในเกณฑ์ที่สามารถถืออาวุธได้  นอกจากนี้ หน่วยบัญชาการรักษาดินแดนได้ปรับ 

หลักเกณฑ์และคุณสมบัติผู้ที่จะสมัครเป็นนักศึกษาวิชาทหาร  โดยจะรับผู้สำ�เร็จการศึกษาระดับมัธยมชั้นปีที่ ๓ 

หรือเทียบเท่าอายุ ๑๗ – ๒๒ ปีบริบูรณ์ หากมีจำ�นวนผู้สมัครไม่พอจึงรับผู้ที่มีอายุ ๑๖ ปีบริบูรณ์  ส่วนทหารพราน

ซึ่งมีภารกิจป้องกันประเทศตามพื้นที่ชายแดนของประเทศไทยมีลักษณะเป็นลูกจ้างประจำ� มีความแตกต่างกับ

ทหารกองประจำ�การที่เข้ามาตามพระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗

๓.๒.๓  ผู้แทนจากสำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ ให้ข้อมูลและความเห็น ดังนี้

(๑)	พระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗  บัญญัติให้  สามารถเรียกหรือ 

ตรวจเลือกคนเป็นตำ�รวจกองประจำ�การเช่นเดียวกับทหารกองประจำ�การ  ซ่ึงได้ถือปฏิบัติสมัยรัชกาลท่ี ๕ 

ภายหลังได้ยกเลิกตำ�รวจกองประจำ�การ เน่ืองจากมีการตั้งโรงเรียนตำ�รวจนครบาลและตำ�รวจภูธรทำ�ให้มีกำ�ลัง

ตำ�รวจเพียงพอ ตำ�รวจกองประจำ�การจึงไม่มีความจำ�เป็นต่อไปและพระราชบัญญัติข้าราชการตำ�รวจ พ.ศ. ๒๕๔๗ 
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ไม่ได้บัญญัติคำ�ว่า “ตำ�รวจกองประจำ�การ” ไว้ในพระราชบัญญัตินี้เช่นกัน  ปัจจุบันสำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ

ประสบปัญหากำ�ลังตำ�รวจในระดับปฏิบัติการที่มีอายุค่อนข้างมาก (อายุ ๔๓ ปี โดยเฉลี่ย)  โดยเฉพาะข้าราชการ

ตำ�รวจทำ�งานในกองบัญชาการตำ�รวจตระเวนชายแดน  กองบัญชาการตำ�รวจภูธรภาค ๙  และศูนย์ปฏิบัติการ

ตำ�รวจจังหวัดชายแดนภาคใต ้(ศชต.) ซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบในจังหวัดปัตตาน ียะลา และนราธิวาส มีอายุโดยเฉลี่ย

มากที่สุด  สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติจึงมีนโยบายรับทหารกองประจำ�การที่ปลดประจำ�การแล้วเข้ามารับราชการ

ตำ�รวจ

(๒)	สาเหตุที่ต้องมีตำ�รวจกองประจำ�การ คือ ตำ�รวจระดับชั้นประทวน สายงานปฏิบัติการ 

มีจำ�นวน ๖๖% จากทั้งหมด ที่ผ่านมาสำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติไม่สามารถเพิ่มจำ�นวนข้าราชการตำ�รวจได้ 

เพราะรัฐบาลในอดีตเคยมีนโยบายลดอัตรากำ�ลังข้าราชการ  ทำ�ให้จำ�นวนข้าราชการตำ�รวจเมื่อเกษียณแล้ว 

ไม่มีการบรรจุข้าราชการตำ�รวจใหม่เข้ามาทดแทนได้ ทำ�ให้อัตรากำ�ลังข้าราชการตำ�รวจขาดไปกว่า ๑๔,๐๐๐ นาย 

แม้ว่าจะมีตำ�รวจอาสา แต่ไม่ใช่ข้าราชการตำ�รวจและตำ�รวจอาสาเป็นไปตามความสมัครใจของผู้นั้นซึ่งเข้ามา

ทำ�งานเป็นการชั่วคราวหรือทำ�งานบางช่วงเวลา และการรับข้าราชการตำ�รวจยศชั้นประทวน หากมีบำ�เหน็จ

บำ�นาญเมื่อคำ�นวณแล้ว ใช้เงินจำ�นวน ๑๒ ล้านบาทต่อหนึ่งคน  แต่หากใช้ตำ�รวจกองประจำ�การ เมื่อคำ�นวณแล้ว

ใช้เงินจำ�นวน ๔.๔ ล้านบาทต่อหนึ่งคน ทำ�ให้ประหยัดงบประมาณจึงมีการเสนอให้มีตำ�รวจกองประจำ�การขึ้น

(๓)	ภารกิจของตำ�รวจกองประจำ�การไม่จำ�เป็นต้องรับการฝึกอบรมด้านการสืบสวน

สอบสวนและการปราบปรามแบบข้าราชการตำ�รวจท่ัวไป เพียงแต่ทำ�หน้าท่ีในการเฝ้าระวังฐานปฏิบัติการต่างๆ 

หรือบริเวณพื้นที่ชายแดน หรือรักษาความปลอดภัยในพื้นท่ีหรือเส้นทางท่ีสำ�คัญ  โดยหลักการตำ�รวจ 

กองประจำ�การไม่ใช่เจ้าหน้าที่ที่ต้องติดอาวุธ  เว้นแต่ภารกิจบางอย่างที่ได้รับมอบหมายเท่านั้น  เงื่อนไข 

ในการรับสมัครตำ�รวจกองประจำ�การเบื้องต้น ต้องเป็นไปตามความสมัครใจ  สำ�หรับคุณวุฒิท่ีจะรับสมัคร 

กำ�ลังหารือกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  ส่วนระยะเวลาประจำ�การของตำ�รวจกองประจำ�การ ต้องประจำ�การ 

เต็มระยะเวลา ๒ ปี  สำ�หรับสิทธิพิ เศษเมื่อปลดประจำ�การอยู่ระหว่างพิจารณาเช่นกัน และเมื่อปลด 

ประจำ�การแล้ว จะเป็นทหารกองหนุน หากประเทศมีภัยคุกคามหรือต้องการกำ�ลังพลสามารถเรียกกลับเข้า 

ประจำ�การได้

(๔)	ตัวอย่างประเทศที่มีการตรวจเลือกคนเข้าเป็นตำ�รวจกองประจำ�การ  ในต่างประเทศ 

เช่น ประเทศสิงคโปร์ มีทหารกองประจำ�การและตำ�รวจกองประจำ�การ หรือเรียกว่า Police Conscript 

ทำ�หน้าที่เป็นตำ�รวจชุมชน  และมีตำ�รวจบรรเทาสาธารณภัยทำ�หน้าท่ีดับเพลิง  ส่วนประเทศเกาหลีใต้ กำ�หนดให้ 

ชายทุกคนในประเทศต้องเป็นทหารหรือตำ�รวจกองประจำ�การ	
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ประเทศ การเกณฑ์ทหาร การเกณฑ์ทหารประเทศ

อัฟกานิสถาน

แอลจีเรีย

แอนติกาและบาร์บูดา

อาร์เมเนีย

ออสเตรีย

บาห์เรน

บาร์เบโดส

เบลเยียม

เบนิน

ภูฏาน

บอสเนียและเฮอร์เซโกวีนา

บราซิล

บัลแกเรีย

เมียนมาร์

กัมพูชา

แคนาดา

สาธารณรัฐแอฟริกากลาง

ชิลี

โคลอมเบีย

ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

สมัครใจ

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ยกเลิกการ

เกณฑ์ทหาร ค.ศ. ๑๙๙๔

สมัครใจและบังคับ

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ

ยกเลิกการเกณฑ์ทหาร

เมื่อ ๑ มกราคม ค.ศ. ๒๐๐๖

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจ

ยกเลิกการเกณฑ์ทหาร

เมื่อมกราคม ค.ศ. ๒๐๐๘

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร 

สมัครใจและบังคับให้

รับราชการทหาร

สมัครใจ

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

แอลเบเนีย

สาธารณรัฐแองโกลา

อาร์เจนติน่า

ออสเตรเลีย

อาเซอร์ไบจาน

บังกลาเทศ

เบลารุส

เบลีซ

เบอร์มิวดา

โบลิเวีย

บอตสวานา

บรูไนดารุสซาลาม

บูร์กินาฟาโซ

บุรุนดี

แคเมอรูน

สาธารณรัฐกาบูเวร์ดี

หรือ เคปเวิร์ด

ชาด

จีน

คอโมโรส

โครเอเชีย

ไซปรัส

สมัครใจ

สมัครใจและบังคับ

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

ไม่มี ยกเลิกเกณฑ์ทหาร 

ค.ศ. ๑๙๗๒

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจ

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจ

สมัครใจและ

อาจจะมีการเกณฑ์

สมัครใจและบังคับ

(เฉพาะเมื่อจำ�นวนผู้สมัคร

ต่อปีน้อยกว่าเป้า)

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

๓.๓	 การคัดเลือกบุคคลเข้ารับราชการทหาร กรณีศึกษาจากประเทศอื่น ๓๖	

และแนวคิดยกเลิกการเกณฑ์ทหารในประเทศต่างๆ

๓.๓.๑	 การเกณฑ์ทหารของประเทศต่างๆ

๓๖	 http://www.nationmaster.com/country-info/stats/Military/Military-service-age-and-obligation, สืบค้นเมื่อ ๑๘ พฤษภาคม ๒๕๕๘
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ประเทศ การเกณฑ์ทหาร การเกณฑ์ทหารประเทศ

โกตดิวัวร์

คิวบา

สาธารณรัฐเช็ก

เดนมาร์ก

สาธารณรัฐโดมินิกัน

เอกวาดอร์

เอลซัลวาดอร์

เอริเทรีย

เอธิโอเปีย

ฟินแลนด์

กาบอง

เยอรมนี

กรีซ

กินี

กายอานา

ฮอนดูรัส

อินเดีย

อิหร่าน

ไอร์แลนด์

อิตาลี

ญี่ปุ่น

คาซัคสถาน

คูเวต

สาธารณรัฐประชาธิปไตย

ประชาชนลาว

เลบานอน

ไลบีเรีย

ลิทัวเนีย

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจ

สมัครใจ

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจ

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ

สาธารณรัฐประชาธิปไตย

คองโก

จิบูตี

ติมอร์-เลสเต

อียิปต์

อิเควทอเรียลกินี

เอสโตเนีย

สาธารณรัฐหมู่เกาะฟิจิ

ฝรั่งเศส

จอร์เจีย

กานา

กัวเตมาลา

กินีบิสเซา

นครรัฐวาติกัน

ฮังการี

อินโดนีเซีย

อิรัก

อิสราเอล

จาเมกา

จอร์แดน

เคนยา

คีร์กีซ

ลัตเวีย

เลโซโท

ลิเบีย

ลักเซมเบิร์ก

มาลาวี

มัลดีฟส์

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจ

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ยกเลิกการ

เกณฑ์ทหารเมื่อ ค.ศ. ๑๙๙๙

สมัครใจ

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ 

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร
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ประเทศ การเกณฑ์ทหาร การเกณฑ์ทหารประเทศ

มาดากัสการ์

มาเลเซีย

มาลี

มอริเตเนีย

มอลโดวา

มอนเตเนโกร

นามิเบีย

เนเธอร์แลนด์

นิการากัว

ไนจีเรีย

นอร์เวย์

ปากีสถาน

ปารากวัย

ฟิลิปปินส์

โปรตุเกส

สาธารณรัฐมาซิโดเนีย

รัสเซีย

เซนต์คิตส์และเนวิส

ซานมาริโน

เซเนกัล

เซียร์ราลีโอน

สโลวัก

โซมาเลีย

เกาหลีใต้

สเปน

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจ

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ยกเลิกการ

เกณฑ์ทหาร เมื่อค.ศ. ๒๐๐๘

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ยกเลิกการ

เกณฑ์ทหาร เมื่อค.ศ. ๒๐๐๖

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

มอลตา

เม็กซิโก

มองโกเลีย

โมซัมบิก

เนปาล

นิวซีแลนด์

ไนเจอร์

เกาหลีเหนือ

โอมาน

ปาปัวนิวกินี

เปรู

โปแลนด์

กาตาร์

โรมาเนีย

รวันดา

เซนต์ลูเซีย

ซาอุดิอาระเบีย

เซอร์เบีย

สิงคโปร์

สโลวีเนีย

แอฟริกาใต้

เซาท์ซูดาน

ศรีลังกา

ซูรินาเม

สวีเดน

ซีเรีย

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ยกเลิกการ

เกณฑ์ทหาร เมื่อค.ศ. ๒๐๑๐

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ยกเลิกการ

เกณฑ์ทหาร เมื่อค.ศ. ๒๐๐๓

สมัครใจ

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ยกเลิกการ

เกณฑ์ทหาร เมื่อค.ศ. ๒๐๑๐

สมัครใจและบังคับ 

ให้รับราชการทหาร
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ประเทศ การเกณฑ์ทหาร การเกณฑ์ทหารประเทศ

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ยกเลิกการ

เกณฑ์ทหาร เมื่อค.ศ. ๒๐๑๕

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

บังคับให้รับราชการทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ

สมัครใจและบังคับ

ให้รับราชการทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

สมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร

จากการศึกษาวิธีการคัดเลือกบุคคลเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การในประเทศกว่า 

๑๗๒ ประเทศ อาจแบ่งเป็นประเทศที่ใช้การคัดเลือกโดยบังคับ (เกณฑ์ทหาร) และโดยการสมัครใจ ได้ดังนี้ 

๑) การคัดเลือกโดยการบังคับ มีจำ�นวน ๒๔ ประเทศ

๒) การคัดเลือกโดยการสมัครใจและบังคับ (รวมทั้งประเทศไทย) ๔๕ ประเทศ

๓) การคัดเลือกโดยสมัครใจ ไม่มีการเกณฑ์ทหาร ๑๐๓ ประเทศ

โดยสรุปจากตารางจะเห็นได้ว่า  ในหลายประเทศโดยเฉพาะประเทศท่ีผ่านสงครามโลก 

ครั้งที่ ๒ เช่น สหราชอาณาจักร  สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  ไอร์แลนด์  เนเธอร์แลนด์  เบลเยียม ลักเซมเบิร์ก 

ฝรั่งเศส สเปน อิตาลี และโปรตุเกส ได้ยกเลิกการบังคับการเกณฑ์ทหารเพราะมีแนวคิดท่ีว่าด้วยสิทธิในการปฏิเสธ 

การเข้าร่วมในกองทัพ และปฏิเสธการจับอาวุธ และกลายเป็นแนวคิดที่ได้รับการยอมรับอย่างแพร่หลายใน 

หลายประเทศ โดยที่แนวคิดดังกล่าวถูกบรรจุไว้ในกฎหมายภายในของรัฐด้วย	

ซูดาน 

สวาซิแลนด์

สมาพันธรัฐสวิส

ไต้หวัน

แทนซาเนีย

บาฮามาส

โตโก

ตรินิแดดและโตเบโก

ตุรกี

ยูกันดา

สหรัฐอาหรับเอมิเรตส์

สหรัฐอเมริกา

อุซเบกิสถาน

เวียดนาม

แซมเบีย

ทาจิกิสถาน

ไทย 

แกมเบีย

ตองกา

ตูนิเซีย

เติร์กเมนิสถาน

ยูเครน

สหราชอาณาจักร

อุรุกวัย

เวเนซุเอลา

เยเมน

ซิมบับเว
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๓.๓.๒  แนวคิดยกเลิกการเกณฑ์ทหารในประเทศต่างๆ

ต้นคริสต์ศตวรรษ ที่ ๒๑ หลายประเทศไม่มีการเกณฑ์ทหารอีกต่อไป แต่อาศัยทหารอาชีพ 

ที่มาจากอาสาสมัครที่ได้รับสมัครตามความต้องการกำ�ลังพล  แต่หลายรัฐท่ีได้ยกเลิกการเกณฑ์ทหารไปแล้ว 

ยังสงวนอำ�นาจที่จะรื้อฟื้นการเกณฑ์ทหารในยามสงครามหรือเกิดวิกฤตการณ์ไว้  สาเหตุที่กองทัพหลายประเทศ

ยกเลิกการเกณฑ์ทหารและหันไปใช้ระบบทหารสมัครใจท่ีเห็นว่า มีประสิทธิภาพกว่านั้น  เพราะประเทศไม่ได้อยู่ 

ในภาวะสงครามอีกต่อไป ในขณะที่การเกณฑ์ทหารต้องใช้งบประมาณมากในแต่ละปี

(๑)	ประเทศยูเครน ยกเลิกการเกณฑ์ทหารในปี ค.ศ. ๒๐๑๓  โดยให้เหตุผลว่า เพื่อปฏิรูป

กองทัพโดยมีเป้าหมายให้มีทหารอาชีพ  การปฏิรูปกองทัพนั้นจำ�เป็นท่ีจะต้องสร้างกองทัพมืออาชีพท่ีจะสามารถ

ตอบสนองความท้าทายแบบใหม่  และการใช้อุปกรณ์ท่ีทันสมัยท่ีพัฒนาอย่างต่อเนื่องซ่ึงต้องมีการฝึกอบรมอย่าง

สม่ำ�เสมอ 

๒)	 ประเทศแอลเบเนีย ยกเลิกการเกณฑ์ทหารในปี ค.ศ. ๒๐๑๐  โดยรัฐสภาผ่านกฎหมาย

ยกเลิกการเกณฑ์ทหารเพื่อปฏิรูปกองทัพและเป็นการสร้างทหารอาชีพ  สร้างโอกาสในการทำ�งานกับคนหนุ่มสาว 

ซึ่งรัฐบาลอยู่ระหว่างการประเมินเงินเดือนสำ�หรับกองกำ�ลังทหารภายใต้ระบบใหม่จะขยายสิทธิประโยชน์อื่นๆ 

เช่น การเข้าถึงที่อยู่อาศัย ตลอดจนความก้าวหน้าในวิชาชีพ 

(๓)	สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ยกเลิกการเกณฑ์ทหาร ในปี ค.ศ. ๒๐๐๑  โดยจะไม่อยู่

ภายใต้การเกณฑ์ทหารและจะถูกแทนที่ด้วยความสมัครใจของการบริการทางสังคม	

(๔)	 ไต้หวัน จะยกเลิกการเกณฑ์ทหาร ในปี ค.ศ. ๒๐๑๕ นี้  โดยให้เหตุผลในการยกเลิกว่า

เพื่อเป็นการลดขนาดของทหารและทำ�ให้เงินเดือนทหารสูงมากขึ้น		

๔.	 หลักเกณฑ์ แนวคิด และกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

กฎหมายระหว่างประเทศ

๔.๑	 ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน

ข้อ ๑  มนุษย์ทั้งปวงเกิดมามีอิสระและเสมอภาคกันในศักดิ์ศรีและสิทธิต่างในตน มีเหตุผลและ

มโนธรรม และควรปฏิบัติต่อกันด้วยจิตวิญญาณแห่งภราดรภาพ

ข้อ ๑๘  ทุกคนมีสิทธิในอิสรภาพแห่งความคิดมโนธรรม และศาสนา  ท้ังนี้ สิทธินี้รวมถึงอิสรภาพ 

ในการเปลี่ยนศาสนาหรือความเชื่อ และอิสรภาพในการแสดงออกทางศาสนาหรือความเชื่อถือของตนในการสอน 

การปฏิบัติ การสักการบูชา และการประกอบพิธีกรรม ไม่ว่าจะโดยลำ�พังหรือในชุมชนร่วมกับผู้อื่นและในที่

สาธารณะหรือส่วนบุคคล

๔.๒	 กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (ICCPR)

