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บทคดัย่อ 
 

การศึกษาคน้ควา้อิสระ เร่ือง กฎหมายการชุมนุมสาธารณะกรณีประเทศฝร่ังเศสและองักฤษ 
มีวตัถุประสงค์เพ่ือศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะและร่างกฎหมายการชุมนุม
สาธารณะของประเทศไทยท่ีมีการนาํเสนอให้มีการตราข้ึนบงัคบัใช้ โดยเปรียบเทียบกบัหลกัการสากล และ
กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของต่างประเทศอนัไดแ้ก่ ประเทศฝร่ังเศสและประเทศองักฤษ ทั้งน้ีเพ่ือเป็นกรอบ
แนวทางในการศึกษาว่าประเทศไทยควรจะมีการบญัญติักฎหมายการชุมนุมสาธารณะหรือไม่  หากมีควรมี
ลกัษณะเช่นใดท่ีน่าจะเหมาะสมท่ีสุด     

วธีิดาํเนินการวจิยั เป็นการวจิยัเชิงคุณภาพ โดยไดค้น้ควา้จากแหล่งขอ้มูลต่างๆ ไดแ้ก่ ตาํรา เอกสาร
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง คู่มือการปฏิบติัการของหน่วยงานและเจา้พนกังานท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองการรักษาความสงบหรือ
การจดัระเบียบการชุมนุมสาธารณะ บทความจากวารสารต่างๆ ข่าวจากหนงัสือพิมพ ์และ สารสนเทศ บน Internet 
นาํมาประมวลเป็นขอ้มูลเพ่ือทาํการศึกษาวจิยั 
 ผลการวิจยัพบวา่ การชุมนุมสาธารณะโดยสงบและปราศจากอาวุธถือเป็นสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน
ของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญใหก้ารรับรองไว ้แต่เน่ืองจากการชุมนุมสาธารณะมีความเส่ียงท่ีจะก่อใหเ้กิดความไม่
สงบหรือจลาจลข้ึนไดง่้าย จึงจาํเป็นตอ้งมีกฎหมายจดัระเบียบกาํหนดใหทุ้กฝ่ายอนัไดแ้ก่ ผูจ้ดัการชุมนุม  ผูชุ้มนุม 
และเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งร่วมกนัรับผิดชอบควบคุมดูแลให้การชุมนุมเป็นไปอยา่งสงบและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
ของบุคคลอ่ืนท่ีไม่ไดร่้วมการชุมนุมดว้ย  ส่วนในภาวะสงครามหรือสถานการณ์ฉุกเฉิน กจ็ะมีกฎหมายพิเศษจาํกดั
สิทธิเสรีภาพในการชุมนุมข้ึนได ้ทั้งน้ีเพ่ือประโยชน์ของความมัน่คงของชาติหรือความปลอดภยัของประชาชน 
อนัเป็นหลกัสากลซ่ึงประเทศฝร่ังเศสและองักฤษกไ็ดน้าํหลกัการน้ีมาใช ้โดยไดต้รากฎหมายการชุมนุมสาธารณะ
โดยเฉพาะข้ึนบงัคบัใช ้โดยถือว่าสิทธิในเสรีภาพการชุมนุมไม่ไดเ้ป็นสิทธิสัมบูรณ์แต่เป็นสิทธิสัมพทัธ์ จึงเป็น
สิทธิท่ีสามารถถูกจาํกดัได ้ส่วนประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายการชุมนุมสาธารณะจึงใชก้ฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งทัว่ไป
และกฎหมายในสถานการณ์ฉุกเฉินซ่ึงเป็นกฎหมายเชิงยบัย ั้งและลงโทษทางอาญา ไม่ไดว้างหลกัเกณฑใ์นการจดั
ระเบียบการชุมนุมสาธารณะให้เป็นไปดว้ยความสงบ สรุปสิทธิในเสรีภาพการชุมนุมสาธารณะในประเทศไทย
เป็นสิทธิท่ีไม่มีการจาํกดัหรือมีกฎเกณฑก์ารจดัระเบียบในการชุมนุมไวโ้ดยเฉพาะซ่ึงแตกต่างจากประเทศฝร่ังเศส
และองักฤษท่ีไดต้ราเป็นกฎหมายข้ึน  อีกทั้งเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีควบคุมการชุมนุมมกัถูกกล่าวหาว่าใชก้าํลงัต่อผู ้
ชุมนุมเกินกว่าความจาํเป็นและไม่ไดส้ัดส่วน ขอ้เสนอแนะเห็นควรให้มีการตรากฎหมายส่งเสริมการชุมนุม
สาธารณะโดยสงบข้ึนโดยเป็นกฎหมายปกครองท่ีมีลกัษณะเชิงป้องกนั มาจดัระเบียบ วางหลกัเกณฑ์ในการ
ชุมนุมใหทุ้กฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งปฏิบติัเป็นไปตามหลกัสากลในการบริหารความเส่ียงร่วมกนั และกาํหนดใหเ้จา้หนา้ท่ี
ไดจ้ดัทาํคู่มือมาตรการการใชก้าํลงัต่อผูชุ้มนุมตามหลกัสากลให้ชดัเจนมากยิ่งข้ึนเช่นกนั  โดยรัฐตอ้งส่งเสริมให้
ประชาชนไดรั้บรู้และยอมรับถึงความจาํเป็นในการตรากฎหมายน้ีมากกวา่ท่ีจะเสนอตรากฎหมายจาํกดัเสรีภาพใน
การชุมนุมสาธารณะตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 63 วรรคสอง  
คาํสําคญั  สิทธิในเสรีภาพการชุมนุม  กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะ  กฎหมายการชุมนุมสาธารณะ  
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Abstract 

 
 The objectives of this independent study entitled Public Assembly Law  
the case of France and  England were: to review the concepts, theories and  principles 
of  Public Assembly and the proposal draft of Thai  Public Assembly law, to compare 
the draft with universal Best Practice and Public Assembly Law of France and 
England and to find a suitable framework for guide legislation of  Thai Public 
Assembly Law. 
 The research methodology is a qualitative approach by analyzing documents 
from texts , laws, manuals of authorities for peace keeping and public order 
management relating to Public Assembly and articles from journals and  newspapers. 
All sources of information were analyzed. 
 Research findings were as follows: Peaceful public assembly without 
intervention or armed suppression is the fundamental right to freedom which is  
guaranteed by the Constitutions of France and England. Because of the risk of any 
such assembly becoming disorderly or out of control, public assembly law is 
legislated in democratic societies for the protection of  the rights and freedoms  of  
others, for the protection of health or morals and for the  prevention of disorder or 
crime. All participants of an assembly, organizers, participants and authorities, must 
take responsibility for the assembly. In cases  where there is a state of emergency or 
war, the governments usually apply special laws where the right to freedom of 
assembly is restricted in the interest of national security or public safety so the right to 
freedom of public assembly is not an absolute right but it is a relative one. There is 
currently no public assembly law in Thailand. Authorities have limited choice to  
enforce inadequate  laws which are repressive. The conclusion is the right to freedom 
of public assembly in Thailand is not restricted or regulated public assembly that is 
absolutely different from France and England where the public assembly laws are 
applied. These also embody inappropriate penal codes and provide little guidance to 
authorities regarding necessary and proportionate use of force. The suggestion of the 
study : The proposal of the Thai draft of Public Assembly law should  keep in mind 
the right to peaceful public assembly  which is a preventive system to make universal 
rules of public order. The draft should be designed as the administrative law including 
the partnership of organizers, participants and authorities for shared risk management 
and a guide line for authorities to perform in line with universal doctrine.  Finally, the 
Thai government must support the citizens to know and accept the need for this 
legislation instead of imposing the draft as the limitation of the right to freedom of 
assembly according to the 2007 constitutions Art. 63 paragraph  2. 
 
 
Keywords: Right to Freedom of Assembly, Relevant Laws in Public Assembly, 
 Public Assembly Law 
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บทที ่ 1 

บทนํา 
 
 

1. ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 
 

แทบจะทุกประเทศทั่วโลก โดยเฉพาะประเทศท่ีปกครองระบอบประชาธิปไตย 
ประชาชนจะมีบทบาทในการร่วมกาํหนดนโยบายหรือแนวทางการบริหารประเทศในรูปแบบต่างๆ 
ซ่ึงวิธีการหน่ึงท่ีประชาชนนิยมใชใ้นการกดดนัเพื่อใหรั้ฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐดาํเนินนโยบาย
ตามขอ้เรียกร้องของกลุ่มตน คือ การจดัการชุมนุมในท่ีสาธารณะ ซ่ึงหากดาํเนินการดว้ยความสงบ
ปราศจากอาวุธถือเป็นเสรีภาพท่ีประชาชนจะกระทาํได ้โดยปราศจากการแทรกแซงจากรัฐหรือ
องคก์รผูใ้ชอ้าํนาจรัฐ ตราบใดที่การชุมนุมยงัเป็นไปโดยสงบ รัฐไม่มีอาํนาจจะดาํเนินการใดๆ 
เพื่อยุติการชุมนุมหรือไม่ให้มีการชุมนุมได ้เพียงแต่อาจมีการอาํนวยความสะดวกต่างๆ อนัไดแ้ก่ 
การจดัระเบียบหรือการควบคุมให้อยู่ในกรอบของกฎหมายเท่านั้น แต่หากการชุมนุมนั้นไดบ้าน
ปลายเป็นการชุมนุมท่ีฝ่าฝืนต่อกฎหมายหรือท่ีเรียกว่าม๊อบ (Mob) แลว้ รัฐหรือหน่วยงานของรัฐท่ี
ทาํหน้าท่ีรักษาความสงบเรียบร้อยย่อมมีอาํนาจท่ีจะดาํเนินการเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อย
ภายในประเทศ ดว้ยการหาวิธีการท่ีจะควบคุมให้การชุมนุมนั้นกลบัไปอยู่ในกรอบของกฎหมาย 
หรือยุติลง หรือการสลายชุมนุม ซ่ึงการชุมนุมในที่สาธารณะแต่ละคร้ังก็จะมีหลายฝ่ายเขา้มา
เก่ียวขอ้งอนัไดแ้ก่  ผูชุ้มนุม (Crowd) ประชาชนท่ีไดรั้บผลกระทบจากการชุมนุม  และหน่วยงาน
ของรัฐซ่ึงทาํหน้าท่ีรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคมนั้น ปัญหาที่ตามมาก็คือ การจัดการ 
จัดระเบียบ หรือ ควบคุมผูชุ้มนุมท่ีสงบเป็นปกติวิสัย ไม่ให้พฒันาข้ึนไปสู่ความไม่สงบหรือผิด
กฎหมาย มีกฎหมายใดหรือไม่ท่ีกาํหนดแบบการจดัระเบียบผูชุ้มนุมไดดี้ท่ีสุด และ ณ ปัจจุบนัน้ีการ
จดัระเบียบผูชุ้มนุมไทยไดด้าํเนินการภายใตก้ฎหมายใด มีประสิทธิภาพหรือไม่ ลว้นแต่เป็นคาํถาม
ท่ีน่าสนใจในทุกยคุสมยัจนถึงปัจจุบนั 
 เน่ืองจากการชุมนุมเป็นเสรีภาพของประชาชนท่ีสามารถจะกระทาํไดภ้ายในกรอบ
กฎหมายกาํหนดซ่ึงประเทศไทยไดบ้ญัญติัเร่ืองดงักล่าวไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยวา่1  
 

                                                        
1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 63 
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“บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ  
การจาํกดัเสรีภาพดงักล่าวจะกระทาํมิไดเ้วน้แต่โดยอาศยัอาํนาจ 
ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย  เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพ่ือ 
คุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะ หรือเพ่ือรักษา 
ความสงบเรียบร้อยในระหวา่งประเทศอยูใ่นภาวะสงครามหรือใน 
ระหวา่งเวลาท่ีมีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก” 

 
แต่อยา่งไรก็ดี  ตราบจนถึงปัจจุบนัน้ี ก็ไม่ไดมี้การบญัญติักฎหมายการชุมนุมสาธารณะ

ไวเ้พ่ือจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมท่ีสาธารณะดงักล่าว จึงทาํให้ประชาชนส่วนหน่ึงก็ยงัมิไดรั้บการ
คุม้ครองความสะดวกท่ีจะใชท่ี้สาธารณะนั้นแต่อยา่งใด นอกจากน้ีก็ไม่ไดมี้กฎหมายท่ีใชใ้นการจดั
ระเบียบการชุมนุมสาธารณะหรือกฎหมายท่ีใชใ้นการควบคุมฝงูชนท่ีพร้อมกลายสภาพเป็นฝงูชน
บา้คลัง่หรือไร้ระเบียบ (Mob) แต่อยา่งใดเช่นกนั ดงันั้น สถานการณ์ท่ีมกัจะเกิดข้ึนในการชุมนุมก็
คือ การท่ีผูชุ้มนุมปิดหรือกีดกั้นหรือกระทาํการขดัขวางความสะดวกของประชาชนท่ีใชท่ี้สาธารณะ 
หรือกระทาํความผดิอาญาต่างๆ อนัขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนโดยท่ี
เจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่รู้จะดําเนินการต่อการชุมนุมนั้ นลักษณะเช่นใด เน่ืองจากไม่มีกฎหมาย
กาํหนดใหอ้าํนาจท่ีชดัเจน 

อย่างไรก็ดี ในช่วงทศวรรษท่ีผ่านมาแม้ว่าหลายคร้ังจะมีความพยายามจากหลาย
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งท่ีจะเสนอผลกัดนัให้มีกฎหมายลกัษณะเช่นน้ีข้ึนซ่ึงเรียกว่า ร่างพระราชบญัญติั
การชุมนุมสาธารณะหรือช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีลกัษณะใกลเ้คียงกนัก็ตาม แต่ก็ไม่สามารถผ่านรัฐสภา
ออกมาบงัคบัใชไ้ด ้สาเหตุท่ีสาํคญัก็เน่ืองมาจาก มีประชาชน นกัการเมืองและนกัวิชาการส่วนหน่ึง 
พยายามคดัคา้นว่ากฎหมายดงักล่าวเป็นการบญัญติักฎหมายเพ่ือจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมของ
ประชาชนหรือจาํกดัสิทธิของผูชุ้มนุมอนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง อีกทั้ง ยงัเป็น
กฎหมายท่ีให้อาํนาจเจา้หน้าท่ีรัฐมากเกินกว่าความจาํเป็น สุดทา้ย ทาํให้เจา้พนักงานผูท้าํหน้าท่ี
ควบคุมการชุมนุมสาธารณะตอ้งนาํบทบญัญติัของกฎหมายทัว่ไปท่ีเก่ียวขอ้งกบัขอ้เทจ็จริงในกรณี
นั้นๆ เฉพาะเร่ืองซ่ึงเป็นประเด็นปลีกยอ่ยมาบงัคบัใชก้บัการชุมนุมซ่ึงโดยมากมกัใชบ้งัคบัไม่ไดผ้ล
แต่ประการใด ดว้ยเหตุท่ีกฎหมายดงักล่าวท่ีนาํมาบงัคบัใชไ้ม่ไดอ้อกแบบมาเพื่อใชก้บัการชุมนุม
สาธารณะโดยเฉพาะหลายคร้ังเกิดปัญหาการฟ้องร้องวา่เจา้พนกังานปฏิบติัหนา้ท่ีเกินสมควรแก่เหตุ 
ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เสมอๆ หรือแมก้ระทัง่ถูกกล่าวหาว่าละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ี
โดยมิชอบ ซ่ึงในท่ีสุดหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิชอบไม่ว่าทั้งทางอาญาหรือแพ่งหรือทางปกครอง 
(ศาลปกครอง) และตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายจากการท่ีพนักงาน
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เจา้หนา้ท่ีไดใ้ชม้าตรการในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะนั้นๆ ดงัเช่นการถูกฟ้องร้องในคดีต่างๆ 
และล่าสุดเฉพาะเร่ืองการชดใชค่้าเสียหาย คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือ 10 มกราคม 2555 เยยีวยาผูไ้ดรั้บ
ผลกระทบจากการชุมนุมกรณีมีผูเ้สียชีวิตให้แก่ญาติผูเ้สียชีวิตคนละ 7,750,000 บาท และท่ีสาํคญั
ท่ีสุดหากกฎหมายทัว่ไปบงัคบัใชไ้ม่ไดผ้ล รัฐบาลผูคุ้มอาํนาจรัฐ ณ ขณะนั้นมกัจะประกาศบงัคบัใช้
กฎหมายพิเศษข้ึนใชก้บัการชุมนุมซ่ึงแมไ้ม่ไดเ้ก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมโดยตรงเช่น กฎหมายเก่ียวกบั
ความมัน่คงหรือกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินปัจจุบนัก็ไดน้าํมาบงัคบั
ใชบ่้อยคร้ังมากข้ึนๆ จนอาจกล่าวไดว้า่เป็นกฎหมายของประเทศไทยท่ีใชค้วบคุมความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของผูชุ้มนุมเลยกว็า่ได ้ซ่ึงการประกาศใชก้ฎหมายดงักล่าวอาจเป็นการใชท่ี้ผดิประเภท ผดิ
สถานการณ์ ไม่สอดคลอ้งหรือเหมาะสมกบัสถานการณ์ท่ีเป็นอยูไ่ด ้และดว้ยเหตุท่ีกฎหมายทั้งสอง
ประเภทดงักล่าวเป็นยาแรง ก็ยอ่มมีโอกาสสร้างความเสียหายหรือละเมิดสิทธิเสรีภาพของผูชุ้มนุม
เกินกวา่ความจาํเป็นท่ีควรข้ึนไดม้าก 
 หากศึกษาถึงประวติัศาสตร์การชุมนุมของประเทศต่างๆ ตลอดจนวิธีการท่ีแต่ละ
ประเทศใชใ้นการจดัระเบียบ ควบคุม และยุติหรือสลายการชุมนุมสาธารณะแลว้จะเห็นว่า บาง
ประเทศก็มีกฎหมายการชุมนุมสาธารณะบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะ เช่น ประเทศฝร่ังเศส เยอรมนั  
เกาหลีใต ้เป็นตน้ ส่วนบางประเทศกไ็ม่ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะแต่นาํกฎหมายทัว่ไปมาบงัคบัใช ้
เช่น ประเทศองักฤษ (สหราชอาณาจกัร) สหรัฐอเมริกา ญ่ีปุ่น และไทย เป็นตน้ แต่อยา่งไรก็ตาม 
ประเทศองักฤษในเวลาต่อมาก็ไดมี้การออกกฎหมายช่ือ The Public Order Act  1986 ซ่ึงกฎหมาย
ดงักล่าวมีผลเป็นการยกเลิกหลกั common law เดิมและยกเลิกกฎหมายต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัความ
สงบเรียบร้อยทั้งปวงและไดบ้ญัญติัเป็นความผดิใหม่ข้ึน 3 ฐาน คือ riot, violence disorder, affray2

นอกจากน้ีสหรัฐอเมริกาเองแมไ้ม่มีกฎหมายกลางบญัญติัท่ีครอบคลุม แต่ละรัฐหรือมลรัฐหรือ
ชุมชนกมี็อิสระในการออกกฎหมายระดบัรองๆ อนัไดแ้ก่ กฎ ขอ้บงัคบัในพื้นท่ีชุมชนของตนเองได ้
เช่น ในนครลอสแอนเจลิสการจดัการชุมนุมจะตอ้งขอใบอนุญาตจากเทศบาลนครลอสแอนเจลิส
ก่อน ซ่ึงเทศบาลนครลอสแอนเจลิสอาจอนุญาตแต่มีเง่ือนไขก็ได ้เช่น ห้ามใชป้้ายทาํดว้ยไมแ้ต่ใช้
ป้ายเป็นผา้หรือกระดาษ เป็นตน้ ตามท่ีปรากฏในข่าว กรณีอดีตนายกรัฐมนตรี พ.ต.ท.ดร.ทกัษิณ 
ชินวตัร ไดรั้บวีซ่าและเดินทางเขา้ประเทศสหรัฐอเมริกาดงัน้ี3 

                                                        
2 J.C. Smith & Brian Hogan, Criminal Law, 7th  edition, ELBS  butterworths. p.752 อา้งใน 

วารสารคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ฉบบัพิเศษวนัระพี 5 สิงหาคม 2544 ปกป้อง ศรีสนิท  “สิทธิ
ของ mob” หนา้ 115 

3 หนงัสือพิมพไ์ทยรัฐ ฉบบัวนัท่ี 13 สิงหาคม 2555 หนา้ 11 
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“พธม.นับร้อยพร้อมชุมนุมต้าน ผูส่ื้อข่าวรายงานอีกว่า ไดมี้การสอบถามไปยงั   
แกนนาํกลุ่มเส้ือเหลืองคนหน่ึงในนครลอสแอนเจลิส ไดรั้บการเปิดเผยว่า กลุ่ม
เส้ือเหลืองไดข้อใบอนุญาตจากเทศบาลนครลอสแอนเจลิส สําหรับการชุมนุม
เป็นท่ีเรียบร้อยแลว้ ขอ้แมว้่าห้ามใชป้้ายทาํดว้ยไมเ้ท่านั้น แต่ถา้เป็นป้ายผา้หรือ
กระดาษไม่มีปัญหา ในเบ้ืองตน้ไดข้อใบอนุญาตสาํหรับการชุมนุม 100 คน แต่
ตอนน้ีกาํลงัขอใหม่ เพราะทราบวา่มีผูต้อ้งการจะไปร่วมชุมนุมเป็นจาํนวนมาก” 

 
 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ผูว้ิจยัจึงตอ้งการท่ีจะศึกษาว่า การท่ีประเทศไทยไม่ไดต้ราหรือ
บญัญติักฎหมายการชุมนุมสาธารณะไวโ้ดยเฉพาะ ไม่ว่าเพื่อความสะดวกของประชาชนอ่ืนท่ีจะใช้
ท่ีสาธารณะนั้น หรือเพื่อคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพของผูอ่ื้นน้ี จะถือไดว้่าประชาชนมีเสรีภาพในการ
ชุมนุมสาธารณะอยา่งแทจ้ริงตามหลกัสากลหรือไม่ (เปรียบเทียบกบัต่างประเทศ) และสิทธิเสรีภาพ
ของผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะดงักล่าวไดรั้บการคุม้ครองอย่างแทจ้ริงตามหลกัสากล
หรือไม่ ทั้งน้ี เน่ืองจากบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวอาจเป็นไปไดท้ั้งสองทาง คือ เป็นการจาํกดั
หรือละเมิดสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนทั้งผูชุ้มนุมหรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัท่ีสาธารณะนั้น 
และ/หรือกเ็ป็นหลกัสากลท่ีมีหลกัประกนัวา่การชุมนุมสาธารณะจาํเป็นตอ้งมีการจดัระเบียบเพื่อให้
สิทธิเสรีภาพของผูท่ี้เก่ียวขอ้งท่ีไม่ไดชุ้มนุมไดรั้บการคุม้ครองเช่นกนั ดงันั้น การศึกษาคน้ควา้
อิสระน้ีจึงจะทาํการศึกษาเปรียบเทียบระหว่างร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะท่ีมีการเสนอ
จากคณะรัฐมนตรี และได้ผ่านสภาผูแ้ทนราษฎรในวาระท่ี 1 ในขั้น รับหลกัการ (เม่ือวนัท่ี 10 
มีนาคม 2554) และคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลว้เร่ืองเสร็จท่ี 183/2553 ต่อมาไดผ้า่น
การแปรญตัติในวาระท่ี 2 แลว้แต่ไม่ไดเ้สนอให้ลงมติในวาระท่ี 3 เน่ืองจากสภาผูแ้ทนราษฎรไม่
ครบองคป์ระชุม ส่วนร่างพระราชบญัญติัอ่ืนๆ ท่ีฝ่ายหรือหน่วยงานอ่ืนๆ เสนอข้ึนมา แต่ไม่ไดผ้า่น
ขั้นตอนสภาผูแ้ทนราษฏร อาจกล่าวไวบ้า้งบางส่วนท่ีเก่ียวขอ้งแต่ไม่ได้นํามาวิเคราะห์วิจยัใน
รายละเอียดแต่อย่างใด นอกจากน้ีย ังได้เปรียบเทียบกับกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของ
ต่างประเทศท่ีไดรั้บการยอมรับว่าเป็นตน้แบบในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน หรือ
ตน้แบบของหลกันิติรัฐหรือหลกันิติธรรม ท่ีมีอยู่ทั้ งในระบบกฎหมายแบบซีวิลลอว์และระบบ
กฎหมายแบบคอมมอนลอว ์อนัไดแ้ก่ ประเทศฝร่ังเศส และประเทศองักฤษ 
 สาํหรับกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของไทยเน่ืองจากยงัไม่ไดมี้การตราหรือบญัญติั
ไว ้ผูศึ้กษาจึงขอนาํเฉพาะร่างกฎหมายดงักล่าวท่ีถือว่า เป็นร่างกฎหมายท่ีใกลเ้คียงท่ีสุดท่ีจะตรา
ออกมาหรือได้รับการบัญญัติให้มาบังคับใช้ เพราะร่างกฎหมายดังกล่าวได้รับการพิจารณา
กลัน่กรองจนเขา้สู่วาระท่ีสามของสภาผูแ้ทนราษฏร แต่ก็ไม่สามารถลงมติให้ผ่านเป็นกฎหมายได ้  
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ปัจจยัหน่ึงท่ีทาํให้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรส่วนหน่ึงไม่เขา้ร่วมประชุมทาํให้ขาดองค์ประชุม 
เน่ืองจากการนาํเสนอกฎหมายน้ีเขา้สภาไดรั้บการคดัคา้นจากนกัวิชาการและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง
กับสิทธิมนุษยชนหลายฝ่าย ว่าเป็นกฎหมายท่ีจาํกัดเสรีภาพในการชุมนุมหรือทาํให้เจ้าหน้าท่ี
สามารถละเมิดต่อเสรีภาพในการชุมนุมไดม้ากข้ึน  ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงไดน้าํร่างกฎหมายดงักล่าวมาทาํ
การวิเคราะห์วิจยัโดยเปรียบเทียบกับกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงได้
บญัญติัและมีการพฒันาการใช้บงัคบัมาเป็นเวลานานแลว้ ทั้งน้ี เน่ืองจากกฎหมายของฝร่ังเศส
ดงักล่าวมีบทบญัญติัหลายหมวดท่ีเหมือนหรือคลา้ยกบัร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวของประเทศไทย 
อีกทั้ งระบบกฎหมายของประเทศไทยและฝร่ังเศสก็เป็นระบบประมวลกฎหมายเช่นเดียวกัน  
นอกจากน้ีระบบศาลของประเทศไทยและฝร่ังเศสต่างก็ใชร้ะบบศาลคู่เหมือนกนั และเพื่อให้การ
วิเคราะห์เปรียบเทียบสมบูรณ์ยิง่ข้ึนจึงขอเปรียบเทียบกบักฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศ
องักฤษดว้ย เน่ืองจาก ประเทศองักฤษเป็นประเทศแม่แบบของสิทธิเสรีภาพในระบบกฎหมายคอม
มอนลอวท่ี์ไม่มีกฎหมายการชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะมาแต่เดิม แต่ต่อมาปี ค.ศ.1986 ก็ไดต้รา
กฎหมายการชุมนุมสาธารณะข้ึนบงัคบัใช้โดยเฉพาะและก็บงัคบัใชถึ้งปัจจุบนั ซ่ึงทาํให้องักฤษ
สามารถจดัการให้การชุมนุมสาธารณะเป็นไปดว้ยความมีประสิทธิภาพ คุม้ครองสิทธิเสรีภาพตาม
หลกัสากลไดเ้ช่นกนั 
 

2. วตัถุประสงค์การวจิยั 
 

2.1 เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะ 
2.2 เพื่อศึกษา ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะของประเทศไทยท่ีมีการนาํเสนอ

ให้มีการตราข้ึนบงัคบัใช้ เปรียบเทียบกบัหลกัการสากล และกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของ
ต่างประเทศอนัไดแ้ก่ ประเทศฝร่ังเศสและประเทศองักฤษ 

2.3 เพื่อเป็นกรอบแนวทางในการศึกษาว่าประเทศไทยควรจะมีการบญัญติักฎหมาย
การชุมนุมสาธารณะหรือไม่ หากมีควรมีลกัษณะเช่นใดท่ีน่าจะเหมาะสมท่ีสุด 
 

3. กรอบแนวคดิการวจิยั  
 

การชุมนุมสาธารณะโดยสงบ  และปราศจากอาวุธ ถือเป็นสิทธิในเสรีภาพท่ีประชาชน
สามารถกระทาํไดเ้พื่อเรียกร้องให้ผูมี้อาํนาจดาํเนินการตามท่ีกลุ่มผูชุ้มนุมตอ้งการ ซ่ึงแทบจะทุก
ประเทศทัว่โลกไดย้อมรับเสรีภาพดงักล่าว ประเทศไทยเองกไ็ดบ้ญัญติัรับรองเสรีภาพในการชุมนุม
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โดยสงบ และปราศจากอาวุธไวใ้นรัฐธรรมนูญ ว่าประชาชนสามารถจะกระทาํได ้ แต่ไม่ไดบ้ญัญติั
กฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะไวโ้ดยเฉพาะแต่อยา่งใด 

ประเทศฝร่ังเศสและองักฤษซ่ึงเป็นตน้แบบหน่ึงในหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตย
ท่ีคาํนึงถึงสิทธิ เสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ ก็ได้บัญญัติกฎหมายเก่ียวกับการชุมนุม
สาธารณะไวโ้ดยเฉพาะ การออกกฎหมายชุมนุมสาธารณะจะถือว่าเป็นการจาํกัดเสรีภาพของ
ประชาชน หรือเป็นการบญัญติักฎหมายเพ่ือคุม้ครองประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมทุกฝ่าย 
หรือเป็นการกาํหนดแนวทางปฏิบติัท่ีชดัเจนให้กบัเจา้พนกังานท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีควบคุมการชุมนุม    
หรือเป็นการกาํหนดหนา้ท่ีความรับผิดชอบของประชาชนทุกๆ ฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุม และ 
การท่ีประเทศไทยมิไดบ้ญัญติักฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะไว ้จะถือว่าเป็นการให้สิทธิ
เสรีภาพแก่ประชาชนแห่งรัฐนั้นในเร่ืองการชุมนุมหรือเสรีภาพดา้นอ่ืนๆ หรือเป็นปัญหาในทาง
ปฏิบติัสําหรับผูชุ้มนุม ประชาชนทัว่ไปท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น ผูท่ี้อาศยัอยู่บริเวณใกลเ้คียงกบัสถานท่ี
ชุมนุม ผูส้ญัจรผา่น ตลอดจนเป็นปัญหาต่อเจา้พนกังานผูมี้อาํนาจหนา้ท่ีในการควบคุมการชุมนุมใน
เร่ืองของความชดัเจนในการปฏิบติัเก่ียวกบัการชุมนุมของแต่ละกลุ่มดว้ยหรือไม่ เพราะดว้ยเหตุท่ีไม่
มีบทบญัญติัของกฎหมายท่ีกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัเช่นใดหรือตามหลกัเกณฑ์ใดเพื่อให้มีการใช้
เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะท่ีชัดเจน ทาํให้ ผูชุ้มนุมขาดกรอบแห่งการปฏิบัติ ท่ีชัดเจน 
เจ้าพนักงานท่ีรับผดิชอบในการดูแลการชุมนุมจึงขาดความมัน่ใจในการปฏิบติัต่อการชุมนุมในแต่
ละคร้ังเพื่อใหเ้ป็นการปฏิบติัดงักล่าวนั้นชอบดว้ยกฎหมาย และในทางตรงกนัขา้มก็ไม่ทราบว่าการ
ปฏิบติัลกัษณะเช่นใดถือว่าเป็นการปฏิบติัท่ีขดักบักฎหมาย อีกทั้งการรับทราบขอ้มูลเก่ียวกบัการ
ชุมนุมท่ีถูกตอ้งและตรงกบัความเป็นจริง สําหรับเจา้หนา้ท่ีหรือผูเ้ก่ียวขอ้งก็ไม่สามารถกระทาํได ้ 
ทาํใหก้ารจดัการชุมนุม และป้องกนัหรือการแกไ้ขปัญหาอนัเน่ืองมาจากการชุมนุมมกัไม่ถูกตอ้งทนั
ต่อสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็ว เพราะไม่มีบทบญัญติัทางกฎหมายมาควบคุมการชุมนุม
ท่ีจะตอ้งมีการแจง้ขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งทราบ 
 

4. สมมตฐิานการวจิยั  
 
 การชุมนุมสาธารณะโดยสงบ และปราศจากอาวุธ แมจ้ะเป็นสิทธิเสรีภาพท่ีประชาชน
กระทาํได ้แต่หากไม่มีกรอบของกฎหมายที่บญัญตัิไวใ้ห้ปฏิบตัิย่อมจะเกิดปัญหาทั้งกบัผูชุ้มนุม 
เจา้พนกังานท่ีทาํหนา้ท่ีควบคุมการชุมนุม และประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุม อีกทั้งก็จะทาํให้
ไม่ทราบกรอบแนวทางการปฏิบติัวา่ผูชุ้มนุมกระทาํถึงขั้นไหนถือวา่ใชเ้สรีภาพอยา่งสงบ หรือถือว่า
ฝ่าฝืนต่อกฎหมาย เพราะการชุมนุมแต่ละคร้ังมีการสุ่มเส่ียงต่อการละเมิดกฎหมายหรือเกิดไม่สงบ
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ข้ึนเสมอๆ และการบญัญติักฎหมายการชุมนุมสาธารณะน่าจะเป็นการกาํหนดกรอบ ขอบเขตแห่ง
อาํนาจหน้าท่ีของผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่ายรวมทั้งผูชุ้มนุมดว้ยให้ชดัเจนมากกว่า ซ่ึงจะเป็นการคุม้ครอง
ประชาชนในการชุมนุมกนัโดยสงบเพ่ือแสดงความเห็นหรือปัญหาของประชาชน ไม่ใช่การจาํกดั
สิทธิเสรีภาพพื้นฐานของประชาชน 
 

5. ขอบเขตการวจิยั 
 
 การวิจยัน้ีผูว้ิจยัมุ่งศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี  เก่ียวกบั การชุมนุมสาธารณะ สิทธิเสรีภาพ
ในการชุมนุม   หลกันิติรัฐและนิติธรรม  ตลอดจนเหตุผลและรายละเอียดในการเสนอตรากฎหมาย
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ........ ของประเทศไทยท่ีเสนอและเผยแพร่แลว้ เฉพาะร่างพระราชบญัญติั
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.... ท่ีคณะรัฐมนตรีไดเ้สนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรและสภาผูแ้ทนราษฎร
ไดรั้บหลกัการในวาระท่ี 1 และไดมี้การแต่งตั้งคณะกรรมาธิการพิจารณาเพื่อนาํเขา้สู่วาระ 2 แลว้ใน
วนัพุธท่ี 20 เมษายน 2554 แต่เม่ือผ่านวาระท่ี 2 แลว้ก็ไม่ไดมี้การลงมติในวาระท่ี 3 ซ่ึงเป็นร่าง
กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของไทยฉบบัท่ีใกลจ้ะออกมาบงัคบัใช้มากท่ีสุด (เม่ือวนัพุธท่ี 5 
มีนาคม 2554 คณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรไดเ้สนอ ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ........ให้สภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาจาํนวนรวมทั้งส้ิน 5 ฉบบั แต่สภาผูแ้ทนราษฎร
ไดรั้บหลกัการในวาระท่ี 1 เพียงฉบบัเดียวเฉพาะท่ีคณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ) แมว้่ากฎหมายการ
ชุมนุมสาธารณะท่ีกล่าวถึงน้ียงัอยูร่ะหว่างกระบวนการทางนิติบญัญติัของสภาผูแ้ทนราษฎรก็ตาม  
แต่ร่างกฎหมายฉบบัน้ีก็เป็นร่างฉบบัท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลว้ตาม
เร่ืองเสร็จท่ี 183/2553 อีกทั้งก็เป็นร่างท่ีไดรั้บการวิพากษว์ิจารณ์จากนกักฎหมายหรือนกัวิชาการ
มากท่ีสุดเช่นกัน โดยผูว้ิจัยได้ศึกษาเปรียบเทียบร่างกฎหมายดังกล่าวกับกฎหมายการชุมนุม
สาธารณะของประเทศฝร่ังเศสซ่ึงเป็นระบบกฎหมายแบบซิวิลลอวแ์ละประเทศองักฤษซ่ึงเป็น
ระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอวท่ี์บงัคบัใชอ้ยูเ่ป็นหลกั โดยมิไดศึ้กษาถึง ปัจจยัอ่ืนท่ีมีผลกระทบ
ต่อประสิทธิผลของกฎหมายและประสิทธิภาพในการบงัคบัใชก้ฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัจจยั
ทางการศึกษา วฒันธรรม และทศันคติของประชาชนในแต่ละประเทศต่อการชุมนุมและการเดินขบวน 
และต่อกฎหมายและการปฏิบตัิตามกฎหมาย ตลอดจนประสิทธิภาพของหน่วยงานของรัฐใน 
การบงัคบัใช้กฎหมาย สถานการณ์ทางการเมือง และสถานการณ์ทางเศรษฐกิจท่ีอาจทาํให้การ
ชุมนุมมิใช่ การรวมกนัเพื่อแสดงเจตจาํนงหรือเรียกร้องในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงร่วมกนัอยา่งแทจ้ริง   
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6. นิยามศัพท์เฉพาะ 
 

6.1 การชุมนุม (Assembly) หมายความถึง การชุมนุมของกลุ่มบุคคลเพื่อเสนอขอ้
เรียกร้องใหผู้มี้อาํนาจดาํเนินการตามท่ีตนปรารถนา ซ่ึงไดก้ระทาํโดยสงบและปราศจากอาวธุ 

6.2 การชุมนุมสาธารณะ (Public Assembly) หมายความถึง การชุมนุมสาธารณะของ
บุคคลในท่ีสาธารณะเพื่อเรียกร้อง สนบัสนุน คดัคา้น หรือแสดงความคิดเห็นในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง
โดยแสดงออกต่อประชาชนทัว่ไป และบุคคลอ่ืนสามารถเขา้ร่วมการชุมนุมนั้นได ้ไม่ว่าการชุมนุม
นั้นจะมีการเดินขบวนหรือเคล่ือนยา้ยดว้ยหรือไม่ 

6.3 กฎหมายที่เกีย่วกบัการชุมนุมสาธารณะ (Relevant Laws of Public Assembly)   
หมายความถึง กฎหมายท่ีพนักงานเจา้หน้าท่ีของรัฐยกข้ึนมาบงัคบัใชก้บัการจดัระเบียบควบคุม  
และยติุหรือสลายการชุมนุมสาธารณะโดยไม่มีกฎหมายการชุมนุมสาธารณะเป็นการเฉพาะ 

6.4 กฎหมายการชุมนุมสาธารณะ (Public Assembly Law) หมายความถึง กฎหมายท่ี
บญัญติัถึงมาตรการท่ีตอ้งปฏิบติัและหา้มปฏิบติัของผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะทั้งหมดใน
ทุกดา้นของการชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะ 

6.5 ฝูงชน (Crowd) หมายความถึง การรวมตวักนัของประชาชนอยา่งถูกตอ้งตามกฎหมาย 
โดยมีการจดัองคก์ร จดัระเบียบวินยัแลว้ และตอ้งมีวตัถุประสงคอ์ยา่งหน่ึงอยา่งใด  

6.6 ฝูงชนที่ไร้ระเบียบ (Mob) หมายความถึง การชุมนุมท่ีละเมิดต่อกฎหมาย ก่อให้เกิด
ความไม่สงบ ไม่มีความเป็นระเบียบหรือยึดถือกฎเกณฑ์ใดๆ ขาดการควบคุมจากแกนนําหรือ
เจา้หนา้ท่ีรัฐทาํใหไ้ม่สามารถควบคุมใหอ้ยูใ่นระเบียบได ้มกัเกิดความวุน่วายนาํไปสู่การจลาจล การ
ก่อการร้ายหรือก่อวินาศกรรมไดโ้ดยง่าย  
 

7. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
 

7.1 เพื่อทราบหลกัการ แนวคิดและทฤษฏีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะ 
7.2 เพื่อทราบถึงการบญัญติักฎหมายท่ีเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะท่ีถือว่าเป็นการ

จาํกดัหรือคุม้ครองเสรีภาพในการชุมนุม 
7.3 เพ่ือนาํผลการศึกษาท่ีไดม้าใชเ้ป็นแนวทางในการท่ีจะกาํหนดว่า ประเทศไทยควร

ท่ีจะตรากฎหมายการชุมนุมสาธารณะข้ึนบงัคบัใชแ้ลว้หรือไม่ อยา่งไร 
 



บทที ่2 

แนวคดิเกีย่วกบัสิทธิ เสรีภาพ และกฎหมายในการชุมนุมสาธารณะ 
 
 

การศึกษาและทาํความเขา้ใจเก่ียวกบักฎหมายท่ีเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะมีความ
จาํเป็นตอ้งศึกษาถึงสิทธิเสรีภาพของพลเรือนหรือประชาชนทัว่ไปควบคู่กนัเสมอ เน่ืองจาก สิทธิ
เสรีภาพของประชาชนหรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะย่อมตอ้งไดรั้บการกาํหนด  
รับรอง คุม้ครอง หรือแมก้ระทัง่จาํกดัได ้ก็แต่โดยกฎหมายเท่านั้น ดงันั้น ผูว้ิจยัไดก้าํหนดขอบเขต
การศึกษาเฉพาะท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมอนัเป็นการใชสิ้ทธิเสรีภาพประเภทหน่ึง  
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 63 ซ่ึงจะนาํเสนอเก่ียวกบัแนวคิด 
ทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัต่อไปน้ี 

1. ความเป็นมาของสิทธิและเสรีภาพ 
2. แนวคิดเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพ สิทธิมนุษยชน และศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์
3. แนวคิดเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพตามหลกัการประชาธิปไตย  
4. สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
5. แนวคิดตามหลกักฎหมายรัฐธรรมนูญเก่ียวกบัเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ 
6. แนวคิดเก่ียวกบัเสรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะ 

 

1. ความเป็นมาของสิทธิและเสรีภาพ 
 

แนวคิดเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพมีการกล่าวถึงมาตั้งแต่ยคุคลาสิค สมยัอารยธรรมกรีก
และโรมนัโดยกฎหมายธรรมชาติ ซ่ึงไดเ้นน้วา่กฎเกณฑต่์างๆ มีระเบียบอยูโ่ดยธรรมชาติของมนัเอง 
ไม่ข้ึนตามอาํเภอใจของบุคคล มนุษยมิ์ไดเ้ป็นผูส้ร้างกฎเกณฑ์เหล่าน้ี แต่เป็นผูค้น้พบกฎเกณฑ์
เหล่าน้ีและเป็นผูใ้ชก้ฎเกณฑเ์หล่าน้ีเท่านั้น4  

ศตวรรษท่ี 4 ก่อนคริสตกาล นกัปราชญก์ลุ่มสโตอิค (Stoic) เป็นพวกแรกท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ ซ่ึงตั้งสาํนกัสโตอิค ไดอ้ธิบายเร่ืองสิทธิธรรมชาติว่า “สิทธิธรรมชาตินั้น 
มีอยู่กบัตวัมนุษยทุ์กคนมาตลอดเวลา สิทธิเหล่าน้ีมิใช่อภิสิทธ์ิของบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ 

                                                        
4 สมยศ เช้ือไทย ทฤษฎีกฎหมายนิติปรัชญา พิมพค์ร้ังท่ี 12 กรุงเทพมหานคร วญิญูชน 2552 หนา้ 72 
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หากแต่เป็นความชอบธรรมท่ีมนุษยท์ัว่ทุกหนทุกแห่งจะพึงมี โดยเหตุท่ีเขาเกิดมาเป็นมนุษย ์และ
เป็นผูมี้เหตุผล”5 
 จากนั้ นจึงมีกฎหมายท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนชาวโรมัน ได้แก่ 
กฎหมายสิบสองโต๊ะ (Law of The Twelve Tables) ประกาศใชใ้น 450 ปีก่อนคริสตศ์กัราช โดยได้
ยอมรับในเร่ืองสิทธิต่างๆ ของพลเมืองโรมนั โดยชาวโรมนัทุกคนถือว่าเสมอภาคกนัตามกฎหมาย 
เนน้ความเท่าเทียมกนัของชายหญิง ยกเวน้กลุ่มทาสจะไม่ไดรั้บสิทธิเสรีภาพเหมือนคนทัว่ไปแต่ก็มี
กฎหมายคุม้ครองกลุ่มทาสในลกัษณะการกาํหนดสิทธิเสรีภาพบางประการไวด้ว้ย 
 แนวคิดกฎหมายธรรมชาติมีอิทธิพลอยา่งมากต่อการรับรองคุม้ครองดา้นสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนในรัฐท่ีฝ่ายปกครองไม่กดข่ีข่มเหงประชาชน ดว้ยเหตุผลท่ีว่ามนุษยทุ์กคนไม่ว่าจะ
เป็นชนชาติใด นบัถือศาสนาใด มีถ่ินกาํเนิดจากท่ีใด สีผวิใดก็ตาม หรือแมแ้ต่กลุ่มท่ีเป็นทาส ก็ลว้น
แต่เป็นมนุษยท่ี์มีสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติอยู่แลว้ ไม่มีใครจะพรากสิทธิเสรีภาพไปจากตวั
มนุษยแ์ต่ละคนได ้แนวความคิดตามกฎหมายธรรมชาติดงักล่าวไดพ้ฒันาต่อไปในยคุกลางจนส่งผล
อย่างสาํคญัต่อระบบกฎหมายยุโรปตะวนัตกให้คาํนึงถึงสิทธิมนุษยชนเม่ือตอ้งบญัญติักฎหมายมา
จาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนในรัฐนั้นๆ 
 ต่อมานกัคิดเก่ียวกบัเร่ืองสิทธิเสรีภาพท่ีสาํคญัในยคุกลางไดเ้สนอแนวความคิดไวด้งัน้ี 
 St. Ambrose ไดแ้สดงความคิดเห็นในเร่ืองอาํนาจรัฐว่า “ทั้งมนุษยแ์ละรัฐต่างก็เป็นส่ิง
ท่ีพระเจา้ทรงสร้างข้ึนดว้ยฤทธานุภาพของพระองค ์ผูป้กครองรัฐตอ้งไดรั้บการเช่ือฟัง ศาสนจกัรมี
อาํนาจท่ีจะพิพากษาคริสเตียนทุกคนรวมทั้งกษตัริยแ์ละผูป้กครองดว้ย เพราะคริสเตียนทุกคนต่างก็
เป็นบุตรของพระเจา้และอยู่ภายใตศ้าสนจกัรเดียวกัน รัฐควรมีอาํนาจเฉพาะเร่ืองการปกครอง
บา้นเมืองไม่ควรเขา้ไปเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองของศาสนจกัร6 

 St. Augustine ไดเ้สนอแนวความคิดเร่ืองการแบ่งแยกอาํนาจของอาณาจกัร และศาสนาจกัร
ไวใ้นหนงัสือช่ือ “อาณาจกัรของพระเจา้” (City of God) แสดงใหเ้ห็นว่าในสังคมนั้นมี 2 อาณาจกัร 
คือ อาณาจกัรฝ่ายโลก และอาณาจกัรของพระเจา้ อาํนาจในการปกครองอาณาจกัรมาจากพระเจา้

                                                        
5 นพนิธิ สุริยะ สรุปคาํบรรยายวิชาสิทธิมนุษยชน LA 253 กรุงเทพมหานคร โรงพิมพม์หาวิทยาลยั

รามคาํแหง 2520 หนา้ 12 
6 อุดมศกัด์ิ สิทธิพงษ ์สิทธิมนุษยชน พิมพค์ร้ังท่ี 3 แกไ้ขเพ่ิมเติม กรุงเทพมหานคร วิญญูชน 2552 

หนา้ 38 
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เป็นการแบ่งแยก ศาสนจกัร ออกจากอาณาจกัร โดยถือวา่ศาสนจกัรอยูเ่หนืออาณาจกัร ดงันั้นบรรดา
พระจึงมีอาํนาจมากในสมยัน้ี7 

St. Thomas Aquinas ไดสื้บทอดแนวคิดของ St. Ambrose และ St. Augustine เร่ืองการ
จาํกดัอาํนาจรัฐ โดยเห็นว่ากฎหมายธรรมชาตินั้นเป็นกฎหมายศกัด์ิสิทธ์ิเป็นส่ิงกาํหนดความสัมพนัธ์
ของมนุษย ์ครอบคลุมทั้งโลกมนุษยแ์ละสวรรค ์และเป็นส่ิงท่ีมีอาํนาจเหนือรัฐดว้ย กล่าวคือ รัฐจะ
บญัญติักฎหมายอ่ืนใดใหข้ดัแยง้กบักฎหมายธรรมชาติไม่ได ้ความคิดในเร่ืองการจาํกดัอาํนาจรัฐนั้น
ทาํให้มนุษยไ์ดต้ระหนักถึงคุณค่าของตนเอง ถือเป็นรากฐานของความเช่ือในเร่ืองปัจเจกชนนิยม 
(Individualism) ในเวลาต่อมา8 

ดงันั้น จากแนวความคิดดงักล่าวจะเห็นว่ามนุษยมี์สิทธิเสรีภาพ มีความเสมอภาค โดย
ต่างกเ็ป็นผูท่ี้พระเจา้สร้างข้ึนเหมือนกนัจึงทาํใหมี้สิทธิเสรีภาพในตวัเอง แต่ขณะเดียวกนัมนุษยท่ี์อยู่
รวมกนัในสังคม ก็ยงัตอ้งเช่ือฟังผูป้กครองบา้นเมืองซ่ึงถือว่าเป็นผูไ้ดรั้บอาํนาจปกครองมาจาก  
พระเจา้ดว้ย 

อยา่งไรก็ตาม ในยคุกลางไดมี้การต่อสู้เก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพ จากการท่ีชนชั้นกลางใน
ยโุรปซ่ึงบงัคบัให้ขนุนางและกษตัริยม์อบหลกัประกนัในสิทธิเสรีภาพบางอยา่งให้แก่พวกตนโดย
ใหท้าํเป็นเอกสารต่างๆ เช่น ค.ศ.1188 Cortes von Leon ไดป้ระชุมประชาชนชาวสเปน เพื่อใหมี้การ
รับรองสิทธิของประชาชน ในการฟ้อง ในการปรึกษาหารือ สิทธิในการร่วมแสดงความคิดเห็นใน
ปัญหาสาํคญัๆ ของประเทศ เช่น การทาํสงคราม นอกจากน้ียงัมิให้มีการล่วงละเมิดชีวิต เกียรติยศ  
และสิทธิในท่ีอยู่อาศยัและกรรมสิทธ์ิ9 และเหตุการณ์ เม่ือวนัท่ี 15 มิถุนายน ค.ศ. 1215 ประเทศ
องักฤษ ไดมี้กฎบตัร Magna Carta หรือเป็นท่ีรู้จกักนัในนามมหาบตัร Magna Carta มีบทบญัญติั 63 
มาตรา มีวตัถุประสงค์ท่ีจะขจัดการกระทาํท่ีไม่ชอบของพระเจ้าจอห์น เน้ือหาหลกัในกฎบตัร
กล่าวถึงสิทธิในการไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายของเสรีชน ไม่ว่าบุคคลนั้นจะอยู่ในชนชั้น
หรือวรรณะใดกต็าม และพระเจา้จอห์นจะตอ้งมอบสิทธิน้ีใหก้บัขนุนางหรือผูค้รอบครองท่ีดิน และ
ขนุนางนั้นจะตอ้งมอบสิทธิใหก้บัพลเมืองหรือไพร่ในสงักดั โดยพลเมืองทุกคนจะไม่ถูกกดข่ี พ่อคา้ 
หรือชาวนาไม่จาํเป็นตอ้งมอบสินคา้บางส่วนหรือผลิตผลทางการเกษตรให้กบัขนุนางหรือกษตัริย์
เพื่อเป็นค่าคุม้ครอง และส่วนหน่ึงของกฎบตัรยงักล่าวว่า ไม่ให้จบักุม คุมขงั จาํคุก หรือเนรเทศ

                                                        
7
 อุดมศกัด์ิ สิทธิพงษ ์อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 3 หนา้ 39 

8 เพ่ิงอ้าง 
9 Albert Bleckmann Staatsrecht – 11 Die Grundrecht (4 Aufl 1979 S.2) อา้งถึงใน บรรเจิด สิงคเนติ 

หลกัพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ กรุงเทพมหานคร วญิญูชน 2555 หนา้  34 
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บุคคลใดโดยไม่มีการพิพากษาตดัสินโดยผูท่ี้มีสถานะหรือระดบัทดัเทียมกนัหรือตามกฎหมายของ
บา้นเมือง และยงักล่าวถึงการเรียกเก็บภาษีของพระเจา้จอห์น ซ่ึงจะทรงเรียกเก็บภาษีตามพระราช
หฤทยัโดยไม่ผ่านการเห็นชอบจากสภาทัว่ไปก่อนไม่ได ้แสดงให้เห็นว่ากษตัริยจ์ะข่มเหงราษฎร
ตามอาํเภอใจอีกไม่ได ้ตั้งแต่ปี ค.ศ.1215 เป็นตน้มา ทั้งกษตัริยแ์ละขนุนางต่างก็อยูภ่ายใตก้ฎหมายท่ี
ใชท้ัว่กนั และกฎบตัรฉบบัน้ีทาํให้ราษฎรองักฤษไดรั้บสิทธิเท่าเทียมกนัทั้งหมดเสมือนหน่ึงว่ากฎ
บตัรน้ีเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกขององักฤษ และเป็นหลกัฐานสาํคญัเร่ืองการจาํกดัอาํนาจรัฐ จึงได้
ช่ือวา่เป็นตน้ตาํรับแห่งรัฐธรรมนูญทั้งหลาย10 

 ต่อมาในศตวรรษท่ี 18 แนวความคิดเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพตามแนวทางของกฎบตัร 
Magna Carta ของประเทศองักฤษ ไดน้าํไปสู่การประกาศสิทธิเสรีภาพของประชาชนในสหรัฐอเมริกา
และในฝร่ังเศส โดยสหรัฐอเมริกา รัฐต่างๆ ไดป้ระกาศ Bill of rights โดยเฉพาะอยา่งยิง่ Bill von 
Virginia ในปี ค.ศ.1776 แนวความคิดดงักล่าวไดแ้สดงออกอยา่งชดัแจง้ในการประกาศอิสรภาพ
ของสหรัฐอเมริกา และในคาํประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองในปี ค.ศ.1789 ของฝร่ังเศส ซ่ึงถือ
ว่าเป็นแม่แบบของการรับรองสิทธิและเสรีภาพแก่นานาประเทศ ซ่ึงเร่ิมจากประกาศสิทธิมนุษยชน
และพลเมืองโดยไดมี้การประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองในช่วงของการปฏิวติัฝร่ังเศสเม่ือวนัท่ี 
26 สิงหาคม ค.ศ.1789 โดยตวัแทนของประชาชนชาวฝร่ังเศส ซ่ึงประกอบกนัเป็นสภาแห่งชาติ 
ไดก้ล่าวถึงความผกูพนัขององคก์รนิติบญัญติัต่อสิทธิและเสรีภาพโดยสิทธิและเสรีภาพมีผลผกูพนั
ต่ออาํนาจของรัฐทั้งหมด ประกาศดงักล่าวไดก้ล่าวถึงเสรีภาพและหลกัการท่ีสาํคญั เช่น เสรีภาพใน
การกระทาํทัว่ไปอนัเป็นการคุม้ครองเสรีภาพส่วนบุคคล หลกัคือไม่มีความผดิและไม่มีโทษโดยไม่
มีกฎหมาย เสรีภาพในทางศาสนา สิทธิในกรรมสิทธ์ิ และหลกัอธิปไตยของปวงชน รวมทั้งแนวความคิด
เร่ืองการจาํกัดสิทธิและเสรีภาพ อาจกระทาํได้โดยบทบัญญัติของกฎหมายเพ่ือผลประโยชน์
มหาชน11 

 
 
 
 
 

                                                        
10 บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ กฎหมายรัฐธรรมนูญ พิมพค์ร้ังท่ี 3 กรุงเทพมหานคร โครงการตาํราและ

เอกสารประกอบการสอน นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2552 หนา้  39 
11 บรรเจิด สิงคะเนติ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 6 หนา้ 37  
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2. แนวคดิเกีย่วกบั สิทธิ เสรีภาพ สิทธิมนุษยชน และศักดิ์ศรีของความเป็นมนุษย์ 
 

แนวคิดเก่ียวกบั สิทธิ เสรีภาพ สิทธิมนุษยชน และศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษยน้ี์ เร่ิม
ปรากฏข้ึนตั้งแต่ในยคุกรีก โดยอริสโตเติล กล่าวไวว้่า “มนุษยเ์ป็นสัตวท่ี์มีเหตุผล ยอ่มมีเสรีภาพใน
การเลือกและดว้ยเหตุผลท่ีถูกตอ้งยอ่มช่วยใหเ้ขาเขา้ถึงกฎธรรมชาติได ้และ ณ จุดน้ีเองคือเสรีภาพท่ี
ยิง่ใหญ่ของมนุษย”์ โดยแนวคิดน้ีถือวา่ มนุษยน์ั้นมีเสรีภาพอยูแ่ลว้ตามกฎธรรมชาติภายใตเ้หตุผลท่ี
ถูกตอ้งเน่ืองจากภูมิปัญญาของมนุษย์12 
 2.1  แนวคดิเกีย่วกบัสิทธิ 

นกัวิชาการดา้นกฎหมายหลายท่านไดใ้หค้วามหมายของสิทธิไว ้ดงัเช่น 
อุดม  รัฐอมฤต  และคณะ ให้ความหมายสิทธิ ไวว้่า หมายถึง อาํนาจท่ีกฎหมาย

รับรองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะกระทาํการเก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นหรือบุคคลอ่ืน หรือเรียกร้องให้
บุคคลอ่ืนหรือหลายคนกระทาํการ หรืองดเวน้การกระทาํบางอยา่งเพื่อประโยชน์แก่ตน13 

วรพจน์  วิศรุตพิชญ ์ วา่ “สิทธิ” หมายถึง ประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครอง
ให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะกระทาํการเก่ียวขอ้งกบัทรัพยห์รือบุคคลอ่ืน เช่น สิทธิในทรัพยสิ์น สิทธิใน
ชีวิตและร่างกาย14 
 สถิตย ์เล็งไธสง ให้ความหมายของสิทธิว่า สิทธินั้นสืบความมาจากอาํนาจ และ
อาํนาจมาจากพละหรือกาํลงั ซ่ึงเกิดจากร่างกายตามท่ีธรรมชาติให้มา อย่างไรก็ตามการใชอ้าํนาจ
หรือพละกาํลงัน้ีจะใชไ้ดเ้ท่าท่ีกฎหมายรับรองเท่านั้น15 
 ศาสตราจารย ์ดร.หยุด  แสงอุทยั ไดใ้ห้ความหมายของ “สิทธิ” ไวว้่า สิทธิมีสอง
มุมมอง คือ มุมมองแรกท่ีเป็นการมองในแง่ของเน้ือหา มองว่า สิทธิเป็นเร่ืองของอาํนาจท่ีกฎหมาย
ไดใ้หไ้วใ้นอนัท่ีจะมีเจตจาํนงของตนเอง ส่วนมุมมองท่ีสอง มองในแง่ของจุดประสงค ์มองว่า สิทธิ 
คือประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครองให้ ในปัจจุบนัถือว่าสิทธิเป็นประโยชน์และควรถือว่าสิทธิ คือ

                                                        
12 นนท ์กอแกว้ทองดี และ สุรศกัด์ิ ศรีสาร “แนวคิดและหลกัการเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพ” ใน

ประมวลสาระชุดวิชาการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เล่ม 1 หน่วยท่ี 1 นนทบุรี มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 
2552 หนา้ 1-9 

13 อุดม รัฐอมฤต และคณะ การอ้างศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์หรือใช้สิทธิเสรีภาพของบุคคลตาม
มาตรา 28 กรุงเทพมหานคร สาํนกังานศาลรัฐธรรมนูญ 2544 หนา้ 87 

14 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์ สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ  กรุงเทพมหานคร วญิญูชน  2538 หนา้ 21 
15 สถิตย ์เล็งไธสง “การแกไ้ขกฎหมายวิธีสบญัญติัท่ีไม่เป็นธรรมเพื่อคุม้ครองสิทธิมนุษยชน” 

วารสารกฎหมายสุโขทัยธรรมาธิราช 6, 20 (ธนัวาคม 2537) หนา้ 1 
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อาํนาจท่ีกฎหมายใหเ้พื่อสาํเร็จประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครอง ซ่ึงการคุม้ครองนั้นก็คือ คุม้ครองมิให้
มีการละเมิดสิทธิรวมทั้งบงัคบัใหเ้ป็นไปตามสิทธิในกรณีท่ีมีการละเมิดดว้ย16 

นอกจากน้ีพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานได้บัญญัติให้ สิทธิ หมายถึง 
ความสาํเร็จ กฎ และอาํนาจ ท่ีจะกระทาํการใดๆ ไดอ้ยา่งอิสระโดยไดรั้บการรับรองจากกฎหมาย17 

ดงันั้นเม่ือพิจารณาจากความหมายของสิทธิตามท่ีกล่าวไวข้า้งตน้  จะเห็นว่าสิทธินั้น
เป็นประโยชน์ต่อเจา้ของสิทธิท่ีจะใชสิ้ทธินั้นหรือไม่ก็ได ้แต่บุคคลอ่ืนมีหนา้ท่ีจะตอ้งเคารพสิทธิ
ของเจา้ของสิทธินั้น นัน่กคื็อเจา้ของสิทธิสามารถจะเรียกร้องใหบุ้คคลอ่ืนกระทาํการหรือไม่กระทาํ
การตามสิทธิท่ีตนมีอยูน่ั้นได ้แต่สิทธิดงักล่าวจะเกิดข้ึนไดก้ด็ว้ยมีกฎหมายใหอ้าํนาจไวเ้ท่านั้น 
 2.2  แนวคดิเกีย่วกบัเสรีภาพ 

เสรีภาพ หมายถึงการท่ีบุคคลจะกระทาํการใด หรือไม่กระทาํการใด โดยสมคัรใจ
อนัปราศจากการบงัคบัหรืออยู่ใตอ้าณัติของบุคคลอ่ืนหรือรัฐ18 ฉะนั้น เสรีภาพก็คือ อาํนาจของ
บุคคลในอนัท่ีจะกาํหนดตวัเอง โดยอาํนาจน้ีบุคคลยอ่มเลือกวิถีชีวิตของตนไดด้ว้ยตนเอง เสรีภาพ
จึงเป็นอาํนาจท่ีบุคคลมีอยูเ่หนือตนเอง แนวความคิดเก่ียวกบัเสรีภาพ มีความเช่ือมโยงกบัแนวความคิด
ในเร่ืองสิทธิ เพราะสิทธิเป็นเพียงบางส่ิงในขณะท่ีเสรีภาพเป็นภาวะของมนุษยท่ี์ไม่อยู่ภายใตก้าร
ครอบงาํของผูอ่ื้น เป็นภาวะท่ีปราศจากการหน่วงเหน่ียวขดัขวาง19   
 การมีเสรีภาพอาจเกิดจากการเรียกร้องว่าตนมีเสรีภาพ มีอิสระในการกระทาํ 
แต่ตอ้งไม่แทรกแซงเสรีภาพของผูอ่ื้น เร่ืองเสรีภาพเป็นเร่ืองหน่ึงของสิทธิส่วนบุคคล ท่ีบุคคลไดรั้บ
มาในฐานะของความเป็นเสรีภาพขั้นพื้นฐาน เสรีภาพเป็นส่วนหน่ึงของสิทธิ ซ่ึงเป็นเร่ืองอาํนาจ
ส่วนบุคคล เป็นผลประโยชน์ในการใชสิ้ทธิของบุคคลในสังคม เช่น สิทธิของนกัหนงัสือพิมพท่ี์จะ
ไม่เปิดเผยตวัเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของบุคคลในสังคม  สิทธิท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชน 
สามารถใชไ้ดอ้ยา่งอิสระ การคุม้ครองจากรัฐเป็นการเคารพผลประโยชน์ของผูถื้อสิทธิทุกคนอยา่ง

                                                        
16  หยุด แสงอุทยั  ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป กรุงเทพมหานคร มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 

2530 หนา้ 205 
17  พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พุทธศกัราช 2525 พิมพค์ร้ังท่ี 5 กรุงเทพมหานคร อกัษร-

เจริญทศัน์ 2538 หนา้ 838 
18 นนท ์กอแกว้ทองดี และ สุรศกัด์ิ ศรีสาร 2552  อ้างแล้ว  เชิงอรรถท่ี 9 หนา้ 1-15 
19 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 11  หนา้ 22 
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เท่าเทียมกนัโดยใชสิ้ทธิเป็นอาํนาจบงัคบัพิเศษในตวัเองท่ีแสดงขอ้เท็จจริง และสิทธิเป็นพื้นฐาน
แห่งหนา้ท่ี20 

ความแตกต่างระหว่าง “สิทธิ” และ “เสรีภาพ” อยู่ท่ีว่า สิทธิเป็นอาํนาจท่ีบุคคลมีเพื่อ
เรียกร้องใหผู้อ่ื้นกระทาํการหรือละเวน้การกระทาํอนัใดอนัหน่ึง แต่ในขณะท่ีเสรีภาพนั้นเป็นอาํนาจ
ท่ีบุคคลนั้นมีอยู่เหนือตนเองในการตดัสินใจท่ีจะกระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึงหรือไม่กระทาํการ
อยา่งใดอยา่งหน่ึงโดยปราศจากการแทรกแซงหรือครอบงาํจากบุคคลอ่ืนๆ21 

2.3  แนวคดิเกีย่วกบัสิทธิมนุษยชน 
สิทธิมนุษยชน หมายถึง สิทธิทั้งหลายซ่ึงเป็นท่ียอมรับกนัในประเทศท่ีมีอารยธรรมว่า 

เป็นสิทธิพื้นฐานท่ีจาํเป็นในการดาํรงชีวติอยา่งมีศกัด์ิศรีของมนุษย ์และในการพฒันาบุคลิกภาพของ
มนุษยน์ั้น ถือเป็นสิทธิท่ีมีการคุม้ครองป้องกนัในทางกฎหมายเป็นพิเศษสมกบัความสาํคญัของสิทธิ22 

ปฏิญญาสากล ว่าดว้ย สิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ กล่าวไวใ้นคาํปรารภว่า 
“โดยท่ีการยอมรับนบัถือเกียรติศกัด์ิประจาํตวั และสิทธิเท่าเทียมกนัและโอนมิไดข้องบรรดาสมาชิก
ทั้งหลายแห่งครอบครัวมนุษยชนเป็นหลกัการพื้นฐานแห่งอิสรภาพ ความยติุธรรมและสันติภาพใน
โลก” หมายความว่า สิทธิมนุษยชน เป็นสิทธิประจาํตวัของมนุษยทุ์กคน เพราะมนุษยทุ์กคนมี
ศกัด์ิศรี มีเกียรติประจาํตวั สิทธิมนุษยชนไม่สามารถโอนใหแ้ก่กนัได ้ 

นกัปฏิบติัการสิทธิมนุษยชนให้คาํอธิบายว่า เราเรียกส่ิงจาํเป็นสาํหรับคนทุกคนท่ี
ตอ้งไดรั้บในฐานะท่ีเป็นคน ซ่ึงทาํให้คนๆ นั้นมีชีวิตอยูร่อดไดอ้ยา่งมีความเหมาะสมแก่ความเป็น
คนและสามารถมีการพฒันาตนได ้วา่คือ สิทธิมนุษยชน 

จากคาํอธิบายจากนกัปฏิบติัการสิทธิมนุษยชนดงักล่าว ประกอบกบัปฏิญญาสากล
ว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนแลว้ จะเห็นว่า สิทธิมนุษยชน คือ ส่ิงจาํเป็นสาํหรับคนทุกคนท่ีตอ้งไดรั้บใน
ฐานะท่ีเป็นคนเพื่อทาํใหค้นๆ นั้นมีชีวิตอยูร่อดไดแ้ละมีการพฒันาตนเองได ้ 

สิทธิมนุษยชน  แบ่งเป็น  2 ประการ ไดแ้ก่23  

                                                        
20 สุพฒัน์ สละชัว่ ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าพนักงานตาํรวจเก่ียวกับการ

ควบคุมผู้ชุมนุมในท่ีสาธารณะโดยสงบ วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวิทยาลยัรามคาํแหง 2545
หนา้ 15 

21 นนท ์กอแกว้ทองดี และ สุรศกัด์ิ ศรีสาร  2552 อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 15 หนา้ 1-7 
22 วีระ โลจายะ  กฎหมายสิทธิมนุษยชน กรุงเทพมหานคร สาํนกัพิมพม์หาวิทยาลยัรามคาํแหง 2538  

หนา้ 54 
23 นนท ์กอแกว้ทองดี และ สุรศกัด์ิ ศรีสาร  2552 อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 18  หนา้ 1-19 
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 2.3.1  สิทธิที่ติดตัวคนทุกคนมาแต่เกิดไม่สามารถถ่ายโอนให้แก่กันได้ อยู่เหนือ
กฎหมายและอาํนาจใดๆ ของรัฐทุกรัฐ สิทธิเหล่าน้ี ไดแ้ก่ สิทธิในชีวิต โดยมีบทบญัญติัหา้มฆ่าหรือ
ทาํร้ายต่อชีวิต หา้มการคา้มนุษย ์ หา้มทรมานอยา่งโหดร้าย และคนทุกคนมีสิทธิในความเช่ือ มโนธรรม 
หรือลทัธิทางศาสนา ทางการเมือง มีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นและแสดงออก หรือการส่ือ
ความหมายโดยวิธีอ่ืน สิทธิมนุษยชนเหล่าน้ีไม่ตอ้งมีกฎหมายมารองรับสิทธิเหล่าน้ีก็ดาํรงอยูอ่ยา่ง
นอ้ยอยูใ่นมโนธรรมสาํนึกถึงบาปบุญคุณโทษท่ีอยูใ่นตวัของแต่ละคน เช่น แมไ้ม่มีกฎหมายบญัญติั
ว่าการฆ่าคนเป็นความผิดตามกฎหมาย แต่คนทุกคนมีสาํนึกรู้ไดเ้องว่า การฆ่าคนนั้นเป็นส่ิงตอ้งห้าม  
เป็นบาปในทางศาสนา เป็นตน้ 

2.3.2 สิทธิที่ต้องได้รับในรูปของกฎหมายหรือต้องได้รับการคุ้มครองโดยรัฐบาล 
ไดแ้ก่ การไดรั้บสัญชาติ การมีงานทาํ การไดรั้บความคุม้ครองแรงงาน ความเสมอภาค ของหญิง
ชาย สิทธิของเด็ก เยาวชน ผูสู้งอายุ คนพิการ ไดรั้บการศึกษาขั้นพื้นฐาน การประกนัการว่างงาน 
การไดรั้บบริการทางดา้นสาธารณสุข การสามารถแสดงออกทางดา้นวฒันธรรมอยา่งอิสระ สามารถ
ไดรั้บความเพลิดเพลินจากศิลปะ วฒันธรรมในกลุ่มของตน เป็นตน้ 

2.4  แนวคดิเกีย่วกบัศักดิ์ศรีของความเป็นมนุษย์     
 ตามพจนานุกรมไทยฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พุทธศกัราช 2525 ศกัด์ิศรี เป็น

คาํนาม แปลวา่ เกียรติศกัด์ิ คาํว่า “ศกัด์ิ” หมายถึง ฐานะ ส่วนคาํว่า “ศรี” หมายถึง สิริ ม่ิงขวญั ผูเ้ป็น
ท่ีรักหรือเคารพนบัถือ เม่ือพิจารณารวมกนัแลว้ คาํว่า ศกัด์ิศรี จึงน่าจะหมายถึง การยอมรับนบัถือ
สถานภาพของบุคคล 

 ส่วนทางกฎหมาย “ศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย”์ มีนักกฎหมายของเยอรมนั 
ซ่ึงไดแ้ก่ Guenter Duerig ไดใ้หค้าํอธิบาย “ศกัด์ิศรี” ว่า มนุษยทุ์กคนเป็นมนุษยโ์ดยอาํนาจแห่งจิต
วิญญาณของเขาเอง ซ่ึงทาํให้เขาแตกต่างกนัจากความเป็นอยูใ่นสภาวะธรรมชาติท่ีปราศจากความ
เป็นส่วนบุคคล และ การทาํใหบ้รรลุเป้าหมายในขอบเขตส่วนบุคคลนั้น ยอ่มข้ึนอยูก่บัการตดัสินใจ
ของบุคคลนั้น ในอนัท่ีจะกาํหนดตนเองและในการสร้างสภาพแวดลอ้มของตนเอง และอีกท่าน
หน่ึงคือ Klaus Stern ได ้สรุปสาระสาํคญัของ “ศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย”์ ว่าหมายถึง คุณค่าอนัมี
ลกัษณะเฉพาะและเป็นคุณค่าท่ีมีความผกูพนัอยูก่บัเป็นมนุษย ์ซ่ึงบุคคลในฐานะท่ีเป็นมนุษยทุ์กคน
ไดรั้บคุณค่าดงักล่าวโดยไม่จาํตอ้งคาํนึงถึง เพศ เช้ือชาติ ศาสนา วยั หรือคุณสมบติัอ่ืนๆ ของบุคคล 
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ในความหมายน้ี “ศกัด์ิศรี” จึงหมายถึงลกัษณะบางประการท่ีสร้างออกมาเป็นคุณค่าเฉพาะตวัของ
มนุษย์24 

 ศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์เป็นคุณค่าท่ีไม่ข้ึนกบัเวลา สถานท่ี มนุษยทุ์กคนเป็น
มนุษยโ์ดยอาํนาจแห่งจิตวิญญาณแตกต่างจากสภาวะธรรมชาติท่ีปราศจากความเป็นส่วนบุคคลและ
การกระทาํให้บรรลุเป้าหมายในขอบเขตแห่งบุคคลนั้น ข้ึนกบัการตดัสินใจของบุคคลนั้นเอง 
ในการกาํหนดตนเองและสร้างสภาพแวดลอ้มของตนเอง จากแนวคิดน้ีทาํให้คาํว่า “ศกัด์ิศรีของ
ความ เป็นมนุษย”์ ประกอบดว้ยรากฐานอนัเป็นสาระสาํคญั 2 ประการ ไดแ้ก่25 

2.4.1  สิทธิในร่างกาย เป็นสิทธิท่ีติดตวัปัจเจกชน มาตั้งแต่เกิด เป็นสิทธิของปัจเจก
ชนท่ีมีอยู่ในสภาวะธรรมชาติ  สิทธิในชีวิตและร่างกายจึงไม่อาจจะถูกพรากไปจากบุคคลได ้แต่
ในทางตรงกนัขา้มอาจไดรั้บหลกัประกนัมากข้ึนโดยบทบญัญติักฎหมายของรัฐ สิทธิในชีวิตและ
ร่างกายเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษยท่ี์จาํเป็นอย่างยิ่งต่อการดาํรงอยูข่องมนุษย ์และเป็นสิทธิขั้น
พื้นฐานท่ีแสดงใหเ้ห็นวา่มนุษยแ์ตกต่างจากส่ิงมีชีวิตอ่ืนๆ ดงันั้นเพื่อเป็นการเคารพสิทธิในชีวิตและ
ร่างกายของปัจเจกชน บุคคลแต่ละคนจึงตอ้งเคารพในขอบเขตส่วนบุคคลของแต่ละคน และดว้ย
เหตุน้ีสิทธิในชีวิตและร่างกายจึงเป็นรากฐานอนัสาํคญัของ “ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย”์ 

 2.4.2  สิทธิในความเสมอภาค เป็นการแสดงว่ามนุษยทุ์กคนมีสิทธิและเสรีภาพ
อยา่งเท่าเทียมกนั ในขณะท่ีสิทธิในชีวิตและร่างกายเป็นการแสดงถึงส่วนบุคคลของปัจเจกชน แต่
ในขณะท่ีสิทธิในความเสมอภาคเป็นการแสดงถึงความสัมพนัธ์ของปัจเจกชนต่อปัจเจกชน และต่อ
สงัคม ดงันั้น ถึงแมม้นุษยจ์ะมีสิทธิในชีวิตและร่างกายของตนกต็ามแต่หากขาดหลกัประกนัในเร่ือง
หลกัความเสมอภาคแลว้ บุคคลนั้นอาจได้รับการปฏิบตัิอย่างไม่เท่าเทียมกันกับบุคคลอื่นๆ 
ในสงัคม หรือ อาจถูกเลือกปฏิบติัจากผูใ้ชอ้าํนาจรัฐ ดว้ยเหตุน้ี เพื่อใหม้นุษยส์ามารถดาํรงตนอยูไ่ด้
อยา่งมีศกัด์ิศรีอยา่งแทจ้ริง นอกจากปัจเจกชนจะมีสิทธิในชีวิตและร่างกายแลว้ ปัจเจกชนยงัจะตอ้ง
มีหลกัประกันในเร่ืองหลกัความเสมอภาคด้วย หลกัความเสมอภาคจึงเป็นรากฐานท่ีสําคญัอีก
ประการหน่ึงของ “ศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย”์ 
 
 

                                                        
24 เฉลียว นครจนัทร์ และ มณฑาทิพย ์ ชุมทอง “หลกัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน” ใน

ประมวลสาระชุดวิชาการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เล่ม 1 หน่วยท่ี 2 นนทบุรี มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 
2552 หนา้ 2 – 7 

25 บรรเจิด สิงคะเนติ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 8 หนา้ 107 
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3. แนวคดิเกีย่วกบัสิทธิเสรีภาพตามหลกัการประชาธิปไตย  
 

 การปกครองระบอบประชาธิปไตย มกัจะเกิดข้ึนจากการแสวงหาสิทธิเสรีภาพของ
พลเมืองในประเทศ ดังนั้น หลกัการเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพจึงมีความสัมพนัธ์เป็นอย่างมากกับ
หลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

 การปกครองระบอบประชาธิปไตย พบคร้ังแรกในสมยักรีก เม่ือประมาณสองร้อยปี
ก่อนคริสตกาล ซ่ึงเกิดจากความยินยอมพร้อมใจของประชาชนภายในรัฐท่ีร่วมกันสละสิทธิ 
เสรีภาพ และมอบอาํนาจอธิปไตยหรืออาํนาจสูงสุดในการปกครองใหก้บัรัฐ และรัฐมีหนา้ท่ีตอ้งทาํ
ทุกอย่างเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชนและความเสมอภาคกัน ดังท่ี ฌองค์ ฌาคซ์ รุสโซ 
นักปราชญท์างการเมืองคนสําคญัชาวสวีส ไดก้ล่าวไวใ้นหนังสือเร่ือง  สัญญาประชาคม (Social 
Contract) ว่า “เราทุกคนจะยอมมอบร่างกายและอาํนาจ ทุกอยา่งท่ีมีอยูร่่วมกนั ภายใตอ้าํนาจสูงสุด
ของเจตนารมณ์ร่วมกนัของสงัคม และในขณะเดียวกนัเราจะรับส่วนของเราในฐานะท่ีเป็นสมาชิกท่ี
แยกมิไดข้องสังคม โดยนยัน้ีเราจึงไม่ตอ้งเช่ือฟังใครนอกจากเรา และเราจะยงัคงมีเสรีภาพเหมือน
ก่อน”26 

แนวความคิดของรุสโซ เป็นท่ีมาของทฤษฎี “อาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชน” 
(Popular Theory) ซ่ึงถือว่าประชาชนของประเทศเป็นเจา้ของอาํนาจสูงสุดในการปกครองประเทศ
นั้น โดยเท่าเทียมกนัทุกคน และประชาชนจะมอบอาํนาจใหผู้ใ้ดท่ีคิดว่าเหมาะสมจะใชอ้าํนาจนั้นก็
จะคดัเลือกเป็นผูแ้ทนของตน และบุคคลท่ีไดรั้บการคดัเลือกจะตอ้งอยู่ภายใตก้ารตรวจสอบของ
ประชาชนในสังคมนั้น ทฤษฎีอาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชน มีความเหมาะสมและสนบัสนุนต่อ
การปกครองแบบประชาธิปไตยในทางตรง ท่ีให้ประชาชนทุกคนเป็นผูใ้ช้อาํนาจการบริหาร
ประเทศดว้ยตนเองหรืออาจจดัการปกครองแบบประชาธิปไตยทางออ้ม คือ ให้ประชาชนเป็นผู ้
เลือกตวัแทนหรือผูแ้ทนของตนข้ึนไปใชอ้าํนาจการบริหารปกครองแทน27 

                                                        
26 สราวุธ สุธราพนัธ์ มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการใช้เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชน 

วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 2545 หนา้ 15 
27 พงษเ์พญ็ ศกนุตาภยั ทฤษฎีการเมืองยคุใหม่ กรุงเทพมหานคร นิติธรรม 2525 หนา้ 30 
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 ศ.ดร.วิษณุ เครืองาม อธิบายไวว้่า “ประชาธิปไตย หมายถึงประชาชนเป็นใหญ่”28 
ในขณะท่ี ศ.ดร.ปรีดี  เกษมทรัพย ์ไดใ้ห้ความหมายของประชาธิปไตยไวว้่า “หมายถึงอาํนาจการ
ปกครองแผน่ดินของประชาชน”29 

 การปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นรูปแบบการปกครองท่ีเปิดโอกาสใหป้ระชาชน
มีส่วนร่วมในการปกครอง ซ่ึงหลกัการสาํคญัของการปกครองระบอบน้ีไดแ้ก่การใหค้วามสาํคญัต่อ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนตามหลกัปรัชญาธรรมชาติ ดงัน้ี 
 3.1  ความเช่ือเกีย่วกบัความมีเหตุผลของมนุษย์ (Rationality) ซ่ึงเช่ือว่ามนุษยเ์ป็นผูมี้
เหตุผล และสามารถใชเ้หตุผลของตนในการแกไ้ขปัญหาได ้
 3.2  เช่ือในเร่ืองคุณธรรมของมนุษย์ (Morality) ซ่ึงพ้ืนฐานของมนุษยด์ั้งเดิมมีคุณธรรม 
กระบวนการทางสงัคมมีส่วนทาํใหท้ั้งลดทอนหรือรักษาคุณธรรมของมนุษย ์
 3.3  ความเท่าเทยีมกนัของมนุษย์ (Equality) โดยเช่ือว่าเพศ เช้ือชาติ หรือแหล่งกาํเนิด
ไม่สามารถทาํใหม้นุษยแ์บ่งแยกกนัไดใ้นสิทธิพื้นฐานท่ีตอ้งไดรั้บอยา่งเท่าเทียมกนั 
 3.4  เช่ือในการแสวงหาความก้าวหน้าของมนุษย์ (Ability of man to Achieve Progress) 
ซ่ึงเช่ือวา่ มนุษยมี์ศกัยภาพในตวัเองและพฒันาศกัยภาพของตนเองได ้
 3.5  เช่ือเกีย่วกบัความมีเสรีภาพของมนุษย์ (Liberty of Human) ซ่ึงอุดมการณ์หรือ
แนวคิดทางปรัชญาธรรมชาติดงักล่าว ไดน้าํไปสู่หลกัการประชาธิปไตยท่ีสาํคญัต่อมาคือ “หลกันิติธรรม 
หรือ The Rule of Law”30 

3.6  หลกันิติธรรม (The Rule of  Law) 
 แนวคิดเก่ียวกับหลกันิติธรรม ปรากฏชัดเจนคร้ังแรกในกฎบตัรแมกนาคาร์ตา 

(Magna Carta) อนัเป็นรัฐธรรมนูญจารีตประเพณีของประเทศองักฤษ ซ่ึงบญัญติัข้ึนในคริสตศ์ตวรรษ
ท่ี 13 และไดรั้บการพฒันาต่อมาจนเร่ิมรู้จกักนัแพร่หลาย โดย ศาสตราจารย ์เอ. วี. ไดซีย ์(Albert 
Venn Dicey) แห่งมหาวิทยาลยัออ๊กฟอร์ด ไดใ้หค้วามหมายของหลกันิติธรรมไว ้มี 3 ประการ คือ31 

                                                        
28 วิษณุ เครืองาม กฎหมายรัฐธรรมนูญ พิมพค์ร้ังท่ี 3 กรุงเทพหานคร สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม 2534 

หนา้ 246 
29 ปรีดี เกษมทรัพย ์ประชาธิปไตยกับชนช้ันกลาง กรุงเทพหานคร สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม 2534 หนา้  63 
30 วนิดา แสงสารพนัธ์ การเข้าช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน กรุงเทพหานคร สํานักพิมพ์

ประชาชน 2538 หนา้ 5 
31 ธานินทร์ กรัยวเิชียร  หลกันิติธรรม  กรุงเทพมหานคร ชวนพิมพ ์50 2552 หนา้  4 
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ประการแรก ตอ้งไม่มีการใชร้ะบบทรราช คือ บุคคลทุกคนพึงไดรั้บการพิจารณา
พิพากษาโทษโดยศาลยติุธรรม ไม่มีบุคคลใดจะถูกลงโทษ เวน้แต่บุคคลนั้นไดก้ระทาํการอนัขดัต่อ
กฎหมายเท่านั้น การนาํตวับุคคลใดไปลงโทษโดยประการอ่ืนยอ่มเป็นการมิชอบ 

ประการท่ีสอง บุคคลทุกคนเสมอภาคกนัในสายตาของกฎหมาย คือ ไม่มีบุคคลใด
อยู่เหนือกฎหมายหรือมีอภิสิทธ์ิใดๆ ทั้งส้ิน ไม่ว่าบุคคลนั้นจะเป็นใคร มีสถานะอย่างไร ย่อมอยู่
ภายใตก้ฎหมายของแผน่ดินและอยูใ่นอาํนาจของศาลยติุธรรมตามปกติ 

 ประการท่ีสาม รัฐธรรมนูญ (ขององักฤษ) นั้นมิใช่เป็นท่ีมาแห่งกฎหมาย หากแต่
เป็นผลแห่งความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย คือ การท่ีบุคคลมีสิทธิ มีเสรีภาพประการต่างๆ นั้นหาใช่
เพราะรัฐธรรมนูญยอมรับไม่ หากแต่เพราะมีศาลยติุธรรมยอมรับบงัคบัให ้

