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บทคัดย่อ

บทความวิจัยมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษา 1) แนวคิด หลักการของการชุมนุมสาธารณะ

และศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของต่างประเทศ 2) บริบทการชุมนุม

สาธารณะในสังคมไทยและเปรียบเทียบข้อเสนอแนะต่อกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของ            

ฝ่ายต่างๆ ในสังคมไทย 3) จัดทำ�ข้อเสนอแนะเพื่อให้เกิดดุลยภาพของกฎหมายการชุมนุม

สาธารณะที่ประกันเสรีภาพของผู้ชุมนุมกับเสรีภาพของประชาชน ในการรวบรวมข้อมูลนั้น

รวบรวมจากเอกสารและการสนทนากลุ่ม 2 ครั้งในจังหวัดกรุงเทพมหานครและร้อยเอ็ด ผู้เข้า

ร่วมประกอบด้วยนักวิชาการ ภาคเอกชนที่ได้รับผลกระทบจากการชุมนุม ผู้แทนจากองค์การ

พัฒนาเอกชน ทนายความ ศาลยุติธรรม นักกฎหมาย ผลการศึกษาพบว่า ประเทศอังกฤษ 

ฝรั่งเศส เยอรมนี เกาหลีใต้ ได้มีการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย

ระดับพระราชบัญญัติ ยกเว้นสหรัฐอเมริกา สำ�หรับการชุมนุมในสังคมไทย นับตั้งแต่ช่วง             

ภายหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนกระท่ังก่อนการรัฐประหาร พ.ศ. 2557               

1  นักวิชาการผู้ชำ�นาญการ
2  Academic
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มีการชุมนุมจำ�นวนครั้งมากน้อยแตกต่างกันไป ในส่วนของความเห็นของฝ่ายต่างๆ ในสังคม

ไทยมีแนวคิดที่แตกต่างกันต่อกฎหมายการชุมนุม ระหว่างฝ่ายที่เน้นการควบคุมกับส่งเสริม

เสรีภาพในการชุมนุม ข้อเสนอแนะของงานวิจัยมีดังนี้ 1) ควรมีกฎหมายเพื่อให้เกิดดุลยภาพที่

ประกันเสรีภาพของผู้ชุมนุมกับคุ้มครองสิทธิของประชาชนทั่วไป 2) เนื้อหาสาระของกฎหมาย

ควรประกอบด้วย การแจ้งให้ทราบ หน้าที่ของผู้จัดการชุมนุมและหน้าที่ของผู้มาชุมนุม อำ�นาจ

ของเจ้าหน้าที่ในการสั่งห้ามและการอุทธรณ์ของผู้ชุมนุม หน้าที่ของเจ้าหน้าที่ตำ�รวจและ                  

ความรู้ด้านการชุมนุม การสลายการชุมนุม การชุมนุมในยามวิกาล สถานท่ีห้ามชุมนุม และ             

บทลงโทษ

คำ�สำ�คัญ: กฎหมายการชุมนุมสาธารณะ, เสรีภาพในการชุมนุม
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Abstract

The objectives of this study are: 1) to study the concepts and principles of    

assembly in public and to undertake comparative study of public assembly law in target 

countries; 2) to study the context of public assembly in Thai society and compare various 

Thai groups’ recommendations concerning public assembly law and; 3) to suggest            

an equilibrium between the freedom of protesters and people. All data were collected 

from relevant documents and through two group discussions, one arranged in Bangkok 

and one in Roi Et Province. Target informants were academics, private sector individuals 

affected by public assembly, NGO personnel, lawyers, and judges. The research found 

that England, France, Germany, and South Korea have peaceful assembly provisions             

in their constitutions and laws, but the United States of America does not. Regarding 

public assembly in Thailand between 1932 and 2014, there are differences in the total 

number of public assembly. Various groups in Thailand hold differing views on public 

assembly law: freedom versus control. This study suggests the following measures:                   

1) there should be public assembly law that provides equilibrium between the freedom 

of protesters and people. 2) the freedom of assembly is an important principle that shall 

be guaranteed despite limitation in some cases. 3) the substance of public assembly law 

should require: that an organiser shall provide information about their demonstration;              

that duties of the organiser and a person who participates in a public assembly shall be 

identified; that officials should have authority to stop public assembly and the organiser 

should be able to appeal and; that the duties of the police and the body of knowledge 

of public assembly, the dispersal of the public assembly, the public assembly at night, 

places prohibited to public assembly, and penalty shall be specified. 

Keywords: Public Assembly Law, Freedom of Assembly in Public
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1. บทนำ�

1.1 ความเป็นมาและความสำ�คัญของปัญหา

การได้รับประกันการใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะเป็นหัวใจสำ�คัญของการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตย เป็นพื้นฐานที่สำ�คัญที่ทำ�ให้ประชาชนได้มีช่องทางในการ

แสดงออก เรียกร้องความต้องการ บอกเล่าความทุกข์ร้อน อีกทั้งรัฐมีหน้าที่ในการให้บริการ

สาธารณะแก่ประชาชน บางครั้งรัฐไม่สามารถให้บริการได้ทันต่อสถานการณ์อย่างทั่วถึงและ                 

มีประสิทธิภาพ ทำ�ให้ประชาชนออกมาเรียกร้องให้รัฐจัดบริการสาธารณะในรูปแบบต่างๆ             

รวมถึงการชุมนุมประท้วง การชุมนุมเป็นปัจจัยสำ�คัญอย่างหน่ึงท่ีเสริมสร้างเสถียรภาพของระบอบ 

ประชาธปิไตย ซึง่การแสดงออกซึง่ความคดิทางการเมอืงไมไ่ดอ้ยูท่ีก่ารเลอืกตัง้เพยีงอยา่งเดยีว 

อีกทั้งเสรีภาพในการชุมนุมเป็นเสรีภาพทางการเมืองที่ต่อยอดมาจากเสรีภาพในการแสดง              

ความคิดเห็นของปัจเจกบุคคลมาสู่การแสดงความคิดเห็นแบบรวมหมู่ (Collective)3 

ในขณะเดียวกันการใช้เสรีภาพนั้นก็จำ�เป็นต้องได้รับการตรวจสอบเช่นกันว่าอยู่ใน

ขอบเขตหรือไม่ เป็นการกระทบสิทธิของคนอื่นหรือไม่ จึงจำ�เป็นต้องสร้างความสมดุลระหว่าง

สิทธิเสรีภาพของผู้ชุมนุมกับสิทธิของประชาชนท่ัวไปซึ่งไม่ได้เกี่ยวข้องกับปัญหาท่ีเกิดขึ้น                 

ใหส้ามารถอยูร่ว่มกนัไดอ้ยา่งสงบ ไมเ่กดิความวุน่วายและไมข่ดัขวางการสญัจรไปมาของบคุคล

ที่สามจนไม่อาจใช้พื้นที่สาธารณะได้ การใช้เสรีภาพในการชุมนุมมิใช่สิทธิเด็ดขาด (Absolute            

Right) แต่เป็นสิทธิสัมพัทธ์ (Relative Right) ที่สามารถถูกจำ�กัดได้โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 

ในกรณีที่ก่อให้เกิดความวุ่นวายกระทบต่อสิทธิของบุคคลอื่น4

คำ� ว่า “สิทธิ” (right) มีคำ� คู่กันอยู่คือ “หน้าที่” (duty) ไม่ว่าเรื่องใดๆ ก็ตาม เมื่อมี   

“สทิธ”ิ กย็อ่มม ี“หนา้ที”่ คูก่นัเสมอ เมือ่ประชาชนมสีทิธทิีร่บัรองตามกรอบของกฎหมาย กย็อ่ม

เกดิหนา้ทีท่ีร่ฐัจะตอ้งเคารพและคุม้ครอง ผลคอื หนว่ยงานรฐัตอ้งละเวน้ไมล่ะเมดิสทิธเิสรภีาพ

ของประชาชนและยังมีหน้าที่ในการจัดการคุ้มครองสิทธิไม่ให้มีการละเมิดท้ังจากรัฐและ                

ปัจเจกชนด้วยกันเอง5 ส่วนคำ�ว่า“อิสรภาพ” นั้น ในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนได้รับ

การรับรองและประกาศโดยข้อมติสมัชชาสหประชาชาติที่ 217 เอ (III) วันที่ 10 ธันวาคม             

3	 จันทจิรา เอี่ยมมยุรา, (กรกฎาคม 2552), “ร่างกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ : กับกติกาที่ควรจะเป็น,” วารสาร              
จุลนิติ, 6 (4), 59-70.
4	 ปกรณ ์นลิประพนัธ,์ (มีนาคม 2553), “กฎหมายว่าด้วยการชมุนมุในทีส่าธารณะของตา่งประเทศ,” วารสารกฎหมาย
ปกครอง, 27 (1), 3-68.
5	 สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, (2556), สิทธิ เสรีภาพ และหน้าที่ของพลเมือง ในระบอบประชาธิปไตย, 
สืบค้นเมื่อ 1 พฤษภาคม 2557, จาก www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/download/article/ar-
ticle_20130730155120.pdf[0]
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พ.ศ. 2491 ได้บัญญัติไว้ว่าสิทธิเป็นพื้นฐานแห่งอิสรภาพ นอกจากนี้ ในปฏิญญาดังกล่าวข้อ 2 

ยังใช้คำ�ว่า “ทุกคนย่อมมีสิทธิและอิสรภาพทั้งปวง...” ควบคู่กัน

การชุมนุมที่ผ่านมาในประเทศไทยอาจแบ่งได้เป็น 2 ลักษณะคือ การชุมนุมเพ่ือ           

เรียกร้องให้ความเดือดร้อนได้รับการแก้ไขและการชุมนุมเพ่ือให้เกิดการเปล่ียนแปลงทางการเมือง 

เช่น เหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516, 6 ตุลาคม 2519 และ 17-18 พฤษภาคม 2535 รวมทั้งการ

ชมุนมุของกลุม่คณะกรรมการประชาชนเพือ่การเปลีย่นแปลงประเทศไทยใหเ้ปน็ประชาธปิไตย

ที่สมบูรณ์อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (กปปส.) และกลุ่มแนวร่วมประชาธิปไตยขับไล่

เผด็จการ (นปช.) เป็นต้น การชุมนุมในพื้นท่ีสาธารณะท่ีผ่านมา มีสถิติการชุมนุมในสมัย            

รัฐบาล พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ  (ดำ�รงตำ�แหน่ง 4 สิงหาคม พ.ศ. 2531 - 23 กุมภาพันธ์ 

2534) เฉลี่ย 150 ครั้งต่อปี รัฐบาล นายชวน หลีกภัย จำ�นวน 750 ครั้งต่อปี (ดำ�รงตำ�แหน่ง               

23 กันยายน 2535 ถึง 19 พฤษภาคม 2538 สมัยแรก) รัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ จำ�นวน 

1,200 ครั้งต่อปี (ดำ�รงตำ�แหน่ง 25 พฤศจิกายน 2539 - 8 พฤศจิกายน 2540) ในสมัยรัฐบาล

พันตำ�รวจโท ทักษิณ ชินวัตร เฉลี่ย 2,200 ครั้งต่อปี (ดำ�รงตำ�แหน่ง 17 กุมภาพันธ์ 2544 -                  

11 มีนาคม 2548 สมัยแรกและ 11 มีนาคม 2548 - 19 กันยายน 2549 สมัยท่ีสอง) ซ่ึงการชุมนุม 

ส่วนมากไม่ได้มีความรุนแรง แต่เป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ6

การชุมนุมเรียกร้องหลายครั้งมีการเดินขบวน ซึ่งภาครัฐย่อมมีหน้าที่ในการดูแล

ควบคุมการชุมนุมให้อยู่ในความสงบเรียบร้อย ปราศจากความรุนแรง แต่บางครั้งภาครัฐใช้             

ความรนุแรงตอ่ผูช้มุนมุโดยการสลายการชมุนมุดว้ยเหตผุลในดา้นการรกัษาความสงบเรยีบรอ้ย 

การกระทำ�ดังกลา่วไม่เพยีงสง่ผลกระทบตอ่เศรษฐกจิ สงัคมและการเมอืงภายในประเทศเทา่นัน้ 

แตข่ยายวงกวา้งสมัพนัธ์กบัต่างประเทศดว้ย ตา่งประเทศเองกอ็าจเขา้มาแทรกแซงดา้นเศรษฐกจิ 

ดว้ยขอ้อ้างในเรือ่งการละเมิดสทิธิมนษุยชน แตท่ีส่ำ�คญัการใชค้วามรนุแรงตอ่ผูช้มุนมุ เปน็ความ

เสีย่งต่อการละเมดิสทิธมินษุยชนและรฐัธรรมนญูทีร่บัรองสทิธดิงักลา่วไวแ้ละทำ�ใหป้ญัหาทีแ่ท้

จริงได้รับการแก้ไขได้ยาก แต่ก็มีข้อโต้แย้งว่าถ้าไม่ใช้กำ�ลังสลายการชุมนุม รัฐก็จะถูกวิจารณ์ว่า

ละเลยต่อการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายและละเลยต่อผลประโยชน์ส่วนรวม

