
 

 
บทที� ๔ 

ความเหมาะสมในการบงัคบัใช้กฎหมายเกี�ยวกบั 

ความมั�นคงในสถานการณ์ชุมนุมสาธารณะ 
 
 

การบังคบัใช้กฎหมายเกี�ยวกบัความมั�นคงในสถานการณ์ชุมนุมสาธารณะ 

 การชุมนุมสาธารณะในปัจจุบัน เจ้าหน้าที�ได้ใช้กฎหมายที�เกี�ยวข้องมาปรับใช้ให้
เหมาะสมกบัสถานการณ์ชุมนุม โดยสภาพปัญหาที�เกิดขึ(นจากการชุมนุมสาธารณะ ส่วนหนึ� งเกิด
จากการที�ปัจจุบนัประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายเกี�ยวกบัการชุมนุมโดยตรง โดยเฉพาะที�เกี�ยวกบัการ
กาํหนดความผิดเกี�ยวกบัการชุมนุมสาธารณะที�มิชอบด้วยกฎหมาย และการควบคุมการชุมนุมที� 
มิชอบดว้ยกฎหมาย ซึ� งปัจจุบนัเจา้หนา้ที�ไดน้าํกฎหมายที�เกี�ยวขอ้งอื�นๆ มาปรับใช ้เช่น  

๑. พระราชบญัญติัจราจรทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒   
กฎหมายฉบบันี( ไดก้าํหนดอาํนาจของเจา้หนา้ที� โดยเฉพาะเจา้หนา้ที�ตาํรวจไวอ้ยา่ง

ชัดเจน โดยมาตรา ๒ กาํหนดให้ขา้ราชการตาํรวจชั(นสัญญาบตัร ซึ� งรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
มหาดไทยแต่งตั(งใหเ้ป็นเจา้พนกังานจราจร และกาํหนดใหต้าํรวจผูป้ฏิบติัหนา้ที�ดา้นการจราจร เป็น
พนกังานเจา้หนา้ที�ตามพระราชบญัญติัฉบบันี(  โดยสาระสาํคญัขของกฎหมายฉบบันี( ไดห้ามมิให้การ
ทาํดว้ยประการใดๆ ในลกัษณะที�เป็นการกีดขวางการจรจาในบริเวณผิวการจราจรเวน้แต่จะไดรั้บ
อนุญาตจากเจา้พนกังานจราจรเท่านั(น แต่เจา้พนกังานจราจรจะอนุญาตไดต่้อเมื�อมีเหตุอนัจาํเป็น
และเป็นการชั�วคราวเท่านั(น แสดงให้เห็นว่าถ้าผูชุ้มนุมไดก้ระทาํการในลกัษณะที�เป็นการฝ่าฝืน
กฎหมาย เจา้พนกังานตาํรวจมีอาํนาจหนา้ที�ตามกฎหมาย สามารถที�จะดาํเนินการต่อผูฝ่้าฝืนไดต้าม
กฎหมาย 

ซึ� งในทางปฏิบติัเจา้หน้าที�ตาํรวจไม่สามารถที�จะดาํเนินการบงัคบัให้เป็นไปตาม
กฎหมายไดอ้ยา่งแทจ้ริง ทาํไดเ้พียงการควบคุมมิให้ผูชุ้มนุมขยายวงกวา้งออกไปกีดขวางการจราจร
มากยิ�งขึ(นเท่านั(น เพื�อป้องกนัอุบติัเหตุท่อาจจะเกิดขึ(นจากผูใ้ช้รถใช้ถนนได ้(วิสูตร ธนชยัวิวฒัน์, 
๒๕๓๙: ๔) 

๒. พระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
พ.ศ. ๒๕๓๕  



๔๘ 
 

ตามพระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
พ.ศ. ๒๕๓๕  มาตรา ๔ ไดใ้ห้ความหมายของถนน หมายความถึง ทางเดินรถ ทางเทา้ ขอบทาง 
ไหล่ทางและทางขา้ม สาระสาํคญัของกฎหมายฉบบันี(  หา้มมิใหบุ้คคลใดๆ ในสังคมฝ่าฝืนความเป็น
ระเบียบกฎเกณฑข์องสังคมในผวิการจราจร ไม่เพียงเฉพาะการชุมนุมบนผิวการจราจรเท่านั(น แต่ยงั
รวมถึงการใช้รถยนต์ ล้อเลื�อนไปตามถนนในลกัษณะที�เป็นการกีดขวางการจราจร เจา้พนักงาน
จราจรสามารถดาํเนินการตามกฎหมายกบัผูฝ่้าฝืนได ้แต่ในทางปฏิบติัไม่อาจใชก้ฎหมายฉบบันี(มา
บงัคบัใช้ไดอ้ย่างแทจ้ริง จากการที�มีผูชุ้มนุมจาํนวนมากและรัฐบาลมกัไม่มีนโยบายให้ใช้วิธีการ
หยุดย ั(งผูชุ้มนุม ที�มีความรุนแรงหรืออาจทาํให้ผูชุ้มนุมไม่พอใจจนอาจเป็นชนวนที�ทาํให้เกิดความ
รุนแรงได ้โดยมกัทาํเพียงการจาํกดัวงของการชุมนุมเท่านั(น  

๓. พระราชบญัญติัควบคุมการโฆษณาโดยใชเ้ครื�องขยายเสียง  พ.ศ. ๒๔๙๓  
กฎหมายฉบบันี( บญัญติัว่าการที�บุคคลใดๆ จะใช้เครื�องขยายเสียงในที�สาธารณะ

จะตอ้งขออนุญาตจากเจา้หนา้ที�ของรัฐเสียก่อน เมื�อไดรั้บอนุญาตแลว้จึงจะใช้เครื�องขยายเสียงได ้
โดยมีใบอนุญาตกาํหนดเวลา สถานที�ที�จะใชเ้ครื�องเสียง ถา้เจา้หนา้ที�เห็นวา่การใชเ้ครื�องขยายเสียง
ก่อใหเ้กิดความรําคาญรบกวนประชาชนทั�วไปก็อาจสั�งให้ลดเสียงลงได ้โดยหากบุคคลใดฝ่าฝืนไม่
ขออนุญาตดาํเนินการตามขั(นตอนก็อาจถูกดาํเนินการตามกฎหมายได ้โดยในทางปฏิบติัมีขั(นตอน
การอนุญาตหลายขั(นตอน โดยผูข้ออนุญาตจะต้องได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานตาํรวจ และ 
เจา้พนกังานทอ้งถิ�นซึ� งไดแ้ก่ผูว้า่ราชการจงัหวดัในพื(นที�นั(นๆ ก่อน จึงจะสามารถดาํเนินการได ้ 

ทั(งนี(  ในทางปฏิบติัการการชุมนุมแต่ละครั( งไม่ไดมี้การขออนุญาตใช้เครื�องขยาย
เสียงจากผูชุ้มนุมแต่อย่างใด และได้เคยมีการจบักุมผูชุ้มนุมที�ใช้เครื� องขยายเสียงโดยไม่ได้รับ
อนุญาต และเจา้หน้าที�ตาํรวจก็ไม่ไดเ้คร่งรัดในการเอาผิดต่อผูก้ระทาํความฝ่าฝืนมากนกั (สุพฒัน์ 
สละชั�ว, ๒๕๔๕: ๙๑) 

สําหรับการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเป็นสถานการณ์ที�มีความร้ายแรงที�ทาํให้
จาํเป็นต้องใช้มาตรการที�เขม้ขน้และรุนแรงกว่าในกรณีทั�วไปเพื�อเร่งแก้ไขปัญหาให้ยุติอย่างมี
ประสิทธิภาพและทนัท่วงทีนั(น เห็นวา่ จะตอ้งพิจารณาในเบื(องตน้ก่อนว่าสถานการณ์ที�เกิดขึ(นนั(น
เป็นสถานการณ์ฉุกเฉินที�มีลกัษณะเป็นการก่อการร้าย การใชก้าํลงัประทุษร้ายต่อชีวิต ร่างกาย หรือ
ทรัพยสิ์น หรือมีเหตุอนัควรเชื�อไดว้า่มีการกระทาํที�มีความรุนแรงกระทบต่อความมั�นคงของรัฐ ความ
ปลอดภยัในชีวิตหรือทรัพย์สินของรัฐหรือบุคคล ตามที�กาํหนดไวใ้นมาตรา ๑๑ แห่งพระราช
กาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินฯ และคาํนึงถึงความสอดคลอ้งกบักติการะหว่าง
ประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  ส่วนปัญหาเกี�ยวกบัการถูกโตแ้ยง้การใชสิ้ทธิและ
เสรีภาพในการชุมนุม  เนื�องด้วยการนาํพระราชบญัญติัการรักษาความมั�นคงภายในราชอาณาจกัร 



๔๙ 
 

พ.ศ. ๒๕๕๑ มาใชก้บัการชุมนุมแต่ละครั( งนั(น มกัปรากฏวา่มีการออกประกาศและขอ้กาํหนดต่าง ๆ 
เพื�อใชบ้งัคบักบัการชุมนุมนั(น ซึ� งในบางกรณีอาจเกิดขอ้โตแ้ยง้วา่ ประกาศและขอ้กาํหนดดงักล่าว
เป็นการดาํเนินการโดยมิชอบ แต่เนื�องจากขณะนี( ยงัไม่มีแนวคาํพิพากษาของศาลที�ชดัเจนเกี�ยวกบั
การเพิกถอนขอ้กาํหนดและประกาศในลกัษณะดงักล่าว ผูเ้ขียนจึงมีขอ้เสนอว่า สิ� งสําคญัในการ
พิจารณาเรื�องการเพิกถอนขอ้กาํหนดหรือประกาศที�ออกตามพระราชบญัญติัการรักษาความมั�นคง
ภายในราชอาณาจกัรฯ คือ การออกข้อกาํหนดหรือประกาศนั(นเป็นไปตามเงื�อนไขที�กฎหมาย
กาํหนดหรือไม่ กล่าวคือ ตอ้งเป็นกรณีที�มีเหตุการณ์อนักระทบต่อความมั�นคงภายในราชอาณาจกัร
เกิดขึ(นแลว้ หากยงัไม่มีเหตุการณ์ดงักล่าวเกิดขึ(นหรือเป็นเพียงการคาดการณ์วา่เหตุการณ์จะเกิดขึ(น
แต่ยงัเป็นเหตุที�ห่างไกลเท่านั(น ขอ้กาํหนดหรือประกาศดงักล่าวนั(นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และ
การที�พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินฯ ไดก้าํหนดให้พนกังานเจา้หนา้ที�
และผูมี้อาํนาจหนา้ที�เช่นเดียวกบัพนกังานเจา้หน้าที�ตามพระราชกาํหนดนี(  ไม่ตอ้งรับผิดทั(งทางแพ่ง
ทางอาญาหรือทางวินยั ย่อมแสดงให้เห็นว่า พนกังานเจา้หน้าที�ผูใ้ช้อาํนาจตามพระราชบญัญติัการ
รักษาความมั�นคงภายในราชอาณาจกัรฯ ยงัคงตอ้งรับผิดในการกระทาํโดยมิชอบทั(งทางแพ่ง ทาง
อาญา หรือทางวินยัอยู ่ตามที�กาํหนดไวใ้นกฎหมายทั�วไป  (อิรสา วงศน์าค และพงษพ์ิลยั วรรณราช, 
๒๕๕๔) 

 การที�การชุมนุมสาธารณะเป็น “สิทธิ” และเป็นช่องทางหนึ� งของประชาชนที�             
จะแสดงออกซึ� งความคิด ความตอ้งการของตนเองให้รัฐไดรั้บรู้  ดงันั(น หากมีกฎหมายที�เกี�ยวกบั
การชุมนุม จึงจะตอ้งคุม้ครองสิทธิการชุมนุม คุม้ครองผูชุ้มนุม และคุม้ครองผูที้�ไม่เกี�ยวขอ้งดว้ย 
ไม่ใช่เป็นเพียงการให้อาํนาจเจา้หน้าที�รัฐเขา้มาจาํกดัสิทธิของประชาชนเท่านั(น ซึ� งตามหลกัการ
เรื� องการชุมนุมปรากฏใน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ มาตรา ๖๓ 
บญัญติัวา่ “บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ” และการจาํกดัเสรีภาพ
นั(นจะกระทาํไม่ไดต้ามวรรคสอง เวน้แต่ โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายซึ� งไดเ้ปิด
โอกาสใหมี้การตรากฎหมายเกี�ยวกบัความมั�นคงในสถานการณ์ชุมนุมสาธารณะซึ� งปัจจุบนัประเทศไทย
ยงัไม่มีกฎหมายเกี�ยวกบัความมั�นคงในสถานการณ์ชุมนุมสาธารณะไวโ้ดยเฉพาะแมว้า่รัฐบาลหลาย
คณะที�ผา่นมาจะมีความพยายามหลายครั( งที�จะยกร่างกฎหมายนี(ก็ตาม แต่ก็มกัจะก่อให้เกิดประเด็น
ถกเถียงตามมาวา่ สิทธิในการชุมนุมนบัเป็นสิทธิพื(นฐานของทุกคนที�รัฐตอ้งอาํนวยความสะดวกให้
หรือสิทธิในการชุมนุมจะตอ้งจดัระเบียบ  

