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บทคัดยอ 

 
 วิทยานิพนธฉบับนี้มีจุดมุงหมายในการศึกษาแนวคิด ทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน
เกี่ยวกับการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 
ผานการกําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุม การกําหนดประเภทของพื้นท่ีการชุมนุม 
และการกําหนดบทบาทของฝายตุลาการ โดยศึกษาวิเคราะหปญหาเกี่ยวกับโครงสรางของกฎหมาย
เกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะท้ังของประเทศไทยและตางประเทศ เพื่อทําใหทราบถึงปญหาทาง
กฎหมายและแนวทางการแกไขปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ           
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 อันจะสงผลใหการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในประเทศ
ไทยสามารถทําไดอยางแทจริงภายใตกรอบและแนวคิดของการชุมนุมสาธารณะ 
 จากการศึกษาพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 พบปญหาทางกฎหมาย     
3 ประการ ประกอบดวย ประการแรก ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใชบทนิยามในสวน
ของผูจัดการชุมนุมตามมาตรา 4 และมาตรา 10 ประการท่ีสอง ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการ
กําหนดประเภทของพื้นท่ีในการชุมนุมสาธารณะตามมาตรา 4 และมาตรา 10 วรรคหนึ่ง และ
ประการสุดทาย ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ัง            
ใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมตามมาตรา 21 และมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ี
ท่ีส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามมาตรา 25 ซ่ึงปญหาทางกฎหมาย
ดังกลาวขางตน สงผลกระทบตอการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของประชาชน เนื่องจากการ
กําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุมอยางกวาง เปดชองใหเจาหนาท่ีใชดุลยพินิจบังคับใช
กฎหมายกับบุคคลอื่นท่ีไมใชผูจัดการชุมนุม และการกําหนดพื้นท่ีการชุมนุมโดยไมมีการจําแนก
เปนพื้นท่ีเปดและพ้ืนท่ีปด พรอมท้ังไมไดกําหนดมาตรการควบคุมการชุมนุมใหเหมาะสมกับ
ลักษณะทางกายภาพของพื้นท่ีเปดและพ้ืนท่ีปด ทําใหเจาหนาท่ีสามารถนํามาตรการควบคุมการ
ชุมนุมในพ้ืนท่ีเปดซ่ึงมีความเขมงวดสูงมาใชในพื้นท่ีปด ตลอดถึงการกําหนดใหศาลยุติธรรม         
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มีอํานาจควบคุมคําส่ังทางปกครอง และมีอํานาจวินิจฉัยขอพิพาทในทางปกครอง ทําใหฝาย
ปกครองไมสามารถบริหารจัดการการชุมนุมไดอยางเต็มท่ีและสงผลเสียตอกระบวนการตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
 ดังนั้น จะเห็นไดวาประเทศไทยควรนําแนวคิดตามกฎหมายของตางประเทศ เชน 
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐเกาหลี และเครือรัฐออสเตรเลีย เปนตน ตลอดจนทฤษฎี
ทางกฎหมายมหาชนท่ีเกี่ยวของกับประเด็นดังกลาวมาปรับใชในประเทศไทย นอกจากนี้ ผูวิจัย   
เห็นควรใหแกไขพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 โดยแกไขบทนิยามในสวนของ
ผูจัดการชุมนุมใหชัดเจนโดยใหหมายถึงผูแสดงเจตนาโดยชัดแจงวาเปนผูจัดการชุมนุมเทานั้น     
เพื่อปองกันมิใหเจาหนาท่ีใชดุลยพินิจบังคับใชกฎหมายกับบุคคลอ่ืนท่ีมิใชผูจัดการชุมนุม และควร
มีการจัดแบงพื้นท่ีการชุมนุมออกเปนพื้นท่ีเปดและพ้ืนท่ีปด พรอมท้ังกําหนดมาตรการในการ
ควบคุมการชุมนุมในพื้นท่ีดังกลาวใหเหมาะสมกับลักษณะทางกายภาพของพื้นท่ี เพ่ือปองกันมิให
เจาหนาท่ีนํามาตรการควบคุมการชุมนุมในพื้นท่ีเปดซ่ึงมีความเขมงวดสูงมาใชกับการชุมนุม         
ในพื้นท่ีปด ตลอดถึงการแกไขบทบัญญัติท่ีเกี่ยวกับการกําหนดใหศาลยุติธรรมสามารถออกคําส่ัง
เลิกการชุมนุมและมีอํานาจในการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทในทางปกครอง เพื่อใหฝายปกครองเปน    
ผูมีอํานาจออกคําส่ังเลิกการชุมนุมและสลายการชุมนุมไดอยางอิสระ และศาลปกครองเปนผูตรวจ
สอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังหรือการกระทําทางปกครอง อันจะสงผลใหการใชเสรีภาพ
ในการชุมนุมสามารถกระทําไดอยางเต็มท่ีภายใตกรอบของรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเกี่ยวของ
ตอไป  
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ABSTRACT 
 

          This thesis aims to study the public theories about the freedom using of the public 
assembly under the Public Assembly B.E. 2558 through the scope of the assembly manager, to 
determine the type of assembly areas and to define the role of the judiciary by studying and 
analyzing the structural problems of the law on public assembly both in Thailand and abroad. To 
understand the legal problems and ways to amend the provisions of the law on Public Assembly 
Act B.E. 2558. This will contribute the freedom using of the public assembly in Thailand can 
really done under the framework and concept of the public assembly.  
 From studying the Public Assembly Act B.E. 2558, there are three legal problems. 
Firstly, the legal problems regarding the applicability of the definition in the assembly manager. 
Second, the legal problems regarding the determination type of areas in public assembly. And 
finally, the legal problems regarding the judiciary, he has the power to stop the assembly under 
Article 21 and to diagnose governed disputes by Article 25, that the legal problems mentioned 
above affecting the freedom using of public assembly of citizens. Due to the wind-open 
definitional scope of a manager allow the officers enforce the law by using their discretion to 
other people than the assembly manager. There were not classified assembly areas as open and 
closed areas. The measure does not impose the suitable assembly with the topography of the open 
and closed areas. So the authorizes can take the restrict assembly in open area with higher rigor to 
use in closed area. As well as, the judiciary has the power to issue administration orders and has 
the power to diagnose governed disputes in the region. The Court of Justice use the power of the 
administrative action and use the power to examine the legality instead of the administrative 
court. 
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           So Thailand should take the concept of international law, such as the Federal  
Republic of Germany, Republic of Korea and Australia,…ect, including the theories of public law 
related to the above-mentioned law adopting in Thailand. Furthermore, the author agreed to 
amend the law; Public Assembly Act B.E. 2558. By modifying to clear the definition of a 
manager in the assembly, to mean the expressed intention by the congregation as a only manager 
for preventing officers enforce to use their discretion to other people than the assembly manager. 
The assembly areas should be divided into open and closed areas  and the control measure of the 
assembly in such areas to suit the topography of the areas to prevent the authorities take the 
restrict assembly measures with high rigidity in open area to the assembly in a closed area. The 
amendments of provisions relating to the Court of Justice can order to stop the rally and the 
power of adjudication of disputes in the region. For the government is authorized to issue orders 
to stop the rally and the administrative court is examining the legality of the administrative orders. 
This will contribute assembly freedom can be fully done under the framework of the Constitution 
and the laws. 
  



ช 

กิตติกรรมประกาศ 
 

 วิทยานิพนธฉบับนี้ สําเร็จลุลวงไดดวยความเมตตาและกรุณาเปนอยางยิ่ งจาก 
ผูชวยศาสตราจารย ดร.พรชัย เล่ือนฉวี ท่ีไดสละเวลาอันมีคารับเปนประธานกรรมการสอบ
วิทยานิพนธและเปนอาจารยท่ีปรึกษาพิเศษ ซ่ึงทานไดใหความรู คําแนะนําและแนวคิดในการ 
ทําวิทยานิพนธ ตลอดจนตรวจสอบความถูกตองเรียบรอยจนทําใหวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวง
ไปดวยดี ผูวิจัยรูสึกซาบซ้ึงเปนอยางยิ่งในความกรุณาของทาน และขอกราบขอบพระคุณทาน 
เปนอยางสูงไว ณ โอกาสนี้  
 ผูวิจัยขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย ดร.ไพศิษฐ พิพัฒนกุล เปนอยางสูงท่ีไดกรุณา
สละเวลาอันมีคารับเปนอาจารยท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ และขอกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย  
ดร.ภูมิ โชคเหมาะ และอาจารย ดร.อภิญญา แกวกําเหนิด ท่ีไดกรุณาสละเวลาอันมีคารับเปนกรรมการ
สอบวิทยานิพนธ ซ่ึงทานไดใหคําแนะนํา และขอคิดเห็นอันเปนประโยชนอยางยิ่งในการจัดทํา
วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวงไปดวยดี  

ผูวิจัยขอขอบพระคุณอาจารยพสธร พันธุสุวรรณ อาจารยผูชวยท่ีปรึกษาพิเศษท่ีได
เสียสละเวลาใหความชวยเหลือ ใหความรูและแนวทางการจัดทําวิทยานิพนธจนทําใหวิทยานิพนธ
ฉบับนี้สําเร็จลุลวงไปดวยดี และขอขอบคุณกัลยาณมิตรทุกทานท่ีใหความชวยเหลือและสนับสนุน
เปนอยางดี ผูวิจัยรูสึกซาบซ้ึงและขอขอบคุณอยางสูงจากใจจริง 

สุดทายนี้ ผูวิจัยขอกราบขอบพระคุณบิดาและมารดาผูใหกําเนิดท่ีไดอบรมเล้ียงดู  
และใหการศึกษาแกผูวิจัย รวมท้ังพี่ๆ ท่ีสนับสนุนและใหกําลังใจในการศึกษาและใหกําลังใจผูวิจัย
ในการจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้เสมอมา 

อนึ่ง คุณคาและประโยชนใดๆ ท่ีอาจมีจากวิทยานิพนธฉบับนี้ ผูวิจัยขอมอบเปนเคร่ือง
บูชาพระคุณของบิดาและมารดา ครูอาจารยท่ีไดประสิทธิประสาทความรูแกผูวิจัย รวมท้ังผูแตง
ตํ าราและขอ เ ขียนท้ังหลายที่ ผู วิจั ยไดใช ในการศึกษาคนคว าในการจัดทําวิทยานิพนธ                    
หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีความบกพรองประการใด ผูวิจัยขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียว 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 การปกครองในระบอบประชาธิปไตย  การชุมนุมโดยสงบเปนพื้นฐานของการ
แสดงออกซ่ึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเพื่อประชุมแลกเปล่ียนความคิดเห็นและกําหนด
เจตจํานงในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งท่ีเกี่ยวของกับผลประโยชนของตนเอง และดําเนินการแสดงความ
คิดเห็นหรือเจตจํานงนั้นตอรัฐ เพื่อใหรัฐไดรับทราบและนําขอเรียกรองตางๆ ไปดําเนินการตอไป 
เสรีภาพดังกลาวมานี้ มีความสอดคลองกับสิทธิเสรีภาพอ่ืนตามรัฐธรรมนูญดวย เชน เสรีภาพในการ
แสดงออก เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพในการพูด เสรีภาพในการเดินทาง เสรีภาพ    
ในการเขียน เสรีภาพในการพิมพ และเสรีภาพในการรองทุกข ท้ังนี้ รัฐจะตองงดเวนการเขา
แทรกแซงการชุมนุมโดยสงบนั้นในทุกรูปแบบ และตองอํานวยความสะดวกใหแกประชาชน       
ในการชุมนุมโดยสงบดวย1 โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยในอดีตหลายฉบับจะบัญญัติ
รับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ การจํากัดเสรีภาพจะกระทํามิได เวนแต
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ และเพื่อคุมครอง
ความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ีสาธารณะ หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลา    
ท่ีประเทศอยูในภาวะสงครามหรือในระหวางเวลาท่ีมีประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใช 
กฎอัยการศึก 
 ประเทศไทยมีรูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยภายใตหลักนิติ รัฐ                 
ซ่ึงแสดงออกผานบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ทําใหรัฐถูกจํากัดอํานาจและตองกระทําการภายใต
กรอบของกฎหมายเพื่อเปนการรับรอง คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ในขณะเดียวกัน 
ภายใตบริบทของการพัฒนาการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจและสังคม ประชาชนไดเรียนรูและ       
มีความเขาใจในรูปแบบการปกครองประชาธิปไตยมากขึ้นเปนลําดับ เร่ิมรับรูวา รัฐมีหนาท่ีจะตอง
ใหการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และตองเปดกวางใหประชาชนมีสวนรวมในทาง
การเมืองการปกครอง ประชาชนจึงเร่ิมรวมตัวกันเพื่อเรียกรองใหรัฐดําเนินการใดๆ ตามท่ีตนเอง 
ตองการ จึงเกิดการชุมนุมสาธารณะข้ึน โดยในอดีตท่ีผานมาประเทศไทยประสบปญหาการชุมนุม
                                                 

1  เสรีภาพในการชุมนุม (Freedom of Assembly) ตามรัฐธรรมนูญ, โดย  คุณภาสพงษ  เรณุมาศ,  จาก 
http://www.pub-law.net. 
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สาธารณะของประชาชนกลุมตางๆ มาอยางตอเนื่อง ไมวาจะเปนการชุมนุมเรียกรองทางการเมือง 
การชุมนุมเรียกรองใหรัฐดําเนินการแกไขปญหาความเดือนรอนของประชาชนกลุมตางๆ อาทิ     
กลุมเกษตรกร กลุมผูใชแรงงาน แตรัฐก็ยังไมไดออกกฎหมายเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะมาบังคับ
ใชเปนการเฉพาะ ทําใหภาครัฐไมมีกรอบหลักเกณฑและข้ันตอนท่ีเปนมาตรฐานในการจัดการ
ชุมนุม และผูชุมนุมไมรูถึงหนาท่ีตามกฎหมายท่ีตองคํานึงถึงในการชุมนุม หากการชุมนุมคร้ังใด    
เปนการชุมนุมขนาดใหญ มักจะเกิดการกระทบกระท่ังกันระหวางเจาหนาท่ีกับผูชุมนุมเสมอ และ
หลายคร้ังเจาหนาท่ีมุงจะรักษาความสงบเรียบรอยโดยใชมาตรการควบคุมการชุมนุมอยางเข็มงวด 
เปนเหตุใหเกิดการกระทบกระท่ังกันระหวางเจาหนาท่ีและผูชุมนุม จนเกิดความเสียหายตอชีวิต 
รางกายและทรัพยสินของประชาชน 
 อยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ไดมีผลใชบังคับเปน
กฎหมาย เม่ือวันท่ี 14 กรกฎาคม 2558 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อกําหนดกรอบหลักเกณฑและเง่ือนไข   
การใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะใหชัดเจนและสอดคลองกับกติการะหวางประเทศวาดวย
สิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองท่ีประเทศไทยเปนภาคี และเพื่อใหการชุมนุมสาธารณะเปนไป
ดวยความสงบเรียบรอย และไมกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น โดยเร่ิมจากการ
กําหนดบทนิยามคําวา “การชุมนุมสาธารณะ” หมายความถึง การชุมนุมของบุคคลในท่ีสาธารณะ
เพื่อเรียกรอง สนับสนุน คัดคาน หรือแสดงความคิดเห็นในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งโดยแสดงออก            
ตอประชาชนท่ัวไป และบุคคลอ่ืนสามารถรวมการชุมนุมนั้นได ไมวาการชุมนุมนั้นจะมีการ
เดินขบวนหรือเคล่ือนยายดวยหรือไม โดยไมรวมถึงการชุมนุมในพื้นท่ีของเอกชน2 โดยการชุมนุม
สาธารณะตองเปนไปโดยสงบ ปราศจากอาวุธ และอยูภายใตขอบเขตการใชสิทธิและเสรีภาพตาม
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมาย  
 นอกจากนั้น ยังกําหนดหามการจัดการชุมนุมสาธารณะในรัศมีหนึ่งรอยหาสิบเมตรจาก
สถานท่ีหวงหาม เชน พระบรมมหาราชวัง เปนตน อีกท้ังไดกําหนดหามการจัดการชุมนุมสาธารณะ
ภายในพื้นท่ีของรัฐสภา ทําเนียบรัฐบาล และศาล เวนแตมีการจัดใหมีสถานท่ีเพ่ือใชสําหรับการ
ชุมนุมสาธารณะภายในพ้ืนท่ีนั้น3 และหามชุมนุมกีดขวางทางเขาออก หรือรบกวนการปฏิบัติงาน 
หรือการใชบริการสถานท่ีทําการหนวยงานของรัฐ และทาอากาศยาน ทาเรือ สถานีรถไฟ หรือ
สถานีขนสงสาธารณะโรงพยาบาล สถานศึกษา และศาสนสถาน สถานทูตหรือสถานกงสุลของรัฐ
ตางประเทศ หรือสถานท่ีทําการองคการระหวางประเทศ4  

                                                 
2  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 4. 
3  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 7. 
4  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 8. 
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           ในข้ันตอนการชุมนุมสาธารณะ กฎหมายกําหนดใหผูใดประสงคจะจัดการชุมนุม
สาธารณะ ตองแจงการชุมนุมตอหัวหนาสถานีตํารวจแหงทองท่ีท่ีมีการชุมนุมไมนอยกวายี่สิบส่ี
ช่ัวโมง โดยเม่ือไดรับแจงแลว หากผูรับแจงเห็นวาการชุมนุมสาธารณะขัดกฎหมาย อาจมีคําส่ังเลิก
การชุมนุมได5 กรณีการชุมนุมสาธารณะท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ 
ประกาศใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมภายในเวลาท่ีกําหนด หากผูชุมนุมไมปฏิบัติตาม ใหเจาพนักงาน
ดูแลการชุมนุมสาธารณะรองขอตอศาลแพงหรือศาลจังหวัดท่ีมีเขตอํานาจเพ่ือมีคําส่ังใหผูชุมนุม 
เลิกการชุมนุมสาธารณะ6 เม่ือศาลมีคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะ ใหเจาพนักงานบังคับ
คดีปดประกาศคําส่ังศาล ณ บริเวณท่ีมีการชุมนุมสาธารณะและประกาศใหผูชุมนุมทราบ7           
หากผูชุมนุมไมเลิกการชุมนุมสาธารณะตามคําส่ังศาลภายในระยะเวลาท่ีกําหนด ใหประกาศ
กําหนดใหพื้นท่ีบริเวณดังกลาวเปนพื้นท่ีควบคุม และประกาศใหผูชุมนุมออกจากพ้ืนท่ีภายใน
ระยะเวลาที่กําหนดและหามบุคคลใดเขาไปในพื้นท่ีโดยมิไดรับอนุญาต8 หากผูชุมนุมยังอยูในพื้นท่ี
ใหถือวาผูนั้นกระทําความผิดซ่ึงหนา และใหผูควบคุมสถานการณดําเนินการใหมีการเลิกการชุมนุม
สาธารณะตามคําส่ังศาล โดยมีอํานาจจับ คน ยึด อายัด หรือร้ือถอนทรัพยสินหรือดําเนินการใดๆ 
เพื่อประโยชนในการดําเนินการใหมีการเลิกการชุมนุม9 
 ประเด็นท่ีสําคัญอีกประการหนึ่ง คือ การกําหนดมาตรการคุมครองความสะดวกของ
ประชาชนและการดูแลชุมนุมสาธารณะ โดยใหเจาหนาท่ีตํารวจแหงทองท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะ
เปนเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ และมีหนาท่ีหลายประการ เชน อํานวยความสะดวก     
แกประชาชนท่ีจะใชท่ีสาธารณะอันเปนสถานท่ีชุมนุม รักษาความปลอดภัย หรือบรรเทาเหตุ
เดือดรอนรําคาญแกผู อ่ืน10 นอกจากน้ัน ยังกําหนดหนาท่ีของผูจัดการชุมนุมและผูชุมนุมไว         
อยางชัดเจน ซ่ึงหากไมปฏิบัติตามอาจไดรับโทษท้ังจําคุกและโทษปรับ11 
 เม่ือพิจารณาโครงสรางของพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 จะเห็นได
วากฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดกรอบหลักเกณฑและเง่ือนไขการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ
ของประชาชนไวอยางละเอียด โดยกําหนดลักษณะของการชุมนุมสาธารณะท่ีชอบดวยกฎหมาย

                                                 
5  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 10. 
6  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 21. 
7  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 22. 
8  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 23. 
9  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 24. 
10  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 19. 
11  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 15, 16. 
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และไมชอบดวยกฎหมาย กําหนดหนาท่ีความรับผิดชอบใหกับผูจัดการชุมนุม ผูชุมนุม และทุกฝาย
ท่ีเกี่ยวของ ตลอดถึงกําหนดบทลงโทษแกผูฝาฝน หากการชุมนุมไมชอบดวยกฎหมาย เจาหนาท่ี
สามารถส่ังใหแกไขหรือใหเลิกการชุมนุมได หากผูชุมนุมไมปฏิบัติตาม เจาหนาท่ีสามารถรองขอ
ตอศาลใหมีคําส่ังเลิกการชุมนุมได ท่ีสําคัญ คือ การกําหนดใหเจาหนาท่ีสามารถใชมาตรการใดๆ 
เพื่อบังคับการใหมีการเลิกการชุมนุมสาธารณะ โดยมีวัตถุประสงคใหการใชเสรีภาพในการชุมนุม
สาธารณะเปนไปดวยความสงบเรียบรอย และไมกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 
 ดังท่ีกลาวมาขางตน ผูวิจัยจะขอกลาวถึงปญหาทางกฎหมายท่ีเกิดจากบทบัญญัติ
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ซ่ึงจะสงผลกระทบตอการใชเสรีภาพในการชุมนุม
สาธารณะของประชาชน ดังตอไปนี้ 
 1.  ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบังคับใชบทนิยามในสวนของผูจัดการชุมนุมตาม
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ตามมาตรา 4 และมาตรา 10 
       ในอดีตจนถึงปจจุบัน การชุมนุมสาธารณะในประเทศไทยมักจะเปนการรวมตัวกันของ
ประชาชนกลุมตางๆ เพื่อเรียกรองในส่ิงท่ีตนเองตองการ เชน การชุมนุมทางการเมือง การชุมนุม
เรียกรองใหรัฐดําเนินการแกไขปญหาความเดือดรอนในดานตางๆ และหากพิจารณาองคประกอบ
ของการชุมนุมอยางถ่ีถวนจะพบวา การชุมนุมสาธารณะประกอบดวยผูเกี่ยวของสามฝาย ไดแก 
เจาหนาท่ีรัฐ แกนนําผูชุมนุม และผูเขารวมการชุมนุม ซ่ึงแตละฝายจะมีบทบาทแตกตางกัน          
โดยเจาหนาท่ีจะมีบทบาทอยูสองประการ ไดแก 1. การสงเสริมการใชเสรีภาพในการชุมนุม
สาธารณะ และ 2. การควบคุมการชุมนุมสาธารณะใหอยูในกรอบของกฎหมายและไมกระทบตอ
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน สวนแกนนําผูชุมนุมโดยหลักการท่ัวไปและในทางสากลตาม
กฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะของตางประเทศ เชน สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐ
เกาหลี เปนตน จะหมายถึงผูริเร่ิมกอใหเกิดการชุมนุม โดยแกนนําผูชุมนุมจะนําเสนอความคิดของ
ตนออกสูสาธารณะและชักจูงประชาชนผูท่ีมีแนวคิดหรือความตองการในแนวทางเดียวกันให
มารวมชุมนุมสาธารณะ สําหรับผูเขารวมชุมนุมเปนการรวมตัวกันของกลุมบุคคลที่มีขอเรียกรอง   
ในส่ิงเดียวกัน ดังนั้น  การกําหนดกรอบและบทบาทของผูเกี่ยวของอยางเหมาะสมไวในกฎหมายวา
ดวยการชุมนุมสาธารณะจะสงผลทําใหการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะเกิดความสมดุลกัน
ระหวางการใชเสรีภาพและการรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม อันจะทําใหการชุมนุมเปนไป
ตามเจตนารมณและอุดมคติของสังคมประชาธิปไตยแบบเสรีอยางแทจริง   
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 จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา การกําหนดบทนิยามตามมาตรา 412 และมาตรา 1013 
แหงพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ในสวนของผูจัดการชุมนุม เปนการกําหนด
ความหมายของผูจัดการชุมนุมสาธารณะอยางกวาง ทําใหเกิดปญหาการกําหนดขอบเขตความหมาย
ของผูจัดการชุมนุมท่ีไมชัดเจนและคลุมเครือ เปดชองใหเจาหนาท่ีของรัฐสามารถใชดุลพินิจได
อยางกวางขวาง สงผลทําใหเกิดการบังคับใชกฎหมายตอผูอ่ืนท่ีไมใชผูจัดการชุมนุม ไมวาจะเปน 
ผูเชิญชวนหรือนัดใหผูอ่ืนมารวมการชุมนุมสาธารณะในวัน เวลา และสถานท่ีท่ีกําหนดไมวาจะดวย
วิธีการใดๆ โดยแสดงออกหรือมีพฤติการณทําใหผูอ่ืนเขาใจวาตนเปนผูจัดหรือรวมจัดใหมีการ
ชุมนุม ตลอดถึงผูขออนุญาตใชสถานท่ีหรือเคร่ืองขยายเสียงหรือขอใหทางราชการอํานวยความ
สะดวกในการชุมนุม ซ่ึงการกําหนดบทนิยามดังกลาวไมสอดคลองกับหลักการท่ัวไปของการเปน
ผูจัดการชุมนุม เนื่องจากในทางสากล และกฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะของตางประเทศ เชน 
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐเกาหลี เปนตน จะกําหนดใหผูจัดการชุมนุม หมายถึง          
ผูริเร่ิมกอใหเกิดการชุมนุมเทานั้น และยังกําหนดใหผูจัดการชุมนุมแจงช่ือ ท่ีอยู และรายละเอียด  
ตาง ๆ ของตนเอง ตอเจาหนาท่ีกอนการชุมนุม ทําใหเจาหนาท่ีทราบวาใครเปนผูจัดการชุมนุม   
ตั้งแตเร่ิมการชุมนุม นอกจากนั้น การใชดุลยพินิจของเจาหนาท่ีเพ่ือบังคับใชกฎหมายยังอาจสงผล
ตอผูท่ีไมมีสวนเกี่ยวของกับการจัดการชุมนุมตามบทนิยามดังกลาว เชน บุคคลผูท่ีแสดงออก         
ใหผูอ่ืนเขาใจวาตนเปนผูจัดการชุมนุมโดยไมไดตั้งใจ ไดแก คนท่ีถูกผูจัดการชุมนุมจางใหไปแจก
ใบปลิวเกี่ยวกับการชุมนุม หรือคนขับรถใหกับผูจัดการชุมนุม ทําใหบุคคลดังกลาวตองกลายเปน
ผูจัดการชุมนุมไปดวยและมีหนาท่ีและความรับผิดตามกฎหมาย ท้ังท่ีในความเปนจริงแลวบุคคล
นั้นอาจเปนเพียงผูรับทําภารกิจบางประการจากผูจัดการชุมนุมเทานั้น โดยไมไดมีเจตนาหรือมีสวน
ในการกอใหเกิดการชุมนุมเลย 
 ดังนั้น การกําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุมอยางกวาง จะเปดชองให
เจาหนาท่ีบังคับใชกฎหมายกับผูท่ีไมมีสวนเกี่ยวของกับการกอใหเกิดการชุมนุม ซ่ึงไมสอดคลอง

                                                 
12  มาตรา 4 บทนิยาม คําวา “ผูจัดการชุมนุม” หมายความวา ผูจัดใหมีการชุมนุมสาธารณะ และให

หมายความรวมถึงผูประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะ และผูซึ่งเชิญชวนหรือนัดใหผูอื่นมารวมการชุมนุม
สาธารณะโดยแสดงออกหรือมีพฤติการณทําใหผูอื่นเขาใจวาตนเปนผูจัดหรือรวมจัดใหมีการชุมนุมน้ัน 

13 มาตรา 10 ผูใดประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะ ใหแจงการชุมนุมตอผูรับแจงกอนเริ่มการชุมนุม         
ไมนอยกวายี่สิบสี่ช่ัวโมง 

 ใหถือวาผูเชิญชวนหรือนัดใหผูอื่นมารวมชุมนุมในวัน เวลา และสถานที่ที่กําหนดไมวาจะดวยวิธีการ
ใดๆ รวมท้ังผูขออนุญาตใชสถานที่หรือเครื่องขยายเสียงหรือขอใหทางราชการอํานวยความสะดวกในการชุมนุม
เปนผูประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะตามวรรคหน่ึง 
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กับหลักการท่ัวไปของการเปนผูจัดการชุมนุม และหลักสากลตามกฎหมายวาดวยการชุมนุม
สาธารณะของตางประเทศ  เชน  สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  สาธารณรัฐเกาหลี เปนตน                  
ท่ีตองการกําหนดบังคับเฉพาะผูริเร่ิมกอใหเกิดการชุมนุมเทานั้น นอกจากนั้น ยังเปนชองทางในการ
สงเสริมใหเจาหนาท่ีรัฐมุงใชอํานาจทางปกครองควบคุมการชุมนุมสาธารณะโดยไมคํานึงถึงการใช
เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของกลุมผูชุมนุม ทําใหรัฐละเลยหนาท่ีในการคุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน ดวยการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะจนเกินสมควร อีกท้ังยังเปน
การละเมิดเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะท่ีรัฐธรรมนูญในอดีตเกือบทุกฉบับใหการรับรองไว ซ่ึงมี
แนวโนนวารัฐธรรมนูญฉบับท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตจะไดใหการรับรองและคุมครองเสรีภาพในการ
ชุมนุมสาธารณะเชนกัน ซ่ึงปญหาดังกลาวอาจจะขัดตอเนื้อหาสาระของรัฐธรรมนูญฉบับถาวร       
ท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต และท่ีสําคัญท่ีสุด ปญหาดังกลาวจะสงผลกระทบตอการใชเสรีภาพในการ
ชุมนุมสาธารณะผานชองทางของผูจัดการชุมนุม ทําใหประชาชนไมอาจใชอิสรภาพทางความคิด
และอิสรภาพทางรางกายเพื่อแสดงออกถึงแนวความคิดหรืออุดมคติทางการเมืองการปกครอง หรือ
ความตองการใดๆ ตอรัฐ เพื่อใหรัฐรับทราบและดําเนินการตามขอเรียกรองของตน อันเปนการ
สรางภาระเกินความจําเปนตอประชาชน 
 2.  ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการกําหนดประเภทของพ้ืนท่ีในการชุมนุมสาธารณะ 
ตามมาตรา 4 และมาตรา 10 วรรคหนึ่ง 
 ในอดีตท่ีผานมา ประชาชนกลุมตาง ๆ ไดใชเสรีภาพในการชุมนุมเพื่อแสดงออก                    
ถึงแนวความคิดทางการเมืองการปกครองหรือเพื่อเรียกรองใหรัฐดําเนินการแกไขปญหาความ
เดือดรอนตางๆ โดยข้ันตอนของการชุมนุมจะเร่ิมจากประชาชนกลุมใดกลุมหนึ่งรวมตัวกัน           
ในสถานท่ีแหงใดแหงหนึ่งซ่ึงอาจเปนไดท้ังท่ีสาธารณะหรือสถานท่ีของเอกชน ซ่ึงรูปแบบการใช
เสรีภาพในการชุมนุมจะแตกตางกันตามประเภทของสถานท่ี กลาวคือ การชุมนุมในที่เอกชน        
จะไมอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 เนื่องจากการชุมนุม       
ในพื้นท่ีดังกลาวเปนสิทธิของเจาของพื้นท่ีท่ีจะอนุญาตใหมีการชุมนุม แตอยางไรก็ตาม แมวา         
การชุมนุมในพื้นท่ีของเอกชนจะไมอยูในบังคับของพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558         
แตการชุมนุมในพ้ืนท่ีเอกชนก็อาจสงผลกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมในทางออม         
ไดเชนกัน เพราะการรวมตัวของกลุมบุคคลจํานวนมากก็อาจทําใหการจราจรโดยรอบพื้นท่ีชุมนุม
ติดขัดหรือมีการใชเคร่ืองขยายเสียงกระทบพื้นท่ีรอบขาง ทําใหเจาหนาท่ีอาจใชอํานาจตามกฎหมาย                 
อ่ืนดําเนินการควบคุมไมใหการชุมนุมกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมจนเกินสมควรได 
สวนการชุมนุมในท่ีสาธารณะจะเกี่ ยว พันโดยตรงกับประโยชนสาธารณะ  เนื่ องจาก                         
ท่ีสาธารณะถือเปนสถานท่ีท่ีสงวนไวเพื่อประโยชนของทางราชการ หรือสงวนไวสําหรับประชาชน
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ใชรวมกัน ทําใหรัฐในฐานะผูรักษาความสงบเรียบรอยมีความจําเปนท่ีตองเขาไปควบคุมและ
กําหนดหลักเกณฑหรือเงื่อนไขการชุมนุมในสถานท่ีดังกลาว เพื่อควบคุมและปองกันมิใหการ
ชุมนุมกระทบตอประโยชนสาธารณะและความสงบเรียบรอยของสังคม 
 จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา การท่ีกฎหมายกําหนดพื้นท่ีสาธารณะ14 โดยไมมีการ
จําแนกประเภทตามลักษณะทางกายภาพของพ้ืนท่ีหรือวัตถุประสงคในการใชประโยชน อันไดแก
การจําแนกพื้นท่ีเปน 2 ประเภท ประกอบดวย 1. พื้นท่ีแบบเปด เชน ทางหลวง ทางสาธารณะ        
เปนตน 2. พื้นท่ีแบบปด เชน อาคารหอประชุมของหนวยงานรัฐ สนามกีฬาท่ีมีกําแพงลอมรอบ    
เปนตน จะทําใหการชุมนุมในท่ีสาธารณะตองอยูภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขของกฎหมาย
เหมือนกันทุกกรณี ไมวาจะชุมนุมในท่ีสาธารณะแบบเปดหรือแบบปด เชน การแจงการชุมนุม
ลวงหนากอนการชุมนุม เปนตน และจะทําใหเจาหนาท่ีสามารถนํามาตรการทางกฎหมายมาบังคับ
ใชกับผูชุมนุมไดเสมอกันไมวาจะเปนการชุมนุมในพื้นท่ีแบบใด เชน การกําหนดเง่ือนไขหรือการมี
คําส่ังตอผูชุมนุมเพื่อควบคุม ดูแลหรืออํานวยความสะดวกในพื้นท่ีการชุมนุม และการบังคับใชแผน
หรือแนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะท่ีคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบตามขอเสนอแนะของ
สํานักงานตํารวจแหงชาติ เปนตน ซ่ึงมาตรการเหลานั้นสมควรใชควบคุมการชุมนุมในพื้นท่ีเปด
เทานั้น หากนํามาใชในพื้นท่ีปดยอมกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของผูชุมนุมและทําใหรัฐส้ินเปลือง
งบประมาณ บุคลากรของรัฐในการดําเนินการควบคุมการชุมนุมโดยไมจําเปน เพราะการชุมนุม    
ในพื้นท่ีปดกอใหเกิดผลกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมนอยมาก โดยเฉพาะในกรณีการ
ชุมนุมในพื้นที่สาธารณะแบบปดโดยสงบและอยูภายใตกรอบของกฎหมายและมีการขออนุญาต
เจาของพื้นท่ีเรียบรอยแลว การชุมนุมนั้นจะไมกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมเลย 
 ดังนั้น การที่กฎหมายไมจําแนกพื้นท่ีการชุมนุมออกเปนพื้นท่ีเปดและพ้ืนท่ีปด และมี
การบังคับใชมาตรการควบคุมการชุมนุมในลักษณะเดียวกัน เชน การแจงการชุมนุมลวงหนากอน
การชุมนุม การกําหนดเง่ือนไขหรือการมีคําส่ังตอผูชุมนุมเพื่อควบคุม ดูแลหรืออํานวยความสะดวก
ในพื้นท่ีการชุมนุม และการบังคับใชแผนหรือแนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะ เปนตน           
จึงสงผลเสียตอการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในพ้ืนท่ีแบบปด โดยเฉพาะในกรณี                  
การชุมนุมในพ้ืนท่ีปดโดยสงบและอยูภายใตกรอบของกฎหมาย และมีการขออนุญาตเจาของพื้นท่ี
เรียบรอยแลว  เพราะวาการชุมนุมในพื้นท่ีแบบปดจะสงผลกระทบตอประโยชนสาธารณะหรือ

                                                 
14  มาตรา 4 บทนิยาม คําวา “ที่สาธารณะ” หมายความวา ที่ดินหรือสิ่งปลูกสรางอันเปนทรัพยสินของ

แผนดินที่ใชเพ่ือสาธารณะประโยชนหรือสงวนไวเพ่ือประโยชนรวมกันหรือที่หนวยงานของรัฐมิไดเปนเจาของ
แตเปนผูครอบครอง หรือใชประโยชน บรรดาซึ่งประชาชนมีความชอบธรรมท่ีจะเขาไปได รวมตลอดทั้งทาง
หลวงและทางสาธารณะ 
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ความสงบเรียบรอยของสังคมไดนอยมากหรือไมกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมเลย  
เนื่องจากการเขาออกพื้นท่ีปดตองผานประตูหรือส่ิงกีดขวางอื่นๆ การชุมนุมจึงไมอาจขยายตัวออก
ไปสูพื้นท่ีภายนอกได และบุคคลทั่วไปก็ไมอาจเขาถึงบริเวณพ้ืนท่ีภายในไดหากไมไดรับความ
ยินยอม ซ่ึงการไมจําแนกพื้นท่ีการชุมนุมออกเปนพื้นท่ีเปดและพื้นท่ีปดสงผลกระทบตอสิทธิและ
เสรีภาพของผูชุมนุมท่ีอยูในพื้นท่ีแบบปด และยังเปนการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมในพื้นท่ีแบบ
ปดจนเกินสมควร จนอาจสงผลกระทบตอกระบวนการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ             
ในภาพรวม เนื่องจากการใชมาตรการควบคุมท่ีเขมงวดจะเปนอุปสรรคขัดขวางทําใหการใช
เสรีภาพในการชุมนุมในพื้นท่ีแบบปดไมสามารถกระทําไดอยางเต็มท่ี 
 3. ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังใหผูชุมนุม
เลิกการชุมนุมตามมาตรา 21 และมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังให    
ผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามมาตรา 25 
 ในอดีตท่ีผานมา ประเทศไทยประสบปญหาการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ     
มาโดยตลอด ดวยแรงขับจากปญหาการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจและสังคม ประชาชนไดรวมตัว
กันเพื่อใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะเพ่ือเรียกรองใหรัฐดําเนินการตามขอเรียกรองของตน      
ซ่ึงในการชุมนุมแตละคร้ัง เจาพนักงานรัฐ ไดแก เจาพนักงานตํารวจ ในฐานะผูมีหนาท่ีดูแลความ
สงบเรียบรอยของสังคม จะทําหนาท่ีในการควบคุมดูแลการชุมนุมสาธารณะใหเปนไปดวยความ
สงบและปราศจากอาวุธ เพื่อปองกันมิใหการชุมนุมกระทบตอประโยชนสาธารณะหรือกระทบ    
ตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ัวไป ซ่ึงในการชุมนุมหลาย ๆ คร้ังท่ีผานมา กลุมผูชุมนุมมักจะ
แสดงจุดยืนท่ีแข็งกราวโดยการบุกยึดหรือปดลอมสถานท่ีราชการหรือสาธารณะสมบัติของแผนดิน      
เพื่อกดดันใหรัฐแกไขปญหาหรือยอมรับขอเรียกรองของตน ซ่ึงการชุมนุมในลักษณะดังกลาว        
จะก็กอใหเกิดผลกระทบตอความม่ันคงและความสงบเรียบรอยของสังคมเปนอยางมาก ทําให
เจาหนาท่ีมีความจําเปนตองส่ังการใหผูชุมนุมยุติการชุมนุมและใชกําลังเขาควบคุมและสลายการ
ชุมนุม แตในขณะเดียวกัน เม่ือเจาหนาท่ีมีคําส่ังใหผูชุมนุมยุติการชุมนุม ผูชุมนุมมักจะใชสิทธิทาง
ศาลเพ่ือขอใหศาลมีคําวินิจฉัยใหกลุมผูชุมนุมสามารถชุมนุมตอไปได สงผลใหฝายตุลาการมักจะมี
บทบาทในการกระบวนการใช เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะอยู เสมอ  ซ่ึงในปจจุ บัน
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ฝายตุลาการก็ยังคงถูกกําหนดใหมีบทบาทสําคัญ
เกี่ยวกับกระบวนการชุมนุมสาธารณะเชนเดิม โดยศาลมีอํานาจส่ังใหกลุมผูชุมนุมเลิกการชุมนุม
ตามคํารองขอของเจาหนาท่ีหรือมีอํานาจวินิจฉัยคํารองคัดคานของผูกลุมผูชุมนุมอันมีตอคําส่ังของ
เจาหนาท่ี 
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 จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 
บัญญัติใหเจาหนาท่ีมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองในหลายกรณี กลาวคือ คําส่ังใหเลิกการชุมนุม               
ในกรณีท่ีการชุมนุมสาธารณะขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายและคําส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทํา    
ในกรณีท่ีผูชุมนุมกระทําการใด ๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรงและอาจเปนอันตรายแกชีวิต รางกาย จิตใจ 
หรือทรัพยสินของผูอ่ืนจนเกิดความวุนวายข้ึนในบานเมือง ซ่ึงโดยปกติกระบวนการออกคําส่ังทาง
ปกครองดังกลาวถือเปนกระบวนการที่อยูภายในขอบเขตและอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง 
อยางไรก็ตาม เม่ือฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองไมวาจะเปนคําส่ังใหเลิกการชุมนุมก็ดี คําส่ัง
ให เ ลิกการกระทําก็ดี  คําส่ังดังกลาวยอมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิของผู ชุมนุม 
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 จึงไดบัญญัติใหศาลยุติธรรมมีอํานาจในการควบคุม
ตรวจสอบคําส่ังทางปกครองดังกลาวดวย กลาวคือ การมีคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะ   
ท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามคํารองขอของเจาหนาท่ี15 หรือมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารอง
คัดค านคํา ส่ังของเจ าหนา ท่ี ท่ี ส่ังให ผู ชุมนุมยุติการกระทําใดๆ  ท่ี มี ลักษณะรุนแรงและ 
อาจเปนอันตรายแก ชีวิต  รางกาย  จิตใจ  หรือทรัพย สินของผู อ่ืนจนเกิดความวุนวายข้ึน 

                                                 
15 มาตรา 21 ในกรณีมีการชุมนุมสาธารณะที่ไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 14 หรือกรณีผูจัดการ

ชุมนุมหรือผูชุมนุมฝาฝนมาตรา 7 หรือไมปฏิบัติตามมาตรา 8 มาตรา 15 มาตรา 16 มาตรา 17 หรือมาตรา 18 ให 
เจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะดําเนินการ ดังตอไปน้ี 

 (1)  กรณีการชุมนุมสาธารณะที่ไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 14 หรือไมเลิกการชุมนุมภายใน
ระยะเวลาที่ไดแจงไวตอผูรับแจงตามมาตรา 18 ใหประกาศใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมภายในระยะเวลาท่ีกําหนด 

 (2)  กรณีผูจัดการชุมนุมหรือผูชุมนุมฝาฝนมาตรา 7 หรือไมปฏิบัติตามมาตรา 8 มาตรา 15 มาตรา 16 
หรือมาตรา 17 ใหประกาศใหผูชุมนุมแกไขภายในระยะเวลาที่กําหนด 

 หากผูชุมนุมไมปฏิบัติตามประกาศตามวรรคหน่ึง ใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะรองขอตอ
ศาลแพงหรือศาลจังหวัดที่มีเขตอํานาจเหนือสถานท่ีที่มีการชุมนุมสาธารณะเพ่ือมีคําสั่งใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุม
สาธารณะนั้น ในระหวางรอคําสั่งศาลใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะมีอํานาจกระทําการที่จําเปนตาม
แผนหรือแนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบตามขอเสนอแนะของสํานักงาน
ตํารวจแหงชาติ ทั้งน้ี เพ่ือคุมครองความสะดวกของประชาชนและคุมครองการชุมนุมสาธารณะ 

 แผนหรือแนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะตามวรรคสอง ตองกําหนดใหเจาพนักงานหลีกเล่ียง
การใชกําลัง ในกรณีที่ไมอาจหลีกเล่ียงการใชกําลังได ใหใชกําลังและเครื่องมือควบคุมฝูงชนเพียงเทาที่จําเปน 

 การดําเนินการของเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะตามมาตราน้ี ไมตัดสิทธิของผูอื่นซึ่งไดรับ
ความเดือดรอนหรือเสียหายจากการชุมนุมสาธารณะน้ันที่จะรองขอตอศาลแพงหรือศาลจังหวัดที่มีเขตอํานาจ
เหนือสถานที่ที่มีการชุมนุมสาธารณะเพ่ือมีคําสั่งใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุม 
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ในบานเมือง16 ซ่ึงอํานาจของศาลยุติธรรมดังกลาวสงผลทําใหฝายปกครองไมสามารถใชอํานาจ
บังคับบัญชาส่ังการใหเจาหนาท่ีดําเนินการตามกฎหมายไดอยางอิสระและเด็ดขาด เนื่องจาก
เจาหนาท่ีรัฐไมอาจปฏิบัติตามคําส่ังของผูบังคับบัญชาท่ีส่ังการใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมและส่ังให
ผูใตบังคับบัญชาเขาสลายการชุมนุมท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เพราะเจาหนาท่ีตองรอคําส่ังจากศาล
กอน อีกประการหน่ึง คําส่ังใหกลุมผูชุมนุมเลิกการชุมนุมก็ดี คําส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําก็ดี   
การใชกําลังสลายการชุมนุมของเจาหนาท่ีก็ดี ถือเปนรูปแบบของการออกคําส่ังหรือการกระทําทาง
ปกครอง ซ่ึงลวนมีสถานะเปนคําส่ังหรือการกระทําทางปกครองท้ังส้ิน ซ่ึงในระบบศาลคูนั้น คําส่ัง
หรือการกระทําดังกลาวจะอยูในอํานาจควบคุมของศาลปกครอง แตการที่พระราชบัญญัติ
กําหนดใหศาลยุติธรรมเปนผูมีอํานาจในการตรวจสอบคําส่ังทางปกครองท่ีเกี่ยวกับการชุมนุม
สาธารณะดังกลาว ยอมกอใหเกิดปญหาความไมเหมาะสมในการกําหนดใหศาลยุติธรรมใช        
ดุลยพินิจและอํานาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับคําส่ังทางปกครองดังกลาว เพราะศาลยุติธรรมใชระบบ     
วิธีพิจารณาคดีแบบกลาวหา และไมมีความเช่ียวชาญในกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองและ
วินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทในทางปกครองแตอยางใด ซ่ึงในประเทศท่ีใชระบบศาลคู เชน สหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนี เปนตน การออกคําส่ังทางปกครองจะเปนอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง และ
การวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทในทางปกครองหรือการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครองเปนหนาท่ีของศาลปกครอง  
 ดังนั้น การกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจตรวจสอบการใชอํานาจทางปกครองของ      
ฝายปกครอง โดยการมีคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมาย
ตามคํารองขอของเจาหนาท่ี หรือมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังให      
ผูชุมนุมยุติการกระทําใด ๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรงและอาจเปนอันตรายแกชีวิต รางกาย จิตใจ หรือ
ทรัพยสินของผูอ่ืนจนเกิดความวุนวายข้ึนในบานเมือง ยอมมีผลทําใหศาลยุติธรรมมีอํานาจควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองที่เกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ และสงผลให          
                                                 

16  มาตรา 25 ในกรณีที่ผูชุมนุมกระทําการใด ๆ ที่มีลักษณะรุนแรงและอาจเปนอันตรายแกชีวิต รางกาย 
จิตใจ หรือทรัพยสินของผูอื่นจนเกิดความวุนวายขึ้นในบานเมือง ใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะมีอํานาจ
สั่งใหผูชุมนุมยุติการกระทําน้ัน หากผูชุมนุมไมปฏิบัติตามคําสั่งดังกลาวใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ
และผูควบคุมสถานการณและผูซึ่งไดรับมอบหมายจากผูควบคุมสถานการณมีอํานาจดําเนินการตามมาตรา 23 
และมาตรา 24 

 ในกรณีที่ผูชุมนุมไมเห็นดวยกับคําสั่งตามวรรคหน่ึง ใหยื่นคํารองคัดคานตอศาลแพงหรือศาลจังหวัด
ที่มีเขตอํานาจเหนือสถานที่ที่มีการชุมนุมสาธารณะเพ่ือพิจารณาภายในเวลาสามสิบวันนับแตวันที่มีคําสั่ง คําสั่ง
ของศาลตามมาตราน้ีใหอุทธรณตอศาลอุทธรณหรือศาลอุทธรณภาค คําสั่งศาลอุทธรณหรือศาลอุทธรณภาคให
เปนที่สุด 
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ฝายปกครองไมสามารถใชอํานาจสลายการชุมนุมท่ีไมชอบดวยกฎหมายไดอิสระและอยางเด็ดขาด 
เนื่องจากตองรอใหศาลยุติธรรมมีคําส่ังใหเลิกการชุมนุมเสียกอน ซ่ึงจะสงผลเสียตอการบริหาร
จัดการการชุมนุมของเจาหนาท่ี เนื่องจากเจาหนาท่ีจะไมสามารถควบคุมสถานการณและปองกัน
ความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการชุมนุมท่ีไมชอบดวยกฎหมายไดทันทวงที นอกจากนั้น การท่ี
ศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังเลิกการชุมนุม หรือมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของ
เจาหนาท่ีท่ีส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอกฎหมาย ซ่ึงตามรูปแบบมีสถานะเปนคําส่ังหรือการ
กระทําทางปกครอง โดยในระบบศาลคู คําส่ังดังกลาวตองอยูในการควบคุมตรวจสอบของศาล
ปกครอง จะสงผลกระทบตอกระบวนการพิจารณาและใชดุลยพินิจในการออกคําส่ังของศาล
ยุติธรรม เนื่องจากศาลยุติธรรมใชระบบวิธีพิจารณาคดีแบบกลาวหาและไมมีความเช่ียวชาญ          
ในกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองและวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทในทางปกครอง อันจะสงผลเสีย      
ตอความรอบคอบและประสิทธิภาพของกระบวนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ัง
ทางปกครอง 
 ผูวิจัยจึงมีความสนใจท่ีจะศึกษาโครงสรางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ       
พ.ศ. 2558 และศึกษาทฤษฎีเกี่ยวกับหลักนิติรัฐ หลักจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ีจําเปน หลักการ
ควบคุมฝายปกครองโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง และระบบศาลคู รวมถึงกฎหมายชุมนุม
สาธารณะของตางประเทศเพื่อนํามาปรับใชกับประเทศไทยซ่ึงจะสงผลใหประเทศไทยสามารถหา
แนวทางแกไขปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับโครงสรางของพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ     
พ.ศ. 2558 เพื่อใหการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในประเทศไทยสามารถทําไดอยาง
เหมาะสมตอไป 
 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
 1. เพื่อศึกษาความเปนมา แนวคิดพื้นฐาน หลักการและทฤษฎีทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของ 
กับการชุมนุมสาธารณะ  
 2. เพื่อศึกษากฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการชุมนุมสาธารณะของตางประเทศและประเทศไทย 
 3. เพื่อวิ เคราะหปญหาทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนจากพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ           
พ.ศ. 2558  
 4. เพ่ือหาแนวทางแกไขปญหาทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนจากพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ 
พ.ศ. 2558 เพื่อใหสามารถใชแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ         
ในประเทศไทยไดอยางเหมาะสม 
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1.3 สมมติฐานของการศึกษา 
 นับแตมีการบังคับใชพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 พบวาเกิดปญหา
ทางกฎหมาย 3 ประการ ดังนี้ ประการแรก ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบังคับใชบทนิยาม       
ในสวนของผูจัดการชุมนุมตามมาตรา 4 และมาตรา 10 ประการท่ีสอง ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับ
การกําหนดประเภทของพื้นท่ีในการชุมนุมสาธารณะตามมาตรา 4 และมาตรา 10 วรรคหน่ึง และ
ประการสุดทาย ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ัง            
ใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมตามมาตรา 21 และมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ี
ท่ีส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามมาตรา 25 ท้ังนี้ ผูวิจัยเห็นควรให
แกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ในปญหาเกี่ยวกับนิยามความหมาย
ของคําวาผูจัดการชุมนุมอยางกวางซ่ึงทําใหเกิดปญหาการตีความท่ีคลุมเครือและไมชัดเจน และ
ปญหาการไมจําแนกพื้นท่ีการชุมนุมตามลักษณะทางกายภาพของแตละพ้ืนท่ี ทําใหเจาหนาท่ี        
นํามาตรการควบคุมการชุมนุมในพื้นท่ีเปดมาใชกับพื้นท่ีปด ตลอดถึงปญหาการกําหนดใหศาล
ยุติธรรมมีอํานาจตรวจสอบคําส่ังทางปกครองและวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาททางปกครอง ซ่ึงโดยปกติ
จะเปนอํานาจหนาท่ีของศาลปกครอง  โดยการแกไขดังกลาวเห็นควรใหนําหลักการและ
แนวความคิดทฤษฎีทางมหาชนและกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการชุมนุมสาธารณะของตางประเทศ    
มาปรับใชเพื่อความเหมาะสม 
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 
 วิทยานิพนธฉบับนี้มุงเนนศึกษาแนวคิดทฤษฎีท่ีเกี่ยวกับหลักนิติรัฐ หลักจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพเทาท่ีจําเปน หลักการควบคุมฝายปกครองโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง ระบบศาลคู 
และมุงเนนการศึกษาเกี่ยวกับโครงสรางของกฎหมายเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะท้ังของประเทศ
ไทยและตางประเทศ เพื่อทําใหทราบถึงปญหาทางกฎหมายและแนวทางการแกไขปญหาทาง
กฎหมายเกี่ยวกับโครงสรางของพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 อันจะสงผลการใช
เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในประเทศไทยสามารถทําไดอยางแทจริงภายใตกรอบและแนวคิด
แหงสิทธิดังกลาว 
 
1.5 วิธีดําเนินการศึกษา 
 ในการศึกษาในคร้ังนี้ เนนการศึกษาวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) เปน
สําคัญ ซ่ึงรวบรวมขอมูลจากแหลงตางๆ ตั้งแตกฎหมายท่ีเกี่ยวของ ตําราทางกฎหมาย บทความทาง
วิชาการทางนิติศาสตร เอกสารหลักฐานตางๆ ท่ีเกี่ยวของท้ังภาษาไทยและภาษาตางประเทศ 
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ตลอดถึงแหลงขอมูลอิเล็กทรอนิกส และนําขอมูลท่ีไดมาวิเคราะหเพ่ือหาขอสรุปและแนวทางการ  
แกไขปญหาตอไป 
 
1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1. ทําใหทราบถึงความเปนมา แนวคิดพื้นฐาน หลักการและทฤษฎีทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับ
การชุมนุมสาธารณะ  
 2.  ทําใหทราบถึงกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการชุมนุมสาธารณะของตางประเทศและประเทศไทย 
 3. ทําใหทราบถึงปญหาทางกฎหมายที่เกิดข้ึนจากพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.
2558  
 4. ทําใหทราบถึงแนวทางแกไขปญหาทางกฎหมายที่เกิดข้ึนจากพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ. 2558 เพื่อใหสามารถใชแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใชเสรีภาพในการชุมนุม
สาธารณะในประเทศไทยไดอยางเหมาะสม 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 บทที่ 2 
ความเปนมา แนวคิดพ้ืนฐาน หลักการและทฤษฎีทางกฎหมาย 

ที่เกี่ยวของกับการชุมนุมสาธารณะ 
 

 เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะน้ัน ถือเปนผลพวงจากความปรารถนาในสิทธิและ
เสรีภาพของมนุษยนั้นเอง เนื่องจากมนุษยแตละคนลวนตองการมีอิสรภาพทางรางกายและจิตใจ 
เพื่อใหตนเองสามารถกระทํา พูด หรือคิดในส่ิงใดก็ได โดยไมมีผูใดการขัดขวางหรือกดข่ี และเม่ือ
มนุษยมารวมตัวกันเปนสังคมและขยายตัวจนเปนรัฐหรือประเทศ ภายใตระบอบการปกครอง
ประชาธิปไตยแบบเสรี ซ่ึงถือวารัฐเปนผูมีหนาท่ีโดยตรงในการรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม 
การจัดทําบริการสาธารณะและคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงเปนธรรมดาท่ีประชาชน
ในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตยมักมีความตองการใหรัฐดําเนินการใดๆ ใหแกตนเอง และหากรัฐ  
ไมรับฟงเสียงเรียกรองของประชาชน ประชาชนก็ยอมมีสิทธิท่ีจะรวมตัวกันเพื่อเรียกรองตอรัฐได
เพื่อใหรัฐดําเนินการตามขอเรียกรองของตน ดังนั้น หากพิจารณาใหถองแทจะพบวาเสรีภาพในการ
ชุมนุมสาธารณะก็มีพื้นฐานมาจากแนวคิดหรือหลักการในทางกฎหมายในสวนท่ีเกี่ยวกับการ
กําหนดความสัมพันธระหวางผูปกครองกับผูอยูใตปกครอง โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหรัฐ               
ไดตระหนักถึงภาระหนาท่ีท่ีแทจริงของตนเองดวยการรับฟงเสียงเรียกรองของประชาชน กลาวคือ     
รัฐคือผูใหและประชาชนคือผูรับ โดยผูวิจัยจะขอกลาวถึงความเปนมา แนวคิดพื้นฐาน หลักการ  
และทฤษฎีทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการชุมนุมสาธารณะ 
 
2.1  แนวคิด หลักการและวิวัฒนาการการชุมนุมสาธารณะในประเทศไทย 
  การชุมนุมเรียกรองของประชาชนเปนส่ิงท่ีอยู คูกับประเทศแทบจะทุกประเทศ          
นับแตอดีตจนถึงปจจุบัน การวิวัฒนาการ การเปล่ียนแปลงทางการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ และ
สังคม ท่ีเกิดข้ึนในเกือบทุกประเทศในโลกนี้ มักจะเกิดจากปญหาความเหล่ือมลํ้าทางดานเศรษฐกิจ 
ปญหาคนรวยและคนจน ปญหาการกดข่ีหรือละเมิดสิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงประชาชนในแตละ
ประเทศมักจะถูกเอารัดเอาเปรียบและขูดรีดจากกลุมผูปกครอง เม่ือปญหาดังกลาวสะสมมาเปน
เวลานาน ประชาชนจะไมยินยอมตอกลุมผูปกครองอีกตอไป ทําใหเกิดการลุกฮือ ประทวง ตอตาน 
และเรียกรองเพ่ือใหเกิดความเปล่ียนแปลงในสังคมข้ึน ดังนั้น จะเห็นไดวาการเปล่ียนแปลงทาง
การเมืองการปกครอง เศรษฐกิจและสังคมมักจะเกิดผานชองทางของการชุมนุมสาธารณะนั้นเอง
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 เนื่องจากการชุมนุมบางกรณีกอใหเกิดการเปล่ียนแปลงรูปแบบการปกครอง บางกรณีกดดันใหรัฐ
ตองมาแกไขปญหาความเดือนรอนตางๆ ดังนั้น รัฐท่ีมีระบอบการปกครองประชาธิปไตยจะตองให
ความสําคัญกับเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะโดยกําหนดรับรองเสรีภาพดังกลาวไวในกฎหมาย
ดวย 
 2.1.1  แนวคิดและหลักการเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ 
  แมวาประชาชนมักจะใชชองทางการชุมนุมสาธารณะเพื่อทําใหเกิดการเปล่ียนแปลง
ทางการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ และสังคม แตตองไมลืมวา การชุมนุมสาธารณะก็มีสวน 
สรางความเสียหายใหกับประเทศไดเชนกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งการชุมนุมขนาดใหญท่ีมีขอเรียกรอง
ในเร่ืองท่ีสําคัญมักเกิดความรุนแรงและเสียหายตามมาจากการปราบปรามของเจาหนาท่ีรัฐ ไมวา 
จะเปนความเสียหายตอกลุมผูชุมนุมหรือสังคมโดยรวม ดังนั้น ในทุกประเทศท่ีมีการปกครอง       
ในระบอบประชาธิปไตยนอกจะใหการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะแลวยังตองมีการ
กําหนดกรอบการใชเสรีภาพดังกลาวดวย 
  2.1.1.1 ความเปนมาของการชุมนุมสาธารณะ  
  การชุมนุมสาธารณะเกิดมานานแลว โดยเฉพาะอยางยิ่งในสังคมตะวันตกในฐานะ        
ท่ีเปนการแสดงออกซ่ึงความเช่ือถือหรือศรัทธาในศาสนา โดยในสมัยจักรพรรดิคอนสแตนตินแหง
จักรวรรดิโรมันนั้น เม่ือทรงเขาถือศาสนาคริสตในสมัยคริสตศตวรรษท่ี 4 พสกนิกรชาวโรมัน       
ไดเขาถือศาสนาคริสตตามพระองค และไดมีการชุมนุมและเดินขบวนไปตามทองถนนในกรุงโรม    
อันเปนท่ีสาธารณะเพื่อเฉลิมฉลองการเขารีตคร้ังนั้นอยางยิ่งใหญ จากน้ันเปนตนมา การชุมนุมและ
เดินขบวนในท่ีสาธารณะเพ่ือแสดงออกซ่ึงความเช่ือถือหรือศรัทธาในศาสนาหรือปฏิบัติพิธีกรรม
ทางศาสนาไดกลายเปนสวนหนึ่งของวัฒนธรรมของประเทศท่ีนับถือศาสนาคริสตและตอมา
วัฒนธรรมน้ีไดคล่ีคลายโดยครอบไปถึงการชุมนุมในท่ีสาธารณะเพื่อเรียกรองหรือแสดงออก       
ในเร่ืองอ่ืนๆ ดวย1 
 การชุมนุมสาธารณะสามารถยอนอดีตกลับไปศึกษาที่มาของการชุมนุมสาธารณะ         
ณ ประเทศอังกฤษซ่ึงเปนตนแบบของระบอบประชาธิปไตย จะพบวา การชุมนุมสาธารณะไมได
ลอยมาจากฟา แตเปนผลของการเรียกรองสิทธิในสมัยกฎมหาบัตร (Magna Carta) ในป 1219    
(พ.ศ. 1762) โดยตามกฎมหาบัตรนั้น หากพระเจาแผนดินจะเรียกเก็บภาษีเพื่อไปใชจายในกิจการ
ของประเทศ พระองคตองเรียกประชุมสภาเพ่ือขอความยินยอมกอน เพราะเวลาน้ันสมาชิกสภาลวน
แลวแตเปนผูเสียภาษีรายใหญท้ังส้ิน ซ่ึงเวลานั้นเองสภาไดแปรญัตติท่ีตัวเองตองจายเงินภาษีใหเปน
                                                 

1   จาก รวมบทความดานกฎหมายดีเดน (น. 10), โดย ปกรณ  นิลประพันธ, 2556, กรุงเทพฯ: 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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โอกาส โดยการเรียกรองใหพระเจาแผนดินแกไขทุกขตางๆ ใหแกพวกตนเปนการแลกเปนดวย 
จนตอมาในป ค.ศ. 1414 (พ.ศ. 1957) สภาไดถือเปนหลักวาตนเปนท้ังผูอนุมัติและผูเรียกรอง        
เม่ือตอมาสภาไดประกอบดวยผูแทนของประชาชนท่ีมาจากการเลือกต้ัง สิทธิเรียกรองใหพระเจา
แผนดินแกไขทุกขนี้  จึงไดคล่ีคลายเปนสิทธิข้ันพ้ืนฐานของประชาชนท่ีอยูนอกสภาดวย              
โดยนอกจากผูแทนของปวงชนจะมีสิทธิเรียกรองตอรัฐบาลในสภาแลว ประชาชนเองก็มีสิทธิ         
ท่ีจะเรียกรองตอรัฐบาลโดยตรงเชนกัน ซ่ึงอาจทําโดยการท่ีบุคคลหรือคณะบุคคลยื่นขอเรียกรอง  
ตอรัฐบาล หรือโดยการมาชุมนุมสาธารณะโดยสงบเพ่ือเรียกรองหรือแสดงความคิดเห็นในเร่ือง
ตางๆ ตอรัฐบาล อนึ่งมีขอสังเกตวาสิทธิของประชาชนท่ีจะเรียกรองตอรัฐบาลโดยตรงน้ียังไดนํามา
ซ่ึงสิทธิและเสรีภาพประการอื่นท่ีเกี่ยวของดวยอีกหลายประการ เชน การแสดงความคิดเห็น      
อยางเสรี หรือการพิมพโฆษณาอยางเสรี เปนตน2   
  2.1.1.2 ความหมายของการชุมนุมสาธารณะ 
  การชุมนุมสาธารณะ หมายถึง การที่บุคคลใดๆ ก็ตาม มารวมตัวกันช่ัวระยะเวลาหนึ่ง
โดยมีเจตจํานงเพื่อแสดงออกถึงความหมายรวมกัน โดยท่ีบุคคลเหลานั้นไมจําเปนตองเปนสมาชิก
หรือเปนผูไดรับอนุญาตใหเขารวมการชุมนุม3 โดยการชุมนุม (Assembly or Reunion) ตองมีลักษณะ 
สามประการประกอบกัน4 ดังนี้ 
 ประการแรก การชุมนุมตองมีระยะเวลาจํากัด ขอนี้ทําใหการชุมนุมแตกตางจากการ
รวมกลุมประเภทอ่ืน เชน การรวมกันเปนสมาคม สหภาพแรงงาน หรือสหกรณ ซ่ึงสมาชิกของ
องคการเหลานี้มีความประสงคจะผูกพันระหวางกันในลักษณะถาวร สวนผูเขารวมการชุมนุมไมมี
ความประสงคเชนนั้น ความสัมพันธระหวางผูเขารวมการชุมนุม จึงเปนไปชั่วระยะเวลาหนึ่งเทานั้น 
  ประการท่ีสอง การชุมนุมตองมีการเตรียมการและนัดหมายกันไวลวงหนา ขอนี้ทําให
การชุมนุมแตกตางจากการรวมตัวกันช่ัวขณะหน่ึงของกลุมคน เชน ไทยมุง หรือการรอเขาแถว      
ในรานอาหารหรือโรงภาพยนตร 

                                                 
2 จาก การชุมนุมสาธารณะ (Public Assembly) ในหนังสือ รวบบทความกฎหมายมหาชน จากเว็บไซต 

www.pub-law.net เลม 8 (น. 207-208), โดย ฝายพัฒนากฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2552, 
กรุงเทพฯ: บริษัท พี.เพรส. 

3  จาก การแสดงออกประชาธิปไตย โดยการชุมนุมสาธารณะภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ในหนังสือ รวมบทความทางวิชาการของสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ ชุดที่ 13 ศาลรัฐธรรมนูญ
กับการปฏิรูปการเมืองภายใตหลักนิติธรรม (น. 208), โดย อรรถพล ใหญสวาง, 2558, กรุงเทพฯ : บริษัท พี.เพรส.  

4  แหลงเดิม.  (น. 207).   
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 ประการท่ีสาม การชุมนุมตองมีวัตถุประสงคหรือจุดมุงหมายรวมกันท่ีแนนอนชัดเจน 
วาตองการแสดงความเห็นหรือขอเรียกรองในเร่ืองใด วาอยางไร ขอนี้จึงทําใหการชุมนุมแตกตาง
จากการรวมตัวช่ัวขณะหนึ่งของกลุมคนในรานอาหารหรือโรงภาพยนตร ซ่ึงตางคนตางมีเจตจํานง
ของตน 
 อยางไรก็ตาม การชุมนุมในท่ีสาธารณะ ไมวาจะเปนการชุมนุมท่ีมีวัตถุประสงคทาง
การเมืองหรือไม ลวงมีลักษณะเฉพาะรวมกัน 2 ประการ5 ดังนี้ 
 ประการท่ีหนึ่ง การชุมนุมในท่ีสาธารณะยอมมีผลกระทบตอประชาชนท่ีมิไดเขารวม
การชุมนุมอยางหลีกเล่ียงไมได โดยเฉพาะอยางยิ่งการท่ีประชาชนไมสามารถใชท่ีสาธารณะท่ีมีการ
ชุมนุมไดตามปกติ เชน การไมสามารถใชถนนเพื่อการสัญจรไปกลับตามปกติ รวมท้ังเหตุเดือดรอน
รําคาญตางๆ อันเนื่องมาจากการชุมนุม เชน เสียงดัง ขยะ เปนตน  
 ประการท่ีสอง การชุมนุมสาธารณะมีความเส่ียงที่จะเกิดความไมสงบเรียบรอยข้ึนได
เสมอ เพราะการชุมนุมสาธารณะเปนการเขามารวมตัวกันของคนหมูมาก ในสถานท่ีใดสถานท่ีหนึ่ง
และในชวงระยะเวลานานพอสมควร ซ่ึงแมผูชุมนุมจะมีเปาประสงคหลักในการชุมนุมเปนอยาง
เดียวกัน แตผูชุมนุมแตละคนมีความตองการในรายละเอียดท่ีไมเหมือนกัน มีอารมณตางกัน           
มีความสามารถในการอดทนตอความกดดันแตกตางกัน เปนตน ปจจัยเกี่ยวกับตัวผูชุมนุมเหลานี้
ลวนแตมีผลตอระดับความเสียงท่ีจะเกิดความไมสงบเรียบรอยหรือนําไปสูการละเมิดสิทธิเสรีภาพ
ของบุคคลอื่นข้ึนไดท้ังส้ิน นอกจากนั้น ความเส่ียงอาจเกิดจากปจจัยภายนอกดวย โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งกลุมผูไมประสงคดีท่ีมักฉวยโอกาสดําเนินการเพื่อใหการชุมนุมกลายเปนความวุนวาย หรือกรณี     
ผูไมเห็นดวยกับการชุมนุมอาจออกมาแสดงความคิดเห็นในทางตรงกันขามก็อาจเกิดการปะทะกันได 
  2.1.1.3 ประเภทของการชุมนุมสาธารณะ 
  การชุมนุมสาธารณะออกไดเปน 2 ประเภท6 คือ 
  1)  การชุมนุมอยูกับท่ี (Assembly) คือ การที่ประชาชนมาชุมนุมรวมกัน เพื่อแสดง
ความคิดเห็นทางการเมือง หรือเรียกรองขอความเปนธรรมจากรัฐโดยมาชุมนุมกันในที่สาธารณะ 
ในสวนสาธารณะ โดยเปนการชุมนุมอยูกับท่ี ท่ีไมมีการเคล่ือนยายการชุมนุม และจะตองมี
วัตถุประสงคท่ีสุจริตไมกอใหเกิดความวุนวายในบานเมือง ไมขัดตอหลักการรักษาความสงบ
เรียบรอยของบานเมือง 

                                                 
5  รวมบทความดานกฎหมายดีเดน (น. 12-13). เลมเดิม.   
6  จาก เสรีภาพในการชุมนุม (Freedom of Assembly) ตามรัฐธรรมนูญ, โดย  ภาสพงษ  เรณุมาศ, 

http://www.pub-law.net. 
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  2)  การเดินขบวน (Demonstration) คือ การชุมนุมของประชาชนท่ีเดินไปตามทอง
ถนน เพื่อเรียกรองสิทธิตางๆ ตอรัฐ โดยมีการเคล่ือนยายการชุมนุมเดินขบวนไปยังสถานท่ีตางๆ   
แตจะตองไมขัดตอหลักความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชทางสาธารณะ 
 2.1.2 วิวัฒนาการการชุมนุมสาธารณะในประเทศไทย 
 นับแตวันท่ี 24 มิถุนายน 2475 ท่ีคณะราษฎรไดกอการปฏิวัติลบลางระบบการปกครอง
แบบเกาและสรางระบบการปกครองแบบใหมบนรากฐานแนวคิดประชาธิปไตยแบบตะวันตก       
ท่ีมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ โดยมีหลักแหงสิทธิเสรีภาพเปนหลักสําคัญประการ
หนึ่งท่ีมอบใหแกประชาชนดวยเหตุนี้จึงปรากฏบทบัญญัติรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบข้ึน
เปนคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 มาตรา 14 วา ภายในบังคับ
แหงบทกฎหมาย บุคคลยอมมีเสรีภาพบริบูรณในการรางกาย เคหสถาน ทรัพยสิน การพูด การเขียน 
การโฆษณา การศึกษาอบรม การประชุมโดยเปดเผย การตั้งสมาคม การอาชีพ แมกระน้ันก็ตาม 
ความเขาใจในเร่ืองสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญดังกลาวก็ยังจํากัดอยูแตในกลุมผูไดรับการศึกษา
เทานั้น ดังนั้น การแสดงความคิดเห็น การชุมนุมรวมกันของประชาชนท่ัวไป จึงยังไมมีปรากฏ 
ใหเห็น7 อยางไรก็ตาม การเมืองไทยหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ถึงยุคปจจุบัน          
ไดมีพัฒนาการของการเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตยผานชองทางของการชุมนุมสาธารณะ
โดยสรุปดังนี้  
 การเมืองการปกครอง ระหวาง พ.ศ. 2490 - พ.ศ. 2516 เปนยุคท่ีคณะทหารและกองทัพ
ไดเขามามีบทบาททางการเมืองการปกครองประเทศ โดยเปนชวงท่ีจอมพล ป. อยูในอํานาจ           
ก็มีเหตุการณท่ีถือเปนจุดเร่ิมตองของการสนับสนุนเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะโดยรัฐบาล 
กลาวคือ จากเหตุการณท่ีจอมพล ป. ไดเดินทางรอบโลกจากเดือนเมษายนถึงเดือนมิถุนายน        
พ.ศ. 2498 ทําใหเกิดผลพลอยไดจากการเดินทางก็คือ ความรูสึกประทับใจท่ีชาวอังกฤษแสดงความ
คิดเห็นท่ีไฮดปารค ซ่ึงตอมาก็มีการอนุญาตใหมีการอภิปรายทางการเมืองคลายๆ ไฮดปารค ท้ังใน
กรุงเทพฯ และตามตางจังหวัด โดยจอมพล ป. ประทับใจในการท่ีมีการถกเถียงกันในที่สาธารณะ
ของชาวอเมริกันและชาวยุโรป จึงคิดสงเสริมใหมีการสราง Town Hall เหมือนกับของอเมริกาและ
ยุโรปตะวันตก โดยใหสรางท้ังในกรุงเทพฯ และตางจังหวัด และหลังจากการเดินทางคร้ังนั้น      
จอมพล ป. เร่ิมทําส่ิงท่ีคิดวาสําคัญตอพัฒนาการของประชาธิปไตย เม่ือเดือนกันยายน 2498        
จอมพล ป. ไดกลาวขอใหรัฐสภาสนับสนุนใหผานกฎหมายเพ่ือใหมีพรรคการเมือง นอกจากนั้น   
ยังลดอายุของผูมีสิทธิเลือกต้ังใหเหลือ 20 ป และยกเลิกเง่ือนไขหรือคุณสมบัติเกี่ยวกับการศึกษา
                                                 

7  จาก เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ ในหนังสือ การคุมครองสิทธิเสรีภาพและการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญ  (น. 306), โดย สาโรช โชติพันธุ, 2549, กรุงเทพฯ : บริษัท พี. เพรส . 
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ท้ังหมด เพื่อจะไดมีคนมาลงคะแนนเสียงมากๆ จอมพล ป. ไดประกาศวาจะลงสมัครรับเลือกต้ังใน
เดือนกุมภาพันธ พ.ศ. 2500 จอมพล ป. เร่ิมพูดคัดคานการทํารัฐประหารและการใชอํานาจตํารวจ
หรือทหารเพื่อผลทางการเมือง8   
 อนึ่ง ประชาธิปไตยใหมของจอมพล ป. ซ่ึงอนุญาตใหประชาชนโจมตีรัฐบาล กลายเปน
บทเรียนท่ีมีราคาแพง คําดารัฐบาลนั้นหนักหนวงมาก และย่ิงกวานั้น ความรูสึกตอตานอเมริกัน 
ก็เพิ่มข้ึนและกลายเปนเปาหมายของการไฮดปารค มีการเรียกรองใหถอนตัวออกจากซีโต  
จอมพล ป. และพวกไมไดเตรียมตัวเตรียมใจท่ีจะรับการรณรงคท่ีไมเปนมิตรดังกลาวแมแตนอย 
ความอดทนตอการดารัฐบาลอยางหาวหาญก็นอยลงทุกที ดังนั้น รัฐบาลจึงหามการรวมกลุมทาง
การเมืองทุกชนิดและจับกุมพวกอดขาวประทวงกลุมหนึ่งท่ีประทวงเร่ืองการมีสมาชิกสภาแบบ
แตงต้ัง รัฐบาลจอมพล ป. ใหเหตุผลการหามการรวมกลุมทางการเมืองและการจับกุมผูตอตาน
รัฐบาล โดยอางวาเปนกิจกรรมท่ีเปนอันตรายตอชาติ และการแทรกแซงของคอมมิวนิสต ท้ังนี้ หลัง
การเลือกต้ังเดือนกุมภาพันธและหลังการรณรงคคัดคานการเลือกต้ังท่ีสกปรก คะแนนนิยมและ
ฐานะของจอมพล ป. เส่ือมลงอยางรวดเร็ว พวกท่ีคัดคานรัฐบาล และความเปนเผด็จการและการใช
อํานาจผิดๆ ของพลตํารวจเอกเผาก็ยิ่งเพ่ิมข้ึน ในขณะนั้นพรรคการเมืองฝายตรงกันขามตางๆ 
พยายามหาทางลมรัฐบาลของจอมพล ป. และในวันท่ี 16 เดือนกันยายน พ.ศ. 2500 สฤษด์ิจึงทํา
รัฐประหารตามรายงานขาววา สฤษด์ิจับแผนการรัฐประหารของเผาได จอมพล ป. หนีไปเขมร และ
ตอมาก็ขอล้ีภัยทางการเมืองท่ีประเทศญ่ีปุน และถึงแกอสัญกรรมท่ีนั่นเม่ือ พ.ศ. 2508 พลตํารวจเอก
เผาถูกสงออกนอกประเทศและไปอยูสวิตเซอรแลนด ซ่ึงตอมาเขาก็ถึงแกอนิจกรรม9    
 การเมืองการปกครอง พ.ศ. 2516 - พ.ศ. 2519 เหตุการณสําคัญในชวงนี้ กรณีเหตุการณ 
14 ตุลาคม 2516 ถือเปนจุดเร่ิมตนของสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมทางการเมืองของประชาชน        
ในระบอบประชาธิปไตยท่ีแทจริงของประเทศไทย การชุมนุมของขบวนการนักศึกษา กอนเกิด
เหตุการณดังกลาว มี 3 เหตุการณสําคัญ คือ 1. การตอตานสินคาญ่ีปุน 2. การประทวงอธิการบดี
มหาวิทยาลัยรามคําแหง กรณีลบช่ือนักศึกษา 9 คน ออกจากสถานะภาพนักศึกษา และ 3. การ
เรียกรองใหรัฐบาลประกาศใชรัฐธรรมนูญโดยเร็ว มีการชุมนุมแสดงความคิดเห็นโดยสงบ แลวมี 
การจับกุมกลุม 11 ผูเรียกรองรัฐธรรมนูญ ทําใหมีการเคลื่อนไหวชุมนุม เรียกรองใหรัฐบาลปลอยตัว 
ผูถูกจับกุม รัฐบาลใชอํานาจตามมาตรา 17 ของธรรมนูญการปกครอง พ.ศ. 2515 กับกลุมผูนํา
นักศึกษาและมีการใชกําลังเขาปราบปรามขบวนการนักศึกษาจนนําไปสูเหตุการณท่ีเรียกวา  

                                                 
8  ประวัติการเมืองการปกครองไทย, โดย สถาบันพระปกเกลา, จาก 

www.senate.go.th/km/data/political.doc. 
9  แหลงเดิม. 
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วันมหาวิปโยค เปนขาวเกี่ยวกับเร่ืองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและสิทธิมนุษยชนของประเทศ
ไทยท่ีแพรออกไปท่ัวโลก10 
 ตอมาเกิดเหตุการณความรุนแรงในวันท่ี 6 ตุลาคม 2519 เร่ิมตนจากการเดินทางเขา
ประเทศของ จอมพลถนอม กิตติขจร ซ่ึงบวชเณรมาจากสิงคโปร เพื่อเขามาบวชพระท่ีวัดใน
กรุงเทพฯ กอนหนานั้น จอมพลประภาสก็ไดพยายามเดินทางเขาประเทศมาคร้ังหนึ่ง แตถูกนิสิต
นักศึกษาและประชาชนตอตานจึงทําไมสําเร็จ ในกรณีของจอมพลถนอมนั้น เขามาโดยบวชเณร   
หมผาเหลืองเขามาเพื่อมาบวช การเขามาบวชนั้น ไดออกขาวทางส่ือมวลชนรวมท้ังโทรทัศนดวย 
ซ่ึงเปนท่ีคาดกันวาจะตองนําไปสูการประทวงโดยศูนยกลางนิสิตนักศึกษาและประชาชน             
การประทวงก็ทําเชนเดียวกับการชุมนุมประทวงครั้งกอนๆ แตเนื่องจากทางมหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตรไดปฏิเสธไมยอมใหใชสถานท่ี ผลท่ีสุดกลุมชนก็ไดใชกําลังเขายึดมหาวิทยาลัย และใช
เปนท่ีประทวง ผลสุดทายก็เกิดเหตุการณอันนาเศราสลด ในวันท่ี 6 ตุลาคม 2519 ไดมีการลอม
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร และมีการตอสูกันดวยอาวุธปน จนเสียชีวิตไปไมนอย การยึดอํานาจ หรือ
การตอสูกันดวยความรุนแรงทางการเมืองนั้นยอมจะนําไปสูการเสียชีวิตและเลือดเน้ือ แตท่ีนา
ตระหนกและสังเวชใจคือ วิธีการอันทารุณท่ีกระทําตอนิสิตนักศึกษา การแขวนคอ การเผาโดยใช
ยางรถยนตเปนเช้ือ การรุมฆา ฯลฯ ท้ังหมดนี้เปนจุดดางดําในประวัติศาสตร ซ่ึงคนรุนหลังตอง
จดจํา เพื่อมิใหเกิดข้ึนอีก โดยในเย็นวันท่ี 6 ตุลาคม นั่นเอง ก็ไดมีการยึดอํานาจการเมืองข้ึน นําโดย
หัวหนาคณะปฏิรูปการปกครองแผนดินซ่ึงมี พลเรือเอก สงัด ชลออยู  เปนหัวหนา มีประกาศยกเลิก
รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2517 การยุบเลิกรัฐสภา การเลิกพรรคการเมือง ฯลฯ และมีการตั้ง
นายกรัฐมนตรีพลเรือนข้ึนมาบริหารประเทศ คือ นายธานินทร กรัยวิเชียร เปนการส้ินสุดระบอบ
ประชาธิปไตยสมบูรณแบบ และเปนการส้ินสุดของรัฐธรรมนูญท่ีไดมาดวยการตอสูของประชาชน
ท่ีรวมตัวกันลมระบบเผด็จการทหาร11   
 การเมืองการปกครองระหวาง พ.ศ. 2520 - พ.ศ. 2535 การเมืองการปกครองชวงนี้  
เกิดเหตุการณพฤษภาทมิฬ เปนเหตุการณท่ีประชาชนเคล่ือนไหวประทวงรัฐบาลคร้ังสําคัญคร้ัง
หนึ่งในประวัติศาสตรการเมืองไทย ท่ีมีพลเอกสุจินดา คราประยูร เปนนายกรัฐมนตรี และตอตาน
การสืบทอดอํานาจของคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ (รสช.)  ระหวางวันท่ี 17-24 พฤษภาคม  
พ.ศ. 2535 ซ่ึงเปนการรัฐประหารรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เม่ือเดือนกุมภาพันธ พ.ศ. 2534 

                                                 
10

  เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ ในหนังสือ การคุมครองสิทธิเสรีภาพและการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญ  (น. 308). เลมเดิม. 

