
 

บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

5.1 บทสรุป 

 เสรีภาพในการชุมนุมเป็นหลกัการพื้นฐาน1 ท่ีส าคญัของประเทศต่าง ๆ ท่ีมีการปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตย และเป็นส่ิงท่ีได้รับการยอมรับอย่างกวา้งขวางทั้ งในกฎหมายระหว่าง
ประเทศและกฎหมายภายในของแต่ละประเทศ จนกลายเป็นเสรีภาพท่ีไม่อาจจะปฏิเสธได ้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 44 ได้บญัญติัสิทธิและเสรีภาพใน 
การชุมนุมไว ้แต่การชุมนุมนั้นจะตอ้งเป็นไปตามครรลองของระบอบประชาธิปไตย ไม่ล่วงล ้าหรือ 
ละเมิดสิทธิของคนอ่ืน การชุมนุมท่ีชอบดว้ยกฎหมายจะตอ้งเป็นการชุมนุมโดยสงบและปราศจาก
อาวธุและไม่เกิดการขดัขวางเกินสมควรต่อประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะ ซ่ึงมิไดมี้ส่วนเก่ียวขอ้งกบั
การชุมนุม (Non-Participant) สิทธิและเสรีภาพในการแสดงออกทางความคิด การรวมกลุ่มกนัหรือ
สมาคมกัน ตลอดจนการชุมนุมโดยสงบ เป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีพลเมืองสามารถกระท าได ้ 
โดยสิทธิในการชุมนุมนั้ นหาได้เป็นสิทธิเด็ดขาด (Absolute Right) ท่ีผู ้ชุมนุมจะท าอะไรก็ได ้ 
แต่สิทธิในการชุมนุมเป็นสามารถจ ากัดได้โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
เพื่อประโยชน์ต่อการรักษาความมั่นคงของชาติ (National Security) ความปลอดภัยสาธารณะ 
(Public Safety) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน (Public Order) การคุม้ครองสาธารณะ
หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน (Protection of Public Health or Morals) หรือความสะดวกของ
ประชาชนท่ีจะใช้สาธารณะ ตลอดจนคุม้ครองไม่ให้เกิดการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 
(Protection of the Right and Freedoms of the Others) ภายใตส้ังคมประชาธิปไตย 
 เม่ือมีการประกาศใช้พระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 บทบญัญติัเก่ียวกบั 
การชุมนุมสาธารณะจึงมีการก าหนดไวเ้ป็นคร้ังแรกในพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558  
ท่ีมีผลใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะน้ี มีบทบญัญติัเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะอนัมีลกัษณะรุนแรงบญัญติัอยู่

