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บทคัดย่อ 

 
วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี มีวตัถุประสงค์ในการศึกษาถึงหลกันิติรัฐในฐานะท่ีเป็นหลกัประกนั

คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ แนวความคิดเก่ียวกับเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิ 
ในหนังสือเดินทางตามกฎหมายระหว่างประเทศ กฎหมายต่างประเทศ และราชอาณาจกัรไทย  
เพื่อน าไปวิเคราะห์ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และการ
ยกเลิกหนังสือเดินทาง ตามระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง  
พ.ศ. 2548 ตลอดจนเสนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหาและแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 

จากการศึกษาพบว่า แม้ราชอาณาจกัรไทยจะได้บญัญติัรับรองและคุม้ครองเสรีภาพ 
ในการเดินทางของบุคคลไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย อนัสอดคลอ้งกบัปฏิญญาสากล
ว่าด้วยสิทธิมนุษยชน และกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  
แต่การท่ี ฝ่ ายบ ริหารอาศัยอ าน าจตามกฎหมายว่าด้วยระ เบี ยบบ ริหารราชการแผ่น ดิน 
ออกระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ก าหนด
หลักเกณฑ์เง่ือนไขการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทาง  
จึงท าให้เกิดปัญหาในหลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งความเขา้ใจเก่ียวกบัการใช้สิทธิในเสรีภาพ 
ในการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทยกบัสิทธิในหนงัสือเดินทาง ขอบอ านาจของกระทรวง
การต่างประเทศในการออกระเบียบกระทรวงต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 
2548 ความไม่ชดัเจนของบทบญัญติัแห่งกฎหมาย และระเบียบดงักล่าวไม่มีบทบญัญติัอนัเป็นการ
ก าหนดเก่ียวกับกระบวนการพิจารณาทางปกครองเพื่อมีค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือ
เดินทาง และค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทาง โดยเฉพาะท่ีเก่ียวกบัสิทธิของผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการ
ออกค าสั่งดงักล่าว และการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง ก่อให้เกิดความสับสนของพนกังาน
เจา้หนา้ท่ีในการบงัคบัใชก้ฎหมาย  



ง 

ดังนั้ น  ผู ้ศึกษาเห็นว่า ควรปรับปรุงแก้ไขระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ  
ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ให้มีสถานะเป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ 
เพื่อเป็นกฎหมายแม่บทและสอดคลอ้งกบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ โดยแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติั
เก่ียวกับหลักเกณฑ์เง่ือนไขการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือ
เดินทาง กรณีเก่ียวกบัผูร้้องเป็นผูซ่ึ้งก าลงัรับโทษในคดีอาญา หรืออยูร่ะหวา่งการปล่อยตวัชัว่คราว 
หรือเป็นผูต้้องหาในคดีอาญาท่ีได้มีการออกหมายจบัไวแ้ล้ว ให้มีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน เพิ่มเติม
บทบัญญัติกระบวนการพิจารณาทางปกครองโดยเฉพาะการแจ้งค าสั่งทางปกครอง การให้เหตุผล 
ในการออกค าสั่งทางปกครอง ตลอดจนการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ไปพร้อมกับการเสนอ
กฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัใหรั้ฐสภาพิจารณาเพื่อบงัคบัใชต่้อไป 
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ABSTRACT 

 
This thesis has an objective to study the principle of Rule of Law as the guarantee of 

constitutional rights and liberty, and as the basis of freedom of movement and rights in passport 
under international law, foreign law, and Thai law, in order to analyze legal problems on the 
rejection or restraint of passport application, and the revocation of passport, according  
to Regulation of the Ministry of Foreign Affairs on the Issuance of Passport  B.E. 2548, including 
providing recommendation on the resolution and the amendment of relating laws. 

According to the study, Thailand has constitutional provisions which guarantee 
freedom of movement in consistent with Universal Declaration of Human Rights and 
International Covenant on Civil and Political Rights. However, when the executive branch 
exercises power pursuant to the law on State administration in pronouncing Regulation of the 
Ministry of Foreign Affairs on the Issuance of Passport B.E. 2548 , by prescribing conditions on 
the rejection or restraint passport application and the revocation of passport, there are many legal 
problems on this matter. In particular, there are certain problems about the understanding on 
freedom of movement and rights in passport, the scope of power exercised by the Ministry of 
Foreign Affairs in enforcing Regulation on the Issuance of Passport B.E. 2548. The Regulation of 
the Ministry of Foreign Affairs on the Issuance of Passport B.E. 2548  has vague provisions, and 
this Regulation does not have legal provision on the administrative proceeding in issuing order to 
reject or restrain passport application or revoke the passport, especially the legal problems on the 
rights of aggrieved or injured person, while the petition process in the organization causes 
confusion to the exercising officials. 



ฉ 

Therefore, the author recommends that the Regulation of the Ministry of Foreign 
Affairs on the Issuance of Passport B.E. 2 5 4 8  should be amended to become the Act,  
as the principal law under the Constitution. The legal provisions within the Regulation of the 
Ministry of Foreign Affairs on the Issuance of Passport B.E. 2548 should also be amended in the 
part of conditions on the rejection or restraint passport application and the revocation of passport, 
by considering that the passport applicant or passport holder is penalized, is released with bail, or 
is under warrant of arrest. The legal provisions in the Regulation should also be amended  
to include administrative proceeding in the notification of administrative order, the reason in the 
issuance of administrative order, and the petition of administrative order, equipped with  
the proposed law as the Act to the parliament. 
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วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีไม่อาจส าเร็จลุล่วงไปได ้หากไม่ไดรั้บความเมตตากรุณา ตลอดจน
ความช่วยเหลือจาก อาจารย ์ดร. สรธร  ธนโชตโภคิน ท่ีไดก้รุณาสละเวลาอนัมีค่ารับเป็นอาจารย ์
ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ์ ตลอดจนสละเวลาในการตรวจทานแก้ไข แนะน าแนวทางในการเขียน
วทิยานิพนธ์เล่มน้ีใหแ้ก่ผูศึ้กษา 

ผู ้ศึกษาขอขอบพระคุณ ศาสตราจารย์ ดร. ไพศิษฐ์  พิพัฒนกุล รองศาสตราจารย ์ 
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ส าเร็จลุล่วงดว้ยดี  

ในการน้ี ผูศึ้กษาขอกราบขอบคุณบิดามารดาและครอบครัวท่ีให้การสนับสนุนด้าน
การศึกษามาโดยตลอด และขอขอบคุณท่านชวลิต  ลาภผล รองอธิบดีศาลปกครองนครศรีธรรมราช
คุณณัฐดนัย นาควชัระ คุณพงศิลณ์  ศิริจรูญวงศ์  พี่ ๆ เพื่อน ๆ น้อง ๆ เพื่อนร่วมงานและทุกท่าน 
ท่ีช่วยเหลือในดา้นการแปลภาษา ตลอดจนขอ้มูลต่างๆ และเป็นก าลงัใจใหว้ทิยานิพนธ์น้ีส าเร็จ 

อน่ึง หากวทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีขอ้ผดิพลาดหรือขอ้บกพร่องประการใด ผูศึ้กษาขอรับไว ้
ผูเ้ดียว ส่วนคุณค่าและประโยชน์ใด ๆ ท่ีวิทยานิพนธ์เล่มน้ีสามารถท าให้เกิดข้ึนได ้ผูศึ้กษาขออุทิศ
ให้แก่บิดามารดา ครูบาอาจารย ์ตลอดจนบุคคลทุกท่านท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งท่ีท าให้วิทยานิพนธ์เล่มน้ี
ส าเร็จลุล่วงดว้ยดี 
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บทที ่1 
บทน ำ 

 
1.1  ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 ไดบ้ญัญติัรับรองเสรีภาพในการ
เดินทางไว้ว่า บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการเดินทางและเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู่ภายใน
ราชอาณาจกัร การจ ากดัเสรีภาพเช่นว่าน้ีจะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัของ
กฎหมายเฉพาะเพื่อความมัน่คงของรัฐ หรือความสงบเรียบร้อยของประชาชน หรือสวสัดิภาพของ
ประชาชน หรือการผงัเมือง หรือเพื่อสวสัดิภาพของผูเ้ยาว ์การเนรเทศบุคคลผูมี้สัญชาติไทยออก
นอกราชอาณาจกัรไทยจะกระท ามิได้1 ต่อมา แมจ้ะมีการเปล่ียนแปลงแกไ้ขหรือยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
เสรีภาพในการเดินทางยงัคงมีการบญัญติัรับรองหลกัเก่ียวกับเสรีภาพในการเดินทางไวเ้ช่นเดิม 
จนกระทั่งมีการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25602 เสรีภาพ 
ในการเดินทางถูกบญัญติัไวใ้นมาตรา 38 ว่า บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถ่ิน 
ท่ีอยู่ การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่ง
กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อความมัน่คงของรัฐ ความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน หรือ
การผงัเมือง หรือเพื่อรักษาสถานภาพของครอบครัว หรือเพื่อสวัสดิภาพของผูเ้ยาว ์ซ่ึงเม่ือศึกษา
เฉพาะเสรีภาพในการเดินทางออกนอกประเทศแลว้พบวา่ เสรีภาพในการเดินทางออกนอกประเทศ 
มีความสัมพนัธ์เก่ียวขอ้งกบัหนงัสือเดินทาง (passport) เป็นเอกสารประจ าตวัท่ีรัฐบาลประเทศหน่ึง
ออกให้แก่พลเมืองหรือคนในชาติของตน เพื่อใช้แสดงตนในการเดินทางไปต่างประเทศ  
โดยหนงัสือเดินทางตอ้งไดรั้บการประทบัตรวจลงตราหรือวีซ่า (Visa) จากประเทศปลายทางท่ีจะ
เดินทางดว้ย จึงจะสามารถเดินทางเขา้ไปในประเทศปลายทางได ้เวน้แต่จะมีความตกลงยกเวน้การ
ตรวจลงตราระหว่างประเทศ แต่สิทธิในหนังสือเดินทางมิได้บัญญัติรับรองไวอ้ย่างชัดเจนใน
รัฐธรรมนูญ เม่ือเกิดกรณีพิพาทโดยเฉพาะหลังจากเกิดเหตุการณ์รัฐประหารเม่ือปี พ.ศ. 2557 
ประเด็นส าคญัท่ีสืบเน่ืองมาจากเหตุการณ์ดังกล่าว กระทรวงการต่างประเทศได้ใช้อ  านาจตาม
ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ยกเลิกหนังสือ

                                                 
1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2517 มาตรา 34. 
2 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 134 ตอนท่ี 40 ก มีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 6 เมษายน 2560  
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เดินทางของบุคคลส าคญัทางการเมือง ไม่ว่าจะเป็นอดีตนายกรัฐมนตรี อดีตรองนายกรัฐมนตรี  
และแกนน าของกลุ่มนกัการเมือง รวมไปถึงบุคคลท่ีมีช่ือเสียงในวงการต่าง ๆ ซ่ึงผูไ้ดรั้บผลกระทบ
จากการถูกยกเลิกหนงัสือเดินทางดงักล่าวไดโ้ตแ้ยง้ฐานท่ีมาแห่งอ านาจท่ีกระทรวงการต่างประเทศ
ใช้ในการยกเลิกหนงัสือเดินทาง บทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อ านาจพนกังานเจา้หน้าท่ีออกค าสั่ง
ยกเลิกหนงัสือเดินทาง ซ่ึงถือเป็นค าสั่งทางปกครองตามบทนิยามในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญและกฎหมายระหว่าง
ประเทศ การด าเนินการของพนักงานเจา้หน้าท่ีไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็น
สาระส าคญั ไม่เปิดโอกาสให้ผูไ้ด้รับผลกระทบมีสิทธิโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานของตนอย่าง
เพียงพอ จนเป็นคดีข้ึนมาสู่การพิจารณาของศาลปกครอง โดยจากการศึกษาแนวความคิดเก่ียวกบั
เสรีภาพในการเดินทางและสิทธิในหนังสือเดินทาง และกฎเกณฑ์ตามระเบียบกระทรวง 
การต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ประกอบกบัขอ้โตแ้ยง้ขา้งตน้ท าให ้
เห็นปัญหาในหลายประการ ดงัน้ี 

1.  ปัญหาเก่ียวกบัอ านาจของกระทรวงการต่างประเทศในการออกระเบียบกระทรวง
การต่างประเทศวา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 

เม่ือกล่าวถึงสิทธิและเสรีภาพ การท าความเขา้ใจความแตกต่างระหว่างสิทธิและเสรีภาพ
นบัวา่เป็นเร่ืองยากท่ีจะท าไดใ้นทางปฏิบติั เพราะยงัไม่มีเกณฑ์ในการแบ่งแยกท่ีชดัเจน และมีการ
กล่าวถึงสิทธิกบัเสรีภาพรวมกนัไปวา่ “สิทธิและเสรีภาพ” หรือเรียกวา่ “สิทธิเสรีภาพ” หรือเรียกวา่ 
“สิทธิในเสรีภาพ” อยา่งไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยและกฎหมายระหวา่งประเทศ
รับรองไว้ว่าการเดินทาง หรือการเคล่ือนย้าย หรือการเคล่ือนไหว เป็นเสรีภาพส่วนบุคคล  
บุคคลมีสิทธิท่ีจะใช้เสรีภาพในการเดินทางโดยอิสระตราบเท่าท่ีไม่ขดัต่อกฎหมายและไม่เป็นการ
ละเมิดสิทธิของบุคคลอ่ืน ส าหรับสิทธิในเสรีภาพในการเดินทางออกนอกประเทศซ่ึงต้องมี
ความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศเขา้มาเก่ียวขอ้งนั้นจะมีความหมายรวมไปถึงสิทธิในหนงัสือเดินทาง
หรือไม่ ยงัมีความเห็นท่ีแตกต่างกนั เพระหากตีความว่าสิทธิในเสรีภาพในการเดินทางออกนอก
ประเทศมีความหมายรวมไปถึงสิทธิในหนังสือเดินทางด้วย การออกกฎเกณฑ์เง่ือนไขในการ
ปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทางซ่ึงเป็นการจ ากัดสิทธิ 
ในเสรีภาพในการเดินทางออกนอกประเทศ ยอ่มตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขขอ้จ ากดัเช่นเดียวกบัเสรีภาพ
ในการเดินทางท่ีไดก้ารรับรองไวต้ามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิ
มนุษยชน และกติการะหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง แต่หากตีความว่า
หนงัสือเดินทางเป็นเพียงเคร่ืองมืออ านวยความสะดวกในการเดินทางเท่านั้น ไม่ไดเ้ป็นขอ้จ ากดัอนั
เป็นการกระทบสิทธิของบุคคลโดยตรงท่ีจะใช้สิทธิในเสรีภาพในการเดินทางออกนอกประเทศ 
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กฎเกณฑ์เง่ือนไขในการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทาง 
ก็ไม่จ  าตอ้งพิจารณาหรืออยู่ภายใตเ้ง่ือนไขขอ้จ ากดัเช่นเดียวกบัเสรีภาพในการเดินทางซ่ึงได้การ
รับรองไวต้ามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงความเห็นดงักล่าวยงัส่งผลไปถึงท่ีมาแห่งฐาน
อ านาจของการปฏิ เสธหรือย ับย ั้ งค  าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทาง  
โดยกระทรวงการต่างประเทศเป็นส่วนราชการของฝ่ายบริหารมีอ านาจหนา้ท่ีส าคญัเก่ียวกบักิจการ
ระหวา่งประเทศ ไดอ้าศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 และ
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการต่างประเทศ พ.ศ. 2545 ออกระเบียบ
กระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 มาใช้บงัคบั ซ่ึงเม่ือพิจารณา
บทบญัญติัของกฎหมายท่ีกระทรวงการต่างประเทศใช้เป็นฐานในการออกกฎหมายจะเห็นไดว้่า 
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการต่างประเทศ พ.ศ. 2545 ข้อ 1 (3) 
ก าหนดให้กรมการกงสุล กระทรวงการต่างประเทศ มีอ านาจหน้าท่ีด าเนินการเก่ียวกับหนังสือ
เดินทางและเอกสารการเดินทางให้แก่คนสัญชาติไทย กฎกระทรวงดงักล่าวออกตามความในมาตรา 8 ฉ 
แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2553 โดยมาตรา 8 ฉ บญัญติัให้การแบ่งส่วนราชการ
ภายในส านักงานรัฐมนตรี กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรมให้ออกเป็น
กฎกระทรวง และให้ระบุอ านาจหนา้ท่ีของแต่ ละส่วนราชการไวใ้นกฎกระทรวงดว้ย ไม่มีขอ้ความ
ใดบัญญัติให้กระทรวงการต่างประเทศมีอ านาจในการออกระเบียบกระทรวง                 การ
ต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 การอ้างท่ีมาแห่งฐานอ านาจตาม
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงถือเป็นกฎหมายเก่ียวกบัการวางโครงสร้าง
ของการบริหารราชการแผน่ดิน จึงท าใหเ้กิดปัญหาวา่กระทรวงการต่างประเทศมีอ านาจในการออก
ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ข้ึนมาใชบ้งัคบัไดห้รือไม่  

2.  ปัญหาความไม่ชดัเจนของบทบญัญติัแห่งกฎหมาย  
ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 21 

และขอ้ 23 ท่ีก าหนดให้อ านาจพนักงานเจา้หน้าท่ีในการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง 
และยกเลิกหนงัสือเดินทาง หากปรากฏขอ้เท็จจริงท่ีเขา้หลกัเกณฑเ์ง่ือนไขท่ีระเบียบก าหนด แต่ไม่มี
ความชดัเจนโดยเฉพาะกรณีท่ีก าหนดให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีสามารถปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือ
เดินทาง และยกเลิกหนงัสือเดินทาง เม่ือไดรั้บแจง้วา่ผูร้้องเป็นผูซ่ึ้งก าลงัรับโทษในคดีอาญา หรืออยู่
ระหวา่งการปล่อยตวัชัว่คราว หรือเป็นผูต้อ้งหาในคดีอาญาท่ีไดมี้การออกหมายจบัไวแ้ลว้ ซ่ึงศาล
หรือพนักงานฝ่ายปกครองหรือต ารวจเห็นว่าไม่ควรออกหนังสือเดินทางให้ จากถ้อยค าดงักล่าว 
ท าให้เกิดปัญหาว่า เม่ือศาลหรือพนกังานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจ ไดมี้หนังสือแจง้มายงักรมการ
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กงสุล กระทรวงการต่างประเทศ เน่ืองจากเห็นวา่บุคคลดงักล่าวไม่สมควรออกหนงัสือเดินทางให ้
กรมการกงสุลโดยพนักงานเจา้หน้าท่ีมีอ านาจท่ีจะพิจารณาขอ้เท็จจริงหรือตรวจสอบขอ้เท็จจริง 
หรือมีความเห็นท่ีแตกต่างไปจากหน่วยงานดงักล่าวไดห้รือไม่ อีกกรณี หากศาลหรือพนกังานฝ่าย
ปกครอง หรือต ารวจมีหนงัสือแจง้มายงักรมการกงสุลขอให้ยกเลิกหนงัสือเดินทางอนัเน่ืองมาจาก  
ผูร้้องกระท าผิดกฎหมายหรือระเบียบปฏิบติัราชการ ซ่ึงขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี
ของประชาชน หรือปิดบงัความจริงอนัเป็นสาระส าคญั หรือแสดงเอกสารหลกัฐานอนัเป็นเท็จ  
ในการขอหนังสือเดินทาง หรือไม่อยู่ในฐานะท่ีจะเดินทางไปต่างประเทศ หรือหากเดินทางออก
นอกราชอาณาจกัรจะเป็นภยัต่อสวสัดิภาพของผูเ้ดินทางหรือกระทบกระเทือนต่อความมั่นคง
ปลอดภยั หรือช่ือเสียงและเกียรติภูมิของประเทศ จะสามารถท าไดม้ากนอ้ยเพียงใด หรือเป็นอ านาจ
ของกรมการกงสุลท่ีจะพิจารณาไดเ้อง โดยไม่ตอ้งมีการร้องขอจากหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง นอกจากน้ี 
เม่ือพิจารณาเง่ือนไขการปฏิเสธหรือยบัย ั้ งค  าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทาง  
ในบางกรณี เช่น กรณีท่ีผูร้้องก าลงัรับโทษในคดีอาญา หรืออยูร่ะหวา่งการปล่อยตวัชัว่คราว หรือเป็น
ผูต้้องหาในคดีอาญาท่ีได้มีการออกหมายจับไวแ้ล้ว ค  าว่า “คดีอาญา” ยงัไม่มีความชัดเจนว่า 
เป็นคดีอาญาในความผิดฐานใด หรือเป็นคดีอาญาทุกฐานความผิดท่ีศาลหรือพนกังานฝ่ายปกครอง
หรือต ารวจย่อมท่ีจะร้องขอไปยงักรมการกงสุลเพื่อไม่ออกหนังสือเดินทางหรือยกเลิกหนังสือ
เดินทางของบุคคลดงักล่าวไดทุ้กกรณี 

3.  ปัญหาเก่ียวกบัการพิจารณาทางปกครองเพื่อมีค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือ
เดินทาง และค าสั่งยกเลิกหนังสือเดินทาง ตามระเบียบกระทรวงการต่างประเทศว่าด้วยการออก
หนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 

การใชอ้ านาจของพนกังานเจา้หนา้ท่ีในการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง และ
การยกเลิกหนงัสือเดินทาง ตามระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง 
พ.ศ. 2548 ถือเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 และเม่ือพิจารณาขอ้ก าหนดในระเบียบดงักล่าว ไม่มีบทบญัญติัใดท่ีระบุให้
พนกังานเจา้หน้าท่ีตอ้งแจง้ผลของการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง การยกเลิกหนงัสือ
เดินทางให้ผูท่ี้อยู่ในบงัคบัของค าสั่งไดรั้บทราบ เพราะเม่ือมีการออกค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอ
หนงัสือเดินทาง หรือการออกค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทาง ค าสั่งทางปกครองจะมีผลบงัคบัต่อเม่ือ
ไดมี้การแจง้ค าสั่งโดยชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 นอกจากน้ี ระเบียบดังกล่าวไม่มีบทบัญญัติใดก าหนดขั้นตอนและวิธีการ
อุทธรณ์ การยื่นอุทธรณ์ค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง ค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทาง 
จึงเกิดปัญหาและมีการโต้แยง้ เพราะในบางกรณีพนักงานเจ้าหน้าท่ีจะไม่มีการแจ้งค าสั่งให ้
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ผูถู้กปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง หรือยกเลิกหนังสือเดินทางทราบ แต่กลบัแจง้ไปยงั
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง และสถานทูตต่างๆ ท าให้ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งดงักล่าวไม่ทราบวา่ตน
ไดถู้กปฏิเสธหรือยกเลิกหนงัสือเดินทาง ผลท่ีเกิดข้ึนตามมา คือ ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบดงักล่าวจะตอ้ง
ด าเนินการอุทธรณ์อยา่งไร อีกทั้ง ปัญหาในเชิงรูปแบบท่ีเป็นประเด็นส าคญัอีกอยา่งท่ีพบคือปัญหา
เก่ียวกับสิทธิของผูไ้ด้รับผลกระทบจากค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และค าสั่ง
ยกเลิกหนงัสือเดินทาง ซ่ึงเป็นค าสั่งทางปกครอง โดยพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มาตรา 3 ไดบ้ญัญติัให้วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ ท่ีมิไดก้  าหนด
ไวโ้ดยเฉพาะให้เป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี หลกัทัว่ไปก่อนท่ีเจา้หนา้ท่ีจะออกค าสั่ง
ทางปกครองซ่ึงอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจา้หนา้ท่ีตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดท้ราบขอ้เท็จจริง
อย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แยง้แสดงพยานหลักฐานของตน เวน้แต่จะเข้าข้อยกเวน้ตามท่ี
กฎหมายก าหนดในมาตรา 30 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ซ่ึงกฎกระทรวง ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดให้การไม่ออกหนังสือเดินทางส าหรับการเดินทางไปต่างประเทศ  
เป็นข้อยกเว้น ท่ีไม่จ  าต้องเปิดโอกาสให้ มีการโต้แย ้งแสดงพยานหลักฐานก่อนออกค าสั่ ง  
และเม่ือพิจารณาค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และค าสั่งยกเลิกหนังสือเดินทางแล้ว 
จะเห็นไดว้่า ค  าสั่งดงักล่าวจะอยูภ่ายใตบ้งัคบัตอ้งเปิดโอกาสให้ผูถู้กปฏิเสธหรือยบัย ั้ง หรือยกเลิก
หนังสือเดินทาง ช้ีแจงข้อเท็จจริงและแสดงพยานหลักฐานของตนอย่างเพียงพอตามหลักการ 
รับฟังคู่กรณี หรือหากไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของหลกัการดงักล่าวแลว้ จะถือวา่เขา้ยกเวน้ตามมาตรา 30 
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดว้ยหรือไม่ 

จากปัญหาท่ีพบดงักล่าว ผูศึ้กษาเห็นว่า ควรท่ีจะไดท้  าศึกษาถึงแนวความคิดเก่ียวกบั
หลกันิติรัฐ เสรีภาพในการเดินทาง หลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ตลอดจนกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการออก
หนงัสือเดินทางของต่างประเทศ เพื่อน ามาวิเคราะห์ปัญหาและหาแนวทางแกไ้ขปรับปรุงกฎหมาย
เก่ียวกบัหนงัสือเดินทางของราชอาณาจกัรไทย  

 
1.2  วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 
        1.  เพื่อศึกษาถึงหลกันิติรัฐในฐานะท่ีเป็นหลกัประกนัคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
แนวความคิดเก่ียวกบัเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิในหนงัสือเดินทาง 
        2.  เพื่อศึกษาหลกัเสรีภาพในการเดินทางตามกฎหมายระหว่างประเทศ กฎหมายต่างประเทศ 
และราชอาณาจกัรไทย  
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        3.  เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง และ
การยกเลิกหนงัสือเดินทางของราชอาณาจกัรไทย  
        4.  เพื่อเสนอแนะให้ปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือ
เดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทาง ตามระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออก
หนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548  
 
1.3  สมมุติฐำนของกำรศึกษำ 

จากการศึกษาหลักนิติรัฐในฐานะท่ี เป็นหลักประกันคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญ แนวความคิดเก่ียวกบัเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิในหนงัสือเดินทาง พบวา่ เกิดปัญหา 
ในหลายประการ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งความเขา้ใจเก่ียวกบัเสรีภาพในการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทย
กบัสิทธิในหนงัสือเดินทาง ขอบอ านาจของกระทรวงการต่างประเทศในการออกระเบียบกระทรวง
ต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 รวมไปถึงบทบญัญติัท่ีให้อ านาจพนกังาน
เจา้หนา้ท่ีปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง และยกเลิกหนงัสือเดินทางในบางประเด็นท่ีไม่มี
ความชัดเจน ก่อให้เกิดความสับสนในการบงัคบัใช้กฎหมาย นอกจากน้ี ระเบียบดงักล่าวยงัไม่มี
บทบญัญติัอนัเป็นการก าหนดเก่ียวกบักระบวนการพิจารณาทางปกครองเพื่อมีค าสั่งปฏิเสธหรือ
ยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง และค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทาง โดยเฉพาะท่ีเก่ียวกบัสิทธิของผูไ้ดรั้บ
ผลกระทบจากการออกค าสั่งดงักล่าว และการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง ดงันั้น ควรท่ีจะ
ปรับปรุงแก้ไขระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548  
ให้มีสถานะเป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเพื่อเป็นกฎหมายแม่บทและสอดคล้องกับ
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ โดยแก้ไขเพิ่มเติมในประเด็นเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์เง่ือนไขการปฏิเสธ
หรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง และการยกเลิกหนงัสือเดินทางให้มีความชดัเจนมากยิ่งข้ึน เพิ่มเติม
หลกัเกณฑ์ขั้นตอน และวิธีการในกระบวนการพิจารณาทางปกครองอนัเก่ียวกบัสิทธิของคู่กรณี 
ผูไ้ด้รับผลกระทบจากการออกค าสั่ง และการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครองไปในในคราว
เดียวกนั 
 
1.4  ขอบเขตของกำรศึกษำ 

วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีเป็นการศึกษาโดยจ ากัดขอบเขตเฉพาะหลักนิติรัฐในฐานะท่ีเป็น
หลกัประกนัคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ แนวความคิดเก่ียวกบัเสรีภาพในการเดินทาง
และสิทธิในหนังสือเดินทางตามกฎหมายระหว่างประเทศ กฎหมายต่างประเทศ และราชอาณาจกัร
ไทยและหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกเพิกถอน
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หนงัสือเดินทางของสหรัฐอเมริกา สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ราชอาณาจกัร
สเปน แคนาดา และราชอาณาจกัรไทย  

 
1.5  วธีิด ำเนินกำรศึกษำ 

การศึกษาค้นควา้วิทยานิพนธ์ในเร่ืองน้ีเป็นการศึกษาค้นควา้และวิจัยจากเอกสาร 
(Documentary Research) ต ารากฎหมาย เอกสารบทความ วิทยานิพนธ์ รายงานวิจยั เอกสารทางวิชาการ 
เอกสารจากการประชุมสัมมนาทางวิชาการ รวมทั้ งจากเว็บไซต์ท่ี เก่ียวข้องทั้ งภาษาไทยและ
ภาษาต่างประเทศเพื่อประกอบในการศึกษาคน้ควา้และวิเคราะห์ แล้วเรียบเรียงโดยวิธีพรรณนา 
(Description and Analytical Method) 
 
1.6  ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
        1.  ท าให้ทราบถึงขอ้ความคิดเก่ียวกับหลักนิติรัฐในฐานะท่ีเป็นหลกัประกันคุ้มครองสิทธิ 
และเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ เสรีภาพในการเดินทาง และสิทธิในหนงัสือเดินทาง  
        2.  ท าให้ทราบถึงหลักเสรีภาพในการเดินทางตามกฎหมายระหว่างประเทศ กฎหมาย
ต่างประเทศ และราชอาณาจกัรไทย  
        3.  ท าให้ทราบผลการวิเคราะห์ถึงปัญหากฎหมายเก่ียวกับการปฏิเสธหรือยบัย ั้ งค  าขอ 
หนงัสือเดินทาง และการยกเลิกหนงัสือเดินทางของราชอาณาจกัรไทย  
        4.  เพื่อเสนอแนะให้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอ
หนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทาง ตามระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วย 
การออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548  



 
 

บทที ่2 
หลกันิตรัิฐในฐานะที่เป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
แนวความคดิเกีย่วกบัเสรีภาพในการเดนิทางและสิทธิในหนังสือเดนิทาง 

 
มนุษยทุ์กคนเกิดมามีศกัด์ิศรี ศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษยเ์ป็นส่ิงนามธรรม จะปรากฏ

ออกมาในรูปธรรมในความสามารถของมนุษยใ์นอันท่ีจะก าหนดชะตากรรมของตนได ้และมนุษย์
ทุกคนจะมีความสามารถไดอ้ยา่งแทจ้ริงก็ต่อเม่ือแต่ละคนมีแดนของเสรีภาพท่ีจะคิด กระท าการใดๆ 
ได้อย่างอิสระ ปลอดจากการแทรกแซงโดยเฉพาะการแทรกแซงจากผู ้ใช้อ  านาจรัฐ ดังนั้ น 
รัฐธรรมนูญรัฐเสรีประชาธิปไตยจึงไดบ้ญัญติัรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพไวโ้ดย
ชดัแจง้หรือโดยปริยาย และรับรองการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพในด้านต่างๆ ท่ีมนุษยแ์ต่ละคน
จ าเป็นตอ้งมีและใชไ้ปเพื่อพฒันาบุคลิกภาพแห่งตนทั้งในกายภาพและในทางจิตใจ ซ่ึงเรียกวา่สิทธิ
ขั้นพื้นฐาน หรือสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน แต่การท่ีรัฐธรรมนูญจดัตั้งข้ึนและไดมี้การบญัญติั
รับรองสิทธิและเสรีภาพไวมี้ความหมายเพียงว่ารัฐจะเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพไม่ได้เท่านั้ น  
แต่สามารถท่ีจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพภายใตเ้ง่ือนไขหรือขอ้จ ากดัตามกฎหมายเพื่อประโยชน์ 
ในอนัท่ีจะคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นและหรือเพื่อประโยชน์ส่วนรวม โดยการบงัคบัให้
ประชาชนแต่ละคนกระท าการบางอยา่ง หรือห้ามกระท าการบางอยา่ง ในการศึกษาคร้ังน้ีจึงจ าเป็น 
ท่ีจะตอ้งพิจารณาถึงแนวความคิดเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพ และหลกันิติรัฐหรือหลกันิติธรรมซ่ึงถือ
เป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ ดงัน้ี 

 
2.1  แนวความคิดเกีย่วกบัสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

การศึกษาคร้ังน้ีจะศึกษาถึงพัฒนาการในทางประวติัศาสตร์ของสิทธิและเสรีภาพ
ความหมายสิทธิและเสรีภาพ ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ และหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพ ดงัน้ี 
        2.1.1  พฒันาการในทางประวติัศาสตร์ของสิทธิและเสรีภาพ 

พฒันาการของแนวคิดเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพ มาจากแนวคิดเก่ียวกับสิทธิและ
เสรีภาพในยคุกลางของยุโรปซ่ึงมีการต่อสู้เรียกร้องระหวา่งชนชั้นกลางกบัพวกขุนนางและกษตัริย์
โดยมีการบังคับให้พวกขุนนางและกษัตริย์ยอมให้หลักประกันสิทธิเสรีภาพบางประการ 
แก่ตน ข้อเรียกร้องท่ีได้รับการกล่าวถึงกันมากในการต่อสู้ของชนชั้นกลางในปี ค.ศ. 1215 คือ 
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Magna Carta ซ่ึงเป็นข้อตกลงท่ีเกิดจากการท่ีพวกขุนนางไม่พอใจพระเจ้าจอห์น ท่ีมักเก็บภาษี 
ตามอ าเภอใจ จึงเกิดการต่อสู้กนั พระเจา้จอห์นเป็นฝ่ายแพจึ้งยอมลงนามใน Magna Carta โดยมี
เน้ือหาว่า พระมหากษตัริยจ์ะเก็บภาษีบางอยา่งโดยไม่ไดรั้บความเห็นชอบจากพวกขุนนางไม่ได ้
นอกจากน้ี เพื่อป้องกนัการใชอ้  านาจโดยมิชอบจากศาลของพระมหากษตัริย ์ไดก้  าหนดในมาตรา 39 
วา่ อิสระชนมาอาจจะถูกจบักุม คุมขงั ถูกประหาร หรือถูกเนรเทศ หรือถูกกระท าโดยวธีิใดวิธีหน่ึง 
เวน้แต่โดยอาศยัพื้นฐานค าวินิจฉยัตามบทบญัญติัของกฎหมาย หลงัจากนั้น ก็มีเอกสารหลายฉบบั
ซ่ึงเกิดจากการท่ีพระมหากษตัริยต์อ้งยอมจ ากดัพระราชอ านาจ เช่น ในช่วงพฒันาการของทฤษฎี 
ว่าด้วยรัฐสมัยใหม่ตั้ งแต่ศตวรรษท่ี 16 – 17 ได้ก่อให้เกิดความเข้าใจในสิทธิและเสรีภาพตาม
ความหมายของรัฐสมยัใหม่ ในปี ค.ศ. 1628 สภาขุนนางและสภาสามญัของสหราชอาณาจกัร 
ไดร่้วมกนัยื่นเอกสารต่อพระเจา้ชาร์ล โดยให้ยอมรับในเอกสารท่ีเรียกว่า Petition of Right บุคคล 
จะไม่ถูกบงัคบัให้เสียภาษีใด ๆ โดยปราศจากความยินยอม บุคคลจะไม่ถูกจ าคุกหรือคุมขงั เวน้แต่
จะเป็นไปตามกฎหมาย การบงัคบัให้หาท่ีอยู่อาศยัและการเล้ียงดูแก่ทหารบก ทหารเรือจะตอ้งถูก
ยกเลิก การสั่งให้ด าเนินการกระบวนพิจารณาโดยกฎอยัการศึกจะตอ้งถูกเพิกถอนและแสดงว่า 
เป็นโมฆะจาก Petition of Right ดงักล่าวท าใหค้วามหมายของเสรีภาพท่ีมีมาแต่เดิมเปล่ียนแปลงไป 
เพราะนบัแต่นั้นประชาชนสามารถใชสิ้ทธิต่าง ๆ ได ้โดยอา้งพระบรมราชโองการท่ียืนยนัความมีอยูแ่ห่ง
สิทธิ ต่อมาในปี ค.ศ. 1689 รัฐสภาของสหราชอาณาจักรได้ร่างเอกสารท่ีเรียกว่า Bill of Right  
สมยัพระเจา้วิลเลียมและพระนางแมร่ีให้ความเห็นชอบ เอกสารดงักล่าวมีสาระส าคญั คือ อ านาจ
ของพระมหากษตัริยท่ี์จะระงบักฎหมาย หรือการใชบ้งัคบัแห่งกฎหมายโดยปราศจากความยินยอม
ของรัฐสภาย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พระมหากษตัริยจ์ะระงบักฎหมาย หรือยกเลิกการใช้บงัคบั
แห่งกฎหมายก็ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย พระมหากษตัริยไ์ม่มีอ านาจเรียกเก็บเงินโดยรัฐสภา 
ไม่อนุมติัในเวลาท่ีบ้านเมืองสงบเรียบร้อย การเกณฑ์ทหารและด ารงไวซ่ึ้งกองทหารประจ าการ  
โดยปราศจากความยินยอมของรัฐสภาย่อมกระท าไม่ได ้และเสรีภาพในการพูดและอภิปรายหรือ
การด าเนินการในรัฐสภาจะน ามาฟ้องร้องหรือสอบสวนในศาลหรือในสถานท่ีอ่ืนใดนอกจาก
รัฐสภาไม่ได ้การเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาจะตอ้งเป็นไปโดยเสรี3  

ในช่วงศตวรรษท่ี  16 – 17 ได้เกิดแนวคิดต่างๆ อาทิ  ทฤษฎีสัญญาประชาคมและ
แนวความคิดแบบมนุษย์นิยม เป็นแนวความคิดท่ีมีบทบาทส าคัญในยุคนั้ น และมีอิทธิพลต่อ  
John Milton ซ่ึงไดเ้รียกร้องสิทธิต่าง ๆ ต่อไปน้ีวา่ สิทธิท่ีมีความจ าเป็นส าหรับประชาชน กล่าวคือ 
สิทธิในชีวิตและร่างกาย (die Rechte auf leben) กรรมสิทธ์ิ (Eigentum) เสรีภาพ (Freiheit) เสรีภาพ
                                                 

3 บรรเจิด  สิงคะเนติ, หลกัพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย,์ พิมพ์คร้ังท่ี 5 
(กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิููชน, 2558), น.35-36. 
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ในทางศาสนาและในทางความ เช่ือ  (Religions und Gewissensfreiheit) เส รีภาพในการพู ด 
(Redefreiheit) และเสรีภาพของหนงัสือพิมพ ์(Pressefreiheit) แนวความคิดดงักล่าวน าไปสู่ขอ้ตกลง
ของประชาชน (Agreement of the people) ขอ้ตกลงดงักล่าวรัฐจะตอ้งถูกจ ากดัอ านาจรัฐในเร่ืองท่ี
เก่ียวกับเสรีภาพในทางศาสนาและความเช่ือ เสรีภาพในการถูกบังคับให้เข้าร่วมในสงคราม  
การนิรโทษกรรมส าหรับผู ้ท่ีมีความเห็นต่างทางการเมือง ความเสมอภาค การแทรกแซงใน
กรรมสิทธ์ิจะกระท าไดต่้อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจในการกระท าดงักล่าว สิทธิ เสรีภาพ กรรมสิทธ์ิ
ไม่อาจถูกละเมิดได้ นอกจากน้ี บุคคลท่ีมีความส าคัญอีกคนคือ John Lock (ค.ศ. 1632 - 1704)  
ไดเ้ขียนหนงัสือ “Two Treaties on Civil Government” โดยเห็นวา่ ชีวิต (Leben) เสรีภาพ (Freiheit) 
และกรรมสิทธ์ิ (Eigentum) เป็นสิทธิท่ีติดตวับุคคลมาแต่เกิด โดยสิทธิดงักล่าวเป็นสิทธิท่ีมีอยูอ่ยา่ง
เท่าเทียมกนัอย่างเป็นอิสระของบุคคลในสภาวะธรรมชาติ สิทธิดงักล่าวไม่อาจถูกยกเลิกไดโ้ดย
สัญญาประชาชาคม เพื่อให้เกิดหลกัประกนัต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จึงไดเ้รียกร้องให้มีการ
แยกอ านาจนิติบัญญัติออกจากอ านาจบริหาร และแนวความคิดดังกล่าวพัฒนาต่อมาโดย 
Montesquieu (1689 – 1755)4  

 ในศตวรรษท่ี 18 แนวความคิดของ John Lock ได้รับการสนับสนุนและพฒันาโดย 
นกัปรัชญาต่าง ๆ จึงน าไปสู่การประกาศสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในสหรัฐอเมริกา และใน
สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกาประกาศ Bill of Right ของรัฐต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง Bill von 
Virginia ในปี ค.ศ.1776 ส าหรับสาธารณรัฐฝร่ังเศส คือ ค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส ลงวนัท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 (La Déclaration des droits de l’homme et 
citoyen ค.ศ.1789) ซ่ึงไดก้ล่าวถึงความผูกพนัขององคก์รนิติบญัญติัต่อสิทธิและเสรีภาพ สิทธิและ
เสรีภาพมีผลผูกพนัต่ออ านาจของรัฐทั้งหมด ประกาศดังกล่าวได้กล่าวถึงเสรีภาพและหลกัการ
ส าคญั เช่น เสรีภาพทัว่ไปในการกระท าการ อนัเป็นการคุ้มครองเสรีภาพส่วนบุคคล หลักไม่มี
ความผิดและไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย เสรีภาพในทางศาสนา สิทธิในกรรมสิทธ์ิ หลักการ
แบ่งแยกอ านาจ และหลกัอธิปไตยของปวงชน รวมทั้งแนวความคิดเร่ืองการจ ากดัสิทธิเสรีภาพอาจ
กระท าไดโ้ดยบทบญัญติัของกฎหมายเพื่อผลประโยชน์ของมหาชน ซ่ึงจากหลกัในประกาศสิท ธิ
มนุษยชนมีอิทธิพลต่อสิทธิและเสรีภาพอย่างส าคญัในศตวรรษท่ี 19 - 20 ทั้ งในยุโรปเกือบจะ
ทั้งหมดและมีอิทธิพลต่อประเทศต่างๆ ทัว่โลก5 

 

                                                 
4 เพ่ิงอ้าง, น.37. 
5 เพ่ิงอ้าง, น.38. 
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พฒันาการสิทธิและเสรีภาพมีประวติัศาสตร์อนัยาวนานมาจนถึงปัจจุบนั หากจะแบ่ง
พฒันาการของสิทธิและเสรีภาพออกเป็นช่วง ๆ สามารถแบ่งไดด้งัน้ี6 

 (1)  ช่วงท่ีหน่ึง พฒันาการเก่ียวกบัเสรีภาพในทางศาสนา 
 พฒันาการเก่ียวกบัเสรีภาพในทางศาสนาไดป้ระสบผลส าเร็จเร่ือยมาในช่วงตน้ศตวรรษ

ท่ี 16 ปัญหาเกิดข้ึนเป็นปัญหาการละทิ้งศาสนาคริสต์ ปัญหาของความสัมพนัธ์ระหวา่งศาสนากบั
ปรัชญาและวิชาการสมยัใหม่ ก่อเกิดนกัปฏิรูป นกัปรัชญา และบรรดานกัวชิาการซ่ึงยึดมัน่ในความ
เช่ือของตนอย่างมัน่คง ในช่วงน้ีมีความคิดว่ามีเพียงความจริงในศาสนาเพียงอย่างเดียวเท่านั้ น 
ท่ีไม่อาจจะอดทนต่อความคิดเห็นท่ีแตกต่างกนัได ้ 

 (2)  ช่วงท่ีสอง พฒันาการเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ  
 ช่วงท่ีสอง เป็นช่วงของการพฒันาเศรษฐกิจ ซ่ึงเก่ียวกบัเร่ืองกรรมสิทธ์ิ เสรีภาพในการ

ท าสัญญา การประกอบอาชีพ โดยเฉพาะในช่วงศตวรรษท่ี 17 ไดเ้กิดหลกัส าคญัอนัเป็นหลกัการท่ีมี
ผลมาจากหลกัอธิปไตยของปวงชน นโยบายโดยรวมของรัฐในช่วงน้ีจึงตอ้งเป็นนโยบายท่ีสร้าง
ความเขม้แข็งในอ านาจทางการเงินของรัฐตามแนวคิดแบบพาณิชยนิ์ยม โดยเฉพาะอย่างยิ่งด้าน
การค้าต่างประเทศและความพยายามท่ีจะท าให้ได้ดุลการค้า การส่งสินค้าออกไปต่างประเทศ 
จึงได้รับการสนับสนุนและมีความพยายามจ ากัดการน าเข้า เสรีภาพในทางเศรษฐกิจ รวมทั้ ง 
หลักความเสมอภาคตามพัฒนาการได้ท าหน้าท่ีเป็นเง่ือนไขส าหรับการด าเนินการอย่างอิสระ 
ของกระบวนการในการก าหนดตนเองของระบบทุนนิยม  

 (3)  ช่วงท่ีสาม สิทธิและเสรีภาพในทางประชาธิปไตย 
 สิทธิและเสรีภาพในทางประชาธิปไตย ได้แก่ เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น 

เสรีภาพของหนงัสือพิมพ ์เสรีภาพในการชุมนุม และเสรีภาพในการรวมกนัเป็นสมาคม สิทธิและ
เสรีภาพในช่วงน้ีเป็นสัญลักษณ์ท่ีแสดงออกมาเป็นหลักการซ่ึงจะท าให้ส าเร็จผลได้โดยฝ่าย 
นิติบญัญติั แนวความคิดในช่วงน้ีจะเป็นแนวความคิดของฝ่ายเสรีนิยมท่ีมีลกัษณะตรงกนัขา้มกบั
แนวความคิดในทางศาสนาคริสต์ จึงไดมี้การเสนอแนวคิดในการให้การศึกษาอบรมโดยเรียกร้อง
ให้เด็กมีหน้าท่ีต้องไปโรงเรียน และโรงเรียนท่ีมีอยู่จะต้องอยู่ภายใต้การตรวจสอบอ านาจรัฐ 
ท่ีเป็นกลาง เพื่อตดัอิทธิพลทางศาสนาท่ีมีต่อโรงเรียน แนวความคิดแบบเสรีนิยมบรรลุเป้าหมาย
อยา่งชดัเจนในการลดบทบาทของแนวคิดในทางศาสนา 

 
 
 

                                                 

 6 เพ่ิงอ้าง, น.39-43. 
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 (4)  ช่วงท่ีส่ี สิทธิขั้นพื้นฐานในการด ารงชีพ 
สิทธิขั้นพื้นฐานในการด ารงชีพ หรือเรียกว่า สิทธิขั้นพื้นฐานทางสังคม เก่ียวกับ

ผลประโยชน์โดยรวมของสังคม ไดแ้ก่ การมีงานท า การให้หลกัประกนัส าหรับในอนาคต สุขภาพ 
อาหาร เส้ือผา้ ท่ีอยูอ่าศยั การศึกษา เป็นตน้ ไดรั้บการพฒันาอยา่งชดัเจนในช่วงศตวรรษท่ี 19 ซ่ึงมี
พื้นฐานจากองค์ประกอบหลายประการ สาเหตุประการส าคญัคือการเกิดข้ึนของชนชั้นกรรมาชีพ
อนัเป็นผลิตผลของยุคการปฏิวติัอุตสาหกรรมท่ีถูกเอารัดเอาเปรียบจากกระบวนการผลิตแบบทุน
นิยม สภาพการณ์ดงักล่าวไดก่้อใหเ้กิดจิตส านึกของชนชั้นผูใ้ชแ้รงงานทีละเล็กทีละนอ้ย จนในท่ีสุด
ผูใ้ชแ้รงงานไดก้ลายเป็นชนชั้นท่ีสามารถท าการกดดนัต่ออ านาจรัฐได ้
        2.1.2  ความหมายของค าวา่สิทธิและเสรีภาพ 

ปัจจุบันค าว่า “สิทธิ  (Right)” กับค าว่า “เส รีภาพ  (Liberty)” มักจะพบในต ารา 
ทางวิชาการ บทความ รวมไปถึงถ้อยค าในบทบญัญติัแห่งกฎหมายซ่ึงใช้ว่า “สิทธิและเสรีภาพ” 
หรือ “สิทธิเสรีภาพ” หรือ “สิทธิในเสรีภาพ” แมจ้ะไม่มีกฎเกณฑ์ใดท่ีสามารถอธิบายไดช้ดัเจนว่า 
สิทธิและเสรีภาพ คล้ายคลึงหรือแตกต่างกันอย่างไร จนเข้าใจโดยทั่วไปว่าสิทธิและเสรีภาพ  
มีความหมายเดียวกนั แต่ทั้งสองค ามีความหมายคลา้ยคลึงกนัและแตกต่างกนัอยู่ดว้ย ในการศึกษา
คร้ังน้ีจึงไดร้วบรวมแนวความคิดเห็นของนกัวชิาการท่ีอธิบายค าวา่สิทธิและเสรีภาพไว ้ดงัน้ี  

Thomas Aquinas ไดอ้ธิบายวา่ สิทธิเป็นบางส่ิงท่ีเป็นผลประโยชน์ท่ีบุคคลพึงมีและเป็น
คุณค่าในทางศีลธรรม สิทธิมีความพิเศษในตวัเอง7 

Thomas Hobbes ได้อธิบายว่า สิทธิเป็นเร่ืองธรรมชาติของมนุษยท่ี์มนุษยทุ์กคนพึงมี
สิทธิในการกระท าทุกเร่ืองและเห็นวา่สิทธินั้นมีความใกลเ้คียงกบัเสรีภาพ8 

Prof. Jean-Piérre THERON ได้อธิบายว่า สิทธิ หมายถึง อ านาจท่ีกฎหมายรับรองและ
คุ้มครองให้บุคคลกระท าการเก่ียวกับทรัพย์สินหรือบุคคลอ่ืน โดยมีหลักอยู่ 3 ประการ คือ  
เป็นประโยชน์แต่ตวัเจา้ของสิทธิ เม่ือมีสิทธิตอ้งมีหน้าท่ีท่ีปฏิบติัตามสิทธินั้น และสิทธิเกิดข้ึนได ้
ก็โดยแต่อ านาจตามกฎหมายเท่านั้น เพราะเป็นเร่ืองของการใชอ้  านาจบงัคบักบับุคคลอ่ืน9 

                                                 
7 ศรัณยา  กล่ินสุคนธ์, “ปัญหาเก่ียวกบัสิทธิในความเสมอภาค:ศึกษาเฉพาะกรณีสิทธิในความเสมอภาคของ 

ผูพ้น้โทษในการศึกษาและท างาน,” (วิทยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค์ มหาวิทยาลยัธุรกิจ
บัณฑิตย,์ 2554), น.28. อา้งใน ธาริณี  มณีรอด, “ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการคุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคล,” 
(วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค ์มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ 2559), น.27. 

8 เพ่ิงอ้าง. 
9 ส านักงานศาลปกครอง, “กลไกการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพในฝร่ังเศส.” ในสรุปค าบรรยายของ  

Prof. Jean-Piérre THERON อาจารยม์หาวทิยาลยัตูลูส 1 สาธารณรัฐฝร่ังเศส ส านกังานศาลปกครอง, 2554: น.2. 
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ขุนประเสริฐศุภมาตรา อธิบายว่า สิทธิ หมายถึงอ านาจหรือความสามารถซ่ึงกฎหมาย
รับรองป้องกนัใหบุ้คคลผูห้น่ึงมีอ านาจร้องขอใหผู้อ่ื้นมีหนา้ท่ีตอ้งเคารพ10 

หยุด แสงอุทยั อธิบายว่า สิทธิเป็นการก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่บุคคลอ่ืนในอนัท่ีจะต้อง
ปฏิบัติการให้เป็นไปตามประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุ้มครองให้ รวมถึงมีหน้าท่ี ท่ีจะ 
ไม่รบกวนต่อสิทธิหรือหน้าท่ีท่ีจะกระท าการหรืองดเวน้กระท าอย่างหน่ึงอย่างใดให้เป็นไป 
ตามสิทธิ ทั้งน้ี แลว้แต่ประเภทของสิทธินั้น ๆ ดว้ย11 

บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ อธิบายว่า สิทธิ หมายถึงอ านาจท่ีจะให้ผูอ่ื้นตอ้งกระท าหรืองด
เวน้กระท าการบางอยา่งตามท่ีเรามีสิทธิอนัเป็นการบงัคบัใหค้นอ่ืนตอ้งกระท าการตามสิทธิของเรา12 

อุดม รัฐอมฤต และคณะ ให้ความหมายว่า สิทธิ หมายถึง อ านาจท่ีกฎหมายรับรอง
ให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะกระท าการเก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นและบุคคลอ่ืนหรือเรียกร้องให้บุคคลอ่ืน
หรือหลายคนกระท าการหรืองดเวน้กระท าการบางอยา่งเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ตน13 

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ให้ความหมายว่า สิทธิ คือ อ านาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคล 
ในอนัท่ีจะกระท าการเก่ียวขอ้งกบัทรัพยห์รือบุคคลอ่ืน อ านาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลหน่ึง 
ในอนัท่ีจะเรียกร้องใหผู้อ่ื้นกระท าการหรือละเวน้กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง14 

บรรเจิด สิงคะเนติ ให้ความหมายวา่ ตามความหมายทัว่ไป สิทธิ คืออ านาจท่ีกฎหมาย
รับรองใหแ้ก่บุคคลในอนัท่ีจะกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง สิทธิจึงก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่บุคคลอ่ืนดว้ย 
ส่วนสิทธิตามรัฐธรรมนูญถือวา่เป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชน หมายถึง อ านาจท่ีรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัรับรองคุม้ครองแก่ปัจเจกบุคคลในอนัท่ีจะกระท าการใดหรือไม่กระท า
การใด ซ่ึงการให้อ านาจแก่ปัจเจกบุคคลดังกล่าวได้ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องท่ีจะไม่ให้บุคคลใด
แทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน โดยเฉพาะอย่างยิ่งเรียกร้องต่อองค์กรของรัฐ 

                                                 
10 ขุนประเสริฐศุภมาตรา, หนังสือว่าด้วยกฎหมายภาคสิทธิ, (กรุงเทพมหานคร: ม.ป.พ, 2477), น.1    

อา้งใน ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ,“รายงานการวิจัย เร่ือง การให้สิทธิประชาชนฟ้องศาลรัฐธรรมนูญ กรณี       
การละเมิดสิทธิตามรัฐธรรมนูญ,” (กรุงเทพมหานคร : ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2548), น.8. 

11 หยดุ แสงอุทยั, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพป์ระกายพรึก, 
2535), น.224. 

12 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเล่ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพนิ์ติธรรม, 
2538), น.348. 

13 อุดม  รัฐอมฤต และคณะ, การอา้งศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์หรือใชสิ้ทธิเสรีภาพของบุคคลตามมาตรา 28 , 
(กรุงเทพมหานคร : ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2544), น.86. 

14 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540, 
พิมพค์ร้ังท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิููชน, 2543), น.1. 
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มิให้แทรกแซงในขอบเขตสิทธิของตน ในบางกรณีการรับรองดงักล่าวไดก่้อให้เกิดสิทธิเรียกร้อง
ให้รัฐด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึง สิทธิตามรัฐธรรมนูญยงัหมายรวมถึงการให้หลกัประกนัในทาง
หลกัการซ่ึงหมายถึงการมุ่งคุม้ครองต่อสถาบนัในทางกฎหมายในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ดงันั้น สิทธิตาม
รัฐธรรมนูญจึงเป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งปัจเจกบุคคลกบัรัฐ และสิทธิตามรัฐธรรมนูญเป็นสิทธิท่ี
ผูกพนัองคก์รผูใ้ชอ้  านาจรัฐตอ้งให้ความเคารพ ปกป้อง และคุม้ครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญ เพื่อให้
สิทธิตามรัฐธรรมนูญมีผลในทางปฏิบติั15 

สมคิด  เลิศไพฑูรย ์และกลา้ สมุทวณิช อธิบายว่า สิทธิเสรีภาพนั้นมีความแตกต่างกนั
อยู่ท่ีสิทธิเป็นประโยชน์ในเร่ืองท่ีบุคคลชอบท่ีจะเรียกร้องเอาจากบุคคลอ่ืน หากการเรียกร้องนั้น
เป็นการเรียกร้องเอาแก่บุคคลทัว่ไปหรือปัจเจกชนก็เป็นสิทธิในทางเอกชน เช่น สิทธิทางแพ่ง  
ถา้การเรียกร้องประโยชน์นั้นเป็นการเรียกร้องเอาจากรัฐ สิทธินั้นก็เป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชน
หรือสิทธิตามรัฐธรรมนูญหรือหากพิจารณาถึงวิธีการ สิทธินั้นเป็นส่ิงท่ีตอ้งใช้ เช่น การใช้สิทธิ
เรียกร้องใหผู้อ่ื้นช าระหน้ีทางแพง่ หรือสิทธิในการเลือกตั้งแสดงเจตนารมณ์ทางการเมืองเป็นเร่ืองท่ี
ผูท้รงสิทธินั้นจะตอ้งด าเนินการบางประการเพื่อใชสิ้ทธินั้น16  

หากน าหลักการและความคิดดังกล่าวมาประมวลแล้วจะเห็นได้ว่าสิทธิมีลักษณะ 
ท่ีส าคญัท่ีตรงกนัหลายประการ ดงัน้ี17 

ประการท่ีหน่ึง  สิทธิเป็นประโยชน์ต่อเจา้ของสิทธิท่ีจะเลือกใช้สิทธิ สิทธิจะเป็นการ
รองรับให้เจา้ของสิทธิมีอ านาจ สามารถใช้สิทธินั้นได ้หรืออาจจะไม่ใชสิ้ทธินั้นก็ได ้ในบางกรณี 
ก็อาจจะใหผู้อ่ื้นใชสิ้ทธิแทนไดซ่ึ้งการใหผู้อ่ื้นใชสิ้ทธิแทนมกัพบในกฎหมายแพง่ 

ประการท่ีสอง  สิทธินั้นเรียกร้องให้ผูอ่ื้นมีหน้าท่ีตอ้งเคารพสิทธิของตน กล่าวคือ ถ้า
เป็นสิทธิในทางแพ่งจะสามารถเรียกร้องต่อทรัพย ์บุคคลอ่ืนมีหน้าท่ียอมรับและไม่ละเมิดต่อสิทธิ
ในทรัพยอ์นัผูอ่ื้นมีสิทธิอยูน่ั้น หรือเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนด าเนินการหรือไม่ด าเนินการ หรือในทาง
กฎหมายมหาชนสิทธินั้นจะเรียกร้องให้รัฐกระท าการหรือไม่กระท าการใดๆ เพื่อตนได ้ทุกกรณี 
แสดงถึงหนา้ท่ีท่ีผูอ่ื้นจะกระท าต่อสิทธินั้น 

                                                 
15 บรรเจิด  สิงคะเนติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 3, น.50-51. 
16 พงษ์วิลัย  วรรณราช, “สิทธิ” และ “เสรีภาพ” แท้จริงแล้วเหมือนหรือต่างกันอย่างไร,” บทความ 

ทางกฎหมาย ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 11 มกราคม 2560, จาก http://www.krisdika.go.th. 
17 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ และกลา้ สมุทรวณิช,  “การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยศาลรัฐธรรมนูญ” 

(รายงานผลการวจิยั ศูนยศึ์กษาการพฒันาประชาธิปไตย มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2546), น.7. 
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ประการท่ีสาม สิทธินั้นจะเกิดข้ึนแต่โดยกฎหมายเท่านั้น เน่ืองจากสิทธิเป็นเร่ืองของ
อ านาจและหน้าท่ีท่ีจะบงัคบัต่อบุคคลอ่ืนของรัฐ โดยปัจเจกชนทัว่ไปจะบงัคบัต่อบุคคลอ่ืนของรัฐ 
ไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายรับรองสิทธิของตน และก าหนดหนา้ท่ีต่อบุคคลอ่ืนเท่านั้น  

ส าหรับค าวา่ “เสรีภาพ” มีนกัวชิาการใหค้วามหมาย ดงัน้ี 
Prof. Jean-.Piérre THERON ไดอ้ธิบายว่า เสรีภาพคือสภาวะของมนุษยท่ี์ไม่อยู่ภายใต้

การครอบง าของบุคคลใด มีอ านาจเหนือตนเองจะก าหนดวถีิชีวิตของตนเองไดด้งัใจปรารถนา18 
วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้อธิบายว่า เสรีภาพได้แก่ ภาวะของมนุษย์ท่ีไม่อยู่ภายใต้การ

ครอบง าของผูอ่ื้น ภาวะท่ีปราศจากการถูกหน่วงเหน่ียวขดัขวาง บุคคลใดบุคคลหน่ึงยอ่มมีเสรีภาพ
อยู่ตราบเท่าท่ีเขาไม่ถูกบงัคบัให้กระท าในส่ิงท่ีเขาไม่ประสงค์จะกระท า และไม่ถูกหน่วงเหน่ียว
ขดัขวางไม่ให้กระท าในส่ิงท่ีเขาประสงค์จะกระท า กล่าวโดยสรุป เสรีภาพ คือ อ านาจของบุคคล
ตามใจปรารถนา เสรีภาพจึงเป็นอ านาจท่ีบุคคลมีอยูเ่หนือตนเอง19  

บรรเจิด สิงคะเนติ ให้ความหมายว่า เสรีภาพ หมายถึง อ านาจของบุคคลมีอยู่เหนือ
ตนเองในการตัดสินใจกระท าการหรือละเว้นกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง โดยปราศจาก 
การแทรกแซงหรือครอบง าจากบุคคลอ่ืน เสรีภาพจึงไม่ก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีต่อบุคคลอ่ืนแต่อยา่งใด20   

บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ ให้ความหมายวา่ เสรีภาพ คือ อ านาจท่ีจะกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง
ซ่ึงก่อให้เกิดหน้าท่ีเชิงปฏิเสธแก่ผูอ่ื้นท่ีจะเข้ามารบกวนการใช้อ านาจและในท านองเดียวกัน 
ก็ก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีใหเ้ราไม่สามารถเขา้ไปรบกวนการใชอ้ านาจเลือกประพฤติปฏิบติัของผูอ่ื้น21 

เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์ ให้ความหมายว่า ในมุมมองเสรีภาพทางภาษาศาสตร์ คือ
เง่ือนไขของบุคคลท่ีไม่ข้ึนต่อผูห้น่ึงผูใ้ด และเป็นอ านาจหรือมีอ านาจท่ีจะท าตามความประสงค์ของ
ตนเอง มีเสรีภาพอยูต่ราบเท่าท่ีไม่ถูกบงัคบัใหก้ระท าในส่ิงท่ีตนไม่ประสงคจ์ะกระท า หรือถูกหน่วง
เหน่ียวขดัขวางไม่ให้กระท าในส่ิงท่ีเขาประสงค์จะกระท า ส่วนความหมายของเสรีภาพในบริบท
ของกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรนั้น สาธารณรัฐฝร่ังเศสถือวา่เป็นเสรีภาพมหาชน (Liberté Publique)  
ท่ีปรากฏทั้งในกฎหมายเอกชนและมหาชน หรือเรียกวา่เสรีภาพตามกฎหมายบา้นเมือง22   

                                                 
18 ส านกังานศาลปกครอง, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 9, น.2. 
19 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 14, น.40-41. 
20 บรรเจิด  สิงคะเนติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 3, น.51-52. 
21 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 12, น.348. 
22 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์, หลกักฎหมายว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญููชน, 

2547), น. 25. 
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สมคิด  เลิศไพฑูรย์ และกล้า สมุทวณิช ให้ความหมายว่า เสรีภาพ คือประโยชน์ 
ในลกัษณะท่ีบุคคลจะกระท าการใด ๆ โดยไม่ถูกบงัคบัหรืออยู่ภายใตอ้าณัติ อนัเป็นส่ิงท่ีไม่ตอ้ง
เรียกร้องหรือด าเนินการเพื่อใช้ แต่เสรีภาพนั้นจะส่งผลให้บุคคลผูท้รงเสรีภาพนั้นปลอดจากการ 
ถูกบงัคบัใหก้ระท าหรือไม่กระท าการอยูแ่ลว้ตลอดเวลาท่ียงัมีเสรีภาพนั้นคุม้ครองอยู่23 

จากความหมายของค าว่า “สิทธิ” และ “เสรีภาพ” ดังกล่าว สิทธิกับเสรีภาพมีความ
คล้ายคลึงกันและแตกต่างกัน คล้ายคลึงกันในแง่อ านาจท่ีกฎหมายรับรองคุ้มครอง แต่อ านาจ
ดังกล่าวนั้นมีความแตกต่างกันตรงท่ีสิทธิเป็นอ านาจท่ีบุคคลใช้ในความสัมพนัธ์กับบุคคลอ่ืน 
โดยการเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนงดเวน้กระท าการอยา่งหน่ึงอยา่งใดโดยเฉพาะเจาะจงใหเ้กิดประโยชน์
แก่ตน แต่เสรีภาพเป็นอ านาจของบุคคลในอนัท่ีกระท าในส่ิงท่ีตนปรารถนาจะท าหรือไม่ท าโดย 
ไม่จ  าตอ้งเรียกร้อง แมจ้ะก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่ผูอ่ื้น หน้าท่ีนั้นเป็นเพียงหน้าท่ีท่ีจะตอ้งละเวน้จากการ
กระท าใดๆ ท่ีเป็นอุปสรรคขดัขวางการใชเ้สรีภาพของบุคคลเท่านั้น  

ปัจจุบนัไดมี้การใชค้  าวา่ “สิทธิ” และ “เสรีภาพ” รวมๆ กนัไป เช่นเรียกวา่ บรรดาสิทธิและ
เสรีภาพท่ีมนุษยแ์ต่ละคนพึงมีในฐานะท่ีเกิดมาเป็นมนุษย ์เรียกวา่ “สิทธิมนุษยชน (Human Rights)” 
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เรียกบรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองให้แก่บุคคล
รวมๆ กนั เรียกวา่ “สิทธิขั้นพื้นฐาน (Fundamental Constitutional Rights)” แต่พึงระลึกเสมอวา่ส่ิงท่ี
เรียกวา่สิทธิมนุษยชนหรือสิทธิขั้นพื้นฐาน นั้น ส่วนใหญ่หาใช่สิทธิโดยแทซ่ึ้งเป็นอ านาจของบุคคล
ท่ีจะเรียกร้องให้รัฐกระท าการอยา่งใดอยา่งโดยเฉพาะเจาะจงให้เกิดประโยชน์แก่ตนไม่ แต่จะเป็น
สิทธิในเสรีภาพ (Right of Liberty) คือเป็นอ านาจตามกฎหมายในอนัท่ีจะกระท าการต่างๆ โดย
ปราศจากการรบกวนขดัขวางของรัฐ24 ซ่ึงล าพงัเสรีภาพไม่ก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่บุคคลอ่ืน เช่นเสรีภาพ
ในการนบัถือศาสนา บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการนับถือศาสนาหรือไม่นบัถือศาสนา ในแง่น้ีมิได้
ก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่บุคคลอ่ืน แต่หากกล่าวว่าสิทธิในเสรีภาพในหมายความท่ีว่าบุคคลนั้นย่อมมี
สิทธิท่ีใช้เสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง ยอ่มก่อให้เกิดความผูกพนัต่อบุคคลอ่ืนท่ีจะไม่ไปละเมิด
การใชเ้สรีภาพตามรัฐธรรมนูญของบุคคลอ่ืน กล่าวโดยสรุป เสรีภาพยอ่มก่อให้เกิดหนา้ท่ีแก่ผูอ่ื้นท่ีจะ
ไม่เขา้ไปรบกวนการใช้อ านาจในการกระท าหรือไม่กระท าของบุคคลนั้น จริงอยู่การท่ีกฎหมาย
รับรองเสรีภาพอย่างใดอย่างหน่ึงให้แก่บุคคลยอ่มมีผลก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่ผูอ่ื้นดว้ยเหมือนกนั แต่
หน้าท่ีท่ีเกิดข้ึนแก่ผูอ่ื้นอนัเน่ืองมาจากการท่ีกฎหมายรับรองเสรีภาพให้แก่บุคคลคนหน่ึงน้ี เป็นแต่
เพียงหน้าท่ีท่ีจะต้องเคารพเสรีภาพของเขา ผูท้รงเสรีภาพคงมีอ านาจตามกฎหมายแต่เพียงท่ีจะ
เรียกร้องให้ผูอ่ื้นละเวน้จากการรบกวนขดัขวางการใช้เสรีภาพของตนเท่านั้น หาไดมี้อ านาจตาม
                                                 

23 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ และกลา้ สมุทรวณิช, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 17, น.7. 
24 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 14, น.24. 
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กฎหมายท่ีจะเรียกร้องให้ผูอ่ื้นกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงซ่ึงมีลกัษณะเป็นการส่งเสริมการใช้
เสรีภาพของตน หรือเอ้ืออ านวยใหต้นใชเ้สรีภาพไดส้ะดวกข้ึนไม่25  

สิทธิและเสรีภาพยงัไม่มีเกณฑ์ในการแบ่งแยกท่ีชดัเจน อีกทั้งบุคคลท่ีเป็นผูท้รงสิทธิ
และเสรีภาพเองก็ยงัไม่ค่อยให้ความสนใจในเร่ืองดงักล่าวเท่าใดนกั มกัจะมองในประเด็นท่ีวา่มีใคร
มาโต้แย ้งสิทธิและเสรีภาพของตนหรือไม่เท่านั้ น อย่างไรก็ตาม การท่ีก าหนดให้ชัดเจนว่า 
ส่ิงท่ีกฎหมายรับรองใหน้ั้นเป็นสิทธิ หรือเป็นเสรีภาพ ก็นบัวา่เป็นประโยชน์ไม่นอ้ย ทั้งน้ี โดยอาศยั
เกณฑ์ในการแบ่งท่ีส าคญัคืออ านาจบงัคบั ซ่ึงท าให้ผูท้รงสิทธิและผูท้รงเสรีภาพทราบไดว้า่ในกรณี
ใดท่ีเขามีอ านาจบงัคบัใหบุ้คคลอ่ืนตอ้งกระท าการเพื่อรองรับการใชสิ้ทธิของตนได้ และในกรณีใด
ท่ีเขามีเพียงอิสระท่ีจะกระท าการแต่ไม่มีอ านาจบงัคบัให้บุคคลอ่ืนกระท าการใดให้เป็นประโยชน์
แก่ตน26 ซ่ึงหากพิจารณาหมายความท่ีว่าบุคคลนั้นย่อมมีสิทธิท่ีจะใช้เสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญ
รับรอง ย่อมก่อให้เกิดความผูกพนัต่อบุคคลอ่ืนท่ีจะไม่ไปละเมิดการใช้เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของ
บุคคลอ่ืน เสรีภาพจึงเป็นอ านาจตามกฎหมายในอนัท่ีจะกระท าการต่างๆ โดยปราศจากการขดัขวาง
ของรัฐซ่ึงเรียกวา่ “สิทธิในเสรีภาพ (Right of  Liberty)”  

เม่ือพิจารณาบทบัญญัติต่างๆ ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยแล้ว เห็นได้ว่า 
บางเร่ืองก าหนดให้เป็นสิทธิ แต่ในบางเร่ืองก าหนดให้เป็นเสรีภาพ โดยมีข้อสังเกตว่าเร่ืองใด 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัความเป็นมนุษยโ์ดยแท้เป็นส่ิงท่ีเกิดมีข้ึนอนัเน่ืองจากการท่ีบุคคลนั้นมีความเป็น
มนุษยติ์ดตวับุคคลมาตั้งแต่ก าเนิดโดยเป็นส่ิงท่ีมีอยูแ่ลว้ก่อนท่ีความเป็นรัฐจะเกิดมีข้ึนซ่ึงแมแ้ต่รัฐ
เองก็ไม่สามารถลบลา้งส่ิงนั้นจากบุคคลผูเ้ป็นเจา้ของได ้เช่น สิทธิในชีวติร่างกายหรือทรัพยสิ์นของ
บุคคล รัฐธรรมนูญจะก าหนดให้เป็นสิทธิเสมอ ไม่ก าหนดให้เป็นเสรีภาพ เน่ืองจากส่ิงท่ีกฎหมาย
ตอ้งการรับรองให้เป็นสิทธินั้นมีความส าคญัเก่ียวขอ้งกบับุคคลโดยตรง มีผลกระทบกบัผูท้รงสิทธิ
นั้นอย่างมาก และการท่ีก าหนดให้เป็นสิทธินั้นก่อให้เกิดอ านาจในการบงัคบัให้เป็นไปตามสิทธิ
ของตนได ้รวมทั้งบุคคลอ่ืนก็มีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามสิทธิตนเช่นกนั ท าให้ส่ิงท่ีกฎหมาย
ประสงค์จะคุม้ครองเกิดผลใช้บงัคบัไดจ้ริง ในขณะท่ีเสรีภาพส่วนใหญ่เป็นอิสระของบุคคลท่ีจะ
กระท าการใดหรือไม่กระท าการใดท่ีเป็นประโยชน์แก่ตน อาจจะมองในแง่หน่ึงว่าเป็นการพฒันา
บุคลิกภาพของตนอยา่งอิสระ ซ่ึงเสรีภาพหลายๆ ประการเป็นเสรีภาพท่ีเกิดข้ึนมาภายหลงัจากท่ีมีรัฐ
เกิดข้ึนแลว้มิใช่เป็นเสรีภาพท่ีมีมาแต่ดั้งเดิม เช่น เสรีภาพในการรวมกนัเป็นสมาคม เสรีภาพในการ
จดัตั้งพรรคการเมือง ในขณะท่ีอีกส่วนหน่ึงเป็นเสรีภาพท่ีมีมาแต่เดิมพร้อมกบัความเป็นมนุษย์
ก่อนท่ีจะมีรัฐเกิดข้ึน เช่น เสรีภาพในชีวิตและร่างกาย เสรีภาพในการนบัถือศาสนา เสรีภาพในการ
                                                 

25 บรรเจิด  สิงคะเนติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 3, น.53-54. 
26 พงษว์ลิยั  วรรณราช, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 16, น.9. 
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เดินทางและเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู ่ซ่ึงโดยสภาพแลว้ส่ิงท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นเสรีภาพนั้น
เป็นเร่ืองของการแสดงออกเพื่อพฒันาบุคลิกภาพของตนไม่ได้มีผลกระทบกบัสารัตถะของความ
เป็นมนุษย์โดยตรง ดังนั้ น จึงรับรองให้เป็นเสรีภาพ เป็นการรับรองเพื่อไม่ให้บุคคลอ่ืนเข้ามา 
กา้วล่วงหรือขดัขวางการใชเ้สรีภาพของตนเท่านั้น แต่ไม่ถึงขนาดจะก าหนดให้อ านาจในการบงัคบั
ใหบุ้คคลอ่ืนกระท าการเพื่อใหเ้ป็นประโยชน์แก่ตนได้27 

ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้บญัญติัรับรองสิทธิ
และเสรีภาพไวห้ลายประการ ทั้งท่ีบญัญติัวา่เป็นสิทธิ เสรีภาพ หรือ สิทธิและเสรีภาพ ดงัน้ี 

กรณีบญัญติัวา่เป็นสิทธิ เช่น สิทธิในความเป็นส่วนตวั เกียรติยศช่ือเสียง และครอบครัว 
(มาตรา 32) สิทธิในทรัพยสิ์นและการสืบมรดก (มาตรา 37) สิทธิของบุคคลและชุมชนในการ
รับทราบขอ้มูลของสาร การเสนอเร่ืองร้องทุกข์ และการฟ้องหน่วยงานของรัฐ (มาตรา 41) สิทธิ
ของบุคคลและชุมชนในการอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู ส่งเสริมภูมิปัญญา ศิลปวฒันธรรม ขนบธรรมเนียม
ประเพณี (มาตรา 43) สิทธิผูบ้ริโภค (มาตรา 46) สิทธิได้รับการบริการสาธารณสุข (มาตรา 47)  
สิทธิของมารดาในช่วงระหวา่งก่อนและหลงัคลอด (มาตรา 48)  

กรณีบัญญัติว่าเป็นเสรีภาพ เช่น เสรีภาพในการนับถือศาสนา (มาตรา 31) เสรีภาพ 
ในเคหสถาน (มาตรา 33) เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ ์การโฆษณา 
และเสรีภาพในทางวิชาการ (มาตรา 34) เสรีภาพในการเสนอข่าวสารของผูป้ระกอบวิชาชีพ
ส่ือสารมวลชน (มาตรา 35) เสรีภาพในการติดต่อส่ือสาร (มาตรา 36) เสรีภาพในการเดินทางและ
เลือกถ่ินท่ีอยู ่(มาตรา 38) เสรีภาพในการประกอบวิชาชีพ (มาตรา 40)  เสรีภาพในการรวมกนัเป็น
สมาคม สหกรณ์ สหภาพ องค์กร หรือหมู่คณะอ่ืน (มาตรา 42) เสรีภาพในการชุมนุม (มาตรา 44)
เสรีภาพในการรวมตวักนัเป็นพรรคการเมือง (มาตรา 45) นอกจากน้ี ยงัมีบางกรณีท่ีระบุวา่เป็นสิทธิ
และเสรีภาพ เช่น สิทธิและเสรีภาพในการได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน 
(มาตรา 27) สิทธิและเสรีภาพในชีวติและร่างกาย (มาตรา 28) 

สิทธิในเสรีภาพ ในทางต าราและเอกสารทางวิชาการ และบทบญัญติักฎหมายของไทย
ยงัไม่ปรากฏชัดเจน แต่หากจะพิจารณาต าราทางวิชาการรวมไปถึงบทบัญญัติของกฎหมาย 
ในต่างประเทศจะพบว่า มีการใช้ค  าว่าสิทธิในเสรีภาพ เช่น กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิ
พลเมืองและสิทธิทางการเมือง จะปรากฏค าว่าสิทธิในเสรีภาพในหลายๆ ข้อ อาทิ ข้อ 12 (1) 
เก่ียวกบัเสรีภาพในการเคล่ือนยา้ย (Freedom of Movement) “บุคคลทุกคนท่ีอยูใ่นดินแดนของรัฐใด
โดยชอบดว้ยกฎหมาย ยอ่มมีสิทธิในเสรีภาพในการโยกยา้ย และเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยูภ่ายใน
ดินแดนของรัฐนั้น”  
                                                 

27 พงษว์ลิยั  วรรณราช, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 16, น.12.  
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        2.1.3  ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 
จากท่ีกล่าวมาแล้วว่าสิทธิและเสรีภาพมีทั้ งในส่วนท่ีคล้ายคลึงกันและแตกต่างกัน 

ซ่ึงยงัไม่มีกฎเกณฑ์ท่ีชดัเจน ในการพิจารณาแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพจึงไดพ้ิจารณาไปในคราว
เดียวกนัทั้งสิทธิและเสรีภาพซ่ึงอาจแบ่งไดใ้นหลายลกัษณะ ในการศึกษาคร้ังน้ีไดศึ้กษาโดยแบ่งประเภท
สิทธิและเสรีภาพจากผูท้รงสิทธิหรือตน้ก าเนิดของสิทธิและเสรีภาพ และการแบ่งประเภทของสิทธิ
และเสรีภาพโดยพิจารณาจากเน้ือหาของสิทธิ ดงัน้ี  

(1)  สิทธิและเสรีภาพจากผูท้รงสิทธิ  
การจ าแนกสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากผูซ่ึ้งได้รับสิทธิตามรัฐธรรมนูญหรือบุคคล 

ท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งท่ีจะคุม้ครอง แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ  
สิทธิมนุษยชน (Human Right, Menschenrechte, Jedermann-rechte) สิทธิท่ีรัฐธรรมนูญ

มุ่งท่ีจะคุม้ครองแก่ทุกๆ คน โดยมิไดแ้บ่งแยกว่าบุคคลนั้นจะเป็นคนสัญชาติใด เช้ือชาติใด ศาสนาใด 
หากบุคคลนั้นเขา้มาอยูใ่นขอบเขตอ านาจรัฐท่ีใชรั้ฐธรรมนูญของประเทศนั้น บุคคลนั้นยอ่มไดรั้บ
การคุม้ครองภายใตรั้ฐธรรมนูญนั้นๆ ดว้ย28 เช่น สิทธิและเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย เสรีภาพใน
เคหสถาน เสรีภาพในการเดินทางและเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยูภ่ายในราชอาณาจกัร 

สิทธิของพลเมือง (Citizen Rights, Buergerrechte) สิทธิพลเมือง คือสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญ
มุ่งท่ีจะคุ้มครองเฉพาะบุคคลท่ีเป็นพลเมืองของรัฐเท่านั้ น เช่น ตามรัฐธรรมนูญของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีไดก้ าหนดใหสิ้ทธิในทางการเมือง เสรีภาพในการประกอบอาชีพ การเลือกถ่ินท่ีอยู ่
เสรีภาพในการชุมนุม เป็นสิทธิของชาวเยอรมนัเท่านั้น29   

(2)  สิทธิและเสรีภาพตามเน้ือหาของสิทธิ 
เม่ือพิจารณาจากวตัถุหรือเน้ือหาของสิทธิและเสรีภาพ เราอาจจ าแนกสิทธิและเสรีภาพ

ตามรัฐธรรมนูญออกไดเ้ป็น 7 ประเภท คือ30 
ประเภทท่ีหน่ึง  สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล เช่น สิทธิในความมัน่คงปลอดภยัในชีวิต

และร่างกาย สิทธิในครอบครัว เกียรติยศ ช่ือเสียง และความเป็นอยู่ส่วนตวั  เสรีภาพในเคหสถาน 
เสรีภาพในการเดินทางและเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยูภ่ายในราชอาณาจกัร  

ประเภทท่ีสอง  สิทธิและเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงความคิดเห็น เช่น 
เสรีภาพในการนบัถือศาสนา นิกายศาสนา หรือลทัธินิยมในทางศาสนา 

                                                 
28 บรรเจิด  สิงคะเนติ, อ้างแล้ว  เชิงอรรถท่ี 3, น.64. 
29 บรรเจิด  สิงคะเนติ, อ้างแล้ว  เชิงอรรถท่ี 3, น.65. 
30 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, อ้างแล้ว  เชิงอรรถท่ี 12, น.33-43. 
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ประเภทท่ีสาม  สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ เช่น สิทธิในทรัพยสิ์นและ
สิทธิในการสืบมรดก สิทธิท่ีจะไดรั้บค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมในกรณีท่ีอสังหาริมทรัพยถู์กเวนคืน 

ประเภทท่ีส่ี  สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุ่ม เช่น เสรีภาพในการวมกนัเป็นสมาคม 
สหภาพ สหพนัธ์ สหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร องคก์ารเอกชน หรือหมู่คณะอ่ืน  

ประเภทท่ีห้า  สิทธิและเสรีภาพทางการเมือง เช่น เสรีภาพในการรวมตวักนัจดัตั้งเป็น
พรรคการเมือง สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 

ประเภทท่ีหก  สิทธิท่ีจะตรวจสอบการกระท าของหน่วยงานและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เช่น 
สิทธิของบุคคลในอนัท่ีจะไดรั้บทราบขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะในความครอบครองของหน่วย
ราชการ สุขภาพอนามยั คุณภาพชีวิต หรือส่วนไดเ้สียส าคญัอ่ืนใดท่ีเก่ียวกบัตนหรือชุมชนทอ้งถ่ิน 
ตลอดจนสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเร่ืองดงักล่าว  

ประเภทท่ีเจ็ด  สิทธิท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐอยา่งเท่าเทียมกนั เช่น บทบญัญติัท่ีรับรองวา่
บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมาย และไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั  
        2.1.4  หลกัประกนัการใชสิ้ทธิและเสรีภาพตามกฎหมาย 

การยอมรับในสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะมีความหมายก็ต่อเม่ือมีการวางกลไก
และหลกัประกนัการใช้สิทธิและเสรีภาพดงักล่าว แมรั้ฐมีอ านาจก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการใน
การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน แต่รัฐก็มีอ านาจท่ีจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวได ้ 
ดังนั้ น การใช้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็ย่อมต้องมีหลักประกันในการใช้สิทธิดังกล่าว 
ฉะนั้น บทบญัญติัของกฎหมายท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อคุม้ครองจึงถือเป็นหลกัประกนัการใชสิ้ทธิและ
เสรีภาพของประชาชน การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรั้บการยอมรับจากกฎหมาย
ภายในประเทศและกฎหมายระหวา่งประเทศ31 

รัฐธรรมนูญจะเป็นแหล่งแรกท่ีพบบทบญัญติัเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ  
ไม่ว่ารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อกัษรหรือไม่เป็นลายลักษณ์อกัษร ซ่ึงแต่ละประเทศก็จะมีวิธีการ
แตกต่างกันออกไปในการบญัญติัถึงการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพในรัฐธรรมนูญ บางประเทศ
อาจจะก าหนดไวใ้นค าปรารภของรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐฝร่ังเศส บางประเทศ 
มีการแยกไวเ้ป็นภาคหรือหมวดวา่ดว้ยสิทธิและเสรีภาพไวต่้างหากจากบทอ่ืนๆ32  

                                                 
31 ประสาท  พงษสุ์วรรณ, “การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยศาลปกครอง,” เอกสารจากการ

ประชุมใหญ่ทางวิชาการ คร้ังท่ี 7 ของสมาคมศาลปกครองสูงสุดนานาชาติ ท่ีกรุง Dakar Senegal ระหว่างวนัท่ี  
22-26 เมษายน 2001, วารสารวชิาการศาลปกครอง, ปีท่ี 1, ฉ 3, น.66,  (ก.ย.- ธ.ค. 2544). 