ข้อ ๑๘

๑.	 บุคคลทุกคนย่อมมีสิทธิในเสรีภาพทางความคิด มโนธรรม และศาสนา สิทธินี้ย่อมรวมถึง 

เสรีภาพในการมีหรือนับถือศาสนา หรือมีความเชื่อตามคตินิยมของตน และเสรีภาพในการแสดงออกทางศาสนา 
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หรือความเชื่อของตนโดยการสักการบูชา การปฏิบัติ การประกอบพิธีกรรมและการสอน ไม่ว่าจะโดยลำ�พังตัวเอง 

หรือในชุมชนร่วมกับผู้อื่น และไม่ว่าต่อสาธารณชน หรือเป็นการส่วนตัว

๒.	 บุคคลจะถูกบีบบังคับให้เสื่อมเสียเสรีภาพในการมีหรือนับถือศาสนา หรือความเชื่อตามคตินิยม

ของตนมิได้

๓.	 เสรีภาพในการแสดงออกทางศาสนา หรือความเชื่อของบุคคลอาจอยู่ภายใต้บังคับแห่งข้อจำ�กัด

เฉพาะที่บัญญัติโดยกฎหมาย และตามความจำ�เป็นเพื่อรักษาความปลอดภัย ความสงบเรียบร้อย สุขอนามัย หรือ

ศีลธรรมของประชาชน หรือเพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพขั้นมูลฐานของบุคคลอื่นเท่านั้น

ความคิดเห็นทั่วไปฉบับที่ ๒๒ ข้อ ๑๘ (เสรีภาพในความคิดหรือศาสนา) :  ICCPR General 

Comment No. 22 : Article 18 (Freedom of Thought, Conscience or Religion) เมื่อวันที่ ๓๐ กรกฎาคม 

ค.ศ. ๑๙๙๓ 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนประจำ�กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิ 

ทางการเมือง ซึ่งเป็นคณะกรรมการผู้เชี่ยวชาญประจำ�สหประชาชาติ มีหน้าที่ในการตรวจสอบรายงานการปฏิบัติ 

ตามพันธกรณีตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองของรัฐภาคี  การรับเรื่อง 

ร้องเรียนของรัฐภาคี และการให้ความเห็นหรือข้อเสนอแนะแก่รัฐภาคีในการปฏิบัติตามพันธกรณีได้ให้ 

ความเห็น ข้อ ๑๘ ของกติกาดังกล่าวในสิทธิคัดค้านการรับราชการทหารด้วยความเช่ือทางมโนธรรม (Right 

to Conscientious Objection) ในความเห็นข้อที่ ๑๑ โดยมีสาระสำ�คัญสรุป ดังนี้

ปัจเจกชนหลายคนได้อ้างสิทธิในการคัดค้านการรับราชการทหารด้วยความเชื่อทางมโนธรรม 

โดยอ้างหลักสิทธิเสรีภาพทางความคิด มโนธรรม และความเช่ือทางศาสนา ตามข้อ ๑ และข้อ ๑๘ ที่ได้รับ 

การรับรองในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน และกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิ 

ทางการเมือง และมีการเรียกร้องสิทธิดังกล่าวมากขึ้น โดยบางรัฐมีกฎหมายให้ยกเว้นการถูกเรียกให้มาเกณฑ์ทหาร 

แก่บุคคลท่ีมีความคิด มโนธรรม และความเชื่อทางศาสนาที่นับถืออย่างแท้จริง และแทนที่ด้วยการจัดทางเลือก

ในการรับใช้ชาติของผู้อ้างสิทธิดังกล่าว  แม้กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 

ไม่ได้ประกันสิทธิคัดค้านการรับราชการทหารด้วยความเชื่อทางมโนธรรม แต่คณะกรรมการประจำ�กติกานี้ 

เชื่อว่า บุคคลสามารถอ้างสิทธิจากข้อดังกล่าวได้ และเห็นว่าการเกณฑ์ทหารท่ีจะต้องปฏิบัติหน้าท่ีในการใช้อาวุธ 

(Lethal Force) นั้น ขัดกับสิทธิที่ได้รับประกันในข้อ ๑๘ อย่างรุนแรง  ซึ่งสิทธิดังกล่าวต้องได้รับการประกัน 

ไม่ว่าจะอยู่ในเง่ือนไขใดๆ หรือเป็นสิทธิที่ไม่สามารถลิดรอนได้ (Non-Derogable Right) นั่นเอง  และเมื่อสิทธิ 

ที่ว่าน้ีได้รับการยอมรับโดยกฎหมายหรือในทางปฏิบัติแล้ว จะต้องไม่มีการแบ่งแยกในกลุ่มผู้คัดค้านการเข้ารับ 

การเกณฑ์ทหารโดยอ้างหลักมโนธรรมจากพื้นฐานความเชื่อที่แตกต่างกันแต่ประการใด  และจะต้องไม่มี 

การเลือกปฏิบัติต่อผู้ที่คัดค้านการเกณฑ์ทหารโดยอ้างหลักมโนธรรมเพียงเพราะว่า เขาเหล่านั้นไม่สามารถเข้ารับ

การเกณฑ์ทหารได้  และให้รัฐที่ยังมีการเกณฑ์ทหารไม่มีข้อยกเว้นแก่บุคคลที่มีความคิด มโนธรรม และความเชื่อ 

ทางศาสนาที่นับถืออย่างแท้จริง  พิจารณาจัดทางเลือกในการรับใช้ชาติที่ไม่ต้องปฏิบัติภารกิจในการสู้รบหรือ 

มีลักษณะงานพลเรือนเพื่อประโยชน์สาธารณะ
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กฎหมายภายใน

๔.๓	 หลักการในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐

มาตรา ๓๗  บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณในการถือศาสนา นิกายของศาสนา หรือลัทธินิยม 

ในทางศาสนา  และย่อมมีเสรีภาพในการปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติหรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความเชื่อ

ถือของตน เมื่อไมเปนปฏิปกษตอหน้าที่ของพลเมืองและไมเป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี 

ของประชาชน

ในการใช้ เสรีภาพตามวรรคหนึ่ง บุคคลย่อมไดรับความคุมครองมิใหรัฐกระทําการใดๆ อันเป็น 

การรอนสิทธิหรือเสียประโยชนอันควรมีควรได เพราะเหตุท่ีถือศาสนา นิกายของศาสนา ลัทธินิยมในทางศาสนา 

หรือปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัต ิหรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความเชื่อถือ แตกต่างจากบุคคลอื่น

มาตรา ๗๑  บุคคลมีหน้าที่ป้องกันประเทศ รักษาผลประโยชน์ของชาติ และปฏิบัติตามกฎหมาย

มาตรา ๗๓  บุคคลมีหน้าที่รับราชการทหาร ช่วยเหลือในการป้องกันและบรรเทาภัยพิบัติสาธารณะ 

เสียภาษีอากร ช่วยเหลือราชการ รับการศึกษาอบรม พิทักษ์ ปกป้อง และสืบสานศิลปวัฒนธรรมของชาติ 

และภูมิปัญญาท้องถิ่น และอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ

มาตรา ๘๒  รัฐต้องส่งเสริมสัมพันธไมตรีและความร่วมมือกับนานาประเทศ และพึงถือหลักใน 

การปฏิบัติต่อกันอย่างเสมอภาค ตลอดจนต้องปฏิบัติตามสนธิสัญญาด้านสิทธิมนุษยชนที่ประเทศไทยเป็นภาคี 

รวมทั้งตามพันธกรณีที่ไดกระทำ�ไวกับนานาประเทศและองค์การระหว่างประเทศ

๔.๔  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗

มาตรา ๔  ภายใต้บังคับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้  ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิเสรีภาพ และ

ความเสมอภาค  บรรดาที่ชนชาวไทยเคยได้รับการคุ้มครองตามประเพณีการปกครองประเทศไทย ในระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและตามพันธกรณีระหว่างประเทศที่ประเทศไทยมีอยู่แล้ว 

ย่อมได้รับการคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญนี้ 

๔.๕  พระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๔๒

มาตรา ๑๕ คณะกรรมการมีอำ�นาจหน้าที ่ดังต่อไปนี้

(๓)	เสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับต่อรัฐสภาและ 

คณะรัฐมนตรีเพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน

๔.๖  พระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗

มาตรา ๖  การเรียกและการตรวจเลือกคนเข้าเป็นตำ�รวจกองประจำ�การ ตลอดถึงการยกเว้นและ

การปลดตำ�รวจซึ่งอยู่ในกองประจำ�การ ให้ปฏิบัติเช่นเดียวกันกับการเรียก และการตรวจเลือกคนเข้าเป็นทหาร 

กองประจำ�การ การยกเว้น และการปลดทหาร การเรียกคนเข้ากองประจำ�การเป็นตำ�รวจ ให้กระทรวงมหาดไทย

ทำ�ได้โดยตกลงกับกระทรวงกลาโหม

มาตรา ๗  ชายที่มีสัญชาติเป็นไทยตามกฎหมาย มีหน้าที่รับราชการทหารด้วยตนเองทุกคน
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มาตรา ๙  ทหารกองเกินซึ่งมีอายุตั้งแต่สิบแปดปีบริบูรณ์ และยังไม่ถึงสามสิบปีบริบูรณ์เป็นผู้ที่ 

อยู่ในระหว่างที่จะต้องเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การ  และเมื่อต้องเข้ากองประจำ�การจะต้องเข้ารับราชการ

ทหารกองประจำ�การมีกำ�หนดสองปี  ส่วนผู้ ซ่ึงมีคุณวุฒิพิเศษหรือเมื่อมีกรณีพิเศษ จะให้รับราชการทหาร 

กองประจำ�การน้อยกว่าสองปีตามที่กำ�หนดในกฎกระทรวงก็ได้  แต่สำ�หรับผู้ซึ่งมีคุณวุฒิพิเศษนั้นจะอ้างสิทธิ 

ดังกล่าวได้ต่อเมื่อได้แสดงหลักฐานต่อคณะกรรมการตรวจเลือกในวันตรวจเลือก หรือต่อหน่วยทหารท่ีตน 

ร้องขอเข้ารับราชการทหารในวันร้องขอ

วันเริ่มเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การ ให้นับแต่วันขึ้นทะเบียนกองประจำ�การในกรณีที่ทหาร

กองเกินเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การแล้ว  แต่ยังข้ึนทะเบียนกองประจำ�การให้ไม่ได้ในวันท่ีทหารกองเกิน 

เข้ารับราชการทหารกองประจำ�การนั้น จะขึ้นทะเบียนกองประจำ�การภายหลังจากวันเข้ารับราชการทหาร 

กองประจำ�การก็ได้  และให้ถือว่า ผู้นั้นได้ขึ้นทะเบียนกองประจำ�การตั้งแต่วันที่เข้ารับราชการทหารกองประจำ�การ 

เมื่ออยู่ในกองประจำ�การจนครบกำ�หนดแล้วให้ปลดเป็นทหารกองหนุนประเภทที่ ๑ ดังนี้

	 	 กองหนุนชั้นที่ ๑ เจ็ดปี

	 	 กองหนุนชั้นที่ ๒ สิบปี

	 	 กองหนุนชั้นที่ ๓ หกปี

	 ตามลำ�ดับชั้นไปจนปลดพ้นราชการทหารประเภทที่ ๑

บุคคลซึ่งสำ�เร็จการฝึกวิชาทหารตามหลักสูตรท่ีกระทรวงกลาโหมกำ�หนดตามกฎหมายว่าด้วย

การส่งเสริมการฝึกวิชาทหารและมีลักษณะตามท่ีกำ�หนดในกฎกระทรวง จะให้รับราชการทหารกองประจำ�การ 

น้อยกว่าสองปี  หรือให้ขึ้นทะเบียนกองประจำ�การแล้วปลดเป็นทหารกองหนุนประเภท ท่ี ๑  โดยมิต้องเข้ารับ 

ราชการทหารกองประจำ�การก็ได้  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำ�หนดในกฎกระทรวง แต่จะอ้างสิทธิ 

ดังกล่าวได้ต่อเมื่อได้แสดงหลักฐานต่อคณะกรรมการตรวจเลือกในวันตรวจเลือก หรือต่อหน่วยทหารท่ีตนร้องขอ

เข้ารับราชการในวันร้องขอ  หรือต่อหน่วยที่ข้ึนทะเบียนกองประจำ�การแล้วแต่กรณี  ส่วนท่ีจะให้อยู่ในกองหนุน 

ชั้นใดและเป็นเวลาเท่าใดนั้น ให้ปฏิบัติเช่นเดียวกับการปลดทหารกองเกินท่ีต้องเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การ

ตามวรรคสอง 

มาตรา ๑๓  บุคคลดังต่อไปนี้ ยกเว้นไม่ต้องเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การ คือ

(๑)	พระภิกษุที่มีสมณศักดิ์ หรือที่เป็นเปรียญ และนักบวชในพระพุทธศาสนาแห่งนิกายจีนหรือญวน

ที่มีสมณศักดิ์

(๒) คนพิการทุพพลภาพ ซึ่งไม่สามารถเป็นทหารได้

(๓) บุคคลซึ่งไม่มีคุณวุฒิที่จะเป็นทหารได้เฉพาะบางท้องที่ ตามที่กำ�หนดในกฎกระทรวง

มาตรา ๑๔  บุคคลดังต่อไปนี้ เมื่อลงบัญชีทหารกองเกินแล้วไม่เรียกมาตรวจเลือกเข้ารับราชการ

ทหารกองประจำ�การในยามปกติ คือ

(๑) พระภิกษุ สามเณร และนักบวชในพระพุทธศาสนาแห่งนิกายจีนหรือญวนซึ่งเป็นนักธรรมตามที่

กระทรวงศึกษาธิการรับรอง

(๒)	นักบวชศาสนาอื่นซึ่งมีหน้าที่ประจำ�ในกิจของศาสนาตามที่กำ�หนดในกฎกระทรวง และผู้ว่า

ราชการจังหวัดออกใบสำ�คัญให้ไว้



138 ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘

(๓)	บุคคลซึ่งอยู่ในระหว่างการฝึกวิชาทหารตามหลักสูตรที่กระทรวงกลาโหมกำ�หนดตามกฎหมาย

ว่าด้วยการส่งเสริมการฝึกวิชาทหาร

(๔)	นักเรียนโรงเรียนเตรียมทหารของกระทรวงกลาโหม

(๕)	ครูซึ่งประจำ�ทำ�การสอนหนังสือหรือวิชาการต่างๆ ท่ีอยู่ในความควบคุมของกระทรวง ทบวง 

กรม หรือราชการส่วนท้องถิ่น  ทั้งนี้ ตามที่กำ�หนดในกฎกระทรวงและผู้ว่าราชการจังหวัดออกใบสำ�คัญให้ไว้

(๖)	นักศึกษาของศูนย์กลางอบรมการศึกษาผู้ใหญ่ของกระทรวงศึกษาธิการ

(๗)	นักศึกษาของศูนย์ฝึกการบินพลเรือนของกระทรวงคมนาคม

(๘)	บุคคลซึ่งได้สัญชาติไทยโดยการแปลงสัญชาติ

(๙)	บุคคลซึ่งได้รับโทษจำ�คุกโดยคำ�พิพากษาถึงที่สุดให้จำ�คุกครั้งเดียวตั้งแต่สิบปีขึ้นไป หรือเคยได้รับ

โทษจำ�คุกโดยคำ�พิพากษาถึงที่สุดให้จำ�คุกหลายครั้งรวมกันตั้งแต่สิบปีขึ้นไป หรือเคยถูกศาลพิพากษาให้กักกัน

การไม่เรียกมาตรวจเลือกเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การในยามปกติ และการออกใบสำ�คัญ 

ตาม (๒) และ (๕) ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และแบบที่กำ�หนดในกฎกระทรวง

มาตรา ๑๖  บรรดาชายซึ่งมีสัญชาติไทย เมื่อมีอายุย่างเข้าสิบแปดปีในพุทธศักราชใดให้ไปแสดงตน

เพื่อลงบัญชีทหารกองเกินภายในพุทธศักราชนั้น

ผู้ใดไม่สามารถไปลงบัญชีทหารกองเกินด้วยตนเองได้  ต้องให้บุคคลซึ่งบรรลุนิติภาวะและเชื่อถือได้

ไปแจ้งแทน  ให้นายอำ�เภอสอบสวน  เมื่อเห็นว่าถูกต้อง ให้ลงบัญชีทหารกองเกินไว้ ถ้าไม่มีผู้มาแจ้งแทน ให้ถือว่า 

ผู้นั้นหลีกเลี่ยงขัดขืนไม่มาลงบัญชีทหารกองเกิน

มาตรา ๒๕  ทหารกองเกินเมื่อมีอายุย่างเข้ายี่สิบเอ็ดปีในพุทธศักราชใด ต้องไปแสดงตนเพื่อรับ

หมายเรียกที่อำ�เภอท้องที่ซึ่งเป็นภูมิลำ�เนาทหารของตนภายในพุทธศักราชนั้น

ทหารกองเกินที่พ้นจากฐานะการยกเว้นตามมาตรา ๑๔ (๓) หรือการผ่อนผันตามมาตรา ๒๗ (๒) 

และมาตรา ๒๙ (๓) ในพุทธศักราชใด  ต้องไปแสดงตนเพื่อรับหมายเรียกหรือเพื่อจำ�หน่ายบัญชีเรียกทหารกองเกิน

ตามแต่กรณีที่อำ�เภอท้องที่ซึ่งเป็นภูมิลำ�เนาทหารของตนภายในพุทธศักราชนั้น

ผู้ใดไม่สามารถจะไปรับหมายเรียกด้วยตนเองได้ ต้องให้บุคคลซึ่งบรรลุนิติภาวะและพอจะเชื่อถือได้

ไปรับหมายเรียกแทน ถ้าไม่มีผู้แทนให้ถือว่าผู้นั้นหลีกเลี่ยงขัดขืน

มาตรา ๒๗  ทหารกองเกินซึ่งถูกเรียกต้องมาให้คณะกรรมการตรวจเลือกทำ�การตรวจเลือกตาม

กำ�หนดหมายนั้น  โดยนำ�ใบสำ�คัญทหารกองเกิน  บัตรประจำ�ตัวประชาชน และประกาศนียบัตรหรือหลักฐาน 

การศึกษามาแสดงด้วย  ถ้าไม่มาหรือมาแต่ไม่เข้ารับการตรวจเลือกหรือไม่อยู่จนกว่าการตรวจเลือกแล้วเสร็จ 

ให้ถือว่าทหารกองเกินนั้นหลีกเลี่ยงขัดขืนไม่มาให้คณะกรรมการตรวจเลือกทำ�การตรวจเลือก เว้นแต่

(๑) ข้าราชการซึ่งได้รับคำ�สั่งของผู้บังคับบัญชาโดยปัจจุบันทันด่วนให้ไปราชการอันสำ�คัญยิ่ง หรือไป

ราชการต่างประเทศโดยคำ�สั่งของเจ้ากระทรวง

(๒)	นักเรียนซึ่งออกไปศึกษาวิชา ณ ต่างประเทศ ตามที่กำ�หนดในกฎกระทรวง

(๓)	ข้าราชการหรือผู้ปฏิบัติงานในสถานที่ราชการ หรือโรงงานอื่นใด ในระหว่างที่มีการรบหรือ 

การสงคราม อันเป็นอุปกรณ์ในการรบหรือการสงครามและอยู่ในความควบคุมของกระทรวงกลาโหม

(๔)	บุคคลซึ่งกำ�ลังปฏิบัติงานร่วมกับหน่วยทหารในราชการสนาม
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(๕) เกิดเหตุสุดวิสัย

(๖) ไปเข้าตรวจเลือกที่อื่น

(๗)	ป่วยไม่สามารถจะมาได้ โดยให้บุคคลซึ่งบรรลุนิติภาวะและเชื่อถือได้ มาแจ้งต่อคณะกรรมการ

