
 

บทที่ 3 

มาตรการทางกฎหมายเกีย่วกบัการชุมนุมสาธารณะในสถานการณ์ปกติ 
ของระบบกฎหมายไทย  

 ในการศึกษามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะในสถานการณ์ปกติของ
ระบบกฎหมายไทยนั้น มีความจ าเป็นตอ้งศึกษาถึงหลกักฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะตาม
รัฐธรรมนูญ กฎหมายเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครอง กฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครอง และพระราชบญัญติั
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ผูเ้ขียนจึงท าการศึกษาสาระส าคญัท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี 

3.1 มาตรการทางกฎหมายค าวนิิจฉัยและค าส่ังเกีย่วกบัการชุมนุมสาธารณะของประเทศไทย  

 ในการศึกษามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะในสถานการณ์ปกติของ
ระบบกฎหมายไทยนั้น ผูเ้ขียนเห็นว่ามีความจ าเป็นตอ้งศึกษาถึงหลกักฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุม
สาธารณะตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งต่าง ๆ ดว้ย ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี   

 3.1.1 การชุมนุมตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ  
 รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายท่ีก าหนดองค์กรหรือสถาบันแห่งอ านาจสูงสุดของรัฐและ 
ความเก่ียวพนัระหวา่งการใชอ้  านาจ ซ่ึงหมายถึงการก าหนดขอบเขตสิทธิและหนา้ท่ีการใชสิ้ทธิของ 
รัฐดว้ย 
 การชุมนุมอย่างสงบเพื่อแสดงออก หรือแลกเปล่ียนความคิดเห็น หรือเรียกร้องขอ 
ความเป็นธรรม เป็นเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน1 ซ่ึงเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบของ
ประชาชนน้ี (Constitution) ในเร่ืองสิทธิท่ี รัฐธรรมนูญก าหนดให้เสรีภาพแก่ประชาชนเป็น 
หลกัส าคญัท่ีวิวฒันาการมาจากกฎหมายระหวา่งประเทศในเร่ืองสิทธิมนุษยชน (Human Right) และ
หลกักฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อส่งเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและ
คุม้ครองสิทธิมนุษยชนตามหลกัสากล 

                                                 
1สมชาย  ปราศิลปะกุล และคณะ. (2558). เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย. รายงานการวจิยั กรุงเทพฯ: ศูนยว์จิยัและพฒันากฎหมาย มหาวทิยาลยัเชียงใหม่. หนา้  463.    
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 รัฐธรรมนูญในแต่ละประเทศมีบทบญัญติัท่ีแตกต่างกนัไป โดยเน้ือหาสาระในบทบญัญติั 
ในรัฐธรรมนูญนั้ นสามมารถบอกให้ทราบถึงระบบการปกครองของแต่ละประเทศได ้ 
หากรัฐธรรมนูญของประเทศใดไดมี้การบญัญติัและรับรองถึงเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ไวน้ั้น ย่อมแสดงถึงความเป็นประชาธิปไตยในการปกครองหรือกล่าวอีกนัยหน่ึงว่าประเทศท่ีมี
ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย มกัมีการบญัญติัแนวความคิดพื้นฐานเก่ียวกบัหลกัประกนั
สิทธิเสรีภาพของประชาชนไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยหลกัการอนัส าคญัน้ี รัฐจะตอ้งเคารพต่อสิทธิขั้น
พื้นฐานของประชาชน รัฐจะล่วงล ้าสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดก้็ตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไว้
จึงจะกระท าได้ สิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีรัฐยอมรับและให้ความคุ้มครองในรัฐธรรมนูญ  
อาจแยกเป็น 3 ประเภท คือ2 
 ประเภทแรก เป็นสิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท ้อนัไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพในร่างกาย  
สิทธิเสรีภาพในเคหะสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดต่อส่ือสารถึงกันและกัน สิทธิเสรีภาพใน 
การเดินทางและเลือกถ่ินท่ีอยู ่เสรีภาพในครอบครัว 
 ประเภท ท่ีสอง เป็นสิทธิและเส รีภาพในทางเศรษฐกิจ อันได้แก่  สิท ธิ เส รีภาพ 
ในการประกอบอาชีพ สิทธิเสรีภาพในการมีและการใชท้รัพยสิ์น สิทธิเสรีภาพในการท าสัญญา 
 ประเภทสุดทา้ย เป็นสิทธิและเสรีภาพในอนัท่ีจะเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้าง 
เจตนารมณ์ของรัฐท่ีส าคญั อนัได้แก่ สิทธิและเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง  
สิทธิเสรีภาพในการชุมนุมรวมตวัเป็นกลุ่ม เป็นสมาคม (Association) หรือพรรคการเมือง (Political  
party) เพื่อแสดงความคิดเห็นทางการเมืองของตน 
 จากการจ าแนกสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีรัฐยอมรับรองและให้ความคุม้ครองไว้
ในรัฐธรรมนูญตามท่ีกล่าวมาแล้ว นับได้ว่าเป็นส่ิงส าคัญท่ีรัฐต้องจัดให้มี ข้ึน และต้องให ้
ความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพดงักล่าว ดว้ยสาเหตุน้ีจึงท าให้การปกครองระบอบประชาธิปไตย
แตกต่างไปจากการปกครองในระบอบอ่ืน ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย สิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนเน้นสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง ดงันั้น 
เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบจึงเป็นเสรีภาพท่ีส าคัญประการหน่ึงของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย ซ่ึงแหล่งท่ีจะท าให้ทราบขอ้มูลเหล่านั้น นอกจากจะติดตามจากข่าวตามส่ือต่างๆ  
ไม่ว่าจะเป็นโทรทัศน์ วิทยุ ส่ือส่ิงพิมพ์อ่ืนๆ แล้ว ประชาชนก็ย่อมมีการพูดคุยแลกเปล่ียน 
ความคิดเห็นกนั เพียงล าพงัแต่อ่านใบปลิว หนงัสือพิมพ ์ฟังวิทยุกระจายเสียง โทรทศัน์ อาจจะไม่เป็น 
การเพียงพอ และน่ีเองท่ีท าให้เสรีภาพในการแสดงออกเป็นสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานและเป็นท่ีมา 
                                                 
2สมยศ เช้ือไทย และวรพจน์  วิศรุตพิชญ์. (2528).  แนวคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับรัฐธรรมนูญและประชาธิปไตย. 
วารสารนิตศิาสตร์ธรรมศาสตร์, 14(3).  หนา้ 25.  
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ของเสรีภาพอ่ืนๆ ท่ี เป็นเช่นน้ีก็ เพราะเสรีภาพน้ีครอบคลุมถึงการแสดงออกและถ่ายทอด 
ความคิดเห็นทุกรูปแบบท่ีท าให้ประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพในการพูด เขียน พิมพ์และโฆษณา 
ความเห็นของประชาชนได้ ดงันั้น เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบจึงเป็นเสรีภาพท่ีประกอบด้วย
เสรีภาพอ่ืนๆ ไม่ว่าเสรีภาพในการแสดงออก เสรีภาพในการแสดงความเห็น ซ่ึงเป็นหัวใจส าคญั
ของเสรีภาพในการชุมนุมท่ีประชาชนตอ้งมี การแสดงออก การแสดงความคิดเห็นทางการเมือง 
เสรีภาพในการพูด เป็นเสรีภาพของประชาชนในการพูดจาเพื่อแสดงความคิดเห็นต่อสาธารณชน 
เสรีภาพในการเดินทาง เสรีภาพในการเขียน เสรีภาพในการพิมพ์เผยแพร่เอกสารในการชุมนุม  
ซ่ึงรัฐธรรมนูญจะตอ้งมีการบญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพต่างๆ ท่ีเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนไว ้ 
  3.1.1.1 รูปแบบของการชุมนุมโดยสงบตามหลกักฎหมายรัฐธรรมนูญ 
  รูปแบบของเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบของประชาชนตามหลักกฎหมาย
รัฐธรรมนูญนั้นอาจแบ่งออกเป็น 2 แบบ คือ3 
  แบบแรก เป็นลกัษณะของการชุมนุมสาธารณะ (Assembly) ซ่ึงหมายถึง การรวมกลุ่มกนั 
ของประชาชน เพื่อแสดงความคิดเห็นโดยความคิดเห็นนั้นอาจจะคลอ้ยตามสนบัสนุนรัฐบาลหรือ 
อาจตรงกนัขา้มไปในแนวทางท่ีขดัแยง้กนัก็ได ้หรืออาจเพื่อเรียกร้องขอความเป็นธรรมจากรัฐบาล  
โดยการชุมนุมจะตอ้งชุมนุมในท่ีสาธารณะกลางแจง้อยูก่บัท่ี ไม่มีการเคล่ือนยา้ยไปมา และจะตอ้งมี 
วตัถุประสงค์ท่ีสุจริตไม่ก่อให้เกิดความวุ่นวายในบ้านเมือง ไม่ขดัต่อหลักการรักษาความสงบ 
ของบา้นเมือง 
  แบบท่ีสอง เป็นลกัษณะของการเดินขบวน (Demonstration) หมายถึง การท่ีประชาชน 
มารวมกลุ่มกนัเพื่อชุมนุมสาธารณะโดยลกัษณะของการชุมนุมนั้นเป็นลกัษณะของการเดินขบวนไป 
ตามทอ้งถนน เคล่ือนยา้ยการชุมนุมไปในสถานท่ีต่างๆ โดยมีการถือป้ายเรียกร้อง ป้ายประทว้ง  
แต่การเดินขบวนดังกล่าวจะต้องไม่ขัดต่อหลักความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง เช่น ต้องไม่ 
กีดขวางทางสาธารณะของประชาชนคนอ่ืน เป็นตน้ 
  3.1.1.2 เสรีภาพในการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญ 
  ภายหลงัท่ีมีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์4 มาเป็น 
ระบอบประชาธิปไตย เสรีภาพของประชาชนในภาวะเหตุการณ์บ้านเมืองปกติในประเทศไทย  

                                                 
3วนิิจฉยั  เจริญชยัยง. (2539).กฎหมายเกี่ยวกับเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, 
คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 60.   
4สมบูรณาญาสิทธิราชย ์(ภาษาองักฤษคือ Absolute Monarchy) คือ ระบอบการปกครองท่ีมีกษตัริยเ์ป็นผูป้กครอง
และมีสิทธ์ิขาดในการบริหารประเทศ ในระบอบการปกครองน้ี กษตัริยก็์คือกฎหมาย กล่าวคือ ท่ีมาของกฎหมาย
ทั้งปวงอยูท่ี่กษตัริย ์ค  าสัง่ ความตอ้งการต่าง ๆ ลว้นมีผลเป็นกฎหมาย กษตัริยมี์อ านาจในการปกครองแผน่ดินและ
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ถูกบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญฉบบัแรก คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พ.ศ. 2475 โดยบญัญติั 
ไวใ้นมาตรา 14 ว่า ภายในบงัคบัแห่งกฎหมาย บุคคลย่อมมี...เสรีภาพในการชุมนุมโดยเปิดเผย  
และจากนั้นเป็นตน้มา รัฐธรรมนูญไทยทุกฉบบัก็ไดบ้ญัญติัรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบเอาไว ้ 
ซ่ึงรัฐธรรมนูญฉบบัต่อมาก็ได้มีการบญัญัติไวเ้ช่นกัน เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศกัราช 2540 ไดบ้ญัญติัรองรับไวใ้นมาตรา 44 วรรคหน่ึง วา่ “บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุม 
โดยสงบและปราศจากอาวุธ” และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ได้บญัญติัให ้
การรับรองไวใ้นมาตรา 63 วรรคหน่ึง ท่ีบญัญติัวา่ “บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและ 
ปราศจากอาวุธ” จนถึงปัจจุบนั รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ก็ไดบ้ญัญติั 
รองรับไวอ้ยา่งชดัเจนในมาตรา 44 วรรคหน่ึง วา่ “บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและ 
ปราศจากอาวุธ” อย่างไรก็ ดี  การชุมนุมดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้เง่ือนไขบางประการ ทั้ ง น้ี  
เพื่อผลประโยชน์ของสาธารณชน (Public Benefit) 
  3.1.1.3 ประเภทของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
  การบญัญติัเก่ียวกบัสิทธิขั้นพื้นฐานเป็นการตดัสินใจของผูร่้างหรือผูจ้ดัท ารัฐธรรมนูญ 
เก่ียวกบัสถานะของมนุษยภ์ายในสังคม โดยพยายามประนีประนอมระหวา่งเสรีภาพอยา่งกวา้งขวางของ 
ปัจเจกชนกับความจ าเป็นของประชาคมท่ีจะต้องมีระเบียบแบบแผน ปัจเจกบุคคลจะต้องมี 
ความสัมพนัธ์กบัประชาคมและมีความผกูพนัต่อประชาคม แต่ในขณะเดียวกนัประชาคมก็ไม่อาจ 
ล่วงล ้ าเขา้ไปในส่วนท่ีเป็นคุณค่าในตวัของปัจเจกบุคคล หรืออาจกล่าวไดว้่า บุคคลย่อม “อยู่ในสังคม 
อยา่งเป็นตวัของตวัเอง” นัน่เอง 
  ประเภทของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ5 สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติั 
รับรองไวท้ั้ งโดยชัดแจง้และโดยปริยาย อาจจ าแนกประเภทโดยอาศยัหลกัเกณฑ์ต่าง ๆ กนั เช่น  
จ าแนกตามวตัถุ (Object) หรือเน้ือหา (Content) แห่งสิทธิและเสรีภาพได ้ดงัน้ี6 
  1) สิทธิและเสรีภาพจ าแนกตามเน้ือหา โดยอาศยัการพิจารณาวตัถุแห่งสิทธิและเสรีภาพ  
อาจจ าแนกสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญออกเป็น 6 ประเภท คือ สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล  

                                                                                                                                            

พลเมืองโดยอิสระ โดยไม่มีกฎหมายหรือองคก์รตามกฎหมายใด ๆ จะหา้มปรามได ้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
มอบความไวว้างใจทั้ งหมดให้กับพระเจ้าแผ่นดินท่ีดีพร้อมทางสายเลือดและได้รับการเล้ียงดูฝึกฝนมาอย่างดี 
ตั้งแต่เกิด  
5พจนา  โสภาเจริญวงศ์. (2554).  มาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมเพื่อจดัระเบียบเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ.  
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ หนา้ 23-24. 
6มานะชัย  แกว้พงษ์ษา. (2553). มาตรการในการควบคุมการใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ. วิทยานิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง. หนา้ 36.  
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(Personal Rights and Liberties) สิทธิและเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงออก สิทธิและเสรีภาพ 
ทางเศรษฐกิจและสังคม สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุ่ม สิทธิและเสรีภาพในทางการเมือง และสิทธิ 
และเสรีภาพในการท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐอยา่งเท่าเทียมกนั 
  2) สิทธิและเสรีภาพจ าแนกตามการเกิด โดยการพิจารณาจากการเกิดของสิทธิและเสรีภาพ 
ตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองแลว้สามารถแยกออกได ้2 ประเภท คือ สิทธิและเสรีภาพท่ีถือกนัวา่ติดตวั 
มนุษยทุ์กคนมาแต่ก าเนิด ตามปรัชญาเชิงอุดมคติของส านกักฎหมายธรรมชาติท่ีเรียกว่า สิทธิมนุษยชน  
(Human Rights) และสิทธิพลเมือง (Civil rights) ซ่ึงเป็นสิทธิในอันท่ีจะเข้าไปมีส่วนร่วมใน 
กระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ โดยเหตุผลของเร่ืองแลว้สิทธิพลเมืองจะมีไดเ้ฉพาะภายหลงัเวลาท่ี 
เกิดรัฐข้ึนแล้ว และถือกนัว่า สิทธิพลเมือง เป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีสืบเน่ืองมาจากสิทธิมนุษยชน 
เน่ืองจากว่าสิทธิพลเมืองเป็นวิธีการท่ีราษฎรจะได้รับการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของตนได้ 
อยา่งมัน่ใจวธีิหน่ึง 
  3) สิทธิและเสรีภาพจ าแนกตามอาการท่ีใช้ สามารถแยกได ้2 ประเภท คือ สิทธิและ 
เสรีภาพในทางความคิด และสิทธิและเสรีภาพในการกระท า 
  สิทธิและเสรีภาพในทางความคิด ถือไดว้่าเป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีมีลกัษณะสมบูรณ์  
(Absolute) และเป็นคุณค่าแห่งความเป็นมนุษย ์หรือศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ดังนั้ น การกระท าหรือ 
ละเวน้การกระท าของรัฐประการใดๆ อนัจะกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวย่อมไม่สามารถ
กระท าได ้
  สิทธิและเสรีภาพในการกระท า เป็นสิทธิและเสรีภาพในอนัท่ีจะเคล่ือนไหวส่วนต่างๆ  
ของร่างกายตามท่ีไดคิ้ดและตกลงใจเอาไว ้ดงันั้น จึงไดแ้ก่บรรดาสิทธิและเสรีภาพทั้งหลายประการ 
นอกเหนือไปจากสิทธิและเสรีภาพในทางความคิดนัน่เอง ดงันั้น รัฐจึงตอ้งจดัระเบียบแห่งการใชสิ้ทธิ 
ประเภทน้ีของราษฎร เพื่อป้องกนัมิให้มีการใช้สิทธิและเสรีภาพประเภทน้ีไปในทางท่ีจะกระทบ 
ต่อสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้น หรือต่อประโยชน์ส่วนรวมซ่ึงการใชสิ้ทธิและเสรีภาพดงักล่าวอาจจะเป็น 
การกระทบกระเทือนต่อประโยชน์ของผูอ่ื้นหรือสังคมได ้
  1) สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 25407 ได้กล่าวถึง สิทธิและเสรีภาพไว ้
ในหมวดท่ี 3 ตั้งแต่มาตรา 26 ถึงมาตรา 65 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 25508  

                                                 
7รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เป็นกฎหมายสูงสุดว่าดว้ยการจดัระเบียบการปกครอง
ประเทศไทยท่ีเป็นลายลักษณ์อักษร ฉบับท่ี 16 พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชทรงลง  
พระปรมาภิไธย เม่ือวนัท่ี 11 ตุลาคม พ.ศ. 2540  
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ได้บัญญัติไว้ในหมวดท่ี  3 ตั้ งแต่มาตรา 26 ถึงมาตรา 69 ส่วนรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน  
รัฐรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 25609 ก็ไดก้  าหนดไวใ้นหมวดท่ี 3 ตั้งแต่มาตรา 
25 ถึงมาตรา 49 จากการท่ีรัฐเสรีประชาธิปไตยจดัท ารัฐธรรมนูญของตนโดยไดรั้บแรงบนัดาลใจ
จากลทัธิปัจเจกชนนิยม (Individualism) โดยสอนว่า มนุษยทุ์กคนเกิดมามีศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษย ์
ซ่ึงมีลักษณะเป็นนามธรรมจะปรากฏออกมาให้เห็นอย่างเป็นรูปธรรมในรูปของความสามารถ 
ของมนุษย ์ในอนัท่ีจะก าหนดชะตากรรมของตนได้ดว้ยตนเอง (Self-determination) มนุษยแ์ต่ละคน 
จะมีความสามารถเช่นว่าน้ีได้อย่างแท้จริง ๆ ก็ต่อเม่ือแต่ละคนมี แดนแห่งเสรีภาพ (Sphere of 
Individual Liberty) ภายในแดนแห่งเสรีภาพน้ี แต่ละคนจะคิดหรือกระท าการใด ๆ ก็ได้อย่างอิสระ 
ปลอดจากการแทรกแซงตามอ าเภอใจของบุคคลอ่ืน โดยเฉพาะอย่างยิ่งของผูป้กครอง ดังนั้ น 
รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐจึงไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพดา้นต่างๆ ให้แก่
ราษฎรเพื่อให้ราษฎรแต่ละคนใชสิ้ทธิและเสรีภาพเหล่านั้นพฒันาบุคลิกภาพแห่งตนทั้งในทางกาย
และในทางจิตใจตามปรารถนา 
  สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองไวใ้ห้แก่ราษฎรน้ี อาจจ าแนกออกเป็น 
ประเภทของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญดังได้กล่าวมาแล้วข้างต้น เช่น จ าแนกตามวตัถุ  
หรือเน้ือหาแห่งสิทธิและเสรีภาพ และจ าแนกตามอาการใชสิ้ทธิและเสรีภาพ นัน่เอง 
  2) สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
  ประเทศไทยมีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญมาแลว้ 19 ฉบบั ซ่ึงหลายฉบบัมีการรับรอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว ้แต่มีหลายฉบับท่ีปราศจากหลักประกันสิทธิและเสรีภาพ
ดงักล่าว ทั้งยงัมีกรณีลิดรอนสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานบางประการโดยผูมี้อ  านาจรัฐ ซ่ึงภายหลงั
ท่ีมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 และมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2550 ก็ได้มีการบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว้ จนกระทั่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ก็ได้บญัญัติ

                                                                                                                                            
8รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบัท่ี 18 ซ่ึงจดั
ร่างโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ (สสร.) ในระหว่าง พ.ศ. 2549-2550 ภายหลงัการรัฐประหารในประเทศโดยคณะปฏิรูป 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข (คปค.) เม่ือวนัท่ี 19 กนัยายน พ.ศ. 2549  
ซ่ึงต่อมาเปล่ียนช่ือคณะเป็นคณะมนตรีความมัน่คงแห่งชาติ (คมช.) เม่ือวนัท่ี 1 ตุลาคม ปีเดียวกนั  
9รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับท่ี 19 
พระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่ัวมหาวชิราลงกณบดินทรเทพยวรางกูรทรงลงพระปรมาภิไธย เม่ือวนัท่ี 6 เมษายน  
พ.ศ. 2560     
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หลกัการส าคญัเพื่อส่งเสริมและคุม้ครองเสรีภาพนั้น เกิดผลในทางปฏิบติัท่ีเป็นรูปธรรมมากท่ีสุด 
โดยปรากฏรายละเอียดเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ คือ 
  สิทธิเสรีภาพท่ีถูกบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ พอสรุปไดด้งัน้ี 
  (1) การรับรองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์
  (2) ความเสมอภาค 
  (3) สิทธิเสรีภาพในชีวติและร่างกาย 
  (4) ความคุม้ครองท่ีจะไม่ถูกบงัคบัใชก้ฎหมายอาญายอ้นหลงั 
  (5) ความคุม้ครองจากขอ้สันนิษฐานในคดีอาญาวา่ไม่มีความผดิ 
  (6) ความคุม้ครองท่ีจะไม่ถูกเกณฑแ์รงงาน 
  (7) เสรีภาพในการนบัถือศาสนา 
  (8) เสรีภาพในการปฏิบติัหรือประกอบพิธีกรรมตามหลกัศาสนาของตน 
  (9) สิทธิในความเป็นอยูส่่วนตวั เกียรติยศ ช่ือเสียง และครอบครัว 
  (10) เสรีภาพในเคหสถาน  
  (11) เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ ์การโฆษณา และ
การส่ือความหมายโดยวธีิอ่ืน 
  (12) เสรีภาพในการเสนอข่าวสารหรือการแสดงความเห็นตามจริยธรรมแห่งวชิาชีพ 
  (13) เสรีภาพในการติดต่อส่ือสาร 
  (14) เสรีภาพของบุคคลในทรัพยสิ์น การสืบมรดก และการไดรั้บค่าเวนคืน 
  (15) เสรีภาพในการเดินทางและเลือกถ่ินท่ีอยู ่
  (16) เสรีภาพในการประกอบอาชีพ  
  (17) สิทธิไดรั้บทราบขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐ 
  (18) สิทธิในการเสนอเร่ืองราวร้องทุกขต่์อหน่วยงานของรัฐ 
  (19) สิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐ 
  (20) สิทธิอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู หรือส่งเสริมภูมิปัญญา ศิลปะ วฒันธรรม ขนบธรรมเนียม 
และจารีตประเพณีอนัดีงามทั้งของทอ้งถ่ินและของชาติ 
  (21) สิทธิในการบ ารุงรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดล้อม 
และความหลากหลายทางธรรมชาติ  
  (22) เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ 
  (23) เสรีภาพในการจดัตั้งพรรคการเมือง 
  (24) สิทธิของผูบ้ริโภค 
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  (25) สิทธิไดรั้บการบริการสาธารณสุขของรัฐ 
  (26) สิทธิของมารดาระหวา่งก่อนและหลงัคลอดบุตร 
  (27) สิทธิบุคคลท่ีมีอายเุกินหกสิบปี และผูย้ากไร้ 
  (28) สิทธิในการต่อต้านการล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี 
พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 
  ดัง น้ี  สิท ธิและเส รีภาพ  จึงเป็นรากฐานส าคัญ ในการปกครองตามระบอบ
ประชาธิปไตย การท่ีจะรู้ว่าการปกครองของประเทศใดมีความเป็นประชาธิปไตยได้มากน้อย
เพียงใด ตอ้งดูท่ีสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในประเทศนั้นๆ เป็นส าคญั ถา้ประชาชนมีสิทธิและ
เสรีภาพมาก ความเป็นประชาธิปไตยในประเทศนั้นก็มีมาก หากสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ถูกจ ากดัหรือถูกลิดรอน โดยผูมี้อ  านาจในการปกครองประชาธิปไตยก็จะมีไม่ได ้ด้วยเหตุน้ีกฎหมาย
รัฐธรรมนูญของไทยทุกฉบบั จึงไดบ้ญัญติัคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไวอ้ยา่งชดัแจง้ 
  การคุม้ครองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบจากรัฐธรรมนูญในอดีตหลายฉบบัหรือ  
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน โดยถือว่าในการปกครองระบอบประชาธิปไตยการชุมนุมโดยสงบ 
เป็นพื้นฐานของการแสดงออก ซ่ึงเป็นสิทธิในการชุมนุมของประชาชนเพื่อประชุมแลกเปล่ียน  
ความคิดเห็นและการก าหนดเจตจ านงของตนในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงท่ีเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์ของ
ประชาชน และแสดงความคิดเห็นหรือเจตจ านงดงักล่าวให้รัฐไดรั้บทราบ เพื่อน าไปประกอบการพิจารณา
ด าเนินการต่อไป เสรีภาพดงักล่าวน้ีมีความสอดคลอ้งกบัสิทธิและเสรีภาพอ่ืนตามรัฐธรรมนูญดว้ย 
อาทิ เช่น เสรีภาพในการแสดงออก เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพในการพูด เสรีภาพ
ในการเดินทาง เสรีภาพในการเขียน เสรีภาพในการพิมพ์และเผยแพร่เอกสารสิทธิในการเสนอ
เร่ืองราวร้องทุกข์ (complain) ทั้ งน้ี รัฐจะต้องงดเวน้การเข้าแทรกแซงในการชุมนุมนั้นๆ ในทุก
รูปแบบ และตอ้งอ านวยความสะดวกใหแ้ก่ประชาชนในการชุมนุมโดยสงบดว้ย 
  ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัปัจจุบนั รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศกัราช 2560 ได้บัญญัติรองรับไวอ้ย่างชัดเจนในมาตรา 4410 วรรคหน่ึง ว่า “บุคคลย่อมมี
เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ” อย่างไรก็ดี การชุมนุมดงักล่าวตอ้งอยู่ภายใต้
เง่ือนไขบางประการ ทั้งน้ีเพื่อผลประโยชน์ของสาธารณชน ดงันั้น มาตรา 44 วรรคสอง จึงบญัญติัว่า 

                                                 
10รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
 มาตรา 44 บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ 
 การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ี
ตราข้ึนเพ่ือรักษาความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยัสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
หรือเพื่อคุม้ครองหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 
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“การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย
ท่ีตราข้ึนเพื่อรักษาความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยัสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม 
อนัดีของประชาชน หรือเพื่อคุม้ครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน” แสดงให้เห็นได้ว่า แมรั้ฐ
หรือรัฐธรรมนูญจะให้เสรีภาพแก่ประชาชนในการชุมนุมตามครรลองของประชาชนได้ก็ตาม  
แต่หากการชุมนุมดงักล่าวได้ก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนโดยรวม รัฐย่อมมีอ านาจเข้ามา
ด าเนินการได ้แต่รัฐควรมีมาตรการเขา้มาควบคุมผูชุ้มนุม มิให้เกิดการละเมิดกฎหมาย โดยยึดหลกั
ท่ีวา่ การท่ีผูชุ้มนุมละเมิดกฎหมายและละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้น เป็นการท าร้ายสังคม 
มิใช่เป็นการท าร้ายเจ้าหน้าท่ีรัฐเป็นการส่วนตัว ดังนั้ น เจ้าหน้าท่ีรัฐสามารถใช้มาตรการตาม
กฎหมาย (Legal measures) เพื่อยุติการละเมิดดังกล่าวได้ทันที โดยไม่จ  าต้องรอให้มีการท าร้าย
เจา้หนา้ท่ีรัฐเสียก่อน 
  แต่ทั้งน้ีการท่ีรัฐจะมีมาตรการอยา่งใดอยา่งหน่ึงออกมาใชบ้งัคบักบัผูชุ้มนุมก็ยอ่มตอ้ง
ค านึงถึงบริบททางสังคมของประเทศว่ามีความเหมาะสมแค่ไหนเพียงไร โดยพิจารณาจาก
ผลกระทบของการบังคับใช้กฎหมายกับผลกระทบท่ีอาจเกิดกับประชาชนโดยภาพรวม  
เพราะมิฉะนั้ น การด าเนินการใดๆ ของเจ้าหน้าท่ีรัฐมากเกินไป อาจจะกลายเป็นผูล้ะเมิดต่อ
บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญเสียเอง 
  3.1.2 กฎหมายเกี่ยวกบัค าส่ังทางปกครอง 
  การศึกษาค าสั่งทางปกครองในกรณีตามพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.2558 
มีความจ าเป็นตอ้งศึกษาถึงหลกัการและแนวความคิดเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครอง การอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครอง กฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง และการยื่นฟ้องคดีต่อศาล 
เพื่อวิเคราะห์ถึงบทบญัญติัของพระราชบญัญติัดงักล่าวท่ีขดักบักบัหลกัการและแนวคิดดงักล่าว 
มีรายละเอียด ดงัน้ี 
  องคก์รฝ่ายปกครองเป็นผูด้  าเนินการงานของรัฐ ในหลายกรณีองคก์รฝ่ายปกครองไดรั้บ 
มอบอ านาจโดยกฎหมายให้ด าเนินการต่าง ๆ ท าให้องค์กรฝ่ายปกครองมีอ านาจหน้าท่ี (compétence) 
ซ่ึงอาจใชอ้ านาจฝ่ายเดียวบงัคบัผูอ่ื้น โดยเปล่ียนแปลงสภาพทางกฎหมายของสิทธิหนา้ท่ีของเอกชน 
(ordonnancement juridique11) อนัแตกต่างกบัเอกชนซ่ึงมีแต่ “สิทธิและหน้าท่ี” โดยสิทธิ (Rights)  
เป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายให้ความคุ้มครองท่ีจะเรียกร้องให้ผูอ่ื้นยอมรับและไม่ก้าวล่วงให้เกิด 
ความเสียหายแก่สิทธิของตนเท่านั้น แต่จะไปบงัคบัเปล่ียนสิทธิของผูอ่ื้นท่ีมิไดมี้ความสัมพนัธ์กนัใน 

