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บทคดัยอ่ 

 

เสรีภาพการชุมนุมมีการพฒันามาจากเสรีภาพขั้นพื้นฐานในการแสดงความคิดเห็นนบัเป็นเสรีภาพท่ีอยูคู่่
กบัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ถือเป็นกลไกหน่ึงท่ีสะทอ้นให้เห็นถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในทางการเมืองการปกครอง และธรรมาภิบาลในการบริหารราชการแผน่ดิน  ซ่ึงรัฐธรรมนูญของประเทศไทยทุก
ยุคสมยั รวมถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ ไดรั้บรองและคุม้ครองเสรีภาพในการ
ชุมนุมสาธารณะไว ้ 

 ความเช่ือว่า เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะมีอยู่จริง ได้พฒันาและแพร่ขยายอย่างรวดเร็วด้วยช่อง

ทางการส่ือสารท่ีไร้พรมแดน  โดยท่ีการชุมนุมในแต่ละคร้ังจะเก่ียวโยงกบับุคคล ๓ กลุ่ม คือ กลุ่มผูชุ้มนุม กลุ่ม

เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีมีหนา้ท่ีในการดูแลความสงบเรียบร้อย และกลุ่มบุคคลท่ีสาม ท่ีตอ้งการใชพ้ื้นท่ีสาธารณะท่ีมี

การด าเนินการเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุม แต่ไม่สามารถท่ีจะใชพ้ื้นท่ีดงักล่าวนั้นได ้ และเน่ืองจากยงัไม่มีการตรา

กฎหมายวา่ดว้ยการชุมนุมสาธารณะเพื่อวางกรอบและรายละเอียดในการปฏิบติั รวมถึงก าหนดสิทธิและหนา้ท่ี

ของบุคคลในแต่ละกลุ่มไวอ้ยา่งชดัเจน “เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ” จึงถูกตีความแตกต่างกนัไป  

 ดว้ยเหตุผลดงัไดก้ล่าวขา้งตน้ จึงถึงเวลาแลว้ท่ีจะมีการตราพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะเพื่อแกไ้ข

ปัญหาขอ้ขดัขอ้งดงักล่าวให้เกิดความชดัเจน ก าหนดขอบเขตการใชสิ้ทธิและเสรีภาพระหวา่งผูชุ้มนุมกบับุคคล    

ท่ีสามในการใชพ้ื้นท่ีสาธารณะ และส่วนของเจา้หนา้ท่ีของรัฐเองก็ไม่ตอ้งน ากฎหมายท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบัการชุมนุม

มาใชบ้งัคบั อยา่งไรก็ตาม การตรากฎหมายฉบบัน้ีจ าตอ้งตระหนกัถึงการให้ความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนยิ่งไปกว่าการควบคุมบงัคบัจนเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองไม่อาจ

บรรลุผลตามเจตนารมณ์ 

 

 



ข 

 

Abstract 

 

 Freedom of assembly is developed from fundamental freedom of expression 

which exists together with the democracy. This mechanism reflects people 

participation in the politics, administration and good governance. The past 

Constitutions of the Kingdom of Thailand including the current Constitution 

adopted and protected this freedom. 

 

 The belief on existence of freedom of assembly has developed and expanded 

through the borderless communication. Assembly will be involved by 3 groups 

which are group of demonstrators, group of state officials who are responsible for 

peace and order and group of third parties who wants to use the public space but 

unable to use such space. Due to the law on public assembly, aiming at 

establishing frameworks and guidelines on rights and duties of each group of 

people, is not enacted. Therefore, the term of “freedom of public assembly” is 

interpreted differently. 

 

 The Act on Public Assembly should be enacted to solve mentioned problems 

and to establish frameworks on the enjoyment of rights and freedoms of the 

demonstrators and the third party groups. Other non-assembly laws will not be 

enforced by state officials. However, enactment of the Act has to be aware of 

protection of people’ rights and freedoms rather than the control until the freedom 

of public assembly cannot be achieved in line with the Constitution’s spirit.    
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๑.  บทน า 

 การปกครองระบอบประชาธิปไตยในยุคเร่ิมต้น มีลกัษณะเป็นประชาธิปไตย

ทางตรง กล่าวคือ ประชาชนทุกคนมีอาํนาจตดัสินใจวา่รัฐจะดาํเนินการหรือไม่ดาํเนินการ

ในเร่ืองใด ต่อมาเม่ือประชากรมีจาํนวนมากข้ึน ภารกิจของรัฐในการดูแลทุกข์สุขของ

ประชาชนมีความหลากหลายและซับซ้อนมากยิ่งข้ึน ประชาธิปไตยทางตรงจึงถูกพฒันา 

มาเป็นประชาธิปไตยโดยการเลือกผูแ้ทนของตนโดยประชาชนได้ยินยอมมอบอาํนาจ  

การตดัสินใจใหแ้ก่ผูแ้ทนของตน  

 แต่การมอบอาํนาจนั้น ประชาชนก็มิได้มอบให้โดยเบ็ดเสร็จเด็ดขาด เม่ือใด         

ก็ตามท่ีประชาชนตอ้งการบอกกล่าวหรือสะทอ้นความคิด ความเห็น ความตอ้งการของตน

หรือกลุ่มของตนให้รัฐซ่ึงเป็นฝ่ายปกครองไดรั้บรู้รับทราบ ไม่ว่าจะเป็นการคดัคา้นหรือ

สนับสนุนการดาํเนินโครงการหรือกิจกรรมหรือแนวนโยบายใดๆ ประชาชนก็มีสิทธิ  

และเสรีภาพท่ีจะแสดงความคิดเห็นเช่นนั้นได้ โดยอาจรวมตวักนัเป็นกลุ่มหรือชุมนุม   

เพื่อบอกกล่าวไปยงัรัฐ และรัฐเองก็มีหน้าท่ีท่ีจะต้องรับฟังเสียงของประชาชนซ่ึงเป็น

เจา้ของอาํนาจท่ีแทจ้ริง อยา่งไม่อาจหลีกเล่ียงได ้

เสรีภาพในการชุมนุมมีพฒันาการมาจากเสรีภาพขั้นพื้นฐานในการแสดงความ

คิดเห็น ซ่ึงเป็นหลกัประกนัท่ีสําคญัประการหน่ึงของการปกครองระบอบประชาธิปไตย     

ไม่ต่างจากเสรีภาพในการนบัถือศาสนา ลทัธิความเช่ือต่างๆ โดยบทความทางวิชาการน้ี 

จะกล่าวถึงแนวความคิดเก่ียวกับเสรีภาพในการชุมนุม หลักการประกันเสรีภาพขั้น

พื้นฐานให้แก่ประชาชน หลกัความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ความหมายและ

ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ หลักรับรองความเสมอภาคของบุคคล กฎหมายของ

ประเทศไทยท่ีเก่ียวข้องกับการชุมนุมสาธารณะ กฎหมายระหว่างประเทศท่ีเก่ียวกับ

เสรีภาพในการชุมนุม กฎหมายของต่างประเทศเก่ียวกบัการชุมนุม การใชเ้สรีภาพในการ
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ชุมนุมสาธารณะในประเทศไทย บทสรุปและขอ้เสนอแนะเพื่อประโยชน์ในการนาํไป

ปรับใชใ้หเ้ป็นรูปธรรมต่อไป 

 

๒. แนวความคิดและหลกัความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

๒.๑  แนวความคิดทัว่ไปเกี่ยวกบัเสรีภาพในการชุมนุมกบัการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย 

การปกครองระบอบประชาธิปไตย มีความหมายวา่ การปกครองซ่ึงอาํนาจสูงสุด

ในการปกครองเป็นของประชาชน  อบัราฮมั  ลินคอล์น อดีตประธานาธิบดีของประเทศ

สหรัฐอเมริกา ไดก้ล่าวไวใ้นปี พ.ศ. ๒๔๐๕  ว่า “ประชาธิปไตย” คือ การปกครองของ

ประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน  

การปกครองแบบประชาธิปไตย หมายถึง การปกครองตนเองของผูอ้ยู่ภายใต้

การปกครองหรือการท่ีรัฐบาลซ่ึงเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ มาจากประชาชนหรือ     

โดยความยนิยอมของประชาชน๒ 

  คาํว่า “ประชาธิปไตย” ในความหมายทัว่ไปนั้น ตั้งอยู่บนทฤษฎีการแบ่งแยก

อาํนาจ ซ่ึงหมายถึงการเลือกฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติอย่างเสรีเป็นระยะๆ ท่ีการ

เลือกตั้งผูส้มัครจากสองพรรคข้ึนไป นอกจากน้ียงัหมายถึงการปกครองโดยกฎหมาย         

ซ่ึงประกนัว่าประชาชนไม่ถูกจบักุมนอกจากกระทาํผิดกฎหมาย และจะไดรั้บพิจารณาคดี

อย่างยุติธรรม โดยคณะตุลาการท่ีไม่ลาํเอียง มีเสรีภาพในการพูดและออกความคิดเห็น 

เสรีภาพในสมาคม เสรีภาพในการชุมนุมและได้รับความคุม้ครองจากการถูกรบกวนของ

                                                           
๑ ปริญญา  เทวานฤมิตรกลุ,  สารานกุรมรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐ (กรุงเทพ ๒๕๔๔). 

๒ บรรเจิด สงิคะเนต,ิ  หลกัพืน้ฐานของสิทธิเสรีภาพและศกัดิ์ศรีความเป็นมนษุย์ตามรัฐธรรมนญู พ.ศ. ๒๕๔๐ (กรุงเทพ: วิญญชูน 

๒๕๔๗), หน้า ๑๙ - ๒๐. 
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เจา้หน้าท่ีและมีความหมายต่างกบัสหภาพโซเวียต และบางประเทศในเอเชีย และแอฟริกา   

ท่ีแปลความหมายต่างไปโดยส้ินเชิง  

  ในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย สิทธิและเสรีภาพจึงเป็นส่ิงสําคญัยิ่งท่ี

รัฐจะตอ้งจดัให้มีข้ึนและให้การรับรองคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพนั้น รวมถึงเปิดโอกาสให้

ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองเหล่านั้นด้วย จึงจะทาํให้การปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยมีความแตกต่างไปจากการปกครองในระบบอ่ืนๆ ถึงแมรั้ฐธรรมนูญ

จะได้วางรากฐานการมีส่วนร่วมของพลเมืองไวเ้พื่อความย ัง่ยืนของประชาธิปไตยก็จริง    

แต่ก็ยงัมีข้อจาํกัดหลายประการ ซ่ึงย่อมส่งผลต่อความสําเร็จหรือล้มเหลวของการมี         

ส่วนร่วมของประชาชนทั้งส้ิน กล่าวคือ๔ 

 ประการแรก เทคนิคและวิธีการท่ีจะให้ประชาชนมีส่วนร่วมกนัในเร่ืองต่างๆ      

ในเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญไม่ไดก้าํหนดไว ้โดยกาํหนดบทบญัญติัแห่งกฎหมายถึงวิธีการท่ีให้

ประชาชนมีส่วนร่วมในบางเร่ือง ซ่ึงหากเป็นวธีิการไม่เหมาะสมอาจนาํมาซ่ึงความขดัแยง้ 

และความรุนแรงอยา่งคาดไม่ถึง ดงัเคยเกิดข้ึนแลว้ในอดีต 

ประการท่ีสอง ทศันคติของบุคลากรภาครัฐและภาคประชาชน ทั้งสองฝ่ายจะตอ้ง

มีทศันคติท่ีดีต่อการมีส่วนร่วมของพลเมือง กล่าวคือ ภาครัฐจะตอ้งเห็นการมีส่วนร่วมของ

พลเมืองเป็นเร่ืองท่ีต้องส่งเสริมเพื่อประโยชน์หลายประการ อาทิ เพื่อการได้ข้อมูล 

ขอ้เทจ็จริง และความเห็นท่ีหลากหลาย ทั้งยงัช่วยป้องกนัปัญหาและความขดัแยง้ท่ีอาจจะ

ตามมาได้ในขณะเดียวกัน ภาคประชาชนเองก็ควรมีท่าทีท่ีเข้าใจว่าบุคลากรภาครัฐ

บางส่วนยงัมีขอ้จาํกดัต่างๆ ซ่ึงอาจเกิดความไม่เขา้ใจความสําคญัของการมีส่วนร่วมของ

                                                           
๓ ปณิธิ สรุนิวงศ์,  “ทศันะของข้าราชการในท าเนียบรัฐบาลตอ่การยอมรับการชมุนมุประท้วงของประชาชนบริเวณรอบท าเนียบ

รัฐบาล ในช่วงปี ๒๕๔๓” (วิทยานิพนธ์ ศลิปศาสตร์มหาบณัฑิต พฒันาสงัคม, สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์ ๒๕๔๔ หน้า 

๔), หน้า ๑๓. 

๔  ส านกัวิจยัและพฒันา สถาบนัพระปกเกล้า,  การมีสว่นร่วมของประชาชน ความยัง่ยืนของประชาธิปไตย (กรุงเทพ ๒๕๔๔). 
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พลเมืองก็เป็นได ้ทั้งยงัตอ้งตระหนกัวา่ตนมีหน้าท่ี ควบคู่ไปกบัสิทธิ โดยเฉพาะหนา้ท่ีท่ี

ตอ้งเคารพสิทธิของผูอ่ื้นและเคารพกฎหมาย 

ประการท่ีสาม  การมีส่วนร่วมของพลเมืองจะได้ผลดีก็ต่อเม่ือองค์กรภาค

ประชาชนท่ีเขม้แขง็ 

ประการท่ีส่ี การมีส่วนร่วมของพลเมืองในการเมืองย่อมตอ้งจดัการให้เกิดความ

สมดุลในการกาํหนดโยบาย อนัจะทาํให้ผูก้าํหนดนโยบายไม่กาํหนดนโยบายลาํเอียงเพื่อ

ประโยชน์คนบางกลุ่มบางพวก และละเลยผลประโยชน์ของกลุ่มอ่ืนๆ ไป ด้วยเหตุน้ี         

ผูมี้ส่วนร่วมตอ้งตระหนกัและยอมรับวา่การกดดนัต่อรองผา่นการมีส่วนร่วมน้ี ตอ้งยืนอยู่

บนเหตุผล ขอ้มูล และจะไม่มีใครไดต้ามท่ีตอ้งการทั้งหมด หากไม่เขา้ใจกระบวนการมี

ส่วนร่วมในลกัษณะดังกล่าว แต่ต้องการส่ิงท่ีตนเสนอได้รับการยอมรับทั้งหมด และ

ปฏิเสธขอ้เสนอของกลุ่มอ่ืนโดยส้ินเชิง หรือมีขอ้มูล เหตุผลนอ้ย แต่ใชค้วามรู้สึกมากกวา่

ก็ดี ก็จะทาํใหเ้กิดความขดัแยง้ได ้และนาํไปสู่ความรุนแรงในท่ีสุด 

ประการท่ีห้า การมีส่วนร่วมอาจมาจากหลายฝ่ายท่ีมีผลประโยชน์และจุดยืน

ต่างกนั การมีเทคนิคในการบริหารจดัการเพื่อหลีกเล่ียงความขดัแยง้ก็ดี การมีทกัษะในการ

