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บทคัดย่อ 

 
เรื่อง แนวทางการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 
ลักษณะวิชา ยุทธศาสตร ์
ผู้วิจัย    พลต ารวจตรี ภัคพงศ์ พงษ์เภตรา หลักสูตร      วปอ. รุ่นที่    59  

 การชุมนุมเรียกร้องสิทธิเป็นเสรีภาพท่ีคู่กับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอย่าง
แท้จริง หากสังคมขาดเสรีภาพในการชุมนุมย่อมถือไม่ได้ว่าสังคมนั้นปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย 
โดยในปัจจุบันสภาพทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคมในประเทศ และสังคมโลกได้เปล่ียนแปลงอย่าง
รวดเร็ว ก่อให้เกิดความขัดแย้งระหว่างสังคม ส่งผลให้มีการชุมนุมเพื่อเรียกร้อง สนับสนุน คัดค้านหรือ
แสดงความคิดเห็นในเรื่องใดเรื่องหนึ่งของประชาชนหรือกลุ่มบุคคลต่าง ๆ โดยการชุมนุมเรียกร้องโดย
สงบและปราศจากอาวุธ ถือว่าเป็นสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามระบอบประชาธิปไตย โดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ได้บัญญัติรับรองเสรีภาพในการชุมนุมไว้ในมาตรา 44 
ว่า “ บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ ”   
   ปัจจุบันหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีในการควบคุมการชุมนุมเกิดจากการประกอบก าลังจาก
หลายหน่วยงานซ่ึงไม่เคยฝึกร่วมกันมาก่อน ส านักงานต ารวจแห่งชาติควรจัดให้มีกองก ากับการท่ี
ประกอบด้วยก าลังพลท าหน้าท่ีในการควบคุมฝูงชนโดยเฉพาะในทุก ๆ กองบัญชาการ เนื่องจากใน
การปฏิบัติหน้าท่ีในการควบคุมการชุมนุมต้องพิจารณาถึงเรื่องของสิทธิของเด็กและสตรีซ่ึงมาเข้าร่วม
ชุมนุมด้วย โดยต้องค านึงถึงการรักษาความสงบเรียบร้อยของกลุ่มบุคคลท่ีออกมาใช้สิทธิของตนตามท่ี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติรับรองสิทธิไว้ และหน่วยงานดังกล่าวต้องมีความรู้ ความ
เข้าใจข้อกฎหมายท่ีใช้เก่ียวกับการชุมนุมโดยเฉพาะ ก าลังพลในหน่วยต้องได้รับการฝึกอบรมท้ัง
หลักสูตรการควบคุมฝูงชน รวมถึงหลักสูตรการฝึกเตรียมความพร้อมเพื่อเข้าด าเนินการเมื่อเกิดความ
ไม่สงบเรียบร้อยภายในบ้านเมืองและเพื่อเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการท างานของเจ้าหน้าท่ีต ารวจ
สายปฏิบัติการและเนื่องจากการชุมนุมในแต่ละครั้งมักมีกลุ่มบุคคลไม่ทราบฝ่ายสามแฝงตัวรวมกับ
กลุ่มผู้เข้าร่วมชุมนุม จึงเห็นควรมีการฝึกอบรมเพิ่มเติมด้วย เช่น หลักสูตรชุดปฏิบัติการพิเศษ การ
ต่อต้านการก่อการร้ายสากล การช่วยเหลือผู้บาดเจ็บในสถานการณ์ต่าง ๆ เป็นต้น โดยในแต่ละกอง
ก ากับการต้องมีบุคคลท่ีมีความสามารถ เฉพาะด้านตามท่ีปรากฏในแผนกรกฎ 52 ให้ครบถ้วนด้วย 
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 การศึกษาเรื่อง “แนวทางการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุมการ
ชุมนุมสาธารณะ” มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาแนวคิดเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะและการควบคุมการ
ชุมนุม การควบคุมการชุมนุมสาธารณะ การด าเนินการของเจ้าหน้าท่ีต ารวจในการควบคุม กฎหมายท่ี
เก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะ ท้ังนี้ เพื่อสามารถน าผลท่ีได้จากการศึกษาไปใช้เป็นแนวทางในการ
ปรับปรุง แก้ไข และพัฒนาการปฏิบัติภารกิจในการรักษาความสงบเรียบร้อยของเจ้าหน้าท่ีต ารวจ 
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           นักศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร 
           หลักสูตร วปอ. รุ่นท่ี 59 
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บทน ำ 

ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
  
 การชุมนุมเรียกร้องสิทธิเป็นเสรีภาพท่ีคู่กับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอย่าง
แท้จริง หากสังคมขาดเสรีภาพในการชุมนุมย่อมถือไม่ได้ว่าสังคมนั้นปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย 
โดยในปัจจุบันสภาพทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคมในประเทศ และสังคมโลกได้เปล่ียนแปลงอย่าง
รวดเร็ว ก่อให้เกิดความขัดแย้งระหว่างสังคม ส่งผลให้มีการชุมนุมเพื่อเรียกร้อง สนับสนุน คัดค้านหรือ
แสดงความคิดเห็นในเรื่องใดเรื่องหนึ่งของประชาชนหรือกลุ่มบุคคลต่าง ๆ โดยการชุมนุมเรียกร้องโดย
สงบและปราศจากอาวุธ ถือว่าเป็นสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามระบอบประชาธิปไตย แต่ตลอด
ระยะเวลาท่ีผ่านมาพบว่าการใช้เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนยังมีปัญหาเก่ียวกับการใช้เสรีภาพ
ในการชุมนุมท่ีละเมิดสิทธิ เสรีภาพ ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์และสิทธิมนุษยชนของผู้อ่ืน ซ่ึงเกิน
ขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้ โดยใช้การชุมนุมเป็นเครื่องมือในการกดดันให้รัฐบาลชุดใดชุด
หนึ่งต้องลาออกไป ท าให้การใช้เสรีภาพในการชุมนุมเปล่ียนไปในลักษณะดังกล่าว การเมืองในปัจจุบัน
เป็นการต่อสู้ท่ีมีความรุนแรงและอยู่บนพื้นฐานของการเอาชนะกัน ไม่มีการเสมอหรือประนีประนอม
กัน ท าให้เสรีภาพในการชุมนุมกลายเป็นเครื่องมือทางการเมืองอย่างหนึ่ง  น าไปสู่ความเสียหายใน
ภาพรวมของประเทศ หากผู้ชุมนุมยังคงละเมิดกฎหมายไม่ใช้เสรีภาพภายในขอบเขตท่ีตนมี จึงได้มี
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.๒๕๕๘ ขึ้นเพื่อใช้ควบคุมการชุมนุมสาธารณะให้อยู่ภายใน
ขอบเขตของกฎหมาย ก าหนดแนวทางการดูแลการชุมนุมสาธารณะ เพื่อคุ้มครองความสะดวกของ
ประชาชนและคุ้มครองการชุมนุมสาธารณะ  
         เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีส าคัญประการ
หนึ่งของประชาชนในสังคมประชาธิปไตย การรับรองสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมนั้น นอกจากจะเป็น
การรับรองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญแล้วยังเป็นการรับรองสิทธิเสรีภาพของสาธารณชน
ในการมีส่วนร่วมตรวจสอบ ควบคุมการใช้อ านาจของรัฐ และเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วน
ร่วมในกระบวนการตัดสินใจหรือการบริหารงานของรัฐด้วย ท้ังยังเป็นไปเพื่อป้องกันตนเองจากการใช้
อ านาจโดยมิชอบของรัฐท่ีอาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของตนด้วย  
 แม้การชุมนุมสาธารณะเพื่อเรียกร้องหรือแสดงความคิดเห็นในเรื่องต่าง ๆ ต่อรัฐบาลนั้น
เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน แต่เนื่องจากธรรมชาติ (nature) ของการชุมนุมสาธารณะเก่ียวพัน
กับคนจ านวนมาก เก่ียวพันกับความสงบและความเป็นระเบียบเรียบร้อยในสังคม และท่ีส าคัญการ
ชุมนุมสาธารณะอาจมีผลกระทบต่อการใช้สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของผู้ท่ีไม่ได้เข้าร่วมการชุมนุม
สาธารณะด้วย จึงเป็นท่ียอมรับกันเป็นสากลว่าสิทธิในการชุมนุมสาธารณะนั้นมิใช่สิทธิเด็ดขาด



 ๒ 

(absolute right) หากแต่เป็นสิทธิสัมพัทธ์ (relatives right) ท่ีสามารถถูกจ ากัดได้โดยบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย ในสหรัฐอเมริกา ศาลในคดี United States v Cruikshank ดังกล่าวยืนยันว่าการจ ากัดสิทธิ
ในการชุมนุมสาธารณะเป็นส่ิงท่ีสามารถท าได้แต่ต้องท าโดยบทบัญญัติของกฎหมายเท่านั้ น (ฝ่าย
พัฒนากฎหมาย ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ๒๕๕๑ : ๑๕๒-๑๕๓) 
         การใช้เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนสามารถมีผลกระทบต่อบุคคลอ่ืน ๆ หรือ
สังคมส่วนรวมได้ ซ่ึงถือเป็นลักษณะท่ัวไปของการชุมนุมโดยเฉพาะอย่างยิ่งส าหรับการชุมนุมในพื้นท่ี
สาธารณะท่ีจะต้องส่งผลกระทบกับฝ่ายอ่ืน ๆ ท่ีมิใช่ผู้เข้าร่วมชุมนุม โดยผลกระทบนั้นอาจปรากฏ
ตั้งแต่ในระดับต่ าไปจนกระท่ังถึงในระดับท่ีรุนแรง การสร้างผลกระทบให้เกิดขึ้นนี้จึงเป็นปัจจัยส าคัญ
ท่ีท าให้ต้องมีการพิจารณาถึงเสรีภาพในการชุมนุมอย่างรอบด้าน เนื่องจากการใช้เสรีภาพในการ
ชุมนุมในระบอบประชาธิปไตยย่อมไม่อาจเป็นเหตุผลให้น าไปสู่การละเมิดหรือคุกคามต่อเสรีภาพของ
บุคคลอ่ืน ๆ ได้ตามใจชอบ เสรีภาพในการชุมนุมก็ย่อมมีขอบเขตและข้อจ ากัดเช่นเดียวกันกับเสรีภาพ
ด้านอ่ืน ๆ ซ่ึงต้องค านึงถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและผลประโยชน์ของสังคมส่วนรวมควบคู่
ไปพร้อมกัน  
 แม้การชุมนุมสาธารณะเป็นการแสดงออกตามวิถีทางในระบอบประชาธิปไตย แต่การ
ชุมนุมสาธารณะไม่ว่าท่ีใดในโลกต้องเป็นการชุมนุมโดยสงบเท่านั้นจึงจะได้รับการคุ้มครอง โดยใน
ระหว่างการชุมนุมนั้น ผู้ชุมนุมต้องพึงระวังว่าต้องไม่กระท าการตามอารมณ์เพราะอาจล่วงละเมิดสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลอ่ืนหรืออาจก่อให้เกิดอันตราย ความเดือดร้อนเสียหายหรือความร าคาญแก่บุคคล
อ่ืนได้ ไม่ว่าจะเป็นการปิดก้ันการจราจร จนผู้ท่ีไม่ได้เข้าร่วมชุมนุมไม่สามารถใช้ทางสัญจรไปมาได้ 
การท าลายทรัพย์สินของผู้อ่ืน หรือการตรวจค้นร่างกายและทรัพย์สินของผู้อ่ืนท่ีผ่านเข้าไปในบริเวณท่ี
ชุมนุม เพราะล้วนแต่เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายและละเมิดสิทธิของบุคคลอ่ืนท้ังส้ิน 
 การส่งเสริมและคุ้มครองการใช้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการชุมนุมสาธารณะ
ให้เป็นไปด้วยความสงบเรียบร้อย โดยการใช้สิทธิเสรีภาพจะต้องอยู่ในขอบเขตแห่งกฎหมาย ไม่
ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเกินสัดส่วนและยังคงรักษาสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอ่ืน
ในการใช้ท่ีสาธารณะได้ตามความเหมาะสมเกิดผลกระทบน้อยท่ีสุด และเจ้าหน้าท่ีมีกรอบการปฏิบัติ
ไว้ชัดเจนในการปฏิบัติอันเป็นไปตามหลักสากล สามารถแก้ไขปัญหา บริหารจัดการการชุมนุมได้อย่าง
มีประสิทธิภาพ ตลอดจนสามารถช่วยเหลือเยียวยาประชาชนให้สามารถใ ช้ชีวิตได้ตามปกติ 
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.๒๕๕๘ ได้ตราขึ้นเพื่อควบคุมจัดระเบียบการชุมนุมซ่ึงเป็นไป
ตามสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญให้ความรับรองคุ้มครองไว้ให้เป็นไปโดยความสงบเรียบร้อย 
กฎหมายดังกล่าวจึงมีลักษณะการใช้บังคับท่ีค่อนข้างเคร่งครัด มีการใช้ระบบอนุญาต ระบบการแจ้ง
ล่วงหน้า มีมาตรการควบคุมการชุมนุมท้ังก่อนและระหว่างการชุมนุม โดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐมีอ านาจ
ออกกฎ ระเบียบ ค าส่ังในระหว่างการชุมนุมได้ และหากเห็นว่าการชุมนุมนั้นอาจน าไปสู่ความขัดแย้ง 
วุ่นวาย หรือเกิดความไม่สงบเรียบร้อยเจ้าหน้าท่ีของรัฐก็มีอ านาจในการยุติการชุมนุมได้ ท้ังยังก าหนด
หลักเกณฑ์การใช้สิทธิชุมนุมสาธารณะให้ชัดเจนและสอดคล้องกับกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิ
พลเมืองและสิทธิทางการเมืองท่ีประเทศไทยเป็นภาคี เพื่อให้การชุมนุมสาธารณะเป็นไปด้วยความ
สงบเรียบร้อย ไม่กระทบกระเทือนต่อความมั่นคงของชาติ ความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีตลอดจนสุขอนามัยของประชาชน หรือความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้



 ๓ 

ท่ีสาธารณะและไม่กระทบกระเทือนสิทธิ เสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของผู้อ่ืน เพื่อจัด
ระเบียบการชุมนุมสาธารณะ และส่งเสริมให้มีการชุมนุมอย่างสรรค์ 

วัตถปุระสงค์ของกำรวิจัย 

 ๑. เพื่อศึกษาถึงสภาพ ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายเก่ียวกับการปฏิบัติของเจ้าหน้าท่ี
ต ารวจในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 
 ๒. เพื่อศึกษาแนวทางในการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุมการ
ชุมนุมสาธารณะ 

ขอบเขตของกำรวิจัย 
 ๑. ขอบเขตด้านเนื้อหา-เน้นการวิจัยเฉพาะสภาพปัญหาและการบังคับใช้กฎหมายใน
การควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 

๒. ขอบเขตด้านพื้นท่ี-วิจัยเฉพาะพื้นท่ีรับผิดชอบของกองบัญชาการต ารวจนครบาล 
 ๓. ขอบเขตด้านเวลา-วิจัยสภาพปัญหาในการปฏิบัตใินช่วงท่ีมีการชุมนุม พ.ศ. ๒๕๕๗ 

วิธีด ำเนินกำรวิจัย 

การวิจัยครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยมีการด าเนินการดงันี ้
๑. การรวบรวมข้อมูล 

 ๑.๑  ข้อมูลปฐมภูมิ ใช้การสัมภาษณ์อดีตผู้บังคับบัญชา และผู้ปฏิบัติท่ีเก่ียวข้องกับ
การชุมนุม 
   ๑.๒  ข้อมูลทุติยภูมิ แนวบรรทัดฐานค าพิพากษาของศาล แผนการปฏิบัติในการ
ควบคุมฝูงชนของส านักงานต ารวจแห่งชาติและงานวิจัยอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการควบคุมฝูงชน 

๒. การวิเคราะห์ข้อมูล 
  เป็นการวิเคราะห์ข้อมูลโดยใช้การวิเคราะห์เนื้อหา (Content Analysis) และใช้การ
น าเสนอข้อมูลเชิงพรรณนา  

ประโยชน์ทีไ่ด้รับจำกกำรวิจัย 

 ๑. ท าให้ทราบถึงสภาพปัญหาและการบังคับใช้กฎหมายเก่ียวกับการปฏิบัติของ
เจ้าหน้าท่ีต ารวจในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 
 ๒. ท าให้ทราบถึงเสนอแนะแนวทางในการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายใน
การควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 

 



 ๔ 

ค ำจ ำกดัควำม 

ชุมนุมสาธารณะ หมายถึง  การชุมนุมของบุคคลในท่ีสาธารณะเพื่อเรียกร้อง สนับสนุน  
คัดค้าน หรือแสดงความคิดเห็นในเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยแสดงออก
ต่อประชาชนท่ัวไป และบุคคลอ่ืนสามารถ ร่วมการชุมนุมนั้นได้ ไม่
ว่าการชุมนุมนั้นจะมีการเดินขบวนหรือเคล่ือนย้ายด้วยหรือไม่ 

ควบคุมฝูงชน หมายถึง  เทคนิคและวิธีการที่ใช้ในการแก้ไขปัญหาการชุมนุม เรียกร้องท่ีผิด 
กฎหมาย  โดยรวมถึงวิธีการแสดงก าลังของต ารวจ การควบคุม
พื้นท่ีการชุมนุม เทคนิคการ สลายการชุมนุม และวิธีการจับกุม 
หรือวิธีการอ่ืนใดในการรักษาความสงบหรือบังคับใช้ให้เป็นไปตาม
กฎหมาย 

กฎการใช้ก าลัง  หมายถึง  หลักเกณฑ์หรือกรอบเก่ียวกับข้ันตอนและวิธีการใช้ก าลังเจ้าหน้าท่ี 
รวมถึงอาวุธต่างๆ (Rules for the Use of Force) เพื่อเป็น
แนวทางแก่เจ้าหน้าท่ีของหน่วยทหารต่างๆ (รวมท้ังเจ้าหน้าท่ี
ต ารวจหรือเจ้าหน้าท่ีพลเรือนอ่ืนๆ) ในการรับมือกับสถานการณ์
หรือภัยในรูปแบบต่างๆ รวมถึงการใช้ก าลังเพื่อป้องกันตนเองและ
เพื่อบรรลุภารกิจท่ีได้รับมอบหมาย    

แผนกรกฎ  หมายถึง  แผนรักษาความสงบของส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
 



 
บทท่ี ๒ 

ทบทวนวรรณกรรมท่ีเกี่ยวขอ้ง 
 
ในการวิจัยเรื่อง “แนวทางการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุมการ

ชุมนุมสาธารณะ”ผู้วิจัยได้อาศัยแนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยท่ีเก่ียวข้องต่างๆ ซ่ึงน าเสนอตามล าดับ
ดังต่อไปนี้ 

๑. แนวคิดเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะและการควบคุมการชุมนุม 
๒. ทฤษฎีเก่ียวกับการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 
๓. การด าเนินการของเจ้าหน้าท่ีต ารวจในการควบคุม 
๔. กฎหมายท่ีเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะ 
๕. งานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง 
๖. กรอบแนวความคิด 
๗. สรุป 

แนวคิดเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะและการควบคุมการชุมนุม 

 การรวมตัวของฝูงชน เช่น การเดินขบวน การชุมนุมประท้วงต่าง ๆ ตลอดจนรุนแรงถึง
ขั้นก่อการจลาจลนั้น จะไม่เกิดขึ้นโดยทันทีเหมือนอาชญากรรมประเภทอ่ืน ๆ โดยท่ัวไปจะมีข่าวให้
ทราบล่วงหน้าเป็นเวลานาน มีลักษณะงานเป็นขั้นตอน ส านักวิชาการทางอาชญากรรมวิทยา ได้
จัดการรวมตัวของฝูงชน การชุมนุมประท้วงต่าง ๆ เป็นอาชญากรรมทางการเมือง (Political Crime) 
มีการด าเนินการเป็นขั้นตอน มีศูนย์กลางกองบัญชาการหรือก าหนดทิศทางการด าเนินการ มีการ
ประสานงานแบ่งหน้าท่ีภายในกลุ่มนั้น ๆ มีลักษณะเก่ียวข้องกับผลประโยชน์ของบุคคล กลุ่ม 
เก่ียวข้องกับสิทธิเสรีภาพที่ได้รับการยอมรับตามรัฐธรรมนูญในการปกครองระบอบประชาธิปไตย ใน
ลักษณะท่ัวไปในขั้นแรกของการเรียกร้องจะสงบ ไม่มีการด าเนินการมาก แต่ถ้าข้อเรียกร้องไม่
บรรลุผลในวันต่อมาจะมีการรวมตัวมากขึ้น เริ่มมีมาตรการในลักษณะข่มขู่ และถ้ามีประชาชนกลุ่มอ่ืน 
ๆ เข้าร่วมด้วย มีปริมาณมากขึ้น ย่อมแสดงหรือมีแนวโน้มว่าจะมีการรวมตัวครั้งใหญ่อย่างมีระบบ 
และอาจมีการเคล่ือนย้ายขบวน มีการขยายผลการรวมตัวของฝูงชน ซ่ึงเมื่อมีข่ าวว่าจะมีการรวมตัว
ของประชาชนดังกล่าว เจ้าหน้าท่ีท่ีมีหน้าท่ีในการควบคุมฝูงชนจะต้องเริ่มด าเนินการสืบสวนเบื้องต้น
โดยทันที เพื่อวัตถุประสงค์ดังนี้ 

 ๑.  เพื่อตระเตรียมก าลังของเจ้าหน้าท่ี หน่วยควบคุมฝูงชนไว้รับเหตุการณ์ต่าง ๆ ท่ีจะ
เกิดขึ้น  
 ๒.  เพื่อเข้าด าเนินการสลายกลุ่มชนเสียก่อนท่ีจะมีการรวมตัวเป็นจ านวนมาก 
 ๓. เพื่อให้ฝูงชนท่ีรวมตัวกันรู้ว่าการกระท าต่าง ๆ ของพวกเขาอยู่ในสายตาของ
เจ้าหน้าท่ี เพื่อยับย้ังการลงมือกระท าละเมิดกฎหมาย 



๖  

 
ฝูงชน (Crowd) เป็นศัพท์ทางสังคมวิทยา หมายถึง คนจ านวนหนึ่งซ่ึงมารวมตัวกันใน

เวลาใดเวลาหนึ่ง โดยมีจุดหมาย (Goal) ของความตั้งใจร่วมกัน มีความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันทาง
จิตใจและพฤติกรรม บุคคลถ้าประกอบกันเป็นฝูงชนแล้วจะมีความใกล้ชิดกันมากท้ังทางร่างกายและ
จิตใจทันที ก่อให้เกิดส่ิงท่ีเรียกว่า พฤติกรรมร่วมของฝูงชน หรือ พฤติกรรมฝูงชน (Crowd Behavior) 
ซ่ึงเป็นรูปแบบพฤติกรรมร่วมท่ีมีความรุนแรงก้าวร้าว ก่อให้เกิดอารมณ์ร่วม เมื่อเกิดขึ้นแล้วจะมี
ลักษณะเร่งด่วน มีการปฏิบัติการที่รุนแรงเนื่องจากมีความใกล้ชิดกันทางกายภาพ มีการเร้าอารมณ์
เป็นวงจร ท าให้เกิดการระบาดทางอารมณ์ ไม่มีเหตุผล ไม่เกรงกลัวกฎหมายบ้านเมืองเพราะฝูงชนไม่มี
ตัวตน เมื่อสลายไปแล้วก็ไม่ทราบว่าผู้ใดกระท าผิด แต่ละคนเป็นส่วนหนึ่งของกลุ่ม หากจับกุมก็ต้องจับ
ท้ังหมด ดังนั้น ผลกการกระท าจึงไม่มีใครรับผิดชอบ Le bon นักจิตวิทยาทางสังคม ได้ศึกษาค้นคว้า
พฤติกรรมร่วมของฝูงชน พบว่า บุคคลใดก็ตามท่ีมาประกอบเข้าเป็นฝูงชนนั้น ๆ นั่นคือ ฝูงชนจะมี
ความเป็นเอกรูปทางใจ จึงแสดงออกท่ีเหมือนกันถึงอารมณ์ท่ีรุนแรงและไร้เหตุผล เมื่อรวมตัวเป็นฝูง
ชนจะเกิดพฤติกรรมร่วมโดยทันที 
 นอกจากนั้น จะพบว่าตัวการส าคัญประการหนึ่ง ท่ีท าให้เกิดพฤติกรรมร่วมคือ การ
ระบาดทางอารมณ์ (Social contagion) หมายถึง การมีความรู้สึกและอารมณ์ร่วมกัน เรียกว่า 
Collective mind ท าให้เกิดความร่วมมือร่วมใจในการแสดงออกของพฤติกรรม ท่ีนอกเหนือจาก
กฎเกณฑ์ทางสังคม นอกเหนือจากฎหมายจะมีลักษณะรุนแรง แต่การระบาดทางอารมณ์จะขึ้นอยู่กับ
ลักษณะของฝูงชนว่าเป็นฝูงชนประเภทใด ถ้าเป็นฝูงชนประเภทการรวมตัวกันยามปกติ เช่น การดู
มหรสพ การท าพิธีมงคล พฤติกรรมร่วมก็คือการปรบมือ โห่ร้องยินดี สนุกสนาน เป็นต้น แต่พฤติกรรม
ร่วมท่ีเป็นการรวมตัวของฝูงชนท่ีมีเป้าหมาย จะมีแบบแผนท่ีมีอิทธิพลต่อสังคมอาจสร้างความวุ่นวาย 
รูปแบบพฤติกรรมร่วมท่ีมีรากฐานมาจากการระบาดทางอารมณ์จะแสดงออกมาใน ๒ ลักษณะคือ 
 ๑.  รูปแบบถาวร รุนแรง ตื่นเต้น ได้แก่ ฝูงชนบ้าคล่ัง (Mobs) การจลาจล (Riot) ฝูงชน
แตกตื่น ตกใจ (Panic) ฝูงชนท่ีตื่นเต้น สนุกสนาน (Orgies) 
 ๒.  รูปแบบสงบ ได้แก่ การเห่อ (Fad) การเห่อตามสมัย (Fashion) การคล่ังไคล้ 
(Crazy) การบ้าคล่ัง (Mass hysteria) 
 ลักษณะส าคัญของการระบาดทางอารมณ์ คือ การท่ีฝูงชนได้รับ หรืออยู่ในสภาวะท่ีมี
ลักษณะ ดังนี้ 
 ๑.  ถูกชักจูงหรือแนะน าได้ง่าย (Suggest ability) คือ เมื่อคนเข้าไปอยู่ในฝูงชนท่ีมี
สภาวะวุ่นวาย สับสน คนจะขาดความมั่นใจในสถานสภาพของตนเอง จึงมีแนวโน้มท่ีจะปฏิบัติตามคน
ในกลุ่มชนนั้น เพราะมีความตึงเครียดทางอารมณ์อยู่ด้วย ความมีเหตุผลจึงน้อยลง ขาดความสามารถ
ในการไตร่ตรองแก้ไขสถานการณ์ เมื่อมีผู้มาชวนก็ปฏิบัติตามโดยทันที 
 ๒.  การกระตุ้นทางอารมณ์ (Stimulation) มีอิทธิพลอย่างมากโดยเฉพาะในสภาวะท่ี
สับสนวุ่นวาย จะท าให้เกิดความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันทางอารมณ์ท่ีพร้อมจะแสดงออกถึงพฤติกรรม
ท่ีรุนแรง เพื่อเป็นการถ่ายทอดหรือปลดปล่อยอารมณ์ท่ีตึงเครียดนั้น การเร้าอารมณ์จะเป็นการกระท า
แบบวงจรย้อนไปมา 
             ๓.  ถ้าบุคคลท่ีชุมนุมในฝูงชนมีวิถีชีวิต สถานภาพ อายุ การศึกษา อาชีพ ชนช้ันเดียวกัน 
หรือใกล้เคียงกัน การระบาดทางอารมณ์ก็จะมีอิทธิพลมากขึ้นและรวดเร็ว อาจกล่าวได้ว่าการระบาด
ทางอารมณ์เป็นสาเหตุหลักในการชุมนุมของฝูงชนท่ีจะสามารถบอกแนวโน้มของความรุนแรงในการ