11  ประวัติการเมืองการปกครองไทย, โดย สถาบันพระปกเกลา,  จาก
www.senate.go.th/km/data/political.doc. 
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นําไปสูเหตุการณปราบปรามและปะทะกันระหวางเจาหนาท่ีตํารวจและทหารกับประชาชนผูชุมนุม 
มีผูเสียชีวิตและบาดเจ็บจํานวนมาก (พลเอกสุจินดาแถลงวามีผูเสียชีวิต 40 คน บาดเจ็บ 600 คน)  
โดยเหตุเกิดจากประชาชนหลายสวนไมพอใจการข้ึนดํารงตําแหนงเปนนายกรัฐมนตรีของพล.อ. สุจินดา 
ซ่ึงขัดกับหลักประชาธิปไตย จนนําไปสูการประทวงท้ังการอดอาหาร การเดินขบวน และการชุมนุม
ในสถานท่ีตางๆ  ในกรุง เทพฯ  ทําให รัฐบาลใช คํา ส่ังสลายการชุมนุม  เกิดการปะทะข้ึน                      
มีประชาชนเสียชีวิตและบาดเจ็บเปนจํานวนมาก ในเวลาตอมาพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหา
ภูมิพลอดุลยเดชไดทรงรับส่ังใหพลเอกสุจินดา คราประยูรและพลตรีจําลอง ศรีเมืองเขาเฝา โดยทรง
พระราชทานพระราชดํารัสแกคณะผูเขาเฝาทูลละอองธุลีพระบาท ซ่ึงไดมีการเผยแพรผานโทรทัศน
รวมการเฉพาะกิจแหงประเทศไทย หลังจากนั้นอีก 4 วัน พล.อ.สุจินดา จึงไดประกาศลาออกจาก
การเปนนายกรัฐมนตรี และนายอานันท ปนยารชุน ไดดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีช่ัวคราวอีกคร้ัง
กอนการเลือกตั้งในเวลาตอมา ท้ังนี้ การชุมนุมในคร้ังนี้ยังเปนการชุมนุมท่ีผูประทวงมีโทรศัพท  
มือถือใชส่ือสารจนถูกเรียกวาเปน "ม็อบมือถือ" และรวมถึงการเรียกช่ือฝงพรรคซึ่งแตกออก       
เปน 2 ฝงจากผูส่ือขาว โดยเรียกฝงพรรคท่ีเขาไปทางรัฐบาลของพล.อ.สุจินดา วา "พรรคมาร"     
สวนฝงพรรคท่ีคัดคานการมีอํานาจของพล.อ.สุจินดา เรียกวา "พรรคเทพ"12 
 ยุคปจจุบัน การเมืองการปกครองยุคปจจุบัน วิกฤตการณการเมืองไทย พ.ศ. 2548            
- 2553 เปนความขัดแยงระหวางกลุมการเมืองซ่ึงตอตานและสนับสนุนพันตํารวจโท ดร.ทักษิณ         
ชินวัตร อดีตนายกรัฐมนตรี ซ่ึงวิกฤตการณดังกลาวไดบ่ันทอนเสถียรภาพทางการเมืองต้ังแตป 2548 
โดยในป 2548 เร่ิมมีการขับไลพันตํารวจโท ดร.ทักษิณ ชินวัตร จากตําแหนงนายกรัฐมนตรี เนื่องจาก
ขอกลาวหาการบริหารประเทศของรัฐบาลท่ีอาจมีผลประโยชนทับซอนในเร่ืองตางๆ รวมท้ังปญหา
ฉอราษฎรบังหลวง  และไดขยายตัวเปนวงกวางยิ่ ง ข้ึน  โดยกลุมพันธมิตรประชาชนเพื่อ
ประชาธิปไตย (พธม.) ตอมาเกิดรัฐประหาร สงผลใหฝายทหารในนามคณะปฏิรูปการปกครอง        
ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข (ภายหลังเปล่ียนเปนคณะมนตรี
ความม่ันคงแหงชาติ (คมช.)) เขามามีบทบาททางการเมือง โดยไดแตงต้ังรัฐบาลช่ัวคราวเพื่อบริหาร
ประเทศระหวางป 2549-2550 ซ่ึงในชวงดังกลาว มีกลุมออกมาเคล่ือนไหวตอตานรัฐประหารหลาย
กลุม ตอมา พรรคพลังประชาชน ซ่ึงถูกมองวาเกี่ยวของทางการเมืองกับพันตํารวจโท ดร.ทักษิณ        
ชินวัตร ชนะการเลือกต้ังท่ัวไป พ.ศ. 2550 และจัดต้ังรัฐบาลผสม ทําใหพันธมิตรประชาชนเพื่อ
ประชาธิปไตยกลับมาชุมนุมอีกคร้ังในเดือนธันวาคม 2551 ไดบุกยึดทาอากาศยานดอนเมืองและ
สุวรรณภูมิเพื่อกดดันใหนายกรัฐมนตรีนายสมัคร สุนทรเวช และนายสมชาย วงศสวัสดิ์ ออกจาก
ตําแหนง กอนยุติการชุมนุมเม่ือศาลรัฐธรรมนูญยุบพรรคพลังประชาชน ตอมา ผลการลงมติเลือก
                                                 

12 พฤษภาทมิฬ. จาก  https://th.wikipedia.org. 
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นายกรัฐมนตรีเม่ือเดือนธันวาคม 2551 ปรากฏวา นายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ หัวหนาพรรค
ประชาธิปตย และผูนําฝายคานในสภาผูแทนราษฎรไดรับเลือก ทําใหกลุมแนวรวมประชาธิปไตย
ตอตานเผด็จการแหงชาติ กลับมาชุมนุมอีกคร้ังในป 2552 และ 2553 เพื่อกดดันใหนายอภิสิทธ์ิ       
เวชชาชีวะ ออกจากตําแหนงนายกรัฐมนตรีแตไมประสบผลสําเร็จ ในเดือนพฤษภาคม 2553 มีการ
สลายการชุมนุมท่ีแยกราชประสงค หลังจากนั้นยังไมมีการชุมนุมจากกลุมการเมืองตางๆ พักหนึ่ง
จนในป 2556 ไดเกิดวิกฤตการณการเมืองรอบใหม13 
 ตอมา สถานการณบานเมืองในชวงป 2557 เกิดรัฐประหารในประเทศไทย ในวันท่ี 22 
พฤษภาคม 2557 เวลา 16:30 น. โดยคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) โคนรัฐบาลรักษาการของ          
นายนิวัฒนธํารง บุญทรงไพศาล นับเปนรัฐประหารคร้ังท่ี 13 ในประวัติศาสตรไทย รัฐประหาร
ดังกลาวเกิดข้ึนหลังวิกฤตการณการเมือง โดยการชุมนุมสาธารณะซ่ึงเร่ิมเม่ือเดือนตุลาคม 2556     
เพื่อคัดคานรางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมฯ และอิทธิพลของพันตํารวจโท ดร.ทักษิณ ชินวัตร      
ในการเมืองไทยโดยกอนหนานั้นสองวัน  คือ  วันท่ี  20 พฤษภาคม  2557 พลเอก  ประยุทธ  
จันทรโอชา ผูบัญชาการทหารบก ประกาศใชกฎอัยการศึกท่ัวราชอาณาจักรต้ังแตเวลา 3.00 นาฬิกา 
กองทัพบกต้ังกองอํานวยการรักษาความสงบเรียบรอย (กอ.รส.) และใหยกเลิกศูนยอํานวยการรักษา
ความสงบเรียบรอย (ศอ.รส.) ท่ีรัฐบาลยิ่งลักษณตั้งข้ึน กอ.รส. ใชวิธีการปดควบคุมส่ือ ตรวจ
พิจารณาเนื้อหาบนอินเทอรเน็ต และจัดประชุมเพ่ือหาทางออกวิกฤตการณการเมืองของประเทศ   
แตการประชุมไมเปนผลจึงเปนขออางรัฐประหารคร้ังนี้14 
 
2.2 หลักประชาธิปไตย 
 หลักประชาธิปไตยเปนหลักการท่ียอมรับวาอํานาจปกครองท่ีแทจริงเปนของประชาชน 
รัฐในฐานะผูปกครองจะเขามาใชอํานาจปกครองไดก็ตอเม่ือไดรับมอบหมายจากประชาชนเจาของ
อํานาจผานการเลือกต้ัง และระหวางการใชอํานาจน้ันรัฐจะตองใชอํานาจเพื่อความผาสุกของ
ประชาชน โดยผูปกครองไมอาจใชอํานาจไปกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดหากไมมี
กฎหมายใหอํานาจไว และการกระทบสิทธินั้นจะกระทําไดเทาท่ีจําเปนเทานั้น และท่ีสําคัญท่ีสุด 
ระบอบประชาธิปไตยที่ดีจะตองเปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขาไปตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ
ได และยังตองมีกระบวนการใหประชาชนมีสวนรวมในทางการเมือง เชน การชุมนุมของประชาชน       
เพื่อยื่นขอเสนอใหรัฐบาลรับไปดําเนินการตอไป เปนตน 
 
                                                 

13 วิกฤตการณการเมืองไทย พ.ศ. 2548-2553, จาก  https://th.wikipedia.org. 
14 รัฐประหารในประเทศไทย พ.ศ. 2557, จาก https://th.wikipedia.org. 
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 2.2.1  ความเปนมาของหลักประชาธิปไตย 
 ประชาธิปไตย ในฐานะของระบอบการเมืองการปกครองไดถือกําเนิดข้ึนมาต้ังแตสมัย
กรีก โดยอธิบายวา หมายถึง อํานาจปกครองเปนของประชาชน คําวา Democracy เปนคําผสม
ระหวาง Demos ซ่ึงหมายถึงประชาชน กับคําวา Kratos ซ่ึงหมายถึง อํานาจหรือการปกครอง
ประชาธิปไตย ในยุคกรีกนี้เปนประชาธิปไตยทางตรง โดยการท่ีพลเมืองเอเธนสมีสิทธิเขาไปรวม
ประชุมในสภาประชาชนเพื่อพิจารณากิจการสาธารณะตางๆ ดวยตัวเองโดยไมตองผานตัวแทน 
เหมือนอยางระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม 15 โดยในสมัยตอมา ประชาธิปไตยของนครกรีก           
ก็คล่ีคลายเปนวาใหมีผูแทนไปทําหนาท่ีแทนประชาชนไดดังท่ีเรียกวา ประชาธิปไตยตัวแทน16 
 ตอมาในปลายศตวรรษที่ 18 ประชาธิปไตยไดพัฒนาข้ึนมาในหลายรูปแบบ เชน         
รูปวิวัฒนาการภายในสังคมเดิม คือ แบบอังกฤษ รูปการประกาศอิสรภาพต้ังบานเมืองใหม คือ แบบ
สหรัฐอเมริกา และรูปปฏิวัติสังคมภายในประเทศเดิมคือแบบฝร่ังเศส ซ่ึงสามรูปแบบนี้ประเทศ   
ตางๆ ท่ัวโลกไดนําไปเปนตัวอยางในการสรางระบอบประชาธิปไตยของตน โดยไดรับผลมากนอย
ตางกัน ดังท่ีทราบกันดีอยูแลววาประชาธิปไตยแบบรัฐสภาของอังกฤษ ปรากฏวาใชไดผลดียิ่ง       
ในบรรดาประเทศท่ีมีคนเช้ือชาติแองโกล–แซงซอน รองลงมาก็ไดแกบรรดาประเทศท่ีเคยเปน
เมืองข้ึนของอังกฤษมากอน สวนประเทศนอกจากนั้นดูจะไมไดผลดีเลย สวนประชาธิปไตยแบบ
ประธานาธิบดีของสหรัฐก็ปรากฏวาใชไดผลดีอยูในสหรัฐอเมริกาเทานั้น ประเทศตางๆ ในอเมริกา
และอเมริกาใตรวมทั้งฟลิปปนส ซ่ึงมีธรรมเนียมการปกครองแบบดั้งเดิมของตนเองปนกับแบบ
สเปน โปรตุเกสน้ัน หาไดบรรลุผลคือความม่ันคงของระบอบการเมืองและการประกันเสรีภาพ   
สวนบุคคลเหมือนกับสหรัฐอเมริกาไม ท้ังท่ีรัฐธรรมนูญของประเทศเหลานั้นไดเลียนแบบจาก
สหรัฐท้ังหมด สวนประชาธิปไตยแบบสาธารณรัฐของฝร่ังเศสนั้นประกอบดวยความขัดแยงกัน
ภายในสังคมและในแงของความแตกตางกันทางความคิดเห็น จนยังไมอาจจะมีระบบการปกครอง 
ท่ีมีเสถียรภาพไดแมจะไดเปล่ียนรัฐธรรมนูญไปถึง 17 ฉบับแลว17 
 2.2.2  ความหมายของหลักประชาธิปไตย 
 ประชาธิปไตย หมายถึง ประชาชนเปนใหญ อํานาจของรัฐนั้นยอมเปนของประชาชน
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยจึงแตกตางจากการปกครองแบบท่ีกษัตริยถูกจํากัดอํานาจตาม

                                                 
15  จาก กฎหมายมหาชนแนวประยุกต (น. 121), โดย ดิเรก ควรสมาคม, 2553, กรุงเทพฯ:  วิญูชน. 
16 จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 247), โดย วิษณุ เครืองาม, 2530, กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ. 
17 จาก ประชาธิปไตย และ รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน : คูมือการเรียนการสอนการเผยแพรและการมี

สวนรวม สําหรับครูอาจารย และผูนําชุมนุม  (น.  24-25), โดย อมร รักษาสัตย และคณะ, 2543, กรุงเทพฯ:  
การันตการพิมพ. 
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รัฐธรรมนูญ ท่ีถึงแมวาอํานาจของรัฐบางสวนอาจจะมาจากประชาชน แตในทางรูปแบบแลวกษัตริย
จะเปนผูทรงอํานาจสูงสุด และยังถือวากษัตริยเปนผูถืออํานาจรัฐอยูเพียงแตอํานาจของกษัตริย 
ถูกจํากัดลงตามรัฐธรรมนูญ ในระบอบประชาธิปไตย อํานาจขององคกรตางๆ ท้ังหลายท้ังปวงของ
รัฐยอมจะตองมีจุดเกาะเกี่ยวเช่ือมโยงกับประชาชน ท้ังนี้ เพื่อใหการใชอํานาจขององคกรของรัฐ          
มีความชอบธรรม การปกครองตามหลักประชาธิปไตย คือ การปกครองท่ีประชาชนเปนผูถืออํานาจ
รัฐสูงสุดนี้ มีความหมายตอไปวาในรัฐยอมจะมีผูถือหรือผูทรงอํานาจอ่ืนนอกจากประชาชนไมได 
โดยท่ัวไปแลวประชาชนจะแสดงเจตจํานงของตนออกมาไดใน 2 ลักษณะใหญๆ คือ การออกเสียง
เลือกต้ังผูแทนราษฎร และการออกเสียงประชามติ หลักประชาธิปไตยยอมสนับสนุนใหการ
ตัดสินใจทางการเมืองจะตองเร่ิมจากประชาชนข้ึนไปสูรัฐบาล ท้ังนี้ โดยผานพรรคการเมือง 
ถึงแมวาการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะเปดโอกาสใหบุคคลแสดงความคิดเห็นทางการ
เมืองก็ตาม แตตองยอมรับวาบุคคลแตละคนยอมมีความคิดเห็นทางการเมืองแตกตางกัน และยอม
เปนไปไมไดท่ีจะเกิดความเปนเอกภาพหรือความเปนอันหนึ่งอันเดียวในทางการเมือง ดวยเหตุนี้
ระบอบประชาธิปไตยจึงตองยอมรับเจตจํานงของราษฎรจํานวนมากท่ีสุดเทาท่ีจะเปนไปได 
กลาวคือ จําเปนท่ีจะตองปกครองไปโดยอนุโลมตามความคิดเห็นของฝายเสียงขางมาก ซ่ึงฝายเสียง
ขางนอยจะตองยอมรับ อยางไรก็ตาม การปกครองโดยฝายเสียงขางมากน้ีไมไดหมายความวา      
ฝายเสียงขางมากจะใชความมีจํานวนมากของตนปกครองฝายเสียงขางนอยโดยการกดข่ีหรือกระทํา
การตามอําเภอใจได ฝายเสียงขางมากจะตองเคารพสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหรือราษฎร        
ท่ีเปนเสียงขางนอย กลาวคือ จะตองอดทนยอมใหราษฎรเสียงขางนอยสามารถวิพากษวิจารณ       
การตัดสินใจของฝายเสียงขางมากได ท้ังนี้ เพื่อใหโอกาสฝายเสียงขางนอยในการโนนนาวชักจูง    
ใหฝายเสียงขางมากเห็นดวยกับตน และทําใหในท่ีสุดแลวฝายเสียงขางนอยอาจจะพัฒนาไปเปน   
ฝายเสียงขางมากได18 
 2.2.3  สาระสําคัญของหลักประชาธิปไตย 
   สาระสําคัญของประชาธิปไตยจะบอกใหทราบถึงลักษณะเฉพาะของการปกครอง       
ในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะถือวาประชาชนเปนเจาของ
อํานาจที่แทจริง โดยประชาชนจะมอบอํานาจนั้นใหแกผูแทนของตนไปทําการบริหารกิจการของรัฐ
ภายใตการควบคุมดูแลของประชาชน หากตัวแทนทําการบริหารกิจการของบานเมืองโดยไมชอบ
ธรรมหรือคํานึงถึงประโยชนของประชาชนผูเปนเจาของอํานาจ ประชาชนสามารถเลือกผูแทน      
คนใหมเขาไปทําหนาท่ีแทนได  
                                                 

18 จาก คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน  (น. 207-209), โดย  วรเจตน ภาคีรัตน, 2557, 
กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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 1) อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชน 
 ตามหลักประชาธิปไตยเปนหลักการที่ยอมรับวาประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตย 
ประชาธิปไตยจึงเปนรูปแบบการปกครองท่ีปกครองโดยประชาชน อํานาจรัฐท้ังหลายจึงมีความ
เช่ือมโยงไปถึงประชาชน ประชาชนจึงเปนผูใชอํานาจรัฐโดยตรงในการเลือกตั้ง และเปนผูใช
อํานาจรัฐในทางออมโดยผานองคกรของรัฐตางๆ อํานาจรัฐในที่นี้หมายถึงอํานาจในการปกครอง
ของรัฐ ในกรณีนี้อํานาจรัฐจึงเปนสาระสําคัญประการหนึ่งสําหรับการมีอยูของรัฐ นอกเหนือจาก
อาณาเขตของรัฐ และพลเมืองของรัฐ ซ่ึงเปนสาระสําคัญของความเปนรัฐ19 ดังนั้น การเลือกต้ัง       
จึงถือเปนสาระสําคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย การเลือกต้ังท่ีจะถือวาเปนการ
เลือกต้ังในระบอบประชาธิปไตยนั้นตองเปนการเลือกตั้งโดยมีกําหนดระยะเวลาตามสมควร         
ซ่ึงหมายความวาระบบกฎหมายจะตองกําหนดวาการเลือกต้ังผูแทนปวงชนจะเกิดข้ึนทุกๆ กี่ป ท้ังนี้ 
เพ่ือเปดโอกาสใหประชาชนสามารถตัดสินใจเลือกผูแทนคนใหมแทนผูแทนคนเดิมท่ีไมมีผลงาน 
ไมรับผิดชอบหรือท่ีตนไมใหความไววางใจได ยิ่งกวานั้นหากระยะเวลาของการเลือกต้ังผานไป
นานมากแลว เรายอมไมสามารถท่ีจะวินิจฉัยไดวาการตัดสินใจใชอํานาจรัฐของผูแทนปวงชนยังคง
สอดคลองกับความประสงคอันแทจริงของราษฎรหรือไม นอกจากน้ัน การกําหนดใหตองมีการ
เลือกตั้งทุกๆ ชวงเวลาท่ีกําหนดไวลวงหนายังสอดคลองกับหลักการสําคัญในระบอบประชาธิปไตย
ท่ีจะมอบอํานาจในการปกครองรัฐใหแกผูแทนปวงชนในระยะเวลาที่จํากัดเทานั้น20 
 นอกจากนั้น ความชอบธรรมในระบอบประชาธิปไตยในแงของเนื้อหา หลักการ
ดังกลาวนี้เรียกรองใหการใชอํานาจของรัฐในทางเน้ือหาจะตองยอนกลับไปเช่ือมโยงกับประชาชน
ได เชน บรรดากฎหมายท้ังหลายท้ังปวงท่ีเกิดจากการท่ีรัฐสภาถวายคําแนะนําและยินยอมให
กษัตริยทรงตราข้ึนนั้นยอมผูกพันใหองคกรตางๆ ของรัฐตองปฏิบัติตามในระบอบประชาธิปไตย 
รัฐสภายอมตองมาจากประชาชน การเรียกรองใหบรรดาองคกรตางๆ ของรัฐตองผูกผันตาม
กฎหมายท่ีรัฐสภาถวายคําแนะนําและยินยอมใหกษัตริยทรงตราข้ึน ยอมมีผลทําใหการใชอํานาจ
ขององคกรของรัฐเปนไปตามเจตจํานงของประชาชนเน่ืองจากสมาชิกรัฐสภาท่ีมาจากการเลือกต้ัง
ไมไดอยูในตําแหนงตลอดไป แตจะตองลงสมัครรับเลือกตั้งเม่ือตนดํารงตําแหนงครบวาระ ดวยเหตุ
นี้จึงเช่ือวาบรรดาสมาชิกเหลานั้นจะพยายามทํางานใหสอดคลองกับความตองการของประชาชน

                                                 
19 จาก หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 18), โดย   

บรรเจิด สิงคะเนติ, 2555, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
20 คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน  (น. 210). เลมเดิม. 
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เพื่อใหประชาชนจะเลือกตนเขามาเปนผูแทนอีกคร้ังหนึ่ง ดังนั้น การออกกฎหมายของรัฐสภายอม
ตองเปนไปตามความตองการของประชาชน21 
 2) หลักเสียงขางมาก การปกครองแบบประชาธิปไตยเปนการปกครองโดยหลักเสียง
ขางมาก การปกครองโดยเสียงขางมากมิไดเปนเครื่องสะทอนวาการตัดสินใจโดยเสียงขางมากเปน
ส่ิงท่ีถูกตอง แตส่ิงท่ีสะทอนจากการตัดสินใจโดยเสียงขางมากอยางนอยท่ีสุดคือ การไมมีการบังคับ
ใหเปนไปตามท่ีตกลงกันไว เพราะเสียงสวนใหญเห็นชอบดวยกับวิธีการดังกลาวและพรอมท่ี         
จะรับผิดชอบตอตัวเอง ดังนั้น หลักเสียงขางมากจึงเปนหลักเกณฑพื้นฐานในการตัดสินใจใน
ระบอบประชาธิปไตย ระบบสรางเจตจํานงของรัฐโดยวิธีการประชาธิปไตย จึงเปนท่ีจะตองอาศัย
พื้นฐานของเสียงขางมากเปนเกณฑ ซ่ึงการใชหลักเกณฑของเสียงขางมากนั้นนํามาใชในการ
เลือกต้ังองคกรท่ีทําหนาท่ีเปนตัวแทนของประชาชน รวมท้ังนํามาเปนหลักเกณฑในการลงมติของ
รัฐสภาดวย หลักเสียงขางมากยังมีความเก่ียวพันกับระบบหลายพรรคการเมือง ความเสมอภาคใน
โอกาสของพรรคการเมือง จากหลักพ้ืนฐานของประชาธิปไตยดังกลาว จึงเปนประชาธิปไตยท่ีอาศัย
พรรคการเมืองเปนตัวแทนของประชาชนในการสรางเจตจํานงของรัฐหรือท่ีเรียกวา ประชาธิปไตย
โดยพรรคการเมือง22 
 3) หลักการคุมครองเสียงขางนอย ถึงแมวาเราจะสามารถคาดหวังไดวาการปกครอง
โดยเสียงขางมากในระบอบประชาธิปไตยนั้นจะนํามาซ่ึงการแกปญหาตางๆ ในสังคมอยางมีเหตุผล
และยุติธรรมและดวยเหตุดังกลาว จึงถือวาการแกไขปญหาตามวิถีทางประชาธิปไตยเปนการแกไข
ปญหาท่ีถูกตองท่ีสุด เนื่องจากกอนจะมีมติตัดสินใจเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงนั้น ยอมมีการอภิปรายโตแยง
แสดงเหตุผลซ่ึงหมายความวาบุคคลตางๆ อยางครบถวนแลวกอนจะตัดสินใจ แมกระน้ัน เราก็ไม
อาจปฏิเสธความสําคัญของฝายขางนอยได หลักการคุมครองเสียงขางนอยเปนหลักการไมอาจขาด
ไดในระบอบเสรีประชาธิปไตย เพราะจะชวยทําใหการบังคับใชหลักเสียงขางมากเปนไปอยางมี
เหตุผล การคุมครองเสียงขางนอยไมไดหมายความวาใหเสียงขางนอยขัดขวางการตัดสินใจของ
เสียงขางมากได หรือบังคับใหเสียงขางมากจะตองยอมตามความตองการของเสียงขางนอย แตการ
ตัดสินใจไปตามเสียงขางมากนั้น มีเกณฑข้ันตํ่าบางประการท่ีเสียงขางมากจะตองคํานึงถึงเสียงขาง
นอย และไมใชความมีจํานวนมากกวาละเมิดเกณฑข้ันต่ํานั้น เชน การเปดโอกาสใหเสียงขางนอย
ไดแสดงความคิดเห็น ดวยเหตุนี้ฝายเสียงขางมากจะมีมติหามบุคคลท่ีคิดเห็นไมตรงกับตนเองแสดง
ความคิดเห็นไมได แตเม่ือทุกฝายไดแสดงความเห็นแลว จําเปนจะตองมีมติตัดสินใจเม่ือเสียงขาง
มากตัดสินใจไปทางใด ฝายเสียงขางนอยก็ยอมจะตองเคารพมติของเสียงขางมาก ในระบอบ
                                                 

21 แหลงเดิม. (น. 212).  
22 หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น.19). เลมเดิม. 
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ประชาธิปไตยประเด็นสําคัญท่ีเกี่ยวพันกับความสัมพันธระหวางฝายเสียงขางมากและฝายเสียงขาง
นอยก็คือ ฝายเสียงขางนอยยอมจะตองมีโอกาสเสมอในการเปล่ียนเปนฝายเสียงขางมากได ดังนั้น  
หลักการคุมครองเสียงขางนอยท่ีสําคัญ คือ การคุมครองสิทธิข้ันพื้นฐาน โดยเฉพาะอยางยิ่งเสรีภาพ
ในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพในขอมูลขาวสาร เสรีภาพในการชุมนุม ตลอดจนเสรีภาพในการ 
รวมตัวกันเปนสมาคม นอกจากนั้นหลักการคุมครองเสียงขางนอยยังเรียกรองใหระบบกฎหมาย
คุมครองสิทธิในความเสมอภาค โดยเฉพาะอยางยิ่งความเสมอภาคในทางโอกาสของบรรดาพรรค
การเมืองตางๆ เนื่องจากพรรคการเมืองไมใชเปนเพียงที่มาของกลุมการเมืองท่ีเปนฝายเสียงขางมาก
ในสภาผูแทนราษฎรเทานั้น แตยังเปนปจจัยสําคัญในการกอต้ังเจตจํานงทางการเมืองรวมท้ังหลอ
หลอมความเห็นของฝายเสียงขางนอยอีกดวย23 
 
2.3 หลักนิติรัฐ 
 สังคมท่ีปกครองภายใตหลักนิติรัฐ คือสังคมที่ปกครองดวยกฎหมาย รัฐจะไมสามารถ
ใชอํานาจบังคับประชาชนไดหากไมมีกฎหมายใหอํานาจไว สงผลทําใหสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนจะไดรับการคุมครองไปดวยนั้นเอง ดังนั้น การชุมนุมสาธารณะภายใตหลักนิติรัฐ          
จะเรียกรองใหรัฐตองใหการคุมครองสิทธิและเสรีภาพแกกลุมผูชุมนุมและบุคคลทั่วไปเสมอกัน 
บรรดากฎหมายท่ีรัฐใชบังคับกับการชุมนุมสาธารณะจะตองเปนท่ีมาตรการสงเสริมการใชเสรีภาพ
ในการชุมนุม และปกปองคุมครองสิทธิและเสรีภาพของกลุมผูชุมนุม ตลอดถึงการรักษาความสงบ
เรียบรอยของสังคมโดยรวมดวย 
 2.3.1 ความเปนมาของหลักนิติรัฐ  
 หลักนิติรัฐเปนหลักสําคัญในการปกครองท่ีในสังคมรัฐตางเรียกรองใหมีใหปรากฏ 
และบังเกิดข้ึนจริงในทางปฏิบัติ หลักดังกลาวมีความสัมพันธกับทฤษฎีอํานาจอธิปไตยท้ังในทางลบ
และในทางบวก กลาวคือ ในทางลบนั้น เปนท่ีหลักท่ีโตแยงทฤษฎีอํานาจอธิปไตยดั้งเดิมของ     
ณอง โบแดง (Jean Bodin) ซ่ึงเปนผูเรียกอํานาจสูงสุดในการปกครองวา อํานาจอธิปไตย โดยให
ลักษณะของอํานาจอธิปไตยวา ปราศจากขอบเขต ถาวร สูงสุด ลนพนและแสดงออกโดยการออก
และยกเลิกกฎหมาย อํานาจอธิปไตย จึงแบงแยกไมไดและเปนนิรันดร ผูใชอํานาจอธิปไตยจึงอยู
เหนือกฎหมาย24 โดยโบแดง อธิบายวา อํานาจอธิปไตยเปนของรัฐไมใชของราษฎร และผูใชอํานาจ
อธิปไตย ไดแก พระมหากษัตริย ซ่ึงเปนตัวแทนของรัฐ จึงทรงเปนรัฎฐาธิปตย โบแดงไดความคิดนี้

                                                 
23 คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 213-214). เลมเดิม.  
24 จาก หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน (น. 103), โดย  เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, 2555, กรุงเทพฯ:  

วิญูชน. 
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มาจากหลัก res publica ท่ีจักรพรรดิโรมันเคยประกาศวาตนมีอํานาจสูงสุด เปนเจาของรัฐและเปน
ตัวแทนรัฐ ดังนั้น อํานาจอธิปไตยท่ีเปนของรัฐจึงเปนของกษัตริยดวย25  
 ในสมัยการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย กษัตริยและขาราชบริพารจะมีฐานะอยู
เหนือกฎหมาย คือ เปนผูออกกฎหมาย แตไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายท่ีตนเองออก กฎหมาย   
ในสมัยนั้น จึงบังคับใชเฉพาะกับประชาชนผูอยูใตการปกครอง ดวยเหตุนี้ ถากฎหมายดังกลาว
ไดรับการนํามาบังคับใชกับประชาชนและกอใหเกิดความเดือดรอน เนื่องจากผูปกครองใชอํานาจ
อยางไมเปนธรรม การกระทําดังกลาวเปนเหตุใหตอมาเกิดแนวคิดตอตานการปกครองแบบกษัตริย 
สงผลใหหลักนิติรัฐกลายเปนหลักท่ีจํากัดการใชอํานาจอธิปไตยท่ีเกิดข้ึนจากการจํากัดการใชอํานาจ
ตนเองของกษัตริยไมวาจะดวยความยินยอมหรือไมก็ตาม และการจํากัดอํานาจรัฐดังกลาวกระทํา
โดยกฎหมายของรัฐท่ีตราข้ึนโดยประชาชน การจํากัดอํานาจดังกลาวมีข้ึนเพื่อความอยูรอดของรัฐ 
ดังนั้น กฎหมายของประชาชนจึงเปนส่ิงกําหนดขอบเขตการอํานาจรัฐ ซ่ึงก็คือการควบคุมการใช
อํานาจรัฐ หลักนิติรัฐจึงมีข้ึนเพื่อปกปองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในอีกมุมหนึ่งก็ปกปองฝายรัฐ
ดวยเชนกัน หลักนิติรัฐจึงไปไดกับการปกครองในระบบประชาธิปไตยแบบเสรี26 
 2.3.2  ความหมายของนิติรัฐ 
 การกําหนดขอบเขตความหมายของนิติรัฐตองมีความชัดเจน เนื่องจากความหมายของ
นิติรัฐมีความสําคัญตอการทําความเขาใจและการกําหนดเปาหมายเพื่อรองรับการวางระบบการ
ปกครองของรัฐใหเปนไปตามความมุงหมายท่ีแทจริงของหลักการดังกลาว อันจะสงผลใหการ
ปกครองของรัฐบรรลุตามวัตถุประสงคของหลักนิติรัฐ กลาวคือ รัฐจะตองจํากัดอํานาจของตนเอง
และตองใหการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงจะสงผลใหประชาชนสามารถใชเสรีภาพ   
ในดานตางๆ เชน การชุมนุมสาธารณะ เปนตน ไดอยางเต็มท่ีภายใตขอบเขตของกฎหมาย 
 หลักนิติรัฐ มีนักวิชาการทางกฎหมายไทยหลายคนไดใหความหมายไว ดังนี้  
 ศาสตราจารย ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ27 ไดใหความหมายของหลักนิติรัฐไววา หลักการ   
ท่ีรัฐใชเปนแนวทางในการแกไขปญหาของรัฐ และมุงพัฒนารัฐไปสูยุคใหม โดยรัฐจะตองกําหนด
แนวทางและขอบเขตในการทําใหบรรลุความมุงหมายดังกลาว โดยรัฐจะตองเคารพในขอบเขตสวน
บุคคลของปจเจกบุคคลและจะตองใหการรับรองคุมครองขอบเขตสวนบุคคลโดยกฎหมาย และทํา
ใหเกิดความม่ันคงตอแนวทางดังกลาว นอกจากนั้นรัฐไมควรจะใชอํานาจเหนือของรัฐบังคับบุคคล
ตามแนวจารีตท่ีเคยปฏิบัติมาอีกตอไปโดยเฉพาะอยางยิ่งในขอบเขตสวนบุคคล 

                                                 
25 กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 217).  เลมเดิม.   
26 หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน (น. 104).  เลมเดิม.  
27 หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษย  (น. 21). เลมเดิม.   
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 ศาสตราจารยพิเศษ ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์28 ไดใหความหมายของหลักนิติรัฐไววา      
รัฐท่ีใหการยอมรับและใหการคุมครองสิทธิเสรีภาพข้ันมูลฐานของราษฎรไวในรัฐธรรมนูญ ตั้งแต
สิทธิเสรีภาพสวนบุคคล สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ และสิทธิเสรีภาพในทางการเมือง โดยรัฐ
จะตองธํารงรักษาไวซ่ึงประโยชนสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะ ซ่ึงในบางกรณีรัฐจําตองบังคับ
ใหราษฎรกระทําการหรือละเวนไมกระทําการบางอยาง โดยองคกรหรือเจาหนาท่ีรัฐสามารถลวงลํ้า
เขาไปในแดนแหงเสรีภาพของราษฎรได แตรัฐจะตองใหคําม่ังตอราษฎรวาองคกรเจาหนาท่ีของรัฐ
จะกลํ้ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได ก็ตอเม่ือมีกฎหมายบัญญัติไวชัดแจงและเปนการทั่วไปวา
ใหองคกรหรือเจาหนาท่ีของรัฐสามารถกระทําการดังกลาวไดในกรณใีดและภายในขอบเขตอยางไร 
 รองศาสตราจารยสมยศ เช้ือไทย29 ไดใหความหมายของหลักนิติรัฐไววา รัฐซ่ึงใหการ
รับรองและใหการคุมครองสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของราษฎร ท้ังนี้ เพื่อท่ีราษฎรจะไดใชสิทธิ
เสรีภาพเชนวานั้นพัฒนาบุคลิกภาพของตนไดตามท่ีแตละคนเห็นสมควร ดังนั้น รัฐประเภทนี้       
จึงเปนรัฐท่ีมีอํานาจจํากัดโดยตองยอมอยูภายใตกฎหมายของตนเองเพื่อประกันสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน เพราะถือวาสิทธิเสรีภาพของประชาชนเปนสิทธิข้ันพื้นฐานของมนุษย ซ่ึงมีคุณคา
สูงสุด โดยหลักนิติรัฐประกอบดวยหลักพ้ืนฐาน 2 ประการ คือ หลักสิทธิข้ันพื้นฐาน และหลัก
แบงแยกอํานาจ 
 ศาสตราจารย ดร. หยุด แสงอุทัย30 ไดใหความหมายของหลักนิติรัฐไววา แนวความคิด
เร่ือง นิติรัฐ เปนความคิดของประชาชนท่ีฝกใฝในสิทธิปจเจกนิยม และรัฐธรรมนูญของรัฐท่ีเปน 
นิติรัฐนี้ จะตองมีบทบัญญัติท่ีใหการรับรองและคุมครองสิทธิเสรีภาพของราษฎร เชน เสรีภาพใน
รางกายในทรัพยสิน ในการทําสัญญา และในการประกอบอาชีพ เปนตน รัฐจึงมีสภาพเปนคนรับใช
ของสังคมโดยถูกควบคุมอยางเครงครัดโดยบทบัญญัติของกฎหมาย ดังนั้น จะเห็นไดวา การที่รัฐ
จะตองเคารพตอสิทธิและเสรีภาพตางๆ ของราษฎรได มีวิธีอยูวิธีเดียว คือ ตองยอมตนอยูใตบังคับ
แหงกฎหมายโดยเครงครัดเทานั้น และตราบใดท่ีกฎหมายยังใชอยู กฎหมายนั้นก็จะผูกมัดรัฐอยู
เสมอ และโดยการท่ีมีบทบัญญัติของกฎหมายที่กําหนดใหรัฐในฐานะเปนตัวแทนของราษฎร        
ไมวาจะเปนรัฐท่ีใชหลักประชาธิปไตยโดยตรงหรือโดยใหเลือกตั้งผูแทนราษฎรโดยออม เพื่อมา
ออกกฎหมายแทนตน เทากับวาการท่ีรัฐจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรไดก็ดวยความยินยอม
ของราษฎรเทานั้น ฉะนั้น นิติรัฐจึงเปนหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎร 

                                                 
28  จาก คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 65), โดย ชาญชัย แสวงศักด์ิ, 2553, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
29  จาก หลักนิติรัฐ ในหนังสือนิติรัฐนิติธรรม (น. 133), โดย สมยศ  เช้ือไทย, 2553, กรุงเทพฯ:  

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
30 จาก หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป  (น. 123-125), โดยหยุด แสงอุทัย, 2538, กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  
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 โดยสรุปแลว หลักนิติรัฐ คือ หลักท่ีเรียกรองใหรัฐหรือผูปกครองตองอยูภายใตระบบ
กฎหมาย การใชอํานาจมหาชนของรัฐตองมีกฎหมายใหอํานาจไว ฝายปกครองจึงจะสามารถใช
อํานาจได และในการใชอํานาจนั้นรัฐจะตองกระทําภายใตกรอบและตรงตามวัตถุประสงคของ
กฎหมายดวย เพื่อเปนการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไมใหถูกกระทบจากการใช
อํานาจของรัฐนั้นเอง ดังนั้น หากพิจารณาใหถองแทแลวจะพบวา “หลักนิติรัฐ” คือ หลักท่ีใชเปน
หลักประกันในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชน อันทําใหปจเจกชนสามารถใชเสรีภาพ
ในดานตางๆ เชน การชุมนุมสาธารณะ เปนตน ไดอยางเต็มท่ี ภายใตกรอบของกฎหมาย 
 2.3.3 สาระสําคัญของนิติรัฐ 
 สาระสําคัญของนิติรัฐแตละประเภทมีความสําคัญเปนอยางมาก เนื่องจากเปนกลไก
ขับเคล่ือนหลักนิติรัฐใหปรากฏผลเปนรูปธรรม ดังนั้น องคประกอบท่ีเหมาะสมจะมีสวนชวยให
วัตถุประสงคของหลักนิติรัฐไดรับการนําไปปฏิบัติจริงจัง ทําใหสังคมท่ีมีระบบการปกครองภายใต
หลักนิติรัฐบรรลุความมุงหมายในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดวยการจํากัดอํานาจ
ของผูปกครอง ซ่ึงสาระสําคัญของนิติรัฐมีหลักการยอยท่ีสําคัญ ดังนี้ 
 2.3.3.1 การปฏิบัติตามกฎหมายของทุกองคกรของรัฐ ไมวาจะเปนองคกรท่ีใชอํานาจ
ทางนิติบัญญัติ ทางบริหาร หรือทางตุลาการ อันเปนเร่ืองของการจัดกลไกการใชอํานาจรัฐ โดยแต
ละองคกรจะมีขอบเขตขอจํากัดของการใชอํานาจตางๆ ซ่ึงมีลักษณะท่ีแตกตางกัน และจะไมมี
องคกรใดมีอํานาจเหนือกฎหมาย31  
 2.3.3.2  หลักการแบงแยกอํานาจ หลักการแบงแยกอํานาจเปนหลักการเบ้ืองตนเพื่อ        
มิใหอํานาจรวมอยูในบุคคลเดียวกันจนเกิดการใชอํานาจโดยไมมีการคานและดุลกัน อันจะเปนการ
เปดชองทางใหเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบไดงาย32 โดย มองเตสกิเออ ไดเขียนหลักการแบงอํานาจ
ไวในหนังสือ The Spirit of Law วา เม่ือใดอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารรวมอยูกับคน         
คนเดียวกันหรือองคกรเดียวกัน อิสรภาพยอมไมอาจมีได เพราะจะเกิดความหวาดกลัว เนื่องจาก
กษัตริยหรือสภาเดียวกันอาจบัญญัติกฎหมายแบบทรราชย เชนเดียวกันอิสรภาพจะไมมีอยู              
ถาอํานาจตุลาการไมแยกออกจากอํานาจนิติบัญญัติ และบริหาร หากรวมอยูกับนิติบัญญัติ ชีวิตและ
อิสรภาพของคนในบังคับจะอยูภายใตการควบคุมแบบพลการเพราะตุลาการอาจประพฤติดวย 
วิธีรุนแรงและกดข่ี ทุกส่ิงทุกอยางจะถึงซ่ึงอวสาน ถาหากคนหรือองคกรเดียวกัน ไมวาจะเปนชน
ช้ันสูงหรือประชาชนจะใชอํานาจท้ังสามเหลานี้ คือ อํานาจบัญญัติกฎหมาย อํานาจบริหารนโยบาย

                                                 
31  จาก กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 26),โดย  ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, 2540, กรุงเทพฯ:  

จิรรัชการพิมพ. 
32 แหลงเดิม. 
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สาธารณะ อํานาจพิจารณาคดีของบุคคล ท้ังนี้ มองเตสกิเออ อธิบายวาในทุกรัฐจะมีอํานาจอยู  
3 อยางคือ อํานาจการออกกฎหมาย (อํานาจนิติบัญญัติ) อํานาจปฏิบัติการ (อํานาจบริหาร) อํานาจ
ปฏิบัติการตางๆ ซ่ึงข้ึนอยูกับกฎหมายแพง (อํานาจในการวินิจฉัยช้ีขาดคดี)33 
  หลักการแบงแยกอํานาจ เปนหลักการสําคัญในการจัดโครงสรางและภารกิจในรัฐ          
ท่ีปกครองโดยถือเอากฎหมายและความยุติธรรมเปนใหญหรือนิติรัฐ หลักการดังกลาวนี้ไมได 
มุงหมายท่ีจะนําเอาอํานาจรัฐมาแบงแยกเปนสวนๆ แตมุงหมายท่ีจะแบงแยกการใชอํานาจของรัฐ
โดยกระจายอํานาจของรัฐไปใหองคกรของรัฐหลายๆ องคกรเปนผูใชอํานาจรัฐดังกลาว               
การแบงแยกอํานาจรัฐตามหลักการนี้เกิดข้ึนโดยมีวัตถุประสงคหลายประการ ประการท่ีหนึ่ง        
การแบงแยกอํานาจรัฐไปใหองคกรแตละองคกรท่ีแตกตางกันเปนผูใชอํานาจ ยอมจะทําให 
ไมมีองคกรใดมีอํานาจรัฐแตเพียงองคกรเดียว ผลจากการนี้ยอมทําใหเกิดการดุลและคานอํานาจกัน
ระหวางองคกรท่ีใชอํานาจรัฐตางๆ การที่ไมมีองคกรใดองคกรหนึ่งมีอํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาด 
แตเพียงองคกรเดียวยอมจะชวยใหการประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎรเปนไปไดงายข้ึน อนึ่ง 
พึงเขาใจวาการแบงแยกการใชอํานาจรัฐในท่ีนี้หมายความรวมถึงการจํากัดอํานาจขององคกรของรัฐ 
ตลอดจนการใหองคกรของรัฐแตละองคกรมีอํานาจยับยั้งอํานาจขององคกรอ่ืน ตลอดจนควบคุม
ตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐแตละองคกรมีอํานาจยับยั้งอํานาจขององคกรอ่ืน ตลอดจนควบคุม
ตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรอ่ืนดวย ประการท่ีสอง การแบงแยกอํานาจรัฐไปใหองคกรของ
รัฐแตละองคกรเปนผูใชยอมมีผลเปนการสงเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเนื่องจาก
เปดโอกาสใหบุคคลตางๆ ในสังคมเขามามีสวนรวมในการใชอํานาจรัฐในองคกรตางๆ ประการ    
ท่ีสาม การแบงแยกอํานาจรัฐไปใหองคกรของรัฐแตละองคกรเปนผูใชยอมชวยสงเสริมใหเกิดความ
เช่ียวชาญในภารกิจของรัฐแตละดาน เพราะบุคคลท่ีทําหนาท่ีในองคกรของรัฐแตละองคกรนั้นยิ่งมี
ความเช่ียวชาญในงานของตน ซ่ึงจะทําใหภารกิจของรัฐสําเร็จลุลวงไปไดดวยดี34 
 2.3.3.3 การมีกฎหมายที่ดี อันจะเกี่ยวของท้ังในหลักเกณฑการจัดใหมีกฎหมายและสาระ
ของกฎหมาย35 ดังนี้ 
 1) ในแงหลักเกณฑการจัดใหมีกฎหมายโดยท่ัวไปเห็นตรงกันวากฎหมายตองมีความ
ชัดเจน เพ่ือใหบุคคลเขาใจความหมายไดงายและสามารถปฏิบัติตนใหถูกตองตามกฎหมายไดหรือ
สามารถใชกฎหมายไดถูกตอง นอกจากนั้น กฎหมายจะตองมีความแนนอนม่ังคง การเปลี่ยนแปลง
กฎหมายบอยเกินไปยอมจะกอใหเกิดความสับสน และทําใหประชาชนไมม่ันใจในสิทธิหนาท่ี 

                                                 
33 จาก กฎหมายมหาชน แนวประยุกต  (น. 112),โดย  ดิเรก ควรสมาคม, 2553, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
34  คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 167-168). เลมเดิม. 
35 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 26). เลมเดิม.   
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ของตน ทําใหไมอาจวางแผนชีวิตไดโดยเหมาะสมตามควร ความแนนอนม่ันคงของกฎหมายน้ีจะมี
ผลสืบเนื่องถึงสิทธิหนาท่ีท่ีจะเกิดตามมาดวย หลักความม่ันคงแหงสิทธิ เชน สิทธิท่ีเกิดจากคําส่ัง
ของฝายปกครองก็จะมีหลักใหมีความแนนอนโดยบุคคลทุกคนตองปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครอง        
แมคําส่ังนั้นจะออกโดยขัดกฎหมาย (เวนแตกรณีเปนโมฆะ) แตอาจไปฟองเพิกถอนในภายหลังได 
ซ่ึงจะมีผลสืบทอดไปอีกชวงวาหากมีคําส่ังทางปกครองใดใหประโยชนแกบุคคล และบุคคล        
เช่ือโดยสุจริตในความมั่นคงของสิทธิในประโยชนนั้น กฎหมายก็ตองเคารพและคุมครองความ
คาดหวังอันชอบดวยกฎหมายดังกลาวตามสมควร 
 อนึ่ง หากพิเคราะหจากแนวคิดขางตน ในการตัดสินใจในเร่ืองใดๆ ก็ตามรัฐท่ีเปน 
นิติรัฐจะตองเคารพหลักความชัดเจนแนนอน ราษฎรยอมตองมีสิทธิท่ีจะรูวารัฐตองการใหตน
กระทําหรืองดเวนกระทําอะไร ถาฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายกําหนดโทษในทางอาญา กฎหมายนั้น
ตองชัดเจนแนนอนพอที่จะใหราษฎรรูวาการกระทําแบบใดท่ีรัฐจะลงโทษอาญา ตามหลักท่ีวา  
“ไมมีความผิด ไมมีโทษโดยปราศจากฎหมายท่ีชัดเจนแนนอน” สําหรับกฎหมายลักษณะอ่ืนนั้น               
ก็เชนเดียวกัน อยางไรก็ตามพึงเขาใจวาความชัดเจนแนนอนในการบัญญัติกฎหมายมีหลายระดับ 
หลักนิติรัฐเพียงแตเรียกรองใหฝายนิติบัญญัติตองบัญญัติกฎหมายใหชัดเจนตามสภาพของเร่ือง    
ซ่ึงตองคํานึงถึงขอเท็จจริง กรอบทางภาษาและวัตถุประสงคของการบัญญัติกฎหมายประกอบกัน 
แมกระน้ันก็มีหลักสําคัญอยูประการหน่ึง ยิ่งการตรากฎหมายกาวลวงไปกระทบสิทธิข้ันพื้นฐาน
ของบุคคลมากเทาใด ฝายนิติบัญญัติก็ตองบัญญัติกฎหมายใหมีความชัดเจนมากข้ึนเทานั้น36 
 2) ในแงทางสาระของกฎหมาย ยอมเปนท่ีแนนอนวากฎหมายมีข้ึนเพ่ือความดีของ
สังคม และความดีนั้นยอมทําใหสมาชิกในสังคมทุกคนไดรับประโยชน และการปฏิบัติท่ีเปนธรรม 
ความเปนธรรมในสาระนี้จึงสะทอนถึงความคุมครองฝายท่ีออนแอมิใหตองเสียเปรียบหรือมิให
โอกาสโดยความเปนจริงทางเศรษฐกิจ หรือสังคมสรางความเหล่ือมลํ้าแกผูท่ีมีโอกาสดอยกวา     
จนเกิดความไมเปนธรรม แนวคิดท่ีจะใหบุคคลทุกคนมีความเทาเทียมกันในทางกฎหมาย เศรษฐกิจ 
และสังคมนั้น จึงยอมเปนวัตถุประสงคของกฎหมาย37 
 2.3.3.4 ความชอบดวยกฎหมายของการปกครอง ในการปกครองฝายปกครองจะไดรับ
มอบอํานาจในการใชบังคับกฎหมายเพ่ือรักษาประโยชนมหาชนและประโยชนเอกชน ดังนั้น        
ในการใชอํานาจใดๆ ตอเอกชน รัฐบาลจะตองมีกฎหมายเปนฐานใหใชอํานาจนั้นได และตองใช
อํานาจนั้นใหสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมาย การใดท่ีทําไปไมถูกตองตามกฎหมายจะตอง
ถูกเปล่ียนแปลงเพื่อใหการเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย หรือกอใหเกิดความรับผิดเพ่ือเยียวยาความ
                                                 

36 คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 189-190). เลมเดิม. 
37 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 27). เลมเดิม. 
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เสียหายท่ีเกิดข้ึนตอเอกชน ซ่ึงในการนี้จะตองอยูในบังคับการตรวจสอบทางกฎหมายและการ
ตรวจสอบทางการเมืองตามลักษณะท่ีเหมาะสม38 อนึ่ง หลักความชอบดวยกฎหมายของกระทําทาง
ปกครอง จะอยูภายใตหลัก 2 ประการ39 ดังนี้ 
  1) หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย กําหนดองคกรฝายปกครองตอง
ผูกพันตนตอกฎหมายท่ีใชบังคับอยูจริงในบานเมือง การผูกพันตนตอกฎหมายขององคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองอาจมีไดใน 2 ลักษณะ คือ กรณีท่ีกฎหมายกําหนดหนาท่ีใหองคกรฝายปกครองตอง
ปฏิบัติ องคกรฝายปกครองยอมมีหนาท่ีตองปฏิบัติตามท่ีกฎหมายกําหนดไว แตหากกฎหมายไมได
กําหนดหนาท่ีใหองคกรฝายปกครองตองปฏิบัติกลาวคือ เปนกรณีท่ีองคกรฝายปกครองตัดสินใจ
ดําเนินการตามแผนการปกครองเพื่อใหชีวิตความเปนอยูของราษฎรดี ข้ึน  เชน  การสราง
สวนสาธารณะ หรือการดําเนินการจัดกิจกรรมเพ่ือสงเสริมวัฒนธรรม ฯลฯ ฝายปกครองยอมมี
หนาท่ีตองละเวน ไมกระทําการดังกลาวนั้นใหขัดตอกฎหมายบานเมืองท่ีใชบังคับอยู เหตุผล
พื้นฐานของการกําหนดใหการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมายก็เนื่องจากหลักความเปน
เอกภาพของอํานาจรัฐและความเปนเอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมใหองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองกระทําการอันขัดตอกฎหมายไดโดยไมมีผลรายใด ๆ ตามมาแลว กฎหมายท่ีตราข้ึน
เพื่อใชบังคับในรัฐก็จะหาความหมายอันใดมิได ดวยเหตุนี้องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง                
จึงไมสามารถกําหนดมาตรการทางกฎหมายใดๆ ใหขัดตอกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในบานเมืองได  
  2) หลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” กําหนดวา องคกรฝายปกครองจะกระทําการใดๆ 
ได ก็ตอเม่ือมีกฎหมายมอบอํานาจใหแกองคกรฝายปกครองในการกระทําการนั้น ในขณะท่ี
หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมายเรียกรองแตเพียงใหองคกรฝายปกครองกระทํา
การอยูในกรอบของกฎหมายเทานั้น หลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ เรียกรององคกรฝายปกครอง 
ยิ่งไปกวานั้น กลาวคือ การกระทําขององคกรฝายปกครองซ่ึงแสดงออกโดยองคกรเจาหนาท่ี           
ฝายปกครองนั้นจะตองมีฐานทางกฎหมายรองรับ เหตุผลเบ้ืองหลังของหลักไมมีกฎหมายไมมี
อํานาจ อาจอธิบายไดโดยหลักประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา หลักนิติรัฐ และหลักประกันสิทธิและ
เสรีภาพข้ันพื้นฐาน 
 2.3.3.5 ความรับผิดของรัฐ ประชารัฐนั้นจัดต้ังข้ึนเพื่อรักษาคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
เอกชน โดยเอกชนทุกคนตองเสียสละทรัพยสินอันเปนภาษีใหแกการดําเนินงานของรัฐ และใน
กรณีท่ีจําเปนอาจถูกเกณฑแรงงานหรือทรัพยสินอ่ืนเพิ่มเติมตามความจําเปนของรัฐ แตก็ตั้งอยูบน
                                                 

38 แหลงเดิม. 
39 จาก ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระทํา

ทางปกครอง (น.18-22),โดย  วรเจตน ภาคีรัตน, 2549, กรุงเทพฯ: สํานักพิมพวิญูชน. 
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ฐานของความเทาเทียมกันในความสามารถท่ีจะเสียสละสวนนี้ได มิใชผูใดจะตองสูญเสียประโยชน
เฉพาะตนมากกวาผูอ่ืน ดังนั้น ในกรณีท่ีรัฐ (โดยเจาหนาท่ี) กอใหเอกชนคนใดเสียหายในการปฏิบัติ
หนาท่ี หรือในการรักษาประโยชนมหาชนอันใดท่ีจําตองทําใหเอกชนคนใดเสียหาย รัฐจะตองชดใช
เยียวยาความเสียหายใหตามท่ีเปนธรรมในภาระท่ีอยูรวมกันเปนประชารัฐ40 
 2.3.3.6  การมีสิทธิฟองคดีตอศาล การควบคุมการใชอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร 
นอกจากการวางกลไกการใชอํานาจโดยวิถีทางการเมืองแลว เม่ือยอมรับวาการใชอํานาจทุกประเภท
จะตองอยูในขอบเขตของกฎหมาย จึงจะตองมีการตรวจสอบทางกฎหมายโดยองคกรอิสระเพ่ือ 
ใหม่ันใจวามีการปฏิบัติตามกฎหมายจริง การฟองคดีตอศาลในกรณีท่ีเห็นวามีการใชอํานาจ 
ผิดกฎหมาย จึงเปนส่ิงจําเปนเพื่อเปนหลักประกันสําหรับสังคมท่ียึดหลักนิติรัฐ หากรัฐสภาตรา
กฎหมายโดยผิดหลักเกณฑตามหลักรัฐธรรมนูญก็อาจนําคดีไปสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ
ได หรือหากฝายปกครองใชอํานาจผิดกฎหมายก็อาจนําคดีไปสูการพิจารณาของศาลท่ีมีอํานาจ
พิจารณาคดีปกครองได แตศาลใดจะมีอํานาจพิจารณาคดีใดจะตองจัดต้ังตามความเหมาะสมตาม
ความชํานาญเฉพาะดาน และในขณะเดียวกันการพิจารณาคดีของศาลก็ตองเปนไปตามขอจํากัด  
โดยสภาพองคกรศาลที่จะพิจารณาได กลาวคือ ตองเปนกรณีท่ีเปนประเด็นขอพิพาทมิใชพิจารณา
เร่ืองสมมุติท่ีมิไดมีการพิพาทจริงจังท่ีตองหาขอยุติให และในการตีความสรางหลักกฎหมายเสริม
ชองวางในกฎหมาย ศาลก็ตองใชหลักเกณฑของหลักกฎหมายท่ัวไปอยางมีเหตุมีผล มิใชจะวาง
หลักอะไรตามใจชอบ และตองไมกาวลวงไปพิจารณาทบทวนในเร่ืองนโยบายหรือดุลพินิจ           
ในความผิดชอบขององคกรอ่ืน โดยศาลจะตองตรวจสอบภายในขอบเขตของความถูกตองทางกฎหมาย 
เทานั้น ความเหมาะสมของการดําเนินการนั้น เปนความรับผิดชอบขององคกรผูใชอํานาจนั้น
โดยตรงท่ีจะตองรับผิดชอบตอผูบังคับบัญชา ผู รับผิดชอบในทางการเมืองและประชาชน               
จึงอยูนอกขอบเขตการตรวจสอบของศาล41 
 อนึ่งการมีสิทธิฟองคดีตอศาลนั้น ตองอยูภายใตหลักความเปนอิสระของผูพิพากษา     
ซ่ึงหลักนี้มีความหมายวาการควบคุมไมใหการกระทําขององคกรฝายบริหารขัดตอกฎหมายก็ดี     
การควบคุมไมใหกฎหมายขัดตอรัฐธรรมนูญก็ดี จะตองเปนอํานาจหนาท่ีขององคกรตุลาการซ่ึงมี
ความเปนอิสระจากองคกรฝายบริหารและองคกรฝายนิติบัญญัติ องคกรตุลาการซ่ึงจะทําหนาท่ี
ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรฝายบริหารก็ดี ควบคุมความชอบ          
ดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายก็ดี อาจจะเปนองคกรตุลาการอีกองคกรหนึ่ง แยกตางหากจากองคกร
ตุลาการผูทําหนาท่ีพิจารณาคดีปกครอง หรือศาลรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาความชอบ
                                                 

40 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.27). เลมเดิม.  
41  แหลงเดิม.  (น.28).  
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ดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย อยางไรก็ตาม องคกรตุลาการนั้นๆ จะตองมีความเปนอิสระอยาง
แทจริงจากท้ังองคกรฝายนิติบัญญัติและองคกรฝายบริหาร กลาวคือ ในการปฏิบัติหนาท่ีของตนนั้น 
องคกรตุลาการไมจํา เปนตองฟงคําส่ังจากองคกรฝายบริหารและองคกรฝายนิติ บัญญัติ                 
และมีกระบวนพิจารณาท่ีเปดเผยเปนธรรมรับฟงคูความและใชเหตุผลในการวินิจฉัยช้ีขาด42 
 2.3.3.7 การคุมครองสิทธิเสรีภาพของเอกชน การพิทักษสิทธิเสรีภาพ พื้นฐานของ
เอกชนเปนเปาหมายในการจัดการปกครองเปนประชารัฐ การใชอํานาจนิติบัญญัติ การใชอํานาจ
บริหาร และการใชอํานาจตุลาการ ลวนแตมีความมุงหมายเพื่อพิทักษสิทธิเสรีภาพของประชาชน
ท้ังนั้น และการกลาวไดวา ศาลเปนท่ีพึ่งสุดทายของประชาชน หมายความวา ศาลเปนองคกรสุดทาย
ท่ีประชาชนมีโอกาสใหเขามาตัดสินปญหานี้ตามลําดับของการใชอํานาจ แตมิใชศาลเปนองคกร
เดียวท่ีพิทักษเสรีภาพของประชาชน อนึ่งตามความเปนจริง ในการใชอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจ
บริหารนั้นท้ังสมาชิกรัฐสภาและรัฐบาลตางคํานึงถึงอยางมากถึงการคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนมากอนแลว และปญหาสวนใหญก็ไดขจัดไปแลวต้ังแตขณะนั้น (ถาเปนรัฐสภาที่ดีและ
รัฐบาลท่ีดี) เฉพาะปญหายุงยากที่เห็นไมตรงกัน หรือปญหาท่ีเกิดข้ึนโดยความดื้อร้ันในอคติตางๆ 
เทานั้น ทําใหจําตองมีคดีข้ึนสูศาล โดยสรุปทุกองคกรท่ีดีของรัฐตางมีหนาท่ีคุมครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน ซ่ึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนตองไมถูกลิดรอนโดยไมมีเหตุอันสมควรหรือโดยไม
มีการเยียวยาอยางเปนธรรม เพียงแตบทบาทและชวงเวลาในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน ของผูใชอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร อํานาจตุลาการจะแตกตางกันเทานั้น มิใชวา
องคกรใดจะมีความดีเหลือองคกรใดเพียงองคกรเดียว จากวัตถุประสงคในการคุมครองสิทธิ
เสรีภาพของเอกชนทําใหมีหลักกฎหมายสําคัญตามมาอีกหลายประการ เชน หลักความเสมอกัน
ในทางกฎหมาย หลักความไดสัดสวนของการใชอํานาจ หลักการไมใชกฎหมายยอนหลังใหเปน
โทษแกบุคคล ฯลฯ ซ่ึงหลักการคุมครองสิทธิเสรีภาพของเอกชนน้ียอมจะพัฒนาขอบเขตท่ี
เหมาะสมของสังคมในแตละกาลสมัย43 
 
2.4 สิทธิและเสรีภาพ  
 สังคมแหงนิติรัฐมุงหมายท่ีจะจํากัดอํานาจผูปกครองมิใหใชอํานาจตามอําเภอใจ 
จนกระทบตอประชาชน และภายใตการกดข่ีจากผูปกครองมาเปนเวลานาน ประชาชนไมอาจ 
อดกล้ันและยินยอมตออํานาจตามอําเภอใจดังกลาวอีกตอไป ประชาชนแหงรัฐจึงไดเรียกอํานาจคืน
จากผูปกครองดวยวิธีการหลายรูปแบบ เชน การชุมนุมประทวง เปนตน และรวมกันกําหนดกติกา  
                                                 

42 หลักนิติรัฐ  (น.137).  เลมเดิม. 
43 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.28-29). เลมเดิม. 
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ท่ีเปนธรรมโดยมอบหมายใหตัวแทนของตนเองไปทําหนาท่ีปกครองภายใตกติกาดังกลาว ดังนั้น 
แกนแทของการกําเนิดหลักนิติรัฐ คือ การสงวนรักษาสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชนนั้นเอง  
 2.4.1  ความเปนมาของสิทธิและเสรีภาพ 
 แนวคิดเร่ืองสิทธิและเสรีภาพเร่ิมปรากฏข้ึนต้ังแตในยุคกรีก โดยอริสโตเติล (Aristotle) 
กลาวไววา “มนุษยเปนสัตวท่ีมีเหตุผล ยอมมีเสรีภาพในการเลือกและดวยเหตุผลท่ีถูกตองยอมชวย
ใหเขาเขากฎธรรมชาติได และ ณ จุดนี้เอง คือ เสรีภาพท่ียิ่งใหญของมนุษย”44 ตอมาแนวคิดเร่ือง
สิทธิและเสรีภาพไดปรากฏใน Magna Carta หรือมหากฎบัตร ในค.ศ. 1215 ซ่ึงกําหนดหลักการ
สําคัญในการคุมครองสิทธิในเสรีภาพในรางกายของบุคคล ดังเนื้อความบางสวนของมหากฎบัตร
ท่ีวาจะไมมีเสรีชนผูใดถูกกักขัง หนวงเหนี่ยว โดยปราศจากอิสรภาพหรือถูกยึด ขูกรรโชก 
ทรัพยสินโดยปราศจากคําตัดสินของศาลหรือโดยกฎหมายแหงแผนดิน นอกจากนี้มีในมหากฎบัตร
ยังไดกลาวถึงการเรียกเก็บภาษีของกษัตริย ซ่ึงหมายถึงอํานาจในการกาวลวงกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิน
ของบุคคลวาจะตองถูกจํากัดลง โดยกําหนดวากษัตริยจะเรียกเก็บภาษีตามอําเภอใจ โดยไมผาน
ความเห็นชอบจากสภาบริหารราชการแผนดิน (The Great Council) มิได พัฒนาการของการตอสู
เรียกรองเพื่อใหไดมาซ่ึงสิทธิข้ันพื้นฐานในอังกฤษยังดําเนินตอไปอีกหลังจากนั้น และกอใหเกิด
เอกสารสําคัญทางกฎหมายหลายฉบับ เชน Petition of Rights (ค.ศ.1628) ซ่ึงจํากัดการจัดเก็บภาษี   
ท่ีไมไดผานความเห็นชอบของรัฐสภา Habeas of Corpus (ค.ศ.1679) ซ่ึงวางหลักประกันมิใหมีการ
จับกุมคุมขังบุคคลโดยอําเภอใจ Bill of rights (ค.ศ.1689) ซ่ึงกําหนดสิทธิของรัฐสภา ตลอดจนการ
ประกันสิทธิของบุคคลในกระบวนการยุติธรรม และสิทธิของบุคคลในการรองทุกข ถึงแมวา
เอกสารทางกฎหมายเหลานี้สวนใหญจะกอต้ังสิทธิใหแกชนช้ันขุนนาง และกําหนดสิทธิใหแก
ปจเจกชนไมมากนัก แตก็นับวาเปนการวางรากฐานสําคัญสําหรับสิทธิข้ันพื้นฐานในสมัยใหม45 
 ในปจจุบัน ประเทศหรือรัฐเสรีประชาธิปไตยลวนแตยึดม่ันอยูในลัทธิปจเจกนิยมท้ังส้ิน 
ลัทธินี้สอนวา มนุษยทุกคนเกิดมามีศักดิ์ศรี ศักดิ์ศรีความเปนมนุษยซ่ึงมีลักษณะท่ีเปนนามธรรม 
จะปรากฏออกมาใหเห็นอยางรูปธรรมในรูปของความสามารถของมนุษยในอันท่ีจะกําหนดชะตา
กรรมของตนไดดวยตนเอง อนึ่ง มนุษยแตละคนจะมีความสามารถเชนวานี้ไดอยางแทจริงก็ตอเม่ือ
แตละคนมี “แดนแหงเสรีภาพ” ภายในแดนแหงเสรีภาพของตนนี้ แตละคนจะคิดหรือกระทําการ
ใดๆ ก็ไดอยางอิสระ ปลอดจากการแทรกแซงตามอําเภอใจของผูอ่ืน โดยเฉพาะอยางยิ่งของ
ผูปกครอง ดวยเหตุนี้รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐไดบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพ

                                                 
44 จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญ หลักการใหมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540    

(น. 42). โดย  สมคิด  เลิศไพฑูรย, 2548, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
45 คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 227). เลมเดิม. 
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แหงตนท้ังในทางกายภาพและในทางจิตใจซ่ึงรวมแลวนิยมเรียกกันวา “สิทธิและเสรีภาพ 
ข้ันพื้นฐาน” ใหแกราษฎร สิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐานนี้มีจํานวนมากนอยแตกตางกันออกไปตาม
สภาพการณทางสังคม เศรษฐกิจ วัฒนธรรมและความเจริญกาวหนาทางเทคโนโลยีของแตละ
ประเทศและแตละยุคสมัย แตในทุกประเทศและทุกยุคสมัยถือกันวาสิทธิในชีวิต รางกายและ
ทรัพยสินเปน แกนของสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน อยางไรก็ตาม แตการที่รัฐธรรมนูญของรัฐเสรี
ประชาธิปไตยบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพในดานตางๆ ใหแกราษฎรนั้น คงมีความหมายแต
เพียงวาองคกรตางๆ ของรัฐซ่ึงรัฐธรรมนูญจัดต้ังข้ึนจะเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพเหลานั้นไมได
เทานั้น หาไดมีความหมายเลยเถิดไปถึงขนาดวาองคกรตางๆ ของรัฐจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพอยาง
ใดๆ ไมไดเลยไม ไมมีรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีภาพประชาธิปไตยรัฐใดในโลกท่ีรับรองสิทธิและ
เสรีภาพดานตางๆ ใหแกราษฎรไวอยางสัมบูรณปราศจากเง่ือนไขหรือขอจํากัดอยางใดๆ ในกรณี
เพื่อประโยชนในอันท่ีจะคุมครองสิทธิและเสรีภาพของผู อ่ืนหรือในอันท่ีจะธํารงรักษาไว             
ซ่ึงประโยชนสวนรวมหรือประโยชนมหาชน องคกรตางๆ ของรัฐยอมมีอํานาจท่ีจะบังคับใหราษฎร
แตละคนกระทําการบางอยาง หรือหามมิใหราษฎรแตละคนกระทําการบางอยางไดเสมอ46 
 2.4.2  ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 
 สิทธิและเสรีภาพคืออะไร ขอบเขตความหมายอยูตรงไหน และเหตุใดปจเจกชนถึงไดหวง
แหนมากนัก ในขอนี้หากพิจารณาใหถึงแกนแทของความเปนมนุษยจะทราบวาธรรมชาติของมนุษยนั้น
ตองการความเปนอิสระท้ังทางรายกายและจิตใจ เพื่อใหตนเองสามารถท่ีจะกระทําการใดๆ หรือไม
กระทําการใดๆ ก็ไดเทาท่ีตนเองพอใจ และมนุษยนั้นไมตองการอยูในอาณัติของใครหรือไมชอบใหใคร
มากดข่ีขมเหง ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวามนุษยอยูท่ีใดสิทธิและเสรีภาพก็อยู ณ ท่ีนั้น  
 สิทธิและเสรีภาพ มีนักวิชาการทางกฎหมายหลายคนใหคําจํากัดความไว ดังนี้ 
 ศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ47 ไดใหคําจํากัดความวา “สิทธิ” หมายถึง อํานาจ
ท่ีจะใหผูอ่ืนกระทําหรืองดเวนกระทําการบางอยางตามท่ีเรามีสิทธิอันเปนการบังคับคนอ่ืนตอง
กระทําตามสิทธิของเรา แตไมวาจะเปนสิทธิหรือเสรีภาพตางก็ไดรับการคุมครองโดยกฎหมาย
โดยเฉพาะกฎหมายสูงสุด และ“เสรีภาพ” หมายถึง อํานาจท่ีจะกระทําอะไรก็ได โดยมีอํานาจท่ีเลือก
ประพฤติหรือไมประพฤติอยางใดอยางหนึ่ง  

                                                 
46  จาก สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 15-17), โดย  วรพจน  วิศรุตพิชญ, 2538, กรุงเทพฯ:  

วิญูชน. 
47  จาก กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี (น. 348), โดย  บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, 2538, กรุงเทพฯ:  

นิติธรรม. 
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 ศาสตราจารย ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ48 ไดใหคําจํากัดความวา “สิทธิ” หมายถึง อํานาจ 
ท่ีกฎหมายรับรองใหแกบุคคลในอันท่ีจะกระทําการเก่ียวของกับทรัพยหรือบุคคลอ่ืน (เชน สิทธิ 
ทวงหนี้ กรรมสิทธ์ิ) เปนตนวาอํานาจท่ีกฎหมายรับรองใหแกบุคคลคนหนึ่งในอันท่ีจะเรียกรองให
ผูอ่ืนอีกคนหน่ึงหรือหลายคนกระทําการบางอยางบางประการใหเกิดประโยชนแกตน เชน เรียกให
เขาชําระเงินใหหรือซอมแซมกําแพงบานให หรือใหละเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง เชน 
เรียกรองใหผูท่ีขายกิจการใหแกตนละเวนจากการประกอบกิจการอยางเดียวกันกับท่ีขายใหแกตน
ในเมืองเดียวกันแขงกับตน สวนกรรมสิทธ์ิในบานหลังหนึ่ง เม่ือวิเคราะหกันอยางถึงท่ีสุดแลว       
แทท่ีจริงก็คืออํานาจของผูท่ีเปนเจาของบานหลังนั้นในอันท่ีจะใชสอยบานหลังนั้น เสวยประโยชน
จากบานหลังนั้น จําหนายจายโอนบานหลังนั้น และหามมิใหผูอ่ืนเขาไปในบานหลังนั้นและใชบาน
หลังนั้นดวยประการใดๆ โดยมิชอบ สวน “เสรีภาพ” นั้นไดแก ภาวะของมนุษยท่ีไมอยูภายใตการ
ครอบงําของผูอ่ืน ภาวะท่ีปราศจากการถูกหนวงเหนี่ยวขัดขวาง บุคคลใดบุคคลหน่ึงยอมมีเสรีภาพ
อยูตราบเทาท่ีเขาไมถูกบังคับใหกระทําในส่ิงท่ีเขาไมประสงคจะกระทํา หรือไมถูกหนวงเหนี่ยว
ขัดขวางไมใหกระทําในส่ิงท่ีเขาประสงคจะกระทํา กลาวโดยสรุป เสรีภาพคืออํานาจของบุคคล     
ในอันท่ีจะกําหนดตนเอง โดยอํานาจนี้บุคคลยอมเลือกวิถีชีวิตของตนไดดวยตนเอง เสรีภาพจึงเปน
อํานาจที่บุคคลมีอยูเหนือตนเอง  
 รองศาสตราจารย ดร.วรเจตน ภาคีรัตน49 ไดใหคําจํากัดความคําวา “สิทธิ” หมายถึง 
อํานาจที่ระบบกฎหมายใหไวแกบุคคลอยางเปนรูปธรรมในอันท่ีจะเรียกรองใหบุคคลอ่ืนกระทําการ 
งดเวนกระทําการ หรือยอมใหกระทําการโดยไมเขาขัดขวางเพื่อประโยชนของผูทรงสิทธิ   
 2.4.3 ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 
 เม่ือมนุษยอยูรวมกันเปนสังคมและขยายตัวจนเปนรัฐเกิดข้ึน ภายใตกติกาท่ีมนุษยใน
สังคมรวมกันจัดทําข้ึนและความซับซอนทางสังคม เศรษฐกิจ การเมืองการปกครอง สิทธิและ
เสรีภาพจึงขยายตัวมากข้ึนเปนลําดับเพื่อสนองรับความตองการของมนุษยเอง จนเกิดเปนสิทธิและ
เสรีภาพหลายรูปแบบ ตั้งแตสิทธิเสรีภาพท่ีเปนธรรมชาติดั้งเดิมและติดตัวมนุษยมาแตกําเนิดและ
สิทธิเสรีภาพท่ีไดรับการพัฒนาใหสอดรับกับบริบททางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองการปกครอง 
จนเกิดเปนสิทธิและเสรีภาพทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองการปกครอง เชน เสรีภาพในการ
ชุมนุมสาธารณะ เปนตน 
 การบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิขั้นพื้นฐานเปนการตัดสินใจของผูรางหรือผูจัดทํารัฐธรรมนูญ
เกี่ยวกับสถานะของมนุษยภายในสังคม โดยพยายามประนีประนอมระหวางเสรีภาพอยางกวางของ
                                                 

48 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 21-23). เลมเดิม. 
49 คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 223). เลมเดิม. 
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ปจเจกชนกับความจําเปนของประชาคมท่ีจะตองมีระเบียบแบบแผน ปจเจกบุคคลจะตองมี
ความสัมพันธกับประชาคมและมีความผูกพันตอประชาคม แตในขณะเดียวกัน ประชาคมก็ไมอาจ
ลวงลํ้าเขาไปในสวนท่ีเปนคุณคาในตัวของปจเจกบุคคล50 ท้ังนี้ สิทธิและเสรีภาพพิจารณาจําแนก
ตามเนื้อหาได51 ดังนี้ 
 1) สิทธิและเสรีภาพสวนบุคคล  เชน  ความม่ันคงปลอดภัยในชีวิตและรางกาย              
ซ่ึงรัฐธรรมนูญบัญญัติใหความคุมครองจากการใชอํานาจรัฐปองกันและปราบปรามการกระทําผิด
ทางอาญา เชน  บทบัญญัติ ท่ีวาบุคคลจะไมตองรับโทษทางอาญา  เวนแตจะไดกระทําการ               
อันกฎหมายท่ีใชอยูในเวลาท่ีกระทํานั้นบัญญัติเปนความผิดและกําหนดโทษไว และโทษท่ีจะลงแก
บุคคลนั้นจะหนักกวาโทษท่ีกําหนดไวในกฎหมายท่ีใชอยูในเวลาท่ีกระทําความผิดมิได และสิทธิ   
ท่ีจะไมใหถอยคําเปนปฏิปกษตอตนเองอันอาจทําใหตนถูกฟองคดีอาญา เปนตน 
 2) สิทธิและเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงออกซึ่งความคิด เชน เสรีภาพในการ
ถือศาสนา สิทธิในการรับการศึกษาข้ันมูลฐาน เสรีภาพในการศึกษาอบรม เสรีภาพทางวิชาการ และ
เสรีภาพในการพูด การเขียน การพิมพ การโฆษณา การส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืนๆ 
 3) สิทธิและเสรีภาพในทางสังคมและเศรษฐกิจ เชน สิทธิในทรัพยสิน สิทธิท่ีจะไดรับ
คาตอบแทนท่ีเปนธรรมในกรณีท่ีอสังหาริมทรัพยถูกเวนคืน เสรีภาพในการประกอบกิจการหรือ
ประกอบอาชีพ เปนตน 
 4) สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุม เชน เสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ 
สหพันธ สหกรณ หรือหมูคณะอ่ืน เสรีภาพในการรวมตัวเปนพรรคการเมือง เสรีภาพในการชุมนุม
โดยสงบและปราศจากอาวุธ เปนตน 
 5) สิทธิท่ีจะไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยางเทาเทียมกัน เชน บุคคลยอมเสมอกันในทาง
กฎหมาย และไดรับการคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน เปนตน  
 อนึ่ง หากกลาวโดยเฉพาะสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะแลวจะพบวา 
องคประกอบของเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะโดยสงบจะประกอบดวยเสรีภาพอ่ืนๆ ประกอบ
กัน ไดแก เสรีภาพในการแสดงออก เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพในการพูด เสรีภาพ
ในการเดินทาง เสรีภาพในการพิมพ และเสรีภาพในการเลือกตั้ง52 
    
                                                 

50
  กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 478). เลมเดิม.   

51 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ  (น. 29-32). เลมเดิม. 
52 เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ ในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพและการ

ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญ  (น. 289). เลมเดิม. 
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 2.4.4 การคุมครองสิทธิและเสรีภาพ 
 อุดมการณเสรีนิยมประชาธิปไตยถือวาสิทธิเสรีภาพของประชาชนทุกคนในสังคมเปน
หัวใจของการเมืองการปกครองเลยทีเดียว ดังนั้น ระบอบการเมืองแบบน้ีจึงใหความสําคัญกับการ
คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไวในกฎหมายสูงสุด คือ รัฐธรรมนูญ หรืออยางนอยก็ใน        
คําปรารภซ่ึงมีผลเปนรัฐธรรมนูญเหมือนกัน ซ่ึงนั้นคือ การทําให “สิทธิเสรีภาพตามกฎหมาย
ธรรมชาติ” หรือ “สิทธิมนุษยชน” กลายเปน “สิทธิเสรีภาพตามกฎหมายบานเมือง”53 ดังจะเห็นได
จากคําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝร่ังเศส ค.ศ. 1789 ขอท่ี 1654 ท่ีบัญญัติวา “สังคมใด
ไมมีการใหหลักประกันในการคุมครองสิทธิเสรีภาพหรือไมมีการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตย        
จะถือวามีรัฐธรรมนูญไมได” ถาพิจารณาดูจากขอ 16 คําประกาศดังกลาวจะเห็นไดวา การคุมครอง
สิทธิเสรีภาพและการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตยเปนสาระสําคัญท่ีตองปรากฏหรือบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญ ถึงกับกลาวไวเลยวา ถาไมปรากฏทั้งสองเร่ืองดังกลาวในรัฐธรรมนูญแลว ก็ไมสมควร
ท่ีจะเรียกวารัฐหรือประเทศนั้นมีรัฐธรรมนูญอยูเลย ดังนั้น ท้ังสองเร่ืองจึงเปนเนื้อหาหรือบทบัญญัติ
ท่ีตองปรากฏอยูรัฐธรรมนูญ55 โดยรัฐธรรมนูญคืออะไรนั้น อาจกลาวไดวา คือกฎหมายที่กําหนด
กฎเกณฑในการจัดต้ังองคกรปกครองและวางระเบียบแหงอํานาจสูงสุดในรัฐและความสัมพันธ
ระหวางอํานาจนี้ตอกันเปนกฎหมายท่ีกําหนดรูปแบบและหลักในการปกครองหรือวิธีการดําเนินการ
ปกครองไวอยางเปนระเบียบ นอกจากนี้ยังทําหนาท่ีกําหนดหนาท่ีของประชาชนท่ีพึงกระทําตอรัฐและ
กําหนดรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในรัฐกับกรณีการใชอํานาจของรัฐท่ีจะไปกระทบ 
ตอสิทธิหรือเสรีภาพดังกลาว56 
 รัฐ คือ กรรมการผูสรางกติกาในการใชเสรีภาพใหปจเจกชน และเปนผูรักษากติกานั้น 
รัฐและหนวยงานรัฐเองก็ตองเคารพกติกาท่ีวางไวนั้นเชนเดียวกัน การคุมครองสิทธิเสรีภาพจากการ
ละเมิดของรัฐ หนวยงาน และเจาหนาท่ีของรัฐนี้มีอยางนอย 3 ระดับ คือ57  
 1) การคุมครองโดยรัฐธรรมนูญไมใหองคกรใดของรัฐละเมิดเสรีภาพบางเร่ืองเลย 
แมแตองคกรนิติบัญญัติหรือรัฐสภาก็ทําไมได เราเรียกเสรีภาพนี้วาเสรีภาพเด็ดขาดระดับ

                                                 
53 กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี  (น. 348). เลมเดิม. 
54 Déclaration des droits de l'Homme et du citoyen de 1789 
    Article 16 - Toute société dans laquelle la garantie des droits n'est pas assurée ni la séparation des 

pouvoirs déterminée, n'a point de Constitution. 
55 หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน (น. 144).  เลมเดิม. 
56 จาก หลักกฎหมายมหาชน (น. 114), โดย ผจญ คงเมือง, 2550, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย. 
57 กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี (น. 352). เลมเดิม.  
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รัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีนอยและสวนใหญเปนเสรีภาพในชีวิตรางกาย เชน หามตรากฎหมายอาญามีผล
ยอนหลัง หรือเสรีภาพในความเช่ือและศาสนา ในกรณีนี้การตรากฎหมายฝาฝนกฎเกณฑคุมครอง
เด็ดขาดของรัฐธรรมนูญ จะทําใหกฎหมายนั้นขัดรัฐธรรมนูญและใชบังคับไมได 
 2) การคุมครองสิทธิเสรีภาพจากการละเมิดของฝายบริหาร เดิมถือกันวาองคกรฝาย
บริหาร อันไดแก รัฐบาล และฝายปกครอง เปนอันตรายตอสิทธิและเสรีภาพของราษฎรมากท่ีสุด 
ท้ังนี้ ดวยเหตุผลท่ีวารัฐบาลเปนผูบัญชาการกองกํากับทหารและตํารวจ ดังนั้น จึงอยูในวิสัยท่ีจะ
คุกคามสิทธิและเสรีภาพของราษฎรไดอยูตลอดเวลา ยิ่งกวานั้นรัฐบาลซ่ึงมีหนาท่ีตองรับผิดชอบ
รักษาความม่ันคงของรัฐและความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชนมักจะเห็นวาการ
ใชสิทธิและเสรีภาพของราษฎรเปนภัยคุกคามคุณคาดังกลาว สําหรับฝายปกครองซ่ึงมีหนาท่ีจัดทํา
บริการสาธารณะนั้นเลาโดยปกติก็มักจะถือเอาประสิทธิภาพของงานเปนท่ีตั้ง และเห็นวาสิทธิและ
เสรีภาพของราษฎรเปนอุปสรรคขัดขวางการปฏิบัติภารกิจของตน ดังนั้น รัฐเสรีภาพประชาธิปไตย
จึงพากันมุงแสวงหามาตรการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการใชอํานาจตามอําเภอใจ
ของฝายบริหาร58 
 ท้ังนี้ การคุมครองสิทธิเสรีภาพจากการละเมิดของฝายบริหาร ซ่ึงในระบบเสรีนิยม 
เกรงกลัวท่ีสุด เพราะมีกําลังบังคับในความเปนจริง (ตํารวจ ทหาร ระบบราชการท้ังหลาย) โดยการ
กําหนดใหการจํากัดเสรีภาพนั้นตองกระทําโดยกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนเทานั้น เพราะถือวา
กฎหมายท่ีผูแทนปวงชนออกเปนการแสดงเจตนารมณรวมกัน และเจตนารมณรวมกันเทานั้นท่ีจะ
จํากัดเสรีภาพได ดังปรากฏในคําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส ป 1789 ดวยเหตุนี้ 
หากรัฐตองจัดระเบียบจํากัดเสรีภาพไมวาจะเปนเสรีภาพประเภทใด ตองตราเปนกฎหมาย          
โดยรัฐสภาเทานั้น อาทิ การกําหนดความผิดอาญาและการกําหนดโทษ (เปนการจํากัดเสรีภาพ      
ในชีวิตรายกาย) การเวนคืนกิจการหรือสังหาริมทรัพย (จํากัดเสรีภาพในเศรษฐกิจหรือกรรมสิทธ์ิ) 
การเก็บภาษีอากรคาธรรมเนียม (จํากัดเสรีภาพทางเศรษฐกิจหรือกรรมสิทธ์ิ) การผูกขาดกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจ (จํากัดเสรีภาพทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม) จึงตองตราเปนกฎหมาย           
โดยรัฐสภาเทานั้น59 
 3) การคุมครองสิทธิเสรีภาพในกรณีท่ีมีการละเมิด ตองใหประชาชนสามารถไป
ฟองรองตอศาลได เชน ถารัฐสภาออกกฎหมายจํากัดเสรีภาพขัดรัฐธรรมนูญ ตองมีองคกรช้ีขาดให
กฎหมายนั้นใชบังคับมิได ถาฝายบริหารละเมิดเสรีภาพก็ตองใหมีองคกรชี้ขาดใหหยุดการกระทํา
และใชคาเสียหายได นอกจากนี้รัฐยังตองมีภาระท่ีจะตองดูแลกรณีเอกชนคนหนึ่งละเมิดสิทธิ
                                                 

58 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 51). เลมเดิม. 
59 กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี (น. 352). เลมเดิม. 
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เสรีภาพเอกชนอีกคนหนึ่งโดยการกําหนดใหศาลทําหนาท่ีเยียวยาความเสียหายแกประชาชนและ
ลงโทษผูท่ีกระทําการกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน60 
 2.4.5  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
 ประเทศท่ีมีระบอบการปกครองประชาธิปไตยจะใหการรับรองและคุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไวในรัฐธรรมนูญ แตรัฐธรรมนูญนั้นเองก็ไดเปดโอกาสใหรัฐสามารถจํากัด
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได โดยจะสามารถจํากัดไดมากหรือนอยเพียงใด และภายใต
เง่ือนไขใด ก็จะตองพิจารณาคํานึงถึงลักษณะเฉพาะของสิทธิและเสรีภาพแตละประเภทดวย สิทธิ
และเสรีภาพบางประเภทเปนสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐไมอาจจํากัดไดเลย แตในขณะเดียวกันสิทธิและ
เสรีภาพบางประเภทสามารถจํากัดได เชน เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ เปนตน ดังนั้น รัฐจึงมี
หนาท่ีพิจารณากําหนดหลักเกณฑในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามลักษณะเฉพาะของสิทธิและ
เสรีภาพแตละประเภทและการจํากัดสิทธินั้นตองไมขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญดวย 
 2.4.5.1 ท่ีมาของการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
 เสรีภาพนั้นถาไมมีขอบเขตจํากัดเลย สภาวะอนาธิปไตยก็จะเกิดข้ึนเหมือนเม่ือคร้ัง
มนุษยยังอยูในสังคมเถ่ือน เพราะทุกคนจะใชเสรีภาพเต็มท่ีและจะกระทบชีวิต ทรัพยสิน รางกาย
ผูอ่ืน จนทําใหผูแข็งแรงเทานั้นท่ีอยูในสังคมได ผูออนแอตองตกเปนทาสและถูกจํากัดเสรีภาพหมด 
การมีเสรีภาพโดยไมมีขอบเขตจึงเปนเหตุใหญใหเกิดการไรเสรีภาพ การเขามารวมเปนสังคม
ยอมรับอํานาจการเมืองเหนือตนเปนรูปแบบการปกครองตางๆ ก็เพื่อใหอํานาจสูงสุดนั้นสูงเหนือ
ทุกคนเปนกรรมการคอยรักษากติกาไมใหผูเขมแข็งกวาใชเสรีภาพโดยไมมีขอบเขตรังแกผูออนแอ
กวา ดังนั้น การแทรกแซงของรัฐเขามาจัดระบบการคุมครองไมใหผูอ่ืนมาลวงเสรีภาพของเรา และ
ไมใหรัฐเองมาลวงเสรีภาพเราจึงเปนส่ิงจําเปน เสรีภาพที่แทจริงจะมีไมไดถาไมมีกรรมการ             
ท่ีจัดระบบ61  
 สิทธิและเสรีภาพ อาจจําแนกไดเปนสองประเภท ดังนี้ 
 สิทธิและเสรีภาพท่ีเปนสิทธิบริบูรณ ซ่ึงหมายความวาเปนสิทธิเด็ดขาดไมอาจถูกจํากัด
สิทธิเสรีภาพได เชน เสรีภาพในการถือศาสนา ซ่ึงรัฐธรรมนูญจะรับรองสิทธิและเสรีภาพดังกลาว
ไวโดยไมเปดชองใหมีการตรากฎหมายมาจํากัดเสรีภาพประการนี้เลย62  

                                                 
60 หลักกฎหมายวาดวยสิทธิเสรีภาพ (น. 195), โดย  เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, 2555, กรุงเทพฯ:  