ตรวจเลือกในวันตรวจเลือก

กรณีตาม (๑) (๒) (๓) หรือ (๔) ต้องได้รับการผ่อนผันเฉพาะคราวจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

มหาดไทย หรือผู้ซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย

มาตรา ๒๘  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมกำ�หนดผู้ดำ�รงตำ�แหน่งเทียบได้ไม่ต่ำ�กว่า 

ผู้บัญชาการกองพล เป็นผู้มีอำ�นาจแต่งตั้งคณะกรรมการตรวจเลือกและคณะกรรมการชั้นสูง

มาตรา ๒๘ ทวิ  ให้ผู้ซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมกำ�หนดตามมาตรา ๒๘ แต่งตั้ง 

คณะกรรมการตรวจเลือกขึ้นในท้องที่แต่ละจังหวัด เพื่อทำ�การตรวจเลือกทหารกองเกินเข้ารับราชการทหาร 

กองประจำ�การ  โดยให้ประกอบด้วยนายทหารสัญญาบัตรซึ่งมียศไม่ต่ำ�กว่าพันโทหนึ่งคน เป็นประธานกรรมการ 

นายทหารสัญญาบัตรซึ่งมียศหรือเทียบเท่าไม่สูงกว่าประธานกรรมการไม่เกินสองคน สัสดีจังหวัดหรือผู้แทน 

หน่ึงคน ซึ่งมิได้ประจำ�อยู่ในท้องที่จังหวัดที่ตรวจเลือกนั้น  และนายทหารสัญญาบัตรซึ่งเป็นผู้ประกอบโรคศิลปะ 

แผนปัจจุบันชั้น ๑ สาขาเวชกรรม หนึ่งคนหรือหลายคนเป็นกรรมการ  ถ้าไม่อาจแต่งตั้งนายทหารสัญญาบัตร 

ซึ่งเป็นผู้ประกอบโรคศิลปะดังกล่าวเป็นกรรมการได้ ก็ให้แต่งตั้งผู้อื่นซ่ึงเป็นผู้ประกอบโรคศิลปะแผนปัจจุบันช้ัน ๑ 

สาขาเวชกรรมแทน

หน้าที่ของกรรมการตรวจเลือก และวิธีการตรวจเลือก ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำ�หนด

ในกฎกระทรวง

มาตรา ๓๔  ทหารกองเกินที่ถูกเข้ากองประจำ�การผู้ใด จักต้องเริ่มเข้ารับราชการ ทหารกองประจำ�

การเมื่อใด ให้นายอำ�เภอท้องที่ที่รับเข้าตรวจเลือกเป็นผู้กำ�หนด และให้นายอำ�เภอออกหมายนัดเพื่อให้ทหาร 

กองเกินผู้นั้นมา ณ ที่อำ�เภอท้องที่ตามที่ได้กำ�หนดไว้นั้นเพื่อเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การ ถ้าทหารกองเกิน 

ผู้นั้นไม่มาตามนัด ให้ถือว่าหลีกเลี่ยงขัดขืน

มาตรา ๓๖  ทหารกองเกินหรือทหารกองหนุนมีหน้าที่เข้ารับราชการทหารในการเรียกพลเพื่อ 

ตรวจสอบเพื่อฝึกวิชาทหาร หรือเพื่อทดลองความพรั่งพร้อม และในการระดมพล

มาตรา ๓๙  ทหารกองเกินเมื่อมีอายุครบกำ�หนดปลดแล้ว ให้ปลดเป็นทหารกองหนุนประเภทที่ ๒ 

ตามลำ�ดับ คือ

อายุสามสิบปีบริบูรณ์	 เป็น	ทหารกองหนุนชั้นที่ ๒

อายุสี่สิบปีบริบูรณ์	 เป็น	ทหารกองหนุนชั้นที่ ๓ 

อายุสี่สิบหกปีบริบูรณ์	 เป็น	พ้นราชการทหารประเภทที่ ๒

มาตรา ๔๐  ทหารกองประจำ�การ ถ้าต้องจำ�ขังหรือจำ�คุกครั้งเดียว หรือหลายครั้งเมื่อมีกำ�หนด 

วันที่จะต้องทัณฑ์หรือต้องโทษรวมได้ไม่น้อยกว่าหนึ่งปีก็ดี หรือทหารกองประจำ�การผู้ใด ซึ่งกระทรวงกลาโหม 

เห็นว่าจะกระทำ�ให้เสื่อมเสียแก่ราชการทหารด้วยประการใดๆ ก็ดี จะปลดเป็นทหารกองหนุนประเภทที่ ๒ ก็ได้

.... 

มาตรา ๔๑  ทหารกองประจำ�การ ทหารกองเกิน หรือทหารกองหนุน ซึ่งยังไม่ครบกำ�หนดปลด 
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พ้นราชการทหาร  ถ้าพิการทุพพลภาพ หรือมีโรคซึ่งไม่สามารถจะรับราชการทหารได้ตามที่กำ�หนดในกฎกระทรวง 

ก็ให้ปลดพ้นราชการทหารประเภทที่ ๑ หรือที่ ๒ แล้วแต่กรณี

....

มาตรา ๔๔  บุคคลใดไม่มาลงบัญชีทหารกองเกินตามมาตรา ๑๖ หรือมาตรา ๑๘ หรือไม่มาลง

บัญชีทหารกองเกินใหม่ตามมาตรา ๑๙ หรือไม่ยอมลงบัญชีทหารกองเกินตามมาตรา ๒๑ หรือไม่มารับหมายเรียก 

ที่อำ�เภอตามมาตรา ๒๕ ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินสามเดือน หรือปรับไม่เกินสามร้อยบาทหรือทั้งจำ�ทั้งปรับ

ถ้าก่อนที่เจ้าหน้าที่ยกเรื่องขึ้นพิจารณาความผิด  บุคคลนั้นได้มาขอลงบัญชีทหารกองเกินหรือขอลง

บัญชีทหารกองเกินใหม่ หรือมาขอรับหมายเรียกที่อำ�เภอด้วยตนเอง หรือให้บุคคลซึ่งบรรลุนิติภาวะและเชื่อถือได้

มาแทนตน แล้วแต่กรณี ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินหนึ่งเดือนหรือปรับไม่เกินหนึ่งร้อยบาทหรือทั้งจำ�ทั้งปรับ

มาตรา ๕๑  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยรักษาการ

ตามพระราชบัญญัตินี้ และให้มีอำ�นาจออกกฎกระทรวงร่วมกันเพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัตินี้

๔.๗  พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. ๒๕๕๑ 

มาตรา ๘  กระทรวงกลาโหม มีอำ�นาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้

(๑) .... 

(๕)	ปฏิบัติการอื่นที่เป็นการปฏิบัติการทางทหารนอกเหนือจากสงคราม เพื่อความมั่นคงแห่ง 

ราชอาณาจักร หรือปฏิบัติการอื่นใด  ทั้งนี้ ตามที่มีกฎหมายกำ�หนดหรือตามมติคณะรัฐมนตรี

มาตรา ๓๖  การใช้กำ�ลังทหารหรือการอื่นใดเพื่อป้องกัน ระงับ หรือปราบปรามการกระทำ� 

ความผิดที่เป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐหรือเกี่ยวกับการก่อการร้าย ซึ่งจำ�เป็นต้องใช้กำ�ลังทหารเพื่อระงับเหตุการณ์

ร้ายแรงโดยเร็ว มิให้เหตุการณ์มีความรุนแรงมากยิ่งขึ้น หรือเพื่อพิทักษ์ผลประโยชน์แห่งชาติให้เป็นไปตามที่

กระทรวงกลาโหมกำ�หนด เว้นแต่จะมีกฎหมายกำ�หนดไว้เป็นอย่างอื่น

๔.๘	 กฎกระทรวง ฉบับที่ ๒๔ (พ.ศ. ๒๕๐๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติรับราชการทหาร 

พ.ศ. ๒๔๙๗ 

ข้อ ๒  ผู้ซึ่งมีคุณวุฒิซึ่งสมควรให้อยู่ในกองประจำ�การน้อยกว่าสองปี ตามความในมาตรา ๙ 

วรรคหนึ่ง คือ

(๑)	ข้าราชการกลาโหมพลเรือนชั้นสัญญาบัตร

(๒)	ข้าราชการตุลาการ

(๓)	ดะโต๊ะยุติธรรม

(๔)	ข้าราชการฝ่ายตุลาการซึ่งเป็นข้าราชการธุรการ และรับเงินเดือนประจำ�ตั้งแต่ช้ันตรี หรือ 

เทียบเท่าชั้นตรีขึ้นไป

(๕)	ข้าราชการอัยการ

(๖)	ข้าราชการพลเรือนซึ่งรับเงินเดือนประจำ�ตั้งแต่ชั้นตรีหรือเทียบเท่าชั้นตรีขึ้นไป

(๗)	พนักงานเทศบาลซึ่งรับเงินเดือนประจำ�ตั้งแต่ชั้นตรีหรือเทียบเท่าชั้นตรีขึ้นไป



ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘ 141 
(๘)	ผู้สำ�เร็จชั้นอุดมศึกษาหรือผู้สำ�เร็จการศึกษาจากต่างประเทศ ซึ่งกระทรวงศึกษาธิการรับรอง

วิทยฐานะเทียบได้ไม่ต่ำ�กว่าชั้นอุดมศึกษา

(๙)	ผู้สำ�เร็จการฝึกวิชาทหารจากต่างประเทศ ซ่ึงกระทรวงกลาโหมรับรองวิทยฐานะเทียบเท่า 

ผู้สำ�เร็จการฝึกวิชาทหารตามกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมการฝึกวิชาทหาร

	 (๑๐)	 ผู้สำ�เร็จชั้นเตรียมอุดมศึกษาปีที่ ๒  หรือผู้ซึ่งกระทรวงศึกษาธิการรับรองวิทยฐานะเทียบได้ 

ไม่ต่ำ�กว่าชั้นที่กล่าวนั้น

	 (๑๑)	 ผู้สำ�เร็จวิชาชีพจากโรงเรียนอาชีวศึกษาชั้นสูงของกระทรวงศึกษาธิการ

	 (๑๒)	 ผู้สำ�เร็จวิชาชีพที่มีหลักสูตรเวลาเรียนไม่น้อยกว่าสามปีจากโรงเรียนอาชีพซึ่งกระทรวง

ศึกษาธิการรับรองวิทยฐานะ และรับผู้สำ�เร็จตั้งแต่ชั้นมัธยมปีที่ ๖ หรือผู้สำ�เร็จประโยคมัธยมศึกษาตอนต้น ชั้นที่ ๓ 

หรือผู้ซึ่งกระทรวงศึกษาธิการรับรองวิทยฐานะเทียบได้ไม่ต่ำ�กว่าชั้นที่กล่าวนั้น

	 (๑๓)	 ผู้สำ�เร็จประโยคมัธยมศึกษาตอนปลายตั้งแต่ ๒ ชั้นขึ้นไปหรือผู้ซึ่งกระทรวงศึกษาธิการรับรอง

วิทยฐานะเทียบได้ไม่ต่ำ�กว่าชั้นที่กล่าวนั้น

	 	 ถ้าเป็นบุคคลดังกล่าวใน (๑) ถึง (๘) ให้รับราชการกองประจำ�การหนึ่งปี แต่ถ้าเป็นผู้ที่ได้ร้องขอ

เข้ารับราชการในกองประจำ�การ ก็ให้รับราชการทหารกองประจำ�การเพียงหกเดือน

		  ... 

๔.๙	 กฎกระทรวง ฉบับที่ ๓๕ (พ.ศ. ๒๕๑๖) ออกตามความในพระราชบัญญัติรับราชการทหาร	

พ.ศ. ๒๔๙๗

ข้อ ๒  การรับบุคคลเข้าเป็นทหารกองประจำ�การโดยวิธีอื่น ให้กระทำ�โดยวิธีร้องขอ และบุคคลที่จะ

ร้องขอต้องมีอายุตั้งแต่สิบแปดปีบริบูรณ์และยังไม่ถึงสามสิบปีบริบูรณ์

๔.๑๐	 กฎกระทรวง ฉบับที่ ๓๗ (พ.ศ. ๒๕๑๖) ออกตามความในพระราชบัญญัติรับราชการทหาร 

พ.ศ. ๒๔๙๗ 

ข้อ ๒  ให้คณะกรรมการตรวจเลือกมีหน้าท่ีรับผิดชอบดำ�เนินการตรวจเลือก  โดยแยกหน้าท่ีกัน

กระทำ� ดังต่อไปนี้

(๑)	ประธานกรรมการตรวจเลือก มีหน้าท่ีอำ�นวยการและควบคุมการตรวจเลือกให้ดำ�เนินไป

ด้วยความเรียบร้อย และออกเสียงชี้ขาดในกรณีท่ีเป็นปัญหาในทางปฏิบัติ  เมื่อคณะกรรมการตรวจเลือกไม่อาจ 

ตกลงกันโดยเสียงข้างมากได้  กับให้มีหน้าท่ีตรวจสอบการปล่อยทหารกองเกิน พร้อมกับมอบใบรับรองผล 

การตรวจเลือกทหารกองเกินเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การตามแบบ สด. ๔๓  ท้ายกฎกระทรวงนี้ให้ทหาร

กองเกินรับไปเป็นหลักฐาน

(๒)	กรรมการนายทหารสัญญาบัตร มีหน้าที่

(ก)	 เรียกชื่อทหารกองเกินซึ่งถูกเรียกมาตรวจเลือก จัดดูแลทหารกองเกินซึ่งตรวจเลือกแล้ว 

ให้รวมอยู่เป็นจำ�พวก ป้องกันมิให้ทหารกองเกินซึ่งตรวจเลือกแล้วปะปนกับทหารกองเกินซึ่งยังไม่ได้ตรวจเลือก 

และรับทหารกองเกินซึ่งคณะกรรมการตรวจเลือกกำ�หนดให้เข้ากองประจำ�การ เพื่อนำ�ขึ้นทะเบียนหรือนำ�ตัวส่ง 

นายอำ�เภอเพื่อออกหมายนัด
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(ข) วัดขนาด เก็บยอดเป็นจำ�พวก ตรวจสอบจำ�นวนสลาก ควบคุมการทำ�สลากและอ่านสลาก 

ในระหว่างการจับสลาก

(๓)	กรรมการสัสดีจังหวัด มีหน้าที่บันทึกผลการตรวจเลือกในบัญชีเรียก รับเรื่องราวร้องขอในเหตุ

ต่างๆ ซึ่งนายอำ�เภอได้สอบสวนแล้ว เตรียมทำ�สลากบันทึกผลการจับสลาก และรวบรวมสลากที่จับแล้วไว้เป็นหลัก

ฐานตรวจสอบขึ้นทะเบียน และทำ�บัญชีคนที่ส่งเข้ากองประจำ�การ

(๔)	กรรมการซึ่งเป็นผู้ประกอบโรคศิลปะแผนปัจจุบันช้ัน ๑ สาขาเวชกรรม มีหน้าท่ีตรวจร่างกาย 

ผู้ที่ถูกเรียกมาตรวจเลือกและออกใบสำ�คัญให้แก่คนจำ�พวกที่ ๓ และคนจำ�พวกที่ ๔ รวมทั้งควบคุมการจับสลาก

ข้อ ๓  ในการตรวจร่างกาย ให้คณะกรรมการแบ่งคนที่ได้ตรวจเลือกออกเป็น ๔ จำ�พวก 	

จำ�พวกที่ ๑	 ได้แก่	 คนซึ่งมีร่างกายสมบูรณ์ดีไม่มีอวัยวะพิการหรือผิดส่วนแต่อย่างใด

จำ�พวกที่ ๒	 ได้แก่	 คนซึ่งมีร่างกายที่เห็นได้ชัดว่าไม่สมบูรณ์ดีเหมือนคนจำ�พวกที่ ๑ 

แต่ไม่ถึงทุพพลภาพ  คือ

....

จำ�พวกที่ ๓	 ได้แก่	 คนซึ่งมีร่างกายยังไม่แข็งแรงพอที่จะรับราชการทหารในขณะนั้นได ้

เพราะป่วย ซึ่งจะบำ�บัดให้หายภายในกำ�หนด ๓๐ วันไม่ได้

จำ�พวกที่ ๔	 ได้แก่	 คนพิการทุพพลภาพ หรือมีโรคที่ไม่สามารถจะรับราชการทหารได้ตาม 

กฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา ๔๑	

๕.	 ความเห็นของคณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุง
กฎหมาย และกฎ  เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน
คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและ

คุ้มครองสิทธิมนุษยชนได้พิจารณาคำ�ร้อง ข้อมูล และความเห็นของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องแล้ว ได้ให้ความเห็นต่อ 

การรับราชการทหารกองประจำ�การตามพระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗  ดังนี้ 

๕.๑	 หลักการสำ�คัญของสิทธิมนุษยชน คือ มนุษย์ทุกคนมีศักดิ์ศรีของความเป็นมนุษย์ท่ีเท่าเทียมกัน 

มีสิทธิและเสรีภาพ มีความเสมอภาค ทั้งความคิดและการกระทำ�ท่ีไม่มีการล่วงละเมิดได้โดยได้รับการคุ้มครอง 

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  และสนธิสัญญาระหว่างประเทศซึ่งต้องปฏิบัติตามสนธิสัญญา 

ด้านสิทธิมนุษยชนที่ประเทศไทยเป็นภาคี ๓๗  โดยเฉพาะกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและ 

สิทธิทางการเมือง ตามข้อ ๑๘ ที่กล่าวว่า บุคคลทุกคนย่อมมีสิทธิในเสรีภาพ ทางความคิด มโนธรรม และศาสนา 

สิทธินี้ย่อมรวมถึงเสรีภาพในการมีหรือนับถือศาสนา หรือมีความเชื่อตามคตินิยมของตน หลักการสำ�คัญของ 

ข้อ ๑๘  แห่งกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองดังกล่าวเป็นสิทธิที่จะละเมิด 

หรือลดทอนมิได้ ไม่ว่าจะอยู่ในสถานการณ์ใดๆ ก็ตาม  

๓๗	 อ้างแล้วตามหลักการในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๘๒  และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ มาตรา ๔
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สำ�หรับการเกณฑ์ทหารในต่างประเทศ มีปัจเจกชนหลายคนได้อ้างสิทธิในข้อ ๑๘ แห่งกติการะหว่างประเทศ

ว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองที่จะปฏิเสธเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องกับภารกิจด้านการทหาร เพราะขัด

กับเสรีภาพทางความคิด มโนธรรม และความเชื่อทางศาสนาที่เขานับถืออย่างแท้จริง  และรัฐต้องให้ความเคารพ 

บนพื้นฐานของหลักการดังกล่าว  ซึ่งรัฐอาจให้บุคคลดังกล่าวมีทางเลือกในการรับใช้ชาติอย่างอื่น เช่น ทำ�งาน 

บริการสาธารณะที่ไม่เกี่ยวข้องกับอาวุธ  โดยรัฐภาคีต้องไม่มีการเลือกปฏิบัติท่ีแตกต่างแก่ผู้คัดค้านโดยอ้าง 

มโนธรรม (Conscientious Objectors)  และต้องมีมาตรการท่ีรัฐต้องพิจารณาให้เช่ือได้ว่า  บุคคลนั้นเป็น 

ผู้มีความคิด มโนธรรม และความเชื่อทางศาสนาอย่างแท้จริง  ต่อมาภายหลังมีการเรียกร้องสิทธิดังกล่าวมากขึ้น 

ทำ�ให้บางประเทศออกกฎหมายยกเว้นการรับราชการทหารโดยบังคับแก่บุคคลท่ีมีความคิด มโนธรรม และ 

ความเชื่อทางศาสนาอย่างแท้จริงดังกล่าว  แต่อย่างไรก็ตาม ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สองสิ้นสุดลง ประเทศต่างๆ 

