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บทคดัย่อ 

 

การคน้ควา้อิสระ การใชสิ้ทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะตามกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ 

มีวตัถุประสงคเ์พ่ือศึกษาแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการใชสิ้ทธิเสรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะ และศึกษาวิเคราะห์

ปัญหาและอุปสรรคของการบงัคบัใชก้ฎหมายการชุมนุมสาธารณะภายใตรั้ฐธรรมนูญ  ตลอดจนศึกษามาตรการทาง

กฎหมายเพ่ือพิจารณาหาแนวทางป้องกนัและแกไ้ขปัญหาอนัเน่ืองมาจากการใชบ้งัคบักฎหมายชุมนุมสาธารณะ ทั้งน้ี 

เพ่ือใหท้ราบถึงขอ้สรุปท่ีเป็นแนวทางแกไ้ขปัญหาการใชสิ้ทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะตามกฎหมายการ

ชมนุมสาธารณะของประเทศไทย ไดอ้ยา่งเหมาะสมและมีประสิทธิภาพต่อไป  

การศึกษาค้นควา้อิสระน้ีเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพจากเอกสาร โดยเป็นการศึกษาจากตาํราทาง

วชิาการในทางกฎหมายมหาชน การเมืองการปกครองเป็นหลกั โดยวิเคราะห์จากเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งทั้งภาษาไทย

และภาษาต่างประเทศ ข้อมูลจากเว็บไซต์ ทางเครือข่ายอินเตอร์เน็ต ประกอบกับข้อมูลท่ีผู ้วิจัยได้รับจาก

ประสบการณ์ตรงในการทาํงานมาประกอบเป็นหลกัฐานในการอา้งอิงมาวิเคราะห์ศึกษาเพ่ือให้ทราบถึงผลสรุป

ของการวจิยัและแนวทางการปรับปรุงปัญหาเร่ืองดงักล่าว ซ่ึงผูศึ้กษามัน่ใจวา่ขอ้มูลท่ีไดจ้ากการคน้ควา้เป็นขอ้มูล

ท่ีแทจ้ริงและถูกตอ้งน่าเช่ือถือได ้
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ของบุคคลอ่ืนเกินสมควรแลว้ รัฐมีหน้าท่ีตอ้งให้ความคุม้ครองและอาํนวยความสะดวกให้การจัดการชุมนุม

เป็นไปดว้ยดีและไม่ไปกระทบกระเทือนต่อการใช้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนคนอ่ืน ๆ ท่ีไม่ได้เขา้ร่วม

ชุมนุมสาธารณะดว้ย  อยา่งไรก็ตาม จากการศึกษาวิเคราะห์พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ซ่ึงใช้

บงัคบัอยูใ่นปัจจุบนัดงักล่าว และศึกษาเปรียบเทียบกบัขอ้มูลของต่างประเทศในบางประเทศนั้นพบว่า สภาพ

ปัญหาและอุปสรรคท่ีส่งผลกระทบต่อการใชเ้สรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญ

บญัญติัรับรองไวมี้สาเหตุหลายประการ ทั้งในดา้นขอบเขตของเน้ือหาของกฎหมาย ดา้นผูจ้ดัการชุมนุมและผู ้

ชุมนุม ดา้นการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ี และดา้นบทบาทหนา้ท่ีของศาล รวมทั้งดา้นอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงเห็นควร

ให้มีเสนอแนะแนวทาง มาตรการ และกระบวนการต่าง ๆ เพ่ือพิจารณาป้องกนัและแกไ้ขปัญหาอนัเน่ืองมาจาก

การใชบ้งัคบักฎหมายดงักล่าวให้เป็นไปโดยสอดคลอ้งกบัหลกัการสากลและเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ

ของบุคคลตามเจตนารมณ์ของกฎหมายต่อไป 
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Abstract 
 

The objectives of the independent study on exercise of right and freedom of 
public assembly under Public Assembly Law are to study theoretical concept regarding to 
exercise of freedom in public assembly,  and study and analyze problems and obstacles 
of enforcement of Public Assembly Law under constitution, as well as study legal 
measure in order to consider and find guideline of problem prevention and solution as the 
result of enforcement of Public Community Law so as to recognize the conclusion which 
is the guideline of problem solution on proper and effective exercise of right and freedom 
of public community under Public Community Law of Thailand accordingly. 

This independent study is a qualitative research from documents. The 
sources of research are from academic textbooks in public law, government politics 
by analyzing from related documents both in Thai language and foreign language, 
data from website via internet network, in accompany with data acquired from direct 
working experiences in order to support as referring evidence for analysis and study 
in order to recognize the conclusion of research and improvement guideline of 
problems in such issue. The researcher is assured that data acquired from research are 
actual, accurate and reliable data. 

The finding of the study indicated that public assembly has been regarded 
as freedom clearly warranted by the constitution as long as the said assembly is 
peacefully carried out without weapons and without unreasonable intervention on 
exercise of right and freedom of other person. The state should protect and facilitate 
assembly organizing without trouble and without impact on exercise of right and 
freedom of other people who do not participate in public assembly. However, 
according to the analytical study on Public Assembly Act B.E. 2558 (2015) which has 
been currently applied and the comparative study on foreign data of some foreign 
countries, the finding discovered that there were several causes of problem and 
obstacle situations affecting exercise of freedom in public assembly of people 
legislated and warranted by the constitution in the areas of scope of law content, 
assembly organizer and protestor, exercise of power by the authority, and role and 
duty of court, as well as other related areas. Therefore from the study it can suggest 
that guidelines, measures and processes for consideration on problem prevention and 
solution as the result of enforcement of the public assembly law shall be consistent 
with the international principle and conprofect individual right and freedom under it’s 
spirit. 
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การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีสําเร็จลุล่วงได้ดว้ยความอนุเคราะห์ ความเมตตาและความ

กรุณาของท่านรองศาสตราจารย ์ดร.ธวชัชยั  สุวรรณพานิช  เป็นอย่างสูง ท่ีไดใ้ห้ความกรุณาสละ

เวลาอนัมีค่ายิ่งในการเป็นท่ีปรึกษารายงานฉบับน้ี โดยได้แนะนําถึงประเด็นต่าง ๆ  ในการศึกษา  และ 

ช้ีแนวทางในการแก้ไขปัญหา การค้นควา้ข้อมูลเพิ่มเติม อนัเป็นประโยชน์ในการวิเคราะห์และ

สรุปผลการศึกษา รวมทั้ งการแก้ไขรายงานให้สมบูรณ์ยิ่งข้ึน นอกจากน้ี ต้องขอขอบพระคุณ

อาจารยใ์นสาขาวิชานิติศาสตร์  มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช ซ่ึงไดใ้ห้ความกรุณาในคาํแนะนาํ  

และคาํปรึกษาประกอบเอกสารต่าง ๆ จนทาํให้การจดัทาํรายงานการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีสําเร็จ

ลุล่วงไปดว้ยดี 

นอกจากน้ีผู ้ศึกษาขอขอบพระคุณสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาท่ีสนับสนุนอุปกรณ์ 

เคร่ืองมือให้ตลอดหลกัสูตร และเพื่อน ๆ พี่ ๆ และน้อง ๆ ท่ีช่วยให้ขอ้มูลท่ีสําคญัและเป็นประโยชน์

ในการจดัทาํรายงานการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี ตลอดจนขอขอบคุณผูส้นบัสนุน และกาํลงัใจจาก

ทุกท่านและเพื่อน ๆ  จนทาํใหร้ายงานฉบบัน้ีเสร็จสมบูรณ์ลงได ้

สุดท้ายน้ี ผูศึ้กษาขอกราบขอบพระคุณครอบครัวท่ีให้การสนับสนุนทั้ งเวลา และ

กาํลงัใจท่ีสาํคญั ซ่ึงช่วยผลกัดนัจนผูศึ้กษาสามารถสําเร็จการศึกษาในระดบัมหาบณัฑิตได ้ ผูศึ้กษา

หวงัเป็นอยา่งยิง่วา่ผลการศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีจะเป็นประโยชน์ทางการศึกษาและผูส้นใจโดยทัว่ไป 

ตลอดจนจะเป็นประโยชน์ในการสร้างองคค์วามรู้ทางดา้นกฎหมายต่อไป 
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บทที ่1 

บทนํา 

 

 

1. ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

  

ประเทศต่าง ๆ ในสากลท่ีใช้ระบอบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ต่างถือว่า

การชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน หรือท่ีเรียกว่า “เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในท่ี

สาธารณะ” เป็นเสรีภาพท่ีสําคญัประการหน่ึง โดยเฉพาะในการแสดงความคิดเห็นของประชาชนท่ี

มีต่อนโยบายหรือการกระทาํของรัฐบาลท่ีทาํหน้าท่ีบริหารประเทศในฐานะผูแ้ทนของประชาชนท่ี

กระทาํการแทนรัฐ โดยเป็นการพฒันาท่ีมีผลต่อยอดมาจากเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นโดย

บุคคลแต่ละคน พฒันาข้ึนมาเป็นการแสดงความคิดเห็นในลกัษณะกลุ่มหรือกลุ่มผลประโยชน์ และ

การสะทอ้นถึงปัญหาความเดือดร้อนและความเห็นในรูปแบบของขอ้เรียกร้องของปัจเจกบุคคล 

หรือความคิดเห็นในลกัษณะรูปแบบอ่ืน ๆ โดยอาจเป็นความคิดเห็นทางการเมือง ความคิดเห็นต่อ

สังคมเพื่อสะทอ้นให้เกิดแรงกดดนัต่อผูใ้ชอ้าํนาจรัฐ การสะทอ้นความคิดเห็นของประชาชนในรัฐ

ในรูปแบบการชุมนุมสาธารณะจึงเป็นเสรีภาพในการแสดงออกซ่ึงความคิดเห็นทางด้านต่าง ๆ  

ทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม ไม่เฉพาะแต่การแสดงความคิดเห็นทางการเมืองเพียงอยา่ง

เดียว ดงันั้น รัฐหรือประเทศท่ีมีระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยและนิติรัฐจึงมองวา่การแสดง

ความคิดเห็นของประชาชนในรัฐเป็นเสมือนรากฐานท่ีสําคญัของสังคมประชาธิปไตย รัฐจึงไม่อาจ

ท่ีจะทําการลิดรอนหรือจาํกัดเสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนในรัฐ ๆ นั้ นได้ โดยอาศัย

กระบวนการหรือวธีิคิดใด ๆ ท่ีไม่ชอบดว้ยหลกัการแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายได ้ทั้งน้ี เพื่อให้มี

การคงพื้นท่ีท่ีจะเป็นพื้นท่ีสําหรับให้ประชาชนในรัฐไดใ้ชเ้ป็นช่องทางในการสะทอ้นความคิดเห็น

หรือความเดือดร้อนของประชาชนใหเ้กิดเสียงดงัไปถึงผูใ้ชอ้าํนาจรัฐและสังคมไดโ้ดยตรง กฎหมาย

ของประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยซ่ึงเป็นท่ียอมรับในระดบัสากลจึงบญัญติัให้มี

การรับรองส่ิงท่ีเรียกวา่ “เสรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะ” ท่ีมีลกัษณะเป็นไปโดยสงบ และไม่

จาํตอ้งไดรั้บการอนุญาตจากเจา้หน้าท่ีหรือหน่วยงานของรัฐก่อน อีกทั้งยงัถือเป็นหน้าท่ีของรัฐ 

ท่ีจะตอ้งดาํเนินการให้เกิดการคุ้มครองให้การชุมนุมสาธารณะท่ีชอบด้วยกฎหมายเป็นไปตาม

หลกัการแห่งกฎหมายดว้ย ถึงขนาดห้ามมิใหมี้การสลายการชุมนุมสาธารณะดว้ยมาตรการท่ีรุนแรง 

ในลกัษณะเกินสมควรแก่เหตุไม่เป็นไปตามขั้นตอนจากเบาไปหาหนกั  
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ประเทศไทยในฐานะท่ีเป็นประเทศหน่ึงท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขคุ้มครองเสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนชาวไทยโดย

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศมาโดยตลอด และปรากฏอยู่

ในบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงมีผลใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 6 

เมษายน 2560 มาตรา 44 “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ” ซ่ึงใน

มาตราเดียวกนัวรรคสอง “การจาํกดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจ

ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อรักษาความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยัสาธารณะ ความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือเพื่อคุม้ครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน” อีกทั้งยงั

มีกติกาสากลระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (The UN International 

Covenant on Civil and Political Rights : ICCPR) ซ่ึงประเทศไทยไดเ้ขา้ร่วมเป็นภาคีโดยการภาคยานุวติั 

เม่ือวนัท่ี 29 ตุลาคม 2539 ซ่ึงมีผลบงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 29 มกราคม 25401 เป็นตน้มาก็ตาม แต่เสรีภาพ

ประเภทดงักล่าวน้ีก็ถือเป็นเสรีภาพประเภทท่ีไม่ใช่เสรีภาพสมบรูณ์ เน่ืองจากเสรีภาพน้ีเป็นเสรีภาพ

ท่ีอาจจะถูกจาํกดัได้ คือ ในเวลาท่ีประเทศมีความเป็นปกติสุขเรียบร้อยการท่ีจะดาํเนินการจาํกดั

เสรีภาพในการชุมนุมกระทาํไดเ้ฉพาะต่อเม่ือการชุมนุมนั้นเป็นการชุมนุมใน “สถานท่ีสาธารณะ” 

โดยเป็นการจาํกดั “วตัถุประสงค์ตามท่ีกฎหมายบญัญติัโดยรัฐธรรมนูญซ่ึงไดบ้ญัญติัให้การจาํกดั

เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะตอ้งมีวตัถุประสงค์เพื่อรักษาความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยั

สาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือเพื่อคุม้ครองสิทธิหรือเสรีภาพ

ของบุคคลอ่ืน โดยส่วนของกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 

กาํหนดให้การจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุนสาธารณะตอ้งเป็นไปเพื่อรักษาความปลอดภยัสาธารณะ ความ

สงบเรียบร้อยของสังคม และคุม้ครองการสาธารณสุข ประเทศไทยนอกจากที่กล่าวมาแลว้ 

ในเบื้องตน้ ปัจจุบันได้มีการใช้บังคับพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ซ่ึงเป็น

กฎหมายท่ีบญัญัติเก่ียวกับหลกัเกณฑ์ วิธีการในการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะ 

ในภาวะปกติ โดยพระราชบญัญติัฉบบัน้ีได้มีผลใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 13 สิงหาคม 2558 ซ่ึงไม่ใช ้

ในสภาวการณ์ท่ีประเทศมีภาวะฉุกเฉินหรือภาวะสงคราม ซ่ึงในสภาวการณ์ดงักล่าวเสรีภาพในการ

ชุมนุมสาธารณะจะมีการถูกจํากัดภายใต้บทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยการบริหารราชการ 

ในสถานการณ์ฉุกเฉินและกฎอยัการศึก ไดแ้ก่ พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์

 1 กระทรวงการต่างประเทศ, “ตราสารระหวา่งประเทศดา้นสิทธิมนุษยชนท่ีไทยเป็นภาคี” ,  สืบคน้เม่ือ

วนัท่ี 27 เมษายน 2560, จาก http:/humanrights.mfa.go.th/th/humanrights/obligation/international-human-rights-

mechanism/ICCPR.php.  
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ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 พระราชบัญญัติการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 และ

พระราชบญัญติักฎอยัการศึก พระพุทธศกัราช 2457 

ดงันั้น บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการรวมตวัชุมนุมในท่ีสาธารณะเพื่อแสดงออกซ่ึงความ

คิดเห็นและความต้องการของตนและกลุ่มบุคคล ซ่ึงเป็นสิทธิเสรีภาพท่ีได้รับการรับรอง และ

คุม้ครองตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย แต่การชุมนุมในท่ีสาธารณะนั้นอาจจะส่งผลกระทบต่อสิทธิ

เสรีภาพ ของผูค้นในสังคมโดยทัว่ไป และกระทบต่อความมัน่คงของประเทศ ความสงบเรียบร้อย 

ประชาชนท่ีใช้สิทธิดงักล่าวจึงไม่ควรดาํเนินการให้เกิดการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 

โดยเจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายตอ้งดาํเนินการควบคุมดูแลให้เป็นไปตามบทบญัญติั 

ท่ีกฎหมายกาํหนดกรอบไว ้

อยา่งไรก็ตาม จะเห็นไดว้า่พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ซ่ึงประกาศ

ในราชกิจกานุเบกษา เม่ือวนัท่ี 14 กรกฎาคม 2558 ซ่ึงก่อนหนา้ท่ีจะมีการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติั

การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ในทางขอ้เท็จจริงพบว่าประเทศไทยมีการชุมนุมสาธารณะในท่ี

สาธารณะเกิดข้ึนมากมาย เช่น  การชุมนุมทางการเมืองของกลุ่มพันธมิตรประชาชน  เพื่อ

ประชาธิปไตยท่ีมีบทบาทสําคญัในช่วง พ.ศ. 2548-2552  การชุมนุมของแนวร่วมประชาธิปไตย

ต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ และการชุมนุมของกลุ่มประชาชนเพื่อการเปล่ียนแปลงประเทศไทย 

ให้เป็นประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ์อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข โดยทั้งสามกลุ่มมีแนวทาง 

ในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีท่ีมีหนา้ท่ีความรับผดิชอบในการดูแลความสงบ

เรียบร้อยของประเทศไดมี้มาตรการในการใชก้ฎหมายฉบบัอ่ืนในการควบคุมการใชเ้สรีภาพในการ

ชุมนุมในท่ีสาธารณะในกรณีท่ีเห็นว่าผูชุ้มนุมสาธารณะดาํเนินการเกินขอบเขตแล้วกระทาํผิด

กฎหมายใดก็จะใช้กฎหมายนั้นในการดาํเนินการ เช่น พระราชบญัญติัจราจรทางบก พ.ศ. 2522 

พระราชบญัญติัควบคุมการโฆษณาโดยการใช้เคร่ืองขยายเสียง พ.ศ. 2493 พระราชบญัญติัวา่ดว้ย

การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. 2535  ซ่ึงเห็นไดว้า่การนาํ

กฎหมายต่าง ๆ เหล่าน้ีมาใช้ทาํให้เกิดเป็นอุปสรรคต่อการใช้เสรีภาพของผูชุ้มุนมสาธารณะ แต่ก็

ส่งผลให้ประชาชนทัว่ไปท่ีไม่ได้มีเจตนาในการเขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะดงักล่าวได้รับความ

สะดวกหรือไม่ตอ้งไดรั้บผลกระทบจากการชุมนุมสาธารณะ การท่ีเจา้หน้าท่ีใช้กฎหมายอาญามา

ดาํเนินการกับผูชุ้มนุมสาธารณะโดยสงบและปราศจากอาวุธจึงมีความไม่เหมาะสม เน่ืองจาก

ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะเพียงตอ้งการท่ีจะแสดงออกซ่ึงความตอ้งการและความคิดเห็นของ 

ผูชุ้มนุมหรือกลุ่มผูชุ้มนุมสาธารณะ ซ่ึงหากการกระทาํดังกล่าวของผูชุ้มนุมสาธารณะเป็นการ

กระทําความผิดอาญ าจะส่งผลให้ต้องดําเนินคดีอาญ า หน่วยงานภาครัฐจึงมีการบัญญัติ

พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ข้ึน โดยเป็นกฎหมายท่ีมีบทบญัญติัเป็นการกาํหนด

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2548
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2552
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หลกัเกณฑ์ ขั้นตอน และวิธีการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในช่วงเวลาท่ีประเทศอยู่ใน

สภาวการณ์ปกติ เน่ืองจากพระราชบญัญติัดงักล่าวเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะเป็น

ฉบับแรก จึงมีบทบัญญัติบางประการท่ีก่อให้เกิดปัญหาในข้อกฎหมายหลายประเด็น เช่น 

ความหมายหรือขอบเขตของการชุมนุมสาธารณะท่ีจะได้รับความคุ้มครองตามบทบญัญัติแห่ง

พระราชบญัญติัดงักล่าวมีมากน้อยเพียงใด การชุมนุมสาธารณะท่ีมีขนาดไม่มากมีผูเ้ขา้ร่วมชุมนุม

เพียงเล็กนอ้ย โดยมีลกัษณะเป็นการรวมกลุ่มกนัเพื่อดาํเนินกิจกรรมเพียงช่วงเวลาสั้ น ๆ จะคลอบ

คลุมถึงหรือไม่ เน่ืองดว้ยพระราชบญัญติัดงักล่าวมีบทบญัญติัท่ีเป็นการกาํหนดเง่ือนไขให้ผูชุ้มนุม

ต้องปฏิบัติทั้ งก่อนและระหว่างการชุมนุมอย่างเคร่งครัด เช่น การกําหนดหน้าท่ีและความ

รับผิดชอบของผูจ้ดัการชุมนุมและผูชุ้มนุมในกรณีท่ีปฏิบติัไม่ครบถว้น การบญัญติัให้ตอ้งมีการ

ดาํเนินการแจง้ให้หัวหน้าสถานีตาํรวจแห่งท้องท่ีทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 24 ชั่วโมงก่อนการ

ชุมนุม การท่ีจะตอ้งมีการดาํเนินการให้มีผูรั้บผิดชอบจดัการชุมนุมแต่ละคร้ัง และท่ีสําคญัการไม่แจง้

ล่วงหนา้ให้ครบ 24 ชัว่โมงและไม่ไดรั้บการผอ่นผนันั้น จะทาํให้การชุมนุมเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายโดยอาจมีผลให้เกิดกลายเป็นผูก้ระทาํความผิดอาญา และตอ้งไดรั้บโทษตามกฎหมาย

สูงสุด 3 ปี แมใ้นทางขอ้เท็จจริงการชุมนุมนั้นจะเป็นการชุมนุมท่ีมีลกัษณะเป็นการชุมนุมโดยสงบ

ปราศจากอาวุธ ซ่ึงรัฐธรรมนูญได้บัญญัติรับรอง และในกรณีการกําหนดให้ผูชุ้มนุมต้องแจ้ง

ล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 24 ชั่วโมงก่อนการชุมนุมในทุกกรณีโดยไม่มีข้อยกเวน้ ซ่ึงจะเห็นได้ว่า

บทบัญญัติดังกล่าวไม่สอดคล้องกับธรรมชาติของการชุมนุมท่ีมีลักษณะการดําเนินการแบบ

ฉับพลันทันทีทันใด หรือเป็นการรวมกลุ่มแบบกลุ่มเล็ก ๆ ท่ี มีเป้าประสงค์เพื่อดําเนินการ 

ในช่วงเวลาสั้ น ๆ โดยอาจนําไปสู่ปัญหาการจาํกัดสิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของ

ประชาชนไปโดยปริยาย และไม่ชอบธรรมหรืออาจเป็นการดําเนินการท่ีมีผลเป็นการขัดต่อ

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ตลอดจนในบทบญัญัติแห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวยงัมีประเด็น 

ท่ีน่าสนใจอย่างยิ่ง คือ พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ได้มีบทบญัญติัท่ีให้ศาล

ยุติธรรมทาํหน้าท่ีเป็นฝ่ายปกครองในกรณีท่ีผูชุ้มนุมไม่ยินยอมปฏิบติัตามคาํสั่งให้เลิกการชุมนุม

ของเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงอาจมีสาเหตุมาจากการชุมนุมไม่ไดแ้จง้ล่วงหนา้ครบระยะเวลา 24 ชัว่โมง โดยไม่

มีการพิจารณ าผ่อนผัน ทั้ ง ๆ  ท่ีค ําสั่ งให้ เลิกการชุมนุมของเจ้าหน้าท่ีนั้ นอาจไม่ เป็นธรรม 

พระราชบญัญติัดงักล่าวบญัญติัใหเ้จา้หนา้ท่ีสามารถร้องขอใหศ้าลยติุธรรมออกคาํบงัคบัใหผู้ชุ้มนุม

เลิกการชุมนุมได ้ทั้งน้ี แมว้า่คาํสั่งศาลจะสามารถดาํเนินการอุทธรณ์ไดต่้อศาลอุทธรณ์ แต่กฎหมาย

กาํหนดให้คาํสั่งของศาลอุทธรณ์เป็นท่ีสุด ซ่ึงเม่ือพิจารณาคาํวา่ “เป็นท่ีสุด” นั้นแลว้ หากกฎหมาย 

มีเจตนารมณ์ให้ถือเป็นท่ีสุดในทางตุลาการแลว้ ย่อมส่งผลให้ไม่สามารถตรวจสอบการใช้อาํนาจ

ดงักล่าวได ้หรือกล่าวได้ว่า ผูชุ้มนุมไม่สามารถนาํคดีดงักล่าวไปฟ้องร้องต่อศาลปกครองได้ตาม
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กฎหมาย เพราะคดีดงักล่าวไดถึ้งท่ีสุดแลว้ท่ีศาลอุทธรณ์ และจะเห็นไดว้า่ไม่มีการเปิดโอกาสใหศ้าล

ใช้ดุลพินิจในการตรวจสอบคาํร้องขอของเจา้หน้าท่ี เพราะเม่ือศาลรับคาํขอแล้วจะสั่งการ โดย

พิจารณาตามหลักเกณฑ์และขั้นตอนท่ีกฎหมายกําหนดโดยออกเป็นคาํบังคบั เท่ากับศาลต้อง

ดาํเนินการสั่งการไปตามคาํขอของเจา้หน้าท่ีโดยไม่มีอาํนาจในการชั่งนํ้ าหนักดุลพินิจของฝ่าย

ปกครองแต่อยา่งใด  

ในการน้ี ผูศึ้กษาวิจัยจึงเห็นว่าเพื่อเป็นการดําเนินการให้เกิดการปรับปรุงแก้ไข

บทบญัญติัของกฎหมายให้สอดคลอ้งกบับริบทและทิศทางท่ีมีการเปล่ียนแปลงเป็นพลวตัร โดย

คาํนึงถึงผลกระทบท่ีอาจมีข้ึนจากกฎหมายให้เป็นกลไกและเคร่ืองมือท่ีจะอาํนวยความยุติธรรม 

และสิทธิเสรีภาพของประชาชนในรัฐ ให้มีความเหมาะสม สมบูรณ์เป็นท่ียอมรับในระดบัสากล 

ก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนและประโยชน์สาธารณะอย่างแทจ้ริง ตลอดจนบทบญัญติั

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ท่ีบญัญติัในมาตรา 77 กําหนดให้รัฐพึง

จัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จําเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจําเป็น หรือไม่

สอดคล้องกับสภาพการณ์หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการดํารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้า

เพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน และก่อนการตรากฎหมายทุกฉบบั ตอ้งจดัให้มีการรับฟังความ

คิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ 

รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และนาํมาประกอบการ

พิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว ต้องจัดให้มีการ

ประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่กําหนดโดยรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง

ประกอบด้วย เพื่ อพัฒ นากฎหมายทุกฉบับ ให้สอดคล้องและเหมาะสม กับบ ริบ ทต่าง ๆ  

ที่เปลี่ยนแปลงไป ตลอดจนการปฏิรูปประเทศด้านกฎหมาย2 รัฐธรรมนูญก็ได้กําหนดให้กลไก 

ในการดําเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับต่าง ๆ ที่ ใช้บังคับอยู่ก่อน 

 2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 หมวด 16 การปฏิรูปประเทศ มาตรา 258 ค. ดา้น

กฎหมาย (1) บญัญติัวา่  

 “มาตรา 258 ใหด้าํเนินการปฏิรูปประเทศอยา่งนอ้ยในดา้นต่าง ๆ ใหเ้กิดผล ดงัต่อไปน้ี 

   ฯลฯ    ฯลฯ 

 ค. ดา้นกฎหมาย 

  (1) มีกลไกให้ดาํเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัต่าง ๆ ท่ีใชบ้งัคบัอยูก่่อนวนั

ประกาศใชรั้ฐธรรมนูญน้ีใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการตามมาตรา 77 และพฒันาให้สอดคลอ้งกบัหลกัสากล โดยให้มี

การใชร้ะบบอนุญาตและระบบการดาํเนินการโดยคณะกรรมการเพียงเท่าท่ีจาํเป็นเพ่ือให้การทาํงานเกิดความ

คล่องตวั โดยมีผูรั้บผิดชอบท่ีชดัเจน และไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจาํเป็น เพ่ิมความสามารถในการ

แข่งขนัของประเทศ และป้องกนัการทุจริตและประพฤติมิชอบ”. 
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วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ให้สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา 77 และพัฒนาให้สอดคล้องกับ

หลักสากล โดยให้มีการใช้ระบบอนุญาตและระบบการดําเนินการโดยคณะกรรมการเพียงเท่าที่

จําเป็น เพื่อให้การทาํงานเกิดความคล่องตัว โดยมีผูรั้บผิดชอบท่ีชัดเจน และไม่สร้างภาระแก่

ประชาชนเกินความจาํเป็น เพิ่มความสามารถในการแข่งขนัของประเทศ และป้องกนัการทุจริต และ

ประพฤติมิชอบ 

  ดว้ยความสําคญัของปัญหาดงักล่าวผูว้ิจยัจึงเห็นควรศึกษาแนวความคิดเก่ียวกบั

การใช้สิทธิเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย และหลักการทัว่ไปในการ

จาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ  รวมทั้งสาระสําคญัและสภาพปัญหาอุปสรรคเก่ียวกบัการ

บงัคบัใช้พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ท่ีอาจส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ

บุคคลและขดัต่อหลกัความชอบด้วยกฎหมาย หลกัการแบ่งแยกการใช้อาํนาจอธิปไตย หลกัการ

ถ่วงดุลอาํนาจ ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความรู้ความเขา้ใจท่ีชดัเจนเก่ียวกบัการใช้สิทธิเสรีภาพในการชุมนุม

สาธารณะซ่ึงถือเป็นหลักการท่ีสําคญัในประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และเพื่อ

ประโยชน์ในการติดตามผลการใช้บงัคบักฎหมาย โดยจะได้เสนอแนะแนวทางหรือมาตรการในการ

ป้องกนัและแกไ้ขปัญหาอนัเน่ืองมาจากการใชบ้งัคบักฎหมายให้เป็นไปโดยสอดคลอ้งกบัหลกัสากล และ

คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคลโดยไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะตามเจตนารมณ์ของ

กฎหมายท่ีกําหนดไว ้อนัจะเป็นฐานทางวิชาการด้านกฎหมายท่ีสําคญัเพื่อการตราหรือแก้ไข

ปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะไดอ้ย่างถูกตอ้ง ชัดเจน และมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 

ในอนาคตต่อไป 

 

2. วตัถุประสงค์การวจิัย 

 

 2.1  เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการใชสิ้ทธิเสรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะ                 

 2.2  เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคของการบังคับใช้กฎหมายการชุมนุม

สาธารณะภายใตรั้ฐธรรมนูญ 

 2.3  เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายเพื่อพิจารณาหาแนวทางป้องกนัและแกไ้ขปัญหาอนั

เน่ืองมาจากการใชบ้งัคบักฎหมายชุมนุมสาธารณะ 
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3.  กรอบแนวคดิการวจิัย 

 

 มุ่งศึกษาเสรีภาพการชุมนุมในท่ีสาธารณะโดยศึกษาและวิเคราะห์ ถึงแนวคิดและทฤษฎี

ท่ีเก่ียวขอ้ง ตลอดจนบทบญัญติักฎหมาย ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 

2560 และพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558  

 

4. ขอบเขตการวจิัย  

 

 เพื่อศึกษาแนวคิด หลกัการของการชุมนุมสาธารณกบับริบทการชุมนุมสาธารณะในสังคมไทย

ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติการชุมนุม

สาธารณะ พ.ศ. 2558  เพื่อใหเ้กิดความเหมาะสมในการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของผูชุ้มนุม

กบัเสรีภาพของประชาชน 

 

5. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะ ได้รับ 

 

 5.1  ไดท้ราบแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการใชสิ้ทธิเสรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะ                 

 5.2  ได้ทราบประเด็นปัญหาและอุปสรรคของการบังคับใช้กฎหมายการชุมนุม

สาธารณะภายใตรั้ฐธรรมนูญ 

 5.3  ได้ทราบมาตรการทางกฎหมายเพื่อพิจารณาหาแนวทางป้องกันและแก้ไขปัญหา 

อนัเน่ืองมาจากการใชบ้งัคบักฎหมายชุมนุมสาธารณะ  

 

 

 

 

 

 
 



 
 

บทที ่2 

แนวคดิ ทฤษฎเีกีย่วกบัการใช้สิทธิเสรีภาพในการชุมชนในที่สาธารณะ 

 

 

 ประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงถือวา่เป็นการปกครองท่ีมีการคุม้ครอง

หลกัประกนัเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในรัฐ โดยเฉพาะในส่วนท่ียงัไม่มีกฎหมาย

จาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  ซ่ึงเสรีภาพในการชุมนุนสาธารณะเป็นเสรีภาพอีกประการ

หน่ึงของประชาชนท่ีได้รับการคุม้ครองในการปกครองระบอบประชาธิปไตย เพื่อให้การศึกษา

เก่ียวกับการใช้สิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะตามกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ 

ไดรั้บทราบรายละเอียดเก่ียวกบับทบญัญติัแห่งกฎหมายว่าดว้ยการชุมนุนสาธารณะจึงจาํเป็นตอ้ง

ศึกษาแนวความคิด หลกัการ และทฤษฎีท่ีเก่ียวกบัเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ และหลกัการ

จาํกดัเสรีภาพในการชุมนุนสาธารณะ 

 

1. ทฤษฎกีารแบ่งแยกอาํนาจ ( Separation of Powers)  

 

 เร่ิมต้นมีข้ึนในศตวรรษท่ี 17 ซ่ึงผูท่ี้ คิดค้นแนวความคิดดังกล่าวคือ Montesquieu  

( 1689- 1755) โดยไดตี้พิมพค์ร้ังแรกในหนงัสือท่ีรู้จกักนัในนาม The Spirit of Law หรือเจตนารมณ์

แห่งกฎหมาย ซ่ึงทฤษฎีดงักล่าวไดมี้ผลต่อการร่างรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา และของ

ประเทศฝร่ังเศส เป็นอยา่งมากในระยะนั้น  

 มองเตสกิเออร์ จึงได้ช่ือว่า  เป็นผูว้างหลกัการแบ่งแยกอาํนาจการปกครอง และอาจ

กล่าวได้ว่า  เป็นผูท่ี้สนใจรูปแบบการปกครองขององักฤษ คนแรกๆ หลงัจากท่ีมาเยือนประเทศ

องักฤษ ในตน้คริสต์ศตวรรษท่ี 18 โดย มองเตสกิเออร์ ไดก้ล่าวช่ืนชมความสําเร็จในการปกครอง

ประเทศขององักฤษวา่  

 “การท่ีประเทศอังกฤษมีเสรีภาพในทางการเมืองมากท่ีสุด เพราะว่าอาํนาจหน้าท่ี 

ของรัฐ ไดแ้บ่งแยกไปยงัอาํนาจ หรือองคก์รต่าง ๆ โดยไม่มีอาํนาจหรือองคก์รใด ท่ีจะมีอาํนาจ โดย

เด็ดขาดท่ีจะบีบบงัคบัประชาชนได ้เสรีภาพของประชาชนจะไม่มีเลย ถา้อาํนาจเหล่านั้นไปรวมอยู่

ท่ีองคก์รใดองคก์รหน่ึงเพียงองคก์รเดียว” โดย มองเตสกิเออร์ ไดก้ล่าวไวใ้นหนงัสือเล่ม (ดงักล่าว 
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 ซ่ึงก่อนท่ีเราจะมาดูแนวความคิดเร่ืองอาํนาจอธิปไตยและหลกัการการแบ่งแยกของ

มองเตสกิเออ ก็ควรจะรู้ความหมายของคาํวา่"อาํนาจอธิปไตย"ก่อน ซ่ึงสําหรับราชอาณาจกัรไทยนั้นได้

ใชก้ารปกครองระบอบประชาธิปไตย ดงันั้น อาํนาจอธิปไตยเป็นของประชาชน3 

 1.1  ความเป็นมาของหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ  

  1.1.1  แนวคิดเร่ืองการแบ่งแยกอํานาจในสมัยกรีก ซ่ึงจากหลกัฐานท่ีปรากฏเป็น

ลายลกัษณ์อกัษรในปัจจุบนั สามารถสันนิษฐานไดว้่าแนวคิดเร่ืองการแบ่งแยกอาํนาจ ( Separation 

of Powers) น่าจะได้รับความน่าสนใจ มาตั้ งแต่สมัยกรีก เน่ืองจากในหนังสือช่ือ politics ซ่ึง

ประพนัธ์โดย อริสโตเติล4 ก็มีขอ้ความปรากฏบนหลกัฐานแสดงให้เห็นถึงแนวคิดดงักล่าวแลว้ โดย

อริสโตเติลไดก้ล่าวในหนงัสือเล่มน้ีวา่ “ในรัฐนั้นมีสภาเป็นผูล้งมติในกิจสาธารณะ มีองคก์รขอ้รัฐ

การ และองค์กรพิจารณาพิพากษาคดีอยู่ดว้ย” ขอ้ความดงักล่าวทาํให้เห็นว่า นครรัฐ ในสมยักรีก 

มีการแบ่งแยกองคก์รของรัฐท่ีรับผิดชอบในการดาํเนินภารกิจทางดา้นนิติบญัญติั ดา้นบริหาร และ

ดา้นตุลาการออกจากกนั แต่ยงัไม่ปรากฏหลกัฐานชัดเจนนักว่า แนวคิดเร่ืองการแบ่งแยกอาํนาจ 

ในสมยันั้นมีความมุ่งหมายในการป้องกนัไม่ใหเ้กิดการใชอ้าํนาจไปในทางมิชอบ และคุม้ครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนดงัเช่นแนวคิดเร่ืองการแบ่งแยกอาํนาจในสมยัใหม่ 

 1.1.2  แนวคิดเร่ืองการแบ่งแยกอํานาจในยุโรปยุคเร่ิมต้นสมัยใหม่จนถึงปัจจุบัน 

แนวคิดเร่ืองการแบ่งแยกอาํนาจเร่ิมได้รับการกล่าวถึงอย่างกวา้งขวางในยุโรปในช่วงเร่ิมต้น

สมยัใหม่ โดย ฌอง โบแดง5  นกัปรัชญาการเมืองคนสําคญัของฝร่ังเศสในสมยักลางไวใ้นหนงัสือ

ช่ือ “Les six livres de la Republique” ว่า อาํนาจอธิปไตยอาจแยกออกได้เป็นหลายแขนงด้วยกัน 

อย่างไรก็ดีโดยส่วนตวัแล้วโบแดงเห็นว่า การแบ่งแยกอาํนาจของรัฐออกเป็นหลาย ๆ ส่วนเป็น

สาเหตุของความไร้ระเบียบภายในรัฐ ดว้ยเหตุน้ี อาจจึงควรรวมศูนยอ์ยู่ในองค์กรใดองค์กรหน่ึง

หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึง อยา่งไรก็ตาม โบแดงเห็นวา่ผูพ้ิพากษาควรจะตอ้งมีความเป็นอิสระ และ

การให้ผูพ้ิพากษาเป็นอิสระยอ่มเป็นคนดีของกษตัริยใ์นการดาํรงเกียรติยศไวด้ว้ย ดงันั้น แมก้ษตัริย์

ควรจะมีอาํนาจเด็ดขาด แต่ในการตดัสินคดีนั้น กษตัริยไ์ม่ควรจะกระทาํด้วยตนเองแต่ควรจะให ้

 3 ทฤษฎีการแบ่งแยกอาํนาจ . สืบคน้เม่ือ 20 มิถุนายน 2560 ,  

จาก http://oknation.nationtv.tv/blog/administrative/2007/07/31/entry-2. 

 4 อริสโตเติล ศิษยค์นสําคัญของเพลโต เป็นทั้ งนักปรัชญาและนักวิทยาศาสตร์ชาวกรีกหนังสือช่ือ 

“การเมือง (politics)” นับเป็นวรรณกรรมแนวปรัชญาการเมืองช้ินสําคญัของอริสโตเติล, สืบคน้เม่ือ 22  มิถุนายน 2560,  

จาก https://www.biography.com/people/aristotle-9188415. 

 5 ฌอง โบแดง, สืบคน้เม่ือ  22  มิถุนายน  2560 , จาก  http://oknation.nationtv.tv/blog/friendlove/2010/09/08/entry-1. 
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ผูพ้ิพากษาท่ีตนแต่งตั้งเป็นผูด้าํเนินการ6 ทั้งน้ี เห็นวา่ แนวคิดโบแดงท่ีสนบัสนุนการรวมอาํนาจเป็น

เร่ืองท่ีสอดคล้องกบัแนวคิดเร่ืองอาํนาจอธิปไตยท่ีโบแดง นาํเสนอ ซ่ึงแนวคิดทั้งสองเร่ืองน้ีเป็น

แนวคิดท่ีสนับสนุนให้เกิดการก่อตั้งรัฐ ซ่ึงเป็นหน่วยการปกครองท่ีผูป้กครองมีอาํนาจเบ็ดเสร็จ

เด็ดขาดมีการรวมศูนยอ์าํนาจในการบริหารประเทศไวท่ี้ตวัผูป้กครองและเป็นแนวคิดท่ีไดรั้บการ

นาํเสนอเพื่อทาํลายแนวคิดการปกครองในระบบฟิวดลั ซ่ึงเป็นสภาพการปกครองโดยทัว่ไปของ

ยุโรปในสมยักลางดว้ย  ถือเป็นจุดเร่ิมตน้ของการแบ่งแยกอาํนาจเป็นแนวทางให้เกิดทฤษฎีการ

แบ่งแยกอาํนาจของ มองเตสกิเออร์ ตามมาในลาํดบัถดัไป 

  ซ่ึงการแบ่งแยกอํานาจนั้ นต้องอธิบายถึงอํานาจอธิปไตย ซ่ึงอาํนาจอธิปไตย 

(Sovereignty) เป็นอาํนาจสูงสุดในรัฐ ซ่ึงมีคุณลักษณะทั่วไป คือเป็นอาํนาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาด 

แบ่งแยกมิได้ 1.) อาํนาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาด (absolute) กล่าวคือ คนถืออาํนาจอธิปไตยจะสามารถ

ตดัสินใจอะไรบางอย่างได้ (decision making) และการตัดสินใจนั้ นๆ สามารถใช้บังคับได้ด้วย 

(enforcement) เช่น  การมีบ ท ลงโท ษ  (sanction) ห รือการใช้กําลังเข้าบังคับ  (physical force)  

2) ไม่สามารถแบ่งแยกได ้(indivisible) ในรัฐหน่ึงรัฐ มีอาํนาจอธิปไตยไดห้น่ึงอาํนาจอธิปไตย ส่วน

การแบ่งออกเป็นอาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจบริหาร และอาํนาจตุลาการ เป็นการแบ่งแยกทางหน้าท่ี 

(Separation of Function) ซ่ึงอาํนาจอธิปไตยเป็นอาํนาจสูงสุดในการปกครองรัฐ ดงันั้นส่ิงอ่ืนใด 

จะมีอาํนาจยิง่กวา่หรือขดัต่ออาํนาจอธิปไตยหาไดไ้ม่ โดยอาํนาจอธิปไตยยอ่มมีความแตกต่างกนัไป

ในแต่ละการปกครอง ยกตวัอยา่งเช่น ในระบอบประชาธิปไตย อาํนาจสูงสุดในการปกครองรัฐ เป็น

ของประชาชน ดงันั้นประชาชนคือผูมี้อาํนาจสูงสุดในการปกครองประเทศ เป็นตน้ อีกทั้งอาํนาจ

อธิปไตยยงัเป็นองค์ประกอบท่ีสําคญัท่ีสุดของการเป็นรัฐ เพราะนอกจากตอ้งประกอบดว้ยอาณา

เขต ประชากร และรัฐบาลแล้วยงัตอ้งมีอาํนาจอธิปไตยดว้ย เพราะในแต่ละประเทศตอ้งมีอาํนาจ

สูงสุดในการปกครองตนเอง จึงจะสามารถเรียกว่า รัฐได้ และรัฐมีความสัมพนัธ์กบัมนุษยอ์ย่าง

ใกล้ชิด เพราะมนุษยอ์ยู่ภายใตก้ารปกครองของรัฐและอาศยัรัฐนั้นเป็นท่ีแสวงหาความสุข และ 

ส่ิงท่ีตอ้งการของตน ในทาํนองเดียวกนัรัฐก็ตอ้งอาศยัมนุษยเ์ป็นองค์ประกอบเพื่อความสมบูรณ์  

รัฐประกอบไปด้วยองค์ประกอบ 4 ประการ คือ ประชากร ดินแดน รัฐบาลและอาํนาจอธิปไตย  

รัฐเป็นองค์การทางการเมืองมีอาํนาจท่ีจะกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีแห่งองค์การอ่ืน ๆ ภายในรัฐ ดงันั้น

ก่อนท่ีจะศึกษาถึงเร่ืองต่าง ๆ ของการเมืองนั้นควรท่ีจะไดศึ้กษาทาํความเขา้ใจเก่ียวกบัเร่ือง “รัฐ” 

เสียก่อน และการท่ีจะให้ความหมายของคาํวา่ “รัฐ” (State) คืออะไรนั้น ยอ่มจะไม่เป็นส่ิงท่ีง่ายนกั 

เพราะสรรพส่ิงทุกอยา่งในโลกน้ีลว้นเป็นส่ิงสมมติดว้ยกนัทั้งนั้น แต่จะเป็นสมมติสัจจะหรือสมมติ

 6 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ . “หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาลรัฐธรรมนูญ”. ใน  เอกสาร

ประกอบคาํบรรยายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2552, น. 3. 
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ธรรมดาท่ีเป็นของชาวโลกเท่านั้ นเอง คือ เม่ือนักปราชญ์คนหน่ึงได้ให้ความหมายคาํว่า “รัฐ”  

ไวอ้ยา่งหน่ึง แต่นกัปราชญท์่านอ่ืน ๆ ก็มีสิทธ์ิท่ีจะให้ความหมายแตกต่างไปอยา่งอ่ืนไดท้ั้งน้ีข้ึนอยู่

กบัปัจจยัหลาย ๆ ประการท่ีจะทาํให้มีการให้ความหมายต่างกนั เช่น พื้นฐานทางด้านการศึกษา 

พื้นฐานทางเศรษฐกิจ ส่ิงแวดลอ้ม และประสบการณ์ในอดีต เป็นตน้ หรือเหมือนกบัท่ีจะมีผูใ้ห้คาํ

นิยามของคาํวา่ “คน” นั้นก็เป็นส่ิงท่ียากเช่นเดียวกนั เพราะคนประกอบข้ึนดว้ยอวยัวะ 32 ประการ 

การท่ีจะให้คาํนิยามว่า “คน” คือมนุษย์หรือ “คน” คือเท้าหรือแขนย่อมจะเป็นคาํนิยามท่ีไม่ยุติ 

เช่นเดียวกนั “รัฐ” 7 

  โดยหลกัสากล แต่ละรัฐจะมีองคก์รท่ีใชอ้าํนาจอธิปไตยอยู ่3 องคก์รไดแ้ก่ อาํนาจ

บริหาร อาํนาจนิติบญัญติั และอาํนาจตุลาการ โดยสามารถแจกแจงพอสังเขปเป็นหวัขอ้สั้น ๆ ดงัน้ี 

   ฝ่ายนิติบัญญตัิ  หน่วยงานท่ีใชอ้าํนาจคือสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือท่ีเรียกวา่ 

ส.ส. โดยท่ีมีอาํนาจออกกฎหมาย พิจารณางบประมาณและตรวจสอบการทาํงานของรัฐบาล 

  ฝ่ายบริหาร หน่วยงานท่ีใช้อํานาจคือรัฐบาลและคณะรัฐมนตรี โดยมีหน้าท่ี 

นาํกฎหมายมาบงัคบัใชแ้ละออกกฎหมายบางส่วนท่ีมีความสาํคยันอ้ยกวา่นิติบญัญติั 

  ฝ่ายตุลาการ หน่วยงานท่ีใช้อาํนาจ คือ ศาลและกระทรวงยุติธรรม โดยมีหน้าท่ี

ตีความตวับทกฎหมายและรัฐธรรมนูญ รวมทั้งตดัสินพิจารณาคดี8 

 และนอกจากคุณลักษณะทั่วไปของอํานาจอธิปไตย ท่ี เป็นอํานาจเบ็ดเสร็จ 

แบ่งแยกมิได ้คุณลกัษณะสําคญัของอาํนาจอธิปไตย คือ ความสามารถในการจดัตั้งองค์การของ

ตนเอง ไม่มีใครคดัคา้นได ้คุณลกัษณะสําคญัน้ีสะทอ้นให้เห็นว่า อาํนาจอธิปไตยไม่ไดรั้บอาํนาจ 

มาจากผูใ้ด ซ่ึงการจดัตั้งองคก์ารของอาํนาจอธิปไตย คือ องคก์รต่าง ๆ ของรัฐ ไดแ้ก่ องคก์รฝ่ายนิติ

บญัญติั องคก์รฝ่ายบริหาร และองคก์รฝ่ายตุลาการ 

 องค์กรฝ่ายตุลาการ (Judicial Branch) ฝ่ายตุลาการคือ ศาล ในปัจจุบนัมีระบบ

ศาลอยู ่2 ระบบ  

 1)  ระบบศาลเด่ียว (Single Court System) คือ มีศาลยุติธรรม (ศาลตามกฎหมาย

เอกชน) เพียงศาลเดียว ไม่มีการจดัตั้งศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง (ศาลตามกฎหมายมหาชน) 

ข้ึนเป็นการเฉพาะ พบในประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายแบบ Common Law เช่น ประเทศองักฤษ 

 7 รัฐ (State) . บา้นจอมยทุธ ,  สืบคน้เม่ือ 24 มิถุนายน 2560 ,  

จาก http://www.baanjomyut.com/library_4/politics/02.html. 

 8 อาํนาจอธิปไตยโดยมองเตสกิเออร์ , สืบคน้เม่ือ 24 มิถุนายน 2560 ,  

จาก http://thealphaniz.exteen.com/. 
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  2)  ระบบศาลคู่ (Dual Court System) คือ มีศาลยุติธรรมท่ีพิจารณาคดีเก่ียวกับ

กฎหมายเอกชน และมีการจดัตั้งศาลตามกฎหมายมหาชนเพื่อพิจารณาคดีเก่ียวกบักฎหมายมหาชน

เป็นการเฉพาะ พบไดใ้นประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายแบบ Civil Law  

 ระบบศาลคู่มีความเก่ียวขอ้งกบัระบบการพิจารณาความ  

(1) การกล่าวหา ศาลยุติธรรม (ศาลตามกฎหมายเอกชน) ปล่อยให้โจทก์กับ

จาํเลยนาํหลกัฐานเอกสารต่างๆมากล่าวหากนั แลว้ศาลจะตดัสินตามหลกัฐานนั้นๆ 

(2) การไต่สวน ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง (ศาลตามกฎหมายมหาชน)  

ใชว้ธีิการไต่สวน โดยศาลเรียกใหคู้่ความนาํเสนอหลกัฐานตามท่ีศาลตอ้งการ  

 ฝ่ายตุลาการมีอาํนาจตุลาการ (Judicial Powers) ในการตดัสินข้อพิพาทต่างๆ 

(Judicial Adjudication) การตรวจสอบอาํนาจนิติบญัญติั (Judicial Review) โดยดูว่ากฎหมายต่างๆ 

ท่ีนิติบญัญติัไดต้ราข้ึน  ขดักบัรัฐธรรมนูญหรือไม่ กล่าวคือศาลมีหน้าท่ีตรวจสอบความชอบด้วย

รัฐธรรมนูญ (Constitutionality)  

 อาํนาจศาลทั้ งหมดถูกควบคุมโดย หลักความเป็นอิสระและเป็นกลางของ

องคก์รตุลาการ เพื่อความยติุธรรม ไม่ให้ฝ่ายตุลาการเอนเอียงหรือไปอยูก่บัฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง ซ่ึงหลกั

ความเป็นอิสระและเป็นกลางขององคก์รตุลาการเป็นการตดัสินตวับทกฎหมายตามท่ีรัฐธรรมนูญวา่ไว ้ 

 1) องค์กรฝ่ายบริหาร (Executive Branch) หน่วยงานหลกัคือ คณะรัฐมนตรี 

โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหนา้ฝ่ายบริหาร  อาํนาจบริหาร (Executive Powers) ดาํเนินการบริหาร

ประเทศภายใน เช่น ความมัน่คงและความปลอดภัย ความสะดวกสบายของประชาชน โดยมี

เคร่ืองมือในการดาํเนินการบริหารประเทศ คือ การสร้างนโยบาย ซ่ึงนโยบายนั้นตอ้งได้รับการ

รองรับจากฝ่ายนิติบัญญัติก่อนถึงจะนําไปบริหารประเทศได้ กล่าวคือ นโยบายต่างๆจะต้องมี

กฎหมายรองรับโดยฝ่ายนิติบญัญติัและจึงสามารถนําไปบงัคบัใช้ได้ นอกจากน้ีฝ่ายบริหารยงัมี

หนา้ท่ีในการดาํเนินการติดต่อกบัต่างประเทศ เช่น การไปลงนามสนธิสัญญา  

 2) องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ (Legislative Branch) หน่วยงานหลักคือ รัฐสภา 

(Parliament) และคณะกรรมาธิการ (Mini-legislative) ซ่ึงรัฐสภาแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ ไดแ้ก่  

  1)  สภาเด่ียว (Unicameral System) สมาชิกสภานิติบญัญติัมีฝ่ายเดียว หรือ

ประเภทเดียว  

  2)  สภาคู่ (Bicameral System) เป็นระบบท่ีมีสมาชิกสภา 2 ประเภท คือ สมาชิก

วุฒิสภา (Senate) กบัสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร (House of Representative) มีการประชุมแยกกนัแต่

ละเวลาและสถานท่ี มีอาํนาจหนา้ท่ีมากนอ้ยต่างกนั นอกจากน้ีฝ่ายนิติบญัญติัมีหน่วยงานสนบัสนุน 

คือ สาํนกัเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรและสาํนกัเลขาธิการวฒิุสภา  
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  อาํนาจนิติบญัญติั (Legislative Powers) อาํนาจหลกัดั้งเดิมของนิติบญัญติั 

คือ การตราและแกไ้ขตวับทกฎหมาย แต่สมยัใหม่ นอกจากตราและแก้ไขตวับทกฎหมาแล้ว นิติ

บญัญติัมีหน้าท่ีในการพิจารณางบประมาณ ตรวจสอบฝ่ายบริหาร และรับเร่ืองราวร้องทุกข์จาก

ประชาชนหรือหน่วยงานต่างๆ  

 1.2  หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ (separation des pouvoirs)  

 Maximilien de Robespierre (1758 - 1794) กล่าวต่อท่ีประชุม Jacobins เม่ือเดือน

ธันวาคม 1791 ไวว้่า “ความไม่ไวว้างใจ ไม่ว่าท่านจะกล่าวถึงคาํๆ น้ีเช่นไร ขา้พเจา้เห็นว่า มนัคือ

องครักษ์แห่งสิทธิของปวงชน ความไม่ไวว้างใจเป็นส่วนหน่ึงของเสรีภาพ เช่นเดียวกับความ 

หึงหวงซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของความรัก”9  ประโยคดังกล่าวมกัถูกอ้างอิงโดยนักกฎหมาย และนัก

รัฐศาสตร์เพื่อใช้ในการอธิบายหลกัการแบ่งแยกอาํนาจรัฐหรือกาํจดัอาํนาจรัฐ ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีมี 

ความไม่ไววางใจต่อผูป้กครอง เป็นจุดเร่ิมต้น และมีการประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

เป็นจุดมุ่งหมายทั้งน้ี ตอ้งไม่ลืมว่า “ความรักนั้นไม่สามารถตา้นทานความหึงหวงอนับา้คลัง่ฉันใด 

การประกันสิทธิเสรีภาพของปวงชนก็ย่อมไม่อาจเกิดข้ึนจากความไม่ไวว้างใจอันไร้เหตุผล 

ฉันนั้ น”10 การออกแบบการแบ่งแยกและการคานอาํนาจรัฐจึงต้องตั้งอยู่บน พื้นฐานของความ 

ไม่ไวว้างใจผูใ้ช้อาํนาจนั้นๆ อย่างมีขอบเขต การจาํกดัอาํนาจจนผูใ้ช้อาํนาจไม่อาจดาํเนินกิจการใ 

นดา้นนั้นๆ ไดอ้ยา่งเต็มประสิทธิภาพ หรือ การออกแบบการคานอาํนาจต่างๆ ให้เกิดความขดัแยง้ 

อยา่งรุนแรงระหวา่งองคก์รต่างๆ ยอ่มก่อให้เกิดปัญหาทางการเมืองการปกครองข้ึนอยา่งหลีกเล่ียง

มิได ้เน้ือหาของบทท่ีสอง หลกัการแบ่งแยกอาํนาจรัฐ สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 3 ส่วนดงัต่อไปน้ี 

 1.2.1 ส่วนที ่1 หลักพืน้ฐานว่าด้วยทฤษฎีของการแบ่งแยกอํานาจ  

 พื่อทาํความเขา้ใจหลกัพื้นฐานของทฤษฎีวา่ดว้ยการแบ่งแยกอาํนาจ เราอาจเร่ิม

จากการยอ้นกลบัไปพิจารณา แนวคิดว่าด้วยการแบ่งลกัษณะการใช้อาํนาจรัฐ Aristotle (384-322 B.C.) 

