
 

บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการชุมนุมสาธารณะในกรณทีี่ผู้ชุมนุม
สาธารณะกระท าการอนัมีลกัษณะรุนแรง   

 
 ในบทน้ีจะศึกษาถึงปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใช้บังคบัมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติ 
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 โดยพิเคราะห์จากการท่ีกฎหมายบญัญติัการกระท าใดๆ ท่ีมีลกัษณะ
รุนแรง และก าหนดให้คดัค้านค าสั่งต่อศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีอ านาจพิจารณาคดีเก่ียวกับ 
การชุมนุมสาธารณะ ซ่ึงการบัญญัติไวใ้นลักษณะเช่นน้ีก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติอย่างไร  
และแนวทางการพิจารณาพฤติการณ์ที่ถือว่าเป็นการกระท าท่ีมีลกัษณะรุนแรงดงักล่าวมีแนวทาง
และขอบเขตท่ีเหมาะสมหรือไม่ประการใดจากการศึกษาและวเิคราะห์พบวา่มีปัญหาดงัน้ี 

4.1 ปัญหาการพจิารณาการกระท าอนัมลีกัษณะรุนแรง 

 ในพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 หมวด 1 วา่ดว้ย บททัว่ไป มีบทบญัญติั 
เก่ียวกบัสถานท่ีต่าง ๆ ท่ีห้ามมิให้ผูชุ้มนุมจดัการชุมนุมโดยเด็ดขาด ไวอ้ย่างค่อนขา้งชดัเจน เช่น 
ในส่วนของบทบญัญติัเก่ียวกบัสถานท่ีห้ามการชุมนุมมีบทบญัญติัก าหนดไวว้่าการจดัการชุมนุม 
สาธารณะในรัศมีหน่ึงร้อยห้าสิบเมตรจากพระบรมมหาราชวงั พระราชวงั วงัของพระรัชทายาท
หรือของพระบรมวงศ์ตั้ งแต่สมเด็จเจ้าฟ้ าข้ึนไป พระราชนิ เวศน์  พระต าหนักหรือจากท่ี 
ซ่ึงพระมหากษตัริย ์พระราชินี พระรัชทายาท พระบรมวงศ์ตั้งแต่สมเด็จเจา้ฟ้าข้ึนไป หรือผูส้ าเร็จ
ราชการแทนพระองค ์ประทบัหรือพ านกั หรือสถานท่ีพ านกัของพระราชอาคนัตุกะ จะกระท ามิได ้
หรือในบทบญัญติัของการจดัการชุมนุมในส่วนของสถานท่ีราชการก็มีบทบญัญติัก าหนดไวว้่า  
การจดัการชุมนุมสาธารณะภายในพื้นท่ีของรัฐสภา (Parliament) ท าเนียบรัฐบาล และศาล (Court) 
จะกระท ามิได้ และได้บัญญัติผ่อนปรนไวส้ าหรับกรณีมีการจัดให้มีสถานท่ีเพื่อใช้ส าหรับ 
การชุมนุมสาธารณะภายในพื้นท่ีนั้นก็สามารถจดัให้มีการชุมนุมได ้(มารา 7) อีกทั้งไดมี้บทบญัญติั
ก าหนดข้อห้ามในการจัดการชุมนุมไวว้่า การชุมนุมสาธารณะต้องไม่กีดขวางทางเข้าออก  
หรือรบกวนการปฏิบัติงานหรือบริการสถานท่ี ดังต่อไปน้ี สถานท่ีท าการหน่วยงานของรัฐ  
ท่าอากาศยาน ท่าเรือ สถานีรถไฟ หรือสถานีขนส่งสาธารณะ โรงพยาบาล สถานศึกษา  
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และศาสนสถาน สถานทูตหรือสถานกงสุลของรัฐต่างประเทศ หรือสถานท่ีท าการองคก์ารระหวา่ง
ประเทศ สถานท่ีอ่ืนตามท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนด (มาตรา 8) จากตวัอยา่งของบทบญัญติัท่ีกล่าวมาน้ี
พิจารณาแล้วจะเห็นได้ว่าได้บญัญัติกฎหมายในลักษณะท่ีชัดเจนพอท่ีจะให้ประชาชนได้ทราบ 
และยึดถือปฏิบติัตามไดโ้ดยง่าย และเม่ือเม่ือมีการฝ่าฝืนบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวในขา้งตน้ 
ผูชุ้มนุมท่ีฝ่าฝืนจะทราบไดท้นัทีว่าการชุมนุมในสถานท่ีนั้น เป็นความผิดไม่อาจจดัให้มีการชุมนุมได ้
นอกจากน้ี หมวด 3 ว่าดว้ย หน้าท่ีของผูจ้ดัการชุมนุมและผูชุ้มนุม ยงัมีบทบญัญติัเก่ียวกบัหน้าท่ี 
ของผูจ้ดัการชุมนุมและของผูชุ้มนุมไวว้่าผูจ้ดัการชุมนุมมีหน้าท่ี ดงัต่อไปน้ี ดูแลและรับผิดชอบ 
การชุมนุมสาธารณะให้เป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธภายใต้ขอบเขตการใช้สิทธิ (Right)  
และเสรีภาพ (Liberty) ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ ดูแลและรับผิดชอบการชุมนุมสาธารณะ
ไม่ใหเ้กิดการขดัขวางเกินสมควร (Immoderate) ต่อประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะ ตลอดจนดูแลและ
รับผิดชอบให้ผู ้ชุมนุมปฏิบัติตามกฎหมาย แจ้งให้ผู ้ชุมนุมทราบถึงหน้าท่ีของผู ้ชุมนุม 
ตามกฎหมาย และเง่ือนไขหรือค าสั่งของเจา้พนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะให้ความร่วมมือ 
แก่เจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะ ในการดูแลการชุมนุมสาธารณะให้เป็นไปโดยความสงบ
และไม่กีดขวางแก่บุคคลอ่ืน ไม่ยุยงส่งเสริมหรือชักจูงผูชุ้มนุมเพื่อให้ผูชุ้มนุมกระท าการใดท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ปราศรัยหรือจดักิจกรรมในการชุมนุมโดยใชเ้คร่ืองขยายเสียงในระหวา่งเวลา  
24.00 นาฬิกา ถึงเวลา 06.00 นาฬิกา ของวนัรุ่งข้ึน ไม่ใช้เคร่ืองขยายเสียงดว้ยก าลงัไฟฟ้าท่ีมีขนาด
หรือระดบัเสียงตามท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติประกาศก าหนด (มาตรา 15) และมีบทบญัญัติ
หนา้ท่ีของผูชุ้มนุมวา่ ผูชุ้มนุมมีหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ีไม่ก่อให้เกิดความไม่สะดวกแก่ประชาชนท่ีจะใช้