การจำ�กดัเสรภีาพในการชมุนมุโดยรฐัจะตอ้งอยูใ่นขอบเขตทีเ่หมาะสม ไมม่ากเกนิไป

จนกระทั่งประชาชนไม่สามารถใช้เสรีภาพในการชุมนุมได้ กล่าวคือต้องสามารถชุมนุมได้                

เป็นหลัก ไม่สามารถชุมนุมได้เป็นข้อยกเว้นและต้องสามารถให้ศาลเป็นผู้ตรวจสอบการใช้   

อำ�นาจรัฐในการห้ามการชุมนุม เป็นต้น ที่ผ่านมาสังคมไทยมีการชุมนุมสาธารณะเป็นจำ�นวน

มาก รวมถึงการชุมนุมประท้วงทางการเมืองในช่วงหลายปีที่ผ่านมา ก่อให้เกิดผลกระทบ           

6	 เพลินตา ตันรังสรรค์, (กรกฎาคม 2552), “เสรีภาพในการชุมนุม : ประเทศไทยจะได้อะไรจาก พ.ร.บ. การชุมนุม
สาธารณะ,” วารสารจุลนิติ, 6 (4), 71-79. 
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ต่อประชาชนทั่วไป กระทบต่อทั้งสภาพเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง นอกจากนั้นผู้ชุมนุม

ประทว้งกไ็ดร้บัผลกระทบทัง้การเสยีชวีติ บาดเจบ็ ทรพัยส์นิเสยีหาย อกีทัง้เจา้หนา้ทีข่องรฐักไ็ด้

รับผลกระทบถึงขั้นเสียชีวิตและบาดเจ็บเช่นกัน โดยที่เจ้าหน้าที่รัฐไม่มีกฎหมายที่ออกแบบมา

โดยเฉพาะเพื่อจัดการอำ�นวยความสะดวกและควบคุมกลุ่มผู้ชุมนุมได้อย่างเหมาะสม แต่ต้อง 

ใช้กฎหมายอื่นๆ เพื่อแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า เช่น พระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 

ประมวลกฎหมายอาญา พระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยใช้เครื่องขยายเสียง                        

พ.ศ. 2493 พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 เป็นต้น 

โจทยส์ำ�คัญคือเราจะหาจดุสมดุลรว่มกนัไดอ้ยา่งไรระหวา่งเสรภีาพในการชมุโดยสงบ

และปราศจากอาวุธกับการควบคุมการชุมนุมไม่ให้กระทบสิทธิของผู้อ่ืนและต่อประโยชน์

สาธารณะ หากเราเน้นไปที่เสรีภาพในการชุมนุมก็อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนใน              

วงกว้าง แต่หากเราเน้นไปที่ควบคุมการชุมนุมให้อยู่ในกรอบของความสงบเรียบร้อย เสรีภาพ              

ในการชุมนุมก็อาจไม่สามารถเกิดขึ้นได้จริง จากที่กล่าวมาเราควรจะหาแนวทาง กติการ่วมกัน

ที่เป็นที่ยอมรับของฝ่ายต่างๆ ที่เกี่ยวข้องในการทำ�ให้การชุมนุมสาธารณะเกิดประโยชน์ต่อ          

ทุกฝ่ายต่อไป

1.2 วัตถุประสงค์การวิจัย

1)	 ศึกษาแนวคิด หลักการของการชุมนุมสาธารณะและศึกษาเปรียบเทียบกฎหมาย 

การชุมนุมสาธารณะของต่างประเทศ 

2)	 ศึกษาบริบทการชุมนุมสาธารณะในสังคมไทยและเปรียบเทียบข้อเสนอแนะต่อ

กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของฝ่ายต่างๆ ในสังคมไทย

3) 	จดัทำ�ขอ้เสนอแนะเพือ่ใหเ้กดิดุลยภาพของกฎหมายการชมุนมุสาธารณะท่ีประกนั

เสรีภาพของผู้ชุมนุมกับเสรีภาพของประชาชน 

1.3 ขอบเขตการวิจัย 

ระยะเวลาในการศึกษาวจิยั จำ�นวน 18 เดอืน ตัง้แตเ่ดอืน เมษายน พ.ศ. 2557 - เดอืน 

กันยายน พ.ศ. 2558 บทความวิจัยนี้ไม่ได้ทำ�การศึกษาถึงเนื้อหาพระราชบัญญัติการชุมนุม

สาธารณะ พ.ศ. 2558 เนือ่งจากกฎหมายดังกลา่วประกาศในราชกจิจานเุบกษาในชว่งทีไ่ดศ้กึษา

วิจัยเกือบเสร็จสิ้นแล้ว 

1.4 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

1)	 ทราบถึงแนวคิด หลักการของการชุมนุมสาธารณะและการศึกษาเปรียบเทียบ

กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของต่างประเทศ 

2)	 ทราบถงึบรบิทการชมุนมุสาธารณะในสงัคมไทยและทราบถงึความเห็นทีแ่ตกตา่ง

และเหมือนกันของฝ่ายต่างๆ ในสังคมไทยต่อกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ
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3)	 ได้ข้อเสนอแนะเพื่อให้เกิดดุลยภาพของกฎหมายการชุมนุมสาธารณะท่ีประกัน

เสรีภาพของผู้ชุมนุมกับเสรีภาพของประชาชน

1.5 แนวคิด หลักการของการชุมนุมสาธารณะและศึกษาเปรียบเทียบกฎหมาย

การชุมนุมสาธารณะของต่างประเทศ 

การชุมนุมสาธารณะเกี่ยวข้องกับแนวคิดสันติวิธีซึ่งเน้นการไม่ใช้ความรุนแรงในการ

เปลี่ยนแปลง ไปสู่สิ่งที่ตน หรือกลุ่มพึงประสงค์ การทำ�ความเข้าใจและศึกษาแนวคิดสันติวิธี           

เพ่ือทีเ่ราจะได้เขา้ใจวธีิคิดของกลุม่ทีเ่รยีกรอ้งโดยไมใ่ชค้วามรนุแรงเพือ่ใหบ้รรลใุนเปา้หมายของ

ตน7 การชุมนุมสาธารณะเป็นสิทธิและเสรีภาพที่สามารถกระทำ�ได้โดยไม่ไปละเมิดสิทธิของ      

ผู้อื่น หรือต้องมีขอบเขตที่เหมาะสม เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ จะต้องมีส่วนประกอบของ

เสรีภาพต่างๆ รวมกันเป็นพื้นฐาน จึงจะก่อให้เกิดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบได้ ไม่ว่าจะ           

เป็น เสรีภาพในการแสดงออก เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพในการพูด เสรีภาพ 

ในการเดินทางและเสรีภาพในการพิมพ์ 

ก่อนที่จะกล่าวถึงสาระสำ�คัญของกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการชุมนุมสาธารณะของ

ประเทศต่างๆ จะอธิบายถึงบริบทที่เกี่ยวข้องโดยสังเขป

สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศท่ีการเน้นความเป็นอิสระและความเท่าเทียมกัน รัฐธรรมนูญ 

ของสหรฐัอเมรกิาได้รบัรองสทิธิพลเมืองเปน็ลายลักษณอ์กัษรอยา่งชดัแจ้ง เสรภีาพในการชมุนมุ

โดยสงบของประชาชนในอเมรกิาเพือ่เรยีกรอ้งความตอ้งการของประชาชนตอ่รฐับาล เปน็สว่น

สำ�คัญของกระบวนการทางการเมือง (political process)8 ระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกา           

จะไมม่กีฎหมายเกีย่วกบัการชมุนมุสาธารณะโดยเฉพาะจงึใชก้ฎหมายทัว่ไป คอื กฎหมายอาญา 

และกฎหมายแพ่งในการควบคุมดูแลการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน9 ประกอบกับหลัก

กฎหมายที่เกี่ยวกับการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกานั้นเป็นไปตามคำ�พิพากษา              

ของศาลสูง (Supreme Court) ของสหรัฐอเมริกา 

ฝรั่งเศสมีการปฏิวัติครั้งใหญ่ ล้มล้างการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์            

มีการประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝร่ังเศสใน ค.ศ. 1789 ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพ

มากในการแสดงความคิดเห็นและชุมนุมอย่างต่อเนื่อง โดยมีการรับรองเสรีภาพในการชุมนุม

7	 อ่านรายละเอียดเพิ่มเติมได้ใน ยีน ชาร์ป, (2529), อำ�นาจและยุทธวิธีไร้ความรุนแรง จะทำ�ให้เราเข้าใจถึงพลัง           
ของการใช้สันติวิธีที่ทำ�ให้ผู้ใช้อำ�นาจต้องปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการใช้อำ�นาจของตนเองให้มีความชอบธรรมมากยิ่งขึ้น 
8	 โกวิท วงศ์สุรวัฒน์, (2544), รัฐธรรมนูญและการเมืองการปกครองสหรัฐอเมริกา, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์ศูนย์               
ส่งเสริมและฝึกอบรมการเกษตรแห่งชาติ), 10-11.
9	 วินิจ เจริญชัยยง, (2539), “กฎหมายเกี่ยวกับเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ,” (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต            
คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย), 41.
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และการเดินขบวนไว้อย่างชัดเจนในกฎหมาย10 แม้ว่าเจ้าหน้าที่รัฐมีอำ�นาจห้ามการชุมนุม

ประท้วง แต่ก็ต้องระบุเหตุผลที่ชัดเจนและยังมีกลไกศาลปกครองท่ีมีอำ�นาจควบคุมตรวจสอบ

ความชอบด้วยกฎหมายของคำ�สั่งห้ามการประท้วงของเจ้าหน้าที่ของรัฐในภายหลัง สำ�หรับ               

กฎเกณฑเ์กีย่วกบัเสรภีาพในการชมุนมุของฝรัง่เศสไมไ่ดเ้ปน็ผลผลติของกฎหมายภายในเทา่นัน้ 

แต่ได้รับอิทธิพลจากระบบกฎหมายระหว่างประเทศ ภายใต้สนธิสัญญาและข้อตกลงระหว่าง

ประเทศที่ฝรั่งเศสเข้าเป็นภาคี11

อังกฤษได้เปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาโดยมี

พระมหากษัตริย์เป็นประมุขและมีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้บริหารประเทศ อังกฤษไม่มีรัฐธรรมนูญ

เป็นลายลักษณ์อักษร แต่มีจารีตประเพณีเป็นรัฐธรรมนูญ การเดินขบวนเป็นเรื่องธรรมดา        

สามัญของชาวอังกฤษที่ต้องการแสดงความคิดเห็นทางการเมืองของตน12 การห้ามเดินขบวน

โดยเจ้าหน้าที่ตำ�รวจจะต้องมีเหตุผลโดยยื่นคำ�ร้องขอสภาเทศบาลที่ดูแลรับผิดชอบพื้นที่ที่จะมี

การเดินขบวน 

เยอรมนีเน้นให้การศึกษาทางด้านรัฐศาสตร์แก่พลเมือง พลเมืองจึงมีความศรัทธาใน

ระบอบประชาธิปไตย สามารถสร้างระบบความคิดเป็นของตนเอง พลเมืองสามารถวิพากษ์

วจิารณเ์หตกุารณต์า่งๆ และรว่มกจิกรรมทางการเมอืงไดอ้ยา่งมเีหตผุล รวมถงึการสรา้งพลเมอืง

ใหม้พีฤติกรรมรว่มทางการเมืองและสงัคมอยา่งจรงิจงั13 การชมุนมุสาธารณะและการเดนิขบวน

เป็นเสรีภาพโดยที่ไม่ต้องขออนุญาต การจัดการชุมนุมสาธารณะในพื้นที่เปิดโล่งต้องแจ้ง              

การจัดการชุมนุม มีเฉพาะการชุมนุมในพื้นที่เปิดโล่งเท่านั้นที่อาจถูกจำ�กัดโดยบทบัญญัติ             

ของกฎหมาย 

เกาหลีใต้ หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ได้ส่งเสริมระบอบประชาธิปไตย          

โดยให้ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพในด้านต่างๆ รวมทั้งเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ โดยจะเห็น

ได้จากการชุมนุมสาธารณะ การเดินขบวน การประท้วง การเรียกร้องสิทธิต่างๆ บ่อยครั้ง ของ

บรรดานักเรียนนิสิตนักศึกษาประชาชน กรรมกรผู้ใช้แรงงาน ตามที่รัฐธรรมนูญเกาหลีใต้ได้

บัญญัติรับรองสิทธิของประชาชน14 นอกจากนี้ เพื่อป้องกันมิให้เจ้าหน้าที่ตำ�รวจใช้อำ�นาจได้      

โดยพลการหรือโดยอำ�เภอใจจนกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกินสมควร จึงกำ�หนด           

ให้มี “คณะกรรมการที่ปรึกษาเกี่ยวกับการชุมนุมและเดินขบวน” (Advisory Committee on             

10	 เรื่องเดียวกัน, 42-43.
11	 สมชาย ปรชีาศลิปะกลุ, (2557), เสรภีาพในการชมุนมุโดยสงบและปราศจากอาวุธตามบทบญัญตัแิหง่กฎหมาย. 
กรุงเทพฯ: สำ�นักงานศาลรัฐธรรมนูญ.
12	 สนธิ เตชานันท์, (2529), ระบบการเมืองการปกครองของอังกฤษ, (กรุงเทพฯ: โอเดียนสโตร์), 30. 
13	 สถาบันพระปกเกล้า, (2556), แนวทางการสร้างความปรองดองแห่งชาติ. (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า), 44. 
14	 วินิจ เจริญชัยยง, “กฎหมายเกี่ยวกับเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ,” 53.
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Assemblies or Demonstrations) ประกอบด้วยนักกฎหมาย อาจารย์ในสถานศึกษา                     