แนวคิดว่าด้วยการแบ่งแยกภารกิจของรัฐโดย john locke (1632-1704) ในผลงานช่ือ Essay on Civil 

Government ปี 1690 จากนั้นจึงพิจารณาทฤษฎีวา่ดว้ยการแบ่งแยกอาํนาจของ Charles Louis de Secondat, 

baron de La Brede et de Mostesquieu หรือท่ี รู้จักกันในนาม Mostesquieu (1689-1755) จากผลงาน 

ช่ือ L’Esprit des lois (จิตวิญญาณแห่งกฎหมาย) ได้รับการตีพิมพ์ในปี ค.ศ. 1748 ซ่ึงยงัคงเป็นผลงาน 

ท่ียงัคงถูกอา้งถึงอยูจ่วบจบปัจจุบนั ทั้งในทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ และปรัชญา  

 1) หลักการแบ่งแยกภารกิจของรัฐ: หลักการแบ่งแยกภารกิจของรัฐนับเป็น

จุดเร่ิมตน้ของทฤษฎีวา่ดว้ยการแบ่งแยกอาํนาจ Aristotle ถือเป็นบุคคลแรกของโลกท่ีสังเกตภารกิจของ

 9 Lucien JAUME, Le discours Jacobin et la democratie , Fayard, 1989 , page 197. 

 10 Takoon SIRIYUTWATANA, Le Contentieux des elections politiques en Thailande, These,Toulouse, 2014, page 1. 
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รัฐและสามารถแบ่งแยกลกัษณะการใชอ้าํนาจรัฐออกเป็น 3 รูปแบบ ไดแ้ก่ การประชุม การสั่งการ 

และการวินิจฉัยช้ีขาด ซ่ึงจะเห็นได้ว่า การแบ่งแยกลักษณะการใช้อํานาจดังกล่าวค่อนข้าง 

จะใกลเ้คียงกบัลกัษณะการแบ่งแยกอาํนาจในศตวรรษท่ี 18 เป็นอยา่งยิ่ง (ใกลเ้คียงมากกว่าทฤษฎี

การแบ่งแยกอาํนาจของ จอห์น ล็อค ซ่ึงจะไดก้ล่าวในส่วนต่อไป อยา่งไรก็ตาม Aristotle มิไดแ้สดง

ความเห็นว่าองค์กรใดควรเป็นผูใ้ช้อาํนาจใด เพียงแต่ช้ีให้เห็นว่าลักษณะการใช้อาํนาจรัฐไม่ว่า 

จะดว้ยองคก์รใด ก็จะมีเพียง 3 ลกัษณะเท่านั้น  

 หลังจาก อริสโตเติล ประกาศแนวคิดว่าด้วยการแบ่งแยกลกัษณะการใช้

อาํนาจรัฐ ในช่วงเวลา 300 กวา่ปีก่อนคริสตกาล เป็นเวลาประมาณสองพนัปีเขา้ใหแ้ลว้ จอห์น ล็อค 

นกัปรัชญาชาวองักฤษไดตี้พมิพเ์ผยแพร่ทฤษฎีของเขาผา่นผลงานช่ือ Essay on civil government ในปี 

ค.ศ. 1690 จอห์น ล็อค เห็นว่าการใช้อาํนาจรัฐถูกแบ่งออกเป็น 23 ภารกิจ  ไดแ้ก่ การบญัญติักฎหมาย 

(faire la loi)  การบังคับใช้กฎหมาย (executer la loi)  การดําเนินกิจการด้านความสัมพันธ์ระหว่าง

ประเทศ (mener les relation avec l’etranger) จะเห็นได้ว่าการแบ่งแยกภารกิจของรัฐทั้ ง 3 ประการ 

ของจอห์น ล็อค นั้น แตกต่างจากการแบ่งแยกอาํนาจในปัจจุบนั อยา่งไรก็ตาม จอห์น ล็อค ไดก่้อตั้ง

ขอ้ความคิดท่ีสาํคญัท่ีสุดประการหน่ึงของหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ กล่าวคือ เม่ือภารกิจทั้ง 3 ของรัฐ

มักจะอยู่ภายใต้อํานาจของคน ๆ เดียว มาโดยตลอดประวติัศาสตร์ของมนุษยชาติ เราอาจ

ตั้งสมมติฐานใหม่ได้ว่าภารกิจต่าง ๆ สามารถถูกแบ่งแยกออกมาได้อย่างเป็นระบบ และกาํหนด 

ให้แต่ละภารกิจอยูภ่ายใต ้องคก์รใดองคก์รหน่ึงโดยเฉพาะแยกออกต่างหากจากองค์กรและภารกิจอ่ืน ๆ 

อยา่งไรก็ตาม จอห์น ล็อค ไม่ไดก้ล่าวต่อไปวา่ การแบ่งแยกภารกิจดงักล่าวจะก่อให้เกิดผลในทาง

การเมืองการปกครองอยา่งไร  

  เราอาจสรุปไดว้า่ อริสโตเติล ทาํให้เรารู้ว่าลกัษณะการใชอ้าํนาจของรัฐถูก

แบ่งแยก 3 ประเภท ส่วนของ จอห์น ล็อค ทาํให้เราเขา้ใจวา่อาํนาจแต่ละประเภทของรัฐสามารถอยู่

ภายใตอ้งคก์รท่ีแตกต่างกนั เช่นนั้น มองเตสกิเออร์ ผูท่ี้เคยอ่านผลงานของจอห์น ล็อค ยอ่มทาํใหเ้รา

ไดรู้้จกัหลกัการแบ่งแยกอาํนาจท่ีสมบูรณ์แบบกวา่เดิม11  

 2)  หลักการแบ่งแยกอาํนาจของ Montesquieu  

 มองเตสกิเออร์ เป็นหน่ึงในบรรดาตวัแทนท่ีทรงอิทธิพลและเป็นท่ีรู้จกั

ในยุคภูมิธรรมในฝร่ังเศส ความสนใจในศาสตร์ต่าง ๆ อนัหลากหลาย ไม่ว่าจะเป็น ประวติัศาสตร์ 

ปรัชญา กฎหมาย และการเมือง ส่งผลให้เขาโลดแล่นอยูบ่นเส้นทางอาชีพอนัโดดเด่น ไม่วา่จะเป็น 

ผูพ้ิพากษา นักการเมือง นักประพนัธ์รวมทั้ งนักคิดทางการเมือง ในฐานะนักวิชาการผูป้ระสบ

 11 ฐากูร ศิริยุทธ์วฒันา, กฎหมายรัฐธรรมนูญ: หลักพื้นฐานแห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญ และระบอบ

ประชาธิปไตย, กรุงเทพฯ: 2559, น. 71. 
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ความสําเร็จในประวติัศาสตร์การเมืองโบราณ เขาได้ประพนัธ์งานเร่ือง “The Guardeur and Decadence 

of Romans” (1734) ในขณะเดินทางอย่างต่อเน่ืองเพื่อศึกษาการพฒันาทางการเมืองของยุโรป หลงัจาก

พาํนกัอยูใ่นองักฤษเป็นเวลา 2 ปี และเป็นท่ีช่ือชมของจอห์น ล็อค (John Lock) และรัฐสภาองักฤษ 

 มองเตสกิเออร์ได้ประพันธ์งานท่ีโด่งดังไปทั่วเร่ือง “The Spirits of the 

Laws” ซ่ึงเป็นหนังสือท่ีเป็นท่ีกล่าวขวญัทั่วยุโรปหลังจากได้รับการตีพิมพ์เผยแพร่ในปี ค.ศ. 1748  

เป็นช่วงเวลาท่ีเขาไดส้ร้างส่ิงท่ีเป็นท่ีรู้จกัในปัจจุบนัน้ี กล่าวคือ ทฤษฎีแบ่งแยกอาํนาจในระบอบการ

ปกครองท่ีเสรีและใชไ้ดจ้ริง หากปราศจากการการคานอาํนาจกนัระหวา่งอาํนาจนิติบญัญติั บริหาร และ

ตุลาการก็จะไม่เกิดเสรีภาพและการป้องกนัการใช้อาํนาจในทางท่ีผิด พื้นฐานแนวคิดดงักล่าวกลายเป็น

ตน้แบบของแนวคิดประชาธิปไตยเสรีท่ีนํามาใช้ในประเทศท่ีมีอารยะทัว่โลก แมว้่าระบอบเผด็จการ 

ยงัอยูร่อดอยา่งดีมาดว้ยก็ตาม 

 ความสนใจในแนวคิดเสรีนิยมโดยเฉพาะเป็นเคร่ืองเน้นย ํ้ าให้ เห็นถึง

เสรีภาพทางการเมือง หลายคนมองว่าผลงานเร่ือง“Spirit of the Laws” ของเขานั้นเป็นการเร่ิมตน้อย่าง

ชาญฉลาดของแนวคิดการเมืองเสรีนิยมและให้ความสําคัญกับอิทธิพลของมองเตสกิเออร์ท่ี มี 

ต่อหลกัการของการตรวจสอบและคานอาํนาจในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา 

 มองเตสกิเออร์กล่าวไวอ้ย่างน่าเช่ือถือว่าการมองอาํนาจทางการเมืองจาก

ความเป็นจริงว่ามีแนวโน้มท่ีจะนาํไปใช้ในทางท่ีผิดจากผูมี้อาํนาจในมือทาํให้เกิดการลดการตดัสินใจ

และการเพิ่มเติมระเบียบของกฎหมายท่ีไม่สามารถอธิบายได ้ไม่เพียงในดา้นความปลอดภยัส่วนตวั และ

ผลประโยชน์ของพลเมืองเท่านั้น แต่รวมถึงผลประโยชน์และขอ้ไดเ้ปรียบจากการแข่งขนัท่ีมีต่อรัฐดว้ย 

 มองเตสกิเออร์ยงัเป็นตน้แบบในเศรษฐศาสตร์การเมืองจากการศึกษาความ

แตกต่างของการพฒันาเศรษฐกิจของยุโรปและเอเชียรวมทั้งให้ความสําคญักบัการแข็งขนัในตลาดเสรี

เพื่อกาํหนดราคาท่ีถูกตอ้งให้แก่สินคา้  

 หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ มองเตสกิเออร์ กลายมาเป็นหลกัการท่ีสําคญัท่ีสุด

ประการหน่ึงในการปกครองสมยัใหม่ เร่ิมตน้จากการท่ีเขาตอ้งการคน้หาระบบการปกครองท่ีสามารถ

ป้องกนัมิให้อาํนาจตกอยูใ่นมือของบุคคลใดบุคคลหน่ึง ซ่ึงระบบดงักล่าว เป็นประกนัสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนไปในตวั โดยในท่ีสุดเขาไดค้น้พบหลกัการแบ่งแยก อาํนาจในขณะท่ีเขาพาํนกั อยูท่ี่ประเทศ

อังกฤษ เป็นท่ีท่ีเขาได้เรียนรู้ระบบการเมืองการปกครอง รวมทั้ งงานเขียนของ จอห์น ล็อค และ 

ไดตี้พิมพ์เผยแพร่ทฤษฎีดงักล่าวผ่านผลงานช่ือ L’Esprit des lois (จิตวิญญาณแห่งกฎหมาย) ในปี 1748 

นอกจากน้ีแนวคิดของเขายงัไดถู้กบญัญติัลงในมาตรา 16 แห่งปฏิญญาวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน และสิทธิ
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พลเมืองปี ค.ศ. 1789 ซ่ึงมีสถานะทางกฎหมายเทียบเท่ารัฐธรรมนูญอีกด้วย: “รัฐใดปราศจากการ

แบ่งแยกอาํนาจ รัฐนั้นปราศจากซ่ึงรัฐธรรมนูญ”12 

 หลกัการแบ่งแยกอาํนาจของ มองเตสกิเออร์ ประกอบไปด้วยเง่ือนไข  

2 ประการ ประการแรกคือ ภารกิจของรัฐจะถูกแบ่งออกเป็น 3 ประเภท ได้แก่ อํานาจนิติบัญญัติ 

(pouvoir legislatif)  อาํนาจบริหาร (pouvoir executive) และ อาํนาจตุลาการ (pouvoir judiciaire) ประการ

ท่ีสองคือ ภารกิจทั้ งสามประเภท จะต้องอยู่ภายใต้อาํนาจของสามองค์กรหลักของรัฐ ซ่ึงแต่ละ

องค์กรเป็นอิสระต่อกันชัดเจน คือไม่มีองค์กรใดอยู่ภายใต้อํานาจของอีกองค์กรหน่ึง ดังนั้ น  

แต่ละองคก์รจะเป็นผูเ้ช่ียวชาญในดา้นนั้นๆ และเป็นองคก์รท่ีมิไดอ้ยูภ่ายใตอ้งคก์รอ่ืน หากเง่ือนไข

ครบทั้ง 2 ประการ ผลลพัธ์ท่ีได ้คืออาํนาจรัฐจะไม่อยูภ่ายในมือของบุคคลใดบุคคลหน่ึง อนัเป็นการ

ประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนไปในตัว ในขณะเดียวกันเราจะได้รัฐบาลหรือผูป้กครอง  

ท่ีมีเสถียรภาพปานกลางหรือน้อย ซ่ึงไม่ใช่รัฐบาลท่ีมีอาํนาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดหรือมีเสถียรภาพ 

ท่ีมัน่คง 

 โครงสร้างอาํนาจและองคก์รของรัฐตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจของ มองเตส

กิเออร์ ถูกออกแบบข้ึนในขณะท่ีประเทศฝร่ังเศสยงัคงปกครองดว้ยระบอสมบูรณาญาสิทธิราชย ์(Absolute 

monarchy) มองเตสกิเออร์ เสนอให้อาํนาจบริหารยงัคงอยู่ในมือของกษตัริย ์ ในขณะท่ีอาํนาจนิติบญัญติั 

อยูใ่นมือ 2 องคก์ร คือ สภาขุนนาง (Chambre des Lords) ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งโดยชนชั้นสูงและสภาสามญัชน 

และ (Chambre des communes) ซ่ึงมาจากการเลือกตั้ งจากประชาชน ส่วนอาํนาจตุลาการอยู่ภายใต้

องค์กรศาลซ่ึงแต่งตั้งโดยกษัตริย ์โดยนับตั้งแต่ได้รับการแต่งตั้ งแล้ว ตุลาการ ทั้ งหลายนั้ นอิสระ 

จากกษตัริยโ์ดยทนัที โครงสร้างอาํนาจของ มองเตสกิเออร์ สะทอ้นหลกัการปกครองถึง 3 แบบ 

กล่าวคือ ฝ่ายบริหารอยูภ่ายใตอ้าํนาจของกษตัริยส์ะทอ้นระบอบราชาธิปไตย (Monarchy) สภาขุน

นางสะทอ้นระบอบอภิชนาธิปไตย (Aristocracy)  และสภาสามญัชนสะทอ้นระบอบประชาธิปไตย 

(Democracy) แนวคิดของมองเตสกิเออร์ จึงเป็นการลดและจาํกัดอาํนาจของกษัตริย์ ให้เหลือ

เพียงแต่อาํนาจบริหารเท่านั้น การคานอาํนาจระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัจึงเป็นไปได้

ในทางปฏิบติั แต่แตกต่างจากคานอาํนาจระหวา่งทั้ง 2 องคก์ร ในรัฐสมยัใหม่ซ่ึงจะอธิบายในส่วน

ถดัไป  

 ซ่ึงมองเตสกิเออร์ ไดใ้ห้เหตุผลในการสนบัสนุนทฤษฎีของเขาไวห้ลาย

ประการ ซ่ึงเหตุผลสามารถถูกแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท ดงัน้ี  

 12 มองเตสกิเออร์,  เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย, แปลและเรียบเรียงโดย วิภาวรรณ ตุวยานนท์, สํานกัพิมพ์

จุฬาลงกรณ์ มหาวทิยาลยั, กรุงเทพ ฯ: 2528, น. 41,45,48. 
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 (1) ขอ้สนับสนุนทางทฤษฎี คือ อาํนาจอธิปไตยเป็นของ รัฐ ซ่ึงรัฐไม่

สามารถใช้อาํนาจนั้นไดด้ว้ยตวัเอง รัฐจึงตอ้งมีผูใ้ช้อาํนาจเหล่านั้นในนามของชาติ กล่าวคือ เป็น

ผูแ้ทน (representative)  ของปวงชนชาตินั้นๆ แต่หากอาํนาจทั้งหลายอยู่ในมือของผูท่ี้ใช้อาํนาจ

ดงักล่าวแต่เพียงผูเ้ดียว จะเป็นบุคคลหรือกลุ่มองค์กรก็ดี กล่าวในอีกนัยยะหน่ึงคือ บุคคลท่ีกุม

อาํนาจทั้ งสามไวใ้นมือย่อมมีโอกาสท่ีจะกลายเป็นองค์อธิปัตย์เสียเอง เพราะฉะนั้ น หลักการ

แบ่งแยกอาํนาจของ มองเตสกิเออร์ จึงเป็นทางออกของปัญหาขา้งตน้ คือ การใชอ้าํนาจรัฐสามารถ

กระทาํผา่นไดอ้งคก์ร 3 องคก์ร ซ่ึงทั้ง 3 องคก์ร ถือเป็นผูแ้ทนอาํนาจของรัฐอยา่งเท่าเทียม ทั้งน้ี เพื่อ

ไม่ใหอ้งคก์รใดองคก์รหน่ึงเป็นผูแ้ทนของรัฐหรือชาตินั้นๆแต่เพียงผูเ้ดียว อน่ึง ทฤษฎีวา่ดว้ยอาํนาจ

อธิปไตยนั้นแบ่งออกเป็นหลายแนวคิด คาํอธิบายขา้งตน้ถือเป็นอาํนาจอธิปไตยของชาติ ซ่ึงในทาง

ทฤษฎีปรากฏแนวคิดวา่ดว้ยอาํนาจอธิปไตยแนวอ่ืนอีกดว้ย  

 (2) ขอ้สนบัสนุนในทางปฏิบติั คือ ในความเป็นจริงขอ้สนบัสนุนในทาง

ปฏิบัติคือเหตุผลท่ีแท้จริงและเป็นจุดมุ่งหมายของ มองเตสกิเออร์ มากกว่าเหตุผลทางทฤษฎี 

หลกัการแบ่งแยกอาํนาจของ มองเตสกิเออร์ นั้นแทจ้ริงแลว้เป็น สูตรทางการเมือง ซ่ึงถูกออกแบบ

มาเพื่อก่อตั้งระบบการเมืองท่ีสามารถลดทอนอาํนาจท่ีเขาเห็นวา่เป็นอนัตรายของรัฐ กล่าวคือ สร้าง

ระบบท่ีจะทาํใหเ้กิดรัฐบาลท่ีมีเสถียรภาพปานกลาง มองเตสกิเออร์ ไดแ้สดงเหตุผลในทางปฏิบติัไว้

ในผลงานอมตะของเขา (Esprit des lois) ไวว้า่ มนัคือความจริงนิรันดร์ว่าเหล่ามนุษยผ์ูมี้อาํนาจอยู่

ในมือนั้ นมักจะใช้มันไปในทางท่ีผิด เขาจะใช้มันไปจนกว่าเขาจะพบขีดจาํกัดของมัน แม้แต่

คุณธรรมก็ยงัมีขอบเขตเช่นกนั  

 วิธีสร้างขีดจาํกดัของอาํนาจตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจของ มองเตสกิ

เออร์ ก็คือทาํให้ “อาํนาจหยดุอาํนาจ” โดยการออกแบบรัฐธรรมนูญใหแ้ต่ละอาํนาจมีการถ่วงดุล ซ่ึง

กนัและกนัได ้ในทางปฏิบติัอาํนาจแต่ละอาํนาจเม่ืออยูใ่นมือขององคก์รท่ีแตกต่างและเป็นอิสระต่อ

กนั แต่ละอาํนาจจะตรวจสอบและถ่วงดุลเองตามธรรมชาติ ผูป้กครองจึงไม่อาจรวบอาํนาจทั้งหลาย

ในรัฐอยู่ในมือได้เพียงผูเ้ดียว นาํไปสู่การประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยปริยาย แนวคิด

เร่ืองการคานอาํนาจของ มองเตสกิเออร์ นาํไปสู่การก่อตั้ง “อาํนาจคดัคา้นร่างกฎหมาย”  (pouvoir 

de veto) ของกษตัริยฝ์ร่ังเศสในรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1791 (36 ปีหลงั มองเตสกิเออร์ ถึงแก่กรรม)  

 ทั้งน้ี การคานอาํนาจตามแนวคิดของ มองเตสกิเออร์ หมายความถึง การ

คานอาํนาจระหวา่งฝ่ายนิติบญัญติักบัฝ่ายบริหารเท่านั้น ไม่รวมถึงฝ่ายตุลาการ ดงันั้น องคก์รฝ่ายตุลา

การจึงไม่มีบทบาทในแง่ของการคานอาํนาจ ตามทฤษฎีดงักล่าว ซ่ึงเป็นขอ้แตกต่างประการสําคญั

ระหวา่งหลกัการแบ่งแยกอาํนาจของ มองเตสกิเออร์ และ หลกัการแบ่งแยกอาํนาจในปัจจุบนั  
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  หลกัการแบ่งแยกอาํนาจมิไดมุ้่งหมายให้อาํนาจทั้งหลายแยกออกจากกนั

โดยส้ินเชิงในลกัษณะท่ีเป็นคู่ตรงกนัขา้ม เพียงแค่กาํหนดให้องคก์รเป็นอิสระต่อกนั ไม่มีองคก์รใด

องค์กรหน่ึงสามารถบงัคบับญัชาอีกองค์กรหน่ึงได้ เน่ืองจากการดาํเนินกิจกรรมทั้งหลายของรัฐ 

โดยเฉพาะอาํนาจนิติบญัญติัและอาํนาจบริหาร ย่อมมีความสัมพนัธ์เก่ียวเน่ืองกนัอย่างหลีกเล่ียง

ไม่ได ้หากอาํนาจใดอาํนาจหน่ึงดาํเนินภารกิจของรัฐในลกัษณะท่ีเป็นปฏิปักษก์บัอีกองคก์ร รัฐยอ่ม

ประสบปัญหาในการบริหารรัฐกิจอยา่งรุนแรง ดงันั้น แต่ละอาํนาจจาํเป็นจะตอ้งดาํเนินกิจการของ

ตนร่วมกบัอาํนาจอ่ืน และในขณะเดียวกนัองคก์รหน่ึงก็จะตอ้งตรวจสอบถ่วงดุลองคก์รอ่ืนดว้ยการ

แบ่งแยกอาํนาจในลกัษณะเบ็ดเสร็จเด็ดขาดอนัจะนาํไปสู่ความขดัแยง้แบบรุนแรงของแต่ละอาํนาจ

ย่อมไม่ตรงกับแนวคิดของ มองเตสกิเออร์ ท่ีมุ่งสร้างระบบการเมืองท่ีสามารถรับรองว่าสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนจะไม่ถูกทาํลายลงดว้ยอาํนาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดขององค์กรใดองค์กรหน่ึงในรัฐ 

มิใช่ระบบการเมืองอันเป็นพื้ นท่ีให้แต่ละอํานาจต่อสู้หํ้ าหั่นกันโดยไม่ค ํานึงถึงประโยชน์

สาธารณะ13  

 1.2.2 ส่วนที ่2 ลักษณะของอํานาจรัฐ 

1) อาํนาจนิติบัญญัติ ในทางทฤษฎีอํานาจนิติบัญญัติ คืออาํนาจในการ

บญัญติักฎเกณฑ์ในลกัษณะเป็นนามธรรมและมีผลบงัคบัใช้ทัว่ไป กล่าวคือเป็นอาํนาจท่ีใชใ้นการ

บญัญติักฎหมายนัน่เอง อาํนาจดงักล่าวโดยปกติเป็นของรัฐสภา ซ่ึงในรัฐสมยัใหม่ผูท้าํหนา้ท่ีในฝ่าย

นิติบญัญติัจะตอ้งได้รับเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอธิปไตย ซ่ึงทาํให้อาํนาจนิติ

บญัญัติมักจะมีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยมากกว่าอาํนาจอ่ืน ซ่ึงส่วนใหญ่ไม่ได้รับ

เลือกตั้งโดยตรงหรือกระทัง่ไม่มีจุดเช่ือมโยงกบัประชาชนเลย เช่น องคก์รตุลาการในบางประเทศ  

 ในทางปฏิบัติฝ่ายนิติบัญญัติมิได้มีเพียงอาํนาจกําหนดกฎเกณฑ์ท่ีมี

ลักษณะเป็นนามธรรมและมีผลบงัคบัใช้เป็นการทัว่ไป และในขณะเดียวกันองค์กรท่ีมีอาํนาจ 

ในการกาํหนดกฎเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะเป็นนามธรรมและมีผลบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไปก็มิไดมี้เพียงฝ่าย

นิติบญัญติัเท่านั้น กรณีแรก ฝ่ายนิติบญัญติัมีอาํนาจอ่ืนๆ ท่ีมิใช่การตรากฎหมายอีก ในท่ีน้ีคือการ

กระทาํท่ีมีผลเฉพาะราย เช่น ในบางประเทศ ฝ่ายนิติบญัญติัมีอาํนาจในการแต่งตั้งและถอดถอน 

ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมืองหรือฝ่ายตุลาการ ส่วนกรณีท่ีสอง กฎเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะเป็นนามธรรม

และมีผลบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไปสามารถถูกตราข้ึนโดยฝ่ายบริหารหรือแมก้ระทัง่ฝ่ายปกครอง ซ่ึง

เป็นผูบ้งัคบัใช้กฎหมาย กฎเกณฑ์ดงักล่าวมิใช่กฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั แต่เป็นกฎหมาย

ลาํดบัรองซ่ึงได้รับการตราโดยอาศยัอาํนาจของฝ่ายบริหารเอง ขอ้สังเกตประการสําคญัคือ ต้อง

 13 ฐากูร ศิริยุทธ์วฒันา, (2559),  กฎหมายรัฐธรรมนูญ : หลักพื้นฐานแห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญ และ

ระบอบประชาธิปไตย. น. 71-76. 
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ระวงัมิให้สับสนระหวา่งอาํนาจนิติบญัญติั กบัอาํนาจในการออกกฎหมายลาํดบัรอง ซ่ึงเป็นอาํนาจ

ของฝ่ายบริหาร เช่น การตราเทศบญัญติัโดยองคก์รการปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเป็นการใชอ้าํนาจ

ในฝ่ายปกครอง มิใช่อาํนาจนิติบัญญัติ นอกจากน้ีประชาชนเองก็มีอาํนาจในการตรากฎหมาย

เช่นกนัในกรณีของการทาํประชามติ14  

 ซ่ึงในประเทศไทย อํานาจนิติบัญญัติเป็นอาํนาจหน้าท่ีของรัฐสภา ซ่ึง

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  ได้กาํหนดให้รัฐสภาประกอบด้วยสภา

ผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา  โดยรัฐสภาเป็นตัวแทนของประชาชนชาวไทย กล่าวคือ ทั้ งสภา

ผูแ้ทนราษฎรและวฒิุสภาต่างฝ่ายต่างมาจากการเลือกตั้งของประชาชนทั้งส้ิน แต่อาจจะดว้ยวิธีการ

และจาํนวนท่ีแตกต่างกนัออกไป  โดยหลกัการใหญ่ ๆ รัฐสภามีหนา้ท่ีพิจารณาออกกฎหมายบงัคบั

ให้แก่ประชาชนตามขั้นตอนท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนด  กฎหมายท่ีจะออกมาจากรัฐสภาตอ้งผ่านความ

เห็นชอบทั้งจากสภาผูแ้ทนราษฎรและจากวุฒิสภา  จึงจะนาํข้ึนทูลเกลา้ ฯ ให้พระมหากษตัริยท์รง 

ลงพระปรมาภิไธย  ดังนั้ น  อาํนาจหน้าท่ีของรัฐสภาของไทยในระบอบประชาธิปไตย อันมี

พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขจึงมีอาํนาจหนา้ท่ีโดยทัว่ไป ดงัน้ี 

      (1)  อาํนาจหนา้ท่ีในการออกกฎหมาย  เพื่อใชเ้ป็นแนวทางและเคร่ืองมือใน

การบริหารประเทศ  ไดแ้ก่  การเสนอร่างพระราชบญัญติั  การพิจารณาร่างพระราชบญัญติั และกฎหมาย

อ่ืน ๆ การแก้ไขเพิ่มเติม การยกเลิกกฎหมาย เป็นตน้ โดยจะทาํหน้าท่ีร่วมกับสภาผูแ้ทนราษฎร และ

วุฒิสภา ตามขั้นตอนท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดไว  ้ สําหรับสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร จะมีอาํนาจหน้าท่ี

พิจารณาร่างกฎหมาย  และเสนอร่างกฎหมายเขา้สู่การพิจารณาของรัฐสภา แต่สมาชิกวุฒิสภาไม่มี

อาํนาจเสนอร่างกฎหมายมีเพียงอาํนาจพิจารณาร่างกฎหมายเท่านั้น 

                 โดยทั้งสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒิุสภาลว้นเป็นผูแ้ทนของประชาชน

ชาวไทยท่ีเลือกเขา้มาทาํหนา้ท่ีในรัฐสภา เพื่อให้ใชอ้าํนาจนิติบญัญติัแทนประชาชนทัว่ประเทศ  ดงันั้น

การใช้อาํนาจนิติบญัญติัท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ จึงตอ้งคาํนึงถึงประโยชน์โดยรวมของประชาชน ซ่ึง

เป็นเจา้ของอาํนาจอธิปไตยเป็นหลกั 

         (2)   เสนอช่ือบุคคลเป็นนายกรัฐมนตรี โดยบุคคลนั้นจะตอ้งเป็นบุคคล 

ท่ีไดรั้บเสียงขา้งมากเห็นสมควรให้เป็นนายกรัฐมนตรีจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงบุคคลนั้น 

ไม่จาํเป็นตอ้งเป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร แต่ไดรั้บความเห็นชอบจากสภาผูแ้ทนราษฎร โดย

อาํนาจในการเลือกนายกรัฐมนตรีเป็นของสภาผูแ้ทนราษฎรเท่านั้น             

 (3)  ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลตามท่ีได้แถลงไว ้

ต่อรัฐสภา รวมทั้งตรวจสอบติดตามผลการปฏิบติังานของรัฐบาล                

 14 Philippe ARDANT et Bertrand MATHIEU,  page 523-555. 
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 นอกจากนั้น ในส่วนของวุฒิสภาอนัมีสมาชิกวุฒิสภาเป็นสมาชิก  นอกจาก 

จะมีหน้าท่ีในการกลัน่กรองกฎหมายท่ีผา่นการพิจารณาเห็นชอบของสภาผูแ้ทนราษฎรมาแลว้ วุฒิสภา

ยงัมีอาํนาจหน้าท่ีในการพิจารณาให้ความเห็นชอบ  เพื่อแต่งตั้งและถอดถอนบุคคลหรือองค์กรอิสระ

ตามท่ีรัฐธรรมบญัญติัไวอี้กดว้ย เช่น ถอดถอนนายกรัฐมนตรี นกัการเมือง  เป็นตน้ 

            (4)  ให้ความเห็นชอบในกิจกรรมสําคญัของประเทศตามท่ีรัฐธรรมนูญ

กาํหนด  เช่น  การตั้งผูส้ําเร็จราชการแทนพระองค์  การสืบราชสมบติั  การให้ความเห็นในการ

ประกาศสงคราม  เป็นตน้15 

2) อาํนาจบริหาร คืออาํนาจในการบงัคบัใชก้ฎหมาย แต่เดิมอาํนาจดงักล่าว

มกัจะเป็นของกษตัริย ์แต่อาํนาจการบริหารของกษตัริยก์็ไดเ้ส่ือมถอยลงเร่ือยๆ นบัตั้งแต่ศตวรรษ 

ท่ี 17 เป็นตน้มา จนกระทัง่รัฐสมยัใหม่ใม่ยอมรับให้กษตัริยมี์อาํนาจในการบริหารแบบเบ็ดเสร็จ

เด็ดขาดอยูใ่นมืออีกต่อไป อาํนาจดงักล่าวจึงยา้ยโอนมายงัคณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี 

 อํานาจบริหารเป็นอํานาจท่ี มีความหลากหลายและทรงพลังท่ี สุด 

ในรัฐสมยัใหม่ดว้ยเหตุผล 3 ประการ 

 (1) ประการท่ีหน่ึง: ฝ่ายบริหารมีอาํนาจบงัคบับัญชาเหนือฝ่ายปกครอง 

(administration) ทั้งหลาย ไม่ว่าจะเป็น กระทรวง ทบวง กรม เป็นต้น ซ่ึงเป็นอาํนาจท่ีมีความสัมพนัธ์ 

กับบุคลากรและงบประมาณจํานวนมหาศาล กล่าวคือ เป็นการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ 

แทบทั้งหมดลว้นอยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาของฝ่ายบริหารนัน่เอง  

 (2) ประการท่ีสอง: ฝ่ายบริหารมีอาํนาจในการตรากฎหมายลาํดบัรอง 

ซ่ึงเป็นการกาํหนดกฎเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะเป็นนามธรรมและมีผลบงัคบัใช้ทัว่ไปเช่นเดียวกบัฝ่ายนิติ

บญัญติั ทั้ งน้ี เน่ืองจากฝ่ายนิติบญัญัติไม่อาจตรากฎหมายท่ีกาํหนดรายละเอียดว่าด้วยการจดัทาํ

บริการดา้นต่างๆ ไดอ้ย่างครบถว้น อีกทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองย่อมเขา้ใจรายละเอียดดา้น

การดาํเนินกิจการทางรัฐบาลและทางปกครองไดดี้กว่าฝ่ายนิติบญัญติั  ในแง่มุมหน่ึง ฝ่ายบริหาร 

จึงเป็นทั้งผูก้าํหนดกฎหมายและผูบ้งัคบัใชก้ฎหมายดว้ยในเวลาเดียวกนั เพียงแต่กฎเกณฑ์ท่ีกาํหนด

โดยฝ่ายบริหารจะตอ้งไม่ขดัแยง้กบักฎเกณฑข์องฝ่ายนิติบญัญติัและบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ 

 (3) ประการท่ีสาม: ฝ่ายบริหารมีอาํนาจในการควบคุมความมั่นคง 

ของรัฐ กล่าวอีกนยัหน่ึง คือมีทั้งกาํลงัทหารและตาํรวจอยู่ในมือ ซ่ึงเป็นอาํนาจท่ีทรงพลงัอยา่งยิ่ง

โดยเฉพาะในประเทศโลกท่ีสาม อยา่งไรก็ตาม จุดแข็งดงักล่าวอาจจะเป็นจุดอ่อน ของฝ่ายบริหาร

 15 ทีมงานทรูปลูกปัญญา . อาํนาจอธิปไตย, สืบคน้เม่ือ  5  กรกฎาคม 2560,  

จาก http://www.trueplookpanya.com/learning/detail/2154. 

                                                           



21 

เสียเอง เน่ืองจากกองทพัของบางประเทศมีอิทธิพลในทางขอ้เท็จจริงเหนือกว่าทางคณะรัฐมนตรี

หรือแมแ้ต่สามารถก่อการรัฐประหารลม้อาํนาจรัฐบาลท่ีมาจาการเลือกตั้งของประชาชน 

  ซ่ึงในประเทศไทย อาํนาจทางฝ่ายบริหาร ใชผ้่านทางคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเป็น

คณะบุคคลท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีในการบริหารประเทศ  โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 

2560  ได้กําหนดไวเ้ป็นการเฉพาะว่า  "นายกรัฐมนตรีต้องแต่งตั้ งจากบุคคลซ่ึงสภาผูแ้ทนราษฎร 

ใหค้วามเห็นชอบ"             

  อาํนาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรี  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร

ไทย พ.ศ. 2560  บญัญติัไว ้ คือ         

  1.  กาํหนดนโยบายในการบริหารราชการแผน่ดิน 

  2.  รักษากฎหมายและความสงบเรียบร้อย เพื่อให้ประชาชนดาํเนินชีวิต

ไดอ้ยา่งปกติสุข             

  3.  ควบคุมขา้ราชการประจาํใหน้าํนโยบายไปปฏิบติัใหบ้งัเกิดผล 

  4. ประสานงานกับกระทรวงต่าง ๆ ให้มีความสอดคล้องไปในทาง

เดียวกนั             

  5.   ออกมติต่าง  ๆเพื่อใหก้ระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ  ถือปฏิบติั  คณะรัฐมนตรี

ตามรัฐธรรมนูญ  ประกอบดว้ย  นายกรัฐมนตรี 1 คน  และคณะรัฐมนตรีอีกไม่เกิน 35 คน16 

3) อาํนาจตุลาการ คืออาํนาจในการวินิจฉัยบทบญัญติัแห่งกฎหมายในกรณี 

ท่ีเกิดขอ้พิพาทเกิดข้ึน อาํนาจดงักล่าวอยูใ่นมือขององคก์รศาลต่างๆ ศาลจึงเปรียบเสมือน“กระบอกเสียง

แห่งกฎหมาย” อาํนาจตุลาการในแง่มุมของหลักการแบ่งแยกอาํนาจของ มองเตสกิเออร์ มีบทบาท

ค่อนขา้งน้อย เม่ือเทียบกบัอาํนาจนิติบญัญติัและอาํนาจบริหาร เน่ืองจาก มองเตสกิเออร์ ให้ความสําคญั

กบัการคานอาํนาจกนัระหว่างฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหารมากกว่า ด้วยเหตุท่ีอาํนาจตุลาการในยุค

สมยันั้นเป็นอาํนาจหนา้ท่ีท่ีเก่ียวกบัคดีแพ่งและคดีอาญาเป็นหลกั ศาลจึงไม่มีบาทบาทใดๆ ในการคาน

อาํนาจฝ่ายการเมือง กรณีน้ีจึงแตกต่างจากบทบาทขององค์กรตุลาการในปัจจุบนั และอาํนาจทางฝ่าย

ตุลาการ เป็นอํานาจของศาลทุกประเภท  ท่ีได้กําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศกัราช 2560  ซ่ึงศาลทุกประเภทมีอาํนาจหน้าท่ีในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีความต่าง ๆ ตาม

อาํนาจของศาลนั้น ๆ เพื่อให้ความยติุธรรมแก่ประชาชนภายใตพ้ระปรมาภิไธยของพระมหากษตัริย ์ และ

เพื่ออาํนวยความยติุธรรมแก่ประชาชนในชาติ เช่น ศาลปกครอง ศาลอาญา เป็นตน้ ดว้ยเหตุน้ี อาํนาจตุลาการ

ตอ้งเป็นอิสระปราศจากการแทรกแซง 

 

 16 มาตรา 158 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560. 
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 (1) การถ่วงดุลอาํนาจ 

 ในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รง

เป็นประมุข  การแบ่งแยกอาํนาจมิได้หมายความว่าองค์กรผูใ้ช้อาํนาจทั้ งสาม คือ ฝ่ายนิติบัญญัติ  

ฝ่ายบริหาร  และฝ่ายตุลาการจะตอ้งมีอาํนาจเท่าเทียมกนั โดยอาํนาจใดอาํนาจหน่ึงอาจอยูเ่หนืออีก

อาํนาจหน่ึงไดแ้ละอีกฝ่ายหน่ึงก็มีขั้นตอนในการลดอาํนาจของอีกฝ่ายตามท่ีรัฐธรรมนูญไดใ้ห้ไว ้

อาจกล่าวได้ว่า  การถ่วงดุลอาํนาจมกัเป็นเร่ืองของอาํนาจนิติบญัญติักบัอาํนาจบริหาร โดยในท่ีน้ี 

จะขอยกตวัอยา่งการถ่วงดุลอาํนาจระหวา่งอาํนาจนิติบญัญติักบัอาํนาจบริหาร ดงัน้ี 

 ก.  กรณีฝ่ายนิติบญัญติัมีอาํนาจเหนือฝ่ายบริหาร            

  ฝ่ายนิติบญัญติัมีอาํนาจเหนือฝ่ายบริหาร หมายถึง อาํนาจท่ีสภา

ผูแ้ทนราษฏรเปิดประชุมเพื่ออภิปรายลงมติไม่ไวว้างใจรัฐบาล  เม่ือรัฐบาลบริหารประเทศเกิดความ

ผิดพลาดเสียหาย  หรือมีการทุจริตคอร์รัปชัน่  ซ่ึงเม่ือมีการลงมติภายหลงัการอภิปราย  หากรัฐบาล

ไดรั้บเสียงสนบัสนุนหรือไวว้างใจน้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจาํนวนสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรขณะนั้น  

ก็จะมีผลให้รัฐบาลตอ้งลาออก  เพื่อให้มีการจดัตั้งรัฐบาลชุดใหม่ โดยผลของการเปิดอภิปราย เพื่อลงมติ

ไม่ไวว้างใจรัฐบาลอาจจะเป็นการไม่ไวว้างใจนายกรัฐมนตรีเพียงคนเดียวก็มีผลถึงคณะรัฐมนตรีร่วม

คณะทุกคน  ตอ้งพน้ความเป็นรัฐมนตรี  แต่หากเป็นการเปิดอภิปรายเฉพาะรัฐมนตรีบางคน  รัฐมนตรี

คนท่ีได้รับเสียงไม่ไวว้างใจเกินก่ึงหน่ึงก็จะพน้จากการเป็นรัฐมนตรีเฉพาะราย  ส่วนนายกรัฐมนตรี 

และรัฐมนตรีคนอ่ืน ๆ ท่ีไม่ถูกอภิปรายก็ยงัคงอยูป่ฏิบติัหนา้ท่ีไดต่้อไป 

           คณะรั ฐมนตรี มี หน้ าท่ี บริ หารราชการแผ่ นดิ นประกอบด้ วย

นายกรัฐมนตรีหน่ึงคนและรัฐมนตรีอีกไม่เกิน 35 คน  ซ่ึงพระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งข้ึน 

 ข.  กรณีฝ่ายบริหารมีอาํนาจสูงสุดเหนือฝ่ายนิติบญัญติั           

 กรณีฝ่ายบริหารมีอํานาจเหนือฝ่ายนิติบัญญัติ  หมายถึง การใช้

อาํนาจของคณะรัฐมนตรีอันมีนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้าคณะรัฐมนตรีมีอํานาจท่ีจะยุบสภา

ผูแ้ทนราษฎร  เพื่อจดัให้มีการเลือกตั้งใหม่  อนัมีผลใหส้มาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรทั้งหมดตอ้งพน้สภาพ  ซ่ึง

มกัจะเกิดจากสภาผูแ้ทนราษฎรเกิดความวุน่วาย  หรือเกิดวกิฤติจนไม่สามารถควบคุมได ้ หรือร่างกฎหมาย

สาํคญัของรัฐบาลไม่ไดรั้บความเห็นชอบ  เช่น  พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี  เป็นตน้          

 จึงเห็นไดว้า่  ฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหารต่างมีอาํนาจท่ีจะถ่วงดุล

ซ่ึงกนัและกนัใหส้ามารถทาํงานร่วมกนัไดอ้ยา่งราบร่ืน             

 ส่วนฝ่ายตุลาการเป็นอาํนาจท่ีเป็นอิสระเฉพาะ  เน่ืองจากการพิจารณา

คดีความต่าง ๆ ย่อมต้องเป็นกลางและเป็นไปตามตัวบทกฎหมาย ภายใต้พระปรมาภิไธยของ

พระมหากษตัริย ์ จึงอาจกล่าวไดว้า่ฝ่ายตุลาการเป็นฝ่ายท่ีมิไดมี้การถ่วงดุลหรือคานอาํนาจกบัฝ่ายใด 
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 กล่าวโดยสรุปไดว้า่อาํนาจอธิปไตยแบ่งออกเป็น 3 ฝ่าย  คือ ฝ่ายนิติ

บญัญติั  ฝ่ายบริหาร  และฝ่ายตุลาการ  อาํนาจทั้งสามฝ่ายจะมีการถ่วงดุลกนัอยู่  เพื่อให้สามารถ

ทาํงานร่วมกนัไดอ้ยา่งราบร่ืน  มีประสิทธิภาพมิใหฝ่้ายใดฝ่ายหน่ึงใชอ้าํนาจจนเกินขอบเขต 

           อาํนาจอธิปไตยทั้งสามฝ่าย  คือ  นิติบญัญติั  บริหาร ตุลาการ มีการ

ถ่วงดุลอาํนาจกนัไม่ให้อาํนาจใดมีอาํนาจมากเกินไปหรืออ่อนแอ  เพื่อให้สามารถทาํงานร่วมกนัได้

อยา่งราบร่ืน 

 1.2.3 ส่วนที่ 3 ขีดจํากัดของหลักการแบ่งแยกอํานาจ และกลไกการคานอํานาจ 

ในปัจจุบัน 

 หลกัการแบ่งแยกอาํนาจของมองเตสกิเออร์ ตั้งอยูบ่นพื้นฐานของความเป็น

อิสระ ของแต่ละองค์กรท่ีใช้อาํนาจของรัฐ เพราะหากองค์กรใดสามารถควบคุมอีกองค์กรหน่ึงได ้

ย่อมไม่เกิดการคานอาํนาจกันได้อย่างมีประสิทธิภาพ แต่อย่างไรก็ตามขีดจาํกัดของหลักการ

ดงักล่าวกลบัเป็นส่ิงท่ีมิอาจหลีกเล่ียงได้ อนัเป็นผลมาจากขอ้เท็จจริงในทางปฏิบติัของการเมือง 

การปกครองในรัฐสมยัใหม่สามารถพิจารณาได ้2 ประการดงัต่อไปน้ี 

1)  การแบ่งแยกอาํนาจบริหารและนิติบัญญัติในทางการเมือง  

 ในโลกปัจจุบนั ไม่มีการแบ่งแยกอาํนาจบริหารและอาํนาจนิติบญัญติั

ออกจากกันอย่างสมบูรณ์แบบไม่ว่าจะเป็นการปกครองในรูปแบบใดก็ตาม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 

ในระบบรัฐสภา กล่าวคือ ในทางการเมืองฝ่ายบริหารเสียงขา้งมาก ในฝ่ายนิติบญัญติัล้วนมาจาก

กลุ่มการเมืองเดียวกัน ดังนั้น การคานอาํนาจกันระหว่างอาํนาจทั้งสอง ด้วยวิธี “ยุบสภา” หรือ  

“การลงมติไม่ไวว้างใจ” ในระบบรัฐสภาจึงแทบเป็นไปไม่ไดใ้นทางปฏิบติั อาํนาจในการยุบสภา

ของนายกรัฐมนตรีในระบบรัฐสภา มักเป็นเพียงข้ออ้างเพื่อชิงความได้เปรียบทางการเมือง  

ฝ่ายบริหารมิไดใ้ชอ้าํนาจดงักล่าวเพื่อคานอาํนาจของฝ่ายนิติบญัญติัแต่อยา่งใด เน่ืองจากฝ่ายบริหาร

ได้รับการแต่งตั้ งจากเสียงข้างมากในฝ่ายนิติบัญญัติ ส่วนการลงมติไม่ไวว้างใจก็เช่นเดียวกัน  

ในกรณีปกติการลงมติไวว้างใจหรือไม่ไวว้างใจมิได้เกิดจากเหตุผลท่ีได้จากการถกเถียงกันใน 

ท่ีประชุม แต่เป็นการลงมติตามกลุ่มการเมืองของตนเอง ซ่ึงโดยหลักเสียงข้างมากในสภา

ผูแ้ทนราษฎรย่อมลงมติไวว้างใจนายกรัฐมนตรีแน่นอน  เน่ืองจากเป็นผูล้งมติให้บุคคล ดงักล่าว

ดาํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรี ดังนั้ นการคานอาํนาจกันระหว่าง ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ 

ดว้ยการยุบสภาและการลงมติไม่ไวว้างใจจึงเป็นกลไกทางกฎหมายท่ีไร้ประสิทธิภาพในทางปฏิบติั 

เน่ืองจากไม่มีการคานอาํนาจอย่างแท้จริง แต่ประการใด แนวคิดในการอธิบายการคานอาํนาจ

ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัในระบบรัฐสภาดว้ยการยุบสภาและการลงมติไม่ไวว้างใจ 
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จึงเป็นเพียงภาพลวงตาของการคานอาํนาจท่ีเกิดจากการนาํทฤษฎีของ มองเตสกิเออร์มาเปรียบเทียบ

โดยไม่คาํถึงถึงสภาพและบริบททางการเมืองการปกครองในปัจจุบนั 

 อยา่งไรก็ตาม การตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยฝ่ายคา้นในสภาเป็นผูแ้ทน

นั้นยงัคงเป็นเร่ืองจาํเป็น เพราะหากการตรวจสอบของฝ่ายคา้นมีประสิทธิภาพและสามารถช้ีแจง 

ให้ประชาชนทราบถึงความผิดปกติในการดาํเนินรัฐกิจของฝ่ายบริหาร อาจจะมีการสลบัขั้วทาง

การเมืองกนัในการเลือกตั้งคร้ังถดัไป หรืออยา่งนอ้ยฝ่ายบริหารก็ไม่กลา้ท่ีจะดาํเนินการรัฐกิจต่าง ๆ 

โดยอาํเภอใจ เราอาจกล่าวไดว้า่ การตรวจสอบบริหารโดยเสียงขา้งนอ้ย ในสภาผูแ้ทนราษฎรนัน่เอง 

ท่ีเป็นกลไกในการคานอาํนาจ ระหวา่งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัท่ีพอจะมีประสิทธิภาพในทาง

ปฏิบัติอยู่บ้าง ซ่ึงเป็นกลไกทางการเมืองท่ีส่งผลทางอ้อม แต่มิได้มีผลโดยตรงจากการลงมติ 

ไม่ไวว้างใจในสภาผูแ้ทนราษฎร ทั้ งน้ีการตรวจสอบของฝ่ายเสียงข้างน้อยดังกล่าวมีขอบเขต 

ท่ีค่อนขา้งกวา้ง เน่ืองจากเป็นการตรวจสอบในทางการเมือง ฝ่ายตรวจสอบอาจหยิบยกทั้งประเด็น

ในทางกฎหมายและการเมืองข้ึนอภิปรายได้ แม้เร่ืองท่ีตรวจสอบจะเป็นการกระทาํท่ีชอบด้วย

กฎหมายของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายเสียงข้างมากในฝ่ายนิติบัญญัติ แต่หากการกระทํา ดังกล่าว

ปราศจากซ่ึงความชอบธรรมหรือความเหมาะสมทางการเมือง ฝ่ายเสียงขา้งนอ้ยยอ่มสามารถโตแ้ยง้ 

ช้ีแจง แสดงเหตุผลเพื่อคดัคา้นฝ่ายบริหารและฝ่ายเสียงขา้งมากไดเ้ช่นกนั 

 และในส่วนของระบบประธานาธิบดี หรือระบบก่ึงประธานาธิบดี  

แมใ้นทางวิชาการจะจดัว่าเป็นการแบ่งแยกอาํนาจแบบเด็ดขาด กล่าวคือ ฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติ

บญัญัติจะถูกกาํหนดให้แยกออกจากกันโดยเด็ดขาด โดยการเข้าสู่ตาํแหน่งของทั้ ง 2 ฝ่าย จะมี

กระบวนการเป็นของตนเอง แยกออกจากอีกฝ่ายอย่างชัดเจน แต่โดยธรรมชาติของการเมืองการ

ปกครองในรัฐสมยัใหม่นั้น ในสถานการณ์ปกติฝ่ายบริหารและเสียงขา้งมาก ในฝ่ายนิติบญัญัติ 

จะเป็นกลุ่มการเมืองเดียวกันเสมอ เน่ืองจากทั้ งสองฝ่ายล้วนมาจากเจตจาํนงของประชาชน 

ประชาชนยอ่มไม่ตอ้งการเลือกฝ่ายบริหารจากกลุ่มการเมืองใดกลุ่มการเมืองหน่ึง และเลือกฝ่ายนิติ

บญัญติัจากอีกกลุ่มการเมืองหน่ึง อนัจะส่งผลใหก้ารปฏิบติัหนา้ท่ีของทั้งสองฝ่ายยอ่มประสบปัญหา

และถึงทางตนัอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้ยกตวัอยา่งเช่น หากฝ่ายนิติบญัญติัลงมติไม่รับรองร่างกฎหมาย

ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรี  การบริหารรัฐกิจย่อมประสบ

ความลม้เหลว ซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อประชาชนในท่ีสุด อาจกล่าวไดว้า่ การท่ีฝ่ายบริหาร และเสียง

ขา้งมากของฝ่ายนิติบญัญติัก็เป็นกลุ่มการเมืองเดียวกนันั้นเป็นธรรมชาติของระบบการเมืองการ

ปกครอง การทาํให้ทั้ งสองฝ่ายเป็นคนละกลุ่มการเมืองกันนั้นเป็นการฝืนธรรมชาติของระบบ

การเมืองในรัฐสมยัใหม่  
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2)  การคานอาํนาจการเมืองโดยองค์กรตุลาการ  

 ในปัจจุบนัเม่ือฝ่ายการเมือง ก็คือฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั  มิไดมี้

การตรวจสอบถ่วงดุลกนัอย่างมีประสิทธิภาพมากเพียงพอ ฝ่ายตุลาการจึงกลายเป็นผูพ้ิทกัษ์สิทธิ

เสรีภาพของประชาชนไปโดยปริยาย การประกนัความอิสระขององค์กรตุลาการจึงถือเป็นการ

ประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนอีกทางหน่ึงโดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเทศท่ีใช้ระบบศาลคู่   

(มีการก่อตั้งศาลปกครองแยกออกจากศาลยุติธรรมและจะมีการก่อตั้งศาลรัฐธรรมนูญด้วยก็ได)้  

การตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายการเมืองโดยองคก์รตุลาการจะมีความชดัเจนและเป็นระบบกวา่ในรัฐท่ีใช้

ระบบศาลเด่ียว กล่าวคือ ศาลรัฐธรรมนูญจะทาํหนา้ท่ีตรวจสอบฝ่ายการเมืองมิใหต้รากฎหมาย หรือ

กระทาํการใดๆ อนัขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญส่วนศาลปกครองจะทาํหน้าท่ีตรวจสอบความชอบ

ดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง ซ่ึงทั้งน้ีในรัฐของระบบ

ศาลเด่ียวศาลยุติธรรมจะเป็นองค์กรท่ีทาํหน้าท่ีดงักล่าว นอกจากน้ีในบางรัฐยงัมีการก่อตั้งองค์กร 

ท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีอาญาของนักการเมือง หรืออาจเป็นแผนกคดีอาญาสําหรับผูด้าํรงตาํแหน่ง

ทางการเมืองข้ึนในศาลยติุธรรม เช่น ในกรณีของประเทศไทย เป็นตน้17  

 การออกแบบรัฐธรรมนูญให้มีการประกนัความเป็นอิสระขององค์กร

ตุลาการจึงเป็นเร่ืองท่ีขาดไม่ไดข้องรัฐสมยัใหม่ ทั้งน้ี การคานอาํนาจฝ่ายการเมืองโดยองค์กรตุลา

การนั้นมีจุดมุ่งหมายเพื่อประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนและตอ้งการกระทาํการตามบทบญัญติั

แห่งกฎหมายเท่านั้น การตรวจสอบในท่ีน้ีมิใช่การมุ่งลม้ลา้งฝ่ายการเมืองเสมือนเป็นฝ่ายตรงขา้ม

ทางการเมืองโดยละทิ้งหลักวิชาและตวับทกฎหมาย หากองค์กรตุลาการปฏิบติัหน้าท่ีโดยจงใจ

ขดัขวางการดาํเนินกิจการของฝ่ายการเมือง การดาํเนินรัฐกิจยอ่มประสบกบัปัญหาอย่างหลีกเล่ียง

ไม่ได ้ 

 ในขณะท่ีในบางประเทศมีการก่อตั้ งองค์กรอิสระข้ึนมาทําหน้าท่ี

ตรวจสอบการใช้อาํนาจขององค์กรหลกัของรัฐ เช่น ในประเทศไทยมีการก่อตั้ง คณะกรรมการ

ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ผูต้รวจการแผน่ดิน คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน เพื่อ

ทาํหนา้ท่ีตรวจสอบการปฏิบติัภารกิจขององค์กรของรัฐ ในกรณีเช่นน้ีเราอาจถือไดว้า่องคก์รอิสระ

เหล่าน้ีมีบทบาทคานอาํนาจของฝ่ายการเมืองเช่นเดียวกบัฝ่ายตุลาการ แต่ผูเ้ขียนยงัคงมีความเห็น 

วา่องค์กรอิสระเหล่าน้ีมิใช่องค์กรในระดบัเดียวกบั 3 องค์กรหลกัของรัฐ (รัฐมนตรี รัฐสภา ศาล) 

หากแต่เป็นอีกรูปแบบหน่ึงขององค์กรฝ่ายปกครองท่ีเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร คือไม่อยู่ภายใต้

อาํนาจบงัคบับญัชาหรือกาํกบัดูแลของคณะรัฐมนตรีลกัษณะอาํนาจขององค์กรเหล่าน้ียงัคงเป็น

 17 ฐากูร ศิริยุทธ์วฒันา, กฎหมายรัฐธรรมนูญ: หลักพื้นฐานแห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญ และระบอบ

ประชาธิปไตย, กรุงเทพฯ:  2559,  น. 80-83. 

