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ความเห็นทางกฎหมายต่อร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.... 

ตามที่สภาผู้แทนราษฎรได้มีมติรับหลักการของร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ....
และแตง่ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวเมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๑๐ 
มีนาคม พ.ศ.๒๕๕๔  ขณะนี้คณะกรรมาธิการวิสามัญได้จัดท ารายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.....เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรแล้วน้ัน  

เครือข่ายนักกฎหมายสิทธิมนุษยชนเห็นว่าร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ....ฉบับ
แก้ไขโดยคณะกรรมาธิการวิสามัญดังกล่าว  ยังมีข้อน่าห่วงกังวลในทางหลักการกฎหมาย สภาพบังคับ
และผลการบังคับใช้กฎหมายหลายประการจึงขอเสนอความเห็นต่อสภาผู้แทนราษฎร ต่อวุฒิสภา และ
ต่อประชาชนทั่วไปดังต่อไปนี้ 
ประเด็นที่ ๑ การแจ้งการชุมนุม การขอผ่อนผันการแจ้งการชุมนุม และการแจ้งการเดินขบวน 
 การก าหนดให้มีการแจ้งการชุมนุมล่วงหน้า ๔๘ ชั่วโมงก่อนการชุมนุม และแจ้งก่อนเดินขบวน 
๒๔ ชั่วโมง ตามร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ไม่ได้ค านึงถึงสภาพการชุมนุมที่เกิดขึ้นจริงซึ่งมีทั้งการ
ชุมนุมที่ได้เตรียมการชุมนุมมาก่อน และการชุมนุมที่เกิดขึ้นโดยฉับพลัน การบัญญัติกฎหมายในลักษณะ
ดังกล่าวจะท าให้การชุมนุมโดยฉับพลัน อันเป็นการควบคุมการใช้เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนจน
เกินขอบเขต และอาจก่อให้เกิดปัญหาในการบังคับใช้ 
 อย่างไรก็ตาม แม้ร่างพระราชบัญญัติฯดังกล่าวจะมีบทบัญญัติอันเป็นการขอผ่อนผันการชุมนุม
ให้แจ้งล่วงหน้าน้อยกว่า ๔๘ ชั่วโมงได้ แต่บทบัญญัติดังกล่าวกลับมีลักษณะเป็นการ “ขออนุญาต” ซึ่ง
ถือเป็นการขัดต่อเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งก าหนดให้ใช้กฎหมายจ ากัดการ
ชุมนุมได้เพื่อคุ้มครองความสะดวกของประชาชนที่จะใช้ที่สาธารณะเท่านั้น 
ประเด็นที่ ๒ การใช้อ านาจศาลในการสั่งห้ามการชุมนุม หรือสั่งเลิกการชุมนุมเป็นการขัดต่อ
หลักการแบ่งแยกอ านาจและหลักนิติรัฐ 
 บทบัญญัติร่างพระราชบัญญัตินี้หลายมาตราก าหนดให้ศาลเข้ามาใช้ดุลพินิจในการสั่งห้ามการ
ชุมนุม หรือสั่งเลิกการชุมนุม เช่น ในกรณีที่ผู้รับแจ้งการชุมนุมเห็นว่าการชุมนุมสาธารณะที่ ได้รับแจ้งนั้น
ขัดต่อมาตรา ๘ ผู้รับแจ้งมีหน้าที่ยื่นค าขอให้ศาลสั่งห้ามการชุมนุม ค าสั่งศาลในการห้ามการชุมนุม
ดังกล่าวเป็นที่สุดไม่สามารถอุทธรณ์ได้ หรือ ในกรณีที่ผู้ชุมนุมไม่ปฏิบัติตามประกาศให้เลิกการชุมนุม
ของเจ้าพนักงาน หรือมีผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย มาตรา  ๒๔ ก าหนดให้เจ้าพนักงานและผู้
เดือดร้อนเสียหายสามารถร้องขอให้ศาลสั่งเลิกการชุมนุมได้ ค าสั่งศาลถือเป็นที่สุด ซึ่งการกระท าใน
ลักษณะดังกล่าวเป็นการกระท าในขอบเขตอ านาจฝ่ายบริหารในการดูแลรักษาความสงบเรียบร้อย และ
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ระงับยับย้ังไม่ให้เกิดความรุนแรง ไม่ใช่อ านาจหน้าที่ของฝ่ายตุลาการในการใช้อ านาจสั่งห้ามการชุมนุม
หรือสั่งให้เลิกการชุมนุมโดยตรง  ซึ่งโดยหลักแล้วฝ่ายบริหารจ าเป็นต้องใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจกระท า
การหรือไม่กระท าการตามขอบเขตอ านาจของกฎหมายไปเองก่อน แล้วองค์กรตุลาการจึงเข้ามาใช้
อ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารอีกชั้นหนึ่ง ดังนั้นการร่างกฎหมายใน
ลักษณะนี้ย่อมเป็นการขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจ ขัดต่อหลักการประชาธิปไตยอย่างชัดแจ้ง และจะ
ท าให้องค์กรตุลาการกลายเป็นคู่ขัดแย้งของประชาชนเสียเอง รวมถึงอาจส่งผลต่อความน่าเชื่อถือของ
สถาบันตุลาการในอนาคต 