วิญูชน. 
61 กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี (น. 350). เลมเดิม.  
62 จาก รัฐธรรมนูญใหม มีอะไรใหม (น. 32). โดย มานิตย จุมปา, 2541, กรุงเทพฯ:  เดือนตุลา. 
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 สวนสิทธิและเสรีภาพสัมพัทธ (Relative) หมายถึงสิทธิและเสรีภาพในการกระทํา  
ซ่ึงรัฐธรรมนูญหาไดบัญญัติรับรองไวอยางสมบูรณไม การดํารงชีวิตอยูรวมกันในสังคมนั้น
จําเปนตองมีระเบียบวินัย แตละคนจะใชสิทธิหรือเสรีภาพกระทําการใดๆ ท่ีมีผลกระทบกระเทือน
ตอสิทธิและเสรีภาพอยางใดอยางหนึ่งของผูอ่ืนหรือตอประโยชนสวนรวม หรือประโยชนมหาชน
ไมได เชน แตละคนจะใชเสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถ่ินท่ีอยูภายในราชอาณาจักร เดินเขา
ไปในท่ีดินของผูอ่ืนหรือเขาไปต้ังบานเรือนในท่ีดินของผูอ่ืน โดยท่ีผูเปนเจาของท่ีดินไมอนุญาต
ไมได แตละคนจะใชเสรีภาพในการพูด การเขียน การพิมพการโฆษณา ฯลฯ กลาวถอยคํา เขียน 
พิมพหรือโฆษณาขอความใดๆ ท่ีมีลักษณะเปนการลบหลูเกียรติยศหรือช่ือเสียงของผูอ่ืน หรือ
ทําลายความม่ันคงของรัฐ ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือกอใหเกิดความ
เส่ือมทรามทางจิตใจหรือสุขภาพของประชาชนไมได แตละคนจะใชเทคโนโลยีแสวงหาประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติไปในลักษณะท่ีกอใหเกิดมลภาวะหรือทําลายสภาพแวดลอมหรือความ
สมดุลของธรรมชาติไมได เปนตน ความจริงขอนี้ ทําใหตองยอมรับวาองคกรตางๆ ของรัฐ หรือ    
อีกนัยหนึ่ง ผูปกครองมีอํานาจที่จะจํากัดการใชสิทธิและเสรีภาพของราษฎรแตละคน โดยการบังคับ
ใหแตละคนกระทําบางอยาง หรือหามมิใหแตละคนกระทําการบางอยางได ท้ังนี้ เพื่อคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพของผูอ่ืน และ/หรือเพื่อรักษาไวซ่ึงประโยชนมหาชน ปญหาคงมีแตเพียงวา ทําอยางไร
ราษฎรจึงจะมั่นใจไดวาองคกรตางๆ ของรัฐจะไมใชอํานาจจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการกระทํา
ของตนเองตามอําเภอใจ63  
 อยางไรก็ตาม การจํากัดสิทธิและเสรีภาพสัมพัทธ (Relative) นั้น การจะกลาววา
มาตรการอันใดอันหนึ่งท่ีกระทําการนั้นเปนการแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพของบุคคลหรือไม 
ข้ันแรกจะตองกําหนดขอบเขตของแดนสิทธิและเสรีภาพใหไดเสียกอน หากมีการลวงลํ้าเขาไปใน
แดนสิทธิและเสรีภาพนั้นจึงกลาวไดวาเปนการแทรกแซงท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ตัวอยางเชน ตาม
มาตรา 63 บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ ส่ิงท่ีรัฐธรรมนูญมุง
คุมครองในกรณีนี้คือการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ ดังนั้น หากมีการชุมนุมโดยกอใหเกิด
ความวุนวายก็ดีหรือการชุมนุมโดยใชกําลังอาวุธก็ดี กรณีนี้ยอมไมอยูในขอบเขตของเสรีภาพในการ
ชุมนุมท่ีจะไดรับการคุมครองตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้น หากมีการใชมาตรการเพื่อขัดขวางการชุมนุม
ดังกลาว กรณีจึงไมเปนการละเมิดเสรีภาพในการชุมนุมในกรณีนี้64 
 
 
                                                 

63  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 50-51).  เลมเดิม. 
64 หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษย  (น. 198). เลมเดิม. 
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 2.4.5.2 ขอบเขตและวัตถุประสงคในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
 การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนนั้น รัฐในฐานะผูปกครองจะตองมีขอบเขตและวัตถุประสงคในการจํากัดสิทธิท่ีชัดเจน
ดวย ซ่ึงขอบเขตและวัตถุประสงคของการจํากัดสิทธิจะซอนอยูภายใตกติกาท่ีรัฐสรางข้ึนนั้นเอง 
และมีผลทําใหประชาชนหรือแมแตรัฐเองก็ตองอยูภายใตกติกาดังกลาว โดยไมสามารถจะละเมิด
ตอกติกานั้นได เพราะจะมีผลเปนการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนอันมีผลกระทบตอความ
สงบสุขของสังคมโดยรวม 
 “ในการใชสิทธิและเสรีภาพของตน แตละคนจะถูกจํากัดก็แตโดยบทบัญญัติแหง
กฎหมายท่ีตราข้ึนดวยความมุงหมายเฉพาะเพื่อประกันใหมีการยอมรับและเคารพสิทธิและเสรีภาพ
ของผูอ่ืน และเพื่อตอบสนองความเรียกรองตองการอันชอบธรรมของศีลธรรมอันดี ความสงบ
เรียบรอย และความผาสุกของทุกคนในสังคมประชาธิปไตย” ความในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิ
มนุษยชน ค.ศ. 1948 ขอ 29.2 นี้แสดงวา กฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรหรือใหอํานาจ
ฝายบริหารจํากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรนั้น จะตองมีเจตนารมณหรือความมุงหมายเพื่อ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ืนและ/หรือประโยชนมหาชน65 ประกอบกับรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 28 กําหนดเปนหลักการวา บุคคลยอมอางศักดิ์ศรีความ
เปนมนุษยหรือใชสิทธิและเสรีภาพของตนไดเทาท่ีไมละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ไมเปน
ปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญ หรือไมขัดตอศีลธรรมอันดีของประชาชน66 ทําใหสามารถจําแนกขอบเขต
หรือวัตถุประสงคของการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได ดังนี้ 
 1) สิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น ขอบเขตประการแรกของการใชสิทธิและเสรีภาพ 
คือ สิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน จากขอบเขตดังกลาวนี้จําเปนท่ีจะตองทําความเขาใจวา สิทธิ
และเสรีภาพโดยหลักแลวมิไดกอใหเกิดผลผูกพันตอปจเจกบุคคล หากแตกอใหเกิดผลผูกพันเฉพาะ
ตอรัฐเทานั้น แตโดยแทจริงแลว โดยท่ีรัฐไดใหความคุมครองสิทธิและเสรีภาพแกบุคคลท่ีสาม     
โดยเหตุนี้รัฐจึงอาจทําการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลได67 ซ่ึงการจํากัดสิทธิเสรีภาพเพื่อ
คุมครองบุคคลอื่น ในกรณีดังกลาวเปนกรณีท่ีการใชเสรีภาพของคนหน่ึงอาจไปขัดกับการใช
เสรีภาพของอีกคนหนึ่ง รัฐจึงตองเขามาจัดระเบียบโดยการจํากัดสิทธิเสรีภาพดวยวิธีตาง ๆ กัน68 

                                                 
65 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น.89). เลมเดิม. 
66 จาก รวมบทความเก่ียวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ (น.9),โดย  มานิต  จุมปา, 2546,กรุงเทพฯ:   

หางหุนสวนจํากัด บี.เจ.เพลท โปรเซสเซอร. 
67  หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษย  (น.216). เลมเดิม. 
68  หลักกฎหมายวาดวยสิทธิเสรีภาพ (น. 130). เลมเดิม. 
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 2) ศีลธรรมอันดีของประชาชน ตามรัฐธรรมนูญไดกําหนดให “ศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน” เปนขอบเขตของการใชสิทธิและเสรีภาพประการหนึ่ง นั้นยอมหมายความวา การใช
สิทธิและเสรีภาพจะตองไมละเมิดตอศีลธรรมอันดีของประชาชน ซ่ึงโดยแทจริงแลว “ศีลธรรมอันดี
ของประชาชน” ถือวาเปนตัวกําหนดขอบเขตโดยรวมของกฎหมายภายในท้ังหลาย ตัวอยางเชน  
นิติกรรมท่ีละเมิดตอศีลธรรมอันดีของประชาชนยอมตกเปนโมฆะ และความเสียหายอันเกิดจาก
การกระทําโดยเจตนาท่ีเปนการขัดตอศีลธรรมอันดีของประชาชนยอมกอใหเกิดภาระในการชําระ
คาเสียหายเพื่อการดังกลาว ดังนั้น จึงไมมีบุคคลใดอาจจะอางสิทธิและเสรีภาพเพื่อกระทําการ 
อันเปนการขัดตอศีลธรรมอันดีของประชาชน69 
 3) การใชสิทธิและเสรีภาพจะตองไมเปนปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญอาจแยกบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญออกไดหลายลักษณะ เชน บทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญท่ีมีลักษณะเปนบทบัญญัติท่ัวไป บทบัญญัติท่ีมีลักษณะหามมิใหทําการเปล่ียนแปลง
แกไข บทบัญญัติท่ีมีลักษณะบังคับใหกระทําตาม บทบัญญัติท่ีไมมีลักษณะเปนการใหเลือกปฏิบัติ
ได เปนตน การใชสิทธิและเสรีภาพท่ีเปนการปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญนาจะหมายเฉพาะกรณีท่ีเปน
ปฏิปกษตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ีมีลักษณะหามมิใหกระทําการแกไขเปล่ียนแปลงเทานั้น 
มิไดหมายความถึงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท้ังหมด70 ยกตัวอยางเชน กรณีประชาชนจะใชสิทธิ
และเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเพ่ือลมลางการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย
ทรงเปนประมุขตามรัฐธรรมนูญไมได รวมท้ัง การกระทําเพ่ือใหไดมาซ่ึงอํานาจในการปกครอง
ประเทศโดยวิธีการซ่ึงมิไดเปนไปตามวิถีทางท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ เชน การปฏิวัติ รัฐประหาร 
หรือลมลางระบบการเมืองโดยวิธีการอันมิชอบ (มาตรา 63)71 
 2.4.5.3 หลักประกันในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ 
 ในเม่ือมนุษยมีความปรารถนาตอสิทธิและเสรีภาพโดยธรรมชาติ รัฐในฐานะผูปกครอง
จึงมีหนาท่ีในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเพ่ือใหประชาชนสามารถใชสิทธิและ
เสรีภาพไดอยางอิสระ แตรัฐก็มีความจําเปนตองสรางกติกาเพื่อเปนหลักเกณฑท่ีปองกันมิให
ประชาชนละเมิดสิทธิและเสรีภาพของกันและกัน หรือแมกระท่ังรัฐเองก็ตองยอมตนอยูภายใต
กติกาดังกลาวดวย จึงอาจกลาวไดวา รัฐและประชาชนก็ตองถูกจํากัดสิทธิและเสรีภาพภายใตกติกา
เดียวกัน แตอยางไรก็ตาม แมวากติกาจะยินยอมใหรัฐทําการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

                                                 
69 หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 217-218). เลมเดิม. 
70  แหลงเดิม.  (น. 224).  
71 กฎหมายรัฐธรรมนูญ หลักการใหมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540    

(น. 60). เลมเดิม. 
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โดยอางเหตุเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเองหรือเพื่อประโยชนสาธารณะก็ตาม       
ก็ไมไดหมายความวารัฐจะสามารถทําการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไดอยางไรขอบเขตแตอยางใด      
รัฐเองก็ตองมีกรอบในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพดวย 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดบัญญัติหลักการใหมๆ หลาย
ประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนท่ีเกี่ยวกับหลักประกันในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน และตอมารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดรับหลักการดังกลาว
มาบัญญัติไวโดยมีการแกไขถอยคําเพียงเล็กนอย ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 29 ดังนี้72 
 “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว จะกระทํามิไดเวนแต
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ี
จําเปน และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 
 กฎหมายตามวรรคหน่ึงตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแก
กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  ท้ังตองระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายน้ันดวย 
 บทบัญญัติในวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอํานาจ
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม”73 
 จากบทบัญญัติมาตรา  29 ของรัฐธรรมนูญถือไดวาเปนหัวใจสําคัญของการให
หลักประกันในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงจากบทบัญญัติของมาตรา 29 ดังกลาวอาจแยก
หลักประกันในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพไดดังนี้ หลักจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทําไดแต
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะตองมีผลเปนการ
ท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการ
เฉพาะเจาะจง หลักการใหระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายเพ่ือจํากัด
สิทธิ หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพมิได 
และหลักจํากัดสิทธิเทาท่ีจําเปนหรือหลักความไดสัดสวน74 
 อนึ่ง เม่ือพิจารณาถึงความสําคัญของสิทธิและเสรีภาพแลว จะเห็นไดวามีความสําคัญยิ่ง 
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทากับเปนการทําใหสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว 
ลดลง ผูไดรับผลกระทบโดยตรงในเร่ืองนี้ก็คือประชาชน ดังนั้น จึงตองใหผูแทนของประชาชน คือ 
สภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา เปนผูมีสวนในการตรากฎหมายท่ีจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพ

                                                 
72 หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 227). เลมเดิม. 
73 กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 513). เลมเดิม. 
74 หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 227). เลมเดิม. 
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ของบุคคล นอกจากนั้น หากพิจารณาความหมายของคําวา กฎหมาย ในความหมายของรัฐธรรมนูญ
แลวจะเห็นวา มิไดหมายรวมถึงกฎเกณฑทุกประเภทที่ใชบังคับในสังคม หากแตกฎหมาย            
ในความหมายของรัฐธรรมนูญท่ีจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดนั้น หมายถึงแตเฉพาะ
กฎหมายในรูปแบบพระราชบัญญัติและพระราชกําหนดเทานั้น ดังนั้น การกําหนดใหการจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนโดยกฎเกณฑอ่ืนหรือโดยองคกรอ่ืนท่ีไมใชรัฐสภา (ในฐานะผูมีอํานาจ
ตราพระราชบัญญัติ) หรือคณะรัฐมนตรี (ในฐานะผูมีอํานาจตราพระราชกําหนด) ยอมเปนการ 
ขัดตอรัฐธรรมนูญ75  
  2.4.5.4  ขอบเขตการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
  ประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันอยูภายใตหลักนิติรัฐนั้น จะตองยอมรับ
วารัฐสามารถจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดเพื่อใหรัฐมีอํานาจในการรักษาความสงบ
เรียบรอยของสังคมได แตอยางไรก็ตาม รัฐจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดก็ตอเม่ือ       
มีกฎหมายใหอํานาจรัฐไวเทานั้น ทําใหรัฐไมอาจใชอํานาจไดตามอําเภอใจได และในขณะท่ีรัฐ     
จะใชอํานาจเพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตองกระทําภายใตขอบเขตดังตอไปนี้ 
  1) หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ีจําเปน 
 ขอบเขตของการจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีสําคัญประการแรก คือ หลักการจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพเทาท่ีจําเปน โดยหลักนี้จะทําใหรัฐตองพึงสังวรอยูเสมอวา การจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนตองมีความเหมาะสมและกระทําเทาท่ีจําเปนดวย 
  การจํากัดสิทธิข้ันพื้นฐานจะมีความมุงหมายเพื่อคุมครองประโยชนมหาชนและ
ประโยชนของปจเจกชนเปนหลัก การทําใหประโยชนมหาชนบรรลุผลจําเปนตองมีการจํากัดสิทธิ
ข้ันพื้นฐานของปจเจกชน โดยการจํากัดสิทธิข้ันพื้นฐานอาจมีการจํากัดสิทธิโดยตรงในรัฐธรรมนูญ
และในกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ แตการจํากัดสิทธิข้ันพื้นฐานจะตองมีขอบเขตและขอจํากัดดวย 
จึงเกิดหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ีจําเปน หรือเรียกอีกช่ือหนึ่งวา “หลักหามมิใหกระทํา
เกินกวาเหตุ” เปนหลักกฎหมายท่ัวไปที่ถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญซ่ึงมีความมุงหมายสําคัญเพื่อ
จํากัดการใชอํานาจรัฐและเปนหลักท่ีกอใหเกิดความม่ันคงตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และ
ใชเปนหลักในการตรวจสอบกระบวนการตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติและการใชอํานาจของ
ฝายปกครองวาเปนไปตามหลักความไดสัดสวนหรือพอสมควรแกเหตุหรือไม ซ่ึงหลักความได
สัดสวนดังกลาว จะประกอบดวยสาระสําคัญ 3 ประการ ไดแก ความเหมาะสม ความจําเปน และ
ความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ โดยการตรวจสอบเนื้อหาของการกระทําของฝาย           
นิติบัญญัติและการใชอํานาจของฝายปกครองจะตองนําสาระสําคัญท้ังสามประการมาพิเคราะห
                                                 

75 รวมบทความเก่ียวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 6-7). เลมเดิม.  
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รวมกับเนื้อหาของการกระทําของฝายนิติบัญญัติและฝายปกครอง เพื่อตรวจสอบดูวาเนื้อหาของการ
กระทํามีความเหมาะสมและจําเปนมากนอยแคไหน และมีความสมดุลกันระหวางการคุมครอง
ประโยชนมหาชนกับการจํากัดสิทธิข้ันพื้นฐานของปจเจกชนหรือไม76 โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 (1) หลักแหงความไดสัดสวนกับการใชอํานาจของฝายนิติบัญญัติ 
 ในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลนั้น รัฐธรรมนูญจะเรียกรองให
ฝายนิติบัญญัติ “กระทําไดเทาท่ีจําเปน” ซ่ึงหมายถึงตองตรากฎหมายใหพอเหมาะพอประมาณหรือ
พอสมควรแกเหตุ หลักความพอสมควรแกเหตุเปนหลักการที่มีข้ึนเพื่อจํากัดการใชอํานาจรัฐไมให
ใชอํานาจตามอําเภอใจ ถือเปนหลักรัฐธรรมนูญท่ัวไปท่ีมีคาบังคับเทากันกับบทบัญญัติอ่ืนแหง      
รัฐธรรมนูญ องคกรนิติบัญญัติแมวาโดยสภาพไมใชเปนองคกรท่ีใชอํานาจปกครองลวงลํ้าสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนโดยตรง แตองคกรนิติบัญญัติก็อาจใชอํานาจรัฐตามกฎหมายซ่ึงมีผลกระทบ
ตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดเชนกัน ดวยเหตุผลดังกลาว เม่ือองคกรนิติบัญญัติจะตรา
กฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กฎหมายนั้นจึงตองสอดคลองกับหลักพอสมควรแก
เหตุ ดังนี้77  
  ก. หลักความเหมาะสม หมายความวา กฎหมายท่ีตราข้ึนมาเพื่อจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนจะตองเปนมาตรการท่ีเหมาะสม กลาวคือ สามารถดําเนินการใหเกิดผลตามท่ี
กฎหมายบัญญัติไดจริงๆ ในทางปฏิบัติ78 
  ข. หลักความจําเปน หมายความวา มาตรการท่ีองคกรนิติบัญญัติตราข้ึนเปน
กฎหมายนั้นจะตองเปนมาตรการท่ีจําเปนแกการดําเนินการเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย 
โดยองคกรนิติบัญญัติจะตองนํามาตรการท่ีเหมาะสมหลาย ๆ มาตรการมาเปรียบเทียบกันวา
มาตรการใดท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยท่ีสุด และเลือกเอามาตรการนั้น
มาบัญญัติเปนกฎหมายเพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน79 ความคิดท่ีเปนรากฐานของ
หลักการนี้มีอยูวา “ในระหวางส่ิงท่ีเลวรายสองส่ิงท่ีจําตองเลือก บุคคลควรเลือกส่ิงท่ีเลวรายนอย
กวา” ดังนั้น ฝายบริหารจึงมีอํานาจจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรไดเพียงเทาท่ีจําเปนแกการ
ดําเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายเทานั้น การจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎร

                                                 
76  หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 268-284). เลมเดิม.  
77 คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 183). เลมเดิม.  
78 หลักกฎหมายมหาชน (น. 126). เลมเดิม. 
79 หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 285).  เลมเดิม. 
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เกินขอบเขตแหงความจําเปนแกการดําเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายเปนส่ิงท่ีไม
ชอบธรรม80 
   ค. หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ หมายความวา มาตรการท่ีองคกร
นิติบัญญัติตราข้ึนในกฎหมายเพื่อใชบังคับนั้น นอกจากจะเปนมาตรการท่ีเหมาะสมและจําเปนแลว 
จะตองเปนมาตรการท่ีพอสมควรแกเหตุอีกดวย หลักนี้เรียกรองใหองคกรนิติบัญญัติช่ังน้ําหนัก
ประโยชนท่ีมหาชนจะไดรับกับประโยชนท่ีเอกชนจะตองสูญเสียไปอันเนื่องมาจากการปฏิบัติตาม
มาตรการแหงกฎหมายท่ีเหมาะสมและจําเปนนั้น กลาวอีกนัยหนึ่ง มาตรการตามกฎหมายยอมขัด
ตอหลักความพอสมควรแกเหตุ หากมาตรการนั้นไมไดสัดสวนกับวัตถุประสงคท่ีตองการในการ
วินิจฉัยวากฎหมายนั้นขัดตอหลักความพอสมควรแกเหตุในความหมายอยางแคบน้ีหรือไม ใหเร่ิม
พิจารณาส่ิงท่ีรัฐธรรมนูญมุงประสงคจะคุมครองปจเจกชนกอน เชน เสรีภาพในการแสดงความเห็น 
หลังจากนั้น จึงพิจารณาระดับความเขมขนรุนแรงของมาตรการตามกฎหมายท่ีลวงละเมิดส่ิงท่ี
รัฐธรรมนูญมุงประสงคจะคุมครองนั้น เชน การจํากัดมิใหแจกใบปลิวในท่ีสาธารณะเพื่อประโยชน
ในการรักษาความเปนระเบียบเรียบรอยของถนนหนทาง เม่ือพิจารณาส่ิงท่ีรัฐธรรมนูญมุงประสงค
จะคุมครองปจเจกชนและระดับความเขมขนรุนแรงของมาตรการตามกฎหมาย แลวจึงวินิจฉัยวา 
ความเขมขนรุนแรงของมาตรการนั้น ยังคงพอสมควรแกเหตุหรือไม หากการละเมิดส่ิงท่ี
รัฐธรรมนูญมุงประสงคจะคุมครองยังอยูในระดับท่ีพอสมควรแกเหตุ องคกรนิติบัญญัติยอมตรา
กฎหมายนั้นข้ึนใชบังคับได81  
 อนึ่ง ในเร่ืองเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะ ศาลรัฐธรรมนูญไดเคยใชหลักแหงความได
สัดสวนมาเปนแนวทางในการวินิจฉัยรางพระราชบัญญัติทางหลวง (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... มาตรา 20     
ท่ีใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา 46/1 แหงพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 วามีเนื้อหาสาระ       
ท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพเกินสมควรและกระทบตอสาระสําคัญของสิทธิในการชุมนุมสาธารณะ    
จนเปนเหตุใหรางพระราชบัญญัติดังกลาวตกไป ตามคํารองของประธานรัฐสภาท่ีขอใหศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 262 
วรรคหนึ่ง (1) ดังน้ี82 
  “มาตรา 46/1 หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะท่ีเปนการกีดขวาง
การจราจร หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง เวนแตไดรับ
อนุญาตเปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง

                                                 
80 หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน (น. 215). เลมเดิม.  
81 คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 185). เลมเดิม.   
82 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 11/2549 ลงวันที่ 23 พฤษภาคม พ.ศ. 2549, www.senate.go.th. 
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หรือเปนการเดินแถว ขบวนแหหรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม หรือเปนกิจกรรมเพื่อ
ประโยชน หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามท่ีรัฐมนตรีประกาศกําหนด  
 การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดใน
กฎกระทรวง” 
 เปนบทบัญญัติวางหลักหามมิใหผูใดชุมนุมในเขตทางหลวง สวนการอนุญาตใหชุมนุม
ในเขตทางหลวงไดเปนขอยกเวน เม่ือพิจารณาประกอบกับความหมายของคําวา “ทางหลวง” ตาม
มาตรา 3 ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. ....  แลวเห็นวามีความหมายกวางขวาง
และมีขอบเขตเกินไปกวาทางหรือถนนท่ีจัดไว เพื่อประโยชนในการสัญจรไปมาของประชาชน    
ทําใหกระทบตอการใชเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธของประชาชน การท่ี          
รางพระราชบัญญัติดังกลาวบัญญัติใหผู อํานวยการทางหลวง หรือผู ท่ีไดรับมอบหมายจาก
ผูอํานวยการทางหลวงมีอํานาจอนุญาตในกฎกระทรวง จึงเปนบทบัญญัติท่ีใหเจาหนาท่ีของรัฐใช
ดุลยพินิจไดอยางกวางขวางในการอนุญาตหรือไมอนุญาตใหชุมนุมในเขตทางหลวง ดังนั้น      
รางพระราชบัญญัติทางหลวง (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... มาตรา 20 ท่ีบัญญัติใหเพ่ิมความเปนมาตรา 46/1 
จึงเปนการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ  และปราศจากอาวุธเกินความจําเปนและ
กระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ และปราศจากอาวุธ เพราะการ
ชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธเปนเสรีภาพข้ันพื้นฐานของประชาชนตามท่ีรัฐธรรมนูญ มาตรา 
29 และมาตรา 44 บัญญัติไว 
 (2) หลักแหงความไดสัดสวนกับการใชอํานาจของฝายปกครอง 
  หลักแหงความไดสัดสวนยังถูกใชเปนเครื่องมือในการตรวจสอบการกระทําทาง
ปกครองของเจาหนาท่ีฝายปกครองอีกดวย โดยหากการกระทําทางปกครองใดเปนการกระทํา         
ท่ีกาวลวงสิทธิหรือสรางภาระใหแกปจเจกชน แมการกระทําทางปกครองนั้นจะมีกฎหมายอนุญาต
ใหกระทําได แตองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองก็จะตองกระทําโดยพอสมควรแกเหตุดวย83 โดยหลัก
แหงความไดสัดสวนสําหรับตรวจสอบการกระทําของฝายปกรอง ประกอบดวยหลักสําคัญดังนี้ 
  ก. หลักแหงความเหมาะสม หรือหลักความสัมฤทธิผล เปนหลักท่ีบังคับใหฝาย
ปกครองใชดุลยพินิจในการตัดสินใจใชอํานาจโดยเลือกมาตรการที่อยูในวิสัยจะใหเจตนารมณของ
กฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจปรากฏเปนจริงได ในทางปฏิบัติ มาตรการใดซ่ึงไมอาจทําใหเจตนารมณ
หรือความมุงหมายของกฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจปรากฏเปนจริงข้ึนมาไดยอมเปนมาตรการท่ี 

                                                 
83 จาก กฎหมายปกรองภาคท่ัวไป (น.57), โดย วรเจตน ภาคีรัตน, 2554, กรุงเทพฯ: นิติราษฎร. 



 51 

ไมชอบ84 โดยกระบวนการใหเหตุผลทํานองน้ีจะพบไดในคําพิพากษาฎีกาท่ี 1110/2512 โดยมี
รายละเอียด85 ดังนี้  
  พนักงานอัยการจังหวัดนราธิวาสฟองวาจําเลยรวมกันทําการเคล่ือนยายสุกรมีชีวิต
จํานวน 15 ตัว บรรทุกเรือยนตไปตามลําน้ํานราธิวาส – ตากใบ จากทองท่ีอําเภอเมืองนราธิวาส     
เขาไปในทองท่ีตําบลจะเห อําเภอตากใบ จังหวัดนราธิวาสโดยมิไดรับหนังสืออนุญาตจาก
คณะกรรมการสวนจังหวัดปองกันการคากําไรเกินควร การกระทําของจําเลยดังกลาวเปนการฝาฝน
ประกาศคณะกรรมการสวนจังหวัดปองกันการคากําไรเกินควร จังหวัดนราธิวาส ฉบับท่ี 2/2502 
ขอใหลงโทษตามพระราชบัญญัติปองกันการคากําไรเกินควร พ.ศ. 2490 มาตรา 6,8,10,17 ฯลฯ 
ประกาศฉบับดังกลาวมีขอความวา “โดยท่ีไดพิจารณาเห็นเปนการสมควรเพ่ือปองกันมิใหการ
กระทําตาง ๆ อันจะเปนเหตุใหทําการคากําไรเกินควรสุกรมีชีวิตเกิดข้ึนได ฉะนั้นอาศัยอํานาจตาม
ความในมาตรา 6 และมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติปองกันการคากําไรเกินควร พุทธศักราช 2490 
คณะกรรมการสวนจังหวัดปองกันการคากําไรเกินควร จังหวัดนราธิวาสออกเปนประกาศไว
ดังตอไปนี้ 
  ขอ 1 ใหยกเลิกประกาศคณะกรรมการสวนจังหวัดปองกันการคากําไรเกินควร 
จังหวัดนราธิวาส ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2501 ลงวันท่ี 18 สิงหาคม 2501  
  ขอ 2 ส่ิงควบคุมตามประกาศฉบับนี้ คือ สุกรมีชีวิต 
  ขอ 3 หามมิใหผูใดเคล่ือนยายสุกรมีชีวิตเขาไปในเขตทองท่ีอําเภอสุไหงโกลก 
อําเภอแวง และอําเภอตากใบ เวนแตจะไดรับหนังสืออนุญาตจากคณะกรรมการสวนจังหวัดปองกัน
การคากําไรเกินควร 
  จําเลยใหการรับสารภาพ ซ่ึงปญหาดังกลาวมีปญหาขอกฎหมายท่ีศาลจะตองวินิจฉัย
ในเบ้ืองตนวา ประกาศคณะกรรมการสวนจังหวัดปองกันการคากําไรเกินควร จังหวัดนราธิวาส 
ฉบับนี้ชอบดวยกฎหมายหรือไม หากไมชอบดวยกฎหมาย การท่ีจําเลยฝาฝนยอมไมมีความผิด      
ซ่ึงศาลฎีกาวินิจฉัยวา หลักการสําคัญในเร่ืองนี้มีอยูวา ประกาศของคณะกรรมการจะตองเปนไป 
เพื่อปองกันการคากําไรเกินควรตามประกาศฉบับนี้ไมไดแสดงแจงชัดวาท่ีหามนําสุกรมีชีวิตเขาไป
ในเขต 3 อําเภอนั้นมีวัตถุประสงคอยางไร คงปรากฏอยูในคําฟองของโจทยวา ท่ีหามเชนนั้นเพื่อ

                                                 
84  จาก เอกสารประกอบการบรรยาย หนวยที่ 9 เรื่อง อํานาจดุลพินิจและการควบคุมตรวจสอบอํานาจ

ดุลพินิจ (น-37), โดย เอกบุญ วงศสวัสด์ิกุล,นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 
85  จาก หลักการวาดวยการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย ในคูมือการศึกษาวิชากฎหมาย

ปกครอง (น.146-149), โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2545, กรุงเทพฯ : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหง 
เนติบัณฑิตยสภา. 
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ฟองกันมิใหสุกรมีชีวิตในทองท่ีควบคุมมีราคาสูงข้ึน ซ่ึงเปนท่ีรูกันท่ัวไปวาสินคาใดก็ตามมีปริมาณ
เพิ่มมากข้ึนราคายอมจะถูกลง ตรงกันขามสินคาใดมีปริมาณลดนอยลงราคายอมจะสูงข้ึนการท่ีทาง
ราชการประกาศหามมิใหนําสุกรมีชีวิตเขาไปในเขตใด ยอมจะทําใหมีปริมาณของสุกรมีชีวิตในเขต
นั้นลดนอยลง อันจะทําใหราคาสูงข้ึน กรณีเชนนี้จะเรียกวาเปนการปองกันการคากําไรเกินควรหา
ไดไม กลับเปนการสงเสริมใหมีการคากําไรกันมากยิ่งข้ึนจึงเห็นวาประกาศของคณะกรรมการสวน
จังหวัดฉบับนี้มิไดมีวัตถุประสงคเพื่อปองกันการคากําไรเกินควร ไมชอบดวยเจตนารมณของ
พระราชบัญญัติท่ีใหอํานาจคณะกรรมการสวนจังหวัดไวใชบังคับได   
  ข. หลักความจําเปน เปนหลักท่ีบังคับวาในบรรดามาตรการหลายๆ มาตรการ        
ซ่ึงลวนแลวแตสามารถดําเนินการใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายท่ีใหอํานาจไดอยางมี
ประสิทธิภาพดวยกัน ถาเปนการกระทําท่ีมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ฝายปกครองจะตองใชดุลพินิจเลือกมาตรการที่กระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
นอยท่ีสุด และถาเปนมาตรการท่ีใหประโยชนแกประชาชน ฝายปกครองจะตองเลือกมาตรการที่มี
ผลทําใหรัฐเสียประโยชนนอยท่ีสุด ดังคํากลาวท่ีวา “ในบรรดาส่ิงช่ัวรายต้ังแตสองส่ิงข้ึนไป เราตอง
เลือกส่ิงท่ีช่ัวรายนอยท่ีสุด”86  
  อนึ่ง ศาลปกครองของฝร่ังเศสไดนําหลักความไดสัดสวน (โดยเฉพาะหลักความ
จําเปน) มาใชในการพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของมาตรการท่ีจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมเปน
คร้ังแรกเม่ือ ค.ศ. 1933 ในคดี Benjamin คดีนี้มีขอเท็จจริงคือ ชมรมสงเสริมการทองเท่ียวแหงเมือง 
Nevers ประเทศฝร่ังเศส เชิญนายเบนจามินมาแสดงปาฐกถาท่ีประชุมทางวรรณกรรม เม่ือสหภาพ
ครูไดทราบขาวจึงออกมาชุมนุมประทวงตอตานนายเบนจามิน เนื่องจากนายเบนจามินไดเคยกลาว
ถอยคําดูหม่ินเหยียดหยามครูท่ีสอนในโรงเรียนท่ีไมข้ึนตอศาสนาไวในขอเขียนตาง ๆ ของตนหลาย
คร้ัง นายกเทศมนตรีแหงเมือง Nevers เห็นวา การเดินทางมาเมือง Nevers ของนายเบนจามิน        
เพื่อแสดงปาฐกถาทางวรรณกรรมนาจะกอใหเกิดความไมสงบเรียบรอยข้ึนในเมืองได จึงอาศัย
อํานาจตามความในบทบัญญัติมาตรา 97 แหงรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 5 เมษายน ค.ศ. 1884 ซ่ึงบัญญัติวา 
“นายกเทศมนตรีมีอํานาจหนาท่ีออกมาตรการท่ีจําเปนแกการรักษาความสงบเรียบรอย” ออกคําส่ัง
หามมิใหจัดการประชุมฟงการแสดงปาฐกถาของนายเบนจามิน นายเบนจามินจึงนําคดีข้ึนรองตอ
สภาแหงรัฐ เพื่อขอใหยกเลิกคําส่ังหามจัดการประชุมทางวรรณกรรมของนายกเทศมนตรี สภาแหง
รัฐฝร่ังเศสพิพากษาวา ความวุนวายท่ีอาจจะเกิดจากการมาแสดงปาฐกถาของนายเบนจามินไมไดมี
ความรายแรงถึงข้ันท่ีเทศบาลไมสามารถรักษาความสงบเรียบรอยไดดวยมาตรการอ่ืนๆ                   
                                                 

86 จาก เอกสารประกอบการบรรยาย หนวยที่ 9 เรื่อง อํานาจดุลพินิจและการควบคุมตรวจสอบอํานาจ
ดุลพินิจ (น. 37), โดย เอกบุญ วงศสวัสด์ิกุล, นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 
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ท่ีมีผลกระทบตอเสรีภาพของประชาชนนอยกวา ในเม่ือเทศบาลเมือง Nevers สามารถใชมาตรการ
อ่ืน ๆ ท่ีมีความรุนแรงนอยกวาคําส่ังหามการชุมนุมสาธารณะเพ่ือปองกันความวุนวายท่ีอาจจะเกิด
จากการแสดงปาฐกถาของนายเบนจามิน คําส่ังหามจัดการประชุมจึงเปนการจํากัดเสรีภาพในการ
ชุมนุมสาธารณะของประชาชนเกินขอบเขตแหงความจําเปนแกการรักษาความสงบเรียบรอยของ
บานเมือง คําส่ังดังกลาวมิชอบดวยกฎหมาย (CE, 19/05/1933, Benjamin, Rec. p. 541)87 
  ค. หลักแหงความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ เปนหลักการที่เรียกรองใหเกิด
ดุลยภาพขึ้นระหวางความเสียหายอันจะเกิดข้ึนแกเอกชนและ/หรือแกสังคมโดยสวนรวมกับ
ประโยชนอันมหาชนจะพึงไดรับจากการดําเนินการใหเปนไปตามมาตรการหนึ่งท่ีฝายปกครอง
ออกมาใชบังคับ ดังนั้น องคประกอบขอสามของหลักแหงความไดสัดสวนนี้จึงบังคับใหฝาย
ปกครองตองทําการช่ังผลดีและผลเสียของมาตรการแตละมาตรการท่ีตนตั้งใจจะออกมาใชบังคับแก
ราษฎร มาตรการใดก็ตามท่ีเห็นไดชัดวาหากไดลงมือบังคับการใหเปนไปตามนั้นแลว จะยังใหเกิด
ประโยชนแกมหาชนนอยมากไมคุมกับความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนแกเอกชนและ/หรือแกสังคม       
โดยสวนรวม ฝายปกครองตองหามมิใหออกมาใชบังคับ ถึงแมวา มาตรการนั้นจะเหมาะสมและ
จําเปนแกการดําเนินการใหความประสงคของกฎหมายสําเร็จลุลวงไปไดก็ตาม เม่ือบังคับตามหลัก
แหงความไดสัดสวนของกฎหมายสําเร็จลุลวงไปไดก็ตาม เม่ือบังคับตามหลักแหงความไดสัดสวน
ในความหมายอยางแคบกันอยางเครงครัดแลว ในกรณีท่ีมาตรการตางๆ ซ่ึงกฎหมายเปดชองใหฝาย
ปกครองออกมาใชบังคับไดทุกมาตรการกอความเสียหายแกเอกชนและ/หรือสังคมโดยสวนรวม
มากกวาประโยชนท่ีมหาชนจะพึงไดรับ ฝายปกครองตองละเวนจากการใชอํานาจกระทําการอยาง
ใดๆ เลยทีเดียว88 เชน กรณีท่ีคนตางดาวหลบหนีรัฐบาลของตนเขามา การตัดสินใจใชอํานาจเนรเทศ
หรือไม หากพิจารณาดานหนึ่งการปลอยใหคนตางดาวอยูในประเทศจะเสียความสัมพันธอันดีกับ
ประเทศของตางดาวนั้น แตในอีกดานหน่ึงหากสงคืนไป คนตางดาวนั้นอาจจะถูกฆาตายโดยรัฐบาล
ของประเทศนั้นได เพราะฉะน้ัน ฝายปกครองจะตองช่ังน้ําหนักระหวางชีวิตคนกับความสัมพันธ
อันดีระหวางประเทศ ซ่ึงหากพิจารณาแลวจะเห็นไดวาความสูญเสียจากการส่ังเนรเทศมีมากกวา 
ฝายปกครองจึงตองละเวนไมออกคําส่ังเนรเทศ เพราะความสัมพันธอันดีระหวางประเทศอาจ

                                                 
87  จาก รายงานการศึกษาวิจัยเรื่อง เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธตามบทบัญญัติ

กฎหมาย (น. 130-131), โดย ศูนยวิจัยและพัฒนากฎหมายคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม รองศาสตราจารย
สมชาย ปรีชาศิลปกุล หัวหนาคณะผูวิจัย, 2558, กรุงเทพฯ: บริษัท ธนาเพรส. 

88  จาก หลักการวาดวยการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย ในคูมือการศึกษาวิชากฎหมาย
ปกครอง (น.149-150), โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2545, กรุงเทพฯ : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหง 
เนติบัณฑิตยสภา. 
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เยียวยาดวยวิธีอ่ืนได แตชีวิตคนนั้นหากตายแลวไมสามารถเยียวยาได ดังนั้น การใชดุลยพินิจในการ
ส่ังเนรเทศคนตางดาวจะตองคํานึงถึงหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบดวย (คดี 26 
February 1980, BVerwGE 60,75)89  
  2) หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนตอสาระสําคัญของสิทธิและ
เสรีภาพนั้นไมได 
 ขอบเขตของการจํากัดสิทธิและเสรีภาพประการตอมา คือ หลักการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพจะกระทบกระเทือนตอสาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพนั้นไมได โดยหลักนี้จะทําหนาท่ี
ปองกันมิใหรัฐอางการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนดวยการลวงเขาไปกระทบตอสาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพ จนมีผลเปนการเพิกถอน
สิทธิและเสรีภาพในที่สุด 
 กฎหมายท่ีจํากัดหรือใหอํานาจฝายบริหารจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน ตองไม
จํากัดหรือใหอํานาจฝายบริหารจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนจนกระทบกระเทือนสาระสําคัญ
ของสิทธิเสรีภาพนั้นดวย90 อนึ่ง หลักเกณฑการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือน
สาระสําคัญแหงสิทธิไมได ไมสามารถนํามาบังคับกับสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว
อยางสมบูรณได เนื่องจากสิทธิดังกลาวเปนสิทธิและเสรีภาพที่ไมอาจถูกจํากัดได กรณีจึงไม
จําเปนตองพิจารณาวาการจํากัดนั้นเปนการกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพ
หรือไม แตในกรณีสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวอยางสัมพัทธจะตองนําหลักการ
ดังกลาวมาใชบังคับ เพราะสิทธิและเสรีภาพดังกลาวเปนสิทธิและเสรีภาพที่อาจถูกจํากัดได         
โดยบทบัญญัติของกฎหมาย เม่ือมีการตรากฎหมายเพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกลาว กรณีก็ตอง
พิจารณาตอไปวากฎหมายดังกลาวมีลักษณะเปนการกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิหรือไม 
และปญหาท่ีจะตองพิจารณาตอไปก็คือ การคุมครองสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพตามมาตรา 
29 วรรคหนึ่ง เปนการคุมครองโดยเด็ดขาดหรือไม กรณีมีขอยกเวนหรือไม ในกรณีนี้เห็นวาจะตอง
แยกเขตแดนของสิทธิและเสรีภาพออกเปนสองสวน คือขอบเขตสวนแรกเปนสวนท่ีฝายนิติบัญญัติ
สามารถจะตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นไดในระดับหนึ่ง โดยนําหลักความไดสัดสวน   
มาพิจารณาประกอบการจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกลาว สําหรับขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพใน
สวนท่ีสองนั้น เปนเขตแดนของสิทธิและเสรีภาพที่ฝายนิติบัญญัติไมอาจตรากฎหมายเพ่ือไปจํากัด
ได เนื่องจากเขตแดนดังกลาวเปนแกนหรือหัวใจของสิทธิและเสรีภาพอันถือวาเปนสาระสําคัญของ

                                                 
89  จาก เอกสารประกอบการบรรยาย หนวยที่ 9  เรื่อง อํานาจดุลพินิจและการควบคุมตรวจสอบอํานาจ

ดุลพินิจ (น-37), โดย เอกบุญ วงศสวัสด์ิกุล,นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 
90 หลักกฎหมายวาดวยสิทธิเสรีภาพ (น. 140). เลมเดิม. 
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สิทธิและเสรีภาพนั้นๆ91 และถึงแมวาฝายนิติบัญญัติมีอํานาจตามรัฐธรรมนูญท่ีจะตรากฎหมายจํากัด
หรือใหอํานาจฝายบริหารมาจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลอ่ืนหรือเพื่อรักษาไวซ่ึงประโยชนสาธารณะไดก็ตาม แตหาไดมีอํานาจตัดหรือเพิกถอนสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนดวยไม92 ยกตัวอยางเชน กฎหมายท่ีบัญญัติวาการกระทําหรือการละเวน 
ไมกระทําการใดเปนความผิดอาญา และกําหนดระวางโทษไวอยางโหดรายทารุณ เชน ตัดแขน    
ตัดขา ก็ถือไดวาเปนกฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพในรายการของประชาชนจนกระทั่งลํ้าเขาไป
กระทบถึง “แกน” หรือ “สารัตถะ” ของสิทธิและเสรีภาพแลว93  
 สวนปญหาวาอะไรคือสาระสําคัญของสิทธิข้ันพ้ืนฐาน ซ่ึงในทางนิติศาสตรของ
เยอรมันจนถึงปจจุบันนี้ก็ยังไมสามารถที่จะกําหนดเน้ือหาสาระดังกลาวออกมาเปนการท่ัวไปได   
แตอยางไรก็ตาม ไดมีความพยายามในการใชเกณฑในการพิจารณาสาระสําคัญของสิทธิข้ันพื้นฐาน
โดยใชเกณฑ “ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย” มาเปนเกณฑในการพิจารณา เร่ืองศักดิ์ศรีความเปนมนุษย
ถือวาเปนสาระสําคัญของสิทธิข้ันพ้ืนฐาน การแทรกแซงใดท่ีเปนการละเมิดศักดิ์ศรีของความเปน
มนุษยยอมเปนการกระทบกระเทือนสาระสําคัญของสิทธิข้ันพื้นฐานดวย ท้ังนี้ ปญหาวาอะไรคือ
ศักดิ์ศรีความเปนมนุษยและการท่ีจะพิจารณาวาละเมิดหรือไมละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษย  
จะพิจารณาจากความรูสึกของผูถูกกระทํา หรือความรูสึกของวิญูชน ความเห็นสวนใหญถือเอาความรูสึก 
ของวิญูชนท่ัวไปมาเปนการในการพิจารณาวาเปนการละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษยหรือไม และ
การกระทําท่ีจะถือวาเปนการละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษยคือ การลดคุณคาของมนุษยมาเปนเพียง
วัตถุแหงการกระทําของรัฐหรือของบุคคลอ่ืน94 
 3) หลักการมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปของกฎหมายและหลักการหามตรากฎหมายใช
บังคับเฉพาะกรณีและเฉพาะบุคคล 
  หลักการนี้จะเรียกรองใหองคกรนิติบัญญัติในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลวาจะตองตรากฎหมายใหมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณี
หนึ่งหรือบุคคลหน่ึงเปนการเฉพาะเจาะจง หลักการดังกลาวต้ังอยูบนพ้ืนฐานของเหตุผลอยางนอย    
2 ประการ ประการแรก เหตุผลในเร่ืองการแบงแยกอํานาจ และประการท่ีสอง เหตุผลในแงการ
ปองกันมิใหเกิดเอกสิทธ์ิและการเลือกปฏิบัติเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงการท่ีรัฐธรรมนูญ
กําหนดใหกฎหมายซ่ึงจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปนั้น            

                                                 
91 หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 262-263). เลมเดิม.   
92 หลักกฎหมายวาดวยสิทธิเสรีภาพ (น. 140). เลมเดิม. 
93 หลักกฎหมายมหาชน (น. 127). เลมเดิม. 
94 หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 263-264). เลมเดิม. 
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ก็เนื่องจากไมตองการใหองคกรนิติบัญญัติออกคําส่ังทางปกครองเองในรูปของกฎหมาย เพราะเหตุ
วา คําส่ังทางปกครองเปนเคร่ืองมือหลักท่ีองคกรฝายปกครองใชในการดําเนินกิจกรรมทางปกครอง
ใหสําเร็จลุลวงไปได ถือวาเปนภาระหนาท่ีโดยแทของฝายบริหารหรือฝายปกครอง หากพิจารณา
ระบบการกระทําของรัฐแลว จะพบวากฎหมายและคําส่ังทางปกครองมีจุดท่ีเหมือนกัน คือ เปนการ
กระทําของรัฐท่ีมีผลกระทบตอสิทธิหนาท่ีของประชาชนในรัฐ กฎหมายและคําส่ังทางปกครอง    
มุงใชบังคับกับประชาชนเปนสําคัญ อยางไรก็ตาม กฎหมายแตกตางจากคําส่ังทางปกครอง            
ในสาระสําคัญ คือ กฎหมายนั้นมุงใชบังคับเปนการท่ัวไปกับขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนไมจํากัดจํานวน
หรือกับบุคคลไมจํากัดจํานวน สวนคําส่ังทางปกครองใชบังคับกับบุคคลคนหน่ึงหรือกลุมบุคคล      
ท่ีระบุจํานวนไดแนนอนกลุมหนึ่งและกับขอเท็จจริงเฉพาะกรณี กลาวโดยสรุป กฎหมายเปนเร่ืองท่ี
ใชบังคับเปนการท่ัวไป มีลักษณะเปนนามธรรม ในขณะท่ีคําส่ังทางปกครองเปนเร่ืองท่ีใชบังคับ
เฉพาะราย มีลักษณะเปนรูปธรรม ในกรณีท่ีมีการออกกฎเกณฑใชบังคับกับกลุมคนท่ีไมสามารถ
ระบุจํานวนใหชัดเจนแนนอนลงไปได แตเปนกลุมบุคคลเฉพาะ เชน กลุมผูท่ีจะมาชุมนุมประทวง
บริเวณทองสนามหลวง พึงอนุโลมใหถือวาเปนเร่ืองคําส่ังทางปกครองซ่ึงเปนภาระหนาท่ีของ
องคกรฝายปกครอง ไมใชองคกรนิติบัญญัติ95 
  นอกจากหลักการท่ีมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปของกฎหมายและการหามตรากฎหมาย
ใชบังคับเฉพาะบุคคลและเฉพาะกรณีจะมีผลเปนการคุมครองมิใหฝายนิติบัญญัติลวงลํ้าเขามา        
ในเขตอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของฝายบริหารแลว หลักการดังกลาวยังชวยคุมครอง
ปจเจกชนมิใหรัฐเลือกปฏิบัติโดยการตรากฎหมายเฉพาะกรณีข้ึนใชบังคับดวย กฎหมายท่ีมีผล
ท่ัวไปเปนเคร่ืองประกันความสมํ่าเสมอและความเทาเทียมกันในผลทางกฎหมายสําหรับขอเท็จจริง
หรือสถานการณท่ีเหมือนกัน การปฏิบัติท่ีเทาเทียมกันนี้ถือเปนองคประกอบท่ีสําคัญของความ
ยุติธรรม96  
  อยางไรก็ตาม การปกครองโดยหลักนิติรัฐจําเปนท่ีรัฐจะตองใหความคุมครองแกบุคคล
ใดบุคคลหน่ึงเปนการเฉพาะ เนื่องจากบุคคลเหลานั้นเปนผูดอยกวาในทางสังคม รัฐจําตองใหความ
ชวยเหลือบุคคลเหลานั้นเปนพิเศษเพื่อใหบุคคลเหลานั้นมีความทัดเทียมกับบุคคลสวนใหญ           
ในสังคมในอันท่ีจะใชสิทธิและเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวไดเชนเดียวกันกับบุคคลท่ัวไป 
เราเรียกหลักดังกลาววาหลักนิติสังคมรัฐ ซ่ึงหลักการดังกลาวก็มีบทบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เชน มาตรา 49 วรรคสอง ท่ีกําหนดใหเด็กและเยาวชน     

                                                 
95 คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 186-187). เลมเดิม.   
96  แหลงเดิม.(น.187).   
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ซ่ึงไมมีผูดูแลมีสิทธิไดรับการเล้ียงดูและการศึกษาอบรมจากรัฐตามท่ีกฎหมายบัญญัติ หรือมาตรา 
54 ท่ีกําหนดใหบุคคลซ่ึงพิการหรือทุพพลภาพ มีสิทธิไดรับส่ิงอํานวยความสะดวกอันเปน
สาธารณะและความชวยเหลืออ่ืนจากรัฐตามท่ีกฎหมายกําหนด หากตอมาองคกรนิติบัญญัติไดตรา
กฎหมายกําหนดรายละเอียดในเรื่องดังกลาว กฎหมายนั้นก็จะมีผลใชบังคับกับบุคคลบางกลุมเปน
การเฉพาะกรณีก็จะเกิดปญหาวา การตรากฎหมายใหมีผลใชบังคับเฉพาะบุคคลบางกลุมอยางนี้     
จะขัดกับหลักการมีผลท่ัวไปของกฎหมายหรือไม ซ่ึงถาตีความตามหลักความเปนนามธรรมท่ัวไป
ของกฎหมายอยางเครงครัด กฎหมายเหลานี้ยอมขัดกับหลักความเปนนามธรรมท่ัวไปของกฎหมาย      
ในกรณีนี้จึงตองมีการประนีประนอมกับระหวางหลักความเปนนามธรรมท่ัวไปของกฎหมาย       
กับหลักนิติสังคมรัฐ คือถากฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติตราข้ึนเปนกฎหมายท่ีมีผลใชบังคับกับบุคคล
บางกลุมเปนการเฉพาะ และไมมีลักษณะเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล กฎหมาย
เหลานั้นก็ไมขัดกับหลักความเปนนามธรรมท่ัวไปของกฎหมาย อาทิ พระราชบัญญัตินิรโทษธรรม 
แตถากฎหมายน้ันเปนกฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล กฎหมายฉบับนั้นจะตองมีผลใช
บังคับเปนการท่ัวไป ไมใชเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่งอันเปนการตองหามตามมาตรา 29 วรรคสอง            
ของรัฐธรรมนูญ แตหลักดังกลาวก็มีขอยกเวนคือ หากมีเหตุการณหรือขอเท็จจริงอยางใดอยางหน่ึง
เกิดข้ึน และฝายนิติบัญญัติเห็นวามีความจาํเปนท่ีจะตองตรากฎหมายเพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลเปนการเฉพาะ ฝายนิติบัญญัติก็อาจตรากฎหมายท่ีมีลักษณะดังกลาวใชบังคับกับบุคคล
เหลานั้นไดโดยไมถือวาขัดตอหลักการหามมิใหตรากฎหมายใชบังคับกับเฉพาะกรณี เชน การตรา
พระราชบัญญัติเวนคืนท่ีดิน ซ่ึงจะเห็นไดวาพระราชบัญญัติดังกลาวเปนกฎหมายที่มีลักษณะเปน
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลและเปนกฎหมายท่ีมีผลเปนการเฉพาะราย แตกรณีดังกลาว     
ก็เปนเพียงขอยกเวน ซ่ึงโดยหลักแลวจะตองกระทําโดยคําส่ังทางปกครอง แตเพ่ือเปนการคุมครอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีจะถูกเวนคืนท่ีดินมากข้ึน จึงยกระดับการกระทําข้ึนมาใหเปนการ
ตราเปนกฎหมาย97 
  4) หลักการอางบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมาย 
  นอกจากหลักการท้ังสามประการอันเปนหลักท่ีไมอาจขาดเสียไดในการตรากฎหมาย
แลว ในบางประเทศยังเรียกรองตอไปอีกวาในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
ตามท่ีรัฐธรรมนูญใหอํานาจ องคกรนิติบัญญัติจะตองอางหรือระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีให
อํานาจไวในกฎหมายฉบับนั้นดวย หลักการดังกลาวนี้มีข้ึนเพื่อเตือนใหองคกรนิติบัญญัติตระหนัก
วาตนกําลังตรากฎหมายลวงลํ้าแดนแหงสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชนอยู เพื่อท่ีองคกรนิติบัญญัติ
จะไดตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพเฉพาะท่ีตนตองการจริง ๆ เทานั้น และเพื่อเปนเคร่ืองชวย
                                                 

97 หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 240-241). เลมเดิม. 
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ในการใชและการตีความกฎหมายดวย อนึ่ง ในการระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนั้น องคกร     
นิติบัญญัติจะตองระบุเฉพาะบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีเกี่ยวของและท่ีใหอํานาจจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพไวในกฎหมาย จะระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจทุกมาตราไวในกฎหมายโดยมี
มูลเหตุจูงใจท่ีจะปองกันมิใหกฎหมายขัดรัฐธรรมนูญหาไดไม ซ่ึงการฝาฝนไมระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ในระบบกฎหมายท่ีหลักการ
ดังกลาวปรากฏเปนลายลักษณอักษรยอมสงผลใหกฎหมายฉบับนั้นขัดรัฐธรรมนูญ โดยเหตุนี้ยอม
ตองถือวากฎหมายท่ีไดรับการตราข้ึนโดยไมระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจใชบังคับ
ไมไดท้ังฉบับ98 
  อนึ่ง ศาลรัฐธรรมนูญไดเคยมีคําวินิจฉัยเกี่ยวกับเร่ืองการไมระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพ99 ดังนี้ 
  คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 13-14/2541 วันท่ี 12 พฤศจิกายน 2541 เร่ือง ประธาน
วุฒิสภาและประธานสภาผูแทนราษฎรสงความเห็นของสมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรซ่ึงเห็นวา รางพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. …. และรางพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ พ.ศ. …. ตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัย โดยมีขอเท็จจริงปรากฏวา สภาผูแทนราษฎรลงมติ เม่ือวันท่ี 11 มีนาคม 2541 เห็นชอบดวย
กับรางพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. .... ซ่ึงคณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูเสนอ 
และสงใหวุฒิสภาพิจารณาตอไปตามรัฐธรรมนูญ วุฒิสภาไดพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว
เม่ือวันท่ี 17 กรกฎาคม 2541 และลงมติใหแกไขเพิ่มเติมเนื่องจากรางพระราชบัญญัติดังกลาว          
มีบทบัญญัติจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว แตมิไดระบุบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นตามมาตรา 29 วรรคสอง จึงไดแกไขเพ่ิมเติม          
คําปรารภเปนดังนี้ “โดยท่ีเปนการสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยสหกรณเพื่อเปนการสงเสริม 
สนับสนุนและคุมครองระบบสหกรณ กับท้ังเปนกฎหมายเกี่ยวกับการจํากัดเสรีภาพในการรวมกัน 
เปนสหกรณหรือกลุมเกษตรกร เพ่ือคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน และเพื่อมิใหมีการ
ผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ ประกอบกับมาตรา 45 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
บัญญัติใหกระทําไดโดยการตราเปนพระราชบัญญัติ” เมื่อสภาผูแทนราษฎรไดรับรางคืนจาก
วุฒิสภาแลว สภาผูแทนราษฎรลงมติไมเห็นชอบดวยกับการแกไขเพิ่มเติมของวุฒิสภา และไดตั้ง
คณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณารางพระราชบัญญัติ ซ่ึงผลการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ
รวมกันยังคงใหระบุบทบัญญัติมาตราของรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการจํากัดสิทธิไวในคําปรารภ 
                                                 

98 คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 188-189). เลมเดิม.   
99 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 13-14/2541 วันที่ 12 พฤศจิกายน 2541, http://www.senate.go.th. 
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อยางไรก็ตาม วุฒิสภาใหความเห็นชอบกับรางพระราชบัญญัติของคณะกรรมาธิการรวมกัน แตสภา
ผูแทนราษฎรไมเห็นชอบดวย สงผลใหรางพระราชบัญญัติถูกยับยั้งไว และสภาผูแทนราษฎรไดยก
รางพระราชบัญญัติข้ึนพิจารณาตามมาตรา 176 วรรคสอง100 และไดลงมติยืนยันรางเดิมของสภา
ผูแทนราษฎร แตโดยท่ีรางเดิมของสภาผูแทนราษฎรไมมีขอความท่ีระบุบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
ท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิ อันจะเปนการไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ มาตรา 29        
สภาผูแทนราษฎรจึงลงมติในวันเดียวกันใหเพิ่มมาตรา 3 ทวิ ซ่ึงภายหลังไดปรับเลขมาตราเปน
มาตรา 4 ซ่ึงมีขอความวา “พระราชบัญญัตินี้เปนกฎหมายที่มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการ
จํากัดเสรีภาพในเคหสถานและการจํากัดเสรีภาพในการรวมกันเปนสหกรณหรือกลุมเกษตรกร      
ซ่ึงตราข้ึนโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 35 และมาตรา 45 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย” 
โดยรางพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. .... ก็มีปญหาเดียวกัน ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยวา การที่สภาผูแทนราษฎรเพ่ิมบทบัญญัติมาตรา 4 ภายหลังจากท่ีลงมติยืนยันรางเดิมของ
สภาผูแทนราษฎรแลวเปนการตรากฎหมายที่ไมถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 176 
ประกอบมาตรา 90 มาตรา 92 และมาตรา 93 เม่ือรางพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. .... และราง
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. .... ตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญ รางพระราชบัญญัติดังกลาวจึงตกไปทั้งฉบับ 
 
2.5  ระบบศาลเดียวและระบบศาลคู 
  ประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย รัฐตองอยูภายใตกฎหมาย การใช
อํานาจรัฐท่ีมีผลกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะสามารถกระทําไดตอเม่ือมีกฎหมายให
อํานาจไว โดยกฎหมายท่ีใหอํานาจรัฐในการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตองอยู
ภายใตหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ีจําเปน เพื่อใหรัฐใชอํานาจตามขอบเขตท่ีกําหนด 
อยางไรก็ตาม เพื่อใหแนใจวาการใชอํานาจรัฐจะไมกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชน         
เกินขอบเขตท่ีกําหนด ระบบกฎหมายจึงตองสรางกลไกการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจรัฐ      

                                                 
100 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 176 วรรคสอง 
    “ถารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ที่ตองยับยั้งไวเปนราง

พระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงิน สภาผูแทนราษฎรอาจยกรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนูญน้ันขึ้นพิจารณาใหมไดทันที ในกรณีเชนวาน้ีถาสภาผูแทนราษฎรลงมติยืนยันรางเดิมหรือรางที่
คณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาดวยคะแนนเสียงมากกวาก่ึงหน่ึงของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภา
ผูแทนราษฎรแลว ใหถือวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญน้ันเปนอันไดรับ
ความเห็นชอบรัฐสภา และใหดําเนินการตอไปตามมาตรา 93”  
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โดยองคกรอ่ืน  ซ่ึงในบรรดาองคกรท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบและควบคุมไดดีท่ีสุด คือ องคกรศาล 
เนื่องจากองคกรศาลมีความเปนอิสระและเปนกลาง ปราศจากการแทรกแซงจากองคกรอ่ืนของรัฐ  
 2.5.1  ความเปนมา 
 แนวคิดทางการเมืองและการปกครองท่ีเกิดข้ึนในปจจุบันท่ีนาสนใจ คือ การท่ี
ประชาชนมอบอํานาจใหรัฐบาลจัดการปกครองประเทศเพ่ือความผาสุกของตน และเมื่อเปนดังนี้
แลว จึงเกิดคําถามวาใครจะเปนผูคอยควบคุมดูแลรัฐบาลอีกทีหนึ่ง และจะมีวิธีการอยางใดหรือ      
มีขอบเขตแคไหนท่ีจะควบคุมเจาหนาท่ีผูใชอํานาจ เพื่อปองกันมิใหใชอํานาจไปในทางที่มิชอบ 
ในทางปฏิบัติท่ัวไป การควบคุมรัฐบาลในระบอบประชาธิปไตย แมจะมีสภาผูแทนราษฎรและ
ส่ือมวลชนตาง ๆ ทําหนาท่ีควบคุมตรวจสอบรัฐบาลอยูแลว แตก็เปนการควบคุมท่ีหางเกินไป     
หลายๆ รัฐจึงไดคิดคนกลไกควบคุมฝายบริหารข้ึนเปนพิเศษ ซ่ึงแตละรัฐก็มีวิธีการแตกตาง
ออกไป101 ดังนั้น ศาลจึงเปนองคกรท่ีถูกสรางข้ึนมาเพื่อทําหนาท่ีดังกลาว โดยศาลเปนองคกรท่ีใช
อํานาจตุลาการ มีหนาท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดี และอํานาจหนาท่ีของศาลนี้กระทบกระเทือน
ตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน ฉะนั้น เพื่อใหศาลทําหนาท่ีไดดีท่ีสุด ผูพิพากษาของศาลจะตอง       
มีหลักประกันในความเปนอิสระ ปราศจากการแทรกแซงใดๆ ไมวาจะเปนจากฝายบริหาร           
ฝายนิติบัญญัติ หรือฝายตุลาการดวยกันเอง102  
 2.5.2  ระบบศาลเด่ียว 
 ระบบท่ีมีศาลยุติธรรมเปนหลัก จัดวาเปนระบบที่ใชกันมากท่ีสุด ประเทศท่ีใชระบบนี้
เปนประเทศในกลุม Anglo-Saxon และประเทศสังคมนิยมบางประเทศ แตละประเทศมีหลักการ
รวมกันวา ระบบศาลยุติธรรมเปนระบบหลัก ศาลพิเศษอ่ืนๆ ลวนข้ึนอยูกับระบบหลักนี้มิไดแยก
เปนเอกเทศตางหาก โดยในประเทศอังกฤษ หลักกฎหมาย Common Law ไมไดแยกสถานะระหวาง
เอกชนกับฝายปกครองเพราะถือวาอยูภายใตกฎเกณฑอันเดียวกัน  จึงตองถูกควบคุมดวย
กระบวนการยุติธรรมอันเดียวกัน อังกฤษจึงไมมีศาลปกครองแบบในระบบศาลคู อยางไรก็ตาม   
การควบคุมโดยศาลยุติธรรมตองประสพอุปสรรคมากพอสมควรในเร่ืองท่ีเปนปญหาเทคนิคในทาง
ปกครองโดยแท จึงไดจัดต้ังศาลพิเศษข้ึนมาเพื่อวินิจฉัยคดีปกครองบางประเภทเปนการเฉพาะ เชน 
คดีเกี่ยวกับประกันสังคม เรียกศาลพิเศษนี้วา Administrative Tribunals แตมิไดมีความหมายวาเปน
ศาลช้ันตนตามท่ีเขาใจท่ัวไป โดยประเทศท่ีอยูในสกุลกฎหมาย Anglo-Saxon มักไมนิยมการจัดต้ัง

                                                 
101 จาก ตํารากฎหมายปกครองวาดวยกฎหมายปกครองท่ัวไป (น. 242), โดย วิษณุ วรัญู,  

ปยะศาสตร ไขวพันธุ,  และ เจตน  ศีลพร, 2551, กรุงเทพฯ: โรงพิมพดอกเบี้ย. 
102 จาก ความรูเบื้องตนเก่ียวกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 (น. 364), โดย มานิตย จุมปา, 2545, กรุงเทพฯ: 

นิติธรรม. 
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ศาลปกครองหรือสถาบันอ่ืนใดมาทําการควบคุมฝายปกครอง นอกเหนือไปจากการอาศัยอํานาจ
ของศาลยุติธรรม เพราะเห็นวาการควบคุมฝายปกครองทางการเมืองและทางศาลยุติธรรมก็เพียงพอ
อยูแลว การควบคุมทางการเมือง หมายถึง การท่ีฝายปกครองตองรับผิดชอบตอรัฐสภา และ
ขาราชการประจําตองรับผิดชอบตอขาราชการฝายการเมือง ซ่ึงตองรับผิดชอบตอราษฎรอีกตอหนึ่ง               
การบริหารราชการก็ตองอยูในกรอบของกฎหมาย ผูท่ีรูสึกวาตนไดรับความไมเปนธรรมจากการ
กระทําอันมิชอบของขาราชการ ก็อาจขอความยุติธรรมจากศาลยุติธรรม ซ่ึงมีอํานาจท่ีจะยกเอา
กฎหมายท่ีบัญญัติโดยรัฐสภา หรือกฎหมายจารีตประเพณีและหลักความยุติธรรมท่ัวไปมาใชในการ
พิจารณาพิพากษาคดีใหเกิดความยุติธรรมข้ึนได103 
 อนึ่ง ระบบศาลเดี่ยว อาจเปนระบบท่ีมีศาลปกครองช้ันตนเปนศาลชํานาญพิเศษ             
มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองโดยเฉพาะแยกตางหากจากศาลช้ันตนอ่ืน เชน ศาลจังหวัด 
ศาลแพง ศาลอาญา ฯลฯ แตมีศาลสูงสุดเพียงศาลเดียวคือศาลฎีกาทําหนาท่ีควบคุมตรวจสอบ          
คําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลลางทุกศาล รวมท้ังคําพิพากษาหรือคําส่ังศาลปกครองช้ันตนดวย    
ตามระบบน้ี คูความฝายใดฝายหนึ่งซ่ึงไมพอใจคําพิพากษาหรือคําส่ังนั้นของศาลปกครองช้ันตน   
ตอศาลฎีกาเหมือนๆ กับคูความในคดีอ่ืนๆ ในศาลฎีกาอาจมีองคคณะหนึ่งซ่ึงไดรับมอบหมาย      
ใหมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณคัดคานคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน
โดยเฉพาะก็ได104 
 อยางไรก็ตาม การกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ของการกระทําทางปกครองมักจะมีขอบกพรอง 4 ประการ105ดังนี้ 
 1) การท่ีเอกชนรองขอใหศาลยุติธรรมพิพากษาวาการกระทําทางปกครองไมชอบดวย
ดวยกฎหมายตามกระบวนการตาง ๆ ขางตนนั้น เปนไปตามกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงซ่ึงเปน
กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อใชในการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเอกชนกับเอกชนเปนคูความหรือกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาซ่ึงเปนกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อใชในการแสวงหาตัวผูกระทําผิดอาญามาลงโทษ 
กฎหมายดังกลาวนี้มีความยุงยาก สลับซับซอนมาก เอกชนจําเปนตองแตงทนายชวยวาตางแกตาง
ใหเสมอ การดําเนินคดีในศาลยุติธรรมโดยลําพัง แมจะกระทําไดแตความเส่ียงตอการแพคดีก็มีอยู
สูงมาก ดังนั้นผูยากไรไมอยูในวิสัยท่ีจะแบกรับภาระคาใชจายได ในทางปฏิบัติ สิทธิท่ีจะรองขอให
ศาลยุติธรรมพิพากษาวาการกระทําทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายจึงมีเฉพาะแตในหมูผูท่ีม่ังค่ัง
รํ่ารวยซ่ึงเปนคนจํานวนนอยของประเทศ ยิ่งไปกวานั้น การแสวงหาความจริงในกฎหมายวิธี

                                                 
103 ตํารากฎหมายปกครองวาดวยกฎหมายปกครองท่ัวไป (น. 243). เลมเดิม. 
104 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง (น. 76). เลมเดิม.   
105 แหลงเดิม.  (น. 71-73). 
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พิจารณาความท้ังสองฉบับดังกลาวเนนหนักไปในทาง “ระบบกลาวหา” ซ่ึงผลักภาระการพิสูจน  
ใหตกอยูแกคูความฝายท่ีกลาวอางขอเท็จจริง บ่ันทอนกําลังใจของเอกชนท่ีจะรองขอใหศาลวินิจฉัย     
ช้ีขาดเพราะโดยปกติแลวฝายปกครองเปนผูครอบครองพยานหลักฐานท่ีจะใชพิสูจนความจริง 
 2) มีหลายกรณีท่ีเอกชนไมอาจฟองขอใหศาลพิพากษาวาการกระทําทางปกครอง 
ไมชอบดวยกฎหมายไดโดยตรง เชน ไมอาจฟองขอใหศาลพิพากษาวา “กฎ” ฉบับใดฉบับหนึ่ง     
ซ่ึงการฝาฝนเปนความผิดอาญาไมชอบดวยกฎหมายเพราะมีขอความขัดหรือแยงตอพระราชบัญญัติ
ท่ีเปนกฎหมายแมบท หรือตอรัฐธรรมนูญ แตตองรอใหตนเองถูกฟองเปนจําเลยในขอหาฝาฝน 
“กฎ” เสียกอนจึงคอยใหการตอสูวา “กฎ” ไมชอบดวยกฎหมาย การที่ตนฝาฝนจึงไมเปนความผิด
ทางอาญา ซ่ึงคงไมมีเอกชนคนใดเส่ียงท่ีจะฝาฝน “กฎ” เพียงเพื่อใหไดมีโอกาสขอใหศาลพิพากษา
วา “กฎ” นั้นไมชอบดวยกฎหมาย ดังนั้น จึงอาจมีกฎท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายแตยังคงมีผลใช
บังคับอยู เพราะศาลไมมีโอกาสตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายเลยก็ได 
 3) ถึงแมวาศาลจะพิพากษาวา “กฎ” ไมชอบดวยกฎหมาย ศาลก็หามีอํานาจเพิกถอนกฎ 
ไม คงมีแตอํานาจปฏิเสธท่ีจะนํากฎนั้นมาบังคับใชแกคดีท่ีศาลกําลังพิจารณาอยูเทานั้น ดังนั้น       
กฎนั้นจึงมีผลบังคับใชอยูตอไปอีก และฝายปกครองก็อาจใชกฎนั้นบังคับแกเอกชนคนอ่ืนตอไปอีก
ก็ได เอกชนคนอ่ืนท่ีถูกดําเนินคดีก็ตองอางในคดีนั้นอีกวา “กฎ” นั้นไมชอบดวยกฎหมายเพ่ือใหตน
พนจากความรับผิดทางอาญา เชนนี้เร่ือย ๆ ยิ่งกวานั้น เม่ือมีคูความฝายใดฝายหน่ึงในคดีอ่ืนกลาว
อางวา “กฎ” นั้นไมชอบดวยกฎหมาย ศาลในคดีหลังอาจไมเห็นพองดวย และพิพากษาวา “กฎ” นั้น
ชอบดวยกฎหมายก็เปนได  
 4) ผูพิพากษาศาลยุติธรรมไดรับการศึกษาอบรมใหมีความรูและความเช่ียวชาญ             
ในกฎหมายแพงและกฎหมายอาญาเปนหลัก และการปฏิบัติภารกิจสวนใหญจะเปนการพิจารณา
พิพากษาขอพิพาทท่ีเกิดข้ึนตามกฎหมายแพง หรือคดีอาญาท่ีเกิดตามกฎหมายอาญา และโอกาสใน
การพิจารณาพิพากษาขอพิพาททางกฎหมายมหาชนซ่ึงเปนกฎหมายท่ีใชบังคับโดยตรงกับ
ความสัมพันธระหวางฝายปกครองกับเอกชนมีคอนขางนอย อีกท้ังการคัดเลือกผูพิพากษาศาล
ยุติธรรมจะไมไดคัดเลือกจากบุคคลท่ีมีประสบการณเกี่ยวกับการบริหารรัฐกิจในระดับท่ีควรจะเปน
เหมือนกับการคัดเลือกผูพิพากษาศาลปกครอง 
 2.5.3  ระบบศาลคู 
 ระบบศาลคูเปนระบบศาลปกครองชํานาญพิเศษแยกตางหากและเปนอิสระจากระบบ
ศาลยุติธรรมอยางส้ินเชิง กลาวคือ มีศาลปกครองช้ันตนและศาลปกครองสูงสุดเปนเอกเทศ คูความ
ฝายใดฝายหนึ่งซ่ึงไมพอใจคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตนจะตองอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุด
และเม่ือศาลปกครองสูงสุดพิพากษาอยางไรแลว คดีเปนอันถึงท่ีสุดคูความจะอุทธรณตอศาลอ่ืนใด
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ไมไดอีกตอไป106 ท้ังนี้ เหตุท่ีตองมีการแยกออกเปนศาลคูเพราะวาประเทศท่ีใชระบบศาลแบบน้ี
มักจะมีการแยกประเภทของกฎหมายเปนเอกชนและกฎหมายมหาชน ซ่ึงรากฐานแนวคิดใน
กฎหมายเอกชนแตกตางจากแนวคิดของกฎหมายมหาชน ดังนั้น จะใหศาลยุติธรรมท่ีมีอํานาจใน
การพิจารณาคดีท่ัวไปมาพิพากษาคดีปกครองไมได เพราะแนวความคิดในทางกฎหมายเอกชนเปน
เร่ืองระหวางเอกชนกับเอกชน แตแนวความคิดในกฎหมายมหาชนเปนเร่ืองระหวางรัฐกับเอกชน 
เร่ืองวัตถุประสงคก็แตกตางกัน เพราะในกฎหมายเอกชนมีวัตถุประสงคเพื่อผลประโยชนของ
คูกรณีซ่ึงเปนประโยชนสวนบุคคล แตสําหรับวัตถุประสงคในกฎหมายมหาชนเพ่ือประโยชน
สาธารณะของคนสวนใหญ ดังนั้น องคกรท่ีทําหนาท่ีจึงตองแยกจากกัน107  
 อนึ่ง ประเทศท่ีใชระบบศาลคูจะเปนประเทศที่เปนสกุลกฎหมายโรมัน (Romano-
Germaic) โดยเห็นวาศาลยุติธรรมไมสามารถคุมครองสิทธิของประชาชนไดอยางเพียงพอ และการ
ดําเนินคดีในศาลยุติธรรมมักจะยุงยากซับซอนและส้ินเปลืองคาใชจาย รวมทั้งตองใชเวลามาก และ
ประการท่ีสําคัญท่ีสุดก็คือศาลยุติธรรมจะไมสามารถอํานวยความยุติธรรมใหแกประชาชนไดอยาง
แทจริงเพราะคูพิพาทไมอยูในฐานะท่ีเทาเทียมกัน แตถามีศาลปกครองโดยเฉพาะแลว ศาลปกครอง
จะใชกฎหมายมหาชนมาปรับแกคดี ซ่ึงสามารถจะรักษาผลประโยชนของรัฐ และขณะเดียวกันก็ให
ความยุติธรรมแกราษฎรไดเปนอยางดี ท้ังนี้ เพราะการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนมานั้นมิใชตั้งข้ึนมา
เพียงชําระคดีเทานั้น แตเพื่อใหศาลปกครองไดสรางหลักกฎหมายปกครองข้ึนมาดวยในโอกาสที่มี
คดีมาสูศาล ซ่ึงศาลยุติธรรมยากท่ีจะทําได หากปราศจากหลักกฎหมายท่ีเหมาะสม108 
 
2.6  หลักการควบคุมฝายปกครอง 
 เม่ือมนุษยแตละคนตัดสินใจมาอยูรวมกันเปนสังคม และสังคมไดขยายตัวจนเปนรัฐ
หรือประเทศ ประชาชนไดมอบหมายใหตัวแทนของตนเขาไปใชอํานาจอธิปไตยอันเปนของ
ประชาชนแทนประชาชนเพ่ือทําหนาท่ีปกครองสังคม ทําใหผูปกครองสามารถใชอํานาจมหาชนท่ี
ไดรับจากประชาชนเพื่อทําหนาท่ีรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม และทําภารกิจอ่ืนๆ เชน การ
จัดทําบริการสาธารณะ เปนตน และแมวาฝายปกครองจะใชอํานาจมหาชนไดก็ตอเม่ือกฎหมายให
อํานาจไวตามหลักการไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ แตการใชอํานาจมหาชนภายใตบทบัญญัติของ

                                                 
106  จาก หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง (น. 90), โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2540, กรุงเทพฯ: 

วิญูชน. 
107  จาก ที่มาของกฎหมายมหาชน (น. 120-121), โดย เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, 2549, กรุงเทพฯ: 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
108 ตํารากฎหมายปกครองวาดวยกฎหมายปกครองท่ัวไป (น. 243-244). เลมเดิม. 
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กฎหมายของฝายปกครองก็มีโอกาสที่จะกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยูตลอดเวลา 
ทําใหประเทศท่ีปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยแบบเสรี สรางระบบการควบคุมฝายปกครอง
เพื่อตรวจสอบดูวาฝายปกครองไดใชอํานาจมหาชนภายใตขอบเขตของกฎหมาย  
 2.6.1 การกระทําทางปกครอง 
  การกระทําทางปกครองเปนการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองในการจัดทําบริการ
สาธารณะเพ่ือตอบสนองตอความตองการประชาชน โดยท่ัวไปแลวฝายปกครองซ่ึงเปนผูดําเนิน
กิจกรรมทางปกครองและเปนหนวยซ่ึงอยูในบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของคณะรัฐมนตรีนั้น 
จะตองปฏิบัติราชการหรือปฏิบัติงานตามนโยบาย คําส่ัง ตลอดคําแนะนําของคณะรัฐมนตรีและ     
มีหนาท่ีบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายท่ีพระมหากษัตริยทรงตราข้ึนตามคําแนะนําและยินยอม
ของรัฐสภา งานของฝายปกครองมีความหลากหลายอยางยิ่ง ตั้งแตการรักษาความสงบเรียบรอย
สาธารณะ การกํากับควบคุมทิศทางทางเศรษฐกิจ การจัดการเกี่ยวกับส่ิงสาธารณูปโภคทั้งหลาย     
ท้ังปวง การจัดการศึกษาและทํานุบํารุงศิลปวัฒนธรรม ไปจนกระท้ังถึงการสังคมสงเคราะห
ตลอดจนการใหการชวยเหลือผูดอยโอกาสในสังคมเราอาจกลาวไดวาการกระทําของรัฐบาลในการ
วางนโยบายตางๆ เกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดิน เปนการกระทําในลักษณะของการอํานวยการ 
ในขณะท่ีการกระทําของบรรดาองคกรเจาหนาท่ีของรัฐในฝายปกครอง ซ่ึงโดยหลักแลวคือ        
ฝายประจํานั้น มีลักษณะเปนการปฏิบัติการบังคับใหเปนไปตามกฎหมายตลอดจนนโยบายของ
รัฐบาล109  
  2.6.1.1 ความหมายของการกระทําทางปกครอง 
  การกระทําทางปกครอง คือ การกระทําหรือการละเวนกระทําทุกประเภทขององคกร
ทางปกครอง ซ่ึงผลในท่ีนี้อาจเปนการเปล่ียนแปลงหรือกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิหนาท่ีของ
เอกชนก็ไดหรือกอใหเกิดความรับผิดขององคกรทางปกครองก็ได110 โดยการนิยามคําวา การกระทํา
ทางปกครองน้ันอาจทําไดสองวิธี คือโดยการพิจารณาถึงลักษณะของการกระทําในทางปกครองน้ัน 
วิธีหนึ่งและโดยการพิจารณาวาการกระทํานั้นมาจากองคกรฝายปกครองใดอีกวิธีหนึ่ง โดยตามวิธี
แรกเปนการนิยามตามรูปลักษณะของการกระทํา โดยการกระทําในทางปกครองในกรณีนี้ 
หมายความวา การกระทําท่ีกอใหเกิดสถานภาพตามกฎหมายแกเอกชน ไมวาจะเปนประโยชน หรือ
จะทําใหเกิดภาระหนาท่ีแกเอกชนผูอยูใตการปกครอง สวนวิธีท่ีสอง การกระทําในทางปกครอง    

                                                 
109 คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 244). เลมเดิม. 
110

  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.98). เลมเดิม.  
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ในกรณีนี้ หมายความวา การกระทําตาง ๆ ท่ีมาจากเจาหนาท่ีฝายปกครองซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีตาม
กฎหมายใหจัดทําบริการสาธารณะเพื่อท่ีจะปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจหนาท่ีของตน111  
  2.6.1.2 ประเภทของการกระทําทางปกครอง 
  การกระทําในทางปกครองน้ันบางคร้ังก็เปนการกระทําท่ีแสดงออกมาเปนลายลักษณ
อักษร บางคร้ังก็เปนการกระทําในทางปฏิบัติ เชน การจับกุมบุคคลที่ทําความผิดอาญา การใชกําลัง
เจาหนาท่ีเขาทําการจับกุมบุคคลเปนการปฏิบัติ สวนการออกหมายจับบุคคลนั้นเปนการกระทํา      
ท่ีเปนลายลักษณอักษร โดยการกระทําท่ีเปนลายลักษณอักษรนั้นเปนการกระทําท่ีกอใหเกิดผลทาง
กฎหมาย ผลทางกฎหมายน้ันอาจจะเปนการวางระเบียบบังคับข้ึนใหม เชน การออกกฎขอบังคับ 
หรือเปนการกอต้ังบริการสาธารณะข้ึนใหม และอาจจะเปนการทําใหเกิดสถานภาพตามกฎหมาย     
ท่ีเปนคุณหรือเปนโทษแกบุคคลก็ได เชน คําส่ังแตงต้ังบุคคลใหดํารงตําแหนงราชการ คําส่ังเล่ือน
อัตราเงินเดือนขาราชการเปนส่ิงท่ีใหคุณ แตการกระทําท่ีใหโทษก็มี เชน คําส่ังปลด หรือไล
ขาราชการออกจากราชการและการที่ฝายปกครองออกคําส่ังบังคับใหเอกชนตองปฏิบัติการอยางใด
อยางหนึ่ง เปนตน 112  ซ่ึงในปจจุบันมีรูปแบบการกระทําทางปกครองท่ีสําคัญดังนี้ 
   คําส่ังทางปกครอง มีสาระสําคัญ113 ดังนี้ 
    (1) กระทําโดยเจาหนาท่ี บทนิยามคําวา คําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 114 กําหนดวาคําส่ังทางปกครองเปนการใช
อํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ี ซ่ึงเจาหนาท่ี คือ ผูมีอํานาจหรือไดรับมอบอํานาจทางปกครอง
ของรัฐในการกระทําการอยางหนึ่งอยางใด โดยเจาหนาท่ีอาจเปนบุคคลธรรมดา ไดแก ขาราชการ
ตาง ๆ หรือพนักงานของราชการสวนทองถ่ิน หรือเปนคณะบุคคลก็ได เชน คณะกรรมการ
เคร่ืองหมายการคา คณะกรรมการขาราชการพลเรือน เปนตน หรือเปนนิติบุคคลก็ได เชน กระทรวง 
ทบวง กรม เทศบาล เปนตน เพราะบางกรณีกฎหมายจะมอบอํานาจใหแกนิติบุคคลเปนผูใชอํานาจ
                                                 

111 จาก คําบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 158). โดย ประยูร กาญจนดุล, 2549, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย. 

