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๑. บทน า 

เป้าหมายส าคัญประการหนึ่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย คือ การท าให้ประชาชน
ภายในรัฐมีสิทธิและเสรีภาพอย่างสมบูรณ์ โดยมีหลักการส าคัญที่ส่งเสริมหรือค  าจุนให้เกิดเป้าหมาย
ดังกล่าว คือ “หลักนิติรัฐ (Legal State)” และ “หลักนิติธรรม (The Rule of Law)”  
ซึ่งถือเป็นปรัชญารากฐานของความสัมพันธ์ระหว่างผู้ปกครองที่ใช้อ านาจรัฐ และผู้อยู่ภายใต้ 
การปกครอง   ทั งนี  ประชาชนภายในรัฐจะมีสิทธิและเสรีภาพอย่างสมบูรณ์ภายใต้การปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตยได้ ก็ต่อเมื่อประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการเมืองการปกครองภายในรัฐ ซึ่ง
การที่ประชาชนจะสามารถมีส่วนร่วมในการปกครองได้นั น ประชาชนจะต้องมีเสรีภาพขั นพื นฐานในทาง
การ เมื อ ง เสี ยก่ อน  โ ดย เฉพาะอย่ า งยิ่ ง  เ สรี ภ าพ ในการส ดงออกทางด้ านความคิด เห็ น  
และเสรีภาพในการชุมนุมทางการเมือง  

เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะอาจนับได้ว่าเป็นเป็นตัวชี วัดความเป็นประชาธิปไตยภายในรัฐ
หนึ่งๆ ก็ว่าได้  กล่าวคือ ในประเทศที่ประชาชนมีเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในระดับสูง  
ย่อมหมายความว่าประเทศนั นเป็นประเทศที่มีการปกครองที่มีระดับความเป็นประชาธิปไตยสูง  ในทาง
ตรงกันข้าม หากประเทศใดจ ากัดสิทธิในการชุมนุมสาธารณะของประชาชนอย่างเข้มงวด ประเทศนั น
ย่อมไม่ใช่ประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยแท้  อย่างไรก็ตาม การใช้เสรีภาพในชุมนุม
สาธารณะอาจท าให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับความสงบเรียบร้อย ซึ่งหากมีการใช้เสรีภาพดังกล่าวโดย
ปราศจากการควบคุม หรือไม่มีขอบเขต ย่อมอาจท าให้เกิดความไม่สงบวุ่นวายขึ นภายในรัฐได้  ดังนั น 
กา รปกครอง ในระบอบประชาธิ ป ไตยจึ ง ไม่ ไ ด้ หมายความว่ าประ ชาชนต้ อ งมี เ ส รี ภ าพ 
ด้านต่างๆ รวมทั งเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะอย่างไม่มีข้อจ ากัดใดๆ 

ส าหรับในประเทศไทยนั น การชุมนุมที่มีขึ นในที่สาธารณะในรอบทศวรรษที่ผ่านมามีแนวโน้ม
และทิศทางที่เพ่ิมมากขึ นในหลายๆ ด้าน ไม่ว่าจะเป็นการชุมนุมทางการเมือง การชุมนุมเพ่ือเรียกร้อง
ทางเศรษฐกิจ หรือการชุมนุมทางสังคม  นอกจากนี  การชุมนุมที่เกิดขึ นยังมีแนวโน้มที่จะเป็นไปโดยใช้
ความรุนแรงและท าให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยขึ นอยู่เสมอ  การแก้ไขปัญหาการชุมนุมในช่วง 

                                           
๑ รองประธานศาลปกครองสูงสดุ  
  สิทธิกร  ศักดิ์แสง. “ข้อสังเกตเกี่ยวกับการน าหลักการปกครองแบบนิติรัฐที่ยึดหลักนิติธรรมมาใช้ใน

รัฐธรรมนูญไทย”. การปกครองแบบนิติรัฐท่ียึดหลักนิติธรรมกับปรัชญากฎหมายที่มีอิทธิพลต่อการจัดท าและการแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไทย. พิมพ์ครั งท่ี ๑ ๕ โรงพิมพ์เดือนตุลา ธันวาคม  ๕๕๕ หน้า ๑ –  ๙ 



  

ที่ผ่านมาประสบปัญหาเป็นอย่างยิ่งเนื่องจากความซับซ้อนของปัญหาที่มีหลายฝ่ายเข้ามาเกี่ยวข้อง  
ท าให้ไม่สามารถแก้ไขปัญหาการชุมนุมได้ตามแนวทางที่ควรจะเป็น  ตัวอย่างที่ชัดเจนที่เกิดขึ นใน
ประเทศไทยที่ผ่านมาเช่น การชุมนุมใหญ่ทางการเมืองของพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตยในช่วงปี 
 ๕๕๑  การชุมนุมใหญ่ทางการเมืองของแนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ หรือ “นปช.” 
ในช่วงปี  ๕๕๓ หรือการชุมนุมของคณะกรรมการประชาชนเพ่ือการเปลี่ยนแปลงประเทศไทยให้เป็น
ประชาธิปไตยที่สมบูรณ์อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข หรือ “กปปส.” ในปี พ.ศ.  ๕๕๓ ซึ่ง
ส ะ ท้ อ น ถึ ง ปั ญ ห า ข อ ง ก า ร ใ ช้ เ ส รี ภ า พ ใ น ก า ร ชุ ม นุ ม  ทั ง ยุ ท ธ วิ ธี ข อ ง ก ลุ่ ม ผู้ ชุ ม นุ ม ที่ 
หมิ่นเหม่กับการกระท าผิดกฎหมายหลายบทหลายมาตรา หรือการตั งข้อกล่าวหาของฝ่ายรัฐ 
ที่มากเกินไปจากความเป็นจริง หรือกระทั่งการใช้ก าลังทหารเข้ามาจัดการกับผู้ชุมนุม  

ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ .ศ.   ๕๕๘ แล้ว  
ดูเหมือนว่าพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวจะเป็นทางออกในการจัดการปัญหาเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ 
ในการชุมนุมดังกล่าว เนื่องจากเป็นกฎหมายที่เข้ามาวางระบบในการชุมนุมสาธารณะของประเทศไทย
ให้เป็นไปอย่างมีระบบ อยู่ภายใต้การควบคุมดูแลของเจ้าหน้าที่บ้านเมือง โดยไม่มีการลิดรอนสิทธิและ
เสรีภาพขั นพื นฐานของประชาชนดังกล่าว  อย่างไรก็ตาม เนื อหาของพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ นี  ได้ก่อให้เกิดประเด็นปัญหาหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องเกี่ยวกับขั นตอน
ในการด าเนินการที่ก าหนดระยะเวลาการด าเนินการไว้อย่างกระชั นชิด รวมถึงการโต้แย้ง 
การด าเนินการต่างๆ ต่อฝ่ายตุลาการ ที่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนดไว้อย่างเข้มงวด 
ตลอดจนข้อห้ามต่างๆ ที่ต้องปฏิบัติในการชุมนุมสาธารณะซึ่งอาจส่งผลท าให้การชุมนุมสาธารณะ 
ตามความเป็นจริงแล้ว แทบจะไม่สามารถด าเนินการได้โดยสะดวกเลย 

ในประเด็นเกี่ยวกับศาลที่มี เขตอ านาจพิจารณาคดีเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะนั น 
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ ได้ก าหนดให้ศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาพิพากษา
แต่เฉพาะในส่วนเกี่ยวกับการด าเนินการของเจ้าหน้าที่เพ่ือระงับมิให้มีการชุมนุมสาธารณะโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย (ซึ่งเกิดขึ นภายหลังจากที่มีการชุมนุมเกิดขึ นแล้ว) แต่ในขณะเดียวกัน พระราชบัญญัติ
ฉบับนี  กลับไม่ได้ก าหนดให้การด าเนินการอ่ืนๆ อยู่ภายใต้อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลใด หรือ
กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ ไม่ได้ก าหนดก าหนดให้ศาล
ยุ ติ ธ ร ร ม  ห รื อ ศ า ล ป ก ค ร อ ง เ ป็ น ศ า ล ใ ด ศ า ล ห นึ่ ง ที่ มี อ า น า จ พิ จ า ร ณ า พิ พ า ก ษ า ค ดี 
ตามพระราชบัญญัตินี ไปทั งหมด  ดังนั น จึงต้องกลับไปใช้หลักการทั่วไปเกี่ยวกับอ านาจของศาลแต่ละแห่ง ซึ่ง
ในทางปฏิบัตินั น หากขาดความรู้ความเข้าใจที่ดีเกี่ยวกับอ านาจของศาลปกครองและอ านาจของศาล
ยุติธรรมย่อมอาจไม่สามารถแยกแยะได้ชัดเจนว่าคดีพิพาทท่ีเกิดขึ นต้องน าไปยื่นฟ้องต่อศาลใด  

แต่โดยที่การด าเนินการของเจ้าหน้าที่รัฐในการบริหารจัดการการชุมนุมสาธารณะ ส่วนใหญ่
และที่ส าคัญตามพระราชบัญญัติฉบับนี  เป็นการใช้อ านาจทางกฎหมาย ซึ่งเป็นการออกค าสั่ง 
ทางปกครอง หรือออกกฎต่างๆ ที่เก่ียวข้อง (ซึ่งโดยส่วนใหญ่จะเป็นการด าเนินการก่อนที่จะมีการชุมนุม
สาธารณะเกิดขึ น )   ดั งนั น  จึ งท า ให้ศาลที่ มีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดี เกี่ ยวกับ 
การออกค าสั่งทางปกครอง และกฎ ซึ่งก็คือ ศาลปกครอง ต้องเข้ามามีบทบาทส าคัญในเรื่อง 
การชุมนุมสาธารณะ  หากผู้ชุมนุมสาธารณะเห็นว่าเจ้าหน้าที่ออกค าสั่งทางปกครองที่เป็นการละเมิด
สิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะแล้ว ผู้ชุมนุมสาธารณะสามารถที่จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือ



๓ 

ขอให้ศาลมีค าพิพากษาในเรื่องดังกล่าวได้  ศาลปกครองจึงต้องเข้ามาท าหน้าที่วินิจฉัยคดีเกี่ยวกับสิทธิ
และเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ ซึ่ ง ในทางหนึ่ ง  อาจมองได้ว่ า  ศาลปกครองกลายเป็น 
ศาลที่ต้องตรวจสอบการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ว่าได้ใช้อ านาจหน้าที่โดยถูกต้องหรือไม่ ซึ่งท าให้มองได้
ว่าศาลปกครองเป็นศาลที่คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะก็ว่าได้  

บทความนี  มุ่งหมายที่จะศึกษาให้ เห็นว่าหลักการส าคัญของการชุมนุมสาธารณะนั น  
โดยแสดงให้เห็นว่าการชุมนุมสาธารณะนั นถือเป็นสิทธิและเสรีภาพขั นพื นฐาน ซึ่งเป็นส่วนส าคัญของหล
รกการปกครองในระบอบประชาธิป ไตย  การตราพระราชบัญญัติ การชุมนุมสาธารณะ  
พ.ศ.  ๕๕๘ ขึ นมาใช้บังคับ เป็นเพียงการก าหนดกรอบในการใช้สิทธิและเสรีภาพดังกล่าวเท่านั น  
นอกจากนี  การใช้อ านาจตามพระราชบัญญัตินี  ยังถือว่าเป็นการใช้อ านาจทางปกครองที่ท าให้  
คดีพิพาทเกี่ยวกับการใช้อ านาจดังกล่าวเป็นคดีปกครองที่อยู่ภายใต้อ านาจการพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครอง ซึ่งท าให้เห็นว่า ศาลปกครองต้องเข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐที่
เกี่ยวข้องกับสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะดังกล่าว  อย่างไรก็ตาม เนื่องด้วยพระราชบัญญัติ
ก า ร ชุ ม นุ ม ส า ธ า ร ณ ะ  พ . ศ .   ๕ ๕ ๘  ไ ด้ บั ญ ญั ติ อ า น า จ พิ จ า ร ณ า พิ พ า ก ษ า ข อ ง 
ศาลยุติธรรมไว้โดยอย่างชัดแจ้ง ซึ่งในบางกรณี ศาลยุติอาจต้องพิจารณาความชอบด้วยกฎหมาย 
ของการกระท าทางปกครองด้วย ท าให้ต้องมีการแยกแยะว่าการกระท าใดถือเป็นการกระท า  
ทางปกครองที่อยู่ภายใต้อ านาจของศาลยุติธรรม หรือศาลปกครอง  ทั งนี  โดยจะมุ่งเน้นไปที่กรณีที่อยู่ใน
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองเ พ่ือแสดงให้ เห็นถึ งบทบาทของศาลปกครอง 
ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ ซึ่งเป็นปัจจัยหนึ่งที่ท าให้เกิดการปกครองภายใต้
ระบอบประชาธิปไตยอย่างแท้จริง 

๒. สิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะภายใต้ระบบกฎหมายไทย 

การชุมนุมสาธารณะ ถือเป็นเสรีภาพขั นพื นฐานของบุคคลที่ได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ 
และตามพันธะกรณีระหว่างประเทศที่ประเทศไทยเข้าผูกพันแล้ว โดยประเทศไทยได้เข้าเป็นภาคีกติกา
ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (International Covenant on Civil and 
Political Rights)๓ ตั งแต่ พ.ศ.  ๕๓๙ ซึ่งมีการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมอย่างสงบและสันติ ไว้ในข้อ 
 ๑ ดังนี   

“Article 21 The right of peaceful assembly shall be recognized. No restrictions 
may be placed on the exercise of this right other than those imposed in conformity 
with the law and which are necessary in a democratic society in the interests of 
national security or public safety, public order (ordre public), the protection of public 
health or morals or the protection of the rights and freedoms of others.” 