๗  

ชุมนุมของฝูงชนได้ เนื่องจากการระบาดทางอารมณ์ท าให้เกิดเอกภาพทางใจแก่ฝูงชน จึงสามารถ
ผลักดันให้มีพฤติกรรมท่ีไร้เหตุผล ก้าวร้าว รุนแรงได้ ท าให้กลุ่มคนขาดระเบียบวินัย ขาดการ
คมนาคม (Mass communication) การระบาดทางอารมณ์จะยิ่งขยายผลตัวมันเอง ได้อย่างมีระบบ

และมีศักยภาพ จนยากท่ีจะควบคุมได้ เช่น โทรศัพท์ โทรศัพท์มือถือ วิทยุติดตามตัว โทรสาร ดาวเทียม    
  เป็นต้น 
 ลักษณะส าคัญของพฤติกรรมฝูงชน 
 ลักษณะส าคัญของพฤติกรรมฝูงชนโดยท่ัวไป ได้แก่ 

๑. การด ารงอยู่ในระยะเวลาอันส้ัน เพราะเกิดขึ้นแบบทันทีเพื่อตอบโต้ต่อส่ิงเร้า หรือส่ิง
กระตุ้น เมื่ออารมณ์ได้รับการตอบสนองเป็นท่ีพอใจ ก็จะสลายตัวไป 

๒. การไม่มีโครงสร้าง เพราะการรวมตัวของฝูงชนเกิดจากบุคคลท่ีมาจากท่ีต่าง ๆ ท่ีไม่
รู้จักกันมาก่อน มีประสบการณ์และอาชีพท่ีต่างกัน 

๓. จ านวนสมาชิกท่ีเข้าร่วมฝูงชนไม่มีความแน่นอน อาจจะมากอาจจะน้อย 
๔. ไม่มีบรรทัดฐานทางสังคมยึดเหนี่ยว เพราะสมาชิกจะถูกอิทธิพลของฝูงชนเข้า

ครอบง าให้แสดงออกในรูปแบบเดียวกัน เพื่อมุ่งไปสู่วัตถุประสงค์ร่วมกัน และมีบรรทัดฐานของสังคมท่ี
เกิดขึ้นภายหลัง 

๕. หัวหน้าจะเกิดขึ้นภายหลังโดยไม่มีระเบียบกฎเกณฑ์ใด ๆ ท้ังส้ิน และคนในฝูงชนก็
ยอมรับและปฏิบัติตาม เช่น การส่ังเคล่ือนขบวน การส่ังหยุดขบวน การส่ังให้ท าส่ิงต่าง ๆ ท้ังหมดท่ี
กล่าวมาอาจกล่าวได้ว่าฝูงชนและพฤติกรรมฝูงชนจะมีลักษณะเฉพาะ คือ  

๕.๑  ไม่มีตัวตน (Anonymity) ฝูงชนจะไม่มีตัวตน เพราะประกอบด้วยคนจ านวน
มากและส่วนใหญ่ไม่รู้จักกัน เกิดขึ้นช่ัวคราว การแสดงออกจะเป็นไปในรูปของกลุ่มปฏิบัติตามบรรทัด
ฐานของกลุ่มซ่ึงเกิดขึ้นภายหลังและอาจมีความขัดแย้งกับบรรทัดฐานของสังคม 
  ๕.๒  ไม่เจาะจงบุคคล ( Impersonality) เมื่อแสดงออกทางฝูงชนจะมีลักษณะไม่
สนใจตัวบุคคล รวมท้ังความรู้สึกส่วนบุคคลด้วย ไม่ค านึงว่าฝ่ายตรงข้ามจะเป็นใคร คนดีหรือคนเลว 
หรือยามปกติอาจเป็นเพื่อนฝูง คนรู้จักและเมื่ออยู่ในฝูงชนการระบาดทางอารมณ์ก่อให้เกิดความรู้สึก
ตรงกันข้าม เช่น การจลาจล ความวุ่นวายจากการชุมนุม เป็นต้น 
 ๕.๓  อยู่ในสภาวะท่ีชักจูงง่าย (Suggest Ability) เนื่องจากมีลักษณะไร้โครงสร้างและมี
การระบาดทางอารมณ์ ไม่มีการก าหนดตัวหัวหน้ามาก่อน รูปแบบพฤติกรรมไม่มีทิศทางชัดเจนเพราะ
เกิดขึ้นอย่างรวดเร็ว 
 ๕.๔  มีการระบาดทางอารมณ์ (Social Contagion) ซ่ึงได้กล่าวแล้วข้างต้น โดยการ
ระบาดทางอารมณ์นั้นสามารถชักจูงโน้มน้าวจิตใจคนมากขึ้น 
 สาเหตุและประเภทของพฤติกรรมฝูงชน 
 การเกิดขึ้นของพฤติกรรมฝูงชนจะเป็นไปโดยทันทีทันใด เพราะฝูงชนจะประกอบด้วย
ความรู้สึกเร่งด่วน (Sense of Urgency) มีการติดต่อทางอารมณ์และความนึกคิด (Communication 
of Mood and Imagery) มีผลท าให้สมาชิกมีสภาพจิตท่ีตื่นเต้น มีความรู้สึกว่าจะต้องกระท าการ
อย่างใดอย่างหนึ่งเสร็จส้ินไปโดยเร็ว 
 



๘  

 
 สาเหตุของการเกิดฝูงชน 
 ส่วนมากทัศนะหรือข้อเรียกร้องต่าง ๆ ของฝูงชนท่ีแสดงออกมาจะมีลักษณะท่ีอยู่ใน

สถานการณ์ปกติแล้วอาจจะถูกเก็บกดไว้ โดยข้อก าหนดต่าง ๆ ของสังคม แต่ในสถานการณ์ท่ีขัดแย้ง 
ทัศนะและพฤติกรรมท่ีถูกเก็บควบคุมไว้จะแสดงออกมาอย่างเต็มท่ี สาเหตุส าคัญประการหนึ่งของการ
เกิดฝูงก็คือ ความขัดแย้ง (Conflict) ซ่ึงอาจจะเป็นความขัดแย้งทางความคิด ความขัดแย้งทาง
วัฒนธรรม เป็นต้น ซ่ึงความขัดแย้งจะยังผลให้เกิดการสลายตัวของกฎเกณฑ์หรือบรรทัดฐานต่าง ๆ ซ่ึง
หน้าท่ีของต ารวจในการควบคุมฝูงชนก็คือ การจัดการกับการขัดแย้งนั่นเอง ดังค ากล่าวของนักวิชาการ 
Richard P. Appelbaum (๒๕๔๓:๑๓๖) ได้กล่าวว่า ต ารวจถูกสร้างขึ้นมาเพื่อผจญกับความขัดแย้ง
ต่าง ๆ ในสังคม เมื่อความขัดแย้งสูงขึ้น ภาระหน้าท่ีต ารวจก็สูงขึ้นตามไปด้วย... 
 ความขัดแย้ง เกิดขึ้นได้ทุกขณะ ทุกเวลา และทุกสถานท่ี ซ่ึงจะยิ่งมีมากในสังคมท่ีมี
ความสลับซับซ้อนและก าลังพัฒนา โดยเฉพาะประเทศท่ีก าลังพัฒนาทางการเมืองหรือก าลังพัฒนา
ประชาธิปไตย ก็มักจะพบกับการชุมนุม การประท้วงการนัดหยุดงาน (Strike) ต่าง ๆ Eisenstadt ได้
กล่าวถึงความขัดแย้งว่า ความสับสนในการจัดการ ความเปล่ียนแปลงในการพัฒนาประเทศ เป็นส่ิงท่ี
ก่อให้เกิดปัญหาสังคม ความแตกร้าวในสังคม และความขัดแย้งระหว่างกลุ่มท่ีส่งผลให้เกิดขบวนการ
เรียกร้องต่าง ๆ ในสังคม (Eisenstadt ๑๙๗๖,๓๙) หรือ Samuel Huntington ได้พบว่า ขบวนการ
พัฒนาประเทศ เป็นส่ิงท่ีก่อให้เกิดความไม่สงบ (Instability) และสังคมท่ีก าลังพัฒนาจะมีสภาพท่ีเต็ม
ไปด้วยความไม่สงบ (Disorder) นอกจากนั้น การพัฒนาทางการเมืองยังก่อให้เกิดความขัดแย้งได้
ตลอดเวลาจากการเรียกร้องและต่อรอง ท้ังในแง่เปิดเผยและไม่เปิดเผยคุณภาพ ความขัดแย้งจะ
พัฒนาไปในทางท่ีสลับซับซ้อน 
 ความขัดแย้งเป็นปัจจัยส าคัญประการหนึ่งในการก่อให้เกิดการรวมตัวของฝูงชนและ
พฤติกรรมฝูงชน เพื่อท่ีเจ้าหน้าท่ีต ารวจจะจัดการกับความขัดแย้งได้อย่างถูกต้อง จึงต้องมีความรู้เรื่อง
ความขัดแย้งอย่างละเอียด เพื่อประโยชน์ในการพิจารณาใช้ วิจารณญาณในการเข้าควบคุมสังคม 
เจ้าหน้าท่ีต ารวจจ าเป็นต้องให้ความสนใจกับความขัดแย้งเป็นกรณีพิเศษ ความขัดแย้งมีสาเหตุหลาย
ประการและหลายระดับ อาจมาจากความต้องการที่แตกต่างกัน ความไม่สมหวัง ความกังวลบุคคลอ่ืน 
ๆ มีความรู้สึกบีบคั้นต่าง ๆ หรืออาจมาจากสาเหตุทางเศรษฐกิจ เนื่องจากความต้องการของคนมีมาก
แตกต่างกัน แต่ทรัพยากรมีความสามารถสนองตอบไม่เท่าเทียมกัน กลุ่มใดมีอิทธิพลมากกว่าก็ได้
ทรัพยากรมากกว่า หรือความขัดแย้งเรื่องสิทธิเสรีภาพต่าง ๆ ความขัดแย้งเรื่องสิทธิการครอบครอง
ท่ีดิน ความขัดแย้งความเช่ือเรื่องศาสนา หรืออาจจะเป็นการขัดแย้งทางการเมือง เช่น ความไม่เสมอ 
ภาค การไม่มีโอกาส ไม่มีสิทธิหรือไม่ได้เข้าร่วมในการตัดสินใจในการใช้อ านาจของรัฐ ความขัดแย้ ง 
เรื่องการแบ่งสรรอ านาจการจัดสรรคุณค่าของรัฐ เป็นต้น จะเห็นได้ว่าความขัดแย้งเรื่องการแบ่งสรร
อ านาจ มีสาเหตุมาจากหลาย ๆ สาเหตุตั้งแต่รูปธรรมท่ีเห็นได้จนถึงนามธรรมท่ียากแก่ความเข้าใจ 
 ประเภทของความขัดแย้ง แบ่งออกเป็น ๒ ประเภท 

๑.  ความขัดแย้งแบบจริงจัง (Realistic) หมายถึง ความขัดแย้งท่ีฝ่ายซ่ึงมีส่วนร่วมอยู่ใน
สถานการณ์ความขัดแย้งนั้น ต่างก็มีเป้าหมายหรือจุดประสงค์ท่ีจะให้ได้มาซ่ึงบางส่ิงบางอย่าง ซ่ึงมี
ความขัดแย้งกันอยู่โดย Lewis A. Coser นักทฤษฎีความขัดแย้ง ได้อธิบายว่าความขัดแย้งแบบจริงจัง 
คือ ความขัดแย้งท่ีเกิดขึ้นมาจากการไม่ได้มาซ่ึงการเรียกร้องอะไรบางประการ และผู้ท่ีเก่ียวข้องคิดว่า



๙  

จะมีโอกาสได้มาตามท่ีเรียกร้องหรือไม่เพราะความขัดแย้งในท่ีนี้หมายถึง วิธีการท่ีจะท าให้ได้มาซ่ึง
จุดประสงค์นั้น 

๒.  ความขัดแย้งจากอารมณ์ (Non-Realistic) คือ ความขัดแย้งท่ีมีเป้าหมายอยู่ท่ีการ
ได้แสดงออกด้วยความขัดแย้งนั้น ๆ เป็นความขัดแย้งท่ีไม่ใช่ผลจากความต้องการโด ยตรง จะมี
เป้าหมายส าคัญท่ีการแสดงออกมากกว่า เช่น ความขัดแย้งในลักษณะเดินขบวน ลักษณะการจลาจล 
มักเป็นการแสดงออกซ่ึงอารมณ์ ความกดดันท่ีอาจมีสาเหตุมาจากบางส่ิงหรือหลายส่ิง แล้วความ
ขัดแย้งนั้นก็จะถูกระบายไป แต่ความขัดแย้งจริงจังนั้นจะไม่สลายไป แต่จะหมดไปก็ต่อเมื่ อได้มีการ
เปล่ียนแปลงโครงสร้างความสัมพันธ์ หน้าท่ีต่าง ๆ ในโอกาสต่อไปในอนาคต ความขัดแย้งจากอารมณ์
ท่ีเป่ียมไปด้วยความกดดันซ่ึงจ าเป็นต้องได้รับการระบายออก จึงเป็นความขัดแย้งท่ีควบคุมได้ยากกว่า
ความขัดแย้งแบบจริงจัง เพราะความกดดันทางอารมณ์ ความก้าวร้าวมีลักษณะชักจูงได้ง่าย เพราะ
ความกดดันนั้นมิได้ขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์ใด ๆ แต่มันสามารถลุกลามให้เกิดอุบัติเหตุทางสถานการณ์
ได้ นอกจากนั้น นักวิชาการบางท่านยังพิจารณาความขัดแย้งเป็น ๒ ลักษณะ คือ 

๑.)  ความขัดแย้งในลักษณะแนวนอน (Horizontal conflict) เช่น นักมวยต่อสู้
กันบนเวที นักโต้วาทีก าลังโต้คารมกัน เป็นต้น ลักษณะความขัดแย้งบนกติกา และมีส่วนช่วยพัฒนา
สังคม  

๒.)  ความขัดแย้งในลักษณะแนวตั้ง (Vertical conflict) เป็นความขัดแย้ง
ระหว่างบุคคล ๒ คน หรือมากกว่า ต่างฝ่ายต่างมีความเห็นว่าฝ่ายตนถูกและไม่รับฟังเหตุผลของอีก
ฝ่ายจนเกิดเป็นความขัดแย้ง ความสัมพันธ์ของคู่กรณีจะมีลักษณะแตกหัก  

ประเภทของฝูงชน 
 นักวิชาการส่วนมากยอมรับการแบ่งตามสังคมวิทยา คือการแบ่งฝูงชน ออกเป็น ๔ 
ประเภท 

๑. Causal crowd หมายถึง ฝูงชนท่ีมารวมกันโดยไม่มีจุดหมายใดเฉพาะแต่มีความ
สนใจช่ัวครู่แล้วก็แยกย้ายกันไป เช่น เวลาเกิดอุบัติเหตุ 

๒. Conventional crowd เป็นฝูงชนท่ีมารวมกันโดยอยู่ภายใต้สัญลักษณ์นิยม 
(symbol) คือ มีส่วนร่วมกันภายใต้กฎเกณฑ์บางอย่าง เช่น การชมการแสดงหรือกีฬา โดยต้องมา  
 
 
 
 
 
 
 
 

รวมกันตามวันเวลาท่ีก าหนดและบุคคลท่ีมาอยู่รวมกันต้องปฏิบัติตาม เช่น นั่งตามเลขท่ี การเชียร์ 
หรือชมเชยต่าง ๆ  

๓. Acting crowd เป็นฝูงชนท่ีมีลักษณะระบาดทางอารมณ์ มีการแสดงออกในลักษณะ
ท่ีรุนแรง ก้าวร้าว และมีการกระท าหรือพฤติกรรมในทางรุนแรงเชิงท าลาย เช่น การประท้วง การก่อ
จลาจล 

๔. Expressive crowd เป็นฝูงชนท่ีแสดงออกถึงอารมณ์ท่ีตื่นเต้น สนุกสนาน เช่น การ
ปรบมือ การเต้นร า ร้องเพลง  

สาเหตุของการเข้าร่วมกับฝูงชน เกิดจากมูลเหตุจูงใจหลายประการ ได้แก่ 
๑. การเข้าร่วมจากความตื่นเต้น ด้วยความบังเอิญ เช่น ฝูงชนประเภทแตกตื่นเมื่อเกิด

ไฟไหม้ เรือล่ม ตึกถล่ม 



๑๐  

๒. การเข้าร่วมจากเหตุแห่งความภักดีต่อกลุ่มหรือหมู่คณะ เช่น การเข้าร่วมชุมนุม
ประท้วงต่าง ๆ แม้ว่าบางครั้งไม่มีเหตุผลส าหรับตนเอง 

๓. การเข้าร่วมเพราะความสนุกสนาน ส่วนมากเป็นนักเรียน นักศึกษา 
๔. การเข้าร่วมเพราะได้รับการกระตุ้นทางอารมณ์อันเป็นผลมาจากการระบาดทาง

อารมณ์ จนเกิดความรู้สึกว่าจะทนอยู่เฉยไม่ได้ 
๕. การเข้าร่วมเพราะมีจุดหมายเพื่อการผสมโรง ช่วยผลักดันให้เหตุการณ์เลวร้ายลง 

หรือลุกลาม เพื่อผลประโยชน์ของตนเอง เช่น อันธพาล โจร นักการเมืองท่ีมีเป้าหมายแฝงเร้น 
๖. การเข้าร่วมโดยการถูกผู้ยุยง มีลักษณะของการวางแผนล่วงหน้าเพื่อสร้างความ

วุ่นวาย เช่น การท าให้ตนเองหรือพวกถูกรังแกในท่ีสาธารณะเพื่อเรียกร้องให้คนสนใจ เห็นใจ และ
ช่วยเหลือ  
 การควบคุมฝูงชน 
 การควบคุมฝูงชนนับเป็นการป้องกันอาชญากรรมประเภทหนึ่ง และเป็นภารกิจส าคัญ
ประการหนึ่งของต ารวจ โดยเฉพาะในประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงประชาชนมี
สิทธิเสรีภาพอย่างเต็มท่ี การแสดงออกโดยการชุมนุมเรียกร้องสิทธิต่าง ๆ จึงเป็นเรื่องปกติและเป็น
เรื่องท่ีเจ้าหน้าท่ีต ารวจต้องบริการ ดูแลให้อยู่ในความสงบเรียบร้อยไม่กระทบกระเทือนต่อสิทธิ
เสรีภาพบุคคลอ่ืน ๆ การควบคุมฝูงชนจะกระท าได้ดี มีประสิทธิภาพ เจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติควรเข้าใจใน
เรื่องดังต่อไปนี้ 

๑. บทบาทหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีต ารวจตามขอบเขตท่ีก าหนดไว้ในกฎหมาย 
๒. ทฤษฎีและแนวความคิดในการป้องกันอาชญากรรมเพื่อเข้าใจถึงวัตถุประสงค์ของ

การป้องกันอาชญากรม ตลอดจนยุทธวิธีในแต่ละกลุ่มแนวคิดเพื่อสามารถน ามาประยุกต์ใช้ได้ 
๓. กาบริหารงานต ารวจ เพื่อจะได้ทราบว่ามีโครงสร้างลักษณะบริหารอย่างไร การ

บริหารและการควบคุมฝูงชนจะเป็นไปแนวทางใด 
๔. นโยบายของส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
๕. ลักษณะรูปแบบการควบคุมฝูงชน 
 
 
 
 

๖. ความรู้เก่ียวกับฝูงชน สาเหตุการรวมตัว ปัจจัยท่ีส าคัญท่ีก่อให้เกิดให้เกิดการระบาด
ทางอารมณ์จนก่อให้เกิดลักษณะพฤติกรรมฝูงชน ประเภทของความขัดแย้ง มูลเหตุการเข้าร่วมฝูงชน 

ฝูงชนกับการโฆษณาชวนเช่ือ 
หมายถึง การกระจายความคิดเห็นเข้าข้างฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งโดยจงใจและมีวัตถุประสงค์ใน

การสร้างอิทธิพลเหนือทัศนคติและความคิดเห็นของประชาชนในกลุ่มให้มีลักษณะเห็นคล้อยตามเป็น
การปลุกระดมหรือปลุกปั่น เป็นการเอาชนะจิตใจของประชาชน โดยประสิทธิภาพของการโฆษณา
ชวนเช่ือขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์และลักษณะของประชากรที่เป็นเป้าหมายในการโฆษณาชวนเช่ือ 
 ลักษณะของการโฆษณาชวนเช่ือมีเป้าหมายวัตถุประสงค์ท่ีแน่นอน และมีจุดหมายใน
ระยะส้ันและถูกก าหนดโดยสถานการณ์เป็นครั้งคราวไป โดยเฉพาะในการชุมนุมต่ าง ๆ เทคนิคการ
โฆษณาชวนเช่ือเป็นยุทธิวิธีท่ีส าคัญท่ีจะก่อให้เกิดความถาวรของการชุมนุมและการรวมตัวของฝูงชน 
 วิธีท่ีใช้ในการโฆษณาชวนเช่ือต่อฝูงชน 



๑๑  

๑. การเรียกร้องความสนใจ เพื่อก่อให้เกิดความโน้มเอียงมุ่งสร้างทัศนะท่ีมีลักษณะ
ตรงข้ามกับคู่ต่อสู้ เช่น การเขียนข่าวให้ตื่นเต้นเกินจริง 

๒. การเอาเรื่องท่ีต้องการโฆษณาชวนเช่ือไปผูกพันเช่ือมโยงกับสัญลักษณ์อันมีคุณค่า
ของสังคม เช่น การขายสินค้าประเภทไฟฟ้าแต่โฆษณาเรื่องความผูกพันในครอบครัว 

๓. ไม่แสดงตัวและอ าพรางจุดมุ่งหมายท่ีแท้จริงไว้ เช่น การมีองค์การหรือบริษัทบังหน้า 
๔. เร่งเร้าความกังวลทางจิตใจ ท าให้เกิดความหวาดวิตก  
๕. การแสดงก าลังหรือพลัง การอวดอ้าง เช่น สถิติคนลงนามสนับสนุน 
๖. ตัดคู่แข่งขันออก เช่น ยามคับขัน จะให้ข่าวสารด้านเดียวโดยไม่ต้องการให้มีการ

แข่งขันด้านการใช้วิจารณญาณ 
๗. การใช้ค าพูดท่ีใส่อารมณ์และมีน้ าหนัก  
๘. การจูงใจ เป็นลักษณะทางจิตวิทยา คือ การหว่านล้อมโน้มน้าวให้เช่ือตาม โดยมี

เหตุผลประกอบ  
๙. เน้นความต้องการเฉพาะ 
๑๐. การตั้งข้อเท็จจริงท่ีเป็นคุณหรือเป็นประโยชน์มาตีแผ่ 
การควบคุมฝูงชนสามารถกระท าได้หลายวิธี ดังนี้ 
๑. การควบคุมโดยความต้องการทางอารมณ์ของสมาชิก (Emotional needs of 

members) หมายถึง สมาชิกท่ีเข้าร่วมในฝูงชนไม่เกิดอารมณ์ร่วมกับฝูงชนนั้นขัดกับผลประโยชน์ของ
ตน หรือการกระท าของฝูงชนนั้นกระท าไปเพื่อตนเอง เช่น การรวมเป็นฝูงชนแล้วมีการพูดกระตุ้นให้
เกิดความภักดีต่อกลุ่ม เรียกร้องความซ่ือสัตย์ต่อกลุ่ม แต่ถ้าไม่มีอารมณ์ร่วมก็จะอยู่รอบนอก ดู
เหตุการณ์อยู่ห่าง ๆ ในฝูงชนก็จะมีแต่แกนกลางพยายามดึงคนเข้าไป ในเจ้าหน้าท่ีต ารวจก็ต้องมี
ยุทธวิธีเพื่อตัดโอกาสหรือท าตนเองให้เป็นอุปสรรคต่อการเกิดอารมณ์ร่วมของฝูงชน 