112 แหลงเดิม. (น. 158). 
113

  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.100-114). เลมเดิม.  
114  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 5 “คําสั่งทางปกครอง” หมายความวา  
        (1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้น ระหวางบุคคล      

ในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ หรือหนาที่ของบุคคล         
ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และ
การรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ  

        (2) การอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวง 
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แทนท่ีจะเปนตัวบุคคล ในการนี้ รัฐวิสาหกิจก็อาจเปนเจาหนาท่ีไดหากมีกฎหมายใหอํานาจไว
โดยเฉพาะ เชน การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยมีอํานาจในการอนุญาตใหเอกชนจัดต้ัง
โรงงานผลิตไฟฟาท่ีมีกําลังผลิตรวมกันสูงกวา 20 เมกะวัตต เพื่อใชเองหรือท่ีมีกําลังผลิตรวมกันสูง
กวา 6 เมกะวัตต เพื่อขายพลังงานไฟฟาแกประชาชน ตามมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติการไฟฟา
ฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทย (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2535 
    (2) ใชอํานาจรัฐ คําส่ังทางปกครองตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย เพราะโดย
หลักการแลว คําส่ังทางปกครองเปนการใชอํานาจฝายเดียวบังคับแกเอกชน โดยเอกชนมิไดยินยอม
ดวย กรณีใดหากไมไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายก็จะเปนเร่ืองอ่ืน เชน สัญญาอันเปนการ
ตกลงกับเอกชน เปนตน สําหรับอํานาจตามกฎหมายนี้ ยอมตองเขาใจวาเปนเร่ืองอํานาจทาง
ปกครองเทานั้น เพราะตองอานใหสอดคลองกับบทนิยามคําวาเจาหนาท่ีดวย หากเปนอํานาจ        
ตามกฎหมายอ่ืนก็ไมใชคําส่ังทางปกครอง เชน อํานาจนายกรัฐมนตรีในการใหคํารับรอง              
รางพระราชบัญญัติท่ีเกี่ยวดวยการเงินเพื่อใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูเสนอสามารถเสนอ
กฎหมายดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎรได  ยอมไมอยูในบังคับของหลักกฎหมายปกครอง                
ถานายกรัฐมนตรีใชอํานาจโดยลําเอียงหรือลาชาก็ตองไปวากันในทางการเมือง การวางหลักวาเปน
การใชอํานาจทางปกครองของรัฐนี้มีความหมายในตัววา กรณีจะตองไมใชการใชอํานาจทาง         
นิติบัญญัติ หรือการใชอํานาจในทางตุลาการ การกระทําของรัฐสภาหรือศาลจึงไมอยูในบังคับ
หลักเกณฑในเร่ืองการทําคําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา 4 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539115 
    (3) กําหนดสภาพทางกฎหมาย คําส่ังทางปกครองจะมุงประสงคกําหนดผลทาง
กฎหมายอันเปนนิติสัมพันธระหวางบุคคลอยางหน่ึงอยางใดข้ึน เชน ออกคําส่ังอนุญาตใหตั้ง
โรงงาน หรือออกคําส่ังใหร้ือถอนอาคาร เปนตน องคประกอบในการมุงตอผลในกฎหมายน้ีเองทํา
ใหคําส่ังทางปกครองแตกตางไปจากการกระทําทางกายภาพที่กอใหเกิดความรับผิด (ละเมิด
ปกครองหรือความรับผิดอยางอ่ืน) และองคประกอบนี้ทําใหเจตนาในการมุงตอผลมีความสําคัญ  
ตอความสมบูรณของนิติกรรม ตามมาตรา 5 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

                                                 
115  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 4 พระราชบัญญัติน้ีมิใหใชบังคับแก 
      (1) รัฐสภาและคณะรัฐมนตร ี
      (3)  การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดยตรง 
     (4) การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการดําเนินงานของเจาหนาที่ในกระบวนการพิจารณาคดี 

การบังคับคดี และการวางทรัพย 
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พ.ศ. 2539 คําส่ังทางปกครองตองมีวัตถุประสงคเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ี
จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล 
ไมวาจะเปนการช่ัวคราวหรือถาวร โดยสรุปไมวามุงประสงคในทางใดหากกระทบสิทธิหนาท่ีของ
บุคคลโดยบุคคลจะไดรับการถือปฏิบัติจากเจาหนาท่ีตามเนื้อหาท่ีปรากฏในคําส่ังทางปกครองนั้น
แลวก็ถือวาเขาขายเปนคําส่ังทางปกครองได ในทางทฤษฏีกลาวกันวาการใหขอมูลขาวสาร 
คําแนะนํา หรือการอธิบายขยายความเขาใจ เหลานี้ไมถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง เพราะไมมีผล
ทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนใหมเปนแตการกระทําท่ีเกี่ยวของกับคําส่ังทางปกครองเดิมเทานั้น  
    (4) เกิดผลเฉพาะกรณี คําส่ังทางปกครองตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของ
เจาหนาท่ี แตไมหมายถึงการออกกฎ โดยท่ี “กฎ” หมายความวา บทบัญญัติท่ีมีผลบังคับเปนการ
ท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ ดังนั้น คําส่ังทางปกครอง
จะตองกระทําโดยมุงกําหนดสภาพทางกฎหมายท่ีเปนอยูในกรณีใดกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ เชน        
การออกใบอนุญาตใหกอสรางอาคารหรือออกคําส่ังใหบุคคลออกจากพ้ืนท่ีท่ีรุกลํ้าทางสาธารณะ   
คุณสมบัติขอนี้ทําใหคําส่ังทางปกครองแตกตางไปจาก “กฎ” เพราะกฎ จะมีผลใชบังคับเปนการ
ท่ัวไป อันเปนเพียงการวางหลักไวแตยังไมใชกับขอเท็จจริงอันหนึ่งอันใดโดยเฉพาะ คําส่ังทาง
ปกครองโดยสภาพจะตองมุงใชบังคับกับบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยตรง แตในคําส่ังจะไมระบุช่ือ
บุคคลไวก็ได เชน พบการปลูกสรางอาคารในท่ีสาธารณะโดยผูกระทําไมอยู การออกคําส่ังใหร้ือ
ถอนอาจใชวิธีประกาศใหผูกระทําร้ือถอนออกไปโดยไมระบุช่ือ อยางไรก็ตาม คําส่ังทางปกครอง   
ท่ีแจงชัดและใชบังคับเฉพาะกรณีนี้อาจเปนคําส่ังรวมหรือคําส่ังท่ัวไปท่ีใชบังคับกับกลุมบุคคลก็ได 
เชน ตํารวจจะออกคําส่ังหามทุกคนมาชุมนุมในสถานท่ีแหงหนึ่งในวันรุงข้ึน หรือหามบุคคลทุกคน
เขาไปในอาคารท่ีมีสภาพเส่ียงตอการพังทลาย หรือใหผูอาศัยในเขตโรคระบาดทุกคนจัดการฆาเช้ือ
โรคโดยคาใชจายของตนเอง หรือหามทุกคนขายผักบางชนิดในเขตท่ีกําหนดเพราะเช่ือวาผักนั้น
เปนพาหะนําโรคระบาด คําส่ังเหลานี้จะเห็นไดวาเปนการบังคับแกบุคคลหลายคนคลายกับ “กฎ” 116         
แตขณะเดียวกันก็ไมมีสภาพเปน “กฎ” เพราะมุงหมายใหเกิดผลทันทีแกกลุมบุคคลท่ีแนนอนแลว 
    (5) มีผลภายนอกโดยตรง คําส่ังทางปกครองเปนการสรางนิติสัมพันธระหวางบุคคล 
แสดงวาคําส่ังทางปกครองจะตองเกิดผลทางกฎหมายข้ึนแลวเทานั้น ซ่ึงเทากับมีผลตอภายนอก
โดยตรงกับผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครอง คุณสมบัติขอนี้มีความสําคัญในการชี้ใหเห็นวา
คําส่ังทางปกครองเกิดข้ึนเม่ือใด ซ่ึงโดยปกติจะเกิดผลนับแตมีการแจงเปนตนไป โดยถาตราบใดยัง

                                                 
116  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 5 “กฎ” หมายความวา  
      พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ ทองถิ่น ระเบียบ ขอบังคับ หรือ

บทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแก กรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ 
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มีผลปรากฏอยูภายในก็ยังเปนเพียงแตการเตรียมการหรือพิจารณาเพื่อออกคําส่ังทางปกครองเทานั้น 
และเจาหนาท่ีผูพิจารณาจะเปล่ียนแปลงเชนใดก็ได เชน การที่ผูตรวจไปตรวจดูอาคารท่ีเส่ียงตอการ
พังทลายและทํารายงานเสนอความเห็นข้ึนมาเปนกรณียังไมมีคําส่ังทางปกครองเกิดข้ึน หรือแมแต
เม่ือผูบังคับบัญชาไดรับรายงานและส่ังการใหผูตรวจกลับไปตรวจดูปญหา ณ จุดใดของอาคาร     
อีกคร้ัง หากพบปญหาไมม่ังคงท่ีจุดนั้นตามท่ีผูบังคับบัญชาคาดการณก็ใหเรงส่ังการใหร้ือถอนดังนี้
ก็ยังไมเปนคําส่ังทางปกครองสําหรับเจาของอาคารซ่ึงเปนคนนอก และเม่ือยังไมมีผลออกมา
ภายนอก ผูจะอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองน้ันก็ยังไมมีหนาท่ีอะไรตองปฏิบัติ 
   นอกจากนั้น การกระทําทางปกครองในรูปแบบอ่ืน ๆ ยังมีอีกหลายกรณี117  ดังนี้ 
   1) กฎ กฎมีลักษณะสวนใหญเหมือนกับคําส่ังทางปกครอง ขอแตกตางท่ีสําคัญระหวาง
กฎกับคําส่ังทางปกครองอยูตรงท่ีกฎเปนการส่ังการฝายเดียวท่ีมีผลเปนการท่ัวไป ในขณะท่ีคําส่ัง
ทางปกครองเปนการส่ังการฝายเดียวท่ีมีผลเฉพาะราย และในขณะท่ีคําส่ังทางปกครองกําหนด
กฎเกณฑที่เปนรูปธรรมน้ัน เนื้อหาของกฎจะมีลักษณะท่ีเปนนามธรรม ตัวอยางของกฎ เชน 
กฎกระทรวงออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกําหนดขอยกเวนกรณี
ท่ีเจาหนาท่ีสามารถออกคําส่ังทางปกครองไปไดโดยไมตองรับฟงคูกรณีกอนออกคําส่ังฯ เปนตน 
   2) สัญญาทางปกครอง สัญญาทางปกครองเปนสัญญาท่ีคูสัญญาอยางนอยฝายใดฝาย
หนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ เนื้อหาของสัญญาเปนเร่ือง
ของสัมปทาน การจัดทําบริการสาธารณะ การจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค การแสวงประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเปนสัญญาท่ีทําข้ึนเพื่อกอต้ังนิติสัมพันธทางปกครองหรือทําใหการดําเนิน
กิจการทางปกครองบรรลุผล 
   3) ปฏิบัติการทางปกครอง ปฏิบัติการทางปกครองเปนการกระทําขององคกรเจาหนาท่ี
ในระบบกฎหมายปกครองที่มีลักษณะเปนการกระทําในทางขอเท็จจริง ซ่ึงหากจะมีผลในทาง
กฎหมายเกิดข้ึน ผลในทางกฎหมายของการกระทําดังกลาวจะเกิดข้ึนจากกฎหมายไมไดเกิดข้ึนจาก
การแสดงเจตนาขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง กลาวอีกนัยหนึ่งปฏิบัติการทางปกครองไมได     
มีลักษณะเปนการแสดงเจตนา องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองซ่ึงกระทําการนั้นไมไดมุงหมาย
กอใหเกิดการเคล่ือนไหวในนิติสัมพันธทางปกครองแตอยางใด กลาวคือ ไมมีลักษณะเปนการออก
กฎหรือคําส่ัง กําหนดกฎเกณฑหรือไมมีลักษณะของการตกลงแสดงเจตนาผูกพันในรูปของสัญญา
ทางปกครอง ตัวอยางของปฏิบัติการทางปกครอง เชน การออกประกาศเตือนประชาชนใหระวัง

                                                 
117 คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 248-249). เลมเดิม. 
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อันตรายจากสารตะก่ัว การสลายการชุมนุมในการชุมนุมสาธารณะ การใชกําลังร้ือถอนอาคาร          
ท่ีปลูกสรางโดยผิดกฎหมาย เปนตน 
   อนึ่ง ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีหลักการในการจําแนกการทําหนาท่ีของเจาหนาท่ีรัฐ       
ในฐานะเปนฝายปกครอง (ตํารวจทางปกครอง) และเปนเจาหนาท่ีในกระบวนการยุติธรรมทาง
อาญา (ตํารวจทางคดี) ซ่ึงจะเปนประโยชนตอการจําแนกการกระทําทางปกครองและการกระทํา
ในทางอาญา เนื่องจากเจาหนาท่ีรัฐหนึ่งคนอาจมีอํานาจกระทําการไดท้ังสองลักษณะ ซ่ึงผูวิจัยจะขอ
กลาวโดยสรุปความวา ตํารวจทางปกครองเปนกิจกรรมประเภทหนึ่งของฝายปกครองท่ีมีข้ึน       
เพื่อควบคุมการใชเสรีภาพของปจเจกชนเพื่อปองกันไมใหเกิดความไมสงบเรียบรอยข้ึนในสังคม 
โดยมีวัตถุประสงคสองประเภท118 ดังนี้  
   1) การรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม ซ่ึงความสงบเรียบรอยของสังคมมีอยู 3 เร่ือง
ดวยกัน คือ ความม่ันคงปลอดภัย ความสงบสุข และสุขอนามัย ซ่ึงมีการกระทําหลายอยางท่ีอาจ
กระทบกับความสงบเรียบรอยของสังคมได เชน อาคารทรุดโทรมท่ีกําลังจะพังลงมาหรือถนน
หนทางท่ีมีโคงอันตรายถือวากระทบตอความมั่งคงปลอดภัย การใชรถท่ีมีเคร่ืองยนตเสียงดังถือวา
กระทบตอความสงบสุข การท้ิงขยะบนถนนหนทางหรือการปลอยน้ําเสียลงในแมน้ําถือวากระทบ
ตอสุขอนามัยของประชาชน เปนตน ทุกกรณีดังกลาวเปนหนาท่ีของตํารวจทางปกครองที่จะตอง
วางกฎเกณฑ เพื่อกําหนดวาการกระทําใดบางท่ีมีผลเปนการกระทบตอความสงบเรียบรอยของ
สังคม การวางกฎเกณฑของตํารวจทางปกครองดังกลาวนี้อาจเปนการวางกฎเกณฑท่ีมีผลเปนการ
เฉพาะรายหรือมีผลเปนการท่ัวไปก็ไดหรืออาจเปนการปฏิบัติการทางกายภาพเพ่ือบังคับใหเปนไป
ตามกฎเกณฑหรือคําส่ังท่ีไดออกไวก็ได 
   2) การใชอํานาจในการปองกันของตํารวจทางปกครอง คือการใชอํานาจที่มีลักษณะเปน
ท่ีเปนปองกัน เชน การส่ังหามเดินขบวน หรือการจํากัดความรวดเร็วของรถยนตในเขตเทศบาล   
เปนตน  
  สวนขอแตกตางระหวางตํารวจทางปกครองกับตํารวจทางคดีนั้นอยูท่ีเปาหมายของการ
ใชอํานาจ กลาวคือ ตํารวจทางปกครองมีหนาท่ีในการปองกัน ในขณะท่ีตํารวจทางคดีมีหนาที่ใน
การปราบปราม โดยตํารวจทางปกครองมีจุดมุงหมายในการดําเนินการของตนเพื่อท่ีจะหลีกเล่ียง
ไมใหเกิดการทําผิดกฎตางๆ ดวยการวางมาตรการจําเปนไวลวงหนา ในขณะท่ีตํารวจทางคดี          
มีจุดมุงหมายท่ีจะสอบสวนและนําตัวผูกระทําผิดมาใหศาลพิจารณาลงโทษ อํานาจตํารวจท้ังสอง

                                                 
118 จาก กฎหมายปกรอง (น. 320-329). โดย นันทวัฒน บรมานันท, 2553, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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ประเภทนี้แมจะแยกจากกัน แตในทางปฏิบัติก็มีบุคคลบางประเภทท่ีสามารถควบใชอํานาจท้ังสอง
ได เชน นายกเทศมนตรีท่ีมีกฎหมายใหอํานาจเปนท้ังตํารวจทางคดีและเปนท้ังตํารวจทางปกครอง
ในเวลาเดียวกัน หรือในบางกรณีของตํารวจจราจรท่ีมีหนาท่ีในการดูแลการจราจรเองเพื่อปองกัน
ไมใหเกิดอุบัติเหตุหรือเพ่ือมิใหมีปญหารถติดอันเปนหนาท่ีของตํารวจทางปกครอง แตถาหากมีการ
กระทําผิดกฎจราจรเกิดข้ึน ตํารวจเรียกใหผูขับข่ีรถยนตหยุดเพื่อสอบถาม ตํารวจนั้นก็จะทําหนาท่ี
เปนตํารวจทางคดีทันที ท้ังนี้ มีแนวคําวินิจฉัยท่ีแบงแยกตํารวจทางปกครองและตํารวจทางคดีออก
จากกันอยูบางแตสวนใหญแลวก็มักจะไมคอยช้ีชัดลงไปและศาลก็มักจะพิจารณาถึงเปาหมายของ
การใชอํานาจของตํารวจเปนหลัก เชน คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดคดี Baud ในป ค.ศ. 1951    
ท่ีกลาวไววา ตํารวจทางคดีจะทําหนาท่ีพิสูจนและคนหาตัวผูกระทําความผิด รวมทั้งรวบรวม
พยานหลักฐานตางๆ เพื่อท่ีจะใชในการดําเนินคดีอาญา สวนคําวินิจฉัยของศาลในคดีขัดกันคดี 
Noualek ในป ค.ศ. 1951 ก็ไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของตํารวจทางปกครองไววา ตํารวจทางปกครอง
มีหนาท่ีในการรักษากฎระเบียบ ตักเตือน และตรวจตรา เปนตน119  
 2.6.2 หลักการควบคุมฝายปกครอง 
 เม่ือกฎหมายใหอํานาจแกฝายปกครองท่ีจะใชอํานาจมหาชนเหนือประชาชน จึงอาจเกิด
กรณีท่ีฝายปกครองใชอํานาจตามอําเภอใจโดยกระทําการเกินขอบเขตของกฎหมายจนกระทบตอ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได จึงมีความจําเปนท่ีตองมีกลไกในการควบคุมฝายปกครองให
กระทําการภายใตกรอบของกฎหมายเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงหากพิจารณา
ใหถองแทแลวจะพบวา กลไกในการควบคุมฝายปกครองนั้นจะมีสามระยะ ไดแก การควบคุม       
ในข้ันตอนการเขาสูอํานาจของฝายปกครอง การควบคุมระหวางอยูในอํานาจ และการควบคุม
ภายหลังใชอํานาจ 
 การดําเนินการของฝายปกครองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ ดังนั้น การท่ีจะทําให
การดําเนินภารกิจของฝายปกครองบรรลุตามความหมายได จึงจําเปนท่ีจะตองใหฝายปกครองใช
อํานาจมหาชนได ลักษณะการใชอํานาจมหาชนของฝายปกครองจึงเปนการใชอํานาจเหนือท่ีอาจ 
ไปกระทบตอปจเจกชนบุคคลได และโดยท่ีภาระหนาท่ีของรัฐสมัยใหมไดมีการขยายขอบเขต 
ไปอยางกวางขวาง แตเดิมนั้นรัฐมีภาระหนาท่ีท่ีเรียกวาเปน รัฐเฝายาม กลาวคือ มีภาระหนาท่ีสําคัญ 
2 ประการ คือ ดูแลความสงบเรียบรอยภายในประเทศและดูแลความม่ันคงของประเทศจากการ 
รุกลํ้าของศัตรูภายนอกประเทศ ตอมาภารกิจของรัฐไดขยายตัวข้ึนอยางกวางขวาง นอกเหนือจาก
ภาระหนาท่ี 2 ประการดังกลาวแลว รัฐสมัยใหมไดขยายภารกิจในการเขาไปดําเนินการบริการ
สาธารณะตางๆ มากข้ึน การขยายภารกิจของรัฐดังกลาวยอมกอใหเกิดผลตอการเพ่ิมภาระหนาท่ี
                                                 

119 แหลงเดิม.  (น. 329). 
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ของฝายปกครองท่ีจะไปกระทบตอสิทธิของประชาชนก็มีมากข้ึนเพียงนั้น และดวยเหตุนี้เองจึงมี
ความจําเปนท่ีจะตองควบคุมฝายปกครอง120   
 2.6.3 การควบคุมฝายปกครองโดยองคกรภายในฝายปกครอง  
 ระบบการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกร
ภายในฝายปกครอง มีสามรูปแบบ121 ดังนี้  
 1) การควบคุมโดยผูบังคับบัญชา เปนกรณีท่ีผูบังคับบัญชาใชอํานาจท่ัวไปซ่ึงตนมีอยู
เหนือผูใตบังคับบัญชาของตนตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายและความเหมาะสมของการกระทํา
ตางๆ ของผูใตบังคับบัญชา และหากเห็นวาการกระทําใดของผูใตบังคับบัญชาไมชอบดวยกฎหมาย 
หรือชอบดวยกฎหมายแตไมเหมาะสมแกกรณี ผูบังคับบัญชามีอํานาจท่ีจะส่ังใหเพิกถอนหรือแกไข
เปล่ียนแปลงการกระทํานั้นเสียก็ได อนึ่ง ผูบังคับบัญชาอาจใชอํานาจควบคุมการกระทําของ
ผูใตบังคับบัญชาโดยพลการก็ไดหรือเม่ือเอกชนที่ไดรับความเดือนรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ
เดือนรอนหรือเสียหายโดยไมอาจหลีกเล่ียงไดเนื่องจากการกระทํานั้นรองเรียนก็ได 
 2) การควบคุมโดยผูกํากับดูแล เปนกรณีท่ีกฎหมายใหอํานาจองคกรขององคการ
สวนกลางหรือองคกรขององคการปกครองสวนภูมิภาคตรวจสอบการกระทําขององคกร 
ขององคการปกครองสวนทองถ่ิน เชน กรุงเทพมหานคร องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล ฯลฯ 
และการกระทําขององคกรขององคการมหาชน  ซ่ึงไดแก  บรรดารัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ัง ข้ึน               
โดยพระราชบัญญัติหรือโดยพระราชกฤษฎีกา เชน ธนาคารแหงประเทศไทย การทาอากาศยานแหง
ประเทศไทย การไฟฟานครหลวง องคการส่ือสารมวลชนแหงประเทศไทย องคการรถไฟฟามหา
นคร ฯลฯ ในกรณีท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีกํากับดูแลเห็นวาการกระทําขององคกรขององคการปกครอง
สวนทองถ่ินหรือการกระทําขององคกรขององคการมหาชนท่ีอยูภายใตอํานาจกํากับดูแลของตนขัด
หรือไมถูกตองตามกฎหมาย ผูมีอํานาจหนาท่ีกํากับดูแลมีอํานาจท่ีจะยับยั้งหรือเพิกถอนการกระทํา
นั้นได เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจและหนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการ 
ของกรุงเทพมหานคร เพื่อการนี้รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจส่ังสอบสวนขอเท็จจริง
หรือส่ังใหผูวาราชการจังหวัดกรุงเทพมหานครชี้แจงแสดงความเห็นเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของ
กรุงเทพมหานคร ในกรณีท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเห็นวาการปฏิบัติใดๆ ของผูวา
ราชการกรุงเทพมหานครขัดตอกฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี หรือเปนไปในทางท่ีอาจทําใหเสีย

                                                 
120 จาก หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝายปกครอง (น.21). โดย บรรเจิด สิงคะเนติ, 2556, 

กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
121 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง (น. 34-40), โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2544, กรุงเทพฯ:  

วิญูชน. 
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ประโยชนของกรุงเทพมหานคร รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยจะยับยั้งหรือส่ังการตาม           
ท่ีเห็นสมควรก็ได (มาตรา 123 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร       
พ.ศ. 2528) 
 3) การอุทธรณภายในฝายปกครอง การอุทธรณคําส่ังทางปกครองภายในฝายปกครอง
นี้เปนข้ันตอนหลังจากการออกคําส่ังทางปกครอง เพื่อใหมีการเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงแกไข
คําส่ังทางปกครอง โดยคูกรณีอาจขอใหเจาหนาท่ีฝายปกครองซ่ึงเปนผูออกคําส่ังนั้นเอง หรือ
ผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีผูนั้น หรือองคกรนั้น เชน คณะกรรมการที่จัดต้ังข้ึนเปนผูพิจารณา
ดําเนินการ122  
 2.6.4 การควบคุมฝายปกครองโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
   ระบบการควบคุมฝายปกครองโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง ไดแก การควบคุมทาง
การเมือง การควบคุมโดยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน ผูตรวจการแผนดิน เปนตน และการ
ควบคุมโดยองคกรตุลาการ โดยในท่ีนี้ผูวิจัยจะขอกลาวถึงเฉพาะการควบคุมโดยองคกรตุลาการ
หรือศาล123 ดังนี้ 
   1) การควบคุมโดยองคกรตุลาการหรือศาล เปนกรณีท่ีกฎหมายใหเอกชนคนใดคนหน่ึง
ซ่ึงไดรับความเดือนรอยหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือนรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได      
อันเนื่องจากการกระทําทางปกครองมีสิทธิฟองขอใหศาลพิพากษาวา การกระทําทางปกครองท่ีมี
ผลกระทบตอสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชนอันชอบธรรมของตนน้ัน เปนการกระทําท่ีมิชอบดวย
กฎหมาย และขอใหเพิกถอนการกระทํานั้น หรือใหไมใชการกระทํานั้นบังคับแกกรณีของตน และ/
หรือขอใหบังคับใหฝายปกครองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตน แลวแตกรณี โดยในบรรดา
ระบบการควบคุมการกระทําทางปกครองทุกระบบท่ีกลาวมาขางตน ระบบการควบคุมโดยองคกร
ตุลาการหรือศาลใหหลักประกันแกเอกชนไดดีกวาระบบอ่ืน ๆ ถึงขนาดกลาวกันวา ประเทศใดไมมี
ระบบการควบคุมการกระทําทางปกครองโดยองคกรตุลาการหรือศาล ประเทศนั้นไมใชประเทศ
เสรีประชาธิปไตยท่ีแทจริง ท้ังนี้ โดยมิพักตองคํานึงวาประเทศน้ันจะมีระบบการควบคุมการกระทํา
ทางปกครองระบบอ่ืน ๆ อยูหรือไม โดยมีเหตุผลดังนี้ 
    (1) ศาลหรือองคกรตุลาการมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาท่ี ไมตกอยูภายใต
อิทธิพลไมวาโดยทางตรงหรือทางออมท้ังขององคกรทางการเมืองอันไดแกรัฐสภาและรัฐบาลและ
ของฝายปกครอง ความเปนอิสระของศาลนี้ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวากรณพีิพาทระหวางตน
                                                 

122 จาก นิติกรรมทางปกครอง ในคูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น.320), โดย ฤทัย หงสสิริ, 
2545, กรุงเทพฯ : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา. 

123
  ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง (น.55). เลมเดิม.   
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กับฝายปกครอง จะไดรับการพิจารณาโดย “คนกลาง” ท่ีปราศจากอคติลําเอียงจริงๆ การควบคุมการ
กระทําทางปกครองระบบอ่ืนๆ ไมอาจใหหลักประกันเชนวานี้ไดดีเทาการควบคุมโดยศาล 
    (2) เม่ือราษฎรไดยื่นคําฟองอยางถูกตอง ศาลมีหนาท่ีตองพิจารณาและพิพากษาคดี
เสมอ จะปฏิเสธไมพิจารณาพิพากษาคดีไมได ดังนั้น ราษฎรจึงไดรับหลักประกันวา ทุกข หรือ
ความเดือดรอนของตน หากมีอยูจริงจะไดรับการขจัดปดเปาภายในเวลาอันสมควร หลักประกันขอ
นี้ไมอาจพบไดในการควบคุมระบบอ่ืนๆ เพราะกฎหมายมักจะมิไดบัญญัติบังคับไวอยางแนนอนวา
ผูบังคับบัญชาก็ดี ผูกํากับดูแลก็ดี หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็ดี ท่ีไดรับคํารองเรียนจากเอกชน 
จะตองพิจารณาคํารองเรียนและดําเนินการใหแลวเสร็จภายในเวลาอันสมควร 
    (3) วิธีพิจารณาคดีของศาลเปนไปอยางเปดเผย เปดโอกาสใหสาธารณะชนเขาฟง
การพิจารณาได และเปดโอกาสใหคูความทั้งสองฝายนําพยานหลักฐานตางๆ มาสืบสนับสนุน
ขออางขอเถียงของตนและหักลางขออางขอเถียงของฝายตรงขามไดอยางเต็มท่ี การเปดโอกาสให
สาธารณะชนเขารับฟงการพิจารณายอมเปนหลักประกันแกเอกชนวา ศาลจะไมใชอํานาจตาม
อําเภอใจ เพราะอยูในสายตาของสาธารณะชนอยูตลอดเวลา สวนการเปดโอกาสใหคูความท้ังสอง
ฝายนําพยานหลักฐานตางๆ มาสืบสนับสนุนขออางขอเถียงของตน และ/หรือหักลางขออางขอเถียง
ของฝายตรงกันขามไดอยางเต็มท่ีนั้น ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวา คําพิพากษาวางอยูบน
พื้นฐานของขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีถูกตองแทจริง วิธีพิจารณาเชนวานี้มักจะไมปรากฏในการ
ควบคุมระบบอ่ืนๆ หรือหากจะมีอยูบางก็ยังไมพัฒนาเทากับวิธีพิจารณาของศาล 
   2)  การควบคุมฝายปกครองโดยศาลปกครอง 
   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดบัญญัติใหจัดต้ังศาลปกครอง
ข้ึน แยกตางหากจากศาลยุติธรรม โดยใหมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเปนขอพิพาทระหวาง
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูใน
บังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการดวยกันเอง ซ่ึงเปน
ขอพิพาทอันเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําตามท่ีกฎหมายกําหนด หรือตองรับผิด
เนื่องจากการปฏิบัติหนาท่ี จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี 
ปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครอง จึงไดแกศาลท่ีมีอํานาจท่ัวไปในการพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ัง
ในคดีปกครอง หรือขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐดวยกันเองหรือ
ระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายหนึ่ง กับเอกชนอีกฝายหน่ึง อันเกิดจากการ
กระทําทางปกครอง และอยูภายใตบังคับของกฎหมายปกครอง ศาลปกครองจึงเปนองคกรท่ีใช
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อํานาจตุลาการเชนเดียวกับศาลยุติธรรม และตองพิจารณาพิพากษาอรรถคดีตามรัฐธรรมนูญ 
กฎหมาย และในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย124  
  เม่ือพิเคราะหบทบัญญัติมาตรา 9 ประกอบกับบทบัญญัติมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว อาจจําแนกคดีพิพาทเกี่ยวกับการ
กระทําของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใตอํานาจการควบคุมตรวจสอบ
ของศาลปกครองออกเปนประเภทๆ ไดดังตอไปนี้คือ125 
   1) คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครองฝายเดียว ซ่ึงอาจแยกออกเปนการ
กระทําทางกฎหมาย หรือท่ีเรียกวา “นิติกรรมทางปกครอง” และการกระทําทางกายภาพ หรือท่ี
เรียกวา “ปฏิบัติการ” การกระทําทางปกครองท่ีกลาวมาเปนการใชอํานาจท่ีหนวยงานหรือเจาหนาท่ี
ของรัฐสามารถดําเนินการไดเองฝายเดียวโดยไมจําตองใหเอกชนยินยอมกอน ไมวาจะเปนการ 
ออกกฎ เชน การออกพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับตางๆ ท่ีมีผลบังคับเปนการ
ท่ัวไป หรือการออกคําส่ังทางปกครอง เชน คําส่ังลงโทษทางวินัย คําส่ังอนุญาต อนุมัติ คําส่ังแตงต้ัง 
ประกาศผลการสอบแขงขันเขารับราชการหรือเขาศึกษาตอซ่ึงเปนกรณีของนิติกรรมทางปกครอง 
สวนคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการปฏิบัติการใดๆ ของเจาหนาท่ี เชน การกอสรางสะพาน ถนน     
การขุดลอกคลองสาธารณะหรือทอระบายน้ําสาธารณะ การกอสรางหองสุขาสาธารณะ หรือการ
กอสรางท่ีพักคนโดยสาร เปนตน126 ท้ังนี้ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
   2)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร (มาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542)127 
   3)  คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําละเมิดทางปกครองหรือความรับผิดอยางอ่ืน
ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือความ
เสียหายเกิดจากการออกกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือเปนกรณีท่ีหนวยงานทางปกครอง
ละเลยตอหนาท่ีหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร คดีตามลักษณะนี้ตองคํานึงวาการละเมิด
นั้นตองเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย เชน การใชอํานาจขององคการบริหารสวนตําบลในการ
กําหนดแนวเขตเพ่ือขุดคลองและทําถนน หากทําใหผูอ่ืนเดือดรอนหรือเสียหายก็เปนคดีละเมิด 

                                                 
124 ตํารากฎหมายปกครองวาดวยกฎหมายปกครองท่ัวไป (น. 290-291).เลมเดิม. 
125 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง (น. 138). เลมเดิม. 
126  ตํารากฎหมายปกครองวาดวยกฎหมายปกครองท่ัวไป (น. 290). เลมเดิม. 
127 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง (น. 139). เลมเดิม. 
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ทีฟองตอศาลปกครองได128 ท้ังนี้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
   4)  คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง (มาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542)129 
   5)  คดีพิพาททางปกครองอ่ืนๆ เชน คดีท่ีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดีตอศาลปกครอง เพ่ือบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนการกระทํา 
อยางหนึ่งอยางใด เชน มาตรา 118 ทวิ วรรค 2 แหงพระราชบัญญัติการเดินเร่ืองในนานน้ําไทย 
พระพุทธศักราช 2456 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติฯ (ฉบับท่ี 14) พ.ศ. 2535 ท่ีบัญญัติให
กรมเจาทาฟองศาลเพ่ือบังคับใหผูท่ีปลูกสรางส่ิงกอสรางลวงลํ้าลําน้ําร้ือถอนส่ิงกอสรางดังกลาว  
หรือคดีท่ีมีกฎหมายเฉพาะกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครอง เชน มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติ 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 หรือมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 
2518 ท่ีบัญญัติใหผูท่ีไมพอใจคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการอุทธรณตามพระราชบัญญัติ
ดังกลาวยื่นฟองตอศาลปกครองไดภายในกําหนดเวลาหนึ่งเดือน130 ท้ังนี้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
(5) และ (6) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

                                                 
128 ตํารากฎหมายปกครองวาดวยกฎหมายปกครองท่ัวไป (น. 296).  เลมเดิม. 
129 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง (น. 141). เลมเดิม. 
130 ตํารากฎหมายปกครองวาดวยกฎหมายปกครองท่ัวไป  (น. 296). เลมเดิม.   



บทที่ 3 
กฎหมายที่เกี่ยวของกับการชุมนุมสาธารณะระหวางประเทศ  

ตางประเทศและประเทศไทย 
 

 เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะเปนเสรีภาพประเภทหนึ่งท่ีรัฐในระบอบการปกครอง
ประชาธิปไตยแบบเสรีจะใหความสําคัญเปนพิเศษ โดยจะบัญญัติรับรองและคุมครองเสรีภาพ       
ในการชุมนุมสาธารณะไวในกฎหมายสูงสุดของประเทศ คือ รัฐธรรมนูญ และถึงแมวาจะเปนท่ี
ยอมรับในหลักการวา เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะเปนเสรีภาพท่ีรัฐสามารถตรากฎหมายเพ่ือ
จํากัดการใชเสรีภาพไดก็ตาม แตประเทศประชาธิปไตยเสรีนิยมจะตองจัดสมดุลระหวางการ
คุมครองเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะกับการคุมครองประโยชนสาธารณะใหมีความเหมาะสม
ดวย เพื่อปองกันมิใหการจํากัดเสรีภาพกระทบตอสาระสําคัญของเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 
และเพื่อปองกันมิใหมีการใชเสรีภาพมากจนเกินขอบเขตท่ีควรจะเปน ดังนั้น การวางกลไกเกี่ยวกับ
การใช เสรีภาพในการชุมนุมผานบทบัญญัติของกฎหมาย  จึงมีความสําคัญเปนอยางมาก 
กระบวนการตรากฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะจึงควรมีการศึกษากติการะหวางประเทศ         
ท่ีเกี่ยวของกับเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะและกฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะของ
ตางประเทศ โดยควรคํานึงถึงบริบทของประเทศของตนเองประกอบดวย โดยผูวิจัยจะขอกลาวถึง
กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการชุมนุมสาธารณะของตางประเทศและประเทศไทย ดังตอไปนี้ 
 
3.1  สนธิสัญญาและกฎหมายระหวางประเทศ 
 เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะเปนเสรีภาพในทางสากล เนื่องจากสนธิสัญญาหรือ
กฎหมายระหวางประเทศตางไดใหการรับรองและคุมครองเสรีภาพดังกลาวไวหลายฉบับ เพ่ือช้ีนํา
หรือประกาศใหทราบโดยท่ัวไปวา ประเทศอารยท้ังหลายควรใหการรับรองและคุมครองเสรีภาพ
ดังกลาวในกฎหมายภายในของตนเองดวย  
 3.1.1 ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน 
 เม่ือวันท่ี 10 ธันวาคม พ.ศ. 2491 (ค.ศ. 1948) ท่ีประชุมสมัชชาสหประชาชาติ สมัยสามัญ 
สมัยท่ี 3 ไดมีขอมติรับรองปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ซ่ึงถือเปนเอกสารประวัติศาสตร 
ในการวางรากฐานดานสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศฉบับแรกของโลก และเปนพื้นฐานของ
กฎหมายระหวางประเทศดาน สิทธิมนุษยชนทุกฉบับท่ีมีอยูในปจจุบัน ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิ
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มนุษยชนถือเปนมาตรฐานท่ีประเทศสมาชิกสหประชาชาติไดรวมกันจัดทําเพื่อสงเสริม และ
คุมครองสิทธิมนุษยชนของประชาชนท่ัวโลก ท้ังนี้ ประเทศไทยเปนหนึ่งในส่ีสิบแปดประเทศแรก
ท่ีลงคะแนนเสียงรวมรับรองปฏิญญาฉบับนี้ในการประชุมดังกลาว ซ่ึงจัดข้ึน ณ กรุงปารีส ประเทศ
ฝร่ังเศส โดยปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนไดรับการรับรองและประกาศโดยขอมติสมัชชา 
สหประชาชาติท่ี 217 เอ (III) วันท่ี 10 ธันวาคม พ.ศ. 2491 มีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับการยอมรับศักดิ์ศรี
แตกําเนิดและสิทธิท่ีเทาเทียมกันและท่ีไมอาจเพิกถอนไดของสมาชิกท้ังมวลแหงครอบครัว
มนุษยชาติ โดยไมยอมรับการดูหม่ินในคุณคาของสิทธิมนุษยชน หรือการกระทําอันปาเถ่ือนซ่ึงเปน
การขัดอยางรายแรงตอมโนธรรมของมนุษยชาติ เนื่องจากโลกในปจจุบันไดใหการรับรองความ     
มีอิสรภาพในการพูดและความเช่ือ และอิสรภาพจากความหวาดกลัว และความตองการของมนุษย
ดังกลาวถือเปนความปรารถนาสูงสุดของประชาชนท่ัวไป ทําใหรัฐสมาชิกตางปฏิญาณท่ีจะบรรลุ
ถึงซ่ึงการสงเสริมการเคารพและการยึดถือสิทธิมนุษยชน และอิสรภาพข้ันพื้นฐานโดยสากล       
โดยความรวมมือกับสหประชาชาติ เนื่องจากมีความจําเปนท่ีสิทธิมนุษยชนควรไดรับความคุมครอง
โดยหลักนิติธรรม ฉะนั้น บัดนี้ สมัชชาจึงประกาศปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนนี้ใหเปน
มาตรฐานรวมกันแหงความสําเร็จสําหรับประชาชนท้ังมวล และประชาชาติท้ังหลายเพื่อจุดมุงหมาย
ท่ีวา ปจเจกบุคคลทุกคนและทุกสวนของสังคม โดยการคํานึงถึงปฏิญญานี้เปนเนืองนิตย จะมุงม่ัน
สงเสริมการเคารพสิทธิและอิสรภาพเหลานี้ ดวยการสอน และการศึกษา และใหมีการยอมรับและ
ยึดถือโดยสากลอยางมีประสิทธิผล ดวยมาตรการแหงชาติ และระหวางประเทศอันกาวหนา
ตามลําดับ ท้ังในบรรดาประชาชนของรัฐสมาชิกดวยกันเอง และในบรรดาประชาชนของดินแดน   
ท่ีอยูใตเขตอํานาจแหงรัฐนั้น1  
 สวนเนื้อหาสาระของปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนมีจํานวน 30 ขอ โดยเนื้อหา
สวนใหญจะเกี่ยวกับการรับรองวามนุษยทุกคนเกิดมามีอิสระและเสมอภาคกันในศักดิ์ศรีและสิทธิ
ของแตละคน โดยคนทุกคนควรปฏิบัติตอกันดวยจิตวิญญาณแหงภราดรภาพ โดยมนุษยทุกคนยอม
มีสิทธิและอิสรภาพท้ังปวงตามท่ีกําหนดไวในปฏิญญาน้ี โดยปราศจากการแบงแยกไมวาจะดวย
เหตุผลใด อาทิ เช้ือชาติ ผิว เพศ ภาษา ศาสนา ความคิดเห็นทางการเมืองหรือทางอ่ืน พื้นเพทางชาติ
หรือสังคม ทรัพยสิน การเกิด หรือสถานะอ่ืน นอกเหนือจากนี้ จะไมมีการแบงแยกใดบนพ้ืนฐาน
ของสถานะทางการเมือง ทางกฎหมาย หรือทางการระหวางประเทศของประเทศ หรือดินแดนท่ี
บุคคลสังกัด ไมวาดินแดนนี้จะเปนเอกราชแหงตนอยูในความพิทักษมิไดปกครองตนเอง หรืออยู
ภายใตการจํากัดอธิปไตยอ่ืนใด สําหรับประเภทของสิทธิมนุษยชนท่ีปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิ
                                                 

1  จาก ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ศักด์ิศรีและความยุติธรรมสําหรับเราทุกคน (น. 1-3), 
กรมองคการระหวาง ประเทศกระทรวงการตางประเทศ. 
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มนุษยชนใหการรับรองนั้นมีหลายประเภทไมวาจะเปนสิทธิในการมีชีวิต เสรีภาพ และความมั่นคง
แหงบุคคล บุคคลไมพึงตกในความเปนทาส ไมพึงถูกกระทําการทรมานหรือการปฏิบัติหรือการ
ลงโทษที่โหดรายไรมนุษยธรรม หรือย่ํายีศักดิ์ศรีไมได บุคคลทุกคนมีความเสมอภาคกันตาม
กฎหมายและมีสิทธิท่ีจะไดรับความคุมครองของกฎหมายเทาเทียมกันโดยปราศจากการเลือกปฏิบัติใด2   
 นอกจากนั้น ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนยังไดใหการรับรองเสรีภาพเกี่ยวกับ
การแสดงความคิดเห็นหรือการชุมนุมสาธารณะสรุปความไดวา มนุษยทุกคนมีสิทธิในอิสรภาพ
แหงความคิด มโนธรรม และศาสนา ท้ังนี้ สิทธินี้รวมถึงอิสรภาพในการเปล่ียนศาสนาหรือความ
เช่ือ และอิสรภาพในการแสดงออกทางศาสนาหรือความเช่ือถือของตนในการสอน การปฏิบัติการ
สักการบูชา และการประกอบพิธีกรรม ไมวาจะโดยลําพังหรือในชุมชนรวมกับผูอ่ืน และในท่ี
สาธารณะหรือสวนบุคคล และมนุษยทุกคนมีสิทธิในอิสรภาพแหงความเห็น และการแสดงออก 
ท้ังนี้สิทธินี้รวมถึงอิสรภาพที่จะถือเอาความเห็นโดยปราศจากการแทรกแซง และท่ีจะแสวงหา     
รับ และสงขอมูลขาวสารและขอคิดผานส่ือใด และโดยไมคํานึงถึงพรมแดน โดยทุกคนมีสิทธิ      
ในอิสรภาพแหงการชุมนุมและการสมาคมโดยสันติและบุคคลไมอาจถูกบังคับใหสังกัดสมาคม
หนึ่งได อยางไรก็ตาม ในการใชสิทธิและอิสรภาพของตนทุกคนจะตองอยูภายใตขอจํากัดเพียงเทาท่ี
มีกําหนดไวตามกฎหมายเทานั้น เพ่ือวัตถุประสงคของการไดมาซ่ึงการยอมรับและการเคารพสิทธิ
และอิสรภาพอันควรของผูอ่ืน และเพื่อใหสอดรับกับความตองการอันสมควรทางดานศีลธรรม 
ความสงบเรียบรอยของประชาชน และสวัสดิการท่ัวไปในสังคมประชาธิปไตย ท้ังนี้ สิทธิและ
อิสรภาพเหลานี้ไมอาจใชขัดตอวัตถุประสงค และหลักการของสหประชาชาติ ไมวาในกรณีใด3  
  3.1.2  กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (ICCPR)                      
 สมัชชาใหญสหประชาชาติไดรับรองกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมือง 
และสิทธิทางการเมือง (International Covenant on Civil and Political Rights – ICCPR) เม่ือวันท่ี 16 
ธันวาคม 2509 และมีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 23 มีนาคม 2519 ปจจุบันมีประเทศลงนามแลว จํานวน 
64 ประเทศ และมีประเทศท่ีเปนภาคีแลว 167 ประเทศ (ขอมูล ณ วันท่ี 30 ตุลาคม 2556) และ 
ประเทศไทยไดภาคยานุวัติ (Accession) เขาเปนภาคีกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและ
สิทธิทางการเมือง เมื่อวันท่ี 29 ตุลาคม 2539 โดยไมไดตั้งขอสงวนแตอยางใด และมีผลใชบังคับกับ

                                                 
2 จาก พัฒนาการสิทธิมนุษยชน. ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน, อารัมภบท ขอ 1-5, ขอ 7-8.  

(น. 210-211), โดย กุลพล  พลวัน 2538, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
3 จาก ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน. ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน, ขอ 18-20, ขอ 29  

(น. 28-43), โดย คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ, 2550, กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แหงชาติ. 
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ประเทศไทย เม่ือวันท่ี 29 มกราคม 2540 เปนตนมา โดยกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมือง
และสิทธิทางการเมืองมีหลักการเกี่ยวกับการใหการยอมรับในศักดิ์ศรีแตกําเนิดของมนุษย และสิทธิ
ท่ีเทาเทียมกันและไมอาจเพิกถอนไดของสมาชิกท้ังปวงของมวลมนุษยชาตินั้นเปนรากฐานของ
เสรีภาพ ความยุติธรรม และสันติธรรมในโลกและใหการยอมรับวา ตามปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิ
มนุษยชน อุดมการณท่ีวาเสรีชนสามารถอุปโภคเสรีภาพทางพลเมืองและเสรีภาพทางการเมืองได
อยางเติมท่ี โดยปราศจากความกลัวและความตองการนั้นสามารถสัมฤทธ์ิผล หากมีการสรางสภาวะ
ซ่ึงทุกคนจะอุปโภคสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง รวมท้ังสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และ
วัฒนธรรม โดยรัฐบาลภายใตกฎบัตรสหประชาชาติมีพันธกรณีท่ีจะสงเสริมการเคารพและการ
ยอมรับโดยสากลตอสิทธิและเสรีภาพมนุษยชนฉบับนี้4 
 จากท่ีกลาวมาขางตน หากพิจารณาเนื้อหาสาระของกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิ
พลเมืองและสิทธิทางการเมือง (International Covenant on Civil and Political Rights – ICCPR)
พบวา กติกาดังกลาวมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการกําหนดใหประชาชนท้ังปวงมีสิทธิในการกําหนด   
เจตจํานงของตนเอง โดยอาศัยสิทธินั้น ประชาชนจะกําหนดสถานะทางการเมืองของตนอยางเสรี 
รวมทั้งดําเนินการอยางเสรีในการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมของตน และเพื่อ
จุดมุงหมายของตน ประชาชนท้ังปวงอาจจัดการโภคทรัพยและทรัพยากรธรรมชาติของตนไดอยาง
เสรี โดยไมกระทบตอพันธกรณีใดๆ อันเกิดจากความรวมมือทางเศรษฐกิจระหวางประเทศ          
ซ่ึงตั้งอยูบนพื้นฐานของหลักการแหงผลประโยชนซ่ึงกันและกัน และกฎหมายระหวางประเทศ        
โดยประชาชนจะไมถูกลิดรอนจากวิถีทางแหงการยังชีพของตนไมวาในกรณีไดๆ  อีกท้ัง                
ยังกําหนดใหรัฐภาคีแตละรัฐตองใหความเคารพแกปจเจกบุคคลทั้งปวงท่ีอยูภายในดินแดนของตน 
และภายใตเขตอํานาจของตนในสิทธิท้ังหลายท่ีรับรองไวในกติกานี้โดยปราศจากการแบงแยกใดๆ 
อาทิ เช้ือชาติ ผิว เพศ ภาษา ศาสนา ความคิดเห็นทางการเมืองหรือความคิดเห็นอ่ืนใด เผาพันธุ
แหงชาติหรือสังคม ทรัพยสิน กําเนิด หรือสถานะอ่ืนๆ ในกรณีท่ียังไมมีมาตรการทางนิติบัญญัติ
หรือมาตรการอ่ืนใด รัฐภาคีแตละรัฐแหงกติกานี้รับท่ีจะดําเนินการตามขั้นตอนท่ีจําเปนตาม
กระบวนการทางรัฐธรรมนูญของตนและบทบัญญัติแหงกติกานี้เพื่อใหมีมาตรการทางนิติบัญญัติ
หรือมาตรการอ่ืนใดท่ีอาจจําเปน เพ่ือใหสิทธิท้ังหลาย ท่ีรับรองไวในกติกานี้เปนผล ท้ังนี้ รัฐภาคี  
แตละรัฐแหงกติกานี้จะตองประกันวา บุคคลใดท่ีสิทธิหรือเสรีภาพของตนซ่ึงรับรองไวในกติกานี้
ถูกละเมิดตองไดรับการเยียวยาอยางเปนผลจริงจัง โดยไมตองคํานึงวาการละเมิดนั้นจะกระทํา          
โดยบุคคลผูปฏิบัติการตามหนาท่ี และประกันวา บุคคลใดท่ีเรียกรองการเยียวยาดังกลาวยอมมีสิทธิ
                                                 

4 สรุปสาระสําคัญของกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง.  
กรมคุมครองสิทธิและเสรีภาพ กระทรวงยุติธรรม. จาก  http://www.rlpd.go.th. 
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ท่ีจะไดรับการพิจารณาจากฝายตุลาการ ฝายบริหาร หรือฝายนิติบัญญัติท่ีมีอํานาจ หรือจาก
หนวยงานอ่ืนท่ีมีอํานาจตามที่กําหนดไว โดยระบบกฎหมายของรัฐ และจะพัฒนาหนทางการ
เยียวยาดวยกระบวนการยุติธรรมทางศาล และประกันวา เจาหนาท่ีผูมีอํานาจตองบังคับการใหการ
เยียวยานั้นเปนผล5 
  อนึ่ง กติกาดังกลาวไดใหการรับรองและคุมครองสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุม
สาธารณะ โดยกําหนดวาสิทธิในการชุมนุมโดยสงบยอมไดรับการรับรอง การจํากัดการใชสิทธินี้  
จะกระทํามิไดนอกจากจะกําหนดโดยกฎหมายและเพียงเทาท่ีจําเปนสําหรับสังคมประชาธิปไตย                 
เพ่ือประโยชนแหงความมั่นคงของชาติ หรือความปลอดภัย ความสงบเรียบรอย การสาธารณสุข 
หรือศีลธรรมของประชาชนหรือการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน นอกจากนั้น ยังได
กําหนดใหบุคคลทุกคนยอมมีสิทธิในเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม รวมท้ังสิทธิท่ีจะกอตั้งและ
เขารวมสหภาพแรงงานเพื่อปกปองประโยชนของตน และการจํากัดการใชสิทธินี้จะกระทํามิได
นอกจากจะกําหนดโดยกฎหมายและเพียงเทาท่ีจําเปนสําหรับสังคมประชาธิปไตย เพื่อประโยชน
แหงความม่ันคงของชาติ หรือความปลอดภัย ความสงบเรียบรอย การสาธารณสุข หรือศีลธรรมของ
ประชาชน หรือการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ความในขอบทน้ีไมหามการวาง
ขอจํากัดอันชอบดวยกฎหมายในการใชสิทธินี้ของทหารและตํารวจ และความในขอบทน้ีไมให
อํานาจรัฐภาคีแหงอนุสัญญาวาดวยเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคมวาดวยการคุมครองสิทธิ       
ในการจัดต้ัง ค.ศ. 1948 ขององคการแรงงานระหวางประเทศ ในอันท่ีจะมีมาตรการทางนิติบัญญัติ 
หรือบังคับใชกฎหมายในลักษณะที่จะกระทบตอหลักประกันตางๆ ท่ีบัญญัติไวในอนุสัญญา
ดังกลาว6 
 
3.2  กฎหมายท่ีเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะของตางประเทศ 
 ในตางประเทศไมวาจะเปนสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐเกาหลี และเครือรัฐ
ออสเตรเลียก็ไดใหการรับรองและคุมครองเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะไวในกฎหมายภายใน
ของตนเองเพ่ือกําหนดหลักเกณฑการคุมครองและการควบคุมการใชเสรีภาพในการชุมนุม

                                                 
5  จาก พัฒนาการสิทธิมนุษยชน  กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง,  

ขอ 1-2. จัดแปลโดยกระทรวงการตางประเทศ (น.219), โดย  กุลพล  พลวัน, 2538, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
6   จาก สิทธิมนุษยชนไรพรมแดน  กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง,  

ขอ 21-22. แปลและเรียบเรียงโดยคณะอนุกรรมการสิทธิมนุษยชนและสันติภาพ องคกรศึกษาวิทยาศาสตรและ
วัฒนาธรรมแหงสหประชาชาติ (UNESCO) (น. 599), โดย จรัญ โฆษณานันท, 2556, กรุงเทพฯ : นิติธรรม. 
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สาธารณะใหเปนไปตามกฎหมาย โดยผูวิจัยจะขอกลาวถึงกฎหมายที่เกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ
ในตางประเทศดังตอไปนี้ 
 3.2.1 สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
 สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดใหการรับรองและคุมครองสิทธิและเสรีภาพในการ
ชุมนุมสาธารณะของประชาชนไวในกฎหมายสูงสุดของประเทศ ไดแก กฎหมายพื้นฐาน7 โดย
กฎหมายดังกลาวไดกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะเอาไวเพื่อ
เปนมาตรการคุมครองและสงเสริมการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ และปองกันมิใหการ
ชุมนุมกระทบกระเทือนตอความสงบเรียบรอยของสังคม หรือละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
อ่ืน โดยมาตรา 8 (1) ของกฎหมายพ้ืนฐานไดบัญญัติใหประชาชนชาวเยอรมันทุกคนมีเสรีภาพ      
ในการชุมนุมสาธารณะโดยสงบและไมมีอาวุธ ประชาชนชาวเยอรมันสามารถรวมตัวกันเพื่อชุมนุม
สาธารณะโดยไมตองแจงหรือขออนุญาตลวงหนา ทําใหการชุมนุมเปนสิทธิของประชาชนอยาง
แทจริง เนื่องจากประชาชนชาวเยอรมันสามารถรวมตัวกันเพื่อชุมนุมสาธารณะไดอยางอิสระ       
โดยไมตกอยูภายใตเง่ือนไขการแจงหรือขออนุญาตตอเจาหนาท่ีรัฐ แตอยางไรก็ตาม หากการชุมนุม
ไดกระทํานอกพื้นท่ีหรือพื้นท่ีเปดโลง มาตรา 8 (2) กฎหมายพื้นฐานไดจํากัดเสรีภาพในการชุมนุม
ของประชาชนไว โดยกําหนดใหการชุมนุมตองเปนไปเง่ือนไขของกฎหมายดวย8 และเพื่อให
เปนไปตามมาตรา 8 (2) ของกฎหมายพ้ืนฐาน สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดตรารัฐบัญญัติวาดวย
การชุมนุมและการเดินขบวนของสหพันธรัฐ ลงวันท่ี 15 พฤศจิกายน 19789 เพื่อกําหนดหลักเกณฑ
และเง่ือนไขในการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของประชาชนและเปนเครื่องมือในการ
ควบคุมการชุมนุมใหอยูภายใตกรอบของกฎหมายของเจาหนาท่ีรัฐ 
 รัฐบัญญัติวาดวยการชุมนุมและการเดินขบวนของสหพันธรัฐ ลงวันท่ี 15 พฤศจิกายน 
1978 มีสาระสําคัญ ดังนี้ 
 1) หลักเกณฑท่ัวไป 
 หลักเกณฑท่ัวไปของรัฐบัญญัติวาดวยการชุมนุมและการเดินขบวนของสหพันธรัฐ     
ไดบัญญัติรับรองเสรีภาพในการชุมนุมไววาประชาชนชาวเยอรมันทุกคนมีสิทธิชุมนุมสาธารณะ

                                                 
7  Basic Law for the Federal Republic of Germany 
8  Article 8,  
    (Freedom of assembly) 
 (1)  All Germans shall have the right to assemble peacefully and unarmed without prior notification. 
 (2)  In the case of outdoor assemble, this right may be restricted by or pursuant to a law 
9  (Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG)) 
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โดยสงบได10 แตการชุมนุมนั้นจะตองไมกอใหเกิดผลกระทบหรือเปนอันตรายตอสาธารณชน และ
สาธารณะสมบัติ เชน ชีวิตผูอ่ืน สถานท่ีราชการ สัญญาณไฟจราจร เปนตน และตองเปนการชุมนุม
โดยสงบและปราศจากอาวุธ หรืออุปกรณแทนอาวุธตาง ๆ เชน ไม โลหะ สเปรยพริกไท              
โดยส้ินเชิง11 อีกทั้ง ประชาชนไมสามารถใชเสรีภาพในการชุมนุมในหลายกรณี ดังนี้12       
  (1) ผูพิพากษาเปนผูออกคําส่ังหามมิใหชุมนุมเนื่องจากเห็นวาบุคคลผูนั้นไมสามารถ
ทําการชุมนุมได โดยอาจมาจากสาเหตุเคยกอความวุนวายหรือพกอาวุธเขารวมชุมนุม 
      (2) เปนการชุมนุมทางการเมืองท่ีผิดวัตถุประสงค หรือถูกส่ังหามมิใหเปนผูท่ีสามารถ 
ชุมนุมได 
      (3) กรณีท่ีศาลฎีกาไดตัดสินแลววา การชุมนุมทางการเมืองนั้นขัดตอกฎหมาย 
     (4) กรณีท่ีศาลมีคําส่ังหามไมใหจัดการชุมนุม เชน ลัทธิทางศาสนาท่ีมีแนวโนมกอ
ความรุนแรง เปนตน  
 2)  ผูท่ีเกี่ยวของกับการชุมนุม  
 ผูท่ีเกี่ยวของกับการชุมนุม ประกอบดวย แกนนําการชุมนุมและผูเขารวมการชุมนุม    
โดยผูท่ีเปนแกนนําการชุมนุมมีสองประเภทไดแก ผูจัดการชุมนุม (Veranstalter) และผูนําการ
ชุมนุม (Leiter) โดยผูจัดการชุมนุมจะตองเปนบุคคลท่ีไดแสดงเจตนาโดยเปดเผยวาตนเองเปน
ผูจัดการชุมนุมและจัดการเดินขบวน และเปนผูชักชวนอยางเปดเผยใหบุคคลอ่ืนเขารวมการชุมนุม
สาธารณะหรือเดินขบวน13 และตองแสดงเจตนาโดยชัดแจงดวยการแจงช่ือพรอมท่ีอยูของตนเอง  
ตอเจาหนาท่ีโดยระบุอยางชัดเจนวาตนเองเปนผูจัดการชุมนุมสาธารณะหรือเดินขบวนนั้นกอนเร่ิม
การชุมนุมดวย14 สวนผูชุมนุมหมายถึงประชาชนชาวเยอรมันทุกคนโดยผูชุมนุมตองไมสวมใส
เส้ือผาท่ีมีเคร่ืองหมายส่ิงแสดงตางๆ ท่ีบงใหเห็นถึงการสนับสนุนพรรคการเมือง หรือกลุมการเมือง 
ท้ังนี้ ผูชุมนุมสามารถใสเคร่ืองแบบเขารวมชุมนุมได แตตองเปนอาสาสมัครหรือผูท่ีบําเพ็ญ

                                                 
10  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 1 (1). 
11  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา  2 (2),(3). 
12  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 1 (2) 1,2,3,4. 
13  จาก กฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะของประเทศเยอรมัน (น. 4),โดย วรนารี สิงโต, โครงการ

ศึกษาแนวทางการสรางสุขภาวะในการชุมนุมสาธารณะ มูลนิธิสาธารณสุขแหงชาติ (มสช.), โดยการสนับสนุน
ของสํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ (สสส.), มกราคม 2553. 

14 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 2 (1), มาตรา 14. 
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สาธารณะประโยชนและชวยทํางานสาธารณะ เชน ทําความสะอาดถนนไฟจราจร ชวยเหลือคนชรา 
ผูพิการ เปนตน15 
 3)  การแบงประเภทพื้นท่ีการชุมนุม 
 รัฐบัญญัติวาดวยการชุมนุมและการเดินขบวนของสหพันธรัฐไดแบงประเภทของพ้ืนท่ี
การชุมนุมเปนสองประเภท ไดแก ประเภทท่ีหนึ่ง ท่ีสาธารณะแบบปด เชน หองประชุมในอาคาร
หรือส่ิงปลูกสรางใดๆ หรือสนามกีฬาท่ีมีประตูเขาออกหรือกําแพงรอบดาน เปนตน และประเภท   
ท่ีสอง ท่ีสาธารณะแบบเปดโลง เชน สวนสาธารณะ ทางหลวง หรือทางสาธารณะ เปนตน             
ซ่ึงกฎหมายจะกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขในการชุมนุมไวแตกตางกัน ตามสภาพขอเท็จจริงของ
แตละพื้นท่ี ซ่ึงรัฐจะกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขเพ่ือจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมไวแตกตางกัน 
โดยการชุมนุมในท่ีสาธารณะแบบปดจะถูกจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมนอยกวาการชุมนุมในท่ี
สาธารณะแบบเปดโลง เนื่องจากลักษณะทางกายภาพหรือวัตถุประสงคในการใชประโยชนของ      
ท่ีสาธารณะแบบปดมีโอกาสเกิดความไมสงบเรียบรอยหรือสงผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลอ่ืนไดนอยกวาการชุมนุมในท่ีสาธารณะแบบเปดโลง   
 4) การชุมนุมในท่ีสาธารณะแบบปด 
 การชุมนุมในท่ีสาธารณะแบบปด16 กฎหมายไมไดกําหนดใหผูจัดการชุมนุมมีหนาท่ี
ตองแจงหรือขออนุญาตการชุมนุมกับเจาหนาท่ีลวงหนากอนการชุมนุม และเจาหนาท่ีก็ไมสามารถ
ออกคําส่ังกําหนดขอบเขต และทิศทางการชุมนุมเพื่อไมใหกระทบตอการจราจร และความสงบ
เรียบรอยของสวนรวมได เนื่องจากการชุมนุมในสถานท่ีแบบปดนั้น โอกาสที่จะกอใหเกิด
ผลกระทบตอความสงบเรียบรอยหรือละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนเกิดข้ึนไดนอย            
แตอยางไรก็ตาม กฎหมายไดวางหลักเกณฑและเง่ือนไขในการชุมนุมในสถานท่ีปดไวหลาย
ประการ ไดแก หามมิใหผูท่ีเปนหรือเคยเปนอาชญากรเปนผูจัดการชุมนุม และการชุมนุมนั้นตองยุติ
ลงทันทีหากปรากฏขอเท็จจริงวาผูจัดการชุมนุมเปนหรือเคยเปนอาชญากร ผูจัดการชุมนุมไดนํา
อาวุธ หรือ ส่ิงเทียมอาวุธเขามาในท่ีชุมนุม ผูจัดการชุมนุมไดจัดการชุมนุมโดยมีเจตนาที่จะลมลาง
รัฐบาล หรือเรียกรองใหรัฐบาลลาออก และผูจัดการชุมนุมไดยั่วยุหรือสงเสริมใหผูชุมนุมออกไป
ดําเนินการปนปวน สรางความวุนวาย หรือแสดงการเปนปฏิปกษตอรัฐบาล17 
 

                                                 
15 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 3 1) 2). 
16 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), หมวด 2 วาดวยการ

ชุมนุมในสถานท่ีปด. 
17 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 5. 
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 5) หลักเกณฑและเง่ือนไขการชุมนุมในสถานท่ีปดสําหรับผูท่ีเกี่ยวของ  
 (1) เจาของสถานท่ี ผูจัดการชุมนุม และผูนําการชุมนุม กฎหมายกําหนดวา เจาของ
สถานท่ีแบบปดดังกลาวจะตองรับผิดชอบตอการชุมนุมนั้นดวย เชน กรณีจัดการชุมนุมในสโมสร
ฟุตบอล ประธานสโมสรตองเปนผูรับผิดชอบหากเกิดการชุมนุมในสถานท่ีนั้น และการชุมนุม       
ในสาธารณะแบบปด ผูจัดการชุมนุมเทานั้นท่ีจะเปนผูเร่ิมการชุมนุม ส่ังพักการชุมนุมหรือ ยกเลิก
การชุมนุม18 โดยผูจัดการชุมนุมตองแสดงตัววาเปนผูจัดการชุมนุมโดยเปดเผยท้ังตอผูเขารวมชุมนุม
และตอเจาหนาท่ีตํารวจ ท้ังนี้ ผูจัดการชุมนุมไมสามารถสงผานความเปนผูจัดการชุมนุมใหแกผูอ่ืน
ได เนื่องจากผูจัดการชุมนุมจะตองเปนผูรับผิดชอบตอคําพูดหรือส่ิงท่ีพูดตอท่ีชุมนุม ตลอดถึง        
มีหนาท่ีบริหารจัดการการชุมนุมใหเปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขของกฎหมาย19 นอกจากนั้น 
ผูจัดการชุมนุมยังสามารถจัดต้ังหนวยรักษาความปลอดภัย หรือรักษาความสงบในการชุมนุมได        
แตหน วยท่ีตั้ งข้ึนนั้ นต องปราศจากอาวุ ธ ส่ิ งเที ยมอาวุ ธ และตองมีแถบคาดแสดงสัญลักษณ 
ใหทราบวา เปนหนวยรักษาความปลอดภัยและผูท่ีจะเปนหนวยรักษาความปลอดภัยจะตองเปน
บุคคลท่ีมีอายุมากกวา 18 ปข้ึนไป โดยผูจัดการชุมนุมตองแจงช่ือและจํานวนของหนวยรักษาความ
ปลอดภัยที่ตั้งข้ึน และรายงานตอเจาหนาท่ีตํารวจ และเจาหนาท่ีตํารวจผูรับผิดชอบสามารถ          
ลดจํานวนไดในกรณีท่ีมีการต้ังหนวยรักษาความปลอดภัยมากเกินจําเปน20 อนึ่ง ผูจัดการชุมนุม       
มีสิทธ์ิท่ีจะเชิญใหผูเขารวมชุมนุมท่ีไมปฏิบัติตามออกจากการชุมนุมได โดยผูท่ีไมปฏิบัติตามคําส่ัง
ของผูจัดการชุมนุม หรือกระทําการรบกวนการชุมนุม จะตองออกจากการชุมนุมนั้นทันที21 
 (2)  ผูชุมนุม ผู เขารวมชุมนุมทุกคนจะตองเช่ือฟงและไมปฏิบัติตัวนอกเหนือจาก            
ท่ีผูจัดการชุมนุมหรือผูนําการชุมนุมไดส่ังไว22 โดยบุคคลที่มีลักษณะพิเศษหรือผิดปกติ เชน บุคคล
ท่ีมีอาการทางจิต มีความกาวราวรุนแรง ไมสามารถเขารวมชุมนุมได สวนส่ือมวลชนหรือผูส่ือขาว
ตางๆ หากไดแสดงบัตรหรือติดบัตรแสดงตัว ผูจัดการชุมนุมหรือผูนําการชุมนุมตองอนุญาตใหเขา
สังเกตการณหรือรายงานขาวได23 
 (3) เจาหนาท่ี เจาหนาท่ีตํารวจสามารถเขารวมสังเกตการณการชุมนุมได และหากไดรับ
การรองขอ ผูจัดการชุมนุมหรือผูนําการชุมนุมจะตองจัดสถานท่ีหรือจุดท่ีเหมาะสมในการ

                                                 
18  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 8. 
19 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 7. 
20 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 9. 
21 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 11. 
22 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 10. 
23 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 6. 
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สังเกตการณใหแกเจาหนาท่ี โดยในระหวางการปฏิบัติหนาท่ี เจาหนาท่ีจะตองแตงเคร่ืองแบบให
เห็นอยางชัดเจน24 และเจาหนาท่ีตํารวจผูเขารวมสังเกตการณ จะสามารถถายรูปหรือบันทึกเสียงของ
การชุมนุมไดก็ตอเม่ือมีส่ิงบอกเหตุวาจะมีเหตุการณวุนวาย หรือกออาชญากรรมเกิดข้ึนเทานั้น     
หากเหตุการณนั้นไมไดเกิดความวุนวาย หรือแนวโนมวาจะเกิดอาชญากรรมข้ึน เจาหนาท่ีตํารวจ
นั้นจะตองลบภาพหรือบันทึกเสียงนั้นออกทันที แตในกรณีท่ีเกิดเหตุการณความวุนวายหรือรุนแรง 
เจาหนาท่ีตํารวจจะตองสงภาพหรือเสียงนั้นไปยังสํานักงานอัยการทันที โดยภาพและเสียงที่ถูก
บันทึกไวนั้น อาจใชเปนหลักฐานของการชุมนุมใหมในอนาคตได และสามารถเก็บบันทึกนั้นไว
เปนเวลา 3 ป25 
 6) เง่ือนไขในการส่ังยุติการชุมนุมหรือสลายการชุมนุมในพื้นท่ีปด  
 กฎหมายกําหนดใหเจาหนาท่ีตํารวจสามารถเขาระงับการชุมนุมหรือส่ังยุติการชุมนุมได
ทันที หากเกิดขอเท็จจริง26  ดังนี้  
  (1) ศาลไดมีคําส่ังใหยกเลิกการชุมนุม  
  (2) กรณีการชุมนุมจะเกิดความวุนวายโกลาหล และมีแนวโนมท่ีจะเกิดความรุนแรง  
  (3) กรณีเจาหนาท่ีสังเกตเห็นวา ผูจัดการชุมนุมหรือผูนําการชุมนุมปลอยใหผูชุมนุม
พกพาอาวุธเขามาในท่ีชุมนุม  
  (4) ผูจัดการชุมนุมหรือผูนําการชุมนุมไมสามารถควบคุมใหผูชุมนุมหยุดพฤติกรรม 
หรือการกระทําท่ีไมดีได โดยเจาหนาท่ีตํารวจมีสิทธ์ิท่ีจะยุติการชุมนุม และใหผูชุมนุมท่ีแสดงความ
กาวราวออกนอกพ้ืนท่ีการชุมนุม ซ่ึงผูชุมนุมจะตองเช่ือฟงและปฏิบัติตามคําส่ังของเจาหนาท่ีตํารวจ
อยางเครงครัด  
 7)  การชุมนุมในท่ีสาธารณะแบบเปดโลง  
 การชุมนุมในท่ีสาธารณะแบบเปดโลง27  เชน สวนสาธารณะ ทางหลวง หรือทางสาธารณะ  
เปนตน รัฐจะกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขเพื่อจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมในพื้นท่ีแบบเปดโลงไว
เครงครัดกวาการชุมนุมในที่สาธารณะแบบปด เนื่องจากลักษณะทางกายภาพหรือวัตถุประสงค     
ในการใชประโยชนของที่สาธารณะแบบเปดโลงมีโอกาสเกิดความสงบเรียบเรียบรอยหรือสงผล
กระทบตอสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนมากกวาการชุมนุมในที่สาธารณะแบบปด โดยรัฐบัญญัติ

                                                 
24 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 12. 
25 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 12A. 
26 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 13. 
27 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), หมวด 2 วาดวยการ

ชุมนุมในที่สาธารณะแบบเปด. 
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วาดวยการชุมนุมและการเดินขบวนของสหพันธรัฐไดกําหนดใหผูจัดการชุมนุมจะตองแจงสถานท่ี
ชุมนุม และเหตุผลของการชุมนุมในท่ีสาธารณะตอเจาหนาท่ีตํารวจเปนเวลา 48 ช่ัวโมง กอนการ
ชุมนุมจะเร่ิมข้ึน และผูจัดการชุมนุมจะตองแจงช่ือของตนเอง และผูที่เปนหนวยรักษาความ
ปลอดภัยตอเจาหนาท่ีตํารวจกอนการชุมนุมไมนอยกวา 48 ช่ัวโมง เพ่ือแสดงออกโดยเปดเผยให
เปนท่ีปรากฏตอเจาหนาท่ีวาตนเองเปนผูจัดการชุมนุม28 ท้ังนี้ เจาหนาท่ีตํารวจสามารถออกคําส่ัง
กําหนดขอบเขต และทิศทางของการชุมนุม เพื่อไมใหกระทบตอการจราจร และความสงบเรียบรอย
ของสวนรวมได29 และหากผูจัดการชุมนุมไมแจงการชุมนุมตอเจาหนาท่ีตํารวจกอนการชุมนุมจะมี
โทษปรับและโทษจําคุก30 และเจาหนาท่ีสามารถมีคําส่ังใหยุติหรือสลายการชุมนุมได31 
 อนึ่ง ผูชุมนุมไมสามารถชุมนุมในเขตพิเศษท่ีสภาเมืองไดกําหนดใหเปน “เขตหามการ
ชุมนุม” หรือ “เขตควบคุมความสงบ”32 แตอยางไรก็ตาม การชุมนุมของกลุมผูชุมนุมทางศาสนา 
การประกอบพิธีแตงงาน หรือการชุมนุมเพื่อกิจกรรมสําคัญของชาติ จะไมอยูในบังคับของกฎหมาย
ฉบับนี้33 
 8) หลักเกณฑและเง่ือนไขการชุมนุมในสถานท่ีแบบเปดโลงสําหรับผูท่ีเกี่ยวของ   
  (1) ผูจัดการชุมนุม ผูนําการชุมนุม และหนวยรักษาความปลอดภัย ผูจัดการชุมนุม
หรือผูนําการชุมนุมมีหนาท่ีบริหารจัดการการชุมนุมใหอยูภายใตกรอบของกฎหมาย และผูเขารวม
ชุมนุมจะตองปฏิบัติตามคําส่ังของผูจัดการชุมนุม ผูนําการชุมนุมหรือหนวยรักษาความปลอดภัย
อยางเครงครัด หากผูเขารวมชุมนุมแสดงกิริยากาวราว ผูจัดการชุมนุมตองหยุดการชุมนุมนั้นทันที 
และผูจัดการชุมนุมจะตองเปนผูรับผิดชอบ หากผูเขารวมชุมนุมไมปฏิบัติตามคําส่ังของเจาหนาท่ี
ตํารวจ โดยเจาหนาท่ีตํารวจสามารถส่ังผูเขารวมชุมนุมท่ีฝาฝนคําส่ังใหกลับบานทันที34 นอกจากนั้น 
กฎหมายยังกําหนดใหหนวยรักษาความปลอดภัยไมสามารถพกพาอาวุธ หรือส่ิงเทียมอาวุธ หรือ 
อุปกรณปองกัน เชน เส้ือกันกระสุน ปลอกแขนกันอาวุธ เปนตน35 

                                                 
28  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 14. 
29  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 15. 
30  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 26 วรรคสอง. 
31  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 15 (3). 
32  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 16. 
33  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 17. 
34  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 19. 
35  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 17A (1). 
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  (2) ผูชุมนุม ผูชุมนุมมีหนาท่ีตองเช่ือฟงคําส่ังของผูจัดการชุมนุมและเจาหนาท่ี
ตํารวจ โดยในระหวางการชุมนุม ผูชุมนุมไมสามารถปกปดใบหนาดวยวัสดุใดๆ เพื่อปองกันไมให
มีการจดจําใบหนาได ไมสามารถพกพาวัสดุในการปกปดหรือปดบังใบหนาโดยซุกซอนไวใน
กระเปา โดยเจาหนาท่ีตํารวจสามารถสงผูชุมนุมหรือบังคับใหผูชุมนุมกลับบานไดในกรณีท่ีไม
ปฏิบัติตามเง่ือนไขดังกลาว ท้ังนี้ เจาหนาท่ีตํารวจสามารถอนุญาตใหมีการปกปดใบหนาได          
แลวแตกรณี หรือเปนกรณีพิเศษ เชน ผูหญิงท่ีนับถือศาสนาอิสลาม ท่ีตองใชผาดําปดบังใบหนา เปนตน36 
  (3) เจาหนาท่ีตํารวจ เจาหนาท่ีตํารวจมีอํานาจบังคับใชกฎหมายเพื่อใหการชุมนุม
เปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด เชน การใชมาตรการบังคับใหผูชุมนุม           
ท่ีไมปฏิบัติตามเง่ือนไขของกฎหมายหรือผูขัดขวางการชุมนุมใหออกจากพ้ืนท่ีการชุมนุมและกลับ
บานไดทันที เปนตน อีกท้ัง ในการชุมนุมในท่ีสาธารณะแบบเปด เจาหนาท่ีตํารวจสามารถรูปถาย 
หรือเคร่ืองบันทึกเสียงการชุมนุมได โดยเจาหนาท่ีตํารวจผูเขารวมสังเกตการณ จะสามารถถายรูป
หรือบันทึกเสียงของการชุมนุมไดก็ตอเ ม่ือมีส่ิงบอกเหตุวาจะมีเหตุการณวุนวาย  หรือกอ
อาชญากรรมเกิดข้ึนเทานั้น หากเหตุการณนั้นไมไดเกิดความวุนวาย หรือแนวโนมวาจะเกิด
อาชญากรรมข้ึน เจาหนาท่ีตํารวจนั้นจะตองลบภาพหรือบันทึกเสียงนั้นออกทันที แตในกรณีท่ีเกิด
เหตุการณความวุนวายหรือรุนแรง เจาหนาท่ีตํารวจจะตองสงภาพหรือเสียงนั้นไปยังสํานักงาน
อัยการทันที โดยภาพและเสียงท่ีถูกบันทึกไวนั้น อาจใชเปนหลักฐานของการชุมนุมใหมในอนาคต
ได และสามารถเก็บบันทึกนั้นไวเปนเวลา 3 ป37 
 9)  เง่ือนไขในการส่ังยุติการชุมนุมหรือสลายการชุมนุมในพื้นท่ีเปด 
 เจาหนาท่ีสามารถออกคําส่ังไมยินยอมใหผูชุมนุมใชเสรีภาพในการชุมนุมไดในกรณี
ดังตอไปนี้38 
  ก) หากการชุมนุมจะทําใหมีผลกระทบตอศาสนสถาน หรือท่ีสําคัญทางศาสนา เชน 
โบสถ โบราณสถาน อนุสรณสถานแหงสหภาพยุโรปอันเปนการท่ีระลึกถึงเหยื่อชาวยิวท่ีถูกทารุณ
กรรมหรือถูกฆาตายในสมัยสงครามโลกคร้ังท่ีสอง ซ่ึงต้ังอยูในกรุงเบอรลิน เปนตน  
  ข)  กรณีท่ีมีการแสดงออกซ่ึงมีการแบงแยกเหยียดสีผิว หรือกีดกันทางเช้ือชาติ 
เผาพันธุ  
  ค) กรณีท่ีผูจัดการชุมนุมไมไดแจงช่ือและรายละเอียดของหนวยรักษาความ
ปลอดภัยการชุมนุมนอยกวา 48 ช่ัวโมง หรือมีการแจงเท็จหรือไมตรงกับความเปนจริง  

                                                 
36 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 17A (2), (3). 
37  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 19A. 
38 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 15 (2). 
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  ง) กรณีท่ีมีคําส่ังศาลใหยกเลิกการชุมนุม  
   อนึ่ง หากหนวยรักษาความปลอดภัยพกพาอาวุธ หรือส่ิงเทียมอาวุธ หรือ อุปกรณ
ปองกัน เชน เส้ือกันกระสุน ปลอกแขนกันอาวุธ ฯลฯ หรือผูชุมนุมปกปดใบหนาดวยวัสดุใดๆ     
เพื่อปองกันไมใหมีการจดจําใบหนาไดในระหวางการชุมนุม หรือผูชุมนุมพกพาวัสดุในการปกปด 
ปดบังใบหนาโดยซุกซอนไวในกระเปา เวนแตไดรับอนุญาตใหปกปดใบหนาไดแลวแตกรณี หรือ
เปนกรณีพิเศษ เชน ผูหญิงท่ีนับถือศาสนาอิสลาม ท่ีตองใชผาดําปดบังใบหนา เจาหนาท่ีตํารวจ 
สามารถสงผูชุมนุมหรือบังคับใหผูชุมนุมกลับบานได39 
 10)  บทกําหนดโทษ 
  (1) หากจัดชุมนุมในเขตหามชุมนุม (เขตปลอดการชุมนุม) จะตองถูกปรับ 15,000 
ยูโร และหากผูเขาชุมนุมฝาฝนนําอาวุธ เคร่ืองปองกัน ส่ิงเทียมอาวุธเขาไปในท่ีชุมนุมเจาหนาท่ี
ตํารวจมีสิทธ์ิริบ และยึดอุปกรณเหลานั้นได และสามารถแจงความดําเนินคดีแกผูฝาฝนได40 
   (2) บทกําหนดโทษสําหรับผูจัดการชุมนุมหรือผูนําการชุมนุม หากผูจัดการชุมนุม
หรือผูนําการชุมนุม เปล่ียนแปลงวัตถุประสงคของการชุมนุม โดยไมแจงใหทางเจาหนาท่ีตํารวจ
ทราบ หรือผูจัดการชุมนุมไดฝาฝนคําส่ังกําหนดขอบเขต และทิศทางของการชุมนุม หรือจัดการ
ชุมนุมท่ีมีผลกระทบตอศาสนสถาน หรือท่ีสําคัญทางศาสนา หรือจัดการชุมนุมท่ีแสดงออกซ่ึงมีการ
แบงแยกเหยียดสีผิว หรือกีดกันทางเช้ือชาติ เผาพันธุ จะตองถูกจําคุก 6 เดือน หรือถูกปรับเปน
จํานวนเงินรายไดท่ีไดรับใน 6 เดือน (180 วัน)41 หากศาลมีคําส่ังใหระงับการชุมนุม แตผูจัดการ
ชุมนุมหรือผูนําการชุมนุมไมปฏิบัติตาม จะถูกระวางโทษจําคุก 1 ป หรือถูกปรับ หรือกรณีท่ีมีการ
ชุมนุมโดยไมแจงยืนยันใหเจาหนาท่ีตํารวจทราบกอนการชุมนุม จะตองถูกระวางโทษจําคุก 1 ป 
หรือเสียคาปรับ42 ถาผูเขารวมชุมนุมเกิดการทะเลาะวิวาท ดาทอ หรือประทุษราย ผูจัดการชุมนุม
หรือผูนําการชุมนุมหรือหนวยรักษาความปลอดภัย จะตองถูกลงโทษ จําคุก 1 ป หรือจายคาปรับ43 
นอกจากนั้น หากหนวยรักษาความปลอดภัย ฝาฝนพกพาอาวุธเขาท่ีชุมนุม ผูจัดการชุมนุมหรือผูนํา
การชุมนุมจะตองถูกจําคุก 1 ป หรือจายคาปรับ44 

                                                 
39 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 17A 
40  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 29A. 
41  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 25. 
42  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 26. 
43  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 22. 
44  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 24. 
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  (3) บทกําหนดโทษสําหรับผูเขารวมชุมนุม ผูเขารวมชุมนุมท่ีมีความเห็นตางและ
พยายามกอการรบกวนการชุมนุมหรือหยุดการชุมนุมโดยไมมีสาเหตุอันควร จะตองถูกลงโทษ 
จําคุก 3 ป หรือเสียคาปรับ45 หากศาลมีคําส่ังใหหยุดการชุมนุม แตผูเขารวมชุมนุมยังมีการปลุก
ระดม หรือยุยงใหมีการชุมนุมข้ึนใหม จะตองถูกลงโทษจําคุก 1 ป หรือจายคาปรับ46 หากผูเขา
ชุมนุมฝาฝนพกพาอาวุธ หรือจงใจปดบังใบหนาเขารวมชุมนุม จะตองระวางโทษจําคุก 1 ป หรือถูก
ปรับ หากผูเขาชุมนุมฝาฝนไมปฏิบัติตามคําส่ังของผูนําการชุมนุม หรือหนวยรักษาความปลอดภัย 
จะตองระวางโทษจําคุก 1 ป หรือเสียคาปรับ47  
 3.2.2 สาธารณรัฐเกาหลี 
 สาธารณรัฐเกาหลีไดรับรองและคุมครองเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะไวใน
รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐเกาหลี ค.ศ. 1987 มาตรา 21 ไดบัญญัติหลักเกณฑเกี่ยวกับการคําพูด 
การพิมพ การชุมนุม การสมาคม เกียรติและศีลธรรมอันดีของสาธารณะ ดังนี้ 
 1) พลเมืองสามารถเพลิดเพลินกับเสรีภาพในการพูด การพิมพ การชุมนุมและการ
สมาคม 
     2) การออกใบอนุญาตหรือการเซ็นเซอรในการพูดและการพิมพ และการออก
ใบอนุญาตในการชุมนุมและการสมาคมอาจจะไมไดรับการยอมรับ 
     3) มาตรฐานส่ิงอํานวยความสะดวกและบริการขาวออกอากาศและเร่ืองท่ีจําเปนเพื่อให
แนใจวาการทํางานของหนังสือพิมพจะถูกกําหนดโดยกฎหมาย 
    4) การพูดหรือการพิมพท่ีอาจละเมิดเกียรติหรือสิทธิของบุคคลอ่ืนหรือบอนทําลาย
ศีลธรรมสาธารณะหรือจริยธรรมทางสังคม การพูดหรือการพิมพท่ีละเมิดเกียรติหรือสิทธิของบุคคล
อ่ืนๆ ผูเสียหายอาจเรียกรองความเสียหายท่ีเกิดข้ึนได48  

                                                 
45 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 21. 
46 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 23. 
47 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 27. 
48 Article 21 Speech, Press, Assembly, Association, Honor, Public Morals  
    (1) All citizens enjoy the freedom of speech and the press, and of assembly and association.  
    (2) Licensing or censorship of speech and the press, and licensing of assembly and association may 

not be recognized.  
    (3) The standard of news service and broadcast facilities and matters necessary to ensure the 

functions of newspapers is determined by law.  
 (4) Neither speech nor the press may violate the honor or rights of other persons nor undermine 

public morals or social ethics. Should speech or the press violate the honor or rights of other persons, claims  
may be made for the damage resulting therefrom 
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 รัฐบัญญัติวาดวยการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน ค.ศ. 2007 ของประเทศ
สาธารณรัฐเกาหลี (Assembly and Demonstration Act 2007) มีจุดประสงคเพื่อใหเกิดความสมดุล
และความเหมาะสมระหวางหลักประกันของสิทธิในการชุมนุมและเดินขบวนกับความสงบสุขของ
สาธารณะ และคําส่ังซ่ึงรับประกันการชุมนุมโดยอิสระตามกฎหมายกับการปกปองประชาชนจาก
การเดินขบวนซ่ึงผิดกฎหมาย49 โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 
 1) บทนิยาม50 
 คําวา “การชุมนุมสาธารณะ” หมายถึง การชุมนุมในสถานท่ีกลางแจงท่ีไมมีหลังคาหรือ
การปกปดซ่ึงท้ัง 4 ดานไมถูกปดเลย 
 จากบทนิยามขางตน สงผลใหการชุมนุมท่ีอยูภายใตกฎหมายนี้ตองเปนการชุมนุม       
ในสถานท่ีกลางแจง “Outdoor Assembly” เทานั้น หากเปนการชุมนุมในท่ีมีหลังคา หรือมีกําแพง
มิดชิดส่ีดานจะไมตองตกอยูภายใตบังคับของกฎหมายฉบับนี้ และยังสงผลใหเจาหนาท่ีตํารวจ
สามารถเขาไปในสถานท่ีชุมนุมท่ีปดมิดชิดไดก็ตอเม่ือมีเหตุจําเปนเรงดวนในการปฏิบัติหนาท่ี
เทานั้น ซ่ึงเปนไปตามมาตรา 19 (1) อันจะเห็นไดวากฎหมายมีเปาหมายท่ีจะไมบังคับกับการชุมนุม
ในท่ีมิดชิดหรือบังคับกับการชุมนุมในที่มิดชิดนอยกวาการชุมนุมในที่เปดโลง แตอยางไรก็ตาม      
ในการชุมนุมในสถานท่ีปดมิด ผูจัดการชุมนุมจะตองไมกระทําการใดๆ เพื่อเปนการดึงดูดผูเขารวม
ชุมนุมสาธารณะท่ีอยูบริเวณใกลเคียงโดยรอบ รวมถึงการติดต้ังเคร่ืองขยายเสียง ซ่ึงจะทําใหการ
ชุมนุมในสถานท่ีปดกลายเปนการชุมนุมในสถานท่ีเปดโลงไปตามมาตรา 16 (5)  
 คําวา “การเดินขบวน” หมายถึง การกระทําของกลุมบุคคลซ่ึงรวมตัวกันอยางพรอม
เพรียงรวมเดินเปนขบวนตามกัน เพื่อแสดงเจตนารมณหรือเปนการเดินขบวนเพ่ือแสดงพลัง          
ในสถานท่ีสาธารณะซ่ึงเปดกวางสําหรับการเคลื่อนไหวอยางอิสระในที่สาธารณะ เชน ถนน ศูนยการคา 
สวนสาธารณะ ฯลฯ เปนตน ดวยจุดประสงคท่ีจะโนมนาวความคิดเห็นของกลุมชนจํานวนมากท่ีไม
เปนลักษณะเฉพาะ หรือครอบงําพวกเขาเหลานั้น 
 คําวา “ผูจัดการชุมนุม” หมายถึง บุคคลหรือองคกรท่ีจัดตั้งการชุมนุม หรือจัดการ
เดินขบวนดวยบุคคลหรือซ่ึงองคกรภายใตความรับผิดชอบของตนเอง โดยผูจัดการชุมนุมหรือการ
เดินขบวนอาจแตงตั้งผูควบคุมเพื่อใหเกิดความม่ันใจในการจัดการหรือการดําเนินการชุมนุมหรือ
เดินขบวนน้ัน ในกรณีนี้ ผูควบคุมจะทําหนาท่ีจัดการชุมนุมโดยจะปฏิบัติหนาท่ีภายใตการจํากัด
ความรับผิดชอบตามท่ีไดรับมอบหมาย 

                                                 
49 Assembly and Demonstration Act 2007, Article 1. 
50 Assembly and Demonstration Act 2007, Article 2. 
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 คําวา “ผูชวยจัดการชุมนุม” หมายถึง บุคคลท่ีถูกแตงต้ังโดยผูจัดการชุมนุมเพื่อใหความ
ชวยเหลือผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวนเพ่ือใหเกิดความเปนระเบียบเรียบรอยในการชุมนุม         
หรือเดินขบวน51 
 จากบทนิยามดังกลาวจะเห็นไดวา กฎหมายไดกําหนดตัวบุคคลผูเกี่ยวของกับการชุมนุม
ไวอยางชัดเจน ไดแก ผูจัดการชุมนุม ผูควบคุมการชุมนุม และผูชวยจัดการชุมนุม โดยผูจัดการ
ชุมนุมจะเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได และผูจัดการชุมนุมหรือการเดินขบวนอาจแตงต้ัง     
ผูควบคุมเพื่อทําหนาท่ีในการควบคุมการชุมนุมหรือเดินขบวน ซ่ึงผูควบคุมจะรับผิดชอบเพียงเทาท่ี
ไดรับมอบหมายเทานั้น สวนผูชวยจัดการชุมนุมจะทําหนาท่ีชวยเหลือผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวน
เพื่อใหเกิดความเปนระเบียบเรียบรอยโดยมาตรา 16 (2) กําหนดใหผูจัดการชุมนุมอาจมอบหมายให
คนท่ีมีอายุ 18 ปบริบูรณขึ้นไป เปนผูชวยจัดการชุมนุมได และมาตรา 17 (3) (4) และ (5) กําหนดให
ผูชวยจัดการชุมนุมตองสวมปลอกแขน หมวก สายคาดไหล หรือเส้ือคลุมเพื่องายตอการแยกแยะ 
ท้ังนี้ เจาหนาท่ีตํารวจอาจหารือกับผูจัดการชุมนุมใหเพิ่มจํานวนผูชวยจัดการชุมนุมได แตตองสง
รายช่ือผูชวยจัดการชุมนุมตอเจาหนาท่ีตํารวจดวย ท่ีสําคัญ กฎหมายกําหนดใหผูจัดการชุมนุมตอง
แจงขอมูลของตนพรอมการแจงการชุมนุมดวย ซ่ึงจะเห็นไดวา กฎหมายบัญญัติใหผูจัดการชุมนุม 
ผูชวยจัดการชุมนุม ตองเปนผูแสดงเจตนาโดยชัดแจงใหปรากฏโดยเปดเผยตอเจาหนาท่ี              
และผูเขารวมชุมนุมท้ังหลายวาตนเองเปนผูจัดการชุมนุม ดวยการแจงช่ือ ท่ีอยู และรายละเอียด   
ของตน จึงจะถือวาเปนผูจัดการชุมนุมหรือผูชวยการชุมนุมตามกฎหมายได ตามมาตรา 6 
 คําวา “เสนทางเจาหนาที่” หมายถึง การกําหนดเขตอันไดแก เสนแหงความเตรียมพรอม 
การวางส่ิงกีดขวาง การจัดเสนแบงจราจร ฯลฯ ซ่ึงหัวหนาสถานีตํารวจผูชํานาญการ หรือผูบัญชาการ 
ของหนวยงานตํารวจทองถ่ินผูชํานาญการไดจัดต้ังข้ึน โดยการแบงเขตโดยรอบสถานท่ีมีการจัด
ชุมนุมหรือเดินขบวน หรือแบงบางสวนของถนนซ่ึงใชในการเดินขบวน เพื่อปองกันการชุมนุม   
และเดินขบวนใหเปนไปตามกฎหมายและรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชนและใหเกิดความ
ม่ันใจในการจราจรใหเคล่ือนตัวไดดวยดี 
 คําวา “เจาหนาท่ีตํารวจ” หมายถึง เจาพนักงานตํารวจแหงชาติ 
 2) มาตรการสงเสริมหรือขอหามการขัดขวางการชุมนุมและการเดินขบวน52  
  (1) หามไมใหผูใดกระทําการรบกวนการชุมนุมหรือเดินขบวนท่ีสงบ หรือทําใหเกิด
ความยุงเหยิง ไมฟงคําส่ัง โดยมีเปาหมายหรือปฏิบัติหรือจุดประสงคอ่ืนเพื่อใหเกิดความรุนแรง 

                                                 
51 Assembly and Demonstration Act 2007, Article 2. 
52  Assembly and Demonstration Act 2007, Article 3. 
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  (2) หามไมใหผูใดขัดขวางผูจัดการชุมนุมและผูชวยการชุมนุมและเดินขบวนตาม
เสนทางท่ีใชในการชุมนุมหรือเดินขบวนนั้น 
  (3) ในกรณีซ่ึงมีการกระทําการรบกวนจนกอใหเกิดความกลัวตอการชุมนุมและ
เดินขบวน ผูจัดการชุมนุมอาจแจงใหเจาหนาท่ีตํารวจผูชํานาญการทราบถึงความเส่ียงนั้น และขอ
ความคุมครองกันได ในกรณีนี้ หัวหนาเจาหนาท่ีตํารวจผูชํานาญการจะตองไมปฏิเสธคํารองขอเพ่ือ
การคุมครองดังกลาวโดยไมมีเหตุผลอันสมควร 
 นอกจากนั้น กฎหมายยังกําหนดใหมีมาตรการกันตัวบุคคลบางจําพวกออกจากการ                   
มีสวนรวมกับการชุมนุม โดยใหผูจัดการชุมนุมและผูชวยการชุมนุมและเดินขบวนกีดกันบุคคลบาง
จําพวกหรือองคกรบางกลุม ออกจากการชุมนุมหรือเดินขบวนน้ันได  พรอมกันนี้ ผูจัดการชุมนุม
ตองรับรองใหผูส่ือขาวจากสํานักงานขาวสามารถเขารวมไดโดยอิสระ และในกรณีนี้นักขาวจะตอง
ติดบัตรประจําตัวนักขาวและสวมปลอกแขนซ่ึงระบุวาตนเปนผูส่ือขาว53 
 3)  เง่ือนไขในการหามการชุมนุมและเดินขบวน54 
  (1) หามไมใหผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวน กระทําการดังตอไปนี้  
    ก. การชุมนุมท่ีจัดต้ังหรือการเดินขบวนเพ่ือใหเกิดความพยายามใหบรรลุ
วัตถุประสงคทางการเมืองของพรรคการเมืองซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดตัดสินใหยุบพรรคการเมืองนั้น 
    ข. การชุมนุม หรือการเดินขบวนซึ่งแสดงใหเห็นชัดวาเปนการคุกคามโดยตรง
ตอความสงบเรียบรอยของสังคมและยุยงใหเกิดความรุนแรงตอสวนรวม การคุกคาม การทําลายลาง 
และการลอบวางเพลิง ฯลฯ 
  (2) หามไมใหผูใดทําการโฆษณาชวนเช่ือใหเกิดการชุมนุมหรือเดินขบวนซ่ึงไดถูก
ประกาศหามภายใตหัวขอท่ี (1) หรือยุยงประชาชนใหจัดต้ังการชุมนุมหรือเดินขบวนการท่ีตองหาม
ดังกลาว 
 4) ข้ันตอนการรายงานหรือการแจงการชุมนุมตอเจาหนาท่ี55 
  (1) บุคคลผูประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะหรือเดินขบวนจะตองแจงการ
ประชุมลวงหนากอนการจัดชุมนุมหรือเดินขบวนลวงหนาไมนอยกวา 48 ช่ัวโมง แตไมเกิน 720 
ช่ัวโมง โดยยื่นรายงานซ่ึงมีรายละเอียดตามท่ีกําหนดใหแกหัวหนาสถานีตํารวจผูชํานาญการ         
แตในกรณีจะตองมีเจาหนาท่ีตํารวจ 2 นายหรือมากกวาท่ีมีขอบเขตอํานาจท่ีจะควบคุมการชุมนุม
หรือเดินขบวนนั้น เนื่องจากมีการชุมนุมหรือเดินขบวนเกี่ยวพันกันหลายพื้นท่ี รายงานดังกลาว

                                                 
53  Assembly and Demonstration Act 2007, Article 4. 
54 Assembly and Demonstration Act 2007, Article 5. 
55  Assembly and Demonstration Act 2007, Article 6. 