เช่น สหราชอาณาจักร  สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  ไอร์แลนด์  เนเธอร์แลนด์  เบลเยียม  ลักเซมเบิร์ก  ฝรั่งเศส 

สเปน  อิตาล ี และโปรตุเกส ได้ยกเลิกการรับราชการทหารโดยบังคับ  และกว่า ๑๐๓ ประเทศ การรับราชการทหาร

เปลี่ยนแปลงให้มีระบบสมัครใจดังปรากฏในตารางข้อ ๓.๓.๑ 

สำ�หรับประเทศไทยเป็นภาคีกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  ซึ่งมีหน้าที่ 

ต้องปฏิบัติตามสนธิสัญญาด้านสิทธิมนุษยชนดังกล่าว  และต้องคำ�นึงถึงหลักการสำ�คัญของสิทธิมนุษยชนที่ 

ทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพ มีความเสมอภาค ทั้งความคิด และการกระทำ�ที่ไม่มีการล่วงละเมิดได้  ทุกคนจึงมี

อิสระที่จะเลือกกำ�หนดในชีวิตของตนเอง  การบังคับให้กระทำ�ใดๆ ก็ตามโดยที่ไม่สมัครใจย่อมเป็นการจำ�กัด 

สิทธิและเสรีภาพ  การรับราชการทหารกองประจำ�การจึงต้องไม่ใช่เรื่องของการเกณฑ์หรือการบังคับ ดังเห็นได้ 

จากในประเทศต่างๆ  การรับราชการทหารสอดคล้องหลักการด้านสิทธิมนุษยชนโดยให้ความเป็นอิสระ 

ในการตัดสินใจ ใช้หลักมโนธรรมและความเช่ือทางศาสนา รวมถึงการให้สิทธิท่ีจะมีทางเลือกอื่นในการรับใช้ชาติ 

(Alternative National Service)  ประกอบกับกฎหมายภายในของประเทศไทย คือ พระราชบัญญัติ 

รับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗ เป็นกฎหมายท่ีบังคับใช้มานานและยังไม่สอดคล้องกับกติการะหว่างประเทศ 

ว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  เกี่ยวกับการรับราชการทหารกองประจำ�การโดยสมัครใจ เห็นว่า 

ควรทบทวน ศึกษา และวิจัยเกี่ยวกับการทหารในต่างประเทศ เพื่อเปลี่ยนให้เป็นระบบสมัครใจมากกว่าการใช้ 

กฎหมายมาบังคับสิทธิเสรีภาพและสอดคล้องกับหลักการสิทธิมนุษยชนในปัจจุบัน  รวมทั้งแนวทางการแก้ไข

ปัญหาแก่บุคคลผู้มีความคิด มโนธรรม และความเชื่อทางศาสนาอย่างแท้จริง  การพิจารณาจัดทางเลือก 

ในการรับใช้ชาติที่ไม่ต้องปฏิบัติภารกิจในการสู้รบ หรือมีลักษณะงานพลเรือนเพื่อประโยชน์สาธารณะตาม 

ความคิดเห็นทั่วไปของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนประจำ�กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและ 

สิทธิทางการเมือง ในข้อ ๔.๒ ข้างต้น  และมีมาตรการระยะสั้นในการเยียวยาหรือการป้องกัน เช่น มีกลไก หรือ 

มีมาตรการคุ้มครองบุคคลที่มีความเชื่อทางศาสนาอย่างแท้จริง โดยให้มีการหลีกเลี่ยงการฝึกหรือปฏิบัติภารกิจ 

ที่ต้องจับอาวุธ หรือให้ปฏิบัติหน้าที่อื่นๆ เป็นต้น

๕.๒	 การรับบุคคลเข้าเป็นทหารกองประจำ�การของประเทศไทยใช้วิธีเรียกมาตรวจเลือก (บังคับ) 

ซ่ึงปัจจุบันมีแนวโน้มว่าจะมีการสมัครใจเข้าเป็นทหารกองประจำ�การมากข้ึน เพราะกระทรวงกลาโหมได้มี 

นโยบายเพิ่มเงินเดือนแก่ทหารกองประจำ�การ  แต่พบว่าท้องท่ีอำ�เภอใดเมื่อมีผู้สมัครใจเกินความต้องการของ 

ท้องที่อำ�เภอนั้น  ผู้ที่สมัครใจในส่วนที่เกินของท้องท่ีอำ�เภอดังกล่าวจะไม่ได้รับให้เข้าเป็นทหารกองประจำ�การ 

ดังนั้น ควรให้ผู้ที่สมัครใจเข้าเป็นทหารกองประจำ�การมีสิทธิเป็นทหารกองประจำ�การทุกกรณี 
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๕.๓	 การรับราชการทหารกองประจำ�การ (เกณฑ์ทหาร) แม้กฎหมายเปิดโอกาสให้สมัครใจรับราชการ

ทหารกองประจำ�การได้  แต่เนื่องจากจำ�นวนผู้สมัครใจมีไม่เพียงพอต่อความต้องการของกองทัพ  กฎหมาย 

จึงกำ�หนดให้ต้องมีการคัดเลือกโดยวิธีการจับสลาก ซึ่งทำ�ให้ได้ทหารกองประจำ�การที่ไม่มีความเต็มใจ ควรส่งเสริม 

หรือมีมาตรการจูงใจต่างๆ ให้มีการสมัครทหารกองประจำ�การโดยสมัครใจมากกว่าการใช้กฎหมายมาบังคับ 

เพ่ือให้ได้ทหารกองประจำ�การตามความต้องการของกองทัพ  โดยมุ่งเน้นให้ทหารกองประจำ�การได้รับ 

สิทธิประโยชน์ต่างๆ  เช่น การบรรจุเป็นข้าราชการทหารในสังกัดกระทรวงกลาโหม  รวมทั้งให้ทหาร 

กองประจำ�การมีรายได้ที่เพียงพอ มีค่าตอบแทน มีสิทธิประโยชน์ มีการฝึกอาชีพ เพื่อเป็นแรงจูงใจและมี 

แนวโน้มให้สมัครใจเข้าเป็นทหารกองประจำ�การมากข้ึน ทำ�ให้ได้ทหารกองประจำ�การท่ีมีประสิทธิภาพและ 

เป็นประโยชน์ต่อกองทัพ

๕.๔	 ปัจจุบันกระทรวงกลาโหมมุ่งเน้นให้ได้กำ�ลังพลทหารกองประจำ�การให้เพียงพอต่อความต้องการ

ของกองทัพ  โดยใช้พระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗ และกฎกระทรวงต่างๆ คัดเลือกทหาร 

กองประจำ�การทำ�ให้ได้ทหารกองประจำ�การที่ไม่สมัครใจ ดังนั้น ควรกำ�หนดเป้าหมายในการลดหรือการเลิกใช้ 

กฎหมายมาบังคับให้ต้องเข้ารับราชการทหารกองประจำ�การ จนนำ�มาสู่การได้ทหารกองประจำ�การท่ีมี 

ความสมัครใจอย่างแท้จริงต่อไป	

๕.๕	 สำ�หรับกรณีที่สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติจะเสนอให้มีตำ�รวจกองประจำ�การ (ตำ�รวจเกณฑ์) เนื่องจาก

ปัจจุบันสำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติประสบปัญหากำ�ลังตำ�รวจในระดับปฏิบัติการและหากให้มีตำ�รวจกองประจำ�การ 

จะสามารถประหยัดงบประมาณ โดยมีเงื่อนไขในการรับสมัครตำ�รวจกองประจำ�การเบื้องต้น คือ ต้องเป็นไป

ตามความสมัครใจน้ัน เห็นว่า เป็นเร่ืองที่ดีที่สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติให้ความสำ�คัญเกี่ยวกับเรื่องความสมัครใจ 

มากกว่าใช้กฎหมายมาบังคับ  และควรหารือร่วมกันกับ ๓ เหล่าทัพเพื่อกำ�หนดนโยบายความต้องการกำ�ลังพล 

ในแต่ละปี  รวมทั้ง กำ�หนดสิทธิประโยชน์ต่างๆ เพื่อเป็นแรงจูงใจให้มีการสมัครใจเข้าเป็นทหารกองประจำ�การ 

และตำ�รวจกองประจำ�การมากยิ่งขึ้น 

๖.	 ข้อเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ	
เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน
คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและ

คุ้มครองสิทธิมนุษยชนพิจารณาแล้ว เห็นควรมีข้อเสนอแนะนโยบายต่อคณะรัฐมนตรีและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

ดังนี้

๖.๑	 คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงกลาโหม (กรมการสรรพกำ�ลังกลาโหม สำ�นักงานปลัดกระทรวงกลาโหม 

หน่วยบัญชาการรักษาดินแดน)  ควรหารือร่วมกันศึกษากระบวนการรับราชการของทหารกองประจำ�การ 

ในต่างประเทศ เพื่อพิจารณาปรับปรุงให้เป็นระบบสมัครใจและสอดคล้องกับหลักการด้านสิทธิมนุษยชนในปัจจุบัน 

รวมทั้งแนวทางการแก้ไขปัญหา หรือมีมาตรการระยะสั้นในการเยียวยา หรือการป้องกันแก่บุคคลผู้มีความคิด 

มโนธรรมและความเชื่อทางศาสนาอย่างแท้จริง เช่น การหลีกเลี่ยงการฝึกหรือปฏิบัติภารกิจที่ต้องใช้อาวุธ หรือให้

ปฏิบัติหน้าที่อื่นๆ การจัดทางเลือกในการรับใช้ชาติที่ไม่ต้องปฏิบัติภารกิจในการสู้รบ หรือมีลักษณะงานพลเรือน

เพื่อประโยชน์สาธารณะ เป็นต้น 
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ทั้งนี้ หากประเทศไทยมีความพร้อมโดยเฉพาะกระทรวงกลาโหมและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ได้พิจารณา

ปรับปรุงหรือแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. ๒๔๙๗  เพื่อให้มีการรับราชการทหาร 

กองประจำ�การโดยวิธีสมัครใจ จะสอดคล้องกับหลักการของกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและ 

สิทธิทางการเมืองที่ประเทศไทยเป็นภาคี

๖.๒	 คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงกลาโหม (กรมการสรรพกำ�ลังกลาโหม สำ�นักงานปลัดกระทรวงกลาโหม 

หน่วยบัญชาการรักษาดินแดน)  ควรให้ผู้ ท่ีสมัครใจเข้าเป็นทหารกองประจำ�การในพื้นท่ีท่ีมีการสมัครใจ 

เกินความต้องการในพื้นที่นั้นได้เป็นทหารกองประจำ�การทุกกรณี

๖.๓	 คณะรัฐมนตร ีโดยกระทรวงกลาโหม (กรมการสรรพกำ�ลังกลาโหม สำ�นักงานปลัดกระทรวงกลาโหม 

หน่วยบัญชาการรักษาดินแดน) ควรส่งเสริมหรือมีมาตรการจูงใจต่างๆ ที่เปิดโอกาสให้มีการสมัครใจเข้าเป็นทหาร

กองประจำ�การมากกว่าการใช้วิธีตรวจคัดเลือก หรือจับสลาก เพื่อให้ได้ทหารกองประจำ�การตามความต้องการ

ของกองทัพ  โดยมุ่งเน้นให้ทหารกองประจำ�การได้รับสิทธิประโยชน์ต่างๆ เช่น การบรรจุเป็นข้าราชการทหาร

ในสังกัดกระทรวงกลาโหม  รวมทั้งให้ทหารกองประจำ�การมีรายได้ท่ีเพียงพออย่างแท้จริง  มีการฝึกอาชีพ 

มีค่าตอบแทน มีสิทธิประโยชน์ เพื่อเป็นแรงจูงใจและมีแนวโน้มให้สมัครใจเข้าเป็นทหารกองประจำ�การมากขึ้น 

ทำ�ให้ได้ทหารกองประจำ�การที่มีประสิทธิภาพและเป็นประโยชน์ต่อกองทัพ

๖.๔	 คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงกลาโหม (กรมการสรรพกำ�ลังกลาโหม สำ�นักงานปลัดกระทรวงกลาโหม 

หน่วยบัญชาการรักษาดินแดน) ควรกำ�หนดเป้าหมายในการลดหรือการเลิกใช้กฎหมายมาบังคับให้ต้องเข้ารับ

ราชการทหารกองประจำ�การ จนนำ�มาสู่การได้ทหารกองประจำ�การที่มีความสมัครใจอย่างแท้จริงต่อไป 

๖.๕	 คณะรัฐมนตรี โดยกระทรวงกลาโหม (กรมการสรรพกำ�ลังกลาโหม สำ�นักงานปลัดกระทรวงกลาโหม 

หน่วยบัญชาการรักษาดินแดน) และสำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาต ิควรหารือร่วมกัน เพื่อกำ�หนดนโยบายความต้องการ 

กำ�ลังพลในแต่ละปี  รวมทั้งกำ�หนดสิทธิประโยชน์ต่างๆ เพื่อเป็นแรงจูงใจให้มีการสมัครใจเข้าเป็นทหาร 

กองประจำ�การและตำ�รวจกองประจำ�การมากยิ่งขึ้น โดยคำ�นึงถึงความสมัครใจเข้าเป็นทหารกองประจำ�การและ

ตำ�รวจกองประจำ�การเป็นสำ�คัญมากกว่าการใช้กฎหมายมาบังคับ



146 ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘



ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘ 147 

๑.	 ความเป็นมา
ปัจจุบันความเสียหายจากการบริการสาธารณสุขมีแนวโน้มท่ีเกิดข้ึนตรงกัน 

ในประเทศไทยและหลายๆ ประเทศ คือ ในแต่ละปีมีผู้ป่วยที่ต้องบาดเจ็บหรือ 

เสียชีวิต  จากความผิดพลาดทางการแพทย์ในกระบวนการรักษาพยาบาลเป็น 

จำ�นวนมาก  สำ�หรับประเทศไทยยังไม่มีข้อมูลชัดเจนว่าเกิดความผิดพลาดและ

ความเสียหายขึ้นมากน้อยเพียงใด  แต่หากพิจารณาจากสถิติการร้องเรียนของ

ประชาชนไปยังแพทยสภา  และโดยเฉพาะอย่างยิ่งที่ปรากฏเป็นข่าวทางสื่อมวลชน

ทำ�ให้เห็นแนวโน้มความรุนแรงของปัญหาและทำ�ให้การเผชิญหน้ากันระหว่าง

ประชาชนกับบุคลากรด้านการแพทย์ทวีเพิ่มมากข้ึน ๓๘  แม้ว่าพระราชบัญญัติ 

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๕  ได้นำ�ปัญหานี้ไปแก้ไขโดยกำ�หนดไว้ใน 

มาตรา ๔๑ ๓๙  เพื่อช่วยเหลือเบื้องต้นแก่ผู้ที่ได้รับความเสียหายจากบริการ

สาธารณสุขที่ไม่ได้เกิดจากพยาธิสภาพของโรคนั้นๆ  โดยไม่ต้องมีการพิสูจน์ถูกผิด

และครอบคลุมเหตุสุดวิสัยทางการแพทย์  แต่การจ่ายเงินช่วยเหลือเบื้องต้นตาม

มาตรา ๔๑ ดังกล่าว  มีข้อจำ�กัดที่ครอบคลุมเฉพาะประชาชนผู้มีสิทธิตามโครงการ

หลักประกันสุขภาพถ้วนหน้าหรือบัตรทองประมาณ ๔๗ ล้านคน ดังนั้น ประชาชน 

๑๖ ล้านคนยังไม่มีระบบใดๆ รองรับ ๔๐

รายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบาย หรือ 

ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย เลขที่ ๔๘๒/๒๕๕๘  วันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๕๘   

ผ่านความเห็นชอบจากที่ประชุม กสม. ในคราวประชุม ครั้งที่ ๑๗/๒๕๕๘ 

วันที่ ๒๒ มิถุนายน ๒๕๕๘

๓๘	 ระบบชดเชยความเสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข โดยไม่เพ่งโทษตัวบุคคล และไม่พิสูจน์ความผิด. สืบค้นจาก www.consumerthai.
org/…/no-fault%20or%20no-blame%20liability%20…

๓๙	 มาตรา ๔๑  ให้คณะกรรมการกันเงินจำ�นวนไม่เกินร้อยละหนึ่งของเงินที่จะจ่ายให้หน่วยบริการไว้เป็นเงินช่วยเหลือเบื้องต้นให้แก่ 
ผู้รับบริการ  ในกรณีที่ผู้รับบริการได้รับความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการรักษาพยาบาลของหน่วยบริการ  โดยหาผู้กระทำ�ผิดมิได้หรือ 
หาผู้กระทำ�ผิดได้แต่ยังไม่ได้รับค่าเสียหายภายในระยะเวลาอันสมควร  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการกำ�หนด

๔๐	 สืบค้นจาก http://ilaw.or.th/node/462
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ในปี พ.ศ. ๒๕๕๐  กลุ่มประชาชนผู้ได้รับความเสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข  กลุ่มองค์กรผู้บริโภค 

กลุ่มผู้ป่วยและองค์กรพัฒนาเอกชน ได้ปรึกษาหารือกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขในสมัยนั้น  มีการตั้ง 

คณะทำ�งานยกร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหายจากบริการสาธารณสุข พ.ศ. ....  ซึ่งกระทรวงสาธารณสุข

ได้ปรับปรุงเป็นร่างกฎหมายฉบับกระทรวงสาธารณสุข และจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากแพทยสภาและ 

ผู้ประกอบวิชาชีพก่อนนำ�ร่างพระราชบัญญัติเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี จนได้ผ่านการพิจารณาของ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา

ขณะเดียวกัน ภาคประชาชนก็ได้จัดทำ�ร่างกฎหมายควบคู่ไปด้วย วันที่ ๕ มิถุนายน ๒๕๕๒ นางสาวสารี 

อ๋องสมหวัง กับประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง จำ�นวน ๑๐,๖๓๑ คน ได้เสนอร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหาย 

จากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... ต่อประธานรัฐสภา

ในวันที่ ๒๗ เมษายน ๒๕๕๓  นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ เมื่อครั้งดำ�รงตำ�แหน่งนายกรัฐมนตรี ได้เสนอร่าง 

พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... ต่อประธานสภาผู้แทนราษฎรเพื่อนำ�เข้า

บรรจุในวาระด่วน

ต่อมา เมื่อวันที่ ๙ กันยายน ๒๕๕๓  นางอรพรรณ์  เมธาดิลกกุล กับประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง จำ�นวน 

๑๐,๙๙๔ คน ได้เสนอร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากระบบบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... ต่อ

ประธานรัฐสภาอีกฉบับหนึ่ง 

อย่างไรก็ตาม มีพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๕๔ ยุบสภาผู้แทนราษฎร เมื่อวันที่ ๑๐ 

พฤษภาคม ๒๕๕๔ คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (คปก.) ได้มีหนังสือนำ�เสนอบันทึกความคิดเห็นและข้อเสนอ

แนะต่อนายกรัฐมนตรี (นางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร) เพื่อให้คณะรัฐมนตรีร้องขอให้รัฐสภาพิจารณาร่างกฎหมาย 

ที่เข้าชื่อเสนอโดยประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งต่อไป เมื่อวันที่ ๓๐ สิงหาคม ๒๕๕๔ ซ่ึงคณะรัฐมนตรีได้มีมติ 

ให้ยืนยันขอให้พิจารณาร่างกฎหมายที่ยังค้างการพิจารณา เพื่อให้รัฐสภาเห็นชอบ ซึ่งรวมทั้งร่างกฎหมายที่เสนอ

โดยประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจำ�นวน ๗ ฉบับ โดย ๒ ใน ๗ ฉบับนั้น ประกอบด้วย

๑)	 ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... 

(นางสาวสารี อ๋องสมหวัง กับประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจำ�นวน ๑๐,๖๓๑ คน เป็นผู้เสนอ) และ

๒)	 ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากระบบบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... 