ท่ีสาธารณะ อนัเป็นท่ีชุมนุมหรือท าให้ผูอ่ื้นไดรั้บความเดือดร้อนเกินท่ีพึงคาดหมายไดว้่าเป็นไป
ตามเหตุอนัควร ไม่ปิดบังหรืออ าพรางตนโดยจงใจมิให้มีการระบุตวับุคคลได้ถูกต้อง เวน้แต่  
เป็นการแต่งกายตามปกติประเพณีไม่พาอาวุธ ดอกไมเ้พลง ส่ิงเทียมอาวุธปืน หรือส่ิงท่ีอาจน ามาใช้
ไดอ้ยา่งอาวุธ เขา้ไปในท่ีชุมนุมไม่วา่จะไดรั้บอนุญาตให้มีส่ิงนั้นติดตวัหรือไม่ ไม่บุกรุกหรือท าให้
เสียหาย ท าลาย หรือท าดว้ยประการใด ๆ ใหใ้ชก้ารไม่ไดป้กติซ่ึงทรัพยสิ์นของผูอ่ื้น ไม่ใหผู้อ่ื้นกลวั
ว่าจะเกิดอนัตรายต่อชีวิต ร่างกาย ทรัพยสิ์น หรือเสรีภาพไม่ก าลงัประทุษร้ายหรือขู่เข็ญว่าจะใช้
ก าลังประทุษร้ายผูเ้ข้าร่วมชุมนุมหรือผูอ่ื้นไม่ขดัขวางหรือกระท าการใดๆ อนัเป็นอุปสรรคต่อ 
การปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะในการคุ้มครองความสะดวกของ
ประชาชนในการใช้ท่ีสาธารณะ และการดูแลการชุมนุมสาธารณะนั้น ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีให้รู้ว่า 
ผูแ้จ้งการชุมนุมและผูชุ้มนุมกระท าการส่ิงใดได้หรือไม่สามารถกระท าส่ิงใดได้ แต่อย่างไรก็ดี  
พระราชบญัญติัน้ีก็ไม่ไดบ้ญัญติัไวว้า่การกระท าเช่นใดท่ีจะถือวา่เป็นการกระท าท่ีมีลกัษณะรุนแรง 
เอาไว ้เพียงแต่บัญญัติไวใ้นมาตรา 25 ว่า ในกรณีผูชุ้มนุมกระท าการใดๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรง 
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และอาจเป็นอนัตรายแก่ชีวิต ร่างกาย จิตใจ หรือทรัพยสิ์นของผูอ่ื้นจนเกิดความวุน่วายในบา้นเมือง  
ใหเ้จา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะมีอ านาจสั่งใหผู้ชุ้มนุมยติุการกระท านั้น 
 จากกรณีดังกล่าวข้างต้น พิเคราะห์แล้วเห็นว่า เร่ืองการกระท าอันมีลักษณะรุนแรง  
เป็นการบญัญติักฎหมายไวใ้นลกัษณะเปิดกวา้งให้เป็นดุลพินิจ (Discretion) ของเจา้พนกังานดูแล 
การชุมนุมสาธารณะท่ีจะพิจารณาไดเ้องว่าพฤติการณ์ (Circumstance) ใดบา้งท่ีถือเป็นการกระท า 
อนัมีลกัษณะรุนแรง ฉะนั้น ผลท่ีติดตามมา คือ แนวทางการพิจารณาในเร่ืองน้ียงัไม่มีความชดัเจน  
ซ่ึงการบญัญติักฎหมายในลกัษณะเช่นน้ีท าให้ไม่สามารถวางหลกัเกณฑ์ท่ีชดัเจนลงไปได ้จะตอ้ง
พิจารณาข้อเท็จจริงเป็นกรณี ๆ ไป จึงเป็นเร่ืองท่ีข้ึนอยู่กับผู ้ใช้กฎหมายเป็นส าคัญ กล่าวคือ  
หากเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ รู้ถึงสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมของประชาชน  
มีแนวความคิดเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุม จะท าให้การพิจารณาในเร่ืองการกระท า 
อนัมีลกัษณะรุนแรงเป็นไปในทิศทางท่ีถูกตอ้ง ถ้าเจา้พนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะไม่เขา้ใจ 
หลกัการ (Principle) สิทธิ (Right) และเสรีภาพ (Liberty) มีอคติหรือทศันะคติต่อผูชุ้มนุมในแง่ลบ  
ก็จะท าใหก้ารพิจารณาเร่ืองการกระท าท่ีมีลกัษณะรุนแรงน้ีเบ่ียงเบนไป 
  ซ่ึงท่ีผา่นมาศาลปกครองก็ไดเ้คยมีค าพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะ 
เช่น ค าพิพากษาของศาลปกครองสงขลา คดีหมายเลขด าท่ี 454/2546 คดีหมายเลขแดงท่ี 51/25491  
ศาลปกครองสงขลาได้พิจารณาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานทั้ งหมดแล้วมีค าสั่งรับค าฟ้อง  
กรณีเรียกค่าเสียหายเก่ียวกับการเสียเสรีภาพในการชุมนุม ศาลเห็นว่า เสรีภาพในการชุมนุมน้ี  
มาตรา 44 วรรคหน่ึง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 แสดงให้เห็นวา่ เสรีภาพใน
การชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธแบ่งได้เป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี ลกัษณะแรก คือ เสรีภาพใน 
การชุมนุมท่ีมิใช่เป็นการชุมนุมสาธารณะซ่ึงในลกัษณะน้ีถา้เป็นการชุมนุมโดยสงบและและปราศจาก 
อาวุธหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐจะมาจ ากดัการชุมนุมมิได้ ส่วนอีกลกัษณะหน่ึง คือ 
เสรีภาพการชุมนุมสาธารณะน้ี แมจ้ะมีการชุมนุมกนัโดยสงบและปราศจากอาวุธรัฐธรรมนูญให้
อ านาจของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีจะจ ากดัเสรีภาพไดแ้ต่ตอ้งมีบทกฎหมายเฉพาะให้อ านาจไว ้
โดยกฎหมายท่ีให้อ านาจในการจ ากัดเสรีภาพดังกล่าวต้องเป็นไปเพื่อคุ้มครองความสะดวก 
ของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะหรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ีประเทศ 
อยู่ในภาวะสงครามหรือมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน (State of Emergency) หรือประกาศใช ้
กฎอยัการศึก (Martial law) เท่านั้น โดยเห็นว่า ไมธ้งและกรรไกร นั้น มิใช่อาวุธโดยสภาพ แต่หาก 
จะเป็นอาวธุก็ไดโ้ดยไดใ้ชห้รือเจตนาจะใช้ ซ่ึงในการเดินทางมาชุมนุมไม่ปรากฏวา่ผูชุ้มนุมมีเจตนา
                                                 