                                                 
11René Chapus. (1988).Droit administratif général.Tome I. 12e édition. Paris : Montchrestien. pp. 632-633.   
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นิติกรรมไม่ได้ องค์กรฝ่ายปกครองมีเคร่ืองมือหรือวิธีการ12 ในการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง  
เคร่ืองมือในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองของฝ่ายปกครองมีอยู่หลายวิธีด้วยกัน กล่าวคือ  
ฝ่ายปกครองอาจใชอ้ านาจฝ่ายเดียวในการจดัท ากิจกรรมทางปกครองท่ีเรียกวา่ “นิติกรรมทางปกครอง”  
หรือใชส้ัญญาซ่ึงอาจเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครองก็ได ้หรือการกระท าทางกายภาพใน 
การด าเนินกิจกรรมทางปกครองในกรณีท่ีฝ่ายปกครองจ าตอ้งเลือกการท านิติกรรมฝ่ายเดียวซ่ึงอาจเป็น 
นิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปท่ีเรียกวา่ กฎ (rule) หรืออาจเป็นนิติกรรมทางปกครอง 
ฝ่ายเดียวท่ีมีผลบังคับเป็นกรณีเฉพาะหรือบังคับแก่บุคคลใดเป็นการเฉพาะท่ีเรียกว่า ค  าสั่ง 
ทางปกครอง ดงันั้นเพื่อให้มีความเขา้ใจในแนวทางเดียวกนั จึงเร่ิมตน้ท าความเขา้ใจก่อนวา่ ค าสั่ง 
ทางปกครอง นั้ น  มีความหมายอย่างไร การออกค าสั่ งทางปกครองเป็นอ านาจหน้าท่ีของ 
ฝ่ายปกครอง จึงเป็นการสมควรท่ีจะไดท้  าความเขา้ใจค าวา่ฝ่ายปกครองก่อน 
   3.1.2 1 ความหมายของค าวา่ฝ่ายปกครอง 
   ฝ่ายปกครอง หมายถึง หน่วยงานทางปกครอง (Administr ativeagencies) และหรือ 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ (State official) ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี 
   1) ฝ่ายปกครองประเภทหน่วยงานทางปกครอง 
   ฝ่ายปกครองท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครอง ประกอบดว้ย หน่วยงานทางปกครอง 
ประเภทต่าง ๆ ดงัน้ี13 

                                                 
12เคร่ืองมือท่ีฝ่ายปกครองใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ (service public) อาจอธิบายได้ในหลายแนวทาง 
แลว้แต่นักกฎหมายท่านใดจะอธิบายแนวทางใด เช่น ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ อธิบายเคร่ืองมือท่ีฝ่ายปกครองใชใ้นการ
จดัท าบริการสาธารณะโดยจดัแบ่งจากแหล่งกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองน ามาใช้โดยจดัเป็นการใช้อ านาจในแดน
กฎหมายปกครอง และการใชอ้ านาจในแดนกฎหมายเอกชน แลว้จดัแบ่งต่อไปวา่ในการใชอ้ านาจในแดนกฎหมาย
ปกครองอาจแบ่งโดยอาศยัผลของการกระท าของฝ่ายปกครองเป็นเกณฑแ์บ่งวา่ หากการกระท านั้น ฝ่ายปกครอง
มุ่งให้เกิดผลในทางกฎหมายก็เรียกวา่ นิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงมีทั้งนิติกรรมฝ่ายเดียวและสัญญาทางปกครอง  
กบัการกระท าท่ีฝ่ายปกครองมุ่งหวงัในขอ้เท็จจริง ซ่ึงเรียกวา่ การกระท าทางกายภาพ อา้งถึงใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  
(2546).  หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระท าทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 74.  
13การจดัประเภทของหน่วยงานทางปกครองท่ีกล่าวน้ีเป็นการจดัประเภทตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้ง 
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ในพระราชบญัญติัน้ี 

“หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า  กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนและมี
ฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือพระราช
กฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายให้ใช้อ  านาจทาง
ปกครอง หรือใหด้ าเนินกิจการทางปกครอง 



64 

   (1) ห น่วยงานทางปกครองในระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ส านัก
นายกรัฐมนตรี14 ได้แก่ กระทรวง หรือทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง ทบวงซ่ึงสังกดัส านัก
นายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง กรมซ่ึงสังกดัส านกันายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง ส่วนราชการ
ท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนและมีฐานะเป็นกรมซ่ึงสังกดัหรือไม่สังกดัส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือ
ทบวง เช่น ส านกังบประมาณ ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นตน้ 
   (2) หน่วยงานทางปกครองในระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค ได้แก่ จงัหวดั  
และอ าเภอ15 
   (3) หน่ วยงานทางปกครองในระเบี ยบบริ หารราชการส่ วนท้ องถ่ิ น16 ซ่ึ งมี  2 รู ปแบบ คื อ  
รูปแบบทัว่ไป ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั17 เทศบาล18 องค์การบริหารส่วนต าบล19 และ
รูปแบบเฉพาะ ไดแ้ก่ กรุงเทพมหานคร20 และเมืองพทัยา21 

                                                 
14พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 7 ใหจ้ดัระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ดงัน้ี 

(1) ส านกันายกรัฐมนตรี 
(2) กระทรวง หรือทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 
(3) ทบวง ซ่ึงสงักดัส านกันายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
(4) กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ซ่ึงสังกัดหรือไม่สังกัดส านัก

นายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 
ส านกันายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง 
ส่วนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเป็นนิติบุคคล 

15พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  มาตรา 51 ให้จดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
ดงัน้ี 

(1) จงัหวดั 
(2) อ าเภอ 

16พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 70 ให้จดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
ดงัน้ี 

(1) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
(2) เทศบาล 
(3) สุขาภิบาล (เน่ืองจากพระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542  

ได้บัญญัติให้บรรดาสุขาภิบาลท่ี มีอยู่  มีฐานะเป็น เทศบาลต าบลตามกฎหมายว่าด้วยเทศบาลในวัน ท่ี
พระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั ดงันั้น ในปัจจุบนัจึงไม่มีราชการส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบสุขาภิบาล ) 

(4) ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนด 
17กฎหมายจดัตั้งองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั คือ พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540  
18กฎหมายจดัตั้งเทศบาล คือ พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
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   (4) รัฐวิสาหกิจเฉพาะท่ีตั้ ง ข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 
รัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานทางธุรการท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล (Corporate) ท่ีมีรัฐหรือองค์กรใน 
ภาคมหาชนเป็นเจา้ของ หรือเป็นผูถื้อหุ้นขา้งมาก และมีภารกิจในลกัษณะท่ีเป็นอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม รัฐวิสาหกิจอาจจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายเอกชนและตามกฎหมายมหาชนเฉพาะท่ีเป็น
รัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งตามกฎหมายมหาชนเท่านั้นท่ีถือเป็นหน่วยงานทางปกครอง  
   มีขอ้สังเกตวา่ ฝ่ายปกครองประเภทหน่วยงานทางปกครองทั้ง 4 ประเภท ขอ้ (1) – (4)  
หน่วยงานทางปกครองเหล่าน้ีตอ้งอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาหรือก ากบัดูแลของนายกรัฐมนตรี หรือ 
รัฐมนตรีคนหน่ึงคนใดไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้มเสมอ 
   (5) หน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายให้ใช้อ  านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการ 
ทางปกครอง หน่วยงานประเภทน้ีย่อมหมายถึง หน่วยงานท่ีมิใช่มีการจดัองคก์ารในลกัษณะท่ีเป็น 
ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ รวมทั้งหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ดงันั้น จึงน่าจะมุ่งหมายถึงหน่วยงานเอกชนท่ี
ไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้  านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง ในปัจจุบนัมีการจดัหน่วยงาน
ในลกัษณะน้ี 2 ประเภท คือ 
    (5.1) องค์กรวิชาชีพ (Professional organization) การจัดองค์กรขององค์กร
วิชาชีพเป็นการจดัองค์กรในลักษณะเอกชน ประกอบเป็นคณะกรรมการขององค์กรวิชาชีพ เช่น
คณะกรรมการสภาสถาปนิก แต่ในแง่ของหน่วยงานได้มีการจดัในรูปสภาสถาปนิก ซ่ึงกฎหมาย
ก าหนดให้มีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัระบบบริหารงานบุคคล โดยคณะกรรมการสภาสถาปนิกมีอ านาจ
หน้าท่ีเก่ียวกบัการออกใบอนุญาต การประกอบวิชาชีพสถาปนิก ตลอดจนการควบคุมการประกอบ
วชิาชีพสถาปนิกดว้ย22 ทั้งยงัมีการก าหนดให้รัฐยงัคงมีอ านาจก ากบัดูแลการด าเนินงานของสถาปนิก

                                                                                                                                            
19กฎหมายจดัตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล คือ พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
20กฎหมายจดัตั้งกรุงเทพมหานคร คือ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
21กฎหมายจดัตั้งเมืองพทัยา คือ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 
22พระราชบญัญติัสถาปนิก พ.ศ. 2543  มาตรา 7 สภาสถาปนิกมีวตัถุประสงคด์งัต่อไปน้ี 

(1) ส่งเสริมการศึกษา การวจิยั และการประกอบวชิาชีพสถาปัตยกรรม 
(2) ส่งเสริมความสามคัคีและไกล่เกล่ียขอ้พิพาทของสมาชิก 
(3) ส่งเสริมสวสัดิการและผดุงเกียรติของสมาชิก 
(4) ควบคุมความประพฤติและการด าเนินงานของผูป้ระกอบวิชาชีพสถาปัตยกรรมควบคุมให้ถูกตอ้ง

ตามมาตรฐานและจรรยาบรรณแห่งวชิาชีพสถาปัตยกรรม 
(5) ช่วยเหลือ แนะน า เผยแพร่ และใหบ้ริการทางดา้นวชิาการต่างๆ แก่ประชาชน และองคก์รอ่ืนในเร่ือง

ท่ีเก่ียวกบัวทิยาการและเทคโนโลยทีางสถาปัตยกรรม 
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อีกดว้ย จึงเห็นไดว้า่องคก์รวชิาชีพเหล่าน้ีเป็นหน่วยงานทางปกครองท่ีไดรั้บมอบหมายจากรัฐใหใ้ช้
อ านาจเพื่อด าเนินกิจกรรมทางปกครองแทนรัฐ นอกจากน้ียงัมีสัตวแพทยสภา คุรุสภา สภาทนายความ 
สภาวศิวกร เป็นตน้ 
    (5.2) องค์กรเอกชน (Private organization) องค์กรเหล่าน้ีได้รับการจดัตั้งโดย 
กฎหมายเอกชน แต่รัฐได้มอบหมายให้ด าเนินกิจการทางปกครอง ปัจจุบันมี 2 ประเภทคือ 
ส านกังานช่างรังวดัเอกชน23 และบริษทัตรวจสภาพรถยนตเ์อกชน จ ากดั24 
   2) ฝ่ายปกครองประเภทเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
   หน่วยงานทางปกครองมีฐานะเป็นนิติบุคคลซ่ึงนิติบุคคลเป็นบุคคลตามกฎหมายจึง 
ไม่สามารถจะท าการต่าง ๆ ได้ด้วยตนเอง จึงตอ้งมีบุคคลธรรมดาท่ีด าเนินกิจการแทนนิติบุคคล
เรียกวา่ เจา้หนา้ท่ีของรัฐ หน่วยงานฝ่ายปกครองประเภทเจา้หนา้ท่ีของรัฐ อาจจดัประเภทได ้ดงัน้ี 
    1) เจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีจัดอยู่ใน รูปองค์กรเด่ียว คือ ด ารงต าแหน่งเดียว  
อาจแบ่งเป็นประเภทได ้ดงัน้ี 
    (1 .1 ) ข้ าร าชก าร  (Government official) ห ม าย ถึ ง  บุ คคล ซ่ึ งท างานกับ 
ฝ่ายปกครองอยา่งถาวร และมีหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ25 เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีมีฐานะเป็น
ขา้ราชการมีหลายประเภท เช่น ขา้ราชการครู ข้าราชการพลเรือน ข้าราชการต ารวจ ข้าราชการ 
ส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 
    (1.2) พนกังาน (Officer) หมายถึง บุคคลท่ีปฏิบติังานในหน่วยงานทางปกครอง 
ประเภทรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ เช่น พนักงานการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย

                                                                                                                                            

(6) ใหค้  าปรึกษา หรือขอ้เสนอแนะต่อรัฐบาลเก่ียวกบันโยบายและปัญหาดา้นสถาปัตยกรรมรวมทั้งดา้น
เทคโนโลย ี

(7) เป็นตวัแทนของผูป้ระกอบวชิาชีพสถาปัตยกรรมของประเทศไทย 
(8) ด าเนินการอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

23พระราชบัญญัติช่างรังวดั พ.ศ. 2535 มาตรา 28การขอรับใบอนุญาตจัดตั้ งส านักงานช่างรังวดัเอกชน การออก
ใบอนุญาตและใบแทนใบอนุญาตใหเ้ป็นไปตามแบบและวธีิการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
 กฎกระทรวงตามวรรคหน่ึง จะก าหนดเง่ือนไขให้ผูรั้บใบอนุญาตตอ้งปฏิบติัเก่ียวกบัช่างรังวดัเอกชนท่ี
จะเขา้สงักดั ประเภทและจ านวนของเคร่ืองมือรังวดัท่ีจะตอ้งมีดว้ยก็ได ้
24บริษทัตรวจสภาพรถยนต์เอกชน จ ากดั จดัตั้งข้ึนโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 7(2) แห่งพระราชบญัญติัรถยนต ์ 
พ.ศ. 2522 
25นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์ (2543). หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 100. 
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พนักงานส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง26 เจ้าหน้าท่ีส านักงานพฒันาการวิจยัการเกษตร 
(องคก์ารมหาชน27) เป็นตน้ 
    (1.3) ลูกจา้ง (Employee) หมายถึง บุคคลซ่ึงท างานกบัฝ่ายปกครอง แต่ฐานะ
ไม่ไดเ้ป็นขา้ราชการหรือพนกังาน ลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐมีทั้งท่ีเป็นลูกจา้งประจ า ซ่ึงหมายถึง 
ลูกจา้งท่ีปฏิบติังานในต าแหน่งประจ าเช่นเดียวกบัขา้ราชการ และลูกจา้งชัว่คราว หมายถึง ลูกจา้ง 
ท่ีปฏิบติังานชัว่คราว ลูกจา้งชัว่คราวของส่วนราชการมีหลายประเภท เช่น ลูกจา้งรายเดือน ลูกจา้ง 
รายปี ลูกจา้งชัว่คราวโครงการ ซ่ึงมีค าสั่งจา้งเป็นรายปี เป็นตน้28 
    (1.4) ผูป้ฏิบติังานในหน่วยงานทางปกครอง (Worker Administrative agencies)  
หมายถึง บุคคลท่ีมีฐานะไม่ใช่ขา้ราชการซ่ึงท างานกบัหน่วยงานทางปกครอง พนกังานหรือลูกจา้ง  
โดยอาจเรียกช่ืออยา่งอ่ืน เช่น พนกังานศาลปกครอง ซ่ึงเป็นบุคคลท่ีส านกังานศาลปกครองจา้งให้ปฏิบติั 
ราชการใหแ้ก่ส านกังานศาลปกครองโดยมีสัญญาจา้ง29 ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา เป็นตน้   

                                                 
26พระราชบัญญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550. มาตรา 33 ให้ส านักงาน
คณะกรรมการการเลือกตั้งมีเลขาธิการคนหน่ึงซ่ึงประธานกรรมการการเลือกตั้งแต่งตั้งโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผูบ้งัคบับญัชาพนกังานและลูกจา้งของส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งและ
รับผิดชอบการปฏิบติังานของส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้งข้ึนตรงต่อประธานกรรมการการเลือกตั้งและ
จะใหมี้รองเลขาธิการเป็นผูช่้วยสัง่และปฏิบติังานรองจากเลขาธิการก็ได ้

ฯลฯ   ฯลฯ 
27พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งส านักงานพฒันาการวิจยัการเกษตร (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2546.  มาตรา 31 ผูป้ฏิบติังาน
ของส านกังานมีสามประเภท คือ 

(1) เจ้าหน้าท่ีหรือลูกจ้าง ได้แก่ผูซ่ึ้งปฏิบัติงานโดยได้รับเงินเดือนหรือค่าจ้างจากงบประมาณของ
ส านกังาน 

(2) ท่ีปรึกษาหรือผูเ้ช่ียวชาญ ไดแ้ก่ผูซ่ึ้งส านกังานจา้งใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีเป็นท่ีปรึกษาหรือผูเ้ช่ียวชาญโดยมี
สญัญาจา้ง 

(3) เจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงมาช่วยปฏิบติังานของส านกังานเป็นการชัว่คราวตามมาตรา 34   
28ศักรินทร์ สุวรรณโรจน์.  (2532).  การบริหารงานบุคคลของลูกจ้างของส่วนราชการ.  เอกสารการสอน 
ชุดวชิาการบริหารงานบุคคลภาครัฐ.  (พิมพค์ร้ังท่ี 13).  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.  หนา้ 874 – 875. 
29ระเบียบคณะกรรมการขา้ราชการฝ่ายปกครอง วา่ดว้ยพนกังานศาลปกครอง พ.ศ. 2544  
 ขอ้ 3 ในระเบียบน้ี 
 “พนักงานศาลปกครอง” หมายความว่า บุคคลท่ีส านักงานศาลปกครองจ้างให้ปฏิบัติราชการให้แก่
ส านกังานศาลปกครองโดยมีสญัญาจา้ง 
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    (1.5) บุคคลท่ีอยู่ในบังคับบัญชา30 ห รือในก ากับ ดูแล 31 ของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดงักล่าวขา้งตน้ 
    2) เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีจดัอยูใ่นรูปองคก์รกลุ่ม อาจแบ่งประเภทได ้ดงัน้ี 
    (2.1) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เป็นคณะกรรมการท่ีจัดตั้ งข้ึนตาม
กฎหมาย ซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดสิทธิและหนา้ท่ีระหวา่งหน่วยงานทางปกครองกบั
เอกชน เช่น คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ตามประมวลรัษฎากร คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนเม่ือตอ้งท า
หนา้ท่ีพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวนิยัแก่ขา้ราชการพลเรือน เป็นตน้32 
    (2.2) คณะกรรมการซ่ึงมีกฎหมายให้อ านาจในการออกกฎ ค าสั่ง หรือมติใด ๆ  
ท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล33 ในประเทศไทยมีการจดับุคคลในรูปคณะกรรมการต่าง ๆ อาจแบ่งไดเ้ป็น  
4 ประเภท คือ34 
     ก) คณะกรรมการนโยบาย ได้แก่ คณะกรรมการท่ีมีอ านาจหน้าท่ีก าหนด 
นโยบายต่าง ๆ เพื่ อให้หน่วยงานปฏิบัติ  เช่น  คณะกรรมการปฏิ รูปท่ี ดินเพื่ อเกษตรกรรม 
คณะกรรมการจดัรูปท่ีดิน คณะกรรมการจดัสรรท่ีดินแห่งชาติ เป็นตน้ 
     ข) คณะกรรมการท่ีปรึกษา มีหนา้ท่ีเสนอความเห็นหรือใหค้  าแนะน า 
     ค) คณะกรรมการบริหารท่ีท าหน้าท่ีเชิงบริหาร เช่น คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ
ต่าง ๆ คณะกรรมการในองคก์ารมหาชนต่าง ๆ เป็นตน้ 

                                                 
30ระบบการควบคุมบงัคบับญัชาเป็นความสมัพนัธ์ระหวา่งผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในลกัษณะพีระมิดท่ี
ผูบ้งัคบับญัชาตอ้งรับผิดชอบการปฏิบติัหน้าท่ีของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ดงันั้น ผูบ้งัคบับญัชาจึงมีอ านาจตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสมของการกระท าต่าง ๆ ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 
31ระบบการก ากับดูแลเป็นความสัมพนัธ์ท่ีกฎหมายให้อ านาจแก่องค์กรปกครองในระเบียบบริหารราชการ
ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
รัฐวสิาหกิจหรือองคก์ารมหาชน หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐท่ีมิใช่หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นอิสระ 
32การก าหนดลักษณะของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศไทยในปัจจุบันมีการก าหนดไวใ้น
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงได้ก าหนดหลกัการของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ขอ้พิพาทวา่ตอ้งมีการจดัตั้งองคก์รและวธีิพิจารณาเพ่ือการวนิิจฉยัช้ีขาดสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมาย  
33วรพจน์  วิศรุตพิชญ.์  (ม.ป.ป.). เขตอ านาจศาลปกครอง.  เอกสารประกอบการอบรมพนกังานคดีปกครองระดบักลาง.  
กรุงเทพฯ: ส านกังานคดีปกครอง.  หนา้ 8.  
34ส านักงานศาลปกครอง.  (2546).  คดีปกครองเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท.  กรุงเทพฯ: 
ขมุทองอุตสาหกรรมและการพิมพ.์  หนา้ 144. 



69 

     ง) คณะกรรมการปฏิบัติการ ซ่ึงมีหน้าท่ีในการด าเนินการในการจัดท า
บริการสาธารณะต่าง ๆ เช่น คณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบกกลาง คณะกรรมการอาหารและยา 
เป็นตน้ 

   3.1.2.2 นิติกรรมทางปกครอง 
   1) ความหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
   ทฤษฎีว่าดว้ยนิติกรรมทางปกครอง ไม่ปรากฏในระบบกฎหมาย Common Law  
เพราะแม้แต่เร่ืองนิติกรรมตามกฎหมายแพ่งก็ยงัไม่ปรากฏทฤษฎีว่าด้วยนิติกรรมทางปกครอง  
จึงเป็นพฒันาการของกฎหมายในระบบ Civil Law โดยเฉพาะ ทฤษฎีนิติกรรมทางปกครองน้ีเกิดข้ึนใน 
ระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศส ซ่ึงต่อมาระบบกฎหมายปกครองเยอรมนัไดรั้บทฤษฎีน้ีไปพฒันา  
จนกระทัง่นิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายปกครองเยอรมนัต่างจากฝร่ังเศส35 
   “รัฐ” เป็นส่ิงท่ีสมมติข้ึน รัฐ (État) เป็นนามธรรมท่ีไม่อาจกระท าการใดๆ ไดโ้ดย
ล าพงั รัฐจึงจ าตอ้งอาศยับุคคลเขา้ไปกระท าการแทนรัฐ การกระท าของรัฐท่ีแสดงออกโดยบุคคลท่ีเขา้
ไปใช้อ านาจรัฐนั้ นอาจแบ่งลักษณะของการใช้อ านาจในรัฐเป็น 3 ประเภท คือ อ านาจนิติบัญญัติ 
(Legislative Power) อ านาจบริหาร (Administrative Power) และอ านาจตุลาการ (Judicial Power) 
และมิใช่เป็น การแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers) ท่ีแบ่งแยกจากการโดยเด็ดขาด แต่เป็น 
การแบ่งแยกอ านาจในลกัษณะของการแบ่งแยกหนา้ท่ี (Distribution of Functions) ต่างหาก 36 
   การใช้อ านาจกระท าทางบริหารอาจแยกไดเ้ป็น 2 ส่วน คือ การกระท าของรัฐบาลกบั 
การกระท าของฝ่ายปกครอง ในท่ีน้ีจะท าการศึกษาเฉพาะการกระท าของฝ่ายปกครอง การกระท าของ 
ฝ่ายปกครองเป็นการกระท าของรัฐประเภทหน่ึงท่ีแสดงออกโดยฝ่ายปกครอง  (Administration)  
ในทางทฤษฎีอาจแบ่งการกระท าของฝ่ายปกครองไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ37 
   1) นิติกรรมทางปกครอง (acte administratif) คือการแสดงเจตนาออกสู่ภายนอก
ของฝ่ายปกครองท่ีก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือระงบัซ่ึงสิทธิหน้าท่ีของบุคคล เช่น การออก
ใบอนุญาตใหก่้อสร้างอาคาร ค าสั่งใหร้ื้อถอนอาคาร เป็นตน้ 
   2) ปฏิบติัการทางปกครอง (Real Act) เป็นการกระท าทางปกครองอย่างธรรมดา มิได ้
มุ่งให้เกิดสิทธิและหนา้ท่ีแต่อยา่งใด เช่นการจดัการส่ิงกีดขวางการจราจร การร้ือถอนอาคารท่ีสร้าง 
ผดิแบบ การสอนหนงัสือ เป็นตน้ 
                                                 
35มานิตย์  จุมปา.  (2540).  การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต,  
คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 9. 
36ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ (2540).  กฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์ หนา้ 30. 
37มานิตย ์ จุมปา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 35.  หนา้ 9. 
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   ความแตกต่างท่ีส าคญัระหว่างนิติกรรมทางปกครองกบัปฏิบติัการทางปกครอง  
คือนิติกรรมทางปกครองนั้นมุ่งท่ีจะก่อให้เกิดสิทธิหน้าท่ีตามกฎหมาย ส่วนปฏิบติัการทางปกครองนั้น  
มิได้มุ่ ง ก่อให้ เกิดสิท ธิหน้าท่ีตามกฎหมายแต่ประการใด หากแต่มุ่ งป ฏิบัติงาน ท่ีอยู่ใน 
ความรับผิดชอบให้ส าเร็จลุล่วง แต่ทั้งน้ี นิติกรรมทางปกครองและปฏิบติัการทางปกครองก็มีส่วน
สัมพนัธ์กนั เช่น ฝ่ายปกครองออกค าสั่งให้ร้ือถอนอาคารท่ีสร้างผิดแบบแปลน (ค าสั่งน้ีเป็นนิติกรรม
ทางปกครอง) แต่ผูรั้บค าสั่งไม่ด าเนินการร้ือถอน ฝ่ายปกครองจึงตอ้งด าเนินการร้ือถอนอาคารเอง38 
(การด าเนินการร้ือถอนเป็นปฏิบติัการทางปกครอง) ดงัน้ี จะเห็นได้ว่าปฏิบติัการทางปกครองมี
ความส าคญัมากในทางปฏิบติั แต่ในทางกฎหมายแล้ว ถือว่าการกระท าดงักล่าวเป็นการกระท า 
ทางปกครองอย่างธรรมดาไม่มีบทบาทในทางกฎหมายปกครองเท่าใดนัก39 เฉพาะนิติกรรม 
ทางปกครองเท่านั้นท่ีมีบทบาทในทางกฎหมายปกครองอยา่งยิ่ง เพราะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน 
หรือระงบัสิทธิและหน้าท่ีของปัจเจกชน อย่างไรก็ตาม ทั้ งนิติกรรมทางปกครองและปฏิบัติการ 
ทางปกครองต่างอยูภ่ายใตห้ลกัท่ีวา่ การกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย แต่หลกัดงักล่าว
น้ีจะใช้บงัคบัโดยตรงกบันิติกรรมทางปกครอง ส่วนปฏิบติัการทางปกครองจะใช้บงัคบัก็แต่โดย
ออ้มเท่านั้น กล่าวคือ ถ้าหากนิติกรรมทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายก็จะมีปัญหาว่านิติกรรม 
ทางปกครองนั้ นสมบูรณ์หรือไม่สมบูรณ์  ซ่ึงอาจน าไปสู่การยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายได ้ในขณะท่ีหากปฏิบติัการทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายจะ
ไม่มีปัญหาเร่ืองความสมบูรณ์หรือไม่สมบูรณ์ของปฏิบติัการทางปกครอง เพราะได้มีการลงมือ
ปฏิบติัการทางปกครองไปแล้ว จึงไม่มีกรณีให้ยกเลิกหรือเพิกถอนปฏิบติัการทางปกครอง คงมี 
แต่เพียงเร่ืองความรับผิดชอบฝ่ายปกครองในกรณีท่ีปฏิบติัการทางปกครองนั้น ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
และก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่เอกชน40 
   ในทางกฎหมายปกครอง การแบ่งประเภทของนิติกรรม (Juristic) หากพิจารณา 
ในแง่การก่อให้เกิดนิติกรรมโดยการใช้จ  านวนผูแ้สดงเจตนาเป็นเกณฑ์นั้น อาจแยกไดเ้ป็น 2 ประเภท 
คือ นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว และนิติกรรมทางปกครองหลายฝ่าย 41ซ่ึงการแบ่งแยกประเภท 