 อยา่งไรก็ตาม การที�ธรรมชาติ (Nature) ของการชุมนุมสาธารณะมกัจะเกี�ยวพนักบั    
คนจาํนวนมาก ส่งผลต่อความสงบและความเป็นระเบียบเรียบร้อยในสังคม และส่งผลกระทบต่อ
การใช้สิทธิเสรีภาพขั(นพื(นฐานของผูที้�ไม่ไดเ้ขา้ร่วมการชุมนุมสาธารณะดว้ย จึงเป็นที�ยอมรับกนั
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เป็นสากลวา่สิทธิในการชุมนุมสาธารณะนั(น  มิใช่สิทธิเด็ดขาด (Absolute Right) หากแต่เป็นสิทธิ
สัมพทัธ์ (Relatives Right) ที�สามารถถูกจาํกดัไดโ้ดยบทบญัญติัแห่งกฎหมาย โดยหลายประเทศได้
ตรากฎหมายเกี�ยวกบัการชุมนุมสาธารณะโดยมีวตัถุประสงคเ์พื�อ ๑) รับรองสิทธิการชุมนุมโดยสงบ 
(Peaceful Assembly) ๒) กาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการชุมนุมสาธารณะเพื�อให้การชุมนุม
สาธารณะนั(นก่อใหเ้กิดผลกระทบนอ้ยที�สุดต่อประชาชนที�มิไดเ้ขา้ร่วมกบัการชุมนุม หรือมิไดเ้ห็น
ดว้ยกบัการชุมนุม (ฝ่ายพฒันากฎหมาย สาํนกัคณะกรรมการกฤษฎีกา.  การชุมนุมสาธารณะ (Public 
Assembly) ขอ้มูลออนไลน์. สืบคน้จาก http://www.pub-law.net/ publaw/view.aspx?id=1231).  

 การที�ช่วง ๓-๕ ปีที�ผ่านมา ได้มีการชุมนุมเรียกร้องที�มีความรุนแรงหลายครั( ง            
ซึ� งก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบติัต่อเจา้หน้าที�ของรัฐที�มีหน้าที�ในการควบคุมการชุมนุมในแต่ละ
ครั( งเป็นอยา่งยิ�ง แมว้า่หลายครั( งจะมีการจบักุมผูก้ระทาํความผดิฝ่าฝืนการชุมนุม  แต่หลงัจากนั(นก็มี
ความจาํเป็นตอ้งปล่อยตวัผูก้ระทาํผิด ก่อให้ปัญหาที�เกิดจากการชุมนุมมีความรุนแรง และส่งผล
กระทบต่อสังคมโดยรวมมากขึ(น ตามลาํดบั สรุปไดด้งันี(  (พิศาล หงษฝ์าแกว้, ๒๕๕๒: ๖๔-๖๖; 
สุพฒัน์ สละชั�ว, ๒๕๔๕: ๙๕) 

๑. การที�ประเทศไทยไม่มีกฎหมายเกี�ยวกับความมั�นคงในสถานการณ์ชุมนุม
สาธารณะ เป็นการเฉพาะ ที�ให้เจ้าหน้าที�ตาํรวจและหน่วยงานที�เกี�ยวข้องถือปฏิบติั ส่งผลให้
เจา้หน้าที�ตาํรวจและหน่วยงานที�เกี�ยวขอ้งไม่สามารถที�จะดาํเนินการในการควบคุมผูชุ้มนุมอยา่งมี
ประสิทธิภาพได ้รวมทั(งนโยบายของภาครัฐที�ตอ้งการใช้หลกัการกฎหมายควบคู่กบัการใช้หลกั
เมตตาธรรมแก่ผูชุ้มนุม เพื�อมิให้ก่อให้เกิดเหตุการณ์รุนแรงต่อผูที้�ชุมนุม และส่งผลต่อความมั�นคง
และเสถียรภาพของรัฐบาล ส่งผลให้เจา้หนา้ที�ตาํรวจและหน่วยงานที�เกี�ยวขอ้งไม่สามารถที�จะมา
บงัคบัใชไ้ดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม และไม่ควบคุมการชุมนุมไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ เนื�องมาจากยงัไม่มี
กฎหมายที�บญัญติัไวโ้ดยตรงเกี�ยวกบัการชุมนุมในที�สาธารณะโดยสงบ และไม่ไดก้าํหนดอาํนาจ
หน้าที�ของเจา้หนา้ที�ตาํรวจไวอ้ย่างชดัเจน หือสามารถดาํเนินการไดอ้ย่างเป็นเอกเทศ เพื�อนาํไปสู่
การควบคุมการชุมนุมให้อยู่ในขอบเขตจาํกดั โดยจะทาํเพียง “การปฏิบติัตามคาํสั�งของผูบ้งัคบั 
บญัชา” 

๒. รูปแบบของการชุมนุมเพื�อเรียกร้องในปัจจุบนัไดเ้ปลี�ยนแปลงไป จากที�เคยใช้
พลงัในการชุมนุม กดดนัและมีการใชเ้ครื�องขยายเสียงโจมตีการทาํงานของรัฐบาล หน่วยงานของ
รัฐ หรือองค์กรเอกชนต่างๆ เป็นรูปแบบที�มีความรุนแรงและใช้กาํลงัมากขึ(น บางกรณีจะมีการใช้
เด็ก สตรีหรือผูสู้งอายหุรือกระทั�งบรรพชิตมากดดนัให้การทาํงานของเจา้หนา้ที�ยากลาํบากขึ(น หรือ
บางครั( งมีการใชอ้าวุธที�มีความรุนแรง จนก่อให้เกิดความเสียหายต่อชีวิตและทรัพยสิ์นจาํนวนมาก
และขยายวงกวา้งขึ(น 
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๓. การชุมนุมเรียกร้องปัจจุบนั มีกลุ่มผูส้นบัสนุนทั(งจากกลุ่มบุคคล กลุ่มการเมือง 
หรือกระทั�งจากสื�อมวลชนบางกลุ่มที�มีอิทธิพล ส่งผลให้การชุมนุมในปัจจุบนัมีความเขม้แข็งและ
ต่อเนื�อง ยาวนานขึ(น จากการที�กลุ่มผูชุ้มนุมไดรั้บการสนบัสนุนดา้นงบประมาณ ทรัพยากร รวมทั(ง
มีการเผยแพร่กิจกรรมอย่างต่อเนื�อง ส่งผลให้การทาํงานของเจ้าหน้าที�มีความสุ่มเสี� ยงที�จะถูก
ต่อตา้น โจมตี หรือไม่สามารถปฏิบติัหนา้ที�อยา่งเป็นธรรมไดก้บัทุกกลุ่มในบางช่วงเวลา 

๔. การที�โลกปัจจุบนัเป็นโลกของการสื�อสาร ส่งผลให้มีการส่งต่อขอ้มูล ข่าวสาร
ต่างๆ ถึงกนัไดง่้าย ประกอบกบัสื�อมวลชนบางกลุ่มอาจมีการเสนอข่าวไม่สอดคลอ้งกบัความเป็น
จริงทั(งหมด ทาํใหก้ารปฏิบติังานของเจา้หนา้ที�เป็นไปดว้ยความลาํบาก 

จากสภาพปัญหาดงักล่าว รัฐบาลสมยั นายอภิสิทธิr  เวชชาชีวะ เป็นนายกรัฐมนตรี 
จึงมีแนวคิดที�จะผลกัดนัให้มีการเสนอร่างกฎหมายที�เกี�ยวขอ้งกบัการชุมนุมสาธารณะโดยจดัทาํ          
ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดย คณะรัฐมนตรี โดยคณะรัฐมนตรีมีมติ
เห็นชอบกบัร่างพระราชบญัญติันี(  เมื�อวนัที� ๔ พฤษภาคม ๒๕๕๓ นอกจากนั(น ในช่วงเวลาเดียวกนั 
ได้มีการเสนอร่างพระราชบญัญติัเกี�ยวกบัการชุมนุมสาธารณะ โดยโครงการศึกษาแนวทางการ
สร้างเสริมสุขภาวะในการชุมนุมสาธารณะ มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ (มสช.) สนับสนุนโดย 
สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) โดยใช้ชื�อว่า ร่างพระราชบญัญัติ         
การชุมนุมสาธารณะและการเคลื�อนขบวน พ.ศ. .....  

สาระสําคัญของ ร่างพระราชบญัญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ทั( ง ๒ ฉบับ 
ไดแ้ก่ 

๑. หลกัของเสรีภาพในการชุมนุม 
 ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดยมูลนิธิสาธารณสุข

แห่งชาติ กาํหนดให้ บุคคลทุกคนมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ มีลกัษณะ
กล่าวยืนยนัสิทธิในการชุมนุมของประชาชน (มาตรา ๖) ส่วนร่างพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดย คณะรัฐมนตรี กาํหนดให้ การชุมนุมตอ้งอยู่ภายใตรั้ฐธรรมนูญและ
กฎหมาย และในระหว่างที�ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือประกาศใช้กฎอยัการศึก หรือการ
ประชุมในช่วงเลือกตั(ง ใหเ้ป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั(นๆ (มาตรา ๗) 

 ดงันั(น เมื�อมีการใช้พรก.ฉุกเฉินหรือกฎอยัการศึกแลว้ ร่างพระราชบญัญติัการ
ชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดย คณะรัฐมนตรี ก็ไม่อาจนาํมาบงัคบัใชไ้ด ้

๒. ความหมายของการชุมนุมสาธารณะ 
 ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดยมูลนิธิสาธารณสุข

แห่งชาติกาํหนดไวว้่าการชุมนุมสาธารณะ คือ การรวมตวัอย่างเปิดเผยในที�สาธารณะของบุคคล
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ตั(งแต่ ๑๐ คนขึ(นไป (มาตรา ๓) ส่วนร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดย 
คณะรัฐมนตรี ไม่กาํหนดจาํนวนผูชุ้มนุม 

๓. ข้อยกเว้นไม่ใช้พ.ร.บ.ฉบับนี* 
 ร่างพระราชบัญญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดย คณะรัฐมนตรี 

มาตรา ๓ กบัร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดยมูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ 
มาตรา ๔ นั(นใกลเ้คียงกนั แต่มีขอ้สังเกตคือ ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอ
โดยมูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ จะยกเวน้ไม่ใชบ้งัคบักบัการประชุมของพรรคการเมืองดว้ย แต่ตาม
ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดย คณะรัฐมนตรี ไม่ยกเวน้เรื�องการประชุม
ของพรรคการเมือง ดงันั(น ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดยคณะรัฐมนตรี 
จึงอาจถูกใช้เป็นเครื�องมือในทางการเมืองไดง่้ายกว่า และร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ 
พ.ศ. .... เสนอโดยมูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ จะยกเวน้ไม่ใช้กบัการชุมนุมอนัเนื�องจากขอ้พิพาท
แรงงาน ส่วนร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดยคณะรัฐมนตรี ไม่บญัญติั
เรื�องนี(ไว ้

๔. การแจ้งการชุมนุม 
ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดยมูลนิธิสาธารณสุข

แห่งชาติ  และร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดย คณะรัฐมนตรี มีประเด็น
ที�เหมือนกนัคือ กาํหนดไวว้่าก่อนการชุมนุมจะตอ้งแจง้ต่อเจา้หน้าที� แต่กาํหนดระยะเวลาในการ
แจ้งไวต่้างกัน กล่าวคือ ตามร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดยมูลนิธิ
สาธารณสุขแห่งชาติ  กาํหนดว่า ผูน้าํการชุมนุมจะตอ้งแจง้การชุมนุมต่อพนกังานเจา้หน้าที�เป็น
หนงัสือไม่น้อยกว่า ๒๔ ชั�วโมง ถึง ๑๖๘ ชั�วโมง (มาตรา ๒๓) แต่หากไม่อาจแจง้เป็นหนงัสือได้
ทันก็จะกระทาํโดยวาจาได้ ส่วนร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดย 
คณะรัฐมนตรี  จะตอ้งทาํเป็นหนงัสือแจง้การชุมนุมล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่ ๗๒ ชั�วโมง (มาตรา ๑๐) 

นอกจากนี(  กรณีที�พนักงานเจ้าหน้าที�เห็นว่าไม่ควรอนุญาตให้จดัการชุมนุม                    
ตามร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดย คณะรัฐมนตรี กาํหนดให้ยื�นคาํร้อง
ต่อศาลภายใน ๓๐ วนั (มาตรา ๑๔) แต่ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดย
มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ ให้อํานาจเด็ดขาดในการตัดสินอยู่ที�นายกรัฐมนตรี หรือรอง
นายกรัฐมนตรีที�ไดรั้บมอบหมาย และคาํสั�งที�วา่นั(นเป็นที�สุด (มาตรา ๒๔) 