 93 

จะตองยื่นแกผูบัญชาการระดับสูงท่ีมีอํานาจหนาท่ีควบคุมดูแลเขตพ้ืนท่ีท่ีไดมีการชุมนุมท้ังหมด            
โดยหนังสือแจงตองมีลายละเอียด  
    ก. วัตถุประสงคการชุมนุมและการเดินขบวน 
    ข.  วันและเวลา (รวมถึงช่ัวโมงท่ีเกี่ยวของ) 
    ค.  สถานท่ีชุมนุมหรือการเดินขบวน   
    ง.  ขอมูลของบุคคลท่ีทําหนาท่ีผูจัดการชุมนุมและรับผิดชอบเปนประสานงาน 
และผูชวยจัดการชุมนุม (ในกรณีท่ีเปนองคกรหรือนิติบุคคลใหระบุช่ือ และครอบคลุมถึงขอมูลของ
ผูเปนตัวแทนองคกรหรือนิติบุคคลนั้นดวย) โดยตองมีรายละเอียด ดังนี้ 
     (ก)  ท่ีอยู 
     (ข) ช่ือ  
     (ค) อาชีพ  
     (ง) ท่ีอยู และรายละเอียดท่ีสามารถติดตอได 
    จ. องคกรหรือนิติบุคคลท่ีคาดวาจะรวมการชุมนุม และการประเมินจํานวน
ผูเขารวมดวย 
    ช. วิธีการชุมนุม (ในกรณีท่ีมีการเดินขบวนดวยตองระบุแผนที่เสนทางท่ีจะใช
ดวย) 
  (2) เม่ือไดรับรายงานตามหัวขอท่ี (1) แลว ใหหัวหนาสถานีตํารวจผูชํานาญการหรือ 
ผูบัญชาการตํารวจผูมีอํานาจหนาท่ีควบคุมดูแลเขตพื้นท่ีท่ีจัดการชุมนุมและการเดินขบวน                         
(ซ่ึงตอไปนี้ หมายถึง “หัวหนาตํารวจชํานาญการผูมีอํานาจ”) แลวแตกรณี ออกเอกสารรับรองการ
ไดรับแจงรายงาน โดยใหระบุวันและเวลาท่ีไดรับแจงใหแกบุคคลผูยื่นรายงานนั้นในทันที 
  (3) ถามีการตัดสินใจวาการชุมนุมหรือเดินขบวนในท่ีสาธารณะ ซ่ึงไดรายงานตอ
เจาหนาท่ีภายใตหัวขอท่ี (1) ไปแลวนั้น จะไมถูกจัดการชุมนุมตามท่ีกําหนด ผูจัดการชุมนุมนั้น
จะตองแจงใหหัวหนาของหนวยงานตํารวจผูชํานาญการผูมีอํานาจทราบถึงการตัดสินใจนั้นกอน
กําหนดวันท่ีจัดชุมนุม หรือเดินขบวนท่ีระบุไวในรายงานฉบับเดิม 
  (4) ถาหัวหนาตํารวจผูชํานาญการผูมีอํานาจไดรับแจงตามท่ีใหไวในหัวขอท่ี (3) ได
ทําการยกเลิกการชุมนุมหรือเดินขบวนภายใตมาตราท่ี 8 (2) หัวหนาตํารวจผูมีอํานาจจะตองแจง
ขอเท็จจริงตามท่ีปรากฏในหัวขอท่ี 3 โดยทันทีไปยังผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวนผูซ่ึงออกประกาศ
การยกเลิกนั้น 
  (5) ถาผูจัดการชุมนุมหรือการเดินขบวนไดเปล่ียนแปลงกําหนดวันและเวลาของการ
ชุมนุม ซ่ึงการยกเลิกไดถูกแจงในลักษณะเดียวกับรายงานท่ีไดทําไวเดิม ในกรณีนี้ การชุมนุมไดเกิด
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ความลมเหลวในการทําตามกําหนดการเนื่องจากคําประกาศการยกเลิก และวันและเวลาที่กําหนด
ใหมเพื่อท่ีจะจัดการชุมนุมหรือเดินขบวน ใหผูจัดการชุมนุมตองสงรายงานไปยังหัวหนาตํารวจ
ชํานาญการผูมีอํานาจ 24 ช่ัวโมงกอนท่ีการชุมนุมจะเกิดข้ึนอีกคร้ังดวย 
     5) การแกไขรายงานการแจงการชุมนุมในกรณีท่ีรายละเอียดไมครบ56  
  (1) ในกรณีท่ีหัวหนาตํารวจชํานาญการผูมีอํานาจไดพบวา รายงานการแจงการ
ชุมนุมภายใตมาตรา 6 (1) ขาดรายละเอียดท่ีกฎหมายกําหนด ใหแจงใหผูจัดการชุมนุมแกไขภายใน 
12 ช่ัวโมง นับแตออกใบรับแจงใหแกผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวน ผูจัดการชุมนุมตองแกไข
เพิ่มเติมรายงานใหแลวเสร็จภายในไมเกิน 24 ช่ัวโมงนับแตไดรับแจงจากเจาหนาท่ีตํารวจผูมีเขต
อํานาจ 
  (2) การแจงใหแกไขรายงานท่ีตองมีรายละเอียดท่ีระบุไวในขอท่ี 1 จะตองแจงเปน
ลายลักษรอักษรและระบุเนื้อหาขององคประกอบท่ีตองการใหแกไข เชน คําแนะนําใดๆ ท่ีสามารถ
กระทําได เปนตน ใหแกผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวน หรือบุคคลท่ีรับผิดชอบในการติดตอ
ประสานงาน 
 6) การหามการชุมนุมหรือกําหนดขอบเขตของการชุมนุมหรือเดินขบวน57  
  (1) หัวหนาตํารวจชํานาญการผูมีอํานาจ ผูซ่ึงไดรับรายงานแจงการชุมนุมตามมาตรา 
6 (1) มีอํานาจหามมิใหมีการชุมนุมหรือการเดินขบวนไดและตองใหแจงแกผูจัดการชุมนุมทราบ   
ถึงคําส่ังหามการชุมนุมหรือเดินขบวน ภายใน 48 ช่ัวโมง หลังจากไดรับรายงานการแจงการชุมนุม 
หากเกิดกรณีดังตอไปนี้ 
    ก.  เม่ือมีเหตุใหเช่ือไดวาการชุมนุมหรือเดินขบวนสาธารณะน้ันละเมิดมาตรา 5 
(1) กลาวคือ 
     (ก) การชุมนุมท่ีจัดต้ังหรือการเดินขบวนเพื่อใหเกิดความพยายามใหบรรลุ
วัตถุประสงคทางการเมืองของพรรคการเมืองซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยใหยุบพรรค 
     (ข) การชุมนุมหรือการเดินขบวนซึ่งแสดงใหเห็นชัดวาเปนการคุกคาม
โดยตรงตอความสงบเรียบรอยของสังคมและยุยงใหเกิดความรุนแรงตอสวนรวม  การคุกคาม      
การทําลายลางการลอบวางเพลิง ฯลฯ 
     (ค) ไมใหผูใดทําการโฆษนาชวนเช่ือเพื่อใหเกิดการชุมนุมหรือเดินขบวน    
ซ่ึงไดถูกประกาศหามภายใตหัวขอขางตนหรือยุยงประชาชนใหจัดต้ังการชุมนุมหรือเดินขบวนการ
ดังกลาว 
                                                 

56  Assembly and Demonstration Act 2007, Article 7. 
57  Assembly and Demonstration Act 2007, Article 8. 
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    ข. ขัดตอประโยชนสําคัญของมาตรา 10 กลาวคือ หามมิใหผูใดจัดการชุมนุม
หรือเดินขบวนสาธารณะกอนพระอาทิตยข้ึนหรือหลังพระอาทิตยตกดิน เวนแตหัวหนาตํารวจ
ผูชํานาญการผูมีอํานาจจะอนุญาตใหทําการชุมนุมสาธารณะได แมกระท่ังเปนเวลากอนพระอาทิตย
ข้ึนหรือหลังพระอาทิตยตกดิน ภายใตเง่ือนไขท่ีระบุสําหรับการปฏิบัติตามคําส่ัง โดยผูจัดการชุมนุม
ตองรายงานการจัดการชุมนุมใหเจาหนาท่ีทราบลวงหนาและแจงวาตนไดมอบหมายใหผูใดเปนคน
ดูแลการชุมนุมหรือตนไดตระเตรียมความพรอมของการชุมนุมไวเรียบรอยแลว ตลอดจนเหตุผล
ความจําเปนซ่ึงทําใหไมสามารถที่จะหลีกเล่ียงในการจัดระหวางชวงเวลาดังกลาวได 
    ค. ขัดตอประโยชนสําคัญของมาตรา 11 กลาวคือ หามมิใหผูใดจัดการชุมนุม
หรือเดินขบวนใดๆ ในระยะรัศมี 100 เมตร จากเขตของสํานักงาน อาคารหรือ ท่ีอยูอาศัย ดังนี้                                      
      (ก) อาคารที่ประชุมสภาแหงชาติ ท่ีทําการศาลทุกระดับ และศาลรัฐธรรมนูญ 
     (ข)  อยูของประธานาธิบดี และท่ีอยูท่ีเปนทางการของโฆษกสมัชชาแหงชาติ 
หัวหนาผูพิพากษาศาลฎีกาและหัวหนาผูพิพากษาศาลรัฐธรรมนูญ 
           (ค)  ท่ีอยูท่ีเปนทางการของนายกรัฐมนตรี เวนแตการขบวนแหหรือการเดิน
แถวขบวนเพื่อการเฉลิมฉลองหรือการศาสนา 
     (ง)  สํานักงานทางการทูตและท่ีอยูของหัวหนาสถานทูตตางๆ ในสาธารณรัฐ
เกาหลี เวนแตการชุมนุมและการเดินขบวนจะไมแทรกแซงกับการปฏิบัติหนาท่ีหรือความปลอดภัย
ของสํานักงานสถานทูตหรือท่ีพักอาศัยของหัวหนาสถานทูต ดังน้ี 
      ก) การชุมนุมหรือเดินขบวนไมไดมีทิศทางไปยังสํานักงานสถานทูต
หรือท่ีพักอาศัยของหัวหนาสถานทูต 
      ข) การชุมนุมหรือเดินขบวนจะไมขยายตัวเปนการชุมนุมหรือเดินขบวน
ท่ีใหญข้ึน  
      ค) การชุมนุมหรือเดินขบวนท่ีจัดข้ึนในวันหยุดเม่ือสํานักงานสถานทูต
ปดทําการ 
     (จ) เม่ือรายงานที่แจงการชุมนุมมีรายละเอียดท่ีตองการภายใตมาตรา 7 (1)    
ไมครบถวนสมบูรณ  
     (ฉ) เม่ือมีการสันนิษฐานวาการชุมนุมหรือเดินขบวนน้ันมีลักษณะตองหาม
ตามมาตรา 1258 กลาวคือ หัวหนาตํารวจผูชํานาญการท่ีมีอํานาจ อาจส่ังหามการชุมนุมหรือเดินขบวน 
บนถนนสายหลักของเมืองใหญท่ีถูกกําหนดโดยคําส่ังทางประธานาธิบดี หากการชุมนุมหรือการ
เดินขบวนนั้นเปนอุปสรรคตอการจราจรอยางมาก แตเจาหนาท่ีอาจอนุญาตใหชุมนุมหรือเดินขบวน
                                                 

58 Assembly and Demonstration Act 2007, Article 12. 
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ได โดยการกําหนดขอบเขตไวใหและระบุเง่ือนไขในการชุมนุมหรือการเดินขบวนเพ่ือให
การจราจรเกิดความเรียบรอยและจะทําใหการจราจรเกิดความคลองตัว อนึ่ง ถาผูจัดการชุมนุมหรือ
เดินขบวนแตงต้ังผูชวยการชุมนุมทําการจัดขบวนแหหรือการเฉลิมฉลองไปตามทองถนน การหาม
การชุมนุมหรือการเดินขบวนขางตนจะไมถูกนํามาบังคับใช เวนแตการชุมนุมหรือเดินขบวนทําให
เกิดการกีดขวางตอการจราจรที่ไหลล่ืนบนถนนนั้น และถนนใกลเคียง ซ่ึงสงผลใหเกิดความไม
คลองตัวอยางรายแรงตอสภาพการจราจร 
 แตอยางไรก็ตาม ในกรณีท่ีปรากฏตอเจาหนาท่ีตํารวจอยางชัดแจงวาสถานการณการ
ชุมนุมหรือเดินขบวนจะทําใหเกิดการคุกคามตอความสงบสุขของสังคม เพราะมีการยุยงใหเกิด
ความรุนแรงตอสวนรวม มีการคุกคาม การทําลายลาง การลอบวางเพลิง ฯลฯ กฎหมายใหอํานาจ
หัวหนาสถานีตํารวจซ่ึงมีเขตอํานาจแจงแกผูจัดการชุมนุมถึงการหามชุมนุม แมจะเกินระยะเวลา 48 
ช่ัวโมงนับแตไดรับแจงแลว 
 (2) ถามีการแจงการชุมนุมหรือเดินขบวน 2 แหงหรือมากกวานั้น โดยการชุมนุม
ดังกลาวถูกวางแผนใหมีข้ึนพรอมกันในสถานท่ีเดียวกัน โดยมีจุดประสงครวมกันใหเกิดความ
ขัดแยงหรือรวมกันแทรกแซง ใหถือวาใครแจงกอนมีสิทธิกอน และใหเจาหนาท่ีแจงใหผูแจงการ
ชุมนุมทีหลังหามจัดการชุมนุม  
 (3) ถาผูอยูอาศัยในสถานท่ีหรือผูดูแลส่ิงอํานวยความสะดวก ไดขอใหมีการปกปอง
สถานท่ีหรือส่ิงอํานวยความสะดวกเหลานั้น หรือขอใหยกเลิกหรือหามการชุมนุมหรือเดินขบวน  
ในสถานท่ีเหลานั้นหรือส่ิงอํานวยความสะดวกเหลานั้น เจาหนาท่ีจะประกาศหามการชุมนุม              
ในสถานท่ีเหลานั้นได หากวา 
  ก.  กรณีสถานที่ท่ีระบุไวในรายงานการแจงการชุมนุมภายใตมาตรา 6 เปนแหลง      
ท่ีอยูอาศัย หรือสถานท่ีท่ีมีลักษณะแบบเดียวกัน ซ่ึงเปนไปไดวาจะเกิดความเสียหายรุนแรงกับ
ทรัพยสิน หรือส่ิงอํานวยความสะดวกตางๆ หรือ กระทบตอความสงบของเคหะสถานอยางรุนแรง 
  ข.  กรณีสถานท่ีชุมนุมมีโรงเรียนอยูโดยรอบภายใตมาตรา 2 ของพระราชบัญญัติ
การศึกษาระดับประถมและมัธยมศึกษา และเม่ือถึงเวลานั้น การชุมนุมหรือเดินขบวนมีความเปนไป
ไดท่ีจะกระทบการเรียนอยางรุนแรง   
  ค.  กรณีสถานท่ีตองรายงานอยูในเขตของทหารซ่ึงต้ังอยูใกลเคียง ภายใตยอหนาท่ี 
2 ของมาตรา 2 ของพระราชบัญญัติการปกปองฐานทัพและกองบัญชาการทหาร และ เม่ือถึงเวลา
นั้นการชุมนุมหรือเดินขบวน มีความเปนไปไดท่ีจะเกิดความเสียหายรุนแรงตอกองบัญชาการทหาร
หรือมีผลรายแรงตอการปฏิบัติการทางทหาร 
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 (4) การประกาศหามหรือการกําเนิดขอบเขตการชุมนุมหรือเดินขบวนจะตองออกเปน
ลายลักษรอักษร โดยระบุเหตุผลการหามหรือกําหนดขอบเขตและจะตองสงไปยังผูจัดการชุมนุม
หรือเดินขบวนหรือบุคคลท่ีรับผิดชอบในการติดตอประสานงาน 
 7)  การรองเรียนหรือการอุทธรณตอประกาศหามการชุมนุมและเดินขบวน59 
  (1) ผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวนอาจยื่นเร่ืองรองเรียนหรืออุทธรณตอหัวหนา         
ผูมีอาวุโสหรือเปนผูบังคับบัญชาเหนือเจาหนาท่ีตํารวจผูชํานาญการผูมีอํานาจภายใน 10 วัน         
นับแตวันท่ีไดรับคําส่ังหามนั้น 
   (2) หัวหนานายตํารวจซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีตํารวจซ่ึงออกคําส่ังหาม
ชุมนุมหรือเดินขบวนจะตองออกใบรับอุทธรณโดยพลันและจะตองออกคําส่ังวินิจฉัย ภายใน 24 
ช่ัวโมง หลังจากการรับเร่ืองการรองเรียนหรืออุทธรณนั้น ในกรณีท่ีไมมีคําส่ังท่ีเขียนเปนลายลักษณ
อักษรออกมาภายใน 24 ช่ัวโมง หลังจากการรับคํารองเรียนหรืออุทธรณนั้น ใหประกาศการหาม
ชุมนุมซ่ึงออกโดยหัวหนาตํารวจผูชํานาญการที่มีอํานาจเปนโมฆะซ่ึงมีผลยอนหลังไปถึงต้ังแตตน 
  (3) ถาคําส่ังหามนั้นไมชอบดวยกฎหมายหรือไมมีเหตุผลอันสมควร หรือในกรณี    
ท่ีคําส่ังหามนั้นเปนโมฆะไมมีผลมาแตตน ผูอุทธรณอาจจัดการชุมนุมหรือการเดินขบวนตาม
กําหนดเวลาเดิมท่ีแจงไวแตแรก แตหากเลยเวลานั้นไปแลว ผูอุทธรณอาจเปล่ียนวันเวลาในการ
ชุมนุมหรือการเดินขบวนใหม แตรายละเอียดอ่ืนตองเปนไปตามท่ีแจงไวเดิมดวย และใหแจงการ
ชุมนุมลวงหนาไมนอยกวา 24 ช่ัวโมง กอนการชุมนุมหรือเดินขบวน 
 8)  ชวงเวลาที่ถูกหามสําหรับการชุมนุมและเดินขบวนสาธารณะ60 
 หามมิใหผูใดจัดการชุมนุมหรือเดินขบวนสาธารณะกอนพระอาทิตยข้ึนหรือหลังพระ
อาทิตยตกดิน เวนแตหัวหนาตํารวจผูชํานาญการผูมีอํานาจจะอนุญาตใหทําการชุมนุมสาธารณะได
แมกระท่ังเปนเวลากอนพระอาทิตยข้ึนหรือหลังพระอาทิตยตกดิน ภายใตเง่ือนไขท่ีระบุสําหรับการ
ปฏิบัติตามคําส่ัง โดยผูจัดการชุมนุมตองรายงานการจัดการชุมนุมนั้นใหเจาหนาท่ีทราบลวงหนา
และแจงวาตนไดมอบหมายใหผูใดเปนคนดูแลการชุมนุมหรือตนไดตระเตรียมความพรอมของการ
ชุมนุมไวเรียบรอยแลว ตลอดจนเหตุผลความจําเปนซ่ึงทําใหไมสามารถท่ีจะหลีกเล่ียงในการจัดการ
ชุมนุมระหวางชวงเวลาดังกลาวได 
 
 
 
                                                 

59  Assembly and Demonstration Act 2007, Article 9. 
60  Assembly and Demonstration Act 2007, Article 10. 
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 9)  สถานท่ีตองหามสําหรับการชุมนุมหรือเดินขบวนสาธารณะ61 
 หามมิใหผูใดจัดการชุมนุมหรือเดินขบวนใด ๆ ในระยะรัศมี 100 เมตร จากเขตของ
สํานักงาน อาคารหรือท่ีอาศัย ดังนี้                                                                                                                                 
 (1) อาคารที่ประชุมสภาแหงชาติ ท่ีทําการศาลทุกระดับ และศาลรัฐธรรมนูญ 
 (2) อยูของประธานาธิบดี ท่ีอยูท่ีเปนทางการของโฆษกสมัชชาแหงชาติ หัวหนา 
ผูพิพากษาศาลฎีกา และหัวหนาผูพิพากษาศาลรัฐธรรมนูญ 
 (3) ท่ีอยูท่ีเปนทางการของนายกรัฐมนตรี เวนแตการขบวนแหหรือการเดินแถวขบวน
เพื่อการเฉลิมฉลองหรือการศาสนา 
 (4) สํานักงานทางการทูตและท่ีอยูของหัวหนาสถานทูตตางๆ ในสาธารณรัฐเกาหลี 
เวนแตการชุมนุมและการเดินขบวนจะไมแทรกแซงกับการปฏิบัติหนาท่ีหรือความปลอดภัยของ
สํานักงานสถานทูตหรือท่ีพักอาศัยของหัวหนาสถานทูต ดังน้ี 
  ก) การชุมนุมหรือเดินขบวนไมไดมีทิศทางไปยังสํานักงานสถานทูตหรือท่ีพักอาศัย
ของหัวหนาสถานทูต 
  ข) การชุมนุมหรือเดินขบวนจะไมขยายตัวเปนการชุมนุมหรือเดินขบวนท่ีใหญข้ึน  
   ค) การชุมนุมหรือเดินขบวนท่ีจัดข้ึนในวันหยุดเม่ือสํานักงานสถานทูตปดทําการ 
 10) การกําหนดขอบเขตการชุมนุมหรือเดินขบวนเพื่อการจราจรที่คลองตัว62 
 หัวหนาตํารวจผูชํานาญการท่ีมีอํานาจ อาจส่ังหามการชุมนุมหรือเดินขบวนบนถนน
สายหลักของเมืองใหญท่ีถูกกําหนดโดยคําส่ังทางประธานาธิบดี หากการชุมนุมหรือการเดินขบวน
นั้นเปนอุปสรรคตอการจราจรอยางมาก แตเจาหนาท่ีอาจอนุญาตใหชุมนุมหรือเดินขบวนได       
โดยการกําหนดขอบเขตไวใหและระบุเง่ือนไขในการชุมนุมหรือการเดินขบวนเพื่อใหการจราจร
เกิดความเรียบรอยและจะทําใหการจราจรเกิดความคลองตัว อนึ่ง ถาผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวน
แตงต้ังผูชวยการชุมนุมทําการจัดขบวนแหหรือการเฉลิมฉลองไปตามทองถนน การหามการชุมนุม
หรือการเดินขบวนขางตนจะไมถูกนํามาบังคับใช เวนแตการชุมนุมหรือเดินขบวนทําใหเกิดการกีด
ขวางตอการจราจรท่ีไหลลื่นบนถนนน้ัน และถนนใกลเคียง ซ่ึงสงผลใหเกิดความไมคลองตัวอยาง
รายแรงตอสภาพการจราจร 
 
 
 
                                                 

61  Assembly and Demonstratration Act 2007, Article 11. 
62  Assembly and Demonstration Act 2007, Article 12. 
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 11) การจัดต้ังเสนทางหรือพื้นท่ีของเจาหนาท่ี63 
  (1) หัวหนาตํารวจผูชํานาญการท่ีมีอํานาจ ผูซ่ึงไดรับรายงานตามมาตรา 6 (1) อาจ
จัดตั้งเสนทางเจาหนาท่ีดวยการสํารองไวกับพื้นท่ีสวนท่ีนอยท่ีสุด เพื่อเปนเสนทางเจาหนาท่ี  
ถาพวกเขาเช่ือไดวามีความจําเปนเพื่อการปกปองการชุมนุมหรือเดินขบวน และทําใหเกิดความ
เรียบรอยในสังคม 
  (2)  ถาหัวหนาตํารวจผูมีอํานาจไดจัดต้ังเสนทางเจาหนาท่ีตามท่ีระบุไวในหัวขอท่ี 
(1) พวกเขาจะตองแจงแกผูนําการชุมนุมหรือเดินขบวนหรือบุคคลผูรับผิดชอบในการติดตอ
ประสานงาน 
 12) การกําหนดขอบเขตการใชเคร่ืองขยายเสียง64  
   (1)  หามไมใหผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวนใดกอใหเกิดเสียงซ่ึงเปนอันตรายอยาง
รายแรงแกผูอ่ืนโดยใชส่ิงของหรืออุปกรณใดๆ ไดแก เคร่ืองขยายเสียง กลอง ฆองขนาดใหญ ฯลฯ 
ซ่ึงทําใหเกิดระดับของเสียงท่ีสูงกวาท่ีกําหนดโดยคําส่ังของประธานาธิบดี 
   (2)  หากผูนําการชุมนุมหรือเดินขบวนไดทําการใดท่ีกอใหเกิดเสียงท่ีดังเกินกวา       
ท่ีระบุไวภายใตหัวขอท่ี (1) ใหหัวหนาตํารวจผูชํานาญการผูมีอํานาจอาจออกคําส่ังใหผูนําการ
ชุมนุมลดระดับเสียงลงหรือระงับการใชเคร่ืองขยายเสียงนั้น ฯลฯ หรืออาจดําเนินการตามมาตรการ
ที่จําเปน รวมถึงการยึดเคร่ืองขยายเสียงนั้นเปนการช่ัวคราว ฯลฯ 
 13) การชุมนุมท่ีไมอยูในภายใตบังคับของกฎหมายนี้65 
 หลักเกณฑของกฎหมายต้ังแตมาตรา 6 ถึง 12 ดังกลาวจะไมถูกนํามาใชกับการชุมนุม 
ซ่ึงเกี่ยวของกับกิจกรรมทางการศึกษา ศิลปะ การกีฬา ศาสนา พิธีกรรม มิตรสัมพันธ การสงเสริม
การขายสันทนาการ พิธีแตงงาน พิธีฝงศพ หรืองานระลึกถึงอนุสรณ และวันหยุดแหงชาติ  
 14) หนาท่ีของผูจัดการชุมนุม66  
   (1)  ผูจัดการชุมนุมหรือการเดินขบวนจะตองจัดการชุมนุมหรือเดินขบวนดวย
ลักษณะท่ีมีระเบียบเรียบรอยและมีวินัย 
   (2)  ผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวนจะตองแตงต้ังบุคคลผูมีอายุ 18 ป หรือมากกวา
เพื่อชวยเหลือพวกเขาจัดการชุมนุม หรือเดินขบวนดวยความมีระเบียบเรียบรอย 

                                                 
63 Assembly and Demonstration Act 2007, Article 13. 
64  Assembly and Demonstration Act 2007, Article 14. 
65  Assembly and Demonstration Act 2007, Article 15. 
66  Assembly and Demonstration Act 2007, Article 16. 
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   (3) เม่ือผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวนไมสามารถปฏิบัติตามคําส่ังท่ีระบุไวใน
หัวขอท่ี (1) ผูจัดการชุมนุมตองประกาศการส้ินสุดการชุมนุมหรือการเดินขบวนนั้น 
  (4) ผูจัดการชุมชนหรือเดินขบวนจะตองไมกระทําการใด ๆ ท่ีออกนอกกรอบตาม
หัวขอตอไปนี้ 
       ก.  พกพาหรือใช หรือไหววานบุคคลอ่ืนใหพกพาหรือใชอาวุธปน ระเบิด         
มีด ดาบ แทงเหล็ก ทอนไม กอนหิน หรือส่ิงเทียมใด ๆ ท่ีอาจทําใหเกิดอันตรายหรือเปนภัยตอชีวิต
หรือรางกายแกบุคคลอ่ืน  
   ข.  ทําใหเกิดความสับสน วุนวาย ดวยประสงคใหเกิดความรุนแรง การคุกคาม                  
การทําลายลางและการลอบวางเพลิงฯลฯ 
    ค.  มีความชัดเจนท่ีจะไมปฏิบัติตามขอผูกพันของรายงานในเร่ืองวัตถุประสงค                   
วันและเวลา สถานท่ี วิธีการ ฯลฯ 
  (5)  ผูจัดชุมนุมท่ีจัดในรม (ท่ีปด) ท่ีไมกระทําการใด ๆ เพ่ือเปนการดึงดูดผูเขารวม
ชุมนุมสาธารณะท่ีอยูบริเวณใกลเคียงโดยรอบรวมถึงการติดต้ังเคร่ืองขยายเสียง 
 15) หนาท่ีของผูชวยจัดการชุมนุม67  
  (1) ผูชวยจัดการชุมนุมหรือเดินขบวนจะตองพยายามรักษาระเบียบในการชุมนุม
หรือเดินขบวนภายใตแนวทางของผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวนนั้น 
  (2) ผูชวยจัดการชุมนุมหรือเดินขบวนตองไมกระทําการใดท่ีขัดตอขอหามท่ีระบุไว
ในมาตรา 16 (4) เชน การพกพาอาวุธปน ระเบิด มีดาบ แทงเหล็ก ทอนไม กอนหิน หรือส่ิงเทียม 
ใดๆ ท่ีอาจทําใหเกิดอันตรายหรือเปนภัยตอชีวิตหรือรางกายแกบุคคลอ่ืน  
        (3) ผูชวยจัดการชุมนุมหรือเดินขบวนจะตองสวมปลอกแขน หมวก เข็มขัด พาด
ไหลหรือเส้ือคลุม เพ่ือทําใหเห็นความแตกตางจากผูรวมชุมนุมไดงายในการชุมนุมหรือเดินขบวน
นั้น 
  (4) หัวหนาตํารวจผูชํานาญการท่ีมีอํานาจอาจปรับจํานวนของผูชวยจัดการชุมนุม
ใหเกิดความเหมาะสมท่ีสุด เพื่อใหบุคคลเหลานั้นเปนท่ีปรึกษากับผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวน 
  (5) ในกรณีท่ีจํานวนของผูชวยจัดการชุมนุมไดมีการปรับจํานวนเพื่อดําเนินการ
ตามหัวขอท่ี (4) ผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวนจะตองยื่นรายการท่ีแกไขของผูชวยจัดการชุมนุม
ใหแกหัวหนาตํารวจผูชํานาญการผูมีอํานาจกอนท่ีจะมีการเร่ิมตนการชุมนุมหรือเดินขบวน 
 
 
                                                 

67  Assembly and Demonstration Act 2007, Article 17. 



 101 

 16) หนาท่ีของผูเขารวมชุมนุมหรือเดินขบวน68 
  (1) บุคคลใดท่ีจะเขารวมในการชุมนุมหรือการเดินขบวนจะตองเชื่อฟงแนวทาง    
ท่ีกําหนดโดยผูจัดการชุมนุมและผูชวยจัดการชุมนุม เพื่อรักษาความเปนระเบียบเรียบรอย 
  (2) หามไมใหบุคคลผูเขารวมในการชุมนุมหรือเดินขบวน กระทําการขัดกับ
หลักเกณฑของ มาตรา 16 (4) หัวขอ ก และ ข. กลาวคือ      
     ก.  พกพาหรือใช หรือไหววานบุคคลอ่ืนใหพกพาหรือใชอาวุธปน ระเบิด         
มีดาบ แทงเหล็กทอนไม กอนหิน หรือส่ิงเทียมใดๆ ท่ีอาจทําใหเกิดอันตราย หรือ เปนภัยตอชีวิต
หรือรางกายแกบุคคลอ่ืน  
   ข.  ทําใหเกิดความสับสน วุนวาย ดวยประสงคใหเกิดความรุนแรง การคุกคาม 
การทําลายลางและการลอบวางเพลิง ฯลฯ 
 17) การเขาสูพื้นที่การชุมนุมของเจาหนาท่ีตํารวจ69 
  (1)  เจาหนาท่ีตํารวจในเคร่ืองแบบอาจทําการเขาไปยังสถานท่ีท่ีจัดการชุมนุมหรือ
เดินขบวน หลังจากมีการแจงลวงหนาไปยังผูนําชุมนุมหรือเดินขบวน ในกรณีนี้ การเขาไปยัง
สถานที่ท่ีซ่ึงมีการจัดชุมนุมในสถานที่ปดมิดของเจาหนาท่ีตํารวจอาจกระทําได หากมีเหตุจําเปน
เรงดวนเพื่อการปฏิบัติหนาท่ีเทานั้น 
        (2)  ผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวน ผูชวยจัดการชุมนุม หรือผูดูแลสถานท่ีท่ีมีการ
ชุมนุมหรือเดินขบวน จะตองใหความรวมมือกับเจาหนาท่ีตํารวจในการปฏิบัติตามหนาท่ีเพื่อความ
เปนระเบียบเรียบรอย 
 18) การบอกเลิกของการชุมนุมหรือเดินขบวน70  
  (1) หากผู จัดการชุมนุมหรือ เดินขบวนแสดงออกหรือมีการกระทํ าใดๆ                  
ท่ีนอกกรอบหรือขอบเขตของกฎหมาย หัวหนาตํารวจผูชํานาญการที่มีอํานาจจะใชอํานาจออกคําส่ัง
ใหเลิกชุมนุมไดในกรณีดังตอไปนี้ 
   ก.  การชุมนุมหรือการเดินขบวนดวยความรุนแรงตามมาตรา 5 (1) หรือขัด
มาตรา 10 หรือมาตรา 11  
   ข.  การชุมนุมหรือการเดินขบวนซ่ึงไมไดแจงการชุมนุมตามมาตรา 6 หรือถูก
ส่ังหามชุมนุมภายใตมาตรา 8 หรือมาตรา 12  
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   ค. การชุมนุมหรือการเดินขบวนใด ซ่ึงเห็นไดชัดวากระทบตอการรักษา
ระเบียบเรียบรอย เชน การดูแลการจราจรใหคลองตัวในความรุนแรงของขอหามตามท่ีระบุไวใน
มาตรา 8 (3) และเงื่อนไขท่ีถูกอางถึงตามท่ีระบุไวในมาตรา 10 หรือมาตรา 12 
   ง.  การชุมนุมหรือเดินขบวน ซ่ึงไดประกาศยุติลงภายใตมาตรา 16 (3)      
   จ.  การชุมนุมหรือเดินขบวนใดซ่ึงไมไดถูกปฏิบัติดวยความเปนระเบียบ
เนื่องจากการปฏิบัตินั้นขัดกับมาตรา 16 (4) เชน มีการพกพาอาวุธเขาไปในท่ีชุมนุม เปนตน 
  (2)  เม่ือการชุมนุมหรือเดินขบวนถูกส่ังใหมีการเลิกชุมนุมภายใตหัวขอท่ี (1) 
ผูเขารวมชุมนุมท้ังหมดจะตองรีบออกจากพ้ืนท่ีโดยไมชักชา 
  (3)  สําหรับลักษณะของการชุมนุมหรือเดินขบวนท่ีอาจนําไปสูการขอใหเลิกหรือ
ออกคําส่ังเพื่อใหมีการยุติการชุมนุมนั้น ใหเปนไปตามคําส่ังของประธานาธิบดี 
 19) คณะกรรมการท่ีปรึกษาของการชุมนุมหรือการเดินขบวน71 
  (1)  เพื่อเปนการสรางสมดุลระหวางการชุมนุมหรือเดินขบวนโดยอิสระกับความ
จําเปนท่ีตองรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม จึงมีความจําเปนตองมีคณะกรรมการที่ปรึกษาการ
ชุมนุมและการเดินขบวนเพื่อจัดต้ังเจาหนาท่ีตํารวจท่ีมีอํานาจในระดับท่ีตางกัน (ซ่ึงตอไปในบทน้ี
จะใชคําวาคณะกรรมการ) เพ่ือทําหนาท่ีใหคําแนะนําแกหัวหนาเจาหนาท่ีตํารวจผูมีอํานาจ โดยจะ
ถูกรองขอใหพิจารณาในเร่ืองตางๆ ท่ีอยูนอกกรอบตามหัวขอยอยดังนี้ 
      ก. ประกาศการหามการชุมนุม การกําหนดขอบเขตของการชุมนุมหรือ
เดินขบวนตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 8 
       ข.  วินิจฉัยประกาศหามการชุมนุมตามท่ีบัญญัติ ในมาตรา 9 (2) 
       ค.  การตรวจสอบเร่ืองของการชุมนุมและเดินขบวน 
       ง.  ดําเนินการอ่ืนท่ีมีความจําเปนท่ีสัมพันธกับการม่ัวสุมของการชุมนุมและ
เดินขบวน 
  (2)  คณะกรรมการจะมีประธาน 1 คน และประกอบดวยสมาชิกไมนอยกวา 5       
แตไมเกิน 7 คน รวมถึงตัวประธานดวย 
  (3)  ประธานและกรรมการในคณะกรรมการจะถูกแตงต้ังโดยหัวหนาตํารวจ            
ท่ีมีอํานาจในแตละระดับโดยพิจารณาแตงต้ังจากบุคคลตาง ๆ เปนการเฉพาะและเท่ียงธรรม        
โดยบุคคลท่ีถูกระบุไวตามหัวขอยอย ดังนี้ 
       ก.  ทนายความหรือนักกฎหมาย 
       ข.  ศาสตราจารยในมหาวิทยาลัย 
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       ค.  บุคคลท่ีไดรับการแนะนําโดยองคกรภาคสังคม และ 
       ง.  ตัวแทนจากผูท่ีอาศัยในพื้นท่ีหรือบริเวณน้ันภายใตอํานาจของศาล 
  (4) การแตงต้ังการดําเนินการของคณะกรรมการเปนจะตัดสินใจโดยคําส่ัง
ประธานาธิบดี 
 20) บทบัญญัติการกําหนดโทษ72  
  (1) บุคคลใดฝาฝนบทบัญญัติของมาตรา 3 (1) โดยทําการรบกวนการชุมนุมหรือ
เดินขบวนหรือทําใหเกิดความยุงเหยิง ไมฟงคําส่ัง โดยมีเปาหมายหรือปฏิบัติหรือจุดประสงคอ่ืน
เพื่อใหเกิดความรุนแรง และฝาฝนมาตรา 3 (2) โดยทําการขัดขวางผูจัดการชุมนุมและผูชวยการ
ชุมนุมและเดินขบวนตามเสนทางท่ีใชในการชุมนุมหรือเดินขบวนนั้น จะตองถูกลงโทษจําคุก      
ไมเกิน 3 ปหรือถูกปรับไมเกิน 3 ลานวอน ในกรณีนี้ ถาผูกระทําผิดเปนทหาร อัยการ หรือเจาหนาท่ี
ตํารวจ ตองถูกลงโทษจําคุกไมเกิน 5 ป 
  (2) บุคคลใดผูฝาฝนบทบัญญัติของมาตรา 5 (1) โดยการชุมนุมท่ีจัดต้ังหรือการ
เดินขบวนเพื่อใหเกิดความพยายามใหบรรลุวัตถุประสงคทางการเมืองของพรรคการเมืองซ่ึงศาล
รัฐธรรมนูญไดถูกตัดสินใหยุบพรรค หรือการชุมนุมหรือการเดินขบวนซ่ึงแสดงใหเห็นชัดวา      
เปนการคุกคามโดยตรงตอความสงบของสังคม และยุยงใหเกิดความรุนแรงตอสวนรวม คุกคาม 
การทําลายลาง การลอบวางเพลิง ฯลฯ หรือมาตรา 6 (1) โดยจัดการชุมนุมสาธารณะหรือเดินขบวน
โดยไมแจงการชุมนุมลวงหนา หรือบุคคลท่ีกอการชุมนุมหรือเดินขบวนซ่ึงขัดตอประกาศการหาม
ชุมนุมท่ีออกภายใตมาตรา 8 จะถูกลงโทษจําคุกไมเกิน 2 ป หรือปรับไมเกิน 2 ลานวอน 
  (3) บุคคลใดผูฝาฝนบทบัญญัติของมาตรา 5 (2) โดยทําการโฆษนาชวนเช่ือใหเกิด
การชุมนุม หรือเดินขบวนหรือยุยงประชาชนใหจัดต้ังการชุมนุมหรือเดินขบวนการซ่ึงมีลักษณะ
ตองหาม หรือมาตรา 16 (4) โดยพกพาหรือใช หรือไหววานบุคคลอ่ืนใหพกพาหรือใชอาวุธปน 
ระเบิด ดาบ แทงเหล็ก ทอนไมกอนหิน หรือส่ิงเทียมใดๆ ท่ีอาจทําใหเกิดอันตรายหรือเปนภัย       
ตอชีวิตหรือรางกายแกบุคคลอื่น ทําใหเกิดความสับสน วุนวาย ดวยประสงคใหเกิดความรุนแรง,
การคุกคาม,การทําลายลางและการลอบวางเพลิง ฯลฯ หรือไมปฏิบัติตามขอผูกพันของรายงานใน
เร่ืองวัตถุประสงค วันและเวลา สถานท่ี วิธีการ จะตองถูกลงโทษจําคุกไมเกิน 1 ป หรือปรับไมเกิน 
1 ลานวอน 
  (4) บุคคลใดมีสวนรวมในการชุมนุมหรือเดินขบวน หรือแมแตการมีสวนรูเห็น
เพื่อใหมีการชุมนุมเพ่ือโตแยงคําวินิจฉัยยุบพรรคการเมืองของศาลรัฐธรรมนูญจะตองถูกลงโทษ
จําคุกไมเกิน 6 เดือนหรือปรับไมเกิน 5 แสนวอน ท้ังนี้ศาลจะลงโทษกักขังแทนจําคุกก็ได 
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 21) บทบัญญัติการกําหนดโทษ73 
 บุคคลใดฝาฝนประโยชนสําคัญของมาตรา 10 โดยจัดการชุมนุมหรือเดินขบวน
สาธารณะ กอนพระอาทิตยข้ึนหรือหลังพระอาทิตยตกดินโดยไมไดรับอนุญาต หรือมาตรา 11     
โดยจัดการชุมนุมหรือเดินขบวนใดในระยะรัศมี 100 เมตร สถานท่ีท่ีกําหนด หรือผูซ่ึงฝาฝนการ
หามชุมนุมตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 12 โดยการชุมนุมหรือเดินขบวนทําใหเกิดการกีดขวางตอ
การจราจรท่ีไหลล่ืนบนถนนนั้น จะตองถูกลงโทษตามการแบงแยกผูฝาฝนดังตอไปนี้ 
 (1) ผูจัดการชุมนุมจะตองถูกลงโทษจําคุกไมเกิน 1 ป หรือปรับไมเกิน 1 ลานวอน 
 (2) ผูชวยจัดการชุมนุมจะตองถูกลงโทษจําคุกไมเกิน 6 เดือน หรือปรับไมเกิน 5 แสน
วอนหรือศาลจะลงโทษกักขังแทนจําคุกก็ได 
 (3) บุคคลใดแมรูอยูแลวถึงการชุมนุมท่ีขัดกฎหมาย ยังเขารวมในการชุมนุมหรือ
เดินขบวนจะตองถูกลงโทษดวยการปรับไมเกิน 5 แสนวอน หรือศาลจะลงโทษกักขังแทนจําคุก 
ก็ได 
 22) บทบัญญัติการลงโทษ74 
 บุคคลใดทําผิดภายใตหัวขอยอยใด ๆ ดังตอไปนี้จะตองถูกลงโทษจําคุกไมเกิน 6 เดือน 
หรือปรับไมเกิน 5 แสนวอน ท้ังนี้ศาลจะลงโทษกักขังแทนโทษจําคุกก็ได 
 (1)  บุคคลผูซ่ึงเขารวมการชุมนุมหรือเดินขบวนโดยผูจัดการชุมนุมไมยินยอมภายใต
มาตรา 4 คือเปนบุคคลท่ีตองหามไมใหเขารวมชุมนุมซ่ึงถูกแยกออกจากการชุมนุมโดยผูจัดการ
ชุมนุมหรือผูชวยจัดการชุมนุม 
 (2)  บุคคลผูจัดใหมีการชุมนุมหรือเดินขบวนโดยทํารายงานแจงการชุมนุมภายใตมาตรา 
6 อันเปนเท็จ 
 (3)  บุคคลผูซ่ึงแมวาไดรับการเตือนจากเจาหนาท่ีตํารวจแลว ไดกระทําการขามเสนทาง
เจาหนาที่ ซ่ึงไดแบงไวภายใตมาตรา 13 โดยปราศจากเหตุอันควร หรือเพื่อทําลาย ปกปด เคล่ือนยาย 
หรือลบเสนทางเจาหนาท่ี หรือทําใหเกิดความเสียหายแกการใชประโยชนของเสนทางเจาหนาท่ี
โดยวิธีการอ่ืนๆ 
 (4) บุคคลผูซ่ึงฝาฝนคําส่ังท่ีออกภายใตมาตรา 14 (2) หรือผูท่ีปฏิเสธหรือขัดขวาง
มาตรการที่จําเปนภายใตคําส่ังเกี่ยวกับเคร่ืองขยายเสียง 
 (5) บุคคลผูซ่ึงฝาฝน มาตรา 16 (5) โดยการชุมนุมท่ีจัดในปดมิดชิดและไดดึงดูดหรือ
เชิญชวนใหผูอ่ืนเขารวมการชุมนุม หรือมาตรา 17 (2) และมาตรา 18 (2) โดยการพกพาหรือใช หรือ
                                                 

73  Assembly and Demonstration Act 2007, Article 23. 
74  Assembly and Demonstration Act 2007, Article 24. 
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ไหววานบุคคลอ่ืนใหพกพาหรือใชอาวุธปน ระเบิด มีดาบ แทงเหล็ก ทอนไม กอนหิน หรือส่ิงเทียม
ใดๆ ท่ีอาจทําใหเกิดอันตราย หรือเปนภัยตอชีวิตหรือรางกายแกบุคคลอ่ืน ทําใหเกิดความสับสน 
วุนวาย ดวยประสงคใหเกิดความรุนแรง การคุกคาม การทําลายลางและการลอบวางเพลิง หรือ        
มีความชัดเจนท่ีจะไมปฏิบัติตามขอผูกพันของรายงานในเร่ืองวัตถุประสงค วันและเวลา สถานท่ี 
วิธีการ หรือมาตรา 20 (2) โดยการฝาฝนคําส่ังใหเลิกการชุมนุม 
 23) ความรับผิดชอบขององคการ75 
 ถาองคการไดจัดใหมีการชุมนุมหรือเดินขบวน ใหถือวาผูแทนองคการนั้นเปนผูจัดการ
ชุมนุมหรือเดินขบวนและตองรับผิดตามกฎหมายเสมือนเปนผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวน  
 3.2.3 เครือรัฐออสเตรเลีย 
 เครือรัฐออสเตรเลียมีรูปแบบการปกครองแบบเครือรัฐ (Commonwealth) ประกอบดวย
รัฐ 6 รัฐ และ 2 เขตปกครองพิเศษบนเกาะออสเตรเลีย และมีดินแดนท่ีเปนเกาะเล็กเกาะนอย         
อีกจํานวนหนึ่งโดยอํานาจในการตรากฎหมายนั้น รัฐสภาของเครือรัฐมีอํานาจตรากฎหมายอยาง
จํากัด โดยมีอํานาจตรากฎหมายเฉพาะในเร่ืองท่ีบัญญัติไวในมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแหงเครือรัฐ
เทานั้น สวนเร่ืองอ่ืนท่ีมิไดอยูภายใตมาตรา 51 แตละรัฐสามารถตรากฎหมายข้ึนใชบังคับเปนการ
ภายในได สําหรับการรักษาความสงบเรียบรอยภายในนั้นมิไดอยูภายใตมาตรา 51 แตละรัฐ            
จึงสามารถตรากฎหมายภายในข้ึนใชบังคับไดเอง ดังนั้น กฎหมายเกี่ยวกับการชุมนุมในท่ีสาธารณะ   
ซ่ึงเปนกิจกรรมท่ีเกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบรอยภายในจึงอยูในอํานาจของแตละรัฐ76 
 อนึ่ง ผูวิจัยจะขอกลาวถึงกฎหมายวาดวยการชุมนุมของรัฐนิวเซาทเวลสเทานั้น          
ซ่ึงรัฐบาลของรัฐนิวเซาทเวลสแบงพ้ืนท่ีรับผิดชอบออกเปน 2 สวนใหญๆ คือ พื้นท่ีปกติท่ีอยูใน
ความดูแลขององคกรปกครองสวนทองถ่ินกับพื้นท่ีพัฒนาพิเศษ (ไดแกพื้นที่ท่ีเปนสถานท่ีทองเท่ียว
หลักของรัฐ เชน Darling Harbour, The Rocks, Cook Cove) ซ่ึงอยูภายใตการบริหารจัดการของ 
Sydney Harbour Foreshore Authority (SHFA) ตามกฎหมาย Sydney Harbour Foreshore Authority 
Act 1998 (NSW) โดยท่ีแตละพื้นท่ีอยูภายใตความดูแลรับผิดชอบของหนวยงานที่แตกตางกัน     
การชุมนุมและการเดินขบวนในท่ีสาธารณะในแตละพ้ืนท่ีจึงตองปฏิบัติตามกฎหมายท่ีแตกตางกัน
แลวแตวาการชุมนุมและการเดินขบวนน้ันจัดข้ึนอยูในพื้นท่ีท่ีองคกรใดรับผิดชอบ หากเปนการ
ชุมนุมและเดินขบวนในพ้ืนท่ีปกติท่ีอยูในความดูแลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ก็ตองปฏิบัติ
ตาม Summary Offences Act 1988 (NSW) แตถาเปนการชุมนุมและเดินขบวนในพ้ืนท่ีพัฒนาพิเศษ

                                                 
75  Assembly and Demonstration Act 2007, Article 25. 
76  จาก รวมบทความดานกฎหมายดีเดน เน่ืองในวันสัญญา ธรรมศักด์ิ (น.36), โดย ปกรณ นิลประพันธ,  

จุลสารสถาบันสัญญา ธรรมศักด์ิ เพ่ือประชาธิปไตย ฉบับที่ 7 เมษายน 2556. 
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ท่ีอยูในความดูแลของ SHFA ก็ตองปฏิบัติตาม Sydney Harbour Foreshore Authority Act 1998 
(NSW)77 
 สําหรับการชุมนุมสาธารณะของรัฐนิวเซาทเวลสนั้น ผูวิจัยจะขอกลาวถึงเฉพาะ
กฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะท่ีอยูในเขตพื้นท่ีรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ตามกฎหมาย Summary Offences Act 1988 (NSW), กฎหมาย Crimes Act 1900 (NSW) ซ่ึงเปน
กฎหมายท่ีลงโทษผูกระทําผิดเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะท่ีผิดกฎหมาย และกฎหมายท่ีใหอํานาจ
เจาหนาท่ีตํารวจในการควบคุมเหตุการณความไมสงบตางๆ ตามกฎหมาย Law Enforcement 
(Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW)  
 กฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะท่ีอยูในความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน คือ Summary Offences Act 1988 (NSW) ซ่ึงเนื้อหาสาระของการชุมนุมสาธารณะจะอยูใน
สวนท่ี 4 วาดวยการชุมนุมสาธารณะซ่ึงมีเนื้อหาสาระดังนี้ 
 1)  คํานิยาม78 
                   (1) ขาราชการ หมายถึง เจาหนาท่ีตํารวจ 
                 (2) ศาล หมายถึง ศาลฎีกาหรือศาลแขวง 
  (3)  การจัดงานในความสัมพันธกับการชุมนุมสาธารณะในแงของการท่ีแจงใหทราบ
ลวงหนาตอเจาหนาท่ีตํารวจโดยผูแจงลวงหนาไดลงชื่อไว 
  (4) การชุมนุมสาธารณะ หมายถึง การชุมนุมท่ีจัดข้ึนในสถานท่ีสาธารณะและ
รวมถึงการเดินขบวนดวย 
  (5) สถานท่ีสาธารณะ หมายถึง ถนนสาธารณะ สถานท่ีซ่ึงรัฐไดสงวนไวเพื่อ
ประโยชนสาธารณะหรือสถานท่ีอ่ืนๆ มีไวเพื่อประชาชนมีสิทธิท่ีจะใชรวมกัน 
 2) การชุมนุมสาธารณะท่ีไดรับการอนุญาต79  
     (1) การชุมนุมในท่ีสาธารณะตามกฎหมายฉบับนี้ ตองผานการพิจารณาจากของ
เจาหนาท่ีผูมีอํานาจกอน และการชุมนุมสาธารณะของประชาชนจะไดรับอนุญาต หากวาผูชุมนุมได
แจงหรือประกาศเปนลายลักษณอักษรโดยแสดงวัตถุประสงคหรือความตั้งใจท่ีจะจัดต้ังการชุมนุม
สาธารณะโดยตองแจงตอผูบัญชาการตํารวจของรัฐตามรูปแบบของการแจงหรือการประกาศ          
ท่ีกําหนด โดยตองเปนไปตามแบบฟอรม ซ่ึงแบบฟอรมการแจงตองมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

                                                 
77 รวมบทความดานกฎหมายดีเดน เน่ืองในวันสัญญา ธรรมศักด์ิ  (น.38-39). โดย ปกรณ นิลประพันธ,  

จุลสารสถาบันสัญญา ธรรมศักด์ิ เพ่ือประชาธิปไตย ฉบับที่ 7 เมษายน 2556. 
78  Summary Offences Act 1988 (NSW), มาตรา 22 บทนิยาม. 
79  Summary Offences Act 1988 (NSW), มาตรา 23. 
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      ก. วันท่ีจัดการชุมนุมสาธารณะ 
    ข.  ถาการชุมนุมสาธารณะท่ีเสนอไมมีการเดินขบวน ใหระบุเวลาและสถานท่ี 
ท่ีใหบุคคลมารวมตัวกันเทานั้น แตถาการชุมนุมสาธารณะมีการเดินขบวนดวย ตองระบุเวลา 
จุดเร่ิมตนและจุดส้ินสุด แผนท่ีและแนวทางการใชเสนทาง หากระหวางทางมีการหยุดพักการ
เดินขบวนก็ตองระบุสถานท่ีหยุดพักไวดวย  
    ค.  วัตถุประสงคของการชุมนุมสาธารณะท่ีตองการจัดต้ังข้ึน 
    ง.  การระบุถึงจํานวนของบุคคลท่ีคาดวาจะเปนผูเขารวมในการชุมนุมสาธารณะ 
    จ.  การลงนามหรือลงช่ือของบุคคลผูรับผิดชอบในผลของการจัดระเบียบและ
การดําเนินการท่ีเสนอการชุมนุมสาธารณะ (ผูจัดการชุมนุม) 
                   ช. ระบุท่ีอยูของบุคคลผูรับผิดชอบในผลของการจัดระเบียบและการดําเนินการ
ท่ีเสนอการชุมนุมสาธารณะ (ผูจัดการชุมนุม) 
 อนึ่ง การแจงการชุมนุมนั้น อาจแจงโดยการสงโทรสารหรือการสงอีเมลไปยังเจาหนาท่ี
ตํารวจได   
 เม่ือไดรับแจงแลว หากผูบัญชาการตํารวจของรัฐไมคัดคานการชุมนุม ใหมีหนังสือแจง
ผูจัดการชุมนุมวาเจาหนาท่ีตํารวจไมตอตานหรือคัดคานการชุมนุมสาธารณะ และกรณีนี้ใหถือวา
การชุมนุมไดรับการพิจารณาจากเจาหนาท่ีแลว 
 3)  การมีสวนรวมในการชุมนุมสาธารณะท่ีไดรับอนุญาต 
 หากการชุมนุมสาธารณะถูกจัดต้ังข้ึนสอดคลองกับรายละเอียดตามที่ไดแจงไวแลว 
หรือกรณีการชุมนุมสาธารณะไมสอดคลองกับรายละเอียดที่ไดแจงไวแลว แตหากรายการเหลานี้  
ไดแกไขโดยการตกลงระหวางเจาหนาท่ีตํารวจและผูจัดการชุมนุมเพื่อใหสอดคลองกับรายละเอียด
ท่ีไดแจงไว จะทําใหผูจัดการชุมนุมและผูเขารวมการชุมนุมไมมีความผิดในการขัดขวางของบุคคล
ในการสัญจรไปมา ยานพาหนะเรือหรือในพ้ืนท่ีสาธารณะ80 
 4)  การหามการชุมนุมสาธารณะโดยคําส่ังศาล81 
 ผูบัญชาการตํารวจแหงรัฐอาจรองขอตอศาลเพื่อใหส่ังหามการจัดการชุมนุมสาธารณะ
ได หากตนไดรับแจงการชุมนุมเปนเวลาไมนอยกวา 7 วัน กอนวันท่ีท่ีระบุไวในหนังสือแจงการ
ชุมนุม และตนไดเช้ือเชิญผูจัดการชุมนุมสาธารณะเปนหนังสือท่ีเปนลักษณอักษรเพื่อหารือในแง
ของการชุมนุมสาธารณะระหวางผูจัดการชุมนุมกับเจาหนาท่ีตํารวจ แตผูจัดการชุมนุมไมมาในเวลา
และสถานท่ีตามที่ระบุในหนังสือเชิญ หรือผูบัญชาการตํารวจของรัฐไดมีหนังสือขอใหผูจัดการ
                                                 

80  Summary Offences Act 1988 (NSW), มาตรา 24. 
81  Summary Offences Act 1988 (NSW), มาตรา 25. 
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ชุมนุมใหการรับรองเปนลายลักษณอักษรไปยังเจาหนาท่ีตํารวจเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะภายใน
เวลาท่ีระบุไว แตผูจัดการชุมนุมไมยอมทําคํารับรอง  
 5)  การอนุญาตศาลใหมีคําส่ังใหจัดการชุมนุมสาธารณะ82 
 ถาผูบัญชาการตํารวจของรัฐไดรับหนังสือแจงการชุมนุมนอยกวา 7 วัน กอนวันท่ีระบุ
ไวในหนังสือแจงการชุมนุม หากเจาหนาท่ีตํารวจไมไดแจงผูจัดการชุมนุมวาตนจะตอตานหรือ
คัดคานการจัดต้ังการชุมนุมสาธารณะหรือไม ผูจัดต้ังการชุมนุมสาธารณะอาจจะรองขอตอศาลเพื่อ
ส่ังอนุญาตในการจัดต้ังการชุมนุมสาธารณะน้ัน 
 6) หลักเกณฑการรองขอตอศาลตามมาตรา 25 หรือมาตรา 2683    
              การรองขอตอศาลเพื่อใหมีคําส่ังหามมิใหมีการชุมนุมตามมาตรา 25 หรือกรณีท่ี
ผูจัดการชุมนุมรองขอตอศาลเพ่ือใหศาลมีคําส่ังอนุญาตใหจัดการชุมนุม ใหยื่นไดหนึ่งคร้ังตอการ
จัดการชุมนุมหนึ่งคร้ัง และใหศาลพิจารณาวินิจฉัยโดยเร็ว คําวินิจฉัยใหเปนท่ีสุดและไมอยูภายใต
การอุทธรณ 
 อนึ่ง การชุมนุมสาธารณะท่ีเจาหนาท่ีตํารวจไมไดพิจารณาเสียกอน ซ่ึงหมายถึงการ
ชุมนุมโดยไมแจงการชุมนุม หรือการชุมนุมท่ีศาลมีคําส่ังไมอนุญาตใหมีการชุมนุม ถือวาเปนการ
ชุมนุมโดยไมชอบดวยกฎหมาย และมีความผิดอาญา 
 นอกจากกฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะท่ีอยูในความรับผิดชอบขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน คือ Summary Offences Act 1988 (NSW) ซ่ึงเนื้อหาสาระของการชุมนุม
สาธารณะแลวยังมีกฎหมายท่ีเกี่ยวของอีกสองฉบับ คือ Crimes Act 1900 (NSW) ซ่ึงเปนกฎหมาย   
ท่ีลงโทษผูกระทําผิดเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะท่ีผิดกฎหมาย และ Law Enforcement (Powers 
and Responsibilities) Act 2002 (NSW) ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีกําหนดใหอํานาจเจาหนาท่ีตํารวจในการ
ควบคุมการชุมนุมสาธารณะท่ีผิดกฎหมายได โดย Crimes Act 1900 (NSW) เปนกฎหมายท่ีกําหนด
โทษทางอาญาสําหรับผูเขารวมชุมนุมสาธารณะ ซ่ึงในมาตรา 545C แหง Crimes Act 1900 (NSW) 
กําหนดวา ผูใดเจตนาเขารวมชุมนุมท่ีผิดกฎหมาย ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหกเดือน หรือปรับไม
เกิน 5 หนวย หรือท้ังจําท้ังปรับ หรือผูใดติดอาวุธดวยอาวุธใด ๆ หรือมีอะไรที่ใชเปนอาวุธไดแลว
เขารวมท่ีชุมนุมสาธารณะซ่ึงอาจกอใหเกิดอันตรายตอรางกาย ชีวิต ใหจําคุกไมเกิน 12 เดือน หรือ 
ปรับไมเกิน 10 หนวย หรือท้ังจําท้ังปรับ หรือการชุมนุมใด ๆ ตั้งแตหาคนข้ึนไปที่มีวัตถุประสงค
เพื่อใชวิธีการขมขูหรือบังคับใหบุคคลใดทําหรือไมทําส่ิงใดถือวาเปนการชุมนุมท่ีผิดกฎหมาย84 

                                                 
82  Summary Offences Act 1988 (NSW), มาตรา 26. 
83  Summary Offences Act 1988 (NSW), มาตรา 27. 
84  Crimes Act 1900 (NSW), มาตรา 545C.   
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 สวน Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW) มีเนื้อหาสาระ
เกี่ยวกับการใหอํานาจหนาท่ีแกเจาหนาท่ีตํารวจเกี่ยวกับการจัดการชุมนุม ซ่ึงปรากฏอยูในหมวด 3 
วาดวยอํานาจพิเศษในการปองกันหรือควบคุมความผิดปกติสาธารณะ ดังนี้ 
 1)  การอนุมัติอํานาจพิเศษในการปองกันหรือควบคุมความผิดปกติของประชาชน                   
ในสถานท่ีสาธารณะ85  
  (1) การอนุญาตใหใชอํานาจพิเศษของเจาหนาท่ีตํารวจในสถานท่ีสาธารณะของการ
ประชุม จะตองมีพฤติการณตอไปนี้  
                     ก. มีเหตุอันควรเชื่อไดวามีความผิดปกติของประชาชนหรือสังคมเกิดข้ึนขนาด
ใหญ หรือการคุกคามของความผิดปกติดังกลาวเกิดข้ึน ในอนาคตอันใกล และ 
    ข.  เปนท่ีแนใจวาการใชอํานาจเหลานั้นเปนความจําเปนท่ีสมเหตุสมผล 
เพื่อปองกันหรือควบคุมความผิดปกติของประชาชน 
  (2) ในการใหการอนุญาตนั้น เจาหนาท่ีตํารวจจะตองแนใจวาลักษณะและขอบเขต
ของอํานาจพิเศษมีความเหมาะสมกับความผิดปกติของประชาชนท่ีเกิดข้ึนหรือท่ีถูกคุกคาม 
 2) เปาหมายของการอนุญาตใหใชอํานาจพิเศษหรือการกําหนดเขตควบคุม86 
  (1) การอนุญาตใหใชอํานาจพิเศษของเจาหนาท่ีตํารวจในสถานท่ีสาธารณะ 
    ก.  เพื่อวัตถุประสงคในการปองกันหรือการควบคุมความผิดปกติของประชาชน
ในการเขารวมในพื้นท่ีท่ีอธิบายไวในการอนุญาต หรือ 
    ข.  เพื่อวัตถุประสงคในการปองกันบุคคลท่ีเดินทางโดยถนนท่ีระบุไวในการ
อนุญาตไปยังพื้นท่ีท่ีจะสรางหรือมีสวนรวมในความผิดปกติของประชาชน  
  (2) พื้นที่หรือถนนท่ีถูกอางถึงในหมวดนี้เปนเปาหมายของการอนุญาต 
 3) การอนุญาตใหใชอํานาจพิเศษหรือการกําหนดเขตควบคุม87 
  (1) การอนุญาตอาจจะถูกใหจากขาราชการตํารวจหรือโดยรองหรือผูชวยผูบัญชาการ  
ตํารวจแหงชาติ อํานาจตามความในมาตราน้ีไมสามารถมอบหมายใหกระทําการแทนได 
  (2) การอนุญาตอาจจะใหโดยวาจาหรือโดยลายลักษณอักษรก็ได 
  (3) ถาการอนุญาตที่ใหโดยวาจา การอนุญาตน้ันจะตองถูกยืนยันดวยลายลักษณ
อักษรโดยเร็วท่ีสุด 
 

                                                 
85  Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW), มาตรา 84D. 
86  Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW), มาตรา 87E. 
87  Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW), มาตรา 87F. 
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  (4)  การอนุญาตตองประกอบดวย 
    ก.  เจาหนาท่ีตํารวจผูใหการอนุญาต และ 
    ข.  อธิบายลักษณะท่ัวไปของการควบคุมพื้นท่ีท่ีจะนําไปใชกับความผิดปกติของ
สาธารณะหรือการถูกคุกคาม ความผิดปกติของประชาชน (รวมท้ังวันหรือวันท่ีเกิดข้ึนหรือ             
มีแนวโนมท่ีจะเกิดข้ึน) และ 
    ค.  อธิบายพ้ืนท่ีหรือระบุถนนท่ีเปนเปาหมายของการอนุญาต และ 
    ง.  ระบุเวลาท่ีส้ินสุดการควบคุมพื้นท่ี 
 4) ระยะเวลาและการเพิกถอนของการอนุญาตหรือการกําหนดพื้นท่ีควบคุม88 
  (1) ถาการกําหนดพ้ืนท่ีควบคุมมีผลกระทบเกิดข้ึน เจาหนาท่ีตํารวจจะดําเนินการ
ทางกฎหมายไดเฉพาะในชวงเวลาเร่ิมตนและระยะเวลาที่สุดของการอนุญาตเทานั้น     
  (2) ระยะเวลาท่ีอนุญาตท่ีเกี่ยวของกับพื้นท่ีใดๆ ท่ีหรือถนนท่ีมีผลกระทบ จะตอง 
ไมเกินระยะเวลาท่ีเจาหนาท่ีตํารวจใหการอนุญาต โดยพิจารณาความเหมาะสมตามความจําเปน     
ในการอนุญาตเพ่ือประโยชนในการปองกันหรือควบคุมความไมสงบเรียบรอย แตรวมระยะเวลา
ท้ังหมดตองไมเกิน 48 ช่ัวโมง 
  (3) เจาหนาท่ีตํารวจสามารถขอขยายระยะเวลาการควบคุมพ้ืนท่ี 
    ก. เจาหนาท่ีสามารถกําหนดการควบคุมพื้นท่ีหรือถนนไดเปนระยะเวลารวม 
ไมเกิน 48 ช่ัวโมง 
    ข. เจาหนาท่ีตํารวจมีสิทธิท่ีจะใหการอนุญาตขยายออกไปโดยรองขอตอศาล
ฎีกา 
  (4) เจาหนาท่ีตํารวจหรือรองหรือผูชวยผูบัญชาการตํารวจของรัฐอาจเพิกถอนหรือ
ยกเลิกการควบคุมพื้นท่ีไดทุกเวลา และจะตองยกเลิกถาคําส่ังท่ีส่ังทําเปนของศาลฎีกา 
  (5) การหยุดชะงักหรือการเพิกถอนการกําหนดพื้นท่ีควบคุมไมสงผลกระทบตอ     
ส่ิงท่ีทําอยางถูกตองตามกฎหมายท่ีไดกระทําลงไประหวางระยะเวลาการควบคุมพื้นท่ี 
 5) การใชอํานาจพิเศษของเจาหนาท่ีตํารวจ89 
  (1) เจาหนาท่ีตํารวจสามารถใชอํานาจพิเศษเขาควบคุมในสถานท่ีสาธารณะเพ่ือ
วัตถุประสงคใหเกิดความสงบ โดยสามารถใชอํานาจไดเฉพาะในพื้นท่ีเทานั้น  
  (2) เจาหนาท่ีตํารวจอาจใชอํานาจเหลานั้นไดเฉพาะภายใตเงื่อนไขท่ีกฎหมาย
กําหนดหรือเง่ือนไขของการใชอํานาจเทานั้น 
                                                 

88  Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW), มาตรา 87G. 
89  Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW), มาตรา 87H. 
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 6)  อํานาจที่จะวางหรือสรางวงลอมหรือส่ิงกีดขวางบนถนน (การปดลอมสถานท่ี) 90 
  (1) เพื่อวัตถุประสงคในการหยุดและการคนหา บุคคลหรือยานพาหนะตามหมวดนี้
หรือการปองกัน การเขามาของบุคคล หรือการออกจากพ้ืนท่ีโดยไมไดรับอนุญาตจากเจาหนาท่ี
ตํารวจ เจาหนาท่ีตํารวจอาจจะทําการปดลอมสถานท่ีได ดวยวิธีการดังนี้ 
    ก.  วางวงลอมรอบๆ พื้นท่ีเปาหมายหรือสวนหนึ่งสวนใด หรือ 
    ข.  การสรางส่ิงกีดขวางบนพ้ืนที่หรือถนนเปาหมาย 
  (2) เจาหนาท่ีตํารวจจะตองยินยอมใหบุคคลท่ีจะออกจากพ้ืนท่ี เวนแตจะเปนเหตุผล
ท่ีจําเปนตองทําเพื่อท่ีจะหลีกเล่ียงความเส่ียงตอความปลอดภัยของประชาชน หรือความปลอดภัย
ของบุคคลนั้น 
  (3) การปดลอมหรือการวางส่ิงกีดขวางบนถนนตองกระทําดวยรูปแบบที่เหมาะสม
ทางกายภาพ โดยคํานึงถึงอุปสรรคหรือส่ิงกีดขวางปองกันหรือการจํากัดการทางเดินของยานพาหนะ 
หรือบุคคลประกอบดวย 
 7)  อํานาจที่จะส่ังใหหยุดและการคนหายานพาหนะ91 
  (1) เจาหนาท่ีตํารวจมีอํานาจท่ีจะส่ังใหยานพาหนะหยุดหรือคนยานพาหนะได    
โดยไมตองมีหมายคน เฉพาะกรณี 
    ก.  ยานพาหนะอยูในพ้ืนท่ีท่ีเปนเปาหมายของการควบคุม หรือ 
    ข.  ยานพาหนะอยูบนถนนท่ีเปนเปาหมายของการควบคุม 
  (2) เจาหนาท่ีตํารวจอาจกักตัวยานพาหนะไดนานเทาท่ีเปนเหตุผลจําเปนท่ีจะตอง
ดําเนินการคน 
 8) อํานาจในการคนตัวบุคคล92 
  (1) เจาหนาท่ีตํารวจมีอํานาจหยุดและคนตัวบุคคลเพื่อหาส่ิงตางๆ ท่ีอยูในความ
ครอบครองหรือภายใตการควบคุมของบุคคลน้ัน โดยไมตองมีหมายคน เฉพาะกรณี 
    ก. บุคคลอยูในพื้นท่ีท่ีเปนเปาหมายของการควบคุม หรือ 
    ข. บุคคลอยูในหรือบนยานพาหนะบนทองถนนท่ีเปนเปาหมายของการควบคุม 
  (2) เจาหนาท่ีตํารวจอาจจะกักตัวบุคคลนานเทาท่ีมีเหตุผลความจําเปนท่ีจะตอง
ดําเนินการคนหาภายใตมาตราน้ี 
 

                                                 
90  Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW), มาตรา 87I. 
91 Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW), มาตรา 87J. 
92  Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW),มาตรา 87K. 



 112 

 9)  อํานาจในการคนหาและเปดเผยท่ีตัวบุคคล93 
   (1) เจาหนาท่ีตํารวจอาจส่ังใหบุคคลท่ีมีตัวตนไมเปนท่ีรูจักไปสถานีตํารวจท่ีใกล 
และใหเปดเผยตัวตนของเขาหรือเธอ เฉพาะบุคคลดังนี้ 
    ก.  บุคคลท่ีอยูในพื้นท่ีท่ีเปนเปาหมายของการควบคุม หรือ 
    ข.  บุคคลท่ีอยูในหรือบนยานพาหนะบนทองถนนท่ีเปนเปาหมายของการ
ควบคุม ในกรณีท่ีมีเหตุสงสัยวาบุคคลนั้นมีสวนเกี่ยวของหรือมีแนวโนมท่ีจะมีสวนรวมในการ
กอใหเกิดความไมสงบ 
  (2) บุคคลท่ีถูกส่ังใหเปดเผยตัวตนจะปฏิเสธที่จะปฏิบัติตามคําส่ัง โดยไมมีขอแกตัว
หรือเหตุอันสมควรไมได 
  การฝาฝนอาจรับโทษสูงสุดปรับ 50 หนวยโทษ หรือจําคุก 12 เดือน หรือทั้งจําท้ังปรับ 
  (3) บุคคลจะปฏิเสธไมกระทําตามคําส่ังโดยไมมีเหตุผลควรไมได  
    ก.  ใหช่ือท่ีเปนเท็จในรายละเอียดสาระสําคัญ หรือ 
    ข.  ใหท่ีอยูอ่ืนท่ีไมใชท่ีอยูท่ีถูกตองและเต็มรูปแบบของบุคคล 
  การฝาฝนอาจรับโทษสูงสุดปรับ 50 หนวยโทษ หรือจําคุก 12 เดือน หรือทั้งจําท้ังปรับ 
  (4) เจาหนาท่ีตํารวจอาจขอรองใหบุคคลผูท่ีถูกการขอรองใหเปดเผยตัวแสดง
หลักฐานพิสูจนความเปนตัวตนของเขาหรือเธอได 
 10) อํานาจในการยึดและกักตัว94 
  (1)  เพื่อประโยชนในการคนหา เจาหนาท่ีตํารวจอาจมีอํานาจดังนี้ 
   ก. การควบคุมตัวเปนระยะเวลาไมเกิน 7 วัน การยึดยานพาหนะ โทรศัพท 
มือถือหรือส่ิงของอ่ืนๆ เพื่อประโยชนในการปองกันหรือควบคุมความผิดปกติของสาธารณะ 
   ข.  การควบคุมตัวบุคคล หรือการยึดส่ิงของท้ังหมดหรือบางสวน (รวมถึง
ยานพาหนะ)  ท่ีเจาหนาท่ีตํารวจสงสัยวาจะเปนของท่ีใชในการกระทําผิดในพ้ืนท่ี และอาจใชเปน
หลักฐานในการกระทําพิสูจนความผิด หรือเพ่ือประโยชนในการดําเนินคดีท่ีรายแรง  
  (2) เพ่ือทําใหแนใจท่ีถูกคุมขังอยางตอเนื่องจะชวยในการปองกันหรือการควบคุม
ความผิดปกติของสาธารณะ เจาหนาท่ีตํารวจอาจขอขยายเวลาในการควบคุม การคุมขัง การยึด
ทรัพยสินหรือยานพาหนะ เจาหนาท่ีสามารถขออนุมัติจากศาลทองถ่ิน (Local Court) ขยาย
ระยะเวลาไดอีกไมเกิน 14 วัน  
 
                                                 

93  Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW),มาตรา 87L. 
94  Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW), มาตรา 87M. 
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  (3)  เพื่อประโยชนในการยึดส่ิงของ 
   ก.  เจาหนาท่ีตํารวจมีอํานาจเคล่ือนยายส่ิงของภายในสถานท่ีควบคุม 
   ข.  เจาหนาท่ีตํารวจมีอํานาจในการปองกันส่ิงของในหรือบนสถานท่ีท่ีมัน 
ถูกพบ 
 11) อํานาจในการสลายการชุมนุม95 
  (1)  ถามีกลุมบุคคลท่ีมารวมกันอยูในพื้นท่ี ท่ีเปนเปาหมายของการควบคุม 
เจาหนาท่ีตํารวจอาจจะมีคําส่ังใหบุคคลเหลานั้นแยกยายกันทันที เพื่อวัตถุประสงคของการปองกัน
หรือการควบคุมความผิดปกติของสาธารณะ  
  (2) บุคคลจะตองปฏิบัติตามคําส่ังโดยทันที โดยไมสามารถแกไขตัวใดๆ ท้ังส้ิน  
  การฝาฝนมีโทษสูงสุด 50 หนวยโทษ 
  (3) คําส่ังตามมาตราน้ี เจาหนาท่ีสามารถส่ังการดวยวาจาไปยังกลุมของบุคคล        
ท่ีรวมกลุมกันอยูได 
  (4) คําส่ังแจงใหออกจากพื้นท่ีซ่ึงไดแจงไปแลว หากกลุมบุคคลดังกลาวไมทําตาม 
เจาหนาท่ีตํารวจสามารถดําเนินการทางกฎหมายไดทันที โดยไมจําเปนตองแจงซํ้าอีก 
 12) อํานาจในการยึดยานพาหนะอยูนอกพ้ืนท่ีเปาหมายของการควบคุม96 
 สําหรับยานพาหนะอยูบนถนนท่ีไมไดอยูในพื้นท่ีเปาหมายของควบคุม เจาหนาท่ี
ตํารวจอาจใชอํานาจยึดยานพาหนะและบุคคลหรือส่ิงของท่ีอยูในหรือบนยานพาหนะท่ีอยูนอก
พื้นที่ควบคุม โดยไมตองขออนุญาตขยายเขตพ้ืนที่ควบคุมออกไป ถา 
  (1) มีเหตุอันควรสงสัยวาผูท่ีอาศัยอยูในยานพาหนะท่ีมีสวนรวมหรือต้ังใจท่ีจะมี
สวนรวมในความผิดปกติของสาธารณะ 
  (2) เจาหนาท่ีตํารวจเห็นวามีความจําเปนท่ีจะตองยึดเพ่ือประโยชนในการปองกัน
หรือควบคุมความผิดปกติของสาธารณะ 
 13) การรายงานผูตรวจการแผนดินในการใชอํานาจและการตรวจสอบโดยผูตรวจการ
แผนดิน97 
  ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจตรวจสอบขอเท็จจริงการใชอํานาจพิเศษของเจาหนาท่ี
ตํารวจโดยผูตรวจการแผนดินสามารถขอใหเจาหนาท่ีตํารวจหรือหนวยงานทุกหนวยจัดเตรียม
ขอมูลเกี่ยวกับการใชอํานาจพิเศษดังกลาว โดยในรายงานจะตองประกอบดวยรายละเอียดของการ

                                                 
95  Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW), มาตรา 87 MA. 
96  Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW), มาตรา 87MB. 
97  Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW), มาตรา 87O. 
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ใชอํานาจกําหนดพื้นท่ีควบคุม เหตุผลในการใชอํานาจกําหนดพื้นท่ีควบคุม โดยเจาหนาท่ีตํารวจ
ตองสงรายงานภายในสามเดือนนับแตวันท่ีระยะเวลากําหนดเขตควบคุมพื้นท่ีส้ินสุดลง โดย
ผูตรวจการแผนดินจะตองรายงานเกี่ยวกับกรณีดังกลาวตอรัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภาตรวจสอบรายงาน
ประจําปการทํางานผูตรวจการแผนดิน และกิจกรรมตางๆ ตามมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติ
ผูตรวจการแผนดินป 1974 
 14) อํานาจของเจาหนาท่ีตํารวจในการจับกุมโดยไมมีหมายจับ98   
  (1)  เจาหนาท่ีตํารวจสามารถจับบุคคลโดยไมตองมีหมายจับได ถา  
   ก.  บุคคลท่ีอยูในการกระทําความผิดของความผิดตามพระราชบัญญัติใดๆ 
   ข.  เปนบุคคลท่ีเพิ่งจะกระทําความผิดมาสดๆ   
   ค.  มีพฤติการณท่ีช้ีชัดวาบุคคลนั้นกระทําความผิดรายแรง 
  (2)  เจาหนาท่ีตํารวจตองไมจับกุมบุคคลเพ่ือวัตถุประสงคในการดําเนินคดีสําหรับ
ความผิดตอบุคคล เวนแตมีความจําเปนท่ีจะจับกุมบุคคลเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคตอไปนี้  
   ก. เพื่อใหแนใจวาการปรากฏตัวของบุคคลกอนท่ีตัดสินความในสวนท่ี
เกี่ยวของของการกระทําผิดกฎหมาย 
   ข.  เพื่อปองกันการทําซํ้าหรือความตอเนื่องของการกระทําผิดกฎหมายหรือการ
กระทําผิดของการกระทําความผิดกฎหมายอ่ืน  
   ค.  เพื่อปองกันไมใหการปกปด การสูญเสียหรือทําลายหลักฐานท่ีเกี่ยวของ    
กับการกระทําผิดกฎหมาย 
   ง.  เพื่อปองกันการลวงละเมิดหรือการรบกวนกับบุคคลที่อาจจะถูกตองการให
หลักฐานในการดําเนินการตามกฎหมายในสวนของการกระทําผิดกฎหมาย 
   จ.  เพื่อปองกันไมใหการสรางขอมูลหลักฐานท่ีเกี่ยวของกับการกระทําผิด
กฎหมาย 
   ช.  เพื่อรักษาความปลอดภัยหรือสวัสดิการของบุคคล 
  (3) เจาหนาท่ีตํารวจท่ีจับกุมบุคคลตามมาตราน้ีตองโดยเร็วท่ีสุดเทาท่ีมีการปฏิบัติ   
ท่ีเหมาะสมใชบุคคลและทรัพยสินใดๆ ท่ีพบในบุคคลกอนท่ีเจาหนาท่ีผูมีอํานาจท่ีจะจัดการตาม
กฎหมาย 
    15) การควบคุมการใชกําลังของเจาหนาท่ีตํารวจ 
     เจาหนาท่ีตํารวจผูใชอํานาจตามพระราชบัญญัตินี้ ตองดําเนินการเทาท่ีเหตุผลจําเปนใน
การใชอํานาจตามหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนด และการใชกําลังในการจับกุม เจาหนาท่ีตํารวจหรือ
                                                 

98  Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW), มาตรา 99. 