32 เพ่ิงอ้าง. 
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ขอ้ตกลงระหวา่งประเทศท่ีรัฐให้สัตยาบนัแลว้ไดมี้ขอ้ก าหนดยอมรับและประกนัสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนท่ีส าคัญ ๆ ไว ้กฎหมายระหว่างประเทศถือเป็นแหล่งท่ีมาส าคัญ 
ในเร่ืองของสิทธิมนุษยชน หรืออาจกล่าวไดว้า่มีการท าใหสิ้ทธิมนุษยชนเป็นหลกักฎหมายระหวา่ง
ประเทศไปแล้ว กฎหมายระหว่างประเทศได้รับการคุ้มครองโดยองค์กรระหว่างประเทศ และ
บ่อยคร้ังท่ีได้รับการคุม้ครองโดยศาลในแต่ละประเทศ ซ่ึงเป็นไปตามข้อตกลงระหว่างประเทศ
สมาชิก การให้สัตยาบนัแก่ขอ้ตกลงระหว่างประเทศท าให้ประเทศสมาชิกมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตาม  
ผูไ้ดรั้บความเสียหายจากการไม่ปฏิบติัตามกฎเกณฑร์ะหวา่งประเทศและกฎหมายภายในจึงสามารถ
ยืน่ฟ้องเป็นคดีต่อศาลได้33  

อย่างไรก็ตาม ความสัมพนัธ์ระหว่างกฎหมายภายในและกฎหมายระหว่างประเทศ 
ยงัมีแนวคิดทฤษฎีท่ีแตกต่างกนั โดยพิจารณาออกเป็นสามความคิด ดงัน้ี34 

(1)  ทฤษฎีเอกนิยม (Monism) เป็นทฤษฎีท่ีสนับสนุนว่ากฎหมายระหว่างประเทศ 
เป็นกฎหมายท่ีผลใช้บงัคบัไดโ้ดยตรงในระเบียบกฎหมายของรัฐต่างๆ ก็เพราะความสัมพนัธ์ของ
กฎหมายระหว่างประเทศกับกฎหมายภายในเป็นความสัมพนัธ์ท่ีต่างเก่ียวพนักันและสามารถ 
อยู่ในระบบกฎหมายเดียวกันได้ซ่ึงใช้กับบุคคลในบังคับของกฎหมายและมีบ่อเกิดกฎหมาย 
ในลกัษณะท่ีเกิดจากระบบกฎหมายนั่นเอง มิได้เกิดจากเจตจ านงของรัฐต่าง ๆ แต่เพียงอย่างเดียว 
กฎหมายระหว่างประเทศจะใช้บงัคบักบับุคคลธรรมดาได้โดยไม่จ  าตอ้งแปลงกฎหมายระหว่าง
ประเทศมาเป็นกฎหมายภายในโดยผา่นกระบวนการขั้นตอนต่างๆ ตามกฎหมายภายในรัฐของตน 
และเม่ือเกิดการขดักนัระหว่างกฎหมายระหว่างประเทศกับกฎหมายภายในเช่นน้ีก็จ  าเป็นตอ้งมี
กฎเกณฑใ์ดท่ีอยูเ่หนืออีกอนัหน่ึง 

นกักฎหมายพวกเอกนิยม ต่างมีความเห็นต่างกนั คือ พวกท่ีเห็นว่ากฎหมายภายในอยู่
เหนือกฎหมายระหว่างประเทศ เช่น Zorn, Kaufmann,Wenzel และพวกเห็นว่ากฎหมายระหว่าง
ประเทศอยูเ่หนือกฎหมายภายใน เช่น Hans Kelsen อธิบายวา่ กฎเกณฑ์ต่างๆ ของกฎหมายระหวา่ง
ประเทศสมมุติฐานซ่ึงสูงสุดบนยอดพีระมิดของกฎหมายทั้งหมดนั้น เป็นโครงสร้างอนัเดียวกนัและต่างมี
ล าดบัชั้นของกฎหมายรองรับซ่ึงกนัและกนั ในแง่น้ีกฎหมายภายในยอ่มอยูภ่ายใตก้ฎหมายระหวา่ง
ประเทศ เราอาจเรียกทฤษฎีน้ีวา่ เป็นพวกเอกนิยมดา้นกฎเกณฑแ์บบแผน (Normative Monism) 

                                                 
33 เพ่ิงอ้าง. 
34 อรกานต์  บุญสุทธ์ิ, “การเขา้เป็นภาคีในอนุสัญญาระหว่างประเทศท่ีเก่ียวกบักฎหมายพาณิชยน์าว ี

และแนวทางการตรากฎหมายเพื่ออนุวติัการของประเทศไทย,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2555), น.17-23. 
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(2)  ทฤษฎีทวินิยม (Dualism) กฎหมายภายในและกฎหมายระหว่างประเทศถือเป็น
กฎหมายแต่อยูต่่างระบบกนั มิไดข้ึ้นต่อกนั ไม่มีกฎหมายใดอยูใ่นฐานะท่ีเหนือกวา่ เม่ือมีการขดักนั
จึงตอ้งถือวา่กฎหมายภายในและกฎหมายระหวา่งประเทศต่างมีผลสมบูรณ์ใชไ้ดท้ั้งคู่ กฎหมายภายใน
กบักฎหมายระหวา่งประเทศมีวตัถุประสงคท่ี์แตกต่างกนัและใชก้บัความสัมพนัธ์ท่ีแตกต่างกนั รวมทั้งใช้
บงัคบักบับุคคลในบงัคบัของกฎหมายท่ีแตกต่างกนั กล่าวคือ กฎหมายระหวา่งประเทศยอ่มไม่ใชบ้งัคบั
กบับุคคลธรรมดาท่ีอยู่ในกรอบของกฎหมายภายใน ยกเวน้จะเป็นเร่ืองเฉพาะท่ีเป็นข้อยกเวน้ของ
กฎหมายระหว่างประเทศ ศาลภายในของประเทศท่ียึดถือทฤษฎีทวินิยมว่ามีการขดักนัระหว่างกฎหมาย
ภายในกบักฎหมายระหวา่งประเทศเกิดข้ึน ศาลของประเทศนั้นก็จะพิพากษาไปตามกฎหมายภายในของตน 
แมจ้ะเป็นผลท าให้เกิดละเมิดพนัธกรณีระหวา่งประเทศเป็นเร่ืองท่ีฝ่ายบริหารตอ้งหาทางแกไ้ขเอง หรือรัฐ
นั้นตอ้งมีความรับผดิชอบและตอ้งชดใชค่้าเสียหาย 

(3)  ทฤษฎีประสาน (Coordination Theory เป็นทฤษฎีท่ี Porf. Rouss Fitzmaurice และ 
Porf. Rouss Rousseau อธิบายวา่ กฎหมายระหวา่งประเทศกบักฎหมายภายในเป็นกฎหมายท่ีต่างมี
ความสัมบูรณ์ของตนเอง มิไดข้ึ้นตรงต่อกนัและมีมิไดเ้ป็นกฎหมายระบบเดียวกนั เป็นเสมือนกบั
กฎหมายของราชอาณาจกัรกบักฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีต่างก็เป็นกฎหมายด้วยกนัทั้งคู่  
ไม่มีกฎหมายใดอยู่เหนือกฎหมายใด หากเกิดการขัดแยง้ขัดกันแห่งกฎหมาย ก็เป็นเร่ืองของ
กฎหมายขดักนั หากรัฐปฏิบติักฎหมายภายในโดยฝ่าฝืนพนัธกรณีระหว่างประเทศแล้ว กฎหมาย 
ในรัฐยอ่มมีความสมบูรณ์ไม่ไดข้ึ้นอยูก่บักฎหมายระหวา่งประเทศ  

ในประเทศท่ียึดถือทฤษฎีทวนิิยม เช่น สหราชอาณาจกัร และราชอาณาจกัรไทย สนธิสัญญา
ยอ่มไม่ถือเป็นกฎหมายท่ีคู่ความหรือศาลจะหยิบหยกข้ึนมาเป็นกฎหมายแก่กรณีได ้จึงตอ้งแปลงสภาพ
จากกฎเกณฑ์ระหว่างประเทศมาบงัคบัใช้ด้วยการตราเป็นพระราชบญัญติั จึงจะสามารถบงัคบัใช้เป็น
กฎหมายในรัฐได ้เช่น พระราชบญัญติัว่าด้วยเอกสิทธ์ิและความคุม้กนัทางการทูต พ.ศ. 2527 มีผลให้
อนุสัญญามีฐานะท่ีใชไ้ดป้ระเทศไทยในฐานะเดียวกบัพระราชบญัญติั 

ผูศึ้กษาเห็นวา่ หากพิจารณาในแง่ท่ีมาของกฎหมายระหวา่งประเทศในบางเร่ืองจ าเป็น 
ท่ีจะตอ้งมีการแปลงก่อนน ามาบงัคบัใช ้เช่น สนธิสัญญาต่างๆ ในบางเร่ืองหากมีความส าคญัและ
จ าเป็นต่อการน ามาใช้กบักฎหมายภายในประเทศ ศาลก็อาจหยิบยกมาใช้ในฐานะกฎหมายจารีต
ประเพณี หรือหลกักฎหมายทัว่ไปได้ เช่น กรณีท่ีนายกองค์การบริหารส่วนต าบล (ผูถู้กฟ้องคดี) 
มีค  าสั่งลงโทษไล่ผูฟ้้องคดีออกจากราชการโดยไม่เพิกถอนค าสั่งลงโทษเดิม จึงเป็นการกระท าท่ี 
ไม่ชอบดว้ยหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีวา่บุคคลไม่อาจถูกลงโทษหลายคร้ังส าหรับการกระท าความผิด
คร้ังเดียว และมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.7/2557) 
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2.2  หลกันิติรัฐในฐานะทีเ่ป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
หลกัการพื้นฐานของบรรดารัฐเสรีประชาธิปไตยในประเทศภาคพื้นยุโรปและประเทศ

ในทวีปอเมริกา มีหลักการท่ีส าคัญ  2 หลักการ ซ่ึ งเป็นพื้ นฐานในการจัดองค์กรของรัฐ 
เสรีประชาธิปไตย คือ หลกัประชาธิปไตย และหลกันิติรัฐ หรือหลกันิติธรรม ซ่ึงสาระส าคญัของ
หลักการทั้ งสองในแต่ละประเทศจะมีลักษณะท่ีคล้ายๆ กัน แต่อาจมีรายละเอียดท่ีแตกต่างกัน 
หลักการทั้ งสองเป็นหลักท่ีอาศัยเก้ือกูลซ่ึงกันและกัน หากปราศจากหลักหลักใดหลักหน่ึง 
ก็ไม่อาจท าให้อีกหลักหน่ึงด ารงอยู่ได้อย่างมั่นคง กล่าวคือ หากมีแต่หลักประชาธิปไตยโดย
ปราศจากหลกันิติรัฐ อาจน าไปสู่ประชาธิปไตยแบบเผด็จการได ้ในขณะเดียวกนัหากมีแต่หลกันิติ
รัฐโดยปราศจากหลกัประชาธิปไตยก็อาจท าให้ระบบการปกครองนั้นปกครองโดยคนจ านวนนอ้ย35 
นอกจากน้ี หลักรัฐเสรีประชาธิปไตยยงัมีความสัมพนัธ์กับสิทธิและเสรีภาพ การคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลในแต่ละประเทศนั้นด้วย ในการศึกษาคร้ังน้ี จะศึกษาเฉพาะแนวคิดทฤษฎี
เก่ียวกบัหลกันิติรัฐในฐานะท่ีเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพ และแนวความคิดเก่ียวกบัเสรีภาพ
ในการเดินทางและสิทธิในหนงัสือเดินทาง ดงัน้ี 

หลกันิติรัฐ (Rechtsstaat) หรือหลกันิติธรรม (The Rule of Law)36 เป็นหลกัประกนัสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจขององค์กรต่างๆ ของรัฐได้อย่างมี

                                                 
35 บรรเจิด  สิงคะเนติ, “ความสัมพนัธ์ระหวา่งหลกัประชาธิปไตยกบัหลกันิติธรรม (นิติรัฐ),” (รายงาน

การศึกษาส่วนบุคคล หลกัสูตรหลกันิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย รุ่นท่ี 4 ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2559), น. 1. 
36 “นิติรัฐ (Rechtsstaat)” มีตน้ก าเนิดมาจากสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี การปกครองโดยกฎหมาย  

มิใช่การปกครองโดยอ าเภอใจของผูป้กครอง ประเทศท่ีเป็นนิติรัฐ จึงตอ้งมีกฎหมายเป็นหลกัในการปกครอง
ประเทศ ผูป้กครองประเทศจะกระท าการใด ๆ หรือด าเนินการใด ๆ ไดต้อ้งมีกฎหมายรองรับ จะกระท าอะไรตาม
อ าเภอใจไม่ได ้หลกันิติรัฐจึงมีหลกัการพ้ืนฐานท่ีมุ่งจ ากดัอ านาจของผูป้กครอง ใหห้ลกัประกนัสิทธิขั้นพ้ืนฐานแก่
ประชาชน อยา่งไรก็ตาม หลกันิติรัฐมิไดมี้ความหมายหยดุอยู่แค่น้ี นิติรัฐยงัพฒันารวมความขยายความถึงหลกั
ท่ีว่ากฎหมายตอ้งยืนอยู่บนหลกัเหตุผล หลกัเสมอภาค หลกัห้ามมีผลยอ้นหลงัเอาโทษกบับุคคล หลกัการไม่มี
กฎหมาย ไม่มีความผิด หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หลกัการแบ่งแยกอ านาจ หลกัประกนัความ
เป็นอิสระของผูพ้ิพากษา ฯลฯ 

ส่วนค าว่า “นิติธรรม (The Rule of Law)” มีตน้ก าเนิดมาจากสหราชอาณาจักร แมส้หราชอาณาจกัร 
จะยอมรับความมีอ านาจสูงสุดของรัฐสภาในการออกกฎหมาย แต่ไม่ใช่รัฐสภาจะออกกฎหมายอย่างไรก็ได ้
กฎหมายท่ีออกจะตอ้งเป็นกฎหมายท่ีตั้งอยูบ่นหลกันิติธรรมดว้ย หลกันิติธรรมจึงมีหลกัการพ้ืนฐานท่ีมุ่งจ ากดั
อ านาจของผูป้กครองเช่นเดียวกนั และท านองเดียวกบัหลกันิติรัฐ หลกันิติธรรมยงัหมายถึงบุคคลทุกคนตอ้งเสมอ
ภาคกนัภายใตก้ฎหมาย กฎหมายตอ้งมีเน้ือหาท่ีชดัเจน ใชเ้ป็นการทัว่ไป กฎหมายตอ้งมุ่งใชไ้ปในอนาคตไม่มีโทษ
ยอ้นหลงั มีการบงัคบัใชโ้ดยเสมอภาค มีหลกัประกนัในความเป็นอิสระของผูพิ้พากษา ฯลฯ 
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ประสิทธิภาพท่ีสุด ดังนั้ น ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน จึงได้ประกาศในค าปรารภว่า  
“เพื่อป้องกนัมิให้มนุษยจ์  าตอ้งก่อการจลาจลข้ึนในฐานะท่ีเป็นวิถีทางสุดทา้ยในการต่อตา้นทรราชย์
และการกดข่ีข่มเหง จ าเป็นอย่างยิ่งท่ีต้องประกันสิทธิมนุษยชนโดยอาศัยหลักนิติธรรม” 
นอกจากนั้ นหลักนิติรัฐหรือหลักนิติธรรม ยงัมีความสัมพันธ์กับหลักการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอยา่งใกลชิ้ด ถึงขนาดกล่าวกนัวา่การปกครองระบบประชาธิปไตยท่ีแทจ้ริงจะมีข้ึน
และด ารงอยู่ตลอดไปไม่ไดโ้ดยปราศจากหลกันิติรัฐ และเฉพาะแต่ละรัฐท่ีมีการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยเท่านั้นจึงจะควรค่าแก่การเรียกวา่นิติรัฐ37  

รัฐเสรีประชาธิปไตยสมยัใหม่ หลกันิติรัฐ หรือหลกันิติธรรม มีสาระส าคญัประกอบไปดว้ย
หลักการพื้นฐาน 2 ประการ คือ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
(The Principle of the Legality of Administrative Action) และหลกัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมาย (The Principle of the Constitutionality of Legislation)38 นอกจากหลักการพื้ นฐาน
ดงักล่าวแลว้ การท่ีจะพิจารณาวา่การกระท าทางปกครองใดชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ และกฎหมาย
ท่ีออกมาบงัคบัใชน้ั้นชอบดว้ยรัฐธรรมนูญหรือไม่ จ  าตอ้งมีองคก์รเขา้มาตรวจสอบของการกระท า
ดงักล่าว ซ่ึงมีสาระส าคญั ดงัน้ี 
        2.2.1  หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง   

หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (The Principle of the Legality 
of Administrative Action) มีความหมายว่า ฝ่ายปกครอง (Administration) ซ่ึงได้แก่ หน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถ่ิน และเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ในบังคับบัญชา  
หรือในก ากับหรือควบคุมดูแลของรัฐบาล (Government) จะกระท าการใด ๆ  ท่ีอาจมีผล
กระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของเอกชน แม้การกระท านั้น ๆ จะเป็นไปเพื่อคุ้มครอง
ประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจและเฉพาะแต่ภายใน
ขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น39 ผลบงัคบัของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครองในความหมายท่ีว่า ฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อ
สิทธิหรือเสรีภาพของเอกชนคนใดคนหน่ึงก็ไดต่้อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจและเฉพาะแต่ภายใน
ขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น จึงมีอยูว่า่ก่อนท่ีจะจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรคนใดคน
หน่ึง ด้วยการบังคับให้เขากระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง หรือห้ามมิให้เขากระท าการอย่างใด 
อยา่งหน่ึง แลว้แต่กรณี ฝ่ายปกครองจะตอ้งถามตนเองวา่ มีกฎหมายฉบบัใด มาตราใดให้อ านาจตน

                                                 
37 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 14, น.65.  
38 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 14, น.66. 
39 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 14, น.67-68. 



25 

กระท าการเช่นว่านั้ นหรือไม่ ถ้าไม่มีกฎหมายให้อ านาจ ฝ่ายปกครองจะตอ้งละความตั้งใจท่ีจะ
กระท าการเช่นว่านั้ น ด้วยเหตุน้ี กฎหรือค าสั่งทางปกครองต่าง ๆ จึงเร่ิมต้นด้วยข้อความท่ีว่า  
“อาศยัอ านาจตามความในมาตรา ... แห่งพระราชบัญญัติ ...” ซ่ึงเป็นการยืนยนัว่ามีอ านาจตาม
กฎหมายท่ีจะออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไดน้ัน่เอง  

หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองในความหมายท่ีว่าฝ่าย
ปกครองจะกระท าการใด ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของเอกชนคนใดคน
หน่ึงได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจ และเฉพาะแต่ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น 
แสดงให้เห็นว่า กฎหมายเป็นทั้ง “แหล่งท่ีมา (Source)” และ “ขอ้จ ากดั (Limitation)” ของอ านาจ
กระท าการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง กฎหมายมีอยูด่ว้ยกนัหลายประเภท แต่ละประเภทก็ยงัมีหลาย
รูปแบบ ปัญหาท่ีจะตอ้งพิจารณากนัต่อไปจึงมีวา่ กฎหมายท่ีใหอ้ านาจฝ่ายปกครองกระท าการต่าง ๆ 
หมายถึงกฎหมายรูปแบบใดบ้าง และกฎหมายท่ีจ ากดัอ านาจกระท าการของฝ่ายปกครองได้แก่
กฎหมายรูปแบบใดบา้ง40 จึงควรศึกษากฎหมายอนัเป็นแหล่งท่ีมาและท่ีเป็นขอ้จ ากดัของการกระท า
ของฝ่ายปกครองโดยสังเขป กล่าวคือ 

(ก)  กฎหมายเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจของการกระท าฝ่ายปกครอง 
กฎหมายท่ีใหอ้ านาจฝ่ายปกครองกระท าการต่าง ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ

และเสรีภาพของราษฎร โดยปกติแล้วจะได้แก่ พระราชบญัญติั (ซ่ึงหมายความรวมถึงพระราชบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดว้ย) และกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติั เช่น พระราชก าหนด 
เป็นต้น ส่วนกฎหมายล าดับรอง หรือ อนุบัญญัติ หรือ กฎ (Subordinate Legislation) ซ่ึงได้แก่  
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบญัญัติท้องถ่ิน ระเบียบ ข้อบงัคบั หรือ
บทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใด 
เป็นการเฉพาะ ก็อาจให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพ 
หรือประโยชน์อนัชอบธรรมของเอกชนไดเ้ช่นกนั แต่กฎหมายล าดบัรองเหล่าน้ีแทท่ี้จริงแลว้คือการ
กระท าทางปกครองประเภทหน่ึง และจะออกมาใช้บงัคบัไดโ้ดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติั
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติัเท่านั้น  ดงันั้น การกล่าวว่ากฎหมายท่ีเป็น
แหล่งท่ีมาของอ านาจกระท าการของฝ่ายปกครอง โดยปกติแลว้ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืน 
ท่ีมีค่าบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติ จึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นค ากล่าวท่ีคลาดเคล่ือนหรือขดัต่อ
สภาพการณ์ทางกฎหมายไดเ้ลย ท่ีกล่าววา่กฎหมายท่ีใหอ้ านาจฝ่ายปกครองกระท าการต่าง ๆ  ท่ีมีผลกระทบ
กระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของราษฎรได้แก่ พระราชบญัญัติและพระราชก าหนดนั้น ก็เป็นการ

                                                 
40 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 14, น.72-78. 
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ตีความตาม “หลักการแบ่งแยกอ านาจ และ “หลักการปกครองอันเป็นหลักการพื้นฐานของ
รัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตยนัน่เอง41 

หลักการแบ่งแยกอ านาจ เป็นหลักการจัดระเบียบแห่งการใช้อ านาจอธิปไตย 
(Organization of Sovereignty) ย่อมเป็นท่ีทราบกันโดยทั่วไปแล้วว่า อ านาจอธิปไตยภายใน 
รัฐต่าง ๆ  อาจใช้กระท าการได้ 3 ประเภท คือ การนิติบญัญติั (Legislative Function) การบริหาร 
(Executive Function) และการตุลาการ (Judicial Function) การจัดระเบียบแห่งการใช้อ านาจ
อธิปไตยตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจ หมายถึง การกระจาย (Distribution) การใช้อ านาจอธิปไตย
ของรัฐกระท าการทางนิติบญัญติั ทางบริหาร และทางตุลาการ ใหอ้งคก์รของรัฐต่างองคก์รเป็นผูใ้ช้
แยกต่างหากจากกัน โดยแต่ละองค์กรต่างก็ใช้อ  านาจอธิปไตยกระท าการตามท่ีรัฐธรรมนูญ
มอบหมายให้แก่ตนอย่างเป็นอิสระไม่ตอ้งฟังค าสั่งหรือค าบญัชาขององค์กรอ่ืน ป้องกนัไม่ให้การ
ใช้อ านาจอธิปไตยรวมศูนย ์(Concentration) อยู่ท่ีองค์กรใดองค์กรหน่ึงแต่เพียงแห่งเดียว  ทั้ งน้ี 
เพราะเม่ือใดก็ตามท่ีการใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการทางนิติบญัญติั ทางบริหาร และทางตุลาการ
ไปรวมศูนยอ์ยู่ท่ีบุคคลคนเดียว หรือบุคคลคณะเดียว มกัจะมวัเมาในอ านาจและมกัจะใช้อ านาจ
อย่างสุดโต่งเสมอ  ดังนั้ น ถ้าหากอ านาจนิติบญัญัติกับอ านาจบริหารมารวมกันอยู่ในตวับุคคล
เดียวกนั หรือองคก์รเดียวกนัแลว้ เสรีภาพจะไม่มีเลย เพราะเป็นท่ีน่าหวัน่เกรงวา่บุคคลหรือองคก์ร
ผูใ้ชอ้  านาจทั้งสองนั้นจะตรากฎหมายท่ีมีลกัษณะกดข่ีมาใช ้ถา้อ านาจพิพากษาไปรวมอยูก่บัอ านาจ
นิติบญัญติัแลว้ สิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็จะมีความเป็นอยู่ตามความพอใจของผูใ้ช้อ  านาจ
ทั้งสอง เพราะผูพ้ิพากษาเป็นผูต้รากฎหมายด้วย ถ้าบุคคลเดียวกนัหรือองค์กรเดียวกนัเป็นผูใ้ช้
อ  านาจทั้งสาม กฎหมายก็จะไม่แน่นอน การใชก้ฎหมายบงัคบัก็จะผนัแปรไปตามความประสงคข์อง
ผูใ้ช้อ  านาจ และถา้ใครไม่ท าตามความประสงค์นั้น ผูมี้อ  านาจก็จะลงโทษตามความพอใจของตน 
กฎหมายก็จะเล่ือนลอย บ้านเมืองก็จะไม่มีความสงบ ...” การแบ่งแยกอ านาจจึงเป็นมาตรการ
ป้องกนัมิให้เกิดอ านาจเด็ดขาดหรืออ านาจเบ็ดเสร็จ (Absolute Power) ซ่ึงเป็นอนัตรายต่อสิทธิและ
เสรีภาพของราษฎร42  

หลักการแบ่งแยกอ านาจออกเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการใช่ว่า 
ฝ่ายนิติบญัญติัจะมีอ านาจในการตรากฎหมายออกมาใชบ้งัคบัไดโ้ดยฝ่ายเดียว กฎหมายอนัเป็นท่ีมา
ของอ านาจรัฐนั้น แม้รัฐธรรมนูญบญัญัติให้พระมหากษตัริยเ์ป็นผูใ้ช้อ  านาจนิติบญัญัติผ่านทาง
รัฐสภา จึงดูเสมือนว่ารัฐสภาเป็นองค์กรเดียวท่ีมีอ านาจในการตรากฎหมายข้ึนใช้บงัคบั แต่โดยท่ี
การบริหารราชการแผน่ดิน รัฐธรรมนูญบญัญติัให้พระมหากษตัริยเ์ป็นผูใ้ชอ้  านาจดงักล่าวผา่นทาง
                                                 

41 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 14, น.72-74. 
42 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 14, น.75. 
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ฝ่ายบริหาร ฝ่ายบริหารจึงเป็นผูบ้งัคบัใช้กฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตราข้ึนและอยู่ในฐานะท่ีทราบ
วธีิการท่ีจะท าให้การบงัคบัการตามกฎหมายมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด ทั้งในแง่ความสะดวกในการ
ด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐและการให้บริการประชาชน ฝ่ายนิติบญัญติัจึงมอบอ านาจในการ
ก าหนดวิธีด าเนินการตามกฎหมายในรายละเอียดให้แก่ฝ่ายบริหารเพื่อให้การบงัคบัใช้กฎหมายมี
ประสิทธิภาพมากท่ีสุด ดังนั้ น รัฐสภาจึงมิใช่องค์กรเดียวท่ีมีอ านาจตรากฎหมายข้ึนใช้บังคับ  
แต่รัฐสภาจะท าหนา้ท่ีตรากฎหมายระดบัพระราชบญัญติัท่ีก าหนดหลกัการอนัเป็นสาระส าคญัของ
กฎหมายว่าจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนในเร่ืองใด หน่วยงานใดเป็นผูบ้งัคบัการตาม
กฎหมาย มีหลกัเกณฑ์และกลไกในการบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายอยา่งไร ส่วนรายละเอียด
เก่ียวกบัวิธีด าเนินการต่าง ๆ ตามกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั ฝ่ายนิติบญัญติัมอบให้ฝ่ายบริหาร
เป็นผูก้  าหนดในรูปของพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั และประกาศ หรือท่ี
เรียกโดยรวมวา่ “กฎหมายล าดบัรอง (Subordinate or Delegated Legislation)”43 

กฎหมายล าดบัรองมีสถานะเป็นกฎหมายและมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไปเช่นเดียวกบั
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ แต่มีสถานะต ่ ากว่ากฎหมายระดับพระราชบัญญัติ โดยการ 
ออกกฎหมายล าดบัรองตอ้งอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัเท่านั้น 
และบทบัญญัติของกฎหมายล าดับรองจะขัดหรือแยง้ต่อกฎหมายระดับพระราชบัญญัติมิได ้ 
หากเร่ืองใดกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัมิไดบ้ญัญติัไวแ้จง้ชดัให้ออกกฎหมายล าดบัรองก าหนด
รายละเอียดในเร่ืองใด ฝ่ายบริหารจะออกกฎหมายล าดบัรองก าหนดรายละเอียดในเร่ืองนั้นมิได ้
ส าหรับประเภทของกฎหมายล าดบัรองนั้นอาจแยกออกไดเ้ป็น 3 ประเภท ดงัน้ี44  

ประเภทท่ีหน่ึง  กฎหมายล าดบัรองท่ีหน่วยงานของรัฐออกมาเพื่อให้ประชาชนตอ้ง
ปฏิบติัตาม เช่น กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขในการขอรับใบอนุญาตต่าง ๆ 
เป็นตน้  

ประเภทท่ีสอง  กฎหมายล าดบัรองท่ีหน่วยงานของรัฐออกเพื่อก าหนดวิธีปฏิบติัของ
หน่วยงานของรัฐนั้นเอง เช่น ระเบียบของหน่วยงานของรัฐวา่ดว้ยการอนุมติัอนุญาตต่าง ๆ เป็นตน้  

ประเภทท่ีสาม  กฎหมายล าดบัรองท่ีหน่วยงานของรัฐแห่งหน่ึงออกมาเพื่อให้หน่วยงาน
ของรัฐอ่ืนถือปฏิบติัเพื่อให้การปฏิบติัหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐเป็นไปในแนวทางเดียวกนั เช่น 
ระเบียบกระทรวงการคลงั หรือระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีเร่ืองต่าง ๆ และกฎ ก.พ. เป็นตน้ 

 

                                                 
43 ปกรณ์   นิลพันธ์, “การปฏิรูปกฎหมายล าดับรอง :การปฏิรูปท่ีจับต้องได้จริง ,” รัฐสภาสาร, 

ปีท่ี 63, ฉบบัท่ี 2, น.70-90 (2558). 
44 เพ่ิงอ้าง. 
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กฎหมายล าดบัรองเป็นกฎหมายท่ีฝ่ายบริหารตราข้ึนอาศยัอ านาจตามกฎหมายระดบั
พระราชบญัญติัเพื่อก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์ วิธีการ เง่ือนไข ตลอดจนวิธีด าเนินการ
ต่าง ๆ ตามกฎหมาย จึงกล่าวไดว้่า กฎหมายล าดบัรองเป็นกลไกส าคญัท่ีช่วยให้หน่วยงานของรัฐ 
สามารถปฏิบติังานและให้บริการแก่ประชาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ปัจจุบนัมีการออกกฎหมาย
ล าดบัรองตามความในพระราชบญัญติัต่าง ๆ หลายหม่ืนฉบบั ซ่ึงมีทั้งกฎหมายล าดบัรองท่ีก าหนด
หลกัเกณฑ์ วธีิการหรือเง่ือนไขท่ีประชาชนตอ้งปฏิบติัตาม หากประสงคจ์ะขอให้หน่วยงานของรัฐ
อนุมัติ อนุญาต หรือให้ความเห็นชอบในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง และกฎหมายล าดับรองท่ีก าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีปฏิบติัในการด าเนินงานของเจา้หน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ หากหลักเกณฑ ์
วิธีการ เง่ือนไข หรือมาตรการ ต่าง ๆ ท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายล าดับรองไม่เหมาะสม ก็จะมี
ผลกระทบโดยตรงต่อประสิทธิภาพในการด าเนินงานของหน่วยงาน และสร้างภาระท่ีไม่จ  าเป็นแก่
ประชาชน ทั้งยงัอาจเป็นช่องทางท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชแ้สวงหาประโยชน์โดยไม่สุจริตได้45 

ในเร่ืองน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นเก่ียวกบัอ านาจของฝ่ายบริหารในการออก
กฎหมายล าดบัรอง ตวัอยา่งเช่น  

(1)  กรณีพระราชบัญญัติคุ้มครองเด็ก พ.ศ. 2546 มาตรา 65 วรรคสาม บัญญัติให้  
รัฐมนตรีออกระเบียบการลงโทษนักเรียนหรือนักศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ จึงได้ออก 
ระเบียบกระทรวงศึกษาธิการ ว่าด้วยการลงโทษนักเรียนและนักศึกษา พ.ศ. 2548 แต่ระเบียบ
ดงักล่าวใชบ้งัคบักบัเด็กท่ีมีอายุต  ่ากวา่สิบแปดปีบริบูรณ์ ไม่รวมถึงผูท่ี้บรรลุนิติภาวะดว้ยการสมรส  
ตามนัยมาตรา 446 แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองเด็ก พ.ศ. 2546 ซ่ึงในกระทรวงศึกษาธิการ 
มีนักเรียนและนักศึกษาบางส่วนอายุเกินสิบแปดปีบริบูรณ์ ข้ึนไปและตามสภาพความจริง 
ในสถานศึกษาหลายแห่งท่ีสังกดักระทรวงศึกษาธิการจะมีนกัเรียนท่ีอายุต  ่ากว่าสิบแปดปีบริบูรณ์ 
และมีนักเรียนท่ีอายุเกินสิบแปดปีบริบูรณ์ข้ึนไป เรียนอยู่ในชั้นเดียวกัน หากนักเรียนท่ีมีอายุ
แตกต่างกนัประพฤติปฏิบติัไม่ชอบดว้ยระเบียบก็อาจมีปัญหาเร่ืองการน าระเบียบมาใช้บงัคบัได ้
กระทรวงศึกษาธิการจึงขอหารือวา่ กระทรวงศึกษาธิการจะออกระเบียบเก่ียวกบัการลงโทษนกัเรียน
และนักศึกษาเพื่อใช้บังคับกับนักเรียนหรือนักศึกษาซ่ึงมีอายุตั้ งแต่สิบแปดปีบริบูรณ์ข้ึนไป  
โดยอาศยัอ านาจทัว่ไปของรัฐมนตรีตามมาตรา 12 แห่งพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการ
กระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ได้หรือไม่  อย่างไร คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 2)47  

                                                 
45 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 14, น.77-81. 
46 มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ี 
 “เด็ก” หมายความวา่ บุคคลซ่ึงมีอายตุ  ่ากวา่สิบแปดปีบริบูรณ์ แต่ไม่รวมถึงผูท่ี้บรรลุนิติภาวะดว้ยการสมรส 
47 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 607/2548 
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ไดพ้ิจารณาขอ้หารือดงักล่าวแลว้เห็นวา่ การท่ีกระทรวงศึกษาธิการจะออกระเบียบลงโทษนกัเรียน
และนัก ศึกษาซ่ึ งมีอายุตั้ งแ ต่ สิบแปดปีบ ริบู รณ์ ข้ึนไปนั้ นจะต้องมีกฎหมายให้ อ าน าจ
กระทรวงศึกษาธิการในการออกระเบียบเพื่อการนั้นไว ้แต่โดยท่ีพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546ไม่มีบทบญัญติัท่ีให้อ านาจในการออกระเบียบดงักล่าว 
ฉะนั้น กระทรวงศึกษาธิการจึงไม่มีอ านาจออกระเบียบเก่ียวกบัการลงโทษนักเรียนและนักศึกษา 
เพื่อใช้บงัคบักบันักเรียนและนักศึกษาซ่ึงมีอายุตั้งแต่สิบแปดปีบริบูรณ์ข้ึนไปได้ ส าหรับมาตรา 12 

แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 เป็นบทบญัญติัท่ีก าหนดถึง
หน้าท่ีการปฏิบติัราชการในกระทรวงศึกษาธิการของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ ว่ามี
อ านาจหน้าท่ีอย่างไร กล่าวคือ ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการเป็นผูบ้งัคบับญัชา
ขา้ราชการ และก าหนดนโยบาย เป้าหมาย และผลสัมฤทธ์ิของงานในกระทรวงศึกษาธิการให้
สอดคลอ้งกบันโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีแถลงไวต่้อรัฐสภาหรือท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนดหรืออนุมติั  
ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท านองเดียวกบัการก าหนดหนา้ท่ีการปฏิบติัราชการในกระทรวงของรัฐมนตรีตาม
กฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินท่ีก าหนดกรณีดงักล่าวไวใ้นมาตรา 20 อนัจะเห็นไดว้่า
เป็นบทบัญญัติท่ีก าหนดถึงอ านาจหน้าทั่วไปของรัฐมนตรีในฐานะผูบ้ ังคับบัญชาสูงสุดของ
กระทรวง  

(2)  กรณีขอ้ 1 (7)48 ของกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการ
ต่างประเทศ พ.ศ. 2545 ก าหนดให้กรมการกงสุลมีอ านาจหน้าท่ีก าหนดอัตราค่าธรรมเนียม  
ค่าท าการ และค่าใช้จ่ายอ่ืนๆ ในงานท่ีเก่ียวกบัการกงสุลตามท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายและประกาศ
ของกระทรวงการต่างประเทศนั้ น มิได้หมายความว่า กรมการกงสุลมีอ านาจก าหนดอัตรา
ค่าธรรมเนียม ค่าท าการ และค่าใชจ่้ายอ่ืนๆ ไดใ้นทนัที แต่มีความหมายวา่ กรมการกงสุลจะมีอ านาจ
ก าหนดอตัราค่าธรรมเนียม ค่าท าการ และค่าใช้จ่ายอ่ืนๆ ได้ เม่ือมีกฎหมายบญัญัติให้อ านาจไว้
                                                 

48 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการต่างประเทศ พ.ศ. 2545 
  ขอ้ 1 ให้กรมการกงสุล กระทรวงการต่างประเทศ มีภารกิจเก่ียวกบัการด าเนินการดา้นการกงสุล  
โดยการเสนอความเห็นเก่ียวกับนโยบายและแผนงานด้านการกงสุล ก าหนดระเบียบด้านการกงสุล ประสาน 
สนับสนุนการท างานของสถานเอกอัครราชทูต  สถานกงสุลใหญ่และสถานกงสุลกิตติมศักด์ิของไทยใน
ต่างประเทศ เพ่ือปกป้อง คุม้ครอง ดูแลและช่วยเหลือคนไทยและผลประโยชน์ของคนไทยในต่างประเทศ 
ใหท้ัว่ถึง โดยใหมี้อ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 

ฯลฯ  ฯลฯ 
(7) ก าหนดอัตราค่าธรรมเนียม ค่าท าการ และค่าใช้จ่ายอ่ืนๆ ในงานท่ีเก่ียวกับการกงสุลตามท่ี

บญัญติัไวใ้นกฎหมายและประกาศของกระทรวงการต่างประเทศ 
ฯลฯ  ฯลฯ 
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โดยเฉพาะเท่านั้น ซ่ึงกฎหมายท่ีใหอ้ านาจในการก าหนดอตัราค่าธรรมเนียม ค่าท าการ และค่าใชจ่้าย
อ่ืนๆ เก่ียวกบัการกงสุล คือ พระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 โดยความในมาตรา 549 บญัญติั
ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจออกกฎกระทรวงก าหนดค่าธรรมเนียม ค่าท าการ 
และค่าใชจ่้ายอ่ืนๆ ไดไ้ม่เกินอตัราตามบญัชีทา้ยพระราชบญัญติัดงักล่าว เม่ืออ านาจในเร่ืองดงักล่าว
เป็นของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยแต่เพียงผูเ้ดียว ไม่ปรากฏว่ามีบทบญัญัติมาตราใด 
ให้อ านาจรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศในการออกกฎกระทรวงหรือประกาศกระทรวง 
การต่างประเทศเพื่อก าหนดค่าธรรมเนียม ค่าท าการ และค่าใช้จ่ายอ่ืนๆ แต่อย่างใด ดังนั้ น 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศจึงไม่อาจอาศัยอ านาจตามความในข้อ 1 (7) ของ
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการต่างประเทศ พ.ศ. 2545 ออกประกาศ
กระทรวงการต่างประเทศก าหนดอตัราค่าบริการด่วนในการตรวจลงตราได้50 

(ข)  กฎหมายท่ีเป็นขอ้จ ากดัของการกระท าของฝ่ายปกครอง 
ส าหรับกฎหมายท่ี เป็น “ข้อจ ากัด” อ านาจกระท าการซ่ึงฝ่ายปกครองมีอยู่ตาม

พระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติัฉบบัท่ีเป็น “แหล่งท่ีมา” ของ
อ านาจนั้นเองแลว้ ยงัได้แก่กฎหมายอ่ืน ๆ อาทิ รัฐธรรมนูญ ซ่ึงไดแ้ก่ บรรดาบทบญัญติัทั้งหลาย
ของรัฐธรรมนูญ รวมทั้ งหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปท่ีมิได้บัญญัติข้ึนเป็นลายลักษณ์อักษรด้วย  
หลักรัฐธรรมนูญท่ีเป็นข้อจ ากัดอ านาจกระท าการท่ีฝ่ายปกครองมีอยู่ตามพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติั ท่ีส าคญั ๆ ควรกล่าวถึงเป็นพิเศษ ไดแ้ก่ “หลกัความ
ไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality)” และ “หลกัความเสมอภาค (Principle of Equality before 
the Law)” “กฎหมายประเพณี  (Customary Law)” ซ่ึงได้แก่  แนวปฏิบัติในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 
ซ่ึงไดรั้บการประพฤติและปฏิบติัตามอยา่งสม ่าเสมอและติดต่อกนัมาชา้นาน ตกทอดจากคนรุ่นหน่ึง
สู่คนอีกรุ่นหน่ึงจนกลายมาเป็นอุปนิสัยร่วมของคนในสังคม (Social Habit) และสาธารณชน 
เกิดความรู้สึกร่วมกนัวา่เป็นส่ิงท่ีถูกตอ้งและจ าตอ้งปฏิบติัตาม (Opinion juris) หลกักฎหมายทัว่ไป 
บรรดาหลกักฎหมายท่ีเป็นรากฐานของระบบกฎหมายของประเทศทั้งระบบ เช่น หลกัความเป็นกลาง 
หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ เป็นตน้ 

 

                                                 
49 พระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 
มาตรา 5 ให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบญัญติัน้ี และให้มีอ านาจแต่งตั้ง

พนักงานเจ้าหน้าท่ีและออกกฎกระทรวงก าหนดค่าธรรมเนียมกับค่าท าการและค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ ไม่เกินอัตรา 
ตามบญัชีทา้ยพระราชบญัญติัน้ี และก าหนดกิจการอ่ืนเพ่ือปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี 

50 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 351/2547 
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        2.2.2  หลกัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซ่ึงมีความหมายและ

สาระส าคญัดงักล่าวขา้งตน้จะไร้ความหมาย ถา้หากรัฐสภามีอ านาจนิติบญัญติัอย่างไม่มีขอบเขต
จ ากดั และนักกฎหมายถือว่า กฎหมาย คือค าสั่งทั้งหลายของผูป้กครองว่าการแผ่นดินต่อราษฎร
ทั้ งหลาย เม่ือไม่ท าตาม ตามธรรมดาต้องโทษ แม้ฝ่ายบริหาร (Executive) อันได้แก่ รัฐบาล 
(Government) และฝ่ายปกครอง (Administration) ถือว่าเป็นอันตรายต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ราษฎรมากท่ีสุด ตั้งแต่หลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 เป็นตน้มา ประเทศเสรีประชาธิปไตยต่าง ๆ รวมทั้ง
ราชอาณาจกัรไทยจึงค่อย ๆ เล็งเห็นความจ าเป็นท่ีจะตอ้งคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
จากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของฝ่ายนิติบัญญัติ (Legislative) ข้ึนมาเป็นล าดับ โดยบัญญัติ
ข้อจ ากัดอ านาจของรัฐสภาในการตรากฎหมายจ ากัดหรือให้อ านาจฝ่ายบริหารจ ากัดสิทธิและ
เสรีภาพของราษฎรไวห้ลายประการ และก าหนดให้บทบญัญติัใดของกฎหมายท่ีขดัหรือแยง้ต่อ
รัฐธรรมนูญเป็นอนัใชบ้งัคบั ซ่ึงอาจเรียกวา่ “เง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 
ท่ีจ  ากดัหรือใหอ้ านาจจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน”51  

หากพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการออกกฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ 
พบว่า รัฐธรรมนูญทั้ งสองฉบับมีหลักการเก่ียวกับเง่ือนไขแห่งความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
ของกฎหมายท่ีจ ากัดหรือให้อ านาจจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในลักษณะเดียวกัน 
ซ่ึงสามารถสรุปสาระส าคญัไดด้งัน้ี 

(1)  หลักการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพกระท าได้แต่อาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่ง 
กฎหมาย 

หลกัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพกระท าไดแ้ต่อาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
เป็นการน าหลักประชาธิปไตยมาสัมพันธ์กับหลักการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
กล่าวคือ กฎหมายท่ีจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตอ้งเป็นบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ี
ไดรั้บความเห็นชอบจากองคก์รตวัแทนของประชาชนตามหลกัประชาธิปไตย กฎหมายท่ีจ ากดัสิทธิ
และเสรีภาพจึงจะเป็นกฎหมายท่ีชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ กฎหมายท่ีจ ากดัสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวจึง
เป็นการแสดงถึงลักษณะร่วมของหลกัประชาธิปไตยกบัหลกันิติรัฐ หรือหากพิจารณาจากหลัก
เง่ือนไขของรัฐสภาซ่ึงหมายความว่า การก าหนดกฎเกณฑ์ในเร่ืองท่ีมีความส าคญันั้น องค์กรนิติ
บญัญติัจะตอ้งพิจารณาก าหนดโดยองคก์รนิติบญัญติัเอง องคก์รนิติบญัญติัไม่อาจมอบอ านาจในการ
ก าหนดเร่ืองดงักล่าวให้องคก์รอ่ืนเป็นผูก้  าหนดได ้และกรณีการตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ
                                                 

51 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 14, น.111-113. 



32 

ของประชาชน ถือว่าเป็นสาระส าคญัท่ีองค์กรนิติบญัญติัจะตอ้งพิจารณาก าหนดเอง มอบอ านาจให้
องคก์รออกกฎหมายล าดบัรองจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไม่ได้52  

(2)  หลกักฎหมายมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป 
รัฐธรรมนูญของไทยได้บัญญัติไวใ้นลักษณะเดียวกันกับรัฐธรรมนูญของสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี ทั้งน้ี โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อหลีกเล่ียงไม่ให้องค์กรนิติบญัญติัออกค าสั่งทาง
ปกครองเองในรูปของกฎหมาย เพราะค าสั่งทางปกครองเป็นเคร่ืองมือหลกัท่ีองคก์รฝ่ายปกครองใช้
ในการด าเนินกิจการทางปกครองให้ส าเร็จลุล่วงไปได้ ซ่ึงถือว่าเป็นภาระหน้าท่ีโดยแทข้องฝ่าย
บริหารหรือฝ่ายปกครอง การยอมให้ฝ่ายนิติบญัญติัตรากฎหมายจ ากดัสิทธิเสรีภาพเพื่อใชบ้งัคบัแก่
กรณีใดกรณีหน่ึง หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึง เท่ากบัวา่เป็นการยอมให้ฝ่ายนิติบญัญติัเขา้ไปแทรกแซง
อ านาจหน้าท่ีฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองและขัดกับหลักการแบ่งแยกอ านาจและเพื่อเป็นการ
ป้องกนัใหมี้การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลแต่ละคนโดยการตรากฎหมายเฉพาะแต่กรณี
ข้ึนมาใชบ้งัคบัอนัเป็นการขดัหลกัความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญ53 

(3)  หลกัการระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการตรากฎหมาย 
หลกัการระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการตรากฎหมาย ไดรั้บแนวคิด

มาจากรัฐธรรมนูญของเยอรมนี และน ามาบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 
พ.ศ. 255054 เป็นคร้ังแรก ซ่ึงก็เกิดปัญหาท่ีน าไปสู่การวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญว่า หากกรณีท่ี
กฎหมายมิไดมี้การระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญแลว้ กฎหมายจะมีผลบงัคบัใชห้รือไม่ โดยศาล
รัฐธรรมนูญมีความเห็นว่าคู่ความไม่มีอ านาจยกเร่ืองกฎหมายมิไดร้ะบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ 
เน่ืองจากเป็นเร่ืองของกระบวนการตรากฎหมาย คู่ความจึงไม่สิทธิโต้แย ้ง (ค  าวินิจฉัยศาล
รัฐธรรมนูญท่ี 9-10/2544) อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
มิได้บญัญติัในเร่ืองเก่ียวกบัการระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการตรากฎหมาย
จ ากดัสิทธิ 

 

                                                 
52 บรรเจิด  สิงคะเนติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 3, น.238. 
53 บรรเจิด  สิงคะเนติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 3, น.243. 
54 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 29 วรรคหน่ึง และรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 29 วรรคหน่ึง บญัญติัในท านองเดียวกนัวา่ “การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ี
รัฐธรรมนูญน้ีก าหนดไวแ้ละเท่าท่ีจ าเป็นเท่านั้น และจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้น
มิได”้ 
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(4)  หลักการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและ
เสรีภาพนั้นมิได ้

หลกัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพ
นั้นมิไดมี้จุดมุ่งหมายท่ีจะให้หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ แมฝ่้ายนิติบญัญติัจะมี
อ านาจในการตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะก็ตาม แต่
กฎหมายดงักล่าวจะตอ้งไม่เป็นการตดัสิทธิหรือเพิกถอนสิทธิหรือเสรีภาพด้านในด้านหน่ึงของ
ประชาชน อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบติัมีกฎหมายท่ีขีดวงสิทธิและเสรีภาพด้านใดด้านหน่ึงของ
ประชาชนโดยการก าหนดเง่ือนไขให้ประชาชนตอ้งปฏิบติัก่อนท่ีจะใช้สิทธิและเสรีภาพนั้นไดไ้ว้
อยา่งเคร่งครัดจนถึงขนาดว่าแทบจะไม่มีประชาชนคนใดปฏิบติัตามเง่ือนไขนั้นไดเ้ลย กฎหมายท่ี
ขีดวงสิทธิและเสรีภาพล ้าเขา้ไปถึงแก่นหรือสาระส าคญัของสิทธิและเสรีภาพเช่นน้ี แมต้ามรูปแบบ
จะเป็นกฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ แต่ตามเน้ือหาแลว้ก็มีผลไม่แตกต่างกบักฎหมายท่ีตดัหรือ
เพิกถอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดงันั้น จึงไดมี้การบญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่ง
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1949 มาตรา 19 ข้อ 2 ว่า ไม่ว่ากรณีใดๆ ก็ตาม การอันอาจ
กระทบกระเทือนต่อสาระส าคญัของสิทธิขั้นพื้นฐานจะกระท ามิได ้ซ่ึงหลกัการดงักล่าวไดน้ ามา
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 29 วรรคหน่ึง ว่า “การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคล...จะกระทบกระเทือนแห่งสิทธิและเสรีภาพมิได”้  

(5)  หลกัการจ ากดัสิทธิเสรีภาพเท่าท่ีจ  าเป็น  
หลกัการจ ากดัสิทธิเสรีภาพเท่าท่ีจ  าเป็น หรือหลกัความไดส้ัดส่วน หรือหลกัพอสมควร

แก่เหตุ เป็นหลกัทัว่ไปในทางกฎหมายมหาชนซ่ึงเป็นเคร่ืองมือท่ีส าคญัอย่างหน่ึงของศาลในการ
บงัคบัใชท้างกฎหมายเพื่อควบคุมการใชอ้ านาจรัฐ ทั้งน้ี เพราะรากฐานของหลกัความไดส้ัดส่วนนั้น
มีพื้นฐานมาจากหลกัความยุติธรรมอนัเป็นพื้นฐานของหลกักฎหมายทัว่ไป หลกัความไดส้ัดส่วน
เป็นหลกัท่ีค านึงถึงความยุติธรรมทั้งในส่วนของปัจเจกบุคคลและความยุติธรรมต่อสังคมโดยรวม
ดว้ย เพราะการอาศยัอยู่ร่วมกนัในสังคมนั้นผลประโยชน์ของปัจเจกบุคคลก็ดี ผลประโยชน์ของ
กลุ่มบุคคลท่ีแตกต่างกนัก็ดี รวมทั้งผลประโยชน์ของมหาชนก็ดี ย่อมมีผลกระทบต่อกนัและกนั
เสมอ ทั้งน้ีด้วยเหตุท่ีหลกัความได้สัดส่วนเป็นหลกัท่ีส าคญัในการตรวจสอบการกระท าของรัฐ
ทั้งหลาย55 

                                                 
55 บรรเจิด  สิงคะเนติ,”หลกัความไดส้ัดส่วน (principle of proportionality) ในการตรวจสอบขอบเขต

อ านาจรัฐตามมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550,” (รายงานการศึกษาวิจัย
ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2558), น. 18. 
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เน้ือหาสาระส าคัญของหลักความได้สัดส่วนนั้ นมีสาระส าคัญอยู่ 3 ประการ คือ  
หลกัความเหมาะสม (Geeignetheit) หลกัความจ าเป็น (Erforderlichkeit) และความไดส้ัดส่วนในความหมาย
อย่ างแคบ (Verhaeltnismaessigkeit im engeren Sinne)  ห รือความสม เห ตุผล  (Zumutbarkeit)  
โดยมีสาระส าคญัดงัน้ี 

(ก)  หลกัความเหมาะสม (Principle of Suitability)  
เป็นหลกัความเหมาะสมของมาตรการหรือวิธีการอนัใดอนัหน่ึงกล่าวคือมาตรการท่ีอาจท า

ให้บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไวไ้ดม้าตรการอนัใดอนัหน่ึงจะเป็นมาตรการท่ีไม่เหมาะสมหาก
มาตรการนั้นไม่อาจบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีมุ่งหมายได้ หรือการบรรลุวตัถุประสงค์ดงักล่าวนั้นเป็นไป
ด้วยความยากล าบาก หรือสภาพการณ์ซ่ึงรัฐได้ท าการแทรกแซงและภายในสภาพการณ์นั้ น 
รัฐจะตอ้งค านึงถึงการท าให้บรรลุวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดโดยมาตรการนั้นอยูบ่นสมมติฐานท่ีไดรั้บ
การยอมรับหรือเป็นมาตรการท่ีแสดงให้ เห็นอย่างชัดแจ้งว่ามีความเป็นไปได้ท่ีจะบรรลุ
วตัถุประสงค์ดังกล่าว จึงถือได้ว่ามาตรการนั้ นเป็นมาตรการท่ีเหมาะสม ซ่ึงหลักการดังกล่าว  
เป็นหลกัท่ีบงัคบัให้ผูใ้ช้อ  านาจรัฐในการออกกฎหมายตอ้งมีความเหมาะสมกบัการด าเนินการให้
เป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น กฎ ค าสั่ง และขอ้บงัคบัใดท่ีใช้ดุลพินิจไม่เหมาะสมในการด าเนินการ
ตามท่ีบญัญติัไว ้ยอ่มถือวา่เป็นค าสั่งท่ีไม่เหมาะสม ซ่ึงศาลอาจกา้วล่วงใชอ้  านาจเพิกถอนได ้ 

(ข)  หลกัความจ าเป็น (Principle of Necessity)  
เป็นหลกัท่ีพิจารณามาตรการหรือวิธีการท่ีเหมาะสมท่ีก่อให้เกิดผลกระทบน้อยท่ีสุด

เท่านั้นหรือความจ าเป็นของมาตรการใดมาตรการหน่ึงนั้นไม่มีอยูห่ากการบรรลุเป้าหมายเดียวกนั
นั้ นหรือผลส าเร็จท่ีดีกว่าสามารถจะกระท าได้โดยวิธีการหรือมาตรการอ่ืนท่ีแทรกแซงหรือ
ก่อใหเ้กิดผลกระทบท่ีนอ้ยกวา่โดยในหลกัความจ าเป็นจะตอ้งค านึงวา่มาตรการใดมาตรการหน่ึงจะ
มีความจ าเป็นเม่ือไม่สามารถท่ีจะเลือกมาตรการอ่ืนใดท่ีมีผลเช่นเดียวกบัมาตรการท่ีเลือกได ้อีกทั้ง
มาตรการนั้นเป็นมาตรการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิขั้นพื้นฐานน้อยท่ีสุด และอาจสรุปได้ว่าจะมี
มาตรการเดียวเท่านั้นท่ีจะเป็นมาตรการท่ีจ าเป็น 

(ค)  หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ (Principle of Proportionality stricto sensu) 
หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบมีหลักการว่ามาตรการอนัใดอนัหน่ึง

จะตอ้งไม่อยูน่อกเหนือขอบเขตของความสัมพนัธ์ระหวา่งวธีิการดงักล่าวกบัวตัถุประสงคท่ี์ก าหนด
หรือหากจะกล่าวในเชิงบอกเล่าอาจกล่าวไดว้า่มาตรการอนัใดอนัหน่ึงจะตอ้งอยูภ่ายในขอบเขตของ
ความสัมพนัธ์ท่ีเหมาะสมระหว่างวิธีการกับวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดในส่วนท่ีเก่ียวกับสิทธิขั้น
พื้นฐานและหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบนั้น อาจกล่าวไดว้่าเป็นมาตรการในการ
ชัง่น ้ าหนกัหาความไดส้ัดส่วนสมดุล ว่าการไดรั้บผลกระทบอนัเกิดจากการแทรกแซงในเสรีภาพ
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ของปัจเจกบุคคลจะตอ้งไม่อยูน่อกเหนือจากขอบเขตความสัมพนัธ์ของประโยชน์อนัเป็นเป้าหมาย
ของสาธารณะท่ีก าหนดไวป้ระโยชน์ท่ีได้จากการด าเนินการตามมาตรการนั้นจะต้องมีน ้ าหนัก
มากกวา่ผลเสียท่ีเกิดจากมาตรการ  

จากหลกัการดงักล่าวขา้งตน้นั้นเป็นหลกัการท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 แต่หากพิจารณา
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ในมาตรา 26 วรรคหน่ึง ท่ีบญัญติัวา่ การตรา
กฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิได้บญัญัติเง่ือนไขไว้ กฎหมายดังกล่าวต้องไม่ขดัต่อหลัก 
นิติธรรม ไม่เพิ่มภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุและจะกระทบต่อ
ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลมิได ้รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพไวด้้วย วรรคสอง บญัญัติว่า “กฎหมายตามวรรคหน่ึง ตอ้งมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป  
ไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใด” จะเห็นได้ว่า การตรากฎหมายจ ากัดสิทธิและเสรีภาพนั้ น  
แบ่งออกเป็นสองประเภท คือ  

ประเภทท่ีหน่ึง  การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้ง
เป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีความหมายว่า ในกรณีท่ีเร่ืองใดรัฐธรรมนูญ
ก าหนดเง่ือนไขการตรากฎหมายไวโ้ดยเฉพาะ จะต้องปฏิบัติตามเง่ือนไขนั้นๆ โดยมิพักต้อง
ค านึงถึงหลกัการต่างๆ เช่น ตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่เพิ่มภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพ
ของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุและจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลมิได ้รวมทั้งตอ้ง
ระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย และกฎหมายท่ีออกนั้นจะตอ้งมีผล
บงัคบัเป็นการทัว่ไป 

ประเภทท่ีสอง  การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลท่ี
รัฐธรรมนูญมิไดก้ าหนดเง่ือนไขไวโ้ดยเฉพาะ การตรากฎหมายจะตอ้งค านึงหลกัการต่างๆ คือ ตอ้ง
ไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่เพิ่มภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และ
จะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลมิได้ รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการ
จ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย และกฎหมายท่ีออกนั้นจะตอ้งมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป 
        2.2.3  หลกัการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย 

ในการพิจารณาว่าการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองจะชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ จะตอ้ง
พิจารณาสาระส าคญัเบ้ืองตน้ของอ านาจผกูพนัและอ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ความหมายและ
การจ าแนกประเภทของการควบคุมการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง อ านาจผูกพนั คือในการกระท า
ทางปกครอง เช่น การออกค าสั่ง ผูอ้อกค าสั่งจะต้องได้ข้อเท็จจริงท่ีกฎหมายต้องการและต้อง
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ตดัสินใจไปตามท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น จะเลือกกระท าไปตามท่ีเห็นสมควรเหมาะสมไม่ได ้เช่น 
การจดทะเบียนสมรส กฎหมายก าหนดว่าเม่ือชายและหญิงมีอายุ 17 ปีบริบูรณ์ สมคัรใจสมรสกนั 
นายทะเบียนตอ้งจดทะเบียนสมรสให ้นายทะเบียนจะปฏิเสธโดยอา้งวา่หญิงเป็นคนต่างดา้วและไม่
จดทะเบียนสมรสหาไดไ้ม่56อ านาจดุลพินิจ คือ การออกค าสั่งใดเม่ือผูอ้อกค าสั่งไดข้อ้เท็จจริงตามท่ี
กฎหมายประสงคแ์ลว้ ผูอ้อกค าสั่งมีอ านาจท่ีจะเลือกวา่จะตดัสินใจแบบใดท่ีตนเห็นวา่เหมาะสม ซ่ึง
กฎหมายอาจก าหนดทางเลือกไวห้ลายทาง หรืออาจก าหนดเปิดกวา้งให้ใช้ดุลพินิจได้ตามความ
เหมาะสมแม้จะเป็นอ านาจดุลพินิจ แต่เจา้หน้าท่ีของรัฐก็ต้องปฏิบติัให้เป็นไปตามขั้นตอนหรือ
วิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น และเป็นไปโดยสุจริต ทั้งไม่เลือก
ปฏิบติั57 

ส าหรับการควบคุมฝ่ายปกครอง นั้น หมายถึงการตรวจสอบฝ่ายปกครองท่ีกระท าทาง
ปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการแกไ้ขความเสียหายแก่ประชาชนผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน
เสียหายอนัเน่ืองมาจากการกระท าของฝ่ายปกครอง ทั้ งท่ีเป็นการควบคุมฝ่ายปกครองและการ
ควบคุมจากองคก์รภายนอก เช่น ศาล รัฐสภา หรือ โดยองคก์รพิเศษ ซ่ึงการควบคุมฝ่ายปกครองนั้น 
อาจจ าแนกไดห้ลายวิธี เช่น การจ าแนกตามระยะเวลา คือการควบคุมให้ก่อนด าเนินการและหลงั
ด าเนินการ จ าแนกตามประเภทขององค์กร แบ่งเป็นการควบคุมองค์กรภายในและการควบคุม
องคก์รภายนอก หรืออาจแบ่งเป็นการควบคุมแบบป้องกนัและการควบคุมแบบแกไ้ข ในการศึกษา
คร้ังน้ีจะศึกษาเฉพาะในแง่ของการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายโดยฝ่ายปกครองและการควบคุม
ความชอบดว้ยกฎหมายโดยองคก์รตุลาการ ดงัน้ี 

(1)  การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายโดยฝ่ายปกครอง 
มาตรการท่ีส าคญัในการควบคุมการใช้อ านาจขององค์กรฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองคือ

การมีกฎหมายท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการพิจารณาขององคก์รของรัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึง
เรียกว่า กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีวางหลักเกณฑ์ทัว่ไป 
ในการปฏิบติัราชการของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการออกค าสั่งทางปกครอง
ต่างๆ จะตอ้งเตรียมการอยา่งไร เพื่อให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นหลกัในการปฏิบติัราชการของ
ตน ขณะเดียวกันก็วางหลักเกณฑ์ต่าง ๆ เพื่อคุ้มครองสิทธิของประชาชน อันเป็นการยอมรับ 
สถานะของประชาชนว่าเป็นผูท้รงสิทธิในขอบเขตของกฎหมายมหาชน ปัจจุบันไทยได้ตรา
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชทางปกครอง พ.ศ. 2539 ข้ึนมาใชบ้งัคบั กฎหมายดงักล่าวเป็นกฎหมาย

                                                 
56 ชาญชยั  แสวงศักด์ิ, ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์คร้ังท่ี 24 (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญููชน, 

2559), น.304 - 305. 
57 เพ่ิงอ้าง. 
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ทัว่ไปท่ีวางหลกัเกณฑท์ัว่ไปวา่ดว้ยกระบวนพิจารณาทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการออกค าสั่งทางปกครองโดยก าหนดเป็นขั้นตอนตั้งแต่การเตรียมการ การ
พิจารณา การออกค าสั่งทางปกครอง การทบทวนค าสั่งทางปกครอง และการบงัคบัการตามค าสั่ง
ทางปกครอง เพื่อให้การด าเนินงานเป็นไปโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย คุม้ครองสิทธิของประชาชน
และดูแลประโยชน์สาธารณะ58 

(2)  การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายโดยองคก์รตุลาการ 
การควบคุมโดยองค์กรตุลาการหรือศาลนั้ น เป็นกรณีท่ีกฎหมายให้เอกชนคนใด 

คนหน่ึงซ่ึงได้รับความเสียหายเน่ืองจากการกระท าของฝ่ายปกครองมีสิทธิฟ้องขอให้ศาล  
มีค  าพิพากษาวา่การกระท าทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ หรือประโยชน์อนัชอบธรรม
ของตนนั้นเป็นการกระท าท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย  และขอใหเ้พิกถอนการกระท านั้น หรือขอใหไ้ม่ให้
บงัคบัใชก้ารกระท านั้นแก่กรณีของตนและหรือขอ้บงัคบัให้ฝ่ายปกครองชดใชค้่าสินไหมทดแทน
แก่ตน แลว้แต่กรณี59 

ในบรรดาการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองทุกระบบท่ีกล่าวมาขา้งตน้ การควบคุม
โดยองค์กรตุลาการให้หลกัประกนัแก่เอกชนได้ดีกว่าระบบอ่ืน ๆ ดงันั้น จึงถือกนัว่าประเทศใด 
ท่ีไม่มีระบบการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองโดยศาล แมว้า่ประเทศนั้นจะมีการควบคุมฝ่าย
ปกครองระบบอ่ืนๆ อยูแ่ลว้ก็ตาม ประเทศนั้นก็ไม่ใช่รัฐเสรีประชาธิปไตยท่ีแทจ้ริง 

การจดัระบบศาลปกครองท่ีใชก้นัอยูใ่นหลายประเทศ อาจแบ่งออกเป็นสองระบบใหญ่ 
คือ ระบบศาลเด่ียว เป็นระบบท่ีให้ศาลยุติธรรมมีอ านาจวนิิจฉยัช้ีขาดคดีทุกประเภท ไม่วา่จะเป็นคดี
แพ่ง คดีอาญา คดีปกครอง และคดีอ่ืนๆ ไดแ้ก่ สหราชอาณาจกัร สหรัฐอเมริกา และประเทศท่ีใช้
ระบบกฎหมายคอมมอนลอว ์ส่วนระบบศาลคู่ คือระบบใหศ้าลยุติธรรมมีอ านาจตดัสินคดีแพ่งและ
คดีอาญา ส่วนคดีปกครองอยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครองซ่ึงมีระบบผูพ้ิพากษาแยกต่างหากจาก
ระบบศาลยุติธรรม ไดแ้ก่สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ราชอาณาจกัรสวีเดน 
ราชอาณาจกัรเบลเยีย่ม สาธารณรัฐฟินแลนด ์เป็นตน้60  

นอกจากน้ี ประเทศท่ีใช้ระบบศาลคู่ยงัมีการแบ่งออกเป็นสามกลุ่มใหญ่ๆ คือ กลุ่มท่ี
หน่ึง กลุ่มประเทศท่ีมอบอ านาจในการวินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครองแก่สถาบนัซ่ึงเรียกวา่ สภาแห่งรัฐ 
หรือสภาท่ีปรึกษาแหง่รัฐ ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีเป็นทั้งท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาลและท าหน้าท่ีเป็น
ศาลปกครองด้วย ได้แก่ สาธารณรัฐฝร่ังเศส ราชอาณาจกัรเบลเยี่ยม ราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด ์

                                                 
58 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 12, น.316. 
59 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 12, น.333-334. 
60 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 12, น.337. 
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เป็นตน้ กลุ่มท่ีสอง กลุ่มประเทศท่ีมีการจดัตั้งศาลปกครองเป็นเอกเทศจากศาลยุติธรรมโดยศาล
ปกครองมีอ านาจหน้าท่ีให้ค  าปรึกษาแก่รัฐบาลเก่ียวกบัร่างกฎหมายและปัญหาขอ้กฎหมายด้วย 
ไดแ้ก่ประเทศสวีเดน และฟินแลนด์ และกลุ่มท่ีสาม กลุ่มประเทศท่ีมีการจดัตั้งศาลปกครองเป็น
เอกเทศจากศาลยุติธรรม โดยศาลปกครองไม่มีอ านาจหน้าท่ีให้ค  าปรึกษาแก่รัฐบาล ได้แก่  
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และสาธารณรัฐออสเตรีย และราชอาณาจกัรไทย เป็นตน้  

ส าหรับราชอาณาจกัรไทยนั้น ก่อนท่ีจะมีการตราพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ราชอาณาจกัรไทยเป็นระบบศาลเด่ียว คดีไม่ว่าจะเป็นคดี
ปกครอง คดีอาญา คดีแพ่ง อยู่ในเขตอ านาจพิจารณาของศาลยุติธรรมทั้งหมด แต่หลงัจากท่ีมีการ
จดัตั้งศาลปกครองเป็นเอกเทศแยกออกจากศาลยุติธรรมแลว้ ราชอาณาจกัรไทยได้เปล่ียนแปลง
ระบบศาลคู่ซ่ึงพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดก้  าหนด
โครงสร้าง และเขตอ านาจของศาลปกครองสูงสุด ระบบตุลาการศาลปกครอง วิธีพิจารณาคดี
ปกครอง และหน่วยธุรการของศาลปกครองไว ้ซ่ึงในการศึกษาคร้ังน้ี จะศึกษาเฉพาะในส่วนของ
เขตอ านาจศาลปกครอง ดงัรายละเอียดต่อไปน้ี 

ในการพิจารณาคดีปกครองว่าคดีใดจะอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองนั้ น ต้อง
พิจารณาจากหลักเกณฑ์สองหลกัเกณฑ์ประกอบกนั คือ ตอ้งดูว่าใครเป็นคู่พิพาท และประการ 
ท่ีสอง คือคดีนั้นอยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครองหรือไม่ 

ประการท่ีหน่ึง  คู่พิพาทในคดีปกครอง สามารถแบ่งออกเป็น 5 กรณี เอกชนพิพาทกบั
หน่วยงานทางปกครอง เอกชนพิพาทกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐ หน่วยงานทางปกครองพิพาทกบัหน่วย
ทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีของรัฐพิพาทกบัเจา้หนา้ท่ีของรัฐ และเจา้หน้าท่ีของรัฐพิพาทกบัหน่วยงาน
ทางปกครอง 

หน่วยงานทางปกครองท่ีอาจฟ้องต่อศาลปกครองได้ ได้แก่ ราชการส่วนกลาง  
ส่วนภูมิภาค องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หน่วยงานเอกชนท่ีไดรั้บ
มอบหมายให้ใช้อ  านาจทางปกครอง เจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีอาจฟ้องต่อศาลปกครองได ้คือขา้ราชการ 
พนกังาน ลูกจา้ง คณะบุคคล หรือผูป้ฏิบติังานในหน่วยงานทางปกครอง เช่น ขา้ราชการและลูกจา้ง
กรมสรรพกร พนกังานการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย เป็นตน้ คณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาท 
คณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงมีกฎหมายใหอ้ านาจออกกฎ ค าสั่ง หรือมติใดๆ ท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล 
เช่น คณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร เป็นตน้ บุคคลท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชาหรือก ากบั
ดูแลของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ61 

                                                 
61 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 3. 
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ประการท่ีสอง  คดีท่ีเป็นขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
กบัเอกชน หรือขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐดว้ยกนัเอง และเป็น
คดีในเร่ืองดงัต่อไปน้ี  

(1)  คดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท า
การโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดอนัเน่ืองมาจาก
กระท าโดยไม่มีอ านาจ หรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ี หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือไม่ถูกตอ้ง
ตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่
สุจริต หรือเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดกบั
ประชาชนเกินสมควร หรือใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย62  

(2)  คดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการละเลยต่อหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร63  
(3)  คดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระท าละเมิดทางปกครองหรือความรับผิดอย่างอ่ืน

ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือความ
เสียหายเกิดจากการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือเป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครอง
ละเลยต่อหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร64  

(4)  คดีพิพาทอนัสืบเน่ืองมาจากสัญญาทางปกครอง65 
(5)  คดีท่ีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อ

ศาลปกครอง เพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระท าหรือละเวน้การกระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด66 
(6)  คดีพิพาทท่ีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครอง67  
มีค ดี  3 ประเภท ท่ีกฎหมายบัญญัติ มิ ให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครองได้แ ก่  

การด าเนินการเก่ียวกบัวินัยทหาร การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าดว้ย
ระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ และคดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลช านัญพิเศษสังกัดศาลยุติธรรม  
ไดแ้ก่ ศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้
ระหวา่งประเทศ ศาลลม้ละลาย หรือศาลช านญัพิเศษอ่ืน68 

                                                 
62 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1). 
63 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 วรรคหน่ึง (2). 
64 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3). 
65 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 วรรคหน่ึง (4). 
66 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 วรรคหน่ึง (5). 
67 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 วรรคหน่ึง (6). 
68 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 วรรคสอง. 
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2.3  แนวความคิดเกีย่วกบัเสรีภาพในการเดินทาง 
        2.3.1  พฒันาการทางประวติัศาสตร์ของเสรีภาพในการเดินทาง 

เสรีภาพในการเดินทาง หรือเสรีภาพในการเคล่ือนย้าย มีต้นก าเนิดในปรัชญา 
และกฎหมายธรรมชาติ (Articulating) โสกราตีส เพลโต (Plato wrote) ได้กล่าวไวใ้นงานเขียนว่า 
“เราประกาศต่อชาวเอเธนส์โดยเสรีภาพท่ีเราอนุญาตให้เขา ถา้เขาไม่ชอบเราเม่ือเขาอายมุากข้ึนและ
ไดเ้ห็นวิถีชีวิตของเมืองและท าความรู้จกักบัเราเขาอาจไปท่ีท่ีเขาพอใจและรับสินคา้ของเขากบัเขา
ไม่มีกฎหมายใดท่ีห้ามมิให้เขาหรือเขา้ไปยุ่งเก่ียวกบัเขา ใครท่ีไม่ชอบเราและเมือง และใครอยาก
อพยพไปอยู่ในอาณานิคมหรือเมืองอ่ืน ๆ ไปท่ีเขาชอบรักษาทรัพยสิ์นของเขา” แนวคิดคลาสสิก
เก่ียวกบัเสรีภาพในการเคล่ือนยา้ยถือเป็นส่วนส าคญัของเสรีภาพส่วนบุคคลซ่ึงจ ากดัเฉพาะส าหรับ
ผูใ้หญ่เพศชาย สะทอ้นอยูใ่นงานเขียนคลาสสิกของ Epictetus ท่ีอธิบายวา่เสรีภาพหมายความวา่ ฉนั
ไปทุกท่ีท่ีฉันตอ้งการ ฉันมาจากท่ีไหนท่ีฉันตอ้งการจริงๆ ค านิยามของชาวกรีกคือการไปท่ีหน่ึง 
หรือในทางตรงกนัขา้มกบัการเป็นทาสในยุคคลาสสิก ชาวกรีกเดินทางไปอย่างอิสระเสรีทัว่โลก
รอบทะเลเมดิเตอร์เรเนียน กลายเป็นประเทศท่ี เป็นผลมาจากการโยกย้ายและรวมตัวของ
ชาวต่างชาติท่ีอาศยัอยู่ และค าว่า “libertas” เสรีภาพหมายถึงตรงกนัขา้มกบัการเป็นทาสเน่ืองจาก
พวกทาสไม่ได้มีอิสระท่ีจะยา้ย  สมัยจักรวรรดิโรมัน พระมหากษัตริย์ ออกุสตุส (Augustus)  
มีอ านาจเหนือราชอาณาจกัรโรมนัแห่งใหม่ของอียิปต์ และสามารถห้ามสมาชิกวุฒิสภาเดินทางโดย
ไม่ได้รับอนุญาต อย่างไรก็ตาม ออกุสตุส อนุญาตให้มีเสรีภาพมากข้ึนในการเดินทางตลอดเวลา 
ในระหวา่งการกนัดารอาหารดว้ยการใหเ้สรีภาพในการออกจากกรุงโรมและเดินทางไปไหนก็ได้69  

ต่อมา ปี ค.ศ. 1215 สิทธิในการเดินทางไดรั้บการบญัญติัอยูใ่นขอ้ 4270 ของมหากฎบตัร
แมกนาคาร์ตา (The Great Charter or Magna Carta) ซ่ึงก าหนดไวว้่าจะอนุญาตให้คนหน่ึงคนใด 
ในอนาคตออกไปจากอาณาจักรของเราและจะกลับมาอย่างปลอดภัยโดยทางบกหรือทางน ้ า 
โดยไม่ให้มีการสู้รบ เวน้เสียแต่วา่จะอยู่ในช่วงสงคราม หรือเป็นเชลยตามกฎหมายของแผน่ดินซ่ึง
เป็นประชาชนแห่งประเทศท่ีท าสงครามกบัเราและพอ่คา้ท่ีจะปฏิบติัตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ 

                                                 
69 Jane McAdam, “An Intellectual History of Freedom of Movement in International Law : The Right 

to Leave as a Personal Liberty,” Vol.12, No.1, Jun 2011 (Melbourne Journal of International Law,2011),  p.6-7. 
70 The magna carta 
42  It shall be lawful in future for anyone (excepting always those imprisoned or in accordance with 

the law of the , andnatives of any country at war with us, andmerchants, who shall be as if aboveprovided) to 
leave our kingdom and to return, safeand secure by land and water, except for a shortperiod in time of war, on 
grounds of public policy-reserving always the allegiance due to us. 

https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Roman_Empire&xid=17259,15700021,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700201&usg=ALkJrhi_R7BwUQVwoFDdV119AR6JTeAIrA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Augustus&xid=17259,15700021,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700201&usg=ALkJrhjMMMXBYhPhUJpWlrkVsnJqNDUaKA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Aegyptus_(Roman_province)&xid=17259,15700021,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700201&usg=ALkJrhjWhjkLZCYfISJOwzby2O-pjGiNLA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Roman_Senate&xid=17259,15700021,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700201&usg=ALkJrhiGIoCbhiRy1XoPegqKa5BmXW36qw
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Famine&xid=17259,15700021,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700201&usg=ALkJrhiolMKPmijBCcuW2aHFGAWB8dEe3w
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Rome&xid=17259,15700021,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700201&usg=ALkJrhjMsotixgAe1G-5iVGitUVd3S__EA
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ในรัฐสมยัใหม่ เสรีภาพในการเดินทางส่วนใหญ่ยอมรับว่า ขอ้จ ากดับางอย่างเก่ียวกบั
การเดินทางดงักล่าวมีความถูกตอ้งหากก าหนดไวอ้ยา่งจ ากดัและไม่เลือกปฏิบติั เช่น การรักษาความ
ปลอดภยัดว้ยค าสั่งศาล หรือการบริหารท่ีถูกตอ้ง การป้องกนัการระบาดของโรคติดต่อ และในช่วง
สงครามโลกคร้ังท่ี  2 การควบคุมการเคล่ือนย้ายท่ีอาจส่งผลโดยตรงต่อความความมั่นคง 
ของประเทศ ภายหลังจากสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ยุติลง ก่อเกิดองค์กรระหว่างประเทศท่ีเรียกว่า
องค์การสหประชาชาติ ซ่ึงองค์กรน้ีได้ตระหนักถึงความส าคัญของเสรีภาพในการเดินทาง 
ผ่านเอกสารต่างๆ เช่น ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิ
พลเมืองและสิทธิทางการเมือง เป็นต้น 71 หลังจากนั้น ประเทศต่างๆ ได้น าหลักเกณฑ์ดังกล่าว 
ไปบงัคบัใชใ้นประเทศของตนในรูปแบบของการบญัญติัรับรองและคุม้ครองไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
        2.3.2  ความหมายของเสรีภาพในการเดินทาง 

เม่ือพิจารณาความหมายของค าว่า เสรีภาพในการเดินทาง อาจจะพบค าว่า เสรีภาพ 
ในการเคล่ือนยา้ย (Freedom of Movement ) หรือ สิทธิในการเคล่ือนยา้ย (Mobility Rights) หรือสิทธิ 
ในการเดินทาง (The Right to Travel) ซ่ึงมีท่ีมาจากปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ขอ้ 13 (1)72 
ไดก้  าหนดไวว้า่ ทุกคนมีสิทธิในเสรีภาพในการเคล่ือนยา้ยและการอยู่อาศยัในพรมแดนของแต่ละ
รัฐ และกติการะหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ยงัก าหนดไวใ้น ขอ้ 12 
(1)73 ว่าทุกคนท่ีถูกต้องตามกฎหมายภายในอาณาเขตของรัฐจะต้องมีสิทธิในเสรีภาพในการ
เคล่ือนยา้ยและเสรีภาพในการเลือกท่ีอยู่อาศยัภายในอาณาเขตของประเทศนั้น เสรีภาพในการ
เคล่ือนยา้ยเก่ียวขอ้งกบัเสรีภาพของพลเมืองทั้งในการเคล่ือนยา้ยไดอ้ย่างเสรีภายในประเทศของ
ตนเองและออกเดินทางกลับประเทศของตนเองมีต้นก าเนิดในปรัชญาโบราณและกฎหมาย
ธรรมชาติและได้รับการยกย่องว่าเป็นส่วนประกอบส าคญัเสรีภาพส่วนบุคคล74 เสรีภาพในการ
เดินทางในฐานะหลกัการพื้นฐานทัว่ไปนั้น ทุกๆ คนสามารถเดินทางไดอ้ยา่งเสรี ภายในดินแดน 
ซ่ึงได้ให้สิทธิดังกล่าวนั้น โดยปราศจากส่ิงซ่ึงขัดขวาง (let) และการขดัขวาง (hindrance) และ
ปราศจากซ่ึงการถูกถามถึงความยินยอมอย่างเป็นทางการโดยรัฐ หรือการตอ้งให้เหตุผลของการ
เดินทางในขณะนั้น ทั้งน้ี บุคคลท่ีมีเสรีภาพดงักล่าวนั้นรวมถึง คนต่างดา้ว (alien) รวมถึงคนชาติ
ของรัฐอ่ืน (nationals of other) และคนไร้รัฐ (stateless persons) อย่างไรก็ตาม การดงักล่าวถือเป็น

                                                 
71 Supra note 69, p.9. 
72 Everyone has the right to freedom of movement and residence within the borders of each state. 
73 Everyone lawfully within the territory of a State shall, within that territory, have the right to liberty 

of movement and freedom to choose his residence) 
74 Supra note, 69, p 6. 
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การเน้นย  ้าในหลกัการทัว่ไป ซ่ึงเป็นเหตุผลของรัฐเองท่ีจะตดัสินใจยอมรับบุคคลใดๆ ให้เขา้มาใน
ดินแดนของตน75 
        2.3.3  ประเภทของเสรีภาพในการเดินทาง 

หากพิจารณาในแง่ของดินแดนของรัฐ สามารถแบ่งประเภทของเสรีภาพในการเดินทาง
ไดด้งัน้ี76 

(1)  เสรีภาพในการเดินทางภายในรัฐ เสรีภาพดงักล่าวถือว่าเป็นเสรีภาพแบบเด็ดขาด 
แต่ละคนสามารถเดินทางภายในดินแดนของรัฐโดยปราศจากการควบคุมจากฝ่ายปกครอง 
ทุกรูปแบบ ถ้ามองเสรีภาพดงักล่าวในรัฐย่อมท าให้เห็นได้ว่าบุคคลในรัฐนั้นย่อมมีสิทธิเสรีภาพ
พื้นฐานในการเคล่ือนไหวอย่างอิสระภายในรัฐของตนเอง การเลือกท่ีอยูอ่าศยัก็สามารถท าไดโ้ดย
อิสระ สามารถเดินทางได้อย่างเสรีภายในรัฐท่ีตนเองเป็นพลเมืองอยู่ กล่าวโดยนัยง่ายๆ คือ  
ทุกคนมีเสรีภาพในการเคล่ือนยา้ย (la liberté de mouvement) ดงัปรากฏในอนุสัญญายุโรปว่าดว้ย
การปกป้องสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1950 และพนัธะสัญญาระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิของพลเมือง
และสิทธิทางการเมือง ค.ศ.1966 ท่ีรับรองวา่คนทุกคนมีอิสระท่ีจะออกจากประเทศใดประเทศหน่ึง
และรวมถึงประเทศของบุคคลนั้นดว้ย  

(2)  เสรีภาพในการเดินทางออกนอกรัฐ ทุก ๆ คน มีเสรีภาพในการเดินทางออกนอก
ประเทศ การเดินทางออกนอกประเทศนั้นอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑ์ต่าง ๆ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งกฎระเบียบ 
ท่ีเก่ียวกบัการแสดงเอกสารส าคญั และขอ้จ ากดัต่างๆ ท่ีรัฐสร้างข้ึน ดงันั้นการเดินทางออกจากรัฐ
หน่ึงไปสู่อีกรัฐหน่ึง ผูเ้ดินทางจึงตอ้งมีเอกสารในการเดินทางผ่านเขา้และออกแดนอยา่งครบถว้น  
มิเช่นนั้นแลว้บุคคลนั้นก็จะไม่มีเสรีภาพในการเดินทาง เสรีภาพในการเดินทางดงักล่าวจึงถูกจ ากดั
ไดด้ว้ยขอ้ก าหนดของรัฐ เช่น หนงัสือเดินทาง (passport) การอนุญาตใหเ้ขา้ประเทศ (visa) เป็นตน้  

เสรีภาพในการเดินทางซ่ึงเขา้ใจกนัโดยทัว่ไปหมายถึงสิทธิของทุกคนท่ีถูกต้องตาม
กฎหมายภายในอาณาเขตท่ีก าหนดใหเ้คล่ือนยา้ยไดอ้ยา่งเสรีภายในพื้นท่ีโดยปราศจากอุปสรรคและ

                                                 
75Alfredsson, Gudmundur S, Eide, Asbjorn., The Universal Declaration of Human Rights: a common 

standard of achievement (Hague : Martinus Nijhoff Publishers, 1999), p.265. อ้างใน ปรากรณ์   สิริพรโอภาส,  
การปรากฏอยู่ซ่ึงเสรีภาพในการเดินทาง : ภายใต้ตราสารระหว่างประเทศ,” สืบค้นเม่ือ 17 พฤศจิกายน 2560,  
จาก https://www.l3nr.org/posts/171544. 