 หลกันิติธรรม ท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญของประเทศท่ีปกครองระบอบประชาธิปไตย 
ประกอบดว้ยสาระสาํคญั 3 ประการ ไดแ้ก่ 
 3.6.1  เสรีภาพของปัจเจกชน (Sphere of Individual Liberty) ปรัชญากฎหมาย
ธรรมชาติ ตามแนวลทัธิปัจเจกชนนิยม เช่ือวา่ “มนุษยมี์ศกัด์ิศรี เกิดมามีเสรีภาพและมีความสามารถ
ในการมีและใชเ้หตุผลในการแกไ้ขปัญหาอุปสรรค รวมทั้งสามารถกาํหนดชะตากรรมของตนไดด้ว้ย
ตนเอง32 การท่ีมนุษยย์ินยอมอยู่ร่วมกนัก็เพื่อความสงบสุข รอดพน้จากภยนัตรายทั้งปวง การอยู่
รวมกนันั้นมนุษยแ์ต่ละคนไดส้ละสิทธิเสรีภาพบางประการของตนให้แก่สังคม ในขณะเดียวกนั
สังคมก็ตอ้งทาํให้สมาชิกในสังคมมีสันติสุข มัน่คง ปลอดภยั การสละเสรีภาพของบุคคลแต่ละคน 
ก็คือการกาํหนดแดนแห่งเสรีภาพของคนในสังคมนั้นเอง ซ่ึงรัฐจะตอ้งยอมรับและให้การรับรอง
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในรัฐทุกคนโดยเสมอภาคกนั และจะไม่ล่วงละเมิดสิทธิขั้น
พื้นฐานของพลเมือง นอกจากจะมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายใหอ้าํนาจไว ้และบทกฎหมายนั้นจะตอ้ง
บญัญติัไวอ้ยา่งแจง้ชดั และตราข้ึนโดยกระบวนการท่ีชอบธรรมตามหลกัการอธิปไตย เน่ืองจากเป็น
บทกฎหมายท่ีจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

 การท่ีประชาชนยนิยอมใหรั้ฐ  บญัญติักฎหมายท่ีเป็นการจาํกดัสิทธิเสรีภาพ
ขั้นพื้นฐานของตน กเ็น่ืองจากมนุษยทุ์กคนต่างมีแดนแห่งเสรีภาพ เพื่อป้องกนัมิใหแ้ต่ละคนใชสิ้ทธิ
เสรีภาพตามอาํเภอใจของตน จนล่วงแดนแห่งเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ซ่ึงหากไม่มีการกาํหนดแดน
แห่งเสรีภาพของแต่ละคนไวรั้ฐกไ็ม่สามารถดาํรงสถานะของความเป็นรัฐประชาธิปไตยไวไ้ด ้ 
 3.6.2  หลกัการแบ่งแยกอํานาจ (The Separation of powers) ประเทศท่ีปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยจะมีรัฐธรรมนูญ เป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศนั้นๆ และ รัฐธรรมนูญ

                                                        
32 วรพจน์  วศิรุตพิชญ ์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 16  หนา้ 13 
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จะบญัญติัถึงรูปแบบของรัฐ รูปแบบของการปกครอง สิทธิเสรีภาพของประชาชนนโยบายแห่งรัฐ 
และโครงสร้างของอาํนาจรัฐ เป็นตน้ ซ่ึงหลกัการสาํคญัในรัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่ การกล่าวถึงหลกัการ
แบ่งแยกอาํนาจไวอ้ยา่งชดัเจน มี 3 ส่วน ไดแ้ก่ 

 1) อาํนาจนิติบัญญติั (The Legislative Power) หมายถึง อาํนาจในการจดัทาํ
กฎหมายข้ึนเพื่อใชบ้งัคบัภายในรัฐ 

 2) อาํนาจบริหาร (The Executive Power ) หมายถึง อาํนาจบงัคบัใหเ้ป็นไป
ตามกฎหมาย 

 3) อาํนาจตลุาการ (The Judicial Power) หมายถึง อาํนาจพิจารณาอรรถคดี 
3.6.3  หลักการถ่วงดุลอํานาจ (Balance of Powers) เม่ือไดแ้บ่งแยกอาํนาจอธิปไตย

ออกเป็นส่วนตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ  แลว้รัฐท่ีปกครองภายใตห้ลกันิติธรรม จะตอ้งมีการ
กาํหนดหลกัเกณฑถ่์วงดุลอาํนาจทั้งสามดว้ย ซ่ึงเป็นหลกัความสัมพนัธ์ระหว่างแต่ละอาํนาจ โดยจะ
บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญของรัฐนั้นๆ โดยหลกัการแลว้ก็คือ การใชอ้าํนาจฝ่ายหน่ึงตรวจสอบและ
ยบัย ั้งการใชอ้าํนาจอีกฝ่ายหน่ึงได ้ 
 3.7  หลกันิติรัฐ (The Principle on  Legal States)  
 แนวคิดเสรีนิยมประชาธิปไตยนั้นถือว่า แมรั้ฐจะมีอาํนาจอธิปไตย แต่รัฐก็ตอ้ง
เคารพกฎหมาย ซ่ึงมีอยู ่2 ทฤษฎีหลกั33 
 ทฤษฎีแรก เป็น ทฤษฎีว่าดว้ยการจาํกดัอาํนาจตนเองดว้ยความสมคัรใจ (Auto-
limitation) เยยีร่ิง (Lgering) และ เจลลิเนค (Jellinek) เป็นผูเ้สนอ หลกัน้ีว่ารัฐไม่อาจถูกจาํกดัอาํนาจ
โดยกฎหมายได ้เวน้แต่รัฐจะสมคัรใจผกูมดัตนเองดว้ยกฎหมายท่ีตนสร้างข้ึน และกฎหมายหลกัท่ี
รัฐสร้างข้ึนก็คือ รัฐธรรมนูญ ซ่ึงกาํหนดสถานะของอาํนาจการเมืองในรัฐว่าอยูท่ี่องคก์รใด ตอ้งใช้
อยา่งไร มีขอ้จาํกดัอยา่งไร  
 และทฤษฎีนิติรัฐ ซ่ึง รุสโซ และ มงเตสกิเยอ ไดเ้ป็นผูเ้ร่ิมเสนอแนวความคิดน้ีไว ้
และ กาเร เดอ มลัแบร์ ไดส้รุปแนวความคิดไวอ้ยา่งชดัแจง้ ซ่ึงพอสรุปไดว้่า รัฐและหน่วยงานของ
รัฐกระทาํการเพ่ือประโยชน์สาธารณะและอยู่ในฐานะท่ีเหนือกว่าเอกชน มีอาํนาจก่อให้เกิดความ
เคล่ือนไหวในสิทธิหน้าท่ีแก่เอกชนฝ่ายเดียวโดยปัจเจกชนไม่สมคัรใจได้ กฎหมายมหาชนให้
อาํนาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐดาํเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะไดใ้นฐานะท่ีเหนือกวา่เอกชนแต่
กฎหมายนั้นเองกจ็าํกดัอาํนาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่ใหใ้ชอ้าํนาจนอกกรอบท่ีกฎหมายใหไ้ว ้ 

                                                        
33 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ กฎหมายมหาชน การแบ่งแยก กฎหมายมหาชน – เอกชน  และพัฒนาการ

กฎหมายมหาชนในประเทศไทย กรุงเทพมหานคร สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม 2537 หนา้ 48 
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ผลท่ีตามมาก็คือ จะตอ้งมีการควบคุมการกระทาํขององคก์รของรัฐทุกองคก์รให้ชอบดว้ยกฎหมาย 
กล่าวคือ จะตอ้งควบคุมการกระทาํและนิติกรรมทางปกครองของฝ่ายปกครองใหช้อบดว้ยกฎหมาย
และจะตอ้งมีการควบคุมการกระทาํขององคก์รตุลาการ ซ่ึงไดแ้ก่คาํพิพากษาและคาํสัง่ของศาลให ้
ชอบดว้ยกฎหมาย โดยจะมีองคก์รและกระบวนการควบคุมท่ีแตกต่างกนัไปในแต่ละระบบกฎหมาย 
 3.7.1  แนวคิดของหลักนิติรัฐ รัฐเสรีประชาธิปไตยรับรองและให้ความคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎรไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยอาจจาํแนกสิทธิเสรีภาพดงักล่าวไดเ้ป็น 3 
ประเภท คือ34 

 1) สิทธิเสรีภาพส่วนบคุคลโดยแท้ ไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพในชีวิต ร่างกาย สิทธิ
เสรีภาพในเคหสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดต่อส่ือสารถึงกนัและกนั สิทธิเสรีภาพในการเดินทาง
และการเลือกถ่ินท่ีอยู ่และสิทธิเสรีภาพในครอบครัว 
 2) สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ  ไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ 
สิทธิเสรีภาพในการมีและใชท้รัพยสิ์น และสิทธิเสรีภาพในการทาํสญัญา 
 3)  สิทธิเสรีภาพในการมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมือง  ไดแ้ก่ สิทธิ
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตวักนัเป็นสมาคมหรือ
พรรคการเมือง และสิทธิเสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งและสมคัรรับเลือกตั้ง  
 อยา่งไรก็ตาม บางคร้ังเพ่ือประโยชน์สาธารณะแลว้รัฐยอ่มบงัคบัให้ประชาชนละ
เวน้หรือไม่กระทาํการบางอย่าง โดยองคก์รหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงสามารถละเมิดสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนได ้แต่การกระทาํดงักล่าวจะกระทาํไดต่้อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัใหอ้าํนาจไวโ้ดยชดัแจง้ 
 3.7.2  สาระสําคญัของหลกันิติรัฐ  มี 3 ประการ คือ35 
 1)  บรรดาการกระทาํท้ังหลายขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะต้องชอบด้วย
กฎหมายท่ีตราขึน้โดยองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติ กล่าวคือ องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารจะมีอาํนาจ
สั่งการให้ราษฎรกระทาํการหรือละเวน้ไม่กระทาํการอยา่งหน่ึงอยา่งใดได ้ต่อเม่ือมีบทบญัญติัแห่ง
กฎหมายใหอ้าํนาจไวอ้ยา่งชดัแจง้และจะตอ้งใชอ้าํนาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้
 2)  บรรดากฎหมายท่ีองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญติัได้ตราขึน้จะต้องชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารล่วงลํ้าเขา้ไปใน 

                                                        
34 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์”นิติรัฐ : หลกัการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย” ในขอ้ความคิด

และหลกัการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม 2540 หนา้ 1 
35 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ กฎหมายมหาชน ความเป็นมา ทฤษฎีและหลักการท่ีสําคัญ กรุงเทพมหานคร  

สาํนกัพิมพว์ญิญูชน 2553 หนา้ 277  
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แดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรได ้ในกรณีใดและภายในขอบเขตอยา่งใด และกฎหมายดงักล่าว
จะตอ้งไม่ให้อาํนาจแก่องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารล่วงลํ้าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎร
เกินขอบเขตแห่งความจาํเป็นเพื่อธาํรงไวซ่ึ้งผลประโยชน์สาธารณะ 
 3)  การควบคุมไม่ให้การกระทาํขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารขัดต่อกฎหมาย 
หรือควบคุมไม่ให้กฎหมายขัดต่อรัฐธรรมนูญ จะต้องเป็นอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรของรัฐฝ่ายตุลา
การ ซ่ึงมีความเป็นอิสระจากองคก์รของรัฐฝ่ายบริหารและองคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั โดยองคก์ร
ของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงทาํหนา้ท่ีควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือองคก์รของรัฐ
ฝ่ายตุลาการซ่ึงทาํหน้าท่ีควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํขององค์กรของรัฐฝ่าย
บริหารอาจจะเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายตุลาการอีกองคก์รหน่ึง แยกต่างหากจากองคก์รของรัฐฝ่ายตุลา
การซ่ึงทาํหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพง่และคดีอาญากไ็ด ้  

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดบ้ญัญติัรับรองหลกันิติรัฐ
ไวใ้น มาตรา 29 วรรคหน่ึง ซ่ึงบญัญติัวา่ “การจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้
จะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญน้ี
กาํหนดไวแ้ละเท่าท่ีจาํเป็นเท่านั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้น
มิได”้ อีกทั้งนาํหลกัการดงักล่าวไปบญัญติัรับรองไวเ้ป็นวรรคสองของแต่ละมาตราโดยวรรคหน่ึง
จะบญัญติัรับรองสิทธิหรือเสรีภาพดา้นใดดา้นหน่ึงใหแ้ก่บุคคล เช่น มาตรา 43 วรรคหน่ึง บญัญติัว่า 
“บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแข่งขนัโดยเสรีอย่างเป็น
ธรรม” ส่วนวรรคสองบญัญติัว่า “การจาํกดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยั
อาํนาจตามบทบญัญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมัน่คงของรัฐหรือ
เศรษฐกิจของประเทศ...” เป็นตน้ 
 

4.  สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ  
 
 สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ ถือเป็นการรับรองคุม้ครองปัจเจกชนโดยกฎหมายสูงสุด
ของรัฐอนัจะเป็นหลกัประกนัการถูกแทรกแซงจากรัฐ และยงัทาํให้ปัจเจกชนสามารถเรียกร้องต่อ
รัฐหรือบุคคลอ่ืนให้กระทาํการหรือไม่กระทาํการตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญได้อีกด้วย 
รัฐธรรมนูญนอกจากจะเป็นกฎหมายท่ีบญัญติัโครงสร้างการปกครองของรัฐแลว้ ยงัเป็นกฎหมายท่ี
ปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนใหมี้ผลในทางปฏิบติัอีกดว้ย  

 ดงันั้น เม่ือมีการบญัญติัสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนไวใ้นรัฐธรรมนูญแลว้ จึงเกิดผลให้
ผูท่ี้เก่ียวขอ้งภายใตรั้ฐธรรมนูญเดียวกนัตอ้งผกูพนัต่อกนัตามอาํนาจหนา้ท่ี ดงัน้ี 
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4.1  สิทธิในฐานะที่ทําหน้าที่ในการปกป้องปัจเจกชนให้พ้นจากการแทรกแซงของ
อํานาจมหาชน เพ่ือสร้างหลกัประกนัให้แก่ปัจเจกชนในอนัท่ีจะไม่ถูกบงัคบัหรือแทรกแซงจากรัฐ
หรือองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจรัฐทั้งปวง สิทธิเสรีภาพน้ี เรียกวา่ “สิทธิในเสรีภาพ” 

4.2  สิทธิเสรีภาพในฐานะทีท่าํหน้าทีคุ้่มครองปัจเจกชนมิให้ถูกเลอืกปฏิบัติโดยพืน้ฐาน
ของสิทธิเสรีภาพน้ัน ผูท้รงสิทธิเสรีภาพจะตอ้งไม่ถูกเลือกปฏิบติัหรือตอ้งไดรั้บความเสมอภาค 
โดยเท่าเทียมกนัต่อการใช้อาํนาจของฝ่ายมหาชน สิทธิเสรีภาพในประการดงักล่าวน้ี เช่น สิทธิ
เสรีภาพในการเรียกร้องต่อรัฐให้กระทาํการอย่างหน่ึงอย่างใดให้เหมือนกนัในส่ิงท่ีมีสาระสําคญั
อยา่งเดียวกนั และแตกต่างกนัในส่ิงท่ีมีสาระสาํคญัแตกต่างกนั และรัฐตอ้งใหเ้หตุผลดว้ยการปฏิบติั
เช่นนั้นเป็นไปเพื่อวตัถุประสงคโ์ดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่  มีกฎหมายรับรองคุม้ครองใหก้ระทาํ
เช่นนั้นหรือไม่ เป็นตน้36  

4.3  สิทธิเสรีภาพในฐานะที่ทําหน้าที่เรียกร้องให้รัฐกระทําการ สิทธิเสรีภาพท่ีเก่ียวกบั
การเรียกร้องให้รัฐกระทาํการน้ี มกัจาํกดัอยูก่บัสิทธิเสรีภาพท่ีเรียกว่า “สิทธิขั้นพื้นฐานทางสังคม” 
อนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีคุม้ครองผลประโยชน์ของปัจเจกชนในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความจาํเป็นในการ
ดาํรงชีวิตของมนุษย์37 

4.4  สิทธิเสรีภาพในฐานะที่ทําหน้าที่คุ้มครองบุคคลให้พ้นจากการแทรกแซงของ
บุคคลอื่น  กรณีน้ีเป็นการกาํหนดให้รัฐมีมาตรการในการคุม้ครองสิทธิความเป็นอยู่ส่วนตวัของ
บุคคลมิให้สาธารณะกระทาํการอนัเป็นการรบกวนปัจเจกชน โดยมาตรการในการคุม้ครองอาจจะ
เป็นรูปแบบของการบญัญติักฎหมายหรือการออกขอ้บงัคบัห้ามมิให้สาธารณะกระทาํการอนัเป็น
การรบกวนปัจเจกชนได ้
 ประเทศไทย ซ่ึงปกครองระบอบประชาธิปไตยมาตั้งแต่ พ.ศ.2475 มีรัฐธรรมนูญ 
เป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ แต่มีการเปล่ียนรัฐธรรมนูญจนถึงปัจจุบัน รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 เป็นฉบบัท่ี 18 แลว้ ซ่ึงนบัว่ามีการเปล่ียนรัฐธรรมนูญบ่อยคร้ัง
เป็นอย่างมากอนัเป็นการขดักบัหลกัท่ีว่า “รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด” ซ่ึงควรจะตอ้งมีความ
ศกัด์ิสิทธ์ิและความถาวรของการคงอยูข่องรัฐธรรมนูญแต่ละฉบบั ถึงอยา่งไรก็ตาม สาระสาํคญัของ 
รัฐธรรมนูญแต่ละฉบบักแ็ทบจะไม่มีการเปล่ียนแปลงมากนกัเพียงปรับใหเ้ขา้กบัสถานการณ์ตามยคุ
สมยับา้งเท่านั้น 

                                                        
36 สราวธุ สุธราพนัธ์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 23  หนา้ 11 

37 บรรเจิด สิงคะเนติ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 22 หนา้ 55 
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 แนวคิดเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพของประชาชนในประเทศไทย ไดป้รากฏข้ึนคร้ังแรกใน
ประกาศคาํแถลงการณ์ฉบบัท่ีหน่ึงของคณะราษฎรว่า จะตอ้งใหร้าษฎรมีสิทธิเสรีภาพเสมอภาคกนั 
และเม่ือมีการตรารัฐธรรมนูญแต่ละฉบบัข้ึนก็จะบญัญติัหลกัประกนั ความเสมอภาคของราษฎร ไว้
ทุกฉบบั โดยในช่วงรัฐธรรมนูญฉบบัแรกจะไม่ไดแ้ยกหมวดเร่ืองสิทธิเสรีภาพความเสมอภาคไว้
โดยเฉพาะแต่ก็บญัญติัไวด้งัเช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2475 มาตรา 12 
บญัญติัว่า “ภายในบงัคบัแห่งบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญน้ี บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมาย ฐานนัดร
โดยกาํเนิดก็ดี โดยแต่งตั้งก็ดีหรือโดยประการอ่ืนใดก็ดี ไม่ทาํให้เกิดเอกสิทธ์ิอย่างใดเลย” หลกั
เสรีภาพไดบ้ญัญติัไวใ้น มาตรา 13 ว่า “บุคคลยอ่มมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการถือศาสนาหรือลทัธิใดๆ 
และยอ่มมีเสรีภาพในการปฏิบติัพิธีกรรมตามความเช่ือถือของตน เม่ือไม่เป็นปฏิปักษต่์อหนา้ท่ีของ
พลเมืองและไม่เป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมของประชาชน” 

มาถึงทุกวนัน้ี ผูค้นตอ้งการใหมี้รัฐธรรมนูญ ทาํใหรั้ฐธรรมนูญเป็นสถาบนัการเมืองอนั
เป็นท่ียอมรับเป็นอยา่งมาก ประชาชนซ่ึงมิใช่ผูป้กครองกเ็รียกร้องต่อผูมี้อาํนาจปกครองเพ่ือใหมี้ 
รัฐธรรมนูญเพราะทราบดีว่าอยา่งนอ้ยท่ีสุดก็จะไดท้ราบโครงสร้างของการปกครอง และมีบทท่ีว่า
ดว้ยสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไวอ้า้งเพื่อคุม้ครองป้องกนัจากผูมี้อาํนาจปกครอง3835    

สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญสามารถแบ่งแยกไดด้งัต่อไปน้ี  
1) สิทธิและเสรีภาพท่ีจาํแนกตามเนื้อหา สามารถจาํแนกตามรัฐธรรมนูญได้เป็น 6 

ประเภท ไดแ้ก่ สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล สิทธิเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงออกซ่ึง
ความคิด สิทธิเสรีภาพทางสงัคม สิทธิเสรีภาพทางเศรษฐกิจ สิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่ม  และสิทธิ
เสรีภาพในอนัท่ีจะไดรั้บปฏิบติัจากรัฐอยา่งเท่าเทียมกนั 

2)  สิทธิและเสรีภาพท่ีจาํแนกตามการเกิด รัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัรับรองให้แก่ราษฎร
อยา่งชดัแจง้หรือโดยปริยาย แบ่งได ้2 ประเภท คือ ประการแรกไดแ้ก่ “สิทธิมนุษยชน” เป็น สิทธิท่ี
เป็นคุณลกัษณะประจาํตวัของมนุษยทุ์กคน เป็นสิทธิตามธรรมชาติท่ีเป็นของมนุษยใ์นฐานะท่ีเกิด
มา เป็นมนุษย ์และไม่มีผูป้กครอง คนใดมีอาํนาจทาํลายสิทธิน้ีได ้รัฐมีหนา้ท่ีในการปกป้องรักษา
และเสริมสร้างสิทธิมนุษยชน อีกประการหน่ึงไดแ้ก่ “สิทธิพลเมือง” เป็นสิทธิท่ีเขา้ไปมีส่วนร่วมใน
กระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐทั้งทางตรงและออ้ม เป็นการคุม้ครองสิทธิมนุษยชนวิธีหน่ึง39 

                                                        
38 ชนาธิป บุณยเกตุ “หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย” 

ใน ประมวลสาระชุดวิชาการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เล่ม 1 หน่วยท่ี 3 นนทบุรี 
มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 2552 หนา้ 3 – 38 

39 เพ่ิงอ้าง หนา้ 3 - 12 
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3)  สิทธิและเสรีภาพท่ีจาํแนกตามอาการท่ีใช้ หากมีการพิจารณาตามอาการท่ีใชแ้ลว้
สามารถจาํแนกย่อยไดอี้กเป็นสองประเภท คือ “สิทธิและเสรีภาพตามมโนธรรม” กบั “สิทธิและ
เสรีภาพในการกระทาํ” 
 เน่ืองดว้ยการตรากฎหมายข้ึนบงัคบัใชข้องประเทศไทยเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐสภาไทย 
อนัเป็นไปตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจอธิปไตยในประเทศท่ีปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยซ่ึง
ตอ้งเป็นไปตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ และตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรมดว้ย40 ทั้งน้ีเพื่อ
คุม้ครองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ สิทธิ  เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคล41 และปราการท่ี
สาํคญัท่ีสุดของการตรากฎหมายใดๆ ตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ เพราะหากกฎหมายท่ีตรา
ข้ึนมาบงัคบัใชข้ดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญแลว้ ก็จะเป็นอนัใชบ้งัคบัไม่ได้42  ฉะนั้น ร่างพระราชบญัญติั
จะตราข้ึนเป็นกฎหมายไดก้็แต่โดยคาํแนะนาํและยินยอมจากรัฐสภา และการจะออกกฎหมายใด
เพื่อให้มีผลในการบังคับใช้ได้ จึงจําเป็นต้อง ศึกษาและเข้าใจถึงหลักการและเน้ือหาตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ด้วยเพ่ือมิให้ขดัหรือแยง้กับรัฐธรรมนูญ
ดงักล่าว  

เสรีภาพในการชุมนุม รัฐธรรมนูญไทยไดรั้บรองไวใ้นมาตรา 63 วรรคแรก ท่ีบญัญติัวา่ 
“บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ” 

ดงันั้น เสรีภาพในการชุมนุม ตามมาตรา 63 ยอ่มไดรั้บการคุม้ครองตามมาตรา 27 แห่ง
รัฐธรรมนูญท่ีบญัญติัว่า “สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญน้ีรับรองไวโ้ดยชดัแจง้ โดยปริยาย หรือ
โดยคาํวินิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญ ยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง และผกูพนัรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล 
และองคก์รอ่ืนของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใช้บังคบักฎหมายและการตีความกฎหมายทั้ง
ปวง”            

เสรีภาพในการชุมนุมโดยทัว่ไปท่ีรัฐธรรมนูญรับรองนั้นตอ้งเป็นไปโดยสงบและปราศจาก
อาวธุ ซ่ึงเป็นส่วนสาระสาํคญัท่ีทาํใหมี้การรับรองและคุม้ครองตามมาตรา 27 ดงันั้น การตรากฎหมาย
ท่ีจะจาํกดัเสรีภาพอนัเป็นส่วนสาระสาํคญัตามมาตรา 63 ยอ่มไม่สามารถกระทาํไดอ้ยา่งส้ินเชิง      

อย่างไรก็ตาม  เสรีภาพในการชุมนุมน้ีอาจถูกจาํกดัได ้ หากเป็นการชุมนุมในท่ีสาธารณะ 
โดยการตรากฎหมายเพ่ือให้เกิดความสะดวกแก่ประชาชนผูท่ี้ใชท่ี้สาธารณะนั้น ทั้งน้ี เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 63 วรรคสอง ท่ีบญัญตัิว่า “การจาํกดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทาํมิได ้

                                                        
40 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 90 ประกอบมาตรา 3 
41 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 4 
42 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 6 
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เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพ่ือ
คุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยใน
ระหว่างเวลาท่ีประเทศอยูใ่นภาวะสงครามหรือในระหว่างเวลาท่ีมีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือ
ประกาศกฎอยัการศึก” 
 

5. แนวคดิตามหลกักฎหมายรัฐธรรมนูญเกีย่วกบัเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ 
 
  แนวคิดพื้นฐานเก่ียวกบัหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของพลเมืองในรัฐธรรมนูญ 
ทาํให้เกิดลทัธิรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) ท่ีมีวิวฒันาการมาจากการปกครองแบบตะวนัตก 
ซ่ึงพบว่าลทัธิรัฐธรรมนูญนิยมไดร้วบรวมปรัชญาการเมืองไว ้3 ปรัชญา คือ ปรัชญาสัญญาประชาคม 
(Social contract theory) ปรัชญาการแบ่งแยกอาํนาจ (Separation of powers) และปรัชญาว่าดว้ยการ
ปกครองโดยกฎหมายหรือหลกันิติรัฐ (The rule of law)43 เป็นปรัชญาพ้ืนฐานของลทัธิรัฐธรรมนูญ
นิยม 
  รัฐธรรมนูญจึงตอ้งมีบทบญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของพลเมือง คือ “หลกั
นิติรัฐ” โดยรัฐจะต้องเคารพต่อสิทธิขั้นพื้นฐานของพลเมือง รัฐจะล่วงลํ้ าสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนไดก้็ตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจไวจึ้งจะกระทาํได ้สิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีรัฐยอม
รับรองและใหค้วามคุม้ครองไวใ้นรัฐธรรมนูญอาจแยกไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ44 

1) สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท ้ อนัไดแ้ก่  สิทธิเสรีภาพในร่างกาย สิทธิเสรีภาพใน
เคหะสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดต่อส่ือสารถึงกนัและกนั สิทธิเสรีภาพในการเดินทางและเลือกถ่ิน
ท่ีอยู ่สิทธิเสรีภาพในครอบครัว 

2) สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อนัไดแ้ก่  สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิ
เสรีภาพในการมีและใชท้รัพยสิ์น สิทธิเสรีภาพในการทาํสญัญา 

3) สิทธิเสรีภาพในอนัท่ีจะเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐท่ี
สาํคญั  อนัไดแ้ก่  สิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น สิทธิเสรีภาพในการชุมนุมรวมตวัเป็นกลุ่ม 
เป็นสมาคม หรือพรรคการเมืองเพื่อแสดงความคิดเห็นทางการเมืองของตน 

                                                        
43

 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ “รัฐธรรมนูญไทย : วเิคราะห์โครงสร้างและกลไก” รวมบทความ 80 ปี      
ศ.ไพโรจน์ ชัยนาม คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2535 หนา้ 98 

44
 สมยศ เช้ือไทย และวรพจน์ วศิรุตพิชญ ์“แนวคิดพ้ืนฐานเก่ียวกบัรัฐธรรมนูญและประชาธิปไตย”  

วารสารนิติศาสตร์ธรรมศาสตร์ 14, 3 (ก.ย.2527) หนา้  56 
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 5.1  ความสัมพนัธ์ระหว่างการปกครองระบอบประชาธิปไตยกบัเสรีภาพในการชุมนุม
โดยสงบ 
  ระบอบประชาธิปไตยเป็นการปกครองโดยประชาชน เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนผูอ้ยู่ใต้ปกครอง “การปกครองแบบประชาธิปไตย”(Democracy) จึงหมายถึง “การ
ปกครองตนเองของผูอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครองหรือการมีรัฐบาลซ่ึงเป็นองคก์รรัฐตามรัฐธรรมนูญท่ีมา
จากประชาชนหรือโดยความยนิยอมของประชาชน 
  การปกครองซ่ึงประชาชนเป็นทั้งผูป้กครองและผูถู้กปกครองจึงตอ้งมีแนวคิดของ
สิทธิเสรีภาพ (Liberty) และความเสมอภาค (Equality) หลกัการประชาธิปไตยจึงตอ้งยอมรับความ
เป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกัน  บนความขดัแยง้ตอ้งมีการรับฟังเสียงขา้งมากและเสียงขา้งน้อย  การ
ยอมรับฟังความคิดเห็นทางการเมืองตอ้งให้หลกัประกันในการแสดงสิทธิเสรีภาพโดยให้สิทธิ
เสรีภาพในการสร้างเจตนารมณ์ในทางการเมือง เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นการโตแ้ยง้  
เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ เสรีภาพในการรวมกนัเป็นองคก์รโดยใหป้ระชาชนทุกคนในระบอบ
ประชาธิปไตยสามารถแสดงความคิดเห็นไดอ้ยา่งเท่าเทียมกนั45  
  ในการปกครองระบบประชาธิปไตย สิทธิเสรีภาพของพลเมืองจึงเป็นส่ิงสาํคญัยิ่ง
ท่ีรัฐตอ้งจดัให้มีข้ึนและตอ้งให้ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพดงักล่าว สาเหตุน้ีจึงทาํให้การปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยแตกต่างไปจากการปกครองในระบอบอ่ืนท่ีเนน้สิทธิเสรีภาพของประชาชน
ในการแสดงความคิดเห็นทางการเมืองเป็นปัจจยัสาํคญัในระบบประชาธิปไตย 
  ดงันั้น เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบจึงเป็นเสรีภาพท่ีสาํคญัประการหน่ึงของการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ทั้งน้ี เพราะบุคคลตอ้งการพบปะเพ่ือสนทนาแลกเปล่ียนความ
คิดเห็นในทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม จึงจะสามารถใหสิ้ทธิเลือกตั้งและสิทธิในทางการเมือง
ไดถู้กตอ้ง  เพียงลาํพงัแต่อ่านใบปลิว อ่านหนังสือพิมพ ์ฟังวิทยุกระจายเสียง ดูโทรทศัน์ อาจไม่
เขา้ใจแจ่มแจง้จาํเป็นท่ีเจา้ของความคิดเห็นจะมาแถลงขอ้เท็จจริงและแสดงเหตุผลดว้ยตนเองและ
จะได้มีการอภิปรายโตต้อบ  หรือซักไซ้ไล่เรียงกันในรายละเอียดได้  ทั้งยงัตอ้งชุมนุมกันเพื่อ
แลกเปล่ียนขอ้เทจ็จริงและความคิดเห็นซ่ึงกนัและกนั 
 
 

                                                        
45 ปรีชา หงส์ไกรเลิศ “สิทธิและหนา้ท่ีพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย” แนวทางประชาธิปไตย 

กรุงเทพมหานคร โรงพิมพส์าํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 2523 หนา้ 13 – 15 
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  5.2  เสรีภาพอื่นที่เป็นพืน้ฐานของเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบตามหลักกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ 
  ในประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เสรีภาพในการแสดงออก
(Freedom of expression) เป็นสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานและเป็นท่ีมาของเสรีภาพอ่ืนๆ เพราะเสรีภาพ
น้ีครอบคลุมถึงการแสดงออกและถ่ายทอดความคิดเห็นทุกรูปแบบท่ีทาํใหป้ระชาชนมีสิทธิเสรีภาพ
ในการพูด เขียน พิมพแ์ละโฆษณาความเห็นของประชาชนได ้จึงเป็นส่วนประกอบสําคญัของ
เสรีภาพต่างๆ คือ เสรีภาพในการพดู (Freedom of speech) เสรีภาพในการเขียน (Freedom of writing) 
เสรีภาพในการพิมพ ์(Freedom of press) เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ(Freedom of assembly) 
เสรีภาพในการเดินขบวน (Freedom of demonstration) เสรีภาพในการออกเสียงเลือกตั้ง (the right  
to vote) เสรีภาพในการรวมกลุ่มกนัเป็นพรรคการเมือง (the right to form a political party) 
   ดงันั้น “เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ” จึงเป็นเสรีภาพท่ีประกอบดว้ยเสรีภาพ
อ่ืนๆ ไม่ว่า เสรีภาพในการแสดงออก เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นซ่ึงเป็นหัวใจสําคญัของ
เสรีภาพในการชุมนุมท่ีประชาชนตอ้งมีการแสดงออกการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง เสรีภาพ
ในการพูดเป็นเสรีภาพของประชาชนในการพูดจาเพื่อแสดงความคิดเห็นต่อสาธารณะชน เสรีภาพ
ในการเดินทาง เสรีภาพการเขียน เสรีภาพในการพิมพเ์ผยแพร่เอกสารในการชุมนุม สิทธิในการร้อง
ทุกขร้์องขอความเป็นธรรมจากบา้นเมือง ซ่ึงรัฐธรรมนูญจะตอ้งมีการบญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพ
ต่างๆ ท่ีเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนไว ้จะเห็นไดว้่า “เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ” จะตอ้ง
มีเสรีภาพอ่ืนๆ ประกอบเป็นปัจจยัพื้นฐานสาํคญั 
  5.3  ลกัษณะและวธีิการของเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบตามหลกักฎหมายรัฐธรรมนูญ 
  ลกัษณะและวิธีการของเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบของประชาชนอาจแบ่งออก
ได ้2 ลกัษณะคือ 
   5.3.1  การชุมนุมสาธารณะ (Assembly) คือ การรวมกลุ่มรวมตวักนัของประชาชน 
เพื่อแสดงความคิดเห็นท่ีขดัแยง้หรือสนบัสนุนรัฐบาล หรือเรียกร้องขอความเป็นธรรมจากรัฐ โดย
การชุมนุมจะตอ้งชุมนุมในท่ีสาธารณะกลางแจง้อยู่กบัท่ีไม่มีการเคล่ือนยา้ยไปมา และจะตอ้งมี
วตัถุประสงค์ท่ีสุจริตไม่ก่อให้เกิดความวุ่นวานในบา้นเมือง ไม่ขดัต่อหลกัการรักษาความสงบ
เรียบร้อยของบา้นเมือง 
   5.3.2  การเดินขบวน (Demonstration) คือ การชุมนุมสาธารณะท่ีมีการเดินขบวน
ไปตามทอ้งถนน และเคล่ือยยา้ยการชุมนุมไปในสถานท่ีต่างๆ โดยมีการถือป้ายเรียกร้อง ป้ายประทว้ง 
ซ่ึงการเดินขบวนจะตอ้งไม่ขดัต่อหลกัความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท้างสาธารณะและตอ้งไม่
ขดัต่อหลกัความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
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  5.4  ข้อจํากดัเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบตามหลกัรัฐธรรมนูญ 
   เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบของประชาชนท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญควรมี
ขอ้จาํกดั ดงัน้ี46 

   5.4.1  หลักความม่ันคงของชาติ (National security) ขอ้จาํกดัเสรีภาพเพื่อความ
มัน่คงแห่งชาติ แต่เดิมหมายถึงความมัน่คงทางทหารเท่านั้น แต่ปัจจุบนัรวมถึงว่าความมัน่คงทาง
เศรษฐกิจ สังคมและการเมืองดว้ย เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบยอ่มอยูภ่ายใตข้อ้บงัคบัว่าตอ้งไม่
ขดัต่อหลกัความมัน่คงแห่งชาติ ซ่ึงขอ้จาํกัดเสรีภาพท่ีอา้งหลักความมัน่คงของชาติควรทาํใน
รูปแบบกฎหมายท่ีออกโดยสภานิติบญัญติัจะออกมาโดยคาํสั่งคาํบญัชาของคณะบุคคลหรือกลุ่ม
บุคคลในบุคคลหน่ึงไม่ได ้
   5.4.2  หลกัความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง (Public policy) กฎหมายท่ีออกมาใช้
บงัคบัจาํกดัเสรีภาพเพื่อความสงบเรียบร้อยไดแ้ก่ กฎหมายอาญา ซ่ึงมีขอ้จาํกดัในรัฐธรรมนูญท่ี
จาํกัดเสรีภาพของประชาชนโดยอา้งว่าขดัต่อความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง และให้อาํนาจ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีจะควบคุมดูแลการชุมนุมสาธารณะใหเ้ป็นไปดว้ยความสงบเรียบร้อย 
   5.4.3  หลักการคุ้มครองความสะดวกของประชาชนที่จะใช้ที่สาธารณะ  ขอ้จาํกดั
เสรีภาพเพื่อคุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ คือ ต้องมิให้การชุมนุม
กระทบกระเทือนความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะในระหวา่งการชุมนุม 
   5.4.4  หลักสิทธิของบุคคลอ่ืน ขอ้จาํกดัเสรีภาพเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลอ่ืน คือ การชุมนุมสาธารณะตอ้งไม่กระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนคนอ่ืนท่ี
ไม่ไดชุ้มนุมสาธารณะหรือเดินขบวน 
 

6. แนวคดิเกีย่วกบัเสรีภาพในการชุมนุมในทีส่าธารณะ 
 

 6.1  แนวคดิเกีย่วกบัเสรีภาพในการชุมนุม 
 แนวคิดเก่ียวกบัเสรีภาพในการชุมนุม มีผูใ้ห้คาํจาํกดัความไวห้ลายท่านดว้ยกนั 

ดงัเช่น 
 ศาสตราจารยไ์พโรจน์ ชยันาม ไดอ้ธิบายว่า “เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ” คือ 

การเขา้มารวมกนัชัว่คร้ังชั้วคราวของบุคคลหลายคนเพ่ือสนทนาหรือโตเ้ถียงเร่ืองใดๆ การรวมกนั
เช่นน้ีจะมีความผดิกต่็อเม่ือมีความประสงคท่ี์ผดิต่อกฎหมาย”47 

                                                        
46 วษิณุ เครืองาม กฎหมายรัฐธรรมนูญ กรุงเทพมหานคร แสวงสิทธิการพิมพ ์2530 หนา้ 652  
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 ศาสตราจารย ์ดร.หยุด  แสงอุทยั ไดอ้ธิบายความหมายของคาํว่า “เสรีภาพในการ
ชุมนุมโดยสงบ” ไวว้า่ เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ คือเสรีภาพท่ีสาํคญัของระบอบประชาธิปไตย 
เพราะบุคคลจะตอ้งมาพบปะเพื่อสนทนาแลกเปล่ียนความคิดเห็นทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม 
จึงจะสามารถใชสิ้ทธิเลือกตั้งและสิทธิในการเมืองไดถู้กตอ้ง48 

 ศาสตราจารย ์ดร.วิษณุ  เครืองาม ไดอ้ธิบายว่า “เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ 
เป็นส่วนหน่ึงของเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นเพราะประชาชนจะมาชุมนุมรวมกลุ่มกนั 
เพื่อแสดงความคิดเห็นในเร่ืองต่างๆ49 

 ดังนั้ น เสรีภาพในการชุมนุม หมายถึง การท่ีประชาชนรวมตัวกันตามระบอบ
ประชาธิปไตยเพื่อสนทนา แลกเปล่ียน แสดงความคิดเห็นในเร่ืองต่างๆ 

 เสรีภาพในการชุมนุม เป็นเสรีภาพท่ีประกอบข้ึนจากเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 6 ประการ
คือ50 

1) เสรีภาพในการแสดงออก 
2) เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น 
3) เสรีภาพในการพดู 
4) เสรีภาพในการเดินทาง 
5) เสรีภาพในการพิมพ ์
6) เสรีภาพในการเลือกตั้ง 

 6.2  การชุมนุมในทีส่าธารณะ 
การชุมนุมในท่ีสาธารณะอย่างสงบและสันติ เป็นการแสดงออกของกลุ่มชนท่ีมี

ความคิดเห็นเป็นแนวทางเดียวกนั มีโอกาสไดแ้ลกเปล่ียนแสดงความคิดเห็นของตนกบัคนในกลุ่ม
เดียวกัน หรือผูอ่ื้นในสังคม และปกป้องผลประโยชน์ร่วมกันของกลุ่ม อีกทั้ งเป็นการพฒันา
บุคลิกภาพของประชาชน ความภาคภูมิใจในการมีส่วนร่วมกบัสังคมของประชาชน ความพึงพอใจ

                                                                                                                                                               
47 ไพโรจน์ ชยันาม คาํอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ  พิมพค์ร้ังท่ี 2 กรุงเทพมหานคร 

อกัษรนิติ 2549 หนา้ 461 
48 หยุด   แสงอุทัย   คําอธิบายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2511  

กรุงเทพมหานคร  นํ่าเซียนการพิมพ ์2512 หนา้ 54 
49 วิษณุ เครืองาม เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น วารสารนิติธรรมศาสตร์ 11 ,4 (กรกฎาคม 

2524) : 570-571  หนา้  570 
50 สราวธุ สุธราพนัธ์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 33 หนา้ 25 
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ของบุคคลต่อสงัคมและรัฐในการแสดงความคิดเห็นของตนเพ่ือใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงไปในทางท่ี
ตนเองและกลุ่มตอ้งการให้เกิดข้ึนกบัสังคมและส่วนรวม นอกจากนั้นการชุมนุมในท่ีสาธารณะ
อยา่งสงบยงัเป็นประโยชน์ต่อการพฒันาเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองของประเทศ และผูใ้ชอ้าํนาจ
รัฐจะดาํเนินนโยบายใดจะตอ้งคาํนึงถึงผลประโยชน์ของประเทศชาติเป็นสาํคญัเน่ืองจากประชาชน
ใหค้วามสนใจกบัการมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศ อีกทั้งยงัเป็นรากฐานหน่ึงของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยท่ีมีชีวิตชีวา ดงันั้นรัฐธรรมนูญของประเทศท่ีปกครองระบอบประชาธิปไตย
ส่วนใหญ่จึงรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ ดงัเช่นประเทศไทยไดบ้ญัญติัหลกัการดงักล่าวไว้
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 63   

โดยทัว่ไป หลักการท่ีใช้บงัคบักับการชุมนุมในท่ีสาธารณะทั้ งต่อผูชุ้มนุมและต่อ
เจา้หนา้ท่ีผูค้วบคุมการชุมนุม รวมทั้งเพื่อคุม้ครองบุคคลท่ีสาม ท่ีสาํคญัมี 6 ประการ ไดแ้ก่ 

1) ข้อสันนิษฐานในทางท่ีเป็นคุณต่อการจัดการชุมนุม การชุมนุมโดยสงบปราศจาก
อาวุธ เป็นเสรีภาพขั้นพื้นฐานท่ีมีการรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญและ เป็นเสรีภาพขั้นพื้นฐานท่ีบุคคล
ควรมีโดยปราศจากการควบคุมกีดกั้น ดงันั้น ในกรณีท่ีไม่มีบทบญัญติัหา้มไวโ้ดยกฎหมายอยา่งชดั
แจง้ ตอ้งสันนิษฐานไวก่้อนว่าเป็นส่ิงท่ีกระทาํได ้และผูท่ี้ปรารถนาจะจดัการชุมนุมในท่ีสาธารณะ
จะตอ้งไม่ถูกกาํหนดใหต้อ้งขออนุญาตจากรัฐก่อน  

2) รัฐมีหน้าท่ีในการปกป้องคุ้มครองการชุมนุมท่ีเป็นไปโดยสงบ  หลกัการขอ้น้ี
เรียกร้องให้รัฐมีหนา้ท่ีและความรับผิดชอบท่ีจะตอ้งสร้างระบบการบริหารจดัการท่ีเหมาะสมและ
เพียงพอ ตลอดจนสร้างกระบวนการต่างๆ ภายในระบบราชการ เพื่อใหม้ัน่ใจไดว้่าบุคคลสามารถมี
เสรีภาพในการแสดงออกและสามารถเขา้ร่วมการชุมนุมโดยสงบไดอ้ยา่งแทจ้ริง ในทางปฏิบติั การ
ชุมนุมโดยสงบตอ้งไม่อยูภ่ายใตก้ารควบคุมของระบบราชการและโดยระเบียบกฎเกณฑท่ี์หยมุหยมิ
ไม่จาํเป็น 

3) หลักความชอบด้วยกฎหมาย  ข้อห้าม ข้อจาํกัดใดๆ ท่ีบัญญัติข้ึนเพื่อควบคุม
แทรกแซงเสรีภาพในการชุมนุมตอ้งมีฐานอา้งอิงตามกฎหมายได ้และกฎหมายนั้นจะตอ้งสอดคลอ้ง
กบักฎหมายระหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน อีกทั้งจะตอ้งมีความแน่นอนชดัเจนเพียงพอท่ี
บุคคลจะเขา้ถึง และตรวจสอบไดว้่าการกระทาํของตนจะฝ่าฝืนกฎหมายหรือไม่ และผลของการ
กระทาํท่ีผดิกฎหมายนั้นคืออะไร ซ่ึงหลกัการขอ้น้ีเป็นหลกันิติรัฐ 

4) หลักความได้สัดส่วนหรือหลักความพอสมควรแก่เหตุ หลกัขอ้น้ีเป็นหลกัการท่ี
เก่ียวขอ้งกบัมาตรการท่ีรัฐ หรือเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมจะนาํมาใชบ้งัคบักบัผูชุ้มนุมว่า
จะตอ้งมีสัดส่วนท่ีเหมาะสม พอสมควรแก่เหตุ โดยหลกัการแลว้ รัฐจะตอ้งพยายามใชม้าตรการท่ีมี
ความรุนแรงหรือผลกระทบท่ีน้อยท่ีสุดเพื่อแกไ้ขสถานการณ์ก่อน เม่ือไม่เป็นผลแลว้ จึงจะเพิ่ม
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ระดบัของความเขม้ข้ึนตามสถานการณ์ และการสลายการชุมนุมไม่ถือว่าเป็นมาตรการสุดทา้ยท่ีจะ
นาํมาใชไ้ด ้เพราะการสลายการชุมนุมถือว่าเป็นการทาํลายเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของผู ้
ชุมนุม  หลกัการขอ้น้ีจะเป็นการเรียกร้องให้ผูท่ี้ควบคุมสถานการณ์การชุมนุมใชดุ้ลพินิจในการสั่ง
การเก่ียวกบัมาตรการในการควบคุมการชุมนุมให้เป็นไปอยา่งระมดัระวงัและตอ้งทราบขอ้เทจ็จริง
หรือสถานการณ์การชุมนุมในขณะท่ีจะสั่งการนั้นอย่างถูกตอ้ง ชัดเจน มีรายละเอียดมากเพียง
พอท่ีจะสั่งการในลกัษณะท่ีเป็นการแกไ้ขสถานการณ์ชุมนุมให้สงบเรียบร้อย มากกว่าการทาํร้ายผู ้
ชุมนุม  การดาํเนินการของผูส้ัง่การในควบคุมการชุมนุมจะตอ้งไม่มีการสัง่การแบบเหวี่ยงแห 

5) หลกัความโปร่งใสและธรรมาภิบาล ในการชุมนุมแต่ละคร้ังประชาชนควรจะตอ้ง
ได้รับรู้ขอ้มูลในส่วนของเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีทาํหน้าท่ีเก่ียวขอ้งกับการควบคุมในระดับต่างๆ 
โดยเฉพาะผูมี้อาํนาจในการตดัสินใจในเร่ืองของการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะนั้น 
และเพื่อเป็นหลกัประกนัว่าขอ้มูลข่าวสารท่ีไดรั้บจากรัฐนั้นเป็นขอ้มูลท่ีถูกตอ้งตรวจสอบได ้อีกทั้ง
มีวิธีการเข้าถึงข้อมูลอย่างเป็นระบบ จึงควรมีการบัญญัติเ ร่ืองน้ีไว้ในกฎหมายอย่างชัดแจ้ง 
โดยเฉพาะกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมในท่ีสาธารณะ   

6) หลักความเสมอภาค หลักน้ีจะมองว่าการชุมนุมในท่ีสาธารณะโดยสงบ เป็น
เสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนในรัฐเท่าเทียมกนัทุกคน เจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งไม่เลือกปฏิบติั
กบับุคคลท่ีเขา้ร่วมชุมนุมแตกต่างกนั เพราะเหตุของเช้ือชาติ สีผิว เพศ ภาษา ความเช่ือต่อศาสนา 
ทศันะต่อการเมือง หรือฐานะทางสงัคม ทรัพยสิ์น ชาติกาํเนิด และสถานภาพอ่ืนๆ  
 6.3  สถานทีท่ีจ่ะใช้จัดการชุมนุมในทีส่าธารณะ 

การชุมนุมในท่ีสาธารณะเป็นการชุมนุมในสถานท่ีท่ีประชาชนมีสิทธิใชส้ถานท่ี
นั้นไดอ้ย่างเท่าเทียมกนั เช่น สวนสาธารณะ ลานกีฬา ถนน ทางหลวง ไหล่ทาง ทางเทา้ เป็นตน้  
ซ่ึงเป็นเหตุให้ประชาชนทุกคนที่สนใจจะเขา้ร่วมการชุมนุมมีสิทธิที่จะกระทาํไดเ้ท่าเทียมกนั 
ในการใช้สถานท่ีนั้นชุมนุมในระยะเวลาชั่วคราว โดยหลกัการชุมนุมในท่ีสาธารณะโดยสงบ 
ปราศจากอาวุธแลว้ ถือว่าเป็นการชุมนุมท่ีมีความชอบธรรมในการใช้พื้นท่ีสาธารณะเหล่านั้น
เท่ากบัการใชท่ี้สาธารณะนั้นเพื่อวตัถุประสงคป์กติธรรมดาในชีวิตประจาํวนั เช่น เป็นทางเดินเทา้ 
ใชเ้ล่นกีฬา  

การจัดการชุมนุมในท่ีสาธารณะท่ีเป็นการกระทาํโดยชอบด้วยกฎหมายนั้ น 
ผูจ้ดัการชุมนุมไม่จาํเป็นตอ้งรับผิดชอบ หากภารกิจในการชุมนุมนั้นไม่บรรลุวตัถุประสงคห์าก
ดาํเนินการอยา่งเหมาะสมและเพียงพอแลว้ และไม่จาํเป็นตอ้งรับผดิชอบต่อการกระทาํของบุคคลท่ี
ไม่ใช่กลุ่มผูชุ้มนุมอยา่งแทจ้ริง เช่น เจา้หนา้ท่ีจดับุคคลเขา้มาก่อกวนการชุมนุม อีกทั้งไม่จาํเป็นตอ้ง
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รับผิดชอบต่อการกระทาํของผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมแต่ละคน หากผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมคนใดกระทาํผิดต่อ
กฎหมายกจ็ะตอ้งรับผดิชอบต่อการกระทาํของตนเอง 

6.4  หลกัการจํากดัเสรีภาพในการชุมนุมในทีส่าธารณะ 
หลกัการในการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุม  มี 4  ประการ  ไดแ้ก่ 

6.4.1  เพือ่ความสงบเรียบร้อยของสังคมหรือบ้านเมือง (Public Order) วตัถุประสงค์
ขอ้น้ีไม่อาจนาํไปใชเ้ป็นขอ้อา้งเพ่ือห้ามหรือสลายการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธได ้รัฐ
จะตอ้งไม่อา้งเหตุผลเร่ืองความเส่ียงท่ีจะเกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในบา้นเมือง หรือเร่ืองการ
ปรากฏตัวของกลุ่มท่ีเป็นปรปักษ์ต่อกลุ่มผูชุ้มนุมมาเป็นข้อห้ามหรือยุติการชุมนุมโดยสงบ 
นอกจากน้ีการห้ามการชุมนุมในท่ีสาธารณะล่วงหนา้ โดยอา้งว่ามีแนวโนม้จะเกิดเหตุการณ์ความ
วุ่นวาย ความรุนแรงเป็นเหตุผลท่ีขดักบัหลกัความไดส้ัดส่วน กรณีเกิดเหตุการณ์ความรุนแรงโดย
การกระทาํของบุคคลบางคนเป็นส่วนตวั รัฐควรใช้วิธีการจับกุมดาํเนินคดีกับผูก้ระทาํผิดเป็น
รายบุคคลมากกวา่การสัง่หา้มการชุมนุมในท่ีสาธารณะไวล่้วงหนา้51 
 เหตุผลเร่ืองความสงบเรียบร้อยของสังคมจะใชไ้ดใ้นกรณีท่ีมีผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุม
ทาํการยุยงส่งเสริม ให้ผูอ่ื้นกระทาํส่ิงท่ีผิดกฎหมาย  และการกระทาํนั้นเกิดข้ึนแลว้ซ่ึงเป็นไปตาม
หลกัการ “ทฤษฎีอนัตรายท่ีประจกัษแ์ละปรากฏอยู ่(Clear and Present Danger) หลกัการน้ีผูย้ยุงตอ้ง
มีเจตนาท่ีจะก่อความรุนแรง และความรุนแรงนั้นตอ้งปรากฏแก่สังคม และ จะตอ้งมีความสัมพนัธ์
ระหวา่งความรุนแรงกบัการแสดงออกท่ีถือวา่เป็นการยยุงดว้ย (ทฤษฎีระหวา่งเหตุและผล) 
 6.4.2  เพื่อความปลอดภัยของสาธารณะ (Public Safety) รัฐมีหนา้ท่ีหลกัในการ
รักษาความปลอดภยัของสาธารณชนไม่วา่ในกรณีใดกต็ามหนา้ท่ีน้ีไม่อาจมอบหมายใหแ้ก่บุคคลอ่ืน 
เป็นตน้วา่ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะและผูรั้กษาความปลอดภยัของกลุ่มผูชุ้มนุมไปจดัทาํแทนรัฐได ้ 
 6.4.3  เพือ่ปกป้องการสาธารณะสุขและศีลธรรมอันดีของประชาชน (Protection 
of Health and Morals) หลกัการในขอ้น้ีมาจากแนวคิดเร่ืองสิทธิในการไดรั้บการบริการ
สาธารณสุขท่ีดีของประชาชนท่ีเช่ือว่าการปกป้องการสาธารณะสุขเป็นการปกป้องสิทธิในการ
ชุมนุมสาธารณะและการเคล่ือนขบวนโดยปริยายดว้ย 

อยา่งไรก็ตาม ขอ้จาํกดัท่ีกาํหนดข้ึนเพื่อจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบตอ้งไม่
ถึงกบักระทบต่อสาระสาํคญัหรือแก่นของเสรีภาพในการชุมนุมตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองไว ้

                                                        
51 จนัทจิรา  เอ่ียมมยรุา “เสรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะ” นิติราษฎร์ คน้คืน 2 มกราคม   2557 

จาก http:www.enlightened-jurists.com  
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นอกจากน้ีตามหลกันิติรัฐ ขอ้จาํกดัทั้งหลายท่ีตราข้ึนเพื่อใชบ้งัคบักบัประชาชน
จะตอ้งถูกบญัญติัไวอ้ย่างชัดแจง้ในกฎหมายของรัฐ และบทบญัญติัของขอ้จาํกดันั้นตอ้งมีความ
ชดัเจนแน่นอนรัดกุมเพียงพอท่ีจะทาํให้บุคคลคาดการณ์ผลทางกฎหมายจากการกระทาํของตนได้
ล่วงหนา้ ในส่วนของคาํว่า “ศีลธรรมอนัดีของประชาชน” ก็เช่นเดียวกนั ตอ้งมีความหมายท่ีชดัเจน  
มิใช่เพียงการบญัญติัแต่ว่ามีพฤติการณ์ท่ีละเมิดจริยธรรมเท่านั้น แต่จะตอ้งเป็นพฤติกรรมท่ีถือว่า
เป็นอาชญากรรม และซ่ึงจะตอ้งบญัญติัองคป์ระกอบและฐานความผดิไวใ้นกฎหมายใหช้ดัเจนดว้ย 
หลักเร่ืองความแน่นอนชัดเจนในกฎหมายน้ีจะถูกนําไปใช้กับการตราข้อจํากัดทุกประเภท
เช่นเดียวกัน (เช่นว่าการกระทาํใดเป็นความผิดตั้งแต่ขั้นเตรียมการหรือเป็นความผิดเม่ือลงมือ
กระทาํ ตลอดจนการมีผลยอ้นหลงัของความผดิ เป็นตน้) ดงันั้น ในกรณีท่ีฝ่ายนิติบญัญติัประสงคจ์ะ
ให้มีการจาํกัดเสรีภาพสําหรับการชุมนุมสาธารณะท่ี “ถือว่าเป็นอนัตรายต่อศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชน” หรือให้อาํนาจแก่เจา้หน้าท่ีในการลงโทษการแสดงความคิดเห็น “ท่ีหยาบคายในท่ี
สาธารณะ” กต็อ้งบญัญติัใหช้ดัเจนทั้งลกัษณะพฤติการณ์และโทษ 

6.4.4  เพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน เจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจมีหนา้ท่ี
สร้างความสมดุลระหว่างเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบกบัสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนท่ีพกัอาศยั
ประกอบกิจการงาน จบัจ่ายซ้ือของ คา้ขาย และประกอบธุรกิจในพื้นท่ีท่ีไดรั้บผลกระทบจากการ
ชุมนุมสาธารณะ ความสมดุลเช่นว่าน้ีหมายความว่า กิจกรรมต่างๆ ท่ีบุคคลตอ้งการทาํหรือเกิดข้ึน
ในสถานท่ีเดียวกนักบัท่ีใชชุ้มนุมสาธารณะนั้นยงัสามารถดาํเนินไปไดถ้า้หากว่าบุคคลนั้นเองไม่ได้
กระทาํการอะไรอนัเป็นการเพิ่มภาระท่ีไร้เหตุผลมากข้ึน 

ในสังคมประชาธิปไตย ความอดทนอดกลั้นซ่ึงกนัและกันเป็นส่ิงจาํเป็นท่ีตอ้ง
สร้างให้เกิดข้ึนในระดบัหน่ึงก่อน จนผูค้นในสังคมรู้สึกว่าการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน
โดยสงบไม่เป็นการล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพของผูอ่ื้น  
 6.5  การเกดิ ลกัษณะ และวธีิการเลกิการชุมนุม 

ประเทศไทยได้ยอมรับหลกัการให้การชุมนุมโดยสงบเป็นเสรีภาพขั้นพื้นฐาน
ประการหน่ึงซ่ึงได้บัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญดังท่ีกล่าวไวแ้ล้ว อีกทั้ งการชุมนุมเรียกร้องตาม
กฎหมายต่างๆ เช่น พระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์ การชุมนุมเพื่อแสดงพลงั หรือชุมนุมเพื่อเฉลิม
ฉลองเน่ืองในโอกาสต่างๆ ท่ีการชุมนุมแต่ละคร้ังจะถูกกาํหนดข้ึนดว้ยการกล่าวอา้งถึงสิทธิเสรีภาพ
ตามกฎหมายในเร่ืองของการชุมนุมโดยสงบ แต่คงปฏิเสธไม่ไดว้่าในการชุมนุมแต่ละคร้ังก็จะเกิด
ปัญหาตามมากบัชุมชนท่ีก่อการชุมนุมนั้น เช่น ปัญหาการจราจร หรือกลายเป็นการจาํกดัสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนท่ีจะไปใชบ้ริการสาธารณะหรือสถานท่ีราชการท่ีใชใ้นการชุมนุมนั้น หรือ



36 

บางคร้ังกลุ่มผูชุ้มนุมก็จะมีการปิดล้อมสถานท่ีบางแห่งจนสร้างปัญหาให้แก่บุคคลอ่ืนท่ีต้อง
เก่ียวขอ้งกบัสถานท่ีนั้นได ้

6.5.1  การเกดิและลักษณะการชุมนุม การรวมตวักนัของกลุ่มผูชุ้มนุมตั้งแต่ขนาด
เลก็จนถึงขนาดใหญ่ โดยมีความคิดในทางเดียวกนั ซ่ึงเป็นภาวะท่ีอาจทาํใหเ้กิดความคิดท่ีจะกระทาํ
ผดิไดง่้าย เพราะคิดวา่ไม่มีใครรู้วา่บุคคลใดเป็นผูก้ระทาํผดิในฝงูชน หรือเกิดภาวะท่ีว่าถา้ทาํผดิแลว้
ยากท่ีผูใ้ดจะรู้ว่าใครเป็นผูก้ระทาํผิดนั้น หรือตาํรวจไม่กลา้จบักุมเพราะอยู่ในกลุ่มชนจาํนวนมาก 
การรวมตวักนัจะเกิดจากบุคคลอยู่ต่างสถานท่ีกนัมารวมตวักนัในเวลาใดเวลาหน่ึง ณ สถานท่ีใด
สถานท่ีหน่ึง การเกิดข้ึนของฝงูชนในการชุมนุมแต่ละคร้ังจะมีวงจร ดงัน้ี 

1) เร่ิมตน้ดว้ยการรวมตวัของบุคคล 
2) รวมตวักนัในสถานท่ีหน่ึงแลว้กจ็ะตอ้งมีการดาํเนินกิจกรรมในกลุ่มผูชุ้มนุม 
3) การสลายตวัหรือเลิกการชุมนุม หรือกลุ่มผูชุ้มนุมถูกกระทาํใหต้อ้งสลายตวั 

 การเกิด และลกัษณะของ การชุมนุม มีวิธีการ 2 วิธีไดแ้ก่  
 1) เหตชุุมนุมเรียกร้องเกิดโดยไม่รู้ล่วงหน้า 

การชุมนุมลกัษณะน้ีปกติจะพฒันาข้ึนอย่างไม่เป็นทางการ เช่น มีการบอก
ปากต่อปาก หรือแจง้ขอ้มูลทางส่ืออิเล็กทรอนิกส์  ประกาศทางโทรทศัน์ หรือประกาศเสียงตาม
สายในชุมชนเรียกร้องให้ออกมาชุมนุม เช่น ชุมนุมเพื่อรอรับแจกของ หรือการชุมนุมเพื่อมุงดู
เหตุการณ์แปลกประหลาด หรืออุบติัเหตุ 
 2) เหตชุุมนุมเรียกร้องท่ีรู้ล่วงหน้า  
 การชุมนุมลกัษณะน้ีจะเกิดจากการแจง้ข่าวกนัล่วงหนา้ถึงกาํหนดการชุมนุมโดย
มีแกนนาํหรือผูจ้ดัการชุมนุม โดยการนดัหมายหรือเชิญชวนจะพยายามอา้งอิงส่ิงท่ีเป็นประโยชน์
หรือความสนใจเพื่อเป็นแรงจูงใจให้กบัประชาชนมาชุมนุมให้มีจาํนวนมากท่ีสุด เช่น กลุ่มต่อตา้น
การคา้ กลุ่มการเมือง กลุ่มอนุรักษธ์รรมชาติ หรือกลุ่มทางศาสนา ซ่ึงการรวมตวักนัแต่ละคร้ังส่วน
ใหญ่จะมีการวางแผนการชุมนุม จดัแกนนาํ กาํหนดโควตาจาํนวนผูชุ้มนุมท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบ
ของแกนนาํ จะมีวิธีการในการจดัองคก์รการบริหารการชุมนุมเรียกร้องไม่ว่าเป็นเร่ืองการส่งกาํลงั
บาํรุง อาหาร นํ้า การประชาสัมพนัธ์และกฎหมาย โดยการชุมนุมบางเหตุการณ์จะมีการจดัตั้งระบบ
เงินทุนและการส่งกาํลงับาํรุงท่ีดีมีระบบมากกว่าการดาํเนินการของหน่วยงานท่ีควบคุมการชุมนุม
เสียอีก 

การชุมนุมเรียกร้องท่ีรู้ล่วงหนา้บางคร้ังจะมีการกาํหนดการชุมนุมล่วงหนา้เม่ือจะ
มีเหตุการณ์สําคญัเกิดข้ึน เช่น การท่ีพรรคการเมืองจดัปราศรัย หรือมีการประกาศกาํหนดว่าจะ
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จดัการชุมนุมเรียกร้อง โดยจะรวมตวักนัในเวลาและสถานท่ีตามท่ีแกนนาํผูชุ้มนุมจะประกาศเชิญ
ชวนใหม้าชุมนุมเรียกร้อง  

6.5.2  วิธีการเลกิการชุมนุม52 
การเลิกการชุมนุมหรือการสลายการชุมนุม ซ่ึงอาจจะทาํใหก้ารชุมนุมยติุลง

หรือสลายการชุมนุมเพื่อไปชุมนุมยงัสถานท่ีอ่ืน จะเกิดข้ึน 3 ลกัษณะดว้ยกนั คือ 
 1) การแยกตวัเพื่อเลิกการชุมนุม  คือ การเลิกการชุมนุมตามปกติดว้ยกลุ่ม
ของผูชุ้มนุมเอง อาจจะเกิดจากแกนนาํประกาศเลิกการชุมนุม หรือกาํหนดการเลิกการชุมนุมไว้
ล่วงหนา้ 
 2) การสลายการชุมนุมโดยเหตุฉุกเฉิน คือ เม่ือกลุ่มผูชุ้มนุมไดรั้บผลกระทบ
จากเหตุวิกฤตฉุกเฉิน ในสถานท่ีชุมนุม เช่น มีการขู่จะระเบิด ไฟไหม ้หรือมีการก่อการร้าย โศก-
นาฏกรรม เคยเกิดข้ึนในสถานการณ์เช่นน้ี  ผูชุ้มนุมอาจแย่งกนัออกจากสถานท่ีชุมนุม เช่น สนาม
กีฬา ทาํให้เกิดอนัตรายไดง่้าย ดงันั้น จึงมีความสําคญัท่ีตาํรวจในสถานท่ีชุมนุมจะตอ้งทาํความ
เขา้ใจกบัแกนนาํเก่ียวกบัข่าวท่ีเป็นจริง ข่าวลือ หรือข่าวปล่อย และปฏิกิริยาของกลุ่มคนท่ีชุมนุมกนั
อยู ่เพราะหากแจง้ข่าวท่ีทาํใหต้กใจอาจทาํใหก้ลุ่มผูชุ้มนุมต่ืนตระหนก เหยยีบ เบียดเสียด ทาํใหเ้กิด
อนัตรายแก่ผูชุ้มนุมและเจา้หนา้ท่ีท่ีควบคุมการชุมนุมได ้
 3) การสลายการชุมนุมโดยใชก้าํลงับงัคบั คือ กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีใชก้าํลงัใน
การแกไ้ขสถานการณ์การชุมนุม ซ่ึงไม่ใช่เป็นส่ิงจาํเป็นหรือวิธีการท่ีดีท่ีสุดท่ีจะบีบบงัคบั เพื่อสลาย
การชุมนุมการจดัการเจรจาเก่ียวกบัการชุมนุม เป็นวิธีการท่ีพึงประสงค์มากกว่า และไดรั้บการ
พิสูจน์มาแลว้ว่าจะทาํให้ผูจ้ดัการชุมนุมหรือแกนนาํรักษาความสงบเรียบร้อยของกลุ่มเองอีกดว้ย  
โดยเฉพาะอยา่งยิง่เม่ือกลุ่มแกนนาํมีความเตม็ใจร่วมมือกบัเจา้หนา้ท่ี 
  6.5.3  รูปแบบของการชุมนุม 

การชุมนุมของประชาชนเพื่อแสดงออกซ่ึงความคิดเห็น หรือแสดงข้อ
เรียกร้องอยา่งใดอยา่งหน่ึงต่อรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐบาล อาจแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ 
 1)  การชุมนุมสาธารณะ รูปแบบจะเป็นทางการ มีเป้าหมายท่ีชดัเจน เป็น
การรวมตวัของประชาชนในท่ีสาธารณะท่ีมีการจดัไว  ้หรือสถานท่ีสาธารณะทัว่ไป เช่น ลานกีฬา 
สวนสาธารณะ ถนนสาธารณะ ซ่ึงลกัษณะการชุมนุมจะมี 2 ประเภท ไดแ้ก่ 

                                                        
52 สํานกังานตาํรวจแห่งชาติ คู่มือการจัดการชุมนุมเรียกร้อง กรุงเทพมหานคร สํานกังานตาํรวจ

แห่งชาติ 2552 หนา้ 8 
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(1) การชุมนุมอยู่กับท่ี (Assembly) คือการท่ีประชาชนมาชุมนุมรวมกนั
เพื่อเรียกร้องทางการเมือง หรือขอความเป็นธรรมจากรัฐ โดยรวมตวักันในท่ีสาธารณะตามท่ี
กาํหนดไว ้โดยมีวตัถุประสงคท่ี์สุจริต ไม่ก่อความวุ่นวายแก่บา้นเมือง ส่วนใหญ่จะเป็นไปตามหลกั
สิทธิเสรีภาพการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญ 

(2) การเดินขบวน (Demonstration) คือการรวมตวักนัของประชาชนเพื่อ
เรียกร้องผลประโยชน์หรือเพื่อดาํเนินกิจกรรมทางการเมือง แลว้เคล่ือนยา้ยการชุมนุมไปยงัสถานท่ี
ต่างๆ อนัเป็นท่ีสาธารณะ เป็นการเคล่ือนยา้ยท่ีไม่สร้างปัญหาหรือทาํให้ประชาชนทัว่ไปเดือดร้อน
จากการใชท้างสาธารณะ 

2)  การชุมนุมส่วนบุคคล จะเป็นลกัษณะการชุมนุมท่ีกาํหนดตวัผูเ้ขา้ร่วม
ชุมนุมเฉพาะกลุ่มท่ีกาํหนดเท่านั้น บุคคลทัว่ไปจะเขา้ร่วมกิจกรรมการชุมนุมไม่ได ้มีการตรวจสอบ
การชุมนุม โดยกลุ่มผูจ้ดัการชุมนุม สถานท่ีชุมนุมอาจจะเป็นท่ีสาธารณะหรือท่ีส่วนบุคคลกไ็ด ้ 

6.5.4  สาเหตุทัว่ไปของการชุมนุม 
การเกิดข้ึน หรือสาเหตุของการชุมนุมเรียกร้องนั้น มีแนวคิดท่ีเป็นปัจจัย

สาํคญั 4 ประการ สรุปไดด้งัน้ี 
 1)  ความไม่พึงพอใจในการบริหารงานของรัฐบาล หรือระบบราชการท่ีล่าชา้ 
ไม่ค่อยตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน สวสัดิภาพของประชาชนถูกคุกคาม มีการเลือก
ปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เป็นตน้ เหล่าน้ีไดเ้พิ่มพนูความไม่พอใจของประชาชน
มากข้ึน และแสดงออกในรูปการประทว้ง53 
 2)  ความรู้สึกเช่ือมัน่ความสามารถของตน ในการมีบทบาททางการเมือง ว่า
สามารถจะมีอิทธิพลต่อรัฐบาลและกระบวนการประชาธิปไตยได ้ซ่ึงหมายความว่า เม่ือประชาชนมี
ความรู้สึกเก่ียวขอ้งทางการเมืองแลว้ ประชาชนจะตอ้งเช่ือมัน่ว่า ตนเองมีบทบาท มีอิทธิพล มี
ความสามารถ ต่อระบบการเมือง โดยอาจจะเป็นตวัแทนหรือสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกสภา
เทศบาลหรือผูท่ี้ประชาชนเลือกเขา้ไปทาํหนา้ท่ี หรือเช่ือวา่ ตนเองเป็นคนมีความสามารถเขา้มามี 
ส่วนร่วมในการแกไ้ขส่ิงท่ีไม่เป็นธรรม และทาํส่ิงท่ีจะเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม54 
 3)  การขาดความศรัทธาต่อระบบการเมือง ประชาชนจะตอ้งมีความเช่ือมัน่
ต่อระบบการเมือง เม่ือใดประชาชนขาดความศรัทธาต่อระบบการเมือง ไม่พอใจผูน้าํ ขาดความเช่ือถือ

                                                        
53 สุพฒัน์ สละชัว่  อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 17  หนา้ 26 
54 ประธาน สุวรรณมงคล “พฤติกรรมกลุ่มประทว้งในประเทศไทย” วารสารสังคมศาสตร์ 7,2 

(กรกฎาคม 2541) หนา้ 36 
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สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือรัฐมนตรี เจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังาน โดยมีความคิดว่าบุคคลเหล่านั้นเห็น
แก่ประโยชน์ส่วนตวัมากกว่าจะดูแลผลประโยชน์ของประชาชนส่ิงเหล่าน้ีจะนาํไปสู่การขาดความ
ไวว้างใจ หรือความศรัทธาในระบบการเมือง ผลก็คือ ประชาชนจะไม่เรียกร้องภายในแบบแผน
ประชาธิปไตยแต่จะหันไปใชว้ิธีการนอกแบบ มากข้ึน ซ่ึงไดแ้ก่ การประทว้งเพ่ือให้รัฐบาลหรือ
ผูรั้บผดิชอบไดต้ระหนกัหรือหนัมาใหค้วามสนใจต่อขอ้เรียกร้องของประชาชนมากข้ึน55 

 4)  การมีส่วนร่วมทางการเมือง การชุมนุมประทว้งเรียกร้องของราษฎรและ
กลุ่มพลงั ถือว่าเป็นการแสดงออกซ่ึงการมีส่วนร่วมทางการเมืองท่ีสาํคญัในระบอบประชาธิปไตย 
ทั้งน้ีเพื่อแสดงให้รัฐบาลรู้ว่าประชาชนเห็นดว้ยหรือไม่เห็นดว้ยกบันโยบายและการกระทาํของ
รัฐบาลเพ่ือแสดงความเรียกร้องใหรั้ฐบาลตอบสนองความตอ้งการของประชาชนอยา่งรวดเร็ว56 

6.5.5  พฒันาการในการรวมตัวกนัของกลุ่มผู้ชุมนุม57 
 ในการรวมตวักนัแต่ละคร้ังอาจจะเร่ิมดว้ยความสงบ เป็นไปโดยชอบดว้ย

กฎหมาย และไม่มีเจตนาจะกระทบต่อบุคคลอ่ืน หรือสร้างความรุนแรง แต่ในบางคร้ังการชุมนุมก็
จะสร้างความเดือดร้อนหรือเกิดความวุ่นวายข้ึนในสังคมไดเ้ม่ือมีการรวมกนัของกลุ่มคนจาํนวน
มาก และจะพฒันาความรุนแรง หรือความวุน่วายไปตามระดบัดงัน้ี 
 1)  การรวมตวักนัทาํกิจกรรมเป็นกลุ่ม เช่น ดูการแข่งขนักีฬา ดูดนตรี ดูการ
แสดง เป็นตน้โดยปกติกลุ่มชนเหล่าน้ีจะมีความเป็นระเบียบ หรือสร้างปัญหาแก่สังคมน้อย เช่น 
อาจจะทาํใหก้ารจราจรติดขดับา้ง กลุ่มคนท่ีมารวมตวักนัจะมีแรงจูงใจหรือจุดมุ่งหมายอยา่งเดียวกนั 

 2)  การรวมตวักนัของคนจาํนวนมากยอ่มปรากฏส่ิงท่ีไม่เป็นระเบียบเกิดข้ึน
เสมอ เม่ือกลุ่มคนมารวมตวักนัเป็นจาํนวนมาก แมว้ตัถุประสงคใ์นการรวมตวักนันั้นจะไม่มีเจตนา
ท่ีจะก่อความเดือดร้อน แต่ก็จะเกิดปัญหาส่ิงท่ีไม่เป็นระเบียบข้ึนเสมอ เช่น การท้ิงขยะ การส่งเสียง
ดงั การกีดขวางการจราจร ซ่ึงสร้างปัญหาให้แก่ชุมนุมในพ้ืนท่ีท่ีมีการชุมนุม กรณีจึงตอ้งมีการจดั
ระเบียบไม่ใหก้ลุ่มชนก่อความเดือดร้อน 

                                                        
55 ผดุงศกัด์ิ อมาตยกุล ความคิดเห็นต่อการชุมนุมเรียกร้องให้รัฐบาลแก้ไขปัญหาคนยากจนของ

สมาชิกของสมัชชาคนจน :ศึกษาเฉพาะกรณีอาํเภอพิบูลมังสาหาร อาํเภอสิรินธร และอาํเภอโขงเจียม จังหวัด
อุบลราชธานี วทิยานิพนธ์ศิลปศาสตรมหาบณัฑิต สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์ 2542 หนา้ 32 

56 สมบติั ธาํรงธญัวงศ ์การเมือง : แนวความคิดและการพัฒนา กรุงเทพมหานคร เอส แอนด์ จี  
กราฟฟิค 2537 หนา้ 36 

57 สํานกังานตาํรวจแห่งชาติ คู่มือการฝึกและการปฏิบัติการควบคุมฝนชน กรุงเทพมหานคร 
สาํนกังานตาํรวจแห่งชาติ 2554 หนา้ 2 
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  3)  ฝงูชนท่ีก่อความไม่สงบ ในกลุ่มผูชุ้มนุมอาจจะมีบุคคลบางกลุ่มตั้งใจท่ี
จะก่อเหตุให้เกิดความวุ่นวาย โดยอาศยัความไม่เป็นระเบียบท่ีมีคนจาํนวนมากเป็นฐาน เม่ือคนมา
รวมกลุ่มกนัเป็นจาํนวนมาก แมว้่าจะมีแกนนาํหรือไม่ก็ตาม ก็จะมีการพดูคุย โห่ร้อง ร้องเพลง หรือ
มีการตะโกน หรือยกป้ายแสดงความตอ้งการ หรือแสดงออกของกลุ่ม ซ่ึงก็จะทาํให้เกิดความไม่
สงบในพ้ืนท่ีชุมนุมหรือบริเวณใกลเ้คียง 
 4)  ฝงูชนท่ีบา้คลัง่ ฝงูชนท่ีรวมตวักนั เม่ือถูกขบัเคล่ือนหรือมีแกนนาํชกัจูง
ย ัว่ยุ หรือมีพฤติการณ์ท่ีถูกกระตุน้ทางอารมณ์ ซ่ึงมีความอ่อนไหวทางจิตวิทยาไดง่้ายเม่ือคนมา
รวมตวักนัทาํใหฝ้งูชนเช่ือฟัง หรือถูกชกัจูงไดง่้าย ใหก้ระทาํการรุนแรง หรือผดิกฎหมาย โดยปกติ
เจา้หนา้ท่ีจะไม่ยอมรับหรือเห็นว่าเป็นส่ิงผิดกฎหมาย หรือถือว่าเป็นการชุมนุมท่ีไม่สงบเกิดความ
รุนแรงแลว้เน่ืองจากความรุนแรงและการต่ืนตระหนกจะเกิดปะทุไดท้นัที โดยเฉพาะอยา่งยิง่หากฝงู
ชนท่ีบา้คลัง่มีความรู้สึกร่วมกนัถึงความเส่ียงหรือความไม่ปลอดภยัในการท่ีจะถูกดาํเนินการสลาย
ฝงูชน หรือในระหว่างการเผชิญหนา้กบัเจา้หนา้ท่ีอาจมีความคิดว่าฝงูชนไม่สามารถจะหาทางออก
จากท่ีชุมนุมได ้ซ่ึงปรากฏการณ์เช่นน้ีบ่อยคร้ังท่ีนาํไปสู่การปะทะระหวา่งผูชุ้มนุมกบัเจา้หนา้ท่ี และ
เกิดความรุนแรงเสียหาย บาดเจบ็ตามมา 

5)  การจลาจล คือ การท่ีฝงูชนก่อความไม่สงบ หรือบา้คลัง่ แลว้เปล่ียนเป็น
ความรุนแรงโดยการแสดงออกอยา่งรุนแรงในตวัเอง เช่น การทาํลายทรัพยสิ์น การทาํร้ายผูอ่ื้นและ
การก่อเหตุรุนแรงต่างๆ ในสถานท่ีชุมนุม หรือพื้นท่ีขา้งเคียง เผาทรัพยสิ์น ส่ิงของ เป็นตน้ 

เม่ือกลุ่มชนมารวมตวักนั  บางคร้ังอาจจะเร่ิมตน้ดว้ยการทาํกิจกรรมอยา่งใดอยา่ง
หน่ึงท่ีผูร่้วมชุมนุมมีความสนใจในส่ิงเดียวกนั โดยไม่ไดมี้เจตนาท่ีจะก่อความไม่สงบหรือสร้าง
ความเดือดร้อนให้กบัผูอ่ื้น แต่เม่ือกลุ่มชนมารวมตวักันจาํนวนมากย่อมก่อให้เกิดปัญหาให้กับ
ชุมนุมท่ีอยูบ่ริเวณท่ีมีการรวมตวักนันั้น อยา่งนอ้ยก็อาจจะทาํใหก้ารจราจรติดขดั หรือมีการส่งเสียง
ดงั เกิดข้ึน ขณะเดียวกนักลุ่มชนท่ีรวมตวักนับางคร้ังก็ตอ้งการยื่นขอ้เรียกร้องเพื่อประโยชน์ของ
กลุ่ม จึงรวมตวักนเพ่ือกดดนัเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐบาล ใหด้าํเนินการตาม
ขอ้เรียกร้องของกลุ่มตน กรณีน้ีอาจจะมีการชุมนุมเพื่อก่อความไม่สงบข้ึนได ้ ดงันั้นในการรวมตวั
กนัของกลุ่มชนบางคร้ังอาจจะไม่มีเจตนาจะก่อความไม่สงบหรือบางคร้ังก็ตอ้งการสร้างความสงบ
ข้ึนในสงัคมกไ็ด ้ข้ึนกบัวตัถุประสงคใ์นการรวมตวักนันั้น 



บทที ่ 3 

กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศไทย 
 
 
 เน่ืองจากประเทศไทยยงัไม่ไดมี้การตรากฎหมายการชุมนุมสาธารณะข้ึนมาบงัคบัใช้
โดยเฉพาะ ดงันั้น เม่ือเกิดมีการชุมนุมในท่ีสาธารณะข้ึนมา เจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงโดยปกติเบ้ืองตน้จะ
เป็นเจา้พนกังานตาํรวจจะเป็นผูมี้หนา้ท่ีในการเขา้ไปดูแล ควบคุม เจรจากบัผูชุ้มนุมหรือผูจ้ดัการให้
มีการชุมนุม เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยโดยหนา้ท่ี ทั้งน้ี เน่ืองจากการชุมนุมสาธารณะในประเทศ
ไทยมกัจะเป็นการชุมนุมท่ีใชร้ะยะเวลายาวนาน ไร้ระเบียบ อีกทั้งมีแนวโนม้ท่ีจะก่อเหตุรุนแรงหรือ
ละเมิดต่อกฎหมายอาญาซ่ึงเป็นปัญหาความสงบเรียบร้อยตลอดเวลา ดงันั้น เจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงก็จะ
เป็นการบงัคบัใชก้ฎหมายทัว่ไปท่ีเขา้ไปเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมเท่านั้น และการบงัคบัใชก้ฎหมาย
ทัว่ไปน้ีกแ็ทบไม่ไดผ้ลเท่าท่ีควรเน่ืองจากกฎหมายเหล่าน้ีไม่ไดอ้อกแบบหรือตราข้ึนมาเพื่อควบคุม 
ดูแลการชุมนุมในท่ีสาธารณะโดยเฉพาะ บ่อยคร้ังการไม่สามารถควบคุมการชุมนุมให้สงบได ้
การชุมนุมฝ่าฝืนกฎหมายมากข้ึนๆ จนบางคร้ังเขา้สู่การจลาจลหรือเกิดความไม่สงบข้ึนทัว่ไป 
เมื่อถึงขั้นน้ีหรือคาดว่าจะถึงขั้นท่ีรุนแรง รัฐบาลก็มกัท่ีจะเลือกนาํเอากฎหมายความมัน่คงหรือ
กฎหมายบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินมาใช้ ซ่ึงผลท่ีตามมามกัจะถูกวิพาทวิจารณ์หรือ
จนกระทัง่ถูกฟ้องร้องว่า รัฐใช้อาํนาจหน้าท่ีโดยมิชอบ ใช้กาํลงัรุนแรงเกินกว่าเหตุต่อผูชุ้มนุม 
ดงันั้น ในบทน้ี ผูว้ิจยัจึงศึกษาถึงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะหรือท่ีเรียกว่ากฎหมาย
ทัว่ไปและกฎหมายพิเศษท่ีใชก้บัสถานการณ์ท่ีมีความรุนแรงหรือฉุกเฉิน กบักฎหมายการชุมนุม
สาธารณะของไทย (ร่างฯ) ท่ีมีการผลกัดนัใหมี้ข้ึนตลอดช่วงระยะเวลามากว่าสองทศวรรษท่ีผา่นมา 
โดยแบ่งหวัขอ้ดงัต่อไปน้ี 
 

1. กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะในสถานการณ์ปกติ 
2. กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะในสถานการณ์พิเศษ 
3. สรุปหลกัการและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะของไทย 
4. ร่างท่ีเสนอใหต้ราเป็นกฎหมายการชุมนุมสาธารณะขององคก์รต่างๆทั้งหน่วยงาน

ราชการหรือเอกชน 
5. ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.....(ร่างฯท่ีสาํนกังานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลว้เร่ืองเสร็จท่ี 183/2553) 
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1.  กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการชุมนุมสาธารณะในสถานการณ์ปกต ิ
 
 เม่ือไม่มีกฎหมายเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะบัญญัติไว้โดยเฉพาะ เจ้าหน้าท่ีท่ี
เก่ียวขอ้ง หรือประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการ ดูแล ควบคุมผูชุ้มนุม จึงจาํเป็นตอ้งนาํกฎหมาย
ต่างๆ ท่ีมีและเก่ียวขอ้งกบัการกระทาํหรือพฤติกรรมของการชุมนุมมาพิจารณาบงัคบัใชโ้ดยตามแต่
ดุลพินิจของตนเอง อย่างไรก็ดี กฎหมายเหล่าน้ีตอ้งอยู่ภายใตบ้ทบญัญติัในรัฐธรรมนูญดว้ยจึงจะ
นาํมาบงัคบัใชไ้ดอ้นัไดแ้ก่ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550   
 มาตรา 29 วรรคหน่ึง บัญญัติว่า “การจาํกัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญ
รับรองไวจ้ะกระทาํมิได้ เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ี
รัฐธรรมนูญ น้ีกาํหนดไวแ้ละเท่าท่ีจาํเป็นและจะกระทบกระเทือนสาระสาํคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพ
นั้นมิได ้
 กฎหมายตามวรรคหน่ึงตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป และไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบั
แก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง ทั้ งต้องระบุบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญท่ีใหอ้าํนาจในการตรากฎหมายนั้นดว้ย 
 บทบญัญติัวรรคหน่ึงและวรรคสองให้นํามาใช้บงัคบักับกฎหมายท่ีออกโดยอาศยั
อาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายดว้ยโดยอนุโลม” 
 เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัดงักล่าวจะเห็นว่าเป็นบทบญัญติัท่ีวางหลกัการจาํกดัอาํนาจ
ขององคก์รท่ีมีอาํนาจในการตรากฎหมายไม่ว่าจะเป็นองคก์รนิติบญัญติั หรือองคก์รอ่ืน ท่ีมีอาํนาจ
ในการตรากฎหมายลาํดบัรอง เช่น พระราชบญัญติั พระราชกาํหนดหรือกฎ ว่าจะบญัญติักฎหมายท่ี
จาํกัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้เฉพาะตามท่ีรัฐธรรมนูญให้อาํนาจไวเ้ท่านั้ น หากบัญญัติ
กฎหมายท่ีจาํกดัสิทธิเสรีภาพนอกจากท่ีรัฐธรรมนูญใหอ้าํนาจไวถื้อว่าขดักบัรัฐธรรมนูญ กฎหมาย
นั้นบงัคบัใชไ้ม่ได ้เพราะรัฐธรรมนูญมีสถานะเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ ตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 6 ท่ีว่า “รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบญัญติัใดของกฎหมาย กฎ หรือ 
ขอ้บังคับ ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญน้ี บทบัญญัตินั้ นเป็นอันใช้บังคบัไม่ได้” และเม่ือบัญญัติ
กฎหมายท่ีจาํกดัสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแลว้ก็จะตอ้งบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไป ไม่เจาะจงกรณีใด
กรณีหน่ึงหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงทั้งน้ีเป็นไปตามหลกัการเสมอภาค 
 มาตรา 63 บญัญติัว่า “บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ”
และวรรคสองว่า “การจาํกดัเสรีภาพดงักล่าวจะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติั
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แห่งกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพื่อคุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะ
ใชท่ี้สาธารณะ” 
 เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัดงักล่าว จะเห็นวา่ตามปกติแลว้ประชาชนมีเสรีภาพท่ีจะทาํ
การชุมนุมได ้แต่ตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนด อนัไดแ้ก่ 