                                                           



26 

อาํนาจปกครอง มิใช่อาํนาจบริหาร นิติบญัญติั หรือตุลาการแต่อยา่งใด การกาํหนดให้องคก์รเหล่าน้ี

เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ เช่น กรณีของประเทศไทย ย่อมก่อให้เกิดปัญหาในทางกฎหมาย

เก่ียวกบัสถานะ อาํนาจ และความสัมพนัธ์ขององคก์รเหล่าน้ีกบัองคก์รหลกัของรัฐ  

 ทั้ งน้ี ฝ่ายตุลาการเองก็สามารถถูกคานอํานาจได้โดยฝ่ายการเมือง 

กล่าวคือฝ่ายการเมืองมีอาํนาจในการตรากฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีหรือเขตอาํนาจขององคก์ร

ตุลาการ รวมทั้งการก่อตั้งและยกเลิกองคก์รตุลาการดว้ยเช่นกนั นอกจากน้ีฝ่ายการเมืองยงัสามารถ

ออกกฎหมายนิรโทษกรรม (loi d’amnistie)  ซ่ึงทาํให้ส่งผลเป็นการยกเวน้คาํวินิจฉัยของฝ่ายตุลา

การ อย่างไรก็ตาม การคานอาํนาจฝ่ายตุลาการโดยฝ่ายการเมืองตอ้งกระทาํโดยมีเหตุผล และเป็น

กรณีท่ีจาํเป็นอย่างยิ่ง เน่ืองจากการเปล่ียนแปลงแก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียงข้องกับองค์กรตุลาการ 

ยอ่มส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนอยา่งหลีกเล่ียงมิได ้ 

    บทบาทของฝ่ายตุลาการในรัฐสมยัใหม่ นับเป็นพฒันาการอีกขั้นหน่ึง 

ภายหลงัแนวคิดการแบ่งแยกอาํนาจของ มองเตสกิเออร์  กล่าวคือ มองเตสกิเออร์ให้ความสําคญั 

กับการถ่วงดุลอาํนาจกันระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ โดยท่ีมองว่าฝ่ายตุลาการไม่มี

บทบาทในการคานอาํนาจการเมือง แต่เน่ืองจากพฒันาการของระบอบการปกครอง และโครงสร้าง

ของอาํนาจรัฐไดมี้การเปล่ียนแปลงไปตลอดเวลากว่าสองร้อยปีท่ีผ่านมา บทบาทของฝ่ายตุลาการ

นั้นทวคีวามสาํคญัข้ึนจนกลายเป็นเสาหลกัในการคานอาํนาจกบัฝ่ายการเมืองในท่ีสุด 

 

2. หลกัทัว่ไปเกีย่วกบัสิทธิเสรีภาพ 

 

  2.1 ทฤษฎทีัว่ไปและความเป็นมาของสิทธิเสรีภาพ 

   นับตั้งแต่ประเทศไทยได้เปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญา สิทธิ

ราชย ์(Absolute Monarchy) มาเป็นระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข (Liberal 

Democracy with the King as Head of the State) เม่ือ พ.ศ. 2475 เป็นตน้มา การจดัทาํรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยฉบบัต่าง ๆ  ก็มีแนวคิดท่ีรับมาจาก “ลทัธิปัจเจกชนนิยม” (Individualism) เช่นเดียวกบัการ

จดัทาํรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย (Liberal and Democratic State) อ่ืน ๆ โดยแนวคิดของลัทธิ

ปัจเจกชนนิยมดงักล่าวมุ่งเน้นท่ีจะอธิบายว่า มนุษยทุ์กคนเกิดมามีศกัด์ิศรี และศกัด์ิศรีแห่งความเป็น

มนุษย์ (Human Dignity) ซ่ึงเป็นส่ิงท่ี เป็นนามธรรมในรูปของความสามารถของมนุษย์ในอันท่ี 

จะกาํหนดชะตากรรมของตนไดด้ว้ยตนเองตามใจปรารถนา (Self-Determination) และมนุษยแ์ต่ละคน

มี “แดนแห่งเสรีภาพ” (Sphere of Individual Liberty) ซ่ึงภายในแดนแห่งเสรีภาพของตนนั้น แต่ละคน

จะคิดหรือกระทาํการใด ๆ ก็ได้อย่างอิสระและปลอดจากการแทรกแซงตามอาํเภอใจของผูอ่ื้น 
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โดยเฉพาะอย่างยิ่งผูป้กครองหรือผูใ้ช้อาํนาจรัฐ อย่างไรก็ตาม มนุษยแ์ต่ละคนจะมีแดนแห่ง

เสรีภาพดงักล่าวไดก้็ต่อเมื่อมีสิทธิและเสรีภาพดา้นต่าง ๆ ของชีวิตส่วนตวัและชีวิตทางสังคม18 

ดงันั้น รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐจึงได้บญัญติัรับรองและให้ความคุม้ครองศกัด์ิศรี 

แห่งความเป็นมนุษยข์องปัจเจกบุคคลไวโ้ดยชดัแจง้หรือโดยปริยาย และรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิ 

และเสรีภาพดา้นต่าง ๆ ท่ีมนุษยจ์าํเป็นตอ้งมีตอ้งใชเ้พื่อพฒันาบุคลิกภาพแห่งตน โดยสิทธิและเสรีภาพ

ท่ีรัฐธรรมนูญรับรองและให้ความคุ้มครองแก่ราษฎรน้ีนิยมเรียกว่า “สิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน” 

(Fundamental Rights and Liberties) ห รือ “สิ ท ธิขั้ น พื้ น ฐาน ” (Fundamental Right) ซ่ึ งมี ท่ี ม าจาก

แนวความคิด 2 ประการ คือ 

   2.1.1  แนวคิดตามแบบวิธี (Formal Concept) แนวคิดน้ีเห็นวา่ รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมาย

พื้ นฐานของรัฐ หรือกฎหมายขั้ นพื้ นฐานของแผ่นดิน (Fundamental Law of the Land) เพราะเป็น

แหล่งท่ีมาของอาํนาจอนัชอบธรรมของรัฐทั้งปวง ดงันั้น เม่ือรัฐธรรมนูญรับรองสิทธิและเสรีภาพของ

บุคคล สิทธิและเสรีภาพเหล่านั้ นจึงเป็นสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานหรือสิทธิและเสรีภาพตาม

รัฐธรรมนูญ 

   2.1.2  แนวคิดตามเน้ือความ   แนวคิดน้ีเห็นวา่ สิทธิและเสรีภาพมีความสาํคญัท่ีมนุษย์

ทุกคนจาํเป็นต้องใช้เพื่อพฒันาบุคลิกภาพและจิตใจ สิทธิและเสรีภาพจึงถือได้ว่าเป็นสิทธิ และ

เสรีภาพขั้นพื้นฐานท่ีมนุษยทุ์กคนจาํเป็นตอ้งใช ้และไม่มีใครท่ีจะพรากสิทธิและเสรีภาพน้ีไปได ้โดยไม่

ทาํใหเ้ขาสูญเสียความเป็นมนุษยไ์ป และความสาํคญัน้ีเป็นส่ิงหน่ึงท่ีทาํให้มนุษยแ์ตกต่างจากสัตว ์

    ทั้งน้ี รัฐธรรมนูญจะบัญญัติรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานให้มี

จาํนวนมากนอ้ยแตกต่างกนัไปตามสถานการณ์ทางสังคม เศรษฐกิจ วฒันธรรม และความเจริญ กา้วหนา้

ทางเทคโนโลยีของแต่ละประเทศและแต่ละยุคสมยั แต่ในทุกประเทศและทุกสมยัถือกนัวา่สิทธิเสรีภาพ

ในชีวิตและร่างกาย และสิทธิในทรัพยสิ์นเป็น “แก่น” (Core) ของสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน และ

การท่ีรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยบญัญติัรับรองสิทธิและหนา้ท่ีดา้นต่าง ๆ ให้แก่ราษฎรนั้นคง

มีความหมายแต่เพียงว่าองค์กรต่าง ๆ ของรัฐซ่ึงรัฐธรรมนูญจดัตั้งข้ึนจะเพิกถอนสิทธิ และเสรีภาพ

เหล่านั้นไม่ได้เท่านั้น หาได้มีความหมายถึงขนาดว่าองค์กรต่าง ๆ ของรัฐจะจาํกดัสิทธิและเสรีภาพ 

อยา่งใด ๆ ไม่ไดเ้ลย เพราะในกรณีเพื่อประโยชน์ในอนัท่ีจะคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้น หรือ

เพื่อประโยชน์ของส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) แลว้ องคก์รต่าง ๆ ของรัฐยอ่มมี

อาํนาจท่ีจะจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรบางอยา่งได ้

18 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ,  กรุงเทพมหานคร: สาํนกังานกองทุนสนบัสนุนการ

วจิยั (สกว.), 2538, น. 7-8. 
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   อย่างไรก็ตาม เป็นท่ียอมรับกันโดยทัว่ไปว่า “อาํนาจมีแนวโน้มท่ีจะก่อให้เกิดการใช้

อาํนาจท่ีไม่ชอบ และอาํนาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดย่อมก่อให้เกิดการใช้อาํนาจท่ีไม่ชอบข้ึนอย่างแน่แท ้

แม้กระทัง่คนดีก็กลายเป็นคนเลวได้เม่ือกลายมาเป็นผูใ้ช้อาํนาจ” (Power tends to corrupt, and absolute 

power corrupts absolutely. Great men are almost always bad men) ดงัคาํกล่าวท่ีลอร์ด แอคตนั (Lord Acton) 

นกัประวติัศาสตร์ชาวองักฤษไดเ้คยกล่าวไว้19 ทั้งน้ี เพราะคนเราทุกคนเม่ือมีอาํนาจแลว้ มกัจะมวัเมา

ในอาํนาจและมกัจะใช้อาํนาจอย่างสุดโต่งเสมอ ดงันั้น จึงเป็นขอ้กงัวลว่าองค์กรต่าง ๆ ของรัฐ หรือ

ผูป้กครองอาจจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรตามอาํเภอใจ หรือหากผูน้าํทางการเมืองลุแก่อาํนาจแลว้ 

ก็จะละเมิดหลักนิติธรรม ฉ้อราษฎร์บงัหลวง และกระทาํการอนัเป็นการขดัต่อสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน ดงันั้น จึงตอ้ง “แบ่งแยกอาํนาจ” เพื่อให้มีองค์กรผูใ้ช้อาํนาจแต่ละฝ่ายแยกออกจากกนัอยา่ง

เป็นอิสระ แต่มีการควบคุมซ่ึงกนัและกนั ทั้งน้ี เพื่อมิให้ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงใชอ้าํนาจท่ีมีจนเกินขอบเขต 

และสถาปนา “หลกันิติรัฐ” และ “หลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตย” ข้ึนมาเป็นมาตรการ 

ในการป้องกนัไม่ให้ผูป้กครองใชอ้าํนาจจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรตามอาํเภอใจ ซ่ึงหลกั

นิติรัฐและหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตยถือเป็นหลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญเสรี

ประชาธิปไตยท่ีมีความสัมพันธ์กนัอย ่างใกลช้ิดจนไม่อาจแยกจากกนัได ้ดงัมีค ํากล่าวว ่า  

“การปกครองระบอบประชาธิปไตยไม่อาจดาํรงอยู่ได ้โดยปราศจากนิติรัฐ และรัฐที่มีการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตยเท่านั้นจึงจะควรค่าแก่การเรียกว่านิติรัฐ ไม่มีประชาธิปไตย โดย

ไม่มีนิติรัฐหรือนิติรัฐไม่อาจมีไดถ้า้ไม่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย”20 

 2.2  ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 

   1)  ความหมายของสิทธิ 

    คาํวา่ “สิทธิ” (Right) มีผูใ้หค้าํนิยามหรือความหมายไวห้ลายท่าน ดงัน้ี 

    ศาสตราจารย ์ดร.หยุด แสงอุทยั  อดีตเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา และอาจารย์

คณะนิติศาสตร์ ซ่ึงไดรั้บการยกยอ่งว่าเป็นปรมาจารยส์าขาวิชานิติศาสตร์ท่านหน่ึงของประเทศไทย 

ไดใ้ห้ความหมายของคาํวา่ “สิทธิ” โดยอธิบายวา่ สิทธิเป็นการก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่บุคคลอื่นในอนัท่ี

จะตอ้งปฏิบติัการให้เป็นไปตามประโยชน์ที่กฎหมายรับรองและคุม้ครอง และใหร้วมถึงมีหน้าท่ี 

ท่ีจะไม่รบกวนต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีท่ีจะกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงให้เป็นไป

ตามสิทธิ ทั้งน้ี แลว้แต่ประเภทของสิทธินั้น ๆ ดว้ย21 

19 เพลินตา ตนัรังสรรค์, “หลกันิติธรรมกับประชาธิปไตย (Rule of Law and Democracy)”, จุลนิติ, 75 13, 

ฉบบัท่ี 1  (เดือนมกราคม - กมุภาพนัธ์ 2559). 
20 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 18, น. 14. 
21 หยดุ แสงอุทยั, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป,  กรุงเทพมหานคร: สาํนกัพิมพป์ระกายพรึก,  2535,  น. 224. 
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    ศาส ต ราจ ารย์ก ิต ต ิค ุณ  ด ร.ว ิษ ณ ุ เค รือ งาม   รองน าย ก รัฐม น ต รี ฝ่าย

กฎหมาย ราชบณัฑิต และอดีตอาจารยป์ระจาํคณะนิติศาสตร์ ได้ให้ความหมายของคาํว่า “สิทธิ” 

หมายถึงประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให้22 

    ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ รองประธานศาลปกครองสูงสุด คนท่ี

สอง และอาจารยพ์ิเศษคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ไดใ้ห้ความหมายวา่ “สิทธิ” คือ อาํนาจ

ท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะกระทาํการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นหรือบุคคลอ่ืน โดยอธิบายวา่ “สิทธิ” 

เป็นอาํนาจท่ีกฎหมายรองรับให้แก่บุคคลคนหน่ึงในอนัท่ีจะเรียกร้องให้ผูอ่ื้นอีกคนหน่ึงหรือหลายคน

กระทาํการบางอยา่งบางประการให้เกิดประโยชน์แก่ตน เช่น เรียกร้องใหเ้ขาชาํระเงินท่ีกูย้มื หรือใหล้ะเวน้

กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง เช่น เรียกร้องให้ผูท่ี้ขายกิจการให้แก่ตนละเวน้จากการประกอบกิจการ 

อยา่งเดียวกบัท่ีขายใหแ้ก่ตนในเมืองเดียวกนัแข่งกบัตน เป็นตน้23 

    ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ปรีดี เกษมทรัพย์ นักกฎหมายผูเ้ช่ียวชาญด้านกฎหมาย

แพ่งและนิติปรัชญา และอดีตอธิการบดีมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ไดใ้ห้ความหมายของคาํวา่ “สิทธิ” 

หมายถึง ความชอบธรรมท่ีบุคคลอาจใชย้นักบับุคคลอ่ืนเพื่อคุม้ครองหรือรักษาผลประโยชน์อนัเป็น

ส่วนท่ีพึงไดข้องบุคคลอ่ืน24 

   2) ความหมายของเสรีภาพ 

 คาํวา่ “สิทธิ” (Liberty) มีผูใ้หค้าํนิยามหรือความหมายไวห้ลายท่าน ดงัน้ี 

 ศาสตราจารย์กิตติคุณ  ดร. วิษณุ  เครืองาม  ราชบัณฑิต รองนายกรัฐมนตรี ฝ่าย

กฎหมาย และอดีตอาจารยป์ระจาํคณะนิติศาสตร์ ได้ให้ความหมายของคาํว่า “เสรีภาพ” หมายถึง 

ความมีอิสระท่ีจะกระทาํหรืองดเวน้กระทาํการ25 

 ศาสตราจารย์พิเศษ  ดร. วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ รองประธานศาลปกครองสูงสุด คนท่ี

สอง และอาจารย์พิ เศษคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ได้อธิบายความหมายของคาํว่า 

“เสรีภาพ” คือ สภาวการณ์ของมนุษยท่ี์ไม่อยู่ภายใตก้ารครอบงาํของผูอ่ื้น หรือปราศจากการถูกหน่วง

เหน่ียวขดัขวาง บุคคลใดบุคคลหน่ึงย่อมมีเสรีภาพอยูต่ราบเท่าท่ีบุคคลนั้นไม่ถูกบงัคบัให้กระทาํการ 

ในส่ิงท่ีไม่ประสงค์จะกระทาํ และไม่ถูกหน่วงเหน่ียวขดัขวางไม่ให้กระทาํในส่ิงท่ีบุคคล นั้ น

ประสงคจ์ะกระทาํ หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงคือ “เสรีภาพ” เป็นอาํนาจท่ีกฎหมายรองรับใหแ้ก่บุคคลในการ

22 สุรีรัตน์ ประจนปัจจนึก, “สิทธิ เสรีภาพ: หลกัทัว่ไป”, น. 8, สืบคน้เมื่อวนัที่ 30 มกราคม 2560,  

จาก http://law.stou.ac.th/dynfiles/ex.41711-5.pdf).  
23วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 18, น. 16. 
24 สุรีรัตน์ ประจนปัจจนึก, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 22, น. 8. 
25 เพ่ิงอา้ง. 
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กาํหนดหรือเลือกวิถีชีวิตของตนเองได้ตามใจปรารถนา โดยปราศจากการรบกวนขดัขวางของผูอ่ื้น 

และไม่ตอ้งกระทาํในส่ิงท่ีตนไม่ประสงคจ์ะกระทาํ26 

   3) ความเหมือนและความแตกต่างระหวา่งสิทธิและเสรีภาพ 

  แม้ว่าสิทธิและเสรีภาพจะเป็นอํานาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคล เพื่อใช ้

ในความสัมพนัธ์ระหว่างตนเองกบับุคคลอ่ืน รวมทั้งการท่ีกฎหมายรับรองสิทธิและเสรีภาพ ให้แก่

บุคคลจะมีผลใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่ผูอ่ื้นเหมือนกนัก็ตาม แต่ก็มีขอ้แตกต่างกนัในประการสําคญัอนัมิอาจ

มองข้ามเสียได้ กล่าวคือ “สิทธิ” เป็นอาํนาจท่ีบุคคลใช้ในความสัมพนัธ์กับผูอ่ื้น โดยการเรียกร้อง 

ให้ผูอ่ื้นกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจงให้เกิดประโยชน์แก่ตน 

ส่วน “เสรีภาพ” เป็นอาํนาจของบุคคลในอันท่ีจะกระทําในส่ิงท่ีตนประสงค์จะกระทําและที่จะ 

ไม่กระทาํในส่ิงที่ตนไม่ประสงค์จะกระทาํ และแมว้่าการมีอาํนาจดงักล่าวจะมีผลก่อให้เกิด 

“หน้าท่ี” แก่ผูอ่ื้นก็ตาม แต่หน้าท่ีซ่ึงเกิดจากการท่ีกฎหมายรับรองเสรีภาพให้แก่บุคคลดงักล่าวนั้น

เป็นเพียงหน้าท่ีท่ีจะตอ้งเคารพหรือละเวน้การกระทาํใด ๆ ท่ีเป็นอุปสรรคขดัขวางการใช้เสรีภาพ 

ของบุคคลท่ีกฎหมายได้รับรองไวเ้ท่านั้น ผูท้รงเสรีภาพจึงมีอาํนาจตามกฎหมายเพียงเรียกร้อง 

ให้ผูอ่ื้นละเวน้จากการรบกวนขดัขวางการใช้เสรีภาพของตนเท่านั้น หาไดมี้อาํนาจตามกฎหมาย

ท่ีจะเรียกร้องใหบุ้คคลอ่ืนกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการส่งเสริมการใชเ้สรีภาพ

ของตน หรือเอ้ืออาํนวยใหต้นใชเ้สรีภาพสะดวกข้ึนแต่อยา่งใดไม่  

  ตัวอย่างเช่น สิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารในความครอบครองของส่วน

ราชการ (Right of Information) หมายความว่า ราษฎรมีอาํนาจตามกฎหมายในอนัท่ีจะขอดูขอ้มูล หรือ

ข่าวสารต่าง ๆ ท่ีสนใจจากส่วนราชการผูค้รอบครองขอ้มูลหรือข่าวสารเหล่านั้นไวไ้ด้ และส่วน

ราชการก็มีหนา้ท่ีตามกฎหมายท่ีจะตอ้งให้ผูย้ื่นคาํขอไดดู้ขอ้มูลหรือข่าวสารเหล่านั้นดว้ย ตรงกนัขา้ม

กบัเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น (Freedom of Expression) อาทิ เสรีภาพในการพูด หรือการ

เขียน หมายความวา่ ราษฎรมีอาํนาจตามกฎหมายในอนัท่ีจะกล่าวถอ้ยคาํ เขียน หรือเผยแพร่ขอ้ความใด 

ๆ ท่ีตนประสงค์จะกล่าว เขียน หรือเผยแพร่ไดโ้ดยปราศจากการรบกวนขดัขวางจากองค์กรต่าง ๆ 

ของรัฐ แต่ราษฎรไม่มีอาํนาจตามกฎหมายท่ีจะเรียกร้องให้รัฐจดัหาวสัดุอุปกรณ์ท่ีจาํเป็นต้องใช้

สําหรับการแสดงความคิดเห็นโดยวิธีการต่าง ๆ เหล่านั้น เช่น ไม่มีอาํนาจตามกฎหมายท่ีจะเรียกร้อง

ใหรั้ฐจดัหาเคร่ืองกระจายเสียงใหพ้ดู หรือปากกาและกระดาษเพื่อใหใ้ชเ้ขียนแต่อยา่งใด 

  ในปัจจุบนัไดมี้การใชค้าํวา่ “สิทธิ” และคาํวา่ “เสรีภาพ” รวม ๆ  กนัไป เช่น เรียกบรรดา

สิทธิและเสรีภาพท่ีมนุษย์แต่ละคนพึงมีในฐานะท่ีเกิดมาเป็นมนุษย์รวม ๆ กันว่า “สิทธิมนุษยชน” 

(Human Rights) และในประเทศเยอรมนี เรียกบรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรอง

26วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้วเชิง อรรถท่ี 18, น. 17. 
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ให้แก่บุคคลว่า “สิทธิขั้นพื้นฐาน” (Basic Rights หรือ Fundamental Constitutional Rights) อย่างไรก็ตาม 

ตอ้งคาํนึงวา่ส่ิงท่ีเรียกวา่ “สิทธิมนุษยชน” หรือ “สิทธิขั้นพื้นฐาน” นั้น ส่วนใหญ่มิใช่สิทธิโดยแทท่ี้เป็น

อาํนาจของบุคคลท่ีจะเรียกร้องให้รัฐกระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจงให้เกิดประโยชน์ 

แก่ตน แต่เป็น “สิทธิในเสรีภาพ” (Right of Liberty) กล่าวคือ เป็นอาํนาจตามกฎหมายในอนัท่ีจะกระทาํ

การต่าง ๆ โดยปราศจากการรบกวนขดัขวางของรัฐนัน่เอง  

  ทั้งน้ี เพื่อให้เห็นความแตกต่างระหว่างสิทธิมนุษยชนหรือสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีเป็น

สิทธิในเสรีภาพกบัท่ีเป็นสิทธิโดยแท ้สามารถพิจารณาไดจ้ากพฒันาการของสิทธิมนุษยชนที่แบ่ง

ออกเป็น 2 ประเภท ดงัน้ี 

  (1)  เป็นสิทธิในเสรีภาพ คือ เสรีภาพต่าง ๆ ท่ีมนุษยจ์าํเป็นตอ้งมีและใชเ้พื่อพฒันา

บุคลิกภาพของตน ทั้งในทางกายภาพและจิตใจ ซ่ึงเป็นเสรีภาพลว้น ๆ ท่ีก่อให้เกิดหนา้ท่ีแก่รัฐ หรือ

องค์กรต่าง ๆ ท่ีใช้อาํนาจรัฐแต่เพียงงดเวน้การกระทาํใด ๆ ท่ีเป็นการรบกวนขดัขวางการใช้เสรีภาพ

ของราษฎรเท่านั้น รัฐไม่มีหนา้ท่ีอ่ืนนอกเหนือจากน้ี 

  (2)  เป็นสิทธิโดยแท ้คือ อาํนาจตามกฎหมายท่ีราษฎรจะเรียกร้องให้รัฐจะตอ้ง

กระทาํการบางอย่างบางประการให้เป็นประโยชน์แก่ราษฎร กล่าวคือ เรียกร้องให้รัฐจดัทาํบริการ

สาธารณะ ทั้งน้ี เพื่อประกนัมาตรฐานแห่งการดาํรงชีวิตขั้นตํ่าให้แก่ผูด้อ้ยโอกาสในสังคม อนัจะ

ทาํให้คนเหล่าน้ีอยูใ่นวิสัยท่ีจะใช้เสรีภาพดา้นต่าง ๆ ไดเ้ท่าเทียมกบัคนท่ีมีฐานะดี สิทธิเหล่าน้ีรวม

เรียกว่า “สิทธิทางสังคมและเศรษฐกิจ” (Social and Economic Rights) เช่น สิทธิในการทาํงาน สิทธิ 

ท่ีจะมีท่ีอยู่อาศัย และสิทธิท่ีจะได้รับการประกันความเส่ียงทางสังคม เช่น อุบัติเหตุ การเจ็บป่วย  

การวา่งงาน เป็นตน้ อยา่งไรก็ตาม สําหรับรัฐท่ีมีฐานะทางเศรษฐกิจไม่มัน่คงหรือไม่พร้อมนั้น จะไม่

บญัญติัรับรอง สิทธิทางสังคมและเศรษฐกิจดงักล่าวไวใ้นรัฐธรรมนูญในหมวดเดียวกนักบัสิทธิ

มนุษยชนท่ี เป็นสิทธิโดยแท้ แต่นิยมแยกไปบัญญัติไว้เป็นอีกหมวดหน่ึงต่างหากเรียกว่า 

“แนวนโยบายแห่งรัฐ” (Directive Principles of Policy) ซ่ึงไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ราษฎรในการฟ้อง

เรียกร้องใหรั้ฐปฏิบติัหรือกระทาํการต่าง ๆ 

 2.3  ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ27 

    สิทธิและเสรีภาพสามารถจาํแนกออกเป็นประเภทต่าง ๆ ไดโ้ดยอาศยัหลกัเกณฑ์

หรือการพิจารณาจากวตัถุหรือเน้ือหาของสิทธิและเสรีภาพ กาํเนิดของสิทธิและเสรีภาพ อาการท่ีบุคคล

ใชสิ้ทธิและเสรีภาพ วธีิการท่ีบุคคลใชสิ้ทธิและเสรีภาพ และสถานภาพท่ีสิทธิและเสรีภาพนั้นทาํให้

เกิดข้ึนกบัผูท้รงสิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงแต่ละประเภทมีสาระสาํคญั ดงัน้ี 

27วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, 

กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2543, น. 33-46. 
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    2.3.1  การจําแนกสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากวัตถุหรือเน้ือหาของสิทธิ และ

เสรีภาพ    เม่ือพิจารณาจากวตัถุหรือเน้ือหาของสิทธิและเสรีภาพ สามารถจาํแนกสิทธิ และเสรีภาพ

ออกไดเ้ป็น 7 ประเภท ดงัน้ี 

     1)  สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล (Personal Right and Liberty) ได้แก่ สิทธิใน

ความมัน่คงปลอดภยัในชีวิต ร่างกาย และทรัพยสิ์น สิทธิในครอบครัว เกียรติยศ ช่ือเสียง และความ

เป็นอยูส่่วนตวั เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพในการเดินทาง เสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู่หรือเสรีภาพ

ในการส่ือสารถึงกนัโดยทางท่ีชอบดว้ยกฎหมาย เป็นตน้ 

     2)  สิทธิและเสรีภาพทางความคิดและการแสดงความคิดเห็น ไดแ้ก่ เสรีภาพใน

การนบัถือศาสนา เสรีภาพในการปฏิบติัตามศาสนบญัญติัหรือพิธีการตามความเช่ือของตน สิทธิในการ

ไดรั้บการศึกษาขั้นพื้นฐาน เสรีภาพทางวชิาการหรือการศึกษาอบรม เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นดว้ย

การพดู การเขียน การพิมพ ์การโฆษณา หรือส่ือความหมายโดยวธีิอ่ืน เสรีภาพในทางหนังสือพิมพ์หรือ

ของพนักงานหรือลูกจา้งของเอกชนท่ีประกอบกิจการหนังสือพิมพ์ในการเสนอข่าว แสดงความ

คิดเห็น หรือเผยแพร่ภาพทางวทิยโุทรทศัน์ เป็นตน้ 

     3)  สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ ไดแ้ก่ สิทธิในทรัพยสิ์น สิทธิใน

การสืบมรดก สิทธิในการได้รับค่าชดเชยท่ีเป็นธรรมในกรณีท่ีกิจการถูกโอนไปเป็นของชาติหรือ

อสังหาริมทรัพยถู์กการเวนคืน สิทธิในการประกอบกิจการหรืออาชีพโดยเสรีและเป็นธรรม ส่วน

สิทธิในทางสังคม เช่น สิทธิท่ีจะไดรั้บบริการทางสาธารณสุขท่ีได้มาตรฐาน หรือได้รับบริการจาก

สถานพยาบาลของรัฐโดยไม่ตอ้งเสียค่าใช้จ่ายกรณีเป็นคนยากไร้ สิทธิของบุคคลพิการท่ีจะไดร้ับ

ส่ิงอาํนวยความสะดวก และสิทธิของบุคคลท่ีมีอายุ 60 ปีบริบูรณ์และมีรายไดไ้ม่เพียงพอกบัการยงัชีพ

ท่ีจะไดรั้บการดูแลจากรัฐอยา่งเหมาะสม เป็นตน้ 

     4)  สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุ่ม ได้แก่ เสรีภาพในการรวมกลุ่มกนัเป็น

สหภาพ สหพนัธ์ สหกรณ์ สมาคม กลุ่มเกษตรกร หรือหมู่คณะอ่ืน ๆ จะคณะใดหรือช่ือใดก็ได ้โดยการ

รวมกลุ่มใดไม่ตอ้งการเป็นนิติบุคคลก็ไม่จาํเป็นตอ้งมีการจดทะเบียน เช่น สมาคมศิษยเ์ก่า หรือชมรม

ต่าง ๆ เป็นตน้ 

     5)  สิทธิและเสรีภาพทางการเมือง ได้แก่ เสรีภาพในการรวมตวักันเพื่อ

จดัตั้งพรรคการเมือง สิทธิในการเลือกตั้ง สิทธิในการสมคัรรับเลือกตั้ง สิทธิในการออกเสียงลงคะแนน

ประชามติ เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ และสิทธิของผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีจะ

เขา้ช่ือเพื่อใหถ้อดถอนผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง เป็นตน้ 

     6)  สิทธิท่ีจะตรวจสอบการกระทาํของหน่วยงานและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ไดแ้ก่ สิทธิ

ของบุคคลท่ีจะได้รับทราบขอ้มูลข่าวสารสาธารณะในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐ สิทธิของ
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บุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิดเน่ืองจากการกระทาํหรือละเวน้การกระทาํของขา้ราชการ 

พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานนั้ น หรือสิทธิในการเข้ามีส่วนร่วมหรือมีโอกาสรับฟังการ

ดาํเนินการขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง เป็นตน้ 

     7)  สิทธิท่ีจะได้รับการปฏิบัติจากรัฐอย่างเท่าเทียมกัน ได้แก่ บทบญัญติั

ท่ีรับรองวา่ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครอง

ตามกฎหมายเท่าเทียมกนั หรือบทบญัญติัท่ีหา้มเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม เป็นตน้ 

  2.3.2 การจําแนกสิทธิและเสรีภาพโดยพจิารณาจากกาํเนิดของสิทธิและเสรีภาพ  

   เม่ือพิจารณาจากกําเนิดของสิทธิและเสรีภาพ สามารถจาํแนกออกได้เป็น  

2 ประเภท คือ 

   1)  สิทธิมนุษยชน (Human Rights) คือ บรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีถือกนัวา่ติด

ตวัมนุษยทุ์กคนมาแต่กาํเนิดและไม่อาจถูกพรากไปจากราษฎรไดโ้ดยไม่เป็นการทาํลายความเป็นมนุษย์

ของราษฎร ตวัอยา่งของสิทธิมนุษยชน ไดแ้ก่ “สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล” เช่น สิทธิในความมัน่คง

ปลอดภยัในชีวติร่างกาย สิทธิในครอบครัว เสรีภาพในเคหสถาน การเดินทาง หรือการเลือกถ่ินท่ีอยู ่

เป็นตน้ และ “สิทธิและเสรีภาพทางความคิดและการแสดงความคิดเห็น” เช่น เสรีภาพในการนบัถือ

ศาสนา การศึกษาอบรม หรือการแสดงความคิดเห็นดว้ยการพูด การเขียน การพิมพ ์การโฆษณา เป็นตน้  

   ทั้งน้ี สิทธิมนุษยชนถือเป็นคุณลักษณ์ประจาํตวัของมนุษยทุ์กคน เป็นสิทธิ 

และเสรีภาพตามธรรมชาติท่ีเป็นของมนุษยใ์นฐานะท่ีเกิดมาเป็นมนุษย ์และดว้ยเหตุผลแต่เพียงอยา่ง

เดียวว่าเขาเกิดมาเป็นมนุษย ์โดยทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ีอยู่แล้วตั้งแต่ก่อนท่ีจะมีสังคม และ

การเมืองท่ีเรียกว่า “รัฐ” (State) เกิดข้ึน ไม่มีมนุษยผ์ูใ้ดสามารถสละสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ีได้โดย

ชอบ และไม่มีผู ้ปกครอง (Sovereign) คนใดหรือคณะใด มีอํานาจทําลายสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ี 

ไดเ้ช่นกนั รัฐมิไดมี้คุณค่าในตวัเอง แต่จะมีคุณค่าข้ึนมาก็ต่อเม่ือไดป้กปักษรั์กษาและส่งเสริมสิทธิ และ

เสรีภาพเช่นวา่น้ีเท่านั้น 

   2)  สิทธิของพลเมือง (Citizen Rights) คือ สิทธิและเสรีภาพในอนัท่ีจะเขา้มีส่วน

ร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ หรืออีกนยัหน่ึงคือ บรรดาสิทธิและเสรีภาพทางการเมืองต่าง 

ๆ ได้แก่ เสรีภาพในการรวมตวักันจดัตั้ งพรรคการเมือง สิทธิเลือกตั้ง สิทธิสมคัรรับเลือกตั้ง และ

เสรีภาพในการชุมนุม เป็นตน้  

   ทั้งน้ี สิทธิของพลเมืองจะมีไดก้็เฉพาะแต่ภายหลงัเวลาท่ีสังคมการเมืองท่ีเรียกว่า 

“รัฐ” อุบติัข้ึนแล้วเท่านั้น ก่อนหน้านั้นความคิดเร่ืองสิทธิของพลเมืองย่อมไม่อาจก่อตวัข้ึนมาได้เลย  

ถือกนัว่าสิทธิของพลเมืองเป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีสืบเน่ืองมาจากสิทธิมนุษยชน โดยเหตุผลท่ีว่าการ 
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ท่ีราษฎรเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม  

เป็นวธีิการคุม้ครองสิทธิมนุษยชนของตนท่ีมัน่ใจไดว้ธีิหน่ึงในหลาย ๆ วธีินัน่เอง 

  2.3.3  การจําแนกสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากอาการที่บุคคลใช้สิทธิ และ

เสรีภาพ  เมื ่อพ ิจารณาจากอาการที ่บ ุคคลใชส้ิทธิและเสรีภาพ สามารถจาํแนกออกไดเ้ป็น  

2 ประเภท คือ 

   1)  สิทธิและเสรีภาพในทางความคิด (Freedom of Thought) หรือ สิทธิและเสรีภาพ

ในมโนธรรม (Freedom of Conscience) สิทธิและเสรีภาพประเภทน้ีไม่ไดจ้าํกดัเฉพาะเสรีภาพในการนบัถือ

ศาสนาเท่านั้น แต่หมายความรวมถึงเสรีภาพในอนัท่ีจะไม่เช่ือถือศาสนาหรือเสรีภาพในอนัท่ีจะเช่ือ

หรือไม่เช่ือลทัธิการเมือง เศรษฐกิจ และคาํสอนทางศีลธรรมแนวใดแนวหน่ึง ตลอดจนเสรีภาพทาง

วิชาการหรือการศึกษาอบรม ทั้ งน้ี การใช้สิทธิและเสรีภาพดังกล่าว เป็นเร่ืองท่ีเกิดข้ึนภายในจิตใจไม่

ก่อให้เกิดความเดือดร้อนรําคาญแก่ผูอ่ื้นหรือสังคม ดงันั้น จึงควรถือวา่สิทธิและเสรีภาพในทางความคิด

เป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีบริบูรณ์ (Absolute) ราษฎรควรมีชีวิตท่ีจะคิดและจินตนาการไดอ้ยา่งไม่มี

ขอบเขตจาํกดั การห้ามคิดหรือเช่ือไปในทางใดทางหน่ึงนั้น นอกจากจะไม่มีทางประสบความสําเร็จ

ไดแ้ลว้ ยงัเป็นการทาํลายความเป็นมนุษยข์องราษฎรอีกดว้ย 

   2)  สิทธิและเสรีภาพในการกระทาํ (Freedom of Action) คือ สิทธิ และเสรีภาพใน

อนัท่ีจะเคล่ือนไหวส่วนต่าง  ๆของร่างกายตามท่ีไดคิ้ดและตกลงใจไว ้ดงันั้น จึงหมายถึงบรรดาสิทธิและ

เสรีภาพทั้งหลายอ่ืนนอกจากสิทธิและเสรีภาพในทางความคิด หรือในมโนธรรม เช่น เสรีภาพใน

การปฏิบติัตามศาสนบัญญัติหรือพิธีการตามความเช่ือของตน หรือเสรีภาพในการแสดงความ

คิดเห็นด้วยการพูด การเขียน การพิมพ์ และการโฆษณา เป็นต้น ทั้งน้ี การใช้สิทธิและเสรีภาพ

เหล่าน้ีเป็นเร่ืองท่ีเกิดข้ึนในโลกภายนอกและอาจมีผลกระทบกระเทือต่อประโยชน์ของผูอ่ื้นหรือ

สังคมได ้ดงันั้น รัฐจึงตอ้งจดัระเบียบแห่งการใช้สิทธิและเสรีภาพประเภทน้ีของราษฎรแต่ละคน 

เพื่อป้องกนัมิให้แต่ละคนใช้สิทธิและเสรีภาพของตนกระทาํการใด ๆ ท่ีจะมีผลกระทบกระเทือนต่อ

สิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นหรือต่อประโยชน์ส่วนรวม 

  2.3.4  การจําแนกสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากวิธีการที่บุคคลใช้สิทธิและ

เสรีภาพ    เมื่อพิจารณาจากวิธีการที่บุคคลใช้สิทธิและเสรีภาพ สามารถจาํแนกออกไดเ้ป็น  

2 ประเภท คือ 

   1)  สิทธิและเสรีภาพท่ีบุคคลใชไ้ดโ้ดยลาํพงัของตวัเองโดยไม่ตอ้งใช้ร่วมกบั

ผูอื้่น เช่น สิทธิในครอบครัว เกียรติยศ ช่ือเสียง และความเป็นอยู่ส่วนตวั เสรีภาพในเคหสถาน 

เสรีภาพในการเดินทาง และเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู ่เป็นตน้ 
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   2)  สิทธิและเสรีภาพท่ีบุคคลมิอาจใช้ไดโ้ดยลาํพงัของตวัเองโดยตอ้งใช้

ร่วมกบัผูอ่ื้น เช่น เสรีภาพในการรวมกลุ่มกนัเป็นสหภาพ สหพนัธ์ หรือสหกรณ์ เสรีภาพในการ

รวมตวักนัเพื่อจดัตั้งพรรคการเมือง และเสรีภาพในการชุมนุม เป็นตน้ 

  2.3.5 การจําแนกสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากสถานภาพที่สิทธิและเสรีภาพน้ัน

ทําให้เกิดข้ึนกับผู้ทรงสิทธิและเสรีภาพ   เม่ือพิจารณาจากสถานภาพท่ีสิทธิและเสรีภาพนั้นทาํให้เกิด

ข้ึนกบัผูท้รงสิทธิและเสรีภาพ สามารถจาํแนกออกไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ 

   1)  สิทธิและเสรีภาพก่อให้เกิดสถานภาพที่เรียกว่า “Status Negataus” คือ 

บรรดาสิทธิและเสรีภาพทั้ งหลายท่ีเป็น “สิทธิในเสรีภาพ” (Right of Liberty) กล่าวคือ เป็นอาํนาจตาม

กฎหมายในอนัท่ีจะกระทาํการต่าง ๆ โดยปราศจากการรบกวนขดัขวางของรัฐ หรือการเรียกร้อง 

ในเชิงปฏิเสธมิใหรั้ฐเขา้มารบกวนขดัขวางการใชสิ้ทธิและเสรีภาพ 

   2)  สิทธิและเสรีภาพก่อให้เกิดสถานภาพที่เรียกว่า “Status Activus” คือ 

บรรดาสิทธิและเสรีภาพทั้งหลายท่ีเป็น “สิทธิของพลเมือง” (Citizen Rights) กล่าวคือ เป็นสิทธิและเสรีภาพ

ในการเขา้มีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐหรือใชอ้าํนาจรัฐ 

   3)  สิทธิและเสรีภาพก่อให้เกิดสถานภาพท่ีเรียกว่า “Status Positivus” คือ 

บรรดาสิทธิและเสรีภาพทั้งหลายท่ีเป็น “สิทธิโดยแท”้ (Citizen Rights) กล่าวคือ เป็นสิทธิและเสรีภาพ

ในการท่ีจะเรียกร้องให้รัฐต้องกระทาํการบางอย่างบางประการเพื่อประโยชน์ในการใช้สิทธิ และ

เสรีภาพ 

  2.4  ผู้ทรงสิทธิและผู้มีหน้าทีเ่คารพสิทธิและเสรีภาพ 

   1) ผูท้รงสิทธิและเสรีภาพ 

   สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ เม่ือพิจารณาจากกาํเนิดของสิทธิและเสรีภาพ

แลว้ สามารถจาํแนกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ สิทธิมนุษยชน และสิทธิของพลเมือง ซ่ึงเป็นท่ียอมรับ

กนัโดยทัว่ไปว่า ผูที้่จะทรงสิทธิพลเมืองหรือสิทธิทางการเมืองได ้ตอ้งเป็น “ผูมี้สัญชาติของรัฐ” 

เท่านั้น ไม่มีรัฐใดในโลกท่ียอมให้คนต่างดา้วท่ีอาศยัอยู่ในอาณาจกัรของตนไม่ว่าจะเป็นการชัว่คราว

หรือถาวร เป็นผูท้รงสิทธิพลเมืองหรือสิทธิทางการเมืองได ้อยา่งไรก็ตาม มิไดห้มายความว่าคน

สัญชาติของรัฐจะมีสิทธิทางการเมืองหรือสิทธิของพลเมืองเสมอไป เพราะแม้ว่าการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยจะถือเป็นหลกัวา่คนสัญชาติของรัฐทุกคนยอ่มมีสิทธิท่ีจะเขา้ร่วมในกระบวนการ

สร้างเจตนารมณ์ของรัฐได้ แต่การตัดสิทธิทางการเมือง โดยเฉพาะสิทธิเลือกตั้ ง และสิทธิสมัคร 

รับเลือกตั้งถือว่าเป็นขอ้ยกเวน้จากหลักการทัว่ไปและจะกระทาํได้เฉพาะแต่ในกรณีท่ีมีเหตุผล 
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อย่างยิ่งเท่านั้น ดงันั้น การท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดให้เฉพาะบุคคลท่ีสําเร็จการศึกษาระดบัปริญญาตรี

หรือมีคุณสมบติัตามท่ีกฎหมายกาํหนดเท่านั้นเป็นผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งจึงสามารถกระทาํได้28 

   ส่วนผูท่ี้ทรง “สิทธิมนุษยชน” นั้น มีขอ้พิจารณาว่าจะตอ้งเป็นคนสัญชาติของ

รัฐ หรือคนต่างดา้วท่ีอาศยัอยูใ่นอาณาจกัรของรัฐจะมีสิทธิมนุษยชนเท่าเทียมกนักบัคนสัญชาติของ

รัฐเองหรือไม่ ในทางทฤษฎีพบวา่ ความเป็นมนุษยคื์อคุณสมบติัแต่เพียงประการเดียวของการมีสิทธิ

มนุษยชน โดยมีคาํกล่าววา่ “ไม่มีคนกรีก คนยิว ทาส และเสรีชนอีกต่อไป” ซ่ึงหมายความวา่ 

ในโลกน้ีคงมีแต่เพียงมนุษยเ์ท่านั้น ดงันั้น มนุษยทุ์กคนไม่วา่จะอยูแ่ห่งหนตาํบลใด และไม่วา่แห่งหน

ตาํบลนั้น จะเป็นบา้นเกิดเมืองนอนของตนหรือไม่ก็ตาม ย่อมจะมีสิทธิมนุษยชนติดตวัอยู่เสมอ 

อย่างไรก็ตาม ศาสตราจารย์ ดร.หยุด แสงอุทัย และศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร.วิษณุ เครืองาม ได้มี

ความเห็นว่าผู ้ทรงสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุกฉบับได้แก่  

“คนสัญชาติไทย” เท่านั้น เพราะรัฐธรรมนูญของแต่ละรัฐย่อมกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐนั้น 

กบัคนชาติของตนเท่านั้น ไม่ไดก้าํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐนั้นกบัคนต่างดา้ว หากรัฐธรรมนูญ 

จะให้สิทธิและเสรีภาพแก่คนต่างด้าวก็จะต้องบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญเป็นการเฉพาะ ในกรณี 

ท่ีรัฐธรรมนูญไม่ไดบ้ญัญติัไว ้คนต่างดา้วจะมีสิทธิเพียงใดยอ่มเป็นไปตามสนธิสัญญาและกฎหมาย

อ่ืน ซ่ึงไม่ใช่เร่ืองของรัฐธรรมนูญ ส่วนขอ้พิจารณาวา่ “ชนชาวไทย” หรือคนสัญชาติไทยซ่ึงเป็นผูท้รง

สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยจะหมายความจาํกดัเฉพาะแต่ “บุคคลธรรมดา” 

หรือให้หมายความรวมถึง “นิติบุคคล” ด้วย ศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ เห็นว่า 

ภายในขอบวตัถุประสงค์ดงัท่ีได้กาํหนดไวใ้นขอ้บงัคบัหรือตราสารจดัตั้ง นิติบุคคลสัญชาติไทย

ควรจะมีสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกบับุคคลธรรมดา เวน้แต่สิทธิและเสรีภาพซ่ึงโดย

สภาพแลว้จะพึงมีไดเ้ฉพาะบุคคลธรรมดาเท่านั้น เช่น นิติบุคคลยอ่มมีสิทธิในทรัพยสิ์น เสรีภาพในการ

ประกอบอาชีพ หรือดาํเนินกิจกรรม และสิทธิในการไดรั้บค่าชดเชยจากกรณีถูกเวนคืน แต่สําหรับสิทธิ

และเสรีภาพท่ีโดยสภาพพึงมีไดเ้ฉพาะบุคคลธรรมดาเท่านั้น เช่น เสรีภาพในการนบัถือศาสนา เสรีภาพ

ในการชุมนุม หรือเสรีภาพในการรวมตวักนัเป็นพรรคการเมือง นิติบุคคลยอ่มมีไม่ได ้เป็นตน้29 

   2) ผูมี้หนา้ท่ีเคารพสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

   ผูมี้หนา้ท่ีตอ้งเคารพสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของราษฎรก็คือ “ผูใ้ชอ้าํนาจ

รัฐ” ทั้งน้ี เพราะรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายท่ีกาํหนดความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รต่าง ๆ ของรัฐดว้ยกนัเอง 

หรือระหว่างองค์กรต่าง ๆ ของรัฐกับราษฎร ไม่ใช่กฎหมายท่ีกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างราษฎร 

กบัราษฎร ดงันั้น แมว้า่บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญจะมีการรับรองและใหค้วามคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ

28เพ่ิงอา้ง, น 47-59. 
29เพ่ิงอา้ง, น. 49-51. 
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แก่ราษฎรก็ตาม แต่ส่วนใหญ่แลว้มิไดมี้ผลผกูพนัราษฎรโดยตรงในการใชสิ้ทธิและเสรีภาพกระทาํ

การต่าง ๆ เก่ียวขอ้งสัมพนัธ์กบัผูอ่ื้น ทั้งน้ี เพราะการใชสิ้ทธิและเสรีภาพกระทาํการต่าง ๆ เก่ียวขอ้ง

สัมพนัธ์กบัผูอ่ื้นนั้น ราษฎรแต่ละคนจะตอ้งเคารพสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นหรือไม่เพียงใด และการ

วนิิจฉยัวา่การกระทาํใด ๆ ของราษฎรแต่ละคนจะเป็นการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นหรือไม่ ยอ่ม

เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงก็คือกฎหมายที่จดัระเบียบแห่งการใช้สิทธิ

และเสรีภาพของราษฎรในความสัมพนัธ์ระหว่างกนั อนัประกอบดว้ย กฎหมายอาญาและกฎหมาย

เอกชนในความหมายอย่างกวา้ง ได้แก่ กฎหมายแพ่ง กฎหมายพาณิชย ์และกฎหมายแรงงาน และ 

ในการนาํกฎหมายดงักล่าวมาใชน้ั้นก็มิตอ้งอา้งอิงถึงบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแต่อยา่งใด30 

   อยา่งไรก็ตาม ดงัท่ีทราบกนัดีวา่กฎหมายเอกชน โดยเฉพาะกฎหมายแพ่ง และ

พาณิชย์นั้ น เป็นกฎหมายท่ีวางอยู่บนพื้นฐานของ “หลักความศักด์ิสิทธ์ิแห่งเจตนา” และถือว่า  

“บุคคลทุกคนอยูใ่นฐานะท่ีเท่าเทียมกนั” แต่ในความเป็นจริงแลว้ บุคคลบางคนหรือบางกลุ่มจะใชฐ้านะ

ทางเศรษฐกิจหรือสังคมบีบคั้นให้ผูอ่ื้นจาํใจตอ้งยอมรับหน้าท่ีกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการ

ตามท่ีตนกาํหนดได ้เช่น นายจา้งอาศยัฐานะทางเศรษฐกิจท่ีเหนือกกวา่ลูกจา้ง บีบคั้นใหลู้กจา้งตอ้งจาํใจ

ยอมรับขอ้สัญญาจา้งแรงงานท่ีหา้มมิใหลู้กจา้งเป็นสมาชิกสหภาพแรงงานหรือเป็นสมาชิกของพรรค

การเมืองใดพรรคการเมืองหน่ึง ซ่ึงเป็นการละเมิดเสรีภาพในการรวมตวักนัเป็นสมาคม สหภาพ สหพนัธ์ 

ฯลฯ หรือเสรีภาพในการรวมตั้งกนัจดัตั้งเป็นพรรคการเมืองของลูกจา้ง เป็นตน้ ดงันั้น ในการจดัทาํ

รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยสมยัใหม่ จึงไดก้าํหนดให้เอกชนท่ีมีฐานะทางเศรษฐกิจ และ

สังคมเหนือกว่าผูอ่ื้นห้ามย ํ่ายีสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นตามอาํเภอใจ หรือกําหนดให้บทบัญญัติ 

แห่งรัฐธรรมนูญท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพบางด้านมีผลใช้บงัคบัโดยตรงกบัความสัมพนัธ์ระหว่าง

ราษฎรกับราษฎรตามกฎหมายเอกชนด้วย31 เช่น มาตรา 46 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 กําหนดให้พนักงานหรือลูกจ้างของเอกชนท่ีประกอบกิจการหนงัสือพ ิมพ ์

วิทยกุระจายเสียง วิทยุโทรทศัน์ หรือส่ือมวลชนอ่ืน ยอ่มมีเสรีภาพในการเสนอข่าวและแสดงความ

คิดเห็นภายใตข้้อจาํกัดตามรัฐธรรมนูญ โดยไม่ตกอยู่ภายใต้อาณัติของเจา้ของกิจการ ดังนั้น เจา้ของ

กิจการจะอา้งเหตุท่ีพนกังานหรือลูกจา้งฝ่าฝืนคาํสั่งในการห้ามเสนอข่าวข้ึนเป็นเหตุเลิกจา้งไม่ได ้

และหากขอ้สัญญาจา้งแรงงานใดมีการกาํหนดห้ามลูกจา้งเป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน หรือเป็น

สมาชิกของพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหน่ึง ขอ้ตกลงในสัญญาจ้างนั้นย่อมตกเป็นโมฆะและ 

จะยกเป็นเหตุในการเลิกจา้งไม่ไดเ้ช่นเดียวกนัดว้ย 

30เพ่ิงอา้ง, น. 53. 
31เพ่ิงอา้ง, น. 55-56. 
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   ทั้งน้ี สําหรับสิทธิและเสรีภาพประการอ่ืน ๆ ท่ีรัฐธรรมนูญมิได้บญัญติัไวอ้ย่าง

ชดัเจนว่าให้มีผลใช้บงัคบัโดยตรงกบัความสัมพนัธ์ระหว่างราษฎรกบัราษฎรตามกฎหมายเอกชนดงั

ตวัอยา่งขา้งตน้นั้น ศาลยุติธรรมท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาคดีในทางแพ่ง คดีแรงงาน หรือคดี

ใด ๆ  ก็มีอาํนาจหน้าท่ีในการนาํบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิ และ

เสรีภาพเหล่านั้นมาใชป้ระกอบการตีความบทบญัญติัในกฎหมายเอกชนท่ีศาลจะตอ้งใชบ้งัคบัแก่คดี  

โดยต้องตีความไปในทางท่ีคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรมิให้ถูกย ํ่ายีจากเอกชนท่ีมีฐานะ 

ทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีเหนือกว่าซ่ึงไม่แตกต่างจากผูใ้ชอ้าํนาจรัฐ ทั้งน้ี เพราะบรรดาบทบญัญติั

ของรัฐธรรมนูญท่ีรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพเหล่านั้น ผูกพนัศาลโดยตรงในการใช้

บงัคบักฎหมายและการตีความกฎหมายทั้งปวง32 

 2.5  ขอบเขตการใช้และข้อจํากดัของสิทธิและเสรีภาพ 

   ดงัไดก้ล่าวแลว้ว่าสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญมีผลผูกพนัโดยตรงต่อการ

ใชอ้าํนาจนิติบญัญติั อาํนาจบริหาร และอาํนาจตุลาการ และสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญยอ่มคุม้ครอง

เฉพาะการกระทาํของปัจเจกบุคคลท่ีอยู่ภายในรัฐหรืออาจกล่าวได้อีกนัยหน่ึงคือ ใช้บังคบักับ

องค์กรของรัฐอนัเป็นองค์กรท่ีมีความผกูพนัต่อรัฐธรรมนูญของรัฐเท่านั้น33 ทงัน้ี รัฐธรรมนูญของ

ประเทศเสรีประชาธิปไตยจะมีการบญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพไว ้2 ลกัษณะ คือ ลกัษณะแรกเป็น

การรับรองไวอ้ย่างสมบูรณ์ (Absolute) ซ่ึงเป็นการรับรองไวโ้ดยไม่มีเง่ือนไข และอีกลกัษณะหน่ึง

คือการรับรองไวอ้ยา่งสัมพทัธ์ (Relative) ซ่ึงเป็นการท่ีรัฐสงวนไวซ่ึ้งอาํนาจในอนัท่ีจะจาํกดัการใช้

สิทธิหรือเสรีภาพในภายหลงัได ้ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้เฉพาะสิทธิและเสรีภาพในทางความคิด (Freedom 

of Thought) หรือสิทธิและเสรีภาพในมโนธรรมเท่านั้นท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองไวอ้ย่างสมบูรณ์ 

ส่วนสิทธิและเสรีภาพในการกระทาํ (Freedom of Action) รัฐธรรมนูญจะไม่รับรองไวอ้ยา่งสมบูรณ์ อยา่งไร

ก็ตาม การจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองนั้นจะกระทาํมิได ้เวน้แต่

โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีกาํหนดไว ้และเท่าท่ี

จาํเป็น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคญัแห่งสิทธิหรือเสรีภาพมิได ้โดยกฎหมายดงักล่าวตอ้งมีผล

ใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป และไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง

เป็นการเฉพาะเจาะจง34 ดงันั้น บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

32วรพจน์  วิศรุตพิชญ์ , “สิทธิและเสรีภาพ”,  ใน  เอกสารประกอบการบรรยายวิชาสิทธิและเสรีภาพ 

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, ตลุาคม, 2558. 
33สุรีรัตน์ ประจนปัจจนึก, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 22, น. 19. 
34รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาว

ไทย มาตรา 26 บญัญติัวา่ 
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ย่อมก่อให้เกิดความผูกพนัต่อองค์กรทั้งหลายของรัฐท่ีจะใช้อาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจบริหาร และ

อาํนาจตุลาการ โดยไม่ละเมิดต่อบทบญัญติัเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพ35 กล่าวคือ 

  1)  ความผกูพนัต่อองคก์รฝ่ายนิติบญัญติั 

   โดยทัว่ไปองคก์รนิติบญัญติัมีความผกูพนัในการตรากฎหมายมิใหก้ระทบต่อสิทธิ

เสรีภาพ และมีความผูกพนัในอนัท่ีจะตอ้งตรากฎหมายกาํหนดรายละเอียดในเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญ

กาํหนดให้สิทธิเสรีภาพแก่ประชาชน ทั้งน้ี เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพดงักล่าวมีผลเป็นจริงไดใ้นทางปฏิบติั 

นอกจากน้ี สิทธิและเสรีภาพยงัก่อให้เกิดขอ้จาํกดัในการตรากฎหมาย กล่าวคือ หากมีการตรากฎหมาย 

ท่ีมีผลเป็นการจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชน กฎหมายนั้นตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้น

รัฐธรรมนูญ โดยในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้กฎหมายดงักล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติ

ธรรม ไม่เพิ่มภาระหรือจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อศกัด์ิศรี

ความเป็นมนุษยข์องบุคคลมิได ้รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจาํเป็นในการจาํกดัสิทธิ และ

เสรีภาพไวด้ว้ย รวมทั้งกฎหมายที่จะจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพนั้นตอ้งมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป 

และไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง มิฉะนั้น 

กฎหมายดงักล่าวอาจมีผลเป็นการขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญได ้