1ศาลปกครอง สืบค้นข้อมูลค ำพพิำกษำ. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก  http://www.admincourt.go.th/admincourt/site/ 
05SearchSuit.html.  [2560,4 สิงหาคม]  
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มาแต่แรกท่ีจะให้มีการน าไมไ้ผ่หรือกรรไกรมาในท่ีเกิดเหตุเพื่อใช้เป็นอาวุธ แต่ภาพท่ีปรากฏจาก
แผน่ซีดี กลุ่มผูชุ้มนุมไดถื้อธงมาเพื่อชุมนุมจึงเป็นธรรมดาท่ีจะตอ้งมีไม่ไผเ่ป็นดา้มธงเพื่อประโยชน์
ในการถือน าขบวนมาชุมนุมมิใช่เพื่อประโยชน์ท่ีจะใชอ้าวุธ แต่ไดใ้ชเ้ป็นอาวธุหลงัจากท่ีเจา้หนา้ท่ี
ต ารวจไดผ้ลกัดนัเพื่อสลายการชุมนุม จึงเป็นเจตนาท่ีเกิดข้ึนขณะนั้นของผูชุ้มนุมและคน มิใช่เป็น 
เจตนาท่ีเกิดข้ึนแต่แรกของกลุ่มผู ้ชุมนุม ส าหรับมีดซาปาต้าและมีดพับกับหนังสต๊ิกด้ามไม ้ 
แมจ้ะเป็นอาวุธโดยสภาพแต่ก็มีจ  านวนน้อยเม่ือเทียบกบัจ านวนคนในกลุ่มผูชุ้มนุมประกอบกบั 
มาปรากฏขอ้เท็จจริงว่ากลุ่มผูชุ้มนุมมีเจตนาร่วมกนัท่ีจะพกพาอาวุธดงักล่าวมาแต่แรก จึงเช่ือว่า 
การพกพาอาวุธข้างต้นนั้ นเป็นเจตนาของผูท่ี้เป็นเจ้าของโดยล าพังผูฟ้้องคดีและกลุ่มผูชุ้มนุม 
ไม่น่าจะรู้เห็นดว้ย ศาลจึงเห็นวา่การชุมนุมดงักล่าวเป็นการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ  
 เม่ือพิจารณาจากอ านาจหน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามซ่ึงมีอ านาจตามกฎหมายในการ
รักษาความสงบเรียบร้อย ซ่ึงการท่ีเจา้หน้าท่ีต ารวจเดินออ้มแผงเหล็กท่ีกั้นเขา้ไปยงัฝ่ังของผูชุ้มนุม 
แลว้ผลกัดนัใหส้ลายการชุมนุมเกิดการชุลมุนต่อสู้นั้น เป็นการด าเนินกรตามอ านาจหนา้ท่ีและแผน
รักษาความปลอดภยัเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยอนัเป็นการกระท าทางปกครองซ่ึงในกรณีน้ี
ขณะท่ีเจา้หนา้ท่ีต ารวจเขา้ไปสลายการชุมนุมนั้นหาไดมี้บทกฎหมายเฉพาะให้อ านาจเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐในการจ ากดัการชุมนุมสาธารณะท่ีเป็นการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธไม่ ฉะนั้น การท่ี
เจา้หนา้ท่ีต ารวจจ ากดัเสรีภาพในการชุมนุมดว้ยการสลายการชุมนุมจึงเป็นการกระท าทางปกครองท่ี
ไม่ชอบด้วยบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ และเห็นว่า การกระท าละเมิดท่ีเป็นละเมิดทางปกครอง
พระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 มิได้บญัญติันิยามความหมายไว ้จึงตอ้งน าหลัก
กฎหมายเก่ียวกบัการกระท าท่ีเป็นละเมิดในทางแพ่งมาอนุโลมใช้กบัการกระท าท่ีเป็นละเมิดใน 
ทางปกครอง ซ่ึงเป็นกฎหมายทัว่ไป ก าหนดว่า ผูใ้ดจงใจหรือประมาทเลินเล่อกระท าต่อผูอ่ื้นโดย 
ผดิกฎหมายให้เขาเสียหายแก่ชีวิตก็ดี ร่างกาย อนามยั เสรีภาพ หรือทรัพยสิ์นหรือิทธิอยา่งใดอยา่งหน่ึง  
เม่ือเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธในท่ีสาธารณะ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทยไดบ้ญัญติัรับรองไว ้จึงก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่หน่วยงานของรัฐและเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีจะงดเวน้ 
ไม่กระท าการใดอนัเป็นการละเมิดเสรีภาพดงักล่าวและเป็นอ านาจของศาลท่ีจะให้ความคุม้ครอง 
มิฉะนั้นแล้วการท่ีรัฐธรรมนูญได้บญัญัติรับรองเสรีภาพดังกล่าวไวก้็จะไม่เกิดประโยชน์อนัใด 
ดงันั้น การท่ีเจา้หนา้ท่ีต ารวจใชอ้  านาจตามกฎหมายด าเนินการสลายการชุมนุมซ่ึงเป็นการกระท าท่ี
ไม่ชอบ จึงเป็นการกระท าละเมิดต่อเสรีภาพในการชุมนุมท าให้ผู ้ชุมนุมได้รับความเสียหาย  
โดยไม่อาจอยู่เพื่อรอยื่นหนังสือขอ้เรียกร้องต่อนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีได้ ส าหรับการ
ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดีนั้น ส านกังานต ารวจแห่งชาติในฐานะหน่วยงานตน้สังกดัตอ้งเป็น
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ผูรั้บผิดชดใช้ค่าเสียหาย โดยเม่ือในทางกฎหมายปกครองมิได้บญัญัติเก่ียวกับการวินิจฉัยเร่ือง
ค่าเสียหาย (Damages) หรือค่าสินไหมทดแทน (Claims) กรณีละเมิดไว ้จึงตอ้งน าหลกักฎหมาย 
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 438 วรรคหน่ึง ซ่ึงบญัญติัว่า ค่าสินไหมทดแทน 
จะพึงใชโ้ดยสถานใดและเพียงใดนั้น ใหศ้าลวนิิจฉยัตามความร้ายแรงแห่งละเมิด  
 เม่ือการชุมนุมดังกล่าวเป็นการชุมนุมในท่ีสาธารณะโดยสงบและปราศจากอาวุธ  
ซ่ึงรัฐธรรมนูญได้บัญญัติรับรองไว้ การท่ีเจ้าหน้าท่ีต ารวจจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมดังกล่าว 
ดว้ยการสลายการชุมนุม ซ่ึงไม่ชอบด้วยบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ (Constitutional law) อนัเป็น
กฎหมายสูงสุดของประเทศ ศาลปกครองสงขลาจึงเห็นสมควรก าหนดให้ส านกังานต ารวจแห่งชาติ 
(Royal Thai Police) ชดใช้ค่าเสียหายแก่ผูฟ้้องคดีเป็นเงินคนละ 10,000 บาท พร้อมดอกเบ้ียร้อยละ 
7.5 ต่อปี ส่วนเจา้หน้าท่ีท่ีอยู่ในสังกดัของจงัหวดัสงขลาและกระทรวงมหาดไทย ไม่ปรากฏว่ามี
ส่วนร่วมในการกระท าละเมิดกับเจ้าหนาท่ีต ารวจ จึงไม่ต้องร่วมรับผิดชดค่าเสียหายดังกล่าว  
โดยส านกังานต ารวจแห่งชาติไดย้ื่นอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดแลว้ ซ่ึงต่อมาศาลปกครองสูงสุด
ได้มีค  าพิพากษาเป็นคดีหมายเลขด าท่ี อ. 426/2549 คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 711/2555 เม่ือวนัท่ี  
14 พฤศจิกายน 2555 ย ังคงเห็นว่า การท่ี เจ้าพนักงานต ารวจซ่ึงเป็นเจ้าหน้า ท่ีในสังกัดของ 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ด าเนินการสลายการชุมนุมของกลุ่มผูชุ้มนุมดงักล่าว เป็นการกระท าโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย และท าให้ผูฟ้้องคดีท่ี 1 ถึงผูฟ้้องคดีท่ี 24 ไดรั้บความเสียหายโดยไม่อาจใชเ้สรีภาพใน
การชุมนุมต่อไปได้ อนัถือไดว้่า เป็นการกระท าละเมิดในการปฏิบติัหน้าท่ีรักษาความสงบเรียบร้อย 
ของเจา้พนกังานต ารวจ  