                                           
๓ International Covenant on Civil and Political Rights สืบค้นได้จาก https://www.ohchr.org/ 

en/professionalinterest/pages/ccpr.aspx (สืบค้นเมื่อ ๑๐ กันยายน  ๕๖๓) 
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กระนั น เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในประเทศไทย ยังคงไม่มีความชัดเจนหรือ 
เป็นรูปธรรมมากนัก และยังไม่มีความชัดเจนว่า การชุมนุมสาธารณะเป็น “สิทธิ” ที่ประชาชนที่มีอยู่แล้ว 
หรือต้องมีการขออนุญาตจากรัฐในการใช้เสรีภาพดังกล่าว  ทั งนี  ก่อนหน้าที่จะมีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ นั น ประเทศไทยมีกฎหมายหลายฉบับที่ให้อ านาจแก่
ฝ่ายบริหารที่จะจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมได้ ที่ส าคัญ ได้แก่ 

พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. ๒๔๕๗ เป็นกฎหมายที่ตราขึ นตั งแต่สมัยรัชกาลที่ ๖ ซึ่งใน 
ห้วงเวลาดังกล่าวประเทศยังอยู่ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์  กฎอัยการศึกจะมีผลบังคับก็ต่อเมื่อมี
การประกาศใช้ ซึ่งการประกาศใช้นั นจะกระท า ได้เมื่อประเทศชาติอยู่ในภาวะศึกสงครามหรือ 
การจลาจลขึ น โดยกฎหมายก าหนดให้พระมหากษัตริย์หรือผู้บังคับบัญชาทหารเป็นผู้มีอ านาจประกาศ 
ซึ่งสามารถประกาศเฉพาะพื นที่หรือทั่วประเทศก็ได้  บทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการห้ามชุมนุมคือ มาตรา 
๑๑ (๑) ที่ก าหนดว่าการห้ามนั นให้มีอ านาจที่จะห้ามมั่วสุมประชุมกัน โดยทั่วไป ภายหลังจากการ
ประกาศกฎอัยการศึกแล้ว มักจะมีประกาศห้ามชุมนุมติดตามมาด้วย  

พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ เป็นกฎหมายที่มี
ลักษณะเดียวกันกับกฎหมายว่าด้วยกฎอัยการศึก โดยจะมีผลบังคับตามกฎหมายก็ต่อเมื่อ 
มีการประกาศใช้ ซึ่งการประกาศใช้นั นจะสามารถกระท าได้ในเวลาที่ประเทศชาติอยู่ในสถานการณ์
ฉุกเฉินอันกระทบ หรืออาจจะกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนหรือเป็นภัยต่อความมั่นคง
ของรัฐ หรืออาจท าให้ประเทศหรือส่วนใดส่วนหนึ่งของประเทศตกอยู่ในภาวะคับขันหรือมีการกระท า
ความผิดเกี่ยวกับการก่อการร้ายตามประมวลกฎหมายอาญา การรบหรือการสงคราม ซึ่งจ าเป็นต้องมี
มาตรการเร่งด่วนเพื่อรักษาไว้ซึ่งการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เอกราชและบูรณภาพแห่งอาณาเขต ผลประโยชน์ของชาติ การ
ปฏิบัติตามกฎหมาย ความปลอดภัยของประชาชน การด า รงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชน  
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ ความสงบเรียบร้อยหรือประโยชน์ส่วนรวม หรือการป้องปัดหรือแก้ไขเยียวยา
ความเสียหายจากภัยพิบัติสาธารณะอันเกิดขึ นมาอย่างฉุกเฉินและร้ายแรง  กฎหมายก าหนดให้
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้มีอ านาจประกาศโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซึ่งต้องประกาศพื นที่และจะ
หมดอายุภ ายใน ๓ เดื อน  บทบัญญัติที่ เ กี่ ย วข้องกับการห้ ามชุมนุม  คือ  มาตรา  ๙  ( )  
ที่ก าหนดว่า ในกรณีที่มีความจ าเป็นเพื่อแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉินให้ยุติลงได้โดยเร็ว หรือป้องกันมิให้เกิด
เหตุการณ์ร้ายแรงมากขึ น ให้นายกรัฐมนตรีมี อ านาจออกข้อก าหนดห้ามมิให้มีการชุมนุมหรือ 
มัว่สุมกัน ณ ที่ใดๆ หรือกระท าการใดอันเป็นการยุยงให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย โดยมีบทก าหนดโทษ
ในมาตรา ๑๘ ที่ก าหนดว่ากรณีหากมีผู้ใดฝ่าฝืนต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกิน   ปี หรือปรับไม่เกิน 
สี่หมื่นบาทหรือทั งจ าทั งปรับ 

พระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๕๑ เป็นกฎหมาย 
ที่รัฐบาลน ามาใช้เพ่ือบริหารจัดการการชุมนุมทางการเมืองขนาดใหญ่ในหลายครั ง โดยเป็นการอ้างว่า
สถานการณ์การชุมนุมทางการเมืองขนาดใหญ่ ๆ เป็นสถานการณ์อันกระทบต่อความมั่นคงภายใน
ราชอาณาจักรเกิดขึ นแต่ยังไม่มีความจ าเป็นต้องประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามกฎหมายว่าด้วยการ
บริหารราชการสถานการณ์ฉุกเฉิน และเหตุการณ์หรือสถานการณ์นั นมีแนวโน้มที่จะมีอยู่ต่อไป 
เป็นเวลานาน คณะรัฐมนตรีจะมีมติมอบหมายให้กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร 
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หรือ กอ.รมน. เป็นผู้รับผิดชอบในการป้องกัน ปราบปราม ระงับ ยับยั ง และแก้ไขหรือบรรเทาเหตุการณ์
ที่กระทบต่อความม่ันคงภายในราชอาณาจักรภายในพื นที่และระยะเวลาที่ก าหนดได้ โดยกฎหมายได้ให้
อ า น า จ ใ น ก า ร อ อ ก ข้ อ ก า ห น ด ก า ร ห้ า ม เ ข้ า อ อ ก พื น ที่  อ า ค า ร  ส ถ า น ที่  เ ส้ น ท า ง  
เว้นแต่จะได้รับอนุญาต กฎหมายได้ก าหนดให้ผู้ที่ฝ่าฝืนข้อก าหนดดังกล่าว ต้องรับโทษจ าคุกไม่เกิน  
๑ ปี หรือปรับไม่เกินสองหมื่นบาท หรือทั งจ าทั งปรับ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนับตั งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน ได้บัญญัติ เสรีภาพในการชุมนุม
สาธารณะไว้ ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหลายฉบับ โดยที่ส าคัญ คือ รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  ๕๔๐ และฉบับพุทธศักราช  ๕๕๐  อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญ
ไทยก่อนหน้ารัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ได้แต่เพียงก าหนดหลักการโดยยังไม่มีการก าหนดรายละเอียด
วิธีการขั นตอนที่เก่ียวกับการชุมนุม อาทิ รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช  ๕๕๐ ได้วางหลักการว่า ประชาชนมี
เสรีภาพในการชุมนุมภายใต้เงื่อนไข   ประการ คือ ต้องเป็นการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ หาก
เป็นการชุมนุมในลักษณะที่ไม่สงบหรือมีอาวุธก็ย่อมไม่เข้าเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช  ๕๕๗ มาตรา ๔ ได้บัญญัติไว้
ว่า “ภายใต้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี  ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ เสรีภาพและความเสมอภาค ที่
บรรดาชนชาวไทยเคยได้รับการคุ้มครองตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและตามพันธกรณีระหว่างประเทศที่ประเทศไทยมีอยู่แล้ว  ย่อม
ได้รับการคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญนี ” โดยบทบัญญัติดังกล่าว ย่อมมีผลท าให้สิทธิและเสรีภาพในการ
ชุมนุมเป็นสิทธิและเสรีภาพขั นพื นฐานที่ได้รับการรับรองภายใต้รัฐธรรมนูญ  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  ๕๖๐ ได้บัญญัติเสรีภาพในการชุมนุมไว้ใน
มาตรา ๔๔ ดังนี   

“บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
การจ ากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติ  

แห่งกฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือรักษาความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบร้อย 
หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพ่ือคุ้มครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอื่น” 

จึงมีความชัดเจนว่า “การชุมนุมสาธารณะ” เป็นเสรีภาพขั นพื นฐานที่ ได้การรับรอง 
โดยกฎหมายสูงสุดของประเทศ  บุคคลทุกคนย่อมมีเสรีภาพดังกล่าว  ทั งนี  การตราพระราชบัญญัติการ
ชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ ขึ นมาใช้บังคับนั น เป็นเพียงการจัดระเบียบ วางหลักเกณฑ์  
และควบคุมการใช้เสรีภาพดังกล่าวให้เป็นไปโดยชอบ ไม่สร้างความเดือดร้อนร าคาญ หรือก่อให้เกิด
ความไม่สงบเรียบร้อยขึ นเท่านั น  การชุมนุมสาธารณะจึงไม่ ใช่กรณีที่ต้อง มีการขออนุญาต  
แต่เป็นเสรีภาพของประชาชนที่มีอยู่แล้ว การใช้เสรีภาพดังกล่าวจึงเป็นสิทธิที่พึงกระท าได้  ดังนั น โดย
หลักแล้วการชุมนุมสาธารณะจึงเป็นสิทธิที่ประชาชนมีอยู่แล้ว เช่นเดียวกับสิทธิพลเมืองอ่ืนๆ เช่น สิทธิ
ในการใช้สิทธิเลือกตั ง สิทธิที่จะเข้าถึงการศึกษาขั นพื นฐาน  เมื่อสิทธิดังกล่าวเป็นสิทธิที่ได้รับ 
การรับรองเอาไว้แล้ว เพราะฉะนั น การใช้สิทธิดังกล่าวจึงไม่ต้องผ่านระบบการขออนุญาตจาก 
ผู้มีอ านาจภายในรัฐ  ทั งนี  แม้ว่ารัฐธรรมนูญ จะใช้แค่ค าว่า “เสรีภาพ” เท่านั นก็ตาม 
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ระบบกฎหมายการชุมนุมสาธารณะตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ เมื่อ
พิจารณาแล้ว  จะเห็นได้ว่ า เป็นกฎหมายที่ ให้การรับรอง เสรีภาพในการชุมนุม มิ ใช่ ระบบ 
การขออนุญาตชุมนุม  ประชาชนย่อมสามารถชุมนุมได้โดยเสรี เพียงแต่กฎหมายก าหนดให้ต้องแจ้ง 
ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐทราบก่อนเท่านั น  การชุมนุมสาธารณะจึงกลายเป็นทั งเสรีภาพและสิทธิ 
ของประชาชนที่จะสามารถใช้สิทธิและเสรีภาพต่างๆ ได้โดยไม่ได้มีข้อจ ากัด ภายใต้ขอบเขต 
ของกฎหมาย 