ภาคประชาชน ประจำ�สำ�นกังานตำ�รวจระดบัตา่งๆ เพือ่ทำ�หนา้ทีใ่หค้ำ�ปรกึษาแนะนำ�แกห่วัหนา้

สำ�นักงานตำ�รวจแต่ละแห่ง

จากการศึกษาระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา อังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมัน

และเกาหลีใต้15 พบว่า ได้มีการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมไว้ในรัฐธรรมนูญ กฎหมายระดับ    

พระราชบัญญัติและกฎหมายอื่น โดยสรุปสาระสำ�คัญได้ ดังนี้ 

ในประเด็นการแจ้งให้ทราบ หรือการขออนุญาตก่อนการชุมนุมสาธารณะ กฎหมาย

ของประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมนี เกาหลีใต้ กำ�หนดให้ผู้จัดให้มีการชุมนุมต้องแจ้งต่อ              

เจ้าหน้าที่ของรัฐแล้วแต่กรณีเพื่อให้เจ้าหน้าท่ีทราบและเข้าไปดูแลความสงบเรียบร้อยในการ

ชุมนุม โดยจะต้องระบุวัตถุประสงค์ของการชุมนุม วันเวลา สถานที่ หรือเส้นทางในการชุมนุม 

ชื่อที่อยู่อาชีพของผู้รับผิดชอบในการชุมนุม โดยเจ้าหน้าที่รัฐจะมาอำ�นวยความสะดวกให้แก่

ประชาชนในการใช้ที่สาธารณะ แต่ในทางปฏิบัติในบางประเทศเจ้าหน้าท่ีตำ�รวจมีแนวโน้มจะ

คัดค้านไม่ให้มีการชุมนุมโดยตีความว่าการชุมนุมต้องได้รับอนุญาตจากเจ้าหน้าท่ีตำ�รวจก่อน 

อกีทัง้หากการชมุนมุเพือ่คดัคา้นนโยบายรฐับาลกม็กัไมไ่ดร้บัอนญุาตจากเจา้หนา้ทีต่ำ�รวจ เชน่

ในประเทศเกาหลีใต้ ทำ�ให้ผู้จัดการชุมนุมต้องอุทธรณ์ต่อผู้บังคับบัญชาและศาลปกครองตาม

ลำ�ดบัเพือ่ใชส้ทิธใินการชมุนมุตอ่ไป นอกจากนี ้หากในระหวา่งการชมุนมุหากมกีารกระทำ�ใดที่

ปรากฏให้เห็นว่าจะนำ�ไปสู่ผลกระทบที่รุนแรงเกิดขึ้น เจ้าหน้าที่รัฐก็อาจมีอำ�นาจในการสั่งห้าม

การชุมนุมทั้งหมด หรือบางส่วน หรือการออกข้อกำ�หนดบังคับการกระทำ�บางอย่าง เช่น                   

การสั่งให้มีการตรวจอาวุธในที่ชุมนุม 

อำ�นาจการหา้มชมุนมุ เจา้หนา้ท่ีตำ�รวจและนายกเทศมนตรจีะมอีำ�นาจส่ังห้ามชมุนมุ 

แต่ประชาชนมีสิทธิในการอุทธรณ์ข้อห้ามต่อผู้บังคับบัญชาระดับสูงขึ้นไป รวมถึงสามารถฟ้อง

ร้องต่อศาลปกครองในการเพิกถอนคำ�ส่ังห้าม ซึ่งกระบวนการในการพิจารณาคำ�ร้องต้องเป็น

ไปอย่างรวดเร็วมิชักช้า

การสลายการชุมนุม กฎหมายของประเทศ ฝรั่งเศส เยอรมนี เกาหลีใต้ระบุให้             

เจ้าหน้าที่ตำ�รวจสามารถสลายการชุมนุมได้ต่อเมื่อมาตรการอ่ืนไม่สามารถใช้ได้ผลแล้วเท่านั้น 

15	 อ่านรายละเอียดได้จากงานของจันทจิรา เอี่ยมมยุรา “ร่างกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ : กับกติกาที่ควรจะเป็น.” 
ปกรณ์ นิลประพันธ์ “กฎหมายว่าด้วยการชุมนุมในที่สาธารณะของต่างประเทศ” ปริญญา เทวานฤมิตรกุล “ข้อเสนอว่า
ด้วยกติกาทางสังคมและกฎหมายในการใช้เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ” ยุพิน บุญพงษ์ “เสรีภาพในการชุมนุม”                  
วนารี สิงโต “กฎหมายเกี่ยวกับการชุมนุมและการเดินขบวนและการบังคับทางปกครองตามคำ�สั่งสลายการชุมนุมและ
การเดินขบวนในระบบกฎหมายเยอรมัน” วรวิทย์ กนิษฐะเสน “การจำ�กัดเสรีภาพในการชุมนุมตามกฎหมายเยอรมัน
และการจำ�กัดเสรีภาพในการชุมนุมในภาวะปกติตามกฎหมายไทย” วารุณี วัฒนประดิษฐ์ “เสรีภาพในการชุมนุมโดย
สงบและปราศจากอาวุธ” สิริโฉม พรหมโฉม “เสรีภาพในการชุมนุมและหลักสากลในการยุติการชุมนุม”



5วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร134  ปีที่ 9 ฉบับที่ 1  มกราคม–มิถุนายน พ.ศ. 2559

ทัง้จะต้องประกาศใหผู้ช้มุนมุทราบกอ่นวา่จะมกีารสลายการชมุนมุ โดยผูจ้ดัการชมุนมุสามารถ

อุทธรณ์ต่อผู้บัญชาการตำ�รวจระดับสูงและศาลปกครองต่อไป

ในประเด็นข้อห้ามเรื่องสถานที่และเวลา บางประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกาสามารถ

ชุมนุมและเดินขบวนได้ทุกวัน เวลา สถานที่ แต่ต้องไม่ก่อให้เกิดความวุ่นวาย แต่ประเทศ              

ส่วนใหญ่จะมีข้อห้ามชุมนุมใกล้สถานที่สำ�คัญบางแห่งและห้ามชุมนุมในยามวิกาล 

สำ�หรับประเด็นบทลงโทษ มีทั้งโทษทางแพ่งและอาญาสำ�หรับผู้จัดการชุมนุม ส่วน          

ผู้เข้าร่วมการชุมนุมจะได้รับโทษเบากว่าและบางประเทศ เช่น เยอรมนี มีบทลงโทษสำ�หรับ            

ผู้ก่อกวนขัดขวางการใช้สิทธิในการชุมนุม

1.6 วิธีดำ�เนินการวิจัย 

การศึกษาวิจัยใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ดังนี้ 

1.6.1 การวิจัยเอกสาร (Documentary Research) ทั้งเอกสารการชุมนุมสาธารณะ

ของตา่งประเทศและในไทย การศึกษาเอกสารแนวคดิ ทฤษฎ ีทีเ่กีย่วขอ้งกบัการชมุนมุสาธารณะ 

และศกึษาเปรยีบเทยีบกฎหมายการชุมนมุสาธารณะของตา่งประเทศ ในประเดน็บรบิทของสังคม

และเนื้อหาสาระของกฎหมาย ประกอบด้วย ประเทศสหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส อังกฤษ เยอรมนี 

และเกาหลีใต้ การเลือกศึกษาเปรียบเทียบประเทศต่างๆ ที่กล่าวมา เนื่องจากเป็นประเทศ

ประชาธิปไตย อีกทั้งมีการประท้วงค่อนข้างมาก ประเทศอังกฤษและฝรั่งเศส มีเสรีภาพใน             

การชุมนุมอย่างมากประชาชนใช้เสรีภาพในการชุมนุมอย่างต่อเนื่อง สำ�หรับประเทศ

สหรัฐอเมริกา มีรัฐธรรมนูญที่ส่งเสริมเสรีภาพในการชุมนุมเป็นอย่างดี อีกท้ังมีการชุมนุม             

เรยีกรอ้งอยา่งกวา้งขวางทัง้การตอ่ตา้นการเหยยีดผวิ การตอ่ตา้นสงคราม กรณปีระเทศเยอรมน ี

ชาวเยอรมนัมคีวามเปน็พลเมืองสงู พลเมืองมีพฤตกิรรมรว่มทางการเมอืงและสงัคมอยา่งจรงิจงั 

และมีการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมไว้ในกฎหมายพ้ืนฐาน (Grundgesetz) สำ�หรับประเทศ

สาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต้) มีประสบการณ์การชุมนุมในอดีตที่ถูกปราบปรามคล้ายกับสังคม

ไทย แต่ในที่สุดก็สามารถก้าวข้ามไปสู่ความเป็นประชาธิปไตยได้ ในส่วนของการศึกษาเอกสาร

ที่เกี่ยวข้องกับการชุมนุมสาธารณะในสังคมไทย มีทั้งงานวิจัย วิทยานิพนธ์ หนังสือ บทความ 

รายงานการศึกษา สรุปการสัมมนาทางวิชาการ ร่างกฎหมายการชุมนุมสาธารณะท่ีเสนอโดย

ฝ่ายต่างๆ โดยเน้นศึกษาในประเด็นบริบทการชุมนุมสาธารณะในสังคมไทย ตั้งแต่ช่วงก่อน

เหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 จนถึงบริบทในช่วงก่อนการรัฐประหาร พ.ศ. 2557 รวมถึง

กฎหมายทีเ่กีย่วขอ้งกบัการชมุนมุ อีกทัง้เปรยีบเทยีบรา่งขอ้เสนอ และขอ้เสนอแนะตอ่กฎหมาย

การชุมนุมสาธารณะจากฝ่ายต่างๆ ในสังคมไทย 
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1.6.2 การสนทนากลุ่ม (Focus Group) งานวิจัยนี้ใช้วิธีการรวบรวมข้อมูลจาก            

การสนทนากลุ่มในจังหวัดกรุงเทพมหานครและต่างจังหวัด (ร้อยเอ็ด) ร่วมกับสำ�นักงานตำ�รวจ

แห่งชาติ โดยนำ�ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะรับฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เกี่ยวข้อง

ตามหมวดหมู่ของร่างพระราชบัญญัติ ผู้เข้าร่วมประกอบด้วยนักวิชาการ ภาคเอกชนที่ได้รับผล 

กระทบจากการชุมนุม ผู้แทนองค์การพัฒนาเอกชน ทนายความ ศาลยุติธรรม นักกฎหมาย 

ประเด็นในการสนทนากลุ่ม ประกอบด้วย หลักการและเหตุผล นิยามความหมาย การแจ้ง             

ให้ทราบหรือการขออนุญาตชุมนุม สถานที่และเวลาในการชุมนุม หน้าที่ของผู้จัดการชุมนุม          

และผู้ชุมนุม การคุ้มครองความสะดวกของประชาชนและการดูแลการชุมนุมสาธารณะ                  

การอุทธรณ์กรณีที่ไม่อนุญาตให้มีการชุมนุมและให้เลิกการชุมนุม เขตอำ�นาจของศาล และ             

บทกำ�หนดโทษ

ในช่วงจัดทำ�ร่างรายงานวิจัยได้นำ�เสนอผลงานวิจัยดังกล่าว ในวันที่ 30 กันยายน 

พ.ศ. 2557 เพื่อให้สังคมได้รับทราบ และรับฟังความคิดเห็นต่อร่างรายงานวิจัย อีกทั้งได้นำ� 

เสนอเอกสารผลการศึกษาต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติเพื่อนำ�ไปประกอบการร่างกฎหมาย              

การชุมนุมสาธารณะ
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2. ผลการวิจัย

2.1 บริบทการชุมนุมสาธารณะในสังคมไทยและเปรียบเทียบข้อเสนอแนะต่อ

กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของฝ่ายต่างๆ ในสังคมไทย16

1) บริบทการชุมนุมช่วงก่อนเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 

การเมืองในช่วง 25 ปี ภายหลังจากเปลี่ยนแปลงการปกครอง เป็นช่วงการแย่งชิง

อำ�นาจกันระหว่างชนชั้นนำ�ไทย การเมืองไทยในช่วงนี้เป็นการปกครองด้วยพลังระบบราชการ 

ทหารและพลเรือน กลุม่พลงันอกระบบราชการ แทบจะไมม่บีทบาทในการเคล่ือนไหว จนกระท่ัง

ถึงรัฐบาลยุคถนอม-ประภาศ-ณรงค์ ช่วงก่อนเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 ได้มีการเคลื่อนไหว

ของขบวนการนิสิต นักศึกษาและประชาชน17

2) บริบทการชุมนุมปี 2516 และ 2519 

ศนูย์กลางนสิตินกัศึกษาได้ยืน่ขอ้เรยีกรอ้งตอ่รฐับาล ให้รฐับาลประกาศใชร้ฐัธรรมนญู

ภายใน 6 เดือน ซึ่งเป็นชนวนให้เกิดเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 ในยุคประชาธิปไตยเบ่งบาน

หลังเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 บรรยากาศทางการเมืองมีลักษณะเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น 