                                                 
1สมชาย  ปราศิลปะกุล และคณะ. (2558). เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย. รายงานการวจิยั กรุงเทพฯ: ศูนยว์จิยัและพฒันากฎหมาย มหาวทิยาลยัเชียงใหม่. หนา้  463.  
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ในมาตรา 25 ซ่ึงก าหนดวา่ กรณีผูชุ้มนุมสาธารณะกระท าการอนัมีลกัษณะรุนแรง ซ่ึงจากบทบญัญติั 
ดงักล่าวมีรายละเอียด ดงัน้ี  
 1) ปัญหาการพิจารณาการกระท าอนัมีลกัษณะรุนแรง  
 โดยท่ีพระราชบญัญติัน้ีมีบทบญัญัติเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะอนัมีลกัษณะรุนแรง
บัญญัติอยู่ในมาตรา 25 ซ่ึงก าหนดว่า กรณีผูชุ้มนุมสาธารณะกระท าการอันมีลักษณะรุนแรง  
โดยมิได้ยกตวัอย่างการกระท าท่ีถือว่าเป็นการกระท าอนัมีลักษณะรุนแรงไวใ้ห้ชัดเจน แต่กลับ
บญัญติัไวใ้นลกัษณะเปิดกวา้ง ให้เป็นดุลพินิจของเจา้พนกังานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะในการท่ี
จะวินิจฉยัวา่พฤติการณ์ใดบา้งท่ีควรถือเป็นการกระท าอนัมีลกัษณะรุนแรง ซ่ึงก่อให้เกิดปัญหาใน
การพิจารณาต่าง ๆ หลายประการ และโดยหลกัการทางกฎหมายแล้ว บุคคลจะตอ้งรู้ชัดเจนว่ามี
บทบญัญติัก าหนดใหค้วรปฏิบติัหรือไม่ปฏิบติัอยา่งไรบา้ง เพื่อเป็นแนวทางในการปฏิบติัตนในการ
ชุมนุมสาธารณะให้อยูใ่นกรอบท่ีรัฐตอ้งการ เพื่อให้การพิจารณาการกระท าการอนัมีลกัษณะรุนแรงน้ี
มีความชดัเจน ถูกตอ้ง เหมาะสม เป็นธรรม และสามารถใชเ้ป็นแนวบรรทดัฐานได ้
 2) ปัญหาการคัดค้านค าสั่งเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมในกรณีผูชุ้มนุมกระท าการใด ๆ  
มีลกัษณะรุนแรง  
 โดยท่ีพระราชบญัญติัน้ีมีบทบญัญัติเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะอนัมีลกัษณะรุนแรง
บญัญติัอยู่ในมาตรา 25 วรรคสอง ก าหนดให้ผูชุ้มนุมคดัคา้นค าสั่งต่อศาลยุติธรรม โดยให้ยื่นการ
คดัคา้นต่อศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดั ซ่ึงจะเห็นไดว้่า หลกันิติรัฐ (Rechtstaut) ถือเป็นหลกัส าคญัใน
การปกครอง การให้สิทธิประชาชนในการอุทธรณ์ เป็นหลักประกันสิทธิ (Right) และเสรีภาพ 
(Liberty) ของประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจ เป็นการให้หลกัประกนัแก่ประชาชนท่ี
ไดรั้บความเดือดร้อนสามารถท่ีจะยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองได ้เพื่อให้ฝ่ายปกครองไดท้  าการ
ตรวจสอบพิจารณาทบทวนในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองใน
ระดบัหน่ึง2 ซ่ึงไดอ้ธิบายแสดงเหตุผลถึงความชอบด้วยกฎหมายและการใช้ดุลพินิจท่ีเหมาะสม
หรือไม่ แต่เม่ือพิจารณามาตรา 25 ได้บญัญติัไวว้่า ในกรณีท่ีผูชุ้มนุมไม่เห็นด้วยกบัค าสั่งท่ีสั่งให ้
ผูชุ้มนุมยติุการกระท าท่ีเจา้พนกังานดูแลการชุมนุมเห็นวา่เป็นการกระท าอนัมีลกัษณะรุนแรงให้ยื่น
ค าร้องคดัคา้นต่อศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอ านาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะเพื่อ
พิจารณาภายในเวลาสามสิบวนันับแต่วนัท่ีมีค าสั่ง ค  าสั่งของศาลตามมาตราน้ีให้อุทธรณ์ต่อศาล
อุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาค ค าสั่งศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคให้เป็นท่ีสุด ซ่ึงเม่ือพิจารณา
บทบญัญติัน้ีจะเห็นไดว้า่มิไดก้ าหนดใหสิ้ทธิแก่ผูรั้บแจง้ค าสั่งใหมี้สิทธิในการยืน่อุทธรณ์ค าสั่งท่ีสั่ง
ให้ผูชุ้มนุมยุติการกระท าต่อเจา้พนักงานผูอ้อกค าสั่งหรือผูบ้ ังคบับัญชา (commander) เหนือชั้น 