 ค าพิพากษาของศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขด าท่ี 1599/2552 คดีหมายเลขแดงท่ี  
1862/25552 มีค  าพิพากษาโดยสรุปว่า การชุมนุมรัฐสภาประชาชนท่ีเข้าร่วมการชุมนุมบริเวณ 
รอบรัฐสภาขดัขวางมิให้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเขา้ประชุมรัฐสภาเพื่อรับฟัง  
การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีนั้น มิใช่การชุมนุมโดยสงบอนัจะไดรั้บการคุม้ครองตามมาตรา 63 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550   
 จากการศึกษาค าพิพากษาของศาลปกครองสงขลา ในคดีหมายเลขด าท่ี  454/2546  
คดีหมายเลขแดงท่ี 51/2549 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ในคดีหมายเลขด าท่ี อ. 426/2547 
หมายเลขแดงท่ี อ. 711/2555 และค าพิพากษาศาลปกครองกลาง ในคดีหมายเลขด าท่ี  1599/2552 

                                                 
2ศาลปกครอง สืบค้นข้อมูลค ำพพิำกษำ. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก  http://www.admincourt.go.th/admincourt/site/ 
05SearchSuit.html.  [2560,4 สิงหาคม]   



124 

หมายเลขแดงท่ี 1462/2555 ซ่ึงพิจารณาก าหนดแนวทางการวินิจฉยัลกัษณะของการกระท าอนัอนัมี
ลกัษณะรุนแรงนั้น ประกอบดว้ยลกัษณะดงัน้ี ดงัน้ี 
  1) การกระท ามีลกัษณะท่ีขดัแยง้กบัรัฐธรรมนูญ  
  โดยท่ีรัฐธรรมนูญ (Constitutional law) เป็นกฎหมายท่ีก าหนดองค์กรหรือสถาบัน 
แห่งอ านาจสูงสุดของรัฐ ได้บญัญติัรับรองสิทธิ (Right) และเสรีภาพ (Liberty) ไวท้ั้งโดยชัดแจง้
และโดยปริยาย ทั้งน้ี การคุม้ครองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบจากรัฐธรรมนูญในอดีตหลายฉบบั
และรวมถึงรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัโดยถือว่าในการปกครองระบอบประชาธิปไตยการชุมนุม 
โดยสงบเป็นพื้นฐานของการแสดงออก ซ่ึงเป็นสิทธิในการชุมนุมของประชาชนเพื่อประชุม
แลกเปล่ียน ความคิดเห็นและการก าหนดเจตจ านงของตนในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงท่ีเก่ียวข้องกับ
ผลประโยชน์ของประชาชน และแสดงความคิดเห็นหรือเจตจ านงดังกล่าวให้รัฐได้รับทราบ  
เพื่อน าไปประกอบการพิจารณาด าเนินการต่อไป เสรีภาพดังกล่าวน้ีมีความสอดคล้องกับสิทธิ
เสรีภาพอ่ืนตามรัฐธรรมนูญดว้ย เช่น เสรีภาพในการแสดงออก เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น 
เสรีภาพในการพูด เสรีภาพในการเดินทาง เสรีภาพในการเขียน เสรีภาพในการพิมพแ์ละเผยแพร่
เอกสารสิทธิในการเสนอเร่ืองราวร้องทุกข์ (complain) ซ่ึงรัฐจะต้องงดเวน้การเขา้แทรกแซงใน 
การชุมนุมนั้นๆ ในทุกรูปแบบ และตอ้งอ านวยความสะดวกใหแ้ก่ประชาชนในการชุมนุมโดยสงบดว้ย 
  ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้บญัญติัรองรับไว้
อย่างชดัเจนในมาตรา 443 วรรคหน่ึง วา่ บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจาก
อาวุธ วรรคสอง บญัญติัวา่ การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจ
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อรักษาความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยสาธารณะ  
ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือเพื่อคุม้ครองหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 
แสดงให้เห็นว่า หากการชุมนุมสาธารณะนั้นได้เป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธแล้ว ย่อมได ้
รับความคุม้ครอง ดงัน้ี หากการชุมนุมสาธารณะดงักล่าวมิได้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญรับรองไว ้ 
ซ่ึงแยกพิจารณาดงัน้ี  
  การชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ เป็นไปโดยสงบ กล่าวคือ เป็นการชุมนุมท่ีผู ้ชุมนุมมี 
การกระท าท่ีอาจจะก่อใหเ้กิดความวุน่วายในท่ีชุมนุมดงักล่าว ไม่วา่จะเป็นการพูดย ัว่ย ุปลุกระดม ให้ผูท่ี้ 
ร่วมชุมนุมเกิดความเกลียดชงั จนอาจเป็นเหตุใหเ้กิดการใชก้ าลงัได ้ซ่ึงจะเป็นการชุมนุมท่ีไม่เป็นไป