ขอ้สังเกตประการสุดทา้ย คือ ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... 
เสนอโดยมูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ และร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ....  เสนอ
โดยคณะรัฐมนตรี กาํหนดให้ผูจ้ดัการชุมนุมตอ้งแจง้ระยะเวลาในการชุมนุม และกาํหนดเวลาเลิก
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การชุมนุม ซึ� งถือเป็นการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมเป็นอย่างมาก เพราะหากไม่เลิกการชุมนุม
ตามที�แจง้ไวก้็จะกลายเป็นการชุมนุมที�ไม่ชอบ และเจา้หน้าที�จะมีอาํนาจตามกฎหมายในการเขา้
สลายการชุมนุมได ้

๕. ข้อจํากดัในการชุมนุมสาธารณะ 
ในประเด็นนี( ก็นบัว่ามีความสําคญั เพราะมีผลเป็นการจาํกดัสิทธิ และเสรีภาพ

ของผูชุ้มนุม โดยในร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดยมูลนิธิสาธารณสุข
แห่งชาติ  กาํหนดไวว้า่ การชุมนุมจะตอ้งไม่กีดขวางสถานที�สาํคญัคือ อาคารรัฐสภา ทาํเนียบรัฐบาล 
และศาล (มาตรา ๑๑) ซึ� งร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดย คณะรัฐมนตรี 
กาํหนดว่า ตอ้งไม่กีดขวางทางเขา้ออก รัฐสภา ทาํเนียบรัฐบาล ศาล และหน่วยงานของรัฐ (มาตรา 
๘) 

ขอ้สังเกตที�สําคญัคือ ในอดีตที�ผา่นมา การชุมนุมเรียกร้องต่างๆ มกัจะกระทาํที�
ทาํเนียบรัฐบาล รัฐสภา หรือกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ทั(งนี(  ก็เพื�อให้ขอ้เรียกร้องส่งตรงไปถึง
ผูเ้กี�ยวขอ้งที�ทาํงานอยูใ่นสถานที�นั(นๆ การที�ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอ
โดยมูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ และเสนอโดย คณะรัฐมนตรี หา้มไม่ให้ชุมนุมบริเวณเหล่านี(  จึงเป็น
การจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที�จะเรียกร้องใหฝ่้ายรัฐเขา้มาช่วยแกไ้ขปัญหา  

๖. การสลายการชุมนุมและโทษ 
ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดยมูลนิธิสาธารณสุข

แห่งชาติ กาํหนดวิธีการบงัคบัทางปกครอง ซึ� งเป็นการบงัคบักบัตวับุคคลหรือทรัพยสิ์น มีการให้
อาํนาจเจา้หนา้ที�สั�งห้ามเขา้ร่วมชุมนุม หรือคาํสั�งสลายการชุมนุม โดยการสลายการชุมนุมนั(นอาจ
ใชก้าํลงัทางกายภาพ เครื�องมืออุปกรณ์ หรืออาวธุ เช่น แก๊สนํ(าตา หรือระเบิดควนัได ้(มาตรา ๓) แต่
ยงัมีข้อสังเกต คือ แม้กฎหมายจะห้ามใช้อาวุธปืน หรือวตัถุระเบิดก็ตาม แต่ก็ยงัไม่ได้กาํหนด
ขั(นตอนโดยละเอียดไวว้่าจะบงัคบัไดถึ้งขนาดไหน ตวับทกฎหมายในเรื�องนี( จึงยงัมีพื(นที�ที�กาํกวม 
อยูม่าก 

ส่วนร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดย คณะรัฐมนตรี 
กล่าวถึงกรณีที�การชุมนุมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย คือกรณีศาลมีคาํสั�งหา้มการชุมนุมหรือเขา้ขอ้ห้ามใน
การชุมชุม หรือไม่ไดแ้จง้การชุมนุมก่อน ซึ� งหากผูชุ้มนุมยงัชุมนุมอยูก่็จะเป็นความผิดซึ� งหนา้ทนัที 
(มาตรา ๒๗) เจา้หนา้ที�สามารถคน้และจบัดงัเช่นความผิดซึ� งหนา้ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญา แมก้ระทั�งจะยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นที�ใชใ้นการชุมนุมไดเ้ลย จึงเป็นการใชอ้าํนาจอยา่ง
มหาศาลแก่เจา้หนา้ที� ซึ� งการที�เขียนกฎหมายไวเ้ช่นนี(อาจก่อใหเ้กิดปัญหาตามมาได ้
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อยา่งไรก็ตาม สภาผูแ้ทนราษฎรไดมี้มติเห็นชอบดว้ยกบัร่างพระราชบญัญติัการ
ชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ซึ� งคณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ เมื�อวนัที�  ๒๗ เมษายน ๒๕๕๔ และ
ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร (นายชัย ชิดชอบ) ได้ส่งร่างพระราชบญัญติัฉบบัดังกล่าวเสนอต่อ
วฒิุสภาเพื�อพิจารณาต่อไป แต่เนื�องจากมีการยุบสภาผูแ้ทนราษฎรเมื�อวนัที� ๑๐ พฤษภาคม ๒๕๕๔ 
เป็นเหตุใหว้ฒิุสภาไม่สามารถดาํเนินการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัฉบบันี( ต่อไปได ้อยา่งไรก็ตาม 
แมจ้ะถือวา่ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ที�เสนอโดยคณะรัฐมนตรีจะผา่นความ
เห็นชอบของสภาผูแ้ทนราษฎรแลว้ แต่สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจากพรรคเพื�อไทยก็ไดถ้อนร่าง
พระราชบญัญติัฯ ที�เสนอโดยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ของพรรคเพื�อไทยออกไปและไม่เสนอชื�อ
กรรมาธิการวสิามญัในสัดส่วนของฝ่ายคา้นเขา้ร่วมแปรญตัติดว้ย 

ภายหลงัการเลือกตั(งทั�วไปเมื�อวนัที� ๓ กรกฎาคม ๒๕๕๔ พรรคเพื�อไทย เป็น
พรรคที�มีเสียงขา้งมากจดัตั(งรัฐบาล โดยมี นางสาว ยิ�งลกัษณ์ ชินวตัร เป็นนายกรัฐมนตรี ไม่ไดร้้อง
ขอต่อรัฐสภาให้นาํร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ขึ(นมาพิจารณาต่อ จนมีผลให้
ร่างพระราชบญัญติัฉบบันี( เป็นอนัตกไป ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช ๒๕๕๐ มาตรา ๑๕๓ วรรคสอง ที�บญัญติัวา่ “หากมีการยุบสภาและมีการเลือกตั(งใหม่ 
สาํหรับกฎหมายที�คา้งพิจารณาอยูใ่นรัฐสภาที�แลว้นั(น รัฐบาลใหม่ที�ไดรั้บการเลือกตั(งตอ้งร้องขอต่อ
รัฐสภาใหม่ภายในหกสิบวนั เพื�อให้นํากฎหมายที�ค้างพิจารณาจากสภาที�แล้วมาพิจารณาต่อ         
หากรัฐบาลใหม่ไม่ร้องขอให้นาํกฎหมายฉบบัใดขึ(นมาพิจารณาต่อ กฎหมายฉบบันั(นก็จะเป็นอนั  
ตกไป”  

อย่างไรก็ตาม แม้ว่า ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี( จะตกไป แต่ผูว้ิจ ัยเห็นว่ามี
สาระสําคญัหรือประเด็นที�น่าสนใจ และก่อให้เกิดการพิพากษ์จากองค์กร กลุ่มต่างๆ ตลอดจน
นกัวิชาการ อาจารยนิ์ติศาสตร์มากมาย โดยความคิดเห็นเกี�ยวกบักฎหมายเกี�ยวกบัความมั�นคงใน
สถานการณ์ชุมนุมสาธารณะ ที�สาํคญั ไดแ้ก่  

๑. คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย  
๒. องคก์รสิทธิมนุษยชน 
๓. ผศ.ดร.จนัทจิรา เอี�ยมมยรุา คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 
๔. นายชูชยั ศุภวงศ ์อดีตเลขาธิการสาํนกังานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
๕.  ดร. พรสันต ์เลี(ยงบุญเลิศชยั  คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัอชัสัมชญั 

ความคิดเห็นของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย  

วนัที� ๘ สิงหาคม ๒๕๕๔ คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (คปก.) ได้จดัโครงการ
สัมมนาเพื�อรับฟังความคิดเห็นการปฏิรูปกฎหมาย ด้านเสรีภาพทางการเมือง (กฎหมายชุมนุม
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สาธารณะ) ที�โรงแรม มิราเคิล แกรนด์ คอนเวนชั�น เพื�อนําเสนอและแลกเปลี�ยนขอ้มูลในการ
ดําเนินการเกี�ยวกับร่างกฎหมายชุมนุมสาธารณะ โดย มีตัวแทนจากองค์กรต่างๆ ภาคและ
นกัวชิาการเขา้ร่วมการสัมมนา  

ที�ประชุม ไดเ้สนอใหแ้กปั้ญหาจากขา้งล่างสู่ขา้งบน ใหภ้าคประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม  
พร้อมเสนอแนะให้มองปัญหาจากตน้ทางวา่ ถา้หากประชาชนไดรั้บความเป็นธรรม หรือถา้ภาครัฐ
ให้ความช่วยเหลือประชาชนอย่างแทจ้ริง ไม่ให้ได้รับความเดือดร้อนแล้ว ประเทศไทยก็คงไม่มี      
การชุมนุมเกิดขึ(น 

นายแพทยนิ์รันดร์ พิทกัษว์ชัระ กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ กล่าววา่ ร่างกฎหมาย
ชุมนุมสาธารณะเป็นกฎหมายที�ไม่ควรออกมาเป็นอยา่งยิ�ง และมองวา่ เป็นการฉวยโอกาสในขณะที�
บา้นเมืองค่อนขา้งมีปัญหาจากการชุมนุมทางการเมือง และมีความรุนแรงเกิดขึ(น เพราะฉะนั(นการ
แก้ปัญหาไม่ใช่การออกกฎหมายแต่เป็นการบริหารทางการเมืองที�ถูกตอ้งมากกว่า“ถ้าการออก
กฎหมายชุมนุมในที�สาธารณะฯ ออกมา ในขณะที�พบวา่ คนที�ออกมาเรียกร้องความเป็นธรรม และ
หน่วยงานของรัฐไม่ให้ความคุม้ครองตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ จะยิ�งเป็นการเกิดบาปกรรมซํ( าสอง
ต่อประชาชาน และเชื�อว่า ๙๙ % ในกรณีการละเมิดส่วนใหญ่ เกิดจากหน่วยงานของรัฐ และ       
กลุ่มนายทุนอิทธิพลในทอ้งที�ใชอ้าํนาจในการข่มเหงพี�นอ้งประชาชน ดงันั(นควรทาํเป็นแผนงานใน
การจดัการการชุมนุมมากกวา่จะเป็นการออกกฎหมาย” 

นายสมชาย หอมลออ คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย กล่าวสรุปว่า จากการรับฟัง
ความเห็นจากตวัแทนกลุ่มองค์กรต่างๆ ภาคประชาสังคมซึ� งเป็นผูที้ไดรั้บผลกระทบโดยตรงไดมี้
ความเห็นสอดคลอ้งตอ้งกนัว่าร่างกฎหมายฉบบันี( ควรจะตก ซึ� งได้เสนอให้ทางคณะกรรมปฏิรูป
กฎหมายเสนอต่อรัฐบาลไม่ใหมี้การยนืยนักฎหมายนี(  ซึ� งมาจากสาเหตุ ดงันี(  

๑. เนื(อหาของกฎหมาย ฉบบันี(  นอกจากไม่สอดคลอ้งกบับริบทของความเป็นอยู่ของ
สังคมไทยแลว้ จะกลายเป็นเครื�องมือในการจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยเฉพาะชาวบา้นที�
เดือดร้อน ไม่ไดรั้บความเป็นธรรมให้ไม่สามารถที�จะเสนอปัญหาของตนเองต่อสาธารณะหรือ  ต่อ
รัฐได ้และกฎหมายฉบบันี(  ยงัไม่สามารถที�จะควบคุมการชุมนุมทางการเมืองใหญ่ๆได ้และปัจจุบนั
มีกฎหมายมากมายหลายฉบบัที�สามารถดาํเนินการไดอ้ยูแ่ลว้ โดยไม่ตอ้งมีกฎหมายพิเศษ ซึ� งปัญหา
อยู่ที� เจ้าหน้าทีในการบงัคบัใช้กฎหมายมากกว่า ฉะนั(นในแง่เนื(อหาจึงไม่มีความเหมาะสมต่อ
สถานการณ์ของประเทศไทย 