  2)  ความผกูพนัต่อองคก์รฝ่ายบริหาร 

   ความผกูพนัของบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพต่อองคก์ร

ฝ่ายบริหารซ่ึงในท่ีน้ีหมายถึงรัฐบาลและฝ่ายปกครอง โดย “รัฐบาล” ไม่ว่าจะเป็นการกระทาํในลกัษณะ

ทัว่ไปของฝ่ายบริหาร อาทิ การกาํหนดนโยบายหรือแผนงานใด ๆ ตอ้งไม่ละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนและตอ้งไม่ขดัต่อหลกัความเสมอภาค หากการกระทาํใดของรัฐบาลขดัต่อกฎหมาย รัฐบาล

ย่อมตอ้งถูกตรวจสอบโดยศาล แต่หากการกระทาํนั้นเป็นการกระทาํทางการเมืองก็อาจต้องรับผิด

ทางการเมือง ส่วนการกระทาํในลกัษณะของการออกกฎหมายของฝ่ายบริหาร เช่น พระราชกาํหนด 

พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง เป็นตน้ โดยหลกัแลว้ฝ่ายบริหารจะออกกฎหมายเหล่าน้ีมาจาํกดัสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนไม่ได ้เพราะการจาํกดัสิทธิเสรีภาพดงักล่าวถือเป็นเร่ืองท่ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ี

ของฝ่ายนิติบญัญติัโดยตรง ส่วน “ฝ่ายปกครอง” ตอ้งผกูพนัต่อบทบญัญติัเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพตาม

“มาตรา 26 การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไข 

ท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญตัิเง่ือนไขไว ้กฎหมายดงักล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติ

ธรรม ไม่เพ่ิมภาระหรือจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็น

มนุษยข์องบุคคลมิได ้รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจาํเป็นในการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย 

กฎหมายตามวรรคหน่ึง ตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง

หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง”. 
35สุรีรัตน์ ประจนปัจจนึก, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 22, น. 20. 
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หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํของฝ่ายปกครอง (Principle of the Legality of Administration 

Action) กล่าวคือ ฝ่ายปกครอง ซ่ึงได้แก่ หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วน

ทอ้งถ่ิน และเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ในบงัคบับญัชาหรือกาํกบัดูแลของรัฐจะกระทาํการใด ๆ ท่ีอาจ 

มีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของเอกชนคนใดคนหน่ึงไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจ และเฉพาะใน

ขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดเท่านั้น36 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในกรณีท่ีมีกฎหมายให้อาํนาจดุลพินิจแก่ฝ่าย

ปกครอง ดงันั้น กฎหมายจึงเป็นทั้งแหล่งท่ีมา (Source) และขอ้จาํกดั (Limitation) ของอาํนาจกระทาํ

การต่าง ๆ ขององค์กรฝ่ายบริหาร การกระทาํใดท่ีองค์กรฝ่ายบริหารดาํเนินการโดยไม่ชอบด้วย

หลกัการดงักล่าวยอ่มอาจถูกเพิกถอนได้37 

  3)  ความผกูพนัต่อองคก์รฝ่ายตุลาการ 

   องค์กรตุลาการตอ้งผูกพนัต่อบทบญัญติัเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพในอนัท่ีจะตอ้ง

ตรวจสอบว่าองค์กรฝ่ายนิติบญัญติัและองค์กรฝ่ายบริหารได้มีการดาํเนินการอนัเป็นการละเมิดสิทธิ

เสรีภาพหรือไม่ และในการวินิจฉยัขอ้พิพาทต่าง ๆ องคก์รฝ่ายตุลาการจะตอ้งวินิจฉัยให้สอดคลอ้ง

กบัสิทธิและเสรีภาพตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญด้วย โดยศาลจะตอ้งไม่ใช้หรือตีความกฎหมาย 

ไปในทางท่ีเป็นการละเมิดสิทธิเสรีภาพเสียเอง  

   อน่ึง เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้กาํหนด 

ถึงความผูกพนัของสิทธิและเสรีภาพต่อองค์กรตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐดว้ย ซ่ึง “องค์กร

ตามรัฐธรรมนูญ” นั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดแ้บ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 

ประเภทท่ีเป็น “องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ”38 ประกอบด้วย คณะกรรมการการเลือกตั้ ง ผูต้รวจการ

แผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และคณะกรรมการตรวจเงิน

แผ่นดิน และประเภทท่ีเป็น “องค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ” ประกอบดว้ย องคก์รอยัการ คณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ดงันั้น องค์กรต่าง ๆ ดงักล่าว 

จึงตอ้งผกูพนัต่อบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพเช่นเดียวกนั ทั้งน้ี สําหรับปัจเจก

บุคคลก็ตอ้งผกูพนัหรือใชสิ้ทธิเสรีภาพภายในขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญไดก้าํหนดไว ้กล่าวคือ ตอ้งใชสิ้ทธิ

36วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 32.  
37สุรีรัตน์ ประจนปัจจนึก, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 24, น. 20. 
38รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 กาํหนดให้ “องคก์รอิสระ” ประกอบดว้ย คณะกรรมการการ

เลือกตั้ง ผูต้รวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ, โปรดดู รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวด 12 

องคก์รอิสระ ตั้งแต่มาตรา 215 ถึงมาตรา 247. 
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หรือเสรีภาพเพียงเท่าท่ีไม่เป็นการไม่กระทบกระเทือนหรือเป็นอนัตรายต่อความมัน่คงของรัฐ ความ

สงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน และไม่ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน39 

 

3. หลกันิติรัฐในฐานะเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพ 

 

  เป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปวา่หลกันิติรัฐ (Legal State) หรือหลกันิติธรรม (The Rule of Law) 

เป็นหลกัประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการใช้อาํนาจตามอาํเภอใจขององค์กรต่าง ๆ ของรัฐ 

นอกจากน้ี “หลกันิติรัฐ” หรือ “หลกันิติธรรม” ยงัเป็นหลกัการท่ีมีความสัมพนัธ์กบัการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยอยา่งใกลชิ้ด ถึงขนาดเรียกวา่ “การปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีแทจ้ริง 

จะมีข้ึนและดาํรงอยูต่ลอดไปไม่ไดโ้ดยปราศจากหลกันิติรัฐ และเฉพาะแต่รัฐท่ีมีการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยเท่านั้นจึงจะควรค่าแก่การเรียกวา่นิติรัฐ” โดยหลกัการน้ีไดก่้อให้เกิดหลกักฎหมายอนั

เป็นหลกัการพื้นฐานท่ีสําคญั 2 ประการ ประกอบด้วย “หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํ 

ทางปกครอง” (The Principle of the Legality of Administrative Action) และ “หลักความชอบด้วย

รัฐธรรมนู ญของกฎหมาย” (The Principle of the Constitutionality of Legislation) ซ่ึ งแ ต่ ล ะ ห ลัก

กฎหมายดงักล่าวมีสาระสาํคญั ดงัน้ี40 

   3.1 หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

    3.1.1 ความหมายของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

    “หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง” หมายความว่า 

ฝ่ายปกครอง (Administration) ซ่ึงไดแ้ก่ หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

และเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ในบังคับบัญชาหรือในกํากับหรือควบคุมดูแลของรัฐบาล (Government)  

จะกระทาํการใด ๆ  ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมาย

ให้อาํนาจ และเฉพาะแต่ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไวเ้ท่านั้ น ดังนั้ น หากไม่มีกฎหมาย 

ใหอ้าํนาจ ฝ่ายปกครองจะกระทาํการออกกฎ ออกคาํสั่ง หรือกระทาํการอ่ืนใดท่ีมีผลกระทบกระเทือน

39รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 25 วรรคหน่ึง บญัญติัวา่ 

“มาตรา 25 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย นอกจากท่ีบญัญติัคุม้ครองไวเ้ป็นการเฉพาะในรัฐธรรมนูญ

แลว้ การใดท่ีมิไดห้า้มหรือจาํกดัไวใ้นรัฐธรรมนูญหรือในกฎหมายอ่ืน บุคคลยอ่มมีสิทธิและเสรีภาพท่ีจะทาํการนั้น

ไดแ้ละไดรั้บความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญ ตราบเท่าท่ีการใชสิ้ทธิหรือเสรีภาพเช่นวา่นั้นไม่กระทบกระเทือนหรือเป็น

อนัตรายต่อความมัน่คงของรัฐ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน และไม่ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ 

ของบุคคลอ่ืน”. 
40วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 32, น. 65-80. 
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สิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญมิได ้แมว้่าการออกกฎ ออกคาํสั่ง หรือการกระทาํอ่ืน

ใดนั้นเป็นการไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมายก็ตาม ก็ตอ้งถือวา่การกระทาํดงักล่าวเป็นการกระทาํท่ีไม่

ชอบดว้ยกฎหมาย ดว้ยเหตุน้ีจึงมีผูก้ล่าววา่ “ในรัฐเสรีประชาธิปไตยนั้น ผูป้กครองท่ีแทจ้ริงคือกฎหมาย 

ไม่ใช่มนุษย”์ (Government of laws, not of men) กล่าวคือ องค์กรต่าง ๆ ของรัฐไม่วา่จะอยู่ในตาํแหน่งสูง

ตํ่าเพียงใดก็ตาม ก็ต้องอยู่ภายใต้บงัคับของกฎหมาย เป็นเพียงผูรั้บใช้กฎหมาย มีหน้าท่ีดาํเนินการ

ปกครองใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้ท่านั้น 

    ดังนั้ น ผลบังคับของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองตามความหมายดงักล่าวจึงมีอยู่ว่า ก่อนท่ีจะจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลใดบุคคลหน่ึง 

ด้วยการบังคบัให้เขากระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง หรือห้ามมิให้กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง 

แลว้แต่กรณี ฝ่ายปกครองจะตอ้งถามตนเองวา่ มีกฎหมายฉบบัใดและมาตราใดให้อาํนาจตนกระทาํ

การเช่นวา่นั้นหรือไม่ ถา้ไม่มีกฎหมายให้อาํนาจ ฝ่ายปกครองจะตอ้งละความตั้งใจท่ีจะกระทาํการ

เช่นวา่นั้น ดว้ยเหตุน้ี กฎหรือคาํสั่งทางปกครองต่าง ๆ จึงเร่ิมตน้ดว้ยขอ้ความว่า “อาศยัอาํนาจตาม

ความในมาตรา ..  แห่งพระราชบญัญติั...” 

    3.1.2 สาระสําคัญของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

    จากความหมายของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทาง

ปกครองดังกล่าวจะเห็นว่าประกอบด้วยหลักการย่อย 2 หลักการ คือ 1) หลักการกระทําทาง

ปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย และ 2) หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ กล่าวคือ 

     1) “หลักการกระทําทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย”  หมายความว่า  

ฝ่ายปกครองต้องกระทาํการไม่ให้ขดัต่อกฎหมาย กล่าวคือ ฝ่ายปกครองไม่อาจดาํเนินการใด ๆ  

ให้ขดัต่อรัฐธรรมนูญ หรือหลกัการต่าง ๆ ในรัฐธรรมนูญได้ โดยหลักการในรัฐธรรมนูญ เช่น 

หลกัการประกนัสิทธิขั้นพื้นฐาน หลกัความไดส้ัดส่วน หลกัความเสมอภาค ฯลฯ และจะดาํเนินการใด ๆ 

ใหข้ดัต่อกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัและกฎหมายลาํดบัรองต่าง ๆ ไม่ไดด้ว้ย 

     2) “ห ลั ก ไม่ มี ก ฎ ห ม ายไม่ มี อําน าจ”  ห ม ายค วาม ว่า  ฝ่ ายป ก ค รอง 

จะดาํเนินการใด ๆ ไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอาํนาจให้ฝ่ายปกครองนั้นอย่างชัดแจง้ หลกัการน้ี

แสดงให้เห็นความแตกต่างอย่างชัดเจนระหว่างการกระทาํในแดนของกฎหมายเอกชน และการ

กระทาํในแดนของกฎหมายมหาชน กล่าวคือ ในแดนของกฎหมายเอกชนนั้น เอกชนสามารถกระทาํ

การใด ๆ ก็ไดต้ราบเท่าท่ีไม่มีกฎหมายห้าม ในขณะท่ีแดนของกฎหมายมหาชน ฝ่ายปกครองจะกระทาํ

การใด ๆ ไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายใหอ้าํนาจไวเ้ท่านั้น 
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  ดงันั้น ตามหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองดงักล่าว

ขา้งตน้ จึงแสดงให้เห็นถึงสาระสําคญัของหลกัท่ีวา่ “กฎหมายเป็นทั้งแหล่งท่ีมา (Source) และขอ้จาํกดั 

(Limitation) ของอาํนาจกระทาํการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองในเวลาเดียวกนั” กล่าวคือ 

   (1) กฎหมายท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครอง 

     กฎหมายที่เป็นที่มาของอาํนาจและการกระทาํต่าง ๆ ของฝ่าย

ปกครองที่อาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของราษฎร “กฎหมาย” นั้นตอ้งเป็น

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเท่านั้น ไม่รวมถึงกฎหมายประเพณี และหลกักฎหมายทัว่ไป ดงันั้น กฎหมาย

ท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครองดงักล่าวจึงไดแ้ก่ พระราชบญัญติัประกอบ

รัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั และกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีมีค่าบงัคบัเสมอพระราชบญัญติั เช่น พระราชกาํหนด 

เท่านั้น  โดยไม่หมายความรวมถึงระเบียบและกฎหมายลาํดับรองทั้ งหลาย ทั้ งน้ี การตีความคาํว่า 

“กฎหมาย” ดังกล่าว เป็นการพิจารณาจากหลักรัฐธรรมนูญท่ีสําคญั 2 หลกั คือ หลักการแบ่งแยก

อํานาจ  (Separation of Powers) และหลักการปกครองระบ อบ ป ระชาธิ ป ไตยโดยท างผู ้แท น 

(Representative Democracy) ซ่ึงมีสาระสาํคญัดงัน้ี 

       ก.    “หลกัการแย่งแยกอาํนาจ” เป็นหลกัการจดัระเบียบแห่งการใช้

อาํนาจอธิปไตย (Organization of Sovereignty) ซ่ึงหมายถึง การกระจาย (Distribution) การใช้อาํนาจ

อธิปไตยของรัฐกระทาํการทางนิติบญัญติั ทางบริหาร และทางตุลาการ ให้องคก์รของรัฐต่างองคก์ร

เป็นผูใ้ช้แยกต่างหากจากกนั โดยแต่ละองค์กรต่างก็ใช้อาํนาจอธิปไตยกระทาํการตามท่ีรัฐธรรมนูญ

มอบหมายให้แก่ตนอยา่งเป็นอิสระ ไม่ตอ้งฟังคาํสั่งหรือคาํบงัคบับญัชาขององคก์รอ่ืน หรือกล่าวอีก

นยัหน่ึงคือ เป็นหลกัการท่ีป้องกนัมิใหมี้การใชอ้าํนาจอธิปไตยแบบรวมศูนยอ์ยูท่ี่องคก์รใดองคก์รหน่ึง

แต่เพียงองค์กรเดียว หรือป้องกนัมิให้เกิดอาํนาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาด (Absolute Power) ซ่ึงเป็นอนัตราย

ต่อสิทธิและเสรีภาพของราษฎร  

       ข. “หลักการปกครองระบอบประชาธิ ปไตยโดยทางผู ้แทน”  

เป็นหลกัการท่ีบงัคบัว่ากฎหมายท่ีจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรหรือให้อาํนาจองค์กรต่าง ๆ 

ของรัฐจาํกัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎร จะต้องเป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยความยินยอมของ 

“ผูแ้ทนปวงชน” ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยทางตรงหรือทางออ้มของราษฎร ดงันั้น กฎหมายท่ีตรา

ข้ึนโดยสอดคลอ้งกบัหลกัการดงักล่าวจึงเป็นกฎหมายที ่พระมหากษตัริยท์รงพระกรุณา 

โปรดเกล้าฯ ให้ตราข้ึนโดยคาํแนะนําและยินยอมของ “รัฐสภา” ซ่ึงประกอบด้วยผูแ้ทนปวงชน 

ชาวไทย อนัได้แก่กฎหมายประเภทพระราชบัญญัติ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ รวมทั้ ง 

พระราชกาํหนดดว้ย โดยพระราชกําหนดนั้น ในที่สุดแลว้ความมีผลหรือไม่มีผลใช้บงัคบั 

ของพระราชกาํหนดก็ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบและความยนิยอมจากรัฐสภา 
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    ค. กฎหมายท่ีเป็นขอ้จาํกดัอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครอง 

    กฎหมายท่ีเป็นข้อจาํกดัอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครองนั้น

นอกจากจะหมายถึงพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเช่นพระราชบญัญติัฉบบัท่ีเป็น

แหล่งท่ีมาของอาํนาจแลว้ ยงัหมายความรวมถึงกฎหมายอ่ืน ๆ ดงัต่อไปน้ี 

ก) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และ

กฎหมายอื่น ๆ ที่มีค่าบงัคบัเทียบเท่าพระราชบญัญตัิ เช่น พระราชกาํหนด เป็นตน้ ท่ีมีผลใช้

บงัคบัอยูใ่นเวลาท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการ  

ข) รัฐธรรมนูญ ประกอบด้วย บรรดาบทบัญญัติทั้ งหลายของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยท่ีบญัญติัไวอ้ยา่งชดัเจน รวมทั้งหลกัการทัว่ไปของรัฐธรรมนูญ 

ท่ีมิไดบ้ญัญติัข้ึนเป็นลายลกัษณ์อกัษรดว้ย โดยหลกัหลกัการทัว่ไปของรัฐธรรมนูญท่ีเป็นขอ้จาํกดั

อาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครองท่ีสําคญั ไดแ้ก่ หลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) 

และหลกัความเสมอภาค (Principle of Equality before the Law) 

       ง. “หลกัความไดส้ัดส่วน” เป็นหลกัการขั้นพื้นฐานของความสัมพนัธ์

ระหว่างผูใ้ช้อาํนาจกบัผูท่ี้ตกอยู่ภายใตอ้าํนาจ โดยหลกัการน้ีบงัคบัให้ผูใ้ช้อาํนาจจาํกดัสิทธิ และ

เสรีภาพของผู ้ท่ีตกอยู่ภายใต้อํานาจของตนอย่างพอเหมาะพอประมาณ (Moderation) ทั้ งน้ี  แม้ว่า

รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยส่วนใหญ่จะมิได้บญัญติักาํหนดหลกักฎหมายดังกล่าวไว ้

เป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่ก็ถือวา่เป็น “หลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไป” และมีค่าบงัคบัเสมอกนักบับทบญัญติั

ของรัฐธรรมนูญทุกประการ หลักกฎหมายดังกล่าวมีสาระสําคัญป ระกอบ ด ้วยหลกัการย ่อย  

3 หลกัการ คือ หลกัความสัมฤทธ์ิผล หลกัความจาํเป็น และหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมาย

อยา่งแคบ ดงัน้ี 

       ก) หลักความสัมฤทธ์ิผล  (Principle of Appropriateness) หมายความว่า  

ในบรรดามาตรการท่ีกฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บงัคบัแก่ราษฎรได้นั้น ฝ่ายปกครอง 

ตอ้งใช้วิจารณญาณเลือกออกมาตรการท่ีสามารถดาํเนินการให้เจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบันั้น

สําเร็จลุล่วงไปได้เท่านั้น มาตรการใดก็ตามท่ีไม่สามารถทาํให้เจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัท่ีให้

อาํนาจปรากฏเป็นจริงข้ึนมาได้เลย ย่อมเป็นมาตรการท่ีขัดต่อหลักการดังกล่าว ถือว่าไม่ชอบด้วย

รัฐธรรมนูญ จึงไม่มีผลใช้บังคับ ดังนั้ น หากฝ่ายปกครองตดัสินใจเลือกออกมาตรการท่ีไม่สามารถ

ดําเนินการให้เจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับท่ีให้อาํนาจสําเร็จลุล่วงไปได้อย่างแน่แท้ จึงต้อง

สันนิษฐานไวก่้อนวา่ ฝ่ายปกครองมีความมุ่งหมายภายในใจท่ีจะใชม้าตรการนั้นดาํเนินการให้เกิดผล

อย่างอ่ืน นอกเหนือไปจากผลทางกฎหมายฉบบัท่ีให้อาํนาจประสงคจ์ะให้เกิดข้ึน เขา้ข่ายเป็นการใช้

อาํนาจโดยมิชอบ 
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       ข) หลักความจําเป็น (Principle of Necessity) หมายความว่า ในบรรดา

มาตรการหลาย ๆ มาตรการ ซ่ึงลว้นแต่ชอบดว้ยหลกัความสัมฤทธ์ิผล กล่าวคือ สามารถดาํเนินการให้

บรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมายฉบบัท่ีให้อาํนาจได ้แต่ทว่ามาตรการเหล่านั้นมีผล กระทบกระเทือน 

ต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์อนัชอบธรรมของราษฎรมากน้อยแตกต่างกนั ฝ่ายปกครองตอ้ง

ตดัสินใจเลือกออกมาตรการท่ีมีความรุนแรงน้อยท่ีสุด ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงมีอาํนาจจาํกดัสิทธิ

หรือเสรีภาพของราษฎรไดเ้พียงเท่าท่ีจาํเป็นแก่การดาํเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย

เท่านั้น การจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแห่งความจาํเป็นแก่การดาํเนินการให้เป็นไป

ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย เป็นส่ิงท่ีไม่ชอบธรรม 

       ค) หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of 

Proportionality stricto sensu) เป็นหลกัการท่ีเรียกร้องให้เกิดดุลภาพข้ึนระหวา่งความเสียหายอนัจะเกิดข้ึน

แก่เอกชนหรือแก่สังคมโดยส่วนรวมกบัประโยชน์อนัมหาชนจะพึงไดรั้บจากมาตรการใดมาตรการหน่ึง

ท่ีฝ่ายปกครองออกมาใช้บังคบั กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ ฝ่ายปกครองต้องชั่งนํ้ าหนักระหว่างประโยชน์

สาธารณะท่ีจะได้รับกบัผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของเอกชน หากมาตรการท่ีฝ่ายปกครองอาศยั

อาํนาจตามกฎหมายออกมาใชบ้งัคบัแก่ราษฎรก่อให้เกิดประโยชน์แก่สาธารณะหรือส่วนรวมนอ้ยมาก

เม่ือเทียบกบัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรท่ีตอ้งเสียหาย มาตรการนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อนัไม่มี

ผลใช้บงัคบั ดงันั้น มาตรการท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอาํนาจตามกฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึงออกมาใช้บงัคบั 

แก่ราษฎรต้องก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะมากกว่าผลกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎร  

ถ้าก่อให้เกิดโทษหรือผลกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรมากกว่าประโยชน์สาธารณะแล้ว 

มาตรการนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ใชบ้งัคบัไม่ได ้ฉะนั้น องคป์ระกอบขอ้น้ีจึงบงัคบัให้ฝ่ายปกครอง

ตอ้งทาํการชัง่ผลดีและผลเสียของมาตรการท่ีตนตั้งใจจะออกมาใช้บงัคบัแก่ราษฎร มาตรการใดก็ตาม 

ท่ีเห็นไดอ้ยา่งชดัเจนวา่หากไดล้งมือบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามนั้นแลว้ จะยงัใหเ้กิดประโยชน์แก่มหาชน

น้อยมาก ไม่คุม้กบัความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนแก่เอกชนหรือแก่สังคมโดยรวม ฝ่ายปกครองตอ้งห้าม 

มิให้ออกมาใช้บงัคบั แมว้่ามาตรการนั้นจะชอบดว้ยหลกัความสัมฤทธ์ิผลและชอบดว้ยหลกัความ

จาํเป็นแลว้ก็ตาม 

      กล่าวโดยสรุปคือ หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนบงัคบัให้ฝ่ายปกครองออก

มาตรการท่ีสามารถดาํเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัท่ีใหอ้าํนาจไดจ้ริง (หลกัความสัมฤทธ์ิ

ผล) ในขณะเดียวกนัก็ก่อความเสียหายแก่ราษฎรนอ้ยท่ีสุด (หลกัความจาํเป็น) และหา้มมิใหฝ่้ายปกครอง

ออกมาตรการใด ๆ ซ่ึงหากไดล้งมือใช้บงัคบัแลว้จะก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนน้อยมากไม่คุม้กบั

ความเสียหายท่ีจะตกแก่ราษฎรหรือแก่สังคมโดยรวม (หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ) 
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      1)  “หลักความเสมอภาค”  หากมองในอีกแง่มุมหน่ึง พบวา่ หลกัความเสมอ

ภาคมิไดห้มายความว่า รัฐหรือผูใ้ช้อาํนาจรัฐทุกประเภท ไม่วา่จะเป็นฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั หรือ

ฝ่ายตุลาการ จะตอ้งปฏิบติัต่อบุคคลทุกคนอยา่งเดียวกนัอยา่งทุกแง่ทุกมุม ซ่ึงเป็นไปตามหลกัความ

เสมอภาคท่ีแทจ้ริง คือ รัฐตอ้งปฏิบติัต่อบุคคลทุกคนเหมือนกนัในทุกกรณี เช่น ปฏิบติัต่อผูเ้ยาวแ์ละ

บุคคลท่ีบรรลุนิติภาวะเหมือนกนั ปฏิบติัต่อคนหนุ่มสาวกบัคนชราเหมือนกนั หรือปฏิบติัต่อบุคคลท่ี

ประกอบอาชีพต่าง ๆ เหมือนกนัหมดทุกแง่ทุกมุม หากมีการกาํหนดภาระหน้าท่ีก็ตอ้งกาํหนดให้

เท่าเทียมกนัทั้งหมด ซ่ึงการปฏิบติัและการกาํหนดภาระหนา้ท่ีของบุคคลดงักล่าวน้ี ไม่อาจเป็นไปได้

ในความเป็นจริงและเป็นไปไม่ไดใ้นทางปฏิบติั หรือเป็นการพน้วสิัยท่ีจะปฏิบติัได ้ดงันั้น แทจ้ริงแลว้ 

“หลักความเสมอภาค” มีความหมายแต่เพียงว่า รัฐหรือผูใ้ช้อาํนาจรัฐทุกประเภทตอ้งปฏิบติัต่อ

บุคคลท่ีเหมือนกนัในสาระสําคญัอย่างเดียวกนั และปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกันในสาระสําคญั

แตกต่างกนัออกไปตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละคน ฉะนั้น การกระทาํท่ีขดัต่อหลกัความเสมอภาค จึง

มีอยู ่2 ลกัษณะ คือ 1) การปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเหมือนกนัในสาระสําคญัแตกต่างกนัออกไป และ 2) การ

ปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระสาํคญัอยา่งเดียวกนั ดว้ยเหตุน้ี จึงมีผลบงัคบัใหรั้ฐตอ้งแบ่งบุคคล

ออกเป็นประเภท และปฏิบัติต่อบุคคลประเภทเดียวกนัอยา่งเดียวกนั แล้วปฏิบัติต่อบุคคลต่าง

ประเภทกนัแตกต่างกนั 

       ทั้งน้ี บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 

2560 ซ่ึงกาํหนดวา่การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล ไม่วา่ดว้ยเหตุความแตกต่างในเร่ืองถ่ินกาํเนิด 

เช้ือชาติ ภาษา เพศ อาย ุความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจ หรือ

สังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมือง จะกระทาํมิได้41 พิจารณา

41รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 27 บญัญติัวา่ 

“มาตรา 27 บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมาย มีสิทธิและเสรีภาพและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั 

ชาย และหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั 

การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล ไม่วา่ดว้ยเหตุความแตกต่างในเร่ือง ถ่ินกาํเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ 

อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา 

การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอนัไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ หรือเหตุอ่ืนใด จะกระทาํ

มิได ้

มาตรการท่ีรัฐกําหนดข้ึนเพ่ือขจัดอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใช้สิทธิหรือเสรีภาพได้

เช่นเดียวกบับุคคลอ่ืน หรือเพ่ือคุม้ครองหรืออาํนวยความสะดวกให้แก่เด็ก สตรี ผูสู้งอาย ุคนพิการ หรือผูด้อ้ยโอกาส 

ยอ่มไม่ถือวา่เป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมตามวรรคสาม 
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แล้วจะเห็นว่า การแบ่งบุคคลออกเป็นประเภทต่าง ๆ แล้วปฏิบติัต่อบุคคลแตกต่างกันก็คือการเลือก

ปฏิบติัอยูใ่นตวั แต่หากการเลือกปฏิบติันั้น เป็นการเลือกปฏิบติัท่ีเป็นธรรม ก็ไม่ขดัต่อหลกัความเสมอ

ภาคและไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ แต่ถ้ามีการแบ่งบุคคลออกเป็นประเภทต่าง ๆ แล้วปฏิบัติต่อบุคคล

แตกต่างกันโดยไม่เป็นธรรม เช่นน้ีจะขดัต่อหลักความเสมอภาคและขัดต่อรัฐธรรมนูญ ดังนั้ น 

รัฐธรรมนูญจึงแบ่งการเลือกปฏิบัติออกเป็น 2 กรณี คือ 1) การเลือกปฏิบติัต่อบุคคลอย่างเป็นธรรม 

เพราะเหตุแห่งความแตกต่างของบุคคลในเร่ืองถ่ินกาํเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทาง

กายหรือสุขภาพ ฯลฯ และ 2) การเลือกปฏิบติัต่อบุคคลโดยไม่เป็นธรรม ซ่ึงรัฐธรรมนูญห้ามเฉพาะ

การเลือกปฏิบัติโดยไม่ เป็นธรรมเท่านั้ น ถ้าเลือกปฏิบัติต่อบุคคลโดยเป็นธรรม ไม่ต้องห้าม 

ตามรัฐธรรมนูญ  

 อน่ึง อยา่งไรถึงจะเรียกวา่ “การเลือกปฏิบติัท่ีเป็นธรรม” เป็นประเด็นท่ี

จะตอ้งมีการพิจารณาวนิิจฉยั กล่าวคือ ถา้การเลือกปฏิบติันั้นมีเหตุผลอธิบายไดอ้ยา่งสมเหตุสมผลก็ถือ

วา่เป็นการเลือกปฏิบติัท่ีเป็นธรรม หากไม่มีเหตุผลอธิบายไดอ้ยา่งสมเหตุสมผลก็ถือวา่เป็นการเลือก

ปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม โดยการท่ีจะวินิจฉยัวา่กรณีใดเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีเป็นธรรมหรือไม่เป็นธรรม  

มีหลกัเกณฑ ์3 ประการ ซ่ึงตอ้งวนิิจฉยัไปตามลาํดบัดงัน้ี 

       1. พิจารณาจากวตัถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของการเลือกปฏิบติั 

ว่าชอบธรรมหรือไม่ กล่าวคือ การปฏิบติัท่ีเป็นธรรมจะตอ้งมีวตัถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ เพื่อ 

“ประโยชน์สาธารณะ” และประโยชน์สาธารณะนั้นตอ้งอยู่ในเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัท่ีให้

อาํนาจกระทาํการท่ีมุ่งประสงค์จะให้คุม้ครอง ดงันั้น หากการเลือกปฏิบติัท่ีมีวตัถุประสงค์ หรือ

เจตนารมณ์เพื่อรักษาประโยชน์เอกชนหรือประโยชน์ส่วนตวั หรือหากมีการเลือกปฏิบติัท่ีแมจ้ะมี

ว ัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ เพื่ อประโยชน์สาธารณะ แต่หากประโยชน์สาธารณะนั้ นไม่อยู ่

ในเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัท่ีให้อาํนาจกระทาํ ก็ตอ้งถือว่าวตัถุประสงค์หรือเจตนารมณ์นั้น 

ไม่ชอบธรรมอนัเป็นการขดัต่อรัฐธรรมนูญ 

 2. พิจารณาการเลือกปฏิบติันั้นว่าเป็นวิธีการท่ีสามารถดาํเนินการ 

ให้วตัถุประสงคห์รือเจตนารมณ์ท่ีชอบธรรมนั้นบรรลุผลหรือไม่ กล่าวคือ แมว้า่วตัถุประสงค ์หรือ

เจตนารมณ์จะชอบธรรม หากการเลือกปฏิบติัเช่นวา่นั้นเป็นวิธีการท่ีไม่สามารถทาํให้วตัถุประสงค์

หรือเจตนารมณ์ท่ีชอบธรรมนั้นบรรลุผลได ้ก็ถือวา่เป็นการเลือกปฏิบติัตามอาํเภอใจ และไม่ชอบธรรม 

บุคคลผูเ้ป็นทหาร ตาํรวจ ขา้ราชการ เจา้หนา้ท่ีอ่ืนของรัฐ และพนกังานหรือลูกจา้งขององคก์รของรัฐยอ่มมี

สิทธิและเสรีภาพเช่นเดียวกับบุคคลทั่วไป เวน้แต่ท่ีจากัดไวใ้นกฎหมายเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวกับการเมือง 

สมรรถภาพ วนิยั หรือจริยธรรม”. 
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 3. พิจารณาการเลือกปฏิบติัดงักล่าวว่าเป็นวิธีการท่ีจาํเป็นหรือไม่ 

กล่าวคือ พิจารณาวา่มีวธีิการอ่ืนหรือไม่ท่ีไม่ใช่การเลือกปฏิบติั ซ่ึงสามารถทาํใหว้ตัถุประสงค ์หรือ

เจตนารมณ์ท่ีชอบธรรมนั้นบรรลุผลได ้หากมีวิธีการอ่ืนท่ีดีกว่าการเลือกปฏิบติั การเลือกปฏิบติั

ดงักล่าวก็เป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม แต่หากมีวธีิการเดียวเท่านั้น คือ การเลือกปฏิบติั และ

สามารถทาํให้วตัถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ท่ีชอบธรรมนั้นบรรลุผลได้ การเลือกปฏิบติัดงักล่าว

ก็เป็นการเลือกปฏิบติัท่ีเป็นธรรมไม่ตอ้งหา้มตามรัฐธรรมนูญ 

 กล่าวโดยสรุป การเลือกปฏิบัติต่อบุคคลในกรณีใดไม่เป็น ไปตาม

เง่ือนไขประการใดประการหน่ึงดงักล่าวขา้งตน้ ถือว่าเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล 

ซ่ึงตอ้งหา้มตามรัฐธรรมนูญ 

       1) กฎหมายประเพณี (Customary Law) ไดแ้ก่ แนวปฏิบติัในเร่ืองใดเร่ือง

หน่ึง ซ่ึงไดรั้บการประพฤติและปฏิบติัตามอย่างสมํ่าเสมอและติดต่อกนัมาช้านาน ตกทอดจากคน

รุ่นหน่ึงสู่คนอีกรุ่นหน่ึงจนกลายเป็นอุปนิสัยร่วมของคนในสังคม และสาธารณชนเกิดความรู้สึก

ร่วมกนัวา่เป็นส่ิงท่ีถูกตอ้งและจาํตอ้งปฏิบติัตาม เช่น การท่ีรัฐมนตรีผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติั

ฉบับใดฉบบัหน่ึงจะต้องเสนอร่างกฎกระทรวงท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตามความในบทบัญญัติแห่ง

พระราชบัญญัติฉบับนั้ นต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อขอความเห็นชอบก่อน เม่ือได้รับความเห็นชอบจาก

คณะรัฐมนตรีแลว้ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงนั้นจึงจะลงนามประกาศใชก้ฎกระทรวงได ้เป็นตน้ 

       2) หลักกฎหมายทัว่ไป (General Principles of Law) ได้แก่ บรรดาหลกัการ 

ท่ีเป็นรากฐานของระบบกฎหมายของประเทศทั้งระบบ เช่น 

       (1) “หลกัความเป็นกลาง”  เป็นหลกัการท่ีห้ามมิให้ผูด้าํรงตาํแหน่ง

ทางปกครองหรือกรรมการในคณะกรรมการพิจารณาและออกคาํวินิจฉัยสั่งการ หรือร่วมประชุม

และลงมติในเร่ืองใด ๆ ท่ีตนเองมีส่วนได้เสียอยู่แล้ว ทั้ งน้ี คาํวินิจฉัยสั่งการท่ีออกโดยผูด้าํรง

ตาํแหน่งทางปกครองซ่ึงมีส่วนไดเ้สียก็ดี มติท่ีประชุมคณะกรรมการซ่ึงกรรมการท่ีมีส่วนไดเ้สียเขา้ร่วม

ประชุมและออกเสียงลงคะแนนดว้ยก็ดี ในสายตายของกฎหมายแลว้ยอ่มไม่สมบูรณ์ 

       (2)  “หลกัฟังความอีกฝ่ายหน่ึง” เป็นหลกัการท่ีกาํหนดวา่ก่อนท่ี

จะตดัสินใจใช้อาํนาจออกคาํวินิจฉัยสั่งการท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือประโยชน์อนั

ชอบธรรมของบุคคลใด ฝ่ายปกครองตอ้งแจง้ขอ้เท็จจริงท่ีตนจะใชเ้ป็นเหตุผลในการออกคาํวินิจฉัย

และใหเ้ขาไดมี้โอกาสโตแ้ยง้ขอ้เท็จจริงนั้น และแสดงพยานหลกัฐานสนบัสนุนขอ้โตแ้ยง้ของตน 

       (3)  “หลักการบังคับบัญชา” เป็นหลักการท่ีกาํหนดว่าอาํนาจ

บงัคบับญัชาของผูบ้งัคบับญัชานั้นเป็นอาํนาจทัว่ไป ไม่จาํเป็นตอ้งมีกฎหมายบญัญติัให้ไวอ้ยา่งชดัแจง้ 

และผูบ้งัคบับญัชาจะปฏิเสธไม่ใชอ้าํนาจดงักล่าวโดยอา้งวา่ไม่มีกฎหมายใหอ้าํนาจไวไ้ม่ได ้
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       (4) “หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และ

องค์การมหาชน” โดยท่ีการกาํกบัหรือควบคุมดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและองค์การมหาชน 

โดยองคก์รปกครองส่วนกลางตอ้งมีขอบเขตจาํกดั ซ่ึงหลกักฎหมายทัว่ไปน้ีแสดงออกมาเป็นภาษิต

กฎหมายว่า “ไม่มีการกํากับหรือควบคุมดูแลโดยไม่มีกฎหมายให้อํานาจ และไม่มีการกํากับหรือ

ควบคุมดูแลเกินขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดไว”้ 

       นอกจากน้ี ยงัมีหลกักฎหมายทัว่ไปอ่ืน ๆ เช่น หลกัความไม่มีผล

ใช้บงัคบัยอ้นหลังของนิติกรรมทางปกครอง และหลักท่ีว่าการบริการสาธารณะจะต้องมีความ

ต่อเน่ือง เป็นตน้ 

3.2 หลกัความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 

    เน่ืองจากหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองซ่ึงมีความหมาย และ

สาระสําคัญดังกล่าวข้างต้นจะไร้ความหมายอย่างส้ินเชิง ถ้าหากว่ารัฐสภามีอํานาจนิติบัญญัติ 

อย่างไม่ มีขอบเขตจํากัด และนักกฎหมายถือว่า “กฎหมาย คือ คําสั่ งทั้ งหลายของผู ้ปกครอง 

วา่การแผน่ดินต่อราษฎรทั้งหลาย เม่ือไม่ทาํตาม ตามธรรมดาตอ้งโทษ” ดว้ยเหตุน้ี ตั้งแต่หลงัสงครามโลก

คร้ังท่ี 2 เป็นตน้มา ประเทศเสรีประชาธิปไตยต่าง ๆ รวมทั้งประเทศไทย จึงเล็งเห็นถึงความจาํเป็นในการ

คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจของฝ่ายนิติบญัญติัข้ึนมาเป็นลาํดบั 

โดยจะบญัญติัวางขอ้จาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรไวห้ลายประการ และกาํหนดใหบ้ทบญัญติัใดของ

กฎหมายท่ีขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญเป็นอนัใช้บงัคบัมิได ้ซ่ึงขอ้จาํกดัอาํนาจนิติบญัญติัดงักล่าวอาจ

เรียกว่า “เง่ือนไขแห่งความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายท่ีจาํกัดหรือให้อาํนาจจาํกัดสิทธิ และ

เสรีภาพของราษฎร” ดงันั้น จึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า หลกัความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 

หมายความว่า กฎหมายท่ีจาํกดัหรือให้อาํนาจฝ่ายปกครองจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจะตอ้งมี

เง่ือนไขหรือขอ้จาํกดั 3 ประการคือ เง่ือนไขเก่ียวกบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย เง่ือนไขเก่ียวกบัลกัษณะ 

ของกฎหมาย และเง่ือนไขเก่ียวกบัรูปแบบของกฎหมาย ซ่ึงแต่ละเง่ือนไขดงักล่าวมีสาระสาํคญั ดงัน้ี 

 3.2.1 เง่ือนไขเกี่ยวกบัเจตนารมณ์ของกฎหมายทีจํ่ากัดหรือให้อํานาจฝ่ายปกครอง

จํากดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎร 

     เง่ือนไขเก่ียวกับ  “เจตนารมณ์ ” ของกฎหมายท่ีจํากัดหรือให้อํานาจ 

ฝ่ายปกครองจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎร หมายความวา่ กฎหมายท่ีให้อาํนาจองคก์รของรัฐจาํกดั

สิทธิและเสรีภาพของราษฎรไดจ้ะตอ้งมีความมุ่งหมายหรือวตัถุประสงคเ์พื่อจดัระเบียบแห่งการใช้

สิทธิและเสรีภาพของราษฎร หรือเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรมิให้มีการใชสิ้ทธิ หรือ

เสรีภาพของราษฎรคนหน่ึงกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของราษฎรคนอ่ืน ๆ หรือเพื่อคุม้ครอง

ประโยชน์สาธารณะ ดงันั้น หากมีการตรากฎหมายข้ึนใช้บงัคบัเพื่อความมุ่งหมายหรือวตัถุประสงค์
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อย่างอ่ืนนอกเหนือจากเจตนารมณ์ท่ีกาํหนดไวด้งักล่าว เช่น การตรากฎหมายเพื่อประโยชน์ส่วนตวั

ของสมาชิกรัฐสภา หรือเอ้ือประโยชน์แก่พวกพร้องของตน ยอ่มเป็นกฎหมายท่ีมีเจตนารมณ์ท่ี 

ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเท่ากบัเป็นการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพอนัเป็นการฝ่าฝืนเจตนารมณ์ตาม

บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ หรือเป็นการใช้อาํนาจนิติบญัญติัโดยมิชอบ (Abuse of Legislative Power) 

ซ่ึงยงัผลใหก้ฎหมายนั้นขดัต่อรัฐธรรมนูญและใชบ้งัคบัมิได ้ 

 3.2.2 เง่ือนไขเกีย่วกบัลักษณะของกฎหมายทีจํ่ากดัหรือให้อํานาจฝ่ายปกครองจํากดัสิทธิ

และเสรีภาพของราษฎร 

     เงื่อนไขเกี่ยวกบั  “ลกัษณะ” ของกฎหมายที ่จาํกดัหรือให ้อาํนาจฝ่าย

ปกครองจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎร หมายความวา่ กฎหมายท่ีให้อาํนาจองคก์รของรัฐจาํกดัสิทธิ

และเสรีภาพของราษฎรไดจ้ะตอ้งมีลกัษณะ 5 ประการประกอบกนั คือ มีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป 

มีความแน่นอนชดัเจน ไม่มีผลใชบ้งัคบัยอ้นหลงัเป็นผลร้าย ไม่ขดัหรือแยง้ต่อหลกัความไดส้ัดส่วน

หรือหลักความพอสมควรแก่เหตุ และต้องไม่กระทบกระเทือนถึงสาระสําคัญของสิทธิเสรีภาพ 

กล่าวคือ 

     1) กฎหมายต้องมีผลใช้บังคับเป็นการท่ัวไป  

      กฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป หมายความวา่ กฎหมายนั้นตอ้งไม่มุ่ง

หมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจง การมีผลใช้

บงัคบัเป็นการทัว่ไปอนัเป็นเง่ือนไขในการจาํกดัอาํนาจนิติบญัญติัในประการน้ีมีท่ีมาจาก “หลกัความ

เสมอภาค” ซ่ึงเป็นหลกัทัว่ไปของรัฐธรรมนูญท่ีผกูผนัรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองคก์รอ่ืนของรัฐ

โดยตรงในการตรา ใช้บังคับ และตีความกฎหมาย โดยหลักการน้ีบังคับว่า “บุคคลท่ีเหมือนกัน 

ในสาระสําคญัจะตอ้งไดรั้บการปฏิบติัอยา่งเดียวกนัและบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระสําคญัจะตอ้ง

ไดรั้บการปฏิบติัแตกต่างกนัออกไปตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละคน” ดงันั้น ท่ีกล่าววา่กฎหมายตอ้งมี

ผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปจึงไม่ได้หมายความว่า “กฎหมายตอ้งเหมือนกนัสําหรับทุกคน คงหมายความ 

แต่เพียงว่า กฎหมายตอ้งไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง 

เป็นการเจาะจง” 

     2) กฎหมายต้องมีความแน่นอนชัดเจน 

      กฎหมายตอ้งมีความแน่นอนชดัเจน หมายความวา่ กฎหมายนั้นตอ้งบญัญติั

ไวโ้ดยชัดแจ้งว่าจะบังคับหรือห้ามมิให้บุคคลประเภทใด กระทําการอะไร ในกรณีใด และเพื่อ

ประโยชน์ใด ความแน่นอนชัดเจนของกฎหมายน้ีถือเป็นเง่ือนไขท่ีจาํเป็นและขาดเสียมิได้แก่การ 

ท่ีราษฎรจะสามารถใชสิ้ทธิและเสรีภาพกระทาํการต่าง ๆ เพราะหากมิไดก้าํหนดไวแ้น่นอนชดัเจนแลว้ 

บุคคลย่อมไม่กล้าตดัสินใจใช้สิทธิหรือเสรีภาพกระทาํการใด ๆ ลงไป ทั้งน้ี เพราะหากไม่สามารถ
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คาดคะเนไดล่้วงหนา้วา่การกระทาํนั้น ๆ ของตนจะมีผลทางกฎหมายหรือทาํให้ตนไดรั้บประโยชน์

หรือเสียประโยชน์มากน้อยเพียงใดแลว้ ยอ่มทาํให้บุคคลยอ่มไม่กลา้ใชสิ้ทธิหรือเสรีภาพกระทาํการใด

เพื่อพฒันาบุคลิกภาพแห่งตนทั้งในทางกายภาพและในทางจิตใจ กฎหมายท่ีแน่นอนชดัเจนน้ีถือวา่เป็น

การคุม้ครองหรือประกนั “ความมัน่คงในนิติฐานะ” (Legal Security) ของราษฎร ดงันั้น กฎหมายท่ีจาํกดั

หรือให้อาํนาจฝ่ายปกครองจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรเป็นกฎหมายที่ไม่มีความแน่นอนชดัเจน

เพียงพอ กฎหมายนั้นยอ่มขดัต่อรัฐธรรมนูญและใชบ้งัคบัมิได ้

 3) กฎหมายต้องไม่มีผลใช้บังคับย้อนหลัง 

      กฎหมายต้องไม่ มีผลใช้บังคับย้อนหลัง หมายความว่า ต้องมีการ

ประกาศโฆษณากฎหมายนั้นให้ราษฎรทราบเป็นการล่วงหน้าในราชกิจจานุเบกษาก่อนท่ีจะนาํไปใช้

บงัคบัแก่ราษฎร และจะใชก้ฎหมายนั้นบงัคบัแก่การกระทาํหรือเหตุการณ์ท่ีไดเ้กิดข้ึนและส้ินสุดลง

แลว้ก่อนวนัท่ีมีการประกาศโฆษณากฎหมายนั้นในราชกิจจานุเบกษาไม่ได ้ทั้งน้ี ไม่ว่ากฎหมาย

นั้นจะมีโทษทางอาญา ตามบทบญัญติัในมาตรา 18 ของประมวลกฎหมายอาญา หรือมิใช่โทษทาง

อาญาก็ตาม เพราะหมายความรวมถึงการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพอย่างอ่ืน ๆ ของราษฎรดว้ย เช่น 

การตดัสิทธิเลือกตั้ง และการถอนสัญชาติ เป็นตน้ ดงัท่ีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส

ไดย้ืนยนัไวใ้นคาํวินิจฉัยท่ี 82 - 155 ลงวนัท่ี 30 ตุลาคม ค.ศ. 1982 เก่ียวกบัโทษทางภาษีว่า “หลกั

ความไม่มีผลใช้บงัคบัยอ้นหลงัของกฎหมายดงักล่าว หาได้ใช้บงัคบัแต่เฉพาะกบักฎหมายท่ีบญัญติั

กําหนดความผิดและโทษทางอาญาซ่ึงศาลท่ีมีอํานาจหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาคดีอาญาเป็นผู ้ลง 

แก่ผูก้ระทาํผิดเท่านั้นไม่ หากแต่ยงัตอ้งขยายไปใช้บงัคบักบักฎหมายท่ีกาํหนดความผิด และโทษ 

ทุกประเภท แมว้่าฝ่ายนิติบญัญติัจะเห็นสมควรมอบหมายให้องค์กรอ่ืนท่ีมิใช่องค์กรตุลาการเป็นผู ้

ลงโทษแก่ผูก้ระทาํผดิดว้ย” 

 4) กฎหมายต้องไม่ขดัหรือแย้งต่อหลักความได้สัดส่วน 

      กฎหมายตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อหลกัความไดส้ัดส่วนหรือหลกัความ

พอสมควรแก่เหตุ หมายความว่า กฎหมายนั้ นต้องมีมาตรการท่ีสามารถบรรลุผลได้ และเป็น

มาตรการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎรน้อยท่ีสุด รวมทั้งตอ้งเป็นมาตรการท่ีก่อให้เกิด

ประโยชน์แก่สาธารณะยิง่กวา่ความเสียหายท่ีราษฎรจะไดรั้บ 

     5) กฎหมายต้องไม่กระทบกระเทือนถึงสาระสาํคัญของสิทธิเสรีภาพ 

      กฎหมายต้องไม่กระทบกระเทือนถึงสาระสําคัญของสิทธิเสรีภาพ 

หมายความว่า กฎหมายนั้นแม้ว่าจะชอบด้วยหลักความได้สัดส่วนหรือหลกัความพอสมควรแก่เหตุ  

แต่หากการจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพนั้นเป็นการกระทบกระเทือนต่อถึงสาระสําคญัของสิทธิเสรีภาพ 
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“แก่น” (Core) หรือ “สาระสําคญั” ของสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรแลว้ ก็ถือวา่กฎหมายนั้นขดัต่อ

รัฐธรรมนูญและใชบ้งัคบัมิได ้

 3.2.3 เง่ือนไขเกี่ยวกับรูปแบบของกฎหมายที่จํากัดหรือให้อํานาจฝ่ายปกครอง

จํากดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎร 

   เง่ือนไขเก่ียวกับ “รูปแบบ” ของกฎหมายท่ีจาํกัดหรือให้อาํนาจฝ่ายปกครอง

จํากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎร หมายความว่า กฎหมายนั้ นจะต้องมีการระบุบทบัญญัติ 

แห่งรัฐธรรมนูญท่ีกาํหนดให้อาํนาจในการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎร ถา้กฎหมายท่ีจาํกดัสิทธิ

และเสรีภาพของราษฎรมิได้ระบุบทบญัญติัท่ีให้อาํนาจในการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรไว ้

กฎหมายนั้นถือว่ามิไดเ้ป็นไปตามเง่ือนไขแห่งรูปแบบของกฎหมายท่ีจาํกดัหรือให้อาํนาจฝ่ายปกครอง

จาํกัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎร ซ่ึงถือว่าขัดต่อรัฐธรรมนูญและใช้บังคับมิได้ ทั้ งน้ี เพราะการ

กาํหนดให้ตอ้งระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อาํนาจในการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎร 

ไว ้เพื่อตอ้งการให้ราษฎรสามารถตรวจสอบไดโ้ดยสะดวกวา่ ฝ่ายนิติบญัญติัไดต้รากฎหมายจาํกดั หรือ

ให้อาํนาจฝ่ายปกครองจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของตนโดยเคารพและปฏิบติัตามเง่ือนไขแห่งความชอบ

ดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมายประการต่าง ๆ หรือไม่ 

 

4. ความหมายของการชุมนุนสาธารณะในทีส่าธารณะ 

 

 “การชุมนุมสาธารณะ” หมายความวา่ การชุมนุมของบุคคลในท่ีสาธารณะเพื่อเรียกร้อง 

สนับสนุนคดัคา้น หรือแสดงความคิดเห็นในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยแสดงออกต่อประชาชนทัว่ไป 

และบุคคลอ่ืนสามารถร่วมการชุมนุมนั้นได ้ไม่วา่การชุมนุมนั้นจะมีการเดินขบวนหรือเคล่ือนยา้ย

ดว้ยหรือไม่ 

 “ท่ีสาธารณะ” หมายความวา่ ท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างอนัเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินท่ีใช้

เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัหรือท่ีหน่วยงานของรัฐมิไดเ้ป็นเจา้ของ

แต่เป็นผูค้รอบครองหรือใช้ประโยชน์ บรรดาซ่ึงประชาชนมีความชอบธรรมท่ีจะเขา้ไปได้ รวม

ตลอดทั้งทางหลวงและทางสาธารณะ 

 การชุมนุมสาธารณะจะตอ้งเป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ อยูภ่ายใตข้อบเขตการ

ใชสิ้ทธิและเสรีภาพตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย  

 ศาสตราจารยห์ยดุ  แสงอุทยั ไดใ้ห้ความหมายของคาํวา่ เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ 

(Right of Assembly) ไว้ว่า เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ คือ เสรีภาพท่ีสําคัญของระบอบ
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ประชาธิปไตย เพราะบุคคลจะต้องมาพบปะเพื่อสนทนาแลกเปล่ียนความคิดเห็นทางการเมือง 

เศรษฐกิจ สังคม จึงจะสามารถใชสิ้ทธิเลือกตั้งและสิทธิในทางการเมืองไดถู้กตอ้ง42 

 ศาสตราจารยว์ิษณุ  เครืองาม ให้คาํอธิบายวา่ เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ เป็นส่วน

หน่ึงของเสรีภาพในการแสดงความเห็น เพราะประชาชนจะมาชุมนุมรวมกลุ่มกนัเพื่อแสดงความ

คิดเห็นในเร่ืองต่าง ๆ43 

 วนิิจ  เจริญชยั ไดใ้ห้ความหมายคาํวา่ เสรีภาพในการชุมนุมโดสงบไวว้า่ หมายถึงสิทธิ

ตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีศกัด์ิสูงกวา่สิทธิตามกฎหมายธรรมดาเป็นสิทธิท่ีประชาชนจะมี

เสรีภาพในการชุมนุนร่วมกลุ่มกันเพื่อสนทนาแลกเปล่ียนความคิดเห็นกันโดยสงบ หรือเพื่อ

เรียกร้องแสดงความคิดเห็นต่อรัฐ โดยการชุมนุมจะตอ้งมีวตัถุประสงค์ท่ีสุจริตไม่ก่อให้เกิดความ

วุน่วายในบา้นเมืองหรือขดัต่อหลกัความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง44 

 การชุมนุนสาธารณะในท่ีสาธารณะ หรือภาษาองักฤษ Public Assembly in a Public 

Place ซ่ึงเป็นคาํท่ีประกอบด้วยคาํ 3 คาํ ได้แก่ “การชุมนุม” “การชุมนุมสาธารณะ” และ “ในท่ี

สาธารณะ” โดยมีความหมาย  ดงัน้ี45 

 4.1  “การชุมนุม” (Assembly) การชุมนุนตอ้งมีลกัษณะสาํคญั ดงัน้ี 

  1)  การชุมนุมตอ้งมีระยะเวลาจาํกดั ลกัษณะสําคญัน้ีทาํให้การชุมนุมต่างไปจาก

การรวมกลุ่มรูปแบบอ่ืน ๆ เช่น สมาคม สหภาพแรงงาน และสหกรณ์ โดยสมาชิกของกลุ่ม 

ในลกัษณะน้ีมีเจตนาท่ีจะผูกสัมพนัธ์ในรูปแบบถาวร ซ่ึงมีลกัษณะเจตนาท่ีต่างกับการรวมกลุ่ม 

ในการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่มีเจตนาท่ีจะรวมกลุ่มแบบถาวร เพียงเพื่อเป้าหมายท่ีต้องการ จึงมี

ลกัษณะการรวมกลุ่มแบบชัว่ระยะเวลาสั้น ๆ เท่านั้น 

 42 หยดุ แสงอุทยั, คาํอธิบายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.  2511,  กรุงเทพมหานคร: นํ่าเซียการพิมพ,์ 

2512, หนา้ 54.  อา้งถึงใน สราวธุ  สุธราพนัธ์, “มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการใชเ้สรีภาพในการชุมนุมของประชาชน.” 

(วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต,มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2545), น. 24. 

 43 วษิณุ  เครืองาม, “เสรีภาพในการแสดงความเห็น,”วารสารนิติศาสตร์ 4 11, (พฤศจิกายน 2524): 570-571. อา้ง

ถึงใน สราวธุ  สุธราพนัธ์, “มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการใชเ้สรีภาพในการชุมนุมของประชาชน.” (วิทยานิพนธ์นิติ

ศาสตรมหาบณัฑิต,มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2545), น. 24. 

 44 วินิจ  เจริญชยัยง. “กฎหมายเก่ียวกบัเสรีภาพในการชุมนุมโยสงบ,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั,  2539,  หน้า 9. อา้งถึงใน สราวุธ  สุธราพนัธ์, “มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการใชเ้สรีภาพ 

ในการชุมนุมของประชาชน.” (วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต), มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2545, น. 24. 