(นางอรพรรณ์ เมธาดิลกกุล กับประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจำ�นวน ๑๐,๙๙๔ คน เป็นผู้เสนอ)

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายได้ศึกษาร่างกฎหมายฉบับเข้าช่ือของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งสองฉบับและ

ร่างกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาจากสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (ร่างพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี 

เมื่อครั้งนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ ดำ�รงตำ�แหน่งนายกรัฐมนตรี เป็นผู้เสนอ) ๔๑  จึงได้เสนอร่างพระราชบัญญัติ

คุ้มครองผู้เสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... ฉบับ คปก. ต่อคณะรัฐมนตร ี๔๒

๔๑	 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย. ปฏิรูประบบการคุ้มครองผู้เสียหายจากการบริการสาธารณสุข: ร่างกฎหมายฉบับ คปก. หน้า ๘๔ - ๘๗.

๔๒	 เรื่องเดียวกัน, หน้า ๑๑๒.
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ในส่วนของกระทรวงสาธารณสุขได้ดำ�เนินการแต่งตั้งคณะกรรมการและคณะอนุกรรมการเพื่อดำ�เนินการ

ปรับปรุงร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหายจากบริการสาธารณสุข พ.ศ. ....  ต่อมา ได้มีพระราชกฤษฎีกา 

ยุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๕๖ ยุบสภาผู้แทนราษฎรเมื่อวันที่ ๙ ธันวาคม ๒๕๕๖ อีกครั้งหนึ่ง  มีผลให้ 

ร่างพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับตกไปจนกว่าจะเข้าสู่กระบวนการที่นายกรัฐมนตรีคนใหม่ต้องยืนยันต่อประธาน

รัฐสภาเพ่ือให้รัฐสภาเห็นชอบจึงจะดำ�เนินการตามวาระของสภาผู้แทนราษฎรต่อไป  อย่างไรก็ตาม กระทรวง

สาธารณสุขได้บรรจุร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวไว้ในแผนพัฒนากฎหมายของกระทรวงสาธารณสุข และแต่งตั้ง

คณะทำ�งานศึกษาปัญหาอุปสรรคและแนวทางการเยียวยาผลกระทบหรือความเสียหายจากการให้หรือการรับ

บริการสาธารณสุข โดยได้ดำ�เนินการปรับปรุงแก้ไขเป็นร่างพระราชบัญญัติกองทุนผู้ได้รับผลกระทบจากการ 

บริการสาธารณสุข พ.ศ. ....

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติแห่งร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข 

พ.ศ. .... แล้ว  เห็นว่า มีเนื้อหาเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนโดยเฉพาะของผู้ได้รับความเสียหายจาก 

การบริการสาธารณสุข  คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ 

เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ในคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เห็นควรศึกษาและจัดทำ� 

รายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย เกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติ

กองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... ต่อไป

๒.	 อำ�นาจหน้าที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ มาตรา ๔ และพระราชบัญญัติ 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๕ (๓)  บัญญัติให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 

แห่งชาติมีอำ�นาจหน้าที่เสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับต่อรัฐสภา 

และคณะรัฐมนตรี เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน

๓.	 การดำ�เนินการ
คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและ

คุ้มครองสิทธิมนุษยชน ได้มีการศึกษาและประชุมเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับ 

ผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข พ.ศ. . . . .  (อยู่ ระหว่างการพิจารณาของกระทรวงสาธารณสุข) 

ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... (ร่างของคณะกรรมการปฏิรูป

กฎหมาย) พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๕ และเอกสารอื่นท่ีเก่ียวข้อง  รวมท้ังจัดประชุม

รับฟังข้อมูลและความคิดเห็นจากผู้แทนหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

๔.	 ข้อมูลประกอบการพิจารณา

๔.๑	 ร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข พ.ศ. ....	

(อยู่ระหว่างการพิจารณาของกระทรวงสาธารณสุข)
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ดังที่กล่าวข้างต้น  กระทรวงสาธารณสุขอยู่ระหว่างแก้ไขร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับ 

ผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข พ.ศ. ....  และคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายได้เสนอร่างพระราชบัญญัติ

คุ้มครองผู้เสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... ต่อคณะรัฐมนตรี  และโดยหลักกระบวนการพิจารณา

กฎหมายของประเทศไทยจะให้ความสำ�คัญต่อร่างกฎหมายท่ีเสนอโดยหน่วยงานของรัฐ  และจะพิจารณา 

ร่างกฎหมายที่เสนอโดยองค์อื่น เช่น ภาคประชาชน เพื่อเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอ 

โดยหน่วยงานของรัฐ  ในรายงานผลการพิจารณานี้  จึงศึกษาและให้ความเห็นต่อร่างพระราชบัญญัติกองทุน

คุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข พ.ศ. ....  ซ่ึงเสนอโดยกระทรวงสาธารณสุขเป็นหลัก 

โดยพิจารณาร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ เสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... ที่ เสนอโดย 

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายควบคู่กันไป

ชื่อ

คำ�นิยาม
คณะกรรมการ

คำ�นิยามสำ�นักงาน

คณะกรรมการ

ร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับ
ผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข พ.ศ. ....

คณะกรรมการกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับ 
ผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข

กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ กระทรวง
สาธารณสุข

มาตรา ๗ คณะกรรมการกองทุนคุ้มครอง     
ผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข 
ประกอบด้วย                                       
(๑)	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข 

เป็นประธานกรรมการ ปลัดกระทรวง
สาธารณสุข เป็นรองประธานกรรมการ

(๒)	 ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวง
การพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย์ ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ 
ปลัดกระทรวงกลาโหม 
อธิบดีกรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ  
เลขาธิการคณะกรรมการคุ้มครอง 
ผู้บริโภค เลขาธิการสำ�นักงาน 

ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหายจาก 
การรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. ....

คณะกรรมการคุ้มครองผู้เสียหายจากการรับ
บริการสาธารณสุข

สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ

มาตรา ๗ คณะกรรมการคุ้มครองผู้เสียหาย
จากการรับบริการสาธารณสุข ประกอบด้วย
(๑)	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข 

เป็นประธานกรรมการ
(๒)	 กรรมการโดยตำ�แหน่งประกอบด้วย 

ปลัดกระทรวงสาธารณสุข 
ปลัดกระทรวงการคลัง  ปลัดกระทรวง
การพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย์  อธิบดีกรมคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพ  เลขาธิการสำ�นักงานองค์การ
อิสระเพื่อการคุ้มครอง 
ผู้บริโภค และเลขาธิการสำ�นักงาน
ประกันสังคม

ตารางเปรียบเทียบร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... 

(อยู่ระหว่างการพิจารณาของกระทรวงสาธารณสุข)

และ ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหาย จากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... 

เสนอโดยคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย

หัวข้อ
ร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครอง	
ผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการ	

สาธารณสุข พ.ศ. ....

ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหาย

จากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. ....
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หัวข้อ
ร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครอง	
ผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการ	

สาธารณสุข พ.ศ. ....

ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหาย

จากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. ....

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และ
เลขาธิการสำ�นักงานประกันสังคม

(๓)	 ผู้แทนผู้ประกอบวิชาชีพด้านการแพทย์
และสาธารณสุขโดยคำ�แนะนำ�ของ 
สภาวิชาชีพที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย 
เพื่อควบคุมการประกอบวิชาชีพนั้น     
สภาละหนึ่งคน

(๔) ผู้แทนราชวิทยาลัยแพทย์เฉพาะทาง
สาขาสูตินรีเวช สาขาศัลยกรรม สาขา
อายุรกรรม และสาขากุมารเวชกรรม 
สาขาละหนึ่งคน

(๕)	 ผู้แทนคณะกรรมการวิชาชีพตาม
กฎหมายว่าด้วยการประกอบโรคศิลปะ
เลือกกันเอง จำ�นวนหนึ่งคน

(๖)	 ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชนที่ทำ�งานด้าน
คุ้มครองสิทธิผู้บริโภคด้านบริการสุขภาพ 
จำ�นวนห้าคน

(๗)	 ผู้ทรงคุณวุฒิ จำ�นวนหกคน ซึ่งรัฐมนตรี
แต่งตั้งจากผู้ที่มีความเชี่ยวชาญด้าน
การแพทย์และสาธารณสุขและด้าน
สังคมศาสตร์ ด้านละสามคน

การคัดเลือกและแต่งตั้งกรรมการตาม 
วรรคหนึ่ง (๕) (๖) และ (๗) ให้เป็นไปตาม 
หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขที่รัฐมนตรี
ประกาศกำ�หนด

ให้อธิบดีกรมสนับสนุนบริการสุขภาพ 
เป็นกรรมการและเลขานุการ และให้อธิบดี
กรมสนับสนุนบริการสุขภาพแต่งตั้งเจ้าหน้าที่
ของสำ�นักงานจำ�นวนไม่เกินสองคน เป็นผู้ช่วย
เลขานุการ

มาตรา ๑๙ กองทุนประกอบด้วย (แบบที่ ๑)
(๑)	 เงินและทรัพย์สินที่ได้รับและโอน 

มาตามมาตรา ๓๓ 
(๒)	 เงินที่ได้รับจัดสรรจากกองทุน 

หลักประกันสุขภาพแห่งชาต ิ
ตามกฎหมายว่าด้วยหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติเป็นรายปี  จำ�นวนไม่เกิน 
ร้อยละหนึ่งของเงินที่จะจ่ายให ้
หน่วยบริการของแต่ละปี	

(๓)	 ผู้แทนสภาวิชาชีพด้านบริการ
สาธารณสุข จำ�นวนแปดคน

(๔)	 ผู้แทนคณะกรรมการวิชาชีพตาม
กฎหมายว่าด้วยการประกอบโรคศิลปะ 
จำ�นวนหนึ่งคน มาจากการเลือกกันเอง
ของคณะกรรมการวิชาชีพสาขาต่างๆ

(๕)	 ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชนที่ทำ�งาน
ด้านคุ้มครองสิทธิผู้ด้านบริการสุขภาพ 
จำ�นวนห้าคน

(๖)	 ผู้ทรงคุณวุฒิ จำ�นวนห้าคน ซึ่งเป็น 
ผู้ที่มีความเชี่ยวชาญด้านเศรษฐศาสตร์ 
สังคมศาสตร์ สื่อสารมวลชน 
สิทธิมนุษยชน และนิติศาสตร์ โดย
รัฐมนตรีแต่งตั้งตามคำ�แนะนำ�ของ 
คณะกรรมการ

การคัดเลือกและแต่งตั้งกรรมการตาม 
วรรคหนึ่ง (๓) (๔) (๕) และ (๖) ให้เป็นไปตาม 
หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขที่รัฐมนตรี
ประกาศกำ�หนดโดยคำ�แนะนำ�ของ 
คณะกรรมการ

ให้เลขาธิการสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติ เป็นกรรมการและเลขานุการ และให้
เลขาธิการสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพ 
แห่งชาติแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ของสำ�นักงานไม่เกิน 
สองคน เป็นผู้ช่วยเลขานุการ

มาตรา ๑๙ ที่มาของกองทุนประกอบด้วย
(๑)	 ให้สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพ 

แห่งชาติจัดสรรเงินตามมาตรา ๔๑ 
แห่งพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๕ มาสมทบเป็น 
รายปี  ในอัตราไม่เกินร้อยละหนึ่งของ
เงินที่จ่ายให้หน่วยบริการในวันที ่
พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ

กองทุน
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(๓)	 เงินที่ได้รับจัดสรรจากกองทุนประกัน
สังคมตามกฎหมายว่าด้วย การประกัน
สังคมเป็นรายปี จำ�นวนไม่เกิน 
ร้อยละหนึ่งของเงินสมทบของแต่ละปี

(๔)	 เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้จาก 
งบประมาณรายจ่ายประจำ�ปี

(๕)	 เงินที่สถานพยาบาลตามกฎหมาย 
ว่าด้วยสถานพยาบาลสมัครใจ 
จ่ายสมทบตามมาตรา ๑๘

(๖)	 เงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้บริจาคหรือ 
มอบให้กองทุน

(๗)	 ดอกผลหรือผลประโยชน์ที่เกิดจากเงิน
หรือทรัพย์สินของกองทุน

(๘)	 เงินรายได้อื่นๆ
เงินและทรัพย์สินตามวรรคหนึ่งไม่ต้องส่ง

คลังเป็นรายได้แผ่นดิน
ในกรณีที่เงินกองทุนไม่พอจ่าย ให้รัฐบาล

จ่ายเงินอุดหนุนหรือเงินทดลองราชการ 
ให้ตามความจำ�เป็น

มาตรา ๑๙ กองทุนประกอบด้วย 
(แบบที่ ๒)
(๑)	 เงินและทรัพย์สินที่ได้รับและโอนมา 

ตามมาตรา ๓๓
(๒)	 เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้จาก 

งบประมาณรายจ่ายประจำ�ปี
(๓)	 เงินที่สถานพยาบาลตามกฎหมาย 

ว่าด้วยสถานพยาบาลสมัครใจจ่าย
สมทบตามมาตรา ๑๘

(๔)	 เงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้บริจาคหรือมอบ
ให้กองทุน

(๕	 ดอกผลหรือผลประโยชน์ที่เกิดจากเงิน
หรือทรัพย์สินของกองทุน

(๖)	 เงินรายได้อื่นๆ
เงินและทรัพย์สินตามวรรคหนึ่งไม่ต้องส่ง

คลังเป็นรายได้แผ่นดิน
ในกรณีที่เงินกองทุนไม่พอจ่าย ให้รัฐบาล

จ่ายเงินอุดหนุนหรือเงินทดรองราชการให้ตาม
ความจำ�เป็น

ในการเสนอขอรับงบประมาณตาม (๒) 
ให้คณะกรรมการจัดทำ�คำ�ขอต่อคณะรัฐมนตรี 

(๒)	 ให้คณะกรรมการประกันสังคมกำ�หนด
จำ�นวนเงินเพิ่มอีกไม่เกินร้อยละหนึ่ง
ของเงินที่จะจ่ายให้สถานพยาบาลตาม
กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และ
ส่งเงินให้กองทุนเป็นรายปี

(๓)	 เงินอุดหนุนจากรัฐบาลไม่เกินร้อยละ
หนึ่งของจำ�นวนเงินที่จัดสรรไว้สำ�หรับ
สวัสดิการรักษาพยาบาลของข้าราชการ 
โดยคำ�นวณเป็นเงินจัดสรรต่อคน 
ในปีงบประมาณที่ผ่านมาและส่งเงินให้
กองทุนเป็นรายปี

(๔)	 เงินที่สถานพยาบาลเอกชนสมัครใจจ่าย
สมทบตามมาตรา ๑๘

(๕)	 เงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้บริจาคหรือมอบ
ให้กองทุน

(๖)	 ดอกผลหรือผลประโยชน์ที่เกิดจากเงิน
หรือทรัพย์สินของกองทุน

เงินและทรัพย์สินตามวรรคหนึ่งไม่ต้องส่ง
คลังเป็นรายได้แผ่นดิน

ในกรณีที่เงินกองทุนไม่พอจ่ายตามวรรค
หนึ่งหรือวรรคสอง ให้รัฐบาลจ่ายเงินอุดหนุน
หรือเงินทดรองราชการให้ตามความจำ�เป็น
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โดยแสดงสถานะทางบัญชีการเงินและทรัพย์สิน
ของกองทุนในขณะที่จัดทำ�คำ�ขอดังกล่าว

มาตรา ๒๒ ผู้ใดเป็นผู้ได้รับผลกระทบตามที่
บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัตินี้ ให้ดำ�เนินการ
ได้เฉพาะตามขั้นตอนและวิธีการที่กำ�หนดไว้ใน
หมวด ๔ แห่งพระราชบัญญัตินี้เท่านั้น

ภายใต้บังคับมาตรา ๒๗ ถ้าความปรากฏ
แก่ศาลว่าผู้ได้รับผลกระทบไม่ได้ดำ�เนินการ
ตามขั้นตอนและวิธีการที่กำ�หนดไว้ใน 
วรรคหนึ่ง....... การฟ้องคดีในเรื่องทำ�นองนี้จะ
กระทำ�ได้ต่อเมื่อมีการดำ�เนินการตามขั้นตอน
และวิธีการดังกล่าว หากไม่ปฏิบัติตาม ให้ศาล
มีคำ�สั่งจำ�หน่ายคดีออกจากสารบบความ

มาตรา ๒๓ ให้ผู้ได้รับผลกระทบยื่นคำ�ขอรับ
เงินชดเชยตามพระราชบัญญัตินี้ต่อสำ�นักงาน
หรือหน่วยงานหรือองค์กรที่สำ�นักงานกำ�หนด 
ภายในสามปีนับแต่วันที่รู้ถึงผลกระทบ แต่
ทั้งนี้ต้องไม่เกินสิบปี นับแต่วันที่เกิดผลกระทบ

ในกรณีที่ผู้ได้รับผลกระทบถึงแก่ชีวิต เป็น 
ผู้ไร้ความสามารถ หรือไม่สามารถยื่นคำ�ขอ
ด้วยตนเองได้ บิดามารดา คู่สมรส ทายาท 
หรือผู้อนุบาล หรือบุคคลหนึ่งบุคคลใดซึ่งได้รับ
มอบหมายเป็นหนังสือจากผู้ได้รับผลกระทบ 
แล้วแต่กรณี อาจยื่นคำ�ขอตามวรรคหนึ่งได้

ผู้ได้รับผลกระทบที่เป็นผู้ให้บริการ
สาธารณสุข ซึ่งอาจได้รับเงินชดเชยต้องเป็น 
ผู้ให้บริการของสถานพยาบาลตาม 
พระราชบัญญัตินี้ และการจ่ายเงินชดเชย
ให้แก่ผู้ได้รับผลกระทบที่เป็นผู้ให้บริการ
สาธารณสุขหรือทายาทตามพระราชบัญญัตินี้ 
ไม่เป็นการรอนสิทธิของผู้ให้บริการสาธารณสุข
หรือทายาทที่จะได้รับความช่วยเหลือจากทาง
ราชการหรือหน่วยงานต้นสังกัด

การยื่นคำ�ขอตามมาตรานี้จะกระทำ�ด้วย
วาจาหรือเป็นหนังสือก็ได้  ทั้งนี้ ตามวิธีการ 
รูปแบบ และรายละเอียดที่คณะกรรมการ
กำ�หนดในระเบียบ

-

มาตรา ๒๒ ผู้เสียหายอาจยื่นคำ�ขอรับเงิน
ชดเชยตามพระราชบัญญัตินี้ต่อสำ�นักงาน
หรือหน่วยงานหรือองค์กรที่สำ�นักงานกำ�หนด
ภายในสามปีนับแต่วันที่รู้ถึงความเสียหาย 
แต่ทั้งนี้ ต้องไม่เกินสิบปีนับแต่วันที่เกิด 
ความเสียหาย

ในกรณีที่ผู้เสียหายถึงแก่ชีวิต เป็นผู้ไร ้
ความสามารถ หรือไม่สามารถยื่นคำ�ขอด้วย
ตนเองได้ บิดามารดา คู่สมรส ทายาท หรือ
ผู้อนุบาล หรือบุคคลหนึ่ง  บุคคลใด ซึ่งได้รับ
มอบหมายเป็นหนังสือจากผู้เสียหาย แล้วแต่
กรณี อาจยื่นคำ�ขอตามวรรคหนึ่งได้