๓. ความเป็นมา สาระส าคัญ ของพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๕๘ 

พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ .ศ.  ๕๕๘ เป็นกฎหมายที่ก าหนดหลักเกณฑ์ 
และแนวทางการปฏิบัติในการใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะให้มีความชัดเจน สอดคล้องกับกติกา
ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ที่ประเทศไทยเป็นภาคี โดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือให้การชุมนุมสาธารณะเป็นไปด้วยความเรียบร้อย ไม่กระทบกระเทือนต่อความมั่นคงของชาติ ความ
ปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบร้อย ศีลธรรมอันดี  ตลอดจนสุขอนามัยของประชาชน  
และเพ่ือป้องกันมิให้ส่งผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของผู้อ่ืน หรือกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพ ความสะดวกของประชาชนที่จะใช้ที่สาธารณะ  ดังนั น พระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ จึงได้ก าหนดขอบเขตของการชุมนุมสาธารณะ สถานที่ห้ามการชุมนุม  
การแจ้งและวิธีการแจ้งการชุมนุม หน้าที่ของผู้จัดการชุมนุมและผู้ชุมนุม การดูแลการชุมนุม  
และบทก าหนดโทษส าหรับการฝ่าฝืน  

นับแต่อดีตที่ผ่านมาก่อนที่จะมีการตราพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘  
ได้มีความพยายามในการร่างกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ ๔ ครั ง คือ ครั งแรกเมื่อ  
พ.ศ.  ๔๙๘  ครั งที่สองเมื่อ พ.ศ. ๒๕๓๖  ครั งที่สามเม่ือ พ.ศ.  ๕๕๐ และครั งที่ ๔ เมื่อ พ.ศ.  ๕๕๔  

ใน พ.ศ.  ๔๙๘ รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ได้มีแนวคิดที่จะตรากฎหมายว่าด้วย 
การชุมนุมขึ นมาบังคับใช้และได้มอบหมายให้คณะกรรมการกฤษฎีกายกร่าง “พระราชบัญญัติ 
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ....” โดยได้ยกร่างกฎหมายดังกล่าวเสร็จสิ นสมบูรณ์ในเดือนธันวาคม  
พ.ศ.  ๔๙๙ แต่ในท้ายที่สุดก็ไม่ได้มีการเสนอร่างกฎหมายดังกล่าวให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณา  
ร่างกฎหมายฉบับนี  ประกอบไปด้วย ๑๖ มาตรา โดยมีหลักการว่าว่าการชุมนุมสาธารณะต้องแจ้ง 
ต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ไม่น้อยกว่า ๔๘ ชั่วโมง ส่วนการเดินขบวนต้องยื่นค าขออนุญาตต่อพนักงาน
เจ้าหน้าที่ไม่น้อยกว่า ๗  ชั่วโมง หากไม่แจ้งหรือไม่ขออนุญาตต้องระวางโทษปรับไม่เกิน ๕,๐๐๐ บาท หรือ
จ าคุกไม่เกิน ๖ เดือน หรือทั งจ าทั งปรับ โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้รักษาการตาม
กฎหมาย๔  

ต่อมาภายหลังเหตุการณ์การชุมนุมทางการเมืองขนาดใหญ่ หรือเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ  
ใน พ.ศ.  ๕๓๕ คณะท างานยกร่างกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะและการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย

                                           
๔ เรวดี มีวันดี, “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ”. วิทยานิพนธ์นิติศาสตร

มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิต,  ๕๓๘ หน้า ๙๙ – ๑๐๓ 



๗ 

ว่ า ด้ ว ย กฎ อั ยก า รศึ ก แล ะกฎ หมายว่ า ด้ ว ย ก า รบ ริ ห า ร ร า ชกา ร ในสถา นกา รณ์ ฉุ ก เ ฉิ น 
ให้สอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบัน ได้จัดท า “ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ....” เสร็จ
สิ นเมื่อ พ.ศ.  ๕๓๖ และได้เสนอต่อคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย โดยเป็นการก าหนดหลักการทาง
กฎหมายว่ า ให้ ผู้ จั ดการชุมนุ มต้องแจ้ งการชุมนุมล่ ว งหน้ าต่อหั วหน้ าสถานีต า รวจท้องที่ 
ก่อนการชุมนุมไม่น้อยกว่า ๔๘ ชั่วโมง และจ ากัดเวลาในการชุมนุมในที่สาธารณะ ประกอบกับให้หัวหน้า
สถานีต ารวจประจ าท้องที่มีอ านาจสั่งให้เลิกชุมนุมหากปรากฏพฤติการณ์ตามที่กฎหมายก าหนด และให้
ก า ร ป ฏิ บั ติ ง า น ข อ ง เ จ้ า ห น้ า ที่ เ ป็ น ไ ป ต า ม ขั น ต อ น แ ล ะ วิ ธี ก า ร ที่ ก ฎ ห ม า ย ก า ห น ด   
อย่างไรก็ตาม ร่างกฎหมายฉบับนี ไม่ได้เข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา๕  

ในวันที่ ๑๕ สิงหาคม  ๕๕๐ ร่างกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะได้บรรจุในระเบียบวาระ
การประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั งที่ ๔๔/ ๕๕๐ โดยการน าเสนอของ พลต ารวจเอกอิสระพันธ์ 
สนิทวงศ์ ณ อยุธยา สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติและคณะ ซึ่งร่างกฎหมายดังกล่าวมีชื่อว่า “ร่าง
พระราชบัญญัติการชุมนุมในที่สาธารณะ พ.ศ. ....” มีจ านวน  ๐ มาตรา  ร่างกฎหมายฉบับนี ก าหนดให้
มีคณะกรรมการ พิจารณาค าขออนุญาตชุมนุมในที่ ส าธารณะ และให้ผู้ ที่ จะจัดการชุมนุม 
ต้องได้รับอนุญาตจากคณะกรรมการก่อนทุกครั ง หากไม่ยื่นค า ถือว่าเป็นการกระผิดที่ต้องระวางโทษ
จ าคุกไม่เกิน ๖ เดือน หรือปรับไม่เกิน ๑๐,๐๐๐ บาท หรือทั งจ าทั งปรับ  

หลังจากนั น ใน พ.ศ.  ๕๕๔ ก็มีการน าเสนอร่างกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะเข้าสู่การ
พิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรอีก ๕ ฉบับ คือ ร่างพระราชบัญญัติจัดระเบียบการชุมนุม 
ในที่สาธารณะ พ.ศ. .... โดยนายจุมพฏ บุญใหญ่กับคณะ ร่างพระราชบัญญัติการส่งเสริมการใช้สิทธิ
ชุมนุมในที่สาธารณะ พ.ศ. ....โดยนายสถาพร มณีรัตน์กับคณะ  ร่างพระราชบัญญัติการบริหารการใช้
สิทธิชุมนุมในที่สาธารณะ พ.ศ. .... โดยนางสาวผ่องศรี ธาราภูมิ ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ 
พ.ศ. .... โดยคณะรัฐมนตรี และร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน พ.ศ. .... โดย
นายพีรพันธุ์ พาลุสุขกับคณะ นอกจากนี ยังมีการร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะและการเคลื่อน
ขบวน พ.ศ. .... ภายใต้โครงการศึกษาแนวทางการสร้างเสริมสุขภาวะในการชุมนุมสาธารณะ โดยการ
ส นั บ ส นุ น ข อ ง ส า นั ก ง า น ก อ ง ทุ น ส นั บ ส นุ น ก า ร ส ร้ า ง เ ส ริ ม สุ ข ภ า พ  ( ส ส ส . )  ที่ ม ี
ผศ.ดร.จนัทจิรา เอ่ียมมยุรา เป็นหัวหน้าโครงการ 

ภายหลังจากนั น เมื่อวันที่   ๗ เมษายน  ๕๕๔ สภาผู้แทนราษฎรได้มีมติ เห็นชอบ 
ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ .ศ. . . . . ซึ่งคณะรัฐมนตรีเป็นผู้ เสนอ และประธาน 
สภาผู้แทนราษฎรได้ส่งร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวไปยังวุฒิสภาเพ่ือพิจารณาต่อไป แต่เนื่องจากมี
การยุบสภาผู้แทนราษฎรเมื่อวันที่  ๑๐ พฤษภาคม  ๕๕๔ เป็นเหตุให้วุฒิสภาไม่สามารถด าเนินการ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติฉบับนี ต่อไปได้  อีกทั งมีการจัดตั งรัฐบาลชุดใหม่ซึ่งตามกฎหมาย  
รัฐบาลที่เข้ามาท าหน้าที่ใหม่ต้องยืนยันร่างกฎหมายเดิมภายใน ๖๐ วัน นับแต่เข้ามาท าหน้าที่เป็น
รัฐบาล แต่ปรากฏว่าไม่มีการยืนยันร่างกฎหมายฉบับนี ได้ตามกรอบเวลา ท าให้ร่างกฎหมายตกไป 

                                           
๕ วารุณี วัฒนประดิษฐ, “เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ”. วิทยานิพนธ์นิติศาสตร

มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,  ๕๕๑, หน้า ๑   



๘ 

ต่อมาในปี  ๕๕๗ หลังจากการชุมนุมของกลุ่ม กปปส. ส านักงานต ารวจแห่งชาติได้น า  
“ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ....” กลับมาพิจารณาใหม่ และเสนอต่อ คณะรัฐมนตรีซึ่ง
มีพลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา เป็นนายกรัฐมนตรี และร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวถูกน าเข้าสู่
กระบวนการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ส.น.ช.) และได้ผ่านความเห็นชอบประกาศใช้เป็น
กฎหมาย ชื่อ “พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘” โดยมีผลบังคับใช้ตั งแต่วันที่  
๑๓ สิงหาคม ๑๕๕๘ เป็นต้นไป 

๔. “การชุมนุมสาธารณะ” เป็น “เสรีภาพ” และ “สิทธิ” ที่ได้รับการรับรอง 

(ก) ความหมายของการชุมนุมสาธารณะ 

พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ มาตรา ๔ ก าหนดให้ “การชุมนุมสาธารณะ” 
หมายความถึ ง  “การชุ มนุ มของบุ คคล ในที่ ส าธา รณะ เ พ่ือ เ รี ย กร้ อ ง  สนั บสนุ น  คั ดค้ าน  
หรือแสดงความคิดเห็นในเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยแสดงออกต่อประชาชนทั่วไป และบุคคลอ่ืนสามารถร่วม
การชุมนุมได้ ไม่ว่าการชุมนุมนั้นจะมีการเดินขบวนหรือเคลื่อนย้ายด้วยหรือไม่” 

การชุมนุมสาธารณะ จึง เป็นการด าเนินการที่ เป็นการใช้ เสรีภาพในการแสดงออก 
ทางความคิดเห็นอย่างหนึ่งของกลุ่มบุคคล โดยการรวมตัวกัน โดยเมื่อบุคคลรวมตัวกันเพ่ือแสดงออกทาง
ความคิดเห็นอย่างหนึ่งอย่างใด จ าต้องด าเนินการการตามหลักเกณฑ์ที่พระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ ก าหนดไว้ทุกขั นตอน  หากไม่ด าเนินการดังกล่าว การชุมนุมสาธารณะที่เกิดขึ น
ย่อมเป็นการชุมนุมสาธารณะที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งจะมีผลท าให้เจ้าหน้าที่ที่มีอ านาจตามที่กฎหมาย
ก าหนดไว้สามารถด าเนินการใด ๆ เพื่อให้การชุมนุมสาธารณะที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวยุติลง   