 1) ตอ้งเป็นการชุมนุมโดยสงบ การชุมนุมจะกระทาํในรูปแบบใดก็ตามจะตอ้ง 
ไม่ก่อความวุน่วายในสงัคม ไม่ทาํใหกี้ดขวางการสญัจรของผูอ่ื้น 

2)  ผูชุ้มนุมตอ้งปราศจากอาวุธ คาํว่า “อาวุธ” น่าจะหมายถึงอาวุธตามประมวล
กฎหมายอาญา นั้นก็คืออาวุธรวมถึงส่ิงซ่ึงไม่เป็นอาวุธโดยสภาพ แต่ซ่ึงไดใ้ชห้รือมีเจตนาจะใช้
ประทุษร้ายร่างกายถึงอนัตรายสาหสัอยา่งอาวธุ  
 เน่ืองจากปัจจุบนัยงัไม่มีกฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุมโดยเฉพาะ ประเทศไทยจึงตอ้งนาํ
บทกฎหมายท่ีบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไปมาใชก้บัการชุมนุมกรณีท่ีขอ้เท็จจริงในการชุมนุมแต่ละคร้ัง
เก่ียวขอ้ง ซ่ึงมีกฎหมายท่ีน่าจะเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุม ดงัน้ี 
 1.1 ประมวลกฎหมายอาญา  อาจจะเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมกรณีท่ีผูชุ้มนุมไม่อยูภ่ายใต้
หลกัเกณฑท่ี์รัฐธรรมนูญกาํหนดไว ้และกระทาํการอนัเป็นความผิดตามท่ีประมวลกฎหมายอาญา
บญัญติัไว ้หรือเป็นกรณีท่ีเจา้พนกังานตาํรวจผูค้วบคุมการชุมนุมจาํตอ้งกระทาํการใดเพื่อป้องกนั
สิทธิกรณีท่ีผูชุ้มนุมกระทาํการอนัผดิต่อกฎหมายตามหลกัเกณฑท่ี์กฎหมายน้ีบญัญติัไว ้เช่น 
 มาตรา 68 บญัญตัิว่า “ผูใ้ดจาํตอ้งกระทาํการใดเพื่อป้องกนัสิทธิของตน หรือของ
ผูอ่ื้นให้พน้ภยนัตรายซ่ึงเกิดจากการประทุษร้ายอนัละเมิดต่อกฎหมาย และเป็นภยนัตรายท่ีใกลจ้ะ
ถึง ถา้ไดก้ระทาํพอสมควรแก่เหตุ การกระทาํนั้นเป็นการป้องกนัโดยชอบดว้ยกฎหมาย ผูน้ั้นไม่มี
ความผดิ” 
 มาตราน้ีจะเป็นกรณีท่ีเจา้พนกังานผูค้วบคุมการชุมนุมกระทาํต่อผูชุ้มนุม หรือผูชุ้มนุม
กระทาํต่อเจา้พนักงานจะใชก้รณีท่ีผูชุ้มนุมกระทาํการอนัละเมิดต่อกฎหมาย และทาํให้มีอนัตราย
เกิดข้ึน 
 มาตรา 135/1 บญัญติัวา่ “ผูใ้ดกระทาํการอนัเป็นความผดิอาญาดงัต่อไปน้ี  

(1)  ใชก้าํลงัประทุษร้าย หรือกระทาํการใดอนัก่อใหเ้กิดอนัตรายต่อชีวติ หรืออนัตราย
อยา่งร้ายแรงต่อร่างกาย หรือเสรีภาพของบุคคลใดๆ 

(2)  กระทาํการใดอนัก่อให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงแก่ระบบขนส่งสาธารณะ 
ระบบโทรคมนาคม  หรือโครงสร้างพื้นฐานอนัเป็นประโยชน์สาธารณะ 

(3)  กระทาํการใดอนัก่อใหเ้กิดความเสียหายทางเศรษฐกิจอยา่งสาํคญั 
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ถา้การกระทาํนั้นไดก้ระทาํโดยมีความมุ่งหมายเพื่อขู่เขญ็หรือบงัคบัรัฐบาลไทย รัฐบาล
ต่างประเทศ หรือองคก์รระหว่างประเทศ ให้กระทาํหรือไม่กระทาํการใดอนัจะก่อให้เกิดความ
เสียหายอยา่งร้ายแรง หรือเพื่อสร้างความป่ันป่วนโดยใหเ้กิดความหวาดกลวัในหมู่ประชาชน ผูน้ั้น
กระทาํความผดิฐานก่อการร้าย ฯ 

ถา้กระทาํในการเดินขบวน ชุมนุม ประทว้ง โตแ้ยง้ หรือเคล่ือนไหวเพื่อเรียกร้องใหรั้ฐ
ช่วยเหลือหรือให้ไดรั้บความเป็นธรรมอนัเป็นการใชเ้สรีภาพตามรัฐธรรมนูญ ไม่เป็นการกระทาํ
ความผดิฐานก่อการร้าย” 

จากบทบญัญติัของกฎหมายจะเห็นว่า หากผูชุ้มนุมกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ี
กฎหมายบญัญติัและไม่ใช่การชุมนุมท่ีสงบและปราศจากอาวุธแลว้จะเป็นความผิดตามกฎหมาย
ดงักล่าว 

 มาตรา 215 บญัญติัว่า “ผูใ้ดมัว่สุมกนัตั้งแต่สิบคนข้ึนไป ใชก้าํลงัประทุษร้าย ขู่เขญ็ว่า
จะใชก้าํลงัประทุษร้าย หรือกระทาํการอยา่งหน่ึงอยา่งใดใหเ้กิดการวุน่วายข้ึนในบา้นเมืองฯ” 
 มาตรา 216 บญัญติัวา่ “เม่ือเจา้พนกังานสัง่ผูท่ี้มัว่สุมเพื่อกระทาํความผดิตามมาตรา 215 
ใหเ้ลิกไป ผูใ้ดไม่เลิก ฯ” 
 ตามมาตรา 215 จะเห็นวา่หากการชุมนุมนั้นมีการขู่ว่าจะใชก้าํลงัประทุษร้าย ไม่ตอ้งถึง
ขั้นใชก้าํลงัประทุษร้ายจริงๆ แค่ข่มขู่ว่าจะใชก้าํลงัประทุษร้ายก็จะมีความผดิตามมาตราน้ีแลว้ ส่วน
การกระทาํท่ีเป็นการก่อความวุ่นวายในบา้นเมืองนั้น คือการทาํให้เสียความสงบสุขของประชาชน 
เช่น มีการชุมนุมและวางเพลิงเผาจวนผูว้่าราชการจงัหวดั มีการชุมนุมปิดประตูโรงงานเพื่อมิใหผู้ท่ี้
ประสงคจ์ะเขา้ออกโรงงาน เขา้ออกโรงงานได ้เป็นตน้ 

จะเห็นว่าหากการชุมนุมท่ีเป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 215 นั้น 
ถือว่าเป็นการชุมนุมท่ีไม่สงบ จึงเป็นการชุมนุมท่ีรัฐธรรมนูญไม่คุม้ครอง เท่ากบัเป็นการกระทาํท่ี
ผดิกฎหมายอาญาดงักล่าวแลว้ 

ส่วนมาตรา 216 เป็นกรณีท่ีมีการชุมนุมกนัแลว้เจา้พนกังานสัง่ใหเ้ลิก การสั่งใหเ้ลิกนั้น
ตอ้งเป็นคาํสั่งก่อนท่ีจะมีการขู่เข็ญว่าใช้กาํลงัประทุษร้ายหรือก่อนท่ีจะก่อความวุ่นวายข้ึนใน
บา้นเมือง หากไม่เลิกกจ็ะมีความผดิตามมาตราน้ี แต่หากเจา้พนกังานสัง่ใหเ้ลิกหลงัจากมีการกระทาํ
ผิดไปแลว้และไม่เลิกก็จะมีความผิดตามมาตรา 215 และ มาตรา 216 ดว้ย กลายเป็นกระทาํกรรม
เดียวผดิต่อกฎหมายหลายบท  
 มาตรา 368 บญัญติัว่า “ผูใ้ดทราบคาํสั่งของเจา้พนักงานซ่ึงสั่งการตามอาํนาจท่ีมี
กฎหมายใหไ้ว ้ไม่ปฏิบติัตามคาํสัง่นั้น โดยไม่มีเหตุหรือขอ้แกต้วัอนัสมควร ฯ” 
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 มาตรา 370 บญัญติัว่า “ผูใ้ดส่งเสียง ทาํใหเ้กิดเสียง หรือกระทาํการอ้ืออึงโดยไม่มีเหตุ
อนัสมควร จนทาํใหป้ระชาชนตกใจหรือเดือดร้อน ฯ” 
 มาตรา 385 บญัญติัว่า “ผูใ้ดโดยไม่ไดรั้บอนุญาตอนัชอบดว้ยกฎหมาย กีดขวางทาง
สาธารณะ จนอาจเป็นอุปสรรคต่อความปลอดภยัหรือความสะดวกในการจราจร โดยวาง หรือ
ทอดท้ิงส่ิงของ หรือโดยการกระทาํดว้ยประการอ่ืนใด ถา้การกระทาํนั้นเป็นการกระทาํโดยไม่
จาํเป็น ฯ” 
 1.2  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา เป็นกฎหมายท่ีบญัญติัถึงขั้นตอนและ
วิธีการท่ีเจา้พนกังานตอ้งปฏิบติัในการดาํเนินกระบวนการยติุธรรมทางอาญา ดงันั้นเม่ือการชุมนุมท่ี
มีการละเมิดต่อกฎหมายและเจ้าพนักงานตํารวจซ่ึงต้องควบคุมสถานการณ์การชุมนุมต้อง
ดาํเนินการกบัผูชุ้มนุมท่ีกระทาํความผิดอาญาตามขั้นตอนท่ีกฎหมายน้ีกาํหนดไว ้ซ่ึงบทบญัญติัท่ี
อาจจะเก่ียวขอ้งกบัสถานการณ์ในการควบคุมการชุมนุม เช่น 

การจบักุม ตามมาตรา 78 บญัญติัไวว้่า “พนกังานฝ่ายปกครองหรือตาํรวจจะจบั
ผูใ้ดโดยไม่มีหมายจบัหรือคาํสัง่ของศาลนั้นไม่ได ้เวน้แต่ 

(1)  เม่ือบุคคลนั้นไดก้ระทาํความผดิซ่ึงหนา้ดงัไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 80 
(2)  เม่ือพบบุคคลโดยมีพฤติการณ์อนัควรสงสัยว่าผูน้ั้นน่าจะก่อเหตุร้ายให้เกิด

ภยนัตรายแก่บุคคลหรือทรัพยสิ์นของผูอ่ื้น โดยมีเคร่ืองมือ อาวุธ หรือวตัถุอยา่งอ่ืนอนัสามารถอาจ
ใชใ้นการกระทาํความผดิ 

(3)  เม่ือมีเหตุท่ีจะออกหมายจบับุคคลนั้นตามมาตรา 66 (2) แต่มีความจาํเป็น
เร่งด่วนท่ีไม่อาจขอใหศ้าลออกหมายจบับุคคลนั้นได ้

(4)  เป็นการจับผูต้อ้งหาหรือจาํเลยท่ีหนีหรือจะหลบหนีในระหว่างถูกปล่อย
ชัว่คราวตามมาตรา 117” 
 บทบญัญติัดงักล่าวเจา้พนกังานสามารถท่ีจะใชใ้นการจบักุมผูชุ้มนุมท่ีก่อความไม่สงบ
หรือกระทาํความผิดตามกฎหมายต่างๆ ได ้และอาจเป็นมาตรการท่ีใชใ้นการควบคุมสถานการณ์
การชุมนุมโดยการจบักุมแกนนาํกลุ่มผูชุ้มนุมเพื่อใหผู้ชุ้มนุมเลิกการชุมนุม แต่จะกระทาํไดต่้อเม่ือผู ้
ท่ีจะถูกจบักุมตอ้งกระทาํการอนัเป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญาหรือพระราชบญัญติัท่ีมี
โทษทางอาญาอ่ืนบญัญติัไว ้
 1.3  พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2503 กฎหมายฉบบัน้ี
บญัญติัข้ึนเพื่อกาํหนดอาํนาจและหนา้ท่ีของกระทรวงกลาโหมในการป้องกนั และรักษาความมัน่คง
ของประเทศทั้งภายนอกและภายในประเทศในภาวะปกติ โดยจดัให้มีกาํลงัทหารไวเ้พื่อการรบ  
การสงคราม การปกป้องสถาบนัพระมหากษตัริย ์การปราบปรามการก่อกบฏ และการจลาจล ซ่ึงมี
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ส่วนเก่ียวขอ้งกับเสรีภาพในการชุมนุมของประชาชน คือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 
สามารถกาํหนดพื้นท่ีบริเวณใด เพ่ือประกาศใชก้ฎอยัการศึกและแต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีทหารข้ึนเพื่อการ
ใดการหน่ึงโดยเฉพาะได ้เช่น ตั้งกองกาํลงัทหารเพื่อปราบปรามการชุมนุมท่ีก่อใหเ้กิดความไม่สงบ
เรียบร้อยภายในประเทศ ซ่ึงถือเป็นอาํนาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมท่ีจะกระทาํไดต้าม
กฎหมายฉบบัน้ี    
 1.4  พระราชบัญญัติป้องกนัภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 กฎหมายฉบบัน้ีใหอ้าํนาจฝ่าย
พลเรือนในการป้องกนัและบรรเทาอนัตรายท่ีเกิดจากสาธารณภยัต่างๆ และ การก่อวินาศกรรมท่ีมุ่ง
ทาํลายทรัพยสิ์นของประชาชนหรือของรัฐ โดยจัดให้มีคณะกรรมการป้องกันภยัฝ่ายพลเรือน
แห่งชาติ ท่ีมีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นประธานในการวางแผนป้องกนัภยัต่างๆ58 

 1.5  พระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยใช้เคร่ืองขยายเสียง พ.ศ.2493 มาตรา 4 
บญัญติัว่า “ผูท่ี้จะทาํการโฆษณาโดยใชเ้คร่ืองขยายเสียงดว้ยกาํลงัไฟฟ้าจะตอ้งขอรับอนุญาตต่อ
พนกังานเจา้หนา้ท่ีก่อน เม่ือไดรั้บอนุญาตแลว้จึงทาํการโฆษณาได”้ จากบทบญัญติัดงักล่าวหากการ
ชุมนุมกรณีใดตอ้งมีการใชเ้คร่ืองขยายเสียงตอ้งขออนุญาตตามบทกฎหมายน้ีก่อน ปกติการชุมนุม
ยอ่มมีความจาํเป็นตอ้งใชเ้คร่ืองขยายเสียงเพื่อให้ผูค้นทัว่ไปไดย้ินไดฟั้งดว้ย ดงันั้นผูจ้ดัการชุมนุม
เรียกร้องจึงตอ้งมีการขออนุญาตใชเ้คร่ืองขยายเสียงก่อนไม่เช่นนั้นจะเป็นความผดิตามกฎหมายน้ี 
 1.6  พระราชบัญญัติการจราจรทางบก พ.ศ. 2522 กฎหมายฉบบัน้ีไดก้าํหนดอาํนาจ
หน้าท่ีของเจา้พนักงานตาํรวจ โดยกาํหนดให้ขา้ราชการตาํรวจชั้นสัญญาบตัร ซ่ึงรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยแต่งตั้งให้เป็น เจา้พนักงานจราจร และกาํหนดให้เจา้พนกังานตาํรวจผูป้ฏิบติั
หน้าท่ีดา้นการจราจร ซ่ึงเป็นขา้ราชการตาํรวจในสังกัดสํานักงานตาํรวจแห่งชาติเป็นพนักงาน
เจา้หนา้ท่ี ตามพระราชบญัญติัน้ี โดยบทบญัญติัท่ีน่าจะเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมในท่ีสาธารณะ ไดแ้ก่ 
 1)  มาตรา 108 บญัญติัว่า “หา้มมิใหผู้ใ้ดเดินแถว เดินเป็นขบวนแห่ หรือเดินเป็น
ขบวนใด ๆ ในลกัษณะท่ีเป็นการกีดขวางการจราจร เวน้แต่ 

(1)  เป็นแถวทหารหรือตาํรวจ ท่ีมีผูค้วบคุมตามระเบียบแบบแผน 
(2)  แถวหรือขบวนแห่หรือขบวนใดๆ ท่ีเจา้พนักงานจราจรไดอ้นุญาตและ

ปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีเจา้พนกังานจราจรกาํหนด” 
2)  มาตรา 109 บญัญติัว่า “หา้มมิใหผู้ใ้ดกระทาํดว้ยประการใดๆ บนทางเทา้หรือ

ทางใดๆ ซ่ึงจดัไวส้าํหรับคนเดินเทา้ในลกัษณะท่ีเป็นการกีดขวางผูอ่ื้นโดยไม่มีเหตุอนัสมควร” 

                                                        
58 ภาณุมาศ ขดัเงางาม “สิทธิเก่ียวกบัการเมือง” ใน ประมวลสาระชุดวิชากฎหมายสิทธิมนุษยชน เล่ม 2 

หน่วยท่ี 9 นนทบุรี สาขาวชิานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 2552 หนา้ 55 
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3)  มาตรา 110 บญัญติัว่า “หา้มมิใหผู้ใ้ดซ้ือ ขาย แจกจ่าย หรือเร่ียไร ในทางเดินรถ
หรือออกไปกลางทางโดยไม่มีเหตุอนัสมควรหรือเป็นการกีดขวางการจราจร” 

4)  มาตรา 148 “ผูใ้ดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามมาตรา 108 มาตรา 109 มาตรา 110 
ตอ้งระวางโทษปรับไม่เกินหา้ร้อยบาท” 

จากบทบญัญติัดังกล่าวจะเห็นว่าเป็นการอาํนวยความสะดวกแก่ประชาชนท่ีจะใช้
การจราจรทางบก ซ่ึงการชุมนุมโดยสงบจะตอ้งเป็นการชุมนุมสาธารณะโดยไม่กีดขวางการจราจร 
และหากมีการเดินขบวนกต็อ้งไดรั้บอนุญาตจากเจา้พนกังานตาํรวจใหใ้ชเ้สน้ทางแลว้ จึงจะเป็นการ
ชุมนุมโดยสงบ หากกระทาํการฝ่าฝืนบทกฎหมายดงักล่าวถือว่าเป็นการชุมนุมท่ีไม่สงบ ยอ่มขดักบั
รัฐธรรมนูญ มาตรา 63 

1.7  พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ.2535 มาตรา 39 บญัญติัว่า “หา้มมิใหผู้ใ้ดกระทาํ
การปิดกั้นทางหลวง หรือวางวตัถุท่ีแหลมคม หรือมีคม หรือนาํส่ิงใดมาขวางหรือวางบนทางหลวง 
หรือกระทาํดว้ยประการใดๆ บนทางหลวงในลกัษณะท่ีอาจเกิดอนัตรายหรือเสียหายแก่ยานพาหนะ
หรือบุคคล” 
 บทบญัญติัดังกล่าวเป็นการห้ามกีดขวางหรือการกระทาํท่ีอาจเป็นอนัตรายแก่
ยานพาหนะ ดังนั้ นหากการชุมนุมท่ีมีการปิดถนนหรือนําส่ิงของมาวางขวางถนนอันอาจเป็น
อนัตรายต่อยานพาหนะก็จะเป็นความผิดตามกฎหมายดงักล่าวอนัเป็นเหตุใหก้ารชุมนุมนั้นเป็นการ
ชุมนุมท่ีไม่สงบและขดักบัรัฐธรรมนูญท่ีใหสิ้ทธิเสรีแก่การชุมนุมได ้
 เม่ือปี พ.ศ.2549 ไดมี้การจดัทาํร่างพระราชบญัญติัทางหลวง โดยเพิ่มมาตรา 46/1 
วรรคหน่ึง บัญญัติว่า “ห้ามมิให้ผูใ้ดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะท่ีเป็นการกีดขวาง
การจราจร หรืออาจเป็นอนัตรายหรือเสียหายแก่ยานพาหนะหรือผูใ้ชท้างหลวง เวน้แต่ไดรั้บอนุญาต
เป็นหนังสือจากผูอ้าํนวยการทางหลวงหรือผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากผูอ้าํนวยการทางหลวง หรือ
เป็นการเดินแถว ขบวนแห่ หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวฒันธรรม  หรือเป็นกิจกรรมเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะหรืออยู่ในเขตท่ีไดรั้บการยกเวน้ไม่ตอ้งขออนุญาตตามท่ีรัฐมนตรีประกาศ
กาํหนด” และวรรคสอง บญัญติัว่า “การขออนุญาตและการอนุญาตให้เป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละ
วิธีการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง” รัฐสภาให้ความเห็นชอบแลว้ แต่ก่อนท่ีนายกรัฐมนตรีจะนาํร่าง
พระราชบญัญติัดงักล่าวข้ึนทูลเกลา้ทูลกระหม่อนถวายเพ่ือพระมหากษตัริยท์รงลงพระปรมาภิไธย 
ไดมี้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา จาํนวน 174 คน ไดเ้สนอความเห็นต่อประธาน
รัฐสภาว่าบทบญัญติัดังกล่าวขดัหรือแยง้ต่อบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
พุทธศกัราช 2540 มาตรา 29 และมาตรา 44 เน่ืองจากมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัไม่มีผลบงัคบั
เป็นการทัว่ไป โดยมุ่งหมายบงัคบัโดยเฉพาะเจาะจงใช้แก่การชุมนุม จึงเป็นการจาํกดัสิทธิและ
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เสรีภาพในการชุมนุมอย่างแจ้งชัด ขัดต่อเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ ประธานรัฐสภาจึงส่ง
ความเห็นดงักล่าวใหศ้าลรัฐธรรมนูญวินิจฉยั   

เม่ือวนัท่ี 23 พฤษภาคม พ.ศ.2549 ไดมี้คาํวินิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 11/254959 ว่า
ร่างพระราชบัญญัติทางหลวง  มาตรา 46/1 เป็นการจาํกัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและ
ปราศจากอาวุธเพราะการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธเป็นเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน
ตามรัฐธรรมนูญกาํหนดไวใ้น มาตรา 29 และมาตรา 44 โดยคาํวินิจฉยัดงักล่าวไดป้ระกาศในราช
กิจจานุเบกษาฉบบักฤษฎีกาเล่ม 123 ตอนท่ี 90 ก  วนัท่ี  4  กนัยายน  2549 

1.8  พระราชบัญญัติว่าด้วยการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ
บ้านเมือง พ.ศ.2535 มีบทบญัญติัท่ีน่าจะเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะ ไดแ้ก่ 

มาตรา 10 บญัญติัว่า “การโฆษณาดว้ยการปิด ท้ิง หรือโปรยแผ่นประกาศหรือ 
ใบปลิวในท่ีสาธารณะ จะกระทาํไดต่้อเม่ือไดรั้บหนังสืออนุญาตจากเจา้พนักงานทอ้งถ่ินหรือ
พนักงานเจา้หน้าท่ี และตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขท่ีกาํหนดในหนังสือ
อนุญาตดว้ย ฯ” และมาตรา 4 บญัญติัความหมายของเจา้พนกังานผูมี้อาํนาจอนุญาตไวไ้ดแ้ก่  

"เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน" หมายความวา่  
(1) นายกเทศมนตรี สาํหรับในเขตเทศบาล  
(2) ประธานกรรมการสุขาภิบาล สาํหรับในเขตสุขาภิบาล  
(3) ผูว้า่ราชการจงัหวดั สาํหรับในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  
(4) ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร สาํหรับในเขตกรุงเทพมหานคร  
(5) ปลดัเมืองพทัยา สาํหรับในเขตเมืองพทัยา  
(6) หวัหนา้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินขององคก์ารปกครองทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีกฎหมาย กาํหนดให้

เป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน สาํหรับในเขตราชการส่วนทอ้งถ่ินนั้น  
"พนกังานเจา้หนา้ท่ี" หมายความวา่  
(1) ปลดัเทศบาล และรองปลดัเทศบาล สาํหรับในเขตเทศบาล  
(2) ปลดัสุขาภิบาล สาํหรับในเขตสุขาภิบาล  
(3) ปลดัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และนายอาํเภอ สาํหรับในเขต องคก์ารบริหาร

ส่วนจงัหวดั  

                                                        
59 สํานกังานตาํรวจแห่งชาติ คู่มือแนวทางปฏิบัติและบังคับใช้กฎหมายกับการชุมนุมโดยฝ่าฝืน

กฎหมาย สาํหรับในการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีตาํรวจ กรุงเทพมหานคร สาํนกังานตาํรวจแห่งชาติ 2552 หนา้ 7 
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(4) ปลดักรุงเทพมหานคร ผูอ้าํนวยการเขต และผูช่้วยผูอ้าํนวยการเขต สาํหรับใน
เขตกรุงเทพมหานคร 

(5) รองปลดัเมืองพทัยา สาํหรับในเขตเมืองพทัยา  
(6)  ผูซ่ึ้งเจา้พนกังานทอ้งถ่ินแต่งตั้งใหเ้ป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีตาม พระราชบญัญติัน้ี 

จากบทบญัญติัดงักล่าว หากการชุมนุมคร้ังใดมีการปิด ท้ิง หรือโปรยแผน่ประกาศหรือ
ใบปลิวในท่ีสาธารณะ จะตอ้งไดรั้บอนุญาตจากเจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือพนักงานเจา้หน้าท่ี และ
ตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑห์รือเง่ือนไขท่ีกาํหนดในหนงัสืออนุญาตนั้นดว้ย 
 

2.  กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการชุมนุมสาธารณะในสถานการณ์พเิศษ 
 
 การชุมนุมสาธารณะในประเทศไทย เกิดข้ึนดว้ยสาเหตุ ปัจจยัต่างๆท่ีอาจแตกต่างกนั
แต่โดยส่วนมาก มกัจะเป็นการชุมนุมเพื่อเรียกร้องทางการเมือง ดงันั้น รูปแบบ หรือลกัษณะหรือ
การจดัการการชุมนุมอาจแตกต่างกนับา้ง แต่ก็ไม่มากนกั บ่อยคร้ังการชุมนุมท่ีมกัจะอา้งว่าเป็นการ
ใชเ้สรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธในช่วงเร่ิมตน้ แต่ก็มกัจะบานปลายมีการก่อ
เหตุวุน่วายหรือก่อความไม่สงบข้ึนตามมาเสมอๆ จนกระทัง่เราจะพบเห็นอยูเ่สมอวา่ เป็นการชุมนุม
ท่ีไม่สงบ ไม่มีระเบียบ ฝ่าฝืนกฎหมาย หรือท่ีเรียกว่า ม๊อบ (Mob) เป็นปกติไวก่้อน ทั้งน้ีเน่ืองจากว่า 
การชุมนุมในประเทศไทย มกัจะเป็นการชุมนุมท่ียาวนาน และแสดงความรุนแรงหรือใช้กาํลงั
ประทุษร้ายตามมาเสมอๆ ดงันั้น เจา้หนา้ท่ีท่ีมีหนา้ท่ีในการรักษาความสงบซ่ึงรวมไปถึงรัฐบาล 
ก็จะนาํกฎหมายพิเศษข้ึนมาประกาศใชก้บัผูชุ้มนุมเพื่อใหค้วบคุมสถานการณ์ใหเ้ป็นปกติหรืออยูใ่น
ความสงบได ้กฎหมายพิเศษเหล่าน้ีไดแ้ก่ 

2.1  พระราชกาํหนดบริหารราชการแผ่นดินในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 เป็นกฎหมาย
ท่ีบญัญติัเพื่อนาํมาใชใ้นสถานการณ์ท่ีมีผลกระทบต่อความมัน่คงของรัฐใหย้ติุลงไดโ้ดยเร็ว และใช้
แกไ้ขปัญหาท่ีเกิดจากภยัพิบติัสาธารณะและการฟ้ืนฟูสภาพความเป็นอยู่ของประชาชนท่ีไดรั้บ
ความเสียหาย  รวมทั้งใชแ้กไ้ขปัญหาเก่ียวกบัความมัน่คงของรัฐ อนัเป็นกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจาํเป็น
รีบด่วนอนัมิอาจหลีกเล่ียงได้เพื่อประโยชน์ในอนัท่ีจะรักษาความปลอดภยัของประเทศ ความ
ปลอดภยัสาธารณะ และป้องปัดภยัพิบติัสาธารณะ  ซ่ึงมีสาระสาํคญั สรุปไดด้งัน้ี 

2.1.1  โครงสร้างคณะกรรมการบริหารสถานการณ์ฉุกเฉิน ประกอบดว้ย รองนาย
รัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นประธานกรรมการ, รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม เป็นรองประธาน
กรรมการ, ปลดักระทรวงกลาโหม ปลดักระทรวงการต่างประเทศ ปลดักระทรวงการพฒันาสังคม
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และความมัน่คงของมนุษย ์ปลดักระทรวงมหาดไทย ปลดักระทรวงยติุธรรม ผูอ้าํนวยการสาํนกัข่าว
กรองแห่งชาติ อยัการสูงสุด ผูบ้ญัชาการทหารสูงสุด ผูบ้ญัชาการทหารบก ผูบ้ญัชาการทหารเรือ 
ผูบ้ญัชาการทหารอากาศ ผูบ้ญัชาการตาํรวจแห่งชาติ อธิบดีกรมการปกครอง และอธิบดีกรม
ป้องกันและบรรเทาสาธารณะภัย เป็นกรรมการ และ เลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติเป็น
กรรมการและเลขานุการคณะกรรมการบริหารสถานการณ์ฉุกเฉิน 

มีอาํนาจหน้าท่ีติดตามและตรวจสอบเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนทั้งภายในและภายนอก
ประเทศท่ีอาจส่งผลใหเ้กิดสถานการณ์ฉุกเฉิน เพื่อเสนอแนะต่อนายกรัฐมนตรีว่ามีความจาํเป็นแลว้
หรือยงัท่ีจะตอ้งประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีมีความร้ายแรงและสมควรใช้
มาตรการใดในการจดัการสถานการณ์นั้นโดยเหมาะสม แต่การปฏิบติัการของคณะกรรมการบริหาร
สถานการณ์ฉุกเฉินไม่กระทบกระเทือนการปฏิบติัการของนายกรัฐมนตรีในการจดัการสถานการณ์
ฉุกเฉิน และอาจมีการแต่งตั้งท่ีปรึกษาท่ีเป็นบุคคลหรือกลุ่มบุคคลโดยนายกรัฐมนตรีหรือผูซ่ึ้ง
นายกรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นผูแ้ต่งตั้ ง เพื่อให้คาํปรึกษาหรือเพื่อช่วยเหลือการปฏิบติัการของ
พนักงานเจา้หน้าท่ี สําหรับประโยชน์ในการประสานการปฏิบติัการในทอ้งท่ีท่ีมีการประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉิน 

2.1.2  การใช้อํานาจ พื้นท่ีใดมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน บรรดาอาํนาจหนา้ท่ี
ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงใดกระทรวงหน่ึงหรือหลายกระทรวง หรือท่ีเป็นผูรั้กษาการตาม
กฎหมายหรือที่มีอยู่ตามกฎหมายใดก็ตาม เฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกบัการอนุญาต อนุมตัิ สั่งการ 
บงัคบับญัชา หรือช่วยในการป้องกนั แกไ้ข ปราบปราม ระงบัยบัย ั้งในสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือ
ฟ้ืนฟูหรือช่วยเหลือประชาชน จะโอนมาเป็นอาํนาจหน้าท่ีของนายกรัฐมนตรีเป็นการชั่วคราว 
นอกจากน้ีคณะรัฐมนตรียงัมีอาํนาจกาํหนดใหอ้าํนาจหนา้ท่ีบางส่วนหรือทั้งหมดท่ีกฎหมายมีใหแ้ก่
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงใด กลายมาเป็นของนายกรัฐมนตรีเป็นการชัว่คราวดว้ย 

อาํนาจหนา้ท่ีของนายกรัฐมนตรีดงักล่าว อาจจะมีการมอบหมายใหร้องนายกรัฐมนตรี
หรือรัฐมนตรีคนหน่ึงหรือหลายคน เป็นผูใ้ชอ้าํนาจดงักล่าวของนายกรัฐมนตรีแทน หรือมอบหมาย
ให้กาํกับการปฏิบติัการของผูเ้ก่ียวขอ้งได้ โดยในกรณีหลงัน้ีให้ถือว่าผูท่ี้ได้รับมอบหมายเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาของผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติัดว้ย 

ส่วนพนกังานเจา้หนา้ท่ีในการจดัการสถานการณ์ฉุกเฉิน เป็นบุคคลท่ีนายกรัฐมนตรี
แต่งตั้ งข้ึนเพื่อปฏิบัติการตามท่ีกฎหมายกําหนดและตามท่ีนายกรัฐมนตรีมอบหมาย กรณีท่ี
นายกรัฐมนตรีแต่งตั้งผูท่ี้มีตาํแหน่งไม่ตํ่ากว่าอธิบดี ผูบ้ญัชาการตาํรวจ แม่ทพั หรือเทียบเท่า เป็น
พนกังานเจา้หนา้ท่ี ไดก้าํหนดใหบุ้คคลนั้นเป็นหวัหนา้ผูรั้บผดิชอบในการแกไ้ขสถานการณ์ฉุกเฉิน 
และมีอาํนาจบงัคบับญัชาขา้ราชการทุกหน่วยและพนกังานเจา้หนา้ท่ีเพื่อการนั้น    
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2.1.3  รูปแบบการใช้อํานาจ นายกรัฐมนตรีหรือผูท่ี้ไดรั้บมอบหมาย มีอาํนาจออก
ขอ้กาํหนด โดยระบุเง่ือนไข ระยะเวลาในการปฏิบติั หรือมีอาํนาจมอบหมายให้เจ้าหน้าท่ีอ่ืน
กาํหนดรายละเอียดเพิ่มเติมเก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัสถานการณ์ฉุกเฉิน
นั้นๆ กไ็ด ้อาํนาจดงักล่าวไดแ้ก่ 

1)  ห้ามมิให้บุคคลใดออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด เวน้แต่
จะไดรั้บอนุญาตจากพนักงานเจา้หน้าท่ี หรือเป็นบุคคลซ่ึงไดรั้บการยกเวน้ เช่น ทูต หรือผูแ้ทน
ต่างประเทศ หรือระหวา่งประเทศ 

2)  ห้ามมิใหมี้การชุมนุมหรือมัว่สุมกนั ณ ท่ีใดๆ หรือกระทาํการใดอนัเป็น
การยยุงใหเ้กิดความไม่สงบเรียบร้อย 

3)  หา้มการเสนอข่าว การจาํหน่าย หรือทาํใหแ้พร่หลายซ่ึงหนงัสือ ส่ิงพิมพ ์
หรือส่ืออ่ืนใดท่ีมีขอ้ความอนัอาจทาํให้ประชาชนเกิดความหวาดกลวั หรือเจตนาบิดเบือนขอ้มูล
ข่าวสารทาํให้เกิดความเขา้ใจผิดในสถานการณ์ฉุกเฉิน จนกระทบต่อความมัน่คงของรัฐหรือความ
สงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ทั้งในเขตพื้นท่ีท่ีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือทัว่
ราชอาณาจกัร 

4)  ห้ามการใช้เส้นทางคมนาคมหรือการใช้ยานพาหนะ หรือกําหนด
เง่ือนไขการใชเ้สน้ทางคมนาคมหรือการใชย้านพาหนะ 

5)  หา้มการใชอ้าคาร หรือเขา้ไปหรืออยูใ่นสถานท่ีใดๆ ใหอ้พยพประชาชน
ออกจากพื้นท่ีท่ีกาํหนดเพื่อความปลอดภยัของประชาชนดังกล่าว หรือห้ามผูใ้ดเขา้ไปในพ้ืนท่ี
กาํหนด 

6)  การจบักุมหรือควบคุมตวัผูต้อ้งสงสัยว่าจะเป็นผูร่้วมกระทาํการให้เกิด
สถานการณ์ฉุกเฉิน ผูใ้ช ้ผูโ้ฆษณา ผูส้นบัสนุนการกระทาํ หรือผูท่ี้ปกปิดขอ้มูลเก่ียวกบัการกระทาํ
ให้เกิดสถานการณ์ฉุกเฉิน พนกังานเจา้หนา้ท่ีตอ้งขออนุญาตศาลท่ีมีเขตอาํนาจหรือศาลอาญาก่อน 
เม่ือไดรั้บอนุญาตแลว้ ก็สามารถจบักุมและควบคุมตวัไวไ้ดไ้ม่เกินเจด็วนั และสามารถยืน่คาํร้องต่อ
ศาลขอขยายระยะเวลาดงักล่าวไดค้ราวละเจ็ดวนั แต่รวมกนัทุกคราวแลว้ตอ้งไม่เกินสามสิบวนั 
เม่ือครบกาํหนดแลว้เจา้หนา้ท่ีตอ้งดาํเนินการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 

2.2  พระราชบัญญตัิการรักษาความม่ันคงในราชอาณาจักร พ.ศ.2551 
เป็นกฎหมายท่ีบญัญติัเพื่อใหส้ามารถป้องกนัและระงบัภยัท่ีจะก่อใหเ้กิดความไม่

สงบเรียบร้อยในประเทศไดอ้ยา่งทนัท่วงที เน่ืองจากปัจจุบนัมีปัญหาเก่ียวกบัความมัน่คงจากบุคคล
หรือกลุ่มบุคคลท่ีหลากหลาย มีความรุนแรง รวดเร็ว และสลบัซบัซอ้น โดยกฎหมายน้ีจะกาํหนดให้
มีหน่วยงานท่ีปฏิบติังานหลกัเพื่อรับผดิชอบดาํเนินการรักษาความมัน่คงในราชอาณาจกัร ตลอดจน



52 

บูรณาการ และประสานการปฏิบติัร่วมกบัทุกส่วนราชการ ส่งเสริมให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม
ในการป้องกนัและรักษาความมัน่คง 

พระราชบญัญติัดงักล่าว มีเน้ือหาพอสรุปไดด้งัน้ี 
2.2.1  หน่วยงานที่รับผิดชอบ กาํหนดให้ตั้งกองอาํนวยการรักษาความมัน่คงใน

ราชอาณาจกัร (กอ.รมน.) มีฐานะเป็นส่วนราชการท่ีข้ึนต่อสาํนกันายกรัฐมนตรี ภายใตก้ารควบคุม
บงัคบับญัชาโดยนายกรัฐมนตรี มีอาํนาจหนา้ท่ีและรับผดิชอบเก่ียวกบัการรักษาความมัน่คงภายใน
ราชอาณาจกัร 

2.2.2  การใช้อํานาจ นายกรัฐมนตรีเป็นผูอ้าํนวยการกองอาํนวยการรักษาความ
มัน่คงในราชอาณาจกัร โดยมี ผูบ้ญัชาการทหารบกเป็นรองผูอ้าํนวยการ โดยคณะรัฐมนตรีมีอาํนาจ
มอบหมายใหก้องอาํนวยการรักษาความมัน่คงในราชอาณาจกัร มีอาํนาจกาํกบัหน่วยงานของรัฐได้
ตามความเหมาะสม หรือกรณีปรากฏเหตุการณ์ท่ีกระทบต่อความมัน่คงในราชอาณาจกัร แต่ยงัไม่มี
ความจาํเป็นตอ้งประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน และเหตุการณ์นั้นมีแนวโนม้มีอยูต่่อไปเป็นเวลานาน 
คณะรัฐมนตรีสามารถมอบหมายใหก้องอาํนวยการรักษาความมัน่ในราชอาณาจกัร เป็นหน่วยงานท่ี
รับผดิชอบในการป้องกนัและปราบปราม แกไ้ข หรือบรรเทาเหตุการณ์นั้นภายในพ้ืนท่ีท่ีกาํหนดได ้
โดยให้มีการประกาศให้ทราบทัว่กนัดว้ย หรือจะให้มีการจดัตั้งศูนยอ์าํนวยการเพ่ือปฏิบติัภารกิจ
อยา่งหน่ึงอยา่งใดหรือหลายอยา่งเป็นการเฉพาะกไ็ด ้  

โดยสรุปปัจจุบนัน้ีเม่ือเกิดเหตุการณ์เก่ียวกบัการชุมนุมประทว้งเรียกร้องของกลุ่ม
พลงัมวลชนต่างๆและสถานการณ์ไดบ้านปลายจนเป็นการก่อเหตุจลาจลข้ึน เป็นหนา้ท่ีของรัฐบาล
ท่ีจะตอ้งเขา้มาควบคุมดูแลให้การชุมนุมนั้นอยูภ่ายในขอบเขตของกฎหมาย โดยยึดหลกัการรักษา
ความสงบเรียบร้อยของบา้นเมืองและประโยชน์สุขของประชาชนส่วนใหญ่เป็นสําคญั ทั้งน้ี การ
ดาํเนินการควบคุมผูชุ้มนุมหรือฝูงชนของเจ้าพนักงานจะตอ้งยึดหลกัปฏิบติัภายในขอบเขตท่ี
กฎหมายให้อาํนาจไวต้ามท่ีไดก้ล่าวไวข้า้งตน้ นอกจากน้ียงัจะตอ้งคาํนึงถึงหลกัสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว้และหลักสิทธิมนุษยชนด้วย  เพื่อหลีกเล่ียงปัญหา
กระทบกระทัง่กบักลุ่มพลงัต่างๆ โดยเฉพาะอยา่งยิง่การโจมตีของส่ือมวลชนต่างๆ 

2.3  พระราชบัญญตัิกฎอยัการศึก พ.ศ. 2457 
 เป็นกฎหมายท่ีให้อาํนาจทหารเป็นเจา้พนักงานในการรักษาความสงบเรียบร้อย
จากภยัท่ีจะมีมาจากภายนอกหรือภายใน โดยจะตอ้งมีประกาศพระบรมราชโองการใหใ้ชก้ฎอยัการ
ศึกทุกมาตรา หรือบางมาตรา หรือส่วนใดส่วนหน่ึงของมาตรา โดยอาจกาํหนดเง่ือนไขการใช้
บทบญัญติันั้น บงัคบัในส่วนหน่ึงส่วนใดของราชอาณาจกัรหรือตลอดทัว่ราชอาณาจกัร โดยมี
สาระสาํคญัดงัน้ี 
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  1) ในเขตท่ีประกาศใชก้ฎอยัการศึก ใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายทหารมีอาํนาจเหนือเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายพลเรือนในส่วนท่ีเก่ียวกบัการยทุธ์ การระงบัปราบปราม หรือการรักษาความสงบเรียบร้อย และ
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายพลเรือนตอ้งปฏิบติัตามความตอ้งการของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายทหาร (มาตรา 6) 
  2) ในเขตท่ีประกาศใชก้ฎอยัการศึก ผูมี้อาํนาจประกาศใชก้ฎอยัการศึกมีอาํนาจ
ประกาศให้ศาลทหารพิจารณาพิพากษาคดีอาญา ซ่ึงการกระทาํความผดิเกิดข้ึนในเขตท่ีประกาศใช้
กฎอยัการศึก ฯลฯ (มาตรา 7) 
 3) เม่ือประกาศใชก้ฎอยัการศึก เจา้หนา้ท่ีฝ่ายทหารมีอาํนาจเตม็ท่ีจะตรวจคน้ ท่ีจะ
หา้ม ...ฯลฯ (มาตรา 8) การหา้มนั้น มีอาํนาจท่ีจะหา้มไดด้งัน้ี (1) ท่ีจะหา้มมัว่สุมประชุมกนั ...ฯลฯ 
(4) ท่ีจะหา้มใชท้างสาธารณะเพื่อการจราจร ...ฯลฯ (6) ท่ีจะหา้มบุคคลออกนอกเคหะสถานภายใน
ระหว่างระยะเวลาท่ีกาํหนด (7) ท่ีจะหา้มบุคคลเขา้ไปหรืออาศยัอยูใ่นเขตทอ้งท่ีใดซ่ึงเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ทหารเห็นว่าเป็นการจาํเป็นเพื่อการยุทธ์ การระงบัปราบปราม หรือการรักษาความสงบเรียบร้อย 
ฯลฯ (มาตรา 11) 
 

3.  สรุปหลกัการและกฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการชุมนุมสาธารณะของไทย 
 
 เ น่ืองจากประเทศไทยเป็นประเทศท่ีปกครองในระบบ"นิติรัฐ" กล่าวคือไม่ว่า
หน่วยงานหรือองคก์รใดๆภายในรัฐทุกส่วนจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมาย ประชาชนทุกคนตอ้งเคารพ
กฎหมายและการใชอ้าํนาจของหน่วยงาน หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐในการปฏิบติังานก็ตอ้งอยู่ภายใต้
ขอบเขตของกฎหมายเช่นกนั และท่ีสาํคญักคื็อ การปฏิบัติหน้าทีข่องเจ้าหน้าทีข่องรัฐต้องยดึหลกัว่า 
"ต้องมีกฎหมายให้อํานาจ จึงจะกระทําได้" ทั้งน้ีเน่ืองจากในระบบนิติรัฐนั้นตอ้งการให้กฎหมาย
เป็นเคร่ืองมือท่ีใชจ้ดัระเบียบของสังคม และควบคุมตรวจสอบการทาํงานขององคก์รและเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐ นอกจากน้ียงัเป็นเคร่ืองมือท่ีสําคญัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดว้ย 
ดงันั้นผูว้ิจยัแยกพิจารณากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมและก่อเหตุจลาจลของฝงูชนไดด้งัน้ี 

3.1  หลกัการทีเ่กีย่วกบัสิทธิเสรีภาพของผู้ชุมนุม 
3.1.1  หลกัสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ    

โดยปกติทัว่ไปแลว้ประชาชนพลเมืองทุกคนย่อมมีสิทธิเสรีภาพในการ
ชุมนุมกนัโดยความสงบ และปราศจากอาวุธ ซ่ึง เจา้พนักงานของรัฐไม่สามารถท่ีจะสั่งห้ามหรือ
กระทาํการใดอนัเป็นการขดัขวางการใชสิ้ทธิดงักล่าวของประชาชนได ้เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติั
ห้ามเป็นกรณีเฉพาะ หรือในเวลาท่ีประเทศอยู่ในภาวะสงคราม หรือมีการประกาศสถานการณ์
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ฉุกเฉิน หรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก ทั้งน้ีตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 
ไดบ้ญัญติัรับรองคุม้ครองไวใ้นมาตรา 63 

อย่างไรก็ดี การท่ีประชาชนจะไดรั้บการรับรองคุมครองให้ใชสิ้ทธิในการชุมนุม
ตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองคุม้ครองดงักล่าวไดน้ั้น จะตอ้งประกอบดว้ยเง่ือนไข คือ ประการ
แรก ตอ้งเป็นการชุมนุมโดยความสงบ กล่าวคือจะตอ้งไม่มีการใชก้าํลงัประทุษร้ายหรือข่มขู่ ข่มขืน
ใจผูอ่ื้นไม่ว่าจะรูปแบบใดก็ตาม และตอ้งไม่ก่อให้เกิดความสับสนวุ่นวายข้ึนในสังคม ไม่ทาํให้
ประชาชนคนอ่ืนๆตอ้งเดือดร้อนรําคาญ รวมถึงจะตอ้งไม่เป็นการเกะกะกีดขวางทางสัญจรของผูอ่ื้น
ดว้ย ท่ีสาํคญั ผูชุ้มนุมตอ้งพึงระลึกอยูเ่สมอว่าจะตอ้งไม่ใชเ้สรีภาพของตนจนไปล่วงละเมิดเสรีภาพ
ของบุคคลอ่ืน ประการท่ีสอง การชุมนุมนั้นผูชุ้มนุมจะตอ้งปราศจากอาวุธดว้ย และประการท่ีสาม 
การชุมนุมนั้นตอ้งไม่มีกฎหมายห้ามหรือเป็นการชุมนุมในระหว่างท่ีประเทศอยู่ในสภาวะฉุกเฉิน
บางประการ เช่น สภาวะสงคราม หรือมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือประกาศใชก้ฎอยัการ
ศึก เป็นตน้ ดงันั้น ถา้หากผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัอยู่ภายในเง่ือนไขดังกล่าวย่อมไม่ไดรั้บการรับรอง
คุม้ครองจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าว และยงัอาจถือว่าเป็นการชุมนุมท่ีละเมิดต่อ
บทบญัญติัของกฎหมายดว้ย                 

3.1.2  หลักสิทธิมนุษยชนตามกติการะหว่างประเทศ เน่ืองจากประเทศไทยเป็น
สมาชิกขององค์การสหประชาชาติ จึงต้องระมัดระวงัมิให้มีการล่วงละเมิดสิทธิมนุษยชนข้ึน 
มิฉะนั้น อาจถูกร้องเรียน หรือส่งรายงานการล่วงละเมิดสิทธิมนุษยชนต่อ คณะกรรมาธิการสิทธิ
มนุษยชนแห่งสหประชาชาติ และสหประชาชาติอาจดาํเนินมาตรการท่ีมีผลกระทบต่อประเทศไทยได ้
นอกจากน้ี การท่ีประเทศไทยไดเ้ขา้เป็นภาคีกติการะหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิ
ทางการเมือง พ.ศ. 2509 ประเทศไทยจึงมีพนัธกรณีท่ีจะตอ้งพฒันากฎหมาย และดาํเนินการให้
สอดคลอ้งกบับทบญัญติัแห่งกติกาดงักล่าวดว้ย  

  1)  ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ พ.ศ.2491 (Universal 
Declaration of Human Rights,1948) ขอ้ 20 (1) บุคคลมีสิทธิในเสรีภาพแห่งการชุมนุม และการ
สมาคมโดยสงบ 
 2)  กติการะหวา่งประเทศว่าดว้ยสิทธิพลเมือง และสิทธิทางการเมือง พ.ศ. 2509 
(International Covenant on Civil and Political Rights, 1966) ขอ้ 21 สิทธิในการร่วมประชุมโดย
สงบย่อมเป็นท่ียอมรับ การจาํกดัตดัทอนการใชสิ้ทธิน้ี นอกเหนือจากท่ีเป็นไปตามกฎหมายและ
จาํเป็นแก่สังคมประชาธิปไตยเพื่อผลประโยชน์ทางความมั่นคงของชาติ หรือความปลอดภัย
สาธารณะความสงบเรียบร้อย การสาธารณสุข หรือศีลธรรม หรือการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลอ่ืนจะมีไม่ได ้
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3.2  หลกักฎหมายในการรักษาความสงบเรียบร้อย 
 ผูชุ้มนุมจะตอ้งระมดัระวงัให้การชุมนุมอยู่ภายใตข้อบเขตของกฎหมาย มิฉะนั้น

หากมีการก่อความวุ่นวาย ใชก้าํลงัขวา้งปาทาํลายส่ิงของของบุคคลอ่ืน หรือกีดขวางทางสัญจรจน
เกิดความเดือดร้อนรําคาญอาจเป็นความผดิตามกฎหมาย ซ่ึงเจา้พนกังานอาจกล่าวอา้งเป็นความผิด
ไดด้งัน้ี  

3.2.1  ประมวลกฎหมายอาญา  
 1) ความผิดฐานก่อความไม่สงบ เพื่อให้เกิดความเปล่ียนแปลงต่อกฎหมาย 

หรือรัฐบาล ฯลฯ ซ่ึงมีโทษจาํคุกไม่เกินเจด็ปี ตามมาตรา 116  
 2) ความผดิฐานมัว่สุมกนัตั้งแต่สิบคนข้ึนไป กระทาํการใหเ้กิดความวุ่นวาย

ข้ึนในบา้นเมือง ซ่ึงมีโทษจาํคุกไม่เกินหกเดือน ถา้มีอาวุธ มีโทษจาํคุกไม่เกินสองปี ส่วนผูเ้ป็น
หวัหนา้ มีโทษจาํคุกไม่เกินหา้ปี ตามมาตรา 215 และหากเจา้พนกังานไดส้ั่งใหเ้ลิกมัว่สุมแลว้ไม่เลิก 
มีโทษจาํคุกไม่เกินสามปี ตามมาตรา 216 ดว้ย  

 3) อาจเป็นความผดิลหุโทษฐาน ไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งเจา้พนกังาน ฐานส่งเสียง 
ทาํใหป้ระชาชนตกใจ เดือดร้อน ฐานกีดขวางทางสาธารณะ ฯลฯ ตามมาตรา 368,370,385 เป็นตน้ 

3.2.2  พระราชบัญญติัจราจรทางบก พ.ศ.2522 
 1) ฐานเดินขบวนกีดขวางการจราจร ตามมาตรา 108  
 2) ฐานกีดขวางทางเทา้ ตามมาตรา 109 
 3) ฐานกระทาํการใดๆ ในลกัษณะกีดขวางทางจราจร ตามมาตรา 114  

3.2.3  พระราชบัญญติัควบคมุการโฆษณาโดยใช้เคร่ืองขยายเสียง พ.ศ.2493 
ผูท่ี้จะใช้เคร่ืองขยายเสียงต้องได้รับอนุญาตและปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ี

พนักงานเจา้หน้าท่ีกาํหนด ตามมาตรา 4 หากเสียงท่ีใชก่้อความรําคาญแก่ประชาชน พนักงาน
เจา้หนา้ท่ี หรือพนกังานฝ่ายปกครองหรือตาํรวจชั้นผูใ้หญ่มีอาํนาจสัง่ใหล้ดเสียงลงได ้ตามมาตรา 6 

อย่างไรก็ตาม การชุมนุมแทบทุกคร้ังมกัจะก่อให้เกิดความไม่สะดวกของ
ผูอ่ื้นในการใชท่ี้สาธารณะและมีแนวโน้มท่ีจะก่อความรุนแรงในลกัษณะเป็นใชก้าํลงักระทาํผิด
กฎหมายต่อผูอ่ื้น อนัเป็นความผิดเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพในชีวิตร่างกาย  ดงันั้น ผูท่ี้ไม่ไดชุ้มนุมหรือ
ผูอ่ื้นท่ีถูกละเมิดย่อมมีสิทธิในการป้องกนัตนเองจากภยัอนัตรายท่ีใกลจ้ะถึงไดท้ั้งน้ีเป็นไปตาม
ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 68 โดยอยูภ่ายใตห้ลกัความจาํเป็นและหลกัความไดส้ดัส่วนดว้ย 

สําหรับ เจา้หน้าท่ีตาํรวจท่ีตอ้งมีหน้าท่ีรักษาความสงบเรียบร้อย อาจตอ้ง
ดาํเนินการในการใช้กาํลงัตอบโตห้รือควบคุมได้ซ่ึงเป็นรายละเอียดที่กฎหมายไม่ได้กาํหนด
วิธีการไว  ้ แต่อยา่งไรกต็าม การใชก้าํลงัของเจา้หนา้ท่ีหากเป็นไปตามหลกัสากลแลว้ตอ้งอยูภ่ายใต ้
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1)  กติการะหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิพลเมือง และสิทธิทางการเมือง พ.ศ.
2509 (International Covenant on Civil and Political Rights, 1966) 

2)  ประมวลการปฏิบติัของเจา้หนา้ท่ีบงัคบัใชก้ฎหมาย (Code of Conduct) 
3)  หลกัพื้นฐานในการใชก้าํลงัและอาวุธของเจา้หน้าท่ีบงัคบัใชก้ฎหมาย 

(Basic Principle on the Use of Force and Fire Arm of Law Enforcement Officer) 
โดยเจ้าหน้าท่ีผูบ้ ังคบัใช้กฎหมายต้องรักษาดุลยภาพระหว่างหลักสิทธิ

เสรีภาพในการชุมนุมและหลกัในการรักษาความสงบอยา่งเหมาะสม  
3.3  กฎหมายพิเศษที่เจ้าพนักงานใช้ปฏิบัติในการควบคุมการชุมนุมและการก่อเหตุ

จลาจลของฝูงชน ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงในราชอาณาจกัร พ.ศ.2551 พระราช
กาํหนดบริหารราชการแผน่ดินในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 และพระราชบญัญติักฎอยัการศึก 
พ.ศ.2457 

เม่ือการชุมนุมของฝูงชนได้กลายเป็นความไม่สงบ ก่อให้เกิดความเสียหาย 
เดือดร้อนรําคาญ หรือกีดขวางทางสญัจรของประชาชน หรือลุกลามจนเป็นการจลาจลข้ึน เจา้พนกังาน
ผูมี้อาํนาจหน้าท่ี ได้แก่ เจา้พนักงานตาํรวจ เจา้พนักงานฝ่ายปกครอง หรือทหาร จะตอ้งเขา้มา
ดาํเนินการควบคุม สั่งการ ให้ผูชุ้มนุมอยู่ในความสงบ ยุติการใชก้าํลงั หรือการกระทาํท่ีก่อให้เกิด
ความเดือดร้อนรําคาญแก่ผูอ่ื้น หากผูชุ้มนุมไม่ยอมปฏิบติัตามคาํสั่ง เจา้พนกังานอาจจาํเป็นตอ้งใช้
กาํลงัเขา้สลายการชุมนุมนั้น อาจถึงขั้นตอ้งมีการจบักมุหวัหนา้ หรือผูน้าํ ในการชุมนุมดงักล่าว และ
หากมีความจาํเป็นจริงๆ ท่ีจะตอ้งควบคุมสถานการณ์การชุมนุมท่ีลุกลามไปเป็นการจลาจล ในกรณี
ท่ีผูก่้อเหตุจลาจลนั้นมีการใช้อาวุธ ก็อาจจะตอ้งมีการใช้กาํลงัและอาวุธเขา้ปราบปราม แต่การ
ปฏิบติัการของเจา้พนกังานดงักล่าว จะตอ้งเลือกใชว้ิธีการและขั้นตอนอยา่งถูกตอ้ง เหมาะสม และ
พอสมควรแก่เหตุตามท่ีกฎหมายให้อาํนาจไวด้ว้ย หากผูชุ้มนุมยอมจาํนนแลว้จะทุบตีเขาไม่ได ้
มิฉะนั้นตัวเจ้าหน้าท่ีอาจจะตอ้งรับผิดฐานทาํร้ายร่างกาย อย่างไรก็ตามการใช้กาํลงัเขา้จับกุม
ผูก้ระทาํความผิดนั้น เจา้พนักงานไม่จาํเป็นตอ้งเอาชีวิตเขา้เส่ียงถึงขนาดท่ีจะตอ้งรอให้ผูก้ระทาํ
ความผิดทาํอนัตรายตนก่อนจึงจะใช้กาํลังโต้ตอบได้ เจ้าพนักงานสามารถใช้กาํลงัได้ทันทีถ้า
พิจารณาแลว้เห็นว่ามีเหตุอนัควรเช่ือว่าผูก้ระทาํความผดิกาํลงัจะกระทาํให้เกิดอนัตรายแก่ตน หรือ
บุคคลอ่ืน 

ก่อนอ่ืนเจ้าพนักงานผู ้ปฏิบัติจะต้องคํานึงถึงหลักการสําคัญท่ีบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีมีบญัญติัรับรองคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนและยงัมีบทบญัญติักาํหนดหลกัการควบคุมการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีของ
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รัฐให้อยู่ในขอบเขตกวา้งๆ ไวด้ว้ย นอกจากน้ียงัตอ้งปฏิบติัตามวิธีการ และขั้นตอนท่ีมีกฎหมาย
กาํหนดขอบเขต และใหอ้าํนาจไว ้

โดยสรุป การปฏิบติังานของเจา้พนักงานในการควบคุมฝูงชนและการใช้กาํลงั
ปราบปรามการจลาจลนั้น ควรคาํนึงถึงเร่ืองสาํคญัๆ ดงัน้ีคือ 

1) ผูชุ้มนุมใชสิ้ทธิเสรีภาพอยูภ่ายในขอบเขตของรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอ่ืนๆ
บญัญตัิไวห้รือไม่ ถา้ผูชุ้มนุมอยู่ภายในขอบเขตของรัฐธรรมนูญและไม่ละเมิดกฎหมายใดๆ 
เจา้พนกังานเพียงคอยควบคุมใหก้ารชุมนุมนั้นเป็นไปโดยสงบและไม่ไปก่อความเดือดร้อนรําคาญ
แก่ผูอ่ื้น 

2) ถา้ผูชุ้มนุมใชสิ้ทธิเกินกว่าท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนด และเป็นการละเมิดกฎหมาย
ใดๆ เจา้พนกังานผูค้วบคุมจะตอ้งพิจารณาว่าการกระทาํของผูชุ้มนุมนั้นเป็นการละเมิดกฎหมายใน
ขั้นใด มีความรุนแรงเพียงใด แลว้เลือกวิธีปฏิบติัในการควบคุม สลายฝูงชน อย่างเหมาะสม เช่น 
ช้ีแจง ชกัจูงใหผู้ชุ้มนุมกลบัสู่ความสงบ ออกคาํสัง่ใหล้ดหรืองดการใชเ้สียงดงั ออกคาํสัง่ใหผู้ชุ้มนุม
ยติุการชุมนุมท่ีกาํลงับานปลายหรือสับสนวุ่นวาย ตั้งแถวแนวป้องกนัมิให้ผูชุ้มนุมขยายตวัออกไป 
การใชก้าํลงัเขา้สลายการชุมนุม การจบักุมผูน้าํการชุมนุมและผูร่้วมชุมนุมท่ีไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งของ
เจา้พนกังานและก่อการจลาจล และการใชก้าํลงัและอาวุธเขา้ปราบปรามการชุมนุมท่ีบานปลายเป็น
การก่อเหตุจลาจล ทั้งน้ีการท่ีเจา้พนกังานผูป้ฏิบติัการจะเลือกวิธีปฏิบติัในการควบคุม สลายฝงูชน
ดว้ยวิธีใด จะตอ้งพิจารณาหลกักฎหมายท่ีให้อาํนาจในการปฏิบติังานแก่เจา้พนกังานให้ดี และตอ้ง
ใชค้วามระมดัระวงัในการปฏิบติัใหอ้ยูภ่ายในขอบเขตของกฎหมายดงักล่าวดว้ย 

3) ไม่ว่าจะเป็นการปฏิบติัในขั้นตอนใด เจา้พนกังานผูป้ฏิบติัการจะตอ้งคาํนึงถึง
หลกัสิทธิเสรีภาพ สิทธิมนุษยชน และศกัดิศรีความเป็นมนุษยข์องผูชุ้มนุมดว้ยเสมอ 

3.4  บทเรียนคดีปกครองเกีย่วกบัข้อพพิาทการชุมนุมสาธารณะ 
เม่ือการใชสิ้ทธิ เสรีภาพในการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญถูกจาํกดัหรือถูกขดัขวาง

โดยกฎหมายและถูกรบกวนโดยเจา้หนา้ท่ีรัฐ องคก์ารท่ีทาํหนา้ท่ีตรวจสอบขอ้พิพาทในการใชสิ้ทธิ
เสรีภาพในการชุมนุม คือ “สถาบนัศาล” ซ่ึงมีหนา้ท่ีในการผดุงไวซ่ึ้งความถูกตอ้ง ยุติธรรมตามท่ี
กฎหมายคุม้ครอง สาํหรับในประเด็นขอ้พิพาทท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะนั้น ปัจจุบนัยงัมี
ประเด็นความไม่เขา้ใจทั้งผูใ้ชสิ้ทธิและเจา้หน้าท่ีในเร่ืองเขตอาํนาจศาลในการตรวจสอบการใช้
สิทธิเสรีภาพในการชุมนุมวา่ ขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนในแต่ละกรณี แต่ละเหตุการณ์จะนาํขอ้พิพาทนั้นข้ึน
สู่ศาลใด  เน่ืองจากกฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมสาธารณะยงัไม่มีการประกาศใช้ อย่างไรก็ตามขอ้
พิพาทดงักล่าวมีการนาํข้ึนสู่ศาลปกครองจาํนวนไม่น้อยและศาลปกครองไดรั้บไวพ้ิจารณาเพื่อ
ตรวจสอบการใชสิ้ทธิ เสรีภาพในการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญ ดงันั้น ผลแห่งคาํพิพากษา คาํสั่งทาง
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ปกครองจากประเด็นขอ้พิพาทดงักล่าว ผูศึ้กษาเห็นว่าจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งในการนาํมาเป็น
แนวทางท่ีผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งกับการยกร่างกฎหมายการชุมนุมสาธารณะทั้ งรัฐบาล นิติบัญญัติ  
เจา้หนา้ท่ี ประชาชน และทุกภาคส่วนจะไดต้ระหนกั และร่วมกนัเรียนรู้ในบทบรรทดัฐานดงักล่าว
เพื่อรู้เท่าทนัอย่างเขา้ใจในการนาํกฎหมายดงักล่าวมาบงัคบัใชต่้อไปในอนาคต โดยบทเรียนแห่ง   
คาํพิพากษา คาํสัง่ทางปกครองมีดงัน้ี 

3.4.1 คดีศาลปกครองกลางหมายเลขดําที ่1605/2551 

สาระสาํคญัแห่งคดี 
เจา้หน้าท่ีตาํรวจไดท้าํการสลายการชุมนุมโดยยิงแก๊สนํ้ าตา กรณีผูฟ้้องคดี

ไดร่้วมชุมนุมปิดลอ้มรัฐสภาโดยมิไดแ้จง้เตือนและสลายการชุมนุมโดยมิไดท้าํตามขั้นตอน ผูฟ้้อง
คดีเห็นว่าเป็นการกระทาํทางปกครองท่ีละเมิดสิทธิและเสรีภาพของผูฟ้้องคดี จึงฟ้องคดีต่อศาล
ขอใหพ้ิพากษาหรือมีคาํสั่งใหผู้ถู้กฟ้องคดียติุการกระทาํท่ีใชว้ตัถุระเบิดและขอใหก้าํหนดมาตรการ
หรือวิธีการคุม้ครองชัว่คราว 
 คาํสัง่ศาลปกครอง 

ศาลปกครองเห็นว่า การสลายการชุมนุมของเจา้หน้าท่ีตาํรวจมิได้มีการ
จบักุม แจง้ขอ้กล่าวหาหรือดาํเนินการใดๆ ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  การ
กระทาํของเจา้หนา้ท่ีตาํรวจจึงไม่ใช่กระบวนการยติุธรรม แต่เป็นการกระทาํทางปกครองคดีจึงอยู่
ในอาํนาจศาลปกครองมาตรา 9 วรรคหน่ึง(1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และศาลไดมี้คาํสัง่กาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองชัว่คราวโดย
ให้ผูถู้กฟ้องคดีกระทาํการสลายการชุมนุมตอ้งดาํเนินการเท่าท่ีจาํเป็น คาํนึงถึงความเหมาะสมตาม
หลกัสากลของการสลายการชุมนุมของประชาชน 

3.4.2 คดีศาลปกครองสงขลาหมายเลขแดง 51/2549 
 สาระสาํคญัแห่งคดี 
 คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่า ผูฟ้้องคดีได้ชุมนุมคัดค้านโครงการท่อก๊าซและ
โรงงานแยกก๊าซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย โดยไดเ้คล่ือนยา้ยมาจนถึงถนนจุติอนุสรณ์ อาํเภอหาดใหญ่  
จงัหวดัสงขลา ปรากฏว่า เจา้หนา้ท่ีตาํรวจไดใ้ชก้าํลงัสลายการชุมนุมอนัเป็นการละเมิดรัฐธรรมนูญ
ขดัขวางการใชสิ้ทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานอนัเป็นการละเมิดเสรีภาพในการชุมนุม ผูฟ้้องคดีจึงฟ้องคดี
ขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดี (สํานักงานตาํรวจแห่งชาติ จงัหวดัสงขลา และ
กระทรวงมหาดไทย) ชดใชค้่าเสียหายเป็นเงินรวม 2 ลา้นบาทเศษ 
 คาํพิพากษาศาลปกครอง 
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 ศาลปกครองสงขลาไดรั้บฟ้องกรณีผูฟ้้องคดีฟ้องเรียกค่าเสียหายเก่ียวกบั
การเสียเสรีภาพในการชุมนุมอนัเป็นคดีพพิาทจากการกระทาํละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ี ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) โดยศาลพิพากษาว่าการชุมนุมของผูฟ้้องคดีเป็นไปอยา่งสงบ
และปราศจากอาวุธตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง  การท่ีเจา้หนา้ท่ีตาํรวจจาํกดัเสรีภาพในการสลายการ
ชุมนุมโดยไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญจึงเป็นการละเมิดต่อผูฟ้้องคดี จึงพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีชดใช้
ค่าเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีคนละหน่ึงหม่ืนบาท 
 จากแนวคาํพิพากษาคาํสัง่ของศาลปกครองตามท่ียกเป็นกรณีศึกษาตามท่ีกล่าวแลว้
ขา้งตน้ จึงสรุปไดว้่า การกระทาํตามกฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมสาธารณะหากเป็นการกระทาํทาง
ปกครองในประเทศท่ีใชร้ะบบศาลคู่ซ่ึงเป็นการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ
ทางปกครองนั้นจะอยู่ในเขตอาํนาจการตรวจสอบของศาลปกครอง ถึงแมว้่าประเทศซ่ึงยงัไม่มี
กฎหมายการชุมนุมสาธารณะเป็นการเฉพาะก็ตาม แต่โดยหลกัการแลว้เม่ือเป็นการกระทาํทาง
ปกครองกย็อ่มถูกตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํนั้น โดยศาลปกครองเช่นกนั ซ่ึง
จากแนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองจึงเป็นการสร้างบรรทดัฐานในการปฏิบติังานแก่เจา้หนา้ท่ีรัฐใน
การยติุหรือสลายการชุมนุมท่ีตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอน และกฎเกณฑอ์ยา่งเป็นสากล เพื่อมิใหเ้กิดการ
กา้วล่วงซ่ึงสิทธิและเสรีภาพของผูชุ้มนุมท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญฯ ไดรั้บรองสิทธินั้นไว ้
 

4.  ร่างทีเ่สนอให้ตราเป็นกฎหมายการชุมนุมสาธารณะขององค์กรต่างๆทั้งหน่วยงาน     
     ราชการหรือเอกชน 
 
 จากการท่ีเจา้หน้าท่ีรักษาความสงบเรียบร้อยในการชุมนุมสาธารณะไดน้าํกฎหมาย
ทัว่ไปและกฎหมายพิเศษ ตามท่ีกล่าวมาแลว้ ไปบงัคบัใชเ้พื่อใหเ้กิดดุลยภาพทั้งในดา้นหลกัประกนั
สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานและหลกัความสงบเรียบร้อย แต่ก็ยงัไม่สามารถนาํมาบงัคบัใชไ้ดอ้ย่างมี
ประสิทธิภาพ จึงมีแนวความคิดท่ีจะเสนอกฎหมายการชุมนุมสาธารณะข้ึนเพื่อให้เป็นกฎหมาย
เฉพาะท่ีนาํมาบงัคบัใชส้าํหรับการชุมนุมสาธารณะโดยตรง เพื่อให้เหมาะสมกบัสถานการณ์ เป็นท่ี
ยอมรับของสังคมและอารยประเทศ จึงไดมี้การผลกัดนั เสนอให้มีการบญัญติักฎหมายโดยจดัทาํ
เป็นร่างกฎหมายเสนอต่อหน่วยงานท่ีรับผดิชอบมาหรือต่อสาธารณะอนัไดแ้ก่ 
 4.1  ร่างพระราชบัญญตัิการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.......ทีเ่สนอโดยสํานักงานตํารวจแห่งชาติ 
ตามหนงัสือสาํนกังานตาํรวจแห่งชาติ ด่วนท่ีสุด ท่ี ตช 0011.14/0004 ลง 28 กนัยายน  2552 เสนอ 
ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ... ไปยงัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี โดยสรุปสาระสาํคญั
ของร่างดงักล่าวไดด้งัน้ี 
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หลกัการ ให้มีกฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมสาธารณะ เพ่ือคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนให้ประชาชนมีบทบาท และมีส่วนร่วมในการปกครอง ตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ
อย่างเป็นรูปธรรมและเพ่ือคุม้ครองไม่ให้เกิดการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ไม่เป็น
ปฏิปักษต่์อรัฐธรรมนูญ หรือไม่ขดัต่อศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

เหตุผล โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย บญัญติัให้บุคคลย่อมมีเสรีภาพ
ในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ ไดรั้บการคุม้ครองตามกฎหมาย ฉะนั้น หน่วยงานของรัฐ
จึงตอ้งเขา้รักษาความปลอดภยัและอาํนวยความสะดวก แก่ผูชุ้มนุมโดยเคร่งครัด รอบคอบและทนั
ต่อเหตุการณ์ รวมทั้ งการคุม้ครองไม่ให้เกิดการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ไม่เป็น
ปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญ หรือขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การ
คุม้ครองสิทธิดงักล่าวจาํเป็นตอ้งกาํหนดหลกัเกณฑ ์เง่ือนไขเพื่อป้องกนัและใหเ้จา้หนา้ท่ีปฏิบติัและ
วางหลกัเกณฑใ์หเ้กิดความเรียบร้อย จึงจาํเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี 

ร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวประกอบเน้ือหา 12 มาตรา สรุปสาระสาํคญัไดด้งัน้ี60 

กาํหนดมาตรการเพ่ืออาํนวยความสะดวกและรักษาความปลอดภยัการชุมนุม
สาธารณะ โดยให้ผูจ้ ัดให้มีการชุมนุมสาธารณะมีหนังสือแจ้งต่อเจ้าพนักงานในท้องท่ีทราบ
ล่วงหน้าไม่น้อยกว่าห้าวนั พร้อมรายละเอียดเก่ียวกบัวตัถุประสงค ์วิธีการ สถานท่ี วนั เวลาและ
ระยะเวลาท่ีจะจดัใหมี้การชุมนุมสาธารณะ จาํนวนผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะโดยประมาณ และ
ช่ือ ท่ีอยูข่องผูจ้ดัใหมี้การชุมนุมสาธารณะ(มาตรา 5) 

กาํหนดหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไข ให้ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะตอ้งปฏิบติัเพ่ือไม่ให้
เกิดการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน เช่น ตอ้งไม่ชุมนุมใกลพ้ระบรมมหาราชวงัในระยะ
ห้าร้อยเมตร ไม่ชุมนุมใกลโ้รงพยาบาล หรือโรงเรียนขณะเปิดทาํการในระยะสองร้อยเมตร หรือ
ใกลส้ถานท่ีประกอบพิธีกรรมทางศาสนาในลกัษณะเป็นการรบกวน ต่อการประกอบศาสนกิจ
ตามปกติ ไม่ปิดลอ้มสถานท่ีราชการ และไม่นาํหรือยินยอมหรือปล่อยปละละเลยให้มีการนาํอาวุธ
เขา้ไปในท่ีชุมนุม ไม่กระทาํหรือยนิยอมใหมี้การกระทาํใดๆ อนัเป็นการก่อใหเ้กิดความวุ่นวายหรือ
ความไม่สงบในบา้นเมืองและไม่กระทาํหรือยินยอมให้มีการกระทาํการใดๆ อนัเป็นการรบกวน
หรือขดัขวางบุคคลอ่ืนในการใชท่ี้สาธารณะเกินสมควร เป็นตน้ (มาตรา 6) 

                                                        
60 เฉพาะร่างมาตรา 1 ถึงร่างมาตรา 3 ท่ีเสนอโดยสํานกังานตาํรวจแห่งชาตินั้น เป็นช่ือร่าง

พระราชบญัญติั กาํหนดเวลาบงัคบัใชก้ฎหมาย บทนิยามศพัท์ในกฎหมาย กาํหนดให้ ซ่ึงไดแ้ก่ การชุมนุม
สาธารณะ หมายความถึง การท่ีกลุ่มคนตั้ งแต่สิบคนข้ึนไป มาชุมนุมร่วมกันเพ่ือใช้สิทธิและเสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญ และท่ีสาธารณะ หมายความถึง สถานท่ีท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ซ่ึงใช ้มี หรือสงวนไวเ้พ่ือ
ประโยชน์ร่วมกนั ส่วน ร่างมาตรา 4 กาํหนดใหน้ายกรัฐมนตรีเป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติั 
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กรณีการชุมนุมฝ่าฝืนกฎหมาย หรือน่าจะมีการกระทาํอนัเกิดความเสียหายต่อชีวิต 
ร่างกายหรือทรัพยสิ์นของผูชุ้มนุม บุคคลอ่ืน หรือของรัฐ ใหเ้จา้พนกังานมีอาํนาจสั่งใหผู้ชุ้มนุมเลิก
การชุมนุมและออกไปจากสถานท่ีชุมนุมโดยเร็ว และหากผูชุ้มนุมฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งให้
เลิกการชุมนุม ให้เจา้พนักงานมีอาํนาจสั่งใช้กาํลงัเขา้แกไ้ขสถานการณ์การชุมนุมไดต้ามความ
จาํเป็นแก่พฤติการณ์ (มาตรา 7) 

ใหอ้าํนาจนายกรัฐมนตรีออกประกาศกาํหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการใชก้าํลงั
เขา้แกไ้ขสถานการณ์การชุมนุม (มาตรา 8) 

ในการปฏิบติัตามกฎหมายน้ีใหอ้าํนาจเจา้พนกังานอาจขอกาํลงัทหารหรืออาสาสมคัร
เพื่อช่วยเหลือในการปฏิบติัหนา้ท่ีได ้(มาตรา 9) 

กาํหนดความผิดและบทลงโทษกรณีผูจ้ ัดให้มีการชุมนุมสาธารณะไม่แจง้การ
ชุมนุมล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่หา้วนั (มาตรา 10) 

กาํหนดความผิดและบทลงโทษกรณีผูจ้ดัให้มีการชุมนุมสาธารณะ กรณีไม่ปฏิบติั
ตามเง่ือนไขกฎหมายกาํหนด (มาตรา 11) 

กาํหนดโทษกรณีผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะโดยมีหรือพกพาอาวุธปืนหรือวตัถุ
ระเบิด (มาตรา 12) 

หลายหน่วยงานไดใ้ห้ความเห็นเก่ียวกบัร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวน้ีอนัไดแ้ก่ 
กระทรวงกลาโหม กระทรวงมหาดไทย กระทรวงยุติธรรม สํานักงานอยัการสูงสุด กรุงเทพมหานคร 
สาํนกัข่าวกรองแห่งชาติ สาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี แต่อยา่งไรก็ตาม ร่างกฎหมายของตาํรวจน้ี
ไม่ไดถู้กนาํเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาเขา้สู่สภานิติบญัญติัแต่อยา่งใด 

สาํหรับผูว้ิจยัมีความเห็นเก่ียวกบัร่างพระราชบญัญติัน้ี ดงัน้ี 
1) เน้ือหาโดยรวมจะเป็นการวางกรอบการชุมนุมกวา้งๆ ไม่มีความชดัเจนพอท่ีจะ

นาํมาปฏิบติัได ้
2) ไม่ไดก้าํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของผูรั้บผดิชอบการชุมนุมไว ้อีกทั้งไม่กาํหนดกรอบ

การชุมนุมของผูชุ้มนุม คุณสมบติัแกนนาํ และการปฏิบติักรณีจะดาํเนินการชุมนุมและการดาํเนินการ
ควบคุมการชุมนุมไว ้

3) เป็นการบญัญติัในส่วนการปฏิบติัของเจา้หน้าท่ีมากกว่าแนวทางการจดัการ
ชุมนุมในภาพรวม ทาํใหดู้เหมือนจะเป็นบทกฎหมายท่ีจาํกดัเสรีภาพการชุมนุมมากกวา่ 

1) ตามมาตรา 5 บญัญติัถึงการแจง้การชุมนุมและรายละเอียด แต่ไม่ไดร้ะบุว่า
จดัการชุมนุมไดจ้ะอนุญาตหรือไดรั้บอนุญาตหรือไม่ อย่างไร ทาํให้เห็นไดว้่าเม่ือแจง้การชุมนุม
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แลว้สามารถจดัการชุมนุมตามรายละเอียดท่ีแจง้ไดเ้ลย ซ่ึงเป็นการให้ขอ้มูลเจา้หน้าท่ีเท่านั้นโดย
เจา้หนา้ท่ีไม่มีอาํนาจท่ีจะพิจารณาวา่การชุมนุมนั้นสมควรจะจดัใหมี้หรือไม่  

2) โดยรวมผูว้ิจยัมีความเห็นวา่ร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไม่น่าจะท่ีสามารถบงัคบั
ใช้กับสถานการณ์การชุมนุมในประเทศไทยได้ อย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ เพราะขาด
เน้ือหาท่ีเป็นสาระสาํคญัในการกาํหนดการชุมนุมอีกหลายส่วนดงักล่าวแลว้ 

4.2  ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะและการเคลื่อนขบวน พ.ศ....... ท่ีจดัทาํ
โดยโครงการศึกษาแนวทางการสร้างเสริมสุขภาวะในการชุมนุมสาธารณะ โดยการสนบัสนุนของ
สาํนกังานกองทุนสนบัสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.)   