76 เพ่ิงอ้าง. 
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โดยไม่ตอ้งขออนุญาตจากเจา้หนา้ท่ี สิทธิในเสรีภาพในการเคล่ือนยา้ยตามท่ีระบุไวใ้นประกาศสิทธิ
มนุษยชนระหวา่งประเทศ มีส่ีประการ ดงัต่อไปน้ี77  

ประการท่ีหน่ึง  สิทธิในการเคล่ือนยา้ยไดอ้ยา่งเสรีภายในอาณาเขตท่ีก าหนด 
บุคคลมีสิทธิท่ีจะเคล่ือนยา้ยไดอ้ย่างอิสระภายในอาณาเขต อยา่งไรก็ตาม ในกรณีของ

คนต่างด้าวรัฐอาจก าหนดกฎหมายข้ึนมาควบคุมจ ากดัสิทธิ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนได้ให้
ความเห็นในเร่ืองน้ีว่าคนต่างด้าวท่ีเขา้มาในประเทศอย่างถูกตอ้งตามกฎหมายและมีสถานะเป็น
ทางการตอ้งได้รับการพิจารณาตามกฎหมายภายในอาณาเขต เม่ือบุคคลใดถูกตอ้งตามกฎหมาย
ภายในรัฐขอ้จ ากดัใด ๆ เก่ียวกบัสิทธิในเสรีภาพในการเดินทางและการปฏิบติัใด ๆ ท่ีแตกต่างไป
จากท่ีก าหนดใหก้บัผูมี้สัญชาติตอ้งมีเหตุผลอนัชอบธรรม 

ประการท่ีสอง  สิทธิในการเลือกท่ีอยูอ่าศยัภายในอาณาเขต 
บุคคลใดก็ตามท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายในอาณาเขตของรัฐมีสิทธิเลือกท่ีอยูอ่าศยัของตน 

สิทธิในการเลือกท่ีจะอยูร่วมถึงการป้องกนัทุกรูปแบบของการเคล่ือนยา้ยภายในบงัคบั  
ประการท่ีสาม  สิทธิท่ีจะออกจากประเทศใด ๆ รวมทั้งของตวัเอง 
สิทธิท่ีจะออกจากประเทศใดประเทศหน่ึงรวมทั้งของตนเองเป็นอีกองค์ประกอบหน่ึง

ของสิทธิในเสรีภาพการเดินทาง มนัเก่ียวข้องกบัสิทธิท่ีจะออกไปอย่างถาวร (อพยพ) หรือตาม
ระยะเวลาท่ีจ ากดั โดยมีท่ีมาจากหลกัการทัว่ไปท่ีวา่รัฐใดไม่ไดเ้ป็นเจา้ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงและ
สิทธินั้นเป็นส่วนบุคคล สิทธิท่ีจะออกจากประเทศใดไม่ไดจ้  ากดัเฉพาะบุคคลท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย
ภายในอาณาเขตของรัฐซ่ึงหมายความว่าคนต่างด้าวท่ีถูกไล่ออกจากประเทศนั้ นถูกต้องตาม
กฎหมายโดยไดรั้บความยินยอมจากรัฐนั้น สิทธิท่ีจะออกจากประเทศใดประเทศหน่ึงรวมทั้งของ
ตวัเองนั้น เป็นสิทธิท่ีถูกจ ากดัในการเดินทางจากประเทศหน่ึงไปยงัอีกประเทศหน่ึงได ้

ประการท่ีส่ี  สิทธิในการเขา้ประเทศของตวัเอง 
สิทธิท่ีจะเข้าประเทศของตัวเองเป็นสิทธิท่ีชอบโดยบุคคลท่ีอยู่ในต่างประเทศ 

รัฐมีหน้าท่ีในการด าเนินมาตรการท่ีจ าเป็นเพื่อให้มัน่ใจว่าพลเมืองในต่างประเทศมีสิทธิท่ีจะกลบั
ประเทศของตนเน่ืองจากสิทธิท่ีได้รับการรับรองตามรัฐธรรมนูญจะได้รับการรับรองไม่เพียง  
แต่ภายในอาณาเขตของรัฐเท่านั้ น บุคคลท่ีอาศยัอยู่ในต่างประเทศย่อมได้รับการคุ้มครองตาม
รัฐธรรมนูญและภายใตเ้ขตอ านาจศาลของตน 

 

                                                 
77 Icelandic Human Rights Centre,  “ The Right to Liberty. ” Retrieved 1 6  Dec 2 0 1 7 , Form  

http://www.humanrights. is/en/human-rights-education-project/human-rights-concepts-ideas-andfora/ substantive 
-human-rights/the-right-to-liberty. 
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        2.3.4  ขอ้จ ากดัเก่ียวกบัเสรีภาพในการเดินทาง 
(1)  หลกัทัว่ไปเก่ียวกบัขอ้จ ากดัเสรีภาพในการเดินทาง 
สิทธิและเสรีภาพท่ีรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญบางกรณีรับรองโดยเด็ดขาด บางกรณีอาจ  

มีขอ้จ ากดั ซ่ึงอาจแยกพิจารณาไดด้งัน้ี คือสิทธิเสรีภาพบริบูรณ์ หมายถึงสิทธิเสรีภาพท่ีรับรองไวใ้น
รัฐธรรมนูญวา่เป็นสิทธิเด็ดขาด (Absolute Right) ไม่อาจมีการจ ากดัสิทธิเสรีภาพประเภทน้ีได ้เช่น 
เสรีภาพในการนบัถือศาสนา กบัสิทธิและเสรีภาพสัมพทัธ์ (Relative) หมายถึงสิทธิและเสรีภาพท่ี
รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว ้แต่ในขณะเดียวกันก็ให้รัฐมีอ านาจจ ากัดสิทธิและเสรีภาพนั้ น  
โดยก าหนดเง่ือนไขไว ้เช่น เสรีภาพในการเดินทาง เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เป็นตน้78 

เม่ือเสรีภาพในการเดินทาง ถือเป็นเสรีภาพสัมพัทธ์ รัฐจึงจ ากัดเสรีภาพในการ
เคล่ือนยา้ยหรือเดินทางของพลเมืองของตนเองได้ ภายใต้เง่ือนไขและข้อจ ากัดตามกฎหมาย  
ซ่ึงสามารถแบ่งออกเป็นขอ้จ ากดัเสรีภาพในการเดินทางภายในรัฐและเดินทางออกนอกรัฐ 

(1.1)  ขอ้จ ากดัเสรีภาพในการเดินทางภายรัฐ 
แมจ้ะมีเสรีภาพในการเดินทางไดอ้ยา่งอิสระ แต่ใช่วา่เสรีภาพในการเดินทางจะสามารถ

กระท าได้อย่างไม่มีขอ้จ ากดั เช่น การควบคุมเสรีภาพในเดินทางของบุคคลในทอ้งถนน จะตอ้ง
ปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ของกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการควบคุมรถ ป้ายจราจร และสัญญาณเตือนต่างๆ 
ตามพระราชบญัญติัการจราจรทางบก พ.ศ. 2522 การถูกจ ากดัสิทธิในการเดินทางเขา้ไปในสถานท่ี
ต่างๆ เช่น สถานท่ีราชการ ท่ีสาธารณะ หรือในกรณีการหา้มคนเขา้หรือออกจากบริเวณพื้นท่ี อาคาร 
หรือสถานท่ีท่ีก าหนดในห้วงเวลาท่ีปฏิบติัการ เวน้แต่ไดรั้บอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ี หรือเป็น
บุคคลซ่ึงไดรั้บการยกเวน้ การหา้มออกจากเคหสถาน การห้ามใชเ้ส้นทางคมนาคม หรือยานพาหนะ 
ตามมาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 เป็นตน้ 

(1.2)  ขอ้จ ากดัเสรีภาพในการเดินทางออกนอกรัฐ 
ประเทศส่วนใหญ่ก าหนดใหพ้ลเมืองของตนออกจากประเทศโดยตอ้งมีหนงัสือเดินทาง

ท่ีถูกตอ้ง เง่ือนไขการออกและอ านาจของรัฐในการปฏิเสธการออกหนงัสือเดินทางแตกต่างกนัไป
ภายใตส้ถานการณ์ท่ีแตกต่างกนั บางประเทศอาจออกเอกสารการเดินทาง เช่น laissez-passer ให้แก่
คนต่างดา้วซ่ึงไม่ใช่พลเมืองของตน การมีหนงัสือเดินทางเป็นการรับประกนัสิทธิในการออกจาก
ประเทศ บุคคลอาจถูกสั่งห้ามไม่ให้ออกจากประเทศด้วยเหตุผลหลายประการ เช่น ถูกสอบสวน 
ในฐานะผูต้อ้งสงสัยการลงโทษทางอาญา การเป็นลูกหน้ีผิดนดั หรือเป็นภยัคุกคามต่อความมัน่คง
ของประเทศ ในบางประเทศการห้ามออกอาจใชรู้ปแบบการเพิกถอนหนงัสือเดินทาง เช่น ประเทศ

                                                 
78 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 12, น.213-247. 

https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Laissez-Passer&xid=17259,15700023,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700201&usg=ALkJrhjWBQZrM0rTjuxmaVLBfL27DO1DgA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/United_States_of_America&xid=17259,15700023,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700201&usg=ALkJrhh_VlM7tSUf2VaaGyJq4eI7alovdQ
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สหรัฐอเมริกา บางประเทศก าหนดให้ชาวต่างประเทศมีวีซ่าท่ีถูกตอ้งเม่ือเดินทางออกนอกประเทศ 
หากตอ้งการเขา้ประเทศ  

(2)  เง่ือนไขการตรากฎหมายจ ากดัเสรีภาพในการเดินทางตามรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254079 และรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 255080 ไดบ้ญัญติัหลกัการของเง่ือนไขการออกกฎหมายจ ากดัสิทธิ
และเสรีภาพไวท้ัว่ไปเพื่อความมัน่คงแห่งสิทธิและเสรีภาพวา่จะตอ้งไม่เป็นการกระทบกระเทือน
สาระส าคัญแห่งสิทธิ และกระท าเท่าท่ีจ  าเป็น และกฎหมายท่ีออกมานั้ นจะต้องมีผลบังคับ 
เป็นการทัว่ไป นอกจากน้ี หากรัฐจะออกกฎหมายจ ากดัเสรีภาพในการเดินทางซ่ึงไดก้ารรับรองไว้
ในรัฐธรรมนูญ กฎหมายท่ีจะออกมาบงัคบัใชน้ั้นก็จะตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขเฉพาะเพื่อความมัน่คง
ของรัฐเพื่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน การผงัเมือง หรือสวสัดิภาพของ
ผูเ้ยาว์81 

อยา่งไรก็ตาม หลงัจากท่ีมีการบงัคบัใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 รัฐธรรมนูญดงักล่าวไดว้างหลกัเกณฑ์ในมาตรา 2682 ซ่ึงอาจจะแตกต่างกนักบัรัฐธรรมนูญ 
ปี พ.ศ. 2550 อยูบ่า้ง แต่หลกัการส าคญัยงัคงเป็นหลกัการเดียวกนั ในเร่ืองน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะพิเศษ) 83 ไดใ้ห้ความเห็นเก่ียวกบัการก าหนดแนวทางการตรวจและการจดัท าร่างกฎหมายให้
สอดคลอ้งกบัมาตรา 26 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  สรุปสาระส าคญั
ไดว้า่  แมม้าตรา 26 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 จะบญัญติัไวแ้ตกต่าง
กับมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2540 และปี  พ.ศ. 2550 แต่ยงัคงมีหลักการและ
สาระส าคญัท านองเดียวกนั ในการเขียนค าปรารภเก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตามมาตรา 26 

                                                 
79 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มาตรา 29  
80 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 29  
81 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 36 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร

ไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 34 
82 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
มาตรา 26 การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคล ตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไข 

ท่ีบัญญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติเง่ือนไขไว้ กฎหมายดังกล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลกั 
นิติธรรม ไม่เพ่ิมภาระหรือจากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความ
เป็นมนุษยข์องบุคคลมิได ้รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย  

กฎหมายตามวรรคหน่ึง ตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง
หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง 

83 บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 479/2560 

https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/United_States_of_America&xid=17259,15700023,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700201&usg=ALkJrhh_VlM7tSUf2VaaGyJq4eI7alovdQ
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ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ยงัคงหลกัการเดียวกบัการอา้งบทบญัญติั
ของรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพในเร่ืองนั้น 
ท านองเดียวกบัพระราชบญัญติัท่ีตราข้ึนในช่วงท่ีรัฐธรรมนูญปี พ.ศ.2540 และปี พ.ศ.2550 ใชบ้งัคบั 
และเพิ่มค าปรารภเพื่อระบุเหตุผลความจ าเป็นในการตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพ ไม่ว่าจะเป็นการตรากฎหมายท่ีเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญบญัญัติไวห้รือไม่ได้
บญัญติัไว ้นอกจากน้ี ให้น าหลกัการน้ีไปใช้กบัการตราพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญและ
การตราพระราชก าหนดดว้ย ส่วนกฎหมายล าดบัรองนั้น เน่ืองจากมาตรา 26 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มิได้บัญญัติเก่ียวกับการระบุการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ 
ในการตรากฎหมายแม่บทไวใ้นกฎหมายล าดับรอง ประกอบกับเม่ือกฎหมายแม่บทมีการระบุ
เก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพแลว้จึงไม่มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งระบุการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ 
ในกฎหมายแม่บทในการตรากฎหมายล าดบัรองอีก โดยระบุเพียงบทอาศยัอ านาจของกฎหมายแม่บท
ในการออกกฎหมายล าดบัรองเท่านั้น 

เม่ือพิจารณาบทบญัญติัมาตรา 38 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
สามารถพิจารณาเง่ือนไขเฉพาะของกฎหมายในจ ากดัเสรีภาพในการเดินทางได ้ดงัน้ี 

(2.1)  เพื่อความมัน่คงของรัฐ84 
ค าว่า  ความมั่นคงของรัฐนั้ นมักไม่ มี ค  านิ ยามไว้ว่ า เป็นอย่างไร แม้กระทั่ ง 

ในกฎหมายรัฐธรรมนูญของนานาประเทศ ประเทศท่ีเห็นว่าความมั่นคงเป็นเร่ืองส าคัญเช่น
สหรัฐอเมริกาในรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืนๆ ก็ไม่มีค  านิยามในเร่ืองน้ี และนกักฎหมายอเมริกนัท่ี
มีช่ือเสียง เช่นผูพ้ิพากษา เจมส์ อี. เบเคอร์ (James E. Baker) ซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งให้เป็นผูพ้ิพากษา
ศาลอุทธรณ์ในแผนกท่ีมีอ านาจพิจารณาคดีท่ีเก่ียวกบักองทพัในปี ค.ศ. 2000 กล่าววา่เป็นการยากท่ี
จะให้ค  านิยามความมัน่คงของรัฐ อยา่งไรก็ตาม มีผูท่ี้พยายามใหค้  านิยามค าวา่ความมัน่คงของรัฐไว ้
ดังน้ี ความมั่นคงของรัฐหรือชาติ คือ สภาวะท่ีปลอดจากภัยคุกคามภายในรัฐทั้ งจากภายนอก
ประเทศและจากภายในประเทศ นอกจากนั้น มีแนวความคิดเพิ่มข้ึนวา่ในรัฐสมยัใหม่ประชาชนตอ้ง
มีความมัน่คงทางด้านความปลอดภยัในด้านอ่ืนๆ ท่ีเป็นเร่ืองความจ าเป็นพื้นฐาน เช่น การเขา้ถึง
อาหารและน ้าท่ีสะอาดมีความมัน่คงทางดา้นพลงังานและส่ิงแวดลอ้ม การไดรั้บการปกป้องจากการ
สูญเสียทางเศรษฐกิจ การไดรั้บความคุม้ครองจากการใช้ความรุนแรงตามอ าเภอใจโดยเจา้หน้าท่ี
ของรัฐและอ่ืน ๆ  

                                                 
84 เสาวนีย ์ อศัวโรจน์, “รัฐธรรมนูญกบัศาลรัฐธรรมนูญไทย:การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน,” 

วารสารผูต้รวจการแผน่ดิน, ปีท่ี 2, ฉ.2, น. 17-18 (กรกฎาคม- ธนัวาคม 2552) 
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ในราชอาณาจกัรไทยนั้นได้มีผูอ้ธิบายค าว่าความมัน่คงแห่งชาติไว ้คือ พลตรีหลวง
วิจิตรวาทการ ซ่ึงกล่าวว่า ความมั่นคงแห่งชาติ หมายถึง การทรงตัวอยู่อย่างแน่นหนาถาวร  
ด ารงเอกราชมีเสรีภาพแห่งชาติ มีความสงบสุขภายในประเทศ มีความแน่นอนในชีวติเศรษฐกิจของ
พลเมืองสามารถคาดหมายรายได้ของรัฐได้ถูกต้องใกล้เคียงกับความเป็นจริง ค่าของเงินตรา 
มีเสถียรภาพรัฐไม่ต้องประสบความยุ่งยากระส ่ าระสายไม่เกิดการเปล่ียนแปลงใดๆ ได้ง่าย  
ผูค้นพลเมืองรู้สึกมีความปลอดภยัมีความหวงัและความไวว้างใจในอนาคต และยงักล่าวต่อไปอีกวา่ 
ถึงแมผ้นัผวนหรือเหตุร้ายอนัใดจะเกิดข้ึนมารัฐสามารถจะต่อสู้หรือป้องกนัได ้และความมัน่คงนั้น
มีส่ีดา้นคือเศรษฐกิจ การเมือง จิตวิทยาสังคม และการทหาร แต่มีผูเ้ห็นว่าปัจจุบนัมีปัญหาเพิ่มเติม 
คือเร่ืองวทิยาศาสตร์เทคโนโลย ีพลงังาน และส่ิงแวดลอ้มดว้ย 

จากค านิยามต่าง ๆ ดงักล่าว อาจสรุปไดว้า่ ความมัน่คงของชาติหรือรัฐ หมายถึงสภาพ
ของรัฐท่ีมีความปลอดภยัหรือมีอิสระจากการท่ีจะไม่สูญเสียส่ิงท่ีรัฐมีอยูห่รือเป็นอยูไ่ม่วา่จากการ
กระท าภายในหรือภายนอกประเทศ และความมัน่คงของรัฐนั้นมีหลายดา้น เช่น ดินแดน เศรษฐกิจ 
สังคม การเมือง การทหาร พลงังาน วทิยาศาสตร์เทคโนโลย ีส่ิงแวดลอ้ม สุขอนามยั และอาหาร ฯลฯ 

(2.2)  เพื่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน 
ความสงบเรียบร้อยของประชาชน (Public Order) เป็นศพัทท์างวิชาการ หมายถึง ภาวะ

ความเป็นอยูข่องประชาชนท่ีอยูร่่วมกนัในสังคมโดยมีความปลอดภยัในชีวติ ร่างกาย และทรัพยสิ์น 
และในการด าเนินชีวติโดยปรกติสุข 

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนเป็นเร่ืองท่ีไม่สามารถให้ค  าจ  ากดั
ความหรือก าหนดขอบเขตไว้อย่างแน่นอนได้ เม่ือศึกษาจากแนวค าพิพากษาศาลฎีกาแล้ว 
จะพบแนวคิดบางประการเก่ียวกับเร่ืองน้ี ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  
มีบัญญัติในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เร่ืองนิติกรรมสัญญา มาตรา 150 บัญญัติไวว้่า  
การใดมีวตัถุประสงค์เป็นการตอ้งห้ามชดัแจง้โดยกฎหมาย เป็นการพน้วิสัย หรือขดัต่อความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  การนั้นเป็นโมฆะ ค าถามจึงเกิดข้ึนว่า ส่ิงใดท่ีขดัต่อ
กฎหมายเป็นกรณีท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยทุกกรณีอยา่งนั้นหรือเห็นวา่ส่ิงใดท่ีกฎหมายก าหนด
ไวช้ัดแจง้แล้วก็ตอ้งเป็นไปตามนั้น แต่ไม่ใช่ทุกกรณีจะขดัต่อความสงบเรียบร้อย ส่ิงน้ีเป็นเพียง
เคร่ืองมือท่ีท าให้ผูท้  าหน้าท่ีตรวจสอบสามารถใช้ดุลพินิจในการพิจารณาว่าเร่ืองท่ีกฎหมายไม่ได้
ก าหนดไวช้ดัแจง้นั้นจะขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนหรือไม่85  

                                                 
85 ตุล  เมฆยงค ์, “มุมมองของศาลไทยเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยศีลธรรมอนัดีของประชาชนในการ

ตรวจสอบค าช้ีขาดอนุญาโตตุลาการ,” (โครงการสัมมนาเพื่อการพฒันางานอนุญาโตตุลาการ จดัโดยสถาบัน
อนุญาโตตุลาการ ส านกังานศาลยติุธรรม กรุงเทพมหานคร, 2560) : น.4. 
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ในกฎหมายปกครองของต่างประเทศท่ีได้มีการศึกษาเก่ียวกับแนวความคิดเร่ือง 
ความสงบเรียบร้อยของประชาชนเอาไว ้เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส ในความหมายอย่างกวา้งท่ีสุดจะ
ครอบคลุมถึงคุณค่าท่ีเป็นแก่นส าคญัของเจตจ านงร่วมกนัของสังคมและกฎหมาย ซ่ึงประกอบดว้ย
ความสงบเรียบร้อย ความปลอดภยั ความสะอาดและอนามยั ในระยะต่อมามีการขยายไปถึงการ
ปกป้องคุ้มครองศักด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษย์ แต่ในส่วนของศีลธรรมอันดีในทางมหาชนยงัมี
ความเห็นท่ีแตกต่างกนัอยู่86 

(2.3)  เพื่อการผงัเมือง 
การผงัเมือง หมายถึง การวางจดัท าและด าเนินการให้เป็นไปตามผงัเมืองรวมและผงัเมือง

เฉพาะในบริเวณเมืองและบริเวณท่ีเก่ียวขอ้งหรือชนบท เพื่อสร้างหรือพฒันาเมืองข้ึนใหม่หรือแทน
เมืองหรือส่วนของเมืองท่ีได้รับความเสียหาย เพื่อให้มีหรือท าให้ดียิ่งข้ึน ซ่ึงสุขลักษณะความ
สะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ ความสวยงาม การใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์น ความปลอดภยัของ
ประชาชนและสวสัดิภาพของสังคม เพื่อส่งเสริมการเศรษฐกิจสังคมและสภาพแวดล้อม  
เพื่อด ารงรักษาหรือบูรณะสถานท่ีและวตัถุท่ีมีประโยชน์หรือคุณค่าในทางศิลปกรรม สถาปัตยกรรม 
ประวติัศาสตร์ หรือโบราณคดี หรือเพื่อบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศท่ีงดงาม หรือมี
คุณค่าในทางธรรมชาติ การวางผงัเมืองเป็นวิธีการหน่ึงในการแกไ้ขปัญหาในการจดัประเภทของ
การใช้ท่ีดินในตวัเมืองให้มีความเป็นระเบียบเรียบร้อยสวยงาม มีความเป็นอยู่ ท่ีถูกสุขลักษณะ 
มีการใชท่ี้ดินประเภทท่ีอยูอ่าศยั ประกอบการอุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และสาธารณสถานอยูใ่น
บริเวณหรือผา่นท่ีเหมาะสมไม่ปะปนกนัจนก่อให้เกิดผลเสียซ่ึงกนัและกนั นอกจากน้ี ก็ไดจ้ดัให้มี
ระบบคมนาคมและขนส่ง ระบบสาธารณูปโภคสาธารณูปการท่ีเพียงพอ และตั้งอยู่ในท่ีเหมาะสม
กบัความตอ้งการของประชาชนในชุมชนเมือง (เทศบาล) นั้น ๆ ทั้งน้ี ก็เพราะจุดประสงค์ท่ีจะขจดั
หรือลดปัญหาต่าง ๆ ซ่ึงจะเกิดข้ึนในเมืองให้ลดน้อยลงหรือหมดไป น าไปสู่ความผาสุกของ
ประชาชนในเมือง87 

(2.4)  เพื่อรักษาสถานภาพของครอบครัว 
เสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถ่ินท่ีอยู่ หากจะออกกฎหมายข้ึนมาบังคบัใช้

จะตอ้งเป็นไปเพื่อรักษาสถานภาพของครอบครัว ถูกก าหนดข้ึนมาใหม่ในรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 

                                                 
86 บุญอนันต์ วรรณพานิชย์, “มุมมองของศาลไทยเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยศีลธรรมอันดีของ

ประชาชนในการตรวจสอบค าช้ีขาดอนุญาโตตุลาการ,” (โครงการสัมมนาเพื่อการพฒันางานอนุญาโตตุลาการ  
จดัโดยสถาบนัอนุญาโตตุลาการ ส านกังานศาลยติุธรรม กรุงเทพมหานคร, 2560) : น.6. 

87 นิพนธ์  วิเชียรน้อย, “การผงัเมืองและการใชป้ระโยชน์ท่ีดินในประเทศไทย  (Urban Land Use Planning 
in Thailand),” วารสารกรมโยธาธิการและผงัเมือง, น.27-28. (2558). 
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2560 จึงเป็นเร่ืองใหม่ท่ียงัไม่ไดมี้การศึกษา อยา่งไรก็ตาม พจนานุกรมฉบบับณัฑิตยสถาน ไดใ้หค้  า
นิยามของค าวา่ “สถานภาพ” หมายถึง สิทธิหนา้ท่ีตามบทบาทของบุคคล เช่น เขามีสถานภาพทาง
ครอบครัวเป็นบิดา “ครอบครัว” หมายถึง สถาบนัพื้นฐานของสังคมท่ีประกอบดว้ยสามีภรรยาและ
หมายความรวมถึงลูกดว้ย 

(2.5)  เพื่อสวสัดิภาพของผูเ้ยาว ์
ผูเ้ยาวย์่อมไดรั้บการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพเช่นเดียวกบับุคคลทัว่ไป เพียงแต่ผูเ้ยาว์

อาจถูกจ ากดัอ านาจหนา้ท่ีหรือสิทธิบางอยา่ง กฎหมายยอ่มใหค้วามคุม้ครองและค านึงถึงสวสัดิภาพ
ของผูเ้ยาว ์ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัเสรีภาพในการเดินทาง เช่น พระราชบญัญัติคุม้ครองเด็ก พ.ศ. 
2546 เป็นตน้ 

(3)  ค  าวนิิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวกบัเสรีภาพในการเดินทาง 
(3.1)  ค  าวนิิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 6/2556  
กรณีพระราชบัญญัติหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ. 2535 เป็นกฎหมายท่ีมี

วตัถุประสงค์ในการก ากบัและพฒันาตลาดทุนให้สามารถด าเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพมาก
ยิง่ข้ึน จึงจ าเป็นตอ้งมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่พนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือศาลในอนัท่ีจะ
ใช้มาตรการป้องกนัมิให้บุคคลท่ีถูกกล่าวหาหลบหนีออกนอกราชอาณาจกัร โดยมาตรา 267 วรรค
หน่ึง บญัญติัว่า ในกรณีท่ีปรากฏหลกัฐานว่าบุคคลใดกระท าความผิดตามพระราชบญัญติัน้ีท่ีมี
ลกัษณะอนัอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประโยชน์ประชาชน และมีเหตุอนัควรเช่ือว่าผูก้ระท า
ความผดิจะยกัยา้ยหรือจ าหน่ายทรัพยสิ์นของตน ใหส้ านกังานดว้ยความเห็นชอบของคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. มีอ านาจสั่งยดึหรืออายดัทรัพยสิ์นของบุคคลนั้นหรือทรัพยสิ์นซ่ึงมีหลกัฐานอนัควรเช่ือไดว้า่
เป็นของบุคคลนั้นได ้แต่จะยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นไวเ้กินหน่ึงร้อยแปดสิบวนัไม่ได ้เวน้แต่ในกรณีท่ี
มีการฟ้องคดีต่อศาล ให้ค  าสั่งยึดหรืออายดัดงักล่าวยงัคงมีผลต่อไปจนกวา่ศาลจะสั่งเป็นอย่างอ่ืน 
และในกรณีมีเหตุจ าเป็นไม่สามารถฟ้องคดีไดภ้ายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนั ศาลท่ีมีเขตอ านาจจะสั่ง
ขยายระยะเวลาออกไปอีกตามค าขอของส านกังานก็ได ้แต่จะขยายเวลาอีกเกินหน่ึงร้อยแปดสิบวนั
มิได”้ และวรรคส่ี บญัญติัว่า “ในกรณีตามวรรคหน่ึง เม่ือมีเหตุอนัควรสงสัยว่าบุคคลดงักล่าวจะ
หลบหนีออกนอกราชอาณาจกัร เม่ือส านกังานร้องขอให้ศาลอาญามีอ านาจสั่งห้ามมิให้บุคคลนั้น 
ออกนอกราชอาณาจกัรไวก่้อนได้ และในกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจ าเป็นรีบด่วน ให้คณะกรรมการ 
ก.ล.ต. มีค  าสั่งห้ามมิให้บุคคลนั้นออกนอกราชอาณาจกัรไวก่้อนเป็นการชัว่คราวไดเ้ป็นเวลาไม่เกิน
สิบห้าวนั จนกวา่ศาลอาญาจะมีค าสั่งเป็นอยา่งอ่ืน” เห็นวา่ บทบญัญติัดงักล่าวเป็นมาตรการป้องกนั
มิให้บุคคลท่ีถูกกล่าวหาว่ากระท าความผิดเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรเป็นการชัว่คราวเท่านั้น 
เพื่อประโยชน์ในการน าตวัผูถู้กกล่าวหาวา่กระท าความผดิมาด าเนินคดีตามกฎหมาย เพราะหากผูถู้ก
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กล่าวหาได้หลบหนีหรือเดินทาง ออกนอกราชอาณาจกัรแล้ว การจบักุมตวับุคคลดังกล่าวมา
ด าเนินคดีย่อมกระท าได้ยาก มาตรการดังกล่าวจึงมีความมุ่งหมายท่ีจะป้องกันและปรามปราม
ผูก้ระท าความผิดในตลาดทุนท่ีมีความส าคญัทางเศรษฐกิจของประเทศ และบรรลุเจตนารมณ์ของ
กฎหมายฉบบัน้ี อนัเป็นไปตามหลกันิติธรรมและหลกัความไดส้ัดส่วนตามความจ าเป็นแก่กรณี แม้
บทบัญญัติดังกล่าวจะเป็นการจ ากัดเสรีภาพในการเดินทางของบุคคลตามท่ีรับรองไว้ใน
รัฐธรรมนูญ มาตรา 34 วรรคหน่ึง อยู่บ้างก็ตาม แต่เป็นการจ ากัดเสรีภาพโดยอาศยัอ านาจ ตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 34 วรรคสอง เฉพาะเพื่อความมัน่คงของรัฐ ความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพ
ของประชาชน อีกทั้งเป็นบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมายให้ใช้
บั ง คั บ แ ก่ ก ร ณี ใ ด ก ร ณี ห น่ึ งห รื อ แ ก่ บุ ค ค ล ใด บุ ค ค ล ห น่ึ ง เป็ น ก าร เจ าะ จ ง  แ ล ะ 
ไม่กระทบกระเทือนต่อสาระส าคญัของเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญ มาตรา 34 
วรรคหน่ึงและวรรคสองแต่อยา่งใด 

(3.2)  ค  าวนิิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 24/2555 
กรณีท่ีแมพ้ระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 มาตรา 

18 วรรคหน่ึง (1) (2) และ (5) ตราข้ึนเพื่อก าหนดให้เจา้หน้าท่ีปฏิบติั หรืองดปฏิบติัอย่างใดอย่าง
หน่ึง และหา้มมิใหเ้ดินทางเขา้ไปในหรือใหอ้อกจากสถานท่ีหวงห้าม และห้ามใช้ เส้นทางคมนาคม
หรือยานพาหนะ หรือก าหนดเง่ือนไขในการใชเ้ส้นทางคมนาคมหรือใชย้านพาหนะ อนัมีลกัษณะ
เป็นการจ ากดัเสรีภาพของบุคคลท านองเดียวกบัท่ีรัฐธรรมนูญ มาตรา 34 ก าหนดห้ามไวก้็ตาม แต่
พระราชบญัญติัดงักล่าวตราข้ึนมาเพื่อป้องกนัและระงบัภยัท่ีจะเกิดข้ึนแก่ความมัน่คงของรัฐและ
ความสงบเรียบร้อยของประชาชน โดยก าหนดมาตรการและกลไกควบคุมการใชอ้ านาจตามระดบั
ความรุนแรงของสถานการณ์ ทั้ งน้ี เพื่อให้การแก้ไขสถานการณ์สามารถกระท าได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ บทบญัญติัดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป และไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณี
ใดกรณีห น่ึ งเป็นการเจาะจง และเป็นการจ ากัด สิท ธิ เส รีภาพ เพี ยงเท่ า ท่ี จ  า เป็นโดยไม่
กระทบกระเทือนถึงสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพในการเดินทาง และเสรีภาพในการเลือกท่ีอยู่
ของบุคคล ซ่ึงเป็นกรณีท่ีรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 ให้อ านาจบญัญติัข้ึนไดโ้ดยเฉพาะอยา่งยิ่งการตรา
กฎหมายยอ่มตอ้งค านึงถึงความมัน่คงของประเทศ อนัเป็นเร่ืองส่วนรวมยิ่งกวา่จะค านึงถึงสิทธิและ
เสรีภาพส่วนบุคคล ซ่ึงการตรากฎหมายในลกัษณะน้ี รัฐธรรมนูญ มาตรา 34 วรรคสอง ก็ให้กระท า
ไดอ้ยู่แลว้ ซ่ึงเป็นขอ้ยกเวน้ของมาตรา 34 วรรคหน่ึง พระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายใน
ราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 มาตรา 18 วรรคหน่ึง (1) (2) และ (5) ไม่ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 34 
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2.4  แนวความคิดเกีย่วกบัสิทธิในหนังสือเดินทาง 
        2.4.1  พฒันาการทางประวติัศาสตร์ของหนงัสือเดินทาง 

จากหลกัฐานทางประวติัสาสตร์พบวา่ หนงัสือเดินทางไดถื้อก าเนิดมาในช่วงระยะเวลา 450 ปี 
ก่อนคริสตร์าช โดยมีขา้รับใชข้องกษตัรยอ์าทาเซอเซส (Artaxerxer) แห่งกรุงเปอร์เซีย ท่ีเรียกช่ือวา่ 
นีอะไมอะ (Nehemiah) ขออนุญาตเดินทางท่องเท่ียวอาณาจกัรฮิบรูไนซ่ึงกษัตรย์อาทาเซอเซส 
ได้อนุญาตและจดหมายให้นีอะไมอะน าเอาไปให้แก่รัฐบาลของอาณาจกัรฮิบรูไนเพื่อขอความอ านวย
ความสะดวกและคุม้ครองความปลอดภยัแก่ตวันีอะไมอะเม่ือเขาเดินทางผ่านดินแดนดงักล่าว88  
ในสมยัยุคกลางของยุโรปไดก้ าเนิดค าวา่หนงัสือเดินทาง (Passport) ข้ึน เน่ืองจากเกิดความตอ้งการ
เอกสารเพื่อผ่านประตูก าแพงเมือง หรือเรียกว่า “The porte” ดงันั้น ค ากล่าวดงักล่าวจึงกลายเป็น 
ค าว่า Passport ซ่ึงหนังสือเดินทางนั้นจะออกให้แก่นักท่องเท่ียวโดยเจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ินและเน้ือหา
ภายในจะประกอบด้วยช่ือเมืองท่ีเจ้าของหนังสือเดินทางได้รับอนุญาตให้เดินทางผ่าน หนังสือ
เดินทางในรูปแบบดงักล่าวถูกน ามาใชใ้นสาธารณรัฐฝร่ังเศส จนถึงปี ค.ศ. 1860 จนกระทัง่ภายหลงั
สงครามโลกคร้ังท่ี 1 ได้มีการประชุม ณ กรุงปารีสว่าด้วยระเบียบเก่ียวกับหนังสือเดินทาง  
ภาษีศุลกากร และใบอนุญาตผ่านทาง ค.ศ. 1920 (International Cofereence on Passport ,Customs 
Formalities and Through Tickets,1920) จึงเกิดข้อตกลงเก่ียวกับการก าหนดมาตรฐานหนังสือ
เดินทางท่ีออกโดยประเทศสมาชิกขององคก์ารสันนิบาตชาติ (The League of Nations) เป็นคร้ังแรก 
และต่อมาในปี ค.ศ. 1947 ได้มีการก่อตั้ งองค์การการบินพลเรือนระหว่างประเทศ (ICAO)  
ซ่ึงทั้งสององค์กรน้ีไดร่้วมมือกนัจดัท าคู่มือเก่ียวกบัมาตรฐานในการจดัท ารูปเล่มและลกัษณะของ
หนงัสือเดินทางข้ึน89 

ส าหรับวิวฒันาการหนังสือเดินทางของราชอาณาจักรไทยนั้ น ในสมัยโบราณ  
การเดินทางระหว่างประเทศมีความยากล าบากและตอ้งใช้ระยะเวลายาวนาน ระเบียบกฎเกณฑ ์
การตรวจตราคนเดินทางเขา้ออกนอกประเทศยงัไม่มี การเดินทางไปต่างประเทศยงัจ ากดัขอบเขต
อยูก่บัดินแดนท่ีอยูใ่กลชิ้ดกนั บุคคลท่ีจะเดินทางติดต่อกบัต่างประเทศยงัอยูใ่นขอบเขตจ ากดัเฉพาะ
ชนชั้นปกครอง ขุนนาง พ่อคา้ และนกัสอนศาสนา พลเมืองของประเทศต่าง ๆ ยงัไม่มีการเดินทาง
ไปต่างประเทศมาก การเดินทางของกลุ่มบุคคลดงักล่าวส่วนใหญ่จะใช้หนังสือหรือสาส์นของ
กษัตริย์หรือผู ้ปกครองของรัฐตนไปถึงกษัตริย์หรือผู ้ปกครองของอีกรัฐหน่ึง ซ่ึงจะระบุถึง
วตัถุประสงค์ของการเดินทางของคณะบุคคลของรัฐผูส่้ง และขอให้รัฐผูรั้บให้ความคุม้ครองและ

                                                 
88 สมเกียรติ  กิจประภานนท,์  “การก าหนดความผิดเก่ียวกบัหนงัสือเดินทาง,” (วิทยานิพนธ์มหาบณัฑิต 

คณะนิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค ์มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ 2552), น.10 – 11. 
89 เพ่ิงอ้าง. 
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อ านวยความสะดวกในดา้นต่าง ๆ ต่อคณะผูเ้ดินทาง ดงัจะเห็นไดจ้ากประวติัศาสตร์ของไทยตั้งแต่
สมัยสุโขทัยมีการติดต่อกับประเทศเพื่อนบ้าน หรือในสมัยกรุงศรีอยุธยา สมเด็จพระนารายณ์
มหาราชไดท้รงแต่งตั้งคณะราชทูตอญัเชิญพระราชสาส์นไปเจริญสัมพนัธไมตรีกบัฝร่ังเศสเป็นตน้90 

ประวติัการใช้หนังสือเดินทางในสมยัก่อนมีหลักฐานปรากฏในลกัษณะต่าง ๆ อาทิ  
ในรูปของตราหรือสัญลักษณ์ และต่อมาได้พัฒนามาเป็นเอกสารและเล่มหนังสือตามล าดับ  
โดยผูป้กครองออกให้เพื่อคุม้ครองคนในปกครองท่ีเดินทางไปต่างแดน แต่ก็ยงัไม่ใช่ส่ิงบงัคบัใช ้
ในการเดินทาง เม่ือโลกมีความกา้วหน้าในดา้นการคมนาคม การติดต่อส่ือสารการท่องเท่ียว และ
พฒันาการของเหตุการณ์ความร่วมมือและความขดัแยง้ระหว่างประเทศได้มีส่วนท าให้ประเทศ
ต่างๆ สร้างระเบียบกฎเกณฑ์ควบคุมการเดินทางเข้าออกประเทศของพลเมืองและคนต่างชาติ 
มีความเขม้งวดมากข้ึน หนงัสือเดินทางจึงเป็นเอกสารของรัฐและเป็นส่ิงจ าเป็นส าหรับการเดินทาง
ไปต่างประเทศ และเร่ิมมีการใชอ้ยา่งแพร่หลายภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 1 

ในส่วนท่ีเก่ียวกับการใช้หนังสือเดินทางของราชอาณาจกัรไทยนั้น ในปีพ.ศ. 2460 
รัฐบาลในสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่ัว (รัชกาลท่ี 6) ไดมี้การออกประกาศว่าดว้ย 
ผูเ้ดินทางไปนอกพระราชอาณาเขตร์ให้มีหนังสือเดินทาง ลงวนัท่ี 17 พระพุทธศกัราช 246091  
เป็นการก าหนดกฎเกณฑ์อย่างเป็นทางการส าหรับผูเ้ดินทางออกนอกประเทศเพื่อลดปัญหา 
ผูเ้ดินทางมักจะไม่มีหนังสือเดินทาง หรือตราเดินทาง (visa) ท าให้ถูกกักกันไม่ให้เข้าประเทศ  
ถูกจบักุมกกัขงัหรือถูกส่งกลบั อนัเน่ืองมาจากในระหว่างสงครามโลกคร้ังท่ี 1 รัฐบาลในประเทศ
ต่าง ๆ เร่ิมมีการตรวจตราหนงัสือเดินทางของคนต่างชาติอยา่งเขม้งวด  ต่อมา ในปี พ.ศ. 2463 มีการ
เรียกร้องให้ใช้รูปแบบหนังสือเดินทางให้อยู่ในมาตรฐานเดียวกนั ซ่ึงเป็นผลพวงจากการประชุม
ขององค์การสันนิบาตชาติเก่ียวกับหนังสือเดินทางท่ีกรุงปารีส สาธารณรัฐฝร่ังเศส รัฐบาลแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยในสมยันั้นได้เข้าร่วมประชุมและลงนามรับรองขอ้มติของท่ีประชุมดังกล่าว 
หลังจากนั้ น  ปี  พ .ศ.2470 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติคนเข้าเมืองฉบับแรกของ
ราชอาณาจกัรไทยในวนัท่ี 1 กรกฎาคม 2470 อันเน่ืองมาจากข้อตกลงในมติในท่ีประชุมของ
องคก์ารสันนิบาติชาติเก่ียวกบัหนงัสือเดินทางในปี พ.ศ. 2463 ท าให้เร่ิมมีการปรับปรุงรูปแบบของ
หนงัสือเดินทางใหม่ใหเ้ป็นรูปเล่มจนกระทัง่ในปี พ.ศ. 2545 กองหนงัสือเดินทางไดพ้ฒันารูปแบบของ
หนงัสือเดินทางแบบใหม่ท่ีมีคุณลกัษณะป้องกนัการปลอมแปลง (Security Features) เพิ่มมากข้ึน และใช้

                                                 
90 รายงานการศึกษากลุ่ม เร่ือง การพิจารณาปรับปรุงแกไ้ขระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ยการ

ออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548  (หลักสูตรกฎหมายปกครองส าหรับผูบ้ริหารระดับสูง (กปส.). กลุ่มท่ี 36  
รุ่นท่ี 2, ส านกังานศาลปกครอง, 2557), น.10. 

91 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2460 เล่ม 34 น่า 433 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2460
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B9%80%E0%B8%94%E0%B9%87%E0%B8%88%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%B8%E0%B8%8E%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B9%80%E0%B8%88%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%AD%E0%B8%A2%E0%B8%B9%E0%B9%88%E0%B8%AB%E0%B8%B1%E0%B8%A7
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B9%82%E0%B8%A5%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B9%89%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88_1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2463
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%AA
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9D%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%A8%E0%B8%AA
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2463
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เทคโนโลยีระดบัสูงหลายอยา่งเช่นเดียวกบัการพิมพธ์นบตัร เพื่อยกระดบัมาตรฐานหนงัสือเดินทางของ
ราชอาณาจกัรไทยให้ทดัเทียมกบัประเทศชั้นน าของโลก คุณสมบติัพิเศษท่ีใส่ไวใ้นหนงัสือเดินทาง
บางอยา่งไม่เห็นไดด้ว้ยตาเปล่าตอ้งใชเ้คร่ืองมือเฉพาะในการตรวจสอบ และบางอยา่งก็แฝงไวอ้ยา่ง
แนบเนียน ท าใหย้ากในการปลอมแปลง92 

ต่อมา ปี พ.ศ.2548 ไดพ้ฒันารูปแบบหนงัสือเดินทางโดยเร่ิมมีการน าหนังสือเดินทาง
อิเล็กทรอนิกส์ซ่ึงมีการบนัทึกข้อมูลทางชีวภาพของผูถื้อหนังสือเดินทางด้วยการฝังไมโครชิพท่ีเป็น
มาตรฐานขององคก์ารการบินพลเรือนระหวา่งประเทศ (ICAO) หนงัสือดินทางอิเล็กทรอนิกส์ หรือ 
E-passport ย่อมาจากค าว่า Electronic Passport คือหนงัสือเดินทางท่ีมีการบนัทึกขอ้มูลทางชีวภาพ 
(biometic data) ของผูถื้อหนังสือเดินทาง โดยกรมการกงสุลเร่ิมใช้คร้ังแรกเม่ือวนัท่ี 26 พฤษภาคม 2548 
โดยเปิดใหบ้ริการเฉพาะผูท้  าหนงัสือเดินทางทูตและราชการ ต่อมาเปิดใหบ้ริการแก่ประชาชนทัว่ไป 
        2.4.2  ความหมายของหนงัสือเดินทาง 

พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานให้ความหมายของค าว่า “หนังสือเดินทาง” 
หมายความว่า หนังสือส าคญัประจ าตวัซ่ึงทางราชการของประเทศหน่ึงออกให้แก่พลเมืองของ
ประเทศนั้น เพื่อเป็นหลกัฐานในการเดินทางไปในดินแดนต่างประเทศ93 

ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศวา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 4 (1) 
ก าหนดค านิยาม “หนงัสือเดินทาง” หมายถึง เอกสารทางราชการท่ีออกใหแ้ก่บุคคลสัญชาติไทย 

ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 1 (15) ก าหนดค านิยาม “หนงัสือเดินทาง” หมายความวา่ 
เอกสารส าคญัประจ าตวัไม่ว่าจะมีรูปลกัษณะใดท่ีรัฐบาลไทย รัฐบาลต่างประเทศ หรือองค์การ
ระหว่างประเทศออกให้แก่บุคคลใด เพื่อใช้แสดงตนในการเดินทางระหว่างประเทศ และให้
หมายความรวมถึงเอกสารใชแ้ทนหนงัสือเดินทางและแบบหนงัสือเดินทางท่ียงัไม่ไดก้รอกขอ้ความ
เก่ียวกบัผูถื้อหนงัสือเดินทางดว้ย 

กระทรวงการต่างประเทศ ให้ความหมายไวว้่า หนังสือเดินทาง คือ เอกสารส าคัญ
ประจ าตวัท่ีรัฐบาลประเทศหน่ึงออกให้แก่พลเมืองหรือคนชาติของตน เพื่อใช้แสดงตนในการ
เดินทางไปต่างประเทศ ในทางปฏิบติัประเทศเจา้ของหนังสือเดินทางจะร้องขอให้ประเทศอ่ืนๆ  
ให้ความสะดวก ความปลอดภยั หรือให้ความช่วยเหลือ ความคุม้ครองทางกฎหมายขณะท่ีพลเมือง
ของตนอยู่ในประเทศนั้ นๆ หนังสือเดินทางต้องได้รับการประทับการตรวจลงตราหรือวีซ่า 

                                                 
92 กรมการกงสุล กระทรวงการต่างประเทศ, “วิวฒันาการของหนังสือเดินทางไทย,”  สืบค้นเม่ือ  

2 กนัยายน 2559, จาก http://www.consular.go.th/main/th/services/1274/19753. 
93 ราชบณัฑิตยสถาน, พจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554, พิมพค์ร้ังท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร:

ราชบณัฑิตยสถาน, 2556), น. 1286. 
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จากหน่วยงานของประเทศท่ีจะเดินทางไปเยือน เวน้แต่จะมีความตกลงยกเวน้การตรวจลงตรา
ระหวา่งประเทศ94 
        2.4.3  ประเภทและลกัษณะของหนงัสือเดินทาง 

ในแต่ละประเทศจะก าหนดประเภทของหนังสือเดินทางของตนเองไวโ้ดยเฉพาะ 
รวมถึงสิทธิ หลกัเกณฑ์ คุณสมบติัท่ีแตกต่างกนัไป อย่างไรก็ตาม ลกัษณะรูปแบบ ประเภทของ
หนงัสือเดินทางในหลกัการสากล จะเป็นไปในแนวทางเดียวกนั คือภายใตข้อ้ก าหนดขององคก์าร
การบินระหวา่งประเทศ (ICAO)  

ส าหรับราชอาณาจกัรไทย หนงัสือเดินทางมีทั้งหมด 4 ประเภท ดงัน้ี95 
(1)  หนังสือเดินทางธรรมดา (หน้าปกสีน ้ าตาลเข้ม) ออกให้แก่ประชาชนทั่วไป  

โดยหนงัสือเดินทางมีอายไุม่เกิน 5 ปี 
(2)  หนังสือเดินทางราชการ (หน้าปกสีน ้ าเงินเข้ม) ผูถื้อหนังสือเดินทางประเภทน้ี 

ตอ้งใช้ในราชการเท่านั้น ไม่สามารถน าไปใช้ในการเดินทางส่วนตวัโดยจะออกให้ให้แก่ราชการ
เจา้หน้าท่ีของหน่วยงานท่ีจดัตั้งตามรัฐธรรมนูญ รวมถึงบุคคลอ่ืนใดท่ีเดินทางเพื่อท าประโยชน์ 
แก่ทางราชการ ตามท่ีกระทรวงการต่างประเทศอนุมติั และเม่ือเสร็จภารกิจหรือผูถื้อขาดคุณสมบติั 
ท่ีจะถือหนงัสือเดินทางราชการใหส่้งหนงัสือเดินทางราชการนั้นแก่กระทรวงการต่างประเทศ  

(3)  หนงัสือเดินทางทูต (หนา้ปกสีแดง) มีอายไุม่เกิน 5 ปี เม่ือเสร็จภารกิจหรือผูถื้อขาด
คุณสมบติัท่ีจะถือหนงัสือเดินทางทูตใหส่้งหนงัสือเดินทางราชการนั้นแก่กระทรวงการต่างประเทศ  

(4)  หนงัสือเดินทางชัว่คราว (หน้าปกสีเขียว) มีอายุ 1 ปี และไม่สามารถต่ออายุไดอี้ก  
จะออกให้กบับุคคลท่ีหนงัสือเดินทางสูญหายหรือเสียหายจนใชก้ารไม่ได ้หรือหนงัสือเดินทางขาด
อายุระหว่างอยู่ต่างประเทศแต่มีหลักฐานประกอบการขอออกหนังสือเดินทางครบถ้วนและ
ประสงคจ์ะเดินทางเป็นการเร่งด่วน โดยไม่อาจรอการออกหนงัสือเดินทางเล่มใหม่ใหแ้ทนได ้

นอกจากน้ี ยงัมีอีก 2 ประเภทพิเศษ คือ หนังสือเดินทางพระ ออกให้ส าหรับพระภิกษุ
และสามเณรท่ีไดรั้บอนุญาตให้เดินทางไปต่างประเทศตามนยัระเบียบมหาเถรสมาคม และหนงัสือ
เดินทางเพื่อไปประกอบพิธีฮจัญ์ ออกให้ชาวมุสลิมท่ีเพื่อเดินทางไปประกอบพิธีฮจัญ์ หนังสือ
เดินทางประเภทน้ีจะมีอาย ุ2 ปี เท่านั้น 

นอกจากหนังสือเดินทางแล้ว ยงัมีเอกสารอีกประเภทหน่ึงท่ีสามารถใช้แทนหนังสือ
เดินทางได้ คือ เอกสารท่ีรัฐบาลของแต่ละประเทศออกให้แก่ประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยคน 

                                                 
94 กรมการกงสุล กระทรวงการต่างประเทศ, “วิวฒันาการของหนังสือเดินทางไทย,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี  

2 กนัยายน 2559, จาก http://www.consular.go.th/main/th/services/1274/1975 
95 ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548  ขอ้ 15 - 16. 
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เข้าเมือง ซ่ึงรัฐบาลของนานาประเทศยอมรับและใช้เป็นมาตรฐานสากล โดยเอกสารใช้แทน
หนงัสือเดินทางมีหลายประเภท เช่น เอกสารท่ีรัฐบาลออกให้ส าหรับการเดินทางเขา้ประเทศโดยมี
วตัถุประสงคเ์ป็นการเฉพาะเพื่อเดินทางกลบัประเทศของตนหรือเพื่อใชแ้ทนหนงัสือเดินทางในการ
เดินทางกลับประเทศของตน ส าหรับกรณีท่ีบุคคลนั้ นไม่มีหนังสือเดินทางและประเทศนั้ นไม่มี
สถานทูตหรือสถานกงสุลในประเทศ หรือเอกสารการเดินทางของสหประชาชาติ แลสเซ่ปาสเซ่ 
(Laissez - passer) ท่ีสหประชาชาติออกให้แก่เจ้าหน้าท่ีของตนเพื่อใช้แสดงตัวในการเดินทาง96  
ซ่ึงหากจะจ าแนกเอกสารเดินทางท่ีสามารถใชแ้ทนหนงัสือเดินทางได ้มีดงัน้ี97 

(1)  Laissez – passer เอกสารการเดินทางของสหประชาชาติ ออกให้แก่เจา้หน้าท่ีของตน
เพื่อใชแ้สดงตวัในการเดินทาง 

(2)  Interpol Travel Document ออกโดย Interpol ให้เจา้หน้าท่ีต ารวจเดินทางอย่างเป็น
ทางการช่วยให้พวกเขาหลีกเล่ียงข้อจ ากัดด้านการขอวีซ่าบางอย่างในบางประเทศสมาชิกเม่ือ
ตรวจสอบอาชญากรรมขา้มชาติ 

(3)  หนงัสือรับรองตวัตน เรียกอีกอยา่งว่าหนงัสือเดินทางของคนต่างดา้วหรือเอกสาร
การท่องเท่ียวอยา่งไม่เป็นทางการ ออกให้ในบางกรณีเช่นการไร้สัญชาติแก่ชาวต่างประเทศท่ีไม่ใช่
พลเมือง เช่น พาสปอร์ต Nansen บางคร้ังก็ออกใหเ้ป็นหนงัสือเดินทางภายในแก่ชาวต่างประเทศ 

(4)  เอกสารการเดินทางผูล้ี้ภัย ออกให้กับผูล้ี้ภัยโดยรัฐท่ีบุคคลอยู่อาศัยอยู่เพื่อให้
เดินทางออกนอกรัฐนั้นและกลบัมา กรณีผูล้ี้ภยัไม่น่าจะไดรั้บหนงัสือเดินทางจากสัญชาติของตน 

(5) ใบอนุญาต ใบอนุญาตเดินทางหลายประเภทมีอยู่ทั่วโลก เช่น ใบอนุญาตเข้า 
สหรัฐอเมริกา และใบอนุญาตให้เดินทางกลับญ่ีปุ่น อนุญาตให้อาศัยอยู่ในประเทศเหล่านั้ น 
ท่ีไม่สามารถขอรับใบอนุญาตเดินทางออกนอกประเทศและกลบัมาได ้ 
        2.4.4  ความส าคญัและขอ้จ ากดัของหนงัสือเดินทาง 

กฎหมายท่ีออกมาบงัคบัใชใ้นแต่ละประเทศมิไดมี้บทบงัคบัให้พลเมืองของตนตอ้งท า
หนังสือเดินทาง แต่หากเม่ือบุคคลนั้นจ าตอ้งเดินทางออกนอกประเทศอย่างถูกตอ้งตามกฎหมาย  
ไม่ว่าทางเรือ ทางรถยนต์ ทางเคร่ืองบิน ส่ิงท่ีต้องมีอนัดับแรก คือ หนังสือเดินทาง (Passport)  
เพื่อใช้เป็นหลักฐานแสดงตนว่าเป็นคนสัญชาติใด และยงัต้องใช้เพื่อขอตรวจลงตรา หรือวีซ่า 
(Visa) เขา้ไปในประเทศปลายทางท่ีจะเดินทางไปดว้ย ยกเวน้ในบางประเทศท่ีมีขอ้ตกลงร่วมกนัวา่
ไม่จ  าตอ้งขอวซ่ีา  ดงันั้น จึงอาจสรุปถึงความส าคญัและขอ้จ ากดัของหนงัสือเดินทางไดด้งัน้ี 

                                                 
96 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 918/2554 
97 Wikipedia, “Passport”, Retrieved 28 May 2018, Form https://en.wikipedia.org/wiki/Passport. 

https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Interpol_Travel_Document&xid=17259,15700023,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700191,15700201,15700205&usg=ALkJrhiOtO97IX8cWx6vIjDLLSAPjduBJQ
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Interpol&xid=17259,15700023,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700191,15700201,15700205&usg=ALkJrhhkAvRdFyYx7DCpD5MBVr9RFcSy8A
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Certificate_of_identity&xid=17259,15700023,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700191,15700201,15700205&usg=ALkJrhgBqkxFM6CYjiag4SU3PBK7W3Xhmw
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Nansen_passport&xid=17259,15700023,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700191,15700201,15700205&usg=ALkJrhi9-k-q1txT564Qztzw-kJH8l82oA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Refugee_travel_document&xid=17259,15700023,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700191,15700201,15700205&usg=ALkJrhjsa8U3Z-xkIxebSeSfOD4X4zJVyA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/U.S._Re-entry_Permit&xid=17259,15700023,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700191,15700201,15700205&usg=ALkJrhhJNNZHzyVIWC2mkG789VDWLmvrDg
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/U.S._Re-entry_Permit&xid=17259,15700023,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700191,15700201,15700205&usg=ALkJrhhJNNZHzyVIWC2mkG789VDWLmvrDg
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/U.S._Re-entry_Permit&xid=17259,15700023,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700191,15700201,15700205&usg=ALkJrhhJNNZHzyVIWC2mkG789VDWLmvrDg
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Japan_Re-entry_Permit&xid=17259,15700023,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700191,15700201,15700205&usg=ALkJrhiEHDIsgX0CRPOL2jg7Zhn478KTpw
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(1)  หนังสือเดินทางเป็นเอกสารแสดงตนเพื่อใช้ในการเดินทางไปต่างประเทศ  
หากไม่มีหนังสือเดินทาง อาจถูกปฏิเสธจากประเทศท่ีจะเดินทางไปไม่ให้เข้าประเทศได้ เช่น 
พระราชบญัญติัตรวจคนเขา้เมือง พ.ศ. 252298 ไดก้  าหนดห้ามมิให้คนต่างดา้วท่ีไม่มีหนงัสือเดินทาง
หรือเอกสารการเดินทาง หรือมีแต่ไม่ไดรั้บการตรวจลงตรา เขา้มาในราชอาณาจกัรไทย อย่างไรก็ตาม 
แมไ้ม่มีหนงัสือเดินทางแต่อาจสามารถเดินทางเขา้ไปในประเทศปลายทางนั้นภายใตข้อ้จ ากดัและ
เง่ือนข้อตกลงของแต่ประเทศ ซ่ึงถือเป็นข้อยกเวน้อย่างมาก เช่น แคนาดาและสหรัฐอเมริกา 
ใหก้ารยอมรับในการเดินทางขา้มพรมแดนทางบกหรือทางทะเล สามารถยืน่ใบขบัข่ีใชแ้ทนหนงัสือ
เดินทางได้99 ในกรณีของราชอาณาจกัรไทย การเดินทางผ่านแดนไปยงัประเทศเพื่อนบา้นโดยการ
สัญจรทางบกผ่านจุดผ่านแดน ถ้ามีหนังสือเดินทางก็สามารถเดินทางผ่านแดนไปได้ แต่ถ้าไม่มี
จ  าเป็นท่ีจะต้องมีบัตรผ่านแดน (Border Pass) จึงจะสามารถเดินทางเข้าประเทศเพื่อนบ้านได ้ 
โดยบตัรผ่านแดนแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ บตัรผา่นแดน และบตัรผ่านแดนชัว่คราว การจดัท า
บตัรผา่นแดนเป็นความรับผิดชอบของกรมการปกครอง โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่ออ านวยความสะดวก
ในการเดินทางเขา้-ออกบริเวณพื้นท่ีชายแดนควบคู่ไปกบัการรักษาความมัน่คงภายในให้เป็นไปตาม
ขอ้ตกลงวา่ดว้ยการเดินทางขา้มแดนระหว่างไทยกบัประเทศเพื่อนบา้น ซ่ึงประเทศไทยมีชายแดน
ติดกับประเทศเพื่อนบ้าน จ านวน 4 ด้าน ได้แก่ สาธารณรัฐสหภาพเมียนมาร์  สาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยประชาชนลาว สาธารณรัฐกมัพูชา และมาเลเซีย บตัรผา่นแดนนั้นจะออกให้เฉพาะ
บุคคลสัญชาติไทยท่ีมีภูมิล าเนาในพื้นท่ีชายแดน เพื่อใช้ในการเดินทางข้ามแดนระหว่างสอง
ประเทศ บตัรผา่นแดนชนิดน้ีมีลกัษณะเป็นรูปเล่มสีเขียว จะใชเ้ฉพาะท่ีจุดผา่นแดนดา้นสาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยประชาชนลาว และสาธารณรัฐสหภาพเมียนมาร์ เท่านั้น100 

(2)  แมจ้ะไม่มีหนงัสือเดินทาง บุคคลนั้นก็อาจจะสามารถเดินทางออกนอกประเทศได ้
หรือแม้มีหนังสือเดินทางก็อาจจะไม่สามารถเดินทางออกนอกประเทศได้ เช่นบุคคลอาจ 
ถูกสั่งห้ามไม่ให้ออกจากประเทศดว้ยเหตุผลหลายประการ อาทิ ถูกสอบสวนในฐานะผูต้อ้งสงสัย
การลงโทษทางอาญา การเป็นลูกหน้ีท่ีผิดนัด หรือเป็นภัยคุกคามต่อความมั่นคงของประเทศ  
ในบางประเทศการห้ามพลเมืองของตนเดินทางออกนอกประเทศอาจใช้รูปแบบการเพิกถอน
หนงัสือเดินทางท่ีออกให้ก่อนหนา้น้ี ส าหรับราชอาณาจกัรไทย การเดินทางออกนอกราชอาณาจกัร
ไทยอาจถูกจ ากัดด้วยอ านาจตามกฎหมายเฉพาะ เช่น กรณีเม่ือศาลสั่งพิทักษ์ทรัพย์ของลูกหน้ี 

                                                 
98 พระราชบญัญติัตรวจคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 มาตรา 12 (1). 
99 https://www.cbp.gov/travel/us-citizens/western-hemisphere-travel-initiative 
100 กองการต่างประเทศ, “ความตกลงว่าด้วยการข้ามแดนและข้อมูลจุดผ่านแดนระหว่างประเทศไทย 

กบัประเทศเพ่ือนบา้น,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 17 สิงหาคม 2561, จาก http://www.phuketdopa.go.th/download/e-mag/01.pdf 
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หรือพิพากษาให้ลูกหน้ีล้มละลายแล้ว และยงัไม่ได้สั่งปลดจากลม้ละลาย ลูกหน้ีจะออกไปนอก
ราชอาณาจกัรไม่ได ้เวน้แต่ศาลหรือเจา้พนกังานพิทกัษท์รัพยจ์ะอนุญาตเป็นหนงัสือและถา้จะยา้ยท่ี
อยู ่ตอ้งแจง้ต าบลท่ีอยูใ่หม่เป็นหนงัสือให้เจา้พนกังานพิทกัษท์รัพยท์ราบภายในเวลาอนัสมควร101 
กรณีท่ีมีการร้องขอให้ศาลมีค าสั่งปล่อยตวัชัว่คราว ศาลอาจอนุญาตให้ปล่อยชัว่คราวโดยมีเง่ือนไข
เก่ียวกับท่ีอยู่ของผูต้้องหาหรือจ าเลย หรือจะก าหนดเง่ือนไขให้ผูต้ ้องหาหรือจ าเลยปฏิบัติเพื่อ
ป้องกนัการหลบหนี หรือภยัอนัตรายหรือความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนจากการปล่อยชัว่คราว102 เช่น 
ใหผู้ต้อ้งหาหรือจ าเลยมารายงานตวัตามท่ีศาลก าหนด หรือห้ามเดินทางออกนอกราชอาณาจกัร หรือ
ใหล้ะเวน้กิจกรรมบางอยา่งท่ีอาจเป็นเหตุใหเ้กิดการกระท าผดิข้ึนอีก  

(3)  หนังสือเดินทาง ถือเป็นเอกสารทางราชการท่ีในบางประเทศมีบทบญัญติัให้การ
กระท าบางอย่างเก่ียวกับหนังสือเดินทางถือว่าเป็นความผิด เช่น ราชอาณาจักรไทย ประมวล
กฎหมายอาญาบญัญติัให้ผูใ้ดท าหนงัสือเดินทางปลอมข้ึนทั้งฉบบัหรือแต่ส่วนหน่ึงส่วนใด เติมหรือ
ตดัทอนขอ้ความ หรือแกไ้ขดว้ยประการใด ๆ ในหนงัสือเดินทางท่ีแทจ้ริง หรือประทบัตราปลอม
หรือลงลายมือช่ือปลอมในหนังสือเดินทาง โดยประการท่ีน่าจะเกิดความเสียหายแก่ผูอ่ื้นหรือ
ประชาชนถ้าได้กระท า เพื่อให้ผูห้น่ึงผูใ้ดหลงเช่ือว่าเป็นหนังสือเดินทางท่ีแท้จริง ผูน้ั้ นกระท า
ความผิดฐานปลอมหนังสือเดินทาง ต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หน่ึงปีถึงสิบปี และปรับตั้ งแต่ 
สองหม่ืนบาทถึงสองแสนบาท103 เป็นตน้ 

                                                 
101 พระราชบญัญติัลม้ละลาย พทุธศกัราช 2483 มาตรา 67 (3). 
102 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 108 วรรคสาม. 
103 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 269/8. 



 
 

บทที ่3 
เสรีภาพในการเดนิทางตามกฎหมายระหว่างประเทศ  

กฎหมายต่างประเทศ และราชอาณาจกัรไทย 
 

สิทธิและเสรีภาพได้รับการรับรองและคุ้มครองตามกฎหมายระหว่างประเทศ 
นอกจากน้ีเกือบทุกประเทศจะบญัญติัรับรองและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไวใ้น
รัฐธรรมนูญไม่ว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรหรือไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร ซ่ึงแต่ละ
ประเทศจะมีวิธีการท่ีแตกต่างกนัในการบญัญติัถึงการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพในรัฐธรรมนูญ  
โดยบางประเทศบัญญัติหลักเกณฑ์ว่าด้วยสิทธิเสรีภาพของประชาชนไว้ในค าปรารภของ
รัฐธรรมนูญ บางประเทศได้บัญญติัแยกไวเ้ป็นภาคหรือหมวดว่าด้วยสิทธิเสรีภาพต่างหากจาก 
บทอ่ืนๆ ในการศึกษาคร้ังน้ี จึงท าการศึกษาสิทธิและเสรีภาพตามปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิ
มนุษยชน กติการะหวา่งประเทศว่าดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง รวมทั้งอนุสัญญาหรือ
กฎบตัรในทวีปต่างๆ รวมไปถึงกฎหมายต่างประเทศ ได้แก่ สหรัฐอเมริกา สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ราชอาณาจกัรสเปน แคนาดา และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
ตลอดจนกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกหรือเพิก
ถอนหนงัสือเดินทางของต่างประเทศ และราชอาณาจกัรไทย ดงัน้ี 
 
3.1  เสรีภาพในการเดินทางกฎหมายระหว่างประเทศ 
        3.1.1  ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948  

เม่ือวนัท่ี 10 ธันวาคม ค .ศ. 1948 ท่ีประชุมสมัชชาสหประชาชาติ ได้มีมติรับรอง
ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights) ซ่ึงถือเป็นเอกสาร
ประวติัศาสตร์ในการวางรากฐานด้านสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศฉบบัแรกของโลก และเป็น
พื้นฐานของกฎหมายระหว่างประเทศดา้นสิทธิมนุษยชนทุกฉบบัท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนั ปฏิญญาสากล 
วา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ถือเป็นมาตรฐานท่ีประเทศสมาชิกสหประชาชาติไดร่้วมกนัจดัท าเพื่อส่งเสริม
และคุม้ครองสิทธิมนุษยชนของประชาชนทัว่โลก ทั้งน้ี ราชอาณาจกัรไทยเป็นหน่ึงใน 48 ประเทศ
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แรกท่ีลงคะแนนเสียงร่วมรับรองปฏิญญาฉบับน้ีในการประชุมดังกล่าวซ่ึงจดัข้ึน ณ กรุงปารีส 
สาธารณรัฐฝร่ังเศส103 

สิทธิท่ีระบุไว้ในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนจ าแนกออกได้อย่างกวา้งๆ  
2 ประเภท คือ ประเภทท่ีหน่ึง สิทธิของพลเมืองและสิทธิทางการเมืองซ่ึงรวมถึงสิทธิในชีวิต 
เสรีภาพและความมัน่คงของบุคคล อิสรภาพจากความเป็นทาสและการถูกทรมาน ความเสมอภาค
ในทางกฎหมาย การคุม้ครองเม่ือถูกจบั กกัขงั หรือเนรเทศ สิทธิท่ีจะได้รับการพิจารณาคดีอย่าง 
เป็นธรรม การมีส่วนร่วมทางการเมือง สิทธิในการสมรสและการตั้งครอบครัว เสรีภาพขั้นพื้นฐาน
ในทางความคิด มโนธรรม และศาสนา การแสดงความคิดเห็นและการแสดงออก เสรีภาพในการ
เดินทางหรือเคล่ือนยา้ย เสรีภาพในการชุมนุมและเขา้ร่วมสมาคมอย่างสันติ สิทธิในการมีส่วนใน
รัฐบาลของประเทศตนโดยทางตรงหรือโดยการส่งผูแ้ทนท่ีได้รับการเลือกตั้งอย่างเสรี ประเภท 
ท่ีสอง คือ สิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม ซ่ึงครอบคลุมถึงสิทธิในการท างาน การไดรั้บ
ค่าตอบแทนเท่ากนัส าหรับงานท่ีเท่ากนั สิทธิในการก่อตั้งและเขา้ร่วมสหภาพแรงงาน สิทธิใน
มาตรฐานการครองชีพท่ีเหมาะสม สิทธิในการศึกษา และสิทธิในการเขา้ร่วมใชชี้วิตทางวฒันธรรม
อยา่งเสรี  

ส าหรับเสรีภาพในการเดินทางหรือเสรีภาพในการเคล่ือนยา้ยบัญญัติรับรองไวใ้น 
ขอ้ 13104 ของปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนวา่ 

(1) ทุกคนมีสิทธิในอิสรภาพแห่งการเคล่ือนย้าย และการอยู่อาศัยภายในพรมแดน 
ของแต่ละรัฐ 

(2) ทุกคนมีสิทธิท่ีจะออกนอกประเทศใด รวมทั้งประเทศของตนเอง และมีสิทธิท่ีจะ
กลบัเขา้ประเทศของตน 

นอกจากน้ี การใช้สิทธิในเสรีภาพในการเดินทางต้องอยู่ภายใต้ข้อจ ากัดของรัฐ 
ซ่ึงขอ้ 29 (2) ของปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ก าหนดไวว้่า ในการใช้สิทธิและเสรีภาพ 
ของตน ทุกคนจะต้องอยู่ภายใต้ข้อจ ากัดเพียงเท่ าท่ี มีการก าหนดไว้ตามกฎหมายเท่ านั้ น  
เพื่อว ัตถุประสงค์ของการได้ซ่ึ งการยอมรับและเคารพสิทธิและเสรีภาพอันควรของผู ้อ่ืน  

                                                                 
103 กรมองค์การระหว่างประเทศ กระทรวงการต่างประเทศ, ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน,  

แปลโดยอิทธิพร  บุญประคอง และคณะผู ้จัดท าและปรับปรุงแปลปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน, 
(กรุงเทพมหานคร : กรมองคก์ารระหวา่งประเทศ, 2551), น.1. 