การชุมนุมสาธารณะ อาจด าเนินการได้หลายรูปแบบ แต่โดยทั่วไป การชุมนุมสาธารณะต้องมี
บุคคลหนึ่งซึ่งเป็นบุคคลหลักที่ต้องด าเนินการตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ คือ “ผู้จัดการ
ชุมนุม” ซึ่งพระราชบัญญัติฉบับนี ได้ก าหนดค านิยามของเอาไว้อย่างกว้าง โดยหมายถึง “ผู้จัดให้มี 
การชุมนุมสาธารณะ และให้หมายความรวมถึงผู้ประสงค์จะจัดการชุมนุมสาธารณะ และผู้ซึ่งเชิญชวน
หรือนัดให้ผู้ อ่ืนมาร่วมการชุมนุมสาธารณะโดยแสดงออกหรือมีพฤติการณ์ท าให้ผู้ อ่ืนเข้าใจว่าตน 
เป็นผู้จัดหรือร่วมจัดให้มีการชุมนุมนั้น” 

ดังนั น จากค านิยามดังกล่าว การชุมนุมสาธารณะภายใต้พระราชบัญญัติฉบับนี  จึงเป็น 
การชุมนุมที่ต้องมีผู้จัดการชุมนุมในทุกกรณี บุคคลที่เข้าร่วมการชุมนุมสาธารณะจึงไม่อาจยกข้ออ้างว่า
การชุมนุมของต้นเป็นการชุมนุมท่ีไม่มีผู้จัดการชุมนุม จึงไม่ต้องด าเนินการตามขั นตอนที่พระราชบัญญัติ
การชุมนุมสาธารณะฯ ก าหนดเอาไว้   

ส่ วนการชุ มนุ มที่ เ กิ ดขึ นแบบฉับพลั นทันที  ที่ มี ลั กษณะที เ รี ยกว่ า  “ม็อบ (Mob)”  
ต้องพิจารณาก่อนว่าเป็นการชุมนุมที่จัดอยู่ในค านิยามของ “การชุมนุมสาธารณะ” ที่พระราชบัญญัติ
การชุมนุมสาธารณะฯ ก าหนดไว้หรือไม่ หากพิจารณาได้ว่าเป็นการชุมนุมสาธารณะ ย่อมถือเป็น 
การชุมนุมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ด้วยเหตุที่ไม่มีการแจ้งการชุมนุมก่อนการชุมนุม   

(ข) การด าเนินการเพื่อการชุมนุมสาธารณะ 



๙ 

การชุมนุมสาธารณะต้องแจ้งการชุมนุม 

พระราชบัญญั ติ ก า รชุ มนุ ม ส า ธ า รณะ  พ . ศ .   ๕๕๘  ได้ ก าหนดการ ใช้ เ ส รี ภ าพ 
ในการชุมนุมสาธารณะต้องอยู่ภายใต้ระบบการแจ้งชุมนุม  ทั งนี  ตามมาตรา ๑๐ วรรคหนึ่ง ที่บัญญัติไว้
ว่า “ผู้ ใดประสงค์จะจัดการชุมนุมสาธารณะ ให้แจ้งการชุมนุมต่อผู้รับแจ้งก่อนเริ่มการชุมนุม 
ไม่น้อยกว่ายี่สิบสี่ชั่วโมง” โดยในการแจ้งนั น ต้องเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในวรรคสามของมาตราเดียวกัน
ที่ บัญญัติ ให้  “การแจ้ งการชุ มนุ มสาธา รณะต้ อ งระบุ วั ต ถุป ระสงค์  และวั น  ร ะยะ เ วล า  
และสถานที่ชุมนุมสาธารณะตามวิธีการที่รัฐมนตรีประกาศก าหนดซึ่งต้องเป็นวิธีที่สะดวกแก่ผู้แจ้ง และ
ต้องให้แจ้งผ่านระบบเทคโนโลยีสารสนเทศได้ด้วย” 

ดังนั น การชุมนุมสาธารณะภายใต้พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ จึงต้องอยู่
ภายใต้เงื่อนไขที่ต้องแจ้งการชุมนุม๖  ปัจจุบัน ได้มีประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง ก าหนดวิธีการแจ้ง
การชุมนุมสาธารณะ ประกาศ ณ วันที่ ๓ พฤศจิกายน พ.ศ.  ๕๕๘ เพ่ือก าหนดรูปแบบหรือแบบฟอร์ม
ที่จ าเป็นต้องใช้ในการแจ้งการชุมนุมเอาไว้แล้ว 

การชุมนุมสาธารณะที่ไมต่้องแจ้งการชุมนุม 
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ ได้ก าหนดเป็นข้อยกเว้นให้การชุมนุม

สาธารณะในบางกรณีไม่จ าต้องด าเนินการแจ้ง หรือไม่อยู่ภายใต้ระบบการแจ้งที่ก าหนดไว้ในหมวด   
มาตรา ๙ ของพระราชบัญญัตินี  ซึ่งได้แก่ การชุมนุมสาธารณะที่จัดขึ นภายในสถานที่ที่หน่วยงาน 
ของรัฐได้จัดไว้เพ่ือใช้ส าหรับการชุมนุมสาธารณะ  

                                           
๖ การชุมนุมในต่างประเทศมีหลักการด าเนินการเพื่อใช้สิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะที่แตกต่างกัน

ออกไป 
อังกฤษ การชุมนุมสาธารณะต้องท าหนังสือบอกกล่าวแก่เจ้าหน้าที่ต ารวจ ระบุช่ือ ที่อยู่ อาชีพ สถานที่ 

เส้นทาง วัน เวลา วัตถุประสงค์ จ านวนผู้เข้าร่วมและลงรายมือช่ือผู้รับผิดชอบ โดยต้องแจ้งล่วงหน้าไม่น้อยกว่า ๖ วัน
ท าการ และถ้าไม่สามารถแจ้งได้ภายในก าหนด ก็ต้องยื่นบอกกล่าวโดยเร็วที่สุด ต ารวจไม่มีอ านาจห้ามมิให้ชุมนุม เว้น
แต่เป็นการชุมนุมในท่ีสาธารณะที่ครอบครองหรือดูแลโดยรัฐ 

สหรัฐอเมริกา  ไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั นตอน และวิธีการชุมนุมไว้ รัฐต่าง ๆ สามารถออกกฎหมาย
ควบคุมสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมได้โดยอิสระ แต่ในทางปฏิบัติ ศาลสูงแห่งสหรัฐอเมริกา ได้ตัดสินเป็นบรรทัดฐาน
ว่าการชุมนุมสาธารณะต้องแจ้งให้แก่เจ้าหน้าที่ทราบล้วงหน้า เพื่อให้เจ้ามาอ านวยความสะดวกและดูแล 
ความปลอดภัย  

ฝร่ังเศส การชุมนุมสาธารณะที่ไม่มีการเดินขบวนต้องแจ้งการชุมนุมล่วงหน้าไม่น้อยกว่า  ๔ ช่ัวโมง แต่ถ้ามี
การเดินขบวนต้องแจ้งล่วงหน้าอย่างน้อย ๓ วัน ก่อนการชุมนุม ต้องระบุ ช่ือ ที่อยู่ อาชีพของคณะกรรมการ 
หรือผู้จัดเดินขบวน เรื่องที่จะแสดงความเห็น วัตถุประสงค์ โดยก าหนดวัน เวลา สถานที่ ลักษณะและวิธีในการ
เดินขบวน จ านวนผู้ชุมนุม 

เยอรมนี การชุมนุมสาธารณะต้องแจ้งการชุมนุมล่วงหน้าภายใน ๔๘ ช่ัวโมงด้วยวาจา โทรศัพท์ โทรสาร 
จดหมายอิเลคทรอนิคส์ หากมีความจ าเป็นไม่อาจแจ้งล่วงหน้าได้ แต่ต้องแจ้งการชุมนุมสาธารณะโดยเร็วที่สุดเท่าที่จะเป็นไป
ได้ 

เกาหลีใต้ การชุมนุมสาธารณะต้องแจ้งเรื่องที่จะชุมนุม จ านวนคน วัตถุประสงค์วันเวลา สถานที่ล่วงหน้าไม่
น้อยกว่า ๔๘ ช่ัวโมง 



๑๐ 

เมื่อพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ .ศ.  ๕๕๘ ได้บัญญัติให้การชุมสาธารณะ 
อยู่ภายใต้ระบบการแจ้งการชุมนุมต่อเจ้าหน้าที่ โดยไม่ใช่ระบบการขออนุญาตชุมนุม การชุมนุม
สาธารณะจึงได้รับการรับรองให้เป็น “สิทธิ” ที่ประชาชนมีอยู่แล้ว โดยไม่ต้องขออนุญาตจากเจ้าหน้าที่
รั ฐ  เ พี ย งแต่ ผู้ ป ร ะส งค์ จะท า กา รชุ มนุ มส าธ า รณะต้ อ งแจ้ ง ก ารชุ มนุ ม  และด า เนิ นการ 
ให้ถูกต้องตามที่พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ๑๕๕๘ ก าหนดไว้ ซึ่งการด าเนินการ 
เพ่ือชุมนุมสาธารณะจะเป็นไปดังทีไ่ด้สรุปไว้ในแผนภูมิต่อไปนี   

 

  



๑๑ 

แผนภูมิการด าเนินการเพ่ือชุมนุมสาธารณะ 
 

 

  

ยกอุทธรณ์ = ห้าม
ชุมนมุ 

เห็นด้วยกับ 
ค าอุทธรณ ์

ผู้แจ้ง อุทธรณ์ต่อ ผบก. โดยต้อง
พิจารณาภายใน  ๔ ชม. (ห้าม

ชุมนุมระหว่างอุทธรณ์) 

ชุมนุมปกติ 

ยกอุทธรณ์ = 
ห้ามชุมนมุ 

ผู้แจ้ง 
อุทธรณ์ค าสั่ง

ห้ามต่อ
ผู้บังคับบัญชา 
โดยระหว่าง
อุทธรณ์ห้าม

ชุมนุม 

ไม่ขัดต่อ ม. ๗ 
หรือ ม. ๘ 

เจ้าหน้าท่ีพิจารณา ขัดต่อ 
ม. ๗ หรือ ม. ๘ หรือไม ่

จนท. พิจารณา/แจ้ง
ค าสั่งภายใน  ๔ ชม. 

ผ่อนผัน/
แจ้งแล้ว 

จนท. ไม่
อนุญาตให้

ผ่อนผัน และ
มีค าสั่งห้าม

ชุมนุม 

ขัดต่อ ม. ๗ หรือ 
ม. ๘ จนท. แจ้ง
ให้แก้ไขภายใน
เวลาที่ก าหนด ชุมนมุปกติ 

จนท. มีค าสั่ง
ห้ามชุมนุม 
แจ้งเป็น

หนังสือไปยังผู้
แจ้ง 

แก้ไข
ภายใน
ก าหนด 

ไม่แก้ไข
ภายในก าหนด 

เห็นด้วยกับ 
ค าอุทธรณ ์

ชุมนุมโดยไม่แจ้ง 

การชุมนุม
สาธารณะที่ละเมดิ

ต่อกฎหมาย 

ผู้ประสงค์จัดชุมนุม 
(ผู้จัดการชุมนุม) 

แจ้งการชุมนุมล่วงหน้าไม่
น้อยกว่า  ๔ ชม. (ม. ๑๐) 

แจ้งไม่ทัน  ๔ ชม. ขอ
ผ่อนผันการแจ้ง 



๑  

๕. การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ของรัฐในการบริหารจัดการกับการชุมนุม
สาธารณะ  

พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๖  ได้บัญญัติให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจหน้าที่
หลายประการในการจัดการกับการชุมนุมสาธารณ ซึ่ งการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ดั งกล่าว 
อาจท าให้เกิดเป็นข้อพิพาทขึ นได้ ซึ่งเมื่อข้อพิพาทดังกล่าวเป็นเรื่องเกี่ยวกับการใช้อ านาจตามกฎหมาย 
ข้อพิพาทนั นย่อมเป็นข้อพิพาททางปกครอง แต่การจะพิจารณาได้ว่าการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เ จ้ า ห น้ า ที่ ใ น ก า ร ด า เ นิ น ก า ร กั บ ก า ร ชุ ม นุ ม ส า ธ า ร ณ ะ แ ล ะ ก ล า ย เ ป็ น ข้ อ พิ พ า ท นั น  
เป็นข้อพิพาททางปกครองหรือไม่ จ าต้องพิจารณาก่อนว่าการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่นั น เป็นกรณีของ
การใช้อ านาจทางปกครองหรือไม่ 