๒. เนื�องจากอาจจะขดัต่อกฎหมายรัฐธรรมนูญมาตรา ๖๓ วรรคแรก ที�วา่ “บุคคลยอ่ม
มีสิทธิr ในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ” ซึ� งกฎหมายฉบบันี(อาจจะกระทบกระเทือนต่อ
สิทธิตามมาตรา ๖๓ เกินความจาํเป็น 
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 ๓. ถา้มองในทางเทคนิคแลว้ เนื�องจากวา่ไม่ครบองคป์ระกอบในแง่ของกระบวนการ
ตรากฎหมาย ในเรื�องของการตั(งกรรมาธิการ 

อย่างไรก็ตามที�ประชุมเห็นว่า ที�ผ่านมาการชุมนุมในสาธารณะของประชาชน
โดยทั�วไปยงัไม่ได้รับความคุม้ครองเท่าที�ควร ซึ� งถ้าจะมีการพิจารณาในเรื�องนี(  อาจจะเป็นการ
พิจารณาในแง่ของการคุม้ครองสาธารณะมากกวา่การควบคุม และไม่ใช่เป็นเรื�องของกฎหมายเพียง
เท่านั(น แต่เกี�ยวกบัการทาํความเขา้ใจของสังคม ในเรื� องของบรรทดัฐานและความเข้าใจในคาํ
วา่ “เสรีภาพในการชุมนุมอยา่งสงบและปราศจากอาวธุ” เพราะหากมีการเขา้ใจที�ตรงกนัแลว้ ปัญหา
ที�เกิดจากการชุมนุมก็จะไม่เกิดขึ(น 
 ความคิดเห็นขององค์กรสิทธิมนุษยชน 

องค์กรสิทธิมนุษยชน มีความเห็นต่อร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะของ
รัฐบาลมีสาระสาํคญัที�อาจขดัต่อหลกัการสิทธิมนุษยชน ที�ระบุไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พ.ศ. ๒๕๕๐ และหลกัการสิทธิมนุษยชนสากลที�สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญของไทยหลายประการ 
จึงมีความเห็นและขอ้เสนอแนะดงัต่อไปนี(  

 ๑. ร่างกฎหมายดงักล่าวอาจขดัต่อบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือมาตรา ๒๙ ของ
รัฐธรรมนูญ บญัญติัวา่การจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที�รัฐธรรมนูญรับรองไว ้จะกระทาํมิได ้
เวน้แต่โดยอาศยักฎหมายเท่าที�จาํเป็นและกฎหมายนั(นจะตอ้งไม่กระทบกระเทือนต่อสาระสําคญั
แห่งสิทธิและเสรีภาพ  แต่ร่างกฎหมายฉบบัคณะรัฐมนตรีบญัญติัให้ประชาชนที�ประสงคจ์ะชุมนุม
สาธารณะตอ้งทาํหนงัสือแจง้ล่วงหน้าต่อผูบ้ญัชาการ ตาํรวจนครบาล  หรือผูว้่าราชการจงัหวดัใน
จงัหวดัที�จดัการชุมนุม  เพื�อจดัการชุมนุมไม่นอ้ยกวา่ ๗๒ ชั�วโมง ก่อนเริ�มการชุมนุม  หากแจง้การ
จดัการชุมนุมน้อยกว่าระยะเวลาดงักล่าวจะตอ้งขออนุญาตจากบุคคลดงักล่าวเสียก่อน รวมทั(งการ
เดินขบวนก็ตอ้งขออนุญาตดว้ยเช่นกนั ยอ่มทาํให้การใชเ้สรีภาพในการชุมนุมที�ตอ้งการแสดงออก
เพื�อให้รัฐบาลแกไ้ขปัญหาโดยเร่งด่วนจะกระทาํไม่ได ้จึงเป็นการออกกฎหมายที�กระทบกระเทือน
ต่อสาระสําคัญของการใช้เสรีภาพในการชุมนุม และไม่เกินกว่ากรณีจําเป็น ถือว่าอาจขัด
รัฐธรรมนูญ เพราะการใช้เสรีภาพในการชุมนุมไม่จาํเป็นตอ้งขออนุญาตต่อเจา้หน้าที�รัฐ ผูจ้ดัการ
ชุมนุมเพียงแต่แจ้งต่อเจ้าหน้าที�รัฐเพื�อขอให้อาํนวยความสะดวกเพื�อให้การชุมนุมเป็นไปโดย
เรียบร้อย  หากการชุมนุมนั(นจะกระทบต่อความสะดวกของประชาชนในการใชที้�สาธารณะ รัฐตอ้ง
จดัการใหท้ั(งผูชุ้มนุมและผูใ้ช ้ที�สาธารณะไดใ้ชสิ้ทธินั(นอยา่งเสมอภาคกนั 

๒. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ๒๕๕๐ มาตรา ๕๗  ซึ� งกาํหนดให้การออกกฎ
ที�อาจมีผลกระทบต่อส่วนไดเ้สียสาํคญัของประชาชน ให้รัฐจดัให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนอยา่งทั�วถึงก่อนดาํเนินการ  แต่การออกกฎหมายฉบบันี( ถือวา่ส่งผลกระทบต่อการใช้
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เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนอย่างกวา้งขวาง แต่ในกระบวนการและขั(นตอนการออก
กฎหมายดงักล่าวกลบัขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน  โดยเฉพาะกลุ่มประชาชนที�ใชเ้สรีภาพใน
การชุมนุม  จึงขดัต่อหลกัการการมีส่วนร่วมดงักล่าวขา้งตน้ 

      ๓. สาํหรับการใชเ้สรีภาพในการชุมนุมที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมายที�ผา่นมา จนเป็นเหตุให้มี
การออกกฎหมายฉบบันี(   เพื�อแกปั้ญหาการชุมนุมที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ทั(งที�มีกฎหมายอาญาและ
เจา้หนา้ที�รัฐมีอาํนาจบงัคบัใชก้ฎหมายไดอ้ยูแ่ลว้ แต่เจา้หนา้ที�รัฐละเลยเพิกเฉยไม่บงัคบัใชก้ฎหมาย
อย่างมีประสิทธิภาพ จนก่อให้เกิดผลกระทบและความเสียหายต่อสาธารณะอย่างกวา้งขวาง 
ดงันั(น การแกปั้ญหาดงักล่าวจึงควรปรับปรุงประสิทธิภาพการบงัคบัใชก้ฎหมายของเจา้หนา้ที�อยา่ง
จริงจงั แทนการออกกฎหมายฉบบันี(    

๔. ร่างกฎหมายฉบบันี(ไม่สามารถบรรลุเจตนารมณ์ในการจดัการการใชเ้สรีภาพในการ
ชุมนุมได้ หากนํารูปแบบการชุมนุมทางการเมืองมาเป็นแม่แบบในการร่างกฎหมาย เนื�องจาก
กฎหมายฉบบันี(ไม่สามารถควบคุมการชุมนุมทางการเมืองได ้ แต่จะมีผลบงัคบัใชก้บัการชุมนุมโดย
สงบ ปราศจากอาวธุของประชาชน ที�ชุมนุมเพื�อเรียกร้องการเขา้ถึงสิทธิเสรีภาพขั(นพื(นฐาน และการ
แกไ้ขปัญหา ทั(งที�ผ่านมาไม่ปรากฏว่ามีการชุมนุมในลกัษณะดงักล่าวก่อให้เกิดความสูญเสียหรือ
ความรุนแรงแต่อย่างใด จึงอาจเป็นการใช้กฎหมายที� เ ป็นการเลือกปฏิปัติที�ไม่ เป็นธรรม
ดงันั(น  แทนที�จะออกกฎหมายควบคุมการชุมนุม  รัฐบาลควรจดัให้มีเจา้หนา้ที�ผูดู้แลการชุมนุมที�
ไดรั้บการฝึกฝนสาํหรับการควบคุมฝงูชน  เขา้ใจจิตวิทยามวลชน และสามารถตดัสินใจหรือปฏิบติั
หน้าที�อย่างมีประสิทธิภาพในการคุม้ครองเสรีภาพของผูชุ้มนุม  และคุม้ครองความสะดวกของ
ประชาชนอื�นที�จะใชที้�สาธารณะเพื�อไม่ใหมี้การกระทบกนัของเสรีภาพของทั(งฝ่ายอยา่งเกินสมควร  

ด้วยเหตุดังกล่าว  องค์กรสิทธิมนุษยชนไม่เห็นด้วยอย่างยิ�งและคดัค้านการออก
กฎหมายเพื�อควบคุมจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุมฉบบันี(  เพราะเชื�อวา่สังคมสามารถเรียนรู้  จดัการ
และพฒันาการใชเ้สรีภาพในการชุมนุมร่วมกนัได ้ ผูชุ้มนุมมีหลกัการและกฎกติการ่วมกนัในการ
ชุมนุม  คือสงบ  ปราศจากอาวุธและไม่กระทบต่อสาระสําคัญแห่งสิทธิเสรีภาพของ
ผูอื้�น  นอกจากนี(  ยงัเชื�อว่าการออกกฎหมายไม่สามารถแก้ปัญหาไดเ้สมอไป  แต่การบงัคบัใช้
กฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพและสอดคลอ้งกบัความเป็นจริงน่าจะเป็นทางออกที�สังคมสามารถ
จดัการและเรียนรู้ร่วมกนัได ้ เพื�อการแกไ้ขปัญหาที�ย ั�งยืน  ในทางกลบักนัหากกฎหมายออกมาโดย
ขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน ไม่สอดคล้องกับความเป็นจริงย่อมก่อให้เกิดปัญหาและไม่
สามารถบงัคบัใช ้
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 ความคิดเห็นของ ผศ.ดร.จันทจิรา เอี�ยมมยุรา คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์ 

ผศ.ดร.จนัทจิรา เอี�ยมมยุรา ไดเ้สนอบทความแสดงความคิดเห็นเกี�ยวกบั             ร่าง
พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ ที�เสนอโดยคณะรัฐมนตรี โดยระบุวา่ร่างพระราชบญัญติัฉบบั
มีปัญหาในระดบัรากฐาน อยู ่๒ ประเด็นใหญ่ คือ 

๑. ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... มีหลักการที�ขัดหรือแยง้กับ
หลกัการแบ่งแยกอาํนาจอธิปไตย 

เนื(อหาในร่างพระราชบญัญติัฯ ที�เห็นว่าน่าจะขดัหรือแยง้กับหลักการแบ่งแยก
อาํนาจ ไดแ้ก่ เนื(อหาในส่วนที�บญัญติัใหศ้าลทาํหนา้ที�ผูบ้งัคบับญัชาของฝ่ายปกครอง (ร่างฯ มาตรา 
๑๔) และส่วนที�บญัญติัใหศ้าลเป็นองคก์รรับอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง (ร่างฯ มาตรา ๑๕) 

๑.๑ ร่างพระราชบญัญติัฯ มาตรา ๑๔ กําหนดว่าในกรณีที�ผูรั้บแจ้ง ซึ� งในที�นี(
หมายถึงหวัหน้าสถานีตาํรวจแห่งทอ้งที�เป็นหลกั เห็นว่าการชุมนุมสาธารณะที�ไดรั้บแจง้นั(นขดัต่อ
มาตรา ๘ที�กําหนดให้ การชุมนุมสาธารณะต้องไม่เข้าไปหรือกีดขวางทางเข้าออกสถานที� 
ดังต่อไปนี(  เวน้แต่จะได้รับอนุญาตจากเจ้าของหรือผูค้รอบครองสถานที�นั(น ได้แก่ ๑) รัฐสภา 
ทาํเนียบรัฐบาล ศาล และหน่วยงานของรัฐ ๒) ท่าอากาศยาน ท่าเรือ สถานีรถไฟ หรือสถานีขนส่ง
สาธารณะ ๓) โรงพยาบาล สถานศึกษา และศาสนสถาน และ ๔) สถานทูตหรือสถานกงสุลของรัฐ
ต่างประเทศหรือองคก์ารระหวา่งประเทศ หรือมาตรา ๙ ที�กาํหนดให ้การจดัการชุมนุมสาธารณะใน
พื(นที�ห้ามจดัการชุมนุมจะกระทาํมิได ้และให้สถานที�ประทบัของพระมหากษตัริย ์พระราชินี และ
พระรัชทายาท และสถานที�พาํนกัของผูส้ําเร็จราชการแทนพระองค์ รวมถึงสถานที�พาํนกัของพระ
ราชอาคนัตุกะเป็นพื(นที�ห้ามจดัการชุมนุมตามวรรคหนึ� ง  ให้ยื�นคาํขอต่อศาลเพื�อมีคาํสั�งห้ามการ
ชุมนุม และใหศ้าลพิจารณาคาํขอเพื�อมีคาํสั�งหา้มการชุมนุมดงักล่าวเป็นการด่วน คาํสั�งของศาลตาม
มาตรานี( ใหเ้ป็นที�สุด 