ขจดัขอ้ขดัแยง้โดยสันติก็ดีย่อมเป็นส่ิงจาํเป็นและเป็นเง่ือนไขการหลีกเล่ียงความรุนแรง

ดว้ยส่ิงเหล่าน้ีเป็นเง่ือนไขแห่งความสาํเร็จของการมีส่วนร่วมของพลเมืองในกระบวนการ

ตดัสินใจบริหารบ้านเมืองในขณะเดียวกนัก็อาจเป็นความล้มเหลวของการมีส่วนร่วม        

ท่ีไม่เหมาะสม ซ่ึงอาจนาํไปสู่ความขดัแยง้ และความรุนแรงได้ ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความ   

เป็นธรรมข้ึนกับทุกกลุ่มอย่างแท้จริง และจะนําไปสู่ความย ั่งยืนของการพัฒนา

ประชาธิปไตยต่อไป 

๒.๒ แนวคิดเกีย่วกบัหลกัการการประกนัเสรีภาพขั้นพืน้ฐานให้แก่ประชาชน 

ความเห็นของโกรเชียส Grotius เก่ียวกบัทฤษฎีสัญญาประชาคมนั้น จะเน้นใน

เร่ืองเหตุผล ขณะเดียวกนั เน้นว่าธรรมชาติของมนุษย ์(Human Nature) มีลกัษณะเป็น 

Social Being คือมีสัญชาตญาณอยากอยู่ร่วมกนัเป็นกลุ่ม (Socialitas) กล่าวไดว้่าเป็น
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ทฤษฎีท่ีมองธรรมชาติของมนุษยใ์นฐานะท่ีเป็นส่ิงท่ีมีเหตุผล และตอ้งการอยู่ร่วมกนัเป็น

สังคม 

  โกรเชียสได้วางรากฐานของความชอบธรรมในการปกครองไวบ้นหลกัสัญญา

ประชาคม (Social Contract) โดยอธิบายวา่ “รัฐนั้นเกิดจากการท่ีอิสระชนทั้งหลายไดม้า       

เขา้กนัเป็นสมาคมอนับริบูรณ์ท่ีอิสระชนทั้งหลายนั้นไดอ้ยู่ร่วมกนั (Common Interest)    

ของคนเหล่านั้น” โดยทัว่ไปนั้นชนทั้งหลายย่อมโอนอาํนาจสูงสุดในการปกครองของตน

ใหแ้ก่ผูถื้ออาํนาจปกครองทั้งหมดและผูป้กครองยอ่มไดม้าซ่ึงอาํนาจปกครองนั้นโดยเสมอ

กบัเป็นสมบติัส่วนตวัของตน ดงันั้น ผูป้กครองจึงไม่ตอ้งตกอยูใ่นบงัคบัควบคุมของส่ิงใด 

อย่างไรก็ดีผูป้กครองย่อมผูกพนัท่ีจะต้องปฏิบัติตามกฎหมายธรรมชาติและกฎหมาย

นานาชาติ  ถ้าผูป้กครองใช้อาํนาจของตนไปในทางท่ีมิชอบแล้ว หลกัทัว่ไปก็คือบรรดา       

ผูอ้ยู่ภายใตก้ารปกครองทั้งปวงไม่มีสิทธิหรือความชอบธรรมท่ีต่อตา้นผูป้กครอง แต่ใน

กรณีท่ีผูป้กครองใชอ้าํนาจโดยมิชอบอยา่งถึงขนาด หรือทาํการอนัเป็นการบ่อนทาํลายชาติ    

อยา่งชดัแจง้ราษฎรอาจต่อตา้นผูป้กครองได ้

  ทฤษฎีสัญญาสวามิภักด์ิ (PactumSubjectiones) โทมัส ฮอบส์ (Thomas 

Hobbes ค.ศ.  ๕๘๘- ๖๗๙) เป็นนกัปราชญช์าวองักฤษท่ีพยายามให้คาํอธิบายความชอบ

ธรรมของการปกครองจากธรรมชาติของมนุษย์ โดยอธิบายต่อจากความคิดของ ณอง 

โบแดงเก่ียวกบัอาํนาจอธิปไตยของรัฐเกิดข้ึนจากการท่ีราษฎรมาเขา้ทาํสัญญากนัตั้งข้ึนไว ้

และเหตุน้ีประชาชนจึงตอ้งเช่ือฟังกฎหมายของรัฐ เรียกวา่ ทฤษฎีสัญญาสวามิภกัด์ิ๕ 

การท่ีประชาชนยอมตกอยูภ่ายใตก้ารปกครองของฝ่ายปกครอง เน่ืองจากตอ้งการ

เห็นสังคมท่ีเกิดความสงบเรียบร้อย เม่ือใดท่ีฝ่ายปกครองปกครองโดยไม่เป็นธรรม 

ประชาชนย่อมมีสิทธิแสดงความคิดเห็น ทกัท้วง รวมถึงการรวมตวักันเรียกร้อง หรือ

แสดงความคิดเห็นเพื่อให้รัฐไดท้ราบ ซ่ึงฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งรับฟังเสียงจากเจา้ของ

อาํนาจท่ีแทจ้ริง  

                                                           
๕ ศาสตราจารย์ ดร.ปรีดี  เกษมทรัพย์,  Philosophy  of Law นิตปิรัชญา, โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะ

นิตศิาสตร์  มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, พิมพ์ครัง้ที่ ๑๐, หน้า ๑๙๔. 

 



6 

 

๒.๓ หลกัความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน๖ 

  ลทัธิปัจเจกชนนิยม เช่ือว่า มนุษยทุ์กคนเกิดมามีศกัด์ิศรี ศกัด์ิศรีแห่งความเป็น

มนุษย ์(Human Dignity) ซ่ึงเป็นส่ิงเป็นนามธรรม จะปรากฏออกมาให้เห็นอย่างเป็น

รูปธรรมในรูปของความสามารถของมนุษย์ในอันท่ีจะกําหนดชะตากรรมของตนได ้      

ด้วยตนเอง (Self-Determination) และมนุษย์แต่ละคนจะมีความสามารถเช่นว่าน้ีได ้  

อย่างแทจ้ริง ก็ต่อเม่ือแต่ละคนมีแดนแห่งเสรีภาพ (Sphere of Individual Liberty) 

ภายในดินแดนแห่งเสรีภาพของตนน้ี แต่ละคนจะคิดหรือกระทาํใดๆ ก็ไดอ้ยา่งอิสระ ปลอด

จากการแทรกแซงตามอาํเภอใจของผูอ่ื้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งของผูใ้ช้อาํนาจรัฐ หรืออีก      

นยัหน่ึง “ผูป้กครอง” อน่ึงมนุษยแ์ต่ละคนจะมี “แดนแห่งเสรีภาพ” ดงักล่าวก็ต่อเม่ือเขามี

สิทธิและเสรีภาพดา้นต่างๆ ของชีวติส่วนตวัและชีวติทางสังคม 

 ดังนั้ น รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐจึงได้บัญญัติรับรองและ         

ให้ความคุ้มครองศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษย์ท่ีแต่ละคนจาํต้องมีและใช้ไปเพื่อพฒันา

บุคลิกภาพแห่งตนทั้ งในทางกายภาพและในทางจิตใจแก่ราษฎร สิทธิและเสรีภาพท่ี

รัฐธรรมนูญรับรองและคุม้ครองแก่ราษฎร สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองคุม้ครอง

แก่ราษฎรน้ีนิยมเรียกกนัวา่ “สิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน” (Fundamental Rights and 

Liberties) หรือ “สิทธิขั้นพื้นฐาน” (Fundamental Rights)  

  แต่การท่ีรัฐธรรมนูญของเสรีประชาธิปไตยบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพ     

ดา้นต่างๆ ใหแ้ก่ราษฎรนั้น คงมีความหมายแต่เพียงวา่ องคก์รต่างๆ ท่ีรัฐธรรมนูญจดัตั้งข้ึน 

(Pouvoirsconstitués) จะเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพเหล่านั้ นไม่ได้เท่านั้ น หาได้มี

ความหมายเลยเถิดไปถึงขนาดว่าองค์กรต่างๆ ของรัฐจะจาํกดัสิทธิเสรีภาพอย่างใดๆ ใน

กรณีเพื่อประโยชน์ในอนัท่ีจะคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นและหรือ “ประโยชน์

ส่วนรวม” หรือประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) แลว้ องค์กรต่างๆ ของรัฐย่อมมี

                                                           
๖ รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์  วิศรุตพิชญ์,  สทิธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  ๒๕๔๐,  

คณะนิตศิาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, หน้า ๑๓-๑๔. 



7 

 

อ านาจท่ีจะจ ากัดสิทธิเสรีภาพของราษฎร โดยการบงัคบัให้ราษฎรแต่ละคนกระทาํการ

บางอยา่ง หรือหา้มมิใหร้าษฎรแต่ละคนกระทาํการบางอยา่งไดเ้สมอ 

 

๓. ความหมายและประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 

๓.๑ ความหมายของ “สิทธิ” และ “เสรีภาพ”๗  

สิทธิ  คือ อาํนาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะกระทาํการเก่ียวขอ้งกบั

ทรัพยห์รือบุคคลอ่ืน 

เสรีภาพ นั้นได้แก่ภาวะของมนุษยท่ี์ไม่อยู่ภายใตก้ารครอบงาํของผูอ่ื้น ภาวะท่ี

ปราศจากการถูกหน่วงเหน่ียวขดัขวาง บุคคลใดบุคคลหน่ึงย่อมมีเสรีภาพอยู่ตราบท่ีเขา    

ไม่ถูกบงัคบัใหก้ระทาํในส่ิงท่ีเขาไม่ประสงคก์ระทาํ และไม่ถูกหน่วงเหน่ียวขดัขวางไม่ให้

กระทาํในส่ิงท่ีเขาไม่ประสงค์จะกระทาํ กล่าวโดยสรุป เสรีภาพคืออาํนาจของบุคคล      

ในอนัท่ีจะกาํหนดตนเอง (Self-Determination) โดยอาํนาจน้ีบุคคลย่อมเลือกวิถีชีวิต

ของตนได้ด้วยตนเองตามใจปรารถนา เสรีภาพจึงเป็นอาํนาจท่ีบุคคลมีอยู่เหนือตนเอง 

ดังนั้น เสรีภาพจึงแตกต่างกับสิทธิซ่ึงเป็นอาํนาจท่ีบุคคลใช้ในความสัมพนัธ์ระหว่าง

ตนเองกบัผูอ่ื้น โดยเรียกร้องใหผู้อ่ื้นกระทาํการหรือละเวน้กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงให้

เป็นประโยชน์แก่ตวัเองจริงอยู่ ท่ีกฎหมายรับรองเสรีภาพอย่างใดอย่างหน่ึงให้แก่บุคคล

ย่อมมีผลก่อให้เ กิดหน้า ท่ีแก่บุคคลอ่ืนด้วยเหมือนกัน แต่หน้าท่ี ท่ี เ กิดข้ึนแก่ผู ้อ่ืน

เน่ืองมาจากการท่ีกฎหมายรับรองเสรีภาพให้แก่บุคคลหน่ึงน้ี เป็นแต่เพียงหนา้ท่ีท่ีจะตอ้ง

เคารพเสรีภาพของเขาผูท้รงเสรีภาพของเขา ผูท้รงเสรีภาพคงมีอาํนาจตามกฎหมายแต่

เพียงเรียกร้องใหผู้อ่ื้นละเวน้จากการรบกวนขดัขวางการใชเ้สรีภาพของตนเท่านั้น หาไดมี้

อาํนาจตามกฎหมายท่ีจะเรียกร้องให้ผู ้อ่ืนกระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึงซ่ึงมีลกัษณะเป็น

การส่งเสริมการใชเ้สรีภาพของตน หรือเอ้ืออาํนวยใหต้นใชเ้สรีภาพไดส้ะดวก 

                                                           
๗ รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์  วิศรุตพิชญ์,  สทิธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  ๒๕๔๐,  

คณะนิตศิาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, หน้า ๑๓-๑๕. 
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๓.๒ ประเภทของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

เม่ือพิจารณาจากวตัถุประสงค์หรือเน้ือหาของสิทธิและเสรีภาพ อาจจาํแนก     

สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญออกได้ ๗ ประเภท คือ สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล      

สิทธิเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงความคิดเห็น สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและ

เศรษฐกิจ สิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่ม สิทธิเสรีภาพทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการ

ตรวจสอบการกระทาํของหน่วยงานและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ และสิทธิจะได้รับการปฏิบติั    

จากรัฐอยา่งเท่าเทียม๘ 

  เสรีภาพในการชุมนุม ถือได้ว่าเป็นเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น โดยการ

ชุมนุมสาธารณะ หรือการประทว้ง เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประเทศท่ีปกครองระบอบ

ประชาธิปไตย ถือเป็นวิธีการสําคญัอย่างหน่ึงในการแสดงความคิดเห็นของประชาชนต่อ

รัฐบาล เป็นเสรีภาพท่ีพฒันาต่อยอดมาจากเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นโดยบุคคล     

แต่ละคน (Individual) มาเป็นการแสดงความคิดเห็นแบบกลุ่ม (Collective)
๙
 

 

๔. หลกัรับรองความเสมอภาคของบุคคล 

  แนวความคิดของหลกัความเสมอภาค หลกัความเสมอภาคถือวา่เป็นหลกัพื้นฐาน

ของศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์ซ่ึงมนุษยย์อ่มไดรั้บการรับรองและคุม้ครองจากกฎหมาย

อย่างเท่าเทียมกันในฐานะท่ีเป็นมนุษยโ์ดยมิต้องคาํนึงถึงคุณสมบติัอ่ืนๆ อาทิ  เช้ือชาติ 

ศาสนา ภาษา ถ่ินกาํเนิด เป็นตน้ และขณะเดียวกนัก็ถือไดว้า่หลกัความเสมอภาคน้ีเป็นหลกั

ท่ีควบคุมมิให้รัฐใช้อาํนาจของตนตามอาํเภอใจ โดยการใช้อาํนาจของรัฐแก่กลุ่มบุคคลใด

บุคคลหน่ึง รัฐต้องสามารถอธิบายได้ว่าเพราะเหตุใดรัฐจึงกระทําการอันก่อให้เกิด

ผลกระทบหรือเป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงนั้นโดยเฉพาะ หากการให้

                                                           
๘ รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์  วิศรุตพิชญ์,  สทิธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  ๒๕๔๐,  

คณะนิตศิาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, หน้า ๒๑-๒๒. 
๙ ผศ.ดร.จนัทจิรา เอ่ียมมยรุา,  เสรีภาพในการชมุนมุในท่ีสาธารณะ : หลกัทัว่ไปและข้อจ ากดั, คณะนิตศิาสตร์ 

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, หน้า ๑. 
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เหตุผลไม่อาจรับฟังได้แสดงว่าการใช้อาํนาจของรัฐนั้นเป็นไปตามอาํเภอใจ ดงันั้น หลกั

ความเสมอภาคจึงเป็นหลกัสําคญัในการรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน

และสามารถนาํมาตรวจสอบการใช้อาํนาจของรัฐไม่ว่าจะเป็นฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร 