หลักเกณฑ์ที่น ามาใช้ในการพิจารณาการด าเนินการต่าง ๆ ตามพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะว่าเป็นการใช้อ านาจทางปกครองหรือไม่นั น ใช้หลักเกณฑ์เดียวกับการพิจารณาการกระท าทาง
ปกครองโดยทั่วไป โดยมีสาระส าคัญ คือ การกระท านั นต้องมุ่งก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ในตัวของ 
การกระท านั นเองได้ เนื่องจากการด าเนินการบางอย่างในพระราชบัญญัติฉบับนี  จะมีลักษณะเป็นการ
ออกค าสั่งที่เป็นเงื่อนไขให้ปฏิบัติก่อนที่จะมีการออกค าสั่งอ่ืนตามมา และหากไม่มีการปฏิบัติตามค าสั่ง
แรก จึงจะมีค าสั่งที่สองตาม เช่น ค าสั่งให้แก้ไขการชุมนุม และหากปรากกว่าผู้จัดการชุมนุมไม่แก้ไข  
ก็จะมีค าสั่งห้ามชุมนุม เป็นต้น  แม้ว่าค าสั่งทั งสองจะเป็นเงื่อนไขของกันและกัน แต่ก็ถือว่าแต่ละค าสั่ง
สามารถก่อนิติสัมพันธ์ขึ นได้เอง มิใช่เป็นเพียงกระบวนการขั นตอนในการจัดท าค าสั่งเดียว  

โดยรวมแล้ว พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะฯ ได้ก าหนดให้เจ้าหน้าที่  มีอ านาจ 
ออกค าสั่งทางปกครอง การก าหนดมาตรการใดๆ หรือด าเนินการใดๆ เพ่ือให้ผู้จัดการชุมนุม ผู้ชุมนุม  
ต้องปฏิบัติตาม และเพ่ือการควบคุมและบริหารจัดการการชุมนุมสาธารณะตามพระราชบัญญัตินี  ดังนี   

(ก) การกระท าทางปกครองที่เกิดขึ้นจากการใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ. ๒๕๕๘ 

(๑) ค าสั่งให้แก้ไขการชุมนุม (แก้ไขก่อนมีค าสั่งห้ามชุมนุม มาตรา ๑๑ วรรคสอง)  
ลักษณะของการกระท า : ค าสั่ งทางปกครอง ผู้ รั บค าสั่ งทางปกครอง  
คือ ผู้จัดการชุมนุม 
การโต้แย้งอุทธรณ์: ไม่มีกระบวนการขั นตอนก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ 

(๒) ค าสั่งห้ามชุมนุม (มาตรา ๑๑ วรรคสาม)  
ลักษณะของการกระท า: ค าสั่งทางปกครอง ผู้รับค าสั่งทางปกครอง คือ ผู้จัดการชุมนุม 
การโต้แย้งอุทธรณ์ : ระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ต้องกระท าภายใน  
 ๔ ชั่วโมง และในระหว่างมีค าสั่งห้ามชุมนุม การอุทธรณ์และพิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์ ให้งดการชุมนุมสาธารณะ 

  



๑๓ 

(๓) ค าสั่งปฏิเสธไม่ผ่อนผันระยะเวลาในการแจ้งที่จะมีการชุมนุม (มาตรา ๑๒)  
ลักษณะของการกระท า: ค าสั่งทางปกครอง ผู้รับค าสั่งทางปกครอง คือ ผู้จัดการชุมนุม 
การโต้แย้งอุทธรณ์: ไม่มีกระบวนการขั นตอนก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ 

(๔) ค าสั่งไม่ให้ขยายระยะเวลาการชุมนุม (มาตรา ๑๘)  
ลักษณะของการกระท า: ค าสั่งทางปกครอง ผู้รับค าสั่งทางปกครอง คือผู้จัดการชุมนุม 
การโต้แย้งอุทธรณ์: ไม่มีกระบวนการขั นตอนก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ 

(๕) มาตรการของเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ (มาตรา ๑๙) 
ลักษณะของการกระท า: ค าสั่งทางปกครอง กรณีที่ผู้จัดการชุมนุมเป็นผู้รับค าสั่ง
นั น  และเป็นค าสั่ งทางปกครองทั่ ว ไป กรณีที่ ผู้ ชุมนุมเป็นผู้ รับค าสั่ งนั น  
หรือเป็นกรณีที่มีการปิดหรือปรับเส้นทางการจราจรเป็นการชั่วคราวตามมาตรา ๑๙ 
วรรคห้า 
การโต้แย้งอุทธรณ์: ไม่มีกระบวนการขั นตอนก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ 

(๖) ค าสั่งให้เลิกการชุมนุม (มาตรา ๒๑ วรรคหนึ่ง (๑))  
ลักษณะของการกระท า: ค าสั่งทางปกครองทั่วไป เพราะผู้รับค าสั่ง คือผู้ชุมนุม 
การโต้แย้งอุทธรณ์: ไม่มีกระบวนการขั นตอนก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ 

(๗) ค าสั่งให้แก้ไขการชุมนุม (แก้ไขก่อนที่จะขอต่อศาลให้สั่งเลิกชุมนุม) (มาตรา 
๒๑ วรรคหนึ่ง (๒))  
ลักษณะของการกระท า: ค าสั่งทางปกครองทั่วไป เพราะผู้รับค าสั่ง คือผู้ชุมนุม 
การโต้แย้งอุทธรณ์: ไม่มีกระบวนการขั นตอนก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ 

(๘) ประกาศต่างๆ ของฝ่ายบริหารที่เกี่ยวข้องกับการจัดการการชุมนุมสาธารณะ  
ลักษณะของการกระท า: กฎ  
ประกาศของฝ่ายบริหารที่น ามาใช้ ในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ ที่มี 
การประกาศใช้แล้ว คือ  

- ประกาศส านักงานต ารวจแห่งชาติ เรื่อง ก าหนดระดับเสียงของเครื่อง
ขยายเสียงที่ใช้ในการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ ประกาศ ณ วันที่ 
 ๓ กันยายน  ๕๕๘  

- ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง ก าหนดวิธีการแจ้งการชุมนุม
สาธารณะ ประกาศ ณ วันที่ ๓ พฤศจิกายน พ.ศ.  ๕๕๘ 

- ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง เครื่องมือควบคุมฝูงชนในการชุมนุม
สาธารณะ ประกาศ ณ วันที่ ๓ พฤศจิกายน พ.ศ.  ๕๕๘ 

  



๑๔ 

(ข) การกระท าอ่ืนๆ ที่เป็นการใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ 
พ.ศ. ๒๕๕๘ 

พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ มาตรา ๑๙ ก าหนดให้เจ้าพนักงาน
ดูแลการชุมนุมสาธารณะ ซึ่ ง ได้แก่  หัวหน้าสถานีต ารวจแ ห่งท้องที่ที่มีการชุมนุมสาธารณะ 
มีหน้าที่ ในการด าเนินการเพ่ือให้การชุมนุมสาธารณะที่ เกิดขึ นเป็นไปด้วยความสงบเรียบร้อย  
และไม่สร้างความเดือดร้อนร าคาญ หรือขัดขวางการใช้พื นที่สาธารณะ และหรือส่งผลกระทบ 
ต่อการจลาจรหรือให้เกิดผลดังกล่าวน้อยที่สุด เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุม จึงมีอ านาจในการ 
ออกค าสั่งต่างๆ เพื่อให้บุคคลปฏิบัติตาม  

นอกจากนี  เจ้ าพนักงานยั งมีอ านาจในการใช้ เครื่ องมือต่างๆ เ พ่ือประกอบ 
การควบคุมดูแลการชุมนุมอีกด้วย โดยเป็นไปตามประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง เครื่องมือควบคุม
ฝูงชนในการชุมนุมสาธารณะ ซึ่งประกาศ ณ วันที่ ๓ พฤศจิกายน พ.ศ.  ๕๕๘ 

การมีค าสั่งของเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมดังกล่าว อาจมีลักษณะเป็นค าสั่ ง 
ทางปกครองได้เช่นเดียวกัน ซึ่งย่อมถูกโต้แย้งเป็นคดีปกครองโดยผู้จัดการชุมนุม ผู้ร่วมชุมนุมสาธารณะ 
และยั งอาจถูก โต้ แย้ ง โดยบุคคลภายนอกผู้ ได้ รั บความเดือดร้ อน เสียหายจากการมีค าสั่ ง  
ในกรณีดังกล่าวนี ด้วย   

๖. ศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ 
พ.ศ. ๒๕๕๘ 

พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ มิได้ให้ค านิยามค าว่า “ศาล” ที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษา
ข้อพิพาทต่าง ๆ ที่เกิดขึ นจากการด าเนินการตามพระราชบัญญัติฉับนี  ว่าหมายถึงศาลใด  นอกจากนี  ยัง
ไม่ได้ก าหนดให้การฟ้องโต้แย้งการด าเนินการของเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัตินี  ให้อยู่ในอ านาจศาล
ปกครอง  จึ ง อา จท า ให้ เ จ้ า หน้ าที่ ผู้ บั ง คั บ ใช้ กฎหมาย  ผู้ จั ด กา รชุ มนุ ม  ห รื อ แม้ ก ระทั่ ง 
ศาลยุติธรรมเข้าใจคลาดเคลื่อนว่า เฉพาะศาลแพ่งหรือศาลจังหวัดตามมาตรา  ๑ วรรคสอง เท่านั น 
ที่มีอ านาจพิจารณาและวินิจฉัยข้อพิพาทต่างๆ ตามกฎหมายฉบับนี  

เมื่อเป็นกรณีที่ไม่ได้มีการบัญญัติไว้ว่าให้ศาลใดเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษา  ดังนั น จึง
ต้องพิจารณาไปตามหลักทั่ วไปที่ว่ า “ศาลปกครอง” เป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษา 
คดีปกครองตามพระราชบัญญัตินี  

การพิจารณาว่าศาลใดมีอ านาจพิจารณาพิพากษาในกรณีใดนั น จ าต้องพิจารณาจากหลักทั่วไป
ว่าด้วยอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองเป็นหลัก ส่วนกรณีที่ไม่อยู่ภายใต้อ านาจพิจาณา
พิพากษาของศาลปกครอง หรือกรณีที่ มี กฎหมายบัญญัติ ไว้ อย่ า งชัดแจ้ ง ให้ อยู่ ในอ านาจ 
ของศาลอื่น ศาลปกครองย่อมไม่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาในคดีดังกล่าว 

การด าเนินการตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะฯ ของเจ้าหน้าที่มีการใช้อ านาจที่เป็น
การท าค าสั่งทางปกครองหลายกรณี ซึ่งมีข้อพิจารณาพิเศษส าหรับค าสั่งทางปกครองบางค าสั่ง  
ที่อาจส่งผลต่อการด าเนินกระบวนพิจารณาในศาลปกครอง ดังนี   



๑๕ 

(ก) ค าสั่งทางปกครองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

(๑) ค าสั่งให้แก้ไขการชุมนุมก่อนมีค าสั่งห้ามชุมนุม (มาตรา ๑๑ วรรคสอง)  