ร่างฉบับน้ีเป็นร่างท่ีเสนอโดยหน่วยงานท่ีไม่ใช่หน่วยงานของรัฐ และมีการ
เผยแพร่พร้อมกบัร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ ท่ีผ่านความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
แต่ร่างน้ีไม่ไดรั้บการหยิบยกมาพิจารณาโดยรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐ เม่ือเผยแพร่จึงมีการ
วิจารณ์และนาํมาเปรียบเทียบกบัร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมท่ีผ่านความเห็นชอบจากรัฐบาล  
ผูว้ิจัยเห็นว่าน่าสนใจเพราะเป็นร่างท่ีเสนอโดยหน่วยงานท่ีไม่ใช่ภาครัฐ จึงนํามาเสนอเพ่ือให้
เปรียบเทียบกบัร่างท่ีเสนอโดยหน่วยงานของรัฐ 

ร่างฉบบัน้ีเรียกว่า ร่างพระราชบญัญติั การชุมนุมสาธารณะและการเคล่ือนขบวน 
พ.ศ. ... มีทั้งหมด  48 มาตรา โดยมีเน้ือหาสาระท่ีสาํคญัดงัน้ี61 

  มีการกาํหนดคาํนิยามศพัทไ์วใ้นมาตรา 3 ซ่ึงท่ีสาํคญัไดแ้ก่ 
 “การชุมนุมสาธารณะ” หมายความว่า การรวมตวัอยา่งเปิดเผยในท่ีสาธารณะของ
บุคคลตั้งแต่สิบคนข้ึนไป โดยมีจุดมุ่งหมายเดียวกนัและบุคคลทุกคนอาจเขา้ร่วมไดอ้ยา่งเสรี ไม่ว่า
การชุมนุมดังกล่าวจัดในบริเวณท่ีมีอาณาเขตจาํกัดทาํให้ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะไม่อาจ
เคล่ือนท่ีในลกัษณะการเคล่ือนขบวน หรือการจดัการชุมนุมในพื้นท่ีท่ีมีลกัษณะเปิดโล่งและผูเ้ขา้ร่วม
การชุมนุมสาธารณะอาจเคล่ือนท่ีในลกัษณะการเคล่ือนขบวนร่วมดว้ยกไ็ด ้

“การเคล่ือนขบวน” หมายความว่า การชุมนุมสาธารณะซ่ึงเคล่ือนท่ีไปโดยใชท้าง
สาธารณะเพ่ือการนั้น ไม่วา่เป็นระยะทางเท่าใด 

“อาวุธ” หมายความรวมถึงส่ิงซ่ึงไม่เป็นอาวุธโดยสภาพ แต่ไดใ้ชห้รือเจตนาจะใช้
ประทุษร้ายร่างกายถึงอนัตรายสาหสัอยา่งอาวธุ หรืออุปกรณ์ท่ีใชใ้นการป้องกนัอาวุธ เช่น หนา้กาก
                                                        

61 เฉพาะหลกัการและเหตุผลของการยกร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ีมีดงัน้ี หลักการ โดยท่ีเป็นการ
สมควรมีกฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมสาธารณะและการเคล่ือนขบวน เหตุผล พระราชบญัญติัน้ีมีบทบญัญติับาง
ประการเก่ียวกบัการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกบัมาตรา 34 มาตรา 45 และมาตรา 63 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย บญัญติัใหก้ระทาํไดโ้ดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
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หรือแว่นตา ป้องกนัแก๊สนํ้ าตา หมวกนิรภยั หรือโล่ เป็นตน้ เพื่อป้องกนัการใชม้าตรการบงัคบัทาง
ปกครองของพนกังานเจา้หนา้ท่ี 

“ท่ีสาธารณะ” หมายความว่า ท่ีซ่ึงเปิดหรือยนิยอมใหป้ระชาชนเขา้ไปหรือใชเ้ป็น
ทางสญัจรได ้ทั้งน้ี ไม่วา่จะมีการเรียกเกบ็ค่าตอบแทนหรือไม่ 

“การอาํพรางตน” หมายความว่า การปกปิดเอกลกัษณ์ส่วนบุคคลเพ่ือจงใจมิให้มี
การระบุตวับุคคลไดถู้กตอ้ง เช่น การใชสี้พรางหนา้ หรือการสวมหมวกคลุมหนา้หรือสวมผา้คลุมหนา้ 

“การบงัคบัทางปกครอง” หมายความว่า การดาํเนินการบงัคบักบับุคคลหรือทรัพยสิ์น
ตามคาํสัง่ทางปกครอง ดงัต่อไปน้ี 

(1) กรณีคาํสัง่หา้มเขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน ไดแ้ก่ 
(ก) การจบักมุออกไปจากสถานท่ีจดัการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน 
(ข) การชาํระค่าปรับบงัคบัการ 

(2) กรณีคาํสัง่สลายการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน ไดแ้ก่ 
(ก) พนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือบุคคลท่ีไดรั้บมอบหมายจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีสั่ง

การต่อผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนโดยตรงเพ่ือให้ออกไปจากสถานท่ีจดัการ
ชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน 

(ข) การบงัคบัทางปกครองโดยตรง ไดแ้ก่ 
1) การดาํเนินการบงัคบักบับุคคลหรือทรัพยสิ์นตามคาํสั่งทางปกครองท่ี

กาํหนดใหก้ระทาํการหรือละเวน้การกระทาํโดยการใชก้าํลงัทางกายภาพ หรือ 
2) การใชเ้คร่ืองมือหรืออุปกรณ์ เช่น การใชเ้คร่ืองพนัธนาการ การฉีดนํ้ า 

การใชเ้คร่ืองกีดขวาง หรือสุนขัตาํรวจ หรือ 
3) การใชอ้าวุธ เช่น สารท่ีก่อใหเ้กิดความระคายเคืองหรือหมดสติ เช่น 

แก๊สนํ้าตา หรือระเบิดควนั 
“พนกังานเจา้หนา้ท่ี” หมายความว่า พนกังานฝ่ายปกครองหรือตาํรวจชั้นผูใ้หญ่

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาผู ้ซ่ึงนายกรัฐมนตรีแต่งตั้ งให้ปฏิบัติการตาม
พระราชบญัญติัน้ี 

 
 พระราชบญัญติัน้ีไม่ใชบ้งัคบัแก่กรณีต่อไปน้ี  

(1) การประชุมของพรรคการเมือง  
(2) การชุมนุมสาธารณะและการเคล่ือนขบวนท่ีหน่วยงานของรัฐจดัข้ึน   
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(3) การชุมนุมอนัเน่ืองมาจากขอ้พิพาทแรงงานท่ีจดัข้ึนภายในสถานประกอบการ
ตามกฎหมายวา่ดว้ยแรงงานสมัพนัธ์  

(4) การชุมนุมสาธารณะภายในสถานศึกษาตามกฎหมายว่าดว้ยการศึกษาแห่งชาติ 
อนัเน่ืองมาจากความสมัพนัธ์ในทางการศึกษา 

(5) การชุมนุมสาธารณะและการเคล่ือนขบวนท่ีจดัข้ึนตามขนบธรรมเนียมประเพณี
กิจกรรมทางศาสนาหรือความเช่ือ กิจกรรมเพื่อการกีฬา การศึกษาวิจยั ความบนัเทิง หรือการสา
ธารณกุศล เท่าท่ีไม่เป็นอนัตรายต่อความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัรหรือความสงบเรียบร้อยของ
บา้นเมือง  

(6) การชุมนุมในระหวา่งเวลาท่ีประเทศอยูใ่นภาวะสงคราม หรือในระหว่างเวลาท่ี
มีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก (มาตรา 4) 
 บุคคลทุกคนมีเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนโดยสงบและ
ปราศจากอาวธุ (มาตรา 6) 
 ตวัแทนหนังสือพิมพ์หรือส่ือมวลชนอ่ืนไม่อาจถูกตัดสิทธิในการเขา้ร่วมการ
ชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนเพ่ือเขา้ร่วมสังเกตการณ์ บนัทึกภาพหรือเสียง และรายงาน
เก่ียวกบัสถานการณ์การชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวน ทั้งน้ี การบนัทึกภาพหรือเสียงและ
การนาํเสนอภาพหรือเสียงในระหว่างการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนตอ้งคาํนึงถึงสิทธิ
และเสรีภาพส่วนบุคคลดว้ย ตวัแทนหนงัสือพิมพห์รือส่ือมวลชนท่ีประสงคจ์ะเขา้ร่วมการชุมนุม
สาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนตามวรรคหน่ึง ตอ้งแจง้ช่ือและองคก์รหรือหน่วยงานท่ีตนเองสังกดั
ต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีและตอ้งแสดงบตัรประจาํตวัส่ือมวลชนและสวมปลอกแขนส่ือมวลชน
ตลอดเวลาท่ีอยูใ่นสถานท่ีจดัการชุมนุมสาธารณะ (มาตรา 7) 
 หา้มกระทาํการใดๆ เพื่อขดัขวางการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนท่ีชอบ
ดว้ยกฎหมาย , หา้มผูส้วมเคร่ืองแบบราชการหรือเคร่ืองแต่งกายท่ีมีลกัษณะเช่นเดียวกบัเคร่ืองแบบ
ราชการเขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนท่ีมีวตัถุประสงคเ์พ่ือการเรียกร้องในทาง
การเมือง และห้ามผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนกระทาํการอาํพรางตน 
(มาตรา 8,9,10) 

สําหรับร่างมาตรา 11 กาํหนดว่าการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนบริเวณ
สถานท่ีดงัต่อไปน้ี ใหก้ระทาํไดเ้ท่าท่ีไม่ขดัขวางการใหบ้ริการสาธารณะหรือการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ 
หรือไม่เป็นอนัตรายต่อความสงบเรียบร้อยของบา้นเมืองหรือความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัร 

1) อาคารรัฐสภาและทาํเนียบรัฐบาล 
2) สถานทูต สถานเอกอคัรราชทูต หรือสถานกงสุลของรัฐต่างประเทศ 



65 

3) สถานท่ีตั้งองคก์ารระหวา่งประเทศ หรือองคก์ารสหประชาชาติ 
4) ท่ีทาํการศาล 
5) สนามบิน สถานีรถไฟ หรือสถานีขนส่ง  

 ในการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนท่ีมีวัตถุประสงค์เพื่อให้มีการ
ปรับปรุงแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัการบริหารราชการแผ่นดินอย่างหน่ึงอย่างใดเป็นการเฉพาะเจาะจง 
เม่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจไดรั้บแจง้การชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนแลว้ใหแ้จง้ต่อ
หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อดาํเนินการจดัประชุมปรึกษาหารือกบัผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะหรือ
การเคล่ือนขบวนผูน้าํการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวน หรือผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะ
หรือการเคล่ือนขบวนโดยเร็วเพื่อหาแนวทางในการแกไ้ขปัญหาท่ีเรียกร้องนั้น (มาตรา 12) 
 การชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนท่ีชอบดว้ยกฎหมายตามพระราชบญัญติั
น้ีไม่อยู่ภายใต้บังคบัของกฎหมายว่าด้วยการควบคุมการโฆษณาโดยใช้เคร่ืองขยายเสียงและ
กฎหมายว่าดว้ยทางหลวง และ ในกรณีท่ีการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายตามพระราชบญัญติัน้ีอาจกระทบต่อความมัน่คงภายในราชอาณาจกัรและการดาํเนินการ
ตามพระราชบัญญัติน้ีไม่อาจแก้ไขหรือบรรเทาเหตุการณ์ท่ีกระทบต่อความมั่นคงภายใน
ราชอาณาจกัรนั้นได ้ ให้พนักงานเจา้หน้าท่ีประสานกบัเจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งเพ่ือดาํเนินการตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัรได ้(มาตรา 13) 

ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนไดบ้ญัญติัไวด้งัน้ี 
 บุคคลผูมี้สัญชาติไทยและบรรลุนิติภาวะอาจจดัใหมี้การชุมนุมสาธารณะหรือการ
เคล่ือนขบวนได ้ และให้ถือว่าบุคคลท่ีจดัให้มีการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนเป็นผูจ้ดัการ
ชุมนุมสาธารณะหรือผูจ้ดัการเคล่ือนขบวนตามพระราชบญัญติัน้ี แลว้แต่กรณี (มาตรา 14) 
 การชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนตอ้งมีผูน้าํการชุมนุมสาธารณะหรือการ
เคล่ือนขบวน แลว้แต่กรณี และ ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนเป็นผูน้าํการชุมนุม
สาธารณะหรือเคล่ือนขบวน หรือมอบหมายใหบุ้คคลอ่ืนท่ีมีคุณสมบติัตามมาตรา 14 เป็นผูน้าํการ
ชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนได ้(มาตรา 15) 
 ผูน้าํการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนมีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี (1) กาํหนด
ระยะเวลาเร่ิมตน้หรือส้ินสุดการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน (2) ยติุการชุมนุมสาธารณะหรือ
การเคล่ือนขบวนไดต้ลอดเวลา (3) ควบคุมดูแลผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนให้
ปฏิบติัตามหลกัเกณฑต์ามพระราชบญัญติัน้ีและกฎหมายอ่ืน รวมทั้งไม่ใชเ้คร่ืองขยายเสียงหรือ
กระทาํการกระทบต่อความเป็นอยู่ของประชาชนท่ีอยู่อาศัยบริเวณรอบสถานท่ีจัดการชุมนุม
สาธารณะหรือเคล่ือนขบวนเกินสมควร (มาตรา 16) 
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 ผูน้าํการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนอาจจดัให้มีบุคคลผูมี้สัญชาติไทยและ
บรรลุนิติภาวะเป็นอาสาสมคัรจดัระเบียบการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนเพื่อช่วยเหลือใน
การดาํเนินการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนไดต้ามความเหมาะสม โดยตอ้งแจง้รายช่ือและ
จาํนวนของอาสาสมคัรจดัระเบียบการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี ทั้งน้ี 
พนักงานเจา้หน้าท่ีอาจมีคาํสั่งเพ่ิมจาํนวนอาสาสมคัรจดัระเบียบการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือน
ขบวนไดต้ามความเหมาะสมผูน้าํการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนตอ้งจดัให้มีปลอกแขน
อาสาสมคัรจดัระเบียบการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน และตลอดเวลาท่ีอยูใ่นสถานท่ีจดัการ
ชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนตอ้งสวมปลอกแขนอาสาสมคัรจดัระเบียบการชุมนุมสาธารณะ
หรือเคล่ือนขบวน (มาตรา 17) 
 ห้ามผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน ผูน้าํการชุมนุมสาธารณะหรือ
เคล่ือนขบวน และอาสาสมคัรจดัระเบียบการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนพกพาอาวุธ หรือ
ยินยอมให้ผูท่ี้ประสงคจ์ะเขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนพกพาอาวุธมาเขา้ร่วมการ
ชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนดงักล่าว (มาตรา 18) 
 พนักงานเจา้หน้าท่ีมีอาํนาจสั่งห้ามการชุมนุมสาธารณะและผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุม
สาธารณะทุกคนตอ้งออกจากสถานท่ีจดัการชุมนุมสาธารณะทนัที ในกรณีต่อไปน้ี (1) การชุมนุม
สาธารณะท่ีเป็นอนัตรายหรือมีเหตุอนัควรสงสัยว่าจะก่อใหเ้กิดอนัตรายต่อการปฏิบติัศาสนกิจ การ
จดับริการสาธารณะของสถาบนัการศึกษา สถาบนัวิจยั หรือการบริการทางการแพทย ์(2) การชุมนุม
สาธารณะท่ีไม่มีอาสาสมคัรจดัระเบียบการชุมนุมสาธารณะอย่างเพียงพออนัอาจเป็นอนัตรายต่อ
การดาํเนินการจดัการชุมนุมสาธารณะ (3) การชุมนุมสาธารณะท่ีมีเหตุอนัควรสงสัยว่าจะก่อใหเ้กิด
อนัตรายต่อความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัรหรือความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง (มาตรา 19) 
 ผูน้ําการชุมนุมสาธารณะมีอาํนาจออกคาํสั่งห้ามบุคคลดังต่อไปน้ีเขา้ร่วมการ
ชุมนุมสาธารณะ 

(1) ผูท่ี้พกพาอาวธุเขา้มาในบริเวณสถานท่ีจดัการชุมนุมสาธารณะ  
(2) ผูท่ี้สวมเคร่ืองแบบราชการหรือเคร่ืองแต่งกายท่ีมีลกัษณะเช่นเดียวกับ

เคร่ืองแบบราชการเขา้มาในบริเวณสถานท่ีจดัการชุมนุมสาธารณะ  
(3) ผูท่ี้กระทาํการอาํพรางตนเขา้มาในบริเวณสถานท่ีจดัการชุมนุมสาธารณะ เม่ือ

ผูน้าํการชุมนุมสาธารณะมีคาํสั่งห้ามผูใ้ดเขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะแลว้ ให้ผูน้ั้นออกไปจาก
สถานท่ีจดัการชุมนุมสาธารณะโดยทนัทีหากบุคคลท่ีไดรั้บคาํสั่งห้ามเขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะ
ไม่ออกไปจากสถานท่ีจดัการชุมนุมสาธารณะ ให้ผูน้าํการชุมนุมสาธารณะแจง้พนกังานเจา้หนา้ท่ี
เพื่อดาํเนินการบงัคบัทางปกครองตามคาํสัง่หา้มเขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะ (มาตรา 20) 
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 เจา้พนกังานท่ีมีอาํนาจออกคาํสัง่สลายการชุมนุมไดใ้นกรณีต่อไปน้ี  
(1) ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะ ผูน้าํการชุมนุมสาธารณะ หรืออาสาสมคัรจดัระเบียบ

การชุมนุมสาธารณะพกพาอาวธุเขา้มาในสถานท่ีจดัการชุมนุมสาธารณะ  
(2) การชุมนุมสาธารณะท่ีตอ้งหา้มตามมาตรา 19  
(3) ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะ ผูน้าํการชุมนุมสาธารณะ หรืออาสาสมคัรจดัระเบียบ

การชุมนุมสาธารณะกระทาํการใดๆ อนัเป็นการแสดงความคิดเห็นหรือติชมซ่ึงมิไดก้ระทาํโดย
สุจริต เพื่อก่อใหเ้กิดอนัตรายต่อความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัรหรือความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง  

(4) ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะหรือผูน้าํการชุมนุมสาธารณะดาํเนินการชุมนุม
สาธารณะในลกัษณะส่งเสริมใหมี้การใชค้วามรุนแรงหรืออาจก่อใหเ้กิดจลาจล หรืออาสาสมคัรจดั
ระเบียบการชุมนุมสาธารณะมีพฤติการณ์ท่ีอาจก่อความรุนแรงหรืออาจก่อใหเ้กิดการจลาจล  

(5) ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะ ผูน้าํการชุมนุมสาธารณะ หรืออาสาสมคัรจดัระเบียบ
การชุมนุมสาธารณะกระทาํการท่ีเป็นอนัตรายหรือมีเหตุอนัควรสงสัยว่าจะก่อให้เกิดอนัตรายต่อ
ความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัรหรือความสงบเรียบร้อยของบา้นเมืองเม่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ีมีคาํสั่ง
สลายการชุมนุมสาธารณะแลว้ ให้ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะทุกคนออกไปจากสถานท่ีจดัการ
ชุมนุมสาธารณะโดยทนัที (มาตรา 21) 
 ห้ามผูใ้ดจัดการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนในพ้ืนท่ีห้ามจัดการชุมนุม
สาธารณะหรือเคล่ือนขบวนไดแ้ก่  สถานท่ีประทบัของพระมหากษตัริย ์ พระราชินี องครั์ชทายาท 
และสถานท่ีพกัอาศยัของผูส้าํเร็จราชการแทนพระองค ์รวมทั้งภายในรัศมีหน่ึงร้อยเมตรจากสถานท่ี
ดงักล่าว ทั้งน้ี เพื่อประโยชน์ในการกาํหนดพ้ืนท่ีหา้มจดัการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนให้
นายกรัฐมนตรีประกาศกาํหนดเขตพื้นท่ีดงักล่าวให้มีแผนท่ีหรือแผนผงัพ้ืนท่ีห้ามจดัการชุมนุม
สาธารณะหรือเคล่ือนขบวนแสดงอาณาบริเวณหรือสถานท่ีท่ีจะกาํหนดเป็นพื้นท่ีหา้มจดัการชุมนุม
สาธารณะหรือเคล่ือนขบวนนั้น ติดไวท้า้ยประกาศนั้น แผนท่ีหรือแผนผงัดงักล่าวให้ถือเป็นส่วน
หน่ึงของประกาศใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีหรือผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีปิดประกาศ
ตามวรรคสองไวโ้ดยเปิดเผย ณ สถานีตาํรวจแห่งทอ้งท่ี ศาลาว่าการกรุงเทพมหานคร สาํนกังานเขต 
และท่ีทาํการแขวง หรือศาลากลางจงัหวดั ท่ีว่าการอาํเภอหรือก่ิงอาํเภอ ท่ีทาํการตาํบลและท่ีทาํการ
ผูใ้หญ่บา้นแห่งทอ้งท่ีท่ีกาํหนดเป็นพื้นท่ีห้ามจดัการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนนั้นตั้งอยู่
พนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีตอ้งติดตั้งเคร่ืองหมายแสดงการ
กาํหนดอาณาเขตพื้นท่ีหา้มจดัการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนไวใ้หช้ดัเจน (มาตรา 22) 
 ก่อนเร่ิมการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน ผูน้าํการชุมนุมสาธารณะหรือ
เคล่ือนขบวนตอ้งแจง้การชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนต่อพนักงานเจา้หน้าท่ีเป็นหนังสือ
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ล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่ยีสิ่บส่ีชัว่โมงถึงหน่ึงร้อยหกสิบแปดชัว่โมง ทั้งน้ี ตามท่ีนายกรัฐมนตรีประกาศ
กาํหนด 

การชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนท่ีโดยสภาพไม่อาจแจง้การชุมนุมสาธารณะ
หรือเคล่ือนขบวนเป็นหนงัสือตามวรรคหน่ึงใหก้ระทาํดว้ยวาจาได ้ ทั้งน้ี พนกังานเจา้หนา้ท่ีอาจมี
คาํสั่งใหผู้น้าํการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนแจง้การชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนเป็น
หนงัสือในภายหลงัได ้

การแจง้การชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนอยา่งนอ้ยตอ้งมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี      
(1) วนัและเวลาเร่ิมและส้ินสุดการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน  
(2) วตัถุประสงคข์องการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน  
(3) สถานท่ีจดัการชุมนุมสาธารณะ หรือเสน้ทางการเคล่ือนขบวนและสถานท่ีท่ีจะ

หยดุพกั        
(4) เคร่ืองมือ อุปกรณ์ หรือยานพาหนะท่ีใชใ้นการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน        
(5) จาํนวนผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนโดยประมาณ   
(6) ช่ือและท่ีอยูข่องผูจ้ดัการหรือผูน้าํการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน  
(7) ช่ือและท่ีอยูข่องอาสาสมคัรจดัระเบียบการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน 
ในกรณีท่ีมีเหตุจาํเป็น ผูน้าํการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนไม่อาจแจง้การ

ชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนตามมาตราน้ีได ้ และเม่ือเหตุจาํเป็นดงักล่าวผา่นพน้ไปแลว้ ให้
ผูน้าํการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนแจง้การชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนต่อพนกังาน
เจา้หน้าท่ีท่ีมีเขตอาํนาจโดยทนัที และในกรณีท่ีการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนกระทาํใน
พื้นท่ีท่ีอยู่ในเขตอาํนาจของพนักงานเจา้หน้าท่ีตั้งแต่สองคนข้ึนไป ให้ยื่นคาํร้องต่อพนักงาน
เจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจตามท่ีนายกรัฐมนตรีประกาศกาํหนด (มาตรา 23) 
 ในกรณีท่ีพนักงานเจา้หน้าท่ีมีคาํคดัคา้นการจดัการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือน
ขบวนตามมาตรา 23 ให้มีหนงัสือแจง้นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีท่ีไดรั้บมอบหมาย
พร้อมทั้ งระบุเหตุผลของการคดัคา้นเพื่อประกอบการพิจารณาและให้นายกรัฐมนตรีหรือรอง
นายกรัฐมนตรีท่ีไดรั้บมอบหมายพิจารณาคาํคดัคา้นการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนใหเ้สร็จ
ก่อนเร่ิมการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน พร้อมแจง้เหตุผลใหผู้แ้จง้การชุมนุมสาธารณะหรือ
เคล่ือนขบวนนั้นทราบดว้ย คาํวินิจฉยัของนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีท่ีไดรั้บมอบหมาย
ใหเ้ป็นท่ีสุด ถา้นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีท่ีไดรั้บมอบหมายพิจารณาคาํคดัคา้นไม่เสร็จ
ภายในกาํหนดเวลาดงักล่าว ให้ถือว่านายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีท่ีไดรั้บมอบหมายไม่
คดัคา้นการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนนั้นแลว้พนกังานเจา้หนา้ท่ีตอ้งคาํนึงถึงสิทธิเสรีภาพ
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ของประชาชนตามรัฐธรรมนูญและการรักษาความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัรหรือความสงบเรียบร้อย
ของบา้นเมืองในการคดัคา้นการจดัการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนดว้ย (มาตรา 24) 
 พนกังานเจา้หนา้ท่ีอาจกาํหนดเง่ือนไขในการจดัการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือน
ขบวน ในกรณีดงัต่อไปน้ี  

(1) การจดัการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนในเวลากลางคืน  
(2) การจดัการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนในวนัสาํคญัทางศาสนา และ

วนัสาํคญัทางประเพณีและวฒันธรรมของชาติ  
(3) เม่ือปรากฏขอ้เท็จจริงจากสถานการณ์ในขณะแจง้การชุมนุมสาธารณะหรือ

เคล่ือนขบวนว่าการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนดงักล่าวอาจเป็นอนัตรายโดยตรงต่อ
ความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัรหรือความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง 

ในกรณีตาม (3) พนกังานเจา้หนา้ท่ีอาจออกคาํสั่งห้ามการชุมนุมสาธารณะหรือ
การเคล่ือนขบวนแทนกไ็ด ้(มาตรา 25) 
 พนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งสลายการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน
ในกรณีต่อไปน้ี  

(1) การชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนในพ้ืนท่ีหา้มจดัการชุมนุมสาธารณะ
หรือเคล่ือนขบวน  

(2) การชุมนุมสาธารณะและการเคล่ือนขบวนท่ีตอ้งหา้มตามมาตรา 25 (3) อีกส่วน  
(3) ผูน้าํการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนไม่ควบคุมดูแลผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุม

สาธารณะหรือเคล่ือนขบวน หรือไม่ออกคาํสั่งหา้มบุคคลท่ีพกพาอาวุธเขา้ร่วมในการชุมนุมสาธารณะ
หรือเคล่ือนขบวนโดยทนัที 

(4) ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนกระทาํการส่งเสริมหรือยัว่ยใุห้
มีการกระทาํท่ีเป็นอนัตรายโดยตรงต่อความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัรหรือความสงบเรียบร้อยของ
บา้นเมืองและผูน้าํการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนไม่ดาํเนินการเพื่อยุติการกระทาํดงักล่าว
โดยทนัที  

(5) เม่ือปรากฏขอ้เทจ็จริงจากสถานการณ์ในขณะพิจารณาว่า การชุมนุมสาธารณะ
หรือ เคล่ือนขบวนอาจเป็นอนัตรายโดยตรงต่อความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัรหรือความสงบเรียบร้อย
ของบา้นเมืองเม่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ีมีคาํสั่งสลายการชุมนุมสาธารณะและการเคล่ือนขบวนแลว้ให้
ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนออกไปจากสถานท่ีจดัการชุมนุมสาธารณะหรือ
เคล่ือนขบวนโดยทนัที (มาตรา 26) 
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 เม่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ีมีคาํสั่งสลายการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนให้ผูน้าํ
การชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนดาํเนินการแจง้ยติุการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนแก่
ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนทุกคน พร้อมกาํหนดเวลาท่ีเหมาะสมในการจดัให้
ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนออกไปจากสถานท่ีจดัการชุมนุมสาธารณะหรือ
เคล่ือนขบวนดว้ยหากผูน้าํการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนไม่ดาํเนินการแจง้ยุติการชุมนุม
สาธารณะหรือเคล่ือนขบวนตามวรรคหน่ึง ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีหรือบุคคลท่ีไดรั้บมอบหมายจาก
พนกังานเจา้หนา้ท่ีสัง่การต่อผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนโดยตรงเพ่ือใหอ้อกไป
จากสถานท่ีจดัการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนในกรณีท่ีผูน้าํการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือน
ขบวน พนกังานเจา้หนา้ท่ี หรือบุคคลท่ีไดรั้บมอบหมายจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีดาํเนินการแจง้ยติุการ
ชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนแลว้ แต่ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนยงัไม่
ออกไปจากสถานท่ีจดัการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดตามวรรค
สอง ประกอบกบัขอ้เทจ็จริงในขณะนั้นปรากฏว่า ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน
กระทาํการอนัอาจเป็นอนัตรายโดยตรงต่อการรักษาความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัรหรือความสงบ
เรียบร้อยของบา้นเมือง พนกังานเจา้หนา้ท่ีอาจดาํเนินการบงัคบัทางปกครองโดยตรงได ้(มาตรา 29) 

ในกรณีท่ีพนักงานเจ้าหน้าท่ีดาํเนินการบังคบัทางปกครองโดยตรงต้องเลือก
มาตรการบงัคบัทางปกครองท่ีกระทบกระเทือนต่อผูท่ี้จะอยู่ภายใตก้ารบงัคบัทางปกครองและ
ประโยชน์ส่วนรวมนอ้ยท่ีสุด 

ในกรณีท่ีพนักงานเจา้หน้าท่ีดาํเนินการบงัคบัทางปกครองโดยตรงโดยเลือกใช้
อาวุธหรือการใชก้าํลงัทางกายภาพเพื่อสลายการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน พนักงาน
เจา้หนา้ท่ีตอ้งกระทาํเท่าท่ีจาํเป็น อยา่งไดส้ัดส่วนและพอสมควรแก่เหตุพนกังานเจา้หนา้ท่ีตอ้งไม่
ดาํเนินการบงัคบัทางปกครองโดยตรง หากการกระทาํดงักล่าวละเมิดต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์
หรือไม่เป็นไปตามวตัถุประสงคแ์ห่งการบงัคบัทางปกครอง หรือขดัต่อหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย
อยา่งชดัแจง้ (มาตรา 30) 
 ห้ามใชอ้าวุธปืนหรือวตัถุระเบิดตามกฎหมายว่าดว้ยอาวุธปืน เคร่ืองกระสุนปืน 
วตัถุระเบิด ดอกไมเ้พลิง และส่ิงเทียมอาวธุปืน ในการดาํเนินการสลายการชุมนุมสาธารณะหรือการ
เคล่ือนขบวนและ ห้ามใชอ้าวุธสลายการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนต่อบุคคลท่ีดูจาก
สภาพลกัษณะภายนอกอาจเป็นผูเ้ยาว ์ ผูทุ้พพลภาพหรือพิการ สตรีมีครรภ ์ ภิกษุหรือนกับวช ผู ้
ประกอบวิชาชีพหรือผูใ้หบ้ริการดา้นสาธารณสุขหรือการแพทยฉุ์กเฉิน หรือตวัแทนหนงัสือพิมพ์
หรือส่ือมวลชนอ่ืนหรือในกรณีท่ีมีความเส่ียงว่าบุคคลท่ีไม่เก่ียวขอ้งอาจไดรั้บอนัตรายจากการใช้
อาวุธดงักล่าวดว้ย ยกเวน้กรณีท่ีการใชอ้าวุธเป็นมาตรการท่ีไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ ก่อนการใชอ้าวุธ
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สลายการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวน พนกังานเจา้หนา้ท่ีตอ้งทาํการเตือนโดยการประกาศ
ผา่นเคร่ืองขยายเสียงและตอ้งมีการเตือนซํ้ าอยา่งนอ้ยสองคร้ังก่อนท่ีจะมีการใชอ้าวุธต่อกลุ่มบุคคล 
รวมถึงให้ทาํการเตือนก่อนการใชเ้คร่ืองฉีดนํ้ าต่อกลุ่มบุคคลดว้ย และ ในกรณีท่ีมีผูไ้ดรั้บบาดเจ็บ
จากการสลายการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวน ให้พนักงานเจา้หน้าท่ีจดัให้มีการ
เคล่ือนยา้ยผูไ้ดรั้บบาดเจ็บออกจากสถานท่ีท่ีมีการสลายการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวน
โดยทนัที และตอ้งแจง้ญาติหรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งใหท้ราบในโอกาสท่ีอาจกระทาํได ้(มาตรา 35 ,36,37 
และ 38) 
 ในกรณีท่ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีตอ้งบงัคบัการโดยเร่งด่วนเพื่อป้องกนัการกระทาํท่ีขดั
ต่อการรักษาความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัรหรือความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง หรือป้องกนัมิให้
เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ พนกังานเจา้หนา้ท่ีอาจดาํเนินการสลายการชุมนุมสาธารณะ
หรือเคล่ือนขบวนโดยไม่ตอ้งออกคาํสั่งหา้มการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน หรือคาํสั่งสลาย
การชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน รวมถึงคาํเตือนเก่ียวกบัการสลายการชุมนุมสาธารณะหรือ
เคล่ือนขบวนเป็นหนงัสือก่อนกไ็ด ้แต่ทั้งน้ีตอ้งกระทาํโดยสมควรแก่เหตุและภายในขอบเขตอาํนาจ
หนา้ท่ีของตน ทั้งน้ีใหน้าํมาตรา 30 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม (มาตรา 39) 
 บุคคลท่ีไดรั้บความเสียหายจากการดาํเนินการสลายการชุมนุมสาธารณะหรือการ
เคล่ือนขบวนของพนกังานเจา้หนา้ท่ีมีสิทธิเรียกค่าเสียหายจากการกระทาํดงักล่าวได ้(มาตรา 40) 
 พนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่าง
การชุมนุมสาธารณะในพ้ืนท่ีเปิดหรือการเคล่ือนขบวน ดงัต่อไปน้ี  

(1) เขา้ไปในบริเวณท่ีมีการจดัการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนเพ่ือเฝ้า
ระวงัตรวจตรา ควบคุมหรือตรวจสอบการดาํเนินการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวน  

(2) บนัทึกภาพหรือบนัทึกเสียงของผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือน
ขบวนเฉพาะท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวน เม่ือขอ้เทจ็จริงปรากฏว่ามี
เหตุอนัควรสงสัยว่าผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนจะก่อให้เกิดอนัตรายต่อ
ความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัรหรือความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง หรือในกรณีท่ีบุคคลท่ีสามอาจ
ถูกกระทบสิทธิอยา่งไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ 

(3) ควบคุมให้การชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนท่ีมีการใชเ้คร่ืองขยาย
เสียงไม่กระทบต่อความเป็นอยูข่องประชาชนท่ีอยูอ่าศยับริเวณสถานท่ีจดัการชุมนุมสาธารณะหรือ
การเคล่ือนขบวนเกินสมควร และมีอาํนาจสั่งใหผู้น้าํการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนลดเสียง
ลงได ้เม่ือปรากฏวา่เสียงท่ีโฆษณานั้นก่อความรําคาญเกินสมควร  
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(4) จดัหาส่ิงอาํนวยความสะดวกเพื่อรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยในการจดัการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนตามความเหมาะสม เช่น จดัให้มีรถสุขา
เคล่ือนท่ีหรือรถขนขยะ เคร่ืองกั้นหรือเคร่ืองกีดขวาง เพ่ือป้องกนับุคคลเขา้ไปก่อความไม่สงบใน
การชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวน ทั้งน้ี องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีใหค้วามช่วยเหลือ
พนกังานเจา้หนา้ท่ีในการดาํเนินการดงักล่าว   

(5) ในกรณีท่ีการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนอาจมีผลกระทบต่อการ
สญัจรโดยปกติของประชาชน ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีแจง้การจดัการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือน
ขบวนทางส่ือสาธารณะ และดาํเนินการจดัการจราจรหรืออาํนวยความสะดวกดา้นการจราจรตาม
ความเหมาะสม  

(6) แจง้หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการรักษาความสงบและความเป็นระเบียบเรียบร้อยใน
การชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนตามพระราชบญัญติัน้ีและมาตรการรักษาความสะอาด
และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมืองตามกฎหมายว่าดว้ยรักษาความสะอาดและความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมืองต่อผูท่ี้ประสงคจ์ะเขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือเคล่ือนขบวนเป็น
ลายลกัษณ์อกัษร ยกเวน้ในกรณีจาํเป็นเร่งด่วนอาจกระทาํดว้ยวาจาก็ไดใ้หพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีทาํลาย
ส่ิงบนัทึกภาพหรือบนัทึกเสียงของผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนตาม (2) 
ภายหลงัยติุการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนโดยทนัที ยกเวน้ในกรณีท่ีตอ้งใชส่ิ้งบนัทึกภาพ
หรือบนัทึกเสียงดงักล่าวเพื่อติดตามการกระทาํความผดิต่อความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัรหรือความ
สงบเรียบร้อยของบา้นเมืองของผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวน หรือเพื่อ
ป้องกนัอนัตรายท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคต เน่ืองจากผูท่ี้ถูกบนัทึกภาพหรือบนัทึกเสียงถูกกล่าวหาว่า
เตรียมการหรือดาํเนินการเพ่ือกระทาํความผิดต่อความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัรหรือความสงบ
เรียบร้อยของบา้นเมืองอนัเก่ียวเน่ืองกบัการชุมนุมสาธารณะหรือการเคล่ือนขบวนให้นาํความใน
วรรคหน่ึงและวรรคสองมาใชบ้งัคบัแก่การชุมนุมสาธารณะในพ้ืนท่ีปิดท่ีมีการแพร่ภาพและเสียง
ออกสู่ภายนอกสถานท่ีจัดการชุมนุมสาธารณะท่ีอาจมีผลกระทบต่อการสัญจรโดยปกติของ
ประชาชนหรือกีดขวางการจราจรโดยอนุโลม (มาตรา 41) 

พนกังานเจา้หนา้ท่ีตอ้งแสดงบตัรประจาํตวัในขณะปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัน้ี 
(มาตรา 42 ) 

มาตรา 43 และมาตรา 44 เป็นเร่ืองการอุทธรณ์คาํสั่ง และ มาตรา 45 ถึงมาตรา 48 
เป็นเร่ืองของบทกาํหนดโทษ  
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ผูว้ิจยัมีความเห็นเก่ียวกบัร่างพระราชบญัญติัขา้งตน้ ดงัน้ี 
1) ร่างดงักล่าวถูกเผยแพร่ในช่วงเวลาเดียวกบัท่ีมีการเสนอร่างพระราชบญัญติัท่ี

ผา่นความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี โดยไม่การนาํเสนอผา่นส่ือมวลชน ทาํให้มีเน้ือหาท่ีใกลเ้คียง
กบัร่างท่ีผา่นความเห็นชอบดงักล่าวเป็นอยา่งมาก แตกต่างกนัเพียงรายละเอียดเลก็ๆ นอ้ยๆ เท่านั้น 
จึงเห็นว่าเป็นร่างท่ีค่อนขา้งจะมีความสมบูรณ์เพียงพอท่ีจะใชเ้ป็นกฎหมายได ้หากมีการพิจารณา
ร่วมกนัและแกไ้ขในบางมาตราเพ่ือใหเ้หมาะสม 

2) ร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ี ไม่ใชก้บัการประชุมทางการเมือง และการชุมนุม
เก่ียวกบัแรงงานดว้ยตามมาตรา 4 ซ่ึงผูว้ิจยัเห็นว่า กรณีไม่ใชก้บัการชุมนุมในเร่ืองดงักล่าว มอง
เหมือนเป็นการคุม้ครองเสรีภาพของประชาชน แต่ผูว้ิจัยเห็นว่า การชุมนุมแต่ละคร้ังจะมีทั้ ง
ประชาชนท่ีเขา้ร่วมในการชุมนุม กบัประชาชนท่ีอาศยัหรือตอ้งเก่ียวขอ้งกบับริเวณท่ีมีการชุมนุม 
หากการชุมนุมดงักล่าวไม่มีการควบคุมโดยกฎหมายการชุมนุมแลว้ แมจ้ะคุม้ครองสิทธิเสรีภาพผู ้
ชุมนุมดงักล่าว แต่กอ็าจกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนทัว่ไปได ้

3) ในส่วนของการแจ้งการชุมนุม เม่ือมีการแจ้งการชุมนุมแล้ว หากผูรั้บแจ้ง
คดัคา้นการชุมนุม พระราชบัญญัติให้เป็นอาํนาจของนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกฯ ท่ีได้รับ
มอบหมายเป็นผูพ้ิจารณา กรณีน้ีผูว้ิจยัเห็นว่า เม่ือฝ่ายปกครองมีคาํสั่งอยา่งไรแลว้ น่าท่ีจะเป็นฝ่าย
ตุลาการทบทวนคาํสั่งของฝ่ายปกครองมากกว่าเป็นนายกรัฐมนตรี จึงเห็นว่าน่าจะแกไ้ขให้คดัคา้น
ต่อศาลมากกวา่ ซ่ึงอาจจะศาลปกครองหรือศาลยติุธรรมกไ็ด ้เพราะศาลปกครองไม่ไดเ้ปิดทาํการทุก
จงัหวดั  อาจมีปัญหาในการพิจารณาคาํสัง่ได ้ 

4) ผูว้ิจัยเห็นว่า หากจะนําร่างพระราชบัญญัติ มาพิจารณาเพื่อบังคับใช้เป็น
กฎหมายจริง ก็น่าจะครอบคลุมรายละเอียดเก่ียวกบัการชุมนุมไดเ้ป็นอย่างดี แต่มีรายละเอียดเพียง
บางประการท่ีน่าจะตอ้งแกไ้ขดงักล่าวแลว้ 
 

5.  ร่างพระราชบัญญตักิารชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.....(ร่างฯทีสํ่านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎกีาตรวจพจิารณาแล้วเร่ืองเสร็จที ่183/2553) 

 
 5.1.  เหตุผลความจําเป็นในการ ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.......ที่ผ่าน
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 

เม่ือวนัท่ี 4 พฤษภาคม  พ.ศ.2553 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบ ร่างพระราชบญัญติั
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ท่ีเสนอโดยนายสุเทพ  เทือกสุบรรณ รองนายกรัฐมนตรี ในขณะนั้น  
โดยเน้ือหาสาระของร่างดงักล่าว พอสรุปไดด้งัน้ี 
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เหตุผลและความจาํเป็นในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ ร่างพระราชบัญญัติ
ดงักล่าว ไดใ้หห้ลกัการไวว้่า “ใหมี้กฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมสาธารณะ” และใหเ้หตุผลไวว้่า “โดย
ท่ีมาตรา 63 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย บญัญติัว่า บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุม
โดยสงบและปราศจากอาวุธและการจาํกดัเสรีภาพดงักล่าวจะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจ
ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพ่ือคุม้ครองความสะดวกของ
ประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะ ดงันั้นเพื่อคุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะเม่ือ
มีการชุมนุมสาธารณะ จึงจาํเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี” 

โครงสร้างของร่างพระราชบญัญติั ประกอบดว้ย 39 มาตรา แบ่งออกเป็น 5 หมวด 
คือ 

หมวด 1  บททัว่ไป (มาตรา 7 ถึงมาตรา 9) 
หมวด 2  วา่ดว้ยการแจง้การชุมนุมสาธารณะ (มาตรา 10 ถึงมาตรา 15) 
หมวด 3  วา่ดว้ยหนา้ท่ีของผูจ้ดัการชุมนุมและผูชุ้มนุม (มาตรา 16 ถึงมาตรา 19) 
หมวด 4  ว่าดว้ยการคุม้ครองความสะดวกของประชาชนและการชุมนุมสาธารณะ 

และการดูแลการชุมนุมสาธารณะ (มาตรา 20 ถึงมาตรา 29) แบ่งเป็น 2  ส่วน คือ ส่วนท่ี 1 การ
คุม้ครองความสะดวกของประชาชนและการชุมนุมสาธารณะ (มาตรา 20 ถึงมาตรา 21) และส่วนท่ี 
2 การดูแลการชุมนุมสาธารณะ (มาตรา 22 ถึงมาตรา 29)  

หมวด 5  บทกาํหนดโทษ (มาตรา 30  ถึงมาตรา 38) และ 
บทเฉพาะกาล (มาตรา 39) 

5.2  เนือ้หาของร่างพระราชบัญญตัิ   

5.2.1  บทนิยาม มาตรา 5 ไดใ้ห้ความหมาย “การชุมนุมสาธารณะ” ไวว้่า “การชุมนุม
ของบุคคลในท่ีสาธารณะเพื่อเรียกร้อง สนบัสนุน หรือ แสดงความคิดเห็นในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง โดย
แสดงออกต่อประชาชนทัว่ไป และบุคคลอ่ืนสามารถเขา้ร่วมการชุมนุมนั้นได ้ไม่ว่าการชุมนุมนั้นจะมี
การเดินขบวนหรือเคล่ือนยา้ยด้วยหรือไม่” จะเห็นว่าการชุมนุมตามร่างพระราชบญัญติัน้ี ไม่ได้
กาํหนดจาํนวนผูชุ้มนุมไวแ้ต่อยา่งใด 

5.2.1  การจํากดัเสรีภาพการชุมนุม  ตามพระราชบญัญติัน้ี มาตรา 3 ยกเวน้ไม่ใช้
ร่างพระราชบญัญติัน้ีบงัคบักบัการชุมนุมสาธารณะบางประเภท นั่นก็คือจะใช้บงัคบัเฉพาะการ
ชุมนุมสาธารณะท่ีมีลกัษณะเป็นการเรียกร้อง สนบัสนุน คดัคา้น หรือแสดงความคิดเห็นในเร่ืองใด
เร่ืองหน่ึงเพื่อใหมี้การดาํเนินการตามท่ีมีการเรียกร้องนั้นเท่านั้น 

5.2.3  หลกัทัว่ไปในการชุมนุมสาธารณะ มาตรา 7 ไดก้าํหนดใหก้ารชุมนุมสาธารณะ
ตอ้งเป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ และการใชสิ้ทธิเสรีภาพของผูชุ้มนุมในระหว่างการชุมนุม
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สาธารณะตอ้งอยู่ภายใตข้อบเขตการใช้สิทธิและเสรีภาพตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญและ
กฎหมาย ซ่ึงมาตราน้ีเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 63 และมาตรา 8 ไดก้าํหนดใหก้ารชุมนุมตอ้ง
ไม่กีดขวางทางเขา้ออกสถานท่ีประทบัของพระมหากษตัริย ์พระราชินี และพระรัชทายาท และ
สถานท่ีพาํนักของผูส้ําเร็จราชการแทนพระองค์ รวมทั้งไม่กีดขวางทางเขา้ออกรัฐสภา ทาํเนียบ
รัฐบาล ศาล และหน่วยงานของรัฐ ท่าอากาศยาน ท่าเรือ สถานีรถไฟ หรือสถานีขนส่งสาธารณะ 
โรงพยาบาล สถานศึกษา และ ศาสนสถาน ตลอดจนสถานทูตหรือสถานกงสุลของรัฐต่างประเทศ
ดว้ย จากบทบญัญติัดงักล่าวมีลกัษณะเป็นการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุม แต่คุม้ครองความสะดวก
ของประชาชนท่ีจะใชส้ถานท่ีดงักล่าวตามปกตินัน่เอง 

มาตรา 9 ไดก้าํหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถท่ีจะจดัสถานท่ีเพื่อใช้
สาํหรับการชุมนุมสาธารณะได ้แต่ตอ้งคาํนึงถึงผลกระทบต่อความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้
สาธารณะนั้นดว้ย โดยผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะในสถานท่ีดงักล่าวนั้นไม่ตอ้งแจง้การชุมนุมตามร่าง
พระราชบญัญติัน้ี แต่ตอ้งปฏิบติัตามบทบญัญติัอ่ืนแห่งร่างพระราชบญัญติัน้ี อีกทั้งการจดัให้มี
สถานท่ีเพื่อการชุมนุมสาธารณะดงักล่าวตอ้งไม่กระทบต่อเสรีภาพของประชาชนท่ีจะจดัการชุมนุม
สาธารณะในท่ีสาธารณะอ่ืน 

5.2.4  การแจ้งการชุมนุมสาธารณะ  ผูป้ระสงคจ์ะจดัการชุมนุมสาธารณะ ซ่ึงหมายความ
รวมถึงผูเ้ชิญชวนหรือนดัหมายใหผู้อ่ื้นมาร่วมชุมนุมในวนั เวลา และสถานท่ีท่ีกาํหนด รวมทั้งผูข้อ
อนุญาตใชส้ถานท่ีหรือเคร่ืองขยายเสียงหรือขอใหท้างราชการอาํนวยความสะดวกในการชุมนุม มี
หนังสือแจง้การชุมนุมตามแบบท่ีรัฐมนตรีประกาศกาํหนดต่อ “ผูรั้บแจง้” ซ่ึงไดแ้ก่หัวหนา้สถานี
ตาํรวจแห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะหรือบุคคลอ่ืน ทั้งน้ีตามท่ีรัฐมนตรีประกาศกาํหนดใหเ้ป็น
ผูมี้หนา้ท่ีรับแจง้การชุมนุมสาธารณะตามพระราชบญัญติัน้ี ก่อนเร่ิมการชุมนุมไม่นอ้ยกว่าเจ็ดสิบ
สองชัว่โมง หากการชุมนุมสาธารณะนั้นมีลกัษณะท่ีกระทบต่อความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้
สาธารณะ (มาตรา 10) อนัไดแ้ก่ การชุมนุมท่ีเป็นการขดัขวางการใหบ้ริการหรือใชบ้ริการท่าอากาศยาน 
ท่าเรือ สถานีขนส่งสาธารณะ ระบบการขนส่งสาธารณะ หรือการส่ือสารสาธารณะอ่ืน หรือกีดขวาง
ทางเขา้ออกสถานท่ีประทบัของพระมหากษตัริย ์พระราชินี และพระรัชทายาท และสถานท่ีพาํนกั
ของผูส้าํเร็จราชการแทนพระองค ์รัฐสภา ทาํเนียบรัฐบาล ศาล และหน่วยงานของรัฐ ท่าอากาศยาน 
ท่าเรือ สถานีรถไฟ หรือสถานีขนส่งสาธารณะ โรงพยาบาล สถานศึกษา และ ศาสนสถาน ตลอดจน
สถานทูตหรือสถานกงสุลของรัฐต่างประเทศ (มาตรา 12)  

เม่ือไดรั้บแจง้ หากผูรั้บแจง้เห็นว่าการชุมนุมสาธารณะท่ีไดรั้บแจง้นั้นกีดขวาง
ทางเขา้ออกสถานท่ีประทบัของพระมหากษตัริย ์พระราชินี และพระรัชทายาท และสถานท่ีพาํนกั
ของผูส้าํเร็จราชการแทนพระองค ์รัฐสภา ทาํเนียบรัฐบาล ศาล และหน่วยงานของรัฐ ท่าอากาศยาน  
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ท่าเรือ สถานีรถไฟ หรือสถานีขนส่งสาธารณะ โรงพยาบาล สถานศึกษา และ ศาสนสถาน  
ตลอดจนสถานทูตหรือสถานกงสุลของรัฐต่างประเทศ ให้ยื่นคาํขอต่อศาลเพ่ือมีคาํสั่งห้ามการ
ชุมนุมและให้ศาลพิจารณาคาํขอเพื่อมีคาํสั่งห้ามการชุมนุมเป็นการด่วน  คาํสั่งของศาลดงักล่าวให้
เป็นท่ีสุด (มาตรา 13) 

ในกรณีท่ีผูป้ระสงค์จะจัดการชุมนุมสาธารณะท่ีกระทบต่อความสะดวกของ
ประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะ ไม่สามารถแจง้การชุมนุมสาธารณะก่อนเร่ิมการชุมนุมไม่นอ้ยกว่า
เจ็ดสิบสองชัว่โมง ให้ผูน้ั้นมีหนังสือแจง้การชุมนุมพร้อมคาํขอผ่อนผนักาํหนดเวลาดงักล่าวต่อผู ้
บญัชาการตาํรวจนครบาลในกรุงเทพมหานคร หรือผูว้่าราชการจงัหวดัในจงัหวดัอ่ืนแลว้แต่กรณี 
ก่อนเร่ิมการชุมนุม ในการน้ี ผูรั้บคาํขอตอ้งมีหนงัสือแจง้ผลการพิจารณาคาํขอผอ่นผนั พร้อมดว้ย
เหตุผลให้ผูย้ื่นคาํขอทราบภายในยี่สิบส่ีชั่วโมงนับแต่เวลาท่ีไดรั้บคาํขอ ในกรณีท่ีผูย้ื่นคาํขอไม่
พอใจผลการพิจารณา ให้ยื่นคาํร้องต่อศาลเพ่ือพิจารณาภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บหนงัสือ
แจง้ผลการพิจารณา  คาํสัง่ของศาลดงักล่าวใหเ้ป็นท่ีสุด (มาตรา 14) 

5.2.5  การชุมนุมสาธารณะที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย การชุมนุมสาธารณะท่ีศาลมี
คาํสั่งหา้มการชุมนุม หรือท่ีจดัข้ึนหลงัจากท่ีผูย้ืน่คาํขอไดรั้บหนงัสือแจง้ว่าไม่มีเหตุผลอนัสมควรท่ี
จะผอ่นผนักาํหนดเวลา หรือท่ีจดัข้ึนระหวา่งรอคาํสัง่ศาลดงักล่าวขา้งตน้ เป็นการชุมนุมสาธารณะท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (มาตรา 15) 

5.2.6  หน้าที่ของผู้ จัดการชุมนุมและผู้ ชุมนุม ผูจ้ดัการชุมนุมมีหนา้ท่ีตอ้งอยูร่่วม
การชุมนุมสาธารณะตลอดระยะเวลาการชุมนุม ตอ้งดูแลและรับผิดชอบการชุมนุมสาธารณะให้
เป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ ภายใตข้อบเขตการใชสิ้ทธิและเสรีภาพตามบทบญัญติัแห่ง
รัฐธรรมนูญ  ต้องดูแลไม่ให้เกิดการขดัขวางประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ ตลอดจนดูแลและ
รับผดิชอบการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูชุ้มนุม ตอ้งประกาศหนา้ท่ีของผูชุ้มนุม และเง่ือนไขหรือคาํสั่งดว้ย
วาจาของผูรั้บแจง้และเจา้พนกังานเพ่ือให้ผูชุ้มนุมทราบและให้ประกาศซํ้ าเป็นระยะ ตอ้งให้ความ
ร่วมมือกบัเจา้พนักงานในการดูแลการชุมนุม และตอ้งไม่ยุยงส่งเสริมหรือชกัจูงผูชุ้มนุมเพ่ือให้ผู ้
ชุมนุมฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามหนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนด (มาตรา 16) 

ส่วนหนา้ท่ีของ ผูชุ้มนุม ตอ้งไม่ก่อใหเ้กิดความไม่สะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้
สาธารณะ ตอ้งเขา้ร่วมการชุมนุมโดยเปิดเผยตวั ไม่ปิดบงัหรืออาํพรางตน โดยจงใจมิให้มีการระบุ
ตวับุคคลไดถู้กตอ้ง ตอ้งไม่นาํอาวุธเขา้ไปในท่ีชุมนุมไม่ว่าจะไดรั้บอนุญาตให้มีอาวุธนั้นติดตวั
หรือไม่ เพราะการชุมนุมท่ีไดรั้บความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญตอ้งเป็นการชุมนุมโดยสงบและ
ปราศจากอาวุธ ตอ้งไม่บุกรุกหรือทาํให้เสียหายหรือทาํลายดว้ยประการใดๆ ซ่ึงทรัพยสิ์นของผูอ่ื้น 
ตอ้งไม่ทาํใหผู้อ่ื้นกลวัวา่จะเกิดอนัตรายต่อชีวิต ร่างกาย หรือเสรีภาพ หรือไดรั้บความเดือดร้อนเกิน
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ท่ีพึงคาดหมายไดว้่าเป็นไปตามปกติและเหตุอนัควร ตอ้งไม่ใชก้าํลงัประทุษร้ายหรือขู่เขญ็ว่าจะใช้
กาํลงัประทุษร้ายผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมหรือผูอ่ื้น ตอ้งไม่ขดัขวางหรือกระทาํการใดๆ อนัเป็นอุปสรรคต่อ
การปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้พนักงานในการคุม้ครองความสะดวกของประชาชน ท่ีจะใชท่ี้สาธารณะ
หรือในการคุม้ครองการชุมนุมสาธารณะนั้นและตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไข หรือคาํสั่งดว้ยวาจาของเจา้
พนกังาน (มาตรา 17) 

กรณีผูจ้ ัดการชุมนุมมิได้แจ้งว่าจะมีการเดินขบวนหรือเคล่ือนยา้ย ผูชุ้มนุมจะ
เดินขบวนหรือเคล่ือนยา้ยการชุมนุมไดต่้อเม่ือไดรั้บความเห็นชอบจากหัวหน้าสถานีตาํรวจซ่ึงมี
หนา้ท่ีรับผดิชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะนั้น (มาตรา 18) และผูชุ้มนุมตอ้งเลิกการชุมนุมสาธารณะ
ภายในระยะเวลาท่ีผูจ้ดัการชุมนุมไดแ้จง้ไวต่้อผูรั้บแจง้ (มาตรา 19) 

5.2.7  การคุ้มครองความสะดวกของประชาชนและการชุมนุมสาธารณะ หวัหนา้
สถานีตาํรวจแห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะและผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากหัวหนา้สถานีตาํรวจ
เป็นเจา้พนกังานคุม้ครองความสะดวกของประชาชนและการชุมนุมสาธารณะ และเม่ือมีการชุมนุม
สาธารณะเกิดข้ึน เจา้พนักงานดงักล่าวอาจแจง้พนักงานฝ่ายปกครองหรือองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินแห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะหรือหน่วยงานประชาสัมพนัธ์ของรัฐหรือเอกชนใน
ทอ้งท่ีนั้นเพื่อทราบดว้ยก็ได ้ทั้งน้ี เม่ือทราบแลว้ พนักงานฝ่ายปกครองหรืองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินอาจจดัให้มีการอาํนวยความสะดวกให้แก่ประชาชนหรือผูชุ้มนุมตามอาํนาจหน้าท่ีต่อไป  
ส่วนหน่วยงานประชาสัมพนัธ์ของรัฐหรือเอกชนก็อาจช่วยประชาสัมพนัธ์ให้ประชาชนทราบถึง
การชุมนุมสาธารณะนั้น 

เพื่อประโยชน์ในการคุม้ครองความสะดวกของประชาชน หัวหน้าสถานีตาํรวจ
แห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะและผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากหวัหนา้สถานีตาํรวจอาจมีคาํสั่งปิด
การจราจรได้ แต่ให้กระทาํเฉพาะในบริเวณอนัจาํกัดและเพ่ือความปลอดภัยของผูชุ้มนุมและ
ประชาชน และตอ้งหารือกบัหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งก่อน และในการปฏิบติัหนา้ท่ีเจา้พนกังาน
ดงักล่าวตอ้งผา่นการฝึกอบรมให้มีความเขา้ใจและอดทนต่อสถานการณ์การชุมนุมสาธารณะ และ
ตอ้งแต่งเคร่ืองแบบเพื่อแสดงตน และอาจใช้เคร่ืองมือควบคุมฝูงชนไดต้ามท่ีรัฐมนตรีประกาศ
กาํหนด (มาตรา 20) 

สาํนกังานตาํรวจแห่งชาติและหน่วยงานประชาสัมพนัธ์ของรัฐจดัหรือประสานให้
มีการประชาสัมพนัธ์เป็นระยะอย่างกวา้งขวาง ทั้งก่อนและระหว่างการชุมนุมสาธารณะ เพื่อให้
ประชาชนทราบถึงสถานท่ีท่ีใชใ้นการชุมนุมและช่วงเวลาท่ีมีการชุมนุม ตลอดจนคาํแนะนาํเก่ียวกบั
เส้นทางการจราจรหรือระบบการขนส่งสาธารณะท่ีจะช่วยให้ประชาชนไดรั้บผลกระทบจากการ
ชุมนุมนอ้ยท่ีสุด (มาตรา 21) 
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5.2.8  การดูแลการชุมนุมสาธารณะ ร่างพระราชบญัญติัน้ีใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของ
หวัหนา้สถานีตาํรวจแห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะและผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากหวัหนา้สถานี
ตาํรวจในการดูแลการชุมนุมสาธารณะ แต่เพื่อความคล่องตวัและความสอดคลอ้งกบัสถานการณ์
แห่งการชุมนุมท่ีแตกต่างหลากหลาย หากรัฐมนตรีหรือผูบ้ญัชาการตาํรวจแห่งชาติ เห็นสมควร 
ก็อาจแต่งตั้งขา้ราชการคนหน่ึงซ่ึงอาจเป็นขา้ราชการประจาํหรือขา้ราชการการเมืองก็ได้ เป็น
เจา้พนกังานรับผิดชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะดงักล่าวแทนหัวหนา้สถานีตาํรวจหรือผูซ่ึ้งไดรั้บ
มอบหมายจากหวัหนา้สถานีตาํรวจ (มาตรา 22) 

ในการดูแลการชุมนุมสาธารณะนั้น หากเจา้พนกังานผูมี้หนา้ท่ีรับผดิชอบดูแลการ
ชุมนุมสาธารณะดงักล่าวไดรั้บการร้องขอจากผูจ้ดัการชุมนุมไม่ว่าในรูปแบบใดใหเ้จา้พนกังานนั้น
เขา้ไปรักษาความปลอดภยัหรืออาํนวยความสะดวกแก่ผูชุ้มนุมในสถานท่ีชุมนุมและในช่วงเวลา
การชุมนุม และให้รายงานผูบ้ญัชาการตาํรวจนครบาลในกรุงเทพมหานครหรือผูว้่าราชการจงัหวดั
ในจงัหวดัอ่ืน เพื่อทราบดว้ย (มาตรา 22) 

5.2.9  การดําเนินการกรณมีีการชุมนุมสาธารณะที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือผู้ จัดการ
ชุมนุมหรือผู้ ชุมนุมไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กําหนดไว้ในร่างพระราชบัญญัติน้ี เจา้พนกังานมีขั้นตอน
การดาํเนินการกบับุคคลดงักล่าวดงัต่อไปน้ี (มาตรา 24 มาตรา 25 มาตรา 26 และมาตรา 27) 

1)  การชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่เลิกภายในระยะเวลาท่ีไดแ้จง้ไว ้
ให้ประกาศให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด แต่ถา้ผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูชุ้มนุม
ไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัน้ีให้ประกาศให้ผูชุ้มนุมแกไ้ขกรณีดงักล่าวภายในระยะเวลาท่ี
กาํหนด แต่การดาํเนินการของเจา้พนกังานไม่ตดัสิทธิของผูอ่ื้นซ่ึงไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย
จากการชุมนุมสาธารณะท่ีจะร้องขอต่อศาลเพ่ือมีคาํสัง่ใหผู้ชุ้มนุมเลิกการชุมนุมนั้นเอง 

2)  หากผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามประกาศตามขอ้ 1) ให้เจา้พนักงานผูมี้หนา้ท่ี
รับผิดชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะ ร้องขอต่อศาลเพื่อมีคาํสั่งให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะ
นั้น โดยใหศ้าลพิจารณาคาํขอนั้นเป็นการด่วน และหากความปรากฏต่อศาลว่าการชุมนุมสาธารณะ
นั้นเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัหน้าท่ีตาม
พระราชบญัญติัน้ี ให้ศาลมีคาํสั่งโดยออกคาํบงัคบัให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะหรือยุติการ
กระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายในระยะเวลาท่ีศาลกาํหนด โดยให้คาํสั่งศาลดงักล่าวเป็นท่ีสุด 
และให้เจา้พนักงานบงัคบัคดีปิดประกาศคาํสั่งศาลไวใ้นท่ีเห็นได้ง่าย ณ บริเวณท่ีมีการชุมนุม
สาธารณะนั้น และประกาศโดยวิธีการใดๆ เพื่อใหผู้ชุ้มนุมไดรั้บทราบดว้ย 

3)  ในระหว่างรอคาํสั่งศาล ให้เจา้พนักงานผูมี้หน้าท่ีรับผิดชอบดูแลการ
ชุมนุมสาธารณะมีอาํนาจกระทาํการท่ีจาํเป็นตามแผนหรือแนวทางการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ
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ท่ีคณะรัฐมนตรีใหค้วามเห็นชอบตามขอ้เสนอแนะของสาํนกังานตาํรวจแห่งชาติ ทั้งน้ีเพื่อคุม้ครอง
ความสะดวกของประชาชนและคุม้ครองการชุมนุมสาธารณะ 

4)  ในกรณีท่ีศาลมีคาํสั่งให้เลิกการชุมนุมตามขอ้ 2) แต่ผูชุ้มนุมไม่ยอมเลิก
ตามคาํสัง่ศาล  ใหเ้จา้พนกังานผูมี้หนา้ท่ีรับผดิชอบดูแลการชุมนุมประกาศกาํหนดใหพ้ื้นท่ีบริเวณท่ี
มีการชุมนุมสาธารณะนั้นเป็นพื้นท่ีควบคุมและประกาศให้ผูชุ้มนุมออกจากพ้ืนท่ีควบคุมโดยเร็ว  
และให้รายงานรัฐมนตรีเพื่อทราบ และเม่ือมีการประกาศกาํหนดพ้ืนท่ีควบคุมตามวรรคหน่ึง 
ให้ผูบ้ญัชาการตาํรวจนครบาลในกรุงเทพมหานคร ผูว้่าราชการจงัหวดัในจงัหวดัอ่ืน หรือผูซ่ึ้ง
รัฐมนตรีมอบหมายให้รับผิดชอบ เป็นผูค้วบคุมสถานการณ์เพื่อให้มีการเลิกการชุมนุมสาธารณะ
ตามคาํสัง่ศาล 

5)  เม่ือพน้ระยะเวลาท่ีประกาศให้ผูชุ้มนุมออกจากพ้ืนท่ีควบคุม หากยงัมีผู ้
ชุมนุมอยู่ในพ้ืนท่ีควบคุมให้ถือว่าผูน้ั้ นกระทาํความผิดซ่ึงหน้า และให้ผูค้วบคุมสถานการณ์
ดาํเนินการให้มีการเลิกการชุมนุม โดยให้ผูค้วบคุมสถานการณ์และผูซ่ึ้งได้รับมอบหมายจากผู ้
ควบคุมสถานการณ์มีอาํนาจคน้และจบัผูซ่ึ้งยงัอยูใ่นพื้นท่ีควบคุม ยดึหรืออายดัทรัพยสิ์นท่ีใชห้รือมี
ไวเ้พื่อใชใ้นการชุมนุมสาธารณะนั้น หรือกระทาํการท่ีจาํเป็นตามแผนหรือแนวทางการควบคุมการ
ชุมนุมสาธารณะตาม ขอ้ 3) โดยในการปฏิบติัหนา้ท่ีผูค้วบคุมสถานการณ์และผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมาย
จากผูค้วบคุมสถานการณ์ตอ้งผา่นการฝึกอบรมใหมี้ความเขา้ใจและอดทนต่อสถานการณ์การชุมนุม
สาธารณะ และตอ้งแต่งเคร่ืองแบบเพื่อแสดงตน อาจใชเ้คร่ืองมือควบคุมฝงูชนไดต้ามท่ีรัฐมนตรี
ประกาศกาํหนด 

5.2.10  การดําเนินการกรณีผู้ ชุมนุมกระทําการใดๆ ที่มีลักษณะรุนแรงและอาจเป็น
อันตรายแก่ชีวิต  ร่างกาย จิตใจ หรือทรัพย์สินของผู้ อื่นจนเกิดการวุ่นวายขึ้นในบ้านเมือง 
เจ้าพนกังานท่ีทาํหนา้ท่ีรับผดิชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะมีอาํนาจสั่งใหผู้ชุ้มนุมยติุการกระทาํนั้น 
หากผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามคาํสั่ง ให้เจา้พนักงานประกาศกาํหนดให้พื้นท่ีบริเวณท่ีมีการชุมนุม
สาธารณะนั้นเป็นพื้นท่ีควบคุมและประกาศใหผู้ชุ้มนุมออกจากพ้ืนท่ีควบคุมโดยเร็ว และใหร้ายงาน
รัฐมนตรีเพื่อทราบ และเม่ือมีการประกาศกาํหนดพื้นท่ีควบคุมตามวรรคหน่ึง ใหผู้บ้ญัชาการตาํรวจ
นครบาลในกรุงเทพมหานคร ผูว้่าราชการจงัหวดัในจงัหวดัอ่ืนหรือผูซ่ึ้งรัฐมนตรีมอบหมายให้
รับผิดชอบ  เป็นผูค้วบคุมสถานการณ์เพื่อให้มีการเลิกการชุมนุมสาธารณะตามคาํสั่งศาลและเม่ือ
พน้ระยะเวลาท่ีประกาศใหผู้ชุ้มนุมออกจากพื้นท่ีควบคุม หากยงัมีผูชุ้มนุมอยูใ่นพื้นท่ีควบคุมใหถื้อ
ว่าผูน้ั้นกระทาํความผดิซ่ึงหนา้ และให้ผูค้วบคุมสถานการณ์ดาํเนินการให้มีการเลิกการชุมนุม โดย
ใหผู้ค้วบคุมสถานการณ์และผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากผูค้วบคุมสถานการณ์มีอาํนาจคน้และจบัผูซ่ึ้ง
ยงัอยู่ในพื้นท่ีควบคุม ยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นท่ีใชห้รือมีไวเ้พื่อใชใ้นการชุมนุมสาธารณะนั้น หรือ



80 

กระทาํการท่ีจาํเป็นตามแผนหรือแนวทางการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ โดยในการปฏิบติัหนา้ท่ี 
ผูค้วบคุมสถานการณ์และผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากผูค้วบคุมสถานการณ์ตอ้งผา่นการฝึกอบรมให้มี
ความเขา้ใจและอดทนต่อสถานการณ์การชุมนุมสาธารณะ และตอ้งแต่งเคร่ืองแบบเพื่อแสดงตน 
และอาจใชเ้คร่ืองมือควบคุมฝงูชนไดต้ามท่ีรัฐมนตรีประกาศกาํหนด 

หากผูชุ้มนุมไม่เห็นดว้ยกบัคาํสัง่เจา้พนกังานผูรั้บผดิชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะ 
ให้ยื่นคาํร้องคดัคา้นต่อศาลเพ่ือพิจารณาภายในสามสิบวนันบัแต่วนัมีคาํสั่ง คาํสั่งของศาลให้เป็น
ท่ีสุด (มาตรา 28) 

5.2.11  บทกาํหนดโทษ  ตามพระราชบญัญติัมี 9 กรณี ไดแ้ก่ 
1)  ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะท่ีกระทบต่อความสะดวกของประชาชนท่ีจะ

ใชท่ี้สาธารณะโดยมิไดแ้จง้การชุมนุม ตอ้งระวางโทษปรับไม่เกินหน่ึงพนับาท (มาตรา 30) 
2)  ผูจ้ดั เชิญชวน หรือนดัหมายให้ผูอ่ื้นเขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่

ชอบดว้ยกฎหมาย ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินหกเดือน หรือปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท หรือทั้งจาํ
ทั้งปรับ (มาตรา 31) 

3)  ผูจ้ดัการชุมนุมซ่ึงไม่อยู่ร่วมการชุมนุมสาธารณะตลอดระยะเวลาการ
ชุมนุม ไม่ดูแลและรับผิดชอบการชุมนุมสาธารณะให้เป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ ภายใต้
ขอบเขตการใช้สิทธิและเสรีภาพตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ ไม่ดูแลไม่ให้เกิดการขดัขวาง
ประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ ตลอดจนดูแลและรับผิดชอบการปฏิบติัหน้าท่ีของผูชุ้มนุม ไม่
ประกาศหนา้ท่ีของผูชุ้มนุมและเง่ือนไขหรือคาํสั่งดว้ยวาจาของผูรั้บแจง้และเจา้พนกังานเพ่ือให้ผู ้
ชุมนุมทราบ หรือไม่ประกาศซํ้ าตามท่ีผูรั้บแจง้กาํหนด ไม่ให้ความร่วมมือกบัเจา้พนักงานในการ
ดูแลการชุมนุม ตอ้งระวางโทษปรับไม่เกินหน่ึงพนับาท (มาตรา 32) 

4)  ผูชุ้มนุมซ่ึงก่อให้เกิดความไม่สะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะ 
ปิดบงัหรืออาํพรางตนโดยจงใจมิให้มีการระบุตวับุคคลไดถู้กตอ้ง นาํอาวุธเขา้ไปในท่ีชุมนุมไม่ว่า
จะไดรั้บอนุญาตให้มีอาวุธนั้นติดตวัหรือไม่ ขดัขวางหรือกระทาํการใดๆ อนัเป็นอุปสรรคต่อการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้พนกังานในการคุม้ครองความสะดวกของประชาชนในการใชท่ี้สาธารณะ หรือ
ในการคุม้ครองการชุมนุมสาธารณะนั้น หรือไม่ปฏิบตัิตามเงื่อนไขหรือคาํสั่งด้วยวาจาของ 
เจา้พนักงานหรือไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขหรือคาํสั่งของผูรั้บแจง้หรือเจ้าพนักงานคุม้ครองความ
สะดวกของประชาชนและการชุมนุมสาธารณะ ตอ้งระวางโทษปรับไม่เกินหน่ึงพนับาท (มาตรา 32) 

5)  ผูจ้ดัการชุมนุมซ่ึงยุยงส่งเสริมหรือชกัจูงผูชุ้มนุมเพื่อให้ผูชุ้มนุมฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบติัตามหนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนด หรือผูชุ้มนุมซ่ึงบุกรุกหรือทาํใหเ้สียหายหรือทาํลายดว้ย
ประการใดๆ ซ่ึงทรัพยสิ์นของผูอ่ื้น หรือทาํให้ผูอ่ื้นกลวัว่าจะเกิดอนัตรายต่อชีวิต ร่างกาย หรือ



81 

เสรีภาพ หรือไดรั้บความเดือดร้อนเกินท่ีพึงคาดหมายไดว้่าเป็นไปตามปกติและเหตุอนัควร หรือใช้
กาํลงัประทุษร้ายหรือขู่เขญ็ว่าจะใชก้าํลงัประทุษร้ายผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมหรือผูอ่ื้น ตอ้งระวางโทษจาํคุก
ไม่เกินหกเดือน หรือปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท หรือทั้งจาํทั้งปรับ (มาตรา 33) 

6)  ผูโ้ฆษณาหรือประกาศให้ผูชุ้มนุมใชก้าํลงัประทุษร้ายผูอ่ื้นในระหว่าง
การชุมนุมสาธารณะ ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินหกเดือน หรือปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท หรือทั้งจาํ
ทั้งปรับ (มาตรา 34) 

7)  ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตอ้งระวางโทษ
ปรับไม่เกินหน่ึงพนับาท แต่ถา้ยอมออกจากพ้ืนท่ีควบคุมภายในระยะเวลาท่ีเจา้พนกังานรับผดิชอบ
ดูแลการชุมนุมสาธารณะประกาศกาํหนด ไม่ตอ้งรับโทษสาํหรับการกระทาํความผดินั้น (มาตรา 35) 

8)  ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตอ้งระวางโทษ
ปรับไม่เกินหน่ึงพันบาท และไม่ยอมออกจากพื้นท่ีควบคุมภายในระยะเวลาท่ีเจ้าพนักงาน
รับผดิชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะประกาศกาํหนด ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินหกเดือนหรือปรับ
ไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท หรือทั้งจาํทั้งปรับ แต่ในกรณีท่ีเห็นสมควรศาลจะลงโทษผูน้ั้นน้อยกว่าท่ี
กาํหนดหรือจะไม่ลงโทษกไ็ด ้(มาตรา 36) 

9)  ผู ้ซ่ึงได้รับมอบหมายจากเจ้าพนักงานคุ้มครองความสะดวกของ
ประชาชนและการชุมนุมสาธารณะ หรือเจา้พนกังานรับผดิชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะ หรือจากผู ้
ควบคุมสถานการณ์ตามมาตรา 26 ใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัน้ี พาอาวุธเขา้ไปในท่ีชุมนุม 
ไม่ว่าจะไดรั้บอนุญาตให้มีอาวุธนั้นติดตวัหรือไม่ ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินหน่ึงปี หรือปรับไม่
เกินสองหม่ืนบาท หรือทั้งจาํทั้งปรับ และถา้อาวุธตามวรรคหน่ึงเป็นอาวุธปืน วตัถุระเบิด หรือวตัถุ
อ่ืนใดอนัมีสภาพคลา้ยคลึงกนั ผูก้ระทาํความผิดตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินห้าปีหรือปรับไม่เกิน
หน่ึงแสนบาท หรือทั้งจาํทั้งปรับ (มาตรา 37) 

สําหรับทรัพย์สินท่ีใช้หรือมีไวเ้พื่อใช้ในการชุมนุมสาธารณะท่ียึดได้จากการ
ชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น เห็นควรกาํหนดให้ริบเสียทั้งส้ิน ไม่ว่าจะมีผูถู้กลงโทษ
ตามคาํพิพากษาหรือไม่ (มาตรา 38) 

5.2.12  บทเฉพาะกาล ร่างพระราชบญัญติัน้ีกาํหนดใหก้ารชุมนุมสาธารณะท่ีกระทบ
ต่อความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะท่ีจดัข้ึนก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีมีผลใชบ้งัคบั 
ใหด้าํเนินการต่อไปไดโ้ดยไม่ตอ้งแจง้การชุมนุมสาธารณะตามความในหมวด 2 แห่งพระราชบญัญติัน้ี 
แต่การอ่ืนใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ี 

ร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว ไดมี้การดาํเนินการเพื่อจะให้ออกมาบงัคบัใช้
เป็นกฎหมาย โดยไดผ้่านขั้นตอนการพิจารณา โดยเมื่อเสนอสภาผูแ้ทนราษฎรในวาระที่หน่ึง 
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เพื่อรับหลกัการและเม่ือท่ีประชุมสภามีมติรับหลกัการแลว้ ไดมี้การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญั
พิจารณาร่างดังกล่าว ซ่ึงคณะกรรมาธิการดังกล่าวประกอบด้วยตวัแทนจาก สํานักงานตาํรวจ
แห่งชาติ กระทรวงกลาโหม กระทรวงมหาดไทย กระทรวงยุติธรรม สํานักงานสํานักปลัด
นายกรัฐมนตรี สาํนกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ สาํนกัข่าวกรองแห่งชาติ สาํนกังานอยัการสูงสุด  
กรุงเทพมหานคร และมีตวัแทนหน่วยงานท่ีร่วมแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับร่างดังกล่าวได้แก่ 
ตวัแทนจากศาลปกครอง  ศาลยติุธรรม กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  ผูร่้วมพิจารณาดงักล่าวได้
ดาํเนินการพิจารณาร่างดงักล่าวเรียงตามมาตรา จนเสร็จสมบูรณ์ และมีหนงัสือสภาผูแ้ทนราษฎร 
ด่วนท่ีสุด ท่ี 1372/2554  ลง 25 มีนาคม 2554 เร่ือง ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.... 
กราบเรียน ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร แจง้การพิจารณาร่างพระราชบญัญติัขา้งตน้เสร็จแลว้ เพื่อให้
ประธานสภาฯพิจารณานาํร่างดงักล่าวเสนอสภาต่อไป 

ต่อมาเม่ือ 21 เมษายน  2554 ท่ีประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรไดพ้ิจารณาร่าง
พระราชบญัญติัดงักล่าว ผา่นวาระท่ีสองแลว้ ปรากฏวา่ในวาระท่ีสาม ผูแ้ทนราษฎรไม่ลงมติใหผ้า่น
การประชุมเน่ืองจากมีผูเ้ขา้ประชุมครบองคป์ระชุม ทาํให้ร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวไม่ผ่านสภา
ดงักล่าวแลว้ 

5.3  ความเห็นของนักวชิาการต่อร่างกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ 
ในส่วนของนกัวิชาการและผูเ้ก่ียวขอ้งไดจ้ดัการเสวนา ประชุม เพื่อระดมความเห็น

ของนกัวิชาการและ ผูเ้ก่ียวขอ้งร่วมกนัพิจารณาร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวหลายคร้ัง และมีหลาย
หน่วยงาน มีความเห็น  เช่น 

5.3.1  สถาบันนโยบายศึกษา  จัดเสวนาเร่ือง เสรีภาพในการชุมนุมในที่สาธารณะ 
ท่ีหอ้งแวนดา้ 1 โรงแรม ทีเค พาเลซ ถนนแจง้วฒันะ กรุงเทพฯ เม่ือวนัท่ี 6 พฤศจิกายน 2553 โดยมี
นกัวิชาการ นกักฎหมาย เจา้หนา้ท่ีของรัฐ นกัธุรกิจ และนกัศึกษา เขา้ร่วมเสวนา ซ่ึงมีผูแ้สดงความ
คิดเห็นเก่ียวกบัร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมดงักล่าว ดงัน้ี62  

ดร.เฉลิมชยั  ยอดมาลยั  ตวัแทนหนงัสือพิมพแ์นวหนา้ กล่าววา่ ไม่เห็นดว้ยกบัการ
มีกฎหมายการชุมนุมในท่ีสาธารณะ เพราะการชุมนุมนั้นผูท่ี้มาชุมนุมหรือผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งควรมี
จิตสาํนึกดว้ยตนเองในการมาชุมนุมหรือการจดัชุมนุมท่ีจะกระทาํโดยสงบไม่ทาํให้ผูอ่ื้นเดือดร้อน
และปราศจากอาวุธ เหมือนการชุมนุมของประเทศฝร่ังเศส การชุมนุมเขาจะไม่ทาํใหผู้อ่ื้นเดือดร้อน 

                                                        
62 สถาบนันโยบายศึกษา ปฏิรูปการเมือง เสรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะ (เสวนาคร้ังท่ี 2) จาก 

http://www.fpps.or.th/news.php?detail=n1294595216.news  สืบคน้คืน 2 ม.ค. 2557 
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ตาํรวจไม่ถืออาวธุ จึงขอยนืยนัวา่ประชาชนคนไทยมีสิทธิเสรีภาพในการชุมนุม แต่ตอ้งมีจิตสาํนึกท่ี
ดีท่ีจะไม่ทาํใหผู้อ่ื้นเดือดร้อน เช่น ไปยดึถนน ส่งเสียงดงัเกินเหตุ และไม่ถืออาวธุ 

รศ.ดร.สุธาชยั ยิ้มประเสริฐ คณะอกัษรศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั กล่าวว่า 
ไม่เห็นดว้ยกบัการมีกฎหมายชุมนุมในท่ีสาธารณะ เพราะ การชุมนุมเป็นอาวุธของประชาชน คน
ดอ้ยโอกาส การจาํกดัการชุมนุมดว้ยการออกกฎหมายไม่สามารถแกปั้ญหาได ้, ระดบัความรุนแรง
ของการชุมนุมทางการเมืองผนัแปรไปตามความเป็นประชาธิปไตยหรือไม่เป็นประชาธิปไตย 
ดงันั้นการชุมนุมไม่ใช่เร่ืองร้ายแรงในระบอบประชาธิปไตย ควรหาทางออกโดยใหบ้า้นเมืองอยูใ่น
ภาวะปกติ และความรุนแรงท่ีเกิดจากการชุมนุมส่วนใหญ่เกิดจากรัฐ  ดงันั้นปัญหาการชุมนุมในท่ี
สาธารณะตอ้งแก้ปัญหาท่ีตน้เหตุมากกว่าการออกกฎหมาย แต่หากกฎหมายดังกล่าวมีไวเ้พื่อ
ควบคุมการใชอ้าํนาจของรัฐกเ็ป็นเร่ืองท่ีดี  

คุณสฤษด์ิ วิฑูรย ์สาํนกับริหารการทะเบียน กระทรวงมหาดไทย กล่าวว่า เห็นดว้ย
กับการมีกฎหมายการชุมนุมในที่สาธารณะ  เพื ่อลดผลกระทบที่เกิดข้ึนกบัสามฝ่ายไดแ้ก่ 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ผูชุ้มนุม และประชาชนทัว่ไป และควรสร้างวฒันธรรมใหม่ท่ีดีในการชุมนุม โดย
การใหค้วามรู้ในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการชุมนุม เช่น ขอบเขตของการชุมนุมแก่เยาวชน ประชาชน เพื่อจะ
ไดใ้ชสิ้ทธิและเสรีภาพอย่างถูกตอ้ง ไม่ใชค้วามรุนแรงและสร้างความเสียหายแก่ส่วนรวม เพราะ
จากเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนอาจทาํใหเ้ยาวชนไม่เขา้ใจและเป็นแบบอยา่งท่ีไม่ถูกตอ้ง 

ดร.นคร เสรีรักษ์ ผูเ้ช่ียวชาญด้านขอ้มูลข่าวสาร สํานักงานคณะกรรมการขอ้มูล
ข่าวสารของราชการ กล่าววา่ ไม่เห็นดว้ยกบัการมีกฎหมายการชุมนุมในท่ีสาธารณะ เพราะเมืองไทย
มีกฎหมายอยู่หลายฉบบัแลว้ ถา้มีกฎหมายการชุมนุมในท่ีสาธารณะเพิ่มอีกจะทาํให้ประชาชน
สับสน ควรหาวิธีให้สังคมมองการชุมนุมเป็นเร่ืองปกติ โดยให้ความรู้ความเขา้ใจอย่างถูกตอ้งแก่
ประชาชน ดว้ยวิธีสร้างจิตสาํนึกแก่พลเมืองให้รับผิดชอบ และทาํอยา่งไรให้การชุมนุมออกมาเป็น
เร่ืองธรรมชาติ 

ผศ.ดร.จนัทจิรา เอ่ียมมยุรา คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ กล่าวว่า 
ควรมีกฎหมายการชุมนุมในท่ีสาธารณะท่ีส่งเสริมการใชสิ้ทธิอย่างถูกตอ้ง เพราะถา้ไม่มีกฎหมาย
เลยจะทาํใหเ้กิดการแปลความท่ีผดิและความเขา้ใจผดิๆ ต่อเสรีภาพการชุมนุม 

5.3.2  เครือข่ายนักกฎหมายสิทธิมนุษยชน, สมาคมสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
(สสส.), มูลนิธิผสานวัฒนธรรม, ศูนย์ข้อมูลสิทธิมนุษยชนและสันติภาพอีสาน, กลุ่มนิเวศ
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วัฒนธรรมศึกษาและโครงการนิติธรรมส่ิงแวดล้อม63 ไดจ้ดัแถลงการณ์ร่วมกนัเม่ือวนัท่ี 8 มีนาคม  
2554 ว่า องคก์รดงักล่าวทั้งหมดมีความเห็นร่วมกนัว่าร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ มี
สาระสําคัญท่ีอาจขัดต่อหลักสิทธิมนุษยชน ท่ีระบุไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช.2550 และหลกัการสิทธิมนุษยชนสากลท่ีสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญของไทยหลาย
ประการ จึงมีความเห็นและขอ้เสนอแนะดงัต่อไปน้ี 
  1)  ร่างกฎหมายดงักล่าวอาจขดัต่อบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 บญัญติัว่า 
การจาํกัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะกระทาํมิได้ เวน้แต่โดยอาศยั
กฎหมายเท่าท่ีจาํเป็นและกฎหมายนั้นจะตอ้งไม่กระทบกระเทือนต่อสาระสาํคญัแห่งสิทธิเสรีภาพ 
แต่ร่างพระราชบญัญติัน้ีไดใ้ห้ประชาชนท่ีประสงคจ์ะชุมนุมสาธารณะตอ้งทาํหนงัสือแจง้ล่วงหนา้ 
ต่อผูบ้ญัชาการตาํรวจนครบาล หรือผูว้่าราชการจงัหวดัในจงัหวดัท่ีจดัการชุมนุม เพื่อจดัการชุมนุม
ไม่นอ้ยกว่า 72 ชัว่โมงก่อนเร่ิมการชุมนุม หากแจง้การจดัการชุมนุมนอ้ยกว่าระยะเวลาดงักล่าว
จะตอ้งขออนุญาตบุคคลดงักล่าวเสียก่อน  รวมทั้งการเดินขบวนก็ตอ้งขออนุญาตดว้ยเช่นกนั ย่อม
ทาํใหก้ารใชเ้สรีภาพในการชุมนุมท่ีตอ้งการแสดงออกใหรั้ฐบาลแกไ้ขปัญหาโดยเร่งด่วนจะกระทาํ
ไม่ได ้จึงเป็นการออกกฎหมายท่ีกระทบกระเทือนต่อสาระสาํคญัของการใชเ้สรีภาพในการชุมนุม 
ถือว่าอาจขดัรัฐธรรมนูญ เพราะการใชเ้สรีในการชุมนุมไม่จาํเป็นตอ้งขออนุญาตต่อเจา้หน้าท่ีรัฐ 
ผูจ้ดัการชุมนุมเพียงแต่แจง้เจา้หน้าท่ีรัฐเพื่อขอให้อาํนวยความสะดวก ให้การชุมนุมเป็นไปโดย
เรียบร้อย หากการชุมนุมนั้นจะกระทบต่อความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะ รัฐตอ้ง
จดัการใหผู้ชุ้มนุมและผูใ้ชท่ี้สาธารณะไดสิ้ทธินั้นอยา่งเสมอภาคกนั 

2)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 57 ซ่ึงกาํหนดใหก้ารออกกฎหมายท่ี
อาจมีผลกระทบต่อส่วนไดเ้สียสาํคญัของประชาชน ให้รัฐจดัให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนอย่างทัว่ถึงก่อนดาํเนินการ แต่การออกกฎหมายฉบบัน้ีซ่ึงถือว่ากระทบต่อการใช้
เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนอยา่งกวา้งขวาง ในกระบวนการและขั้นตอนการออกกฎหมาย
ดงักล่าวกลบัขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน จึงขดักบัหลกัการมีส่วนร่วมดงักล่าวขา้งตน้ ผูว้ิจยั
เห็นดว้ยกบัความเห็นดงักล่าว 

3)  สําหรับการใชเ้สรีภาพการชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีผ่านมา จนเป็นเหตุ
ให้มีการออกกฎหมายฉบบัน้ี ทั้งท่ีนกักฎหมายอาญาและเจา้หนา้ท่ีรัฐมีอาํนาจบงัคบัใชก้ฎหมายได้
อยูแ่ลว้ แต่เจา้หนา้ท่ีรัฐละเลย เพิกเฉย ไม่บงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งมีประสิทธิภาพ จนเกิดผลกระทบ

                                                        
63 ศูนยข์อ้มูลผูไ้ดรั้บผลกระทบกรณีสลายการชุมนุม “แถลงการณ์คดัคา้นร่างพระราชบญัญติัการ