และฝ่ายตุลาการได้๑   หลกัความเสมอภาค มีขอ้ควรพิจารณา ดงัน้ี    

 ๔.๑ ความหมายของหลกัความเสมอภาค 

         หลกัความเสมอภาคนั้นมีความสัมพนัธ์อยา่งใกลชิ้ดกบัหลกัเสรีภาพเน่ืองจากเป็น

หลักการท่ีจะทาํให้การใช้เสรีภาพเป็นไปอย่างเสมอกันทุกผูทุ้กคน แต่หากเสรีภาพ

สามารถใช้ไดเ้พียงบุคคลบางคนเท่านั้นในขณะท่ีคนบางกลุ่มบางคนเขา้ถึงไม่ไดใ้นกรณี

ดงักล่าวก็ไม่ถือว่ามีเสรีภาพแต่ประการใด ความเสมอภาคจึงเป็นฐานของเสรีภาพและ    

เป็นหลกัประกนัในการทาํให้เสรีภาพเกิดข้ึนได้จริง ดังนั้นหลักความเสมอภาคภายใต้

กฎหมาย    จึงเป็นหลกัการท่ีทาํให้มีการปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้นๆ อยา่งเท่า

เทียมกนัหรือไม่เลือกปฏิบติั (non-discrimination) ทั้งน้ี การปฏิบติัตามหลกัความเสมอ

ภาคนั้นจะตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระสําคญัเหมือนกนัอยา่งเท่าเทียมกนั และจะตอ้งปฏิบติั

ต่อส่ิงท่ีมีสาระสําคญัแตกต่างกนัให้แตกต่างกนัไปตามลกัษณะของเร่ืองนั้นๆ จึงจะทาํให ้         

เกิดความยติุธรรมภายใตห้ลกัความเสมอภาคข้ึน 
 

 ๔.๒ หลกัเกณฑ์ของหลกัความเสมอภาค 

หลักแห่งความเสมอภาคเป็นหลักเกณฑ์ท่ีต้องปฏิบัติแก่บุคคลทุกคนอย่าง          

เท่าเทียมกนั แต่โดยการใชห้ลกัความเสมอภาคท่ีมีความหลากหลายในการปฏิบติัเน่ืองจาก

สาระสําคญัของข้อเท็จจริงท่ีแตกต่างกนัไป ดงันั้น การปฏิบติัแก่บุคคลตามหลกัความ

เสมอภาคยอ่มแตกต่างกนัไป ทั้งน้ี ย่อมตอ้งเป็นความแตกต่างท่ียอมรับไดซ่ึ้งหลกัเกณฑ์

ในการปฏิบติัตามหลกัความเสมอภาคเพื่อใหเ้กิดความยติุธรรม ดงัน้ี 

                                                           
๑๐ http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=๖๕๗ 
๑๑ บรรเจิด สงิคะเนต,ิ  สารานกุรมรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช ๒๕๔๐ เร่ืองหลกัความเสมอภาค. (กรุงเทพฯ 

: โรงพิมพ์ครุุสภา,๒๕๔๓), หน้า ๗-๑๒. 
 
 

http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=๖๕๗
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         ๔.๒.  หลกัเกณฑ์ของการปฏิบติัให้เท่าเทียมกนัหรือขอ้ห้ามเลือกปฏิบติัตาม

หลกัความเสมอภาค 

     หลกัแห่งความเสมอภาคไดป้รากฏเป็นท่ียอมรับและนาํไปปฏิบติัซ่ึงมีผลเป็นการ

ผูกพนัองค์กรของรัฐท่ีจะต้องเคารพและปฏิบัติตาม โดยในการปฏิบัติตามหลักการ

ดงักล่าวมีหลกัเกณฑก์วา้งๆ ดงัน้ี 

          ( ) ตอ้งใช้กฎเกณฑ์อนัเดียวกนักบัทุกคน เวน้แต่ว่าสถานการณ์แตกต่าง

กันไป  หลักเกณฑ์ทัว่ไปของการปฏิบัติ คือ ต้องใช้กฎเกณฑ์เดียวกันในสถานการณ์

เดียวกัน เวน้แต่ว่าสถานการณ์นั้ นแตกต่างออกไป จึงเป็นการต้องห้ามแก่ผู ้บัญญัติ

กฎเกณฑ์ท่ีจะตอ้งไม่ออกกฎเกณฑ์ให้มีผลไม่เสมอภาคแก่บุคคล กล่าวคือ เหตุการณ์ท่ี

เหมือนกันหรือท่ีเหมือนกันในสาระสําคัญ นั้ น ต้องได้รับการปฏิบัติโดยกฎเกณฑ์

เช่นเดียวกนั แต่หากมิใช่เร่ืองท่ีมีสภาพการณ์อยา่งเดียวกนัก็สามารถปฏิบติัให้แตกต่างกนั

ได ้ดงันั้น กฎเกณฑ์ท่ีมาบงัคบัใชแ้ก่บุคคลซ่ึงออกโดยฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายบริหารยอ่ม

มีเน้ือหา รายละเอียด และผลบงัคบัท่ีแตกต่างกนัไปได ้เช่น ความเสมอภาคในการไดรั้บ

บริการสาธารณะจากรัฐ ประชาชนทุกคนสามารถใชบ้ริการรถเมล์ของรัฐอยา่งเสมอภาค

ทุกคนซ่ึงเป็นหลกัความเสมอภาคอย่างกวา้งๆ อีกตวัอย่างหน่ึง ไดแ้ก่   การท่ีรัฐกาํหนด

ราคาตัว๋รถไฟเป็นชั้นหน่ึง ชั้นสอง และชั้นสามตามปัจจยัทางเศรษฐกิจของแต่ละคนท่ี

แตกต่างกนัไปตามท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัรับรองวา่ บุคคลยอ่มเสมอภาคกนัในกฎหมาย

และไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั 

                (๒) การใช้กฎเกณฑ์ท่ีแตกต่างกนันั้น ตอ้งมีความสัมพนัธ์กบัสาระสําคญัของ

กฎเกณฑ์นั้น  การใช้กฎเกณฑ์ท่ีแตกต่างกนันั้น ตอ้งคาํนึงถึงสาระสําคญัของกฎเกณฑ์ คือ

กฎเกณฑ์ท่ีจะนํามาใช้ตอ้งมีความสัมพนัธ์กบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน ดังนั้น ถึงแมจ้ะอยู่ใน

สถานะท่ีเหมือนกัน แต่ข้อเท็จจริงอนัเป็นสาระสําคญันั้น แตกต่างกัน แล้วกฎเกณฑ์ท่ี

นาํมาใชบ้งัคบันั้น ตอ้งแตกต่างกนัไปดว้ย แต่ถา้เป็นขอ้เท็จจริงท่ีไม่เป็นสาระสําคญัและอยู่

ในสถานะท่ีเหมือนกันแล้ว กฎเกณฑ์ท่ีใช้บงัคบันั้น จะต้องเป็นกฎเกณฑ์เดียวกัน เช่น 

กฎหมายบาํเหน็จบาํนาญกาํหนดใหข้า้ราชการตอ้งรับราชการ  ๐ ปี ข้ึนไป   จึงจะมีสิทธิรับ

บาํเหน็จบาํนาญ ฝ่ายนิติบญัญติัจะออกกฎหมายบญัญติัให้ขา้ราชการ ซ่ึงรับราชการเพียง ๒ 

ปี ท่ีผูบ้งัคบับญัชาเห็นควรยกยอ่งให้ไดรั้บบาํเหน็จบาํนาญเท่ากบัขา้ราชการซ่ึงไดบ้าํนาญ 
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 ๐ ปี เช่นน้ีหาไดไ้ม่ เพราะเม่ือเหตุไม่เหมือนกนั คือ เวลาราชการไม่เท่ากนัก็ควรไดรั้บผล

ปฏิบติัแตกต่างกนัไม่ควรใหไ้ดรั้บผลปฏิบติัเสมอกนั แมว้า่จะอยูใ่นสถานะท่ีเป็นขา้ราชการ

เหมือนกนักต็ามที ๒ 

  ( ) การปฏิบติัให้แตกต่างกนัอนัเน่ืองมาจากผลประโยชน์มหาชนการ

ปฏิบติัต่อบุคคลตามหลกัความเสมอภาคนั้น ย่อมตอ้งคาํนึงถึงเร่ืองประโยชน์สาธารณะ

เหนือประโยชน์ส่วนบุคคลหรือประโยชน์ของปัจเจกชน ดงัน้ีจะอา้งหลกัความเสมอภาค

ในการใช้กฎเกณฑ์เพื่อมาคุม้ครองปัจเจกชนนั้นหาไดไ้ม่  เช่น ในกรณีท่ีมีความไม่สงบ

เกิดขึน้ในบ้านเมือง ทางการจ าเป็นต้องใช้มาตรการบางอันเพ่ือก่อให้เกิดความสงบสุข

กลับมาสู่บ้านเมืองอย่างเร็วท่ีสุดและการใช้มาตรการดังกล่าวนั้นสะท้อนให้เห็นถึงการ

เลือกปฏิบัติและการเคารพต่อหลักแห่งความเสมอภาค ผู้ ท่ีเดือดร้อนจากการกระท า

ดังกล่าวจะอ้างหลักแห่งความเสมอภาคต่อรัฐหาได้ไม่ 
 

(๔) การอา้งประโยชน์สาธารณะเพื่อไม่ตอ้งเคารพต่อหลกัแห่งความ

เสมอภาคนั้น จะตอ้งไม่เป็นการก่อให้เกิดการแบ่งแยกอยา่งท่ีไม่สามารถยอมรับไดก้ารอา้ง

ประโยชน์สาธารณะในการปฏิบติัให้แตกต่างกนันั้น  แมจ้ะถือว่าเป็นการกระทบต่อหลกั

แห่งความเสมอภาค และก่อให้เกิดการเลือกปฏิบัติก็ตามที  แต่อย่างไรก็ดีการกระทาํ

ดงักล่าวนั้นจะตอ้งไม่ก่อให้เกิดการแบ่งแยกอยา่งท่ีไม่สามารถยอมรับได ้ถา้เป็นเช่นน้ีแลว้  

ก็ไม่สามารถใช้กฎเกณฑ์ดงักล่าวได ้การแบ่งแยกอยา่งท่ีไม่สามารถยอมรับไดน้ั้นท่ีเห็นได้

ชัดก็คือ การแบ่งแยกท่ีเป็นการต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญ เช่น การแบ่งแยกในเร่ือง 

แหล่งกาํเนิด เช้ือชาติ ศาสนา เพศ เป็นตน้   
 

 ๔.๓ หลกัความได้สัดส่วน และหลกัความจ าเป็น  

๔. .  หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) 

หลักแห่งความได้สัดส่วน เป็นหลักกฎหมายท่ีศาลปกครองใช้ในกรณีท่ีจะต้องควบคุม

ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการใชอ้าํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองในระดบัสูงสุด 

                                                           

๑๒ ตวัอย่างจากสมยศ เชือ้ไทย.หลกัรัฐธรรมนญูทัว่ไป. (กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพ์มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์,๒๕๓๕) หน้า ๑๓๙. 
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(maximum contrôle) กล่าวโดยสรุป อาํนาจดุลพินิจ ก็คือ เม่ือใดก็ตามท่ีกฎหมายซ่ึงให้

อาํนาจแก่องคก์รฝ่ายปกครองไม่ไดก้าํหนดไวอ้ยา่งแน่ชดัวา่ ให้ฝ่ายปกครองตอ้งดาํเนินการ

อยา่งไร หรือเป็นกรณีท่ีไม่ใช่อาํนาจผกูพนั   

เม่ือนั้นองคก์รฝ่ายปกครองยอ่มมีอาํนาจดุลพินิจ ทั้ง “ดุลพินิจวินิจฉยั” ท่ี

ฝ่ายปกครองจะตอ้งวินิจฉยัเองวา่ ในกรณีเช่นนั้น กฎหมายให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจ

หรือไม่ และ “ดุลพินิจตดัสินใจ” ท่ีฝ่ายปกครองจะกาํหนดหรือเลือกใช้มาตรการใด

มาตรการหน่ึงใหเ้หมาะแก่กรณี 

หากแต่อาํนาจดุลพินิจมิใช่อาํนาจอนัสมบูรณ์ท่ีองคก์รฝ่ายปกครองจะใช้

อํานาจนั้ นอย่างไรก็ได้ตามอําเภอใจ เพราะแท้ท่ีจริงแล้ว อํานาจดุลพินิจเป็นเพียง

ความสามารถ ขององค์กรฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะเลือกออกคาํสั่ง หรือเลือกมาตรการใด

มาตรการหน่ึงในหลายๆ มาตรการท่ีกฎหมายนั้นให้อาํนาจกระทาํได ้ทั้งน้ี โดยตอ้งคาํนึง

ว่าสมควรจะออกคาํสั่งใด หรือสมควรจะใช้มาตรการใด จึงจะสามารถตอบสนองความ

ตอ้งการแก่ประโยชน์มหาชนท่ีอยู่ในความรับผิดชอบไดดี้ท่ีสุด ศาลเป็นองค์กรหลกัใน

การควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายในการใชอ้าํนาจทางปกครอง แมว้่าศาลไม่

อาจสอดเขา้ไปใชดุ้ลพินิจแทนองคก์รฝ่ายปกครองไดก้็ตาม แต่ศาลมีอาํนาจในการควบคุม

ตรวจสอบมิให้องคก์รฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจดุลพินิจอยา่งไม่เป็นธรรม และ ศาลจะมุ่งให้

องค์กรฝ่ายปกครองใช้อาํนาจดุลพินิจโดยพินิจพิเคราะห์ในข้อเท็จจริงท่ีเก่ียวกบักรณี   

อย่างรอบคอบท่ีสุด เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม เป็นประโยชน์แก่มหาชน และชอบด้วย

เหตุผลหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) เป็นหลกักฎหมาย

ระดบัรัฐธรรมนูญ ซ่ึงหมายความว่า หลกักฎหมายน้ีมีผลผกูพนัการใช้อาํนาจขององคก์ร

ใช้อาํนาจรัฐทุกประเภท และเป็นหลักการท่ีศาลใช้อ้างเป็นมาตรฐาน (Norm Of 

Reference) ในการตรวจสอบ “ความเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ืองของคาํสั่งทางปกครอง” 

อนัเป็นการตรวจสอบโดยพิเคราะห์ลึกลงไปถึง “คุณภาพของคาํสั่งทางปกครอง”  หลกัแห่ง

ความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality)   จึงถือเป็นหลกัการพื้นฐานของ

ความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจรัฐฝ่ายปกครอง กบัเอกชนผูอ้ยูใ่ตอ้าํนาจ  
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หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนน้ี ประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย     หลกัดว้ยกนั 

คือ 

( ) หลกัแห่งความเหมาะสม  (Principle of Suitability) เป็นหลกัการ

ท่ีบงัคบัใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองของรัฐตอ้งพิจารณาเลือกออกคาํสั่งท่ีสามารถดาํเนินการให้

บรรลุความมุ่งหมาย ตามท่ีกฎหมายซ่ึงใหอ้าํนาจไดก้าํหนดไวเ้ท่านั้น  

  คาํสั่งทางปกครองใดๆ  ก็ตามท่ีในความเป็นจริงแลว้ไม่อาจทาํให้บรรลุ

ความมุ่งหมายตามท่ีกฎหมายซ่ึงใหอ้าํนาจกาํหนดไวไ้ด ้ยอ่มเป็นคาํสั่งท่ีไม่เหมาะสม และ