 115 

บุคคลอ่ืนๆ ท่ีใชอํานาจในการจับกุมบุคคลอ่ืน ตองใชกําลังเทาท่ีจําเปนในการจับกุมหรือเพื่อ
ปองกันการหลบหนีของบุคคลหลังจากการจับกุม99 
 
3.3 กฎหมายท่ีเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะของประเทศไทย 
 ประเทศไทยก็เปนหนึ่งในประเทศท่ีใหการรับรองและคุมครองเสรีภาพในการชุมนุม
สาธารณะมาโดยตลอด จะเห็นไดจากรัฐธรรมนูญสามฉบับหลังไดบัญญัติเร่ืองเสรีภาพในการ
ชุมนุมสาธารณะไว อันเปนการแสดงใหเห็นวา ประเทศไทยไดยอมรับวาประชาชนของตนมีอิสระ
ทางกาย วาจา และใจ ท่ีจะแสดงออกถึงความตองการของตนเองได โดยหลักการของการชุมนุม
สาธารณะ คือ การท่ีรัฐเปดโอกาสใหประชาชนสามารถรวมตัวกันในท่ีสาธารณะเพ่ือยืน่ขอเรียกรอง
ตอรัฐ ซ่ึงในขณะเดียวกันรัฐสามารถออกกฎหมายมาจํากัดการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะได
ภายใตหลักการจํากัดสิทธิจะตองไมกระทบกระเทือนสาระสําคัญของสิทธิและเทาท่ีจําเปนเทานั้น 
 3.3.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
 รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศซ่ึงบทบัญญัติแหงกฎหมายใด ๆ จะขัดหรือ
แยงกับรัฐธรรมนูญไมได มิฉะนั้นกฎหมายดังกลาวจะเปนโมฆะ โดยปกติรัฐธรรมนูญจะเปน
กฎหมายท่ีกําหนดวาอํานาจอธิปไตยเปนของผูใด องคกรใดบางเปนผูใชอํานาจ และท่ีสําคัญท่ีสุด
คือการบัญญัติรับรองและคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเพ่ือใหการรับรองและคุมครอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรับการประกันไวในกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ 
  3.3.1.1  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 อาจกลาวไดวาเปนรัฐธรรมนูญ    
ท่ีมีความเปนประชาธิปไตยมากท่ีสุดอยางท่ีไมเคยเปนมากอน เนื่องจากมีการนําเอาสิทธิข้ันพื้นฐาน
และเสรีภาพมาบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญอยางเปนรูปธรรม โดยรัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหอํานาจ
อธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย โดยมีหลักประกันการใชอํานาจอธิปไตยผานหลักการแบงแยก
อํานาจ ไดแก รัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล100 และยังไดบัญญัติใหการรับรองคุมครองศักดิ์ศรี
ความเปนมนุษย สิทธิ และเสรีภาพของบุคคล101 ประชาชนชาวไทยไมวาเหลากําเนิด เพศ หรือ
ศาสนาใด ยอมอยูในความคุมครองแหงรัฐธรรมนูญนี้เสมอกัน102  

                                                 
99  Enforcement (Powers and Responsibilities) Act 2002 (NSW), มาตรา 230. 
100 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 3. 
101 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 4. 
102 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 5. 
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 นอกจากนั้น รัฐธรรมนูญยังไดบัญญัติรับรองสิทธิข้ันพื้นฐานของประชาชนไวใน
หมวด 3 วาดวยเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยโดยใหองคกรของรัฐทุกองคกรใชอํานาจ    
โดยตองคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิ และเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้103 และ
สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญไดรับรองไวโดยชัดแจง โดยปริยาย หรือโดยคําวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญ ยอมไดรับความคุมครองและผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกรอ่ืนของรัฐ
โดยตรงในการตรากฎหมายการใชบังคับกฎหมายและการตีความกฎหมายท้ังปวง104 ท้ังนี้ 
ประชาชนทุกคนสามารถอางศักดิ์ศรีความเปนมนุษยหรือใชสิทธิและเสรีภาพของตนไดเทาท่ี        
ไมละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ไมเปนปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญ หรือไมขัดตอศีลธรรม    
อันดีของประชาชน105 ท่ีสําคัญ รัฐจะออกกฎหมายมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล                    
ท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวมิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการ      
ท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ีจําเปนเทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิ
และเสรีภาพนั้นมิได โดยกฎหมายดังกลาวตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใช
บังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย และใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับ        
ท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม106 
 ประชาชนทุกคนมีความเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมาย 
อยางเทาเทียมกัน ชายและหญิงยอมมีสิทธิเทาเทียมกัน การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคล
เพราะเหตุแหงความแตกตางในเรื่องถ่ินกําเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ 
สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความ
คิดเห็นทาง การเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญจะกระทํามิได107 นอกจากน้ัน 
ประชาชนทุกคนยอมมีสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและรางกาย การทรมาน ทารุณกรรม หรือการ
ลงโทษดวยวิธีการโหดรายหรือไรมนุษยธรรม จะกระทํามิได108 
 สําหรับเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะน้ัน รัฐธรรมนูญไดบัญญัติวา บุคคลยอมมี
เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ รัฐจะจํากัดเสรีภาพจะกระทํามิได เวนแต        

                                                 
103  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 26. 
104  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 27. 
105  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 28. 
106  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 29. 
107  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 30. 
108  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 31. 
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โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ และเพื่อคุมครอง
ความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ีสาธารณะ หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลา      
ท่ีประเทศอยูในภาวการณสงคราม หรือในระหวางเวลาท่ีมีประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือ
ประกาศใชกฎอัยการศึก109 นอกจากนั้น รัฐธรรมนูญยังไดบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพท่ีเกี่ยวพัน
กันเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะไวอีกหลายประเภท ไดแก เสรีภาพในการเดินทางและมีเสรีภาพ
ในการเลือกถ่ินท่ีอยูภายในราชอาณาจักร110 เสรีภาพในการส่ือสารถึงกันโดยทางท่ีชอบดวย
กฎหมาย รัฐจะทําการตรวจ กัก หรือเปดเผยส่ิงส่ือสารท่ีบุคคลมีติดตอถึงกัน รวมท้ังการกระทําดวย
ประการอ่ืนใดเพ่ือใหลวงรูถึงขอความในส่ิงส่ือสารท้ังหลายท่ีบุคคลมีติดตอถึงกันจะกระทํามิได 
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพ่ือรักษาความม่ันคงของรัฐ หรือเพื่อ
รักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน111 เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น    
การพูด การเขียน การพิมพ การโฆษณา และการส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืน โดยรัฐจะจํากัดเสรีภาพ
ดังกลาวมิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพ่ือรักษาความมั่นคงของ
รัฐ เพื่อคุมครองสิทธิ เสรีภาพ เกียรติยศ ช่ือเสียง สิทธิในครอบครัวหรือความเปนอยูสวนตัวของ
บุคคลอ่ืน เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันหรือระงับ
ความเสื่อมทรามทางจิตใจหรือสุขภาพของประชาชน การส่ังปดโรงพิมพ สถานีวิทยุกระจายเสียง 
หรือสถานีวิทยุโทรทัศน เพื่อลิดรอนเสรีภาพตามมาตราน้ีจะกระทํามิได นอกจากนั้น การใหนําขาว
หรือบทความไปใหเจาหนาท่ีตรวจกอนนําไปโฆษณาในหนังสือพิมพ ส่ิงพิมพ วิทยุกระจายเสียง 
หรือวิทยุโทรทัศน จะกระทํามิได เวนแตจะกระทําในระหวางเวลาท่ีประเทศอยูในภาวการณ
สงครามหรือการรบ112 นอกจากนั้นรัฐธรรมนูญยังไดรับรองเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม 
สหภาพ สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน113 และเสรีภาพในการ
รวมกันจัดต้ังเปนพรรคการเมือง114  
 3.3.1.2  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เปนรัฐธรรมนูญอีกฉบับหนึ่ง     
ท่ีไดบัญญัติใหการรับรองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไวอยางครอบคลุมและท่ัวถึงโดยรัฐธรรมนูญ

                                                 
109  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 44. 
110  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 36. 
111  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 37. 
112  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 39. 
113  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 45. 
114  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 46. 
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ก็ยังคงบัญญัติใหอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย และบัญญัติหลักแบงแยกอํานาจไวโดยให
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล เปนผูใชอํานาจอธิปไตย ท่ีสําคัญรัฐธรรมนูญยังไดกําชับใหการ
ปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานของรัฐ 
ตองเปนไปตามหลักนิติธรรมดวย อันเปนการบัญญัติใหหลักนิติธรรมอยูในรัฐธรรมนูญอยางชัด
แจง115 นอกจากนั้น รัฐธรรมนูญยังไดใหการรับรองศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิ เสรีภาพ และ
ความเสมอภาคของบุคคลยอมไดรับความคุมครอง116 โดยประชาชนชาวไทยไมวาเหลากําเนิด      
เพศ หรือศาสนาใด ยอมอยูในความคุมครองแหงรัฐธรรมนูญนี้เสมอกัน117 
 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไวในหมวด 3 วา
ดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยดวย โดยบัญญัติใหการใชอํานาจขององคกรของรัฐทุกองคกร 
ตองคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษยสิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้118 โดยสิทธิ
และเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไวโดยชัดแจงโดยปริยายหรือโดยคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
ยอมไดรับความคุมครองและผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญ และ
หนวยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใชบังคับกฎหมาย และการตีความกฎหมาย 
ท้ังปวง119 ท้ังนี้ ประชาชนทุกคนยอมอางศักดิ์ศรีความเปนมนุษยหรือใชสิทธิและเสรีภาพของตนได
เทาท่ีไมละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ไมเปนปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญ หรือไมขัดตอศีลธรรม
อันดีของประชาชน120 โดยรัฐจะออกกฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ี รัฐธรรมนูญ 
รับรองไว จะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อการ             
ท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ีจําเปน และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและ
เสรีภาพนั้นมิได โดยกฎหมายดังกลาวตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป และไมมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายน้ันดวยและหลักการดังกลาวยังใหนํามาใชบังคับกับ    
กฎท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม121 

                                                 
115 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 3. 
116  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 4. 
117  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 5. 
118  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 26. 
119  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 27. 
120  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 28. 
121  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 29. 
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 นอกจากนั้น ในหมวด 3 สวนท่ีสามไดบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพสวนบุคคล
ประเภทตางๆ ไวมากมาย ไมวาจะเปนสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและรางกาย122 เสรีภาพใน
เคหสถาน123 เสรีภาพในการเดินทางและเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยูภายในราชอาณาจักร124 สิทธิ
ของบุคคลในครอบครัว เกียรติยศ ช่ือเสียง ตลอดจนความเปนอยูสวนตัว125 สวนเสรีภาพในการ
ชุมนุมสาธารณะจะถูกบัญญัติในสวนท่ี  11 วาดวยเสรีภาพในการชุมนุมและการสมาคม               
โดยรัฐธรรมนูญบัญญัติไววา บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ        
การจํากัดเสรีภาพจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะในกรณี
การชุมนุมสาธารณะ และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ีสาธารณะหรือเพื่อรักษา
ความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาท่ีประเทศอยูในภาวะสงครามหรือในระหวางเวลาท่ีมีประกาศ
สถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก126 
  นอกจากนั้น รัฐธรรมนูญยังไดบัญญัติเสรีภาพท่ีเกี่ยวของกับการชุมนุมสาธารณะไว 
ไดแก เสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน 
องคการพัฒนาเอกชน หรือหมูคณะอ่ืนของบุคคลท่ัวไป และแมแตขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐ
ยอมมีเสรีภาพในการรวมกลุมเชนเดียวกัน แตตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการ
แผนดินและความตอเนื่องในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยการจํากัดเสรีภาพดังกลาวจะกระทํา
มิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพ่ือคุมครองประโยชนสวนรวม
ของประชาชน เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันมิให
มีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ127 นอกจากนั้น บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันจัดต้ังพรรค
การเมืองเพื่อสรางเจตนารมณทางการเมืองของประชาชนและเพื่อดําเนินกิจกรรมในทางการเมือง            
ใหเปนไปตามเจตนารมณนั้นตามวิถีทางการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน
ประมุขตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญนี้128 
 
 

                                                 
122  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 32. 
123  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 33. 
124  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 34. 
125  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 35. 
126  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 63. 
127 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 64. 
128 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 65. 
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 3.3.1.3  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับช่ัวคราว พุทธศักราช 2557 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 เปนรัฐธรรมนูญ
ฉบับท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา ในวันท่ี 22 กรกฎาคม 2557            
มีเนื้อหาสาระเพียง 48 มาตรา โดยมีการแกไขเพิ่มไปหน่ึงคร้ัง ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 1) พุทธศักราช 2558 ซ่ึงมีจํานวน 9 
มาตรา และยังคงบัญญัติใหอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย โดยใหสภานิติบัญญัติแหงชาติ 
คณะรัฐมนตรี และศาล ใชอํานาจดังกลาวตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้129 สวนการรับรองและ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนน้ัน รัฐธรรมนูญไดบัญญัติวาศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิ 
เสรีภาพ และความเสมอภาค บรรดาท่ีชนชาวไทยเคยไดรับการคุมครองตามประเพณีการปกครอง
ประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขและตามพันธกรณี
ระหวางประเทศท่ีประเทศไทยมีอยูแลว ยอมไดรับการคุมครองตามรัฐธรรมนูญนี้130 นอกจากนั้น 
หากไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้บังคับแกกรณีใด ใหกระทําการนั้นหรือวินิจฉัยกรณีนั้น       
ไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน
ประมุข แตประเพณีการปกครองดังกลาวตองไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้131  
 3.3.2 พระราชบัญญัติท่ีเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ 
 แมวารัฐธรรมนูญจะไดบัญญัติใหการรับรองและคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนไวแลว โดยเฉพาะเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ แตอยางไรก็ตาม รัฐก็ยังมีความจําเปน
ท่ีจะตองตรากฎหมายมาเพ่ือกําหนดรายละเอียดการใชเสรีภาพดังกลาวใหชัดเจนมากข้ึน แตท้ังนี้
เนื้อหาของกฎหมายเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะจะตองไมขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ 
 3.3.2.1  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 
 คณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เขาสูการ
พิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ ตามมาตรา 14 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 เม่ือวันท่ี 19 กุมภาพันธ 2558 ภายหลังจากสภานิติบัญญัติ
แหงชาติไดพิจารณาและลงมติเห็นชอบกับรางพระราชบัญญัติดังกลาวแลวไดสงกลับไปยัง
คณะรัฐมนตรีเพื่อใหนายกรัฐมนตรีนําข้ึนทูลเกลาเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย และกฎหมายดังกลาว
ไดประกาศในราชการกิจจานุเบกษาและมีผลบังคับใชเปนกฎหมาย ในวันท่ี 14 กรกฎาคม 2558     
ซ่ึงพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 มีหลักการ เหตุผล และสาระสําคัญดังนี้ 

                                                 
129 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557, มาตรา 3. 
130 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557, มาตรา 4. 
131 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557, มาตรา 5. 
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 1)  หลักการและเหตุผลของพระราชบัญญัติ  
 พระราชบัญญัติกําหนดใหมีกฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะเพื่อเปนการกําหนด
หลักเกณฑการใชสิทธิชุมนุมสาธารณะใหชัดเจนและโดยสอดคลองกับกติการะหวางประเทศวา
ดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองท่ีประเทศไทยเปนภาคี ท้ังนี้ เพื่อใหการชุมนุมสาธารณะ
เปนไปดวยความสงบเรียบรอย ไมกระทบกระเทือนตอความม่ันคงของชาติ ความปลอดภัย
สาธารณะ ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีตลอดจนสุขอนามัยของประชาชนหรือความ
สะดวกของประชาชนที่จะใชท่ีสาธารณะ และไมกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพและศักดิ์ศรี
ความเปนมนุษยของผูอ่ืน จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้132 
 2) ขอบเขตการบังคับใชพระราชบัญญัติ  
 พระราชบัญญัติฉบับนี้ไมใชบังคับแกการชุมนุมเนื่องในงานพระราชพิธีและงานรัฐพิธี         
การชุมนุมเพื่อประกอบพิธีกรรมทางศาสนาหรือกิจกรรมตามประเพณีหรือตามวัฒนธรรมแหง
ทองถ่ิน การชุมนุมเพื่อจัดแสดงมหรสพ กีฬา สงเสริมการทองเท่ียว หรือกิจกรรมอ่ืนเพื่อประโยชน
ทางการคาปกติของผูจัดการชุมนุมนั้น การชุมนุมภายในสถานศึกษา การชุมนุมหรือการประชุมตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมาย หรือการประชุมสัมมนาทางวิชาการของสถานศึกษาหรือหนวยงานท่ีมี
วัตถุประสงคทางวิชาการ และการชุมนุมสาธารณะในระหวางเวลาท่ีมีประกาศสถานการณฉุกเฉิน
หรือประกาศใชกฎอัยการศึกและการชุมนุมสาธารณะท่ีจัดข้ึนเพื่อประโยชนในการหาเสียงเลือกต้ัง
ในชวงเวลาท่ีมีการเลือกตั้ง แตตองปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยการนั้น133 
 3)  บทนิยาม134 
 “การชุมนุมสาธารณะ” หมายความวา การชุมนุมของบุคคลในท่ีสาธารณะเพื่อเรียกรอง 
สนับสนุน คัดคาน หรือแสดงความคิดเห็นในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยแสดงออกตอประชาชนท่ัวไป 
และบุคคลอื่นสามารถรวมการชุมนุมนั้นได ไมวาการชุมนุมนั้นจะมีการเดินขบวนหรือเคล่ือนยาย
ดวยหรือไม 
 “ที่สาธารณะ” หมายความวา ท่ีดินหรือส่ิงปลูกสรางอันเปนทรัพยสินของแผนดินท่ีใช
เพื่อสาธารณะประโยชนหรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันหรือท่ีหนวยงานของรัฐมิไดเปนเจาของ
แตเปนผูครอบครองหรือใชประโยชน บรรดาซ่ึงประชาชนมีความชอบธรรมท่ีจะเขาไปได          
รวมตลอดท้ังทางหลวงและทางสาธารณะ 
 

                                                 
132  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, เหตุผลแนบทาย. 
133  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 3. 
134  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 4. 
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 “ทางหลวง” หมายความวา ทางหลวงตามกฎหมายวาดวยทางหลวง 
 “ทางสาธารณะ” หมายความวา ทางบกหรือทางน้ําสําหรับประชาชนใชในการจราจร 
และใหหมายความรวมถึงทางรถระบบรางท่ีมีรถเดินสําหรับประชาชนโดยสารดวย 
 “ผูจัดการชุมนุม” หมายความวา ผูจัดใหมีการชุมนุมสาธารณะ และใหหมายความ
รวมถึงผูประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะ และผูซ่ึงเชิญชวนหรือนัดใหผูอื่นมารวมการชุมนุม
สาธารณะโดยแสดงออกหรือมีพฤติการณทําใหผูอ่ืนเขาใจวาตนเปนผูจัดหรือรวมจัดใหมีการ 
ชุมนุมนั้น 
 “ผูชุมนุม” หมายความรวมถึง ผูจัดการชุมนุม และผูเขารวมการชุมนุมสาธารณะไมวา
จะเขารวมการชุมนุมสาธารณะน้ันตามคําเชิญชวนหรือการนัดของผูจัดการชุมนุมหรือไม 
 “หนวยงานของรัฐ” หมายความวา สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคการของรัฐบาล 
องคการมหาชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรตามรัฐธรรมนูญ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ 
 “ผูรับแจง” หมายความวา หัวหนาสถานีตํารวจแหงทองท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะหรือ
บุคคลอ่ืน ท้ังนี้ ตามท่ีรัฐมนตรีประกาศกําหนดใหเปนผูมีหนาท่ีรับแจงการชุมนุมสาธารณะตาม
พระราชบัญญัตินี้ 
 4)  หลักการพื้นฐานของการชุมนุมสาธารณะ 
 การชุมนุมสาธารณะตองเปนไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ การใชสิทธิและเสรีภาพ
ของผูชุมนุมในระหวางการชุมนุมสาธารณะตองอยูภายใตขอบเขตการใชสิทธิและเสรีภาพตาม
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมาย135 
 5)  การกําหนดพื้นท่ีหวงหามมิใหชุมนุม136  
 การจัดการชุมนุมสาธารณะในรัศมีหนึ่งรอยหาสิบเมตรจากพระบรมมหาราชวัง
พระราชวัง วังของพระรัชทายาทหรือของพระบรมวงศตั้งแตสมเด็จเจาฟาข้ึนไป พระราชนิเวศน 
พระตําหนักหรือจากท่ีซ่ึงพระมหากษัตริย พระราชินี พระรัชทายาท พระบรมวงศตั้งแตสมเด็จ 
เจาฟาข้ึนไป หรือผูสําเร็จราชการแทนพระองค ประทับหรือพํานัก หรือสถานท่ีพํานักของ 
พระราชอาคันตุกะ จะกระทํามิได 
 การจัดการชุมนุมสาธารณะภายในพ้ืนท่ีของรัฐสภา ทําเนียบรัฐบาล และศาลจะกระทํา
มิไดเวนแตมีการจัดใหมีสถานท่ีเพื่อใชสําหรับการชุมนุมสาธารณะภายในพื้นท่ีนั้น 
 ศาลตามวรรคสองหมายความถึง ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหาร 
และศาลอ่ืนตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาล 
                                                 

135  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 6. 
136  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 7. 
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 ในกรณีจําเปนเพื่อประโยชนแหงการรักษาความปลอดภัยสาธารณะและความสงบ
เรียบรอยของประชาชน ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติหรือผูท่ีไดรับมอบหมายมีอํานาจประกาศหาม
ชุมนุมในรัศมีไมเกินหาสิบเมตรรอบสถานท่ีตามวรรคสอง ท้ังนี้ ใหคํานึงถึงจํานวนของผูเขารวม
ชุมนุมและพฤติการณในการชุมนุมดวย  
 6)  การกําหนดพื้นท่ีหามชุมนุมกีดขวางหรือรบกวน 
 การชุมนุมสาธารณะตองไมกีดขวางทางเขาออก หรือรบกวนการปฏิบัติงานหรือการใช
บริการสถานท่ี137 ดังตอไปนี้ 
 (1) สถานท่ีทําการหนวยงานของรัฐ 
 (2) ทาอากาศยาน ทาเรือ สถานีรถไฟ หรือสถานีขนสงสาธารณะ 
 (3) โรงพยาบาล สถานศึกษา และศาสนสถาน 
 (4) สถานทูตหรือสถานกงสุลของรัฐตางประเทศ หรือสถานท่ีทําการองคการระหวาง
ประเทศ 
 (5) สถานท่ีอ่ืนตามท่ีรัฐมนตรีประกาศกําหนด 
 อนึ่ง138  หนวยงานของรัฐอาจจัดใหมีสถานท่ีเพื่อใชสําหรับการชุมนุมสาธารณะก็ได
การจัดใหมีสถานที่เพื่อการชุมนุมสาธารณะตามมาตราน้ีไมกระทบตอเสรีภาพของประชาชน                
ท่ีจะจัดการชุมนุมสาธารณะในท่ีสาธารณะอ่ืน 
 มิใหนําความในหมวด 2 การแจงการชุมนุมสาธารณะ มาใชบังคับแกการชุมนุม
สาธารณะท่ีจัดข้ึนภายในสถานท่ีตามวรรคหน่ึง  
 7)  ข้ันตอนและหลักเกณฑการชุมนุมสาธารณะ 
 (1)  การแจงการชุมนุม139  
 ผูใดประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะ ใหแจงการชุมนุมตอผูรับแจงกอนเร่ิมการ
ชุมนุมไมนอยกวายี่สิบส่ีช่ัวโมง  
 ใหถือวาผูเชิญชวนหรือนัดใหผูอ่ืนมารวมชุมนุมในวัน เวลา และสถานท่ีท่ีกําหนดไมวา
จะดวยวิธีการใดๆ รวมท้ังผูขออนุญาตใชสถานท่ีหรือเคร่ืองขยายเสียงหรือขอใหทางราชการอํานวย
ความสะดวกในการชุมนุมเปนผูประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะดวย 

                                                 
137  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 8. 
138  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 9. 
139  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 10. 
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 การแจงการชุมนุมสาธารณะนั้น ตองระบุวัตถุประสงค และวัน ระยะเวลา และสถานท่ี
ชุมนุมสาธารณะตามวิธีการที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดซ่ึงตองเปนวิธีท่ีสะดวกแกผูแจง และตองให
แจงผานระบบเทคโนโลยีสารสนเทศไดดวย 
 (2) การดําเนินการของเจาหนาท่ีผูรับแจง140 
 เม่ือเจาหนาท่ีผูรับแจงไดรับแจงแลว ใหผูรับแจงสงสรุปสาระสําคัญในการชุมนุม
สาธารณะตามพระราชบัญญัตินี้ใหผูแจงทราบภายในยี่สิบส่ีช่ัวโมงนับแตเวลาท่ีไดรับแจง  
 ในกรณีท่ีผูรับแจงเห็นวาการชุมนุมสาธารณะท่ีไดรับแจงนั้นอาจขัดตอมาตรา 7 หรือ
มาตรา 8 ใหผูรับแจงมีคําส่ังใหผูแจงแกไขภายในเวลาที่กําหนด  
 หากผูแจงการชุมนุมไมปฏิบัติตามคําส่ังดังกลาว ใหผูรับแจงมีคําส่ังหามชุมนุมโดยแจง
คําส่ังเปนหนังสือไปยังผูแจง  
 หากผูแจงการชุมนุมไมเห็นชอบดวยกับคําส่ังดังกลาวใหยื่นอุทธรณเปนหนังสือตอ
ผูบังคับบัญชาช้ันเหนือผูรับแจงข้ึนไปหนึ่งช้ัน และใหผูรับอุทธรณวินิจฉัยและแจงคําวินิจฉัย
อุทธรณภายในเวลายี่สิบส่ีช่ัวโมง คําวินิจฉัยอุทธรณนั้นใหเปนท่ีสุด  
 ท้ังนี้ ในระหวางมีคําส่ังหามชุมนุม การอุทธรณและพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณใหงดการ
ชุมนุมสาธารณะ 
 (3) การขอผอนผัน141 
 ใหผูประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะซ่ึงไมสามารถแจงการชุมนุมไดภายใน
กําหนดเวลาตามมาตรา 10 แจงการชุมนุมพรอมคําขอผอนผันกําหนดเวลาดังกลาวตอผูบังคับการ
ตํารวจผูรับผิดชอบพื้นท่ีในกรุงเทพมหานคร หรือผูบังคับการตํารวจภูธรจังหวัดในจังหวัดอ่ืน
แลวแตกรณีกอนเร่ิมการชุมนุม 
 ใหนําความในมาตรา 10 วรรคสาม มาใชบังคับแกการแจงตามวรรคหน่ึงโดยอนุโลม 
กลาวคือ การแจงการชุมนุมสาธารณะนั้น ตองระบุวัตถุประสงค และวัน ระยะเวลา และสถานท่ี
ชุมนุมสาธารณะตามวิธีการที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดซ่ึงตองเปนวิธีท่ีสะดวกแกผูแจง และตองให
แจงผานระบบเทคโนโลยีสารสนเทศไดดวย 
 ใหผูรับคําขอผอนผันตามวรรคหนึ่งมีหนังสือแจงคําส่ังพรอมดวยเหตุผลใหผูยื่นคําขอ
ทราบภายในเวลายี่สิบส่ีช่ัวโมงนับแตเวลาท่ีไดรับคําขอ  
 
 
                                                 

140  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 11. 
141  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 12. 
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 (4) สถานะของเจาหนาท่ีตํารวจ142 
 ใหผูรับแจงตามมาตรา 11 และผูรับคําขอผอนผันตามมาตรา 12 เปนเจาพนักงานตาม
ประมวลกฎหมายอาญา 
 8)  การชุมนุมสาธารณะท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  
 การชุมนุมสาธารณะท่ีไมสงบหรือมีอาวุธ หรือมีการใชเสรีภาพเกินขอบเขตแหง
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมายตามมาตรา 6 หรือการชุมนุมสาธารณะท่ีไมแจงเร่ิมการ
ชุมนุมไมนอยกวายี่สิบส่ีช่ัวโมงตามมาตรา 10 หรือการชุมนุมท่ีผูแจงไมปฏิบัติตามคําส่ังของผูรับ
แจงหรือท่ีผูรับแจงมีคําส่ังหามการชุมนุมตามมาตรา 11 หรือท่ีจัดข้ึนหลังจากท่ีผูยื่นคําขอไดรับ
หนังสือแจงวาไมมีเหตุผลอันสมควรท่ีจะผอนผันกําหนดเวลาตามมาตรา 12 ใหถือวาเปนการชุมนุม
สาธารณะท่ีไมชอบดวยกฎหมาย143  
 9)  หนาท่ีของผูจัดการชุมนุม144  
 ผูจัดการชุมนุมมีหนาท่ี ดังตอไปน้ี  
 (1) ดูแลและรับผิดชอบการชุมนุมสาธารณะใหเปนไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ
ภายใตขอบเขตการใชสิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
 (2) ดูแลและรับผิดชอบการชุมนุมสาธารณะไมใหเกิดการขัดขวางเกินสมควรตอ
ประชาชนท่ีจะใชท่ีสาธารณะ ตลอดจนดูแลและรับผิดชอบใหผูชุมนุมปฏิบัติตามมาตรา 16 
 (3) แจงใหผูชุมนุมทราบถึงหนาท่ีของผูชุมนุมตามมาตรา 16 และเงื่อนไขหรือคําส่ังของ
เจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ 
 (4) ใหความรวมมือแกเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะในการดูแลการชุมนุม
สาธารณะใหเปนไปตาม (1) และ (2) 
 (5) ไมยุยงสงเสริมหรือชักจูงผูชุมนุมเพื่อใหผูชุมนุมไมปฏิบัติตามมาตรา 17 
 (6) ไมปราศรัยหรือจัดกิจกรรมในการชุมนุมโดยใชเคร่ืองขยายเสียงในระหวางเวลา 
24.00 นาฬิกา ถึงเวลา 06.00 นาฬิกาของวันรุงข้ึน 
 (7) ไมใชเคร่ืองขยายเสียงดวยกําลังไฟฟาท่ีมีขนาดหรือระดับเสียงตามท่ีผูบัญชาการ
ตํารวจแหงชาติประกาศกําหนด 
 
 

                                                 
142 พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 13. 
143  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 14. 
144  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 15. 



 126 

 10) หนาท่ีของผูชุมนุม145 
 ผูชุมนุมมีหนาท่ี ดังตอไปน้ี  
 (1) ไมกอใหเกิดความไมสะดวกแกประชาชนท่ีจะใชท่ีสาธารณะอันเปนท่ีชุมนุม     
หรือทําใหผูอ่ืนไดรับความเดือดรอนเกินที่พึงคาดหมายไดวาเปนไปตามเหตุอันควร 
 (2) ไมปดบังหรืออําพรางตนโดยจงใจมิใหมีการระบุตัวบุคคลไดถูกตอง เวนแตเปนการ
แตงกายตามปกติประเพณี 
 (3) ไมพาอาวุธ ดอกไมเพลิง ส่ิงเทียมอาวุธปน หรือส่ิงท่ีอาจนํามาใชไดอยางอาวุธ      
เขาไปในท่ีชุมนุมไมวาจะไดรับอนุญาตใหมีส่ิงนั้นติดตัวหรือไม 
 (4) ไมบุกรุกหรือทําใหเสียหาย ทําลาย หรือทําดวยประการใดๆ ใหใชการไมได
ตามปกติซ่ึงทรัพยสินของผูอ่ืน 
 (5) ไมทําใหผูอ่ืนกลัววาจะเกิดอันตรายตอชีวิต รางกาย ทรัพยสิน หรือเสรีภาพ 
 (6) ไมใชกําลังประทุษรายหรือขูเข็ญวาจะใชกําลังประทุษรายผูเขารวมชุมนุมหรือผูอ่ืน 
 (7) ไมขัดขวางหรือกระทําการใดๆ อันเปนอุปสรรคตอการปฏิบัติหนาท่ี                  
ของเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะในการคุมครองความสะดวกของประชาชนในการใช 
ท่ีสาธารณะ และการดูแลการชุมนุมสาธารณะน้ัน 
 (8) ไมเดินขบวนหรือเคล่ือนยายการชุมนุมระหวางเวลา 18.00 นาฬิกา ถึงเวลา 06.00 
นาฬิกาของวันรุงข้ึน เวนแตไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ 
 (9) ปฏิบัติตามเง่ือนไขหรือคําส่ังของเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ 
 11) การขออนุญาตเคล่ือนยายการชุมนุม 
 ในกรณีท่ีผูจัดการชุมนุมมิไดแจงวาจะมีการเดินขบวนหรือเคล่ือนยาย  ผูชุมนุม            
จะเดินขบวนหรือเคล่ือนยายการชุมนุมไดตอเม่ือไดแจงลวงหนาตอหัวหนาสถานีตํารวจซ่ึงมีหนาท่ี
รับผิดชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะน้ัน146 
 12) การขอขยายการชุมนุม 
 ผูชุมนุมตองเลิกการชุมนุมสาธารณะภายในระยะเวลาท่ีผูจัดการชุมนุมไดแจงไวตอผูรับ
แจง หากผูจัดการชุมนุมประสงคจะจัดใหมีการชุมนุมตอไป ใหแจงขอขยายระยะเวลาการชุมนุม    
ตอผูรับแจงภายในเวลายี่สิบส่ีช่ัวโมงกอนส้ินสุดระยะเวลาตามท่ีไดแจงไวแตเดิม147 
 

                                                 
145  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 16. 
146  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 17. 
147  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 18. 
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 13) การคุมครองความสะดวกของประชาชนและการดูแลการชุมนุมสาธารณะ148 
 ใหหัวหนาสถานีตํารวจแหงทองท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะ เปนเจาพนักงานดูแล        
การชุมนุมสาธารณะใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ และใหแจงพนักงานฝายปกครองหรือองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแหงทองท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะหรือหนวยงานประชาสัมพันธของรัฐ     
หรือเอกชนในทองท่ีนั้นเพื่อทราบ 
 การชุมนุมสาธารณะท่ีตอเนื่องหลายพื้นท่ี ใหผูบังคับการหรือผูบัญชาการตํารวจ         
ซ่ึงรับผิดชอบพื้นท่ีการชุมนุม แลวแตกรณี เปนเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะตามวรรคหน่ึง 
 ในกรณีท่ีเห็นสมควร ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติอาจแตงต้ังขาราชการตํารวจอ่ืนเปน
เจาพนักงานเพ่ิมหรือแทนเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะตามวรรคหน่ึงหรือวรรคสองก็ได 
 เพื่อประโยชนในการคุมครองความสะดวกของประชาชน การดูแลการชุมนุมสาธารณะ
และการรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุม
สาธารณะมีอํานาจหนาท่ี ดังตอไปนี้ 
 (1) อํานวยความสะดวกแกประชาชนท่ีจะใชท่ีสาธารณะอันเปนสถานท่ีชุมนุม 
 (2) รักษาความปลอดภัย อํานวยความสะดวก หรือบรรเทาเหตุเดือดรอนรําคาญแกผูอ่ืน 
ซ่ึงอยูในบริเวณใกลเคียงกับสถานท่ีชุมนุม 
 (3) รักษาความปลอดภัยหรืออํานวยความสะดวกแกผูชุมนุมในสถานท่ีชุมนุม 
 (4) อํานวยความสะดวกในการจราจรและการขนสงสาธารณะในบริเวณท่ีมีการชุมนุม
และบริเวณใกลเคียงเพื่อใหประชาชนไดรับผลกระทบจากการชุมนุมนอยท่ีสุด 
 (5) กําหนดเง่ือนไขหรือมีคําส่ังใหผูจัดการชุมนุม ผูชุมนุม หรือผูอยูภายในสถานท่ี
ชุมนุมตองปฏิบัติตามเพ่ือประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีตาม (1) (2) (3) หรือ (4) 
 ในการปฏิบัติหนาท่ีตามมาตรานี้ เจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะอาจมีคําส่ังให
ปดหรือปรับเสนทางการจราจรเปนการช่ัวคราวไดเพ่ือประโยชนในการคุมครองความสะดวกของ
ประชาชนหรือการดูแลการชุมนุมสาธารณะ  
 ในกรณีท่ีเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะรองขอ ใหพนักงานฝายปกครองหรือ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐในทองท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะดําเนินการตาม
คํารองขอภายในขอบอํานาจหนาท่ีของผูนั้น 
 เจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะและขาราชการตํารวจซ่ึงไดรับมอบหมายใหดูแล
การชุมนุมสาธารณะตองผานการฝกอบรมใหมีทักษะ ความเขาใจ และอดทนตอสถานการณการ

                                                 
148  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 19. 
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ชุมนุมสาธารณะและตองแตงเคร่ืองแบบเพื่อแสดงตน และอาจใชเคร่ืองมือควบคุมฝูงชนไดตามท่ี
รัฐมนตรีประกาศกําหนด 
 นอกจากน้ัน ไมวาจะกอน ระหวาง และภายหลังการชุมนุมสาธารณะ ใหสํานักงาน
ตํารวจแหงชาติและหนวยงานประชาสัมพันธของรัฐจัดหรือประสานใหมีการประชาสัมพันธเปน
ระยะเพื่อใหประชาชนทราบถึงสถานท่ีท่ีใชในการชุมนุมและชวงเวลาท่ีมีการชุมนุม ตลอดจน
คําแนะนําเกี่ยวกับเสนทางการจราจรหรือระบบการขนสงสาธารณะเพ่ือใหประชาชนไดรับ
ผลกระทบจากการชุมนุมนอยท่ีสุด149 
 14) การดําเนินการของเจาหนาท่ีตอในกรณีการชุมนุมสาธารณะท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย150  
 (1)  การชุมนุมสาธารณะท่ีไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 14 ประกอบดวย 
                 ก. การชุมนุมสาธารณะท่ีไมเปนไปตามมาตรา 6 กลาวคือ เปนการชุมนุมท่ีไมสงบ
หรือมีอาวุธ  หรือมีการใชสิทธิและเสรีภาพเกินขอบเขตของบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ               
และกฎหมาย 
  ข.  การชุมนุมท่ีไมแจงการชุมนุมตามมาตรา 10 กลาวคือ ไมแจงการการชุมนุม     
ตอผูรับแจงกอนเร่ิมการชุมนุมไมนอยกวายี่สิบส่ีช่ัวโมง 
  ค.  การชุมนุมท่ีผูแจงไมปฏิบัติตามคําส่ังของผูรับแจงหรือท่ีผูรับแจงมีคําส่ังหาม
การชุมนุม ตามมาตรา 11 ในกรณีท่ีผูรับแจงมีคําส่ังใหผูแจงแกไขในกรณีท่ีเห็นวาการชุมนุม
สาธารณะอาจเขาใกลสถานท่ีหวงหามเกินระยะท่ีกฎหมายกําหนดไวตามมาตรา 7 หรือส่ังใหแกไข
ในกรณีเห็นวาการชุมนุมกีดขวางทางเขาออก หรือรบกวนการปฏิบัติงาน หรือการใชบริการสถานท่ี
ตามมาตรา 8 โดยผูแจงไมปฏิบัติตามคําส่ังนั้น และเจาหนาท่ีผูรับแจงตองส่ังใหยุติการชุมนุม        
ในท่ีสุด  
  ง.  การชุมนุมท่ีจัดข้ึนหลังจากท่ีผูยื่นคําขอไดรับหนังสือแจงวาไมมีเหตุผล           
อันสมควรท่ีจะผอนผันกําหนดเวลาตามมาตรา 12 กลาวคือ เปนกรณีท่ีผูแจงการชุมนุมไมสามารถ
แจงการชุมนุมไดภายในกําหนดเวลา 24 ช่ัวโมงกอนเร่ิมการชุมนุม ซ่ึงผูจัดการชุมนุมไดแจงการ
ชุมนุมพรอมคําขอผอนผันกําหนดเวลาดังกลาวกอนเร่ิมการชุมนุม แตเจาหนาท่ีไมอนุญาต 
 (2) การชุมนุมท่ีผูจัดการชุมนุมหรือผูชุมนุมฝาฝนบทบัญญัติดังตอไปนี้ 
  ก.  มาตรา 7 กลาวคือ การจัดการชุมนุมสาธารณะในรัศมีหนึ่งรอยหาสิบเมตรจาก 
พระบรมมหาราชวัง พระราชวัง วังของพระรัชทายาทหรือของพระบรมวงศตั้งแตสมเด็จเจาฟา 
                                                 

149  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 20. 
150  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 21. 
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ข้ึนไป พระราชนิเวศน พระตําหนัก หรือจากท่ีซ่ึงพระมหากษัตริย พระราชินี พระรัชทายาท  
พระบรมวงศตั้งแตสมเด็จเจาฟาข้ึนไป หรือผูสําเร็จราชการแทนพระองค ประทับหรือพํานัก หรือ
สถานท่ีพํานักของพระราชอาคันตุกะ หรือการจัดการชุมนุมสาธารณะภายในพ้ืนท่ีของรัฐสภา 
ทําเนียบรัฐบาล และศาล โดยมิไดกระทําในพื้นท่ีท่ีจัดไวให 
  ข.  มาตรา 8 กลาวคือ การชุมนุมสาธารณะท่ีกีดขวางทางเขาออก หรือรบกวนการ
ปฏิบัติงาน หรือการใชบริการสถานท่ีทําการหนวยงานของรัฐทาอากาศยาน ทาเรือ สถานีรถไฟ 
หรือสถานีขนสงสาธารณะ โรงพยาบาล สถานศึกษา และศาสนสถาน สถานทูตหรือสถานกงสุล
ของรัฐตางประเทศ หรือสถานท่ีทําการองคการระหวางประเทศ สถานท่ีอ่ืนตามท่ีรัฐมนตรีประกาศ
กําหนด 
  ค.  มาตรา 15 กลาวคือ การชุมนุมท่ีผูจัดการชุมนุมไมปฏิบัติตามหนาท่ีของตน 
  ง.  มาตรา 16 กลาวคือ การชุมนุมท่ีผูชุมนุมไมปฏิบัติตามหนาท่ีของตน 
  จ.  มาตรา 17 กลาวคือ การชุมนุมท่ีผูจัดการชุมนุมเดินขบวนหรือเคล่ือนยายการ
ชุมนุมโดยไมแจงลวงหนา 
  ช.  มาตรา 18 กลาวคือ การชุมนุมสาธารณะท่ีไมเลิกภายในระยะเวลาท่ีผูจัดการ
ชุมนุมไดแจงไวตอผูรับแจง และไมไดขอขยายระยะเวลาไวลวงหนา  
 เม่ือการชุมนุมไมชอบดวยกฎหมาย เจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะดําเนินการ 
ดังตอไปนี้  
 (1) กรณีการชุมนุมสาธารณะท่ีไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 14 หรือไมเลิกการ
ชุมนุมภายในระยะเวลาท่ีไดแจงไวตอผูรับแจงตามมาตรา 18 ใหประกาศใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุม
ภายในระยะเวลาที่กําหนด  
 (2) กรณีผูจัดการชุมนุมหรือผูชุมนุมฝาฝนมาตรา 7 หรือไมปฏิบัติตามมาตรา 8 
มาตรา 15 มาตรา 16 หรือมาตรา 17 ใหประกาศใหผูชุมนุมแกไขภายในระยะเวลาที่กําหนด  
 หากผูชุมนุมไมปฏิบัติตามประกาศตามวรรคหน่ึง ใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุม
สาธารณะรองขอตอศาลแพงหรือศาลจังหวัดท่ีมีเขตอํานาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะ
เพื่อมีคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะน้ัน ในระหวางรอคําส่ังศาลใหเจาพนักงานดูแล     
การชุมนุมสาธารณะมีอํานาจกระทําการท่ีจําเปนตามแผนหรือแนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะ     
ท่ีคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบตามขอเสนอแนะของสํานักงานตํารวจแหงชาติ ท้ังนี้ เพื่อคุมครอง
ความสะดวกของประชาชนและคุมครองการชุมนุมสาธารณะ 
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 แผนหรือแนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะตามวรรคสอง ตองกําหนด                  
ใหเจาพนักงานหลีกเล่ียงการใชกําลัง ในกรณีท่ีไมอาจหลีกเล่ียงการใชกําลังได ใหใชกําลัง          
และเคร่ืองมือควบคุมฝูงชนเพียงเทาท่ีจําเปน 
 การดําเนินการของเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะตามมาตราน้ี ไมตัดสิทธิของ
ผูอ่ืนซ่ึงไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการชุมนุมสาธารณะนั้นท่ีจะรองขอตอศาลแพงหรือ
ศาลจังหวัดท่ีมีเขตอํานาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะเพ่ือมีคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุม 
 15) การดําเนินการของเจาหนาท่ีภายหลังศาลมีคําส่ังใหยุติการชุมนุม  
 เม่ือศาล151ไดรับคําขอใหมีคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะตามมาตรา 21        
ใหศาลพิจารณาคําขอนั้นเปนการดวน  
 ในการพิจารณา หากความปรากฏตอศาลวามีผูชุมนุมซ่ึงไมปฏิบัติตามประกาศของ     
เจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะตามมาตรา 21 ใหศาลมีคําส่ังโดยออกคําบังคับใหผูชุมนุม    
เลิกการชุมนุมสาธารณะภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนด 
 คําส่ังศาลตามวรรคสอง ใหอุทธรณตอศาลอุทธรณหรือศาลอุทธรณภาค คําส่ังศาล
อุทธรณหรือศาลอุทธรณภาคใหเปนท่ีสุด 
 ใหเจาพนักงานบังคับคดีปดประกาศคําส่ังศาลตามมาตราน้ีไวในท่ีแลเห็นไดงาย           
ณ บริเวณท่ีมีการชุมนุมสาธารณะน้ัน และประกาศโดยวิธีการใด ๆ เพื่อใหผูชุมนุมและประชาชน
ท่ัวไปไดรับทราบคําส่ังศาลดังกลาวดวย 
 ในกรณีท่ีผูชุมนุม152  ไมเลิกการชุมนุมสาธารณะตามคําส่ังศาลภายในระยะเวลาท่ีศาล
กําหนด ใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะรายงานใหศาลทราบกับประกาศกําหนดใหพื้นท่ี
บริเวณท่ีมีการชุมนุมสาธารณะนั้นและปริมณฑลของพื้นท่ีนั้นตามควรแกกรณีเปนพื้นท่ีควบคุม 
และประกาศใหผูชุมนุมออกจากพื้นท่ีควบคุมภายในระยะเวลาท่ีกําหนดและหามบุคคลใดเขาไป    
ในพื้นท่ีควบคุมโดยมิไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ และใหรายงาน
รัฐมนตรีเพื่อทราบ 
 เม่ือมีการประกาศกําหนดพ้ืนท่ีควบคุมตามวรรคหนึ่ง ใหผูบัญชาการตํารวจนครบาล  
ในกรุงเทพมหานคร ผูวาราชการจังหวัดในจังหวัดอ่ืน หรือผูซ่ึงรัฐมนตรีมอบหมายใหรับผิดชอบ
เปนผูควบคุมสถานการณเพื่อใหมีการเลิกการชุมนุมสาธารณะตามคําส่ังศาล  
 ในกรณีท่ีมีเหตุจําเปน รัฐมนตรีอาจมอบหมายใหผูอ่ืนรับผิดชอบเปนผูควบคุม
สถานการณเพื่อใหมีการเลิกการชุมนุมสาธารณะได  
                                                 

151  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 22. 
152  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 23. 
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 16) อํานาจของเจาหนาท่ีในการสลายการชุมนุม153 
 เม่ือพนระยะเวลาที่ประกาศใหผูชุมนุมออกจากพ้ืนท่ีควบคุม หากมีผูชุมนุมอยูในพื้นท่ี
ควบคุมหรือเขาไปในพื้นท่ีควบคุมโดยมิไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ    
ใหถือวาผูนั้นกระทําความผิดซ่ึงหนา และใหผูควบคุมสถานการณและผูซ่ึงไดรับมอบหมายจาก            
ผูควบคุมสถานการณดําเนินการใหมีการเลิกการชุมนุมสาธารณะตามคําส่ังศาล โดยใหผูควบคุม
สถานการณและผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูควบคุมสถานการณมีอํานาจ ดังตอไปนี้ 
 (1) จับผูซ่ึงอยูในพ้ืนท่ีควบคุมหรือผูซ่ึงเขาไปในพ้ืนท่ีควบคุมโดยมิไดรับอนุญาตจาก
เจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ 
 (2) คน ยึด อายัด หรือร้ือถอนทรัพยสินท่ีใชหรือมีไวเพื่อใชในการชุมนุมสาธารณะน้ัน 
 (3) กระทําการท่ีจําเปนตามแผนหรือแนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะตาม      
มาตรา 21 
 (4) มีคําส่ังหามมิใหกระทําการใด ๆ เพื่อประโยชนในการดําเนินการใหมีการเลิกการชุมนุม 
 ท้ังนี้ ใหนําความในมาตรา 19 วรรคเจ็ด มาใชบังคับแกผูปฏิบัติหนาท่ีตามวรรคหนึ่ง          
โดยอนุโลม 
 17) กําหนดการดําเนินการกรณีท่ีผูชุมนุมกระทําการใดๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรงและอาจ
เปนอันตรายแกชีวิต รางกาย จิตใจ หรือทรัพยสินของผูอ่ืนจนเกิดความวุนวายข้ึนในบานเมือง  
 ในกรณีท่ีผูชุมนุมกระทําการใดๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรงและอาจเปนอันตรายแกชีวิต 
รางกาย จิตใจ หรือทรัพยสินของผูอ่ืนจนเกิดความวุนวายข้ึนในบานเมือง ใหเจาพนักงานดูแลการ
ชุมนุมสาธารณะมีอํานาจส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทํานั้น หากผูชุมนุมไมปฏิบัติตามคําส่ังดังกลาว
ใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะและผูควบคุมสถานการณและผูซ่ึงไดรับมอบหมายจาก 
ผูควบคุมสถานการณมีอํานาจดําเนินการตามมาตรา 23 และมาตรา 24 
 ในกรณีท่ีผูชุมนุมไมเห็นดวยกับคําส่ังตามวรรคหน่ึง ใหยื่นคํารองคัดคานตอศาลแพง
หรือศาลจังหวัดท่ีมีเขตอํานาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะเพ่ือพิจารณาภายในเวลา 
สามสิบวันนับแตวันท่ีมีคําส่ัง คําส่ังของศาลตามมาตราน้ีใหอุทธรณตอศาลอุทธรณหรือศาลอุทธรณ
ภาค คําส่ังศาลอุทธรณหรือศาลอุทธรณภาคใหเปนท่ีสุด154 
 18) การกําหนดสถานะของเจาหนาท่ี 
 ใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ ผูควบคุมสถานการณ ผูซ่ึงไดรับมอบหมาย
จากผูควบคุมสถานการณ หรือผูซ่ึงปฏิบัติหนาท่ีตามคําส่ังของบุคคลดังกลาวเปนเจาพนักงานตาม
                                                 

153  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 24. 
154  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 25. 
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ประมวลกฎหมายอาญา และเปนพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญา155  
 19) บทกําหนดโทษ  
 (1) ผูใดฝาฝนมาตรา 7 การจัดการชุมนุมติดกับหรือใกลสถานท่ีหวงหาม  เชน 
พระราชวัง หรือมาตรา 8 การจัดการชุมนุมกีดขวาง รบกวนการเขาออกหรือรบกวนสถานท่ี            
ท่ีกําหนด ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหกเดือน หรือปรับไมเกินหนึ่งหม่ืนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ156  
 (2) ผูใดฝาฝนมาตรา 10 การจัดชุมนุมโดยไมแจงการชุมนุมลวงหนา มาตรา 12         
การชุมนุมโดยไมไดรับอนุญาตใหผอนผันกําหนดเวลาแจงการชุมนุม มาตรา 17 การเคล่ือนขบวน
หรือเคล่ือนยายโดยไมแจงลวงหนา หรือมาตรา 18 การชุมนุมท่ีไมเลิกภายในกําหนด ตองระวาง
โทษปรับไมเกินหนึ่งหม่ืนบาท157 
 (3) ผูใดฝาฝนคําส่ังหามชุมนุมหรือจัดการชุมนุมระหวางมีคําส่ังหามชุมนุมตามมาตรา 
11 ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหกเดือน หรือปรับไมเกินหนึ่งหม่ืนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ158 
 (4)  ผูจัดการชุมนุมผูใดไมปฏิบัติตามมาตรา 15 (1) (2) หรือ (3) หรือผูชุมนุมผูใด 
ไมปฏิบัติตามมาตรา 16 (1) หรือ (2) ตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหม่ืนบาท159 
 (5)  ผูจัดการชุมนุมผูใดไมปฏิบัติตามมาตรา 15 (4) (5) (6) หรือ (7) หรือผูชุมนุมผูใด 
ไมปฏิบัติตามมาตรา 16 (3) (4) (5) (6) (7) หรือ (8) ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหกเดือน หรือปรับ
ไมเกินหนึ่งหม่ืนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ 
 ถาการกระทําขางตนไดกระทําใหระบบการขนสงสาธารณะ ระบบการส่ือสารหรือ
โทรคมนาคม ระบบผลิตหรือสงกระแสไฟฟาหรือประปา หรือระบบสาธารณูปโภคอ่ืนใดใชการ
ไมไดไมวาจะเปนการช่ัวคราวหรือถาวร ผูจัดการชุมนุมตองระวางโทษจําคุกไมเกินสิบป หรือปรับ
ไมเกินสองแสนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ160  
 (6) ผูใดไมปฏิบัติตามคําส่ังหรือประกาศของเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะตาม
มาตรา 19 (5) หรือมาตรา 23 ถาผูนั้นเปนผูจัดการชุมนุมหรือผูชุมนุม ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน
หนึ่งปหรือปรับไมเกินสองหม่ืนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ แตถาผูนั้นเปนผูอยูภายในสถานท่ีชุมนุม 

                                                 
155  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 26. 
156  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 27. 
157  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 28. 
158  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 29. 
159 พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 30. 
160  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 31. 
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ตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหม่ืนบาท ท้ังนี้ ในกรณีท่ีเห็นสมควร ศาลจะลงโทษผูนั้นนอยกวา    
ท่ีกําหนดหรือจะไมลงโทษก็ได161 
 (7) ผู ใ ด ไมปฏิ บัติ ตามคํ าส่ั งของผู ควบคุมสถานการณหรือผู ซ่ึ งได รับมอบหมาย 
จากผูควบคุมสถานการณตามมาตรา 24 หรือมาตรา 25 ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามป หรือปรับ
ไมเกินหกหม่ืนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ ท้ังนี้ ในกรณีท่ีเห็นสมควร ศาลจะลงโทษผูนั้นนอยกวา        
ท่ีกําหนดหรือจะไมลงโทษก็ได162 
 (8) ผูใดไมไดรับมอบหมายจากเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ หรือผูควบคุม
สถานการณหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูควบคุมสถานการณใหปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชบัญญัติ
นี้ พาอาวุธเขาไปในท่ีชุมนุม ไมวาจะไดรับอนุญาตใหมีอาวุธนั้นติดตัวหรือไม ตองระวางโทษจําคุก
ไมเกินสามป หรือปรับไมเกินหกหมื่นบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ 
 ถาอาวุธตามวรรคหน่ึงเปนอาวุธปน วัตถุระเบิด หรือวัตถุอ่ืนใดอันมีสภาพคลายคลึงกัน 
ผูกระทําความผิดตองระวางโทษจําคุกไมเกินหาป หรือปรับไมเกินหนึ่งแสนบาท หรือท้ังจํา 
ท้ังปรับ163 
 (9) บรรดาทรัพยสินท่ีใชหรือมีไวเพ่ือใชในการชุมนุมสาธารณะท่ียึดไดจากการชุมนุม
สาธารณะท่ีไมชอบดวยกฎหมายหรือท่ีไมเลิกการชุมนุมตามคําส่ังศาล ใหศาลมีอํานาจส่ังริบ 
เสียท้ังส้ิน ไมวาจะมีผูถูกลงโทษตามคําพิพากษาหรือไม164 
 3.3.2.2 ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กําหนดวิธีการแจงการชุมนุมสาธารณะ165 
  ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กําหนดวิธีการแจงการชุมนุมสาธารณะ               
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวันท่ี 3 พฤศจิกายน 2558 โดยมีเหตุผลวา โดยท่ีการจัดการชุมนุม
สาธารณะไมตองมีการขออนุญาต แตตองแจงการชุมนุมสาธารณะน้ันตอผูรับแจงตามกฎหมาย      
จึงสมควรกําหนดวิธีการแจงการชุมนุมสาธารณะ ใหเกิดความสะดวกแกผูแจงและเปนขอมูลแก
ผูรับแจง เพื่อใหการชุมนุมสาธารณะเปนไปดวยความสงบเรียบรอย ไมกระทบตอความม่ันคงของ
ชาติ ความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดี ตลอดจนสุขอนามัยของ
ประชาชน หรือคุมครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ีสาธารณะ และไมกระทบสิทธิและ

                                                 
161  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 32. 
162  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 33. 
163  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 34. 
164  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, มาตรา 35. 
165  ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เรื่อง กําหนดวิธีการแจงการชุมนุมสาธารณะ, www.mratchakitcha. 

soc.go.th. 



 134 

เสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของผูอ่ืน อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 5 วรรคหน่ึง มาตรา 
10 วรรคสาม และมาตรา 12 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558
นายกรัฐมนตรีจึงออกประกาศไว ดังตอไปนี้ 
 ขอ 1 ในประกาศนี้ 
 “การแจง” หมายความวา การแจงความประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะ 
 “พนักงานเจาหนาท่ี” หมายความวา เจาพนักงานซ่ึงผูรับแจงแตงต้ังหรือมอบหมายให
รับผิดชอบในการรับหรือสงหนังสือ หรือดําเนินการเก่ียวกับการรับแจงการชุมนุมสาธารณะ       
ของหนวยงาน 
 ขอ 2 ผูใดประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะ ใหแจงเปนหนังสือตอผูรับแจงซ่ึงเปน
หัวหนาสถานีตํารวจแหงทองท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะตามแบบทายประกาศนี้ กอนเร่ิมการชุมนุม
ไมนอยกวายี่สิบส่ีช่ัวโมง 
 กรณีประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะในทองท่ีของสถานีตํารวจตางๆ เกินกวาหนึ่ง
ทองท่ีซ่ึงมีเขตตอเนื่องกัน ใหแจงการชุมนุมสาธารณะตอผูรับแจงในทองท่ีหนึ่งทองท่ีใดก็ได  
 ขอ 3 ภายใตบังคับของขอ 2 การแจงใหดําเนินการโดยวิธีหนึ่งวิธีใด ดังตอไปนี้ 
  (1) แจงโดยตรงตอผูรับแจง 
  (2) แจงทางโทรสาร 
  (3) แจงทางจดหมายอิเล็กทรอนิกส 
 ขอ 4 การแจงโดยตรงตอผูรับแจง ใหผูแจงยื่นหนังสือแจงการชุมนุมสาธารณะตอผูรับ
แจงหรือพนักงานเจาหนาท่ี ณ ท่ีทําการของผูรับแจง ท้ังนี้ ในการแจงโดยตรงตอพนักงานเจาหนาท่ี
ดังกลาว เม่ือพนักงานเจาหนาท่ีไดรับเอกสารครบถวนแลว ใหถือวาผูรับแจงไดรับแจงแลว 
 ขอ 5 การแจงทางโทรสาร ใหสงหนังสือแจงการชุมนุมสาธารณะไปยังหมายเลข
โทรสารของท่ีทําการของผูรับแจงตามท่ีกําหนดไวในประกาศของสํานักงานตํารวจแหงชาติ แลวให
สงตนฉบับของหนังสือแจงการชุมนุมสาธารณะไปยังผูรับแจงทางไปรษณียลงทะเบียนตอบรับ   
โดยพลันเม่ือไดสงหนังสือทางโทรสารแลว ใหผูแจงโทรศัพทแจงพนักงานเจาหนาท่ีตามหมายเลข
ท่ีกําหนดไวในประกาศของสํานักงานตํารวจแหงชาติโดยเร็ว เพื่อตรวจสอบความถูกตอง 
 การสงตามวรรคหน่ึง ใหถือวาผูรับแจงไดรับแจงตอเม่ือพนักงานเจาหนาท่ีแหงท่ีทําการ
ของผูรับแจงไดรับเอกสารตามโทรสารครบถวน 
 ขอ 6 การแจงทางจดหมายอิเล็กทรอนิกส ใหสงหนังสือแจงการชุมนุมสาธารณะไปยัง 
ท่ีอยูจดหมายอิเล็กทรอนิกสของท่ีทําการผูรับแจงตามท่ีกําหนดไวในประกาศของสํานักงานตํารวจ
แหงชาติการสงจดหมายอิเล็กทรอนิกส จะตองอยูในรูปแบบท่ีเหมาะสม โดยสามารถแสดงหรือ
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อางอิงหรือเขาถึงเพ่ือนํากลับมาใชในภายหลังและยังคงความครบถวนของขอความในรูปแบบของ
ขอมูลอิเล็กทรอนิกสรวมท้ังสามารถระบุตัวผูสงได 
 เม่ือไดสงจดหมายอิเล็กทรอนิกสแลว ใหผูแจงโทรศัพทแจงพนักงานเจาหนาท่ีตาม
หมายเลขที่กําหนดไวในประกาศของสํานักงานตํารวจแหงชาติโดยเร็ว เพื่อตรวจสอบความ 
ถูกตองการแจงตามวรรคหน่ึงใหถือวาผูรับแจงไดรับแจงตอเม่ือพนักงานเจาหนาท่ีไดรับจดหมาย
อิเล็กทรอนิกสโดยครบถวนสมบูรณแลว 
 ในกรณีมีขอสงสัย ผูรับแจงอาจส่ังใหผูแจงสงตนฉบับหนังสือแจงการชุมนุมสาธารณะ
ภายในระยะเวลาที่เห็นสมควร 
 ขอ 7 เม่ือพนักงานเจาหนาท่ีไดรับหนังสือแจงการชุมนุมสาธารณะแลว ใหรีบนําเสนอ
ผูรับแจงเพ่ือพิจารณาโดยเร็ว ในกรณีท่ีเปนการแจงโดยวิธีตามขอ 3 (2) และ (3) และพนักงาน
เจาหนาท่ีมีขอสงสัย ใหพนักงานเจาหนาท่ีติดตอไปยังผูแจง ตามขอมูลท่ีระบุไวในหนังสือแจงการ
ชุมนุมสาธารณะเพ่ือตรวจสอบตัวผูแจงและความถูกตองของหนังสือแจงการชุมนุมสาธารณะดวย 
 ขอ 8 เม่ือผูรับแจงไดรับแจงการชุมนุมสาธารณะแลว ใหตรวจสอบความถูกตองแลว 
สงสรุปสาระสําคัญในการชุมนุมสาธารณะใหผูแจงทราบภายในยี่สิบส่ีชั่วโมงนับแตเวลาท่ีได 
รับแจงและอาจมีคําแนะนําเพิ่มเติมเกี่ยวกับการดูแลการชุมนุมสาธารณะเพื่อใหผูแจงปฏิบัติ        
หรือแกไขภายในเวลาท่ีกําหนดดวยก็ได 
 ขอ 9 ในกรณีท่ีผูแจงไมสามารถแจงการชุมนุมไดทันกําหนดเวลาตามขอ 2 ผูแจงอาจ
ขอผอนผันกําหนดเวลาดังกลาวกอนเร่ิมการชุมนุม โดยยื่นคําขอผอนผันพรอมแบบแจงการชุมนุม
สาธารณะทายประกาศนี้โดยตรง ในกรุงเทพมหานครใหยื่นคําขอตอผูบังคับการตํารวจนครบาล
ผูรับผิดชอบพื้นท่ีในกรุงเทพมหานคร ในจังหวัดอ่ืนใหยื่นคําขอตอผูบังคับการตํารวจภูธรจังหวัด 
 ขอ 10 ใหสํานักงานตํารวจแหงชาติวางระเบียบหรือคําส่ังกําหนดหลักเกณฑและการ
ปฏิบัติของเจาหนาท่ีตํารวจ เพื่อใหเปนไปตามประกาศนี้ 
 ขอ 11 ประกาศน้ีใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตน
ไป 
 3.3.2.3 ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง เคร่ืองมือควบคุมฝูงชนในการชุมนุม
สาธารณะ166 
 ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง เคร่ืองมือควบคุมฝูงชนในการชุมนุมสาธารณะ 
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวันท่ี 3 พฤศจิกายน 2558 โดยมีเหตุผลวา สมควรกําหนดเคร่ืองมือ
                                                 

166  ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เรื่อง เครื่องมือควบคุมฝูงชนในการชุมนุมสาธารณะ,  จาก
www.mratchakitcha.soc.go.th. 
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ควบคุมฝูงชน เพ่ือใหการชุมนุมสาธารณะเปนไปดวยความสงบเรียบรอย ไมกระทบตอความม่ันคง
ของชาติ ความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดี ตลอดจนสุขอนามัยของ
ประชาชน หรือคุมครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ีสาธารณะ และไมกระทบสิทธิและ
เสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของผูอ่ืน อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 5 วรรคหนึ่ง  
มาตรา 19 วรรคเจ็ด และมาตรา 24 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 
นายกรัฐมนตรีจึงออกประกาศไว ดังตอไปนี้ 
 ขอ 1 เจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะและขาราชการตํารวจซ่ึงไดรับมอบหมาย     
ผูควบคุมสถานการณและผูซ่ึงไดรับมอบหมาย อาจเลือกใชเคร่ืองมือควบคุมฝูงชนได ดังตอไปนี้ 
 (1) หมวกปราบจลาจล หรือหมวกกนักระสุนพรอมกระบังหนา 
 (2) โลใส หรือโลกันกระสุน 
 (3) ชุดปองกันสะเก็ด ตลอดจน สนับแขง สนับเขา สนับศอก อุปกรณปองกันสะเก็ด
บริเวณลําตัว แขนและขา 
 (4) กระบองยาง หรืออุปกรณใชตี (Baton) 
 (5) สายรัดบังคับ (สายล็อคขอมือ) หรือกุญแจมือ 
 (6) หนากากปองกันแกสพิษ พรอมหมอกรองแกสพิษและไมโครโฟน 
 (7) แกสน้ําตาชนดิสเปรย สกัดจากพืชธรรมชาติ 
 (8) เส้ือเกราะออนปองกันกระสุน 
 (9) เคร่ืองขยายเสียงพรอมไมโครโฟน ขนาดเล็ก 
 (10) อุปกรณสงคล่ืนเสียงรบกวนพิเศษระยะไกลชนิดพกพา 
 (11) เคร่ืองเสียงและระบบปองกนัอันตรายรถส่ังการ 
 (12) เคร่ืองยิงแกสน้ําตาชนิดใชแลวท้ิง 
  (13) เคร่ืองฉีดแกสแบบสะพาย 
  (14) ชุดปนยิงแกสน้ําตาพรอมอุปกรณ 
 (15) แกสน้ําตาชนดิเผาไหม 
 (16) แกสน้ําตาสําหรับผสมน้ํา 
 (17) ลูกขวางแบบควัน 
 (18) ลูกขวางแบบแสง - เสียง 
  (19) ลูกขวางแกสน้าํตา ชนิด OC 
  (20) ลูกขวางแกสน้าํตา ชนิด CS 
  (21) ถุงลมบอกทิศทาง 
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 (22)  เคร่ืองฉีดน้ําแรงดันสูง และสีผสมนํ้า 
 (23) อาวุธปนลูกซอง สําหรับยิงกระสุนยางหรือแกสน้ําตา 
 (24) อุปกรณช็อตไฟฟา (Taser) 
 (25) ปนยิงตาขาย 
 (26) รถฉีดน้ําแรงดันสูง หรือรถดับเพลิง 
 (27) เคร่ืองกีดขวางการผานของรถ 
  (28) อุปกรณตรวจหาอาวุธบุคคล 
  (29) อุปกรณตรวจหาอาวุธยานพาหนะ 
 (30) แผงกั้นเหล็ก 
 (31) กรวยยาง 
 (32) แทนปูน หรืออุปกรณสําหรับปองกันสถานท่ี 
 (33) ลวดหีบเพลงแถบหนาม 
 (34) ถุงมือหนัง 
 (35) รถเครนยกแทนปูน 
 (36) ยานพาหนะสําหรับเจาหนาท่ีและการลําเลียงเคร่ืองมือ 
 (37) รถควบคุมฝูงชน (Riot Truck) ขนาด ๖ ลอ 
 (38) รถควบคุมฝูงชน (Riot Truck) ขนาด ๑๐ ลอ 
 (39) รถท่ีทําการทางยุทธวิธี 
 (40) รถบรรทุกน้ํา 
 (41) รถสองสวาง 
 (42) อุปกรณสงคล่ืนเสียงรบกวนพิเศษระยะไกล ขนาดกลาง 
 (43) อุปกรณสงคล่ืนเสียงรบกวนพิเศษระยะไกล ขนาดใหญ 
 (44) ชุดเครื่องเสียงความดังสูง พรอมอุปกรณกําเนดิพลังงาน 
 (45) โคมไฟสองสวางฉุกเฉิน 
 (46) อุปกรณถายภาพทั้งภาพนิ่งและเคล่ือนไหว 
 (47) เคร่ืองบันทึกเสียง 
 (48) เคร่ืองมือวัดระดับเสียง 
 ขอ 2 ประกาศนี้ใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 
ประกาศ ณ วันท่ี 3 พฤศจิกายน พ.ศ. 2558 
 



บทที่ 4 
วิเคราะหปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใชพระราชบัญญัติ 
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 และแนวทางการแกไขปญหา 

  
 นับแตอดีตจนถึงปจจุบัน ประเทศไทยมีการพัฒนาทางการเมืองการปกครองมาเปน
ลําดับ รัฐในฐานะผูปกครองและประชาชนตางรวมกันเรียนรูบทบาทของแตละฝาย โดยรัฐตองพึง
ระลึกเสมอวาการกระทําตางๆ ของรัฐไมวาจะอยูในรูปของรัฐบาลหรือฝายปกครองตองอยูภายใต
หลักความชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ การกระทําตองมีกฎหมายรองรับและใหอํานาจไว และตอง
ถูกตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายได เนื่องจากรัฐในฐานะผูปกครองมีอํานาจมหาชนเหนือ
ประชาชน การดําเนินการตามกฎหมายยอมสงผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน      
สวนประชาชนทุกคน แมจะสามารถใชสิทธิและเสรีภาพของตนไดโดยอิสระตามท่ีรัฐธรรมนูญ     
ใหการรับรองไว แตก็ตองพึงระมัดระวังมิใหกระทบสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน และหนึ่งใน
สิทธิและเสรีภาพท่ีมีการพัฒนาเร่ือยมา คือ เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะโดยสงบและปราศจาก
อาวุธ เนื่องจากเปนชองทางท่ีประชาชนจะรวมตัวกัน เพื่อแสดงออกทางการเมืองหรือยื่น             
ขอเรียกรองตอรัฐ โดยรัฐในฐานะผูปกครองจะตองสงเสริมและเปดโอกาสใหประชาชนไดใชสิทธิ
ดังกลาวตามท่ีรัฐธรรมนูญใหการรับรองไว อยางไรก็ตาม จากอดีตจนถึงปจจุบัน ประเทศไทย      
มักประสบปญหาการใชเสรีภาพดังกลาว เนื่องจากรัฐยังไมไดตรากฎหมายวาดวยการชุมนุม
สาธารณะมาใชบังคับโดยตรง ทําใหเจาหนาท่ีรัฐไมมีมาตรการหรือหลักเกณฑท่ีจะบริหารจัดการ
การชุมนุม และประชาชนไมรูถึงขอบเขตการใชเสรีภาพของตน ทําใหการชุมนุมสาธารณะในอดีต
ท่ีผานมา ไมวาจะเปนการชุมนุมทางการเมือง หรือการชุมนุมเพื่อเรียกรองใหรัฐแกไขปญหาตางๆ 
มักเกิดการกระทบกระท่ังระหวางเจาหนาท่ีและผูชุมนุม บางกรณีเจาหนาท่ีจําเปนตองใชมาตรการ
ควบคุมและยุติการชุมนุมจนสงผลกระทบตอชีวิต รางกาย และทรัพยสินของประชาชน จนในท่ีสุด
รัฐไดตรากฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะเพ่ือใชควบคุมการชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะ          
คือ พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ซ่ึงมีผลใชบังคับเม่ือวันท่ี 14 กรกฎาคม 2558     
ท่ีผานมา 
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4.1 ปญหาทางกฎหมายเ ก่ียวกับการบังคับใชบทนิยามในสวนของผู จัดการชุมนุมตาม
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ตามมาตรา 4 และมาตรา 10 และแนวทางแกไข
ปญหา  
  ประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบเสรี รัฐในฐานะผูปกครองจะตอง
เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการเมืองการปกครองดวยเพื่อท่ีจะไดรับฟงปญหาและความ
ตองการของประชาชนเพ่ือนํามาปรับปรุงแกไข อันจะทําใหการบริหารราชการแผนดินและการตรา
กฎหมายตอบสนองตอความตองการท่ีแทจริงของประชาชนและสามารถใชแกไขปญหาตางๆ       
ไดอยางเปนรูปธรรม ดังนั้น ภายใตระบบกฎหมายทุกประเทศจึงไดรับรองสิทธิและเสรีภาพในการ
แสดงความคิดเห็นตางๆ ของประชาชนไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ        
ซ่ึงการปกครองแบบมีสวนรวมดังกลาว รัฐและประชาชนจะตองทําการติดตอส่ือสารซ่ึงกันและกัน 
แตอยางไรก็ตาม รัฐไมอาจจะติดตอส่ือสารกับประชาชนไดทุกคน จึงทําใหเกิดการติดตอส่ือสารกัน
ผานตัวแทน ดังเชนการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ รัฐและผูชุมนุมจะทําการส่ือสารกันผาน
ผูจัดการชุมนุม ดังนั้น การใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะจึงใหความสําคัญกับบทบาทของ
ผูจัดการชุมนุมเสมอ ซ่ึงกฎหมายวาดวยการชุมนุมของทุกประเทศจะตองกําหนดนิยามความหมาย 
ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของผูจัดการชุมนุมไวเสมอ 
  จากการศึกษา พบวา พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ยังมีปญหาในสวน
ของบทนิยามความหมายของผูจัดการชุมนุม ทําใหเกิดปญหาทางกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการบังคับใช 
ซ่ึงผูวิจัยจะขอกลาวถึงปญหา ดังน้ี 
 4.1.1 ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใชบทนิยามในสวนของผูจัดการชุมนุมตาม
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ตามมาตรา 4 และมาตรา 10 
 ในอดีตจนถึงปจจุบัน การชุมนุมสาธารณะในประเทศไทยมักจะเปนการรวมตัวกันของ
ประชาชนกลุมตางๆ เพื่อเรียกรองในส่ิงท่ีตนเองตองการ เชน การชุมนุมทางการเมือง การชุมนุม
เรียกรองใหรัฐดําเนินการแกไขปญหาความเดือดรอนในดานตางๆ และหากพิจารณาองคประกอบ
ของการชุมนุมอยางถ่ีถวนจะพบวา การชุมนุมสาธารณะประกอบดวยผูเกี่ยวของสามฝาย ไดแก 
เจาหนาท่ีรัฐ แกนนําผูชุมนุม และผูเขารวมการชุมนุม ซ่ึงแตละฝายจะมีบทบาทแตกตางกัน          
โดยเจาหนาท่ีจะมีบทบาทอยูสองประการ ไดแก 1. การสงเสริมการใชเสรีภาพในการชุมนุม
สาธารณะ และ 2. การควบคุมการชุมนุมสาธารณะใหอยูในกรอบของกฎหมายและไมกระทบตอ
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน สวนแกนนําผูชุมนุมโดยหลักการท่ัวไปและในทางสากลตาม
กฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะของตางประเทศ เชน สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐ
เกาหลี เปนตน จะหมายถึงผูริเร่ิมกอใหเกิดการชุมนุม โดยแกนนําผูชุมนุมจะนําเสนอความคิดของ
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ตนออกสูสาธารณะและชักจูงประชาชนผูท่ีมีแนวคิดหรือความตองการในแนวทางเดียวกันให
มารวมชุมนุมสาธารณะ สําหรับผูเขารวมชุมนุมเปนการรวมตัวกันของกลุมบุคคลที่มีขอเรียกรอง   
ในส่ิงเดียวกัน ดังนั้น  การกําหนดกรอบและบทบาทของผูเกี่ยวของอยางเหมาะสมไวในกฎหมายวา
ดวยการชุมนุมสาธารณะจะสงผลทําใหการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะเกิดความสมดุลกัน
ระหวางการใชเสรีภาพและการรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม อันจะทําใหการชุมนุมเปนไป
ตามเจตนารมณและอุดมคติของสังคมประชาธิปไตยแบบเสรีอยางแทจริง   
 อยางไรก็ตาม กระบวนการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ ผูจัดการชุมนุมถือเปน     
ผูริเร่ิมกอใหเกิดการชุมนุมข้ึน เนื่องจากเปนผูชักจูงประชาชนผูท่ีมีแนวคิดหรือขอเรียกรองในเร่ือง
เดียวกันใหมารวมชุมนุมเพื่อใชอิสรภาพทางความคิดและอิสรภาพทางรางกายแสดงออกถึง
แนวความคิดหรืออุดมคติทางการเมืองการปกครอง หรือความตองการของตนเองตอรัฐ เพ่ือใหรัฐ
ในฐานะผูปกครองไดรับฟงและนําขอเรียกรองไปดําเนินการตอไป โดยจะเร่ิมจากการท่ีผูจัดการ
ชุมนุมนําเสนอปญหาของตนออกไปสูสาธารณะ และชักชวนผูท่ีมีอุดมการณหรือความตองการ           
ในแนวเดียวกันใหมารวมชุมนุม โดยผูจัดการชุมนุมจะเปนผูบริหารจัดการการชุมนุมทุกอยาง ตั้งแต
การกําหนดสถานท่ีชุมนุม การจัดหาทุน การกําหนดประเด็นขอเรียกรอง การดูแลความปลอดภัย
ของผูเขารวมชุมนุม และในระหวางการชุมนุม ผูจัดการชุมนุมจะเปนตัวแทนกลุมผูชุมนุมในการ 
ไปยื่นขอเรียกรองตอรัฐ ดังนั้น การชุมนุมจะเปนไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ หรือมีโอกาส        
ท่ีจะขัดความสงบเรียบรอยของสังคม จะข้ึนอยูกับบทบาทของผูจัดการชุมนุมเปนสําคัญ ดังนั้น 
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 จึงไดกําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุม  
และภาระหนาท่ีของผูจัดการชุมนุม ตลอดจนการกําหนดบทลงโทษซ่ึงมีท้ังโทษจําคุกและโทษปรับ 
 จากการศึกษาพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 แลวพบวา มาตรา 4 และ
มาตรา 10 ไดกําหนดใหผู ริเ ร่ิมการชุมนุมสาธารณะเปนผูจัดการชุมนุม และผูจัดการชุมนุม            
ยังหมายถึงผูบริหารจัดการชุมนุมในระหวางการชุมนุม ตลอดถึงผูมีหนาท่ีท่ีเกี่ยวของท้ังหมด        
ซ่ึงไดแก ผูเชิญชวนหรือนัดใหผูอ่ืนมารวมการชุมนุมสาธารณะโดยแสดงออกหรือมีพฤติการณ      
ทําใหผูอ่ืนเขาใจวาตนเปนผูจัดหรือรวมจัดใหมีการชุมนุม โดยใหถือวาผูเชิญชวนหรือนัดใหผูอ่ืน
มารวมชุมนุม ในวัน เวลา และสถานท่ีท่ีกําหนดไมวาจะดวยวิธีการใดๆ รวมทั้งผูขออนุญาตใช
สถานท่ีหรือเคร่ืองขยายเสียงหรือขอใหทางราชการอํานวยความสะดวกในการชุมนุม เปนผูจัดการ
ชุมนุม ถือเปนการกําหนดความหมายของผูจัดการชุมนุมสาธารณะอยางกวาง เพื่อใหครอบคลุมถึง  
ผูมีสวนรวมจัดการชุมนุมทุกๆ คน โดยกฎหมายยังกําหนดภาระหนาท่ีของผูจัดการชุมนุมไวหลาย
ประการ ไดแก การแจงการชุมนุมลวงหนากอนเร่ิมการชุมนุมไมนอยกวายี่สิบส่ีช่ัวโมงโดยตองระบุ
วัตถุประสงค วัน ระยะเวลา และสถานท่ีชุมนุมสาธารณะ การแจงลวงหนาวาจะมีการเดินขบวน
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หรือเคลื่อนยายการชุมนุมสาธารณะ การดูแลและรับผิดชอบการชุมนุมสาธารณะใหเปนไป          
โดยสงบและปราศจากอาวุธภายใตขอบเขตการใชสิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
การดูแลและรับผิดชอบการชุมนุมสาธารณะไมใหเกิดการขัดขวางเกินสมควรตอประชาชนท่ีจะใช
ท่ีสาธารณะ การใหความรวมมือแกเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะในการดูแลการชุมนุม
สาธารณะ การไมปราศรัยหรือจัดกิจกรรมในการชุมนุมโดยใชเคร่ืองขยายเสียงในระหวางเวลา 
24.00 นาฬิกาถึงเวลา 06.00 นาฬิกาของวันรุงข้ึน และการไมใชเคร่ืองขยายเสียงดวยกําลังไฟฟา      
ท่ีมีขนาดหรือระดับเสียงตามท่ีผูบัญชาการตํารวจแหงชาติประกาศกําหนด 
 นอกจากนั้น ผูจัดการชุมนุมยังมีหนาที่ตองแจงใหผูชุมนุมทราบถึงหนาท่ีของผูชุมนุม 
และเง่ือนไขหรือคําส่ังของเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ และการไมยุยงสงเสริมหรือชักจูง
ใหผูชุมนุมกระทําการขัดตอกฎหมายในกรณีตางๆ เชน การกอใหเกิดความไมสะดวกแกประชาชน
ท่ีจะใชท่ีสาธารณะอันเปนท่ีชุมนุม การปดบังหรืออําพรางตนโดยจงใจมิใหมีการระบุตัวบุคคลได
ถูกตอง การพาอาวุธ ดอกไมเพลิง ส่ิงเทียมอาวุธปน หรือส่ิงท่ีอาจนํามาใชไดอยางอาวุธเขาไปในท่ี
ชุมนุม การบุกรุกหรือทําใหเสียหายหรือทําลายทรัพยสินของผูอ่ืน การทําใหผูอ่ืนกลัววาจะเกิด
อันตรายตอชีวิต รางกาย ทรัพยสิน หรือเสรีภาพ และการใชกําลังประทุษรายหรือขูเข็ญวาจะใช
กําลังประทุษรายผูเขารวมชุมนุมหรือผูอ่ืน และการขัดขวางหรือกระทําการใดๆ อันเปนอุปสรรค  
ตอการปฏิบัติหนาท่ีของเจาพนักงานดูแลการชุมนุมในการคุมครองความสะดวกของประชาชน     
ในการใชท่ีสาธารณะ โดยหากผูจัดการชุมนุมไมปฏิบัติตามหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนดไว        
อาจตองระวางโทษจําคุกในอัตราสูงสุดไมเกินสิบปหรือโทษปรับไมเกินสองแสนบาทซ่ึงเปนอัตรา
โทษท่ีสูงกวาการเปนผูชุมนุมคอนขางมาก 
 นอกจากนั้น จากการศึกษาทฤษฎีและหลักการทางกฎหมายมหาชนท่ีเกี่ยวของ ไดแก 
หลักนิติรัฐ และหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ีจําเปน ซ่ึงมีสาระสําคัญดังตอไปนี้  
 หลักนิติรัฐ หมายถึง หลักการท่ีรับรองวาประชาชนแหงรัฐจะไดรับการคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพ โดยรัฐจะตองยอมตนอยูภายใตบทบัญญัติของกฎหมายซ่ึงเปนเคร่ืองมือจํากัดอํานาจ
ของรัฐนั้นเอง อันมีผลใหรัฐไมอาจใชอํานาจมหาชนไปกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชน      
โดยไมมีกฎหมายใหอํานาจไว และหลักนิติรัฐจะตองประกอบไปดวยหลักการแบงแยกอํานาจ      
การปฏิบัติตามกฎหมายของทุกองคกรของรัฐ การมีกฎหมายท่ีดี ความชอบดวยกฎหมายของการ
ปกครอง ความรับผิดของรัฐ การมีสิทธิฟองคดีตอศาล การคุมครองสิทธิเสรีภาพของเอกชน         
โดยการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะมีผลเปนรูปธรรมไดก็ตองอาศัยหลักการตางๆ 
ประกอบดวย เชน หลักการแบงแยกอํานาจโดยการแบงองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยออกเปนหลาย
องคกร ซ่ึงจะทําใหอํานาจอธิปไตยของรัฐไมถูกผูกขาดจากบุคคลหรือองคกรใดเพียงองคกรเดียว 
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และในแตละองคกรจะทําหนาท่ีตรวจสอบและถวงดุลการใชอํานาจซ่ึงกันและกัน และท่ีสําคัญ     
แตละองคกรจะมีเขตแดนแหงอํานาจท่ีจํากัด ทําใหการใชอํานาจจนเกินขอบเขตไมสามารถทําได 
เชน ฝายบริหารจะใชอํานาจมหาชนไปกระทบสิทธิของประชาชนไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายท่ีออก     
โดยฝายนิติบัญญัติใหอํานาจไวเทานั้น หรือฝายนิติบัญญัติจะตรากฎหมายเพ่ือจํากัดสิทธิของ
ประชาชนจะตองไมกระทบสาระสําคัญของสิทธิและไมเปนจํากัดสิทธิจนเกินความจําเปน เปนตน 
 หลักจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ีจําเปน 
 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะมีความมุงหมายเพื่อคุมครองประโยชนมหาชนและ
ประโยชนของปจเจกชนเปนหลัก การทําใหประโยชนมหาชนสามารถบรรลุผลไดจําเปนตองมีการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชน โดยกฎหมายท่ีบัญญัติเร่ืองจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะถูกกําหนดไว
ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติ อยางไรก็ตาม การจํากัด
สิทธิข้ันพื้นฐานจะตองมีขอบเขตของการจํากัดดวย จึงเกิดหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ี
จําเปน หรือเรียกอีกช่ือหนึ่งวา “หลักหามมิใหกระทําเกินกวาเหตุ” หรือ “หลักแหงความไดสัดสวน”
เปนหลักกฎหมายท่ัวไปที่ถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญซ่ึงมีความมุงหมายเพื่อเปนหลักประกันไมให
การใชอํานาจรัฐไปกระทบตอสิทธิและเสรีภาพจนเกินความจําเปน ซ่ึงหลักดังกลาวจะประกอบดวย
สาระสําคัญ 3 ประการ ไดแก หลักความเหมาะสมหรือหลักความสัมฤทธิผล หลักความจําเปน     
และหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบนอก โดยหลักการดังกลาว จะถูกกําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญเพ่ือเปนหลักการพื้นฐานท่ีบังคับใหฝายนิติ บัญญัติตองคํานึงถึงในเวลาตรา                
กฎหมาย และเปนแนวทางในการใชอํานาจปกครองของฝายปกครอง ซ่ึงจะตองเปนไปตามหลัก
ความไดสัดสวนหรือพอสมควรแกเหตุ ฝายนิติบัญญัติและฝายปกครองจะตองนําหลักดังกลาวมา
ประกอบการดําเนินการตามอํานาจหนาท่ี เพื่อตรวจสอบดูวาการใชอํานาจดังกลาวมีความเหมาะสม
กับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหรือไม  
 สําหรับหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ ในกรณีการใชอํานาจตรา
กฎหมายของฝายนิติบัญญัติ หลักการดังกลาวมุงหมายใหกฎหมายท่ีตราออกมาเพ่ือจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนจะตองเปนมาตรการท่ีกอใหเกิดประโยชนแกมหาชนมากกวาท่ีจะกอความ
เสียหายใหแกปจเจกชน โดยกฎหมายท่ีกําหนดมาตรการซ่ึงแมจะเหมาะสมและจําเปนแกการ
ดําเนินการใหบรรลุจุดมุงหมายตามกฎหมายแลวก็ตาม แตหากไดลงมือบังคับใหเปนไปตามนั้นแลว
จะกอใหเกิดความเสียหายแกปจเจกชนเปนอยางมากเม่ือเปรียบเทียบกับประโยชนท่ีมหาชน 
จะพึงไดรับ ก็ถือวามาตรการตามกฎหมายน้ันขัดกับหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ 
สวนในกรณีการใชอํานาจปกครอง ฝายปกครองตองช่ังน้ําหนักระหวางความเสียหายท่ีจะเกิดแก
ปจเจกชนกับประโยชนมหาชนท่ีจะพึงไดรับจากการดําเนินการใหเปนไปตามมาตรการท่ีฝาย
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ปกครองใช ดังนั้น หากมาตรการดังกลาวสงผลเสียตอปจเจกชนหรือสังคมมากกวาประโยชน
มหาชนท่ีจะไดรับ ถือวามาตรการนั้นขัดกับหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ 
 นอกจากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา การกําหนดบทนิยามตามมาตรา 4 และมาตรา 
10 แหงพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ในสวนของผูจัดการชุมนุม เปนการกําหนด
ความหมายของผูจัดการชุมนุมสาธารณะอยางกวาง ทําใหเกิดปญหาการกําหนดขอบเขตความหมาย
ของผูจัดการชุมนุมท่ีไมชัดเจนและคลุมเครือ เปดชองใหเจาหนาท่ีของรัฐสามารถใชดุลพินิจ         
ไดอยางกวางขวาง สงผลทําใหเกิดการบังคับใชกฎหมายตอผูอ่ืนท่ีไมใชผูจัดการชุมนุม ไมวาจะเปน 
ผูเชิญชวนหรือนัดใหผูอ่ืนมารวมการชุมนุมสาธารณะในวัน เวลา และสถานท่ีท่ีกําหนดไมวาจะดวย
วิธีการใดๆ โดยแสดงออกหรือมีพฤติการณทําใหผูอ่ืนเขาใจวาตนเปนผูจัดหรือรวมจัดใหมีการ
ชุมนุม ตลอดถึงผูขออนุญาตใชสถานท่ีหรือเคร่ืองขยายเสียงหรือขอใหทางราชการอํานวยความ
สะดวกในการชุมนุม ซ่ึงการกําหนดบทนิยามดังกลาวไมสอดคลองกับหลักการท่ัวไปของการเปน
ผูจัดการชุมนุม เนื่องจากในทางสากลและกฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะของตางประเทศ เชน 
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐเกาหลี เปนตน จะกําหนดใหผูจัดการชุมนุม หมายถึง          
ผูริเร่ิมกอใหเกิดการชุมนุมเทานั้น และยังกําหนดใหผูจัดการชุมนุมแจงช่ือ ท่ีอยู และรายละเอียด  
ตาง ๆ ของตนเอง ตอเจาหนาท่ีกอนการชุมนุม ทําใหเจาหนาท่ีทราบวาใครเปนผูจัดการชุมนุม   
ตั้งแตเร่ิมการชุมนุม นอกจากนั้น การใชดุลยพินิจของเจาหนาท่ีเพ่ือบังคับใชกฎหมายยังอาจสงผล
ตอผูท่ีไมมีสวนเกี่ยวของกับการจัดการชุมนุมตามบทนิยามดังกลาว เชน บุคคลผูท่ีแสดงออก         
ใหผูอ่ืนเขาใจวาตนเปนผูจัดการชุมนุมโดยไมไดตั้งใจ ไดแก คนท่ีถูกผูจัดการชุมนุมจางใหไปแจก
ใบปลิวเกี่ยวกับการชุมนุม หรือคนขับรถใหกับผูจัดการชุมนุม ทําใหบุคคลดังกลาวตองกลายเปน
ผูจัดการชุมนุมไปดวยและมีหนาท่ีและความรับผิดตามกฎหมาย ท้ังท่ีในความเปนจริงแลวบุคคล
นั้นอาจเปนเพียงผูรับทําภารกิจบางประการจากผูจัดการชุมนุมเทานั้น โดยไมไดมีเจตนาหรือมีสวน
ในการกอใหเกิดการชุมนุมเลย  
 อีกประการหนึ่ง การกําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุมอยางกวาง แมจะมี
วัตถุประสงคเพื่อใหเจาหนาท่ีตํารวจควบคุมดูแลการชุมนุมไดอยางมีประสิทธิภาพ และเกิดความ
สะดวกในการบริหารจัดการการชุมนุมและการบังคับใชกฎหมายตลอดถึงการดําเนินการทาง
กฎหมายกับผูจัดการชุมนุมท่ีอยูเบ้ืองหลังการชุมนุมโดยไมยอมแสดงตัว แตการกําหนดความหมาย
ของผูจัดการชุมนุมอยางกวางดังกลาว จะเปดชองใหเจาหนาท่ีรัฐใชดุลยพินิจกําหนดตัวผูจัดการ
ชุมนุมไดอยางกวางขวางเพื่อมุงบังคับใชกฎหมายกับบุคคลทุกคนท่ีมีพฤติการณหรือแสดงออกให
เห็นวาเปนผูจัดการชุมนุม อันเปนชองทางในการสงเสริมใหเจาหนาท่ีรัฐมุงใชอํานาจทางปกครอง
เพ่ือควบคุมการชุมนุมสาธารณะไมใหกระทบความสงบเรียบรอยของสังคมโดยไมคํานึงถึงการใช
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เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของกลุมผูชุมนุม และทําใหกระบวนการใชเสรีภาพในการชุมนุม
ผานชองทางของผูจัดการชุมนุมทําไดยากข้ึน ดวยเหตุท่ีบทบัญญัติของกฎหมายทําใหประชาชน
เกรงกลัวท่ีจะเปนผูจัดการชุมนุมเพราะอาจถูกเจาหนาท่ีดําเนินการทางกฎหมายและไดรับโทษใน
อัตราท่ีสูงกวาการมีสถานะเปนผูเขารวมการชุมนุม 
 ดังนั้น การกําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุมอยางกวาง จะเปดชองให
เจาหนาท่ีบังคับใชกฎหมายกับผูท่ีไมมีสวนเกี่ยวของกับการกอใหเกิดการชุมนุม ซ่ึงไมสอดคลอง
กับหลักการท่ัวไปของการเปนผูจัดการชุมนุม และหลักสากลตามกฎหมายวาดวยการชุมนุม
สาธารณะของตางประเทศ  เชน  สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  สาธารณรัฐเกาหลี เปนตน                  
ท่ีตองการกําหนดบังคับเฉพาะผูริเร่ิมกอใหเกิดการชุมนุมเทานั้น นอกจากนั้น ยังเปนชองทางในการ
สงเสริมใหเจาหนาท่ีรัฐมุงใชอํานาจทางปกครองควบคุมการชุมนุมสาธารณะโดยไมคํานึงถึงการใช
เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของกลุมผูชุมนุม ทําใหรัฐละเลยหนาท่ีในการคุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน ดวยการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะจนเกินสมควร อีกท้ังยังเปน
การละเมิดเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะท่ีรัฐธรรมนูญในอดีตเกือบทุกฉบับใหการรับรองไว ซ่ึงมี
แนวโนนวารัฐธรรมนูญฉบับท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตจะไดใหการรับรองและคุมครองเสรีภาพในการ
ชุมนุมสาธารณะเชนกัน ซ่ึงปญหาดังกลาวอาจจะขัดตอเนื้อหาสาระของรัฐธรรมนูญฉบับถาวร        
ท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต และท่ีสําคัญท่ีสุด ปญหาดังกลาวจะสงผลกระทบตอการใชเสรีภาพในการ
ชุมนุมสาธารณะผานชองทางของผูจัดการชุมนุม ทําใหประชาชนไมอาจใชอิสรภาพทางความคิด
และอิสรภาพทางรางกายเพื่อแสดงออกถึงแนวความคิดหรืออุดมคติทางการเมืองการปกครอง หรือ
ความตองการใดๆ ตอรัฐ เพื่อใหรัฐรับทราบและดําเนินการตามขอเรียกรองของตน อันเปนการ
สรางภาระเกินความจําเปนตอประชาชน  
 อยางไรก็ตาม  การกําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุมอยางกวาง                  
มีเจตนารมณเพื่อใหเจาหนาท่ีตํารวจควบคุมดูแลการชุมนุมไดอยางมีประสิทธิภาพ และเกิดความ
สะดวกในการบังคับใชกฎหมายกับผูจัดการชุมนุมทุกคนไมวาจะแสดงตนหรือไมแสดงตน จะเปด
ชองให เจาหนาท่ีบังคับใชกฎหมายกับผู ท่ีไมมีสวนเกี่ยวของกับการกอให เกิดการชุมนุม               
และเปนชองทางในการสงเสริมใหเจาหนาท่ีรัฐมุงใชอํานาจทางปกครองควบคุมการชุมนุม
สาธารณะโดยไมคํานึงถึงการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ ซ่ึงหากพิจารณาช่ังน้ําหนักระหวาง
ผลเสียท่ีเกิดกับผูชุมนุมและประโยชนมหาชนท่ีรัฐตองการแลว จะพบวา การกําหนดขอบเขต
ความหมายของผูจัดการชุมนุมอยางกวาง จะเปนอุปสรรคขัดขวางการใชเสรีภาพในการชุมนุม     
อันจะกอเกิดความเสียหายกลุมผูชุมนุมมากกวาประโยชนมหาชนท่ีรัฐตองการ เนื่องจากรัฐยังมี
ทางเลือกอ่ืนในการคุมครองประโยชนมหาชน เชน การกําหนดความหมายของผูจัดการชุมนุมอยาง
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แคบ การควบคุมดูแลการชุมนุมอยางใกลชิด และการใชมาตรการทางอาญาในการสืบหาตัว
ผูจัดการชุมนุม เปนตน ซ่ึงมาตรการเหลานี้ก็ทําใหเจาหนาท่ีรัฐสามารถบังคับใชกฎหมายกับ
ผูจัดการชุมนุมและควบคุมการชุมนุมใหอยูในความสงบไดเชนกัน และยังสงผลกระทบตอสิทธิ
และเสรีภาพของผูจัดการชุมนุมนอยกวาวิธีการกําหนดความหมายของผูชุมนุมอยางกวาง อนึ่ง      
การกําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุมอยางกวาง จะทําใหรัฐละเลยหนาท่ีในการ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพของกลุมผูชุมนุม ดวยการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะผาน
ชองทางของผูจัดการชุมนุมจนเกินสมควร จึงสงผลทําใหไมสอดคลองกับหลักนิติรัฐและหลักจํากัด
สิทธิเทาท่ีจําเปนในสวนของหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ 
 จากการศึกษาขางตนพบวา ขอเท็จจริงเกี่ยวกับการบังคับใชบทนิยามตามมาตรา 4        
ในสวนของผูจัดการชุมนุมกอใหเกิดปญหาการตีความเพื่อกําหนดขอบเขตและความหมายของคําวา 
“ผูจัดการชุมนุม” โดยผูวิจัยจะขอยกขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในช้ันการพิจารณาพระราชบัญญัติการ
ชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ของสภานิติบัญญัติแหงชาติ ซ่ึงมีเนื้อหาทางกฎหมายดังตอไปนี้ 
 ขอเท็จจริงท่ี 1 คําอภิปรายในช้ันของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราช 
บัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... สภานิติบัญญัติแหงชาติ1 
 การประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ           
พ.ศ. .... สภานิติบัญญัติแหงชาติ คร้ังท่ี 2/2558 วันจันทรท่ี 9 มีนาคม 2558 ท่ีประชุมไดพิจารณา   
บทนิยามในสวนของผูจัดการชุมนุม โดยพลตํารวจเอก อํานาจ อันอาตมงาม และพลตํารวจตรี วิชัย 
รัตนยศ กรรมาธิการวิสามัญ ผูแทนสํานักงานตํารวจแหงชาติ ในฐานะสวนราชการเจาของ
พระราชบัญญัติไดช้ีแจงเหตุผลท่ีกําหนดใหผูชักชวน ผูนัด หรือผูท่ีเกี่ยวของ เปนผูจัดการชุมนุม
ดวย  เนื่องจากการชุมนุมสาธารณะในอดีตท่ีผานมา  ผูจัดการชุมนุมบางคนไมไดแสดงตัว             
โดยเปดเผย แตเปนผูดําเนินการอยูเบ้ืองหลังหรือมีการแบงหนาท่ีในระหวางผูจัดการชุมนุม จึงได
บัญญัติถอยคําใหสามารถตีความไปถึงผูเกี่ยวของท้ังหลาย ไดแก ผูเชิญชวนหรือผูนัดใหเขามารวม
ชุมนุม หรือผูท่ีมีพฤติการณท่ีแสดงออกหรือมีพฤติการณท่ีทําใหคนอ่ืนเขาใจไดวาตนเปนผูจัดหรือ
รวมจัดใหมีการชุมนุม ซ่ึงจะถูกกําหนดใหมีหนาท่ี และในกรณีท่ีการชุมนุมสาธารณะไดกอใหเกิด
ความเสียหายข้ึน เจาหนาท่ีจะสามารถดําเนินการทางกฎหมายกับบุคคลท่ีเกี่ยวของท้ังหมดได 
 จากท่ีไดกลาวมาขางตน พลเอก สิงหศึก สิงหไพร สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ                   
ในฐานะกรรมาธิการวิสามัญ ไดอภิปรายต้ังขอสังเกตตอท่ีประชุมวาบทนิยามคําวาผูจัดการชุมนุม

                                                 
1  รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ....  