                                                 
2ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์  (2540).  กฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์ หนา้  375.  
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ของผูแ้จง้ค าสั่ง จึงเป็นการตดัสิทธิของประชาชนในการโต้แยง้คดัค้าน (Dispute) ค  าสั่งท่ีสั่งให ้
ผู้ชุมนุมยุติการกระท า เพื่อให้ เจ้าพนักงานผู ้ออกค าสั่ งทบทวนตรวจสอบค าสั่ งของตนใน 
ชั้นเบ้ืองตน้ ระบบตรวจสอบค าวินิจฉยั (Decision) ในการสั่งห้ามของเจา้พนกังานผูดู้แลการชุมนุม
สาธารณะ แมเ้จา้พนกังานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะจะมีอ านาจในการสั่งยติุการชุมนุมไดใ้นกรณีท่ี
มีความชดัเจนว่าการชุมนุมดงักล่าวมีลกัษณะรุนแรง แต่ในขณะเดียวกนัก็จ  าเป็นท่ีจะตอ้งมีระบบ
การตรวจสอบค าสั่งของเจา้พนักงานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะ  เพื่อเปิดโอกาสให้มีการโตแ้ยง้ 
ในกรณีท่ีผูชุ้มนุมสาธารณะท่ีจะจดัการชุมนุมไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งดงักล่าว ทั้งน้ี ระบบตรวจสอบ
ค าสั่งของเจ้าพนักงานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะสามารถมีได้ คือ การอุทธรณ์ต่อหน่วยงาน  
และโดยท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บัญญัติรับรองไวใ้น  
มาตรา 44 ว่าในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมายก าหนด
ขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น  
โดยยื่น ต่อเจ้าหน้ า ท่ี ผู ้ท  าค  าสั่ งทางปกครองภายในสิบห้ าว ันนับแต่ว ัน ท่ีตนได้ รับแจ้ง 
ค าสั่ง ดังน้ี จึงเห็นได้ว่า บทบญัญัติมาตรา 25 เป็นบทบญัญัติท่ีไม่สอดคล้องกับหลักกฎหมาย 
วา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ซ่ึงก าหนดหลกัเกณฑ์ท่ีจะใหมี้การทบทวนค าสั่งทางปกครองได ้ 
เพื่อเป็นช่องทางให้มีการเยียวยาโดยแก้ไขค าสั่งดังกล่าวได้ ซ่ึงอาจมีการทบทวนทั้ งทางด้าน
ความชอบดว้ยกฎหมายและในดา้นความเหมาะสมของค าสั่ง ดงัท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัรับรองไวใ้นมาตรา 443 ประกอบมาตรา 464   
 3) ปัญหาความเหมาะสมของศาลในการพิจารณาคดีเก่ียวกบัการชุมนุมสาธารณะ  
 โดยท่ีมาตรา 25 ไดบ้ญัญติัไวว้า่ ในกรณีท่ีผูชุ้มนุมไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งท่ีสั่งให้ผูชุ้มนุมยุติ 
การกระท าท่ีเจา้พนกังานดูแลการชุมนุมเห็นวา่เป็นการกระท าอนัมีลกัษณะรุนแรง ให้ยื่นค าร้องคดัคา้น
ต่อศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอ านาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะเพื่อพิจารณาภายใน