ชุมนุมสาธารณะ” ประชาไท  จาก http;//www.prachatai.com  สืบคน้คืน 2 ม.ค. 2557 
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และความเสียหายต่อสาธารณะอย่างกวา้งขวาง ดังนั้ นการแก้ปัญหาดังกล่าวจึงควรปรับปรุง
ประสิทธิภาพการบงัคบัใชก้ฎหมายของเจา้หนา้ท่ีอยา่งจริงจงั แทนการออกกฎหมายฉบบัน้ี 
 4)  ร่างกฎหมายฉบบัน้ีไม่สามารถบรรลุเจตนารมณ์ในการจดัการ การใชเ้สรีภาพ
ในการชุมนุม หากนาํรูปแบบการชุมนุมทางการเมืองมาเป็นแม่แบบในการร่างกฎหมาย เน่ืองจาก
ร่างกฎหมายฉบบัน้ีไม่สามารถควบคุมการชุมนุมทางการเมืองได ้แต่จะมีผลต่อการชุมนุมโดยสงบ
ปราศจากอาวุธของประชาชน ท่ีชุมนุมเรียกร้องเพื่อเขา้ถึงสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน และการแกไ้ข
ปัญหา  ทั้งท่ีผ่านมาไม่ปรากฏว่ามีการชุมนุมในลกัษณะดงักล่าวก่อให้เกิดความสูญเสียหรือความ
รุนแรงแต่อยา่งใด จึงอาจเป็นการใชก้ฎหมายท่ีเป็นการเลือกปฏิบติั ท่ีไม่เป็นธรรม ดงันั้น แทนท่ีจะ
ออกกฎหมายควบคุมการชุมนุม รัฐบาลควรจดัให้มีเจา้หน้าท่ีผูดู้แลการชุมนุมท่ีไดรั้บการฝึกฝน
สําหรับการควบคุมฝูงชน เขา้ใจจิตวิทยามวลชน และสามารถตดัสินใจหรือปฏิบติัหน้าท่ีอย่างมี
ประสิทธิภาพในการคุม้ครองเสรีภาพของผูชุ้มนุม และคุม้ครองความสะดวกของประชาชนทัว่ไปท่ี
จะใชท่ี้สาธารณะเพ่ือไม่ใหมี้การกระทบกนัของเสรีภาพของทั้งสองฝ่ายอยา่งเกินสมควร 

5)  ดว้ยเหตุผลดงักล่าวองคก์รสิทธิมนุษยชน ไม่เห็นดว้ยอย่างยิ่งและคดัคา้นการ
ออกกฎหมายเพื่อควบคุมและจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมฉบบัน้ี เพราะเช่ือว่าสังคมสามารถเรียนรู้ 
จดัการ และพฒันาการใชเ้สรีภาพในการชุมนุมร่วมกนัได ้ผูชุ้มนุมมีหลกัการและกฎกติการ่วมกนั
ในการชุมนุม คือ สงบ ปราศจากอาวุธ และไม่กระทบต่อเสรีภาพของผูอ่ื้น นอกจากน้ียงัเช่ือว่าการ
ออกกฎหมายไม่สามารถแกปั้ญหาไดเ้สมอไป แต่การบงัคบัใชก้ฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพและ
สอดคลอ้งกบัความเป็นจริงน่าจะเป็นทางออกท่ีสังคมสามารถจดัการและเรียนรู้ร่วมกนัได ้เพื่อการ
แกไ้ขปัญหาที่ย ัง่ยืน ในทางกลบักนัหากกฎหมายออกมาโดยขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ไม่สอดคลอ้งกบัความเป็นจริง ยอ่มก่อใหเ้กิดปัญหาและไม่สามารถบงัคบัได ้

5.3.3  สถาบันสัญญา ธรรมศักดิ์ เพื่อประชาธิปไตย จดัเสวนาเร่ือง “การชุมนุม
ทางการเมืองตามระบอบประชาธิปไตย” ท่ีคณะนิติศาสตร์มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ท่าพระจนัทร์ 
เม่ือวนัท่ี 22 มีนาคม 2554 โดยมีนกัวิชาการและเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมหลายท่าน
ไดแ้สดงความคิดเห็นเก่ียวกบัร่างพระราชบญัญติัชุมนุมสาธารณะ ไดแ้ก่64 

นายชาย  ศรีวิกรม ์ตวัแทนเครือข่ายรณรงคเ์พื่อประชาธิปไตย กล่าววา่ การผลกัดนั
ให้ ร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวออกมาค่อนขา้งยาก เพราะฝ่าย NGOs ไม่เห็นดว้ย ใจความสําคญั

                                                        
64  ข่าวสดรายวนั วนัท่ี 23 มีนาคม พ.ศ. 2554 ปีท่ี 20 ฉบบัท่ี 7419 ชาํแหละข้อดี-เสีย กม.คุมมอ็บ 

รายงานพิเศษ จาก http://www.khaosod.co.th/view_news.php?newsid=TUROd2Iyd3dNVEl6TURNMU5BPT0=    
สืบคน้คืน 2 ม.ค. 2557 
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ของพระราชบญัญติัน้ีคือการแจง้ให้เจา้หน้าท่ีทราบ แต่เขา้ใจกนัว่าเป็นการขออนุญาต จึงมีการ
คดัคา้นกนัอยา่งมาก 

พลตาํรวจตรี ประวุฒิ  ถาวรศิริ โฆษกสํานักงานตาํรวจแห่งชาติ กล่าวถึงปัญหา
การควบคุมการชุมนุมสาธารณะว่า เม่ือมีการชุมนุมขนาดใหญ่ไดร้ะดมตาํรวจมาจากต่างจงัหวดั
หลายพนัหรือบางคร้ังหลายหม่ืนคน ซ่ึงเป็นตาํรวจท่ีไม่ไดผ้่านการฝึกการควบคุมการชุมนุม บาง
นายเป็นพนักงานพิมพดี์ด เม่ือถูกดึงกาํลงัมาคุมม็อบพื้นท่ีเดิมก็ถูกท้ิง เกิดความรู้สึกกดดนั การ
ชุมนุมตลอด 3 – 4 ปีท่ีผา่นมา เป็นแบบน้ี อาชญากรรมในชุมชนจึงเพิ่มสูงข้ึน  หากพระราชบญัญติั
การชุมนุมบงัคบัใชจ้ะไดช่้วยแยกแยะว่าการชุมนุมนั้นๆ เกิดข้ึนอย่างถูกตอ้งหรือไม่ ตลอดเวลาท่ี
ผ่านมาการใชก้ฎหมายอาญา มาตรา 215 ในการฟ้องต่อศาลก็จะมีปัญหาเร่ืองเจตนาของผูชุ้มนุม
ตลอด ทั้งท่ีผูชุ้มนุมมีเจตนาจะก่อความไม่สงบข้ึนในบา้นเมือง และตอ้งมีการแจง้ก่อนการชุมนุม 
เพื่อการเตรียมความพร้อม เพื่ออาํนวยความสะดวก และดูแลชุมชนดว้ย กฎหมายท่ีมีอยู ่มีแต่ เบาไป 
กบัหนักไป เจา้หน้าท่ีสามารถใชพ้ระราชบญัญติัความมัน่คงไดก้็จริง แต่ไม่สามารถแกไ้ขปัญหา
จริงๆ ได ้

นายปริญญา เทวานฤมิตรกุล กรรมการสถาบนัสัญญา ธรรมศกัด์ิ เพ่ือประชาธิปไตย 
กล่าวถึงร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมว่า กฎหมายฉบบัน้ีมีขอ้จาํกดัเร่ืองสถานท่ี เวลา และกาํหนด
อาํนาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ี สถานท่ีท่ีหา้มชุมนุม ของประเทศอ่ืนคือ สถานท่ีพกัของกษตัริย ์รัฐสภา 
สถานท่ีท่ีมีการจราจรขนส่ง ศาสนสถาน และสถานทูต แต่กฎหมายฉบบัน้ี หา้มกีดขวางทางเขา้ออก  
เฉยๆ ซ่ึงถือวา่ผอ่นผนัมาก ผูป้ระสงคจ์ะชุมนุมตอ้งไปแจง้หวัหนา้สถานีตาํรวจในทอ้งท่ีนั้นๆ ถา้ไม่
แจง้ปรับ 1,000 บาท ปัญหาอีกอยา่งคือหากเจา้หนา้ท่ีเห็นว่าการชุมนุมนั้นขดัต่อกฎหมายก็แจง้ต่อ
ศาล ใหศ้าลมีคาํสั่งหา้มชุมนุม ซ่ึงเป็นเร่ืองแปลกท่ีไม่ใชศ้าลปกครองทั้งท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปกครอง
ทั้งหมดกลบัไปใชศ้าลยติุธรรม เท่าท่ีทราบไม่เห็นประเทศไหนให้ศาลห้าม มีแต่ให้ตาํรวจห้ามเอง
โดยตรง ในระหวา่งท่ีรอคาํสัง่ศาล ศาลอาจใชเ้วลาหลายวนั หากผูชุ้มนุมเกิดทนไม่ไหวแลว้ชุมนุมก็
จะกลายเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไป ตรงน้ีถือเป็นจุดท่ีน่าสับสน และส่ิงท่ีสําคญัอีก
อยา่งกคื็อ เจา้พนกังานตอ้งผา่นการฝึกอบรม ใหอ้ดทนต่อสถานการณ์ ตอ้งแต่งเคร่ืองแบบ และอาจ
ใชเ้คร่ืองมือควบคุมฝงูชนได ้ตามคาํสั่งของนายกรัฐมนตรี ตอ้งมีรายละเอียดมากกว่าน้ี เพราะอาจ
เป็นการใหอ้าํนาจนายกรัฐมนตรีมากเกินไป 

นางสาวพรนภา  มีนะ ตวัแทนจากสาํนกังานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน กล่าวว่า 
ดา้นคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน มีการพดูคุยกนัถึงเร่ืองกฎหมายน้ี และไม่ไดมี้การคดัคา้น แต่เห็น
ว่ากฎหมายฉบบัน้ีมีประเด็นปัญหาอยูม่าก ตั้งแต่การใหค้าํนิยามหลายๆ คาํ เม่ืออ่านแลว้ก็จะเห็นถึง
ความไม่ปกติ เช่น คาํว่า “ท่ีสาธารณะ” “ทางหลวง” อีกประการคือ การให้ศาลแพ่งเขา้มายุ่งเก่ียว 
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เพราะศาลแพ่งมีทุกจงัหวดันั้นเหตุผลไม่พอ เร่ืองน้ีเป็นเร่ืองของการปกครอง วิธีพิจารณาแตกต่างกนั 
ขอ้สังเกตอีกขอ้คือ ในมาตรา 7(2) การชุมนุมตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมาย เป็นกฎหมายฉบบัใด เพราะมี
กฎหมายอยูม่าก  นอกจากน้ีควรใหป้ระชาชนไดแ้สดงความคิดเห็น ควรแยกการชุมนุมทางการเมือง
กบัการชุมนุมของชาวนา หรือคนตวัเล็กตวันอ้ยที่ไม่มีอาํนาจการต่อรองทางการเมืองหรือไม่ 
การพิจารณากฎหมายฉบับน้ีควรเป็นไปด้วยความรอบคอบ ส่วนประเด็นท่ีกระทบต่อสิทธิ
มนุษยชนนั้น คือ เหตุแห่งการให้เลิกหรือสลายการชุมนุม ความร้ายแรงของความผิดท่ีจะสามารถ
สั่งให้สลายการชุมนุมนั้ นต้องมีความรุนแรงแค่ไหน และการกําหนดให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐยึด
ทรัพยสิ์นไดใ้นฐานความผดิซ่ึงหนา้ เป็นอาํนาจท่ีมากเกินไป 



บทที ่ 4 

การวเิคราะห์เปรียบเทยีบกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ 
ของประเทศไทยกบัต่างประเทศ 

 
 
 แมว้า่กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศไทยยงัไม่ไดมี้การตราออกมาบงัคบัใช้
ในขณะน้ีก็ตาม แต่การวิจยัน้ีตอ้งการศึกษาถึงร่างกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศไทยท่ี
ผา่นมา เปรียบเทียบกบักฎหมายการชุมนุมสาธารณะของต่างประเทศอนัไดแ้ก่ กฎหมายการชุมนุม
สาธารณะของประเทศฝร่ังเศสและประเทศองักฤษ เพื่อเปรียบเทียบให้เห็นการตรากฎหมายการ
ชุมนุมสาธารณะในระบบกฎหมายท่ีต่างกนัในระบบ common law และ civil law โดยทั้งสองประเทศ
ต่างก็มีลกัษณะระบอบการปกครองและกฎหมายท่ีมีทั้งเหมือนและแตกต่างกนักบัประเทศไทย 
โดยนาํแนวคิดและทฤษฏีเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะในบทท่ี 2 มาเป็นกรอบในการวิเคราะห์และ
ใชเ้น้ือหาขอ้เท็จจริงเกี่ยวกบักฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศไทยในบทที่ 3 มา
วิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบ แต่ทั้งน้ี ผูว้ิจยัมิไดศึ้กษาถึงปัจจยัอ่ืนท่ีมีผลกระทบต่อประสิทธิผลของ
กฎหมายและประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมาย อันได้แก่ วฒันธรรม และทัศนคติของ
ประชาชนในแต่ละประเทศต่อการชุมนุมและการเดินขบวน และต่อกฎหมายและการปฏิบติัตาม
กฎหมาย ตลอดจนประสิทธิภาพของหน่วยงานของรัฐใน การบงัคบัใชก้ฎหมาย สถานการณ์ทาง
การเมือง และสถานการณ์ทางเศรษฐกิจท่ีอาจทาํให้การชุมนุมมิใช่การรวมกนัเพื่อแสดงเจตจาํนง
หรือเรียกร้องในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงร่วมกนัอยา่งแทจ้ริง โดยมีหวัขอ้ในการวิเคราะห์ ดงัต่อไปน้ี 
  1. สิทธิในเสรีภาพการชุมนุมสาธารณะตามหลกัการระหวา่งประเทศ 
  2. พนัธกรณีของสหประชาชาติในการจดัระเบียบการชุมนุมสาธารณะ 
 3. วิเคราะห์กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศฝร่ังเศส 
  4. วิเคราะห์กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศองักฤษ 
  5. กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศไทยกบัต่างประเทศ 
 

1.  สิทธิในเสรีภาพการชุมนุมสาธารณะตามหลกัการระหว่างประเทศ 

 
การชุมนุม (Assembly) รวมทั้งการเดินขบวน (Procession) ในท่ีสาธารณะ เพื่อเรียกร้อง

หรือแสดงออกในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงนั้นเกิดข้ึนมานานแลว้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสังคมตะวนัตก 



89 

ในฐานะที่เป็นการแสดงออกซ่ึงความเชื่อถือหรือศรัทธาในศาสนา โดยในสมยัจกัรพรรดิ
คอนสแตนติน แห่งจกัรวรรดิโรมนันั้น เมื่อทรงเขา้ถือศาสนาคริสตใ์นสมยัคริสตศ์ตวรรษที่ 4 
พสกนิกรชาวโรมนัไดเ้ขา้ ถือศาสนาคริสตต์ามพระองค ์และไดมี้การชุมนุมและเดินขบวนไปตาม
ทอ้งถนนในกรุงโรมอนัเป็นท่ี สาธารณะเพื่อเฉลิมฉลองการเขา้รีต คร้ังนั้นอยา่งยิง่ใหญ่ จากนั้นเป็น
ตน้มา การชุมนุมและเดินขบวนในท่ี สาธารณะเพื่อแสดงออก ซ่ึงความเช่ือถือหรือศรัทธา ใน
ศาสนาหรือเพื่อปฏิบติัพิธีกรรมทางศาสนาไดก้ลายเป็นส่วนหน่ึงของ “วฒันธรรม” ของประเทศท่ี
นบัถือศาสนาคริสต์65 และต่อมา วฒันธรรมน้ีได ้คล่ีคลายโดยครอบไปถึงการชุมนุม ในท่ีสาธารณะ
เพื่อเรียกร้องหรือแสดงออกในเร่ืองอ่ืนๆ ดว้ย 

ในทางกฎหมาย การชุมนุมในที่สาธารณะไดก้ลายมาเป็นสิทธิตามกฎหมาย 
โดยพฒันาสืบเน่ืองมาจาก “สิทธิร้องทุกข”์ (Right to Petition) โดยเม่ือพระเจา้จอห์น66 ทรงยอมรับ
กฎมหาบตัร (Magna Carta 1215) ขอ้ 6167 ของกฎมหาบตัรไดย้อมรับว่าผูแ้ทนราษฎรมีสิทธิท่ีจะ
ร้องทุกข ์ต่อพระมหากษตัริยเ์พื่อให้แกไ้ขทุกขใ์ห้แก่ตน การใชสิ้ทธิร้องทุกขใ์นระยะแรกจะเป็น

                                                        
65  Procession, Encyclopedia Britannica Ultimate Reference Suite (Electronic version), 2008.   
66 24 ธนัวาคม ค.ศ. 1167-19 ตุลาคม ค.ศ. 1216 
67 (61) SINCE WE HAVE GRANTED ALL THESE THINGS for God, for the better ordering of 

our kingdom, and to allay the discord that has arisen between us and our barons, and since we desire that they 
shall be enjoyed in their entirety, with lasting strength, for ever, we give and grant to the barons the following 
security:   

 The barons shall elect twenty-five of their number to keep, and cause to be observed with all 
their might, the peace and liberties granted and confirmed to them by this charter.   

 If we, our chief justice, our officials, or any of our servants offend in any respect against any 
man, or transgress any of the articles of the peace or of this security, and the offence is made known to four of 
the said twenty-five barons, they shall come to us - or in our absence from the kingdom to the chief justice - to 
declare it and claim immediate redress. If we, or in our absence abroad the chief justice, make no redress within 
forty days, reckoning from the day on which the offence was declared to us or to him, the four barons shall refer 
the matter to the rest of the twenty-five barons, who may distrain upon and assail us in every way possible, with 
the support of the whole community of the land, by seizing our castles, lands, possessions, or anything else 
saving only our own person and those of the queen and our children, until they have secured such redress as 
they have determined upon. Having secured the redress, they may then resume their normal obedience to us. 
[Emphasis added]   

                                                                 Etc.  
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การท่ีผูแ้ทน ราษฎร ยืน่ขอ้ร้องทุกขต่์อพระมหากษตัริยโ์ดยตรง ต่อมาเม่ือระบอบรัฐสภาเขม้แขง็ข้ึน
และมีผูแ้ทนราษฎรท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ขณะท่ีฝ่ายบริหารเป็นผูใ้ชอ้าํนาจบริหารใน
นามพระมหากษตัริย ์สิทธิ ร้องทุกขน้ี์ไดพ้ฒันามาเป็นสิทธิของประชาชน (Commoner) ท่ีจะร้อง
ทุกขต่์อฝ่ายบริหารเพื่อแกไ้ขทุกข ์ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงให้แก่ตน และรูปแบบของการร้องทุกข์มี
ความหลากหลายมากข้ึน จากเดิมท่ีเป็นการยืน่หนงัสือร้องเรียนก็พฒันาเป็นการรวมตวักนัเรียกร้อง 
ณ ท่ีทาํการของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบญัญติั รวมทั้งมีการเดินขบวนจากสถานท่ีชุมนุมไปยงั
สถานท่ีทาํการของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบญัญติัเพื่อยืน่ขอ้เรียกร้องในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง  นอกจากน้ี 
การชุมนุมยงัมีความเก่ียวขอ้งอยา่งแยกไม่ออกกบัเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น (Free speech) 
อีกดว้ย กรณีจึงกล่าวไดว้่า ในทางกฎหมาย เสรีภาพในการชุมนุมพฒันามาจากสิทธิในการร้องทุกข์
และเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น68 

แต่การชุมนุมในท่ีสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นการชุมนุมท่ีมีวตัถุประสงคท์างการเมือง
หรือไม่ ลว้นมีลกัษณะเฉพาะร่วมกนั 2 ประการ    

ประการที่หน่ึง การชุมนุมในที่สาธารณะย่อมมีผลกระทบต่อประชาชนที่มิได ้
เขา้ร่วมการชุมนุมอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การท่ีประชาชนไม่สามารถใช้ท่ี
สาธารณะท่ีมี การชุมนุมไดต้ามปกติ เช่น การท่ีไม่สามารถใชถ้นนเพ่ือการสัญจรไปกลบัตามปกติ 
(Right to Pass and Re-pass) รวมทั้งเหตุเดือดร้อนรําคาญต่าง ๆ อนัเน่ืองมาจากการชุมนุม เช่น เสียง
ดงั ขยะ เป็นตน้ ซ่ึงศาลองักฤษในคดี McAra v Magistrates of Edinburgh69 ไดว้างหลกัไวต้ั้งแต่ปี 
1913 ว่าเสรีภาพในการชุมนุมเพื่อแสดงความคิดเห็นนั้นแยกออกไดโ้ดยเด็ดขาดจากคาํถามท่ีว่า มี
การใชเ้สรีภาพนั้นท่ีใด ดงันั้น ผูใ้ชเ้สรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะจึงมี “หน้าท่ีโดยปริยาย” 
(Implied duty) ท่ีจะตอ้งชุมนุมในลกัษณะท่ีก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อผูอ่ื้นนอ้ยท่ีสุด    

ประการท่ีสอง การชุมนุมสาธารณะ “มีความเส่ียงท่ีจะเกิดความไม่สงบเรียบร้อย” 
ข้ึนได ้เสมอ70 เพราะการชุมนุมสาธารณะเป็นการเขา้มารวมตวักนัของคนหมู่มาก ในสถานท่ีใด
สถานท่ีหน่ึง และในช่วงระยะเวลานานพอสมควร ซ่ึงแมผู้ชุ้มนุมจะมีเป้าประสงคห์ลกัในการมา
ชุมนุมเป็นอย่างเดียวกนั แต่ผูชุ้มนุมแต่ละคนต่างมีความตอ้งการในรายละเอียดท่ีไม่เหมือนกนั มี
อารมณ์ต่างกนั มีความสามารถ ในการอดทนต่อความกดดนัต่างกนั เป็นตน้ ปัจจยัเก่ียวกบัตวัผู ้
ชุมนุมเหล่าน้ีลว้นแต่มีผลต่อระดบัของความเส่ียงท่ีจะเกิดความไม่สงบเรียบร้อยหรือนาํไปสู่การ

                                                        
68  Carl Stephenson and Frederick G. Marcham, Sources of English Constitutional History (2nd ed.), 

Harper and Row, 1972, p.125. 
69 [1913] S.C. 1059 at 1073  
70 E.C.S Wade and G. Godfrey Phillips, Constitutional Law, 5th ed., Longmans, 1950, pp.396-397. 
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กระทาํท่ีละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนข้ึนไดท้ั้งส้ิน นอกจากน้ี ความเส่ียงดงักล่าวยงัอาจเกิดจาก 
“ปัจจยัภายนอก” ดว้ย โดยเฉพาะอยา่งยิง่ กลุ่มผูไ้ม่ประสงคดี์ท่ีมกัฉวยโอกาสดาํเนินการเพื่อใหก้าร
ชุมนุมสาธารณะกลายเป็นความวุน่วายข้ึนในบา้นเมือง หรือกรณีผูไ้ม่เห็นดว้ยกบัการชุมนุมสาธารณะ
ท่ีอาจออกมาแสดงความคิดเห็นในทางตรงกนัขา้ม ก็อาจทาํใหก้ารปะทะกนัในทางความคิดกลายเป็น
การปะทะกนัในทางกายภาพ จนทาํใหก้ารชุมนุม สาธารณะกลายเป็นความไม่สงบเรียบร้อยข้ึน    

ดงันั้น จึงเป็นที่ยอมรับกนัเป็นสากลว่าการชุมนุมสาธารณะตอ้ง “มีขอบเขต” 
ดงัจะเห็น ไดจ้ากการท่ีมาตรา 2171 ของกติการะหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 
(International Covenant on Civil and Political Rights: ICCPR) รับรองไวช้ดัเจนว่าสิทธิในการชุมนุม 
มิไดเ้ป็นสิทธิเดด็ขาด (Absolute right) ท่ีผูชุ้มนุมจะทาํอะไรกไ็ดด้งัท่ีผูชุ้มนุมในหลายกรณีมกัยกข้ึน
กล่าวอา้ง แต่สิทธิในการชุมนุมเป็น “สิทธิสัมพทัธ์” (Relative right) ท่ีสามารถจาํกดัไดโ้ดยอาศยั
อาํนาจตาม บทบญัญติัแห่งกฎหมายเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความมัน่คงของชาติ (National 
security) หรือความปลอดภยัสาธารณะ (Public safety) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
(Public order) การคุม้ครองสาธารณสุขหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน (Protection of public health or 
morals) หรือ การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน (Protection of the rights and freedoms of 
others)      

โดยท่ีการชุมนุมในท่ีสาธารณะย่อมมีผลกระทบต่อประชาชนท่ีมิไดเ้ขา้ร่วมการ
ชุมนุมอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้ประกอบกบัมีความเส่ียงท่ีจะก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนตลอด 
ระยะเวลาท่ีมีการชุมนุม หลายประเทศจึงตรากฎหมายเพ่ือ “จดัระเบียบ” การชุมนุมในท่ีสาธารณะ
ข้ึนใชบ้งัคบัเพ่ือป้องกนัหรือจดัการกบัเหตุไม่พึงประสงคท์ั้งสองประการดงักล่าว แต่ทั้งน้ีก็มิได้
หมายความว่า บรรดาประเทศทั้งหลายเหล่านั้นไดก้าํหนดมาตรการในการป้องกนัหรือจดัการกบั
เหตุไม่พึงประสงคท์ั้งสองประการดงักล่าวไวเ้หมือนกนั เน่ืองจากแต่ละประเทศต่างมี “บริบท” 
(Context) แตกต่างกนั แต่อยา่งไรก็ตาม ประเทศต่างๆ ในโลกน้ีโดยมากเป็นประเทศท่ีลงนามและ

                                                        
71  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 safety, public order (ordre public), the protection of public 
health or morals or the protection of the rights and freedoms of others. 
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ใหส้ตัยาบนักติการะหวา่งประเทศว่า ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองแลว้ ซ่ึงประเทศไทยก็
เป็นสมาชิกของกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองแลว้เช่นกนั72        

การท่ีการชุมนุมสาธารณะมีความเส่ียงท่ีจะเกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนไดเ้สมอ 
ปัจจยัเก่ียวกบัตวัผูชุ้มนุมเหล่าน้ีลว้นแต่มีผล ต่อระดบัของความเส่ียงท่ีจะเกิดความไม่สงบเรียบร้อย
หรือพฒันาไปสู่การกระทาํท่ีละเมิดสิทธิเสรีภาพ ของบุคคลอ่ืนข้ึนไดท้ั้งส้ิน นอกจากน้ีความเส่ียง
ดงักล่าวยงัอาจเกิดจาก “ปัจจยัภายนอก” ดว้ยโดยเฉพาะอยา่งยิง่กลุ่มผูไ้ม่ประสงคดี์ท่ีมกัฉวยโอกาส
ดาํเนินการเพื่อใหก้ารชุมนุมสาธารณะกลายเป็น ความวุ่นวายข้ึนในบา้นเมืองข้ึนหรือกรณีผูไ้ม่เห็น
ดว้ยกบัการชุมนุมสาธารณะท่ีอาจออกมาแสดงความคิดเห็นในทางตรงกนัขา้มกอ็าจทาํใหก้ารปะทะ
กนัในทางความคิดกลายเป็นการปะทะกนัในทางกายภาพ จนทาํให้การชุมนุมสาธารณะกลายเป็น
ความไม่สงบเรียบร้อยข้ึน  
 ดว้ยเหตุผลดงักล่าวขา้งตน้ กฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมสาธารณะของหลายประเทศ
จึงกาํหนด “มาตรการบริหารความเส่ียงร่วมกนั” ของผูเ้ก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะไวอ้ย่าง
ชดัเจน โดยกาํหนดใหผู้จ้ดัใหมี้การชุมนุมตอ้งแจง้วตัถุประสงค ์ตลอดจนวนั เวลา และสถานท่ีท่ีจะ
ชุมนุมหรือ เดินขบวนใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐทราบล่วงหนา้และตอ้งปฏิบติัตามคาํสั่งของเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐท่ีกาํหนดข้ึน เพื่อรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยในการชุมนุมและเพื่ออาํนวยความสะดวก
ให้แก่ประชาชนอ่ืนท่ีอาจ ไดรั้บผลกระทบจากการชุมนุม ส่วนผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมก็ตอ้งไม่กระทาํ
การท่ีอาจก่อให้เกิดความไม่สงบ เรียบร้อยข้ึนในสังคมหรือท่ีละเมิดสิทธิเสรีภาพของผูอ่ื้น 
ขณะเดียวกนัเจา้หน้าท่ีของรัฐก็ตอ้งดูแลการ ชุมนุมอย่างใกลชิ้ด ไม่ปล่อยให้มีการกระทาํท่ีอาจ
ก่อใหเ้กิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในสังคมหรือท่ีละเมิดสิทธิเสรีภาพของผูอ่ื้น กรณีจึงกล่าวไดว้่า
ตามหลกัสากลนั้นการบริหารความเส่ียงอนั เน่ืองมาจากการชุมนุมสาธารณะมิไดเ้ป็นหน้าท่ีของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐแต่ฝ่ายเดียว แต่ผูจ้ดัใหมี้ การชุมนุมและผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมตอ้ง “ร่วมกนั” บริหาร
ความเส่ียงดงักล่าว   

มาตรการบริหารความเส่ียงแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ การควบคุมกนัเอง (Self 
control) ของผูจ้ดัการชุมนุมและผูชุ้มนุม โดยการกาํหนดใหผู้จ้ดัการชุมนุมและผูชุ้มนุมมีหนา้ท่ีตอ้ง
ปฏิบติั และการกาํหนดให้ผูจ้ดัการชุมนุมตอ้ง รับผิดชอบดูแลใหผู้ร่้วมชุมนุมปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าว
โดยเคร่งครัด อีกประการหน่ึงเป็น การควบคุมโดยเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจ (Government control) โดย

                                                        
72 ประเทศไทยไดเ้ขา้เป็นภาคีของกติการะหวา่งประเทศดงักล่าวโดยการภาคยานุวติัเม่ือวนัท่ี 29 

ตุลาคม 2539 และผกูพนัท่ีตอ้งปฏิบติัตามพนัธกรณีดงักล่าวตั้งแต่วนัท่ี 30 มกราคม 2540 ทั้งน้ี ประเทศไทยไดท้าํ
ถอ้ยแถลงตีความกติการะหวา่งประเทศน้ีไว ้4 ประการ แต่ไม่มีส่วนท่ีเก่ียวกบัสิทธิในการชุมนุม    
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ใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐมีอาํนาจกาํหนดเง่ือนไขการ ชุมนุม ดูแลความสงบเรียบร้อยของการชุมนุม และ
มีอาํนาจออกคาํสั่งบางประการให้ผูจ้ดัการชุมนุม ปฏิบติัตามเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยและ
อาํนวยความสะดวกแก่ผูอ่ื้นท่ีจะใชท่ี้สาธารณะ ทั้งน้ีการ ปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งอยู่
ภายใตห้ลกัความจาํเป็น (Necessity) และหลกัความไดส้ัดส่วน (Proportionality) อนัเป็นหลกักฎหมาย
ทัว่ไปอยา่งเคร่งครัด นอกจากน้ีกฎหมายของบางประเทศ เช่น ฟิลิปปินส์ ยงัไดก้าํหนดเพ่ิมเติมดว้ย
ว่าเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งผา่นการฝึกอบรมให้มีความเขา้ใจและอดทน ต่อสถานการณ์การชุมนุมตอ้ง
แต่งเคร่ืองแบบแสดงตนและใชเ้คร่ืองมือควบคุมฝงูชนเท่านั้น73 

อยา่งไรก็ดี มีหลายกรณีท่ีการบริหารความเส่ียงท่ีจะเกิดความไม่สงบเรียบร้อยจาก
การชุมนุมสาธารณะเกิดความลม้เหลวอนัสืบเน่ืองจากปัจจยัต่าง ๆ เช่น การไม่ใหค้วามร่วมมือของ
ผูจ้ดัใหมี้การชุมนุมหรือผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุม การละเลยหรือล่าชา้ในการปฏิบติัของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ผูมี้อาํนาจหน้าท่ีดูแลการชุมนุมหรือการกระทาํของผูไ้ม่ประสงคดี์ให้การชุมนุมสาธารณะพฒันา
เป็นความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในบา้นเมืองหรือละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนจึงมีความจาํเป็น
โดยมิอาจหลีกเล่ียงไดท่ี้เจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงมีอาํนาจหนา้ท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อยจะตอ้ง
ดาํเนินการเพื่อ “ยุติ” การชุมนุมท่ีสร้างความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในบา้นเมืองหรือท่ีละเมิดสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลอ่ืนนั้นซ่ึงหลกัการท่ีถือความมัน่คงของรัฐและความสงบเรียบร้อยของสังคมตอ้ง
มาก่อนนั้นเป็นหลกัสากลเช่นกนั ดงัจะเห็นไดจ้ากการท่ีกฎหมายของนานาอารยะประเทศลว้น
แลว้แต่ให้อาํนาจเจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงมีอาํนาจหนา้ท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อยใชก้าํลงัเขา้ยุติ
การชุมนุมสาธารณะท่ีกลายเป็นการชุมนุมท่ีกระทบกระเทือนต่อความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง
หรือท่ีละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนทั้งส้ิน 
 

2.  พนัธกรณขีองสหประชาชาตใินการจดัระเบียบการชุมนุมสาธารณะ  
 
 “หลกัการ” หรือ “กรอบ” ในการใชก้าํลงัเขา้ยติุการชุมนุมท่ีสร้างความไม่สงบเรียบร้อย
ข้ึนในบา้นเมืองหรือท่ีละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนในฐานะท่ี เป็นหลกัสากลท่ีแทบทุกประเทศ
ยอมรับไดแ้ก่ Code of Conduct for Law Enforcement Officials ของสหประชาชาติ 

หากพิจารณา Code of Conduct for Law Enforcement Officials ของสหประชาชาติท่ี ไดรั้บ
การรับรองโดยมติท่ีประชุมใหญ่สหประชาชาติท่ี 34/169 เม่ือวนัท่ี 17 ธันวาคม 2522 จะพบว่า 

                                                        
73 ปกรณ์ นิลประพนัธ์ การตรากฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ จุลสารสถาบนัสญัญา ธรรมศกัด์ิ 

เพ่ือประชาธิปไตย ฉบบัท่ี 7 เมษายน 2556 หนา้ 122 
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มาตรา 274 ของ Code of Conduct ดงักล่าวไดก้าํหนด “กรอบการปฏิบติัหนา้ท่ี” ของ Law Enforcement 
Officials ในกรณีท่ีมีการกระทาํใดๆ ท่ีมีโทษอาญา รวมทั้งการกระทาํ ท่ีก่อใหเ้กิดความรุนแรง ทาํลาย 
หรือเป็นอนัตราย (violent, predatory and harmful acts) ดว้ย◌ุ75 โดย Law Enforcement Officials ใน
ท่ีน้ีหมายรวมถึงเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามกฎหมายซ่ึงใช้อาํนาจรักษาความสงบเรียบร้อย (police 
powers) โดยเฉพาะอาํนาจในการจบักุมหรือควบคุมตวั ไม่ว่าจะมาจากการแต่งตั้งหรือเลือกตั้ง และ
ถา้ทหารเป็นผู ้มีอาํนาจตามกฎหมายในการใชอ้าํนาจนั้น ให้หมายความรวมถึงทหารดว้ย76 ในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ี Law Enforcement Officials ตอ้งเคารพและคุม้ครองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยแ์ละสิทธิ
มนุษยชนของบุคคลทุกคน ในการน้ี มาตรา 377 กาํหนดกรอบการ 

                                                        
74 Article 2  

 In the performance of their duty, law enforcement officials shall respect and protect human 
dignity and maintain and uphold the human rights of all persons.   

75 Article 1  
 Law enforcement officials shall at all times fulfill the duty imposed upon them by law, by 
serving the community and by protecting all persons against illegal acts, consistent with the high degree of 
responsibility required by their profession. Commentary:  

(a) The term "law enforcement officials', includes all officers of the law, whether appointed 
or elected, who exercise police powers, especially the powers of arrest or detention.  

(b) In countries where police powers are exercised by military authorities, whether 
uniformed or not, or by State security forces, the definition of law enforcement officials shall be regarded as 
including officers of such services.  

(c) Service to the community is intended to include particularly the rendition of services of 
assistance to those members of the community who by reason of personal, economic, social or other 
emergencies are in need of immediate aid.  

(d) This provision is intended to cover not only all violent, predatory and harmful acts, but 
extends to the full range of prohibitions under penal statutes. It extends to conduct by persons not capable of 
incurring criminal liability.  

76 lbid 
77 Article 3 

Law Enforcement Officials may use force only when strictly necessary and to the extent 
required for the performance of their duty. 
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ใชก้าํลงั (use of force) ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐว่าใหก้ระทาํได ้เพียงเฉพาะกรณีท่ีจาํเป็นอยา่งยิง่และ
เพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีเท่านั้น กรณีจึงเห็นไดช้ดัว่าการใชก้าํลงัของเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้ง
เป็นกรณียกเวน้และมาตรการท่ีใชต้อ้งไม่เกินกวา่เหตุหรือตอ้งไดส้ดัส่วน ดว้ย  

แม ้Code of Conduct for Law Enforcement Officials ของสหประชาชาติดงักล่าว
ขา้งตน้จะไดก้าํหนดกรอบการใชก้าํลงั (use of force) ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐไวแ้ลว้ แต่ยงัคงมีปัญหา
ในการนาํไปใชเ้น่ืองจากเป็นกรอบท่ีกวา้งมาก UN Congress ในการประชุมเร่ือง Prevention of 
Crime and the Treatment of Offenders คร้ังท่ี 8 ท่ีกรุงฮาวานา ประเทศคิวบา ระหว่างวนัท่ี 27 
สิงหาคม ถึง วนัท่ี 7 กนัยายน 2533 จึงไดมี้การรับรอง Basic Principles on the Use of Force and 
Firearms by Law Enforcement Officials ท่ีมีรายละเอียดมากข้ึน โดยในส่วนท่ีเก่ียวกบัการยติุการ
ชุมนุมสาธารณะนั้ น ได้มีการกาํหนด “หลักในการจัดการการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย” (Policing Unlawful Assemblies) ไวด้ว้ยในหลกัขอ้ 12-1478  

หลกัในการจดัการการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตาม Basic Principles 
on the Use of Force and Firearms by Law Enforcement Officials ยอมรับว่าประชาชนมีสิทธิเขา้
ร่วมการชุมนุมสาธารณะท่ีชอบดว้ยกฎหมายและโดยสงบ (lawful and peaceful assemblies) 
ตามปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนและกติการะหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิ
ทางการเมือง ดงันั้น รัฐบาล หน่วยงานของรัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐจึงตอ้งตระหนกัว่าการใชก้าํลงั
และอาวธุ (force and firearms) ควรเป็นไปอยา่งจาํกดัโดยมีหลกัวา่  

                                                        
78 Policing unlawful assemblies  
12.As everyone is allowed to participate in lawful and peaceful assemblies, in accordance 

with the principles embodied in the Universal Declaration of Human Rights and the International Covenant on 
Civil and Political Rights, Governments and law enforcement agencies and officials shall recognize that force 
and firearms may be used only in accordance with principles 13 and 14.  

13. In the dispersal of assemblies that are unlawful but non-violent, law enforcement 
officials shall avoid the use of force or, where that is not practicable, shall restrict such force to the minimum 
extent necessary.  

14. In the dispersal of violent assemblies, law enforcement officials may use firearms only 
when less dangerous means are not practicable and only the minimum extent necessary. Law enforcement 
officials shall use firearms in such cases, except under the conditions stipulated in principle 9.  
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1) ถ้าเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย  แต่ไม่ก่อให้เกิดความรุนแรง 
(Unlawful but non-violent) เจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งหลีกเล่ียงการใชก้าํลงั (use of force) หรือหากไม่
สามารถหลีกเล่ียง การใชก้าํลงัได ้ใหใ้ชก้าํลงัเพียงเท่าท่ีจาํเป็น  

2) ถา้เป็นการชุมนุมท่ีก่อใหเ้กิดความรุนแรง (Violent assemblies) เจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
อาจใชอ้าวธุได ้(use firearms) หากไม่สามารถใชม้าตรการอ่ืนท่ีอนัตรายนอ้ยกวา่น้ีได ้    

ทั้งน้ี ขอ้ 979 ของ Basic Principles on the Use of Force and Firearms by Law Enforcement 
Officials วางหลกัในการใชอ้าวุธเพิ่มเติมไวว้่าเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งไม่ใชอ้าวุธต่อบุคคลอ่ืน เวน้แต่
เพื่อบรรลุวตัถุประสงคต่์อไปน้ี   

1) เพื่อป้องกนัตนเองหรือบุคคลอ่ืนให้พน้จากภยนัตรายร้ายแรงต่อชีวิตหรือ 
ร่างกาย  

2) เพื่อป้องกนัมิให้เกิดการกระทาํความผิดอาญาร้ายแรงท่ีอาจก่อใหเ้กิดอนัตราย 
ต่อชีวิต  

3) เพื่อจบักุมผูท่ี้กระทาํการอนัเป็นอนัตรายหรือต่อสู้เจา้พนกังานหรือเพื่อป้องกนั 
มิใหบุ้คคลดงักล่าวหลบหนี  

นอกจากน้ี ตอ้งเป็นกรณีท่ีปรากฏวา่การใชม้าตรการอ่ืนไม่สามารถบรรลุวตัถุประสงค ์
ดงักล่าวได ้ส่วนการใชอ้าวธุร้ายแรงโดยเจตนาใหก้ระทาํไดเ้ฉพาะเพื่อป้องกนัชีวิตในกรณีท่ีไม่อาจ
หลีกเล่ียงไดเ้ท่านั้น  

ส่วนกฎการใชอ้าวุธนั้น ขอ้ 1080 ของ Basic Principles on the Use of Force and Firearms 
by Law Enforcement Officials วางหลกัไวว้่า เจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งแสดงตนก่อนการใชอ้าวุธ และ

                                                        
79 Special provisions 

 9. Law enforcement officials shall not use firearms against persons except in self- 

defence or defence of others against the imminent threat of death or serious injury, to prevent the perpetration of 
a particularly serious crime involving grave threat to life, to arrest a person presenting such a danger and 
resisting their authority, or to prevent his or her escape, and only when less extreme means are insufficient to 
achieve these objectives. In any event, intentional lethal use of firearms may only be made when strictly 
unavoidable in order to protect life. 

80 10. In the circumstances provided for under principle 9, law enforcement officials shall identify 
themselves as such and give a clear warning of their  intent to use firearms, with sufficient time for the warning 
to be observed, unless to do so would unduly place the law enforcement officials at risk or would create a risk of death 
or serious harm to other persons, or would be clearly inappropriate or pointless in the circumstances of the incident. 
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ตอ้งแจง้เตือนให้ทราบล่วงหนา้ว่าจะมีการใชอ้าวุธ เวน้แต่การดาํเนินการดงักล่าวอาจทาํให้เจา้หนา้ท่ี 
ของรัฐเส่ียงท่ีจะไดรั้บอนัตรายหรือทาํใหบุ้คคลอ่ืนเส่ียงท่ีจะไดรั้บอนัตรายแก่ชีวิตหรือร่างกายหรือ
เป็นท่ีชดัเจนวา่ไม่มีความเหมาะสมหรือจาํเป็นท่ีตอ้งดาํเนินการดงักล่าวในสถานการณ์เช่นนั้น 
  สําหรับประเทศไทย การใช้กาํลงัและอาวุธในการควบคุมฝูงชนตามแนวทาง
พนัธะกรณีของสหประชาชาติดงักล่าว แต่เดิมไม่ไดมี้การกาํหนดไวใ้นคู่มือการปฏิบติังานของ
เจ้าหน้าท่ีตาํรวจแต่อย่างใด  ต่อมาในปี พ.ศ.2554 สํานักงานตาํรวจแห่งชาติได้จัดทาํคู่มือการ
ปฏิบติังานตามแนวทางน้ีข้ึนอย่างเป็นขั้นตอนข้ึน ผูว้ิจยัซ่ึงเป็นคณะทาํงานไดมี้ส่วนร่วมในการ
ผลกัดนัให้จดัทาํคู่มือ (Guide line) ตามแนวทางน้ี81 และไดน้าํแนวทางดงักล่าวมาสู่การปฏิบติัใน
ภาคสนามโดยนาํมาใช้กบัการชุมนุมของกลุ่มองค์การพิทกัษ์สยามโดย เสธ อา้ย (พล.อ.บุญเลิศ   
แกว้ประสิทธ์ิ) เป็นประธานและผูจ้ดัการชุมนุม เม่ือวนัท่ี 24 พฤศจิกายน 2555  ซ่ึงถือเป็นมิติใหม่
ของการใชก้าํลงัตามหลกัความไดส้ัดส่วนหรือหลกัพอสมควรแก่เหตุโดยเจา้หนา้ท่ีตาํรวจมีระบบ
ในการบริหารจดัการการชุมนุมของประชาชนแบบมืออาชีพมากข้ึน82 
 

3.  วเิคราะห์กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศฝร่ังเศส 
 
 การศึกษาถึงกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศฝร่ังเศส เพื่อเปรียบเทียบกบั
ของประเทศไทยนั้น เน่ืองจากประเทศฝร่ังเศสเป็นประเทศท่ีประชาชนมีเสรีภาพในการชุมนุมมาก
ท่ีสุดประเทศหน่ึง และเป็นประเทศท่ีบญัญติักฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะไวเ้ป็นการเฉพาะ
แลว้ ขณะเดียวกนัประเทศไทย ปัจจุบนัไดมี้การศึกษาและพิจารณาจะตรากฎหมาย โดยจดัทาํเป็น
ร่างกฎหมายการชุมนุมซ่ึงผ่านความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและได้ผ่านการตรวจของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาแลว้ จึงมีประเด็นปัญหาท่ีน่าสนใจว่าร่างกฎหมายของประเทศไทยท่ีกาํลงั
ผลกัดนัใหบ้งัคบัใชก้บัการชุมนุมสาธารณะนั้น มีความเหมือนหรือแตกต่างจากของประเทศฝร่ังเศส
หรือไม่อยา่งไร 

                                                        
81 ดูรายละเอียดในบทท่ี 1 และบทท่ี 3 ใน สาํนกังานตาํรวจแห่งชาติ “คู่มือการฝึกและปฏิบติัการ

ควบคุมฝงูชน” 2554 
82 ศ. ดร. นนัทวฒัน์  บรมานนัท์  คณบดีคณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั  และ ผศ. ดร.

ปนัดดา ชาํนาญสุขได้ให้ความเห็นว่ามีความก้าวหน้าในการควบคุมฝูงชน(การชุมนุม)ของเจ้าหน้าท่ีตาํรวจ  
รายละเอียดใน INN นานาทศันะ “ชุมนุมกนัอีกแลว้” วนัองัคารท่ี 20 สิงหาคม 2556  และคมชดัลึกออนไลน์ 
อาชญากรรม:คอลมัน์เดด็ วนัพธุท่ี 4 กนัยายน 2556 
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ในอดีต ประเทศฝร่ังเศส ปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์โดยมีพระมหากษตัริย์
ทรงเป็นประมุขและผูป้กครอง ต่อมาในสมยัพระเจา้หลุยส์ท่ี 16 เกิดภาวะเศรษฐกิจตกตํ่า ประชาชน
ไม่พอใจการปกครองของพระเจา้หลุยส์ท่ี 16 จึงมีการชุมนุมประทว้งและเกิดการปฏิวติัใหญ่ใน
ฝร่ังเศส  ในปี  ค .ศ .1789 โดยมีข้อเรียกร้องให้มีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย  ์มาเป็นระบอบรัฐสภาอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข ให้อาํนาจ
อธิปไตยเป็นของชาติและจดัให้มีรัฐธรรมนูญแบบลายลกัษณ์อกัษร ให้มีการกาํหนดการใชอ้าํนาจ
รัฐกบัประชาชนอยา่งเป็นธรรมและปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 หลงัการปฏิวติัประเทศฝร่ังเศสไดมี้การตรารัฐธรรมนูญข้ึน โดยนาํแนวความคิด
พื้นฐานเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพของประชาชน มาเป็นหลกั ดงัเช่น การใหอ้าํนาจอธิปไตยเป็นของชาติ  
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดและเหนือกว่ากฎหมายอ่ืนๆ แบ่งแยกอาํนาจอธิปไตยเป็นสามฝ่าย 
ตามหลกัการของ มองเตสกีเออ นั้นก็คือ ให้สภาผูแ้ทนราษฎรมีหน้าท่ีออกกฎหมาย ฝ่ายบริหาร 
ไดแ้ก่ กษตัริยแ์ละคณะรัฐมนตรีทาํหนา้ท่ีบริหารราชการแผน่ดิน ใหตุ้ลาการมีอาํนาจตรวจสอบและ
ตีความกฎหมายเพ่ือถ่วงดุลแก่อาํนาจอ่ืนๆ และปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชน เป็นตน้ 
 รัฐธรรมนูญฝร่ังเศสทุกฉบบัจะเนน้ถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชน ความเสมอภาค
เท่าเทียมกนั รับรองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนว่าเป็นสิทธิตามธรรมชาติของมนุษยทุ์กคนมิอาจลบ
ลา้งได ้ซ่ึงต่อมาไดก้ลายเป็นบรรทดัฐานเก่ียวกบัการอยูร่่วมกนัในสังคมว่า สังคมหรือรัฐเกิดข้ึนมา
เพื่อบุคคลและความสงบสุขของบุคคลนัน่เอง 
 3.1  ทีม่าของสิทธิและเสรีภาพของประเทศฝร่ังเศส 

 3.1.1  ปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ.1789 
 3.1.2  รัฐธรรมนูญทุกฉบับ ในส่วนทีว่่าด้วยสิทธิขั้นพืน้ฐานของประชาชน 
 3.1.3  อนุสัญญาพทิกัษ์รักษาสิทธิมนุษยชน แห่งสหภาพยโุรป ค.ศ.1953 
  3.1.4  พธีิสารแห่งสหประชาชาติว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ.1966 
 ประเทศฝร่ังเศสให้การเคารพและรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดย
ปฏิบติัตามกฎเกณฑด์งักล่าวอยา่งเคร่งครัด เพ่ือธาํรงไวซ่ึ้งระบอบเสรีประชาธิปไตยและไดจ้ดัให้มี
องคก์รอิสระต่างๆ ซ่ึงองคก์รหลกัในการตรวจสอบ ควบคุม และตีความขอ้กาํหนดตามรัฐธรรมนูญ 
ไดแ้ก่ ตุลาการรัฐธรรมนูญ (les juges constitutionels) และศาลปกครอง (les juges administratifs)83 

  

                                                        
83 วารุณี วฒันประดิษฐ เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ วิทยานิพนธ์ปริญญานิติ

ศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2551 หนา้ 28 
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 3.2  ทีม่าของเสรีภาพในการชุมนุมในประเทศฝร่ังเศส 
 ดงัท่ีกล่าวแลว้วา่ในปี ค.ศ.1789 ไดมี้การปฏิวติัคร้ังใหญ่ในฝร่ังเศส เพื่อลม้ลา้งระบอบ
การปกครอง เม่ือปฏิวติัสาํเร็จ สภานิติบญัญติัสูงสุด (Assemblee Nationale constituante) ท่ีมาจาก
ประชาชนจึงทาํการร่าง รัฐธรรมนูญ และประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝร่ังเศสค.ศ.1789 
ซ่ึงเป็นท่ีมาของสิทธิเสรีภาพของประชาชนฝร่ังเศส84 
 ช่วงหลงัการปฏิวติั ประชาชนทุกคนมีสิทธิเสรีภาพมากข้ึนในการแสดงความ
คิดเห็นในการแสดงออกท่ีไม่เป็นการรบกวนผูอ่ื้น แมเ้สรีภาพในการชุมนุมของฝร่ังเศสจะไม่มี
บญัญตัิไวช้ดัแจง้ แต่ก็ถือเป็นส่วนหน่ึงของประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศส 
ค.ศ.1789 ในเร่ือง “เสรีภาพ” ของประชาชน ซ่ึงต่อมามีพระราชกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 14 ธนัวาคม ค.ศ.1789  
มาตรา 62 ใหสิ้ทธิพลเมืองในการรวมตวักนัชุมนุมโดยไม่มีอาวุธ มีสิทธิเขา้ร่วมทางการเมืองโดยมี
ขอ้จาํกดั และต่อมามีรัฐธรรมนูญ ฉบบัลงวนัท่ี 13 กนัยายน ค.ศ.1791 ในส่วนท่ี 1 มาตรา 2 ไดบ้ญัญติั
รับรองสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบว่าเป็นสิทธิธรรมชาติและเป็นสิทธิของพลเมือง แต่ตอ้ง
อยู่ภายใตก้ารควบคุมความสงบเรียบร้อยของตาํรวจและการชุมนุมนั้นจะตอ้งไม่ก่อให้เกิดความ
วุ่นวายต่อบา้นเมือง แต่ในท่ีสุดก็ตอ้งถูกยกเลิกไป เน่ืองจากการกระทาํและการแสดงออกท่ีเกิน
ขอบเขตของกลุ่มต่างๆ85  
 ในสมยัสาธารณรัฐท่ี 1 ของฝร่ังเศส (ค.ศ. 1792 – 1799) รัฐธรรมนูญลงวนัท่ี 24 
มิถุนายน ค.ศ.179386  ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิของประชาชนท่ีจะแสดงความคิดเห็น เสรีภาพในการ
เดินขบวน เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ จนกระทัง่มีการรัฐประหาร เปล่ียนจากสาธารณรัฐท่ี 1 
มาเป็นสมยัจกัรวรรดิท่ี 1 เกิดการจาํกดัสิทธิในการชุมนุม การเดินขบวน การสมาคมของประชาชน  
โดยมีกฎหมายอาญาบญัญติัว่า การชุมนุมและการเดินขบวนจะถือเป็นการกระทาํท่ีผิดกฎหมาย  
หากการชุมนุมเดินขบวนนั้นก่อใหเ้กิดความสับสนวุ่นวายต่อบา้นเมืองและเป็นการชุมนุมท่ีต่อตา้น
รัฐบาล 
 ในสมยัสาธารณรัฐท่ี 2 (ค.ศ. 1848 – 1852) มีการปฏิวติัรัฐประหารเปล่ียนแปลง
การปกครองอีก รัฐบาลในขณะนั้นมีคาํขวญัว่า “พลเมือง – สาธารณรัฐท่ี 2 ข้ึนอยูก่บัเสรีภาพและการ

                                                        
84 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ กฎหมายมหาชน ; วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชน

ยคุต่างๆ กรุงเทพมหานคร สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม 2536 หนา้ 66 
85 Colliard Albert Claude  Libertes Publiques  Sixieme edition (Paris ; Dollaz,1982, P.718 – 719) 

อา้งใน วารุณี วฒันประดิษฐ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 55 หนา้ 35 
86 เพ่ิงอ้าง หน้า 36 
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แสดงความคิดเห็นของประชาชน”87  มีการออกกฎหมายชุมนุมสาธารณะ ลงวนัท่ี 7 มิถุนายน ค.ศ.1848 
ให้เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ แต่มีขอ้จาํกดัห้ามการชุมนุมท่ีพกพาอาวุธ และการชุมนุมท่ีไม่มี
อาวธุแต่กระทบกระเทือนต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน  

 ในสมยัสาธารณรัฐท่ี 3 (ค.ศ. 1870 -  1940) พลเมืองฝร่ังเศสมีเสรีภาพในการแสดง
ความคิดเห็น การชุมนุมสาธารณะ การเดินขบวนเรียกร้องต่อรัฐบาลมากข้ึน และมีการแก้ไข
เปล่ียนแปลงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งโดยใหเ้สรีภาพในการชุมนุมสาธารณะมากกวา่เดิม 
 เสรีภาพในการชุมนุมของฝร่ังเศส มีวิวฒันาการเร่ือยมาจนถึงปัจจุบนัมีกฎหมายท่ี
เก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน ฝร่ังเศสถือว่าเป็นประเทศท่ีให้เสรีภาพแก่ประชาชน
ในการชุมนุมแสดงความคิดเห็นไดโ้ดยอิสระมากท่ีสุดประเทศหน่ึง88 

 3.3  ความหมายและลกัษณะของการชุมนุมของประเทศฝร่ังเศส89 
การชุมนุม หมายถึงการรวมตวักนัของผูค้นในชัว่ระยะเวลาหน่ึงเวลาใด เพื่อรับฟัง

ความคิดเห็นหรือขอ้เสนอแนะ เพื่อปกป้องประโยชน์ของตนเอง 
เสรีภาพในการชุมนุมต่างจากการประทว้ง กล่าวคือ การประทว้ง กระทาํไดภ้ายใต้

การควบคุมของฝ่ายปกครอง ส่วนเสรีภาพในการชุมนุมไดรั้บการรับรองโดยกฎหมาย และต่างจาก  
การสมาคม เน่ืองจากการสมาคมเกิดจากความสัมพนัธ์แบบถาวรของสมาคม แต่การชุมนุมเป็นการ
รวมตวักนัในชัว่เวลาหน่ึงเวลาใดเท่านั้นมิไดเ้ป็นแบบถาวร จะเห็นว่าลกัษณะของการชุมนุม มี 3 
ลกัษณะ ไดแ้ก่ 

1)  เป็นการรวมตัวกันของผู้คนในช่วงเวลาขณะหน่ึง 
2)  ความสัมพันธ์ของผู้เข้าชุมนุมไม่ได้มีลกัษณะเป็นการถาวร 
3)  การชุมนุมก่อตัวขึน้อย่างมีวัตถปุระสงค์และได้รับอนุญาต 

3.4  กฎหมายทีเ่กีย่วกบัการชุมนุมสาธารณะของประเทศฝร่ังเศส◌ุ90 

ภายหลงัการปฏิวติัในปี 1789 จนกระทัง่สมยัสาธารณรัฐท่ี 5 ฝร่ังเศสรับรองสิทธิ
เสรีภาพ ของประชาชนไวใ้นมาตรา 11 ของปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง 1789 และรัฐธรรมนูญ 

                                                        
87 วารุณี วฒันประดิษฐ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 57 หนา้ 35 
88 วินิจ เจริญชยัยง กฎหมายเก่ียวกับเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  

ภาควชิานิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 2539 หนา้ 37 
89 Jurisclasseur administrafif  Fasc 210 Police des Reunons et Manfestations  Paris 2007 อา้งใน  

วารุณี วฒันประดิษฐ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 59 หนา้ 36 
90 สรุปจากเอกสารแนบบนัทึกสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ประกอบร่างพระราชบญัญติั การ

ชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ...., หนา้ 29-35   
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ลงวนัท่ี 3 กนัยายน 1791 อนัเป็นรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศสในสมยัท่ีปกครองดว้ยระบอบ
รัฐสภาอนัมี พระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข นอกจากน้ี คาํปรารภของรัฐธรรมนูญปี 1946 ก็ไดรั้บรอง
เสรีภาพของ ประชาชนท่ีจะชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธโดยเคารพกฎหมายไวด้ว้ย และ
หลกัการคุม้ครองสิทธิ และเสรีภาพท่ีบญัญติัไวใ้นปฏิญญา สิทธิมนุษยชนและพลเมือง 1789 และ
รัฐธรรมนูญปี 1791 น้ีก็ไดรั้บ การรับรองโดยรัฐธรรมนูญฉบบัต่อๆ แมจ้ะมิไดแ้ยกเขียนรับรอง
เสรีภาพน้ีออกมาเป็นมาตราเฉพาะ แต่ ศาลรัฐธรรมนูญในคาํพิพากษาหมายเลข 94-352 DC ลงวนัท่ี 
18 มกราคม 1995 ไดใ้ชม้าตรา 11 ของ ปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง 1789 เป็นหลกัในการ
ตีความความชอบดว้ยกฎหมายของรัฐบญัญติั แนะแนวทางเร่ืองความมัน่คงเก่ียวกบัสิทธิในการ
แสดงความคิดเห็นเป็นหมู่คณะ ว่าสิทธิในการแสดง ความคิดเห็นเป็นหมู่คณะน้ีเป็นสิทธิท่ีมาจาก
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น แต่การแสดงความคิดเห็น อาจมีวตัถุประสงคท่ี์แตกต่างกนั เช่น 
การชุมนุมเพื่อต่อรองสภาพการจา้ง การชุมนุมเพื่อขอให้รัฐบาล แกไ้ขความทุกขย์ากหรือความ
เดือดร้อนใหแ้ก่กลุ่มผูชุ้มนุม หรือการชุมนุมประทว้งหรือขบัไล่รัฐบาล เป็นตน้ 

นอกจากน้ี ประเทศฝร่ังเศสยงัเป็นรัฐภาคีอนุสัญญายุโรปว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน 
(The European Convention on the Human Rights) ซ่ึงมาตรา 1191 ของอนุสัญญาน้ี รับรองสิทธิใน
การชุมนุมอยา่งสงบและเสรีภาพในการรวมตวักนัเป็นสมาคม สหภาพ การจาํกดัสิทธิน้ีจะกระทาํได้
โดยอาศยั อาํนาจตามบทบญัญติัของกฎหมาย เฉพาะเพ่ือกาํหนดมาตรการท่ีจาํเป็นสําหรับสังคม
ประชาธิปไตย ความมัน่คงของประเทศ ความสงบเรียบร้อยของสังคม การป้องกนัประเทศ การ
ป้องกนัอาชญากรรมการ สาธารณสุข ศีลธรรมอนัดีของประชาชน และการป้องกนัสิทธิเสรีภาพ
ของผูอ่ื้น    

กฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะในฝร่ังเศสมีพฒันาการมาเป็นเวลานาน หลงั
ปฏิวติัคร้ังใหญ่ในปี ค.ศ.1789 มีกฎหมายหา้มประชาชนชุมนุมบนทางสาธารณะเกิน 15 คน ในปี 
ค.ศ.1831 มีกฎหมายใหฝ่้ายปกครองใชก้าํลงัสลายการชุมนุมไดห้ากการชุมนุมกระทบต่อความสงบ

                                                        
91  Article 11  

1. Everyone has the right to freedom of peaceful assembly and to freedom of association 
with others, including the right to form and to join trade unions for the protection of his interests.  

2. No restrictions shall be placed on the exercise of these rights other than such as are 
prescribed by law and are necessary in a democratic society in the interests of national security or public safety, 
for the prevention of disorder or crime, for the protection of health or morals or for the protection of the rights 
and freedoms of others. this article shall not prevent the imposition of lawful restrictions on the exercise of 
these rights by members of the armed forces, of the police or of the administration of the State.   
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เรียบร้อย กฎหมายท่ีออกมาใน ค.ศ. 1848 หา้มผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมพกพาอาวุธ ต่อมาก็มีกฎหมายฉบบัปี 
ค.ศ.1860 ท่ีใหอ้าํนาจฝ่ายปกครองสัง่ระงบัการชุมนุมได ้แต่ตอ้งขอคาํสัง่จากผูพ้ิพากษาก่อน 

ต่อมาดว้ยมิติทางการเมืองเสรีภาพในการชุมนุมไม่ไดรั้บการยอมรับอย่างเปิดเผย 
เพราะเหตุว่า การชุมนุมจะมีส่วนผลกัดนัหรือมีแนวโนม้ท่ีจะทาํให้เส่ียงต่อการแข่งขนัขดัแยง้ทาง
การเมืองเพ่ิมข้ึนอยา่งรุนแรง ดงันั้น ฝร่ังเศสจึงไดอ้อกกฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมข้ึนเฉพาะใน ค.ศ.
188192 ซ่ึงบงัคบัใชถึ้งปัจจุบนั และฝร่ังเศสยงัไดต้รารัฐกฤษฎีกาท่ีออกในปี ค.ศ.193593 วางหลกัเกณฑ์
ในการชุมนุมสาธารณะในลกัษณะเคล่ือนท่ีหรือเดินขบวนบนถนนสาธารณะ (demonstration) เพ่ิมข้ึนดว้ย 
และกฎหมายทั้งสองฉบบัน้ีถูกจดัรวมไวใ้นประมวลกฎหมายความมัน่คงภายใน (the Internal 
Security Code หรือ CSI) ท่ีบงัคบัใชใ้นเดือนมีนาคม ค.ศ.2012 โดยสรุปกฎหมายการชุมนุม
สาธารณะของประเทศฝร่ังเศสมีรายละเอียดดงัน้ี94 

3.4.1  เง่ือนไขการใช้เสรีภาพในการชุมนุมในประเทศฝร่ังเศส แบ่งเป็น 2 ลกัษณะ 
คือ  

1) การใช้เสรีภาพในการชุมนุมในภาวะปกติ โดยระบบกฎหมายของ
ประเทศฝร่ังเศสไดมี้การบญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบในภาวะปกติไว ้คือ 
ประชาชนชาติฝร่ังเศสสามารถท่ีจะกระทาํการใดๆ ก็ไดท่ี้ไม่เป็นการรบกวนผูอ่ื้น โดยกฎหมายจะ
ห้ามเฉพาะการกระทาํท่ีเป็นการรบกวนสังคมเท่านั้น ถา้ส่ิงใดท่ีไม่มีกฎหมายห้ามก็สามารถทาํได ้
แต่การชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวนจะตอ้งมีคณะกรรมการอนัประกอบดว้ยตวัแทนผูชุ้มนุม
สาธารณะอยา่งนอ้ยสามคนทาํหนา้ท่ีดูแลสอดส่องใหก้ารชุมนุมเป็นไปอยา่งเรียบร้อย และตอ้งดูแล
ไม่ให้การชุมนุมสาธารณะกระทาํการใดท่ีผิดกฎหมายหรือขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม
อนัดีของประชาชน โดยคณะกรรมการชุมนุมสาธารณะตอ้งมีหนงัสือแจง้การชุมนุมสาธารณะต่อ

                                                        
92 รัฐบญัญติัวา่ดว้ยเสรีภาพในการชุมนุม ลงวนัท่ี 30 มิถุนายน ค.ศ.1881 (Loi sur la liberte de 

reunion, 30 Juin 1881) 
93 รัฐกฤษฎีกาลงวนัท่ี 23 ตุลาคม 1935 กาํหนดมาตรการในการรักษาความสงบเรียบร้อยท่ีเก่ียวกบั

การชุมนุมสาธารณะ(Decret poortant regiementation des measures relatives au renforcement du maintien de 
l’order public, 23 Octobre 1935) กฎหมายฉบบัน้ีปัจจุบนัไดมี้ ordonnance แทนแลว้ (A décret-loi is adopted by 
the executive and has a value of legislative law. It does not exist anymore since the Constitution dated 1958 has 
replaced  decret-loi by ordonnance.) นอกจากน้ียงัไดเ้พ่ิมเติมแกไ้ขดว้ยกฎหมาย หมายเลข 95-73  

94 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, เอกสารประกอบการพิจารณาการตรากฎหมายวา่ดว้ยการ
ชุมนุมสาธารณะ (กรุงเทพมหานคร  ม.ป.ท.., 2536) ในส่วนคาํแปลของกฎหมายทั้งสองฉบบั 
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ฝ่ายปกครอง และถา้เกิดความเสียหายหรือความวุ่นวายในบา้นเมือง คณะกรรมการชุมนุมสาธารณะ
จะตอ้งรับผดิชอบทั้งหมด 
 นอกจากนั้น การเดินขบวนของฝร่ังเศสยงัไดก้าํหนดว่าตอ้งมีผูจ้ดัการเดินขบวน
เป็นผูรั้บผิดชอบในการดูแลการเดินขบวน แมจ้ะไม่ไดก้าํหนดคุณสมบติัของผูจ้ดัการเดินขบวน 
แต่กต็อ้งระบุช่ือ นามสกุล และท่ีอยูข่องผูจ้ดัการเดินขบวนไวใ้นหนงัสือแจง้ ซ่ึงหนงัสือแจง้จะตอ้ง
ลงนามโดยบุคคลสามคนท่ีมีท่ีอยูส่ามมารถติดต่อได ้โดยไม่ไดก้าํหนดหนา้ท่ีของผูจ้ดัการเดินขบวนไว ้
แต่จะอนุโลมไดว้า่ผูจ้ดัการเดินขบวนจะตอ้งมีหนา้ท่ีเหมือนกบัคณะกรรมการชุมนุมสาธารณะ 
 ส่วนผูชุ้มนุมสาธารณะหรือผูเ้ดินขบวนในประเทศฝร่ังเศสใหเ้สรีภาพอยา่งมากแก่
ประชาชน จึงไม่ไดก้าํหนดถึงขอบเขตหนา้ท่ีของประชาชนท่ีจะชุมนุมสาธารณะหรือเขา้ร่วมเดินขบวน 
สาํหรับเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีรับผดิชอบในการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวนโดยระบบกฎหมาย
เก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวนของฝร่ังเศสไดใ้ห้อาํนาจพิเศษแก่เจา้หนา้ท่ีตาํรวจ
ให้เป็นผูมี้อาํนาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง และถา้เห็นว่าการชุมนุมสาธารณะ
หรือการเดินขบวนนั้นอาจจะก่อให้เกิดความวุ่นวายในบา้นเมือง ก็ให้อาํนาจในการสั่งห้ามการ
ชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวนได ้
 ในส่วนของลกัษณะและวิธีการในการใชเ้สรีภาพในการชุมนุมโดยสงบของฝร่ังเศส
ในภาวะปกตินั้น ตอ้งมีหนังสือแจง้บอกกล่าวเจา้หน้าท่ีหรือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งของรัฐผูร้ับผิด 
ชอบในการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน โดยหนงัสือแจง้บอกกล่าวจะตอ้งระบุช่ือ ที่อยู ่
อาชีพของคณะกรรมการการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน เร่ืองท่ีจะแสดงความคิดเห็นหรือ
เรียกร้องต่อรัฐบาลในการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน วตัถุประสงค์เพื่ออะไร โดยตอ้ง
กาํหนดวนั เวลา สถานท่ีท่ีจะมีการชุมนุมสาธารณะ หรือวนั เวลา เส้นทางการเดินขบวน รวมถึง
ลกัษณะและวิธีการในการเดินขบวน จาํนวนของผูชุ้มนุมสาธารณะหรือผูเ้ดินขบวนโดยประมาณ 
และตอ้งลงรายมือช่ือของคณะกรรมการชุมนุมสาธารณะหรือผูจ้ดัการเดินขบวน โดยระยะเวลาใน
การทาํหนังสือแจง้บอกกล่าวเจา้หนา้ท่ี หรือหน่วยงานของรัฐผูรั้บผิดชอบจะตอ้งแจง้ ณ ท่ีทาํการ
ของหน่วยงานของรัฐในทอ้งท่ีนั้น โดยแจง้ล่วงหนา้อยา่งนอ้ยสามวนัหรือแจง้อยา่งมากสิบหา้วนัท่ี
จะมีการชุมนุมสาธารณะหรือการเดินขบวน ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีไดรั้บหนงัสือแจง้บอกกล่าวแลว้ 
จะตอ้งออกใบรับแจ้งให้ผูแ้จ้งทนัที หากเจ้าหน้าท่ีของรัฐเห็นว่าการชุมนุมสาธารณะและการ
เดินขบวนจะก่อให้ เกิดความไม่สงบและความเรียบร้อยได ้ก็อาจมีคาํสั่งห้ามการชุมนุมสาธารณะ
หรือการเดินขบวนได้ โดยแจ้งไปยงัผูล้งนามในหนังสือบอกกล่าวโดยทนัที ส่วนสิทธ์ในการ
อุทธรณ์คาํสั่งห้ามการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวนของฝร่ังเศสไม่มีขอ้ห้ามในเร่ืองการ
อุทธรณ์คาํสัง่หา้มไว ้แต่ตอ้งนาํคดีไปฟ้องต่อสภาแห่งรัฐในการเพิกถอนคาํสัง่หา้มนั้น 
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ประชาชนท่ีเขา้ร่วมชุมนุมสาธารณะหรือผูเ้ดินขบวน ประเทศฝร่ังเศสให้เสรีภาพ
อยา่งมากจึงไม่ไดก้าํหนดขอบเขตหนา้ท่ีของผูชุ้มนุมหรือผูเ้ดินขบวนไวแ้ต่อยา่งใด 

ในส่วนเจา้หน้าท่ีของรัฐ กฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุม ให้เจา้หนา้ท่ีตาํรวจเป็นผูมี้
อาํนาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง และถา้เห็นว่าการชุมนุมสาธารณะหรือการ
เดินขบวนนั้นอาจจะก่อให้เกิดความวุ่นวายในบา้นเมืองก็มีอาํนาจท่ีจะสั่งห้ามการชุมนุมสาธารณะ
และการเดินขบวนได ้

ลกัษณะการจดัการชุมนุมและวิธีการชุมนุมนั้น ก่อนการชุมนุมหรือเดินขบวน 
แกนนาํจะตอ้งแจง้การชุมนุมหรือเดินขบวนโดยทาํเป็นหนังสือ ไปยงัท่ีทาํการของเจา้หนา้ท่ีหรือ
หน่วยงานของรัฐผูรั้บผิดชอบ  ล่วงหนา้ไม่นอ้ยกว่า 3 วนั ถึงรายละเอียดของการชุมนุมท่ีกาํลงัจะ
เกิดข้ึน เช่น ช่ือแกนนาํ ท่ีอยู่ วนั เวลาและวตัถุประสงคข์องการชุมนุมหรือเดินขบวน จาํนวนผู ้
ชุมนุมหรือผูเ้ดินขบวนโดยประมาณ เส้นทางการเดินขบวน ลกัษณะและวิธีการในการเดินขบวน 
และตอ้งลงลายมือช่ือของคณะกรรมการชุมนุมสาธารณะหรือผูจ้ ัดการเดินขบวนด้วย (Article 
L.211-1 of the CSI) เม่ือเจา้หนา้ท่ีไดรั้บแจง้ขอ้เทจ็จริงทั้งหมดแลว้ จะตอ้งออกใบรับแจง้ ใหผู้แ้จง้
ทนัที หากเห็นว่าการชุมนุมหรือเดินขบวนดงักล่าวอาจก่อใหเ้กิดความไม่สงบเรียบร้อยก็สามารถท่ี
จะมีคาํสั่งห้ามได ้แต่คาํสั่งดงักล่าวแกนนาํในการชุมนุมหรือเดินขบวนก็สามารถนาํไปฟ้องศาล
ปกครองเพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งห้ามดงักล่าวได ้โดยศาลจะพิจารณาว่าการชุมนุมหรือการ
เดินขบวนนั้นขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือขดัต่อกฎหมายหรือไม่95 

 ขอ้ปฏิบติัในการชุมนุมในภาวะปกติของฝร่ังเศสยงัมีขอ้จาํกดัของการชุมนุมหลาย
ประการ เช่น การชุมนุมสาธารณะหรือการเดินขบวน จะกระทาํเกินเวลา 23.00 นาฬิกา ไม่ได ้และจะ
กระทาํบนทางสาธารณะ เช่น ถนนหลวงไม่ได ้หากไม่ปฏิบติัตามวิธีท่ีกฎหมายชุมนุมสาธารณะกาํหนด 
และในการชุมนุมตอ้งปฏิบติัตามขอ้กาํหนดการชุมนุมอยา่งเคร่งครัด หากการชุมนุมในแต่ละคร้ังแกน
นาํไดใ้ส่รายละเอียดไม่ครบถว้นหรือถูกตอ้งในหนังสือแจง้บอกกล่าวให้ทราบล่วงหน้าเพ่ือลวงให้
เขา้ใจผิดถึงเง่ือนไขการชุมนุม หรือการเดินขบวน หรือผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมหรือเดินขบวน ไม่ไดมี้การ
แจง้ล่วงหนา้ ตอ้งรับโทษจาํคุกตั้งแต่ 15 วนั ถึง 6 เดือน และปรับสูงสุดถึง 7,500 ฟรังส์(Art.431-9 
of the Penal Code)        

หากพิจารณาถึงการชุมนุมสาธารณาของประเทศไทยปัจจุบนัไม่ไดใ้ห้มีการแจง้
การชุมนุมแต่อยา่งใดเน่ืองจากไม่มีกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยเฉพาะ จึงทาํใหเ้จา้หนา้ท่ีหรือผูเ้ก่ียวขอ้ง

                                                        
95 Colliard Albert Claude  Libertes Publiques  Sixieme edition (Paris ; Dollaz,1982, P.718 – 719) 

อา้งใน วารุณี วฒันประดิษฐ อ้างแล้ว  เชิงอรรถท่ี 10 หนา้ 35 
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ไม่มีโอกาสไดท้ราบถึงรายละเอียดของการชุมนุม ไม่สามารถประเมินสถานการณ์เพื่อวางแผน หรือ
จดัการการชุมนุมให้เป็นไปโดยสงบและเป็นไปตามกฎหมายไดก่้อนเลย กฎหมายท่ีให้เสรีภาพใน
การชุมนุมของประเทศไทยก็จะมีแต่รัฐธรรมนูญ ซ่ึงการชุมนุมจะชอบดว้ยกฎหมายก็ตอ้งเป็นไป
โดยสงบและปราศจากอาวุธตามมาตรา 63 ของรัฐธรรมนูญ เท่านั้น จึงทาํใหส้ถานการณ์การชุมนุม 
และวิธีการจดัระเบียบการชุมนุมสาธารณะของประเทศไทยแตกต่างจากประเทศฝร่ังเศสเน่ืองจาก
เจา้หนา้ท่ีผูรั้บผิดชอบการชุมนุมไม่ทราบรายละเอียดการชุมนุมทาํให้การประเมินสถานการณ์ของ
เจา้หน้าท่ีท่ีรับผิดชอบเส่ียงต่อการประเมินสถานการณ์ท่ีผิดพลาดไดง่้ายเพราะเป็นการประเมิน
เฉพาะหนา้ท่ีเกิดข้ึนเท่านั้น  

แต่หากวิเคราะห์เปรียบเทียบร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ ท่ีผา่นความ
เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 4 พฤษภาคม 2553 นั้น จะเห็นว่ามีการบญัญติัเร่ืองการแจง้การ
ชุมนุมไวใ้นร่างมาตรา  10 ถึงร่างมาตรา 15 เช่นเดียวกนัและระยะเวลาในการแจง้ก็เท่ากบัฝร่ังเศส 
แต่หากผูรั้บแจ้งเห็นว่าการชุมนุมนั้ นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในร่างกฎหมายของไทยได้
กาํหนดให้เป็นหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเป็นผูรั้บแจง้ท่ีจะยื่นคาํร้องต่อศาลยุติธรรมให้สั่งห้าม
การชุมนุม แต่ตามกฎหมาย ของประเทศฝร่ังเศสใหเ้จา้หนา้ท่ีผูรั้บแจง้สามารถใชดุ้ลพินิจสัง่หา้มการ
ชุมนุมท่ีเห็นว่าอาจก่อความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนไดเ้ลย แต่ของไทยให้อาํนาจศาลยติุธรรมเป็นผูส้ั่ง 
โดยหากเจา้พนกังานผูรั้บแจง้การชุมนุมเห็นว่าการชุมนุมนั้นน่าจะก่อความไม่สงบ ขดัต่อกฎหมาย 
กฎหมายบงัคบัให้ผูรั้บแจง้ตอ้งยื่นคาํร้องต่อศาลปกครองให้สั่งห้ามการชุมนุม จะเห็นไดว้่าร่าง
กฎหมายดงักล่าวจาํกดัการใชดุ้ลพินิจในการสั่งห้ามการชุมนุมของเจา้หนา้ท่ีผูรั้บแจง้ตามกฎหมาย
มากกวา่กฎหมายของประเทศฝร่ังเศส   

ผูรั้บผิดชอบการชุมนุมตามร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะของไทย 
มาตรา 22  กาํหนดใหห้วัหนา้สถานีตาํรวจทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะและผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมาย
จากหวัหนา้สถานีตาํรวจ เป็นเจา้พนกังานผูรั้บผดิชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะ และมาตรา 23 ให้
เขา้ไปรักษาความปลอดภยัหรืออาํนวยความสะดวกแก่ผูชุ้มนุมในสถานท่ีชุมนุมและในช่วงเวลา
การชุมนุมเม่ือผูจ้ดัการชุมนุมร้องขอดว้ย ส่วนผูจ้ดัการชุมนุมร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว ไดก้าํหนด
ไวใ้นมาตรา 16 ใหอ้ยูร่่วมการชุมนุมตลอดเวลาการชุมนุม ทั้งตอ้งรับผดิชอบการชุมนุมใหเ้ป็นไป
โดยสงบและปราศจากอาวุธ ดูแลใหค้วามสะดวกประชาชนท่ีจะใชท้างสาธารณะ ประกาศเง่ือนไข
การชุมนุมใหผู้ร่้วมชุมนุมทราบ ใหค้วามร่วมมือกบัเจา้พนกังานในการควบคุมการชุมนุม และไม่ยยุง
ส่งเสริมหรือชกัจูงผูชุ้มนุมก่อความไม่สงบหรือไม่ปฏิบติัตามกฎหมายในการชุมนุม เม่ือเปรียบเทียบ
กับกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของฝร่ังเศส จะเห็นว่าผูรั้บผิดชอบการชุมนุมให้เป็นไปตาม
กฎหมาย จะเป็นผูจ้ดัการชุมนุมและตอ้งรับผดิชอบต่อกรณีท่ีการชุมนุมนั้นเกิดความไม่สงบข้ึนดว้ย 
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ส่วนผูร่้วมชุมนุมตามร่างพระราชบญัญติัขา้งตน้ มาตรา 17 ของไทย ไดก้าํหนด
หน้าท่ีของผูร่้วมชุมนุมไวห้ลายประการ ซ่ึงเป็นการกาํหนดเพ่ือไม่ให้ผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมก่อความไม่
สงบในการชุมนุม อีกทั้งให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญท่ีบญัญติัให้เสรีภาพในการชุมนุมกระทาํได้
ต่อเม่ือเป็นการชุมนุมท่ีสงบและปราศจากอาวุธ ส่วนของฝร่ังเศสดงัท่ีกล่าวแลว้ว่า ค่อนขา้งจะให้
เสรีภาพในการชุมนุมแก่ประชาชนเป็นอย่างมากจึงไม่ไดก้าํหนดหนา้ท่ีของผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมไว ้แต่
หากผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมกระทาํการอนัจะก่อใหเ้กิดความไม่สงบ ผูจ้ดัการชุมนุมจะตอ้งรับผดิชอบ 

ระยะเวลาในการชุมนุมตามร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะของไทย มาตรา 19 
ให้ผูชุ้มนุมตอ้งเลิกการชุมนุมตามระยะเวลาท่ีผูจ้ดัการชุมนุมแจง้ไว ้โดยไม่ไดก้าํหนดระยะเวลาเลิกการ
ชุมนุมท่ีแน่นอนดงัเช่นฝร่ังเศสท่ีหา้มชุมนุมเกินเวลา 23.00 นาฬิกา ดงันั้นประเทศไทยผูชุ้มนุมสามารถ
ชุมนุมติดต่อกนันานเท่าใดกไ็ดห้ากเป็นเวลาตามท่ีผูจ้ดัการชุมนุมแจง้ไวใ้นหนงัสือแจง้การชุมนุม 

2)  การใชเ้สรีภาพในการชุมนุมในภาวะไม่ปกติ เป็นกรณีเกิดการปฏิวติั 
รัฐประหารเปล่ียนแปลงการบริหารประเทศ หรือเกิดภยัคุกคามอยา่งร้ายแรง เช่น การก่อการจลาจล 
การมัว่สุมคิดร้าย การถูกครอบครองดินแดนโดยต่างชาติ เป็นตน้ ซ่ึงในฝร่ังเศสมีการจาํกดัเสรีภาพ
ในการชุมนุมโดยสงบในภาวะไม่ปกติ คือ การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ประกาศใชก้ฎอยัการศึก 
เกิดสงคราม เกิดการก่อกบฏ จึงไดมี้บทบญัญติัพิเศษท่ีใหอ้าํนาจแก่รัฐในการปฏิบติัต่อสถานการณ์
นั้น เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ แต่จะประกาศใชส้ถานการณ์ฉุกเฉินไดต่้อเม่ือมี
ภยนัตรายมากระทบกระเทือนต่อความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง หรือจากเหตุการณ์ท่ีมีลกัษณะ
เป็นภยัพิบติัสาธารณะ และผูท่ี้มีอาํนาจในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน คือ คณะรัฐมนตรี โดยตอ้ง
ระบุทอ้งท่ีท่ีจะประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินดว้ย ซ่ึงมีผลบงัคบัเพียง 12 วนัเท่านั้น และจะส้ินผลเม่ือพน้
กาํหนดเวลาดงักล่าว เวน้แต่จะไดรั้บการอนุมติัจากรัฐสภาใหข้ยายระยะเวลาในการบงัคบัใช ้  เม่ือ
ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินแลว้ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และผูว้่าราชการจงัหวดั เป็น
ผูดู้แลควบคุมสถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงเจา้หน้าท่ีฝ่ายพลเรือน (ตาํรวจ) มีอาํนาจในการจาํกดัสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน คือ หา้มประชาชนสัญจร หา้มยานพาหนะสัญจรภายในเขตและเวลาท่ีประกาศ
กาํหนดเวลา หา้มการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวนทุกรูปแบบท่ีอาจจะก่อใหเ้กิดความไม่สงบ
ในบา้นเมือง96 และในประมวลกฎหมายอาญาฝร่ังเศส Section II – Participation in an Unlawful 
Assembly, Article 431-3 ไดใ้หอ้าํนาจเจา้หนา้ท่ีในการสลายฝงูชนท่ีละเมิดต่อความสงบสาธารณะ 
โดยแจง้ใหฝ้งูชนยกเลิกการชุมนุมในทนัทีทนัใด และสามารถใชก้าํลงัไดห้ากเห็นว่ามีความรุนแรง
เกิดข้ึน แต่มิได้มีการกาํหนดขั้นตอนของการใช้กาํลงัแต่อย่างใด 

                                                        
96 เพ่ิงอ้าง หน้า 36 
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หากเปรียบเทียบกบัการใชเ้สรีภาพการชุมนุมในภาวะไม่ปกติของไทยจะเป็นกรณี
ท่ีมีการปฏิวติั รัฐประหาร การก่อความไม่สงบในรูปแบบต่างๆ เช่น การชุมนุมประทว้ง และเม่ือมี
เหตุการณ์ดงักล่าวข้ึน ก็จะมีการประกาศคาํสั่งของคณะรัฐประหาร ท่ีหา้มมีการชุมนุมทางการเมือง 
และการจาํกดัเสรีภาพของประชาชนในรูปแบบต่างๆ ตามแต่สถานการณ์ ต่อมาก็จะประกาศใช้
ธรรมนูญการปกครองชัว่คราว ซ่ึงไม่มีบทบญัญติัให้สิทธิเสรีภาพแก่ประชาชนในสถานการณ์ไม่
ปกติ หรือบางคร้ังก็จะมีการประกาศใชพ้ระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
พ.ศ.2548 ซ่ึงอาจจะกาํหนดพื้นท่ีท่ีถือว่าอยู่ในภาวะไม่ปกติเฉพาะบางพ้ืนท่ีเท่านั้นก็ได ้หรือ
ประกาศใชพ้ระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ.2551 ซ่ึงเป็นกฎหมาย
เก่ียวกบัการรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง ทั้งน้ีไม่ว่าจะเลือกใชก้ฎหมายในภาวะไม่ปกติ
ฉบบัใด ก็ลว้นแต่จะจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนทั้งส้ินไม่ว่าการชุมนุมนั้นจะกระทาํ
โดยสงบและปราศจากอาวุธหรือไม่ก็ตาม ต่างจากการชุมนุมในภาวะไม่ปกติของฝร่ังเศสท่ี
ประชาชนยงัสามารถจะทาํการชุมนุมได ้หากการชุมนุมสาธารณะนั้นกระทาํโดยสงบ และการ
ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในฝร่ังเศสมีกฎหมายกาํหนดระยะเวลาไว ้แต่ของไทยสามารถประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินไดน้านเท่าไหร่กไ็ดโ้ดยไม่มีกฎหมายจาํกดัเร่ืองเวลาไวแ้ต่อยา่งใด 