๒. การควบคุมโดยจารีตของสมาชิก (Mores of the members) ควบคุมโดยจารีตของ
สมาชิก ในพฤติกรรมฝูงชน อาจมีการเสนอแนะเรียกร้อง ชักจูงในการกระท าพฤติกรรมบางอย่าง ซ่ึง   
 
 
 
 
 

บางครั้งอาจขัดต่อจารีต ความเช่ือท่ีผู้ร่วมฝูงชนนับถืออยู่ สมาชิกผู้ยึดมั่นก็จะไม่กระท าและน าตัวเอง
ออกห่าง เช่น การรุมประชาทัณฑ์ การด่าทอเจ้าหน้าท่ี การขว้างปาส่ิงของ การนัดหยุดงานของ
รัฐวิสาหกิจใหญ่ ๆ 

๓. ผู้น าหรือหัวหน้าของฝูงชน (Crowd leadership) โดยลักษณะความเป็นผู้น าจะมี
อิทธิพลโดยตรงอย่างมากต่อการเกิดพฤติกรรมฝูงชน ตัวผู้น า ท่ีมีศีลธรรม เข้าใจสถานการณ์จะ
สามารถหยุดฝูงชนท่ีบ้าคล่ังได้ โดยการเตือนสติให้คิดถึงศาสนาหรือส่ิงท่ีตนนับถือ เพราะฝูงชนไม่มี
โครงสร้าง ไม่มีผู้น าล่วงหน้า การมีผู้น าจึงมีความส าคัญ ลักษณะผู้น าจะเกิดจากบุคคลท่ีออกค าส่ังคน
แรก มีลักษณะดี มั่นคง ฝูงชนจะยอมรับทันที 

ลักษณะท่ัวไปของผู้น าฝูงชน ได้แก่ 
๓.๑)  การมีความสามารถเข้ากับกลุ่มได้ดี มีบุคลิกดี พูดจามีเหตุผล 
๓.๒)  สามารถสร้างความตึงเครียดและความกดดันทางอารมณ์ให้แก่ฝูงชนได้ 
๓.๓)  เป็นผู้มีความสามารถในการเสนอแนะแนวทางในยามคับขัน 
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๓.๔)  เป็นผู้ตัดสินใจในขบวน กลุ่ม จึงมีความส าคัญมากต่อการท่ีจะขยายหรือ
สลายฝูงชน 

๔. การควบคุมจากภายนอก (External control) ได้แก่ การควบคุมด้วยการพยายาม
ดึงส่ิงยึดเหนี่ยว (Loss of cohesion) เช่น การดึงหัวหน้าออกไปก่อนจะรวมพลังกันแน่น พยายาม
แยกฝูงชนเป็นหน่วยย่อย ๆ เพื่อลดการระบาดทางอารมณ์ สร้างความตกใจ หวาดวิตก ในฝูงชนเพื่อ
จะได้แตกแยกและสลายตัวควบคุมโดยการเข้าแทรกแซง ( Intervention) เช่น การใช้ก าลังต ารวจ 
ทหาร การแทรกแซงทางอารมณ์ไม่ให้เกิดอารมณ์ร่วมด้วยการสร้างจุดสนใจหลาย ๆ จุด จนจิตวิทยา
จากกลุ่มหมดพลังลง ควบคุมไม่ให้ฝูงชนมีวัตถุประสงค์เดียว โดยการสร้างความสนใจต่าง ๆ เช่น ข่าว
ลือ โฆษณาชวนเช่ือ เป็นต้น 

รูปแบบของพฤติกรรมของฝูงชน 
๑. ผู้ดูหรือผู้ฟัง (Audience) จะมีการดึงดูดอารมณ์ให้เคล่ือนไหวเหมือนคล่ืนไปตาม

จังหวะ เร้าให้อารมณ์รุนแรงมากขึ้น เช่น การปรบมือ การโห่ร้อง การเต้น 
๒. ฝูงชนบ้าคล่ัง (Mob) เป็นฝูงชนท่ีถูกกระตุ้นด้วยอารมณ์ให้แสดงออกถึงการกระท าท่ี

รุนแรง มีการระบาดทางอารมณ์ เริ่มการคิดมุ่งท าร้าย เริ่มระบายอารมณ์เคียดแค้นไปสู่ส่ิงต่า ง ๆ ท่ี
ขวางหน้า แบ่งได้หลายลักษณะ เช่น แบบ Lynching mob ได้แก่ฝูงชนท่ีมีความก้าวร้าว ท าร้ายชีวิต 
แบ่งเป็น ๒ แบบ คือ Bonrlon เกิดในสหรัฐอเมริกาทางใต้ เป็นการระบายอารมณ์จากพวกผิวขาว
ยากจนไปยังพวกผิวด าและแบบ Proletorian เป็นการกระท าท่ีเกิดจากความอคติระหว่างผิว 

๓. การก่อจลาจล (Riot) เป็นฝูงชนท่ีมีพฤติกรรมก้าวร้าวเชิงท าลาย เกิดขึ้นตามท่ี    
ต่าง ๆ เพื่อแสดงความไม่พอใจ ท้าทาย หรือเรียกร้องบางส่ิงยางอย่าง ไม่มีจุดหมายแน่นอน ได้แก่ 
การจลาจลด้านเช้ือชาติ (Race riot) การจลาจลด้านศาสนา (Religious riot) การจลาจลด้าน
ชาตินิยม (National riot) การจลาจลเพื่อการต่อต้าน คัดค้านต่าง ๆ (Protest riot) 

๔. Orgy เป็นการชุมนุมท่ีมีความสนุกสนานจนเกิดการละเมิดศีลธรรมจรรยา มีลักษณะ
บ้าคล่ัง ก้าวร้าว 

๕. ฝูงชนแตกตื่น (Panic) เป็นลักษณะเกิดขึ้นทันที ในสถานการณ์ท่ีคับขัน เช่น ไฟฟ้า
ดับ เหตุระเบิด เป็นต้น 

ทฤษฎีเกี่ยวกับการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 

๑.  ทฤษฎีการมีส่วนร่วม (Collective Behavior) 
 เป็นเรื่องเก่ียวกับพฤติกรรมร่วมของฝูงชน (Crown) การจลาจล (Mobs) ประชามติ 

(Public Opinion) ขบวนการทางสังคม (Social Movement) ซ่ึงเป็นพฤติกรรมท่ีไม่อยู่ภายใต้การ
ควบคุมของบรรทัดฐานทางวัฒนธรรมและความสัมพันธ์ทางสังคมท่ีเป็นไปตามระเบียบแบบแผน 
 ๒.  ทฤษฎีบังคับใช้กฎหมาย 

 เมื่อความต้องการของมนุษย์เกินกว่าการยับยั้งช่ังใจการฝ่าฝืนกฎ ระเบียบก็จะ
เกิดขึ้น จึงมีมาตรฐานของสังคมเพื่อให้คนในสังคมปฏิบัติ เรียกว่า “กฎหมาย” หากว่าผู้ใดฝ่าฝืน
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ระเบียบ หรือมาตรฐานของสังคมท่ีวางไว้ การกระท าเช่นนั้นถือว่าเป็นการกระท าผิดกฎหมาย หรือ
อาชญากรรม (ชนะทิศ แก้วอัมพร,๒๕๓๘) 

 ทฤษฎีการบังคับใช้กฎหมายนี้มีหลักการว่า การปรากฏตัวของต ารวจย่อมมีผลใน
การยับยั้งผู้ท่ีมีแนวโน้มจะประกอบอาชญากรรม เพราะเกรงกลัวต่อการถูกจั บกุม (ปุระชัย เปี่ยม
สมบูรณ์,๒๕๔๕)โดยมุ่งกระจายก าลังเจ้าหน้าท่ีต ารวจให้ครอบคลุมพื้นท่ีอย่างท่ัวถึง เพื่อเป็นการข่ม
ขวัญอาชญากร สร้างความมั่นใจให้ชุมชนว่ามีต ารวจอยู่ท่ัวไปและตลอดเวลา เครื่องมือท่ีให้ในการ
ส่ือสารกับประชาชนทางเดียวท่ีเรียกว่า การประชาสัมพันธ์ ซ่ึงมุ่งหมายในการเสริมสร้างความเข้าใจ 
มั่นใจ และให้สาธารณชนมุ่งสนับสนุนต่องานต ารวจ  

 ทฤษฎีบังคับใช้กฎหมายของสายตรวจในการป้องกันอาชญากรรมในสหรัฐอเมริกา
และอังกฤษ สรุปได้ว่า การใช้สายตรวจนั้นท าให้สถิติในคดีอาชญากรรมเปล่ียนแปลงไปจากเดิม และ
ในทัศนะของประชาชนก็มิได้ท าให้ประชาชนรู้สึกปลอดภัยจากอาชญากรรมได้เช่นกัน หรือแม้แต่
การศึกษาผลกระทบต ารวจสายตรวจเดินเท้าของอังกฤษ พบว่าการเพิ่มก าลังสายตรวจเดินเท้าเป็น
จ านวนมากต่อหนึ่งเขต จะมีประสิทธิภาพมากขึ้นโดยเฉพาะจะช่วยลดการเกิดคดีประทุษร้ายต่อทรัพย์
ในบริเวณพื้นท่ีสาธารณะเท่านั้น แต่ในสถานท่ีรโหฐานหรือเคหสถานยังไม่ปรากฏข้อมูลแน่ชัด ส่วนใน
ประเทศไทยมีข้อจ ากัดในการใช้ต ารวจสายตรวจ คือ งบประมาณค่าใช้จ่าย จ านวนเจ้าหน้าท่ีต่อ
สัดส่วนประชากร เป็นต้น 

๓. ทฤษฎีชุมชนสัมพันธ์ ( Community Relation Theory ) 
     ทฤษฎีชุมชนสัมพันธ์เป็นการจัดสภาพท่ัวไป ไม่ว่าจะในระดับเมือง ชุมชน หรือ

ละแวกบ้านให้มีลักษณะเสริมสร้างความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลให้ง่ายต่อการควบคุม มีส่วนร่วมในการ
ป้องกันชีวิต ร่างกาย และทรัพย์สินท้ังของตนเองและผู้อ่ืนให้ปลอดภัยจากอาชญากรรม ความผูกพัน 

 
 
 
 
 
 

ทางสังคม สามารถควบคุมพฤติกรรมอาชญากรรมได้ ไม่ว่าจะเป็นความผูกพันต่อครอบครัว ความ
ผูกพันต่อชุมชนท่ีอยู่อาศัย และความผูกพันต่อสังคมโดยรวม แนวคิดชุมชนสัมพันธ์ได้พยายาม
แสวงหาค าตอบส าหรับการป้องกันอาชญากรรมในปัจจุบัน โดยมุ่งลดช่องว่างและโอกาสของการ
ประกอบอาชญากรรมท่ีเกิดขึ้นในชุมชน โดยมีรากฐานแนวความคิดและผลการวิจัยของนักอาชญา
วิทยา กลุ่มชิคาโก หรือส านักนิเวศวิทยาอาชญากรรมภายใต้การน าของ Robert E. Park ซ่ึงสรุปได้ว่า 
อาชญากรรมเป็นปรากฏการณ์ถาวรตามลักษณะพื้นท่ี บริเวณใดท่ีขาดระเบียบในสังคม หรือเกิด 
มลภาวะแตกแยกของกลไกทางสังคมท่ีมีหน้าท่ีค้ าจุนความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลหรือสมาชิกในสังคม 
ก็จะก่อให้เกิดอาชญากรรมได้ง่าย และมีสถิติสูงกว่าพื้นท่ีอ่ืน 

๔.  ทฤษฎีการควบคุมอาชญากรรมจากสภาพแวดล้อม ( Crime Control 
Through Environmental Design )  

หลักการพื้นฐานว่าด้วยการออกแบบสภาพแวดล้อมให้เกิดความเหมาะสมและมี
ประสิทธิภาพเพียงพอท่ีจะสามารถลดอัตราการเกิดอาชญากรรม และความหวาดกลัวของผู้ท่ีอยู่อาศัย
ลงได้ ส่งผลต่อการปรับปรุงมาตรฐานชีวิตของประชาชนให้ดีขึ้น น าไปสู่การพัฒนาคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน 



๑๔  

ทฤษฎีนี้เป็นแนวคิดผสมระหว่างแนวทฤษฎีบังคับใช้กฎหมายและทฤษฎีชุมชนสัมพันธ์ 
ซ่ึงประชาชนและชุมชนต้องให้ความส าคัญและร่วมมือกันในการป้องกันตนเองจากอาชญากรรมจาก
สภาพแวดล้อม โดยอาศัยแนวคิดจากความสัมพันธ์ของวงจรอาชญากรรม หลักการส าคัญ ของ

อาชญากรรมเกิดจาก ๓ ปัจจัย คือ อาชญากรรมท่ีจะกระท าผิด โอกาสท่ีเหมาะสม และเหยื่อท่ี
เหมาะสมอันเนื่องจากการขาดความสามารถในการปกป้องทรัพย์สินหรือร่างกายซ่ึงเมื่อครบท้ัง ๓ 
องค์ประกอบ อาชญากรรมก็สามารถเกิดขึ้นได้  

ทฤษฎีการควบคุมอาชญากรรมจากสภาพแวดล้อม (ปุระชัย เปี่ยมสมบูรณ์,๒๕๔๕) มี
ข้อก าหนดเบ้ืองต้น ดังนี้ 

๔.๑  มุ่งลดช่องโอกาสส าหรับประกอบอาชญากรรมในสภาพแวดล้อม แต่มิได้ละเลย
ความส าคัญของตัวบุคคลซ่ึงมีแนวโน้มหรือส านึกท่ีจะละเมิดหรือไม่ละเมิดกฎหมาย 

๔.๒  มีความพอเพียงในการควบคุมอาชญากรรมประเภทประทุษร้ายต่อทรัพย์ให้อยู่ใน
ขอบเขตท่ีเหมาะสมหรือยอมรับได้ 

๔.๓  มีคุณค่าทางปฏิบัติอยู่ในระดับสูง รวมท้ังส่งเสริมหลักศีลธรรมและมนุษยธรรม 
๔.๔  มุ่งสนับสนุนการรวมตัวและสัมพันธภาพระหว่างสุจริตชนในสังคมเพื่อให้เกิดแรง

ต้านทุจริตชน ซ่ึงเป็นกลุ่มน้อยโดยอาศัยวิธีการที่มีอยู่ภายในกรอบของกฎหมาย 
๔.๕  ตามหลักทฤษฎี กฎหมาย หมายถึง กฎหมายท่ีตราขึ้นเพื่อผลประโยชน์ของ

ประชาชนเป็นส่วนรวม 
 แนวทางการป้องกันอาชญากรรมโดยการจัดสภาพแวดล้อมได้เสนอมาตรการท่ีจะ
น าไปสู่การควบคุมอาชญากรรม ขัดขวางการละเมิดกฎหมาย โดยสภาพแวดล้อมรูปธรรม และ
สภาพแวดล้อมนามธรรม มี ๒ มิติ คือ 
 
 
 

 ๑.  สภาพแวดล้อมรูปธรรม หมายถึง สภาพแวดล้อมมีตัวตนสัมผัสได้ และห้อมล้อมรอบ
บุคคลโดยสามารถน ามาใช้ประโยชน์ในการลดช่องโอกาสของการประกอบอาชญากรรมได้ มาตรการ
ของสภาพแวดล้อมรูปธรรมแยกได้ ๒ ระดับ คือ 
   ๑.๒  มาตรการระดับชุมชน เช่น การวางผังเมือง และการออกแบบชุมชน การ
ติดตั้งไฟฟ้าส่องสว่างตามท้องถนน การออกแบบอาคารและสาธารณสถาน เป็นต้น 
  ๑.๓  มาตรการระดับบ้านเรือน เช่น ความมั่นคงแข็งแรงของประตูหน้าต่าง การใช้
สัญญาณเตือนภัย การใช้อุปกรณ์เปิดปิดเครื่องใช้ไฟฟ้า เป็นต้น 
 ๒.  สภาพแวดล้อมนามธรรม หมายถึง สภาพแวดล้อมท่ีไม่มีรูปร่างตัวตน แต่สามารถ
รับรู้ได้โดยบุคคลท้ังทางตรงและทางอ้อม สามารถน าไปใช้ในการลดช่องโอกาสการประกอบ
อาชญากรรม เช่น ความสัมพันธ์อันดีของสมาชิกชุมชน ความรับผิดชอบร่วมกันของประชาชน และ
บรรยากาศชุมชน เป็นต้น 
  ๒.๑ มาตรการของสภาพแวดล้อมนามธรรม ได้แก่ มาตรการเพื่อนบ้านเตือนภัย มุ่ง
ส่งเสริมความสัมพันธ์ระหว่างสมาชิกให้ย่านท่ีพักอาศัยเดียวกัน โดยร่วมมือกันสังเกตสอดส่อง
พฤติกรรมหรือสถานการณ์ท่ีน่าสงสัยภายในย่านท่ีพักอาศัย ท้ังการตัดสินใจแจ้งพฤติกรรมท่ีน่าสงสัย 
รวมท้ังเหตุด่วนเหตุร้าย ต่อเจ้าหน้าท่ีและต่อเพื่อนบ้านท่ีรับผิดชอบร่วมกัน 



๑๕  

  ๒.๒ มาตรการสายตรวจประชาชน มุ่งส่งเสริมความสัมพันธ์และความรับผิดชอบ
ระหว่างสมาชิกในย่านท่ีพักอาศัยเดียวกัน โดยการจัดสายตรวจผลัดเปล่ียนสอดส่องตรวจตราพื้นท่ี
บริเวณท่ีพักอาศัยในละแวกบ้านหรือชุมชน เพื่อรักษาความปลอดภัย รวมท้ังการช่วยเหลือซ่ึงกันและ

กันส าหรับสมาชิกซ่ึงอยู่อาศัยในบริเวณเดียวกันภายใต้ขอบเขตท่ีเหมาะสม 
  ๒.๓ มาตรการตรวจตราบ้านเรือน มุ่งท่ีการช่วยเหลือเป็นหูเป็นตาแทนกัน ระหว่าง
เพื่อนบ้านใกล้เคียง 
  การควบคุมฝูงชนนับเป็นการควบคุมอาชญากรรมประเภทหนึ่ง โดยเป็นการป้องกันก่อน
เหตุเกิด กล่าวคือ หากการชุมนุมของประชาชนลุกลามจนกลายเป็นการจลาจลแล้ว ก็จะมีการท าลาย
ทรัพย์สินต่าง ๆ ท้ังของสาธารณะและส่วนบุคคล ตลอดจนอาจมีความรุนแรงลุกลามจนถึงการท าร้าย
ร่างกายและถึงแก่ชีวิตได้ การควบคุมฝูงชนนับเป็นภารกิจในลักษณะพิเศษ จึงมีความจ าเป็นต้องใช้
แนวคิดในการป้องกันอาชญากรรมโดยป้องกันอาชญากรรมตามแนวทางบังคับใช้กฎหมาย ( Law 
Enforcement) นั้น การปรากฏตัวของต ารวจ ความพร้อมของก าลังหลักท่ีจะรวมตัวในทันทีท่ีได้รับ
ค าส่ังจากศูนย์บัญชาการ เพื่อการปฏิบัติงานตามหลักภารกิจเฉพาะหน้าและเร่งด่วน การจัดรูปขบวน
ในการควบคุมฝูงชน การก าหนดพื้นท่ีในการปฏิบัติงาน ย่อมต้องอาศัยความเด็ดขาด รวดเร็ว ในส่วน
ของการป้องกันอาชญากรรมตามแนวทางชุมชนสัมพันธ์ (Community Relations) นั้น ก็มีความ
จ าเป็น เนื่องจากการรวมตัวของฝูงชนสามารถเกิดขึ้นได้ทุกเวลาทุกสถานท่ี โดยเฉพาะสถานท่ีนั้นมี
ลักษณะเป็นสาธารณะท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนท่ัวไป เช่น สถานท่ีราชการบนพื้นผิวการจราจร หรือ
สถานท่ีอาจมีผลกระทบต่อความสัมพันธ์อันดีของชาติ เช่น สถานทูต สถานกงสุลต่าง ๆ การเกิดการ
รวมตัวของฝูงชนบ่อยครั้งท่ีสุด เช่น สนามหลวง บริเวณใกล้เคียงรัฐสภา บริเวณใกล้เคียงท าเนียบ  
 
 

รัฐบาล เป็นต้น และการขาดระเบียบในฝูงชนย่อมเกิดขึ้นได้ตลอดเวลา การจัดสภาพท่ังไปทุกระดับ 
เช่น ชุมชนต่าง ๆ การเสริมสร้างความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลด้วยการแทรกตัวในกลุ่มของฝูงชน ท าให้
ง่ายต่อการควบคุม สร้างยุทธวิธีให้ประชาชนในฝูงชนมีแกนน าหลาย ๆ ส่วน โดยต ารวจคอยเฝ้าดู
เหตุการณ์และควบคุมตามความจ าเป็น ในขณะเดียวกันก็ต้องอาศัยแนวการป้องกันอาชญากรรมตาม
ทฤษฎีการควบคุมอาชญากรรมจากสภาพแวดล้อม โดยให้ประโยชน์จากแนวคิดในการจัดหายุทธวิธี
สภาพแวดล้อมให้เป็นอุปสรรคต่อการรวมตัวของฝูงชนอย่างละมุนละม่อม เพื่อให้มีสภาพแวดล้อมท่ี
ท าให้เกิดความรู้สึกไม่อยากอยู่ร่วมในฝูงชน เป็นต้น 

การด าเนินการของเจ้าหน้าที่ต ารวจในการควบคุม 

 ส านักงานต ารวจแห่งชาติเป็นหน่วยหลักในการปฏิบัติภายใต้พระราชบัญญติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ.๒๕๕๘ และสามารถร้องขอหรือส่ังการตามแต่กรณี เพื่อให้พนักงานฝ่ายปกครองหรือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐในท้องท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะ ด าเนินการตาม
ภายในขอบอ านาจหน้าท่ีของบุคคลหรือหน่วยงานนั้น โดยก าหนดขั้นตอนในการปฏิบัติ ดังนี้ 
 ๑.  ขั้นตอนปฎิบัติการดูแลการชุมนุมสาธารณะ แบ่งเป็น ๔ ขั้นตอน 



๑๖  

  ๑.๑  ขั้นเตรียมการ (ก่อนการชุมนุมสาธารณะหรือเมื่อรับทราบการรับแจ้งการ
ชุมนุม) ขั้นตอนนี้เจ้าหน้าท่ีจะด าเนินการด้านงานข่าวเพื่อวางแผนรับมือสถานการณ์ชุมนุมและการ
เจรจากับผู้จัดการชุมนุมเป็นหลัก 

   ๑.๑.๑  ด าเนินการด้านการข่าว วางแผนรวบรวมข่าวสาร ท้ังข่าวสารพื้นฐาน 
และขยายข่ายงานข่าว ประสานงานข่าวกับหน่วยงานข่าวต่างๆ สืบสวนหาข่าวเก่ียวกับการรับแจ้งการ
ชุมนุม หรือการจัดการชุมนุมท่ีอาจยังไม่ได้มีการแจ้ง 
    ๑.๑.๒  สืบสวนหาข่าวเก่ียวกับแกนน า ผู้สนับสนุน เครือข่าย ผู้จัดการชุมนุม 
ให้ทราบรูปแบบการชุมนุม จ านวนผู้ชุมนุม สถานท่ีเดินขบวน พฤติการณ์ แผนประทุษกรรมท่ีเคยเกิด 
แนวโน้มสถานการณ์ 
   ๑.๑.๓  ติดต่อประสาน เจรจาต่อรอง และจัดเจ้าหน้าท่ีประสานกับ ผู้แจ้ง
การชุมนุม แกนน าหรือผู้จัดการชุมนุม 
   ๑.๑.๔  เตรียมพื้นท่ีการชุมนุมสาธารณะให้ปลอดภัยและหรือสะดวกต่อการ
ใช้พื้นท่ีของบุคคลท่ัวไป 
   ๑.๑.๕  จัดระเบียบส่ือมวลชน รับลงทะเบียนหรือออกเครื่องหมายหรือบัตร
แสดงตัวแก่ส่ือมวลชน เพื่อความปลอดภัยและจัดระเบียบการรายงานข่าวของส่ือมวลชนในพื้นท่ี
เก่ียวข้องการชุมนุมสาธารณะ รวมท้ังช้ีแจงท าความเข้าใจเก่ียวกับการปฏิบัติ โดยเฉพาะเก่ียวกับความ
ปลอดภัยของส่ือมวลชน 
  ๑.๒  ขั้นการเผชิญเหตุ (ขณะชุมนุมสาธารณะ) 
เมื่อมีสถานการณ์การชุมนุมสาธารณะเกิดขึ้นหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในระดับต่างๆ จะด าเนินการตามข้อ
ปฏิบัติ ซ่ึงข้อท่ีเป็นสาระส าคัญ ประกอบด้วย 
   ๑.๒.๑  ให้ต ารวจท้องท่ีเข้ารักษาความสงบเรียบร้อยบริเวณท่ีชุมนุมและ
บริเวณใกล้เคียง ด้วยการแยกพื้นท่ีชุมนุมออกจากพื้นท่ีท่ัวไป ตั้งจุดตรวจสกัดค้นอาวุธ ส่ิงผิดกฎหมาย
รอบสถานท่ีชุมนุมและตั้งจุดตรวจการณ์ 
   ๑.๒.๒  ให้หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบโดยตรงหรือหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง
กับข้อเรียกร้อง สนับสนุน คัดค้าน หรือแสดงความคิดเห็นของผู้ชุมนุม จัดผู้แทนมารับทราบ
ข้อเท็จจริง เจรจา ไกล่เกล่ีย หรือแก้ไขปัญหาเบ้ืองต้น โดยมีเจ้าหน้าท่ีดูแลการชุมนุมสาธารณะเป็น
ผู้สนับสนุนการปฏิบัติ และให้รายงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบ 
   ๑.๒.๓  ด าเนินการป้องกันเหตุแทรกซ้อนหรือการก่อเหตุร้ายในพื้นท่ีชุมนุม
และพื้นท่ีใกล้เคียง โดยให้หน่วยต ารวจในพื้นท่ีรับผิดชอบจัดก าลังเข้าป้องกัน ระงับยับยั้ง บังคับใช้
กฎหมายตามอ านาจหน้าท่ีท่ีก าหนดและภายใต้หลักการใช้ก าลัง 
  ๑.๓  ขั้นการใช้ก าลังเข้าคล่ีคลายสถานการณ์ 
        การใช้ก าลังเข้าคล่ีคลายสถานการณ์ จะแบ่งออกเป็นการใช้ของเจ้าพนักงาน
ดูแลการชุมนุมสาธารณะ กับ การใช้ก าลังของผู้ควบคุมสถานการณ์ ซ่ึ งหลักเกณฑ์การใช้ก าลังจะ
กล่าวถึงโดยละเอียดในหัวข้อ “การใช้ก าลัง เครื่องมือ อุปกรณ์ และอาวุธ” 
   ๑.๓.๑  การใช้ก าลังเข้าคล่ีคลายสถานการณ์ของเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุม
สาธารณะเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ มีอ านาจหน้าท่ีในการบริหารจัดการการชุมนุม  ใน