เป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

(๒) หลกัแห่งความจาํเป็น (Principle of Necessity) ในบรรดาคาํสั่ง

ทางปกครองหลายๆ คาํสั่งท่ีคาํสั่งเหล่านั้นลว้นแลว้แต่สามารถทาํให้บรรลุความมุ่งหมาย

ตามท่ีกฎหมายซ่ึงให้อาํนาจกาํหนดไวไ้ดท้ั้งส้ิน ดงัน้ี จึงตอ้งพิจารณาว่า  ถา้เป็นคาํสั่งท่ี

กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของเอกชนแล้ว องค์กรฝ่ายปกครองต้องเลือกออกคาํสั่งท่ีมี

ผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของเอกชนนอ้ยท่ีสุด  แต่ถา้เป็นคาํสั่งท่ีให้ประโยชน์แก่เอกชน 

ฝ่ายปกครองตอ้งเลือกออกคาํสั่งท่ีมีผลทาํให้รัฐเสียประโยชน์น้อยท่ีสุด หลกัแห่งความ

จาํเป็นน้ีจะนาํมาพิจารณาก็ต่อเม่ือกรณีนั้นมีมาตรการอยูห่ลายมาตรการดว้ยกนัท่ีสามารถ

จะทาํใหบ้รรลุความมุ่งหมายตามวตัถุประสงคท่ี์กฎหมายซ่ึงใหอ้าํนาจกาํหนดไว ้ 

แต่ในกรณีท่ีไม่มีมาตรการ หรือวิธีการท่ีเหมาะสมอ่ืนใดให้เลือกได ้

ปัญหาท่ีจะตอ้งพิจารณาจึงมีอยูว่า่ องคก์รฝ่ายปกครองไดเ้ลือกออกคาํสั่งซ่ึงเป็นมาตรการ

เท่าท่ีจาํเป็นแลว้หรือไม่ หมายความวา่ คาํสั่งนั้นเป็นคาํสั่งท่ีรุนแรงนอ้ยท่ีสุดแลว้หรือไม่ 

หรือว่ามิฉะนั้นแลว้ก็ไม่อาจจะบรรลุผลสําเร็จตามความมุ่งหมายตามท่ีกฎหมาย ซ่ึงให้

อาํนาจกาํหนดไวไ้ดเ้ลย 

( ) หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอย่างแคบ ( Principle of 

Proportionality in The Narrow Sense ) เป็นอีกหลกัการหน่ึงท่ีศาลใช้อา้งเพื่อ

ตรวจสอบความเหมาะสมของคาํสั่งทางปกครอง ความมุ่งหมายของหลกัการน้ี โดยสรุป 

คือ “ระหวา่งความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่เอกชนโดยเป็นผลมาจากคาํสั่งทางปกครองอยา่งใด

อย่างหน่ึงกบัประโยชน์ท่ีสังคมส่วนรวมจะไดรั้บนั้น สมดุลกนัหรือไม่” เพราะฉะนั้น  

โดยหลกัการน้ีจึงห้ามองคก์รใชอ้าํนาจฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจออกคาํสั่งใดๆ ซ่ึงเป็นท่ีเห็น
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ได้ชัดเจนว่าหากได้มีการลงมือปฏิบติัตามคาํสั่งนั้นแล้ว จะเกิดผลประโยชน์น้อยมาก      

แก่สังคมหรือคนส่วนใหญ่ ไม่คุ ้มกับความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนกับเอกชน จึงเห็นได้ว่า        

หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนน้ีมุ่งบงัคบัให้องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองออกคาํสั่งท่ีอยูใ่นวิสัย  

ท่ีจะดาํเนินการให้ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่องคก์รนั้นๆ สําเร็จลุล่วงไป

อย่างมีประสิทธิภาพท่ีสุด แต่ในขณะเดียวกนัก็ตอ้งก่อความเสียหายหรือมีผลกระทบ    

น้อยท่ีสุดแก่เอกชนหรือรัฐ แล้วแต่กรณี และห้ามองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองออกคาํสั่ง    

ท่ีเม่ือได้ลงมือปฏิบติัแล้ว จะก่อให้เกิดประโยชน์น้อยมากไม่คุม้กบัความเสียหายท่ีจะ     

ตกแก่เอกชนหรือรัฐ 

หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบน้ี มุ่งพิจารณาท่ี “ภาวะ

สมดุลระหวา่งความเสียหายท่ีเอกชนจะไดรั้บ กบั ประโยชน์อนัสังคมจะพึงไดรั้บจากการ

ปฏิบติัให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองมาตรการใดมาตรการหน่ึง” ดงันั้น โดยนยัแห่ง

หลกัการน้ี จึงห้ามองค์กรฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองใดๆ ท่ีเห็นไดช้ดัว่า เม่ือลง

มือปฏิบติัตามคาํสั่งนั้นแล้ว จะเกิดประโยชน์แก่มหาชนน้อยมาก หรือไม่คุ ้มกับความ

เสียหายท่ีจะเกิดข้ึนกบัเอกชนผูไ้ดรั้บผลกระทบจากคาํสั่งนั้น หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนใน

ความหมายอยา่งแคบมุ่งบงัคบัใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองออกคาํสั่งท่ีมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด 

เพื่อทําให้บรรลุความมุ่งหมายตามท่ีกฎหมายซ่ึงให้อํานาจนั้ นกําหนดไว้ และใน

ขณะเดียวกนัตอ้งก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนหรือแก่รัฐ แลว้แต่กรณี นอ้ยท่ีสุด และ

ห้ามองค์กรฝ่ายปกครองออกคําสั่งท่ีเม่ือปฏิบัติตามคาํสั่งนั้ นแล้ว จะเกิดประโยชน์       

นอ้ยมาก ไม่คุม้กบัความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนกบัเอกชนหรือแก่รัฐ 

อย่างไรก็ตาม การนาํหลกัแห่งความได้สัดส่วนมาใช้ในการพิจารณา

คาํสั่งทางปกครองใดๆ นั้น ศาลจะพิเคราะห์ความระมดัระวงัอย่างยิ่ง โดยศาลจะจาํกดั

อาํนาจของศาลอยู่กับการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง หรือการไม่บงัคบัตามคาํสั่งทาง

ปกครอง เฉพาะแต่ในกรณีท่ีคําสั่ งทางปกครองนั้ น เป็นคําสั่ ง ท่ี ฝ่ า ฝืนความได ้           

สัดส่วนอย่างชัดแจง้ถึงขนาดท่ีคาดได้ว่า ไม่มีวิญญูชนคนใดจะออกคาํสั่งเช่นนั้น และ     
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ในกรณีท่ีไม่แน่ชัด หรือกรณีมีข้อสงสัย ศาลก็มักจะยกประโยชน์ให้กับองค์กรฝ่าย

ปกครองเสมอ   

 

๕. กฎหมายของประเทศไทยทีเ่กีย่วข้องกบัการชุมนุมสาธารณะ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชนในการแสดงความคิดเห็น การรวมกลุ่ม รวมถึงการชุมนุม

สาธารณะ เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพในอนัท่ีจะส่ือสารใหรั้ฐและรัฐบาลไดท้ราบความ

ทุกขร้์อน หรือความตอ้งการ รวมถึงความเห็นต่อนโยบายหรือโครงการต่างๆ อาทิ มาตรา 

๔  มาตรา ๒๘ มาตรา ๒๙ มาตรา  ๒ มาตรา ๔  มาตรา ๔๕ มาตรา ๖  มาตรา ๖๔  

มาตรา ๒ ๘ มาตรา ๒๒  มาตรา ๒๘  มาตรา ๒๘๗ 

  นอกจากน้ี ยงัมีบทบัญญัติของกฎหมายท่ีมีผลใช้บงัคับในประเทศไทย ซ่ึงมี   

ส่วนเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะ หรือเคยถูกนาํมาใช้บงัคบักบัการชุมนุมสาธารณะ 

ได้แก่ พระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. ๒๕ ๕ พระราชบญัญติัการจราจรทางบก พ.ศ.

๒๕๒๒ พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ

บา้นเมือง พ.ศ. ๒๕ ๕ พระราชบญัญติัควบคุมการโฆษณาโดยใช้เคร่ืองขยายเสียง พ.ศ. 

๒๔๙  พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ 

พระราชบญัญติักฎอยัการศึก พ.ศ. ๒๔๕๗ พระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายใน

ราชอาณาจกัร พ.ศ. ๒๕๕  ประมวลกฎหมายอาญา พระธรรมนูญศาลยุติธรรม และ

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

  

๖. กฎหมายระหว่างประเทศทีเ่กีย่วกบัเสรีภาพในการชุมนุม 
 

 นอกจากนิติสัมพนัธ์ตามรัฐธรรมนูญ และกฎหมายท่ีใช้บงัคับภายในประเทศ    

ไทยแล้ว ประเทศไทยยงัมีความผูกพนัตามพนัธกรณีระหว่างประเทศท่ีประเทศไทย      

                                                           
๑๓

 
เอกสาร DOC พนัต ารวจเอก  องักูร   วฒันรุ่ง    ส านกังานต ารวจแห่งชาติ 
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เป็นภาคี ซ่ึงจะต้องปฏิบัติตาม อันได้แก่ ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่ง

สหประชาชาติ (Universal Declaration of Human Rights (UDHR) ) กติการะหวา่ง

ประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (UN International Covenant on 

Civil and Political Rights (ICCPR))  

 

 

๗. กฎหมายของต่างประเทศเกีย่วกบัการชุมนุม  
 

 การแสดงความคิดเห็นเป็นธรรมชาติของมนุษยทุ์กสังคม เม่ือพฒันาไปสู่การชุมนุม

สาธารณะ จึงเป็นปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนทัว่โลก ทั้งประเทศท่ีเจริญแล้ว และประเทศท่ี

กาํลงัพฒันา ประเทศท่ีปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย และประเทศท่ีปกครองด้วย

ระบอบคอมมิวนิสต์  ซ่ึงจากการศึกษากฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมสาธารณะของประเทศ

ต่างๆ พบวา่มีประเด็นท่ีควรพิจารณาพอสรุปไดโ้ดยสังเขป ดงัน้ี 
 

 ๗.๑ ประเทศสหราชอาณาจักร 

  มีกฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมสาธารณะ โดยมีประเด็นสําคญัเก่ียวกบัอาํนาจหน้าท่ี

ของเจา้หนา้ท่ี คือเจา้หนา้ท่ีฝ่ายบริหาร คือเจา้หนา้ท่ีตาํรวจ แต่เจา้หนา้ท่ีตาํรวจไม่มีอาํนาจ

ห้ามมิให้จดัการชุมนุมในท่ีสาธารณะ เวน้แต่ท่ีสาธารณะท่ีน่าจะเป็นทรัพยสิ์นท่ีอยู่ใน

ความครอบครองหรือดูแลของรัฐ เจา้หน้าท่ีตาํรวจชั้นผูใ้หญ่ จะกาํหนดเง่ือนไขในการ

ชุมนุมในท่ีสาธารณะได้ หากเห็นได้ว่าการชุมนุมในท่ีสาธารณะอาจก่อให้เกิดความ         

ไม่สงบเรียบร้อยอยา่งร้ายแรง การกาํหนดเง่ือนไขตอ้งทาํเป็นหนงัสือ และหากมีการฝ่าฝืน

เง่ือนไขท่ีกาํหนด ให้ถือว่าเป็นการกระทาํผิด เจา้หน้าท่ีตาํรวจในเคร่ืองแบบสามารถจะ

จบักุมตวัผูต้อ้งสงสัยไดโ้ดยไม่มีหมาย  
 

 ๗.๒ ประเทศสหพนัธรัฐเยอรมนี 

 หลักกฎหมายทั่วไปเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวนท่ีสําคัญ          

คือ หลักความพอสมควรแก่เหตุ เน้นหนักไปท่ีมาตรการของรัฐ ต้องเหมาะสม เป็น

มาตรการท่ีจาํเป็น ตอ้งไดส้ัดส่วน มีการเปรียบเทียบขอ้ดีขอ้เสียในมาตรการและผลลพัธ์ท่ี

จะเกิดข้ึน หลกักฎหมายท่ีเก่ียวกบัการชุมนุมน้ีไม่ใชบ้งัคบักบัการชุมนุมเก่ียวกบังานฉลอง

ทางศาสนา  พิธีกรรมทางศาสนา  งานแต่งงาน และงานฉลองประจาํปี 
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 ประเทศสหพนัธรัฐเยอรมนีนั้น ได้แบ่งการชุมนุมออกเป็นสองประเภท ได้แก่    

การชุมนุมสาธารณะในพื้นท่ีจาํกดั และการชุมนุมสาธารณะในพื้นท่ีเปิดโล่งโดยการ

ชุมนุมนั้น ตอ้งมีการแจง้ล่วงหนา้ภายใน ๔๘ ชัว่โมง ก่อนเร่ิมการชุมนุมต่อเจา้หนา้ท่ีท่ีมี

เขตอาํนาจ ดว้ยวาจา โทรศพัท์  หรือลายลกัษณ์อกัษร  หรือทางจดหมายอิเล็กทรอนิกส์ 

หากมีความจาํเป็นอนัไม่อาจแจง้ล่วงหน้า ผูจ้ดัการชุมนุมนั้นต้องทาํการแจง้เจา้หน้าท่ี

โดยเร็วท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได้ เจา้หน้าท่ีท่ีมีเขตอาํนาจในการตั้งข้อจาํกดัเก่ียวกับการ

ชุมนุมเพื่อป้องกนัอนัตรายต่อความมัน่คงและความสงบเรียบร้อยของบา้นเมืองท่ีอาจเกิด

จากการชุมนุมหรือการเดินขบวน  แต่ประเทศสหพนัธรัฐเยอรมนีมิไดก้าํหนดหลกัเกณฑ ์ 

วิธีการเก่ียวกบัการสลายการชุมนุม  กรณีท่ีผูน้าํการชุมนุมสาธารณะในพื้นท่ีเปิดโล่งหรือ

การเดินขบวนไม่ปฏิบติัตามขอ้จาํกดัเก่ียวกบัการชุมนุมและการเดินขบวนตอ้งไดรั้บโทษ

ทางอาญา ส่วนผูร่้วมการชุมนุมในพื้นท่ีเปิดโล่งหรือการเดินขบวน ถือวา่เป็นการไม่ชอบ

ดว้ยกฎหรือระเบียบตอ้งโทษปรับทางปกครอง 

  ๗.๓ ประเทศสาธารณรัฐเกาหล ี(รัฐบัญญตัิว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะและการ

เดินขบวน ค.ศ. ๒  ๗) 

   รัฐบญัญติัวา่ดว้ยการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน ค.ศ. ๒๐๐๗ เจตนารมณ์

เพื่อรับรองเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะตามท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัรับรองไว ้โดยมี

วตัถุประสงค์เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง เพื่อคุม้ครองประชาชนท่ีเป็น