                                                 
38พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แกไ้ขเพ่ิมเติมถึง (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2550.  มาตรา 40 มาตรา 42 และมาตรา 43 (2) 
39กมลชยั  รัตนสกาววงศ์. (2544).หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. กรุงเทพฯ: ศูนยย์ุโรปศึกษาแห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. หนา้ 154. 
40วรพจน์  วิศรุตพิชญ์. (2531). การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ. บทความในโอกาส
ครบรอบ 60 ปี ดร.ปรีด ีเกษมทรัพย์. กรุงเทพฯ: พี.เค.พร้ินติ้งเฮา้ส์.  หนา้ 196. 
41บุญอนนัต ์ วรรณพานิชย.์ (2533). หลกัความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองของไทย. วทิยานิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบณัฑิต,  บณัฑิตวทิยาลยั จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 61. 
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ของนิติกรรมโดยใช้จ  านวนของผูแ้สดงเจตนาเป็นเกณฑ์น้ีเป็นแนวทางท่ียงัเป็นท่ียอมรับกัน 
อย่างกวา้งขวางในวงการนิติศาสตร์ฝ่ายวิชาการและยงัเป็นแนวทางท่ีใช้อยู่ในค าวินิจฉัยของศาล 
แม้ว่าจะได้รับการวิพากษ์วิจารณ์โดยนักนิติศาสตร์หลายคนว่าเป็นเกณฑ์ในการแบ่งประเภท 
ท่ีเกือบจะไม่มีประโยชน์เลยก็ตาม42 
   เม่ือกล่าวถึงนิติกรรมทางปกครองในความหมายทัว่ไปหรือความหมายอยา่งกวา้ง 
ยอ่มมีความหมายครอบคลุมถึงนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว (acte administrative unilatéral) และ 
นิติกรรมทางปกครองหลายฝ่าย (acte administratif plurilatéral) ดว้ย 
   2) ประเภทของนิติกรรมทางปกครอง 
   ดงัท่ีกล่าวมาในหัวขอ้ขา้งตน้นิติกรรมทางปกครองแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 
นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว กับนิติกรรมทางปกครองหลายฝ่ายหรือ สัญญาทางปกครอง  
มีลกัษณะ ดงัน้ี 
   (2.1) นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวเป็นค าท่ีใช้ในงานวิชาการทางกฎหมาย
ปกครองซ่ึงแปลมาจากภาษาฝร่ังเศส คือ acte administrative unilatéral43โดยนิติกรรมทางปกครอง
ฝ่ายเดียว เป็นนิติกรรม (acte juridique) ท่ีด าเนินการโดยองค์กรฝ่ายปกครอง (autorité administrative) 
เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายท่ีมีผลต่อสิทธิหรือหน้าท่ีของคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงซ่ึงไม่จ  าตอ้งไดรั้บ
ความยนิยอมของคู่กรณีดงักล่าว44 ลกัษณะการเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวนั้นท าให้ฝ่ายปกครอง
สามารถด าเนินการตามวตัถุประสงค์ทางปกครองได้โดยไม่จ  าเป็นต้องได้รับความยินยอม 
จากผู ้อยู่ใต้ปกครอง (consentement des administrés)45 ซ่ึ งฝ่ายปกครองสามารถกระท าการท่ี 

                                                 
42ชาญชัย  แสวงศักด์ิ . ข้อพิจารณาบางประการเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองและสัญญาทางปกครองตาม
แนวความคิดของฝร่ังเศส . เอกสารประกอบการฝึกอบรมนิติกร (อดัส าเนา) หลกัสูตร “สัญญาทางปกครอง” 
บรรยายท่ีส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา .กันยายน 2531. หน้า 21 – 22.  อา้งถึงในบุญอนันต์  วรรณพานิชย์.  
อา้งแลว้.  หนา้ 61. 
43ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ. (2539). ความรู้เบื้องต้นเกีย่วกบักฎหมายปกครอง.กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา. หนา้ 118. 
44Pierre Delvolvé.(1983). L’acte administratif : extrait du répertoire de contentieux administratif Dalloz. Paris 
: Sirey. Coll. «Droit public». page. 11. 
45นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว เป็นนิติกรรม (acte juridique) ท่ีฝ่ายปกครอง (administration) สามารถก าหนดหน้าท่ี
ให้แก่อีกฝ่ายหน่ึงได้ฝ่ายเดียว โดยอีกฝ่ายหน่ึงไม่จ าเป็นต้องให้ความยินยอม เพราะในทางกฎหมายมหาชน  
(droit public) ฝ่ายปกครองยอ่มมีฐานะเหนือกวา่ฝ่ายผูอ้ยูใ่ตป้กครอง โดยฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีคุม้ครองประโยชน์
สาธารณะ (intérêt public) ลักษณะเช่นน้ีมีความแตกต่างไปจากนิติกรรมฝ่ายเดียวตามกฎหมายแพ่ง (droit privé)  
ท่ีตามกฎหมายถือวา่เอกชนทั้งสองฝ่ายอยูใ่นฐานะอนัเท่าเทียมกนั ดงันั้น เอกชนฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงจึงไม่อาจก าหนดหนา้ท่ี
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ก่อให้เกิดความผกูพนัต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครองได ้เพราะเป็นการกระท าในลกัษณะท่ีเกิดข้ึนไดแ้มเ้พียง
ฝ่ายเดียว (unilatéral)46 
   นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวนั้นอาจแบ่งออกเป็นสองลกัษณะ คือ47 
   (1) นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีมีลกัษณะเป็นกฎ (acte réglementaire)  
   (2) นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่มีลักษณะเป็นกฎ หรือท่ีเรียกว่า ค  าสั่งทางปกครอง  
(acte administratif’ édiction de norms individuelle)  
   ค าว่านิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวนั้น มีนักวิชาการบางท่านใช้ค  าว่า นิติกรรม 
ฝ่ายเดียวทางปกครอง48  
   ในทางปกครองมีผูใ้ห้ความหมายของนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวไวห้ลายท่าน 
ดงัน้ี 
   สมยศ  เช้ือไทย ให้ความหมายว่า นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว คือนิติกรรมท่ี
องค์กรฝ่ายปกครอง สามารถแสดงเจตนาก าหนดหน้าท่ีให้เอกชนได้ฝ่ายเดียว โดยท่ีเอกชนไม่
จ  าเป็นตอ้งให้ความยินยอมดว้ย ซ่ึงต่างจากนิติกรรมฝ่ายเดียวในทางแพ่ง หรือกฎหมายเอกชน ท่ีเอกชน
ไม่สามารถก าหนดหน้าท่ีให้บุคคลอ่ืนโดยท่ีเขาไม่ยินยอม โดยนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว 
ส่วนใหญ่อยู่ในลกัษณะท่ีเป็นการสั่งการ หรือค าสั่งให้เอกชนกระท าหรือละเวน้กระท าการอย่างหน่ึง
อยา่งใด หรืออีกนยัหน่ึงก็คือ การก าหนดหนา้ท่ีใหก้บับุคคล ซ่ึงจะปรากฏในสองลกัษณะคือ 
   ประการแรกนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวลักษณะทั่วไปท่ีเป็นนามธรรม 
(Abstract) จะอยูใ่นรูปของขอ้ก าหนดความประพฤติของบุคคลทัว่ไป ไม่ไดก้  าหนดเฉพาะเจาะจงตวั
บุคคล ในขณะเดียวกนัขอ้ก าหนดนั้นมีลกัษณะนามธรรมดว้ย ลกัษณะเช่นน้ีจึงเห็นไดว้า่ นิติกรรม
ทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีมีลักษณะทั่วไป หรือท่ีเรียกว่าเป็นค าสั่งทั่วไป มีลักษณะเช่นเดียวกับ
กฎหมาย ซ่ึงเป็นกฎเกณฑ์เก่ียวกบัความประพฤติของบุคคลท่ีมีลกัษณะทัว่ไปและเป็นนามธรรม 

                                                                                                                                            

ให้แก่อีกฝ่ายหน่ึงโดยท่ีอีกฝ่ายหน่ึงนั้นไม่ยินยอม โปรดดู ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ. (2545). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. 
พิมพค์ร้ังท่ี 11. กรุงเทพฯ: บริษทั ส านกัพิมพ ์วญิญูชน จ ากดั.  หนา้ 278. 
46โปรดดู พชัฌา จิตรมหึมา. (2557). วิเคราะห์ความเห็นทางกฎหมาย: กรณีการเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ี  
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย. รายงานการวิเคราะห์ความเห็นทางกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: ส านกักฎหมายปกครอง 
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.  หนา้ 1-2. 
47วษิณุ วรัญญู,ปิยะศาสตร์ ไขวพ้นัธ์ุ และเจตน์ สถาวรศีลพร. (2551).ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครอง
ทัว่ไป. กรุงเทพฯ: โครงการพฒันาต ารานิติศาสตร์ดา้นกฎหมายมหาชน ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.  หนา้ 185-188. 
48พูนศกัด์ิ  ไวส ารวจ.  (2528). นิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝร่ังเศส. วารสารกฎหมายปกครอง,  
4(2).  หนา้ 269 – 308. 
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ค าสั่งทัว่ไปน้ี ความจริงก็คือ กฎหมายล าดบัรอง (Secondary legislation) ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัมอบให้
องคก์รฝ่ายบริหารเป็นผูอ้อก 
   ประการท่ีสองนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวลักษณะเฉพาะท่ีเป็นรูปธรรม  
(Concrete49) จะอยู่ในรูปของขอ้ก าหนดส าหรับบุคคลอย่างเฉพาะเจาะจง จนสามารถทราบได้ว่า 
เป็นใคร และเป็นขอ้ก าหนดเฉพาะท่ีเป็นขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ืองเป็นรูปธรรม ซ่ึงนิติกรรมทางปกครอง 
ฝ่ายเดียวลักษณะเฉพาะท่ีเป็นรูปธรรมน้ีเป็นสาระส าคัญท่ีถือว่าเป็นองค์ประกอบของนิติกรรม 
ทางปกครองของเยอรมนั 
   บุญอนันต์  วรรณพาณิชย์ ให้ความหมายว่า นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว  
(acte administrative unilatéral) หมายถึง นิติกรรมทางปกครองท่ีเกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาของบุคคล 
เพียงฝ่ายเดียวซ่ึงอาจจะเป็นบุคคลคนเดียวหรือหลายคน50 
   วรพจน์  วิศรุตพิชญ์ แยกประเภทของนิติกรรมทางปกครอง ใช้ข้อก าหนดของ 
นิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนเป็นแนวทางในการแบ่ง ซ่ึงแบ่งเป็น นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว กบัสัญญา 
ทางปกครอง (contrat administratif) โดยนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว คือนิติกรรมทางปกครอง  
ซ่ึงขอ้ก าหนดของนิติกรรมเป็นการแสดงเจตนาให้ปรากฏแก่บุคคลอ่ืนว่าตนประสงค์ท่ีจะก่อตั้ง 
ขอ้ก าหนดนิติสัมพนัธ์ระหว่างตนเองกบับุคคลอ่ืนโดยบุคคลอ่ืนนั้นไม่มีส่วนร่วมในการแสดงเจตนา 
นั้นดว้ย ลกัษณะส าคญัของนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว มี 4 ประการ คือ 
   ประการท่ีหน่ึง เป็นการกระท าของนิติบุคคลในกฎหมายปกครองซ่ึงกระท าลง  
หรือแสดงออกซ่ึงเจตนาของตนต่อบุคคลอ่ืน ซ่ึงเป็นบุคคลภายนอกฝ่ายปกครอง หรืออาจเป็น
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองภายในองค์กรฝ่ายปกครองเองหากเป็นนิติสัมพนัธ์ท่ีกระทบกระเทือนต่อ
สถานภาพทางกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูน้ั้น 
   ประการท่ีสอง การแสดงเจตนาของนิติบุคคลในกฎหมายปกครองแต่เพียงฝ่ายเดียว 
โดยองคก์รฝ่ายปกครอง ท่ีกฎหมายก าหนดใหเ้ป็นผูแ้สดงเจตนาแทนนิติบุคคลนั้น 
   ประการท่ีสาม เจตนาท่ีแสดงต้องเป็นเจตนาท่ีมุ่งก่อตั้ งข้อก าหนดนิติสัมพนัธ์
ระหวา่งนิติบุคคลในกฎหมายปกครองกบับุคคลอ่ืน 
   ประการท่ีส่ี ขอ้ก าหนดนิติสัมพนัธ์อาจให้นิติบุคคลในกฎหมายปกครองมีหน้าท่ีและ 
ให้บุคคลอ่ืนมีสิทธิกระท าการหรืองดเวน้กระท าการ เช่นค าสั่งอนุญาต หรือไม่อนุญาต เป็นตน้ หรืออาจ 

                                                 
49สมยศ  เช้ือไทย.  (2530).  การกระท าทางปกครอง. วารสารนิติศาสตร์,  3(17). หนา้  62 – 64.   
50บุญอนนัต ์ วรรณพานิชย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 41, หนา้ 61. 
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ให้นิติบุคคลในกฎหมายปกครองมีสิทธิและใหบุ้คคลอ่ืนมีหนา้ท่ี เช่น ค าสั่งให้ร้ือถอนอาคาร ค าสั่ง 
ลงโทษทางวนิยัขา้ราชการ เป็นตน้51 
   พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายท่ีก าหนด 
หลกัเกณฑ์เก่ียวกบักระบวนการปฏิบติัราชการและการใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐทุกประเภทท่ีมี 
อ านาจมหาชน ทั้ งท่ีอยู่ในระบบราชการและอยู่นอกระบบราชการ52พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ กล่าวถึงการกระท าในทางปกครองซ่ึงมีลกัษณะเป็นนิติกรรมทางปกครอง
ฝ่ายเดียว (acte administrative unilatéral) ซ่ึงอาจแยกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ53 
   ประเภทท่ีหน่ึง ค าสั่งทางปกครอง (Administrative order) ซ่ึงตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หมายความวา่ การใชอ้  านาจตามกฎหมาย 
ของเจา้หน้าท่ี54 ท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน 
สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือ
ชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉยัอุทธรณ์ การรับรองและการรับจดทะเบียน  
แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎลักษณะของค าสั่งทางปกครองน้ี มีลักษณะเป็นนิติกรรม 
ทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีมีผลเฉพาะเจาะจง 
   ประเภทท่ีสองกฎ ซ่ึงตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมาย

                                                 
51วรพจน์   วิศรุตพิชญ์. ค าบรรยายวิชากฎหมายปกครอง และกฎหมายปกครองช้ันสูง.คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. อา้งถึงใน เผด็จ โชคเรืองสกุล. (2543).  ระยะเวลาในฐานะที่เป็นขั้นตอนในการจัดท า
นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวที่มีผลเฉพาะเจาะจง . วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 5. 
52เผด็จ  โชคเรืองสกุล. (2543).  ระยะเวลาในฐานะที่เป็นขั้นตอนในการจัดท านิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวที่มี
ผลเฉพาะเจาะจง. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต,  คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 7.  
53เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 7.  
54พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 5ในพระราชบญัญติัน้ี 

“เจ้าหน้าท่ี” หมายความว่า บุคคล คณะบุคคลหรือนิติบุคคล ซ่ึงใช้อ านาจหรือได้รับมอบให้ใช้อ านาจ 
ทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอย่างใดอย่างหน่ึงตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งข้ึนในระบบราชการ 
รัฐวสิาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ ก็ตาม 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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ให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ55กฎ จึงมีลกัษณะเป็นนิติกรรมทางปกครอง 
ฝ่ายเดียวท่ีมีผลเป็นการทัว่ไปหรืออาจเรียกวา่กฎหมายล าดบัรอง 
   พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ถือได้ว่าเป็นกฎหมาย 
ฉบบัแรกท่ีไดใ้หค้วามหมายท่ีค่อนขา้งชดัเจนของค าวา่นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว 
   จึงเห็นไดว้า่ นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวในระบบกฎหมายไทย อาจถือไดว้า่มี  
2 ประเภท คือ 

   (1) เป็นค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงมีความหมายว่า การใช้อ านาจตามกฎหมายของบุคคล  
คณะบุคคล หรือนิ ติบุคคล ซ่ึงใช้อ านาจหรือได้รับมอบให้ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐ  
ในการด าเนินการอย่างใดอย่างหน่ึงตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการจดัตั้ งข้ึนในระบบราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม ซ่ึงมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคล
ในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบัหรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ี
ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัย
อุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ   
   (2) เป็นกฎ ซ่ึงหมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง  
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมาย
ใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 
   (2.2) นิติกรรมทางปกครองหลายฝ่ายหรือสัญญาทางปกครอง 
   นิติกรรมทางปกครองหลายฝ่ายหรือสัญญาทางปกครอง (acte administrative plurilatéral)  
หมายถึง นิติกรรมทางปกครองท่ีเกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาของบุคคลสองฝ่ายหรือหลายฝ่าย56 
โดยจะต้องมีฝ่ายหน่ึงเป็นเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงกระท าการในขอบเขตแห่งอ านาจหน้าท่ี 
ตามกฎหมาย57 
   แนวความคิดเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองนบัไดว้า่เป็นแนวความคิดท่ีค่อนขา้งใหม่ 
ส าหรับประเทศไทย เช่นเดียวกบัแนวความคิดเก่ียวกบัหลกักฎหมายปกครองอ่ืนๆ อย่างไรก็ตาม  
นบัตั้งแต่พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีผลใช้บงัคบั  
ไดมี้การจดัตั้งศาลปกครองและน าเอาระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใช้ สัญญาทางปกครองเป็น

                                                 
55พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.มาตรา 3 ไดมี้การให้ความหมายของ 
ค าวา่ “กฎ” ไวเ้หมือนกนั 
56ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 42.  หนา้ 21. 
57ประยรู  กาญจนดุล. (2524). ค าบรรยายกฎหมายปกครองเปรียบเทียบ. กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. หนา้ 24. 
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เร่ืองท่ีส าคญัอีกเร่ืองหน่ึงท่ีอยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครอง (Administrative Court) ท่ีจะพิจารณา
วนิิจฉยั58 
   ก่อนหนา้ท่ีกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองจะใช ้
บงัคบั ประเทศไทยก็มีการ จดัท าสัญญาทางปกครอง อยู่แล้ว เพียงแต่มิได้เรียกช่ือว่าเป็นสัญญา 
ทางปกครอง มีสัญญาหลายประเภทท่ีเกิดข้ึนในช่วงเวลาหลายสิบปีท่ีผ่านมา ไม่ว่าจะเป็นสัญญา 
ก่อสร้างหรือสัญญาจัดหาพัสดุของทางราชการ หรืออาจเป็นกรณีท่ีรัฐซ่ึงโดยปกติมีหน้าท่ี 
ในการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชนไม่อาจจดัท าบริการสาธารณะ
ให้แก่ประชาชนไดเ้น่ืองจากเหตุผลต่างๆ รัฐมีความจ าเป็นตอ้งมอบให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมหรือ
เขา้มาจดัท าบริการสาธารณะดงักล่าวแทนรัฐ ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัเอกชนในการให้เอกชน
เข้ามามีส่วนร่วมหรือเข้ามาจัดท าบริการสาธารณะดังกล่าวโดยปกติจะท าในรูปของสัญญา  
ซ่ึงสัญญาท่ีเกิดข้ึนน้ีในปัจจุบันคือสัญญาทางปกครองนั่นเอง แต่ในอดีตนั้ นเรามักจะเรียก 
สัญญาประเภทน้ีว่า สัญญาของทางราชการ (L'accord du gouvernement) หรือ “สัญญาของรัฐ”59  
(contrats del'État)  

  3.1.3 กฎหมายวธีิพจิารณาคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย 

   3.1.3.1 เขตอ านาจของศาลปกครอง 
   ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของศาลปกครองไทยเป็นไปตามท่ีมาตรา 197 วรรคหน่ึง60 ของ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบกับมาตรา 9 วรรคหน่ึง61 แห่ง 

                                                 
58นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์  (2554) . สัญญาทางปกครอง  (พิมพค์ร้ังท่ี 4). กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้  41. 
59เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 41. 
60มาตรา 197 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอนัเน่ืองมาจากการใชอ้ านาจทางปกครองตาม
กฎหมายหรือเน่ืองมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั  
61มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
 (1)คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจ 
หนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนด
ไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริตหรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมหรือมีลกัษณะเป็น
การสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
 (2)คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
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พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัไว ้โดยจ าแนก 
คดีพิพาทท่ีอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองออกไดเ้ป็น 6 ประเภท 62 ดงัน้ี 
   1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดย 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด 
   คดีท่ีอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองประเภทแรกคือคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ี 
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออก 
กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ี  
หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ี 
ก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม 
หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร  
หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีค าขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือ 
ค าสั่งใหเ้พิกถอนกฎหรือค าสั่ง หรือสั่งหา้มกระท าการทั้งหมดหรือบางส่วน ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1)  
แห่งพระราชบญัญติัฯ ดงักล่าว และในการก าหนดค าบงัคบัดงักล่าวศาลปกครองมีอ านาจก าหนดวา่ 
จะใหมี้ผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึงก็ได ้หรือจะก าหนด 
เง่ือนไขอย่างใดก็ได้  ทั้ ง น้ี ตามความเป็นธรรมแก่กรณี  ตามมาตรา 72 วรรคสอง 63 แห่ ง
พระราชบญัญติัฯ เดียวกนั 

                                                                                                                                            

 (3)คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้ านาจตามกฎหมายหรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืนหรือจากการ
ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
 (4)คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง  
 (5)คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบงัคบัให้
บุคคลตอ้งกระท าหรือละเวน้กระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
 (6)คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครอง 
62ส านกังานศาลปกครอง.  (2554).  แนวค าวนิิจฉัยคดปีกครอง.  กรุงเทพฯ : ส านกังานศาลปกครอง. 
63มาตรา 72 ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 
ในการมีค าบงัคบัตามวรรคหน่ึง (1)ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดวา่จะใหมี้ผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงั

หรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึงไดห้รือจะก าหนดให้มีเง่ือนไขอยา่งใดก็ไดท้ั้งน้ีตามความเป็นธรรม
แห่งกรณี 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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   เห ตุ ท่ีท าให้การกระท าทางปกครอง  (Les mesures administratives) ไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายนั้น หากจ าแนกตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีอยูด่ว้ยกนั 9 ประการ คือ 
   (1) การกระท าโดยไม่มีอ านาจ ได้แก่  กรณี ท่ีผู ้ท่ีกระท าการไม่ มีฐานะเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือกรณีท่ีผูก้ระท าการมี
ฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง (Les organismes administratifs) หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ (fonctionnaires 
de l'État) ตามกฎหมาย แต่ไม่ใช่หน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นผูมี้อ  านาจกระท าการ
ในเร่ืองนั้ น ๆ เช่น ในเร่ืองใบอนุญาตสถานบริการ พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 
ก าหนดให้อ านาจในการออกหรือเพิกถอนใบอนุญาต เป็นของผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาลส าหรับ
กรุงเทพมหานคร และผูว้า่ราชการจงัหวดัในจงัหวดัอ่ืน ๆ ในกรณีเช่นน้ี เจา้หนา้ท่ีในต าแหน่งอ่ืน ๆ 
ไม่ว่าจะอยู่ในระดบัต าแหน่งท่ีสูงกว่าหรือต ่ากว่าเจา้หน้าท่ีดงักล่าว เช่น สารวตัรในสถานีต ารวจ
นครบาลแห่งใดแห่งหน่ึงจะไม่มีอ านาจเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการได ้หากปรากฏกรณีท านอง
น้ีก็ถือวา่เป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจ64 
   (2) การกระท านอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี คือ กรณีท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือ  
เจา้หนา้ท่ีของรัฐโดยถูกตอ้งตามกฎหมายอยูแ่ลว้ และมีอ านาจหนา้ท่ีท่ีจะด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงดว้ย 
เพียงแต่ได้กระท าการไปนอกเหนืออ านาจหน้าท่ีท่ีตนมีอยู่65 เช่น กรณีการใช้อ านาจขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ่ิน (Local government) เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล ซ่ึงโดยหลกัจะมี
อ านาจจ ากัดอยู่เฉพาะในเขตพื้นท่ีการปกครองของตนเท่านั้น หากเทศบาลหรือองค์การบริหาร 
ส่วนต าบลแห่งหน่ึงใชอ้  านาจไม่วา่จะเป็นการออกค าสั่งหรือออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินให้มีผลใชบ้งัคบั
นอกพื้นท่ีการปกครองของเทศบาลถือวา่เป็นกระท าการนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี66 
   (3) การกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย คือ การกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามท่ีกฎหมาย  
ก าหนดไว ้เช่น กรณีท่ีขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผดิวินยัอยา่งร้ายแรง กฎหมายก าหนดให ้

                                                 
64วสรรค ์ ทองโคกสี.  (2554).  เขตอ านาจศาลปกครองและเงื่อนไขการฟ้องคดพีพิาทเกีย่วกบัความชอบด้วยกฎหมายของ
ค าส่ังของฝ่ายปกครอง.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 67. 
65วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 33.  หนา้ 21. 
66วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 33.  หนา้ 68. 
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ลงโทษปลดออกหรือไล่ออก แต่ผูบ้งัคบับญัชากลบัสั่งลงโทษภาคทณัฑ์ ตดัเงินเดือน หรือลดขั้น 
เงินเดือน เป็นตน้67 
   (4) การกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ี 
ก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น68 โดยทัว่ไปแลว้ รูปแบบ (Form) ขั้นตอน (Process) หรือวิธีการ  
(Method) ท่ีฝ่ายปกครองอาจน ามาใช้ในการกระท าการทางปกครองมีอยู่หลายประการ ซ่ึงอาจมี 
รายละเอียดและลกัษณะท่ีหลากหลายแตกต่างกนัตามสภาพของงาน แต่เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ย 
กฎหมายน้ีจะมุ่งหมายเฉพาะการกระท าท่ีไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็น 
สาระส าคัญท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้ห้ต้องกระท าส าหรับการนั้ น ๆ เท่านั้ น ท่ีหากฝ่ายปกครอง 
ไม่ปฏิบติัตามจะกระทบต่อความถูกตอ้งสมบูรณ์ของการกระท าทางปกครอง เหตุแห่งความไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายกรณีน้ี69 
   (5) การกระท าโดยไม่สุจริต คือ การใช้อ านาจของตนกระท าการโดยเจา้หน้าท่ีมี 
วตัถุประสงค์แตกต่างไปจากวตัถุประสงค์ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้ห้กระท าได้ เช่น การท่ี
ขา้ราชการรายหน่ึงกบัผูบ้งัคบับญัชามีเร่ืองขดัใจ โดยขา้ราชการรายนั้นไดเ้คยร้องเรียนตามกฎหมาย
กล่าวหาผูบ้ ังคับบัญชาของตน ซ่ึงในท่ีสุดปรากฏว่าข้อร้องเรียนไม่มีมูลความจริงแต่อย่างใด  
ฝ่ายผูบ้ ังคบับัญชาไม่พอใจจึงแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงข้าราชการ 
รายนั้น โดยอา้งวา่การกระท าดงักล่าวของขา้ราชการรายนั้นก่อให้เกิดความเสียหายต่อภาพพจน์และ 
ช่ือเสียงของหน่วยงานอันเป็นมูลความผิดวินัยอย่างร้ายแรง กรณีน้ีเห็นได้ว่าเป็นการแต่งตั้ ง 
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยโดยไม่ สุ จริต นั้ น คือ เป็นความไม่พอใจส่วนตัว ท่ี ถูก 
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาร้องเรียน ทั้ง ๆ ท่ีการใชสิ้ทธิร้องเรียนตามกฎหมายเป็นสิทธิพื้นฐานประการหน่ึง 
ของหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และกฎหมายก็บญัญติัรับรองสิทธิของขา้ราชการท่ีจะ 
ร้องเรียนผูบ้งัคบับญัชาได้ เป็นการใช้อ านาจโดยมีวตัถุประสงค์นอกเหนือจากวตัถุประสงค์ของ  
กฎหมายท่ีก าหนดใหอ้ านาจไวน้ัน่เอง   
                                                 
67วชิญช์ยั  ธรรมประดิษฐ์.  (2547).  การเพกิถอนค าส่ังทางปกครองทีอ่อกโดยไม่ชอบด้วยกระบวนการในการออก
ค าส่ังทางปกครองโดยศาลปกครอง.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต,  คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
รามค าแหง.  หนา้ 163. 
68วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 33.  หนา้ 23. 
69เช่น กรณีท่ีกฎหมายก าหนดวา่การกระท าทางปกครองในเร่ืองนั้นตอ้งกระท าเป็นหนงัสือ หากไม่ไดก้ระท าเป็น
หนังสือก็ถือว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยเหตุน้ี หรือกรณีท่ีกฎหมายก าหนดว่าการกระท าทางปกครองนั้น
จะตอ้งผ่านการพิจารณาของเจา้หน้าท่ีหรือองค์กรใดก่อนเพ่ือขอปรึกษาหารือ หรือขอความเห็น หากไดมี้การ
กระท าไปโดยไม่ผ่านการพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีหรือองคก์รเช่นวา่นั้น ก็ถือวา่เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยเหตุน้ี
เช่นกนั เป็นตน้ 
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   (6) การกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติั (Discrimination) ท่ีไม่เป็นธรรม คือ  
กรณีท่ีหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการทางปกครองขัดต่อหลักความ 
เสมอภาค มีความอคติ ล าเอียง ใช้ความพึงพอใจส่วนตน หรือใช้ความแตกต่างในเร่ืองถ่ินก าเนิด  
เช้ือชาติ เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ ความเช่ือทางศาสนา ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม มาเป็น 
หลักเกณฑ์ในการเลือกปฏิบัติท่ีแตกต่างกันแก่บุคคลในสถานะทางกฎหมายและข้อเท็จจริง 
อยา่งเดียวกนั ทั้ง ๆ ท่ีไม่มีกฎหมายก าหนดให้กระท าได ้อนัเป็นการขดัต่อบทบญัญติัมาตรา 2770 ของ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
   (7) การกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น เหตุแห่งความไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายในกรณีน้ี คือ การจะมีการกระท าทางปกครองอยา่งใดอยา่งหน่ึงนั้น หากจะมีขั้นตอนใดท่ี 
ตอ้งปฏิบติัตามก็ตอ้งเป็นขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น ถา้ปรากฏว่าฝ่ายปกครองไดใ้ห้เอกชน 
ปฏิบติัตามขั้นตอนท่ีกฎหมายไม่ไดก้  าหนดไว ้แต่เป็นขั้นตอนท่ีฝ่ายปกครองก าหนด หรือสร้างข้ึนเอง 
โดยไม่จ  าเป็นแก่การมีการกระท าทางปกครองเช่นนั้นแต่ประการใด ย่อมเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย71 
   (8) การกระท าท่ีสร้างภาระ (load) ใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร ความหมายของ 
การกระท าท่ีสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควรนั้น มีลกัษณะใกลเ้คียงกบัการสร้างขั้นตอนโดย 
ไม่จ  าเป็น เพียงแต่เหตุในกรณีน้ีจะพิจารณาในแง่ท่ีว่าเป็นภาระท่ีเกิดกบัประชาชน และเป็นภาระท่ี 