๑๗  

กรณีท่ีผู้ชุมนุมกระท าการใดๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรงและอาจเป็นอันตรายแก่ชีวิต ร่างกาย จิตใจ หรือ
ทรัพย์สินของผู้อ่ืนจนเกิดความวุ่นวายข้ึนในบ้านเมือง เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะมีอ านาจ
ส่ังให้ผู้ชุมนุมยุติการกระท านั้น และด าเนินการดังนี้ 

   ๑.๓.๒  เมื่อมีความจ าเป็นต้องใช้ก าลังชุดควบคุมฝูงชนต้องรายงานให้
ส านักงานต ารวจแห่งชาติทราบทันที หากในกรณีการชุมนุมมีการกระท าผิดกฎหมาย หรือกระท าการ
ใดๆ ท่ีมีลักษณะรุนแรงหรืออาจเป็นอันตราย ให้เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมด าเนินการส่ังให้ผู้ชุมนุม
ยุติการกระท า โดยต้องรายงานให้ศูนย์ปฏิบัติการส านักงานต ารวจแห่งชาติ (ศปก.ตร.) ทราบ และใน
จังหวัดอ่ืนนอกเขตกรุงเทพมหานครให้รายงานผู้ว่าราชการจังหวัดทราบด้วย 
   ๑.๓.๓  หากผู้ชุมนุมไม่ปฏิบัติตามค าส่ัง ให้เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุม
ด าเนินการดังนี้ 
     ๑.๓.๓.๑  ประกาศก าหนดให้พื้นท่ีบริเวณท่ีมีการชุมนุมและ
ปริมณฑลเป็นพื้นท่ีควบคุม ซ่ึงหมายถึงพื้นท่ีท่ีเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมประกาศให้ผู้ชุมนุมออกจาก
พื้นท่ีและห้ามบุคคลใดเข้าไปในพื้นท่ี ในกรณีท่ีผู้ชุมนุมไม่เลิกการชุมนุมตามเวลาท่ีก าหนดในค าส่ังศาล 
ซ่ึงเจ้าพนักงานจ าเป็นต้องรายงานให้ศาลทราบด้วย ตามมาตรา ๒๓ 
     ๑.๓.๓.๒ ประกาศให้ ผู้ชุมนุมออกจากพื้นท่ีควบคุมภายใน
ระยะเวลาท่ีก าหนด 
     ๑.๓.๓.๓  ประกาศห้ามบุคคลใดเข้าไปในพื้นท่ีควบคุมโดยมิได้รับ
อนุญาตจากเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ 
   ๑.๓.๔  รายงานเหตุการณ์ให้ส านักงานต ารวจแห่งชาติเพื่อทราบ และ
รายงานรัฐมนตรีที่รับผิดชอบ 
   ๑.๓.๕  เมื่อพ้นระยะเวลาท่ีประกาศให้ ผู้ชุมนุมออกจากพื้นท่ีควบคุม
แล้ว หากมีผู้ชุมนุมอยู่ในพื้นท่ีควบคุม หรือเข้าไปในพื้นท่ีควบคุมโดยไม่ได้รับอนุญาต  ถือว่าผู้นั้น
กระท าความผิดซ่ึงหน้า ให้ด าเนินการทางยุทธวิธีจากเบาไปหาหนักเพื่อให้เลิกการชุมนุมนั้น (ถ้าท าได้) 
โดยการท าความเข้าใจ ด้วยการประกาศ ส่ังด้วยวาจาให้ปฎิบัติตาม จับ ค้น ยึด อายัด หรือรื้อถอน
ทรัพย์สินท่ีใช้หรือมีไว้เพื่อใช้ในการดูแลการชุมนุมสาธารณะตามความจ าเป็น ให้ได้สัดส่วนกับความ
รุนแรงการกระท า พอสมควรแก่เหตุนั้น 
   ๑.๓.๖  หากจ าเป็นเพื่อให้เลิกการชุมนุม หรือการจับกุม หรือป้องกัน
ภยันตรายต่อชีวิต ทรัพย์สิน ให้พิจารณาใช้ก าลังตามหลักการใช้ก าลัง 
   ๑.๓.๗  กรณีผู้ชุมนุมไม่ปฏิบัติตามค าส่ังของผู้ดูแลการชุมนุมสาธารณะให้
เลิกการชุมนุม และอยู่ระหว่างร้องขอต่อศาลขอให้เลิกกการชุมนุม หากมีความจ าเป็น ให้ด าเนินการ
จัดให้มีการบันทึกภาพและรวบรวมบันทึกภาพพยานหลักฐานความจ าเป็นเร่งด่วนท่ีต้องด าเนินการ
ทางยุทธวิธีหรือใช้ก าลัง  ด าเนินการทางยุทธวิธีจากเบาไปหาหนักหรือตามความจ าเป็นตาม
สถานการณ์ หรือให้เป็นไปตามสัดส่วนตามหลักการใช้ก าลังท่ีก าหนด 
   ๑.๓.๘  การใช้ก าลังเข้าคล่ีคลายสถานการณ์ของผู้ควบคุมสถานการณ์ 



๑๘  

กรณีท่ีศาลมีค าส่ังให้ผู้ชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะ และได้มีการปิดค าส่ังศาล และประกาศให้ผู้
ชุมนุมทราบแล้ว และเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะได้แจ้งให้ศาลทราบและประกาศพื้นท่ี
ควบคุม แล้วให้ด าเนินการดังนี้ 

   ๑.๓.๙  เมื่อพ้นระยะเวลาท่ีประกาศก าหนดให้ผู้ชุมนุมออกจากพื้นท่ีควบคุม 
ให้ผู้ควบคุมสถานการณ์ด าเนินการเพื่อเลิกการชุมนุมสาธารณะตามค าส่ังศาล โดยด าเนินการทาง
ยุทธวิธีตามความจ าเป็นและหลักการใช้ก าลัง 
   ๑.๓.๑๐  เมื่อรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีได้ใช้อ านาจประกาศบังคับใช้
กฎหมายความมั่นคงเฉพาะเพื่อรักษาความสงบแล้ว เจ้าพนักงานผู้ดูแลการชุมนุมสาธารณะหรือผู้
ควบคุมสถานการณ์ยังคงปฎิบัติหน้าท่ีต่อไปตามท่ีได้รับมอบหมาย ตามกฎหมายความมั่นคงเฉพาะนั้น
ก าหนด 
  ๑.๔   ขั้นตอนการฟื้นฟู (หลังการชุมนุมสาธารณะ) 
   ขั้นตอนการฟื้นฟู หลังจากการชุมนุมสาธารณะมีแผนแนวทางปฎิบัติดังนี้ 
   ๑.  จัดส่งผู้บาดเจ็บ ฟื้นฟู เยียวยา และช่วยเหลือผู้ท่ีได้รับผลกระทบจากการ
ชุมนุมสาธารณะตามหลักสิทธิมนุษยชนและตามกฎหมายคุ้มครองสิทธิหรือท่ีเก่ียวข้อง 
   ๒.  สนับสนุนหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในการบูรณะ ฟื้นฟูสถานท่ีหรือทรัพย์สิน
ท่ีได้รับความเสียหายจากการชุมนุมตามอ านาจหน้าท่ี 
 ๒. การใช้ก าลัง เครื่องมือ อุปกรณ์ และอาวุธ 
  ๒.๑  หลักการใช้ก าลัง 
         เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ ผู้ควบคุมสถานการณ์ หรือเจ้าหน้าท่ีท่ี
รับผิดชอบ ผู้มีหน้าท่ีเก่ียวข้อง ต้องพิจารณาในการใช้ก าลัง มาตรการ อุปกรณ์ หรือเครื่องมือในการ
รักษาความสงบ ให้เหมาะสมกับสถานการณ์ดังนี้ 
   ๒.๑.๑  โดยหลัก ก่อนการใช้ก าลัง มาตรการ อุปกรณ์หรือเครื่องมือ ให้ใช้
การเจรจาและแจ้งเตือนกับผู้จัดการชุมนุมหรือผู้ชุมนุมก่อน 
   ๒.๑.๒  ใช้ก าลังตามความจ าเป็นของสถานการณ์ โดยให้ใช้ก าลังน้อยท่ีสุด
เท่าท่ีจ าเป็นเพื่อบรรลุภารกิจ 
   ส่วนการใช้ก าลัง มาตรการ อุปกรณ์หรือเครื่องมือเพื่อบังคับให้ผู้ชุมนุมหรือ
บุคคลอ่ืนๆ ปฏิบัติตามค าส่ังหรือในกรณีฝ่าฝืนค า ส่ัง เช่น การใช้ก าลัง มาตรการ อุปกรณ์หรือ
เครื่องมือเพื่อตรวจค้น จับกุม ให้ใช้ก าลังได้ตามแนวทางดังนี้ 
   ๑.)  เตือนด้วยวาจาว่าการฝ่าฝืนดังกล่าวผิดกฎหมายให้หยุดการกระท า หาก
ไม่หยุดให้แสดงท่าทางพร้อมใช้ก าลัง มาตรการ อุปกรณ์ หรือเครื่องมือ 
   ๒.)  หากยังคงฝ่าฝืนให้ใช้ก าลังเพื่อกักตัวหรือท าการจับกุมได้ แต่ท้ังนี้ระดับ
ของก าลังท่ีใช้ต้องเหมาะสมกับสถานการณ์ท่ีเกิดขึ้น 
    ๒.๑)  การปฎิบัติต่อผู้หญิง เด็ก และคนชรา จะต้องเพิ่มความ
ระมัดระวังและปฎิบัติให้มีความเหมาะสมกับสถานภาพโดยต้องค านึงถึงสิทธิมนุษยชน 
    ๒.๒)  เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะ ผู้ควบคุมสถานการณ์ 
เป็นผู้มีอ านาจส่ังให้เจ้าหน้าท่ีหลัก หรือเจ้าหน้าท่ีท่ีปฏิบัติการ เข้ายุติการชุมนุม 



๑๙  

   ๒.๑.๓  การใช้เครื่องมือ / อุปกรณ์ควบคุมฝูงชน 
     การใช้เครื่องมือ หรืออุปกรณ์ในการดูแลการชุมนุมสาธารณะ ต้อง
ปฎิบัติดังต่อไปนี้ คือต้องใช้ตามความจ าเป็นได้สัดส่วน และ เหมาะสมกับสถานการณ์ 

                 ๒.๑.๓.๑  ต้องเตือนผู้ชุมนุมหรือกลุ่มบุคคลดังกล่าวก่อนว่าจะใช้
ก าลังเข้ายุติการชุมนุมโดยใช้อุปกรณ์ การใช้กระบอง ให้ใช้ในกรณีผลักดันกลุ่มคนออกจากพื้นท่ี โดย
เมื่อจ าเป็นต้องใช้กระบองต้องเตือนก่อน เว้นแต่สถานการณ์ไม่เอ้ืออ านวย และให้ใช้เท่าท่ีจ าเป็นเพื่อ
การบรรลุภารกิจ หากจ าเป็นต้องตี ต้องไม่ตีท่ีบริเวณอวัยวะส าคัญซ่ึงอาจก่อให้เกิดอันตรายต่อชีวิต
หรือท าให้พิการ 
    ๒.๑.๓.๒  กระสุนยาง ให้ยิงต่อเป้าหมายท่ีกระท าการหรือมีท่าที
คุกคามต่อชีวิตบุคคลอ่ืน รวมท้ังต้องก าหนดเป้าหมายโดยชัดเจน ไม่ยิงโดยไม่แยกแยะหรือไม่เลือก
เป้าหมาย ไม่ใช้การยิงอัตโนมัติ จะต้องเล็งยิงให้กระสุนยางกระทบส่วนล่างของร่างกายของผู้ท่ีเป็น
เป้าหมาย 
 
 
 
 
 

    ๒.๑.๓.๓  การใช้น้ าฉีด ให้ใช้กรณีการเข้ายุติการชุมนุม หรือระงับ
ยับย้ังป้องกันเหตุ โดยใช้แรงดันน้ าเท่าท่ีจ าเป็นในการสลายฝูงชน และระมัดระวังอย่าฉีดน้ าไปยัง
บริเวณอวัยวะท่ีบอบบาง เช่น ดวงตา เป็นต้น 
    ๒.๑.๓.๔  การใช้สารควบคุมการจลาจลในการยุติการชุมนุม หรือ
ระงับยับยั้งป้องกันเหตุ สามารถกระท าได้แต่ต้องมีการเตือนก่อนการใช้และให้ใช้ในระดับความเข้มข้น
ท่ีเหมาะสม 
    ๒.๑.๓.๕  การใช้แก๊สน้ าตาให้ระมัดระวัง หลีกเล่ียงการขว้างไปโดน
ตัวบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ระมัดระวังอันตรายท่ีจะเกิดแก่กลุ่มคนท่ีอยู่ใกล้เคียง ซ่ึงไม่มีส่วนเก่ียวข้องกับ
การชุมนุม และห้ามใช้อาวุธหรืออุปกรณ์ท่ีมีอ านาจการท าลายสูง เช่น เครื่องยิงลูกระเบิด เอ็ม 79 ใน
การยิงลูกระเบิดสังหาร ระเบิดเพลิง อาวุธปืนกล ในภารกิจ การรักษาความสงบการชุมนุมสาธารณะ 
 
   ๒.๑.๔ การใช้อาวุธ 

   กรณีท่ีมีเหตุแทรกซ้อน มีการน าหรือใช้อาวุธร้ายแรงในสถานท่ีชุมนุม
สาธารณะ หรือมีการกระท าความผิดท่ีเป็นภยันตรายต่อชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน อันเป็นการละเมิด
สิทธิเสรีภาพอย่างร้ายแรง ซ่ึงมิใช่การตามปกติ ให้เจ้าหน้าท่ีสามารถใช้มาตรการ อาวุธ เพื่อระงับ 
ยับย้ัง และปราบปรามการกระท าความผิดนั้นได้ ภายใต้กรอบของกฎหมาย พอสมควรแก่กับเหตุร้าย
ท่ีคาดว่าจะเกิดขึ้น นอกเหนือจากการดูแลการชุมนุมสาธารณะตามท่ีกฎหมายก าหนด 

 
 
 
 
 



๒๐  

 
 

กฎหมายที่เกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ 

  ๑.  กฎหมายที่รับรองเสรีภาพในการชุมนุม  
   ส าหรับกฎหมายท่ีรับรองเสรีภาพในการชุมนุมของไทย จากการศึกษาก่อนท่ี
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.๒๕๕๘ จะมีผลบังคับใช้กฎหมายท่ีรับรองเสรีภาพในการ
ชุมนุมจะปรากฏอยู่แต่ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเท่านั้น ซ่ึงในรัฐธรรมนูญของไทยทุกฉบับ ตั้งแต่
พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคร าว พ.ศ.๒๔๗๕ จนถึงฉบับปัจจุบัน 
รัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๖๐ พบว่า มีรัฐธรรมนูญท่ีบัญญัติอย่างชัดเจนเก่ียวกับ
เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะโดยบัญญัติขึ้นเป็นลายลักษณ์อักษร และรัฐธรรมนูญท่ีพบว่ามีการ
บัญญัติเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะไว้ในส่วนหนึ่งของมาตรา ซ่ึงท้ังหมดเป็นเพียงการก าหนด
หลักการโดยยังไม่มีการก าหนดรายละเอียดวิธีการขั้นตอนท่ีเก่ียวกับการชุมนุม โดยในรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ.๒๕๖๐ มาตรา ๔๔ ได้วางหลักการว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจาก
อาวุธ” และได้ก าหนดหลักการที่รัฐจะจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนว่า “การจ ากัดเสรีภาพ
ตามวรรคหนึ่งจะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ท่ีตราขึ้นเพื่อรักษา
ความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี ของประชาชน 
หรือเพื่อคุ้มครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน” 
 ๒. กฎหมายที่จ ากัดเสรีภาพในการชุมนุม 
  ๒.๑ พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ.๒๔๕๗ 
   กฎหมายว่าด้วยกฎอัยการศึกเป็นกฎหมายท่ีบัญญัติตั้งแต่สมัยรัชกาล ท่ี ๖ 
ซ่ึงในห้วงเวลาดังกล่าวประเทศยังอยู่ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ โดยกฎอัยการศึกจะมีผลบังคับ
ก็ต่อเมื่อมีการประกาศใช้ ซ่ึงการประกาศใช้ นั้นจะกระท าได้ เมื่อประเทศชาติอยู่ในภาวะศึกสงคราม
หรือการจลาจลขึ้น ในท่ีแห่งใด โดยกฎหมายก าหนดให้พระมหากษัตริย์หรือผู้บังคับบัญชาทหาร เป็นผู้
มีอ านาจประกาศ ซ่ึงสามารถประกาศเฉพาะพื้นท่ีหรือท่ัวประเทศก็ได้ บทบัญญัติท่ีเก่ียวข้องกับการ
ห้ามชุมนุมคือ มาตรา ๑๑(๑) ก าหนดว่า การห้ามนั้นให้มีอ านาจท่ีจะห้ามมั่วสุมประชุมกัน โดย
ภายหลังจากการประกาศกฎอัยการศึกแล้ว มักจะมีประกาศห้ามชุมนุมติดตามมาด้วย เช่น ในวันท่ี 
๑๗ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๑๔ จอมพลถนอม กิตติขจร หัวหน้าคณะปฏิวัติออกประกาศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับท่ี ๔ มีความว่า 
  “ตามท่ีได้ประกาศใช้กฎอัยการศึกท่ัวราชอาณาจักร ตั้งแต่ วันท่ี ๑๗ พฤศจิกายน 
พ.ศ. ๒๕๑๔ เวลา ๒๐.๑๑ นาฬิกา เป็นต้นไปแล้ว  
  จึงห้ามมิให้มั่วสุมประชุมกันในทางการเมือง ณ ท่ีใด ๆ มี จ านวนตั้งแต่ ๕ คน ขึ้น
ไป ผู้ใดฝ่าฝืนต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหกเดือน หรือปรับไม่เกินหนึ่งพันบาทหรือท้ังจ าท้ังปรับ”  
  หรือ ในวันท่ี ๒๐ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๙ พลเอกสนธิ บุญยรัตกลิน หัวหน้าคณะ
ปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง เป็นประมุข (คปก.) ได้ออก
ประกาศ คปก. ฉบับท่ี ๗ เรื่อง การห้ามชุมนุมทางการเมือง มีข้อความว่า  



๒๑  

  “ตามท่ีคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง
เป็นประมุข ได้ประกาศกฎอัยการศึกท่ัวราชอาณาจักร ตั้งแต่วันท่ี ๑๙ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๙ เวลา 
๒๑.๐๕ น. เป็นต้นไป แล้วนั้น เพื่อมิให้เกิดปัญหาและอุปสรรคต่อการบริหารราชการแผ่นดินใน

ระหว่างประกาศกฎอัยการศึก จึงห้ามมิให้มั่วสุม ประชุมทางการเมือง ณ ท่ีใดๆ ท่ีมีจ านวน ตั้งแต่ ๕ 
คนขึ้นไป  
  หากผู้ใดฝ่าฝืน ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกิน ๖ เดือน หรือ ปรับไม่เกิน ๑๐,๐๐๐ 
บาทหรือท้ังจ าท้ังปรับ” 
  การบังคับให้เป็นไปตามกฎอัยการศึกเป็นอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายทหารโดยมีอ านาจ
เหนือกว่าฝ่ายพลเรือน รวมถึงสามารถตั้งศาลอาญาศึกได้ และยังมีอ านาจประกาศให้ศาลทหารมี
อ านาจพิจารณาคดีอาญาตามท่ีก าหนดได้ อันมีลักษณะของการโอนอ านาจในการพิจารณาคดีในบาง
ประเภทจากศาลพลเรือนไปยังศาลทหารได้ 
  ๒.๒ พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.๒๕๔๘ 
   กฎหมายว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น เป็น กฎหมายท่ี
มีลักษณะเดียวกันกับกฎหมายว่าด้วยกฎอัยการศึก โดยจะมีผลบังคับตามกฎหมายก็ต่อเมื่อมีการ
ประกาศใช้ ซ่ึงการประกาศใช้ นั้น จะสามารถกระท าได้ ในเวลาท่ีประเทศชาติอยู่ในสถานการณ์
ฉุกเฉินอันกระทบ หรืออาจจะกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนหรือเป็นภัย ต่อความมั่นคง
ของรัฐ หรืออาจท าให้ประเทศหรือส่วนใดส่วนหนึ่งของประเทศตกอยู่ในภาวะคับขันหรือมีการกระท า
ความผิดเก่ียวกับการก่อการร้ายตามประมวลกฎหมายอาญา การรบหรือการสงคราม ซ่ึงจ าเป็นต้องมี
มาตรการเร่งด่วนเพื่อรักษาไว้ซ่ึงการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี พระมหากษัตริย์เป็นประมุข
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เอกราชและบูรณภาพแห่งอาณาเขต ผลประโยชน์ของชาติ 
การปฏิบัติตามกฎหมาย ความปลอดภัยของประชาชน การด ารงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชน การ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพ ความสงบเรียบร้อยหรือประโยชน์ส่วนรวม หรือ การป้องปัดหรือแก้ไขเยียวยา
ความเสียหายจากภัยพิบัติสาธารณะอันมีมาอย่างฉุกเฉินและร้ายแรง โดยในกฎหมายก าหนดให้
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้มีอ านาจประกาศโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงต้องประกาศพื้นท่ี และ
จะหมดอายุภายใน ๓ เดือน  
   บทบัญญัติท่ีเก่ียวข้องกับการห้ามชุมนุม คือ มาตรา ๙(๒) ท่ีก าหนดว่า ใน
กรณีท่ีมีความจ าเป็นเพื่อแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉินให้ยุติลงได้โดยเร็ว หรือป้องกันมิให้เกิดเหตุการณ์
ร้ายแรงมากขึ้น ให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจ ออกข้อก าหนดห้ามมิให้มีการชุมนุมหรือมั่วสุมกัน ณ ท่ีใด 
ๆ หรือกระท าการใดอันเป็นการยุยงให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย โดยมีบทก าหนดโทษ ในมาตรา ๑๘ 
ท่ีก าหนดว่า กรณีหากมีผู้ใดฝ่าฝืนต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกิน ๒ ปี หรือปรับไม่เกินส่ีหมื่นบาทหรือท้ัง
จ าท้ังปรับ เช่น ในวันท่ี ๑๒ เมษายน พ.ศ. ๒๕๕๒ นายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี ได้ออก
ข้อก าหนดในการจัดการกับการชุมนุมของกลุ่มเส้ือแดง ความว่า  
   “ตามท่ีได้มีประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ีมีความร้ายแรง ในเขตท้องท่ี
กรุงเทพมหานคร จังหวัดนนทบุรี อ าเภอเมือง สมุทรปราการ อ าเภอบางพลี อ าเภอพระประแดง....  
   เพื่อให้สามารถแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉินให้ยุติได้ โดยเร็ว และป้องกันมิให้เกิด
เหตุการณ์ร้ายแรงมากขึ้น อาศัย อ านาจตามมาตรา ๙ มาตรา ๑๑ วรรคสอง แห่งพระราชก าหนดการ



๒๒  

บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ อันเป็นกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติบางประการ
เก่ียวกับการจ ากัด สิทธิและเสรีภาพของบุคคลซ่ึงมาตรา ๒๙ ประกอบกับมาตรา ๓๒ มาตรา ๓๓ 
มาตรา ๓๔ มาตรา ๓๖ มาตรา ๓๘ มาตรา ๔๑ มาตรา ๔๓ มาตรา ๔๕ และมาตรา ๖๓ของรัฐ

ธรรมนญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติให้กระท าได้โดยอาศัยอ านาจตาม บทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
นายกรัฐมนตรีจึงออกข้อก าหนดดัง ต่อไปนี้  
   ห้ามมิให้มีการชุมนุมหรือมั่วสุมกัน ณ ท่ีใด ๆ ตั้งแต่ห้าคนขึ้นไป ในเขตท้องท่ี
กรุงเทพมหานครหรือกระท าการอันเป็นการยุยงให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย ...  
   ในการนี้ หัวหน้าผู้รับผิดชอบในการแก้ไขสถานการณ์ ฉุกเฉินจะก าหนดเงื่อน
เวลาในการปฏิบัติตามข้อก าหนดหรือเงื่อนไขในการปฏิบัติงานของพนักงานเจ้าหน้าท่ีตามท่ี
เห็นสมควร เพื่อมิให้มีการปฏิบัติท่ีก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชนเกินสมควรแก่เหตุก็ได้...”  
   การบังคับให้เป็นไปตามกฎหมาย เป็นอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายพลเรือนแต่
สามารถส่ังใช้ก าลังทหารได้โดยให้นายกรัฐมนตรีก าหนดเงื่อนไขและระยะเวลาประกอบการปฏิบัติ
หน้าท่ีของก าลังทหารด้วย  
  ๒.๓  พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๕๑  
   กฎหมายว่าด้วยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรมักถูกรัฐบาลใช้
บริหารจัดการการชุมนุมทางการเมืองขนาดใหญ่ในหลายครั้ ง โดยเป็นการอ้างว่าสถานการณ์การ
ชุมนุมทางการเมืองขนาดใหญ่ ๆ เป็นสถานการณ์อันกระทบต่อความมั่นคงภายในราชอาณาจักร
เกิดขึน้แต่ยังไม่มีความจ าเป็นต้องประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารราชการ
สถานการณ์ฉุกเฉิน และเหตุการณ์หรือสถานการณ์นั้นมีแนวโน้มท่ีจะมีอยู่ต่อไปเป็นเวลานานท้ังอยู่ใน
อ านาจหน้าท่ีหรือความรับผิดชอบในการแก้ไขปัญหาของหน่วยงานของรัฐหลายหน่วยงาน 
คณะรัฐมนตรีจะมีมติมอบหมายให้ “กอ.รมน.” เป็นผู้รับผิดชอบในการป้องกัน ปราบปราม ระงับ 
ยับย้ัง และแก้ไขหรือบรรเทาเหตุการณ์ท่ีกระทบต่อความมั่นคงภายในราช อาณาจักรภายในพื้นท่ีและ
ระยะเวลาท่ีก าหนดได้ โดยกฎหมายได้ให้อ านาจในการออกข้อก าหนดการห้ามเข้าออกพื้นท่ี อาคาร 
สถานท่ี เส้นทาง เว้นแต่จะได้รับอนุญาตโดยรัฐบาลมักจะประกาศห้ามบุคคลหรือกลุ่มบุคคลเข้าไปใน
พื้นท่ีหรืออาคารที่เป็นเขตหวงห้ามเด็ดขาด เช่น ในวันท่ี ๑๑ มีนาคม พ.ศ. ๒๕๕๓ นายสุเทพ เทือก
สุบรรณ รองนายกรัฐมนตรี ผู้อ านวยการศูนย์อ านวยการรักษาความสงบเรียบร้อย ได้ออกประกาศ 
เรื่อง ห้ามบุคคลเข้าหรือต้องออกจากบริเวณพื้นท่ีอาคารหรือสถานท่ีท่ีก าหนด ในการจัดการกับกลุ่มผู้
ชุมนุมเส้ือแดง โดยก าหนดในข้อ ๒. ห้ามบุคคลหรือกลุ่มบุคคลเข้าบริเวณพื้นท่ีหรืออาคารท่ีเป็นเขต
หวงห้ามเด็ดขาด เว้นแต่ เป็นบุคคลท่ีได้ รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าท่ี ได้แก่ เขตพระราชฐาน 
สถานท่ีราชการ, ท่ีตั้งหน่วยทหารและต ารวจ, ท าเนียบ รัฐบาล, ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ๒, โรงเรียนพระดาบส, บ้านส่ีเสา
เทเวศร์, สโมสรทหารบก, หอประชุมกองทัพบก, ส านักงานวิจัยและพัฒนาการทาง ทหารกองทัพบก 
เป็นต้น โดยในกฎหมายได้ก าหนดว่าผู้ท่ีฝ่าฝืนข้อก าหนดดังกล่าว มีโทษจ าคุกไม่เกิน ๑ ปี หรือปรับไม่
เกินสองหมื่นบาท หรือท้ังจ าท้ังปรับ 
  ๒.๔  ประมวลกฎหมายอาญา 



๒๓  

   ๒.๔.๑ ความผิดฐานก่อความไม่สงบเพื่อให้เกิดความเปล่ียนแปลงต่อ
กฎหมายหรือรัฐบาล ฯลฯ ซ่ึงมีโทษจ าคุกไม่เกินเจ็ดปีตามมาตรา ๑๑๖ 
   ๒.๔.๒ ความผิดฐานมั่วสุมกันตั้งแต่สิบคนขึ้นไป กระท าการให้เกิดความ

วุ่นวายข้ึนในบ้านเมือง ซ่ึงมีโทษจ าคุกไม่เกินหกเดือน ถ้ามีอาวุธมีโทษจ าคุกไม่เกินสองปี ส่วนผู้เป็น
หัวหน้ามีโทษจ าคุกไม่เกินห้าปี ตามมาตรา ๒๑๕ และหากเจ้าพนักงานได้ส่ังให้เลิกมั่วสุมแล้วไม่เลิก มี
โทษจ าคุกไม่เกินสามปี ตามมาตรา ๒๑๖ ด้วย 
   ๒.๔.๓ ความผิดลหุโทษ ฐานไม่ปฏิบัติตามค าส่ังเจ้าพนักงาน ฐานส่งเสียงท า
ให้ประชาชนตกใจ ก่อความเดือดร้อน ร าคาญ ฐานกีดขวางทางสาธารณะ ฯลฯ ตามมาตรา 
๓๖๘,๓๗๐,๓๘๕ เป็นต้น 
  ๒.๕  พระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ.๒๕๒๒ 
   ๒.๕.๑ ฐานเดินขบวนกีดขวางการจราจร ตามมาตรา ๑๐๘  
   ๒.๕.๒ ฐานกีดขวางทางเท้า ตามมาตรา ๑๐๙ 
   ๒.๕.๓ ฐานกระท าการใด  ๆในลักษณะกีดขวางทางจราจร ตามมาตรา ๑๑๔ 
  ๒.๖  พระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยใช้เครื่องขยายเสียง พ.ศ.๒๔๙๓ 
   ผู้ท่ีจะใช้เครื่องขยายเสียงต้องได้รับอนุญาตและปฏิบัติตามเงื่อนไขท่ีพนักงาน
เจ้าหน้าท่ีก าหนด ตามมาตรา ๔ หากเสียงท่ีใช้ก่อความร าคาญแก่ประชาชน พนักงานเจ้าหน้าท่ีหรือ
พนักงานฝ่ายปกครองหรือต ารวจช้ันผู้ใหญ่มีอ านาจส่ังให้ลดเสียงลงได้ ตามมาตรา ๖ 
  ๒.๗ พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ.๒๕๓๕ 
   มาตรา ๓๙ ห้ามมิให้ผู้ใดกระท าการปิดก้ันทางหลวง หรือวางวัตถุท่ีแหลม
หรือมีคมหรือน าส่ิงใดมาขวางหรือวางบนทางหลวง หรือกระท าด้วยประการใด ๆ บนทางหลวงใน
ลักษณะท่ีอาจเกิดอันตรายหรือเสียหายแก่ยานพาหนะหรือบุคคล  หากฝ่าฝืนต้องระวางโทษตาม
มาตรา ๗๑ คือต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสามปี หรือปรับไม่เกินหกหมื่นบาท หรือท้ังจ าท้ังปรับ  
  ๒.๘ พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.๒๕๕๘ 
   เป็นกฎหมายท่ีก าหนดหลักเกณฑ์การใช้สิทธิสาธารณะให้ชัดเจนและ
สอดคล้องกับกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางเมืองท่ีประเทศไทยเป็นภาคี ท้ังนี้ 
เพื่อให้การชุมนุมสาธารณะเป็นไปด้วยความสงบเรียบร้อย ไม่กระทบกระเทือนต่อความมั่นคงของชาติ 
ความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี ตลอดจนสุขอนามัยของประชาชน 
หรือความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ และไม่กระทบกระเทือนสิทธิ เสรีภาพและศักดิ์ศรี
ความเป็นมนุษย์ของผู้อ่ืน โดยท่ีพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะได้ก าหนดขอบเขตของการชุมนุม
สาธารณะ สถานท่ีห้ามการชุมนุม การแจ้งและวิธีการแจ้งการชุมนุม หน้าท่ีของผู้จัดการชุมนุมและผู้
ชุมนุม การดูแลการชุมนุมและบทก าหนดโทษส าหรับผู้ท่ีฝ่าฝืน 
 
งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

ดิเรก เอ้ือสมานไมตรี (๒๕๕๖:๓๖) มาตรการทางกฎหมายในการใช้ก าลังควบคุมฝูงชน
งานวิจัยนี้ศึกษามาตรการทางกฎหมายในการใช้ก าลังควบคุมฝูงชนเนื่องจากประเทศไทยไม่มีบัญญัติ



๒๔  

เรื่องการควบคุมการชุมนุมสาธารณะไว้ มีแต่หลักกฎหมายท่ีใกล้เคียงเท่านั้น และจากการศึกษาถึง
มาตรฐานสากลในการสลายการชุมนุม หลักส าคัญของการใช้ก าลังในการควบคุมฝูงชนนั้น เป็นไป
ตามหลักการใช้ก าลังตามกฎหมายของสากล เห็นควรว่าประเทศไทยต้องบัญญัติกฎหมายการชุมนุม

สาธารณะ โดยให้ส านักงานต ารวจแห่งชาติเป็นผู้รับผิดชอบ สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติ ได้แก่ 
๑) ควรก าหนดความหมาย “การชุมนุมสาธารณะ” หมายความว่า การรวมตัวกันของบุคคลในท่ี
สาธารณะเพื่อแสดงความคิดเห็น สนับสนุน คัดค้าน หรือเรียกร้องในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง โดยแสดงออก
ต่อประชาชนท่ัวไปและบุคคลอ่ืนสามารถร่วมการชุมนุมนั้นได้ ไม่ว่าการชุมนุมนั้นจะมีการเดินขบวน
หรือเคล่ือนย้ายด้วยหรือไม่ ๒) ควรก าหนดสถานท่ีต้องห้ามมิให้จัดการชุมนุม เช่น ระยะรัศมี ๑๕๐ 
เมตร จากสถานท่ีส าคัญและสถานท่ีราชการ ๓) ควรก าหนดห้ามการปราศรัยหรือการจัดกิจกรรมใน
การชุมนุมสาธารณะระหว่างเวลา ๒๒.๐๐ – ๐๖.๐๐ นาฬิกาของวันรุ่งขึ้น การเดินขบวนหรือ
เคล่ือนย้ายการชุมนุมในเวลากลางคืนจะกระท ามิได้ ๔) ควรก าหนดให้ผู้ชุมนุมมีหน้าท่ีต้องแจ้งวัน -
เวลา และสถานท่ีชุมนุมต่อหัวหน้าสถานีต ารวจผู้รับผิดชอบก่อนเริ่มการชุมนุมไม่น้อยกว่า ๒๔ ช่ัวโมง 
๕) ควรก าหนดหน้าท่ีของผู้จัดการชุมนุมและผู้ชุมนุม เช่น ผู้จัดการชุมนุมมีหน้ าท่ีอยู่ร่วมการชุมนุม
สาธารณะตลอดระยะเวลาการชุมนุม ดูแลและรับผิดชอบการชุมนุมสาธารณะให้เป็นไปโดยสงบและ
ปราศจากอาวุธ เป็นต้น ๖) ควรก าหนดการคุ้มครองความสะดวกของประชาชนและการดูแลการ
ชุมนุมสาธารณะ เช่น ให้ส านักงานต ารวจแห่งชาติ และหน่วยงานประชาสัมพันธ์ของรัฐ จัดหรื อ
ประสานให้มีการประชาสัมพันธ์เป็นระยะเพื่อให้ประชาชนทราบ ๗) ควรก าหนดโทษกรณีท่ีมีการ
ชุมนุมท่ีขัดต่อความสงบ ๘) ควรก าหนดขั้นตอนและมาตรการในการใช้ก าลังและเครื่องมือหรือ
อุปกรณ์ในการควบคุมผู้ชุมนุมหรือฝูงชน และมาตรการขั้นตอนความจ าเป็นในการใช้อาวุธปืน ๙) ควร
ก าหนดมาตรการในการสลายการชุมนุมหรือฝูงชน จะกระท าได้ในเวลากลางวันเท่านั้น ๑๐) ก าหนด
มาตรการเยียวยาผู้ชุมนุมหรือฝูงชน ประชาชนท่ีได้รับผลกระทบทางตรง และเจ้าหน้ารัฐอยู่ใน
พระราชบัญญัติ 

ชลัท ประเทืองรัตนา  )๒๕๕๙  (กฎหมายการชุมนุมสาธารณะ  : ดุลยภาพระหว่าง
เสรีภาพของผู้ชุมนุมกับเสรีภาพของประชาชน บทความวิจัยมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษา ๑) แนวคิด 
หลักการของการชุมนุมสาธารณะและศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของ
ต่างประเทศ ๒) บริบทการชุมนุมสาธารณะในสังคมไทยและเปรียบเทียบข้อเสนอแนะต่อกฎหมายการ
ชุมนุมสาธารณะของฝ่ายต่างๆ ในสังคมไทย ๓) จัดท าข้อเสนอแนะเพื่อให้เกิดดุลยภาพของกฎหมาย
การชุมนุมสาธารณะท่ีประกันเสรีภาพของผู้ชุมนุมกับเสรีภาพของประชาชน ในการรวบรวมข้อมูลนั้น
รวบรวมจากเอกสารและการสนทนากลุ่ม ๒ ครั้งในจังหวัดกรุงเทพมหานครและร้อยเอ็ด ผู้เข้าร่วม
ประกอบด้วยนักวิชาการ ภาคเอกชนท่ีได้รับผลกระทบจากการชุมนุม ผู้แทนจากองค์การพัฒนา
เอกชน ทนายความ ศาลยุติธรรม นักกฎหมาย ผลการศึกษาพบว่า ประเทศอังกฤษฝรั่งเศส เยอรมนี 
เกาหลีใต้ ได้มีการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
ยกเว้นสหรัฐอเมริกา ส าหรับการชุมนุมในสังคมไทย นับตั้งแต่ช่วงภายหลังเปล่ียนแปลงการปกครอง 
พ.ศ. ๒๔๗๕ จนกระท่ังก่อนการรัฐประหาร พ.ศ. ๒๕๕๗ มีการชุมนุมจ านวนครั้งมากน้อยแตกต่างกัน
ไป ในส่วนของความเห็นของฝ่ายต่างๆ ในสังคมไทยมีแนวคิดท่ีแตกต่างกันต่อกฎหมายการชุมนุม 
ระหว่างฝ่ายท่ีเน้นการควบคุมกับส่งเสริมเสรีภาพในการชุมนุม ข้อเสนอแนะของงานวิจัยมีดังนี้ ๑) 



๒๕  

ควรมีกฎหมายเพื่อให้เกิดดุลยภาพที่ประกันเสรีภาพของผู้ชุมนุมกับคุ้มครองสิทธิของประชาชนท่ัวไป 
๒) เนื้อหาสาระของกฎหมายควรประกอบด้วย การแจ้งให้ทราบ หน้าท่ีของผู้จัดการชุมนุมและหน้าท่ี
ของผู้มาชุมนุม อ านาจของเจ้าหน้าท่ีในการส่ังห้ามและการอุทธรณ์ของผู้ชุมนุม หน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ี

ต ารวจและความรู้ด้านการชุมนุม การสลายการชุมนุม การชุมนุมในยามวิกาล สถานท่ีห้ามชุมนุม และ
บทลงโทษ 

ทินกฤต นุตวงษ์ (๒๕๕๘:๗๙) กฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ อดีต ปัจจุบัน 
อนาคต ๓ ของไทยพัฒนาการของการใช้เสรีภาพในชุมนุมของประชาชนชาวไทย พบว่าสามารถแบ่ง
ได้ช่วงเวลา คือ ยุคเปล่ียนผ่านเข้าสู่ระบบปราธิปไตยช่วงยุคการเมือง พ.ศ. ๒๕๓๐ – ๒๔๗๕ ยุคความ
ขัดแย้งทางการเมือง พ.ศ. ๒๕๓๑ - ๒๕๕๐ จนถึงปัจจุบันโดยแต่ละยุคมีความแตกต่างไปตามบริบท
ทางการเมือง เศรษฐกิจสังคมในด้านระบบกฎหมายของไทยพบว่ามีกฎหมายท่ีเก่ียวข้องอยู่ ๓ กลุ่ม 
คือ กฎหมายท่ีส่งเสริมเสรีภาพในการชุมนุม กฎหมายท่ีเป็ฯการจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุม และ
กฎหมายท่ีเป็นอุปสรรคต่อการใช้เสรีภาพในการชุมนุม ในด้านองค์กรศาลพบว่า มีคดีความท่ีเก่ียวข้อง
กับการชุมนุมสาธารณะท้ังศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง และศาลยุติธรรม โดยศาลยุติธรรมเป็นศาลท่ี
รับคดีเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะมากท่ีสุด ส าหรับร่างกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะของไทย
พบว่ามีพัฒนาการมาตั้งแต่ พ.ศ.๒๔๙๘ ต่อเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน และส่วนใหญ่มีสาระส าคัญเก่ียวกับ
การนิยามความหมาย ก าหนดสถานท่ีห้ามชุมนุมกฎเกณฑ์เงื่อนไขการชุมนุม หน่วยงานหรือองค์กรท่ีมี
อ านาจหน้าควบคุมการชุมนุม และก าหนดบทลงโทษกรณีกระท าการฝ่าฝืน เป็นต้น นอกจากนี้ยัง
พบว่าร่างกฎหมายต่างๆ ก็มีข้อถกเถียงในรายละเอียดหลายประการ 
 สาคร กันทะ (๒๕๕๔:๑๐๙) ได้ท าการศึกษาปัญหาและอุปสรรคทางกฎหมายเก่ียวกับ
การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพการชุมนุมในท่ีสาธารณะการวิจัยนี้มุ่งศึกษาปัญหาและอุปสรรคทาง
กฎหมายเก่ียวกับการคุ้ มครองสิทธิและเสรีภาพการชุมนุมในท่ีสาธารณะท่ีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ก าหนดไว้ในมาตรา ๖๓ เก่ียวกับสิทธิในการชุมนุมในท่ี
สาธารณะ แต่ปัจจุบันกฎหมายเก่ียวกับการชุมนุมในท่ีสาธารณะซ่ึงเป็นกฎหมายล าดับรองไม่มีบัญญัติ
ไว้เป็นการเฉพาะจึงต้องน าประมวลกฎหมายอาญาหรือพระราชก าหนดบริหารบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.๒๕๔๘ มาบังคับใช้เป็นกรณีไป แต่ก่อให้เกิดปัญหาว่ากฎหมายดังกล่าวมิได้มี
เจตนารมณ์ในการแก้ไขปัญหาการชุมนุมในท่ีสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ รวมท้ังการก าหนด
อ านาจหน้าท่ีให้เจ้าหน้าท่ีให้เจ้าหน้าท่ีในการบริหารจัดการการชุมนุมให้อยู่ในความสงบได้ จากการ
วิจัยพบว่าการน าประมวลกฎหมายอาญามาใช้แก้ไขปัญหากรณีมีการชุมนุมในท่ีสาธารณะ เป็นการน า
กฎหมายมาใช้ผิดเจตนารมณ์ เพราะกฎหมายอาญามีเจตนารมณ์ในการปราบปรามผู้กระท าความผิด 
กล่าวคือ ถ้ามีการกระท าความผิดเกิดขึ้นกฎหมายอาญาจะเข้าไปแก้ไขปัญหา โดยก าหนดสิทธิของ
ประชาชนและให้อ านาจเจ้าหน้าท่ี กรณีนี้เห็นได้ว่าความผิดในการชุมนุมในท่ีสาธารณะนั้นถ้าพิจารณา
จากเนื้อแท้มิใช่เป็นความผิดทางอาญา แต่เป็นการใช้สิทธิในการเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองด าเนินการ
ตามท่ีตนได้รับความเดือดร้อนหรือไม่ได้รับความเป็นธรรมในสังคม นอกจากนั้นโดยเฉพาะการสลาย
การชุมนุมยังน าพระราชก าหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.๒๕๔๘ มาบังคับใช้ กรณีนี้
ย่อมเห็นได้ว่าเป็นการใช้กฎหมายผิดเจตนารมณ์เช่นกัน เพราะตามกฎหมายดังกล่าวเป็นการให้อ านาจ
การปกครองท้ังหมดไปไว้กับนายกรัฐมนตรีแต่เพียงผู้เดียวในการท่ีจะส่ังการอย่างใดอย่างหนึ่งเพื่อ



๒๖  

แก้ไขปัญหาของประเทศ ดังนั้นถ้าเห็นว่าการเรียกร้องทางการเมืองเป็นปัญหาและเป็นอุปสรรคใน
การบริหารประเทศแล้วต้องมีการสลายการชุมนุมย่อมเห็นว่าไม่ถูกต้อง เพราะการชุมนุมในท่ี
สาธารณะ 

 
 
 
 

เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน ผู้วิจัยจึงเสนอแนะว่า การที่ปัจจุบันได้มีการยกร่างพระราชบัญญัติ
การชุมนุมในท่ีสาธารณะนั้นถือว่าเป็นการดี แต่ก็ต้องมีการน าหลักประกันสิทธิของประชาชนในการใช้
สิทธิเรียกร้องตามหลักกฎหมายของสหรัฐอเมริกาหรือในระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร เช่น  
สาธารณรัฐเยอรมนีและฝรั่งเศสมาใช้ด้วย นอกจากนั้นต้องมีหลักเกณฑ์การคุ้มครองเจ้าหน้าท่ีผู้ใช้
อ านาจในการที่จะบริหารจัดการการชุมนุมให้อยู่ในความสงบเป็นระเบียบเรียบร้อยเช่นเดียวกับท่ี
บัญญัติไว้ในพระราชก าหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.๒๕๔๘ คุ้มครองท้ังทางแพ่ง 
อาญา และความผิดทางวินัยด้วย 

 
กรอบความคิดของการวิจัย 
 
  งานวิจัยเรื่อง แนวทางการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุม
การชุมนุมสาธารณะ โดยก าหนดกรอบแนวคิดการวิจัย (Conceptual Framework) ประกอบด้วย 
ศึกษาสภาพ ปัญหา และ แนวทางในการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายเก่ียวกับการปฏิบัติ
ของเจ้าหน้าท่ีต ารวจในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะ
และการควบคุมการชุมนุม  การด าเนินการของเจ้าหน้าท่ีต ารวจในการควบคุม และ กฎหมายท่ี
เก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะ โดยผู้วิจัยด าเนินการเก็บรวบรวมข้อมูลจากเอกสารงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง 
และการสัมภาษณ์เชิงลึก เพื่อตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูล สรุปได้ดังแผนภาพต่อไปนี้ 
 
  
 
 
  
 
 

 
 

แผนภาพท่ี ๑ แสดงกรอบแนวคิดการวิจัย 
   
 

 

 

- สภาพปัญหาในการบังคับใช้
กฎหมายเก่ียวกับการปฏิบัติของ
เจ้าหน้าท่ีต ารวจในการควบคุม
การชุมนุมสาธารณะ 

- แ น ว ท า ง ใ น ก า ร เ พิ่ ม
ประสิทธิผลในการบังคับใ ช้
กฎหมายเก่ียวกับการปฏิบัติ
ของเจ้าหน้าท่ีต ารวจในการ
ควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 



๒๗  

 

สรุป 

 การชุมนุมสาธารณะเก่ียวข้องกับแนวคิดสันติวิธีซ่ึงเน้นการไม่ใช้ความรุนแรงในการ
เปล่ียนแปลง ไปสู่ส่ิงท่ีตน หรือกลุ่มพึงประสงค์ การท าความเข้าใจและศึกษาแนวคิดสันติวิธีเพื่อท่ี
เราจะได้เข้าใจวิธีคิดของกลุ่มท่ีเรียกร้องโดยไม่ใช้ความรุนแรงเพื่อให้บรรลุในเป้าหมายของตน การ
ชุมนุมสาธารณะเป็นสิทธิและเสรีภาพที่สามารถกระท าได้โดยไม่ไปละเมิดสิทธิของผู้อ่ืน หรือต้องมี
ขอบเขตท่ีเหมาะสม เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ จะต้องมีส่วนประกอบของเสรีภาพต่างๆ รวมกัน
เป็นพื้นฐาน จึงจะก่อให้เกิดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบได้ ไม่ว่าจะเป็นเสรีภาพในการแสดงออก 
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพในการพูด เสรีภาพในการเดินทางและเสรีภาพในการ
พิมพ์ 



 
บทท่ี ๓ 

สภาพปัญหา อุปสรรคในการบังคับใช ้
กฎหมายควบคุมการชุมนุม 

 
การศึกษาในบทท่ี ๓ มีความมุ่งหมายเพื่อตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัยข้อท่ี ๑ เพื่อ

ศึกษาถึงสภาพ ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายเก่ียวกับการปฏิบัติของเจ้าหน้าท่ีต ารวจในการควบคุมการ
ชุมนุมสาธารณะ และข้อท่ี ๒ เพื่อศึกษาแนวทางในการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการ
ควบคุมการชุมนุมสาธารณะ โดยมีล าดับการศึกษาดังนี้ 

๑. สภาพทั่วไปในการบังคับใช้กฎหมาย 
๒. ปัญหาท่ีพบในการบังคับใช้กฎหมาย 
๓. สรุป 

สภาพทั่วไปในการบังคบัใช้กฎหมาย  

ปัจจุบันสภาพการเมือง เศรษฐกิจ สังคมในประเทศ ในส่วนภูมิภาคและในสังคมโลกยุค
ปัจจุบันมีการเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็ว ก่อให้เกิดความขัดแย้งระหว่างคนในสังคม ส่งผลให้มีการ
ชุมนุมเรียกร้องสิทธิหรือประโยชน์ของกลุ่มต่าง ๆ ซ่ึงการชุมนุมเรียกร้องโดยสงบถือว่าเป็นสิทธิอัน
ชอบธรรมตามรัฐธรรมนูญท่ีประชาชนทุกคนสามารถกระท าได้ โดยการชุมนุมนั้นจะต้องไม่เป็นการ
ละเมิดต่อกฎหมายหรือสิทธิอันชอบธรรมของผู้อ่ืน หรือท าให้ผู้อ่ืนได้รับความเดือดร้อน การแก้ไข
ปัญหาเป็นหน้าท่ีของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องโดยตรงท่ีจะต้องเข้าไปเจรจาเพื่อรับทราบในกรณีท่ีการ
ชุมนุมเรียกร้องนั้นเกินกว่าขอบเขตเสรีภาพที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ และละเมิดต่อกฎหมายหรือได้
เปล่ียนไปเป็นการก่อความวุ่นวาย ตามปกติแล้วเจ้าหน้าท่ีต ารวจในท้องท่ีเกิดเหตุ มีหน้าท่ีในการรักษา
ความสงบเรียบร้อยและแก้ไขปัญหา แต่ในบางครั้งเหตุการณ์ได้รุนแรงขึ้น กลายเป็นการก่อการจลาจล 
ซ่ึงมีความจ าเป็นท่ีจะต้องได้รับการสนับสนุนชุดปฏิบัติการพิเศษท่ีมีขีดความสามารถในด้านต่าง ๆ เข้า
สนับสนุนการปฏิบัติและแก้ไขสถานการณ์การก่อความไม่สงบท่ีเกิดขึ้นได้ 