บุคคลท่ีสาม และเพื่อคุม้ครองเสรีภาพในการชุมนุมและเดินขบวน หากแต่เป็นกรณีการ

ชุมนุมในท่ีสาธารณะและเดินขบวนท่ีเก่ียวกบักิจกรรม  วนัสําคญัของชาติ การศึกษา การ

แสดงศิลปะ การละเล่น การแสดงร่ืนเริง กิจกรรมกีฬา การแต่งงาน พิธีกรรมทางศาสนา 

จะไม่อยูใ่นบงัคบัของรัฐบญัญติัฯ อีกทั้งยงัแบ่งการชุมนุมเป็น ๒ ประเภท คือการชุมนุม 

สาธารณะแบบเปิดและแบบปิด  

 การชุมนุมสาธารณะและเดินขบวนท่ีตอ้งหา้มตามรัฐบญัญติั 

  . การชุมนุมสาธารณะหรือการเดินขบวนซ่ึงจดัข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อบรรลุ

ความมุ่งหมายของพรรคการเมืองซ่ึงถูกยบุโดยคาํพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญ 
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 ๒. การชุมนุมสาธารณะหรือการเดินขบวนท่ีมุ่งก่อให้เกิดความหวาดกลัวหรือ

คุกคามความสงบเรียบร้อยหรือความมัน่คงของรัฐโดยตรง โดยการปลุกระดมฝงูชนให้ใช้

ความรุนแรงนาํไปซ่ึงการกระทาํผดิกฎหมาย 

 สถานท่ีตอ้งห้ามการชุมนุมสาธารณะและเดินขบวน โดยการห้ามบุคคลใดจดัการ

ชุมนุมในท่ีสาธารณะหรือเดินขบวนท่ีมีรัศมี ๒๐๐ เมตร โดยรอบสถานท่ีต่อไปน้ี 

 . อาคารรัฐสภา ท่ีทาํการศาลทุกระดบั รวมทั้งท่ีทาํการศาลรัฐธรรมนูญ 

๒. สถานท่ีพกัอาศยัของประธานาธิบดี ประธานสภานิติบญัญติั ประธานศาลฎีกา 

และประธานศาลรัฐธรรมนูญ 

 . สถานท่ีพกัอาศยัของนายกรัฐมนตรี เวน้แต่เป็นการเดินขบวนพาเหรดหรือ

ขบวนแห่ 

๔. สถานทูตหรือสถานท่ีพกัอาศยัของเอกอคัรราชทูตประจาํสาธารณรัฐเกาหลี 

เวน้แต่กรณีการชุมนุมสาธารณะหรือการเดินขบวนนั้นไม่เป็นการรบกวน การปฏิบติั

หนา้ท่ีหรือทาํลายความปลอดภยัของสถานทูตหรือสถานท่ีพกัอาศยัของเอกอคัรราชทูต 

 ช่วงเวลาท่ีตอ้งหา้มจดัการชุมนุมหรือเดินขบวน ในสถานท่ีเปิดก่อนพระอาทิตยข้ึ์น

และหลังพระอาทิตย์ตก เวน้แต่กรณีจดัการชุมนุมต่อเน่ืองตามการได้รับอนุญาตจาก

เจา้หนา้ท่ีตาํรวจท่ีมีเขตอาํนาจ 

 อาํนาจหน้าท่ีของผูจ้ดัการชุมนุม และผูน้ําการชุมนุม อาจสั่งห้ามบุคคลใดหรือ

องค์การ หรือ นิติบุคคลซ่ึงมีลกัษณะหรือมีการกระทาํท่ีตอ้งห้ามเขา้ร่วมการชุมนุมหรือ

เดินขบวนได ้ยกเวน้ผูส่ื้อข่าวท่ีเขา้ไปเพื่อปฏิบติัหน้าท่ีรายงานข่าว โดยตอ้งทาํการแสดง

บตัรประจาํตวัผูส่ื้อข่าว 

 ผูจ้ดัการชุมนุม และผูน้าํการชุมนุม ยงัมีหนา้ท่ีแจง้และยื่นรายงานการจดัการชุมนุม

สาธารณะต่อหัวหน้าสถานีตํารวจท่ีควบคุมดูแลเขตพื้นท่ีท่ีจัดการชุมนุมล่วงหน้า            

ไม่นอ้ยกว่า ๔๘ ชัว่โมง แต่ไม่เกิน ๗๒ ชัว่โมง ก่อนเร่ิมการชุมนุม และมีการให้หัวหน้า

สถานีตาํรวจหรือผูบ้ญัชาการตาํรวจมีอาํนาจควบคุมดูแลเขตพื้นท่ีท่ีจดัการชุมนุม และ

เดินขบวน ตรวจสอบและออกใบรับการแจง้และรายงานการจดัการชุมนุมสาธารณะ 
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 อาํนาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีตาํรวจผูมี้เขตอาํนาจในการสั่งการห้ามการชุมนุม

สาธารณะหรือเดินขบวน  ซ่ึงสามารถท่ีจะกาํหนดพื้นท่ีโดยใช ้“เขตตาํรวจ” (Police Line) 

เพื่อการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองและความปลอดภัยของผูชุ้มนุม และ      

เพื่อเป็นการรักษาสิทธิของบุคคลท่ีสามอนัท่ีจะใชพ้ื้นท่ีหรือถนนสาธารณะในการสัญจร

ไปมา และตอ้งกระทาํเท่าท่ีจาํเป็น และการเขา้ไปในพื้นท่ีการชุมนุมนั้นเจา้หน้าท่ีตาํรวจ

ในเคร่ืองแบบมีอาํนาจเขา้ไปในสถานท่ีชุมนุมฯเม่ือได้แจง้ผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูน้าํการ

ชุมนุมใหท้ราบแลว้เพื่อตรวจตราความเรียบร้อย 

 การสั่งสลายการชุมนุมนั้นผูมี้อาํนาจในการออกคาํสั่ง คือ ผูบ้ญัชาการตาํรวจแจง้

ผูจ้ดัการชุมนุม ผูชุ้มนุมสาธารณะหรือการเดินขบวนในระยะเวลาท่ีไดก้าํหนดดว้ยความ

สมคัรใจตามเวลาอนัสมควร แต่ถ้าหากกาํหนดเวลาการยุติการชุมนุมแล้วผูชุ้มนุมนั้น       

ไม่ปฏิบติัตาม ให้ประธานาธิบดีเป็นผูป้ระกาศกาํหนดสลายการชุมนุมในรูปพระราช

กฤษฎีกา อีกประการหน่ึงท่ีมีความโดดเด่น คือ การท่ีคณะกรรมการท่ีปรึกษาเก่ียวกับ    

การชุมนุมหรือเดินขบวน (Advisory Committee on Assemblies or Demonstration) 

ประจาํสาํนกังานตาํรวจต่างๆ โดยมีหนา้ท่ีใหค้าํปรึกษาแนะนาํแก่หวัหนา้สํานกังานตาํรวจ

ในเร่ือง เก่ียวกบัการออกคาํสั่งเก่ียวกบัการชุมนุมฯ การวินิจฉยัการอุทธรณ์คาํสั่งห้ามการ

ชุมนุมฯ ควบคุมดูแลการชุมนุมให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อย โดยคณะกรรมการฯ นั้น 

ตอ้งเป็นผูมี้ความเป็นกลาง เช่ียวชาญ ประกอบด้วยนักกฎหมาย อาจารยใ์นสถานศึกษา 

และตวัแทนจากภาคประชาชน  

 บทกาํหนดโทษ โดยท่ีบุคคลใดกระทาํการฝ่าฝืนตอ้งรับโทษหนกัเบาตามฐานะ

หนา้ท่ีของผูก้ระทาํความผดิ 

 ๗.๔ ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  

 มีการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบในภาวะปกติไว ้คือ  ประชาชนชาว

ฝร่ังเศสสามารถจะกระทาํการใดๆก็ได้ท่ีไม่เป็นการรบกวนผูอ่ื้น โดยกฎหมายจะห้าม

เฉพาะการกระทาํท่ีเป็นการรบกวนสังคมเท่านั้น โดยการใชเ้สรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ

ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสในภาวะปกติตอ้งมีหนงัสือแจง้บอกกล่าวเจา้หนา้ท่ีหรือหน่วยงาน

ของรัฐผูรั้บผิดชอบพร้อมกับรายละเอียดท่ีกฎหมายกําหนดต้องแจ้ง ณ ท่ีทาํการของ
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หน่วยงานของรัฐในทอ้งท่ีนั้นโดยแจง้ล่วงหนา้อยา่งนอ้ย   วนั หรืออยา่งมาก  ๕ วนั  ท่ี

จะมีการชุมนุมเม่ือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดรั้บหนงัสือบอกกล่าวแลว้ จะตอ้งออกใบรับแจง้ให้      

ผูแ้จง้ทนัที ซ่ึงถา้เจา้หนา้ท่ีเป็นของรัฐเห็นวา่การชุมนุมและการเดินขบวนนั้นจะก่อให้เกิด

ความไม่สงบเรียบร้อยได ้ก็อาจมีคาํสั่งห้ามการชุมนุมสาธารณะหรือเดินขบวนก็ได ้โดย

ตอ้งแจง้ไปยงัผูล้งนามในหนงัสือบอกกล่าวโดยทนัที สิทธิในการอุทธรณ์คาํสั่งห้ามการ

ชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวนสามารถนาํเร่ืองการอุทธรณ์คาํสั่งห้ามไวโ้ดยนาํคดีไป

ฟ้องต่อสภาแห่งรัฐในการเพิกถอนคาํสั่งหา้มนั้น 

 อาํนาจหนา้ท่ีของเจา้หน้าท่ี กฎหมายไดใ้ห้อาํนาจพิเศษแก่เจา้หนา้ท่ีตาํรวจให้เป็น   

ผูมี้อาํนาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง 

 ขอ้จาํกัดของเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบในสภาวะปกติการชุมนุมสาธารณะ 

หรือการเดินขบวนเกินเวลา ๒ .๐๐ นาฬิกา การชุมนุมฯจะกระทาํบนทางสาธารณะไม่ได ้

หากไม่ปฏิบติัตามวธีิท่ีกฎหมายชุมนุมสาธารณะ ตอ้งรับโทษจาํคุกและปรับ 

 ๗.๕ สาธารณรัฐประชาชนจีน 

 กฎหมายน้ีไม่ใช้กับการชุมนุมในท่ีสาธารณะท่ีเป็นการรวมตวักันของประชาชน     

เพื่อร่วมกิจกรรมสันทนาการหรือกีฬา กิจกรรมทางศาสนา หรือกิจกรรมท่ีเป็นประเพณี

พื้นบา้น 

 ในการชุมนุมแต่ละคร้ังผูป้ระสงค์จะจดัให้มีการชุมนุม การเดินขบวน การชุมนุม 

ตอ้งยื่นขออนุญาตเป็นหนังสือลงลายมือช่ือผูย้ื่นคาํขอต่อเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจ และตอ้ง

ไดรั้บอนุญาตจากเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจ โดยตอ้งยื่นคาํขออนุญาตก่อนท่ีจะเร่ิมการชุมนุม            

การเดินขบวนไม่นอ้ยกวา่ ๕ วนั 

 พื้นท่ีต้องห้ามการชุมนุม การเดินขบวน หรือการชุมนุมเรียกร้อง ห้ามมิให้จดัการ

ชุมนุม การเดินขบวน หรือการชุมนุมเรียกร้องในรัศมี  ๐ ถึง  ๐๐ เมตร โดยรอบสถานท่ี

ดงัต่อไปน้ี เวน้แต่ได้รับอนุญาต คือ ทรัพย์สินของกรรมาธิการสามญัแห่งสภาประชาชน  

กรรมาธิการแห่งรัฐ กรรมาธิการทหาร ศาลประชาชนสูงสุด และผูแ้ทนประชาชนสูงสุด  

สถานท่ีซ่ึงแขกของรัฐพกัอยูท่ี่ทาํการทางทหารท่ีสําคญั ท่าอากาศยาน สถานีรถไฟและท่าเรือ 
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ส่วนระยะเวลาในการชุมนุมนั้นจาํกดัไดร้ะหวา่งเวลา ๐๖.๐๐ นาฬิกา ถึง ๒๒.๐๐ นาฬิกา เวน้แต่

ไดรั้บอนุญาต และการชุมนุม เดินขบวน หรือการชุมนุมเรียกร้องจะดาํเนินการขา้มวนัมิได ้

 บทกาํหนดโทษ คือผูก้ระทาํการอนัก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในระหวา่ง

การชุมนุม เดินขบวน หรือการชุมนุมเรียกร้อง ตอ้งระวางโทษตามกฎหมายว่าด้วยการ

รักษาความสงบเรียบร้อย กฎหมายอาญาและโทษในทางแพง่ 

 

๘. การใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในประเทศไทย 
 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ ได้บญัญติัรับรองการ

ชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ โดยไดบ้ญัญติัรับรองไวใ้นมาตรา ๖  ระบุ วา่  
 

"บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ  

การจ ากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตาม

บทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ และเพ่ือคุ้มครองความ

สะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ หรือเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่าง

เวลาท่ีประเทศอยู่ในภาวะสงคราม หรือในระหว่างเวลาท่ีมีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 

หรือประกาศใช้กฎอัยการศึก"   

แต่เน่ืองจากประเทศไทยยงัไม่มีการตราพระราชบญัญติัท่ีมีวตัถุประสงคเ์ก่ียวกบั

การชุมนุมสาธารณะออกใชบ้งัคบั จึงทาํให้บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร

ไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ มาตรา ๖  ดงักล่าวน้ี ถูกตีความแตกต่างกนัไป ตามแต่ความรู้

ความเข้าใจ และความประสงค์ของกลุ่มคนหรือปัจเจกบุคคลต่างๆ อีกทั้ งย ังไม่มี

รายละเอียดกาํหนดแนวปฏิบติั สิทธิ และหน้าท่ีของทั้งฝ่ายเจา้หน้าท่ีของรัฐ และฝ่ายผู ้

ชุมนุม เม่ือมีการชุมนุมเกิดข้ึน จึงเกิดขอ้ถกเถียงทุกคร้ังไปวา่ ขอ้กาํหนด สิทธิ และหนา้ท่ี

ของแต่ละฝ่ายท่ีจะตอ้งเป็นหรือควรเป็นอย่างไร ซํ้ าร้ายเม่ือมีการชุมนุมสาธารณะข้ึนครา

ใด ก็จะมีการนาํกฎหมายอ่ืนๆ ท่ีมิไดมี้วตัถุประสงคเ์พื่อการชุมนุมสาธารณะมาบงัคบัใช ้

และทาํใหปั้ญหายิง่บานปลายออกไป 
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๙. ความพยายามในการให้มีกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ และความเห็นเกีย่วกบั

การชุมนุมสาธารณะ 

 ๙.๑ ความพยายามในการให้มีกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ 

  การดาํเนินความพยายามท่ีจะใหมี้กฎหมายวา่ดว้ยการชุมนุมสาธารณะมีมาอยา่งต่อเน่ือง 

อย่างน้อยมีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและคณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอร่างพระราชบญัญติั 

รวม ๕ ฉบบั โดยในช่วงปี ๒๕๕๔ ไดมี้การเสนอเขา้สู่การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร 

ดงัน้ี  

( ) ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรี เป็นผูเ้สนอ) 

(๒) ร่างพระราชบญัญติัจดัระเบียบการชุมนุมในท่ีสาธารณะ พ.ศ. .... (นายจุมพฏ  

บุญใหญ่ กบัคณะ เป็นผูเ้สนอ) 

( ) ร่างพระราชบญัญตัิการส่งเสริมการใช้สิทธิชุมนุมในที่สาธารณะ พ.ศ. .... 