นอกจากนี้การก าหนดให้ค าสั่งศาลในการสั่งห้ามชุมนุมตามมาตรา ๑๓ ค าสั่งศาลในการ
อนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ผ่อนผันการชุมนุมตามมาตรา ๑๔ ค าสั่งศาลในการสั่งเลิกการชุมนุมตาม
มาตรา ๒๕ เป็นที่สุดนั้น นอกจากจะเป็นการกระท าในฐานะฝ่ายบริหารแล้ว  ค าสั่งดังกล่าวยังไม่
สามารถถูกตรวจสอบได้อีกโดยองค์กรตุลาการในล าดับที่สูงขึ้นไป ซึ่งโดยหลักการหากค าสั่งดังกล่าวเป็น
ที่สุดในฝ่ายบริหาร ประชาชนยังสามารถใช้องค์กรตุลาการในการตรวจสอบอ านาจดังกล่าวได้ และเมื่อ
องค์กรตุลาการในล าดับต้นพิจารณาแล้วยังสามารถถูกตรวจสอบได้โดยองค์กรตุลาการในล าดับสูงขึ้นไป 
แต่ในกรณีนี้เมื่อตุลาการได้ใช้อ านาจดังกล่าวแล้วถือเป็นอ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดในตัว ไม่สามารถ
ตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการได้อีกต่อไปเพราะบทบัญญัติดังกล่าวได้บัญญัติให้ค าสั่งศาลเป็นที่สุดแล้ว    
การบัญญัติกฎหมายในลักษณะนี้ย่อมขัดต่อหลักนิติรัฐ ขัดรัฐธรรมนูญ และขัดต่อหลักประชาธิปไตย
อย่างชัดแจ้งซึ่งการใช้อ านาจไม่ว่าโดยฝ่ายบริหาร หรือโดยฝ่ายตุลาการนั้นต้องสามารถตรวจสอบได้  
ประเด็นท่ี ๓ ความไม่ชัดเจนของถ้อยค าทางกฎหมาย 
 ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ....ฉบับนี้มีลักษณะเป็นการควบคุมการชุมนุม 
มากกว่าการส่งเสริมการใช้สิทธิในการชุมนุม แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๕๐ มาตรา 
๖๓ จะบัญญัติให้จ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมได้ เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพื่อคุ้มครอง
ความสะดวกของประชาชนที่จะใช้ที่สาธารณะ หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาประเทศ
อยู่ในภาวะสงคราม หรือในระหว่างเวลาที่มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใช้กฎอัยการศึก
แต่บทบัญญัติที่น ามาจ ากัดสิทธิเสรีภาพนั้นจะกระทบกระเทือนถึงสาระส าคัญแห่งสิทธินั้นมิได้ แต่ร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวกลับมีบทบัญญัติที่มีความคลุมเคลือและสามารถตีความได้อย่างกว้างขวางเพื่อ
ใช้ในการจ ากัดการใช้เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชน เช่น  “กีดขวางทางเข้าออก” “ไม่ก่อให้เกิด
ความไม่สะดวกของประชาชนที่จะใช้ที่สาธารณะ” ซึ่งโดยสภาพ การชุมนุมทั่วไปย่อมก่อให้เกิดความไม่
สะดวกแก่ประชาชนอยู่แล้ว เพียงแต่จะก่อความไม่สะดวกแค่ไหนเพียงไร เกินสมควรหรือไม่ ซึ่งเป็นเรื่อง
ที่ต้องให้สังคมไทยได้เรียนรู้ในสิทธิและเสรีภาพของทุกฝ่าย  

อย่างไรก็ตามถ้อยค าตามร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีลักษณะต้องตีความจ านวนมากจึงมี
ความสุ่มเสี่ยงในการใช้ดุลพินิจในการด าเนินการของเจ้าหน้าที่ต่อผู้ชุมนุม  การบัญญัติถ้อยค าที่
กว้างขวางเกินไปย่อมเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่ ใช้ดุลพินิจตามอ าเภอใจ ใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เช่น ถ้อยค าตามมาตรา ๑๗ (๕) ซึ่งก าหนดให้ ผู้ชุมนุมมีหน้าที่ “ไม่ท าให้ผู้อ่ืนกลัวว่าจะเกิด
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อันตรายต่อชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สินหรือเสรีภาพ” จะเห็นว่าหน้าที่ดังกล่าวมีลักษณะเป็นอัตวิสัย ขึ้นอยู่แต่
ละบุคคล จึงไม่สมควรน ามาบัญญัติไว้ โดยเฉพาะการบัญญัติให้ความผิดดังกล่าวมีโทษทางอาญา   