                                                 
70มาตรา 27 บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมาย มีสิทธิและเสรีภาพและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั 

ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั 
การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล ไม่วา่ดว้ยเหตุความแตกต่างในเร่ืองถ่ินก าเนิดเช้ือชาติภาษา

เพศอายคุวามพิการสภาพทางกายหรือสุขภาพสถานะของบุคคลฐานะทางเศรษฐกิจหรือสงัคมความเช่ือทางศาสนา
การศึกษาอบรมหรือความคิดเห็นทางการเมืองอนัไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ หรือเหตุอ่ืนใดจะกระท า
มิได ้

มาตรการท่ีรัฐก าหนดข้ึนเพ่ือขจัดอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใช้สิทธิและเสรีภาพได้
เช่นเดียวกับบุคคลอ่ืน หรือเพ่ือคุ ้มครองหรืออ านวยความสะดวกให้แก่เด็ก สตรี ผู ้สูงอายุ คนพิการ หรือ
ผูด้อ้ยโอกาส ยอ่มไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมตามวรรคสาม 

บุคคลผูเ้ป็นทหาร ต ารวจ ขา้ราชการ เจา้หน้าท่ีอ่ืนของรัฐ และพนกังานหรือลูกจา้งขององคก์รของรัฐ
ยอ่มมีสิทธิและเสรีภาพเช่นเดียวกบับุคคลทัว่ไป เวน้แต่ท่ีจ ากดัไวใ้นกฎหมายเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวกบัการเมือง 
สมรรถภาพ วนิยั หรือจริยธรรม   
71วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2535).  หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: ธรรมสาร.  หนา้ 35. 
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เกินสมควรหรือไม่72 ภาระในท่ีน้ีอาจเป็นภาระอยา่งใดก็ได ้เช่น ภาระทางดา้นค่าใชจ่้าย ภาระท่ีตอ้ง 
กระท าการหรืองดเวน้กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรือหลายอยา่ง เป็นตน้ 
   (9) การกระท าท่ีเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ในการใช้อ านาจของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ หากกฎหมายก าหนดให้เลือกพิจารณาตดัสินใจไดว้า่จะใชอ้  านาจนั้น 
หรือไม่ หรือเลือกพิจารณาตดัสินใจไดว้า่จะกระท าอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกฎหมายให้ทางเลือกไว ้ 
กรณีเช่นน้ีถือว่าเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจพิจารณาเลือกกระท าการหรือมกัเรียกว่า อ านาจ 
ดุลพินิจ และโดยปกติยอ่มเป็นเร่ืองท่ีศาลไม่ควรกา้วล่วงเขา้ไปควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจโดยแท ้
ดังกล่าว เพราะเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายไวว้างใจให้หน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ี
กฎหมายให้อ านาจ เป็นผูเ้ลือกตดัสินใจ การเขา้ไปตรวจสอบจะเท่ากบัว่าศาลท าตนเป็นเจา้หน้าท่ี
หรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีเสียเอง อย่างไรก็ตาม หากหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐไดก้ระท าการไปโดยท่ีมิไดใ้ช้ดุลพินิจ ทั้งท่ีกฎหมายก าหนดให้อ านาจดุลพินิจไว ้หรือใช้
ดุลพินิจไปอยา่งไร้เหตุผลหรือผิดพลาดอยา่งชดัแจง้ ถือเป็นการกระท าโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึง
ศาลปกครองมีอ านาจเขา้ไปตรวจสอบได้73 
   2) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลย 
ต่อหนา้ท่ีตามกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
   ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี 
ปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นกรณีท่ีฟ้องโดยกล่าวอา้งว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีท่ีจะตอ้งกระท าการบางอยา่งตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั แต่หน่วยงาน 
ทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐนั้นละเลยไม่ปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั  
หรือหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐนั้นปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั  
แต่ปฏิบติัหน้าท่ีล่าชา้เกินสมควร ก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ผูฟ้้องคดี โดยผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีค าขอให ้
ศาลปกครองมีค าพิพากษา หรือค าสั่งให้หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐผูมี้อ านาจหน้าท่ี 
ในเร่ืองนั้ นปฏิบัติหน้าท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองก าหนด ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (2)74  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

                                                 
72วสรรค ์ทองโคกสี.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64.  หนา้ 69. 
73วชิญช์ยั  ธรรมประดิษฐ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 67.  หนา้ 164. 
74มาตรา 72 ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใดดงัต่อไปน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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   การละเลยต่อหน้าท่ี (la négligence du devoir) คือ กรณีท่ีกฎหมายก าหนดหน้าท่ีไวใ้ห ้
หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติั แต่หน่วยงานทางปกครองหรือ 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐเพิกเฉยไม่สนใจท่ีจะปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าว75 เช่น กรมทะเบียนการคา้มีหนา้ท่ีในการรับ 
จดทะเบียนห้างหุ้นส่วนและบริษทั หากกรมทะเบียนการคา้ปฏิเสธไม่รับค าขอหรือรับค าขอแล้ว 
ไม่พิจารณาค าขอว่าสมควรจะจดทะเบียนให้ตามค าขอหรือไม่ ถือเป็นการละเลยต่อหน้าท่ีตาม
กฎหมาย 
   การปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร (Devoir retardé de manière déraisonnable) คือ  
การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไดล้งมือปฏิบติัหนา้ท่ีแลว้ แต่ใช้เวลาในการปฏิบติั 
หนา้ท่ีดงักล่าวจนพน้ก าหนดระยะเวลาท่ีกฎหมายไดก้ าหนดไว ้หรือใชเ้วลาในการปฏิบติัหนา้ท่ีนั้น 
นานกวา่ปกติวสิัยท่ีจะพึงใชก้นัส าหรับกรณีท่ีกฎหมายมิไดก้ าหนดระยะเวลาในการปฏิบติัหนา้ท่ีไว ้ 
เช่น กรณีการจดทะเบียนในเร่ืองใด กฎหมายหรือระเบียบภายในระบุว่าให้พิจารณาวา่จะรับจดทะเบียน 
หรือไม่ภายในสามสิบวนันับแต่วนัรับเร่ือง หากนายทะเบียนไม่ด าเนินการให้แล้วเสร็จภายใน 
ก าหนดเวลาดงักล่าวก็ถือวา่ปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้ หรือหากไม่มีการก าหนดระยะเวลาไวก้็ตอ้งพิจารณาจาก 
ระยะเวลาตามปกติวิสัยวา่เร่ืองนั้นจะตอ้งใช้เวลาเท่าใด หากพน้ระยะเวลาไปแลว้ก็ถือวา่เป็นการปฏิบติั 
หนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควรเช่นกนั76 
   3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
   คดีเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน  
หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกิน 
สมควร ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 โดยผูฟ้้องคดีตอ้งมีค าขอให้ศาลปกครองมีค าสั่งบงัคบัให้หน่วยงานทางปกครองหรือ 

                                                                                                                                            

(2)สั่งใหห้ัวหนา้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งปฏิบติัตามหนา้ท่ีภายในเวลาท่ี
ศาลปกครองก าหนดในกรณีท่ีมีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีหรือ
ปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร 

ฯลฯ   ฯลฯ 
75วสรรค ์ ทองโคกสี.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64.  หนา้ 70. 
76วสรรค ์ทองโคกสี.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64.  หนา้ 71. 
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เจา้หนา้ท่ีของรัฐใชเ้งิน หรือส่งมอบทรัพยสิ์น หรือให้กระท าการ หรืองดเวน้กระท าการ ตามมาตรา 
72 วรรคหน่ึง (3)77 แห่งพระราชบญัญติัฯ ดงักล่าว 
   คดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด (violer) ท่ีอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 
ไดแ้ก่ คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการ
ใช้อ านาจตามกฎหมาย จากการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อ
หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร คดีตาม
ลกัษณะน้ีจึงตอ้งค านึงว่าการละเมิดนั้นเกิดจาการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือระเบียบหรือไม่ หาก
ท าให้ผูอ่ื้นเดือดร้อนหรือเสียหายก็เป็นคดีละเมิดท่ีฟ้องต่อศาลปกครองได ้เช่น กรณีก่อสร้างคนัดิน
รุกล ้าเขา้มาในท่ีดินโดยไม่มีอ านาจ78 แต่ถา้เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการตามปกติ เช่น พนกังานขบั
รถของทางราชการขบัรถชนคนบาดเจ็บ หรือนายแพทยโ์รงพยาบาลรัฐบาลรักษาพยาบาลผิดพลาด
ท าใหค้นไขพ้ิการ เช่นน้ี ไม่ใช่เป็นละเมิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย ตอ้งฟ้องต่อศาลยติุธรรม79 

                                                 
77มาตรา 72 ในการพิพากษาคดีศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 
(3)สั่งให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการหรืองดเวน้กระท าการโดยจะก าหนด

ระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืนๆ ไวด้้วยก็ได้ในกรณีท่ีมีการฟ้องเก่ียวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือการฟ้องเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 

ฯลฯ   ฯลฯ 
78ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.70/2552 การขุดลอกขยายความกวา้งของล าหว้ย พร้อมทั้งก่อสร้างคนัดินเป็น
ถนนเลียบตลอดแนวสองฝ่ังนั้น เม่ือขอ้เท็จจริงรับกนัวา่การรุกล ้ าเขา้มาในท่ีดินของผูฟ้้องคดี โดยผูถู้กฟ้องคดี 
(กรมชลประทาน) ไม่ไดด้ าเนินการเวนคืนท่ีดินของผูฟ้้องคดีตามกฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนอสงัหาริมทรัพยห์รือ
ไดมี้การตกลงซ้ือขายท่ีดินของผูฟ้้องคดีดงักล่าว และไม่ปรากฏว่าผูถู้กฟ้องคดีมีสิทธิโดยชอบดว้ยกฎหมายท่ีจะ 
ขุดลอกเอาท่ีดินของผูฟ้้องคดีโดยวิธีอ่ืน ๆ ฉะนั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีเขา้ใช้ท่ีดินของผูฟ้้องคดีเพ่ือด าเนินการ 
ขุดลอกขยายล าห้วยและก่อสร้างถนนเลียบล าห้วยรุกล ้าท่ีดินของผูฟ้้องคดี จึงเป็นการกระท าโดยจงใจ ท าให้ผูฟ้้องคดี
ไดรั้บความเสียหายแก่ทรัพยสิ์น อนัเป็นการกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดี 
79ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 566/2545 แพทยป์ระจ าโรงพยาบาลของรัฐแมจ้ะเป็นเจา้หน้าท่ีในหน่วยงานของรัฐ
ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 แต่การปฏิบติัหนา้ท่ีของแพทย์
ประจ าโรงพยาบาลถือว่าเป็นการให้บริการสาธารณะเก่ียวกบัการรักษาพยาบาลผูป่้วยตามปกติ มิใช่เป็นการใช้
อ านาจตามกฎหมาย ความเสียหายจากการท่ีแพทยป์ระมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง เป็นเหตุให้เล็บและน้ิวกลางขา้ง
ขวาของผูฟ้้องคดีต้องพิการตลอดไป ไม่สามารถรักษาให้หายเป็นปกติได้ จึงมิได้เกิดจากการใช้อ านาจตาม
กฎหมายของเจา้หน้าท่ีหรือหน่วยงานของรัฐ ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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   ส่วนคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดอยา่งอ่ืน (autr eresponsabilité) นั้น เป็นความรับผิด 
ท่ีกฎหมายบญัญติัให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งรับผดิ ซ่ึงความรับผดิดงักล่าวมิใช่ 
ความรับผดิทางละเมิดหรือความรับผดิทางสัญญา เช่น ความรับผิดท่ีจะตอ้งชดใชค้่าทดแทนแก่เจา้ของ 
อสังหาริมทรัพยท่ี์ถูกเวนคืนตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 ความรับผิด 
ท่ีจะตอ้งจ่ายค่าทดแทนแก่เจา้ของหรือผูค้รอบครองทรัพยสิ์นหรือผูท้รงสิทธิอ่ืนในกรณีท่ีการไฟฟ้าฝ่าย 
ผลิตแห่งประเทศไทยไดใ้ชท่ี้ดินของบุคคลดงักล่าวตามพระราชบญัญติัการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย  
พ.ศ. 2511 หรือความรับผดิท่ีจะตอ้งจ่ายค่าทดแทนเน่ืองจากมีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให ้
ประโยชน์ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นตน้ 
   4) คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 
   ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงในการพิจารณาวา่สัญญาใดมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครองนั้น ตามมาตรา 380  
แห่งพระราชบัญญัติฯ ดังกล่าวได้นิยามความหมายของค าว่า “สัญญาทางปกครอง” ไว้ว่า 
หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็น
บุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐและมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ
หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ นอกจากนั้น ท่ีประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด81 ไดอ้ธิบายความหมายของสัญญาทางปกครองเพิ่มเติมไวว้า่ สัญญา
ใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้นั้ น ประการท่ีหน่ึง คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงต้องเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงได้รับมอบหมายให้กระท าการแทนรัฐ ประการท่ีสอง 
สัญญานั้นมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ (la fonction publique) 
หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ี
หน่วยงานทางปกครอง หรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการ
หรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะ
พิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้ งน้ี เพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการ 

                                                 
80มาตรา3 ในพระราชบญัญติั 

ฯลฯ   ฯลฯ 
“สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึงสัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐและมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดท าบริการ
สาธารณะหรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
81มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ในการประชุมคร้ังท่ี 6/2544 
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ทางปกครอง ซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล ในการฟ้องคดีประเภทน้ีผูฟ้้องคดีตอ้งมีค าขอให้
ศาลปกครองมีค าสั่งบงัคบัให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้เงิน หรือส่งมอบ
ทรัพย์สิน ห รือให้กระท าการ หรืองดเว้นกระท าการ ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แห่ง
พระราชบญัญติัดงักล่าว เพื่อเยยีวยาความเสียหายจากการผดิสัญญาหรือเพื่อปฏิบติัตามสัญญา82 
   5) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฟ้องคดี 
ต่อศาลเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระท าหรือละเวน้กระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
   ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (5) แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงคดีปกครองประเภทน้ีถือเป็นข้อยกเวน้ของหลกัการฟ้องคดีปกครอง 
โดยทัว่ไป เพราะโดยปกติแล้วหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐย่อมมีเอกสิทธ์ิท่ีจะ
กระท าการและบงัคบัการให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายไดเ้องโดยไม่จ  าเป็นตอ้งร้องขอ
ต่อศาล แต่ก็มีบางกรณีท่ีกฎหมายเห็นวา่การท่ีจะให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใช้
ก าลงับงัคบัการไดเ้อง เป็นเร่ืองท่ีกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงสมควรให้องคก์รตุลาการได้
พิจารณาเสียก่อน เช่น มาตรา 118 ทวิ วรรคสอง83 แห่งพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน ้ าไทย
พุทธศกัราช 2456 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการเดินเรือนในน่านน ้ าไทย (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 
2535 บญัญติัใหเ้จา้ท่าฟ้องศาลเพื่อบงัคบัให้ผูท่ี้ปลูกสร้างส่ิงก่อสร้างล่วงล ้าล าน ้าร้ือถอนส่ิงก่อสร้าง
ดงักล่าว เป็นตน้ ซ่ึงศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัโดยสั่งใหบุ้คคลกระท าหรือละเวน้กระท า

                                                 
82วสรรค ์ ทองโคกสี.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64.  หนา้ 72. 
83มาตรา 118 ทวิ ในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนมาตรา 117 หรือผูรั้บอนุญาตตามาตรา 117 ปลูกสร้างอาคารหรือส่ิงอ่ืนใด 
ไม่เป็นไปตามท่ีไดรั้บอนุญาตให้เจา้ท่ามีค าสั่งเป็นหนงัสือแจง้ให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคารหรือส่ิงอ่ืนใด
ดงักล่าวร้ือถอนหรือแก้ไขอาคารหรือส่ิงอ่ืนใดนั้ นให้เสร็จส้ินโดยถูกตอ้ง ภายในระยะเวลาท่ีก าหนดแต่ตอ้ง 
ไม่น้อยกว่าสามสิบวนั ในกรณีท่ีไม่ปรากฏตวัเจา้ของหรือผูค้รอบครองให้เจา้ท่าปิดค าสั่งไว ้ณ อาคารหรือส่ิงใดนั้น
และจะห้ามมิให้เจ้าของหรือผูค้รอบครองนั้ นใช้หรือยินยอมให้ผูใ้ดใช้อาคารหรือส่ิงอ่ืนใดนั้ นทั้ งหมดหรือ 
แต่บางส่วนจนกวา่จะไดร้ื้อถอนหรือแกไ้ขเสร็จดว้ยก็ได ้

ถา้ไม่มีการปฏิบติัตามค าสั่งของเจา้ท่าตามวรรคหน่ึงหรือในกรณีท่ีไม่ปรากฏตวัเจา้ของหรือ ผูค้รอบครอง  
และเจา้ท่าไดปิ้ดค าสั่งไว ้ณ อาคารหรือส่ิงอ่ืนใดนั้นครบสิบห้าวนัแลว้ให้เจา้ท่าร้องขอต่อศาลเพ่ือมีค าสั่งให้มี 
การร้ือถอนอาคารหรือส่ิงอ่ืนใดนั้นถา้ขอ้เท็จจริงในทางพิจารณาฟังไดว้่ามีการฝ่าฝืนมาตรา 117 จริง ในกรณีท่ี
ปรากฏตวัเจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคารหรือส่ิงอ่ืนใดใหศ้าลมีค าสัง่ใหเ้จา้ของหรือผูค้รอบครองเป็นผูร้ื้อถอนใน
กรณีท่ีเจา้ของหรือผูค้รอบครองไม่ร้ือถอนตามก าหนดเวลาในค าสั่งศาลหรือในกรณีทีไม่ปรากฏตวัเจา้ของหรือ 
ผูค้รอบครองใหศ้าลมีค าสัง่ใหเ้จา้ท่าเป็นผูจ้ดัการใหมี้ การร้ือถอน 

ฯลฯ   ฯลฯ 

http://www.kodmhai.com/m4/m4-1/H35/m96-133.html#117


86 

อยา่งหน่ึงอยา่งใดเพื่อให้เป็นไปตามกฎหมายได ้ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (5)84 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
   6) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง 
   คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6)  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542หมายถึง คดีท่ีไม่ใช่ 
คดีปกครอง แต่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้อยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง เช่น การยื่นค าร้องขอให้ศาล 
เพิกถอนค าช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการตามมาตรา 40 แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545  
หรือการยื่นค าร้องขอให้ศาลมีค าสั่งยอมรับหรือบงัคบัตามค าช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการตามมาตรา 45  
แห่งพระราชบญัญติัฯ เดียวกนั เป็นตน้85 ซ่ึงในกรณีท่ีมีการฟ้องให้ศาลมีค าพิพากษาแสดงความ
เป็นอยู่ของสิทธิหรือหน้าท่ีนั้น ศาลมีอ านาจพิพากษาหรือมีค าสั่งให้ถือปฏิบติัต่อสิทธิหรือหน้าท่ี
ของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งได ้ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (4)86 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
  3.1.3.2 ค าสั่งของฝ่ายปกครองท่ีอาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองไทย 
  การท่ีศาลปกครองจะมีค าสั่งรับค าฟ้องใดไวพ้ิจารณาไดห้รือไม่นั้น จะตอ้งพิจารณาวา่ 
เร่ืองท่ีน ามาฟ้องเป็นคดีพิพาทท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 197 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ประกอบกับมาตรา 9 วรรคหน่ึง และมาตรา  
72 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยใน 
ส่วนของคดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ งตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังกล่าวนั้ น  
จากการศึกษาค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดพบว่าอาจจ าแนกประเภทของค าสั่งท่ี 
สามารถน ามาฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้4 ประเภท ดงัต่อไปน้ี 
                                                 
84มาตรา 72 ในการพิพากษาคดีศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 
 (5)สัง่ใหบุ้คคลกระท าหรือละเวน้กระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใดเพ่ือใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 

ฯลฯ   ฯลฯ 
85วสรรค ์ ทองโคกสี.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64.  หนา้ 73. 
86มาตรา 72 ในการพิพากษาคดีศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 
 (4)สั่งให้ถือปฏิบติัต่อสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งในกรณีท่ีมีการฟ้องให้ศาลมีค าพิพากษา

แสดงความเป็นอยูข่องสิทธิหรือหนา้ท่ีนั้น 
ฯลฯ   ฯลฯ 
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   1) ค าสั่งทางปกครอง 
   ค าสั่งทางปกครอง หมายถึง การใชอ้  านาจตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง  
(Les organismes administratifs) ห รือ เจ้าหน้ า ท่ี ของรัฐ  (Fonctionnaires de l'État) ท่ี มี ผล เป็ น 
การสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อให้เกิดสิทธิหรือหนา้ท่ี เปล่ียนแปลงสิทธิหรือ
หน้าท่ี โอนสิทธิหรือหน้าท่ี สงวนสิทธิหรือหนา้ท่ี หรือระงบัสิทธิ หรือหน้าท่ีระหว่างบุคคล หรือ
เป็นค าสั่งท่ีมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล โดยผลกระทบดังกล่าวมี
ลกัษณะเป็นการใชบ้งัคบัแก่กรณีหน่ึงกรณีใดเป็นการเฉพาะเจาะจงและผลใช้บงัคบัต่อบุคคลเป็น
การเฉพาะราย87 
   ค าว่า “การใช้อ านาจตามกฎหมาย” ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
ในท่ีน้ี ไม่จ  ากดัอยู่แต่พระราชบญัญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเทียบเท่าพระราชบญัญัติเท่านั้ น แต่ยงั 
หมายความรวมถึงกฎหมายล าดับรอง เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัดว้ย ตวัอยา่งเช่นค าสั่งของเจา้พนกังานท่ีดินท่ีใหเ้พิกถอนใบจอง88 
   - ค าสั่งของนายกสภาทนายความท่ีสั่งลงโทษหา้มท าการเป็นทนายความ89 
   - ค  าสั่งของนายทะเบียนหุ้นส่วนบริษทัท่ีไม่รับจดทะเบียนเพิ่มทุนให้กบับริษทั
จ ากดั90 

                                                 
87วสรรค ์ ทองโคกสี.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64.  หนา้ 72. 
88ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 348/2546  วินิจฉัยวา่ ค  าสั่งของเจา้พนักงานท่ีดินท่ีให้เพิกถอนใบจองของผูฟ้้องคดี
เน่ืองจากออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะอยูใ่นท่ีสาธารณประโยชน์ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อ
สิทธิและหน้าท่ีของผูฟ้้องคดี จึงอยูใ่นอ านาจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงหากศาล
จ าเป็นตอ้งวินิจฉัยเก่ียวกบัสิทธิครอบครองหรือกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีพิพาทก่อนท่ีจะวนิิจฉัยในประเด็นขอ้พิพาท
เก่ียวกับค าสั่งทางปกครองอนัเป็นประเด็นหลกัแห่งคดี ศาลย่อมมีอ านาจวินิจฉัยในประเด็นดังกล่าวก่อนได ้ 
ตามขอ้ 41 วรรคสอง ของระเบียบท่ีประชุมใหญ่ศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง ฯ 
89ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 69/2551 วินิจฉัยว่าค  าสั่งของนายกสภาทนายความและรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ยติุธรรม (ในฐานะสภานายกพิเศษแห่งสภาทนายความ) ท่ีสัง่ลงโทษหา้มผูฟ้้องคดีท าการเป็นทนายความเป็นค าสัง่
ท่ีเกิดจากการใชอ้ านาจตามกฎหมาย ตามมาตรา 67 และมาตรา 68 แห่งพระราชบญัญติัทนายความ พ.ศ. 2528  
ท่ีมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของผูฟ้้องคดี จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
90ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 631/2546 วินิจฉัยวา่ค าสั่งของนายทะเบียนหุ้นส่วนบริษทักรุงเทพมหานครท่ีไม่รับ 
จดทะเบียนเพ่ิมทุนให้กบับริษทัจ ากดั เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองฯ การขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งดงักล่าวโดยอา้งวา่ออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงเป็นคดีพิพาทตาม
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   2) ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป 
   ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป หมายถึง ค าสั่งทางปกครองประเภทหน่ึงท่ีมุ่งหมายใหใ้ช ้
บังคับแก่กรณีหน่ึงกรณีใดเป็นการเฉพาะเจาะจง แต่มีผลใช้บังคับกับบุคคลเป็นการทั่วไป 
ไม่เฉพาะเจาะจง กล่าวคือ ค าสั่งทางปกครองทัว่ไปมีลกัษณะคลา้ยกบัค าสั่งทางปกครองตรงท่ีเป็น 
การใช้อ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีมีผลเป็นการสร้าง 
นิติสัมพนัธ์ต่อสิทธิหนา้ท่ีข้ึนระหวา่งบุคคล และมีลกัษณะเป็นการมุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีหน่ึง 
กรณีใดเป็นการเฉพาะเจาะจงเหมือนกนั แต่ขอ้แตกต่างอยู่ท่ีค  าสั่งทางปกครองจะมีผลใช้บงัคบัแก่
บุคคลเป็นการเฉพาะราย ส่วนค าสั่งทางปกครองทัว่ไปจะมีผลใชบ้งัคบัแก่บุคคลเป็นการทัว่ไป 
   ส าหรับกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองได้ออกระเบียบหรือประกาศ หากระเบียบ
หรือประกาศดงักล่าวไม่มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป ก็ไม่ถือวา่เป็น “กฎ” แต่อาจเขา้ลกัษณะเป็นค าสั่ง
ทางปกครองได้91 เช่น 
   - ประกาศยกเลิกผลการคดัเลือกท่ีใหสิ้ทธิเขา้ท าประโยชน์ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน92 
   - ประกาศกระทรวงมหาดไทยเก่ียวกบัการถอนสัญชาติไทย93 
   3) ค าสั่งท่ีเป็นการตระเตรียมการเพื่อจดัใหมี้ค าสั่งทางปกครอง 
   ในการออกค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 มีขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องด าเนินการอยู่หลายขั้นตอน  
ซ่ึงการด าเนินการในขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีเป็นการเตรียมการเพื่อจดัให้มีค  าสั่งทางปกครองเหล่าน้ี โดยหลกั
แลว้ย่อมไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากเป็นการกระท าท่ีไม่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์

                                                                                                                                            

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ คดีพิพาทมีประเด็นท่ีตอ้งวินิจฉัยวา่ค าสั่งไม่รับ
จดทะเบียนดงักล่าวชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ จึงเป็นคดีท่ีอยูใ่นอ านาจศาลปกครอง 
91ส านกังานศาลปกครอง.  (2553).  แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง (พ.ศ. 2544 – พ.ศ. 2552) ในโอกาสครบรอบ 
9 ปี ศาลปกครอง 9 มีนาคม 2553.  กรุงเทพฯ: บริษทัประชาชน จ ากดั.  หนา้ 71. 
92ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 479/2550 ประกาศคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั เร่ือง ยกเลิกผลการคดัเลือกท่ีให้
สิทธิผูฟ้้องคดีเข้าท าประโยชน์ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน และประกาศส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจังหวดั เร่ือง  
เพิกถอนหนังสืออนุญาต (ส.ป.ก. 4-01 ก.) ท่ีออกให้แก่ผูฟ้้องคดี มีผลท าให้ผูฟ้้องคดีถูกตัดสิทธิมิให้เข้าท า
ประโยชน์ในท่ีดินดงักล่าว ประกาศทั้งสองฉบบัจึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
93ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 2-3/2550 วินิจฉัยว่าประกาศกระทรวงมหาดไทยเก่ียวกบัการถอนสัญชาติไทยของ 
ผูฟ้้องคดีตามมาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติัสญัชาติ พ.ศ. 2508 มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของ 
ผูฟ้้องคดี ถือเป็นค าสัง่ทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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หรือก่อให้เกิดความเคล่ือนไหวหรือเปล่ียนแปลงสิทธิ หน้าท่ี หรือสถานะทางกฎหมาย94 และการ
ก าหนดกฎเกณฑห์รือนิติสัมพนัธ์ท่ีจะเป็นค าสั่งทางปกครองไดน้ั้น จะตอ้งมีผลเป็นการปิดกระบวน
พิจารณาทางปกครอง ดงันั้น มาตรการใด ๆ ขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงเกิดจากการใช้
อ านาจทางปกครอง หากเป็นเพียงการตระเตรียมการเพื่อออกค าสั่งทางปกครองในบั้นปลายแล้ว  
แมม้าตรการดงักล่าวจะส่งผลกระทบต่อบุคคลท่ีอาจจะเป็นผูรั้บค าสั่งทางปกครองในทา้ยท่ีสุดก็ยงั
ไม่ถือวา่มาตรการนั้นเป็นค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่มาตรการนั้นจะส่งผลกระทบในระดบัท่ีรุนแรง
จนถึงขนาดแยกออกจากค าสั่งทางปกครองในบั้นปลายไดแ้ละด ารงอยูโ่ดยตวัของตวัเอง95 
   4) ค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง หรือมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง หรือแนว
ปฏิบติัของหน่วยงานทางปกครอง 
   ในหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐนั้ น ความสัมพันธ์
ระหว่างเจ้าหน้าท่ี เป็นความสัมพันธ์กันตามล าดับชั้น (hierarchical relation) ในรูปของพีรามิด 
เจ้าหน้าท่ีท่ีอยู่ในต าแหน่งสูงกว่ามีอ านาจบังคับบัญชาเจ้าหน้าท่ีท่ีอยู่ในต าแหน่งต ากว่า และ
เน่ืองจากผูบ้งัคบับญัชาแต่ละล าดบัชั้นตอ้งรับผิดชอบในการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของ
ตน โดยเฉพาะอยา่งยิง่หวัหนา้หน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดจะตอ้งรับผดิชอบในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หน้าท่ีในสังกดัหน่วยงานนั้นทุกคน ผูบ้งัคบับญัชาโดยเฉพาะอยา่งยิ่งหัวหน้า
หน่วยงานของรัฐจึงย่อมมีอ านาจออกค าสั่งบงัคบัให้เจา้หน้าท่ีท่ีอยู่ในบงัคบับญัชาของตนกระท า
การอย่างใดอย่างหน่ึง ห้ามมิให้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง หรืออนุญาตให้กระท าการอย่างใด
อยา่งหน่ึง โดยค าสั่งเหล่าน้ีไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีท่ีเจา้หน้าท่ีมีต่อหน่วยงาน
ตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการ หรือกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบพนกังานของรัฐ 
ดงันั้น จึงไม่ใช่ “ค าสั่งทางปกครอง” แต่เป็น “มาตรการภายในฝ่ายปกครอง”96 