                                                 
3 มาตรา 44 ภายใตบ้ังคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อ
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสัง่ดงักล่าว  
 ค าอุทธรณ์ตอ้งท าเป็นหนงัสือโดยระบุขอ้โตแ้ยง้และขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงประกอบดว้ย  
 การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสัง่ให้ทุเลาการบงัคบั
ตามมาตรา 56 วรรคหน่ึง    
4 มาตรา 46 ในการพิจารณาอุทธรณ์ ให้เจา้หน้าท่ีพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองได้ ไม่ว่าจะเป็นปัญหา
ขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย หรือ ความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครอง และอาจมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไปในทางใด ทั้งน้ี ไม่วา่จะเป็นการเพ่ิมภาระหรือลดภาระหรือใชดุ้ลพินิจ
แทนในเร่ืองความเหมาะสมของการท าค าสัง่ทางปกครองหรือมีขอ้ก าหนดเป็นเง่ือนไขอยา่งไรก็ได ้  
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เวลาสามสิบวนันับแต่วนัท่ีมีค าสั่ง ค  าสั่ งของศาลตามมาตราน้ีให้อุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์หรือ 
ศาลอุทธรณ์ภาค ค าสั่งศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคให้เป็นท่ีสุด โดยจะเห็นไดว้า่ เจา้พนกังาน
ดูแลการชุมนุมสาธารณะไดใ้ชอ้  านาจในการสั่งให้ยุติการชุมนุมซ่ึงเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง 
จึงเป็นค าสั่งทางปกครอง เม่ือการกระท าดงักล่าวกระท าโดยยงัไม่มีเหตุให้สั่งให้ยุติการชุมนุมได ้ 
จึงเป็นคดีพิพาทจากการท่ีหน่วยงานหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 อีกทั้ง การสลายชุมนุมในล าดบัต่อไปนั้น การกระท าของเจา้พนักงานดูแลการชุมนุม
สาธารณะในการสลายการชุมนุมดังกล่าวก็เป็นการกระท าทางปกครอง (Administrative action)  
เม่ือการกระท าดงักล่าวกระท าโดยยงัไม่มีเหตุให้มีการสลายการชุมนุมท าให้ผูชุ้มนุมได้รับบาดเจ็บ
หรือท าให้ทรัพยสิ์น (Property) ของผูชุ้มนุมเสียหายนั้น เป็นคดีพิพาทอนัเก่ียวกบัการกระท าละเมิด 
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ซ่ึ งศาลปกครองเป็นศาล ท่ี มีอ าน าจในการพิ จารณาพิพากษาคดี เก่ี ยวกับการชุมนุมได ้ 
และศาลปกครองท าหน้าท่ีตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายและมีเกณฑ์ท่ีแสดงออกถึงเอกสิทธ์ิ
ของฝ่ายปกครองอันได้มาแต่อ านาจมหาชน เช่น ค าสั่งทางปกครอง หรือการกระท าทางปกครอง  
และเน่ืองจากองค์กรศาลแต่ละศาลนั้ น ไม่ว่าศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมจะมีหน้าท่ีใน 
การพิจารณาคดีพิพากษาตามขอบเขตและอ านาจของศาลของตน ซ่ึงศาลปกครองมีอ านาจพิจารณา
และมีค าพิพากษาสั่งให้เพิกถอนค าสั่ง และมีค าพิพากษาให้ใช้เงินในกรณีท่ีมีการฟ้องเก่ียวกับ 
การกระท าละเมิด ซ่ึงศาลยุติธรรมไม่มีอ านาจในการพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายได้ คงมีเพียงอ านาจในการพิพากษาไม่ให้น าค าสั่งทางปกครองดงักล่าวมาใช้บงัคบั
เท่านั้น ดงัน้ี การท่ีพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ก าหนดให้ผูชุ้มนุมท่ีไม่เห็นดว้ย
กบัค าสั่งท่ีใหย้ติุการชุมนุมสาธารณะ ใหย้ื่นค าร้องคดัคา้นต่อศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอ านาจ
เหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะเพื่อพิจารณา จึงเห็นเป็นการก าหนดท่ีไม่เหมาะสมอยา่งยิง่ 
 

5.2 ข้อเสนอแนะ 

 จากการศึกษาวิเคราะห์และเปรียบเทียบแนวคิด ทฤษฎี และกฎหมายท่ีเก่ียวข้องแล้ว 
ผูเ้ขียนมีขอ้เสนอแนะอนัเป็นแนวทางปรับปรุงมาตรการกฎหมายเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะ 
ดงัต่อไปน้ี 
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 5.2.1 ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไขบทบัญญตัิกฎหมาย 

  1) บทบัญญัติมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 นั้ น  
เป็นบทบญัญติัท่ีอาจก่อให้เกิดปัญหาในแง่ท่ีจะพิจารณาว่า พฤติการณ์ใดควรเป็นกระท าการอนัมี 
ลกัษณะรุนแรง เน่ืองจากกฎหมายบญัญติัไวใ้นลกัษณะกวา้งให้เป็นดุลพินิจของเจา้พนกังานผูดู้แล 
การชุมนุมสาธารณะเป็นผูพ้ิจารณาวินิจฉัย โดยท่ีไม่มีแนวทางหลกัเกณฑ์ท่ีชดัเจนเป็นเคร่ืองช่วย 
ในการพิจารณา ดงันั้น แนวทางการพิจารณาจึงอาจออกมาในลกัษณะหลากหลาย ไม่มีมาตรฐาน  
เพื่อช่วยให้แนวทางการพิจารณาเร่ืองการกระท าอนัมีลกัษณะรุนแรงชดัเจนข้ึน จึงควรแกไ้ขบทบญัญติั 
มาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 โดยควรจะบญัญติัใหมี้ลกัษณะท่ีเป็น 
รูปธรรม (Concrete) มากข้ึนและเป็นการป้องกันมิให้เจ้าพนักงานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะ
พิจารณาสั่งยุติการชุมนุมสาธารณะ ซ่ึงเป็นการตดัสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมเพื่อแสดงออก 
ทางความคิด การรวมกลุ่มกนัหรือสมาคมกนั ตลอดจนการชุมนุมโดยสงบ เป็นสิทธิและเสรีภาพท่ี
พลเมืองสามารถกระท าได้ พิเคราะห์แล้วจึงเห็นว่า น่าจะน าแนวค าวินิจฉัยพฤติการณ์กระท ามา
ก าหนดเป็นแนวทางในการพิจารณา ซ่ึงกรณีท่ีว่าน้ีคือ การกระท ามีลักษณะท่ีขัดหรือแยง้ต่อ
รัฐธรรมนูญ การกระท าท่ีมีผลกระทบต่อส่วนรวม และการกระท าความผิดอาญา (Criminal 
Offense) มาบัญญัติเพิ่มเติมในส่วนของบทนิยามในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ. 2558 ว่า การกระท าอนัมีลกัษณะรุนแรง หมายความถึง การกระท าท่ีเกิดจากเจตนา
กระท าการ ละเวน้กระท าการหรือพยายามกระท าการ ดงัต่อไปน้ี 
   (1) การกระท ามีลักษณะท่ีขัดแยง้กับรัฐธรรมนูญ โดยท่ีผูชุ้มนุมจะก่อให้เกิด 
ความวุน่วายในบา้นเมืองและโดยมีอาวธุ  
   (2) การกระท าท่ีมีผลกระทบต่อส่วนรวม โดยท่ีผูชุ้มนุมบุกยึดสถานท่ีท่ีส่งผล
กระทบแก่ประชาชนโดยส่วนรวมไปเป็นวงกวา้ง หรือก่อให้เกิดความเสียหายต่อเศรษฐกิจ 
เป็นอย่างมาก เช่น การบุกยึดท่าอากาศยาน ท่าเรือ สถานีรถไฟ สถานีขนส่งสาธารณะ หรือ
โรงพยาบาล  
   (3) การกระท าความผิดอาญา โดยท่ีผูชุ้มนุมกระท าความผิดอนัเกี่ยวกบัชีวิตและ 
ร่างกาย และความผดิอนัเก่ียวกบัทรัพย ์
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ตารางวเิคราะห์ การกระท าอนัมลีกัษณะรุนแรง 