ค าสั่งในกรณีนี เป็นค าสั่งทางปกครอง และมิใช่ขั นตอนหนึ่งในการออกค าสั่ง 
ห้ามชุมนุม (ค าสั่งห้ามชุมนุมตามมาตรา ๑๑ วรรคสาม) สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ตามมาตรา 
๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  ๕๔   ทั งนี  
ก่อนการฟ้องคดีต้องมีการอุทธรณ์ค าสั่ งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ.  ๕๓๙ เสียก่อน แต่เนื่องจากไม่มีการก าหนดวิธีการอุทธรณ์ค าสั่งให้แก้ไขการชุมนุม
ไว้เป็นการเฉพาะ  ดังนั น จึงต้องใช้วิธีการอุทธรณ์ตามหลักทั่วไป  ทั งนี  ศาลปกครองสามารถตรวจสอบ
ระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ให้สั นลงได้ตามความเหมาะสม ตามมาตรา ๔  วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั งศาลปกครองและวิธี พิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.  ๕๔  ซึ่ งระยะเวลา 
ที่เหมาะสมอาจจะเทียบเคียงระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งห้ามชุมนุมตามมาตรา ๑๑ วรรคสี่ 
แห่งพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ ได้ (ก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์  
 ๔ ชั่วโมง) 

(๒) ค าสั่งห้ามชุมนุม (มาตรา ๑๑ วรรคสาม)  

เป็นค าสั่ งทางปกครองที่สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ตามมาตรา ๙  
วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.  ๕๔   
โดยต้องมีการอุทธรณ์ค าสั่งห้ามการชุมนุมตามมาตรา ๑๑ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘  

ค าสั่งห้ามการชุมนุมนี เป็นค าสั่งทางปกครองที่ห้ามไม่ให้กระท าการ ไม่ใช่ค าสั่งทาง
ปกครองปฏิเสธสิทธิ จึงสามารถขอทุเลาการบังคับทางปกครองได้ตามข้อ ๗  แห่งระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  ๕๔๓ 

(๓) ค าสั่งไม่ผ่อนผันระยะเวลาในการแจ้งการชุมนุม (มาตรา ๑๒) 

เป็นค าสั่งทางปกครองที่เป็นค าสั่งปฏิเสธสิทธิ ไม่ใช่เป็นเพียงขั นตอนก่อนการออก
ค าสั่งห้ามการชุมนุม  ดังนั น สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑)  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั งศาลปกครองและวิธี พิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.  ๕๔  โดยต้องมี 
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.  ๕๓๙   

(๔) มาตรการของเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ ตามมาตรา ๑๙  

มาตรา ๑๙ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ ก าหนด
อ าน าจหน้ าที่ ขอ ง เจ้ าพนั ก งานดู แลการชุ มนุ มส าธา รณะที่ ต้ อ งด า เ นิ นการ เ พ่ือควบคุ ม  
และอ านวยความสะดวกในการชุมนุมสาธารณะ สามารถท าให้เกิดเป็นคดีปกครองที่อยู่ภายใต้อ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองได้   กรณีด้วยกัน คือ  

การใช้อ านาจตามตามมาตรา ๑๙ วรรคสี่  (๑) - (๔) แห่งพระราชบัญญัติ 
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ โดยอาจมีการน าคดีมาฟ้องต่อศาลว่าเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุม



๑๖ 

สาธารณะละเลยต่อหน้าที่ ดั งกล่ าวเป็นคดี พิพาทตามบทบัญญัติมาตรา ๙ วรรคหนึ่ ง  ( )  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  ๕๔   

ส่วนอ านาจหน้าที่ของเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะตามมาตรา ๑๙ วรรคสี่ 
(๕) แห่งพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ นั น เป็นอ านาจในการออกค าสั่งทางปกครอง
ที่ อ า จถู ก ฟ้อ ง ให้ เ พิ กถอนค า สั่ ง ท า งป กครองดั ง กล่ า ว ได้ ต ามมาตรา  ๙  วร รคหนึ่ ง  (๑ )  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  ๕๔  เช่นเดียวกัน 

(ข) กรณีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

(๑) กรณีค าขอของเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะที่ยื่นขอต่อศาลมีค าสั่งให้
เลิกการชุมนุม ตามมาตรา  ๑ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ และ
ค าสั่งของเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะที่ให้ผู้ชุมนุมยุติการกระท าใดที่มีลักษณะรุนแรงและอาจ
เป็นอันตรายจนเกิดความวุ่นวายขึ นในบ้านเมือง ตามมาตรา  ๕ แห่งพระราชบัญญัติ 
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ เป็นกรณีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม  เนื่องจาก 
เป็นกรณีกฎหมายก าหนดเอาไว้แล้วอย่างชัดแจ้ง 

(๒) ค าสั่ ง ไ ม่ ให้ ขยายระยะ เ วลาการชุ มนุ ม  ตามมาตรา  ๑๘  วร รค  ๒  
แห่งพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๕๘ 

กรณีท่ีผู้ชุมนุมต้องการชุมนุมต่อไปหลังจากที่สิ นสุดระยะเวลาการชุมนุมที่ได้แจ้งไว้
แล้ว ต้องด าเนินการแจ้งขอขยายระยะเวลาการชุมนุม ภายใน  ๔ ชั่วโมงก่อนสิ นสุดระยะเวลา 
การชุมนุม  หากเจ้าหน้าที่มีค าสั่งไม่ให้ขยายระยะเวลาการชุมนุม ก็จะมีค าสั่งไม่ให้ขยายระยะเวลาการ
ชุมนุม  

ค าสั่งดังกล่าวไม่มีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครองโดยเป็นเพียงขั นตอนการพิจารณา
ทางปกครองที่น าไปสู่ประกาศให้เลิกชุมนุมตาม ม.  ๑ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘  หากผู้ชุมนุมยังชุมนุมต่อไปย่อมถือว่าการชุมนุมดังกล่าวเป็นการชุมนุมโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๑๔ แห่งพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘  ทั งนี  ในทาง
ปฏิบัติเจ้าพนักงานตามกฎหมายการชุมนุมน่าจะออกค าสั่งไปคราวเดียวกันคือ (๑) ค าสั่งไม่ขยาย
ระยะเวลาการชุมนุม และ ( ) ประกาศให้เลิกชุมนุม  ดังนั น หากมีการน าเอาค าสั่งไม่ให้ขยายระยะเวลา
การชุ มนุ ม  ต ามมาตรา  ๑๘ ว รรค    มา ฟ้อง เป็ นคดี ต่ อศาลปกครอง  ย่ อม เป็ นกรณีที่ 
ศาลปกครองไม่อาจรับเอาไว้พิจารณาได้  

(๓) ป ร ะ ก า ศ ใ ห้ เ ลิ ก ก า ร ชุ ม นุ ม  ต า ม ม า ต ร า  ๒ ๑  ว ร ร ค ห นึ่ ง  ( ๑ )  
แห่งพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๕๘ 

กรณีนี  แม้จะเป็นค าสั่ งทางปกครอง แต่ เป็นกรณีที่ศาลปกครองไม่อาจจะ 
รับค าฟ้องไว้พิจารณาได้  ด้วยเหตุผลที่ว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ไม่มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา ๔  วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  ๕๔  เนื่องจาก เป็นกรณีที่ไม่
จ าเป็นต้องมีค าบังคับของศาลปกครอง และศาลยุติธรรมมีอ านาจในการตรวจสอบความชอบ 



๑๗ 

ด้วยกฎหมายของประกาศดังกล่าวด้วย ซึ่งเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ไม่อาจจะบังคับตามประกาศดังกล่าวได้
เอง โดยจะต้องยื่นค าขอต่อศาลยุติธรรมเพื่อให้ศาลมีค าสั่งให้เลิกการชุมนุม  

(๔) ป ร ะ ก า ศ ใ ห้ แ ก้ ไ ข ก า ร ชุ ม นุ ม ต า ม ม า ต ร า  ๒ ๑  ว ร ร ค ห นึ่ ง  ( ๒ )  
แห่งพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๕๘ 

ประกาศให้แก้ไขการชุมนุมในกรณีนี  แม้จะเป็นค าสั่งทางปกครอง แต่เป็นกรณี 
ที่ศาลปกครองไม่อาจจะรับค าฟ้องไว้พิจารณาได้ เหมือนกับประกาศให้เลิกการชุมนุมตามมาตรา  ๑ 
วรรคหนึ่ ง  (๑) ด้วยเหตุผลที่ ว่ าผู้ ฟ้องคดี เป็นผู้ ไม่มีสิทธิ ฟ้องคดีตามมาตรา ๔  วรรคหนึ่ ง  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  ๕๔   เนื่องจาก เป็นกรณีที่
ไม่จ าเป็นต้องมีค าบังคับของศาลปกครอง  อีกทั ง ศาลยุติธรรมจะเป็นศาลที่มีอ านาจในการตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของประกาศดังกล่าว ภายหลังจากที่เจ้าหน้าที่ได้ยื่นค าขอต่อศาลยุติธรรมเพ่ือให้ศาลมี
ค าสั่งเลิกการชุมนุม เมื่อผู้ชุมชุมไม่ปฏิบัติตามประกาศให้แก้ไขการชุมนุม 

 



๑๘ 

แผนภูมิการด าเนินการของเจ้าหน้าที่กับการชุมนุมสาธารณะที่ละเมิดต่อกฎหมาย 

 
 

ประกาศให้แกไ้ขการชุมนุม 

ชุมนุมผิดกฎหมายตั งแต่ต้น (ม.  ๑ 
วรรคหนึ่ง (๑) 

- ชุมนุมโดยไม่สงบ (ม. ๖) 
- ชุมนุมโดยไม่แจ้ง (ม. ๑๐) 
- ชุมนุมโดยฝ่าฝืนค าสั่งห้ามชุมนุม 

(ม. ๑๑) 
- ชุมนุมโดยไม่แจ้งภายในเวลาที่

ก าหนดและไม่ได้รับผ่อนผันให้
แจ้ง (ม. ๑๔) 

- ไม่เลิกชุมนุมตามที่ได้แจ้งเอาไว้ 
(ม. ๑๘) 

ชุมนุมด าเนินการโดยชอบด้วย
กฎหมาย แต่กลายเป็นการชุมนมุผดิ
กฎหมายในภายหลัง (ม.  ๑ วรรค
หนึ่ง ( ) เนื่องจาก 
- ชุมนุมในสถานที่ต้องห้ามชุมนุม 

(ม. ๗) 
- ชุ ม นุ ม ที่ ขั ด ข ว า ง ห รื อ ปิ ด กั น

ทางเข้าออกสถานท่ีราชการ (ม. ๘) 
- ผู้จัดการชุมไม่ดูแลการชุมนุมให้

เรี ยบร้อย คุกคาม สร้ างความ
เดือดร้อน (ม. ๑๕) 

- ผู้ชุมนุมสร้างความเดือดร้อน (ม. 
๑๖) 

- ชุมนุมผิดไปจากที่แจ้ง (ม. ๑๗) ประกาศให้เลิกการชุมนมุ  

การชุมนมุสาธารณะที่
ละเมิดต่อกฎหมาย 

ศาลยุติธรรมพิจารณาโดยเร่งด่วน และมีค าสั่ง ออก
ค าบังคับ เจ้าพนักงานบังคับคดีปดิประกาศค าสั่ง 

ผู้ชุมนุมไม่เลิกชุมนุม จนท. รายงานศาล และประกาศก าหนดพื นที่
ควบคุมให้ผู้ชุมนุมออกจากพื นท่ี /ห้ามเข้าออกพื นที่  

เลิกการ
ชุมนุม 

ไม่เลิกการ
ชุมนุม 

ชุมนุมได้ปกติ 

ร้องขอต่อศาลแพ่งหรือศาลจังหวดั เพื่อให้
ศาลมีค าสั่งเลิกการชุมนุม  

(ม.  ๑ วรรคสอง)                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                 

ไม่แก้ไขการ
ชุมนุม 

แก้ไข 



๑๙ 

๗. บทบาทของศาลปกครองในคดีปกครองเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ 