 

                                                 
94ฤทยั  หงส์สิริ.  (2541). การทบทวนค าส่ังทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 110. 
95วรเจตน์  ภาคีรัตน์.  (2552).  ประเภทของค าฟ้องคดีปกครองในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศส.   
เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตรประกาศนียบัตรบัณฑิตทางกฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ ปีการศึกษา 2552.  หนา้ 2. 
96วรพจน์  วิศรุตพิชญ.์  (2545).  การกระท าทางปกครอง.  อาจาริยบูชา รวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาส
ครบรอบ 72 ปี ศาสตราจารย์ ดร.อมร จนัทรสมบูรณ์.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา.  หนา้ 161 – 162. 
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3.2 มาตรการทางกฎหมาย ค าวินิจฉัยและค าส่ังเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะตาม
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558  

 การชุมนุมในสังคมไทย นับตั้ งแต่ช่วงภายหลังเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 
จนกระทั่งก่อนการรัฐประหาร พ.ศ. 255797 การใช้เสรีภาพในการชุมนุมในช่วงสถานการณ์ปกติ 
มีแนวโน้มสูงข้ึน และการชุมนุมท่ีเกิดข้ึนส่วนใหญ่ก็เป็นไปในแนวทางสันติวิธี (Peacefulway)  
แต่อาจจะมีความรุนแรงเกิดข้ึนบา้งเป็นบางคร้ัง ในภาพรวมการชุมนุมสาธารณะในสังคมไทยไม่ไดมี้แต่
ประเด็นการเรียกร้องทางการเมือง เช่น การคดัคา้นร่างพระราชบญัญติันิรโทษกรรม หรือการคดัคา้น
นักการเมืองกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเท่านั้ น แต่ยงัมีประเด็นปัญหาด้านเศรษฐกิจ ผลผลิตทางการเกษตร  
ขา้ว ยางพารา มนัส าปะหลงั ออ้ย รวมถึง การคา้ขายท่ีไดรั้บผลกระทบอีกทั้งการคดัคา้นโครงการพฒันา
ของรัฐท่ีอาจส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิต (Lifestyle) ความเป็นอยู ่(Being) เป็นตน้ ซ่ึงมีการรับรองเสรีภาพ
และการจ ากดัเสรีภาพในการชุมนุมภายใตร้ะบบกฎหมายไทยนั้น มีเพียงบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 255098 ท่ีให้การรับรองเสรีภาพในการชุมนุมไวอ้ย่างชดัเจน ซ่ึงบญัญติัไว้
ในมาตรา 6399 รวมทั้งเปิดโอกาสให้สามารถจ ากดัเสรีภาพในการชุมนุมด้วยบทบญัญติัของกฎหมาย 
ท่ี เก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะหรือกฎหมายอ่ืนๆ ท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อคุ้มครองผลประโยชน์ 
ของส่วนรวม แต่ก็ยงัไม่มีกฎหมายท่ีเก่ียวกับการชุมนุมโดยตรงได้รับการบัญญัติข้ึน กฎหมาย 

                                                 
97เม่ือวนัท่ี 22 พฤษภาคม 2557 เวลา 16:30 น. มีรัฐประหาร โดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) อนัมี
ประยทุธ์  จนัทร์โอชา เป็นหัวหนา้คณะ โค่นรัฐบาลรักษาการนิวฒัน์ธ ารง  บุญทรงไพศาล นบัเป็นรัฐประหารคร้ังท่ี 
13 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550ไดถู้กยกเลิก 
98รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550ไดถู้กยกเลิกโดยประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
ฉบบัท่ี 5/2557 ลงวนัท่ี 22 พฤษภาคม 2557 
99รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2550 ตราไว ้ณ วนัท่ี 24 สิงหาคม 2550.  ราชกิจจานุเบกษา.  
เล่ม 124 (ตอนท่ี 47 ก), หนา้ 17.  
 มาตรา 63 บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ  
 การจ ากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบัญญติัแห่งกฎหมาย 
เฉพาะในกรณีกรชุมนุมสาธารณะ และเพื่อคุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะ หรือเพื่อรักษา
ความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ีประเทศอยู่ในภาวะสงครามหรือในระหว่างเวลาท่ีมีประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉินหรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก 

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%AA%E0%B8%87%E0%B8%9A%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A2%E0%B8%B8%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B9%8C_%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B9%8C%E0%B9%82%E0%B8%AD%E0%B8%8A%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%92%E0%B8%99%E0%B9%8C%E0%B8%98%E0%B8%B3%E0%B8%A3%E0%B8%87_%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%8D%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%87%E0%B9%84%E0%B8%9E%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%A5
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ท่ีถูกน ามาใชบ้งัคบัเก่ียวกบัการชุมนุมในห้วงเวลาก่อนจึงเป็นกฎหมายท่ีมิไดมี้วตัถุประสงค ์(objective) 
เก่ียวกบัการชุมนุมโดยตรง ซ่ึงจะปรากฏในกฎหมายท่ีมี 2 รูปแบบส าคญั100 คือ  
 รูปแบบแรก กฎหมายท่ีให้อ านาจเจ้าเหน้าท่ี รัฐ การห้ามการชุมนุมอันประกอบด้วย 
พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457101 พระราชก าหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  
พ.ศ. 2548102 และพระราชบัญญัติการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551103 แต่การใช้
อ านาจตามกฎหมายน้ีในการควบคุมการชุมนุมมีปัญหา ดงัน้ี  
 ประการแรก กฎหมายในกลุ่มน้ีจะเป็นการบงัคบัใชเ้ม่ือสถานการณ์โดยรวมของประเทศหรือ
ในบางพื้นท่ีต้องเผชิญสถานการณ์ท่ีไม่ปกติและเห็นได้ชัดเจนว่าสถานการณ์ดังกล่าวจะกระทบต่อ
ประโยชน์สาธารณะหรือความมัน่คงของรัฐ การใช้บงัคบักฎหมายเหล่าน้ีในการห้ามการชุมนุมจึงเป็น
ส่ิงท่ีไม่สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องกฎหมาย  
 ประการท่ีสอง รูปแบบของวิธีการในการปฏิบติัการตามกฎหายเหล่าน้ีจะเป็นการใชก้ าลงัทั้ง 
หน่วยงานของต ารวจและรวมถึงทหารท่ีไม่มีความเช่ียวชาญในการปฏิบติัหน้าท่ีไดอ้ย่างเหมาะสมและ 
มีประสิทธิภาพอยา่งเพียงพออนัอาจน ามาซ่ึงการสูญเสียหรือความเสียหายเกิดข้ึนอยา่งรุนแรง 
 ประการท่ีสาม การขาดการตรวจสอบและความรับผิดเน่ืองจากกฎหมายบางฉบบัไดย้กเวน้ให้ 
เจ้าหน้าท่ี รัฐไม่ต้องมีความรับผิดในการปฏิบัติการของตนท าให้เม่ือเกิดความเสียหายหรือ 
ความสูญเสียข้ึน เน่ืองมาจากการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีรัฐแต่กลบัไม่ตอ้งมีความรับผิดเกิดข้ึน  
 รูปแบบท่ีสอง กฎหมายท่ีเป็นอุปสรรคต่อการชุมนุม กฎหมายประเภทน้ีเป็นกลุ่มกฎหมายท่ี 
ไม่ไดใ้ห้อ านาจในการสั่งห้ามการชุมนุมแก่เจา้หน้าท่ีรัฐ หรือเป็นกฎหมายท่ีให้อ านาจในการก าหนดวา่ 
การชุมนุมเป็นความผิดอยา่งชดัเจนมกัถูกหน่วยงานภาครัฐ (Government agencies) ใช้มาด าเนินคดีกบั 
ผู ้ชุมนุม เช่น ความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา พระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522104  

                                                 
100สมชาย  ปราศิลปะกุล และคณะ. (2558). เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย. รายงานการวจิยั ฉบบัท่ี 1  กรุงเทพฯ: ศูนยว์จิยัและพฒันากฎหมาย มหาวทิยาลยัเชียงใหม่. หนา้ 18-19.   
101พระราชบัญญัติกฎอยัการศึกพระพุทธศักราช 2457 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 13 กันยายน 2457. ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 31  
หนา้ 388.  
102พระราชก าหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548ให้ไว ้ณ วนัท่ี 16กรกฎาคม 2548  ราชกิจจา
นุเบกษา.เล่ม122 (ตอนท่ี58ก),  หนา้  1.   
103พระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 27 กุมภาพนัธ์ 2551. ราชกิจจา
นุเบกษา. เล่ม 125 (ตอนท่ี 39 ก), หนา้ 33. 
104พระราชบัญญติัจราจรทางบก พ.ศ. 2522 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 29 มกราคม2522. ราชกิจจานุเบกษา.เล่ม96 (ตอนท่ี 8), 
ฉบบัพิเศษหนา้ 1.  
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พระราชบญัญติัควบคุมการโฆษณาโดยใชเ้คร่ืองขยายเสียง พ.ศ. 2493105 เป็นตน้ การน ากฎหมายเหล่าน้ี
มาบงัคบัใชก้บัประเด็นเสรีภาพในการชุมนุมท าให้เกิดปัญหา ดงัน้ี  
 ประการแรก กฎหมายเหล่าน้ี มุ่งควบคุมการกระท าท่ีละเมิดต่อกฎหมายแต่ละประเภท
โดยตรง ซ่ึงการกระท าเหล่าน้ีแตกต่างไปจากการใชเ้สรีภาพในการชุมนุมท่ีถือว่าเป็นการใช้สิทธิตามท่ี
รัฐธรรมนูญ106 ได้บญัญัติรองรับไว ้อนัอาจท าให้เป็นการกระท าท่ีเป็นความผิดตามกฎหมายเหล่าน้ี
เกิดข้ึน ซ่ึงเป็นผลสืบเน่ืองมาจากการใชสิ้ทธิตามรัฐธรรมนูญ 
 ประการท่ีสอง มีความไม่สม ่าเสมอในการบงัคบัใช้กฎหมายเหล่าน้ี โดยเจา้หน้าท่ีของรัฐ  
(Government Officials) ซ่ึงเจ้าหน้าท่ีของรัฐอาจตั้ งข้อกล่าวหาแก่ผูชุ้มนุมบางกลุ่มด้วยบางข้อหา 
ในขณะท่ีไม่มีการตั้งขอ้กล่าวหาแก่ผูชุ้มนุบางกลุ่ม  
 โดยจะเห็นไดว้า่กฎหมายดงักล่าวเป็นกฎหมายท่ีไม่สามารถน ามาปรับใชก้บัการชุมนุมไดอ้ยา่ง 
เหมาะสม เน่ืองจากมิได้เป็นกฎหมายท่ีถูกออกแบบมาบังคับใช้ส าหรับกรชุมนุมเป็นการเฉพาะ  
ในการบงัคบัใช้จึงก่อให้เกิดการละเมิดต่อเสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนเกิดข้ึน จึงไดมี้แนวคิดท่ี 
ควรจะปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการชุมนุมท่ีมีความเข้าใจถึงลักษณะของการใช้เสรีภาพ 
ในการชุมนุมพร้อมกบัการค านึงถึงผลประโยชน์ของสังคมส่วนรวมท่ีจะตอ้งไดรั้บการปกป้อง เพื่อให้
เกิดดุลยภาพท่ีประกนัเสรีภาพของผูชุ้มนุมกบัคุม้ครองสิทธิของประชาชนทัว่ไป ซ่ึงต่อมาไดมี้การเสนอ
ให้มีการบญัญติักฎหมายโดยจดัท าเป็นร่างกฎหมายเสนอต่อหน่วยงานท่ีรับผิดชอบหรือต่อสาธารณะ
อนัได้แก่ร่างพระราชบญัญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ....... ท่ีเสนอโดยส านักงานต ารวจแห่งชาติ107  
ไปยงัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะและการเคล่ือนขบวน พ.ศ. .......  
ท่ีจดัท าโดยโครงการศึกษาแนวทางการสร้างเสริมสุขภาวะในการชุมนุมสาธารณะ โดยการสนบัสนุน
ของส านักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ. ....... เสนอโดยนายสุ เทพ  เทือกสุบรรณ รองนายกรัฐมนตรี ซ่ึงเม่ือว ัน ท่ี  
4 พฤษภาคม พ.ศ. 2553 คณะรัฐมนตรีได้เห็นชอบกบัร่างดงักล่าว และร่างพระราชบญัญติัการชุมนุม 
สาธารณะ พ.ศ. .... เสนอโดยคณะรัฐมนตรีท่ีมีพลเอกประยุทธ์จนัทร์โอชาเป็นนายกรัฐมนตรีซ่ึงได้

                                                 
105พระราบญัญติัควบคุมการโฆษณาโดยใชเ้คร่ืองขยายเสียง พ.ศ. 2493 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 7 กุมภาพนัธ์ 2493. ราชกิจจา
นุเบกษา. เล่ม 67 (ตอนท่ี 8), หนา้ 178.  
106รัฐธรรมนูญ หมายถึง กฎหมายสูงสุดท่ีใชใ้นการปกครองประเทศ ซ่ึงค าวา่ “ความเป็นกฎหมายสูงสุด” หมายถึง 
สภาวะสูงสุดของกฎหมายท่ีอยูสู่งเหนือกฎหมายอ่ืน ๆ ล าดบัเช่นน้ีมีเรียกวา่ “ศกัด์ิ” หรือ “ชั้น” ของกฎหมาย โดย
ท่ีกฎหมายอ่ืนใดจะขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายสูงสุดนั้นมิได ้
107ตามหนังสือส านักงานต ารวจแห่งชาติ ด่วนท่ีสุด ท่ี  ตช 0011.14/0004 ลง 28 กันยาน 2552 เสนอร่าง
พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... 
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ใช้อ านาจตามมาตรา 14 วรรคสอง108 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศกัราช 2557109 เสนอต่อประธานสภานิติบญัญติัแห่งชาติเม่ือวนัท่ี 19 กุมภาพนัธ์ 2558 เพื่อให้
สภานิ ติบัญญัติแห่งชาติพิจารณาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศกัราช 2557 ซ่ึงต่อมาภายหลงัได้มีประกาศพระราชบญัญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558110  
ในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 14 กรกฎาคม 2558 ซ่ึงมีผลใช้บังคบัในวนัท่ี 13 สิงหาคม 2558 นั้ น  
เป็ น กฎหมาย ท่ี วางหลั ก เกณฑ์ เก่ี ยวกับ การใช้ สิ ท ธิ เส รี ภาพ ในการชุ ม นุ มส าธารณ ะ  
เพื่อให้การชุมนุมสาธารณะซ่ึงถือเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน (Basicrights) ของประชาชนเป็นไปโดยสงบ 
เรียบร้อย ไม่กระทบต่อความมั่งคงของชาติ ความปลอดภัยสาธารณะ (Publicsafety) ตลอดจน 
ไม่กระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องผูอ่ื้นหรือความสะดวกของประชาชน
อ่ืนท่ีไม่ไดร่้วมชุมนุมในการท่ีจะใชท่ี้สาธารณะนั้น   

 3.2.1 รูปแบบการชุมนุมสาธารณะ 
 ตามท่ีพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 มาตรา 4111 ไดใ้ห้ความหมายของ 
“การชุมนุมสาธารณะ คือ การชุมนุมของบุคคลในท่ีสาธารณะเพื่อเรียกร้อง (demand) สนับสนุน  

                                                 
108รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช2557ให้ไว ้ณ วนัท่ี 22 กรกฎาคม 2557. ราชกจิจา
นุเบกษา. เล่ม 131 (ตอนท่ี 55 ก),  หนา้ 5. 
 มาตรา 14 พระมหากษตัริยท์รงตราพระราชบญัญติัโดยค าแนะน าและยนิยอมของสภานิติบญัญติั

แห่งชาติ 

 ร่างพระราชบญัญติัจะเสนอไดก็้แต่โดยสมาชิกสภานิติบญัญติัแห่งชาติร่วมกนัจ านวนไม่นอ้ยกวา่ยีสิ่บ
หา้คนหรือคณะรัฐมนตรีหรือสภาปฏิรูปแห่งชาติตามมาตรา 31 วรรคสองแต่ร่างพระราชบญัญติัเก่ียวดว้ยการเงิน
จะเสนอไดก็้แต่โดยคณะรัฐมนตรี 

  ฯลฯ   ฯลฯ   
109รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2557 ไว ้ณ วนัท่ี 22 กรกฎาคม 2557. ราชกิจจา
นุเบกษา. เล่ม 131 (ตอนท่ี 55 ก),  หนา้ 1. 
110พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 14 กรกฎาคม 2558. ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 132 
(ตอนท่ี 63 ก), หนา้ 19.   
111มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ี  
 “การชุมนุมสาธารณะ” หมายความว่า การชุมนุมของบุคคลในท่ีสาธารณะเพื่อเรียกร้อง สนับสนุน 
คดัคา้น หรือแสดงความคิดเห็นในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยแสดงออกต่อประชาชนทัว่ไป และบุคคลอ่ืนสามารถร่วม
การชุมนุมนั้นได ้ไม่วา่การชุมนุมนั้นจะมีการเดินขบวนหรือเคล่ือนยา้ยดว้ยหรือไม่ 
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(support) คดัคา้น (oppose) หรือแสดงความคิดเห็น (comment) ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง โดยแสดงออกต่อ 
ประชาชนทัว่ไป และบุคคลอ่ืนสามารถร่วมการชุมนุมนั้นได ้ไม่วา่การชุมนุมนั้นจะมีการเดินขบวน 
หรือเคล่ือนยา้ยดว้ยหรือไม่” และโดยท่ีค าวา่ “ท่ีสาธารณะ หมายความวา่ ท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างอนัเป็น 
ทรัพย์สินของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อสาธารณะประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกันหรือท่ี
หน่วยงานของรัฐมิได้เป็นเจ้าของแต่เป็นผูค้รอบครองหรือใช้ประโยชน์ บรรดาซ่ึงประชาชน 
มีความชอบธรรมท่ีจะเขา้ไปได ้รวมตลอดทั้งทางหลวงและทางสาธารณะ”ดงันั้น “การชุมนุม” ท่ีจะ
ถือเป็นการชุมนุมสาธารณะตามความหมายของพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558  
ไดน้ั้น จึงตอ้งมีองคป์ระกอบดงัน้ี112 
  1) เป็นการชุมนุมในท่ีสาธารณะ 
  2) บุคคลอ่ืนสามารถเขา้ร่วมการชุมนุมนั้นได ้
  การชุมนุมท่ีไม่ครบองค์ประกอบดังกล่าวจึงไม่เป็นการชุมนุมท่ีจะต้องปฏิบติัตาม 
พระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ การชุมนุมในพื้นท่ีส่วนบุคคล ในบา้น โรงแรมเอกชน หรือหอประชุม 
ส่วนตวั เป็นต้น รวมถึงการชุมนุมท่ีบุคคลอ่ืนไม่สามารถเขา้ร่วมได้ เช่น การประชุมหารือของ
สมาชิกองคก์รภายในหมู่บา้นจะไม่อยูใ่นบงัคบัท่ีตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายฉบบัน้ี  
 การชุมนุมสาธารณะท่ีไม่อยูใ่นบงัคบัของพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 
ท่ีไดรั้บยกเวน้ไม่อยูใ่นบงัคบัของกฎหมายฉบบัน้ี ท าให้ไม่ตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอนต่างๆท่ีกฎหมาย 
ก าหนดไว ้และเจา้หนา้ท่ีก็ไม่สามารถอา้งอ านาจตามพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 
มาใชก้บัการชุมนุมดงักล่าวน้ีได ้ซ่ึงไดบ้ญัญติัตามมาตรา 3 ระบุถึงขอ้ยกเวน้ไวใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี 
  1) การชุมนุมเน่ืองในงานพระราชพิธีและงานรัฐพิธี 
  2) การชุมนุมเพื่อประกอบพิธีกรรมทางศาสนาหรือกิจกรรมตามประเพณีหรือตาม 
วฒันธรรมแห่งทอ้งถ่ิน 
  3) การชุมนุมเพื่อจดัแสดงมหรสพ กีฬา ส่งเสริมการท่องเท่ียว หรือกิจกรรมอ่ืนเพื่อ 
ประโยชน์ทางการคา้ปกติของผูจ้ดัการชุมนุมนั้น 

                                                                                                                                            

 “ท่ีสาธารณะ” หมายความว่าท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างอนัเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินท่ีใชเ้พ่ือสาธารณะ
ประโยชน์หรือสงวนไวเ้พ่ือประโยชน์ร่วมกนัหรือท่ีหน่วยงานของรัฐมิไดเ้ป็นเจา้ของแต่เป็นผูค้รอบครองหรือใช้
ประโยชน์ บรรดาซ่ึงประชาชนมีความชอบธรรมท่ีจะเขา้ไปได ้รวมตลอดทั้งทางหลวงและทางสาธารณะ 

  ฯลฯ   ฯลฯ   

112ศูนยท์นายความเพื่อสิทธิมนุษยชน.  สรุปสาระส าคญั พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.2558 (ตอนท่ี 1) (ตอน
ท่ี  2) (ตอน ท่ี  3) (ออนไลน์ ). เข้ าถึ งได้จาก https://tlhr2014.wordpress.com/2016/03/01/public_assembly_act/. 
(2560,20 กรกฎาคม) 

https://tlhr2014.wordpress.com/2016/03/01/public_assembly_act/
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  4) การชุมนุมภายในสถานศึกษา 
  5) การชุมนุมหรือการประชุมตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย หรือการประชุมสัมมนา 
ทางวชิาการของสถานศึกษาหรือหน่วยงานท่ีมีวตัถุประสงคท์างวชิาการ 
  6) การชุมนุมสาธารณะในระหวา่งเวลาท่ีมีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใช ้
กฎอยัการศึกและการชุมนุมสาธารณะท่ีจดัข้ึนเพื่อประโยชน์ในการหาเสียงเลือกตั้งในช่วงเวลาท่ีมี 
การเลือกตั้ง แต่ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั้น 
 การชุมนุมสาธารณะท่ีมีลกัษณะตอ้งห้ามตามพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558  
การจดัการชุมนุมในบางพื้นท่ีมีลกัษณะตอ้งหา้ม ไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 7113 และมาตรา 8114 ซ่ึงหาก 
ฝ่าฝืนก็มีความผิดตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินหกเดือนหรือปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท หรือทั้งจ  า 
ทั้งปรับ พื้นท่ีตอ้งหา้มดงักล่าว ไดแ้ก่ 
  1) ภายในรัศมี 150 เมตรจากพระบรมมหาราชวงั พระราชวงั วงัของพระรัชทายาท
หรือของพระบรมวงศ์ตั้ งแต่สมเด็จเจ้าฟ้าข้ึนไป พระราชนิเวศน์ พระต าหนักหรือจากท่ีซ่ึง
พระมหากษตัริย ์พระราชินี พระรัชทายาท พระบรมวงศ์ตั้ งแต่สมเด็จเจ้าฟ้าข้ึนไป หรือผูส้ าเร็จ
ราชการแทนพระองค ์ประทบัหรือพ านกั หรือสถานท่ีพ านกัของพระราชอาคนัตุกะ 
  2) ภายในพื้ น ท่ีของรัฐสภา ท าเนี ยบ รัฐบาล ศาล รัฐธรรมนูญ  ศาลยุ ติธรรม  
ศาลปกครอง ศาลทหารและศาลอ่ืนตามกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งศาล เวน้แต่มีการจดัให้มีสถานท่ี
เพื่อใชส้ าหรับการชุมนุมสาธารณะภายในพื้นท่ีนั้น 

                                                 
113มาตรา 7 การจดัการชุมนุมสาธารณะในรัศมีหน่ึงร้อยห้าสิบเมตรจากพระบรมมหาราชวงั พระราชวงั วงัของ  
พระรัชทายาทหรือของพระบรมวงศ์ตั้ งแต่สมเด็จเจ้าฟ้าข้ึนไป พระราชนิเวศน์ พระต าหนักหรือจากท่ีซ่ึง
พระมหากษตัริย ์พระราชินี พระรัชทายาท พระบรมวงศต์ั้งแสมเด็จเจา้ฟ้าข้ึนไป หรือผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์
ประทบัหรือพ านกั หรือสถานท่ีพ านกัของพระราชอาคนัตุกะ จะกระท ามิได ้
 การจดัการชุมนุมสาธารณะภายในพ้ืนท่ีของรัฐสภา ท าเนียบรัฐบาล และศาลจะกระท ามิได ้เวน้แต่มีการ
จดัใหมี้สถานท่ีเพื่อใชส้ าหรับการชุมนุมสาธารณะภายในพ้ืนท่ีนั้น 

  ฯลฯ   ฯลฯ   
114มาตรา 8 การชุมนุมสาธารณะตอ้งไม่กีดขวางทางเข้าออก หรือรบกวนการปฏิบัติงานหรือบริการสถานท่ี 
ดงัต่อไปน้ี  
 (1) สถานท่ีท าการหน่วยงานของรัฐ  
 (2) ท่าอากาศยาน ท่าเรือ สถานีรถไฟ หรือสถานีขนส่งสาธารณะ  
 (3) โรงพยาบาล สถานศึกษา และศาสนสถาน  
 (4) สถานทูตหรือสถานกงสุลของรัฐต่างประเทศ หรือสถานท่ีท าการองคก์ารระหวา่งประเทศ 
 (5) สถานท่ีอ่ืนตามท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนด    
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  3) ภายใน รัศ มี ไม่ เกิ น  50  เมตร  รอบสถาน ท่ี ของรัฐสภา ท า เนี ยบ รัฐบ าล  
ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหาร และศาลอ่ืนตามกฎหมายว่าด้วยการจดัตั้งศาล 
ตามประกาศของผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติหรือผูไ้ดรั้บมอบหมายเม่ือไดมี้การประกาศห้ามชุมนุม
รอบสถานท่ีดงักล่าว 
  4) การชุมนุมสาธารณะท่ีกีดขวางทางเขา้ออก หรือรบกวนการปฏิบติังานหรือการใช้
บริการสถานท่ี ดงัต่อไปน้ี 
   (1) สถานท่ีท าการหน่วยงานของรัฐ 
   (2) ท่าอากาศยาน ท่าเรือ สถานีรถไฟ หรือสถานีขนส่งสาธารณะ 
   (3) โรงพยาบาล สถานศึกษา และศาสนสถาน 
   (4) สถานทูตหรือสถานกงสุลของรัฐต่างประเทศ หรือสถานท่ีท าการองค์การ
ระหวา่งประเทศ 
   (5) สถานท่ีอ่ืนตามท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนด 
  3.2.1.1 การชุมนุมสาธารณะโดยสงบ 
  การชุมนุมสาธารณะตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 มาตรา 6  
ไดก้ าหนดให้การชุมนุมสาธารณะตอ้งเป็นการชุมนุมโดยสงบ (Peaceful assembly) และปราศจาก
อาวุธ (Unarmed) และการใชสิ้ทธิเสรีภาพของผูชุ้มนุมในระหวา่งการชุมนุมสาธารณะจะตอ้งอยูภ่ายใต้
ขอบเขตการใช้สิทธิและเสรีภาพตามบทบญัญัติแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ซ่ึงก็เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติัรองรับไวอ้ยา่งชดัเจนในมาตรา 44 
วรรคหน่ึง ว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ” ซ่ึงพระราชบญัญติั
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ไดก้ าหนดใหมี้การด าเนินการเพื่อจดัใหมี้การชุมนุมสาธารณะ ดงัน้ี 
   1) การแจง้การชุมนุมสาธารณะ 
   โดยท่ีมาตรา 10115 พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ได้ก าหนดให ้
ผูจ้ดัการชุมนุมจะตอ้งแจง้การชุมนุม ก่อนท่ีจะเร่ิมมีการจดัการชุมนุมนั้น ๆ โดยไดมี้ประกาศส านกั 

                                                 
115มาตรา 10 ผูใ้ดประสงคจ์ะจดัการชุมนุมสาธารณะ ให้แจง้การชุมนุมต่อผูรั้บแจง้ก่อนเร่ิมการชุมนุมไม่นอ้ยกวา่
ยีสิ่บส่ีชัว่โมง  
 ให้ถือวา่ผูเ้ชิญชวนหรือนดัให้ผูอ่ื้นมาร่วมชุมนุมในวนั เวลา และสถานท่ีท่ีก าหนดไม่วา่จะดว้ยวธีิการใด ๆ 
รวมทั้งผูข้ออนุญาตใชส้ถานท่ีหรือเคร่ืองขยายเสียงหรือขอให้ทางราชการอ านวยวามสะดวกในการชุมนุมเป็น 
ผูป้ระสงคจ์ะจดัการชุมนุมสาธารณะตามวรรคหน่ึง  
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นายกรัฐมนตรี เร่ือง ก าหนดวิธีการแจง้การชุมนุมสาธารณะ116 ได้ก าหนดวิธีการแจง้การชุมนุม 
สาธารณะไวด้งัน้ี  
    (1) ผูป้ระสงค์จดัการชุมนุมสาธารณะ จะต้องเป็นผูมี้หน้าท่ีแจ้งการชุมนุม 
สาธารณะต่อหัวหน้าสถานีต ารวจ (Chief policestation) แห่งท้องท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะหรือ
บุคคลอ่ืนตามท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนดให้เป็นผูมี้หนา้ท่ีรับแจง้การชุมนุม โดยให้ถือวา่ผูเ้ชิญชวน
หรือนดัให้ผูอ่ื้นมาร่วมชุมนุมในวนั เวลา และสถานท่ีท่ีก าหนด ไม่วา่วิธีการใดก็ตามเป็นผูป้ระสงค์
จะจดัการชุมนุมสาธารณะ การแจง้การชุมนุมสาธารณะ ตอ้งระบุวตัถุประสงค์ วนั ระยะเวลา และ
สถานท่ีชุมนุมสาธารณะ โดยท าเป็นหนังสือตามแบบท่ีก าหนด โดยจะแจง้เป็นหนังสือโดยตรง  
แจง้ทางโทรสาร หรือแจง้ทางจดหมายอิเล็กทรอนิกส์ (E-mail) ก็ได ้ก่อนเร่ิมการชุมนุมไม่นอ้ยกวา่  
24 ชัว่โมง เม่ือหัวหนา้สถานีต ารวจแห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะไดรั้บหนงัสือแจง้การชุมนุม
สาธารณะแลว้ ตอ้งตรวจสอบความถูกตอ้งแลว้ส่งสรุปสาระส าคญัในการชุมนุมสาธารณะให้ผูแ้จง้ 
การชุมนุมสาธารณะทราบภายใน 24 ชั่งโมง นับแต่เวลาท่ีได้รับแจง้และอาจมีค าแนะน าเพิ่มเติม
เก่ียวกบัการดูแลการชุมนุมสาธารณะเพื่อให้ผูแ้จง้การชุมนุมสาธารณะปฏิบติัหรือแกไ้ขภายในเวลา
ท่ีก าหนดดว้ยก็ไดต้ามมาตรา 10 ประกอบขอ้ 8117 ของประกาศส านกันายกรัฐมนตรี เร่ือง ก าหนด
วธีิการแจง้การชุมนุมสาธารณะ 
    (2) ในกรณีท่ีไม่สามารถแจง้การชุมนุมได้ทนัก่อนเร่ิมการชุมนุมไม่น้อยกว่า  
24 ชัว่โมง ผูป้ระสงคจ์ะจดัการชุมนุมสาธารณะสามารถยืน่ขอผอ่นผนัก าหนดเวลาได ้โดยยื่นค าขอ 
ผ่อนผนัพร้อมแบบแจง้การชุมนุมสาธารณะโดยในกรุงเทพมหานครให้ยื่นค าขอต่อผูบ้งัคบัการ
ต ารวจนครบาลผูรั้บผิดชอบพื้นท่ีในกรุงเทพมหานคร ในจงัหวดัอ่ืนให้ยื่นค าขอต่อผูบ้งัคบัการ
ต ารวจภูธรจงัหวดัหากมีการยื่นค าขอผ่อนผนัก าหนดเวลาแจง้การชุมนุมสาธารณะ ผูบ้งัคบัการ
ต ารวจนครบาลหรือผูบ้งัคบัการต ารวจภูธรแลว้แต่กรณี ก็จะตอ้งมีหนังสือแจง้ค าสั่งวา่อนุญาตให้