3.4.2  หลักเกณฑ์การชุมนุม ก่อนมีการทาํอนุสัญญายุโรปว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน 
(4 พฤศจิกายน 1950) ฝร่ังเศสมี กฎหมายว่าด้วยการชุมนุม 2 ฉบับ คือ รัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 30 
มิถุนายน 1881 และรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 28 มีนาคม 1907 ซ่ึงตามรัฐบญัญติัทั้งสองฉบบันั้นรับรองว่า
ประชาชนมีเสรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะ แต่ ตอ้งแจง้ (Déclaration) ให้เจา้หน้าท่ีทราบ
ล่วงหน้าก่อนการชุมนุม และห้ามการชุมนุมในท่ีสาธารณะ หลงัจากเวลา 23.00 นาฬิกา เวน้แต่
สถานท่ีสาธารณะนั้นจะปิดให้บริการหลงัเวลาดงักล่าว ก็ให้สามารถ ชุมนุมต่อไปไดจ้นถึงเวลาปิด
ใหบ้ริการท่ีกาํหนดไว ้ในการแจง้ ผูจ้ดัการชุมนุมตอ้งแจง้การชุมนุมเป็นหนงัสือต่อนายก เทศมนตรี 
ณ ท่ีวา่การเทศบาลแห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุม ส่วนในเมืองปารีสและในเขตแม่นํ้ าแซน (La Seine) ให้
แจง้ต่อสํานักงานตาํรวจเมืองปารีส สําหรับระยะเวลาในการแจง้นั้น หากการชุมนุมนั้นไม่มีการ 
เดินขบวน ใหแ้จง้ล่วงหนา้ไม่นอ้ยกว่า 24 ชัว่โมงก่อนเร่ิมการชุมนุม แต่ถา้มีการเดินขบวนดว้ยตอ้ง
แจง้ ล่วงหนา้อยา่งนอ้ย 3 วนั และตอ้งแจง้นายกเทศมนตรีทุกเทศบาลท่ีขบวนชุมนุมจะเคล่ือนผา่น 
ทั้งน้ี ผูแ้จง้ตอ้งระบุช่ือ-นามสกลุของผูจ้ดัใหมี้การชุมนุม จาํนวน 3 คน และตอ้งลงลายมือช่ือไวเ้ป็น
หลกัฐาน และตอ้งระบุวตัถุประสงคข์องการชุมนุม สถานท่ี และเวลาในการชุมนุม ตลอดจนเส้นทาง
ท่ีขบวนชุมนุมจะเคล่ือนท่ีผ่าน (ถา้มีการเดินขบวนดว้ย) เม่ือไดรั้บแจง้ครบถว้นตามที่กาํหนด 
เจา้พนกังานมีหนา้ท่ีออก เอกสารรับรองการแจง้ใหโ้ดยพลนั   
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3.4.3  การควบคุมการชุมนุมในที่สาธารณะ การควบคุมการชุมนุมในท่ีสาธารณะ
นั้นแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ การควบคุมโดย ผูจ้ดัการชุมนุม กบัการควบคุมโดยเจา้หน้าท่ี 
ในการควบคุมโดยผูจ้ดัการชุมนุมนั้น ผูจ้ดัการชุมนุมมีหนา้ท่ีตามมาตรา 8 ของรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 
30 มิถุนายน 1881 ในการดูแลความเรียบร้อยของผูชุ้มนุมโดยภาพรวมไม่ให้มีการกระทาํท่ีผิด
กฎหมายหรือก่ออาชญากรรม และควบคุมให้การชุมนุมนั้นดาํเนินไปตามจุดประสงคท่ี์แจง้ไวก้บั 
ทางการ รวมทั้งตอ้งไม่ปราศรัยในลกัษณะท่ีอาจก่อให้เกิดการจลาจลหรือผิดต่อศีลธรรมอนัดีของ 
ประชาชน หากการชุมนุมไม่เป็นไปตามท่ีกฎหมายกําหนดไว้ ผู ้จัดการชุมนุมจะต้องเป็น
ผูรั้บผิดชอบต่อ เหตุการณ์ทั้ งหมดท่ีเก่ียวกับการชุมนุมนั้น ส่วนการควบคุมโดยเจ้าหน้าท่ีนั้ น 
เจ้าหน้าท่ีของรัฐมีอาํนาจหน้าท่ีทัว่ไปในการรักษา ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชนและมิใหมี้การกระทาํความผดิตามกฎหมายอยูแ่ลว้ ดงันั้น นบัแต่วนัท่ีไดมี้การแจง้ว่าจะมี
การชุมนุมบนถนนสาธารณะ เจา้หน้าท่ีซ่ึงไดรั้บแจง้การชุมนุมมี หน้าท่ีดูแลการชุมนุมนั้น และ
อาํนวยความสะดวกให้แก่ประชาชนอ่ืนในอนัท่ีจะใชท่ี้สาธารณะนั้นตามปกติ และในระหว่าง 24 
ชั่วโมงก่อนการชุมนุมจนกระทัง่การชุมนุมยุติลง เจ้าหน้าท่ีมีอาํนาจกาํหนดมาตรการต่างๆ ท่ี
เหมาะสมและจาํเป็นเพื่อให้ผูจ้ดัการชุมนุมและผูชุ้มนุมปฏิบติัตามเพ่ือให้การชุมนุมเป็นไปอย่าง 
เป็นระเบียบเรียบร้อยและเพื่ออาํนวยความสะดวกแก่ประชาชนอ่ืนในอนัท่ีจะใชท่ี้สาธารณะนั้น
ตามปกติ ซ่ึงการพิจารณาว่ามาตรการใดสมเหตุสมผลหรือจําเป็นหรือไม่ ต้องพิจารณาจาก
ขอ้เท็จจริงเป็นกรณีๆ ไป ในการน้ี เจา้หน้าท่ีมีอาํนาจตามมาตรา 132-75 แห่งประมวลกฎหมาย
อาญา ในการหา้มผูใ้ดพา อาวธุหรือส่ิงท่ีสามารถใชเ้ป็นอาวธุเขา้ไปในท่ีชุมนุมไดด้ว้ย ในกรณีท่ีการ
ชุมนุมใดจดัข้ึนโดยไม่มีการแจง้การชุมนุม หรือเจา้หน้าท่ี (นายกเทศมนตรี หรือเจา้หน้าท่ีตาํรวจ 
แลว้แต่กรณี) เห็นว่าการชุมนุมท่ีจะจดัข้ึนอาจก่อให้เกิดความวุ่นวายต่อความสงบ เรียบร้อยของ
บา้นเมือง เจา้หน้าท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งห้ามหรือให้เลิกการชุมนุมนั้นได ้แต่เม่ือมีคาํสั่งเช่น ว่านั้น
แลว้ ตอ้งรายงานให้ผูว้่าราชการจงัหวดัทราบภายใน 24 ชัว่โมง ซ่ึงผูว้่าราชการจงัหวดัอาจเห็นดว้ย 
ตามท่ีนายกเทศมนตรีเสนอ หรืออาจจะยกเลิกคาํสัง่หา้มชุมนุมนั้นเสียกไ็ด ้  

3.4.4 ความผิดเกีย่วกบัการชุมนุมในที่สาธารณะ97 โดยท่ีเสรีภาพในการชุมนุมเป็น
เสรีภาพขั้นพื้นฐาน มาตรา 431-1 แห่งประมวลกฎหมายอาญา จึงบญัญติัใหผู้ก้ระทาํการในลกัษณะ
ท่ีเป็นการขดัขวางการแสดงออกซ่ึงเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นการทาํงาน การรวมตวักนัเป็น
สมาคม การชุมนุมหรือการเดินขบวนโดยสงบ ตอ้งระวาง โทษจาํคุก 1 ปี และโทษปรับ 15,000 ยโูร 
หากมีการใชค้วามรุนแรง หรือทาํลายทรัพยสิ์น ตอ้งระวาง โทษเพิ่มข้ึนเป็นจาํคุก 3 ปีและโทษปรับ 

                                                        
97 ปรกรณ์ นิลประพนัธ์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 9 หนา้ 61 - 62 
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45,000 ยูโร แต่ในกรณีท่ีการชุมนุมไม่เป็นไปโดยสงบหรือก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึน 
เจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจสั่งใหผู้ชุ้มนุมยติุการชุมนุมนั้นได ้หากมีคาํสั่งแลว้ 2 คร้ัง แต่ผูชุ้มนุมยงัคงชุมนุม
ต่อไป ผูชุ้มนุมตอ้งระวางโทษจาํคุก 1 ปี และโทษปรับ 15,000 ยูโรในกรณีไม่มีอาวุธ หรือตอ้ง
ระวางโทษจาํคุก 3 ปี และโทษปรับ 45,000 ยโูร ในกรณีท่ีมีอาวุธ (มาตรา 431-3 ถึงมาตรา 431-5 
แห่งประมวลกฎหมายอาญา) สาํหรับผูป้ลุกระดมใหมี้ผูชุ้มนุมก่อความไม่สงบโดยการพดู การเขียน 
หรือการพิมพ ์โฆษณา ตอ้งระวางโทษจาํคุก 1 ปี และโทษปรับ 15,000 ยโูร และหากการปลุกระดม
นั้นเป็นผล โทษจะเพิ่มเป็นจาํคุก 7 ปี และโทษปรับ 100,000 ยูโร (มาตรา 431-6 แห่งประมวล
กฎหมายอาญา) บุคคลธรรมดาท่ีตอ้งระวางโทษตามมาตรา 431-5 และ 431-6 อาจถูกเพิกถอนสิทธิ
ทาง การเมือง และทางแพ่ง ถูกห้ามมิให้พกอาวุธไม่นอ้ยกว่าห้าปี ชาวต่างชาติซ่ึงกระทาํผิดอาจถูก
เนรเทศ จากประเทศฝร่ังเศสเป็นการถาวรหรือไม่น้อยกว่าสิบปี (มาตรา 431-7 และมาตรา 431-8 
แห่งประมวล กฎหมายอาญา) ส่วนการไม่แจง้การชุมนุม หรือไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑห์รือคาํสั่ง
ของเจา้หนา้ท่ีเก่ียวกบั การชุมนุมนั้น ผูก้ระทาํตอ้งระวางโทษจาํคุก 6 เดือน และโทษปรับ 7,500 ยโูร 
(มาตรา 431-9 ถึงมาตรา 431-12) 
 

4.  วเิคราะห์กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศองักฤษ 
 
 การชุมนุม (Assembly) ตามกฎหมายองักฤษเป็นเสรีภาพท่ีมีพื้นฐานมาจากสิทธิของ
ผูแ้ทนราษฎรท่ีจะร้องทุกขต่์อพระมหากษตัริย ์ตามขอ้ 61 ของกฎมหาบตัร (Magna Carta 1215) 
ดงักล่าวมาแลว้ โดยประชาชนสามารถใชเ้สรีภาพในการชุมนุมไดท้ั้งในท่ีส่วนบุคคล และ ในท่ี
สาธารณะ การชุมนุมในท่ีส่วนบุคคล (Private premise) หมายถึง การชุมนุมในสถานท่ี ท่ีบุคคลภายนอก
จะเขา้ไปไดเ้ม่ือไดรั้บอนุญาตจากเจา้ของหรือผูค้รอบครองสถานท่ีนั้นเท่านั้น การชุมนุมในลกัษณะ
น้ีผูจ้ดัการชุมนุมอาจไม่อนุญาตใหเ้จา้หนา้ท่ีตาํรวจเขา้ไปสังเกตการณ์ การชุมนุมได ้ในคดี Davis v 
Lisle98 ศาลวางหลกัเก่ียวกบัการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีตาํรวจไวว้่าในกรณีท่ีไม่ไดรั้บอนุญาตจาก
ผูจ้ดัการชุมนุมใหเ้ขา้ร่วมการชุมนุมในท่ีส่วนบุคคลหากเจา้หนา้ท่ีตาํรวจจะเขา้ไปสังเกตการณ์หรือ
ดาํเนินการเก่ียวกบัการชุมนุม เจา้หนา้ท่ีตาํรวจตอ้งมีหมาย เวน้แต่การชุมนุมนั้นอาจขดัต่อความสงบ
เรียบร้อย (breach of the peace) ส่วนการใชเ้สรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะ (Public place) นั้น 
อยูภ่ายใตบ้งัคบัของ Public Order Act 1986 โดย Part II ของกฎหมาย ดงักล่าวแบ่งการชุมนุม

                                                        
98 [1936] 2 K.B. 434 (D.C)  



110 

ออกเป็น 2 แบบ คือการชุมนุมในท่ีสาธารณะ อนัเป็นการชุมนุมอยูก่บัท่ี (Sit still) กบัการเดินขบวน
ในท่ีสาธารณะอนัเป็นการชุมนุมท่ีมีการเคล่ือนท่ี (Meeting on the move) 

“การชุมนุมในท่ีสาธารณะ” (Public Assembly) ตามมาตรา 16 แห่ง Public Order 
Act 1986 หมายถึงการชุมนุมท่ีมีผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมตั้งแต่สองคนข้ึน99 ในท่ีสาธารณะท่ี เปิดโล่ง 
(opened to the air) ไม่ว่าจะเปิดโล่งทั้งหมดหรือแต่บางส่วน โดยคาํว่า “ท่ีสาธารณะ” นั้น หมายถึง
ทางหลวงหรือถนนสาธารณะ หรือสถานท่ีใดๆ ท่ีประชาชนทัว่ไปหรือกลุ่มใดๆ สามารถใช ้สถานท่ี
นั้นไดโ้ดยการชาํระค่าธรรมเนียมหรือโดยวิธีการอ่ืนซ่ึงเห็นไดว้่าการนั้นเป็นการแสดงออกอย่าง 
ชดัแจง้หรือโดยปริยายวา่เม่ือไดช้าํระค่าธรรมเนียมหรือกระทาํการนั้นแลว้ ประชาชนไดรั้บอนุญาต
ให้ใช ้สถานท่ีนั้นได ้แต่ทั้งน้ี การชุมนุมดงักล่าวไม่รวมถึงการชุมนุมโดยสงบของสมาชิกสหภาพ
แรงงาน (Picketing) ในบริเวณสถานประกอบการ เพื่อแสดงออกในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเก่ียวกบัสภาพ
การจ้างหรือเพื่อการนัดหยุดงาน แม้ว่าสถานประกอบการนั้ นจะเขา้ลักษณะเป็นท่ีสาธารณะ 
เน่ืองจากการชุมนุม ดงักล่าวไดรั้บการคุม้ครองตาม Trade Union and Labour Relations (Consolidation) 
Act 1992100 

 ส่วน “การเดินขบวนในท่ีสาธารณะ” (Public procession) หมายถึง การเดินขบวน 
(procession) ในท่ีสาธารณะ ดงันั้น การเดินขบวนในท่ีสาธารณะท่ีมีผูเ้ขา้ร่วมไม่ถึง 2 คน จึงไม่ถือ
ว่าเป็นการชุมนุมในท่ีสาธารณะ แต่เม่ือใดก็ตามท่ีการเดินขบวนในท่ีสาธารณะมีผูเ้ขา้ร่วมตั้งแต่ 2 
คนข้ึนไป การเดินขบวนนั้นถือเป็นการชุมนุมในท่ีสาธารณะตามกฎหมายน้ีทนัที ทั้งน้ี Public Order 
Act 1986 กาํหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการชุมนุมในท่ีสาธารณะกบั การเดินขบวนในท่ีสาธารณะไว้
แตกต่างกนัดงัน้ี   

4.1  หลกัเกณฑ์และวธีิการชุมนุมในทีส่าธารณะ     

4.1.1 หลักทั่วไป ตาม Public Order Act 1986 เจา้หนา้ท่ีฝ่ายบริหารท่ีมีหนา้ท่ี
เก่ียวกบัการชุมนุม ในท่ีสาธารณะไดแ้ก่เจา้หนา้ท่ีตาํรวจ แต่เจา้หน้าท่ีตาํรวจไม่มีอาํนาจห้ามมิให้
จดัการชุมนุมในท่ีสาธารณะ เวน้แต่ท่ีสาธารณะนั้นจะเป็นทรัพยสิ์นท่ีอยู่ในความครอบครองหรือ
ดูแลของรัฐ101 หรือกรณีที่ฝ่ายบริหาร เห็นว่า การชุมนุมในที่สาธารณะนั้นอาจขดัต่อความสงบ
                                                        

99 เดิมกฎหมายกาํหนดวา่ตอ้งมีผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมตั้งแต่ 20 คนข้ึนไป แต่ต่อมาไดมี้การตรา Anti-
social Behaviour Act 2003 ข้ึน โดยมาตรา 57 ของกฎหมายดงักล่าวใหแ้กจ้าํนวนผูเ้ขา้ร่วม การชุมนุมจาก 20 คน
ข้ึนไป เป็น 2 คนข้ึนไป    

100 Explanatory Notes to Anti-social Behaviour Act 2003, The UK Parliament, 2003 Chapter 38   
101 O.H. Phillips and Paul Jackson, O. Hood Phillips’ Constitutional and Administrative Law, 7th 

ed., ELBS, 1993, p. 564.   
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เรียบร้อย◌ุ102 และไม่มีมาตรการอ่ืนท่ีจะป้องกันมิให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยนั้นข้ึน103 ทั้งน้ี การ
จัดการชุมนุมในท่ีสาธารณะท่ีอยู่ในความครอบครองดูแล ของรัฐจะต้องได้รับอนุญาตจาก
หน่วยงานของรัฐท่ีครอบครองดูแลทรัพยสิ์นนั้นก่อน เช่น การจดัการชุมนุมท่ีสวนสาธารณะ Hyde 
Park ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงส่ิงแวดลอ้มก่อน104 เป็นตน้ หากจะจดัการ
ชุมนุมในท่ีสาธารณะท่ีอยูใ่นความครอบครองดูแลของรัฐโดยปราศจากความยนิยอมของหน่วยงาน
ของรัฐท่ีครอบครองดูแลทรัพยสิ์นนั้น เจา้หนา้ท่ีตาํรวจมีอาํนาจห้ามมิให้มี การจดัการชุมนุมในท่ี
สาธารณะนั้นได ้   

4.1.2  การกําหนดเง่ือนไขในการชุมนุม เพื่อประโยชน์ในการรักษาความสงบ
เรียบร้อย มาตรา 14 (1) ของ Public Order Act 1986 ใหอ้าํนาจแก่เจา้หนา้ท่ีตาํรวจชั้นผูใ้หญ่ (senior 
police office) ท่ีจะกาํหนดเง่ือนไขใน การจดัการชุมนุมในท่ีสาธารณะได ้หากเห็นวา่การชุมนุมในท่ี
สาธารณะนั้นอาจก่อให้เกิดความไม่สงบ เรียบร้อยอย่างร้ายแรง หรืออาจก่อให้เกิดความเสียหาย
ร้ายแรงต่อทรัพยสิ์นหรือวิถีชีวิตของชุมชน หรือ ผูจ้ดัการชุมนุมมีเจตนาท่ีจะทาํให้ผูอ่ื้นกลวัท่ีจะ
กระทาํการหรือไม่กระทาํการใดท่ีผูอ่ื้นนั้นมีสิทธิท่ีจะกระทาํหรือไม่กระทาํได ้และเง่ือนไขท่ีจะ
กาํหนดข้ึนนั้นจาํเป็นต่อการป้องกนัมิให้เกิดกรณีดงักล่าวข้ึน สาํหรับเง่ือนไขท่ีเจา้หนา้ท่ีตาํรวจชั้น
ผูใ้หญ่จะกาํหนดข้ึนนั้น ไดแ้ก่ เง่ือนไขเก่ียวกบัสถานท่ีท่ีจะจดัการชุมนุมข้ึนหรือท่ีจะดาํเนินการ 
ชุมนุมต่อไป ระยะเวลาท่ีนานท่ีสุดของการชุมนุมนั้น หรือจาํนวนผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมท่ีมากท่ีสุด  
ทั้งน้ีการกาํหนดเง่ือนไขในการชุมนุมดงักล่าว ขา้งตน้ตอ้งทาํเป็นหนงัสือ ในการน้ี มาตรา 14 (2) 
นิยามคาํวา่ “เจา้หนา้ท่ีตาํรวจชั้นผูใ้หญ่” ไว ้2 กรณี โดยในกรณีการชุมนุมท่ีจดัข้ึนแลว้ (being held)   
  เจา้หน้าท่ีตรวจชั้นผูใ้หญ่หมายถึงเจา้หน้าท่ีตาํรวจยศสูงท่ีสุดท่ีปรากฏตวัอยู่ ณ 
สถานท่ีชุมนุม (present at the scene) ส่วนกรณีการชุมนุมท่ีจะจดัข้ึน (intend to be held) เจา้หนา้ท่ี
ตรวจชั้นผูใ้หญ่หมายถึงผูบ้ญัชาการตาํรวจ (Chief office of police) ของพ้ืนท่ีท่ีมี การชุมนุม    

เม่ือเจา้หน้าท่ีตาํรวจไดก้าํหนดเง่ือนไขการชุมนุมข้ึนแลว้ ถา้มีการฝ่าฝืนหรือไม่ 
ปฏิบติัตามเง่ือนไขดงักล่าว หรือมีการยุยงส่งเสริมผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมซ่ึงรับทราบเง่ือนไขในการ
ชุมนุมแลว้ ไม่ใหป้ฏิบติัตามเง่ือนไขดงักล่าว Public Order Act 1986 ถือว่าเป็นการกระทาํความผดิ 
และเจา้หนา้ท่ีตาํรวจในเคร่ืองแบบสามารถจบัผูต้อ้งสงสัยว่ากาํลงักระทาํความผิดไดโ้ดยไม่ตอ้งมี
หมาย (มาตรา 14 (7)) โดยผูก้ระทาํความผดิดงักล่าวไดแ้ก่  

                                                        
102 Moss and others v. McLachlan [1985] I.R.L.R. 77 (D.C.) 
103 O’Kelly v. Harvey [1883] 14 L.R.Ir. 105, 109.  
104 O.H. Phillips and Paul Jackson, op.cit., p. 563.   
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�ผูจ้ดัการชุมนุมซ่ึงรับทราบเง่ือนไขในการชุมนุมแลว้แต่ไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไข
ดังกล่าว ต้องระวางโทษจาํคุกไม่เกินสามเดือนหรือปรับระดับ 4 ของอัตราค่าปรับมาตรฐาน  
(Standard scale)105 (ไม่เกิน £ 2,500) หรือทั้งจาํทั้งปรับ เวน้แต่จะพิสูจน์ไดว้่าไม่สามารถปฏิบติัตาม 
เง่ือนไขดงักล่าวไดเ้น่ืองจากเหตุท่ีตนไม่ตอ้งรับผดิชอบ (มาตรา 14 (4) และ (8))  

ผูเ้ข้าร่วมการชุมนุมซ่ึงรับทราบเง่ือนไขในการชุมนุมแล้วแต่ไม่ปฏิบัติ ตาม
เง่ือนไขดงักล่าวตอ้งระวางโทษปรับระดบั 3 ของอตัราค่าปรับมาตรฐาน (ไม่เกิน £ 1,000) เวน้แต่จะ
พิสูจน์ไดว้่าไม่สามารถปฏิบติัตามเง่ือนไขดงักล่าวไดเ้น่ืองจากเหตุท่ีตนไม่ตอ้งรับผิดชอบ (มาตรา 
14 (5) (9)) 
�   ผูใ้ดยุยงส่งเสริม (Incite) ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมซ่ึงรับทราบเง่ือนไขในการ ชุมนุม
แลว้มิให้ปฏิบติัตามเง่ือนไขดงักล่าว ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินสามเดือนหรือปรับระดบั 4 ของ 
อตัราค่าปรับมาตรฐาน (ไม่เกิน £ 2,500) หรือทั้งจาํทั้งปรับ (มาตรา 14 (6) และ (10))     

4.1.3  การห้ามการชุมนุมที่เป็นการบุกรุก (Trespassory assemblies) ในกรณีท่ีผู ้
บญัชาการตาํรวจของพื้นท่ีท่ีมีการชุมนุมเห็นว่ามีเหตุอนัควรเช่ือได ้ว่าการชุมนุมท่ีจะจดัข้ึนในเขต
พื้นท่ีท่ีรับผิดชอบของตนนั้น จะจดัข้ึน ณ สถานท่ีหรือในท่ีดินท่ีเปิดโล่งท่ี ประชาชนทัว่ไปไม่มี
สิทธิท่ีจะเขา้ไปไดห้รือประชาชนมีสิทธิท่ีจะเขา้ไปใชท่ี้ดินหรือสถานท่ีนั้นไดเ้ฉพาะ ตามวตัถุประสงค์
ท่ีกาํหนด หรือโดยขอ้จาํกดัอ่ืน เช่น การใช้ถนนเพ่ือการเดินทางไป-กลบั เป็นตน้106และ� การ
ชุมนุมท่ีจะจดัข้ึนนั้นอาจไม่ไดรั้บอนุญาตจากผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดิน หรืออาจดาํเนินการเกินกวา่ท่ี
ไดรั้บอนุญาตจากผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินหรือเกินกว่าสิทธิท่ีมีอยู่ และการชุมนุมนั้นอาจส่งผล
กระทบอยา่งร้ายแรงต่อวิถีชีวิตและความเป็นอยูข่อง ชุมชนในบริเวณนั้น หรือท่ีดินหรืออาคารหรือ
อนุสาวรียท่ี์อยู่ในท่ีดินนั้นมีความสําคญัทางประวติัศาสตร์ โบราณคดี หรือวิทยาศาสตร์ และการ
ชุมนุมในสถานท่ีนั้นอาจก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ท่ีดินหรืออาคาร หรืออนุสาวรียท่ี์อยูใ่นท่ีดินนั้น  

                                                        
105  มาตรา 37 (2) แห่ง Criminal Justice Act 1982 กาํหนดอตัราค่าปรับมาตรฐานไวด้งัน้ี 

ระดบัการปรับ อตัราค่าปรับสูงสุด 
1 ไม่เกิน £200 
2 ไม่เกิน £500 
3 ไม่เกิน £1,000 
4 ไม่เกิน £2,500 
5 ไม่เกิน £5,000 

 
106 มาตรา 14A (9)  
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ผูบ้ญัชาการตาํรวจของพื้นท่ีท่ีมีการชุมนุมอาจยืน่คาํร้องขอต่อสภาเทศบาล (Council of the district) 
ท่ีดูแลรับผิดชอบพ้ืนท่ีท่ีจะมีการชุมนุมนั้นเพื่อมีคาํสั่งห้ามมิให้มีการจดัการชุมนุม ท่ีมีลกัษณะเป็น
การบุกรุกดงักล่าวภายในเขตเทศบาลภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด (มาตรา 14A (1)) เม่ือไดรั้บคาํขอ
ขา้งตน้ สภาเทศบาลอาจออกคาํสั่งห้ามดงักล่าวได ้ตามท่ีไดรั้บการร้องขอหรือจะแกไ้ขปรับปรุง
รายละเอียดเป็นอยา่งอ่ืนได ้ทั้งน้ี ในองักฤษและเวลส์การออกคาํสั่งห้ามรวมทั้งการแกไ้ขปรับปรุง
รายละเอียดดงักล่าวตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการ กระทรวงมหาดไทย (Secretary of 
State) ก่อน ส่วนในกรณีสก๊อตแลนด ์หากสภาเทศบาลเห็นควรออก คาํสั่งห้ามดงักล่าว จะแกไ้ข
ปรับปรุงรายละเอียดตามท่ีไดรั้บคาํร้องขอมิได ้(มาตรา 14A (2))     

ในเขตลอนดอน (Greater London)107 ซ่ึงเป็นศูนยก์ลางการบริหารราชการ แผน่ดิน
และการเงินของประเทศองักฤษนั้น กระบวนการเพื่อมีคาํสั่งห้ามมิให้มีการจัด การชุมนุมท่ีมี
ลกัษณะเป็นการบุกรุกมีรายละเอียดท่ีแตกต่างไป โดยในเขตลอนดอนชั้นใน (City of London) ซ่ึง
อาํนาจหนา้ท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อยอยูใ่นความรับผิดชอบของ Commissioner of Police 
for the City of London และพ้ืนท่ีอ่ืนท่ีอยูใ่นความดูแลของ Commissioner of Police for Metropolis 
นั้น หาก Commissioner of Police for the City of London หรือ Commissioner of Police for Metropolis 
เห็นว่า  มีเหตุอนัควรเช่ือได้ว่าการชุมนุมท่ีจะจดัข้ึนในเขตพ้ืนท่ีท่ีรับผิดชอบของตนมีลกัษณะ
ขา้งตน้ Commissioner of Police for the City of London หรือ Commissioner of Police for Metropolis 
แลว้แต่กรณี โดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย อาจมีคาํสั่งหา้มมิให ้มีการ
จดัการชุมนุมท่ีมีลกัษณะเป็นการบุกรุกดงักล่าวภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดไดเ้อง (มาตรา 14A (4))    

การห้ามจดัการชุมนุมท่ีมีลกัษณะเป็นการบุกรุกน้ีจะห้ามเกิน 4 วนัมิได ้และจะ 
หา้มมิใหจ้ดัการชุมนุมในพื้นท่ีอ่ืนภายในรัศมี 5 ไมล ์จากบริเวณท่ีกาํหนดไวใ้นคาํสั่งไม่ได ้(มาตรา 
14 A (6)) สาํหรับการกาํหนดระยะเวลาไวเ้พียง 4 วนัน้ี น่าจะสืบเน่ืองมาจากการออกคาํสั่งหา้มน้ีอยู่
บนพื้นฐาน ว่ากรณี “มีเหตุอันควรเช่ือได้ว่าการชุมนุมน้ีมีลักษณะเป็นการบุกรุก” ซ่ึงภายใน
ระยะเวลาดงักล่าวผู ้บญัชาการตาํรวจสามารถสืบทราบขอ้เท็จจริงไดแ้ลว้ว่าการชุมนุมนั้นไดรั้บ
อนุญาตจากเจา้ของท่ีดินหรือไม่ และผูจ้ดัการชุมนุมสามารถแสดงให้เห็นไดว้่าการจดัการชุมนุม

                                                        
107 Greater London Authority ประกอบดว้ย City of London, City of Westminster และตาํบล 

(Borough) อ่ืนอีก 31 แห่ง ในดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อยเขต City of London จะอยูใ่นความรับผดิชอบของ 
City of  London Police ซ่ึงมี Commissioner of Police for City of London เป็น  ผู ้บญัชาการ ส่วน City of 
Westminster และตาํบลอ่ืนอีก 31 แห่งนั้น อยูใ่นความรับผดิชอบของ Metropolitan Police ซ่ึงมี Commissioner of 
Police of the Metropolis เป็นผูบ้ญัชาการ   
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ของตนไม่เกินกวา่ท่ีไดรั้บอนุญาต จากจากผูค้รอบครองท่ีดินหรือเกินกวา่สิทธิท่ีมีอยูห่รือไม่ ซ่ึงเป็น
องคป์ระกอบสาํคญัของการกระทาํตาม มาตราน้ี     

คาํสัง่หา้มจดัการชุมนุมท่ีมีลกัษณะเป็นการบุกรุกตอ้งทาํเป็นหนงัสือ  แต่ถา้มิไดท้าํ
เป็นหนงัสือ เม่ือไดมี้คาํสัง่ไปแลว้ ตอ้งจดัใหมี้การบนัทึกคาํสัง่ดงักล่าวเป็นหนงัสือโดยเร็ว และการ
แกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกคาํสั่งห้ามจดัการชุมนุมท่ีมีลกัษณะเป็นการบุกรุกสามารถกระทาํได ้
โดยทาํเป็นคาํสัง่โดยมีกระบวนการเช่นเดียวกบักระบวนการขอใหอ้อกคาํสัง่ในแต่ละกรณี  

ผูใ้ดจดัการชุมนุมโดยรู้ว่ามีคาํสั่งหา้มตามมาตรา 14A หรือเขา้ร่วม การชุมนุมโดย
รู้ว่ามีคาํสั่งห้ามดงักล่าว หรือยุยงส่งเสริมให้มีการกระทาํดงักล่าว (เฉพาะในองักฤษ และเวลส์) 
ถือเป็นการกระทาํความผิด (มาตรา 14B (1) (2) และ (3)) และเจา้หน้าท่ีตาํรวจในเคร่ืองแบบ 
สามารถจบัผูก้ระทาํความผิดนั้นไดโ้ดยไม่ตอ้งมีหมาย (มาตรา 14B (5)) โดยโทษท่ีกาํหนดไว้
สาํหรับแต่ ละความผดิมีดงัน้ี 

1)  ผูจ้ดัการชุมนุมโดยรู้ว่ามีคาํสั่งห้ามตามมาตรา 14A ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่ 
เกินสามเดือนหรือปรับระดบั 4 ของอตัราค่าปรับมาตรฐาน (ไม่เกิน £ 2,500) หรือทั้งจาํทั้งปรับ 
(มาตรา 14B (5))  

�2)  ผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมโดยรู้ว่ามีคาํสั่งห้ามตามมาตรา 14A ตอ้งระวางโทษ 
ปรับระดบั 3 ของอตัราค่าปรับมาตรฐาน (ไม่เกิน £ 1,000) (มาตรา 14B (6))   

�3)  ผูใ้ดยยุงส่งเสริมให้มีการกระทาํความผิดสองประการขา้งตน้ ตอ้งระวาง
โทษ จาํคุกไม่เกินสามเดือนหรือปรับระดบั 4 ของอตัราค่าปรับมาตรฐาน (ไม่เกิน £ 2,500) หรือทั้ง
จาํทั้งปรับ (มาตรา 14B (7))     

ในกรณีท่ีมีเหตุอนัควรเช่ือว่าบุคคลใดกาํลงัเดินทางไปเขา้ร่วมการชุมนุมในพ้ืนท่ี 
ท่ีกาํหนดไวใ้นคาํสั่งห้ามท่ีออกตามความในมาตรา 14A เจา้หนา้ท่ีตาํรวจในเคร่ืองแบบมีอาํนาจ
หยุด บุคคลนั้นและแนะนาํมิให้เดินทางเขา้ไปในพ้ืนท่ีดงักล่าว (มาตรา 14C (1)) แต่ในการใช้
อาํนาจน้ี เจา้หน้าท่ีตาํรวจจะใชไ้ดเ้ฉพาะภายในบริเวณพ้ืนท่ีท่ีกาํหนดไวใ้นคาํสั่งห้ามท่ีออกตาม
ความในมาตรา 14A เท่านั้น หากผูน้ั้นไม่ปฏิบติัตามคาํแนะนาํถือเป็นการกระทาํความผิด (มาตรา 
14C (3)) ตอ้งระวาง โทษปรับระดบั 3 ของอตัราค่าปรับมาตรฐาน (ไม่เกิน £ 1,000) (มาตรา 14C (5)) 
และเจา้หนา้ท่ีตาํรวจ ในเคร่ืองแบบสามารถจบับุคคลนั้นไดโ้ดยไม่ตอ้งมีหมาย (มาตรา 14C (4))    

4.2  หลกัเกณฑ์และวธีิการเดินขบวนในทีส่าธารณะ   
ในทางกฎหมาย การเดินขบวนถือเป็นการชุมนุมในท่ีสาธารณะอยา่งหน่ึง โดยเป็น

การชุมนุมในลกัษณะท่ีผูชุ้มนุมเคล่ือนท่ี (Meeting on the move) ไปตามถนนหนทางต่างๆ อนัเป็น
ท่ีสาธารณะ และโดยท่ีถนนสาธารณะนั้นเป็นสถานท่ีท่ีประชาชนทัว่ไปมีสิทธิใชใ้นการสัญจรไป
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มา (Right to Pass and Re-pass) อยา่งเท่าเทียมกนั108 การเดินขบวนของประชาชนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง
จึงมี ผลกระทบต่อสิทธิของประชาชนทัว่ไปท่ีจะใช้ถนนสาธารณะในการเดินทางโดยสะดวก
โดยตรง Public Order Act 1986 จึงกาํหนดกรอบการใชเ้สรีภาพในการเดินขบวนในท่ีสาธารณะไว้
ต่างจากการชุมนุมใน ท่ีสาธารณะดงัต่อไปน้ี   

4.2.1  ต้องขออนุญาตก่อนเดินขบวน  ก่อนท่ีจะเดินขบวนในท่ีสาธารณะ ผูป้ระสงค์
จะจดัให้มีการเดินขบวน ในท่ีสาธารณะตอ้งมีหนังสือขออนุญาตจดัการเดินขบวนดังกล่าวต่อ
เจา้หนา้ท่ีตาํรวจชั้นผูใ้หญ่ (Senior police officer)109 ประจาํสถานีตาํรวจท่ีมีหนา้ท่ีรับผดิชอบพื้นท่ีท่ี
จะเร่ิมการเดินขบวน (มาตรา 11 (4)) เพื่อให้เจา้หน้าท่ีตาํรวจวางแผนการจราจรเพื่อป้องกนัมิให้
ผูอ่ื้นไดรั้บผลกระทบจากการชุมนุมในท่ี สาธารณะนั้นเกินสมควร ทั้งน้ี เวน้แต่กรณีท่ีมีเหตุผลอนั
สมควรที่ทาํให้ไม่สามารถยื่นหนงัสือขออนุญาต จดัการเดินขบวนล่วงหนา้ได  ้(มาตรา 11 (1)) 
แต่การเดินขบวนท่ีเป็นการดาํเนินการตามประเพณีปฏิบติั ในพ้ืนท่ีและการเดินขบวนแห่ศพท่ีจดั
โดยผูป้ระกอบอาชีพรับจดังานศพเพ่ือประโยชน์ในทางการคา้ ตามปกติของผูน้ั้นไม่ตอ้งขออนุญาต
ล่วงหนา้ (มาตรา 11 (2))110 หนงัสือขออนุญาตจดัการเดินขบวนตอ้งมีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 

(มาตรา 11 (1) และ (3)) 
1) วตัถุประสงคข์องการเดินขบวนในท่ีสาธารณะใหช้ดัเจนว่าเพื่อแสดงการ 

สนบัสนุนหรือคดัคา้นในเร่ืองใดของผูใ้ดหรือของบุคคลใด หรือเพื่อรณรงคใ์นเร่ืองใดหรือโครงการใด 
หรือ เพื่อแสดงความระลึกถึงเหตุการณ์ใด               

2) วนัท่ีจะมีการเดินขบวน  
�3) กาํหนดเวลาเดินขบวน 
4) เสน้ทางการเดินขบวน  
5) ช่ือนามสกุลของผูท่ี้จะจดัการเดินขบวน หรือผูแ้ทนของคณะผูจ้ดัการ

เดินขบวน     
หนงัสือขออนุญาตจดัการเดินขบวนตอ้งนาํไปยืน่ (By hand) ณ สถานีตาํรวจ 

ท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบพื้นท่ีท่ีจะเร่ิมการเดินขบวนก่อนวนัท่ีจะจดัให้มีการเดินขบวนไม่น้อยกว่า 6 

                                                        
108 Hurst v. Chief Constable of Yorkshire [1987] 151 J.P. 304   
109 ในกรณีทัว่ไป ไดแ้ก่ เจา้หนา้ท่ีตาํรวจท่ีมียศสูงท่ีสุดในบรรดาเจา้หนา้ท่ีตาํรวจท่ีอยู ่ณ ท่ีนั้น หรือ

ผูบ้งัคบัการสถานีตาํรวจนั้น แลว้แต่กรณี (มาตรา 12)  
110 ขบวนแห่ศพเป็นพิธีการหน่ึงของศาสนาคริสตเ์ช่นเดียวกบัขบวนแห่ในพิธีกรรมทางศาสนา

ประการอ่ืน และขบวนแห่ศพจะเกิดข้ึนเม่ือมีการเสียชีวติซ่ึงไม่อาจทราบล่วงหนา้ได ้จึงเป็นท่ียอมรับวา่สามารถ
กระทาํไดโ้ดยไม่ตอ้งขออนุญาตล่วงหนา้   
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วนัท่ีทาํการ เวน้แต่มีเหตุผลความจาํเป็นท่ีไม่สามารถยื่นได้ภายในกาํหนดเวลาดังกล่าว จะยื่น
ล่วงหนา้นอ้ยกว่า 6 วนั ทาํการก็ได ้(มาตรา 11 (6)) การยืน่หนงัสือขออนุญาตจดัการเดินขบวนทาง
ไปรษณียส์ามารถกระทาํได ้ในกรณีท่ีวนัท่ีจะจดัให้มีการเดินขบวนกบัวนัท่ีส่งหนงัสือขออนุญาต
จดัการเดินขบวนห่างกนัไม่น้อยกว่า 6 วนัท่ีทาํการ และตอ้งส่งโดยไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับ
เท่านั้น (มาตรา 11 (5))   

เม่ือมีการเดินขบวนในท่ีสาธารณะข้ึน หากผูจ้ดัการเดินขบวนไม่สามารถ 
ดาํเนินการให้เป็นไปตามขอ้กาํหนดดงักล่าวขา้งตน้ได ้หรือวนัท่ีจะมีการเดินขบวน กาํหนดเวลา
การเดินขบวนหรือเส้นทางการเดินขบวนนั้นไม่เป็นไปตามท่ีระบุไวใ้นหนงัสือขออนุญาตจดัการ
เดินขบวน ผูจ้ดัการเดินขบวนนั้นมีความผดิ (มาตรา 11 (7)) ตอ้งระวางโทษปรับระดบั 3 ของอตัรา
ค่าปรับมาตรฐาน (ไม่เกิน £ 1,000) (มาตรา 11 (10)) เวน้แต่จะพิสูจน์ไดว้่าตนไม่รู้หรือไม่มีเหตุอนั
ควรสงสัยถึงขอ้บกพร่อง ดงักล่าว (มาตรา 11 (8)) หรือการเปล่ียนแปลงต่างๆ เกิดข้ึนโดยเหตุท่ีตน
ไม่ตอ้งรับผิดชอบหรือโดย ขอ้ตกลงท่ีทาํไวก้บัเจา้หน้าท่ีตาํรวจหรือตามคาํแนะนาํของเจา้หน้าท่ี
ตาํรวจ (มาตรา 11 (9))    

4.2.2  การกําหนดเง่ือนไขในการเดินขบวน เม่ือไดรั้บหนังสือขออนุญาตจดัการ
เดินขบวนแลว้ หากเจา้หน้าท่ีตาํรวจ ชั้นผูใ้หญ่ประจาํสถานีตาํรวจพิจารณาวตัถุประสงคข์องการ
เดินขบวน เวลาการเดินขบวน และเสน้ทาง การเดินขบวนแลว้มีเหตุอนัควรเช่ือไดว้่า การเดินขบวน
นั้นอาจก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยอย่าง ร้ายแรง ก่อให้เกิดความเสียหายต่อทรัพยสิ์นอย่าง
ร้ายแรง หรือส่งผลกระทบอยา่งร้ายแรงต่อวิถีชีวิตของ ชุมชน หรือผูจ้ดัการชุมนุมมีเจตนาท่ีจะทาํให้
ผูอ่ื้นกลวัท่ีจะกระทาํการหรือไม่กระทาํการใดท่ีผูอ่ื้นนั้ นมี สิทธิท่ีจะกระทาํหรือไม่กระทาํได ้
เจา้หน้าท่ีตาํรวจชั้นผูใ้หญ่ประจาํสถานีตาํรวจอาจกาํหนดเง่ือนไขใน การเดินขบวนท่ีผูจ้ดัการ
เดินขบวนและผูเ้ขา้ร่วมการเดินขบวนตอ้งปฏิบติัตามเพื่อป้องกนัมิให้เกิด สภาพการณ์ดงักล่าวข้ึน
ได ้รวมทั้งกาํหนดเง่ือนไขเก่ียวกบัเส้นทางการเดินขบวน ตลอดจนการห้ามมิให้ เดินขบวนเขา้ไป
ในสถานท่ีสาธารณะใดๆ กไ็ด ้(มาตรา 12 (1)) ทั้งน้ี การกาํหนดเง่ือนไขดงักล่าวตอ้งทาํเป็นหนงัสือ 
(มาตรา 12 (3))      
 เม่ือเจา้หน้าท่ีตาํรวจชั้นผูใ้หญ่กาํหนดเง่ือนไขการเดินขบวนข้ึนแลว้ ถา้มี
การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขดงักล่าว หรือมีการยยุงส่งเสริมผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมซ่ึงรับทราบ 
เง่ือนไขในการชุมนุมแลว้ไม่ให้ปฏิบติัตามเง่ือนไขดงักล่าว มาตรา 12 (4) (5) และ (6) ของ Public 
Order Act 1986 ถือวา่เป็นการกระทาํความผดิ และเจา้หนา้ท่ีตาํรวจในเคร่ืองแบบสามารถจบัผูก้าํลงั
กระทาํ ความผดิไดโ้ดยไม่ตอ้งมีหมาย (มาตรา 12 (7)) โดยผูก้ระทาํความผดิดงักล่าวไดแ้ก่ 
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1) ผูจ้ดัการเดินขบวนในท่ีสาธารณะซ่ึงรับทราบเง่ือนไขในการเดินขบวน
ในท่ี สาธารณะแลว้แต่ไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขดงักล่าว ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินสามเดือนหรือ
ปรับระดบั 4 ของอตัราค่าปรับมาตรฐาน (ไม่เกิน £ 2,500) หรือทั้งจาํทั้งปรับ เวน้แต่จะพิสูจน์ไดว้่า
ไม่สามารถปฏิบติั ตามเง่ือนไขดงักล่าวไดเ้น่ืองจากเหตุท่ีตนไม่ตอ้งรับผดิชอบ (มาตรา 12 (4) และ (8)) 

2) ผูเ้ขา้ร่วมการเดินขบวนในท่ีสาธารณะซ่ึงรับทราบเง่ือนไขในการ
เดินขบวน ในท่ีสาธารณะแลว้แต่ไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขดงักล่าว ตอ้งระวางโทษปรับระดบั 3 ของ
อตัราค่าปรับมาตรฐาน (ไม่เกิน £ 1,000) เวน้แต่จะพิสูจน์ไดว้่าไม่สามารถปฏิบติัตามเง่ือนไข
ดงักล่าวไดเ้น่ืองจากเหตุ ท่ีตนไม่ตอ้งรับผดิชอบ (มาตรา 12 (5) และ (9)) 

3) ผูใ้ดยุยงส่งเสริมผูเ้ขา้ร่วมการเดินขบวนในท่ีสาธารณะ ซ่ึงรับทราบ
เง่ือนไข ในการเดินขบวนในท่ีสาธารณะแลว้มิใหป้ฏิบติัตามเง่ือนไขดงักล่าว ตอ้งระวางโทษจาํคุก
ไม่เกินสามเดือน หรือปรับระดบั 4 ของอตัราค่าปรับมาตรฐาน (ไม่เกิน £ 2,500) หรือทั้งจาํทั้งปรับ 
(มาตรา 12 (6) และ (10))     

4.2.3  การห้ามเดินขบวน เ ม่ือใช้ระบบอนุญาตสําหรับการเดินขบวนในท่ี
สาธารณะ เจา้หนา้ท่ี จึงมีอาํนาจท่ีจะหา้มการเดินขบวนได ้โดยในเวลาใดๆ ก็ตามท่ีเจา้หนา้ท่ีตาํรวจ
ชั้นผูใ้หญ่มีเหตุอนัควร เช่ือไดว้่ามีพฤติการณ์พิเศษ (Particular circumstance) ใดๆ เกิดข้ึนในพื้นท่ี
หรือส่วนใดส่วนหน่ึงของ พื้นท่ีท่ีอยู่ในความรับผิดชอบ และการใชอ้าํนาจในการกาํหนดเง่ือนไข
ในการเดินขบวนในท่ีสาธารณะไม่ เพียงพอท่ีจะป้องกนัมิให้การเดินขบวนในท่ีสาธารณะในพื้นท่ี
หรือส่วนหน่ึงส่วนใดของพื้นท่ีท่ีอยู่ในความ รับผิดชอบก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยอย่าง
ร้ายแรง เจา้หนา้ท่ีตาํรวจชั้นผูใ้หญ่อาจยืน่คาํร้องขอต่อ สภาเทศบาลท่ีดูแลรับผดิชอบพื้นท่ีท่ีจะมีการ
เดินขบวนในท่ีสาธารณะนั้นเพื่อมีคาํสั่งห้ามมิให้มีการ จดัการเดินขบวนในท่ีสาธารณะใดๆ ใน
พื้นท่ีและภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดกไ็ด ้แต่ตอ้งไม่เกินสามเดือน (มาตรา 13 (1))    

เม่ือได้รับคาํขอข้างต้น สภาเทศบาลโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยอาจออกคาํสั่งห้ามดงักล่าวไดต้ามท่ีไดรั้บการร้องขอ และจะแกไ้ขปรับปรุง 
รายละเอียดเป็นอย่างอ่ืนได ้แต่ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
ก่อน (มาตรา 13 (2))     

ในเขตลอนดอน (Greater London) หากมีเหตุอนัควรเช่ือว่ามีพฤติการณ์พิเศษ 
(Particular circumstance) ใดๆ เกิดข้ึนในพื้นท่ีหรือส่วนใดส่วนหน่ึงของพื้นท่ีท่ีอยูใ่นความรับผดิชอบ 
และการใชอ้าํนาจในการกาํหนดเง่ือนไขในการเดินขบวนในท่ีสาธารณะไม่เพียงพอท่ีจะป้องกนัมิ
ให้ การเดินขบวนในท่ีสาธารณะในพ้ืนท่ีหรือส่วนหน่ึงส่วนใดของพื้นท่ีท่ีอยู่ในความรับผิดชอบ
ก่อใหเ้กิด ความไม่สงบเรียบร้อยอยา่งร้ายแรง Commissioner of Police for the City of London หรือ 
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Commissioner of Police for Metropolis แลว้แต่กรณี โดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีว่าการ 
กระทรวงมหาดไทย อาจมีคาํสั่งห้ามมิให้มีการจดัการเดินขบวนในท่ีสาธารณะใดๆ ในพ้ืนท่ีและ
ภายใน ระยะเวลาท่ีกาํหนดกไ็ด ้แต่ตอ้งไม่เกินสามเดือน (มาตรา 13 (4))     

คาํสั่งห้ามมิให้มีการจดัการเดินขบวนในท่ีสาธารณะน้ีตอ้งทาํเป็นหนังสือ แต่ถา้ 
มิไดท้าํเป็นหนงัสือ เม่ือไดมี้คาํสั่งไปแลว้ ตอ้งจดัให้มีการบนัทึกคาํสั่งดงักล่าวเป็นหนงัสือโดยเร็ว 
และ  การแก้ไขเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกคําสั่งดังกล่าวต้องทําเป็นคําสั่งโดยมีกระบวนการ
เช่นเดียวกบั กระบวนการขอใหอ้อกคาํสัง่ในแต่ละกรณี (มาตรา 13 (6))  

เม่ือมีคาํสัง่หา้มมิใหมี้การจดัการเดินขบวนในท่ีสาธารณะ หากมีการ ฝ่าฝืนหรือไม่
ปฏิบติัตามคาํสั่งดงักล่าว หรือมีการยุยงส่งเสริมไม่ให้ปฏิบติัตามคาํสั่งดงักล่าว มาตรา 13 (7) (8) 
และ (9) ของ Public Order Act 1986 ถือว่าเป็นการกระทาํความผิด และเจา้หนา้ท่ีตาํรวจใน 
เคร่ืองแบบสามารถจบัผูต้อ้งสงสัยว่ากาํลงักระทาํความผิดไดโ้ดยไม่ตอ้งมีหมาย (มาตรา 13 (10)) 
โดยผูก้ระทาํความผดิดงักล่าวไดแ้ก่ 

1) ผูจ้ดัการเดินขบวนโดยฝ่าฝืนคาํสั่งห้ามมิให้มีการจดัการเดินขบวนในท่ี 
สาธารณะ ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินสามเดือนหรือปรับระดบั 4 ของอตัราค่าปรับมาตรฐาน (ไม่เกิน 
£ 2,500) หรือทั้งจาํทั้งปรับ (มาตรา 13 (7) และ (11))  

2) ผูเ้ขา้ร่วมการเดินขบวนโดยฝ่าฝืนคาํสั่งห้ามมิให้มีการจดัการเดินขบวนในท่ี 
สาธารณะตอ้งระวางโทษปรับระดบั 3 ของอตัราค่าปรับมาตรฐาน (ไม่เกิน £ 1,000) (มาตรา 13 
(8)(12))  

3) ผูย้ยุงส่งเสริมผูอ่ื้นใหเ้ขา้ร่วมการเดินขบวนในท่ีสาธารณะ โดยฝ่าฝืนคาํสั่ง หา้ม
มิให้มีการจดัการเดินขบวนในท่ีสาธารณะ ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินสามเดือนหรือปรับระดบั 4 
ของอตัราค่าปรับมาตรฐาน (ไม่เกิน £ 2,500) หรือทั้งจาํทั้งปรับ (มาตรา 13 (9) และ (13))   

4.3  ข้อสังเกต ความผิดเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะและความผิดเก่ียวกับการเดิน 
ขบวนในท่ีสาธารณะนั้นมีความคาบเก่ียวกบัความผดิฐานการก่อการจลาจล (Riot) ความผดิฐานก่อ 
ใหเ้กิดความไม่สงบเรียบร้อยอยา่งร้ายแรง (Violent disorder) ความผดิฐานทะเลาะวิวาท (Affray) 
และความผดิฐานยัว่ยใุหเ้กิดความรุนแรง Fear or Provocation) ตาม Part I ของ Public Order Act 1986 
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4.3.1  ความผิดฐานก่อการจลาจล (Riot) เป็นกรณีท่ีคนตั้งแต่ 12 คนข้ึนไปท่ีอยู่
รวมกนั และใชห้รือขู่ว่าจะใชก้ารกระทาํความรุนแรงท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (violence)111 ใดๆ และ
การกระทาํนั้น อาจทาํให้บุคคลอ่ืนกลวัว่าจะไม่ได้รับความปลอดภยั โดยไม่จาํเป็นว่าผูก้ระทาํ
ความผิดจะตอ้งกระทาํการ ดงักล่าวในเวลาเดียวกัน และไม่ว่าการกระทาํดังกล่าวจะกระทาํใน
สถานท่ีของเอกชนหรือท่ีสาธารณะ ความผิดฐานก่อการจลาจลน้ีตอ้งถูกดาํเนินคดีในลกัษณะเป็น
ความผดิอุกฉกรรจ ์(conviction indictment) หมายถึงการกระทาํรุนแรงต่อบุคคลหรือทรัพยสิ์น ไม่
ว่าผูก้ระทาํมุ่งประสงค์ให้เกิดการบาดเจ็บ หรือความเสียหายหรือไม่ รวมทั้งการกระทาํท่ีส่อไป
ในทางใชค้วามรุนแรง เช่น การขวา้งปาส่ิงของไปยงั บุคคลอ่ืนในลกัษณะท่ีอาจทาํให้บุคคลนั้น
ไดรั้บบาดเจ็บ ไม่ว่าบุคคลนั้นจะถูกส่ิงของนั้นหรือไม่ (มาตรา 8) และผูต้อ้งคาํพิพากษาว่ากระทาํ
ความผดิตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินสิบปีหรือปรับ112 หรือทั้งจาํทั้งปรับ (มาตรา 1)  

4.3.2  ความผิดฐานก่อให้เกดิความไม่สงบเรียบร้อยอย่างร้ายแรง (Violent disorder) 
เป็น กรณีท่ีคนตั้งแต่ 3 คนข้ึนไปท่ีอยูร่วมกนัใชห้รือขู่ว่าจะใชก้ารกระทาํความรุนแรงท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย อย่างใดๆ และการกระทาํนั้นอาจทาํให้ผูอ่ื้นกลวัว่าจะไม่ไดรั้บความปลอดภยั โดยไม่
จาํเป็นว่าผูก้ระทาํ ความผดิจะตอ้งกระทาํการดงักล่าวในเวลาเดียวกนั และไม่ว่าการกระทาํดงักล่าว
จะกระทาํในสถานท่ีของ เอกชนหรือท่ีสาธารณะ ความผดิฐานก่อใหเ้กิดความไม่สงบเรียบร้อยอยา่ง
ร้ายแรงน้ีอาจถูกดาํเนินคดีใน ลกัษณะความผิดอุกฉกรรจ์ หรือความผิดไม่อุกฉกรรจ์ (summary 
conviction) กไ็ด ้ถา้ถูกดาํเนินคดีใน ลกัษณะความผดิอุกฉกรรจ ์ผูต้อ้งคาํพิพากษาว่ากระทาํความผดิ
ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินห้าปีหรือ ปรับ113 หรือทั้งจาํทั้ งปรับ แต่ถา้ถูกดาํเนินคดีในลกัษณะ
ความผิดไม่อุกฉกรรจ ์ผูก้ระทาํความผดิ ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินหกเดือนหรือปรับไม่เกินอตัรา
ค่าปรับสูงสุดตามกฎหมายหรือทั้งจาํ ทั้งปรับ (มาตรา 2)  

4.3.3  ความผิดฐานทะเลาะวิวาท (Affray) เป็นกรณีท่ีผูใ้ดใชห้รือขู่ว่าจะใช ้การ
กระทาํความรุนแรงท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งใดๆ ต่อผูอ่ื้นและการกระทาํนั้นอาจทาํให้ผูอ่ื้นนั้น 
กลวัว่าจะไม่ไดรั้บความปลอดภยั ไม่ว่าการกระทาํดงักล่าวจะกระทาํในสถานท่ีของเอกชนหรือท่ี 
สาธารณะ ผูก้ระทาํความผิดฐานน้ีอาจถูกดาํเนินคดีในลกัษณะความผิดอุกฉกรรจ ์หรือความผิดไม่ 
อุกฉกรรจก์็ได ้ถา้ถูกดาํเนินคดีในลกัษณะความผิดอุกฉกรรจ ์ผูต้อ้งคาํพิพากษาว่ากระทาํความผิด

                                                        
111 หมายถึงการกระทาํรุนแรงต่อบุคคลหรือทรัพยสิ์น ไม่วา่ผูก้ระทาํมุ่งประสงคใ์หเ้กิดการบาดเจบ็

หรือความเสียหายหรือไม่ รวมทั้งการกระทาํท่ีส่อไปในทางใชค้วามรุนแรง เช่น การขวา้งปาส่ิงของไปยงับุคคล
อ่ืนในลกัษณะท่ีอาจทาํใหบุ้คคลนั้นไดรั้บบาดเจบ็ ไม่วา่บุคคลนั้นจะถกูส่ิงของนั้นหรือไม่ (มาตรา 8)   

112 กฎหมายมิไดร้ะบุอตัราโทษปรับไวด้ว้ยโดยใหเ้ป็นดุลพินิจของศาล   
113 กฎหมายมิไดร้ะบุอตัราโทษปรับไวด้ว้ยโดยใหเ้ป็นดุลพินิจของศาล  
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ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินสามปีหรือปรับ114 หรือทั้งจาํทั้งปรับ แต่ถา้ถูกดาํเนินคดีในลกัษณะ
ความผิดไม่ อุกฉกรรจ ์ผูก้ระทาํความผดิตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินหกเดือนหรือปรับไม่เกินอตัรา
ค่าปรับสูงสุดตาม กฎหมายหรือทั้งจาํทั้ งปรับ  ทั้งน้ี แต่การพูดจาข่มขู่อย่างเดียวไม่ถือเป็นการ
ทะเลาะวิวาท (มาตรา 3) 

4.3.4  ความผิดฐานยั่วยุให้เกดิความรุนแรง (Fear or provocation of violence) 
เป็นกรณี ท่ีผูใ้ดใช้ถอ้ยคาํหรือแสดงพฤติการณ์คุกคาม ดูหม่ิน หรือเหยียดหยาม (threatening, 
abusive or insulting) ผูอ่ื้น หรือจาํหน่ายจ่ายแจกหรือแสดงเอกสาร สัญลกัษณ์ หรือส่ิงใดท่ีสามารถ
มองเห็นได ้(visible representation) ท่ีเป็นการคุกคาม ดูหม่ิน หรือเหยยีดหยามผูอ่ื้น โดยมีเจตนาท่ี
จะทาํให้ผูอ่ื้นนั้น เช่ือว่าบุคคลใดๆ จะใชค้วามรุนแรงท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายต่อผูอ่ื้นนั้นหรือต่อ
บุคคลท่ีสาม และไม่ว่า การกระทาํดังกล่าวจะกระทาํในสถานท่ีของเอกชนหรือท่ีสาธารณะ 
ความผิดฐานน้ีตอ้งถูกดาํเนินคดีใน ลกัษณะเป็นความผิดไม่อุกฉกรรจ์ และผูก้ระทาํความผิดตอ้ง
ระวางโทษจาํคุกไม่เกินหกเดือนหรือปรับระดบั 5 ของอตัราค่าปรับมาตรฐาน (ไม่เกิน £ 5,000) 
หรือทั้ งจาํทั้ งปรับ และเจ้าหน้าท่ีตาํรวจใน เคร่ืองแบบสามารถจับผูต้อ้งสงสัยว่ากาํลังกระทาํ
ความผดิไดโ้ดยไม่ตอ้งมีหมาย (มาตรา 4) 
 4.4  หลกัการว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะต้องแจ้งให้เจ้าหน้าทีท่ราบล่วงหน้า 
 ในประเทศเสรีประชาธิปไตย ไม่วา่ประเทศฝร่ังเศสและประเทศองักฤษ ท่ีไดก้ล่าว
ไวข้า้งตน้แลว้นั้น จะพบวา่กฎหมายของทั้งสองประเทศไม่ไดมี้การจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมในท่ี
สาธารณะแต่อย่างใด โดยถือว่า เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะเป็นส่วนหน่ึงของเสรีภาพในการ
แสดงความคิดเห็นและเป็นเสรีภาพของพลเมือง แต่อย่างไรก็ตาม ประเทศฝร่ังเศส กฎหมายได้
กาํหนดใหมี้การแจง้ใหเ้จา้หนา้ท่ีทราบล่วงหนา้ก่อนการชุมนุมในท่ีสาธารณะ (According to Article  
L.211-1 of the CSI, demonstrations(Outdoor assemblies) are subject to prior declaration, which 
has to be delivered to the responsible authority before the demonstration.) ทุกกรณี ส่วนประเทศ
องักฤษแม ้เดิมกฎหมายไม่ไดก้าํหนดให้ตอ้งมีการแจง้การชุมนุมสาธารณะล่วงหนา้  แต่กฎหมาย
การชุมนุมสาธารณะของประเทศองักฤษฉบบัปัจจุบนั (Public Order Act 1986) กไ็ดก้าํหนดเง่ือนไข
ของการชุมนุมสาธารณะไวด้ว้ยเป็นบางกรณี อนัไดแ้ก่ กรณีท่ีการชุมนุมในท่ีสาธารณะ (ในลกัษณะ
อยู่กบัท่ี) โดยท่ีสาธารณะนั้นอยู่ในการครอบครองหรือดูแลของรัฐ  การจดัการชุมนุมจะตอ้งขอ
อนุญาตจากหน่วยงานของรัฐท่ีครอบครองดูแลทรัพยสิ์นนั้นก่อน และหากจะจดัการชุมนุมในท่ี
สาธารณะท่ีอยู่ในความครอบ ครองดูแลของรัฐโดยปราศจากความยินยอมของหน่วยงานของรัฐท่ี

                                                        
114 กฎหมายมิไดร้ะบุอตัราโทษปรับไวด้ว้ยโดยใหเ้ป็นดุลพินิจของศาล  
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ครอบครองดูแลทรัพยสิ์นนั้น เจา้หนา้ท่ีตาํรวจมีอาํนาจห้ามมิให้มีการจดัการชุมนุมในท่ีสาธารณะ
นั้นได้ นอกจากน้ี หากการชุมนุมมีลกัษณะจะขดัหรือก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยหรือผิด
กฎหมายข้ึน เจา้หนา้ท่ีตาํรวจก็จะกาํหนดเง่ือนไขให้กบัการชุมนุมนั้นก่อนโดยการกาํหนดเง่ือนไข
ในการชุมนุมดงักล่าวตอ้งทาํเป็นหนงัสือ และเม่ือเจา้หนา้ท่ีตาํรวจไดก้าํหนดเง่ือนไขการชุมนุมข้ึน
แลว้ ถา้มีการฝ่าฝืนหรือไม่ ปฏิบติัตามเง่ือนไขดงักล่าว หรือมีการยยุงส่งเสริมผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมซ่ึง
รับทราบเง่ือนไขในการชุมนุมแลว้ ไม่ใหป้ฏิบติัตามเง่ือนไขดงักล่าว Public Order Act 1986 ถือว่า
เป็นการกระทาํความผิด และเจา้หนา้ท่ีตาํรวจในเคร่ืองแบบสามารถจบัผูต้อ้งสงสัยว่ากาํลงักระทาํ
ความผดิไดโ้ดยไม่ตอ้งมีหมาย (มาตรา 14 (7)) ส่วนการชุมนุมสาธารณะในลกัษณะการเดินขบวน 
(Public Procession) กฎหมายประเทศองักฤษกาํหนดให้ การจดัการเดินขบวนทุกคร้ังตอ้งแจง้
ล่วงหนา้ต่อสถานีตาํรวจทอ้งท่ีนั้นก่อน 6 วนัและตอ้งไดรั้บอนุญาตจากเจา้หนา้ท่ีก่อนเดินขบวน
ทุกคร้ัง (มาตรา 11(4)) ทั้งน้ี เวน้แต่กรณีท่ีมีเหตุผลอนัสมสวรท่ีทาํให้ไม่สามารถยื่นหนงัสือขอ
อนุญาตจดัการเดินขบวนล่วงหนา้ได ้(มาตรา 11(1)) ลกัษณะการยืน่หนงัสือขออนุญาตก็มีรายละเอียด
เช่นเดียวกบัการแจง้การชุมนุมในประเทศฝร่ังเศส ดงันั้น จึงกล่าวไดว้่า แมก้ารชุมนุมสาธารณะเป็น
เสรีภาพพื้นฐานของพลเมืองในโลกเสรีประชาธิปไตยท่ีไม่สามารถจาํกดัไดก้็ตาม แต่ทั้งประเทศ
ฝร่ังเศสและองักฤษจาํเป็นท่ีตอ้งมีหลกัการแจง้ใหเ้จา้หนา้ท่ีทราบล่วงหนา้ดว้ยเพื่อเป็นกรอบในการ
จดัการใหก้ารชุมนุมสาธารณะนั้นเป็นไปดว้ยความสงบเรียบร้อย    

สาํหรับประเทศไทยตามบทบญัญติัตามความท่ีปรากฏในมาตรา 63 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 กาํหนดใหรั้บรองไว ้แต่อยา่งไรก็ตาม การใชสิ้ทธิชุมนุม
สาธารณะจาํเป็นตอ้งมีการควบคุมดูแลเพื่อความมัน่คงของรัฐ และความสงบเรียบร้อยของสังคม 
ดงันั้น ในหลายประเทศจึงไดก้าํหนดให้มีเง่ือนไขการชุมนุมสาธารณะ เช่น ประเทศฝร่ังเศสและ
องักฤษ ตามรายละเอียดท่ีกล่าวไวแ้ลว้ขา้งตน้ต่างก็ใชร้ะบบการแจง้โดยผูจ้ดัการชุมนุมตอ้งแจง้การ
จดัการชุมนุมสาธารณะใหเ้จา้หนา้ท่ีก่อนเร่ิมการชุมนุมโดยไม่ตอ้งขออนุญาต มีแต่เพียงประเทศจีน
เท่านั้นท่ีใชร้ะบบอนุญาต115 สาํหรับร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะของไทยกไ็ดก้าํหนดให้
มีการใชร้ะบบการแจง้เช่นเดียวกนั โดยไดก้าํหนดไวใ้นหมวดท่ี 2 วา่ดว้ยการแจง้การชุมนุมสาธารณะ 
 
 
 

                                                        
115 บรรเจิด สิงคะเนติ เสรีภาพการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญกบัการสลายการชุมนุม. ดูรายละเอียด

เพ่ิมเติมจากเวบ็ไซด ์http://www.thaingo.org/cgi-bin/content/content1/show.pl?0160 
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5.  กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศไทยกบัต่างประเทศ 
 
 ขณะน้ีประเทศไทยยงัไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายในเร่ืองการชุมนุมสาธารณะ
โดยเฉพาะ  มีเพียงบทบญัญติัตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยเท่านั้นท่ีรับรองสิทธิเสรีภาพ
ในการชุมนุม นอกจากนั้ นเป็นการนําบทกฎหมายอ่ืนมาเทียบเคียงเพื่อใช้ควบคุมการชุมนุม
สาธารณะใหเ้ป็นไปดว้ยความสงบและปราศจากอาวุธตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเท่านั้น เช่น 
กฎหมายจราจร กฎหมายอาญา พระราชบญัญติัว่าดว้ยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
พ.ศ.2548 พระราชบญัญติักฎอยัการศึก พ.ศ.2547 เป็นตน้ ซ่ึงมาตรการทางกฎหมายดงักล่าวได้
กาํหนดออกมาในรูปแบบท่ีเป็นการปราบปรามมากกว่าป้องกนัจึงเป็นการแกไ้ขปัญหาท่ีปลายเหตุ 
ไม่ใช่การแก้ปัญหาท่ีตน้เหตุ นั่นก็คือ จะเกิดการชุมนุมท่ีจะละเมิดกฎหมายจนก่อให้เกิดความ
เสียหายอยา่งมากแก่ประเทศชาติ จึงมีการนาํบทกฎหมายมาใชบ้งัคบัแต่ไม่มีกฎหมายใดท่ีบญัญติัไว้
เพื่อป้องกนัการเกิดการชุมนุมสาธารณะท่ีละเมิดต่อกฎหมายเพื่อควบคุมมิใหเ้กิดปัญหาร้ายแรงจาก
การใชเ้สรีภาพในการชุมนุม ดว้ยเหตุน้ี จึงไดมี้แนวคิดในการจดัทาํร่างกฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุม
สาธารณะข้ึนเพื่อใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะให้อยู่ในกรอบของกฎหมาย
และป้องกนัเหตุรุนแรงท่ีอาจเกิดจากการชุมนุมสาธารณะและขณะเดียวกนัก็เป็นการคุม้ครองผูใ้ช้
เสรีภาพในการชุมนุม ตลอดจนบุคคลท่ีสามท่ีอาจถูกละเมิดสิทธิจากการใชสิ้ทธิในการชุมนุม และ
ร่างกฎหมายดงักล่าวฉบบัท่ีไดรั้บการตรวจสอบจากคณะกรรมการกฤษฎีกาและผ่านสภาผูแ้ทน-
ราษฏรมาแลว้สองวาระ น่าจะเป็นฉบบัท่ีใกลเ้คียงท่ีสุดกบัการท่ีจะไดรั้บการตราเป็นกฎหมาย
ในบทท่ี 3 ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงไดน้าํร่างกฎหมายดงักล่าวมาเปรียบเทียบในรูปแบบตารางเทียบทุกมิติกบั
กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศฝร่ังเศสและองักฤษเพื่อใหง่้ายต่อการใชก้รอบทฤษฏีและ
แนวคิดในบทท่ี 2 มาวิเคราะห์ตามตารางหนา้ถดัไป116 

 

 

 

 

 

                                                        
116ขอ้มูลตารางประเทศฝร่ังเศสและองักฤษส่วนหน่ึงมาจากโครงการนิติธรรมส่ิงแวดลอ้ม 

(EnLAW) ประกอบการเสวนา “เสรีภาพในการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญกบัการสลายการชุมนุม” วนัท่ี 13 
มกราคม 2546 ณ คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 
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ตารางท่ี 4.1  การเปรียบเทียบกฎหมายการชุมนุมสาธารณะไทยกบัต่างประเทศ 
 

 

 ประเทศฝร่ังเศส  ประเทศองักฤษ ประเทศไทย 
กฎหมายท่ี
เก่ียวขอ้งกบั
การชุมนุม
โดยสงบ 

1. แม้ไม่มีการบัญญัตเิสรีภาพใน
การชุมนุมไว้ชัดแจ้ง แต่ถือว่าเป็น
ส่วนหน่ึงของประกาศสิทธิ
มนุษยชนและพลเมอืงของฝร่ังเศส 
ค.ศ.1789 

1.ภายใต้ระบบ Common 
Law องักฤษแต่เดมิไม่มี
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร
แต่แนวคาํพพิากษาเป็นหลกั
กฎหมายกาํหนดให้
ประชาชนมเีสรีภาพในการ
แสดงออก เสรีภาพในการ
ชุมนุม อย่างไรกด็ ีสิทธิ
ดงักล่าววางอยู่บน
สมมตฐิานเก่าแก่ของศาล
องักฤษทีว่่า “พลเมอืงมี
เสรีภาพทีจ่ะกระทาํการใดๆ 
ตามทีต่นปรารถนา แต่
จะต้องไม่ไปละเมดิ
กฎหมายฉบับใดฉบับหน่ึง” 

1.ไม่มีกฎหมายบญัญติั

เสรีภาพในการชุมนุมไว ้

โดยเฉพาะ แต่ถือวา่เป็น

สิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน ท่ีรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย 

พ.ศ.2550 (ค.ศ.2007) 

มาตรา 63 รับรองไวว้า่ 

“บุคคลยอ่มมีเสรีภาพใน

การชุมนุมโดยสงบและ

ปราศจากอาวธุ” 

 

 2. พระราชกฤษฎกีา (14 ธันวาคม 
ค.ศ.1789) มาตรา 62 ให้สิทธิ
พลเมอืงในการรวมตวักนัชุมนุม
โดยไม่มอีาวุธ มีสิทธิเข้าร่วมทาง
การเมอืงโดยมข้ีอจํากดั 

  

 3. รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที ่13 
กนัยายน ค.ศ.1971 ส่วนที่ 1 มาตรา 
2 รับรองสิทธิเสรีภาพในการชุมนุม
โดยสงบว่าเป็นสิทธิธรรมชาตแิละ
เป็นสิทธิพลเมอืง แต่ต้องอยู่ภายใต้
การควบคุมความสงบเรียบร้อยของ
ตาํรวจ และการชุมนุมน้ันจะต้องไม่
ก่อให้เกดิความวุ่นวายต่อบ้านเมือง 

 3. รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.

2550 (ค.ศ.2007) มาตรา 

63 วรรคสอง ใหสิ้ทธิใน

การรวมตวักนัโดยไม่มี

อาวธุ แต่มีขอ้จาํกดัได ้ แต่

โดยอาศยัอาํนาจตาม

บทบญัญติัแห่งกฎหมาย   
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ตารางท่ี 4.1  (ต่อ) 
 
 ประเทศฝร่ังเศส  ประเทศองักฤษ ประเทศไทย 
 4. 26 กค. 1791 ออกกฎหมายห้าม

ชุมนุมสาธารณะเกนิ 15 คนขึน้ไป
บนทางสาธารณะ 

 เฉพาะในกรณีการชุมนุม
สาธารณะและเพ่ือ
คุม้ครองความสะดวกของ
ประชาชนท่ีจะใชท่ี้
สาธารณะ หรือเพ่ือรักษา
ความสงบเรียบร้อยใน
ระหวา่งประเทศอยูใ่น
ภาวะสงครามหรือใน
ระหวา่งเวลาท่ีมีประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินหรือ
ประกาศใชก้ฎอยัการศึก 

 5. สาธารณรัฐที ่1 (1792-1799) 
รัฐธรรมนูญ (24 มยิ.ค.ศ.1793) 
รับรองสิทธิของประชาชนทีจ่ะ
แสดงความคดิเห็น, เสรีภาพในการ
เดนิขบวน, เสรีภาพในการชุมนุม
สาธารณะ 

  

 6. 10 เมย. 1831 ออกกฎหมายกาํหนดให้
ผู้ว่าฯ และรองผู้ว่าฯ หรือนายกเทศมนตรี 
มอีาํนาจออกคาํส่ังสลายการชุมนุมฯ 
ได้หากกระทบกระเทอืนต่อความสงบ
เรียบร้อย ถ้าขัดคาํส่ังถือว่ามคีวามผดิ 

  

 
 
 
 
 
 
 
 
 

7. สาธารณรัฐที ่2 (1848-1852) 
ประกาศใช้กฎหมายชุมนุม
สาธารณะ (7 มถุินายน ค.ศ.1848 
ให้เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ 
แต่มข้ีอจํากดั 2 กรณีคอื (1) ห้าม
พกพาอาวุธ และ (2) ห้ามการชุมนุม
ทีอ่าจกระทบกระเทอืนต่อความ
สงบเรียบร้อยของประชาชน    
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ตารางท่ี 4.1  (ต่อ) 
 
 ประเทศฝร่ังเศส  ประเทศองักฤษ ประเทศไทย 
 8. จักรวรรดิ์ที่ 2 (1852-

1870)กาํหนดกฎเกณฑ์ทีเ่ข้มงวด
ขึน้ ห้ามการชุมนุมฯ บางอย่าง, การ
ชุมนุมฯ ต้องมวีัตถุประสงค์ทีช่อบ
ด้วยกฎหมาย, 

  

 9. สมัยสาธารณรัฐที ่3 (1870-1940) 
มกีารแก้ไขกฎหมายทีเ่กีย่วข้องโดย
ให้เสรีภาพในการชุมนุมฯ มากขึน้ 

  

 10. 24 สค.1960 เพือ่เป็นการรักษา
คุ้มครองความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน รัฐสามารถส่ังระงบัการ
ชุมนุมสาธารณะได้โดยขอคาํส่ัง
จากผู้พพิากษา  

  

 11. คดเีบนจามิน (1933)117   
 12. 23 ตค.1935 ออกกฎหมาย

กาํหนดมาตรการในการรักษาความ
สงบเรียบร้อยทีเ่กีย่วกบัการชุมนุม
สาธารณะ โดยกาํหนดให้การ
เดนิขบวนบนท้องถิ่นจะต้องมีการ
บอกกล่าวล่วงหน้า แจ้งวัน เวลา 
สถานทีต่่อเทศบาล 

  

 13. 23 พย. 1935 หนังสือเวยีนของ
มหาดไทยให้อาํนาจเจ้าหน้าที่
พจิารณาว่าการเดนิขบวนจะ
ก่อให้เกดิความวุ่นวายหรือไม่ และ 

  

                                                        
117 นายเบนจามิน นกัเขียนวรรณคดีและนกัรัฐศาสตร์ไดจ้ดัใหมี้การเรียกการชุมนุมดา้นวรรณคดีท่ี

เก่ียวกบัการเมืองท่ีเมือง Nerves แต่ถกูนายอาํเภอมีคาํสั่งหา้ม นายเบนจามินไดย้ืน่คาํร้องต่อสภาแห่งรัฐ ต่อมาสภา
แห่งรัฐไดมี้คาํสั่งใหย้กเลิกคาํสั่งของนายอาํเภอเมือง Nerves  โดยยดึหลกัเสรีภาพในการชุมนุมไดโ้ดยอิสระของ
ประชาชน คาํตดัสินดงักล่าวถือเป็นคาํตดัสินท่ีสาํคญัเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมในฝร่ังเศส 
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ตารางท่ี 4.1  (ต่อ) 
 
 ประเทศฝร่ังเศส  ประเทศองักฤษ ประเทศไทย 
 สามารถมคีาํส่ังระงบัได้ป้องกนัและ

ปราบปรามการกระทาํผดิบางอย่าง
ซ่ึงมจุีดประสงค์ในการลงโทษการ
เดนิขบวนทีก่่อให้เกดิความเสียหาย 
(ทาํให้มีการจับกุมถึง 62 คดี ในปี 
1970 และ 153 คดใีน 1971) 

  

กฎหมายการ
ชุมนุม
สาธารณะ 

15. ยกเลกิกฎหมาย 1970 แต่ยงัคง
ใช้กฎหมายในปี 1881 และ 1935 อยู่ 

เดมิไม่มกีฎหมายแต่ปี 1986 
ได้ออกกฎหมายการรักษา
ความสงบสาธารณะขึน้ 

ไม่มีกฎหมายการชุมนุม
สาธารณะโดยเฉพาะ 

ช่ือกฎหมาย รัฐบัญญัตว่ิาด้วยเสรีภาพในการ
ชุมนุม  ค.ศ.1881 
รัฐกฤษฎกีากาํหนดมาตรการในการ
รักษาความสงบเรียบร้อยทีเ่กีย่วกบั
การชุมนุมสาธารณะ ค.ศ.1935 

Public Order Act 1986 
(เป็นกฎหมายเฉพาะเร่ืองที่
ออกโดยรัฐสภา) 

ร่าง พระราชบญัญติัการ
ชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ..... 
(ผา่นการตรวจสอบของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา
เร่ืองเสร็จท่ี 183/2553) 

ประเภทการ 
ชุมนุม 

การชุมนุมแบ่งเป็น ชุมนุมในพืน้ที่
จํากดั (Indoor assemblies หรือ 
Public meetings) กบัชุมนุมใน
พืน้ทีส่าธารณะ (Outdoor 
assemblies หรือ Demonstrations ) 
ซ่ึงรวมถนนด้วย ( public road ) 

การชุมนุมพืน้ที่ทัว่ไป
(Outdoor assemblies)
แบ่งเป็นชุมนุมอยู่กบัที่
(Static assemblies) กบัการ
เดนิขบวน(Public 
processions) 

 ไม่แบ่งแต่จาํกดัวา่ การ
ชุมนุมสาธารณะ หมายถึง 
การชุมนุมของบุคคลในท่ี
สาธารณะรวมทั้งการ
เดินขบวน(ร่างมาตรา 3) 
 

เสรีภาพใน
การชุมนุม 

กฎหมาย 1881 (Art.1)-การชุมนุม
ในพืน้ทีจ่ํากดัเป็นเสรีภาพไม่อยู่
ภายใต้อาํนาจส่ังการเจ้าหน้าทีห่รือ
ต้องแจ้งการชุมนุมก่อน แต่ต้องอยู่
ในกรอบกฎหมายภายใต้ a board 
of  people ในการรักษาความสงบ
ภายใต้การรับผดิในทางอาญา  และ
กฎหมายให้อาํนาจหน่วยงานรัฐเข้า
ร่วมและส่ังให้ยุตกิารชุมนุมได้ใน
กรณีเกดิความไม่สงบขึน้(disorder)  

common law –มเีสรีภาพ
ในการชุมนุม การแสดงออก
ตามต้องการแต่ต้องไม่ผดิ
กฎหมายซ่ึง  the Human 
Rights Act (Art.11) ให้ a 
positive right to peaceful 
protest อาจถูกจํากดัได้เพือ่ 
1) ความมั่นคงของชาตหิรือ
ความปลอดภัยสาธารณะ
หรือป้องกนัความไม่สงบ 

รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.
2550 รับรองให ้บุคคลมี
เสรีภาพในการชุมนุมโดย
สงบและปราศจากอาวธุ 
(มาตรา 63 วรรคหน่ึง) 
     กรณีการชุมนุมโดย
สงบอาจถกูจาํกดัไดด้ว้ย
กฎหมายเพ่ือความมัน่คง
ของรัฐตามและเพ่ือให ้
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ตารางท่ี 4.1  (ต่อ) 
 
 ประเทศฝร่ังเศส  ประเทศองักฤษ ประเทศไทย 
 ส่วนกฎหมาย 1935-แก้ไข 1995 

และอยู่ใน CSI 2012(Art. L.211-1) 
– การชุมนุมในพืน้ทีส่าธารณะ
จะต้องแจ้งก่อนการชุมนุม 

หรืออาชญากรรม 
2)ปกป้อง heath or morals 
3)เพือ่ปกป้องสิทธิเสรีภาพ

ของผู้อืน่ 

ความสะดวกผูอ่ื้นท่ีจะใชท่ี้
สาธารณะนั้น(มาตรา 63 
วรรคสอง) 

บุคคลท่ี
เก่ียวขอ้งใน
การชุมนุม
โดยสงบ 

1. ผู้ชุมนุมจะต้องมี “คณะกรรมการ” 
ประกอบด้วย ตัวแทนผู้ชุมนุมอย่าง
น้อย 3 คน ทําหน้าทีดู่แล สอดส่อง
ให้การชุมนุมเป็นไปโดยเรียบร้อย 

1. จะต้องมี “ผู้จัดการ
เดนิขบวนและผู้จัดการ
ชุมนุมสาธารณะ” 

1. มี “ผูป้ระสงคจ์ะจดัการ
ชุมนุม” ตอ้งร่วมและดูแล
การชุมนุมตลอดระยะเวลา
การชุมนุม 

 2. มี “ผู้จัดการเดนิขบวน” เป็น
ผู้รับผดิชอบดูแลการเดนิขบวน 

2. ผู้เดนิขบวนหรือผู้ชุมนุม
ฯ จะต้องปฏิบัติตาม
กฎหมายทีเ่กีย่วกบัการ
รักษาความสงบเรียบร้อย 

2. กาํหนดหนา้ท่ีของ “ผู ้
ชุมนุมท่ีดี” เปิดเผยตวัและ
ตอ้งไม่นาํอาวธุไปในการ
ชุมนุม 

 3. เจ้าหน้าทีท่ีเ่กีย่วข้อง : ในเขต
ปารีสจะเป็นความรับผดิชอบของผู้
บัญชาการตาํรวจปารีส, ในเขต
ปริมณฑลจะอยู่ในความรับผดิชอบ
ของผู้ว่าฯ, ในเขตเมอืงอยู่ในความ
ดูแลของนายกเทศมนตรี 

3. เจ้าหน้าที่ อาจเป็นผู้
บัญชาการตาํรวจนครบาล
ในลอนดอน หรือหัวหน้า
ตาํรวจในท้องถิ่น เข้ารักษา
ความสงบเรียบร้อย, อาจตั้ง
เงือ่นไขการชุมนุมหรือ
เดนิขบวนฯ และสามารถ
ออกคําส่ังห้าม หากเห็นว่า
อาจนําไปสู่ความวุ่นวายใน
บ้านเมอืง 

3. ใหห้วัหนา้สถานีแห่ง
ทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุม
สาธารณะเป็นเจา้พนกังาน
คุม้ครองความสะดวกของ
ประชาชนและการชุมนุม
สาธารณะหรือ รมต.หรือ 
ผบ.ตร.เห็นสมควรแต่งตั้ง
,ใน กทม.รายงาน ผบช.น. 
หรือผูว้า่ราชการใน จว.
อ่ืนๆ 

 4. เจ้าหน้าที่มหีน้าดูแลรักษาความ
สะดวก เรียบร้อยในการชุมนุม, 
ดูแลเส้นทางเดนิขบวน, ให้ความ
ช่วยเหลอื หากกรรมการชุมนุมฯ 
หรือผู้จัดการเดนิขบวนร้องขอให้
ช่วยดูแลการชุมนุม หรือจัดการต่อ
ผู้ขัดขวางการชุมนุม 

 4. พนกังานฝ่ายปกครอง
หรือองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินใหมี้การอาํนวย
ความสะดวกใหแ้ก่
ประชาชนหรือผูชุ้มนุม
ตามอาํนาจหนา้ท่ี 
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ตารางท่ี 4.1  (ต่อ) 
 
 ประเทศฝร่ังเศส  ประเทศองักฤษ ประเทศไทย 
ลกัษณะและ
วธีิการในการ
ใชเ้สรีภาพใน
การชุมนุม
โดยสงบ 

1. ต้องมหีนังสือแจ้งบอกกล่าว
เจ้าหน้าทีห่รือหน่วยงานของรัฐ
ผู้รับผดิชอบในการชุมนุมสาธารณะ
และการเดนิขบวน ไม่น้อยกว่า 3 
วนัและไม่มากกว่า 15 วนัก่อนการ 
ชุมนุม 