(นายสถาพร  มณีรัตน์ กบัคณะ เป็นผูเ้สนอ)  

(๔) ร่างพระราชบัญญัติการบริหารการใช้สิทธิชุมนุมในท่ีสาธารณะ พ.ศ. .... 

(นางสาวผอ่งศรี  ธาราภูมิ กบัคณะ เป็นผูเ้สนอ) 

(๕) ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน พ.ศ. .... (นายพีรพนัธ์ุ  

พาลุสุข กบัคณะ เป็นผูเ้สนอ) 

ต่อมามีผูเ้สนอขอถอนร่างพระราชบญัญติัออกจากการพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร 

จาํนวน ๒ ฉบบั ไดแ้ก่ ร่างพระราชบญัญติัฯ ของนายสถาพร  มณีรัตน์ กบัคณะ เป็นผูเ้สนอ 

และร่างพระราชบัญญัติฯ ของนายพีรพันธ์ุ  พาลุสุข กับคณะ เป็นผู ้เสนอ ส่วนร่าง

พระราชบญัญตัิฯ ที่เสนอโดยนายจุมพฏ  บุญใหญ่ กบัคณะ นั้น ผูร้ับรองได้ขอถอน

การรับรอง จึงทาํให้ร่างพระราชบญัญติัฯ ตกไปตามขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร 

จึงคงเหลือร่างพระราชบญัญติัฯ ท่ีเข้าสู่การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร ชุดท่ี ๒  

จาํนวน ๒ ฉบบั คือ  

( ) ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรี เป็นผูเ้สนอ)  

(๒) ร่างพระราชบัญญัติการบริหารการใช้สิทธิชุมนุมในท่ีสาธารณะ พ.ศ. .... 

(นางสาวผอ่งศรี  ธาราภูมิ กบัคณะ เป็นผูเ้สนอ)  
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ท่ีประชุมไดล้งมติรับหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวทั้ง ๒ ฉบบัในการ

ประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร ชุดท่ี ๒  ปีท่ี ๔ คร้ังท่ี  ๔ (สมยัสามญัทัว่ไป) วนัพฤหสับดีท่ี 

 ๐ มีนาคม ๒๕๕๔ และตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัข้ึนคณะหน่ึง จาํนวน  ๖ คน 

เพื่อพิจารณา โดยในสัดส่วนของพรรคเพื่อไทย จาํนวน  ๒ คน พรรคเพื่อไทยไม่ประสงค์

เสนอรายช่ือบุคคลเขา้ร่วมเป็นกรรมาธิการ กาํหนดการแปรญตัติ ภายใน ๗ วนั โดยให้

ถือเอาร่างพระราชบญัญติัของคณะรัฐมนตรีเป็นหลกัในการพิจารณา  

คณะกรรมาธิการวิสามญัไดมี้การพิจารณาร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ 

พ.ศ. .... ในวาระท่ีสอง และได้เสนอร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... 

พร้อมดว้ยรายงานของคณะกรรมาธิการวิสามญัต่อสภาผูแ้ทนราษฎรในวนัท่ี ๒๕ มีนาคม 

๒๕๕๔ ซ่ึงท่ีประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร ชุดท่ี ๒  ปีท่ี ๔ คร้ังท่ี ๒๕ (สมยัสามญัทัว่ไป) 

วนัพุธท่ี ๒๗ เมษายน ๒๕๕๔ ไดล้งมติเห็นชอบในวาระท่ีสาม ๔ และสภาผูแ้ทนราษฎร

ไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ีต่อวฒิุสภา เม่ือวนัท่ี ๒๗ เมษายน ๒๕๕๔ โดยวุฒิสภา

ไดมี้การตั้งคณะกรรมาธิการวสิามญัข้ึนพิจารณาร่างพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว  

หลงัจากนั้น ได้มีพระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแ้ทนราษฎรเม่ือวนัท่ี  ๐ พฤษภาคม 

๒๕๕๔ และภายหลังการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรอนัเป็นการเลือกตั้งทัว่ไป 

คณะรัฐมนตรีชุดใหม่มิไดร้้องขอต่อรัฐสภาให้นาํร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ีข้ึนพิจารณา

ภายในหกสิบวนันับแต่วนัเรียกประชุมรัฐสภาคร้ังแรก จึงทาํให้ร่างพระราชบัญญัติ

ดงักล่าวเป็นอนัตกไป 

 ๙.๒ ความเห็นเกี่ยวกบัการชุมนุมสาธารณะ 

ผูเ้ขียนในฐานะที่เป็นกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ขอตั้งข ้อสังเกตต่อ

ร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ีในประเด็นสาํคญั อาทิ 

 ) เป็นบทบญัญติัท่ีเป็นการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ และ

ร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวใช้บงัคบักบัการชุมนุมในทุกลกัษณะโดยไม่มีการจาํแนกว่า

เป็นการชุมนุมเรียกร้องอนัเน่ืองมาจากความเดือดร้อนในการประกอบอาชีพ ปัญหาปากทอ้ง 

                                                           
๑๔
  ดภูาคผนวก 
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ความเป็นอยู่ หรือความคิดเห็นทางการเมือง ฯลฯ ซ่ึงการชุมนุมในแต่ละลกัษณะย่อมมี

ฐานแห่งความคิดหรือขอ้เรียกร้องท่ีแตกต่างกนัจึงไม่ควรท่ีจะนาํกฎหมายฉบบัเดียวกนั

มาบงัคบัใช ้ 

๒) การให้องค์กรศาล เขา้มาใช้อาํนาจในทางบริหารมากเกินไป กรณีการวินิจฉัย

คาํร้องคดัคา้นการชุมนุม ถือว่าเป็นเร่ืองที่ไม่เหมาะสมเท่าที่ควรในการให้ศาลเขา้มา

มีอาํนาจในการยติุการชุมนุม 

 ) การบญัญติับทกาํหนดโทษ เป็นการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมเกินความจาํเป็น 

พร้อมกนัน้ีผูเ้ขียนขอนาํเสนอขอ้สังเกตต่อร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ีท่ีเคยนาํเสนอ

ต่อหลายหน่วยงานมาแลว้ ไวเ้ป็นขอ้สังเกต 

ข้อสังเกตและข้อเสนอแนะของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 

ขอ้เสนอแนะของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติท่ีนาํเสนอต่อหน่วยงานต่าง ๆ 

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการผลกัดนัร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เป็นขอ้เสนอแนะ

ต่อการจดัทาํกฎหมายดงักล่าว มีรายละเอียด ดงัน้ี  

(๑) เหตุผลและความจ าเป็นในการตรากฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ มาตรา ๔ มาตรา ๒๘ 

มาตรา ๒๙ มาตรา ๔๕ และมาตรา ๖  ไดรั้บรองเสรีภาพในอนัท่ีจะชุมนุมโดยสงบและ

ปราศจากอาวุธ ซ่ึงสอดคลอ้งกบัปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ 

(Universal Declaration of Human Right : UDHR) หรือกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิ

พลเมืองและสิทธิทางการเมือง  (UN International Covenant on Civil and Political Right : 

ICCPR) การตรากฎหมายวา่ดว้ยการชุมนุมสาธารณะจึงตอ้งคาํนึงถึงการคุม้ครองสิทธิและ

เสรีภาพในการชุมนุมเป็นหลกั นอกจากเสรีภาพในการชุมนุมจะได้รับการรับรองและ

คุม้ครองแล้ว รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ มาตรา ๖  

ได้บญัญติัเหตุแห่งการถูกจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธไวว้่า 

เสรีภาพดงักล่าวจะถูกจาํกดัไดแ้ต่เฉพาะเพื่อคุม้ครองความสะดวกของประชาชนที่จะใช้

ท่ีสาธารณะ หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหวา่งเวลาประเทศอยูใ่นภาวะสงคราม 

หรือในระหวา่งเวลาท่ีมีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก 
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การจาํกดัเสรีภาพเช่นน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ 

มาตรา ๖  ให้กระทาํไดแ้ต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเท่านั้น ซ่ึงท่ีผา่นมา

มีกฎหมายหลายฉบับท่ีเจ้าหน้าท่ีเคยนํามาใช้บังคับกับการชุมนุมสาธารณะ ได้แก่ 

พระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. ๒๕ ๕ พระราชบญัญติัการจราจรทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ 

พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 

พ.ศ. ๒๕ ๕ พระราชบญัญติัควบคุมการโฆษณาโดยการใชเ้คร่ืองขยายเสียง พ.ศ. ๒๔๙  

พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ พระราชบญัญติั

กฎอยัการศึก พ.ศ. ๒๔๕๗ พระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 

พ.ศ. ๒๕๕  ประมวลกฎหมายอาญา ฯลฯ ซ่ึงการนาํกฎหมายดงักล่าวมาใชบ้งัคบักบัการ

ชุมนุมสาธารณะไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๕๐ เน่ืองจากมิได้มีวตัถุประสงค์เพื่อดาํเนินการเก่ียวกับการชุมนุม

สาธารณะโดยเฉพาะ และยงัมีบทบญัญติัท่ีขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช ๒๕๕๐ อีกดว้ย  

การชุมนุมในท่ีสาธารณะท่ีผ่านมา มีทั้งการชุมนุมเพื่อเรียกร้องหรือแสดงความ

คิดเห็นทางการเมือง การชุมนุมเพื่อคดัคา้นการดาํเนินโครงการขนาดใหญ่ของรัฐ การชุมนุม

เพื่อเรียกร้องใหรั้ฐเขา้ช่วยเหลือในเร่ืองเก่ียวกบัเศรษฐกิจและปัญหาปากทอ้งความเป็นอยู่

ของประชาชน หากรัฐบาลจะเสนอให้มีการออกกฎหมายเพื่อรองรับรัฐธรรมนูญมาตรา

ดงักล่าว ก็ควรเป็นกฎหมายท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ การใช้อาํนาจของเจา้หน้าท่ีในการ

ควบคุมดูแลการชุมนุมในท่ีสาธารณะในกรณีท่ีจาํเป็นตอ้งจาํกดัเสรีภาพดงักล่าวจะตอ้ง

กระทาํเท่าท่ีจาํเป็น ไดส้ัดส่วนและพอสมควรแก่เหตุ และจะกระทบกระเทือนสาระสําคญั

แห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ้รวมถึงเพื่อสร้างดุลยภาพกบัเสรีภาพของประชาชนอ่ืนท่ี

จาํเป็นตอ้งใชพ้ื้นท่ีสาธารณะท่ีอาจถูกกระทบอนัเน่ืองมาจากการชุมนุมดงักล่าวดว้ย 

(๒) ช่ือกฎหมาย 

การตรากฎหมายมาใช้บังคับในเร่ืองการชุมนุมสาธารณะ ควรกาํหนดช่ือของ

กฎหมายท่ีแสดงความหมายใหต้รงกบัเจตนารมณ์ท่ีจะมุ่งส่งเสริมและคุม้ครองเสรีภาพใน

การชุมนุมสาธารณะของประชาชน 

(๓) ขอบเขตของเนือ้หากฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ 
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เน่ืองจากกฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมสาธารณะน้ีจะตอ้งอนุวติัการตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ มาตรา ๖  จึงควรพิจารณาขอ้กฎหมาย ขอ้มูล 

และปัญหาเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะท่ีเกิดข้ึนจริงในปัจจุบนัประกอบดว้ย โดยคาํนึงถึง

เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญท่ีมุ่งคุม้ครองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจาก

อาวุธของประชาชนเป็นหลักและมีความสําคญัมากกว่าการให้อาํนาจรัฐในการจาํกัด

เสรีภาพของประชาชนซ่ึงเป็นเพียงขอ้ยกเวน้  

  ประเด็นที ่๑ ค านิยาม 

   ) “การชุมนุมสาธารณะ” ควรหมายถึง การชุมนุมท่ีบุคคลใด ๆ มา

รวมตัวกันเพื่อแสดงออกให้รัฐหรือรัฐบาลทราบเก่ียวกับความประสงค์ท่ีต้องการ

สนบัสนุน เรียกร้อง หรือคดัคา้น กฎหมาย นโยบาย การกระทาํ การดาํเนินการในโครงการ

หรือกิจกรรม หรือท่าทีอย่างหน่ึงอย่างใด โดยไม่จาํเป็นตอ้งเป็นสมาชิก และไม่จาํเป็นตอ้งมี

คุณสมบติัหรือคุณลกัษณะพิเศษอยา่งหน่ึงอย่างใด ของผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมนั้น เพียงแต่มี

เจตจาํนง มีความประสงค ์หรือมีความเห็นพอ้งและมาชุมนุมร่วมกนั 

  ๒) กฎหมายท่ีตราข้ึน เม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ยอ่มมีผลใช้

บงัคบัเป็นการทัว่ไป จึงควรหลีกเล่ียงการบญัญติัคาํนิยามซอ้นคาํนิยาม 

   ) “ผูจ้ดัการชุมนุม” ควรหมายถึง ผูริ้เร่ิมจดัให้มีการชุมนุมสาธารณะ

เท่านั้น ไม่ควรครอบคลุมถึงผูเ้ชิญชวนหรือผูน้ดัหมายให้ผูอ่ื้นมาร่วมชุมนุม หรือผูข้ออนุญาต

ใชส้ถานท่ีหรือขออนุญาตใชเ้คร่ืองขยายเสียง เพราะร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ีกาํหนดให ้

“ผูจ้ดัการชุมนุม” มีหน้าท่ีความรับผิดหลายบทหลายมาตรา จึงไม่ควรรวมบุคคลท่ีเป็น

เพียงผูส้นบัสนุนช่วยเหลือผูริ้เร่ิมจดัการชุมนุม 

  ประเด็นที่ ๒ การก าหนดให้ “ศาล” เข้ามามีบทบาทและอ านาจหน้าที่

เกีย่วกบัการชุมนุมสาธารณะมีความไม่เหมาะสมบางประการ ดังนี ้ 

   ) การบญัญติัเฉพาะเจาะจงให้ศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอาํนาจ

เหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุม มีอาํนาจพิจารณาวินิจฉัยคดีตามกฎหมายว่าด้วยการชุมนุม

สาธารณะ 

       เขตอาํนาจของศาลปกครอง และศาลยุติธรรม (ในส่วนคดีแพ่ง) ไดมี้

กฎมายบญัญติัขอบเขตการใชอ้าํนาจไวอ้ยา่งชดัแจง้ กล่าวคือ หากเป็นคดีแพ่งจะอยูใ่นเขต
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อาํนาจของศาลแพง่ ศาลแพง่กรุงเทพใต ้ศาลแพง่ธนบุรี ศาลจงัหวดั ฯลฯ แลว้แต่กรณี และ

หากเป็นคดีปกครอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ มาตรา ๒๒  

และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ บญัญติั

ให้อยู่ในเขตอาํนาจของศาลปกครอง ซ่ึงหมายความถึงศาลปกครองกลางและศาล

ปกครองในภูมิภาคท่ีตั้งอยู่ตามจงัหวดัต่าง ๆ ของประเทศ กฎหมายว่าด้วยการชุมนุม

สาธารณะ กาํหนดกรอบการใช้เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชน และกาํหนดอาํนาจ