                                                 
3มาตรา 44 บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ 
 การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ี
ตราข้ึนเพ่ือรักษาความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยัสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
หรือเพื่อคุม้ครองหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน  
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โดยสงบ หรือการชุมนุมท่ีผูชุ้มนุมสาธารณะมีอาวธุ กล่าวคือ กรณีท่ีผูชุ้มนุมไดพ้กพาอาวธุหรือส่ิงท่ี 
สามารถใชเ้ป็นอาวธุได ้เช่น ดา้มธง หรือ กรรไกร   
  2) การกระท าท่ีมีผลกระทบต่อส่วนรวม 
  แม้รัฐหรือรัฐธรรมนูญจะให้เสรีภาพแก่ประชาชนในการชุมนุมตามครรลองของ 
ประชาชนไดก้็ตาม แต่ในมาตรา 44 วรรคสอง ก็ไดบ้ญัญติัวา่ “การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะ 
กระท ามิได้ เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อรักษาความมัน่คง 
ของรัฐ ความปลอดภยัสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือเพื่อ
คุ้มครองหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน” แสดงให้เห็นได้ว่า หากการชุมนุมสาธารณะดังกล่าวได ้
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนโดยรวม ก่อให้เกิดความเสียหายเป็นวงกวา้ง หรือส่งผลกระทบ
ต่อเศรษฐกิจของบา้นเมือง รัฐยอ่มมีอ านาจเขา้มาด าเนินการได ้แต่รัฐควรมีมาตรการเขา้มาควบคุม 
ผูชุ้มนุม มิให้เกิดการละเมิดกฎหมาย โดยยึดหลกัท่ีวา่ การท่ีผูชุ้มนุมละเมิดกฎหมายและละเมิดสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนนั้น เป็นการท าร้ายสังคม มิใช่เป็นการท าร้ายเจา้หน้าท่ีรัฐเป็นการส่วนตวั 
ดงันั้น เจา้หน้าท่ีรัฐสามารถใช้มาตรการตามกฎหมาย (Legal measures) เพื่อยุติการละเมิดดงักล่าว
ไดท้นัที โดยไม่จ  าตอ้งรอให้มีการท าร้ายเจา้หน้าท่ีรัฐเสียก่อน เช่น การชุมนุมสาธารณะท่ีท่าอากาศยาน 
ท่าเรือ สถานีรถไฟ หรือสถานีขนส่งสาธารณะ โรงพยาบาล สถานศึกษา ศาสนสถาน และสถาน
กงสุลของรัฐต่างประเทศ  
  3) การกระท าความผิดกฎหมายอาญา ในพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558  
มิได้ก าหนดไวอ้ย่างชัดเจนว่าการกระท าความผิดอาญาเป็นการกระท าอันมีลักษณะรุนแรง  
แต่อย่างไรก็ตาม  พฤติการณ์การกระท าความผิดอาญาโดยทั่วไป เป็น ส่ิ งท่ีผิดกฎหมาย 
ซ่ึงเป็นพฤติกรรมท่ีไม่ดี ถา้เป็นการกระท าของบุคคลธรรมดาก็เป็นส่ิงท่ีถูกสังคมประณามอยูแ่ลว้ 
และถา้ผูชุ้มนุมสาธารณะกระท าดว้ยแลว้สังคมก็จะเกิดความรู้สึกที่รุนแรงกว่า ดงันั้น การกระท า
ความผิดอาญา (Criminal offense) จึงอาจถือวา่กรณีผูชุ้มนุมสาธารณะท่ีมีพฤติการณ์หรือลกัษณะ
การกระท าท่ีเข้าองค์ประกอบความผิดอาญาตามกฎหมายอาญานั้นเป็นการกระท าอนัมีลกัษณะ
รุนแรง อาจแบ่งแยกออกได้เป็นลักษณะความผิดตามประมวลกฎหมายอาญานั้ น อาจจ าแนก
ออกเป็นลกัษณะความผดิต่าง ๆ ได ้เช่น  
  ความผดิต่อร่างกาย  
  นาย ก. ผูชุ้มนุมสาธารณะ ไดก้ระท าโดยเจตนาใชก้ าลงัร่างกายหรืออาวุธกระท าต่อตวั 
บุคคลอ่ืนหรือผูร่้วมชุมนุมด้วยกนัเป็นเหตุให้ผูอ่ื้นหรือผูร่้วมชุมนุมด้วยกนันั้นได้รับบาดเจ็บต่อ
ร่างกายหรือไดรั้บอนัตรายสาหสั   
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  ความผดิต่อชีวติ   
  นาย ข. ผูชุ้มนุมสาธารณะ ไดก้ระท าการใชก้ าลงัหรืออาวธุกระท าต่อตวับุคคลอ่ืนหรือ 
ผูร่้วมชุมนุมดว้ยกนัเป็นเหตุใหผู้อ่ื้นหรือผูร่้วมชุมนุมดว้ยกนันั้นเป็นเหตุใหผู้น้ั้นถึงแก่ความตาย   
  ความผดิต่อทรัพย ์   
  นาย ค. ผู ้ชุมนุมสาธารณะ ได้กระท าการใช้ก าลังหรืออาวุธกระท าต่อทรัพย์สิน 
(Property) ของบุคคลอ่ืนหรือผูร่้วมชุมนุมดว้ยกนัเป็นเหตุให้ทรัพยสิ์น ของผูอ่ื้นหรือผูร่้วมชุมนุม
ดว้ยกนันั้นเสียหาย เส่ือมค่า หรือไร้ประโยชน์    
 ซ่ึงปัญหาท่ีเกิดจากการบญัญติักฎหมายในลกัษณะน้ี พิเคราะห์แล้วเห็นว่าควรน่าจะมี 
การบญัญติัไวใ้ห้ชดัเจนวา่เป็นพฤติการณ์ (Circumstance) ท่ีถือว่าเป็นตวัอยา่งของการกระท าอนัมี 
ลกัษณะรุนแรง ซ่ึงจะท าให้ผูท่ี้คิดจะกระท าการดงักล่าวรู้ล่วงหน้าว่าเป็นขอ้ห้ามปฏิบติั โดยอาจมี
การแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยลักษณะการกระท าอนัมีลักษณะรุนแรงฐานให้เป็นรูปธรรม  
โดยควรบัญญัติเพิ่มเติมในส่วนบทนิยาม (Legal Definition) ของพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ. 2558 โดยกรณีดงักล่าวน้ีจะไดน้ าเสนอในบทท่ี 5 ต่อไป 
 

4.2 ปัญหาการคัดค้านค าส่ังเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมในกรณีผู้ชุมนุมกระท าการใดๆ  
มลีกัษณะรุนแรง  

 แนวความคิดพื้นฐานในการปกครองของรัฐ (State) เก่ียวกบัหลกันิติรัฐ ซ่ึงมีสาระส าคญั
วา่รัฐตอ้งด าเนินการปกครองใหเ้ป็นไปตามกฎหมายหรืออยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑ์แห่งกฎหมายรัฐจะใช้
อ านาจในการปกครองไปตามอ าเภอใจของตนเองโดยไร้ขอบเขตและเกินกว่าท่ีกฎหมายก าหนด
ไม่ได ้ดงันั้น เพื่อท่ีจะใหเ้กิดความมัน่ใจและเป็นหลกัประกนัแก่ประชาชน ในการท่ีจะให้รัฐปฏิบติั
ตามหลกัการดงักล่าว จึงไดมี้การจดัระบบการควบคุมตรวจสอบการด าเนินการปกครองของรัฐข้ึน4 
จึงเกิดระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองข้ึนมา ซ่ึงค าสั่งทางปกครองเม่ือออกมาแล้วย่อมมีผล
บงัคบัทนัที และเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีเอกสิทธ์ิ สามารถท่ีจะด าเนินการใชม้าตรการบงัคบัเพื่อให้
เป็นไปตามค าสั่งดงักล่าวไดเ้อง ท าให้มีผลไปกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล 
ผูท่ี้ตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงอาจท าให้ประชาชนไดรั้บความเดือดร้อน กรณี
ดงักล่าวจึงตอ้งมีกลไกหรือวิธีการเพื่อท่ีจะควบคุมการท าค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองและ
เป็นการเยียวยาบรรเทาทุกข์แก่ประชาชนผู้ท่ีได้รับผลกระทบ ซ่ึงแบ่งเป็นการควบคุมหรือ 
การเยยีวยาทุกขโ์ดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง และองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง  
                                                 
4ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต ์ (2540).  กฎหมำยวธีิปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง. กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์  หนา้ 367.  
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 การควบคุมตรวจสอบประการแรก เป็นการควบคุมตรวจสอบโดยผู ้บังคับบัญชา  
(commander) ตามสายงานอันมีลักษณะเป็นการทั่วไป ซ่ึงผูบ้ ังคับบัญชาจะมีความรับผิดชอบ
ตามปกติ ในอนัท่ีจะควบคุมก ากบัดูแลผูใ้ตบ้งัคบับญัชา (Subordinate) ในการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ
ให้เป็นไปตามหลกัการดงักล่าว และประการท่ีสองเป็นการควบคุมตรวจสอบอนัมีลกัษณะเป็นกรณี
เฉพาะเร่ืองเฉพาะราย โดยการให้สิทธิแก่ประชาชนท่ีไดรั้บความเดือดร้อนสามารถท่ีจะยื่นอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองได ้เพื่อใหฝ่้ายปกครองไดท้  าการตรวจสอบพิจารณาทบทวนการกระท าของตนวา่
เป็นไปตามหลกัการดงักล่าวหรือไม่ ฝ่ายปกครองจะไดท้ราบถึงขอ้บกพร่องต่างๆ และท าการแกไ้ข
ในส่ิงท่ีผดิพลาดท่ีเกิดข้ึนได้5 