 45 จนัทจิรา  เอ่ียมมยรุา, “เสรีภาพในการชุมนุนในท่ีสาธารณะ : หลกัทัว่ไปและขอ้จาํกดั”, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 8 

พฤษภาคม 2560, จาก WWW.enlightened-jurists.org/download/7. 
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  2)  การชุมนุมมีการเตรียมการและนดัหมายผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมเป็นการล่วงหน้า โดย

ลกัษณะสําคญัประการน้ีส่งผลให้การชุมนุมมีลกัษณะท่ีแตกต่างจากการรวมกลุ่มกนัชัว่ขณะหน่ึง

ของกลุ่มคน ในลกัษณะชั่วคราวแบบฉาบฉวย เช่น การมุงดูเหตุการณ์อุบติัเหตุ (ไทยมุง) การเขา้

แถวซ้ือสินคา้อุปโภคบริโภคในหา้งสรรพสินคา้  

  3)  การชุมนุมตอ้งมีวตัถุประสงค์หรือเป้าหมายเดียวกนั โดยมีลกัษณะของความ

ตอ้งการหรือการแสดงความคิดเห็นท่ีแน่นอนชดัเจนเก่ียวกบัเร่ืองท่ีตอ้งการหรือแสดงความคิดเห็น

จึงเป็นขอ้ท่ีทาํใหล้กัษณะของการชุมนุมมีลกัษณะท่ีแตกต่างไปจากการรวมกลุ่มแบบช่วงสั้น ๆ ของ

ผูค้นในร้านอาหารหรือโรงภาพยนตร์ ซ่ึงมีเจตจาํนงของแต่ละบุคคลแตกต่างกนัไป 

 4.2  “การชุมนุมสาธารณะ” (Public Assembly) หมายถึง การรวมตวัในช่วงระยะเวลา

สั้น ๆ ของบุคคล ซ่ึงมีความตอ้งการและเจตจาํนงเพื่อสะทอ้นความตอ้งการหรือความมุ่งหมายของ

กลุ่มบุคคลร่วมกนั ซ่ึงบุคคลท่ีมาร่วมกลุ่มกนันั้นตอ้งไม่ไดเ้ป็นบุคคลผูไ้ดรั้บอนุญาตหรือสมาชิก

ของกลุ่มบุคคลเดียวกนั เม่ือพิจารณาความหมายของการชุมนุมสาธารณะดงักล่าวแลว้เห็นไดว้า่การ

ชุมนุมสาธารณะมีสาระสําคญัท่ีแตกต่างกับ “การชุมนุมส่วนบุคคล” ซ่ึงการชุมนุมส่วนบุคคล 

มีลกัษณะสําคญั คือ เป็นการร่วมตวัชุมนุมในสถานท่ีปิดซ่ึงไม่เป็นสถานท่ีเปิดโล่งหรือมิใช่บริเวณ 

ท่ีมีลักษณะเป็นกลางแจ้งแม้ไม่ใช้สถานท่ีของเอกชน แต่อาจเป็นสถานท่ีสาธารณะก็ได้ เช่น ห้อง

ประชุมของส่วนราชการ อาคารเอนกประสงค์ภายในพื้นท่ีศาลากลางจงัหวดั หอประชุมมหาวิทยาลยั  

ซ่ึงมีลักษณะท่ีมีเขตกั้นบริเวณซ่ึงมีกาํแพงร้ัวรอบขอบชิด และการชุมนุมส่วนบุคคลจะต้องมี

ลกัษณะท่ีเป็นการสงวนไวส้ําหรับผูเ้ขา้ร่วมท่ีมีการกาํหนดรายบุคคลไวก่้อนหน้าการชุมนุมแล้ว 

โดยไม่ได้มีลกัษณะเป็นแบบเปิดให้แก่บุคคลทัว่ไปเขา้ร่วมการชุมนุมได้ ตลอดจนตอ้งสามารถ

แสดงรายช่ือหรือตรวจสอบผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมส่วนบุคคลไดต้ลอดเวลาท่ีตอ้งการ 

 4.3  “ที่สาธารณะ”  หมายถึง ท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีมีลกัษณะเป็นทรัพยสิ์นของรัฐ 

เพื่อใชป้ระโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อสาธารณะประโยชน์หรือประโยชน์ร่วมกนั โดยประชาชนทัว่ไป

สามารถใชป้ระโยชน์หรือเขา้ไปใชท่ี้สาธารณะได ้แมว้า่ท่ีสาธารณะนั้นจะมีการเรียกเก็บค่าบริการ

เป็นค่าใชจ่้ายในการเขา้หรือใชป้ระโยชน์หรือไม่ก็ตาม เช่น ถนนหลวง ถนนสาธารณะ และแม่นํ้ า

ลาํคลอง  

 ดงันั้น หากพิจารณาความหมายดงักล่าวของคาํท่ีกล่าวขา้งตน้ โดยพิจารณาเขา้ดว้ยกนั

แล้ว เห็นได้ว่า “การชุมนุมสาธารณะในท่ีสาธารณะ” หมายถึง การรวมตวัของบุคคลหรือกลุ่ม

บุคคลอยา่งเปิดเผยบริเวณพื้นท่ีกลางท่ีไม่เป็นพื้นท่ีปิดและมีลกัษณะเปิดโล่ง ในช่วงเวลาหน่ึง โดยมี

เป้าประสงคเ์พื่อแสดงความคิดเห็นหรือเรียกร้องความตอ้งการในเร่ืองเดียวกนั โดยบุคคลท่ีเขา้ร่วม

อาจเขา้ร่วมได้อย่างเสรี ทั้งน้ี การชุมนุมสาธารณะในพื้นท่ีสาธารณะอาจมีการเคล่ือนท่ีหรือเดิน
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ขบานไปตามถนนสาธารณะด้วยก็ได้ อย่างไร กฎหมายของหลายประเทศมีความมุ่งหมายท่ีจะ

ควบคุมจาํกดัในเร่ืองเก่ียวกบัเสรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะท่ีมีลกัษณะเป็นสถานท่ีกลางแจง้ 

ไม่มีกาํแพง ร้ัวกั้น มีลกัษณะเปิดโล่ง เช่น ทางยกระดบั สนาม ลานเอนกประสงค์ ถนนสาธารณะ 

ฯลฯ ดงันั้น การชุมนุมในสถานท่ีท่ีอยูใ่นความครอบครองของเอกชนหรือในท่ีส่วนบุคคล ตลอดจน

การชุมนุมในพื้นท่ีปิดหรือท่ีมีกฎหมายพิเศษเฉพาะอ่ืน ๆ บงัคบัไว ้เช่น การชุมนุมประทว้งหรือนดั

หยุดงานของลูกจา้ง เน่ืองมาจากขอ้พิพาทแรงงานท่ีมีข้ึนภายในสถานประกอบการ จึงไม่อยู่ใน

ความหมายของการชุมนุมสาธารณะในท่ีสาธารณะดงักล่าว 

 

5. กฎหมายต่างประเทศ 

 

 นอกจากเสรีภาพในการชุมนุมจะได้มีการบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยและกฎหมายท่ีใช้บงัคบัภายในประเทศแลว้ ประเทศไทยยงัมีความผูกพนัตาม

พันธกรณีระหว่างประเทศต่าง ๆ ท่ีได้เข้าเป็นภาคีซ่ึงจะต้องปฏิบัติตาม รวมทั้ งยงัมีประเด็น 

ท่ีน่าสนใจของกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะของประเทศต่าง ๆ ซ่ึงเป็นขอ้มูลท่ีควรจะได้

นาํมาพิจารณาศึกษา 

  5.1  พนัธกรณรีะหว่างประเทศ 

  เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ หรือท่ีเรียกว่า “Freedom of Assembly” นั้ น ใน

ต่างประเทศได้มีการบญัญติัรับรองไวท้ั้ งกฎหมายภายในหรือตามสนธิสัญญาในหลายฉบบั ซ่ึง

นานาอารยะประเทศท่ีเป็นภาคีลว้นตอ้งปฏิบติัตาม อาทิ 

  1)  ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนของสหประชาชาติ ค.ศ. 1948 (The Universal 

Declaration of Human Right: UDHR) ขอ้ 20 (1) บญัญติัวา่ “บุคคลทุกคนมีสิทธิในเสรีภาพแห่งการชุมนุม

และการสมาคมโดยสงบ” 

  2)  กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิของพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1966 

(The UN International Covenant on Civil and Political Rights: ICCPR) ข้อ 21 บัญญัติว่า “สิทธิในการ

ชุมนุมโดยสงบย่อยได้รับการรับรอง การจาํกัดการใช้สิทธิน้ีจะกระทาํมิได้ นอกจากจะกาํหนดโดย

กฎหมาย และเพียงเท่าท่ีจาํเป็นสําหรับสังคมประชาธิปไตย เพื่อประโยชน์แห่งความมัน่คงของชาติหรือ

ความปลอดภยัสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยของสังคม การสาธารณสุขหรือศีลธรรมของประชาชน หรือ

การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน” 
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  3)  European Convention on Human Right (ECHR) ขอ้ 11 บญัญติัว่า “เสรีภาพในการ

ชุมนุมและการสมาคม รวมถึงการเขา้ร่วมในเขตการคา้ จะถูกจาํกดัมิได ้ทั้งน้ี นอกจากกฎหมายจะบญัญติั

ไว ้และเพียงเท่าท่ีจาํเป็นสาํหรับสังคมประชาธิปไตย” 

   4)  American Convention on Human Rights ข้อ 15 บญัญัติว่า “เสรีภาพในการชุมนุม

โดยสงบและปราศจากอาวุธ ย่อมไดรั้บการคุม้ครอง การจาํกดัการใช้สิทธิน้ีจะกระทาํมิได ้นอกจากจะ

กาํหนดโดยกฎหมาย และเพียงเท่าท่ีจาํเป็นสําหรับสังคมประชาธิปไตย เพื่อประโยชน์แห่งความมัน่คง

ของชาติหรือความปลอดภยัสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยของสังคม การสาธารณสุข หรือศีลธรรม หรือ

สิทธิ เสรีภาพอ่ืน ๆ” 

 5.2  กฎหมายของต่างประเทศ 

  โดยท่ีการแสดงความคิดเห็นเป็นธรรมชาติของมนุษยทุ์กสังคม และเม่ือมีการ

พฒันาไปสู่การชุมนุมสาธารณะ จึงเป็นปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนทัว่โลก ทั้งประเทศท่ีเจริญแลว้ และ

ประเทศท่ีกาํลงัพฒันา รวมถึงประเทศท่ีปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยและระบอบคอมมิวนิสต ์

ซ่ึงจากการศึกษากฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะของประเทศต่าง ๆ พบว่ามีประเด็นท่ีควร

พิจารณาซ่ึงมีสาระสาํคญั สรุปไดด้งัน้ี 

  5.2.1  สาธารณรัฐ16ฝร่ังเศส 

   ภายหลังจากเกิดการปฏิวติัฝร่ังเศสเม่ือปี ค.ศ. 1787 สาธารณรัฐ 16ฝร่ังเศส 16

กลายเป็นดินแดนท่ีใหค้วามสําคญักบัสิทธิเสรีภาพเป็นอยา่งมาก รวมถึงเสรีภาพในการชุมนุม  โดย

สงบของชาวฝร่ังเศสด้วย โดยเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบของสาธารณรัฐ 16ฝร่ังเศส 16นั้น มีการ

บญัญัติรับรองไวเ้ป็นคร้ังแรกในรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 14 ธันวาคม ค.ศ. 1789 และมีวิวฒันาการ

ต่อเน่ืองเร่ือยมาจนถึงปัจจุบนั  

   ทั้งน้ี สําหรับหลกัเกณฑ์ในการชุมนุมสาธารณของสาธารณรัฐ 16ฝร่ังเศส 16นั้น 

มีสาระสําคญั คือ46 ประชาชนชาวฝร่ังเศสสามารถชุมนุมในสถานท่ีสาธารณะได ้โดยไม่จาํเป็นตอ้ง

ขออนุญาตจากฝ่ายปกครองล่วงหนา้ เพียงแต่ประชาชนชาวฝร่ังเศสท่ีตอ้งการชุมนุม ตอ้งทาํการแจง้

ให้ฝ่ายปกครองทราบถึงการชุมนุมในท่ีสาธารณะท่ีกาํลงัจะมีข้ึน เพื่อความสะดวกในการรักษา

ความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ รวมถึงตอ้งมีการกาํหนดตวับุคคลท่ีจะตอ้งรับผิดชอบทั้งทาง

  46 อรรถพล  ใหญ่สวา่ง, “การแสดงออกทางประชาธิปไตย โดยการชุมนุมสาธารณะภายใตรั้ฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 (The Right to Freedom of Public Assembly In the Context of the Constitution of 

Thailand)”, เอกสารวชิาการส่วนบุคคลหลกัสูตรหลกันิติธรรมเพ่ือประชาธิปไตย รุ่นท่ี 1 วทิยาลยัรัฐธรรมนูญ สาํนกังาน

ศาลรัฐธรรมนูญ, 2556, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 3 มกราคม 2560 จาก 

 http://118.174.12.141/document/documents/documents/Individual_Study_75.pdf, น. 15. 

                                                           

http://118.174.12.141/document/documents/documents/Individual_Study_75.pdf,%20%E0%B8%99
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แพ่งและทางอาญา หากมีความวุน่วายเกิดข้ึนจากการชุมนุมดว้ย ถา้มีการชุมนุมโดยไม่มีการแจง้ให้

ฝ่ายปกครองทราบผูชุ้มนุมก็จะมีความผดิตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ 

   ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองเห็นวา่การชุมนุมเกิดมีการปะทะทาํร้ายร่างกาย และ

อาจก่อให้เกิดความวุ่นวายในบา้นเมือง กฎหมายของสาธารณรัฐ 16ฝร่ังเศส 16ก็ให้อาํนาจฝ่ายปกครอง 

มีคาํสั่งยุติการชุมนุมหรือสลายการชุมนุมได ้แต่ผูชุ้มนุมก็สามารถอุทธรณ์คาํสั่งยุติการชุมนุม หรือ

สลายการชุมนุมดงักล่าวไดเ้ช่นกนั นอกจากน้ี กฎหมายของสาธารณรัฐ 16ฝร่ังเศส 16ไดจ้าํกดัเสรีภาพ 

ในการชุมนุมสาธารณะไวด้ว้ย เช่น ห้ามชุมนุมท่ีสาธารณะเกินจากเวลา 23.00 นาฬิกา เป็นตน้ไป 

หรือหา้มทาํการชุมนุมบนทางหลวง เป็นตน้ หากมีการฝ่าฝืนก็มีบทลงโทษเป็นกรณีไป 

   กล่าวโดยสรุปคือ ขั้นตอนการใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของ

ประชาชนชาวฝร่ังเศสนั้น สามารถใชไ้ดใ้นทนัที โดยไม่จาํเป็นตอ้งขออนุญาตจากฝ่ายปกครองก่อน

ล่วงหน้า เพียงแต่ต้องทาํการแจง้ให้รัฐทราบถึงการชุมนุมท่ีจะจดัให้มีข้ึนเท่านั้น อย่างไรก็ตาม  

ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองเห็นว่า การชุมนุมอาจก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนภายในประเทศ  

ก็อาจมีคาํสั่งหรือสลายการชุมนุมได้ และผูท่ี้ไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนท่ีกฎหมายควบคุมการชุมนุม

สาธารณะกาํหนดไว ้ก็ตอ้งไดรั้บโทษ 

  5.2.2  สหราชอาณาจักร 

   ในสหราชอาณาจักรนั้ นถือว่ามีวิวฒันาของการชุมนุมประท้วงต่อต้าน

รัฐบาลมาอย่างยาวนาน การชุมนุมในท่ีสาธารณะจึงถือเป็นเร่ืองธรรมดาสามญัของชาวองักฤษ 

ท่ีต้องการแสดงออกทางความคิดเห็นของตน แม้ในประเทศองักฤษจะไม่มีรัฐธรรมนูญท่ีเป็น 

ลายลกัษณ์อกัษรท่ีรับรองถึงเสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนชาวองักฤษ แต่ก็มีรัฐธรรมนูญ 

ท่ีเป็นจารีตประเพณีท่ีรับรองเสรีภาพดงักล่าวไว ้

   ทั้งน้ี สําหรับหลกัเกณฑ์ในการชุมนุมสาธารณะของสหราชอาณาจกัร (Public 

Order Act ค.ศ. 1986) มีสาระสาํคญัคือ47 การใชเ้สรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของประชาชนชาวองักฤษ

นั้น ผูชุ้มนุมไม่ตอ้งขออนุญาตต่อฝ่ายกครองในกรณีท่ีจะมีการชุมนุม เพียงแต่ผูชุ้มนุมตอ้งแจง้ให้ฝ่าย

ปกครองทราบถึงการชุมนุมท่ีจะมีข้ึนล่วงหน้า เพื่อประโยชน์ในการรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน

บ้านเมือง และต้องมีการกาํหนดตวับุคคลท่ีจะรับผิดชอบทั้ งทางแพ่งและทางอาญาหากการชุมนุม 

ได้ก่อให้เกิดความวุ่นวายเสียหายข้ึนด้วย และถ้ามีการชุมนุมโดยไม่มีการแจง้ให้ฝ่ายปกครองทราบ

ล่วงหน้าผูชุ้มนุมก็ตอ้งรับโทษ และในกรณีท่ีฝ่ายปกครองพิจารณาแลว้เห็นวา่ การชุมนุมอาจก่อให้เกิด

ความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนภายในประเทศ ก็อาจมีคําสั่ งยกเลิกการชุมนุมหรือสลายการชุมนุม 

ได ้นอกจากน้ี สหราชอาณาจกัรยงัมีขอ้จาํกดัการใชเ้สรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะดว้ย เช่น ห้าม

  47 เพ่ิงอา้ง, น. 16. 

                                                           



58 

ทาํการชุมนุมใกลก้บัพระราชวงัทาํเนียบรัฐบาล และรัฐสภา เป็นตน้ รวมทั้งมีการลงโทษผูท่ี้ฝ่าฝืน

ขอ้จาํกดัการใชเ้สรีภาพดงักล่าวดว้ย 

   จะเห็นไดว้า่ โดยรวมแลว้ลกัษณะการใชเ้สรีภาพในการชุมนุมของสหราช

อาณาจกัรค่อนขา้งท่ีจะมีลกัษณะคลา้ยคลึงกบัสาธารณรัฐ16ฝร่ังเศส 16จะมีความแตกต่างในรายละเอียด

ของกฎหมายเพียงเล็กน้อยเท่านั้น เช่น ขอ้จาํกดัการใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ ซ่ึงสหราช

อาณาจกัรและสาธารณรัฐ 16ฝร่ังเศส 16อาจแตกต่างกนัเพราะสภาพของสังคมและวฒันธรรมของแต่ละ

ประเทศ 

  5.2.3  สหรัฐอเมริกา 

   แต่เดิมนั้ น สหรัฐอเมริกาเป็นอาณานิคมหน่ึงของจักรวรรดิอังกฤษ ซ่ึง

ปกครองชาวอเมริกนัอยา่งกดข่ีและไม่เป็นธรรมในหลาย ๆ เร่ือง ทาํให้ชาวอเมริกาไม่พอใจ และ 

ลุกข้ึนต่อสู้จนสามารถประกาศอิสรภาพจากจกัรวรรดิองักฤษได้ในปี ค.ศ. 1776 ซ่ึงเหตุการณ์ 

ในประวติัศาสตร์เหล่าน้ี ไดห้ล่อหลอมให้ชาวอเมริกนัรักและให้ความสําคญักบัสิทธิเสรีภาพของ

ตนเป็นอยา่งมาก โดยส่ิงท่ีสะทอ้นถึงความสําคญัของสิทธิเสรีภาพในสหรัฐอเมริกาไดอ้ยา่งชดัเจน 

ก็คือ รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา (US Constitution and the First Amendment to the Constitution of the 

United States) ท่ีประกาศใชต้ั้งแต่ปี ค.ศ. 1787 ซ่ึงไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนชาว

อเมริกนัไวเ้ป็นจาํนวนมาก รวมถึงเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบก็ถูกบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญฉบบั

ดงักล่าวดว้ยเช่นกนั48  

   อย่างไรก็ตาม ในสหรัฐอเมริกามิไดมี้กฎหมายควบคุมการชุมนุมสาธารณะไว ้ 

โดยเฉพาะเจาะจง แต่ใช้กฎหมายทัว่ไป คือ กฎหมายอาญาและกฎหมายแพ่งในการควบคุมการ

ชุมนุมสาธารณะ ทาํให้ชาวอเมริกนัสามารถใช้เสรีภาพในการชุมนุมได้ทุกวนั ทุกเวลา ทุกสถาน 

ท่ีตราบเท่าท่ีไม่ทาํให้เกิดความวุน่วายข้ึนในหบา้นเมือง จะมีหลกัเกณฑ์ในการชุมนุมเพียงประการ

เดียวคือตอ้งแจง้ให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองทราบถึงการชุมนุม เพื่อให้เจา้หน้าท่ีเขา้มารักษาความ

ปลอดภยัและอาํนวยความสะดวกแก่การชุมนุม อนัเป็นเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวเ้ท่านั้น  

   นอกจากน้ี เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในสหรัฐอเมริกาก็มิไดมี้อาํนาจห้ามการ

ชุมนุมของประชาชน จะมีก็แต่อาํนาจในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนท่ีมิได้เข้าร่วม 

ในการชุมนุม มิให้ไดรั้บความเดือดร้อนจากการชุมนุมเท่านั้น หากผูชุ้มนุมก่อให้เกิดความเสียหาย

แก่ผูอ่ื้น เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถจบักุมตวัไปดาํเนินคดีฐานชุมนุมโดยผิดกฎหมาย หรือฐาน

ก่อใหเ้กิดการจราจล ซ่ึงเป็นความผดิตามกฎหมายอาญาในประเทศสหรัฐอเมริกาได ้
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   กล่าวโดยสรุปคือ ในสหรัฐอเมริกา บุคคลสามารถใชเ้สรีภาพในการชุมนุม

ได้ทุกเม่ือ ตราบเท่าท่ีไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูอ่ื้น ทั้งน้ี เพราะไม่มีกฎหมายท่ีควบคุมการ

ชุมนุมในประเทศสหรัฐอเมริกาไวโ้ดยเจาะจง ทาํให้เสรีภาพในการชุมนุมไม่ถูกจาํกดัโดยกฎหมาย

พิเศษใด ๆ จะมีเพียงกฎหมายอาญาหรือกฎหมายแพ่งท่ีสามารถดาํเนินการกบัผูชุ้มนุมท่ีก่อให้เกิด

ความวุน่วายในบา้นเมืองเท่านั้น 

  5.2.4  สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

   การชุมนุมในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดรั้บการคุม้ครองตามกฎหมาย

พื้นฐาน (Grundgesetz - GG) หรือรัฐธรรมนูญเยอรมนั ซ่ึงไดก้าํหนดรับรองสิทธิในการชุมนุมไว ้

ในมาตรา 8 วา่49 “ชาวเยอรมนัมีสิทธิท่ีจะชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธไดโ้ดยไม่จาํตอ้งแจง้

หรือไดรั้บอนุญาต” และวรรคสองบญัญติัว่า “สําหรับการชุมนุมในท่ีโล่งแจง้ สิทธิในการชุมนุม

ดงักล่าว อาจถูกจาํกดัไดโ้ดยกฎหมายหรือโดยฐานของกฎหมาย” ทั้งน้ี ตามหลกักฎหมายเยอรมนั

นั้น ถือว่าสิทธิในการชุมนุมเป็นสิทธิทางการเมือง โดยศาลรัฐธรรมนูญเคยมีคาํวินิจฉัยว่า สิทธิ 

ในการรวมตวัโดยปราศจากการขดัขวางและปราศจากการท่ีจะตอ้งได้รับการอนุญาตเป็นพิเศษ  

ถือเป็นเหมือนเคร่ืองหมายของเสรีภาพ อิสรภาพและความสามารถของพลเมือง สิทธิในการชุมนุม

เป็นหน่ึงสิทธิในทางกฎหมายมหาชนท่ีมีลกัษณะท่ีเป็นสิทธิในทางลบหรือทางป้องกนั (Status Negatives) 

ดงันั้น ผูท้รงสิทธิน้ีจึงไม่มีสิทธิเรียกร้องให้รัฐกระทาํการใด ๆ ไม่ได ้ซ่ึงผูป้ระสงคจ์ะจดัการชุมนุม

จะตอ้งปฏิบติัตามขอ้กาํหนดต่าง ๆ เช่น ตอ้งแจง้การชุมนุมแก่เจา้หนา้ท่ีตาํรวจล่วงหนา้ไม่น้อยกวา่ 

48 ชัว่โมง หากการชุมนุมใด เป็นการชุมนุมโดยไม่สงบเรียบร้อยยอ่มไม่ไดรั้บความคุม้ครองตาม

รัฐธรรมนูญน้ี และอาจถูกสลายการชุมนุมได ้โดยพนกังานเจา้หนา้ท่ีสามารถใชม้าตรการทั้งหลายท่ี

ได้สั ดส่ วนส ลายการชุมนุม ท่ี ไม่ ชอบ ด้วยกฎห มายได้  ตามรัฐบัญ ญัติว่าด้วยการชุมนุ ม 

(Versammlungsgesetz-VersG) และบทบญัญติัของกฎหมายอ่ืนท่ีไม่เก่ียวกบัการชุมนุมโดยตรง เช่น 

ประมวลกฎหมายอาญา บทบัญญัติเก่ียวกับค่าทดแทนความเสียหายในประมวลกฎหมายแพ่ง 

รวมถึงกฎหมายทัว่ไปของตาํรวจหรือการป้องกนัภยั เป็นตน้ 
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  5.2.5  สาธารณรัฐเกาหลี 

   สาธารณรัฐเกาหลีมีกฎหมายว่าด้วย Assembly and Demonstration Act ตั้งแต่ปี 

ค.ศ. 1962 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมในปี ค.ศ. 200050 ท่ีให้การรับรองการชุมนุมสาธารณะ และห้ามมิให้มี

การขดัขวางการชุมนุมโดยสงบท่ีได้รับความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ผูป้ระสงค ์

จะจดัการชุมนุมตอ้งแจง้ให้พนักงานเจา้หน้าท่ี ซ่ึงไดแ้ก่ หัวหน้าตาํรวจประจาํทอ้งถ่ินทราบก่อน

เป็นเวลาไม่นอ้ย 48 ชัว่โมง ซ่ึงหัวหนา้ตาํรวจอาจจะสั่งการใด ๆ ตลอดจนการมีคาํสั่งเปล่ียนแปลง

หรือกาํหนดวิธีการในการชุมนุม รวมถึงการห้ามชุมนุมได้ หากมีเหตุแสดงให้เห็นว่าการจดัการ

ชุมนุมจะก่อใหเ้กิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนได ้เป็นตน้ 

   อย่างไรก็ดี แมจ้ะเห็นได้ว่ากฎหมายควบคุมการชุมนุมในท่ีสาธารณะนั้น  

มีความเป็นสากลและถือเป็นเคร่ืองมือหน่ึงของรัฐประชาธิปไตยในการควบคุมกลุ่มผูชุ้มนุม  

แต่กฎหมายควบคุมการชุมนุม มิไดมี้เฉพาะในประเทศท่ีปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยเท่านั้น 

ประเทศท่ีปกครองดว้ยระบอบสังคมนิยมคอมมิวนิสต ์เช่น 16สาธารณรัฐประชาชนจีน 16 ก็มีกฎหมาย

ควบคุมการชุมนุมในท่ีสาธารณะบงัคบัใชเ้ช่นเดียวกนั 

  5.2.6  สาธารณรัฐประชาชนจีน 

   ภายหลงัจากส้ินยุคราชวงศชิ์ง ประเทศจีนก็เกิดความวุน่วายภายในประเทศ

เป็นอยา่งมาก จนกระทัง่ประธานาธิบดี เหมา เจ๋อ ตุง ข้ึนครองอาํนาจ ก็ไดน้าํการปกครองระบอบ

สังคมนิยมคอมมิวนิสต์มาใช้ในการปกครองประเทศจีนสืบเน่ืองมาจนถึงปัจจุบัน อย่างไรก็ดี  

ดว้ยเหตุท่ี 16สาธารณรัฐประชาชนจีน 16ปกครองดว้ยระบอบสังคมนิยมคอมมิวนิสต์ จึงทาํให้การใช้

เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนชาวจีนมีรูปแบบค่อนขา้งแตกต่างจากการใช้เสรีภาพในการ

ชุมนุมของประเทศในระบอบประชาธิปไตยพอสมควร 

   ทั้งน้ี การใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของประชาชนชาวจีน (Law of  

the People’s Republic of China on Assembles, Processions and Demonstration)  มี ส า ร ะ สํ า คั ญ 

คือ51 ประชาชนชาวจีนไม่สามารถท่ีจะใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะไดโ้ดยพลการ เพราะกฎหมาย

ควบคุมการชุมนุมกาํหนดให้ประชาชนท่ีตอ้งการชุมนุมสาธารณะ ตอ้งขออนุญาตจากฝ่ายปกครอง

ก่ อ น 

จึงจะสามารถชุมนุมได้ และอํานาจในการตัดสินใจว่าจะให้มีการชุมนุมสาธารณะ หรือไม่  

เป็นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเท่านั้น โดยในการชุมนุมตอ้งมีการแจง้ลกัษณะ และรูปแบบ

ของการชุมนุมอยา่งละเอียด เช่น สถานท่ี เวลา เน้ือหาท่ีจะพูดในท่ีชุมนุม และผูรั้บผิดชอบในกรณี 
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ท่ีเกิดความวุ่นวายจากการชุมนุม เป็นตน้ เพื่อความสะดวกในการควบคุมการชุมนุมของเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครอง 

   การชุมนุมในประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน จะตอ้งเป็นการชุมนุมท่ีไม่ขดั

ต่อหลกัการปกครองในระบอบสังคมนิยมคอมมิวนิสต์ตามท่ีรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ

ประชาชนจีน และเป็นท่ีน่าสังเกตอย่างยิ่งว่า การใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของ16สาธารณรัฐ

ประชาชนจีน 16นั้น จาํเป็นท่ีผูชุ้มนุมต้องขออนุญาตจากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเสียก่อน จึงจะสามารถ

ชุมนุมได้ ซ่ึงแตกต่างจากการใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของประเทศประชาธิปไตยต่าง ๆ 

ดงักล่าวขา้งตน้ท่ีประชาชนสามารถชุมนุมเท่านั้น นอกจากน้ี การชุมนุมใน16สาธารณรัฐประชาชนจีน16 

ยงัถูกจาํกดัในเร่ืองท่ีวา่ การชุมนุมตอ้งไม่ขดัต่อหลกัการปกครองในระบอบสังคมนิยมคอมมิวนิสตด์ว้ย 

ในขณะท่ีในประเทศประชาธิปไตยสามารถชุมนุมในเร่ืองใด ๆ ก็ได ้

   จากการศึกษาหลกัเกณฑ์การใชเ้สรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของประเทศ

ต่าง ๆ ดงัท่ีไดน้าํเสนอมาขา้งตน้ สามารถสรุปไดว้่า ระบอบการปกครองของแต่ละประเทศมีผล 

ต่อความแตกต่างในเร่ืองหลักเกณฑ์ของการชุมนุมสาธารณะเป็นอย่างมาก กล่าวคือ ประเทศ

ประชาธิปไตยจะมีบทบญัญติัท่ีเป็นการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมค่อนขา้งน้อย และส่ิงท่ีจาํกดั 

ก็มิใช่สาระสําคญัแห่งเสรีภาพในการชุมนุมในขณะท่ีประเทศสังคมนิยมจะมีบทบญัญติัท่ีจาํกดั

สาระสําคญัของเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะอยู่ดว้ย นอกจากน้ี ภายในประเทศท่ีปกครองดว้ย

ระบอบเดียวกนัก็อาจมีรายละเอียดของกฎหมายควบคุมการชุมนุมสาธารณะท่ีแตกต่างกนัไปข้ึนอยู่

กบัปัจจยัดา้นวฒันธรรม ความเช่ือ และค่านิยม เป็นตน้ 

   นอกจากน้ี จากการศึกษากฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะของต่างประเทศ

ดงักล่าว พบวา่ ในการชุมนุมสาธารณะจะมีลกัษณะในประการต่าง ๆ  ดงัต่อไปน้ี52 

   (1) ประชาชนมีสิทธิจดัใหมี้และเขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะ 

   (2) ตอ้งเป็นการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ 

   (3) ตอ้งไม่มีวตัถุประสงคท่ี์ฝ่าฝืนกฎหมาย 

   (4) ผูจ้ดัให้มีการชุมนุมตอ้งแจง้ให้เจา้หน้าท่ี (ตาํรวจหรือทอ้งถ่ิน) ทราบ

ล่วงหน้าก่อนการชุมนุมเป็นเวลา 3 – 7 วนั เพื่อประโยชน์ในการวางแผนและดาํเนินการอาํนวย

ความสะดวกใหแ้ก่ ผูชุ้มนุมและประชาชนทัว่ไป 

   (5) ผูชุ้มนุมต้องไม่กระทาํการอนัเป็นการฝ่าฝืนกฎหมายหรือล่วงละเมิด

สิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 

  52 เพ่ิงอา้ง, น. 20. 
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   (6) เจา้หนา้ท่ีสามารถกาํหนดเง่ือนไขในการชุมนุมไดห้ากเช่ือไดว้า่การชุมนุม

นั้นอาจก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อทรัพยสิ์นหรือความไม่สงบเรียบร้อย 

   (7) เจ้าหน้าท่ีมีอาํนาจห้ามหรือจาํกัดการชุมนุมท่ีเป็นการบุกรุกทรัพย์สิน 

ของผูอ่ื้นหรือท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีมีความสําคญัต่อประวติัศาสตร์ โบราณคดี วิทยาศาสตร์ และ

สถาปัตยกรรม 

 จึงอาจกล่าวได้ว่า แม้การชุมนุมสาธารณะเป็นการแสดงออกตามวิถีทาง 

ในระบอบประชาธิปไตย แต่การชุมนุมสาธารณะไม่วา่จะเป็นประเทศใด ตอ้งเป็นการชุมนุม โดย

สงบเท่านั้นจึงจะไดรั้บการคุม้ครอง และในระหวา่งการชุมนุม ผูชุ้มนุมตอ้งไม่กระทาํการท่ีเป็นการ

ล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืน หรืออาจก่อให้เกิดอนัตราย ความเดือดร้อนเสียหาย หรือ

ความรําคาญแก่บุคคลอ่ืน อาทิ การปิดกั้นการจราจร เป็นตน้ 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

บทที ่3 

กฎหมายการชุมนุมสาธารณะในประเทศไทย 

 

 

 เม่ือทราบแนวคิด หลกัการ และทฤษฎีเก่ียวกบัเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะแลว้ ในบทน้ี

จะให้ข้อมูลเก่ียวกับการใช้สิทธิเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายของ

ประเทศไทย ทั้ งน้ี เพื่อนํามาพิจารณาศึกษา วิเคราะห์ และเปรียบเทียบ เพื่อหาขอ้เสนอแนะแนวทาง

มาตรการ และกระบวนการต่าง ๆ ในการแกไ้ขปัญหาอยา่งเหมาะสมต่อไป 

 

1. กฎหมายของประเทศไทย 

 

 เสรีภาพในการชุมนุมนั้นไดมี้การบญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร

ไทย ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั และนอกจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยจะไดบ้ญัญติัรับรอง

สิทธิเสรีภาพของประชาชนในการแสดงความคิดเห็น การรวมกลุ่ม รวมถึงการชุมนุมสาธารณะ เพื่อ

คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพในอันท่ีจะส่ือสารให้รัฐได้ทราบความทุกข์ร้อน หรือความต้องการ 

รวมถึงความเห็นต่อนโยบายหรือโครงการต่าง ๆ แลว้ ยงัมีบทบญัญติัของกฎหมายฉบบัอ่ืน ๆ ท่ีมี

ส่วนเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะ ซ่ึงถูกนาํมาใชบ้งัคบักบัการชุมนุมสาธารณะดว้ย โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อกําหนด

หลกัเกณฑ์ในการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในภาวะท่ีบ้านเมืองเป็นปกติออกมาใช้

บงัคบัเป็นการเฉพาะ อนัมีสาระสาํคญัดงัน้ี 

  1.1  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย53 

   เส รีภาพในการชุมนุมโดยสงบในประเทศไทยได้มีการบัญญัติ รับรองไว ้

ในรัฐธรรมนูญหลายฉบับทั้ งในอดีตและปัจจุบัน โดยภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง 

จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตย เม่ือวนัท่ี 24 มิถุนายน 2475 

ไดมี้การประกาศใช้พระราชบญัญติัธรรมนูญการปกครองแผน่ดินสยามชัว่คราว พุทธศกัราช 2475 

ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกของประเทศไทยท่ีบญัญติัรับรองถึงวิธีการในระบอบประชาธิปไตย 

แต่ยงัไม่มีบทบญัญัติมาตราใดท่ีกาํหนดให้เสรีภาพแก่ประชาชน อนัเป็นการสะท้อนให้เห็นว่า 

 53 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์, (2557), หลักพืน้ฐานกฎหมายมหาชน ว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย,พิมพ์

(คร้ังท่ี 7), กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน, 2557, น. 88. 
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การเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 เป็นเพียงการเปล่ียนรูปแบบการปกครองโดยเปล่ียนฐาน

อาํนาจจากระบบกษตัริยม์าสู่อาํนาจของขา้ราชการเท่านั้น ยงัไม่มีการให้สิทธิเสรีภาพแก่ประชาชน

ตามระบอบประชาธิปไตยอยา่งแทจ้ริง อยา่งไรก็ตาม เม่ือมีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญเป็นคร้ังแรก 

และในรัฐธรรมนูญฉบับต่อมาก็ได้มีการบัญญัติรับรองเสรีภาพในการชุมนุมไวเ้ช่นกัน โดยมี

ลกัษณะการบญัญติัท่ีแตกต่างออกไป ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาไดด้งัน้ี54 

  1.1.1  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 มาตรา 14 บัญญัติว่า 

“ภายใต้บงัคับแห่งบทกฎหมาย บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในร่างกาย เคหสถาน ทรัพย์สิน การพูด 

การเขียน การโฆษณา การศึกษาอบรม การประชุมโดยเปิดเผย การต้ังสมาคม การอาชีพ” เป็นการ

บัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในด้านต่าง ๆ ไว ้รวมทั้ งเสรีภาพในการชุมนุมด้วย  

แต่เป็นการบญัญติัรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบไวอ้ยา่งสั้น ๆ และจาํกดัใหเ้สรีภาพทั้งหลาย 

รวมทั้ งเสรีภาพในการชุมนุมต้องอยู่ภายใต้บังคบัแห่งกฎหมายด้วย เห็นได้ว่าบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญในระยะแรกของการเปล่ียนผ่านระบอบการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตยนั้น 

ยงัคงมีการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไวภ้ายใตบ้ทบญัญติัแห่งกฎหมาย และยงัคงบญัญติั

ในลกัษณะเช่นน้ีอีกต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2489 ในมาตรา 14 

และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2490 มาตรา 23 

  1.1.2  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2492 ได้มีการบญัญัติ

รับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบไวเ้ป็นอีกมาตราหน่ึงโดยเฉพาะ และมีการบญัญติัรายละเอียด

และขอ้จาํกดัเสรีภาพเฉพาะในกรณีเพื่อรักษาความมัน่คงของประเทศหรือรักษาความสงบเรียบร้อย

ของบา้นเมืองตามความในมาตรา 37 ซ่ึงบญัญติัวา่ “บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการชุมนุมโดย

สงบและปราศจากอาวุธ” และวรรคสองบญัญติัว่า “การจาํกัดเสรีภาพเช่นว่านี้ จะกระทาํได้ก็แต่

โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ และเพ่ือคุ้มครองความสะดวก 

ของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะหรือเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ีประเทศอยู่ใน

ภาวการณ์รบหรือการสงครามในระหว่างท่ีมีพระบรมราชโองการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือ

ในระหว่างเวลาท่ีมีประกาศใช้กฎอัยการศึก” 

  อย่างไรก็ตาม ภายหลงัการรัฐประหาร เม่ือ พ.ศ. 2494 โดยการนาํของ พลเอกผิน  

ชุณหะวณั ไดมี้การประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2475 แกไ้ขเพิ่มเติม 

พุทธศกัราช 2495 ไดมี้การบญัญติัเก่ียวกบัการใช้เสรีภาพในการชุมนุมไวใ้นมาตรา 26 ซ่ึงบญัญติั 

วา่ “บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในทรัพย์สิน การพูด การเขียน การพิมพ์ การโฆษณา การศึกษา

 54 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, คาํอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ, (พิมพค์ร้ังท่ี 3), สาํนกัอบรมศึกษากฎหมาย

แห่งเนติบณัฑิตยสภา  ศูนยห์นงัสือเนติบณัฑิตยสภา 
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อบรม การชุมนุมสาธารณะ การต้ังสมาคมการต้ังพรรคการเมือง ท้ังนี ้ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย” 

โดยมิไดแ้ยกไวเ้ป็นบทบญัญติัต่างหากเช่นเดิม 

  1.1.3  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 ได้มีการบัญญัติ

รับรองเสรีภาพในการชุมนุมไวเ้ป็นมาตราเฉพาะอีกคร้ังหน่ึงในมาตรา 35 ซ่ึงบญัญติัวา่ “บุคคลย่อม

มีเสรีภาพบริบูรณ์ในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ” และวรรคสองบญัญติัว่า “การจาํกัด

เสรีภาพเช่นว่านี ้จะกระทาํได้กแ็ต่โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ 

และเพ่ือคุ้มครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ หรือเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อย

ในระหว่างเวลาท่ีประเทศอยู่ ในภาวะการรบหรือการสงคราม หรือในระหว่างเวลาท่ีมีประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉิน หรือในระหว่างท่ีมีประกาศใช้กฎอัยการศึก” การบญัญติัรับรองเสรีภาพในการ

ชุมนุมในลกัษณะเช่นน้ีไดมี้การบญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญฉบบัต่อมาอีกหลายฉบบั ได้แก่ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 ในมาตรา 43 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร

ไทย พุทธศกัราช 2521 ในมาตรา 36 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534  

ในมาตรา 42 ถือเป็นการบญัญติัรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบไวอ้ยา่งชดัเจนในรัฐธรรมนูญ

และกาํหนดขอ้จาํกดัในการใช้เสรีภาพไวใ้นกรณีต่าง ๆ ซ่ึงเป็นการบญัญติัโดยมีตน้แบบมาจาก

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 

  1.1.4  รัฐธรรม นู ญ แห่งราชอาณ าจักรไท ย พุ ทธศักราช 2540  ซ่ึ งถือ เป็ น

รัฐธรรมนูญฉบบัท่ีถือไดว้่ามีบทบญัญติัท่ีคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากท่ีสุด ไดมี้การ

บญัญัติรับรองสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบไวใ้นมาตรา 44 ซ่ึงบัญญัติว่า “บุคคลย่อมมี

เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ” และวรรคสองบญัญติัวา่ “การจาํกัดเสรีภาพตาม

วรรคหน่ึงจะกระทาํมิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอาํนาจตามบทบัญญัติแห่งกฏหมายเฉพาะในกรณีการ

ชุมนุมสาธารณะ และเพ่ือคุ้มครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ หรือเพ่ือรักษา

ความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ีประเทศอยู่ ในภาวะการสงคราม หรือในระหว่างเวลาท่ีมี

ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใช้กฎอัยการศึก” 

  ทั้งน้ี แมว้า่ภายหลงัการยดึอาํนาจการปกครองประเทศโดยคณะปฏิรูปการปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตย อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข (คปค.) เม่ือวนัท่ี 19 กนัยายน 2549 

และประกาศให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ส้ินสุดลง โดยมีการ

ประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2549 และประกาศใชก้ฎ

อยัการศึก ซ่ึงห้ามการชุมนุมประทว้งและการดาํเนินกิจกรรมทางการเมืองก็ตาม แต่ต่อมาไดมี้การ

ยกร่างรัฐธรรมนูญและประกาศใชเ้ป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ก็ยงัคง

มีการบญัญติัรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบไวเ้ช่นเดิมตามความในมาตรา 63 ซ่ึงบญัญติัว่า 
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“บุคคลย่อมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ” และวรรคสองบญัญติัวา่ “การจาํกัด

เสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทาํมิได้ เว้นแต่โอยอาศัยอาํนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะใน

กรณีการชุมนุมสาธารณะและเพ่ือคุ้มครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ หรือเพ่ือ

รักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ีประเทศอยู่ ในภาวะสงครามหรือในระหว่างเวลาท่ีมี

ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใช้กฎอัยการศึก” 

  จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ ท่ีผ่านมาจะเห็นได้ว่า การบัญญัติ

รับรองสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมไดมี้การบญัญติัในลกัษณะของการรวมไวก้บับทบญัญติัสิทธิ

และเสรีภาพประการอ่ืนซ่ึงปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญฉบบัแรก และต่อมาเม่ือไดมี้การบญัญติัแยกไว้

เป็นมาตราเฉพาะ และกาํหนดขอ้จาํกดัการใชสิ้ทธิเสรีภาพไวต้ามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร

ไทย พุทธศกัราช 2592 การบญัญติัรับรองเสรีภาพในการชุมนุมในรัฐธรรมนูญฉบบัต่อมาจึงได้มี

การบญัญติัรับรองถึงความมีอยู่ของเสรีภาพในการชุมนุมของบุคคล แต่ทั้งน้ี มิไดเ้ป็นเสรีภาพท่ี

ปราศจากขอบเขต เพราะการใช้เสรีภาพในการชุมนุมอาจเป็นการขดัขวางหรือเป็นการกระทบต่อ

การใชสิ้ทธิและเสรีภาพอยา่งอ่ืนของบุคคลอ่ืนได ้จึงมีการกาํหนดใหก้ารจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุม

จะกระทาํไดแ้ต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัของกฎหมายเฉพาะท่ีเป็นการชุมนุมสาธารณะ และ

จะตอ้งเป็นกฎหมายท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อคุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ 

หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ีประเทศอยู่ในภาวะสงคราม หรือมีประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉิน หรือประกาศใช้กฎอยัการศึก ซ่ึงเป็นการจาํกดัเสรีภาพตามเหตุผลท่ีบญัญติัไว้

ในรัฐธรรมนูญ 

  อย่างไรก็ตาม ในภาวะท่ีประเทศอยู่ในสถานการณ์ท่ีไม่ปกติหรืออยู่ภายใตก้าร

ปกครองของคณะบุคคลท่ีมิไดมี้ท่ีมาตามวถีิทางแห่งประชาธิปไตยเหมือนเช่นสถานการณ์ท่ีผา่นมา 

ซ่ึงมีการประกาศรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2557 ข้ึนใช้บงัคบันั้น

สิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของบุคคลก็จะไม่มีการบญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญซ่ึง

เป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ ด้วยเหตุผลท่ีว่า55 การใช้สิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมซ่ึงมี

พื้นฐานมาจากสิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นนั้น อาจมีความขดัแยง้ หรือเป็นปฏิปักษ์กบั

การใช้อาํนาจรัฐในสถานการณ์ท่ีไม่เป็นปกติเช่นนั้น แต่เม่ือสถานการณ์บา้นเมืองกลบัมาสู่ภาวะ

ปกติตามวิถีทางแห่งประชาธิปไตยแล้ว สิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบก็จะได้รับการ

บญัญติัรับรองและคุม้ครองไวใ้นรัฐธรรมนูญอีกคร้ัง ทั้งน้ี บทบญัญติัในมาตรา 4 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ได้บัญญัติไวอ้ย่างกวา้ง ๆ ว่า “ภายใต้บังคับ

 55 ประเทศอยูใ่นสถานการณ์ท่ีไม่ปกติหรืออยูภ่ายใตก้ารปกครองของคณะบุคคลท่ีมิไดมี้ท่ีมาตามวถีิทาง

แห่งประชาธิปไตย 
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บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี ้ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาค บรรดาท่ี

ชนชาวไทยเคยได้รับการคุ้มครองตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย

อั น 

มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและตามพันธกรณีระหว่างประเทศท่ีประเทศไทยมีอยู่แล้ว ย่อม

ได้รับการคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญนี”้ 

  1.1.5  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เป็นรัฐธรรมนูญท่ีใช้

บงัคบัอยู่ในปัจจุบนัได้มีการบัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบไวใ้นมาตรา 44  

ซ่ึงบญัญัติว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ” และวรรคสอง

บญัญติัวา่ “การจาํกัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทาํมิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอาํนาจตามบัญญัติแห่ง

กฎหมายท่ีตราขึน้เพ่ือรักษาความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบร้อย หรือ

ศีลธรรมอันดีของประชาชนหรือเพ่ือคุ้มครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน” เม่ือพิจารณาแล้ว 

จะเห็นได้ว่าเป็นการบญัญติัรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบไวอ้ย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญ 

และกาํหนดข้อจาํกัดในการใช้เสรีภาพไวใ้นกรณีต่าง ๆ ซ่ึงมีลักษณะคล้ายคลึงกับบทบญัญัติ 

ท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 

และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 แต่สาํหรับรายละเอียดของกรณีท่ีจะจาํกดั

การใชเ้สรีภาพในการชุมนุมนั้นบญัญติัไวแ้ตกต่างจากท่ีผา่นมา กล่าวคือ กาํหนดให้กระทาํได ้ โดย

อาศยัอาํนาจตามบทบญัญัติแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อรักษาความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยั

สาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนหรือเพื่อคุม้ครองสิทธิหรือเสรีภาพ

ของบุคคลอ่ืน 
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ตารางท่ี  3.1   ตารางแสดงบทบญัญติัท่ีรับรองเสรีภาพในการชุมนุมในรัฐธรรมนูญแต่ละฉบบั ตั้งแต่

  ฉบบัพุทธศกัราช 2475 ถึงพุทธศกัราช 256056 

 

ฉบับ

ที ่

รัฐธรรมนูญ/ 

ธรรมนูญ 
มาตรา บทบัญญัตทิีรั่บรองเสรีภาพในการชุมนุม 

1 พระราชบญัญติัธรรมนูญ

การปกครองแผน่ดิน

สยามชัว่คราว 

พทุธศกัราช 2475 

- - 

2 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรสยาม 

พทุธศกัราช 2475 

มาตรา 14  ภายในบังคับแห่งบทกฎหมาย บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ใน

ร่างกาย เคหสถาน ทรัพยสิ์น การพูด การเขียน การโฆษณา การศึกษาอบรม 

การประชุมโดยเปิดเผย การตั้งสมาคม การอาชีพ 

3 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย 

พทุธศกัราช 2489 

มาตรา 14  บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในร่างกาย เคหะสถาน ทรัพยสิ์น การ

พูด การเขียน การพิมพ ์การโฆษณา การศึกษาอบรม การชุมนุมสาธารณะ การตั้ง

สมาคม การตั้งคณะกรรมการเมือง การอาชีพ ทั้ งน้ีภายใตบ้ังคบัแห่งบท

กฎหมาย 

4 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย 

(ฉบบัชัว่คราว 

พทุธศกัราช 2490 

มาตรา 23  บุคคลยอ่มมีเสรีภาพโดยบริบูรณ์ในร่างกาย เคหะสถาน ทรัพยสิ์น การ

พูด การเขียน การพิมพ ์การโฆษณา การศึกษาอบรม การชุมนุมสาธารณะ การตั้ง

สมาคม การอาชีพ ทั้งน้ีภายใตบ้งัคบัแห่งบทกฎหมาย 

5 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย 

พทุธศกัราช 2492 

มาตรา 37  บุคคลย่อมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการชุมนุมโดยสงบและปราศจาก

อาวุธการจํากัดเสรีภาพเช่นว่าน้ี จะกระทําได้ก็แต่โดยบทบัญญัติแห่ง

กฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ และเพ่ือคุม้ครองความสะดวก

ของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ หรือเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยใน

ระหวา่งเวลาท่ีประเทศอยูใ่นภาวการณ์รบหรือการสงคราม ในระหวา่งเวลา

ท่ีพระบรมราชโองการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือในระหวา่งเวลาท่ีมี

ประกาศใชก้ฎอยัการศึก 

6 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย 

พทุธศกัราช 2475 แกไ้ข

มาตรา 26  บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในทรัพยสิ์น การพูด การเขียน การ

พิมพ์ การโฆษณา การศึกษาอบรม การชุมนุมสาธารณะ การตั้งสมาคม 

การตั้งพรรคการเมือง ทั้งน้ีภายใตบ้งัคบัแห่งบทกฎหมาย 

 56 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ : แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ, (พิมพ์คร้ังท่ี 3),

กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน, 2557,  น.319 
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เพ่ิมเติม พทุธศกัราช 2495 

ตารางท่ี  3.1  (ต่อ) 

   

ฉบับ

ที ่

รัฐธรรมนูญ/ 

ธรรมนูญ 
มาตรา บทบัญญัตทิีรั่บรองเสรีภาพในการชุมนุม 

7 ธรรมนูญการปกครอง

ราชอาณาจกัร 

พทุธศกัราช 2502 

- - 

8 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย 

พทุธศกัราช 2511 

มาตรา 35   บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการชุมนุมโดยสงบ  และ

ปราศจากอาวธุ 

 การจาํกดัเสรีภาพเช่นวา่น้ี จะกระทาํไดก็้แต่โดยบทบญัญติัแห่ง

กฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ และเพ่ือคุม้ครองความ

สะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะ หรือเพ่ือรักษาความสงบ

เรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ีประเทศอยู่ในภาวการณ์รบหรือการ

สงคราม หรือในระหว่างเวลาท่ีพระบรมราชโองการประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉิน หรือในระหวา่งเวลาท่ีมีประกาศใชก้ฎอยัการศึก 

9 ธรรมนูญการปกครอง

ราชอาณาจกัร 

พทุธศกัราช 2515 

- - 

10 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย 

พทุธศกัราช 2517 

มาตรา 43  บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการชุมนุมโดยสงบ  และ

ปราศจากอาวธุ 

 การจาํกดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยั

อํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุม

สาธารณะและเพ่ือคุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ี

สาธารณะ หรือเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ี

ประเทศอยูใ่นภาวการรบ หรือการสงคราม หรือในระหวา่งเวลาท่ีมี

ประกาศใชก้ฎอยัการศึก 

11 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย 

พทุธศกัราช 2519 

- - 

12 ธรรมนูญการปกครอง

ราชอาณาจกัร 

พทุธศกัราช 2520 

- - 
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ตารางท่ี  3.1  (ต่อ) 

  

ฉบับ

ที ่

รัฐธรรมนูญ/ 

ธรรมนูญ 
มาตรา บทบัญญัตทิีรั่บรองเสรีภาพในการชุมนุม 

13 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย 

พทุธศกัราช 2521 

มาตรา 36  บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ ในการชุมนุมโดยสงบและ

ปราศจากอาวธุ 

 การจาํกดัเสรีภาพเช่นวา่น้ีจะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจ

ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะและ

เพ่ือคุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะ หรือ

เพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยในระหวา่งเวลาท่ีประเทศอยูใ่นภาวการ

รบหรือการสงคราม หรือในระหว่างเวลาท่ีมีประกาศสถานการณ์

ฉุกเฉิน หรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก 

14 ธรรมนูญการ

ปกครอง

ราชอาณาจกัร 

พทุธศกัราช 2534 

- - 

15 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย 

พทุธศกัราช 2534  

ซ่ึงแกไ้ขโดย

รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย 

แกไ้ขเพ่ิมเติม  

(ฉบบัท่ี 5)  

พทุธศกัราช 2538 

มาตรา 42   บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ ในการชุมนุมโดยสงบและ

ปราศจากอาวธุ 

 การจาํกดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยั

อํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุม

สาธารณะและเพ่ือคุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ี

สาธารณะ หรือเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ี

ประเทศอยูใ่นภาวการรบหรือการสงคราม หรือในระหวา่งเวลาท่ีมี

ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก 

16 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัร 

พทุธศกัราช 2540 

มาตรา 44  บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ ในการชุมนุมโดยสงบและ

ปราศจากอาวธุ 

 การจาํกดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยั

อํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุม

สาธารณะและเพ่ือคุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ี

สาธารณะ หรือเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ี

ประเทศอยูใ่นภาวการรบหรือการสงคราม หรือในระหวา่งเวลาท่ีมี

ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก 
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ตารางท่ี  3.1  (ต่อ) 

 

17 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย 

(ฉบบัชัว่คราว) 

พทุธศกัราช 2549 

- - 

18 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย 

พทุธศกัราช 2550 

มาตรา 63  บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ ในการชุมนุมโดยสงบและ

ปราศจากอาวธุ 

 การจาํกดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยั

อํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุม

สาธารณะและเพ่ือคุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ี

สาธารณะ หรือเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลา 

ท่ีประเทศอยู่ในภาวะสงคราม หรือในระหว่างเวลาท่ีมีประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉิน หรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก 

19 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย 

(ฉบบัชัว่คราว) 

พทุธศกัราช 2557 

- - 

20 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย 

พทุธศกัราช 2560 

มาตรา 44  บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ ในการชุมนุมโดยสงบและ

ปราศจากอาวธุ 

 การจาํกดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยั

อาํนาจตามบทบัญญติัแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนเพ่ือรักษาความมัน่คง

ของรัฐ ความปลอดภยัสาธารณะความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม

อนัดีของประชาชน หรือเพ่ือคุม้ครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 

 

 1.2  พระราชบัญญตัิการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 

  เน่ืองจากพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึน

เพื่อกาํหนดหลกัเกณฑ์ในการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในภาวะท่ีบา้นเมืองเป็นปกติ

ออกมาใช้บงัคบัเป็นการเฉพาะ ดงันั้น จึงมีความจาํเป็นตอ้งพิจารณาศึกษาขอ้มูลเก่ียวกบักฎหมาย

ดังกล่าว โดยละเอียดตั้งแต่ความเป็นมาในการตราพระราชบัญญัติ และกระบวนการพิจารณา 

ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ รวมทั้ งสรุป

สาระสําคญัของหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการชุมนุมสาธารณะตามพระราชบญัญัติการชุมนุม

สาธารณะ พ.ศ. 2558 
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  1.2.1  ความเป็นมาในการตราพระราชบัญญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 

   ก่อนการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 มีความ

พยายามท่ีจะเสนอร่างพระราชบญัญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ต่อสภาผูแ้ทนราษฎร ทั้งท่ีเสนอ  โดย

คณะรัฐมนตรี และสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเสนอตามบทบญัญติัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2550 รวบ 5 ฉบบั57 

  อย่างไรก็ตาม ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ฉบบัน้ีคณะรัฐมนตรี 

ชุดท่ีมีพลเอก ประยุทธ์  จนัทร์โอชา เป็นนายกรัฐมนตรี ได้ประชุมปรึกษา เม่ือวนัท่ี 18 พฤศจิกายน 

2557 ลงมติอนุมติัหลักการร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ตามท่ีสํานักงานตาํรวจ

แห่งชาติเสนอ และให้ส่งสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเป็นเร่ืองด่วน แล้วส่งให้

คณะกรรมการประสานงานสภานิติบญัญติัแห่งชาติพิจารณา ก่อนเสนอสภานิติบญัญติัแห่งชาติพิจารณา 

ซ่ึงต่อมาคณะรัฐมนตรีได้มีมติเม่ือวนัท่ี 18 กุมภาพนัธ์ 2558 ให้เสนอร่างพระราชบญัญัติการชุมนุม

สาธารณะ พ.ศ. .... ต่อสภานิติบญัญติัแห่งชาติเพื่อบรรจุระเบียบวาระเป็นเร่ืองด่วน 

  1.2.2  การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... สภานิติ

บัญญติัแห่งชาติ 

    ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดย คณะรัฐมนตรี

ชุดท่ีมีพลเอก ประยุทธ์ จนัทร์โอชา เป็นนายกรัฐมนตรี ต่อประธานสภานิติบญัญติัแห่งชาติ  เม่ือ

วนัท่ี 19 กุมภาพนัธ์ 2558 เพื่อให้สภานิติบญัญติัแห่งชาติพิจารณาตามบทบญัญติัรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2557 โดยไดรั้บการบรรจุระเบียบวาระการประชุม

สภานิติบญัญติัแห่งชาติ คร้ังท่ี 12/2558 เป็นพิเศษ เม่ือวนัพุธท่ี 25 กุมภาพนัธ์ 2558 เป็นเร่ืองด่วน 

ต่อมาท่ีประชุมสภานิติบญัญติัแห่งชาติไดพ้ิจารณาและลงมติในวาระท่ีหน่ึง ขั้นรับหลกัการ ในคราว

ประชุมสภานิติบญัญติัแห่งชาติ คร้ังท่ี 13/2558 เม่ือวนัพฤหัสบดีท่ี 26 กุมภาพนัธ์ 2558 ซ่ึงสภานิติ

บญัญติัแห่งชาติ ไดล้งมติรับหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวไวพ้ิจารณา ดว้ยคะแนนเสียง 

182 เสียง ไม่เห็นดว้ย (ไม่มี) งดออกเสียง 4 เสียง ไม่ลงคะแนนเสียง (ไม่มี) โดยมีสมาชิกแสดงตน

เพื่อลงมติจาํนวน 186 คน และมีมติให้ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัข้ึนคณะหน่ึง จาํนวน 22 คน เพื่อ

  57 สาํนกักฎหมาย สาํนกังานเลขาธิการวฒิุสภา ปฏิบติัหนา้ท่ีสาํนกังานเลขาธิการสภานิติบญัญติัแห่งชาติ, 

พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 พร้อมทั้งสรุปสาระสาํคญั ประวติั ความเป็นมา กระบวนการ และ

ขั้นตอนในการตราพระราชบัญญัติดังกล่าของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ก.ป. 169/2558), กรุงเทพมหานคร: 

สาํนกังานเลขาธิการวฒิุสภา, 2558, น. 14-15. 