104 Article 13  
(1) Everyone has the right to freedom of movement and residence within the borders of each state.  
(2) Everyone has the right to leave any country, including his own, and to return to his country. 
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และเพื่อให้สอดรับกบัความตอ้งการอนัสมควรทางดา้นศีลธรรม ความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
และสวสัดิการทัว่ไปในสังคมประชาธิปไตย105 อยา่งไรก็ตาม ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน 
ไม่ก่อให้เกิดพันธะทางกฎหมายผูกพันรัฐสมาชิกสหประชาชาติ ทั้ งน้ี  เพราะปฏิญญาไม่ใช่
สนธิสัญญาและจุดมุ่งหมายของสมชัชาสหประชาชาติก็เพียงตอ้งการให้ปฏิญญาเป็นเอกสารช้ีแนะ
แก่รัฐสมาชิกเพื่อจดัให้มีการรับรองคุม้ครองสิทธิมนุษยชนในประเทศของตน แต่ถึงกระนั้นก็ดี 
ศาสตราจารย์ เรอเน่ กาสแซง นักกฎหมายชาวฝร่ังเศสซ่ึงเป็นหน่ึงในผูร่้างปฏิญญาก็ยืนยนัว่า
ปฏิญญาดังกล่าวมีค่าบงัคบัมากกว่าเป็นเอกสารช้ีแนะอยู่บ้าง เพราะในมาตรา 56 ของกฎบัตร
สหประชาชาตินั้นรัฐสมาชิกทั้งปวงให้ค  ามัน่ว่าจะด าเนินการร่วมกนั ในการร่วมมือกบัองค์การ
เพื่อให้บรรลุแห่งความมุ่งหมายท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 55 ซ่ึงท่ีส าคญัก็คือการส่งเสริมใหมี้การเคารพ
ในสิทธิมนุษยชนซ่ึงประเทศสมาชิกสหประชาชาติมีความเห็นพอ้งตอ้งกนัแบบก่ึงเอกฉนัท์106 
        3.1.2  กติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1966 

หลงัจากท่ีปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนได้ประกาศใช้มาระยะหน่ึง ต่อมาได้มี
การแปลเจตนาและขยายข้อความให้ละเอียดยิ่งข้ึนด้วยการร่างเป็นกติการะหว่างประเทศท่ีมีผล
บงัคบัทางกฎหมาย และสมชัชาใหญ่สหประชาชาติได้รับรองกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิ
พลเมืองและสิทธิทางการเมือง (International Covenant on Civil and Political Rights : ICCPR) เม่ือ
วนัท่ี 16 ธนัวาคม ค.ศ.1966 มีผลบงัคบัใชเ้ม่ือวนัท่ี 23 มีนาคม ค.ศ.1966 ส่วนราชอาณาจกัรไทยเขา้
เป็นภาคีกติกาฉบบัน้ีโดยการภาคีอนุวติั เม่ือวนัท่ี 29 ตุลาคม 2539 มีผลบงัคบัใช้กบัราชอาณาจกัร
ไทยเม่ือวนัท่ี 30 มกราคม 2540 ซ่ึงกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 
ไดมี้การจดัตั้งคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ107ข้ึน เพื่อท าหน้าท่ีตรวจสอบการ
ปฏิบัติตามพนัธกรณีของประเทศภาคี โดยการให้ข้อคิดเห็น หรือข้อเสนอแนะในการตีความ
พนัธกรณี ตลอดจนการให้ขอ้วินิจฉัยเก่ียวกบัเร่ืองต่าง ๆ เพื่อเป็นแนวทางในการปฏิบติัตามกติกา
ระหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ดงันั้น ความเห็นทัว่ไปท่ีรับรองโดย
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ จึงเป็นเสมือนมาตรฐานกลางของขอบเขตการ

                                                                 
105 อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 103,น.32. 
106 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์  , “อิทธิพลของค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ.1789  

และค าปรารภของรัฐธรรมนูญ ฝร่ังเศส ค.ศ.1946 ท่ีมีต่อปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ.1948,”  
สืบคน้เม่ือวนัท่ี 16 พฤศจิกายน 2560, จาก http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=394. 

107 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ (United Nations Commission on Human Rights : 
UNCHR) ตั้งข้ึนโดยสหประชาชาติในช่วงปี 2489-2549 ต่อมาในปี 2549 เปล่ียนเป็นคณะมนตรีสิทธิมนุษยชน
แห่งสหประชาชาติ  
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คุม้ครองสิทธิมนุษยชนตามกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง อนัเป็น
ความเห็นร่วมกนัของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ ในการตีความวา่บทบญัญติั
ในกติกาฉบบัน้ีควรมีความหมายวา่อยา่งไร108 

ส าหรับเสรีภาพในการเดินทางหรือเสรีภาพในการเคล่ือนยา้ย กติการะหว่างประเทศ 
วา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ขอ้ 12109ก าหนดไว ้ดงัน้ี 

(1) บุคคลทุกคนท่ีอยูใ่นดินแดนของรัฐใดโดยชอบดว้ยกฎหมาย ยอ่มมีสิทธิในเสรีภาพ
ในการโยกยา้ย และเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยูภ่ายในดินแดนของรัฐนั้น  

(2) บุคคลทุกคนยอ่มมีเสรีท่ีจะออกจากประเทศใด ๆ รวมทั้งประเทศของตนได ้ 
(3) สิทธิดงักล่าวขา้งตน้ไม่อยู่ภายใตข้อ้จ ากดัใด ๆ เวน้แต่เป็นขอ้จ ากดัตามกฎหมาย 

และท่ีจ าเป็นเพื่อรักษาความมัน่คงของชาติ ความสงบเรียบร้อย การสาธารณสุข หรือศีลธรรมของ
ประชาชน หรือเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืน และขอ้จ ากดันั้นสอดคลอ้งกบัสิทธิอ่ืน ๆ  
ท่ีรับรองไวใ้นกติกาน้ี 

(4) บุคคลจะถูกรอนสิทธิในการเดินทางเขา้ประเทศของตนโดยอ าเภอใจไม่ได ้
จากข้อก าหนดในข้อ12 ดังก ล่ าวข้างต้น  คณะกรรมการสิท ธิมนุษยชนแห่ ง

สหประชาชาติไดอ้อกแนวทางไวใ้นขอ้คิดเห็นทัว่ไปขอ้ 27 วา่ บทบญัญติัขอ้ 12 (1) ไดก้  าหนดให้
บุคคลทุกคนท่ีอยู่ในดินแดนของรัฐใดโดยชอบด้วยกฎหมาย ย่อมมีสิทธิในการเดินทางโดยเสรี  
และในการเลือกถ่ินท่ีอยูข่องตน โดยหลกัการพลเมืองของรัฐยอ่มอยูใ่นดินแดนของรัฐนั้นโดยชอบ

                                                                 
108 ไพโรจน์  พลเพชร และ ณฐกร  ศรีแก้ว, สิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานตามกรอบรัฐธรรมนูญในบริบทของ

สงัคมไทยและมาตรฐานสากลระหวา่งประเทศดา้นสิทธิมนุษยชน, (กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัมหิดล, 2549), น.4. 
109 ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ, “หลกักฎหมายระหว่างประเทศทั่วไปเก่ียวกับ

สนธิสัญญาดา้นสิทธิมนุษยชน กติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง UN International 
Covenant on Civil and Political Rights (ICCPR),” (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติ, 2550), น.38. 

Article 12 
1. Everyone lawfully within the territory of a State shall, within that territory, have the right to liberty 

of movement and freedom to choose his residence. 
2. Everyone shall be free to leave any country, including his own. 
3. The above-mentioned rights shall not be subject to any restrictions except those which are provided 

by law, are necessary to protect national security, public order (ordre public), public health or morals or the 
rights and freedoms of others, and are consistent with the other rights recognized in the present Covenant. 

4. No one shall be arbitrarily deprived of the right to enter his own country. 
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ดว้ยกฎหมายเสมอ ส่วนคนต่างด้าวท่ีเขา้มาในรัฐโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากได้รับสถานภาพ
อย่างใดอย่างหน่ึงจนเป็นปกติก็ถือว่าอยู่ในดินแดนของรัฐนั้นโดยชอบด้วยกฎหมาย สิทธิท่ีจะ
เดินทางโดยเสรีรวมถึงการเดินทางทัว่ดินแดนของรัฐ บุคคลชอบท่ีจะโยกยา้ยจากสถานท่ีหน่ึงไป
สถานท่ีอ่ืน และท่ีจะตั้งถ่ินฐานในสถานท่ีท่ีตนเลือก การท่ีบุคคลประสงคจ์ะเดินทางหรืออาศยัอยู่
ในสถานท่ีใดจะใช้สิทธิของตนจะตอ้งไม่ถูกจ ากดัตามวตัถุประสงค์หรือเหตุผลใดเป็นการเฉพาะ 
นอกจากน้ี บทบญัญติัขอ้ 12 (2) ได้ก าหนดให้บุคคลมีเสรีภาพท่ีจะออกจากประเทศใด ๆ รวมทั้ง
ประเทศของตน กล่าวคือ การเดินทางไปต่างประเทศและการออกไปตั้งถ่ินฐานถาวรในประเทศอ่ืน
ย่อมได้รับการคุม้ครอง ในท านองเดียวกนัสิทธิของบุคคลในการตดัสินใจเลือกรัฐปลายทางนั้น  
เป็นส่วนหน่ึงของการประกนัทางกฎหมาย110 โดยขอ้ 12 (2) ไม่ได้จ  ากดัสิทธิท่ีชอบกฎหมายของ
บุคคลท่ีจะอาศยัอยูภ่ายในดินแดนของประเทศสมาชิก และคนต่างดา้วท่ีถูกขบัไล่ออกจากประเทศ
โดยชอบด้วยกฎหมายย่อมมีสิทธิท่ีจะเลือกประเทศปลายทางได้เช่นกนั ตามขอ้ตกลงของรัฐนั้น 
เพื่อให้บุคคลได้รับสิทธิตามท่ีมีการรับรองตามข้อ 12 (2) จึงมีการก าหนดพนัธกรณีไวท้ั้ งใน
ประเทศถ่ินท่ีอยู่และประเทศท่ีมีสัญชาติ เพราะการเดินทางระหว่างประเทศมกัจะก าหนดให้มี
เอกสารท่ีจ าเป็น โดยเฉพาะหนงัสือเดินทาง สิทธิในการออกจากประเทศจึงรวมถึงสิทธิท่ีจะไดรั้บ
เอกสารการเดินทางท่ีจ าเป็น ซ่ึงโดยปกติการออกหนงัสือเดินทางเป็นหนา้ท่ีของประเทศท่ีบุคคลนั้น
มีสัญชาติ การท่ีรัฐปฏิเสธไม่ออกหนังสือเดินทางให้หรือขยายก าหนดระยะเวลาให้บุคคลท่ีมี
สัญชาตินั้นอาศยัอยู่ในต่างประเทศนานมากข้ึน อาจเป็นการตดัสิทธิของบุคคลในการออกจาก
ประเทศท่ีเป็นถ่ินท่ีอยูแ่ละการเดินทางไปยงัท่ีอ่ืน  ดงันั้น รัฐจึงไม่อาจอา้งไดโ้ดยชอบว่าบุคคลท่ีมี
สัญชาติของรัฐนั้นอาจจะกลบัมายงัดินแดนโดยไม่มีหนงัสือเดินทางได้111 
        3.1.3  อนุสัญญายโุรปวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ค.ศ.1950 

สหภาพยุโรปเป็นการรวมกลุ่มของประเทศในภูมิภาคยุโรปทั้งดา้นการเมือง เศรษฐกิจ 
และสังคมในลักษณะสถาบันแบบเหนือรัฐ (Supranational Institution) มีว ัตถุประสงค์เพื่ อ

                                                                 
110 เพ่ิงอ้าง,น.21-22. 
111 “CCPR General Comment No. 27:Article 12 (Freedom of Movement)”, Retrieved 12 Dec 2017, 

From http://www.refworld.org/docid/45439c394.html . 
9…Since international travel usually requires appropriate documents, inparticular a passport, the right 

to leave a country must include the right to obtain thenecessary travel documents. The issuing of passports is 
normally incumbent on theState of nationality of the individual. The refusal by a State to issue a passport 
orprolong its validity for a national residing abroad may deprive this person of the right to leave the country of 
residence and to travel elsewhere” 
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เสริมสร้างสันติภาพเป็นการถาวรระหว่างประเทศในภูมิภาคยุโรปภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 
รวมไปถึงการเสริมสร้างความเขม้แข็งทางเศรษฐกิจแก่ประเทศสมาชิกและการมีบทบาทน าของ EU 
ในประชาคมโลกกระบวนการถ่ายโอนอ านาจการบริหารจากประเทศสมาชิกไปสู่การเป็นองคก์าร
เหนือรัฐของสหภาพยโุรปมีข้ึนอยา่งค่อยเป็นค่อยไป การรวมกลุ่มอยา่งเป็นรูปธรรมเกิดข้ึนคร้ังแรก
เม่ือปี ค.ศ.1950 ในช่วงหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 โดยประเทศยุโรปตะวนัตก 6 ประเทศ ไดร่้วมกนั
จดัตั้ งประชาคมถ่านหินและเหล็กกล้ายุโรป (European Coal and Steel Community - ECSC) ข้ึน  
ซ่ึงแม้เป้าหมายสูงสุดของการรวมกลุ่มจะมีข้ึนเพื่อผลประโยชน์ทางด้านการเมือง เช่น การมี
สันติภาพถาวรระหวา่งประเทศในภูมิภาคยุโรป แต่ประเทศไดเ้ลือกใชว้ธีิการรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจ
เป็นตัวน าเพื่อคลายความระแวงสงสัยของประเทศต่าง ๆ ในเร่ืองการสูญเสียอ านาจอธิปไตย  
การรวมกลุ่มดงักล่าวประสบผลส าเร็จดว้ยดี ท าให้ต่อมาในปี ค.ศ.1957 การรวมกลุ่มได้ขยายตวั
ครอบคลุมภาคเศรษฐกิจอ่ืน ๆ โดยประเทศไดล้งนามในสนธิสัญญากรุงโรม (Treaty of Rome) เพื่อ
จดัตั้ งประชาคมเศรษฐกิจยุโรป (European Economic Community - EEC) เพื่อให้เป็นทั้งสหภาพ
ศุลกากร (Customs Union) และตลาดร่วม (Common Market) กระบวนการรวมกลุ่มประสบ
ความส าเร็จอยา่งมากในดา้นเศรษฐกิจในปี ค.ศ.1990 ในช่วงหลงัสงครามเยน็ สาธารณรัฐฝร่ังเศส
และสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเสนอใหมี้การจดัตั้งสหภาพการเมืองของยโุรปเพื่อก าหนดนโยบาย
ดา้นการต่างประเทศและความมัน่คงร่วมกนั ซ่ึงทา้ยท่ีสุดน าไปสู่การลงนามในสนธิสัญญากรุงมาสตริคต ์
(Treaty of Maastricht หรือ Treaty on the European Union) เพื่ อจัดตั้ งสหภาพยุโรป (European 
Union – EU) ข้ึนในปี ค.ศ.1992 รวมไปถึงการใช้เงินสกุลยูโรร่วมกนัด้วย ต่อมา ในปี ค.ศ.2007 
ประเทศสมาชิก EU ตระหนักถึงความจ าเป็นในการปรับปรุงโครงสร้างเพื่อตอบสนองกระบวนการ
บูรณการภายใน EU ท่ีกา้วหน้าข้ึนและบทบาทท่ีเพิ่มมากข้ึนของ EU ในประชาคมโลก จึงร่วมลงนามใน
สนธิสัญญาลิสบอน (Lisbon Treaty) โดยประเทศสมาชิกให้ความเห็นชอบในการสละอ านาจอธิปไตย
บางส่วนให้แก่ความร่วมมือเหนือชาติ (supranational cooperation) ในเร่ือง (1) สหภาพศุลกากร 
(customs union) (2) การออกกฎระเบียบด้านการแข่งขัน (competition rules) (3) นโยบายด้านการเงิน 
(monetary policy) ส าหรับรัฐสมาชิก EU ท่ีใช้สกุลเงินยูโร (4) การอนุรักษ์ทรัพยากรชีวภาพทางทะเล 
(marine biological resources) ภายใตน้โยบายร่วมดา้นประมง และ (5) นโยบายการคา้ร่วม (common 
commercial policy) ทั้งน้ี สนธิสัญญาลิสบอนมีผลบงัคบัใช้ตั้งแต่ปี ค.ศ. 2009 ปัจจุบนั EU มีรัฐสมาชิก
จ านวน 28 ประเทศ มีระบบตลาดร่วม ระบบภาษีศุลกากรร่วม การใช้เงินสกุลยูโรร่วมกนัใน 17 
ประเทศสมาชิก และมีศูนยก์ลางการบริหารอยูท่ี่กรุงบรัสเซลส์ ประเทศเบลเยยีมโครงสร้าง/สถาบนั
หลกั/กลไกการด าเนินงานและตดัสินใจโครงสร้างการท างานของ EU ประกอบดว้ย 4 สถาบนัหลกั 
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คือ  คณะกรรมาธิการยุโรป  (European Commission) คณะมนตรียุโรป  (European Council)  
คณะมนตรีแห่งสหภาพยโุรป (Council of the European Union) สภายโุรป (European )112 

ส าหรับสิทธิมนุษยชน นั้น อนุสัญญายุโรปวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน (European Convention on 
Human Rights,EUCHR) หรืออนุสัญญาว่าดว้ยการคุม้ครองสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 
(Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms) ได้ ให้ สั ต ย าบัน 
เม่ือวนัท่ี 4 เมษายน ค.ศ. 1950 มีผลใช้บงัคบัเม่ือวนัท่ี 3 กนัยายน ค.ศ. 1953 เป็นอนุสัญญาท่ีจดัท า
ข้ึนโดยสภาแห่งยุโรป (Council of Europe) มีวตัถุประสงค์ของสภาแห่งยุโรป เพื่อให้มีความเป็น
เอกภาพมากข้ึนระหว่างรัฐสมาชิก รวมทั้งความกา้วหน้าทางดา้นเศรษฐกิจและสังคม วฒันธรรม 
วิทยาศาสตร์ กฎหมาย และการปกครอง ตลอดจน ธ ารงไวแ้ละการตระหนกัถึงซ่ึงสิทธิมนุษยชน
และเสรีภาพขั้นพื้นฐาน อนุสัญญาฉบบัน้ีได้ให้การรับรองสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 
อนัได้แก่ สิทธิในชีวิต เสรีภาพ ความมั่นคงและความปลอดภยัจากการทารุณโหดร้ายหรือการ
ปฏิบติัท่ีดูหม่ินเหยียดหยาม สิทธิท่ีจะไดรั้บการพิจารณาอยา่งเป็นธรรม และเสรีภาพทางความคิด 
การพูด และการชุมนุม 

โครงสร้างของอนุสัญญายุโรปว่าด้วยสิทธิมนุษยชนประกอบไปดว้ยบทบญัญติัและ 
พิธีสารอีกหลายฉบบั โดยข้อ 2113 แห่งพิธีสารเพิ่มเติมฉบบัท่ี 4 อนุสัญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชน 
แห่งสหภาพยโุรปกล่าวถึงการเคล่ือนยา้ยอยา่งเสรีวา่ 

(1)  ทุกคนท่ีประจ าอยูใ่นดินแดนของรัฐมีสิทธิท่ีจะยา้ยถ่ินฐานไดอ้ยา่งเสรี 
(2)  ทุกคนสามารถออกจากประเทศใดก็ไดร้วมทั้งของตนเองดว้ย 

                                                                 
112 กรมยุโรป กระทรวงการต่างประเทศ, “สหภาพยุโรป,” สืบค้นเม่ือ 12 เมษายน 2561, จาก 

http://www.europetouch.in.th/ main/OrganizationDetail. 
113 Article 2  
1. Everyone lawfully within the territory of a State shall, within that territory, have the right to liberty 

of movement and freedom to choose his residence.  
2. Everyone shall be free to leave any country, including his own.  
3 . No restrictions shall be placed on the exercise of these rights other than such as are in accordance 

with law and are necessary in a democratic society in the interests of national security or public safety, for the 
maintenance of ordre public, for the prevention of crime, for the protection of health or morals, or for the 
protection of the rights and freedoms of others.  

4. The rights set forth in paragraph 1 may also be subject, in particular areas, to restrictions imposedin 
accordance with law and justified by the public interest in a democratic society.  

https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=fr&sp=nmt4&u=https://fr.wikipedia.org/wiki/Convention_europ%25C3%25A9enne_des_droits_de_l%2527homme&xid=17259,1500004,15700023,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700191,15700201&usg=ALkJrhgKOEmO25h9bbOIg0ZDvXtDXD2-Kw
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=fr&sp=nmt4&u=https://fr.wikipedia.org/wiki/Convention_europ%25C3%25A9enne_des_droits_de_l%2527homme&xid=17259,1500004,15700023,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700191,15700201&usg=ALkJrhgKOEmO25h9bbOIg0ZDvXtDXD2-Kw
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(3)  การใชสิ้ทธิเหล่าน้ีไม่อาจอยูภ่ายใตข้อ้จ ากดัอ่ืนใดนอกเหนือจากท่ีกฎหมายก าหนด
ไว้เป็นมาตรการท่ีจ าเป็นในสังคมประชาธิปไตยเพื่อความมั่นคงของชาติ ความปลอดภัย 
การสาธารณสุข การป้องกนัอาชญากรรม การป้องกนัสุขภาพ หรือศีลธรรม หรือการคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของผูอ่ื้น 

(4)  สิทธิท่ีไดรั้บการยอมรับในวรรคหน่ึงอาจอยู่ภายใตข้อ้จ ากดัท่ีกฎหมายก าหนดไว้
โดยชอบดว้ยประโยชน์สาธารณะในสังคมประชาธิปไตย 
        3.1.4  กฎบตัรแอฟริกาวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนและประชาชน ค.ศ. 1986  

กฎบตัรแอฟริกาวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนและประชาชน ค.ศ. 1986 (African Charter on Human 
and Peoples' Rights) เป็นสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อส่งเสริมและปกป้อง
สิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐานในทวปีแอฟริกา ซ่ึงปัจจุบนัมีทั้งหมด 50 ประเทศท่ีไดล้งนาม
รับรองและให้สัตยาบนั การก ากบัดูแลและการตีความกฎบตัรเป็นหนา้ท่ีของคณะกรรมาธิการดา้น
สิทธิมนุษยชนและประชาชนของแอฟริกาซ่ึงก่อตั้งข้ึนในปี ค.ศ.1987 โดยมีส านักงานใหญ่อยู่ท่ี 
เมืองบันจุลประเทศแกมเบีย ต่อมาในปี ค.ศ.1998 ได้มีพิธีสารฉบับน้ีน ามาใช้เป็นอนุสัญญา 
ว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและสิทธิของประชาชนในแอฟริกาโปรโตคอล มีผลบังคับใช้เม่ือวนัท่ี  
25 มกราคม ค.ศ.2005114 โดยเสรีภาพในการเคล่ือนยา้ยถูกบญัญติัรับรองไวใ้นขอ้ 12115 ดงัน้ี 

(1)  บุคคลทุกคนมีสิทธิในเสรีภาพในการเคล่ือนยา้ยและพ านกัอยูภ่ายในอาณาเขตของ
รัฐหากเขาปฏิบติัตามกฎหมาย 

                                                                 
114 Form http://www.achpr.org/instruments/achpr/. 
115 Article 12 
1. Every individual shall have the right to freedom of movement and residence within the borders of a 

State provided he abides by the law 
2 . Every individual shall have the right to leave any country including his own, and to return to his 

country. This right may only be subject to restrictions, provided for by law for the protection of national 
security, law and order, public health or morality 

3. Every individual shall have the right, when persecuted, to seek and obtain asylum in other countries 
in accordance with laws of those countries and international conventions 

4 . A non-national legally admitted in a territory of a State Party to the present Charter, may only be 
expelled from it by virtue of a decision taken in accordance with the law 

5 . The mass expulsion of non-nationals shall be prohibited. Mass expulsion shall be that which is 
aimed at national, racial, ethnic or religious groups. 
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(2)  บุคคลทุกคนมีสิทธิท่ีจะออกจากประเทศใดก็ได้รวมทั้งของตนเองและเดินทาง 
กลบัประเทศของตน สิทธิน้ีจะตอ้งอยู่ภายใต้ขอ้จ ากัดท่ีกฎหมายบญัญติัไวส้ าหรับการคุม้ครอง 
ความมัน่คงแห่งชาติกฎหมายและระเบียบหรือสาธารณสุขหรือศีลธรรม 

(3)  บุคคลทุกคนจะมีสิทธิ ถูกข่ม เหงท่ีจะแสวงหาและล้ีภัยในประเทศอ่ืน  ๆ  
ตามกฎหมายของประเทศเหล่านั้นและอนุสัญญาระหวา่งประเทศ 

(4)  คนต่างดา้วท่ีไม่ไดรั้บการยอมรับในดินแดนแห่งหน่ึงของประเทศภาคีในกฎบตัร
ปัจจุบนัอาจถูกไล่ออกจากโรงเรียนโดยอาศยัอ านาจตามค าวนิิจฉยัท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายเท่านั้น 

(5)  ห้ามมิให้ผูอ่ื้นเป็นพลเมืองออกนอกประเทศ  การขับไล่มวลชนต้องเป็นไปใน
รูปแบบของชาติกลุ่มเช้ือชาติชาติพนัธ์ุหรือศาสนา 
        3.1.5  ปฏิญญาอาเซียนวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน 

ปฏิญญาอาเซียนว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (ASEAN Human Rights Declaration - AHRD) 
จดัท าข้ึนโดยคณะกรรมาธิการระหว่างรัฐบาลอาเซียน วา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน (ASEAN Intergovernmental 
Commission on Human Rights - AICHR) ซ่ึงได้รับมอบหมายจากท่ีประชุมรัฐมนตรีต่างประเทศ 
อาเซียน คร้ังท่ี 42 เม่ือเดือนกรกฎาคม 2552 โดยท่ีประชุมรัฐมนตรีต่างประเทศอาเซียนประสงคใ์ห้
ปฏิญญาฉบบัน้ีเป็นพื้นฐานในการพฒันาไปสู่กรอบความร่วมมืออาเซียนดา้นสิทธิมนุษยชน เช่น 
อนุสัญญา สนธิสัญญา รวมทั้งตราสารอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับสิทธิมนุษยชนในอนาคต ปฏิญญา
อาเซียนว่าด้วยสิทธิมนุษยชนเป็นเอกสารทางการเมืองท่ีไม่มีข้อผูกพนัตามกฎหมายซ่ึงแสดง
เจตนารมณ์ของอาเซียนในการส่งเสริมและคุม้ครองสิทธิมนุษยชนและสะทอ้นถึงลกัษณะเฉพาะ
ของอาเซียนท่ีมีความแตกต่างในด้านการเมืองสังคมและวฒันธรรม นอกจากน้ีปฏิญญาอาเซียน 
วา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนจะตอ้งรักษามาตรฐานสิทธิมนุษยชนตามหลกัสากล รวมทั้งสร้างมูลค่าเพิ่ม
เติมจากปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights) ปฏิญญาและ
แผนปฏิบติัการเวียนนา (Vienna Declaration and Program of Action) และตราสารระหวา่งประเทศ
วา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนท่ีประเทศสมาชิกอาเซียนเป็นภาคี ปฏิญญาอาเซียนวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ฉบบั
น้ีเป็นจุดเร่ิมตน้ท่ีส าคญัของอาเซียนท่ีใหค้วามส าคญักบัการส่งเสริมและคุม้ครองสิทธิมนุษยชนเพื่อ
ประโยชน์ในระยะยาวของประชาชนและภูมิภาคอาเซียน116  

ปฏิญญาอาเซียนว่าด้วยสิทธิมนุษยชนฉบับน้ีได้วางหลักการทั่วไปในขอ้ 8 ว่าสิทธิ
มนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลทุกคนจะตอ้งใชโ้ดยค านึงถึงสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพ

                                                                 
116 กรมอาเซียน กระทรวงการต่างประเทศ, ปฏิญญาอาเซียนว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (ASEAN Human 

Rights Declaration - AHRD), (กรุงเทพมหานคร : กระทรวงการต่างประเทศ, 2556), น.4-5. 
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ขั้นพื้นฐานของบุคคลอ่ืน สิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐานจะอยู่ภายใตข้อ้จ ากดัเพียงเท่าท่ี
ก าหนดไวต้ามกฎหมาย เฉพาะเพื่อวตัถุประสงค์ของการไดม้าซ่ึงการยอมรับสิทธิมนุษยชนและ
เสรีภาพขั้นพื้นฐานของผูอ่ื้นและเพื่อให้สอดรับกบัความจ าเป็นตามเหตุผลในเร่ืองความมัน่คงของ
ชาติ ความสงบเรียบร้อยของสาธารณะ สาธารณสุข ความปลอดภยัของสาธารณะ ศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชน รวมทั้งสวสัดิการทัว่ไปของประชาชนในสังคมประชาธิปไตย117และขอ้ 10 และขอ้ 11 
ของปฏิญญาอาเซียนวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ก าหนดไวว้า่ รัฐสมาชิกอาเซียนยืนยนัสิทธิพลเมืองและ
สิทธิทางการเมืองทั้งปวงในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐสมาชิก
อาเซียนยืนยนัสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน บุคคลทุกคนมีสิทธิในการเคล่ือนยา้ยและอยู่อาศยัใน
พรมแดนของแต่ละรัฐอยา่งเสรี บุคคลทุกคนมีสิทธิท่ีจะออกจากประเทศใด ๆ รวมทั้งประเทศของ
ตน และมีสิทธิท่ีจะกลบัสู่ประเทศของตนได้118 

 
3.2  เสรีภาพในการเดินทางตามกฎหมายต่างประเทศ และราชอาณาจักรไทย 

เสรีภาพในการเดินทางหรือเสรีภาพในการเคล่ือนยา้ยไดบ้ญัญติัรับรองและคุม้ครองไว้
ในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน และกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิ
ทางการเมือง ประเทศต่าง ๆ ไดน้ าหลกัเสรีภาพในการเดินทางตามกฎหมายระหวา่งประเทศไปเป็น
ตน้แบบและบญัญติัไวใ้นสัญญาหรือกฎบตัรระหว่างประเทศในภาคพื้นทวีปต่างๆ และน าหลกั
เสรีภาพในการเดินทางตามกฎหมายระหว่างประเทศไปบงัคบัใช้ภายในของแต่ละประเทศ โดย
บญัญัติหลกัเสรีภาพในการเดินทางในรัฐธรรมนูญ และแมมิ้ได้บญัญติัอย่างชัดแจง้ แต่ศาลของ 
แต่ละประเทศได้วินิจฉัยและรับรองถึงหลกัเสรีภาพในการเดินทาง ในการศึกษาคร้ังน้ีได้ศึกษา
เสรีภาพในการเดินทางของสหรัฐอเมริกา สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
ราชอาณาจกัรสเปน แคนาดา และราชอาณาจกัรไทย ดงัน้ี 
        3.2.1  สหรัฐอเมริกา 

สิทธิมนุษยชนในสหรัฐอเมริกาได้รับการคุ้มครองตามกฎหมาย และถูกก าหนดไว ้
อย่างชดัเจนในรัฐธรรมนูญและรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมท่ีตราข้ึนภายหลงัอีกหลายฉบบั มีทั้งท่ี
เป็นพนัธกรณีท่ีก าหนดข้ึนโดยสนธิสัญญาต่างๆ จารีตประเพณีระหวา่งประเทศ และหลกักฎหมาย
ทัว่ไป หลักการดงักล่าวได้รับการอนุวติัการให้เข้ามาใช้เป็นกฎหมายภายในโดยสภา Congress 
ผูร่้างกฎหมาย และต้องผ่านกระบวนการลงประชามติ (Plebiscites) ด้วย ท่ีส าคญัจะต้องมีการ

                                                                 
117 เพ่ิงอ้าง,น.25. 
118 เพ่ิงอ้าง, น.28-29. 
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ก าหนดหน่วยงานท่ีจะเขา้มาดูแลให้เป็นตามกฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่าง
ประ เทศ  คื อ  ศ าลสหพัน ธ รัฐ  (Federal courts) จะพิ จารณ าประ เด็ น ปัญห าข้อกฎหมาย 
ในระดบัสหพนัธรัฐซ่ึงกฎหมายระหวา่งประเทศในเร่ืองน้ีถือเป็นส่วนหน่ึงของระบบกฎหมายของ
สหรัฐอเมริกา การก่อตวัของแนวคิดสิทธิมนุษยชนในสหรัฐอเมริกาเร่ิมปรากฏชดัเม่ือคร้ังประเทศ
ยงัตกอยู่ภายใต้อาณานิคมของสหราชอาณาจกัร โดยความคิดริเร่ิมของ Anthony Benezet ในปี   
ค.ศ. 1775 ท่ีรวมเอา 13 เขตอาณานิคมของ British America โดยมุ่งในการเลิกทาส  ต่อมาใน       
ค.ศ. 1776 ค าประกาศอิสรภาพ (Declaration of Independence) ก็ได้ยกร่างและมีผลใช้บงัคบัเพื่อ
คุม้ครองอิสรภาพของพลเมือง civil liberties ซ่ึงมีพื้นฐานมาจากความเป็นจริงในตวัมนัเอง self - 
evident truth หรือ สัจธรรมว่า มนุษยทุ์กคนถูกก าหนดมาให้มีความเท่าเทียมกัน และได้รับการ
ประสาทสิทธิในตวัเองท่ีไม่มีคนจะสามารถแยกออกไปจากตวัตนได ้และบรรดาสิทธิเหล่านั้นก็คือ
การมีชีวิตอยูร่อด มีเสรีภาพและการแสวงหาความสุขในชีวิต ความคิดในเร่ืองเสรีภาพของมนุษยไ์ด้
ตอกย  ้าถือความเป็นจริงท่ีวา่สิทธิพื้นฐานไม่ไดถู้กก าหนดข้ึนโดยผูป้กครองใด ๆ แต่มีติดตวัมาและ
ไม่อาจแยกออกจากปัจเจกบุคคลได ้และมีมาก่อนเกิดเป็นการปกครองดว้ยซ ้ า จากหลกัการดงักล่าว
ท าให้รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาท่ีตราข้ึนในปี ค.ศ.1787 ก่อก าเนิดหลกัประชาธิปไตยท่ีมีการ
วางหลกัประกนัสิทธิดา้นต่าง ๆ และเสรีภาพของพลเมือง จนต่อมาไดร้วบรวม และประมวลข้ึนเป็น
ประกาศแห่งสิทธิเสรีภาพพลเมือง (Bill of Rights) และไดข้ยายผลให้มีการใช้บงัคบัไปถึงการวาง
ระเบียบในกระบวนการยุติธรรม สอดแทรกลงในกฎหมายต่างๆ ตลอดจนพฒันาการ และสะทอ้น
ออกมาเป็นบรรทดัฐานในสังคมในท่ีสุด โดยไดแ้สดงให้เห็นอย่างเป็นรูปธรรมในการตราลงไป 
ในรัฐธรรมนูญเพื่อเป็นการเลิกทาสทั้งหมดใน ค.ศ.1865 และยินยอมให้สตรีมีสิทธิเลือกตั้งได ้
ในปี ค.ศ.1920 สหรัฐอเมริกามีบทบาทอย่างมากในการก่อตั้งองค์การสหประชาชาติ โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งการยกร่างปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights)  
ซ่ึงบทบัญญัติส่วนใหญ่ล้วนได้รับอิทธิพลและรับเอาแบบอย่างมาจากส่วนหน่ึงของประกาศ 
แห่งสิทธิเสรีภาพพลเมืองของสหรัฐอเมริกานัน่เอง จนกา้วเขา้สู่ศตวรรษท่ี 20 สหรัฐอเมริกาไดเ้ขา้
ไปมีส่วนในบรรดาสนธิสัญญา ปฏิญญา และกติกาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนระหวา่งประเทศ119 

(1)  เสรีภาพในการเดินทางตามรัฐธรรมนูญ 
สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศแรกท่ีได้บัญญัติรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร ซ่ึงตาม

รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1787 (The Constitution of the United States) มีลกัษณะเฉพาะ

                                                                 
119 บรรเจิด  สิงคะเนติ และคณะ,  การตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 

ท่ีกระทบต่อสิทธิมนุษยชน, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2553), น.35-136. 
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พิเศษแตกต่างจากรัฐธรรมนูญอ่ืนๆ ท่ีเกิดข้ึนภายหลงั เพราะสิทธิและเสรีภาพมิไดบ้ญัญติัมาตั้งแต่
ต้นพร้อมกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ แต่มาจากการแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ 
ในภายหลัง รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาจึงมีโครงสร้างประกอบด้วยส่วนท่ีเป็นเน้ือหาของ
รัฐธรรมนูญมาตั้งแต่ท่ีมีการประกาศใช้ในปี ค.ศ. 1787 และส่วนท่ีเป็นบทบญัญติัแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญ (Amendment) โดยสิทธิและเสรีภาพท่ีส าคัญปรากฏในบทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 1 - 10 ท่ีเรียกว่า Bill of rights ซ่ึงอาจจะสรุปสาระส าคญัประกอบไปดว้ยสิทธิ
เสรีภาพขั้นพื้นฐาน สิทธิเสรีภาพทางการเมือง สิทธิเสรีภาพทางกระบวนการยุติธรรม และสิทธิและ
เสรีภาพท่ีนอกเหนือจากท่ีรัฐธรรมนูญเป็นผูก้  าหนดให้120 โดยเฉพาะบทบญัญติัแก้ไขเพิ่มเติมท่ี 5 
ค.ศ. 1791 ว่าดว้ยกระบวนการทางอาญา วิถีทางท่ีถูกตอ้งแห่งกฎหมาย และค่าชดเชยท่ีเป็นธรรม  
ถูกน าไปอ้างอิงมากท่ีสุด เน่ืองจากมีหลักการส าคัญเช่นเดียวกับสหราชอาณาจักร ท่ีเรียกว่า  
Due Process of Law คือการด าเนินการตอ้งด าเนินการตามท่ีกฎหมายก าหนดไวมิ้ใช้การใช้อ านาจ
ตามอ าเภอใจ121 นอกเหนือจากท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดแล้วบางเร่ืองยงัไม่เกิดเหตุการณ์ หรือยงั 
ไม่ถูกก าหนด หรือไม่สามารถระบุสิทธิไวท้ั้ งหมด รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาได้สร้างกลไก 
เพื่อเป็นหลกัประกนัแห่งสิทธิดงักล่าวไวใ้นมาตรา 10 ว่า บรรดาอ านาจท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติั
มอบหมายให้เป็นของสหพนัธรัฐ หรือท่ีมิไดห้้ามมลรัฐไม่ให้อ านาจนั้นให้สงวนไวแ้ก่มลรัฐต่างๆ 
หรือแก่ประชาชน ซ่ึงถือเป็นหลกัประกนัเพื่อป้องกนัมิให้สหพนัธรัฐใช้อ านาจเกินขอบเขต ผดุงซ่ึง
สิทธิของมลรัฐต่างๆ และเป็นหลักประกนัให้แก่ประชาชน122 นอกจากน้ี ศาลสูงของสหรัฐอเมริกา 
มีหลกัเกณฑ์ในการตรวจสอบท่ีเรียกวา่ Heightened Scrutiny กฎหมายท่ีกระทบสิทธิหนา้ท่ีพลเมือง 
(civil and political rights) แม้รัฐธรรมนูญไม่ได้รับรองสิทธิไว ้ศาลก็เขา้ไปตรวจสอบความชอบ
ดว้ยรัฐธรรมนูญ เช่น สิทธิในการออกเสียงลงคะแนน สิทธิในการเดินทาง สิทธิเก่ียวกบัการรับเด็ก
หรือเล้ียงดูเด็ก สิทธิในการด าเนินคดีในศาล123 

เม่ือพิจารณาบทบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ มาตรา 1 - 10 ท่ีเรียกวา่ Bill of rights 
รวมทั้งบทบญัญติัท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงปรากฏว่าไม่ไดมี้การบญัญติัรับรองเสรีภาพ
ในการเดินทางไว ้อยา่งไรก็ตาม ศาลสูงของสหรัฐอเมริกาไดมี้การตดัสินวา่เสรีภาพในการเดินทาง 

                                                                 
120 ประเสริฐ  สุขสบาย,  “สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญประเทศสหรัฐอเมริกา,” วารสารกฎหมาย

ปกครอง, เล่ม 24, ตอน 1, น.84-88 (2554). 
121 โกวิท  วงศ์สุรวฒัน์, รัฐธรรมนูญและการเมืองการปกครองสหรัฐอเมริกา, (กรุงเทพมหานคร:

มหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์, 2544), น.80. 
122 เพ่ิงอ้าง. 
123 อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 119,น.79. 
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เป็นสิทธิขั้ นพื้นฐานท่ีได้การรับรองตามรัฐธรรมนูญ โดยสิทธิในการเดินทางถือเป็นสิทธิ 
ขั้นพื้นฐาน รัฐใดรัฐหน่ึงของสหรัฐอเมริกาไม่อาจก าหนดภาษีให้กบับุคคลใดเพื่อ "สิทธิพิเศษ"  
ในการเดินทางจากหรือผ่านไปได้124 สิทธิในการเดินทางเป็นส่วนหน่ึงของเสรีภาพซ่ึงพลเมือง 
ไม่อาจถูกลิดรอนไดโ้ดยไม่มีกระบวนการยุติธรรมตามกฎหมายภายใตบ้ทบญัญติัท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม
ของรัฐธรรมนูญคร้ังท่ี 5 125 หลงัจากนั้น มีการตดัสินในหลายคดีท่ีรับรองสิทธิในการเดินทาง เช่น 
กรณีกฎหมายก าหนดผูข้อสวสัดิการจากรัฐต้องเป็นผู ้ท่ีมี ถ่ินท่ีอยู่ในเขตนั้ นอย่างน้อยหน่ึงปี  
เป็นกฎหมายท่ีขัดขวางต่อสิท ธิในการเดินทาง right of interstate movement คดี  Shapiro v. 
Thompson (1969 ) ค ดี  Memorial Hospital v. Maricopa County (1974 ) จะต้อง เป็นผู ้อ ยู่อ าศัย 
ในทอ้งท่ีนั้นเป็นเวลาอย่างน้อยหน่ึงปี จึงจะมีสิทธิไดรั้บรักษาพยาบาลส าหรับคนกลุ่มน้อยขดัต่อ
หลกัความเสมอภาค หรือคดี Dunn v. Blumstien (1972) จะตอ้งมีถ่ินท่ีอยูใ่นทอ้งท่ีนั้นเป็นเวลาอยา่ง
น้อยหน่ึงปี จึงจะมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน ขดัรัฐธรรมนูญ แต่ในคดี Martinez v. Bynum (1983) 
ต้องมีถ่ินท่ีอยู่จึงจะมีสิทธิได้รับการศึกษาฟรีจากรัฐ คดี McCarthy v. Philadelphia Civil Service 
Comm’n (1976) ก าหนดวา่จะสมคัรเขา้ท างานเป็นลูกจา้งของเมืองได ้ตอ้งเป็นผูมี้ถ่ินท่ีอยู่ในเมือง
นั้น ไม่ขัดกับรัฐธรรมนูญ กฎหมายดังกล่าวไม่ได้เลือกปฏิบัติสิทธิในการเดินทาง แต่เป็นการ
ก าหนดว่าต้องมีท่ีอยู่ท่ีใด และถ้ามีท่ีอยู่ตามท่ีก าหนดแล้วก็มีสิทธิอย่างเต็มท่ีท่ีจะได้รับผลตาม
กฎหมาย126 

ส าหรับสิทธิในการเดินทางออกนอกประเทศ รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกามิได้
บญัญติัชดัเจนเก่ียวกบัสิทธิในการเดินทางออกนอกประเทศของชาวอเมริกนั แต่ดว้ยประวติัศาสตร์
ชาวอเมริกนัสามารถใชสิ้ทธิในการเดินทางระหวา่งประเทศโดยปราศจากขอ้จ ากดั หนงัสือเดินทาง
เกิดข้ึนในสหรัฐอเมริกาตั้ งแต่ต้นปี ค.ศ. 1762 เพื่ออ านวยความสะดวกในการเดินทางไป
ต่างประเทศโดยการระบุว่าเป็นพลเมืองชาวอเมริกัน ภายใต้รัฐบญัญัติหนังสือเดินทาง ค.ศ.1926 
(Passport Act of 1926) ซ่ึงเลขาธิการแห่งรัฐ กระทรวงการต่างประเทศ อาจใหแ้ละออกหนงัสือเดินทาง
ภายใตก้ฎระเบียบเช่นเดียวกบัประธานาธิบดี จนเขา้สู่ปลายปี ค.ศ.1929 มีการกระท าผิดเก่ียวกบัการ
ออกหนังสือเดินทาง จึงออกกฎหมายข้ึนมาควบคุม คือ พระราชบญัญติัการเขา้เมืองและสัญชาติ 
ค.ศ. 1952 (ปัจจุบนัจดัอยูใ่นประมวลกฎหมายอาญามาตรา 1185 (8 U.S.C § 1185)) ซ่ึงมาตรา 215 
บญัญัติให้การท่ีบุคคลสัญชาติอเมริกันเขา้หรือออกจากสหรัฐอเมริกาโดยไม่มีหนังสือเดินทาง

                                                                 
124 Crandall v. Nevada, 73 US (6 Wall.) 35 (1868). 
125 Kent v. Dulles ,357 US 116 (1958).  
126 มูลนิธิสถาบันวิจัยกฎหมาย, “กฎหมายท่ีมีบทบัญญัติท่ีไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ,” (รายงาน

ศึกษาวจิยั ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2547), น.86-87. 

https://translate.googleusercontent.com/translate_c?anno=2&depth=1&hl=th&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&tl=th&u=https://en.wikipedia.org/wiki/United_States_Reports&xid=17259,15700021,15700043,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700201&usg=ALkJrhi2S7Tw8snoXyHgFBGWq0I2YjKDsA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?anno=2&depth=1&hl=th&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&tl=th&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Reporter_of_Decisions_of_the_Supreme_Court_of_the_United_States&xid=17259,15700021,15700043,15700124,15700149,15700168,15700173,15700186,15700201&usg=ALkJrhg4EjryyO-kZjdTXW_EJT2W2j5ptA
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สหรัฐอเมริกา เป็นส่ิงผิดกฎหมาย และในปี ค.ศ.1953 ประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกาไดป้ระกาศถึง
ความจ าเป็นในการเรียกร้องความผิดทางอาญา จึงออกขอ้ก าหนดของหนงัสือเดินทางเพื่อออกจาก
และกลบัเขา้สหรัฐอเมริกาเพื่ออนุญาตให้มีเสรีภาพในการเดินทางในซีกโลกตะวนัตก ยกเวน้คิวบา 
หนงัสือเดินทางจึงกลายเป็นใบอนุญาตส าหรับการเดินทางต่างประเทศมากกวา่ความสะดวกสบาย
แก่นักท่องเท่ียว127 หนังสือเดินทางของสหรัฐอเมริกาจึงเป็นหนังสือเดินทางท่ีออกให้แก่พลเมือง
ของตน และพลเมืองท่ีไม่ไดเ้ป็นพลเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกา โดยกระทรวงการต่างประเทศ
ของสหรัฐอเมริกาเป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการออกหนงัสือเดินทางซ่ึงมีผลบงัคบัใชส้ าหรับ
การเดินทางของพลเมืองชาวอเมริกันไปยงัต่างประเทศ ภายใต้หลักเกณฑ์ขององค์การการบิน 
พลเรือนระหวา่งประเทศ (ICAO)128 

(2)  กฎหมายเก่ียวกับการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทางและการเพิกถอน
หนงัสือเดินทาง 

การปฏิเสธและเพิกถอนหนงัสือเดินทางของสหรัฐอเมริกา มีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 
(ก)  รัฐบัญญัติหนังสือเดินทาง ค.ศ. 1926 (Passport Act of 1926) ตราข้ึนโดยรัฐสภาแห่ง

สหรัฐอเมริกาซ่ึงจะมีการประกาศในเอกสารท่ีเรียกวา่ Slip Law หลงัจากนั้นจะน าไปประกาศในเอกสาร 
ท่ีช่ือวา่ The United States Code (U.S.C) โดยมีการจดัระบบหมวดหมู่ไว ้ปัจจุบนัรัฐบญัญติัหนงัสือ
เดินทาง ค.ศ. 1926 ถูกจดัให้อยูใ่นประมวลกฎหมายกลาง ฉบบัท่ี 22 (Title 22. - Foreign Relations and 
Intercourse Chapter 4- Passports) ซ่ึงมาตรา 211 a129 บญัญติัให้เลขาธิการแห่งรัฐมีอ านาจให้และออก

                                                                 
127 Raymond C. James, “The Right To Travel Abroad,” Volum 42. Issue 4. Fordham Law  Review. (1974), p.1-15. 

Retrieved 12 Feb 2018, Form http://ir.lawnet.fordham.edu/flr/vol42/iss4/6. 
128 wikipedia “United States passport” , Retrieved12  Feb 2 0 18 , Form https://en.wikipedia.org/wiki/ 

United_States_passport. 
129 §211a. Authority to grant, issue, and verify passports 
The Secretary of State may grant and issue passports, and cause passports to be, issued, and verified in 

foreign countries by diplomatic and consular officers of the United States, and by such other employees of the 
Department of State who are citizens of the United States as the Secretary of State may designate, and by the 
chief or other executive officer of the insular possessions of the United States, under such rules as the President 
shall designate and prescribe for and on behalf of the United States, and no other person shall grant, issue, or 
verify such passports. Unless authorized by law, a passport may not be designated as restricted for travel to or 
for use in any country other than a country with which the United States is at war, where armed hostilities are in 
progress, or where there is imminent danger to the public health or the physical safety of United States 
travellers. 

https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Passport&usg=ALkJrhguuHLjEXeNreFlThfSE7RcjDl-GQ
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Citizenship_in_the_United_States&usg=ALkJrhjnaUBxezJSAAmdyZpxa-QhhyV2IA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Citizenship_in_the_United_States&usg=ALkJrhjnaUBxezJSAAmdyZpxa-QhhyV2IA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Citizenship_in_the_United_States&usg=ALkJrhjnaUBxezJSAAmdyZpxa-QhhyV2IA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/U.S._national&usg=ALkJrhihHjkGJR6BKM-m0bz9vPIbEi34Xw
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/United_States&usg=ALkJrhjaNz3LFwwOhVmEx3RrQULMA2dw2Q
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/United_States_Department_of_State&usg=ALkJrhgn5BWoc4F389VEr6fdCNcpJcN3yA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/International_Civil_Aviation_Organization&usg=ALkJrhgQJJY4zggghxyIXSoCaqJoe1FQWg
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/International_Civil_Aviation_Organization&usg=ALkJrhgQJJY4zggghxyIXSoCaqJoe1FQWg
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หนังสือเดินทางพลเมืองของสหรัฐอเมริกาภายใต้กฎเกณฑ์เช่นเดียวกับประธานาธิบดี ยกเวน้
ขอ้จ ากัดในการเดินทางไปหรือเพื่อใช้ในประเทศอ่ืนท่ีสหรัฐอเมริกาก าลังท าสงคราม หรือท่ีมี
อนัตรายต่อสุขภาพของประชาชน หรือความปลอดภยัของนกัท่องเท่ียวชาวสหรัฐอเมริกา 

(ข)  กฎระเบียบแห่งรัฐบาลกลาง (Code of Federal Regulations) (CFR) หน่วยงานทาง
ปกครองในระดับสหพนัธรัฐ (Federal Administrative Agency) สามารถตรากฎเกณฑ์ต่างๆ ข้ึน 
เพื่อให้มีผลบงัคบัใช้ตามอ านาจท่ีไดรั้บมอบจากรัฐสภาผ่านกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึน กฎเกณฑ์ท่ี
ตราข้ึนมีศกัด์ิทางกฎหมายสูงกว่ากฎหมายท่ีตราข้ึนโดยมลรัฐ ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกา 
มีอ านาจอย่างมากในการออกค าสั่งฝ่ายบริหาร โดยค าสั่งฝ่ายบริหารของรัฐบาลกลางจะออกโดย
ประธานาธิบดีไปยงัเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายบริหาร ค าสั่ งประธานาธิบดี ตลอดจนหลักเกณฑ์ ต่างๆ  
ของฝ่ายบริหารจะมีการประกาศไวใ้นเอกสารช่ือ The Federal Regulation หลังจากนั้น จะมีการ
รวบรวมไวใ้นเอกสารท่ีเรียกว่า Code of  Federal Regulations ซ่ึงกฎเกณฑ์น้ีอาจถูกตรวจสอบ 
โดยศาลในระดบัสหพนัธรัฐ130  

รัฐบาลกลางไดจ้ดัท าประมวลกฎระเบียบแห่งรัฐบาลกลาง แบ่งออกเป็น 50 หมวดหลกั 
ประมวลกฎระเบียบแห่งรัฐบาลกลาง ในส่วนของหนังสือเดินทาง (Supchapter F – Nationality at  
51- Passports) 131 ได้ก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้ง การเพิกถอน การแจง้ การ
อุทธรณ์ และการพิจารณาอุทธรณ์ของเจา้หนา้ท่ี โดยมีสาระส าคญัดงัน้ี   

(2.1)  การปฏิเสธหรือยบัย ั้งหนงัสือเดินทาง  
กระทรวงต่างประเทศของสหรัฐอเมริกาอาจไม่ออกหนังสือเดินทางหรืออาจปฏิเสธ 

ไม่ออกหนังสือเดินทางให้แก่พลเมืองของตนได้ กรณี ท่ีกระทรวงการต่างประเทศเห็นว่า 
ไม่ควรออกหนังสือเดินทางให้หรือได้รับแจง้จากเจ้าหน้าท่ีผูมี้อ  านาจว่าไม่สมควรออกหนังสือ
เดินทางให ้

1)  ผูย้ื่นค าขอผิดนัดเงินกู้ยืมท่ีได้กู ้มาจากสหรัฐอเมริกา ตามมาตรา 2671(b) (2)(B) 
ประมวลกฎหมายกลาง ฉบบัท่ี 22 ส าหรับการส่งกลบัประเทศของผูย้ืน่ค  าขอ และในกรณีท่ีสามารถ
ใช้บงัคบัได ้คู่สมรสของผูย้ื่นค าขอ เด็ก ผูเ้ยาว ์และหรือสมาชิกใกลชิ้ดในครอบครัวคนอ่ืนๆ จาก
ต่างประเทศ132  

                                                                 
130 มานิตย ์จุมปา, ความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับกฎหมายสหรัฐอเมริกา, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ ์

วญิญูชน, 2553), น 52. 
              131 Office of the Federal Register National Archives and Records Administration,  Code of Federal 
Regulations 22 Part 1 to 299, Revised as of April 1.2008 , Form https://books.google.co.th/books. 

132 CFR § 51.60 (a) (1) 

https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://www.law.cornell.edu/definitions/uscode.php%3Fwidth%3D840%26height%3D800%26iframe%3Dtrue%26def_id%3D22-USC-2032517217-1921777293%26term_occur%3D5%26term_src%3Dtitle:22:chapter:4:section:211a&usg=ALkJrhjMcA7Y61hB1w46DgAGm5H06lCYMw
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://www.law.cornell.edu/definitions/uscode.php%3Fwidth%3D840%26height%3D800%26iframe%3Dtrue%26def_id%3D22-USC-2032517217-1921777293%26term_occur%3D8%26term_src%3Dtitle:22:chapter:4:section:211a&usg=ALkJrhhz3bKbX8tjToE2INE9mFcopNJREg
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://www.law.cornell.edu/definitions/uscode.php%3Fwidth%3D840%26height%3D800%26iframe%3Dtrue%26def_id%3D22-USC-2032517217-1921777293%26term_occur%3D9%26term_src%3Dtitle:22:chapter:4:section:211a&usg=ALkJrhiYMfGaGWtlLKntbGPhZsuBOwuJtQ
https://books.google.co.th/books
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2)  ผูย้ื่นค าขอได้รับการรับรองจากเลขาธิการกระทรวงสุขภาพและบริการของมนุษย ์
ตามท่ีได้แจง้โดยหน่วยงานของรัฐตามมาตรา 652 (k) ประมวลกฎหมายกลาง ฉบบัท่ี 42 ยงัคง
บกพร่องในเร่ืองการใหก้ารคุม้ครองเด็กตามท่ีพระราชบญัญติัก าหนด133  

3)  ผูย้ื่นค าขอเป็นบุคคลตามหมายจบัของรัฐบาลกลางอย่างชดัแจง้ส าหรับการกระท า
ความผิดอาญาร้ายแรง (Felony)134 รวมถึงหมายจบัท่ีออกตามรัฐบญัญติัวา่ดว้ยผูท่ี้หลบหนีความผิด
อาญาร้ายแรง135  

4)  ผูย้ื่นค าขอเป็นบุคคลตามค าสั่งศาลในคดีอาญาโดยมีเง่ือนไขถูกควบคุมความ
ประพฤติ หรือปล่อยจากคุกอยา่งมีเง่ือนไข กรณีใดๆ ซ่ึงเป็นการห้ามเดินทางออกจากสหรัฐอเมริกา 
และการฝ่าฝืนซ่ึงเป็นผลให้เกิดการออกหมายจบัของรัฐบาลกลาง รวมถึงหมายท่ีได้ออกตามรัฐ
บญัญติัวา่ดว้ยผูท่ี้หลบหนีความผดิอาญาร้ายแรง136 

5)  ผูย้ื่นค าขอเป็นบุคคลตามค าสั่งศาลของสหรัฐอเมริกาท่ีก าหนดให้อยู่ในสถาบัน
รักษาโรคทางจิต137  

6)  ผูย้ื่นค าขอถูกศาลพิพากษาว่าเป็นบุคคลไร้ความสามารถโดยศาลท่ีมีเขตอ านาจใน
สหรัฐอเมริกา138  

7)  ผูย้ื่นค าขอเป็นบุคคลท่ีมีค าร้องหรือค าร้องขอชัว่คราวให้ส่งตวัผูร้้ายขา้มแดน ซ่ึงได้
เสนอต่อรัฐบาลของต่างประเทศ139  

8)  ผูย้ื่นค าขอเป็นบุคคลตามหมายเรียกของสหรัฐอเมริกา ตามมาตรา 1783 ประมวล
กฎหมายกลาง ฉบบัท่ี 28 เก่ียวกบัการด าเนินคดีอาญาของรัฐบาลกลาง หรือการไต่สวนโดยคณะ
ลูกขนุคณะใหญ่ในความผดิอาญาร้ายแรง140 

                                                                 
133

 CFR § 51.60 (a) (2) 
134

  Felony ความผิดร้ายแรงตามประมวลกฎหมายอาญาของสหรัฐอเมริกาซ่ึงมีโทษประหารชีวิต หรือ
จ าคุกในเรือนจ าของรัฐ หรือความผิดท่ี มีอัตราโทษประหารชีวิต หรือจ าคุกตั้ งแต่  1 ปี  ซ่ึงแตกต่างกับ 
Misdemeanor ความผิดอ่ืนท่ีไม่ใช่ Felony และคดีความผิดเล็กน้อย มักจะมีโทษปรับหรือจ าคุกหรือกักขัง 
ในระยะเวลาสั้ นๆ (องค์อาสน์  เจริญสุข, “เกณฑ์การแบ่งแยกความผิดทางอาญาและความผิดทางปกครอง,” 
(วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2553), น.83-84. 

135
 CFR § 51.60 (b) (1) 

136
 CFR § 51.60 (b) (2) 

137 CFR § 51.60 (b) (3) 
138

 CFR § 51.60 (b) (4) 
139 CFR § 51.60 (b) (5) 
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9)  ผูย้ืน่ค  าขอเป็นผูเ้ยาวแ์ละหนงัสือเดินทางอาจถูกปฏิเสธตามขอ้ 51.28141 
10)  ผูย้ื่นค าขอเป็นบุคคลตามค าสั่งกกักนัหรือหมายจบัออกตามเจา้หน้าท่ีท่ีมีอ านาจ

ของกองก าลงัสหรัฐอเมริกาตามมาตรา 47 ของประมวลกฎหมายกลาง142 
11)  ผู ้ยื่นค าขอเป็นบุคคลตามหมายจับของรัฐหรือท้องถ่ินท่ีชัดแจ้งในความผิด

ร้ายแรง143  
12)  ผูย้ืน่ค  าขอเป็นบุคคลท่ีมีค าร้องใหส่้งตวัผูร้้ายขา้มแดนหรือค าร้องขอชัว่คราวให้จบั 

ซ่ึงไดเ้สนอต่อสหรัฐอเมริกาโดยรัฐบาลของต่างประเทศ144  
13)  กระทรวงการต่างประเทศไดรั้บแจง้จากรัฐบาลต่างประเทศ หรือองคก์ารระหวา่ง

ประเทศซ่ึงผูย้ืน่ค  าขอเป็นบุคคลตามหมายจบัในความผดิอาญาร้ายแรง145  
14)  กระทรวงการต่างประเทศอาจปฏิเสธท่ีจะออกหนังสือเดินทาง เวน้แต่หนังสือ

เดินทางส าหรับการเดินทางกลบัไปยงัสหรัฐอเมริกาโดยตรง ในกรณีใดๆ ซ่ึงเห็นวา่หรือไดรั้บแจง้
จากเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจวา่ ผูย้ืน่ค  าขอเป็นผูเ้ยาวซ่ึ์งถูกลกัพาตวั ถูกยา้ยโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือ
ฝ่าฝืนค าสั่งศาลหรือค าพิพากษาและกลบัไปยงัรัฐก าเนิดหรือสถานท่ีอยูอ่าศยั เป็นการจ าเป็นท่ีจะให้
อ านาจศาลท่ีมีเขตอ านาจในการพิจารณาเร่ืองการอารักขา146  

15)  หนังสือเดินทางอาจไม่สามารถออกได้ในกรณี ท่ีกระทรวงการต่างประเทศ 
เห็นวา่หรือไดรั้บแจง้จากผูมี้อ  านาจวา่ ผูย้ื่นค าขอตอ้งถูกคุมขงัหรือปล่อยตวัภายใตก้ารควบคุมดูแล
ในความผิดทางอาญาท่ีไดมี้การฟ้องเก่ียวกบัยาเสพติดของรัฐบาลกลางหรือรัฐ ซ่ึงบุคคลนั้นอาจใช้
หนังสือเดินทางสหรัฐหรือขา้มพรมแดนระหว่างประเทศในการกระท าความผิด รวมทั้งความผิด
ทางอาญาท่ีเกิดข้ึนอนัเก่ียวขอ้งกบักฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมสาร (21 U.S.C § 801 ) หรือกฎหมาย
วา่ดว้ยการน าเขา้และส่งออก (21 U.S.C § 951) หรือกฎหมายของรัฐบาลกลางท่ีเก่ียวขอ้งกบั trolled  
ซ่ึงเป็นสารควบคุมตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 802 ของกฎหมายว่าดว้ยควบคุมสาร หรือ กฎหมาย 
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วา่ดว้ยความลบัของธนาคาร หรือกฎหมายว่าดว้ยการฟอกเงิน หรือกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัมนุษย ์
การแจกจ่ายหรือครอบครองสารควบคุม147 

16)  หนงัสือเดินทางอาจถูกปฏิเสธไดใ้นกรณีใด ๆ ท่ีกรมก าหนดหรือไดรั้บแจง้จากผูมี้
อ  านาจตามกฎหมายวา่ ผูย้ื่นค าขอถูกระงบัหรือไดรั้บการปล่อยตวัภายใตก้ารควบคุมของผูต้อ้งหา
ในคดีอาญาของรัฐบาลกลางหรือรัฐ หากบุคคลนั้นใช้หนังสือเดินทางของสหรัฐหรืออ่ืน ๆ ขา้ม
พรมแดนระหวา่งประเทศในการกระท าความผิด เก่ียวกบัการครอบครองสารควบคุม รวมทั้งความ
เช่ือมั่น ท่ี ผิด ศีลธรรม ท่ี เกิด ข้ึนภายใต้กฎ เกณฑ์ ตามข้อ  51.61 (a) ห รือกฎหมายของรัฐ 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัจดัจ าหน่ายหรือครอบครองสารควบคุม148 

กรณีท่ีกระทรวงการต่างประเทศอาจปฏิเสธไม่ออกหนังสือเดินทางโดยไม่จ  าต้อง 
มีค าขอจากเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจ ซ่ึงจะตอ้งปรากฏเง่ือนไขดงัต่อไปน้ี  

17)  ผู ้ยื่นค าขอไม่ได้ช าระหน้ีกู้ยืมท่ีได้รับจากสหรัฐอเมริกาตามมาตรา 2670 (j) 
ประมวลกฎหมายกลาง ฉบบัท่ี 22 ส าหรับความฉุกเฉินทางการแพทย ์การจดัเตรียมอาหาร และ
ความช่วยเหลือฉุกเฉินอ่ืนๆ หมายรวมถึง หากสามารถใช้บงัคบัได้ ความช่วยเหลือท่ีมีต่อบุตร  
คู่สมรสหรือสมาชิกในครอบครัวใกลชิ้ดอ่ืนๆ ในต่างประเทศ149 

18)  ผูย้ืน่ค  าขอไม่ไดช้ าระหน้ีกูย้มืท่ีไดรั้บจากสหรัฐอเมริกาตามมาตรา 2671 (b) (2) (B) 
หรือมาตรา 2671 (b) (2) (A) ประมวลกฎหมายกลาง ฉบบัท่ี 22 ส าหรับกรณีการส่งกลบัประเทศ
หรือการอพยพของผูย้ื่นค าขอ และในกรณีท่ีสามารถใช้บงัคบัได้ บุตร คู่สมรสหรือสมาชิกใน
ครอบครัวใกลชิ้ดอ่ืน ๆ ของผูย้ืน่ค  าขอจากต่างประเทศมายงัสหรัฐอเมริกา150  

19)  ผูย้ื่นค าขอได้เคยถูกปฏิเสธหนังสือเดินทางมาก่อนตามขอ้น้ีหรือขอ้ 51.61 หรือ
กระทรวงการต่างประเทศไดเ้พิกถอนหนงัสือเดินทางของผูย้ื่นค าขอหรือออกหนงัสือเดินทางแบบ
จ ากดัส าหรับการเดินทางกลบัไปยงัสหรัฐอเมริกาโดยตรงตามขอ้ 51.61 และผูย้ื่นค าขอไม่สามารถ
แสดงได้ว่ามีพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป หลังจากท่ีได้มีการปฏิเสธ เพิกถอนหรือออกหนังสือ
เดินทางแบบจ ากดั อนัเป็นการประกนัการออกหนงัสือเดินทาง151 
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20)  เลขาธิการแห่งรัฐพิจารณาเห็นว่า กิจกรรมในต่างประเทศของผูย้ื่นค าขอเป็นเหตุ
ก่อให้เกิดหรืออาจก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อความมั่นคงของชาติหรือนโยบาย
ต่างประเทศของสหรัฐอเมริกา152 

21)  กระทรวงการต่างประเทศจะไม่ออกหนังสือเดินทางให้แก่บุคคลท่ีเป็นเพศซ่ึง
ไดรั้บการคุม้ครองผูก้ระท าผดิตามท่ีระบุไวใ้น 22 U.S.C 212 b (c) (1) 

(2.2)  การเพิกถอนหนงัสือเดินทาง  
กระทรวงการต่างประเทศมีอ านาจเพิกถอนหนงัสือเดินทางหากปรากฏเง่ือนไขดงัต่อไปน้ี 
1 )  ผู ้ ถื อหนั งสื อเดิ นทางอาจถู กปฏิ เสธหนั งสื อเดินทางตาม ข้อ  51.60 ห รือ 

ขอ้ 51.61 หรือ ขอ้ 51.28 (การยืน่ค าขอหนงัสือเดินทางส าหรับผูเ้ยาว)์ หรือบทบญัญติัอ่ืนๆ ท่ีก าหนด
ในส่วนน้ี153 

2)  หนังสือเดินทางนั้ นได้มาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยถูกหลอกลวงหรือโดย
ผดิพลาด หรือเกิดข้ึนโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย154  

3)  ผูถื้อหนังสือเดินทางนั้นไม่ใช่คนสัญชาติของสหรัฐอเมริกา หรือหนังสือรับรอง
ความเป็นพลเมืองหรือหนงัสือรับรองสัญชาติถูกยกเลิก155 

(2.3)  การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย 
ภายหลงัจากท่ีออกค าสั่งแล้วเจา้หน้าท่ีจะมีการแจง้ค าสั่งให้ทราบ โดยกระทรวงการ

ต่างประเทศจะแจง้เป็นลายลกัษณ์อกัษร แก่บุคคลยื่นค าขอออกหนงัสือเดินทางนั้นถูกปฏิเสธ หรือ
ถูกเพิกถอน การบอกกล่าวนั้นจะตอ้งระบุถึงเหตุผลท่ีปฏิเสธหรือเพิกถอน และในกรณีท่ีสามารถใช้
บงัคบัได ้รวมถึงวธีิการยืน่ขอให้ทบทวน156  

การร้องขอให้มีการพิจารณาทบทวนการปฏิเสธและการเพิกถอนหนังสือเดินทาง 
บางประเภทไดก้ าหนดหลกัเกณฑไ์ว ้ดงัน้ี 

1)  บุ คคล ซ่ึ งหนั ง สื อ เดินท าง ถูกป ฏิ เส ธห รือ เพิ กถอนตามข้อ  51 .60(b)(1 )  
ถึง (10) ข้อ51.60 (c) 51.60 (d) 51.61(b) 51.62 (a) (1) ในกรณีท่ีมูลเหตุของการกระท าอนัเป็น
ปฏิปักษ์นั้ นก่อสิทธิให้ผู ้ยื่นค าขอท่ีจะได้รับการพิจารณาตามข้อน้ี หรือ ตามข้อ 51.62(a)(2)  
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อาจร้องขอให้พิจารณาต่อกระทรวงการต่างประเทศเพื่อทบทวนมูลเหตุในการปฏิเสธหรือการเพิก
ถอนภายใน 60 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้การปฏิเสธหรือการเพิกถอนนั้น157  

2)  บทบญัญติัขอ้51.70 ถึง ขอ้ 51.74 ไม่ใช้บงัคบักบัการกระท าใดๆ ซ่ึงกระทรวงการ
ต่างประเทศไดถื้อเป็นมูลฐานในการปฏิเสธ การยบัย ั้ง การเพิกถอนหรือการท าให้หนงัสือเดินทาง
ไร้ผล หรือในทางอ่ืนใดอนัส่งผลเป็นปฏิปักษต่์อความสามารถของบุคคลในการรับหรือใชห้นงัสือ
เดินทางส าหรับเหตุผลท่ีไดแ้ยกออกมาจากขอ้ 51.70 (a) ซ่ึงหมายรวมถึง 1)  การไร้สัญชาติ 2)  การ
ปฏิเสธตามบทบญัญัติขอ้ 51.60 (a) 3)  การปฏิเสธท่ีจะให้ขอ้ยกเวน้โดยดุลพินิจตามบทบญัญัติ
บรรเทาทุกข์ฉุกเฉินหรือตามมนุษยธรรม ตามขอ้ 51.61 (c)  4)  การปฏิเสธท่ีจะให้ขอ้ยกเวน้โดย
ดุลพินิจจากขอ้จ ากดัในทางภูมิศาสตร์ ในเร่ืองการใชบ้งัคบัโดยทัว่ไป158  

3)  หากค าร้องขอพิจารณาไดก้ระท าในเวลาท่ีเหมาะสม กระทรวงการต่างประเทศอาจ
พิจารณาเร่ืองภายใน 60 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าร้องขอ เวน้แต่บุคคลท่ีร้องขอให้มีการพิจารณาได้
ร้องขอใหเ้ป็นวนัอ่ืน และเจา้หนา้ท่ีพิจารณานั้นเห็นพอ้งดว้ย159 

4)  กระทรวงการต่างประเทศจะให้ เวลาแก่บุคคลท่ี ร้องขอให้ มีการพิ จารณา 
ไม่นอ้ยกวา่ 10 วนัท าการ ซ่ึงการแจง้เป็นลายลกัษณ์อกัษรและสถานท่ีพิจารณา160 

ภายหลงัจากท่ีไดท้บทวนบนัทึกการพิจารณาและการแสวงหาขอ้เท็จจริงและขอ้เสนอ
ของเจา้หนา้ท่ีพิจารณา ผูรั้กษาการแทนผูช่้วยและเลขานุการการบริการหนงัสือเดินทางในกระทรวง
จะตดัสินวา่จะยืนตามค าปฏิเสธหรือเพิกถอนหนงัสือเดินทาง กระทรวงการต่างประเทศอาจจะแจง้
ไปยงับุคคลท่ีร้องขอให้มีการพิจารณาทราบโดยทนัทีเป็นหนังสือ หากค าตดัสินเป็นการยืนตาม  
ค าปฏิเสธหรือการเพิกถอน การบอกกล่าวจะต้องมีการระบุถึงเหตุผลส าหรับการตดัสินเช่นนั้น  
ค าตดัสินนั้นเป็นท่ีสุดและไม่อยูภ่ายใตก้ารทบทวนภายในฝ่ายปกครองอีกแต่อยา่งใด161  

ส าหรับข้อพิพาทเก่ียวกับค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งและเพิกถอนหนังสือเดินทาง นั้ น  
หากบุคคลผูถู้กปฏิเสธหรือยบัย ั้งหรือเพิกถอนหนงัสือเดินทางไม่เห็นดว้ยก็สามารถท่ีจะน าคดีมายื่น
ฟ้องต่อศาลชั้นตน้ (ศาลรัฐบาลกลางหรือศาลมลรัฐ) ท่ีมีเขตอ านาจ ซ่ึงมีตวัอยา่งค าวินิจฉัยของศาล
สูงสหรัฐอเมริกาเก่ียวกบัการเพิกถอนหนงัสือเดินทางท่ีส าคญัๆ ดงัน้ี 

                                                                 
157

 CFR § 51.70 (a) 
158

 CFR § 51.70 (b) 
159

 CFR § 51.70 (c) 
160

 CFR § 51.70 (e) 
161

 CFR § 51.74  



78 

คดี Kent v. Dulles ,357 US 116 (1958)162 Kent ต้องการเดินทางไปสหราชอาณาจกัร 
เพื่อเขา้ร่วมการประชุมของสภาสันติภาพโลกในเฮลซิงกิ สาธารณรัฐฟินแลนด ์แต่เลขานุการแห่งรัฐ
ปฏิเสธท่ีจะออกหนงัสือเดินทางให้โดยตั้งอยูบ่นพื้นฐานของความสงสัยวา่โจทก์ก าลงัเดินทางไป
ต่างประเทศเพื่อเผยแพร่คอมมิวนิสต ์(ขอ้จ ากดัส่วนบุคคล/ความมัน่คงของชาติ) ซ่ึงเป็นขอ้ห้ามตาม
มาตรา 51.173 ศาลแขวงสหพนัธ์รัฐบาลกลาง และศาลอุทธรณ์ตดัสินให้ Kent แพค้ดี Kentไดย้ื่น
อุทธรณ์ต่อศาลสูงสหรัฐอเมริกา  

ศาลสูงของสหรัฐอเมริกาโดยเสียงขา้งมากได้ทบทวนประวติัศาสตร์ของการออกและ
การควบคุมหนงัสือเดินทางของสหรัฐอเมริกา หนงัสือเดินทาง คือ เอกสารตามธรรมชาติท่ีถูกส่งไป
ยงัต่างประเทศ ท าให้ผูถื้อผา่นไดอ้ย่างปลอดภยัและไดรั้บการพิจารณาในลกัษณะของเอกสารทาง
การเมืองท่ีผูถื้อไดรั้บการยอมรับในต่างประเทศในฐานะพลเมืองอเมริกนั ยกเวน้ในช่วงสงคราม 
ประวติัศาสตร์ของหนังสือเดินทางไม่ได้เป็นเง่ือนไขท่ีจะเขา้หรือออกประเทศ สรุปว่า การออก
หนงัสือเดินทางเป็นกระท าตามท่ีเห็นสมควรในส่วนของเลขานุการแห่งรัฐ ศาลไดส้ ารวจกฎหมาย 
Angevin ภายใต้ Magna Carta ข้อ 42 เพื่อสนับสนุนสิทธิในการเดินทางในฐานะสิทธิเสรีภาพ  
พื้นฐานในเร่ืองค่านิยม เสรีภาพในการเดินทางคือส่ิงท่ีส าคัญท่ีสุดของเสรีภาพของพลเมือง  
ในอดีตกรณีของการปฏิเสธหนังสือเดินทาง เป็นกรณีเก่ียวกบัสัญชาติของผูย้ื่นค าขอและความ
จงรักภกัดีต่อสหรัฐอเมริกา ประการท่ีสองคือ ผูย้ื่นค าขอมีส่วนร่วมในการประพฤติผิดกฎหมาย 
พยายามหลีกเล่ียงความผิดทางกฎหมาย การกระท าผิดกฎหมายเก่ียวกบัหนังสือเดินทาง หรือการ
กระท าใด ๆ ท่ีเป็นการละเมิดกฎหมายของสหรัฐอเมริกา แม้จะมีค าตดัสินท่ีกระจดักระจายอยู่
เก่ียวกบัคอมมิวนิสต ์แต่ก็ยงัไม่สอดคลอ้งกบัรูปแบบใดรูปแบบหน่ึงดงัท่ีกล่าวมา ศาลไดข้อ้สรุปวา่ 
แมว้่าการออกหนังสือเดินทางจะมีนัยส าคญัต่อความตั้งใจท่ีจะขยายการคุม้ครองทางการทูตของ 
ผูถื้อ แต่สิทธิในการมีหนงัสือเดินทางเป็นสิทธิส่วนบุคคลท่ีรวมอยูใ่นค าวา่เสรีภาพ เม่ือมีการมอบ
อ านาจดังกล่าว อ านาจนั้นจะต้องเพียงพอท่ีจะผ่านการตรวจสอบและได้รับการยอมรับ ดังนั้ น 
มาตรา 1185 และมาตรา 211 a จึงไม่ไดม้อบหมายใหเ้ลขานุการแห่งรัฐมีอ านาจในกรณีน้ี 

ค าตดัสินในคดีน้ี ได้เกิดบรรทัดฐานของค าวินิจฉัยท่ีส าคญัคือ สิทธิในการเดินทาง 
เป็นส่วนหน่ึงของเสรีภาพซ่ึงพลเมืองไม่สามารถถูกลิดรอนสิทธิโดยไม่ไดรั้บการด าเนินการตาม
กฎหมาย อ านาจของเลขานุการแห่งรัฐภายใตม้าตรา 211 a แห่งประมวลกฎหมายกลาง ฉบบัท่ี 22 
(22 U.S.C § 211 a) ในการออกหนงัสือเดินทางเป็นดุลพินิจไดรั้บการตีความว่าอนุญาตให้ปฏิเสธ

                                                                 
162 Cornell University, “Legal Information Institute,” Retrieved 23 Feb 2018, From https:// www. law. 

cornell.edu/supremecourt/text/357/116. 
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หนงัสือเดินทางเฉพาะเม่ือผูย้ื่นค าขอไม่ใช่พลเมืองหรือบุคคลท่ีมีความจงรักภกัดีต่อสหรัฐอเมริกา 
หรือมีส่วนร่วมในการกระท าความผิดทางอาญาหรือผิดกฎหมาย ถา้เสรีภาพของพลเมืองในการ
เดินทางตอ้งไดรั้บการควบคุมตอ้งเป็นอ านาจหน้าท่ีท่ีบญัญติัโดยสภาคองเกรส ดงันั้น รัฐบญัญติั 
วา่ดว้ยหนงัสือเดินทาง ค.ศ. 1926 (22 U.S.C § 211 a) และมารตรา 215 แห่งรัฐบญัญติัคนเขา้เมือง
และสัญชาติ ค.ศ.1952 (U.S.C § 1185) จึงไม่ได้มอบอ านาจเจ้าหน้าท่ีเลขานุการแห่งรัฐอนุมัติ
หนังสือเดินทางประชาชนเพราะความเช่ือหรือสมาคมของพวกเขา คงมีแต่สภาคองเกรส และ 
รัฐบญัญติัความมัน่คงภายใน ค.ศ.1950 เท่านั้น ท่ีแสดงถึงการลดการเคล่ือนไหวของคอมมิวนิสต ์
ซ่ึงยงัไม่เป็นผลบงัคบัเน่ืองจากพรรคคอมมิวนิสตไ์ม่ไดล้งทะเบียนภายใตก้ฎหมายดงักล่าว ถึงแมว้า่
ศาลจะไม่ถามเก่ียวกบัรัฐธรรมนูญในคดีน้ี แต่ผูพ้ิพากษา วลิเลียม โอ. ดกัลาส กล่าววา่ รัฐบาลกลาง
ไม่อาจจ ากดัสิทธิในการเดินทางโดยไม่ไดรั้บการพิจารณาตามกฎหมาย  อีกหกปีต่อมา ศาลลม้เลิก
ขอ้ห้ามของรัฐบาลกลางในการจ ากดัการเดินทางโดยพรรคคอมมิวนิสต์ (Apthekerv. เลขานุการ 
ของรัฐ,378 US 500 (1964)) 