1. ต้องทาํหนังสือบอกกล่าว
แก่สถานีตํารวจท้องที ่โดย
ยืน่ก่อน 6 วนั (เดนิขบวน)
หรือโดยเร็วทีสุ่ดในกรณีมี
เหตุสมควร 

1. ตอ้งมีหนงัสือแจง้การ
ชุมนุมแก่ หน.สถานี
ตาํรวจไม่นอ้ยกวา่ 72 
ชัว่โมง หากกระทบความ
ไม่สะดวกของผูอ่ื้นท่ีจะใช้
หรือเขา้ออกท่ีสาธารณะ 

 2. หนังสือจะต้องระบุช่ือ ทีอ่ยู่ 
อาชีพของ “คณะกรรมการชุมนุม
สาธารณะ” หรือ “ผู้จัดการ
เดนิขบวน”, เร่ืองทีต้่องการแสดง
ความคดิเห็น, กาํหนดวนั เวลา และ
สถานที ่และลงลายมอืช่ือ
ผู้รับผดิชอบจัด 

2. หนังสือต้องระบุช่ือ ทีอ่ยู่ 
อาชีพของผู้จัดการ
เดนิขบวนหรือผู้จัดการ
ชุมนุมสาธารณะ เส้นทาง 
สถานที ่เวลา วตัถุประสงค์
การจัด จํานวนผู้เข้าร่วม 
และลงลายมือช่ือ
ผู้รับผดิชอบจัด 

2. หนงัสือแจง้การชุมนุม
สาธารณะใหเ้ป็นไปตาม
แบบท่ีรัฐมนตรีประกาศ
กาํหนด 

 3. เจ้าหน้าที่รัฐต้องออกใบรับให้ 
หากเห็นว่าการชุมนุมสาธารณะและ
การเดนิขบวนจะก่อให้เกดิความไม่
สงบเรียบร้อย อาจมคีาํส่ังห้ามหรือ
เลือ่นผดัผ่อนช่ัวคราวได้ 12 วนั (แต่ 
ครม.อาจขยายกรณี state of siege 
(Cons.Art.36)หรือ ประธานาธิบดี
ประกาศภาวะฉุกเฉิน (Art.16)ซ่ึง
อยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาล
ปกครองสูงสุดและสภาแห่งรัฐ
(“Conseil d’Etat”) ) 

3. หัวหน้าสถานีตาํรวจ
จะต้องออกใบรับ, อาจ
กาํหนดเงือ่นไขในการ
เดนิขบวนหรือการชุมนุม, 
สามารถออกคาํส่ังห้ามการ
เดนิขบวนหรือชุมนุมฯ ได้
ไม่เกนิ 3 เดอืน ในกรณีที่
เห็นว่าอาจก่อให้เกดิความ
ไม่สงบเรียบร้อยอย่าง
ร้ายแรง ต่อสภาท้องถิ่นใน
เขตน้ัน 

3. ผูรั้บแจง้เห็นวา่ขดั
มาตรา 8 กรณีขดัขวาง
ทางเขา้ออกท่ีประทบั
พระมหากษตัริยฯ์ รัฐสภา 
ท่าอากาศยาน,ท่าเรือ, รถ
ไฟ,ขนส่งสาธารณะ, 
โรงพยาบาล, ศาสนสถาน
,สถานทูต ยืน่คาํขอใหศ้าล
พิจารณามีคาํสั่งหา้มการ
ชุมนุม 
 

ขอ้จาํกดั 1. ทําเกนิเวลา 23.00 น. ไม่ได้ แต่
ไม่ได้ห้ามสถานที ่โดยเจ้าหน้าที่
ท้องถิ่นกาํหนดห้ามสถานใดขึน้ก็
ได้หรือกาํหนดเงือ่นไขการใช้ลาํโพง 
ธงหรือป้ายได้     

1. ห้ามการชุมนุมหรือ
เดนิขบวนใกล้รัฐสภาใน
ระยะ 1 ไมล์ หรือห้ามผ่าน 
เข้าใกล้บางสถานที ่เช่น วงั 
ทาํเนียบฯ 

1. หา้มชุมนุมกีดขวาง
ทางเขา้ออกสถานท่ีไดแ้ก่ 
ท่ีประทบัพระมหากษตัริย์
ฯ รัฐสภา ท่าอากาศยาน, 
สถานทูต เป็นตน้ 
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ตารางท่ี 4.1  (ต่อ) 
 
 ประเทศฝร่ังเศส  ประเทศองักฤษ ประเทศไทย 
 2. การชุมนุมสาธารณะหรือการ

เดนิขบวนจะทาํบนทางสาธารณะ
ไม่ได้ (เช่น ถนนหลวง) 

2. ห้ามดาํเนินการใน
ลกัษณะทีก่่อให้เกดิการรวบ
กวนประชาชนในสถานที่
น้ัน หรือกดีขวางทางจราจร 

2. หา้มขดัขวางความ
สะดวกของประชาชนท่ีจะ
ใชห้รือเขา้ออกท่ี
สาธารณะหรือระบบ
ขนส่งหรือระบบส่ือสาร 

การยติุการ
ชุมนุม 

1. Indoor(public meetings) ไม่
ต้องแจ้งก่อน แต่หน่วยงานของรัฐ
อาจเข้าร่วมและให้ยุตหิรือเข้าสลาย
กรณีเกดิความไม่สงบขึน้ 

1. ไม่มกีาํหนดไว้ แต่ระบุ
การชุมนุมหากไม่ชอบด้วย
กฎหมาย(unlawful)ไว้  

1. เจา้หนา้ท่ีรัฐไม่มีอาํนาจ
พิจารณาสั่งการใหย้ติุการ
ชุมนุมได ้

 2.Outdoor(demonstrations) ต้อง
แจ้งก่อน และอยู่ภายใต้ประมวล
กฎหมายความมั่นคงของรัฐ(CSI) 
โดยตํารวจสามารถยุติการชุมนุมที่
ก่อความไม่สงบในทีส่าธารณะ 

2. หากเป็นการชุมนุมไม่
ชอบด้วยกฎหมาย ทุกกรณี 
เจ้าหน้าทีรั่ฐ(ตาํรวจ) 
สามารถจับกุมได้ทนัทโีดย
ไม่ต้องมหีมาย 

2. ศาลยติุธรรม(แพง่) 
เท่านั้น หากมีการร้องขอมี
อาํนาจสั่งใหย้ติุการชุมนุม

สาธารณะได ้

บทลงโทษ จําคุกตั้งแต่ 15 วัน – 6 เดอืน, 
ปรับตั้งแต่ 16– 2,000 ฟรังส์ ใน
กรณี 

จําคุกไม่เกนิ 6 เดอืน หรือ
ปรับไม่เกนิ 1,000 ปอนด์ 
หรือทั้งจําทั้งปรับในกรณีที่ 

จาํคุกไม่เกิน 6 เดือน หรือ
ปรับไม่เกิน 10,000 บาท 
หรือทั้งจาํทั้งปรับในกรณี 

 - ให้ข้อความไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ 
หรือถูกต้องในหนังสือแจ้งบอก
กล่าวให้ทราบล่วงหน้า เพือ่ลวงให้
เข้าใจผดิถึงเงือ่นไขการประท้วง 

- ผู้จัดการฯ ไม่สามารถ
ดาํเนินการตามทีแ่จ้งใน
หนังสือบอกกล่าวได้ และ
ก่อให้เกดิความวุ่นวาย 

-ผูจ้ดัการชุมนุมไม่ปฏิบติั
ตามหนา้ท่ีตาม ม.16(6) 
หรือผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตาม 
ม.17(1)(2)(3)(7)หรือ(8) 

 - ผู้เข้าร่วมเดนิขบวนประท้วงโดย
ไม่แจ้งให้ทราบล่วงหน้า หรือถูกส่ัง
ห้ามและยงัดาํเนินการ 

- ผู้เข้าร่วม ฝ่าฝืนไม่
ดาํเนินการตามกฎหมาย 

-ผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายและไม่ออก
จากพื้นท่ีควบคุมภายใน
ระยะเวลากาํหนด 

 
จากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 และบทท่ี 3 ตลอดจนการนาํรายละเอียดขอ้มูล

ของกฎหมายมาเปรียบเทียบในตารางขา้งตน้ ผูศึ้กษาวิจยัจึงขอวิเคราะห์เปรียบเทียบไวด้งัหัวขอ้
ต่อไปน้ี  
 



130 

 5.1  ความเป็นมาของกฎหมายชุมนุมสาธารณะ    
การชุมนุมสาธารณะเป็นการร่วมกนัของประชาชนใชสิ้ทธิเสรีภาพพ้ืนฐานอย่าง

หน่ึงโดยมีการเรียกร้องแสดงความคิดเห็นเพื่อกดดนัใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามท่ี
ตนตอ้งการ ไม่วา่จะเป็นทางดา้นการเมือง เศรษฐกิจหรือสังคม ดงันั้น เสรีภาพในการชุมนุมน้ีจึงได้
การคุม้ครองรับรองเป็นหลกัพื้นฐานโดยผูมี้อาํนาจรัฐ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งรัฐท่ีปกครองดว้ยระบอบ
ประชาธิปไตยจะตอ้งคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพการชุมนุมเป็นลาํดบัแรก ดงัจะเห็นไดว้่าประเทศ
ฝร่ังเศสและองักฤษซ่ึงเป็นตน้แบบของการปกครองระบอบประชาธิปไตยก็ไดใ้ห้การรับรองสิทธิ
เสรีภาพน้ีไวใ้นรัฐธรรมนูญของทั้งสองประเทศ ซ่ึงแมว้่าระบบกฎหมายท่ีบงัคบัใช้ของทั้งสอง
ประเทศจะต่างกนัโดยประเทศฝร่ังเศสเป็นระบบกฎหมายประมวล (ลายลกัษณ์อกัษร) หรือ civil law 
ส่วนประเทศองักฤษใชร้ะบบกฎหมายจารีตประเพณีหรือ common law ก็ตาม สาํหรับประเทศไทย
ใชร้ะบบกฎหมายประมวลกไ็ดมี้การรับรองเสรีภาพในการชุมนุมไวว้า่ “บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการ
ชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ” (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 63 วรรค
แรก)  แต่เป็นท่ีน่าสังเกตว่าทั้งประเทศฝร่ังเศสและองักฤษต่างก็มีการตรากฎหมายการชุมนุม
สาธารณะข้ึนมาบงัคบัใชใ้นเวลาต่อมาหลงัจากท่ีรัฐธรรมนูญของทั้งสองประเทศไดรั้บรองสิทธิ
เสรีภาพการชุมนุมไวแ้ลว้ ในทางตรงกนัขา้ม สาํหรับประเทศไทยแลว้  ตั้งแต่มีรัฐธรรมนูญรับรอง
เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะเป็นเวลาไม่นอ้ยกว่า 60 ปีแลว้ (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พ.ศ.2489) ก็หาไดมี้ กฎหมายการชุมนุมสาธารณะ ข้ึนบงัคบัใชแ้ต่อยา่งใดไม่ ผูว้ิจยัเขา้ใจว่า การท่ี
ไม่สามารถตรากฎหมายการชุมนุมสาธารณะข้ึนมาใชบ้งัคบัไดเ้ฉกเช่นประเทศฝร่ังเศสและองักฤษ 
น่าเช่ือวา่มาจากสาเหตุ ความไม่เขา้ใจหรือขาดองคค์วามรู้ในกฎหมายการชุมนุมสาธารณะท่ีถูกตอ้ง
ของผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัการร่างกฎหมาย ทาํใหเ้ขา้ใจว่าเป็นกฎหมายท่ีไม่มีประโยชน์ต่อสังคมส่วนรวม  
และประการสาํคญัมกัจะสรุปความคิดเห็นในทนัทีว่า กฎหมายการชุมนุมสาธารณะ เป็นกฎหมายท่ี
จาํกดัสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะซ่ึงขดัต่อหลกัการพ้ืนฐานเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพ
ในระบอบประชาธิปไตย (ทั้งๆ ท่ีการสรุปความเห็นดงักล่าวอาจเป็นเพียงเพื่อแสดงให้เห็นว่าผู ้
วิจารณ์เป็นนักปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยท่ีแทจ้ริงเพียงเพื่อมุ่งหวงัผลทางการเมือง
เท่านั้นกเ็ป็นได)้ 
 อยา่งไรกต็าม  จากการท่ีไดศึ้กษาจะพบวา่  การตรากฎหมายการชุมนุมสาธารณะข้ึนมา
เพื่อใชบ้งัคบั โดยมากมกัจะใชร้ะยะเวลานานในการพฒันาทาํความเขา้ใจจนให้เป็นท่ียอมรับของ
นกัวิชาการหรือประชาชน ตวัอยา่งเช่น ฝร่ังเศสใชเ้วลากว่าร่วมศตวรรษ (ปฏิวติัฝร่ังเศส ค.ศ.1789 
ถึง 1881) ในการพฒันากฎหมายการชุมนุมสาธารณะน้ีข้ึนได ้และต่อมาก็ยงัไดพ้ฒันามีกฎหมาย
เพิ่มเติมข้ึนอีกในปี ค.ศ.1935 และตวัอยา่งในประเทศองักฤษซ่ึงไม่มีความจาํเป็นตอ้งมีกฎหมายเป็น
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ลายลกัษณ์อกัษร แต่รัฐสภาองักฤษก็เห็นความสําคญัและจาํเป็น ท่ีตอ้งตราให้มีกฎหมาย สําหรับ
การชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะ (ลายลกัษณ์อกัษร) โดยกฎหมายน้ีรัฐสภาไดบ้ญัญติัข้ึนในปี ค.ศ.1986 
ดงันั้น จึงกล่าวไดว้่า กฎหมายการชุมนุมสาธารณะ (ในความหมายของทั้งสองประเทศ)ไดมี้การ
บญัญติัข้ึนบงัคบัใชเ้พื่อประโยชน์สาธารณะ ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงเห็นว่า กฎหมายดงักล่าวน่าจะไม่ใช่
กฎหมายท่ีจาํกดัสิทธิหรือลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชน หรือหากจะมีบางบทบางมาตราท่ี
จาํกดัสิทธิเสรีภาพก็มีไม่มากเม่ือเทียบกบัการบญัญติัเพื่อประโยชน์สาธารณะ ทั้งน้ี เน่ืองจากว่า
ประวติัศาสตร์ความเป็นมาของทั้ งสองประเทศได้ผ่านการต่อสู้เรียกร้องให้ได้มาซ่ึงสิทธิและ
เสรีภาพอยา่งเสมอภาคกนัมาโดยตลอด  อีกทั้ง ปัจจุบนัฝร่ังเศสและองักฤษต่างก็เป็นประเทศท่ีอยู่
ในกลุ่มประเทศท่ีลงนามและให้สัตยาบนักติการะหว่างประเทศว่าด้วย สิทธิพลเมืองและสิทธิ
ทางการเมือง (International Covenant on Civil and Political Rights: ICCPR) ซ่ึงจาํเป็นอยา่งยิง่ท่ี
ตอ้งตรากฎหมายให้เป็นไปในแนวทางหลกัสากล สําหรับประเทศไทยนั้น แมไ้ดเ้ขา้เป็นภาคีของ
กติการะหว่างประเทศดงักล่าวดว้ยแลว้ โดยการภาคยานุวติัเม่ือวนัท่ี 29 ตุลาคม 2539 และผกูพนัท่ี
ตอ้งปฏิบติัตามพนัธกรณีดงักล่าวตั้งแต่วนัท่ี 30 มกราคม 2540 ก็ตาม แต่จนถึงปัจจุบนัน้ี ประเทศไทย
ก็ไม่สามารถท่ีจะมีกฎหมายในส่วนท่ีเก่ียวกบัสิทธิในการชุมนุมอนัเป็นหลกัสากลน้ีข้ึนได ้ทั้งๆ ท่ี
ประเทศไทยประสบกบัปัญหาความเดือดร้อนหรือเสียหายอนัเก่ียวเน่ืองกบัการชุมนุมสาธารณะมา
โดยตลอด โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการชุมนุมสาธารณะตั้งแต่ก่อนการรัฐประหารในปี พ.ศ.2549 เล็กนอ้ย
จนถึงปัจจุบนัน้ี ดงันั้น สาํหรับในส่วนน้ีผูว้ิจยัมีความเห็นวา่ประเทศไทยปัจจุบนัควรอยา่งยิง่ท่ีจะได้
ศึกษาและตรากฎหมายการชุมนุมสาธารณะข้ึนบงัคบัใชไ้ดแ้ลว้เพ่ือป้องกนัแกไ้ขไม่ให้เกิดความ
เดือนร้อนหรือเสียหายมากยิ่งข้ึนไปกว่าน้ี เพราะการไม่มีกฎหมายชุมนุมสาธารณะทาํให้ประเทศ
ขาดกฎ กติกาหรือหลกัเกณฑท่ี์ชดัเชนในการชุมนุมสาธารณะดงัท่ีปรากฎใหเ้ห็นเป็นประจกัษอ์ยูทุ่ก
วนัน้ี  นอกจากน้ี การมีกฎหมายชุมนุมสาธารณะยงัเป็นแนวทางท่ีอริยะประเทศต่างๆ ท่ีเจริญแลว้ได้
ตรากฎหมายน้ีข้ึนบงัคบัใชอ้ยู่แลว้ ดงันั้น ถือไดว้่าเป็นบทเรียนให้กบัประเทศไทยโดยท่ีประเทศ
ไทยไม่จาํเป็นตอ้งใช้เวลาในการพฒันากฎหมายการชุมนุมสาธารณะน้ียาวนานเท่ากบัประเทศ
ฝร่ังเศสหรือองักฤษแต่อยา่งใด และอีกทั้งเพื่อใหเ้ป็นหลกัสากลสอดคลอ้งกบักติการะหว่างประเทศ
ดงักล่าวขา้งตน้ดว้ยเช่นกนั ทั้งน้ี เน่ืองจากว่า เสรีภาพในการชุมนุมเป็นสิทธิท่ีตอ้ง “มีขอบเขต”
(Relative Rights) ตามท่ีมาตรา 21 ของกติการะหว่างประเทศว่าดว้ย สิทธิพลเมืองและสิทธิทางการ
เมือง (International Covenant on Civil and Political Rights: ICCPR) ระบุรับรองไวอ้ย่างชดัเจน 
หาใช่เป็นสิทธิสมบูรณ์เดด็ขาด(Absolute rights)ไม่  
 อย่างไรก็ดี นักวิชาการบางท่านได้กล่าวว่าไม่มีความจาํเป็นตอ้งมีกฎหมายชุมนุม
สาธารณะเพราะจะขดักบัรัฐธรรมนูญ ท่ีรับรองสิทธิเสรีภาพไว ้(มาตรา 29) นอกจากน้ียงัไดเ้ทียบเคียง
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กบัประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงไม่มีกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ ไวโ้ดยเฉพาะ ซ่ึงผูว้ิจยัไม่เห็นดว้ย
เน่ืองจากว่า กฎหมายดงักล่าวไม่ไดห้้ามไม่ให้มีการชุมนุมสาธารณะโดยประชาชนทัว่ไปยงัคงมี
สิทธิเสรีภาพเช่นน้ี แต่กฎหมายดงักล่าวจะเป็นเพียงการกาํหนดเง่ือนไขต่างๆ เพื่อไม่ให้การชุมนุม
สาธารณะนั้นแปรเปล่ียนไปเป็นการชุมนุมท่ีไม่สงบหรือมีอาวุธ เท่านั้น อีกทั้ง สหรัฐอเมริกาแมไ้ม่
มีกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของรัฐในภาพรวม แต่ก็มีกฎหมายระดบัรองๆ ในแต่ละมลรัฐท่ี
อิสระในการออกกฎหมายข้ึนมาบังคบัใช้ในรัฐของตนได้ระดับหน่ึง นอกจากน้ี บริบทไม่ว่า
จิตสํานึกของพลเมืองสหรัฐอเมริกาในการเคารพกฎหมาย สภาพการปกครองของสหรัฐอเมริกา
หรือการบงัคบัใชก้ฎหมายของสหรัฐอเมริกาก็แตกต่างจากประเทศไทยโดยส้ินเชิง ทาํใหก้ารบงัคบั
ใชก้ฎหมายของเจา้หนา้ท่ีผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย (Law Enforcement Officials) เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ
แทจ้ริงซ่ึงต่างกบัประเทศไทยท่ีมีปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายอยูเ่สมอๆ   
 5.2  ลกัษณะของกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ 

กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศฝร่ังเศสและองักฤษ ตามท่ีกล่าวมาแลว้
ขา้งตน้ แมจ้ะมีความแตกต่างกนับา้งในรายละเอียด เช่น ฝร่ังเศสให้มีหลกัการแจง้การชุมนุมในท่ี
สาธารณะซ่ึงรวมถึงการเดินขบวนทุกกรณี ส่วนองักฤษไม่มีความจาํเป็นตอ้งแจง้เวน้แต่ว่า การ
ชุมนุมมีแนวโนม้เป็นการชุมนุมท่ีก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึน หรือเป็นการชุมนุมท่ีบุกรุก
สถานท่ีท่ีมีผูดู้แลรักษาอยูห่รือมีการเคล่ือนขบวน (เดินขบวน) จาํเป็นตอ้งขออนุญาตจากเจา้หนา้ท่ี
รักษาความสงบหรือเจา้ของท่ีสาธารณะดงักล่าวใหเ้รียบร้อยก่อน เป็นตน้ แต่เม่ือพิจารณาเน้ือหาใน
ตวับทท่ีบญัญติัเป็นสาระสาํคญัแลว้ ผูว้ิจยัพบว่า กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของทั้งสองประเทศ 
เป็นกฎหมายในลกัษณะกาํหนดหลกัเกณฑ ์กติกาต่างๆ ในเชิงป้องกนัมิใหก้ารชุมนุมของฝงูชนเส่ียง
ต่อการแปรสภาพเป็นฝงูชนบา้คลัง่ การก่อการจลาจล  การก่อการร้าย หรือการก่อวินาศกรรม หรือ
แมก้ระทัง่การก่อการกบฏ  เป็นตน้ ดงันั้น การมีกฎหมายเป็นกรอบเช่นน้ี กเ็พื่อป้องกนัมิใหผู้จ้ดัการ
ชุมนุมสาธารณะหรือผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมดงักล่าวกลายสภาพเป็นฝงูชนท่ีไร้ระเบียบ (disorder) หรือ
บา้คลัง่ (Mob) หรือเป็นการก่อการจลาจล (Riot) โดยการออกกฎหมายเช่นน้ีเป็นไปตามหลกัการ
รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน (Public  order) หรือการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลอ่ืน (Protection of the rights and freedoms of others) ตามกติการะหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิ
พลเมืองและสิทธิทางการเมือง  

ส่วนประเทศไทย กฎหมายการชุมนุมสาธารณะในลกัษณะเชิงป้องกันน้ีไม่มี
ปรากฏแต่อยา่งใด การใชเ้สรีภาพในการชุมนุมสาธารณะซ่ึงปกติมีความเส่ียงสูงอยูแ่ลว้ท่ีกลายเป็น
ฝงูชนบา้คลัง่ (Mob) หรือเหตุจลาจล (Riot) จึงขาดหลกัเกณฑ ์เง่ือนไข กรอบซ่ึงทาํให้ผูชุ้มนุมหรือ
ฝงูชนใชเ้สรีภาพท่ีหลุดโลกหรือตามอาํเภอใจ ซ่ึงโดยมากก็จะทาํใหมี้การละเมิดสิทธิของบุคคลอ่ืน
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ท่ีไม่เก่ียวขอ้งกับการชุมนุมหรือกระทาํผิดกฎหมายอาญาอนัเป็นกฎหมายเก่ียวด้วยความสงบ
เรียบร้อยอยู่เสมอๆ นอกจากนั้น ยงัทาํให้โอกาสท่ีจะให้ผูมี้อาํนาจรัฐหรือรัฐบาลในขณะท่ีมีการ
ชุมนุมสาธารณะนั้นประกาศบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีมีลกัษณะปราบปรามจาํกดัสิทธิและเสรีภาพได้
ในทนัทีมีมากข้ึนดว้ย โดยอาศยัเหตุผลในหลกัความมัน่คงของชาติ (National security) หรือความ
ปลอดภยัสาธารณะ (Public safety) ซ่ึงเป็นการจาํกดัสิทธิเสรีภาพโดยอาศยับทบญัญติัแห่งกฎหมาย
ท่ีรัฐธรรมนูญไดรั้บรองไว ้กฎหมายลกัษณะพิเศษขา้งตน้ท่ีประเทศไทยไดน้าํมาใชก้บัการชุมนุม
สาธารณะไดแ้ก่ พระราชบญัญติัรักษาความมัน่คงภายใน พ.ศ.2551 หรือพระราชกาํหนดบริหาร
ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 เป็นตน้ ซ่ึงการใชก้ฎหมายพิเศษน้ีมีผลกระทบมากทั้งใน
แง่สงัคม เศรษฐกิจ โดยรวม นอกเหนือจากการจาํกดัสิทธิเสรีภาพ 
 สําหรับร่างกฎหมายชุมนุมสาธารณะของไทย มีลักษณะในส่วนสาระสําคัญ
เช่นเดียวกบัประเทศฝร่ังเศสหรือองักฤษในหลายประการ เช่น หลกัการแจง้การชุมนุมก่อนชุมนุม 
หลกัการคุม้ครองสิทธิของผูอ่ื้น หลกัการบริหารความเส่ียงร่วมกนัของผูจ้ดัการชุมนุมกบัเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐ หรือสิทธิ เสรีภาพในความเป็นพลเมือง เป็นต้น แต่หากพิจารณาบทบัญญัติในร่าง
พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะของไทยดังกล่าว กลบัเห็นว่าได้ให้การคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของผูชุ้มนุมมากกว่าของทั้งของฝร่ังเศสและองักฤษ เช่น การให้การสั่งหา้มการชุมนุมหรือ
การสั่งให้ยุติการชุมนุมสาธารณะเป็นอาํนาจของศาลเท่านั้ นแต่ประเทศฝร่ังเศสและอังกฤษ 
เจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีมีหนา้ท่ีรักษาความสงบสามารถสั่งหา้มหรือยติุได ้ และประเทศไทยก็ไม่มีระบบการ
อนุญาตการชุมนุมสาธารณะแต่อย่างใดส่วนของประเทศองักฤษมีบางลกัษณะของการชุมนุมหรือ
เดินขบวนตอ้งขออนุญาตก่อน  เป็นตน้ 

แต่อย่างไรก็ตาม ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะของไทยดงักล่าวกลบั
ระบุเหตุผลและความจาํเป็นในการเสนอร่างกฎหมายฉบบัน้ีเพียงเพื่อคุม้ครองความสะดวกของ
ประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะเม่ือมีการชุมนุมสาธารณะเท่านั้น โดยอา้งมาตรา 63 วรรคสอง ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีกล่าวถึงการจาํกดัเสรีภาพ ดว้ย
เหตุผลดงักล่าว ผูว้ิจยัจึงเห็นว่า การอา้งแต่เฉพาะบทบญัญติัน้ีจะทาํให้เขา้ใจไดว้่า การตรากฎหมาย
ฉบบัน้ีข้ึนมาก็เพื่อการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการชุมนุมซ่ึงถือว่าขดัต่อหลกัการ
พื้นฐานในความเป็นพลเมือง ทาํให้เขา้ใจไดว้่าไม่ไดมี้การตราข้ึนมาเพื่อกาํหนดหลกัเกณฑ์หรือ
กรอบของการชุมนุมแต่อย่างใดโดยความเห็นส่วนตวัของผูว้ิจยัเห็นว่า ควรอา้งเฉพาะมาตรา 63 
วรรคหน่ึง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 เท่านั้นกเ็พียงพอ เพื่อกาํหนดมาตรการ
ป้องกันการชุมนุมที่ไม่สงบและมีอาวุธ อีกทั้ง ควรเป็นกฎหมายที่ทาํให้ประชาชนเขา้ใจว่า 
เป็นมาตรการหรือหลกัเกณฑ์ในการส่งเสริมให้มีการชุมนุมสาธารณะโดยสงบ ซ่ึงจะมีผลดีกว่า
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กาํหนดว่า เป็นกฎหมายจาํกดัเสรีภาพ ซ่ึงก็จะไดรั้บการต่อตา้นจากหลายๆ ฝ่ายอย่างแน่นอนดงัท่ี
ผา่นๆ มา อีกทั้ง เม่ือกฎหมายมีลกัษณะเป็นมาตรการส่งเสริมหรือหลกัเกณฑใ์นการชุมนุมแลว้ก็ไม่
มีความจาํเป็นตอ้งพิจารณาร่างกฎหมายดงักล่าวในแง่การรักษาดุลยภาพระหว่างสิทธิพลเมืองและ
สิทธิทางการเมืองแต่อยา่งใด 
 5.3  ช่ือของกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ 

จากการท่ีประเทศฝร่ังเศสมีกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ โดยใหช่ื้อว่า  รัฐบัญญัติ
ว่าด้วยเสรีภาพในการชุมนุม ค.ศ.1881 และรัฐกฤษฎีกากําหนดมาตรการในการรักษาความสงบ
เรียบร้อยที่เกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ ค.ศ.1935 ส่วนประเทศอังกฤษมีกฎหมายการชุมนุม
สาธารณะ โดยใหช่ื้อว่า Public  Order Act  1986 ซ่ึงหากแปลเป็นไทยน่าจะเป็น พระราชบญัญติั
การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ค.ศ.1986 ซ่ึงช่ือกฎหมายดังกล่าวทั้ งของประเทศ
ฝร่ังเศสและองักฤษทาํให้ส่ือความหมายในลกัษณะกฎหมายอย่างแทจ้ริงได ้แต่ร่างกฎหมายของ
ไทยกลบัใชช่ื้อวา่  ร่างพระราชบัญญตัิการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ...... และเม่ือพิจารณาดูเหตุผลและ
ความจาํเป็นในการเสนอกฎหมายดงักล่าวก็ระบุว่าเป็นการตรากฎหมายเพ่ือจาํกดัเสรีภาพในการ
ชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะ โดยอาศยัอาํนาจตามรัฐธรรมนูญท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้ ฉะนั้น ยอ่มทาํใหผู้ ้
ท่ีไดอ่้านร่างกฎหมายเขา้ใจไดใ้นทนัทีว่าเป็นกฎหมายจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ ดงันั้น  
ผูว้ิจยัจึงไม่เห็นดว้ยกบัการใชช่ื้อดงักล่าว และมีความเห็นว่าควรเปล่ียนช่ือให้มีผลทางจิตวิทยาใน
การเขา้ใจถึงลกัษณะกฎหมายท่ีแทจ้ริงซ่ึงจะมีส่วนผลกัดนัใหเ้กิดการยอมรับไดง่้าย โดยอาจเปล่ียน
ช่ือเป็น ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะโดยสงบ พ.ศ. ..... หรือ 
ร่างพระราชบัญญตัิจัดระเบียบการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ..... เป็นตน้   
 5.4  ประเภทของกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ 

ดว้ยเหตุท่ีกฎหมายการชุมนุมสาธารณะเป็นกฎหมายในการส่งเสริมสิทธิการใช้
เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะโดยสงบ ดงันั้น เพื่อใหมี้การคุม้ครองสิทธิเป็นไปดว้ยความต่อเน่ือง
เหมาะสม อยูใ่นเง่ือนไขท่ีเจา้หนา้ท่ีรัฐจะตอ้งปกป้องคุม้ครองผูชุ้มนุมไดใ้นฐานะเป็นสิทธิพื้นฐาน
ของพลเมือง รัฐจึงจาํเป็นตอ้งออกกฎเกณฑ์ หรือหลกัเกณฑ์ในการใช้สิทธิของเสรีภาพในการ
ชุมนุมสาธารณะ ทั้ งน้ี เป็นกฎหมายในลักษณะเชิงป้องกันไม่ให้เหตุการณ์หรือสถานการณ์มี
แนวโนม้หรือเส่ียงต่อการใชค้วามรุนแรง การฝ่าฝืนหรือการจลาจลข้ึน กฎหมายน้ีจึงเป็นกฎหมาย
กาํหนดหลกัการ เง่ือนไข วิธีการในการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐและผูชุ้มนุมตอ้งปฏิบติั ซ่ึงความสัมพนัธ์
ไม่ไดอ้ยูบ่นหลกัความเสมอภาคโดยรัฐมีอาํนาจท่ีเหนือกวา่เอกชนในการกาํหนดกฎเกณฑใ์หป้ฏิบติั  
การดาํเนินการตามกฎหมายน้ีจึงเป็นการดาํเนินกิจการทางปกครองซ่ึงเป็นกฎหมายมหาชนประเภท
หน่ึง การตรวจสอบการใชอ้าํนาจหรือการกระทาํทางปกครองโดยศาลจึงอยูใ่นเขตอาํนาจของศาล
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ปกครอง ซ่ึงประเทศฝร่ังเศสไดย้ึดถือแนวทางน้ี เน่ืองจากเป็นประเทศท่ีใชร้ะบบศาลคู่เช่นเดียวกบั
ประเทศไทย ส่วนประเทศองักฤษเน่ืองจากใชร้ะบบศาลเด่ียว ดงันั้น ขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนจึงเขา้สู่ การ
พิจารณาวินิจฉยัของศาลยติุธรรม    

สาํหรับประเทศไทย แมย้งัไม่มีกฎหมายชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะ แต่ก็มีการใช้
อาํนาจของเจา้หนา้ท่ีตาํรวจหรือเจา้หนา้ท่ีรักษาความสงบในการควบคุมดูแลการชุมนุมสาธารณะ
และเกิดขอ้พิพาทเสียหายข้ึน ผูชุ้มนุมไดมี้การนาํคดีมาฟ้องร้องต่อศาลปกครองในการกระทาํทาง
ปกครองดังกล่าวซ่ึงศาลปกครองก็ได้รับวินิจฉัยตัดสินให้ ตวัอย่างเช่น คดีศาลปกครองกลาง
หมายเลขดาํท่ี 1605/2551 กรณีเจา้หนา้ท่ีตาํรวจไดท้าํการสลายการชุมนุมโดยยิงแก๊สนํ้ าตา ศาล
ปกครองเห็นว่า การสลายการชุมนุมของเจา้หน้าท่ีตาํรวจมิได้มีการจบักุม แจง้ขอ้กล่าวหาหรือ
ดาํเนินการใดๆ ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา การกระทาํของเจา้หน้าท่ีตาํรวจจึง
ไม่ใช่กระบวนการยติุธรรม แต่เป็นการกระทาํทางปกครองคดีจึงอยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง และศาล
ไดมี้คาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองชัว่คราวโดยให้ผูถู้กฟ้องคดีกระทาํการสลายการ
ชุมนุมตอ้งดาํเนินการเท่าท่ีจาํเป็น คาํนึงถึงความเหมาะสมตามหลกัสากลของการสลายการชุมนุม
ของประชาชน หรือ คดีคดีศาลปกครองสงขลาหมายเลขแดง 51/2549 ศาลปกครองสงขลาไดรั้บ
ฟ้องกรณีผูฟ้้องคดีฟ้องเรียกค่าเสียหายเก่ียวกบัการเสียเสรีภาพในการชุมนุมอนัเป็นคดีพิพาทจาก
การกระทาํละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี โดยศาลพิพากษาว่าการชุมนุมของผู ้
ฟ้องคดีเป็นไปอย่างสงบและปราศจากอาวุธตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง การท่ีเจา้หนา้ท่ีตาํรวจจาํกดั
เสรีภาพในการสลายการชุมนุมโดยไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญจึงเป็นการละเมิดต่อผูฟ้้องคดี 
จึงพิพากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดีชดใชค้่าเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีคนละหน่ึงหม่ืนบาท 

 จากแนวคาํพิพากษาคาํสัง่ของศาลปกครองท่ีเป็นกรณีศึกษาตามท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้ 
ผูว้ิจยัจึงสรุปไดว้่า การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีเก่ียวดว้ยดว้ยกบัการชุมนุมสาธารณะหากเป็นการ
กระทาํทางปกครองในประเทศท่ีใชร้ะบบศาลคู่ซ่ึงใช ้“สถาบนัศาล” เขา้ตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายของการกระทาํทางปกครองนั้นจะอยู่ในเขตอาํนาจของศาลปกครอง ถึงแมว้่าประเทศนั้น
ยงัไม่มีกฎหมายการชุมนุมสาธารณะเป็นการเฉพาะก็ตาม แต่โดยหลกัการแลว้เม่ือเป็นการกระทาํ
ทางปกครองกย็อ่มถูกตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํนั้น โดยศาลปกครองเช่นกนั 
ซ่ึงจากแนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองจึงเป็นการสร้างบรรทดัฐานในการปฏิบติังานแก่เจา้หนา้ท่ีรัฐ
ในการควบคุม ยติุหรือสลายการชุมนุมท่ีตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอน และกฎเกณฑท่ี์เป็นสากล เพื่อมิให้
เกิดการกา้วล่วงซ่ึงสิทธิและเสรีภาพของผูชุ้มนุมท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญฯ ไดรั้บรองสิทธินั้นไว ้
 อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะของไทยตาม
หลกัการขา้งตน้แลว้ ผูว้ิจยัเห็นว่า ร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวเป็นกฎหมายปกครอง แต่เม่ือเกิดขอ้
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พิพาทข้ึนกลบัให้ศาลยุติธรรมเป็นผูพ้ิจารณาตดัสิน ตามท่ีปรากฏในบนัทึกวิเคราะห์สรุปของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีตรวจสอบร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว กรณีให้ศาลพิจารณาคาํขอเพื่อมี
คาํสั่งหา้มการชุมนุมเป็นการด่วน คาํสั่งของศาลดงักล่าวใหเ้ป็นท่ีสุด (ร่างมาตรา 13) และในกรณีท่ี
ผูย้ื่นคาํขอไม่พอใจผลการพิจารณาขอผ่อนผนัการแจง้การชุมนุมก่อนการชุมนุม ให้ยื่นคาํร้องต่อ
ศาลเพื่อพิจารราภายใน 30 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บหนงัสือแจง้ผลการพิจารณา คาํสั่งของศาลดงักล่าว
ใหเ้ป็นท่ีสุด (ร่างมาตรา 14) แมว้า่ไม่บญัญติัวา่เป็นศาลใด แต่ไดอ้ธิบายสรุปวา่หมายถึงศาลยติุธรรม 
โดยให้เหตุผลว่า “เน่ืองจากการชุมนุมสาธารณะเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ ประกอบกบัแนวปฏิบติัท่ีผ่านมา ศาลแพ่งเคยใชอ้าํนาจในทาํนอง
เดียวกันมีคาํสั่งคาํร้องคุม้ครองชั่วคราว คดีหมายเลขดาํท่ี 3604/2551 และคาํสั่งคาํร้องคุม้ครอง
ชัว่คราวคดีหมายเลขดาํท่ี 5213/2551 อีกทั้งศาลยุติธรรมมีอยู่ทัว่ประเทศ จึงสามารถอาํนวยความ
ยุติธรรมในเร่ืองดงักล่าวให้แก่ประชาชนไดโ้ดยสะดวก รวดเร็วและทัว่ถึง” ซ่ึงผูว้ิจยัไม่เห็นดว้ย
เพราะการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เป็นการ
ใช้อาํนาจตามกฎหมายท่ีเป็นการกระทาํทางปกครอง เม่ือประเทศไทยมีศาลปกครองซ่ึงเป็น
ผูเ้ช่ียวชาญโดยเฉพาะในคดีปกครองแลว้ ศาลปกครองน่าจะอาํนวยความยุติธรรมได้มากกว่า 
โดยเฉพาะศาลปกครองและศาลยติุธรรมมีระบบการคน้หาความจริงท่ีแตกต่างกนั ส่วนการท่ีอา้งถึง
ว่าเพ่ือความสะดวก รวดเร็วและทัว่ถึงนั้นก็ไม่น่าจะเป็นเหตุผลท่ีรับฟังไดเ้พราะศาลปกครองก็
สามารถยืน่ฟ้องไดง่้ายและรับฟ้องทางไปรษณียไ์ดด้ว้ย  อีกทั้งไม่มีค่าใชจ่้ายเป็นค่าธรรมเนียม และ
มีการพิจารณาเร่งด่วนและสัง่คุม้ครองชัว่คราวไดเ้ช่นเดียวกบัศาลยติุธรรม  และจุดประสงคข์องการ
ลงโทษหรือเยียวยาของทั้งสองศาลก็มีความแตกต่างกนั ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงเห็นว่า  เม่ือกฎหมายการ
ชุมนุมสาธารณะเป็นกฎหมายปกครองโดยพิจารณาเปรียบเทียบกบัฝร่ังเศส ศาลปกครองก็ควรท่ีจะ
มีเขตอาํนาจในการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีรัฐ
หรือหน่วยงานของรัฐดงักล่าวขา้งตน้ 
 5.5  การบริหารความเส่ียงในการชุมนุมสาธารณะ 
 การชุมนุมสาธารณะมีความเส่ียงท่ีจะเกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนไดเ้สมอ เพราะ
การชุมนุมสาธารณะเป็นการเขา้มารวมตวักนัของคนหมู่มากในสถานท่ีใดสถานท่ีหน่ึง และในช่วง
ระยะเวลานานพอสมควร ซ่ึงแมผู้ชุ้มนุมจะมีเป้าประสงคห์ลกัในการมาชุมนุมเป็นอย่างเดียวกนั 
แต่ผู ้ชุมนุมแต่ละคนต่างมีความต้องการในรายละเอียดท่ีไม่เหมือนกัน  มีอารมณ์ต่างกัน  
มีความสามารถในการอดทนต่อความกดดนัต่างกนั เป็นตน้ ปัจจยัเก่ียวกบัตวัผูชุ้มนุมเหล่าน้ีลว้น
แต่มีผล ต่อระดบัของความเส่ียงท่ีจะเกิดความไม่สงบเรียบร้อยหรือพฒันาไปสู่การกระทาํท่ีละเมิด
สิทธิเสรีภาพ ของบุคคลอ่ืนข้ึนได้ทั้ งส้ิน นอกจากน้ี ความเส่ียงดังกล่าวยงัอาจเกิดจาก “ปัจจัย
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ภายนอก” ดว้ย โดยเฉพาะอยา่งยิ่งกลุ่มผูไ้ม่ประสงคดี์ท่ีมกัฉวยโอกาสดาํเนินการเพื่อให้การชุมนุม
สาธารณะกลายเป็น ความวุ่นวายข้ึนในบา้นเมืองข้ึนหรือกรณีผูไ้ม่เห็นดว้ยกบัการชุมนุมสาธารณะ
ท่ีอาจออกมาแสดงความ คิดเห็นในทางตรงกันข้ามก็อาจทาํให้การปะทะกันในทางความคิด
กลายเป็นการปะทะกันในทางกายภาพ จนทาํให้การชุมนุมสาธารณะกลายเป็นความไม่สงบ
เรียบร้อยข้ึน  

ดว้ยเหตุผลขา้งตน้ กฎหมายว่าดว้ยการชุมนุมสาธารณะของฝร่ังเศสและองักฤษจึง
กาํหนด “มาตรการบริหารความเส่ียงร่วมกนั” ของผูเ้ก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะไวอ้ยา่งชดัเจน 
โดยกาํหนดให้ผูจ้ดัให้มีการชุมนุมตอ้งแจง้วตัถุประสงค ์ตลอดจนวนั เวลา และสถานท่ีท่ีจะชุมนุม
หรือ เดินขบวนให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐทราบล่วงหนา้และตอ้งปฏิบติัตามคาํสั่งของเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ี
กาํหนดข้ึน เพื่อรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยในการชุมนุมและเพื่ออาํนวยความสะดวกให้แก่
ประชาชนอ่ืนท่ีอาจไดรั้บผลกระทบจากการชุมนุม ส่วนผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมก็ตอ้งไม่กระทาํการท่ี
อาจก่อให้เกิดความไม่สงบ เรียบร้อยข้ึนในสังคมหรือท่ีละเมิดสิทธิเสรีภาพของผูอ่ื้น ขณะเดียวกนั
เจา้หนา้ท่ีของรัฐกต็อ้งดูแลการ ชุมนุมอยา่งใกลชิ้ด ไม่ปล่อยใหมี้การกระทาํท่ีอาจก่อใหเ้กิดความไม่
สงบเรียบร้อยข้ึนในสงัคมหรือท่ี ละเมิดสิทธิเสรีภาพของผูอ่ื้น กรณีจึงกล่าวไดว้่าตามหลกัสากลนั้น
การบริหารความเส่ียงอนั เน่ืองมาจากการชุมนุมสาธารณะมิไดเ้ป็นหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีของรัฐแต่
ฝ่ายเดียว แต่ผูจ้ดัให้มี การชุมนุมและผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมตอ้ง “ร่วมกนั” บริหารความเส่ียงดงักล่าว
ดว้ย ดงันั้น ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะของไทยซ่ึงไดเ้สนอใหใ้ชแ้นวทางน้ีเช่นกนั  จึง
ได ้กาํหนดไวใ้น หมวด 2 ว่าดว้ยการแจง้การชุมนุมสาธารณะ (ร่างมาตรา 10 ถึงร่างมาตรา 15) และ
หมวด 3 ว่าดว้ยหนา้ท่ีของผูจ้ดัการชุมนุมและผูชุ้มนุม (ร่างมาตรา 16 ถึงร่างมาตรา 19) ซ่ึงผูรั้บผดิชอบ
จะรวมไปถึงผูย้งส่งเสริมใหมี้การชุมนุมนั้นๆ ดว้ย  นอกจากน้ีจะรวมไปถึงการกาํหนดหนา้ท่ีของผู ้
ชุมนุม (หนา้ท่ีของผูชุ้มนุมท่ีดี) ท่ีตอ้งให้ผูชุ้มนุมไดร่้วมกนับริหารความเส่ียงน้ีดว้ย ถือไดว้่า การ
บริหารความเส่ียงดงักล่าว แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ การควบคุมกนัเอง (Self control) ของ
ผูจ้ดัการชุมนุมและผูชุ้มนุม โดยการกาํหนดให้ผูจ้ดัการชุมนุมและผูชุ้มนุมมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติั และ
การกาํหนดใหผู้จ้ดัการชุมนุมตอ้ง รับผดิชอบดูแลใหผู้ร่้วมชุมนุมปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวโดยเคร่งครัด 
อีกประการหน่ึงเป็นการควบคุม โดยเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจ (Government control) โดยให้เจา้หนา้ท่ี
ของรัฐมีอาํนาจกาํหนดเง่ือนไขการ ชุมนุม ดูแลความสงบเรียบร้อยของการชุมนุม และมีอาํนาจออก
คาํสั่งบางประการให้ผูจ้ดัการชุมนุม ปฏิบติัตามเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยและอาํนวยความ
สะดวกแก่ผูอ่ื้นท่ีจะใชท่ี้สาธารณะ ซ่ึงในร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะของไทยน้ีก็ได้
กาํหนดไวใ้น หมวด 4 วา่ดว้ยการคุม้ครองความสะดวกของประชาชนและการชุมนุมสาธารณะ และ
การดูแลการชุมนุมสาธารณะ (ร่างมาตรา 20 ถึงร่างมาตรา 29) แบ่งเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนท่ี 1 การ
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คุม้ครองความสะดวกของประชาชนและการชุมนุมสาธารณะ (ร่างมาตรา 20 ถึงร่างมาตรา 21) และ
ส่วนท่ี 2 การดูแลการชุมนุมสาธารณะ (ร่างมาตรา 22 ถึงร่างมาตรา 29) 

ทั้ งน้ีการ ปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องอยู่ภายใต้หลักความจําเป็น 
(Necessity) และหลกัความไดส้ัดส่วน (Proportionality) อนัเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปอยา่งเคร่งครัด  
อย่างไรก็ดี ผูว้ิจยัยงัเห็นว่านอกเหนือจากการใชห้ลกัความจาํเป็นและหลกัความไดส้ัดส่วนแลว้ 
การปฏิบติัหน้าท่ีโดยเฉพาะการใช้กาํลงัต่อผูชุ้มนุม เจา้หน้าท่ีรัฐจะตอ้งมีหลกัความรับผิดชอบ 
(Accountability) ดว้ยโดยผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะจะตอ้งร่วมรับผดิชอบทั้งทางแพ่งและอาญาดว้ย
หากไม่สามารถควบคุมให้การชุมนุมเป็นไปด้วยความสงบ ซ่ึงร่างกฎหมายดังกล่าวน่าจะนํา
หลกัการน้ีไปบญัญติัไวด้ว้ย 

อย่างไรก็ตาม มีหลายกรณีท่ีการบริหารความเส่ียงท่ีจะเกิดความไม่สงบเรียบร้อย
จากการชุมนุมสาธารณะเกิดความลม้เหลวอนัสืบเน่ืองจากปัจจยัต่างๆ เช่น การไม่ให้ความร่วมมือ
ของผูจ้ดัให้มีการชุมนุมหรือผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุม การละเลยหรือล่าชา้ในการปฏิบติัของเจา้หน้าท่ี
ของรัฐผูมี้อาํนาจหน้าท่ีดูแลการชุมนุมหรือการกระทาํของผูไ้ม่ประสงคดี์ให้การชุมนุมสาธารณะ
พฒันาเป็นความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในบา้นเมือง ซ่ึงสาํหรับกรณีน้ี ร่างพระราชบญัญติัของไทยถือ
ว่าเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (ร่างมาตรา 24 , 25, 26 และร่างมาตรา 27) หรือกระทาํผดิ
ต่อกฎหมายการชุมนุมสาธารณะซ่ึงมีอตัราโทษทางอาญาไว ้ในหมวด 5  บทกาํหนดโทษ (ร่างมาตรา 30  
ถึงร่างมาตรา 38) แต่โดยความเห็นของผูว้ิจัย แมว้่าร่างพระราชบญัญติัดังกล่าวกาํหนดไวเ้ป็น
ความผิดทางอาญาแต่ในความเป็นจริงเม่ือมีการชุมนุมข้ึน จิตวิทยามวลชนของผูชุ้มนุมในฐานะ
ปัจเจกชนจะสูญส้ินความเป็นอตัตาของตนเองและตอ้งทาํตามพฤติกรรมของกลุ่ม (ผูชุ้มนุม) 
โดยปริยายแมผ้ดิกฎหมายก็ตาม โดยผูชุ้มนุมก็ไม่มีความกลวัว่าจะตอ้งรับโทษแต่อยา่งใด หรือแมผู้ ้
ชุมนุมรู้ว่าผิด แต่เช่ือว่าก็ไม่มีเจา้หนา้ท่ีรัฐกลา้เขา้มาในท่ีชุมนุมเพื่อจบักุมแต่อย่างใด ผูชุ้มนุมจึงมี
พฤติกรรมท่ีละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนไดเ้สมอๆ ดงันั้น จึงมีความจาํเป็นโดยมิอาจหลีกเล่ียง
ไดท่ี้เจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงมีอาํนาจหนา้ท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อยจะตอ้งดาํเนินการเพื่อ“ยติุ”
การชุมนุมท่ีสร้างความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในบา้นเมืองหรือท่ีละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนนั้น
ซ่ึงหลกัการน้ีทั้งประเทศฝร่ังเศสและองักฤษก็ยึดถือว่าความมัน่คงของรัฐและความสงบเรียบร้อย
ของสงัคมตอ้งมาก่อนเพราะเหตุวา่เป็นหลกัสากลท่ีทุกประเทศตอ้งยดึถืออยูแ่ลว้ 

จากการท่ีกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสและองักฤษต่างยดึถือหลกัความมัน่คงและ
สงบเรียบร้อยดังกล่าวโดยให้อาํนาจเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงมีอาํนาจหน้าท่ีในการรักษาความสงบ
เรียบร้อยใชก้าํลงัเขา้ยติุการชุมนุมสาธารณะท่ีกลายเป็นการชุมนุมท่ีกระทบกระเทือนต่อความสงบ
เรียบร้อยของบา้นเมืองหรือท่ีละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ผูว้ิจยัไดน้าํมาเปรียบเทียบกบัร่าง
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พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะของไทยปรากฏว่า ไม่ไดบ้ญัญติัลกัษณะการใชก้าํลงัไวอ้ย่าง
ชดัเจน  เพียงแต่กาํหนดเป็นแนวทางไวว้่า การดําเนินการกรณีผู้ชุมนุมกระทําการใดๆ ที่มีลักษณะ
รุนแรงและอาจเป็นอันตรายแก่ชีวิต ร่างกาย จิตใจ หรือทรัพย์สินของผู้อื่นจนเกิดการวุ่นวายขึน้ใน
บ้านเมือง เจา้พนกังานท่ีทาํหนา้ท่ีรับผดิชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะมีอาํนาจสั่งใหผู้ชุ้มนุมยติุการ
กระทาํนั้น หากผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามคาํสั่ง ให้เจา้พนกังานประกาศกาํหนดให้พื้นท่ีบริเวณท่ีมีการ
ชุมนุมสาธารณะนั้นเป็นพื้นท่ีควบคุมและประกาศให้ผูชุ้มนุมออกจากพ้ืนท่ีควบคุมโดยเร็ว และให้
รายงานรัฐมนตรีเพื่อทราบ และเม่ือมีการประกาศกําหนดพ้ืนท่ีควบคุมตามวรรคหน่ึง ให้ผู ้
บญัชาการตาํรวจนครบาลในกรุงเทพมหานคร ผูว้่าราชการจงัหวดัในจงัหวดัอ่ืนหรือผูซ่ึ้งรัฐมนตรี
มอบหมายให้รับผิดชอบ เป็นผูค้วบคุมสถานการณ์เพื่อให้มีการเลิกการชุมนุมสาธารณะตามคาํสั่ง
ศาลและเม่ือพน้ระยะเวลาท่ีประกาศให้ผูชุ้มนุมออกจากพ้ืนท่ีควบคุม หากยงัมีผูชุ้มนุมอยู่ในพื้นท่ี
ควบคุมให้ถือว่าผูน้ั้นกระทาํความผิดซ่ึงหนา้ และให้ผูค้วบคุมสถานการณ์ดําเนินการให้มีการเลิก
การชุมนุม โดยใหผู้ค้วบคุมสถานการณ์และผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากผูค้วบคุมสถานการณ์มีอาํนาจ
คน้และจบัผูซ่ึ้งยงัอยู่ในพ้ืนท่ีควบคุม ยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นท่ีใช้หรือมีไวเ้พื่อใช้ในการชุมนุม
สาธารณะนั้น หรือกระทาํการที่จาํเป็นตามแผนหรือแนวทางการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 
โดยในการปฏิบติัหนา้ท่ี ผูค้วบคุมสถานการณ์และผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากผูค้วบคุมสถานการณ์
ตอ้งผา่นการฝึกอบรมให้มีความเขา้ใจและอดทนต่อสถานการณ์การชุมนุมสาธารณะ และตอ้งแต่ง
เคร่ืองแบบเพื่อแสดงตน และอาจใชเ้คร่ืองมือควบคุมฝงูชนไดต้ามท่ีรัฐมนตรีประกาศกาํหนด 

หากผูชุ้มนุมไม่เห็นดว้ยกบัคาํสัง่เจา้พนกังานผูรั้บผดิชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะ 
ให้ยื่นคาํร้องคดัคา้นต่อศาลเพ่ือพิจารณาภายในสามสิบวนันบัแต่วนัมีคาํสั่ง คาํสั่งของศาลให้เป็น
ท่ีสุด (ร่างมาตรา 28) 

ผูว้ิจยั มีขอ้สังเกตว่ากฎหมายของต่างประเทศที่เป็นกรณีศึกษาเปรียบเทียบนั้น 
ไดใ้ห้อ ํานาจแก่เจ้าหน้าท่ี ท่ีจะใช้กําลังเข้ายุ ติการชุมนุมสาธารณะท่ีกลายเป็นการชุมนุมท่ี
กระทบกระเทือนต่อความสงบเรียบร้อยของบา้นเมืองหรือท่ีละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนแต่
มิไดก้าํหนดรายละเอียดหรือขั้นตอนการใช้กาํลงัเพ่ือยุติการชุมนุมดงักล่าวไวโ้ดยปล่อยให้เป็น
ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีท่ีจะ ดาํเนินการตามสถานการณ์ท่ีมีขอ้เท็จจริง ปัจจยัแวดลอ้ม และเง่ือนไข
แตกต่างกนัไป แต่กรณีก็มิใช่ว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐจะกาํหนดมาตรการต่างๆ ตามอาํเภอใจเน่ืองจาก
การดาํเนินการของเจา้หน้าท่ีของรัฐตามหลกัการปกครองโดยกฎหมายนั้นตอ้งมีเหตุผลรองรับ
ชดัเจน และตอ้งเป็นกรณีท่ีมีความจาํเป็นอย่างยิ่งตามหลกัความจาํเป็นและตอ้งสมส่วนตามหลกั
ความไดส้ดัส่วนดงักล่าวมาแลว้ขา้งตน้ดว้ย   
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นอกจากน้ีผูว้ิจยัยงัพบว่า การปฏิบติัของเจา้หน้าท่ีในกรณีดงักล่าวนั้นอยู่ภายใต้
การตรวจสอบของศาล ซ่ึงกรณีน้ีในส่วนของประเทศไทย เน่ืองจากยงัไม่มีกฎหมายชุมนุม
สาธารณะของไทยข้ึนมาบงัคบัใชอ้ยา่งชดัเจน ทาํให้การร้องขอต่อศาลใหต้รวจสอบการดาํเนินการ
ของเจา้หนา้ท่ีรัฐยงัสะเปะสะปะโดยบางทีก็ยื่นคาํฟ้องคาํร้องต่อศาลยติุธรรมบา้ง ศาลปกครองบา้ง 
หรือบางทียื่นต่อศาลรัฐธรรมนูญก็มี  และขอบเขตอาํนาจของแต่ละศาลก็ไม่ชดัเจนว่า เร่ืองใด  
อยู่ในอาํนาจของศาลใด เพียงแต่ใหแ้ต่ละศาลใชดุ้ลพินิจในการท่ีจะรับคาํฟ้องหรือคาํร้องนั้นๆ     

สาํหรับการใชก้าํลงัหรือมาตรการบงัคบัทางปกครองนั้น ร่างพระราชบญัญติัการ
ชุมนุมสาธารณะของไทยท่ีปรากฏก็ไม่ได้กําหนดมาตรการ ขั้นตอนการใช้กําลังไว้ชัดเจน
เช่นเดียวกบัประเทศฝร่ังเศสและองักฤษ อยา่งไรก็ตาม สาํหรับประเทศไทยนั้น ศาลปกครองกลาง
ไดว้างหลกัในการใชก้าํลงัเขา้ยุติการชุมนุม ท่ีสร้างความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในบา้นเมืองหรือท่ี
ละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนไวใ้นคาํสั่งกาํหนด มาตรการชั่วคราวในคดีหมายเลขลาํดบัท่ี 
1605/2551 วา่  

“...การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีตาํรวจเพ่ือสลายการชุมนุมจะตอ้งกระทาํเท่าท่ี จาํเป็น 
โดยคาํนึงถึงความเหมาะสม มีลาํดับขั้นตอนตามหลักสากลท่ีใช้ ในการสลายการชุมนุมของ
ประชาชน...”  

แมเ้ป็นการยากท่ีจะคน้หา “หลกัสากล” ท่ีใชใ้นการยุติหรือสลายการชุมนุมของ
ประชาชน(จากการใชก้าํลงับงัคบั) ทั้งน้ีเน่ืองจากแต่ละประเทศลว้นมีมาตรการปฏิบติัท่ีแตกต่างกนั 
แต่ในฐานะท่ีประเทศไทยเป็นสมาชิกของ สหประชาชาติและผกูพนัท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามพนัธกรณี
ต่างๆ ของสหประชาชาติ ผูว้ิจยัจึงเห็นว่าอาจนาํ พนัธกรณีของสหประชาชาติอนัไดแ้ก่ Code of 
Conduct for Law Enforcement Officials  และ Basic Principles of the Use of Force and Firearms 
by Law Enforcement Officials ของสหประชาชาติ มาพิจารณาประกอบการกาํหนด “หลกัการ” 
หรือ “กรอบ” ใชก้าํลงัเขา้ยุติการชุมนุมท่ีสร้างความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในบา้นเมืองหรือท่ีละเมิด
สิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนในฐานะท่ี เป็นหลกัสากลท่ีทุกประเทศยอมรับ ส่วนจะถึงขั้นกาํหนด
หรือบญัญติัไวใ้นร่างกฎหมายการชุมนุมสาธารณะหรือไม่ เป็นประเดน็ท่ีตอ้งพิจารณากนัต่อไป  

แต่อยา่งไรก็ดี โดยส่วนตวัผูว้ิจยัเห็นว่า ไม่มีความจาํเป็นตอ้งระบุหรือกาํหนดเป็น
กรอบไวใ้นร่างกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ แต่เห็นดว้ยอยา่งยิ่งว่าตอ้งมีการกาํหนดขั้นตอน การ
ปฏิบติัไวใ้นคู่มือ (Guide line) ให้เป็นมาตรฐานของเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีทาํหนา้ท่ีรักษาความสงบหรือมี
หนา้ท่ีในการจดัการควบคุมการชุมนุมดงักล่าว (Government control) ไวเ้พ่ือสอดรับกบั ร่างกฎหมาย
ท่ีจะมีข้ึน ซ่ึงหากเป็นลกัษณะท่ีกล่าวมาน้ีย่อมถือไดว้่า กฎหมายและการบงัคบัใช้กฎหมายการ
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ชุมนุมสาธารณะของไทยไดย้ึดถือหลกัสากลตามแนวทางของอารยะประเทศแลว้ โดยผูว้ิจยัขอ
พิจารณาวิเคราะห์หลกัปฏิบติัอนัเป็นหลกัสากลไวด้งัน้ี 

Code of Conduct for Law Enforcement Officials ของสหประชาชาติ มาตรา 2 ได้
กาํหนด “กรอบการปฏิบติัหนา้ท่ี” ของ Law Enforcement Officials ในกรณีท่ีมีการกระทาํใดๆ ท่ีมี
โทษอาญา รวมทั้งการกระทาํ ท่ีก่อให้เกิดความรุนแรง ทาํลาย หรือเป็นอนัตรายดว้ย โดย Law 
Enforcement Officials ใชอ้าํนาจรักษาความสงบเรียบร้อย (police powers) โดยเฉพาะอาํนาจในการ
จบักุมหรือควบคุมตวั  ในการปฏิบติัหนา้ท่ี Law Enforcement Officials ตอ้งเคารพและคุม้ครอง
ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยแ์ละสิทธิมนุษยชนของบุคคลทุกคน ในการน้ี มาตรา 3  กาํหนดกรอบการใช้
กาํลงั (use of force) ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐว่าใหก้ระทาํได ้เพียงเฉพาะกรณีท่ีจาํเป็นอยา่งยิง่และเพ่ือ
ประโยชน์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีเท่านั้น กรณีจึงเห็นไดช้ดัว่าการใชก้าํลงัของเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งเป็น
กรณียกเวน้และมาตรการท่ีใชต้อ้งไม่เกินกว่าเหตุหรือตอ้งไดส้ัดส่วนดว้ย ต่อมาวนัท่ี 7 กนัยายน 
2533 จึงไดมี้การรับรอง Basic Principles of the Use of Force and Firearms by Law Enforcement 
Officials ท่ีมีรายละเอียดมากข้ึน โดยในส่วนท่ีเก่ียวกบัการยุติการชุมนุมสาธารณะนั้น ไดมี้การ
กาํหนด “หลกัในการจดัการการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย” (Policing Unlawful Assemblies) 
ไวด้ว้ยในหลกัขอ้ 12-14   

หลกัในการจดัการการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตาม Basic Principles 
of the Use of Force and Firearms by Law Enforcement Officials ยอมรับว่าประชาชนมีสิทธิเขา้
ร่วมการชุมนุมสาธารณะท่ีชอบดว้ยกฎหมายและโดยสงบ (lawful and peaceful assemblies) ตาม
ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนและกติการะหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิ
ทางการเมือง ดงันั้น รัฐบาลหน่วยงานของรัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐจึงตอ้งตระหนกัว่าการใชก้าํลงั
และอาวธุ (force and firearms) ควรเป็นไปอยา่งจาํกดัโดยมีหลกัวา่  

1) ถ้าเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย  แต่ไม่ก่อให้เกิดความรุนแรง 
(Unlawful but non-violent) เจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งหลีกเล่ียงการใชก้าํลงั (use of force) หรือหากไม่
สามารถหลีกเล่ียง การใชก้าํลงัได ้ใหใ้ชก้าํลงัเพียงเท่าท่ีจาํเป็น  

2) ถา้เป็นการชุมนุมท่ีก่อให้เกิดความรุนแรง (Violent assemblies) เจา้หนา้ท่ีของ
รัฐ อาจใชอ้าวธุได ้(use firearms) หากไม่สามารถใชม้าตรการอ่ืนท่ีอนัตรายนอ้ยกวา่น้ีได ้    

ทั้งน้ี ขอ้ 9  ของ Basic Principles of the Use of Force and Firearms by Law Enforcement 
Officials วางหลกัในการใชอ้าวุธเพิ่มเติมไวว้่าเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งไม่ใชอ้าวุธต่อบุคคลอ่ืน เวน้แต่
เพื่อบรรลุวตัถุประสงคต่์อไปน้ี   
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1) เพื่อป้องกันตนเองหรือบุคคลอ่ืนให้พน้จากภยนัตรายร้ายแรงต่อชีวิตหรือ
ร่างกาย   

2) เพื่อป้องกนัมิให้เกิดการกระทาํความผิดอาญาร้ายแรงท่ีอาจก่อใหเ้กิดอนัตราย
ต่อชีวิต  

3) เพื่อจบักุมผูท่ี้กระทาํการอนัเป็นอนัตรายหรือต่อสู้เจา้พนกังานหรือเพื่อป้องกนั 
มิใหบุ้คคลดงักล่าวหลบหนี   

นอกจากน้ี ตอ้งเป็นกรณีท่ีปรากฏวา่การใชม้าตรการอ่ืนไม่สามารถบรรลุวตัถุประสงค ์
ดงักล่าวได ้ส่วนการใชอ้าวธุร้ายแรงโดยเจตนาใหก้ระทาํไดเ้ฉพาะเพื่อป้องกนัชีวิตในกรณีท่ีไม่อาจ
หลีกเล่ียงไดเ้ท่านั้น  

ส่วนกฎการใชอ้าวุธนั้น ขอ้ 10  ของ Basic Principles of the Use of Force and Firearms 
by Law Enforcement Officials วางหลกัไวว้่า เจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งแสดงตนก่อนการใชอ้าวุธ และ
ตอ้งแจง้เตือนให้ทราบล่วงหนา้ว่าจะมีการใชอ้าวุธ เวน้แต่การดาํเนินการดงักล่าวอาจทาํให้เจา้หนา้ท่ี 
ของรัฐเส่ียงท่ีจะไดรั้บอนัตรายหรือทาํใหบุ้คคลอ่ืนเส่ียงท่ีจะไดรั้บอนัตรายแก่ชีวิตหรือร่างกายหรือ
เป็นท่ีชดัเจนวา่ไม่มีความเหมาะสมหรือจาํเป็นท่ีตอ้งดาํเนินการดงักล่าวในสถานการณ์เช่นนั้น 

ผูว้ิจยัเห็นว่าหลกัการใชก้าํลงัและอาวุธของเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการยุติการชุมนุม
สาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตาม Code of Conduct for Law Enforcement Officials และ Basic 
Principles of the Use of Force and Firearms by Law Enforcement Officials ดงักล่าวขา้งตน้
สามารถ ถือเป็น “หลกัสากล” สาํหรับการยุติหรือสลายการชุมนุมของประชาชนตามคาํสั่งกาํหนด
มาตรการชัว่คราวของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขลาํดบัท่ี 1605/2551ไดเ้พราะมีผลผูกพนั
สมาชิกสหประชาชาติใหต้อ้งปฏิบติัตามอีกทั้งหลกัการท่ีกาํหนดไวใ้น Code of Conduct และ Basic 
Principles ดงักล่าวก็สอดคลอ้ง กบัหลกันิติธรรมตามมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยโดยเรียกร้องว่าการใชก้าํลงัและอาวุธของเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการยุติการชุมนุม
สาธารณะท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายตอ้งมีเหตุผลรองรับชัดเจนไม่เกินกว่าเหตุและไม่สามารถใช้
มาตรการอ่ืนแทนไดแ้ละมีขอ้สังเกตเก่ียวกบัหลกัสากลดงักล่าวมาประยุกตใ์ชใ้นการใชก้าํลงัและ
อาวุธของเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการควบคุมหรือยติุการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย รวม 3 
ประการ ดงัน้ี  

1)“หลกัสากล” ในการใชก้าํลงัควบคุมหรือยติุการชุมนุมสาธารณะ แบ่งออกเป็น 2 
ส่วน คือ  “การใชก้าํลงั” (Use of force) กบั “การใชอ้าวุธ” (Use of firearms) สาํหรับการชุมนุมสาธารณะ
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่ไม่สร้างความรุนแรงนั้นเจา้หนา้ท่ีของรัฐอาจใชก้าํลงัเขา้ยติุการชุมนุมได ้
แต่จะใช ้อาวุธมิได ้ส่วนในกรณีการชุมนุมสาธารณะท่ีก่อให้เกิดความรุนแรง เจา้หนา้ท่ีของรัฐอาจ
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ใชอ้าวธุได ้แต่ ตอ้งเป็นไปเพื่อป้องกนัตนเองหรือบุคคลอ่ืนใหพ้น้จากภยนัตรายร้ายแรงต่อชีวิตหรือ
ร่างกาย เพื่อป้องกนั มิให้เกิดการกระทาํความผิดอาญาร้ายแรงที่อาจก่อให้เกิดอนัตรายต่อชีวิต 
หรือเพื่อจบักุมผูท่ี้กระทาํการ อนัเป็นอนัตรายหรือต่อสู้เจา้พนักงานหรือเพื่อป้องกนัมิให้บุคคล
ดงักล่าวหลบหนี และการใชอ้าวุธ ร้ายแรงโดยเจตนาให้กระทาํไดเ้ฉพาะเพื่อป้องกนัชีวิตในกรณีท่ี
ไม่อาจหลีกเล่ียงไดเ้ท่านั้น แต่ไม่ว่าจะ เป็นการใชก้าํลงัหรือการใชอ้าวุธ ตอ้งเป็นกรณีท่ีปรากฏว่า
ไม่มีมาตรการอ่ืนท่ีจะใชใ้นการยติุการชุมนุม นั้นไดแ้ลว้เท่านั้น  

2) “รูปแบบและขั้นตอน” ของการใชก้าํลงั Code of Conduct for Law Enforcement 
Officials และ Basic Principles on the Use of Force and Firearms by Law Enforcement Officials 
กล่าวถึงเฉพาะ “หลกัการ” ในการใชก้าํลงั และการใชอ้าวุธเท่านั้น มิไดก้ล่าวถึง “กระบวนการ” 
หรือ “วิธีการ” ในการใชก้าํลงัและการใชอ้าวุธ ดงันั้น สมาชิกสหประชาชาติแต่ละประเทศจึงมี
ดุลพินิจท่ีจะกาํหนดกระบวนการ ขั้นตอน และวิธีการในการยติุการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายหรือท่ีก่อให้เกิดความรุนแรงไดต้ามความเหมาะสมภายใต ้“หลกัการ” ดงัท่ีไดก้ล่าวมา
ขา้งตน้ ดงัจะเห็นไดจ้ากการท่ีสมาชิกสหประชาชาติแต่ละประเทศมี กระบวนการ ขั้นตอน และ
วิธีการในการยุติการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือท่ีก่อให้เกิดความรุนแรงแตกต่าง
กนั  สาํหรับประเทศไทยไดก้าํหนดขั้นตอนของการใชก้าํลงัไวใ้นแผนรักษาความสงบ (กรกฎ/48 
ต่อมาปรับเป็น /52) ซ่ึงไดก้าํหนดการใชก้าํลงัรักษาความสงบการชุมนุมตามใหเ้ป็นไปตามขั้นตอน
จากเบาไปหาหนัก และกาํหนดขั้นตอนไปปะปนกับรูปแบบ จึงเป็นการเขา้ใจผิดอย่างยิ่ง ทาํให้
เจา้หนา้ท่ีตาํรวจไม่มีความมัน่ใจในการใชก้าํลงัหรืออุปกรณ์ต่างๆ ท่ีกาํหนดทาํให้เสียเปรียบถูกทาํ
ร้ายใหบ้าดเจบ็หรือเสียชีวิตได ้หรือเม่ือใชก้าํลงัและอุปกรณ์แลว้มกัผดิพลาดไม่เป็นไปตามขั้นตอน
ท่ีกาํหนดก็ทาํให้ถูกฟ้องร้องดาํเนินคดีได ้ตวัอย่างท่ีปรากฏเช่น คาํพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี  
1862 /2555 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 713/2547  และคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 711/2555 

อยา่งไรก็ตาม การควบคุมการชุมนุมของเสธอา้ย (พล.อ.บุญเลิศ ผลประสิทธ์ิ) ใน
วนัท่ี  22-30 พ.ย.2555 ไดใ้ชค้าํสั่งปฏิบติัการท่ี 1/2555 แทน โดยใชผ้นวกกฎการใชก้าํลงัตาม
แนวทางมาตรฐานสากลท่ีผูว้ิจยัไดย้กร่างข้ึน ซ่ึงต่อมาเม่ือมีการใชก้าํลงัก็สามารถท่ีจะใชก้าํลงัได้
อยา่งเหมาะสมและควบคุมสถานการณ์ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และไม่ถูกฟ้องร้องดาํเนินคดีทั้งทาง
แพง่ ทางอาญา หรือทางปกครองแต่อยา่งใด  รายละเอียดปรากฏตามข่าวดงัน้ี118 

                                                        
118 เดลินิวส์ออนไลน์วนัท่ี 23 พฤศจิกายน 2555 เวลา 17:47 น. http://www.dailynews.co.th/Content/crime 

/179475/%26quot%3B%E0%B8%A7%E0%B8%A3%E0%B8%9E%E0%B8%87%E0%B8%A9%E0%B9%8C%26quot%3B%E0
%B9%80%E0%B8%9C%E0%B8%A2%E0%B9%83%E0%B8%8A%E0%B9%89%E0%B9%81%E0%B8%81%E0%B9%8A%E
0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%B3%E0%B8%95%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%B1%E0%B8%9A
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%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%8A%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B8%E0%B8%
A1%E0%B9%84%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%95%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8

%B1%E0%B8%81%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%A5 สืบคน้คืน เม่ือวนัท่ี  2  มกราคม 2557 

“เม่ือวนัท่ี 23 พ.ย. ท่ีสาํนกังานตาํรวจแห่งชาติ (ตร.) พล.ต.อ.วรพงษ ์ชิวปรีชา รอง ผบ.ตร. ในฐานะ 
รอง ผอ.ศอ.รส.และเลขาธิการ ศอ.รส. กล่าวถึงการใชแ้ผนรักษาความสงบเรียบร้อยตาม พ.ร.บ.ความมัน่คงฯ วา่ เรา
จะไม่ใชแ้ผนกรกฎ 52 แต่ ศอ.รส.ออกเป็นคาํสั่งปฏิบติัการท่ี 1/2555 โดยแบ่งเป็น 4 ขั้นตอน…ฯลฯ  พล.ต.อ.วร
พงษ ์กล่าววา่ กฎใชก้าํลงัเราไดแ้ปรมาจากกฎการใชก้าํลงัขององคก์รสหประชาชาติ ตาํรวจตอ้งพึงระลึกยดึถือตาม
หลกัรัฐธรรมนูญ คิดถึงหลกัความชอบธรรม หลกัเสรีภาพ รับรองเสรีภาพชุมนุมสงบ คุม้ครองประชาชนท่ีไดรั้บ
ผลกระทบจากการชุมนุม การใชก้าํลงัตามกฎน้ีหมายความรวมถึงการใชอุ้ปกรณ์หรืออาวุธประกอบการใชก้าํลงั
ดว้ย โดยใหก้ลบัสู่ภาวะปกติโดยเร็ว พล.ต.อ.วรพงษ ์กล่าวต่อวา่ กฎการใชก้าํลงัหมายถึงให้ตาํรวจทราบกฎพ้ืนท่ี
ของการใชก้าํลงั และตอ้งคาํนึงถึงปัจจยัต่อไปน้ี คือ หลกัแห่งความจาํเป็น ใหใ้ชก้าํลงัเท่าท่ีจาํเป็นใชว้ิธีการอ่ืนเท่าท่ี
ทาํไดก่้อน เจรจา เลือกเบาท่ีสุดเป็นอนัตรายนอ้ยท่ีสุด หากผูชุ้มนุมลดกต็อ้งลดกาํลงัดว้ย หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน 
วิธีการและกาํลงัตอ้งเหมาะสมกบัภยัอนัตรายท่ีคุกคามเพ่ือปกป้องสิทธิตนเองและผูอ่ื้น หลกัถูกตอ้งตามกฎหมาย
หลกัสากล หลกัความรับผิดชอบพิจารณาถึงผลท่ีเกิดจากการใชก้าํลงัจนตอ้งมีผูรั้บผิดชอบ พล.ต.อ.วรพงษ ์ กล่าว
ดว้ยวา่ การใชก้าํลงัตามระดบัการชุมนุมตามความรุนแรงเหมาะสม ประกอบดว้ย 1.การชุมนุมสงบ ใหต้าํรวจดูแล
รักษาความสงบเรียบร้อย การเจรจาใหข้อ้มูลแนะนะ 2.การชุมนุมไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งแต่ไม่กา้วร้าว ทาํผิดเลก็นอ้ย 
ให้ตาํรวจแสดงกาํลงัหรือใชก้ารเจรจาหรือใชก้ลยุทธ์กดดนัผูชุ้มนุมท่ีไดส้ัดส่วนกบัการกระทาํผิดเล็กน้อยหาก
จาํเป็นตอ้งใชอุ้ปกรณ์กใ็ชใ้ชอุ้ปกรณ์ท่ีไม่รุนแรงต่อชีวิต 3.หากทาํร้ายถึงขั้นก่อเหตุวุน่วาย ใชก้าํลงัอุปกรณ์ท่ีสูงข้ึน
เหมาะสมพอสมควรแก่เหตุ ให้ใชแ้ก๊สนํ้ าตา กาํลงัผลกัดนั นํ้าฉีด เคร่ืองเปล่งเสียง กระสุนยาง แต่ตอ้งแจง้เตือน
ก่อนใหเ้วลาพอสมควร เวน้แต่ไม่สามารถแจง้เตือนไดห้รือถา้ไม่ใชก้าํลงจะทาํใหเ้กิดอนัตรายต่อสถานท่ี ชีวิตและ
ทรัพยสิ์น หลงัสถานการณ์คล่ีคลายตอ้งช่วยเหลือทางการแพทยผ์ูท่ี้ไดรั้บบาดเจ็บ ตอ้งรักษาพร้อมแจง้ญาติใหท้ราบ 
บนัทึกและรายงานผลการปฏิบติังานโดยเร็วท่ีสุด ปิดกั้นท่ีเกิดเหตุรวบรวมหลกัฐาน เคล่ือนยา้ยผูถู้กควบคุมตวัตาม
หลกัมนุษยธรรมและทาํอยา่งระมดัระวงั พล.ต.อ.วรพงษ ์ กล่าวอีกวา่ แผนกรกฏ 52 ไดเ้ขียนขั้นตอนการปฏิบติั
ตามลาํดบั 1-5 ตอ้งใชต้ามลาํดบัทาํให้ผูป้ฏิบติัเขา้ใจผิดวา่ขา้มขั้นตอนไม่ได ้ตามคาํสั่งปฏิบติั 1/2555 ให้ใชต้าม
ความเหมาะสมตามสถานการณ์ ตามแผนกรกฎ 52 เจา้หนา้ท่ีท่ีทาํหนา้ท่ีควบคุมฝงูชนไม่ยนืติดเวน้ระยะช่องวา่งไว ้
(safety gap) ถา้ฝงูชนขยบัเขา้มากด็นัออกไป หากด้ือดึงกใ็ชแ้ก๊สนํ้าตา คาํสั่งปฏิบติัการท่ี1/2555 ไดด้ดัแปลง เนน้
ไม่ให้ตาํรวจปะทะกบัประชาชนเราจะมีส่ิงกีดขวางเป็นแท่งแบริเออร์มีลวดหนามเพ่ือเวน้ระยะห่างไม่ให้เกิดการ
ปะทะ หากผูชุ้มนุมจะทาํลายส่ิงกีดขวาง ร้ือลวดหนามจะใชแ้ก๊สนํ้าตาเพ่ือใหก้ลุ่มชนถอยออกไป แก๊สนํ้าตาไม่ใช่
อยูข่ ั้นสุดทา้ยใชไ้ดส้มํ่าเสมอเพราะไม่อนัตราย โดยจะแก๊สนํ้าตาชนิด สีเทาแบบขวา้งจะทาํใหเ้กิดควนั สีเงิน ขวา้ง
แตกบนอากาศเป็นฝุ่ นลงมา ชนิดผสมนํ้าเป็นแบบใหม่ใชผ้สมแลว้ฉีด ตนเองทดสอบดว้ยตนเองวา่ไม่เกิดอนัตราย
โดยใหล้กูนอ้งฉีดใส่เขา้ไปแสบตาอยูส่ักครู่เท่านั้นแต่ตอ้งออกไปจากบริเวณนั้นไม่สามารถทนได ้ส่วนชนิดยงิจาก
เคร่ืองยงิ ไม่ใชเ้พราะเคร่ืองยงิคลา้ยเคร่ืองยงิเอม็ 79 ทาํใหเ้กิดการเขา้ใจผิดไดไ้ม่ใช ้กระสุนยางกมี็การเตรียมไวใ้ช ้
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 3) “เง่ือนไขในการใชก้าํลงัและการใชอ้าวธุ”  ตาม Code of Conduct for Law Enforcement 
Officials และ Basic Principles on the Use of Force and Firearms by Law Enforcement Officials 
นั้น อยู่ท่ีว่าการชุมนุมสาธารณะนั้นก่อให้เกิดความรุนแรง (violent) ข้ึนหรือไม่ แต่ทั้ง Code of 
Conduct และ Basic Principles ดงักล่าวขา้งตน้มิไดนิ้ยามว่าการชุมนุมสาธารณะท่ี ก่อใหเ้กิดความ
รุนแรงนั้นมีลกัษณะอย่างไร เน่ืองจากสมาชิกสหประชาชาติแต่ละประเทศมีทศันคติใน เร่ืองน้ี
แตกต่างกนั แต่ละประเทศจึงมีดุลพินิจท่ีจะพิจารณาว่ากรณีใดเป็นการชุมนุมสาธารณะท่ีก่อให้เกิด
ความรุนแรง  
 อย่างไรก็ตาม แมมี้ความรุนแรงเขา้คุกคามต่อเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีทาํหน้าท่ีในการ
ควบคุมการชุมนุมนั้น เจา้หน้าท่ีของรัฐจะตอ้งไม่มีทศันะคติท่ีเห็นว่าผูชุ้มนุมเป็นขา้ศึกหรือศตัรู
อย่างเด็ดขาด และห้ามปฏิบติัต่อผูชุ้มนุมเฉกเช่นกบัการรบกบัขา้ศึกของทหารอนัเป็นการใชก้าํลงั
ระดับสูงและละเมิดสิทธิเสรีภาพของผูชุ้มนุมในทันที เจ้าหน้าท่ีมีหน้าท่ีเพียงต้องควบคุมให้
สถานการณ์กลบัเขา้สู่ภาวะปกติหรือจดัระเบียบให้กลบัเขา้สู่ความสงบเท่านั้น ดงันั้น โดยหลกั
สากลแลว้จะไม่นิยมใชก้าํลงัทหารเขา้ทาํหนา้ท่ีควบคุมฝงูชนหรือการชุมนุมโดยทนัทีตั้งแต่แรกเร่ิม
ของการชุมนุม แต่เจ้าหน้าท่ีทหารจะเข้ามาทาํหน้าท่ีก็ต่อเม่ือสถานการณ์ได้เข้าสู่การจลาจล
เท่านั้น119 นอกจากน้ีการใชก้าํลงัของเจา้หน้าท่ีของรัฐในการตอบโตห้รือควบคุมการชุมนุมจะใช้
เท่าท่ีจาํเป็นตามหลกัความจาํเป็น (necessity) และอยู่ภายใตห้ลกัความไดส้ัดส่วน(proportionality) 
เท่านั้น120  
 5.6  บทกาํหนด โทษของกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ 
 จากตารางการเปรียบเทียบบทลงโทษ จะเห็นว่ากฎหมายการชุมนุมสาธารณะทั้ง
ของฝร่ังเศสและองักฤษต่างมีโทษทางอาญา เช่น ฝร่ังเศสมีโทษจาํคุกตั้ งแต่ 15 วนั – 6 เดือน, 
ปรับตั้งแต่ 16– 2,000 ฟรังส์ ในกรณีให้ขอ้ความไม่ครบถว้นสมบูรณ์ หรือถูกตอ้งในหนงัสือแจง้
บอกกล่าวให้ทราบล่วงหนา้ เพื่อลวงให้เขา้ใจผิดถึงเง่ือนไขการประทว้ง หรือองักฤษมีโทษจาํคุก
ไม่เกิน 6 เดือน หรือปรับไม่เกิน 1,000 ปอนด์ หรือทั้งจาํทั้งปรับในกรณีท่ีผูจ้ดัการฯ ไม่สามารถ
ดาํเนินการตามท่ีแจง้ในหนงัสือบอกกล่าวได ้และก่อใหเ้กิดความวุ่นวาย เป็นตน้ ส่วนของไทยร่าง
พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะกไ็ดก้าํหนดบทลงโทษเช่นกนั ตวัอยา่งในกรณีท่ีผูจ้ดัการชุมนุม

                                                                                                                                                               
การใชก้าํลงัตามมาตรฐานสากล ขั้นสุดทา้ยใชก้ารยงิดว้ยกระสุนจริงไดห้ากเกิดการจลาจลแต่แผนท่ีศอ.รส.ใชไ้ม่ได้
ระบุใหใ้ชก้ระสุนจริง” 