ทั(งนี(  ในมาตรา ๑๔ กาํหนดให้เจา้หน้าที�ของรัฐผูรั้บแจง้ที�เห็นว่าการชุมนุม
สาธารณะนั(น กีดขวางทางเขา้ออกของสถานที�หรือผูชุ้มนุมเขา้ไปในสถานที�สาํคญัซึ� งเป็นศูนยก์ลาง
อาํนาจรัฐ เช่นรัฐสภา ทาํเนียบรัฐบาล ศาล หรือไปปิดหน่วยงานให้บริการสาธารณะที�สําคญัแก่
ประชาชน เช่น โรงพยาบาล หรือไปจัดการชุมนุมสาธารณะในพื(นที�ห้ามจัดการชุมนุมก็ให้
เจา้หนา้ที�ยื�นคาํขอต่อศาลเพื�อให้ศาลมีคาํสั�งห้ามการชุมนุมแทนที�จะเป็นการสั�งการโดยเจา้หน้าที�
ตาํรวจเองโดยตรง การบญัญติักฎหมายลกัษณะนี( ดูเผินๆ อาจไม่รู้สึกวา่ผิดปกติอยา่งไร ตรงกนัขา้ม
น่าจะเป็นหลักประกันที�ดีแก่ประชาชนด้วยซํ( า เพราะผูว้ินิจฉัยสั�งการคือศาลซึ� งน่าจะมีความ
รอบคอบและไดรั้บความเชื�อถือจากสังคมสูงกวา่ฝ่ายเจา้หนา้ที�ตาํรวจ 
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แต่แทจ้ริงแลว้ คาํสั�งของเจา้หน้าที�ผูรั้บแจง้ตามร่างพระราชบญัญติัฯ นี( ถือ
เป็นคาํสั�งทางปกครองประเภทหนึ�ง เมื�อเป็นคาํสั�งทางปกครองโดยปกติก็ยอ่มจะมีการทบทวนคาํสั�ง
ทางปกครองโดยเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง มิใช่องคก์รศาล การบญัญติับทบญัญติัลกัษณะนี(
ถือเป็นการฝ่าฝืนหลักกฏหมายปกครองที�ว่า “การกระทาํของผูใ้ต้บงัคบับญัชาย่อมถูกควบคุม
ทบทวนโดยผูบ้งัคบับญัชาภายในฝ่ายปกครอง” (contrôle du supérieur sur les actes de l’inférieur) 
ในกรณีนี( เจ้าหน้าที�ตาํรวจผูรั้บแจ้งมีหน้าที�พิจารณาออกคาํสั�งห้ามการชุมนุมด้วยตนเอง หาก
ผูจ้ดัการชุมนุมไม่เห็นด้วยก็สามารถโต้แยง้คาํสั�งห้ามโดยการอุทธรณ์ไปยงัผูบ้งัคบับญัชาของ
เจา้หน้าที�ผูน้ั(น  ซึ� งกฎหมายกาํหนดให้มีอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ได้ และหากผูบ้งัคบับญัชาของ
เจา้หนา้ที�ผูรั้บแจง้เห็นวา่คาํสั�งหา้มการชุมนุมนั(นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ก็อาจที�จะออกคาํสั�งใหม่หรือ
แกไ้ขคาํสั�งเดิมของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดเ้สมอ ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ “มาตรา ๔๙ เจา้หนา้ที�หรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ที�อาจเพิกถอนคาํสั�งทางปกครอง
ได ้(...) ไม่ว่าจะพน้ขั(นตอนการกาํหนดให้อุทธรณ์หรือให้โตแ้ยง้ตามกฎหมายนี( หรือกฎหมายอื�น
มาแลว้หรือไม่” 

ดงันั(น การที�ร่างพระราชบญัญติัฯ มาตรา ๑๔ บญัญติัให้หวัหนา้สถานีตาํรวจ
แห่งทอ้งที�ผูรั้บแจง้ยื�นคาํขอต่อศาลซึ� งเป็นองค์กรฝ่ายตุลาการเพื�อมีคาํสั�งห้ามการชุมนุมแทนที�จะ
ยื�นต่อผูบ้ญัชาการตาํรวจแห่งชาติซึ� งเป็นองคก์รฝ่ายปกครองและเป็นผูบ้งัคบับญัชาเหนือขึ(นไป จึง
เป็นการบญัญติัใหศ้าลทาํหนา้ที�ฝ่ายปกครองโดยทาํหนา้ที�เสมือนผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ที�ตาํรวจ 

๑.๒ ปัญหาลกัษณะเดียวกนันี( ปรากฏซํ( าอีกในร่างพระราชบญัญติัฯ มาตรา ๑๕ 
และมาตรา ๒๖ แต่เนื�องจากสาระสาํคญัของร่างมาตรา ๑๔ และร่างมาตรา ๑๕ กบัร่างมาตรา ๒๖ มี
ความแตกต่างกนั ๒ กรณี กล่าวคือ 
  ๑.๒.๑ มาตรา ๑๕ บญัญติัว่าให้ผูป้ระสงค์จะจดัการชุมนุมสาธารณะซึ� งไม่
สามารถแจ้งการชุมนุมต่อผูรั้บแจ้งก่อนเริ� มการชุมนุมไม่น้อยกว่ายี�สิบสี�ชั�วโมงตามมาตรา ๑๑    
วรรคแรก บญัญติัวา่ “เพื�อประโยชน์ในการคุม้ครองความสะดวกของประชาชนที�จะใชที้�สาธารณะ
และเพื�อคุม้ครองสิทธิหรือเสรีภาพของผูอื้�นตามกฎหมาย ผูใ้ดประสงคจ์ะจดัการชุมนุมสาธารณะ
และการชุมนุมนั(นกระทบต่อความสะดวกของประชาชนที�จะใช้ที�สาธารณะ ให้มีหนังสือแจ้ง       
การชุมนุมต่อผูรั้บแจง้ก่อนเริ�มการชุมนุมไม่นอ้ยกวา่ยี�สิบสี�ชั�วโมง” ต่อผูบ้ญัชาการตาํรวจนครบาล
ในกรุงเทพมหานคร หรือผูว้า่ราชการจงัหวดัในจงัหวดัอื�น แลว้แต่กรณี ก่อนเริ�มการชุมนุม ในกรณี
เช่นนี( ให้ผูรั้บคาํขอมีหนงัสือแจง้ผลการพิจารณาคาํขอผ่อนผนักาํหนดเวลา พร้อมดว้ยเหตุผลให ้      
ผูย้ื�นคาํขอทราบภายในยี�สิบสี�ชั�วโมงนับแต่เวลาที�ได้รับคาํขอ ในกรณีที�ผูย้ื�นคาํขอไม่พอใจผล      
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การพิจารณา ให้ยื�นคาํร้องต่อศาลเพื�อพิจารณาภายในสามสิบวนันับแต่วนัที�ไดรั้บหนงัสือแจง้ผล
การพิจารณาจากผูรั้บคาํขอ 

 ผลการพิจารณาของเจ้าหน้าที�ผูรั้บคาํขอตามร่างพระราชบญัญติัฯ 
มาตรา ๑๕ นี(  แมจ้ะไม่ชดัเจนวา่ตอ้งทาํเป็นรูปแบบคาํสั�งหรือเพียงแต่เกษียนไวท้า้ยหนงัสือขอผอ่น
ผนั ก็คือคาํสั�งทางปกครองประเภทหนึ� งนั�นเอง การโตแ้ยง้คดัคา้นคาํสั�งทางปกครองควรเป็นการ
อุทธรณ์ต่อองคก์รภายในฝ่ายปกครองเองตามหลกักฎหมายปกครองที�วา่ “ฝ่ายปกครองมีหนา้ที�เพิก
ถอนคาํสั�งหรือการกระทาํทางปกครองที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ยตนเอง” หลกักฎหมายขอ้นี(อาจถือ
ไดว้า่เป็นหลกักฎหมายปกครองทั�วไป สาํหรับกฎหมายไทยไดน้าํหลกักฎหมายนี(มาบญัญติัเป็นลาย
ลกัษณ์อกัษรในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ� งถือเป็น “กฎหมาย
กลาง” ในการวางหลกัเกณฑ์มาตรฐานการปฏิบติัราชการของฝ่ายปกครองไทยเป็นเวลาเกือบสอง
ทศวรรษมาแลว้ โดยบญัญติัวา่ในกรณีที�ไม่มีกฎหมายกาํหนดขั(นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ไวเ้ป็นการเฉพาะ คู่กรณีมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองนั(นโดยยื�นต่อเจา้หน้าที�ผูท้าํคาํสั�งทาง
ปกครองภายใน ๑๕ วนันบัแต่วนัที�ตนไดรั้บแจง้คาํสั�งดงักล่าว ให้เจา้หนา้ที�ผูท้าํคาํสั�งทางปกครอง
พิจารณาคาํอุทธรณ์และแจง้ผูอุ้ทธรณ์โดยไม่ชกัชา้ แต่ตอ้งไม่เกิน ๓๐ วนันบัแต่วนัที�ไดรั้บอุทธรณ์ 
ในกรณีที�เห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์ไม่ว่าทั(งหมดหรือบางส่วนก็ให้ดาํเนินการเปลี�ยนแปลงคาํสั�งทาง
ปกครองตามความเห็นของตนภายในกาํหนดเวลาดังกล่าวด้วย แต่ถ้าเจ้าหน้าที�ผูท้าํคาํสั�งทาง
ปกครองไม่เห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์ไม่วา่ทั(งหมดหรือบางส่วนก็ใหเ้ร่งรายงานความเห็นพร้อมเหตุผล
ไปยงัผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์ตามที�กฎหมายกาํหนดภายในกาํหนดเวลา ๓๐ วนั ให้ผูมี้อาํนาจ
พิจารณาคาํอุทธรณ์พิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายใน ๓๐ วนันบัแต่วนัที�ตนไดรั้บรายงาน 

 ดงันั(น การที�ร่างพระราชบญัญติัฯ ฉบบันี(  มาตรา ๑๕ บญัญติัให้ศาล
เป็นองค์กรวินิจฉยัคาํโตแ้ยง้คาํสั�งไม่อนุมติัผ่อนผนักาํหนดเวลา แทนที�จะยื�นต่อผูบ้ญัชาการตาํรวจ
แห่งชาติหรือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย แลว้แต่กรณี ซึ� งเป็นผูบ้งัคบับญัชาเหนือขึ(นไปของ
เจา้หน้าที�ผูรั้บคาํขอ จึงเป็นการบญัญติัให้ศาลทาํหนา้ที�เสมือนองคก์รอุทธรณ์ของเจา้หน้าที�ผูรั้บคาํ
ขอ ซึ� งลกัษณะของการพิจารณาอุทธรณ์ เจา้หน้าที�ผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ย่อมสามารถทบทวน
คาํสั�งทางปกครองไดไ้ม่วา่จะเป็นปัญหาขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมาย หรือความเหมาะสมของการทาํคาํสั�ง
ทางปกครองนั(นๆ และอาจมีคาํสั�งเพิกถอนคาํสั�งทางปกครองเดิม หรือเปลี�ยนแปลงคาํสั�งนั(นไป
ในทางใด ไม่ว่าจะเป็นการเพิ�มภาระหรือลดภาระ หรือใช้ดุลพินิจแทนในเรื�องความเหมาะสมของ
การทาํคาํสั�งทางปกครองหรือมีขอ้กาํหนดเป็นเงื�อนไขอยา่งไรก็ได ้ในแง่นี(  ศาลจึงปฏิบติัหนา้ที�ใน
ฐานะเป็นฝ่ายปกครอง 



๖๑ 
 

๑.๒.๒ สําหรับมาตรา ๒๖ เป็นกรณีที�ร่างพระราชบญัญติัฯ กาํหนดให้ศาล
เป็นผูพ้ิจารณาออกคาํสั�งเลิกการชุมนุมเมื�อไดรั้บคาํขอจากเจา้พนกังานคือหวัหนา้สถานีตาํรวจแห่ง
ทอ้งที�ที�มีการชุมนุม หากความปรากฏต่อศาลวา่การชุมนุมสาธารณะนั(นเป็นการชุมนุมสาธารณะที�
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ให้ศาลมีคาํสั�งโดยออกคาํบงัคบัให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะหรือยุติ
การกระทาํที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายในระยะเวลาที�ศาลกาํหนด คาํสั�งศาลตามมาตรานี( ใหเ้ป็นที�สุด 