 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีสถานะทางกฎหมาย 6 โดยเป็นกลไก (mechanism)  
ในการตรวจสอบและระงบัขอ้พิพาท (Disputes) ในเบ้ืองตน้ กล่าวคือ เป็นการน าขอ้พิพาทเขา้สู่
ระบบการตรวจสอบของฝ่ายปกครองโดยมีการจดัองค์กรและวิธีพิจารณาท่ี เหมาะสมในการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในระดับหน่ึง เพื่อให้มีการพิจารณา 
ตรวจสอบ ทบทวนค าสั่ งทางปกครอง ซ่ึงอาจน าไปสูการด าเนินการยกเลิกเพิกถอนค าสั่ ง 
ทางปกครองได้7 หรือหากมีการแกไ้ขค าสั่งทางปกครองท่ีผิดพลาดหรือไดอ้ธิบายแสดงเหตุผลถึง
ความชอบดว้ยกฎหมายและการใชดุ้ลพินิจ (Discretion) ท่ีเหมาะสมจนเป็นท่ีพอใจแก่ผูอุ้ทธรณ์แลว้
ก็อาจจะระงับข้อพิพาทนั้ นไปได้ในเบ้ืองต้น และขอบเขตของการควบคุมยงัรวมไปถึงเร่ือง 
ความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครองดว้ยซ่ึงแตกต่างไปจากองคก์รวินิจฉยัคดีปกครองหรือศาลท่ีมี
ขอบเขตของการควบคุมจ ากัดอยู่แต่เฉพาะเร่ืองความชอบด้วยกฎหมาย และความชอบด้วย
วตัถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครองเท่านั้ น การจดัให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายใน 
ฝ่ายปกครองก่อนนั้ น จะช่วยแบ่งเบาภาระของศาลโดยช่วยลดจ านวนของคดีหรือข้อพิพาท 
ในทางปกครอง ท่ีข้ึนไปสู่ศาลปกครองโดยช่วยลดจ านวนของคดีหรือขอ้พิพาทในทางปกครอง  
ท่ีจะข้ึนไปสู่ศาลปกครองใหน้อ้ยลง  
 เม่ือพิจารณาหลักนิติรัฐ (Legal State) ของระบบกฎหมายเยอรมันนั้นถือเป็นแนวคิด
ทฤษฎีทางนิติศาสตร์ท่ีส าคญัยิ่ง ถือก าเนิดข้ึนมาในประเทศเยอรมนัโดยในหมู่ของนักวิชาการ

                                                 
5ขวญัชยั  สันตสวา่ง.  (2539).  กฎหมำยปกครองเปรียบเทียบ.  กรุงเทพฯ: ส านักพิมพม์หาวิทยาลยัรามค าแหง. 
หนา้ 22-23.   
6ประเวศ  อรรถศุภผล.  (2547).  ปัญหำกำรอุทธรณ์ค ำส่ังทำงปกครอง.วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต,   
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 38.  
7อาญา  สิงห์ไกร.  (2542).  ปัญหำกำรน ำระบบอุทธรณ์บังคับมำใช้ในประเทศไทย. วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 20.  
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ทางด้านกฎหมายซ่ึงมีวตัถุประสงค์ในการควบคุมมิให้ผูป้กครองรัฐใช้อ านาจไปตามอ าเภอจิต
อ าเภอใจอนัเป็นการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดโ้ดยไม่มีเหตุมีผลอนัควร โดยไดรั้บ
อิทธิพลมาจากความคิดดา้นเสรีนิยมภายหลงัจากท่ีไดเ้กิดจากปฏิวติัคร้ังใหญ่ข้ึน ณ ประเทศฝร่ังเศส 
ในปี ค.ศ.1789 และทั้งหลกันิติรัฐ หรือ (Etat de droit) ในฝร่ังเศสนั้น หมายถึง รัฐท่ีตอ้งอยูภ่ายใต้
บังคับของกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย ทั้ งในกรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจรัฐต่อผูอ้ยู่ใต้ปกครอง  
และทั้ งเพื่อเป็นหลักประกันในการใช้สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลในรัฐ ซ่ึงมีหลักการ
เช่นเดียวกนั  
 เม่ือพิจารณาพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 หมวด 2 การแจง้การชุมนุม 
สาธารณะ ซ่ึงบญัญติัไวว้า่ ในกรณีท่ีผูรั้บแจง้เห็นวา่การชุมนุมสาธารณะท่ีไดรั้บแจง้นั้นอาจขดัต่อ 
กฎหมายให้ผูรั้บแจง้มีค าสั่งให้ผูแ้จง้แกไ้ขภายในเวลาท่ีก าหนด หากผูแ้จง้การชุมนุมไม่ปฏิบติัตาม 
ดงักล่าว ให้ผูรั้บแจง้มีค าสั่งห้ามการชุมนุมโดยแจง้เป็นหนงัสือ หากผูแ้จง้การชุมนุมไม่เห็นชอบ
ดว้ยกบัค าสั่งตามวรรคสามให้ยืน่อุทธรณ์เป็นหนงัสือต่อผูบ้งัคบับญัชาเหนือผูรั้บแจง้ข้ึนไปหน่ึงชั้น  
และให้ผูรั้บอุทธรณ์วินิจฉัยและแจง้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในเวลายี่สิบส่ีชั่วโมง ค าวินิจฉัยให ้
เป็นท่ีสุด (มาตรา 11) จากบทบญัญติัท่ีกล่าวมาน้ีพิจารณาแลว้จะเห็นไดว้่าไดบ้ญัญติัให้สิทธิแก่ผูแ้จง้ 
การชุมนุมในการอุทธรณ์ค าสั่งท่ีห้ามการชุมนุม หากผูชุ้มนุมไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งดงักล่าว โดยให้
ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวเป็นหนงัสือต่อผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือผูรั้บแจง้ค าสั่งห้ามการชุมนุมนั้น 
ดงัน้ี เป็นการให้หลกัประกนัแก่ประชาชนท่ีได้รับความเดือดร้อนสามารถท่ีจะยื่นอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครองได้ เพื่อให้ฝ่ายปกครองได้ท าการตรวจสอบพิจารณาทบทวนในการตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในระดบัหน่ึง ซ่ึงไดอ้ธิบายแสดงเหตุผลถึงความชอบ
ด้วยกฎหมายและการใช้ดุลพินิจท่ีเหมาะสมหรือไม่ แต่เม่ือพิจารณามาตรา 25 ได้บัญญัติไวว้่า  
ในกรณีท่ีผูชุ้มนุมไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งท่ีสั่งให้ผูชุ้มนุมยุติการกระท าท่ีเจา้พนักงานดูแลการชุมนุม
เห็นวา่เป็นการกระท าอนัมีลกัษณะรุนแรงให้ยื่นค าร้องคดัคา้นต่อศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขต
อ านาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะเพื่อพิจารณาภายในเวลาสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีมีค าสั่ง 
ค  าสั่งของศาลตามมาตราน้ีให้อุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาค ค าสั่งศาลอุทธรณ์หรือ
ศาลอุทธรณ์ภาคให้เป็นท่ีสุดซ่ึงเม่ือพิจารณาบทบญัญติัดงักล่าวน้ีจะเห็นไดว้่ามิไดก้ าหนดให้สิทธิ
แก่ผู ้รับแจ้งค าสั่งให้มีสิทธิในการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อเจ้าพนักงานผู ้ออกค าสั่งหรือ
ผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือชั้นเหนือผูแ้จง้ค าสั่งดงักล่าวไวเ้หมือนดงัเช่นในกรณีดงักล่าว จึงเป็นการ 
ตดัสิทธิของประชาชนในการโตแ้ยง้คดัคา้นค าสั่งดงักล่าว เพื่อให้เจา้พนกังานผูอ้อกค าสั่งทบทวน
ตรวจสอบค าสั่งของตนในชั้นเบ้ืองตน้ไป ก่อนน าคดีไปสู่ศาล  
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 เม่ือพิจารณาพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคหน่ึง  
ไดบ้ญัญติัวา่ ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรีและไม่มี 
กฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครองนั้น โดยยื่นต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บ
แจง้ค าสั่งดงักล่าว ประกอบกบัมาตรา 46 บญัญติัวา่ ในการพิจารณาอุทธรณ์ ให้เจา้หน้าท่ีพิจารณา
ทบทวนค าสั่งทางปกครองไดไ้ม่ว่าจะเป็นปัญหาขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย หรือความเหมาะสมของ
การท าค าสั่งทางปกครอง และอาจมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้น
ไปในทางใด ทั้งน้ี ไม่ว่าจะเป็นการเพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใช้ดุลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสม
ของการท าค าสั่งทางปกครองหรือมีขอ้ก าหนดเป็นเง่ือนไขอยา่งไร ก็ได ้ซ่ึงพระราชบญัญติัฉบบัน้ี
เป็นกฎหมายกลางท่ีบญัญติัหลกัเกณฑ์และขั้นตอนซ่ึงเป็นมาตรการขั้นต ่าในการพิจารณาจดัท า
ค าสั่งทางปกครอง เพื่อให้การปฏิบติัราชการทางปกครองมีความโปร่งใส (transparent) เป็นกลาง 
(neutrality) และเป็นธรรม (Justice) และมีประสิทธิภาพ (performance) ซ่ึงเป็นหลักการท่ี มี 
ความสอดคล้องเช่นเดียวกับหลักนิติรัฐ (Legal State) ท่ีให้หลักประกันแก่ประชาชนในการ
ตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครอง  
 กรณีตามมาตรา 25 วรรคหน่ึง ไดบ้ญัญติัให้ในกรณีท่ีผูชุ้มนุมกระท าการใดๆ ท่ีมีลกัษณะ 
รุนแรงและอาจเป็นอนัตรายแก่ชีวติ ร่างกาย จิตใจ หรือทรัพยสิ์นของผูอ่ื้นจนเกิดความวุน่วายข้ึนใน 
บา้นเมือง ให้เจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะมีอ านาจสั่งให้ผูชุ้มนุมยุติการกระท านั้น ซ่ึงเม่ือ 
เจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะไดใ้ชอ้  านาจในการสั่งให้ยุติการกระท านั้นซ่ึงเป็นการกระท า
โดยพระราชบญัญติัฉบบัน้ีให้อ านาจไว ้ค าสั่งของเจา้พนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะดงักล่าว 
จึงเป็นค าสั่งทางปกครอง และเม่ือผูชุ้มนุมไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งดงักล่าว ให้ยื่นค าร้องคดัคา้นค าสั่ง 
ทางปกครองต่อศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอ านาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะนั้น 
ดังน้ี ผูเ้ขียนจึงเห็นว่า บทบญัญัติมาตรา 25 จึงเป็นบทบัญญัติท่ีไม่สอดคล้องกับหลักกฎหมาย 
วา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ซ่ึงก าหนดหลกัเกณฑ์ท่ีจะใหมี้การทบทวนค าสั่งทางปกครองได ้
เพื่อเป็นช่องทางให้มีการแก้ไขค าสั่งดังกล่าว โดยอาจมีการทบทวนทั้ งทางด้านความชอบด้วย
กฎหมายและในดา้นความเหมาะสมของค าสั่งได ้ดงัท่ีพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัรับรองไวใ้นมาตรา 44 ประกอบกบัมาตรา 46  