ค าพพิากษา การกระท าอนัมีลกัษณะรุนแรง  
 

      ค าพิพากษาของศาลปกครองสงขลา คดีหมายเลข
ด าที่ 454/2546 คดีหมายเลขแดงที่ 51/2549 ศาลมี 
ค าวินิจฉัยโดยสรุปวา่ เสรีภาพในการชุมนุมน้ี มาตรา 
44 วรรคหน่ึง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พ.ศ. 2540 ไดบ้ญัญติัไวว้า่ บุคคลย่อมมีเสรีภาพ
ในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ และได้
บัญญัติต่อไปในวรรคสองของมาตราดังกล่าวว่า  
การจ ากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได้ เว้นแต่ 
โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะ
ในกรณีการชุมนุมสาธารณะ และเพื่อคุ้มครองความ
สะดวกของประชาชน ที่จะใช้สาธารณะหรือเพื่อ
รักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาที่ประเทศ
อยู่ในภาวะสงครามหรือในระหว่างเวลาที่มีประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใช้กฎอัยการศึก  
แสดงให้เห็นว่า เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและ
ปราศจากอาวุธแบ่งไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี ลกัษณะ
แรก คือ เสรีภาพในการชุมนุมท่ีมิใช่เป็นการชุมนุม
สาธารณะซ่ึงในลกัษณะน้ีถา้เป็นการชุมนุมโดยสงบ
และและปราศจากอาวุธหน่วยงานของรัฐหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐจะมาจ ากดัการชุมนุมมิได้ส่วนอีก
ลกัษณะหน่ึง คือ เสรีภาพการชุมนุมสาธารณะน้ี แม้
จะมีการชุมนุมกันโดยสงบและปราศจากอาวุธ
รัฐธรรมนูญให้อ านาจของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ี
จะจ ากดัเสรีภาพไดแ้ต่ตอ้งมีบทกฎหมายเฉพาะให ้
 
 
 

            มาตรา 4 การกระท าอนัมีลักษณะ
รุนแรง หมายความถึง การกระท าท่ีเกิดจาก
เจตนากระท าการ ละเวน้กระท าการหรือ
พยายามกระท าการ ดงัต่อไปน้ี 
 (1) การกระท ามีลกัษณะท่ีขดัแยง้
กับ รั ฐ ธ รรม นู ญ  โด ย ท่ี ผู ้ ชุ ม นุ ม จ ะ
ก่อให้เกิดความวุ่นวายในบ้านเมืองและ
โดยมีอาวธุ  
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ค าพพิากษา การกระท าอนัมีลกัษณะรุนแรง  
 

อ านาจไว้  โดยกฎหมายที่ ให้อ านาจในการจ ากัด
เสรีภาพดังกล่าวต้องเป็นไปเพื่ อ คุ้มครองความ
สะดวกของประชาชนที่จะใช้ที่สาธารณะหรือเพื่อ
รักษาความ สงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาที่ประเทศ
อยู่ในภาวะสงครามหรือมีการประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉินหรือประกาศใช้กฎอัยการศึกเท่าน้ัน โดยเห็น
วา่ ไม้ธงและกรรไกร น้ัน มิใช่อาวุธโดยสภาพ แต่หาก
จะเป็นอาวุธกไ็ด้โดยได้ใช้หรือเจตนาจะใช้ 
      ค าพิพากษาของศาลปกครองกลาง คดีหมายเลข
ด าที่ 1599/2552 คดีหมายเลขแดงที่ 1862/2555  มี 
ค าพิพากษาโดยสรุปวา่ การชุมนุมรัฐสภาประชาชนที่
เข้าร่วมการชุมนุมบริเวณรอบรัฐสภาขัดขวางมิให้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเข้า
ประชุมรัฐสภาเพื่อรับฟังการแถลงนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีน้ัน มิใช่การชุมนุมโดยสงบอันจะได้รับ
การคุ้มครองตามมาตรา 63 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
      ค าพิพากษาเป็นคดีหมายเลขด าที่ อ.426/2549  
คดีหมายเลขแดงที่ อ.711/2555 มีค  าพิพากษาโดย
สรุปวา่ การท่ีเจา้พนกังานต ารวจซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ีใน
สังกดัของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ด าเนินการสลายการชุมนุม
ของกลุ่มผูชุ้มนุมดงักล่าว เป็นการกระท าโดยไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย และท าให้ผูฟ้้องคดีท่ี  1 ถึงผูฟ้้องคดี 
ท่ี  24 ได้รับความเสียหายโดยไม่อาจใช้เสรีภาพ 
ในการชุมนุมต่อไปได้ อันถือได้ว่าเป็นการกระท า
ละเมิด   