 จากการที�ร่างมาตรา ๒๖ เป็นการกาํหนดให้ศาลทาํหนา้ที�ออกคาํสั�ง
เลิกหรือยุติการชุมนุมหรือยุติการกระทาํที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมายซึ� งเป็นการใช้อาํนาจทางปกครอง
เช่นเดียวกบัอาํนาจสั�งห้ามการชุมนุม จึงเป็นการกาํหนดให้ศาลทาํหนา้ที�ฝ่ายปกครอง ซึ� งใชถ้อ้ยคาํ
ซึ� งแตกต่างไปจากร่างมาตรา ๑๔ และร่างมาตรา ๑๕ ดงันั(น การออกคาํสั�งของศาลตามร่างมาตรา 
๒๖ จึงถือเป็นการกระทาํทางตุลาการ ซึ� งแตกต่างจากร่างมาตรา ๑๔ และร่างมาตรา ๑๕ การออก
คาํสั�งของศาลเป็นการกระทาํทางปกครอง แต่ไม่ว่าคาํสั�งของศาลตามร่างมาตราทั(งสามกรณีจะมี
ฐานะเป็นอย่างไร ปัญหาร่วมกนัของร่างมาตราดงักล่าวทั(งสามมาตราคือปัญหาการขดัแยง้กับ
หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ 

๑.๓ การที�ร่างพระราชบญัญติัฯ ฉบบันี(ไปกาํหนดใหศ้าล ไม่วา่จะเป็นศาลยุติธรรม
หรือศาลปกครอง ปฏิบติัหนา้ที�เป็น “ฝ่ายปกครอง” ในฐานะผูอ้อกคาํสั�งห้ามการชุมนุมหรือสั�งให้
เลิกการชุมนุมก็ดี หรือในฐานะเป็นองค์กรพิจารณาอุทธรณ์ของเจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองก็ดี ถือเป็น
การขดัแยง้กบัหลกัการแบ่งแยกอาํนาจอธิปไตยซึ� งเป็นหลกัการพื(นฐานของรัฐที�เป็นประชาธิปไตย 
ในรัฐเสรีประชาธิปไตยทั(งหลาย การควบคุมการกระทาํของฝ่ายปกครองโดยองคก์รตุลาการถือเป็น
หวัใจสาํคญั เพราะเป็นการควบคุมโดยองคก์รภายนอกที�เป็นอิสระจากฝ่ายปกครอง บทบาทหนา้ที�
ของศาลจึงถูกจดัตั(งขึ(นเพื�อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการจาํกดัลิดรอนโดยอาํนาจ
อาํเภอใจของเจา้หน้าที�บา้นเมืองเป็นสําคญั ดงันั(น หากยอมให้อาํนาจตุลาการรวมเขา้ดว้ยกนักบั
อํานาจบริหาร ผู ้พิพากษาก็อาจประพฤติตัวเลวร้ายและกดขี�  ในทางกลับกัน หากปล่อยให ้            
ฝ่ายบริหารทาํหน้าที�ตุลาการด้วย สิทธิเสรีภาพของประชาชนก็จะถูกย ํ�ายี เพราะฝ่ายบริหารซึ� งมี  
ส่วนได้เสียกบักรณีที�วินิจฉัยจะตดัสินคดีเขา้ขา้งตนเองเสมอ ซึ� งในอดีตที�ผ่านมาศาลไทยได้ทาํ
หน้าที�ควบคุมตรวจสอบการใช้อาํนาจของฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหารมิให้แทรกแซงเขา้มาใช้
อาํนาจฝ่ายตุลาการโดยการออกกฎหมายจดัตั(งองค์กรหรือคณะบุคคลพิเศษที�มิใช่ศาลมาทาํหน้าที�
อย่างศาล โดยเฉพาะอย่างยิ�งภายหลงัการรัฐประหารและมีการออกประกาศของคณะรัฐประหาร
จดัตั(งองคก์รพิเศษขึ(นทาํหนา้ที�เสมือนการพิจารณาพิพากษาคดี 

จะเห็นวา่ที�ผา่นมาศาลไทยพยายามควบคุมตรวจสอบมิให้มีการจดัตั(งองคก์ร
หรือคณะบุคคลจากฝ่ายบริหารมาทาํหน้าที�ของศาล ครั( นมาถึงยุคปัจจุบนัเมื�อมีความพยายามเขียน
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กฎหมายที�กาํหนดให้ศาลไปทาํหน้าที�เสมือนเป็นฝ่ายปกครอง จึงเกิดคาํถามที�ทา้ทายต่อศาลไทย
อยา่งยิ�งวา่จะพิจารณาพิพากษาให้บทบญัญติัของกฎหมายในส่วนที�มอบอาํนาจหน้าที�ทางปกครอง
ให้แก่ศาลตกเป็นโมฆะเพราะขัดหรือแย้งต่อหลักการแบ่งแยกอาํนาจซึ� งรัฐธรรมนูญรับรอง           
อยูห่รือไม่ 

นอกจากเหตุผลเชิงหลกัการที�กล่าวมาแลว้ เหตุผลในเรื�องความเชี�ยวชาญและ
ลกัษณะของงานที�แตกต่างกนัก็เป็นเหตุผลสําคญัอีกประการหนึ�งที�ห้ามมิให้ศาลปฏิบติัหนา้ที�เป็น
ฝ่ายปกครองในการออกคาํสั�งห้ามการชุมนุมหรือสั�งให้เลิกการชุมนุม หรือในฐานะเป็นองค์กร
พิจารณาอุทธรณ์ของเจา้หน้าที�ฝ่ายปกครอง ทั(งนี(  ด้วยเหตุว่าอาํนาจหน้าที�ในการบริหารราชการ
แผน่ดินนั(นเป็นของฝ่ายบริหารซึ� งประกอบดว้ยรัฐบาลและฝ่ายปกครองมีหน้าที�บริหารราชการให้
เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ ให้ประเทศชาติมีความเจริญรุ่งเรือง ดูแลให้ประชาชนมีความสุข มีวิถี
ชีวิตที�ดี สังคมมีความสงบเรียบร้อยและปลอดภยั โดยเหตุนี(  ฝ่ายปกครองจึงมีอาํนาจดุลพินิจอย่าง
เตม็ที�ที�จะริเริ�มดาํเนินนโยบายในเรื�องใดเมื�อใดก็ได ้และดว้ยมาตรการอยา่งไรก็ได ้ตามแต่จะเห็นวา่
จาํเป็นและสมควรเพื�อให้บรรลุวตัถุประสงค์ดงักล่าว ทั(งนี(  เพราะฝ่ายบริหารมีเครื�องมืออุปกรณ์ 
บุคลากรและทรัพยากรมากมายในการแสวงหารวบรวมขอ้มูลต่างๆ เพื�อประกอบการตดัสินใจใช้
ดุลพินิจของตน ธรรมชาติการทาํงานของฝ่ายบริหารจึงเป็นงานเชิงรุกที�สามารถริเริ�มไดด้ว้ยตนเอง
โดยไม่ตอ้งรอให้มีคาํร้องขอก่อนจึงจะเริ�มทาํงานได ้ส่วนเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองก็มกัมีคุณสมบติัที�
ยืดหยุ่นในการทาํงานได้มากดว้ย ในทางตรงกนัขา้มเมื�อเทียบกบัฝ่ายตุลาการ ฝ่ายหลงันี( มีหน้าที�
วินิจฉัยชี( ขาดข้อพิพาทในคดีและควบคุมให้การกระทําต่างๆ ของฝ่ายปกครองเป็นไปตาม             
บทกฎหมาย กล่าวอีกอยา่งหนึ�งคือ ศาลมีภารกิจในการรักษาความศกัดิr สิทธิr ของกฎหมายบา้นเมือง     
จึงตอ้งเคร่งครัดในบทกฎหมายเป็นสําคญั องค์กรตุลาการไดรั้บการฝึกฝนให้ปรับใช้ขอ้กฎหมาย  
เขา้กบัขอ้เท็จจริงที�เกิดขึ(นแล้ว และบอกผลของกฎหมายว่าเป็นอย่างไร จึงมีธรรมชาติที�ยืดหยุ่น     
ไดน้อ้ย ไม่สันทดัในการคาดการณ์ประเมินผลสถานการณ์ล่วงหนา้หรือป้องกนัเหตุร้ายเหมือนกบั
ฝ่ายบริหาร และขอ้สําคญัคือองค์กรตุลาการไม่ได้ครองครอบเครื�องมืออุปกรณ์และทรัพยากรที�
เหมาะสมกบัการบริหารราชการแผน่ดินเหมือนกบัฝ่ายบริหาร จึงมีขอ้จาํกดัอยา่งยิ�งในการตดัสินใจ
ออกคาํสั�งห้ามหรืออนุญาตให้มีการชุมนุมในที�สาธารณะเช่นนั(น หากร่างพระราชบญัญติัฯ ฉบบันี(
กาํหนดให้ศาลเป็นฝ่ายปกครองเสียเองแลว้ จะมีองค์กรใดทาํหน้าที�ควบคุมตรวจสอบการกระทาํ
ของฝ่ายปกครองอย่างอิสระได ้ผลอนันี( ย่อมกระทบกระเทือนไปถึงสารัตถะแห่งความเป็นนิติรัฐ
ของประเทศไทยอยา่งมิตอ้งสงสัย 
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๒. ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ฉบบัที�เสนอโดยคณะรัฐมนตรี มี
บทบญัญติัที�ขดัหรือแยง้กบัหลกันิติรัฐ 

         เนื(อหาของร่างพระราชบญัญติัฯ ฉบบันี( ที�น่าจะขดัหรือแยง้กบัหลักนิติรัฐได้แก่
บทบญัญติัที�กาํหนดให้ “คาํสั�งของศาลให้เป็นที�สุด” ในร่างมาตรา ๑๔ ร่างมาตรา ๑๕ และร่าง
มาตรา ๒๖ เนื�องจากร่างมาตราทั(งสามมีสาระสําคญัที�แตกต่างกนั ผูเ้ขียนจึงแยกการพิจารณาปัญหา
การขดัแยง้กบัหลกันิติรัฐออกเป็น ๒ ประการ 

๒.๑ ร่างมาตรา ๑๔ และร่างมาตรา ๑๕ กบัปัญหาการขดัหรือแยง้กบัหลกันิติรัฐ  
จากที�กล่าวมาขา้งตน้ ร่างพระราชบญัญติัฯ ฉบบันี( ได้กาํหนดให้ศาลปฏิบติั

หน้าที�เป็น “ฝ่ายปกครอง” ในฐานะผูอ้อกคาํสั�งห้ามหรือสั�งให้เลิกการชุมนุม หรือในฐานะเป็น
องคก์รพิจารณาอุทธรณ์คาํสั�งไม่ผอ่นผนัการชุมนุมของเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครอง ปัญหาที�ตอ้งพิจารณา
ต่อมาคือเมื�อร่างพระราชบญัญติัฯ ฉบบันี( มอบหมายให้ศาลปฏิบติัหน้าที�ในฐานะฝ่ายปกครอง 
ในขณะเดียวกนัก็กาํหนดให้อาํนาจในการทาํคาํสั�งของศาลดงักล่าว “ถือเป็นที�สุด”๑๕ จะเกิดผลทาง
กฎหมายในแง่การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนซึ� งเป็นหัวใจของหลักนิติรัฐในรัฐเสรี
ประชาธิปไตยอยา่งไร 

ในอดีตนั(นเราเคยพบเห็นการเขียนกฎหมายที�มีบทบญัญติัจาํกดัอาํนาจควบคุม
ตรวจสอบของศาลต่อการกระทาํของฝ่ายปกครองโดยมีวตัถุประสงคเ์พื�อมิให้ศาลเขา้มาแทรกแซง
การวินิจฉัยชี( ขาดของเจา้หน้าที�ฝ่ายปกครอง ตวัอย่างเช่น พระราชบญัญติัควบคุมนํ( ามนัเชื(อเพลิง 
พ.ศ.  ๒๕๔๒ มาตรา ๒๔ มาตรา ๓๐ และมาตรา ๕๗ พระราชบญัญติัควบคุมยุทธภณัฑ์ พ.ศ. 
๒๕๓๐ มาตรา ๒๗ ซึ� งบญัญติัว่า “คาํวินิจฉัยของรัฐมนตรีให้เป็นที�สุด” เช่นนี( ผูที้�ได้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายจากคาํวนิิจฉยัดงักล่าวก็ไม่สามารถนาํคดีมาฟ้องศาลเพื�อขอให้เพิกถอนคาํสั�ง
ของรัฐมนตรีได ้แต่ศาลไทยอาศยัความรู้ความเขา้ใจในหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติพิพากษา
คดีไปตามแนวทางที�สอดคล้องกับหลักการของนิติรัฐ นั�นคือการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนจากการใช้อาํนาจโดยอาํเภอใจของฝ่ายปกครอง ในคาํพิพากษาศาลฎีกาที� ๖๔๖-๖๔๗/
๒๕๑๐ (ที�ประชุมใหญ่) ระหว่างนายจัzว แซ่นิ(มกบัพวกโจทก์ กบั เทศบาลนครกรุงเทพกบัพวก
จาํเลย ศาลวางหลกัไวว้่า “กรณีที�กฎหมายบญัญติัให้อุทธรณ์คาํสั�งของเจา้หน้าที�ฝ่ายบริหาร และ
กฎหมายบญัญติัให้คาํวินิจฉยัเป็นที�สุดนั(น หมายความว่าคาํวินิจฉัยนั(นจะเป็นที�สุดก็ต่อเมื�อเป็นคาํ
วนิิจฉยัที�ถูกตอ้งตามกฎหมายที�ใหอ้าํนาจมีคาํสั�งและมีคาํวนิิจฉยัเช่นนั(น มิไดห้มายความวา่แมค้าํสั�ง
คาํวินิจฉยันั(นจะไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายก็จะถึงที�สุด นาํมาฟ้องร้องต่อศาลไม่ไดไ้ปดว้ย ศาลยอ่มมี
อาํนาจพิจารณาพิพากษาไดว้า่คาํสั�งคาํวนิิจฉยันั(นถูกตอ้งชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่” ดงันั(น พระราช 
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บญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ....  จึงมุ่งใชศ้าลเป็นเครื�องมือให้กบัฝ่ายปกครองส่งผลให้องคก์ร
ศาลที�เป็นกลางและอิสระซึ�งเป็นหวัใจของหลกันิติรัฐจะถูกทาํลายไป 