เมื่อมีการยื่นคำ�ขอตามมาตรานี้จะกระทำ�
ด้วยวาจาหรือเป็นหนังสือก็ได้ ทั้งนี้ ตามวิธี
การ รูปแบบ และรายละเอียดที่คณะกรรมการ
กำ�หนดในระเบียบ และให้อายุความนั้น 
สะดุดหยุดอยู่ไม่นับในระหว่างนั้นจนกว่า 
การพิจารณาคำ�ขอรับเงินชดเชยจะถึงที่สุดหรือ
มีการยุติการพิจารณาคำ�ขอตามมาตรา ๒๕ 
วรรคหนึ่ง

การฟ้องคดี

การจ่ายเงินชดเชย
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มาตรา ๒๗ ในกรณีที่คณะอนุกรรมการ
ประเมินเงินชดเชยหรือคณะอนุกรรมการ
พิจารณาเงินชดเชยประจำ�จังหวัดได้กำ�หนด
จำ�นวนเงินชดเชยแล้ว หากผู้ได้รับผลกระทบ
หรือทายาทรับเงินชดเชยไปบางส่วนแล้ว 
หรือไม่ตกลงยินยอมรับเงินชดเชย และจะ 
ฟ้องคดีต่อศาล ในกรณีนี้  ผู้ได้รับผลกระทบ 
หรือทายาทอาจฟ้องกองทุนได้โดยตรง 
แต่จะฟ้องผู้ซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบหรือ 
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการเกิดผลกระทบ 
ไม่ได้และให้สำ�นักงานยุติการดำ�เนินการ 
ตามพระราชบัญญัตินี้ และผู้ได้รับผลกระทบ
หรือทายาท ไม่มีสิทธิที่จะยื่นคำ�ขอตาม 
พระราชบัญญัตินี้อีก ให้สำ�นักงานทำ�รายงาน
การจ่ายเงินชดเชยส่งไปยังศาลที่พิจารณาคด ี
ที่กองทุนถูกฟ้องคดี

-

มาตรา ๒๕ ในกรณีที่คณะอนุกรรมการ 
พิจารณาเงินชดเชยหรือคณะอนุกรรมการ
พิจารณาเงินชดเชยประจำ�จังหวัดได้กำ�หนด
จำ�นวนเงินชดเชย หากผู้เสียหายหรือทายาท 
รับเงินชดเชยไปบางส่วนแล้ว หรือไม่ตกลง
ยินยอมรับเงินชดเชย และได้ฟ้องผู้ให้บริการ
สาธารณสุขหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการ
เกิดความเสียหายเป็นคดีต่อศาล ให้สำ�นักงาน
ยุติการดำ�เนินการตามพระราชบัญญัตินี้ และ
ผู้เสียหาย หรือทายาทไม่มีสิทธิที่จะยื่นคำ�ขอ
ตามพระราชบัญญัตินี้อีก

หากศาลได้มีคำ�พิพากษาหรือคำ�สั่งถึงที่สุด 
ยกฟ้องโดยไม่ได้วินิจฉัยว่า ผู้ให้บริการ
สาธารณสุขหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ
ความเสียหายไม่ต้องรับผิดคณะอนุกรรมการ
พิจารณาเงินชดเชยหรือคณะอนุกรรมการ
พิจารณาเงินชดเชยประจำ�จังหวัดอาจพิจารณา
จ่ายเงินชดเชยให้แก่ผู้เสียหายหรือไม่ก็ได้ ทั้งนี้ 
ตามระเบียบที่คณะกรรมการกำ�หนด

มาตรา ๒๗ ในกรณีที่มีความเสียหายปรากฏขึ้น 
ภายหลังการทำ�สัญญาประนีประนอมยอม
ความตามมาตรา ๒๔ โดยผลของสารที่สะสม
อยู่ในร่างกายของผู้เสียหาย หรือเป็นกรณีที่
ต้องใช้เวลาในการแสดงอาการให้ผู้เสียหาย 
มีสิทธิยื่นคำ�ร้องขอรับเงินชดเชยตาม 
พระราชบัญญัตินี้ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่
ได้รู้ถึงความเสียหาย แต่ทั้งนี้ ต้องไม่เกิน 
สิบปีนับแต่วันที่เกิดความเสียหายอันปรากฏขึ้น 
ภายหลัง ในกรณีเช่นว่านี้ ให้สำ�นักงานหรือ
หน่วยงานหรือองค์กรที่สำ�นักงานกำ�หนด 
แล้วแต่กรณี ส่งคำ�ขอดังกล่าวให ้
คณะอนุกรรมการพิจารณาเงินชดเชย หรือ 
คณะอนุกรรมการพิจารณาเงินชดเชยประจำ�
จังหวัด ภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่ได้รับคำ�ขอ 
โดยนำ�มาตรา ๒๓ มาตรา ๒๔ และมาตรา ๒๕ 
มาใช้บังคับโดยอนุโลม

การจ่ายเงินชดเชย

การจ่ายเงินชดเชย
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หัวข้อ
ร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครอง	
ผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการ	

สาธารณสุข พ.ศ. ....

ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหาย

จากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. ....

มาตรา ๓๑ ผู้ให้บริการสาธารณสุขซึ่งได้ปฏิบัติ
หน้าที่ให้เป็นไปตามมาตรฐานวิชาชีพ 
ย่อมได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายและ 
ไม่ต้องรับผิดทั้งทางแพ่งและทางอาญา เว้นแต ่
หากเป็นการกระทำ�โดยจงใจหรือประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรง

ในกรณีที่ผู้ให้บริการสาธารณสุขถูกฟ้อง
เป็นจำ�เลยในคดีอาญา ให้ศาลนำ�ข้อเท็จจริง
ต่างๆ ของจำ�เลยเกี่ยวกับประวัติ พฤติการณ์
แห่งคดี มาตรฐานทางวิชาชีพ   การบรรเทา
ผลร้ายแห่งคดี การที่ได้มีการทำ�สัญญา
ประนีประนอมยอมความตามมาตรา ๒๖ 
การชดใช้เยียวยาความเสียหาย และการที ่
ผู้ได้รับผลกระทบไม่ติดใจให้จำ�เลยได้รับโทษ 
ตลอดจนเหตุผลอื่นอันสมควรมาพิจารณา
ประกอบด้วย
           ภายใต้บังคับตามวรรคหนึ่งและ 
วรรคสอง ศาลอาจใช้ดุลยพินิจจะลงโทษ 
น้อยกว่าที่กฎหมายกำ�หนดไว้สำ�หรับความผิด
นั้นเพียงใดหรือจะไม่ลงโทษเลยก็ได้

มาตรา ๒๘ ในกรณีที่ผู้ให้บริการสาธารณสุข 
ถูกฟ้องเป็นจำ�เลยในคดีอาญาฐานกระทำ�การ 
โดยประมาทเกี่ยวเนื่องกับการให้บริการ
สาธารณสุข หากศาลเห็นว่าจำ�เลยกระทำ�ผิด 
ให้ศาลนำ�ข้อเท็จจริงต่างๆ ของจำ�เลยเกี่ยวกับ 
ประวัติ พฤติการณ์แห่งคดี มาตรฐาน 
ทางวิชาชีพ การบรรเทาผลร้ายแห่งคด ี
การรู้สำ�นึกในความผิด การที่ได้มีการทำ�สัญญา
ประนีประนอมยอมความตามมาตรา ๒๔ 
การชดใช้เยียวยาความเสียหายและการที ่
ผู้เสียหายไม่ติดใจให้จำ�เลยรับโทษ ตลอดจน
เหตุผลอื่นอันสมควร มาพิจารณาประกอบด้วย 
ในการนี้ศาลจะลงโทษน้อยกว่าที่กฎหมาย
กำ�หนดไว้สำ�หรับความผิดนั้นเพียงใด 
หรือจะไม่ลงโทษเลยก็ได้

	 จากตารางข้างต้นเห็นได้ว่า  มีประเด็นท่ีแตกต่างของร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครอง

ผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข พ.ศ. ....  และร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหายจากการ 

รับบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... หลายประการ  เช่น ชื่อของร่างพระราชบัญญัติ คำ�นิยาม องค์ประกอบ 

คณะกรรมการการฟ้องคดีต่อศาล กรณีการจ่ายเงินชดเชย เป็นต้น 

๔.๒	 ความเห็นของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

คณะอนุกรรมการฯ ในการประชุม ครั้งที่ ๗/๒๕๕๘ ในวันพฤหัสบดีที่ ๙ เมษายน ๒๕๕๘ ได้เชิญ 

ผู้แทนจากกรมสนับสนุนบริการสุขภาพ กระทรวงสาธารณสุข สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และสำ�นักงาน

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย เข้าร่วมหารือและให้ความเห็นต่อร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับ 

ผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... สรุปสาระสำ�คัญ ดังนี้

๑.	 ผู้แทนจากกรมสนับสนุนบริการสุขภาพ กระทรวงสาธารณสุข (นพ.ภัทรพล จึงสมเจต

ไพศาล ผู้ช่วยอธิบดี )

๑.๑	 ร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข พ.ศ. ....  

ได้ปรับปรุงแก้ไขจากร่างกฎหมายของภาคประชาชน ๒ ฉบับ คือ ร่างพระราชบัญญัติที่นางสาวสารี  อ๋องสมหวัง 

กับประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งเป็นผู้เสนอ และร่างพระราชบัญญัติท่ีนางอรพรรณ์  เมธาดิลกกุล กับประชาชน 

กรณี ผู้ให้บริการ
สาธารณสุข  ถูกฟ้อง
ในคดีอาญา
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ผู้มีสิทธิเลือกต้ังเป็นผู้เสนอ  โดยกระทรวงสาธารณสุขได้แต่งตั้งคณะทำ�งานศึกษาปัญหาอุปสรรคและแนวทาง 

การเยียวยาผลกระทบหรือความเสียหายจากการให้หรือการรับบริการสาธารณสุขและได้ดำ�เนินการปรับปรุง 

แก้ไขเป็นร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว  พร้อมทั้งได้จัดทำ�ประชาพิจารณ์ ๔ ภูมิภาคและภาคส่วนอื่นๆ ได้แก่ 

ภาคผู้รับบริการเครือข่ายภาคประชาชน ภาคสภาวิชาชีพและผู้ให้บริการส่วนอื่นๆ  และขณะนี้อยู่ระหว่างการสรุป

ร่างดังกล่าวก่อนนำ�เรียนปลัดกระทรวงสาธารณสุข ซึ่งคาดว่าจะนำ�เสนอต่อคณะรัฐมนตรีประมาณเดือนพฤษภาคม 

๑.๒	 หลักการและสาระสำ�คัญของร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจาก 

การบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... 

๑.๒.๑	 การให้บริการสาธารณสุขอาจเกิดความเสียหายข้ึนได้ถ้าไม่ใช่กรณีจงใจหรือ

ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงก็จะให้ความคุ้มครอง ซึ่งจะให้ความเป็นธรรมและคุ้มครองทั้งผู้ให้บริการภายใต้ระบบ

บริการสาธารณสุขและผู้รับบริการสาธารณสุขซึ่งได้ปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรฐานวิชาชีพ จริยธรรมและตามกฎหมาย

ทั้งสามระบบ คือ ระบบสวัสดิการรักษาพยาบาลของข้าราชการ ระบบประกันสังคม และระบบหลักประกันสุขภาพ

๑.๒.๒	 การจ่ายเงินชดเชยผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข

๑)	 ผู้ที่ได้รับผลกระทบตามที่บัญญัติไว้ในร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครอง 

ผู้ได้รับผลกระทบฯ ต้องดำ�เนินการตามขั้นตอนและวิธีการที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวนี้กำ�หนดก่อน หากยังไม่ได้

ดำ�เนินการและความปรากฏแก่ศาล ให้ศาลสั่งจำ�หน่ายคดีออกจากสารบบความ

๒)	 ผู้ให้บริการและผู้รับบริการสาธารณสุข ที่ได้รับความเสียหายมีสิทธิได้รับเงิน

ชดเชยโดยไม่มีกระบวนการพิสูจน์ถูกผิด และสามารถยื่นขอรับเงินได้ทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค

๓)	 ผู้ ได้รับผลกระทบที่รับเงินชดเชยความเสียหายและลงนามในสัญญา

ประนีประนอมยอมความถือว่าสละสิทธิฟ้องคดีทางแพ่ง  ซึ่งมีผลให้คดีแพ่งเป็นอันยุติ แต่ไม่ตัดสิทธิในการฟ้อง 

คดีอาญา หากผู้ได้รับผลกระทบหรือทายาทไม่รับเงินชดเชยหรือรับเงินชดเชยเพียงบางส่วนสามารถฟ้องกองทุนฯ 

เป็นคดีแพ่งต่อศาลได้ ไม่ใช่ฟ้องผู้ให้บริการและ/หรือสถานพยาบาล และให้กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ กระทรวง

สาธารณสุข ยุติการดำ�เนินการจ่ายเงินชดเชยตามร่างพระราชบัญญัติฯ และผู้ได้รับผลกระทบหรือทายาทไม่มีสิทธิ 

ที่จะยื่นคำ�ขอตามร่างพระราชบัญญัติฯ นี้อีก    

๔)	 กรณีที่ผู้ให้บริการสาธารณสุขถูกฟ้องเป็นจำ�เลยในคดีอาญา ศาลอาจใช้

ดุลพินิจลงโทษน้อยกว่าที่กฎหมายกำ�หนดไว้สำ�หรับความผิดนั้น หรือจะไม่ลงโทษเลยก็ได้  ยกเว้นเป็นการกระทำ�

โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง โดยให้ศาลนำ�ข้อเท็จจริงต่างๆของจำ�เลยเก่ียวกับประวัติ พฤติการณ์

แห่งคดี มาตรฐานทางวิชาชีพ การบรรเทาผลร้ายแห่งคดี เป็นต้น มาพิจารณาประกอบด้วย

๕)	 คณะกรรมการกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข  

พ.ศ. ....  ประกอบด้วย คณะกรรมการโดยตำ�แหน่ง ผู้แทนจากผู้ให้บริการในสภาวิชาชีพที่เกี่ยวข้อง (ผู้แทน 

ผู้ประกอบอาชีพด้านการแพทย์และสาธารณสุข ผู้แทนราชวิทยาลัยแพทย์เฉพาะทาง ผู้แทนคณะกรรมการวิชาชีพ

ตามกฎหมายว่าด้วยการประกอบโรคศิลปะ ผู้แทนองค์กรพัฒนาเอกชนด้านคุ้มครองสิทธิผู้บริโภคด้านสุขภาพ) 

และกำ�หนดให้อธิบดีกรมสนับสนุนบริการสุขภาพ กระทรวงสาธารณสุขเป็นกรรมการและเลขานุการ เนื่องจาก 

กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ ฯ เป็นองค์กรคุ้มครองผู้บริโภคและควบคุมกำ�กับการบริการทางการแพทย์ไม่ใช่องค์กร

ที่ปฏิบัติจึงไม่มีส่วนได้เสีย รวมทั้งกรมสนับสนุนบริการสุขภาพฯ มีสำ�นักสถานพยาบาลและประกอบโรคศิลปะ 

มีอำ�นาจทางปกครองในการที่จะออก ระงับ หรือเพิกถอนใบอนุญาตสถานพยาบาลและประกอบโรคศิลปะ 
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ทั้งสถานพยาบาลและประกอบโรคศิลปะของรัฐและเอกชนอยู่แล้ว

๖)	 กองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข (มาตรา ๑๙) 

ประกอบด้วยเงินที่โอนมาจากเงินตามมาตรา ๔๑ แห่งพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๕ 

เงินที่ได้รับจัดสรรจากกองทุนประกันสังคมตามกฎหมายว่าด้วยการประกันสังคมเป็นรายปี จำ�นวนไม่เกิน 

ร้อยละหนึ่งของเงินสมทบของแต่ละปีและเงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลจัดสรรให้จากงบประมาณรายจ่ายประจำ�ปี (กองทุน

สวัสดิการรักษาพยาบาลของข้าราชการ) ซึ่งถ้าเป็นไปในแนวทางนี้ก็จะต้องมีการแก้ไขกฎหมายสามฉบับ รวมถึง

เงินที่สถานพยาบาลภาคเอกชนสมัครใจจ่ายสมทบ ซ่ึงถ้าประชาชนเข้ารับบริการในสถานพยาบาลท่ีไม่ได้เข้าร่วม

กองทุนตามร่างพระราชบัญญัติน้ี ก็จะไม่สามารถเรียกเงินชดเชยได้  อย่างไรก็ตาม ถ้ารัฐบาลเห็นว่าควรมาจาก 

เงินอุดหนุนของรัฐบาล  เงินที่มาของกองทุนจะถูกกำ�หนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. ๒๕๐๒ 

สำ�หรับรายละเอียดจำ�นวนเงินชดเชยจากกองทุนยังไม่ได้กำ�หนดไว้ในร่างพระราชบัญญัตินี้จะกำ�หนดในกฎหมาย

ลำ�ดับรองต่อไป

๑.๓	 ปัจจุบันหากเกิดกรณีที่แพทย์กระทำ�ความผิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 

ในการให้การบริการสาธารณสุขจะมีการจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ได้รับความเสียหายก่อนแล้วจึงไล่เบี้ยกับ

แพทย์ในภายหลังตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙

๑.๔	 ปัจจุบันสภาวิชาชีพยังไม่เข้าใจในเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติฯ จึงมีความเห็นคัดค้าน 

ซึ่งกรมสนับสนุนบริการสุขภาพ กระทรวงสาธารณสุขพยายามชี้แจงทำ�ความเข้าใจ  โดยมีการประชุมร่วมกับ 

ผู้ประกอบวิชาชีพที่ทำ�งานอยู่ที่กระทรวงสาธารณสุขหลากหลายวิชาชีพ เช่น แพทย์ เภสัชกร พยาบาล เป็นต้น 

๒.	 ผู้แทนสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) (นายพรหมมินทร์ หอมหวน 

ผู้อำ�นวยการสำ�นักกฎหมาย)

๒.๑ ร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... 