4.3 ปัญหาความเหมาะสมของศาลทีพ่จิารณาคดีเกีย่วกบัการชุมนุมสาธารณะ 

 การปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้ น สิทธิ (Right) และเสรีภาพ (freedom) ของ
ประชาชนถือว่าเป็นหัวใจส าคญัของการปกครองในระบบน้ี เพราะวา่การปกครองโดยระบบน้ีนั้น 
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เป็นระบบท่ีประชาชนเลือกผูป้กครองเขา้ท าหน้าท่ีและสร้างกลไกการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  
มิให้ใช้อ  านาจขดัต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงหากมีการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนรัฐจะตอ้งมีกลไกในการตรวจสอบ บรรเทาเยียวยาสิทธิอย่างใดอย่างหน่ึงไว ้เพื่อเป็น
หลักประกัน (guarantee) แก่ประชาชน และกระบวนการดังกล่าวจะต้องเป็นอิสระ (Be free) 
โปร่งใส (transparent) สามารถตรวจสอบได้ (Cancheck) และประการส าคญัของกระบวนการ
ตรวจสอบ และการควบคุมการใชอ้  านาจรัฐท่ีเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้น 
จะตอ้งไม่อยูภ่ายใตก้ลไกของฝ่ายใด การปกครองในระบบประชาธิปไตยนั้น ถือวา่ประโยชน์สูงสุด
ของประชาชน คือ กฎหมายสูงสุด สิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นหัวใจส า คัญของ 
การปกครอง การควบคุมการใชอ้  านาจรัฐ และการประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยศาล
จะตอ้งมีการให้ความส าคญักบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเช่นกนั ดงันั้น อ านาจ หน้าท่ีและ
ภารกิจศาล ดา้นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ในฐานะเป็นองค์กรหน่ึงท่ีประกนัสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน ส่ิงท่ีส าคญัท่ีสุดจะตอ้งศึกษาถึงอ านาจ หน้าท่ี กลไกในทางกฎหมายท่ี
เป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญท่ีรับรอง
ไวห้รือไม่ เพื่อให้สิทธิเสรีภาพท่ีรับรองไวโ้ดยรัฐธรรมนูญและเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานในระบอบ
ประชาธิปไตยเกิดข้ึนไดจ้ริง องคศ์าลจึงเป็นองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีในการคุม้ครอง ปกป้อง และประกนั
การใช้สิทธิของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ การป้องกนัมิให้เจา้ห้าท่ีของรัฐใช้
อ านาจหนา้ท่ีกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
 การใช้เสรีภาพในการชุมนุมตามท่ีรัฐธรรมนูญไทยและพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ. 2558 ให้การรับรองไวน้ั้ น การถูกจ ากัดหรือถูกขัดขวางโดยเจ้าพนักงานดูแล 
การชุมนุมสาธารณะ องค์กรท่ีจะตรวจสอบขอ้พิพาทในการใชเ้สรีภาพในกรชุมนุมดงักล่าว คือ องคก์ร 
ศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาคดีเก่ียวกบัการตรวจสอบอ านาจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐเช่นเดียวกนั ซ่ึงตามมาตรา 25 วรรคสอง ไดบ้ญัญติัวา่ ในกรณีท่ีผูชุ้มนุมไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่ง
ตามวรรคหน่ึง ให้ยื่นค าร้องคดัค้านต่อศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอ านาจเหนือสถานท่ีท่ีมี 
การชุมนุมสาธารณะเพื่อพิจารณาภายในเวลาสามสิบวนันับแต่วนัท่ีมีค าสั่ง ค  าสั่งของศาลตามมาตราน้ี 
ให้อุทธรณ์ (Appeal) ต่อศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาค ค าสั่งศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาค
ใหเ้ป็นท่ีสุด ซ่ึงเห็นวา่ เจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะไดใ้ชอ้  านาจในการสั่งใหยุ้ติการกระท า
หรือสั่งให้ยุติการชุมนุมสาธารณะนั้น ซ่ึงเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง จึงเป็นค าสั่งทางปกครอง 
เม่ือการกระท าดังกล่าวกระท าโดยยงัไม่มีเหตุให้สั่งให้ยุติการกระท าได้ จึงเป็นคดีพิพาทการท่ี
หน่วยงานหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อีกทั้ง การสลาย
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ชุมนุมในล าดับต่อไปนั้ น การกระท าของเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะในการสลาย 
การชุมนุมดงักล่าวก็เป็นการกระท าทางปกครอง เม่ือการกระท าดงักล่าวกระท าโดยยงัไม่มีเหตุให้มี
การสลายการชุมนุมท าให้ผูชุ้มนุมได้รับบาดเจ็บหรือท าให้ทรัพย์สินของผูชุ้มนุมเสียหายนั้ น  
เป็นคดีพิพาทอนัเก่ียวกบัการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิด
จากการใช้อ านาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
 ดังน้ี เป็นการท่ีเห็นได้ว่าศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดี
เก่ียวกบัการชุมนุมได ้และศาลปกครองท าหน้าท่ีตรวจสอบ (investigate) ความชอบดว้ยกฎหมาย 
(Legitimacy) และมีเกณฑ์ท่ีแสดงออกถึงเอกสิทธ์ิ (privilege) ของฝ่ายปกครองอนัไดม้าแต่อ านาจ
มหาชน เช่น ค าสั่งทางปกครอง หรือการกระท าทางปกครอง และเน่ืองจากองคก์รศาลแต่ละศาลนั้น 
ไม่วา่ศาลปกครอง หรือศาลยุติธรรม จะมีหนา้ท่ีในการพิจารณาคดีพิพากษาตามขอบเขตและอ านาจ
ของศาลของตน  ซ่ึงศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาและมีค าพิพากษาสั่งให้ เพิกถอนค าสั่ ง8  
และมีค าพิพากษาให้ใช้เงินในกรณีท่ีมีการฟ้องเก่ียวกับการกระท าละเมิด ซ่ึงศาลยุติธรรมไม่มี
อ านาจในการพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย (Unlawful) ได ้ 
คงมีเพียงอ านาจในการพิพากษาไม่ใหน้ าค าสั่งทางปกครองดงักล่าวมาใชบ้งัคบัเท่านั้น    
 ศาลปกครองไดต้ั้งขอ้สังเกตและความเห็นท่ีส าคญัในการร่างพระราชบญัญติัการชุมนุม 
สาธารณะ พ.ศ. 2558 ฉบบัน้ี เก่ียวกบัท่ีพระราชบญัญติัน้ีไดก้ าหนดให ้ศาล หมายความวา่ ศาลแพ่ง 
หรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอ านาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะ และบัญญัติให้ค  าสั่งของ
เจา้หนา้ท่ีไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง ท่ีให้อ านาจศาลพิจารณาค าคดัคา้นค าสั่งให้ยุติกาชุมนุม ซ่ึงหาก
พิจารณาและยอมรับว่า การสั่ งเลิกการชุมนุมก็ ดี  การสั่งยุติการชุมนุมก็ดี  เป็นกิจการของ 
ฝ่ายปกครอง การก าหนดให้กิจการน้ีไม่เป็นค าสั่งหรือการกระท าทางปกครอง (Administrative act) 
                                                 