คดี Haig v. Agee,453 US 280 (1981)163 เป็นกรณีของศาลสูงสหรัฐอเมริกาท่ีรักษาสิทธิ
ของฝ่ายบริหารเพื่อเพิกถอนหนงัสือเดินทางของพลเมืองเน่ืองจากเหตุผลดา้นความมัน่คงของชาติ
และผลประโยชน์ของนโยบายต่างประเทศของสหรัฐอเมริกา ภายใตรั้ฐบญัญติัหนงัสือเดินทาง ค.ศ. 
1926 กรณีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมอบอ านาจของรัฐสภาในการควบคุมหนงัสือเดินทางและสิทธิในการ
เดินทางระหว่างประเทศ Agee อดีตเจา้หน้าท่ีหน่วยสืบราชการลับ ส านักข่าวกรองกลาง (CIA)  
ท่ีอาศยัอยู่ในต่างประเทศ ไดป้ระกาศวา่การรณรงคเ์พื่อต่อสู้กบัซีไอเอของสหรัฐอเมริกา ทุกแห่งท่ี
ปฏิบัติอยู่และเปิดเผยตัวตนของเจ้าหน้าท่ีซีไอเอหลายคนท่ีก่อให้เกิดความรุนแรงต่อพวกเขา 
เลขานุการแห่งรัฐจึงเพิกถอนหนังสือเดินทางของ Agee ในปี ค. ศ. 1979 Agee จึงน าคดีไปฟ้อง 
ต่อศาลโดยอา้งประมวลกฎหมายกลาง ฉบบัท่ี 22 และกฎระเบียบแห่งรัฐบาลกลาง ขอ้ 51.70 (b) (4) 
ไม่ไดรั้บอนุญาตจากสภาคองเกรส และไม่ถูกตอ้ง การเพิกถอนสิทธิก่อนการพิจารณาคดีเป็นการ
ละเมิดหลกัเกณฑ์ตามบทบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ขอ้ท่ี 5 และละเมิดสิทธิเสรีภาพในการ
เดินทาง ศาลแขวงเห็นวา่ ขอ้บงัคบัดงักล่าวเกินอ านาจตามกฎหมายของเลขานุการภายใตรั้ฐบญัญติั
หนังสือเดินทาง ค.ศ. 1926 (22 U.S.C.§ 211a) จึงพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งเพิกถอนหนังสือ
เดินทางของ Agee และสั่งใหเ้ลขานุการคืนหนงัสือเดินทางใหแ้ก่ Agee ซ่ึงศาลอุทธรณ์พิพากษายนื 

ศาลสูงของสหรัฐอเมริกาเห็นว่า แมว้่ารัฐบญัญติัหนังสือเดินทาง ค.ศ. 1926 จะไม่ได้
บัญญัติถ้อยค าให้ เลขานุการมีอ านาจท่ีจะเพิกถอนหรือปฏิเสธการยื่นขอหนังสือเดินทาง  

                                                                 
163 Justia us supreme court, Retrieved 23 Feb 2018, Form https://supreme.justia.com/cases/federal/us/453/280/case.html. 
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มนัก็เกินกวา่ท่ีโตแ้ยง้วา่เลขานุการมีอ านาจท่ีจะปฏิเสธหนงัสือเดินทางดว้ยเหตุผลท่ีไม่ไดร้ะบุไวใ้น
กฎเกณฑ์ของรัฐบญัญติัหนงัสือเดินทาง ค.ศ. 1926 และตอ้งปฏิบติัตามศาล เวน้แต่จะมีขอ้บ่งช้ีท่ีวา่
เป็นความผิดพลาดในเร่ืองท่ีเก่ียวข้องอย่างใกล้ชิดกบันโยบายต่างประเทศและความมัน่คงของ
ประเทศ ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีไม่เหมาะสมส าหรับการแทรกแซงของศาล โดยเฉพาะอย่างยิ่งในแง่ของ
อ านาจการปกครองโดยทัว่ไปในรัฐบญัญติัหนงัสือเดินทาง ค.ศ.1926 นอกจากน้ี ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1735 
ถึง ค.ศ. 1966 สรุปว่าประวติัความเป็นมาของการควบคุมหนงัสือเดินทางของสหรัฐอเมริกาไดรั้บ
การยอมรับจากสภาผูแ้ทนราษฎรเก่ียวกบัอ านาจบริหารในการปฏิเสธหรือเพิกถอนหนงัสือเดินทาง
บนพื้นฐานของเหตุผลอนัส าคญัของความมัน่คงแห่งชาติและนโยบายต่างประเทศ จึงสรุปได้ว่า 
มีหลกัฐานหนกัแน่นวา่เลขานุการแห่งรัฐไดรั้บมอบอ านาจในการจ ากดัหนงัสือเดินทางบนพื้นฐาน
ความมัน่คงแห่งชาติ โดยได้รับความเห็นชอบจากสภาคองเกรส ดงันั้น การท่ีเลขานุการแห่งรัฐ 
มีค  าสั่งเพิกถอนหนงัสือเดินทางจึงชอบดว้ยกฎหมาย ไม่เป็นการละเมิดสิทธิเสรีภาพในการเดินทาง 

คดี Zemel V.Rusk 381 US 1 (1965)164 กระทรวงการต่างประเทศไม่ยอมออกหนังสือ
เดินทางให้แก่ชาวอเมริกนัท่ีตอ้งการเดินทางเขา้ไปท่องเท่ียวในประเทศคิวบา ชาวอเมริกนัผูห้น่ึงจึง
ไดฟ้้องกระทรวงการต่างประเทศต่อศาลแขวงมลรัฐ เพื่อขอให้ศาลพิจารณาว่าเขามีสิทธิโดยชอบ
ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายของประเทศท่ีจะเดินทางเขา้ไปในประเทศคิวบา และการมอบอ านาจ
นิติบญัญติัให้แก่ประธานาธิบดีและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศตามรัฐบญัญติัหนงัสือ
เดินทาง ค.ศ. 1926 นั้น เป็นการขดัต่อรัฐธรรมนูญ รัฐบัญญัติฉบับน้ีก าหนดว่า รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการต่างประเทศมีอ านาจอนุญาตและให้ออกหนงัสือเดินทางและรับรองความถูกตอ้งของ
หนังสือเดินทางในต่างประเทศ ทั้งน้ี ประธานาธิบดีมีอ านาจก าหนดหลกัเกณฑ์เป็นอย่างอ่ืนได ้ 
ศาลสูงของสหรัฐอเมริกาไดว้ินิจฉัยโดยเสียงขา้งมากว่า การกระท าของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
การต่างประเทศชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ นอกจากน้ีผูพ้ิพากษา Warren ยงัให้ความเห็นวา่ แมก้ารมอบ
อ านาจตามรัฐราชบัญญัติน้ีกวา้งขวางมาก แต่ก็ไม่เป็นการขัดต่อรัฐธรรมนูญ ทั้ งน้ี โดยตั้ งอยู ่
บนหลักท่ีฝ่ายบริหารจ าเป็นต้องมีอ านาจในการใช้ดุลพินิจในการต่างประเทศอย่างกวา้งขวาง 
กวา่กิจการภายในประเทศ165 
 
 

                                                                 
164 “Justia us supreme court” Retrieved 23 Feb 2018, Form https://supreme.justia.com/cases/federal/us/381/1/case.html 
165 ธนิต ภูริเวทย,์ “หลกัเกณฑใ์นการตราพระราชก าหนดและทางปฏิบติัของฝ่ายบริหารในประเทศไทย” 

(วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2534), น.102, อา้งใน ปัญญา  อุดชาชน,“อ านาจของ
ฝ่ายบริหารในการตราพระราชก าหนด”, น.11-12. สืบคน้เม่ือวนัท่ี 17 สิงหาคม 2560, จาก www.lawreform.go.th . 
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        3.2.2  สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
กฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศสทุกฉบบัได้ให้ความส าคญัและเคารพ 

การรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเสมอมา โดยเน้นการรับรองและเคารพลทัธิปัจเจกชนนิยม 
ท่ีมนุษยทุ์กคนเกิดมาและด ารงอยูอ่ยา่งมีอิสระและเสมอภาคอยา่งเท่าเทียมกนั สิทธิต่างๆ น้ีเป็นสิทธิ
ธรรมชาติของมนุษยซ่ึ์งมิอาจลบลา้งได ้และด ารงคงอยู่ตลอดไป ซ่ึงต่อมาไดก้ลายมาเป็นบรรทดั
ฐานท่ีว่า “สังคมหรือรัฐจะเกิดข้ึนได้ดีแต่เพียงบุคคลและเพื่อความสงบสุขของบุคคลเท่านั้ น  
(la société n’existe que par l’individu et pour l’individu)166 แม้ว่าในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 จะมิได้บญัญติัหลักประกันสิทธิและเสรีภาพไวใ้นรัฐธรรมนูญอนัเน่ืองจาก
ภายหลังการปฏิวติัคร้ังใหญ่เม่ือปี ค.ศ. 1789 ได้มีการประกาศปฏิญญามนุษยชนและพลเมือง 
(Déclaration des Droits de l’ homme et du Citoyen) ซ่ึงในอารัมภบทในปฏิญญาฉบับดังกล่าว  
ไดก้ล่าวถึงและยอมรับจึงท าให้ปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 มีสถานะเป็นส่วน
หน่ึงของรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัและเทียบเท่ารัฐธรรมนูญ167 ท่ีมาของสิทธิและเสรีภาพส่วนใหญ่จึง
มาจากปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 รัฐธรรมนูญทุกฉบบัจนถึงฉบบัปัจจุบนั ค .ศ. 
1958 ว่าด้วยสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน (les droits fondamemtaux de la personne) อนุสัญญา
พิทักษ์รักษาสิทธิมนุษยชนแห่งสหภาพยุโรป ค.ศ. 1953 (La convention européenne de sauvegard des 
droits de l’homme et des libertés fondamentales) ข้อตกลงแห่งสหประชาชาติว่าด้วยสิทธิมนุษยชน 
ค.ศ. 1966 (Le pacte international 1966) ซ่ึงสาธารณรัฐฝร่ังเศสให้การเคารพและรับรอง ตลอดจน
ปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ดงักล่าวอย่างเคร่งครัดเสมอมาเพื่อธ ารงไวซ่ึ้งระบอบเสรีประชาธิปไตยและ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยไม่มีการแบ่งแยก168  

ปัจจุบนัสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดแ้บ่งสิทธิและเสรีภาพออกจากกนั แต่ไม่เด็ดขาดจากกนั 
ทั้งน้ี เพื่อความเข้าใจง่ายต่อประชาชน ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศสได้ให ้
ค านิยามของค าว่าเสรีภาพ คือ ความสามารถท่ีจะท าการใด ๆ ท่ีไม่เป็นการรบกวนต่อสิทธิหรือ
ละเมิดสิทธิของผูอ่ื้น (la liberté consiste à pouvoir faire tout ce qui ne nuit pas à autrui) และตาม
กฎหมายรัฐธรรมนูญสามารถแบ่งเสรีภาพออกเป็น 3 ประเภทใหญ่ๆ คือ เสรีภาพส่วนบุคคล  
(les libertés individuelle) เสรีภาพทางการเมือง (les libertés politique) เสรีภาพทางด้านเศรษฐกิจ
และสวสัดิการสังคม (les libertés économiques et sociale) และได้มีการเพิ่ม “สิทธิ” เข้ามาอยู่

                                                                 
166 มูลนิธิสถาบนัวจิยักฎหมาย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 126, น.103-104. 
167 นันทวฒัน์  บรมานันท์, กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญฝร่ังเศส : ขอ้คิดเพื่อการปรับปรุงกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญไทย, (กรุงเทพมหานคร : สถาบนันโยบายศึกษา, 2541), น.5-6. 
168 มูลนิธิสถาบนัวจิยักฎหมาย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 126, น.109. 
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รวมกนักบั “เสรีภาพ” เน่ืองจากแนวความคิดท่ีตอ้งการให้มีการเคารพและรับรองในหลักความ
เสมอภาค (le principe d' égalité) ของประชาชนใหส้มบูรณ์มากข้ึน ป้องกนัการปกครองท่ีอยติุธรรม 
(l’injuste) ตลอดจนการให้ความเคารพในกฎหมายรัฐธรรมนูญซ่ึงถือว่าเป็นกฎหมายสูงสุด  
(la valeur constitutionnelle) ท่ี รัฐจะต้องเคารพและป ฏิบัติตามข้อก าหนดใน รัฐธรรมนูญ 
อยา่งเคร่งครัดเพื่อพิทกัษรั์กษาสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผลประโยชน์ของชาติ169  

การจ ากดัสิทธิเสรีภาพกระท าไดเ้ม่ือมีกฎหมายให้อ านาจ กฎหมายท่ีว่าน้ี รัฐธรรมนูญ
แห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส มาตรา 34 ไดบ้ญัญติัก าหนดให้รัฐสภาเป็นผูอ้อกรัฐบญัญติั โดยรัฐบญัญติั
จะตอ้งเป็นเร่ืองเก่ียวกบัสิทธิแห่งพลเมืองและประกนัสิทธิขั้นพื้นฐานส าหรับประชาชนในการใช้
เสรีภาพ สัญชาติ ภาษี ระบบริหารราชการ ระบบการเลือกตั้ง ระบบส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้170 ซ่ึงถือได้
ว่าครอบคลุมเกือบจะทุกเร่ือง นอกจากน้ี หากมิใช่เร่ืองท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญมาตรา 34 
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส มาตรา 37 บญัญติัให้เร่ืองใดท่ีอยูน่อกขอบเขตของการตรารัฐ
บญัญติัให้อยู่ในอ านาจของฝ่ายบริหารท่ีจะออกกฎเกณฑ์ได ้รัฐบญัญติัซ่ึงตราข้ึนในเร่ืองท่ีอยู่ใน
อ านาจของฝ่ายบริหารท่ีจะออกกฎเกณฑ์ได้ อาจแก้ไขเพิ่มเติมได้โดยรัฐกฤษฎีกาภายหลงัจากท่ี
ไดรั้บความเห็นจากสภาแห่งรัฐแลว้ 

(1)  เสรีภาพในการเดินทางตามรัฐธรรมนูญ 
ส าหรับเสรีภาพในการเดินทางของสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้นมีส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัความมัน่คง

ในชีวติร่างกาย (la sureté) และเสรีภาพในชีวติร่างกาย (la liberté individuelle) เสรีภาพในการเดินทาง
ถือว่าเป็นเสรีภาพดั้ งเดิมท่ีมีมานานแล้วดังปรากฏในมาตรา 4 ของปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและ
พลเมือง ค.ศ.1789 ท่ีบญัญติัรับรองเสรีภาพไวว้า่บุคคลทุกคนเกิดมาและด ารงอยูอ่ยา่งมีอิสระและ
เสมอภาคกันในสิทธิ การแบ่งแยกทางสังคมจะกระท าได้ก็แต่เพื่อประโยชน์ร่วมกัน และใน
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ.1791 มาตรา 1 บญัญติัไวว้า่"ทุกคนมีเสรีภาพท่ีจะไป ท่ีจะ
หยุดพกัและท่ีจะเดินทาง" และในปัจจุบนัไดรั้บการยอมรับโดยคณะกรรมการตุลาการรัฐธรรมนูญ
วา่เป็นหลกัการพื้นฐานท่ีกฎหมายสาธารณรัฐยึดมัน่และถือเป็นหน่ึงในเสรีภาพอ่ืนๆ ท่ีไดรั้บการ
ปกป้องอย่างดียิ่ง171 ซ่ึงศาลฎีกาของสาธารณรัฐฝร่ังเศสได้ตดัสินในคดีหน่ึงและสรุปว่าเสรีภาพ 
ขั้นพื้นฐานในการเดินทางนั้นไม่สามารถถูกจ ากัดทั้ งในประเทศและนอกประเทศด้วยแนวค า

                                                                 
169 มูลนิธิสถาบนัวจิยักฎหมาย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 126, น.110. 
170 นันทวฒัน์  บรมานันท์, ค  าแปลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958, พิมพ์คร้ังท่ี 2 

(กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2549), น.52. 
171 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ , “เสรีภาพทางกายภาพตามแนวคิดทางกฎหมายของฝร่ังเศส,” น.6,  

สืบคน้เม่ือวนัท่ี 4 พฤษภาคม 2559, จาก http://www.public-law.net/publaw/view.aspx?id=670&Page=2. 

https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=fr&sp=nmt4&u=https://fr.wikipedia.org/wiki/France&usg=ALkJrhgJXSvwVTM8sVFCJ3pHVyYKYyiVug
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=fr&sp=nmt4&u=https://fr.wikipedia.org/wiki/France&usg=ALkJrhgJXSvwVTM8sVFCJ3pHVyYKYyiVug
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วินิจฉัยดังกล่าวได้รับการยอมรับโดยศาลคดีขัดกัน ศาลปกครอง และคณะกรรมการตุลาการ
รัฐธรรมนูญฝร่ังเศสอีกด้วย อย่างไรก็ตาม เสรีภาพในการเคล่ือนยา้ยนั้นก็ยงัมีข้อจ ากัดอยู่ เช่น 
ไม่สามารถเขา้ไปในท่ีตอ้งห้ามในเขตทหาร เขตทดลองทางทหาร ทางวิทยาศาสตร์ เสรีภาพในการ
เดินทางภายในรัฐนั้นไม่ใช่ใช้เฉพาะกบัเสรีภาพในการเคล่ือนยา้ยหรือการเดินทางชัว่คราวเท่านั้น
แต่ยงัรวมถึงการยา้ยถ่ินท่ีท่ีอยู่แบบถาวรอีกด้วยซ่ึงแต่ละคนมีเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู่ของ
ตนเองโดยปราศจากการควบคุมจากฝ่ายปกครอง172  

(2)  กฎหมายเก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และการเพิกถอน
หนงัสือเดินทาง 

หนังสือเดินทางของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเล่มแรก ๆ จะมีลักษณะเป็นสมุดงาน  
ถูกน ามาใชจ้นถึงศตวรรษท่ี 19 ส่วนรูปแบบใบรับรองถูกน ามาใช้ในการควบคุมของผูค้นโดยการ 
generalizing ระบบท่ีคิดคน้ข้ึนในช่วงภยัพิบติัของมาร์เซย์ การลงทะเบียนของทหารถูกจดัตั้งข้ึน 
ในปี ค.ศ. 1761 โดย Claude Le Blanc เพื่อต่อตา้นการถูกทอดทิ้ง Vagrancy ถูกก าหนดโดยความ
จริงท่ีวา่ไม่มีพฤติกรรมท่ีปลอดภยัหรือหนงัสือเดินทางถูกกดข่ีข่มเหงอยา่งรุนแรง หลงัจากช่วงเวลา
แห่งการทดลองตอนตน้ศตวรรษท่ี 18 หนังสือเดินทางถูกยกเลิกในช่วงแรกของการปฏิวติัในช่ือ
เสรีภาพในการเคล่ือนยา้ย ซ่ึงเป็นหน่ึงในสิทธิประการแรกท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1791 
ต่อมามีการตรารัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 7 ธนัวาคม ค.ศ. 1792  ข้ึนมาใชบ้งัคบัเก่ียวกบัการออกหนงัสือ
เดินทางให้แก่พลเมืองของตนท่ีจะเดินทางออกนอกประเทศ โดยหนังสือเดินทางอิเล็กทรอนิกส์  
เร่ิมใช้ในปี ค.ศ. 2005 และปรับเปล่ียนรูปแบบมาเร่ือยๆ เป็นหนังสือเดินทางไบโอเมตริกซ์173 
หนงัสือเดินทางมีความปลอดภยัเพื่อให้ชาวฝร่ังเศสสามารถพิสูจน์ตวัตนและสัญชาติของตนในการ
เดินทางไปทัว่โลกได ้เป็นส่ิงจ าเป็นในการเขา้ประเทศท่ีไม่ไดอ้ยูใ่นขอ้ตกลงทวิภาคีกบัสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส หนังสือเดินทางถูกควบคุมโดยเทคนิคตามมาตรฐานองค์การการบินพลเรือนระหว่าง
ประเทศ (ICAO) และกฎระเบียบของสหภาพยุโรป 174พลเมืองชาวฝร่ังเศสสามารถใช้หนังสือ 
เดินทางเขา้ไปอาศยัและท างานในประเทศใดๆ ภายในสหภาพยุโรปและเขตเศรษฐกิจยุโรปตาม
สิทธิในการเคล่ือนยา้ย ข้อ 21 ของสนธิสัญญาสหภาพยุโรป (Treaties of the European Union) 
กฎหมายท่ีเก่ียวกบัหนังสือเดินทางท่ีส าคญั ไดแ้ก่ รัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 7 ธันวาคม ค.ศ. 1792 (le 

                                                                 
172 เพ่ิงอ้าง. 
173 Wikipedia. “ Passeport français.”  Retrieved 1 0  Jan 2 0 1 8 ,  Form https://fr.wikipedia.org/wiki/ 

Passeport français. 
174 Agence Nationale des Titres securises. “Tout savoir sur le passeport.”  Retrieved 1 0  Jan 2 0 1 8 , 

https://passeport .ants.gouv.fr. 
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décret de la Convention nationale du 7 décembre 1972) ตราข้ึนมาใช้บังคับ เก่ียวกับการออก
หนงัสือเดินทางให้แก่พลเมืองของตนท่ีจะเดินทางออกนอกประเทศ และรัฐกฤษฎีกาวา่ดว้ยหนงัสือ
เดินทาง ลงวนัท่ี 30 ธนัวาคม ค.ศ. 2005 (le décret no 2005 – 1726 du 30 décembre 2005 relatif aux 
passeports) ซ่ึงมีสาระส าคญัเก่ียวกบัเง่ือนไขและการต่อหนังสือเดินทางทัว่ไป หนังสือเดินทาง
ภารกิจ และหนงัสือบริการ หนงัสือเดินทางชัว่คราว เง่ือนไขส าหรับการออกและการต่ออายหุนงัสือ
เดินทางบริการและหนงัสือเดินทางชัว่คราว โดยหนงัสือเดินทางทัว่ไปออกให้โดยไม่มีเง่ือนไขใดๆ 
ส าหรับชาวฝร่ังเศส มีระยะเวลา 10 ปี ส าหรับผูเ้ยาวมี์ระยะเวลา 5 ปี 

จากกฎหมายท่ีกล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า กฎหมายเก่ียวกับหนังสือเดินทางของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส ออกโดยฝ่ายบริหารในรูปแบบของรัฐกฤษฎีกา (Décret) ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐฝร่ังเศส มาตรา 37 ได้บญัญติัให้อ านาจฝ่ายบริหารสามารถออกกฎหมายข้ึนมาบงัคบั
ใชไ้ดน้อกจากจากท่ีมีการบญัญติัไวใ้นมาตรา 34 ซ่ึงเป็นอ านาจของฝ่ายรัฐสภา และไม่มีบทบญัญติั
เก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งหนงัสือเดินทาง การยกเลิกหนงัสือเดินทางแต่อย่างใด อยา่งไรก็ตาม 
สภาแห่งรัฐไดว้างแนวบรรทดัฐาน รวมไปถึงรัฐไดอ้อกกฎหมายเฉพาะข้ึนมาบงัคบัใช้อนัส่งผล 
ต่อสิทธิในหนงัสือเดินทางของพลเมืองของตน พอสรุปไดด้งัน้ี 

(2.1)  การปฏิเสธออกหนงัสือเดินทาง 
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศสสามารถห้ามพลเมืองของ

ตนเดินทางออกนอกประเทศได้ โดยการปฏิเสธท่ีจะออกหนังสือเดินทางให้ หรือปฏิเสธค าขอ  
ต่ออายุหนงัสือเดินทางหรือยกเลิกหนงัสือเดินทาง  ทั้งน้ี ตามรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 7 ธันวาคม ค.ศ. 
1972 (le décret de la Convention nationale du 7 décembre 1972) ซ่ึงสภาแห่งรัฐ (Conseil D’Etat) 
ไดมี้ความเห็นเก่ียวกบัการปฏิเสธท่ีจะออกหนงัสือเดินทางให้หรือการยกเลิกหนงัสือเดินทางตามรัฐ
กฤษฎีกาดงักล่าววา่ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถปฏิเสธท่ีจะออกหนงัสือเดินทางให้หรือยกเลิก
หนังสือเดินทางได้ หากการเดินทางออกนอกประเทศของบุคคลนั้นจะกระทบต่อความมัน่คง
ปลอดภยัของประเทศ175 

(2.2)  การหา้มพลเมืองฝร่ังเศสเดินทางออกนอกประเทศ176 
รัฐบญัญติัเลขท่ี 2014 – 1353 ลงวนัท่ี 13 พฤศจิกายน ค.ศ. 2014 เพื่อเพิ่มบทบญัญติัแห่ง

กฎหมายเก่ียวกบัการต่อตา้นการก่อการร้าย (la loi no 2014–1353 du 13 novembre 2014 renforçant 
les disposition relatives á la lutte contre le terrorisme) โดยรัฐบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดให้เพิ่ม
                                                                 

175 ฤทยัรัตน์  ปทุมานนท,์ “การยกเลิกหนงัสือเดินทางโดยฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส,” ส านกัวจิยั
และวชิาการ ส านกังานศาลปกครองกลาง, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 17 สิงหาคม 2559 , จาก http://intranet2.admincourt.go.th 

176 เพ่ิงอ้าง. 
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บทบัญญัติมาตรา L.224 – 1 ในประมวลกฎหมายความมั่นคงภายใน (Code de la sécurité 
intérieure) เป็นบทบญัญติัท่ีเก่ียวกับการห้ามพลเมืองฝร่ังเศสเดินทางออกนอกประเทศโดยตอ้ง
ประกอบดว้ยเหตุผลใดเหตุผลหน่ึงดงัต่อไปน้ี 

1)  มีเหตุอนัควรเช่ือไดอ้ย่างแน่นอนว่าบุคคลนั้นมีแผนการเดินทางออกนอกประเทศ
เพื่อไปร่วมก่อการร้าย 

2)  มีเหตุอนัควรเช่ือไดอ้ย่างแน่นอนว่าบุคคลนั้นมีแผนการเดินทางออกนอกประเทศ
เพื่อไปร่วมกับกลุ่มก่อการร้าย ซ่ึงจะกระทบต่อความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ หากบุคคล
ดงักล่าวไดเ้ดินทางกลบัมายงัสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

เม่ือปรากฏเหตุใดเหตุหน่ึงตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
(le ministre de l’ intérieur) มีอ านาจออกค าสั่ งห้ามบุคคลดังกล่าวเดินทางออกนอกประเทศ  
โดยค าสั่งดงักล่าวตอ้งท าเป็นหนงัสือ (écrite) และตอ้งจดัให้มีเหตุผลไวด้้วย (motivée) ค  าสั่งห้าม
พลเมืองเดินทางออกนอกประเทศจะมีผลใชบ้งัคบัทนัทีท่ีมีค  าสั่งดงักล่าว โดยผลของค าสั่งน้ีท าให้
บุคคลดงักล่าวไม่สามารถใช้หนังสือเดินทางและบตัรประจ าตวัประชาชนได้ หรือท าให้บุคคล
เหล่านั้นไม่อาจไดรั้บหนงัสือเดินทางและบตัรประจ าตวัประชาชนใหม่ได ้ แลว้แต่กรณี นอกจากน้ี 
บุคคลนั้นยงัมีหน้าท่ีตอ้งคืนหนงัสือเดินทางและบตัรประจ าตวัประชาชนภายในส่ีสิบแปดชัว่โมง
นบัแต่วนัท่ีไดแ้จง้ค าสั่งดงักล่าว หากไม่คืนตอ้งระวางโทษจ าคุกสองปีและปรับเป็นเงินจ านวนส่ี
พนัห้าร้อยยูโร นอกจากน้ี มาตรา L. 224 – 1 แห่งประมวลกฎหมายความมัน่คงภายใน ก าหนดว่า  
ผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งห้ามเดินทางออกนอกประเทศสามารถยืน่ฟ้องเพิกถอนค าสั่งดงักล่าวต่อศาลปกครอง
ได้ภายในสองเดือนนับแต่วนัท่ีได้แจง้ค าสั่งนั้น และศาลปกครองชั้นตน้ตอ้งพิพากษาคดีให้แล้ว
เสร็จภายในระยะเวลาส่ีเดือนนบัแต่วนัท่ียืน่ฟ้องคดี 
        3.2.3  สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

หากจะพิจารณาศึกษาเก่ียวกบัการบญัญติัคุม้ครองสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีโดยเร่ิมจากรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์ (1919) ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญก่อนฉบับ
ปัจจุบนั (รัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ.1949 หรือกฎหมายพื้นฐานแห่งสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี  (Grundgesetz fuer die Bundesrepublik Deutschland) รัฐธรรมนูญไวมาร์ 
ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไว ้แต่มิไดมี้การบญัญติัหลกัประกนัในการคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของบุคคล ดงันั้น สภาพการณ์ของการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลภายใต้
รัฐธรรมนูญไวมาร์ จึงพิจารณาสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของบุคคลตามขอบเขตของ
กฎหมายระดับรัฐบัญญัติว่าได้บัญญัติคุ้มครองสิทธิของบุคคลไวเ้พียงใด ด้วยเหตุน้ีเองภายใต้
รัฐธรรมนูญไวมาร์ จึงกล่าวไดว้า่ สิทธิตามรัฐธรรมนูญของบุคคลเป็นไปตามท่ีรัฐบญัญติัไดบ้ญัญติั
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ไว ้และประการส าคญัท่ีรัฐธรรมนูญไวมาร์มิได้บญัญติัไวคื้อ การให้หลกัประกนัในการคุม้ครอง
สิทธิโดยองคก์รตุลาการ ดว้ยเหตุน้ีเองสิทธิตามรัฐธรรมนูญของบุคคลแทบจะไร้ความหมาย เพราะ
เม่ือบุคคลถูกกระทบสิทธิ มิไดมี้กฎหมายบญัญติัรับรองคุม้ครองเพื่อให้บุคคลท่ีถูกกระทบใชสิ้ทธิ
โตแ้ยง้การกระท าดังกล่าวต่อองค์กรตุลาการได้ และนั่นคือสาเหตุท่ีท าให้สิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลตามรัฐธรรมนูญไวมาร์ไม่ประสบผลส าเร็จในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
ภายหลงัจากประเทศเยอรมนัแพส้งครามโลกคร้ังท่ี 2 ใน ค.ศ. 1945 ไดมี้การตั้งคณะกรรมการยก
ร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ กล่าวเฉพาะในหมวดสิทธิและเสรีภาพ คณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ
ไดศึ้กษาความบกพร่องจากรัฐธรรมนูญไวมาร์ วา่เพราะเหตุใดสิทธิและเสรีภาพตามท่ีบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญจึงไม่มีผลในทางปฏิบัติ จากการศึกษาข้อบกพร่องของรัฐธรรมนูญไวมาร์ แล้ว 
คณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญได้บัญญัติหลักการท่ีส าคญัๆ หลายหลักการเพื่อให้สิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญมีผลในทางปฏิบติัอยา่งแทจ้ริง  

รัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1949 หรือกฎหมายพื้นฐานแห่ง
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  (Grundgesetz fuer die Bundesrepublik Deutschland) ใช้ตัวย่อว่า 
“GG” เป็นกฎหมายแม่บทท่ีก าหนดโครงสร้างในการปกครองประเทศ หลกัประกนัสิทธิขั้นพื้นฐาน
ของประชาชน องค์กรในรัฐธรรมนูญ โดยในส่วนสิทธิขั้นพื้นฐานรัฐธรรมนูญได้บญัญัติสิทธิ
เสรีภาพต่างๆ ไว ้เช่น เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น สิทธิเสรีภาพในการชุมนุม เป็นตน้ ซ่ึงมี
หลกัการท่ีส าคญัเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพ เช่น บญัญติัคุม้ครองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์โดยบญัญติั
ให้อ านาจรัฐตอ้งให้ความเคารพ และเป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งให้ความคุม้ครองต่อศกัด์ิศรีความ
เป็นมนุษย ์(มาตรา 1 วรรค 1 GG) การบญัญติัคุม้ครองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องรัฐธรรมนูญ
เยอรมันมีผลมาจากการฆ่าล้างเผ่าพันธ์ุชาวยิวในช่วงการปกครองของนาซี ซ่ึงท าให้ผู ้ร่าง
รัฐธรรมนูญเห็นว่าเป็นขอ้ผิดพลาดอย่างใหญ่หลวง  ดงันั้น เพื่อเป็นการแสดงเจตจ านงของรัฐใน
อนาคตว่ารัฐจะให้ความเคารพและคุ้มครองต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์ รัฐจึงต้องมีการรับรอง
คุม้ครองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยไ์ว ้สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ ยอ่มผูกพนัโดยตรงต่ออ านาจ
นิติบญัญติัอ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ (มาตรา 1 วรรค 3 GG) ส าหรับหลกัประกนัในการตรา
กฎหมายจ ากดัสิทธิเสรีภาพอาจกระท าไดโ้ดยกฎหมายและกฎหมายนั้นจะตอ้งมีผลใช้บงัคบัเป็น
การทัว่ไป ไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง อีกทั้งกฎหมายนั้นจะตอ้งระบุบทบญัญติั
ของรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจดงักล่าวดว้ย (มาตรา 19 วรรค 1 GG) ไม่วา่กรณีใดๆ ไม่อาจจะกระท า
ให้กระทบสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพมิได ้(มาตรา 19 วรรค 2 GG) นอกจากน้ี ยงัจ  ากดัให้
เป็นอ านาจเฉพาะของสหพนัธรัฐท่ีมีอ านาจออกกฎหมายเก่ียวกบัเสรีภาพในการเดินทาง หนังสือ
เดินทาง การเขา้เมืองและออกนอกประเทศและการส่งผูร้้ายขา้มแดน (มาตรา 73 GG) รัฐธรรมนูญได้
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ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญสหพนัธ์ (Bundesverfassungsgericht) เป็นองค์กรท่ีมีอ านาจในการควบคุม
ตรวจสอบในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ โดยบญัญติัให้บุคคลอาจร้องทุกขต่์อ
ศาลรัฐธรรมนูญสหพนัธ์ไดใ้นกรณีถูกกระทบสิทธิโดยอ านาจมหาชน (มาตรา 193 (1) ขอ้ 49) 

(1)  เสรีภาพในการเดินทางตามรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญมาตรา 11 วรรคหน่ึง  (1)177 ไดบ้ญัญติัว่า ชาวเยอรมนัทุกคนมีเสรีภาพท่ีจะมี

ภูมิล าเนาภายในอาณาเขตสหพนัธ์รัฐ จากบทบญัญติัดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ รัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีไดบ้ญัญติัรับรองพลเมืองของตนสามารถท่ีเลือกท่ีอยู่อาศยัและตดัสินใจว่าจะ
เลือกอยู่ท่ีใด เฉพาะภายในประเทศของตน แมจ้ะมิไดบ้ญัญติัครอบคลุมถึงเสรีภาพในการเดินทาง
ออกนอกประเทศด้วย  อย่างไรก็ตาม ปรากฏในคดีของศาลรัฐธรรมนูญแห่งรัฐบาลกลาง  
(Elfes Case (1957) - 6 Bverfge 32)178 กรณีของวิลเฮล์มเอลฟ์ (Elfes) นกัการเมืองในเมืองเครเฟลด ์
ซ่ึงก าลังอยู่ในระหว่างสงครามกับ Oberbürgermeister der Stadt Mönchen-Gladbach และเป็น
สมาชิกของสหภาพคริสเตียนประชาธิปไตย (CDU) ใน den Landtag des Landes Nordrhein-
Westfalen ไดต่้อตา้นนโยบายการปราบปรามและการทหารของสหพนัธรัฐแห่งชาติ เอลฟ์เขา้ร่วม
การประชุมในปารีสบูดาเปสตแ์ละเบอร์ลินตะวนัออกและอ่ืน ๆ รวมถึงวิพากษว์จิารณ์นโยบายของ
รัฐบาลกลางในประเทศและต่างประเทศ โดยเอลฟ์ยื่นขอหนังสือเดินทางซ่ึงหมดอายุแล้ว แต่
เจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจตามมาตรา 7 (1) แห่งรัฐบญัญติัหนังสือเดินทาง ค.ศ.1952 ไดป้ฏิเสธการออก
หนงัสือเดินทาง โดยให้เหตุผลว่า การกระท าของเอลฟ์ก่อให้เกิดผลกระทบต่อความมัน่คงภายใน
หรือภายนอกประเทศ หรือผลประโยชน์ท่ีส าคญัอ่ืน ๆ ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เอลฟ์ได้
อุทธรณ์และฟ้องต่อศาลปกครอง รวมถึงได้ยื่นฟ้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ กรณีเห็นว่ามาตรา 7 (1) 
แห่งรัฐบญัญติัหนงัสือเดินทาง ค.ศ. 1952 ท่ีให้อ านาจเจา้หน้าท่ีปฏิเสธหนงัสือเดินทางไดใ้นกรณี
เป็นภยัต่อความมัน่คงภายในและภายนอกหรือผลประโยชน์ท่ีส าคญัอ่ืนๆ ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

                                                                 
177 Artikel 11 GG: Freizügigkeit 

(1) Alle Deutschen genießen Freizügigkeit im ganzen Bundesgebiet. 
(2 ) Dieses Recht darf nur durch Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes und nur für die Fälle 

eingeschränkt werden, in denen eine ausreichende Lebensgrundlage nicht vorhanden ist und der Allgemeinheit 
daraus besondere Lastenentstehen würden oder in denen es zur Abwehr einer drohenden Gefahr für den 
Bestand oder die freiheitlichedemokratische Grundordnung des Bundes oder eines Landes, zur Bekämpfung 
von Seuchengefahr, Natur-katastrophen oder besonders schweren Unglücksfällen, zum Schutze der Jugend vor 
Verwahrlosung oder umstrafbaren Handlungen vorzubeugen, erforderlich ist.Fibel 

178 CopyrightbyDonald P Kommers, “German Law Archive,” Form https://germanlawarchive.iuscomp.org. 
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ขดัต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 11 (1) และมาตรา 2 (1) ของรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐ (Bundesverfassungsgericht : BVerfG) วินิจฉัยว่า เสรีภาพใน
การเคล่ือนยา้ยตามมาตรา 11 (1) ไม่ไดค้รอบคลุมไปถึงเสรีภาพในการเคล่ือนยา้ยออกนอกประเทศ 
อยา่งไรก็ตาม มาตรา 2 (1)179 ของรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ซ่ึงถือเป็นสิทธิขั้น
พื้นฐานครอบคลุมถึงพฤติกรรมมนุษยทุ์กประเภท จึงถูกตีความอยา่งกวา้งซ่ึงความหมายวา่ ขอ้จ ากดั
เสรีภาพใด ๆ อยูใ่นขอบเขตของการคุม้ครองทัว่ไปของเสรีภาพ ดงันั้น เสรีภาพในการเดินทางออก
นอกประเทศจึงไดรั้บการคุม้ครองตามมาตรา 2 (1) และขอ้จ ากดัมาตรา 7 (1) แห่งรัฐบญัญติัหนงัสือ
เดินทาง ค.ศ. 1952 จึงสามารถจ ากดัเง่ือนไขไดแ้ละเป็นตามหลกัความไดส้ัดส่วนแลว้  

(2)  กฎหมายเก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทางและการเพิกถอนหนงัสือ
เดินทาง 

หนังสือเดินทางของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจะออกให้แก่ผูถื้อสัญชาติเยอรมนี 
เพื่อการเดินทางระหว่างประเทศ นอกเหนือจากบตัรประจ าตวัประชาชนชาวเยอรมนั และเอกสาร
การเดินทางฉุกเฉินของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Reiseausweis als Passersatz) เอกสารอ่ืน ๆ  
ท่ีไดรั้บการยอมรับอย่างเป็นทางการเท่านั้นท่ีเจา้หน้าท่ีเยอรมนีจะยอมรับเป็นหลกัฐานประจ าตวั
ของพลเมืองเป็นประจ า นอกจากจะใชเ้ป็นหลกัฐานแสดงตนและสัญชาติเยอรมนีแลว้ยงัช่วยอ านวย
ความสะดวกในการให้ความช่วยเหลือจากเจา้หน้าท่ีกงสุลเยอรมนีในต่างประเทศ (หรือสมาชิก
สหภาพยุโรปอ่ืน ๆ ในกรณีท่ีไม่มีสถานกงสุลเยอรมนีตั้งอยู)่ ซ่ึงกฎเกณฑ์เก่ียวกบัการออกหนงัสือ
เดินทางของเยอรมนีปัจจุบันบังคับใช้ตามรัฐบัญญัติหนังสือเดินทาง ค.ศ. 1986 (Passport Act 
(PassG)180 แก้ไขเพิ่มเติมโดยมาตรา 8 แห่งรัฐบัญญัติฉบับลงวนัท่ี  25 กรกฎาคม ค.ศ. 2013  
ในการศึกษาคร้ังน้ีจะศึกษาเฉพาะหลกัเกณฑ์การปฏิเสธหนงัสือเดินทาง และการเพิกถอนหนงัสือ
เดินทางโดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

 
 
 

                                                                 
179 Artikel 2 GG Persönliche Freiheitsrechte 

(1 ) Jeder hat das Recht auf die freie Entfaltung seiner Persönlichkeit, soweit er nicht die Rechte 
anderer verletztund nicht gegen die verfassungsmäßige Ordnung oder das Sittengesetz verstößt. 

(2 ) Jeder hat das Recht auf Leben und körperliche Unversehrtheit. Die Freiheit der Person ist 
unverletzlich. In dieseRechte darf nur auf Grund eines Gesetzes eingegriffen werden. 

180Wikipedia, “ German passport” Retrieved 10 Jan 2018, From https://en.wikipedia.org/wiki/German_passport. 

https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/German_identity_card&usg=ALkJrhh1gbludlEs3kjywQul1yJbtGB5cA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://de.wikipedia.org/wiki/Reiseausweis_als_Passersatz&usg=ALkJrhjsCAWrJ-4fvvV60iKqn7PpmOO4KA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Obligation_of_identification&usg=ALkJrhiHTCYizgePSuTYpzGi5Z1KhbJ54g
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Obligation_of_identification&usg=ALkJrhiHTCYizgePSuTYpzGi5Z1KhbJ54g
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(2.1)  การปฏิเสธหนงัสือเดินทาง 
เจา้หน้าท่ีมีอ านาจท่ีจะพิจารณาปฏิเสธไม่ออกหนงัสือเดินทางได ้หากปรากฏเง่ือนไข 

ท่ี ก าหนดในมาตรา 7  (1) รัฐบัญญั ติหนังสือ เดินทาง ค .ศ . 1986 (Passport Act (PassG)181  
ซ่ึงไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ์ไวว้า่ หน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ีจะตอ้งปฏิเสธไม่ออกหนงัสือเดินทางให้
เม่ือมีเหตุอนัสมควรท่ีจะเช่ือวา่ผูย้ืน่ขอหนงัสือเดินทาง มีเหตุดงัน้ี 

1)  ก่อภยัคุกคามต่อความมัน่คงทั้งภายในหรือภายนอกประเทศหรือแก่ผลประโยชน์อ่ืน
ท่ีส าคญัของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี182 

2)  มีเจตนาท่ีจะหลบเล่ียงการด าเนินคดีหรือการจ าคุกหรือการลงโทษหรือการบงัคบัคดี
ตามการปฏิรูปมาตรการควบคุมและการป้องกนัตามท่ีก าหนดไวใ้นพื้นท่ีท่ีมีการใช้บงัคบัตามรัฐ
บญัญติัน้ี183 

3)  มีเจตนาท่ีจะละเมิดบทบญัญติัของรัฐบญัญติัว่าด้วยยาเสพติดให้โทษเก่ียวกบัการ
น าเขา้ ส่งออก ขนส่ง หรือลกัลอบน าเขา้ยาเสพติด184  

4)  มีเจตนาท่ีจะหลบเล่ียงภาษี หรือละเมิดบทบัญญัติเก่ียวกับภาษีศุลกากร หรือ
กฎหมายป้องกนัการผูกขาด หรือกฎหมายเก่ียวกบัการคา้ระหวา่งประเทศและการช าระเงิน หรือการ
ละเมิดอยา่งร้ายแรงในการน าเขา้ ส่งออก หรือขนส่ง สินคา้ตอ้งหา้มหรือสินคา้ท่ีถูกจ ากดั185 

5)  มีเจตนาท่ีจะหลบเล่ียงหนา้ท่ีในการใหอุ้ปการะเล้ียงดูตามกฎหมาย186 
6)  มีเจตนาท่ีจะกระท าให้ตนเองได้เข้าปฏิบัติหน้าท่ีเจา้หน้าท่ีทหารนอกเหนือจาก

กองทพัเยอรมนั (Bundeswehr) โดยไม่ไดรั้บอนุญาต187 
7)  อยู่ภายใต้บังคับการปฏิบัติหน้าท่ีทหารเม่ืออายุครบเกณฑ์ในขณะท่ีมีการเร่ิม

ลงทะเบียน และมีเจตนาท่ีจะออกจากสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเกินกว่าสามเดือนโดยไม่ไดรั้บ

                                                                 
181

 Passport Act (PassG), Retrieved 10  Jan 2018 , From http://www.gesetze-im-internet.de/englisch 
_pa_g/englisch_pa_g.pdf. 

182
 Passport Act (PassG), Section 7 (1) 1. 

183
 Passport Act (PassG), Section 7 (1) 2. 

184
 Passport Act (PassG), Section 7 (1) 3. 

185
 Passport Act (PassG), Section 7 (1) 4. 

186
 Passport Act (PassG), Section 7 (1) 5. 

187
 Passport Act (PassG), Section 7 (1) 6. 

http://www.gesetze-im-internet.de/englisch
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อนุญาตจากส านกังานคดัเลือกและแต่งตั้งประจ าภูมิภาค ตามมาตรา 3 (2) แห่งรัฐบญัญติัการเกณฑ์
ทหาร (The Compulsory Military Service Act)188 

8)  อยู่ภายใต้บังคับการปฏิบัติหน้าท่ีทหารและมีเจตนาท่ีจะออกไปจากสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีโดยไม่ได้รับอนุญาตจากส านักงานคัดเลือกและแต่งตั้ งประจ าภูมิภาค  
ตามมาตรา 48 (1) ขอ้ 5 (b) หรือ มาตรา 48 (2) แห่งรัฐบญัญติัการเกณฑ์ทหาร (The Compulsory 
Military Service Act)189 

9)  ผูซ่ึ้งเคยไดรั้บการยอมรับอย่างเป็นทางการว่าเป็นผูป้ฏิเสธไม่รับราชการทหารดว้ย
เหตุผลทางศีลธรรมหรือทางศาสนา และมีเจตนาท่ีจะออกไปจากสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
เกินกวา่สามเดือนโดยไม่ไดรั้บอนุญาตกรณีจ าเป็นจากส านกังานขา้รัฐการพลเรือนแห่งสหพนัธรัฐ 
ตามมาตรา 23 (4) แห่งรัฐบญัญติัขา้รัฐการพลเรือนทางเลือก (Act on Civilian Alternative Service)190 

10)  มีเจตนาท่ีจะกระท าความผิดตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 89 a แห่งประมวลกฎหมาย
อาญา191 

มาตรา 89 a แห่งประมวลกฎหมายอาญา บญัญัติความผิดอาญาร้ายแรงท่ีท าให้เกิด
อนัตรายต่อรัฐ เช่น ผูใ้ดกระท าความผดิร้ายแรงต่อรัฐจะตอ้งระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หกเดือนถึงสิบปี 
ซ่ึงการกระท าผิดอย่างร้ายแรงท่ีท าให้เกิดอนัตรายต่อรัฐ หมายถึงความผิดต่อชีวิตตามมาตรา 211 
หรือมาตรา 212 หรือความผดิฐานลกัพาตวั หรือการจบัตวัประกนัตามมาตรา 239a หรือ 239b ซ่ึงท า
ให้เส่ือมเสียและความมั่นคงของรัฐ หรือขององค์การระหว่างประเทศ หรือท าลายหลักการ
รัฐธรรมนูญของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี192 

(2.2)  การเพิกถอนหนงัสือเดินทาง 
รัฐบญัญติัหนงัสือเดินทาง ค.ศ. 1986 มาตรา 8 บญัญติัให้การเพิกถอนหนงัสือเดินทาง

หรือบตัรประจ าตวัอ่ืน ๆ ซ่ึงมีวตัถุประสงค์เพื่อใช้แทนหนังสือเดินทางอาจถูกเพิกถอนได้หาก
ขอ้เทจ็จริงปรากฏตามเหตุแห่งการปฏิเสธเพิกถอนหนงัสือเดินทางตามมาตรา 7 (1)  

 

                                                                 
188

 Passport Act (PassG), Section 7 (1) 7. 
189

 Passport Act (PassG), Section 7 (1) 8. 
190

 Passport Act (PassG), Section 7 (1) 9. 
191

 Passport Act (PassG), Section 7 (1) 10. 
192 German Criminal Code, Section 89a (1). Retrieved 3  Oct 2018, From, https://ec.europa.eu /anti-

trafficking /sites/antitrafficking/files/criminal_code_germany_en_1.pdf 

https://ec.europa.eu/
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(2.3)  การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย 
รัฐบญัญติัหนังสือเดินทาง ค.ศ. 1986 ไม่ได้บญัญติัขั้นตอนและวิธีการอุทธรณ์ค าสั่ง 

ทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ อย่างไรก็ตาม ในระบบกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนั้น 
โดยทัว่ไปแล้วอาจกล่าวได้ว่า การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีลกัษณะเป็นการอุทธรณ์บงัคบั 
กล่าวคือ ในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง หรือเพื่อ
ขอให้ศาลพิจารณาสั่งการให้มีการออกค าสั่งทางปกครอง ผูฟ้้องคดีจะต้องมีการด าเนินการยื่น
อุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองมาก่อนแลว้ หากผูฟ้้องคดียื่นฟ้องคดีต่อศาลโดยท่ียงัมิไดย้ืน่อุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองมาก่อน ศาลปกครองก็ไม่อาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งตามค าขอได้แต่อย่างใด  
ซ่ึงบทบญัญติัเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ถูกก าหนดไวใ้นมาตรา 68 ถึงมาตรา 73 แห่ง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง ค.ศ. 4960 (VwGO)193 เม่ือการปฏิเสธหรือ 
เพิกถอนหนงัสือเดินทาง ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบตอ้งอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครอง 
ก่อน จึงจะสามารถน าคดีมายืน่ฟ้องต่อศาลปกครองได ้ 
        3.2.4  ราชอาณาจกัรสเปน 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน ค.ศ. 1978 (Constitución Española de 1978 or 
Constitution of Spain 1978) เป็นรัฐธรรมนูญแบบประมวลกฎหมายเหมือนกับประเทศในยุโรป
ทัว่ไป มีรากฐานมาจากกฎหมายโรมนั รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปนแบ่งออกเป็น บรรพแรก
เป็นอารัมภบท กบัอีก 10 บรรพ สิทธิและเสรีภาพและหนา้ท่ีพื้นฐานรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
สเปนบญัญติัไวใ้นบรรพ 1 ซ่ึงเสรีภาพในเร่ืองต่างๆ ท่ีบญัญติัไวเ้หมือนท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญของ
ชาติต่าง ๆ คือ ห้ามมิให้มีการกระท าละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล มีบทบญัญติัประกนัสิทธิ
และเสรีภาพขั้นพื้นฐาน พลเมืองมีสิทธิในการฟ้องร้องต่อศาลเม่ือมีการละเมิดสิทธิและเสรีภาพ  
ในกฎหมายรัฐธรรมนูญจะก าหนดให้มีการตั้งผูพ้ิทกัษ์ประชาชนซ่ึงอยู่ในความควบคุมของสภา
ใหญ่กอรเดส ข้ึน เพื่อป้องกันการละเมิดสิทธิของพลเมือง และให้มีสิทธิให้ค  าปรึกษาแก่ฝ่าย
ปกครองในการด าเนินกิจกรรมต่างๆ และรายงานให้สภาใหญ่กอรเดสทราบเร่ืองดว้ย  ส าหรับสิทธิ
และเสรีภาพของพลเมืองชาวสเปน นั้น มาตรา 104 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปนได้
บญัญติัวา่ รัฐบาลมีภารกิจท่ีจะตอ้งปกป้องความมัน่คงของประเทศและสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

                                                                 
193 มาโนช  นามเดช, “รายงานการศึกษาส่วนบุคคล เร่ือง การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองกบัการฟ้องคดี

ต่อศาลปกครอง,” (กรุงเทพมหานคร : ส านกังานศาลปกครอง, 2557), น.8-12. 
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โดยบญัญติัเป็นกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ (Ley Orgánica)194 นอกจากน้ีเสรีภาพของพลเมืองอาจ
ถูกจ ากดัไดใ้นสถานการณ์พิเศษ เช่น เม่ือมีการประกาศภาวะฉุกเฉิน195  

(1)  เสรีภาพในการเดินทางตามรัฐธรรมนูญ 
ราชอาณาจกัรสเปนไดน้ าหลกัการเก่ียวเสรีภาพในการเดินทางตามปฏิญญาสากลวา่ดว้ย

สิทธิมนุษยชน และกติการะหวา่งประเทศว่าดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง มาบญัญติัไว้
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน ค.ศ. 1978 ซ่ึงมาตรา 19 บญัญติัให้ชาวสเปนมีสิทธิท่ีจะ
เลือกสถานท่ีพ านกัของตนไดอ้ย่างเสรีและสามารถเดินทางไดอ้ย่างอิสระเก่ียวกบัภายในอาณาเขต
ของประเทศในท านองเดียวกนัพวกเขามีสิทธิท่ีจะเขา้และออกจากราชอาณาจกัรสเปนโดยอิสระ
ตามเง่ือนไขจะถูกก าหนดโดยกฎหมาย สิทธิน้ีอาจไม่ถูกจ ากดัส าหรับทางการเมืองหรืออุดมการณ์
ส าหรับเสรีภาพในการเดินทางของพลเมืองชาวสเปน นั้น ยอ่มอยูภ่ายใตบ้ทบญัญติัตามมาตรา 104 
แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน กฎหมายเก่ียวเสรีภาพในการเดินทาง รวมไปถึงสิทธิใน
เอกสารการเดินทางรัฐจะตอ้งบญัญติัเป็นกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 

(2)  กฎหมายเก่ียวกับการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิก
หนงัสือเดินทาง 

หนงัสือเดินทางของราชอาณาจกัรสเปน ออกให้แก่พลเมืองสเปนเพื่อการเดินทางนอก
ราชอาณาจกัรสเปน พลเมืองชาวสเปนทุกคนเป็นพลเมืองของสหภาพยุโรป หนงัสือเดินทางพร้อม
บตัรประจ าตวัประชาชนช่วยให้มีสิทธิในการเคล่ือนยา้ยและพ านกัอยูใ่นรัฐใด ๆ ของสหภาพยโุรป
และเขตเศรษฐกิจยุโรป196 หนังสือเดินทางของราชอาณาจกัรสเปน แบ่งออกเป็นหนังสือเดินทาง
ธรรมดา (Pasaporte ordinario) ออกเพื่อการเดินทางทัว่ไปเช่นวนัหยุดพกัผ่อนและการเดินทางเพื่อ
ธุรกิจ หนังสือเดินทางแบบรวม Collective Passport (Spanish Pasaporte colectivo) จัดท าข้ึน
ส าหรับโอกาสแสวงบุญทศันะศึกษาและการกระท าอ่ืน ๆ ท่ีมีลกัษณะคลา้ยคลึงกนัเม่ือใดก็ตามท่ีมี
การแลกเปล่ียนกบัประเทศท่ีมีอยูค่วามถูกตอ้งจะจ ากดัการเดินทางเพียงคร้ังเดียวซ่ึงมีระยะเวลาไม่

                                                                 
194 กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ เป็นรูปแบบกฎหมายท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน บญัญติั

ข้ึนมาเพ่ือน าไปใชก้บัสิทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานและระบบการเลือกตั้ง กระบวนการตรากฎหมายเช่นเดียวกบั
กฎหมายทัว่ไป แต่ต่างกนัท่ีตอ้งผา่นความเห็นชอบของสภาดว้ยคะแนนเสียงขา้งมากในการลงคะแนนคร้ังสุดทา้ย 
แต่กรณีกฎหมายทัว่ไปไม่ตอ้งกระท า  

195 สันทัด  ศะศิวณิช, “สรุปสาระส าคัญของรัฐธรรมนูญประเทศสเปน ,” ในหนังสือรัฐธรรมนูญ
ต่างประเทศ, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังานเลขาธิการวฒิุสภา, 2544),น. 1-7. 

196 Wikipedia. “ Spanish passport” .Retrieved 1 0  Jan 2 0 1 8 ,  From https://en.wikipedia.org/wiki/ 
Spanish_passport. 

https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Citizenship_of_the_European_Union&usg=ALkJrhjcry2rxHEVRJ0vBPD7LTNrUdvIpQ
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Passport&usg=ALkJrhgcXXo_DHI7gy6UYJDVW_DuL_-gNw
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Documento_Nacional_de_Identidad_(Spain)&usg=ALkJrhjNrZJlX0ZX5QXd6OUWEGxShtJJWg
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/European_Union&usg=ALkJrhhtcYzFt_zLYIbsgJRFlT6-e6Lcrg
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/European_Economic_Area&usg=ALkJrhjH0ev2HsRPHV8pGBHhGlaKjDDePg
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/European_Economic_Area&usg=ALkJrhjH0ev2HsRPHV8pGBHhGlaKjDDePg
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/European_Economic_Area&usg=ALkJrhjH0ev2HsRPHV8pGBHhGlaKjDDePg
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Spanish_language&usg=ALkJrhhNfs6eJVaRuXk4zHzR66QkWWwQlg
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เกินสามเดือน หนังสือเดินทางทางการทูต (Pasaporte diplomático) ออกให้กับนักการทูตสเปน
เจ้าหน้าท่ีระดับสูงของรัฐบาลและผู ้แทนทางการทูต  หนังสือเดินทางราชการและบริการ 
(Pasaportes oficiales y de servicio) ออกให้กบับุคคลท่ีเป็นตวัแทนรัฐบาลสเปนในการด าเนินธุรกิจ
อยา่งเป็นทางการ197 โดยมีกฎหมายท่ีส าคญัท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 

(ก)  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญเก่ียวกบัความมัน่คงของพลเมือง ท่ี 1/1992 (Ley 
Orgánica 1/1992, de 21 de febrero, sobre Protección de la Seguridad Ciudadana) เป็นกฎหมายท่ีอาศัย
อ านาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน มาตรา 104 ออกมาบงัคบัใช้เพื่อเป็นการคุม้ครอง
ความมัน่คงของพลเมืองและการใชเ้สรีภาพขั้นพื้นฐานของการอยูร่่วมกนัในสังคมประชาธิปไตย 
ในทางตรงกนัขา้มรัฐธรรมนูญก าหนดใหเ้ห็นถึงความสามารถของรัฐในเร่ืองความมัน่คงสาธารณะ 
และโดยเฉพาะอยา่งยิ่งคุณลกัษณะของกองก าลงัรักษาความปลอดภยัภายใตก้ารพึ่งพาของรัฐบาล
ภารกิจในการปกป้อง การใชสิ้ทธิและเสรีภาพอยา่งเสรีและรับประกนัความมัน่คงของพลเมือง ซ่ึงมี
ผลต่อการควบคุมการใชสิ้ทธิพื้นฐานบางอยา่ง เช่นสิทธิในเสรีภาพในการเดินทางทัว่อาณาเขตของ
ประเทศ เขา้และออกอยา่งอิสระในราชอาณาจกัรสเปน หรือสิทธิในการชุมนุม เพื่อให้อ านาจของ
เจา้หน้าท่ีมีการปรับปรุงและเหมาะสมกบัรัฐธรรมนูญและเพื่อปกป้องความมัน่คงของพลเมืองถือ
เป็นส่ิงจ าเป็นท่ีจะตอ้งก าหนดขอบเขตความรับผิดชอบของหน่วยงานบริหารในเร่ืองต่างๆ เช่น 
การผลิต การพาณิชย์ ครอบครองและใช้อาวุธและวตัถุระเบิด การชุมนุมสาธารณะในรายการ
เอกสารส่วนบุคคลของชาวต่างชาติและชาวต่างชาติในสเปน รวมทั้งการก าหนดกิจกรรมบางอยา่งท่ี
น่าสนใจเป็นพิเศษและความรับผิดชอบต่อกองก าลงัและองค์กรรักษาความปลอดภยั โดยในส่วน
บทท่ี 2 ในกฎหมายฉบบัน้ีจะเป็นการก าหนดสิทธิและหน้าท่ีในการขอรับเอกสารขอ้มูลประจ าตวั
ประชาชนหลังจากท่ีมีอายุสิบส่ีปีแล้วซ่ึงจะมีค่าพอเพียงเพื่อพิ สูจน์ตัวตนของพลเมืองและ
รับประกันได้ในทุกกรณีเพื่อให้ความเป็นส่วนตวัของบุคคลโดยปราศจากขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกับ
เผา่พนัธ์ุ ศาสนา ความคิดเห็น ลทัธิการเมือง หรือสหภาพแรงงาน หรือความเช่ือมีหนา้ท่ีควบคุมการ
ออกหนงัสือเดินทางหรือเอกสารท่ีใชแ้ทนหนงัสือเดินทางหรือระบุถึงหน้าท่ีในการระบุตวัตนของ
ชาวต่างชาติท่ีอยู่ในราชอาณาจกัรสเปนโดยไม่ต้องถูกเพิกถอนเอกสารฉบับน้ีเวน้แต่ในกรณี
เดียวกันท่ีก าหนดไวส้ าหรับเอกสารประจ าชาติ ต่อมากฎหมายดังกล่าวถูกยกเลิกโดยกฎหมาย
พื้นฐานเก่ียวกบัความมัน่คงของพลเมืองฉบบัท่ี 4/2015 (Ley Orgánica 4/2015, de 30 de marzo, de 
protección de la seguridad ciudadana) ซ่ึงมาตรา 11 ของบทท่ี 2 ก าหนดวางหลกัการไวว้า่หนังสือ
เดินทางของราชอาณาจกัรสเปนเป็นเอกสารส่วนบุคคลไม่สามารถโอนให้บุคคลอ่ืนได้ยกเวน้

                                                                 
197 ibid. 
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สามารถพิสูจน์แลว้วา่พิสูจน์ตวัตนและสัญชาติของพลเมืองชาวสเปนนอกราชอาณาจกัรสเปนและ
ภายในอาณาเขตของราชอาณาจกัรสเปนเช่นเดียวกนักบัชาวสเปนท่ีไม่ไดพ้  านกัอาศยั 

พลเมืองชาวสเปนมีสิทธิท่ีจะไดรั้บหนงัสือเดินทางซ่ึงสามารถยกเวน้ไดใ้นกรณีต่อไปน้ี
เท่านั้น คือ เคยถูกลงโทษตามบทลงโทษหรือมาตรการรักษาความปลอดภยัท่ีท าให้พวกเขาไดรั้บ
อิสรภาพจนกว่าจะถึงแก่ความตาย เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตจากหน่วยงานตุลาการท่ีมีอ านาจ หรือ
ได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการตุลาการท่ีมีอ านาจให้ถอนหนังสือเดินทางของตนตาม
บทบญัญติัแห่งกฎหมาย หรือมีการบงัคบัใช้มาตรการคุมประพฤติโดยมีขอ้ห้ามในการออกจาก
อาณาเขตของประเทศเวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตจากหน่วยงานตุลาการท่ีมีอ านาจ หรือเม่ือศาลอุทธรณ์
มีอ านาจสั่งห้ามออกจากสเปน หรือออกหนังสือเดินทางให้แก่ผูเ้ยาวห์รือบุคคลท่ีมีความสามารถ
แกไ้ขตามกฎหมายใหถู้กตอ้งตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 

การไดรั้บหนงัสือเดินทางส าหรับประชาชนท่ีอยูภ่ายใตอ้  านาจปกครองหรือผูป้กครอง
จะตอ้งไดรั้บความยนิยอมอยา่งชดัแจง้จากบุคคลหรือหน่วยงานท่ีไดรั้บมอบหมายใหท้ าหนา้ท่ีหรือ
โดยไม่ไดรั้บอนุญาตจากหน่วยงานตุลาการท่ีมีอ านาจ 

ผูถื้อหนงัสือเดินทางมีหนา้ท่ีแสดงและมอบหนงัสือเดินทางเม่ือหน่วยงานหรือตวัแทน
ของหน่วยงานดงักล่าวก าหนด พวกเขายงัจะต้องปกป้องและรักษาด้วยความรอบคอบจากการ
โจรกรรมหรือการสูญเสีย ตอ้งรายงานให้กองก าลงัหรือกองก าลงัรักษาความปลอดภยัหรือในกรณี
ท่ีเหมาะสมกบัสถานทูตหรือกงสุลของสเปนในต่างประเทศ 

(ข)  พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการยื่นขอหนงัสือเดินทางบุคคลธรรมดาและลกัษณะของ
หนังสือเดินทางบุคคลธรรมดา ค.ศ. 2003 (Real Decreto 896/2003, de 11 de julio, por el que se 
regula la expedición del pasaporte ordinario y se determinan sus caracteristicas)  แ ล ะ ท่ี แ ก้ ไ ข
เพิ่มเติม ซ่ึงกฎหมายฉบบัน้ีออกรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้อาศยัอ านาจตามกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญเก่ียวกบัความมัน่คงของพลเมือง ฉบบัท่ี 1/1992 ในการศึกษาคร้ังจะศึกษา
เฉพาะการการยกเลิกหนงัสือเดินทางบุคคลธรรมดา ดงัน้ี 

(2.1)  การยกเลิกหนงัสือเดินทาง 
การยกเลิกหนงัสือเดินทางบุคคลธรรมดา มาตรา 6 แห่งพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการยื่น

ขอหนงัสือเดินทางบุคคลธรรมดาและลกัษณะของหนงัสือเดินทางบุคคลธรรมดา ค.ศ. 2003 บญัญติั
ถึงเหตุแห่งการยกเลิกหรือระงบัหนงัสือเดินทางบุคคลธรรมดา ไว ้4 กรณี ดงัต่อไปน้ี198 

                                                                 
198 โรม   ที ป ะป าล , “หลักการยก เลิ กหนั งสื อ เดิ นท างบุ คคลธรรมดาโดยฝ่ ายปกครองใน 

ประเทศสเปน,” ส านัก วิจยั และวิชาการ ส านักงานศาลปกครองกลาง, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 17 สิงหาคม 2560, จาก 



95 

1)  เม่ือบุคคลต้องโทษทางอาญาหรืออยู่ตกภายใต้มาตรการควบคุมเสรีภาพในการ
เดินทางหรือมีถ่ินท่ีอยูอ่าศยั เวน้แต่ไดรั้บอนุญาตจากองคก์รตุลาการท่ีมีอ านาจ  

การตอ้งโทษทางอาญาใหจ้ ากดัไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นโทษทางอาญาถึงท่ีสุด หากศาลชั้นตน้
พิพากษาถือวา่เพียงพอท่ีฝ่ายปกครองจะยกเลิกหรือระงบัหนงัสือเดินทางของบุคคลดงักล่าว 

2)  เม่ือศาลมีค าสั่งให้จ  ากดัเสรีภาพบุคคล หรือห้ามบุคคลดงักล่าวละทิ้งราชอาณาจกัร
เวน้แต่ไดรั้บอนุญาตจากองคก์รตุลาการท่ีพิพากษาลงโทษเช่นนั้น 

การท่ีบุคคลตกอยู่ภายใตม้าตรการควบคุมเสรีภาพในการเดินทางหรือมีถ่ินท่ีอยู่อาศยั 
ไดแ้ก่ กรณีท่ีศาลไดอ้อกมาตรการคุม้ครองชัว่คราวระหวา่งกระบวนพิจารณาคดีอาญา โดยสามารถ
ตีความไดว้า่ศาลมีอ านาจตามมาตรา 59 แห่งประมวลกฎหมายอาญา ออกมาตรการคุม้ครองชัว่คราว
โดยการยกเลิกหรือระงบัใชห้นงัสือเดินทาง 

3)  เม่ือศาลมีค าสั่งหา้มผูเ้ยาวห์รือบุคคลไร้ความสามารถเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรสเปน 
เป็นกรณีท่ีศาลมีค าสั่งห้ามผูเ้ยาวเ์ดินทางออกนอกราชอาณาจกัรสเปน จะเกิดข้ึนใน

ระหว่างท่ีศาลก าลงัพิจารณาคดีครอบครัวเก่ียวกบัสิทธิการเล้ียงบุตร โดยปกติแล้วศาลจะมีค าสั่ง
หา้มใหผู้เ้ยาวเ์ดินทางออกนอกราชอาณาจกัรสเปน 

4)  เม่ือมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน แล้วรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
มีค  าสั่งจ  ากัดเสรีภาพในการเดินทางของบุคคล ตามอ านาจท่ีได้บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉินและขอ้ยกเวน้ ค.ศ. 1981 

กฎหมายสเปนใช้ค  าว่า “ยกเลิก (retirada)” หรือ “ระงบั (retenido)” หนังสือเดินทาง  
แต่มิได้ใช้ค  าว่า “เพิกถอน (anulacion)” หนังสือเดินทาง ซ่ึงผลทางกฎหมายของการยกเลิกหรือ
ระงับการใช้หนังสือเดินทาง ถือเป็นการยกเลิกสิทธิการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรสเปน  
ของบุคคลดังกล่าว ต้องคืนหนังสือเดินทางให้กับฝ่ายปกครอง และบุคคลดังกล่าวไม่สามารถ 
ร้องขอหนงัสือเดินทางใหม่ไดอี้ก อยา่งไรก็ดี หากเหตุแห่งการยกเลิกหรือระงบัหนงัสือเดินทางได้
หมดส้ินไปแลว้ มาตรา 6.3 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการยื่นขอหนงัสือเดินทางบุคคลธรรมดา
และลกัษณะของหนังสือเดินทางบุคคลธรรมดา ค.ศ. 2003 บญัญติัว่าให้ฝ่ายปกครองคืนหนังสือ
เดินทางแก่บุคคลดงักล่าวโดยพลนั199 

 
 

                                                                                                                                                                                        
http://intranet2.admincourt.go.th/02-office/office44/Deciston/5deciston/2559/%E0%B8%9E%E0%B8%A4E0% 
B8%A9%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A1/2-05-59.pdf 

199 เพ่ิงอ้าง. 

http://intranet2.admincourt.go.th/02-office/office44/Deciston/5deciston/2559/%E0%B8%9E%25
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(2.2)  การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย 
ค าสั่งยกเลิกหรือระงบัหนงัสือเดินทางถือเป็นค าสั่งทางปกครองประเภทหน่ึง  ดงันั้น 

หากผูไ้ดรั้บค าสั่งเห็นวา่ค าสั่งนัน่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ก็สามารถอุทธรณ์ภายในต่อหน่วยงานท่ีออก
ค าสั่งนั้นได ้พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยยื่นขอหนงัสือเดินทางบุคคลธรรมดาและลกัษณะของหนงัสือ
เดินทางบุคคลธรรมดา ค.ศ. 2003 มิไดก้  าหนดหลกัเกณฑ์เฉพาะเพื่ออุทธรณ์ค าสั่งยกเลิกหรือระงบั
หนงัสือเดินทางไว ้ ดงันั้น จึงตอ้งใช้หลกัทัว่ไปท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง (Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Públicas 
y del Procedimiento Administrativo Común) โดยจ าเป็นตอ้งอุทธรณ์ภายในต่อผูมี้อ  านาจวินิจฉัย
อุทธรณ์ (recurso de alzada) ซ่ึงก็คือผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีต าแหน่งสูงสุดในองค์กร (รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย) ภายในหน่ึงเดือนนับแต่วนัท่ีได้รับแจง้ค าสั่งนั้น ถ้าหากผูมี้อ  านาจวินิจฉัย
อุทธรณ์มีค าสั่งยืน ผูถู้กลงโทษก็มีทางเลือกคือจะอุทธรณ์คดัคา้นค าสั่งนั้นต่อผูมี้อ  านาจวินิจฉัย
อุทธรณ์อีกคร้ัง (recurso de reposicion) หรือจะน าคดีข้ึนสู่ศาลแผนกคดีปกครอง (Juzgado de lo 
contencioso – administrativo) ภายในระยะเวลา 2 เดือน นับแต่ท่ีได้รับแจ้งค าสั่งยืนนั้ น ศาลจะ
พิจารณาวา่ค านั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ โดยพิจารณาวา่ฝ่ายปกครองไดด้ าเนินกระบวนการตาม
ขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดหรือไม่ แต่ศาลไม่สามารถตดัสินดุลพินิจของผูอ้อกค าสั่งได้200 
        3.2.5  แคนาดา 

สาธารณรัฐฝร่ังเศสไดเ้ขา้ยึดครองแคนาดาฝ่ังตะวนัออกในปี ค.ศ. 1534 และไดเ้ร่ิมตั้ง
ถ่ินฐานในปี ค.ศ.1604 ปัญหาความขดัแยง้ระหว่างสาธารณรัฐฝร่ังเศสกบัสหราชอาณาจกัรเกิดข้ึนในปี  
ค.ศ. 1713 จากเหตุการณ์ประมงและการคา้ขนสัตว ์ซ่ึงในท่ีสุดดินแดนแคนาดาตกเป็นของสหราช
อาณาจกัรในปี ค.ศ. 1849 แคนาดาไดรั้บการยอมรับในสิทธิการปกครองตนเอง ต่อมาปี ค.ศ.1867 
แคนาดาได้รับสถานะเป็นประเทศท่ีเท่าเทียมกับสหราชอาณาจักรโดยมีกษัตริย์อังกฤษเป็น 
พระประมุขแคนาดา ระบอบการเมืองเป็นแบบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา (Parliamentary 
Democracy)201 หัวหน้าฝ่ายบริหารไดแ้ก่นายกรัฐมนตรีซ่ึงเป็นหัวหน้าพรรคการเมืองท่ีไดรั้บคะแนน
เสียงขา้งมากในสภาผูแ้ทนราษฎร นายกรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งโดยผูส้ าเร็จราชการแทน
พระองค์ (Governor General) รัฐสภาประกอบไปด้วยพระราชินี สภาผูแ้ทนราษฎรมาจากการ
เลือกตั้ง และวุฒิสภามาจากการเลือกตั้งท าหนา้ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่ง
แคนาดา (Constitution Act,1982) ถือเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศประกอบด้วยหลักการ 
                                                                 

200 เพ่ิงอ้าง. 
201 Royal Thai Embassy Ottawa . “Canada” , Retrieved 8  Feb 2018 , Form http://www.thaiembassy. 

ca/th/ canada/about-canada. 

http://www.thaiembassy.ca/th/canada/about-canada
http://www.thaiembassy.ca/th/canada/about-canada
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สามส่วนใหญ่ๆ  คือ  กฎบัตรและสิท ธิ เส รีภาพของแคนาดา (Canadian Charter of Rights  
and Freedoms) ระบบพื้นฐานของการบริหารราชการแผ่นดินและอ านาจในการตรากฎหมาย 
(Constitution Act, 1867) และหลกัส าคญัในการเพิกถอนกฎหมายท่ีขดัหรือแยง้รัฐธรรมนูญ202  

สิทธิเสรีภาพถูกบญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งแคนาดา (Constitution Act,1982) 
ซ่ึงส่วนแรกจะเป็นส่วนการรับรองสิทธิเสรีภาพภายใต้กฎบัตรและสิทธิเสรีภาพของแคนาดา  
กฎบตัรและสิทธิเสรีภาพของแคนาดาได้บญัญติัรับรองคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพแบ่งออกเป็น  
7 หมวดหมู่ ได้แก่ เสรีภาพขั้นพื้นฐานพลเมืองของแคนาดา (มาตรา 1) สิทธิประชาธิปไตย (มาตรา 3) 
สิทธิตามกฎหมาย (มาตรา 5) สิทธิในการเคล่ือนยา้ยหรือเดินทาง (มาตรา 6) สิทธิความเสมอภาค 
สิทธิทางภาษา และสิทธิการศึกษาของชนกลุ่มนอ้ย (มาตรา 7) 

(1)  เสรีภาพในการเดินทางตามรัฐธรรมนูญ 
เสรีภาพในการเดินทาง (Mobility Rights) ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิในการเดินทางไวใ้น

รัฐธรรมนูญแห่งแคนาดา มาตรา 6 (1) บญัญติัวา่ พลเมืองของแคนาดาทุกคนมีสิทธิท่ีจะเดินทางเข้า
มาพกัและออกนอกประเทศแคนาดา กฎหมายท่ีจะออกมาบงัคบัใชอ้นัเป็นการจ ากดัเสรีภาพในการ
เดินทางก็ย่อมตอ้งเป็นไปตามมาตรา 1 ซ่ึงรับประกนัสิทธิเสรีภาพท่ีก าหนดไวภ้ายใตข้อบเขตท่ี
สมเหตุสมผลและสามารถพิสูจน์ไดว้า่เป็นธรรมในสังคมท่ีเป็นเสรีและเป็นประชาธิปไตย  

เสรีภาพในการเดินทางตามท่ีบญัญติัรับรองดงักล่าว ค าวินิจฉัยศาลล่างและอุทธรณ์
ช้ีให้เห็นว่า สิทธิของประชาชนในการเขา้และออกจากแคนาดาตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 6 (1) 
รวมถึงสิทธิในการมีหนงัสือเดินทางดว้ย203 นอกจากน้ี AJ Arkelian204 ทนายความผูเ้ช่ียวชาญดา้น
ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศและเป็นผูใ้ห้ค  าปรึกษารัฐบาลแคนาดาเก่ียวกบักฎหมายระหว่าง
ประเทศและกฎหมายรัฐธรรมนูญและเป็นตัวแทนแคนาดาในฐานะนักการทูตในต่างประเทศ  
ให้ความเห็นเก่ียวกบัเสรีภาพในการเดินทางกบัสิทธิในหนงัสือเดินทางของแคนาดาไวว้่า ในการ
ตีความขอบเขตของเสรีภาพในการเดินทางตามมาตรา 6 (1) จะต้องค านึงถึงทิศทางท่ีองค์กร
ปกครองสูงสุดในประเทศกฎหมายอ่ืน ๆ มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลกัษณ์อกัษร เช่นในกรณีท่ีศาลสูง
สหรัฐไดก้ล่าวว่า สิทธิในการเดินทางเป็นส่วนหน่ึงของเสรีภาพซ่ึงพลเมืองไม่สามารถลิดรอนได้

                                                                 
202 ประเสริฐ สุขสบาย, “การออกกฎของฝ่ายบริหาร,” (วิทยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ปรีดี 

พนมยงค ์มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ 2549), น. 65. 
203 Department of Justice, “The Canadian Charter of Rights and Freedoms.”  Retrieved 8  Feb 2018 

Form http://www.justice.gc.ca/eng/csj-sjc/rfc-dlc/ccrf-ccdl/check/art6.html. 
204 AJ Arkelian, “The Right to a Passport in Canadian Law” , The Canadian Yearbook of International Law, 

Volume XXI 1983.Republished in November 2012 in Artsforum Magazine at http://artsforum.ca/ideas/in-depth. 

https://translate.googleusercontent.com/translate_c?anno=2&depth=1&hl=th&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&tl=th&u=http://www.justice.gc.ca/eng/index.html&xid=25657,15700021,15700124,15700149,15700168,15700186,15700190,15700201,15700205&usg=ALkJrhjdvhokpjzrpGj2jSeqRagMRND9Gg
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?anno=2&depth=1&hl=th&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&tl=th&u=http://www.justice.gc.ca/eng/csj-sjc/rfc-dlc/ccrf-ccdl/&xid=25657,15700021,15700124,15700149,15700168,15700186,15700190,15700201,15700205&usg=ALkJrhiekJd86CI0MDj5U-Dl3bMXycH4IQ
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?anno=2&depth=1&hl=th&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&tl=th&u=http://artsforum.ca/ideas/in-depth&xid=25657,15700021,15700124,15700149,15700168,15700186,15700190,15700201,15700205&usg=ALkJrhhLZv1c8fumL4q4M87uWsPwZfiwng
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โดยไม่มีกระบวนการยุติธรรม เสรีภาพในการเคล่ือนไหวไม่ได้ระบุไว้ในรัฐธรรมนูญของ
สหรัฐอเมริกา แต่ถูกยึดโยงโดยสิทธิในเสรีภาพและสิทธิตามรัฐธรรมนูญอ่ืน ๆ ดว้ยวา่เสรีภาพใน
การเดินทางเป็นเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิในการพูดและการรวมกลุ่ม สิทธิในการ
เคล่ือนยา้ยในกฎบตัรของแคนาดาก็เช่นเดียวกนั ตวัอย่างเช่น สิทธิในเสรีภาพตามมาตรา 7 สิทธิ
ภายใตม้าตรา 9 ไม่ตอ้งถูกคุมขงัโดยพลการ การรับประกนัความเท่าเทียมกนัก่อนท่ีกฎหมายในส่วน
ท่ียงัไม่ได้ใช้ หรือในกรณีของศาลสูงสุดแห่งอินเดียระบุว่าบุคคลนั้ นมีสิทธิท่ีจะเดินทางไป
ต่างประเทศและการปฏิเสธให้หนงัสือเดินทางโดยรัฐบาลถือเป็นการปฏิเสธสิทธิในเสรีภาพส่วน
บุคคลและความเสมอภาค นอกจากน้ี สิทธิในการเดินทางไปต่างประเทศได้รับการยอมรับใน
ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน และกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการ
เมืองท่ีแคนาดาเป็นภาคี และเม่ือกล่าวถึงการเช่ือมโยงระหว่างกฎหมายสัญชาติและกฎหมาย
หนังสือเดินทาง หนังสือเดินทางคือหลักฐานเบ้ืองต้นเก่ียวกับสัญชาติและอตัลักษณ์ แม้ไม่ใช่
หนงัสือรับรองสัญชาติ แต่ใชเ้ป็นหลกัฐานการเป็นพลเมืองในต่างประเทศ ประชาชนมีสิทธิไดรั้บ
หลกัฐานการเป็นพลเมืองของตนท่ีเหมาะสมส าหรับการใช้งานทั้งในและนอกประเทศ หนังสือ
เดินทางจึงเป็นท่ียอมรับโดยทัว่ไปและจ าเป็นตอ้งใชห้ลกัฐานการเป็นพลเมือง ลกัษณะและหนา้ท่ี
ของหนังสือเดินทางจึงมีวิวฒันาการไปถึงจุดท่ีแท้จริงคือการเป็นพลเมืองและบตัรประจ าตวัท่ี
เช่ือถือได ้ดงันั้น เสรีภาพในการเดินทางตามรัฐธรรมนูญแห่งแคนาดาจึงมีความหมายถึงสิทธิในการ
เดินทางไปต่างประเทศ สิทธิในการมีหนังสือเดินทางจึงเป็นองค์ประกอบท่ีจ าเป็นในการเดินทางไป
ต่างประเทศ  

(2)  กฎหมายเก่ียวกบัการปฏิเสธและเพิกถอนหนงัสือเดินทาง และการยกเลิกหนงัสือเดินทาง 
ส าหรับกฎหมายเก่ียวกบัหนงัสือเดินทางของแคนนาดา นั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวง

ตรวจคนเขา้เมืองและสัญชาติ โดยความเห็นชอบของรัฐบาลกลาง ไดอ้อกระเบียบหนงัสือเดินทาง
แห่งประเทศแคนาดา (Canadian Passport Order SI/81 – 86) ข้ึนมาบงัคบัใช้ ในการศึกษาคร้ังน้ีจึง
ท าการศึกษาเฉพาะในส่วนของการยกเลิกเพิกถอนหนงัสือเดินทางในกรณีทัว่ไป 

(2.1)  การปฏิเสธและเพิกถอนหนงัสือเดินทาง 
ตาม ระ เบี ยบหนั ง สื อ เดิ น ท างแ ห่ งป ระ เท ศแคน าด า (Canadian Passport Order  

SI/81 – 86) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงตรวจคนเข้าเมืองและสัญชาติ (Minister of Citizenship and 
Immigration Canada - CIC) มีอ านาจรับผิดชอบเก่ียวกบัแผนกหนงัสือเดินทาง (Passport Program) 
และมีอ านาจหน้าท่ีในการปฏิเสธท่ีจะออก (refuse to issue) ยกเลิก (cancel) เพิกถอน (revoke) 
ส่งคืนและใหค้  าแนะน าต่าง ๆ เก่ียวกบัหนงัสือเดินทางของประเทศแคนาดา  
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ส าหรับเหตุแห่งการปฏิเสธและเพิกถอนหนงัสือเดินทางกรณีทัว่ไป (Passport Refusal 
and Revocation) รัฐมนตรีวา่การกระทรวงตรวจคนเขา้เมืองและสัญชาติอาจมีอ านาจในการปฏิเสธ
ท่ีจะออกหนงัสือเดินทางใหแ้ก่บุคคลดงัต่อไปน้ี205 

1)  บุคคลซ่ึงไม่ใช่พลเมืองแคนาดา 
2)  บุคคลซ่ึงไดใ้หข้อ้มูลอนัเป็นเทจ็ในระหวา่งด าเนินการออกหนงัสือเดินทาง 
3)  บุคคลซ่ึงไม่ได้ด าเนินการวิธีการขั้นตอนในการขอออกหนังสือเดินทางอย่าง

ครบถว้น หรือไม่ไดด้ าเนินการตามท่ีไดมี้การร้องขอหรือสั่งซ่ึงเป็นสาระส าคญั 
4)  บุคคลซ่ึงถูกฟ้องว่ากระท าผิดอาญาเหตุร้ายแรงในประเทศแคนาดาหรือความผิด

อาญาท านองเดียวกนัในต่างประเทศ206 
5)  บุคคลซ่ึงถูกจ าคุกหรือตอ้งห้ามมิให้ออกจากประเทศแคนาดาหรือถูกจ าคุกหรือห้าม

ออกนอกประเทศส าหรับประเทศอ่ืน 
6)  บุคคลซ่ึงอยูใ่นบงัคบัตามเง่ือนไขของศาลท่ีตอ้งหา้มมิใหค้รอบครองหนงัสือเดินทาง 
7)  บุคคลซ่ึงถูกพิพากษาว่ากระท าความผิดเก่ียวกับหนังสือเดินทางตามประมวล

กฎหมายอาญาแห่งแคนาดาหรือความผดิอาญาท านองเดียวกนัน้ีในต่างประเทศ 
8)  บุคคลซ่ึงเป็นหน้ีเงินแก่รัฐเก่ียวกบัการส่งตวักลบัมายงัแคนาดาหรือความช่วยเหลือ

ทางการเงินอ่ืนจากสถานกงสุล 
9)  บุคคลซ่ึงถือหนงัสือเดินทางท่ีหมดอายหุรือถูกเพิกถอน  
10)  เม่ือมีเหตุผลอนัสมควรให้เช่ือวา่การปฏิเสธท่ีจะออกหนงัสือเดินทางก็เพื่อป้องกนั

การกระท าความผดิเก่ียวกบัเพศต่อเด็ก  
นอกจากน้ี ยงัมีอ านาจท่ีจะเพิกถอนหนงัสือเดินทางหากปรากฏเหตุตาม (1) – (10) และ

กรณีมีเหตุดงัน้ี 
11)  บุคคลซ่ึงได้ใช้หนังสือเดินทางเพื่อช่วยเหลือหรือสนับสนุนการกระท าความผิด

อาญาเหตุร้ายแรงในประเทศแคนาดาหรือความผดิอาญาท านองเดียวกนัในต่างประเทศ 

                                                                 
205 Government of Canada,“Refusal, revocation, cancellation,and suspension of Canadian Passport” 

(online) Available from: (http //www.cic.gc.ca/english/passport/security/refusal.asp), อ้ างใน  สุ ขฉวี   รั กตป ระจิ ต , 
“หลักเกณฑ์การยกเลิกและเพิกถอนหนังสือเดินทางของประเทศแคนนาดา”, สืบค้นเม่ือวนัท่ี 27 เมษายน 2559, 
จาก www.admincourt.go.th. 