ชาวนาและแรงงานมีการเคลื่อนไหวในรูปแบบการเดินขบวน ชุมนุมประท้วงอย่างกว้างขวาง   

ต่อมาเมื่อเกิดเหตุการณ์ 6 ตุลาคม 2519 ทำ�ให้กลุ่มองค์กรการเคลื่อนไหวสลายตัวลงไป            

รวมทั้งการยุติบทบาทในการชุมนุม18

3) บริบทการชุมนุมช่วงหลังเหตุการณ์ 6 ตุลาคม 2519 - รัฐบาลชาติชาย                    

ชุณหะวัณ (4 สิงหาคม 2531 - 23 กุมภาพันธ์ 2534)

ภายหลังมีการประกาศใช้คำ�สั่ง 66 /2523 และการยกเลิกกฎอัยการศึก ทำ�ให้การ           

เดนิขบวนประทว้งในประเด็นตา่งๆ ได้เริม่เกดิและขยายตวัอยา่งกวา้งขวางยิง่ขึน้ และมปีระเดน็

ใหม่เกิดขึ้น เช่น สิทธิสตรี ประเด็นเกี่ยวกับประชาธิปไตย ตั้งแต่ในยุครัฐบาลพลเอกชาติชาย 

เป็นต้นมา การเดินขบวนบนท้องถนนของคนกลุ่มต่างๆ ได้เพ่ิมมากขึ้นในสัดส่วนท่ีสูงขึ้นเป็น

อยา่งมาก และมีแนวโนม้วา่เปน็ประเด็นทีมี่รากเหงา้มาจากความขดัแยง้ในเรือ่งการใชท้รพัยากร 

ดิน น้ำ� ป่า และเกิดขึ้นในพื้นที่ชายขอบของสังคมคือ คนที่อยู่อาศัยในเขตป่า คนลุ่มน้ำ�             

16	 บรบิทในการชมุนมุสาธารณะในสงัคมไทยอา้งองิมาจากเอกสารหลายแหลง่ขอ้มลูทัง้จากรายงานการวจัิย และหนงัสอื 
ที่นักวิชาการ และข้าราชการหน่วยงานต่างๆ ได้จัดทำ�ขึ้น 
17	 ประภาส ปิ่นตบแต่ง, (2541), การเมืองบนท้องถนน : 99 วันสมัชชาคนจน, (กรุงเทพฯ: ศูนย์วิจัยและผลิตตำ�รา
มหาวิทยาลัยเกริก), 71-72.
18	 วิทยากร เชียงกูล, (2536), “ขบวนการสิบสี่ตุลาคม,” วารสารธรรมศาสตร์, 19 (2), 139-147. 
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คนพื้นเมืองหรือชนกลุ่มน้อย ฯลฯ19 

4) บริบทการชุมนุมปี 2535-2540 

เกิดเหตุการณ์ชุมนุม วันที่ 17-21 พฤษภาคม 2535 หรือที่เรียกกันว่า “พฤษภาทมิฬ” 

เป็นการชมุนมุประทว้งการเขา้รบัตำ�แหนง่นายกรฐัมนตรทีีไ่มเ่ปน็ไปตามครรลองประชาธปิไตย

ของ พล.อ.สุจินดา คราประยูร หลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ มีการประท้วงในหลายกรณี                      

ในด้านสิ่งแวดล้อม สิทธิชุมชนและแรงงาน ตั้งแต่ พ.ศ.2535-2540 มีการชุมนุมประท้วงเป็น            

จำ�นวน 5,601 ครั้งกล่าวคือ โดยกลุ่มสมัชชาคนจนกล่าวได้ว่า มีบทบาทในช่วง พ.ศ. 2530-

254020

5) บริบทการชุมนุมตั้งแต่ปี 2540 -2549 

รฐัธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 เปน็รฐัธรรมนญูท่ีมกีระบวนการ

การมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางที่สุดฉบับหนึ่งในประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญไทยและมีบทบัญญัติ

ที่ส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพของประชาชนเป็นอย่างมาก การชุมนุมประท้วงตั้งแต่                 

ปี 2540 จนถงึป ี2549 เกดิขึน้เปน็ระยะๆ มกีารชมุนมุทางการเมอืงของกลุม่พนัธมติรประชาชน

เพ่ือประชาธิปไตยทีเ่ริม่กอ่ตวัในป ี2548 โดยใชร้ปูแบบการชมุนมุทีห่ลากหลาย อกีทัง้การชมุนมุ

ประท้วงโครงการพัฒนาของรัฐ อาทิ โครงการโรงไฟฟ้าพลังงานความร้อนจากถ่านหิน                       

(บา้นกรดู-บอ่นอก)21 โครงการทอ่สง่กา๊ซและโรงแยกกา๊ซไทยมาเลเซยี การชมุนมุทีส่ถานตีำ�รวจ

ภูธรอำ�เภอตากใบ จังหวัดนราธิวาส22 

6) บริบทการชุมนุม 2550-ก่อนการรัฐประหาร 2557 การชุมนุมในช่วงนี้เกี่ยวข้อง           

กับการชุมนุมทางการเมืองเป็นจำ�นวนมาก การชุมนุมทางการเมืองเกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องของ

กลุ่มอุดมการณ์การเมืองที่แตกต่าง (เหลือง-แดง) ทั้งกลุ่มพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย 

การชุมนุมของกลุ่มแนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ (นปช.) การชุมนุมของ                

คณะกรรมการประชาชนเพื่อเปลี่ยนแปลงประเทศไทยให้เป็นประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ์อันมี            

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (กปปส.)23 

19	 ประภาส ปิ่นตบแต่ง, การเมืองบนท้องถนน : 99 วันสมัชชาคนจน, 81-85.
20	 วัชรา ไชยสาร, (2545), การเมืองภาคประชาชน พัฒนาการมีส่วนร่วมในทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมี              
ส่วนร่วมและพหุการเมือง, (กรุงเทพฯ: สำ�นักเมฆขาว), 63 .
21	 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ, (2550), ข้อเสนอจากคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติต่อรัฐบาล 
กรณีโครงการโรงไฟฟ้าพลังงานความร้อนจากถ่านหิน หินกรูด-บ่อนอกและโครงการท่อส่งก๊าซและโรงแยก              
ก๊าซธรรมชาติ ไทย-มาเลเซีย 2547, กรุงเทพฯ: สำ�นักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ, 1-15.
22	 คณะกรรมการอิสระตรวจสอบข้อเท็จจริง, (2547), รายงานของคณะกรรมการอิสระสอบข้อเท็จจริงกรณีมีผู้เสียชีวิต 
ในเหตุการณ์อำ�เภอตากใบ จังหวัดนราธิวาส ข้อเท็จจริงที่ตากใบ, (กรุงเทพฯ: โอเอส พริ้นติ้ง เฮาส์), 30-35. 
23	 สถาบันพระปกเกล้า, แนวทางการสร้างความปรองดองแห่งชาติ, 107-118.
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2.2 เปรียบเทียบข้อเสนอแนะต่อกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของฝ่ายต่างๆ 

ในสังคมไทยเชื่อมโยงกับกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของต่างประเทศกับร่างพระราช

บัญญัติของไทยที่เสนอโดยภาคส่วนต่างๆ24 

2.2.1 การแจ้งให้ทราบหรือการขออนุญาต

ในต่างประเทศในประเด็นการแจ้งให้ทราบ หรือการขออนุญาตก่อนการชุมนุม

สาธารณะ25 พบว่ากฎหมายของประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมนี เกาหลีใต้ กำ�หนดให้ผู้จัด           

ให้มีการชุมนุมต้องแจ้งต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐแล้วแต่กรณีเพื่อให้เจ้าหน้าที่ทราบและเข้าไปดูแล

ความสงบเรียบร้อยในการชุมนุมและเพื่ออำ�นวยความสะดวกให้แก่ประชาชนอื่นในการใช้ที่

สาธารณะมิใช่ขออนุญาตต่อเจ้าหน้าที่รัฐ แต่ก็มีข้อจำ�กัดในทางปฏิบัติกล่าวคือเจ้าหน้าที่รัฐ           

อาจยื่นคัดค้านไม่ให้เกิดการชุมนุมได้ เช่นในประเทศเกาหลีใต้ ผู้วิจัยเห็นว่าประเด็นการแจ้งให้

ทราบกอ่นการชมุนมุสาธารณะมีขอ้ดี คือเปน็หลกัประกนัในการคุม้ครองเสรภีาพของผูม้าชมุนมุ

ให้เกิดขึ้นได้จริง ไม่ต้องอยู่ภายใต้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่รัฐว่าจะให้ชุมนุมได้หรือไม่ แต่ข้อเสีย

จะเกิดขึ้นได้ถ้าหากเจ้าหน้าที่รัฐที่มีหน้าที่ดูแลการชุมนุมสาธารณะไม่สามารถอำ�นวยความ

สะดวกและบรรเทาผลกระทบให้กับประชาชนทั่วไปท่ีต้องใช้เส้นทางในการเดินทางในบริเวณท่ี

มีการชุมนุม นอกจากนี้ สิ่งที่พึงระวังคือการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่รัฐให้ผู้ขอจัดการชุมนุม           

แกไ้ขแผนการจัดการชมุนมุจนกระทัง่เปน็อุปสรรคจนไมส่ามารถจดัการชมุนมุไดจ้รงิ สำ�หรบัรา่ง

พระราชบัญญัติของไทยที่เสนอโดยภาคส่วนต่างๆ26 เป็นไปในทิศทางเดียวกันว่าไม่ต้องขอ

อนญุาตการจัดการชมุนมุ แตร่า่งของคณะรฐัมนตรบีญัญตัใิหแ้จง้ใหท้ราบไมน่อ้ยกวา่ 24 ชัว่โมง 

ส่วนร่างของสำ�นักงานกองทุนสร้างเสริมสุขภาพแห่งชาติ (สสส.) แจ้งให้ทราบไม่น้อยกว่า                  

24 ชั่วโมงจนถึง 168 ชั่วโมง นอกจากนี้มีความแตกต่างกันไป ในประเด็นวิธีการแจ้งมีทั้งแจ้ง

24	 ความเห็นที่แตกต่างกันประมวลมาจากการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็นโดยสำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ ร่วมกับสถาบัน
พระปกเกล้า ณ กรุงเทพมหานคร วันที่ 17 กันยายน 2557 และจังหวัดร้อยเอ็ด วันที่ 14 พฤศจิกายน 2557 รวมถึง
ข้อมูลที่ได้มาจากการแสดงทัศนะของกลุ่มต่างๆ ในสังคมไม่ว่าจะเป็นองค์การพัฒนาเอกชน นักสิทธิมนุษยชน                   
นักวิชาการ นักกฎหมายและผู้ที่เกี่ยวข้อง
25	 กฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะของฝรั่งเศส ได้แก่ รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 30 มิถุนายน ค.ศ. 1881 และลงวันที่ 28 
มีนาคม ค.ศ. 1907 สำ�หรับประเทศอังกฤษอยู่ภายใต้ Public Order Act 1986 ในส่วนของกฎหมายเยอรมนีได้บัญญัติ
รบัรองเสรภีาพในการชมุนมุไว้ในกฎหมายพืน้ฐาน (grundgesetz) ประเทศเกาหลไีดอ้อกกฎหมาย รฐับญัญตัวิา่ดว้ยการ
ชุมนุมและการเดินขบวนสาธารณะ ค.ศ. 1960 แก้ไขครั้งล่าสุด ค.ศ. 2007 กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศ
องักฤษ ฝรัง่เศส เยอรมันและเกาหลใีต ้ได้บญัญตัไิว้ในทิศทางเดยีวกนัคอืการแจ้งใหท้ราบตอ่ เจ้าหนา้ทีข่องรฐั มใิชก่าร
ขออนุญาตในการจัดการชุมนุม
26	 ในชว่งป ีพ.ศ. 2553 มีการนำ�เสนอรา่งพระราชบญัญัตเิกีย่วกบัการชมุนมุสาธารณะเขา้สูก่ารพจิารณาของสภาผูแ้ทน
ราษฎรอย่างน้อย 5 ฉบับ จากพรรคเพื่อไทย พรรคประชาธิปัตย์ คณะรัฐมนตรี สำ�นักงานกองทุนสนับสนุนการสร้าง
เสริมสุขภาพ (สสส.) และข้อเสนอจากคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
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ด้วยหนังสือหรือแจ้งด้วยวาจา อีกทั้งมีความแตกต่างกันในประเด็นการต้องแจ้งให้ทราบก่อน

อยา่งเครง่ครดักบัถา้มีเหตจุำ�เปน็สดุวสิยักส็ามารถแจง้ให้ทราบในภายหลงัได ้ในกรณทีีเ่ครง่ครดั 

กลา่วคอื กรณีทีไ่ม่สามารถแจง้ได้ตามกำ�หนดใหม้หีนงัสอืแจง้การชมุนมุพรอ้มคำ�ผอ่นผนักำ�หนด

เวลาดังกล่าว พร้อมด้วยเหตุผล แต่ก็อาจได้รับ หรือไม่ได้รับการพิจารณาผ่อนผัน ผู้วิจัยเห็นว่า

ร่างของสำ�นักงานกองทุนสร้างเสริมสุขภาพแห่งชาติ มีความยืดหยุ่นมากกว่าทำ�ให้การชุมนุม 

เร่งด่วนสามารถเกิดขึ้นได้จริง เนื่องจากมีการชุมนุมหลายๆ กรณีเกิดขึ้นจากปัญหา หรือ