การชุมนุมสาธารณะที่เกิดขึ นไม่ว่าการชุมนุมนั นจะด าเนินการโดยถูกต้องตามกฎหมาย หรือ
เป็นการชุมนุมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือการชุมนุมที่ไม่อาจเกิดขึ นได้เลยเนื่องจากเป็นการชุมนุมที่ถูก
สั่งห้ามชุมนุมมาตั งแต่แรกเริ่ม อาจเป็นเหตุอันก่อให้ข้อพิพาททางปกครองและอาจถูกน ามาฟ้องเป็นคดี
ปกครองต่อศาลปกครองได้ทั งสิ น  ดังนั น คดีปกครองเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะจึงเกิดขึ นได้ในหลาย
แง่มุม และในหลายช่วงเวลาของการชุมนุม  ศาลปกครองจึงอาจเข้ามามีบทบาทที่เป็นผู้ตัดสินว่าการใช้
สิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะใด เป็นไปโดยชอบ และสอดคล้องต่อบทบัญญัติของกฎหมาย 
ซึ่งย่อมมีผลเท่ากับว่า ศาลปกครองเป็นศาลที่มีหน้าที่ตรวจสอบการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ และ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 

ศาลปกครองจะมีบทบาทเป็นผู้คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุม ก็ต่อเมื่อมีการฟ้อง 
เป็นคดี เข้าสู่การพิจารณาของศาล เป็นคดีปกครองตามที่บัญญัติ ไว้ ในพระราชบัญญัติจัดตั ง  
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  ๕๔  เพ่ือให้เกิดความเข้าใจโดยง่าย อาจแบ่งคดี
ปกครองเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะตามลักษณะของประเภทคดีที่ก าหนดไว้ตามมาตรา ๙  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  ๕๔   นอกจากนี  กฎหมาย
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองยังได้บัญญัติเครื่องมือทางกฎหมายเพ่ือให้ศาลปกครองสามารถอ านวย
คว ามยุ ติ ธ ร ร ม ได้ อ ย่ า ง ร ว ด เ ร็ ว  ส าม ารถตอบสนองต่ อค ว ามจ า เป็ น เ ร่ ง ด่ ว นที่ มี อยู่ ใ น 
คดีปกครองเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะไว้ด้วย  

(๑) คดีปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  

การฟ้องคดีปกครองในกรณีนี  เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอ านาจ 
ในการด าเนินการกับการชุมนุมสาธารณะ กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง  และโดยที่การใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ 
พ.ศ.  ๕๕๘ ดังที่กล่าวมาแล้วนั น โดยส่วนใหญ่จะเป็นการออกค าสั่งทางปกครอง หรือกฎ ดังนั น ผลที่
เกิดขึ นก็คือ คดีปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง จึงเป็นคดีปกครองส่วนใหญ่ที่เกิด
จากการใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ คดี
ป ก ค ร อ ง ต า ม ม า ต ร า  ๙  ว ร ร ค ห นึ่ ง  ( ๑ )  แ ห่ ง พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ จั ด ตั ง ศ า ล ป ก ค ร อ ง ฯ  
เป็นคดีปกครองที่เกิดขึ นมากที่สุดจากการชุมนุมสาธารณะ  ทั งนี  ดังที่ได้กล่าวมาแล้วก่อนหน้านี ว่าการ
ใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ที่ เกี่ยวข้องกับการชุมนุมส าธารณะนั น ไม่ได้ถือว่าเป็นการออกค าสั่ ง 
ทางปกครองในทุกกรณี จึงจ าเป็นต้องพิจารณาให้ถี่ถ้วนด้วยว่ากรณีเป็นค าสั่งทางปกครองที่อาจถูก
โต้แย้งต่อศาลปกครองได้หรือไม่ 

(๒) คดีปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  

การฟ้องคดีปกครองในกรณีนี  เป็ นคดี พิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้า
เกินสมควร ซึ่งเป็นคดีที่ผู้ฟ้องคดีอาจเป็นบุคคลหลากหลายที่ไม่จ ากัดแต่ต้องเป็นผู้จัดการชุมนุม ผู้
ประสงค์จะจัดการชุมนุม หรือผู้ร่วมชุมนุม เพราะบุคคลที่เดือดร้อนเสียหายหรืออาจเดือดร้อนเสียหาย



 ๐ 

จากการที่เจ้าหน้าที่ซึ่งมีหน้าที่รับแจ้งการชุมนุม หรือเจ้าหน้าที่ผู้ควบคุมการชุมนุมไม่ปฏิบัติหน้าที่ของ
ตนตามที่พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ ก าหนดไว้ ย่อมสามารถที่จะฟ้องเป็นคดี
ปกครองในกรณีนี ได้   

นอกจากนี  การใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่เพ่ือออกค าสั่งทางปกครองต่างๆ เพ่ือด าเนินการที่
เกี่ยวข้องกับการชุมนุม ก็อาจถูกฟ้องเป็นคดีปกครองประเภทนี ได้เช่นเดียวกัน หากเจ้าหน้าที่นั นละเลย
หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร กรณีตัวอย่างที่ เห็นได้ชั ดเจน เช่น กรณีเจ้าหน้าที่ผู้รับแจ้ง 
ไม่ตอบรับการแจ้งการชุมนุมภายในเวลาที่กฎหมายก าหนด หรือกรณีที่เจ้าหน้าที่ไม่ด าเนินการก าหนด
มาตรการเพื่อควบคุมดูแลการชุมนุมสาธารณะ เป็นต้น  

ดังนั น คดีปกครองเกี่ยวกับการละเลยล่าช้าของเจ้าหน้าที่จึงเป็นคดีปกครองอีกประเภทหนึ่งที่
อาจเกิดขึ นได้จากการชุมนุมสาธารณะ ซึ่ งการฟ้องเป็นคดีปกครองประเภทนี  ก็ เ พ่ือให้ เกิด 
การด าเนินการโดยรวดเร็วทันแก่ก าหนดระยะเวลาที่พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ 
ก าหนดไว้ หรือทันต่อสถานการณ์ของการชุมนุมนั่นเอง 

(๓) คดีปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  

การฟ้องคดี เกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดชอบอย่าง อ่ืนของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ 
พ . ศ .   ๕๕ ๘  นี  ถื อ เ ป็ น คดี ป กค รอ งที่ เ ปิ ด ก ว้ า ง แ ล ะอา จท า ใ ห้ เ กิ ด ค ดี ป ก ครอ ง เ ข้ า สู่ 
การพิจารณาของศาลปกครองเป็นจ านวนมาก เนื่องจากทุกบุคคลที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย 
หรืออาจเดือดร้อนเสียหายจากการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะฯ 
ย่อมสามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ อาทิ บุคคลผู้อาศัยหรือผู้ประกอบการที่ประกอบอาชีพอยู่
ใกล้กับพื นที่ที่มีการชุมนุมสาธารณะ อาจฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือเรียกร้องค่าเสียหายจาก 
การกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่ดูแลการชุมนุมไม่ได้ก าหนดมาตรการเพ่ือความปลอดภัย 
ที่เพียงพอจนท าให้เกิดความวุ่นวาย และท าให้เกิดความเสียหายแก่ทรัพย์สินหรือสิทธิของผู้อาศัยหรือ
ผู้ประกอบการที่อยู่ ใกล้ เคียงกับบริ เวณที่มีการชุมนุม  นอกจากนี  ผู้ จัดการชุมนุม ผู้ ชุมนุม  
หรือผู้ประสงค์ชุมนุม ก็ยังมีสิทธิที่จะฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการกระท าละเมิดได้ หากเห็นว่าตน
เสียหายจากการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดไว้ และโดยเฉพาะอย่างยิ่ง ท า
ให้ไม่สามารถชุมนุมได้ตามที่ประสงค์จะด าเนินการ เช่น ประสงค์จัดการชุมนุมในเวลาใดเวลาหนึ่ง
โดยเฉพาะเพ่ือประท้วงกิจกรรมที่จัดขึ นในเวลานั น แต่เนื่องจากเจ้าหน้าที่ไม่ตอบรับการแจ้งการชุมนุม 
ท าให้ไม่สามารถชุมนุมได้ตามท่ีแจ้งการชุมนุมไว้  

ดังนั น จึงจะเห็นได้ว่า คดีปกครองเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะนั น อาจเกิดขึ นได้ทุกขณะของ
การชุมนุม และจะกลายเป็นคดีปกครองหลาย ๆ ประเภท  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ  
พ.ศ.  ๕๕๘ จึงอาจเป็น “บ่อเกิด” ของคดีปกครอง ที่ศาลปกครองจ ามีเครื่องมีและวิธีการที่ดีในการ
บริหารจัดการ  

 



 ๑ 

(๔) การด าเนินกระบวนพิจารณาเพื่อให้ศาลปกครองก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อน 
การพิพากษา 

การชุมนุมสาธารณะนั น ในบางกรณีต้องด าเนินการโดยรวดเร็ว เพราะพระราชบัญญัติการ
ชุมนุมสาธารณะ ได้ก าหนดระยะเวลาไว้ให้ต้องด าเนินการ (เช่น การแจ้งการชุมนุม)  หรือโดยลักษณะ
ของการชุมนุมที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือชุมนุมในก าหนดเวลาใดเวลาหนึ่งที่เจาะจงเฉพาะ เช่น ชุมนุมเพ่ือ
คัดค้านการประชุมที่จะจัดขึ นในอีก   วันข้างหน้า ท าให้ต้องมีการด าเนินการตามขั นตอนที่กฎหมาย
ก าหนดไว้โดยเร็ว  แต่เมื่อเกิดข้อพิพาทขึ นและมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้ว ศาลปกครองก็ต้อง
ด าเนินการโดยรวดเร็วเช่นกัน โดยคู่กรณีอาจร้องขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการชั่วคราวก่อน 
การพิพากษา ไม่ว่าจะเป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองหรือการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
เพ่ือให้สามารถด าเนินการภายในก าหนดระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดหรือตามสถานการณ์ก าหนดไว้ได้  

ดังนั น คดีปกครองเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะจึงมักจะมีการด าเนินคดีสาขา ที่เกี่ยวกับ 
ค าขอเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาอยู่เสมอ  ในบางกรณี การที่ศาลปกครองมีค าสั่ง  
ให้ก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา อาจมีผลเท่ากับท าให้ผู้ ฟ้องคดีชนะคดีไปแล้ว เช่น  
การฟ้องคดีเพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งห้ามการชุมนุม และโดยมีค าขอให้ศาลปกครองมีค าสั่งทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งทางปกครองด้วย กรณีนี  หากศาลปกครองมีค าสั่งทุเลาการบังคับทางปกครอง 
ของค าสั่งห้ามการชุมนุม ย่อมท าให้ผู้ชุมนุมสามารถท าการชุมนุมได้ ซึ่งย่อมเท่ากับว่าผู้ชุมนุมได้บรรลุ
วัตถุประสงค์ที่จะจัดการชุมนุมสาธารณะแล้ว  

ในท้ายที่สุด จึงกลายเป็นว่าคดีปกครองเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะนั น จะมีสาระส าคัญอยู่ที่
ค าสั่งก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาของศาล ซึ่งท าให้การด าเนินกระบวนพิจารณาเกี่ยวกับ
วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในศาลปกครองนี  กลายเป็นเครื่องมือส าคัญในการด าเนินคดีปกครอง
เกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ 

ปัจจุบัน การมีค าขอเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในศาลปกครอง มีวิธีการ
ด าเนินการที่หลากหลาย และมีระดับความรวดเร็ว หรือความเร่งด่วนในการพิจารณาและมีค าสั่งของ
ศาลปกครองในระดับที่แตกต่างกันออกไป โดยเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลา
การในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  ๕๔๓ ตั งแต่ข้อ ๖๙ ถึงข้อ ๗๗   

วิธีพิจารณาคดีปกครอง ในส่วนที่ว่าด้วยวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา จึงเป็นเครื่องมือทาง
กฎหมายอีกอย่างหนึ่งที่ท าให้ศาลปกครองสามารถรับมือกับคดีปกครองเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะได้
ด้วยความรวดเร็ว ซึ่งอาจท าให้การใช้สิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะเกิดขึ นได้ตามวัตถุประสงค์
และจุดมุง่หมายของการชุมนุมนั น๗  

(๕) การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะโดยเร่งด่วน 

เพ่ือให้ศาลปกครองสามารถรับมือกับคดีปกครองที่มีความจ าเป็นเร่งด่วนที่ศาลจะต้องพิจารณา
พิพากษาให้แล้ ว เสร็ จ ไปโดยเร็ ว  จึ ง ได้มี การแก้ ไข เ พ่ิม เติมกฎหมายเ พ่ือให้ศาลปกครอง 