206
 การแบ่งประเภทความผิดอาญาตามกระบวนการพิจารณาคดีโดยพิจารณาตามระดบัร้ายแรงแห่งการ

กระท าผิด หลกัๆ มีสองประเภท คือความผิดอาญาร้ายแรง (indictable offence) และความผิดอาญาไม่ร้ายแรง 
(summary offences) 
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12)  บุคคลซ่ึงอนุญาตใหบุ้คคลอ่ืนใชห้นงัสือเดินทางของตน 
13)  บุคคลซ่ึงไดรั้บหนงัสือเดินทางโดยวธีิการปลอมหรือแปลงขอ้มูล  
14)  บุคคลซ่ึงไม่ใช่พลเมืองแคนาดาอีกต่อไป  
โดยเหตุดังกล่าวข้างต้นน้ี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงตรวจคนเข้าเมืองและสัญชาติ

ตระหนกัดีวา่การปฏิเสธไม่ออกหนงัสือเดินทางเป็นมาตรการท่ีส าคญัยิง่มาตรการหน่ึงท่ีจะกระทบ
ต่อเสรีภาพในการเดินทางและการโยกยา้ยถ่ินท่ีอยูอ่นัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ  ดงันั้น 
การใชอ้  านาจดงักล่าวจะกระท าเฉพาะกรณีท่ีมีเหตุผลจ าเป็นและเหมาะสมแก่การกระท านั้น207  

(2.2)  การยกเลิกหนงัสือเดินทาง (Passport Cancellation) มีดงัน้ี208 
1)  หากบุคคลนั้นถึงแก่ความตาย 
2)  หากบุคคลนั้นไม่ใช่ผูมี้สิทธิถือครองหนงัสือเดินทาง 
3)  หากบุคคลนั้นไม่อาจคืนหนงัสือเดินทางไดเ้ม่ือถูกเรียกให้คืนหนงัสือเดินทางตาม

ขอ้ 11 แห่งระเบียบหนงัสือเดินทางแห่งแคนาดา ท่ี SI/81 – 86  
4)  เม่ือมีเหตุอนัสมควรให้เช่ือวา่การปฏิเสธท่ีจะออกหนงัสือเดินทางก็เพื่อป้องกนัการ

กระท าความผดิเก่ียวกบัเพศต่อเด็ก 
โดยเหตุดังกล่าวข้างต้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงความปลอดภยัสาธารณะฯ อาจมี

ค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทางเม่ือมีเหตุอนัสมควรท่ีจะเช่ือไดว้า่ ค  าสั่งดงักล่าวเป็นการจ าเป็นในการ
ป้องกนัการกระท าความผิดเก่ียวกบัการก่อการร้าย หรือเก่ียวกบัความมัน่คงสาธารณะของแคนาดา
หรือประเทศหรือรัฐอ่ืน การยกเลิกหนงัสือเดินทางจะท าให้หนงัสือเดินทางนั้นส้ินผลท่ีจะใช้แสดงตน 
ในการเดินทางในบางกรณีการยกเลิกหนงัสือเดินทางไม่จ  าตอ้งแจง้ใหผู้ถื้อหนงัสือเดินทางทราบล่วงหนา้ 

(2.3)  การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย 
กระบวนพิจารณาทางปกครองในการยกเลิกและเพิกถอนหนังสือเดินทางและการ

ปฏิเสธไม่ออกหนังสือเดินทาง นั้ น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงตรวจคนเข้าเมืองและสัญชาติ 
มีอ านาจรับรองหนังสือเดินทางของประเทศแคนาดาว่าเป็นหลกัฐานส าคญัในการแสดงอตัลกัษณ์ 
ท่ีถูกตอ้งแทจ้ริงของบุคคลเพื่อวตัถุประสงค์ในการเดินทางและเพื่อรักษาความปลอดภยัในระดบั  
ในประเทศและระหว่างประเทศบุคคลท่ีได้รับอนุญาตให้มีหนังสือเดินทางของแคนาดามีหน้าท่ี 

                                                                 
207 สุขฉวี  รักตประจิต, “หลกัเกณฑ์การยกเลิกและเพิกถอนหนังสือเดินทางของประเทศแคนนาดา”, 

ส านักวิจยัและวิชาการ ส านักงานศาลปกครองกลาง สืบคน้เม่ือ 27 เมษายน 2559, จาก http://intranet2.admincourt.go.th/02-
office/office44/Deciston/5deciston/2559/%E0%B8%9E%E0%B8%A4%E0%B8%A9%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E
0%B8%84%E0%B8%A1/1-05-59.pdf  

208 เพ่ิงอ้าง. 

http://intranet2.admincourt.go.th/02-office/office44/Deciston/5deciston/2559/%E0%B8%9E%E0%B8%A4%E0%B8%A9%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A1/1-05-59.pdf
http://intranet2.admincourt.go.th/02-office/office44/Deciston/5deciston/2559/%E0%B8%9E%E0%B8%A4%E0%B8%A9%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A1/1-05-59.pdf
http://intranet2.admincourt.go.th/02-office/office44/Deciston/5deciston/2559/%E0%B8%9E%E0%B8%A4%E0%B8%A9%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A1/1-05-59.pdf


101 

กล่าวคือ มีหน้าท่ีต้องกระท าการตามสมควรเพื่อรักษาหนังสือเดินทางไว ้มีหน้าท่ีเป็นบุคคล  
เพียงคนเดียวท่ีจะใช้หนังสือเดินทางท่ีออกในนามขอตนเอง มีหน้าท่ีใช้หนังสือเดินทางตรงตาม
วตัถุประสงค ์และมีหนา้ท่ีตอ้งคืนหนงัสือเดินทางโดยเร็วเม่ือถูกเรียกใหคื้น 

การยกเลิกและเพิกถอนหนังสือเดินทางเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีกระทบต่อสิทธิและ
หนา้ท่ีของผูไ้ดรั้บค าสั่งดงักล่าว จึงมีกระบวนพิจารณาทางปกครองโดยกระบวนการสอบสวนเพื่อ
ออกค าสั่งปฏิเสธท่ีจะออกหรือเพิกถอนหนงัสือเดินทาง ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาเป็น 2 ประเภท 
ดงัน้ี คือ กระบวนการสอบสวนและท าค าสั่งเก่ียวกบัการปฏิเสธท่ีจะออกหรือเพิกถอนหนังสือ
เดินทางประเภทท่ี 1 (Category one) ใชบ้งัคบัแก่บุคคลซ่ึงไดใ้ห้ขอ้มูลปลอมหรือแปลงในการยืน่ค  า
ร้องขอออกหนงัสือเดินทาง บุคคลซ่ึงไม่สามารถท่ีจะด าเนินการยื่นค าร้องขอออกหนงัสือเดินทาง
ให้ครบถ้วน หรือตามท่ีได้มีการเรียกให้ส่งข้อมูลหรือวตัถุใด บุคคลซ่ึงใช้หนังสือเดินทางเพื่อ
ช่วยเหลือหรือสนบัสนุนการกระท าความผิดอาญาเหตุร้ายแรงในประเทศแคนาดาหรือหากความผิด
ท่ีกระท าในต่างประเทศนั้นอาจก่อให้เกิดความผิดอาญาเหตุร้ายแรงไดห้ากไดก้ระท าในประเทศ
แคนาดา บุคคลซ่ึงอนุญาตให้บุคคลอ่ืนใช้หนงัสือเดินทางของตน บุคคลซ่ึงไดรั้บหนงัสือเดินทาง
โดยวิธีการปลอมหรือแปลงขอ้มูล หรือเม่ือมีเหตุอนัสมควรเช่ือไดว้่าการปฏิเสธหรือการเพิกถอน
หนังสือเดินทางเป็นการจ าเป็นเพื่อป้องกนัการกระท าความผิดเก่ียวกบัเพศต่อเด็กนอกประเทศ
แคนาดา ส่วนกระบวนการสอบสวนและท าค าสั่งเก่ียวกบัการปฏิเสธท่ีจะออกหรือเพิกถอนหนงัสือ
เดินทางประเภทท่ี 2 (Category two) ใชบ้งัคบัแก่บุคคลซ่ึงไม่ใช่พลเมืองประเทศแคนาดา บุคคลซ่ึง
ถูกฟ้องในแคนาดาว่าได้กระท าผิดอาญาเหตุร้ายแรง หรือถูกฟ้องว่าการกระท าผิดอาญาใน
ต่างประเทศนั้นอาจก่อให้เกิดความผดิอาญาเหตุร้ายแรงไดห้ากไดก้ระท าในแคนาดา หรือหากอยูใ่น
ต่างประเทศ ก็ถูกจ าคุกหรือห้ามมิใหอ้อกนอกประเทศนั้น ๆ บุคคลซ่ึงอยูภ่ายใตบ้งัคบัเง่ือนไขท่ีศาล
ก าหนดห้ามมิให้ครอบครองหนังสือเดินทาง บุคคลซ่ึงถูกพิพากษาว่าได้กระท าความผิดเก่ียวกบั
หนังสือเดินทางตามประมวลกฎหมายอาญาหรือกระท าความผิดอาญาท านองเดียวกันน้ี ท่ี
ต่างประเทศ หรือบุคคลซ่ึงถือหนงัสือเดินทางท่ีหมดอายหุรือท่ีถูกเพิกถอน 

เม่ือกระบวนการสอบเสร็จส้ินลง ผูท้  าค  าวินิจฉัยจะพิจารณาขอ้มูลทั้งหมดท่ีได้รับมา
ระหว่างการสอบสวน รวมทั้งค  าช้ีแจงของบุคคลท่ีถูกสอบสวนเพื่อท าค าวินิจฉัยเป็นลายลกัษณ์
อกัษร ค าวินิจฉัยปฏิเสธการออกหนังสือเดินทางและเพิกถอนหนงัสือเดินทางของแผนกหนังสือ
เดินทางถือว่าเป็นท่ีสุด บุคคลท่ีถูกปฏิเสธการออกหนังสือเดินทางหรือเพิกถอนหนังสือเดินทาง
สามารถโตแ้ยง้คดัคา้นค าสั่งดงักล่าวไดโ้ดยการยื่นค าร้องขอให้ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ดงักล่าวไปยงัศาลสหพนัธ์ ภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีมีค  าวินิจฉัยดงักล่าว ส่วนบุคคลท่ีถูกยกเลิก
หนังสือเดินทางสามารถยื่นค าร้องขอให้ทบทวนค าสั่งยกเลิกหนังสือเดินทางได้ภายใน 30 วนั  
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นับแต่ทราบค าสั่งดงักล่าวไปยงัรัฐมนตรีว่าการกระทรวงความปลอดภยัสาธารณะ หลงัจากยื่น 
ค าร้องขอผูย้ื่นค าร้องจะได้รับข้อมูลและพยานหลกัฐานเก่ียวกับการยกเลิกหนังสือเดินทางโดย
เปิดเผยและมีโอกาสแสดงพยานหลกัฐานโตแ้ยง้คดัคา้นได ้และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงความปลอดภยั
สาธารณะฯ จะเป็นผูว้ินิจฉัยว่ามีเหตุสมควรท่ีจะยกเลิกหนังสือเดินทางหรือไม่ ค  าวินิจฉัยดงักล่าวน้ี
สามารถอุทธรณ์ไปยงัศาลสหพนัธ์ไดภ้ายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าวนิิจฉยัดงักล่าว 

ส าหรับคดีเก่ียวกบัการปฏิเสธท่ีจะออกหนงัสือเดินทางเพราะเหตุจ าเป็นเก่ียวกบัความ
มัน่คงแห่งชาติของแคนาดาหรือประเทศอ่ืน มีตวัอยา่ง เช่น 

คดี Fateh Kamel v. Attorney General of Canada209 Kamel เป็นพลเมืองแคนาดามาตั้ งแต่ 
ปี ค.ศ. 1993 และต่อมาในปี ค.ศ. 1999 Kamel ได้ถูกจบักุมตวัท่ีจอร์แดนและส่งผูร้้ายข้ามแดนไปยงั 
สาธารณฝร่ังเศส ซ่ึงเป็นประเทศท่ี Kamel ถูกพิพากษาว่ากระท าความผิดในปี ค.ศ. 2001 ในขอ้หาเป็น
สมาชิกขององคก์รอาชญากรรมขา้มชาติท่ีมีจุดประสงคเ์พื่อเตรียมการก่อการร้ายและเป็นผูส้มรู้ร่วมคิด
ในการปลอมหนงัสือเดินทางจ านวนสามเล่มท่ีไดน้ ามาจากแคนาดา Kamel ถูกจ าคุกในสาธารณฝร่ังเศส
และไดรั้บการปล่อยตวัในเวลาต่อมา หลงัจากนั้น Kamel ไดเ้ดินทางกลบัแคนาดาในเดือนมกราคม ค.ศ. 
2005 พร้อมด้วยหนังสือเดินทางชั่วคราวของแคนาดาท่ีได้ออกให้ตามหลักข้อยกเวน้ และในเดือน
มิถุนายน ค.ศ. 2005 Kamel ได้ยื่นค าร้องขอออกหนังสือเดินทาง แต่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการ
ต่างประเทศปฏิเสธการค าขอออกหนงัสือเดินทางตามขอ้ 10.1 ของระเบียบเก่ียวกบัหนงัสือเดินทางแห่ง
ประเทศแคนาดา ซ่ึงก าหนดให้รัฐมนตรีมีอ านาจท่ีจะปฏิเสธไม่ออกหนังสือเดินทาง หากรัฐมนตรี 
มีความเห็นว่า การกระท าเป็นการจ าเป็นเพื่อรักษาความมัน่คงแห่งชาติของแคนาดาหรือประเทศอ่ืน 
Kamel จึงได้ยื่นฟ้องคดีต่อศาลสหพันธ์เพื่อขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งของ
รัฐมนตรีดงักล่าว โดยอา้งวา่ ค  าสั่งปฏิเสธไม่ออกหนงัสือเดินทางให้แก่ตนขดัต่อหลกัความเป็นธรรม
ในขั้นตอนปฏิบัติ (the principles of procedural fairness) และขัดต่อสิทธิขั้นพื้นฐานตามกฎบัตรสิทธิ
และเสรีภาพแห่งแคนาดา มาตรา 6 มาตรา 7 และมาตรา 15  

ศาลสหพนัธ์วนิิจฉยัวา่ Kamel ควรไดรั้บประโยชน์ตามหลกัความเป็นธรรมในขั้นตอนปฏิบติั
และวินิจฉัย ขอ้ 10.1 ของระเบียบเก่ียวกบัหนงัสือเดินทางแห่งแคนาดาเป็นการละเมิดเสรีภาพใน
การโยกยา้ยถ่ินฐาน (Freedom of Movement) ตามมาตรา 6 (1) แห่งกฎบตัรสิทธิและเสรีภาพแห่ง
แคนาดา โดยเหตุวา่ขอ้ 10.1 ของระเบียบดงักล่าวมีความเคลือบคลุมไม่ถือวา่เป็น “กฎหมาย” ตาม
มาตรา 1 แห่งกฎบตัรสิทธิและเสรีภาพ จึงไม่จ  าตอ้งวินิจฉยัตามหลกัเกณฑ์ความชอบดว้ยกฎหมาย
ของขอ้ 10.1 นั้น ต่อมา พนักงานอยัการไดอุ้ทธรณ์ค าวินิจฉัยของศาลสหพนัธ์แต่มิไดอุ้ทธรณ์ใน

                                                                 
209 เพ่ิงอ้าง. 
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ประเด็นเก่ียวกบัการละเมิดหลกัความเป็นธรรมในขั้นตอนปฏิบติั ศาลอุทธรณ์สหพนัธ์ไดว้นิิจฉยัวา่ 
ขอ้ 10.1 ของระเบียบเก่ียวกบัหนงัสือเดินทางแห่งประเทศแคนาดาขดัต่อมาตรา 6 แห่งกฎบตัรสิทธิ
และเสรีภาพ แต่อยูใ่นบงัคบัของมาตรา 1 แห่งกฎบตัรและเสรีภาพ พิพากษายกฟ้อง 
        3.2.6  ราชอาณาจกัรไทย 

สิทธิและเสรีภาพไดมี้การบญัญติัรับรองและคุม้ครองในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
สยาม พุทธศกัราช 2475 โดยมาตรา 13 บญัญติัว่า “บุคคลยอ่มมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการถือศาสนา
หรือลัทธิใด ๆ และย่อมมีเสรีภาพในการปฏิบัติพิธีกรรมตามความเช่ือถือของตน เม่ือไม่เป็น
ปฏิปักษ์ต่อหน้าท่ีของพลเมืองและไม่เป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมของ
ประชาชน” และ มาตรา 14 บญัญติัวา่ “ภายในบงัคบัแห่งบทกฎหมาย บุคคลยอ่มมีเสรีภาพบริบูรณ์
ในร่างกาย เคหสถาน ทรัพยสิ์น การพูด การเขียน การโฆษณา การศึกษาอบรม การประชุมโดยเปิดเผย 
การตั้งสมาคม การอาชีพ”  แมว้่าจะวางหลกัไวอ้ย่างกวา้ง ๆ เพื่อเป็นแนวทางปฏิบติั แต่ในเม่ือไม่มี
กฎหมายมารองรับในบางเร่ืองจึงมีการละเมิดจนเกิดผลเสียต่อการปกครองบา้นเมือง เช่น การตั้ง
สมาคมคณะราษฎรท่ีมีกิจกรรมในทางการเมืองประหน่ึงเป็นพรรคการเมืองท่ีมุ่งเนน้ส่งผูส้มคัรรับ
เลือกตั้ง จนกระทัง่น าไปสู่ความขดัแยง้ทางการเมืองระหวา่งคณะราษฎรกบัขุนนางชั้นสูง เป็นตน้ 
นับแต่นั้นมาในการจดัท ารัฐธรรมนูญแต่ละฉบบั ผูท่ี้เก่ียวขอ้งจะค านึงถึงการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนเป็นประการส าคญัเสมอ เพราะมองว่าสิทธิและเสรีภาพเป็นเกียรติยศและ
ศักด์ิศรีของความเป็นมนุษย์ และประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตย หากละเลย 
ไม่คุ ้มครองเร่ืองเหล่าน้ีย่อมส่งผลต่อเกียรติภูมิของประเทศชาติอีกด้วย  แม้จะมีการยกเลิก
รัฐธรรมนูญไป แต่รัฐธรรมนูญท่ีก าหนดข้ึนมาใหม่ก็ยงัหลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพไว้
เช่นเดิม แต่มีการเพิ่มหลักประกันสิทธิและเสรีภาพ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2492 มาตรา 35 บุคคลยอ่มมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการพูดการเขียน การพิมพ ์การโฆษณา 
การจ ากดัสิทธิเสรีภาพดงักล่าวจะกระท าไดแ้ต่บทบญัญติัของกฎหมายเฉพาะเพื่อคุม้ครองเสรีภาพ
ของบุคคลอ่ืน หรือเพื่อหลีกเล่ียงภาวะขบัขนั หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี
ของประชาชน หรือเพื่อป้องกนัความเส่ือมโทรมทางจิตใจของยวุชน เป็นตน้ 

(1)  เสรีภาพในการเดินทางตามรัฐธรรมนูญ 
จากการศึกษารัฐธรรมนูญของราชอาณาจักรไทย เสรีภาพในการเดินทางได้มีการ

บญัญติัรับรองในรัฐธรรมนูญเป็นคร้ังแรก คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 
ซ่ึงมาตรา 47 บญัญติัวา่ บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการเดินทางและเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยูภ่ายใน
ราชอาณาจกัร การจ ากดัเสรีภาพเช่นว่าน้ีจะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัของ
กฎหมายเฉพาะเพื่อความมัน่คงของรัฐ หรือความสงบเรียบร้อยของประชาชน หรือสวสัดิภาพของ

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%B8%A3
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D
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ประชาชน หรือการผงัเมือง หรือเพื่อสวสัดิภาพของผูเ้ยาว ์การเนรเทศบุคคลผูมี้สัญชาติไทยออก
นอกราชอาณาจกัรไทยจะกระท ามิได้ ซ่ึงจากถอ้ยค าบทบญัญติัของมาตรา 47 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 จะเห็นไดว้่า รัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัรับรองเฉพาะเสรีภาพในการ
เดินทางภายในราชอาณาจกัรไทยเท่านั้น มิไดก้ล่าวถึงการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทย ต่อมา 
แม้จะมีการเปล่ียนแปลงแก้ไข หรือยกเลิกรัฐธรรมนูญ เสรีภาพในการเดินทางก็ยงัคงมีบัญญัติ
รับรองไว้เช่นเดิม ได้แก่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 (มาตรา 40) 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 (มาตรา 43) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2540 (มาตรา 36) และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
(มาตรา 34) ต่อมา เม่ือมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญปี 2550 และมีการประกาศบงัคบัใชรั้ฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 เสรีภาพในการเดินทางถูกบญัญติัไวใ้นมาตรา 38 ดงัน้ี 

“มาตรา 38 บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถ่ินท่ีอยู ่ 
การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิไดเ้วน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติั

แห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อความมัน่คงของรัฐ ความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน 
หรือการผงัเมือง หรือเพื่อรักษาสถานภาพของครอบครัว หรือเพื่อสวสัดิภาพของผูเ้ยาว”์  

เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญก่อนปี 2560 จะเห็นได้ว่า  
เสรีภาพในการเดินทางยงัเป็นขอ้ถกเถียงกนัอยูว่า่ครอบคลุมไปถึงเสรีภาพในการเดินทางออกนอก
ราชอาณาจักรไทยหรือไม่ เพราะถ้อยค าไม่มีความชัดเจน แต่ในมาตรา 38 แห่งรัฐธรรมนูญ
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้บญัญติัโดยตดัถ้อยว่า “ราชอาณาจกัรไทย” ออก ดงันั้น  
ไม่วา่จะเป็นเสรีภาพในการเดินทางทั้งในและนอกราชอาณาจกัรไทย ยอ่มไดรั้บความคุม้ครองตาม
รัฐธรรมนูญ 

(2)  กฎหมายเก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง และการยกเลิกหนงัสือ
เดินทาง 

กฎหมายเก่ียวกบัหนงัสือเดินทางของไทยท่ีปรากฏหลกัฐานชดัเจนเร่ิมเม่ือปี พ.ศ.2460 
ไดมี้ประกาศวา่ดว้ยผูเ้ดินทางไปนอกพระราชอาณาเขตร์ ให้มีหนงัสือเดินทาง ประกาศ ณ วนัท่ี 17 
กนัยายน พระพุทธศกัราช 2460210 โดยมีเน้ือหาสรุปได้ว่า ในเวลามีสงครามท าให้ต่างประเทศ
จ าตอ้งมีการตรวจตราการเขา้ออกอย่างเขม้งวด ใครท่ีเดินทางออกไปโดยไม่มีหนงัสือเดินทางอาจ
ไดรั้บความเดือดร้อน ถูกจบักุมคุมขงัไวใ้นเรือไม่ให้ข้ึนบก ถูกจบักุมและส่งตวักลบั เพื่อให้คนไทย
ทุกคนท่ีจะเดินทางออกไปประเทศท่ีอยู่ห่างไกลไม่ล าบากให้แสดงความประสงค์ขอหนังสือ
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 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2460 เล่ม 34 น่า 433. 
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เดินทางกบักระทรวงการต่างประเทศ และหากเดินทางไปยงัประเทศใกลเ้คียงติดต่อกบัอาณาเขตก็
ขอใหข้อหนงัสือเดินทางจากผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือสมุหเทศาภิบาลในมณฑลของตน 

ปี พ.ศ. 2460 - 2525 แม้จะไม่ปรากฏหลักฐานชัดเจนว่ากระทรวงการต่างประเทศ 
ได้ออกกฎหมายบงัคบัใช้เก่ียวกบัหนังสือเดินทางหรือไม่ แต่อย่างน้อยก็ปรากฏหลกัฐานว่า ในปี
พ.ศ. 2488 กระทรวงการต่างประเทศไดอ้อกประกาศ เร่ือง แกไ้ขขอ้บงัคบัหนงัสือเดินทาง ลงวนัท่ี 
31 มกราคม 2488211 โดยเปล่ียนแปลงค่าธรรมเนียมเดิมและการขอต่ออายุหนังสือเดินทาง  
จากข้อความท่ีปรากฏดังกล่าวแสดงให้เห็นว่ากระทรวงการต่างประเทศได้ออกกฎหมายเป็น
ขอ้บงัคบัหนงัสือเดินทางข้ึนมาใชบ้งัคบัส าหรับประเทศไทย 

ปี พ.ศ. 2525 - 2526 คณะรัฐมนตรีไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 9 กุมภาพนัธ์ 2525 อนุมติัให้มีการ
ปรับปรุงลดขั้นตอนงานออกหนังสือเดินทาง โดยให้กระทรวงการต่างประเทศเป็นเจา้ของเร่ือง 
การร่างพระราชบญัญติัเก่ียวกบัการออกหนังสือเดินทาง และในระหว่างท่ีรอร่างพระราชบญัญติั
ดงักล่าว ใหก้ระทรวงการต่างประเทศวางระเบียบปฏิบติัในการออกหนงัสือเดินทางใชไ้ปพลางก่อน 
กระทรวงการต่างประเทศ จึงไดอ้อกค าสั่งวา่ดว้ยระเบียบในการปฏิบติัในการออกหนงัสือเดินทาง 
พ.ศ. 2526212 เป็นการรวบรวมบรรดากฎ ระเบียบ และค าสั่ง ตลอดจนแนวทางปฏิบติัต่างๆ เก่ียวกบั
หนงัสือเดินทางและใหเ้จา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งถือปฏิบติั 

ปี พ.ศ. 2527 กระทรวงการต่างประเทศได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติ หนังสือ
เดินทาง พ.ศ. ... ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดล้งมติรับหลกัการและส่งให้ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ไดต้รวจพิจารณาร่างเสร็จแลว้ และส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดมี้หนงัสือด่วนมาก ท่ี นร 
0501/1630 ลงวนัท่ี 21 กนัยายน 2527 เสนอต่อเลขาธิการรัฐมนตรี213 โดยในร่างพระราชบญัญติั 
ฉบบัน้ี มีทั้งหมด 31 มาตรา  เป็นการก าหนดหลกัเกณฑ์ต่าง ๆ เก่ียวกบัการออกหนังสือเดินทาง 
ในแต่ละเภท การต่ออายุหนงัสือเดินทาง และท่ีส าคญัร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ี ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบั
การยกเลิกเพิกถอนหนงัสือเดินทางไว ้ดงัน้ี 

“มาตรา 13 บญัญติัวา่ ให้พนกังานเจา้หน้าท่ียบัย ั้งหรือปฏิเสธการออกหนงัสือเดินทาง
ใหแ้ก่ผูข้อ ในกรณีดงัต่อไปน้ี 

(1)  เม่ือผูข้อเป็นผูซ่ึ้งถือหนังสือเดินทางประเภทเดียวกนักบัท่ีขอยงัคงมีอายุใช้ไดอ้ยู ่
เวน้แต่จะไดรั้บยกเวน้ตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
                                                                 

211
 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวนัท่ี 31 มกราคม 2488 เล่มท่ี 62 ตอนท่ี 9 หนา้ 172. 

212 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวนัท่ี 12 มีนาคม 2542 เล่มท่ี 116 ตอนพิเศษ 15 ง หนา้ 81. 
213 จกัรกฤษณ์  กาญจนศูนย,์ “ความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีพระราชบญัญติัหนงัสือเดินทาง”(รายงานการศึกษา

ส่วนบุคคล หลกัสูตรนกับริหารทูต รุ่นท่ี 1 กระทรวงการต่างประเทศ, 2552) 
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(2)  เม่ือไดรั้บแจง้วา่ผูข้อเป็นผูซ่ึ้งก าลงัรับโทษในคดีอาญา หรือยูใ่นระหวา่งการปล่อย
ชั่วคราว หรือเป็นผูต้อ้งหาในคดีอาญาท่ีได้มีการออกหมายจบัไวแ้ล้ว ซ่ึงศาลหรือพนักงานฝ่าย
ปกครองหรือต ารวจเห็นวา่ไม่ควรออกหนงัสือเดินทางให ้ 

(3)  เม่ือผูข้อเป็นผูซ่ึ้งศาลหรือเจา้พนักงานซ่ึงมีอ านาจตามกฎหมายอ่ืนสั่งห้ามไม่ให้
เดินทางออกนอกราชอาณาจกัร  

(4)  เม่ือมีเหตุอนัเช่ือได้ว่าผูข้อปิดบังความจริง หรือไม่อยู่ในฐานะท่ีจะเดินทางไป
ต่างประเทศ หรือหากไดรั้บอนุญาตให้เดินออกนอกราชอาณาจกัรอาจจะเป็นภยัต่อสวสัดิภาพของ 
ผูเ้ดินทางเอง หรือกระทบกระเทือนต่อความมัน่คงปลอดภยั หรือช่ือเสียงและเกียรติภูมิของประเทศ
ไทย หรืออาจจะกระท าการอยา่งหน่ึงอย่างใดอนัขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชน 

 มาตรา 14 บัญญัติว่า พนักงานเจ้าหน้าท่ีอาจยกเลิกหนังสือเดินทางได้ ในกรณี
ดงัต่อไปน้ี  

(1)  เม่ือผูถื้อหนังสือเดินทางเป็นบุคคลซ่ึงขาดคุณสมบัติท่ีจะขอหนังสือเดินทาง
ประเภทนั้นไดต้ามมาตรา 6 มาตรา 7 หรือมาตรา 8 แลว้แต่กรณี 

(2)  เม่ือพิจารณาเห็นว่าผูถื้อหนังสือเดินทางเป็นผูซ่ึ้งพนักงานเจา้หน้าท่ีไม่อาจออก
หนงัสือเดินทางใหไ้ดต้ามมาตรา 13 (2) (3)และ (4) 

(3)  เม่ือผูถื้อหนงัสือเดินทางตอ้งถูกส่งตวักลบัประเทศไทย 
(4)  เม่ือมีเหตุอนัเช่ือไดว้า่ผูถื้อหนงัสือเดินทางไดห้นงัสือเดินทางนั้นมาโดยไม่ชอบ 
(5)  เม่ือหนงัสือเดินทางนั้นไดมี้การแจง้วา่สุญหายต่อเจา้หนา้ท่ีต ารวจทอ้งท่ีท่ีเกิดเหตุแลว้ 
(6)  เม่ือหนงัสือเดินทางนั้นอยูใ่นความครอบครองของบุคคลอ่ืนซ่ึงไม่ใช่ผูถื้อหนงัสือ

เดินทางโดยไม่มีเหตุอนัสมควร 
(7)  เม่ือพิจารณาเห็นว่าหากให้ผูถื้อหนังสือเดินทางยงัอยู่ในต่างประเทศต่อไปอาจ

ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ประเทศไทยหรือต่างประเทศได ้ 
(8)  เม่ือพิจารณาเห็นวา่ผูถื้อหนงัสือเดินทางไม่ปฏิบติัตามระเบียบวา่ดว้ยการใชห้นงัสือ

เดินทางตามาตรา 5 วรรคสาม 
ในกรณีหนังสือเดินทางถูกยกเลิก ให้พนักงานเจา้หน้าท่ีแจง้ให้ผูถื้อหนังสือเดินทาง

ทราบตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่างประเทศก าหนด และให้ผูถื้อหนังสือเดินทางส่ง
หนงัสือเดินทางคืนใหแ้ก่พนกังานเจา้หนา้ท่ี 

พนกังานเจา้หน้าท่ีหรือพนกังานฝ่ายปกครองหรือต ารวจมีอ านาจยึดหนงัสือเดินทางท่ี
ถูกยกเลิกจากผูถื้อหนงัสือเดินทางหรือผูค้รอบครองหนงัสือเดินทางได้” 
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แต่เน่ืองจากร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวไม่ได้มีการเสนอเข้าสู่รัฐสภา หลังจากนั้น
กระทรวงการต่างประเทศไดมี้การหยบิยกร่างพระราชบญัญติัเสนอเขา้มาพิจารณาเป็นการภายในอีก 
ในปี พ.ศ. 2529 ปี  พ.ศ. 2532 และปี พ.ศ. 2540 แต่ก็ไม่ได้รับการพิจารณาเสนอร่างเข้าสู่
กระบวนการของรัฐสภา214 อนัเน่ืองมาจากการเมือง ณ ขณะนั้นมีความผนัผวน ไม่แน่นอน มีการ
เปล่ียนแปลงรัฐบาลบ่อยคร้ัง ท าให้นโยบายในการจดัท าหนงัสือเดินทางเปล่ียนแปลง บางคร้ังเกิด
การยุบสภาท าให้ร่างกฎหมายท่ีจะเสนอเขา้กระบวนการพิจารณาของรัฐสภาอนัเป็นยกเลิกไปดว้ย 
และสาเหตุอีกประการเกิดมาจากรัฐสภาสมยันั้นพยายามท่ีจะแก้ไขให้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร
สามารถถือหนังสือเดินทางทูตได้ (ปัจจุบนัสมาชิกรัฐสภาถือหนังสือเดินทางราชการ เฉพาะแต่
ประธานสภาผูแ้ทน ประธานวุฒิสภา และรองประธานสภา ท่ีสามารถถือหนังเดินทางทูตได้)  
ซ่ึงเป็นขอ้กร่ิงเกรงของกระทรวงการต่างประเทศวา่หากผลกัดนัร่างกฎหมายเขา้สู่การพิจารณาของ
รัฐสภาต่อไปอาจส่งผลกระทบต่อเกียรติภูมิของหนงัสือเดินทางทูตเพราะจะท าให้หนงัสือเดินทาง
ทูตมีจ านวนมากข้ึน ไม่สอดคลอ้งกบัแนวทางในการมีหนงัสือเดินทางทูตเพื่อแสดงถึงสถานะพิเศษ
ของบุคคลบางจ าพวกท่ีท าหนา้ท่ีเป็นผูแ้ทนของไทยตามแบบธรรมเนียมทางการทูต215 

ปี พ.ศ. 2528 - 2545  หลงัจากท่ีร่างพระราชบญัญติัหนังสือเดินทาง มิไดห้ยิบยกเขา้สู่
กระบวนพิจารณาเพื่อออกเป็นกฎหมายใช้บงัคบั กระทรวงการต่างประเทศยงัคงใช้ค  าสั่งในปี  
พ.ศ.2526 เร่ือยมา กระทั่งในปี 2532 กระทรวงการต่างประเทศได้ออกระเบียบกระทรวงการ
ต่างประเทศ ว่าด้วยการก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาปฏิบติัราชการดา้นหนงัสือเดินทางส าหรับ
ประชาชน พ.ศ. 2532216 ซ่ึงก็เป็นเพียงการก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัขั้นตอนและระยะเวลาในการ
ยื่นและพิจารณาค าขอออกหนังสือเดินทาง ค าขอต่ออายุหนังสือเดินทาง หลงัจากนั้น ในปี พ.ศ. 
2545 กระทรวงการต่างประเทศไดอ้าศยัอ านาจตามความในมาตรา 3 (1) แห่งพระราชกฤษฎีกา แบ่ง
ส่วนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการต่างประเทศ พ.ศ. 2541 ออกระเบียบกระทรวงการ
ต่างประเทศ ว่าดว้ยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2545217 ข้ึนมาใช้บงัคบัมีผลใช้บงัคบันับตั้งแต่
วนัท่ี 16 พฤศจิกายน 2545 เป็นตน้ไป โดยเป็นการยกเลิกแกไ้ขระเบียบปฏิบติัในการออกหนงัสือ
เดินทางตามค าสั่งกระทรวงการต่างประเทศว่าดว้ยระเบียบในการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2526 

                                                                 
214 เพ่ิงอ้าง, น. 24. 
215 เกียรติคุณ  ชาติประเสริฐ, “ปัญหาและขอ้จ ากดัในการด าเนินการกบัผูก้ระท าความผิดในกระบวนการ

ยืน่ขอหนังสือเดินทาง,” (เอกสารวิชาการส่วนบุคคล หลกัสูตรผูบ้ริหารกระบวนการยติุธรรมระดบัสูง” รุ่นท่ี 17 
วทิยาลยัการยติุธรรม, 2556), น.40-41. 

216 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 12 มีนาคม 2542 เล่มท่ี 116 ตอนพิเศษ 15 ง หนา้ 2. 
217 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 15 พฤศจิกายน 2545 เล่มท่ี 119 ตอนพิเศษ 111 ง หนา้ 19. 
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และบรรดาระเบียบ ขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้ง ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือ
เดินทาง พ.ศ. 2545 มีเน้ือหาในท านองเดียวกบัร่างพระราชบญัญติัเก่ียวกบัการออกหนงัสือเดินทาง 
พ.ศ. ... ในปี พ.ศ. 2527 โดยเฉพาะอ านาจในการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และการ
ยกเลิกหนังสือเดินทาง แต่สวนท่ีถูกตดัไปและไม่น ามาก าหนดในระเบียบฉบบัน้ี คือบทก าหนด
โทษของผูก้ระท าการฝ่าฝืนเก่ียวกับการออกหนังสือเดินทาง โดยมีหลักการส าคัญ อาทิ ข้อ 4 
ก าหนดบทนิยามความหมายของค าวา่ หนงัสือเดินทาง หมายความวา่ เอกสารทางราชการซ่ึงบุคคล
สัญชาติไทยใช้ในการเดินทางในต่างประเทศ ขอ้ 5 หนงัสือเดินทาง มี 5 ประเภท คือ (1) หนงัสือ
เดินทางทูต (Diplomatic Passport) (2) หนังสือดินทางราชการ (Official Passport) (3) หนังสือ
เดินทางธรรมดายกเวน้ค่าธรรมเนียมศาล (Gratis Passport) (4) หนงัสือเดินทางธรรมดา (Ordinary 
Passport) (5) หนงัสือเดินทางหมู่ (Collective Passport) 

ต่อมาในปี พ.ศ. 2548 กระทรวงการต่างประเทศได้น าหนังสืออิเล็กทรอนิกส์ออกใช้งาน
แทนหนงัสือเดินทางรูปแบบเดิม จึงไดอ้าศยัอ านาจตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมการกงสุล 
กระทรวงการต่างประเทศ พ.ศ. 2545 ออกระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือ
เดินทาง พ.ศ. 2548218 ยกเลิกระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 
2545 แต่ในเน้ือหายงัคงเหมือนเดิม โดยเฉพาะหลักเกณฑ์เก่ียวกับการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอ
หนงัสือเดินทางตามขอ้ 21 ของระเบียบระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าดว้ยการออกหนงัสือ
เดินทาง พ.ศ. 2548 ตรงกบัขอ้ 24 ของระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือ
เดินทาง พ.ศ. 2545 การยกเลิกหนังสือเดินทางตามขอ้ 23 ของระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ  
ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ตรงกบัขอ้ 26 ของระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ  
วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2545  

ในการศึกษาคร้ังน้ี ได้ศึกษาเฉพาะในส่วนของการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือ
เดินทาง และการยกเลิกหนงัสือเดินทาง ดงัน้ี 

(2.1)  การปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง 
พนักงานเจ้าหน้าท่ีสามารถปฏิเสธหรือยบัย ั้ งการขอ หรือแก้ไขหนังสือเดินทาง 

ในกรณีดงัต่อไปน้ี  
1)  เม่ือผูร้้องมีหนงัสือเดินทางประเภทเดียวกนัท่ียงัคงมีอายุใชง้านอยู ่เวน้แต่จะไดรั้บ

การยกเวน้ตามหลกัเกณฑท่ี์กระทรวงการต่างประเทศก าหนด219  

                                                                 
218

 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 25 พฤษภาคม 2548 เล่มท่ี 122 ตอนพเิศษ 39 ง หนา้ 30. 
219

 ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศวา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 21 (1). 
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2)  เม่ือไดรั้บแจง้วา่ผูร้้องเป็นผูซ่ึ้งก าลงัรับโทษในคดีอาญา หรือยูร่ะหวา่งการปล่อยตวั
ชั่วคราว หรือเป็นผูต้อ้งหาในคดีอาญาท่ีได้มีการออกหมายจบัไวแ้ล้ว ซ่ึงศาลหรือพนักงานฝ่าย
ปกครองหรือต ารวจเห็นวา่ไม่ควรออกหนงัสือเดินทางให้220  

3)  เม่ือผูร้้องเป็นผูท่ี้ศาลหรือเจา้พนักงานซ่ึงมีอ านาจตามกฎหมายอ่ืนสั่งห้ามไม่ให้
เดินทางออกนอกราชอาณาจกัร221  

4)  เม่ือผูร้้องกระท าผิดกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติราชการ ซ่ึงขัดต่อความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือปิดบงัความจริงอนัเป็นสาระส าคญั หรือแสดง
เอกสารหลักฐานอันเป็นเท็จในการขอหนังสือเดินทาง หรือไม่อยู่ในฐานะท่ีจะเดินทางไป
ต่างประเทศ หรือหากเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรจะเป็นภยัต่อสวสัดิภาพของผูเ้ดินทางเอง 
หรือกระทบกระเทือนต่อความมัน่คงปลอดภยั หรือช่ือเสียงและเกียรติภูมิของประเทศไทย222  

(2.2)  การยกเลิกหนงัสือเดินทาง 
พนักงานเจ้าหน้ าท่ีสามารถยกเลิกและเรียกคืนหนังสือเดินทางได้ เม่ื อปรากฏ 

ภายหลงัวา่  
1)  ผูถื้อหนงัสือเดินทางเป็นผูซ่ึ้งขาดคุณสมบติัท่ีจะขอหนงัสือเดินทางประเภทนั้น223  
2)  ผูถื้อหนงัสือเดินทางเป็นบุคคลซ่ึงพนกังานเจา้หน้าท่ีไม่อาจออกหนงัสือเดินทางให้

ตามขอ้ 21 (2) (3) และ (4)224   
3)  มีเหตุอนัเช่ือไดว้า่ ผูถื้อหนงัสือเดินทางไดห้นงัสือเดินทางนั้นมาโดยมิชอบ225  
4)  หนังสือเดินทางนั้นได้มีการแจง้ว่าสูญหายต่อเจา้หน้าท่ีต ารวจทอ้งท่ีเกิดเหตุแล้ว 

หรือผูถื้อไดร้้องขอใหย้กเลิกเพื่อขอหนงัสือเดินทางชนิดเดียวกนัเล่มใหม่226  
5)  หนังสือเดินทางนั้นอยู่ในความครอบครองของบุคคลอ่ืนซ่ึงไม่ใช่ผูถื้อหนังสือ

เดินทางโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร227  

                                                                 
220

 ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศวา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 21 (2). 
221

 ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศวา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 21 (3). 
222

 ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศวา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 21 (4). 
223

 ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศวา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 23 (1). 
224

 ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศวา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 23 (2). 
225

 ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศวา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 23 (3). 
226

 ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศวา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 23 (4). 
227

 ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศวา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 23 (5). 
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6)  ทางราชการไดท้ดรองจ่ายเงินช่วยเหลือส่งตวัผูถื้อหนงัสือเดินทางกลบัประเทศไทย
และผูถื้อไดท้  าสัญญากบัทางราชการว่าจะชดใช้เงินจ านวนท่ีทางราชการได้ทดรองจ่ายไปคืนให้
ทางราชการ แต่ผูถื้อยงัไม่ชดใชเ้งินคืนใหแ้ก่ทางราชการจนครบตามเง่ือนไขในสัญญา228  

7)  พิจารณาเห็นว่าหากให้ผูถื้อหนังสือเดินทางยงัคงอยู่ในต่างประเทศต่อไปอาจ
ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ประเทศไทยหรือต่างประเทศ229 

(2.3)  การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย 
ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าดว้ยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 มิได้มี

บทบัญญัติการพิจารณาทบทวนในชั้นของฝ่ายปกครองไว ้ อย่างไรก็ตาม ในเร่ืองน้ีปรากฏว่า 
ศาลปกครองสูงสุดได้มีความเห็นว่า ค  าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง หรือยกเลิก
หนงัสือเดินทาง เป็นค าสั่งทางปกครองตามบทนิยามในมาตรา 5230 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือระเบียบฯ มิไดก้  าหนดหลกัเกณฑ์ขั้นตอน วธีิการอุทธรณ์ค าสั่ง
ไวโ้ดยเฉพาะจึงตอ้งใช้หลกัเกณฑ์การอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 นอกจากน้ี หากพิจารณาตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงก าหนดให้การไม่ออกหนงัสือเดินทาง
ส าหรับการเดินทางไปต่างประเทศ เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 30 วรรคสอง (6)231 กรณีจึง
เห็นไดว้า่ ค  าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง และค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทาง เป็นค าสั่ง
ทางปกครอง ดงันั้น บุคคลผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทางและ
ค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทาง หากไม่เห็นดว้ยตอ้งยื่นอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่ง 
                                                                 

228
 ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศวา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 23 (6). 

229
 ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศวา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 23 (7). 

230 มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 
“ค าสัง่ทางปกครอง”  หมายความวา่ 
(1)  การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ี

จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็น
การถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจด
ทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

(2)  การอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
231 มาตรา 30 ในกรณีท่ีค าสัง่ทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจา้หนา้ท่ีตอ้งใหคู้่กรณีมีโอกาส

ท่ีจะไดท้ราบขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน 
ความในวรรคหน่ึงมิใหน้ ามาใชบ้งัคบัในกรณีดงัต่อไปน้ี เวน้แต่เจา้หนา้ท่ีจะเห็นสมควรปฏิบติัเป็นอยา่งอ่ืน 
(6)  กรณีอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
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ทั้งน้ี ตามขั้นตอนวิธีการท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539
หลงัจากท่ีผูท่ี้ถูกยกเลิกหนังสือเดินทางไดด้ าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแลว้ยงัไม่เป็นท่ี
พอใจหรือยงัไม่ได้รับการเยียวแก้ไขความเดือดร้อนเสียหาย สามารถท่ีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครองเพื่อขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งให้เพิกถอนค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้ง หรือยกเลิก
หนงัสือเดินทางได ้ซ่ึงมีตวัอยา่งคดีท่ีเกิดข้ึนในศาลปกครอง ดงัน้ี 

(1)  ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 856/2560 
กรณีผูฟ้้องคดีเป็นบุคคลสัญชาติไทย ถือหนังสือเดินทางของประเทศไทย ได้ทราบว่า

กระทรวงการต่างประเทศมีค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทางของผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีจึงไดร้้องขอผา่นทาง
จดหมายอิเล็กทรอนิกส์ไปยงัสถานกงสุลใหญ่ ณ นครโอซากา เม่ือวนัท่ี 11 กรกฎาคม 2557  
เพื่อขอให้แจ้งค าสั่งยกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟ้้องคดีอย่างเป็นทางการ ต่อมาเม่ือวนัท่ี 20 
กรกฎาคม 2557 ผูฟ้้องคดีได้รับแจง้ทางอิเล็กทรอนิกส์จากสถานกงสุลใหญ่ ณ นครโอซากา ว่า
กระทรวงการต่างประเทศไม่มีหนา้ท่ีแจง้การยกเลิกหนงัสือเดินทางของผูท่ี้ถูกยกเลิกหนงัสือเดินทาง
อยา่งเป็นทางการ ตามระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 
และได้แจ้งยืนยนัการยกเลิกหนังสือเดินทางของผู ้ฟ้องคดี ผู ้ ฟ้องคดีจึงมีหนังสือลงวนัท่ี 10 
กรกฎาคม 2558 อุทธรณ์ค าสั่งยกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟ้้องคดีต่อกงสุลใหญ่ ณ นครโอซากา และ 
ผูถู้กฟ้องคดี โดยส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียน ผูถู้กฟ้องคดีได้รับหนังสืออุทธรณ์ของผูฟ้้องคดี 
เม่ือวนัท่ี 21 กรกฎาคม 2558 แต่ผูฟ้้องคดียงัไม่ได้รับการแจง้ผลการพิจารณาอุทธรณ์แต่อย่างใด  
ผูฟ้้องคดีจึงน าคดีมายืน่ฟ้องต่อศาลเม่ือวนัท่ี 5 มกราคม 2559 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า  ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์จะตอ้งพิจารณาอุทธรณ์ให้
แล้วเสร็จภายในหกสิบวนันับแต่วนัท่ีเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองได้รับค าอุทธรณ์ หากมีเหตุ
จ าเป็นไม่อาจพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายในก าหนดระยะเวลาดงักล่าว ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ตอ้งมี
หนงัสือแจง้ให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบก่อนครบก าหนดหกสิบวนั ระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์จึงจะขยาย
ออกไปอีกสามสิบวนันับแต่วนัท่ีครบหกสิบวนั ตามมาตรา 45 วรรคหน่ึง และวรรคสอง แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงันั้น หากผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่มี
หนงัสือแจง้เหตุจ าเป็นตอ้งขยายระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบก่อนครบก าหนดหกสิบ
วนันบัแต่วนัท่ีเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองได้รับค าอุทธรณ์ ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์จึงไม่
อาจขยายออกไปตามมาตรา 45 วรรคสอง และตอ้งถือว่าวนัท่ีครบก าหนดหกสิบวนัดงักล่าวเป็น
วนัท่ีผูฟ้้องคดีได้ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายครบตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ี
กฎหมายก าหนดไวแ้ลว้ และสามารถใช้สิทธิฟ้องคดีไดต้ามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผูฟ้้องคดียื่น



112 

อุทธรณ์ค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดี (ปลดักระทรวงการต่างประเทศ) ท่ีได้แจง้ยืนยนัการยกเลิกหนังสือ
เดินทางของผูฟ้้องคดี เม่ือวนัท่ี 10 กรกฎาคม 2558 และผูถู้กฟ้องคดีได้รับหนังสืออุทธรณ์ของ  
ผูฟ้้องคดีเม่ือวนัท่ี 21 กรกฎาคม 2558 โดยไม่มีการแจ้งเหตุจ าเป็นต้องขยายระยะเวลาพิจารณา
อุทธรณ์แต่อยา่งใด ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์จึงไม่อาจขยายออกไปตามมาตรา 45 วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว และต้องถือว่าวนัท่ีครบก าหนดหกสิบวนั คือวนัท่ี 19 กันยายน 2558  
เป็นวนัท่ีผูฟ้้องคดีได้ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายครบตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ี
กฎหมายก าหนดไวแ้ลว้และสามารถใชสิ้ทธิฟ้องคดีไดต้ามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยถือว่าวนัถดัจากวนัท่ีครบก าหนด 
หกสิบวนั คือ วนัท่ี 20 กันยายน 2558 เป็นวนัท่ีผูฟ้้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีและ
นบัเป็นวนัแรกท่ีเร่ิมใช้สิทธิฟ้องคดี ซ่ึงตอ้งยื่นฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัดงักล่าว คือ ภายใน
วนัท่ี 18 ธันวาคม 2558 ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 โดยไม่ต้องรอค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์อีกต่อไป  
ดงันั้น การท่ีผูฟ้้องคดีน าคดีมาฟ้องต่อศาลเม่ือวนัท่ี 5 มกราคม 2559 จึงเป็นการยื่นฟ้องคดีเม่ือพน้
ก าหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลจึงไม่อาจรับค าฟ้องของผูฟ้้องคดี 
ไวพ้ิจารณาได ้

(2)  ค  าสั่งศาลปกครองเชียงใหม่ คดีหมายเลขแดงท่ี 279/2559 
กรณีผูฟ้้องคดีซ่ึงอาศยัอยู่ท่ีรัฐวอชิงตัน สหรัฐอเมริกา เม่ือวนัท่ี 9 กรกฎาคม 2556  

ผูฟ้้องคดีไดย้ื่นค าร้องขอหนงัสือเดินทางต่อสถานกงสุลใหญ่ ณ นครลอสแอนเจลิส สหรัฐอเมริกา 
ผูถู้กฟ้องคดีได้มีหนังสือลงวนัท่ี 18 กรกฎาคม 2556 ขอให้กรมการปกครองตรวจสอบข้อมูล
ทะเบียนราษฎรและบัตรประจ าตวัประชาชน เน่ืองจากระบบตรวจสอบข้อมูลการท าหนังสือ
เดินทางพบว่า มีภาพเปรียบเทียบรูปหน้าและลายพิมพ์น้ิวมือของผูฟ้้องคดีซ ้ ากบัอีกคนซ่ึงเคยยื่น 
ค าร้องขอหนังสือเดินทาง เม่ือวนัท่ี 10 มกราคม 2551 เช่ือว่าบุคคลทั้งสองเป็นบุคคลคนเดียวกนั 
และขอทราบวา่บุคคลทั้งสองเป็นบุคคลคนเดียวกนั และมีการทุจริตทางทะเบียนและบตัรประจ าตวั
ประชาชนหรือไม่ ผลการตรวจสอบพบว่า ทั้งสองเป็นบุคคลคนเดียวกนั ผูฟ้้องคดีไดแ้อบอา้งช่ือ
และรายการบุคคลไปท าการทุจริตทางทะเบียนและบตัรประจ าตวัประชาชนก่อนท่ีจะไดรั้บการลง
รายการสัญชาติไทยและน ามายื่นค าร้องขอหนังสือเดินทางเม่ือวนัท่ี 10 มกราคม 2551 ต่อมา
กรมการปกครองไดย้กเลิกบตัรประจ าตวัประชาชนท่ีเกิดจากการทุจริต ผูถู้กฟ้องคดีไดด้ าเนินคดีกบั
ผูฟ้้องคดีฐานแจ้งความเท็จ ศาลแขวงพระนครเหนือพิพากษาว่าผูฟ้้องคดีมีความผิดตามฟ้อง  
ผูถู้กฟ้องคดีไดอ้อกหนงัสือเดินทางใหผู้ฟ้้องคดีตามช่ือ นามสกุลและรายการทะเบียนท่ีถูกตอ้งท่ีใช้
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อยูใ่นปัจจุบนั และผูฟ้้องคดีไดใ้ชห้นงัสือเดินทางฉบบัดงักล่าวเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทย
ไปอยู่ท่ีสหรัฐอเมริกา เม่ือหนังสือเดินทางดงักล่าวหมดอายุลง ผูฟ้้องคดีจึงไดย้ื่นขอออกหนังสือ
เดินทางฉบบัใหม่ในวนัท่ี 9 กรกฎาคม 2556 แต่ผูถู้กฟ้องคดีพิจารณาด าเนินการออกหนงัสือเดินทาง
ฉบบัใหม่ให้แก่ผูฟ้้องคดีล่าช้า ผูฟ้้องคดีจึงมีหนงัสือลงวนัท่ี 4 กรกฎาคม 2559 ขอให้ผูถู้กฟ้องคดี
พิจารณาออกหนังสือเดินทางให้ผู ้ฟ้องคดี ผูถู้กฟ้องคดี จึงมีหนังสือลงวนัท่ี 1 สิงหาคม 2559  
แจง้ปฏิเสธไม่ออกหนังสือเดินทางให้แก่ผูฟ้้องคดี โดยระบุว่ากรณีของผูฟ้้องคดีแมจ้ะใช้เอกสาร 
ท่ีแท้จริงประกอบการยื่นค าร้องขอหนังสือเดินทางเม่ือวนัท่ี 9 กรกฎาคม 2556 แต่เม่ือผูฟ้้องคดี 
เคยใช้บัตรประจ าตวัประชาชนท่ีได้จากการทุจริตสวมตวัมายื่นค าขอ จึงถือว่าเป็นผูก้ระท าผิด
กฎหมายหรือระเบียบปฏิบติัของทางราชการซ่ึงขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชนเขา้หลกัเกณฑ์ขอ้ 21 (4) ของระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือ
เดินทาง พ.ศ. 2548 ผูถู้กฟ้องคดีจึงสามารถปฏิเสธหรือยบัย ั้งการออกหนงัสือเดินทางใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี
ได ้ผูฟ้้องคดีไม่เห็นดว้ย ผูฟ้้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลขอให้เพิกถอนค าสั่งท่ีปฏิเสธออกหนงัสือ
เดินทางใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี 

ศาลปกครองเชียงใหม่วินิจฉัยว่า การปฏิเสธไม่ออกหนังสือเดินทางให้แก่ผูฟ้้องคดี  
เป็นค าสั่งทางปกครอง กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี 
ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่โดยท่ีมาตรา 40 วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีอาจ
อุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ต่อไปได ้ให้ระบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ การยื่นค าอุทธรณ์หรือค าโตแ้ยง้ 
และระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้ดงักล่าวไวด้ว้ย  วรรคสอง บญัญติัวา่ ในกรณีท่ีมี
การฝ่าฝืนบทบญัญติัตามวรรคหน่ึง ให้ระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้เร่ิมนับใหม่
ตั้งแต่วนัท่ีได้รับแจง้หลักเกณฑ์ตามวรรคหน่ึง แต่ถ้าไม่มีการแจง้ใหม่และระยะเวลาดังกล่าวมี
ระยะเวลาสั้ นกว่าหน่ึงปี ให้ขยายเป็นหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีได้รับค าสั่งทางปกครอง เม่ือพิจารณา
หนงัสือกรมการกงสุล ท่ีแจง้การปฏิเสธไม่ออกหนงัสือเดินทางให้แก่ผูฟ้้องคดีแลว้ เห็นวา่ หนงัสือ
ฉบบัดงักล่าวเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ไดร้ะบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ การยื่นค าอุทธรณ์
หรือค าโตแ้ยง้ และระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้ไว ้อันเป็นการฝ่าฝืนบทบญัญติั
มาตรา 40 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือไม่ปรากฏ
ว่ามีการแจง้หลกัเกณฑ์ตามวรรคหน่ึงใหม่ ระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้จึงขยาย
เป็นหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีพิพาท ดงันั้น เม่ือผูฟ้้องคดีไม่ไดอุ้ทธรณ์
ค าสั่งท่ีพิพาทก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง จึงเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีมิไดด้ าเนินการตามขั้นตอน
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หรือวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดไวส้ าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนการฟ้องคดี 
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลจึงไม่อาจรับค าฟ้องคดีน้ีไวพ้ิจารณาได ้แต่ทั้งน้ี ไม่ตดัสิทธิผูฟ้้องคดีท่ีจะน า
คดีมาฟ้องใหม่หากไดมี้การด าเนินการตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว 
และไม่พอใจผลการพิจารณาอุทธรณ์ 

(3) ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 373/2561 
กรณีผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (อธิบดีกรมการกงสุล)  

ท่ียกเลิกหนงัสือเดินทางของผูฟ้้องคดี เน่ืองจากออกค าสั่งโดยไม่มีอ านาจ ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย 
ไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัของการกระท านั้น เลือกปฏิบติัโดย 
ไม่เป็นธรรม และใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ  
ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ก าหนดให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีอ านาจยกเลิกหนังสือ
เดินทางของบุคคลเป็นเพียงกฎระเบียบภายในฝ่ายบริหาร ไม่มีกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัให้
อ านาจไว ้ย่อมขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  
และกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  

ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า หนังสือเดินทางเป็นเอกสารของรัฐท่ีรัฐออกให้แก่
พลเมืองของตนเพื่ออนุเคราะห์หรืออ านวยความสะดวกและเพื่อประโยชน์ในการคุม้ครองพลเมือง
ของตนในการเดินทางไปต่างประเทศตามกฎหมายระหว่างประเทศ เปรียบเสมือนบตัรประจ าตวั 
ท่ีผูเ้ดินทางใช้ยืนยนัตวับุคคลและสัญชาติของตนเพื่อประโยชน์ในการขอรับความช่วยเหลือหรือ
ความคุม้ครอง เน่ืองจากมิไดมี้กฎหมายเฉพาะให้อ านาจรัฐหรือเจา้หน้าท่ีในการออกหรือไม่ออก
หรือยกเลิกหนงัสือเดินทางของบุคคลสัญชาติไทย แต่การกระท าดงักล่าวถือเป็นการใชอ้  านาจของ
รัฐในการด าเนินกิจการทางปกครองและเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 รัฐจึงตอ้งใช้อ านาจตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไวเ้ท่านั้น  
ดงันั้น เม่ือไม่มีกฎหมายเฉพาะบญัญติัไวส้ าหรับกรณีน้ี รัฐจึงตอ้งใช้อ านาจตามกฎหมายว่าดว้ย
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินอนัเป็นอ านาจทางปกครองของรัฐโดยทัว่ไป ดงันั้น การใชอ้  านาจ
รัฐในกรณีน้ีจึงเป็นไปตามอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนดไวแ้ล้ว เพราะอ านาจหน้าท่ีในการ
ด าเนินการเก่ียวกบัหนังสือเดินทาง ย่อมหมายความรวมถึงอ านาจท่ีจะออกหรือไม่ออกหนังสือ
เดินทาง หรือยกเลิกหนังสือเดินทางท่ีออกให้แล้วด้วย เสรีภาพในการเดินทางของพลเมืองไทย  
จะเป็นเสรีภาพท่ีมี เง่ือนไขมิใช่เสรีภาพโดยสัมบูรณ์และสามารถถูกจ ากัดได้ด้วยเหตุผล 
เพื่อความมัน่คงของรัฐ หรือเหตุผลอ่ืนตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไวแ้ลว้ การเดินทางไปต่างประเทศ
ของพลเมืองไทยย่อมตอ้งข้ึนอยูก่บักฎเกณฑ์ท่ีแต่ละประเทศท่ีพลเมืองไทยจะเดินทางไปไดส้ร้าง
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หรือก าหนดข้ึน โดยเฉพาะอย่างยิ่งเก่ียวกบัเอกสารส าคญัในการเดินทาง  ดงันั้น การเดินทางจาก
ประเทศหน่ึงไปสู่อีกประเทศหน่ึง ผูเ้ดินทางจึงตอ้งมีเอกสารในการเดินทางผ่านเขา้ออกประเทศ
อย่างครบถว้น เสรีภาพในการเดินทางไปต่างประเทศจึงอาจถูกจ ากดัไดด้ว้ยขอ้ก าหนดของแต่ละ
ประเทศนั้น ๆ เช่น จะตอ้งมีหนงัสือเดินทาง (Passport) หรือไดรั้บการอนุญาตให้เขา้ประเทศ (Visa) 
จากประเทศท่ีตนเองจะเดินทางไป เป็นตน้ อีกประการหน่ึงด้วย เม่ือเสรีภาพดงักล่าวเป็นเสรีภาพ 
ท่ีถูกจ ากดัได้ตามเง่ือนไขของกฎหมาย จึงตอ้งพิจารณาว่าการจ ากดัเสรีภาพในลกัษณะท่ีพิพาท 
เป็นการเกินความจ าเป็นและกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญเคย
รับรองและคุม้ครองไวห้รือไม่ เห็นวา่ เม่ือเสรีภาพในการเดินทางเป็นเสรีภาพท่ีมีเง่ือนไขดงักล่าว
แลว้ การจ ากดัเสรีภาพภายใตเ้ง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวจึ้งไม่อาจถือไดว้า่เป็นการเกินความ
จ าเป็นและกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิเสรีภาพ นอกจากนั้น การจ ากดัสิทธิเสรีภาพ
ดงักล่าวก็มีผลเพียงท าให้ไม่สามารถเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไดเ้ท่านั้น มิไดมี้ผลกระทบต่อ
การเดินทางภายในราชอาณาจกัรและการเลือกถ่ินท่ีอยูภ่ายในราชอาณาจกัร รวมทั้งมิไดก้ระทบต่อ
เสรีภาพโดยสัมบูรณ์ดงัท่ีไดก้ล่าวแล้วอนัเป็นสาระส าคญัของสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของ
บุคคลนั้น เม่ือพิจารณาขอ้ก าหนดตามขอ้ 21 และขอ้ 23 แลว้เห็นว่า เป็นเพียงหลกัเกณฑ์เง่ือนไข
บางประการเพื่อก าหนดให้อ านาจพนักงานเจา้หน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองปฏิเสธ หรือยบัย ั้ง 
หรือยกเลิกหนงัสือเดินทางไดห้ากปรากฏขอ้เท็จจริงตามท่ีระเบียบก าหนดไว ้แมว้า่บุคคลท่ีไดรั้บ
หนังสือเดินทางแล้วต่อมาถูกยกเลิกหนังสือเดินทางในภายหลงั แต่บุคคลนั้นยงัคงสามารถท่ีจะ
เดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทยได้โดยไม่จ  าตอ้งมีหนังสือเดินทาง แต่อาจได้รับผลกระทบ 
ในดา้นความสะดวกหรืออาจถูกปฏิเสธจากประเทศปลายทางท่ีไดก้ าหนดเง่ือนไขและขอ้ยกเวน้ 
ในเร่ืองการเดินทางเข้าประเทศนั้นๆ ไว ้โดยเฉพาะการปฏิเสธหรือยบัย ั้ง หรือยกเลิกหนังสือ
เดินทางตามระเบียบดงักล่าวจึงเป็นการก าหนดเพียงเท่าท่ีจ  าเป็นเฉพาะบุคคลท่ีเขา้เง่ือนไขและ
ขอ้ยกเวน้ในเร่ืองหนังสือเดินทางเท่านั้น และไม่มีผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลในการเดินทาง 
โดยเด็ดขาดแต่อย่างใด ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าดว้ยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 
2548 ขอ้ 21 และขอ้ 23 ท่ีก าหนดให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองมีอ านาจปฏิเสธ ยบัย ั้ง หรือยกเลิกหนงัสือ
เดินทาง จึงไม่เป็นการขดัต่อสิทธิเสรีภาพในการเดินทางตามท่ีบญัญติัรับรองไวต้ามมาตรา 34 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และเม่ือระเบียบดงักล่าวไม่ใช่บทบญัญติั
แห่งกฎหมายท่ีเป็นการจ ากัดสิทธิเสรีภาพในการเดินทางแล้ว กรณีจึงไม่กระทบกระเทือน
สาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพในการเดินทางตามท่ีมาตรา 34 ประกอบกับมาตรา 29 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช2550 รับรองไวแ้ต่อย่างใด  ดังนั้ น ระเบียบ
กระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 จึงไม่ขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่ง
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ราชอาณาจกัรไทย ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน และกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิ
พลเมืองและสิทธิทางการเมือง ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงมีอ านาจตามกฎหมายในการออกค าสั่งยกเลิก
หนงัสือเดินทางทั้งสองฉบบัของผูฟ้้องคดี 

ค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ท่ียกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟ้้องคดี ถือเป็นค าสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือระเบียบ
กระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 มิได้มีบทบญัญติับงัคบัว่า 
ผู ้ถูกฟ้องคดี ท่ี  1 จะต้องให้โอกาสผู ้อยู่ในบังคับของค าสั่ งทางปกครองโต้แย ้งและแสดง
พยานหลกัฐานของตนก่อนจะออกค าสั่ง วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองในเร่ืองน้ี จึงตอ้งเป็นไป
ตามท่ีมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัไว ้และเม่ือ
พิจารณาจากกรณียกเวน้ต่าง ๆ ตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2540)ฯ แล้ว  
จะเห็นไดว้่า เป็นกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองมีผลกระทบถึงสิทธิของคู่กรณีทั้งส้ิน แต่ตอ้งพิจารณา
ในทางกลบักนัดว้ยว่าในกรณียกเวน้ต่าง ๆ ตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวงหากจะตอ้งปฏิบติัตาม
บทบัญญัติดังกล่าวแล้วจะส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติงานของพนักงานเจ้าหน้าท่ีมากเกินไป  
หรือเป็นกรณีท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงหรือความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศหรือไม่ เม่ือพิจารณาระเบียบ
กระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ซ่ึงออกมาใช้บังคับ 
เพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์ในการออกหนงัสือเดินทางให้กบับุคคลผูมี้สัญชาติไทยใช้เป็นหลกัฐานใน
การเดินทางไปต่างประเทศได ้ในขณะเดียวกนัเพื่อป้องกนัมิให้บุคคลผูไ้ม่ประสงคดี์อาศยัหนงัสือ
เดินทางในการเดินทางเขา้ออกประเทศต่าง ๆ หรือใช้เป็นช่องทางในการกระท าความผิด กรมการ
กงสุล กระทรวงการต่างประเทศ ซ่ึงเป็นหน่วยงานดูแลรับผิดชอบเก่ียวกบัการออกหนงัสือเดินทาง
จึงจ าเป็นตอ้งก าหนดคุณสมบติัของผูย้ื่นค าขอและหลกัเกณฑ์วิธีการในการพิจารณาออกหนงัสือ
เดินทางให้แก่ผูย้ื่นค าขอไว ้หากขอ้เท็จจริงปรากฏว่าเขา้เง่ือนไขตามขอ้ 21 ของระเบียบกระทรวง
การต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 พนกังานเจา้หนา้ท่ียอ่มตอ้งปฏิเสธหรือ
ยบัย ั้งการออกหนังสือเดินทางได้ นอกจากน้ี แม้ได้ออกหนังสือเดินทางไปแล้วหากปรากฏ
ขอ้เท็จจริงท่ีเขา้เง่ือนไขตามขอ้ 23 พนกังานเจา้หน้าท่ียอ่มมีอ านาจยกเลิกหนงัสือเดินทางท่ีออกไป
ให้แก่บุคคลท่ียื่นค าขอไวแ้ลว้ได ้ประกอบกบัโดยสภาพขอ้เท็จจริงของเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความมัน่คง
หรือความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ ย่อมเป็นกรณีท่ีไม่สามารถแจง้หรือไม่สมควรแจง้ให้คู่กรณี
ทราบข้อเท็จจริงหรือให้คู่กรณีโต้แยง้ก่อนการท าค าสั่งทางปกครอง กรณีจึงต้องบัญญัติไวใ้น
กฎกระทรวง ฉบับท่ี  2 (พ.ศ. 2540) ว่า การไม่ออกหนังสือเดินทางส าหรับการเดินทางไป
ต่างประเทศให้ถือเป็นขอ้ยกเวน้ท่ีไม่จ  าตอ้งปฏิบติัตามมาตรา 30 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงหมายความรวมถึงการปฏิเสธ การยบัย ั้งค  าขอหนังสือ
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เดินทาง และการยกเลิกหนงัสือเดินทางดว้ย เม่ือค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ท่ียกเลิกหนงัสือเดินทาง
ทั้ งสองฉบับของผูฟ้้องคดี เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีได้รับการยกเวน้ตามมาตรา 30 วรรคสอง (6) 
ประกอบกบักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 นอกจากกรณีน้ีเป็นกรณีท่ีไม่จ  าตอ้งเปิดโอกาสให้ผูฟ้้องคดีโตแ้ยง้แสดง
พยานหลกัฐานก่อนตามมาตรา 30 วรรคสอง (6) แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ประกอบกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2(พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว้ ยงัเขา้กรณีตามมาตรา 30 วรรคสอง (1 ) และวรรคสาม แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าวด้วยท่ีหากกระทบต่อความมั่นคงของรัฐและความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน ซ่ึงถือเป็นประโยชน์สาธารณะแลว้เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองไม่จ  าตอ้งให้คู่กรณี
มีโอกาสท่ีจะไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐาน
ของตนแต่อยา่งใด  

เม่ือศาลได้พิจารณาถ้อยค าให้สัมภาษณ์ของผูฟ้้องคดีท่ีมีเน้ือหาความว่า ... “ประเทศ
ไทยน่ีตราบใดท่ีเขาปล่อยให้ท างานก็ยงัมีอ านาจ แต่ถา้ไม่ปล่อยให้ท างานก็ไม่มีอ านาจ โดยเฉพาะ
อยา่งยิ่งองคมนตรีทั้งหลาย ก็เท่ียวน้ีก็ ... ทหารก็จะฟังองคมนตรี เพราะตอนท่ีเขาไม่ตอ้งการให้เรา
อยู ่เขาก็ให้สุเทพออกมา และให้ทหารเขา้มาช่วย และก็มีพวกบางคนจากในวงัมาช่วย เลยท าให้เรา
ไม่มีอ านาจอะไร ผมก็เลยคุยกบันายกฯ ปูวา่ เหตุการณ์เหมือนท่ีพี่โดนมา ทหารเขาอาจจะช่ืนชอบ
ประชาธิปไตยแบบพม่า ท่ีพม่าเลิกแลว้ แต่เคา้ชอบอย่างนั้นไง เราไม่รู้ ผมก็ยงัต าหนิเคา้ไป เขายงั
อายนุอ้ย เคา้คงโกรธ ... ท่ีปฏิวติัแบบน้ีเคา้ก็คงโกรธวา่ประเทศไทยมาดี ๆ แลว้ ... แต่เคา้คงโกรธนะ  
เราเป็นครอบครัวสาธารณะ จะพูดอะไรตอ้งระมดัระวงั ... ” แลว้เห็นว่า มีเน้ือหาบางส่วนพาดพิง
บุคคลตามมาตรา 112 แห่งประมวลกฎหมายอาญา ซ่ึงอาจส่งผลกระทบต่อความมัน่คงปลอดภยั
หรือช่ือเสียงและเกียรติภูมิของประเทศไทยได้ การให้สัมภาษณ์ส่ือมวลชนของผูฟ้้องคดี ซ่ึงเป็น
อดีตนายกรัฐมนตรีของประเทศไทยยอ่มเป็นท่ีสนใจของบุคคลทัว่ไป และคาดหมายไดว้า่จะตอ้งถูก
น าไปเผยแพร่หรือส่งต่อเขา้สู่ระบบคอมพิวเตอร์แพร่หลายไปทัว่โลก รวมทั้งประเทศไทย กรณีจึง
เขา้ข่ายเป็นการกระท าความผดิตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 112 มาตรา 326 และมาตรา 328 
และพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการกระท าความผิดเก่ียวกบัคอมพิวเตอร์ พ.ศ. 2550 มาตรา 14 (3) และ 
(5) ซ่ึงเป็นกฎหมายเก่ียวดว้ยความมัน่คงของรัฐและความสงบเรียบร้อย แมว้า่กรณีดงักล่าวจะยงัอยู่
ในระหวา่งการสืบสวนสอบสวนของส านกังานต ารวจแห่งชาติก็ตาม แต่การท่ีจะพิจารณาวา่ผูฟ้้อง
คดีกระท าผดิกฎหมายหรือระเบียบปฏิบติัราชการ อนัเป็นเหตุเขา้เง่ือนไขท่ีจะยกเลิกหนงัสือเดินทาง
ของผูฟ้้องคดีตามขอ้ 23 (2) ประกอบกบัขอ้ 21 (4) ของระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ย
การออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 หรือไม่ นั้น เป็นอ านาจของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองท่ีจะตรวจสอบ
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ขอ้เทจ็จริงและใชดุ้ลพินิจพิจารณาวา่มีเหตุอนัควรเช่ือไดว้า่ผูฟ้้องคดีไดก้ระท าการเขา้ข่ายกระท าผิด
กฎหมายหรือระเบียบปฏิบติัราชการหรือไม่ เม่ือเห็นวา่การกระท าดงักล่าวของผูฟ้้องคดีเขา้ข่ายผิด
กฎหมาย ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือกระทบกระเทือนต่อความ
มัน่คงปลอดภยั หรือช่ือเสียงและเกียรติภูมิของประเทศไทย ซ่ึงเขา้เง่ือนไขหลกัเกณฑ์ท่ีจะยกเลิก
หนงัสือเดินทาง ตามขอ้ 23 (2) ประกอบกบัขอ้ 21 (4) ของระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ย
การออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ได ้การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดพ้ิจารณาขอ้เท็จจริงดงักล่าวแล้ว 
มีค  าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทางทั้งสองฉบบัของผูฟ้้องคดี จึงเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมาย 
ส่วนกรณีท่ีผูฟ้้องคดีอา้งว่า การด าเนินคดีกบัผูฟ้้องคดีอยู่ระหว่างการสืบสวนสอบสวน ผูฟ้้องคดี 
ยงัมิได้ตกเป็นผู ้ต้องหา หรือมีการออกหมายจับผู ้ฟ้องคดี ผู ้ฟ้องคดียงัค งเป็นผู ้บริสุทธ์ิ นั้ น  
ถือเป็นเร่ืองของกระบวนการยุติธรรมทางอาญาท่ีฟ้องคดีต้องต่อสู้ในทางคดีต่อไป ซ่ึงเป็น 
คนละกรณีกบัการใชอ้  านาจทางปกครองของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองท่ีจะพิจารณามีค าสั่งยกเลิกหนงัสือ
เดินทางของผูฟ้้องคดีหรือไม่ และการพิจารณามีค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทางของบุคคลผูมี้สัญชาติ
ไทยในแต่ละกรณี  ย่อมต้องข้ึนอยู่กับข้อเท็จจริงท่ี เกิดข้ึนของแต่ละบุคคลเป็นราย ๆ ไป  
ไม่ปรากฏเหตุหรือขอ้เท็จจริงใดท่ีแสดงให้เห็นชัดเจนว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ใช้ดุลพินิจออกค าสั่ง
ยกเลิกหนังสือเดินทางทั้งสองฉบบัของผูฟ้้องคดีแตกต่างจากบุคคลอ่ืนในลกัษณะเป็นการเลือก
ปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อผูฟ้้องคดี นอกจากการยกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟ้้องคดีจะถูกตอ้ง
เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ของขอ้ 21 (2) ประกอบขอ้ 21 (4) ของระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ  
วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 แลว้ ยงัสอดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ์ของพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 วรรคสอง (3) ซ่ึงเป็นกรณีการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากเป็นกรณีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมีขอ้เท็จจริงท่ีใช้
ในการออกค าสั่งทางปกครองเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีขอ้เท็จจริงเช่นว่านั้นตั้งแต่ในขณะท่ีออก
ค าสั่งทางปกครองก็จะไม่มีการออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงในกรณีน้ีคือ การออกหนังสือเดินทาง
ให้แก่ผูฟ้้องคดีอยา่งแน่นอน และหากไม่เพิกถอนจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อความมัน่คงของรัฐ
และความสงบเรียบร้อยของประชาชนอนัเป็นประโยชน์สาธารณะได ้ขอ้อ้างของผูฟ้้องคดีจึงไม่อาจ
รับฟังได ้ศาลปกครองพิพากษายกฟ้อง232 