๒.๒ ร่างมาตรา ๒๖ กบัปัญหาการขดัหรือแยง้กบัหลกันิติรัฐ 
สาํหรับกรณีร่างมาตรา ๒๖ ที�กาํหนดวา่ “เมื�อไดรั้บคาํขอใหมี้คาํสั�งให้ผูชุ้มนุม

เลิกการชุมนุมสาธารณะใหศ้าลพิจารณาคาํขอนั(นเป็นการด่วนในการพิจารณา หากความปรากฏต่อ
ศาลวา่การชุมนุมสาธารณะนั(นเป็นการชุมนุมสาธารณะที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา ๑๖ หรือ
ผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามมาตรา ๘ มาตรา ๙ มาตรา ๑๗ มาตรา ๑๘ มาตรา ๑๙ หรือ
มาตรา ๒๐ แลว้แต่กรณี ใหศ้าลมีคาํสั�งโดยออกคาํบงัคบัให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะหรือยุติ
การกระทาํที�ไม่ชอบด้วยกฎหมายภายในระยะเวลาที�ศาลกาํหนด  คาํสั�งศาลตามมาตรานี( ให้เป็น
ที�สุด” นั(น จากการวเิคราะห์และตั(งเป็นขอ้สังเกตไวข้า้งตน้แลว้วา่ถอ้ยคาํที�ใชใ้นร่างมาตราดงักล่าว 
อาจคาดเดาเจตนารมณ์ของผูย้กร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... วา่ตอ้งการให้คาํสั�ง
ของศาลที�ออกตามร่างมาตรานี( มีฐานะเป็นการบงัคบัตามคาํพิพากษาของศาล มิใช่การบงัคบัทาง
ปกครอง การออกคาํสั�งของศาลตามร่างมาตรา ๒๖ นี( จึงเป็นการกระทาํทางตุลาการมิใช่การกระทาํ
ทางปกครอง ถา้เป็นเช่นนี(การกาํหนดใหค้าํสั�งของศาลตามมาตรานี( เป็นที�สุดน่าจะเกิดปัญหาขดัแยง้
กบัหลกักฎหมายวิธีสบญัญติัที�ว่าคาํพิพากษาของศาลย่อมถูกอุทธรณ์และฎีกาต่อไปยงัศาลลาํดบั 
ที�สูงขึ( นไปได้ การแบ่งลาํดับชั( นของศาลก็เพื�อให้การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลได้รับการ
กลั�นกรองกันหลายชั( น และเพื�อประโยชน์ในการตรวจสอบศาลล่างโดยศาลสูง การที� ร่าง
พระราชบญัญติัฯ ฉบบันี(กาํหนดให้ตดัสินคดีโดยศาลเพียงลาํดบัชั(นเดียวโดยไม่อาจอุทธรณ์ต่อไป
ยงัศาลสูงจึงไม่ชอบดว้ยหลกัวธีิพิจารณาคดีซึ� งเป็นหลกัประกนัเชิงรูปแบบของนิติรัฐ 

ทั(งนี(  ผศ.ดร.จนัทจิรา เอี�ยมมยุรา สรุปวา่  อาํนาจในการสั�งให้เลิกหรือยุติการ
ชุมนุมหรือยุติการกระทาํที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเป็นอาํนาจทางปกครองเช่นเดียวกบัอาํนาจสั�งห้าม
หรือคดัคา้นการชุมนุม จึงตอ้งให้ฝ่ายปกครองเป็นผูต้ดัสินใจ ในกรณีที�จะให้มีการอุทธรณ์คาํสั�งก็
ควรให้ฝ่ายบริหารโดยเฉพาะผูที้�มาจากการเลือกตั(งระดบัชาติหรือระดบัทอ้งถิ�น แลว้แต่กรณี เป็น 
ผูต้ดัสินใจในขั(นตอนสุดทา้ยและรับผิดชอบทางการเมืองในการตดัสินใจดงักล่าวเอง และเมื�อได้
ดาํเนินการตามขั(นตอนในฝ่ายปกครองจนครบถว้นแลว้ ไม่เป็นการตดัสิทธิของผูจ้ดัการชุมนุมหรือ
ผูน้าํการชุมนุมที�จะนาํคดีไปสู่ศาลต่อไป การที�ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... 
ฉบับของคณะรัฐมนตรี ดึงเอาองค์กรศาลให้ทําหน้าที� เป็นฝ่ายปกครองจะทําลายระบบการ
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของสถาบนัศาลต่อฝ่ายปกครองตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจและ
ทาํลายระบบนิติรัฐในที�สุด 
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ความคิดเห็นของนายชูชัย   ศุภวงศ์ อดีตเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการสิทธิ

มนุษยชนแห่งชาติ  
            นายแพทยชู์ชยั ศุภวงศ์ ไดก้ล่าวว่าในฐานะกรรมการปฏิรูปกฎหมายและสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญ ไดร่้วมร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ มีขอ้สังเกตและ
ขอ้เสนอ ๔ ประเด็น ดงันี( 
            ๑. ควรมีกฎหมายวา่ดว้ยการชุมนุมสาธารณะฉบบันี(ออกมาหรือไม่ โดยที�รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ มาตรา ๖๓ ไดใ้หมี้กฎหมายวา่ดว้ยการชุมนุมสาธารณะ
ได ้แต่ตอ้งมีเจตนารมณ์เพื�อสนบัสนุนส่งเสริมสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมโดยไดเ้ปรียบเทียบกบักีฬา
ฟุตบอล การเล่นตอ้งมีกติกาชดัเจน มีกลไกคือกรรมการคอยควบคุมกฎกติกาและตดัสินวา่ใครผิด
ใครถูก ถ้าหากมีได้และเป็นเช่นนี(  เราสามารถเล่นฟุตบอลได้ทั�วโลก ทาํไมคนขา้งล่างจึงมีส่วน
กาํหนดเพราะเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเป็นของปวงชนชาวไทย แต่ปัจจุบนัยงัเป็นไปไม่ได ้ใน
ฐานะผูดู้คือประชาชนมีส่วนร่วมในการสร้างกรอบกติกา 
            ๒. ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ) นี( ถา้
ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญตอ้งปรับเปลี�ยน เจตนารมณ์ของกฎหมายไม่ใช่การ
ควบคุมตอ้งขออนุญาต ประเทศไทยนั(นยงัเป็นการรวมศูนยอ์าํนาจ ไม่ใช่กระจายอาํนาจ การรวม
ศูนยอ์าํนาจเป็นปัญหาของประเทศที�ไม่มีที�สิ(นสุด 
            ๓. การออกแบบเครื� องมือชิ(นเดียวสําหรับการชุมนุมแต่ใช้ได้กับการชุมนุมที� มี
หลากหลายประเภทมีความยุง่ยาก  ดงันั(น ในฐานะที�เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย ตอ้งช่วยกนัวา่จะออกแบบ
วา่เครื�องมือดงักล่าวควรอย่างไร ไม่ขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช ๒๕๕๐ 
มาตรา ๖๓ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นตอ้งสนบัสนุนให้ประชาชนมีสิทธิการส่งเสียงเรียกร้อง
ความถูกตอ้ง เครื�องมือกรอบกติกาตอ้งออกแบบใหดี้ 
            ๔. ความพร้อมของเจา้หน้าที� เจา้หน้าที�ของรัฐมองผูชุ้มนุมไม่ถูกตอ้ง ถา้ไม่เดือดร้อน
จริงคงไม่มาชุมนุมกนั ตอ้งปรับเปลี�ยนทศันคติเป็นการส่งเสริม สนับสนุน อาํนวยความสะดวก 
และตอ้งมีการฝึกทกัษะการยุติการชุมนุมโดยไม่ตอ้งใชอ้าวุธ ให้เป็นไปตามหลกัสากล เรื�องนี(ตอ้ง
เห็นใจเจ้าหน้าที�ตาํรวจตอ้งเตรียมความพร้อมให้ดี การใช้อาํนาจหน้าที�ของรัฐต้องถูกต้องเป็น
ขั(นตอน มีความโปร่งใสสามารถตรวจสอบได ้

ทั(งนี(  นาย นายชูชัย ศุภวงศ์ ได้แสดงความคิดเห็นว่าร่างพระราชบญัญติัการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ) นี(  อาจมีปัญหาต่อหลกัการพื(นฐานที�สําคญัในการร่าง
กฎหมายวา่ดว้ยการชุมนุมสาธารณะนั(น คือ ตอ้งไม่เป็นการลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนใน
การชุมนุมที�สงบปราศจากอาวุธ  อีกประการหนึ� งคือ กฎหมายว่าด้วยการนี( ตอ้งเป็นกฎหมายที�มี
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ลกัษณะเป็นการสนบัสนุนและเอื(ออาํนวยแก่ผูชุ้มนุม  และคาํนึงถึงดุลยภาพของเสรีภาพประชาชน
ผูชุ้มนุมและประชาชนผูใ้ชท้างสาธารณะใหไ้ปดว้ยกนัได ้  

ประเด็นวิพากษร่์างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรี เป็น 
ผูเ้สนอ) ดงันี(  

๑. การแจ้งล่วงหน้าเป็นหนังสือไม่น้อยกว่า ๗๒ ชั�วโมง 
๑.๑ กฎหมายให้ตอ้งแจง้ล่วงหนา้เป็นหนงัสือ (ไม่ตอ้งขออนุญาต) ก่อนการชุมนุม

ไม่นอ้ยกวา่ ๗๒ ชั�วโมงโดยไม่มีขอ้ยกเวน้ และหนงัสือแจง้ตอ้งเป็นไปตามแบบ (มาตรา ๑๐) 
๑.๒ กรณีไม่อาจแจง้ล่วงหนา้เป็นหนงัสือไดจ้ะเปลี�ยนจาก “การแจง้ให้ทราบ”เป็น 

“การขออนุญาต” ซึ� งเปิดดุลพินิจใหเ้จา้พนกังานกวา้งมาก (มาตรา ๑๔) 
๑.๓ หากฝ่าฝืนชุมนุมก่อนได้รับอนุญาต จะถือเป็นการชุมนุมที� “ไม่ชอบด้วย

กฎหมาย” (มาตรา ๑๕) 
๒. การให้องค์กรตุลาการเป็นผู้สั�งห้ามการชุมนุมแทนฝ่ายปกครอง (มาตรา ๑๔ วรรค

ท้าย  มาตรา ๒๕) 
๒.๒ การสั�งห้ามและเลิกการชุมนุม เป็นหน้าที�ของฝ่ายปกครอง การที�กฎหมาย

กาํหนดเป็นอาํนาจหนา้ที�ของศาล อาจขดัต่อหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ 
๒.๓ โดยปกติแลว้หากมีความสงสัยถึงความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั�งการของ

ฝ่ายปกครองจะถูกตรวจสอบโดยศาล 
๓. ศาลที�มีเขตอาํนาจ 

๓.๑ การให้ศาลแพ่งและศาลจงัหวดัเป็นศาลที�วินิจฉัยคดีที�มีลกัษณะเป็นเรื�องทาง
ปกครอง (ระหวา่งหน่วยงาน/เจา้หนา้ที�ของรัฐ กบัผูชุ้มนุม) 

๓.๒ คาํสั�งศาลชั(นตน้ถือเป็นที�สุด อุทธรณ์ ฎีกาไม่ได ้(มาตรา ๑๔ วรรคทา้ย มาตรา 
๒๕ วรรคสาม) 

๔.  บทกาํหนดโทษจําคุกผู้จัดการชุมนุมและผู้ชุมนุม กรณีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม

บทบัญญตัิของพระราชบัญญตัิฯ ฉบับของรัฐบาล (หมวด ๕) 
๔.๑ การชุมนุมที�ถูกห้าม หรือฝ่าฝืนเงื�อนไขของกฎหมาย เป็นเรื�อง การขดัคาํสั�ง

ทางปกครอง (โทษปรับทางปกครอง) ไม่ควรเป็นโทษทางอาญา (โดยเฉพาะอยา่งยิ�งโทษจาํคุก) 
๕. หากมีผู้ชุมุนมบางส่วนหรือมีผู้แอบแฝงเข้ามาในที�ชุมนุมกระทาํผดิกฎหมายนี*หรือ

กฎหมายอื�น จะถือว่าผู้ชุมนุมทั*งหมดกระทาํผดิกฎหมายด้วยหรือไม่ 
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ความคิดเห็นของ  ดร. พรสันต์ เลี*ยงบุญเลิศชัย  คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย 

อสัสัมชัญ 
                 ดร.พรสันต์  เลี( ยงบุญเลิศชัย  ได้ตั( งข้อสังเกตสําหรับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว  
๒ ประการ คือ ประการแรก ปัญหาภายในร่างกฎหมายฉบบันี(  ได้แก่ ความไม่ชัดเจนของร่าง
กฎหมาย ความไม่ครอบคลุมของเนื(อหาในร่างกฎหมาย ความไม่เหมาะสมของกลไกการบงัคบัใช้
กฎหมายบางประการ และความสุ่มเสี�ยงต่อการขดัรัฐธรรมนูญ  สาํหรับประการที�สอง ปัญหาวา่ดว้ย
การบงัคบัใช้ คือ ในการยกร่างกฎหมายนี( อาจไม่ไดมี้การพิจารณากฎหมายฉบบัอื�นที�เกี�ยวขอ้งกบั
การใชเ้สรีภาพในการชุมนุมอยา่งถี�ถว้น 
                  ปัญหาบางประเด็นร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรีเป็น
ผูเ้สนอ) มีดงันี(  
                     ๑. ไม่มีการกาํหนด “จาํนวนคนขั(นตํ�า” ของผูชุ้มนุม (มาตรา ๕) 
                   ๒. “กีดขวางทางเขา้ออกของสถานที�” (มาตรา ๘)  นั(น “ทางเขา้ออก” มีความหมาย
เพียงใด ควรกาํหนดเป็นระยะทางเลยหรือไม่อยา่งไร และควรกาํหนดในลกัษณะเป็นการ “ขดัขวาง
การดาํเนินการ” หรือไม่ เนื�องจากการกีดขวางมีลกัษณะของการจาํกดัเสรีภาพมากกวา่ 
                    ๓. ไม่มีการกาํหนดคุณสมบติัให้ชดัเจนวา่ ผูใ้ดสามารถเป็น “ผูจ้ดัการชุมนุม” ไดบ้า้ง 
เช่น คนต่างชาติ และเยาวชน เป็นตน้ (มาตรา ๕) 
                       ๔. ไม่มีการกาํหนดรายละเอียดเกี�ยวกบั “การแจง้การชุมนุมสาธารณะ”  เช่น รายละเอียด
เบื(องตน้ของหนงัสือการแจง้ และหนา้ที�ของผูรั้บแจงในการออกหลกัฐานการรับแจง้จากผูจ้ดัการ
การชุมนุม เป็นตน้ (มาตรา ๑๐) 
                    ๕. ไม่เหมาะสมที�จะให้ศาลใช้อาํนาจตุลาการในการพิจารณาคาํขอให้มีคาํสั�งให้ผูชุ้มนุม
เลิกการชุมนุมสาธารณะเนื�องจากจะเป็นการที�ฝ่ายตุลาการใช้อาํนาจบริหารเสียเอง ซึ� งขัดต่อ
หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ  และการกาํหนดใหค้าํสั�งศาลถือเป็นที�สุด อุทธรณ์และฎีกาไม่ได ้หรือควร
ใหมี้ “คณะกรรมการ” พิจารณาการแจง้ก่อนที�จะนาํไปสู่ศาล เหมาะสมหรือไม่ 
                     ๖. การกาํหนดให้ผูใ้ดประสงค์จะจดัการชุมนุมสาธารณะให้มีหนงัสือแจง้การชุมนุม
ต่อผูรั้บแจง้ก่อนเริ�มการชุมนุมไม่น้อยกว่าเจ็ดสิบสองชั�วโมง ไดส้ะทอ้นให้เห็นถึงระบบการขอ
อนุญาตจดัการชุมนุมมากกว่าการแจง้ ซึ� งอาจทาํให้เป็นการให้อาํนาจดุลยพินิจแก่หัวหน้าสถานี
ตาํรวจแห่งท้องที�นั( นหรือบุคคลอื�นตามที�รัฐมนตรีกาํหนดให้เป็นผูมี้หน้าที�รับแจ้งการชุมนุม
สาธารณะอย่างกวา้งขวาง  และระบบการขออนุญาตดงักล่าวอาจมีปัญหาว่าดว้ยความชอบดว้ย
รัฐธรรมนูญ  นอกจากนี(  ไม่มีการคาํนึงถึงกรณี “การชุมนุมที�เกิดขึ(นโดยฉบัพลนั” (มาตรา ๑๖) 
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                     ๗. หากผูจ้ดัการชุมนุมเป็นคณะบุคคล ซึ� งผูจ้ดัการชุมนุมจะต้องอยู่ร่วมการชุมนุม
สาธารณะตลอดระยะเวลาในการชุมนุม จะทาํอย่างไร (มาตรา ๑๖ (๑)) มีการกาํหนดให้ผูจ้ดัการ
ชุมนุมตอ้งอยูร่่วมการชุมนุมตลอดเวลาการชุมนุม 
                     ๘. ไม่มีการกาํหนดความหมายของ “อาวุธ” เกี�ยวกบัหน้าที�ของผูชุ้มนุม และขอ้ห้าม 
ผูชุ้มนุมนาํ “สารเสพติด” ไปในที�ชุมนุม (มาตรา ๑๗) 
                     ๙. การกาํหนดหน้าที�ผูชุ้มนุมให้ปฏิบติัตามเงื�อนไขหรือคาํสั�งด้วยวาจาเป็นการให้
อาํนาจเจา้หนา้ที�มากเกินไปหรือไม่ (มาตรา ๑๗) 
                     ๑๐. ไม่มีหลกัประกนัที�จะรับรองว่าเจา้พนกังานจะใช้เครื�องมือควบคุมฝงูชนเป็นไป
ตามหลกัสากล และการกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจของคณะรัฐมนตรีในการใชเ้ครื�องมือควบคุมฝงูชนได้
เป็นการใหอ้าํนาจฝ่ายบริหารกวา้งขวางเกินไปหรือไม่เพียงใด 
                  สาํหรับขอ้สังเกตสาํหรับร่างพระราชบญัญติันี(ประการอื�น ๆ ไดแ้ก่ 
                  ๑. กฎหมายวา่ดว้ยการชุมนุมสาธารณะนี( จะบงัคบัใช้กบัการชุมนุมในที�สาธารณะทุก
ประเภทไม่ใช่เฉพาะการชุมนุมในทางการเมืองเท่านั(น 
                  ๒. ร่างกฎหมายฉบบันี(ค่อนขา้งมุ่งเน้นไปในเรื�องของความสะดวกของประชาชนใน
การใชที้�สาธารณะโดยคาํนึงถึงหลกัสัดส่วน 
                   ๓. หากการชุมนุมที�ชอบดว้ยกฎหมายเปลี�ยนไปเป็นการชุมนุมที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
จะดาํเนินการอยา่งไร และหากปรากฏวา่มีกลุ่มผูชุ้มนุมกลุ่มหนึ�งกระทาํการไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จะ
ถือวา่การชุมนุมนั(นทั(งหมดไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนันาํไปสู่การสลายการชุมนุมหรือไม่ 
 ๔. ไม่มีบทลงโทษแก่ผูข้ดัขวางการชุมนุมโดยชอบดว้ยกฎหมาย 
                  ๕. ไม่มีบทลงโทษกบับุคคลที�จงใจใหข้อ้มูลอนัเป็นเทจ็ในการแจง้ 
                   ๖. ไม่มีบทบญัญติัวา่ดว้ย “การสลายการชุมนุม” เพื�อความชดัเจนในการปฏิบติัของเจา้
พนกังานซึ�งถือวา่สาํคญัมาก 
                   ๗. ควรมีหน่วยงานพิเศษเป็นการเฉพาะที�ไม่ใช่ทหาร หรือแมก้ระทั�งตาํรวจที�เป็นมือ
อาชีพเพื�อเขา้มาควบคุมสถานการณ์การชุมนุมหรือไม่อยา่งไร 
                    ๘. หากตอ้งมีการให้ไปใช้บทบญัญติัของกฎหมายอื�น เช่น กฎหมายว่าดว้ยการรักษา
ความมั�นคงภายในราชอาณาจกัร กฎหมายวา่ดว้ยการบริหาราชการแผ่นดินในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
หรือกฎอยัการศึก เป็นต้น บงัคบัใช้ ควรจะต้องให้มีการระบุบทบญัญติัให้อาํนาจ (Transitional 
Provision) ด้วย  เนื�องจากจะส่งผลในเรื�องการบงัคบัใช้กฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะทั(ง
ระบบ                       
 



๖๙ 
 

ทั(งนี(  จะเห็นว่าสาระสําคัญของร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... 
(คณะรัฐมนตรี เป็นผูเ้สนอ) กาํหนดให้ การชุมนุมสาธารณะจะตอ้งได้รับการอนุญาตจากทาง
ราชการก่อน หากทางราชการไม่อนุญาตก็ไม่สามารถชุมนุมไม่ได ้หากฝ่าฝืนมีบทลงโทษทางอาญา 
รวมทั(งการยึดทรัพย์สินที�ใช้หรือมีไวเ้พื�อใช้ในการชุมนุม และการชุมนุมต้องไม่กีดขวางทาง       
เขา้-ออกสถานที�ที�ประทบัของพระมหากษตัริย ์พระราชินีและพระรัชทายาท และสถานที�พาํนกัของ
ผูส้ําเร็จราชการแทนพระองค ์รัฐสภา ทาํเนียบรัฐบาล ศาล หน่วยงานของรัฐ ท่าอากาศยาน ท่าเรือ 
สถานีรถไฟหรือสถานีขนส่งสาธารณะ โรงพยาบาล สถานศึกษาและศาสนสถาน ตลอดจน
สถานทูตหรือสถานกงสุลของรัฐต่างประเทศ โดยอาํนาจการสั�งอนุญาตให้ชุมนุมไดห้รือไม่อยู่ที�
ผูว้่าราชการจงัหวดัทุกจงัหวดั หรือผูบ้ ัญชาการตาํรวจนครบาลในกรุงเทพฯ ที�จะใช้ดุลยพินิจ 
อย่างไรก็ได้ และต้องทาํหนังสือขอก่อนล่วงหน้า ๗๒ ชั�วโมง  ขณะที�ในต่างประเทศที�มีการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย เช่น องักฤษ และสหรัฐอเมริกา การชุมนุมสาธารณะหรือการ
เดินขบวนถือเป็นวิธีการสําคญัอย่างหนึ� งในการแสดงความคิดเห็นของประชาชนต่อรัฐบาลและ
หน่วยงานของรัฐ การออกกฎหมายมาลิดรอนสิทธิประชาชนจึงเป็นการขดัต่อกติการะหว่าง
ประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (The UN International Covenant on Civil and 
Political Rights (ICCPR) ขอ้ที�  ๒๑ ซึ� งประเทศไทยไดเ้ป็นสมาชิกของภาคีนี( ดว้ย และที�สําคญั
กฎหมายดงักล่าวอาจขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา ๖๓ ที�กาํหนดสิทธิเสรีภาพในการชุมนุม
ของประชาชนไวเ้ตม็ที� แต่การชุมนุมนั(นจะตอ้งกระทาํโดยสงบและปราศจากอาวุธ ดงันั(น กฎหมาย
การชุมนุมสาธารณะ จึงอาจเหมือนการปิดกั(นการชุมนุมของฝ่ายตรงขา้มทางการเมือง ที�ทาํลาย
เสถียรภาพความมั�นคงทางการเมืองของรัฐบาล หรือตอ้งการไม่ให้ประชาชนออกมาโตแ้ยง้กับ     
ความต้องการของรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐ จึงมีความจาํเป็นต้องศึกษาเพื�อหาทางออกที�
เหมาะสมในการตรากฎหมายคุมการชุมนุม เพื�อไม่ให้เป็นการปิดกั(นสิทธิ เสรีภาพของประชาชน 
และเพื�อใหก้ารชุมนุมเป็นอีกแนวทางหนึ�งในการสร้างความเป็นธรรมทางสังคมไดอ้ยา่งแทจ้ริง             
 

 