หน้าท่ีของเจา้หน้าที่รัฐในการบงัคบัใช้กฎหมาย เพื่อคุม้ครองการใช้เสรีภาพในการ

ชุมนุมและเพื ่อ คุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงตามหลักการแล้วเป็นเร่ืองในทาง

ปกครอง เช่น เจ้าหน้าท่ีผูรั้บคาํขอผ่อนผนักาํหนดเวลายื่นขอชุมนุม (มาตรา  ๔) การ

ประกาศให้พื้นท่ีบริเวณที่มีการชุมนุมสาธารณะเป็นพื้นที่ควบคุม (มาตรา  ๖ วรรค

หน่ึง) คาํสั ่งให้ปิดการจราจร (มาตรา ๒๐) เป็นตน้ และโดยที่รัฐธรรมนูญ มาตรา 

๒๒  บญัญตัิให้ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างรัฐหรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐกบัเอกชน ซ่ึงแตกต่างจากหลกัการพิจารณาคดีของศาลแพ่งหรือศาล

จงัหวดัท่ีมีหลกัการและฐานคิดว่าคู่กรณีทั้งสองฝ่ายท่ีเป็นเอกชนกบัเอกชนมีความเท่า

เทียมกนั ดงันั้น เร่ืองท่ีพิพาทกนัในทางปกครองระหว่างประชาชนผูชุ้มนุมเช่นน้ี จึงควร

ไดรั้บการพิจารณาพิพากษาในศาลปกครอง  

       ประการสําคญั ขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากการชุมนุม อาจเกิดข้ึนไดท้ั้ง

ขอ้พพิาทในทางปกครอง ทางแพ่ง และทางอาญา บทบญัญติัแห่งกฎหมายใด ๆ จึงไม่ควร

บญัญติัให้เหตุท่ีเกิดข้ึนทุกลกัษณะแห่งคดี ตอ้งอยู่ภายใตเ้ขตอาํนาจของศาลใดศาลหน่ึง

โดยเฉพาะ ควรบญัญติัใหข้อ้พิพาทข้ึนสู่ศาลตามลกัษณะแห่งคดีนั้น ๆ  

  ๒) การบญัญติัให้อาํนาจศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอาํนาจเหนือ

สถานท่ีมีการชุมนุมเป็นผูอ้อกคาํสั่งให้เลิกการชุมนุม และจาํกดัอาํนาจพิจารณาวินิจฉยัวา่ 

หากการชุมนุมสาธารณะนั้นเป็นการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (มาตรา  ๕) 

หรือผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตาม มาตรา ๘ มาตรา  ๖ มาตรา  ๗ มาตรา  ๘ หรือมาตรา  ๙ 

แลว้แต่กรณี ศาลตอ้งออกคาํบงัคบัใหผู้ชุ้มนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะหรือยุติการกระทาํท่ี

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายโดยใหศ้าลกาํหนดระยะเวลาในคาํบงัคบัไวด้ว้ย (มาตรา ๒๕)  
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       คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ มีความเห็นวา่ หากการชุมนุม

สาธารณะใดเป็นการชุมนุมท่ีหัวหน้าสถานีตาํรวจในฐานะฝ่ายปกครองอาจสั่งห้ามการ

ชุมนุมหรือสั่งให้เลิกการชุมนุมนั้นเสียได ้ซ่ึงขั้นตอน กระบวนการ และการสั่งห้ามหรือ

สั่งให้เลิกการชุมนุมสาธารณะน้ี ถือว่าเป็นการดาํเนินการทางปกครอง ตามหลักการ

แบ่งแยกอาํนาจ การดาํเนินการทางปกครอง เป็นอาํนาจของฝ่ายปกครอง มิใช่ฝ่ายตุลาการ 

การท่ีร่างกฎหมายฉบบัน้ี บญัญติัใหศ้าลซ่ึงเป็นผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตยทางตุลาการ เป็นผูพ้ิจารณา

ออกคาํสั่งห้ามหรือสั่งให้เลิกการชุมนุมสาธารณะภายหลงัจากคาํสั่งของหวัหนา้สถานีตาํรวจ 

โดยร่างพระราชบญัญติัมิไดเ้ปิดโอกาสให้ผูรั้บคาํสั่งมีสิทธิอุทธรณ์ในฝ่ายปกครองก่อน 

แต่ใหศ้าลทาํหนา้ท่ีเสมือนผูพ้ิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งหวัหนา้สถานีตาํรวจ จึงเป็นบทบญัญติั

ท่ีขดัต่อหลกัการแบ่งแยกอาํนาจอธิปไตยระหวา่งฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ 

       นอกจากร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ีจะขดัต่อหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ

ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ การกาํหนดนิยาม “ศาล” ให้หมายความถึงศาลแพ่ง หรือศาลจงัหวดั 

ยงัเป็นการขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา ๒๒  ท่ีบญัญติัให้ศาลปกครอง

มีเขตอาํนาจในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง ไม่ใช่ศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัซ่ึงเป็น

ศาลยุติธรรมในเร่ืองน้ี อาํนาจในการห้ามการชุมนุม การสั่งให้เลิกการชุมนุม หรือการ

คดัคา้นการชุมนุม ควรตั้งอยูบ่นพื้นฐานเดียวกนันัน่คือ มอบให้ฝ่ายบริหาร (ฝ่ายปกครอง) 

เป็นผูต้ดัสินใจในขั้นตอนสุดทา้ย และรับผดิชอบในการตดัสินใจดงักล่าว ดงันั้น เม่ือพนกังาน

เจา้หน้าท่ีมีคาํสั่งห้ามหรือให้เลิกการชุมนุมสาธารณะ ผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูน้าํการชุมนุม

ควรมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งของพนกังานเจา้หน้าท่ีต่อฝ่ายบริหารระดบัสูงไปเป็นผูว้ินิจฉัย

ช้ีขาดอุทธรณ์ และเม่ือไดด้าํเนินการตามขั้นตอนวิธีการในฝ่ายปกครองจนครบถว้นแลว้ 

ไม่เป็นการตดัสิทธิของผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูน้าํการชุมนุมท่ีจะนาํคดีไปสู่ศาลปกครองได้

ต่อไป 

  ประเด็นที่ ๓ การชุมนุมสาธารณะต้องไม่กีดขวางทางเข้าออกสถานที่

ส าคัญต่าง ๆ   

  ควรบญัญติัให้ครอบคลุมถึงองค์การระหว่างประเทศ เช่น ท่ีทาํการของ

องคก์ารสหประชาชาติ ซ่ึงควรไดรั้บความคุม้ครองเช่นเดียวกบัสถานทูต หรือสถานกงสุล

ของรัฐต่างประเทศ 
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  ประเด็นที่ ๔ ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วม

ในการจัดการชุมนุมสาธารณะในเขตพืน้ที่รับผิดชอบ โดยให้มีอ านาจดุลพินิจในการจัดให้

มีสถานทีส่ าหรับการชุมนุมสาธารณะ (มาตรา ๙)   

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ เป็นตน้มาได้

เปิดมิติการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในอนัท่ีจะจดัการบริการ

สาธารณะ โดยมีความเป็นอิสระในการกาํหนดนโยบาย การบริหาร และการจดับริการ

สาธารณะในทอ้งถ่ินของตนเห็นว่าการกาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มา

มีบทบาทในการจดัการเก่ียวกบัสถานท่ีท่ีใชใ้นการชุมนุมนั้น เป็นการให้องคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินส่งเสริมและเปิดโอกาสให้กลุ่มประชาชนกลุ่มต่าง ๆ จัดการชุมนุมได้

โดยสะดวกมากยิ่งข้ึน โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีอาํนวยความสะดวก ดูแล

รักษาความปลอดภยั และจดัหาสถานท่ีท่ีเหมาะสมให้ประชาชนร่วมชุมนุมสาธารณะ เช่น 

สามารถเดินทางมายงัสถานท่ีดังกล่าวได้โดยสะดวก และควบคุมกรอบของการชุมนุม

ไม่ให้ไปกระทบสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นเกินสมควรแก่เหตุ โดยเห็นวา่ควรกาํหนดให้

เป็นหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมากกว่าเป็นการใช้ดุลพินิจจะจดัสถานท่ี

หรือไม่ก็ได ้

  ประเด็นที่ ๕ การก าหนดให้ผู้ที่ประสงค์จัดการชุมนุมสาธารณะและ

การชุมนุมน้ันกระทบต่อความสะดวกของประชาชนที่จะใช้ที่สาธารณะ ให้มีหนงัสือแจง้

การชุมนุมภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด การชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ไดแ้จง้ภายในระยะเวลา

ดงักล่าว ตอ้งขอผอ่นผนัต่อผูบ้ญัชาการตาํรวจนครบาล หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั และตอ้ง

ไดรั้บอนุญาตให้ผอ่นผนัเสียก่อนจึงจะชุมนุมได ้การชุมนุมโดยยงัไม่ไดรั้บอนุญาตให้ถือว่า

เป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (มาตรา  ๐ มาตรา  ๔ และมาตรา  ๕) การแจง้การ

ชุมนุมล่วงหน้าตามปกติ ให้ทาํเป็นหนังสือนั้นมีความเหมาะสม แต่กรณีมีความจาํเป็น

เร่งด่วน ควรมีบทบญัญติัให้แจง้โดยวิธีอ่ืนได ้เช่น ทางโทรสาร หรือจดหมายอิเล็กทรอนิกส์ 

แต่อย่างไรก็ตาม การแจง้การชุมนุมล่วงหน้า มุ่งหมายท่ีจะให้เจา้หนา้ท่ีไดเ้ตรียมตวัดูแล

อาํนวยความสะดวก 

  การไม่แจง้ล่วงหน้าจึงเป็นเพียงทาํให้เจา้หน้าที่ไม่สามารถเตรียมการ

ในการดูแลอาํนวยความสะดวกไดต้ามท่ีควรจะเป็นเท่านั้น ดงันั้น การท่ีผูจ้ดัการชุมนุม



30 

 

ไม่ไดแ้จง้ล่วงหน้าจะตอ้งไม่ส่งผลร้ายจนกระทบต่อสารัตถะแห่งเสรีภาพของผูต้อ้งการ

ชุมนุม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ไม่ควรเป็นเหตุท่ีนาํไปสู่การสั่งให้เลิกการชุมนุม การกาํหนด

พื้นท่ีควบคุม การสลายการชุมนุม รวมทั้งการยึดอายดัทรัพยสิ์นผูชุ้มนุม ตราบเท่าท่ีการ

ชุมนุมนั้นยงัเป็นการชุมนุมโดยสงบ และปราศจากอาวธุ 

  ต้องระบุสภาวการณ์เร่งด่วนท่ีทาํให้ไม่สามารถแจ้งล่วงหน้าได้เป็น

ขอ้ยกเวน้ การแจง้ล่วงหน้ากรณีปกติ การชุมนุมกรณีเร่งด่วนท่ีไม่ไดแ้จง้ล่วงหนา้จึงตอ้ง

ไดรั้บการผอ่นผนัเป็นกรณีพิเศษ 

  ในส่วนของเจา้หน้าท่ี แมว้่าไม่ได้แจง้การชุมนุมล่วงหน้า หรือปรากฏ

เหตุอนัไม่สมควรท่ีจะไม่แจง้ให้เจา้หน้าท่ีของรัฐทราบล่วงหน้าก็ตาม เจา้หน้าท่ีของรัฐ

ยงัคงมีหนา้ท่ีใหค้วามคุม้ครอง อาํนวยความสะดวกในการจดัการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ได้

แจง้ล่วงหน้านั้น แต่ทั้งน้ี ผูจ้ดัการชุมนุมอาจมีความผิดเป็นการส่วนตวั และได้รับโทษ

ตามท่ีกฎหมายบญัญติัได้ แต่ไม่ทาํให้การชุมนุมท่ีไม่ได้แจง้ล่วงหน้านั้นกลายเป็นการ

ชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและไม่ไดร้ับการคุม้ครองจากรัฐ หรือเป็นสาเหตุที่จะ

นาํไปสู่การสั่งหา้มการชุมนุมหรือสั่งสลายการชุมนุม 

นอกจากน้ี คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ยงัมีความเห็นต่อ

ประเด็นท่ีกฎหมายเปิดช่องให้เจ้าหน้าท่ีมีอาํนาจใช้ดุลยพินิจอนุญาตให้มีการชุมนุม 

กล่าวคือ การท่ีกฎหมายกาํหนดให้ผูจ้ดัการชุมนุมตอ้งแจง้ล่วงหน้าเป็นหนงัสือโดยเคร่งครัด 

หากไม่ดาํเนินการตามท่ีกาํหนด ตอ้งขอผ่อนผนัและไดรั้บอนุญาตเสียก่อน หากไม่ไดรั้บ

การผ่อนผนั ให้ถือว่าการชุมนุมเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (ร่างมาตรา  ๕) 

บทบญัญติัน้ีมีความหมายวา่ การชุมนุมท่ีไม่ไดแ้จง้ล่วงหนา้หรือแจง้ไม่ครบตามระยะเวลา 

ตอ้งไดรั้บอนุญาตจึงจะชุมนุมได ้และหากฝ่าฝืนจะส่งผลถึงกบัให้การชุมนุมนั้นเป็นการ

ชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย บทบญัญติัเช่นน้ีน่าจะขดัต่อมาตรา ๖  ของรัฐธรรมนูญ 

คณะกรรมการฯ เห็นควรเปิดโอกาสให้มีขอ้ยกเวน้ กรณีผูชุ้มนุมมาชุมนุมโดยที่ไม่ได้

นดัหมายล่วงหนา้เน่ืองจากมีความจาํเป็นเร่งด่วน หรือหากโดยสภาพในขณะนั้นไม่อาจ

แจง้เป็นหนงัสือได ้ให้แจ้งดว้ยวาจาไวก่้อนได ้และให้แจง้เป็นหนงัสือภายหลงัในทนัทีท่ี

สามารถดาํเนินการได ้
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นอกจากน้ี ควรบญัญติัเร่ืองการขยายระยะเวลาการชุมนุมไวใ้นกฎหมายน้ีดว้ย 

ทั้งน้ี เพื่อรับรองการชุมนุมสาธารณะในช่วงขยายระยะเวลาวา่เป็นการชุมนุมโดยชอบดว้ย

กฎหมาย และเพื่อกาํหนดกรอบการใช้อาํนาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐเก่ียวกบัการขยายเวลา

การชุมนุม 

ประเด็นที ่๖ อ านาจหน้าที่ของพนักงานเจ้าหน้าที่ (มาตรา ๒  วรรคท้าย 

มาตรา ๒๗ และมาตรา ๒๘)  

 ) กําหนดให้เจ้าพนักงานอาจใช้เคร่ืองมือควบคุมฝูงชนได้ ตามท่ี

รัฐมนตรีประกาศ กาํหนด และการดาํเนินการเพื่อให้ผูชุ้มนุมยุติหรือเลิกการชุมนุมการใช้

เคร่ืองมือและอุปกรณ์ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ควรเขียนใหช้ดัเจนวา่ทาํไดใ้นกรณีใดบา้ง เช่น 

เพื่อป้องกนัตนเอง เป็นภยัท่ีเกิดข้ึนใกลต้วั และไม่สามารถหลีกเล่ียงโดยวิธีอ่ืนใดโดยการ