ทั้งนี้แม้กระทั่งในประมวลกฎหมายอาญาเองจะมีข้อความลักษณะดังกล่าวแต่องค์ประกอบ
ดังกล่าวก็เป็นเพียงเจตนาพิเศษซึ่งยังต้องมีการกระท าซึ่งมีลักษณะภาวะวิสัยเป็นองค์ประกอบ เช่นใน
มาตรา ๓๐๙ ประมวลกฎหมายอาญา บัญญัติว่า “ผู้ใดข่มขืนใจผู้อ่ืนให้กระท าการใด ไม่กระท าการใด 
หรือจ ายอมต่อสิ่งใด โดยท าให้กลัวว่าจะเกิดอันตรายต่อชีวิต ร่างกาย เสรีภาพ....” บทบัญญัติดังกล่าว
ยังบัญญัติให้มีการกระท าคือ “ข่มขืนใจผู้อ่ืนให้กระท าการใด ไม่กระท าการใด หรือจ ายอมต่อสิ่งใด” 
ไม่ใช่การท าให้กลัวโดยมีลักษณะเป็นอัตตวิสัยและสามารถวัดได้ยากตามร่างพระราชบัญญัตินี ้
ประเด็นท่ี ๔ การมีส่วนร่วมของประชาชนในการออกกฎหมาย 
 เนื่องจากกฎหมายดังกล่าวเป็นกฎหมายส าคัญ เป็นกฎหมายซึ่งจะส่งผลกระทบต่อหลักการ
พื้นฐานของประชาธิปไตยและกระทบต่อประชาชนในวงกว้าง รัฐต้องตระหนักว่าการออกกฎหมายมา
เพื่อจ ากัดเสรีภาพการชุมนุมดังกล่าวไม่ใช่เป็นการจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมเท่านั้น แต่หมายถึงการ
เข้าถึงสิทธิอ่ืนๆของประชาชนด้วย เนื่องจากกลไกการแก้ไขปัญหาภายในประเทศยังไม่สามารถปกป้อง
คุ้มครอง หรือรับรองสิทธิของประชานได้อย่างเต็มที่ การใช้เสรีภาพในการชุมนุมเพื่อเรียกร้องสิทธิ เพื่อ
แสดงออกซึ่งความเห็นที่ต่างกันทางการเมืองจึงต้องยิ่งได้รับความเคารพ ดังนั้นรัฐจ าเป็นต้องจัดให้มี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอย่างทั่วถึงก่อนด าเนินการตามมาตรา ๕๗ วรรคสองของ
รัฐธรรมนูญ1 

 การด าเนินการออกกฎหมายอย่างเร่งรีบ ขาดความละเอียดรอบคอบ ขาดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียโดยตรง ทั้งที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวยังถูกวิพากษ์จากสังคมอย่าง
กว้างขวางย่อมแสดงให้เห็นถึงความจงใจของรัฐบาลในการออกกฎหมายเพื่อจ ากัดและควบคุมการใช้
สิทธิเสรีภาพของประชาชน อันเป็นการขัดต่อหลักการพื้นฐานในประชาธิปไตย ทั้งนี้การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนและการค านึงถึงสภาพปัญหาที่แท้จริง กลไกแก้ไขปัญหาระดับท้องถิ่น กฎหมายที่มาจากการ
พิจารณาบริบทของประเทศไทยย่อมเป็นทางออกที่ดี  มากกว่ากฎหมายที่ขาดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน 

ประเด็นท่ี ๕  ฐานที่มาของปัญหาในการชุมนุม  
เครือข่ายนักกฎหมายสิทธิมนุษยชนเห็นว่าร่างกฎหมายฉบับนี้ร่างขึ้นมาจากพื้นฐานความกลัว

การใช้เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนในช่วง ๓- ๔ ปีที่ผ่านมา และภาวะการณ์ของรัฐที่ไม่สามารถ
จัดการกับการชุมนุมขนาดใหญ่ได้ แต่รัฐควรตระหนักถึงที่มาของปัญหาในการชุมนุมซึ่งมาจากการที่รัฐ
ไม่สามารถตอบสนองหรือเพิกเฉยต่อการแก้ไขปัญหาของประชาชน รวมถึงกลไกการตอบสนองการแก้ไข
ปัญหาในท้องถิ่นไม่ท างาน ท าให้กรุงเทพมหานคร สถานที่ราชการ ย่านการค้ากลายเป็นพื้นที่ในการ