สภานิติบัญญัติแหงชาติ ครั้งที่ 2/2558 วันจันทรที่ 9 มีนาคม 2558 ณ หองประชุมคณะกรรมาธิการ หมายเลข 310 
ช้ัน 3 อาคารรัฐสภา 2. 
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กับเนื้อหาตามบทบัญญัติในมาตรา 15 ในเร่ืองหนาท่ีของผูจัดการชุมนุม หากมีการนําเอาบทบัญญัติ
ท้ังสองมาตรามาเปรียบเทียบกัน อาจเกิดความขัดแยงกันได เนื่องจากบทนิยามคําวา “ผูจัดการ
ชุมนุม” จะหมายถึงใครบางหรือผูมีสวนรวมจัดการชุมนุมคนใดบาง จึงไดขอใหท่ีประชุม              
ตั้งขอสังเกตในกรณีดังกลาวไวดวย เพื่อเตรียมชี้แจงในที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติในวาระ     
ท่ีสองและวาระท่ีสามดวย 
 นอกจากนั้น นายสมชาย แสวงการ สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ ไดขอเสนอคําแปร
ญัตติ เพ่ือขอแกไขบทนิยามในสวนของผูจัดการชุมนุมโดยใหหมายความวา บุคคลผูมีสัญชาติไทย
ซ่ึงเปนผูจัดผูแจงจัดการชุมนุมหรือผูประสงคจะจัดใหมีการชุมนุมสาธารณะ และใหหมายความ
รวมถึงผูซ่ึงเชิญชวนหรือนัดใหผูอ่ืนมารวมการชุมนุมสาธารณะโดยแสดงออกหรือมีพฤติการณ 
ทําใหผูอ่ืนทราบวาตนเปนผูจัดหรือรวมจัดใหมีการชุมนุมนั้น โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหบทนิยาม   
มีขอบเขตความหมายที่ชัดเจนมากยิ่งข้ึนโดยใหหมายถึงเฉพาะบุคคลซ่ึงมีสัญชาติไทยและตองเปน 
ผูจัด หรือผูแจงจัดการชุมนุม หรือผูประสงคจะจัดใหมีการชุมนุมดวย ซ่ึงพลเอก มารุต ปชโชตะ
สิงห กรรมาธิการวิสามัญ ไดตั้งขอสังเกตเก่ียวกับบทนิยามดังกลาววาจะครอบคลุมถึงผูจัดการ
ชุมนุมท่ีมีสัญชาติไทยหรือไมใชสัญชาติไทยหรือไม อยางไร  
 ขอเท็จจริงท่ี 2 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติไดยื่นหนังสือรองเรียน2              
ถึงคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ ขอคัดคานบทนิยาม  
คําวา “ผูจัดการชุมนุม” ท่ีกําหนดใหหมายรวมถึงผูเชิญชวนหรือนัดใหผูอ่ืนมารวมการชุมนุม
สาธารณะ เนื่องจากเปนบทบัญญัติท่ีกวางจนเกินไป โดยผูจัดการชุมนุมควรหมายถึงผูริเร่ิมจัดใหมี
การชุมนุมเทานั้น ไมควรครอบคลุมถึงผู เชิญชวนหรือผูนัดหมายใหผู อ่ืนมารวมชุมนุม เนื่องจาก
พระราชบัญญัติกําหนดใหผูจัดการชุมนุมมีหนาท่ีและความรับผิดในหลายมาตรา จึงไมควรรวม
บุคคลท่ีเปนเพียงผูสนับสนุนชวยเหลือผูท่ีริเร่ิมจัดใหมีการชุมนุม ผูขออนุญาตใชสถานท่ีหรือเคร่ือง
ขยายเสียงหรือขอใหทางราชการอํานวยความสะดวกใหการชุมนุมเปนผูจัดการชุมนุม ซ่ึงท่ีประชุม
คณะกรรมาธิการวิสามัญไดมอบหมายใหคณะอนุกรรมาธิการพิจารณาศึกษาและรับฟงความคิดเหน็
ประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เปนผูพิจารณา โดยคณะ    

                                                 
2  หนังสือสํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ดวนมาก ที่ สม 0004/31 ลงวันที่ 3 มีนาคม 

2558 (สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ปฏิบัติหนาที่สํานักงานเลขาธิการสภา นิติบัญญัติแหงชาติ เลขรับที่ 2/96      
วันที่ 3 มีนาคม 2558) 
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อนุกรรมาธิการไดเชิญนายไพบูลย วราหะไพฑูรย กรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติมาช้ีแจง               
ตอท่ีประชุม กอนท่ีคณะอนุกรรมาธิการจะไดรายงานผลการพิจารณาตอท่ีประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญ3  
 ขอเท็จจริงท่ี 3 องคกรภาคประชาสังคมและเครือขายประชาชน จํานวน 38 องคกร4                
ไดยื่นหนังสือรองเรียนตอประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติเพื่อคัดคานรางพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะโดยอางวาบทบัญญัติในหลายมาตรามีลักษณะจํากัดสิทธิเสรีภาพมากกวาสงเสริมการ
ชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะบทนิยามผูจัดการชุมนุมมีความหมายกวางเกินไป เนื่องจากนิยามตาม
มาตรา 4 ประกอบกับมาตรา 10 วรรคสอง ครอบคลุมถึงผูท่ีเชิญชวนหรือนัดใหผูอ่ืนมารวมชุมนุม 
ผูซ่ึงทําหนาท่ีประชาสัมพันธนัดหมายใหมีการชุมนุม หรือผูท่ีเห็นดวยกับการชุมนุมและชวย
ประชาสัมพันธ ซ่ึงบุคคลดังกลาวไมใชผูจัดการชุมนุมในความเปนจริง ทําใหตองมีหนาท่ีและความ
รับผิดตามกฎหมายซ่ึงท่ีประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญไดมอบหมายใหคณะอนุกรรมาธิการ
พิจารณาศึกษาและรับฟงความคิดเห็นประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ 
พ.ศ. .... เปนผูพิจารณา โดยคณะอนุกรรมาธิการไดพิจารณาเร่ืองรองเรียนดังกลาวแลวไดรายงานผล
การพิจารณาตอท่ีประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา การกําหนดใหผูริเร่ิมการชุมนุมสาธารณะเปน
ผูจัดการชุมนุม และยังกําหนดใหผูจัดการชุมนุมหมายความรวมถึงผูบริหารจัดการชุมนุมในระหวาง
การชุมนุมและผูมีหนาท่ีท่ีเกี่ยวของท้ังหมดอันไดแก ผูเชิญชวนหรือนัดใหผูอ่ืนมารวมการชุมนุม
สาธารณะในวัน เวลา และสถานท่ีท่ีกําหนดไมวาจะดวยวิธีการใดๆ โดยแสดงออกหรือมีพฤติการณ
ทําใหผูอ่ืนเขาใจวาตนเปนผูจัดหรือรวมจัดใหมีการชุมนุม รวมท้ังผูขออนุญาตใชสถานท่ีหรือเคร่ือง
ขยายเสียงหรือขอใหทางราชการอํานวยความสะดวกในการชุมนุม ทําใหเจาหนาท่ีสามารถใช 
ดุลยพินิจกําหนดตัวผูจัดการชุมนุมเพื่อดําเนินการทางกฎหมายไดอยางไรขอบเขต จนสงผลกระทบ
ตอกระบวนการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะผานชองทางของผูจัดการชุมนุม ซ่ึงถือวาเปนผูมี
บทบาทสําคัญท่ีสุดในกระบวนการใชเสรีภาพในการชุมนุม ซ่ึงทําใหเกิดอุปสรรคตอการรวมตัวกัน
ของประชาชนเพื่อใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ อันสงผลกระทบตอการใชเสรีภาพของกลุม 

                                                 
3 บันทึกการประชุมคณะอนุกรรมาธิการพิจารณาศึกษาและรับฟงความคิดเห็นประกอบการพิจารณา

รางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ในคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติการ
ชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ครั้งที่ 2/2558 วันจันทรที่ 16 มีนาคม 2558 

4  หนังสือองคกรภาคประชาสังคมและเครือขายประชาชน จํานวน 38 องคกร เรื่อง ขอเสนอตอ           
รางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ลงวันที่ 24 มีนาคม 2558 (สํานักงานประธานวุฒิสภา  เลขรับที่ 
250/2558 วันที่ 27 มีนาคม 2558) 
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ผูชุมนุมเกินความจําเปน จนสงผลใหเกิดปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใชบทนิยามในสวน
ของผูจัดการชุมนุม 
      ดังนั้น การกําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุมอยางกวาง เพื่อใหเจาหนาท่ี
สามารถกําหนดตัวผูรับผิดชอบในการชุมนุมสาธารณะไดงายและเกิดความสะดวกในการบริหาร
จัดการและควบคุมการชุมนุม จะเปดชองใหเจาหนาท่ีบังคับใชกฎหมายกับผูจัดการชุมนุม             
ไมสอดคลองกับหลักการท่ัวไปของการเปนผูจัดการชุมนุม และหลักสากลตามกฎหมายวาดวยการ
ชุมนุมสาธารณะของตางประเทศ เชน สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐเกาหลี เปนตน          
ที่ตองการกําหนดบังคับเฉพาะผูริเร่ิมกอใหเกิดการชุมนุมเทานั้น โดยเจาหนาท่ีสามารถใชดุลยพินิจ
บังคับใชกฎหมายตอผูท่ีไมมีสวนเกี่ยวของกับการชุมนุม เชน บุคคลผูท่ีแสดงออกใหผูอ่ืนเขาใจวา
ตนเปนผูจัดการชุมนุมโดยไมไดตั้งใจ ไดแก คนท่ีถูกผูจัดการชุมนุมจางใหไปติดใบปลิวเกี่ยวกับ
การชุมนุม หรือคนขับรถใหกับผูจัดการชุมนุม เปนตน อีกท้ัง ยังเปนชองทางในการสงเสริม          
ใหเจาหนาท่ีรัฐมุงใชอํานาจทางปกครองควบคุมการชุมนุมสาธารณะโดยไมคํานึงถึงการใชเสรีภาพ
ในการชุมนุมสาธารณะ ซ่ึงการกําหนดบทนิยามไวเชนนี้ถือเปนการกําหนดเง่ือนไขตอตัวบุคคล  
เพื่อจํากัดการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะทําใหการริเร่ิมการชุมนุมไมสามารถทําไดอยาง
เต็มท่ี อันเปนการการสรางภาระใหแกประชาชนเกินความจําเปนจนอาจเขาขายการละเมิดสิทธิ              
และเสรีภาพของประชาชนดวยการใชอํานาจตามอําเภอใจ และมีผลเปนการลิดรอนการใชเสรีภาพ
ในการชุมนุมสาธารณะของประชาชนเกินความจําเปน 
 4.1.2 แนวทางการแกไขปญหา 
 ผูวิจัยเห็นควรใหมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558             
ในสวนของผูจัดการชุมนุม เนื่องจากในปจจุบันบทนิยาม คําวา “ผูจัดการชุมนุม” มีความหมายกวาง         
และคลุมเครือเกินไป เปดชองใหเจาหนาท่ีสามารถใชดุลยพินิจกําหนดตัวผูจัดการชุมนุมไดอยาง
กวางขวาง ทําใหเกิดการบังคับใชกฎหมายกับบุคคลอ่ืนท่ีไมไดเปนผูริเร่ิมกอใหเกิดการชุมนุม
สาธารณะ ซ่ึงถือวากฎหมายมุงกําหนดตัวผูจัดการชุมนุมจากพฤติกรรมท่ัวๆ ไป โดยมิไดให
ความสําคัญกับแกนแทของความเปนผูจัดการชุมนุมหรือเจตนาอันแทจริงของบุคคล อันเปนการ
กําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุมอยางกวางเพ่ือใชเปนเง่ือนไขในการจํากัดเสรีภาพ  
ในการชุมนุมสาธารณะ สงผลใหการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะผานชองทางของผูจัดการ
ชุมนุมซ่ึงเปนผูมีบทบาทสําคัญในการชุมนุมสาธารณะไมสามารถทําไดอยางเต็มท่ี อันเปนการสราง
ภาระใหแกประชาชนเกินความจําเปนจนอาจเขาขายการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดวย
การใชอํานาจตามอําเภอใจ และมีผลเปนการลิดรอนการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของ
ประชาชนเพื่อแสดงความคิดเห็นหรือยื่นขอเรียกรองตอรัฐ ซ่ึงในท่ีสุดปญหาดังกลาวจะสงผล
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กระทบตอประเทศชาติอยางมีนัยยะสําคัญตอระบบเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองการปกครอง 
ตลอดถึงวิถีการดํารงชีวิตหรือความผาสุกของประชาชน 
 จากการศึกษาพบวา ในตางประเทศมีการกําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการ
ชุมนุมไวอยางชัดเจนในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ เพื่อใชกําหนดตัวผูจัดการชุมนุม ดังนี้ 
 สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี รัฐบัญญัติวาดวยการชุมนุมและการเดินขบวนแหง
สหพันธรัฐไดกําหนดใหมีผูมีหนาท่ีรับผิดชอบเกี่ยวกับการชุมนุมสองประเภท ไดแก ผูจัดการ
ชุมนุม และผูนําการชุมนุม โดยผูจัดการชุมนุมจะตองเปนบุคคลที่ไดแสดงเจตนาโดยเปดเผยวา
ตนเองเปนผูจัดการชุมนุมและจัดการเดินขบวน และเปนผูชักชวนอยางเปดเผยใหบุคคลอ่ืนเขารวม
การชุมนุมสาธารณะหรือเดินขบวน และตองแจงช่ือพรอมท่ีอยูของตนเองตอเจาหนาท่ีตํารวจ      
โดยระบุอยางชัดเจนวาตนเองเปนผูจัดการชุมนุมสาธารณะหรือเดินขบวนนั้นกอนเร่ิมการชุมนุม
ดวย สวนผูนําการชุมนุมคือผูทําหนาท่ีบริหารจัดการการชุมนุม ซ่ึงอาจเปนคนเดียวกันกับผูจัดการ
ชุมนุม หรือเปนผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูจัดการชุมนุมนั้นเอง 
 สาธารณรัฐเกาหลี รัฐบัญญัติวาดวยการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน ค.ศ. 2007 
จากบทนิยามของกฎหมายจะเห็นไดวากฎหมายไดกําหนดตัวบุคคลผูเกี่ยวของกับการชุมนุมไวอยาง
ชัดเจน ไดแก ผูจัดการชุมนุม ผูควบคุมการชุมนุม และผูชวยจัดการชุมนุม โดยผูจัดการชุมนุม 
จะเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได และผูจัดการชุมนุมหรือการเดินขบวนอาจแตงต้ังผูควบคุม
เพื่อทําหนาท่ีในการควบคุมการชุมนุมหรือเดินขบวนซ่ึงผูควบคุมจะรับผิดชอบเพียงเทาท่ีไดรับ
มอบหมายเทานั้น สวนผูชวยจัดการชุมนุมจะทําหนาท่ีชวยเหลือผูจัดการชุมนุมหรือเดินขบวน
เพ่ือใหเกิดความเปนระเบียบเรียบรอย โดยมาตรา 16 (2) กําหนดใหผูจัดการชุมนุมอาจมอบหมาย  
ใหคนท่ีมีอายุ 18 ปบริบูรณข้ึนไป เปนผูชวยจัดการชุมนุมได และมาตรา 17 (3) (4) และ (5) 
กําหนดใหผูชวยจัดการชุมนุมตองสวมปลอกแขน หมวก สายคาดไหล หรือเส้ือคลุมเพื่องายตอการ
แยกแยะ ท้ังนี้ เจาหนาท่ีตํารวจอาจหารือกับผูจัดการชุมนุมใหเพิ่มจํานวนผูชวยจัดการชุมนุมได      
แตตองสงรายช่ือผูชวยจัดการชุมนุมตอเจาหนาท่ีตํารวจดวย ท่ีสําคัญ กฎหมายกําหนดใหผูจัดการ
ชุมนุมตองแจงขอมูลของตนพรอมการแจงการชุมนุมดวย ซ่ึงจะเห็นไดวา กฎหมายบัญญัติ            
ใหผูจัดการชุมนุม ผูชวยจัดการชุมนุม ตองเปนผูแสดงเจตนาโดยชัดแจงใหปรากฏโดยเปดเผย      
ตอเจาหนาท่ีและผูเขารวมชุมนุมท้ังหลายวาตนเองเปนผูจัดการชุมนุมดวยการแจงช่ือ ท่ีอยู และ
รายละเอียดของตน จึงจะถือวาเปนผูจัดการชุมนุมหรือผูชวยการชุมนุมตามกฎหมายได ตามมาตรา 6 
 รัฐนิวเซาทเวลส เครือรัฐออสเตรเลีย กฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะท่ีอยูในเขต
พื้นที่รับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน Summary Offences Act 1988 (NSW) แมจะไมได
กําหนดบทนิยามความหมายของผูจัดการชุมนุมไว แตขอบเขตในทางเน้ือหาของผูจัดการชุมนุม    
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จะถูกบัญญัติไวในมาตรา 23 ในสวนของการขออนุญาตชุมนุม โดยกฎหมายจะกําหนดใหการ
ชุมนุมสาธารณะตองผานการพิจารณาจากของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจกอน ซ่ึงการชุมนุมสาธารณะ     
จะไดรับอนุญาตก็ตอเม่ือผูชุมนุมไดแจงหรือประกาศเปนลายลักษณอักษรโดยแสดงวัตถุประสงค
หรือความต้ังใจท่ีจะจัดต้ังการชุมนุมสาธารณะโดยตองแจงตอผูบัญชาการตํารวจของรัฐตามรูปแบบ
ของการแจงหรือการประกาศท่ีกําหนด โดยตองเปนไปตามแบบฟอรมซ่ึงแบบฟอรมการแจงตองมี
รายละเอียด วันท่ี วัตถุประสงค จํานวนของบุคคลที่คาดวาจะเปนผูเขารวมการชุมนุม และท่ีสําคัญ
คือการลงนามหรือลงช่ือของบุคคลผูรับผิดชอบในผลของการจัดระเบียบและการดําเนินการท่ีเสนอ
การชุมนุมสาธารณะ (ผูจัดการชุมนุม) พรอมท้ังระบุท่ีอยูของบุคคลผูรับผิดชอบในผลของการจัด
ระเบียบและการดําเนินการท่ีเสนอการชุมนุมสาธารณะ (ผูจัดการชุมนุม) ท้ังนี้ หากผูบัญชาการ
ตํารวจของรัฐไมคัดคานการชุมนุมจะมีหนังสือแจงผูจัดการชุมนุมวาเจาหนาท่ีตํารวจไมตอตานหรือ
คัดคานการชุมนุมสาธารณะ และกรณีนี้ใหถือวาการชุมนุมไดรับการพิจารณาจากเจาหนาท่ีแลว 
ดังนั้น จะเห็นไดวากฎหมายไดกําหนดใหผูจัดการชุมนุมตองแสดงตนอยางชัดแจงดวยแจงช่ือ ท่ีอยู
ตอเจาหนาท่ี 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบการกําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุมระหวาง
ประเทศไทยและตางประเทศแลวพบวา ประเทศไทยตองนําหลักการและแนวทางการกําหนด
ขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุมของตางประเทศมาปรับใช เนื่องจากการกําหนดขอบเขต
ความหมายของผูจัดการชุมนุมอยางแคบจะทําใหไมเกิดปญหาในการตีความและการบังคับใช
กฎหมาย ดังนั้น หากประเทศไทยกําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุมอยางแคบและ
ชัดเจน โดยใหหมายถึงบุคคลท่ีไดแสดงเจตนาโดยเปดเผยวาตนเองเปนผูจัดการชุมนุมและจัดการ
เดินขบวน และเปนผูชักชวนอยางเปดเผยใหบุคคลอ่ืนเขารวมการชุมนุมสาธารณะหรือเดินขบวน 
และตองแจงช่ือพรอมท่ีอยูของตนเองตอเจาหนาท่ีตํารวจโดยระบุอยางชัดเจนวาตนเองเปนผูจัดการ
ชุมนุมสาธารณะหรือเดินขบวนกอนเร่ิมการชุมนุมเทานั้น จะมีผลทําใหเจาหนาท่ีสามารถบังคับใช
กฎหมายไดตรงและสอดคลองกับหลักการท่ัวไปของการเปนผูจัดการชุมนุมและหลักสากลตาม
กฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะของตางประเทศ ซ่ึงจะทําใหการกําหนดตัวผูรับผิดชอบในการ
ชุมนุมสาธารณะจะกระทําไดงาย กอใหเกิดความสะดวกในการบริหารจัดการและควบคุมการ
ชุมนุม ประกอบกับเม่ือนําแนวคิดทฤษฎีนิติรัฐและหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ีจําเปน                 
มาพิจารณาประกอบดวยจะทําใหบทบัญญัติของกฎหมายในสวนของผูจัดการชุมนุมมีขอบเขต
ความหมายท่ีชัดเจนและไมคลุมเครือ สามารถปองกันมิใหเจาหนาท่ีใชดุลพินิจอยางกวางเพ่ือบังคับ
ใชกฎหมายกับผูอ่ืนท่ีไมใชผูริเร่ิมกอใหเกิดการชุมนุมท่ีแทจริง จนทําใหบุคคลดังกลาวถูกละเมิด
สิทธิและไดรับความเสียหายจากการกระทําของเจาหนาท่ี อีกท้ังยังทําใหผูจัดการชุมนุมท่ีแทจริงได
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ตระหนักถึงภาระหนาท่ีและขอบเขตความรับผิดของตนเองดวย อันจะทําใหกระบวนการใช
เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในภาพรวมสามารถทําไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน  
 ดังนั้น จะเห็นไดวา หากพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ไดกําหนด               
บทนิยามผูจัดการชุมนุมใหชัดเจน จะสงผลใหการบังคับใชกฎหมายบรรลุผลตามวัตถุประสงคและ
เจตนารมณท่ีแทจริง ทําใหเจาหนาท่ีในฐานะผูบังคับใชกฎหมายสามารถใชดุลยพินิจกําหนด 
ตัวผูจัดการชุมนุมไดงายข้ึนและไมผิดพลาด ในขณะเดียวกัน ผูจัดการชุมนุมในฐานะผูอยูใตบังคับ
ของกฎหมายจะไดตระหนักถึงภาระหนาท่ีของตนเองในการบริหารจัดการหรือควบคุมการชุมนุม
ใหอยูในกรอบของกฎหมาย อันจะทําใหการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะสามารถกระทําได
อยางมีประสิทธิภาพสมดังท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายไดใหการรับรองไว เพราะการกําหนด
ขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุมอยางกวาง ทําใหเกิดปญหาการตีความวาผูจัดการชุมนุม               
มีขอบเขตความหมายอยางไร และเปดชองใหเจาหนาท่ีใชดุลยพินิจอยางกวางเพ่ือบังคับใชกฎหมาย
ตอบุคคลอ่ืนท่ีไมใชผูจัดการชุมนุมท่ีแทจริง ทําใหบุคคลดังกลาวมีหนาท่ีและความรับผิดตาม
กฎหมายเกินไปจากสถานะของตนเอง ดังนั้น เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายวาดวยการชุมนุม
สาธารณะสอดคลองกับหลักการท่ัวไปของการเปนผูจัดการชุมนุม และหลักสากลตามกฎหมายวา
ดวยการชุมนุมสาธารณะของตางประเทศ เชน สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐเกาหลี     
เปนตน  ท่ีตองการกําหนดบังคับเฉพาะผู ริ เ ร่ิมกอให เกิดการชุมนุมเทานั้น  และเจาหนาท่ี                    
มีกรอบท่ีชัดเจนในการกําหนดตัวผูจัดการชุมนุม ตลอดถึงผูจัดการชุมนุมจะไดตระหนักถึง
ภาระหนาท่ีของตนเอง จึงตองมีการแกไขเพิ่มเติมบทนิยามของผูจัดการชุมนุมใหชัดเจนตอไป 
 อนึ่ง ผูวิจัยเห็นควรใหแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558     
ในสวนของบทนิยามคําวา “ผูจัดการชุมนุม” ดังนี้ 
 “มาตรา 4 “ผูจัดการชุมนุม” หมายความวา ผูจัดใหมีการชุมนุมสาธารณะ และให
หมายความรวมถึงบุคคลที่ไดแสดงเจตนาโดยเปดเผยวาตนเองเปนผูจัดการชุมนุมและจัดการ
เดินขบวน และเปนผูชักชวนอยางเปดเผยใหบุคคลอ่ืนเขารวมการชุมนุมสาธารณะหรือเดินขบวน 
โดยการแจงช่ือพรอมท่ีอยูของตนเองตอสาธารณะและเจาหนาท่ีตํารวจโดยระบุอยางชัดเจนวา
ตนเองเปนผูจัดการชุมนุมสาธารณะหรือเดินขบวนนั้นกอนเร่ิมการชุมนุม” 
 นอกจากนั้น ผูวิจัยเห็นควรใหแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 
2558 ในสวนท่ีเกี่ยวกับผูเชิญชวนหรือนัดใหผูอ่ืนมารวมชุมนุม ผูขออนุญาตใชสถานท่ีหรือเคร่ือง
ขยายเสียงหรือขอใหทางราชการอํานวยความสะดวกในการชุมนุม โดยบุคคลดังกลาวจะเปน
ผูจัดการชุมนุมไดก็ตอเม่ือไดแสดงเจตนาโดยชัดแจงวาตนเปนผูจัดการชุมนุมเทานั้น ดังนี้ 
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 “มาตรา 10 ผูใดประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะ ใหแจงการชุมนุมตอผูรับแจงกอน
เร่ิมการชุมนุมไมนอยกวายี่สิบส่ีช่ัวโมง 
 ใหถือวาผูเชิญชวนหรือนัดใหผูอ่ืนมารวมชุมนุมในวัน เวลา และสถานท่ีท่ีกําหนดและ
ผูขออนุญาตใชสถานที่หรือเคร่ืองขยายเสียงหรือขอใหทางราชการอํานวยความสะดวกในการ
ชุมนุม  โดยแสดงออกโดยเปดเผยและชัดแจงตอเจาหนา ท่ีวาตนเองเปนผูจัดการชุมนุม                 
เปนผูประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะตามวรรคหน่ึง” 
 
4.2 ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการกําหนดประเภทของพื้นท่ีในการชุมนุมสาธารณะ ตามมาตรา 4 
และมาตรา 10 วรรคหนึ่ง และแนวทางแกไขปญหา 
  ในอดีตท่ีผานมา การใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในประเทศไทยไดเกิดข้ึน 
อยางตอเนื่อง ซ่ึงการชุมนุมสวนมากมักจะเปนการชุมนุมทางการเมืองและการชุมนุมเพื่อเรียกรอง
ใหรัฐแกไขปญหาความเดือนรอนในดานตางๆ โดยหากการชุมนุมคร้ังใดมีการเรียกรองในเร่ืองท่ี
สําคัญจะทําใหขนาดของการชุมนุมขยายตัวมากข้ึน และสงผลใหเกิดการแสวงหาสถานท่ีสําหรับ
การชุมนุมท่ีจะสามารถกดดันรัฐบาลได เชน สนามหลวง ทางสาธารณะ สนามบิน และสถานท่ี
ราชการ เปนตน ซ่ึงผูชุมนุมหากตองการใหขอเรียกรองของตนไดรับการแกไขจากรัฐบาลก็มักจะใช
สถานที่เปนเง่ือนไขในการชุมนุมโดยการบุกยึดเพื่อทําใหเกิดแรงกดดันตอรัฐบาล สงผลใหรัฐบาล
จําเปนตองใชมาตรการควบคุมการชุมนุมท่ีเข็มงวดและการใชกําลังเขาสลายการชุมนุมทําใหเกิด
ความเสียหายตอชีวิต รางกาย ทรัพยสินของกลุมผูชุมนุม ดังนั้น จะเห็นไดวา พื้นท่ีการชุมนุม          
มีความสําคัญตอการชุมนุมแตละครั้งเปนอยางมาก การเลือกใชสถานท่ีจะมีผลทําใหขอเรียกรอง
ของกลุมผูชุมนุมไดรับการแกไข แตในขณะเดียวกัน การชุมนุมในพื้นท่ีบางแหงอาจเปนผลราย     
ตอผูชุมนุมเนื่องจากอาจถูกเจาหนาท่ีใชกําลังเขาสลายการชุมนุม 
  จากการศึกษา พบวา พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ยังมีปญหาในสวน
ของการกําหนดประเภทของพื้นท่ีในการชุมนุมสาธารณะ ทําใหเกิดปญหาทางกฎหมายท่ีเกี่ยวกับ
การบังคับใช ซ่ึงผูวิจัยจะขอกลาวถึงปญหา ดังน้ี 
 4.2.1 ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดประเภทของพื้นท่ีในการชุมนุมสาธารณะ        
ตามมาตรา 4 และมาตรา 10 วรรคหนึ่ง 
 ในอดีตท่ีผานมา ประชาชนกลุมตาง ๆ ไดใชเสรีภาพในการชุมนุมเพื่อแสดงออก                    
ถึงแนวความคิดทางการเมืองการปกครองหรือเพื่อเรียกรองใหรัฐดําเนินการแกไขปญหาความ
เดือดรอนตางๆ โดยข้ันตอนของการชุมนุมจะเร่ิมจากประชาชนกลุมใดกลุมหนึ่งรวมตัวกัน           
ในสถานท่ีแหงใดแหงหนึ่งซ่ึงอาจเปนไดท้ังท่ีสาธารณะหรือสถานท่ีของเอกชน ซ่ึงรูปแบบการใช
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เสรีภาพในการชุมนุมจะแตกตางกันตามประเภทของสถานท่ี กลาวคือ การชุมนุมในที่เอกชน        
จะไมอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 เนื่องจากการชุมนุม       
ในพื้นท่ีดังกลาวเปนสิทธิของเจาของพื้นท่ีท่ีจะอนุญาตใหมีการชุมนุม แตอยางไรก็ตาม แมวา         
การชุมนุมในพื้นท่ีของเอกชนจะไมอยูในบังคับของพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558         
แตการชุมนุมในพ้ืนท่ีเอกชนก็อาจสงผลกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมในทางออม         
ไดเชนกัน เพราะการรวมตัวของกลุมบุคคลจํานวนมากก็อาจทําใหการจราจรโดยรอบพื้นท่ีชุมนุม
ติดขัดหรือมีการใชเคร่ืองขยายเสียงกระทบพื้นท่ีรอบขาง ทําใหเจาหนาท่ีอาจใชอํานาจตามกฎหมาย                 
อ่ืนดําเนินการควบคุมไมใหการชุมนุมกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมจนเกินสมควรได 
สวนการชุมนุมในท่ีสาธารณะจะเกี่ ยว พันโดยตรงกับประโยชนสาธารณะ  เนื่ องจาก                         
ท่ีสาธารณะถือเปนสถานท่ีท่ีสงวนไวเพื่อประโยชนของทางราชการ หรือสงวนไวสําหรับประชาชน
ใชรวมกัน ทําใหรัฐในฐานะผูรักษาความสงบเรียบรอยมีความจําเปนท่ีตองเขาไปควบคุมและ
กําหนดหลักเกณฑหรือเงื่อนไขการชุมนุมในสถานท่ีดังกลาว เพื่อควบคุมและปองกันมิใหการ
ชุมนุมกระทบตอประโยชนสาธารณะและความสงบเรียบรอยของสังคม 
 อยางไรก็ตาม พื้นท่ีในการชุมนุมถือเปนปจจัยสําคัญในการใชเสรีภาพในการชุมนุม
สาธารณะ โดยการชุมนุมในพื้นท่ีสาธารณะท่ีหางไกลจากความดูแลของรัฐ มักจะไมไดรับความ
สนใจจากรัฐเพราะสงผลกระทบตอประโยชนสาธารณะนอย จึงทําใหการชุมนุมในพ้ืนท่ีดังกลาว    
ไมมีพลังเพียงพอท่ีจะทําใหรัฐสนใจรับฟงขอเรียกรองของผูชุมนุม สงผลใหผูชุมนุมไมนิยมจัดการ
ชุมนุมในพ้ืนท่ีดังกลาว แตในขณะเดียวกัน การชุมนุมในท่ีสาธารณะท่ีใชสําหรับประโยชน
สาธารณะอยางมีนัยยะสําคัญ เชน เขตหวงหาม สถานท่ีราชการ ทางหลวง เปนตน รัฐในฐานะ
ผูดูแลความสงบเรียบรอยไมอาจนิ่งเฉยตอกลุมผูชุมนุมได ดังจะเห็นไดจากการชุมนุมในประเทศ
ไทยในหลายๆ คร้ัง ผูชุมนุมจะใชท่ีสาธารณะเปนเง่ือนไขในการเรียกรองไมวาจะเปนการยึดหรือ
ปดลอมสถานท่ี ทําใหรัฐจําเปนตองยอมรับขอเรียกรองของผูชุมนุม แตอยางไรก็ตาม แมวาการ
ชุมนุมในท่ีสาธารณะจะมีโอกาสทําใหขอเรียกรองของผูชุมนุมไดรับการแกไขจากรัฐ แตรัฐ            
ในฐานะผูรักษาความสงบเรียบรอยของสังคมก็มักจะกําหนดเง่ือนไขการใชท่ีสาธารณะดังกลาว
อยางเขมงวดเพื่อปองกันมิใหการชุมนุมกระทบตอประโยชนสาธารณะ โดยการตรากฎหมาย
เกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะเพ่ือกําหนดสถานที่หวงหามการชุมนุมและกําหนดหลักเกณฑหรือ
เง่ือนไขการใชท่ีสาธารณะตางๆ ซ่ึงหลักเกณฑดังกลาวก็กลายเปนขอจํากัดของผูชุมนุมเชนกัน       
จึงอาจกลาวไดวาท่ีสาธารณะเปนท้ังโอกาสและขอจํากัดในการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 
 จากการศึกษาพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 แลวพบวา บทนิยาม                 
ในมาตรา 4 ไดกําหนดใหท่ีสาธารณะหมายถึงเปนท่ีดินหรือส่ิงปลูกสรางอันเปนทรัพยสินของ
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แผนดินท่ีใชเพื่อสาธารณะประโยชนหรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันหรือท่ีหนวยงานของรัฐ
มิไดเปนเจาของแตเปนผูครอบครองหรือใชประโยชน บรรดาซ่ึงประชาชนมีความชอบธรรมท่ีจะ
เขาไปได รวมท้ังทางหลวงตามกฎหมายวาดวยทางหลวง และทางสาธารณะซ่ึงไดแกทางบกหรือ
ทางน้ําสําหรับประชาชนใชในการจราจร ตลอดถึงทางรถและระบบรางท่ีมีรถเดินสําหรับประชาชน
โดยสารดวย และมาตรา 7 วรรคหนึ่ง ไดกําหนดมาตรการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะ
ประเภทตางๆ โดยคํานึงถึงลักษณะและความสําคัญของแตละสถานท่ี ไดแก การจัดการชุมนุม
สาธารณะในรัศมี 150 เมตร จากพระบรมมหาราชวัง พระราชวัง วังของพระรัชทายาท หรือของ   
พระบรมวงศตั้งแตสมเด็จเจาฟาข้ึนไป พระราชนิเวศน พระตําหนักหรือจากท่ีซ่ึงพระมหากษัตริย 
พระราชินี พระรัชทายาท พระบรมวงศตั้งแตสมเด็จเจาฟาข้ึนไป หรือผูสําเร็จราชการแทนพระองค 
ประทับหรือพํานัก หรือสถานท่ีพํานักของพระราชอาคันตุกะจะกระทํามิได สวนมาตรา 7         
วรรคสองและวรรคส่ีไดกําหนดใหการจัดการชุมนุมสาธารณะภายในพ้ืนท่ีของรัฐสภา ทําเนียบ
รัฐบาล และศาลจะกระทํามิได เวนแตมีการจัดใหมีสถานท่ีเพื่อใชสําหรับการชุมนุมสาธารณะ
ภายในพื้นท่ีนั้น และในกรณีจําเปนเพื่อประโยชนแหงการรักษาความปลอดภัยสาธารณะและความ
สงบเรียบรอยของประชาชน ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติหรือผูท่ีไดรับมอบหมายมีอํานาจประกาศ
หามชุมนุมในรัศมีไมเกิน 50 เมตรรอบสถานท่ีดังกลาว โดยใหคํานึงถึงจํานวนของผูเขารวมชุมนุม
และพฤติการณในการชุมนุมดวย  
 นอกจากนั้น มาตรา 8 ยังกําหนดใหการชุมนุมสาธารณะตองไมกีดขวางทางเขาออก 
หรือรบกวนการปฏิบัติงานหรือการใชบริการในสถานท่ีตางๆ เชน สถานท่ีทําการหนวยงานของรัฐ 
ทาอากาศยาน เปนตน ท้ังนี้ กฎหมายยังไดกําหนดมาตรการควบคุมการชุมนุมไวหลายประการ เชน 
กําหนดใหผูประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะใหแจงการชุมนุมตอผูรับแจงกอนเร่ิมการชุมนุม 
ไมนอยกวายี่สิบส่ีช่ัวโมงตามมาตรา 10 และหากชุมนุมโดยไมแจงถือวาการชุมนุมนั้นเปนการ
ชุมนุมโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 14 ซ่ึงเจาหนาท่ีสามารถส่ังใหเลิกการชุมนุมภายใน
ระยะเวลาท่ีกําหนดไดตามมาตรา 21 หรือการกําหนดใหเจาหนาท่ีตํารวจมีอํานาจกําหนดเงื่อนไข
หรือมีคําส่ังใหผูจัดการชุมนุม ผูชุมนุม หรือผูอยูภายในสถานท่ีชุมนุมตองปฏิบัติตามเพื่อประโยชน
ในการอํานวยความสะดวกแกประชาชนท่ีจะใชท่ีสาธารณะอันเปนสถานท่ีชุมนุม รักษาความ
ปลอดภัย อํานวยความสะดวก หรือบรรเทาเหตุเดือดรอนรําคาญแกผูอ่ืนซ่ึงอยูในบริเวณใกลเคียงกับ
สถานท่ีชุมนุม การรักษาความปลอดภัยหรืออํานวยความสะดวกแกผูชุมนุมในสถานท่ีชุมนุม       
การอํานวยความสะดวกในการจราจรและการขนสงสาธารณะในบริเวณท่ีมีการชุมนุมและบริเวณ
ใกลเคียงตามมาตรา 19 หรือการใชแผนหรือแนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะตามมาตรา 21 
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 นอกจากนั้น จากการศึกษาทฤษฎีและหลักการทางกฎหมายมหาชนท่ีเกี่ยวของ ไดแก 
หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ีจําเปน ซ่ึงมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 
 หลักจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ีจําเปน 
 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะมีความมุงหมายเพื่อคุมครองประโยชนมหาชนและ
ประโยชนของปจเจกชนเปนหลัก การทําใหประโยชนมหาชนสามารถบรรลุผลไดจําเปนตองมีการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชน โดยกฎหมายท่ีบัญญัติเร่ืองจํากัดสิทธิจะถูกกําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติ อยางไรก็ตาม การจํากัด
สิทธิข้ันพื้นฐานจะตองมีขอบเขตของการจํากัดดวย จึงเกิดหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ี
จําเปน หรือเรียกอีกช่ือหนึ่งวา “หลักหามมิใหกระทําเกินกวาเหตุ” หรือ “หลักแหงความไดสัดสวน”
เปนหลักกฎหมายท่ัวไปที่ถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญซ่ึงมีความมุงหมายเพื่อเปนหลักประกันไมให
การใชอํานาจรัฐไปกระทบตอสิทธิและเสรีภาพจนเกินความจําเปน ซ่ึงหลักดังกลาวจะประกอบดวย
สาระสําคัญ 3 ประการ ไดแก หลักความเหมาะสมหรือหลักความสัมฤทธิผล หลักความจําเปน และ
หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบนอก โดยหลักการดังกลาว จะถูกกําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญเพ่ือเปนหลักการพ้ืนฐานท่ีบังคับใหฝายนิติบัญญัติตองคํานึงถึงในเวลาตรากฎหมาย 
และเปนแนวทางในการใชอํานาจปกครองของฝายปกครอง ซ่ึงจะตองเปนไปตามหลักความได
สัดสวนหรือพอสมควรแก เหตุ  ฝายนิติ บัญญัติและฝายปกครองจะตองนําหลักดังกลาว                    
มาประกอบการดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีเพื่อตรวจสอบดูวาการใชอํานาจดังกลาวมีความ
เหมาะสมกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหรือไม  
 สําหรับ หลักแหงความไดสัดสวนในสวนของหลักแหงความเหมาะสม ในกรณีการใช
อํานาจตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติ หลักการดังกลาวมุงหมายใหกฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติ         
ตราข้ึนมาเพ่ือจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตองเปนมาตรการท่ีเหมาะสมและสามารถ
ดําเนินการใหเกิดผลตามท่ีกฎหมายบัญญัติไดจริงๆ ในทางปฏิบัติ สวนกรณีการใชอํานาจของ     
ฝายปกครอง หลักการดังกลาวมุงหมายใหฝายปกครองพิจารณาเลือกมาตรการที่สามารถดําเนินการ
ใหเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมายบรรลุผลไดจริงเทานั้น  ดังนั้น  มาตรการใด                 
ท่ีไมสามารถทําใหเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจแกฝายปกครอง
บรรลุผลไดจริง ถือวามาตรการนั้นขัดกับหลักแหงความเหมาะสม 
 จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา การท่ีกฎหมายกําหนดพื้นท่ีสาธารณะโดยไมมีการ
จําแนกประเภทตามลักษณะทางกายภาพของพ้ืนท่ีหรือวัตถุประสงคในการใชประโยชน อันไดแก
การจําแนกพื้นท่ีเปน 2 ประเภท ประกอบดวย 1. พื้นท่ีแบบเปด เชน ทางหลวง ทางสาธารณะ        
เปนตน 2. พื้นท่ีแบบปด เชน อาคารหอประชุมของหนวยงานรัฐ สนามกีฬาท่ีมีกําแพงลอมรอบ    
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เปนตน จะทําใหการชุมนุมในท่ีสาธารณะตองอยูภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขของกฎหมาย
เหมือนกันทุกกรณี ไมวาจะชุมนุมในท่ีสาธารณะแบบเปดหรือแบบปด เชน การแจงการชุมนุม
ลวงหนากอนการชุมนุม เปนตน และจะทําใหเจาหนาท่ีสามารถนํามาตรการทางกฎหมายมาบังคับ
ใชกับผูชุมนุมไดเสมอกันไมวาจะเปนการชุมนุมในพื้นท่ีแบบใด เชน การกําหนดเง่ือนไขหรือการมี
คําส่ังตอผูชุมนุมเพื่อควบคุม ดูแลหรืออํานวยความสะดวกในพื้นท่ีการชุมนุม และการบังคับใชแผน
หรือแนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะท่ีคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบตามขอเสนอแนะของ
สํานักงานตํารวจแหงชาติ เปนตน ซ่ึงมาตรการเหลานั้นสมควรใชควบคุมการชุมนุมในพื้นท่ีเปด
เทานั้น หากนํามาใชในพื้นท่ีปดยอมกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของผูชุมนุมและทําใหรัฐส้ินเปลือง
งบประมาณ บุคลากรของรัฐในการดําเนินการควบคุมการชุมนุมโดยไมจําเปน เพราะการชุมนุม    
ในพื้นท่ีปดกอใหเกิดผลกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมนอยมาก โดยเฉพาะในกรณีการ
ชุมนุมในพื้นท่ีสาธารณะแบบปดโดยสงบและอยูภายใตกรอบของกฎหมายและมีการขออนุญาต
เจาของพื้นท่ีเรียบรอยแลว การชุมนุมนั้นจะไมกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมเลย 
 นอกจากนั้น ในทางสากลไดมีการแบงท่ีสาธารณะสําหรับการชุมนุมออกเปนสอง
ประเภท ประกอบดวย ประเภทท่ีหนึ่ง ท่ีสาธารณะแบบปด เชน หองประชุม หรือเต็นทซ่ึงมีผนังกั่น
ส่ีดาน เปนตน และประเภทท่ีสอง ท่ีสาธารณะแบบเปดโลง เชน ถนนและพื้นท่ีสาธารณะท่ัวไป 
เปนตน และยังไดมีการกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขในการควบคุมการชุมนุมในพื้นท่ีดังกลาว
แตกตางกัน โดยกําหนดใหมาตรการควบคุมการชุมนุมในพื้นท่ีแบบเปดมีความเข็มงวดมากกวา    
การชุมนุมในพื้นท่ีแบบปด เนื่องจากในพื้นท่ีเปด ประชาชนท่ัวไปสามารถเขาออกพื้นท่ีไดงาย           
การชุมนุมในพื้นท่ีดังกลาว จึงสงผลกระทบตอประโยชนสาธารณะและมีความเส่ียงท่ีจะกอใหเกิด
ความสงบเรียบรอยหรือความเสียหายตอบุคคลทั่วไปไดงาย สวนในพ้ืนท่ีปด ประชาชนท่ัวไปไม
สามารถเขาออกไดอยางอิสระ การชุมนุมในพื้นท่ีปดจึงกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคม
นอยกวาการชุมนุมในพื้นท่ีเปดหรือไมกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมเลย ดังนั้น           
การชุมนุมในพื้นท่ีดังกลาวจึงไมจําเปนตองใชมาตรการควบคุมการชุมนุมแบบเดียวกัน เพ่ือใหการ
ใชเสรีภาพในการชุมนุมในพื้นท่ีแบบปดสามารถกระทําไดงายกวาการชุมนุมในพื้นท่ีแบบเปด 
 ดังนั้น การที่กฎหมายไมจําแนกพื้นท่ีการชุมนุมออกเปนพื้นท่ีเปดและพ้ืนท่ีปด และมี
การบังคับใชมาตรการควบคุมการชุมนุมในลักษณะเดียวกัน เชน การแจงการชุมนุมลวงหนากอน
การชุมนุม การกําหนดเงื่อนไขหรือการมีคําส่ังตอผูชุมนุมเพื่อควบคุม ดูแลหรืออํานวยความสะดวก
ในพื้นท่ีการชุมนุม และการบังคับใชแผนหรือแนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะ เปนตน           
จึงสงผลเสียตอการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในพ้ืนท่ีแบบปด โดยเฉพาะในกรณี                  
การชุมนุมในพ้ืนท่ีปดโดยสงบและอยูภายใตกรอบของกฎหมาย และมีการขออนุญาตเจาของพื้นท่ี
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เรียบรอยแลว  เพราะวาการชุมนุมในพื้นท่ีแบบปดจะสงผลกระทบตอประโยชนสาธารณะหรือ
ความสงบเรียบรอยของสังคมไดนอยมากหรือไมกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมเลย  
เนื่องจากการเขาออกพื้นท่ีปดตองผานประตูหรือส่ิงกีดขวางอื่นๆ การชุมนุมจึงไมอาจขยายตัวออก
ไปสูพื้นท่ีภายนอกได และบุคคลทั่วไปก็ไมอาจเขาถึงบริเวณพ้ืนท่ีภายในไดหากไมไดรับความ
ยินยอม ซ่ึงการไมจําแนกพื้นท่ีการชุมนุมออกเปนพื้นท่ีเปดและพื้นท่ีปดสงผลกระทบตอสิทธิและ
เสรีภาพของผูชุมนุมท่ีอยูในพื้นท่ีแบบปด และยังเปนการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมในพื้นท่ีแบบ
ปดจนเกินสมควร จนอาจสงผลกระทบตอกระบวนการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ             
ในภาพรวม เนื่องจากการใชมาตรการควบคุมท่ีเขมงวดจะเปนอุปสรรคขัดขวางทําใหการใช
เสรีภาพในการชุมนุมในพื้นท่ีแบบปดไมสามารถกระทําไดอยางเต็มท่ี  
 อยางไรก็ตาม การที่กฎหมายไมจําแนกพื้นท่ีการชุมนุมตามลักษณะทางกายภาพของ
พื้นท่ีอันไดแก พื้นท่ีแบบเปดและพื้นท่ีแบบปด พรอมท้ังไมกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขการ
ชุมนุมใหเหมาะสมกับพื้นท่ีดังกลาว ทําใหการชุมนุมในท่ีสาธารณะท้ังสองประเภทตองอยูภายใต
หลักเกณฑและเง่ือนไขของกฎหมายเหมือนกันทุกกรณี และทําใหเจาหนาท่ีสามารถนํามาตรการ
ควบคุมการชุมนุมในพื้นท่ีแบบเปดมาใชกับพื้นท่ีแบบปด มีผลเปนการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุม
เกินสมควร เพราะเหตุวา หากพิจารณาวัตถุประสงคของการกําหนดความหมายและลักษณะของ     
ท่ีสาธารณะแลวจะพบวา กฎหมายมีวัตถุประสงคเพื่อควบคุมมิใหการชุมนุมสาธารณะในพื้นท่ี    
ตางๆ กระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคม ดังนั้น การท่ีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหนํา
มาตรการควบคุมการชุมนุมในพื้นท่ีแบบเปดมาใชกับพื้นท่ีแบบปด จึงเปนการบัญญัติกฎหมายท่ีไม
สามารถทําใหวัตถุประสงคดังกลาวบรรลุผลได  เนื่องจากวา แมกฎหมายจะไมไดกําหนดมาตรการ
ควบคุมการชุมนุมในพื้นท่ีแบบปดเอาไว การชุมนุมในพื้นท่ีแบบปดโดยเฉพาะกรณีการชุมนุม           
ในพื้นท่ีปดโดยสงบและอยูภายใตกรอบของกฎหมาย และมีการขออนุญาตเจาของพื้นท่ีเรียบรอย
แลว ยอมสงผลกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมนอยมากหรือไมกระทบตอความสงบ
เรียบรอยของสังคมอยูแลว ดวยเหตุแหงลักษณะทางกายภาพของพื้นท่ีนั้นเอง ดังนั้น การที่กฎหมาย
บัญญัติใหใชมาตรการควบคุมการชุมนุมแบบเดียวกันท้ังในพ้ืนท่ีแบบเปดและพื้นท่ีแบบปด จึงไม
อาจทําใหวัตถุประสงคในการควบคุมการชุมนุมในพ้ืนท่ีแบบปดสามารถบรรลุผลไดจริงในทาง
ปฏิบัติ จึงเปนการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมในพื้นท่ีปดเกินสมควร ซ่ึงไมสอดคลองกับหลักการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ีจําเปน กรณีหลักแหงการไดสัดสวนในสวนของหลักความเหมาะสม                   
(หลักสัมฤทธ์ิผล) 
 จากการศึกษาขางตนพบวา ประเทศไทยเกิดปญหาขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกําหนด
ประเภทของท่ีสาธารณะและเง่ือนไขการควบคุมการชุมนุมในพ้ืนท่ีตางๆ ซ่ึงกอใหเกิดปญหาทาง
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กฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดพื้นท่ีในการชุมนุมสาธารณะ โดยผูวิจัยจะขอยกขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน       
ในช้ันการพิจารณาพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ของสภานิติบัญญัติแหงชาติ      
ซ่ึงมีขอเท็จจริงดังตอไปนี้ 
 ขอเท็จจริงท่ี 1 คําอภิปรายของสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติในท่ีประชุมสภา           
นิติบัญญัติแหงชาติ ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... วาระท่ีหนึ่ง5  
 1. ศาสตราจารยพิเศษนรนิติ เศรษฐบุตร สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ ตั้งขอสังเกต
เกี่ยวกับการกําหนดพื้นท่ีหามชุมนุมในมาตรา 7 โดยสรุปวา มาตรา 7 วรรคหน่ึง การหามมิให
จัดการชุมนุมสาธารณะในรัศมี 150 เมตร จากพระบรมมหาราชวัง พระราชวัง วัง เปนเร่ืองท่ีอยู
เหนือการเมือง สวนการหามการชุมนุมภายในพื้นท่ีของรัฐสภา ทําเนียบรัฐบาล ศาลในมาตรา 7 
วรรคสอง เปนเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการเมืองการปกครอง ไมควรกําหนดไวในมาตราเดียวกัน และควร
แยกอัตราโทษใหแตกตางกันดวย  
 2.  ศาสตราจารย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ ไดตั้งขอสังเกต
เกี่ยวกับการกําหนดสถานท่ีในการชุมนุมสาธารณะ ดังน้ี 
     1) บทนิยามในมาตรา 4 ท่ีกําหนดใหท่ีสาธารณะรวมทางหลวงและทางสาธารณะ
ดวย ซ่ึงเขาใจวาก็พยายามจะใหครอบคลุมท้ังหมด แตปญหาท่ีเกิดข้ึนคือในเร่ืองของทางหลวงนั้น
ไดเคยมีรางพระราชบัญญัติทางหลวงเสนอเขารัฐสภา แลวก็มีการเสนอไปยังศาลรัฐธรรมนูญเม่ือป 
2549 แลวศาลรัฐธรรมนูญนั้นไดมีคําวินิจฉัย เม่ือวันท่ี 23 พฤษภาคม 2549 เปนคําวินิจฉัยท่ี 11/2549 
วาการท่ีใหประชาชนตองขออนุญาตเพ่ือชุมนุมบนทางหลวงน้ันเปนการขัดกับมาตรา 63 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แมรางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ
ฉบับนี้จะเปนเร่ืองการแจงการชุมนุมไมใชการอนุญาตใหชุมนุม ซ่ึงก็อาจจะหม่ินเหมตอความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายไดเชนกัน  
   2) มาตรา 7 วรรคส่ี ท่ีกําหนดใหผูบัญชาการตํารวจแหงชาติมีอํานาจในการกําหนด
หามชุมนุมในระยะรัศมีไมเกิน 50 เมตร รอบรัฐสภา ทําเนียบรัฐบาล ศาล อาจกอใหเกิดปญหาได
เนื่องจากการชุมนุมทางการเมือง ผูชุมนุมก็ประสงคใหรัฐบาล หรือสมาชิกรัฐสภาไดรับทราบเร่ือง
การชุมนุมดังกลาว หากไปชุมนุมในท่ีไกลๆ โดยไมสามารถชุมนุมในท่ีใกลๆ ได จะเกิดปญหาวา
ความสนใจของรัฐบาลและรัฐสภาจะไมเกิดข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่งรัศมีไมเกิน 50 เมตรรอบรัฐสภา 
ทําเนียบรัฐบาล หรือศาล จะทําใหการชุมนุมไมอาจเกิดข้ึนไดเลย โดยเฉพาะการชุมนุมเล็กๆ ของ
คน 5 คน 10 คน ท่ีเขาตองการสะทอนความเดือดรอนของเขาตอรัฐสภา เขาก็จะไมสามารถทําได 
ซ่ึงอาจจะตองพิจารณาใหรอบคอบวาบทบัญญัติของกฎหมายสรางภาระมากเกินควรไปหรือเปลา 
                                                 

5  รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ ครั้งที่ 13/2558 วันพฤหัสบดีที่ 26 กุมภาพันธ 2558 



 159 

 ขอเท็จจริงท่ี 2. คําอภิปรายของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติ
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติในวาระท่ี 2 ดังนี้6 
 1. นางสาวกมลกานต ศรสุวรรณ  นักกฎหมายกฤษฎีกาชํานาญการ สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาในฐานะผูยกรางกฎหมาย และพลตํารวจตรี วิชัย รัตนยศ กรรมาธิการ
วิสามัญ ผูแทนสํานักงานตํารวจแหงชาติ ในฐานะสวนราชการเจาของเรื่อง ไดรวมกันใหขอมูลวา 
นิยามคําวา “ท่ีสาธารณะ” ไดใชถอยคําอางอิงมาจากประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1304 
คําวา สาธารณสมบัติของแผนดินโดยไดเพ่ิมคําวา “หรือท่ีหนวยงานของรัฐมิไดเปนเจาของแตเปน   
ผูครอบครองหรือใชประโยชน บรรดาซ่ึงประชาชนมีความชอบธรรมที่จะเขาไปไดรวมตลอดท้ัง
ทางหลวงและทางสาธารณะ” เขาไปดวย เพื่อแสดงใหเห็นวากรณีใดเปนการชุมนุมในท่ีสาธารณะ 
กรณีใดเปนการชุมนุมในท่ีของเอกชนซ่ึงจะไมอยูในบังคับของรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ 
 สวนการกําหนดหามมิใหชุมนุมในรัศมีหนึ่งรอยหาสิบเมตรจากพระบรมมหาราชวัง 
พระราชวัง วังของพระรัชทายาทหรือของพระบรมวงศตั้งแตสมเด็จเจาฟาข้ึนไป พระราชนิเวศน 
พระตําหนัก หรือจากที่ซ่ึงพระมหากษัตริย พระราชินี พระรัชทายาท พระบรมวงศตั้งแตสมเด็จ 
เจาฟาข้ึนไป หรือผูสําเร็จราชการแทนพระองค ประทับหรือพํานัก หรือสถานท่ีพํานักของพระราช
อาคันตุกะ เนื่องจากเปนระยะท่ีปลอดภัยและการชุมนุมจะไมรบกวนสถานท่ีดังกลาวจนเกินไปและ
เปนระยะท่ีเจาหนาท่ีตํารวจสามารถดูแลรักษาความปลอดภัยได 
 สําหรับการหามชุมนุมภายในพื้นท่ีรัฐสภา ทําเนียบรัฐบาล และศาล มีผลทําใหผูชุมนุม
ตองไปชุมนุมภายนอกพื้นท่ีบริเวณรอบสถานท่ีดังกลาว เวนแตจะมีการจัดสถานท่ีชุมนุมภายใน
สถานท่ีดังกลาว นอกจากนั้นผูบัญชาการตํารวจแหงชาติหรือผูท่ีไดรับมอบหมายมีอํานาจประกาศ
หามชุมนุมในรัศมีไมเกินหาสิบเมตรรอบสถานท่ีดังกลาวเพื่อประโยชนในการรักษาความปลอดภัย
และไมใหเจาหนาท่ีและผูชุมนุมเกิดการกระทบกระท่ังกัน 
 2. พลเอก มารุต ปชโชตะสิงห กรรมาธิการวิสามัญไมเห็นดวยกับการประกาศหาม
ชุมนุมในรัศมีหาสิบเมตรจากรัฐสภา ทําเนียบรัฐบาล และศาล เนื่องจากในทางปฏิบัติจะทําให 
ไมอาจชุมนุมบริเวณใกลเคียงกับสถานท่ีนั้นๆ ไดเลย โดยเฉพาะรัฐสภาและทําเนียบรัฐบาล 
 ขอเท็จจริงท่ี 3 เร่ืองรองเรียนขององคกรภาครัฐและองคกรภาคเอกชนท่ีไดมีหนังสือ
มายังประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติเพื่อคัดคานการพิจารณารางพระราชบัญญัติการชุมนุม

                                                 
6  รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... 

สภานิติบัญญัติแหงชาติ ครั้งที่ 2/2558 วันจันทรที่ 9 มีนาคม 2558 ณ หองประชุมคณะกรรมาธิการ หมายเลข 310 
ช้ัน 3 อาคารรัฐสภา 2 
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สาธารณะซ่ึงประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติไดสงเร่ืองดังกลาวตอไปยังคณะกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณารางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ดังนี้ 
 1. คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติมีหนังสือถึงประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติ            
เพื่อคัดคานรางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะหลายประเด็น โดยเฉพาะบทนิยามเกี่ยวกับ
สถานท่ี สรุปความวา เม่ือกฎหมายประกาศใชในราชกิจจานุเบกษาแลว ยอมมีผลบังคับเปนการ
ท่ัวไป บุคคลไมอาจอางความไมรูกฎหมายมาเปนขออางปฏิเสธความรับผิดทางกฎหมาย ดังนั้น 
กฎหมายท่ีตราข้ึนจึงไมควรมีความซํ้าซอน ควรหลีกเล่ียงการบัญญัติคํานิยามซอนคํานิยาม เชน 
“การชุมนุมสาธารณะ” หมายความวา การรวมตัวกันของบุคคลในที่สาธารณะ และนําเอาคําวา      
“ท่ีสาธารณะ” มากําหนดนิยามวาหมายถึงทางหลวงและทางสาธารณะดวย และนําเอาคําวา         
“ทางหลวง” และ “ทางสาธารณะ” มากําหนดนิยามวา “ทางหลวง” หมายถึง ทางหลวงตามกฎหมาย
วาดวยทางหลวง และ “ทางสาธารณะ” หมายถึง ทางบทหรือทางน้ําสําหรับประชาชนใชในการ 
จราจร เพราะจะทําใหเกิดปญหาการตีความและสับสนได ซ่ึงท่ีประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญ    
ไดมอบหมายใหคณะอนุกรรมาธิการพิจารณาศึกษาและรับฟงความคิดเห็นประกอบการพิจารณา
รางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เปนผูพิจารณา โดยคณะอนุกรรมาธิการไดพิจารณา
เร่ืองรองเรียนดังกลาวแลวไดรายงานผลการพิจารณาตอท่ีประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญ7  
 2. องคกรภาคประชาสังคมและเครือขายประชาชน จํานวน 38 องคกร ไดยื่นหนังสือ
รองเรียนตอประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติเพื่อคัดคานรางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ
โดยอางวาบทบัญญัติในหลายมาตรามีลักษณะจํากัดสิทธิเสรีภาพมากกวาสงเสริมการชุมนุม
สาธารณะโดยเฉพาะการกําหนดหามชุมนุมภายในรัฐสภา ทําเนียบ ศาล และหามกีดขวางทาง  
เขาออกหนวยงานรัฐหรือรบกวนการปฏิบัติ หรือการใชบริการสถานท่ีทําการหนวยงานรัฐ จะเปน
อุปสรรคในการชุมนุมของภาคประชาชน ซ่ึงสวนใหญเปนการเรียกรองใหหนวยงานของรัฐแกไข
ปญหา หรือปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมาย การหามชุมนุมในสถานท่ีหรือบริเวณดังกลาวจึงเปนไป
ไมไดเนื่องจากประชาชนตองการเรียกรองตอหนวยงานรัฐโดยตรง และโดยสภาพการชุมนุมยอม
กอใหเกิดความไมสะดวกในการใชสถานท่ีดังกลาว การบัญญัติในลักษณะดังกลาวจึงเปนเสมือน
การหามมิใหประชาชนใชเสรีภาพในการชุมนุม ซ่ึงท่ีประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญไดมอบหมาย
ใหคณะอนุกรรมาธิการพิจารณาศึกษาและรับฟงความคิดเห็นประกอบการพิจารณารางพระราช 

                                                 
7 หนังสือสํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ดวนมาก ที่ สม 0004/31 ลงวันที่ 3 มีนาคม 

2558 (สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ปฏิบัติหนาที่สํานักงานเลขาธิการสภานิติบัญญัติแหงชาติ เลขรับที่ 2/96 วันที่  
3 มีนาคม 2558) 
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บัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เปนผูพิจารณา โดยคณะอนุกรรมาธิการไดพิจารณาเร่ือง
รองเรียนดังกลาวแลวไดรายงานผลการพิจารณาตอท่ีประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญ8 
 จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา การท่ีพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558         
ไมจําแนกพื้นท่ีการชุมนุมตามลักษณะทางกายภาพของพ้ืนท่ี อันไดแก พื้นท่ีแบบเปดและพ้ืนท่ีแบบ
ปด พรอมท้ังไมกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขการชุมนุมใหเหมาะสมกับพื้นท่ีดังกลาว ทําใหการ
ชุมนุมในท่ีสาธารณะท้ังสองประเภทตองอยูภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขของกฎหมายเหมือนกัน
ทุกกรณี เชน การแจงการชุมนุมลวงหนากอนการชุมนุม การกําหนดเงื่อนไขหรือการมีคําส่ัง         
ตอผูชุมนุมเพื่อควบคุม ดูแลหรืออํานวยความสะดวกในพ้ืนท่ีการชุมนุม และการบังคับใชแผนหรือ 
แนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะ เปนตน จึงสงผลเสียตอการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 
ในพื้นท่ีแบบปด โดยเฉพาะกรณีการชุมนุมในพ้ืนท่ีปดโดยสงบและอยูภายใตกรอบของกฎหมาย 
และมีการขออนุญาตเจาของพื้นท่ีเรียบรอยแลว  เพราะวาการชุมนุมในพื้นท่ีแบบปดสงผลกระทบ
ตอความสงบเรียบรอยของสังคมนอยมากหรือไมกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมใด ๆ เลย  
จึงไมสมควรนํามาตรการควบคุมการชุมนุมในพื้นท่ีแบบเปดมาใชกับการชุมนุมในพื้นท่ีแบบปด 
เนื่องจากจะทําใหประชาชนไมอาจใชเสรีภาพในการชุมนุมในสถานท่ีแบบปดไดอยางเต็มท่ี จึงเปน
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพเกินความจําเปน  ซ่ึงสงผลใหเกิดปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนด
ประเภทของพื้นท่ีในการชุมนุมสาธารณะ 
 ดังนั้น การท่ีพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ไมจําแนกพื้นท่ีการชุมนุม
ตามลักษณะทางกายภาพของพ้ืนท่ี อันไดแก พื้นท่ีแบบเปดและพื้นท่ีแบบปด พรอมท้ังไมกําหนด
หลักเกณฑและเง่ือนไขการชุมนุมใหเหมาะสมกับพื้นที่ดังกลาว ทําใหการชุมนุมในที่สาธารณะ      
ท้ังสองประเภทตองอยูภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขของกฎหมายเหมือนกันทุกกรณี และทําให
เจาหนาท่ีสามารถนํามาตรการควบคุมการชุมนุมในพ้ืนท่ีแบบเปดมาใชกับพื้นท่ีแบบปด จะสงผล
กระทบตอสิทธิและเสรีภาพของผูชุมนุมท่ีอยูในพื้นท่ีแบบปด โดยเฉพาะการชุมนุมในพื้นท่ีปด    
โดยสงบและอยูภายใตกรอบของกฎหมาย และมีการขออนุญาตเจาของพื้นท่ีเรียบรอยแลว  และยัง
เปนการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมในพ้ืนท่ีแบบปดจนเกินสมควร เนื่องจากการใชมาตรการ
ควบคุมท่ีเข็มงวดจะเปนอุปสรรคขัดขวางทําใหการใชเสรีภาพในการชุมนุมในพ้ืนท่ีแบบปด         
ไมสามารถกระทําไดอยางเต็มท่ี ซ่ึงถือวาเปนอุปสรรคในการรวมตัวกันของประชาชนเพื่อใช

                                                 
8 หนังสือองคกรภาคประชาสังคมและเครือขายประชาชน จํานวน 38 องคกร เรื่อง ขอเสนอตอราง

พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ลงวันที่ 24 มีนาคม 2558 (สํานักงานประธานวุฒิสภา  เลขรับที่ 
250/2558 วันที่ 27 มีนาคม 2558) 



 162 

เสรีภาพทางความคิดและรางกายตอรัฐโดยตรง ซ่ึงไมสอดคลองกับหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
เกินความจําเปน และสงผลกระทบตอภาพรวมของการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 
 4.2.2 แนวทางการแกไขปญหา 
 ผูวิจัยเห็นควรใหมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558             
ในสวนท่ีเกี่ยวกับการกําหนดประเภทพื้นท่ีการชุมนุม โดยควรมีการจําแนกประเภทพื้นท่ีการชุมนุม
ตามลักษณะทางกายภาพของพื้นท่ี อันไดแก พื้นท่ีแบบเปดและพื้นท่ีแบบปด พรอมท้ังกําหนด
มาตรการควบคุมการชุมนุมใหสอดคลองกับลักษณะทางกายภาพของแตละพ้ืนท่ี เพื่อใหการใช
เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในพื้นท่ีแบบปดสามารถกระทําไดงายกวาการชุมนุมในพื้นท่ีแบบ
เปด เนื่องจากการชุมนุมในพื้นท่ีแบบปด โดยเฉพาะกรณีการชุมนุมในพื้นท่ีปดโดยสงบและอยู
ภายใตกรอบของกฎหมาย และมีการขออนุญาตเจาของพื้นท่ีเรียบรอยแลว สงผลกระทบตอความ
สงบเรียบรอยของสังคมนอยมากหรือไมกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมใด ๆ เลย อีกท้ังยัง
ทําใหเจาหนาท่ีนํามาตรการควบคุมการชุมนุมท่ีเหมาะสมกับพื้นท่ีปดมาใชกับการชุมนุมของ
ประชาชน ซ่ึงสอดคลองกับหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเกินความจําเปน อันเปนหลักประกัน     
มิใหรัฐจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมากจนเกินขอบเขต อันมีผลเปนการสงเสริมการใช
เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของประชาชนซ่ึงมารวมตัวกันเพื่อแสดงแนวความคิดหรือยื่น       
ขอเรียกรองตอรัฐเพื่อใหรัฐในฐานะผูปกครองไดรับรูและนําขอเรียกรองดังกลาวไปดําเนินการ
ตอไป 
 จากการศึกษาพบวา ในตางประเทศมีการกําหนดประเภทของพ้ืนท่ีการชุมนุมไวใน
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ พรอมท้ังกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขการชุมนุมใหเหมาะสมและ
ไดสัดสวนกับลักษณะทางกายภาพของพ้ืนท่ีหรือวัตถุประสงคในการใชประโยชน ดังนี้  
 สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  รัฐบัญญัติว าดวยการชุมนุมและการเดินขบวน              
แหงสหพันธรัฐ ลงวันท่ี 15 พฤศจิกายน ค.ศ. 1978 ไดแบงการชุมนุมออกเปนสองประเภท ไดแก           
1. การชุมนุมสาธารณะในพ้ืนท่ีจํากัด หมายถึง การชุมนุมอยางเปดเผยในสถานท่ีท่ีมีร้ัวหรือกําแพง
ลอมรอบดานขางและดานบนมีหลังคา เชน ภายในหองประชุม หรือเต็นทซ่ึงมีผนังท้ังส่ีดาน        
และ 2. การชุมนุมสาธารณะในพ้ืนท่ีเปดโลง ซ่ึงหมายถึง การชุมนุมอยางเปดเผยในสถานท่ีท่ีไมมี
หลังคา ร้ัวกั้นหรือกําแพงกําหนดขอบเขตของสถานท่ี เชน ถนน ทางหลวง เปนตน โดยไดกําหนด
มาตรการควบคุมการชุมนุมในแตละสถานที่ไวแตกตางกัน เชน การแจงการชุมนุม การชุมนุม
สาธารณะในพื้นท่ีเปดโลงหรือการชุมนุมสาธารณะท่ีมีการเดินขบวน9 ตองแจงการชุมนุมหรือการ
เดินขบวนตอเจาหนาท่ีอยางชาภายในส่ีสิบแปดช่ัวโมงกอนเร่ิมชุมนุมหรือเดินขบวน หากฝาฝนไม
                                                 

9  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 14 วรรคสาม. 
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แจงการชุมนุมเจาหนาท่ีสามารถสลายการชุมนุมได10 และผูจัดหรือผูนําในการดําเนินการชุมนุม  
โดยไมแจงลวงหนาอาจไดรับโทษตามกฎหมายได11 สวนการชุมนุมในสถานท่ีแบบปดไมตกอยู
ภายใตหนาท่ีการแจงการชุมนุม และการกําหนดเง่ือนไขการชุมนุมการชุมนุมสาธารณะในพ้ืนท่ีเปด
โลงหรือการชุมนุมสาธารณะที่มีการเดินขบวนรวม เจาหนาท่ีมีอํานาจกําหนดเง่ือนไขในการชุมนุม
ได เชน การกําหนดเงื่อนไขในเร่ืองการใชเสนทางเดินขบวน เปนตน12 สวนการชุมนุมในสถานท่ี
ปดไมไดใหอํานาจเจาหนาท่ีในการกําหนดเง่ือนไขควบคุมการชุมนุมไว 
 สาธารณรัฐเกาหลี รัฐบัญญัติวาดวยการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน ค.ศ. 2007 
ของสาธารณรัฐเกาหลี (Assembly and Demonstration Act 2007) กําหนดบทนิยามคําวา             
“การชุมนุมสาธารณะ” หมายถึง การชุมนุมในสถานท่ีกลางแจงท่ีไมมีหลังคาหรือการปกปดซ่ึงท้ัง 4 
ดานไมถูกปดเลย13 จากบทนิยามขางตน สงผลใหการชุมนุมท่ีอยูภายใตกฎหมายนี้ตองเปนการ
ชุมนุมในสถานท่ีกลางแจง “Outdoor Assembly” เทานั้น หากเปนการชุมนุมในท่ีมีหลังคา หรือมี
กําแพงมิดชิดส่ีดานจะไมตองตกอยูภายใตบังคับของกฎหมายฉบับนี้ และยังสงผลใหเจาหนาท่ี
ตํารวจสามารถเขาไปในสถานท่ีชุมนุมท่ีปดมิดชิดไดก็ตอเม่ือมีเหตุจําเปนเรงดวนในการปฏิบัติ
หนาท่ีเทานั้น ซ่ึงเปนไปตามมาตรา 19 (1) อันจะเห็นไดวากฎหมายมีเปาหมายท่ีจะไมบังคับกับการ
ชุมนุมในท่ีมิดชิดหรือบังคับกับการชุมนุมในท่ีมิดชิดนอยกวาการชุมนุมในท่ีเปดโลง แตอยางไร     
ก็ตามในการชุมนุมในสถานท่ีปดมิด ผูจัดการชุมนุมจะตองไมกระทําการใดๆ เพื่อเปนการดึงดูด 
ผู เขารวมชุมนุมสาธารณะท่ีอยูบริเวณใกลเคียงโดยรอบ รวมถึงการติดต้ังเคร่ืองขยายเสียง              
ซ่ึงจะทําใหการชุมนุมในสถานท่ีปดกลายเปนการชุมนุมในสถานท่ีเปดโลงไปตามมาตรา 16 (5)  
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบการแบงประเภทพื้นท่ีการชุมนุมระหวางประเทศไทยและ
ตางประเทศแลวพบวา ประเทศไทยตองนํารูปแบบการแบงประเภทพื้นท่ีการชุมนุมแบบเปดและ
พื้นท่ีแบบปด และการกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขการชุมนุมใหเหมาะสมกับลักษณะทาง
กายภาพของพื้นท่ีของตางประเทศมาปรับใช  เนื่องจากการไมจําแนกพื้นท่ีการชุมนุมตามลักษณะ
ทางกายภาพของพื้นท่ีอันไดแก พื้นท่ีแบบเปดและพ้ืนท่ีแบบปด พรอมท้ังไมกําหนดหลักเกณฑ  
และเง่ือนไขการชุมนุมใหเหมาะสมกับพื้นท่ีดังกลาว ทําใหการชุมนุมในที่สาธารณะทั้งสอง
ประเภทตองอยูภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขของกฎหมายเหมือนกันทุกกรณี โดยเจาหนาท่ี
สามารถนํามาตรการควบคุมการชุมนุมในพ้ืนท่ีแบบเปดมาใชกับพื้นท่ีแบบปด เชน การแจงการ