มาตรา ๑๙ และร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... มาตรา ๑๙ กำ�หนด

ที่มาของกองทุนว่าให้โอนหรือจัดสรรเงินตามมาตรา ๔๑ แห่งพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 

๒๕๔๕ น้ัน  สปสช. ไม่ขัดข้องในหลักการ แต่อาจทำ�ให้ต้องลดบทบาทการเยียวยาลง ตามร่างพระราชบัญญัติ 

กองทุนฯ ของกระทรวงสาธารณสุขคุ้มครองท้ังผู้ให้บริการและผู้รับบริการ  ซ่ึงปัจจุบัน สปสช. ดำ�เนินการอยู่ 

ทั้งสองส่วน โดยผู้รับบริการจะใช้มาตรา ๔๑ พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๕ ส่วนผู้ให้

บริการ สปสช. ใช้การบริหารจัดการกองทุนจ่ายเงินให้แพทย์ หรือพยาบาลที่ได้รับความเสียหายจากการให้บริการ 

เช่น กรณีโดนเข็มฉีดยา เป็นต้น  ซึ่งมีความสุ่มเสี่ยงกับการถูกตรวจสอบ ดังนั้น การจ่ายจะมีความเคร่งครัดมากกว่า 

๒.๒	 ข้อสังเกต คือ การจ่ายเงินช่วยเหลือผู้รับบริการตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ

แห่งชาติ  พ.ศ. ๒๕๔๕  มาตรา ๔๑  เป็นการให้เงินช่วยเหลือเบ้ืองต้น  ส่วนตามร่างพระราชบัญญัติกองทุนฯ เป็น 

การจ่ายเงินชดเชยซึ่งอาจต้องใช้จำ�นวนเงินที่สูงกว่า และหากให้กองทุนตามร่างพระราชบัญญัติกองทุนฯ เป็น 

คู่ความ ในการพิจารณาคดีในศาลควรต้องพิจารณาเกี่ยวกับการเตรียมพยานหลักฐานและข้อมูลต่างๆ ในการ 

สู้คดีด้วย

๒.๓	 สปสช. เห็นด้วยกับร่างของกระทรวงสาธารณสุข และร่างของคณะกรรมการปฏิรูป

กฎหมาย โดยร่างของกระทรวงสาธารณสุขให้การคุ้มครองทั้งผู้ให้บริการและผู้รับบริการ ซึ่งกรณีผู้ให้บริการ ปัจจุบัน 
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สปสช. ได้ช่วยเหลือเบื้องต้นประมาณสี่สิบแปดกรณีต่อเดือน  อย่างไรก็ตาม เรื่องกองทุน  ถ้าจะให้ครอบคลุม 

ทุกกรณี  ควรตั้งงบประมาณให้ครอบคลุมประชาชนทุกกลุ่ม  โดยรวมรัฐวิสาหกิและหน่วยงานของรัฐท้ังหมดด้วย 

ส่วนร่างของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายที่กำ�หนดให้ สปสช. เป็นองค์กรหลักในการดำ�เนินการ  สปสช. ไม่ขัดข้อง

๓. ผู้แทนคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (นางสาวนลินี ศรีกสิกุล นักวิชาการปฏิรูปกฎหมาย

อาวุโส)	

๓.๑	 ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... ของ 

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ได้นำ�เสนอต่อคณะรัฐมนตรี สภานิติบัญญัติแห่งชาติ และสภาปฏิรูปแห่งชาติแล้ว 

รวมทั้งได้เสนอต่อกระทรวงสาธารณสุขด้วย

๓.๒	 ร่างกฎหมายหลักมีสองร่าง คือ ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหายจากการรับบริการ

สาธารณสุข พ.ศ. .... ของ คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบ 

จากการบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... ของ กระทรวงสาธารณสุข  ซึ่งทั้งสองร่างมีความแตกต่างกันหลายประการ เช่น 

ชื่อร่างพระราชบัญญัติ  คำ�นิยามผู้ได้รับความเสียหายหรือผู้ได้รับผลกระทบ  องค์ประกอบของคณะกรรมการ 

สำ�นักงาน  เงื่อนไขการฟ้องคดี (ร่างพระราชบัญญัติกองทุนฯ ของกระทรวงสาธารณสุขกำ�หนดให้ต้องผ่านขั้นตอน 

ตามร่างพระราชบัญญัติกองทุนฯ ก่อนจึงจะฟ้องคดีได้  แต่ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ เสียหายฯ ของ 

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย  ไม่ได้กำ�หนดเช่นนั้น  ผู้เสียหายสามารถฟ้องคดีได้โดยไม่ต้องผ่านขั้นตอนตาม 

ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหายฯ ก่อน)  กรณีความเสียหายปรากฏขึ้นภายหลังการทำ�สัญญาประนีประนอม

ยอมความ  ร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบฯ ของกระทรวงสาธารณสุขไม่ได้กำ�หนดไว้ เป็นต้น

๔.๓	 หลักการและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

๔.๓.๑	 กฎหมายภายใน

(๑)	หลักการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช ๒๕๕๐

มาตรา ๒๘ วรรคสอง  บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้ 

สามารถยกบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้เพื่อใช้สิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้คดีในศาลได้

มาตรา ๒๘ วรรคสาม  บุคคลย่อมสามารถใช้สิทธิทางศาลเพื่อบังคับให้รัฐต้องปฏิบัติ

ตามบทบัญญัติในหมวดนี้ได้โดยตรง  หากการใช้สิทธิและเสรีภาพในเรื่องใดมีกฎหมายบัญญัติรายละเอียดแห่ง 

การใช้สิทธิและเสรีภาพตามที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้แล้ว  ให้การใช้สิทธิและเสรีภาพในเรื่องนั้นเป็นไปตามที่

กฎหมายบัญญัติ

มาตรา ๔๐  บุคคลย่อมมีสิทธิในกระบวนการยุติธรรม ดังต่อไปนี้

(๑)	 สิทธิเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้โดยง่าย สะดวก รวดเร็ว และทั่วถึง

..............................

มาตรา ๘๐ รัฐต้องดำ�เนินการตามแนวนโยบายด้านสังคม การสาธารณสุข การศึกษา 

และวัฒนธรรม ดังต่อไปนี้

	................................

(๒)	 ส่งเสริมสนับสนุนและพัฒนาระบบสุขภาพท่ีเน้นการสร้างเสริมสุขภาพอันนำ�ไป
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สู่สุขภาวะที่ยั่งยืนของประชาชน  รวมทั้งจัดและส่งเสริมให้ประชาชนได้รับบริการสาธารณสุขที่มีมาตรฐานอย่าง

ทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ และส่งเสริมให้เอกชนและชุมชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาสุขภาพและการจัดบริการ

สาธารณสุข  โดยผู้มีหน้าที่ให้บริการดังกล่าวซึ่งได้ปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรฐานวิชาชีพและจริยธรรม  ย่อมได้รับ 

ความคุ้มครองตามกฎหมาย

(๒)	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗

มาตรา ๔  ภายใต้บังคับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้  ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์  สิทธิ 

เสรีภาพ  และความเสมอภาค  บรรดาที่ชนชาวไทยเคยได้รับการคุ้มครองตามประเพณีการปกครองประเทศไทย 

ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  และตามพันธกรณีระหว่างประเทศที่ประเทศไทย 

มีอยู่แล้ว ย่อมได้รับการคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญนี้

(๓)	พระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาต ิ พ.ศ. ๒๕๔๒

มาตรา ๑๕ คณะกรรมการมีอำ�นาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้

..............................

(๓)  เสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับต่อ

รัฐสภา และคณะรัฐมนตรีเพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน

(๔) พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาต ิ พ.ศ. ๒๕๔๕

มาตรา ๔๑  ให้คณะกรรมการกันเงินจำ�นวนไม่เกินร้อยละหนึ่งของเงินที่จะจ่ายให้

หน่วยบริการไว้เป็นเงินช่วยเหลือเบื้องต้นให้แก่ผู้รับบริการ  ในกรณีที่ผู้รับบริการได้รับความเสียหายที่เกิดขึ้น 

จากการรักษาพยาบาลของหน่วยบริการ  โดยหาผู้กระทำ�ผิดมิได้หรือหาผู้กระทำ�ผิดได้แต่ยังไม่ได้รับค่าเสียหาย

ภายในระยะเวลาอันสมควร  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการกำ�หนด

(๕)	พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. ๒๕๔๒

มาตรา ๙  ศาลปกครองมีอำ�นาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำ�สั่งในเรื่อง ดังต่อไปนี้

(๑)	 คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทำ�การ

โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คำ�สั่ง หรือการกระทำ�อื่นใด  เนื่องจากกระทำ�โดยไม่มีอำ�นาจ 

หรือนอกเหนืออำ�นาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย  หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบข้ันตอน  หรือวิธีการ 

อันเป็นสาระสำ�คัญที่กำ�หนดไว้สำ�หรับการกระทำ�นั้น  หรือโดยไม่สุจริต  หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ 

ไม่เป็นธรรม  หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จำ�เป็น  หรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร 

หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 

(๒)	 คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อ

หน้าที่ตามที่กฎหมายกำ�หนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

(๓)	 คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำ�ละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อำ�นาจตามกฎหมาย  หรือจากกฎ  คำ�สั่งทางปกครอง  หรือ 

คำ�ส่ังอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกำ�หนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้า 

เกินสมควร
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(๔)	 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง

(๕)	 คดีที่มีกฎหมายกำ�หนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดี 

ต่อศาลเพื่อบังคับให้บุคคลต้องกระทำ�หรือละเว้นกระทำ�อย่างหนึ่งอย่างใด

(๖)	 คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกำ�หนดให้อยู่ในเขตอำ�นาจศาลปกครอง

(๖)	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่ พ.ศ. ๒๕๓๙

มาตรา ๘  ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหาย 

เพื่อการละเมิดของเจ้าหน้าที่  ให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้ทำ�ละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

ดังกล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได ้ ถ้าเจ้าหน้าที่ได้กระทำ�การนั้นไปด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง

(๗)	ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

มาตรา ๔๒๐  ผู้ใดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ  ทำ�ต่อบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมายให้เขา

เสียหายถึงแก่ชีวิตก็ด ี แก่ร่างกายก็ดี  อนามัยก็ดี  เสรีภาพก็ดี  ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหนึ่งอย่างใดก็ด ี ท่านว่าผู้นั้น

ทำ�ละเมิดจำ�ต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น

๔.๓.๒	 กฎหมายระหว่างประเทศ

(๑)	กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม

ข้อ ๑๒

๑	 รัฐภาคีแห่งกติกานี้รับรองสิทธิของทุกคนท่ีจะมีสุขภาพกายและสุขภาพจิตตาม

มาตรฐานสูงสุดเท่าที่เป็นได้

๒.	 ขั้นตอนในการดำ�เนินการโดยรัฐภาคีแห่งกติกานี้  เพื่อบรรลุผลในการทำ�ให้สิทธินี้

เป็นจริงอย่างสมบูรณ์จะต้องรวมถึงสิ่งต่างๆ ที่จำ�เป็นเพื่อ

(ก)	...

(ข)	...

(ค)	...

(ง)	การสร้างสภาวะที่ประกันบริการทางแพทย์ และการให้การดูแลรักษาพยาบาล

แก่ทุกคนในกรณีเจ็บป่วย

(๒)	หลักการพื้นฐานและแนวทางเกี่ยวกับสิทธิในการได้รับการเยียวยาและการชดเชย

สำ�หรับเหย่ือการละเมิดกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศอย่างกว้างขวางและการละเมิดกฎหมายมนุษยธรรม

ระหว่างประเทศอย่างร้ายแรง ๔๓  (Basic  Principles  and  Guidelines  on  the  Right  to  a Remedy and 

Reparation  for  Victims  of  Gross  Violations  of  International  Human  Rights  Law  and  Serious 

Violations of International Humanitarian Law)

ตามหลักการดังกล่าว รัฐมีพันธกรณีท่ีจะต้องให้การเยียวยาท่ีพอเพียง มีประสิทธิผล 

รวดเร็วและเหมาะสม  ในกรณีที่รัฐไม่สามารถดำ�เนินการให้เกิดการเคารพสิทธิมนุษยชนที่รัฐมีพันธกรณีได้ 

๔๓	 ตามที่ประชุมสมัชชาสหประชาชาติ ได้รับรองข้อมติที่ ๖๐/๑๔๗ เมื่อวันที่ ๑๖ ธันวาคม ค.ศ. ๒๐๐๕



ประมวลรายงานผลการพิจารณาเพื่อเสนอแนะนโยบายหรือข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ

ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  เล่ม ๒  ระหว่าง มกราคม – มิถุนายน ๒๕๕๘ 161 
และตลอดจนประกันการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมที่เท่าเทียมและมีประสิทธิผลของผู้เสียหายหรือเหยื่อ 

ดังนั้น มาตรการต่างๆ ของรัฐในการเยียวยา ย่อมไม่จำ�กัดหรือลดทอนสิทธิหรือพันธกรณีอื่นๆ ท่ีเกิดข้ึนจาก

กฎหมายภายในหรือกฎหมายระหว่างประเทศ

๕.	 ความเห็นและข้อเสนอแนะของคณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบาย และ	
ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน
คณะอนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎ เพื่อส่งเสริม

และคุ้มครองสิทธิมนุษยชน  พิจารณาเห็นว่าร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการ

บริการสาธารณสุข  พ.ศ. .... (อยู่ระหว่างการพิจารณาของกระทรวงสาธารณสุข)  เป็นประโยชน์ต่อประชาชน 

ช่วยสร้างเสริมความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างผู้ให้บริการและผู้รับบริการ  รวมทั้งคุ้มครองผู้เสียหายจากการบริการ

สาธารณสุขทั้งฝ่ายผู้ให้บริการและผู้รับบริการ  ส่วนมาตรา ๔๑ แห่งพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ 

แห่งชาต ิ พ.ศ.๒๕๔๕ นั้น ไม่ครอบคลุมผู้รับบริการในระบบประกันสังคม และระบบสวัสดิการ การรักษาพยาบาล

ของข้าราชการ  ดังนั้น  จึงมีความเห็นต่อร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการ

สาธารณสุข พ.ศ. .... ดังนี้

๕.๑	 ด้านกฎหมาย

๕.๑.๑	 ประเด็นที่ ๑ หลักการและเหตุผล 

เจตนารมณ์ในการยกร่างพระราชบัญญัติกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการ

สาธารณสุข  พ.ศ. ....  เพื่อระงับความเสียหายเบื้องต้นและให้ผู้ได้รับความเสียหายจากการบริการสาธารณสุข 

ได้รับการแก้ไขเยียวยาโดยรวดเร็วและเป็นธรรม  โดยช่วยเหลือเงินเบ้ืองต้น  ดังนั้น ในหลักการและเหตุผล 

ของร่างพระราชบัญญัติฯ จึงควรใช้คำ�ว่า  ผู้เสียหาย  ผู้ได้รับความเสียหาย  หรือความเสียหายเป็นหลัก  ไม่ใช่ 

ผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข  และการใช้คำ�ว่า  ผู้เสียหาย  ผู้ได้รับความเสียหาย  หรือความ 

เสียหายก็เป็นการใช้ที่สอดรับกับการรับรองสิทธิของบุคคลที่ได้รับความเสียหายจากการกระทำ�ของบุคคลใด 

บุคคลหนึ่งจากระบบบริการสาธารณสุข  และสอดรับกับประมวลกฎหมายอาญา  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญา  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ลักษณะ ๕ ละเมิด หรือแม้แต่กรณีทางปกครอง  ซึ่งร่างมาตรา ๒๕ 

ให้นำ�หลักการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อละเมิด  ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาประกอบการ 

พิจารณาด้วย  และพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  พ.ศ. ๒๕๔๕  ซึ่งเป็นกฎหมายที่มีเจตนารมณ์

ในการช่วยเหลือผู้รับบริการสาธารณสุขในกรณีที่เกิดความเสียหายจากการรับบริการสาธารณสุขเช่นเดียวกัน 

ก็ใช้คำ�ว่า “ความเสียหาย”  และการใช้คำ�ว่า  ผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข  มิใช่สถานะทาง

กฎหมายที่เป็นไปตามหลักกฎหมายทั่วไป  ซึ่งเรียกบุคคลซึ่งได้รับความเสียหาย  ว่าเป็น  ผู้เสียหาย  จึงย่อม

เกิดปัญหาการตีความ  ซึ่งถ้าหากจะตีความคำ�ว่า “ผู้ได้รับผลกระทบ”  ก็ย่อมมีข้อสงสัยว่า  บุคคลนั้นเป็นผู้ได้

รับผลกระทบด้วยหรือไม่  เช่น  บิดามารดา  หรือญาติพี่น้องของผู้รับบริการสาธารณสุข เป็นต้น  ดังนั้น ตาม 

ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวจึงควรใช้คำ�ว่า “ผู้ เสียหาย” หรือ“ผู้ได้รับความเสียหาย” ซึ่งจะเป็นไปตาม 

หลักกฎหมายทั่วไป  จึงไม่ควรใช้คำ�ว่า “ผู้ได้รับผลกระทบ”
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๕.๑.๒  ประเด็นที่ ๒ ชื่อร่างพระราชบัญญัติ

เหตุผลเช่นเดียวกับข้อ ๕.๑.๑ และประกอบกับเจตนารมณ์ของร่างพระราชบัญญัติฯ ที่

ต้องการคุ้มครองผู้เสียหายจากการบริการสาธารณสุขไม่ว่าผู้นั้นจะเป็นผู้ให้บริการสาธารณสุขหรือผู้รับบริการ

สาธารณสุข  โดยให้เงินชดเชยแก่ผู้ได้รับความเสียหายและนอกจากนี้ยังมีกระบวนการคุ้มครองผู้ให้บริการ

สาธารณสุข  โดยกรณีที่ผู้ให้บริการสาธารณสุขถูกฟ้องเป็นจำ�เลยในคดีอาญา  ให้ศาลนำ�ข้อเท็จจริงต่างๆ ของ

จำ�เลยเกี่ยวกับประวัติ  พฤติการณ์แห่งคดี  มาตรฐานทางวิชาชีพ  การบรรเทาผลร้ายแห่งคดี  การท่ีได้มีการทำ� 

สัญญาประนีประนอมยอมความ เป็นต้น  มาประกอบการพิจารณาด้วย  จึงเห็นได้ว่า  สาระสำ�คัญของบทบัญญัติ 

ในร่างพระราชบัญญัติฯ ไม่ใช่เป็นเรื่องของกองทุนเพียงอย่างเดียว  ดังนั้น เพื่อให้ชื่อของร่างพระราชบัญญัติฯ 

ครอบคลุมถึงสาระสำ�คัญในร่างพระราชบัญญัติฯ  ชื่อของร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวควรเปลี่ยนเป็น 

ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้เสียหายจากการบริการสาธารณสุข  พ.ศ. ....

๕.๑.๓  ประเด็นที่ ๓ คำ�นิยาม

เหตุผลเช่นเดียวกับข้อ ๕.๑.๑  ดังนั้น คำ�นิยาม คำ�ว่า “ผลกระทบ”  ควรตัดออก  และ 

คำ�นิยาม  คำ�ว่า  “ผู้ได้รับผลกระทบ”  ควรเปลี่ยนเป็น  “ผู้เสียหาย”  หรือ  “ผู้ได้รับความเสียหาย”  ซ่ึงเมื่อมีการ 

แก้ไขแล้ว  ต้องพิจารณาเนื้อความหรือถ้อยคำ�ในร่างมาตราอื่นๆ ให้สอดคล้องด้วย 

๕.๑.๔  ประเด็นที่ ๔ องค์ประกอบคณะกรรมการ

ร่างมาตรา ๗  กำ�หนดให้มีคณะกรรมการกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการ

บริการสาธารณสุข  ซึ่งคณะกรรมการโดยตำ�แหน่งมีความหลากหลาย  เช่น  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข 

ปลัดกระทรวงการคลัง  ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์  อธิบดีกรมคุ้มครองสิทธิ 

และเสรีภาพ  เลขาธิการสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  และเลขาธิการสำ�นักงานประกันสังคม เป็นต้น 

และในร่างมาตรา ๑๐  กำ�หนดให้คณะกรรมการฯ มีอำ�นาจหน้าที่หลายประการ  เช่น  กำ�หนดหลักเกณฑ์  วิธีการ 

อัตราและเงื่อนไขการจ่ายเงินสมทบกองทุน  และพิจารณาอนุมัติให้จ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนเป็นการเฉพาะราย 

กำ�หนดระเบียบเกี่ยวกับการยื่นคำ�ขอรับเงินค่าชดเชย  และระเบียบการจ่ายเงินชดเชย  วินิจฉัยอุทธรณ์และกำ�หนด

หลักเกณฑ ์ และวิธีการอุทธรณ ์ และวิธีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ 

ความเห็นและข้อเสนอ

เมื่อพิจารณาจากอำ�นาจหน้าท่ีของคณะกรรมการฯ  และวัตถุประสงค์ของร่างพระราช-

บัญญัติดังกล่าวที่ต้องการให้ความเป็นธรรมและคุ้มครองท้ังผู้ให้บริการภายใต้ระบบบริการสาธารณสุขและผู้รับ

บริการสาธารณสุข  ซึ่งได้ปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรฐานวิชาชีพ  จริยธรรมและตามกฎหมายทั้งสามระบบ  คือ  ระบบ

สวัสดิการรักษาพยาบาลของข้าราชการ  ระบบประกันสังคม  และระบบหลักประกันสุขภาพ  องค์ประกอบของ

คณะกรรมการฯ ควรประกอบด้วยบุคคลที่มีความรู้สอดรับกับวัตถุประสงค์และอำ�นาจหน้าท่ีดังกล่าว  จึงเห็นควร 