สถานการณ์เร่งด่วนที่ไม่สามารถรอคอยได้ไม่ว่าจะเป็นประเด็นแรงงาน สิ่งแวดล้อม เป็นต้น   

โดยร่างดังกล่าวได้ระบุไว้ว่า กรณีมีเหตุจำ�เป็นทำ�ให้ไม่อาจแจ้งได้ล่วงหน้า เมื่อเหตุจำ�เป็น         

ผ่านพ้นไปแล้ว ให้ผู้นำ�การชุมนุมแจ้งการชุมนุมต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ทันที

สำ�หรบัความเหน็ของฝา่ยตา่งๆ ในสังคมไทยจากการจดัเวทีรบัฟงัความคดิเห็น 2 ครัง้ 

ประกอบด้วยภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาสังคม27 ทุกฝ่ายเห็นพ้องต้องกันว่าก่อน                       

การชมุนมุสาธารณะใหมี้การแจง้ใหเ้จา้หนา้ทีร่ฐัทราบไมใ่ชก่ารอนญุาต การกำ�หนดใหก้ารชมุนมุ

สาธารณะต้องได้รบัอนญุาตจากเจา้พนกังานไมส่อดคล้องกบัหลักการตามกตกิาระหวา่งประเทศ

ว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1966 ที่ประเทศไทยเป็นภาคี การแจ้งให้ทราบ

เพื่อให้ทราบว่าใครเป็นผู้จัดการชุมนุมและเพื่อประโยชน์ในการติดต่อประสานงาน อีกทั้ง 

สามารถพิจารณาระยะเวลาในการชุมนุมได้ จะเป็นการสะดวกในการจัดการของเจ้าหน้าที่ 

2.2.2 ข้อห้ามชุมนุมในสถานที่ที่กำ�หนดและระยะเวลาที่ห้ามชุมนุม

ในตา่งประเทศสถานทีใ่นการชมุนมุทีส่ามารถกระทำ�ไดค้อื ในทีส่าธารณะทีม่ใิชพ่ืน้ที่

หวงห้าม บางประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกาสามารถชุมนุมและเดินขบวนได้ทุกวัน เวลา สถานที่ 

แต่ต้องไม่ก่อให้เกิดความวุ่นวาย28 แต่ประเทศส่วนใหญ่จะมีข้อห้ามชุมนุมใกล้สถานที่สำ�คัญ 

บางแห่ง ไม่ว่าจะเป็นพระราชวัง รัฐสภา ทำ�เนียบรัฐบาล ศาล เป็นต้น และห้ามชุมนุมใน            

ยามวิกาล29 สำ�หรับร่างพระราชบัญญัติที่เสนอมาโดยภาคส่วนต่างๆ ในประเทศไทย                         

มีความแตกต่างกันระหว่างข้อห้ามในการชุมนุมในสถานท่ีบางแห่ง เช่น ร่างพระราชบัญญัติท่ี                 

ผ่านการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี เสนอว่าห้ามจัดการชุมนุมใกล้สถานที่ประทับของ                              

27	 ผู้เข้าร่วมเวทีรับฟังความคิดเห็น 2 ครั้งประกอบด้วย ภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาสังคม ผู้เข้าร่วมจากภาครัฐ 
เช่น เจ้าหน้าที่ตำ�รวจ เจ้าหน้าที่จากศาลปกครอง สำ�นักงานกรุงเทพมหานคร ผู้เข้าร่วมภาคเอกชน เช่น เอกชนที่ได้รับ
ผลกระทบจากการชมุนมุทีแ่ยกราชประสงค ์ผูเ้ขา้รว่มจากภาคประชาสงัคม เชน่ องคก์ารพฒันาเอกชนในจงัหวดัรอ้ยเอด็
28	 เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบของประชาชนได้มีการรับรองในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา แต่ระบบกฎหมายของ
สหรัฐอเมริกาจะไม่มีกฎหมายเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะจึงใช้กฎหมายทั่วไป คือ กฎหมายอาญาและ 
กฎหมายแพ่ง ในการควบคุมดูแลการชุมนุม
29	 กฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะของ อังกฤษ เยอรมนี และเกาหลีได้ ห้ามชุมนุมใกล้รัฐสภา ทำ�เนียบ ศาลโดย
มีระยะห่างแตกต่างกันออกไป 
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พระมหากษตัรยิ ์พระราชิน ีองค์รชัทายาท และสถานทีพ่กัอาศยัของผูส้ำ�เรจ็ราชการแทนพระองค ์

รัฐสภา ทำ�เนียบ ศาลในรัศมี 150 เมตร แต่สถานท่ีทำ�การหน่วยงานของรัฐ ท่าอากาศยาน            

โรงพยาบาล กระทำ�ได้เทา่ทีไ่ม่กดีขวางทางเขา้ออก หรอืรบกวนการปฏบิตังิาน จดุเนน้คอื รฐัสภา 

ทำ�เนียบ ศาล มีระยะข้อห้ามการชุมนุมเท่ากับสถานที่ประทับของพระมหากษัตริย์ พระราชินี 

องค์รัชทายาท ในขณะที่ร่างพระราชบัญญัติฉบับสำ�นักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุข

ภาพ (สสส.) กำ�หนดให้ อาคารรัฐสภา ทำ�เนียบรัฐบาล ท่ีทำ�การศาล สนามบิน สามารถ            

ชุมนุมได้ ไม่จำ�กัดข้อห้ามเรื่องระยะห่าง แต่กระทำ�ได้เท่าท่ีไม่ขัดขวางการให้บริการสาธารณะ

หรือการปฏิบัติหน้าที่ราชการ หรือไม่เป็นอันตรายต่อความสงบเรียบร้อยบ้านเมืองหรือความ

มั่นคง 

สำ�หรับความเห็นของฝ่ายต่างๆ ในสังคมไทยจากการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็นซึ่ง

ประกอบด้วยภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาสังคม แบ่งได้เป็น30 

1)	 ฝ่ายที่เห็นว่า รัฐสภา ทำ�เนียบรัฐบาล ศาลและหน่วยงานของรัฐ เป็นที่ซึ่งผู้ชุมนุม

มักไปเรียกร้อง เนื่องจากเป็นสถานที่สำ�คัญ เป็นที่อยู่ของบุคคลที่เป็นหัวหน้าส่วนราชการนั้นๆ 

ทีอ่าจจะมปีญัหากบัผูช้มุนมุ หรอืเปน็ผูท้ีมี่อำ�นาจในการแกไ้ขปญัหาความเดอืดรอ้นของผูช้มุนมุ

ตามข้อเรียกร้อง การเรียกร้องในอดีตผู้ชุมนุมก็มักจะไปยังสถานท่ีต่างๆ เหล่านั้น จึงไม่ควร           

เป็นสถานทีต้่องหา้มการชมุนมุ การหา้มชมุนมุในสถานทีด่งักลา่วกจ็ะเปรยีบเหมอืนกบัการหา้ม

การชุมนุมไม่ให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิเสรีภาพได้เลย อีกทั้งไม่ควรกำ�หนดขอบเขตกว้างเกิน

ไป เพราะผู้ชมุนมุจะไมส่ามารถจดั หรือหาสถานทีช่มุนมุไดเ้ลย เช่น ศาลากลางจังหวัดสามารถ

ชุมนุมได้ หรือไม่ผู้ชุมนุมย่อมต้องไปชุมนุมเพื่อกดดัน ซึ่งดีกว่าปล่อยให้ผู้ชุมนุมไปปิดถนน                 

แต่ให้เน้นว่าเป็นการชุมนุมที่ไม่กีดขวางการให้บริการ หรือการปฏิบัติงาน ไม่ควรกำ�หนด                 

ระยะห่างมากเกินไป มิเช่นนั้นจะไม่สามารถชุมนุมได้เลย

2) ฝ่ายที่เห็นว่าสถานที่บางแห่งห้ามชุมนุมโดยเด็ดขาด เช่น สถานที่ประทับ รัฐสภา 

ทำ�เนียบรัฐบาล ศาลยุติธรรม เช่น ระยะทางไม่ควรจะต่ำ�กว่า 300-500 เมตร จากสถานที่                  

ประทับ เพราะเครื่องเสียงอาจส่งเสียงดังรบกวนหน่วยงานดังกล่าว

ผูว้จิยัเหน็วา่การชมุนมุเรยีกรอ้งเปน็การแสดงออกถงึความทกุขร์อ้นทีไ่ดร้บัผลกระทบ

จากนโยบายรฐั หรอืจากปญัหาทีเ่กดิขึน้ การชมุนมุยอ่มตอ้งการให้ปญัหาไดร้บัการแกไ้ขเรง่ดว่น

จึงต้องกดดันในสถานท่ีของรัฐ โดยเฉพาะสถานท่ีเป็นศูนย์กลางของอำ�นาจ มิเช่นน้ันการแก้ปัญหา 

30	 ประมวลข้อมูลและความคิดเห็นจากการการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็น 2 ครั้ง วันพุธที่ 17 กันยายน พ.ศ. 2557               
ณ ห้องประชุมศรียานนท์ ชั้น 2 อาคาร 1 สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ และวันศุกร์ที่ 14 พฤศจิกายน พ.ศ. 2557 ณ ห้อง
ประดับทอง โรงแรมเพชรรัตน์ การ์เด้น จังหวัดร้อยเอ็ด ประกอบกับการนำ�เสนอความเห็นของหลายภาคส่วนใน           
สื่อต่างๆ 
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ก็จะไม่ได้รับการแก้ไขได้ในเวลาที่เหมาะสม อย่างไรก็ตาม การมาชุมนุมในสถานท่ีราชการ              

ที่สำ�คัญ เช่น อาคารรัฐสภา ทำ�เนียบรัฐบาล ที่ทำ�การศาล สนามบิน สามารถชุมนุมได้ แต่ต้อง

กระทำ�ได้เท่าที่ไม่ขัดขวางการให้บริการสาธารณะหรือการปฏิบัติหน้าที่ราชการ หรือไม่เป็น

อนัตรายตอ่ความสงบเรยีบรอ้ยบา้นเมืองหรอืความมัน่คง กลา่วคอืหนว่ยงานรฐัยงัตอ้งสามารถ

ปฏิบัติหน้าที่ให้บริการประชาชนได้ต่อไป

2.2.3 คำ�สั่งห้ามการชุมนุม การสลายการชุมนุมและการอุทธรณ์ 

ในประเทศฝรั่งเศส เจ้าหน้าที่ตำ�รวจและนายกเทศมนตรีจะมีอำ�นาจสั่งห้ามชุมนุม  

แต่ประชาชนมสีทิธิในการอุทธรณ์ขอ้หา้ม แตต่อ้งฟอ้งรอ้งตอ่ศาลปกครองในการเพกิถอนคำ�สัง่

หา้ม ซึง่กระบวนการในการพจิารณาคำ�รอ้งเปน็ไปอยา่งรวดเรว็มชิกัชา้ สำ�หรบัประเดน็การสลาย

การชุมนุม เจ้าหน้าที่ตำ�รวจสามารถสลายการชุมนุมได้ต่อเมื่อมาตรการอื่นไม่สามารถใช้ได้           

ผลแล้วเท่านั้น ทั้งจะต้องประกาศให้ผู้ชุมนุมทราบก่อนว่าจะมีการสลายการชุมนุม โดย                        

ผูจ้ดัการชมุนมุสามารถอุทธรณ์ต่อผูบ้ญัชาการตำ�รวจระดบัสูงและศาลปกครองตอ่ไป แตป่ระเดน็

สลายการชมุนมุกฎหมายตา่งประเทศไมไ่ดร้ะบรุายละเอยีดขัน้ตอนการใชก้ำ�ลงัไว ้ซึง่ในป ี2555 

ปกรณ ์นลิประพนัธ์ เหน็วา่อาจพจิารณาประมวลหลกัปฏบิตัสิำ�หรบัเจา้หนา้ทีผู่บ้งัคบัใชก้ฎหมาย 

(Code of Conduct for Law Enforcement Officials) ซึ่งเป็นหลักกฎหมายระหว่างประเทศ           

ของสหประชาชาติ มาตรา 2 และมาตรา 3 เกี่ยวกับกรอบการปฏิบัติหน้าท่ี และการเคารพ

คุ้มครองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ โดยการใช้กำ�ลังของเจ้าหน้าที่รัฐต้องเป็นกรณียกเว้นและ

มาตรการทีใ่ชต้อ้งไมเ่กนิกวา่เหต ุหรอืตอ้งไดส้ดัสว่นดว้ย อกีทัง้ตอ้งตระหนกัวา่การใชก้ำ�ลงัและ

อาวุธควรเป็นไปอย่างจำ�กัดโดยมีหลักว่า

1.	 ถ้าเป็นการชุมนุมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ไม่ก่อให้เกิดความรุนแรง เจ้าหน้าที่

รฐัต้องหลกีเลีย่งการใชก้ำ�ลงั หรอืหากไมส่ามารถหลกีเลีย่งการใชก้ำ�ลงัได ้ใหใ้ชก้ำ�ลงัเพยีงเทา่ที่

จำ�เป็น แต่ไม่สามารถใช้อาวุธได้ 

2.	 ถ้าเป็นการชุมนุมที่ก่อให้เกิดความรุนแรง เจ้าหน้าท่ีของรัฐอาจใช้อาวุธได้ หาก       

ไม่สามารถใช้มาตรการอื่นที่อันตรายน้อยกว่านี้ได้ 

ในประเทศไทยร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยฝ่ายต่างๆ มีประเด็นที่แตกต่างกันคือ 