119 สาํนกังานตาํรวจแห่งชาติ “คู่มือการฝึกและปฏิบัติการควบคุมฝงูชน” พ.ศ. 2554 หนา้ 1 
120 เพ่ิงอ้าง หนา้  10 
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ไม่ปฏิบติัตามหนา้ท่ีตาม ร่าง มาตรา 16(6) หรือผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตาม ร่าง มาตรา 17(1)(2)(3)(7)
หรือ (8) หรือผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและไม่ออกจากพื้นท่ีควบคุมภายในระยะเวลา
กาํหนด เป็นตน้  ในส่วนน้ีผูว้ิจยัเห็นว่า  แมร่้างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะของไทยจะมี
บทลงโทษลกัษณะเช่นเดียวกบัของกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของฝร่ังเศสและองักฤษก็ตาม แต่
ร่างกฎหมายของประเทศไทย ไม่ควรท่ีจะมุ่งเนน้การลงโทษทางอาญาซ่ึงเป็นลกัษณะของกฎหมาย
ในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา มากกว่าท่ีจะเป็นไปในทางปกครอง ดงันั้น หากจะให้มีการ
ลงโทษทางอาญาก็ควรท่ีจะให้ใชก้บัเจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นการเฉพาะมากกว่าท่ีจะใช้กบัผูจ้ดัการ
ชุมนุมหรือผูชุ้มนุมหรือประชาชนอ่ืนๆ เพราะกฎหมายการชุมนุมสาธารณะเป็นกฎหมายปกครองท่ี
รัฐมีอาํนาจและใชอ้าํนาจเหนือกว่าเอกชนอยูแ่ลว้ นอกจากน้ี หากเป็นไปไดใ้นบทลงโทษควรท่ีจะ
ใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองท่ีสัมพนัธ์กบัเอกชนน่าจะดีกว่าการลงโทษทางอาญา เพราะการ
ลงโทษทางอาญาจะมีผลทาํใหเ้ขา้ใจไดว้า่เป็นกฎหมายจาํกดัสิทธิ  
 อน่ึง กฎหมายการชุมนุมสาธารณะไม่ว่าทั้งของประเทศฝร่ังเศสหรือองักฤษต่างก็
ใหเ้จา้หนา้ท่ีรัฐโดยเฉพาะเจา้หนา้ท่ีตาํรวจออกคาํสั่งยติุ หา้ม ระงบัหรือเง่ือนไขต่างๆ ท่ีเก่ียวกบัการ
ชุมนุมสาธารณะ ซ่ึงคาํสั่งเช่นน้ีก็ถือว่าเป็นคาํสั่งทางปกครอง แต่ร่างกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ
ของประเทศไทยกลบัไม่มีอาํนาจออกคาํสั่งในหลายๆ กรณี และโดยมากจะให้ศาลออกคาํบงัคบั 
ทั้งน้ี ผูว้ิจยัเห็นว่า คงสืบเน่ืองมากจากวฒันธรรมการเคารพกฎหมายของประชาชน และการบงัคบั
ใชก้ฎหมายของไทยไม่ค่อยท่ีจะศกัด์ิสิทธิแน่นอน ซ่ึงทาํใหก้ารออกคาํสั่งทางปกครองในลกัษณะท่ี
กล่าวมามกัจะไม่ไดผ้ลและประชาชนส่วนมากก็ไม่ไดเ้กรงกลวัแต่อย่างใดและก็ยงัคงทา้ทายต่อ
อาํนาจของฝ่ายปกครองท่ีออกคาํสัง่เสมอๆ  
 โดยความเห็นของผูว้ิจัย เช่ือว่า การบังคบัทางปกครอง โดยเจ้าหน้าท่ีรัฐของ
ประเทศไทยยงัไม่ค่อยไดป้ฏิบติัอยา่งสัมฤทธ์ิผลทั้งๆ ท่ีก็ไดบ้ญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไวแ้ลว้ ปรากฏในส่วนท่ี 8 การบงัคบัทางปกครอง อนัไดแ้ก่  

มาตรา 56 กาํหนดให้ เจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองมีอาํนาจท่ีจะพิจารณาใช้
มาตรการบงัคบัทางปกครองเพ่ือใหเ้ป็นไปตามคาํสัง่ของตนไดต้ามบทบญัญติัในส่วนน้ี   

.....ฯลฯ ....... 
 มาตรา 58 คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้กระทาํหรือละเวน้กระทาํ ถา้ผูอ้ยู่ใน
บงัคบัของคาํสั่งทางปกครองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตาม เจา้หนา้ท่ีอาจใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง
อยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี 

(1) เจา้หน้าท่ีเขา้ดาํเนินการดว้ยตนเองหรือมอบหมายให้บุคคลอ่ืนกระทาํการ
แทนโดย 
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ผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสัง่ทางปกครองจะตอ้งชดใชค้่าใชจ่้ายและเงินเพิ่มในอตัราร้อยละยีสิ่บหา้ต่อไป
ของค่าใชจ่้ายดงักล่าวแก่เจา้หนา้ท่ี 

(2) ให้มีการชาํระค่าปรับทางปกครองตามจาํนวนท่ีสมควรแก่เหตุแต่ตอ้งไม่เกิน
สองหม่ืนบาทต่อวนั 

.......ฯลฯ......... 
และวรรคสาม ของมาตราเดียวกนั กาํหนดไวว้่า ในกรณีท่ีมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้ง

บงัคบัการโดยเร่งด่วนเพื่อป้องกนัมิใหมี้การกระทาํท่ีขดัต่อกฎหมายท่ีมีโทษทางอาญาหรือมิใหเ้กิด
ความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ เจา้หนา้ท่ีอาจใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองโดยไม่ตอ้งออก
คาํสั่งทางปกครองใหก้ระทาํหรือละเวน้กระทาํก่อนก็ได ้แต่ทั้งน้ีตอ้งกระทาํโดยสมควรแก่เหตุและ
ภายในขอบเขตอาํนาจหนา้ท่ีของตน 
 มาตรา 59 ก่อนใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองตามมาตรา 58 เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งมีคาํ
เตือนเป็นหนงัสือ....ฯลฯ  
 และมาตรา 60 วรรคสอง กาํหนดไวว้า่ ถา้ผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสัง่ทางปกครองต่อสู้
ขดัขวางการบงัคบัทางปกครอง เจา้หน้าท่ีอาจใชก้าํลงัเขา้ดาํเนินการเพื่อให้เป็นไปตามมาตรการ
บงัคบัทางปกครองได้  แต่ตอ้งกระทาํโดยสมควรแก่เหตุ ในกรณีจาํเป็นเจา้หน้าท่ีอาจขอความ
ช่วยเหลือจากเจา้พนกังานตาํรวจได ้
 สาเหตุท่ียงัไม่ค่อยได้ผลเน่ืองจากเจ้าหน้าท่ีรัฐ ยงัไม่เขา้ใจถึงมาตรการบงัคบัทาง
ปกครองและการนาํมาใช ้อีกทั้งไม่ค่อยมัน่ใจในการปฏิบติัการใชก้าํลงัของตนเองว่าอยู่ในหลกั
ความไดส้ัดส่วน (สมควรแก่เหตุ) หรือไม่ และวิธีปฏิบติัในการใชก้าํลงัไม่ว่าขั้นตอนหรือรูปแบบก็
ยงัไม่ไดรั้บการฝึกฝนพฒันาอย่างแทจ้ริง และโดยท่ีการชุมนุมสาธารณะมกัจะมีการใชก้าํลงัของ
เจา้หนา้ท่ีรัฐในการบงัคบัใชร่้างกฎหมายดงักล่าว ดงันั้น มาตรการบงัคบัทางปกครองท่ีจะปรากฏใน
ร่างกฎหมายน้ีก็ควรท่ีจะเพิ่มเติมมีรายละเอียดเก่ียวกบัการใชก้าํลงัดว้ย เพื่อให้มีหลกัเกณฑ์ท่ีเป็น
สากลตามแนวทางระหวา่งประเทศ ท่ีมุ่งเนน้หลกัความจาํเป็น และหลกัความไดส้ัดส่วน ไวโ้ดยเฉพาะ
เพื่อใหเ้กิดความชดัเจนในการปฏิบติัของเจา้หนา้ท่ี  ผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูชุ้มนุม หรือผูซ่ึ้งไม่ไดร่้วม
ชุมนุมแต่ไดรั้บผลกระทบจากการชุมนุม เป็นตน้ ซ่ึงก็จะให้มีการบงัคบัใชก้ฎหมายมีผลสัมฤทธ์ิ
และครอบคลุมถึงทุกส่วนของการชุมนุม  
 5.7  ความสัมพนัธ์ของกฎหมายการชุมนุมสาธารณะกบักฎหมายอืน่ๆ 
 แมว้่าประเทศฝร่ังเศสและอังกฤษ ได้มีการตรากฎหมายการชุมนุมสาธารณะ
โดยเฉพาะข้ึนแลว้ก็ตาม แต่ในทางปฏิบติัเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่ไดน้าํเฉพาะกฎหมายน้ีมาบงัคบัใช้
เพียงฉบบัเดียว ทั้งน้ี เน่ืองจากการชุมนุมสาธารณะมีความเส่ียง ล่อแหลมต่อการกระทาํผิดในบท
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กฎหมายต่างๆ โดยเฉพาะกฎหมายทางอาญาไดต้ลอดเวลาของการชุมนุม โดยประเทศฝร่ังเศสก็นาํ
กฎหมายอาญา (Criminal Code) และประมวลโทษทางอาญา (the Penal Code) และกฎหมายเก่ียวกบั
ความมัน่คงภายใน (the Internal Security Code “CSI” which has been enacted in March 2012) 
มาใชป้ระกอบ ดว้ยนอกเหนือจากการบงัคบัใชก้ฎหมายการชุมนุมสาธารณะ ตวัอยา่งเช่น มาตรา 531-1 
แห่งประมวลกฎหมายอาญา บญัญติัให้ผูก้ระทาํการในลกัษณะท่ีเป็นการขดัขวางการแสดงออกซ่ึง
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การทาํงาน  การรวมตวักนัเป็นสมาคม การชุมนุมหรือเดินขบวน
โดยสงบตอ้งระวางโทษจาํคุก 1 ปี และโทษปรับ 15,000 ยโูร หากมีการใชค้วามรุนแรงหรือทาํลาย
ทรัพยสิ์น ตอ้งระวางโทษเพิ่มข้ึนเป็นจาํคุก 3 ปี และโทษปรับ 45,000 ยโูร และมาตรา 431-5 แห่ง
ประมวลกฎหมายอาญา บญัญติัว่า ในกรณีท่ีการชุมนุมไม่เป็นไปโดยสงบหรือก่อให้เกิดความไม่
สงบเรียบร้อยข้ึน เจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจสั่งให้ผูชุ้มนุมยติุการชุมนุมนั้นได ้หากมีคาํสั่งแลว้ 2 คร้ัง แต่ผู ้
ชุมนุมยงัคงชุมนุมต่อไป ผูชุ้มนุมตอ้งระวางโทษจาํคุก 1 ปี และโทษปรับ 15,000 ยโูรในกรณีท่ีไม่มี
อาวธุ หรือตอ้ง  ระวางโทษจาํคุก 3 ปี และโทษปรับ 45,000 ยโูรในกรณีท่ีมีอาวุธ หรือมาตรา 431-6 
แห่งประมวลกฎหมายอาญา ในกรณีผูป้ลุกระดมใหมี้ผูชุ้มนุมก่อความไม่สงบโดยการพดู การเขียน 
หรือการพิมพโ์ฆษณา อีกทั้งหากการปลุกระดมนั้นเป็นผลมีโทษเพิ่มอีกเป็นจาํคุก 7 ปี หรืออาจถูก
เพิกถอนสิทธิทางการเมือง และทางแพ่ง ถูกหา้มพกพาอาวุธไม่นอ้ยกว่า 5 ปีหรือหากเป็นชาวต่างชาติ
อาจถูกเนรเทศเป็นการถาวรหรือไม่นอ้ยกว่า 10 ปี (มาตรา 431-7 ถึงมาตรา 431-8) ส่วนการไม่แจง้
การชุมนุมหรือไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑห์รือคาํสั่งของเจา้หนา้ท่ีเก่ียวกบัการชุมนุม ก็จะผิดและถูก
ลงโทษตามประมวลกฎหมายอาญาเช่นกนั (มาตรา 431-9 ถึงมาตรา 431-12)  ในประเทศองักฤษแม้
จะมีกฎหมาย Public Order Act 1986 ซ่ึงมีโทษทางอาญาแบ่งตามระดบัความผดิเกือบทุกประเภท
สาํหรับการชุมนุมสาธารณะก็ตาม  แต่ก็จะนาํกฎหมายเก่ียวกบัทางหลวง (Section 137, Highways 
Act 1980. “Unreasonable obstruction of the highway is a criminal offence.”) หรือกฎหมายเก่ียวกบัการ
หม่ินประมาท ( In England and Wales, pursuant to the Defamation Act 2013) หรือกฎหมายจลาจล 
(pursuant to the Terrorism Act 2006) หรือแมก้ระทัง่การก่อกวนทาํใหเ้ดือดร้อนรําคาญก็มีกฎหมาย
เฉพาะมาบงัคบัใชด้ว้ย (The Protection from Harassment Act 1997 (“PHA”), whilst introduced 
with the aim of protecting victims of stalking, has been used by a number of individuals and 
companies to take action against protestors. Pursuant to section 1 of the PHA in England and 
Wales) เป็นตน้  
 สําหรับประเทศไทยเม่ือยงัไม่มีกฎหมายการชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะ จึงมี
ความจาํเป็นอยู่ดีท่ีต้องนํากฎหมายต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งมาบังคบัใช้ดังกล่าวไวแ้ล้วในบทท่ี 3 ซ่ึง
กฎหมายต่างๆ ก็จะเป็นไปในส่วนของการปราบปรามหรือยบัย ั้ง แต่ไม่ไดมี้ในลกัษณะเชิงป้องกนั
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แต่อยา่งใด จึงมกัจะมีความเสียหายเกิดข้ึนกระทบต่อผูเ้ก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมแทบทุกฝ่าย ดว้ยเหตุท่ี
ไม่มีหลกัเกณฑ์ในการชุมนุมสาธารณะ นอกจากน้ี แนวทางคาํวินิจฉัยของศาลยุติธรรมหรือศาล
ปกครองมกัจะมองว่า การชุมนุมสาธารณะผูชุ้มนุมจะตอ้งไดรั้บการคุม้ครองเพราะเป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุด การกระทาํผิดอาญาตามกฎหมายอาญาหรือพระราชบญัญติั
ต่างๆ ก็แทบท่ีจะไม่ไดน้าํมาใชใ้นการลงโทษแต่อยา่งใด โดยมุ่งคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของผูชุ้มนุม 
จนประชาชนบางส่วนเห็นวา่ละเลยท่ีจะคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน (ผูอ่ื้น) ท่ีไดรั้บผลกระทบ
จากการละเมิดสิทธิท่ีกระทาํโดยผูชุ้มนุม หรือแมแ้ต่การปฏิบติัของเจา้หนา้ท่ีในการรักษาความสงบ
เรียบร้อยในการชุมนุมจาํตอ้งละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายอ่ืนๆ กาํหนดไวด้ว้ย 



บทที ่5 

สรุปการวจัิย และข้อเสนอแนะ 
 
 

1.  สรุปการวจิยั 
 
 ผลการจากศึกษาวิจยัได ้ผูว้ิจยัไดพ้บวา่  

1.1  การชุมนุมสาธารณะหากกระทําโดยสงบและปราศจากอาวุธถือว่าเป็นสิทธิใน
เสรีภาพขั้นพืน้ฐานตามหลกัสิทธิมนุษยชน ท่ีไดรั้บรองโดยกฎหมายรัฐธรรมนูญในแต่ละประเทศ
ท่ีปกครองโดยระบอบเสรีประชาธิปไตยอนัเป็นหลกัสากลและเป็นหลกักฎหมายระหว่างประเทศ  
โดยกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองกาํหนดไวใ้หว้่า การจาํกดัสิทธิ
ในเสรีภาพการชุมนุมสาธารณะโดยสงบจะกระทาํไม่ได้โดยเด็ดขาด แต่เน่ืองจากการชุมนุม
สาธารณะเป็นการกระทาํท่ีมีความเส่ียงท่ีจะกระทบต่อความมัน่คงของรัฐ ต่อความสงบสุขของ
บา้นเมือง ต่อการบริการสาธารณสุขหรือคุณธรรมแห่งรัฐ และกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้น  
กติการะหว่างประเทศจึงให้ประเทศในภาคีจาํกดัสิทธิในเสรีภาพการชุมนุมสาธารณะไดใ้นบาง
ลกัษณะเป็นขอ้ยกเวน้ โดยรัฐตอ้งออกเป็นกฎหมายเฉพาะและกาํหนดขอ้จาํกดัสิทธิเสรีภาพให้
ชดัเจน โดยขอ้จาํกดัเสรีภาพน้ีใหมี้ไดก้เ็ฉพาะเพยีงเพื่อเหตุผลดงัต่อไปน้ี 

1.1.1  เพือ่รักษาความมั่นคงของชาติ (National security) หรือความปลอดภัยสาธารณะ 
(Public safety) 
 1.1.2  เพือ่รักษาความสงบเรียบร้อยภายของประชาชน (Public order) 
 1.1.3  เพื่อคุ้มครองสาธารณสุขและศีลธรรมอันดีของประชาชน (Protection of 
public health or morals) 
 1.1.4  เพือ่คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน (Protection of the rights and 
freedoms of others) 
 1.2  การออกหรือตรากฎหมายเฉพาะขึน้ในส่วนของการชุมนุมสาธารณะของแต่ละ
ประเทศในระบบเสรีประชาธิปไตย จะมีอยู ่2 ลกัษณะ คือ  

1.2.1  กฎหมายเชิงป้องกัน ซ่ึงไม่ไดจ้าํกดัสิทธิในเสรีภาพการชุมนุมโดยสงบ 
แต่ไดก้าํหนดขอบเขต กรอบ หรือหลกัเกณฑใ์นการชุมนุม โดยให้มีการจัดระเบียบข้ึนก่อนท่ีจะมี
การชุมนุม และขณะท่ีมีการชุมนุม โดยไม่ไดมุ่้งหมายถึงการลงโทษทางอาญาแต่อยา่งใด 



151 

1.2.2  กฎหมายเชิงยับยั้งแก้ไข (ปราบปราม) ไดแ้ก่ กฎหมายการชุมนุมสาธารณะ
โดยตรงท่ีมีการจาํกดัสิทธิเสรีภาพการชุมนุมโดยสงบ ภายใตเ้งื่อนไขขา้งตน้ อนัเป็นขอ้ยกเวน้และ
หากผูชุ้มนุมฝ่าฝืนก็จะมีบทลงโทษทางอาญา ไม่มุ่งเนน้ท่ีจะกาํหนดหลกัเกณฑห์รือจดัระเบียบการ
ชุมนุมสาธารณะใหอ้ยูใ่นกรอบแต่อยา่งใด 

1.3  กฎหมายอาญาหรือกฎหมายที่มีบทลงโทษทางอาญา โดยปกติท่ีไม่ไดมุ่้งหมาย
และออกแบบมาบงัคบัใชก้บัการชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะ แต่เป็นการบงัคบัใชโ้ดยทัว่ไป ซ่ึงใน
การศึกษาคน้ควา้อิสระหรือวิจยัน้ีไดใ้หค้าํจาํกดัความของกฎหมายเช่นน้ีวา่ “กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบั
การชุมนุมสาธารณะ” โดยแบ่งการนาํมาบงัคบัใชเ้ป็นสองประเภทตามสถานการณ์กล่าวคือ 

1.3.1  บังคับใช้เป็นการทั่วไปในสถานการณ์ปกติ ซ่ึงอยูใ่นดุลยพินิจของเจา้หนา้ท่ี
รัฐในการนาํกฎหมายลกัษณะใดท่ีเก่ียวขอ้งมาบงัคบัใช ้ตามเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนเพื่อรักษาความสงบ
เรียบร้อยภายใน 

1.3.2  บังคับใช้ในสถานการณ์พิเศษเฉพาะ อนัไดแ้ก่ ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน  
ในภาวะสงครามหรือการประกาศกฎอยัการศึก การจลาจล หรือการก่อการกบฏ ซ่ึงสถานการณ์
เหล่าน้ีลว้นแต่เป็นสถานการณ์ท่ีมีการใชก้าํลงัรุนแรงกระทบต่อความมัน่คงแห่งรัฐ และถือว่าไม่ใช่
การชุมนุมโดยสงบอีกต่อไป การประกาศใชก้ฎหมายน้ีจะประกาศบงัคบัใช้ชัว่คร้ังชั่วคราวตาม
สถานการณ์ท่ีเกิดข้ึนเท่านั้น 
 ในประเทศเสรีประชาธิปไตย เป็นท่ียอมรับแลว้ว่า การบงัคบัใช้เฉพาะ
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะเพียงอยา่งเดียว  เพื่อจดัการ ควบคุม ดูแลให้การชุมนุม
สาธารณะเป็นไปด้วยความสงบไม่สามารถดําเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงพอ ทั้ งน้ี
เน่ืองจากแนวโน้มของการชุมนุมมีความเส่ียงในการก่อความไม่สงบเรียบร้อย ก่อให้เกิดความ
วุน่วาย ไร้ระเบียบ หรือเป็นการฝ่าฝืนกฎหมายของบา้นเมืองอยูเ่สมอๆ และสถานการณ์มกัจะพฒันา
ไปสู่การชุมนุมท่ีไร้ระเบียบและจะกลายเป็นฝูงชนท่ีบา้คลัง่ (Mob) อยู่บ่อยคร้ัง ดงันั้น ประเทศ
เหล่าน้ีไดพ้ฒันาออกแบบกฎหมายการชุมนุมสาธารณะข้ึน ทั้งในระบบกฎหมาย civil law และ 
common law ซ่ึงประเทศท่ีเป็นตน้แบบในการตรากฎหมายการชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะข้ึนไดแ้ก่  
ประเทศฝร่ังเศส ในปี ค.ศ.1881 และประเทศองักฤษในปี ค.ศ.1986 และกฎหมายดงักล่าวยงัคงใช้
บงัคบัจนถึงปัจจุบนัน้ี (ส่วนสหรัฐอเมริกาไม่ไดต้รากฎหมายการชุมนุมสาธารณะข้ึนมาเฉพาะ 
แต่ไดใ้ห้แต่ละรัฐมีอิสระในการจดัการกบัการชุมนุมโดยมีกฎเกณฑ์ หลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขของ
การชุมนุมแต่ละมลรัฐหรือมีการออกกฎหมายลาํดบัรองข้ึนไดเ้องหรืออยู่ในอาํนาจการพิจารณา
กาํหนดเง่ือนไขของเจา้หน้าท่ีรัฐ อีกทั้งการบงัคบัใชก้ฎหมายอ่ืนๆ โดยเฉพาะกฎหมายอาญาของ
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อเมริกาสามารถจดัการกบัความเส่ียงน้ีไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพแลว้จึงไม่ไดมี้การตรากฎหมายการ
ชุมนุมสาธารณะมาบงัคบัใช)้  
 1.4  กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศฝร่ังเศสและองักฤษ จากการศึกษาวิจยั 
พบว่า เป็นกฎหมายมีท่ีลกัษณะเชิงป้องกนัโดยกาํหนดหลกัเกณฑ์และการจดัระเบียบการชุมนุม
สาธารณะข้ึน และในขณะเดียวกนัก็มีบทจาํกดัเสรีภาพเช่นกนัอนัไดแ้ก่ การห้ามสถานท่ีในการ
ชุมนุมกฎหมายองักฤษ และการหา้มเร่ืองเวลาในการชุมนุมตามกฎหมายฝร่ังเศส นอกจากน้ีก็ไดใ้ห้
อาํนาจเจ้าหน้าท่ีอย่างกวา้งขวางในการจาํกัดสิทธิในเสรีภาพการชุมนุมสาธารณะในหลายๆ 
ลกัษณะเช่น การตอ้งไดรั้บการอนุญาตในการชุมนุมบางลกัษณะ การใชก้าํลงัในการยุติการชุมนุม
สาธารณะสาํหรับการฝ่าฝืนการกาํหนดเง่ือนไขหรือคาํสั่งของเจา้หนา้ท่ีรัฐ (ของฝร่ังเศส) หรือการ
ใชก้าํลงัเขา้จบักุมโดยไม่ตอ้งมีหมายในหลายๆ กรณีสาํหรับการชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (ของ
องักฤษ) เป็นตน้  
 แต่อย่างไรก็ดี ทั้ งประเทศฝร่ังเศสและอังกฤษก็หาได้ใช้กฎหมายการชุมนุม
สาธารณะโดยเฉพาะอยา่งเดียวไม่  ทั้งสองประเทศต่างกไ็ดน้าํกฎหมายอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้งมาบงัคบักบั
การชุมนุมสาธารณะดว้ยเสมอ อนัไดแ้ก่ กฎหมายอาญา กฎหมายทางหลวง หรือกฎหมายอ่ืนๆ โดย
บทลงโทษทางอาญาฝร่ังเศสใชบ้ทลงโทษจากบทกฎหมายอาญาและกฎหมายทัว่ไป ส่วนองักฤษใช้
บทลงโทษโดยกฎหมายการชุมนุมสาธารณะและกฎหมายอาญา จนอาจกล่าวไดว้่า กฎหมายการ
ชุมนุมสาธารณะของทั้งสองประเทศเป็นการจดัระเบียบและวางหลกัเกณฑก์ารชุมนุม ส่วนกฎหมาย
อาญาให้นาํมาบงัคบัใชส้าํหรับการฝ่าฝืนและเกิดความไม่สงบในการชุมนุมข้ึนเป็นการลงโทษให้ผู ้
ชุมนุมเกรงกลวัต่อการลงโทษ การจดัระเบียบน้ีถือไดว้่า เป็นการบริหารความเส่ียงร่วมกนัระหว่าง
เจา้หนา้ท่ีรัฐและผูจ้ดัการชุมนุมดว้ยในการร่วมกนัควบคุมการชุมนุมสาธารณะใหเ้ป็นไปดว้ยความ
สงบและร่วมกนัรับผิดชอบต่อความเสียหายทางแพ่งหรือทรัพยสิ์นท่ีตอ้งชดใชด้ว้ย ตามหลกัความ
รับผดิชอบ (accountability)   

1.5  ไม่ว่าจะบังคับใช้กฎหมายการชุมสาธารณะโดยเฉพาะหรือบงัคบัใชก้ฎหมายอ่ืนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะกต็าม หากมีการใชก้าํลงัในการบงัคบัใชก้ฎหมายเกิดข้ึน เจา้หนา้ท่ี
รัฐซ่ึงโดยมากก็คือเจา้หนา้ท่ีตาํรวจเป็นอนัดบัแรกจะตอ้งดาํเนินการตามแนวทางการใชก้าํลงัตาม
หลกัสากลซ่ึงอยูภ่ายใต ้Code of Conduct for law enforcement officials และ Basic Principles on 
the use of force and fire arms by law enforcement officials ของสหประชาชาติ ซ่ึงมีหลกัความ
จาํเป็น (necessity) และหลกัความไดส้ัดส่วน (proportionality) ดว้ยทุกคร้ัง มิฉะนั้นแลว้จะทาํให้
การใชก้าํลงัของเจา้หนา้ท่ีเป็นการใชก้าํลงัโดยมิชอบตามหลกัสากลข้ึนไดซ่ึ้งจะส่งผลใหก้ารบงัคบั
ใชก้ฎหมายนั้นไม่มีประสิทธิภาพและขดัต่อหลกัการอนัเป็นสากลดงักล่าว  
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 1.6  สําหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 63 
วรรคแรก ก็ไดรั้บรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ ไวใ้ห้ประชาชนสามารถ
กระทาํได ้ดงันั้นเจา้หนา้ท่ีรัฐหรือเจา้พนกังานตาํรวจไม่มีอาํนาจท่ีจะสั่งห้ามหรือสั่งเลิกการชุมนุม
สาธารณะและไม่มีอาํนาจใชก้าํลงัให้ยุติการชุมนุมดงักล่าวไดเ้พราะเป็นการใชสิ้ทธิเสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญ 
 แต่อยา่งไรกต็าม เน่ืองจากสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมไม่ไดเ้ป็นสิทธิสมบูรณ์(absolute 
right) และเป็นสิทธิสัมพทัธ์(relative right) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
มาตรา 63 วรรคสอง จึงกาํหนดใหมี้การจาํกดัเสรีภาพน้ีไดด้ว้ยการตรากฎหมายข้ึนบงัคบัใชส้าํหรับ
การชุมนุมในท่ีสาธารณะได้โดยเง่ือนไขเฉพาะ 2 กรณี คือ เพื่อความสะดวกของผูอ่ื้นท่ีจะใช้ท่ี
สาธารณะนั้น และเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างประเทศอยู่ในภาวะสงครามหรือใน
ระหวา่งเวลาท่ีมีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก เท่านั้น จึงเป็นการกาํหนด
อยา่งแคบไม่เป็นไปตามแนวทางสากล ท่ีมีการกรณีจาํกดัเสรีภาพไดก้วา้งกวา่     

ปัจจุบนักฎหมายของไทยท่ีใช้ในการชุมนุมสาธารณะท่ีจาํกดัสิทธิเสรีภาพการ
ชุมนุมโดยสงบไดก้็จะมีเพียงแต่ในขณะมีสถานการณ์พิเศษ อนัไดแ้ก่ ภาวะสงคราม สถานการณ์
ฉุกเฉิน และกฎอยัการศึก เท่านั้น โดยหาไดมี้การตรากฎหมายเพื่อคุม้ครองปกป้องสิทธิเสรีภาพ
พื้นฐานของผูอ่ื้นท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะ (แต่ไม่ไดร่้วมชุมนุม) แต่อย่างใดไม่ ทั้งๆ ท่ี 
ประเทศไทยเป็นประเทศเสรีประชาธิปไตยและอยู่ภายใตก้ารผูกพนัในกติการะหว่างประเทศ
(International covenant) อนัเป็นหลกัสากลและประเทศไทยไดล้งนามให้สัตยาบรรณรับรองดว้ย  
อีกทั้งประเทศไทยมีความเส่ียงและการบริหารความเส่ียงจากการชุมนุมสาธารณะของเจา้หนา้ท่ีรัฐก็
ไม่สามารถดาํเนินการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ โดยการชุมนุมแต่ละคร้ัง ไม่มีหลกัเกณฑ ์ไร้ระเบียบ 
และนาํมาซ่ึงความไม่สงบหรือการฝ่าฝืนกฎหมายอาญาเสมอๆ สร้างความเสียหายทั้งดา้นเศรษฐกิจ 
การเมืองและสงัคมมาโดยตลอด   
 1.7  รัฐมีหน้าทีใ่นการรักษาความสงบของสังคม และปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชน
ในรัฐนั้นๆ ตลอดจนจาํเป็นตอ้งให้บริการดา้นสาธารณะสุขหรือส่งเสริมคุณธรรมแห่งรัฐโดยผ่าน
ทางการมีคาํสัง่ กาํหนดเง่ือนไขหรือจากอาํนาจการบงัคบัจากหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐ แต่
การชุมนุมสาธารณะท่ีปรากฏในประเทศไทย หน่วยงานหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐมีหนา้ท่ีเพียงดูแลให้การ
ชุมนุมเป็นไป ดว้ยความสงบเรียบร้อย เจรจาไม่ให้ผูชุ้มนุมกระทาํการใดท่ีฝ่าฝืนต่อบทบญัญติัของ
กฎหมายเท่านั้น ไม่มีอาํนาจในการพิจารณากาํหนดเง่ือนไข หรือสั่งห้ามกรณีจะอาจเป็นอนัตราย
หรือกระทบละเมิดสิทธิเสรีภาพของผูอ่ื้นได ้ซ่ึงหากมีความไม่สงบเกิดข้ึนหรือมีการกระทาํผิดทาง
อาญาเกิดข้ึน เจา้หนา้ท่ีตาํรวจก็ไม่อาจท่ีจะสั่งให้ยุติการชุมนุมหรือสลายการชุมนุมไดแ้ต่อย่างใด 
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ทั้งน้ีเน่ืองจากไม่มีกฎหมายเฉพาะใหอ้าํนาจรองรับไว ้ในส่วนน้ี จะเห็นไดว้่ามีความแตกต่างกบัการ
ควบคุมการชุมนุมสาธารณะในประเทศฝร่ังเศสท่ีเจา้หนา้ท่ีสามารถสั่งการใหเ้ลิกหรือใชก้าํลงัใหย้ติุ
การชุมนุมได ้ส่วนในประเทศองักฤษ แมไ้ม่ไดก้าํหนดไวใ้นกฎหมายในการใชก้าํลงัเพื่อให้ยติุการ
ชุมนุม แต่กมี็กฎหมายเฉพาะใหอ้าํนาจเจา้หนา้ท่ีรัฐในการสั่งไม่ใหมี้การชุมนุม และหากขดัขืนหรือ
ฝ่าฝืนคาํสั่งดงักล่าวก็ถือว่าเป็นการชุมนุมท่ีผิดกฎหมาย ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีตาํรวจสามารถเขา้ไปจบักุมได้
ในทนัทีโดยไม่ตอ้งมีหมาย  
 1.8  กฎหมายที่บัญญัติเกีย่วกบัการชุมนุมได้แก่ รัฐธรรมนูญ ซ่ึงรับรองเสรีภาพในการ
ชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธไว ้ปัจจุบนัในประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายท่ีบงัคบัใชก้บัการ
ชุมนุมโดยเฉพาะ ไม่ว่าจะเป็นการรับรอง คุม้ครองปกป้องหรือการจาํกดัเสรีภาพของผูชุ้มนุม หรือ
กฎหมายเก่ียวกบัการจดัระเบียบหรือการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้พนกังานผูเ้ก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมไว้
แต่อย่างใด ดงันั้นในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะเจา้พนักงานตาํรวจจึงใช้กฎหมายทัว่ไปท่ี
เก่ียวขอ้งกบัขอ้เท็จจริงในการชุมนุมคร้ังนั้นๆ มาใช ้เช่น นาํประมวลกฎหมายอาญา มาใชก้รณีผู ้
ชุมนุมกระทาํการอนัเป็นความผิดท่ีครบองคป์ระกอบของฐานความผิดตามกฎหมายดงักล่าว หรือ
นาํพระราชบญัญติัการจราจรทางบก มาใชก้รณีผูชุ้มนุมทาํการชุมนุมโดยกีดขวางทางสาธารณะท่ี
ประชาชนตอ้งใชส้ัญจร แมเ้ป็นความผิดตามบทกฎหมายดงักล่าวก็ทาํให้เกิดปัญหาในการปฏิบติั
หนา้ท่ีของเจา้พนกังานตาํรวจในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะแต่ละคร้ังว่า ในกรณีใดบา้งจะนาํ
บทกฎหมายใดมาปรับใชก้บัการกระทาํของผูชุ้มนุมเพราะหากนาํกฎหมายทัว่ไปมาใชก้บัการชุมนุม 
เม่ือผูชุ้มนุมกระทาํการครบองคป์ระกอบความผิดของบทกฎหมายนั้นๆ ทุกกรณีก็จะเกิดปัญหาว่า
เป็นการลิดรอนเสรีภาพของการชุมนุมสาธารณะของประชาชนหรือไม่ และขอบเขตของการชุมนุม
ท่ีรัฐธรรมนูญรับรองเสรีภาพกบัการชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จะมีขอบเขตให้เจา้พนักงาน
ตาํรวจนาํกรอบใดมาเป็นแนวทางในการใชดุ้ลพินิจว่าการชุมนุมคร้ังใดจะถือว่าชอบดว้ยกฎหมาย
และคร้ังใดไม่ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจากไม่มีกฎหมายเฉพาะวางกรอบไวใ้หช้ดัเจน 
 1.9  เม่ือไม่มีกฎหมายเกีย่วกบัการชุมนุมโดยเฉพาะทาํใหเ้จา้พนกังานตาํรวจท่ีควบคุม
การชุมนุมสาธารณะมีปัญหาการนาํกฎหมายทัว่ไปมาใชด้งักล่าวแลว้ ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุม
สาธารณะท่ีคณะรัฐมนตรีนาํเสนอสภาผูแ้ทนราษฎร (ร่างฯท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ตรวจพิจารณาแลว้เร่ืองเสร็จท่ี 183/2553) ก็ไม่ไดใ้ห้ประชาชนไดแ้สดงความคิดเห็นเก่ียวกบัร่าง
ดงักล่าวทั้งๆ ท่ีเป็นกฎหมายอาจกระทบกระเทือนถึงสิทธิและเสรีภาพพื้นฐานคนประชาชนทัว่ไป  
จึงทําให้เม่ือร่างดังกล่าวผ่านความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเท่านั้ นก็มีผูค้ ัดค้าน และมีการ
วิพากษว์ิจารณ์ถึงการจาํกดัเสรีภาพการชุมนุมของประชาชนเป็นอยา่งมากและไม่สามารถผา่นสภา
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ผูแ้ทนราษฎรแต่อย่างใด ซ่ึงการผลกัดงักฎหมายดงักล่าวจึงยงัขาดการให้ประชาชนไดรั้บรู้อย่าง
ถูกตอ้งเหมาะสม 
 1.10  ปัญหามาตรการที่เจ้าพนักงานตํารวจใช้ในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ เม่ือ
ไม่มีกฎหมายเฉพาะเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะบญัญติัไว ้จึงไม่มีกฎหมายท่ีกาํหนดถึงมาตรการท่ี
เจา้พนกังานจะใชใ้นการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ แมว้่าสาํนกังานตาํรวจแห่งชาติจะมีการออก
แผนรักษาความสงบ แต่ก็เป็นแผนท่ีกาํหนดถึงรูปแบบการใชก้าํลงั ขั้นตอนการรักษาความสงบ
ทัว่ไป ไม่ไดก้ล่าวถึงมาตรการท่ีเจา้พนกังานจะใชใ้นการควบคุมการชุมนุมแต่อยา่งใด ส่วนคู่มือการ
ควบคุมการชุมนุมเรียกร้อง กเ็ป็นเพียงคู่มือการปฏิบติัการใชก้าํลงัของหน่วยงานในสังกดัสาํนกังาน
ตาํรวจแห่งชาติ ไม่ไดมี้สภาพบงัคบั ดงันั้นมาตรการท่ีเจา้พนักงานตาํรวจใชใ้นการควบคุมหรือ
สลายการชุมนุมสาธารณะแต่ละคร้ัง จึงเป็นมาตรการท่ีผูค้วบคุมสถานการณ์การชุมนุมเป็นผูส้ั่งการ
ให้ดาํเนินการ โดยผูค้วบคุมสถานการณ์การชุมนุมจะใชดุ้ลพินิจในการสั่งการเองเน่ืองจากไม่มี
กฎหมายหรือแนวทางในการสั่งการไวแ้ต่อย่างใด และมีหลายคร้ังท่ีเจา้พนักงานตาํรวจทาํการ
ควบคุมหรือสลายการชุมนุมโดยไม่เป็นไปตามหลกัสากล เช่น ไม่ไดแ้จง้เตือนถึงการจะสลายการ
ชุมนุมก่อน ไม่ไดด้าํเนินการกบัผูชุ้มนุมโดยวิธีการท่ีพอสมควรแก่เหตุ หรือ สลายการชุมนุมโดยใช้
อาวุธ ซ่ึงตามหลกัสากลแลว้ การใชอ้าวุธจะเป็นวิธีการท่ีเจา้พนกังานจะใชต่้อเม่ือเป็นการชุมนุมท่ี
รุนแรงถึงขั้นท่ีอาจเป็นอนัตรายต่อชีวิตเท่านั้น 
 1.11  ในส่วนของผู้ชุมนุมเม่ือไม่มีกฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑก์ารชุมนุมหรือมาตรการ
ในการควบคุมการชุมนุมท่ีกาํหนดไวช้ดัเจน ทาํใหไ้ม่สามารถจะทราบไดเ้ลยว่าในการชุมนุมนั้นเจา้
พนกังานตาํรวจจะใชว้ิธีใดในการควบคุมหรือสลายการชุมนุม เพราะบางคร้ังแมจ้ะชุมนุมโดยสงบ
ก็มีการสลายการชุมนุมดว้ยวิธีการท่ีรุนแรงและไม่มีการแจง้เตือนล่วงหนา้แต่อยา่งใด จึงทาํให้การ
ใช้เสรีภาพในการชุมนุม่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดบางคร้ังก็ถูกละเมิดโดยเจา้พนักงานตาํรวจในการ
ควบคุมหรือสลายการชุมนุม แต่ก็มีหลายคร้ังท่ีกลุ่มผูชุ้มนุมทาํการชุมนุมโดยผิดกฎหมาย เช่น ปิด
สถานท่ีราชการ ปิดทางเขา้ออกรัฐสภา ปิดอาคารยา่นธุรกิจของเอกชน ปิดถนนมิใหส้ัญจรโดยปกติ 
หรือกดดนัไม่ใหมี้การทาํงานหรือปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการต่างๆ เป็นตน้ จนเกิดความเสียหายกบั
ประเทศชาติ จนเจา้พนกังานตอ้งทาํการสลายการชุมนุมดว้ยวิธีการท่ีรุนแรงหรือไม่ก็วางเฉย อีกทั้ง
กรณีการใชก้าํลงัเจา้หนา้ท่ีตาํรวจก็ไม่สามารถตดัสินไดด้ว้ยตนเองหรือบางคร้ังศาลไทย (ศาลแพ่ง) 
ก็สามารถท่ีจะกาํหนดขอ้ห้ามไวล่้วงหน้า เช่น ไม่ให้ใช้กาํลงัสลายการชุมนุม หรือ ห้ามยึดหรือ
จบักุมตวัผูชุ้มนุม เป็นตน้ ซ่ึงผิดหลกัการในการตดัสินใจใชก้าํลงัของเจา้หน้าท่ีรัฐอนัเป็นไปตาม
หลกัความจาํเป็นและหลกัความได้สัดส่วน ทาํให้เจ้าหน้าท่ีรัฐไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีในการ
ควบคุมการชุมนุมนั้นๆ (ท่ีศาลสัง่) ใหส้งบไดอี้กต่อไป 
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1.12  การเสนอตรากฎหมายการชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะน้ี เป็นการวางกรอบในการ
ชุมนุมว่าการจดัการชุมนุมแต่ละคร้ังจะตอ้งดาํเนินการอย่างไร ทาํไดแ้ค่ไหน ใครรับผิดชอบและ
ควบคุมบา้ง เพื่อให้เกิดความชดัเจนในการดาํเนินการ ทั้งกลุ่มผูชุ้มนุมเอง และเจา้พนักงานท่ีทาํ
หนา้ท่ีควบคุมการชุมนุม หากผูชุ้มนุมมีจิตสาํนึกท่ีดี และมีกฎหมายวางกรอบไวช้ดัเจนยิง่น่าจะเป็น
ผลดีกบัผูชุ้มนุมท่ีจะไดท้ราบว่าตนจะใชสิ้ทธิเสรีภาพของตนไดอ้ย่างไรและกฎหมายคุม้ครองไว้
อยา่งไรบา้ง และยงัเป็นการบญัญติัถึงกรอบ แนวทางในการจดัการชุมนุมตามท่ีรัฐธรรมนูญ รับรอง
เสรีภาพในการชุมนุมไวใ้ห้ชัดเจนข้ึน ผูชุ้มนุมสามารถทาํการชุมนุมไดต้ามแนวทางขอบเขตท่ี
กฎหมายกาํหนด ซ่ึงน่าจะเป็นการคุม้ครองผูชุ้มนุมหากดาํเนินการตามกฎหมายแลว้ เจา้พนักงาน
หรือหน่วยงานของรัฐไม่มีอาํนาจที่จะยุติหรือสลายการชุมนุมสาธารณะได  ้ซ่ึงถือว่า เป็นการ 
“จดัระเบียบ” การชุมนุมสาธารณะหรือเป็นการกาํหนดขอบเขต กรอบ หรือ “หลกัเกณฑ”์ ในการ
ชุมนุมสาธารณะ ซ่ึงเป็นการดาํเนินการตามหลกัเสรีภาพในการชุมนุม และหลกัการรักษาความสงบ
เรียบร้อยอยา่งสมดุลกนั 

โดยสรุปการชุมนุมสาธารณะโดยสงบ และปราศจากอาวุธ แมจ้ะเป็นสิทธิเสรีภาพ
ท่ีประชาชนกระทาํได ้แต่หากไม่มีกรอบของกฎหมายท่ีบญัญติัไวใ้หป้ฏิบติัยอ่มจะเกิดปัญหาทั้งกบั
ผูชุ้มนุม เจา้พนกังานท่ีทาํหนา้ท่ีควบคุมการชุมนุม และประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุม อีกทั้งก็
จะทาํให้ไม่ทราบกรอบแนวทางการปฏิบติัว่าผูชุ้มนุมกระทาํถึงขั้นไหนถือว่าใชเ้สรีภาพอย่างสงบ  
หรือถือว่าฝ่าฝืนต่อกฎหมาย เพราะการชุมนุมแต่ละคร้ังมีการสุ่มเส่ียงต่อการละเมิดกฎหมายหรือ
เกิดไม่สงบข้ึนเสมอๆ และการบญัญติักฎหมายการชุมนุมสาธารณะน่าจะเป็นการกาํหนดกรอบ 
ขอบเขตแห่งอาํนาจหน้าท่ีของผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่ายรวมทั้งผูชุ้มนุมดว้ยให้ชดัเจนมากกว่า ซ่ึงจะเป็น
การคุม้ครองปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการชุมนุมกนัโดยสงบเพ่ือแสดงความเห็น
หรือปัญหาของประชาชน ไม่ใช่การจาํกดัสิทธิเสรีภาพพื้นฐานของประชาชนแต่อยา่งใด 
 

2.  ข้อเสนอแนะ 
 
 เม่ือการชุมนุมสาธารณะโดยสงบและปราศจากอาวุธเป็นเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง
ให้กระทาํได ้แต่หากต่อมาการชุมนุมนั้นไม่เป็นไปตามหลกัการดงักล่าวก็จะกลายเป็นการชุมนุมท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ก่อให้เกิดความไม่สงบข้ึนในบา้นเมือง เจา้พนกังานตาํรวจซ่ึงมีหนา้ท่ีในการ
รักษาความสงบเรียบร้อยจึงมีอาํนาจในการดาํเนินการเพ่ือให้เลิกหรือยุติการชุมนุมได ้แต่เม่ือไม่มี
กฎหมายใดท่ีจะกาํหนดไวว้า่การชุมนุมอยา่งไรจึงชอบดว้ยกฎหมายและอยา่งไรท่ีเจา้พนกังานจะสั่ง
การหรือใชก้าํลงัให้เลิกหรือยุติการชุมนุมได ้และหากการชุมนุมสาธารณะนั้นผิดกฎหมายในทาง
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อาญาอย่างชดัแจง้ก่อให้เกิดความเสียหาย เจา้หนา้ท่ีรัฐหรือตาํรวจก็ไม่รู้รูปแบบ วิธีการ ขั้นตอนท่ี
ชดัเจนในการใชก้าํลงัใหเ้ลิกการชุมนุมโดยชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น การชุมนุมสาธารณะในไทยจึง
ไม่มีหนทางท่ีทาํใหก้ารชุมนุมเลิกหรือยติุลงโดยการควบคุมของรัฐ (Government control) ดงันั้น 
สภาพปัญหาของการชุมนุมสาธารณะจึงเป็นเช่นท่ีปรากฏในปัจจุบนัน้ีโดยผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูย้ยุง
สงเสริมในการชุมนุมก็ไม่สามารถควบคุม ดูแล (Self Control) ใหก้ารชุมนุมอยูใ่นความสงบภายใต้
กฎหมายได้ ผูว้ิจัยจึงเห็นว่า มีจาํเป็นอย่างยิ่งท่ีต้องมีการบัญญัติกฎหมายเก่ียวกับการชุมนุม
โดยเฉพาะ โดยผูว้ิจยัมีแนวทางให้กฎหมายดงักล่าวเป็นท่ียอมรับและทาํให้สังคมเห็นถึงความ
จาํเป็นเร่งด่วนท่ีจะตอ้งมีกฎหมายการชุมนุมสาธารณะเฉกเช่นประเทศฝร่ังเศสหรือองักฤษ จึงขอ
เสนอแนะดงัน้ี 

จากการศึกษากฎหมายการชุมนุมสาธารณะทั้งของต่างประเทศและของประเทศไทย
(ร่างกฎหมาย) ผูว้ิจยัจึงมีความเห็นเก่ียวกบัร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะขา้งตน้ โดยสรุป
ไดด้งัน้ี 

2.1  การใชช่ื้อกฎหมายในการเสนอกฎหมายควรเปล่ียนใหมี้ความหมายชดัเจนข้ึน โดย
เปล่ียนจากร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ..... เป็น ร่างพระราชบญัญติัส่งเสริมการ
ชุมนุมสาธารณะโดยสงบ พ.ศ. ....... 

2.2  เหตุผลและความจาํเป็นในการการตรากฎหมาย ใหอ้า้งถึงเฉพาะ มาตรา 63 วรรค
หน่ึง แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 เท่านั้น ไม่ตอ้งอา้งมาตรา 63 วรรคสอง 
เน่ืองจากวรรคสองเป็นการออกกฎหมายเพ่ือจาํกัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ เพื่อให้ร่าง
กฎหมายน้ีเป็นกฎหมายท่ีปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพแทนการจาํกดัเสรีภาพดงักล่าว 

2.3  ร่างกฎหมายการชุมนุมสาธารณะจาํเป็นอยา่งยิ่งตอ้งวางหลกัการเก่ียวกบัการใช้
กาํลงัของเจา้หนา้ท่ีไวอ้ยา่งชดัเจนในการปฏิบติัทุกขั้นตอน โดยยดึถือตามกติการะหว่างประเทศใน
หลกัความจาํเป็น (Necessity) และหลกัความไดส้ดัส่วน (Proportionality) นอกจากน้ีตอ้งยดึถือหลกั
พื้นฐานในการใชก้าํลงัของสหประชาชาติ โดยให้ปรากฏรายละเอียดในคู่มือการปฏิบติัของเจา้หนา้ท่ี
อย่างชดัเจนเพื่อให้เจา้หน้าท่ีสามารถใชก้าํลงัไดอ้ย่างถูกตอ้งเหมาะสมต่อสถานการณ์การชุมนุม
สาธารณะ อีกทั้งเพื่อเป็นหลกัประกันในการปฏิบติัหน้าท่ีได้ถูกตอ้งตามกฎหมายอนัเป็นหลกั
ความชอบดว้ยกฎหมาย (Legality) และหลกัความรับผดิชอบ (Accountability) 

2.4  กฎหมายการชุมนุมสาธารณะควรมีการแจง้ใหเ้จา้พนกังานท่ีเก่ียวขอ้งทราบล่วงหนา้
ถึงรายละเอียดการชุมนุม เพื่อเจา้พนักงานจะไดเ้ตรียมการสําหรับการควบคุมการชุมนุมไดอ้ย่าง
เหมาะสมกับสถานการณ์เพื่ออาํนวยความสะดวก และรักษาความสงบในการชุมนุมได้ และ
ระยะเวลา 72 ชัว่โมง ก่อนการชุมนุมก็น่าจะเหมาะสมแลว้ และผูท่ี้เก่ียวขอ้งจะไดท้ราบล่วงหนา้ถึง
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สถานการณ์ในการชุมนุมคร้ังนั้นๆ ดว้ย จะเห็นว่าการบญัญติักฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะ 
ไม่ใช่กฎหมายท่ีจะจาํกดัเสรีภาพของผูชุ้มนุมเพียงอยา่งเดียวแต่เป็นการบญัญติักฎหมายเพ่ือให้เกิด
ความชดัเจนในการปฏิบติั ทั้งผูชุ้มนุม และเจา้พนักงานท่ีควบคุมการชุมนุมดว้ย ซ่ึงถือว่าเป็นการ 
“จดัการบริหารความเส่ียงร่วมกนั” ซ่ึงทั้งประเทศฝร่ังเศสและองักฤษกใ็ชห้ลกัการน้ี 

2.5  ไม่เห็นดว้ยกบัการท่ีหากพนกังานตาํรวจผูรั้บหนงัสือแจง้การชุมนุมเห็นว่าการ
ชุมนุมนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ให้ศาลยุติธรรมเป็นผูพ้ิจารณาสั่ง เพราะความเห็นเร่ืองการชุมนุม
ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่น่าจะเป็นวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ควรจะเป็นศาลปกครองเป็นผูส้ั่ง
และท่ีสาํคญัในส่วนของการบญัญติัเก่ียวกบัขอ้จาํกดัเร่ืองสถานท่ี เวลา ในการชุมนุม ควรใหอ้าํนาจ
เจา้หน้าท่ีพิจารณาและกาํหนดเง่ือนไขหรือการสั่งห้ามไดต้ามแต่สถานการณ์ ไม่ควรระบุไวใ้น
กฎหมาย ไม่ว่าสถานท่ีท่ีห้ามชุมนุม หรือเวลาท่ีห้ามชุมนุม แต่ให้อยู่ภายใตก้ารตรวจสอบการใช้
อาํนาจโดยศาล  และศาลท่ีจะพิจารณาวินิจฉยัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํโดยเจา้หนา้ท่ี
รัฐ ก็น่าจะเป็น “ศาลปกครอง” เน่ืองจากลกัษณะของกฎหมายการชุมนุมสาธารณะเป็นกฎหมาย
ปกครอง 

2.6  ร่างกฎหมายควรกาํหนดคุณสมบติัของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้พนกังานท่ีรับผดิชอบ
การชุมนุม ใหช้ดัเจน เช่น ตอ้งผา่นการฝึกอบรมดา้นการควบคุมการชุมนุมมาแลว้และตอ้งอดทนอด
กลั้นต่อสถานการณ์ต่างๆ เพื่อใหใ้ชม้าตรการในการควบคุมการชุมนุมไดอ้ยา่งถูกตอ้งและเหมาะสม
กบัสถานการณ์ก่อน เน่ืองจากปัญหาท่ีผา่นมา พนกังานตาํรวจท่ีทาํหนา้ท่ีควบคุมการชุมนุมบางนาย
ไม่เคยผ่านการฝึกอบรมเก่ียวกบัการควบคุมการชุมนุมเลย ทาํให้ไม่มีหลกัประกนัในการปกป้อง
เสรีภาพของผูชุ้มนุม อีกทั้งยงัทาํทาํให้เกิดปัญหาในการปฏิบติัทั้งต่อตวัพนกังานตาํรวจเองในการ
ควบคุมสถานการณ์ การควบคุมอารมณ์ท่ีตอ้งปะทะกบัฝงูชน การป้องกนัตนเองจากการกระทาํของ
ฝูงชน และเป็นประโยชน์ต่อผูชุ้มนุมเพราะหากผูค้วบคุมสถานการณ์การชุมนุมนั้ นผ่านการ
ฝึกอบรมก็ย่อมปฏิบติักบัผูชุ้มนุมไดเ้หมาะสมกบัสถานการณ์มากกว่าผูท่ี้ไม่เคยผ่านการฝึกอบรม 
เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการใชก้าํลงัตามแนวทางสากล 

2.7  การกาํหนดบทลงโทษ ไม่ควรท่ีจะระบุเป็นการลงโทษทางอาญา ควรเป็นมาตรการ
บงัคบัทางปกครองท่ีกาํหนดให้เจา้หนา้ท่ีรัฐมีอาํนาจหนา้ท่ีในการดาํเนินการ เพราะโทษทางอาญา 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมท่ีไม่สงบ มีอยูแ่ลว้ในกฎหมายอาญาและพระราชบญัญติัอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการชุมนุมสาธารณะ เจา้หนา้ท่ีรัฐหรือตาํรวจสามารถท่ีจะบงัคบัใชไ้ดต้ามกระบวนการยติุธรรม
ทางอาญาอยูแ่ลว้  

2.8  ไม่ว่าร่างพระราชบญัญติัน้ีจะมีขอ้ดีหรือขอ้เสียอยา่งไร เห็นว่าประชาชน ซ่ึงเป็นผูท่ี้
จะถูกบงัคบัตามกฎหมายน้ีโดยตรง น่าจะตอ้งมีโอกาสได้ร่วมแสดงความคิดเห็น เก่ียวกับร่าง
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พระราชบญัญติัดงักล่าวและเป็นไปตามรัฐธรรมนูญท่ีวางหลกัในการบญัญติักฎหมายท่ีอาจกระทบ
ต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนตอ้งใหป้ระชาชนแสดงความคิดเห็นก่อน  
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โดยท่ีเป็นการสมควรมีกฎหมายวา่ดว้ยการชุมนุมสาธารณะ 
  พระราชบญัญติัน้ีมีบทบญัญติับางประการเก่ียวกบัการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของ
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ไทย บญัญติัใหก้ารกระทาํไดโ้ดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
............................................................................................................................................................. 
............................................................................................................................................................. 

 
มาตรา 1 พระราชบญัญติัน้ีเรียกวา่ “พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ......” 

 
มาตรา 2 พระราชบัญญัติน้ีให้ใช้บังคับเม่ือพ้นกําหนดสามสิบวันนับแต่วัน

ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป 
  มาตรา 3 พระราชบญัญติัน้ีไม่ใชย้งัคบักบัการชุมนุมสาธารณะ ดงัต่อไปน้ี 
  (1) การชุมนุมเน่ืองในงานพระราชพิธีและงานรัฐพิธี 
  (2) การชุมนุมเพื่อประกอบพิธีกรรมทางศาสนาหรือกิจกรรมตามประเพณีหรือ

ตามวฒันธรรมแห่งทอ้งถ่ิน 
  (3) การชุมนุมเพื่อจดัแสดงมหรสพ กีฬา หรือกิจกรรมอ่ืนเพื่อประโยชน์ทางการคา้

ปกติของผูจ้ดัการชุมนุมนั้น 
  (4) การชุมนุมภายในสถานศึกษา 
  (5) การชุมนุมหรือการประชุมตามบทบญัญติัของกฎหมายหรือการประชุมสมัมนา
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  มาตรา 4 การชุมนุมสาธารณะในระหว่างเวลาท่ีมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน
หรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก และการชุมนุมสาธารณะท่ีจดัข้ึนเพื่อประโยชน์ในการหาเสียงเลือกตั้ง
ในช่วงเวลาท่ีมีการเลือกตั้ง ใหเ้ป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั้น 

   
  มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 

   “การชุมนุมสาธารณะ” หมายความว่า การชุมนุมของบุคคลในท่ีสาธารณะเพ่ือน
เรียกร้อง สนับสนุน คดัคา้น หรือแสดงความคิดเห็นในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยแสดงออกต่อประชาชน
ทัว่ไป และบุคคลอ่ืนสามารถเขา้ร่วมการชุมนุมนั้นได ้ไม่ว่าการชุมนุมนั้นจะมีการเดินขบวนหรือ
เคล่ือนยา้ยดว้ยหรือไม่ 
   “ท่ีสาธารณะ” หมายความว่า ท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างอนัเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดิน
ท่ีใช้เพื่อสาธารณะประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัหรือหน่วยงานของรัฐมิไดเ้ป็น
เจา้ของแต่เป็นผูค้รอบครองหรือใชป้ระโยชน์ บรรดาซ่ึงประชาชนมีความชอบธรรมท่ีจะเขา้ไปได ้
รวมตลอดทั้งทางหลวงและทางสาธารณะ 

  “ทางหลวง” หมายความวา่ ทางหลวงตามกฎหมายวา่ดว้ยทางหลวง 
  “ทางสาธารณะ” หมายความว่า ทางบกหรือทางนํ้ าสาํหรับประชาชนใชใ้นการจราจร 

และใหห้มายความรวมถึงทางรถไฟและทางรถรางท่ีมีรถเดินสาํหรับประชาชนโดยสารดว้ย 
  “ผูจ้ดัการชุมนุม” หมายความว่า ผูท่ี้จดัให้มีการชุมนุมสาธารณะ และให้หมายความ

รวมถึงผูป้ระสงคจ์ะจดัการชุมนุมสาธารณะโดยแสดงออกหรือทาํใหผู้อ่ื้นเขา้ใจว่าตนเป็นผูจ้ดัหรือ
ร่วมจดัใหมี้การชุมนุมนั้น 

  “ผูชุ้มนุม” หมายความรวมถึง ผูจ้ดัการชุมนุม และผูเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะไม่
วา่จะเขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะนั้นดว้ยคาํเชิญชวนหรือนดัหมายของผูจ้ดัการชุมนุมหรือไม่ 

  “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคก์ารของรัฐบาล 
องคก์ารมหาชน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องคก์รตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 

  “ผูรั้บแจง้” หมายความว่า หวัหนา้สถานีตาํรวจแห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะ
หรือบุคคลอ่ืน ทั้งน้ี ตามท่ีรัฐมนตรีประกาศกาํหนดให้เป็นผูมี้หน้าท่ีรับแจง้การชุมนุมสาธารณะ
ตามพระราชบญัญติัน้ี 

  “ศาล” หมายความว่า ศาลเพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอาํนาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการ
ชุมนุมสาธารณะ 

  “รัฐมนตรี” หมายความวา่ รัฐมนตรีผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัน้ี 
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  มาตรา 6 ให้นายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบญัญติัน้ี และให้มีอาํนาจออก
ประกาศเพ่ือปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี 

  ประกาศนั้น เม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ใหบ้งัคบัใชไ้ด ้
 

หมวด 1 
บททัว่ไป 

_____________ 
 

  มาตรา 7 การชุมนุมสาธารณะตอ้งเป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวธุ 
  การใชสิ้ทธิและเสรีภาพของผูชุ้มนุมในระหว่างการชุมนุมสาธารณะตอ้งอยูภ่ายใต้

ขอบเขตการใชสิ้ทธิและเสรีภาพตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย 
   
  มาตรา 8 การชุมนุมสาธารณะตอ้งไม่กีดขวางทางเขา้ออกสถานท่ี ดงัต่อไปน้ี 
  (1) สถานท่ีประทบัของพระมหากษตัริย ์พระราชินี และพระรัชทายาท และสถานท่ี

พาํนกัของผูส้าํเร็จราชการแทนพระองค ์
  (2) รัฐสภา ทาํเนียบรัฐบาล ศาล และหน่วยงานของรัฐ 
  (3) ท่าอากาศยาน ท่าเรือ สถานีรถไฟ หรือสถานีขนส่งสาธารณะ 
  (4) โรงพยาบาล สถานศึกษา และศาสนสถาน 
  (5) สถานทูตหรือสถานกงสุลของรัฐต่างประเทศ 
 
  มาตรา 9 ในกรณีเห็นสมควร องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจจดัใหมี้สถานท่ีเพ่ือ

ใชส้าํหรับการชุมนุมสาธารณะกไ็ด ้
  ในการจดัให้มีสถานท่ีเพ่ือการชุมนุมสาธารณะตามวรรคหน่ึง ให้องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินคาํนึงถึงผลกระทบต่อความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะนั้นดว้ย  
  การจดัใหมี้สถานท่ีเพื่อการชุมนุมสาธารณะตามมาตราน้ีไม่กระทบต่อเสรีภาพของ

ประชาชนท่ีจะจดัการชุมนุมสาธารณะในท่ีสาธารณะอ่ืน 
  มิให้นาํความในหมวด 2 การแจง้การชุมนุมสาธารณะ มาบงัคบัใชก้บัการชุมนุม

สาธารณะในบริเวณสถานท่ีตามวรรคหน่ึง 
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หมวด 2 
การแจง้การชุมนุมสาธารณะ 

_____________ 
 
  มาตรา 10 เพื่อประโยชน์ในการคุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ี

สาธารณะและเพ่ือคุม้ครองสิทธิหรือเสรีภาพของผูอ่ื้นตามกฎหมาย ผูใ้ดประสงคจ์ะจดัการชุมนุม
สาธารณะและการชุมนุมนั้นกระทบต่อความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะใหมี้หนงัสือ
แจง้การชุมนุมต่อผูรั้บแจง้ก่อนเร่ิมการชุมนุมไม่นอ้ยกวา่เจด็สิบสองชัว่โมง 

  ให้ถือว่าผูเ้ชิญชวนหรือนดัหมายให้ผูอ่ื้นมาร่วมชุมนุมในวนั เวลา และสถานท่ีท่ี
กาํหนด รวมทั้งผูข้ออนุญาตใชส้ถานท่ีหรือเคร่ืองขยายเสียงหรือขอให้ทางราชการอาํนวยความ
สะดวกในการชุมนุม เป็นผูป้ระสงคจ์ะจดัการชุมนุมสาธารณะตามวรรคหน่ึง 

  หนงัสือแจง้การชุมนุมใหเ้ป็นไปตามแบบท่ีรัฐมนตรีประกาศกาํหนด 
 
  มาตรา 11 ใหผู้รั้บแจง้เป็นเจา้พนกังานตามประมวลกฎหมายอาญา 
 
  มาตรา 12 ให้ถือว่าการชุมนุมสาธารณะท่ีอาจก่อให้เกิดกรณีดงัต่อไปน้ี เป็นการ

ชุมนุมท่ีกระทบต่อความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้พื้นท่ีสาธารณะท่ีตอ้งแจง้การชุมนุมตาม
มาตรา 1 

  (1) ขดัขวางความสะดวกของประชาชนท่ีจะตอ้งเขา้ออกท่ีสาธารณะนั้นตามปกติ 
  (2) ขดัขวางการให้บริการหรือใชบ้ริการท่าอากาศยาน ท่าเรือ สถานีขนส่งสาธารณะ 

ระบบการขนส่งสาธารณะ หรือการส่ือสารสาธารณะอ่ืน 
  (3) กีดขวางทางเขา้ออกสถานท่ีตามมาตรา 8 
 
  มาตรา 13 ในกรณีท่ีผูรั้บแจง้เห็นว่าการชุมนุมสาธารณะท่ีได้รับแจง้นั้นขดัต่อ

มาตรา 8 ใหย้ืน่คาํขอต่อศาลเพ่ือใหมี้คาํสัง่หา้มการชุมนุม 
  ให้ศาลพิจารณาคาํขอเพื่อมีคาํสั่งห้ามการชุมนุมตามวรรคหน่ึงเป็นการด่วนคาํสั่ง

ของศาลตามมาตราน้ีใหเ้ป็นท่ีสุด 
 
  มาตรา 14 ใหผู้ป้ระสงคจ์ะจดัการชุมนุมสาธารณะซ่ึงไม่สามารถแจง้การชุมนุมได้

ภายในกาํหนดเวลาตามมาตรา 1 มีหนงัสือแจง้การชุมนุมพร้อมคาํขอผ่อนผนักาํหนดเวลาดงักล่าว
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ต่อผูบ้ญัชาการตาํรวจนครบาลในกรุงเทพมหานคร หรือผูว้่าราชการจงัหวดัในจงัหวดัอ่ืน แลว้แต่
กรณี ก่อนเร่ิมการชุมนุม 

  ให้ผูรั้บคาํขอมีหนังสือแจง้ผลการพิจารณาคาํขอผ่อนผนักาํหนดเวลาพร้อมดว้ย
เหตุผลใหผู้ย้ืน่คาํขอทราบภายในยีสิ่บส่ีชัว่โมงนบัแต่เวลาท่ีไดรั้บคาํขอ 

  ในกรณีท่ีผูย้ื่นคาํขอไม่พอใจผลการพิจารณา ให้ยื่นคาํร้องต่อศาลเพื่อพิจารณา
ภายในสามสิบวนันับแต่วนัท่ีไดรั้บหนังสือแจง้ผลการพิจารณาตามวรรคสอง คาํสั่งของศาลตาม
มาตราน้ีใหเ้ป็นท่ีสุด 

 

  มาตรา 15 การชุมนุมสาธารณะท่ีศาลมีคาํสัง่หา้มการชุมนุม หรือท่ีจดัข้ึนหลงัจากท่ี
ผูย้ืน่คาํขอไดรั้บหนงัสือแจง้ว่าไม่มีเหตุผลอนัสมควรท่ีจะผอ่นผนักาํหนดเวลาตามมาตรา 14 หรือท่ี
จดัข้ึนระหว่างรอคาํสั่งศาลตามมาตรา 13 หรือ มาตรา 14 ให้ถือว่าเป็นการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย 

 
หมวด 3 

หนา้ท่ีของผูจ้ดัการชุมนุมและผูชุ้มนุม 
_____________ 

 
  มาตราท่ี 16 ผูจ้ดัการชุมนุมมีหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
  (1) อยูร่่วมการชุมนุมสาธารณะตลอดระยะเวลาการชุมนุม 
  (2) ดูแลและรับผดิชอบการชุมนุมสาธารณะใหเ้ป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ 

ภายใตข้อบเขตการใชสิ้ทธิและเสรีภาพตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ 
    (3) ดูแลไม่ให้เกิดการขดัขวางประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ ตลอดจนดูแลและ
รับผดิชอบใหผู้ชุ้มนุมปฏิบติัตามมาตรา 17  

  (4) ประกาศหนา้ท่ีของผูชุ้มนุมตามมาตรา 17 และเง่ือนไขหรือคาํสั่งดว้ยวาจาของ
ผูรั้บแจง้และเจา้พนกังานตามมาตรา 2 ใหผู้ชุ้มนุมทราบและใหป้ระกาศซํ้ าตามระยะเวลาท่ีผูรั้บแจง้
กาํหนด 

  (5) ใหค้วามร่วมมือกบัเจา้พนกังานตามมาตราท่ี 2 ในการดูแลการชุมนุมสาธารณะ
ใหเ้ป็นไปตาม (2) และ (3) 

  (6) ไม่ยยุงส่งเสริมหรือชกัจูงผูชุ้มนุมเพื่อใหผู้ชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามมาตรา 17 
 
  มาตรา 17 ผูชุ้มนุมมีหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี  
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  (1) ไม่ก่อใหเ้กิดความไม่สะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะตามมาตรา 16 
  (2) ไม่ปิดบงัหรืออาํพรางตนโดยจงใจมิใหมี้การระบุตวับุคคลไดถู้กตอ้ง 
  (3) ไม่นาํอาวธุเขา้ไปในท่ีชุมนุม ไม่วา่จะไดรั้บอนุญาตใหมี้อาวธุติดตวัหรือไม่ 
  (4) ไม่บุกรุกหรือทาํลายดว้ยประการใดๆ ซ่ึงทรัพยสิ์นของผูอ่ื้น 
  (5) ไม่ทาํให้ผูอ่ื้นกลวัว่าจะเกิดอนัตรายต่อชีวิต ร่างกาย หรือเสรีภาพ หรือไดรั้บ

ความเดือดร้อนเกินท่ีพึงคาดหมายไดว้า่เป็นไปตามปกติและเหตุอนัควร 
  (6) ไม่ใชก้าํลงัประทุษร้ายหรือขู่เขญ็ว่าจะใชก้าํลงัประทุษร้ายผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมหรือ

ผูอ่ื้น 
  (7) ไม่ขดัขวางหรือกระทาํการใด  ๆอนัเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้พนกังาน

การคุม้ครองความสะดวกของประชาชนในการใชท่ี้สาธารณะหรือในการคุม้ครองการชุมนุมสาธารณะนั้น 
  (8) ปฏิบติัตามเง่ือนไขหรือคาํสัง่ดว้ยวาจาของเจา้พนกังานตามมาตรา 2 
 
  มาตรา 18 ในกรณีท่ีผูจ้ดัการชุมนุมมิไดแ้จง้ว่าจะมีการเดินขบวนหรือเคล่ือนยา้ย 

ผูชุ้มนุมจะเดินขบวนหรือเคล่ือนยา้ยการชุมนุมไดต่้อเม่ือไดรั้บความเห็นชอบจากหัวหน้าสถานี
ตาํรวจซ่ึงมีหนา้ท่ีรับผดิชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะนั้น 

 
  มาตรา 19 ผูชุ้มนุมตอ้งเลิกการชุมนุมสาธารณะภายในระยะเวลาท่ีผูจ้ดัการชุมนุม

ไดแ้จง้ไวต่้อผูรั้บแจง้ 
 

หมวด 4 
การคุม้ครองความสะดวกของประชาชนและการชุมนุมสาธารณะ 

และการดูแลการชุมนุมสาธารณะ 
_____________ 

ส่วนท่ี 1 
การคุม้ครองความสะดวกของประชาชนและการชุมนุมสาธารณะ 

_____________ 
 
  มาตรา 20 ให้หัวหน้าสถานีตาํรวจแห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะและผูซ่ึ้ง

ไดรั้บมอบหมายจากหวัหนา้สถานีตาํรวจ เป็นเจา้พนกังานอาํนวยความสะดวกแก่ประชาชนท่ีจะใช้
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ท่ีสาธารณะนั้น และอาจแจง้พนกังานฝ่ายปกครองหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งทอ้งท่ีท่ีมี
การชุมนุมสาธารณะ หรือหน่วยงานประชาสมัพนัธ์ของรัฐหรือเอกชนในทอ้งท่ีนั้นเพื่อทราบดว้ยกไ็ด ้

  เพื่อประโยชน์ในการดาํเนินการตามวรรคหน่ึง ให้เจา้พนักงานตามวรรคหน่ึงมี
อาํนาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

(1) อาํนวยความสะดวกแก่ประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะอนัเป็นสถานท่ีชุมนุม 
(2) อาํนวยความสะดวกในการจราจรและการขนส่งสาธารณะในบริเวณท่ีมีการ

ชุมนุมและบริเวณใกลเ้คียงเพื่อใหป้ระชาชนไดรั้บผลกระทบจากการชุมนุมนอ้ยท่ีสุด 
(3) กาํหนดเง่ือนไขหรือมีคาํสัง่ดว้ยวาจาใหผู้จ้ดัการชุมนุมหรือผูชุ้มนุมปฏิบติัตาม

เพื่อประโยชนใ์นการปฏิบติัหนา้ท่ีตาม (1) หรือ (2) 
  ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตาม (2) เจา้พนกังานตามวรรคหน่ึงอาจมีคาํสัง่ใหปิ้ดการจราจรได ้

แต่ให้กระทาํไดเ้ฉพาะในบริเวณอนัจาํกดัและเพ่ือความปลอดภยัของผูชุ้มนุมและประชาชน และ
ตอ้งหารือกบัหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งก่อน 
   เจา้พนักงานตามวรรคหน่ึงตอ้งผ่าการฝึกอบรมให้มีความเขา้ใจและอดทนต่อ
สถานการณ์การชุมนุมสาธารณะ และตอ้งแต่งเคร่ืองแบบเพื่อแสดงตน และอาจจะใช้เคร่ืองมือ
ควบคุมฝงูชนไดต้ามท่ีรัฐมนตรีประกาศกาํหนด 
 
   มาตรา 21 ก่อนและระหว่างการชุมนุมสาธารณะ ใหส้าํนกังานตาํรวจแห่งชาติและ
หน่วยงานประชาสัมพันธ์ของรัฐจัดหรือประสานให้มีการประชาสัมพันธ์เป็นระยะเพ่ือให้
ประชาชนทราบถึงสถานท่ีท่ีใชใ้นการชุมนุมและช่วงเวลาท่ีมีการชุมนุม ตลอดจนคาํแนะนาํเก่ียวกบั
เสน้ทางจราจรหรือระบบการขนส่งสาธารณะท่ีจะช่วยใหป้ระชาชนไดรั้บผลกระทบจากการชุมนุม
นอ้ยท่ีสุด 
 

ส่วนท่ี 2 
การดูแลการชุมนุมสาธารณะ 

_____________ 
 
   มาตรา 22 ให้หัวหน้าสถานีตาํรวจแห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะผูซ่ึ้งไดรั้บ
มอบหมายจากหัวหนา้สถานีตาํรวจ เป็นเจา้พนกังานรับผดิชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะใหเ้ป็นไป
ตามความในหมวด 3 แห่งพระราชบญัญติัน้ี 
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  ในกรณีท่ีเห็นสมควร รัฐมนตรีหรือผูบ้ญัชาการตาํรวจแห่งชาติอาจแต่งตั้งขา้ราชการ
คนหน่ึงเป็นเจา้พนักงานรับผิดชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะดงักล่าวแทนเจา้พนักงานตามวรรค
หน่ึงได ้
  

  มาตรา 23 ในกรณีท่ีได้รับการร้องขอจากผูจ้ ัดการชุมนุม ให้เจ้าพนักงานตาม
มาตรา 22 เขา้ไปรักษาความปลอดภยัหรืออาํนวยความสะดวกแก่ผูชุ้มนุมให้สถานท่ีชุมนุมและใน
ช่วงเวลาการชุมนุม และให้รายงานผูบ้ญัชาการตาํรวจนครบาลในกรุงเทพมหานคร หรือผูว้่า
ราชการจงัหวดัในจงัหวดัอ่ืน เพื่อทราบดว้ย 
  

  มาตรา 24 ในกรณีมีการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 15 หรือ
ผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามมาตรา 8 หรือความในหมวด 9 แห่งพระราชบญัญติัน้ี ให้
เจา้พนกังานตามมาตรา 22 ดาํเนินการดงัต่อไปน้ี  

  (1) กรณีการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 15 หรือผูชุ้มนุมไม่
ปฏิบติัตามมาตรา 19 ใหป้ระกาศใหผู้ชุ้มนุมเลิกการชุมนุมภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด  

  (2) กรณีผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามมาตรา 8 มาตรา 16 มาตรา 17 
หรือมาตรา 18 ใหป้ระกาศใหผู้ชุ้มนุมแกไ้ขกรณีดงักล่าวภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด 

  หากผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามประกาศดงักล่าว ใหเ้จา้พนกังานตามมาตา 22 ร้องขอต่อ
ศาลเพื่อมีคาํสั่งให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะนั้น ในระหว่างรอคาํสั่งศาลให้เจา้พนกังานตาม
มาตรา 22 มีอาํนาจกระทาํการท่ีจาํเป็นตามแผนหรือแนวทางการควบคุมการชุมนุมสาธารณะท่ี
คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบตามขอ้เสนอแนะของสาํนกังานตาํรวจแห่งชาติ ทั้งน้ี เพ่ือคุม้ครอง
ความสะดวกจองประชาชนและคุม้ครองการชุมนุมสาธารณะ 
   การดาํเนินการของเจา้พนกังานตามมาตรา 22 ไม่ตดัสิทธิของผูอ่ื้นซ่ึงไดรั้บความ
เดือดร้อนหรือเสียหายจากการชุมนุมสาธารณะนั้นท่ีจะร้องขอต่อศาลเพ่ือมีคาํสั่งใหผู้ชุ้มนุมเลิกการ
ชุมนุม 
  มาตรา 25 เม่ือไดรั้บคาํขอให้มีคาํสั่งให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะให้ศาล
พิจารณาคาํขอนั้นเป็นการด่วน 
  ในการพิจารณา หากความปรากฏต่อศาลว่าการชุมนุมสาธารณะนั้นเป็นการชุมนุม
สาธารณะท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 15 หรือผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตาม
มาตรา 8 มาตรา 16  มาตรา 17 มาตรา 18 หรือมาตรา 19 แลว้แต่กรณีให้ศาลมีคาํสั่งโดยออกคาํ
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บงัคบัใหผู้ชุ้มนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะหรือยติุการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายในระยะเวลา
ท่ีศาลกาํหนด 
   คาํสัง่ศาลตามมาตราน้ีใหเ้ป็นท่ีสุด 
   ใหเ้จา้พนกังานบงัคบัคดีปิดประกาศคาํสัง่ศาลตามมาตราน้ีไวใ้นท่ีแลเห็นไดง่้าย ณ 
บริเวณท่ีมีการชุมนุมสาธารณะนั้น และประกาศโดยวิธีการใดๆ เพื่อใหผู้ชุ้มนุมไดรั้บทราบดว้ย 

 มาตรา 26 ในกรณีท่ีผูชุ้มนุมไม่เลิกการชุมนุมสาธารณะตามคาํสั่งศาลให้เจ้า
พนักงานตามมาตรา 22 ประกาศกาํหนดให้พื้นท่ีบริเวณท่ีมีการชุมนุมสาธารณะนั้ นเป็นพื้นท่ี
ควบคุมและประกาศใหผู้ชุ้มนุมออกจากพ้ืนท่ีควบคมโดยเร็ว และใหร้ายงานรัฐมนตรีเพื่อทราบ 
   เม่ือมีการประกาศกาํหนดพื้นท่ีควบคุมตามวรรคหน่ึง ใหผู้บ้ญัชาการตาํรวจนครบาล
ในกรุงเทพมหานคร ผูว้่าราชการจงัหวดัในจงัหวดัอ่ืน หรือผูซ่ึ้งรัฐมนตรีมอบหมายให้รับผิดชอบ 
เป็นผูค้วบคุมสถานการณ์เพื่อใหมี้การเลิกการชุมนุมสาธารณะตามคาํสัง่ศาล 
 
   มาตรา 27 เม่ือพน้ระยะเวลาท่ีประกาศให้ผูชุ้มนุมออกจากพ้ืนท่ีควบคุมหากยงัมีผู ้
ชุมนุมอยู่ในพื้นท่ีควบคุม ให้ถือว่าผูน้ั้ นกระทาํความผิดซ่ึงหน้า และให้ผูค้วบคุมสถานการณ์
ดาํเนินการให้มีการเลิกการชุมนุม โดยให้ผูค้วบคุมสถานการณ์และผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากผู ้
ควบคุมสถานการณ์มีอาํนาจคน้และจบัผูซ่ึ้งยงัอยูใ่นพื้นท่ีควบคุม ยดึหรืออายดัทรัพยสิ์นท่ีใชห้รือมี
ไวเ้พื่อใชใ้นการชุมนุมสาธารณะนั้น หรือกระทาํการท่ีจาํเป็นตามแผนหรือแนวทางการควบคุมการ
ชุมนุมสาธารณะตามมาตรา 24  

  ใหน้าํความในมาตรา 20 วรรคส่ี มาใชบ้งัคบักบัผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีตามวรรคหน่ึงโดย
อนุโลม  

 
  มาตรา 28 ในกรณีท่ีปรากฏว่าผูชุ้มนุมกระทาํการใดๆ ท่ีมีลกัษณะรุนแรงและอาจ

เป็นอนัตรายแก่ชีวิต ร่างกาย จิตใจ หรือทรัพยสิ์นของผูอ่ื้นจนเกิดการวุ่นวายข้ึนในบา้นเมือง ใหเ้จา้
พนกังานตามมาตรา 22 มีอาํนาจสั่งใหผู้ชุ้มนุมยติุการกระทาํนั้น หากผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามคาํสั่ง
ดงักล่าว ให้เจา้พนกังานตามมาตรา 22 และผูค้วบคุมสถานการณ์และผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากผู ้
ควบคุมสถานการณ์มีอาํนาจดาํเนินการตามมาตรา 26 และมาตรา 27 โดยอนุโลม  

  ในกรณีท่ีผูชุ้มนุมไม่เห็นดว้ยกบัคาํสั่งตามวรรคหน่ึงให้ยื่นคาํร้องคดัคา้นต่อศาล
เพื่อพิจารณาภายในสามสิบวนันบัแต่วนัมีคาํสัง่ คาํสัง่ของศาลตามมาตราน้ีใหเ้ป็นท่ีสุด 
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  มาตรา 29 ใหเ้จา้พนกังานตามมาตรา 20 และมาตรา 22 และผูค้วบคุมสถานการณ์
ตามมาตรา 27 และผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากผูค้วบคุมสถานการณ์ เป็นเจา้พนกังานตามประมวล
กฎหมายอาญา 
 

หมวด 5 
บทกาํหนดโทษ  
_____________ 

 
  มาตรา 30 ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะท่ีกระทบต่อความสะดวกของประชาชนท่ีจะ

ใชท่ี้สาธารณะผูใ้ดมิไดแ้จง้การชุมนุมตามมาตรา 10 ตอ้งระวางโทษปรับไม่เกินหน่ึงพนับาท  
 

  มาตรา 31 ผูใ้ดจดั เชิญชวน หรือนดัหมายใหผู้อ่ื้นเขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 15 ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินหกเดือน หรือปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท 
หรือทั้งจาํทั้งปรับ  
 

  มาตรา 32 ผูจ้ดัการชุมนุมผูใ้ดไม่ปฏิบติัตาม มาตรา 16 (1) (2) (3) (7) หรือ (8) 
หรือไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขหรือคาํสั่งของผูรั้บแจง้หรือเจา้พนกังานตามมาตรา 20 ตอ้งระวางโทษ
ปรับไม่เกินหน่ึงพนับาท  
 

  มาตรา 33 ผูจ้ดัการชุมนุมผูใ้ดไม่ปฏิบติัตามมาตรา 16 (6) หรือผูชุ้มนุมผูใ้ดไม่
ปฏิบติัตามมาตรา 17 (4) (5) หรือ (6) ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินหกเดือน หรือปรับไม่เกินหน่ึง
หม่ืนบาท หรือทั้งจาํทั้งปรับ  
 

  มาตรา 34 ผูใ้ดโฆษณาหรือประกาศใหผู้ชุ้มนุมใชก้าํลงัประทุษร้ายผูอ่ื้นในระหวา่ง
การชุมนุมสาธารณะ ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินหกเดือน หรือปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท หรือทั้ง
จาํทั้งปรับ  
 

  มาตรา 35 ผูใ้ดเขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 15 
ตอ้งระวางโทษปรับไม่เกินหน่ึงพนับาท  
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  ผูชุ้มนุมซ่ึงออกจากพื้นท่ีควบคุมภายในระยะเวลาท่ีเจา้พนักงานตามมาตรา 22 
ประกาศกาํหนดตาม 

 
  มาตรา 26 ไม่ตอ้งรับโทษสาํหรับการกระทาํความผดินั้น  
 
  มาตรา 36 ผูชุ้มนุมซ่ึงเขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตาม

มาตรา 15 และไม่ออกจากพ้ืนท่ีควบคุมภายในระยะเวลาท่ีเจา้พนกังานตามมาตรา 22 ประกาศ
กาํหนดตามมาตรา 26 ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินหกเดือน หรือปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท หรือทั้ง
จาํทั้งปรับ  

  ในกรณีท่ีเห็นสมควร ศาลอาจลงโทษผูน้ั้นนอ้ยกวา่ท่ีกาํหนดหรือจะไม่ลงโทษกไ็ด ้ 
 

  มาตรา 37 ผูใ้ดไม่ไดรั้บมอบหมายจากเจา้พนกังานตามมาตรา 20 หรือมาตรา 22 
หรือจากผูค้วบคุมสถานการณ์ตามมาตรา 26 ให้ปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัน้ี พาอาวุธเขา้ไป
ในท่ีชุมนุม ไม่ว่าจะไดรั้บอนุญาตให้มีอาวุธนั้นติดตวัหรือไม่ ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินหน่ึงปี 
หรือปรับไม่เกินสองหม่ืนบาท หรือทั้งจาํทั้งปรับ  

  ถา้อาวุธตามวรรคหน่ึงเป็นอาวุธปืน วตัถุระเบิด หรือวตัถุอ่ืนใดอนัมีสภาพ
คลา้ยคลึงกนั ผูก้ระทาํความผดิตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินหา้ปี หรือปรับไม่เกินหน่ึงแสนบาทหรือ
ทั้งจาํทั้งปรับ  

 
  มาตรา 38 บรรดาทรัพยสิ์นท่ีใชห้รือมีไวเ้พื่อใชใ้นการชุมนุมสาธารณะท่ียดึไดจ้าก

การ ชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายใหริ้บเสียทั้งส้ิน ไม่ว่าจะมีผูถู้กลงโทษตามคาํพิพากษา
หรือไม่  
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บทเฉพาะการ 
_____________ 

 
  มาตรา 39 การชุมนุมสาธารณะท่ีกระทบต่อความสะดวกของประชาชนท่ีจะให้ท่ี

สาธารณะท่ีจดัข้ึนก่อนวนั ท่ีพระราชบญัญติัน้ีมีผลใชบ้งัคบั ใหด้าํเนินการต่อไปไดโ้ดยไม่ตอ้งแจง้
การชุมนุมสาธารณะตามความในหมวด 2 แห่งพระราชบญัญติัน้ี แต่การอ่ืนให้เป็นไปตาม
พระราชบญัญติัน้ี  
  
 

ผูรั้บสนองพระบรมราชโองการ  
  

    .....................................  
                    นายกรัฐมนตรี 
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