เพิ่มอธิบดีกรมบัญชีกลาง  ซึ่งดูแลเกี่ยวกับระบบสวัสดิการรักษาพยาบาลของข้าราชการเป็นกรรมการ 

ในคณะกรรมการฯ ด้วย 

๕.๑.๕  ประเด็นที่ ๕ เงินชดเชย

๑)	 ในบางกรณีความเสียหายไม่ได้เกิดขึ้นทันทีหลังการบริการสาธารณสุข  แต่เกิดขึ้น

หลังการบริการสาธารณสุขแล้วระยะหนึ่ง  ดังนั้น อาจมีกรณีที่ความเสียหายปรากฏขึ้นภายหลังการทำ�สัญญา
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ประนีประนอมยอมความ  

ความเห็นและข้อเสนอ

กรณีที่ความเสียหายปรากฏข้ึนภายหลังการทำ�สัญญาประนีประนอมยอมความ  โดยผลของ 

สารที่สะสมอยู่ในร่างกายของผู้เสียหายหรือเป็นกรณีที่ต้องใช้เวลาในการแสดงอาการ  ให้ผู้เสียหายมีสิทธิยื่น 

คำ�ร้องขอรับเงินชดเชยตามพระราชบัญญัตินี้ภายในสามปีนับแต่วันที่ได้รู้ถึงความเสียหาย  แต่ทั้งนี้ ต้องไม่เกิน 

สิบปีนับแต่วันที่เกิดความเสียหายอันปรากฏข้ึนภายหลัง  ตามหลักเกณฑ์การยื่นคำ�ขอรับเงินชดเชยของ 

ร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๒๓

๒)	 รา่งมาตรา ๒๗  วรรคหนึง่  กำ�หนดใหก้รมสนบัสนนุบรกิารสขุภาพ  กระทรวงสาธารณสขุ 

ยุติการดำ�เนินการตามร่างพระราชบัญญัติฯ  หากผู้ได้รับผลกระทบหรือทายาทรับเงินชดเชยไปบางส่วนแล้ว 

หรือไม่ตกลงยินยอมรับเงินชดเชยและจะฟ้องคดีต่อศาล

ความเห็นและข้อเสนอ

กรณีที่มีการฟ้องคดีต่อศาลแล้ว  และศาลมีคำ�พิพากษาหรือคำ�สั่งถึงที่สุดยกฟ้องโดยไม่ได้ 

วินิจฉัยว่า  ผู้ให้บริการสาธารณสุข  ผู้รับบริการสาธารณสุข  หรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับความเสียหายไม่ต้อง 

รับผิด  คณะอนุกรรมการพิจารณาเงินชดเชยหรือคณะอนุกรรมการพิจารณาเงินชดเชยประจำ�จังหวัด ควรพิจารณา

ดำ�เนินการตามร่างพระราชบัญญัติฯ นี้ได้อีก  เพราะอาจเป็นกรณีที่ศาลพิพากษาในเรื่องอายุความหรือเงื่อนไข 

แห่งการฟ้องคดี  มิใช่การวินิจฉัยเนื้อหาแห่งคดี  การท่ีจะเยียวยาเบ้ืองต้นผู้เสียหายต่อไปโดยการพิจารณาจ่ายเงิน

ชดเชย จึงเป็นการดำ�เนินการตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย  

๕.๑.๖	 ประเด็นที่ ๖ การสละสิทธิฟ้องร้องคดีทางแพ่ง

๑)	 ร่างมาตรา ๒๖  กำ�หนดให้ผู้ ได้รับผลกระทบหรือทายาทเมื่อรับเงินชดเชย 

ความเสียหายแล้ว  ต้องจัดทำ�สัญญาประนีประนอมยอมความเพื่อสละสิทธิเรียกร้องและยุติการดำ�เนินคดีทางแพ่ง 

ความเห็นและข้อเสนอ

การกำ�หนดเช่นน้ีเท่ากับตัดสิทธิการฟ้องคดีต่อศาล  ขัดต่อหลักการตามรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย และขัดต่อสิทธิและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐาน ซ่ึงตามหลักกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศ 

รัฐมีพันธกรณีที่จะต้องให้การเยียวยาที่พอเพียง  มีประสิทธิผล  รวดเร็ว  และเหมาะสม ในกรณีที่รัฐไม่สามารถ

ดำ�เนินการให้เกิดการเคารพสิทธิมนุษยชนที่รัฐมีพันธกรณีได้  และตลอดจนประกันการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม

ที่เท่าเทียมและมีประสิทธิผลของผู้เสียหายหรือเหยื่อ  ดังนั้น มาตรการต่างๆ ของรัฐในการเยียวยาย่อมไม่จำ�กัด

หรือลดทอนสิทธิหรือพันธกรณีอื่นๆ ที่เกิดขึ้นจากกฎหมายภายในหรือกฎหมายระหว่างประเทศ ๔๔  และกติกา

ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ  สังคม  และวัฒนธรรม  ข้อ ๑๒  ข้อย่อยท่ี ๑.  ได้รับรองสิทธิของ 

ทุกคนที่จะมีสุขภาพกายและสุขภาพจิตตามมาตรฐานสูงสุดเท่าท่ีเป็นได้  โดยข้อย่อยท่ี ๒.  (ง)  กำ�หนดให้รัฐ 

ต้องสร้างสภาวะที่ประกันบริการทางแพทย์  และการให้การดูแลรักษาพยาบาลแก่ทุกคนในกรณีเจ็บป่วย  รวมท้ัง

๔๔	 Basic Principles and Guidelines on the Right to a Remedy and Reparation for Victims of  Gross Violations of International 

Human Rights Law and Serious Violations of International Humanitarian Law
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มาตรา ๔ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗  ประกอบหลักการที่ปรากฏ 

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา ๔๐  (๑)  รับรองและคุ้มครองสิทธิเข้าถึง 

กระบวนการยุติธรรมได้โดยง่าย  สะดวก  รวดเร็ว  และท่ัวถึง  ดังนั้น เมื่อเกิดความเสียหายจากการบริการ

สาธารณสุขและผู้เสียหายได้รับการเยียวยาแต่เห็นว่าการเยียวยานั้น  ล่าช้า  ไม่เป็นธรรม  หรือไม่เพียงพอกับ 

ความเสียหาย  ผู้เสียหายก็ควรที่จะสามารถใช้กระบวนการอื่นๆ ต่อไปได้  ซ่ึงการทำ�สัญญาประนีประนอม 

ยอมความเป็นเพียงข้อมูลประกอบการพิจารณาของศาลเมื่อมีการฟ้องคดีต่อศาลเท่านั้น  กรณีท่ีผู้เสียหายรับเงิน

ชดเชยความเสียหายแล้ว  และมีการจัดทำ�สัญญาประนีประนอมยอมความไม่ควรถูกตัดสิทธิการฟ้องคดีต่อศาล 

๕.๑.๗  ประเด็นที่ ๗  กรณีการดำ�เนินการก่อนฟ้องคดีต่อศาล

๑)	 ร่างมาตรา ๒๒  กำ�หนดให้ผู้ ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุขตาม 

ร่างพระราชบัญญัตินี้  ต้องดำ�เนินการตามขั้นตอนและวิธีการที่กำ�หนดไว้ในร่างพระราชบัญญัติฯ ก่อน  จึงจะ 

ฟ้องคดีต่อศาลได้  หากไม่ได้ดำ�เนินการและความปรากฏแก่ศาล ให้ศาลสั่งจำ�หน่ายคดีออกจากสารบบความ

ความเห็นและข้อเสนอ

สิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลเพื่อให้ได้รับความยุติธรรมและเยียวยาความเสียหายเป็นสิทธ ิ

ขั้นพื้นฐานตามหลักสิทธิมนุษยชน  จึงไม่ควรนำ�เงื่อนไขให้ต้องดำ�เนินการต่างๆ ตามร่างพระราชบัญญัติฯ 

ก่อนแล้วจึงมีสิทธิในการมาฟ้องร้องดำ�เนินคดีต่อศาล  และหากผู้เสียหายจากการบริการสาธารณสุขเห็นว่า 

การดำ�เนินการตามขั้นตอนและวิธีการที่กำ�หนดไว้ในร่างพระราชบัญญัตินี้ก่อน  เป็นการเพิ่มภาระและเสียเวลา 

เพิ่มมากขึ้น  และประสงค์ที่จะใช้กระบวนการยุติธรรมของศาลเมื่อใดก็เป็นสิทธิที่สามารถดำ�เนินการฟ้องเป็นคด ี

ในศาลได้  เพราะการฟ้องร้องคดีต่อศาลก็เพ่ือให้ศาลได้พิจารณาคุ้มครองสิทธิของผู้เสียหาย  และควรถือว่าการ

ใช้สิทธิฟ้องร้องต่อศาลก็ดี  หรือการที่จะใช้สิทธิในการดำ�เนินการตามพระราชบัญญัติก็ดี  เป็นสิทธิที่ผู้เสียหาย 

มีอิสระในการเลือกใช้สิทธินั้น ดังนั้น ร่างมาตรานี้จึงสมควรตัดออก

๒) ร่างมาตรา ๒๗ วรรคหนึ่ง  กำ�หนดให้กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ กระทรวงสาธารณสุข 

ยุติการดำ�เนินการตามร่างพระราชบัญญัติฯ  หากผู้ได้รับผลกระทบหรือทายาทรับเงินไปบางส่วนแล้วหรือไม่ตกลง

ยินยอมรับเงินชดเชยและจะฟ้องคดีต่อศาล

ความเห็นและข้อเสนอ

ควรกำ�หนดให้กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ  กระทรวงสาธารณสุข  ยุติการดำ�เนินการตาม

ร่างพระราชบัญญัติฯ  หากผู้ได้รับผลกระทบหรือทายาทรับเงินไปบางส่วนแล้วหรือไม่ตกลงยินยอมรับเงินชดเชย

และได้ฟ้องคดีต่อศาลแล้ว  ไม่ควรยุติการดำ�เนินการเพียงแค่จะมีการฟ้องคดีต่อศาลเท่านั้น

๓) ร่างมาตรา ๒๗ วรรคหนึ่ง  กำ�หนดว่า หากผู้ได้รับผลกระทบหรือทายาทรับเงินชดเชย 

ไปบางส่วนแล้วหรือไม่ตกลงยินยอมรับเงินชดเชยและจะฟ้องคดีต่อศาล  ผู้ได้รับผลกระทบหรือทายาทอาจฟ้อง

กองทุนได้โดยตรง แต่จะฟ้องผู้ซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการเกิดผลกระทบไม่ได้

ความเห็นและข้อเสนอ

การกำ�หนดให้ฟ้องกองทุนได้โดยตรง  แต่จะฟ้องผู้ซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบหรือหน่วยงาน 

ที่เกี่ยวข้องกับการเกิดผลกระทบไม่ได้  เป็นการคุ้มครองผู้ให้บริการสาธารณสุขและตัดสิทธิผู้เสียหายที่จะฟ้อง 
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ผู้ให้บริการฯ ที่กระทำ�ละเมิดต่อผู้เสียหายโดยตรง  อันเป็นการรอนสิทธิและตัดสิทธิในการฟ้องคดีต่อผู้กระทำ�

ละเมิดอย่างกว้างขวาง  ดังนั้น ร่างมาตรา ๒๗ วรรคหนึ่ง ควรตัดบทบัญญัติ “... แต่จะฟ้องผู้ซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบ

หรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการเกิดผลกระทบไม่ได้” ออก 

๕.๑.๘	 ประเด็นที่ ๘ การเสนอรายงานการจ่ายเงินชดเชยต่อศาล

ร่างมาตรา ๒๗ วรรคสอง  กำ�หนดให้สำ�นักงานทำ�รายงานการจ่ายเงินชดเชยส่งไปยังศาล 

ที่พิจารณาคดีที่กองทุนถูกฟ้องคดี 

ความเห็นและข้อเสนอ

เมื่อมีการฟ้องคดีต่อศาล  ศาลมีอำ�นาจในการเรียกพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา

คดีอยู่แล้ว ดังนั้น ร่างมาตรา ๒๗ วรรคสอง ไม่จำ�เป็นต้องบัญญัติไว้  

๕.๑.๙  ประเด็นที่ ๙ เขตอำ�นาจศาล

ในร่างพระราชบัญญัติฯ ไม่ได้กำ�หนดว่าให้ศาลใดมีอำ�นาจพิจารณาคดี 

ความเห็นและข้อเสนอ

เมื่อพิจารณากระบวนการต่างๆ ตามร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ที่กำ�หนดให้การขอรับเงิน

ชดเชยกรณีที่เกิดความเสียหายจากการบริการสาธารณสุข  ต้องยื่นคำ�ขอรับเงินชดเชยต่อกรมสนับสนุนบริการ

สุขภาพ  กระทรวงสาธารณสุข  หรือหน่วยงานหรือองค์กรที่กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ  กระทรวงสาธารณสุข

กำ�หนด  ต้องผ่านกระบวนการพิจารณาจากคณะอนุกรรมการพิจารณาเงินชดเชย  ซ่ึงประกอบด้วยผู้แทน 

กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ  กระทรวงสาธารณสุข  หรือคณะอนุกรรมการพิจารณาเงินชดเชยประจำ�จังหวัด 

ซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนสำ�นักงานสาธารณสุขจังหวัดด้วย  และเมื่อคณะอนุกรรมการดังกล่าวพิจารณาแล้ว 

หากผู้ยื่นคำ�ขอไม่พอใจกับจำ�นวนเงินชดเชยท่ีคณะอนุกรรมการฯ วินิจฉัย  ต้องโต้แย้งโดยอุทธรณ์ต่อ 

คณะกรรมการกองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการบริการสาธารณสุข  ซึ่งมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

สาธารณสุข เป็นประธาน  และคณะกรรมการฯ อาจมอบหมายหรือมอบอำ�นาจให้กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ 

กระทรวงสาธารณสุข  ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐดำ�เนินการแทนได้  และเงินของกองทุนก็มีที่มาจากเงินของรัฐ 

ด้วยแล้ว  เห็นว่า  กระบวนการต่างๆ ตามร่างพระราชบัญญัตินี้เป็นกระบวนการทางปกครอง  ซึ่งศาลปกครอง 

มีอำ�นาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำ�สั่งในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำ�การโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตาม 

มาตรา ๙  แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. ๒๕๔๒  จึงควรกำ�หนดให้ 

ศาลปกครองมีอำ�นาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำ�สั่งในคดีพิพาทดังกล่าวด้วย 

อย่างไรก็ตาม  อาจมีคดีพิพาทระหว่างผู้รับบริการสาธารณสุขและผู้ให้บริการสาธารณสุข

โดยตรง  ซ่ึงเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนต่อเอกชน  ในกรณีดังกล่าวต้องเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของ 

ศาลยุติธรรม  โดยคู่พิพาทสามารถยกสิทธิข้ึนต่อสู้ได้ตามหลักการท่ีปรากฏในมาตรา ๒๘ ของรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช ๒๕๕๐

๕.๑.๑๐	ประเด็นที่ ๑๐ การออกคำ�สั่งของเจ้าหน้าที่

เจ้าหน้าที่มีอำ�นาจหน้าที่หลายประการ  เช่น  การพิจารณาคำ�ขอรับเงินชดเชย  การกำ�หนด

จำ�นวนเงินชดเชย  การวินิจฉัยอุทธรณ์ เป็นต้น  ซึ่งมีผลเป็นคำ�สั่งทางปกครอง
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ความเห็นและข้อเสนอ

เนื่องจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. ๒๕๓๙  เป็นกฎหมายที่

กำ�หนดมาตรฐานขั้นต่ำ�ในการพิจารณาจัดทำ�คำ�สั่งทางปกครอง  ดังนั้น  จึงควรมีบทบัญญัติให้นำ�พระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใช้

๕.๑.๑๑	ประเด็นที่ ๑๑  ข้อยกเว้นความรับผิดของผู้ให้บริการสาธารณสุข

ร่างมาตรา ๓๑ กำ�หนดให้ผู้ให้บริการสาธารณสุขซึ่งได้ปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามมาตรฐาน

วิชาชีพย่อมได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย  และไม่ต้องรับผิดท้ังทางแพ่งและทางอาญา  เว้นแต่หากเป็นการ

กระทำ�โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง

ความเห็นและข้อเสนอ

เนื่องจากผู้ให้บริการสาธารณสุขซึ่งได้ปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรฐานวิชาชีพ และจริยธรรม 

ย่อมได้รับความคุ้มครองตามหลักการที่ปรากฏในมาตรา ๘๐ (๒)  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐  ประกอบมาตรา ๔ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ 

และหากผู้ให้บริการสาธารณสุขเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ  และไม่ได้กระทำ�การนั้นไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ

อย่างร้ายแรง  ก็ได้รับความคุ้มครองตามมาตรา ๘ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี 

พ.ศ. ๒๕๓๙ อยู่แล้ว  สำ�หรับการที่กำ�หนดข้อยกเว้นที่ให้ผู้ให้บริการสาธารณสุขยังคงต้องรับผิดเฉพาะกรณี

ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น  ย่อมเป็นการไม่สอดคล้องกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๔๒๐ 

ที่บัญญัติให้ผู้กระทำ�ประมาทเลินเล่อต้องรับผิดในการกระทำ�ท่ีทำ�ผิดกฎหมาย  และก่อให้เกิดความเสียหายแก่

บุคคลและทรัพย์สินของผู้อื่น  กฎหมายดังกล่าวมิได้บัญญัติในเรื่องการประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  ดังนั้น 

การที่พระราชบัญญัติดังกล่าวบัญญัติข้อยกเว้นให้รับผิดในกรณีประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  จึงไม่ต้องด้วย 

หลักเกณฑ์ทั่วไปในเรื่องละเมิด  ทั้งกระทบไปถึงหลักการกระทำ�โดยประมาทตามประมวลกฎหมายอาญา  เพราะ

หลักเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายอาญานั้นมิได้แบ่งเกณฑ์การประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงไว้แต่อย่างใด 

๕.๒	 ด้านนโยบาย

๕.๒.๑	 ร่างพระราชบัญญัติฯ มีเจตนารมณ์เพื่อให้มีการพัฒนาระบบความปลอดภัย 

เพื่อลดความเสี่ยงจากความเสียหายที่จะเกิดจากการบริการสาธารณสุขให้น้อยท่ีสุด  ดังนั้น หากกรมสนับสนุน

บริการสุขภาพ  กระทรวงสาธารณสุข  จะใช้อำ�นาจระงับหรือเพิกถอนใบอนุญาตสถานพยาบาลและประกอบ 

โรคศิลปะ  ในกรณีที่สถานพยาบาลกระทำ�การฝ่าฝืนคำ�สั่งท่ีออกมาอันเก่ียวเนื่องกับกองทุน  ในร่างพระราชบัญญัติ

กองทุนคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบฯ  ต้องกำ�หนดให้กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ  กระทรวงสาธารณสุข  มีอำ�นาจ

ระงับหรือเพิกถอนใบอนุญาตสถานพยาบาลและประกอบโรคศิลปะตามคำ�สั่งที่ออกมาอันเกี่ยวเนื่องกับกองทุน      

ให้ชัดเจน

๕.๒.๒	 หน่วยงานที่ควรดูแลและรับผิดชอบการดำ�เนินการตามร่างพระราชบัญญัติฯ  

ควรเป็นสำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  เนื่องจากขณะนี้ สำ�นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 

ดำ�เนินการดูแลผู้ที่ได้รับความเสียหายจากการบริการสาธารณสุขตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ 

แห่งชาติ  พ.ศ. ๒๕๔๕ อยู่แล้ว  จึงมีประสบการณ์  ความเชี่ยวชาญ  รวมทั้งมีบุคลากรพร้อมในการที่จะดำ�เนินการ

ตามร่างพระราชบัญญัติฯ  และเป็นการประหยัดงบประมาณในการดำ�เนินการ
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