8 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใหไ้ว ้ณ วนัท่ี 10 ตุลาคม 2542  
ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 116 (ตอนท่ี 49 ก),  หนา้ 25.   
 มาตรา 72 ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใดดงัต่อไปน้ี   
 (1) สัง่ใหเ้พิกถอนกฎหรือค าสัง่หรือสัง่หา้มการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณีท่ีมีการฟ้อวา่
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)   

  ฯลฯ   ฯลฯ   
 (3) สัง่ใหใ้ชเ้งินหรือส่งมอบทรัพยสิ์นหรือใหก้ระท าการหรือดเวน้กระท าการโดยจะก าหนดระยะเวลา
และเง่ือนไขอ่ืนๆ ไวด้ว้ยก็ได ้ในกรณีท่ีมีการฟ้องเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผิดของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือการฟ้องเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง  

  ฯลฯ   ฯลฯ   
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และน ากิจการน้ีไปให้ศาลยุติธรรมด าเนินการ ยอ่มกล่าวไดว้า่ ร่างกฎหมายน้ีไดท้  าการเปล่ียนระบบ
กฎหมายของประเทศไทยซ่ึงเป็นประเทศท่ีมีระบบกฎหมายปกครอง มีการรวมศูนย์อ านาจ 
การบริหารจดัการงานทางปกครองอย่างชัดเจน มีการแบ่งแยกอ านาจบริหาร อ านาจของฝ่ายปกครอง  
ออกจากอ านาจของศาลยุติธรรม มีศาลปกครองท าหน้าท่ีตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายและมี
เกณฑ์ท่ีแสดงออกถึงเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครองอนัไดม้าแต่อ านาจมหาชน เช่น ค าสั่งทางปกครอง 
หรือการกระท าทางปกครองใหก้ลายเป็นระบบกฎหมายของประเทศท่ีไม่มีระบบกฎหมายปกครอง 
 เม่ือพิจารณาระบบกฎหมายของฝร่ังเศส ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบความชอบ 
ดว้ยกฎหมายของค าสั่งห้ามการชุมนุมสาธารณะหรือการประทว้งรวมทั้งพิจารณาความรับผิดของรัฐ
ในกรณีท่ีเกิดความเสียหายจากการชุมนุมสาธารณะหรือการประท้วงการตรวจสอบความชอบ 
ดว้ยกฎหมายของมาตรการจ ากดัเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะและการประทว้งของเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐกฎหมายให้อ านาจผูว้่าราชการจงัหวดัหรือนายกเทศมนตรีในการจ ากดัเสรีภาพในการชุมนุม
สาธารณะของประชาชนเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมืองโดยออกค าสั่งห้ามการชุมนุม
หรือค าสั่งสลายการชุมนุมท่ีก่อความวุ่นวายอย่างไรก็ตามศาลปกครองของฝร่ังเศสควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายในภายหลงัของค าสั่งดงักล่าวโดยวิธีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ศาลปกครองฝร่ังเศสมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งห้ามการชุมนุมหรือการประทว้งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
(Unlawful) และควบคุมความชอบของค าสั่งหา้มการชุมนุมสาธารณะอีกดว้ย  
 ดงัน้ี การท่ีพะราชบญัญติัน้ีก าหนดใหผู้ชุ้มนุมท่ีไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งตามวรรคหน่ึง ใหย้ื่น 
ค าร้องคดัคา้นต่อศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอ านาจ (Jurisdiction) เหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุม 
สาธารณะเพื่อพิจารณาและ ค าสั่งของศาลตามมาตราน้ีให้อุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาค 
ค าสั่งศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคให้เป็นท่ีสุด โดยเหตุเพื่อให้มีเอกภาพในการด าเนินคดี 
เพื่อความสะดวกรวดเร็วในการพิจารณาคดีเน่ืองจากศาลปกครองมีท่ีท าการไม่ครอบคลุมใน 
ทุกพื้นท่ีทั่วประเทศ แต่ศาลยุติธรรมซ่ึงมีท่ีท าการในทุกพื้นท่ีทั่วประเทศจึงสามารถอ านวย 
ความยุติธรรมในเร่ืองดงักล่าวให้แก่ประชาชนไดโ้ดยสะดวกรวดเร็วและทัว่ถึงไดน้ั้น จึงเห็นเป็น
การก าหนดท่ีไม่เหมาะสมอยา่งยิง่ 