แต่ปัญหาท่ีผ่านมาของกรณีตามมาตรา  ๔๔  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๖๐ 
มีการกล่าวอ้างเสรีภาพในการชุมนุม ซ่ึงสิทธิและเสรีภาพ อาจจะแบ่งออกได้เป็นสองลักษณะ กล่าวคือ 

๑.  สิทธิและเสรีภาพที่รัฐไม่อาจจ ากัดได้   
๒.  สิทธิและเสรีภาพที่รัฐอาจจ ากัดและควบคุมได้   
ตามวรรคสองของมาตรา ๔๔ บัญญัติว่า “การจ ากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระท า

มิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ท่ีตราขึ้นเพื่อรักษาความมั่นคงของรัฐ ความ
ปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี ของประชาชน หรือเพื่อคุ้มครองสิทธิหรือ
เสรีภาพของบุคคลอ่ืน” 



 ๒๙ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเปิดช่องให้มีการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพกรณีนี้ ใน
รูปแบบกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ เพื่อคุ้มครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ ซ่ึง
จะสอดรับกับความในมาตรา ๒๕  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยท่ีได้เน้นย้ า ว่าการใช้สิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องไม่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน   

พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.๒๕๕๘ จึงได้บัญญัติขึ้นมาตามท่ีรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยได้เปิดช่องให้มีกฎหมายจ ากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีมีเสรีภาพในการชุมนุม
โดยสงบและปราศจากอาวุธตามท่ีมาตรา ๔๔ ได้บัญญัติไว้โดยตรง แม้จะมีกฎหมายบัญญัติเพื่อให้
เจ้าหน้าท่ีสามารถควบคุมไม่ให้การชุมนุมละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนอ่ืนท่ีไม่ได้เข้าร่วมชุมนุม
ด้วยก็ตาม จากการศึกษาพบว่าการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีนั้นยังคงมีปัญหาและอุปสรรคในการ
บังคับใช้กฎหมายดังกล่าว 

ปัญหาที่พบในการบังคับใช้กฎหมาย 

สถานการณ์ในการชุมนุมปัจจุบันและแนวโน้มในอนาคต การชุมนุมประท้วงมีลักษณะ
เป็นเครือข่าย องค์กร มีการพัฒนารูปแบบวิธีการในการชุมนุมโดยการน าและใช้อาวุธ ตลอดจนมีการ
น าเด็ก สตรี และผู้สูงอายุ เข้ามาเป็นแนวร่วมในการชุมนุมมากขึ้น การใช้ก า ลังควบคุมููงชนของ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐจะต้องค านึงถึงหลักสิทธิมนุษยชนและปฏิบัติให้เป็นไปตามหลักสากล และเป็นไปตาม
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะโดยเคร่งครัด  
 ๑. ปัญหาการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่   

 การชุมนุมท่ัวไปย่อมก่อให้เกิดความไม่สะดวกแก่ประชาชนอยู่แล้ว เพียงแต่จะก่อ
ความไม่สะดวกแค่ไหนเพียงไร เกินสมควรหรือไม่ ซ่ึงเป็นเรื่องท่ีต้องให้สังคมไทยได้เรียนรู้ในสิทธิและ
เสรีภาพของทุกู่าย อย่างไรก็ตามถ้อยค าตามพระราชบัญญัติดังกล่าวมีลักษณะต้องตีความจ านวน
มาก จึงมีความสุ่มเส่ียงในการใช้ดุลพินิจในการด าเนินการของเจ้าหน้าท่ีต่อผู้ชุมนุม การบัญญัติถ้อยค า
ท่ีกว้างขวางเกินไปย่อมเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าท่ีใช้ดุลพินิจตามอ าเภอใจ ใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย 

 ๑.๑ ปัญหาการใช้ดุลพินิจในการเข้าระงับเหต ุ
  เมื่อมีเหตุการณ์ชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดขึ้น เจ้าหน้าท่ีต ารวจในฐานะ

ผู้บังคับใช้กฎหมายจ าเป็นต้องกระท าด้วยความระมัดระวังในการปฏิบัติหน้าท่ีโดยเฉพาะในระหว่างท่ี
เกิดเหตุการณ์ปะทะกันเพื่อเข้าระงับเหตุหรือควบคุมสถานการณ์นั้น ๆ หรือการน าก าลังเจ้าหน้าท่ี
ต ารวจเข้าระงับเหตุการณ์ก่อความวุ่นวายของกลุ่มผู้ชุมนุม หรือการมาประท้วงบุคคลส าคัญในสถานท่ี
ต่าง ๆ ในการเข้าระงับเหตุหรือป้องกันมิให้กลุ่มคนอีกู่ายหนึ่งท าร้ายผู้ประท้วงอีกู่ายอาจส่งผลท าให้
เจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติหน้าท่ีซ่ึงปฏิบัติหน้าท่ีไปตามข้ันตอนของกฎหมายอาจตกเป็นผู้ถูกกล่าวหาว่าละเว้น
การปฏิบัติหน้าท่ี หรือเป็นเจ้าพนักงานปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบเพื่อให้เกิดความเสียหายต่อผู้อ่ืนท้ังท่ีไม่
มีเจตนากระท าผิดแต่อย่างใด มีหลายเหตุการณ์ท่ีเจ้าหน้าท่ีต ารวจตกเป็นผู้ถูกกล่าวหาจากการปฏิบัติ
หน้าท่ี ท้ังท่ีปฏิบัติหน้าท่ีด้วยความสุจริตและเป็นธรรมแก่ทุกู่าย โดยท่ีสถานการณ์ในขณะนั้นอยู่ใน
สภาวการณ์ท่ียากต่อการควบคุมผู้ชุมนุมท่ีก่อเหตุหรือใช้ความรุนแรง เมื่อเกิดการท าร้ายกันขั้นโดยมี



 ๓๐ 

เจ้าหน้าท่ีต ารวจเข้าระงับเหตุและถูกท าร้ายจากอีกู่ายหนึ่ง ผู้ถูกท าร้ายมักจะมองว่าเจ้าหน้าท่ีต ารวจ
ละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีหรือเลือกปฏิบัติกับตนปล่อยให้ตนถูกท าร้าย ท าให้เจ้าหน้าท่ีต ารวจตกอยู่ใน
ฐานะเพล่ียงพล้ าจากการปฏิบัติหน้าท่ีด้วยความสุจริตท้ังท่ีเหตุการณ์ขณะนั้นอยู่ในสภาวการณ์ท่ียาก
ต่อการควบคุม สถานการณ์ของความวุ่นวายจากผู้ก่อเหตุท่ีใช้ความรุนแรง หรือในกรณีท่ีเมื่อเกิดการ
ปะทะกันขั้นจนเป็นเหตุให้มีผู้บาดเจ็บหรือเสียชีวิตโดยท่ีเจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติมิได้มีความตั้งใจหรือเจตนา
จะให้เป็นเช่นนั้น ู่ายท่ีถูกท าร้ายและเป็นผู้ก่อเหตุขึ้นก่อนมักจะใช้เป็นข้อกล่าวหาในการร้องทุกข์
กล่าวโทษต่อคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) เพื่อให้ไต่สวนมูล
ความผิดทางอาญาและทางวินัยกับเจ้าหน้าท่ีต ารวจ  

 จากกรณีดังกล่าวข้างต้น จึงเป็นปัญหาของเจ้าหน้าท่ีผู้ใช้ดุลพินิจในการเข้าระงับซ่ึง
หากมีการเข้าไปปฏิบัติหน้าท่ีก็อาจถูกกล่าวหาได้ว่าปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบหรือแม้กระท่ังไม่เข้า
ควบคุมสถานการณ์ก็อาจถูกกล่าวหาว่าละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบได้เช่นกัน ดังเช่นค าพิพากษา
ศาลปกครองกลาง หมายเลขคดีด าท่ี ๒๐๔๗/๒๕๕๐ คดีระหว่าง พลต ารวจตรี มานิต วงศ์สมบูรณ์ ผู้
ฟ้องคดี ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ ท่ี ๑ คณะกรรมการข้าราชการต ารวจท่ี ๒ ผู้ถูกฟ้องคดี เรื่อง คดี
พิพาทเก่ียวกับการที่เจ้าหน้าท่ีของรัฐออกค าส่ังโดยไม่ชอบ สืบเนื่องจากกรณีผู้ฟ้องคดีเมื่อครั้งด ารง
ต าแหน่งเป็นผู้บังคับการกองบังคับการต ารวจนครบาล ๑ ถูกกล่าวหาว่า “เป็นเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือ
ละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบ เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด,เป็นเจ้าพนักงานผู้มีอ านาจ
สืบสวนคดีอาญากระท าการหรือไม่กระท าการอย่างใด ๆ ในต าแหน่งอันเป็นการมิชอบเพื่อจะช่วย
บุคคลหนึ่งบุคคลใดมิให้ต้องรับโทษและมีมูลความผิดทางวินัยร้ายแรง”  จนเป็นเหตุให้ผู้ถูกฟ้องคดีมี
ค าส่ัง “ปลดออกจากราชการ” เหตุเกิดเมื่อวันท่ี ๒๑ สิงหาคม ๒๕๔๙ พันต ารวจโท ทักษิณ ชินวัตร 
นายกรัฐมนตรี มีก าหนดการเดินทางมาเป็นประธานเปิดงาน ณ ศูนย์การค้าเซ็นทรัลเวิลด์พลาซ่า เขต
ปทุมวัน ในวันดังกล่าวมีกลุ่มประชาชนท่ีมาประท้วงต่อต้านและกลุ่มผู้สนับสนุนนายกรัฐมนตรีโดยท้ัง
สองู่ายเผชิญหน้าในระยะใกล้กันและมีการร้องตะโกนยั่วยุกระทบกระท่ังกันอยู่ตลอดเวลา มีแนวโน้ม
ท่ีจะก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยและเพื่อเป็นการป้องกันอันตรายอันจะเกิดขึ้นและเพื่อหลีกเล่ียง
เหตุการณ์ปะทะกันของประชาชนท้ังสองู่าย ผู้ฟ้องคดีจึงได้เดินไปยังกลุ่มประชาชนดังกล่าว แต่
ในขณะท่ีเดินเข้ามาใกล้ เห็นกลุ่มคนท้ังสองู่ายได้เข้าใกล้กันในระยะประชิดตัวในลักษณะท่ีจะมีการ
กระทบกระท่ังกันและเมื่อผู้ฟ้องคดีเดินมาถึงบริเวณดังกล่าวได้สังเกตเห็นชายสวมเส้ือเช้ิตสีขาวทราบ
ช่ือภายหลังว่า นายสุเมธ บุณยรัตพันธ์ุ ก าลังจับแขนชายคนหนึ่งสวมเส้ือสีแดงทราบช่ือภายหลังว่า 
นายวิชัย เอ้ือสิยาพันธ์ุ ซ่ึงก าลังถูกชายอีกคนหนึ่งสวมเส้ือเช้ิตสีด าทราบช่ือภายหลังว่า นายจรัญ จง
อ่อน ใช้มือยื้ดยุดนายวิชัยฯ อยู่ นายวิชัยฯ จึงดึงมือกลับท าให้เสียหลักเอนตัวมาทางด้านหลัง ซ่ึงเป็น
ขณะเดียวกันท่ีผู้ฟ้องคดีเดินเข้าไปถึงพอดี จึงได้ใช้มือประคองรับตัวนายวิชัยฯ ไว้ไม่ให้ล้มลงกับพื้น แต่
ในขณะเดียวกันนั้นนายจรัญฯ ได้ใช้มือฉุดกระชากลากคอนายวิชัยฯ ไปโดยกะทันหัน ซ่ึงผู้ฟ้องคดีได้
เข้าระงับเหตุและได้ร้องตะโกนห้ามปรามว่า อย่า อย่า และได้ใช้ตัวของผู้ฟ้องคดีเข้าไปขวาง โดยใช้มือ
ท้ังสองข้างกันระหว่างตัวนายวิชัยฯ กับนายจรัญฯ และนายสุเมธฯ แต่เนื่องจากมีกลุ่มประชาชนอยู่
บริเวณดังกล่าวจ านวนมาก และเห็นว่าอาจเกิดเหตุการณ์ปะทะกันรุนแรงได้ จึงได้เดินออกมาจาก
บริเวณดังกล่าวเพื่อตามหาเจ้าหน้าท่ีต ารวจให้เข้ามาร่วมกันระงับเหตุ และได้มีการควบคุมตัวกลุ่มผู้
ชุมนุมไปยังสถานีต ารวจนครบาลปทุมวันเพื่อด าเนินคดีตามกฎหมาย ต่อมาผู้ฟ้องคดีถูกร้องเรียนการ



 ๓๑ 

ปฏิบัติหน้าท่ีต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. คณะอนุกรรมการไต่สวนจึงมีความเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติ
หน้าท่ีราชการโดยเจตนาู่าูืนระเบียบอันมีมูลความผิดทางวินัย ฐานมีพฤติการณ์อันแสดงถึงความจง
ใจไม่ปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ กระท าการอันได้ช่ือว่าเป็นผู้ประพฤติช่ัวอย่างร้ายแรงกระท า
การหรือละเ ว้นการกระท า ใด  ๆ อันเป็นเหตุ ให้ เสียหายแก่ทางราชการอย่างร้ายแรงตาม
พระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ มาตรา ๗๙(๒)(๕)(๖) 

 การที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีมติช้ีมูลความผิดว่าผู้ฟ้องคดีกระท าผิด วินัยอย่าง
ร้ายแรง ตามนัยมาตรา ๗๙(๒)(๕)(๖) แห่งพระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ นั้น 
เนื่องมาจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีมีพฤติการณ์เลือกปฏิบัติในการเข้าจับกุม
และควบคุมตัวนายวิชัยฯ และได้ใช้ก าลังผลักหลังนายวิชัยฯ ให้เดินออกจากจุดท่ียืนเป็นเหตุให้นาย
วิชัยฯ ถูกนายจรัญฯ กับพวกและชายไม่ทราบช่ือบังคับขู่เข็ญกระชากลากคอและท าร้ายร่างกาย โดยผู้
ฟ้องคดีมิได้เข้าห้ามปรามหรือเข้าท าการช่วยเหลือ นายวิชัยฯ ท้ัง ๆ ท่ีตนเองมีหน้าท่ีและได้รับ
มอบหมายจากผู้บังคับบัญชาให้รักษาความสงบเรียบร้อยในเหตุการณ์ดั งกล่าว รวมท้ังผู้ฟ้องคดีมี
พฤติการณ์เลือกปฏิบัติไม่ยึดหลักการเสมอภาคในการใช้กฎหมาย ใช้อ านาจหน้าท่ีตามอ าเภอใจและใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบโดยการแจ้งความให้ด าเนินคดีแก่นายวิชัยฯ และนายฤทธิรงค์ฯ ซ่ึงเป็นู่ายต่อต้าน
นายกรัฐมนตรีในข้อหาส่งเสียงท าให้เกิดเสียงหรือกระท าความอ้ืออึงโดยไม่มีเหตุอันสมควรและในท่ี
สาธารณสถาน หรือต่อหน้าธารก านัลกระท าด้วยประการใด ๆ อันเป็นการรังแกหรือข่มเหงผู้อ่ืนหรือ
กระท าให้ผู้อ่ืนได้รับความอับอายหรือเดือดร้อนร าคาญ ตามมาตรา ๓๗๐ และมาตรา ๓๙๗ แห่ง
ประมวลกฎหมายอาญา ซ่ึงต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีท่ี ๑ ได้มีค าส่ังส านักงานต ารวจแห่งชาติ ท่ี ๖๔๗/๒๕๕๐ 
ลงวันท่ี ๑๖ ตุลาคม ๒๕๕๐ ลงโทษทางวินัย “ปลดออกจากราชการ” ตามฐานความผิด ท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลดังกล่าว 

 ศาลปกครองได้พิจารณาพฤติการณ์ของผู้ฟ้องคดีดังท่ีกล่าวมาข้างตน้แล้วเห็นว่าการ
กระท าของผู้ฟ้องคดีดังกล่าว มิได้เป็นการละท้ิงหรือทอดท้ิงหน้าท่ีราชการโดยไม่มีเหตุอันสมควร เป็น
เหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง หรือ ละท้ิงหน้าท่ีราชการติดต่อในคราวเดียวกันเป็นเวลาเกิน
สิบห้าวันโดยไม่มีเหตุอันสมควรหรือโดยมีพฤติการณ์อันแสดงถึงความจงใจไม่ปฏิบัติตามระเบียบของ
ทางราชการ กระท าการอันได้ช่ือว่าประพฤติช่ัวอย่างร้ายแรงและกระท าหรือละเว้นการกระท าใด ๆ 
อันเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง อันเป็นการกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรงตามนัย มาตรา 
๗๙(๒)(๕)(๖) แห่งพระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ ตามท่ีถูกกล่าวหาแต่อย่างใด การท่ีผู้
ถูกฟ้องคดีท่ี ๑ ได้มีค าส่ังส านักงานต ารวจแห่งชาติ ท่ี ๖๔๗/๒๕๕๐ ลงวันท่ี ๑๖ ตุลาคม ๒๕๕๐ 
ลงโทษทางวินัยปลดผู้ฟ้องคดีออกจากราชการโดยกล่าวอ้างว่าผู้ฟ้องคดีกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง
ตามฐานความผิดดังกล่าว และผู้ถูกฟ้องคดี ท่ี ๒ ได้มีมติให้ยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีนั้น จึงไม่ชอบด้วย
กฎหมาย พิพากษาให้เพิกถอนค าส่ังส านักงานต ารวจแห่งชาติ ท่ี ๖๔๗/๒๕๕๐ ลงวันท่ี ๑๖ ตุลาคม 
๒๕๕๐ ท่ีลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ และค าส่ังของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี ๒ ท่ีให้ยกอุทธรณ์ของผู้
ฟ้องคดี และให้ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี ๑ ด าเนินการให้ผู้ฟ้องคดีกลับเข้ารับราชการ รวมท้ังคืนสิทธิท่ีพึงได้ตาม
กฎหมายให้แก่ผู้ฟ้องคดีภายใน ๔๕ วัน นับแต่วันท่ีคดีถึงท่ีสุด 

 จากค าพิพากษาของศาลปกครองดังกล่าว เห็นได้ว่าการที่เจ้าหน้าท่ีต ารวจผู้ปฏิบัติ
หน้าท่ีในการเข้าระงับเหตุไม่ว่าจะใช้ดุลพินิจอย่างไร ก็ส่งผลต่อกลุ่มคนท่ีไม่พอใจการปฏิบัติหน้าท่ี ซ่ึง



 ๓๒ 

จากค าพิพากษาของศาลในประเด็นเก่ียวกับการละเว้นไม่เข้าจับกุม ศาลได้พิจารณาแล้วเห็นว่า ใน
กรณีการเข้าจับกุมผู้กระท าผิดกฎหมาย ย่อมอยู่ในดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีท่ีเห็นควรว่าจะต้อง
ด าเนินการอย่างไรให้เหมาะสมตามสถานการณ์ ซ่ึงในกรณีตามค าพิพากษาข้างต้น เป็นเหตุชุลมุน
ระหว่างประชาชนสองกลุ่มท่ีมีความคิดเห็นทางการเมืองไม่ตรงกัน และมีประชาชนจ านวนมากและ
เกิดเหตุต่อหน้าผู้ฟ้องคดีซ่ึงอยู่คนเดียวในเหตุการณ์ดังกล่าว การเข้าจับกุมผู้กระท าความผิดท้ังหมด
ด้วยตัวคนเดียวจึงไม่สามารถกระท าได้ ผู้ฟ้องคดีจึงตัดสินใจเข้าระงับเหตุด้วยการกันตัวนายวิชัยฯ ซ่ึง
เป็นต้นเหตุการชุลมุน ออกจากจุดเกิดเหตุเสียก่อน โดยมิได้จับกุมกลุ่มผู้ชุมนุมคนอ่ืน พฤติการณ์จึงยัง
ฟังไม่ได้ว่าผู้ฟ้องคดีมีพฤติการณ์เลือกปฏิบัติในการเข้าจับกุมและควบคุมตัวเฉพาะนายวิชัยฯ ซ่ึงเป็นผู้
ท่ีต่อต้านนายกรัฐมนตรี และไม่ได้มีพฤติการณ์ละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีราชการโดยมิได้เข้าห้ามปราม
หรือเข้าช่วยเหลือนายวิชัยฯ มิให้ถูกท าร้าย 

 แม้ศาลจะพิพากษาว่าผู้ฟ้องคดีมิได้ปฏิบัติหน้าท่ีโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ก็เกิด
ความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีซ่ึงได้ใช้ดุลพินิจปฏิบัติหน้าท่ีเข้าระงับเหตุเพื่อมิให้เกิดความชุลมุนวุ่นวาย
แล้ว ท าให้เกิดความเสียหายคือผู้ฟ้องคดีโดนปลดออกจากราชการท าให้เสียสิทธิต่าง ๆ อันพึงมีพึงได้
ในการรับราชการต ารวจ อันเป็นเหตุท่ีมาแห่งค าพิพากษาของศาลปกครองนี้ ผลจากค าพิพากษานี้เป็น
ตัวอย่างแก่เจ้าหน้าท่ีผู้จะปฏิบัติหน้าท่ีคนอ่ืน ๆ ในการท่ีจะตัดสินใจใช้ดุลพินิจกระท าการใดหรือไม่
กระท าการใด เพราะอาจส่งผลเสียหายแก่ตนจนถึงขั้นถูกปลดออกจากราชการดังเช่นผู้ฟ้องคดีได้ 

 ๑.๒ ปัญหาการใช้ดุลพินิจตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ มาตรา ๑๖ 
  “ มาตรา ๑๖ ผู้ชุมนุมมีหน้าท่ีดังต่อไปนี้ 
  (๕) ไม่ท าให้ ผู้อ่ืนกลัวว่าจะเกิดอันตรายต่อชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน หรือ

เสรีภาพ ” 
  “ มาตรา ๒๑ ในกรณีมีการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายตาม

มาตรา ๑๔ หรือกรณีผู้จัดการชุมนุมหรือผู้ชุมนุมู่าูืนมาตรา ๗ หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรา ๘ มาตรา 
๑๕ มาตรา ๑๖ มาตรา ๑๗ หรือมาตรา ๑๘ ให้เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะด าเนินการ ดัง
ต่อไปนี้...”  