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 (2) การกระท าท่ีมีผลกระทบต่อ
ส่วนรวม โดยท่ีผูชุ้มนุมบุกยึดสถานท่ีท่ี
ส่ ง ผ ล ก ระท บ แ ก่ ป ระช าชน โด ย
ส่วนรวมไปเป็นวงกวา้ง หรือก่อให้เกิด
ความเสียหายต่อเศรษฐกิจเป็นอยา่งมาก 
เช่น การบุกยึดท่าอากาศยาน ท่าเรือ 
สถานีรถไฟ สถานีขนส่งสาธารณะ 
หรือโรงพยาบาล  
 
 (3) การกระท าความผิดอาญา  
โดย ท่ีผู ้ชุม นุมก ระท าค วามผ ิดอ นั
เกี่ยวกบัชีวิตและร่างกาย และความผิด
อนัเก่ียวกบัทรัพย ์
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การบญัญติัไวใ้นลกัษณะน้ีจะก่อให้เกิดความชดัเจนในตวับทกฎหมาย เพื่อให้เจา้พนกังาน 
ผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะ และผูชุ้มนุมสาธารณะท่ีต้องอยู่ภายใต้บังคับแห่งพระราชบัญญัติ 
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 น้ี มีความกระจ่างชดัในการวนิิจฉยัและปฏิบติัตามกฎหมาย  
 2) บทบญัญติัมาตรา 25 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 นั้น  
ก าหนดให้ผูชุ้มนุมคดัคา้นค าสั่งของเจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะท่ีสั่งให้ยุติการชุมนุมต่อ 
ศาลยุติธรรม โดยให้ยื่นการคดัคา้นต่อศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดั จึงเป็นการตดัสิทธิประชาชนใน 
การอุทธรณ์ค าสั่งของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ (Examination of State Power)  
เพื่อให้ฝ่ายปกครองได้ท าการตรวจสอบพิจารณาโดยทบทวนความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง 
ทางปกครองในระดบัหน่ึงนั้น อีกทั้ง การก าหนดให้ยื่นคดัคา้นต่อศาลแพ่งหรือศาลจงัหวดัเป็น 
การก าหนดท่ีไม่เหมาะสมอยา่งยิ่ง จึงเห็นวา่ควรมี การแกไ้ขเพิ่มเติมโดยเพิ่มขอ้ความต่อไปน้ีไวใ้น 
มาตรา 25 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 จากเดิมมาตรา 25  
ท่ีก าหนดวา่ ในกรณีท่ีผูชุ้มนุมไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งตามวรรคหน่ึง ให้ยื่นค าร้องคดัคา้นต่อศาลแพ่ง
หรือศาลจงัหวดัท่ีมีเขตอ านาจเหนือสถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะเพื่อพิจารณาภายในเวลาสามสิบ
วนันบัแต่วนัท่ีมีค าสั่ง ค  าสั่งของศาลตามมาตราน้ีให้อุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาค 
ค าสั่งศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาคใหเ้ป็นท่ีสุด 
   แกไ้ขเพิ่มเติมเป็น ดงัน้ี   
   มาตรา 25 วรรคสอง ในกรณีท่ีผูชุ้มนุมไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งตามวรรคหน่ึง ให้ยื่น 
อุทธรณ์เป็นหนังสือต่อผูบ้ ังคบับัญชาชั้นเหนือผูแ้จ้งค าสั่งข้ึนไปหน่ึงชั้น และให้ผูรั้บอุทธรณ์