                                                                                                                                            

 การแจง้การชุมนุมสาธารณะตอ้งระบุวตัถุประสงค ์และวนั ระยะเวลา และสถานท่ีชุมนุมสาธารณะตาม
วิธีการท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนดซ่ึงต้องเป็นวิธีท่ีสะดวกแก่ผู ้แจ้ง และต้องให้แจ้งผ่านระบบเทคโนโลยี
สารสนเทศไดด้ว้ย    
116ประกาศส านกันายกรัฐมนตรี เร่ือง ก าหนดวิธีการแจง้การชุมนุมสาธารณะ ให้ไว ้ณ วนัท่ี 3 พฤศจิกายน 2558.  
ราชกจิจานุเบกษา.เล่ม 132 ตอนพิเศษ 279 ง หนา้ท่ี 4.  
117ขอ้ 8 เม่ือผูรั้บแจ้งได้รับแจ้งการชุมนุมสาธารณะแล้ว ให้ตรวจสอบความถูกต้องแลว้ส่งสรุปสาระส าคัญ 
ในการชุมนุมสาธารณะให้ผูแ้จง้ทราบภายในยี่สิบส่ีชัว่โมงนับแต่เวลาท่ีไดรั้บแจง้และอาจมีค าแนะน าเพ่ิมเติม
เก่ียวกบัการดูแลการชุมนุมสาธารณะเพ่ือใหผู้แ้จง้ปฏิบติัหรือแกไ้ขภายในเวลาท่ีก าหนดดว้ยก็ได ้    
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ผ่อนผนัตามท่ียื่นขอหรือไม่ พร้อมด้วยเหตุผลโดยตอ้งแจง้ให้แก่ผูย้ื่นค าขอผ่อนผนัทราบภายใน
เวลา 24 ชัว่โมง นบัแต่เวลาท่ีไดรั้บค าขอตามมาตรา 12118 
   2) หนา้ท่ีของผูจ้ดัการชุมนุมและผูชุ้มนุมสาธารณะ 
   ในการชุมนุมสาธารณะตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 
ก าหนดหน้าท่ีของผู ้จดัการชุมนุมไวอ้ย่างชัดเจนโดยก าหนดให้ผู ้จดัการชุมนุมต้องดูแลและ
รับผิดชอบการชุมนุมสาธารณะให้เป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธภายใตข้อบเขตการใช้สิทธิ
และเสรีภาพตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญดูแลการชุมนุมสาธารณะดงักล่าวให้อยู่ในความสงบ
เรียบร้อย และไม่ให้เกิดการขดัขวางเกินสมควรแก่ประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะดงักล่าว ทั้งจะตอ้ง
เป็นผูท่ี้คอยประสานงานแจ้งหน้าท่ีของผูชุ้มนุมและเง่ือนไขของค าสั่งของเจ้าพนักงานผูดู้แล 
การชุมนุมสาธารณะ ทั้งให้ความร่วมมือกบัเจา้พนกังานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะไม่ปราศยัหรือ 
จดักิจกรรมในการชุมุมโดยใชเ้คร่ืองเสียงเกินกว่าท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงก็คือประกาศส านกังานต ารวจ
แห่งชาติ เร่ือง ก าหนดระดับเสียงของเคร่ืองขยายเสียงท่ีใช้ในการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558119  
ตามมาตรา 15120 และขณะเดียวกนัก็ก าหนดหน้าท่ีของผูชุ้มนุมท่ีจะตอ้งไม่กระท าการใดก่อให้เกิด

                                                 
118มาตรา 12 ให้ผูป้ระสงคจ์ดัการชุมนุมสาธารณะซ่ึงไม่สามารถแจง้การชุมนุมไดภ้ายในก าหนดเวลาตามมาตรา 
10 แจ้งการชุมนุมพร้อมค าขอผ่อนผันก าหนดเวลาดังกล่าวต่อผู ้บังคับการต ารวจผู ้รับผิดชอบพ้ืนท่ีใน
กรุงเทพมหานคร หรือผูบ้งัคบัการต ารวจภูธรจงัหวดัในจงัหวดัอ่ืนแลว้แต่กรณีก่อนเร่ิมการชุมนุม 

   ฯลฯ   ฯลฯ   
119ประกาศส านกังานต ารวจแห่งชาติ เร่ือง ก าหนดระดบัเสียงของเคร่ืองขายเสียงท่ีใชใ้นการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 
2558 ใหไ้ว ้ณ วนัท่ี 2 ตุลาคม 2558. ราชกจิจเุบกษา. เล่ม 132 (ตอนพิเศษ 236 ง), หนา้ 24.  
120มาตรา 15 ผูจ้ดัการชุมนุมมีหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี  
 (1) ดูแลและรับผดชอบการชุมนุมสาธารณะให้เป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวธุภายใตข้องเขตการใช้
สิทธิและเสรีภาพตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ  
 (2) ดูแลและรับผิดชอบการชุมนุมสาธารณะไม่ให้เกิดการขดัขวางเกินสมควรต่อประชาชนท่ีจะใช้ท่ี
สาธารณะ ตลอดตนดูแลและรับผิดชอบใหผู้ชุ้มนุมปฏิบติัตามมาตรา 16 
 (3) แจง้ให้ผูชุ้มนุมทราบถึงหน้าท่ีของผูชุ้มนุมตามมาตรา 16 และเง่ือนไขหรือค าสั่งของเจา้พนักงาน
ดูแลการชุมนุมสาธารณะ  
 (4) ให้ความร่วมมือแก่เจา้พนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะในการดูแลการชุมนุมสาธารณะให้เป็นไป
ตาม (1) และ (2)  
 (5) ไม่ยยุงส่งเสริมหรือชกัจูงผูชุ้มนุมเพ่ือใหผู้ชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามมาตรา 16 
 (6) ไม่ปราศรัยหรือจัดกิจกรรมในการชุมนุมโดยใช้เคร่ืองขยายเสียงในระหว่างเวลา 24.00 นาฬิกา  
ถึงเวลา 06.00 นาฬิกาของวนัรุ่งข้ึน  
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ความไม่สะดวกแก่ประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะหรือได้รับความเดือดร้อนเกินสมควรกว่าท่ีจะ
คาดหมายได้ ไม่ปิดบงัอ าพรางตนโดยจงใจ ไม่พกพาอาวุธ ไม่บุกรุกหรือท าให้เสียหาย ท าลาย  
แก่ทรัพยสิ์นของผูอ่ื้น ไม่ขดัขวางเจา้พนกังานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะ ตามมาตรา 16121 
  การชุมนุมสาธารณะนั้น หากไม่ปฏิบติัให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดก็อาจเป็น 
การชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดเ้ช่นกนั เช่น 
   (1) การชุมนุมสาธารณะท่ีไม่เป็นไปโดยความสงบเรียบร้อยและพกพาอาวุธ และ 
การใชสิ้ทธิเสรีภาพของผูชุ้มนุมในระหวา่งการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่อยูภ่ายใตข้อบเขตการใชสิ้ทธิ
และเสรีภาพตามกฎหมาย ตามมาตรา 7   
   (2) การจดัการชุมนุมในบางพื้นท่ีท่ีมีลกัษณะตอ้งห้ามการชุมท่ีมีลกัษณะกีดขวาง 
ทางเขา้ออกสถานท่ีประทบัของพระมหากษตัริย ์พระราชินี และพระรัชทายาท และสถานท่ีพ านกัของ 
ผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค์ รวมทั้ งกีดขวางทางเข้าออกรัฐสภา ท าเนียบรัฐบาล ศาล และ
หน่วยงานของรัฐ ท่าอากาศยาน ท่าเรือ สถานีรถไฟ หรือสถานีขนส่งสาธารณะ โรงพยาบาล 
สถานศึกษา และ ศาสนสถาน ตลอดจนสถานกงสุลของรัฐต่างประเทศดว้ย เวน้แต่มีการจดัให้มี
สถานท่ีเพื่อใชส้ าหรับการชุมนุมสาธารณะภายในพื้นท่ีนั้น ตามมาตรา 8  
                                                                                                                                            

 (7) ไม่ใช้เคร่ืองขยายเสียงดว้ยก าลงัไฟฟ้าท่ีมีขนาดหรือระดบัเสียงตามท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ
ประกาศก าหนด     
121มาตรา 16 ผูชุ้มนุมมีหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี  
 (1) ไม่ก่อให้เกิดความไมสะดวกแก่ประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะอนัเป็นท่ีชุมนุมหรือท าให้ผูอ่ื้นไดรั้บ
ความเดือดร้อนเกินท่ีพึงคาดหมายไดว้า่เป็นไปตามเหตุอนัควร 
 (2) ไม่ปิดบังหรืออ าพรางตนโดยจงใจมิให้มีการระบุตัวบุคคลได้ถูกต้อง เวน้แต่เป็นการแต่งกาน
ตามปกติประเพณี  
 (3) ไม่พาอาวธุ ดอกไมเ้พลง ส่ิงเทียมอาวธุปืน หรือส่ิงท่ีอาจน ามาใชไ้ดอ้ยา่งอาวธุ เขา้ไปในท่ีชุมนุมไม่
วา่จะไดรั้บอนุญาตใหมี้ส่ิงนั้นติดตวัหือไม่  
 (4) ไม่บุกรุกหรือท าใหเ้สียหาย ท าลาย  หรือท าดว้ยประการใดๆ ใหใ้ชก้ารไม่ดา้มปกติซ่ึงทรัพยสิ์นของ
ผูอ่ื้น   
 (5) ไม่ใหผู้อ่ื้นกลวัวา่จะเกิดอนัตรายต่อชีวติ ร่างกาน ทรัพยสิ์น หรือเสรีภาพ  
 (6) ไม่ก าลงัประทุษร้ายหรือขู่เขญ็วา่จะใชก้ าลงัประทุษร้ายผูเ้ขา้ร่วมชุมนุมหรือผูอ่ื้น 
 (7) ไม่ขดัขวางหรือกระท าการใดๆ อนัเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้พนกังานดูแลการชุมนุม
สาธารณะในการคุม้ครองความสะดวกของประชาชนในการใชท่ี้สาธารณะ และการดูแลการชุมนุมสาธารณะนั้น  
 (8) ไม่เดินขบวนหรือเคล่ือนยา้ยกรชุมนุมระหว่างเวลา 18.00 นาฬิกา ถึงเวลา 06.00 นาฬิกา ของ
วนัรุ่งข้ึน เวน้แต่ไดรั้บอนุญาตจากเจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะ  
 (9) ปฏิบติัตามเง่ือนไขหรือค าสัง่ของเจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะ  
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   (3) การจดัการชุมนุมโดยไม่แจง้การชุมนุมตามมาตรา 10  
   (4) ผูจ้ดัการชุมนุมไม่ปฏิบติัตามค าสั่งของผูรั้บแจง้มีค าสั่งหา้มกรชุมนุมตามมาตรา 11  
   (5) การชุมนุมท่ีจดัข้ึนภายหลงัจากท่ีผูย้ื่นค าขอได้รับหนังสือแจง้ว่าไม่มีเหตุผล 
อนัสมควรท่ีจะผอ่นผนัก าหนดเวลาตามมาตรา 12  
  3.2.1.2 การชุมนุมสาธารณะท่ีมีลกัษณะรุนแรง 
  พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ไดก้ าหนดให้ในกรณีท่ีมีการชุมนุม 
สาธารณะแลว้ผูชุ้มนุมกระท าการใด ๆ ท่ีมีลกัษณะรุนแรงและอาจเป็นอนัตรายแก่ชีวติ ร่างกาย หรือ
จิตใจ หรือทรัพยสิ์นของผูอ่ื้นจนเกิดความวุ่นวายในบ้านเมือง ตามมาตรา 25 วรรคหน่ึง ซ่ึงตาม 
พระราชบัญญัติน้ีไม่ได้ก าหนดบทนิยามของค าว่า การชุมนุมท่ีมีลักษณะรุนแรงไว ้และโดยท่ี
บทบญัญติัมิไดอ้ธิบายหรือยกตวัอยา่งชดัเจนเพียงพอท่ีจะเขา้ใจไดว้า่การกระท าใด คือการกระท าอนัได้
ช่ือว่าเป็นการชุมนุมท่ีมีลกัษณะรุนแรงกรณีน้ีจึงเป็นอ านาจดุลพินิจ (Discretion122) ของเจา้พนักงาน
ผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะท่ีจะพิจารณาว่าพฤติการณ์อยา่งไรท่ีเขา้ข่ายเป็นการกระท าอนัไดช่ื้อว่าเป็น
การชุมนุมท่ีมีลกัษณะรุนแรงซ่ึงเจา้พนกังานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะจะตอ้งพิจารณาตามเจตนารมณ์
ของกฎหมาย (The Spirit of the Laws123) 

 

 

                                                 
122อ าพน  เจริญชีวินทร์.  (2545). ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการฟ้องและการด าเนินคดีในศาลปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 3).
กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม.หน้า 58. ให้ค  าอธิบาย อ านาจดุลพินิจ คือ อ านาจท่ีกฎหมายให้ 
ฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานของฝ่ายปกครองใชว้จิารณญาณอยา่งมีเหตุมีผลโดยอิสระท่ีจะพิจารณาเลือกตดัสินใจสั่งการ
หรือไม่สัง่การไปตามความเหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงและพฤติการณ์ในแต่ละกรณีเพ่ือประโยชน์ของประชาชน    
123แนวทางในการคน้หาเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย อาจพิจารณาไดจ้ากค าปรารภของกฎหมาย อยา่งไร 
ก็ตามค าปรารภของกฎหมายมกัจะมีขอ้ความสั้น ๆ ซ่ึงไม่สามารถแสดงใหเ้ห็นเจตนารมณ์และความมุ่งหมายของ
กฎหมายแต่ประการใด เวน้แต่ ค  าปรารภในรัฐธรรมนูญฉบบัต่าง ๆ ในอดีต รวมทั้งฉบบัท่ีมีผลใชบ้งัคบันั้นได้
แสดงให้เห็นเจตนารมณ์ซ่ึงสามารถน าไปใชตี้ความบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญฉบบันั้น ๆ ไดบ้้าง บางกรณีการ
คน้หาเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย อาจดูไดจ้ากบนัทึกหลกัการและเหตุผลของร่างพระราชบญัญติั  
ตลอดบันทึกของรัฐสภาในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้ น ๆ โดยเฉพาะบันทึกของรัฐสภาในวาระ 
การพิจารณาเรียงมาตรา ประการสุดท้าย การคน้หาเจตนารมณ์ของกฎหมาย อาจทราบได้จากหมายเหตุท้าย
พระราชบัญญัติ โปรดดู ก าธร ก าประเสริฐ และมลัลิกา พินิจจนัทร์.(2553). หลักกฎหมายเอกชน.กรุงเทพฯ:
ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 55.   
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 3.2.2 การมีค าส่ังและการปฏิบัติของเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะในการชุมนุม
ลกัษณะต่างๆ 
 สิทธิเสรีภาพในการแสดงออกทางความคิด การรวมกลุ่มกนัหรือสมาคมกนั ตลอดจน 
การชุมนุมโดยสงบ เป็นสิทธิเสรีภาพท่ีพลเมืองสามารถกระท าได ้โดยสิทธิในการชุมนุมนั้นหาได้
เป็นสิทธิเด็ดขาด (Absolute Right) ท่ีผูชุ้มนุมจะท าอะไรก็ได้ดงัท่ีผูชุ้มนุมในหลายกรณีมกัยกข้ึน
กล่าวอา้งแต่อยา่งใดไม่ แต่สิทธิในการชุมนุมเป็นสิทธิสัมพทัธ์ (Relative Right) ท่ีสามารถจ ากดัได้
โดยอาศยัอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเพื่อประโยชน์ต่อการรักษาความมั่นคงของชาติ 
(National Security) ความปลอดภัยสาธารณะ (Public Safety) การรักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน (Public Order) การคุม้ครองสาธารณะสุขหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน (Protection 
of Public Health or Morals) หรือความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้สาธารณะ ตลอดจนคุม้ครอง
ไม่ให้เกิดการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน (Protection of the Right sand Freedoms of 
Others) ภายใตส้ังคมประชาธิปไตย  
 ดงันั้น การรักษาผลประโยชน์แห่งรัฐ และการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพดงักล่าว จ าเป็นตอ้ง 
ก าหนดวิธีการ หน้าท่ี หลกัเกณฑ์ต่างๆ เพื่อบริหารจดัการการชุมนุมให้เป็นไปอย่างสงบ เกิดผล
กระทบต่อประชาชนทั้งผูท่ี้จะด าเนินการชุมนุมสาธารณะและสาธารณชนให้น้อยท่ีสุด จึงเป็นท่ีมา
ของการตราพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดบ้ญัญติัสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมไว ้แต่การ
ชุมนุมนั้นจะตอ้งเป็นไปตามครรลองของระบอบประชาธิปไตย ไม่ล่วงล ้ าหรือละเมิดสิทธิของคนอ่ืน  
การชุมนุมท่ีชอบดว้ยกฎหมายจะตอ้งเป็นการชุมนุมโดยปราศจากอาวุธและไม่เกิดการขดัขวางเกิน 
สมควรต่อประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ ซ่ึงมิได้มีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุม (non-participant)  
เวน้แต่กรณี เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ีประเทศอยู่ในภาวะสงคราม หรือใน
ระหว่างเวลาท่ีมีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือประกาศใช้กฎอยัการศึก ส่วนกรณีการชุมนุมท่ี
เกินขอบเขตสิทธิเสรีภาพของการชุมนุมตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยและ
กฎหมาย อนัเป็นการล่วงละเมิดสิทธิและเสรีภาพหรือเกิดการขดัขวางเกินสมควรต่อประชาชนท่ีจะ
ใชท่ี้สาธารณะเป็นการชุมนุมท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 
 ส านกังานต ารวจแห่งชาติไดจ้ดัท าแผนการดูแลการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 โดยอาศยั
อ านาจตามมาตรา 21 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ก าหนดแนวทาง 
การดูแลการชุมนุมสาธารณะ เพื่อคุม้ครองความสะดวกของประชาชนและการคุมครองการชุมนุม  
สาธารณะ โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 25 สิงหาคม 2558 ซ่ึงจะท าให้การบริหาร 
จัดการดูแลการชุมนุมสาธารณะสามารถให้ความคุ้มครองทั้ งแก่ประชาชนท่ีประสงค์จะจัด 
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การชุมนุมสาธารณะ สาธารณชนทัว่ไป และยงัสามารถก าหนดแนวทางให้เจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งสามารถ
ปฏิบติังานได้อย่างมีประสิทธิภาพ สามารถเตรียมความพร้อม การแก้ไขสถานการณ์ ตลอดจน 
การฟ้ืนฟูการชุมนุมสาธารณะ 
  3.2.2.1 กรอบแนวคิดการปฏิบติัของเจา้พนกังานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะ124 
  การปฏิบติัของเจา้หนา้ท่ีในการดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยในการชุมนุมสาธารณะ  
จะตอ้งตั้งอยู่ในพื้นฐานท่ีว่า ประชาชนย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  
เจา้หน้าท่ีมีหน้าท่ีในการดูแลความปลอดภยั อ านวยความสะดวกให้แก่ผูชุ้มนุม และดูแล ควบคุม 
การชุมนุมให้เป็นไปดว้ยความสงบเรียบร้อย ไม่กระทบกระเทือนต่อความมัน่คงของชาติ ความปลอดภยั 
สาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี ตลอดจนสุขอนามยัของประชาชน หรือความ
สะดวกของประชาชนท่ีจะใช้สถานท่ีสาธารณะและไม่กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพและ
ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ของผูอ่ื้น ผูจ้ดัการชุมนุม ผูชุ้มนุม มีหนา้ท่ีในการบริหารความเส่ียง ปฏิบติั
ตามค าแนะน า เง่ือนไขหรือค าสั่งของเจา้หน้าท่ีเพื่อป้องกนัการเกิดเหตุร้าย และมิให้เกิดเหตุการณ์
รุนแรงข้ึน ตลอดจนเกิดผลกระทบกบัประชาชนอ่ืนนอ้ยท่ีสุด ดงันั้น เจา้หนา้ท่ีจึงตอ้งมีทศันคติท่ีดี
ต่อการชุมนุม และเจา้หน้าท่ีท่ีได้รับมอบหมายให้ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ี จกัต้องมีทกัษะ ความเขา้ใจ  
และอดทนต่อสถานการณ์ เพื่อไม่ให้เกิดการย ัว่ยุ อนัจะเป็นการส่งผลให้การชุมนุมมีแนวโนม้ไปสู่
ความรุนแรงได ้โดยมีกรอบแนวคิดในการปฏิบติัของเจา้หนา้ท่ีของรัฐต่อผูชุ้มนุมจะตอ้งสอดคลอ้ง
กบัหลกันิติธรรมเป็นไปตามหลกัการต่าง ๆ ดงัน้ี  
  1) หลักแห่งประสิทธิภาพและหลกัความเหมาะสม (Principles of Performance and  
Principles) กล่าวคือ องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะตอ้งใชว้ิจารณญาณเลือกออกค าสั่งหรือมาตรการ 
ทางกฎหมายท่ีสามารถจะด าเนินการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคมไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด 
และมีความเหมาะสมกบัสถานการณ์ 
  2) หลักแห่งความจ าเป็น (Principle of Necessity) กล่าวคือ องค์กรของรัฐจะต้อง 
พิจารณาวา่ในบรรดาค าสั่งหรือมาตรการหลายๆ ประการซ่ึงลว้นแลว้แต่สามารถด าเนินการใหค้วาม 
มุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อ านาจส าเร็จลุล่วงไปไดท้ั้งส้ินนั้น มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือ 
เสรีภาพของประชาชนน้อยท่ีสุด แต่ยงัคงมีประสิทธิภาพในการรักษาความสงบเรียบร้อยตามท่ี
กฎหมายใหอ้ านาจ  

                                                 
124ส านักพัฒนายุทธศาสต ร์และติดตามนโยบายพิ เศษ  (2558). แผนการดูแลการชุมนุมสาธารณ ะ  
ตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา.  
หนา้ 4-5.  
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  3) หลกัแห่งความได้สัดส่วน (Principle of proportion) กล่าวคือ องค์กรของรัฐตอ้ง 
พิจารณาความสมดุลระหว่างความเสียหายอนัจะเกิดข้ึนกบัประชาชนกบัประโยชน์อนัสังคมพึง
ไดรั้บจากการปฏิบติัในการรักษาความสงบเรียบร้อย ดงันั้น เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งเลือกด าเนินมาตรการท่ี
เม่ือลงมือปฏิบติัการแลว้จะให้ประโยชน์แก่มหาชนมากท่ีสุดและเกิดความเสียหายแก่ประชาชน
น้อยท่ีสุด แต่ยงัคงเป็นมาตรการท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุดภายใตส้ถานการณ์นั้น โดยอาจใช้วิธีการ
หรือมาตรการท่ีเหมาะสมแตกต่างกนัไปในแต่ละสถานการณ์แห่งความร้ายแรงหรือความจ าเป็นใน
สถานการณ์นั้นๆ  
  4) หลกัการหา้มเลือกปฏิบติัโดยอ าเภอใจและไม่เป็นธรรม กล่าวคือ ดว้ยเหตุท่ีสิทธิใน 
ความเสมอภาค (Equality) เป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน สิทธิดังกล่าวจึงผูกพนัองค์กรของรัฐ เจ้าหน้าท่ี 
ของรัฐจึงตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัเหมือนกนั ดว้ยวิธีการท่ีเหมือนกนั จะปฏิบติัให้แตกต่างกนั
โดยอ าเภอใจมิได้ และถ้ามีสาระส าคญัท่ีแตกต่างกนั จะพิจารณาให้เหมือนกนัโดยอ าเภอใจมิได้
เช่นกนั ดงันั้น การก าหนดมาตรการใด ๆ จึงตอ้งพิจารณาหลกัการห้ามเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม
อยา่งเท่าเทียมกนั โดยไม่ค  านึงความแตกต่างกนัทางเช้ือชาติศาสนา เผา่พนัธ์ุ หรือความแตกต่างกนั
ดา้นอ่ืน ๆ รวมถึงความคิดเห็นทางการเมืองท่ีแตกต่างกนั 
  3.2.2.2 การมีค าสั่งและการปฏิบติัของเจา้พนกังานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะกรณีท่ีมี 
การชุมนุมสาธารณะโดยสงบ 
  เม่ือมีการประสงคชุ์มนุมสาธารณะ ผูป้ระสงคจ์ะเป็นผูแ้จง้การชุมนุมต่อหวัหนา้สถานี 
ต ารวจแห่งทอ้งท่ีท่ีจะจดัให้มีการชุมนุมสาธารณะนั้นโดยถูกตอ้งตามท่ีพระราชบญัญติัการชุมนุม 
สาธารณะ พ.ศ. 2558 น้ีไดก้  าหนดไวแ้ลว้ ในขณะเดียวกนัพระราชบญัญติัฉบบัน้ีก็ไดก้  าหนดให ้
เจา้พนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะมีหน้าท่ีในการดูแลและการรักษาความสงบเรียบร้อยหรือ  
ศีลธรรมอนัดีของประชาชนไวเ้ช่นเดียวกนั ในมาตรา 19 วรรคส่ี ดงัต่อไปน้ี  
  1) อ านวยความสะดวกแก่ประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะอนัเป็นสถานท่ีชุมนุม  
  2) รักษาความปลอดภยั อ านวยความสะดวก หรือบรรเทาเหตุเดือดร้อนร าคาญแก่ผูอ่ื้น 
ซ่ึงอยูใ่นบริเวณใกลเ้คียงกบัสถานท่ีชุมนุม  
  3) รักษาความปลอดภยัหรืออ านวยความสะดวกแก่ผูชุ้มนุมในสถานท่ีชุมนุม  
  4) อ านวยความสะดวกในการจราจรและการขนส่งสาธารณะในบริเวณท่ีมีการชุมนุมและ 
บริเวณใกลเ้คียงเพื่อใหป้ระชาชนไดรั้บผลกระทบจากการชุมนุมนอ้ยท่ีสุด  
  5) ก าหนดเง่ือนไขหรือมีค าสั่งให้ผูจ้ดัการชุมนุม ผูชุ้มนุม หรือผูอ้ยู่ภายในสถานท่ีท่ี
ชุมนุมตอ้งปฏิบติัตามเพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตาม ขอ้ 1) 2) 3) หรือ 4)  
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  ดงัน้ี หากก าหนดเง่ือนไขหรือค าสั่งเพื่อประโยชน์อ่ืนก็ถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เพราะไม่ได้เป็นไปตามท่ีพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.2558 ให้อ านาจ เช่น ก าหนด
เง่ือนไขหรือค าสั่งท่ีเก่ียวกบัเน้ือหาในการชุมนุม 
  และเม่ือมีกรณีดงัต่อไปน้ี เจา้พนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะด าเนินการ จะตอ้ง 
ประกาศให้ผูชุ้มนุมแกไ้ข โดยก าหนดระยะเวลาให้แกไ้ขภายในระยะเวลาท่ีก าหนดซ่ึงบญัญติัใน
มาตรา 21 (2)125 
  1) เม่ือผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูฝ่้าฝืนเขา้ชุมนุมในพื้นท่ีตอ้งหา้ม  
  2) เม่ือมีการจดัการชุมนุมสาธารณะกีดขวางทางเขา้ออกหรือรบกวนการปฏิบติังาน
หรือการใชบ้ริการสถานท่ีตอ้งหา้ม  
  3) เม่ือผูจ้ดัการชุมนุมแจง้การชุมนุมสาธารณะแต่มิไดแ้จง้วา่จะมีการเดินขบวนหรือ 
เคล่ือนยา้ยผูชุ้มนุม แลว้มีการเดินขบวนหรือเคล่ือนยา้ยการชุมนุม โดยไม่ไดแ้จง้ล่วงหนา้ต่อหวัหนา้ 
สถานีต ารวจซ่ึงมีหนา้ท่ีรับผดิชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะ  
  4) เม่ือผูจ้ดัการชุมนุมไม่ปฏิบติัตามหน้าท่ี หรือ ผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามหน้าท่ีในการแจง้
และดูแลการชุมนุม  
  5) เม่ือผูชุ้มนุมไม่เลิกการชุมนุมสาธารณะภายในระยะเวลาท่ีผูจ้ดัการชุมนุมไดแ้จง้ไว ้
ต่อหนา้สถานีต ารวจแห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะ  
  6) เม่ือผูจ้ดัการชุมนุมท่ีแจง้การชุมนุมสาธารณะไวแ้ลว้ จดัให้มีการชุมนุมต่อไปเกินกว่า
ระยะเวลาท่ีแจ้งไวโ้ดยไม่แจ้งขอขยายระยะเวลาการชุมนุมต่อหัวหน้าสถานีต ารวจซ่ึงมีหน้าท่ี
รับผิดชอบดูแลการชุมนุมสาธารณะภายในเวลา 24 ชัว่โมง ก่อนส้ินสุดระยะเวลาการชุมนุมท่ีไดไ้ว ้  
  เม่ือมีกรณีการชุมนุมลกัษณะดงัต่อไปน้ีเกิดข้ึน เจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะ 
จะตอ้งประกาศใหเ้ลิกการชุมนุมในระยะเวลาท่ีก าหนด ซ่ึงบญัญติัในมาตรา 21 (2)   