                                                           



73 
 

พิจารณาในวาระท่ีสองขั้นคณะกรรมาธิการ โดยกาํหนดการแปรญตัติภายใน 7 วนั นบัแต่วนัถดัจาก

วนัท่ีสภารับหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวไวพ้ิจารณา58 

   อน่ึง เน่ืองจากร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ีท่ีประชุมสภานิติบญัญติัแห่งชาติ  

มีมติเห็นชอบให้คณะกรรมาธิการวิสามญัฯ พิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีสภานิติ

บญัญติัแห่งชาติรับหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไวพ้ิจารณา โดยสภานิติบญัญติัแห่งชาติ

ได้รับหลักการแห่งร่างพระราชบญัญัติฉบับน้ีเม่ือวนัท่ี 26 กุมภาพนัธ์ 2558 ซ่ึงจะครบกาํหนด 

ในวนัท่ี 27 มีนาคม 2558 แต่โดยท่ีร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวมีสาระสําคญัและรายเอียดท่ีตอ้ง

พิจารณาดว้ยความละเอียดรอบคอบ ดงันั้น ในคราวประชุมสภานิติบญัญติัแห่งชาติ คร้ังท่ี 18/2558 

วนัพฤหัสบดีท่ี 26 มีนาคม 2558 ท่ีประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้ลงมติให้ขยายเวลาการ

พิจารณาร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวออกไปอีก 30 วนั นบัแต่วนัท่ี 28 มีนาคม 2558 ซ่ึงครบกาํหนด

ในวนัท่ี 26 เมษายน 2558 

   เม่ือคณะกรรมาธิการวิสามญัฯ พิจารณาเสร็จแลว้ ไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติั

การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ฉบบัน้ี พร้อมด้วยรายงานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามญัฯ  

ต่อประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และได้รับการบรรจุระเบียบวาระการประชุมสภานิติบัญญัติ

แห่งชาติในคราวประชุม คร้ังท่ี 23/2558 เม่ือวนัศุกร์ท่ี 1 พฤษภาคม 2558 เป็นเร่ืองด่วน และท่ีประชุม 

ได้พิจารณาในวาระท่ีสอง เร่ิมต้นด้วยช่ือร่างพระราชบญัญัติ คาํปรารภ แล้วพิจารณาเรียงตามลาํดับ

มาตราจนจบร่าง แลว้พิจารณาทั้งร่างเป็นการสรุปอีกคร้ังหน่ึง โดยไม่มีสมาชิกสภานิติบญัญติัแห่งชาติ

ขอแกไ้ขเพิ่มเติมถอ้ยคาํแต่อยา่งใด 

   เม่ือจบการพิจารณาในวาระท่ีสอง ขั้นพิจารณาเรียงตามลาํดบัมาตราแล้ว  

ท่ีประชุมสภานิติบญัญติัแห่งชาติได้พิจารณาต่อไปในวาระท่ีสาม โดยลงมติในวาระท่ีสามเห็นชอบ 

ให้ประกาศใช้เป็นกฎหมาย ดว้ยคะแนนเสียง 158 เสียง ไม่เห็นชอบ (ไม่มี) งดออกเสียง 4 เสียง และไม่

ลงคะแนนเสียง 1 เสียง โดยมีสมาชิกแสดงตนเพื่อลงมติจาํนวน 163 คน ทั้งน้ี เม่ือร่างพระราชบญัญติั

การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ได้ผ่านการพิจารณาและเห็นชอบให้ประกาศใชเ้ป็นกฎหมายจากสภานิติ

บญัญัติแห่งชาติแล้วนั้น เลขาธิการสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้ส่งร่างพระราชบญัญัติดงักล่าวไปยงั

นายกรัฐมนตรี เพื่อนําข้ึนทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพื่อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย  

ให้ประกาศใชเ้ป็นกฎหมายต่อไป โดยพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ไดป้ระกาศในราช

กิจจานุเบกษา เล่ม 132 ตอนท่ี 63ก หน้า 19 เม่ือวนัองัคารท่ี 14 กรกฎาคม 2558 และมีผลใช้บงัคบั  เม่ือ

พน้กาํหนด 30 วนั นับแต่วนัประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป กล่าวคือ มีผลใช้บังคบัตั้ งแต่ 

วนัพฤหสับดีท่ี 13 สิงหาคม 2558 เป็นตน้ไป 

  58 เพ่ิงอา้ง, น.  39 – 40. 
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  1.2.3  หลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการชุมนุมสาธารณะตามพระราชบัญญัติการ

ชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 

   ดังได้กล่าวโดยลําดับแล้วว่า ในปัจจุบันมีพระราชบัญญัติการชุมนุม

สาธารณะ พ.ศ. 2558 ตราข้ึนเพื่อใช้บงัคบัสําหรับกาํหนดหลกัเกณฑ์ในการชุมนุมสาธารณะ และ

การเดินขบวนในภาวะปกติแล้ว โดยพระราชบญัญัติฉบับน้ีได้กาํหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไข 

ในการจดัการชุมนุมสาธารณะไวห้ลายประการ ซ่ึงหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในประการท่ีสําคญัมี

สาระสาํคญั ดงัน้ี 

     1)  การชุมนุมสาธารณะท่ีไม่อยู่ในบังคับของพระราชบัญญติั 

    กฎหมายได้กําหนดให้การชุมนุมต่อไปน้ีไม่อยู่ภายใต้บังคับของ

พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ซ่ึงไดแ้ก่ การชุมนุมเน่ืองในงานพระราชพิธี และ

งานรัฐพิธี เช่น งานเฉลิมพระชนม์พรรษา งานฉลองรัฐธรรมนูญ ฯลฯ การชุมนุมเพื่อประกอบ

พิธีกรรมทางศาสนาหรือกิจกรรมตามประเพณีหรือตามวฒันธรรมแห่งทอ้งถ่ิน เช่น งานกฐิน ผา้ป่า 

ผีตาโขน แห่นางแมว งานแต่งงาน งานบวช ฯลฯ การชุมนุมเพื่อจดัแสดงมหรสพ เช่น งานกฐิน 

ผา้ป่า ผีตาโขน แห่นางแมว งานแต่งงาน งานบวช ฯลฯ การชุมนุมเพื่อจดัแสดงมหรสพ กีฬา หรือ

ส่งเสริมการท่องเท่ียว และการชุมนุมภายในสถานศึกษา โดยในกรณีน้ีมิไดมี้การจาํกดัวตัถุประสงค์

ของการชุมนุม ดังนั้ น การชุมนุมใด ๆ ก็ตามในสถานศึกษา แม้จะมิใช่เร่ืองทางวิชาการ หรือ

การศึกษาจึงได้รับความคุ้มครองโดยไม่ถูกจาํกัดให้ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไวใ้น

พระราชบญัญติัฉบบัน้ี รวมทั้งการชุมนุมหรือการประชุมตามบทบญัญัติแห่งกฎหมาย หรือการ

ประชุมสัมมนาทางวิชาการของสถานศึกษาหรือหน่วยงานท่ีมีวตัถุประสงค์ทางวิชาการ ตลอดจน

การชุมนุมสาธารณะในระหว่างเวลาท่ีมีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใช้กฎอยัการศึก 

และการชุมนุมสาธารณะท่ีจดัข้ึนเพื่อประโยชน์ในการหาเสียงเลือกตั้งในช่วงเวลาท่ีมีการเลือกตั้ง 

แต่ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั้น 

   2) พืน้ท่ีห้ามจัดการชุมนุม 

     กฎหมายได้กําหนดห้ามจัดการชุมนุมสาธารณะในรัศมี 150 เมตร  

จากพระบรมมหาราชวงั พระราชวงั วงัของพระรัชทายาทหรือของพระบรมวงศต์ั้งแต่สมเด็จเจา้ฟ้า

ข้ึนไป พระราชนิเวศน์ พระตาํหนัก หรือจากท่ีซ่ึงพระมหากษัตริย์ พระราชินี พระรัชทายาท  

พระบรมวงศ์ ตั้งแต่สมเด็จเจา้ฟ้าข้ึนไป หรือผูส้ําเร็จราชการแทนพระองค์ประทบัหรือพาํนกั หรือ

สถานท่ีพาํนักของพระราชอาคนัตุกะ รวมทั้งห้ามจดัการชุมนุมภายในพื้นท่ีของรัฐสภา ทาํเนียบ

รัฐบาล และศาล เวน้แต่มีการจดัให้มีสถานท่ีเพื่อใช้สําหรับการชุมนุมสาธารณะภายในพื้นท่ีนั้น 

ทั้งน้ี ในกรณีจาํเป็นเพื่อประโยชน์แห่งการรักษาความปลอดภยัสาธารณะและความสงบเรียบร้อย
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ของประชาชน ผูบ้ญัชาการตาํรวจแห่งชาติหรือผูท่ี้ได้รับมอบหมายมีอาํนาจประกาศห้ามชุมนุม 

ในรัศมีไม่เกิน 50 เมตรรอบรัฐสภา ทาํเนียบรัฐบาลและศาลก็ได ้แต่ใหค้าํนึงถึงจาํนวนของผูเ้ขา้ร่วม

ชุมนุมและพฤติการณ์ในการชุมนุมดว้ย 

   3) พืน้ท่ีควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 

   กฎหมายกาํหนดให้การชุมนุมสาธารณะตอ้งไม่กีดขาวางทางเขา้ออก

หรือรบกวนการปฏิบติัหรือการใช้บริการสถานท่ี ดงัต่อไปน้ี คือ สถานท่ีทาํการหน่วยงานของรัฐ 

เช่น ท่ีวา่การอาํเภอ ศาลากลางจงัหวดั สํานกังานของส่วนราชการ ฯลฯ ท่าอากาศยาน ท่าเรือ สถานี

รถไฟหรือสถานีขนส่งสาธารณะ โรงพยาบาล สถานศึกษา และศาสนสถาน สถานทูตหรือสถาน

กงสุลของรัฐต่างประเทศ หรือสถานท่ีทาํการองคก์าระหวา่งประเทศ และสถานท่ีอ่ืนตามท่ีรัฐมนตรี

ประกาศกาํหนด 

   4) การแจ้งการชุมนุมสาธารณะ 

    หลกัเกณฑใ์นการแจง้การชุมนุมสาธารณะมีสาระสาํคญั ดงัต่อไปน้ี 

   (1)  ระยะเวลาและวิธีการในการแจ้งการชุมนุมสาธารณะ 

    กาํหนดให้ผูป้ระสงค์จะจดัการชุมนุมสาธารณะตอ้งแจง้การชุมนุม

ต่อผูรั้บแจง้ก่อนเร่ิมการชุมนุมไม่นอ้ยกวา่ 24 ชัว่โมง โดยการแจง้การชุมนุมสาธารณะนั้นตอ้งระบุ

วตัถุประสงค ์วนั ระยะเวลา และสถานท่ีชุมนุมสาธารณะ ตามวธีิการท่ีรัฐมนตรีประกาศกาํหนด ซ่ึง

ตอ้งเป็นวิธีท่ีสะดวกแก่ผูแ้จง้ และตอ้งให้แจง้ผา่นระบบเทคโนโลยีสารสนเทศได ้ซ่ึงตามประกาศ

สาํนกันายกรัฐมนตรี เร่ือง กาํหนดวธีิการแจง้การชุมนุมสาธารณะนั้นไดก้าํหนดให้การแจง้สามารถ

ดาํเนินการโดยวิธีแจง้โดยตรงต่อผูรั้บแจง้ แจง้ทางโทรสาร หรือแจง้ทางจดหมายอิเล็กทรอนิกส์59 

ทั้งน้ีเม่ือไดรั้บแจง้แลว้ ผูรั้บแจง้จะส่งสรุปสาระสาํคญัในการชุมนุมสาธารณะตามพระราชบญัญติัน้ี

ให้ผูแ้จง้ทราบภายใน 24 ชัว่โมงนบัแต่เวลาท่ีไดรั้บแจง้ โดยในทางปฏิบติัเจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งจะมี

การเตรียมตวัจดัการจราจร และวางแผนรับมือกบัการชุมนุมอย่างเหมาะสมต่อไป อย่างไรก็ตาม 

หากเห็นว่าเป็นการชุมนุมในพื้นท่ีท่ีกระทบต่อประชาชนอาจจะกาํหนดเง่ือนไขหรืออกคาํสั่งห้าม

การชุมนุมก็ได ้

   (2)  รายละเอียดการแจ้งการชุมนุมสาธารณะ 

    ผูป้ระสงคจ์ะจดัการชุมนุมสาธารณะตอ้งแจง้รายละเอียดเก่ียวกบัการ

ชุมนุมซ่ึงไดแ้ก่เร่ืองดงัต่อไปน้ี อาทิ วนัและระยะเวลาเร่ิมตน้และส้ินสุดการชุมนุมหรือเดินขบวน 

วตัถุประสงค์ของการชุมนุมหรือเดินขบวน สถานท่ีจดัการชุมนุมหรือเส้นทางการเดินขบวนและ

  59 “ประกาศสาํนกันายกรัฐมนตรี เร่ือง กาํหนดวธีิการแจง้การชุมนุมสาธารณะ”, ขอ้ 3, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม

ท่ี 132 ตอนพิเศษ 279 ง, 3 พฤศจิกายน 2558, น. 4. 
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สถานท่ีท่ีจะหยุดพกั เคร่ืองมือ อุปกรณ์ หรือยานพาหนะท่ีใช้ในการชุมนุมหรือเดินขบวน และ

จาํนวนผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมหรือเดินขบวนโดยประมาณ รวมทั้งช่ือและท่ีอยูข่องผูจ้ดัการชุมนุม หรือ

ผูน้าํการชุมนุมหรือเดินขบวน ตลอดจนช่ือและท่ีอยูข่องอาสาสมคัรหรือการ์ด (Guard) ท่ีทาํหน้าท่ี

ดูแลหรือจดัระเบียบการชุมนุมสาธารณะนั้น 

   (3)  การชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ได้แจ้งล่วงหน้า 

    กฎหมายกาํหนดให้ผูท่ี้ประสงค์จะจดัการชุมนุมสาธารณะ ซ่ึงไม่

สามารถแจง้การชุมนุมไดภ้ายในกาํหนดเวลา ตอ้งแจง้การชุมนุมพร้อมคาํขอผ่อนผนักาํหนดเวลา

ดงักล่าวต่อผูบ้งัคบัการตาํรวจผูรั้บผิดชอบพื้นท่ีในกรุงเทพมหานคร หรือผูบ้งัคบัการตาํรวจภูธร

จงัหวดัในจงัหวดัอ่ืน แลว้แต่กรณี ก่อนเร่ิมการชุมนุม โดยให้ผูรั้บคาํขอผอ่นผนัมีหนงัสือแจง้คาํสั่ง

พร้อมดว้ยเหตุผลให้ผูย้ืน่คาํขอทราบภายในเวลา 24 ชัว่โมงนบัแต่เวลาท่ีไดรั้บคาํขอดว้ย ทั้งน้ี หากมี

การจดัการชุมนุมสาธารณะข้ึนโดยไม่แจง้การชุมนุมภายในกาํหนดระยะเวลาและวธีิการดงักล่าว 

หรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งของผูรั้บแจง้หรือท่ีผูรั้บแจง้มีคาํสั่งห้ามการชุมนุม หรือท่ีจดัข้ึนหลงัจากท่ีผู ้

ยืน่คาํขอไดรั้บหนงัสือแจง้วา่ไม่มีเหตุอนัสมควรท่ีจะผอ่นผนักาํหนดเวลา การชุมนุมสาธารณะท่ีจดั

ข้ึนดงักล่าวยอ่มเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

   5)  หน้าท่ีของผู้จัดการการชุมนุมและผู้เข้าร่วมการชุมนุม 

    หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัหนา้ท่ีของผูจ้ดัการการชุมนุมและผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุม

ในประการน้ี มีสาระสาํคญั ดงัต่อไปน้ี 

    (1)  หน้าท่ีของผู้จัดการชุมนุม 

     กฎหมายกําหนดให้ผู ้จ ัดการชุมนุมมีหน้าท่ีความรับผิดชอบ 

ในประการท่ีสําคญั ไดแ้ก่ การแจง้การชุมนุม, ดูแลและรับผิดชอบการชุมนุมสาธารณะให้เป็นไป

โดยสงบและปราศจากอาวธุภายใตข้อบเขตการใชสิ้ทธิและเสรีภาพตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ 

ดูแลและรับผิดชอบการชุมนุมสาธารณะไม่ให้เกิดการขดัขวางเกินสมควรต่อประชาชนท่ีจะใช ้

ท่ีสาธารณะ แจง้ให้ผูชุ้มนุมทราบถึงหน้าท่ีของผูชุ้มนุมและเง่ือนไขหรือคาํสั่งของเจ้าพนักงาน 

ในการดูแลการชุมนุมสาธารณะ และไม่ยยุงส่งเสริมหรือชกัจูงผูชุ้มนุมเพื่อให้ผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตาม

หน้าท่ีของผู ้ชุมนุม รวมทั้ งไม่ปราศรัยหรือจัดกิจกรรมในการชุมนุมโดยใช้เคร่ืองขยายเสียง 

ในระหวา่งเวลา 24.00 นาฬิกา ถึงเวลา 06.00 นาฬิกาของวนัรุ่งข้ึน ตลอดจนไม่ใช้เคร่ืองขยายเสียง

ดว้ยกาํลงัไฟฟ้าท่ีมีขนาดหรือระดบัเสียงตามท่ีผูบ้ญัชาการตาํรวจแห่งชาติประกาศกาํหนด60 

  60 ระดบัเสียงของเคร่ืองขยายเสียงท่ีใชใ้นการชุมนุมสาธารณะเพ่ือไม่ใหเ้ป็นอนัตรายต่อสุขอนามยัของผู ้

ชุมนุมและไม่เป็นการรบกวนหรือก่อความเดือดร้อนรําคาญแก่ผูอ่ื้น กฎหมายไดก้าํหนดให้ค่าระดบัเสียงสูงสุดท่ี

เกิดข้ึนในขณะหน่ึง ระหว่างการตรวจวดัระดบัเสียงของเคร่ืองขยายเสียงท่ีใชใ้นการชุมนุมสาธารณะไวไ้ม่เกิน 
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   (2)  หน้าท่ีของผู้ชุมนุม 

    กฎหมายได้กําหนดหน้าท่ีของผูชุ้มนุมไวห้ลายประการ โดยใน

ประการท่ีสําคญั ไดแ้ก่ การไม่ก่อให้เกิดความไม่สะดวกแก่ประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะอนัเป็น 

ท่ีชุมนุมหรือทําให้ผูอ่ื้นได้รับความเดือดร้อนเกินท่ีพึงคาดหมายได้ว่าเป็นไปตามเหตุอนัควร  

ไม่ปิดบงัหรืออาํพรางตนโดยจงใจมิใหมี้การะบุตวับุคคลไดถู้กตอ้ง เวน้แต่เป็นการแต่งกายตามปกติ

ประเพณีไม่พกพาอาวุธ ดอกไมเ้พลิง ส่ิงเทียมอาวุธปืน หรือส่ิงท่ีอาจนาํมาใชไ้ดอ้ยา่งอาวุธ เขา้ไป

ในท่ีชุมนุมไม่วา่จะไดรั้บอนุญาตให้มีส่ิงนั้นติดตวัหรือไม่ ไม่บุกรุกหรือทาํให้เสียหาย ทาํลาย หรือ

ทาํด้วยประการใด ๆ ให้ใช้การไม่ไดต้ามปกติซ่ึงทรัพยสิ์นของผูอ่ื้น ไม่ทาํให้ผูอ่ื้นกลวัว่าจะเกิด

อนัตรายต่อชีวิต ร่างกาย ทรัพยสิ์นหรือเสรีภาพ ไม่ใช้กาํลงัประทุษร้ายหรือขู่เข็ญว่าจะใช้กาํลัง

ประทุษร้ายผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมหรือผูอ่ื้นไม่ขดัขวางหรือกระทาํการใด ๆ อนัเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบติั

หนา้ท่ีของเจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะในการคุม้ครองความสะดวกของประชาชนในการ

ใชท่ี้สาธารณะและการดูแลการชุมนุมสาธารณะนั้น ไม่เดินขบวนหรือเคล่ือนยา้ยการชุมนุมระหวา่ง

เวลา 18.00 นาฬิกา ถึงเวลา 06.00 นาฬิกา ของวนัรุ่งข้ึน เวน้แต่ไดรั้บอนุญาตจากเจา้พนักงานดูแล

การชุมนุมสาธารณะ รวมทั้ งต้องปฏิบัติตามเง่ือนไขหรือคาํสั่งของเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุม

สาธารณะ 

   6)  อาํนาจหน้าท่ีของเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ 

    กฎหมายกําหนดให้หัวหน้าสถานีตํารวจแห่งท้องท่ี ท่ี มีการชุมนุม

สาธารณะเป็น “เจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะ” ให้เป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ี และใหแ้จง้

พนักงานฝ่ายปกครองหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งท้องท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะ หรือ

หน่วยงานประชาสัมพนัธ์ของรัฐหรือเอกชนในท้องท่ีนั้ นเพื่อทราบ และเพื่อประโยชน์ในการ

คุ้มครองความสะดวกของประชาชน การดูแลการชุมนุมสาธารณะ และการรักษาความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ให้เจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะซ่ึงในท่ีน้ีก็คือ 

“เจา้หน้าท่ีตาํรวจ” มีอาํนาจหน้าท่ีในประการท่ีสําคญั ไดแ้ก่ การอาํนวยความสะดวกแก่ประชาชน 

ท่ีจะใชท่ี้สาธารณะอนัเป็นสถานท่ีชุมนุม การรักษาความปลอดภยั อาํนวยความสะดวก หรือบรรเทา

เหตุเดือดร้อนรําคาญแก่ผูอ่ื้นซ่ึงอยู่ในบริเวณใกลเ้คียงกบัสถานท่ีชุมนุม การรักษาความปลอดภยั

หรืออาํนวยความสะดวกแก่ผูชุ้มนุมในสถานท่ีชุมนุมและการอาํนวยความสะดวกในการจราจร 

และการขนส่งสาธารณะในบริเวณท่ีมีการชุมนุมและบริเวณใกล้เคียงเพื่อให้ประชาชนได้รับ

115 เดซิเบลเอ และค่าระดบัเสียงเฉล่ีย 24 ชัว่โมง ไม่เกิน 70 เดซิเบลเอ รวมทั้งกาํหนดระดบัเสียงรบกวนเท่ากบั 10 

เดซิเบลเอ, “ประกาศสํานักงานตาํรวจแห่งชาติ เร่ือง กาํหนดระดบัเสียงของเคร่ืองขยายเสียงท่ีใชใ้นการชุมนุม

สาธารณะ พ.ศ. 2558”, ราชกิจจานุเบกษา, เล่มท่ี 132 ตอนพิเศษ 236 ง, 2 ตุลาคม 2558, น. 24. 
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ผลกระทบจากการชุมนุมน้อยท่ีสุด รวมทั้งกาํหนดเง่ือนไขหรือมีคาํสั่งให้ผูจ้ดัการชุมนุม ผูชุ้มนุม 

หรือผูอ้ยูภ่ายในสถานท่ีชุมนุมตอ้งปฏิบติัตามเพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าว ทั้งน้ี ในการ

ปฏิบติัหนา้ท่ี เจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะอาจมีคาํสั่งใหปิ้ดหรือปรับเส้นทางการจราจรเป็นการ

ชัว่คราวไดเ้พื่อประโยชน์ในการคุม้ครองความสะดวกของประชาชนหรือการดูแลการชุมนุมสาธารณะ 

   อน่ึง เจา้พนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะและขา้ราชการตาํรวจซ่ึงไดรั้บ

มอบหมายให้ดูแลการชุมนุมสาธารณะตอ้งผ่านการฝึกอบรมให้มีทกัษะ ความเขา้ใจ และอดทน 

ต่อสถานการณ์การชุมนุมสาธารณะ และต้องแต่งเคร่ืองแบบเพื่อแสดงตน และอาจใช้เคร่ืองมือ

ควบคุมฝงูชนไดต้ามท่ีรัฐมนตรีประกาศกาํหนด 

   7)  การประชาสัมพันธ์การชุมนุมสาธารณะ 

    กฎหมายกาํหนดให้ก่อน ระหว่าง และภายหลงัการชุมนุมสาธารณะให ้

“สํานักงานตาํรวจแห่งชาติ” และ “หน่วยงานประชาสัมพนัธ์ของรัฐ” จดัหรือประสานให้มีการ

ประชาสัมพนัธ์เป็นระยะเพื่อให้ประชาชนทราบถึงสถานท่ีท่ีใช้ในการชุมนุมและช่วงเวลาท่ีมีการ

ชุมนุม ตลอดจนคาํแนะนําเก่ียวกับเส้นทางการจราจรหรือระบบการขนส่งสาธารณะเพื่อให้

ประชาชนไดรั้บผลกระทบจากการชุมนุมนอ้ยท่ีสุด 

   8) การดาํเนินการในกรณีมีการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

   ในกรณีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ 

การชุมนุมไม่ไดอ้ยู่ภายใตข้อบเขตการใช้สิทธิและเสรีภาพตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ และ

กฎหมาย หรือไม่เลิกการชุมนุมภายในระยะเวลาท่ีได้แจง้ไวต่้อผูรั้บแจง้ กฎหมายกาํหนดให้เจา้

พนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะดาํเนินการประกาศให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมภายในระยะเวลา 

ท่ีกาํหนด ส่วนในกรณีท่ีผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูชุ้มนุมฝ่าฝืนจดัการชุมนุมในสถานท่ีตอ้งห้ามจดัการ

ชุมนุมสาธารณะหรือการชุมนุมเป็นการกีดขวางทางเขา้ออก หรือรวบกวนการปฏิบติังาน หรือการ

ใช้บริการสถานท่ี หรือผูจ้ดัการชุมนุมและผู ้ชุมนุมไม่ปฏิบัติตามหน้าท่ี หรือไม่แจ้งขอขยาย

ระยะเวลาการชุมนุม กฎหมายกาํหนดให้เจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะประกาศให้ผูชุ้มนุม

แกไ้ขภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด 

   หากผูชุ้มนุมไม่ปฏิบัติตามประกาศดังกล่าว ให้เจ้าพนักงานดูแลการ

ชุมนุมสาธารณะร้องขอต่อศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอาํนาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุม

สาธารณะ เพื่อมีคําสั่ งให้ผู ้ชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะนั้ น โดยในระหว่างรอคําสั่งศาล 

ให้เจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะมีอาํนาจกระทาํการท่ีจาํเป็นตามแผนหรือแนวทางการดูแล

การชุมนุมสาธารณะท่ีคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบตามข้อเสนอแนะของสํานักงานตาํรวจ

แห่งชาติ เพื่อคุม้ครองความสะดวกของประชาชนและคุม้ครองการชุมนุมสาธารณะ ทั้งน้ี แผน หรือ
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แนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะดงักล่าวตอ้งกาํหนดใหเ้จา้พนกังานหลีกเล่ียงการใชก้าํลงั ใน

กรณีท่ีไม่อาจหลีกเล่ียงการใชก้าํลงัได ้ใหใ้ชก้าํลงัและเคร่ืองมือควบคุมฝงูชนเพียงเท่าท่ีจาํเป็น61 

   (9) การพิจารณาคาํขอให้มีคาํส่ังให้ผู้ ชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะและ

การอุทธรณ์ 

   ดงัไดก้ล่าวแลว้ว่าหากผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามประกาศของเจา้พนกังาน

ดูแลการชุมนุมสาธารณะ เจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะสามารถร้องขอต่อศาลแพ่งหรือศาล

จงัหวดัท่ีมีเขตอาํนาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะเพื่อมีคาํสั่งให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุม

สาธารณะนั้น ซ่ึงเม่ือศาลไดรั้บคาํขอดงักล่าวแลว้ให้ศาลพิจารณาคาํขอนั้นเป็นการด่วน โดยในการ

พิจารณาหากความปรากฏต่อศาลว่ามีผูชุ้มนุมซ่ึงไม่ปฏิบติัตามประกาศของเจา้พนักงานดูแลการ

ชุมนุมสาธารณะ ให้ศาลมีคาํสั่งโดยออกคาํบังคับให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะภายใน

ระยะเวลาท่ีศาลกาํหนด ทั้งน้ี คาํสั่งศาลดงักล่าวใหอุ้ทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาค โดย

คาํสั่งศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคใหเ้ป็นท่ีสุด 

   (10)  การดาํเนินการของผู้ควบคุมสถานการณ์เพ่ือให้มีการเลิกการชุมนุม

สาธารณะ 

    กฎหมายกาํหนดให้เม่ือพน้ระยะเวลาท่ีประกาศให้ผูชุ้มนุมออกจาก

พื้นท่ีควบคุม หากมีผูชุ้มนุมอยู่ในพื้นท่ีควบคุมหรือเขา้ไปในพื้นท่ีควบคุมโดยมิไดรั้บอนุญาตจาก

เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะให้ถือว่าผูน้ั้ นกระทาํความผิดซ่ึงหน้า และให้ผูค้วบคุม

สถานการณ์และผูซ่ึ้งได้รับมอบหมายจากผูค้วบคุมสถานการณ์ดาํเนินการให้มีการเลิกการชุมนุม

สาธารณะตามคาํสั่งศาล โดยให้ผูค้วบคุมสถานการณ์และผูซ่ึ้งได้รับมอบหมายจากผูค้วบคุม

สถานการณ์มีอาํนาจในการจบัผูซ่ึ้งอยูใ่นพื้นท่ีควบคุมหรือผูซ่ึ้งเขา้ไปในพื้นท่ีควบคุมโดยมิไดรั้บ

อนุญาตจากเจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะคน้ ยึด อายดั หรือร้ือถอนทรัพยสิ์นท่ีใชห้รือมีไว้

เพื่อใชใ้นการชุมนุมสาธารณะนั้น และกระทาํการท่ีจาํเป็นตามแผนหรือแนวทางการดูแลการชุมนุม

สาธารณะ รวมทั้งมีคาํสั่งห้ามมิให้กระทาํการใด ๆ เพื่อประโยชน์ในการดาํเนินการให้มีการเลิก 

การชุมนุม 

 1.3  กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 

  นอกจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยจะไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชนในการแสดงความคิดเห็น การรวมกลุ่ม รวมถึงการชุมนุมสาธารณะ เพื่อคุม้ครอง

สิทธิและเสรีภาพในอันท่ีจะส่ือสารให้รัฐได้ทราบความทุกข์ร้อน หรือความต้องการ รวมถึง

  61 “ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง เคร่ืองมือควบคุมฝูงชนในการชุมนุมสาธารณะ”, ราชกิจจานุเบกษา,  

เล่มท่ี 132 ตอนพิเศษ 279 ง,  3 พฤศจิกายน 2558, น. 6-7. 
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ความเห็นต่อนโยบายหรือโครงการต่าง ๆ แล้ว ยงัมีบทบัญญัติของกฎหมายท่ีมีผลใช้บังคับ 

ในประเทศไทย ซ่ึงมีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะหรือถูกนํามาใช้บงัคบักบัการชุมนุม

สาธารณะดว้ย ไดแ้ก่  

  (1) พระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 

  (2) พระราชบญัญติัการจราจรทางบก พ.ศ. 2522 

  (3) พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย

ของบา้นเมือง พ.ศ. 2535 

  (4) พระราชบญัญติัควบคุมการโฆษณาโดยใชเ้คร่ืองขยายเสียง พ.ศ. 2493 

  (5) พระราชบญัญติักฎอยัการศึก พระพุทะศกัราช 2457 

  (6) พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

  (7) พระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 

  (8) ประมวลกฎหมายอาญา 

  (9) พระธรรมนูญศาลยติุธรรม และ 

  (10)  พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 

2. รูปแบบของการใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 

 

 การชุมนุมของประชาชนในท่ีสาธารณะซ่ึงเป็นการชุมนุมสาธารณะเพื่อสะท้อง

เจตจาํนงหรือแสดงความคิดเห็น หรือขอ้เรียกร้องต่อรัฐ สามารถแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ ดงัน้ี62 

 2.1  การชุมนุมอยู่กับที่  เป็นการชุมนุมหรือรวมตัวกันของผู ้คนโดยมีเป้าหมาย 

เพื่อแสดงความคิดเห็นหรือเรียกร้องอย่างหน่ึงอย่างใด โดยมีลกัษณะเป็นชุมนุมอยู่กบัท่ีไม่มีการ

เคล่ือนขบวนหรือเดินทางไปตามท่ีต่าง ๆ และเป็นการกระทาํโดยสุจริตไม่มีวตัถุประสงค์ท่ีจะก่อ

ความวุน่วายในบา้นเมือง ไม่มีลกัษณะเป็นการขดัต่อหลกัความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง ซ่ึงมกั

เป็นการร่วมตวัในท่ีสาธารณะ 

 2.2 การเดินขบวน เป็นการชุมนุมหรือรวมตวักนัของผูค้นโดยมีเป้าหมาย เพื่อแสดง

ความคิดเห็นหรือเรียกร้องอยา่งหน่ึงอยา่งใด โดยมีลกัษณะเป็นชุมนุมท่ีมีการเคล่ือนท่ีหรือเดินทาง

 62 พจนา  โสภาเจริญวงศ์, “มาตรการทางกฎหมายท่ีเหมาะสมเพ่ือจัดระเบียบเก่ียวกับการชุมนุม

สาธารณะ”, วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลยั มหาวิทยาลยัธุรกิจบัณฑิตย,์ 

2554, น. 51-52. 
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ไปยงัสถานท่ีต่าง ๆ โดยมีลกัษณะท่ีไม่ขดัต่อหลกัความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท้างหรือถนน

สาธารณะ 

 ทั้งน้ี การชุมนุมดงักล่าวขา้งตน้มีผลกระทบต่อหลกัการรักษาความสงบเรียบร้อยของ

บา้นเมืองในแง่มุมท่ีแตกต่างกนั โดยเจา้หน้าท่ีท่ีมีหน้าท่ีจะตอ้งมีวิธีการและขั้นตอนเพื่อใช้ในการ

จดัการความเหมาะสมของการชุมนุมท่ีแตกต่างกนัไปตามรูปแบบของการชุมนุม เพื่อมิให้ส่งผล

กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน อนัเป็นการคุม้ครองสิทธิของทุกฝ่ายต่อไป 

 2.3  การชุมนุมสาธารณะทีไ่ด้รับความรับรองและคุ้มครองโดยกฎหมาย 

  ประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในระดับสากลในปัจจุบัน 

ต่างมีแนวทางในการยอมรับเสรีภาพเก่ียวกับการแสดงออกทางการเมืองของประชาชน โดยถือ 

ว่าเสรีภาพดังกล่าวเป็นพื้นฐานสําคญัในการปกครองระบอบประชาธิปไตย และเป็นเสรีภาพ 

ขั้นพื้นฐานในการชุมนุมสาธารณะท่ีมีความสําคญั ดังนั้น เสรีภาพในการชุมนุมจึงถือเป็นสิทธิ

ดั้งเดิมทางการเมือง ซ่ึงมิไดแ้สดงให้เห็นถึงเฉพาะเสรีภาพในการแสดงออกซ่ึงเสรีภาพส่วนบุคคล

เท่านั้น แต่ยงัหมายรวมถึงการแสดงออกซ่ึงอาํนาจอธิปไตยของประชาชนและสิทธิพลเมืองในทาง

ประชาธิปไตยในการเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมืองดว้ย อย่างไรก็ตาม แมเ้สรีภาพ

ในการชุมนุมจะเป็นสิทธิพื้นฐานท่ีจะตอ้งให้การรับรองและคุม้ครองก็ตาม โดยรัฐธรรมนูญ แห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ก็ได้บญัญัติรับรองไวใ้นมาตรา 4463 ซ่ึงกาํหนดให้บุคคล 

มีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ จากบทบญัญติัดงักล่าวเห็นไดว้า่เสรีภาพน้ีอาจ

ถูกจาํกดัได้ หรือกล่าวอีกนัยหน่ึง คือ เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะท่ีจะได้รับการรับรอง และ

คุม้ครองตามรัฐธรรมนูญนั้นตอ้งประกอบดว้ยเง่ือนไข 2 ประการ คือ เป็นการชุมนุมโดยสงบ และ

เป็นการชุมนุมโดยปราศจากอาวธุ  

  ดงันั้น กฎหมายจึงมุ่งท่ีจะคุม้ครองการชุมนุมสาธารณะในท่ีสาธารณะท่ีมีลกัษณะ

เป็นการชุมนุมสาธารณะในท่ีสาธารณะโดยสงบและปราศจากอาวุธเท่านั้ น 64 ซ่ึงการชุมนุม

 63 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 44 บญัญติัวา่ 

   “มาตรา 44 บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ 

                   การจาํกดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 

ท่ีตราข้ึนเพ่ือรักษาความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน หรือเพ่ือคุม้ครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน”. 

 64 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.711/2555, กรณีเจา้หน้าท่ีตาํรวจสลายการชุมนุมกลุ่มผูชุ้มนุม

คดัคา้นโครงการก่อสร้างท่อส่งก๊าซและโรงแยกก๊าซไทย-มาเลเซีย อาํเภอจะนะ จงัหวดัสงขลา, สืบคน้เม่ือวนัท่ี  

9 พฤษภาคม 2560, จาก http://enlawfoundation.org/newweb/?page_id=860. 
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สาธารณะท่ีมีลกัษณะท่ีมีการใช้ถอ้ยคาํท่ีรุนแรง ทาํให้เกิดความหวาดกลวั ย ัว่ยุ บงัคบัข่มขู่ หรือมี

การก่อความวุ่นวาย รวมทั้งเป็นการชุมนุมสาธารณะท่ีมีการปกปิดอาํพรางใบหน้าและมีการจดัตั้ง

การ์ด หรืออุปกรณ์เพื่อป้องกนัอาวุธในท่ีชุมนุม ซ่ึงถือวา่เป็นการชุมนุมสาธารณะท่ีมีเจตนาใชค้วาม

รุนแรงเป็นเคร่ืองมือมิไดเ้ป็นไปโดยสงบในลกัษณะกรณีการชุมนุมท่ีไม่มีการใช้อาวุธ เช่น การใช้

ศอก หมดั เข่า ซ่ึงมิใช่เป็นอาวุธโดยสภาพ แต่เม่ือได้ใช้หรือเจตนาจะใช้ประทุษร้ายร่างกายถึง

อนัตรายอยา่งอาวุธ ก็ถือเป็นการชุมนุมสาธารณะท่ีใช้ความรุนแรงทั้งส้ิน อนัเป็นการชุมนุมท่ีมิใช่

การชุมนุมสาธารณะโดยสงบและปราศจากอาวุธ แต่เป็นการชุมนุมสาธารณะท่ีฝ่าฝืนหรืออยู่นอก

กรอบท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวซ่ึ้งจะไม่ไดรั้บความคุม้ครอง 

  ทั้งน้ี บทบญัญติัในวรรคสองมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2560 ได้บญัญติัว่าการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะโดยสงบและปราศจาก

อาวธุนั้นจะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อรักษาความ

มัน่คงของรัฐ ความปลอดภยัสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมของประชาชน หรือเพื่อ

คุม้ครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 

 2.4  กระบวนการในการจัดการชุมนุมสาธารณะ 

  บทบญัญติัของกฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะในท่ีสาธารณะอาจกาํหนด

หลกัเกณฑ ์เง่ือนไข หรือกระบวนการต่าง ๆ ในการจดัการชุมนุมสาธารณะไวด้งัต่อไปน้ี65 

  2.4.1  การชุมนุมในที่สาธารณะต้องมีการแจ้งล่วงหน้า  กฎหมายวา่ดว้ยการชุมนุม

ในท่ีสาธารณะอาจกาํหนดให้ผูจ้ดัการชุมนุมตอ้งบอกกล่าวแก่เจา้หน้าท่ีเป็นการล่วงหน้า แต่การ

บอกกล่าวนั้นเป็น “การแจง้ความจาํนง” วา่จะจดัการชุมนุมเท่านั้น มิใช่เป็นการของอนุญาตจดัการ

ชุมนุมสาธารณะ โดยการแจง้ควรให้ทาํเป็นหนังสือเพื่อขจดัขอ้โต้แยง้เก่ียวกบัการแจ้ง แต่ต้อง 

มีลักษณะท่ีเรียบง่าย สะดวก ประหยดั และไม่ยึดถือแบบแผนของระบบราชการ นอกจากน้ี 

ระยะเวลาท่ีกําหนดให้แจ้งล่วงหน้านั้ นไม่ควรให้นานเกินความจาํเป็น แต่ต้องให้มีระยะเวลา

พอสมควรก่อนการจดัการชุมนุม เพื่อให้เจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งไดเ้ตรียมตวัและวางแผนรับมือกบัการ

ชุมนุมไดอ้ย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ โดยในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีคดัคา้นหรือกาํหนดเง่ือนไข

เก่ียวกับการชุมนุม การแจง้ล่วงหน้าก็ถือเป็นพยานหลักฐานท่ีสําคัญหากมีการนําคดีไปสู่ศาล

ปกครองเพื่อขอให้วินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่ง แต่ในกรณีท่ีมีการแจง้ล่วงหน้าแล้ว

เจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจไม่ไดโ้ตแ้ยง้คดัคา้นคาํบอกกล่าว ผูจ้ดัการชุมนุมสามารถดาํเนินการชุมนุมไป

ตามกิจกรรมท่ีไดว้างแผนไวแ้ละตามท่ีไดแ้จง้เจา้หนา้ท่ีทราบโดยไม่มีขอ้หา้ม 

 65 จนัทจิรา  เอ่ียมมยรุา, อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 45, น. 11-12. 
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   สําหรับกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีไม่แสดงการรับทราบการแจง้เป็นหนังสือในเวลา

อนัสมควรผูจ้ดัการชุมนุมสามารถดาํเนินการชุมนุมสาธารณะและกิจกรรมต่าง ๆ ในการชุมนุมได้

ตามท่ีไดแ้จง้ไวใ้นหนงัสือโดยไม่มีขอ้จาํกดั และแมแ้ต่ในประเทศท่ีใชร้ะบบการขออนุญาตก็ตาม 

หากได้มีการขออนุญาตแต่ไม่ได้รับคาํตอบกลบัมาภายในระยะเวลาอนัสมควร ก็จะถือว่าได้รับ

อนุญาตใหจ้ดัการชุมนุมสาธารณะแลว้ 

   2.4.2 การชุมนุมในที่สาธารณะที่ไม่ได้แจ้งล่วงหน้า บทบัญญัติของกฎหมาย 

ควรกาํหนดขอ้ยกเวน้ไวอ้ยา่งชดัเจนสําหรับกรณีท่ีผูจ้ดัการชุมนุมไม่สามารถแจง้ล่วงหน้าได ้และ

แมว้า่จะไม่ปรากฎเหตุผลอนัสมควรท่ีผูจ้ดัการชุมนุมไม่สามารถแจง้ล่วงหนา้ไดก้็ตาม เจา้หนา้ท่ีผูมี้

อาํนาจก็ตอ้งให้ความคุม้ครองและอาํนวยความสะดวกในการจดัการชุมนุมในท่ีสาธารณะท่ีไม่ได้

บอกกล่าวล่วงหน้าตราบเท่าท่ีการชุมนุมนั้นเป็นการชุมนุมโดยสงบ ปราศจากอาวุธ และไม่มีเหตุ 

ท่ีเป็นข้อจาํกัดการชุมนุมประการอ่ืนอย่างไรก็ตาม หากผูจ้ดัการชุมนุมจงใจหรือละเลยท่ีจะไม่

ดาํเนินการตามบทบญัญัติของกฎหมายเก่ียวกับการแจ้งการชุมนุมล่วงหน้าตอ้งถูกลงโทษตาม 

ท่ีกฎหมายกาํหนด 

 2.4.3 ในกรณีที่มีกลุ่มผู้ ชุมนุมต้ังแต่สองกลุ่มข้ึนไปจัดการชุมนุมในสถานที่และวัน

เวลาเดียวกัน  เน่ืองจากอาจจะมีกรณีทีกลุ่มผูชุ้มนุมมาชุมนุมพร้อมกนัในเวลาและสถานท่ีเดียวกนั ซ่ึง

กรณีจะไม่เป็นปัญหาหากกลุ่มผูชุ้มนุมดงักล่าวมีเจตจาํนงหรือวตัถุประสงค์ในการชุมนุมเป็นไปใน

ทิศทางเดียวกนั แต่หากเป็นกรณีท่ีกลุ่มผูชุ้มนุมหน่ึงตอ้งการจะต่อตา้นการชุมนุมหรือแสดงความไม่

เห็นดว้ยกบัความคิดเห็นของกลุ่มผูชุ้มนุมอีกกลุ่มหน่ึงแลว้ เช่นน้ีเจา้หน้าท่ีตอ้งมีการเจรจาต่อรอง เพื่อ 

มิให้กลุ่มผูชุ้มนุม มีการปะทะหรือกระทบกระทัง่กนั อยา่งไรก็ตาม การชุมชนของอีกกลุ่มหน่ึงก็ยงัคง

ได้รับความสะดวกเช่นเดียวกบักลุ่มแรกภายในกรอบวตัถุประสงค์ ตราบเท่าท่ีไม่มีการเขา้แทรกแซง

หรือทาํลายเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นซ่ึงกนัและกนัของกลุ่มผูชุ้มนุม 

 ทั้งน้ี ในกรณีท่ีมีกลุ่มผูชุ้มนุมไดแ้จง้ให้ทราบถึงความตอ้งการจดัการชุมนุม

สาธารณะ ในสถานท่ีและวนัเวลาเดียวกนั ตั้ งแต่สองกลุ่มหรือมากกว่านั้ น รัฐมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้ง

อาํนวยความสะดวกและคุม้ครองการชุมนุมของทุกกลุ่มให้ดีท่ีสุดเท่าท่ีจะทาํได ้ดงันั้น การห้ามมิให้

กลุ่มหน่ึงกลุ่มใดจดักิจกรรมการชุมนุมในสถานท่ีเดียวกนัและวนัเวลาเดียวกนักบักลุ่มอ่ืนถือเป็น

การกระทาํท่ีขดัต่อหลกัความไดส้ัดส่วน โดยกฎหมายของบางประเทศไดใ้ชห้ลกั “มาก่อนไดก่้อน” 

(first come,first served) ซ่ึงหลกัการน้ีใชไ้ดต้ราบเท่าท่ีไม่เป็นการเลือกปฏิบติัระหวา่งกลุ่มผูชุ้มนุม

เหล่านั้น และเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งเสนอสถานท่ีและหรือเวลาอ่ืนสําหรับจดัการชุมนุมสาธารณะ

เป็นทางเลือกให้แก่ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะกลุ่มท่ีเหลือดว้ย รวมทั้งในกรณีท่ีจาํเป็น อาจจะให้จบั

สลากเพื่อตดัสินวา่กลุ่มผูชุ้มนุมกลุ่มใดจะไดใ้ชส้ถานท่ีท่ีมีกลุ่มผูชุ้มนุมหลายกลุ่มแจง้ไวพ้ร้อมกนั 
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2.5  สถานทีท่ีใ่ช้จัดการชุมนุมสาธารณะ 

  การชุมนุมในท่ีสาธารณะเป็นการชุมนุมในสถานท่ีท่ีประชาชนมีสิทธิในการใช ้

อยา่งเท่าเทียมกนั โดยสถานท่ีสาธารณะ เช่น สวนสาธารณะ ลานกวา้ง ถนน ทางหลวง ไหล่ทาง ทางเทา้ 

ฯลฯ ด้วยเหตุน้ี ผูเ้ข้าร่วมการชุมนุมสาธารณะจึงย่อมมีสิทธิเช่นเดียวกับคนอ่ืน ๆ ในการใช้สถานท่ี

เหล่าน้ีเป็นท่ีชุมนุมชัว่ระยะเวลาหน่ึงท่ีพอสมควร เพราะตามหลกัการตอ้งถือว่าการชุมนุมประทว้งก็มี

ความชอบธรรมในการใช้พื้นท่ีสาธารณะดังกล่าวได้อย่างเท่าเทียมกับการใช้เพื่อวตัถุประสงค์ปกติ

ธรรมดาในชีวิตประจาํวนัเช่น เพื่อเป็นทางเดินเทา้หรือเพื่อให้รถวิ่ง เป็นตน้ นอกจากน้ี ทรัพยท่ี์มีไว ้ 

เพื่ออาํนวยความสะดวกแก่พลเมืองร่วมกัน รวมทั้ งอาคาร และส่ิงก่อสร้างของรัฐและท้องถ่ิน เช่น 

หอประชุม สนามกีฬา หรือห้องโถงของอาคารสาธารณะต่างๆ ก็ถือว่าเป็นสถานท่ีท่ีสามารถใช้สําหรับ

การชุมนุมสาธารณะไดท้ั้งส้ินอยา่งไรก็ตาม การใชท้รัพยท่ี์มีไวเ้พื่ออาํนวยความสะดวกสําหรับพลเมือง

ร่วมกนัดงักล่าว ตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัของบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเก่ียวกบัเร่ืองสุขอนามยั และ

ความปลอดภยัสาธารณะด้วย เช่น ข้อกาํหนดเก่ียวกับความจุของสนามกีฬาหรือเขตพื้นท่ีหวงห้าม  

เป็นตน้ ทั้งน้ี จะตอ้งไม่มีเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมดว้ย 

2.6  กจิกรรมในระหว่างการชุมนุมสาธารณะ 

 กิจกรรมในระหว่างการชุมนุมสาธารณะท่ีเป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ

นั้นอาจจาํแนกออกได้เป็น 2 ลกัษณะ คือ กิจกรรมระหว่างการชุมนุมที่ไม่มีการเคล่ือนที่ อาทิ 

การประชุม การทาํกิจกรรมมวลชน การแสดง การละเล่น การนั่งฟังคาํปราศรัย และกิจกรรม

ระหว่างการชุมนุมที่มีการเคลื่อนที่ อาทิ การเดินขบวนพาเหรด การแห่ศพ การใช้ขบวรรถ 

หรือขบวนเดินเทา้ เป็นตน้ ซ่ึงกิจกรรมในระหว่างการชุมนุมต่างๆ ดงักล่าว รัฐสภาซ่ึงเป็น

องค์กรที่มีอาํนาจหน้าที่ในการตราพระราชบญัญตัิที่จาํกดัสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุม

ออกมาใช้บงัคบั จะตอ้งพิจารณาถึงความจาํเป็นและความเหมาะสมของกิจกรรมในการ

แสดงออกต่างๆ ระหว่างการชุมนุม รวมทั้งแมว้่าการชุมนุมสาธารณะจะหมายถึงการมารวมตวั

กนัโดยชั่วคราว แต่คาํว่า “ชั่วคราว” ดงักล่าวจะตอ้งไม่ถูกตีความไปในทางท่ีเป็นผลร้ายต่อการ

ใช้สิทธิในการชุมนุมด้วย 

2.7  หลกัการจํากดัเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 

 ดงัไดก้ล่าวในเบ้ืองตน้แลว้วา่ประเทศท่ีเป็นประชาธิปไตยไม่อาจจะลิดรอน หรือ

จาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนโดยอาศยัเหตุผลใดๆ ท่ีนอกเหนือจากเหตุผลอนัชอบดว้ย

รัฐธรรมนูญและกฎหมายได้ ดังนั้น ในการบงัคบัใช้กฎหมาย และการตราขอ้จาํกดัเก่ียวกบัการ

ชุมนุมสาธารณะ รวมทั้งการกาํหนดมาตรการต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุม
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สาธารณะจะตอ้งไดส้ัดส่วนและพอสมควรแก่กรณี ทั้งน้ี เพื่อมิให้เป็นการทาํลายพื้นท่ีท่ีประชาชน

จะใชเ้ป็นเวทีสะทอ้นความทุกขร้์อนและความตอ้งการของตนไปยงัรัฐบาลและสังคมโดยตรง 

 2.7.1  การบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยการชุมนุมในที่สาธารณะ ในการบงัคบัใชก้ฎหมาย

ว่าด้วยการชุมนุมในท่ีสาธารณะ เจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจและผูจ้ดัการชุมนุมควรได้ทราบ และปฏิบติัตาม

หลกัเกณฑแ์ละวธีิการเพื่อความปลอดภยั ดงัต่อไปน้ี 

 1)  การเตรียมการรับมือล่วงหน้าร่วมกับพนักงานเจ้าหน้าท่ีผู้มีอาํนาจ 

 ในการบงัคบัใช้กฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมในท่ีสาธารณะท่ีมีผูเ้ขา้ร่วม

การชุมนุมเป็นจาํนวนมาก หรือประเด็นในการชุมนุมเป็นประเด็นท่ีมีความขดัแยง้สูง ผูจ้ดัการ

ชุมนุมและเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจควบคุมดูแลการชุมนุมควรจะไดป้ระชุมตกลงกนัเก่ียวกบัมาตรการ

ในการรักษาความปลอดภยัท่ีควรนาํมาใชก่้อนท่ีการชุมนุมจะเร่ิมข้ึน ซ่ึงมาตรการนั้นควรครอบคลุม