                                                 
1มาตรา ๕๗ วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ.๒๕๕๐ บัญญัติว่า “การวางแผนพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย ์การวางผังเมือง การก าหนดเขตการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน และการออกกฎท่ีอาจมีผลกระทบต่อส่วนได้เสียส าคัญของประชาชนให้
รัฐจัดให้มีกระบวนการรับฟงัความคิดเห็นของประชาชนอยา่งท่ัวถึงก่อนด าเนินการ” 
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กดดันรัฐบาลให้ท างาน  การแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของผู้ชุมนุม และการตอบสนองต่อปัญหาจึง
เป็นทางออกที่ยั่งยืนมากกว่าการควบคุมโดยกฎหมาย ซึ่งกฎหมายฉบับนี้จะถูกบังคับใช้และก่อ
ผลกระทบต่อการชุมนุมของประชาชนซึ่งมีมวลชนน้อย แต่ไม่สามารถจัดการหรือแก้ปัญหาการชุมนุมที่มี
มวลชนจ านวนมาก อันเป็นการแก้ไขปัญหาไม่ถูกทาง เป็นการจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน และอาจ
ก่อให้เกิดปัญหาเพิ่มมากขึ้น 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 แม้มาตรา ๖๓ รัฐธรรมนูญ บัญญัติให้รัฐสามารถจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและ
ปราศจากอาวุธได้โดยกฎหมาย ในกรณีที่เ ป็นการชุมนุมสาธารณะและเพื่อคุ้มครองความสะดวก
ประชาชนที่จะใช้พื้นที่สาธารณะ เพื่อรักษาความสงบระหว่างภาวะสงคราม การประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉินหรือการประกาศกฎอัยการศึก แต่การจ ากัดสิทธิดังกล่าวต้องไม่กระทบกระเทือนถึงสาระส าคัญ
ของสิทธินั้นๆ 
 ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้มีความสุ่มเสี่ยงที่จะขัดต่อหลักการประชาธิปไตย ขัดกับหลักการ
แบ่งแยกอ านาจ และขัดรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้การออกกฎหมายฉบับนี้นอกจากจะไม่สามารถแก้ไขปัญหาที่
สังคมไทยเผชิญอยู่ในปัจจุบันแล้ว แต่กลับจะสร้างความขัดแย้งรุนแรงมากขึ้น รวมถึงอาจเป็นการ
ท าลายความน่าเชื่อถือของสถาบันตุลาการ 
 เครือข่ายนักกฎหมายสิทธิมนุษยชน เห็นว่าปัจจุบันในส่วนของการกระท าความผิดอาญา
เจ้าหน้าที่มีอ านาจตามกฎหมายในการปฏิบัติหน้าที่เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองอยู่แล้ว 
ส่วนกติกาซึ่งประชาชนจะใช้เสรีภาพในการชุมนุม เสรีภาพในการเดินทาง และเสรีภาพอ่ืนๆซึ่งมากระทบ
กันนั้นยังเป็นสถานการณ์ที่สังคมไทยยังต้องเรียนรู้และจัดการร่วมกันทั้งภาครัฐ ภาคประชาชน รวมถึง
ประชาชนผู้ได้รับความเดือดร้อนจากการชุมนุม  หากมีการออกกฎหมายควรเป็นกฎหมายที่มาจากการมี
ส่วนร่วมของประชาชน มีความชัดเจนในเรื่องอ านาจ หน้าที่ ขั้นตอนการด าเนินการ สิทธิของบุคคลต่างๆ 
และมีบทบัญญัติเป็นการส่งเสริมการใช้เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  กฎหมายจึง
จะมีสภาพบังคับใช้ได้จริง ไม่ใช่เพียงการออกกฎหมายเพื่อมาควบคุมและจ ากัดสิทธิ โดยไม่ได้ค านึงถึง
บริบทปัญหาของประเทศ เพราะการกระท าดังกล่าวไม่ใช่การแก้ปัญหา และจะเป็นการเพิ่มปัญหามาก
ยิ่งขึ้น  

ดังนั้นจึงขอให้ผู้ที่เกี่ยวข้องในการออกกฎหมายฉบับนี้หยุดการด าเนินการร่างพระราชบัญญัติ
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ....ซึ่งมีเนื้อหาดังกล่าว ทั้งนี้เพื่อเปิดโอกาสให้สังคมมีโอกาสแลกเปลี่ยน 
ถกเถียงการใช้สิทธิเสรีภาพในการชุมนุม และมีส่วนร่วมหากจ าเป็นต้องมีการด าเนินการเพื่อออก
กฎหมายดังกล่าว เพื่อการอยู่ร่วมกันในสังคมโดยสงบและเคารพสิทธิซึ่งกันและกัน 
     

ด้วยความเคารพในสิทธิเสรีภาพของทุกฝ่าย 
เครือข่ายนักกฎหมายสิทธิมนุษยชน 

  