                                                 
125มาตรา 21 ในกรณีมีการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 14 หรือกรณีผูจ้ดัการชุมนุมหรือ 
ผูชุ้มนุมฝ่าฝืนมาตรา 7 หรือไม่ปฏิบติัตามมาตรา 8 มาตรา 15 มาตรา 16 มาตรา 17 หรือมาตรา 18 ให้เจา้พนกังาน
ดูแลการชุมนุมสาธารณะด าเนินการ ดงัต่อไปน้ี  
 (1) กรณีการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 14 หรือไม่เลิกการชุมนุมภายใน
ระยะเวลาท่ีไดแ้จง้ไวต้่อผูรั้บแจง้ตามมาตรา 18 ใหป้ระกาศใหผู้ชุ้มนุมเลิกการชุมนุมภายในระยะเวลาท่ีก าหนด  
 (2) กรณีผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูชุ้มนุมฝ่าฝืนมาตรา 7 หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรา 8 มาตรา 15 มาตรา 16 
หรือมาตรา 17 ใหป้ระกาศใหผู้ชุ้มนุมแกไ้ขภายในระยะเวลาท่ีก าหนด  

  ฯลฯ   ฯลฯ   
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  1) เม่ือการชุมนุมสาธารณะไม่เป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ หรือการใช้สิทธิ
และเสรีภาพของผูชุ้มนุมในระหว่างการชุมนุมสาธารณะไม่อยู่ภายใตข้อบเขตการใช้สิทธิและ
เสรีภาพตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย  
  2) เม่ือมีการจดัการชุมนุมสาธารณะ โดยไม่แจง้การชุมนุมเป็นหนังสือต่อหัวหน้า
สถานีต ารวจแห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะ  
  3) เม่ือผูป้ระสงคจ์ะจดัการชุมนุมสาธารณะซ่ึงไดแ้จง้การชุมนุม ต่อหนา้สถานีต ารวจ 
แห่งท้องท่ีท่ีมีการชุมนุมาธารณะ ไม่ปฏิบติัตามค าสั่งให้แก้ไขการชุมนุมสาธารณะท่ีอาจขดัต่อ 
มาตรา 7 หรือมาตรา 8 หรือไม่ปฏิบติัตามค าสั่งห้ามการชุมนุมของหวัห้าสถานีต ารวจแห่งทอ้งท่ีท่ีมี
การชุมนุมสาธารณะ  
  4) เม่ือมีการจดัการชุมนุมสาธารณะข้ึนหลงัจากท่ีผูป้ระสงค์จดัการชุมนุมท่ียื่นค าขอ 
ผอ่นผนัก าหนดเวลาแจง้การชุมนุมสาธารณะไดรั้บหนงัสือแจง้ว่าไม่มีเหตุผลอนัสมควรท่ีจะผ่อน
ผนัก าหนดเวลา  
  เจา้พนกังานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะ มีอ านาจและหนา้ท่ีดงัน้ี  
  1) การชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เลิกภายในระยะเวลาท่ีได้แจ้งไว ้ 
ให้ประกาศให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมภายในระยะเวลาท่ีก าหนด แต่ถา้ผูจ้ดัการชุมนุมหรือผูชุ้มนุม
ไม่ปฏิบติัน้ีให้ประกาศให้ผูชุ้มนุมแก้ไขกรณีดังกล่าวภายในระยะเวลาท่ีก าหนด และในกรณีน้ี
ประชาชนทัว่ไปท่ีไดรั้บผลกระทบจากการชุมนุมนั้น ซ่ึงอาจไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจาก
การชุมนุมสาธารณะก็มีสิทธิท่ีจะร้องขอต่อศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีการชุมนุมสาธารณะอยูใ่นเขต
อ านาจนั้น เพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมไดด้ว้ย แมว้า่เจา้พนกังานจะไดย้ื่นขอต่อ
ศาลไปแล้วแต่การด าเนินการของเจา้พนักงานไม่ตดัสิทธิของผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย
ดงักล่าว  
  2) หากผูชุ้มนุมไม่ปฏิบัติตามประกาศตามดังกล่าวข้างต้นให้เจ้าพนักงานผูดู้แล 
การชุมนุมสาธารณะร้องขอต่อศาลแพง่หรือศาลจงัหวดัท่ีการชุมนุมสาธารณะอยูใ่นเขตอ านาจเพื่อมี 
ค าสั่งให้เลิกการชุมนุมสาธารณะนั้น โดยให้ศาลพิจารณาค าขอนั้นเป็นการด่วนและหากความ
ปรากฏต่อศาลวา่การชุมนุมสาธารณะนั้นเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือผูจ้ดัการชุมนุม
หรือผูชุ้มนุมไม่ปฏิบัติหน้าท่ีตามพระราชบญัญัติน้ีให้ศาลมีค าสั่งโดยออกค าบังคบัให้ผูชุ้มนุม 
เลิกการชุมนุมสาธารณะหรือยติุการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายในระยะเวลาท่ีศาลก าหนด โดยให้
ค  าสั่งศาลดงักล่าวเป็นท่ีสุดและให้เจา้พนักงานบงัคบัคดีปิดประกาศค าสั่งศาลไวใ้นท่ีเห็นได้ง่าย  
ณ บริเวณท่ีมีการชุมนุมสาธารณะนั้น และประกาศโดยวธีิการใด ๆ เพื่อใหผู้ชุ้มนุมไดรั้บทราบดว้ย  
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  3) ในระหว่างรอค าสั่งศาลให้เจ้าพนักงานผู ้มีหน้าท่ี รับผิดชอบดูแลการชุมนุม
สาธารณะมีอ านาจกระท าการท่ีจ าเป็นตามแผนหรือแนวทางการควบคุมการชุมนุมสาธารณะท่ี
คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบตามขอ้เสนอแนะของส านกังานต ารวจแห่งชาติ ทั้งน้ี เพื่อคุม้ครอง
ความสะดวกของประชาชนและคุม้ครองการชุมนุมสาธารณะ  
  4) ในกรณีท่ีศาลมีค าสั่งให้เลิกการชุมนุมตามขอ้ 2) แต่ผูชุ้มนุมไม่ยอมเลิกตามค าสั่งศาล 
ให้เจา้พนกังานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะประกาศก าหนดให้พื้นท่ีบริเวณท่ีมีการชุมนุมสาธารณะนั้น
เป็นพื้นท่ีควบคุมและประกาศใหผู้ชุ้มนุมออกจากพื้นท่ีควบคุมโดยเร็วและให้รายงานรัฐมนตรีเพื่อทราบ 
และเม่ือมีการประกาศก าหนดพื้นท่ีควบคุมตามวรรคหน่ึงให้ผูบ้ ัญชาการต ารวจนครบาลใน
กรุงเทพมหานคร ผูว้่าราชการจงัหวดัในจงัหวดัอ่ืน หรือผูซ่ึ้งรัฐมนตรีมอบหมายให้รับผิดชอบ  
เป็นผูค้วบคุมสถานการณ์เพื่อใหมี้การเลิกการชุมนุมสาธารณะตามค าสั่งศาล   
  5) เม่ือพน้ระยะเวลาท่ีประกาศให้ผูชุ้มนุมออกจากพื้นท่ีควบคุม หากยงัมีผูชุ้มนุมอยู่
ในพื้นท่ีควบคุมให้ถือวา่ผูน้ั้นกระท าความผิดซ่ึงหน้า และให้ผูค้วบคุมสถานการณ์ด าเนินการให้มี
การเลิกการชุมนุม โดยใหผู้ค้วบคุมสถานการณ์และผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากผูค้วบคุมสถานการณ์มี
อ านาจคน้และจบัผูซ่ึ้งยงัอยู่ในพื้นท่ีควบคุม ยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นท่ีใช้หรือมีไวเ้พื่อใช้ในการชุมนุม
สาธารณะนั้น หรือกระท าการท่ีจ าเป็นตามแผนหรือแนวทางการควบคุมการชุมนุมสาธารณะตามขอ้ 3) 
โดยในการปฏิบติัหน้าท่ีผูค้วบคุมสถานการณ์และผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากผูค้วบคุมสถานการณ์
ตอ้งผา่นการฝึกอบรมให้มีความเขา้ใจและอดทนต่อสถานการณ์การชุมนุมสาธารณะ และตอ้งแต่ง
เคร่ืองแบบเพื่อแสดงตน อาจใชเ้คร่ืองมือควบคุมฝงูชนไดต้ามท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนด126 

  3.2.2.3 การมีค าสั่งและการปฏิบติัของเจา้พนักงานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะกรณีท่ี 
ผูชุ้มนุมกระท าการใด ๆ ท่ีมีลกัษณะรุนแรง 

  กรณีท่ีผูชุ้มนุมกระท าการใด ๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรงและอาจเป็นอันตรายแก่ชีวิต 
ร่างกาย จิตใจ หรือทรัพย์สินของผู ้อ่ืนจนเกิดการวุ่นวายข้ึนในบ้านเมือง ซ่ึงโดยหลักตาม
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.2558 ในกรณีมีการชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เจา้พนกังานก็จะตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนดงัท่ีกล่าวมาแลว้ แต่มีขอ้ยกเวน้ท่ีท าให้เจา้พนกังานไม่
ตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอนดงักล่าว คือ ในกรณีท่ีผูชุ้มนุมกระท าการใดๆ ท่ีมีลกัษณะรุนแรงและอาจ
เป็นอนัตรายแก่ชีวิต ร่างกาย จิตใจ หรือทรัพย์สินของผูอ่ื้นจนเกิดความวุ่นวายข้ึนในบ้านเมือง  

                                                 
126ประกาศส านกันายกรัฐมนตรี เร่ือง เคร่ืองมือควบคุมฝงูชนในการชุมนุมสาธารณะ ใหไ้ว ้ณ วนัท่ี 3 พฤศจิกายน 
2558. ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม (ตอนพิเศษ 279 ง), หนา้ 6. 
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เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะก็มีอ านาจท่ีจะด าเนินการตามมาตรา 23 และมาตรา 24 
ดงัต่อไปน้ี 
  (1) เม่ือมีความจ าเป็นตอ้งใช้ก าลงัชุดควบคุมฝูงชนตอ้งรายงานให้ส านักงานต ารวจ
แห่งชาติทราบทันที ให้ เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมด าเนินการสั่งให้ผู ้ชุมนุมยุติการกระท า  
โดยตอ้งรายงานให้ศูนยป์ฏิบติัการส านกังานต ารวจแห่งชาติ (ศปก.ตร.) ทราบ และในจงัหวดัอ่ืน 
นอกเขตกรุงเทพมหานครใหร้ายงานผูว้า่ราชการจงัหวดัทราบดว้ย 
  (2) หากผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามค าสั่ง ใหเ้จา้พนกังานดูแลการชุมนุมด าเนินการดงัน้ี 
   (2.1) ประกาศก าหนดใหพ้ื้นท่ีบริเวณท่ีมีการชุมนุมและปริมณฑลเป็นพื้นท่ีควบคุม  
ซ่ึงหมายถึงพื้นท่ีท่ีเจา้พนกังานดูแลการชุมนุมประกาศให้ผูชุ้มนุมออกจากพื้นท่ีและห้ามบุคคลใด
เขา้ไปในพื้นท่ี ในกรณีท่ีผูชุ้มนุมไม่เลิกการชุมนุมตามเวลาท่ีก าหนดในค าสั่งศาล ซ่ึงเจา้พนกังาน
จ าเป็นตอ้งรายงานใหศ้าลทราบดว้ย ตามมาตรา 23 
   (2.2) ประกาศใหผู้ชุ้มนุมออกจากพื้นท่ีควบคุมภายในระยะเวลาท่ีก าหนด 
   (2.3) ประกาศห้ามบุคคลใดเข้าไปในพื้นท่ีควบคุมโดยมิได้รับอนุญาตจาก 
เจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะ 
  (3) รายงานเหตุการณ์ให้ส านักงานต ารวจแห่งชาติเพื่อทราบ และรายงานรัฐมนตรี 
ท่ีรับผดิชอบ 
  (4) เม่ือพน้ระยะเวลาท่ีประกาศให้ผูชุ้มนุมออกจากพื้นท่ีควบคุมแลว้ หากมีผูชุ้มนุมอยูใ่น 
พื้นท่ีควบคุม หรือเขา้ไปในพื้นท่ีควบคุมโดยไม่ได้รับอนุญาต ถือว่าผูน้ั้นกระท าความผิดซ่ึงหน้า  
ให้ด าเนินการทางยุทธวิธีจากเบาไปหาหนักเพื่อให้เลิกการชุมนุมนั้น (ถ้าท าได้) โดยการท าความ
เขา้ใจ ดว้ยการประกาศ สั่งดว้ยวาจาให้ปฏิบติัตาม จบั คน้ ยึด อายดั หรือร้ือถอนทรัพยสิ์นท่ีใชห้รือ
มีไว้เพื่อใช้ในการดูแลการชุมนุมสาธารณะตามความจ าเป็น ให้ได้สัดส่วนกับความรุนแรง 
การกระท า พอสมควรแก่เหตุนั้น 
  (5) หากจ าเป็นเพื่อให้เลิกการชุมนุม หรือการจบักุม หรือป้องกนัภยนัตรายต่อชีวิต  
ทรัพยสิ์น ใหพ้ิจารณาใชก้ าลงัตามหลกัการใชก้ าลงั 
  (6) กรณีผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามค าสั่งของผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะให้เลิกการชุมนุม  
และอยู่ระหว่างร้องขอต่อศาลขอให้เลิกการชุมนุม หากมีความจ าเป็น ให้ด าเนินการจัดให้มี 
การบันทึกภาพและรวบรวมบันทึกภาพพยานหลักฐานความจ าเป็นเร่งด่วนท่ีต้องด าเนินการ 
ทางยุทธวิธีหรือใช้ก าลัง ด าเนินการทางยุทธวิธีจากเบาไปหาหนักหรือตามความจ าเป็นตาม
สถานการณ์ หรือใหเ้ป็นไปตามสัดส่วนตามหลกัการใชก้ าลงัท่ีก าหนด 
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 3.2.3 การคัดค้านค าส่ังของเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ 
  3.2.3.1 การคัดค้านค าสั่งของเจ้าพนักงานผู ้ดูแลการชุมนุมสาธารณะในกรณีมี 
การชุมนุมสาธารณะปกติ  
  ในกรณีท่ีการชุมนุมสาธารณะเป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธนั้ น เม่ือผูจ้ ัด 
การชุมนุมไดแ้จง้การชุมนุมแลว้ หรือมิไดป้ฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ีโดยถูกตอ้งหรือกรณีท่ีถือวา่
เป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบนั้ น เม่ือเจ้าพนักงานผู ้ดูแลการชุมนุมสาธารณะมีค าสั่งเป็นอย่างใด 
อย่างหน่ึงใน กรณีท่ีจะกล่าวต่อไปน้ีดังน้ี ผูชุ้มนุมหรือผูท่ี้ไม่เห็นด้วยกบัค าสั่งของเจา้พนักงาน
ผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะสามารถยื่นอุทธรณ์คดัคา้นค าสั่งดงักล่าวเป็นหนงัสือต่อผูบ้งัคบับญัชา
ชั้นเหนือผูก้  ากบัการสถานีต ารวจแห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะข้ึนไปหน่ึงชั้น ซ่ึงเป็นการให้
หลกัประกนัแก่ประชาชนในการทบทวนและตรวจสอบค าสั่งดงักล่าวในชั้นหน่ึงวา่เป็นค าสั่งท่ีออก
โดยมีอ านาจและเป็นค าสั่งท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย และมีกรณีท่ีก าหนดให้สิทธิในการยื่นอุทธรณ์
ค าสั่งต่อศาลไวด้ว้ย ซ่ึงจะมีในกรณีต่อไปน้ี  
  1) ในกรณีท่ีหัวหน้าสถานีต ารวจแห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะท่ีเป็นผูรั้บแจง้ 
การชุมนุม เห็นว่าการชุมนุมสาธารณะท่ีไดรั้บแจง้นั้นเป็นการชุมนุมท่ีมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 7  
หรือมาตรา 8 หัวหน้าสถานีต ารวจแห่งท้องท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะมีค าสั่งให้ผูแ้จง้การชุมนุม 
สาธารณะแกไ้ขภายในเวลาท่ีก าหนดแล้ว ผูแ้จง้การชุมนุมสาธารณะไม่ปฏิบติัตามตามค าสั่งของ
หวัหน้าสถานีต ารวจแห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะท่ีให้แกไ้ขการชุมนุม หัวหน้าสถานีต ารวจ
แห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะในฐานะผูรั้บแจง้ก็จะตอ้งมีค าสั่งห้ามชุมนุมโดยแจง้ค าสั่งเป็น
หนงัสือไปยงัผูแ้จง้การชุมนุมสาธารณะตามมาตรา 11 วรรคสาม127 
  2) กรณีผูบ้งัคบัการต ารวจนครบาลหรือผูบ้งัคบัการต ารวจภูธรมีค าสั่งไม่อนุญาตให ้
ผอ่นผนัตามมาตรา 12  
  3) กรณีหากผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามประกาศของเจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะท่ี 
ประกาศให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมภายในระยะเวลาท่ีก าหนด หรือ ท่ีประกาศให้ผูชุ้มนุมแก้ไข
ภายในระยะเวลาท่ีก าหนด แลว้แต่กรณีตามขั้นตอนท่ีหน่ึง เจา้พนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ

                                                 
127มาตรา 11 เม่ือไดรั้บแจง้แลว้  

  ฯลฯ   ฯลฯ   
 กรณีผูแ้จง้การชุมนุมไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งตามวรรคสามให้ยื่นอุทธรณ์เป็นหนงัสือต่อผูบ้งัคบับญัชาชั้น
เหนือผูรั้บแจง้ข้ึนไปชั้นหน่ึง และให้ผูรั้บอุทธรณ์วินิจฉัยและแจง้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในเวลายี่สิบส่ีชัว่โมงค า
วนิิจฉยัอุทธรณ์นั้นใหเ้ป็นท่ีสุด 

  ฯลฯ   ฯลฯ   
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ตอ้งร้องขอต่อศาลแพ่งและศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอ านาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะเพื่อมี
ค าสั่งให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะนั้นเม่ือเจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะยืน่ค  าร้องต่อ
ศาลเพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งใหเ้ลิกการชุมนุม ผูชุ้มนุมก็มีสิทธิยื่นค าร้องคดัคา้นต่อศาลเพื่อขอให้ศาลมี
ค าสั่งยกค าร้องของเจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะ หรือขอให้ศาลมีค าสั่งไม่ให้มีการเลิกการ
ชุมนุมนั้ นได้ และหากศาลมีค าสั่งให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุม ตามท่ีเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุม
สาธารณะร้องขอใน ผูชุ้มนุมสามารถอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวต่อ ศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคได ้
โดยค าสั่งน้ีเป็นท่ีสุด ตามมาตรา 22   
  3.2.3.2 การคดัคา้นค าสั่งของเจา้พนกังานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะในกรณีท่ีผูชุ้มนุม 
กระท าการใดๆ ท่ีมีลกัษณะรุนแรง  
  ในกรณี ท่ีการชุมนุมสาธารณะผู้ชุมนุมกระท าการใดๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรง  
เจา้พนักงานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะสามารถสั่งให้ยุติการกระท า และเลิกการชุมนุมดงักล่าวได้เลย
ตามมาตรา 25 และเม่ือเจา้พนกังานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะมีค าสั่งแลว้ กฎหมายมิไดก้ าหนดให้
สิทธิผู ้ชุมนุมสาธารณะหรือผูท่ี้ได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าวว่าสามารถอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อ 
ผูต่้อผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือผูก้  ากบัการสถานีต ารวจแห่งทอ้งท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะข้ึนไปหน่ึงชั้น 
เหมือนกบักรณีดงักล่าวขา้งตน้ แต่ไดก้ าหนดให้ผูชุ้มนุมหรือผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งท่ีไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่ง
ดังกล่าว ให้ยื่นค าร้องคดัค้านค าสั่งต่อศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอ านาจเหนือสถานท่ีท่ีมี 
การชุมนุมสาธารณะ และหากไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยของศาลได้ก าหนดให้สิทธิอุทธรณ์ต่อ 
ศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาค และก าหนดใหค้ าสั่งศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคเป็นท่ีสุด   
  3.2.3.3 เหตุผลในการก าหนดใหศ้าลแพง่หรือศาลจงัหวดัเป็นศาลท่ีมีเขตอ านาจ128 
   จากการศึกษาเหตุท่ีพระราชบญัญติัน้ีก าหนดให้ศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขต
อ านาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะนั้น เน่ืองจากการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีของรัฐทุกคน
ยอ่มตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกักฎหมายทัว่ไปคือหลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of proportion) และตอ้ง
ถูกตรวจสอบ (Must be checked) โดยองค์กรตรวจสอบในท่ีน้ีคือศาลซ่ึงแต่เดิมประเทศไทยมี 
ศาลเดียวคือศาลยุติธรรมจึงไม่เกิดปัญหาในเร่ืองอ านาจศาลแต่เม่ือมีการจดัตั้งศาลปกครองการกระท า 
ทางปกครอง(Administrative action) และบรรดาค าสั่งทางปกครอง (Administrative order) จึงอยูใ่น
เขตอ านาจของศาลปกครอง (Administrative Court) ส าหรับการก าหนดเขตอ านาจในการพิจารณา
คดีของศาลจึงควรให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลใดศาลหน่ึงเพียงศาลเดียวไม่ควรให้ศาลอ่ืนเขา้มา 
 
                                                 
128คณะกรรมาธิการวิสามัญกิจการวุฒิสภา ส านักกรรมาธิการ 3. (สิงหาคม 2558). เจตนารมณ์ของร่าง
พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... สภานิติบญัญติัแห่งชาติ. หนา้ 50-53.   
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เก่ียวขอ้งอีกแต่อยา่งไรก็ตามอาจก าหนดให้เฉพาะกรณีการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้นอยู่
ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรมจึงตดัค านิยามค าวา่ “ศาล” ตามมาตรา 4 ออกไปแลว้น าไปก าหนดไว้
ในมาตรา 21 และมาตรา 25 ว่า ศาลตามมาตราน้ีหมายถึงศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอ านาจ
เหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะ โดยใหเ้หตุผลดงัน้ี  
   1) เพื่อให้มีเอกภาพ (unity) ในการด าเนินคดีเน่ืองจากการฟ้องร้องด าเนินคดี 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมอาจมีไดท้ั้งคดีแพ่งคดีอาญาและคดีปกครองหากฟ้องคดีต่างศาลกนัแต่ละ
ศาลก็จะมีวิธีพิจารณาคดีและมุมมองท่ีแตกต่างกนัอาจท าให้แต่ละศาลมีค าวินิจฉัยท่ีแตกต่างกนั
ออกไปซ่ึงจะเป็นปัญหาในเร่ืองเอกภาพและท าให้เจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติัและประชาชนเกิดความสับสน
จึงได้ก าหนดให้ศาลตามพระราชบัญญัติฉบับน้ี เป็นศาลใดศาลหน่ึงเพียงศาลเดียวและใน 
การพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 2) พิจารณาแลว้เห็นวา่การฟ้องคดีท่ีเก่ียวขอ้งกบั 
การชุมนุมโดยทัว่ไปจะเป็นเร่ืองเก่ียวกับการกระทบกระเทือนสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชน
ประกอบกบัแนวปฏิบติัท่ีผ่านมาศาลแพ่งเคยใช้อ านาจในท านองเดียวกนัมีค าสั่งค  าร้องคุม้ครอง
ชัว่คราวคดีหมายเลขด าท่ี 3604/2551 และค าสั่งค  าร้องคุม้ครองชัว่คราวคดีหมายเลขด าท่ี 5213/255 
จึงไดก้ าหนดใหศ้าลยติุธรรมเป็นศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาคดีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุมทั้งหมด 
   2) เพื่อความสะดวกรวดเร็ว (Fast) ในการพิจารณาคดีเน่ืองจากศาลปกครองมี 
ท่ีท าการไม่ครอบคลุมในทุกพื้นท่ีทัว่ประเทศ จึงก าหนดให้ศาลหมายถึงศาลยุติธรรมซ่ึงมีท่ีท าการ
ในทุกพื้นท่ีทั่วประเทศจึงสามารถอ านวยความยุติธรรมในเร่ืองดังกล่าวให้แก่ประชาชนได้
โดยสะดวกรวดเร็วและทัว่ถึงได ้ 
   3) กรณีตามมาตรา 25129 เป็นกรณีผูชุ้มนุมกระท าการในลกัษณะอนัก่อให้เกิดความ
วุน่วายข้ึนในบา้นเมืองซ่ึงเจา้หนา้ท่ีมีอ านาจตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 215 และมาตรา 216 
ท่ีจะด าเนินการกบัผูท่ี้กระท าความผิดไดแ้ต่หากมีการฟ้องคดีเก่ียวดว้ยค าสั่งตามมาตรา 25 จะตอ้ง 
ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซ่ึงค าสั่งตามมาตรา 25 เจา้พนักงานไม่ตอ้งร้องขอต่อศาลให้มีค  าสั่งแต่ 

                                                 
129มาตรา 25 ในกรณีผูชุ้มนุมกระท าการใดๆ ท่ีมีลกัษณะรุนแรงและอาจเป็นอนัตรายแก่ชีวิต ร่างกาย จิตใจ หรือ
ทรัพยสิ์นของผูอ่ื้นจนเกิดความวุน่วายในบา้นเมือง ใหเ้จา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะมีอ านาจสัง่ใหผู้ชุ้มนุม
ยติุการกระท านั้น หากผูชุ้มนุมไม่ปฏิบติัตามค าสั่งดงักล่าวให้พนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะและผูค้วบคุม
สถานการณ์และผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากผูค้วบคุมสถานการณ์มีอ านาจด าเนินการตามมาตรา 23 และมาตรา 24 
 ในกรณีท่ีผูชุ้มนุมไม่เห็นดว้ยกบัค าสัง่ตามวรรคหน่ึง ใหย้ืน่ค  าร้องคดัคา้นต่อศาลแพง่หรือศาลจงัหวดัท่ีมี
เขตอ านาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะเพ่ือพิจารณาภายในเวลาสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีมีค  าสั่ง ค  าสัง่ของ
ศาลตามมาตราน้ีให้อุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาค ค าสั่งศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคให้เป็น
ท่ีสุด 
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เจา้พนกังานสามารถสั่งผูชุ้มนุมให้ตอ้งปฏิบติัไดโ้ดยตรงมาตรา 25 จึงเป็นอ านาจฉุกเฉินในการสั่ง
ของเจา้พนกังานเม่ือไดใ้ช้อ านาจดงักล่าวไปแลว้ก็จะตอ้งถูกตรวจสอบเม่ือเป็นการสั่งโดยไม่ผ่าน 
การพิจารณาของศาลเน่ืองจากเป็นกรณี เร่งด่วนค าสั่ งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่ งทางปกครอง130  
การฟ้องร้องเก่ียวกบัค าสั่งดังกล่าวจึงต้องอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง (Administrative Court)  
ซ่ึงเป็นคนละกรณีกับมาตรา 21 แต่อย่างไรก็ตามเพื่อไม่ให้เกิดความขดัแยง้กันจึงก าหนดให้มี
หลกัการในท านองเดียวกนักบัมาตรา 21 คือ ก าหนดให้การยื่นค าร้องคดัคา้นค าสั่งอยูใ่นเขตอ านาจ
ของศาลแพง่หรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอ านาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะ 
   (4) ก าหนดให้มาตรา 25 เป็นไปในลกัษณะเดียวกนัตามมาตรา 22 วรรคสาม คือ 
สามารถอุทธรณ์ค าสั่งต่อศาลอุทธรณ์ไดแ้ละค าสั่งของศาลอุทธรณ์ใหเ้ป็นท่ีสุดจะมีความเหมาะสมกวา่ 
   (5) เม่ือไดต้ดับทนิยามค าว่า ศาล ตามมาตรา 4 ออกแลว้เพื่อให้สอดคลอ้งกนัตาม 
มาตรา 26 จึงตดัค าวา่ และค าสั่งหรือการกระท าของเจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะผูค้วบคุม 
สถานการณ์หรือผูซ่ึ้งได้รับมอบหมายจากผูค้วบคุมสถานการณ์ ไม่เป็นค าสั่งหรือการกระท า 
ทางปกครอง ออกและให้เพิ่มความว่า และเป็นพนักงานฝ่ายปกครอง (Administrative staff) หรือ
ต ารวจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาดว้ย เพื่อก าหนดให้ชดัเจนวา่ในการปฏิบติัการ

                                                 
130พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ    ฯลฯ 
              ค  าสัง่ทางปกครอง  หมายความวา่ 
  (1) การใชอ้ านาจตามกฎหมายของเจ้าหนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลใน
อนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะ
เป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวนิิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจด
ทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 
  (2) การอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