                                           
๗ โปรดดู ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ คร. ๓๓/ ๕๖๑ 



   

มีวิธีพิจารณาคดีปกครองโดยเร่งด่วน๘ ซึ่งท าให้ศาลปกครองสามารถมีค าพิพากษาหรือค าสั่งในเนื อหา
ของคดี ได้โดยเร็ว และย่อมแน่นอนว่า วิธีพิจารณาคดีปกครองโดยเร่งด่วนนี จะกลายเป็นเครื่องมือส าคัญ
ที่ท าให้ศาลปกครองสามารถน ามาใช้ เ พ่ือรับมือกับคดีปกครองเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ 
ที่ศาลอาจมีระยะเวลาในการพิจารณาพิพากษาคดีอย่างจ ากัดได้  

ด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองโดยเร่งด่วน ศาลปกครองจึงสามารถมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง  
ในคดีปกครองเก่ียวกับการชุมนุมได้โดยรวดเร็ว และบางกรณี ศาลอาจมีค าพิพากษาหรือค าสั่งก่อนที่จะ
มีการชุมสาธารณะขึ น ซึ่งย่อมมีผลท าให้ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลในคดีปกครองเกี่ยวกับ 
การชุมนุมสาธารณะ มีประโยชน์ต่อการด าเนินการที่เกี่ยวข้องอยู่ เช่น กรณีคดีปกครองที่โต้แย้งค าสั่งไม่
รับแจ้งการชุมนุม หากศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งล่าช้า ผู้ประสงค์การชุมนุมท่ีโต้แย้งค าสั่งไม่รับแจ้งการ
ชุมนุม อาจด า เนินการมีการชุมนุมสาธารณะขึ น โดย ไม่รอค า พิพากษาหรือค าสั่ งของศาล  
ซึ่งย่อมท าให้การชุมนุมสาธารณะนั นเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

                                           
๘ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.  ๕๔๓ 

(แก้ไขเพิ่มเติมโดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ ๗) 
พ.ศ.  ๕๖   

ข้อ ๔๙/๒ ภายใต้บังคับข้อ ๖๑ ในกรณีตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าค าฟ้องใดเป็นค าฟ้องที่สมบูรณ์
ครบถ้วน และเป็นเรื่องที่ศาลจ าต้องพิจารณาพิพากษาโดยเร่งด่วน เพราะมีกฎหมายก าหนด เวลาในการพิจารณา
พิพากษาไว้เป็นการเฉพาะหรือเพราะเหตุอื่นใด ซึ่งหากจะด าเนินกระบวนพิจารณา ในชั นการแสวงหาข้อเท็จจริง การ
สรุปส านวน และการนั่งพิจารณาคดีและการพิพากษาคดีตามขั นตอน ปกติอาจเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้ฟ้อง
คดีที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังหรืออาจเป็น อุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ใน
กรณีเช่นนี  เมื่อตุลาการเจ้าของส านวน รับค าฟ้องไว้พิจารณาตามข้อ ๔  แล้วให้เสนอองค์คณะโดยด่วนเพื่อหารือ
อธิบดีศาลปกครองชั นต้น เพื่อให้อธิบดีศาลปกครองชั นต้นพิจารณามีค าสั่งโดยไม่ชักช้าให้ด าเนินกระบวนพิจารณาโดย
เร่งด่วน 

ในกรณีที่อธิบดีศาลปกครองชั นต้นมีค าสั่งให้ด าเนินกระบวนพิจารณาโดยเร่งด่วนให้ตุลาการ เจ้าของส านวน
ใช้อ านาจตามมาตรา ๖๑ หรือตามส่วนที่ ๑ หรือส่วนที่   ของหมวด   โดยแจ้งให้ คู่กรณีและผู้ที่เกี่ยวข้องทุกฝ่าย
ทราบ เพ่ือท าการแสวงหาข้อเท็จจริงโดยการไต่สวนหรือโดยวิธีการอื่นใด ให้เสร็จสิ นในวันเดียวหรือต่อเนื่องกันไป ทั งนี  
ให้แจ้งให้ตุลาการผู้แถลงคดีทราบเพื่อเข้าร่วมในการไต่สวน หรือแสวงหาข้อเท็จจริงโดยวิธีอ่ืนใด และให้ถือว่าวันท่ีเสร็จ
สิ นการแสวงหาข้อเท็จจริงตามวรรคนี  เป็นวันสิ นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริงตามข้อ ๖  โดยไม่ต้องแจ้งให้คู่กรณีทราบ
ตามข้อ ๖  วรรคสอง อีก  

คู่กรณีทุกฝ่ายซึ่งได้รับทราบหรือถือว่าได้รับทราบค าสั่งศาลตามวรรคสองให้มาศาลแล้วไม่มา ในวันไต่สวน ให้
ถือว่ารับทราบกระบวนพิจารณาที่ศาลได้ด าเนินไปในครั งนั น และรับทราบก าหนด วันนั่งพิจารณาคดีครั งแรกหรือ
ก าหนดนัดอื่นท่ีศาลแจ้งคู่กรณีที่มาศาลในขณะท าการไต่สวน  

ให้ตุลาการเจ้าของส านวนจัดท าบันทึกของตุลาการเจ้าของส านวนตามข้อ ๖๐ และเสนอบันทึกดังกล่าวพร้อม
ส านวนคดีให้องค์คณะเพื่อพิจารณาโดยไม่ชักช้า และให้ตุลาการผู้แถลงคดี จัดท าบันทึกค าแถลงการณ์ด้วยวาจาตามข้อ 
๖๓ ให้เสร็จสิ นก่อนวันนั่งพิจารณาครั งแรก  

ให้องค์คณะก าหนดวันใดวันหนึ่งเป็นวันนั่งพิจารณาคดีครั งแรก  ทั งนี  ต้องไม่เกินเจ็ดวัน หลังจากวันสิ นสุด
การแสวงหาข้อเท็จจริงตามวรรคสอง และให้แจ้งก าหนดวันนั่งพิจารณาครั งแรก พร้อมสรุปข้อเท็จจริงของตุลาการ
เจ้าของส านวนให้คู่กรณีทราบล่วงหน้าเป็นเวลาตามที่เห็นสมควร  

ในวันนั่งพิจารณาคดีครั งแรก เมื่อเสร็จสิ นการแถลงการณ์ด้วยวาจาของตุลาการผู้แถลงคดีแล้ว ให้ตุลาการ
หัวหน้าคณะนัดประชุมปรึกษาเพื่อพิพากษาหรือมีค าสั่งในวันเดียวกันนั นหรือวันอ่ืนตามที่เห็นสมควร 



 ๓ 

การที่ศาลปกครองสามารถมีค าพิพากษาหรือค าสั่งได้โดยเร็ว จึงมีผลเป็นการท าให้การใช้สิทธิ
และเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ เป็นไปอย่างถูกต้อง และชอบด้วยกฎหมาย  ทั งยังเป็น 
การป้องกันมิให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยอันอาจเกิดขึ นจากกรณีที่มีการชุมนุมสาธารณะที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย  ดังนั น การท าหน้าที่ของศาลปกครองในส่วนนี เองจึงท าให้ศาลปกครองเป็นศาล 
ที่มีบทบาทส าคัญในการด าเนินการที่เกี่ยวข้องกับการชุมนุมสาธารณะ  

๘. บทสรุป 

การชุมนุมสาธารณะเป็นการใช้สิทธิและเสรีภาพภายใต้การปกครองระบอบประชาธิปไตยที่มี
ความส าคัญเป็นอย่างยิ่ง แต่เป็นการด าเนินการที่มี ความซับซ้อน และส่งผลกระทบในวงกว้าง  
ซึ่งพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ ได้เข้ามาก าหนดกรอบในการด าเนินการเพ่ือให้การ
ใช้สิทธิและเสรีภาพดั งกล่ าว เป็นไปด้วยความสงบเรียบร้อย แต่ เมื่ อ เกิดข้อพิพาทขึ นจาก 
การด าเนินการภายใต้พระราชบัญญัติดังกล่าว  ศาลปกครองอาจต้องมีบทบาทเข้าไปเป็นผู้ก าหนดชะตา
กรรมของการชุมนุมสาธารณะ โดยต้องด าเนินการอย่างรวดเร็ว ให้สอดคล้องกับสถานการณ์ของการ
ชุมนุมสาธารณะที่อาจมีการเปลี่ยนแปลงหรือการด าเนินการใด ๆ ที่เก่ียวข้องเกิดขึ นได้เสมอ  

อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาจากเนื อหาของพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.  ๕๕๘ แล้ว
จะพบว่า แม้จะมีการรับรองว่าการชุมนุมสาธารณะเป็นสิทธิและเสรีภาพขั นพื นฐาน และการชุมนุม
สาธารณะไม่ต้องมีการขออนุญาตจากเจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่แท้จริงแล้ว การชุมนุมสาธารณะตามความ
เป็นจริงนั นเกิดขึ นได้ยากมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ข้อห้ามด้านพื นที่ เช่น ห้ามมิให้ชุมนุมสาธารณะใกล้
กับสถานที่ราชการ วัด โรงเรียน แต่เมื่อพิจารณาพื นที่ความเป็นจริงแล้ว สถานที่ราชการ วัด โรงเรียน 
เฉพาะในพื นที่กรุงเทพมหานครนั น มีอยู่ทุกแห่งและทั่วพื นที่กรุงเทพมหานคร  ดังนั น จึงเป็นประเด็นที่
น่าสงสัยว่าอันที่จริงพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะนี  เป็นการท าให้การชุมนุมสาธารณะ 
ไม่สามารถเกิดขึ นได้เลยหรือไม่ ในท้ายที่สุด ผู้ชุมนุมสาธารณะก็ต้องไปชุมนุมในพื นที่ห่างไกลผู้คนซึ่ง
ย่อมไม่สมประโยชน์ของการชุมนุมสาธารณะที่ต้องการแสดงให้ปรากฏถึงข้ อเรียกร้องต่างๆ  
ต่อสาธารณะชน  แต่ด้วยผลของพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ๕๕๘ นี เอง ได้ท าให้ 
ศาลปกครองต้องเข้ามามีบทบาทส าคัญในการพิทักษ์สิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะและอย่างมี
ส่วนส าคัญ เนื่องจาก กรณีพิพาทท่ีอยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลปกครองนั น เป็นกรณีที่เกี่ยวกับประเด็น
ที่ว่าจะชุมนุมได้โดยชอบหรือไม่ เสียเป็นส่วนใหญ่ กล่าวคือ เป็นกรณีพิพาทก่อนที่จะมีการชุมนุม
สาธารณะเกิดขึ นจริง เนื่องจากหากมีการชุมนุมสาธารณะเกิดขึ นแล้ว เรื่องที่เกิดขึ นต่อมาภายหลังเป็น
เรื่องที่มีความส าคัญน้อยลงไป (ซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม) เพราะผู้ชุมนุมได้
บรรลุเป้าหมายคือ มีการชุมนุมเกิดขึ นแล้ว  

ศาลปกครองได้ด าเนินการเตรียมความพร้อมในด้านวิธี พิจารณาคดีของศาลปกครอง  
เพ่ือให้สามารถรับมือกับคดีปกครองเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะไว้อยู่แล้ว โดยมีการแก้ไขกฎหมาย 
วิธีพิจารณาว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองโดยเร่งด่วน และวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาโดยเร่งด่วน 
ซึ่ ง เครื่ องมือทางวิธี พิจารณาดั งกล่ าวย่อมสามารถตอบสนองต่อความจ า เป็น เร่ งด่ วนของ 
การชุมนุมสาธารณะได้เป็นอย่างดี  การท าหน้าที่ของศาลปกครองจึงอาจ “ชี เป็นชี ตาย” การชุมนุม



 ๔ 

สาธารณะ ด้วยเหตุนี  ศาลปกครองจึงเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการพิทักษ์สิทธิและเสรีภ าพ 
ในการชุมนุมสาธารณะ ซึ่งเป็นองค์ประกอบส าคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
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