                                                 
10  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 15 วรรคสาม. 
11  Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 26 ขอสอง. 
12 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 15 วรรคหน่ึง. 
13 Assembly and Demonstration Act 2007, Article 2. 
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ชุมนุมลวงหนากอนการชุมนุม การกําหนดเง่ือนไขหรือการมีคําส่ังตอผูชุมนุมเพื่อควบคุม ดูแลหรือ
อํานวยความสะดวกในพื้นท่ีการชุมนุม และการบังคับใชแผนหรือแนวทางการดูแลการชุมนุม
สาธารณะ เปนตน ซ่ึงมีผลเปนการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในพ้ืนท่ีแบบปดเกินความ
จําเปน เนื่องจากทําใหประชาชนไมอาจใชเสรีภาพในการชุมนุมในสถานท่ีแบบปดไดอยางเต็มท่ี   
ท้ังท่ีการชุมนุมในพื้นท่ีปดโดยเฉพาะกรณีการชุมนุมในพื้นท่ีปดโดยสงบและอยูภายใตกรอบของ
กฎหมาย และมีการขออนุญาตเจาของพื้นท่ีเรียบรอยแลว สงผลกระทบตอความสงบเรียบรอยของ
สังคมนอยมากหรือไมกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมใด ๆ เลย 
 ดังนั้น การกําหนดประเภทพ้ืนท่ีการชุมนุมโดยการจําแนกประเภทพื้นท่ีการชุมนุมตาม
ลักษณะทางกายภาพของพื้นท่ีอันไดแก พื้นท่ีแบบเปดและพ้ืนท่ีแบบปด พรอมท้ังกําหนดมาตรการ
ควบคุมการชุมนุมใหสอดคลองกับลักษณะทางกายภาพของแตละพื้นท่ี จะมีผลทําใหการชุมนุม
สาธารณะในพ้ืนที่แบบปดกระทําไดงายข้ึน และทําใหเจาหนาท่ีสามารถใชมาตรการควบคุมการ
ชุมนุมในพ้ืนท่ีปดไดอยางเหมาะสมและสอดคลองกับหลักการคุมครองเสรีภาพในการชุมนุม
สาธารณะท่ีรัฐธรรมนูญใหการรับรองไว และการบังคับใชกฎหมายจะไมกอใหเกิดภาระ               
ตอประชาชนผูชุมนุมจนเกินสมควร ประกอบกับเม่ือนําหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเกินความ       
จําเปนมาพิจารณาประกอบดวย จะทําใหการใชเสรีภาพในการชุมนุมในพ้ืนท่ีแบบปดไดรับการ
คุมครองจากรัฐมากยิ่งข้ึน เนื่องจากการชุมนุมในพื้นท่ีแบบปดกอใหเกิดผลกระทบตอความสงบ
เรียบรอยของสังคมหรือกระทบกับสิทธิและเสรีภาพของบุคคลนอยมากหรือไมกระทบเลย ตราบใด
ท่ีการชุมนุมในพ้ืนท่ีแบบปดยังอยู ในกรอบการใช เสรีภาพท่ีกฎหมายใหการรับรองไว                    
จึงไมจําเปนตองนํามาตรการควบคุมการชุมนุมในพื้นท่ีแบบเปดมาบังคับกับการชุมนุมในพื้นท่ี
แบบปด 
 อนึ่ง ผูวิจัยเห็นควรใหแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558               
ในสวนของพื้นท่ีการชุมนุม ดังนี้ 
 “มาตรา 4 “ท่ีสาธารณะ” หมายความวา ท่ีดินหรือส่ิงปลูกสรางอันเปนทรัพยสินของ
แผนดินท่ีใชเพื่อสาธารณะประโยชนหรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันหรือท่ีหนวยงานของรัฐ
มิไดเปนเจาของแตเปนผูครอบครองหรือใชประโยชน บรรดาซ่ึงประชาชนมีความชอบธรรมท่ีจะ
เขาไปไดรวมตลอดท้ังทางหลวงและทางสาธารณะ 
 ท่ีสาธารณะตามวรรคหน่ึง ใหแบงเปนสองลักษณะ ดังนี้ 
 ลักษณะท่ีหนึ่ง สาธารณะแบบเปดโลง เชน สวนสาธารณะ ทางหลวง หรือทาง
สาธารณะ เปนตน  
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 ลักษณะท่ีสอง ท่ีสาธารณะแบบปด เชน อาคาร ส่ิงปลูกสราง หรือสนามกีฬาท่ีมีประตู
เขาออกหรือกําแพงรอบดาน เปนตน” 
 นอกจากนั้น ผูวิจัยเห็นควรใหแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ       
พ.ศ. 2558 มาตรา 10 วรรคหนึ่ง ในสวนท่ีเกี่ยวกับมาตรการควบคุมการชุมนุม โดยการกําหนด
หลักเกณฑและเง่ือนไขการชุมนุมใหเหมาะสมและไดสัดสวนกับตามลักษณะทางกายภาพของพ้ืนท่ี
แบบปดและพื้นท่ีแบบเปดดวย ดังนี้ 
               มาตรา 10 วรรคหนึ่ง “ในการชุมนุมในพื้นท่ีแบบเปดโลง ผูใดประสงคจะจัดการชุมนุม
สาธารณะใหแจงการชุมนุมตอผูรับแจงกอนเร่ิมการชุมนุมไมนอยกวายี่สิบส่ีช่ัวโมง สวนการชุมนุม
ในพื้นท่ีแบบปด ผูจัดการชุมนุมไมตองแจงการชุมนุมลวงหนา” 
 
4.3 ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการ
ชุมนุมตามมาตรา 21 และมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังใหผูชุมนุม
ยุติการกระทําท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามมาตรา 25 และแนวทางการแกไขปญหา 
  ในอดีตท่ีผานมา ประเทศไทยซ่ึงนับไดวามีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบ
เสรี ซ่ึงรัฐธรรมนูญและกฎหมายจะใหการรับรองและคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
โดยเฉพาะเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะท่ีจะคาบเกี่ยวกับเสรีภาพในการแสดงออก การส่ือสาร 
การสมาคมหรือการรวมกลุม ประชาชนจะตองสามารถใชเสรีภาพดังกลาวไดอยางเต็มท่ีเพียงเทาท่ี
การใชเสรีภาพนั้นจะไมขัดตอกฎหมายและกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคม ซ่ึงเจาหนาท่ีรัฐ
ในฐานะฝายปกครองจะตองเปดโอกาสใหประชาชนสามารถใชเสรีภาพไดอยางเติมท่ี โดยการใช
ดุลยพินิจควบคุมการชุมนุมอยางเหมาะสม ไมมุงเนนไปท่ีการรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม
มากจนเกินไป ในขณะเดียวกัน องคกรศาลซ่ึงทําหนาท่ีวินิจฉัยขอพิพาทที่เกิดจากการชุมนุม
สาธารณะ ควรตัดสินคดีโดยคํานึงถึงความสมดุลระหวางการใชเสรีภาพและผลกระทบสง
ประโยชนสาธารณะ ท้ังนี้ เพื่อใหศาลมีบทบาทในการชวยคุมครองสิทธิและเสรีภาพของผูชุมนุม
จากการใชอํานาจควบคุมของเจาหนาท่ีรัฐ โดยไมลืมท่ีจะพิจารณาถึงผลกระทบตอความสงบ
เรียบรอยของสังคมดวย 
  จากการศึกษา พบวาพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ยังมีปญหาในสวน
ของการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมตามมาตรา 21 และ        
มีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีไดส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอ
บทบัญญัติของกฎหมายตามมาตรา 25 ซ่ึงสงผลใหเกิดปญหาทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการบังคับใช 
ซ่ึงผูวิจัยจะขอกลาวถึงปญหา ดังน้ี 
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 4.3.1 ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังใหผูชุมนุมเลิก
การชุมนุมตามมาตรา 21 และมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังให           
ผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามมาตรา 25 
   ในอดีตท่ีผานมา ประเทศไทยประสบปญหาการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ     
มาโดยตลอด ดวยแรงขับจากปญหาการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจและสังคม ประชาชนไดรวมตัว
กันเพื่อใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะเพ่ือเรียกรองใหรัฐดําเนินการตามขอเรียกรองของตน      
ซ่ึงในการชุมนุมแตละคร้ัง เจาพนักงานรัฐ ไดแก เจาพนักงานตํารวจ ในฐานะผูมีหนาท่ีดูแลความ
สงบเรียบรอยของสังคม จะทําหนาท่ีในการควบคุมดูแลการชุมนุมสาธารณะใหเปนไปดวยความ
สงบและปราศจากอาวุธ เพ่ือปองกันมิใหการชุมนุมกระทบตอประโยชนสาธารณะหรือกระทบตอ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ัวไป ซ่ึงในการชุมนุมหลาย ๆ คร้ังท่ีผานมา กลุมผูชุมนุมมักจะแสดง
จุดยืนท่ีแข็งกราวโดยการบุกยึดหรือปดลอมสถานท่ีราชการหรือสาธารณะสมบัติของแผนดิน      
เพื่อกดดันใหรัฐแกไขปญหาหรือยอมรับขอเรียกรองของตน ซ่ึงการชุมนุมในลักษณะดังกลาว        
จะก็กอใหเกิดผลกระทบตอความม่ันคงและความสงบเรียบรอยของสังคมเปนอยางมาก ทําให
เจาหนาท่ีมีความจําเปนตองส่ังการใหผูชุมนุมยุติการชุมนุมและใชกําลังเขาควบคุมและสลายการ
ชุมนุม แตในขณะเดียวกัน เม่ือเจาหนาท่ีมีคําส่ังใหผูชุมนุมยุติการชุมนุม ผูชุมนุมมักจะใชสิทธิทาง
ศาลเพ่ือขอใหศาลมีคําวินิจฉัยใหกลุมผูชุมนุมสามารถชุมนุมตอไปได สงผลใหฝายตุลาการมักจะมี
บทบาทในการกระบวนการใช เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะอยู เสมอ  ซ่ึงในปจจุ บัน
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ฝายตุลาการก็ยังคงถูกกําหนดใหมีบทบาทสําคัญ
เกี่ยวกับกระบวนการชุมนุมสาธารณะเชนเดิม โดยศาลมีอํานาจส่ังใหกลุมผูชุมนุมเลิกการชุมนุม
ตามคํารองขอของเจาหนาท่ีหรือมีอํานาจวินิจฉัยคํารองคัดคานของผูกลุมผูชุมนุมอันมีตอคําส่ังของ
เจาหนาท่ี 
 อยางไรก็ตาม  นับแตประเทศไทยได เปล่ียนแปลงการปกครองมาเปนระบอบ
ประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยเกือบทุกฉบับไดนําหลักการแบงแยกอํานาจ       
มาเปนแนวทางในการจัดต้ังและจําแนกองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยเปน 3 องคกร ไดแก ฝายบริหาร                    
ฝายนิติบัญญัติ และฝายตุลาการ โดยเฉพาะในฝายตุลาการท่ีใชอยูในนานาอารยประเทศสามารถ
จําแนกได 2 ระบบ กลาวคือ 1. ระบบศาลเด่ียว ไดแก ศาลยุติธรรมทําหนาท่ีวินิจฉัยขอพิพาท           
ท่ี เกิด ข้ึนตามบทบัญญัติของกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน  2. ระบบศาลคู  ไดแก                
ศาลยุติธรรมและศาลอ่ืนท่ีไมใชศาลยุติธรรม เชน ศาลปกครอง เปนตนโดยศาลยุติธรรมมีอํานาจ
วินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทท่ีเกิดตามกฎหมายเอกชน สวนศาลปกครองมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาท  
ท่ีเกิดตามกฎหมายมหาชน ท้ังนี้ ในกระบวนการชุมนุมสาธารณะ ศาลไมวาระบบใดยอมมีบทบาท
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สําคัญในกระบวนการใชเสรีภาพดังกลาวเสมอ เนื่องจากศาลจะเปนผูทําหนาท่ีวินิจฉัยช้ีขาด          
ขอพิพาทท่ีเกิดจากการชุมนุมสาธารณะไมวาจะเปนขอพิพาทในทางแพง อาญา และขอพิพาท
ในทางปกครอง โดยหนาท่ีอันถือวาเปนสาระสําคัญของศาลในกระบวนการชุมนุมสาธารณะ คือ 
การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังเลิกการชุมนุมของเจาหนาท่ี ดังนั้น การกําหนดให
ฝายตุลาการปฏิบัติหนาท่ีภายใตขอบเขตอํานาจของฝายตุลาการ และการกําหนดชองทางระงับ       
ขอพิพาทท่ีเกิดข้ึนจากการชุมนุมสาธารณะใหสอดคลองกับเขตอํานาจศาลแตละประเภท จะทําให
ทุกฝายท่ีเกี่ยวของไมวาจะเปนเจาหนาท่ีหรือกลุมผูชุมนุมสามารถบริหารจัดการการชุมนุม
สาธารณะไดอยางเปนระบบ และจะทําใหการสงเสริมเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะและการ
คุมครองความสงบเรียบรอยของสังคมผานคําวินิจฉัยช้ีขาดของศาลกระทําไดอยางมีประสิทธิภาพ   
 จากการศึกษาพบวา พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 บัญญัติใหศาล
ยุติธรรมมีอํานาจในการสั่งเลิกการชุมนุมสาธารณะ โดยมาตรา 21 กําหนดวา ในกรณีการชุมนุม
สาธารณะไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 14 กลาวคือ การชุมนุมสาธารณะท่ีไมเปนไปดวยเปนไป
ความสงบและปราศจากอาวุธ หรือการใชสิทธิและเสรีภาพของผูชุมนุมไมอยูภายใตขอบเขตการใช
สิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ตามมาตรา 6 หรือการชุมนุมโดยไม
แจงการชุมนุมตามมาตรา 10 หรือการชุมนุมท่ีผูแจงไมปฏิบัติตามคําส่ังของผูรับแจงหรือท่ีผูรับแจง
มีคําส่ังหามการชุมนุมตามมาตรา 11 หรือการชุมนุมท่ีจัดข้ึนหลังจากที่ผูยื่นคําขอไดรับหนังสือแจง
วาไมมีเหตุผลอันสมควรท่ีจะผอนผันกําหนดเวลาตามมาตรา 12 หรือกรณีท่ีผูจัดการชุมนุม         
หรือผูชุมนุมฝาฝนทําการชุมนุมใกลเคียงหรือภายในสถานท่ีหวงหามตามมาตรา 7 หรือมีการชุมนุม
สาธารณะกีดขวางทางเขาออก หรือรบกวนการปฏิบัติงานหรือการใชบริการสถานท่ีท่ีกําหนดตาม
มาตรา 8 หรือผูจัดการชุมนุมและผูชุมนุมไมปฏิบัติตามหนาท่ีของตนเองตามมาตรา 15 และมาตรา 
16 หรือผูชุมนุมเคล่ือนยายการชุมนุมโดยไมไดรับอนุญาตตามมาตรา 17 หรือผูชุมนุมไมเลิกการ
ชุมนุมตามกําหนดเวลาและไมไดมีการขอขยายระยะเวลาตามมาตรา 18 ใหเจาพนักงานดูแลการ
ชุมนุมดําเนินการประกาศใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมภายในระยะเวลาท่ีกําหนด หรือประกาศ          
ใหผูชุมนุมแกไขภายในระยะเวลาท่ีกําหนด ซ่ึงหากผูชุมนุมไมปฏิบัติตาม ใหเจาพนักงานดูแลการ
ชุมนุมสาธารณะรองขอตอศาลแพงหรือศาลจังหวัดท่ีมีเขตอํานาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุม
สาธารณะเพื่อมีคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะน้ัน ซ่ึงเม่ือศาลไดรับคําขอจากเจาหนาท่ี 
ใหศาลพิจารณาคําขอนั้นเปนการดวน และหากความปรากฏตอศาลวามีผูชุมนุมซ่ึงไมปฏิบัติตาม
ประกาศของเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะตามมาตรา 21 ใหศาลมีคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการ
ชุมนุมสาธารณะภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนด โดยผูชุมนุมสามารถอุทธรณคําส่ังตอศาลอุทธรณ
หรือศาลอุทธรณภาค คําส่ังศาลอุทธรณหรือศาลอุทธรณภาคใหเปนท่ีสุด  
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 อนึ่ง มาตรา 25 ยังไดบัญญัติอํานาจของศาลยุติธรรมเก่ียวกับการมีคําส่ังยุติการกระทําวา       
ในกรณีท่ีผูชุมนุมกระทําการใดๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรงและอาจเปนอันตรายแกชีวิต รางกาย จิตใจ 
หรือทรัพยสินของผูอ่ืนจนเกิดความวุนวายข้ึนในบานเมือง ใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ
มีอํานาจส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทํานั้น หากผูชุมนุมไมปฏิบัติตามคําส่ังดังกลาวใหเจาพนักงาน
ดูแลการชุมนุมสาธารณะและผูควบคุมสถานการณและผู ซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูควบคุม
สถานการณมีอํานาจดําเนินการเขาสลายการชุมนุมไดตามมาตรา 23 และมาตรา 24 โดยในกรณี      
ท่ีผูชุมนุมไมเห็นดวยกับคําส่ังดังกลาว ใหยื่นคํารองคัดคานตอศาลแพงหรือศาลจังหวัดท่ีมีเขต
อํานาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะเพ่ือพิจารณาภายในเวลาสามสิบวันนับแตวันท่ีมีคําส่ัง 
คําส่ังของศาลตามมาตราน้ีใหอุทธรณตอศาลอุทธรณหรือศาลอุทธรณภาค คําส่ังศาลอุทธรณหรือ
ศาลอุทธรณภาคใหเปนท่ีสุด 
 นอกจากนั้น จากการศึกษาทฤษฎีและหลักการทางกฎหมายมหาชนท่ีเกี่ยวของ ไดแก 
ระบบศาลคู ซ่ึงมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 
 ระบบศาลคู ไดแก ระบบที่กําหนดใหฝายตุลาการมี 2 ประเภท ไดแก ศาลยุติธรรมและ
ศาลปกครอง ซ่ึงใชอยูในกลุมประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) เชน สหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศไทย เปนตน ซ่ึงประเทศเหลานี้จะรวบรวมกฎหมายลายลักษณ
อักษรและทําการจัดหมวดหมูกฎหมายตางๆ โดยมีการแบงแยกประเภทกฎหมายออกเปนกฎหมาย
เอกชนซ่ึงเปนกฎหมายท่ีกําหนดนิติสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกัน เชน ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย เปนตน ซ่ึงกฎหมายเอกชนสวนใหญจะมีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับการกอ     
นิติสัมพันธประเภทตาง ๆ ภายใตการแสดงเจตนาตกลงกันของคูกรณี สวนกฎหมายมหาชนซ่ึงเปน
กฎหมายท่ีกําหนดนิติสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชน โดยรัฐมีสถานะทางกฎหมายท่ีเหนือกวาเอกชน          
โดยสวนมากจะเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีฝายนิติบัญญัติตราข้ึนเพื่อกําหนดใหเจาหนาท่ี
รัฐใชอํานาจมหาชนบังคับกับประชาชนผูอยูใตปกครอง โดยมีวัตถุประสงคเพื่อคุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนและการรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม เชน กฎหมายวาดวยการจราจร 
กฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร เปนตน ซ่ึงกฎหมายเหลานั้นจะกําหนดหลักเกณฑตาง ๆ เพื่อให
ประชาชนปฏิบัติโดยมีวัตถุประสงคเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม หากมีการฝาฝน
บทบัญญัติของกฎหมาย เจาหนาท่ีมีอํานาจออกคําส่ังใหผูฝาฝนกระทําการ งดเวนกระทําการ หรือ
ใชมาตรการทางปกครองท่ีกฎหมายกําหนดไว ซ่ึงกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนมีหลักการ
และนิติวิธีท่ีแตกตางกัน ทําใหตองมีการแบงประเภทของฝายตุลาการผูทําหนาท่ีวินิจฉัยช้ีขาด       
ขอพิพาทใหเหมาะสมและสอดคลองกับกฎหมายแตละประเภท กลาวคือ ศาลยุติธรรมมีอํานาจ
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วินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทท่ีเกิดตามกฎหมายเอกชน สวนศาลปกครองมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาท  
ท่ีเกิดตามกฎหมายมหาชน 
 จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 
บัญญัติใหเจาหนาท่ีมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองในหลายกรณี กลาวคือ คําส่ังใหเลิกการชุมนุม               
ในกรณีท่ีการชุมนุมสาธารณะขัดตอบทบัญญัติของกฎหมาย และคําส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทํา    
ในกรณีท่ีผูชุมนุมกระทําการใดๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรงและอาจเปนอันตรายแกชีวิต รางกาย จิตใจ 
หรือทรัพยสินของผูอ่ืนจนเกิดความวุนวายข้ึนในบานเมือง ซ่ึงโดยปกติกระบวนการออกคําส่ังทาง
ปกครองดังกลาวถือเปนกระบวนการท่ีอยูภายในขอบเขตและอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง 
อยางไรก็ตาม เม่ือฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองไมวาจะเปนคําส่ังใหเลิกการชุมนุมก็ดี คําส่ัง
ให เ ลิกการกระทําก็ดี  คําส่ังดังกลาวยอมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิของผู ชุมนุม 
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 จึงไดบัญญัติใหศาลยุติธรรมมีอํานาจในการควบคุม
ตรวจสอบคําส่ังทางปกครองดังกลาวดวย กลาวคือ การมีคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะ   
ท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามคํารองขอของเจาหนาท่ี หรือมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารอง
คัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําใด ๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรงและอาจเปน
อันตรายแกชีวิต รางกาย จิตใจ หรือทรัพยสินของผูอ่ืนจนเกิดความวุนวายข้ึนในบานเมือง ซ่ึงอํานาจ
ของศาลยุติธรรมดังกลาวสงผลทําใหฝายปกครองไมสามารถใชอํานาจบังคับบัญชาส่ังการให
เจาหนาท่ีดําเนินการตามกฎหมายไดอยางอิสระและเด็ดขาด เนื่องจากเจาหนาท่ีรัฐไมอาจปฏิบัติตาม
คําส่ังของผูบังคับบัญชาท่ีส่ังการใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมและส่ังใหผูใตบังคับบัญชาเขาสลายการ
ชุมนุมท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เพราะเจาหนาท่ีตองรอคําส่ังจากศาลกอน แทนท่ีจะสามารถใช       
ดุลยพินิจดําเนินการสลายการชุมนุมตามคําส่ังของผูบังคับบัญชาไดทันที 
 อีกประการหนึ่ง คําส่ังใหกลุมผูชุมนุมเลิกการชุมนุมก็ดี คําส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทํา
ก็ดี การใชกําลังสลายการชุมนุมของเจาหนาท่ีก็ดี ถือเปนรูปแบบของการออกคําส่ังหรือการกระทํา
ทางปกครอง ซ่ึงลวนมีสถานะเปนคําส่ังหรือการกระทําทางปกครองท้ังส้ิน ซ่ึงในระบบศาลคูนั้น 
คําส่ังหรือการกระทําดังกลาวจะอยูในอํานาจควบคุมของศาลปกครอง แตการที่พระราชบัญญัติ
กําหนดใหศาลยุติธรรมเปนผูมีอํานาจในการตรวจสอบคําส่ังทางปกครองท่ีเกี่ยวกับการชุมนุม
สาธารณะดังกลาว ยอมกอใหเกิดปญหาความไมเหมาะสมในการกําหนดใหศาลยุติธรรมใชดุลย
พินิจและอํานาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับคําส่ังทางปกครองดังกลาว เพราะศาลยุติธรรมใชหลักวิธี
พิจารณาในระบบกลาวหา และไมมีความเช่ียวชาญในกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองและ
วินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทในทางปกครองแตอยางใด ซ่ึงในประเทศท่ีใชระบบศาลคู เชน สหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนี เปนตน การออกคําส่ังทางปกครองจะเปนอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง และ
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การวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทในทางปกครองหรือการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครองเปนหนาท่ีของศาลปกครอง โดยศาลปกครองเปนผูมีความเช่ียวชาญในเร่ือง
ดังกลาวมากกวาศาลยุติธรรม เนื่องจากศาลปกครองเปนผูมีอํานาจโดยตรงในการตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังและการกระทําทางปกครองของเจาหนาท่ีฝายปกครอง  
 ดังนั้น การกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจตรวจสอบการใชอํานาจทางปกครองของ      
ฝายปกครอง โดยการมีคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมาย
ตามคํารองขอของเจาหนาท่ี หรือมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังให      
ผูชุมนุมยุติการกระทําใด ๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรงและอาจเปนอันตรายแกชีวิต รางกาย จิตใจ หรือ
ทรัพยสินของผูอ่ืนจนเกิดความวุนวายข้ึนในบานเมือง ยอมมีผลทําใหศาลยุติธรรมมีอํานาจควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองที่เกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ และสงผลให          
ฝายปกครองไมสามารถใชอํานาจสลายการชุมนุมท่ีไมชอบดวยกฎหมายไดอิสระและอยางเด็ดขาด 
เนื่องจากตองรอใหศาลยุติธรรมมีคําส่ังใหเลิกการชุมนุมเสียกอน ซ่ึงจะสงผลเสียตอการบริหาร
จัดการการชุมนุมของเจาหนาท่ี เนื่องจากเจาหนาท่ีจะไมสามารถควบคุมสถานการณและปองกัน
ความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการชุมนุมท่ีไมชอบดวยกฎหมายไดทันทวงที นอกจากนั้น การท่ี
ศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังเลิกการชุมนุม หรือมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของ
เจาหนาท่ีท่ีส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอกฎหมาย ซ่ึงตามรูปแบบมีสถานะเปนคําส่ังหรือการ
กระทําทางปกครอง โดยในระบบศาลคู คําส่ังดังกลาวตองอยูในการควบคุมตรวจสอบของศาล
ปกครอง จะสงผลกระทบตอกระบวนการพิจารณาและใชดุลยพินิจในการออกคําส่ังของศาล
ยุติธรรม เนื่องจากศาลยุติธรรมใชระบบวิธีพิจารณาคดีแบบกลาวหาและไมมีความเช่ียวชาญ          
ในกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองและวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทในทางปกครอง อันจะสงผลเสีย      
ตอความรอบคอบและประสิทธิภาพของกระบวนการตรวจสอบความชอบของคําส่ังทางปกครอง 
 อยางไรก็ตาม การกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุม
สาธารณะท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามคํารองขอของเจาหนาท่ี หรือมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาด    
คํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอกฎหมาย กอใหเกิดความ   
ไมเหมาะสม เนื่องจากการออกคําส่ังทางปกครองเปนเร่ืองท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง 
และยังสงผลกระทบตอการบังคับบัญชาภายในของฝายปกครอง เนื่องจากฝายปกครองไมสามารถ
ใชอํานาจส่ังการใหเจาหนาท่ีดําเนินการตามกฎหมายไดอยางอิสระและเด็ดขาด ดวยเหตุท่ีเจาหนาท่ี
รัฐไมอาจปฏิบัติตามคําส่ังของผูบังคับบัญชาที่ ส่ังการใหผู ชุมนุมเลิกการชุมนุมและส่ังให
ผูใตบังคับบัญชาเขาสลายการชุมนุมโดยปราศจากคําส่ังใหเลิกการชุมนุมของศาลยุติธรรมได 
นอกจากนั้น คําส่ังใหกลุมผูชุมนุมเลิกการชุมนุมก็ดี คําส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําก็ดี การใชกําลัง
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สลายการชุมนุมของเจาหนาท่ีก็ดี  ถือเปนรูปแบบของการออกคําส่ังหรือการกระทําทางปกครอง    
ซ่ึงลวนมีสถานะเปนคําส่ังหรือการกระทําทางปกครอง ซ่ึงในระบบศาลคูนั้น คําส่ังหรือการกระทํา
ดังกลาวจะอยูในอํานาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง แตการที่พระราชบัญญัติกําหนดให
ศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะ และมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาด       
คํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีไดส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอกฎหมาย ยอมสงผล
กระทบตอการใชดุลยพินิจและอํานาจในการตัดสินใจในการออกคําส่ังและการวินิจฉัยช้ีขาด         
ขอพิพาททางปกครองของศาลยุติธรรม เพราะศาลยุติธรรมใชระบบวิธีพิจารณาคดีแบบกลาวหา 
และไมมีความเช่ียวชาญในกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองและการวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาททาง
ปกครอง ดังนั้น กรณีดังกลาวจึงไมสอดคลองกับทฤษฎีและหลักการทางกฎหมายมหาชนอันไดแก 
ระบบศาลคู  
 จากการศึกษาขางตนพบวา ขอเท็จจริงท่ีเกี่ยวของกับปญหาทางกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการ
กําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจในการส่ังเลิกการชุมนุมและการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาททางปกครอง 
ซ่ึงเปนปญหาท่ีทําใหศาลยุติธรรมเขาไปวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทท่ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
อันสงผลกระทบตอระบบศาลคู โดยผูวิจัยจะขอยกขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในช้ันการพิจารณา             
รางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ...  ของสภานิติบัญญัติแหงชาติ ซ่ึงมีเนื้อหาทาง
กฎหมายดังตอไปนี้ 
 ขอเท็จจริงท่ี 1 คําอภิปรายของศาสตราจารย ดร. สมคิด เลิศไพฑูรย สมาชิกสภา        
นิติบัญญัติแหงชาติ14 สรุปความไดดังนี้ 
 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาคดีเฉพาะแยกตางหากจากศาลยุติธรรมโดยมีอํานาจ
พิจารณาคดีพิพาทระหวางเอกชนกับรัฐ หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีรัฐ ตามแตกรณี ดังนั้น     
เม่ือพิจารณาขอพิพาทที่จะเกิดข้ึนตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะแลว จะเห็นวาลวน        
แตเปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับเจาหนาท่ีหรือหนวยงานของรัฐท้ังส้ิน ดังนั้น โดยหลักวิชาการ
ทางกฎหมาย ศาลปกครองจึงเปนศาลท่ีมีอํานาจในการพิจารณาคดีเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ  
 ขอเท็จจริงท่ี 2 สํานักงานศาลปกครองไดมีหนังสือเสนอความเห็นและแนวทางแกไข
รางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... สรุปความไดดังนี้15 
 ประเทศไทยเปนประเทศท่ีมีระบบกฎหมายปกครอง ดังนั้น โดยสภาพของประเทศ       
ท่ีมีระบบนี้ การส่ังการใดๆ ท่ีหากพิจารณาแลวอยูในปริมณฑลของกิจการทางปกครอง ซ่ึงเปน

                                                 
14 รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ ครั้งที่ 23/2558 วันศุกรที่ 1 พฤษภาคม 2558 
15 หนังสือรองคัดคางรางพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ของสํานักงานศาลปกครอง     

ดวนที่สุด ที่ ศป 0026/253 ลงวันที่ 27 มีนาคม 2558 
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กิจการท่ีมุงหมายปองกันไมใหความไมสงบเรียบรอยเกิดข้ึนแกสังคม มากกวาการปราบปรามความ
ไมสงบเรียบรอยท่ีไดเกิดข้ึนแลวและหาตัวผูกระทําความผิดมาลงโทษ จึงยอมเห็นในเบ้ืองตนไดวา
การส่ังการนั้นเปนอํานาจและหนาท่ีของฝายปกครองท่ีจะตองดําเนินการ เนื่องจากฝายปกครอง       
มีเอกสิทธ์ิอันไดมาแตอํานาจมหาชน (กฎหมายลําดับพระราชบัญญัติ) จึงไมจําตองไปขออนุญาต
จากศาล (ไมวาจะเปนศาลใด) เพื่อใหศาลส่ังการนั้นๆ แตประการใด ท้ังนี้ หากพิจารณาและยอมรับ
วา การส่ังเลิกการชุมนุมก็ดี การส่ังยุติการชุมนุมก็ดี เปนกิจการของฝายปกครอง หรือการส่ังยุติการ
กระทําตามรางมาตรา 25 กฎหมายนี้ไดบัญญัติมอบอํานาจใหเจาหนาท่ีไวอยางชัดเจนและโดยตรง 
ในการออกคําส่ังเพื่อบังคับการฝายเดียวตอผูชุมนุม (คูกรณีตามคําส่ังทางปกครอง) ซ่ึงไมจําตองนํา
เร่ืองดังกลาวไปใหศาลออกเปนคําส่ังมาบังคับการอีก คําส่ังดังกลาวจึงหาใชการดําเนินการ           
ในกระบวนการยุติธรรมทางศาลไม ลักษณะเชนนี้พึงกลาวไดวา การกระทําตามรางมาตรา 25              
มีลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง แตรางพระราชบัญญัติไดนํากิจการนี้ไปใหศาลยุติธรรมดําเนินการ
ยอมทําใหกลาวไดวารางกฎหมายนี้ไดทําการเปล่ียนระบบกฎหมายของประเทศไปเปนระบบ
กฎหมายท่ีไมมีระบบกฎหมายปกครอง 
 จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา การกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ัง        
ใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามคํารองขอของเจาหนาท่ี 
หรือมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอ
กฎหมาย ยอมมีผลทําใหศาลยุติธรรมมีอํานาจควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง
ท่ีเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ และทําใหฝายปกครองไมสามารถใชอํานาจสลายการชุมนุมท่ีไม
ชอบดวยกฎหมายไดอิสระและอยางเด็ดขาด เนื่องจากตองรอใหศาลยุติธรรมมีคําส่ังใหเลิกการ
ชุมนุมเสียกอน ท้ังท่ีโดยปกติฝายปกครองสามารถใชดุลยพินิจออกคําส่ังเลิกการชุมนุมและเขา
สลายการชุมนุมไดโดยตรง โดยไมจําเปนตองไปรองขอใหฝายตุลาการดําเนินการออกคําส่ังเลิกการ
ชุมนุมกอนแตอยางใด นอกจากนี้ คําส่ังใหกลุมผูชุมนุมเลิกการชุมนุม และคําวินิจฉัยช้ีขาด            
คํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังใหผู ชุมนุมยุติการกระทํา ยอมตกอยูภายใตรูปแบบ 
หลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดไวในกฎหมายปกครองโดยเฉพาะ ซ่ึงศาลปกครองในฐานะองคกร   
ท่ีถูกจัดต้ังข้ึนเพื่อวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทในทางปกครองยอมมีความเช่ียวชาญในเร่ืองดังกลาว
มากกวาศาลยุติธรรม ซ่ึงการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจดังกลาว จึงสงผลใหเกิดปญหาทาง
กฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังใหผู ชุมนุมเลิกการชุมนุม              
และมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีไดส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัด    
ตอบทบัญญัติของกฎหมาย 
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 ดังนั้น จะเห็นไดวา การกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการ
ชุมนุมสาธารณะท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามคํารองขอของเจาหนาท่ี หรือมีอํานาจวินิจฉัย    
ช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอกฎหมาย ทําให         
ฝายปกครองไมสามารถใชดุลยพินิจบริหารจัดการชุมนุมไดอยางอิสระ และสงผลกระทบกับสาย
บังคับบัญชาภายในของฝายปกครอง เนื่องจากเจาหนาท่ีตองรอคําส่ังใหเลิกการชุมนุมของศาล
เสียกอน ทําใหไมอาจปฏิบัติตามคําส่ังของผูบังคับบัญชาท่ีส่ังการใหผูชุมนุมยุติการชุมนุมและส่ังให
ผูใตบังคับบัญชาเขาสลายการชุมนุม อีกประการหนึ่ง การกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ัง
ใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะ หรือมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ี     
ท่ีส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอกฎหมาย ยอมสงผลกระทบตอการใชดุลยพินิจและอํานาจ   
ในการตัดสินใจของศาลยุติธรรม เนื่องจากศาลยุติธรรมใชระบบวิธีพิจารณาคดีแบบกลาวหา และ
ไมมีความเช่ียวชาญในกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองหรือการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทในทาง
ปกครอง ซ่ึงกรณีดังกลาว จะผลเสียตอประสิทธิภาพของการบริหารจัดการชุมนุมของฝายปกครอง
และระบบการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยศาลปกครอง 
ตลอดถึงกระทบตอความนาเช่ือถือของศาล และทําลายความศรัทธาและความเช่ือม่ันท่ีประชาชน    
มีตอองคกรศาลโดยไมจําเปน 
 4.3.2 แนวทางการแกไขปญหา 
 ผูวิจัยเห็นควรใหมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 
โดยตัดอํานาจของศาลยุติธรรมในสวนของการมีคําส่ังเลิกการชุมนุมตามมาตรา 21 และอํานาจ
วินิจฉัยชี้ขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีไดส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอบทบัญญัติ
ของกฎหมายตามมาตรา 25 เพื่อใหฝายปกครองสามารถใชอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมาย       
ในการบริหารจัดการการชุมนุมสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอยางยิ่งกระบวนการใช
อํานาจบังคับบัญชาของฝายปกครองในการมีคําส่ังใหเจาหนาท่ีผูอยูใตบังคับบัญชาดําเนินการ
ควบคุมและสลายการชุมนุม ซ่ึงเจาหนาท่ีจะสามารถปฏิบัติตามคําส่ังของผูบังคับบัญชาไดทันที   
โดยไมตองรอคําส่ังใหเลิกการชุมนุมของศาลยุติธรรม อันจะทําใหเจาหนาท่ีสามารถควบคุม
สถานการณและปองกันความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการชุมนุมท่ีไมชอบดวยกฎหมายได
ทันทวงที นอกจากนั้น การตัดอํานาจออกคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุม และอํานาจวินิจฉัย           
ช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอกฎหมายของศาล
ยุติธรรมออกไป จะทําใหสอดคลองกับระบบศาลคู เนื่องจากจะทําใหอํานาจในการควบคุมคําส่ัง
ทางปกครองหรือการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาททางปกครองกลับไปอยูในอํานาจของศาลปกครอง  
เพราะศาลปกครองเปนผูมีความเช่ียวชาญและมีอํานาจโดยตรงในการตรวจสอบความชอบดวย
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กฎหมายของคําส่ังและการกระทําทางปกครอง อันจะสงผลใหกระบวนการตรวจสอบความชอบ
ของคําส่ังทางปกครองเปนไปดวยความรอบคอบและมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 
 จากการศึกษาพบวา กฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะของประเทศท่ีเปนตนแบบของ
การใชระบบศาลคู ไมไดมีการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังยุติการชุมนุมหรือมีอํานาจ
วินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทในการปกครองแตอยางใด เชน  
 สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี เปนประเทศหน่ึงท่ีเปนตนแบบของการใชระบบศาลคู      
โดยมีการจัดต้ังศาลปกครองและศาลยุติธรรมข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทที่เกิดจาก
บทบัญญัติของกฎหมายท่ีแตกตางกัน โดยรัฐบัญญัติวาดวยการชุมนุมและการเดินขบวนของ
สหพันธรัฐ ลงวันท่ี 15 พฤศจิกายน 1978 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการรับรอง
เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนชาวเยอรมันทุกคน และกําหนดขอบเขตการใชเสรีภาพของการ
ชุมนุมสาธารณะเพื่อปองกันมิใหการชุมนุมสาธารณะกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคม          
ไดกําหนดกระบวนการออกคําส่ังหามการชุมนุมและการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครอง ดังนี้ 
 1. การชุมนุมในพ้ืนท่ีปดหรือในอาคาร เจาหนาท่ีตํารวจสามารถยุติการชุมนุมไดทันที
ในกรณีดังนี้ 1. กรณีท่ีจะเกิดความวุนวายโกลาหลและมีแนวโนมท่ีจะเกิดความรุนแรง เจาหนาท่ี
ตํารวจสามารถหยุดการชุมนุมนั้นได 2. หากเจาท่ีตํารวจสังเกตเห็นวา ผูนําการชุมนุมปลอยให        
ผูชุมนุมพกพาอาวุธเขามาในท่ีชุมนุม ตํารวจสามารถหยุดการชุมนุมนั้นได 3. หากผูนําการชุมนุมไม
สามารถควบคุมใหผูชุมนุมหยุดพฤติกรรม หรือการกระทําท่ีไมดีได ตํารวจสามารถระงับและหยุด
การชุมนุมนั้นได 4. เจาหนาท่ีตํารวจมีสิทธ์ิท่ีจะยุติการชุมนุม และใหผูชุมนุมท่ีแสดงความกาวราว
แยกยายกลับบาน ซ่ึงผูชุมนุมจะตองเช่ือฟงและปฏิบัติตามคําส่ังของเจาหนาท่ีตํารวจอยางเครงครัด16 
 2. การชุมนุมในท่ีสาธารณะในพื้นท่ีกลางแจง เจาหนาท่ีตํารวจสามารถท่ีจะส่ังยุติการ
ชุมนุมไดในกรณีตอไปน้ี 1. กรณีท่ีผูชุมนุมจะทําใหมีผลกระทบตอศาสนสถาน หรือท่ีสําคัญทาง
ศาสนา เชน โบสถ โบราณสถาน ฯลฯ 2. กรณีท่ีมีการแสดงออกซ่ึงมีการแบงแยกเหยียดสีผิว หรือ
กีดกันทางเช้ือชาติ เผาพันธุ 3. กรณีท่ีผูนําการชุมนุมไมไดแจงช่ือรายละเอียดของหนวยรักษาความ
ปลอดภัยการชุมนุมนอยกวา 48 ช่ัวโมง หรือมีการแจงเท็จหรือซ่ึงไมตรงกับความเปนจริง17 
นอกจากนั้น ผูเขาชุมนุมจะตองปฏิบัติตามคําส่ังของผูนําการชุมนุม หรือ หนวยรักษาความปลอดภัย
อยางเครงครัด หากผูเขาชุมนุมแสดงกิริยากาวราว ผูนําการชุมนุมตองหยุดการชุมนุมนั้นทันที และ

                                                 
16 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 13. 
17 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 15. 
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เจาหนาท่ีตํารวจสามารถส่ังผูเขาชุมนุมท่ีไมเช่ือฟงกลับบานทันที18 ท้ังนี้ หากผูชุมนุมปกปดใบหนา
ดวยวัสดุใด ๆ เพื่อปองกันไมใหมีการจดจําใบหนาได ในระหวางการชุมนุม หรือผูชุมนุมพกพาวัสดุ
ในการปกปด ปดบังใบหนาโดยซุกซอนไวในกระเปา เวนแตเจาหนาท่ีตํารวจจะอนุญาตใหปกปด
ใบหนาไดแลวแตกรณี หรือเปนกรณีพิเศษ เชน ผูหญิงท่ีนับถือศาสนาอิสลามท่ีตองใชผาดําปดบัง
ใบหนา เจาหนาท่ีตํารวจสามารถสงผูชุมนุมหรือบังคับใหผูชุมนุมกลับบานได19 
 ท้ังนี้ จะเห็นวาการเจาหนาท่ีตํารวจสามารถใชดุลยพินิจออกคําส่ังยุติการชุมนุมไดดวย
ตนเองโดยไมจําเปนตองไปรองขออนุญาตจากศาลกอนแตอยางใด นอกจากนี้ การควบคุม
ตรวจสอบการสลายการชุมนุม การโตแยงและตรวจสอบคําส่ังทางปกครองเก่ียวกับการหามหรือ
การสลายการชุมนุมของเจาหนาท่ีตามกฎหมายวาดวยการชุมนุมหรือการเดินขบวนยอมเปนไป 
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung-VwGO) ซ่ึงกําหนด
เกี่ยวกับการอุทธรณคําส่ังทางปกครองและการฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของคําส่ังทางปกครองดังกลาว ผู ท่ีไดรับผลกระทบจึงตองใชสิทธิในทางศาลเพ่ือ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการบังคับทางปกครองโดยใชคําฟองแบบโตแยงคําส่ังทาง
ปกครอง (Anfechtungsklage) ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO)20 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบข้ันตอนการมีคําส่ังยุติการชุมนุมตามกฎหมายวาดวยการ
ชุมนุมสาธารณะของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศไทยแลวพบวา ประเทศไทยตอง
ยกเลิกอํานาจออกคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุม และอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดคํารองคัดคานคําส่ังของ
เจาหนาท่ีท่ีส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอกฎหมายของศาลยุติธรรม โดยนํารูปแบบการออก
คําส่ังยุติการชุมนุมและวิธีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังใหยุติการชุมนุมของ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมาปรับใช เนื่องจากการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจดังกลาว      
สงผลกระทบตอการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีฝายปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่ง
กระบวนการใชอํานาจบังคับบัญชาของฝายปกครองในการมีคําส่ังใหเจาหนาท่ีผูอยูใตบังคับบัญชา
ดําเนินการควบคุมและสลายการชุมนุม  ซ่ึงเจาหนาท่ีจะไมสามารถปฏิบัติตามคําส่ังของ
ผูบังคับบัญชาได หากปราศจากคําส่ังยุติการชุมนุมของศาลยุติธรรม อันจะทําใหเจาหนาท่ีไม
สามารถควบคุมสถานการณและปองกันความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการชุมนุมท่ีไมชอบดวย

                                                 
18 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 19. 
19 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge-Versammlungsgesetz (VersG), มาตรา 17A. 
20 จาก การชุมนุมและการเดินขบวนในระบบกฎหมายเยอรมัน (น.13), โดย วรนารี สิงหโต, โครงการ

ศึกษาแนวทางการสรางสุขภาวะในการชุมนุมสาธารณะ มูลนิธิสาธารณสุขแหงชาติ (มสช.)  สํานักงานกองทุน
สนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ (สสส.), www.ppvoice.thainhf.org/document/article/article_858.pdf. 
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กฎหมายไดทันทวงที นอกจากนั้น คําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุม และคําวินิจฉัยช้ีขาดคํารอง
คัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังใหผู ชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอกฎหมายของศาลยุติธรรม          
โดยรูปแบบมีสถานะเปนคําส่ังและการกระทําทางปกครอง ซ่ึงในประเทศท่ีเปนตนแบบของการใช
ระบบศาลคูจะกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง แตการกําหนดใหกรณีดังกลาวอยูในอํานาจ
ของศาลยุติธรรม ยอมไมสอดคลองกับระบบศาลคู เนื่องจากจะสงผลกระทบตอการใชดุลยพินิจ
และอํานาจในการตัดสินใจในการออกคําส่ังและการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทของศาลยุติธรรม 
เนื่องจากศาลยุติธรรมไมมีความเชี่ยวชาญในกรณีดังกลาว 
 ดังนั้น จะเห็นไดวา หากประเทศไทยไดแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ. 2558 โดยตัดอํานาจของศาลยุติธรรมในสวนของการออกคําส่ังเลิกการชุมนุมตาม
มาตรา 21 และอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีไดส่ังใหผูชุมนุมยุติการ
กระทําท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามมาตรา 25 จะทําใหฝายปกครองสามารถใชอํานาจ
ควบคุมการชุมนุมไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอยางยิ่งฝายปกครองจะสามารถใชดุลยพินิจ   
ส่ังการใหเจาหนาท่ีผูอยูใตบังคับบัญชาดําเนินการควบคุมและสลายการชุมนุมท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย และเจาหนาท่ีก็สามารถปฏิบัติตามคําส่ังของผูบังคับบัญชาไดทันทีโดยไมตองรอคําส่ัง      
ใหเลิกการชุมนุมของศาลยุติธรรม ซ่ึงจะทําใหเจาหนาท่ีฝายปกครองปฏิบัติหนาท่ีไดอยางอิสระและ
เด็ดขาด และสงผลดีตอบทบาทของเจาหนาท่ีในการสงเสริมเสรีภาพในการชุมนุมและการคุมครอง
ความสงบเรียบรอยของสังคม นอกจากนั้น การตัดอํานาจของศาลยุติธรรมในสวนของการออก
คําส่ังเลิกการชุมนุม และอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีไดส่ังให                 
ผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมาย จะสงผลใหศาลปกครองเปนผูมีอํานาจ         
ในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของเจาหนาท่ีรัฐดังกลาว       
ซ่ึงทําใหกระบวนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองมีประสิทธิภาพ
ยิ่งข้ึน เนื่องจากถูกดําเนินการโดยองคกรเจาของอํานาจท่ีมีความเชี่ยวชาญโดยตรง 
 อนึ่ง ผูวิจัยเห็นควรใหมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 
2558 โดยการยกเลิกบทบัญญัติในสวนของการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจในการส่ังเลิก       
การชุมนุมตามมาตรา 21 เพ่ือใหเจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถใชดุลยพินิจส่ังเลิกการชุมนุมและ
สลายการชุมนุมไดทันที ดังนี้ 
 “มาตรา 21 ในกรณีมีการชุมนุมสาธารณะท่ีไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 14 หรือ
กรณีผูจัดการชุมนุมหรือผูชุมนุมฝาฝนมาตรา 7 หรือไมปฏิบัติตามมาตรา 8 มาตรา 15 มาตรา 16 
มาตรา 17 หรือมาตรา 18 ใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะดําเนินการ ดังตอไปนี้ 
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 (1) กรณีการชุมนุมสาธารณะท่ีไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 14 หรือไมเลิกการ
ชุมนุมภายในระยะเวลาท่ีไดแจงไวตอผูรับแจงตามมาตรา 18 ใหประกาศใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุม
ภายในระยะเวลาที่กําหนด 
 (2) กรณีผูจัดการชุมนุมหรือผูชุมนุมฝาฝนมาตรา 7 หรือไมปฏิบัติตามมาตรา 8 มาตรา 
15 มาตรา 16 หรือมาตรา 17 ใหประกาศใหผูชุมนุมแกไขภายในระยะเวลาที่กําหนด 
 หากผูชุมนุมไมปฏิบัติตามประกาศตามวรรคหน่ึง ใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุม
สาธารณะมีอํานาจส่ังเลิกการชุมนุมโดยมีอํานาจกระทําการท่ีจําเปนตามแผนหรือแนวทางการดูแล
การชุมนุมสาธารณะท่ีคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบตามขอเสนอแนะของสํานักงานตํารวจ
แหงชาติ  
 แผนหรือแนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะตามวรรคสอง  ตองกําหนดให 
เจาพนักงานหลีกเล่ียงการใชกําลัง ในกรณีท่ีไมอาจหลีกเล่ียงการใชกําลังได ใหใชกําลังและ
เคร่ืองมือควบคุมฝูงชนเพียงเทาท่ีจําเปน” 
 นอกจากนั้น ผูวิจัยเห็นควรใหแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 
2558 โดยยกเลิกอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีไดส่ังใหผูชุมนุมยุติการ
กระทําท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามมาตรา 25 วรรคสอง ของศาลยุติธรรม เพื่อใหศาล
ปกครองเปนผูมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทํา ดังน้ี 
 “มาตรา 25 ในกรณีท่ีผูชุมนุมกระทําการใดๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรงและอาจเปนอันตราย
แกชีวิต รางกาย จิตใจ หรือทรัพยสินของผูอ่ืนจนเกิดความวุนวายข้ึนในบานเมือง ใหเจาพนักงาน
ดูแลการชุมนุมสาธารณะมีอํานาจส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทํานั้น หากผูชุมนุมไมปฏิบัติตามคําส่ัง
ดังกลาวใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะและผูควบคุมสถานการณและผูซ่ึงไดรับมอบหมาย
จากผูควบคุมสถานการณมีอํานาจดําเนินการตามมาตรา 23 และมาตรา 24” 
  
 



บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 
 พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 เปนกฎหมายท่ีกําหนดกลไกในการ
ควบคุมการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะใหอยูในความสงบเรียบรอยและไมกระทบตอสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ทําใหรัฐในฐานะผูปกครองสามารถจัดระเบียบการชุมนุมสาธารณะ      
ไดอยางมีประสิทธิภาพผานหลักเกณฑและเง่ือนไขตางๆ ที่กําหนดไวในกฎหมาย ผูวิจัยจึงไดศึกษา
กลไกหรือมาตรการควบคุมการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะตามพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ. 2558 เฉพาะในสวนท่ีเกี่ยวกับปญหาการกําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการ
ชุมนุมอยางกวาง ซ่ึงเปนชองทางใหเจาหนาท่ีใชดุลยพินิจบังคับใชกฎหมายตอบุคคลอ่ืนท่ีไมใช
ผูจัดการชุมนุม  และปญหาเกี่ยวกับการกําหนดประเภทของพื้นท่ีในการชุมนุมสาธารณะ                
ซ่ึงกฎหมายไมไดแบงประเภทพื้นท่ีการชุมนุมตามลักษณะทางกายภาพหรือวัตถุประสงคในการใช
ประโยชน ทําใหการชุมนุมสาธารณะตองอยูภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขของกฎหมายเหมือนกัน
ทุกกรณีไมวาจะไดชุมนุมในพื้นท่ีลักษณะใด และประการสุดทาย คือ ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับ
การกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจในการส่ังเลิกการชุมนุมตามมาตรา 21 และวินิจฉัยขอพิพาททาง
ปกครองตามมาตรา 25 ซ่ึงทําใหฝายปกครองไมสามารถใชอํานาจปกครองไดอยางอิสระและยังเปน
การตัดอํานาจของศาลปกครองอีกดวย ซ่ึงปญหาที่กลาวมานั้นไดสงผลใหกลไกหรือมาตรการ      
ในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะตามบทบัญญัติของกฎหมายไมสอดคลองหลักการและทฤษฎี
เกี่ยวกับหลักนิติรัฐ หลักจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ีจําเปน และระบบศาลคู และหลักการควบคุม
ฝายปกครองโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง  
       จากการศึกษาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ผูวิจัย     
จะขอกลาวถึงปญหาทางกฎหมาย ดังตอไปนี้ 
 1)  ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบังคับใชบทนิยามในสวนของผูจัดการชุมนุมตาม
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ตามมาตรา 4 และมาตรา 10 
 กระบวนการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ ผูจัดการชุมนุมถือเปนผูริเร่ิมกอใหเกิด
การชุมนุมข้ึน เนื่องจากเปนผูชักจูงประชาชนผูท่ีมีแนวคิดหรือขอเรียกรองในเร่ืองเดียวกันให
มารวมชุมนุมเพ่ือใชอิสรภาพทางความคิดและอิสรภาพทางรางกายแสดงออกถึงแนวความคิดหรือ
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อุดมคติทางการเมืองการปกครอง หรือความตองการของตนเองตอรัฐ เพื่อใหรัฐในฐานะผูปกครอง
ไดรับฟงและนําขอเรียกรองไปดําเนินการตอไป โดยจะเร่ิมจากการที่ผูจัดการชุมนุมนําเสนอปญหา
ของตนออกไปสูสาธารณะ และชักชวนผูท่ีมีอุดมการณหรือความตองการในแนวเดียวกันใหมารวม
ชุมนุม โดยผูจัดการชุมนุมจะเปนผูบริหารจัดการการชุมนุมทุกอยาง ตั้งแตการกําหนดสถานท่ี
ชุมนุม การจัดหาทุน การกําหนดประเด็นขอเรียกรอง การดูแลความปลอดภัยของผูเขารวมชุมนุม 
และในระหวางการชุมนุม ผูจัดการชุมนุมจะเปนตัวแทนกลุมผูชุมนุมในการไปยื่นขอเรียกรองตอรัฐ 
ดังนั้น ผูจัดการชุมนุมจะเปนผูกําหนดภาพรวมและทิศทางของการชุมนุม การชุมนุมจะเปนไป    
โดยสงบและปราศจากอาวุธ หรือมีโอกาสจะขัดความสงบเรียบรอยของสังคมหรือกระทบสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลอ่ืน หรือโอกาสท่ีขอเรียกรองจะไดรับการแกไขจากรัฐ ส่ิงเหลานี้จะข้ึนอยูกับ
บทบาทและแนวทางการบริหารจัดการของผูจัดการชุมนุมแทบท้ังส้ิน 
 จากการศึกษาพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 พบวา การกําหนดบท
นิยามตามมาตรา 4 และมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ในสวนของ
ผูจัดการชุมนุม เปนการกําหนดความหมายของผูจัดการชุมนุมสาธารณะอยางกวาง ทําใหเกิดปญหา
การกําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุมท่ีไมชัดเจนและคลุมเครือ เปดชองใหเจาหนาท่ี
ของรัฐสามารถใชดุลพินิจไดอยางกวางขวาง สงผลทําใหเกิดการบังคับใชกฎหมายตอผูอ่ืนท่ีไมใช
ผูจัดการชุมนุม ไมวาจะเปนผูเชิญชวนหรือนัดใหผูอ่ืนมารวมการชุมนุมสาธารณะในวัน เวลา และ
สถานท่ีท่ีกําหนดไมวาจะดวยวิธีการใดๆ โดยแสดงออกหรือมีพฤติการณทําใหผูอ่ืนเขาใจวาตนเปน
ผูจัดหรือรวมจัดใหมีการชุมนุม ตลอดถึงผูขออนุญาตใชสถานท่ีหรือเคร่ืองขยายเสียงหรือขอใหทาง
ราชการอํานวยความสะดวกในการชุมนุม ซ่ึงการกําหนดบทนิยามดังกลาวไมสอดคลองกับหลักการ
ท่ัวไปของการเปนผูจัดการชุมนุม เนื่องจากในทางสากลและกฎหมายวาดวยการชุมนุมสาธารณะ
ของตางประเทศ เชน สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐเกาหลี เปนตน จะกําหนดใหผูจัดการ
ชุมนุม หมายถึง ผูริเร่ิมกอใหเกิดการชุมนุมเทานั้น และยังกําหนดใหผูจัดการชุมนุมตองแจงช่ือ ท่ีอยู 
และรายละเอียดตาง ๆ ของตนเอง ตอเจาหนาท่ีกอนการชุมนุม ทําใหเจาหนาท่ีทราบวาใครเปน
ผูจัดการชุมนุมต้ังแตเร่ิมการชุมนุม นอกจากนั้น การใชดุลยพินิจของเจาหนาท่ีเพื่อบังคับใช
กฎหมายยังอาจสงผลตอผูท่ีไมมีสวนเกี่ยวของกับการจัดการชุมนุมตามบทนิยามดังกลาว เชน 
บุคคลผูท่ีแสดงออกใหผูอ่ืนเขาใจวาตนเปนผูจัดการชุมนุมโดยไมไดตั้งใจ ไดแก คนท่ีถูกผูจัดการ
ชุมนุมจางใหไปแจกใบปลิวเกี่ยวกับการชุมนุม หรือคนขับรถใหกับผูจัดการชุมนุม ทําใหบุคคล
ดังกลาวตองกลายเปนผูจัดการชุมนุมไปดวยและมีหนาท่ีและความรับผิดตามกฎหมาย ท้ังท่ีในความ
เปนจริงแลวบุคคลนั้นอาจเปนเพียงผูรับทําภารกิจบางประการจากผูจัดการชุมนุมเทานั้น โดยไมได
มีเจตนาหรือมีสวนในการกอใหเกิดการชุมนุมเลย  
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 จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา การกําหนดใหผูริเร่ิมการชุมนุมสาธารณะเปน
ผูจัดการชุมนุม และยังกําหนดใหผูจัดการชุมนุมหมายความรวมถึงผูบริหารจัดการชุมนุมในระหวาง
การชุมนุมและผูมีหนาท่ีท่ีเกี่ยวของท้ังหมดอันไดแก ผูเชิญชวนหรือนัดใหผูอ่ืนมารวมการชุมนุม
สาธารณะในวัน เวลา และสถานท่ีท่ีกําหนดไมวาจะดวยวิธีการใดๆ โดยแสดงออกหรือมีพฤติการณ
ทําใหผูอ่ืนเขาใจวาตนเปนผูจัดหรือรวมจัดใหมีการชุมนุม รวมท้ังผูขออนุญาตใชสถานท่ีหรือเคร่ือง
ขยายเสียงหรือขอใหทางราชการอํานวยความสะดวกในการชุมนุม ทําใหเจาหนาท่ีสามารถใช 
ดุลยพินิจกําหนดตัวผูจัดการชุมนุมเพื่อดําเนินการทางกฎหมายไดอยางไรขอบเขต จนสงผลกระทบ
ตอกระบวนการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะผานชองทางของผูจัดการชุมนุม ซ่ึงถือวาเปนผูมี
บทบาทสําคัญท่ีสุดในกระบวนการใชเสรีภาพในการชุมนุม ซ่ึงทําใหเกิดอุปสรรคตอการรวมตัวกัน
ของประชาชนเพื่อใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ อันสงผลกระทบตอการใชเสรีภาพของกลุม 
ผูชุมนุมเกินความจําเปน จนสงผลใหเกิดปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใชบทนิยามในสวน
ของผูจัดการชุมนุม 
      ดังนั้น การกําหนดขอบเขตความหมายของผูจัดการชุมนุมอยางกวาง เพื่อใหเจาหนาท่ี
สามารถกําหนดตัวผูรับผิดชอบในการชุมนุมสาธารณะไดงายและเกิดความสะดวกในการบริหาร
จัดการและควบคุมการชุมนุม จะเปดชองใหเจาหนาท่ีบังคับใชกฎหมายกับผูจัดการชุมนุม             
ไมสอดคลองกับหลักการท่ัวไปของการเปนผูจัดการชุมนุม และหลักสากลตามกฎหมายวาดวยการ
ชุมนุมสาธารณะของตางประเทศ เชน สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐเกาหลี เปนตน          
ท่ีตองการกําหนดบังคับเฉพาะผูริเร่ิมกอใหเกิดการชุมนุมเทานั้น โดยเจาหนาท่ีสามารถใชดุลยพินิจ
บังคับใชกฎหมายตอผูท่ีไมมีสวนเกี่ยวของกับการชุมนุม เชน บุคคลผูท่ีแสดงออกใหผูอ่ืนเขาใจวา
ตนเปนผูจัดการชุมนุมโดยไมไดตั้งใจ ไดแก คนท่ีถูกผูจัดการชุมนุมจางใหไปติดใบปลิวเกี่ยวกับ
การชุมนุม หรือคนขับรถใหกับผูจัดการชุมนุม เปนตน อีกท้ัง ยังเปนชองทางในการสงเสริม          
ใหเจาหนาท่ีรัฐมุงใชอํานาจทางปกครองควบคุมการชุมนุมสาธารณะโดยไมคํานึงถึงการใชเสรีภาพ
ในการชุมนุมสาธารณะ ซ่ึงการกําหนดบทนิยามไวเชนนี้ถือเปนการกําหนดเง่ือนไขตอตัวบุคคล  
เพื่อจํากัดการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะทําใหการริเร่ิมการชุมนุมไมสามารถทําไดอยาง
เต็มท่ี อันเปนการการสรางภาระใหแกประชาชนเกินความจําเปน จนอาจเขาขายเปนการละเมิดสิทธิ              
และเสรีภาพของประชาชนดวยการใชอํานาจตามอําเภอใจ และมีผลเปนการลิดรอนการใชเสรีภาพ
ในการชุมนุมสาธารณะของประชาชนเกินความจําเปน 
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 2) ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดประเภทของพื้นท่ีในการชุมนุมสาธารณะ 
ตามมาตรา 4 และมาตรา 10 วรรคหนึ่ง 
 ในอดีตจนถึงปจจุบัน กระบวนการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ พื้นท่ีในการ
ชุมนุมถือเปนปจจัยสําคัญในการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ โดยการชุมนุมในพื้นท่ี
สาธารณะท่ีหางไกลจากความดูแลของรัฐ มักจะไมไดรับความสนใจจากรัฐเพราะสงผลกระทบตอ
ประโยชนสาธารณะนอย จึงทําใหการชุมนุมในพ้ืนท่ีดังกลาวไมมีพลังเพียงพอท่ีจะทําใหรัฐสนใจ
รับฟงขอเรียกรองของผูชุมนุม สงผลใหผูชุมนุมไมนิยมจัดการชุมนุมในพ้ืนท่ีดังกลาว แตใน
ขณะเดียวกัน การชุมนุมในท่ีสาธารณะท่ีใชสําหรับประโยชนสาธารณะอยางมีนัยยะสําคัญ เชน    
เขตหวงหาม สถานท่ีราชการ ทางหลวง เปนตน รัฐในฐานะผูดูแลความสงบเรียบรอยไมอาจนิ่งเฉย
ตอกลุมผูชุมนุมได ดังจะเห็นไดจากการชุมนุมในประเทศไทยในหลายๆ คร้ัง ผูชุมนุมจะใช            
ท่ีสาธารณะเปนเง่ือนไขในการเรียกรองไมวาจะเปนการยึดหรือปดลอมสถานท่ี ทําใหรัฐจําเปนตอง
ยอมรับขอเรียกรองของผูชุมนุม แตอยางไรก็ตาม แมวาการชุมนุมในท่ีสาธารณะจะมีโอกาสทําให
ขอเรียกรองของผูชุมนุมไดรับการแกไขจากรัฐ แตรัฐในฐานะผูรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม
ก็มักจะกําหนดเงื่อนไขการใชท่ีสาธารณะดังกลาว เพื่อปองกันมิใหการชุมนุมกระทบตอประโยชน
สาธารณะ โดยการตรากฎหมายเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะเพ่ือกําหนดสถานท่ีหวงหามการชุมนุม
และกําหนดหลักเกณฑหรือเง่ือนไขการใชท่ีสาธารณะตางๆ ซ่ึงหลักเกณฑดังกลาวก็กลายเปน
ขอจํากัดของผูชุมนุมเชนกัน จึงอาจกลาวไดวาท่ีสาธารณะเปนท้ังโอกาสและขอจํากัดในการใช
เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 
 จากการศึกษาพบวา การที่กฎหมายกําหนดพ้ืนท่ีสาธารณะโดยไมมีการจําแนกประเภท
ตามลักษณะทางกายภาพของพ้ืนท่ีหรือวัตถุประสงคในการใชประโยชน อันไดแก การจําแนกพื้นท่ี
เปน 2 ประเภท ประกอบดวย 1. พื้นท่ีแบบเปด เชน ทางหลวง ทางสาธารณะ เปนตน 2. พื้นท่ีแบบ
ปด เชน อาคารหอประชุมของหนวยงานรัฐ สนามกีฬาท่ีมีกําแพงลอมรอบ เปนตน จะทําใหการ
ชุมนุมในท่ีสาธารณะตองอยูภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขของกฎหมายเหมือนกันทุกกรณี ไมวาจะ
ชุมนุมในท่ีสาธารณะแบบเปดหรือแบบปด เชน การแจงการชุมนุมลวงหนากอนการชุมนุม เปนตน 
และจะทําใหเจาหนาท่ีสามารถนํามาตรการทางกฎหมายมาบังคับใชกับผูชุมนุมไดเสมอกันไมวา   
จะเปนการชุมนุมในพ้ืนท่ีแบบใด เชน การกําหนดเง่ือนไขหรือการมีคําส่ังตอผูชุมนุมเพื่อควบคุม 
ดูแลหรืออํานวยความสะดวกในพ้ืนท่ีการชุมนุม และการบังคับใชแผนหรือแนวทางการดูแลการ
ชุมนุมสาธารณะท่ีคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบตามขอเสนอแนะของสํานักงานตํารวจแหงชาติ 
เปนตน ซ่ึงมาตรการเหลานั้นสมควรใชควบคุมการชุมนุมในพื้นท่ีเปดเทานั้น หากนํามาใชในพื้นท่ี
ปดยอมกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของผูชุมนุมและทําใหรัฐส้ินเปลืองงบประมาณ บุคลากรของรัฐ
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ในการดําเนินการควบคุมการชุมนุมโดยไมจําเปน เพราะการชุมนุมในพื้นท่ีปดกอใหเกิดผลกระทบ
ตอความสงบเรียบรอยของสังคมนอยมาก โดยเฉพาะในกรณีการชุมนุมในพ้ืนท่ีสาธารณะแบบปด
โดยสงบและอยูภายใตกรอบของกฎหมายและมีการขออนุญาตเจาของพื้นท่ีเรียบรอยแลว            
การชุมนุมนั้นจะไมกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมเลย  
 จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา การท่ีพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558         
ไมจําแนกพื้นท่ีการชุมนุมตามลักษณะทางกายภาพของพ้ืนท่ี อันไดแก พื้นท่ีแบบเปดและพ้ืนท่ีแบบ
ปด พรอมท้ังไมกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขการชุมนุมใหเหมาะสมกับพื้นท่ีดังกลาว ทําใหการ
ชุมนุมในท่ีสาธารณะท้ังสองประเภทตองอยูภายใตหลักเกณฑและเงื่อนไขของกฎหมายเหมือนกัน
ทุกกรณี เชน การแจงการชุมนุมลวงหนากอนการชุมนุม การกําหนดเงื่อนไขหรือการมีคําส่ัง         
ตอผูชุมนุมเพื่อควบคุม ดูแลหรืออํานวยความสะดวกในพ้ืนท่ีการชุมนุม และการบังคับใชแผนหรือ 
แนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะ เปนตน จึงสงผลเสียตอการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 
ในพื้นท่ีแบบปด โดยเฉพาะกรณีการชุมนุมในพ้ืนท่ีปดโดยสงบและอยูภายใตกรอบของกฎหมาย 
และมีการขออนุญาตเจาของพื้นท่ีเรียบรอยแลว  เพราะวาการชุมนุมในพื้นท่ีแบบปดสงผลกระทบ
ตอความสงบเรียบรอยของสังคมนอยมากหรือไมกระทบตอความสงบเรียบรอยของสังคมใด ๆ เลย  
จึงไมสมควรนํามาตรการควบคุมการชุมนุมในพื้นท่ีแบบเปดมาใชกับการชุมนุมในพื้นท่ีแบบปด 
เนื่องจากจะทําใหประชาชนไมอาจใชเสรีภาพในการชุมนุมในสถานท่ีแบบปดไดอยางเต็มท่ี จึงเปน
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพเกินความจําเปน  ซ่ึงสงผลใหเกิดปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนด
ประเภทของพื้นท่ีในการชุมนุมสาธารณะ 
 ดังนั้น การท่ีพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ไมจําแนกพื้นท่ีการชุมนุม
ตามลักษณะทางกายภาพของพ้ืนท่ี อันไดแก พื้นท่ีแบบเปดและพื้นท่ีแบบปด พรอมท้ังไมกําหนด
หลักเกณฑและเง่ือนไขการชุมนุมใหเหมาะสมกับพื้นท่ีดังกลาว ทําใหการชุมนุมในที่สาธารณะ      
ท้ังสองประเภทตองอยูภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขของกฎหมายเหมือนกันทุกกรณี และทําให
เจาหนาท่ีสามารถนํามาตรการควบคุมการชุมนุมในพ้ืนท่ีแบบเปดมาใชกับพื้นท่ีแบบปด จะสงผล
กระทบตอสิทธิและเสรีภาพของผูชุมนุมท่ีอยูในพ้ืนท่ีแบบปด โดยเฉพาะการชุมนุมในพื้นท่ีปด    
โดยสงบและอยูภายใตกรอบของกฎหมาย และมีการขออนุญาตเจาของพื้นท่ีเรียบรอยแลว  และยัง
เปนการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมในพ้ืนท่ีแบบปดจนเกินสมควร เนื่องจากการใชมาตรการ
ควบคุมท่ีเข็มงวดจะเปนอุปสรรคขัดขวางทําใหการใชเสรีภาพในการชุมนุมในพ้ืนท่ีแบบปด         
ไมสามารถกระทําไดอยางเต็มท่ี ซ่ึงถือวาเปนอุปสรรคในการรวมตัวกันของประชาชนเพื่อใช
เสรีภาพทางความคิดและรางกายตอรัฐโดยตรง ซ่ึงไมสอดคลองกับหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
เกินความจําเปน และสงผลกระทบตอภาพรวมของการใชเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 
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 3) ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังใหผูชุมนุม
เลิกการชุมนุมตามมาตรา 21 และมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีไดส่ังให       
ผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามมาตรา 25 
 นับแตประเทศไทยได เปล่ียนแปลงการปกครองมาเปนระบอบประชาธิปไตย 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยเกือบทุกฉบับไดนําหลักการแบงแยกอํานาจมาเปนแนวทางใน
การจัดต้ังและจําแนกองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยเปน  3 องคกร ไดแก  ฝายบริหาร                          
ฝายนิติบัญญัติ และฝายตุลาการ โดยเฉพาะในฝายตุลาการท่ีใชอยูในนานาอารยประเทศสามารถ
จําแนกได 2 ระบบ กลาวคือ 1. ระบบศาลเด่ียว ไดแก ศาลยุติธรรมทําหนาท่ีวินิจฉัยขอพิพาท           
ท่ี เกิด ข้ึนตามบทบัญญัติของกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน  2. ระบบศาลคู  ไดแก                
ศาลยุติธรรมและศาลอ่ืนท่ีไมใชศาลยุติธรรม เชน ศาลปกครอง เปนตนโดยศาลยุติธรรมมีอํานาจ
วินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทท่ีเกิดตามกฎหมายเอกชน สวนศาลปกครองมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาท  
ท่ีเกิดตามกฎหมายมหาชน ท้ังนี้ ในกระบวนการชุมนุมสาธารณะ ศาลไมวาระบบใดยอมมีบทบาท
สําคัญในกระบวนการใชเสรีภาพดังกลาวเสมอ เนื่องจากศาลจะเปนผูทําหนาท่ีวินิจฉัยช้ีขาด          
ขอพิพาทท่ีเกิดจากการชุมนุมสาธารณะไมวาจะเปนขอพิพาทในทางแพง อาญา และขอพิพาท
ในทางปกครอง โดยหนาท่ีอันถือวาเปนสาระสําคัญของศาลในกระบวนการชุมนุมสาธารณะ คือ 
การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังเลิกการชุมนุมของเจาหนาท่ี ดังนั้น การกําหนดให
ฝายตุลาการปฏิบัติหนาท่ีภายใตขอบเขตอํานาจของฝายตุลาการ และการกําหนดชองทางระงับ       
ขอพิพาทท่ีเกิดข้ึนจากการชุมนุมสาธารณะใหสอดคลองกับเขตอํานาจศาลแตละประเภท จะทําให
ทุกฝายท่ีเกี่ยวของไมวาจะเปนเจาหนาท่ีหรือกลุมผูชุมนุมสามารถบริหารจัดการการชุมนุม
สาธารณะไดอยางเปนระบบ และจะทําใหการสงเสริมเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะและการ
คุมครองความสงบเรียบรอยของสังคมผานคําวินิจฉัยช้ีขาดของศาลกระทําไดอยางมีประสิทธิภาพ   
 จากการศึกษาพบวา พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 บัญญัติให
เจาหนาท่ีมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองในหลายกรณี  กลาวคือ  คําส่ังให เลิกการชุมนุม                 
ในกรณีท่ีการชุมนุมสาธารณะขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายและคําส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทํา    
ในกรณีท่ีผูชุมนุมกระทําการใด ๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรงและอาจเปนอันตรายแกชีวิต รางกาย จิตใจ 
หรือทรัพยสินของผูอ่ืนจนเกิดความวุนวายข้ึนในบานเมือง ซ่ึงโดยปกติกระบวนการออกคําส่ังทาง
ปกครองดังกลาวถือเปนกระบวนการท่ีอยูภายในขอบเขตและอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง 
อยางไรก็ตาม เม่ือฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองไมวาจะเปนคําส่ังใหเลิกการชุมนุมก็ดี คําส่ัง
ให เ ลิกการกระทําก็ดี  คําส่ังดังกลาวยอมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิของผู ชุมนุม 
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 จึงไดบัญญัติใหศาลยุติธรรมมีอํานาจในการควบคุม
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ตรวจสอบคําส่ังทางปกครองดังกลาวดวย กลาวคือ การมีคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะ   
ท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามคํารองขอของเจาหนาท่ี หรือมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารอง
คัดคานคํา ส่ังของเจ าหนา ท่ี ท่ี ส่ังให ผู ชุมนุมยุติการกระทําใด  ๆ  ท่ี มี ลักษณะรุนแรงและ                   
อาจเปนอันตรายแก ชีวิต  รางกาย  จิตใจ  หรือทรัพย สินของผู อ่ืนจนเกิดความวุนวายข้ึน                   
ในบานเมือง ซ่ึงอํานาจของศาลยุติธรรมดังกลาวสงผลทําใหฝายปกครองไมสามารถใชอํานาจบังคับ
บัญชาส่ังการใหเจาหนาท่ีดําเนินการตามกฎหมายไดอยางอิสระและเด็ดขาด เนื่องจากเจาหนาท่ีรัฐ
ไมอาจปฏิบัติตามคําส่ังของผู บังคับบัญชาที่ ส่ังการให ผู ชุมนุมเลิกการชุมนุมและส่ังให
ผูใตบังคับบัญชาเขาสลายการชุมนุมท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เพราะเจาหนาท่ีตองรอคําส่ังจากศาล
กอน อีกประการหน่ึง คําส่ังใหกลุมผูชุมนุมเลิกการชุมนุมก็ดี คําส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําก็ดี   
การใชกําลังสลายการชุมนุมของเจาหนาท่ีก็ดี ถือเปนรูปแบบของการออกคําส่ังหรือการกระทําทาง
ปกครอง ซ่ึงลวนมีสถานะเปนคําส่ังหรือการกระทําทางปกครองท้ังส้ิน ซ่ึงในระบบศาลคูนั้น คําส่ัง
หรือการกระทําดังกลาวจะอยูในอํานาจควบคุมของศาลปกครอง แตการที่พระราชบัญญัติ
กําหนดใหศาลยุติธรรมเปนผูมีอํานาจในการตรวจสอบคําส่ังทางปกครองท่ีเกี่ยวกับการชุมนุม
สาธารณะดังกลาว ยอมกอใหเกิดปญหาความไมเหมาะสมในการกําหนดใหศาลยุติธรรมใช        
ดุลยพินิจและอํานาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับคําส่ังทางปกครองดังกลาว เพราะศาลยุติธรรมใชระบบ
วิธีพิจารณาแบบกลาวหา และไมมีความเชี่ยวชาญในกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองและ
วินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทในทางปกครองแตอยางใด ซ่ึงในประเทศท่ีใชระบบศาลคู เชน สหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนี เปนตน การออกคําส่ังทางปกครองจะเปนอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง และ
การวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทในทางปกครองหรือการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครองเปนอํานาจหนาท่ีของศาลปกครอง  
 จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา การกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ัง        
ใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามคํารองขอของเจาหนาท่ี 
หรือมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอ
กฎหมาย ยอมมีผลทําใหศาลยุติธรรมมีอํานาจควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง
ท่ีเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ และทําใหฝายปกครองไมสามารถใชอํานาจสลายการชุมนุมท่ีไม
ชอบดวยกฎหมายไดอิสระและอยางเด็ดขาด เนื่องจากตองรอใหศาลยุติธรรมมีคําส่ังใหเลิกการ
ชุมนุมเสียกอน ท้ังท่ีโดยปกติฝายปกครองสามารถใชดุลยพินิจออกคําส่ังเลิกการชุมนุมและเขา
สลายการชุมนุมไดโดยตรง โดยไมจําเปนตองไปรองขอใหฝายตุลาการดําเนินการออกคําส่ังเลิกการ
ชุมนุมกอนแตอยางใด นอกจากนี้ คําส่ังใหกลุมผูชุมนุมเลิกการชุมนุม และคําวินิจฉัยช้ีขาด            
คํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังใหผู ชุมนุมยุติการกระทํา ยอมตกอยูภายใตรูปแบบ 
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หลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดไวในกฎหมายปกครองโดยเฉพาะ ซ่ึงศาลปกครองในฐานะองคกร   
ท่ีถูกจัดต้ังข้ึนเพื่อวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทในทางปกครองยอมมีความเช่ียวชาญในเร่ืองดังกลาว
มากกวาศาลยุติธรรม ซ่ึงการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจดังกลาว จึงสงผลใหเกิดปญหาทาง
กฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังใหผู ชุมนุมเลิกการชุมนุม              
และมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีไดส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัด    
ตอบทบัญญัติของกฎหมาย 
 ดังนั้น จะเห็นไดวา การกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการ
ชุมนุมสาธารณะท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามคํารองขอของเจาหนาท่ี หรือมีอํานาจวินิจฉัย    
ช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอกฎหมาย ทําให         
ฝายปกครองไมสามารถใชดุลยพินิจบริหารจัดการชุมนุมไดอยางอิสระ และสงผลกระทบกับ       
สายบังคับบัญชาภายในของฝายปกครอง เนื่องจากเจาหนาท่ีตองรอคําส่ังใหเลิกการชุมนุมของศาล
เสียกอน ทําใหไมอาจปฏิบัติตามคําส่ังของผูบังคับบัญชาท่ีส่ังการใหผูชุมนุมยุติการชุมนุมและส่ังให
ผูใตบังคับบัญชาเขาสลายการชุมนุม อีกประการหนึ่ง การกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ัง
ใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะ หรือมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ี     
ท่ีส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอกฎหมาย ยอมสงผลกระทบตอการใชดุลยพินิจและอํานาจใน
การตัดสินใจของศาลยุติธรรม เนื่องจากศาลยุติธรรมใชระบบวิธีพิจารณาคดีแบบกลาวหา และไมมี
ความเชี่ยวชาญในกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองหรือการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทในทาง
ปกครอง ซ่ึงกรณีดังกลาว จะผลเสียตอประสิทธิภาพของการบริหารจัดการชุมนุมของฝายปกครอง
และระบบการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยศาลปกครอง 
ตลอดถึงกระทบตอความนาเช่ือถือของศาล และทําลายความศรัทธาและความเช่ือม่ันท่ีประชาชน    
มีตอองคกรศาลโดยไมจําเปน 
 
5.2 ขอเสนอแนะ 
 จากการศึกษาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 พบปญหา
ทางกฎหมายในสวนที่เกี่ยวกับการบังคับใชบทนิยามในสวนของผูจัดการชุมนุม ปญหาทาง
กฎหมายเกี่ยวกับการแบงประเภทพื้นท่ีการชุมนุม และปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดให
ศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุมตามมาตรา 21 และมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํา
รองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีไดส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตาม
มาตรา 25 ผูวิจัยจึงขอเสนอแนวทางการแกไขปญหาทางกฎหมายดังกลาว ดังตอไปนี้ 
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   1. ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบังคับใชบทนิยามในสวนของผูจัดการชุมนุมตาม
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ตามมาตรา 4 และมาตรา 10 
 ผูวิจัยเห็นควรใหแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ในสวน
ผูจัดการชุมนุม ดังนี้ 
 “มาตรา 4 “ผูจัดการชุมนุม” หมายความวา ผูจัดใหมีการชุมนุมสาธารณะ และให
หมายความรวมถึงบุคคลที่ไดแสดงเจตนาโดยเปดเผยวาตนเองเปนผูจัดการชุมนุมและจัดการ
เดินขบวน และเปนผูชักชวนอยางเปดเผยใหบุคคลอ่ืนเขารวมการชุมนุมสาธารณะหรือเดินขบวน 
และตองแจงช่ือพรอมท่ีอยูของตนเองตอสาธารณะชนและเจาหนาท่ีตํารวจโดยระบุอยางชัดเจนวา
ตนเองเปนผูจัดการชุมนุมสาธารณะหรือเดินขบวนนั้นกอนเร่ิมการชุมนุม” 
 นอกจากนั้น ผูวิจัยเห็นควรใหแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 
2558 ในสวนท่ีเกี่ยวกับผูเชิญชวนหรือนัดใหผูอ่ืนมารวมชุมนุม ผูขออนุญาตใชสถานท่ีหรือเคร่ือง
ขยายเสียงหรือขอใหทางราชการอํานวยความสะดวกในการชุมนุม โดยบุคคลดังกลาวจะเปน
ผูจัดการชุมนุมไดก็ตอเม่ือไดแสดงเจตนาโดยชัดแจงตอเจาหนาท่ีวาตนเปนผูจัดการชุมนุมเทานั้น ดังนี้ 
 “มาตรา 10 ผูใดประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะ ใหแจงการชุมนุมตอผูรับแจงกอน
เร่ิมการชุมนุมไมนอยกวายี่สิบส่ีช่ัวโมง 
 ใหถือวาผูเชิญชวนหรือนัดใหผูอ่ืนมารวมชุมนุมในวัน เวลา และสถานท่ีท่ีกําหนด     
และผูขออนุญาตใชสถานท่ีหรือเคร่ืองขยายเสียงหรือขอใหทางราชการอํานวยความสะดวกในการ
ชุมนุมโดยแสดงออกโดยเปดเผยและชัดแจงตอเจาหนา ท่ีวาตนเองเปนผูจัดการชุมนุม                  
เปนผูประสงคจะจัดการชุมนุมสาธารณะตามวรรคหน่ึง” 
             2. ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดประเภทของพื้นท่ีในการชุมนุมสาธารณะ 
ตามมาตรา 4 และมาตรา 10 วรรคหนึ่ง 
 ผูวิจัยเห็นควรใหแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ในสวน
ของพ้ืนท่ีการชุมนุม ดังนี้ 
 “มาตรา 4 “ท่ีสาธารณะ” หมายความวา ท่ีดินหรือส่ิงปลูกสรางอันเปนทรัพยสินของ
แผนดินท่ีใชเพื่อสาธารณะประโยชนหรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันหรือท่ีหนวยงานของรัฐ
มิไดเปนเจาของแตเปนผูครอบครองหรือใชประโยชน บรรดาซ่ึงประชาชนมีความชอบธรรมท่ีจะ
เขาไปไดรวมตลอดท้ังทางหลวงและทางสาธารณะ 
 ท่ีสาธารณะตามวรรคหน่ึง ใหแบงเปนสองลักษณะ ดังนี้ 
 ลักษณะท่ีหนึ่ง สาธารณะแบบเปดโลง เชน สวนสาธารณะ ทางหลวง หรือทาง
สาธารณะ เปนตน  
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 ลักษณะท่ีสอง ท่ีสาธารณะแบบปด เชน อาคาร ส่ิงปลูกสราง หรือสนามกีฬาท่ีมีประตู
เขาออกหรือกําแพงรอบดาน เปนตน” 
 นอกจากนั้น ผูวิจัยเห็นควรใหแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ       
พ.ศ. 2558 มาตรา 10 วรรคหนึ่ง ในสวนท่ีเกี่ยวกับมาตรการควบคุมการชุมนุม โดยการกําหนด
หลักเกณฑและเง่ือนไขการชุมนุมใหเหมาะสมและไดสัดสวนกับตามลักษณะทางกายภาพของพ้ืนท่ี
แบบปดและพื้นท่ีแบบเปดดวย ดังนี้ 
               มาตรา 10 วรรคหนึ่ง “ในการชุมนุมในพื้นท่ีแบบเปดโลง ผูใดประสงคจะจัดการชุมนุม
สาธารณะใหแจงการชุมนุมตอผูรับแจงกอนเร่ิมการชุมนุมไมนอยกวายี่สิบส่ีช่ัวโมง สวนการชุมนุม
ในพื้นท่ีแบบปด ผูจัดการชุมนุมไมตองแจงการชุมนุมลวงหนา” 
 3. ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจออกคําส่ังใหผูชุมนุม
เลิกการชุมนุมตามมาตรา 21 และมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีส่ังให    
ผูชุมนุมยุติการกระทําท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามมาตรา 25 
 ผูวิจัยเห็นควรใหมีการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 
โดยการยกเลิกบทบัญญัติในสวนของการกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจในการส่ังเลิก                
การชุมนุมตามมาตรา 21 เพ่ือใหเจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถใชดุลยพินิจส่ังเลิกการชุมนุมและ
สลายการชุมนุมไดทันที ดังนี้ 
 “มาตรา 21 ในกรณีมีการชุมนุมสาธารณะท่ีไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 14 หรือ
กรณีผูจัดการชุมนุมหรือผูชุมนุมฝาฝนมาตรา 7 หรือไมปฏิบัติตามมาตรา 8 มาตรา 15 มาตรา 16 
มาตรา 17 หรือมาตรา 18 ใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะดําเนินการ ดังตอไปนี้ 
 (1) กรณีการชุมนุมสาธารณะท่ีไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 14 หรือไมเลิกการ
ชุมนุมภายในระยะเวลาท่ีไดแจงไวตอผูรับแจงตามมาตรา 18 ใหประกาศใหผูชุมนุมเลิกการชุมนุม
ภายในระยะเวลาที่กําหนด 
 (2) กรณีผูจัดการชุมนุมหรือผูชุมนุมฝาฝนมาตรา 7 หรือไมปฏิบัติตามมาตรา 8 มาตรา 
15 มาตรา 16 หรือมาตรา 17 ใหประกาศใหผูชุมนุมแกไขภายในระยะเวลาที่กําหนด 
 หากผูชุมนุมไมปฏิบัติตามประกาศตามวรรคหน่ึง ใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุม
สาธารณะมีอํานาจส่ังเลิกการชุมนุมโดยมีอํานาจกระทําการท่ีจําเปนตามแผนหรือแนวทางการดูแล
การชุมนุมสาธารณะท่ีคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบตามขอเสนอแนะของสํานักงานตํารวจ
แหงชาติ  
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 แผนหรือแนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะตามวรรคสอง  ตองกําหนดให 
เจาพนักงานหลีกเล่ียงการใชกําลัง ในกรณีท่ีไมอาจหลีกเล่ียงการใชกําลังได ใหใชกําลังและ
เคร่ืองมือควบคุมฝูงชนเพียงเทาท่ีจําเปน” 
 นอกจากนั้น ผูวิจัยเห็นควรใหแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 
2558 โดยยกเลิกอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคํารองคัดคานคําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีไดส่ังใหผูชุมนุมยุติการ
กระทําท่ีขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายตามมาตรา 25 วรรคสอง ของศาลยุติธรรม เพื่อใหศาล
ปกครองเปนผูมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทํา ดังน้ี 
 “มาตรา 25 ในกรณีท่ีผูชุมนุมกระทําการใดๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรงและอาจเปนอันตราย
แกชีวิต รางกาย จิตใจ หรือทรัพยสินของผูอ่ืนจนเกิดความวุนวายข้ึนในบานเมือง ใหเจาพนักงาน
ดูแลการชุมนุมสาธารณะมีอํานาจส่ังใหผูชุมนุมยุติการกระทํานั้น หากผูชุมนุมไมปฏิบัติตามคําส่ัง
ดังกลาวใหเจาพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะและผูควบคุมสถานการณและผูซ่ึงไดรับมอบหมาย
จากผูควบคุมสถานการณมีอํานาจดําเนินการตามมาตรา 23 และมาตรา 24” 
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