ฯลฯ    ฯลฯ 
 จากค านิยามของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 สามารถสรุป ค าสั่ง
ทางปกครองไดด้งัน้ี ค  าสั่งทางปกครอง หมายความวา่ การใชอ้ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีเป็นการสร้าง
นิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล แต่ไม่หมายรวมถึงกฎ ซ่ึงค าสั่งทางปกครองมีลกัษณะเป็นการสัง่การซ่ึงไดแ้ก่ ขอ้ความ
ท่ีบงัคบัให้บุคคลกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือห้ามมิให้กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง การอนุญาตให้กระท า
การหรือละเวน้กระท าการ หรือการยืนยนัสิทธิท่ีมีผลบงัคบัเฉพาะกรณีใดกรณีหน่ึงหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็น
การเฉพาะ โปรดดู ชาญชัย แสวงศกัด์ิ.  (2554).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. (พิมพ์คร้ังท่ี 17).  กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์
เดือนตุลา.  หนา้ 288.  
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ตามค าสั่งศาลนั้นจะตอ้งด าเนินการตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญาซ่ึงสอดรับกบัค าวา่ 
ศาล ตามมาตรา 21 และมาตรา 25   
   ในการร่างพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ฉบบัน้ี ศาลปกครองได้
ตั้งขอ้สังเกตและความเห็นท่ีส าคญัเก่ียวกบัพระราชบญัญติัน้ีโดยสรุป ดงัน้ี131 
   1) หากจ าแนกระบบกฎหมาย (Legal system) โดยอาศยัความมีอยู่หรือไม่ของ
ระบบกฎหมายปกครองในประเทศต่างๆ เป็นเกณฑ ์ก็จะสามารถจ าแนกไดเ้ป็น  
    (1) ประเทศท่ีไม่มีระบบกฎหมายปกครองซ่ึงไดแ้ก่ประเทศท่ีการด าเนินกิจการ 
ทางปกครองมีการรวมศูนยอ์  านาจแบบเบาบาง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่มี หรือมีน้อยมาก เอกสิทธ์ิอนั 
ได้มาแต่อ านาจมหาชน (กฎหมายล าดับพระราชบัญญัติ Secondary legislation) ในการด าเนิน
กิจกรรมทางปกครองเจา้หน้าท่ีของรัฐอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบโดยศาลยุติธรรม และอยู่
ภายใตบ้งัคบัของบรรดากฎหมายธรรมดาเช่นเดียวกบัพลเมืองทัว่ไป เช่น ประเทศ องักฤษ  
    (2) ประเทศท่ีมีระบบกฎหมายปกครอง ไดแ้ก่ประเทศท่ีมีการรวมศูนยอ์  านาจ 
การบริหารจัดการงานทางปกครองอย่างชัดเจน มีการแบ่งแยกอ านาจบริหาร อ านาจของ 
ฝ่ายปกครอง ออกจากอ านาจของศาลยุติธรรม มีศาลปกครองท าหน้าท่ีตรวจสอบความชอบ  
ดว้ยกฎหมายและมีเกณฑ์ท่ีแสดงออกถึงเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครองอนัไดม้าแต่อ านาจมหาชน เช่น 
ค าสั่งทางปกครอง อาทิเช่น ประเทศฝร่ังเศส ประเทศไทย  
   2) พระราชบญัญติัน้ีได้ก าหนดให้ ศาล หมายความว่า ศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดั 
ท่ีมีเขตอ านาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะ (มาตรา 4) และบญัญติัให้ค  าสั่งของเจา้หน้าท่ี 
ไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง (มาตรา 13 และมาตรา 26) ได้ก าหนดอ านาจ (หน้าท่ี) ให้แก่ ศาล  
ในหลายมาตรา อาทิ มาตรา 21 วรรคสอง มาตรา 22 ท่ีให้อ านาจศาลสั่งให้ผูชุ้มนุมเลิกการชุมนุม 
และมาตรา 25 วรรคสอง ท่ีให้อ านาจศาลพิจารณาค าคดัคา้นค าสั่งให้ยุติการชุมนุม กบัทั้งมาตราต่างๆ  
ในหมวด 5 บทก าหนดโทษ (มาตรา 27 ถึงมาตรา 35) ซ่ึงหากพิจารณาและยอมรับว่า การสั่งเลิก 
การชุมนุมก็ดี การสั่งยติุการชุมนุมก็ดี เป็นกิจการของฝ่ายปกครอง การก าหนดให้กิจการน้ีไม่เป็นค าสั่ง
หรือการกระท าทางปกครอง และน ากิจการน้ีไปให้ศาลยุติธรรม (Court of justice) ด าเนินการ  
ย่อมท าให้กล่าวได้ว่า กฎหมายน้ีได้ท าการเปล่ียนระบบกฎหมายของประเทศไทยเป็นระบบ
กฎหมายของประเทศท่ีไม่มีระบบกฎหมายปกครอง 
   3) การสั่งให้ยุติการกระท า ตามมาตรา 25 นั้น กฎหมายน้ีไดบ้ญัญติัมอบอ านาจให ้
เจา้หน้าท่ี อนัไดแ้ก่ เจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะไวอ้ยา่งชดัแจง้และโดยตรง ในการออก
ค าสั่งเพื่อบงัคบัการฝ่ายเดียวต่อผูชุ้มนุม ซ่ึงเป็นคู่กรณีตามค าสั่งทางปกครอง ไม่จ  าตอ้งน าเร่ือง
                                                 
131คณะกรรมาธิการวสิามญักิจการวฒิุสภา ส านกักรรมาธิการ 3. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 128.  หนา้ 230-237. 
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ดังกล่าวไปให้ศาลออกเป็นค าสั่ งมาบังคับการอีก ค าสั่ งดังกล่าวจึงหาใช่การด าเนินการใน
กระบวนการยุติธรรมทางศาลไม่ ลกัษณะเช่นน้ีพึงกล่าวไดว้า่ การกระท าตามมาตรา 25 วรรคหน่ึง 
มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงมีปัญหาตามมาคือ ตามท่ีวรรคสอง ของมาตรา 25 น้ีได้
ก าหนดใหผู้ชุ้มนุมท่ีไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งดงักล่าวใหย้ืน่ค  าร้องคดัคา้นต่อศาลแพง่และศาลจงัหวดัท่ีมี
เขตอ านาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะ ซ่ึงตามระบบกฎหมายไทยและระบบศาลไทยใน
ปัจจุบนัศาลแพ่งและศาลจงัหวดัไม่มีอ านาจตรวจสอบความชอบชอบดว้ยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครองอนัจะน าไปสู่การเพิกถอนค าสั่งพิพาทดังกล่าวได้ และแม้หากว่าเป็นไปได้โดยท่ี
พระราชบญัญติัฉบบัน้ีก าหนดให้เป็นไปได ้แต่จะเป็นการก่อใหเ้กิดผลท่ีไม่ควรจะเป็น เพราะการท่ี
พระราชบญัญติัฉบบัน้ีก าหนดกลไกเช่นน้ี อาจเป็นการสร้างนวตักรรมท่ีขดัต่อระบบกฎหมายของ
ประเทศท่ีเป็นระบบประเทศท่ีมีระบบกฎหมายปกครอง และขดัหรือแยง้ต่อระบบศาลของประเทศ  
   4) โดยท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. 2542  
มาตรา 48 ไดบ้ญัญติัให้มีการจดัให้มีสถานท่ีท าการเฉพาะการของศาลปกครอง ซ่ึงมีอ านาจพิจารณาคดี 
ท่ีอยู่ในเขตพื้นท่ีท่ีตั้ งศาล และมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี ณ สถานท่ีท าการเฉพาะการของ 
ศาลปกครองดงักล่าวได ้เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหากรณีท่ียงัไม่พร้อมท่ีจะจดัตั้งศาลปกครอง ดงัน้ี  
จึงไม่อาจถือไดว้า่ศาลปกครองมีท่ีท าการไม่ครอบคลุมในทุกพื้นท่ีทัว่ประเทศ 
   5) โดยท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 7/1 และมาตรา 66 ไดก้ าหนดให้ศาลมีอ านาจด าเนินกระบวนพิจารณาและพิพากษาคดีใน 
แผนกคดีเป็นการเฉพาะได ้วธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษา และวธีิพิจารณาคดีโดยเร่งด่วน ซ่ึงเป็น 
วธีิพิจารณาคดีศาลในประเทศต่าง ๆ น ามาด าเนินการพิจารณาเพื่อก าหนดมาตรการหรือวธีิการใดๆ  
เพื่อบรรเทาทุกขใ์หแ้ก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง และเพื่อลดผลเสียท่ีอาจเกิดข้ึนจากการพิจารณาท่ีอาจล่าชา้ได ้ 
   3.2.3.4 การพิจารณาคดีเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะของศาลปกครองไทย 
   ศาลปกครองไทยมีขอบเขตอ านาจหน้าท่ีในการพิจารณาคดีโดยเป็นไปตามท่ี
มาตรา 197 วรรคหน่ึง132 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ประกอบกบั
มาตรา 9 วรรคหน่ึง133 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

                                                 
132มาตรา 197 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอนัเน่ืองมาจากการใชอ้ านาจทางปกครองตาม
กฎหมายหรือเน่ืองมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั  
133มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

(1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎค าสัง่หรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจ
หนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนด
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บญัญติัไว ้ซ่ึงกรณีคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการ
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด และกรณีคดีพิพาท
เก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผดิอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
อนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นคดีท่ีอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง และท่ีผ่านมาศาลปกครองก็เคยได้มีการพิจารณาคดีพิพาท
เก่ียวกบัการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมายในการสลายการ
ชุมนุมสาธารณะมาบา้งแลว้ ซ่ึงไดพ้ิจารณาถึงการท่ีเจา้หนา้ท่ีรัฐเขา้มาควบคุมการชุมนุมก็อาจจะเป็น
ความผิดได ้ดงัตวัอยา่งค าวินิจฉัยของศาลเก่ียวกบัมาตรการทางท่ีใชส้ าหรับควบคุมการชุมนุมในท่ี
สาธารณะ 
   (1) ค าพิพากษาศาลปกครองสงขลา คดีหมายเลขด าท่ี 454/2546 คดีหมายเลขแดงท่ี 
51/2549134 วนัท่ี 1 มิถุนายน 2549 มีขอ้เท็จจริงและค าพิพากษาโดยสรุปว่า เม่ือวนัท่ี 20 ธันวาคม 
2545 เจา้หนา้ท่ีต ารวจไดใ้ช้ก าลงัในการสลายการชุมนุมของเครือข่ายคดัคา้นโครงการก่อสร้างท่อ
ส่งก๊าซและโรงแยกก๊าซธรรมชาติไทย – มาเลเซีย ซ่ึงได้ชุมนุมกันบริเวณสะพานจุติ – บุญส่ง  
เพื่อรอยื่นหนงัสือเสนอขอ้เรียกร้องต่อนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีท่ีจะมาประชุมท่ีโรงแรม เจ. บี.  
หาดใหญ่ ผูชุ้มนุมเห็นวา่เป็นการใชอ้ านาจโดยมิชอบจึงไดฟ้้องคดีต่อศาลปกครองสงขลา ซ่ึงศาลได้
มีค  าพิพากษาว่าการชุมนุมของกลุ่มผูชุ้มนุมเป็นการชุมนุมโดยปราศจากอาวุธ จึงมีปัญหาท่ีตอ้ง
วินิจฉัยว่า เจา้หน้าท่ีจะจ ากดัเสรีภาพในการนชุมนุมดงักล่าวด้วยการสลายการชุมนุมได้หรือไม่  
ศาลเห็นว่า การชุมนุมบริเวณสะพานจุติ – บุญส่ง อนัเป็นท่ีสาธารณะนั้น การจะจ ากดัเสรีภาพใน

                                                                                                                                            

ไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริตหรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมหรือมีลกัษณะเป็น
การสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 

(2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

(3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้ านาจตามกฎหมายหรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืนหรือจากการ
ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

(4) คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง  
(5) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบงัคบัให้

บุคคลตอ้งกระท าหรือละเวน้กระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
(6) คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครอง 

134ศาลปกครอง สืบค้นข้อมูลค าพิพากษา. (ออนไลน์ ). เข้าถึงได้จาก  http://www.admincourt.go.th/admincourt/site/ 
05SearchSuit.html.  [2560,4 สิงหาคม]  
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การชุมนุมดงักล่าวซ่ึงเป็นการชุมนุมสาธารณะดว้ยการสลายการชุมนุมจะท าไดเ้ฉพาะในกรณีท่ีอาศยั
อ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะ เพื่อคุ้มครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ี
สาธารณะหรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหวา่งเวลาท่ีประเทศอยูใ่นภาวการณ์สงครามหรือ
ในระหวา่งท่ีมีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใชก้ฎอยัการศึกตามท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 
44 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 แต่ขณะต ารวจเขา้ไปสลายการชุมนุม
หาได้มีบทกฎหมายเฉพาะท่ีให้อ านาจจ ากดัการชุมนุมสาธารณะโดยสงบและปราศจากอาวุธไม่  
การท่ีเจา้หน้าท่ีต ารวจสลายกรชุมนุม จึงเป็นการกระท าทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยบทบญัญติัของ
รัฐธรรมนูญและตดัสินให้ส านักงานต ารวจแห่งชาติ ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผูชุ้มนุมท่ีฟ้องคดีทั้ง  
24 ราย เป็นเงินรายละ 10,000 บาท  
   ซ่ึงต่อมาศาลปกครองสูงสุดไดมี้ค าพิพากษาเป็นคดีหมายเลขแดงท่ี อ. 711/2555  
เม่ือวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2555 โดยสรุปว่า การท่ีกลุ่มผูชุ้มนุมตอ้งจบักลุ่มชุมนุมกนัอยู่บนถนน 
จุติอนุสรณ์เป็นเพราะไม่สามารถเดินทางต่อไปได้ เน่ืองจากเจ้าพนักงานต ารวจได้ตั้ งจุดสกัด 
บนสะพานจุติบุญสูงอุทิศ กลุ่มผูชุ้มนุมจึงมิไดมี้เจตนาท่ีจะปิดกั้นการจราจรบริเวณถนนจุติอนุสรณ์
จากบริเวณวงเวียนน ้ าพุจนถึงสะพานจุติบุญสูงอุทิศ ประกอบกบัการสัญจรโดยใช้ถนนจุติอนุสรณ์ 
ไม่อาจท าไดแ้ต่แรกแลว้ เพราะเจา้พนกังานต ารวจไดต้ั้งจุดสกดับนสะพานจุติบุญสูงอุทิศ ขอ้เท็จจริง
จึงฟังไม่ได้ว่า การท่ีเจา้พนักงานต ารวจด าเนินการสลายการชุมนุมของกลุ่มผูชุ้มนุมบนถนนจุติ
อนุสรณ์ บริเวณเชิงสะพานจุติบุญสูงอุทิศ มีวตัถุประสงค์เพื่อให้ประชาชนใช้เส้นทางสัญจรบน
ถนนจุติอนุสรณ์ หากแต่รับฟังไดว้่า การสลายการชุมนุมดงักล่าวเพื่อเปิดเส้นทางเขา้ออกโรงแรมเจ.บี. 
ให้แก่คณะรัฐมนตรีท่ีจะมาประชุมในวนัท่ี 21 ธันวาคม 2545 เน่ืองจากถนนจุติอนุสรณ์เป็นเส้น 
ทางเดียวท่ีเจา้พนกังานต ารวจเปิดให้ใชเ้ป็นเส้นทางเขา้ออกโรงแรมเจ.บี. กรณีจึงถือไม่ไดว้า่ การท่ี 
เจา้พนักงานต ารวจด าเนินการสลายการชุมนุมของกลุ่มผูชุ้มนุมบนถนนจุติอนุสรณ์ บริเวณเชิง
สะพานจุติบุญสูงอุทิศเป็นการจ ากดัเสรีภาพในการชุมนุมเพื่อคุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะ
ใช้ท่ีสาธารณะตามมาตรา 44 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 
และการท่ีเจา้พนกังานต ารวจเลือกท่ีจะใชม้าตรการสลายการชุมนุมเพียงเพื่ออ านวยความสะดวกแก่
การเดินทางเข้าออกโรงแรมเจ.บี. ของคณะรัฐมนตรีท่ีจะมาประชุม ทั้ งท่ียงัมีเส้นทางเข้าออก
โรงแรมเจ.บี. ได้อีกหลายเส้นทาง ย่อมเป็นการจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมท่ีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 รับรองไวเ้กินกวา่ความจ าเป็น นอกจากนั้น ขอ้เท็จจริงปรากฏ
ตามภาพเหตุการณ์ในแผน่บนัทึกขอ้มูลภาพและเสียง (แผน่ วี.ซี.ดี.) วา่ ขณะท่ีกลุ่มผูชุ้มนุมจบักลุ่ม
ชุมนุมกนัอยูบ่ริเวณหลงัแผงเหล็กกั้นนั้น เจา้พนกังานต ารวจไดต้ั้งแถวเดินออ้มแผงเหล็กเขา้มายงั 
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ฝ่ังของกลุ่มผูชุ้มนุมและใช้ก าลงัผลกัดนักลุ่มผูชุ้มนุมเพื่อให้สลายตวัพน้ไปจากท่ีชุมนุม โดยไม่
ปรากฏวา่ไดด้ าเนินการตามล าดบัขั้นตอนตามหลกัสากลท่ีใชใ้นการสลายการชุมนุมของประชาชน 
หรือมีล าดบัขั้นตอนจากเบาไปหาหนกัตามท่ีระบุในแผนแหลมสน 05/2545 และแผนรักษาความสงบ 
(กรกฎ/45) แต่อย่างใด ดงันั้น การท่ีเจา้พนักงานต ารวจซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ีในสังกดัของผูถู้กฟ้องคดี 
ท่ี 1 ด าเนินการสลายการชุมนุมของกลุ่มผูชุ้มนุมดงักล่าว จึงเป็นการกระท าโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
และท าให้ผูฟ้้องคดีท่ี 1 ถึงผูฟ้้องคดีท่ี 24 ได้รับความเสียหายโดยไม่อาจใช้เสรีภาพในการชุมนุม
ต่อไปได้ อนัถือได้ว่าเป็นการกระท าละเมิดผูฟ้้องคดีท่ี 1 ถึงผูฟ้้องคดีท่ี 24 ตามมาตรา 420 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เม่ือการกระท าดังกล่าวเป็นการกระท าละเมิดในการปฏิบัติ
หนา้ท่ีรักษาความสงบเรียบร้อยของเจ้าพนกังานต ารวจ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงเป็น หน่วยงานของรัฐท่ี
เจา้พนกังานต ารวจอยู่ในสังกดั จึงตอ้งรับผิดชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดีท่ี 1 ถึงผูฟ้้องคดีท่ี 24 
ตามมาตรา 5 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  

   (2) ค าพิพากษาของศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขด าท่ี 1599/2552 คดีหมายเลข
แดงท่ี 1862/2555135 วนัท่ี 5 ตุลาคม พ.ศ. 2555 มีขอ้เทจ็จริงและค าพิพากษาโดยสรุปวา่ ในเหตุการณ์ 
สลายการชุมนุมของเจา้หน้าท่ีต ารวจในวนัท่ี 7 ตุลาคม พ.ศ. 2551 มีประชาชนเสียชีวิตและได้รับ
บาดเจ็บจ านวนมาก โดยประชาชนท่ี เข้าร่วมการชุมนุมบริเวณรอบรัฐสภาขัดขวางมิให้
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเข้าประชุมรัฐสภาเพื่อรับฟังการแถลงนโยบายของ
คณะรัฐมนตรี ซ่ึงศาลปกครองกลางมีค าพิพากษาว่า การชุมนุมรัฐสภาดังกล่าวมิใช่การชุมนุม 
โดยสงบอนัจะไดรั้บการคุม้ครองตามมาตรา 63 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550  
แต่อย่างไรก็ตาม เห็นว่าทั้ งพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ และพลต ารวจเอก พัชรวาท วงษ์สุวรรณ  
เป็นเจา้หนา้ท่ีรักษาความสงบเรียบร้อยภายในตามกฎหมาย ยอ่มมีอ านาจหนา้ท่ีในการด าเนินการให้
มีการสลายการชุมนุมได ้หากการชุมนุมนั้นละเมิดต่อกฎหมาย แต่ทั้งน้ีตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบกฎหมาย
ในการสลายการชุมนุมเจ้าหน้าท่ีต ารวจผูป้ฏิบัติหน้าท่ีในวนัท่ี 7 ตุลาคม 2551 ได้น าอาวุธปืน  
วตัถุระเบิดชนิดต่างๆ อนัมีอนัตรายโดยสภาพมาใช้ในการสลายการชุมนุม โดยมิได้ปฏิบติัตาม
หลกัการมาตรฐานของสากลซ่ึงตอ้งเร่ิมจากการเจรจาต่อรอง หากไม่สามารถเจรจาต่อรองไดจึ้งจะ
ใชม้าตรการสลายการชุมนุมจากเบาไปหาหนกั โดยใชโ้ล่ก าบงัผลกัดนักลุ่มผูชุ้มนุม หากไม่ไดผ้ลจึง
จะใช้มาตรการฉีดน ้ าจากรถดับเพลิง ซ่ึงมีความแรงพอท่ีจะผลักดันกลุ่มผูชุ้มนุมให้ออกจาก
เป้าหมายท่ีประสงค์จะเปิดทางได้ หากใช้น ้ าฉีดไม่ได้ผลจึงค่อยใช้แก๊สน ้ าตา ทั้ งสามขั้นตอน
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ดงักล่าว เจา้หน้าท่ีจ  าตอ้งประกาศให้กลุ่มผูชุ้มนุมทราบก่อน แต่พยานกลุ่มผูชุ้มนุม ผูฟ้้องคดีทั้ง 
สองร้อยห้าสิบ ผูร้้องสอด กลุ่มส่ือมวลชน กลุ่มเจา้หน้าท่ีพยาบาลและทีมแพทยส์นามยืนยนัว่า
ไม่ไดย้ินเสียงประกาศแจง้เตือนแต่อย่างใด และไม่ปรากฏว่าเจา้หน้าท่ีต ารวจในบงัคบับญัชาของ 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดใ้ชม้าตรการในการควบคุมผูชุ้มนุมจากเบาไปหาหนกัตามแผนท่ีวางไว ้ประกอบ
กับอาวุธท่ีน ามาใช้ล้วนแต่เป็นอาวุธอันตรายโดยสภาพและน ามาใช้สลายกลุ่มผู ้ชุมนุมโดย 
ไม่เป็นไปตามมาตรการฐานสากล หลกัการใชร้ะเบิดแก๊สน ้ าตาชนิดขวา้ง ควรขวา้งใหต้กห่างฝงูชน 
มากกวา่ 3 เมตร ในทิศทางเหนือลม ส่วนการยิงระเบิดแก๊สน ้ าตา ควรใช้มุมยิง 25 – 45 องศา โดย 
ยิงห่างฝงูชน 60 – 90 เมตร ทั้งสองวิธีไม่ควรขวา้งหรือยิงเล็งไปยงับุคคลใดโดยตรง แต่ขอ้เท็จจริง
ปรากฏจากพยานกลุ่มต่างๆ ดังกล่าวข้างต้นโดยเฉพาะกลุ่มส่ือมวลชนและกลุ่มเจ้าหน้าท่ี 
ทางการแพทย ์ยืนยนัวา่เจา้หนา้ท่ีต ารวจยิงและขวา้งระเบิดแก๊สน ้ าตาตรงเขา้ไปยงัผูชุ้มนุมโดยตรง
และยิงเข้าใส่เจ้าหน้าท่ีทางการแพทยแ์ละรถพยาบาลท่ีมีเคร่ืองหมายกาชาดไทยซ่ึงมองเห็นได ้
ไกลถึง 100 เมตร โดยไม่ค  านึงถึงหลักมนุษยธรรมในการให้ความร่วมมือให้เจ้าหน้าท่ีแพทย์
พยาบาลเขา้ไปช่วยเหลือผูไ้ดรั้บบาดเจบ็จากการชุมนุมประทว้ง และไม่ประสานงานตั้งแต่แรกทั้งๆ 
ท่ีมีการประชุมร่วมกันจากฝ่ายแพทย์สภากาชาดไทยและเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องรวมทั้ ง 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ก่อนหน้าน้ีแลว้ ประกอบกบัผลทดสอบยิงและขวา้งระเบิดแก๊สน ้ าตาท่ีใช้ในการ
สลายการชุมนุมเม่ือระเบิดตกกระทบพื้นดินมีอานุภาพในการท าลาย ส าหรับชนิดขวา้งท าให้พื้น
สนามเป็นหลุมขนาดเส้นผ่าศูนยก์ลาง 8 x 8 x 3 เซนติเมตร ชนิดยิงเป็นหลุมขนาด 16 x 16 x 8 
เซนติเมตร และพบสาร RDX แสดงให้เห็นถึงขีดการท าลายล้างหากเกิดกบัเน้ือตวัร่างกายมนุษย์
ยอ่มฉีกขาด ตดัท าลายอวยัวะไดอ้ยา่งรุนแรงเช่นกนั และเจา้หนา้ท่ียงัมีทศันคติในทางลบกบัผูชุ้มนุม
ผา่นค าพูดขณะเขา้สลายการชุมนุมวา่ มึงอยากเสือกนกั มนัอยู่ได ้ให้มนัอยูไ่ป ยิงเขา้ไป เดินเขา้ไป 
ลุยเขา้ไป บาดแผลแค่น้ีไม่ตายหรอก อนัแสดงให้เห็นวา่ แผนกรกฎ/48 ท่ีน ามาใชเ้ป็นเพียงการอา้ง
หลกัการตามมาตรฐานสากลแต่การปฏิบติังานจริงหาไดเ้ป็นไปตามหลกัการให้ความเมตตาต่อผูมี้
ความคิดเห็นทางการเมืองท่ีแตกต่างดังท่ีเขียนแผนปฏิบติัการไวแ้ต่อย่างใด ดังถ้อยค าของกลุ่ม
ส่ือมวลชนและเจา้หน้าท่ีของการแพทย ์ซ่ึงมิใช่ผูมี้ส่วนได้เสียในการชุมนุมและมิใช่ฝ่ายท่ีเป็น
ปฏิปักษ์กบัฝ่ายเจา้หน้าท่ีต ารวจในสังกดัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงมีน ้ าหนักให้รับฟังได้อย่างมัน่คงว่า 
เจา้หน้าท่ีต ารวจในสังกดัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้กระท าการตามหน้าท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายจากผูถู้กฟ้องคดี
ทั้งสองโดยไม่เป็นไปตามกระบวนการขั้นตอนตามแผนกรกฎ/48 ท่ีก าหนดไวอ้ยา่งเป็นขั้นเป็นตอน
อย่างเพียงพอท่ีจะท าให้เห็นไดว้่า เจา้หน้าท่ีต ารวจในสังกดัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีอ านาจท าไดโ้ดยชอบ
ดว้ยกฎหมาย โดยเฉพาะเม่ือพิจารณาผลการตรวจชนัสูตรพลิกศพนางสาวองัคณา  ระดบัปัญญาวุฒิ 
หน่ึงในผูชุ้มนุมท่ีเสียชีวิตจากมาตรการดังกล่าวและการชันสูตรบาดแผลของผูชุ้มนุมท่ีได้รับ
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บาดเจ็บ ผูฟ้้องคดีท่ี  1 ท่ี 2 และท่ี 44 เป็นต้น นอกจากน้ีระยะเวลาในการสลายการชุมนุมยงัมี
ต่อเน่ืองยาวนานถึง 4 ช่วง รวม 18 ชัว่โมง ทั้งน้ี การสลายการชุมนุมเป้าประสงคเ์ดิมเพื่อเปิดทางให้
คณะรัฐมนตรีและสมาชิกรัฐสภา เข้าประชุมรัฐสภาและเดินทางกลับออกจากรัฐสภาเท่านั้ น  
เม่ือขอ้เท็จจริงรับฟังยุติวา่ รัฐสภาปิดการประชุมตั้งแต่เวลา 11.30 นาฬิกา และสมาชิกรัฐสภาและ
คณะรัฐมนตรี ออกจากสภาแลว้เสร็จตั้งแต่เวลา 18.00 นาฬิกา แลว้ กรณีไม่มีเหตุจะสลายการชุมนุม
ในช่วงเวลาหลงัจากนั้นนบัแต่ 18.00 – 24.00 นาฬิกา การท่ียงัคงมีการใชอ้าวธุ ระเบิดชนิดต่างๆ ยิง
เขา้ใส่กลุ่มผูชุ้มนุมในช่วงกลางคืนและเป็นเหตุให้มีผูถึ้งแก่ความตาย ไดรั้บอนัตรายแก่กายสาหัส 
ไดรั้บอนัตรายแก่กายและจิตใจอีกหลายร้อยคน เม่ือพิเคราะห์ผลการพิจารณาของคณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ประกอบด้วยแล้ว จึงเห็นว่า 
การสลายการชุมนุมของเจา้หนา้ท่ีต ารวจในสังกดัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เป็นการกระท าโดยจงใจกระท า
ต่อผูอ่ื้นโดยผิดกฎหมายเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายถึงแก่ชีวิต ร่างกาย อนัเป็นการกระท าละเมิด 
ต่อผูชุ้มนุม ผูฟ้้องคดีทั้งสองร้อยห้าสิบคน ผูร้้องสอดท่ี 2 ท่ี 4 ท่ี 5 ท่ี 7 และท่ี 10 อยา่งร้ายแรงท าให ้
ผูร่้วมชุมนุม ผูฟ้้องคดีทั้ งสองร้อยห้าสิบและผู ้ร้องสอดได้รับอันตรายถึงชีวิต บาดเจ็บสาหัส  
และได้รับอันตรายแก่กายหรือจิตใจตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
รายละเอียดบาดแผลการชันสูตรการพลิกศพ ปรากฏตามรายงานการตรวจสอบข้อเท็จจริ งของ
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ แฟ้มท่ี 2 และรายงานการจ่ายเงินค่าทดแทนเยียวยาแก่ 
ผูรั้บบาดเจ็บของมูลนิธิยามเฝ้าแผ่นดินซ่ึงเป็นการท่ีศาลปกครองกลางก็ได้ก าหนดกรอบการ
ปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีต ารวจในการสลายการชุมนุมนั้นจะตอ้งกระท าเท่าท่ีจ  าเป็นโดยค านึงถึง
ความเหมาะสม มีล าดบัขั้นตอนตามหลกัสากลท่ีใชใ้นการสลายการชุมนุมของประชาชน เจา้หนา้ท่ี
ต ารวจไม่อาจด าเนินการตามอ าเภอใจได ้