ถึงการใช้กองกําลังตํารวจและหน่วยรักษาความปลอดภัย รวมทั้ งลักษณ ะการปฏิบัติการ 

ของเจา้หนา้ท่ีตาํรวจในการควบคุมดูแลฝงูชนดว้ย 

 2)  การแสวงหาข้อยติุข้อพิพาทโดยการประนีประนอมหรือการเจรจาไกล่เกล่ีย 

 ในกรณีท่ีผูจ้ดัการชุมนุมเกิดขอ้พิพาทกับรัฐหรือคู่กรณีฝ่ายอ่ืนท่ีสิทธิ

ประโยชน์ถูกกระทบหรืออาจจะถูกกระทบจากการชุมนุมในท่ีสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองเวลา 

สถานท่ี หรือลกัษณะการชุมนุม ซ่ึงไม่สามารถหาขอ้ยุติร่วมกนัได ้รัฐควรแสวงหาขอ้ยุติ ดงักล่าว

โดยอาศยัคนกลาง เพื่อทาํหน้าท่ีเป็นผูป้ระนีประนอมหรือเจรจาไกล่เกล่ียกบัทุกฝ่าย ซ่ึงผูท่ี้จะทาํ

หนา้ท่ีประนีประนอมหรือเป็นคนกลางท่ีดีท่ีสุดดงักล่าว ตอ้งเป็นบุคคลท่ีไม่ไดส้ังกดัหรือมีส่วนไดเ้สีย

เก่ียวขอ้งกบัทั้งฝ่ายรัฐและฝ่ายผูจ้ดัการชุมนุม 

 3)  การดูแลรักษาความปลอดภัยในการชุมนุม 

 เน่ืองจากเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะท่ีจะได้รับความคุ้มครอง 

ตามกฎหมายนั้ นต้องเป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ ดังนั้ น รัฐจึงมีหน้าท่ีต้องรักษาความ

ปลอดภยัของผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะโดยสงบและปราศจากอาวุธจากการกระทาํของบุคคล

หรือกลุ่มบุคคลท่ีอาจจะพยายามก่อกวนให้เกิดความวุ่นวาย ก่อความรุนแรง หรือทาํร้ายต่อชีวิต

ร่างกาย และทรัพยสิ์นซ่ึงค่าใชจ่้ายต่างๆ ในการรักษาความมัน่คงปลอดภยั รวมทั้งค่าเคร่ืองมือหรือ

อุปกรณ์ในการจดัการจราจรและควบคุมฝงูชนดงักล่าว หน่วยงานของรัฐจะเป็นผูรั้บผิดชอบทั้งส้ิน 

โดยไม่สามารถเรียกเก็บจากผูจ้ดัการชุมนุมได ้นอกจากน้ี หากผูจ้ดัการชุมนุมเป็นองค์กรประเภท 

ท่ีไม่แสวงหากาํไรเชิงธุรกิจรัฐจะกาํหนดให้ผูจ้ดัการชุมนุมในท่ีสาธารณะตอ้งจดัหาประกนัภยั

สาํหรับความเส่ียงภยัต่อความเสียหายในเหตุการณ์การชุมนุมเป็นกรณีพิเศษไม่ได้66 

 66 เพ่ิงอา้ง, น. 16. 
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 4)  การใช้มาตรการบังคับโดยใช้กาํลังสลายการชุมนุมสาธารณะ 

  การใช้กาํลงัตาํรวจหรือฝ่ายปกครองเขา้จดัการกบัการชุมนุมสาธารณะ

จะกระทาํไดต่้อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัใหอ้าํนาจไวอ้ยา่งชดัเจน ซ่ึงจะตอ้งคาํนึงถึงเง่ือนไขขอ้เทจ็จริง

สภาวการณ์ และความจาํเป็นในขณะท่ีอนุมติัให้ใชก้าํลงั รวมทั้งตอ้งมีบทบญัญติัท่ีให้แจง้เตือนกลุ่ม

ผูชุ้มนุมล่วงหนา้พอสมควร และตอ้งจดัทาํระบบมาตรฐานในการใชก้าํลงั (Standard of Procedure) 

หรือระดบัมาตรการบงัคบัเพื่อตอบโตก้ารชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงจะตอ้งมีตั้งแต่ระดบัเบา

ไปจนถึงระดบัรุนแรง โดยในการเลือกใชร้ะดบัมาตรการบงัคบัจะตอ้งไดส้ัดส่วนและพอสมควรแก่

เหตุกบัระดบัความรุนแรงหรือการคุกคามของการชุมนุมในท่ีสาธารณะนั้น ตลอดจนตอ้งจดัสรร

งบประมาณเพื่อพฒันาเคร่ืองมือและวิธีการท่ีหลากหลายเพื่อให้สามารถรับมือกบัสถานการณ์การ

ชุมนุมในการสาธารณะท่ีรุนแรงแตกต่างกนั และเตรียมเคร่ืองมืออุปกรณ์ให้แก่เจา้หนา้ท่ีตาํรวจผูท้าํ

หน้าท่ีบังคบัการตามกฎหมายให้พร้อมมูลเพียงพอด้วย นอกจากน้ี ต้องฝึกฝนให้เจ้าหน้าท่ีใช้

เคร่ืองมืออุปกรณ์และอาวุธชนิดต่างๆท่ีใช้ในการควบคุมการชุมนุม เพื่อให้เจ้าหน้าท่ีสามารถ

แยกแยะไดอ้ยา่งถูกตอ้ง รวมทั้งเตรียมความพร้อมดา้นร่างกายและจิตใจของเจา้หนา้ท่ีดว้ย 

 5)  ความรับผิดทางกฎหมายและความรับผิดชอบของเจ้าหน้าท่ีตาํรวจ 

  ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีตาํรวจใช้มาตรการบงัคบักบักลุ่มผูชุ้มนุมโดยไม่มี

อาํนาจตามกฎหมาย หรือใช้มาตรการบังคับเกินกว่าความจาํเป็นในสถานการณ์เช่นนั้ นซ่ึงขัด 

ต่อหลักความได้สัดส่วน เจ้าหน้าท่ีตาํรวจจะถูกดาํเนินคดีทั้ งทางแพ่ง ทางอาญา และทางวินัย 

รวมทั้ งอาจจะต้องรับผิดหากไม่มีการห้ามปรามเจ้าหน้าท่ีตาํรวจอ่ืนท่ีใช้กาํลังสลายการชุมนุม 

ท่ีรุนแรงเกินกวา่เหตุ ส่วนในกรณีท่ีมีผูเ้สียหายร้องเรียนเก่ียวกบัพฤติการณ์ของเจา้หน้าท่ีตาํรวจใน

การบังคับใช้กฎหมาย หรือในกรณีท่ีมีบุคคลได้รับอันตรายสาหัสหรือเสียชีวิตเน่ืองมาจาก 

ใชม้าตรการบงัคบัของเจา้หนา้ท่ีตาํรวจ รัฐตอ้งจดัใหมี้การพิจารณาสืบสวนและสอบสวนหาขอ้เท็จจริง

อยา่งมีประสิทธิภาพ 

 6)  ความรับผิดชอบทางกฎหมายของผู้จัดการชุมนุม 

   โดยทั่วไปผูจ้ ัดการชุมนุมในท่ีสาธารณะจะต้องเป็นผูท่ี้รับผิดชอบ 

ใหก้ารชุมนุมท่ีตนเป็นผูริ้เร่ิมข้ึนดาํเนินไปโดยสงบและสันติ ไม่ก่อใหเ้กิดอนัตรายหรือคุกคามความ

สงบเรียบร้อยของบ้านเมืองและความมั่นคงของรัฐ รวมทั้ งไม่ประทบต่อสิทธิเสรีภาพ  หรือ

ประโยชน์ของบุคคลท่ีสามเกินสมควร หรือส่งผลต่อสุขอนามยัสาธารณะ อยา่งไรก็ตาม ผูจ้ดัการ

ชุมนุมไม่ตอ้งรับผิดหากไดใ้ช้ความพยายามในปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวอย่างเพียงพอแลว้ รวมทั้งไม่

ตอ้งรับผิดชอบต่อการกระทาํของบุคคลท่ีมิใช่ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมท่ีแทจ้ริงดว้ย อาทิ ผูท่ี้ถูกบุคคล

อ่ืนจา้งวาน หรือผูท่ี้รัฐหรือเจา้หน้าท่ีตาํรวจจา้งวานมาเพื่อก่อกวนหรือยุยงให้มีการกระทาํท่ีผิด
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กฎหมายในการชุมนุมสาธารณะ เป็นตน้ ทั้งน้ี หากผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะไดก้ระทาํการเป็น

ปรปักษต่์อกฎหมายหรือคาํสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจ ผูจ้ดัการชุมนุมก็ไม่ตอ้ง

รับผดิต่อการกระทาํดงักล่าว แต่ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมแต่ละคนท่ีกระทาํการนั้นตอ้งรับผิดชอบในการ

กระทาํของตนเอง 

 7)  การจัดให้มีผู้ดูแลรักษาความปลอดภัยหรือการ์ดในการชุมนุมสาธารณะ 

  แม้ว่าเจ้าหน้าท่ีตํารวจจะมีหน้าท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อย

โดยทัว่ไปในระหวา่งการชุมนุมในท่ีสาธารณะก็ตาม แต่กฎหมายอาจจะกาํหนดให้ผูจ้ดัการชุมนุม

จดัให้มีผูดู้แลรักษาความปลอดภัยในการชุมนุมในท่ีสาธารณะด้วยก็ได้ หากการชุมนุมในท่ี

สาธารณะนั้นเป็นการชุมนุมขนาดใหญ่หรือมีผูเ้ข้าร่วมการชุมนุมเป็นจาํนวนมาก หรือเป็นการ

ชุมนุมเรียกร้องในประเด็นท่ีมีขอ้ขดัแยง้สูงในสังคม ทั้งน้ี ผูท่ี้ทาํหน้าท่ีดูแลรักษาความปลอดภยั 

ในการชุมนุมดงักล่าวจะเป็นบุคคลท่ีผูจ้ดัการชุมนุมมอบหมายให้ทาํหน้าท่ีเป็นผูดู้แลรักษาความ

ปลอดภยั ซ่ึงตามปกติจะมีหน้าท่ีอาํนวยความสะดวกแก่ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุม และประสานกิจกรรม

ต่างๆ ในการชุมนุมให้ดาํเนินไปอย่างถูกตามกฎหมายและคาํสั่งของเจา้หน้าท่ีตาํรวจ โดยไม่มี

อาํนาจบงัคบัการใด ๆ ตามกฎหมาย และตอ้งไม่มีอาวุธและไม่ใช้กาํลงั แต่มีเพียงบทบาทในการ

ชกัชวนหรือโนม้นา้วให้ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมให้ความร่วมมือและปฏิบติัตามกฎระเบียบของท่ีชุมนุม 

คาํสั่งของผูจ้ดัหรือผูน้าํการชุมนุม ตลอดจนคาํสั่งของผูดู้แลรักษาความปลอดภยัการชุมนุมอยา่งไรก็

ตาม ผูดู้แลรักษาความปลอดภยัการชุมนุมควรไดรั้บการฝึกฝนอบรมเชิงปฏิบติัการอย่างเพียงพอ

ก่อนท่ีจะเขา้ปฏิบติัหน้าท่ี และในระหวา่งการชุมนุมควรมีการสรุปทบทวนผลและปัญหาจากการ

ปฏิบติังานโดยผูจ้ดัการการชุมนุมมีหนา้ท่ีตอ้งกาํกบัและประสานงานกบัผูดู้แลรักษาความปลอดภยั

การชุมนุมดังกล่าวอย่างใกล้ชิดด้วย นอกจากน้ี ผู ้ดูแลรักษาความปลอดภัยการชุมนุมต้องมี

เคร่ืองหมายแสดงตน เช่น ปลอกแขน ผา้โพกศีรษะ เส้ือคลุม และบตัรประจาํตวั เป็นตน้ เพื่อให ้

ผูร่้วมการชุมนุมและบุคคลโดยทัว่ไปรับทราบไดอ้ยา่งชดัเจน 

 8)  ผู้สังเกตการณ์การชุมนุมในท่ีสาธารณะ 

  ผูส้ังเกตการณ์การชุมนุม หมายถึง บุคคล กลุ่มบุคคล หรือองค์กร 

ท่ีไม่ใช่ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุม โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อสังเกตการณ์การชุมนุมหรือบนัทึกเหตุการณ์ 

ท่ีเกิดข้ึน ทั้ งน้ี ผูส้ังเกตการณ์การชุมนุมจะต้องไม่มีส่วนได้เสียกับผูชุ้มนุมหรือรัฐ เพื่อให้การ

รายงานความเป็นไปของเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึน รวมทั้งการบนัทึกขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัการกระทาํ หรือ

พฤติการณ์ของทั้งผูชุ้มนุมและเจา้หน้าท่ีตาํรวจผูบ้ ังคบัใช้กฎหมาย เป็นไปอย่างเป็นกลาง และ

ปราศจากอคติ 
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 9)  การเข้าถึงการชุมนุมสาธารณะขอส่ือมวลชน  

  ส่ือมวลชนถือวา่มีบทบาทสําคญัในการรายงานขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบั

การชุมนุมในท่ีสาธารณะต่อสังคมอย่างตรงไปตางมาโดยปราศจากอคติใดๆ ดงันั้น ส่ือมวลชน

สาขาต่างๆจึงควรเป็นอิสระจากผูร่้วมการชุมนุม และวางตนเป็นกลาง รวมทั้งตอ้งไม่เขา้ร่วมเป็น

ส่วนหน่ึงของการชุมนุมด้วย ในขณะเดียวกันรัฐและเจ้าหน้าท่ีต้องเปิดโอกาสให้ส่ือมวลชน 

ไดเ้ขา้ถึงการชุมนุมสาธารณะไดอ้ยา่งเหมาะสมดว้ย 

2.7.2  เหตุผลในการตราข้อจํากดัเกี่ยวกบัการชุมนุมสาธารณะ 

 แม้ว่าเสรีภาพของบุคคลในการชุมนุมในท่ีสาธารณะจะได้รับการรับรอง

และคุม้ครองก็ตาม แต่เสรีภาพในประการน้ีก็อาจถูกจาํกดัได้โดยกฎหมายและเพียงเท่าท่ีจาํเป็น

สําหรับสังคมประชาธิปไตย โดยการจาํกดัเสรีภาพของบุคคลในการชุมนุมในท่ีสาธารณะ ดงักล่าว

นั้น ตอ้งมีวตัถุประสงคต์ามท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้ท่านั้น หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงคือ รัฐจะตรากฎหมาย

จาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของบุคคลได้ ตอ้งมีเหตุผลอนัชอบดว้ยกฎหมาย และเพียง

เท่าท่ีจาํเป็นเท่านั้นหากตรากฎหมายกาํหนดขอ้จาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะเพิ่มเติม หรือ

นอกเหนือจากเหตุผลท่ีกฎหมายบญัญติัไวแ้ลว้ ย่อมเป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ทั้งน้ี ตามกติกา

ระหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (ICCPR)67 ไดบ้ญัญติัเหตุผลในการตรา

ขอ้จาํกดัเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะไวใ้นประการท่ีสาํคญัดงัต่อไปน้ี68 

 1)  เพ่ือความสงบเรียบร้อยของสังคมหรือบ้านเมือง (Public Order) 

 วตัถุประสงคใ์นประการน้ีไม่อาจนาํไปใชเ้ป็นขอ้อา้งเพื่อหา้มหรือสลาย

การชุมนโดยสงบและปราศจากอาวุธได้ และไม่สามารถอ้างว่าจะเกิดความเสียงเก่ียวกับความ 

ไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในสังคมหรือบา้นเมือง หรือจะมีการปรากฏตวัของกลุ่มท่ีเป็นปรปักษ์ต่อกลุ่ม 

 67 UN International Covenant on Civil and Political Rights (ICCPR), Article 21 

   “Article 21. The right of peaceful assembly shall be recognized. No restrictions may be placed on the exercise of 

this right other than those imposed in conformity with the law and which are necessary in a democratic society in the interests 

of national security or public order (order public), the protection of public health or morals or the protection of the rights and 

freedoms of others” 

 “ขอ้บทท่ี 21 สิทธิในการชุมนุมโดยสงบยอ่มไดรั้บการรับรอง การจาํกดัการใชสิ้ทธิน้ีจะกระทาํมิได ้นอกจาก

จะกาํหนดโดยกฎหมายและเพียงเท่าท่ีจาํเป็นสําหรับสังคมประชาธิปไตย เพ่ือประโยชน์แห่งความมัง่คงของชาติ หรือ

ความปลอดภยั ความสงบเรียบร้อย การสาธารณสุขหรือศีลธรรมของประชาชน หรือการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ 

ของบุคคลอ่ืน”. 

 68 จนัทจิรา  เอียมมยรุา, อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 45, น. 19-23. 
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ผูชุ้มนุมเพื่อเป็นขอ้อา้งในการห้ามหรือยุติการชุมนุมโดยสงบได้ นอกจากน้ี การห้ามการชุมนุม

สาธารณะล่วงหน้าโดยอา้งว่ามีแนวโน้มจะเกิดเหตุการณ์ความวุ่นวายหรือความรุนแรงข้ึน ยงัถือ

เป็นเหตุผลท่ีขดักบัหลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of proportionality) ดว้ย เพราะเหตุผลเร่ืองความ

สงบเรียบร้อยของสังคมหรือบา้นเมือง จะนาํมาใชไ้ดเ้ฉพาะในกรณีท่ีผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมไดมี้การ 

ยยุงส่งเสริมใหผู้อ่ื้นลงมือกระทาํส่ิงท่ีผดิกฎหมายและการกระทาํนั้นเกิดข้ึนแลว้ 

 2)  เพ่ือความปลอดภัยของสาธารณชน (Public Safety) 

  เน่ืองจากรัฐมีหน้าท่ีในการรักษาความปลอดภยัของสาธารณะ และไม่

วา่กรณีใดก็ตาม รัฐก็ไม่อาจจะมอบหมายให้บุคคลใด รวมทั้งผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะและผูรั้กษา

ความปลอดภยัของกลุ่มผูชุ้มนุมทาํหน้าท่ีดงักล่าวแทนรัฐได้ แต่อย่างไรก็ตาม ผูจ้ดัการชุมนุม

สาธารณะและผูรั้กษาความปลอดภัยสามารถช่วยเหลือรัฐในการประกันความปลอดภัยของ

สาธารณชนคนอ่ืนได ้อาทิ การป้องกนัอนัตรายท่ีอาจจะเกิดจากกิจกรรมการชุมนุมของกลุ่มตนเอง 

โดยการจดัการหาการ์ดหรือผูรั้กษาความปลอดภยัในกลุ่มผูชุ้มนุมใหเ้พียงพอ เป็นตน้ 

 3) เพ่ือปกป้องการสาธารณสุขและศีลธรรมอันดีของประชาชน (Protection of 

Health and Morals) 

  เหตุผล เร่ือง “การปกป้องการสาธารสุข” มาจากแนวคิดเร่ืองการ

คุม้ครองความปลอดภยัทางดา้นอาชีวอนามยัและสาธารณสุขท่ีดีของประชาชน ซ่ึงการปกป้องการ

สาธารณสุขนั้นเป็นการปกป้องมิให้สังคมและชุมนุมไดรั้บผลกระทบจากการใชสิ้ทธิในการชุมนุม

สาธารณะและการเคล่ือนขบวนของผูชุ้มนุมท่ีอาจนาํมาซ่ึงความไม่ปลอดภยัทางดา้นอาชีวอนามยั

และสาธารณสุขได ้อยา่งไรก็ตามขอ้จาํกดัท่ีกาํหนดข้ึนเพื่อจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบตอ้ง

ไม่กระทบต่อสาระสาํคญัหรือแก่นของเสรีภาพในการชุมนุมดว้ย 

  ส่วนเหตุผลเร่ือง “การปกป้องศีลธรรมอนัดีของประชาชน” นั้น มิได้

หมายความว่าเจา้หน้าท่ีจะใช้เหตุผลดา้นความเช่ือทางการเมืองหรือทางศาสนาซ่ึงเป็นเร่ืองเฉพาะ

ของกลุ่มผูชุ้มนุมมาเป็นเหตุในการห้ามการชุมนุมสาธารณะของกลุ่มนั้ นได้ และความเช่ือทาง

จริยธรรมของผูมี้อาํนาจทางการเมืองในยุคสมยัหน่ึงก็มิไดเ้ป็นอย่างเดียวกนักบัศีลธรรมอนัดีของ

ประชาชนตามความหมายท่ีใช้อยู่ในขอ้น้ีในฐานะท่ีเป็นเหตุผลในการจาํกัดการชุมนุมได้ ทั้ งน้ี 

ขอ้จาํกดัทั้งหลายท่ีตราข้ึนเพื่อใช้บงัคบักบัประชาชนจะตอ้งบญัญติัไวอ้ยา่งชดัแจง้ และบทบญัญติั

ของขอ้จาํกดันั้นตอ้งมีความชดัเจนและแน่นอนเพียงพอท่ีจะทาํให้บุคคลคาดการณ์ผลทางกฎหมาย

จากการกระทาํของตนไดล่้วงหนา้ดว้ย 
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 4)  เพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน (Protection of the Rights and 

Freedoms of Others) 

  เหตุผลในประการน้ีเป็นการพิจารณาความสมดุลระหว่างเสรีภาพ 

ในการชุมนุมโดยสงบกบัสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนท่ีพกัอาศยั ประกอบกิจการงาน จบัจ่ายซ้ือของ 

คา้ขาย และประกอบธุรกิจในพื้นท่ีท่ีไดรั้บผลกระทบจากการชุมนุมสาธารณะ โดยการใช้สิทธิ

เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะตอ้งไม่กระทบหรือขดัแยง้กบัการใชสิ้ทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ

ของบุคคลอ่ืนเกินสมควรหากการชุมนุมสาธารณะหรือการเดินขบวนใดเป็นการล่วงละเมิดต่อสิทธิ

และเสรีภาพของผูอ่ื้นแลว้การชุมนุมสาธารณะนั้นย่อมไม่สามารถดาํเนินต่อไปได ้อย่างไรก็ตาม 

แมว้่าการชุมนุมสาธารณะนั้นอาจจะละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนก็ตาม แต่หากเป็น

เพียงชัว่คราวหรือระยะเวลาหน่ึงเท่านั้นการชุมนุมนั้นสามารถดาํเนินต่อไปได ้ดงันั้น เจา้หนา้ท่ีผูมี้

อาํนาจจะสั่งห้ามหรือยติุการชุมนุมสาธารณะไม่ได ้ทั้งน้ี ในการวินิจฉัยว่าการชุมนุมสาธารณะใด

เป็นกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนหรือไม่ ตอ้งพิจารณาจากลกัษณะของสิทธิเสรีภาพ

ของบุคคลท่ีไม่ได้เขา้ร่วมการชุมนุมซ่ึงอา้งว่ามีโดยชอบประกอบด้วยอาทิ สิทธิในความเป็นอยู่

ส่วนตวั สิทธิในการใช้และครอบครองทรัพยสิ์นของตนเองได้โดยสงบ สิทธิเสรีภาพในความ

ปลอดภยัของบุคคล สิทธิเสรีภาพในการเดินทาง และเสรีภาพในการนบัถือศาสนา ยกตวัอยา่งเช่น 

ในกรณีท่ีมีขอ้ขดัแยง้ระหวา่งเสรีภาพในการชุมนุมกบัเสรีภาพในการนบัถือศาสนาซ่ึงต่างเป็นสิทธิ

เสรีภาพท่ีได้รับการรับรองตามรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกนั ในกรณีเช่นน้ีจะตอ้งพิจารณาว่าในการ

ดาํเนินพิธีกรรมทางศาสนาต้องไม่เป็นการขดัขวางการชุมนุม ในขณะเดียวกันการชุมนุมก็ตอ้ง 

ไม่รบกวนการดาํเนินพิธีกรรมทางศาสนาด้วย เน่ืองจากการดาํเนินพิธีกรรมทางศาสนา และการ

ชุมนุมต่างเป็นสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของพลเมืองท่ีรัฐธรรมนูญให้การรับรองและไม่อาจถูกจาํกดั

ไดโ้ดยบทบญัญติัของกฎหมาย เป็นตน้ 

 5)  เพ่ือความมัน่คงปลอดภัยของชาติ (National Security) 

  หลกัการสากลโดยทัว่ไปนั้นจะยอมรับให้รัฐสามารถหยิบยกเร่ืองความ

มัน่คงปลอดภยัของชาติมาเป็นเหตุผลในการจาํกดัเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นและเสรีภาพใน

การชุมนุมสาธารณะไดโ้ดยชอบธรรม ซ่ึงเหตุผลเร่ืองความมัน่คงปลอดภยัของชาติในประการน้ี 

ได้แก่ เร่ืองเก่ียวกับการปกป้องการดํารงอยู่ของชาติหรือบูรณภาพแห่งดินแดน และอิสรภาพ 

ทางการเมืองของรัฐจากกองกาํลงัหรือการคุมคามดว้ยกาํลงั เป็นตน้ ทั้งน้ี การนาํมาใช้เป็นเหตุผล

เพื่อจาํกดัสิทธิเสรีภาพของบุคคลนั้นจะกระทาํตามอาํเภอใจหรือใชเ้กินขอบเขตไม่ได ้แต่จะถูกหยิบ

ยกข้ึนเป็นขอ้อา้งไดต่้อเม่ือมีการวางมาตรการป้องกนัท่ีเพียงพอและมีการเยยีวยาอยา่งมีประสิทธิภาพ 
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2.7.3  หลักการได้สัดส่วนกบัการจํากดัเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 

 แม้รัฐจะมีอํานาจในการออกฎหมายเพื่อจํากัดเสรีภาพในการชุมนุม

สาธารณะของบุคคลได้ก็ตาม แต่ขอ้จาํกดัใด ๆ ท่ีรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐจะออกมาเพื่อกาํหนด

เง่ือนไขขอ้จาํกดัหรือมาตรการบงัคบัในการชุมนุมสาธารณะไดจ้ะตอ้งสอดคลอ้งหรือเป็นไปตาม

หลกัความไดส้ัดส่วนหรือหลกัความพอสมควรแก่เหตุเท่านั้น โดยหลกัการน้ีถือเป็นหลกักฎหมาย

หมายทัว่ไปอนัประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย 4 ประการ69  ดงัน้ี 

 1)  ข้อจาํกัดการชุมนุมสาธารณะต้องเป็นไปเพ่ือให้บรรลุวตัถุประสงค์ตาม

เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ 

 หลกัการยอ่ยในประการน้ีอาจเรียกว่า “หลกัวตัถุประสงค์”  ซ่ึงหมายความ

ว่าแม้ว่าพนักงานเจ้าหน้าท่ีจะมีอาํนาจออกคาํสั่งหรือมาตรการบังคบัต่อผูชุ้มนุมสาธารณะได้ตาม

กฎหมายแต่การออกคาํสั่งหรือมาตรการบงัคบัเหล่าน้ีนั้นตอ้งเป็นไปเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ตาม

เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะเท่านั้ น หรือกล่าวอีกนัยหน่ึง 

คือ การออกมาตรการบงัคบัตอ้งมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายฉบบันั้น

บรรลุผล หากกรณีเห็นได้ชัดเจนว่าคาํสั่งหรือมาตรการบงัคบัท่ีออกมานั้นไม่ได้มีวตัถุประสงค์หลกั 

เพื่อทาํให้เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายการชุมนุมสาธารณะบรรลุผล หรือมีวตัถุประสงค์

เพื่อให้บรรลุเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัอ่ืน คาํสั่งหรือมาตรการบงัคบัท่ีออกมานั้นก็ไม่ชอบด้วย

กฎหมาย โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 พิจารณาแล้วพบว่า การจาํกดัการ

ชุมนุมสาธารณะจะกระทาํไดต้อ้งมีวตัถุประสงคเ์พื่อรักษาความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยัสาธารณะ 

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือเพื่อคุม้ครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 

ดงันั้น หากคาํสั่งหรือมาตรการบงัคบัท่ีออกจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมมีวตัถุประสงค์นอกเหนือจาก 

ท่ีกาํหนดไวด้งักล่าวยอ่มเป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

 ส่วนกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองของ

สหประชาชาติ ค.ศ.1966 ซ่ึงประเทศไทยไดเ้ขา้เป็นภาคีเม่ือวนัท่ี 27 ตุลาคม 2539 และมีผลใช้บงัคบั

กบัประเทศไทยตั้งแต่วนัท่ี 29 มกราคม 2550 เป็นตน้มา กาํหนดให้การจาํกดัสิทธิเสรีภาพในการ

ชุมนุมสาธารณะจะกระทาํได้ ตอ้งมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์แห่งความมัน่คงของชาติ ความ

ปลอดภยั ความสงบเรียบร้อย การสาธารณสุข ศีลธรรมของประชาชน หรือการคุม้ครองสิทธิ และ

เสรีภาพของบุคคลอ่ืน และจะตอ้งมีเหตุผลอนัชอบดว้ยกฎหมายและเพียงเท่าท่ีจาํเป็นเท่านั้น 
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 2)  มาตรการบังคับท่ีเจ้าหน้าท่ีเลือกใช้ต้องเป็นมาตรการท่ีสามารถทาํให้

บรรลุวัตถปุระสงค์ท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายการชุมนุมสาธารณะต้องการได้ 

 หลกัการย่อยในประการน้ีอาจเรียกว่า “หลกัความสัมฤทธ์ิผล” โดยคาํสั่ง

หรือมาตรการบงัคบัท่ีออกมาจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมของบุคคลนอกจากจะตอ้งเป็นไปเพื่อให้บรรลุ

วตัถุประสงคต์ามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายการชุมนุมสาธารณะแลว้ คาํสั่งหรือมาตรการ

บังคับนั้ นยงัต้องสอดคล้องกับหลักความสัมฤทธ์ิผลด้วย ซ่ึงหลักการน้ีหมายความว่า มาตรการ 

ท่ีเจา้หนา้ท่ีเลือกใชต้อ้งเป็นมาตรการท่ีสามารถนาํไปสู่ผลท่ีกฎหมายตอ้งการได ้หากมาตรการใดเห็นได้

อย่างชดัเจนว่าไม่อาจบรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมายไดอ้ย่างแน่แท ้ย่อมเป็นมาตรการท่ีไม่ชอบด้วย

กฎหมาย 

 3)  ข้อจํากัดท่ีอาจบรรลุวัตถุประสงค์ได้ซ่ึ งเจ้าหน้าท่ี เลือกใช้ต้องเป็น

มาตรการท่ีจาํเป็น หรือเลือกใช้มาตรการท่ีรุนแรงน้อยท่ีสุดเท่าท่ีจะสามารถบรรลุวัตถปุระสงค์ได้ก่อน 

  หลกัการยอ่ยในประการน้ีอาจเรียกวา่ “หลกัความจาํเป็น” ซ่ึงหมายความวา่

เจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจตอ้งพิจารณาเปรียบเทียบมาตรการต่าง ๆ ท่ีอาจบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีตอ้งการไดว้่า

มาตรการใดสามารถบรรลุผลโดยกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของผูชุ้มนุมสาธารณะน้อยท่ีสุด 

หากปรากฏว่าไม่มีมาตรการใดท่ีสามารถทาํให้วตัถุประสงค์ของกฎหมายบรรลุผลไดแ้ละมีผลรุนแรง

นอ้ยกวา่แลว้ จึงถือวา่มาตรการดงักล่าวนั้นเป็นมาตรการท่ีจาํเป็นและเป็นมาตรการท่ีชอบดว้ยกฎหมาย

 4)  ขอ้จาํกดัท่ีอาจบรรลุวตัถุประสงค์ได้ตอ้งเป็นมาตรการท่ีเหมาะสมแก่

ขอ้เทจ็จริงในขณะนั้น 

     หลักการย่อยในป ระการน้ีอาจเรียกว่า “หลักการได้สัดส่วนใน

ความหมายอยา่งแคบ” ซ่ึงหมายความวา่ ในการออกคาํสั่งหรือมาตรการทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีตอ้ง

พิจารณาว่าคาํสั่งหรือมาตรการนั้นมีความพอเหมาะพอควรกับกรณีข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนหรือไม่ 

กล่าวคือ ในการออกคาํสั่งหรือมาตรการบงัคบัทางปกครอง พนักงานเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจตอ้งชั่ง

นํ้ าหนกัระหวา่งประโยชน์ท่ีสาธารณชนจะไดรั้บ การออกคาํสั่งหรือมาตรการจาํกดัเสรีภาพในการ

ชุมนุมสาธารณะ กบัเสรีภาพของผูชุ้มนุมท่ีถูกลิดรอนไปหรือตอ้งแบกรับภาระว่าไดดุ้ลยภาพกนั

หรือไม่ หากปรากฎวา่ผลกระทบหรือผลร้ายท่ีผูชุ้มนุมสาธารณะไดรั้บจากการใชม้าตรการดงักล่าว

รุนแรงเกินกวา่ท่ีผูชุ้มนุมสาธารณะจะคาดหมายได ้และผลกระทบหรือผลร้ายท่ีไดรั้บเห็นไดอ้ยา่ง

ชัดเจนว่ามีนํ้ าหนักมากกว่าประโยชน์ท่ีสาธารณะจะได้รับ คาํสั่งหรือมาตรการนั้ นย่อมไม่ได้

สัดส่วนกบักรณี ดงันั้น แมว้า่สาธารณชนจะไดป้ระโยชน์จากมาตรการดงักล่าวก็ตาม แต่พนกังาน

เจา้หนา้ท่ีจะใชม้าตรการนั้นบงัคบัแก่ผูชุ้มนุมส่าธารณะไม่ได ้

 
 



บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาและข้อจํากดัในการใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 

 

 

 เน่ืองจากประเทศไทยเพิ่งมีการตราพระราชบญัญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 เพื่อ

กาํหนดหลกัเกณฑ์ในการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในท่ีสาธารณะในภาวะท่ีบา้นเมืองเป็น

ปกติออกมาใชบ้งัคบัเป็นคร้ังแรก และเม่ือพิจารณาระยะเวลาท่ีกฎหมายฉบบัน้ีมีผลใชบ้งัคบัก็พบวา่ได้

มีผลใชบ้งัคบั เม่ือวนัท่ี 13 สิงหาคม 2558 ท่ีผา่นมา ซ่ึงเป็นระยะเวลาประมาณ 2 ปี ประกอบกบักฎหมาย

ฉบบัน้ีได้ตราข้ึนในสมยัสภานิติบญัญัติแห่งชาติท่ีทาํหน้าท่ีสภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภา และรัฐสภา  

ด้วยขอ้จาํกัดของการท่ีเพิ่งตรากฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะข้ึนใช้บงัคบัเป็นคร้ังแรก และใช้

บงัคบัไดไ้ม่นาน รวมทั้งการพิจารณากลัน่กรองร่างพระราชบญัญติัเพื่อใช้บงัคบัเป็นกฎหมายของสภา

นิติบญัญติัแห่งชาติ ซ่ึงเป็นสถาบนัการเมืองเดียวท่ีทาํหน้าท่ีในด้านนิติบญัญัติของประเทศดงักล่าว  

จึงทาํให้บทบญัญติัของกฎหมายฉบบัน้ีมีสาระสาํคญัท่ียงัไม่ละเอียดรอบคอบเท่าท่ีควร อนัส่งผลให้เกิด

ปัญหาในการบงัคบัใชแ้ละขอ้จาํกดัการใชเ้สรีภาพในการชุมนุมสาธารณะอยูห่ลายประการ โดยสามารถ

จาํแนกออกเป็นดา้นต่าง ๆ ดงัน้ี 

  4.1 ด้านขอบเขตของเนือ้หากฎหมาย 

    จากนิยามคําว่า “การชุมนุมสาธารณะ” ท่ีกําหนดไว้ในพระราชบัญญัติ ซ่ึง

หมายความว่า “การชุมนุมของบุคคลในท่ีสาธารณะเพ่ือเรียกร้อง สนับสนุน คัดค้าน หรือแสดง

ความคิดเห็นในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง โดยแสดงออกต่อประชาชนท่ัวไป และบุคคลอ่ืนสามารถร่วมการ

ชุมนุมน้ันได้ ไม่ว่าการชุมนุมน้ันจะมีการเดินขบวนหรือเคล่ือนย้ายด้วยหรือไม่” พิจารณาแลว้เห็น

วา่ มีความหมายหรือขอบเขตท่ีกวา้งขวางมาก กล่าวคือ จะครอบคลุมถึงการชุมนุมขนาดเล็กซ่ึงมีคน

เขา้ร่วมประชุมนุมเป็นจาํนวนเล็กน้อย และอาจรวมตวักนัเพื่อทาํกิจกรรมในระยะเวลาเพียงสั้ น ๆ 

เท่านั้น แต่ผูจ้ดัการชุมนุมและผูชุ้มนุมตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนดไวอ้ย่างเคร่งครัด 

ทั้งก่อนและระหวา่งการชุมนุม ซ่ึงถือเป็นขอ้จาํกดัและส่งผลกระทบต่อการใชเ้สรีภาพในการชุมนุม

สาธารณะประการหน่ึง ทั้ง ๆ ท่ีในทางปฏิบติัของการชุมนุมในลกัษณะดงักล่าว มิไดก่้อให้เกิดความ

วุ่นวาย ความรุนแรง หรือกระทบต่อความมัน่คงหรือสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนท่ีไม่ได้เข้าร่วม

ชุมนุมแต่อยา่งใด รวมทั้งการรวมตวักนัก็อาจจะไม่ไดมี้การหารือหรือนดัหมายกนัล่วงหน้าซ่ึงยาก 

ท่ีจะหาบุคคลผูรั้บผิดชอบท่ีจะทาํหน้าท่ีเป็นผูจ้ดัการชุมนุมตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้แต่กฎหมาย

กลบัสร้างภาระให้แก่ผูชุ้มนุมกลุ่มเล็ก ๆ เกินความจาํเป็น และเป็นการไม่สอดรับกบักติการะหวา่ง
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ประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองแห่งสหประชาชาติ (UN International Covenant 

on Civil and Political Right (ICCPR)) ท่ีให้รัฐสามารถจาํกัดสิทธิในการชุมนุมสาธารณะได้โดย

กฎหมายเพียงเท่าท่ีจาํเป็นสาํหรับสังคมประชาธิปไตยเท่านั้น 

    นอกจากน้ี นิยามคาํว่า “ผูจ้ดัการชุมนุม” ซ่ึงหมายความว่า “ผู้ จัดให้มีการชุมนุม

สาธารณะและให้หมายความรวมถึงผู้ประสงค์จะจัดการชุมนุมสาธารณะ และผู้ ซ่ึงเชิญชวนหรือนัด

ให้ผู้ อ่ืนมาร่วมการชุมนุมสาธารณะโดยแสดงออกหรือมีพฤติการณ์ทาํให้ผู้ อ่ืนเข้าใจว่าตนเป็นผู้ จัด

หรือร่วมจัดให้มีการชุมนุมน้ัน” หากพิจารณาในทางปฏิบติัเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะท่ีเกิดข้ึนใน

สังคมแลว้พบวา่ ยงัมีกรณีการแสดงความคิดเห็นบนเครือข่ายสังคมออนไลน์ (Social Media) เพื่อ

ชกัชวนผูท่ี้มีความคิดเห็นไปในแนวทางเดียวกนัมาร่วมทาํกิจกรรมหรือชุมนุมแบบแฟลชม็อบส์ 

(Flash Mobs) คือ คนจาํนวนเพียงเล็กน้อยมารวมตวักนัทาํกิจกรรมภายในเวลา 20 – 30 นาที เพื่อ

แสดงออกเชิงสัญลกัษณ์ต่าง ๆ เช่น การจุดเทียน อ่านบทกวี หรือเล่นดนตรี แล้วเลิก ซ่ึงไม่ควร 

มีผูรั้บผิดชอบการชุมนุม กรณีดงักล่าวจึงมีขอ้สังเกตวา่ กฎหมายจะถือวา่ผูท่ี้โพสต์ (Post) ขอ้ความ

หรือแสดงความคิดเห็นเพื่อชกัชวนคนท่ีมีความคิดเห็นอยา่งเดียวกนัไปร่วมทาํกิจกรรม Flash Mobs 

ตามวนั เวลา และสถานท่ีท่ีนดัหมายจะมีฐานะเป็น “ผูจ้ดัการชุมนุม” ตามคาํนิยามท่ีกาํหนดไวใ้น

พระราชบญัญติัหรือไม่ รวมทั้งผูท่ี้แชร์ (Share) หรือส่งต่อขอ้ความดงักล่าวต่อ ๆ กนัไป จะกล่าว

เป็นผูร่้วมจดัการชุมนุมดว้ยหรือไม่ ซ่ึงจะมีหนา้ท่ีและความรับผดิชอบตามกฎหมายตามมา 

    สําหรับประกาศต่าง ๆ ท่ีนายกรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญัติการ

ชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ไดอ้อกเพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี ซ่ึงปัจจุบนัมีเพียง 2 ฉบบั คือ 

ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง กําหนดวิธีการแจ้งการชุมนุมสาธารณะ และประกาศสํานัก

นายกรัฐมนตรี เร่ือง เคร่ืองมือควบคุมฝูงชนในการชุมนุมสาธารณะ พิจารณาแลว้เห็นว่ามีรายละเอียด 

ท่ียงัไม่ชัดเจนเพียงพอโดยเฉพาะอย่างยิ่ง ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง เคร่ืองมือควบคุมฝูงชน 

ในการชุมนุมสาธารณะ มีบทบญัญติัเพียง 2 ขอ้เท่านั้น ซ่ึงขอ้ 1 เป็นหลกัการเก่ียวกบัอาํนาจของเจา้หนา้ท่ี

ในการเลือกใชเ้คร่ืองมือควบคุมฝงูชน และขอ้ 2 เป็นวนัใชบ้งัคบั โดยมิไดมี้การกาํหนดรายละเอียดใด ๆ 

ว่าเจ้าหน้าท่ีต้องดําเนินการตามขั้นตอนจากระดับเบาไปสู่หนัก หรือไม่อย่างไร หรือต้องเลือกใช้

เคร่ืองมือควบคุมฝูงชนใดก่อนและหลงัตามลาํดบั เพราะกฎหมายมิไดมี้การจดัลาํดบัความรุนแรงของ

เคร่ืองมือควบคุมฝูงชนท่ีเจา้หน้าท่ีจะตอ้งเลือกใช้ไวอ้ย่างชัดเจน แต่บญัญติัเพียงหลกัการกวา้ง ๆ ว่า  

“เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะและข้าราชการตาํรวจ ซ่ึงได้รับมอบหมาย ผู้ควบคุมสถานการณ์

และผู้ ซ่ึงได้รับมอบหมาย อาจเลือกใช้เคร่ืองมือควบคุมฝูงชนได้ดังต่อไปนี ้(1) หมวกปราบจลาจล หรือ

หมวกกันกระสุนพร้อมกระบังหน้า... (14) ชุดปืนยิงแก๊สนํา้ตาพร้อมอุปกรณ์... (22) เคร่ืองฉีดนํา้แรงดัน

สูง และสีผสมนํา้ (23) อาวุธปืนลูกซอง สําหรับยิงกระสุนยางหรือแก๊สนํา้ตา... (37) รถควบคุมฝูงชน 
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(Riot Truck) ขนาด 6 ล้อ.. (39) รถท่ีทาํการทางยุทธวิธี (40) รถบรรทุกนํา้ (41) รถส่องสว่าง. (43) อุปกรณ์

ส่งคล่ืนเสียงรบกวนพิเศษระยะไกล ขนาดใหญ่... (46) อุปกรณ์ถ่ายภาพท้ังภาพน่ิงและเคล่ือนไหว  

(47) เคร่ืองบันทึกเสียง (48) เคร่ืองมือวัดระดับเสียง” ซ่ึงเป็นการเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าท่ีสามารถ 

ใชดุ้ลพินิจเลือกใชเ้คร่ืองมือควบคุมฝงูชนใดก็ไดท้ั้ง 48 ชนิด ตามท่ีเห็นสมควร 

 4.2 ด้านผู้จัดการชุมนุมและผู้ชุมนุม 

    พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ได้กําหนดเง่ือนไขไวห้ลาย

ประการให้ผูชุ้มนุมตอ้งปฏิบติัอย่างเคร่งครัดทั้งก่อนและระหว่างการชุมนุม เช่น ให้ผูป้ระสงค ์

จะจดัการชุมนุมสาธารณะต้องมีหนังสือแจง้การชุมนุมให้หัวหน้าสถานีตาํรวจแห่งทอ้งท่ีทราบ

ล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 24 ชั่วโมงก่อนการชุมนุม และตอ้งมีผูรั้บผิดชอบจดัการชุมนุมแต่ละคร้ัง รวมทั้ง

กําหนดหน้าท่ีและความรับผิดชอบของผู ้จ ัดการชุมนุมและผู ้ชุมนุมในกรณีท่ีปฏิบัติไม่ครบถ้วนตาม 

ท่ีกฎหมายกาํหนด เป็นตน้ โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง การชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ไดแ้จง้ล่วงหนา้ให้ครบ 24 

ชั่วโมง ต้องขอผ่อนผนักําหนดเวลาดังกล่าวต่อผูบ้ ังคับการตาํรวจนครบาล หรือผู ้บังคับการ

ตาํรวจภูธรจงัหวดั แลว้แต่กรณี และตอ้งไดรั้บอนุญาตให้ผอ่นผนัเสียก่อนจึงจะชุมนุมได ้หากมีการ

ชุมนุมโดยไม่ไดรั้บอนุญาตให้ผอ่นผนั จะส่งผลใหก้ารชุมนุมท่ีตามมากลายเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายและอาจนาํไปสู่สถานการณ์ท่ีผูชุ้มนุมนั้นกลายเป็นผูก้ระทาํความผิดทางอาญา ซ่ึงมี

โทษจาํคุกสูงสุดถึง 3 ปี แมว้่าในทางขอ้เท็จจริงของการชุมนุมดงักล่าวจะเป็นการชุมนุม โดยสงบ

และปราศจากอาวุธซ่ึงไดรั้บความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญก็ตาม รวมทั้งการกาํหนดให้ผูชุ้มนุมตอ้ง

แจง้ล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 24 ชัว่โมงก่อนการชุมนุมในทุกกรณีโดยไม่มีการยกเวน้ ตลอดจนมีการ

กําหนดโทษจําคุกแก่ผู ้จ ัดการชุมนุมและผู ้ชุมนุมในกรณีท่ีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามบทบัญญัติ 

ของพระราชบญัญติัน้ี ก็ถือเป็นมาตรการท่ีไม่สอดคล้องกบัธรรมชาติของการชุมนุมท่ีอาจมีลกัษณะ

เกิดข้ึนแบบฉบัพลนัทนัใด (Spontaneous Assembly) แบบช่วงระยะเวลาสั้น ๆ (Flash Mobs) หรือท่ี

เกิดข้ึนโดยธรรมชาติของผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบอย่างใดอย่างหน่ึงแลว้มาชุมนุมกนั โดยท่ีมิไดมี้การนัด

หมาย แต่มีลกัษณะแบบต่างคนต่างมาและบงัเอิญมาพบกนัในสถานท่ีชุมนุมนั้น ซ่ึงถือเป็นปัญหา

และข้อจาํกดัในการใช้สิทธิเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะและการแสดงความคิดเห็นของบุคคล  โดย 

ไม่ชอบธรรม และการบญัญติับทกาํหนดโทษก็เป็นการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมเกินสมควร และ

จาํเป็น 
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 4.3 ด้านการใช้อาํนาจหน้าที ่

    แม้ว่ากฎหมายจะกําหนดหลักเกณฑ์ให้ผูท่ี้ประสงค์จะจัดการชุมนุมต้องแจ้ง

ล่วงหน้าก่อนการชุมนุมไม่น้อยกว่า 24 ชัว่โมงก็ตาม แต่ในกรณีท่ีผูจ้ดัการชุมนุมไม่สามารถแจง้

ล่วงหน้าตามระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนดไวด้งักล่าว อาทิ กรณีการชุมนุมสาธารณะท่ีเกิดข้ึนแบบ

ทนัทีทนัใด เช่น การประทว้งผูน้าํของประเทศ หรือกรณีการชุมนุมท่ีระยะเวลาท่ีไดแ้จง้ไวเ้ดิมได้

ส้ินสุดลงแลว้แต่ไม่ไดเ้ลิกการชุมนุมตามเวลาท่ีไดแ้จง้ไว ้ซ่ึงกรณีน้ีก็ถือว่าเป็นการชุมนุมท่ีไม่ได้

แจง้ล่วงหนา้หรือแจง้การชุมนุมไม่ครบ 24 ชัว่โมงเช่นกนั โดยหลกัการแลว้ตอ้งถือวา่ แมไ้ม่ไดแ้จง้

ล่วงหน้าหรือมีการขยายเวลาการชุมนุมแต่แจง้การชุมนุมไม่ครบ 24 ชั่วโมง การชุมนุมนั้นควร

ไดรั้บการคุม้ครองตราบเท่าท่ีเป็นการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ แต่สําหรับผูจ้ดัการชุมนุม

ท่ีจงใจ ไม่สุจริต หรือไม่มีเหตุผลเพียงพอ อาจจะตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตวัและให้ถือว่าเป็นการ

ชุมนุมสาธารณะนั้นเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

    อย่างไรก็ตาม อาจมีกรณีท่ีผูจ้ดัการชุมนุมไม่ได้แจง้ล่วงหน้าตามเวลาท่ีกฎหมาย

กาํหนดและไม่ไดรั้บการพิจารณาอนุญาตผ่อนผนัให้ แลว้ผูชุ้มนุมไดจ้ดัการชุมนุม เช่นน้ีกฎหมาย 

ก็ถือว่ากรณีดงักล่าวเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ทั้ง ๆ ท่ีการชุมนุมนั้ นอาจมีลักษณะ

เกิดข้ึนแบบฉับพลนัทนัใดและไม่มีการใช้ความรุนแรงหรืออาวุธแต่อยา่งใด ซ่ึงถือเป็นการชุมนุม

โดยสงบและปราศจากอาวุธอนัควรไดรั้บความคุม้ครอง ดงันั้น การมิไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ในการ

พิจารณา “ผอ่นผนั” จึงเป็นการเปิดโอกาสให้เจา้หนา้ท่ีใชดุ้ลพินิจวา่จะผอ่นผนัหรือไม่ผอ่นผนัก็ได ้

อนัเป็นการไม่สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีกาํหนดให้การชุมนุมสาธารณะเป็นเพียงการ

แจง้ความจาํนงเท่านั้น มิใช่การขออนุญาต ซ่ึงเป็นการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพในการแสดงความ

คิดเห็นของบุคคลโดยไม่เป็นธรรมนัน่เอง 

    นอกจากน้ี ตามพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ยงักาํหนดอาํนาจ

หน้าท่ีของเจา้หนา้ท่ีไวเ้ป็นจาํนวนมาก อาทิ มีคาํสั่งห้ามการชุมนุมในพื้นท่ีห้ามจดัการชุมนุม หรือ

พื้นท่ีควบคุมการชุมนุมสาธารณะ กาํหนดเง่ือนไขหรือมีคาํสั่งให้ผูจ้ดัการชุมนุม ผูชุ้มนุม หรือผูอ้ยู่

ภายในหรือบริเวณใกล้เคียงกบัสถานท่ีชุมนุมให้ตอ้งปฏิบติัตาม มีคาํสั่งให้ปิดหรือปรับเส้นทาง

การจราจร ประกาศให้ผูชุ้มนุมเลิกชุมนุมหรือแกไ้ขภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด และการร้องขอต่อ

ศาลเพื่อใหมี้คาํสั่งใหผู้ชุ้มนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะ หากผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามประกาศ รวมทั้งใน

กรณีท่ีผูชุ้มนุมไม่เลิกการชุมนุมสาธารณะตามคาํสั่งศาลภายในระยะเวลาท่ีศาลกาํหนด เจา้หน้าท่ีมี

อาํนาจประกาศกาํหนดให้พื้นท่ีบริเวณท่ีมีการชุมนุมสาธารณะและปริมณฑลของพื้นท่ีนั้นเป็นพื้นท่ี

ควบคุม ซ่ึงเม่ือประกาศพื้นท่ีควบคุมแลว้ เจา้หน้าท่ีจะมีอาํนาจประกาศให้ผูชุ้มนุมออกจากพื้นท่ี

ควบคุมภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด และห้ามบุคคลใดเขา้ไปในพื้นท่ีควบคุมโดยมิได้รับอนุญาต 
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รวมทั้งมีอาํนาจคน้หรือจบัผูซ่ึ้งยงัอยู่ในพื้นท่ีควบคุมหรือยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นท่ีใช้หรือมีไวเ้พื่อใช ้

ในการชุมนุมสาธารณะได ้ตลอดจนมีคาํสั่งห้ามมิให้กระทาํการใด ๆ เพื่อประโยชน์ในการดาํเนินการ 

ให้มีการเลิกชุมนุม เป็นต้น ซ่ึงอาํนาจหน้าท่ีต่าง ๆ ของเจ้าหน้าท่ีเหล่าน้ี พิจารณาแล้วจะเห็นว่ามี

ลกัษณะเป็น “การกระทาํทางปกครอง” แต่ไม่มีบทบญัญติัมาตราใดแห่งพระราชบญัญติัฉบบัน้ี ท่ีเปิด

โอกาสให้ผูชุ้มนุมซ่ึงเป็นผูรั้บคาํสั่งมีสิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งภายในฝ่ายปกครอง หรือกาํหนดให้มี

การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง โดย “ศาลปกครอง” อนัเป็นองค์กร

ตุลาการท่ีมีความเช่ียวชาญในการพิจารณาวินิจฉยัคดีปกครองซ่ึงระบบกฎหมายของประเทศไทยท่ีเป็น

ระบบศาลคู่ได้กาํหนดให้มีข้ึนโดยเฉพาะ แต่กลบักาํหนดให้ “ศาลอุทธรณ์” หรือศาลอุทธรณ์ภาค ซ่ึง

เป็นศาลยุติธรรมมีอาํนาจพิจารณาวินิจฉยัหรือตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งของเจา้หนา้ท่ี 

และกําหนดให้คาํสั่งของศาลอุทธรณ์เป็นท่ีสุด ซ่ึงคาํว่า “เป็นท่ีสุด” น้ี เม่ือพิจารณาแล้วจะเห็นว่า 

กฎหมายมีเจตนารมณ์ให้ถือเป็นท่ีสุดในทางตุลาการ กล่าวคือ ไม่สามารถจะตรวจสอบการใชอ้าํนาจได ้

หรืออีกนยัหน่ึงคือ ผูชุ้มนุมไม่สามารถนาํคดีไปฟ้องร้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ตรวจสอบความชอบ

ดว้ยกฎหมายของคาํสั่งท่ีเจา้หนา้ท่ีออกมาใชบ้งัคบักบัการชุมนุมสาธารณะไดเ้พราะคดีไดถึ้งท่ีสุดท่ีศาล

อุทธรณ์แล้วนั่นเอง ดังนั้ น หากเจ้าหน้าท่ีได้ใช้อาํนาจออกประกาศหรือคาํสั่งใด ๆ เพื่อดาํเนินการ

เก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะแลว้ ในทางปฏิบติั ผูชุ้มนุมยอ่มจะตอ้งยึดถือและปฏิบติัตามอยา่งเคร่งครัด 

ทั้ ง ๆ ท่ีการใช้อาํนาจของเจ้าหน้าท่ีนั้ นอาจจะไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ได้ แต่ด้วยปัญหาเก่ียวกับการ

ตรวจสอบการใช้อาํนาจหน้าท่ีดงักล่าวจึงเป็นขอ้จาํกดัในการใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของ

บุคคลอีกประการหน่ึง 

  4.4 ด้านบทบาทหน้าที่ของศาล 

    เน่ืองจากพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ได้กาํหนดให้ศาลเข้ามา 

มีบทบาทและอาํนาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะหลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การบญัญติั

เฉพาะเจาะจงให้ “ศาลแพ่ง” หรือ “ศาลจงัหวดั” ท่ีมีเขตอาํนาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุม มีอาํนาจ

พิจารณาวินิจฉัยคดีเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะตามพระราชบญัญติัน้ี ซ่ึงหากพิจารณาเขตอาํนาจของ

ศาลปกครองซ่ึงหมายความถึงศาลปกครองกลางและศาลปกครองในภูมิภาคท่ีตั้งอยู่ตามจงัหวดัต่าง ๆ 

ของประเทศตามท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กาํหนดไว้

จะเห็นว่ากฎหมายได้กําหนดให้ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างรัฐ หรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐกบัเอกชน ซ่ึงคู่กรณีในคดีจะมีสถานะท่ีไม่เท่าเทียมกนั โดยรัฐจะอยู่ในสถานะ หรือมี

อาํนาจท่ีเหนือกว่าเอกชนในขณะท่ีศาลยุติธรรมโดยเฉพาะในส่วนคดีแพ่งซ่ึงหมายความรวมถึงศาล

จงัหวดัจะมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างรัฐกับเอกชนหรือเอกชนด้วยกัน โดยคู่กรณี 

ทั้งสองฝ่ายจะมีสถานะท่ีเท่าเทียมกนั ซ่ึงหลกัการของพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558  
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ท่ีมีสาระสาํคญัในการกาํหนดกรอบหรือหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการใชเ้สรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ และ

กาํหนดอาํนาจหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีในการบงัคบัใช้กฎหมายเพื่อให้การชุมนุมสาธารณะเป็นไปด้วย

ความสงบเรียบร้อย ไม่กระทบกระเทือนต่อความมัน่คงของชาติ ความปลอดภยัสาธารณะ ความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี ตลอดจนสุขอนามยัของประชาชนหรือความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช ้

ท่ีสาธารณะ70 พิจารณาแลว้ เจา้หน้าท่ีจะมีสถานะและอาํนาจหน้าท่ีท่ีเหนือกว่าประชาชนผูชุ้มนุม และ

เป็นเร่ืองในทางปกครอง เช่น การออกคาํสั่งห้ามการชุมนุม การพิจารณาคาํขอผ่อนผนักาํหนดเวลายื่น

ขอชุมนุม การกําหนดเอนไขหรือมีคาํสั่งให้ผูจ้ ัดการชุมนุม ผูชุ้มนุม หรือผูอ้ยู่ภายในหรือบริเวณ

ใกล้เคียงกับสถานท่ีชุมนุมตอ้งปฏิบติัตามคาํสั่งให้ปิดหรือปรับเส้นทางการจราจร และการประกาศ

กาํหนดให้พื้นท่ีบริเวณท่ีมีการชุมนุมสาธารณะเป็นพื้นท่ีควบคุม เป็นตน้ ดงันั้น เร่ืองพิพาทท่ีเกิดข้ึน

ระหวา่งเจา้หน้าท่ีกบัประชาผูชุ้มนุมจึงควรไดรั้บการพิจารณาวินิจฉยัโดยศาลปกครองซ่ึงเป็นศาลท่ีเขต

อาํนาจโดยตรง 

    ในประการท่ีสําคญั การท่ีกฎหมายกาํหนดให้กรณีท่ีผูชุ้มนุมไม่ยินยอมปฏิบติัตาม

คาํสั่งให้เลิกการชุมนุมของเจา้หน้าท่ี ซ่ึงอาจจะมีสาเหตุว่าคาํสั่งให้เลิกการชุมนุมเน่ืองจากไม่ได้แจง้

ล่วงหน้าให้ครบ 24 ชั่วโมงก่อนเร่ิมการชุมนุมและไมได้รับการผ่อนผนั ซ่ึงผู ้ชุมนุมรู้สึกซ่าการ 

ท่ีเจา้หน้าท่ีไม่อนุญาตผ่อนผนัหรือไม่ให้ชุมนุมนั้นเป็นการไม่ชอบธรรม เจา้หน้าท่ีสามารถร้องขอให้

ศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอาํนาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมมีคาํสั่งให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมได ้

จะเห็นว่าไม่มีการเปิดโอกาสให้ศาลใช้ดุลพินิจในการตรวจสอบคาํร้องขอของเจา้หน้าท่ี เพราะเม่ือศาล

รับคาํขอแลว้ก็จะสั่งการโดยพิจารณาตามหลกัเกณฑ์และขั้นตอนท่ีกาํหนดในพระราชบญัญติั และสั่ง

การเท่านั้นโดยออกเป็นคาํบงัคบั จึงเท่ากบัศาลตอ้งสั่งการไปตามคาํขอของเจา้หน้าท่ีโดยไม่มีอาํนาจ 

ในการชั่งนํ้ าหนักดุลพินิจของฝ่ายปกครอง และแม้ว่ากฎหมายจะกาํหนดให้คาํสั่งศาลดังกล่าวอาจ

อุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคข้ึนไปได้อีกชั้นหน่ึง และคาํสั่งของศาลอุทธรณ์ให้เป็น

ท่ีสุด ก็มีขอ้สังเกตวา่ศาลยุติธรรมซ่ึงมิไดถู้กบ่มเพาะให้มีประสบการณ์ทางการบริหารราชการแผน่ดิน

และมีความรู้ความเช่ียวชาญในคดีปกครองมากนักจะสามารถพิจารณาวินิจฉัยในเร่ืองเหล่าน้ีได้ดี

เพียงใด 

    นอกจากน้ี มีขอ้สังเกตวา่การท่ีกฎหมายกาํหนดให้ “ศาลแพ่ง” และ “ศาลจงัหวดั” 

ท่ีมีเขตอาํนาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะ มีอาํนาจพิพากษาโทษทางอาญาตามท่ีกาํหนด

ไวใ้นพระราชบญัญติัฉบบัน้ี ศาลดงักล่าวซ่ึงเป็นศาลยุติธรรมในส่วนคดีแพ่งจะดาํเนินกระบวน

พิจารณาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งหรือประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 

  70 “พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558”, หมายเหตุทา้ยพระราชบญัญติั, ราชกิจจานุเบกษา. 