ร่างของคณะรัฐมนตรีระบุว่า เจ้าหน้าที่ตำ�รวจสามารถสั่งห้ามการชุมนุมได้เองถ้าเห็นว่าการ

ชมุนมุไมช่อบดว้ยกฎหมาย เชน่ การคดัคา้นการชมุนมุ การเวน้ระยะหา่งจากสถานทีห่า้มชมุนมุ 

ก็สามารถสั่งให้แก้ไข ถ้าหากผู้ชุมนุมไม่แก้ไข ก็สามารถประกาศเป็นพื้นที่ควบคุมตามแนวทาง

หรอืแผนควบคุมการชมุนมุทีค่ณะรฐัมนตรเีห็นชอบ ขณะท่ีในรา่งกฎหมายของสำ�นกังานกองทุน

สนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ เสนอให้ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีมีคำ�คัดค้านการชุมนุม ให้มี         

หนังสือแจ้งนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกฯ ที่ได้รับมอบหมายพร้อมทั้งระบุเหตุผลของการ  

คัดค้านคำ�วินิจฉัยของนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายให้เป็นที่สุด            
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ในประเด็นการสั่งห้ามการชุมนุม ประเด็นสำ�คัญคือเหตุผลของการคัดค้านการชุมนุม ทำ�ให้          

เจ้าหนา้ทีร่ฐัใชด้ลุพนิจิอยา่งรอบคอบโดยมเีหตผุลประกอบ มเิชน่นัน้กอ็าจเปน็การใชอ้ำ�นาจได้

ตามอำ�เภอใจ 

สำ�หรับ ในประเด็นการอุทธรณ์คำ�สั่งให้เลิกการชุมนุม มีความแตกต่างกันคือ                   

ร่างกฎหมายของคณะรัฐมนตรีไม่มีช่องทางให้อุทธรณ์คำ�สั่งให้เลิกการชุมนุม กับร่างกฎหมาย

ของสำ�นักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ ให้สามารถอุทธรณ์ได้ ให้ยื่นต่อนายก

รัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายภายใน 7 วัน ผู้วิจัยเห็นว่าการอุทธรณ์คำ�สั่ง

ให้เลิกการชุมนุมได้ จะทำ�ให้การควบคุมการชุมนุมเป็นไปอย่างมีเหตุผล เกิดความรอบคอบที่มี

ผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ตำ�รวจมาช่วยพิจารณากลั่นกรอง 

สำ�หรับความเห็นของฝ่ายต่างๆ ในสังคมไทย31 เห็นว่าการให้ศาลยุติธรรมเป็นผู้ออก

คำ�บังคบัใหเ้ลกิการชมุนมุ อาจทำ�ใหศ้าลกลายเปน็คูก่รณกีบัประชาชนในการชมุนมุ ขดัตอ่หลกั

การแบ่งแยกอำ�นาจและหากประชาชนต้องการฟ้องว่าการส่ังให้เลิกการชุมนุมโดยไม่ชอบด้วย

กฎหมายนั้นอาจทำ�ให้เป็นปัญหาในภายหลัง จึงเสนอให้ทางเจ้าหน้าท่ีตำ�รวจเป็นผู้ออกคำ�ส่ัง

ให้เลิกชุมนุม แล้วให้ศาลยุติธรรมเป็นผู้ตรวจสอบจะดีกว่า ในประเด็นนี้ ผู้วิจัยมีความเห็นว่า   

เพือ่ไมใ่หศ้าลยติุธรรมกลายเปน็คู่กรณีกบัประชาชน และเพือ่ใหศ้าลยตุธิรรมทำ�หนา้ทีต่รวจสอบ

การทำ�หน้าที่ของฝ่ายบริหาร จึงควรให้ทางเจ้าหน้าที่ตำ�รวจเป็นผู้ออกคำ�สั่งให้เลิกชุมนุม                 

แล้วให้ศาลยุติธรรมเป็นผู้ตรวจสอบ

2.2.4 อำ�นาจของศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองในการพิจารณา 

ในประเทศไทยร่างพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยฝ่ายต่างๆ มีประเด็นท่ีแตกต่างกัน

ระหว่างการให้อำ�นาจพิจารณาโดยศาลยุติธรรมหรือโดยศาลปกครอง คณะกรรมการสิทธิ              

มนษุยชนแหง่ชาตเิหน็วา่ควรเปน็อำ�นาจพจิารณาของศาลปกครองดว้ยเหตผุลวา่ ศาลปกครอง

มีหลักการพิจารณาคดีต่างจากศาลแพ่ง หรือศาลจังหวัดที่มีฐานคิดว่าคู่กรณีทั้งสองฝ่ายเป็น

เอกชนกับเอกชนที่มีความเท่าเทียมกัน แต่ศาลปกครองจะใช้กระบวนการไต่สวนที่เอื้ออำ�นวย

ให้คู่กรณีที่อำ�นาจไม่เท่ากันได้รับความเสมอภาคกันในกระบวนการ ในขณะท่ีร่างของ                    

คณะรัฐมนตรีเสนอให้อยู่ในอำ�นาจของศาลยุติธรรมโดยไม่ได้ระบุเหตุผลประกอบ

สำ�หรับความเห็นของฝ่ายต่างๆ ในสังคมไทย แบ่งได้เป็น32 

1)	 ฝ่ายที่เห็นว่าควรเป็นอำ�นาจของศาลยุติธรรม ถ้าให้ศาลปกครองพิจารณาอาจใช้

31	 ความเห็นของภาคประชาสังคมและนักวิชาการท่ีเผยแพร่ในเว็บไซต์ต่างๆ เช่น ประชาไท คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 
แห่งชาติ เป็นต้น 
32	 ความคิดเห็นจากการสัมมนา วันที่ 17 กันยายน 2557 ณ สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติในประเด็นนี้ มีความแตกต่าง
เป็น 3 แนวทางจากภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาสังคม
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เวลานาน และศาลยุติธรรมในปัจจุบันได้พิจารณาคดีการชุมนุมสาธารณะเป็นจำ�นวนมาก 

2)	 ฝ่ายที่เห็นว่าควรเป็นอำ�นาจของศาลปกครอง เนื่องจากประชาชนสามารถเข้าถึง

ได้ง่ายกว่า อีกทั้งศาลปกครองมีความถนัดมากกว่าศาลแพ่ง หรือศาลจังหวัดในข้อพิพาทในเชิง

มหาชน ศาลแพง่จะใชว้ธีิการพจิารณาตามระบบ “กล่าวหา” ซึง่คูก่รณจีะตอ้งมสีถานะท่ีใกล้เคยีง

กนั แต่กรณกีารชมุนมุสาธารณะอำ�นาจของรฐักบัผูช้มุนมุมคีวามไมเ่ทา่เทยีมกนั แตถ่า้เปน็ศาล

ปกครองการพจิารณาคดจีะใชร้ะบบ “ไตส่วน” ทำ�ใหไ้ดร้บัขอ้มลูจากทกุฝา่ยได ้แมว้า่อำ�นาจของ

คู่กรณีจะไม่เท่าเทียมกัน 

3)	 ฝา่ยทีเ่หน็วา่ไม่ควรบญัญตัใิหอ้ยูภ่ายใตเ้ขตอำ�นาจของศาลยตุธิรรม ศาลปกครอง 

หรือศาลใดศาลหนึ่งโดยเฉพาะ แต่ควรบัญญัติให้ข้อพิพาทขึ้นสู่ศาลตามลักษณะแห่งคดีนั้นๆ 

เพราะลักษณะของคดีมีความแตกต่างกัน 

ผูว้จิยัเหน็วา่ในประเดน็การพจิารณาคดโีดยศาลยตุธิรรม หรอืศาลปกครองขึน้อยูก่บั

ลักษณะแห่งคดี อย่างไรก็ตาม ศาลยุติธรรมกับศาลปกครองจะมีกระบวนการพิจารณาคดีท่ี          

แตกต่างกัน ศาลยุติธรรมจะใช้ระบบ “กล่าวหา” ศาลปกครองจะใช้ระบบ “ไต่สวน” ซึ่งระบบ

ไต่สวนจะเปน็ประโยชนท์ำ�ใหฝ้า่ยทีม่อีำ�นาจนอ้ยกวา่หรอืยากจนมโีอกาสใหข้อ้มลูไดม้ากยิง่ขึน้ 

ขอ้สงัเกตคือถา้สามารถทำ�ใหป้ระชาชนโดยเฉพาะผูม้าชมุนมุทีข่าดโอกาสในการเขา้ถงึทรพัยากร 

ไดร้บัการพจิารณาคดอียา่งเปน็ธรรมและไดร้บัการชว่ยเหลอืจนกระทัง่สามารถทำ�ใหข้อ้มลูของ

คู่กรณีระหว่างภาครัฐกับผู้มาชุมนุมมีความใกล้เคียงกันได้ ก็จะส่งเสริมให้กระบวนการยุติธรรม

ได้รับการยอมรับมากยิ่งขึ้นในด้านการสร้างความเป็นธรรม 

2.2.5 บทลงโทษ 

ในต่างประเทศ ทั้งอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมนี เกาหลีใต้ มีประเด็นบทลงโทษผู้ที่ไม่

ปฏบิติัตามกฎหมาย มีทัง้โทษทางแพง่และอาญาสำ�หรบัผูจ้ดัการชมุนมุ สว่นผูเ้ขา้รว่มการชมุนมุ

จะได้รับโทษเบากว่าและบางประเทศ เช่น เยอรมนีมีบทลงโทษสำ�หรับผู้มาก่อกวนขัดขวางการ

ใช้สิทธิในการชุมนุม ในประเทศไทยร่างพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยฝ่ายต่างๆ มีโทษทางแพ่ง

และอาญาแตกต่างกันไป ร่างของคณะรัฐมนตรีมีทั้งโทษสำ�หรับผู้จัดการชุมนุมทั้งทางแพ่งและ

อาญาและโทษทางแพ่งและอาญาสำ�หรับผู้เข้าร่วมชุมนุมท่ีไม่ยอมออกจากพื้นท่ีควบคุมใน            

เวลาที่ประกาศ อีกทั้งโทษสำ�หรับผู้เข้าร่วมชุมนุมที่พกอาวุธปืนหรือวัตถุระเบิด นอกจากนี้ยังมี

โทษสำ�หรับผู้ขัดขวางการชุมนุม แต่ข้อเสนอของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเห็นว่า  

ไม่ควรมีโทษทางอาญาต่อผู้ชุมนุมเพราะผู้กระทำ�ความผิดไม่ใช่อาชญากร และหากกระทำ�ผิด

เข้าข่ายอาญาก็สามารถดำ�เนินคดีอาญาได้ตามปกติอยู่แล้ว จึงควรเป็นโทษปรับทางปกครอง 

อีกทั้ง มีการเสนอโทษสำ�หรับเจ้าหน้าที่ในการควบคุมการชุมนุม หากเจ้าหน้าที่กระทำ�โดยไม่มี

อำ�นาจ หรือขัดหลักการดังกล่าว อาจต้องรับผิดทั้งทางแพ่งและอาญาและทางวินัย
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สำ�หรับความเห็นของฝ่ายต่างๆ ในสังคมไทย แบ่งได้เป็น33

1)	 ฝ่ายที่เห็นว่าไม่ควรกำ�หนดโทษทางอาญาสำ�หรับผู้ชุมนุม เนื่องจากการชุมนุม

เป็นการใช้สิทธิเสรีภาพจึงไม่ควรมีการกำ�หนดโทษทางอาญา โทษของผู้ชุมนุมควรเป็นโทษทาง

ปกครอง จึงไม่จำ�เป็นต้องเขียนบทกำ�หนดโทษไว้ (มีโทษปรับไม่ต้องถึงกับจำ�คุก) อีกทั้งหาก              

ผู้ชุมนมุไมเ่ดอืดรอ้นคงไม่มาชมุนมุ แตห่ากการชมุนมุนัน้เปน็การชมุนมุทีไ่มส่งบ มกีารลกัทรพัย ์

พกพาอาวุธก็สามารถใช้กฎหมายอาญาที่มีบทลงโทษอยู่แล้ว

2)	 ฝา่ยทีเ่หน็วา่ควรมโีทษทางอาญา สำ�หรบัผูไ้มป่ฏบิตัติามกฎหมายการชมุนมุ และ

สำ�หรับผู้จัดการชุมนุมที่มิได้แจ้งการชุมนุม เพราะเมื่อประท้วงแล้วทำ�ให้เกิดความเสียหายแก่

เศรษฐกจิอยา่งรนุแรง อกีทัง้ การชมุนมุสาธารณะทีผ่ดิกฎหมายกอ่ใหเ้กดิความเสยีหายแกส่ว่น

รวมมากกว่า 1 คน เมื่อเทียบกับกฎหมายอาญา เพราะกฎหมายอาญาจะเป็นการกระทำ�ผิดใน

ลักษณะ 1 ต่อ 1

3)	 ฝ่ายที่เห็นว่าผู้สนับสนุนกับผู้ช่วยเหลือควรถูกลงโทษให้มีความผิดมากขึ้นเพื่อ

ความสงบเรียบร้อยในการชุมนุม 

4)	 ฝ่ายที่เห็นว่า ควรมีบทลงโทษเจ้าหน้าท่ีด้วย ไม่ใช่ไปอยู่ในตามกฎหมายอาญา 

การยกเว้นความรับผิดของเจ้าพนักงานทั้งทางแพ่ง ทางอาญาและทางวินัยไม่สมควรบัญญัติไว้ 

เพราะการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายอยู่แล้ว 

ผู้วิจัยมีความเห็นว่าผู้จัดการชุมนุมควรมีความรับผิดชอบมากกว่าผู้เข้าร่วมชุมนุม           

แต่โทษสำ�หรับผู้จัดการชุมนุมควรเป็นโทษทางปกครอง ซึ่งหากผู้จัดการชุมนุมกระทำ�ผิดอาญา

ก็มีกฎหมายอาญาซึ่งมีบทลงโทษอยู่แล้ว ไม่เช่นนั้นก็จะไม่มีผู้รับผิดชอบในการแสดงตนว่าเป็น        

ผู้จัดการชุมนุม หรือทำ�ให้การชุมนุมไม่สามารถเกิดขึ้นได้จริง นอกจากนี้ ไม่ควรเขียนยกเว้น

ความรับผิดของเจ้าพนักงานงานใส่ไว้ในกฎหมาย เนื่องจากการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่หาก

กระทำ�ด้วยความสุจริตจะได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายอยู่แล้ว 

3. บทสรุปและข้อเสนอแนะ

บทความวิจัยนี้ พบว่า ประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมนี เกาหลีใต้ ได้มีการรับรอง

เสรีภาพในการชุมนุมไว้ในรัฐธรรมนูญ กฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นๆ               

ยกเว้นสหรฐัอเมรกิาทีไ่มม่กีฎหมายเกีย่วกบัการชมุนมุสาธารณะโดยเฉพาะจงึใชก้ฎหมายทัว่ไป 

33	 ความคิดเห็นจากการสัมมนา วันที่ 17 กันยายน 2557 ณ สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ และเวทีจังหวัดร้อยเอ็ด                             
วันที่ 14 พฤศจิกายน 2557 ความเห็นฝ่ายท่ี 1 เป็นความกังวลของภาคประชาสังคม ความเห็นฝ่ายที่ 2 นั้นเป็น               
ความเห็นจากเจ้าหน้าที่ตำ�รวจ ที่ต้องการให้บัญญัติโทษทางอาญาไว้ในกฎหมายฉบับนี้
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คือ กฎหมายอาญา และกฎหมายแพ่งในการจัดการกับการชุมนุมสาธารณะ สำ�หรับการชุมนุม

ในสังคมไทย นับต้ังแต่ช่วงภายหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนกระท่ังก่อน             

การรัฐประหาร พ.ศ. 2557 มีการชุมนุมจำ�นวนครั้งมากน้อยแตกต่างกันไปมีทั้งการเรียกร้อง

เรื่องเศรษฐกิจและการเมือง ในส่วนของความเห็นของฝ่ายต่างๆ ในสังคมไทยมีแนวคิดที่                 

แตกตา่งกันต่อกฎหมายการชุมนมุ ระหวา่งฝา่ยทีเ่นน้การควบคมุกบัสง่เสรมิเสรภีาพในการชมุนมุ 

แนวคิดการควบคุมหรือจำ�กัดการชุมนุมในสังคมไทยเกิดขึ้น จากเหตุการณ์การชุมนุมทาง  

การเมือง 10 ปีที่ผ่านมา ทำ�ให้ผู้ใช้อำ�นาจรัฐมีแนวโน้มการจำ�กัดเสรีภาพในชุมนุม ทั้งๆ ที่การ

ชุมนุมสาธารณะในสังคมไทยไม่ได้มีแต่ประเด็นการเรียกร้องทางการเมือง เช่น การคัดค้าน           

ร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรม หรือการคัดค้านนักการเมืองกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งเท่านั้น แต่มี

ประเด็นปัญหาด้านเศรษฐกิจ ทั้งผลผลิตทางการเกษตร ข้าว ยางพารา มันสำ�ปะหลัง อ้อย         

รวมถึง การค้าขายที่ได้รับผลกระทบ อีกทั้งการคัดค้านโครงการพัฒนาของรัฐที่อาจส่งผล           

กระทบต่อวิถีชีวิตความเป็นอยู่ การเวนคืนที่ดินจากการพัฒนา การอนุรักษ์ป่าไม้โดยให้อพยพ

คนออกจากปา่ นอกจากนี ้ยงัมปีระเดน็การเคลือ่นไหวเรยีกรอ้งทีเ่ปน็ประเดน็สมยัใหม ่ในเรือ่ง

กลุ่มรักร่วมเพศ สิทธิสตรี โลกร้อน เป็นต้น จากรายงานของกระทรวงมหาดไทย มีสถิติจำ�นวน

การชุมนุมในสมัยรัฐบาลพันตำ�รวจโททักษิณ ชินวัตร เฉล่ีย 2,200 ครั้งต่อปี รัฐบาลพลเอก        

ชวลิต ยงใจยุทธ จำ�นวนเฉลี่ย 1,200 ครั้งต่อปี สมัยรัฐบาลชวน หลีกภัย จำ�นวนเฉลี่ย 750 ครั้ง

ต่อปี สมัยรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ จำ�นวนเฉลี่ย 150 ครั้งต่อปี34 ดังนั้นเราจึงไม่ควร

ไปหลง หรือยึดติดมีมายาคติว่าการชุมนุมเป็นเรื่องการเมืองที่แสวงหาอำ�นาจของกลุ่มใด         

กลุม่หนึง่ แตแ่ทท้ีจ่รงิแลว้การชมุนมุสาธารณะเปน็เรือ่งของเราทกุคนทีอ่าจเกดิผลกระทบตอ่เรา

ได้ เราจึงควรมีช่องทางที่จะเข้าถึงเสรีภาพในการชุมนุมอย่างทั่วถึงและเท่าเทียม

ขอ้เสนอแนะเพือ่ใหเ้กดิดลุยภาพของกฎหมายการชมุนมุสาธารณะทีป่ระกนัเสรภีาพ

ของผู้ชุมนุมกับเสรีภาพของประชาชน ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะดังต่อไปนี้ 

1.	 ควรมกีฎหมายการชมุนุมสาธารณะทีท่ำ�ใหเ้กดิดลุยภาพระหว่างเสรภีาพของ             

ผู้ชุมนุมกับเสรีภาพของประชาชน

ปัจจุบันประเทศไทยมีพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ประกาศใน

ราชกิจจานุเบกษาแล้ว เมื่อวันที่ 14 กรกฎาคม พ.ศ. 2558 ซึ่งก่อนที่จะมีกฎหมายฉบับดังกล่าว 

ประเทศไทยใชก้ฎหมายฉบบัอ่ืนในการควบคมุการใชเ้สรภีาพในการชมุนมุ ถา้ผูช้มุนมุใชเ้สรภีาพ

ในการชมุนมุเกนิขอบเขต แลว้กระทำ�ผดิกฎหมายใด กต็อ้งรบัผดิตามกฎหมายนัน้ โดยศาลเปน็

ผู้ใช้อำ�นาจตีความกฎหมายในการควบคุมการใช้เสรีภาพในการชุมนุมไม่ให้เกินขอบเขตตาม

34	 เพลินตา ตันรังสรรค์, “เสรีภาพในการชุมนุม : ประเทศไทยจะได้อะไรจาก พ.ร.บ. การชุมนุมสาธารณะ,” 71-79.
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รัฐธรรมนูญ ในอดีตการไม่มีกฎหมายการชุมนุมสาธารณะทำ�ให้เกิดปัญหาการใช้กฎหมายอ่ืน

มาเป็นข้อห้ามทำ�ให้การชุมนุมสาธารณะไม่สามารถเกิดขึ้นได้จริง เช่น พระราชบัญญัติว่าด้วย

การรกัษาความสะอาดและความเปน็ระเบยีบเรยีบรอ้ยของบา้นเมอืง พ.ศ. 2535 พระราชบญัญตัิ

ควบคุมการโฆษณาโดยการใช้เครื่องขยายเสียง พ.ศ. 2493 พระราชบัญญัติการจราจรทางบก 

พ.ศ. 2522 เป็นต้น กฎหมายเหล่านี้เป็นกฎหมายท่ีทำ�ให้เป็นอุปสรรคต่อการใช้เสรีภาพของ          

ผู้มาชุมนุมและอาจทำ�ให้การชุมนุมไม่สามารถเกิดขึ้นได้จริง แต่สามารถทำ�ให้ประชาชนท่ัวไป

ไม่ต้องได้รับผลกระทบจากการชุมนุมซึ่งไม่สามารถตอบโจทย์การทำ�ให้เกิดดุลยภาพระหว่าง

เสรีภาพในการชุมนุมกับการประกันสิทธิของประชาชนทั่วไป การใช้กฎหมายอาญามาดำ�เนิน

การกับผู้ชุมนุม ที่มาชุมนุมอย่างสงบและสันติ มีความไม่เหมาะสม เพราะผู้มาชุมนุมไม่ได้มี

เจตนาร้าย เพียงแต่ประสงค์จะมาแสดงออกซึ่งความเดือดร้อนของตนเอง แต่หากการกระทำ�

ดังกล่าวเป็นความผิดทางอาญา จะทำ�ให้ผู้ชุมนุมต้องถูกจับกุมในกรณีไม่ได้รับการประกันตัว  

ยิ่งถ้าศาลตัดสินว่ามีความผิดด้วยแล้ว ก็ต้องถูกจำ�คุกเป็นระยะเวลายาวนาน ดังนั้นจึงควรมี                 

พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะท่ีประกันให้เสรีภาพในการชุมนุมเกิดขึ้นได้จริง            

ในขณะเดียวกันก็เป็นการประกันสิทธิของประชาชนท่ีจะไม่ถูกกระทบจากการชุมนุมสาธารณะ

มากเกินไป 

2.	 สาระสำ�คัญของกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ

สาระสำ�คัญกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของไทยที่ควรบัญญัติไว้ มีดังต่อไปนี้ 

2.1 การแจ้งให้ทราบก่อนการชุมนุมสาธารณะ 

ประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมนีและเกาหลีใต้ ให้การรับรองการชุมนุมสาธารณะไว้

ในกฎหมายระดบัตา่งๆ ทัง้ในรฐัธรรมนญู พระราชบญัญตัแิละกฎหมายอืน่ๆ โดยมสีาระสำ�คญั

คือการแจ้งให้ทราบก่อนการชุมนุมร่างพระราชบัญญัติของไทยที่เสนอโดยภาคส่วนต่างๆ และ

ความเห็นจากการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็น เป็นไปในทิศทางเดียวกันว่าไม่ต้องขออนุญาต

จัดการชุมนุม ดังนั้น งานวิจัยจึงเสนอว่าการใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะไม่ควรต้องขอ

อนุญาต แต่ควรกำ�หนดเงื่อนไขให้ผู้จัดชุมนุมต้องแจ้งให้เจ้าหน้าท่ีในพ้ืนท่ีทราบ โดยกำ�หนด

วัตถุประสงค์ ช่วงเวลาที่เหมาะสม สถานที่ในการชุมนุม การชุมนุมสาธารณะควรยึดหลักการ

แจ้งให้ทราบเพื่อให้เจ้าหน้าที่มาอำ�นวยความสะดวกให้กับผู้มาชุมนุมและประชาชนในละแวก    

ที่เกี่ยวข้องที่อาจได้รับผลกระทบ อีกทั้งจะได้ทราบถึงระยะเวลาและกิจกรรมของผู้จัดการ            

ชุมนุมทางเจ้าหน้าที่ตำ�รวจจะได้วางแผนในการปฏิบัติงานได้ต่อไป และถ้าหากมีเหตุฉุกเฉิน 

ทำ�ให้ไม่สามารถแจ้งการชุมนุมล่วงหน้าได้ เช่น การชุมนุมโดยมิได้นัดหมายเร่งด่วน ก็ควรเปิด

โอกาสให้สามารถแจ้งในภายหลังต่อเจ้าหน้าที่ตำ�รวจได้ 
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2.2 หน้าที่ของผู้จัดการชุมนุม 

กฎหมายเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะของประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมนีและ

เกาหลีใต้ ได้กำ�หนดให้ผู้จัดการชุมนุมมีหน้าที่ประสานงานกับเจ้าหน้าที่รัฐ ดูแลการชุมนุมให้

เป็นไปด้วยความเรียบร้อย งานวิจัยมีข้อเสนอว่า ผู้จัดการชุมนุมควรประสานการจัดการชุมนุม

กบัเจ้าหนา้ทีร่ฐัและผูม้ารว่มชมุนมุ รวมถงึดแูลความเปน็ระเบยีบเรยีบรอ้ย ความสะอาดบรเิวณ

สถานทีช่มุนมุ ควบคมุสอดสอ่งไมใ่หผู้ม้าชมุนมุใชค้วามรนุแรงหรอืพกอาวธุ ควบคมุการใชเ้สยีง

ให้เหมาะสมไม่กระทบต่อความเป็นอยู่ของประชาชนจนเกินสมควร และควรมีแนวคิดว่าท่ี

สาธารณะนั้นเป็นของส่วนรวมควรแบ่งปันพื้นที่ในการใช้ร่วมกัน โดยยึดหลัก “แบ่งปันทุก                  

แบ่งปันสุข” ในกรณีที่ผู้จัดการชุมนุมเห็นว่าไม่สามารถควบคุมการชุมนุมให้อยู่ในความสงบได้ 