ในคดีน้ีตุลาการผูแ้ถลงคดี เห็นด้วยกบัศาลปกครองกลางท่ีพิจารณาพิพากษายกฟ้อง  
แต่ไดใ้หเ้หตุผลในประเด็นเก่ียวกบัเสรีภาพในการเดินทางไวแ้ตกต่างกนั โดยสรุปสาระส าคญัไดว้า่ 
เสรีภาพในการเดินทางออกนอกประเทศเป็นเสรีภาพสัมพทัธ์หรือมีเง่ือนไข รัฐสามารถจ ากดัสิทธิ

                                                                 
232 ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขด าท่ี 2115/2558 คดีหมายเลขแดงท่ี 1930/2559  
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เสรีภาพไดต้ามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้ส่วนการยกเลิกเพิกถอนหนงัสือเดินทางซ่ึงถือเป็น
เอกสารจ าเป็นท่ีใชส้ าหรับการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทย ยอ่มมีผลเป็นการจ ากดัเสรีภาพ
ในการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทย ดังนั้น เง่ือนไขตามขอ้ 23 ประกอบกบัขอ้ 21 (2) (3) 
และ (4) ของระเบียบกระทรวงการต่างประเทศว่าดว้ยหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 เป็นมาตรการท่ี
กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพนอ้ยท่ีสุดและการออกกระท าไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น ดงันั้น ระเบียบฯ 
ดงักล่าวขอ้ 23 ประกอบกบัขอ้ 21 (2) (3) และ (4) จึงเป็นการออกกฎตามเง่ือนไขตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 วรรคหน่ึงและวรรคสาม และตามกติกา
ระหวา่งประเทศดว้ย233 

ผูฟ้้องคดีไม่เห็นด้วยกับค าพิพากษาของศาลปกครองกลางจึงได้ยื่นอุทธรณ์ ต่อมา 
ศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณาแลว้วินิจฉยัวา่ กรณีของผูฟ้้องคดีไม่ใช่ถูกห้ามการเดินทาง แต่เป็น
กรณีถูกเพิกถอนหนังสือเดินทางซ่ึงการเพิกถอนหนังสือเดินทางไม่ได้มีผลโดยตรงในการห้าม 
ผูฟ้้องคดีเดินทาง เพียงแต่หนังสือเดินทางเป็นเอกสารรับรองตวัตนของพลเมืองท่ีรัฐออกให้แก่
พลเมืองของตนเพื่อแสดงวา่รัฐอนุญาตให้บุคคลดงักล่าวเดินทางไปต่างประเทศไดเ้พื่อให้ประเทศ
ท่ีพลเมืองผูน้ั้นเดินทางไปสามารถตรวจสอบสถานะของบุคคลดงักล่าวได้ และเพื่อประโยชน์ 
ในการคุม้ครองพลเมืองของตนในการเดินทางไปต่างประเทศ แต่การเดินทางไปต่างประเทศของ
พลเมืองไทยย่อมตอ้งข้ึนอยู่กบักฎเกณฑ์ท่ีแต่ละประเทศท่ีพลเมืองไทยจะเดินทางไปก าหนดข้ึน 
เสรีภาพในการเดินทางไปต่างประเทศจึงอาจถูกจ ากดัไดด้้วยขอ้ก าหนดของแต่ละประเทศนั้นๆ 
เช่น จะตอ้งมีหนงัสือเดินทาง หรือไดรั้บการอนุญาตให้เขา้ประเทศ จากประเทศท่ีตนเดินทางไป 
เป็นต้น ส าหรับการออกหนังสือเดินทางนั้ น รัฐย่อมต้องด าเนินการให้ถูกต้องสอดคล้องกับ
กฎหมายและระเบียบปฏิบติัระหว่างประเทศท่ีก าหนดไวเ้ป็นในแนวทางเดียวกนั รัฐจึงมีอ านาจ
ก าหนดขั้นตอนวธีิการต่างๆ ในการออกหนงัสือเดินทาง เช่น ตอ้งมีภาพถ่ายเจา้ของหนงัสือเดินทาง 
มีลายพิมพน้ิ์วมือ ค่าธรรมเนียม เป็นตน้ นอกจากน้ี รัฐย่อมมีอ านาจก าหนดขอ้ปฏิเสธในการออก
หนงัสือเดินทาง เพื่อป้องกนัผูก้ระท าผิดต่อกฎหมายหลบหนีและเพื่อป้องกนัมิให้มีการกระท าอนั
เป็นกรณีเส่ือมเสียแก่ประเทศชาติดว้ย กรณีจึงตอ้งมีการก าหนดหลกัเกณฑ์เพื่อให้อธิบดรกรมการ
กงสุล สามารถพิจารณาเก่ียวกบัหนังสือเดินทางของบุคคลได้ ไม่ใช่เพียงเพื่อใช้ในการบริหาร
ราชการภายในหน่วยงาน อธิบดีกรมการกงสุลซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและรับผิดชอบใน
การปฏิบติัราชการของกรมการกงสุลตามมาตรา 32 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

                                                                 
233 บันทึกค าแถลงการณ์ของตุลาการผู ้แถลงคดี  (น.12-14), โดยนายนิทัศน์   แช่มช้อย ตุลาการ 

ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขด าท่ี 2215/2558. 
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ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 จึงมีอ านาจหน้าท่ีด าเนินการเก่ียวกบัหนงัสือเดินทางของผูฟ้้องคดีซ่ึง
รวมถึงการยกเลิกหนงัสือเดินทางของผูฟ้้องคดีตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบดงักล่าวได ้
และถึงแมว้่ากฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการต่างประเทศ พ.ศ. 2545  
จะเป็นกฎท่ีออกโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศซ่ึงเป็นฝ่ายบริหารก็ตาม แต่เม่ือ
มาตรา 8 ฉ วรรคหน่ึง ได้บญัญติัให้ระบุอ านาจหน้าท่ีของแต่ละส่วนราชการไวใ้นกฎกระทรวง 
การออกกฎกระทรวงดงักล่าวโดยก าหนดอ านาจหน้าท่ีของอธิบดีกรมการกงสุล และการออก
ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 โดยก าหนด
หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัหนังสือเดินทางไว ้จึงเป็นการออกกฎโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 จึงไม่อาจรับฟังไดว้า่ระเบียบดงักล่าวขดัต่อรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน และกติการะหวา่ง
ประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง และในประเด็นอ่ืนๆ ศาลปกครองเห็นพอ้งดว้ย
กบัศาลปกครองชั้นตน้ พิพากษายนื 

ในคดีน้ี ตุลาการผูแ้ถลงคดี (ชั้นอุทธรณ์ค าพิพากษา) ได้วินิจฉัยโดยเห็นพอ้งดว้ยกบั 
ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ส าหรับประเด็น เก่ียวกับเสรีภาพในการเดินทางนั้น ได้ให้
ความเห็นไวว้่า เสรีภาพในการเดินทางออกนอกประเทศเป็นเสรีภาพสัมพัทธ์หรือมีเง่ือนไข  
รัฐสามารถจ ากัดสิทธิเสรีภาพได้ตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญบญัญัติไว ้ส่วนการยกเลิกเพิกถอน
หนงัสือเดินทางนั้น ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศว่าดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 
เป็นกฎท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการออกหนังสือเดินทางให้แก่บุคคลผูมี้สัญชาติไทยเพื่อให้
บุคคลนั้นใชเ้ป็นเอกสารแสดงวา่ประเทศไทยไดอ้นุญาตใหเ้ดินทางไปต่างประเทศ และใหป้ระเทศ
ปลายทางตรวจสอบและอนุญาตให้เขา้ไปในประเทศนั้น การออกหรือไม่ออกหนงัสือเดินทางจึง
ไม่ใช่การจ ากดัเสรีภาพในการเดินทางตามท่ีรัฐธรรมนูญคุม้ครอง234  

(4)  ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อร.4/2561 
กรณีผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5 (อธิบดีกรมการกงสุล)  

ท่ียกเลิกหนงัสือเดินทางของผูฟ้้องคดี เน่ืองจากออกค าสั่งโดยไม่มีอ านาจไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย 
ไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัของการกระท านั้น เลือกปฏิบติัโดย 
ไม่เป็นธรรม และใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะระเบียบ กระทรวงการต่างประเทศ  
ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ก าหนดให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีอ านาจยกเลิกหนังสือ

                                                                 
234 บนัทึกค าแถลงการณ์ (อุทธรณ์ค าพิพากษา) คดีหมายเลขด าท่ี อ.1412/2559 (น.7-8) โดย นายอิทธิพร   

จิรพฒันากลุ ตุลาการหวัหนา้คณะศาลปกครองชั้นตน้ ประจ าศาลปกครองสูงสุด. 
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เดินทางของบุคคลเป็นเพียงกฎระเบียบภายในฝ่ายบริหาร ไม่มีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
ให้อ านาจไว ้ย่อมขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน 
และกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  

ศาลปกครองกลางได้วินิจฉัยในท านองเดียวกับคดีหมายเลขด าท่ี  2115/2558  
ในส่วนของประเด็นสิทธิและเสรีภาพในการเดินทาง อ านาจในการออกกฎหมาย รูปแบบขั้นตอน
ในการออกค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทาง ส าหรับประเด็นการตรวจสอบดุลพินิจ ศาลเห็นวา่ ระเบียบ
กระทรวงการต่างประเทศ ว่าดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 21 และ 23 ท่ีให้อ านาจ
พนกังานเจา้หน้าท่ีสามารถปฏิเสธหรือยบัย ั้งการขอหรือแกไ้ขหนังสือเดินทาง รวมทั้งยกเลิกและ
เรียกคืนหนงัสือเดินทางในกรณีท่ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีไดอ้อกหนงัสือเดินทางไปแลว้ มีวตัถุประสงค์
เพื่อเป็นการป้องกันหรือแก้ไขปัญหาผูก้ระท าความผิดคดีอาญาซ่ึงก าลังรับโทษอยู่หรือตกเป็น
ผูต้อ้งหาในคดีอาญาเน่ืองจากถูกกล่าวหาวา่กระท าผิดทางอาญาอยูร่ะหวา่งการด าเนินคดีในศาลและ
ไดรั้บการปล่อยตวัชัว่คราว หรือหลบหนีคดีอาญาจนมีการออกหมายจบัไวแ้ลว้ รวมทั้งกรณีบุคคลท่ี
ศาลหรือเจา้พนักงานซ่ึงมีอ านาจตามกฎหมายอ่ืนสั่งห้ามไม่ให้เดินทางออกนอกราชอาณาจกัรมี
พฤติการณ์ท่ีจะหลบหนีออกนอกราชอาณาจกัรเพื่อหลีกเล่ียง การถูกจบักุมคุมขงั ถูกด าเนินคดีอาญา 
หรือรับโทษทางอาญา หากบุคคลดงัเช่นว่านั้นหลบหนีหรือใช้ประโยชน์จากหนังสือเดินทางเพื่อ
เดินทางออกนอกราชอาณาจกัร จะเป็นภาระแก่พนกังานเจา้หนา้ท่ี ท่ีจะตอ้งสืบหา หรือระบุถ่ินท่ีอยู่
เพื่อใชเ้ป็นขอ้มูลหลกัฐานประกอบค าร้องขอให้ส่งตวับุคคลดงักล่าว เขา้มาด าเนินคดีหรือรับโทษ
ทางอาญาในราชอาณาจกัรในฐานะท่ีเป็นผูร้้ายข้ามแดน หรือค าร้องขอความช่วยเหลือระหว่าง
ประเทศในเร่ืองทางอาญาไปยงัประเทศท่ีมีผูต้อ้งหาปรากฏตวัหรือมีถ่ินท่ีอยู ่ตามท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 6 
(ส านักงานต ารวจแห่งชาติ) และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 7 (ผูบ้ ัญชาการต ารวจแห่งชาติ) ยกเป็นข้ออ้าง 
เพื่อขอให้กระทรวงการต่างประเทศ พิจารณายกเลิกหนงัสือเดินทางของผูฟ้้องคดีได ้แต่ขอ้เท็จจริง
ปรากฏเพียงวา่ ผูฟ้้องคดีเป็นผูต้อ้งหาในคดีอาญา เน่ืองจากฝ่าฝืนค าสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
ไม่ไปรายงานภายในระยะเวลาท่ีก าหนด มีโทษจ าคุกเพียงไม่เกิน 2 ปี หรือปรับไม่เกิน 40,000 บาท 
ส่วนข้อหากระท าการให้ปรากฏแก่ประชาชนด้วยวาจา หนังสือ หรือวิธีอ่ืนใดอนัมิใช่เป็นการ
กระท าภายในมุ่งหมายของรัฐธรรมนูญ หรือมิใช่เพื่อแสดงความคิดเห็นหรือติชมโดยสุจริต เพื่อให้
เกิดความป่ันป่วนหรือกระด้างกระเด่ืองในหมู่ประชาชนถึงขนาดท่ีจะก่อความไม่สงบข้ึนใน
ราชอาณาจกัร และเป็นการกระท าเพื่อใหป้ระชาชนล่วงละเมิดกฎหมายแผน่ดินตามมาตรา 116 แห่ง
ประมวลกฎหมายอาญา จากกรณีเม่ือวนัท่ี 19 พฤษภาคม 2558 ผูฟ้้องคดีได้แสดงความคิดเห็น 
ในเฟซบุ๊ก กรณีการถอดถอนผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองออกจากต าแหน่งว่า การถอดถอนจาก
ต าแหน่งหน้าท่ีบัญญัติไวใ้นร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับปี พ.ศ. 2558 ท่ีว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของ
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ประชาชนชาวไทย และเป็นการท าลายหลักการเก่ียวกับการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างอ านาจ
อธิปไตย ทั้งสามอยา่งร้ายแรง ซ่ึงเร่ืองการถอดถอนน้ีสาระส าคญัอยูใ่นมาตรา 253 กบัมาตราอ่ืนท่ี
เช่ือมโยงกนันั้น ผูฟ้้องคดีได้ปฏิเสธข้อหาน้ีและอยู่ระหว่างการต่อสู้คดีในชั้นศาล โดยศาลได้มี
ค  าสั่งให้ปล่อยตัวชั่วคราว ในระหว่างการพิจารณาคดีเพียงแต่มีเง่ือนไขห้ามเดินทางออกนอก
ราชอาณาจกัร เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตจากศาลเท่านั้น  ดงันั้น ถึงแมผู้ฟ้้องคดีจะเป็นบุคคลตอ้งห้าม
เดินทางออกนอกราชอาณาจกัร เวน้แต่ไดรั้บอนุมติัจากหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติตาม
ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบบัท่ี 21/2557 และศาลทหารกรุงเทพก็ตาม แต่ท่ีผ่านมา 
ผูฟ้้องคดี เคยไดรั้บอนุมติัจากหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติให้เดินทางออกนอกราชอาณาจกัร 
ไปสาธารณรัฐประชาชนจีน สาธารณรัฐสิงคโปร์ ญ่ี ปุ่น และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  
รวมหลายคร้ังกรณีจึงเห็นไดอ้ย่างชดัเจนว่า ผูฟ้้องคดีมิใช่ผูท่ี้ศาลหรือพนกังานฝ่ายปกครองเห็นว่า
ไม่ควรจะออกหนังสือเดินทางให้ เน่ืองจากได้รับอนุมัติให้เดินทางออกนอกราชอาณาจักร 
อยู่เป็นประจ า ประกอบกบัหากผูฟ้้องคดีมิได้รับอนุมติัจากหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ
และศาลทหารกรุงเทพตามเง่ือนไขท่ีไดก้  าหนดไวเ้สียก่อน ผูฟ้้องคดียอ่มตอ้งเป็นบุคคลท่ีตอ้งห้าม
เดินทางออกนอกราชอาณาจกัรตามค าสั่งของคณะรักษาความสงบแห่งชาติและศาลทหารกรุงเทพ 
ซ่ึงเท่ากับว่าผูฟ้้องคดีถูกจ ากัดสิทธิและเสรีภาพในการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรอยู่แล้ว  
และช่วงท่ีผ่านมาผูฟ้้องคดี เดินทางออกนอกราชอาณาจกัรบ่อยคร้ังและก็เดินทางกลบัเขา้มาใน
ราชอาณาจกัรภายในระยะเวลาตามท่ีก าหนดไวใ้นค าสั่งท่ีไดรั้บอนุมติัทุกคร้ัง โดยไม่มีพฤติการณ์วา่
จะหลบหนีคดีอาญาออกนอกราชอาณาจกัร แต่อย่างใด จึงไม่เป็นภาระหน้าท่ีแก่ส านกังานต ารวจ
แห่งชาติ จะตอ้งกงัวลในการสืบหา ระบุถ่ินท่ีอยูเ่พื่อใชเ้ป็นขอ้มูลหลกัฐานประกอบค าร้องขอให้ส่ง
ตวัผูฟ้้องคดีเข้ามาด าเนินคดีหรือรับโทษ ทางอาญาในฐานะท่ีเป็นผูร้้ายข้ามแดน ดังนั้ น การท่ี 
ผู ้ถูกฟ้องคดีทั้ ง 7 ยกเลิกหนังสือเดินทางทั้ ง 3 ฉบับของผู ้ฟ้องคดีโดยมีเจตนาเพื่อให้บรรลุ
วตัถุประสงค์ดงักล่าวตามท่ีส านกังานต ารวจแห่งชาติ และบญัชาการต ารวจอา้ง ช้ีให้เห็นชดัเจนว่า 
มาตรการในการยกเลิกหนงัสือเดินทางทั้ง 3 ฉบบัของผูฟ้้องคดีไม่อาจบรรลุวตัถุประสงคไ์ด ้กรณี
จึงยงัมิอาจถือไดว้า่ มาตรการยกเลิกหนงัสือเดินทางทั้ง 3 ฉบบัของผูฟ้้องคดีมีความเหมาะสม หรือ
สมควร ตรงกนัขา้มมาตรการดงักล่าวมีผลกระทบต่อความมัน่คงในการใช้สิทธิมีและใช้หนังสือ
เดินทางเพื่อการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรซ่ึงเป็นสิทธิพื้นฐานของผูฟ้้องคดีอย่างรุนแรง  
จึงเท่ากบัวา่ ประโยชน์ท่ีจะไดรั้บจากการใชม้าตรการดงักล่าวมีน ้ าหนกันอ้ยกวา่ผลเสียท่ีเกิดข้ึนแก่ 
ผูฟ้้องคดีอีกทั้งยงัไม่ปรากฏวา่ผูถู้กฟ้องคดีทั้งเจ็ด ไดใ้ช้มาตรการยกเลิกหนงัสือเดินทางกบับุคคล
อ่ืนท่ีมีพฤติการณ์ ในลกัษณะเดียวกบัผูฟ้้องคดีท่ีฝ่าฝืนค าสั่งของคณะรักษาความสงบแห่งชาติและ
เป็นผูต้อ้งหาคดีอาญาตามมาตรา 116 แห่งประมวลกฎหมายอาญาเช่นเดียวกนักบัผูฟ้้องคดี กรณีจึง 
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ถือไดก้รมการกงสุล และอธิบดีกรมการกงสุล ใช้ดุลพิ นิจในการออกค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทาง 
ทั้ง 3 ฉบบัโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมแก่ผูฟ้้องคดี พิพากษา
เพิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5 ท่ียกเลิกหนังสือเดินทาง ทั้ง 3 ฉบบัของ 
ผูฟ้้องคดี โดยใหมี้ผลยอ้นหลงัไปนบัแต่วนัท่ีมีค  าสั่งยกเลิก ค าขออ่ืนนอกจากน้ีใหย้ก 235 

ผูถู้กฟ้องคดีไดย้ื่นอุทธรณ์ ต่อมา ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัในประเด็นเก่ียวกบัเสรีภาพ
ในการเดินทางเป็นไปในแนวทางเดียวกันกับคดีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.323/2561 
ส าหรับประเด็นอ่ืนนั้ น ข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู ้บัญชาการต ารวจแห่งชาติได้มีหนังสือขอให้
ปลดักระทรวงการต่างประเทศยกเลิกหนงัสือเดินทางของผูฟ้้องคดีโดยระบุวา่ หนงัสือเดินทางเป็น
เอกสารส าคญัท่ีผูต้อ้งหาใช้ในการเดินทางไปประเทศต่าง ๆ ซ่ึงจะเป็นอุปสรรคต่อการสืบหาอนั
เป็นการกล่าวอ้างว่าผูฟ้้องคดีจะหลบหนีการด าเนินคดีอาญาไปต่างประเทศ แต่ขอ้เท็จจริงกลับ
ปรากฏ ตั้ งแต่คณะรักษาความสงบแห่งชาติได้มีประกาศห้ามผู ้ฟ้องคดีเดินทางออกนอก
ราชอาณาจกัรเวน้แต่จะได้รับอนุมติัจากหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ และผูฟ้้องคดีถูก
ด าเนินคดีขอ้หาฝ่าฝืนประกาศหรือค าสั่งของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ กบัมาตรา 116 แห่ง
ประมวลกฎหมายอาญา ซ่ึงศาลทหารกรุงเทพไดมี้ค าสั่งปล่อยตวัชัว่คราวโดยมีเง่ือนไขห้ามผูฟ้้อง
คดีเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรเวน้แต่จะได้รับอนุญาตจากศาล ก็ไม่ปรากฏว่าผูฟ้้องคดีได้
เดินทางออกนอกราชอาณาจกัรโดยฝ่าฝืนต่อประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติและขอ้ห้ามของ
ศาลแต่อยา่งใด แต่ในทางตรงกนัขา้มผูฟ้้องคดีไดรั้บอนุญาตและอนุมติัจากศาลทหารกรุงเทพและ
หวัหนา้คณะรักษาความสงบแห่งชาติให้เดินทางออกนอกราชอาณาจกัรหลายคร้ังซ่ึงผูฟ้้องคดีก็ได้
เดินทางกลับมาทุกคร้ัง กรณีจึงเห็นได้อย่างชัดแจง้ว่าผูฟ้้องคดีไม่ได้มีพฤติการณ์จะหลบหนีไป
ต่างประเทศ นอกจากน้ี ผูฟ้้องคดีถูกฟ้องคดีอาญาต่อศาลทหารกรุงเทพ ซ่ึงศาลอนุญาตให้ปล่อยตวั
ชัว่คราว ศาลจึงเป็นผูมี้อ  านาจในการพิจารณาวา่สมควรยกเลิกหนงัสือเดินทางหรือไม่ แต่ศาลทหาร
กรุงเทพไม่ได้มีค  าสั่งใดๆ ในกรณีน้ีแต่อย่างใด และการยกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟ้้องคดีได้
ด าเนินการหลงัจากผูฟ้้องคดีไดแ้สดงความคิดเห็นเก่ียวกบัร่างรัฐธรรมนูญแลว้ ขอ้อา้งท่ีปรากฏใน
หนังสือท่ีขอให้ยกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟ้้องคดีจึงไม่มีเหตุผลสนับสนุนอย่างเพียงพอ ค าสั่ง
ของกรมการกงสุลโดยอธิบดีกรมการกงสุลท่ียกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟ้้องคดีตามเหตุผลใน
หนงัสือของผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดจึงมีค าพิพากษา
ยนืตามค าพิพากษาของศาลปกครองกลางท่ีเพิกถอนค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทางของผูฟ้้องคดี 
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ในคดีน้ี ตุลาการผูแ้ถลงคดี (อุทธรณ์ค าพิพากษา) ได้วินิจฉัยโดยเห็นพ้องด้วยกับ 
ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ส าหรับประเด็นเก่ียวกับเสรีภาพในการเดินทางนั้น ได้ให้
ความเห็นไวว้่า เสรีภาพในการเดินทางออกนอกประเทศเป็นเสรีภาพสัมพัทธ์หรือมีเง่ือนไข  
รัฐสามารถจ ากัดสิทธิเสรีภาพได้ตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว ้ส่วนการยกเลิกหนังสือ
เดินทางซ่ึงถือเป็นเอกสารจ าเป็นท่ีใชส้ าหรับการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทย ยอ่มมีผลเป็น
การจ ากดัเสรีภาพในการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทยโดยปริยาย236  

(5)  ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.422/2560 
กรณีผูฟ้้องคดี (นางสาว ฟ.) เดิมใช้ช่ือว่านางสาว อ. อยู่บา้นเลขท่ี 120 หมู่ท่ี 4 ต าบล

บา้นชา้ง อ าเภอแม่แตง จงัหวดัเชียงใหม่ ไดข้อและไดรั้บหนงัสือเดินทาง มีอายใุชง้านตั้งแต่วนัท่ี 30 
สิงหาคม 2548 ถึงวนัท่ี 29 สิงหาคม 2553 ต่อมา ในวนัท่ี 5 มกราคม 2550 ผูฟ้้องคดีได้ใช้ช่ือ 
นางสาว ฟ. อยูบ่า้นเลขท่ี 651 หมู่ท่ี 10 ต าบลหนองบวั อ าเภอไชยปราการ จงัหวดัเชียงใหม่ ยื่นค าขอ
หนังสือเดินทางท่ีส านักงานหนังสือเดินทางชั่วคราวจงัหวดัเชียงใหม่ ส านักงานหนังสือเดินทางชั่วคราว
จงัหวดัเชียงใหม่ ไดต้รวจสอบแลว้พบวา่ผูฟ้้องคดีมีลายน้ิวมือซ ้ ากบันางสาว อ. จึงไดร้ะงบัการออก
หนังสือเดินทางให้ผูฟ้้องคดี หลงัจากนั้นในวนัท่ี 24 มกราคม 2550 ผูฟ้้องคดีไดไ้ปยื่นค าขอหนังสือ
เดินทางอีก ท่ีส านกังานหนงัสือเดินทางชัว่คราวจงัหวดัสงขลา จากขอ้เทจ็จริงดงักล่าวพิเคราะห์แลว้
เห็นว่า ในขณะท่ีผูฟ้้องคดียื่นค าขอหนังสือเดินทางเม่ือวนัท่ี 5 มกราคม 2550 ผูฟ้้องคดีเป็นผูเ้คยมี
หนงัสือเดินทางแลว้ แต่ผูฟ้้องคดีไม่ไดแ้จง้ขอ้มูลดงักล่าวให้กรมการกงสุลทราบ ซ่ึงขอ้มูลดงักล่าว
เป็นขอ้มูลอนัเป็นสาระส าคญั เพราะถา้พนกังานเจา้หน้าท่ีทราบ ก็อาจปฏิเสธค าขอหนงัสือเดินทางของ 
ผูฟ้้องคดีได้ ตามข้อ 21 (1) ของระเบียบกระทรวงการต่างประเทศว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง  
พ.ศ. 2548  ดังนั้ น เม่ือพนักงานเจ้าหน้าท่ีตรวจสอบพบว่า ผูฟ้้องคดีเป็นผูเ้คยมีหนังสือเดินทาง  
และเป็นผู ้มีรายการบุคคลสัญชาติไทย 2  รายการ จึงเป็นกรณี ท่ีผู ้ฟ้องคดีปิดบังความจริง 
อันเป็นสาระส าคัญ ผู ้ถูกฟ้องคดีจึงมีอ านาจปฏิเสธค าขอหนังสือเ ดินทางของผู ้ฟ้องคดีได ้ 
ตามข้อ 21 (4) ของระเบียบดงักล่าว การปฏิเสธค าขอหนังสือเดินทางดังกล่าวของผูถู้กฟ้องคดี 
(อธิบดีกรมการกงสุล) จึงเป็นการกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมาย  
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โดยนายกิตดนยั  ธรมธชั อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ ประจ าศาลปกครองสูงสุด. 



 
 

บทที ่4 
วเิคราะห์ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัการปฏิเสธหรือยบัยั้งค าขอหนังสือเดนิทาง  

และการยกเลกิหนังสือเดนิทาง ตามระเบยีบกระทรวงการต่างประเทศ 
ว่าด้วยการออกหนังสือเดนิทาง พ.ศ. 2548  

 
จากการศึกษาแนวความคิดเก่ียวกับหลักนิติรัฐ เสรีภาพในการเดินทางและสิทธิ 

ในหนังสือเดินทางตามกฎหมายระหว่างประเทศ กฎหมายต่างประเทศ และราชอาณาจกัรไทย 
ประกอบกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนและเป็นขอ้พิพาทน ามาสู่การฟ้องต่อศาลปกครอง ท าให้พบเห็น
ปัญหากฎหมายโดยเฉพาะกรณีอ านาจของพนกังานเจา้หนา้ท่ีในการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือ
เดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทาง ตามระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออก
หนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ดงัน้ี 

 
4.1  ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจของกระทรวงการต่างประเทศในการออกระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ  
ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 และแนวทางแก้ไข 

หลกัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพกระท าไดแ้ต่อาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
เป็นการน าหลักประชาธิปไตยมาสัมพันธ์กับหลักการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
กล่าวคือ กฎหมายท่ีจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตอ้งเป็นบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
ท่ีไดรั้บความเห็นชอบจากองค์กรตวัแทนของประชาชนตามหลกัประชาธิปไตย กฎหมายท่ีจ ากดั
สิทธิและเสรีภาพจึงจะเป็นกฎหมายท่ีชอบด้วยรัฐธรรมนูญ กฎหมายท่ีจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ
ดงักล่าวจึงเป็นการแสดงถึงลกัษณะร่วมของหลกัประชาธิปไตยกบัหลกันิติรัฐ หรือหากพิจารณา
จากหลักเง่ือนไขของรัฐสภาซ่ึงหมายความว่า การก าหนดกฎเกณฑ์ในเร่ืองท่ีมีความส าคญันั้ น 
องค์กรนิติบญัญติัจะตอ้งพิจารณาก าหนดโดยองค์กรนิติบญัญติัเอง องค์กรนิติบญัญติัไม่อาจมอบ
อ านาจในการก าหนดเร่ืองดงักล่าวให้องค์กรอ่ืนเป็นผูก้  าหนดได้ และกรณีการตรากฎหมายจ ากดั
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน ถือว่าเป็นสาระส าคญัท่ีฝ่ายนิติบญัญติัจะตอ้งพิจารณาก าหนดเอง 
จะมอบอ านาจให้องค์กรอ่ืนออกกฎหมายล าดบัรองจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไม่ได ้ 
ซ่ึงรัฐธรรมนูญของราชอาณาจกัรไทยได้บัญญัติหลักการของการออกกฎหมายจ ากัดสิทธิและ
เสรีภาพในการเดินทางไวว้่า รัฐจะตอ้งอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ี
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รัฐธรรมนูญก าหนดไวแ้ละเท่าท่ีจ  าเป็น ไม่กระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพ 
รวมทั้งตอ้งมีผลเป็นการทัว่ไป นอกจากน้ี กฎหมายท่ีจะจ ากดัเสรีภาพในการเดินทางได้เฉพาะแต่
อาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อความมัน่คงของรัฐ ความสงบเรียบร้อยหรือ
สวสัดิภาพของประชาชน หรือการผงัเมือง หรือเพื่อรักษาสถานภาพของครอบครัว หรือเพื่อ 
สวสัดิภาพของผูเ้ยาว์ แต่รัฐธรรมนูญมิได้กล่าวถึงสิทธิในหนังสือเดินทางอย่างชัดเจน กรณีจึงมี
ปัญหาว่า เสรีภาพในการเดินทางออกนอกราชอาณาจักรไทยจะมีความหมายรวมไปถึงสิทธิ 
ในหนงัสือเดินทางดว้ยหรือไม่ ซ่ึงในเร่ืองน้ีมีความเห็นไปในสองแนวทาง  

ความเห็นท่ีหน่ึง เห็นวา่ เสรีภาพในการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทยเป็นเสรีภาพ
สัมพทัธ์หรือมีเง่ือนไข รัฐสามารถจ ากดัสิทธิเสรีภาพในการเดินทางไดต้ามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญ
บญัญติัไว ้ส่วนหนงัสือเดินทางเป็นเอกสารจ าเป็นท่ีใช้ส าหรับการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัร
ไทย การยกเลิกหนังสือเดินทางย่อมมีผลเป็นการจ ากัดเสรีภาพในการเดินทางออกนอก
ราชอาณาจกัรไทยโดยปริยาย  

ความเห็นท่ีสอง เห็นว่า การยกเลิกหนังสือเดินทางไม่ใช่การถูกห้ามการเดินทางออก
นอกราชอาณาจกัรไทย แต่เป็นกรณีถูกเพิกถอนหนังสือเดินทางซ่ึงไม่ไดมี้ผลโดยตรงในการห้าม
เดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทย เพียงแต่หนงัสือเดินทางเป็นเอกสารรับรองตวัตนของพลเมือง 
ท่ีรัฐออกให้แก่พลเมืองของตนเพื่อแสดงวา่รัฐอนุญาตให้บุคคลดงักล่าวเดินทางไปต่างประเทศได้
เพื่อให้ประเทศท่ีพลเมืองผูน้ั้นเดินทางไปสามารถตรวจสอบสถานะของบุคคลดงักล่าว และเพื่อ
ประโยชน์ในการคุม้ครองพลเมืองของตนในการเดินทางไปต่างประเทศ เสรีภาพในการเดินทางไป
ต่างประเทศจึงอาจถูกจ ากดัไดด้ว้ยขอ้ก าหนดของแต่ละประเทศนั้นๆ  

จากการศึกษาพบว่า การเดินทางหรือการเคล่ือนย้าย ถือเป็นเสรีภาพส่วนบุคคล 
(Freedom of Movement) ท่ีจะกระท าอย่างอย่างใดอย่างหน่ึงโดยไม่มีใครบงัคบั ทุกคนมีเสรีภาพ 
ท่ีจะเดินทางทั้งภายในประเทศและนอกประเทศ เสรีภาพในการเดินทางถือเป็นสิทธิขั้นมูลฐานท่ีได้
มีการน าไปบญัญติัรับรองและคุม้ครองไวใ้นรัฐธรรมนูญในหลายประเทศ เช่น รัฐธรรมนูญแห่ง
แคนนาดา (Constitution Act 1982) ได้บัญญัติรับรองเสรีภาพในการเดินทางไวใ้นมาตรา 6 ว่า 
พลเมืองของแคนาดาทุกคนมีสิทธิท่ีจะเดินทางเขา้มาพกัและออกนอกแคนาดา และสิทธิในการ
เลือกถ่ินท่ีอยูแ่ละการประกอบอาชีพ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน มาตรา 19 บญัญติัให้
ชาวสเปน มีสิทธิท่ีจะเลือกสถานท่ีพ านักของตนได้อย่างเสรีและสามารถเดินทางได้อย่างอิสระ
ภายในอาณาเขตของประเทศในท านองเดียวกนัพวกเขามีสิทธิท่ีจะเขา้และออกจากราชอาณาจกัร
สเปนโดยอิสระ แมใ้นบางประเทศจะมิไดบ้ญัญติัรับรองอยา่งชดัแจง้ในรัฐธรรมนูญ แต่ก็ไดรั้บการ
รับรองและความคุม้ครองโดยศาลของแต่ละประเทศซ่ึงได้มีค  าวินิจฉัยรับรองถึงเสรีภาพในการ
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เดินทาง เช่น สหรัฐอเมริกาไดมี้การตดัสินวา่เสรีภาพในการเดินทางเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีไดก้าร
รับรองตามรัฐธรรมนูญ สิทธิในการเดินทางเป็นส่วนหน่ึงของเสรีภาพซ่ึงพลเมืองไม่อาจถูกลิดรอน
ไดโ้ดยไม่มีกระบวนการยติุธรรมตามกฎหมาย เสรีภาพในการเดินทางของสาธารณรัฐฝร่ังเศสถือวา่
เป็นเสรีภาพดั้งเดิมท่ีมีมานานตามท่ีปรากฏในมาตรา 1 ของค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง 
ค.ศ.1789 ท่ีบญัญติัรับรองเก่ียวกบัเสรีภาพ และในรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1791 มาตรา 4 บญัญติัวา่ ทุกคน
มีเสรีภาพท่ีจะไป ท่ีจะหยุดพักและท่ีจะเดินทาง ปัจจุบันได้รับการยอมรับโดยคณะกรรมการ 
ตุลาการรัฐธรรมนูญวา่เป็นหลกัการพื้นฐานท่ีกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศสยึดมัน่และถือเป็นหน่ึงใน
เสรีภาพอ่ืนๆ ท่ีได้รับการปกป้องอย่างดียิ่ง เสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู่ตามมาตรา 11 (1) ของ
รัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี แมจ้ะไม่ไดค้รอบคลุมไปถึงเสรีภาพในการเดินทาง
ออกนอกประเทศ อยา่งไรก็ตาม มาตรา 2 (1) แห่งรัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ซ่ึงเป็น
สิทธิขั้นพื้นฐานท่ีครอบคลุมถึงพฤติกรรมมนุษยทุ์กประเภท ลกัษณะของกฎหมายพื้นฐานจึงถูก
ตีความโดยทั่วไปว่า ข้อจ ากัดเสรีภาพใด ๆ อยู่ในขอบเขตของการคุ้มครองของเสรีภาพทั่วไป  
ดังนั้ น เสรีภาพในการเดินทางออกนอกประเทศจึงได้รับการคุ้มครองตามมาตรา 2 (1) แห่ง
รัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  

อย่างไรก็ดี ล าพงัเสรีภาพในการเดินทางไม่ก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่บุคคลอ่ืน ซ่ึงหากจะ
พิจารณาในแง่อ านาจท่ีบุคคลใชใ้นความสัมพนัธ์กบัผูอ่ื้นโดยการเรียกร้องให้ผูอ่ื้นกระท าการหรือ 
งดเวน้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจงให้เกิดประโยชน์แก่ตนแล้ว ย่อมหมายถึง 
สิทธิในเสรีภาพในการเดินทาง และสามารถแยกพิจารณาออกไดเ้ป็นสิทธิในเสรีภาพในการเดินทาง
ภายในประเทศ (รวมถึงสิทธิในการเลือกถ่ินท่ีอยู)่ สิทธิในเสรีภาพในการเดินทางออกประเทศ และ
สิทธิในการเดินทางกลบัเขา้มาภายในประเทศของตน แต่สิทธิในเสรีภาพในการเดินทางใช่วา่ทุกคน
จะสามารถใช้สิทธิไดโ้ดยไม่มีขอ้จ ากดั เพราะเสรีภาพในการเดินทางถือเป็นเสรีภาพสัมพทัธ์หรือ 
มีเง่ือนไข รัฐสามารถท่ีจะออกกฎหมายก าหนดข้ึนมาจ ากดัเสรีภาพในการเดินทางของพลเมือง 
ของตนได้ เช่น แมบุ้คคลจะมีสิทธิในเสรีภาพในการเดินทางไปแห่งใดแห่งหน่ึงภายในประเทศ  
แต่ไม่สามารถเขา้ไปในพื้นท่ีหวงห้าม หรือพื้นท่ีส่วนบุคคล เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตจากเจา้ของสิทธิ 
สิทธิในเสรีภาพในการเดินทางออกนอกประเทศก็เช่นเดียวกนั แมบุ้คคลจะมีสิทธิในเสรีภาพในการ
เดินทางออกนอกประเทศซ่ึงจะเดินทางไปประเทศไหนก็ได้ตามความประสงค์ของบุคคลนั้น  
แต่การเดินทางดงักล่าวตอ้งอยูภ่ายใตข้อ้จ ากดัหรือเง่ือนไขพิเศษทั้งในประเทศตน้ทางซ่ึงจะตอ้งออก
หนงัสือเดินทางใหแ้ก่พลเมืองของตนเอง เพื่อใชแ้สดงต่อประเทศปลายทางท่ีจะเดินทางเขา้ไป และ
ประเทศปลายทางนั้นก็จะพิจารณาอนุญาตตรวจลงตราให้เขา้ประเทศหรือไม่ให้เขา้ประเทศได้
ภายใตเ้ง่ือนไขกฎหมายของประเทศนั้นๆ ซ่ึงก่อนสงครามโลกคร้ังท่ี 1 บุคคลใด ๆ สามารถท่ีจะ
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เดินทางออกนอกประเทศได้โดยเสรี โดยมิต้องร้องขอหนังสือเดินทาง เพราะเป็นการกระท าท่ี 
เส่ียงภยัของตนเอง อาศยัตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่พลเมืองของประเทศหน่ึง ๆ มีสิทธิท่ีจะเดินทาง
ออกนอกประเทศไปยงัอีกประเทศหน่ึงได้โดยเสรีและไม่ต้องขออนุญาต ต่อมา หลังจาก
สงครามโลกคร้ังท่ี 2 ยุติลง การเดินทางติดต่อสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศมีความจ าเป็นมากข้ึน จึงตอ้ง
มีมาตรการในการควบคุมดูแลทั้งประเทศตน้ทางเก่ียวกบัการออกหนงัสือเดินทาง (Passport) และ
ประเทศปลายทางซ่ึงต้องตรวจลงตราอนุญาตให้เดินทางเข้ามาภายในประเทศของตน (Visa) 
ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน จึงถูกบญัญติัข้ึนเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ โดยขอ้ 13 (2) 
ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพในการเดินทางออกนอกประเทศ และต่อมาสิทธิในเสรีภาพในการ
เดินทางออกนอกประเทศไดบ้ญัญติัรับรองไวใ้นกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิ
ทางการเมือง ขอ้ 12 (2) และมีการตีความใหข้ยายความรวมถึงสิทธิในการไดรั้บเอกสารการเดินทาง
ดว้ย ดงันั้น การออกระเบียบกฎเกณฑ์เก่ียวกบัหนงัสือเดินทางจึงตอ้งเป็นตามปฏิญญาสากลวา่ดว้ย
สิทธิมนุษยชน และกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  

จากการศึกษาสิทธิในเสรีภาพในการเดินทางของต่างประเทศโดยเฉพาะสิทธิในหนงัสือ
เดินทาง พบว่า สหรัฐอเมริกา และแคนนาดาได้ตีความสิทธิในเสรีภาพในการเดินทางออกนอก
ประเทศให้รวมไปถึงสิทธิในหนังสือเดินทางซ่ึงได้รับการรับรองและคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ
เช่นเดียวกนั นอกจากน้ี สิทธิในหนงัสือเดินทางของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และราชอาณาจกัร
สเปน ยงัมีการบญัญติัไวโ้ดยตรงในรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจนว่า รัฐจะตอ้งเคารพสิทธิขั้นพื้นฐาน 
ในการมีหนงัสือเดินทางของพลเมือง และสาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นอีกประเทศหน่ึงท่ีเคารพสิทธิและ
เสรีภาพในการเดินทาง แม้จะไม่ปรากฏหลกัฐานอย่างชัดเจนว่าสิทธิในหนังสือเดินทางถือเป็น 
ส่วนหน่ึงของเสรีภาพในการเดินทางหรือไม่ แต่เม่ือพิจารณาบทบญัญติักฎหมายว่าด้วยหนังสือ
เดินทางของสาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีบญัญติัไวอ้ย่างชัดเจนว่า พลเมืองของตนมีสิทธิได้รับหนังสือ
เดินทางทัว่ไปโดยไม่มีเง่ือนไขใด ๆ และไม่มีการก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้ง
ค  าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกเพิกถอนหนังสือเดินทางของพลเมืองของตน ย่อมแสดง 
เห็นไดว้า่ สาธารณรัฐฝร่ังเศสใหก้ารเคารพถึงสิทธิในการมีเอกสารการเดินทางอยา่งแทจ้ริง 

จากเหตุผลดังกล่าว ผูศึ้กษาจึงเห็นด้วยกับความเห็นท่ีหน่ึง เพราะเสรีภาพในการ
เดินทางหรือเสรีภาพในการเคล่ือนยา้ย เป็นการเคล่ือนไหวโดยอิสระของบุคคลท่ีจะเคล่ือนยา้ยไป  
ณ สถานท่ีแห่งใดแห่งหน่ึงไดท้ั้งภายในประเทศและออกนอกประเทศของตนซ่ึงบญัญติัรับรองไว้
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน และกติการะหว่าง
ประเทศว่าดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง แต่เม่ือบุคคลนั้นจะใช้เสรีภาพในการเดินทาง
ตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองและคุม้ครอง ยอ่มก่อใหเ้กิดความผกูพนัต่อบุคคลอ่ืนท่ีจะไม่ไปละเมิดการใช้
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เสรีภาพในการเดินทางตามรัฐธรรมนูญของบุคคลอ่ืน ซ่ึงเรียกว่า “สิทธิในเสรีภาพการเดินทาง  
(The Right to Liberty of Movement)” ไม่ว่าจะเป็นสิทธิในเสรีภาพการเดินทางภายในรัฐ สิทธิใน
เสรีภาพการเดินทางออกนอกรัฐ เม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยบญัญติัรับรองและคุม้ครอง
เสรีภาพในการเดินทาง แมบุ้คคลมีเสรีภาพท่ีจะเดินทาง แต่หากบุคคลดงักล่าวตอ้งเดินทางออกนอก
ราชอาณาจกัรไทย จ าตอ้งปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ของต่างประเทศ โดยบุคคลนั้นตอ้งมีหนงัสือเดินทาง 
(Passport) เป็นเอกสารแสดงตนเพื่อยืนยนัวา่เป็นคนสัญชาติไทย ซ่ึงคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่ง
สหประชาชาติไดตี้ความสิทธิในเสรีภาพในการเดินทางออกนอกประเทศตามกติการะหวา่งประเทศ
ว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ข้อ 12 ให้มีความหมายรวมไปถึงสิทธิในการได้รับ
เอกสารการเดินทาง (Rights of Passport) ด้วย ดังนั้น การออกระเบียบกฎเกณฑ์เก่ียวกบัหนังสือ
เดินทางโดยเฉพาะการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง และการยกเลิกหนงัสือเดินทาง ซ่ึง
เป็นการก าหนดเง่ือนไขการจ ากดัสิทธิของบุคคลในการเดินทางไปต่างประเทศ จึงตอ้งอยู่ภายใต้
หลักเกณฑ์และเง่ือนไขเฉพาะอันเก่ียวข้องกับเสรีภาพในการเดินทางตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยบญัญติัไวเ้ช่นกนั 

นอกจากน้ี ยงัพบปัญหาเก่ียวกบัท่ีมาของอ านาจตามกฎหมายท่ีบญัญัติให้พนักงาน
เจา้หน้าท่ีมีอ านาจในการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทาง 
กรณีสืบเน่ืองมาจากระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 
เป็นเพียงกฎของฝ่ายบริหาร ส่วนมาตรา 8 ฉ แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 
พ.ศ. 2534 เป็นเพียงบทบัญญัติท่ีฝ่ายนิติบัญญัติได้มอบให้อ านาจฝ่ายบริหารออกกฎหมาย 
ล าดบัรองเพื่อความสะดวกในการบริหาราชการแผน่ดินภายในกระทรวงเท่านั้น มิไดมี้บทบญัญติั 
ท่ีชัดเจนให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจออกกฎหมายมาจ ากดัสิทธิเสรีภาพการเดินทางของบุคคล ซ่ึงใน
ประเด็นน้ี แมศ้าลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุด รวมทั้งความเห็นของตุลาการผูแ้ถลงคดี 
จะวินิจฉัยในท านองเดียวกนัว่า กระทรวงการต่างประเทศมีอ านาจตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดินออกระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง  
พ.ศ. 2548 ข้ึนมาใชบ้งัคบัได ้แต่ยงัมีความเห็นไปในสองแนวทาง  

ความเห็นท่ีหน่ึง เห็นวา่ การยกเลิกหนงัสือเดินทางซ่ึงถือเป็นเอกสารจ าเป็นท่ีใชส้ าหรับ
การเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทย ย่อมมีผลเป็นการจ ากดัเสรีภาพในการเดินทางออกนอก
ราชอาณาจกัรไทย ดงันั้น การออกกฎหมายเพื่อปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง และยกเลิก
หนงัสือเดินทางจึงสามารถกระท าไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น และตอ้งไม่กระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิ
และเสรีภาพ เม่ือพิจารณาระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง  
พ.ศ. 2548 ซ่ึงเป็นกฎออกโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
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ข้อ 21 และข้อ 23 ของระเบียบดังกล่าวได้ก าหนดเง่ือนไขเก่ียวกับการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอ
หนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทาง มีวตัถุประสงค์เพื่อความมัน่คงของรัฐและความ
สงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน และถือเป็นมาตรการท่ีกระทบกระเทือนสาระส าคญั
และกระท าเท่าท่ีจ  าเป็นนอ้ยท่ีสุด ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศวา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง  
พ.ศ. 2548 ขอ้ 21 และขอ้ 23 จึงไม่ขดัต่อรัฐธรรมนูญ ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน และกติกา
ระหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 

ความเห็นท่ีสอง เห็นวา่ การยกเลิกหนงัสือเดินทาง ไม่ใช่การถูกห้ามการเดินทางออก
นอกราชอาณาจกัรไทย แต่เป็นกรณีถูกเพิกถอนหนงัสือเดินทางซ่ึงไม่ไดมี้ผลโดยตรงในการห้าม
เดินทาง เพียงแต่หนงัสือเดินทางเป็นเอกสารรับรองตวัตนของพลเมืองท่ีรัฐออกให้แก่พลเมืองของ
ตนเพื่อแสดงว่ารัฐอนุญาตให้บุคคลดงักล่าวเดินทางไปต่างประเทศได้เพื่อให้ประเทศท่ีพลเมือง 
ผูน้ั้นเดินทางไปสามารถตรวจสอบสถานะของบุคคลดงักล่าวได ้และเพื่อประโยชน์ในการคุม้ครอง
พลเมืองของตนในการเดินทางไปต่างประเทศ เสรีภาพในการเดินทางไปต่างประเทศจึงอาจถูก
จ ากดัไดด้ว้ยขอ้ก าหนดของแต่ละประเทศนั้นๆ การออกหนงัสือเดินทาง รัฐยอ่มตอ้งด าเนินการให้
ถูกต้องสอดคล้องกบักฎหมายและระเบียบปฏิบติัระหว่างประเทศท่ีก าหนดไวเ้ป็นในแนวทาง
เดียวกัน รัฐจึงมีอ านาจก าหนดขั้นตอนวิธีการต่างๆ ในการออกหนังสือเดินทาง และมีอ านาจ
ก าหนดขอ้ปฏิเสธในการออกหนงัสือเดินทางเพื่อป้องกนัผูก้ระท าผดิต่อกฎหมายหลบหนีและเพื่อ
ป้องกนัมิให้มีการกระท าอนัเป็นกรณีเส่ือมเสียแก่ประเทศชาติดว้ย ดงันั้น การออกกฎหมายเก่ียวกบั
หนังสือดินทางจึงเป็นไปตามบทบญัญัติแห่งกฎหมายทัว่ไปท่ีให้อ านาจไว ้ไม่อยู่ภายใตก้ารบงัคบั
เง่ือนไขของขอ้จ ากดัเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพท่ีไดรั้บการคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญ 

ในประเด็นปัญหาน้ี เม่ือพิจารณากฎหมายของต่างประเทศท่ีน ามาศึกษา สามารถแบ่ง
ออกไดเ้ป็นสองกลุ่ม คือ 

กลุ่มท่ีหน่ึง กลุ่มประเทศในระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law System) 
ได้แก่ สหรัฐอเมริกา และแคนาดา แม้แนวบรรทัดฐานค าพิพากษาจะเป็นท่ีมาของกฎหมาย 
จารีตประเพณี  ก็ตาม แต่กฎหมายลายลักษณ์อักษรท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภานับว่ามีความส าคัญ 
มากยิ่งข้ึน รัฐสภาของรัฐบาลต่างก็บัญญัติกฎหมายมากมายข้ึนมาใช้บังคับ อย่างไรก็ตาม  
การวินิจฉัยว่ากฎหมายใดขดักบัรัฐธรรมนูญหรือไม่ (Juidicial Review) ศาลย่อมมีอ านาจวินิจฉัย  
ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ถือเป็นกฎหมายสูงสุดมีศกัด์ิสูงกว่ากฎหมายอ่ืน รัฐบาลของ
สหรัฐอเมริกานอกจากจะมีอ านาจตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแลว้ ยงัมีอ านาจท่ีจะตรากฎหมาย
ทุกอยา่งท่ีเห็นวา่จ าเป็นและเหมาะสม นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญยงัให้ประธานาธิบดีมีอ านาจในการ
ออกค าสั่งระเบียบและกฎขอ้บงัคบัของฝ่ายบริหารซ่ึงมีลกัษณะและผลเหมือนกบักฎหมายท่ีตราข้ึน
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โดยฝ่ายนิติบญัญติั แต่อ านาจน้ีมีอย่างจ ากดั และยงัมีอ านาจตามรัฐบญัญติัในการออกกฎระเบียบ
ต่างๆ ซ่ึงมีศกัด์ิสูงกว่ากฎหมายท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภาของมลรัฐ กฎเกณฑ์เก่ียวกบัหนงัสือเดินทาง
ของสหรัฐอเมริกาบงัคบัใชต้ามประมวลกฎระเบียบของรัฐบาลกลาง (Code of Federal Regulations 
CFR) แมว้า่กฎหมายเก่ียวกบัหนงัสือเดินทางจะออกมาในรูปแบบของระเบียบหรือขอ้บงัคบั และ
สหรัฐอเมริกามีรัฐบัญญัติหนังสือเดินทาง ค.ศ. 1926 (Passport Act of 1926) แต่กฎหมายฉบับ
ดงักล่าวมิไดบ้ญัญติัให้อ านาจประธานาธิบดีและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศปฏิเสธ
หรือเพิกถอนหนงัสือเดินทางของพลเมืองของตน รัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกาจึงไดอ้อกกฎระเบียบ
ของรัฐบาลกลาง (บางคร้ังเรียกวา่กฎหมายปกครอง) แบ่งออกเป็น 50 หมวดหลกั กฎระเบียบของ
รัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกาในส่วนของหนังสือเดินทางบญัญติัไวท่ี้ Supchapter F – Nationality at 
51- Passports ก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง การเพิกถอน
หนงัสือเดินทาง การแจง้ การอุทธรณ์ และการพิจารณาอุทธรณ์ของเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงก็เกิดปัญหาโตแ้ยง้
เช่นเดียวกบักรณีของราชอาณาจกัรไทย เก่ียวกบัอ านาจของรัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกาในการออก
ระเบียบดงักล่าว เพราะรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาและรัฐบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งไม่มีบทบญัญติัใด
บญัญัติให้อ านาจ ศาลสูงของสหรัฐอเมริกาวินิจฉัยว่า แม้รัฐบัญญัติหนังสือเดินทาง ค.ศ. 1926  
จะไม่มีบทบญัญติัท่ีให้อ านาจประธานาธิบดีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศในการ
ก าหนดกฎเกณฑเ์ก่ียวกบัการปฏิเสธหนงัสือเดินทางเพราะเหตุเก่ียวกบัความมัน่คงของรัฐ แต่อ านาจ
ดงักล่าวถือเป็นอ านาจปกครองทัว่ไป และเหตุแห่งปฏิเสธนั้น รัฐสภาไดใ้หก้ารยอมรับและยดึถือจน
กลายเป็นจารีตประเพณีแลว้วา่สามารถยกเป็นเหตุปฏิเสธท่ีจะไม่ออกหนงัสือเดินทางให้แก่พลเมือง
ของตนได้ ดงันั้น กฎระเบียบของรัฐบาลกลาง ในส่วนของหนังสือเดินทางท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์
เก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งและการเพิกถอนหนงัสือเดินทางได ้จึงไม่ขดัรัฐธรรมนูญ  

ในส่วนของแคนาดานั้น แคนาดาบงัคบัใช้ตามระเบียบหนังสือเดินทางแห่งแคนาดา  
ซ่ึงรูปแบบระเบียบหรือขอ้บงัคบัดงักล่าวเป็นประเภทของกฎหมายในหลายประเทศโดยเฉพาะอยา่ง
ยิ่งเครือจกัรภพอาณาจกัรในสหราชอาณาจกัร กฎหมายฉบบัน้ีไดท้  าข้ึนอย่างเป็นทางการในนาม
ของสมเด็จพระราชินี โดยค าแนะน าและยินยอมของคณะองคมนตรี แมว้่าระเบียบหรือขอ้บงัคบั 
จะถูกท าข้ึนโดยสมเด็จพระราชินี แต่ในทางปฏิบัติการยอมรับของพระราชวงศ์เป็นเพียงรูป
แบบอย่างเป็นทางการเท่านั้น โดยทัว่ไปจะเป็นอ านาจของรัฐบาลโดยรัฐมนตรี หรือประธานสภา
หลงัจากท่ีร่างระเบียบหรือขอ้บงัคบัผา่นพิธีการอนุมติัโดยสมเด็จพระราชินีจึงจะมีผลบงัคบัใช ้

กลุ่มท่ีสอง กลุ่มประเทศในระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law System) ไดแ้ก่ 
สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และราชอาณาจกัรสเปน ทั้งสามประเทศท่ีน ามา
ศึกษา กฎหมายเก่ียวกับหนังสือเดินทางนั้นออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายบริหารท่ีกฎหมาย

https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/United_States_administrative_law&usg=ALkJrhhxFN18X78KRFTvqH960EXBVDRqcA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Commonwealth_realm&xid=17259,15700021,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700201&usg=ALkJrhglzrV_m3-1IXeEOoyXg1LMXySx9Q
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/United_Kingdom&xid=17259,15700021,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700201&usg=ALkJrhhcYBklRmZykPHYflpGoEHBgZPWEA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Elizabeth_II&xid=17259,15700021,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700201&usg=ALkJrhj4_F2UuznQurwLIRzml-3RiDp47A
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Privy_Council_of_the_United_Kingdom&xid=17259,15700021,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700201&usg=ALkJrhgggCm6i6s-urD3oaVgk2IEXvGk7w
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Royal_assent&xid=17259,15700021,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700201&usg=ALkJrhhuToPeP7jDHsgeoxwyMOxxowYWFA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Minister_of_the_Crown&xid=17259,15700021,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700201&usg=ALkJrhhdUjJdEYj4YYanYuh3gExwnpAz2A
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Lord_President_of_the_Council&xid=17259,15700021,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700201&usg=ALkJrhg84Rri6WNo2cNIUnXr5fXzsatKfQ
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&prev=search&rurl=translate.google.co.th&sl=en&sp=nmt4&u=https://en.wikipedia.org/wiki/Lord_President_of_the_Council&xid=17259,15700021,15700105,15700124,15700149,15700168,15700173,15700201&usg=ALkJrhg84Rri6WNo2cNIUnXr5fXzsatKfQ
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รัฐธรรมนูญได้ให้อ านาจไว้โดยเฉพาะ จึงไม่ มีปัญหาเก่ียวกับอ านาจในการออกกฎหมาย
เช่นเดียวกบักรณีของสหรัฐอเมริกา และราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงสาธารณรัฐฝร่ังเศสบงัคบัใช้ตาม 
รัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 7 ธนัวาคม ค.ศ. 1972 และรัฐกฤษฎีกาวา่ดว้ยหนงัสือเดินทาง ลงวนัท่ี 30 ธนัวาคม 
ค.ศ. 2005 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี บงัคบัใช้ตามรัฐบญัญติัหนังสือเดินทาง ค.ศ. 1986 ส่วน
ราชอาณาจกัรสเปนบงัคบัใชต้ามพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการยื่นขอหนงัสือเดินทางบุคคลธรรมดา
และลกัษณะของหนังสือเดินทางบุคคลธรรมดา ค.ศ. 2003 นอกจากน้ี ยงัมีประเทศในกลุ่มของ
ยุโรป และเอเชีย ส่วนใหญ่จะออกกฎหมายในรูปของพระราชบัญญัติหรือรัฐบัญญัติ อาทิ 
นิวซีแลนด์ กฎหมายท่ีบงัคบัใช ้คือ Passports Act 1992 สาธารณรัฐอินเดีย กฎหมายท่ีบงัคบัใช ้คือ 
The Passports Act 1967 สาธารณรัฐสิงคโ์ปร์ กฎหมายท่ีบงัคบัใช ้คือ Passports Act 2008 (Chapter 
220) สาธารณรัฐเกาหลี กฎหมายท่ีบงัคบัใช ้คือ Passports Act 1961  

ส าหรับการออกหนงัสือเดินทางของราชอาณาจกัรไทยนั้น เดิมราชอาณาจกัรไทยไดรั้บ
อิทธิพลแนวความคิดในตรากฎหมายในระบบจารีตประเพณี รูปแบบของกฎหมายเก่ียวกบัการออก
หนงัสือเดินทาง ณ ขณะนั้น จึงเป็นไปตามแนวทางของสหราชอาณาจกัร และสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเป็น
ลกัษณะของระเบียบ ค าสั่ง ท่ีอาศยัอ านาจของกระทรวงการต่างประเทศโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีในฐานะฝ่ายบริหารออกค าสั่งวา่ดว้ยระเบียบปฏิบติัในการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 
2526 และระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาปฏิบัติ
ราชการด้านหนงัสือเดินทางส าหรับประชาชน พ.ศ. 2532 รวบรวมบรรดากฎ ระเบียบ และค าสั่ง 
ตลอดจนแนวทางปฏิบติัต่างๆ เก่ียวกบัหนงัสือเดินทางและใหเ้จา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งถือปฏิบติั ยงัไม่มี
บทบญัญติัเก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้ง หรือยกเลิกเพิกถอนหนงัสือเดินทาง แมใ้นช่วงระยะเวลา
ดังกล่าวกระทรวงการต่างประเทศได้พยายามท่ีจะเสนอร่างพระราชบัญญัติหนังสือเดินทาง  
แต่ไม่ประสบผลส าเร็จ กระทรวงการต่างประเทศจึงได้ยึดถือและบังคับใช้ค  าสั่งและระเบียบ
ดงักล่าวเร่ือยมาถึงปี พ.ศ. 2545 จากนั้นจึงออกระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ยการออก
หนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2545 ใชบ้งัคบั โดยมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งหนงัสือเดินทาง 
และการยกเลิกหนงัสือเดินทาง และต่อมาถูกยกเลิกโดยระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าดว้ย
การออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548  

ผูศึ้กษาเห็นว่า เม่ือพิจารณารูปแบบของการออกฎหมายของต่างประเทศในระบบ 
จารีตประเพณีและลายลกัษณ์อกัษร และวิวฒันาการการออกกฎหมายว่าดว้ยหนงัสือเดินทางของ
ราชอาณาจกัรไทยเปรียบเทียบกบัค าวินิจฉัยของศาลปกครองแลว้จะเห็นไดว้่า ศาลปกครองมิได้
ค  านึงถึงรูปแบบของกฎหมายล าดบัรองซ่ึงจะตอ้งมีกฎหมายแม่บทก าหนดให้อ านาจไวอ้ยา่งชดัแจง้ 
เพราะอ านาจอธิปไตยซ่ึงเป็นท่ีทราบโดยทัว่ไป คือ การแบ่งแยกอ านาจปกครองสูงสุดหรืออ านาจ
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อธิปไตยออกเป็น 3 ฝ่าย โดยพิจารณาในแง่ขององคก์รผูใ้ชอ้  านาจออกเป็นอ านาจนิติบญัญติั อ านาจ
บริหาร และอ านาจตุลาการ อ านาจนิติบญัญติัจะท าหนา้ท่ีในการออกกฎหมาย ตามหลกัการกวา้ง ๆ 
โดยก าหนดให้องค์กรผูใ้ช้อ  านาจบริหารหรือฝ่ายปกครองไปก าหนดรายละเอียด ดว้ยการออกกฎ 
ขอ้บงัคบั ประกาศ อนัเป็นกฎหมายล าดบัรอง (Subordinate Legislation) ให้เป็นไปอยา่งสอดคลอ้ง
สัมพนัธ์กบักฎหมายหลกัในอนัท่ีจะแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนเร่ืองใด ๆ ในสังคม ส่วนอ านาจ
บริหาร ถูกก าหนดให้ใช้โดยองค์กรหน่ึงท่ีเรียกว่า “รัฐบาล (Government)” ซ่ึงจะตอ้งปฏิบติัตาม
กฎหมายท่ีก าหนดอ านาจหน้าท่ีของตนเองไวอ้ย่างเคร่งครัด นอกจากน้ี องคก์รท่ีใช้อ านาจบริหาร  
มีอ านาจตามช่ือในการบริหารราชการและปกครองประเทศ ภายใตเ้ป้าหมายสูงสุดคือการสร้าง
ความกินดีอยู่ดีของประชาชน ส่วนอ านาจตุลาการ เป็นอ านาจในการวินิจฉัยพิจารณาพิพากษา
บรรดาอรรถคดีทั้งปวง สหรัฐอเมริกา และสาธารณรัฐฝร่ังเศส ก็ได้ยอมรับในหลกัการน้ี รัฐสภา
สามารถมอบอ านาจในการออกกฎหมายให้ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี  ซ่ึงรัฐธรรมนูญ 
บางประเทศ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศสจะก าหนดไวช้ัดเจนว่าเร่ืองใดตอ้งตราเป็น 
รัฐบญัญติั (La Loi) เร่ืองใดท่ีไม่อยูใ่นขอบเขตอ านาจการตรากฎหมายท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดแลว้ให้
อยูใ่นขอบเขตของการออกรัฐกฤษฎีกา (un caractère réglementaire) ซ่ึงจะออกเป็นขอ้บงัคบัไม่ได ้
ได้แก่ การก าหนดสิทธิความเป็นพลเมือง หลักประกันมูลฐาน ความสามารถทางกฎหมายของ
บุคคล การก าหนดโทษทางอาญา ภาษีและการจดัเก็บภาษี จากหลกัแนวคิดดงักล่าว ฝ่ายบริหารยอ่ม
มีอ านาจท่ีจะออกกฎหมายได้เช่นเดียวกบัฝ่ายนิติบญัญติัโดยเฉพาะกฎหมายล าดับรอง แต่ทั้งน้ี  
การออกกฎหมายล าดบัรองก็ตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
รวมถึงขอ้จ ากดัของการออกกฎหมายล าดบัรอง ฝ่ายบริหารจะมีอ านาจออกกฎหมายล าดบัรองได้
เม่ือกฎหมายแม่บทให้อ านาจชดัแจง้ กฎหมายแม่บทอาจเป็นรัฐธรรมนูญหรือพระราชบญัญติั และ
เน้ือหาสาระของกฎหมายตอ้งอยูใ่นขอบเขต วิธีการ และการใชบ้งัคบัตามท่ีกฎหมายแม่บทก าหนด
ไวด้ว้ย 

ส าหรับอ านาจของกระทรวงการต่างประเทศในการออกกฎหมายเพื่อควบคุมหนงัสือ
เดินทาง นั้ น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เป็นกฎหมายทั่วไป 
ท่ีก าหนดโครงสร้างและก าหนดอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกับการบริหารราชการโดยรวมของประเทศ  
ทั้งการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถ่ิน เช่น การจดัระเบียบบริหารราชการ
ส่วนกลาง ประกอบไปดว้ย ส านกันายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 
ฯลฯ ส าหรับการแบ่งส่วนราชการภายใน รวมถึงอ านาจหน้าท่ีให้เป็นไปตามท่ีก าหนดไวต้าม
กฎหมายวา่ดว้ยการปรับปรุงกระทรวง ทบวงกรม ซ่ึงพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
พ.ศ. 2545 มาตรา 12 ประกอบมาตรา 13 บัญญัติให้กระทรวงการต่างประเทศมีอ านาจหน้าท่ี
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เก่ียวกับราชการต่างประเทศ และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ
กระทรวงหรือหน่วยงานภายในกระทรวง ซ่ึงกระทรวงการต่างประเทศ ให้มีส่วนราชการต่างๆ 
รวมถึงกรมการกงสุล มีอ านาจหน้าท่ีประการหน่ึงอนัเก่ียวกบัหนังสือเดินทางและเอกสารการ
เดินทางให้แก่คนสัญชาติไทย จากบทกฎหมายดังกล่าวจะเห็นได้ว่า กระทรวงการต่างประเทศ  
โดยกรมการกงสุลในฐานะฝ่ายปกครองยอ่มมีอ านาจหนา้ท่ีในการพิจารณาออกระเบียบเก่ียวกบัการ
ออกหนังสือเดินทางได้โดยอาศัยบทบัญญัติกฎหมายดังกล่าวข้างต้น ระเบียบกระทรวงการ
ต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 จึงเป็นทั้งแหล่งท่ีมาและขอ้จ ากดัของอ านาจ
กระทรวงการต่างประเทศในการกระท าการเพื่อมีค าสั่งทางปกครองอนัเก่ียวกบัการออกหนังสือ
เดินทาง อย่างไรก็ตาม เสรีภาพในการเดินทางซ่ึงรวมถึงสิทธิในการมีหนังสือเดินทางไดบ้ญัญติั
รับรองไว้ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ขณะท่ีมีการออกระเบียบกระทรวงการ
ต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 นั้ น บังคับใช้ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 บทบญัญัติในส่วนของการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือ
เดินทาง และการยกเลิกหนงัสือเดินทางซ่ึงถือไดว้า่เป็นบทบญัญติัท่ีเป็นการจ ากดัสิทธิของบุคคลใน
การท่ีจะมีหนงัสือเดินทางเพื่อใชเ้ป็นหลกัฐานในการเดินทางไปต่างประเทศจึงตอ้งออกโดยภายใต้
เง่ือนไขของรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้ซ่ึงมาตรา 29 บญัญติัไวว้่า การจ ากดัสิทธิเสรีภาพของบุคคล 
ท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะ
เพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีก าหนดไว ้และเท่าท่ีจ  าเป็นเท่านั้น และจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่ง
สิทธิและเสรีภาพนั้ นมิได้ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ถือเป็น
กฎหมายทัว่ไปเก่ียวกบัการวางโครงสร้างของการบริหารราชการแผน่ดินและอ านาจหนา้ท่ีของส่วน
ราชการต่างๆ อ านาจท่ีรัฐสภามอบใหฝ่้ายบริหารด าเนินการตามพระราชบญัญติัดงักล่าวจึงเป็นเร่ือง
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน ไม่ว่าจะเป็นการจดัตั้ง การยุบ การรวมส่วน
ราชการ การควบคุมก ากับดูแลเจ้าหน้าท่ีภายในส่วนราชการ เช่น อ านาจของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงในการออกกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการภายในกรม หากกฎหมายแม่บทมิไดบ้ญัญติัให้
อ านาจฝ่ายบริหารไวโ้ดยเฉพาะ ฝ่ายบริหารย่อมไม่มีอ านาจท่ีจะออกกฎมาใช้บังคบัได้ ดังนั้ น 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 รวมถึงพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และกฎกระทรวงฯ ท่ีก าหนดให้กรมการกงสุลมีอ านาจหน้าท่ี
ด าเนินการเก่ียวกับหนังสือเดินทางและเอกสารการเดินทางให้แก่คนสัญชาติไทย เป็นเพียง
บทบญัญติัท่ีก าหนดอ านาจหน้าท่ีโดยทัว่ไปของกรมการกงสุล ไม่ไดมี้บทบญัญติัท่ีมีเน้ือความให้
อ านาจกระทรวงการต่างประเทศออกระเบียบหรือประกาศ ขอ้บงัคบัใดๆ เพื่อก าหนดหลกัเกณฑ ์
การปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง หรือการยกเลิกหนงัสือเดินทางแต่อยา่งใด 
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ดงันั้น เพื่อมิให้เกิดปัญหาโตแ้ยง้เก่ียวกบัอ านาจของฝ่ายบริหารในการออกกฎหมาย
เก่ียวกบัหนงัสือเดินทาง การปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง และการยกเลิกหนงัสือเดินทาง 
และเพื่อให้สอดคล้องกับหลักนิติรัฐในฐานะท่ีเป็นหลักประกันคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญ กระทรวงการต่างประเทศในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีรับผดิชอบ ควรท่ีจะแกไ้ข
ปรับปรุงระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 โดยให้มี
สถานะเป็นกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัเพื่อเป็นกฎหมายแม่บทและสอดคลอ้งกบับทบญัญติั
แห่งรัฐธรรมนูญ 
 
4.2  ปัญหาความไม่ชัดเจนของบทบัญญตัิแห่งกฎหมายและแนวทางแก้ไข 

ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 21 
และขอ้ 23 ไดก้  าหนดให้อ านาจแก่พนกังานเจา้หนา้ท่ีของกรมการกงสุล กระทรวงการต่างประเทศ  
ในการออกหนงัสือเดินทางให้แก่บุคคลผูมี้สัญชาติไทยท่ียื่นค าขอหนังสือเดินทาง แต่หากบุคคล 
ท่ียื่นค าขอมีเหตุเขา้เง่ือนไขท่ีพนักงานเจา้หน้าท่ีไม่อาจออกหนังสือเดินทางให้ ระเบียบดงักล่าว 
ก าหนดให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีมีอ านาจท่ีจะปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง หรือยกเลิก
หนงัสือเดินทางของบุคคลท่ีไดรั้บหนงัสือเดินทางไปแลว้ได ้แต่เง่ือนไขท่ีวา่นั้นกลบัถูกก าหนดไว้
ในสองกรณีแตกต่างกนั คือ กรณีท่ีหน่ึง เม่ือได้รับแจง้จากศาล หรือพนักงานฝ่ายปกครอง หรือ
ต ารวจว่าผูร้้องเป็นผูซ่ึ้งก าลงัรับโทษในคดีอาญา หรืออยู่ระหว่างการปล่อยตวัชั่วคราว หรือเป็น
ผูต้อ้งหาในคดีอาญาท่ีได้มีการออกหมายจบัไวแ้ล้วซ่ึงศาลหรือพนักงานฝ่ายปกครองหรือต ารวจ
เห็นวา่ไม่ควรออกหนงัสือเดินทางให้ และกรณีท่ีสอง คือ กรณีท่ีผูร้้องขอหนงัสือเดินทาง หรือผูร้้อง
ท่ีไดรั้บหนงัสือเดินทางไปแลว้ กระท าผิดกฎหมายหรือระเบียบปฏิบติัราชการ ซ่ึงขดัต่อความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือปิดบังความจริงอนัเป็นสาระส าคญั หรือแสดง
เอกสารหลักฐานอันเป็นเท็จในการขอหนังสือเดินทาง หรือไม่อยู่ในฐานะท่ีจะเดินทางไป
ต่างประเทศ หรือหากเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรจะเป็นภยัต่อสวสัดิภาพของผูเ้ดินทางเอง หรือ
กระทบกระเทือนต่อความมั่นคงปลอดภัย หรือช่ือเสียงและเกียรติภูมิของประเทศไทย ซ่ึงทั้ งสอง 
กรณีดังกล่าว แม้พนักงานเจ้าหน้าท่ีจะมีอ านาจปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และยกเลิก
หนงัสือเดินทาง แตต้น้เร่ืองท่ีจะน าเขา้สู่การพิจารณาแตกต่างกนั เพราะกรณีท่ีหน่ึงจ าตอ้งมีการร้องขอ
จากศาล ต ารวจ หรือพนักงานฝ่ายปกครอง ส่วนกรณีท่ีสอง ไม่จ  าเป็นตอ้งมีการร้องขอจากหน่วยงาน
ต่างๆ ซ่ึงความไม่ชดัเจนของการบญัญติักฎหมายดงักล่าว ท าใหเ้กิดปัญหาในการปฏิบติังานของพนกังาน
เจา้หน้าท่ีในการใช้ดุลพินิจว่าสมควรท่ีจะพิจารณาอย่างไร หากเป็นกรณีท่ีหน่ึง พนักงานเจา้หน้าท่ี 
มีอ านาจท่ีจะพิจารณาถึงเหตุผล ขอ้เท็จจริงของศาล พนกังานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจท่ีเสนอให้ปฏิเสธ
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ยบัย ั้ง และยกเลิกหนงัสือเดินทางไดห้รือไม่ หรือตอ้งมีค าสั่งไปตามค าร้องขอจากหน่วยงานเท่านั้น หรือ
กรณีท่ีสอง หากศาล พนกังานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจเห็นวา่ไม่สมควรออกหนงัสือเดินทางให้ อ านาจ
ในการพิจารณาจะเหมือนหรือแตกต่างกบักรณีท่ีหน่ึงหรือไม่ อยา่งไร  

นอกจากน้ี เม่ือพิจารณาเง่ือนไขการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง และการยกเลิก
หนงัสือเดินทาง ในกรณีท่ีผูร้้องก าลงัรับโทษในคดีอาญา หรืออยูร่ะหวา่งการปล่อยตวัชัว่คราว หรือ
เป็นผูต้อ้งหาในคดีอาญาท่ีไดมี้การออกหมายจบัไวแ้ลว้ซ่ึงศาล พนกังานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจ
เห็นว่าไม่สมควรออกหนงัสือเดินทางหรือควรยกเลิกหนงัสือเดินทางของบุคคลนั้น ยงัไม่มีความ
ชดัเจนวา่ผูร้้องก าลงัรับโทษในคดีอาญา หรืออยูร่ะหวา่งการปล่อยตวัชัว่คราว หรือเป็นผูต้อ้งหาใน
คดีอาญาท่ีได้มีการออกหมายจบัในความผิดฐานใด หรือเป็นคดีอาญาทุกฐานความผิดท่ีศาล หรือ
พนกังานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจย่อมท่ีจะร้องขอไปยงักรมการกงสุล กระทรวงการต่างประเทศ 
เพื่อไม่ออกหนงัสือเดินทางหรือยกเลิกหนงัสือเดินทางของบุคคลดงักล่าวไดทุ้กกรณี อีกทั้งเหตุผล 
ท่ีศาล พนกังานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจเห็นวา่ควรท่ีจะปฏิเสธหนงัสือเดินทางหรือยกเลิกหนงัสือ
เดินทางนั้นมีเหตุผลอยา่งไร  

เม่ือพิจารณากฎหมายของต่างประเทศจะพบว่า ประมวลกฎระเบียบแห่งรัฐบาลกลาง 
(Code of Federal Regulations) ของสหรัฐอเมริกา ในส่วนของหนังสือเดินทาง (Supchapter F – 
Nationality at 51- Passport) ก าหนดให้เป็นอ านาจดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีท่ีจะพิจารณา ไม่ว่าจะมี
หรือไม่มีการร้องขอจากหน่วยงานรัฐท่ีเก่ียวขอ้งหรือไม่ ซ่ึงไดแ้ยกหลกัเกณฑ์เง่ือนไขแต่ละเง่ือนไข
ไวอ้ย่างชัดเจน เช่น กรณีเจา้หน้าท่ีท่ีมีอ านาจอาจปฏิเสธไม่ออกหนังสือเดินทางหากเห็นว่าหรือ
ไดรั้บแจง้โดยเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจวา่ ผูย้ื่นค าขอเป็นบุคคลตามหมายจบัของสหพนัธรัฐอยา่งชดัแจง้
ส าหรับการกระท าความผิดอาญาร้ายแรง รวมถึงหมายท่ีไดอ้อกตามรัฐบญัญติัว่าดว้ยผูท่ี้หลบหนี
ความผิดอาญาร้ายแรง (มาตรา 1073 ประมวลกฎหมายสหรัฐอเมริกาฉบบัท่ี 18) หรือผูย้ืน่ค  าขอเป็น
บุคคลตามค าสั่งศาลในคดีอาญาโดยมีเง่ือนไขใหคุ้มความประพฤติหรือปล่อยจากคุกอยา่งมีเง่ือนไข 
ส าหรับกรณีท่ีไม่จ าตอ้งมีการร้องขอ กฎหมายของสหรัฐอเมริกาไดมี้การบญัญติัไวต่้างหาก เช่น 
เจ้าหน้าท่ีอาจปฏิเสธไม่ออกหนังสือเดินทางในกรณีใดๆ ซ่ึงผู ้ยื่นค าขอไม่ได้ช าระหน้ีกู้ยืม 
ท่ีได้รับจากสหรัฐอเมริกา ตามมาตรา 2670(j) แห่งประมวลกฎหมายสหรัฐอเมริกาฉบับท่ี 22 
ส าหรับความฉุกเฉินทางการแพทย ์การจดัเตรียมอาหาร และความช่วยเหลือฉุกเฉินอ่ืนๆ หรือผูย้ื่น
ค าขอไม่ไดช้ าระหน้ีกูย้ืมท่ีไดรั้บจากสหรัฐอเมริกาตามมาตรา 2671(b)(2)(B) แห่งประมวลกฎหมาย
สหรัฐอเมริกาฉบบัท่ี 22 หรือมาตรา 2671(b)(2)(A) แห่งประมวลกฎหมายสหรัฐอเมริกาฉบบัท่ี 22 
ส าหรับกรณีการส่งกลบัประเทศหรือการอพยพของผูย้ื่นค าขอ เป็นตน้ ส่วนเง่ือนไขการกระท าผิด
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อาญาท่ีจะเป็นเหตุแห่งการปฏิเสธหรือเพิกถอนหนังสือเดินทางนั้ น จ ากัดเฉพาะหมายจับ 
ในคดีอาญาร้ายแรง เท่านั้น 

สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีรัฐบญัญติัหนังสือเดินทาง ค.ศ. 1986 (Passport Act (PassG) 
ก าหนดให้ เป็นอ านาจของเจ้าหน้าท่ีโดยมิได้แยกว่าจะต้องมีการร้องขอจากหน่วยงานรัฐ 
ท่ีเก่ียวข้องหรือไม่ แต่เง่ือนไขท่ีก าหนดให้เจ้าหน้าท่ีมีอ านาจท่ีจะปฏิเสธหรือเพิกถอนหนังสือ
เดินทางนั้น จะมีลกัษณะเป็นการก าหนดเง่ือนไขวา่ผูย้ืน่ค  าขอหนงัสือเดินทางกระท าการเช่นวา่นั้น
หรือไม่ เช่น มีเจตนาท่ีจะกระท าการตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 89 a แห่งประมวลกฎหมายอาญา  
ซ่ึงมาตรา 89 a แห่งประมวลกฎหมายอาญา บญัญติัความผดิอาญาร้ายแรงท่ีท าใหเ้กิดอนัตรายต่อรัฐ 
เช่น ผูใ้ดกระท าความผิดร้ายแรงต่อรัฐจะตอ้งระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หกเดือนถึงสิบปี ซ่ึงการกระท า
ผดิอยา่งร้ายแรงท่ีท าให้เกิดอนัตรายต่อรัฐ หมายถึงความผิดต่อชีวติตามมาตรา 211 หรือมาตรา 212 
หรือความผิดฐานลกัพาตวั หรือการจบัตวัประกนัตามมาตรา 239 a หรือ 239 b ตามล าดบั ซ่ึงท าให้
เส่ือมเสียและกระทบต่อความมัน่คงของรัฐ หรือต่อองค์การระหว่างประเทศ หรือท าลายหลกัการ
รัฐธรรมนูญของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หรือกรณีมีเจตนาท่ีจะกระท าละเมิดบทบัญญัติ
กฎหมายวา่ดว้ยยาเสพติด หรือมีเจตนาท่ีหลบเล่ียงภาษี เป็นตน้ 

ราชอาณาจกัรสเปนมีพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการยื่นขอหนงัสือเดินทางบุคคลธรรมดา
และลักษณะของหนังสือเดินทางบุคคลธรรมดา ค.ศ. 2003 ก าหนดให้เป็นอ านาจของเจา้หน้าท่ี 
โดยมิไดแ้ยกวา่จะตอ้งมีการร้องขอจากหน่วยงานรัฐท่ีเก่ียวขอ้งหรือไม่ ซ่ึงลกัษณะเง่ือนไขของการ
ปฏิเสธและการยกเลิกหนงัสือเดินทางในคดีอาญาจะก าหนดเง่ือนไขไวว้า่ผูย้ืน่ค  าขอหนงัสือเดินทาง
ต้องโทษทางอาญา ซ่ึงไม่จ  าเป็นต้องเป็นโทษทางอาญาถึงท่ีสุด หากศาลชั้นต้นพิพากษาถือว่า
เพียงพอท่ีฝ่ายปกครองจะยกเลิกหรือระงบัหนงัสือเดินทางของบุคคลดงักล่าว 

แคนาดามีระเบียบหนังสือเดินทางแห่งแคนาดา (Canadian Passport Order SI/81 – 86) 
ก าหนดให้เป็นอ านาจของเจา้หนา้ท่ีโดยมิไดแ้ยกวา่จะตอ้งมีการร้องขอจากหน่วยงานรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง
หรือไม่ แต่ลกัษณะเง่ือนไขจะมีความแตกต่างกนัออกไป เช่น เจา้หน้าท่ีอาจปฏิเสธหรือเพิกถอน
หนังสือเดินทางได้เม่ือปรากฏว่า เป็นบุคคลซ่ึงถูกฟ้องว่ากระท าผิดอาญาเหตุร้ายแรงในแคนาดา
หรือความผดิอาญาท านองเดียวกนัในต่างประเทศ หรือเป็นบุคคลซ่ึงถูกจ าคุกหรือตอ้งหา้มมิให้ออก
จากแคนาดาหรือถูกจ าคุกหรือหา้มออกนอกประเทศส าหรับประเทศอ่ืน 

สาธารณรัฐฝร่ังเศส นั้น จะแตกต่างจากประเทศอ่ืนๆ เพราะตามรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 7 
ธันวาคม ค.ศ. 1972 (le décret de la Convention nationale du 7 décembre 1972) และรัฐกฤษฎีกา 
วา่ดว้ยหนงัสือเดินทาง ลงวนัท่ี 30 ธันวาคม ค.ศ. 2005 (le décret no 2005 – 1726 du 30 décembre 
2005 relatif aux passeports) มิไดมี้บทก าหนดเง่ือนไขขอ้จ ากดัในการปฏิเสธ หรือเพิกถอนหนงัสือ
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เดินทาง ยกเวน้ในบางเร่ืองซ่ึงไดมี้ค าพิพากษาวางหลกัไว ้เช่น เก่ียวกบัความมัน่คง นอกจากน้ี การ
ห้ามออกนอกราชอาณาจักรมีผลท าให้เป็นการยกเลิกหนังสือเดินทางโดยอัตโนมัติ เพราะ  
ไม่สามารถเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรได้ แต่จ ากดัเพียงสองเง่ือนไข คือ 1. มีเหตุอนัควรเช่ือ 
ไดว้า่บุคคลนั้นมีแผนการเดินทางออกนอกประเทศเพื่อไปร่วมก่อการร้าย และ 2. มีเหตุอนัควรเช่ือ
ไดว้า่บุคคลนั้นมีแผนการเดินทางออกนอกประเทศเพื่อไปร่วมกบักลุ่มก่อการร้าย ซ่ึงจะกระทบต่อ
ความมัน่คงปลอดภยัของประเทศ หากบุคคลดงักล่าวไดเ้ดินทางกลบัมายงัสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

ผูศึ้กษาเห็นว่า ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง  
พ.ศ. 2548 ขอ้ 21 ได้ก าหนดโดยใช้ถอ้ยค าว่า พนักงานเจา้หน้าท่ีสามารถปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอ
หนงัสือเดินทางหรือแกไ้ขหนงัสือเดินทางหากปรากฏวา่... ขอ้ 23 ก าหนดไวว้่า พนกังานเจา้หน้าท่ี
สามารถยกเลิกและเรียกคืนหนังสือเดินทางได้ เม่ือปรากฏภายหลังว่า... ย่อมแสดงว่าอ านาจในการ
ปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทาง เป็นอ านาจดุลพินิจของ
พนักงานเจา้หน้าท่ีท่ีจะพิจารณาไม่ว่าจะเป็นกรณีเง่ือนไขใดก็ตาม เพียงแต่หากเป็นเง่ือนไขการ
ปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทางตามขอ้ 21 (2) หรือการยกเลิกหนงัสือเดินทางตามขอ้ 23 (2) 
จะตอ้งเป็นกรณีท่ีศาล หรือพนกังานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจไดมี้หนงัสือร้องขอให้กรมการกงสุล
พิจารณาปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทางหรือยกเลิกหนังสือเดินทาง เพราะบุคคลนั้ น  
เป็นผู ้ซ่ึงก าลังรับโทษในคดีอาญา หรืออยู่ระหว่างการปล่อยตัวชั่วคราว หรือเป็นผู ้ต้องหา 
ในคดีอาญาท่ีไดมี้การออกหมายจบัไวแ้ลว้ เช่น ในกรณีท่ีนาย จ. อยู่ระหว่างการปล่อยตวัชัว่คราว
ของศาลทหารกรุงเทพใต้ ส านกังานต ารวจแห่งชาติไดมี้หนงัสือร้องขอให้ยกเลิกหนงัสือเดินทาง
ของนายจ. เน่ืองจากเห็นว่า หนังสือเดินทางเป็นเอกสารส าคญัท่ีผูต้ ้องหาใช้ในการเดินทางไป
ประเทศต่างๆ ซ่ึงจะเป็นอุปสรรคต่อการสืบหา ระบุถ่ินท่ีอยู่ เพื่อใช้เป็นขอ้มูลหลกัฐานประกอบ 
ค าร้องขอให้ส่งผูร้้ายขา้มแดน หรือค าร้องขอความร่วมมือระหวา่งประเทศในเร่ืองทางอาญาไปยงั
ประเทศท่ีผูต้อ้งหาปรากฏตวัหรือมีถ่ินท่ีอยู่ ซ่ึงพนักงานเจา้หน้าท่ีจะตอ้งพิจารณาถึงเหตุผลความ
จ าเป็นของหน่วยงานดงักล่าววา่สมควรท่ียกเลิกหนงัสือเดินทางหรือไม่ หรือหากเห็นวา่ขอ้เท็จจริง
หรือเหตุผลของหน่วยงานท่ีเสนอเร่ืองมานั้นยงัไม่ชดัเจนครบถว้น พนกังานเจา้หนา้ท่ียอ่มมีอ านาจ
ท่ีจะมีหนงัสือหรือสอบถามไปยงัหน่วยงานดงักล่าวเพื่อตรวจสอบขอ้เท็จจริงหรือเสนอขอ้เท็จจริง
และเหตุผลเพิ่มเติมได้ตามขอ้ 20 ของระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือ
เดินทาง พ.ศ. 2548  
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ประเด็นท่ีต้องพิจารณาอีกประการ คือ เง่ือนไขการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือ
เดินทาง และการยกเลิกหนงัสือเดินทางในกรณีผูร้้องก าลงัรับโทษในคดีอาญา หรืออยูร่ะหว่างการ
ปล่อยตวัชัว่คราว หรือเป็นผูต้อ้งหาในคดีอาญาท่ีไดมี้การออกหมายจบัไวแ้ลว้ซ่ึงศาลหรือพนกังาน
ฝ่ายปกครอง หรือต ารวจเห็นวา่ไม่สมควรออกหนงัสือเดินทางใหน้ั้น มีขอ้พิจารณาไดด้งัน้ี 

(1)  กรณีก าลงัรับโทษในคดีอาญา โทษตามประมวลกฎหมายอาญา ประกอบไปด้วย 
ประหารชีวิต จ าคุก กกัขงั ปรับ และริบทรัพยสิ์น ซ่ึงในฐานความผิดอาญาแต่ละฐานความผิดมีบท
ก าหนดโทษท่ีแตกต่างกนั เช่น มาตรา 112 บญัญติัว่า ผูใ้ดหม่ินประมาท ดูหม่ิน หรือแสดงความ
อาฆาตมาดร้ายพระมหากษตัริย ์พระราชินี รัชทายาท หรือผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์ตอ้งระวาง
โทษจ าคุกตั้งแต่สามปีถึงสิบห้าปี มาตรา 116 บญัญติัวา่ ผูใ้ดกระท าให้ปรากฏแก่ประชาชนดว้ยวาจา 
หนังสือ หรือวิธีอ่ืนใดอนัมิใช่เป็นการกระท าภายในความมุ่งหมายแห่งรัฐธรรมนูญ หรือมิใช่ 
เพื่อแสดงความคิดเห็นหรือติชมโดยสุจริต (1) เพื่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงในกฎหมายแผน่ดินหรือ
รัฐบาล โดยใช้ก าลงัข่มขืนใจหรือใช้ก าลงัประทุษร้าย (2) เพื่อให้เกิดความป่ันป่วน หรือกระด้าง
กระเด่ืองในหมู่ประชาชน ถึงขนาดท่ีจะก่อความไม่สงบข้ึนในราชอาณาจกัร หรือ (3) เพื่อให้
ประชาชนล่วงละเมิดกฎหมายแผน่ดิน ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินเจ็ดปี มาตรา 288 บญัญติัวา่ผูใ้ด
ฆ่าผูอ่ื้นโดยเจตนา ตอ้งระวางโทษอตัราโทษประหารชีวติ จ  าคุกตลอดชีวติ หรือจ าคุกตั้งแต่สิบห้าปี
ถึงยี่สิบปี ซ่ึงหากจะตีความตามถอ้ยค าว่าโทษในคดีอาญาทุกฐานความผิดสามารถท่ีจะยกมาเป็น
เหตุปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง หรือยกเลิกหนังสือเดินทางได้ทุกกรณี จะมีความ
เหมาะสมหรือไม่ เพราะในบางกรณี เช่น ความผิดลหุโทษ ซ่ึงมีอตัราโทษจ าคุกไม่เกินหน่ึงเดือน
หรือปรับไม่เกินหน่ึงพนับาท ซ่ึงถือเป็นบทลงโทษท่ีไม่รุนแรง ด้วยสามญัส านึก หรือพฤติกรรม
ของมนุษย์ บุคคลท่ีก าลังรับโทษในคดีอาญาความผิดลหุโทษ คงไม่คิดท่ีจะหลบหนีออกนอก
ประเทศเพื่อท่ีจะหลีกเล่ียงการถูกลงโทษ 

(2) กรณีท่ีอยู่ระหว่างการปล่อยตัวชั่วคราว การปล่อยชั่วคราวเป็นมาตรการทาง
กฎหมายท่ีมุ่งให้ความคุ้มครองแก่สิทธิเสรีภาพของผูต้้องหาหรือจ าเลย ตามระบบการด าเนิน
คดีอาญา ในขณะเดียวกนัก็มุ่งคุม้ครองต่อความสงบเรียบร้อยของสังคมส่วนรวมมิให้เกิดความ
เสียหายหรือภยนัตรายจากการท่ีผูต้อ้งหาหรือจ าเลยนั้นไดรั้บการปล่อยตวัชัว่คราว นานาประเทศ
ต่างยอมรับและน ามาตรการปล่อยชัว่คราวมาใช้บงัคบัเพื่อสานประโยชน์ระหวา่งขอ้ดีและขอ้เสีย
ของระบบการด าเนินคดีอาญาทั้งสองรูปแบบดงักล่าว ทั้งน้ี ข้ึนอยู่กบัว่าประเทศนั้นๆ จะมีระบบ
การด าเนินคดีอาญาในรูปแบบใดมากหรือน้อยกว่ากัน นอกจากน้ี การก าหนดเง่ือนไขเพื่อท่ีจะ
น ามาใช้เป็นเหตุในการปฏิเสธ หรือยกเลิกเพิกถอนหนังสือเดินทางในต่างประเทศเองก็มิไดร้ะบุ
หรือน าเง่ือนไขการปล่อยตวัชั่วคราวทุกกรณีมาเป็นเหตุในการยกเลิกเพิกถอนหนังสือเดินทาง  
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แต่จะจ ากัดบางเง่ือนไขและอยู่ภายใต้เง่ือนไขของศาลท่ีก าหนดไวด้้วยว่าห้ามเดินทางออกนอก
ประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกา ราชอาณาจกัรสเปน และแคนาดา แต่กรณีของราชอาณาจกัรไทย นั้น 
ระบุเพียงว่าอยู่ระหว่างการปล่อยตวัชั่วคราว โดยมิได้ก าหนดเง่ือนไขหรือจ ากัดว่าเป็นกรณีอยู่
ระหว่างการปล่อยตวัชัว่คราวอนัเน่ืองมาจากเหตุผลใด เพราะในบางกรณี บุคคลท่ีอยูร่ะหว่างการ 
ปล่อยตวัชัว่คราวนั้น อาจไม่มีพฤติกรรมท่ีจะหลบหนี หรือแมแ้ต่อยู่ระหวา่งการปล่อยตวัชัว่คราว 
ศาลก็มิได้ก าหนดเง่ือนไขห้ามบุคคลนั้นเดินทางออกนอกประเทศ แมจ้ะห้ามเดินทางออกนอก
ประเทศแต่ก็ไม่ไดห้้ามโดยเด็ดขาด หากจะเดินทางออกนอกประเทศจะตอ้งร้องขอต่อศาลเพื่อให้
ศาลพิจารณาและอนุญาตให้เดินทางออกนอกประเทศ ซ่ึงความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติของ
กฎหมายดงักล่าวส่งผลท าให้เกิดปัญหาในการบงัคบัใช้กฎหมาย ดงัจะเห็นได้จากกรณีท่ีนาย จ.  
ซ่ึงถูกด าเนินคดีอาญาในศาลทหารกรุงเทพใต้ และได้รับอนุญาตจากศาลให้ปล่อยตวัชั่วคราว 
ในระหว่างถูกด าเนินคดี โดยศาลก าหนดเง่ือนไขห้ามเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทย เวน้แต่ 
จะได้รับอนุญาตจากศาล ซ่ึงต ารวจเกรงว่านาย จ. จะหลบหนีออกนอกราชอาณาจกัรไทยและ 
เป็นอุปสรรคต่อการน าตวัมาด าเนินคดีจึงมีหนังสือร้องขอไปยงักรมการกงสุลให้ยกเลิกหนังสือ
เดินทางของนาย จ . กรณีเช่นน้ี ต ารวจ หรือพนักงานเจา้หน้าท่ีของกรมการกงสุลจะมีขอบเขต 
ในการท่ีจะพิจารณาปฏิเสธหรือยบัย ั้ง หรือยกเลิกหนงัสือเดินทางอยา่งไร เพราะหากนาย จ . ไดรั้บ
อนุญาตจากศาลให้เดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทย แต่พนักงานเจา้หน้าท่ีกลบัมีค าสั่งยกเลิก
หนังสือเดินทางของนาย จ. ท าให้นาย จ. เดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทยไม่ได้เพราะไม่มี
หนงัสือเดินทาง 

ผูศึ้กษาเห็นวา่ การปล่อยชัว่คราวหรือการประกนัตวัก็เพื่อให้ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยไดรั้บ
อิสรภาพไปชัว่คราว การปล่อยตวัชัว่คราวจึงเกิดข้ึนไดโ้ดยค าสั่งศาลในคดีอาญาทุกคดีท่ีเขา้เง่ือนไข 
และเกิดข้ึนไดทุ้กขั้นตอน ตั้งแต่กระบวนการสอบสวน ไต่สวนมูลฟ้อง หรือในชั้นการพิจารณาคดี
ของพนกังานสอบสวน พนกังานอยัการ หรือศาล ซ่ึงในการพิจารณาปล่อยตวัชัว่คราวศาลมีอ านาจ
ดุลพินิจในการพิจารณาตามหลกัเกณฑ์ความหนกัเบาแห่งขอ้หา พยานหลกัฐานต่างๆ พฤติการณ์
แห่งคดี ความน่าเช่ือถือของผูร้้องขอประกนัหรือหลกัประกนั ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยน่าจะหลบหนี
หรือไม่ ภยนัตรายหรือความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนจากการปล่อยตวัชัว่คราว และการปล่อยตวัชัว่คราว
ศาลจะก าหนดเง่ือนไขไวก้็ได ้เช่น ศาลอาจอนุญาตให้ปล่อยชัว่คราวโดยมีเง่ือนไขเก่ียวกบัท่ีอยูข่อง
ผูต้อ้งหาหรือจ าเลย หรือจะก าหนดเง่ือนไขให้ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยปฏิบติัเพื่อป้องกนัการหลบหนี 
หรือภยัอนัตรายหรือความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนจากการปล่อยชัว่คราว148 โดยให้ผูต้อ้งหาหรือจ าเลย
มารายงานตวัตามท่ีศาลก าหนด หรือห้ามเดินทางออกนอกราชอาณาจกัร หรือให้ละเวน้กิจกรรม
                                                 

148 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 108  
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บางอย่างท่ีอาจเป็นเหตุให้เกิดการกระท าผิดข้ึนอีก ดงันั้น การไดรั้บการปล่อยตวัชั่วคราวจึงเป็น
กรณีท่ีไดรั้บการพิจารณาโดยศาล หากพนกังานฝ่ายปกครองหรือต ารวจเกรงว่าบุคคลท่ีไดรั้บการ
ปล่อยตวัชั่วคราวจะหลบหนีออกนอกราชอาณาจกัรไทยและจะเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินคดี  
ก็จะตอ้งมีเหตุผลสนบัสนุนท่ีหนกัแน่นเพียงพอ โดยอาจพิจารณาถึงพฤติกรรมของบุคคลดงักล่าว 
ตลอดจนเง่ือนไขตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญาประกอบกนั 

(3) หมายจับในคดีอาญา เหตุท่ีจะออกหมายจับได้นั้ น มีสองกรณี149 คือ 1. กรณีมี
หลกัฐานพอสมควรวา่บุคคลใดน่าจะกระท าความผิดอาญาซ่ึงมีอตัราโทษจ าคุกอย่างสูงเกินสามปี 
หรือ 2. กรณีมีหลกัฐานพอสมควรวา่บุคคลใดน่าจะกระท าความผดิอาญาและมีเหตุอนัควรเช่ือวา่จะ
หลบหนีหรือจะไปยุง่เหยิงกบัพยานหลกัฐานหรือก่อเหตุอนัตรายประการอ่ืน นอกจากน้ี ยงัมีเหตุท่ี
จะออกหมายจบัได้ในกรณีอ่ืน เช่น บุคคลท่ีไดห้มายเรียกโดยชอบเพื่อการไต่สวนมูลฟ้องหรือการ
พิจารณา แลว้ขดัขืนไม่ปฏิบติัตามหมายเรียก ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 
111 (2) ประกอบมาตรา 15 แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา เป็นตน้ ก็อาจจะท าใหเ้กิด
ความสับสนได ้เพราะระเบียบมิไดก้ าหนดขอบเขตของคดีอาญาวา่จะตอ้งเป็นคดีอาญาความผดิฐาน
ใด การปล่อยตวัชัว่คราวในบางกรณีก็ไม่จ  าเป็นท่ีจะตอ้งเป็นคดีอาญาท่ีมีความผิดร้ายแรงถึงขนาดท่ี
มีมูลเหตุจูงใจท่ีจะต้องหลบหนีไปต่างประเทศ ซ่ึงจะแตกต่างกับสหรัฐอเมริกา แคนาดา และ
สหพนัธ์สาธารณเยอรมนีท่ีจ ากดัเฉพาะในคดีอาญาร้ายแรง การก าหนดในลกัษณะท่ีมิไดร้ะบุจ ากดั
เฉพาะคดีอาญาในความผิดฐานใด อนัเป็นการเปิดช่องให้หน่วยงานต่างๆ อาศยับทบญัญัติของ
กฎหมายดงักล่าวยื่นเร่ืองเสนอให้กรมการกงสุล กระทรวงการต่างประเทศ ปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอ
หนังสือเดินทาง และยกเลิกหนังสือเดินทางในคดีอาญาทุกกรณี อาจท าให้เกิดการโตแ้ยง้การใช้
อ านาจวา่เป็นการกลัน่แกลง้และเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมได ้ 

ผูศึ้กษาเห็นวา่ จากบทบญัญติัของกฎหมายท่ีไม่มีความชดัเจน ท าให้เกิดความสับสนทั้ง
ในหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบ ผูท่ี้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือ
เดินทาง และค าสั่ งยกเลิกหนังสือเดินทาง และการก าหนดเง่ือนไขโดยระบุว่าคดีอาญา  
แต่มิไดร้ะบุหรือจ ากดัวา่เป็นความผิดอาญาในฐานความผิดใด ท าให้พนกังานเจา้หน้าท่ี พนกังาน
ฝ่ายปกครอง หรือต ารวจ มีขอบเขตอ านาจท่ีจะพิจารณาท่ีกวา้งมากเกินไป หรือเพราะเหตุผลใดจึง
เห็นสมควรท่ีให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีตอ้งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง หรือยกเลิกหนงัสือ
เดินทาง ซ่ึงแมใ้นต่างประเทศจะก าหนดเง่ือนไขในคดีอาญาท่ีแตกต่างกนั แต่เง่ือนไขในคดีอาญา
ของแต่ละประเทศจะมีขอ้จ ากดั เช่น สหรัฐอเมริกาจ ากดัเฉพาะหมายจบัคดีอาญาร้ายแรง (Felony) 
                                                 

149 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวล
กฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา (ฉบบัท่ี 22) พ.ศ. 2547 มาตรา 66. 
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ความผิดร้ายแรงตามประมวลกฎหมายอาญาของสหรัฐอเมริกามีโทษประหารชีวิต หรือจ าคุกใน
เรือนจ าของรัฐ หรือความผิดท่ีมีอตัราโทษประหารชีวิต หรือจ าคุกตั้งแต่ 1 ปี สหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีจ ากัด เฉพาะกรณี ท่ีผู ้ขอหนังสือเดินทางมี เจตนาท่ี จะกระท าผิดอาญาร้ายแรง 
ตามมาตรา 89 a แห่งประมวลกฎหมายอาญา ซ่ึงบญัญติัความผิดอาญาร้ายแรงท่ีท าให้เกิดอนัตราย
ต่อรัฐ เช่น ผูใ้ดกระท าความผิดร้ายแรงต่อรัฐจะต้องระวางโทษจ าคุกตั้ งแต่หกเดือนถึงสิบปี  
ซ่ึงการกระท าผิดอย่างร้ายแรงท่ีท าให้เกิดอนัตรายต่อรัฐ หมายถึงความผิดต่อชีวิตตามมาตรา 211 
หรือมาตรา 212 หรือความผดิฐานลกัพาตวั หรือการจบัตวัประกนัตามมาตรา 239a หรือ 239b ซ่ึงท า
ให้เส่ือมเสียต่อความมัน่คงของรัฐ หรือองค์การระหวา่งประเทศ หรือท าลายหลกัการรัฐธรรมนูญ
ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ส่วนแคนนาดาจ ากดัเฉพาะบุคคลซ่ึงถูกฟ้องว่ากระท าผิดอาญา
ร้ายแรง ส่วนราชอาณาจกัรไทยมิได้มีขอ้จ ากดัใดๆ เพียงแต่ผูร้้องขอหนังสือเดินทาง หรือท่ีได้รับ
หนังสือเดินทางไปแล้ว ก าลงัรับโทษในคดีอาญา หรืออยู่ระหว่างการปล่อยตวัชั่วคราว หรือเป็น
ผูต้้องหาในคดีอาญาท่ีได้มีการออกหมายจบัไวแ้ล้ว ซ่ึงไม่มีความชัดเจน ประกอบกบัประมวล
กฎหมายอาญาของราชอาณาจกัรไทยก็มิไดมี้การแบ่งแยกวา่คดีอาญาฐานความผิดใดเป็นความผิด
ร้ายแรง หรือเป็นคดีอาญาไม่ร้ายแรง คงมีแต่ประเภทคดีอาญาอนัยอมความไดซ่ึ้งจะตอ้งมีกฎหมาย
ระบุอย่างชดัเจนว่ายอมความได ้และประเภทคดีอาญาแผ่นดิน และประเภทคดีอาญาความผิดลหุ
โทษซ่ึงตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินหน่ึงเดือน หรือปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท หรือทั้งจ  าทั้งปรับ  
แม้ความผิดลหุโทษนั้ นไม่ ก่อให้ เกิดความเสียหายร้ายแรงแต่คดีอาญาความผิดลหุโทษ  
กฎหมายมิไดร้ะบุว่ายอมความได้ หากมีการถอนค าร้องทุกข์ก็ไม่ท าให้คดีระงบัไปได ้อย่างไรก็ดี  
ค าว่าอาญาร้ายแรงนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540150 ได้บญัญัติค  าว่า
คดีอาญาร้ายแรงไวใ้นกรณีมีเหตุท่ีจะออกหมายจบัหรือหมายขงับุคคลได้ต่อเม่ือมีหลกัฐานตาม
สมควรว่าผูน้ั้นกระท าความผิดอาญาร้ายแรงท่ีมีอตัราโทษตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงเป็นท่ีมาของ
การแกไ้ขประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 66 ท่ีไดบ้ญัญติัการกระท าความผิดอาญา
ร้ายแรง คือความผิดอาญาท่ีมีโทษอตัราอยา่งสูงเกิน 3 ปี นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศักราช 2560 ยงับัญญัติให้รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น และยกเลิกหรือ
ปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการ
ด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชกัชา้เพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน และด าเนินการให้
ประชาชนเขา้ถึงตวับทกฎหมายต่าง ๆ ไดโ้ดยสะดวกและสามารถเขา้ใจกฎหมายไดง่้ายเพื่อปฏิบติั
ตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง พึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐและ

                                                 
150 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มาตรา 237. 
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ระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายให้ชดัเจน และพึงก าหนด
โทษอาญาเฉพาะความผดิร้ายแรง151 

ดงันั้น เพื่อให้กฎหมายมีความชดัเจน ควรแยกหลกัเกณฑ์ตามขอ้ 21 (2) ของระเบียบ
กระทรวงต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 น าไปบญัญติัไวต่้างหาก และ
ก าหนดความผิดอาญาเฉพาะในความผิดอาญาร้ายแรง โดยใช้แนวทางของสหรัฐอเมริกา แคนาดา 
และสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และเหตุแห่งการออกหมายจบัตามท่ีระบุไวใ้นประมวลกฎหมาย
วธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 66 และก าหนดใหพ้นกังานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจให้เหตุผลในการ
ร้องขอด้วยว่าเพราะเหตุใดถึงจะตอ้งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง หรือยกเลิกหนังสือ
เดินทางของบุคคลนั้น ไปพร้อมกบัการเสนอให้ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าดว้ยการออก
หนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ยกระดบัเป็นกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั 

 
4.3  ปัญหาเกี่ยวกับการพิจารณาทางปกครองเพ่ือมีค าส่ังปฏิเสธหรือยับยั้งค าขอหนังสือเดินทาง  
และยกเลกิหนังสือเดินทาง และแนวทางแก้ไขปัญหา 

การใช้อ านาจของพนักงานเจา้หน้าท่ีในการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง  
และยกเลิกหนงัสือเดินทาง ตามระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง 
พ.ศ. 2548 ถือเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 และเม่ือพิจารณาขอ้ก าหนดในระเบียบดงักล่าว ปรากฏว่าไม่มีบทบญัญติัใด 
ท่ีก าหนดเก่ียวกบัสิทธิของผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่ง ดงัน้ี 

(1)  สิทธิในการไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 42 วรรคหน่ึง  

ได้บญัญัติให้มีผลใช้ยนัต่อบุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้ นได้รับแจ้งเป็นต้นไป ค าสั่งทางปกครองนั้น
อาจจะท าด้วยวาจา ท าเป็นหนังสือ หรือรูปแบบอ่ืนใด  แต่ส่วนใหญ่แล้วจะท าเป็นหนังสือ  
ส่วนวิธีการแจง้ค าสั่งทางปกครองนั้น พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ก าหนดไวห้ลายวิธี เช่น การแจง้ไปยงัท่ีอยู่ท่ีให้ไว ้การวางหรือปิดหนงัสือ การแจง้ทางไปรษณีย์
หรือวิธีการส่งทางโทรสาร ซ่ึงเม่ือค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือดินทาง และค าสั่งยกเลิก
หนงัสือเดินทาง เป็นค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองจะมีผลต่อเม่ือไดมี้การแจง้ค าสั่งโดยชอบ
ตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่ท่ีผา่นมาภายหลงั
จากท่ีมีค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และค าสั่งยกเลิกหนังสือเดินทางแล้ว  
กรมการกงสุลจะมีแนวปฏิบติัท่ีแตกต่างกันแล้วแต่กรณี เช่น การยกเลิกหนังสือเดินทางเพราะ 
                                                 

151 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 77 วรรคสาม. 
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การทุจริตทางทะเบียนและบตัรประจ าตวัประชาชนท่ีน ามายืน่ขอหนงัสือเดินทางพนกังานเจา้หนา้ท่ี
จะด าเนินการยกเลิกหนังสือเดินทางและมีหนังสือแจ้งผูถื้อหนังสือเดินทางทราบ ในภายหลัง  
แต่กรณีการยกเลิกหนงัสือเดินทางเน่ืองจากศาล หรือฝ่ายปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีต ารวจมีหนังสือ
แจ้งมาและมีความเห็นว่าเป็นบุคคลท่ีไม่สมควรออกหนังสือเดินทางให้ พนักงานเจ้าหน้าท่ี 
จะไม่แจง้ให้คู่กรณีทราบ โดยอาจมีเหตุผลวา่หากมีการแจง้ค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทางแลว้เกรงวา่
บุคคลดงักล่าวจะหลบหนีการจบักุม เป็นตน้ จากแนวทางปฏิบติัดงักล่าวจึงท าให้เกิดปัญหาตามมา 
วา่ผูท่ี้ถูกปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทางหรือถูกยกเลิกหนงัสือเดินทางจะทราบไดอ้ย่างไร 
และจะตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนต่อไปอยา่งไรหากไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งดงักล่าว 

ผูศึ้กษาเห็นวา่ ค  าสั่งทางปกครองย่อมมีผลผูกพนัผูรั้บค าสั่งทางปกครองให้ตอ้งปฏิบติั
ตามทนัทีท่ีผูรั้บค าสั่งไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป และให้มีผลสมบูรณ์ตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอนหรือ
ส้ินผลตามเง่ือนไขหรือเง่ือนเวลาท่ีก าหนดไวใ้นค าสั่งนั้น ซ่ึงเป็นไปตามหลกัการคุม้ครองความ
เช่ือมัน่ในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครอง ดงันั้น ไม่วา่กรณีใดๆ ก็ตาม เม่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ีได้
ด าเนินการออกค าสั่งทางปกครองไปแล้วจะตอ้งแจง้ค าสั่งทางปกครองให้ผูไ้ด้รับผลกระทบจาก
ค าสั่งทางปกครองทราบโดยเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจ หากการแจง้โดยไม่มีอ านาจ หรือกรณีการรับรู้ 
โดยบงัเอิญย่อมไม่ถือว่ามีการแจง้ซ่ึงจะใช้ยนักบัผูรั้บค าสั่งนั้นไม่ได ้เจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งจึงตอ้ง
แจง้ผลค าสั่งทางปกครองตามวธีิท่ีพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไว ้

(2)  สิทธิการรับทราบขอ้เทจ็จริง และการโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐาน 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้วางหลกัเกณฑ์เก่ียวกบั

สิทธิของคู่กรณี ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจา้หนา้ท่ีตอ้งใหคู้่กรณีมี
โอกาสท่ีจะไดท้ราบขอ้เท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานของตน 
เวน้แต่เม่ือมีความจ าเป็นรีบด่วนหากปล่อยให้เน่ินช้าไปจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ 
ผูห้น่ึงผูใ้ด หรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ หรือจะมีผลท าให้ระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎ
ก าหนดไวใ้นการท าค าสั่งทางปกครองตอ้งล่าชา้ออกไป หรือเป็นขอ้เท็จจริงท่ีคู่กรณีนั้นเองไดใ้หไ้ว้
ในค าขอ ค าให้การ หรือค าแถลง หรือโดยสภาพเห็นได้ชดัในตวัว่าการให้โอกาสดงักล่าวไม่อาจ
กระท าได้ หรือเป็นมาตรการบงัคับทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง152  
และกฎกระทรวง กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2540)ฯ ได้ก าหนดค าสั่งปกครองท่ีไม่จ  าตอ้งเปิด
โอกาสให้โตแยง้แสดงพยานหลกัฐานก่อนการออกค าสั่งไวห้กประการ ซ่ึงรวมถึง “การไม่ออก
หนงัสือเดินทางส าหรับการเดินทางไปต่างประเทศ” 

                                                 
152 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30. 
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เม่ือพิจารณาค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และค าสั่งยกเลิกหนังสือ
เดินทางแลว้จะเห็นไดว้า่ ค  าสั่งดงักล่าวจะอยู่ภายใตบ้งัคบัตอ้งเปิดโอกาสให้ผูถู้กปฏิเสธหรือยบัย ั้ง 
หรือยกเลิกหนังสือเดินทาง ช้ีแจงข้อเท็จจริงและแสดงพยานหลักฐานของตนอย่างเพียงพอ 
ตามหลกัการรับฟังคู่กรณีหรือไม่ หรือหากไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัของหลกัการดงักล่าวแลว้ จะถือว่า 
เขา้ยกเวน้ตามมาตรา 30 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
โดยเฉพาะค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้ง หรือค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทาง หมายความรวมถึงการไม่ออก
หนงัสือเดินทางส าหรับการเดินทางไปต่างประเทศ ดว้ยหรือไม่ 

ในเร่ืองน้ี ศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงท่ี 1930/2559 และหมายเลขแดงท่ี 
591/2560 ได้วินิจฉัยว่า กฎกระทรวงตามความในมาตรา 30 วรรคสอง (6) ดงักล่าวก็เพื่อเป็นการ 
ผ่อนคลายภาระท่ีจะต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติในมาตรา 30 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญัติวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในกรณีท่ีเห็นว่าไม่จ  าเป็นหรือไม่สมควรตอ้งปฏิบติัตาม
บทบญัญติัดงักล่าว เม่ือพิจารณาจากกรณียกเวน้ต่าง ๆ ตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 
(พ.ศ. 2540)ฯ แล้ว เป็นกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองมีผลกระทบถึงสิทธิของคู่กรณีทั้งส้ิน แต่ต้อง
พิจารณาในทางกลับกันด้วยว่า ในกรณียกเวน้ต่าง ๆ ตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 
(พ.ศ. 2540)ฯ หากจะตอ้งปฏิบติัตามบทบญัญติัดงักล่าวแลว้จะส่งผลกระทบต่อการปฏิบติังานของ
พนักงานเจ้าหน้าท่ีมากเกินไป หรือเป็นกรณีท่ีเก่ียวกับความมั่นคงหรือความสัมพนัธ์ระหว่าง
ประเทศหรือไม่ เม่ือพิจารณาระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง 
พ.ศ. 2548 ซ่ึงออกมาใช้บงัคบัเพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์ในการออกหนังสือเดินทางให้กบับุคคลผูมี้
สัญชาติไทยใช้เป็นหลกัฐานในการเดินทางไปต่างประเทศได้ ในขณะเดียวกนัเพื่อป้องกันมิให้
บุคคลผูไ้ม่ประสงค์ดีอาศัยหนังสือเดินทางในการเดินทางเข้าออกประเทศต่าง ๆ หรือใช้เป็น
ช่องทางในการกระท าความผิด กรมการกงสุล กระทรวงการต่างประเทศ ซ่ึงเป็นหน่วยงานดูแล
รับผิดชอบเก่ียวกบัการออกหนังสือเดินทางจึงจ าเป็นตอ้งก าหนดคุณสมบัติของผูย้ื่นค าขอและ
หลกัเกณฑ์วิธีการในการพิจารณาออกหนงัสือเดินทางให้แก่ผูย้ื่นค าขอไว ้หากขอ้เท็จจริงปรากฏวา่
เขา้เง่ือนไขตามขอ้ 21 ของระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 
2548 พนักงานเจา้หน้าท่ีย่อมตอ้งปฏิเสธหรือยบัย ั้งการออกหนังสือเดินทางได ้นอกจากน้ี แมไ้ด้
ออกหนงัสือเดินทางไปแลว้หากปรากฏขอ้เทจ็จริงท่ีเขา้เง่ือนไขตามขอ้ 23 พนกังานเจา้หนา้ท่ียอ่มมี
อ านาจยกเลิกหนังสือเดินทางท่ีออกไปให้แก่บุคคลท่ียื่นค าขอไวแ้ล้วได้ ประกอบกบัโดยสภาพ
ขอ้เท็จจริงของเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงหรือความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ ย่อมเป็นกรณีท่ีไม่
สามารถแจง้หรือไม่สมควรแจง้ใหคู้่กรณีทราบขอ้เท็จจริงหรือใหคู้่กรณีโตแ้ยง้ก่อนการท าค าสั่งทาง
ปกครอง กรณีจึงตอ้งบญัญติัไวใ้นกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2540) ออกตามพระราชบญัญติัวิธี
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ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ว่า การไม่ออกหนังสือเดินทางส าหรับการเดินทางไป
ต่างประเทศให้ถือเป็นขอ้ยกเวน้ท่ีไม่จ  าตอ้งปฏิบติัตามมาตรา 30 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงหมายความรวมถึง การปฏิเสธ การยบัย ั้งค  าขอหนังสือ
เดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทางด้วย ค าสั่งยกเลิกหนังสือเดินทางเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีไดรั้บการยกเวน้ตามมาตรา 30 วรรคสอง (6) ประกอบกบักฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2540) ออกตาม
ความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ผูศึ้กษาเห็นวา่ แมว้า่ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง 
พ.ศ. 2548 จะมิได้มีบทบญัญติัเก่ียวกบัสิทธิการไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงและการโตแ้ยง้และแสดง
พยานหลักฐาน แต่เม่ือค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และค าสั่งยกเลิกหนังสือ
เดินทางเป็นค าสั่งทางปกครองซ่ึงตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากจะตอ้งตีความหรือแปลความบทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าว
ให้มีผลใช้บงัคบัได ้จึงตอ้งตีความหรือแปลความให้สอดคลอ้งกบัปรัชญาของกฎหมายมหาชนท่ี
เป็นไปเพื่อสร้างดุลยภาพระหวา่งสิทธิเสรีภาพและหนา้ท่ีของราษฎรซ่ึงเป็นปัจเจกชนกบัประโยชน์
สาธารณะหรือประโยชน์ของประชาชนโดยรวม ส าหรับกรณีกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2540) 
ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ได้บญัญติัถ้อยค าว่า 
“การไม่ออกหนังสือเดินทางส าหรับการเดินทางไปต่างประเทศ” นั้ นจะมีความหมายอย่างไร  
เพราะการแปลความหมายดงักล่าวอาจพิจารณาไดว้า่ การไม่ออกหนงัสือเดินทาง คือการการปฏิเสธ
หรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทางเพียงอย่างเดียว ไม่หมายความรวมถึงการยกเลิกเพิกถอนหนงัสือ
เดินทางดว้ย ซ่ึงเม่ือพิจารณากฎกระทรวงฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติั 
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กฎหมายไดอ้อกมาใชบ้งัคบัเม่ือปี พ.ศ. 2540 ก่อนท่ีจะมี
การตราระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2545 ซ่ึงเพิ่ง 
มีบทบญัญติัเก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง และการยกเลิกหนงัสือเดินทางไว้
ในกฎหมายดังกล่าว และต่อมาได้ยกเลิกโดยระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออก
หนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ประกอบกบักฎกระทรวงออกมาก็เพื่อเป็นการผ่อนคลายภาระท่ีจะตอ้ง
ปฏิบติัตามบทบญัญติัในมาตรา 30 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ในกรณีท่ีเห็นว่าไม่จ  าเป็นหรือไม่สมควรตอ้งปฏิบติัตามบทบญัญติัดงักล่าว ดงันั้น การ
แปลความหมายของถอ้ยค าการไม่ออกหนงัสือเดินทาง จึงตอ้งแปลความโดยการขยายความหมาย
ให้ครอบคลุมสภาพของเร่ืองนั้นๆ ดว้ย ซ่ึงมีกรณีท่ีใกลเ้คียงกบักรณีน้ีคือ กรณีท่ีคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง153 มีความเห็นว่า ค  าสั่งของเจ้าหน้าท่ีท่ีไม่อนุญาตให้คนต่างด้าว 
                                                 

153 ความเห็นคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 836/2546 
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อยูใ่นราชอาณาจกัรเป็นการชัว่คราว หรือค าสั่งไม่ขยายระยะเวลาอยูใ่นราชอาณาจกัรตามมาตรา 35 
แห่งพระราชบญัญติัตรวจคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 เป็นการพิจารณาไม่ตรวจลงตราในหนงัสือเดินทาง
ตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี  2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ  
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และกรณีท่ีศาลปกครอง154 ไดมี้ค าวินิจฉัย ค  าวา่ “การให้พน้จากต าแหน่ง”  
ตาม (1) ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2540) มิไดมี้ความหมายจ ากดั แต่ค าดงักล่าวมีความหมายสามญั  
ซ่ึงหมายความรวมถึงกรณีของผูฟ้้องคดีท่ีพน้จากต าแหน่งกรรมการการเลือกตั้งประจ าจงัหวดั 
โดยผลของค าสั่งพิพาทของผูถู้กฟ้องคดีดว้ย  ฉะนั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีไม่ไดใ้ห้ผูฟ้้องคดีมีโอกาส 
ท่ีจะไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงอย่างเพียงพอ และมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน 
จึงไม่อาจถือเป็นเหตุให้ค  าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย จากแนวทางดงักล่าว 
จึงเห็นว่า การไม่ออกหนงัสือเดินทางมีความหมายรวมไปถึงการยกเลิกหนงัสือเดินทางดว้ย ค าสั่ง
ยกเลิกหนงัสือเดินทางจึงเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไดรั้บการยกเวน้ตามมาตรา 30 วรรคสอง (6) ประกอบ
กับกฎกระทรวง ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 

(3) สิทธิในการไดรั้บแจง้วธีิการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง 
เม่ือพิจารณาระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าดว้ยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548  

จะพบวา่ ระเบียบดงักล่าวไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายท่ีใหผู้ไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง 
ยื่นอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค าสั่งดงักล่าว ซ่ึงค าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายเฉพาะมิไดก้ าหนดขั้นตอน
การอุทธรณ์ไวแ้ละไม่มีลักษณะเป็นค าสั่งท่ีต้องห้ามมิให้อุทธรณ์ โดยหลักย่อมเป็นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีอาจอุทธรณ์ได้ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อย่างไร 
ก็ตาม แมผู้ไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทางอาจอุทธรณ์ค าสั่งไดต้ามหลกัเกณฑ์ท่ี
ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่กรณีการอุทธรณ์ดงักล่าว
ยอ่มมีปัญหาเกิดข้ึน เพราะในบางกรณีพนกังานเจา้หนา้ท่ีจะมิไดแ้จง้ค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทางให้
ผูถู้กยกเลิกหนังสือเดินทางทราบ ซ่ึงจะมีผลต่อเน่ืองกับกรณีระยะเวลายื่นอุทธรณ์ เพราะหาก 
ผูไ้ด้รับผลกระทบจะอุทธรณ์ค าสั่งได้ต่อเม่ือได้รับทราบค าสั่งดังกล่าวแล้ว และเม่ือพนักงาน
เจา้หน้าท่ีได้รับค าอุทธรณ์แล้ว กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองยงับญัญติัให้ตอ้ง
พิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีก าหนดดว้ย 

หากพิจารณาในส่วนของต่างประเทศ จากการศึกษาพบวา่ สหรัฐอเมริกา มีบทบญัญติั
เก่ียวกบัการแจง้ค าสั่งปฏิเสธหรือค าสั่งเพิกถอนหนังสือเดินทางซ่ึงจะแจง้เป็นลายลกัษณ์อกัษร 
ซ่ึงบุคคลใดๆ ท่ีการยื่นค าขอออกหนงัสือเดินทางนั้นถูกปฏิเสธ หรือหนงัสือเดินทางนั้นถูกเพิกถอน 
                                                 

154 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.250/2549 
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การบอกกล่าวนั้นจะตอ้งระบุถึงเหตุผลท่ีปฏิเสธหรือเพิกถอน และเม่ือหน่วยงานท่ีมีอ านาจพิจารณา
ทบทวนได้รับหนังสืออุทธรณ์หรือค าร้องขอให้ทวนค าสั่งปฏิเสธหรือการเพิกถอนแล้วจะต้อง
พิจารณาภายใน 60 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้การปฏิเสธหรือการเพิกถอนภายหลงัจากท่ีไดท้บทวน
พิจารณาและแสวงหาขอ้เท็จจริงและขอ้เสนอของเจา้หน้าท่ีพิจารณา ผูรั้กษาการแทนผูช่้วยและ
เลขานุการการบริการหนงัสือเดินทางในกระทรวงกิจการกงสุลจะตดัสินวา่จะยืนตามค าปฏิเสธหรือ
เพิกถอนหนงัสือเดินทาง กรมอาจจะแจง้ไปยงับุคคลท่ีร้องขอให้มีการพิจารณาทราบโดยทนัทีเป็น
หนงัสือ หากค าตดัสินเป็นการยนืตามค าปฏิเสธหรือการเพิกถอน การบอกกล่าวจะตอ้งมีการระบุถึง
เหตุผลส าหรับการตดัสินเช่นนั้น ค าตดัสินนั้นเป็นท่ีสุด และไม่อยู่ภายใตก้ารทบทวนภายในฝ่าย
ปกครองอีกแต่อยา่งใด ส่วนแคนาดามีบทบญัญติัเก่ียวกบักระบวนพิจารณาในเร่ืองน้ีเช่นเดียวกนั 
โดยเฉพาะกรณีค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทางหน่วยงานท่ีรับผิดชอบมีอ านาจดุลพินิจท่ีจะไม่แจง้ให ้
ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการยกเลิกหนงัสือเดินทางทราบล่วงหนา้ ส่วนสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี และราชอาณาจกัรสเปน นั้น กฎหมายว่าดว้ยหนงัสือเดินทางมิไดมี้บทบญัญติั
เก่ียวกับการอุทธรณ์ แต่ย่อมใช้สิทธิท่ีจะอุทธรณ์ตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ในแต่ละประเทศนั้นได ้ 

จากกรณีปัญหาน้ี ผูศึ้กษาเห็นวา่ แมจ้ะมีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงถือเป็นกฎหมายกลางท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไว ้
ก็ตาม แต่ในทางปฏิบติัหน่วยทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐยงัคงมีปัญหาในการน าไปบงัคบัใช ้
ดงันั้น ปัญหาน้ีอาจมีแนวทางแกไ้ข 2 วธีิ คือ  

1.  สร้างองค์ความรู้และความเขา้ใจแก่เจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานเก่ียวกบัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

2.  เพิ่มบทบญัญติัของกฎหมายเก่ียวกบัการแจง้ค าสั่งทางปกครอง และการระบุเหตุผล 
ไวใ้นค าสั่งทางปกครอง การพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวใ้นกฎหมายว่าด้วยหนังสือ
เดินทางโดยเฉพาะ  



 
 

บทที ่5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
จากการท่ีได้ศึกษาแนวความคิดเก่ียวกับหลักนิ ติ รัฐ เส รีภาพในการเดินทาง 

และสิทธิในหนงัสือเดินทาง ตามกฎหมายระหวา่งประเทศ กฎหมายต่างประเทศ และราชอาณาจกัรไทย 
รวมทั้งศึกษาปัญหาและวเิคราะห์ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง 
และการยกเลิกหนังสือเดินทาง ตลอดจนศึกษาแนวทางในการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกิดข้ึน 
ในบทน้ี  ผู ้ศึกษาจึงขอสรุปประเด็นปัญหาจากการท่ี ได้ท าการวิ เคราะห์ไว้แล้วในบทท่ี  4  
พร้อมขอ้เสนอแนะในการปรับปรุงกฎหมายตามประเด็นท่ีไดศึ้กษา ดงัน้ี 
 
5.1  บทสรุป 

การเดินทางหรือการเคล่ือนยา้ยเป็นเสรีภาพส่วนบุคคล บุคคลมีสิทธิท่ีจะใช้เสรีภาพ 
ในการเดินทางโดยอิสระตราบเท่าท่ีไม่ขดัต่อกฎหมายและไม่เป็นการละเมิดสิทธิของบุคคลอ่ืน  
แต่ล าพงัโดยเสรีภาพในการเดินทางไม่ก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่บุคคลอ่ืน หากจะพิจารณาในแง่อ านาจ 
ท่ีบุคคลใชใ้นความสัมพนัธ์กบัผูอ่ื้นโดยการเรียกร้องให้ผูอ่ื้นกระท าการหรืองดเวน้กระท าการอยา่งใด
อย่างหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจงให้เกิดประโยชน์แก่ตนแล้ว ย่อมหมายถึงสิทธิในเสรีภาพในการ
เดินทาง แต่สิทธิในเสรีภาพในการเดินทางใช่ว่าทุกคนจะสามารถใช้สิทธิได้โดยไม่มีข้อจ ากัด 
เพราะเสรีภาพในการเดินทางถือเป็นเสรีภาพสัมพทัธ์หรือมีเง่ือนไข รัฐสามารถท่ีจะตรากฎหมาย 
จ ากดัเสรีภาพในการเดินทางของพลเมืองของตนได ้ ดงันั้น แมบุ้คคลจะมีสิทธิในเสรีภาพในการ
เดินทางออกนอกประเทศ แต่การเดินทางดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้ข้อจ ากัดหรือเง่ือนไขพิเศษ 
ทั้งในประเทศตน้ทางซ่ึงจะตอ้งออกหนังสือเดินทาง (Passport) ให้แก่พลเมืองของตนเอง เพื่อใช้
แสดงต่อประเทศปลายทางท่ีจะเดินทางเข้าไป และประเทศปลายทางนั้นก็จะพิจารณาอนุญาต 
ตรวจลงตรา (Visa) ให้เขา้ประเทศหรือไม่ให้เขา้ประเทศได้ภายใตเ้ง่ือนไขกฎหมายของประเทศ
นั้นๆ ซ่ึงก่อนสงครามโลกคร้ังท่ี 1 บุคคลใด ๆ สามารถท่ีจะเดินทางออกนอกประเทศไดโ้ดยเสรี  
โดยมิตอ้งร้องขอหนงัสือเดินทาง เพราะเป็นการกระท าเส่ียงภยัของตนเอง ซ่ึงปฏิญญาสากลวา่ดว้ย
สิทธิมนุษยชน ข้อ 13 (2) บัญญัติรับรองซ่ึงสิทธิในเสรีภาพในการเดินทางออกนอกประเทศ  
มีลักษณะเหมือนบตัรประจ าตวัของผูเ้ดินทาง มีวตัถุประสงค์เพื่อให้ผูน้ั้ นได้รับความคุ้มครอง 
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และความช่วยเหลือในต่างประเทศ แต่บุคคลนั้นอาจถูกปฏิเสธไม่ยอมให้เขา้ประเทศท่ีตนประสงค ์
จะเข้าไปได้ การถูกปฏิเสธไม่ยอมให้ เข้าประเทศเป็นสิทธิเด็ดขาดของประเทศนั้ น  ต่อมา  
หลังจากสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ยุติลง การเดินทางติดต่อสัมพนัธ์ระหว่างประเทศมีความจ าเป็น 
มากข้ึน จึงตอ้งมีมาตรการในการควบคุมดูแลทั้งประเทศตน้ทางเก่ียวกบัการออกหนังสือเดินทาง 
และประเทศปลายทางซ่ึงตอ้งตรวจลงตราอนุญาตให้เดินทางเขา้มาภายในประเทศของตน (Visa) 
สิทธิในเสรีภาพในการเดินทางออกนอกประเทศตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมือง 
และสิทธิทางการเมือง ข้อ 12 จึงมีการตีความให้ขยายความรวมไปถึงสิทธิในการได้รับเอกสาร 
การเดินทางด้วย การออกกฎหมายเก่ียวกับหนังสือเดินทาง การปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือ
เดินทาง และการยกเลิกเพิกถอนหนังสือเดินทาง จึงตอ้งสอดคล้องกบัปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิ
มนุษยชน และกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง รวมทั้งตอ้งเป็นไป
ตามหลกันิติรัฐในฐานะท่ีเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพ ท่ีรัฐจะกระท าการใดๆ อนัเป็นการ
กระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไวอ้ย่างชัดแจ้ง และ
กฎหมายนั้นจะตอ้งออกโดยองค์กรฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายบริหารท่ีไดรั้บมอบอ านาจให้สามารถ
ออกกฎหมายเพื่อจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได ้ซ่ึงแมร้าชอาณาจกัรไทยจะไดบ้ญัญติั
รับรองและคุม้ครองเสรีภาพในการเดินทางของบุคคลไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
อนัเป็นการสอดคลอ้งกบักติการะหว่างประเทศ แต่การท่ีฝ่ายบริหารได้อาศยัอ านาจตามกฎหมาย 
ว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ออกระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออก
หนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ก าหนดให้อ านาจแก่พนกังานเจา้หนา้ท่ีออกหนงัสือเดินทางให้แก่บุคคล
ผูมี้สัญชาติไทย รวมทั้งก าหนดเง่ือนไขหลกัเกณฑ์การปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง และ
การยกเลิกหนงัสือเดินทาง ท าใหเ้กิดปัญหาในการบงัคบัใชก้ฎหมาย ดงัน้ี 

1.  ปัญหาเก่ียวกบัอ านาจของกระทรวงการต่างประเทศในการออกระเบียบกระทรวง
การต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 

แม้เสรีภาพในการเดินทางจะได้รับการรับรองและคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย แต่การใชสิ้ทธิในเสรีภาพในการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทยซ่ึงเก่ียวขอ้ง
กบัความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ บุคคลท่ีจะเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทยจ าตอ้งมีหนงัสือ
เดินทางท่ีออกให้โดยราชอาณาจักรไทยเพื่อใช้แสดงตนในต่างประเทศ ราชอาณาจักรไทย 
จึงมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งออกหนังสือเดินทางให้แก่พลเมืองของตนเม่ือมีการร้องขอ แต่หากพนักงาน
เจา้หน้าท่ีปฏิเสธหรือยบัย ั้งท่ีจะให้หนังสือเดินทาง หรือยกเลิกหนังสือเดินทาง จะสามารถท าได ้
มากน้อยเพียงใด เพราะไม่ว่าจะเป็นผู ้ได้รับผลกระทบ ฝ่ายปกครอง และศาลปกครองเอง 
ยงัมีความเห็นท่ีแตกต่างกนั กล่าวคือ  
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ความเห็นท่ีหน่ึง เห็นว่า การยกเลิกหนังสือเดินทางย่อมมีผลเป็นการจ ากัดเสรีภาพ 
ในการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทยโดยปริยาย ดงันั้น การออกกฎหมายเพื่อปฏิเสธหรือ 
ยบัย ั้งหนังสือเดินทาง และยกเลิกหนังสือเดินทางจึงสามารถกระท าได้เท่าท่ีจ  าเป็น และต้อง 
ไม่กระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพ เม่ือระเบียบกระทรวงการต่างประเทศวา่ดว้ย
การออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 เป็นกฎ ออกโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงขอ้ 21 และขอ้ 23 ของระเบียบดงักล่าวได้ก าหนดเง่ือนไข
เก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้งหนงัสือเดินทาง และการยกเลิกหนงัสือเดินทาง มีวตัถุประสงค์เพื่อ
ความมัน่คงของรัฐและความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน และถือเป็นมาตรการ 
ท่ีกระทบกระเทือนสาระส าคญัและกระท าเท่าท่ีจ  าเป็นนอ้ยท่ีสุด ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ
วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ้ 21 และขอ้ 23 จึงไม่ขดัต่อรัฐธรรมนูญ ปฏิญญาสากล
วา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน และกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 

ความเห็นท่ีสอง เห็นวา่ การยกเลิกหนงัสือเดินทาง ไม่ใช่การถูกห้ามการเดินทางออก
นอกราชอาณาจกัรไทย แต่เป็นกรณีถูกเพิกถอนหนงัสือเดินทางซ่ึงไม่ไดมี้ผลโดยตรงในการห้าม
เดินทาง หนงัสือเดินทางเป็นเพียงเอกสารรับรองตวัตนของพลเมืองท่ีรัฐออกให้แก่พลเมืองของตน
เพื่อแสดงว่ารัฐอนุญาตให้บุคคลดังกล่าวเดินทางไปต่างประเทศ เสรีภาพในการเดินทางไป
ต่างประเทศจึงอาจถูกจ ากดัได้ด้วยขอ้ก าหนดของแต่ละประเทศนั้นๆ การออกหนังสือเดินทาง  
รัฐย่อมต้องด าเนินการให้ถูกต้องสอดคล้องกับกฎหมายและระเบียบปฏิบัติระหว่างประเทศ 
ท่ีก าหนดไวเ้ป็นในแนวทางเดียวกนั รัฐจึงมีอ านาจก าหนดขั้นตอนวธีิการต่างๆ ในการออกหนงัสือ
เดินทาง และมีอ านาจก าหนดข้อปฏิเสธในการออกหนังสือเดินทางเพื่อป้องกนัผูก้ระท าผิดต่อ
กฎหมายหลบหนีและเพื่อป้องกันมิให้ มีการกระท าอันเป็นกรณี เส่ือมเสียแก่ประเทศชาติด้วย  
ดงันั้น การออกกฎหมายเก่ียวกบัหนงัสือเดินทางจึงเป็นไปตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงเป็นบทบญัญติัแห่งกฎหมายทัว่ไปท่ีใหอ้ านาจไว ้ไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบัเง่ือนไข
ของขอ้จ ากดัเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพท่ีไดรั้บการคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญ 

ประเด็นปัญหาน้ี สหรัฐอเมริกา และแคนาดาไดตี้ความสิทธิในเสรีภาพในการเดินทาง
ออกนอกประเทศให้รวมไปถึงสิทธิในหนังสือเดินทางซ่ึงได้รับการรับรองและคุ้มครองตาม
รัฐธรรมนูญเช่นเดียวกนั นอกจากน้ี สิทธิในหนงัสือเดินทางของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และ
ราชอาณาจกัรสเปน ยงัมีการบญัญติัไวโ้ดยตรงในรัฐธรรมนูญอยา่งชดัเจนวา่ รัฐจะตอ้งเคารพสิทธิ
ขั้นพื้นฐานในการมีหนังสือเดินทางของพลเมือง และสาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นอีกประเทศหน่ึง 
ท่ีเคารพสิทธิและเสรีภาพในการเดินทาง แมจ้ะไม่ปรากฏหลกัฐานอย่างชดัเจนว่าสิทธิในหนังสือ
เดินทางถือเป็นส่วนหน่ึงของเสรีภาพในการเดินทางหรือไม่ แต่เม่ือพิจารณากฎหมายวา่ดว้ยหนงัสือ
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เดินทางของสาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีบญัญัติไวอ้ย่างชัดเจนว่าพลเมืองของตนมีสิทธิได้รับหนังสือ
เดินทางทัว่ไปโดยไม่มีเง่ือนไขใด ๆ และไม่มีการก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการปฏิเสธหรือยบัย ั้ง
ค  าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกเพิกถอนหนังสือเดินทางของพลเมืองของตนย่อมแสดง 
เห็นได้ว่า สาธารณรัฐฝร่ังเศสให้การเคารพถึงสิทธิในการมีเอกสารการเดินทางอย่างแท้จริง
นอกจากน้ี หากพิจารณาหลกันิติรัฐในฐานะท่ีเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
รูปแบบของกฎหมายล าดับรองท่ีตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครอง รวมถึงขอ้จ ากดัของการออกกฎหมายล าดบัรอง ฝ่ายบริหารจะมีอ านาจออกกฎหมายล าดบั
รองได้ เม่ื อกฎหมายแม่บทให้อ านาจชัดแจ้ง กฎหมายแม่บทอาจเป็น รัฐธรรมนูญ  หรือ
พระราชบญัญติั และเน้ือหาสาระของกฎหมายตอ้งอยู่ในขอบเขต วิธีการ และการใช้บงัคบัตามท่ี
กฎหมายแม่บทก าหนดไวด้ว้ย ส าหรับพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
เป็นเพียงกฎหมายทัว่ไปท่ีก าหนดโครงสร้างและก าหนดอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการบริหารราชการ
โดยรวมของประเทศ ส่วนพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ก็บญัญติัให้
กระทรวงการต่างประเทศมีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัหนงัสือเดินทางและเอกสารการเดินทางให้แก่คน
สัญชาติไทย แมก้ระทรวงการต่างประเทศ โดยกรมการกงสุลจะมีอ านาจหนา้ท่ีในการพิจารณาออก
ระเบียบเก่ียวกับการออกหนังสือเดินทางได้โดยอาศัยบทบัญญัติกฎหมายดังกล่าวข้างต้น  
แต่ เส รีภาพในการเดินทางซ่ึ งรวมถึงสิท ธิในการมีหนังสือเดินทางได้บัญญัติ รับรองไว ้
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย บทบญัญติัในส่วนของการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือ
เดินทาง และการยกเลิกหนงัสือเดินทางซ่ึงถือไดว้า่เป็นบทบญัญติัท่ีเป็นการจ ากดัสิทธิของบุคคลใน
การใช้สิทธิในเสรีภาพในการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทย จึงตอ้งออกโดยภายใตเ้ง่ือนไข
ตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวแ้ละตอ้งเป็นไปตามหลกันิติรัฐในฐานะท่ีเป็นหลกัประกนัสิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ ดงันั้น พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 รวมถึง
พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และกฎกระทรวงฯ ท่ีก าหนดให้กรมการ
กงสุลมีอ านาจหน้าท่ีด าเนินการเก่ียวกบัหนงัสือเดินทางและเอกสารการเดินทางให้แก่คนสัญชาติ
ไทย เป็นเพียงบทบญัญติัท่ีก าหนดอ านาจหน้าท่ีโดยทัว่ไปของกรมการกงสุล ไม่ไดมี้บทบญัญติั 
ท่ี มี เน้ือความให้อ านาจกระทรวงการต่างประเทศออกระเบียบหรือประกาศ ข้อบังคับใดๆ  
เพื่อปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง หรือการยกเลิกหนังสือเดินทางแต่อย่างใด การท่ี
กระทรวงการต่างประเทศได้อาศยัอ านาจตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
ออกระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ข้ึนมาใช้บงัคบั 
จึงขัดต่อหลักนิติรัฐในฐานะท่ีเป็นหลักประกันการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ตามรัฐธรรมนูญ 
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2.  ปัญหาความไม่ชดัเจนของบทบญัญติัแห่งกฎหมาย  
ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 

ก าหนดให้อ านาจแก่พนกังานเจา้หน้าท่ีออกหนงัสือเดินทางให้แก่บุคคลผูมี้สัญชาติไทยท่ียื่นค าขอ
หนงัสือเดินทาง แต่หากบุคคลท่ียื่นค าขอมีเหตุเขา้เง่ือนไขท่ีพนกังานเจา้หน้าท่ีไม่อาจออกหนงัสือ
เดินทางให้ ระเบียบดงักล่าวไดก้ าหนดให้พนกังานเจา้หน้าท่ีมีอ านาจท่ีจะปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอ
หนังสือเดินทาง หรือยกเลิกหนังสือเดินทางของบุคคลท่ีได้รับหนังสือเดินทางไปแล้วได ้  
แต่เง่ือนไขท่ีวา่นั้นกลบัถูกก าหนดไวใ้นสองกรณีแตกต่างกนั คือ กรณีท่ีหน่ึง เม่ือไดรั้บแจง้จากศาล 
หรือพนักงานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจ วา่ผูร้้องเป็นผูซ่ึ้งก าลงัรับโทษในคดีอาญา หรืออยู่ระหว่าง
การปล่อยตวัชั่วคราว หรือเป็นผูต้้องหาในคดีอาญาท่ีได้มีการออกหมายจบัไวแ้ล้วซ่ึงศาลหรือ
พนกังานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจเห็นวา่ไม่ควรออกหนงัสือเดินทางให้ และกรณีท่ีสอง คือ กรณีท่ี 
ผูร้้องขอหนงัสือเดินทาง หรือผูร้้องท่ีไดรั้บหนังสือเดินทางไปแลว้ กระท าผิดกฎหมายหรือระเบียบ
ปฏิบติัราชการ ซ่ึงขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือปิดบงัความจริง
อนัเป็นสาระส าคญั หรือแสดงเอกสารหลกัฐานอนัเป็นเท็จในการขอหนงัสือเดินทาง หรือไม่อยูใ่น
ฐานะท่ีจะเดินทางไปต่างประเทศ หรือหากเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรจะเป็นภยัต่อสวสัดิภาพ
ของผูเ้ดินทางเอง หรือกระทบกระเทือนต่อความมั่นคงปลอดภัย หรือช่ือเสียงและเกียรติภูมิของ
ประเทศไทย ซ่ึงทั้งสองกรณีดงักล่าว แมจ้ะเป็นอ านาจของพนกังานเจา้หนา้ท่ี แตต้น้เร่ืองท่ีจะน าเขา้สู่การ
พิจารณาแตกต่างกนั เพราะกรณีท่ีหน่ึงจ าตอ้งมีการร้องขอจากศาล ต ารวจ หรือพนักงานฝ่ายปกครอง 
ส่วนกรณีท่ีสอง ไม่จ  าเป็นตอ้งมีการร้องขอจากหน่วยงานต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงความไม่ชดัเจนของการ
บญัญติักฎหมายดงักล่าว ท าให้เกิดปัญหาในการปฏิบติังานของพนักงานเจา้หน้าท่ีต่อการใช้ดุลพินิจ
ตดัสินใจ ซ่ึงเม่ือพิจารณาระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าดว้ยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548  
ขอ้ 21 ได้ก าหนดโดยใช้ถ้อยค าว่า “พนักงานเจ้าหน้าท่ีสามารถปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือ
เดินทางหรือแก้ไขหนังสือเดินทางในกรณีดงัต่อไปน้ี...” ขอ้ 23 ก าหนดไวว้่า “พนักงานเจา้หน้าท่ี
สามารถยกเลิกและเรียกคืนหนงัสือเดินทางได ้เม่ือปรากฏภายหลงัวา่...” ยอ่มแสดงวา่อ านาจในการ
ปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทาง เป็นอ านาจดุลพินิจของ
พนกังานเจา้หนา้ท่ีไม่วา่จะเป็นกรณีเง่ือนไขใดก็ตาม เพียงแต่หากเป็นเง่ือนไขการปฏิเสธหรือยบัย ั้ง
ค  าขอหนงัสือเดินทางตามขอ้ 21 (2) หรือการยกเลิกหนงัสือเดินทางตามขอ้ 23 (2) จะตอ้งเป็นกรณี
ท่ีศาล หรือพนกังานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจไดมี้หนงัสือขอให้กรมการกงสุลพิจารณาปฏิเสธหรือ
ยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง หรือยกเลิกหนงัสือเดินทาง เพราะบุคคลนั้นเป็นผูซ่ึ้งก าลงัรับโทษใน
คดีอาญา หรือยูร่ะหวา่งการปล่อยตวัชัว่คราว หรือเป็นผูต้อ้งหาในคดีอาญาท่ีไดมี้การออกหมายจบั
ไวแ้ลว้ ซ่ึงศาล หรือพนกังานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจเห็นวา่ไม่ควรออกหนงัสือเดินทาง หรือเห็น
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ควรยกเลิกหนงัสือเดินทาง หรือหากพนกังานเจา้หนา้ท่ีเห็นวา่ขอ้เท็จจริงหรือเหตุผลของหน่วยงาน
ท่ีเสนอเร่ืองมานั้ นยงัไม่ชัดเจนครบถ้วน พนักงานเจ้าหน้าท่ีย่อมมีอ านาจท่ีจะสอบถามไปยงั
หน่วยงานดงักล่าวเพื่อตรวจสอบขอ้เท็จจริงหรือเสนอขอ้เท็จจริงและเหตุผลเพิ่มเติมไดต้ามขอ้ 20 
ของระเบียบกระทรวงการต่างประเทศว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 นอกจากน้ี 
ประเด็นท่ีตอ้งพิจารณาอีกประการ คือ เง่ือนไขการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง และการ
ยกเลิกหนังสือเดินทางในกรณีความผิดอาญา ซ่ึงระเบียบดังกล่าวจะก าหนดเพียงว่า “คดีอาญา”  
โดยมิได้ระบุอย่างชัดเจนว่าผูร้้องจะตอ้งก าลังรับโทษในคดีอาญา หรืออยู่ระหว่างการปล่อยตวั
ชั่วคราว หรือเป็นผู ้ต้องหาในคดีอาญาท่ีได้มีการออกหมายจับไว้แล้วในความผิดอาญาใด  
ซ่ึงแตกต่างกับสหรัฐอเมริกา แคนาดา และสหพนัธ์สาธารณเยอรมนีท่ีจ ากัดเฉพาะในคดีอาญา
ร้ายแรง การก าหนดในลกัษณะท่ีมิไดร้ะบุจ ากดัเฉพาะคดีอาญาในความผดิฐานใด ยอ่มส่งผลต่อการ
ให้เหตุผลของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง เพราะเจตนารมณ์ของการปฏิเสธหรือยบัย ั้งหรือยกเลิกหนงัสือ
เดินทางในกรณีน้ีก็เพื่อป้องกนัผูก้ระท าผิดต่อกฎหมายหลบหนีและเพื่อป้องกนัมิให้มีการกระท า 
อนัเป็นกรณีเส่ือมเสียแก่ประเทศชาติ การท่ีระบุคดีอาญาโดยไม่จ ากดัว่าเป็นคดีอาญาในความผิด
ฐานใด อาจเป็นช่องทางให้พนักงานฝ่ายปกครองและต ารวจอาศยัความไม่ชดัเจนของบทบญัญติั
ของกฎหมายเพื่อปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง หรือยกเลิกหนงัสือเดินทาง และท าให้เกิด
ปัญหาโตแ้ยง้วา่เป็นการกลัน่แกลง้หรือเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมได ้

3.  ปัญหาเก่ียวกบัการพิจารณาทางปกครองเพื่อมีค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือ
เดินทาง และค าสั่งยกเลิกหนังสือเดินทาง ตามระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าดว้ยการออก
หนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 

การใชอ้ านาจของพนกังานเจา้หนา้ท่ีในการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง และ
การยกเลิกหนงัสือเดินทาง ตามระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง 
พ.ศ. 2548 ถือเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 และเม่ือพิจารณาขอ้ก าหนดในระเบียบดงักล่าว ไม่มีบทบญัญติัใดท่ีระบุให้
พนกังานเจา้หน้าท่ีตอ้งแจง้ผลของการปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง การยกเลิกหนงัสือ
เดินทางให้ผูท่ี้อยู่ในบงัคบัของค าสั่งได้รับทราบ ไม่มีบทบญัญัติใดก าหนดขั้นตอนและวิธีการ
อุทธรณ์ การยื่นอุทธรณ์ค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนงัสือเดินทาง ค าสั่งยกเลิกหนงัสือเดินทาง 
จึงเกิดปัญหาและมีการโตแ้ยง้ เพราะบางกรณีพนักงานเจา้หน้าท่ีจะไม่แจง้ให้ผูถู้กยกเลิกหนังสือ
เดินทางทราบ แต่ในกระบวนการหลงัจากออกค าสั่งพนกังานเจา้หน้าท่ีกลบัด าเนินการแจง้ผลการ
ปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง หรือยกเลิกหนังสือเดินทางดังกล่าวไปยงัหน่วยงานท่ี
เก่ียวขอ้ง และสถานทูตต่างๆ ท าใหผู้ไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งดงักล่าวไม่ทราบวา่ตนไดถู้กปฏิเสธ
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หรือยกเลิกหนงัสือเดินทาง นอกจากน้ี พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 3 ได้บัญญัติให้วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ ท่ีมิได้ก าหนดไว้
โดยเฉพาะใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี หลกัทัว่ไปก่อนท่ีเจา้หนา้ท่ีจะออกค าสั่งทาง
ปกครองซ่ึงอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจา้หน้าท่ีตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะได้ทราบขอ้เท็จจริง
อย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แยง้แสดงพยานหลักฐานของตน เวน้แต่จะเข้าข้อยกเวน้ตามท่ี
กฎหมายก าหนดในมาตรา 30 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ซ่ึงกฎกระทรวง ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดให้การไม่ออกหนงัสือเดินทางส าหรับการเดินทางไปต่างประเทศ เป็น
ขอ้ยกเวน้ท่ีไม่จ  าตอ้งเปิดโอกาสให้มีการโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานก่อนออกค าสั่ง และเม่ือพิจารณา
ค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และค าสั่งยกเลิกหนังสือเดินทางแล้วจะเห็นได้ว่า  
ค าสั่งดงักล่าวจะอยูภ่ายใตบ้งัคบัตอ้งเปิดโอกาสใหผู้ถู้กปฏิเสธหรือยบัย ั้ง หรือถูกยกเลิกหนงัสือเดินทาง
ช้ีแจงข้อเท็จจริงและแสดงพยานหลักฐานของตนอย่างเพียงพอตามหลักการรับฟังคู่กรณี หรือ 
หากไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัของหลกัการดงักล่าวแลว้ จะถือวา่เขา้ยกเวน้ตามมาตรา 30 วรรคสอง แห่ง
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดว้ยหรือไม่ 

จากปัญหาดงักล่าวจะเห็นไดว้่า แมจ้ะมีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงถือเป็นกฎหมายกลางท่ีก าหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการพิจารณาทางปกครอง 
ท่ีหน่วยงานทางปกครองจะตอ้งน าไปใช ้แต่ในทางปฏิบติัหน่วยทางปกครองและเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
ยงัคงมีปัญหาในการน าไปบงัคบัใช้ ดงันั้น หากมีการแกไ้ขปรับปรุงกฎหมาย ควรเพิ่มบทบญัญติั
ตามหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการปฏิบติัตามวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองในส่วนของการแจง้ค าสั่งทาง
ปกครอง การให้เหตุผล และการอุทธรณ์ ไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยหนงัสือเดินทางโดยเฉพาะ ก็จะท าให้
การด าเนินการของฝ่ายปกครองมีความชดัเจนมากยิง่ข้ึน 

 
5.2  ข้อเสนอแนะ 

จากการศึกษาหลกันิติรัฐในฐานะท่ีเป็นหลกัประกนัคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ แนวความคิด
เก่ียวกบัเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิในหนังสือเดินทางตามกฎหมายระหว่างประเทศ กฎหมาย
ต่างประเทศ และราชอาณาจกัรไทย พบว่า เกิดปัญหาในหลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งความเข้าใจ
เก่ียวกบัสิทธิในเสรีภาพในการเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทยกบัสิทธิในหนงัสือเดินทาง ขอบอ านาจ
ของกระทรวงการต่างประเทศในการออกระเบียบกระทรวงต่างประเทศว่าด้วยการออกหนังสือ
เดินทาง พ.ศ. 2548 รวมไปถึงบทบญัญัติท่ีให้อ านาจพนักงานเจา้หน้าท่ีปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอ
หนังสือเดินทาง และยกเลิกหนังสือเดินทางในบางประเด็นท่ีไม่มีความชัดเจน ก่อให้เกิดความ
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สับสนในการบังคับใช้กฎหมาย นอกจากน้ี ยงัไม่ มีบทบัญญัติอันเป็นการก าหนดเก่ียวกับ
กระบวนการพิจารณาทางปกครองเพื่อมีค าสั่งปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และค าสั่ง
ยกเลิกหนงัสือเดินทาง โดยเฉพาะท่ีเก่ียวกบัสิทธิของผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการออกค าสั่งดงักล่าว 
และการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง ดงันั้น ผูศึ้กษาจึงขอเสนอแนะ ดงัน้ี 

1.  ปรับปรุงแก้ไขระเบียบกระทรวงการต่างประเทศว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง  
พ.ศ. 2548 ให้มีสถานะเป็นกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัเพื่อเป็นกฎหมายแม่บทและสอดคลอ้ง
กบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ  

2. เพื่อให้กฎหมายมีความชดัเจน ควรน าหลกัเกณฑ์ตามขอ้ 21 ของระเบียบกระทรวง
ต่างประเทศว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 แยกไปบัญญัติไวต่้างหาก และก าหนด
ความผิดอาญาเฉพาะในความผิดอาญาร้ายแรง โดยใช้แนวทางของสหรัฐอเมริกา แคนาดา และ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ประกอบกับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 66 
ตลอดจนก าหนดให้พนักงานฝ่ายปกครองและต ารวจระบุถึงขอ้เท็จจริงและเหตุผลความจ าเป็นท่ี
เห็นควรให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีปฏิเสธหรือยบัย ั้งค  าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือ
เดินทาง ไปพร้อมกบัการเสนอให้ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ วา่ดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง 
พ.ศ. 2548 เป็นกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั  

3.  ส าหรับกระบวนการพิจารณาทางปกครอง แมจ้ะมีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงถือเป็นกฎหมายกลางท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัวธีิปฏิบติัราชการทาง
ปกครองไวก้็ตาม แต่ในทางปฏิบติัหน่วยทางปกครองและเจา้หน้าท่ีของรัฐยงัคงมีปัญหาในการ
น าไปบงัคบัใช ้ดงันั้น ปัญหาน้ีอาจมีแนวทางแกไ้ข 2 วธีิ คือ  

3.1  สร้างองคค์วามรู้และความเขา้ใจแก่เจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานเก่ียวกบัวธีิปฏิบติัราชการ
ทางปกครองตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

3.2  เพิ่มบทบญัญติัของกฎหมายเก่ียวกบัการแจง้ค าสั่งทางปกครอง และการระบุเหตุผล 
ไวใ้นค าสั่งทางปกครอง การพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวใ้นกฎหมายว่าด้วยหนังสือ
เดินทางโดยเฉพาะ โดยเสนอไปพร้อมกบัให้ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออก
หนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 เป็นกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั 
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