วนิิจฉยัและแจง้ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ภายในเวลายีสิ่บส่ีชัว่โมง  
   วรรคสาม หากผูชุ้มนุมไม่เห็นดว้ยกบัค าวินิจฉยัอุทธรณ์ตามวรรคสอง ให้ยื่นฟ้อง 
เพิกถอนค าสั่งต่อศาลปกครองเพื่อพิจารณาภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีมีค าวินิจฉยัอุทธรณ์  
 5.2.2 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 การแกไ้ขกฎหมายอาจเป็นเร่ืองท่ีกระท าไดย้ากและตอ้งใช้เวลา ดงันั้น เพื่อจะลดปัญหา 
ในการพิจารณาพฤติการณ์น้ีลง และเพื่อเป็นการแกไ้ขปัญหาเฉพาะหนา้ จึงควรด าเนินการ ดงัน้ี 
 ประการแรก ส านกังานต ารวจแห่งชาติควรออกหนงัสือแจง้เวียน (Circular Notice)  
ให้ทราบว่า การกระท าเช่นใดท่ีมีลกัษณะรุนแรง เพื่อเจา้พนักงานต ารวจและเจา้พนักงานผูดู้แล 
การชุมนุมสาธารณะได้ทราบว่ามีการกระท าใดบ้างท่ีถือว่าเป็นการกระท าอนัมีลักษณะรุนแรง 
เพื่อท่ีจะไดไ้ม่พิจารณาผดิพลาด และมีหลกัเกณฑพ์ิจารณาพฤติการณ์เป็นไปในแนวทางเดียวกนั 
 ประการท่ีสอง ส านกังานต ารวจแห่งชาติควรด าเนินการจดัให้มีการฝึกอบรม (Training) 
ช้ีแจงให้แก่เจา้พนกังานต ารวจและเจา้พนกังานผูดู้และการชุมนุมสาธารณะ ไดท้ราบวา่มีพฤติการณ์
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ใดบา้งท่ีเป็นการกระท าอนัมีลกัษณะรุนแรง เพื่อเป็นการเสริมสร้างใหเ้จา้พนกังานมีความเขา้ใจและ
จะไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีไดอ้ยา่งถูกตอ้ง  
 หากมีการแกไ้ข ปรับปรุง หรือเพิ่มเติมบทบญัญติักฎหมายตามท่ีไดศึ้กษาและเสนอแนะน้ี
แลว้ จะส่งผลดีต่อการลดปัญหาการใช้ดุลพินิจในการพิจารณาการชุมนุมสาธารณะอนัมีลกัษณะ
รุนแรงไดเ้ป็นรูปธรรมท่ีชดัเจน ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ให้แก่เจา้พนกังานผูดู้แลการชุมนุมสาธารณะ
ในการรักษาความสงบในบ้านเมืองให้เกิดความชัดเจน มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลต่อ 
ทางราชการ อีกทั้ง การก าหนดให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งต่อเจา้พนักงานชั้นเหนือผูแ้จง้ค าสั่งข้ึนไป 
หน่ึงชั้ นจะเป็นประโยชน์ในการให้มีการทบทวนตรวจสอบความถูกต้องของค าสั่งดังกล่าว  
ซ่ึงหากมีการแกไ้ขความถูกตอ้งของค าสั่งหรือคู่กรณีพอใจในผลการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว
แลว้ก็จะเป็นการลดจ านวนขอ้พิพาทซ่ึงจะน าไปสู่ศาลได ้และการก าหนดให้คดีพิพาทท่ีอยูใ่นเขต
อ านาจของศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีนั้น เป็นการน ามาซ่ึงความยุติธรรม
แก่ประชาชนและสังคมโดยศาลท่ีมีความเช่ียวชาญและพฒันาระบบกฎหมายปกครองของไทย
ต่อไป 