เล่มท่ี 132 ตอนท่ี 63 ก, 14 กรกฎาคม 2558, น. 29. 
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เน่ืองจากกฎหมายมิได้กําหนดให้นําบทบัญญัติของกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาในส่วน 

ท่ีเก่ียวขอ้งมาใชบ้งัคบั 

  รวมทั้งยงัมีการกาํหนดให้ผูอ่ื้นซ่ึงไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการชุมนุม

สาธารณะ สามารถท่ีจะร้องขอต่อศาลแพง่หรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอาํนาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุม

สาธารณะ เพื่อมีคาํสั่งให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมได้71 ซ่ึงพิจารณาโดยผิวเผินก็เหมือนเป็นการ

ฟ้องร้อง โดยอาศยัฐานความผิดเร่ืองละเมิด ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงผูฟ้้องร้อง

จะตอ้งขอให้ศาลสั่งให้ผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูชุ้มนุมชดใชค่้าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น แต่อยา่งไร 

ก็ตาม บทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวไดก้าํหนดใหศ้าลสั่งใหผู้ชุ้มนุมเลิกการชุมุนมไดเ้ท่านั้น และ

เม่ือพิจารณาในอีกแง่หน่ึงก็อาจจะเป็นวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษา ตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพ่ง เพื่อให้ยุติการชุมนุมไวช้ัว่คราวก่อน แมก้ระนั้นก็ตาม คาํสั่งศาลในกรณีเช่นน้ี

ไม่ใช่คําสั่ ง ช้ีขาดคดีหรือคําพิพากษา แต่เป็นคําสั่ งวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ซ่ึงมี

วตัถุประสงคเ์พื่อให้ยุติการกระทาํท่ีเป็นมูลเหตุของคดีพิพาทคือ การกระทาํละเมิดไวช้ัว่คราวก่อน 

เพื่อท่ีศาลจะไดพ้ิจารณาในเบ้ืองตน้วา่การกระทาํน้ีเป็นละเมิดหรือไม่ หากใช่ จะไดพ้ิพากษาสั่งไป

ตามคาํขอของผูฟ้้องร้องคือ ให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทน แต่คาํสั่งศาลท่ีสั่งให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุม

นั้น ไม่ได้มีลกัษณะเป็นการยุติการกระทาํเป็นการชั่วคราว แต่เป็นการยุติการกระทาํโดยส้ินเชิง  

จึงก่อให้เกิดขอ้สังเกตว่า คาํสั่งให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมของศาลดงักล่าว ไม่ใช่คาํสั่งขององค์กร 

ตุลาการ เพราะคดีพิพาทน้ีคือคดีละเมิด ซ่ึงคาํพิพากษาคือตอ้งสั่งให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทนไม่ใช่

สั่งให้เลิกการชุมนุม  แต่มีลกัษณะคลา้ยคลึงกบัคาํสั่งทางปกครอง เช่น กรณี นาย ก. ได้รับความ

เดือดร้อนรําคาญจากการกระทาํเสียงดงัของร้านคาราโอเกะของนาย ข. นาย ก. จึงไปแจง้เจา้หน้าท่ี 

ผูมี้อาํนาจเก่ียวกบัการนั้นใหส้ั่งให้นาย ข. ยติุการทาํเสียงดงัดงักล่าว เจา้หนา้ท่ีตรวจสอบแลว้ปรากฏ

ขอ้เท็จจริงเป็นไปตามคาํร้อง เจ้าหน้าท่ีจึงออกคาํสั่งให้นาย ข. ยุติหรือเลิกการกระทาํเดือดร้อน

รําคาญดงักล่าวในท่ีสุด ดงันั้น หากคาํสั่งของศาลท่ีสั่งให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมดงักล่าวมีลกัษณะ

เป็นคาํสั่งทางปกครองแล้ว พระราชบญัญติัฉบบัน้ีย่อมเป็นการกาํหนดให้ศาลยุติธรรมเขา้มาทาํ

หน้าท่ีหรือมีบทบาทเป็นฝ่ายปกครองเสียเอง อนัเป็นการขดัต่อหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ ซ่ึงถือเป็น

หลกัการพื้นฐานท่ีสําคญัของรัฐธรรมนูญทั้งท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรและไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร  

ต่างรับรองความมีอยู่ของหลักการดังกล่าวไว้ในระบบกฎหมายของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย 

 

  71 “พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558”, มาตรา 21 วรรคส่ี, เพ่ิงอ้าง, น.25. 

                                                           



 
 

บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

 จากการศึกษาการใช้สิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะตามกฎหมายการชุมนุม

สาธารณะ โดยเฉพาะสภาพปัญหาและอุปสรรคในการบงัคบัใช้พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ 

พ.ศ. 2558 ซ่ึงปัจจุบนัยงัไม่มีการศึกษารวบรวมขอ้มูล ตลอดจนยงัไม่มีการศึกษาวิเคราะห์สภาพปัญหา

และอุปสรรคท่ีเก่ียวข้องอนัเป็นขอ้จาํกัด และอาจจะกระทบสิทธิเสรีภาพของบุคคลและขดัต่อหลัก

ความชอบดว้ยกฎหมายหลายประการ รวมทั้งการใชบ้งัคบักฎหมายก็ยงัไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการสากล

และการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีกาํหนดไว ้ทั้งน้ี โดยไดข้อ้สรุป

และนาํไปสู่ขอ้เสนอแนะดงัน้ี 

 5.1 บทสรุป 

  การชุมนุมสาธารณะถือเป็นเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองไวอ้ยา่งชดัเจน โดยตราบ

ใดท่ีการชุมนุมนั้นเป็นไปโดยสงบ ปราศจากอาวุธ และไม่เป็นการแทรกแซงการใช้สิทธิ และ

เสรีภาพของบุคคลอ่ืนเกินสมควรแล้ว รัฐมีหน้าท่ีตอ้งให้ความคุม้ครองและอาํนวยความสะดวก 

ให้การจดัการชุมนุมเป็นไปด้วยดีและไม่ไปกระทบกระเทือนต่อการใช้สิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนคนอ่ืน ๆ ท่ีไม่ไดเ้ขา้ร่วมชุมนุมสาธารณะดว้ย 

  การแสดงความคิดเห็นในรูปแบบของการชุมนุมสาธารณะนั้น ถือเป็นช่องทาง 

ท่ีสําคญัท่ีประชาชนจะใช้เป็นเวทีเพื่อแสดงออกหรือเรียกร้องซ่ึงความคิดเห็นเก่ียวกบัปัญหาความ

ทุกข์ร้อนต่าง ๆ ทั้ งในเร่ืองปากท้อง เศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรม ทรัพยากรธรรมชาติ และ

ส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งปัญหาทางการเมือง ซ่ึงรัฐบาลของประเทศท่ีเป็นประชาธิปไตยไม่อาจลิดรอน

หรือจาํกัดเสรีภาพในการชุมนุมดังกล่าวของประชาชนโดยอาศยัเหตุผลใด ๆ ท่ีนอกเหนือจาก

เหตุผลอนัชอบดว้ยรัฐธรรมนูญและกฎหมายได ้

   สิทธิและเสรีภาพทางความคิดและการแสดงความคิดเห็นถือเป็นสิทธิมนุษยชน 

(Human Rights) คือ บรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีถือกนัว่าติดตวัมนุษยทุ์กคนมาแต่กาํเนิดและไม่อาจถูก

พรากไปจากราษฎรไดโ้ดยไม่เป็นการทาํลายความเป็นมนุษยข์องราษฎร และถือเป็นคุณลกัษณ์ประจาํตวั

ของมนุษยทุ์กคน เป็นสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติท่ีเป็นของมนุษยใ์นฐานะท่ีเกิดมาเป็นมนุษย ์

และดว้ยเหตุผลแต่เพียงอย่างเดียวว่าเขาเกิดมาเป็นมนุษย ์โดยทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ีอยู่แลว้

ตั้งแต่ก่อนท่ีจะมีสังคมและการเมืองท่ีเรียกว่า “รัฐ” (State) เกิดข้ึน ไม่มีมนุษยผ์ูใ้ดสามารถสละสิทธิ
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และเสรีภาพเหล่าน้ีไดโ้ดยชอบ และไม่มีผูป้กครอง (Sovereign) คนใดหรือคณะใด มีอาํนาจทาํลายสิทธิ

และเสรีภาพเหล่าน้ีไดเ้ช่นกนั รัฐมิได้มีคุณค่าในตวัเอง แต่จะมีคุณค่าข้ึนมาก็ต่อเม่ือได้ปกปักษ์รักษา 

และส่งเสริมสิทธิและเสรีภาพเช่นวา่น้ีเท่านั้น 

  อยา่งไรก็ตาม แมก้ารชุมนุมสาธารณะจะเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้ไปมี

ส่วนร่วมในทางการเมืองและการบริหารราชการแผน่ดิน รวมทั้งทาํให้เกิดความต่ืนตวัและมีการรับ

ฟังความคิดเห็นของประชาชนอยา่งกวา้งขวาง แต่บางคร้ังสถานการณ์ของการชุมนุมหรือเดินขบวน

อาจมีการบานปลายเกิดความวุน่วายและความไม่สงบข้ึน ซ่ึงรัฐจาํเป็นตอ้งเขา้มาควบคุมดูแล โดย

ตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมาประเทศไทยไม่มีกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ ดงันั้ น เม่ือเกิด

เหตุการณ์การชุมนุมสาธารณะข้ึนจึงมีการนาํกฎหมายอ่ืนท่ีมิไดมี้วตัถุประสงค์ในการชุมนุมมาใช้

บงัคบั ไม่ว่าจะเป็นพระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 พระราชบญัญติัการจราจรทางบก พ.ศ. 2522 

พระราชบญัญติัว่าดว้ยการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. 2535 

พระราชบญัญติัควบคุมการโฆษณาโดยใชเ้คร่ืองขยายเสียง พ.ศ. 2493 พระราชบญัญติักฎอยัการศึก 

พระพุทธศักราช 2475 พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

พระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 และประมวลกฎหมายอาญา 

ซ่ึงบางกรณีทําให้การชุมนุมสาธารณะไม่อาจบรรลุผลตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย นอกจากน้ี ยงัส่งผลให้รัฐและเจา้หน้าท่ีผูบ้งัคบัใชก้ฎหมายไม่มีแนวทางในการ

ปฏิบัติหน้าท่ีท่ีชัดเจน และไม่สามารถสร้างความมั่นใจได้อย่างเพียงพอว่าการนํากฎหมายท่ีมี

วตัถุประสงค์อ่ืนมาใช้บงัคบัการชุมนุมสาธารณะถือเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีท่ีได้รับการคุ้มครอง

หรือไม่ 72 ดังนั้ น ทุกฝ่ายจึงเห็นพ้องต้องกันว่าประเทศไทยควรมีกฎหมายว่าด้วยการชุมนุม

สาธารณะในภาวะปกติข้ึนมาใชบ้งัคบั ร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการชุมนุมสาธารณะจาํนวนหลาย

ฉบับ  จึงถูกยกร่างข้ึนและเสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติ  จนกระทั่งปัจจุบันได้มีการประกาศใช้

พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 เป็นกฎหมายท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการใช้

เสรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะออกมาใชบ้งัคบั ซ่ึงมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 13 สิงหาคม 2558 

ท่ีผ่านมา เพื่อให้สอดคลอ้งกบักติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองท่ี

ประเทศไทยเป็นภาคี รวมทั้งให้การชุมนุมสาธารณะเป็นไปดว้ยความสงบเรียบร้อย โดยกาํหนด

สิทธิ และหนา้ท่ีความรับผิดชอบของประชาชนผูชุ้มนุม รวมทั้งบทบาทอาํนาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีและ

  72 ไพบูลย์  วราหะไพฑูรย์, “เสรีภาพในการชุมนุมกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย (Freedom of 

Assembly and the Democratic Regime)”, เอกสารวิชาการส่วนบุคคล หลักสูตรหลักนิติธรรมเพ่ือประชาธิปไตย รุ่นท่ี 1 

วทิยาลยัรัฐธรรมนูญ สาํนกังานศาลรัฐธรรมนูญ, สืบคืนเม่ือวนัท่ี 1 มกราคม 2560,  

 จาก  http://118.174.12.141/document/documents/Individual_Study_67.pdf. 
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ห น่ ว ย ง า น 

ท่ีเก่ียวขอ้งไวอ้ยา่งชดัเจน 

   ประเทศต่าง ๆ ในระดับสากลท่ีมีการใช้ระบอบการปกครองแบบประชาธปไตย 

ท่ีสําคัญล้วนให้ความสําคัญกับเสรีภาพการชุมนุมสาธารณะท่ีเป็นไปโดยสงบปราศจากอาวุธ เช่น 

สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหราชอาณาจกัร สหรัฐอเมริกา สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หรือแมแ้ต่สาธารณรัฐ

ประชาชนจีนซ่ึงมีการปกครองในระบอบสังคมนิยมคอมมิวนิสต ์ซ่ึงมีการกาํหนดการใชเ้สรีภาพในการ

ชุมนุมของประชาชนชาวจีนท่ีมีรูปแบบค่อนขา้งแตกต่างจากการใช้เสรีภาพในการชุมนุมของประเทศ

ในระบอบประชาธิปไตยพอสมควร 

   อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาวิเคราะห์พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 

ซ่ึงใช้บงัคบัอยู่ในปัจจุบนัดงักล่าว และศึกษาเปรียบเทียบกบัขอ้มูลของต่างประเทศในบางประเทศนั้น

พบว่า สภาพปัญหาและอุปสรรคท่ีส่งผลกระทบต่อการใช้เสรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะของ

ประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญบญัญัติรับรองไวมี้สาเหตุหลายประการ ทั้งในด้านขอบเขตของเน้ือหาของ

กฎหมาย ดา้นผูจ้ดัการชุมนุมและผูชุ้มนุม ดา้นการใช้อาํนาจของเจา้หน้าท่ี และดา้นบทบาทหน้าท่ีของ

ศาล รวมทั้งดา้นอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงเห็นควรให้มีเสนอแนะแนวทาง มาตรการ และกระบวนการต่าง ๆ 

เพื่อพิจารณาป้องกันและแก้ไขปัญหาอันเน่ืองมาจากการใช้บังคับกฎหมายดังกล่าวให้เป็นไป 

โดยสอดคล้องกับหลักการสากลและเป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามเจตนารมณ์ 

ของกฎหมายท่ีกาํหนดไวใ้นหวัขอ้ลาํดบัถดัไป 

 5.2 ข้อเสนอแนะ 

  จากสภาพปัญหาและอุปสรรคท่ีเป็นข้อจาํกัดในการใช้เสรีภาพในการชุมนุม

สาธารณะของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองไว ้ในการน้ี จึงมีขอ้เสนอแนะมาตรการ และ

แนวทางในการใช้บังคบัพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ให้มีความเหมาะสม  

มีประสิทธิภาพ และสอดคลอ้งกบัแนวทางท่ีควรจะเป็น รวมทั้งสอดคลอ้งกบัหลกัการสากล และ

เป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ดงัน้ี 

  5.2.1 ด้านขอบเขตของเน้ือหากฎหมาย 

   การชุมนุมสาธารณะท่ีอยูใ่นบงัคบัของพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ 

พ.ศ. 2558 ควรมีความมุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัเฉพาะการชุมนุมของบุคคลในท่ีสาธารณะเพื่อเรียกร้อง 

สนบัสนุน คดัคา้น หรือแสดงความคิดเห็นในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงท่ีมีขนาดใหญ่หรือมีคนเขา้ร่วมการ

ชุมนุมเป็นจาํนวนมาเท่านั้น ซ่ึงการชุมนุมนั้นอาจจะเป็นไปอย่างยืดเยื้อ ยาวนาน และก่อให้เกิด

ความวุ่นวายหรือสร้างความรุนแรงตามมาได้ รวมทั้ งส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจหรือสังคม 

ของประเทศ เป็นต้น ทั้งน้ีเพื่อไม่เป็นการสร้างภาระหรือเพิ่มข้อจาํกดัในการใช้เสรีภาพในการ
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ชุมนุมสาธารณะแก่บุคคลหรือผูชุ้มนุมกลุ่มเล็ก ๆ จนเกินสมควร ซ่ึงการชุมนุมในลกัษณะน้ีมิได้

ก่อให้เกิดความวุ่นวาย ความรุนแรง หรือกระทบต่อความมัน่คงหรือสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืน  

แต่อย่างใด หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงคือ ควรพิจารณายกเวน้การชุมนุมสาธารณะท่ีมีผูเ้ขา้ร่วมจาํนวน 

ไม่มาก และใชเ้วลาไม่นานซ่ึงไม่กระทบต่อการใชพ้ื้นท่ีสาธารณะของบุคคลภายนอกมากนกั เช่น 

กรณีกิจกรรมหรือการชุมนุมแบบช่วงระยะเวลาสั้ น ๆ (Flash Mobs) ซ่ึงโดยลกัษณะของกิจกรรม 

จะเป็นแนวบนัเทิงหรือเชิงวฒันธรรมเป็นส่วนใหญ่ และเป็นการชุมนุมท่ีไม่ก่อให้เกิดอนัตราย หรือ

กระทบต่อความมัน่คง รวมทั้ งนิยามคาํว่า “การชุมนุมสาธารณะ” ท่ีอยู่ในบังคบัของกฎหมาย 

ท่ีผูจ้ดัการชุมนุมและผูชุ้มนุมตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขและหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวอ้ย่างเคร่งครัด  

ทั้งก่อนและระหว่างการชุมนุมนั้น ควรมีการกาํหนดจาํนวนผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมสาธารณะให้ชัดเจน 

วา่ตอ้งมีจาํนวนเท่าไรจึงอยูใ่นบงัคบัของพระราชบญัญติัฉบบัน้ีดว้ย 

   นอกจากน้ี นิยามคาํวา่ “ผูจ้ดัการชุมนุม” ซ่ึงกฎหมายไดก้าํหนดให้มีหน้าท่ี

และความรับผิดชอบหลายประการ ควรให้หมายความถึงผูท่ี้ริเร่ิมจดัให้มีการชุมนุมสาธารณะ

เท่านั้น ไม่ควรครอบคลุมถึงบุคคลท่ีเป็นเพียงผูส้นบัสนุนหรือช่วยเหลือผูริ้เร่ิมจดัการชุมนุม เช่น 

เป็นผูเ้ชิญชวนหรือผูน้ดัหมายให้ผูอ่ื้นมาร่วมชุมนุม หรือผูข้ออนุญาตใชส้ถานท่ีหรือขออนุญาตใช้

เคร่ืองขยายเสียง เป็นตน้ โดยบทบญัญติัของกฎหมายควรกาํหนดขอ้ยกเวน้สําหรับกรณีการชุมนุม

สาธารณะท่ีไม่มีผูจ้ดัการชุมนุมดว้ย เน่ืองจากในบางคร้ังประชาชนอาจมีการมารวมตวักนัโดยท่ีมิได้

มีการนดัหมาย แต่มีลกัษณะแบบต่างคนต่างมา และบงัเอิญมาพบกนัในสถานท่ีชุมนุม อนัมีสาเหตุ

มาจากการได้รับผลกระทบอย่างใดอย่างหน่ึงจนทาํให้ประชาชนตอ้งออกมาแสดงออกซ่ึงความ

คิดเห็นหรือความตอ้งการของตน ซ่ึงไม่มีผูจ้ดัการชุมนุม ดงันั้น หากไม่มีบทบญัญติัใดใชบ้งัคบักบั

กรณีดงักล่าว การชุมนุมในลกัษณะน้ีก็จะกลายเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายในทนัที 

   ทั้งน้ี สําหรับประกาศต่าง ๆ ท่ีกฎหมายบญัญติัให้นายกรัฐมนตรี ซ่ึงเป็น 

ผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัมีอาํนาจออกมาใชบ้งัคบัเพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติันั้น หาก

พิจารณาเจตนารมณ์และครอบคลุมทุกกรณี เพราะพระราชบญัญติัซ่ึงเป็นกฎหมายแม่หรือกฎหมาย

ท่ีมีลาํดบัชั้นสูงกว่าไม่สามารถท่ีจะบญัญติัรายละเอียดต่าง ๆ ไดท้ั้งหมด ดงันั้น จึงตอ้งให้อาํนาจ

รัฐมนตรีผูรั้กษาการมีอาํนาจออกกฎหมายลูกหรือกฎหมายลาํดบัรองออกมากาํหนดรายละเอียดต่าง ๆ 

ให้ครบถว้นนัน่เอง แต่ประกาศสํานกันายกรัฐมนตรีท่ีใช้บงัคบัอยู่ในปัจจุบนั พิจารณาแลว้เห็นว่า

มิไดมี้การกาํหนดรายละเอียดท่ีชัดเจนเพียงพอ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี 

เร่ือง เคร่ืองมือควบคุมฝูงชนในการชุมนุมสาธารณะท่ีมีบทบญัญติัเพียง 2 ขอ้เท่านั้น และบญัญติั

เพียงหลักการกว้าง ๆ ให้เจ้าหน้าท่ี มีอํานาจเลือกใช้เคร่ืองมือควบคุมฝูงชนได้ ซ่ึงได้กล่าว

รายละเอียดแล้ว โดยไม่มีการกาํหนดรายละเอียดใด ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัขั้นตอนหรือวิธีการในการ
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ดําเนินการตามมาตรการจากระดับเบาไปสู่หนัก หรือการเลือกใช้เคร่ืองมือควบคุมฝูงชนให้

สอดคล้องกบัตามมาตรการความรุนแรงตามลาํดบัก่อนหลงั ซ่ึงเป็นการเปิดโอกาสให้เจา้หน้าท่ี

สามารถใชดุ้ลพินิจเลือกใชเ้คร่ืองมือควบคุมฝงูชนใดก็ได ้และเป็นการไม่สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์

ของกฎหมาย ดังนั้ น ในการออกประกาศต่าง ๆ ท่ีกฎหมายได้ให้อํานาจไว ้จึงควรคํานึงถึง

ขอ้พิจารณาในประการน้ีดว้ย 

  5.2.2 ด้านผู้จัดการชุมนุมและผู้ชุมนุม 

   การท่ีพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 กาํหนดให้ผูป้ระสงค ์

จะจัดการชุมนุมต้องแจ้งการชุมนุมให้หัวหน้าสถานีตาํรวจแห่งท้องท่ีทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่า  

24 ชัว่โมงก่อนการชุมนุม หรือในกรณีท่ีไม่สามารถแจง้การชุมนุมสาธารณะล่วงหนา้ให้ครบ 24 ชัว่โมง

ก่อนการชุมนุม ตอ้งขอผ่อนผนักาํหนดเวลาดงักล่าวต่อผูบ้งัคบัการตาํรวจนครบาลหรือผูบ้งัคบัการ

ตาํรวจภูธรจงัหวดัแล้วแต่กรณี และต้องได้รับอนุญาตให้ผ่อนผนัเสียก่อนจึงจะชุมนุมได้นั้น ควรมี

ความมุ่งหมายไปในแนวทางเพียงวา่ การไม่ไดแ้จง้ล่วงหนา้นั้นอาจจะเป็นสาเหตุหน่ึงท่ีทาํให้เจา้หน้าท่ี

ไม่สามารถเตรียมการในการดูแลหรืออาํนวยความสะดวกในดา้นต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งไดต้ามท่ีควรจะเป็น

เท่านั้น ดงันั้น การท่ีผูจ้ดัการชุมนุมไม่ได้แจง้ล่วงหน้าจึงตอ้งไม่ส่งผลร้ายจนกระทบต่อสารัตถะแห่ง

เสรีภาพของผูท่ี้ต้องการจะใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ไม่ควรเป็นเหตุท่ี

นาํไปสู่การสั่งให้เลิกการชุมนุม การกาํหนดพื้นท่ีควบคุม การสลายการชุมนุม รวมทั้งการยึดหรืออายดั

ทรัพยสิ์นของผูชุ้มนุม ตราบเท่าท่ีการชุมนุมนั้นยงัเป็นการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ 

   อย่างไรก็ตาม การแจ้งการชุมนุมล่วงหน้าซ่ึงกําหนดให้ทาํเป็นหนังสือนั้ น 

มีความเหมาะสม แต่การแจง้ควรกาํหนดวิธีการให้มีลกัษณะท่ีเรียบง่าย สะดวก และประหยดั โดยเฉพาะ

อย่างยิ่ง กรณีมีความจาํเป็นเร่งด่วนควรกาํหนดให้แจง้ผ่านระบบเทคโนโลยีสารสนเทศได้ เช่นทาง

โทรสาร หรือจดหมายอิเล็กทรอนิกส์ (E-mail) เป็นตน้ รวมทั้งควรมีการกาํหนดสภาวการณ์เร่งด่วนท่ีทาํ

ให้ไม่สามารถแจ้งล่วงหน้าได้ เพื่อให้การชุมนุมในกรณีเร่งด่วนท่ีไม่ได้แจ้งล่วงหน้าดังกล่าวนั้ น 

เป็นขอ้ยกเวน้จากการแจง้ล่วงหนา้ในกรณีปกติทัว่ไปท่ีจะไดรั้บการพิจารณาผอ่นผนัเป็นกรณีพิเศษ 

   นอกจากน้ี การท่ีกฎหมายมีการกาํหนดเง่ือนไขเก่ียวกบัสถานท่ี วนั และเวลา

ในการจดัการชุมนุมไว ้แต่เม่ือพิจารณาแลว้พบว่าการกาํหนดดงักล่าวมิได้มีการระบุรายละเอียด

เก่ียวกบัหลกัเกณฑท่ี์เจา้หนา้ท่ีจะใชเ้ป็นขอ้พจิารณาในกาํหนดเง่ือนไขหรือสั่งหา้มการชุมนุมได ้ซ่ึง

หลกัการโดยทัว่ไปแลว้ ผูจ้ดัการชุมนุมตอ้งมีสิทธิท่ีจะเลือกสถานท่ี วนั และเวลาในการชุมนุมได ้

ซ่ึงหลกัการโดยทัว่ไปแลว้ ผูจ้ดัการชุมนุมตอ้งมีสิทธิท่ีจะเลือกสถานท่ี วนั และเวลาในการชุมนุมได้

เอง ดงันั้น สถานท่ีสาธารณะทั้งหลาย เช่น สวนสาธารณะ ลานกวา้ง ถนนสาธารณะ สะพาน ทาง

หลวง ไหล่ทาง ทางเท้า และตลาด เป็นต้น ผูชุ้มนุมย่อมมีสิทธิเลือกได้ เจ้าหน้าท่ีจะใช้อาํนาจ 
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เลือกสถานท่ี วนั และเวลาในการชุมนุมให้แก่ผูจ้ดัการชุมนุมไม่ได้ อย่างไรก็ตาม หากสถานท่ี

จดัการชุมนุมสาธารณะนั้นเป็น “สถานท่ีสาํคญัทางเศรษฐกิจ” หรือ “มีการใชป้ระโยชน์คบัคัง่” เช่น 

บนทางด่วนระหว่างเมือง หรือถนนสายธุรกิจสําคญัในเมืองหลวง อาทิ ถนนราชประสงค์ ถนน

สาทร หรือถนนสีลม เป็นตน้ เจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจท่ีจะกาํหนดเง่ือนไขหรือห้ามการชุมนุมในสถานท่ี

ดงักล่าวได ้นอกจากน้ี หากการชุมนุมสาธารณะจะจดัข้ึนใน “เวลากลางคืน” ซ่ึงเป็นช่วงเวลาท่ีบอบ

บางและควบคุมได้ยากอนัอาจจะเกิดปัญหาเก่ียวกับอนัตรายและกระทบต่อความปลอดภยัของ

ประชาชนไดง่้ายกวา่ในเวลากลางวนั เจา้หนา้ท่ีก็มีอาํนาจท่ีจะกาํหนดเง่ือนไขหรือห้ามการชุมนุมได้

เช่นกนั 

   สําหรับกิจกรรมระหว่างการชุมนุม โดยหลักการแล้วหากการชุมนุม

สาธารณะนั้นมีกิจกรรมท่ีไม่มีการเคล่ือนท่ี เช่น การประชุม การแสดง การละเล่น การนั่งฟังคาํ

ปราศรัย กิจกรรมเหล่าน้ีสามารถกระทาํไดท้ั้งหมด ส่วนกิจกรรมท่ีมีการเคล่ือนท่ี ซ่ึงอาจเกิดปัญหา

กระทบกระทัง่กบับุคคลไดม้ากกวา่กิจกรรมท่ีไม่มีการเคล่ือนท่ี จาํเป็นตอ้งมีการพิจารณาเป็นกรณี 

กล่าวคือ หากเป็นการเดินขบวนพาเหรด การแห่ศพ การเคล่ือนขบวนรถ หรือขบวนเดินเท้า 

สามารถกระทาํได ้รวมทั้งการตั้งเตน้ท ์ตูค้อนเทนเนอร์ การใช้ยางรถยนต์ ไมไ้ผ ่หรือร้ัวเหล็กลอ้ม

เป็นเขตการชุมนุมก็สามารถกระทําได้เช่นกัน โดยจากการศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาล 

ในต่างประเทศพบว่า ศาลได้วางแนวคาํวินิจฉัยไวว้่า การชุมนุมนั้น โดยหลักตอ้งถือว่าเป็นการ

ชุมนุมชัว่คราว ซ่ึงคาํวา่ “ชัว่คราว” นั้น อาจจะกินระยะเวลาขา้มวนัไดแ้ต่มิไดห้มายความวา่จะทาํ

การชุมนุมได้อย่างถาวร อย่างไรก็ตามตั้งเต้นท์ หรือตู้คอนเทนเนอร์ติดแอร์ถือว่าเป็นอุปกรณ์ 

ท่ีจาํเป็นซ่ึงไดรั้บความคุม้ครองเพราะใชส้ําหรับกิจกรรมระหวา่งชุมนุม อาทิ เพื่อการประชุมแถลง

ข่าว หรือเพื่อหลบแดดหรือฝน ตลอดจนการมีห้องนํ้ าหรือสุขาเคล่ือนท่ีก็ถือวา่เป็นอุปกรณ์จาํเป็น

สําหรับการชุมนุมโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อการสาธารณสุข แต่สําหรับการตั้งแผงลอยขายของ หรือ

การตั้งครัวในบริเวณการชุมนุม ไม่ถือว่าเป็นส่วนหน่ึงของกิจกรรมท่ีจะมีได้ ดงันั้น เจา้หน้าท่ีมี

อาํนาจท่ีจะสั่งใหร้ื้อถอน 

   อน่ึง การท่ีกฎหมายกาํหนดโทษจาํคุกแก่ผูจ้ดัการชุมนุมละผูชุ้มนุมกรณีฝ่า

ฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามบทบญัญติัของพระราชบญัญติัน้ี โดยเฉพาะผูจ้ดัการชุมนุมซ่ึงเป็นบุคคลท่ีมี

บทบาทสําคัญในการทําให้การชุมนุมสาธารณะเกิดข้ึนและดําเนินไปได้นั้ น เห็นว่าเป็นการ 

ไม่สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของกฎหมายและไม่เป็นธรรมเท่าท่ีควร ทั้งน้ี เพราะความผิดทีเกิดข้ึน

นั้นมีสาเหตุสืบเน่ืองมาจากการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามกฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมสาธารณะ หรือ 

ฝ่าฝืนคาํสั่งทางปกครองเท่านั้น กล่าวคือ เป็นเร่ืองการขดัคาํสั่งทางปกครอง การลงโทษจึงควรเป็น

โทษปรับทางปกครอง มิใช่โทษจาํคุกซ่ึงเป็นทางอาญา เพราะการชุมนุมสาธารณะเป็นสิทธิ และ
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เสรีภาพท่ีได้รับการรับรองตามรัฐธรรมนูญ ผูท่ี้กระทําความผิดไม่ใช่อาชญากร จึงเห็นว่า ไม่ควร

กาํหนดความผิดท่ีจะตอ้งรับโทษทางอาญาไวใ้นกฎหมายฉบบัน้ี ทั้งน้ี หากการกระทาํผิดนั้นเขา้ข่ายเป็น

ความผิดทางอาญา ก็สามารถดําเนินคดีอาญาไปตามกฎหมายนั้ น ๆ ได้อยู่แล้ว ดังนั้ น โทษท่ีจะลง 

แก่ผูจ้ดัการชุมนุมจึงควรเป็นโทษทางปกครอง และหากผูจ้ดัการชุมนุมไดใ้ชค้วามพยายามอยา่งเพียงพอ

ในการทาํหน้าท่ีให้การชุมนุมเป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธแลว้ แมก้ารชุมนุมนั้นจะไม่บรรลุผล 

ท่ีวางไวก้็ตาม ผูจ้ดัการชุมนุมก็ไม่ตอ้งรับผิด รวมทั้งไม่ตอ้งร่วมรับผิดชอบต่อการกระทาํของผูท่ี้มิได้

เขา้ร่วมการชุมนุมอยา่งแทจ้ริง หรือในความผิดท่ีผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมแต่ละคนไดก้ระทาํดว้ยการชุมนุม

ท่ีถูกหา้มหรือฝ่าฝืนเง่ือนไขกฎหมาย 

  5.2.3 ด้านการใช้อํานาจของเจ้าหน้าที ่

   ในส่วนของการใช้อาจของเจา้หน้าท่ีนั้น ควรมีความเขา้ใจในแนวทางเดียวกนั

ว่า แม้ว่าการชุมนุมสาธารณะในท่ีสาธารณะจะไม่ได้แจง้การชุมนุมล่วงหน้า หรือปรากฏเหตุอนัไม่

สมควรท่ีจะไม่แจง้ให้เจา้หน้าท่ีทราบล่วงหน้าก่อนการชุมนุมก็ตาม เจา้หน้าท่ียงัคงมีหน้าท่ีให้ความ

คุ้มครองและอาํนวยความสะดวกในการจดัการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ได้แจ้งล่วงหน้านั้ น แต่ทั้ งน้ี 

ผูจ้ดัการชุมนุมอาจมีความผิดเป็นการส่วนตวั และไดรั้บโทษตามท่ีกฎหมายบญัญติัได ้แต่ไม่ทาํให้การ

ชุมนุมท่ีไม่ได้แจง้ล่วงหน้านั้นกลายเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่ได้รับการคุม้ครอง 

จากรัฐ หรือเป็นสาเหตุท่ีจะนาํไปสู่การสั่งห้ามการชุมนุมหรือสั่งสลายการชุมนุม 

   สําหรับกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้ผูจ้ดัการชุมนุมตอ้งแจง้ล่วงหนา้เป็นหนงัสือ

โดยเคร่งครัด หากไม่ดาํเนินการตามท่ีกาํหนดตอ้งขอผอ่นผนัและไดรั้บอนุญาตเสียก่อน หากไม่ไดรั้บ

การผ่อนผนั ให้ถือว่าเป็นการชุมนุมเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในกรณีน้ีถือเป็นการเปิด

โอกาสให้เจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจใชดุ้ลพินิจท่ีจะอนุญาตผอ่นผนัให้มีการชุมนุมหรือไม่อนุญาตผอ่นผนัให้ก็

ได ้จึงควรกาํหนดหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาผอ่นผนัไวอ้ยา่งชดัเจน ทั้งน้ี โดยคาํนึงถึงขอ้ยกเวน้สําหรับ

กรณีท่ีผูชุ้มนุมมาชุมนุมกนัโดยไม่ได้นัดหมายล่วงหน้าเน่ืองจากมีความจาํเป็นเร่งด่วน หรือหากโดย

สภาพในขณะนั้นไม่อาจจะแจง้เป็นหนังสือได้ อาจจะกาํหนดให้แจง้ด้วยวาจาไวก่้อนได้ และให้แจง้

เป็นหนงัสือตามมาภายหลงัในทนัทีท่ีสามารถดาํเนินการได ้รวมทั้งคาํนึงถึงเร่ืองการขยายระยะเวลาการ

ชุมนุมเพื่อรองรับการชุมนุมสาธารณะในช่วงขยายระยะเวลาว่าเป็นการชุมนุมโดยชอบด้วยกฎหมาย 

และเพื่อกาํหนดกรอบการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐเก่ียวกบัการขยายเวลาการชุมนุมดว้ย 

   นอกจากน้ี ในกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้เจา้หนา้ท่ีอาจใชเ้คร่ืองมือควบคุมฝงูชน

ได ้ตามท่ีรัฐมนตรีประกาศกาํหนด และการดาํเนินการเพื่อให้ผูชุ้มนุมยุติหรือเลิกการชุมนุมนั้น การใช้

เคร่ืองมือและอุปกรณ์ของเจา้หน้าท่ีเพื่อดาํเนินการดงักล่าว ควรบญัญติัให้ชดัเจนวา่สามารถกระทาํได้

ในกรณีใดบา้ง อาทิ เพื่อป้องกนัตนเอง เป็นภยนัตรายท่ีใกลจ้ะถึงหรือเกิดข้ึนใกลต้วั และไม่สามารถ
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หลีกเล่ียงโดยวธีิอ่ืนใดโดยการใชเ้คร่ืองมืออุปกรณ์เช่นนั้นไดแ้ลว้ เป็นตน้ ทั้งน้ี เจา้หนา้ท่ีตอ้งไดรั้บการ

ฝึกอบรมใหมี้ทกัษะ ความเขา้ใจ และอดทนต่อสถานการณ์การชุมนุมสาธารณะอยา่งเพียงพอดว้ย 

   ตลอดจนในกรณี ท่ี เจ้าหน้าท่ี มีการประกาศพื้ นท่ีควบคุมแล้ว กฎหมาย

กาํหนดให้เจา้หน้าท่ีมีอาํนาจจบัผูซ่ึ้งอยู่ในพื้นท่ีควบคุมหรือผูซ่ึ้งเขา้ไปในพื้นท่ีควบคุมโดยมิได้รับ

อนุญาตจากเจา้หนา้ท่ี หรือคน้ ยึด อายดั หรือร้ือถอนทรัพยสิ์นของผูชุ้มนุมได ้โดยถือวา่การกระทาํของ

ผูชุ้มนุมนั้นเป็นความผิดซ่ึงหน้า ในกรณีดังกล่าวควรตอ้งสันนิษฐานเป็นคุณไวก่้อนว่าเขา้ร่วมการ

ชุมนุมมีความประสงค์ท่ีจะแสดงออกซ่ึงการสนับสนุน เรียกร้อง หรือคดัคา้นกฎหมาย นโยบาย การ

กระทาํ การดาํเนินการในโครงการหรือกิจกรรม โดยไม่ตอ้งการท่ีจะก่อให้เกิดความวุน่วายหรือความไม่

สงบเรียบร้อยข้ึนในบา้นเมือง ดงันั้น ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมจึงไม่ควรถูกจบั หรือถูกตรวจคน้ หรือยึด หรือ

อายดัทรัพยสิ์นโดยไม่จาํเป็นเวน้แต่มีเหตุผลอนัสมควร ทั้งน้ี ในการจบั คน้ ยึด หรืออายดัทรัพยสิ์นถือ

เป็นการกระทาํท่ีกระทบต่อสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล ดงันั้น จึงควรไดรั้บการพิจารณาวินิจฉัย  โดย

องค์กรตุลาการด้วย กล่าวคือศาลต้องมีคาํสั่งอนุญาต เช่น ให้ออกหมายจับ หรือหมายค้นเสียก่อน 

เป็นตน้ 

   อยา่งไรก็ตาม แมว้า่กฎหมายจะให้อาํนาจเจา้หนา้ท่ีในการประกาศพื้นท่ีควบคุม

และประกาศให้ผูชุ้มนุมออกจากพื้นท่ีควบคุมภายในระยะเวลาท่ีกําหนด หรือห้ามบุคคลใดเข้าไป 

ในพื้นท่ีควบคุมโดยมิไดรั้บอนุญาต รวมทั้งมีอาํนาจคน้หรือจบัผูซ่ึ้งยงัอยูใ่นพื้นท่ีควบคุม หรือยึด หรือ

อายดัทรัพยสิ์นท่ีใช้หรือมีไวเ้พื่อใชใ้นการชุมนุมสาธารณะได ้ตลอดจนมีคาํสั่งห้ามมิให้กระทาํการใด 

ๆ เพื่อประโยชน์ในการดําเนินการให้มีการเลิกชุมนุม แต่เพื่อป้องกันมิให้มีการใช้อาํนาจหน้าท่ี 

ในลกัษณะท่ีเกินกวา่เหตุอนัควร ดงันั้น รัฐตอ้งจดัทาํระบบมาตรฐานในการใชก้าํลงั (Standard of Procedure) 

หรือระดบัมาตรการบงัคบัเพื่อตอบโต้การชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงจะต้องมีตั้ งแต่ระดับเบา 

ไปจนถึงระดบัรุนแรง โดยในการเลือกใชร้ะดบัมาตรการบงัคบัจะตอ้งไดส้ัดส่วนและพอสมควรแก่เหตุ

กบัระดบัความรุนแรงหรือการคุกคามของการชุมนุมในท่ีสาธารณะนั้น 

   อน่ึง อาจมีกรณีท่ีกลุ่มผูชุ้มนุมมาชุมนุมพร้อมกนัในเวลาและสถานท่ีเดียวกนั 

ซ่ึงในกรณีน้ี เจา้หนา้ท่ีควรมีความเขา้ใจว่า แมต้ามหลกักฎหมายทัว่ไปจะยึดถือหลกั “มาก่อนไดก่้อน” 

(first come, first served) คือ ผูม้าก่อนย่อมได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย ส่วนผูท่ี้มาทีหลัง  หาก 

เป็นการมาก่อกวนหรือต่อตา้นแลว้ยอ่มไม่ไดรั้บความคุม้ครอง แต่หากกลุ่มท่ีสองหรือกลุ่มท่ีมาทีหลงั

ได้ชุมนุมภายในกรอบวตัถุประสงค์ของกลุ่มตนและไม่แทรกแซงทาํลายเสรีภาพในการแสดงความ

คิดเห็นซ่ึงกนัและกนั การชุมนุมของกลุ่มท่ีสองดงักล่าวยงัมีสิทธิไดรั้บความสะดวกจากเจา้หนา้ท่ี   โดย

เจา้หนา้ท่ีไม่มีสิทธิสั่งห้ามผูชุ้มนุมกลุ่มท่ีสองไม่ให้ชุมนุมได ้อยา่งไรก็ตาม เจา้หน้าท่ีมีหนา้ท่ีกนัพื้นท่ี

และเจรจาต่อรองกบักลุ่มผูชุ้มนุมท่ีสองมิใหมี้การกระทบกระทัง่กบักลุ่มผูชุ้มนุมกลุ่มแรก 
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  5.2.4 ด้านบทบาทหน้าทีข่องศาล 

   เน่ืองจากพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ได้กาํหนดบทบาท

หน้าท่ีให้ศาลยุติธรรมเขา้มาทาํหน้าท่ีฝ่ายปกครองหรือดาํเนินการทางปกครองในหลายประการ อาทิ 

กรณีมีการชุมนุมสาธารณะท่ีเจ้าหน้าท่ีได้สั่งห้ามการชุมนุมหรือสั่งให้เลิกการชุมนุม แต่ผูชุ้มนุม 

ไม่ยินยอมปฏิบติัตามคาํสั่ง เจา้หน้าท่ีสามารถร้องขอให้ศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอาํนาจเหนือ

สถานท่ีท่ีมีการชุมนุมมีคาํสั่งให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมได้ ซ่ึงเม่ือศาลได้รับคาํขอแล้วก็จะสั่งการ 

โดยพิจารณาตามหลกัเกณฑ์และขั้นตอนท่ีกาํหนดในพระราชบญัญติัและสั่งการโดยออกเป็นคาํบงัคบั 

ซ่ึงตามหลักการแบ่งแยกอาํนาจ การดาํเนินการทางปกครอง ต้องเป็นอาํนาจของฝ่ายปกครอง มิใช่ 

ฝ่ายตุลาการ การท่ีพระราชบญัญติัฉบบัน้ีกาํหนดให้ศาลซ่ึงเป็นผูใ้ช้อาํนาจตุลาการ เป็นผูพ้ิจารณาออก

คาํสั่งห้ามหรือสั่งให้เลิกการชุมนุมสาธารณะภายหลังจากคาํสั่งของหัวหน้าสถานีตาํรวจ โดยไม่มี

บทบญัญติัมาตราใดท่ีเปิดโอกาสให้ผูรั้บคาํสั่งมีสิทธิอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน แต่ให้ศาลเขา้มา

ทาํหนา้ท่ีเสมือนผูพ้ิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งของหวัหนา้สถานีตาํรวจ จึงเป็นบทบญัญติัท่ีกาํหนดให้องคก์ร

ศาลเขา้มาใชอ้าํนาจในทางบริหาร ซ่ึงขดัต่อหลกัการแบ่งแยกอาํนาจระหวา่งฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ 

ดงันั้น จึงควรพิจารณาแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัในส่วนน้ี โดยไม่ควรให้ศาลเขา้มามีอาํนาจในการยุติการ

ชุมนุมซ่ึงเปรียบเสมือนเป็นการเข้ามาทาํหน้าท่ีเป็นฝ่ายปกครองเสียเอง อนัเป็นเร่ืองท่ีไม่เหมาะสม

เท่าท่ีควร 

   นอกจากน้ี การกาํหนดให้ศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัมีอาํนาจพิจารณาวินิจฉยัคดี

เก่ียวกบักาชุมนุมสาธารณะตามพระราชบญัญติัน้ี ยงัเป็นการขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2560 มาตรา 197 ท่ีกาํหนดให้ศาลปกครองมีเขตอาํนาจในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง

อนัเน่ืองมาจากการใช้อาํนาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการทางปกครอง

ไม่ใช่ศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัซ่ึงเป็นศาลยุติธรรม โดยไดก้ล่าวแลว้วา่หลกัการของพระราชบญัญติัการ

ชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 มีสาระสําคญัในการกาํหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการใชเ้สรีภาพในการชุมนุม

สาธารณะและกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีในการบงัคบัใช้กฎหมาย เช่น การสั่งห้ามการชุมนุม

หรือให้เลิกการชุมนุม หรือการคดัคา้นการชุมนุม ซ่ึงเป็นเร่ืองในทางปกครอง ดงันั้น จึงควรตั้งอยู่บน

พื้นฐานเดียวกนันั่นคือ มอบให้ฝ่ายปกครองเป็นผูต้ดัสินใจในขั้นตอนสุดทา้ยและรับผิดชอบในการ

ตดัสินใจดงักล่าว กล่าวคือ เม่ือพนกังานเจา้หน้าท่ีมีคาํสั่งห้ามหรือให้เลิกการชุมนุมสาธารณะ ผูจ้ดัการ

ชุมนุมหรือผูน้าํการชุมนุมควรมีสิทธิอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้คาํสั่งของเจา้หน้าท่ีต่อฝ่ายปกครองซ่ึงเป็น

ผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือข้ึนไปเป็นผูว้ินิจฉัยช้ีขาดอุทธรณ์ได ้และเม่ือได้ดาํเนินการตามขั้นตอน หรือ

วิธีการในฝ่ายปกครองจนครบถว้นแลว้ ไม่เป็นการตดัสิทธิของผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูน้าํการชุมนุมท่ีจะ

นาํคดีไปสู่ศาลปกครองไดต่้อไป 
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   ในประการสําคญั โดยท่ีขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากการชุมนุมสาธารณะนั้น

อาจเกิดข้ึนไดท้ั้งขอ้พิพาทในทางปกครอง ทางแพ่ง และทางอาญา บทบญัญติัแห่งกฎหมายใด ๆ จึง

ไม่ควรบญัญติัให้เหตุท่ีเกิดข้ึนทุกลกัษณะแห่งคดี ต้องอยู่ภายใต้เขตอาํนาจของศาลใดศาลหน่ึง

โดยเฉพาะ แต่ควรบญัญติัใหข้อ้พิพาทนั้นข้ึนสู่ศาลตามลกัษณะแห่งคดีนั้น ๆ จึงจะมีความเหมาะสม 

  5.2.5 แนวทางอ่ืนทีเ่หมาะสมเกีย่วกบัการชุมนุมสาธารณะ 

   นอกเหนือจากข้อเสนอแนะในด้านต่าง ๆ ดังกล่าวแล้ว ยงัมีแนวทางอ่ืน 

ท่ีเหมาะสมซ่ึงเป็นขอ้พิจารณาท่ีสามารถนาํมาใชบ้งัคบัเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการสากล และเป็น

การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีกาํหนดไว ้กล่าวคือ ควรเพิ่ม

อาํนาจหน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการส่งเสริม คุม้ครอง และอาํนวยความสะดวกต่อกลุ่มผูชุ้มนุม และ

บทลงโทษแก่เจา้หน้าท่ีท่ีปฏิบติั ฝ่าฝืนหรือละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าว โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  

ควรกาํหนดให้เจา้หนา้ท่ีตอ้งใช้มาตรการในการควบคุมดูแลการชุมนุมสาธารณะกบักลุ่มผูชุ้มนุม

ตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายและหลกัความไดส้ัดส่วน หากเจา้หนา้ท่ีกระทาํการใด ๆ โดยไม่มี

อาํนาจโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือขดัต่อหลกัความไดส้ัดส่วนจะตอ้งรับผิดทั้งทางแพ่ง ทางอาญา 

และทางวนิยั 

   นอกจากน้ี ในส่วนของหลักเกณฑ์เก่ียวกับสถานท่ีในการจดัการชุมนุม 

อาสาสมคัรในท่ีชุมนุม และหน้าท่ีของผูจ้ดัการชุมนุม เม่ือพิจารณาศึกษาเปรียบเทียบกบักฎหมาย

การชุมนุมสาธารณะในต่างประเทศแลว้พบวา่ ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีไม่อนุญาตให้มีการจดัการชุมนุม

ตามสถานท่ีท่ีผูชุ้มนุมแจง้ไว ้แต่ให้ไปจดัการชุมนุมในสถานท่ีอ่ืนแทน ถือว่าการออกคาํสั่งของ

เจา้หน้าท่ีดงักล่าวเป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะสถานท่ีท่ีสั่งให้ไปชุมนุมท่ีอ่ืนนั้นไม่เป็นไป

ตามวตัถุประสงคข์องผูชุ้มนุม เช่น ผูชุ้มนุมตอ้งการจะชุมนุมท่ีกระทรวงกลาโหมเพือ่เรียกร้อง หรือ

คัดค้านเก่ียวกับเร่ืองการทหารหรือความมั่นคง แต่เจ้าหน้าท่ีไม่อนุญาตและได้ออกคาํสั่งให ้

ไปจัดการชุมนุม อย่างไรก็ดี สําหรับประเทศไทย กรณีตัวอย่างน้ีอาจเป็นประเด็นปัญหาได ้

เน่ืองจากกระทรวงกลาโหมนั้นเป็นสถานท่ีท่ีตั้งอยูใ่นพื้นท่ีบริเวณพระบรมมหาราชวงั ซ่ึงเป็นพื้นท่ี

ท่ีกฎหมายกําหนดห้ามจดัการชุมนุม ดังนั้ น กรณีดงักล่าวจึงควรมีแนวทางท่ีเหมาะสมเพื่อให ้

ผูชุ้มนุมสามารถจดัการชุมนุมไดต้รงตามวตัถุประสงคท่ี์กาํหนดไวต้ามหลกัการสากล 

   สําหรับการจดัให้มีอาสาสมคัรในท่ีชุมนุมมากเกินไป ในต่างประเทศถือว่า

เป็นการชุมนุมท่ีไม่เป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ ทั้งน้ี เพราะไม่ไดส้ัดส่วน โดยในประเทศ

เยอรมนีถือว่าเป็นการจดัเตรียมกองกาํลงัเพื่อต่อตา้นการปฏิบติัหนา้ท่ีในการจดัระเบียบการชุมนุม 

ดงันั้น จาํนวนของอาสาสมคัรตอ้งมีความเหมาะสม หรือไม่มากจนเกินไป 
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   ส่วนหนา้ท่ีของผูจ้ดัการชุมนุม แมว้า่กฎหมายจะไดก้าํหนดหนา้ท่ีและความ

รับผิดชอบของผูจ้ดัการชุมนุมไวห้ลายประการ โดยหน่ึงในหลายประการดงักล่าวคือ การดูแล และ

รับผิดชอบการชุมนุมสาธารณะให้เป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ี 

ผูชุ้มนุมมีการลักลอบนําอาวุธเข้ามาในการชุมนุมโดยท่ีผูจ้ดัการชุมนุมมิได้มีส่วนรู้เห็น ถือว่า

ผูจ้ดัการชุมนุมไดป้ฏิบติัตามหน้าท่ีแลว้ และการชุมนุมนั้นก็ถือเป็นการชุมนุมสาธารณะท่ีเป็นไป

โดยสงบและปราศจากอาวุธ นอกจากน้ีตามหลกักฎหมายของต่างประเทศยงักาํหนดหน้าท่ีของ

ผูจ้ดัการชุมนุมในประการอ่ืน ๆ นอกเหนือจากท่ีพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 

กาํหนดไว ้อาทิ หน้าท่ีความรับผิดชอบความปลอดภยัของผูชุ้มนุม เช่น การจดัหาการ์ดเม่ือได้รับ

อนุญาตจากเจา้หน้าท่ี และหน้าท่ีในการเคารพสิทธิของบุคคลท่ีสามท่ีถูกระทบในระหว่างการ

ชุมนุมสาธารณะตามหลักสุจริตและหลักความพอสมควรแก่เหตุ รวมทั้ งให้ความร่วมมือ 

กับเจ้าหน้าท่ีตาํรวจในเร่ืองความปลอดภัยและอาํนวยความสะดวกแก่บุคคลท่ีสาม ตลอดจน

รับผิดชอบค่าใช้จ่ายเก่ียวกบัไฟฟ้า นํ้ า ค่าทาํความสะอาดและกาํจดัขยะ แต่ไม่รวมถึงการจดัให้มี

กรมธรรมป์ระกนัภยั เป็นตน้ 
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