ก็ต้องประสานกับเจ้าหน้าที่ตำ�รวจโดยเร็วเพื่อขอความช่วยเหลือในการเข้าควบคุมผู้มาชุมนุม 

อย่างไรก็ตามกรณีท่ีไม่มีผู้จัดการชุมนุม เป็นการมาชุมนุมโดยต่างคนต่างออกมาเรียกร้องแสดงพลัง    

ก็ต้องเปิดโอกาสให้การชุมนุมสาธารณะเกิดขึ้นได้ 

2.3 หน้าที่ของผู้มาชุมนุม 

ผูเ้ขา้รว่มชมุนมุตอ้งเขา้รว่มการชมุนมุโดยสงบและปราศจากอาวธุ ปฏบิตัติามเงือ่นไข

ที่เจ้าหน้าที่กำ�หนด ให้ความร่วมมือกับผู้จัดการชุมนุม ไม่ก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย                 

ถ้าหากผู้มาชุมนุมมีการยั่วยุ หรือใช้ความรุนแรง ย่อมทำ�ให้การชุมนุมสาธารณะไม่เป็นไปตาม           

หลักการสันติ สงบ ปราศจากอาวุธและนำ�ไปสู่การถูกดำ�เนินคดีได้ต่อไป ความสงบนั้นไม่ได้

หมายความเพียงแค่การเดินไปอย่างเป็นระเบียบเรียบร้อยเท่านั้น แต่หมายความรวมถึง                      

ไม่มีการกระตุ้นให้เกิดความรุนแรง ยกตัวอย่างเช่น ประเทศอังกฤษในสมัยหลังสงครามโลก             

ครั้งที่ 2 มีขบวนการต่อต้านชาวยิว มีการอภิปรายและชุมนุมในพื้นที่สาธารณะ ซึ่งเป็นไปอย่าง

สงบเรียบร้อยและไม่มีอาวุธ แต่แกนนำ�หรือผู้ปราศรัยมีการยกมือใช้สัญลักษณ์ที่กระตุ้นให้เกิด

ความรุนแรง ซึ่งศาลได้ตัดสินว่าเป็นการชุมนุมที่ไม่สงบ35 

2.4 อำ�นาจของเจ้าหน้าที่ในการสั่งห้ามและการอุทธรณ์ของผู้ชุมนุม 

การสั่งห้ามการชุมนุมโดยเจ้าหน้าที่ ประเด็นสำ�คัญคือเหตุผลของการคัดค้านการ

ชุมนุม ทำ�ให้เจ้าหน้าที่รัฐใช้ดุลพินิจอย่างรอบคอบโดยมีเหตุผลประกอบ มิเช่นนั้นก็อาจเป็น  

การใช้อำ�นาจได้ตามอำ�เภอใจ หากเจ้าหน้าท่ีตำ�รวจเห็นว่าการชุมนุมใดไม่อยู่ในขอบเขตของ

รัฐธรรมนูญ กฎหมายหรือเห็นว่าอาจทำ�ให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย ให้เจ้าหน้าท่ีมีอำ�นาจ           

ในการออกคำ�สัง่หา้มโดยใหม้หีนงัสอืแจง้ผูบ้งัคบับญัชาถงึเหตผุลการคดัคา้น แตก่ต็อ้งมเีหตผุล

หรอืมคีวามชดัเจนเพยีงพอวา่การชมุนมุจะกอ่ใหเ้กดิความวุน่วายหรอืสง่ผลกระทบตอ่สว่นรวม 

35	 เรื่องเดียวกัน, 71-79.
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โดยใหผู้ช้มุนมุสามารถรอ้งขอใหเ้พกิถอนคำ�สัง่หา้มมใิหช้มุนมุตอ่ผูบ้งัคบับญัชาและศาลปกครอง

ได้ โดยการพิจารณาไม่ควรชักช้า อนึ่งเพื่อมิให้เจ้าหน้าท่ีตำ�รวจรับภาระไว้เพียงฝ่ายเดียวจน

กระทัง่กลายเปน็คูข่ดัแยง้กบัผูช้มุนมุ อาจพจิารณาจดัตัง้คณะกรรมการทีป่รกึษาภาคประชาชน

ที่มีองค์ประกอบจากภาคส่วนต่างๆ ที่ชุมชนให้ความเคารพไว้วางใจ มาร่วมให้ความเห็นใน            

การวินิจฉัยเบื้องต้นโดยดูตัวอย่างกฎหมายการชุมนุมสาธารณะจากประเทศเกาหลีใต้

2.5 หน้าที่ของเจ้าหน้าที่ตำ�รวจและความรู้ด้านการชุมนุม 

ประเทศทีท่ำ�การศึกษาทัง้ 5 ประเทศ กำ�หนดใหเ้จา้หนา้ทีต่ำ�รวจมหีนา้ทีใ่นการควบคมุ

ดูแลการชุมนุมให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อย งานวิจัยนี้เสนอแนะให้เจ้าหน้าที่ตำ�รวจมีหน้าที่

ควบคุมดูแลการชุมนุมให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อย อำ�นวยการจราจร อำ�นายความสะดวกให้

กับผู้มาชุมนุม ห้ามไม่ให้มวลชนมาปะทะกัน จัดการกับผู้มาก่อกวนการชุมนุมอย่างทันท่วงที 

อกีทัง้มคีวามรูค้วามเขา้ใจเกีย่วกบัการชมุนมุสาธารณะ ไดร้บัการฝกึฝนให้มคีวามอดทนตอ่การ

ยั่วยุและสภาพบรรยากาศที่ตึงเครียด ไม่ควรใช้เจ้าหน้าท่ีตำ�รวจท่ีขาดการอบรมมาเป็นอย่างดี

ในการจัดการกับผู้มาชุมนุม และตำ�รวจต้องไม่พกอาวุธในกรณีที่เป็นการชุมนุมอย่างสงบ        

สันติและปราศจากอาวุธ 

2.6 การสลายการชุมนุม 

กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมนีและเกาหลีใต้ 

กำ�หนดให้เจ้าหน้าที่ตำ�รวจสามารถสลายการชุมนุมได้ต่อเมื่อมาตรการอื่นไม่สามารถใช้ได้ผล

แล้วเท่านั้น ดังนั้นในกรณีประเทศไทย มาตรการสลายการชุมนุมจะใช้ได้ต่อเมื่อเป็นการชุมนุม

ที่ก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อส่วนรวมเท่านั้น และจะใช้มาตรการสลายการชุมนุม

ก็ต่อเมื่อมาตรการอ่ืนใช้ไม่ได้ผลแล้วเท่านั้น โดยต้องมีการแจ้งผู้ชุมนุมก่อนท่ีจะดำ�เนินการ          

เป็นลำ�ดับจากเบาไปหาหนัก ตามหลักการของสหประชาชาติที่กำ�หนดไว้ ไม่ควรใช้อาวุธปืน           

ในการสลายการชุมนุมนอกเสียจากว่ามีหลักฐานอย่างชัดเจนว่าผู้มาชุมนุมมีอาวุธร้ายแรง              

ควรมกีารกำ�หนดแนวทางและขัน้ตอนของเจา้หนา้ทีใ่นการควบคมุ การใชแ้กส๊น้ำ�ตา ระเบดิควนั 

ท่อฉีดน้ำ� ควรใช้ต่อเมื่อมีการใช้ความรุนแรงหรือเจตนาทำ�ลายทรัพย์สิน การที่ภาครัฐจะสลาย

การชุมนุมอาจต้องกำ�หนดให้มีภาคส่วนต่างๆ ทั้งภาครัฐและเอกชน ร่วมสังเกตการณ์ใน             

การดำ�เนินการเพื่อไม่ให้ภาครัฐกลายเป็นคู่ขัดแย้งกับผู้มาชุมนุมเสียเอง อีกทั้งเมื่อมีการสลาย          

การชุมนุมก็ควรกำ�หนดให้มีการเยียวยาผู้เสียหายได้อย่างเหมาะสม 

2.7 การชุมนุมในยามวิกาล 

กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของเกาหลีใต้ห้ามชุมนุมยามวิกาล เว้นแต่เจ้าหน้าท่ี

ตำ�รวจอนุญาต ในขณะที่เปรียบเทียบกับการชุมนุมในประเทศไทย ผู้มาชุมนุมหลายๆ ครั้ง          

มกัจะ มาพกัคา้งหลายคนื ไมไ่ดม้าแบบเชา้ไปเยน็กลบัเทา่นัน้ เชน่ สมชัชาคนจน หรอืกลุม่อืน่ๆ 
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การพักค้างคืนในที่สาธารณะจึงควรกระทำ�ได้ แต่ไม่ควรมีกิจกรรมการชุมนุมในยามวิกาล

เนื่องจากอาจเสี่ยงต่อเรื่องความปลอดภัย และอาจกระทบต่อคนท่ีไม่ได้มาชุมนุมท่ีต้องการ           

พักผ่อน ในยามค่ำ�คืน ถ้าหากใช้หลัก “ใจเขา ใจเรา” ก็จะทำ�ให้การชุมนุมสาธารณะเป็นไป            

อย่างสงบ สันติ และมีอารยะมากยิ่งขึ้น

2.8 สถานที่ห้ามชุมนุม 

กฎหมายการชมุนมุสาธารณะของประเทศองักฤษ ฝรัง่เศส เยอรมนแีละเกาหลีใตห้้าม

มิให้ชุมนุมใกล้สถานที่ราชการสำ�คัญในด้านนิติบัญญัติ บริหารและตุลาการ โดยมีระยะห่างที่

แตกต่างกนัออกไป ในกรณีประเทศไทย การห้ามมใิห้ชมุนมุใกลส้ถานทีบ่างแห่งควรห้ามเฉพาะ

พื้นที่ควรห้ามจริงๆ เช่น สถานที่ประทับของพระมหากษัตริย์ พระราชินี องค์รัชทายาท                 

สว่นสถานทีอ่ืน่ๆ อาจมรีะดบัของการหา้มหรอืระยะหา่งของการชมุนมุในสถานทีท่ีแ่ตกตา่งกนั

ไป แต่หัวใจสำ�คัญคือการชุมนุมต้องเกิดขึ้นได้โดยไม่กีดขวางทางเข้าออกสถานที่ราชการต่างๆ          

หรือชุมนุมจนกระทั่งขัดขวางการให้บริการสาธารณะ หรือขัดขวางการปฏิบัติหน้าที่ ต้องทำ�ให้

หน่วยงานนั้นๆ ยังคงสามารถปฏิบัติงานให้บริการกับประชาชนต่อไปได้ ควรทำ�ความเข้าใจ            

ถึงธรรมชาติของการชุมนุมเรียกร้องจำ�นวนมาก เป็นไปเพ่ือเรียกร้องความต้องการ บอกให้           

สังคมรับรู้ถึงปัญหาของตนเอง ถ้ามีการจำ�กัด หรือมีข้อห้ามเรื่องสถานที่ก็จะไม่ทำ�ให้เกิด              

การกดดันต่อภาครัฐในการรีบเร่งแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน 

2.9 บทลงโทษ 

กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมนีและเกาหลีใต้            

มีบทลงโทษทั้งโทษทางแพ่งและอาญาสำ�หรับผู้จัดการชุมนุม ส่วนผู้เข้าร่วมการชุมนุมจะได้รับ

โทษเบากว่าและบางประเทศ เช่น เยอรมนี มีบทลงโทษสำ�หรับผู้ก่อกวนขัดขวางการใช้สิทธิใน

การชมุนมุ งานวจิยัมขีอ้เสนอแนะใหม้บีทลงโทษสำ�หรบัผูจ้ดัการชมุนมุทีย่ัว่ยหุรอืกระตุน้ใหเ้กดิ

การใช้ความรุนแรงให้มีการใช้อาวุธควรเป็นโทษทางอาญาแต่อาจพิจารณาใช้กฎหมายอ่ืนๆ ท่ี

มอียูแ่ลว้ได ้แตถ่า้หากเปน็การมาชมุนมุโดยสงบ แตอ่าจมกีารทำ�ผดิกฎหมายกค็วรเปน็โทษทาง

ปกครอง (ปรับทางปกครอง) สำ�หรับผู้เชิญชวนหรือผู้นัดหมายให้ผู้อ่ืนมาร่วมชุมนุมก็ไม่ควรมี

บทลงโทษถ้าหากเชิญบุคคลมาเข้าร่วมชุมนุมด้วยความสงบ แต่เกิดเหตุการณ์ท่ีผู้มาชุมนุมใช้

ความรนุแรง สำ�หรบัผูม้ารว่มชมุนมุไมค่วรมบีทลงโทษ ยกเวน้แตผู่ม้าชมุนมุใชค้วามรนุแรงทำ�ให้

เกดิความวุน่วายในบา้นเมอืง นอกจากนีป้ระชาชนทีม่าขดัขวางหรอืยัว่ยกุลุม่ผูม้าชมุนมุกค็วรมี

บทลงโทษเชน่กนั ในสว่นของตำ�รวจ ควรมบีทลงโทษเฉพาะในกรณทีีต่ำ�รวจทีใ่ชค้วามรนุแรงกบั

ผู้ชุมนุมเกินกว่าเหตุ ซึ่งก็คงต้องพิจารณากันในรายละเอียดเป็นกรณีไป 
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