ใชเ้คร่ืองมืออุปกรณ์เช่นนั้นได ้ในกรณีเช่นน้ีเจา้หนา้ท่ีตอ้งไดรั้บการฝึกอบรมอยา่งเพียงพอ  

๒) เม่ือประกาศพื้นท่ีควบคุมแลว้ บญัญติัให้อาํนาจเจา้หนา้ท่ี คน้ จบั ยึด 

หรืออายดัทรัพยสิ์นผูชุ้มนุมสาธารณะได ้โดยถือว่าการกระทาํของผูชุ้มนุมเป็นความผิด

ซ่ึงหน้า กรณีผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมตามความหมายของกฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมสาธารณะน้ี 

ตอ้งสันนิษฐานเป็นคุณไวก่้อนว่าเขา้ร่วมการชุมนุมโดยประสงค์ท่ีจะแสดงออกซ่ึงการ

สนบัสนุน เรียกร้องหรือคดัคา้นกฎหมาย นโยบาย การกระทาํ การดาํเนินการในโครงการ

หรือกิจกรรม โดยไม่ตอ้งการท่ีจะก่อให้เกิดความวุ่นวายหรือความไม่สงบเรียบร้อยข้ึน

ในบา้นเมือง ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมจึงไม่ควรถูกสั่งให้หยุดหรือถูกตรวจคน้หรือยึด อายดั

ทรัพยสิ์น นอกเสียจากว่าเจา้หน้าที่ของรัฐมีเหตุผลเพียงพอที่จะสงสัยว่าบุคคลผูน้ั้น

ได้กระทาํความผิดมาแลว้ หรือกาํลงัจะกระทาํความผิด หรือจะทาํความผิดในระยะเวลา

อนัใกล ้

การกระทาํใดๆ ท่ีกระทบสิทธิขั้นพื้นฐานดงักล่าวตอ้งเป็นกรณียกเวน้ 

ซ่ึงโดยปกติแลว้ตอ้งผ่านการวินิจฉัยขององคก์รตุลาการ กล่าวคือ ศาลตอ้งสั่งอนุญาตให้

ออกหมายจบั หมายคน้ ฯลฯ เสียก่อน 

 ) ควรเพิ่มอาํนาจหนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการส่งเสริม คุม้ครอง และอาํนวย

ความสะดวกต่อกลุ่มผูชุ้มนุม และบทลงโทษแก่เจา้หน้าท่ีท่ีปฏิบติัฝ่าฝืนหรือละเวน้การ

ปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าว 
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พนกังานเจา้หน้าที่ใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองกบักลุ่มผูชุ้มนุม 

ตอ้งเป็นกรณีท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายและมีเหตุท่ีจะใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง 

ภายใตห้ลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) หากการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ

ตามกฎหมายหรือขดัต่อหลกัความไดส้ัดส่วนดงักล่าว ก็อาจตอ้งรับผิดทั้งทางแพ่งและ

ทางอาญา และทางวินัย ซ่ึงรวมถึงการละเวน้ไม่เขา้แทรกแซงห้ามปรามการชุมนุมดว้ย

บทบญัญติัการใช้อาํนาจของเจา้หน้าท่ี ในหมวดน้ียงับญัญติัในลกัษณะเป็นการอาํนวย

ความสะดวกและคุม้ครองเจา้หน้าท่ีของรัฐ มากกว่าการกาํหนดให้เจา้หน้าท่ีของรัฐมีหน้าท่ี

ตอ้งส่งเสริม คุม้ครอง หรืออาํนวยความสะดวกต่อกลุ่มผูชุ้มนุมสาธารณะ 

ประเด็นที่ ๗ บทก าหนดโทษจ าคุกแก่ผู้จัดการชุมนุมสาธารณะกรณีฝ่าฝืน

หรือไม่ปฏิบัติตามบทบัญญตัิของพระราชบัญญตัินี ้(มาตรา ๓  ถึงมาตรา ๓๘)  

บุคคลผูมี้บทบาทอย่างสําคญัท่ีจะทาํให้การชุมนุมสาธารณะเกิดข้ึนและ

ดาํเนินไปได้ คือผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะ ซ่ึงความผิดท่ีจะเกิดข้ึนตามกฎหมายน้ี มีลกัษณะ

เป็นความผิดทางปกครองอนัเน่ืองมาจากการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ยการ

ชุมนุมสาธารณะหรือฝ่าฝืนคาํสั่งทางปกครอง โทษที่จะลงแก่ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะ

จึงควรเป็นโทษทางปกครอง ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะมีหน้าที่จดัการชุมนุมให้เป็นไป

โดยสงบ และสันติ แต่หากการชุมนุมมิได้ดาํเนินไปโดยสงบและสันติ โดยท่ีผูจ้ดัการ

ชุมนุมไดใ้ชค้วามพยายามอยา่งเพียงพอแลว้ ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะก็ไม่ตอ้งรับผิดชอบ 

รวมทั้งไม่ตอ้งร่วมรับผิดชอบต่อการกระทาํของผูท่ี้มิได้เขา้ร่วมการชุมนุมอย่างแทจ้ริง 

(Non-Participles) หรือในความผดิท่ีผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมแต่ละคนไดก้ระทาํดว้ยการชุมนุม

ท่ีถูกห้าม หรือฝ่าฝืนเง่ือนไขกฎหมาย เป็นเร่ืองการขดัคาํสั่งทางการปกครอง การลงโทษ

ควรเป็นโทษทางปกครอง (ปรับทางปกครอง) ไม่ใช่โทษอาญา (จาํคุก) เพราะการชุมนุม

เป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีไดรั้บการรับรองตามรัฐธรรมนูญ ผูท่ี้กระทาํความผิดไม่ใช่อาชญากร 

จึงเห็นว่าไม่ควรกาํหนดความผิดที่จะต้องรับโทษทางอาญาไวใ้นกฎหมายฉบบัน้ี 

และหากการกระทาํผดินั้นเขา้ข่ายเป็นความผดิทางอาญา ก็สามารถดาํเนินคดีอาญาไปตาม

กฎหมายนั้น ๆ ไดอ้ยูแ่ลว้ 
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ประเด็นที่ ๘ การก าหนดกลไกรองรับเพื่อแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน

ของผู้ชุมนุม 

ร่างพระราชบญัญติัน้ี ควรกาํหนดให้มีกลไกรองรับการชุมนุมสาธารณะ

ท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อให้มีการปรับปรุงแก้ไขปัญหาเก่ียวกบัการบริหารราชการแผ่นดิน

อยา่งหน่ึงอยา่งใดเป็นการเฉพาะ โดยแบ่งเป็น ๒ ส่วน คือ 

 ) ส่วนกลาง ประกอบด้วย นายกรัฐมนตรีหรือผู ้ท่ีนายกรัฐมนตรี

มอบหมาย เป็นประธาน หวัหนา้ส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะ หรือผูท่ี้

เขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะ โดยมีผูแ้ทนสาํนกังานตาํรวจแห่งชาติเป็นเลขานุการคณะทาํงาน 

๒) ส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ย ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือผูท่ี้ผูว้่าราชการ

จงัหวดัมอบหมายหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เป็นประธาน หัวหน้าส่วนราชการระดบัจงัหวดั

ที่เก่ียวขอ้ง ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะ หรือผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะ โดยมีผูก้าํกับ

สถานีตาํรวจภูธรจงัหวดัเป็นเลขานุการคณะทาํงาน 

กล่าวโดยสรุป หากพิจารณาการชุมนุมเกือบทุกคร้ังท่ีผ่านมา พบว่า 

สาเหตุท่ีแทจ้ริงมาจากการท่ีชาวบา้นได้รับความเดือดร้อนและไม่ได้รับการแก้ไขหรือ

เยยีวยา ซ่ึงหากหน่วยงานของรัฐไดจ้ดัการแกไ้ขปัญหาของประชาชนไดอ้ยา่งรวดเร็วแลว้ 

การชุมนุมก็จะไม่เกิดข้ึนหรือหากเกิดข้ึนก็จะยติุโดยเร็ว  

 

๑ . บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 ๑ .๑ บทสรุป 

 การแสดงความคิดเห็นในรูปแบบของการชุมนุมสาธารณะนั้น รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ ไดบ้ญัญตัิรับรองให้ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพ

ในการชุมนุมการแสดงออกและการเรียกร้อง ทั้งในส่วนของปัญหาปากท้อง ปัญหา

โครงการท่ีมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม และปัญหาทางการเมือง 

ซ่ึงพบว่าการแสดงความคิดเห็นของประชาชนมีจาํนวนมาก และมีความซบัซ้อนมากข้ึน

เป็นลาํดบั   โดยการชุมนุมน้ีเป็นเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบของประชาชนท่ีสามารถ

ทาํไดเ้น่ืองมาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๔๘๙ ถึงฉบบัปัจจุบนั

ก็ไดใ้ห้สิทธิและเสรีภาพท่ีจะกระทาํได้ โดยถือเป็นอีกทางหน่ึงในการรับฟังความคิดเห็น
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ของประชาชนอยา่งกวา้งขวางตามรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย จึงทาํให้

เกิดความต่ืนตวัของประชาชน ท่ีจะสามารถมีส่วนร่วมในทางการเมืองและการบริหาร

ราชการแผ่นดิน เม่ือเกิดการชุมนุม การเดินขบวน การประทว้งข้ึน บางคร้ังสถานการณ์

ของการชุมนุมนั้นก็ถึงขั้นบานปลาย เกิดความวุ่นวาย และความไม่สงบ มีการสลายการ

ชุมนุมโดยใชก้าํลงัและอาวธุ ซ่ึงก็ไดเ้กิดข้ึนแลว้  

 ประเทศไทยไม่มีกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ เม่ือเกิดเหตุการณ์การ

ชุมนุมสาธารณะข้ึน จึงมีการนาํกฎหมายอ่ืนท่ีมิไดมี้วตัถุประสงคใ์นการชุมนุมมาใชบ้งัคบั

ไม่ว่าจะเป็นพระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. ๒๕ ๕ พระราชบญัญติัการจราจรทางบก 

พ.ศ. ๒๕๒๒ พระราชบัญญัติว่าด้วยการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ

เรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. ๒๕ ๕ พระราชบญัญตัิควบคุมการโฆษณาโดยใช้

เคร่ืองขยายเสียง พ.ศ. ๒๔๙  พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

พ.ศ. ๒๕๔๘ พระราชบญัญตัิกฎอยัการศึก พ.ศ. ๒๔๕๗ พระราชบญัญตัิการรักษา

ความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. ๒๕๕  ประมวลกฎหมายอาญา ทาํให้เกิด

เสียงวพิากษว์ิจารณ์จากฝ่ายผูชุ้มนุม นกัวิชาการ และประชาชนทัว่ไป วา่ การนาํกฎหมาย

ท่ีมิไดมี้วตัถุประสงค์ เพื่อการชุมนุมสาธารณะมาใชบ้งัคบัเช่นท่ีผา่นมานั้น เป็นอุปสรรค

ต่อการชุมนุมจนถึงขนาดท่ีการชุมนุมสาธารณะไม่อาจบรรลุตามเจตนารมณ์ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย นอกจากน้ี ยงัส่งผลให้รัฐและเจา้หน้าท่ีผูบ้งัคบัใช้

กฎหมาย ไม่มีแนวทางในการปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีชดัเจน  ประการสําคญั เจา้หนา้ท่ีไม่มีความมัน่ใจ

เพียงพอ ว่าการนาํกฎหมายที่มีวตัถุประสงค์อ่ืนมาใช้บงัคบัในการชุมนุมเช่นที่ผ่านมา 

ถือเป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีไดรั้บการคุม้ครอง หรือไม่  

จากปัญหาท่ีกล่าวมาข้างต้น ทุกฝ่ายจึงเห็นพอ้งต้องกันว่า ประเทศไทยควรมี

กฎหมายวา่ดว้ยการชุมนุมสาธารณะข้ึนมาใชบ้งัคบั และตั้งแต่ ปี พ.ศ. ๒๕ ๖ เป็นตน้มา 

(ร่าง) กฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมสาธารณะจาํนวนหลายฉบบัถูกยกร่างข้ึน และนาํเสนอ  

ต่อฝ่ายนิติบญัญติั แต่จนบดัน้ีก็ยงัไม่มีการประกาศใชก้ฎหมายดงักล่าวแต่อยา่งใด ดงันั้น 

ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัจึงตอ้งตอบคาํถามกบัประชาชนและสังคมวา่ จะดาํเนินการ

จนมีกฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมสาธารณะข้ึนมาใช้บงัคบัเม่ือใด ทั้งน้ี  เพื่อกาํหนดกรอบ
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กติกาท่ีชดัเจน ระหวา่งฝ่ายชุมนุมสาธารณะวา่ตนมีสิทธิอยา่งไร มีหนา้ท่ีความรับผิดชอบ

อย่างไร เช่นเดียวกบัฝ่ายเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะไดท้ราบถึงกรอบขอบเขตอาํนาจหน้าท่ีของ

ตน และไม่ตอ้งนาํกฎหมายอ่ืนมาบงัคบัใช้  และในขณะเดียวกนับุคคลท่ีสามท่ีจะตอ้งใช้

พื้นท่ีสาธารณะก็ไดท้ราบถึงสิทธิและเสรีภาพของตน  

 ๑ .๒ ข้อเสนอแนะ 

การตรากฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ ต้องเป็นไปตามหลักเจตนารมณ์  

ของรัฐธรรมนูญของประเทศไทย บริบทและอตัลกัษณ์ของความเป็นไทย หลกัสิทธิขั้น

พื้นฐาน หลกัความเสมอภาค หลกัสิทธิมนุษยชน หลกันิติธรรม หลกันิติรัฐ หลกัความ

จาํเป็น หลกัความไดส้ัดส่วน มาประกอบการตรากฎหมายวา่ดว้ยการชุมนุมสาธารณะ อีก

ทั้งควรได้มีการศึกษากฎหมายการชุมนุมสาธารณะของต่างประเทศ และเลือกนาํส่ิงท่ี

เหมาะสมมาใช้กบัประเทศไทยซ่ึงการมีกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะในระดับ

พระราชบญัญติัมาใชบ้งัคบั จะเกิดผลดีในระยะยาว  

  ประการสําคญั กฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ ควรท่ีจะมุ่งส่งเสริมและ

คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมของผูชุ้มนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธในท่ี

สาธารณะ และคุม้ครองประชาชนบุคคลท่ีสามในการใชพ้ื้นท่ีสาธารณะ หากจะมีบทบญัญติัใด

จาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพของผูชุ้มนุม ก็ควรบญัญติัข้ึนโดยตระหนกัถึงหลกัความเสมอภาค 

ไม่เลือกปฏิบัติ ซ่ึงเป็นข้อบัญญัติจาํกัดสิทธิและเสรีภาพเท่าท่ีจาํเป็น ได้สัดส่วน และ

พอสมควรแก่เหตุ กล่าวคือ ตอ้งไม่มีขอ้จาํกดัจนกระทัง่การชุมนุมสาธารณะไม่อาจ

เกิดข้ึนได ้หรือเกิดข้ึนไดแ้ต่ไม่บรรลุวตัถุประสงคข์องผูชุ้มนุมสาธารณะตามท่ีรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ บญัญติัรับรอง 
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