  การบัญญัติถ้อยค าท่ีกว้างขวางเกินไปย่อมเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าท่ีใช้ดุลพินิจ
ตามอ าเภอใจ ใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เห็นว่าหน้าท่ีดังกล่าวมีลักษณะเป็นอัตวิสัย ขึ้นอยู่
แต่ละบุคคล จึงไม่สมควรน ามาบัญญัติไว้โดยเฉพาะการบัญญัติให้ความผิดดังกล่าวมีโทษทางอาญา 
การพิจารณาว่าการกระท าเพียงใดเป็นการท าให้ผู้อ่ืนกลัวว่าจะเกิดอันตรายต่อชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน 
หรือเสรีภาพ อันจะท าให้เป็นการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นเหตุให้เจ้าพนักงานดูแล
การชุมนุมสาธารณะสามารถส่ังการให้ด าเนินการแก้ไขได้ เปรียบเทียบกับในประมวลกฎหมายอาญา
จะมีข้อความลักษณะดังกล่าวแต่องค์ประกอบดังกล่าวก็เป็นเพียงเจตนาพิเศษซ่ึงยังต้องมีการกระท า
ซ่ึงมีลักษณะภาวะวิสัยเป็นองค์ประกอบ เช่นในมาตรา ๓๐๙ แห่งประมวลกฎหมายอาญา บัญญัติว่า “ 
ผู้ใดข่มขืนใจผู้อ่ืนให้กระท าการใด ไม่กระท าการใด หรือจ ายอมต่อส่ิงใด โดยท าให้กลัวว่าจะเกิด
อันตรายต่อชีวิต ร่างกาย เสรีภาพ....” บทบัญญัติดังกล่าวยังบัญญัติให้มีการกระท าคือ “ ข่มขืนใจ
ผู้อ่ืนให้กระท าการใด ไม่กระท าการใด หรือจ ายอมต่อส่ิงใด ” ไม่ใช่การท าให้กลัวโดยมีลักษณะเป็นอัต



 ๓๓ 

วิสัยและสามารถวัดได้ยากและไม่มีมาตรฐานหรือบรรทัดฐานการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะนี้ 

  ๑.๓ ปัญหาการใช้ดุลพินิจในการท าตามแผนการดูแลการชุมนุมสาธารณะ ตาม
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ มาตรา ๒๑ วรรค ๒ 

  มาตรา ๒๑ วรรค ๒ บัญญัติว่า “หากผู้ชุมนุมไม่ปฏิบัติตามประกาศตามวรรค
หนึ่ง ให้เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะร้องขอ ต่อศาลแพ่งหรือศาลจังหวัดท่ีมีเขตอ านาจเหนือ
สถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะเพื่อมีค าส่ังให้ผู้ชุมนุม เลิกการชุมนุมสาธารณะนั้น ในระหว่างรอค าส่ัง
ศาลให้เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะมีอ านาจกระท าการ ท่ีจ าเป็นตามแผนหรือแนวทางการ
ดูแลการชุมนุมสาธารณะท่ีคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบตามข้อเสนอแนะ ของส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ ท้ังนี้ เพื่อคุ้มครองความสะดวกของประชาชนและคุ้มครองการชุมนุมสาธารณะ” 

  กรณีผู้ ชุมนุมไม่ปฏิบัติตามค า ส่ังของผู้ดูแลการชุมนุมสาธารณะให้เลิกการ
ชุมนุม และอยู่ระหว่างร้องขอต่อศาลขอให้เลิกการชุมนุม หากมีความจ าเป็นให้ด าเนินการจัดให้มีการ
บันทึกภาพและรวบรวมบันทึกภาพพยานหลักฐานความจ าเป็นเร่งด่วนท่ีต้องด าเนินการทางยุทธวิธี
หรือใช้ก าลัง ด าเนินการทางยุทธวิธีจากเบาไปหาหนักหรือตามความจ าเป็นตามสถานการณ์ หรือให้
เป็นไปตามสัดส่วนตามหลักการใช้ก าลังท่ีก าหนด โดยให้เจ้าพนักงานดู แลการชุมนุมสาธารณะ 
พิจารณาด าเนินการตามแผนการดูแลการชุมนุมสาธารณะโดยให้เจ้าพนักงานหลีกเล่ียงการใช้ก าลัง ใน
กรณีท่ีไม่อาจหลีกเล่ียงการใช้ก าลังได้ ให้ใช้ก าลังและเครื่องมือควบคุมููงชนเพียงเท่าท่ีจ าเป็น ท้ังนี้ 
เพื่อคุ้มครอง ความสะดวกของประชาชนและคุ้มครองการชุมนุมสาธารณะ  

 การใช้ดุลพินิจของเจ้าพนักงาน ตามมาตรา ๒๑ สามารถใช้ได้อย่างกว้างขวางขึ้นอยู่
กับดุลพินิจของเจ้าพนักงานผู้นั้น ผลของการมีค าส่ังจากการใช้ดุลพินิจพิจารณาส่ังการตามท่ีจ าเป็น
อาจจะกระทบต่อสิทธิท่ีได้รับการรับรองคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แม้ตาม
มาตรา ๔๔ จะมีบทบัญญัติให้จ ากัดสิทธิในการชุมนุมได้ก็ตาม ซ่ึงการใช้ดุลพินิจได้ตามท่ีจ าเป็นไม่มี
มาตรฐานหรือแนวทางการปฏิบัติท่ีชัดเจน ก่อให้เกิดความคลุมเคลือในการออกค าส่ังหรือปฏิบัติหน้าท่ี
ของเจ้าพนักงานว่าการออกค าส่ังดังกล่าวจะกระทบกระเทือนถึงสิทธิของผู้ เข้าร่วมชุมนุมตามท่ี
กฎหมายบัญญัติรับรองไว้หรือไม่ แต่อย่างไรก็ตาม หากมุ่งแต่คุ้มครองสิทธิของผู้เข้าร่วมชุมนุมแต่เพียง
ด้านเดียว ย่อมกระทบถึงสิทธิของประชาชนท่ัวไปท่ีไม่ได้เข้าร่วมในการชุมนุมดังกล่าวด้วย จึงเป็น
ปัญหาในการปฏิบัติของเจ้าพนักงาน 

๒. การฝึ กอบรมทักษะการควบคุมสถานการณ์การชุม นุม  ตาม
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ มาตรา ๑๙ 

 ตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ มาตรา ๑๙ วรรคท้าย บัญญัติว่า   “ เจ้า
พนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะและข้าราชการต ารวจซ่ึงได้รับมอบหมายให้ดูแลการชุมนุมสาธารณะ
ต้องผ่านการูึกอบรมให้มีทักษะ ความเข้าใจ และอดทนต่อสถานการณ์การชุมนุมสาธารณะ และต้อง
แต่งเครื่องแบบเพื่อแสดงตน และอาจใช้เครื่องมือควบคุมููงชนได้ตามท่ีรัฐมนตรีประกาศก าหนด ” 

 ส านักงานต ารวจแห่งชาติจ าเป็นต้องพัฒนาความรู้ ความสามารถของเจ้าหน้าท่ีผู้
ปฏิบัติให้เข้าใจบทบาทหน้าท่ีและความรับผิดชอบในฐานะเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะให้มี
ทักษะ ความเข้าใจ และอดทนต่อสถานการณ์ท่ีเกิดขึ้น ส านักงานต ารวจแห่งชาติได้น าแนวทางการ



 ๓๔ 

ควบคุมููงชนของสหประชาชาติ (United Nations) มาศึกษาและพัฒนาปรับปรุงเป็นหลักสูตร
กองร้อยควบคุมููงชน เพื่อใช้เป็นพื้นฐานในการูึกการควบคุมููงชน ความเข้าใจในขั้นตอนการปฏิบัติ 
และคุ้นเคยกับการออกค าส่ัง ลดความผิดพลาด ความสูญเสีย ก่อนการปฏิบัติหน้าท่ีในสถานการณ์จริง 
ให้ทันต่อเหตุการณ์ เนื่องจากความก้าวหน้าด้านเทคโนโลยีการส่ือสารท่ีรวดเร็ว   ููงชนอาจมีการ
รวมตัวได้อย่างรวดเร็วมีจ านวนมาก และสามารถกระท าผิดกฎหมายหรือก่อเหตุรุนแรงได้มากขึ้น 

 ส านักงานต ารวจแห่งชาติมีแผนการปฏิบัติเพื่อบริหาร จัดการการชุมนุมสาธารณะ
ส าหรับสถานการณ์อันอาจกระทบต่อความมั่นคงแห่งราชอาณาจักร คือแผนกรกฏ และแผนสันติรัฐ 
เพื่อป้องกันและระงับการก่อความไม่สงบภายใต้ขอบเขตแห่งอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายเพื่อรักษา
ความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ  

 “การก่อความไม่สงบ” หมายถึง การกระท าของบุคคลหรือกลุ่มบุคคล ท่ีปฏิบัติการ
อย่างใดอย่างหนึ่งหรือหลายอย่างในลักษณะรุนแรง หรือ ขัดต่อกฎหมาย ซ่ึงการกระท าดังกล่ าว
กระทบกระเทือนต่อความสงบสุขของประชาชนและความสงบเรียบร้อย ตลอดจนความมั่นคงของ
ประเทศชาติ ซ่ึงสถานการณ์ก่อความไม่สงบ อันจะต้องถือปฏิบัติตามแผนกรกฎมี ๓ สถานการณ์ ดังนี้ 

 ๒.๑  สถานการณ์การก่อวินาศกรรม การก่อเหตุระเบิด หรือการข่มขู่ว่าจะก่อความ
ไม่สงบด้วยการก่อเหตุระเบิด หรือใช้อาวุธเคมีชีวภาพ 

 ๒.๒ สถานการณ์การยึดสถานท่ี ยานพาหนะ หรือจับตัวประกันไว้ในสถานท่ีแห่ง
ใดแห่งหนึ่ง 

 ๒.๓ สถานการณ์การชุมนุมเรียกร้องท่ีเกินกว่าขอบเขตเสรีภาพท่ีก าหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญ และละเมิดกฎหมาย 

 ส านักงานต ารวจแห่งชาติยังได้อนุมัติโครงการูึกอบรมข้าราชการต ารวจเพื่อพัฒนา
ทักษะในการปฏิบัติหน้าท่ี ตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.๒๕๕๘ ด าเนินการูึกอบรม
โดยมีรูปแบบการูึกตามแนวทาง คู่มือการูึกและการปฏิบัติการควบคุมููงชน  

 แต่อย่างไรก็ตาม ในการควบคุมสถานการณ์การชุมนุมจริงนั้น มีการประกอบก าลัง
เจ้าหน้าท่ีจากหลายหน่วยงานหรือแม้แต่หน่วยงานภายในส านักงานต ารวจแห่งชาติด้วยกันเอง ซ่ึงไม่
เคยูึกรับมือกับสถานการณ์การชุมนุมร่วมกันมาก่อนเนื่องจากมักมีการเรียกประกอบก าลังกันอย่าง
เร่งด่วน ท าให้เกิดปัญหาการปฏิบัติ ท้ังพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะในมาตราดังกล่าว ได้
ก าหนดให้แต่เพียงเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุม ซ่ึงหมายถึงหัวหน้าสถานีต ารวจแห่งท้องท่ีท่ีมีการชุมนุม
สาธารณะ หรือกรณีการชุมนุมสาธารณะท่ีต่อเนื่องหลายพื้นท่ี ให้ผู้บังคับการหรือผู้บัญชาการต ารวจ
ซ่ึงรับผิดชอบพื้นท่ีการชุมนุม เป็นเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมและข้าราชการต ารวจซ่ึงได้รับมอบหมาย
ให้ดูแลการชุมนุมสาธารณะเท่านั้นท่ีต้องผ่านการูึกอบรมทักษะให้มีความเข้าใจและอดทนต่อ
สถานการณ์การชุมนุมสาธารณะ แต่พระราชบัญญัติดังกล่าวไม่ได้กล่าวถึงกรณี ท่ีต้องมีการประกอบ
ก าลังจากเจ้าหน้าท่ีต่างหน่วยงานกัน  
 ๓. ปัญหาเขตอ านาจศาลตามพระราชบัญญัติการชุมนุม มาตรา ๒๑ วรรค
ท้าย 

 พระราชบัญญัติการชุมนุม มาตรา ๒๑ วรรคท้าย บัญญัติว่า “การด าเนินการของ
เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะตามมาตรานี้ ไม่ตัดสิทธิของผู้อ่ืน  ซ่ึงได้รับความเดือดร้อนหรือ
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เสียหายจากการชุมนุมสาธารณะนั้นท่ีจะร้องขอต่อศาลแพ่งหรือศาลจังหวัด ท่ีมีเขตอ านาจเหนือ
สถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะเพื่อมีค าส่ังให้ผู้ชุมนุมเลิกการชุมนุม” 
  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ ได้ก าหนดให้ บรรดาข้อก าหนด ระเบียบ 
ค าส่ัง ข้อบังคับ ประกาศ หรือการกระท าตามพระราชบัญญัติ ไม่อยู่ในบังคับของกฎหมายว่าด้วยวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง ซ่ึงหมายความว่าสามารถก าหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองท่ีมี
หลักประกันความเป็นธรรมหรือมาตรฐานการปฏิบัติราชการทางปกครองต่ ากว่ากฎหมายว่าด้วยวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองได้ ดังนั้นเจ้าพนักงานสามารถออกค าส่ังห้ามชุมนุม หรือค าส่ังให้เลิกชุมนุม 
โดยไม่ให้โอกาสคู่กรณีนั้นมีโอกาสในการโต้แย้งแสดงเหตุผล ไม่ต้องแจ้งเหตุผลในการออกค าส่ังทาง
ปกครองในกรณีท่ีค าส่ังดังกล่าวปฏิเสธการก่อตั้งสิทธิ เพิกถอนสิทธิหรือก าหนดให้กระท าการใด ไม่
กระท าการใด หรือเป็นค าส่ังทางปกครองท่ีเป็นการวินิจฉัยอุทธรณ์ หรือกรณีท่ีผู้พิจารณาทางปกครอง
นั้น มีปัญหาเรื่องความเป็นกลางก็ยังสามารถท าค าส่ังต่อไปได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งถ้อยค าท่ีปรากฏตาม 
พระราชบัญญัติการชุมนุมนั้นส่วนใหญ่เป็นถ้อยค าซ่ึงไม่ชัดเจน ต้องตีความ อันเป็นการเปิดโอกาสให้
ู่ายปกครองเข้ามาใช้ดุลพินิจวินิจฉัยได้อย่างกว้างขวาง และกฎหมายดังกล่าวส่งผลกระทบต่อบุคคล
จ านวนมาก จึงยิ่งสมควรต้องมีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการออกค าส่ังทางปกครอง
ดังกล่าวด้วยศาลปกครองโดยตรงเพื่อเป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามกฎหมายวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง  

 การบัญญัติให้การกระท าทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีไปอยู่ในเขตอ านาจศาล
ยุติธรรมอาจก่อให้เกิดปัญหาหลายประการคือ 

  ๓.๑ ปัญหาความเป็นผู้เสียหายและวิธีพิจารณาความ เนื่องจากในศาลยุติธรรม 
ผู้เสียหายจะฟ้องคดีได้เมื่อเกิดการโต้แย้งสิทธิแล้วเท่านั้น ในขณะท่ีในคดีปกครอง ผู้ฟ้องคดีเป็นเพียงผู้
ได้รับความเสียหายหรือผู้ท่ีอาจได้ความเสียหายก็สามารถน าคดีมาสู่การพิจารณาของศาลปกครองได้
แล้ว ศาลปกครองจึงท าให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิของตนได้สะดวก อีกท้ังกระบวนการพิจารณาใน
ศาลปกครองยังเป็นการไต่สวนซ่ึงช่วยคู่ความในการแสวงหาข้อเท็จจริง และในการวินิจฉัยความชอบ
ด้วยกฎหมายนั้น ศาลปกครองมีนิติวิธีในการใช้กฎหมายท่ีต่างจากศาลยุติธรรม ซ่ึงค านึงถึงความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองท้ังในทางรูปแบบและทางเนื้อหา พิจารณาถึงหลักความได้
สัดส่วน หลักพอสมควรแก่เหตุ และหลักสัมฤทธ์ิ กล่าวคือการฟ้องคดียังศาลปกครองผู้ฟ้องคดีสามารถ
เข้าถึงความยุติธรรมได้มากกว่าการพิจารณาในระบบกล่าวหาซ่ึงใช้ในศาลยุติธรรม 

 ๓.๒ ปัญหาการขาดองค์กรตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎ เพราะแม้
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ จะให้อ านาจการด าเนินคดีจากข้อก าหนด ประกาศ ค าส่ัง หรือ
การกระท าอยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรม แต่ศาลยุติธรรมก็มีอ านาจพิจารณาพิพากษาให้มีผลเพียงใน
คดีดังกล่าวเท่านั้น หากมีปัญหาความไม่ชอบด้วยกฎหมายของกฎ ศาลยุติธรรมก็เพียงแต่ไม่น ากฎนั้น
มาบังคับใช้แก่คดี ต่างจากศาลปกครองซ่ึงสามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและส่ังให้เพิก
ถอนกฎดังกล่าว อันมีผลผูกพันเป็นการทั่วไป ปัญหาดังกล่าวท าให้ช่องว่างในการตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของกฎซ่ึงท าให้ไม่มีศาลใดมีอ านาจพิจารณา 
  สืบเนื่องจากประเด็นปัญหาการใช้ดุลพินิจออกค าส่ังของเจ้าพนักงานตามประเด็น
ปัญหาข้อ ๑ ก่อเกิดเป็นปัญหาในการตรวจสอบการกระท าของเจ้าหน้าท่ีสองประเด็น คือหนึ่ง การตัด
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เขตอ านาจศาลปกครอง และสอง คือ ยกเว้นกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองซ่ึงส่งผลท าให้การ
ออกค าส่ังหรือ การกระท าทางปกครองไม่ถูกตรวจสอบ ยกตัวอย่างเช่น เมื่อจะมีการออกค าส่ัง 
กฎหมายก็จะเปิดโอกาสให้คู่กรณีโต้แย้งสิทธิ หากแต่กรณีต่าง ๆ เหล่านี้จะไม่ถูกน ามาใช้กับค าส่ังของ
เจ้าพนักงานตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะนี้ ในความเป็นจริงแล้วเนื้อหาของการกระท า
หลายกรณี ตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะนี้เป็นการกระท าทางปกครอง ซ่ึงองค์กรท่ี
ตรวจสอบได้อย่างมีประสิทธิภาพก็คือศาลปกครอง หากแต่กลับตัดอ านาจของศาลปกครองออกไปท า
ให้ประชาชนเข้าถึงสิทธิได้ยากขึ้น เนื่องจากตัวศาลปกครองมีวิธีการพิจารณาท่ีเอ้ือกับประชาชนได้
มากกว่าศาลยุติธรรมในการพิจารณาคดีเพราะว่าศาลยุติธรรมใช้ระบบการกล่าวหาซ่ึงผู้ท่ีฟ้องร้อง
จะต้องเป็นผู้น าสืบ ในขณะท่ีศาลปกครองใช้ระบบการพิจารณาแบบไต่สวนซ่ึงจะ เอ้ือโอกาสให้
ประชาชนได้เข้าถึงสิทธิได้มากกว่า 

 ไม่ควรจ ากัดอ านาจศาลปกครองไม่ให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าของเจ้าหน้าท่ี หรือค าส่ัง ระเบียบ หรือกฎต่างๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนด และให้การด าเนินคดี
ใดๆ ภายใต้กฎหมายการชุมนุมอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมเพียงแห่งเดียว เนื่องจากสาระส าคัญและ
หลักการของการชุมนุมสาธารณะเป็นเรื่องทางกฎหมายมหาชน ซ่ึงมีความเก่ียวข้องกับศาลปกครอง 
ซ่ึงมีกระบวนการพิจารณาคดีท่ีใช้ระบบไต่สวนท่ีสามารถตรวจสอบการกระท าของเจ้าหน้าท่ีได้ดีกว่า
ศาลยุติธรรม 

 ตามมาตรา ๒๔ ถือได้ว่าการกระท าในลักษณะดังกล่าวเป็นการกระท าในขอบเขต
อ านาจู่ายบริหารในการดูแลรักษาความสงบเรียบร้อย และระงับยับยั้งไม่ให้เกิดความรุนแรง ไม่ใช่
อ านาจหน้าท่ีของู่ายตุลาการในการใช้อ านาจส่ังห้ามการชุมนุมหรือส่ังให้เลิกการชุมนุมโดยตรง ซ่ึง
โดยหลักแล้วู่ายบริหารจ าเป็นต้องใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจกระท าการหรือไม่กระท าการตาม
ขอบเขตอ านาจของกฎหมายไปเองก่อน แล้วองค์กรตุลาการจึงเข้ามาใช้อ านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบ
ถ่วงดุลการใช้อ านาจของู่ายบริหารอีกช้ันหนึ่ง  

 ในส่วนของผู้เสียหายการไปฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมจะต้องเกิดการการโต้แย้งสิทธิ
อยู่แล้วหากแต่ว่าในกรณีของศาลปกครองผู้ท่ีอาจได้รับความเดือดร้อนหรืออาจเป็นผู้ได้รับความ
เสียหายก็จะสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ซ่ึงเป็นจุดท่ีต่างกัน การตัดอ านาจศาลปกครองออกไป
จะท าให้การตรวจสอบ กฎระเบียบ ค าส่ัง ประกาศ ท่ีออกมาตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ 
ไม่ถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง ในขณะท่ีศาลยุติธรรมไม่สามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของ กฎ ระเบียบ ค าส่ัง ประกาศ ตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะได้เป็นการท่ัวไป ซ่ึงจะท า
ให้เกิดช่องว่างทางกฎหมายกลายเป็นว่าเจ้าหน้าท่ีรัฐออกค า ส่ัง กฎ ระเบียบ ประกาศ ตาม
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะขึ้นมาจะไม่มีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎหมาย
ล าดับรองต่างๆ เหล่านั้น กลายเป็นช่องว่างด้วยสาเหตุท่ีไม่มีองค์กรใดตรวจสอบค าส่ัง ซ่ึงถ้าไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายก็คือเพิกถอนและมีผลเป็นการท่ัวไป ในขณะท่ีศาลยุติธรรมเห็นว่าค าส่ังไม่ชอบด้วย
กฎหมายแต่ไม่สามารถเพิกถอนให้มีผลเป็นการทั่วไปได้ 

 การใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็น
การออกค าส่ังห้ามชุมนุม การพิจารณาอุทธรณ์ค าส่ังห้ามชุมนุม การพิจารณาค าร้องขอผ่อนผันการ
ชุมนุม การค าส่ังให้เลิกชุมนุม การปฏิบัติตามแนวทางการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ การประกาศ



 ๓๗ 

พื้นท่ีควบคุม ล้วนเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง ซ่ึงเป็นการจ ากัดสิทธิประชาชนจึงจ าเป็นต้องมี
กฎหมายให้อ านาจตามหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย อันเป็นหลักการย่อยหนึ่ ง
ของหลักนิติรัฐ ซ่ึงหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายนั้น  จะมีผลในทางปฏิบัติก็แต่
โดยการที่ก าหนดให้มีการควบคุมตรวจสอบการกระท าทางปกครองได้(วรเจตน์ ภาคีรัตน์,กฎหมาย
ปกครองภาคท่ัวไป,พิมพ์ครั้งท่ี ๑ (นิติราษฎร์, ๒๕๕๕ : ๔๗) ซ่ึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ เป็นกฎหมายท่ีก าหนดมาตรฐานในการปฏิบัติราชการทางปกครอง เพื่อน าไป
บังคับใช้กับการด าเนินงานทางปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยมีหลักประกันความเป็นธรรมให้แก่
ประชาชน หากกฎหมายเฉพาะในเรื่องใดมีหลักประกันความเป็นธรรมหรือมาตรฐานการปฏิบัติ
ราชการทางปกครองท่ีดีกว่าก็เป็นไปตามกฎหมายเฉพาะนั้น แต่หากกฎหมายใดมีหลักประกันความ
เป็นธรรมหรือมาตรฐานการปฏิบัติราชการทางปกครองท่ีต่ ากว่า ก็ให้ใช้มาตรฐานตามกฎหมายว่าด้วย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

สรุป 

 การชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธเป็นเสรีภาพที่ได้รับการรับรองในรัฐธรรมนูญมา
ตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๔๘๙ ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับ
ปัจจุบัน พ.ศ.๒๕๖๐ ได้บัญญัติรับรองไว้ในมาตรา ๔๔  นอกจากนี้ สิทธิดังกล่าวยังได้รับการคุ้มครอง
ตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (The UN International 
Covenant on Civil and Political Rights (ICCPR)) ข้อ ๒๑ ซ่ึงประเทศไทยได้เข้าเป็นภาคีโดยการ
ภาคยานุวัติ เมื่อวันท่ี ๒๗ ตุลาคม ๒๕๓๙ โดยมีผลบังคับตั้งแต่วันท่ี  ๓๐ มกราคม ๒๕๔๐  
เป็นต้นมา  

ในอดีตเสรีภาพประเภทนี้ เป็นเครื่องมือท่ีส าคัญส าหรับประชาชนระดับล่างของ
สังคมไทยในการสะท้อนปัญหาความเดือดร้อนและข้อเรียกร้องของตนไปถึงรัฐบาล การชุมนุมในท่ี
สาธารณะถูกใช้เป็นเครื่องมือในการส่ือสารความคิดเห็นทางการเมืองของกลุ่มการเมืองต่อสังคมและ
เป็นเครื่องมือในการเรียกร้องกับรัฐบาล จึงนับว่าเป็นเสรีภาพท่ีส าคัญของประชาชนไทยในการ
แสดงออกซ่ึงความคิดเห็นทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม อันจะน าไปสู่การสร้างรากฐานท่ีส าคัญ
ของสังคมประชาธิปไตยและนิติรัฐในท่ีสุด  

แม้เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนชาวไทยจะได้รับการรับรองโดยรัฐธรรมนูญมา
ตั้งแต่ปี พ.ศ.๒๔๘๙ ก็ตาม แต่เสรีภาพประการนี้เป็นเสรีภาพท่ีอาจถูกจ ากัดได้ หากเป็นการชุมนุม
สาธารณะและเพื่อคุ้มครองความสะดวกของประชาชนบุคคลท่ีสามท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะนั้น หรือเพื่อ
รักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ีประเทศอยู่ในภาวะสงคราม หรือในระหว่างเวลาท่ีมี
ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใช้กฎอัยการศึก แสดงว่าในยามท่ีบ้านเมืองปกติ เสรีภาพใน
การชุมนุมก็อาจถูกจ ากัด ได้ หากเป็นการชุมนุมสาธารณะใน ท่ีสาธารณะและได้มีการตรา
พระราชบัญญัติวางหลักเกณฑ์วิธีการในการจ ากัดสิทธิเสรีภาพ ซ่ึงกฎหมายท่ีวางหลักเกณฑ์วิธีการใน
การจ ากัดสิทธิเสรีภาพดังกล่าวนั้นคือ พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.๒๕๕๘ เพื่อก าหนด
อ านาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการควบคุมดูแล และอ านวยความสะดวกแก่ผู้ชุมนุม ท าหน้าท่ี
จัดสรรการใช้พื้นท่ีสาธารณะ และก าหนดหลักเกณฑ์ ขั้นตอน วิธีการ และเงื่อนไขการยุติหรือการ



 ๓๘ 

สลายการชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐ และก าหนดขอบเขตการใช้เสรีภาพในการ
ชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธของประชาชน รวมถึงการคุ้มครองสิทธิของประชาชนท่ัวไปท่ีถูก
กระทบอันเนื่องมาจากการชุมนุมดังกล่าวตามท่ีรัฐธรรมนูญได้รับรองไว้ แต่อย่างไรก็ตามยังคงมีปัญหา
ในการปฏิบัติของเจ้าหน้าท่ีซ่ึงสามารถสรุปปัญหาได้ดังนี้ คือ 

ปัญหาการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าท่ีใช้ดุลพินิจได้อย่างกว้างขวาง
ตามอ าเภอใจ ซ่ึงการใช้อ านาจดังกล่าวมีลักษณะเป็นอัตวิสัย ขึ้นอยู่แต่ละบุคคล อาจน าไปสู่ใช้ดุลพินิจ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย นอกจากนี้ค าส่ังจากการใช้ดุลพินิจพิจารณาอาจจะกระทบต่อสิทธิท่ีได้รับ
การรับรองคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แม้ตามมาตรา ๔๔ จะมีบทบัญญัติให้จ ากัด
สิทธิในการชุมนุมได้ก็ตาม ซ่ึงการใช้ดุลพินิจได้ตามท่ีจ าเป็นไม่มีมาตรฐานหรือแนวทางการปฏิบัติท่ี
ชัดเจน ก่อให้เกิดความคลุมเคลือในการออกค าส่ังหรือปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าพนักงานว่าการออกค าส่ัง
ดังกล่าวจะกระทบกระเทือนถึงสิทธิของผู้เข้าร่วมชุมนุมตามท่ีกฎหมายบัญญัติรับรองไว้ หรือแม้กระท่ัง
เจ้าหน้าท่ีผู้ใช้ดุลพินิจในการปฏิบัติหน้าท่ีเองท่ีอาจถูกฟ้องคดีต่อศาลหรือถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ี
มูลความผิดวินัยเป็นเหตุให้ถูกพิจารณาลงโทษทางวินัยจนถึงขั้นปลดออกหรือไล่ออกจากราชการ 
ก่อให้เกิดความเสียหายได้ 

ปัญหาการูึกอบรมของเจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติหน้าท่ีควบคุมููงชน ซ่ึงโดยปกติแล้ว มีการ
ประกอบก าลังจากเจ้าหน้าท่ีหลายหน่วยท่ัวจังหวัดนั้น ๆ หรือแม้แต่การขอก าลังสนับสนุนจากส่วนต่าง 
ๆ ท่ัวประเทศ ซ่ึงปัญหาคือเจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติหน้าท่ีเหล่านั้นไม่ได้สังกัดหน่วยเฉพาะในการปฏิบัติ
หน้าท่ี ไม่มีความรู้เก่ียวกับการใช้อุปกรณ์ในการควบคุมการชุมนุม ท้ังส านักงานต ารวจแห่งชาติเคยมี
ค าส่ังเก่ียวกับการใช้อาวุธพิเศษ เช่น แก๊สน้ าตา อาวุธท่ีใช้สารเคมี  ได้กล่าวถึงผู้มีสิทธิใช้ หน่วยงานท่ี
ใช้ได้ซ่ึงเป็นหน่วยงานเฉพาะ ดังนั้น หากไม่มีหน่วยงานตามค า ส่ังของส านักงานต ารวจแห่งชาติ
ดังกล่าวประกอบก าลังอยู่ด้วย จะไม่สามารถใช้อาวุธพิเศษเหล่านี้ได้ 

ปัญหาการตัดอ านาจของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติการชุมนุมออกไปท าให้
ประชาชนเข้าถึงสิทธิได้ยากขึ้น เนื่องจากศาลปกครองมีวิธีการพิจารณาท่ีเอ้ือกับประชาชนได้มากกว่า
ศาลยุติธรรมในการพิจารณาคดี เพราะว่าศาลยุติธรรมใช้ระบบการกล่าวหาซ่ึงผู้ท่ีฟ้องร้องจะต้องเป็น
ผู้น าสืบ ในขณะท่ีศาลปกครองใช้ระบบการพิจารณาแบบไต่สวนซ่ึงจะเอ้ือโอกาสให้ประชาชนได้เข้าถึง
สิทธิได้มากกว่าจึงไม่ควรจ ากัดอ านาจศาลปกครองไม่ให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าของเจ้าหน้าท่ี หรือค าส่ัง ระเบียบ หรือกฎต่างๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนด เนื่องจากสาระส าคัญ
และหลักการของการชุมนุมสาธารณะเป็นเรื่องทางกฎหมายมหาชน ซ่ึงมีความเก่ียวข้องกับศาล
ปกครอง กระบวนการพิจารณาคดีท่ีใช้ระบบไต่สวนท่ีสามารถตรวจสอบการกระท าของเจ้าหน้าท่ีได้
ดีกว่าศาลยุติธรรม 

การศึกษาในบทท่ี ๓ เพื่อตอบวัตถุประสงค์การวิจัยข้อท่ี ๑ เพื่อศึกษาถึงสภาพ ปัญหา
การบังคับใช้กฎหมายเก่ียวกับการปฏิบัติของเจ้าหน้าท่ีต ารวจในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะผล
การศึกษาสรุปได้ดังนี้  

การชุมนุมในท่ีสาธารณะของประชาชนภายในรัฐเพื่อเรียกร้องใหู้่ายปกครองกระท า
การหรืองดเว้นกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งตามค าเรียกร้องของตนและในขณะเดียวกันการชุมนุมในท่ี
สาธารณะถือว่าเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนท่ีจะได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายและก าหนด



 ๓๙ 

โครงสร้างทางกฎหมายรองรับการชุมนุมในท่ีสาธารณะ เพื่อให้ประชาชนมีแนวทางในการท่ีจะปฏิบัติ
ให้เป็นไปตามกฎหมาย ซ่ึงจะเห็นได้ว่ากฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศไทยได้บัญญัติคุ้มครองสิทธิ
ประชาชนในการที่จะได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายในการที่จะใช้สิทธิชุมนุมในท่ีสาธารณะ แต่ยังคง
พบว่าไม่มีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติรองรับการใช้สิทธิของประชาชน และขณะเดียวกันก็ไม่ ได้
ก าหนดอ านาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีในการควบคุมการชุมนุมให้อยู่ภายในกรอบของกฎหมายจึง
ก่อให้เกิดปัญหาการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีโดยปราศจากกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว้ ส่งผลให้เกิดการ
ใช้ก าลังในการสลายการชุมนุม ท าให้ประชาชนได้รับบาดเจ็บและล้มตาย อีกท้ังเจ้าหน้าท่ีผู้ใช้อ านาจก็
อาจได้รับผลกระทบในทางวินัยหรือถูกไล่ออกจากราชการได้แม้บทบัญญัติกฎหมายอ่ืน ๆ เช่น พระ
ราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ จะก าหนดไว้ว่าเจ้าหน้าท่ีผู้ใช้
อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีรัฐบาลได้ประกาศนั้นจะไม่ต้องรับผิดในทางแพ่งอาญา หรือทางวินัยก็
ตาม แต่ในการชุมนุมของประชาชนก็ไม่ได้มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในการชุมนุมทุกครั้งไป 
ย่อมก่อให้เกิดปัญหาในการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีเป็นอย่างมาก 



 
บทท่ี ๔ 

แนวทางในการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช ้
กฎหมายในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 

 
การศึกษาในบทท่ี ๔ มีความมุ่งหมายเพื่อตอบวัตถุประสงค์การวิจัยข้อท่ี ๒ เพื่อศึกษา

แนวทางในการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ  โดยมี
ล าดับการศึกษาดังนี้ 

๑. วิเคราะห์ปัญหา  
๒. แนวทางการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุมการชุมนุม

สาธารณะ ของประเทศต่าง ๆ 
๓. ก าหนดแนวทางการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุมการชุมนุม

สาธารณะ ของประเทศไทย 
๔. สรุป 

วิเคราะห์ปญัหา 

การชุมนุมท่ีผ่านมาในประเทศไทยอาจแบ่งได้เป็น  ๒ ลักษณะคือ การชุมนุมเพื่อ
เรียกร้องให้ความเดือดร้อนได้รับการแก้ไขและการชุมนุมเพื่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงทางการเมือง เช่น 
เหตุการณ์ ๑๔ ตุลาคม ๒๕๑๖, ๖ ตุลาคม ๒๕๑๙ และ ๑๗-๑๘ พฤษภาคม ๒๕๓๕ รวมท้ังการชุมนุม
ของกลุ่มคณะกรรมการประชาชนเพื่อการเปล่ียนแปลงประเทศไทยให้เป็นประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ์
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (กปปส.) และกลุ่มแนวร่วมประชาธิปไตยขับไล่เผด็จการ (นปช.) 
เป็นต้น การชุมนุมในพื้นท่ีสาธารณะท่ีผ่านมา มีสถิติการชุมนุมในสมัยรัฐบาล พลเอกชาติชาย ชุณหะ
วัณ (ด ารงต าแหน่ง ๔ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๓๑ - ๒๓ กุมภาพันธ์๒๕๓๔) เฉล่ีย ๑๕๐ ครั้งต่อปี รัฐบาล 
นายชวน หลีกภัย จ านวน ๗๕๐ ครั้งต่อปี (ด ารงต าแหน่ง ๒๓ กันยายน ๒๕๓๕ ถึง ๑๙ พฤษภาคม 
๒๕๓๘ สมัยแรก) รัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ จ านวน ๑,๒๐๐ ครั้งต่อปี (ด ารงต าแหน่ง ๒๕ 
พฤศจิกายน ๒๕๓๙ - ๘ พฤศจิกายน ๒๕๔๐) ในสมัยรัฐบาลพันต ารวจโท ทักษิณ ชินวัตร เฉล่ีย 
๒,๒๐๐ ครั้งต่อปี (ด ารงต าแหน่ง ๑๗ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๔ - ๑๑ มีนาคม ๒๕๔๘ สมัยแรกและ ๑๑ 
มีนาคม ๒๕๔๘ - ๑๙ กันยายน ๒๕๔๙ สมัยท่ีสอง) ซ่ึงการชุมนุมส่วนมากไม่ได้มีความรุนแรง  แต่
เป็นไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ 

การชุมนุมเรียกร้องหลายครั้งมีการเดินขบวน ซ่ึงภาครัฐย่อมมีหน้าท่ีในการดูแลควบคุม
การชุมนุมให้อยู่ในความสงบเรียบร้อย ปราศจากความรุนแรง แต่บางครั้งภาครัฐใช้ความรุนแรงต่อผู้
ชุมนุมโดยการสลายการชุมนุมด้วยเหตุผลในด้านการรักษาความสงบเรียบร้อยการกระท าดังกล่าวไม่
เพียงส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองภายในประเทศเท่านั้นแต่ขยายวงกว้างสัมพันธ์กับ
ต่างประเทศด้วย ต่างประเทศเองก็อาจเข้ามาแทรกแซงด้านเศรษฐกิจด้วยข้ออ้างในเรื่องการละเมิด
สิทธิมนุษยชน แต่ท่ีส าคัญการใช้ความรุนแรงต่อผู้ชุมนุม เป็นความเส่ียงต่อการละเมิดสิทธิมนุษยชน



 ๔๑ 

และรัฐธรรมนูญท่ีรับรองสิทธิดังกล่าวไว้และท าให้ปัญหาท่ีแท้จริงได้รับการแก้ไขได้ยาก  แต่ก็มีข้อ
โต้แย้งว่าถ้าไม่ใช้ก าลังสลายการชุมนุม รัฐก็จะถูกวิจารณ์ว่าละเลยต่อการปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมาย
และละเลยต่อผลประโยชน์ส่วนรวมการจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยรัฐจะต้องอยู่ในขอบเขตท่ี
เหมาะสม ไม่มากเกินไป จนกระท่ังประชาชนไม่สามารถใช้เสรีภาพในการชุมนุมได้  กล่าวคือต้อง
สามารถชุมนุมได้เป็นหลัก ไม่สามารถชุมนุมได้เป็นข้อยกเว้นและต้องสามารถให้ศาลเป็นผู้ตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐในการห้ามการชุมนุม เป็นต้น ท่ีผ่านมาสังคมไทยมีการชุมนุมสาธารณะเป็นจ านวน
มาก รวมถึงการชุมนุมประท้วงทางการเมืองในช่วงหลายปีท่ีผ่านมา ก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชน
ท่ัวไป กระทบต่อท้ังสภาพเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง นอกจากนั้นผู้ชุมนุมประท้วงก็ได้รับ
ผลกระทบท้ังการเสียชีวิต บาดเจ็บ ทรัพย์สินเสียหาย อีกท้ังเจ้าหน้าท่ีของรัฐก็ได้รับผลกระทบถึงขั้น
เสียชีวิตและบาดเจ็บเช่นกัน โดยท่ีเจ้าหน้าท่ีรัฐไม่มีกฎหมายท่ีออกแบบมาโดยเฉพาะเพื่อจัดการ
อ านวยความสะดวกและควบคุมกลุ่มผู้ชุมนุมได้อย่างเหมาะสม  แต่ต้องใช้กฎหมายอ่ืนๆ เพื่อแก้ไข
ปัญหาเฉพาะหน้า  เช่น พระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ . ๒๕๒๒ ประมวลกฎหมายอาญา 
พระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยใช้เครื่องขยายเสียงพ .ศ. ๒๔๙๓ พระราชบัญญัติทางหลวง 
พ.ศ. ๒๕๓๕ เป็นต้น 

การชุมนุมนั้นถือเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีส าคัญประการหนึ่งในระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยในระบบกฎหมายไม่ว่าจะเป็นกฎหมายของสาธารณรัฐเยอรมนี ฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา 
หรือตามหลักกฎหมายสากล ได้บัญญัติรับรองเสรีภาพในการชุมนุมดังกล่าวไว้ในกฎหมายพื้นฐาน เช่น 
สาธารณรัฐเยอรมนีได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๘ วรรคหนึ่ง ว่า “ชาวเยอรมนีมีสิทธิท่ีจะชุมนุมกันโดยไม่
จ าต้องแจ้งหรือได้รับอนุญาตโดยสงบและปราศจากอาวุธ” วรรคสองบัญญัติว่า “ส าหรับการชุมนุมใน
สถานท่ีโล่งสิทธิในการชุมนุมดังกล่าวอาจถูกจ ากัดได้โดยกฎหมายหรือโดยฐานของกฎหมาย” ระบบ
กฎหมายไทยปัจจุบันก็ได้บัญญัติรับรองเสรีภาพในการชุมนุมไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ แต่การใช้สิทธิในการชุมนุมท่ีก าหนดรับรองไว้ในระบบกฎหมายไทยนั้นยังไม่มี
ความชัดเจน การชุมนุมในท่ีสาธารณะของประชาชนภายในรัฐเพื่อเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองกระท าการ
หรืองดเว้นกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งตามค าเรียกร้องของตนและในขณะเดียวกันการชุมนุมในท่ี
สาธารณะถือว่าเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนท่ีจะได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายและก าหนด
โครงสร้างทางกฎหมายรองรับการชุมนุมในท่ีสาธารณะ เพื่อให้ประชาชนมีแนวทางในการท่ีจะปฏิบัติ
ให้เป็นไปตามกฎหมาย ซ่ึงตามระบบกฎหมายของประเทศไทยปัจจุบันได้บัญญัติรับรองเสรีภาพในการ
ชุมนุมไว้ในมาตรา ๖๓ (๒) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ บัญญัติว่า
“บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ การจ ากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะ
กระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ
และเพื่อคุ้มครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะหรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยใน
ระหว่างเวลาท่ีประเทศอยู่ในภาวะสงครามหรือในระหว่างเวลาท่ีมีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือ
ประกาศใช้กฎอัยการศึก” เห็นได้ว่ากฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศไทยได้บัญญัติคุ้มครองสิทธิ
ประชาชนในการที่จะได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายในการที่จะใช้สิทธิชุมนุมในท่ีสาธารณะ แต่ยังคง
พบว่าไม่มีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติรองรับการใช้สิทธิของประชาชน และ ขณะเดียวกันก็ไม่ได้
ก าหนดอ านาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีในการควบคุมการชุมนุมให้อยู่ภายในกรอบของกฎหมายจึง
ก่อให้เกิดปัญหาการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีโดยปราศจากกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว้ ส่งผลให้เกิดการ



 ๔๒ 

ใช้ก าลังในการสลายการชุมนุม ท าให้ประชาชนได้รับบาดเจ็บและล้มตาย อีกท้ังเจ้าหน้าท่ีผู้ใช้อ านาจก็
อาจได้รับผลกระทบในทางวินัยหรือถูกไล่ออกจากราชการได้แม้บทบัญญัติกฎหมายอ่ืน ๆ เช่น พระ
ราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ จะก าหนดไว้ว่าเจ้าหน้าท่ีผู้ใช้
อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีรัฐบาลได้ประกาศนั้นจะไม่ต้องรับผิดในทางแพ่งอาญา หรือทางวินัยก็
ตาม แต่ในการชุมนุมของประชาชนก็ไม่ได้มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในการชุมนุมทุกครั้งไป 
ย่อมก่อให้เกิดปัญหาในการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีเป็นอย่างมาก 

จากสภาพปัญหาข้างต้นเห็นได้ว่า ประเทศไทยมีประสบการณ์ในการส่ังสลายการชุมนุม
จนท าให้เจ้าหน้าท่ีผู้ส่ังสลายการชุมนุมถูกฟ้อง เช่น กรณีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองจังหวัดสงขลา 
(เมื่อวันท่ี ๓๐ มกราคม ๒๕๔๗ ในคดีหมายเลขด าท่ี ๔๕๔/๒๕๔๖) เนื่องจากผู้ตรวจการแผ่นดินของ
รัฐสภาซ่ึงมีอ านาจในการเสนอเรื่องไปยังศาลปกครองก็ดีหรือศาลรัฐธรรมนูญก็ดี ในกรณีท่ีมีปัญหาว่า
บทบัญญัติแห่งกฎหมายกฎข้อบังคับหรือการกระท าของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญมีปัญหาว่าด้วย
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาได้รับเรื่องจากกรรมาธิการของวุฒิสภาท่ีได้
ลงไปตรวจสอบเรื่องการสลายการชุมนุมของผู้ชุมนุมคัดค้านโครงการท่อก๊าซไทย -มาเลเซียท่ีจังหวัด
สงขลา ซ่ึงคณะกรรมาธิการของวุฒิสภาเห็นว่าการสลายการชุมนุมดังกล่าวมีปัญหาในประเด็นการ
กระท าท่ีชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาจึงเสนอเรื่องไปยังศาลปกครอง
สงขลา ศาลปกครองเมื่อได้รับเรื่องก็พิจารณาตรวจสอบ  

ประการแรกท่ีศาลปกครองวิเคราะห์คือ การชุมนุมและการสลายการชุมนุมฯ “เมื่อ
เจ้าหน้าท่ีต ารวจเห็นว่าการกระท าดังกล่าวก่อให้เกิดความวุ่นวายขึ้นในบ้านเมือง” เมื่อใช้ค าว่า 
“ต ารวจเห็นว่า” จึงเป็นการกระท าท่ีขัดต่อกฎหมายอาญา และใช้อ านาจจับกุมผู้ท่ีกระท าผิดกฎหมาย 
จึงเป็นการใช้อ านาจตามประมวลกฎหมาย วิธีพิจารณาความอาญา อันเป็นการด าเนินกระบวนการ
ยุติธรรมทางอาญา หลักกฎหมายได้ก าหนดไว้ เช่นนี้ หากเป็นเรื่องการกระท าในกระบวนการยุติธรรม
ทางอาญา คือ เริ่มตั้งแต่ สอบสวน จับกุม จนส่ังฟ้องหรือส่ังไม่ฟ้อง ฯลฯ ค าส่ังในกระบวนการเหล่านี้ 
เรียกว่า เป็นค าส่ังในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ซ่ึงไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง ศาลปกครอง
จึงสรุปว่า กรณีการสลายการชุมนุมเป็นเรื่องของเจ้าหน้าท่ีท่ีด าเนินการตามกระบวนการยุติธรรมทาง
อาญา ซ่ึงไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองท่ีจะรับไว้พิจารณา จากค าส่ังของศาลปกครองในเรื่องนี้ จึงมี
ประเด็นส าคัญท่ีจะต้องพิจารณา คือ หากต ารวจสลายการชุมนุมแล้วกลายเป็นเรื่องของกระบวนการ
ยุติธรรมทางอาญาแสดงว่าเจ้าหน้าท่ีต ารวจเป็นคนประเมินว่า การชุมนุมนั้นเป็นความผิดทางอาญา
หรือไม่ ถ้าต ารวจไปสลายการชุมนุมทุกเรื่อง ต ารวจก็ต้องแจ้งว่าเป็นเรื่องความผิดทางอาญา เมื่อเป็น
เรื่องความผิดทางอาญาจึงเป็นเรื่องของกระบวนการยุติธรรมทางอาญา แต่กรณีดังกล่าวเห็นได้ว่าถ้า
ศาลปกครองพิจารณาแล้วเป็นการใช้อ านาจในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา แล้วเสรีภาพในการ
ชุมนุมตามรัฐธรรมนูญจะมีอย่างไรนั้น ในกรณีนี้ผู้วิจัยเห็นว่าการท่ีศาลปกครองพิจารณาเช่นนั้นก็
เท่ากับเห็นว่าผู้ชุมนุมในท่ีสาธารณะเป็นผู้กระท าความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา ก็หมายความว่า
การชุมนุมในท่ีสาธารณะเป็นความผิดตามกฎหมาย มิใช่เป็นสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน 
เจ้าหน้าท่ีผู้ใช้อ านาจสลายการชุมนุมก็มีสิทธิท่ีจะสลายการชุมนุมได้ตลอดระยะเวลาท่ีมีการชุมนุม ถ้า
เช่นนั้นการชุมนุมในทุกเรื่องท่ีไปขัดค าส่ังเจ้าหน้าท่ีก็เป็นเรื่องทางอาญาหมดทุกเรื่อง เมื่อเป็นความผิด
อาญาแล้วเจ้าหน้าท่ีก็มีอ านาจส่ังสลายการชุมนุม ตรงนี้เองท่ีจะไปกระทบกับหลักการในทาง
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รัฐธรรมนูญ คือ ตามมาตรา ๖๓ ถ้าเป็นการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ ประชาชนย่อมได้รับ
ความคุ้มครองจากรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม มาตรา ๖๓ วรรค ๒ ได้มีข้อจ ากัดไว้เช่นกันว่า การจ ากัด
เสรีภาพในการชุมนุมตามวรรคแรกจะกระท ามิได้ เว้นแต่จะอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
เฉพาะในการชุมนุมในท่ีสาธารณะ ท่ีส าคัญจะสามารถสลายการชุมนุมได้ก็เพื่อคุ้มครองความสะดวก
ของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะหรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างท่ีประเทศอยู่ใน
ภาวการณ์สงคราม หรือระหว่างการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือใช้กฎอัยการศึกเพราะฉะนั้น
ประเด็นส าคัญคือ จะแยกอย่างไรระหว่างการสลายการชุมนุมท่ีเป็นเรื่องทางปกครองกับการสลายการ
ชุมนุมท่ีเป็นเรื่องของกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ในกฎหมายไทยมีฐานกฎหมายใดบ้างท่ีเช่ือมโยง
ไปสู่การสลายการชุมนุม มีเหตุการณ์การสลายการชุมนุมหลายครั้ง หลายกรณี เช่น กรณีชาวบ้านปาก
มูลท่ีมาร้องท่ีท าเนียบรัฐบาล นั่นเป็นกรณีหนึ่งท่ีมีการสลายการชุมนุม และไม่ใช่เรื่องกระบวนการ
ยุติธรรมทางอาญา เพราะเรื่องท่ีใช้อ านาจพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ กรณีนี้จะเห็นได้ว่าเป็นค าส่ังทางปกครอง หากเกิดความเสียหาย
ท่ีเกิดจากค าส่ังทางปกครอง หากจะเรียกค่าเสียหายก็สามารถฟ้องศาลปกครองได้ข้อสังเกตประการ
หนึ่งคือ ประเด็นว่าจะต้องไปฟ้องศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม การไปฟ้องศาลยุติธรรมใช้วิธีการ
พิจารณาท่ีเรียกว่าระบบกล่าวหาหมายความว่า ใครเป็นคนกล่าวหา คนนั้นต้องน าสืบแต่ถ้าฟ้องต่อ
ศาลปกครองซ่ึงใช้ระบบไต่สวน คือ เป็นภาระหน้าท่ีของศาลท่ีจะต้องค้นหาให้ได้ความจริงโดยคู่ความ
ท้ัง ๒ ฝ่ายจะต้องช่วยเหลือในการแสวงหาความจริง 

ประการท่ีสอง อาจน าไปสู่เรื่องอ่ืน ๆ เพราะส่ิงท่ีต้องพิสูจน์ให้เห็นว่าค าส่ังทางปกครอง
นั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือมีการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีเป็นละเมิดในกฎหมายแพ่งและ
กฎหมายปกครองมีหลักเกณฑ์ท่ีแตกต่างกัน ละเมิดในทางแพ่งตามมาตรา  ๔๒๐ แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์เป็นเรื่องต้องพิสูจน์ว่ามีการกระท าอันผิดกฎหมายแต่ค าว่า “ไม่ชอบด้วย
กฎหมายในทางปกครอง” เป็นอีกเรื่องหนึ่ง เช่น ท าผิดกระบวนการขั้นตอน แม้ว่าจะมีอ านาจก็เป็น
เรื่องการไม่ชอบด้วยกฎหมายในทางปกครองได้ หรือท าเกินกว่าอ านาจหน้าท่ีหรื อใช้ความรุนแรง
เกินไป ดังเช่นกรณีท่ีกรรมาธิการวุฒิสภาได้ไต่สวนแล้วเห็นว่าเป็นการใช้ความรุนแรงเกินไปในทาง
ปกครองถือว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายได้เพราะฉะนั้นกรณีเช่นนี้เป็นอีกเรื่องหนึ่งท่ีท าให้
การพิจารณาในศาลปกครองและศาลยุติธรรมมีความแตกต่างกัน 

แนวทางการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใชก้ฎหมายในการควบคุมการชุมนมุ
สาธารณะของประเทศต่าง ๆ 

๑. การเปรียบเทียบกฎหมายควบคุมการชุมนุมสาธารณะในต่างประเทศ 
 เมื่อพิจารณาถึงกฎหมายควบคุมการชุมนุมในท่ีสาธารณะ ท่ีมีการบังคับใช้อยู่ใน

ประเทศประชาธิปไตยท้ังหลาย คือ ประเทศฝรั่งเศส ประเทศอังกฤษ และประเทศสหรัฐอเมริกา 
รวมถึงประเทศท่ีปกครองด้วยระบอบสังคมนิยมคอมมิวนิสต์อย่างประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน 
เพื่อใช้เป็นแนวทางในการวางขอบเขตเนื้อหาของกฎหมายควบคุมการชุมนุมในท่ีสาธารณะท่ีอาจมีการ
บังคับใช้ขึ้นในประเทศไทยในอนาคต 
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 ประเทศฝร่ังเศส 
 ภายหลังจากเกิดการปฏิวัติฝรั่งเศสเมื่อปี ค.ศ. ๑๗๘๙ ประเทศฝรั่งเศสกลายเป็น

ดินแดนท่ีให้ความส าคัญกับสิทธิเสรีภาพเป็นอย่างมาก รวมถึงเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบของชาว
ฝรั่งเศสด้วย โดยเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบของประเทศฝรั่งเศสนั้น มีการบัญญัติรับรองเอาไว้ครั้ง
แรกในรัฐกฤษฎีกา ลงวันท่ี ๑๔ ธันวาคม ค.ศ. ๑๗๘๙ และมีวิวัฒนาการต่อเนื่องเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน 
         หลักเกณฑ์ในการชุมนุมในท่ีสาธารณะของประเทศฝรั่งเศส มีสาระส าคัญดังต่อไปนี้
คือ  

      ๑.  ประชาชนชาวฝรั่งเศสสามารถชุมนุมในสถานท่ีสาธารณะได้โดยไม่จ าเป็นต้อง
ขออนุญาตจากฝ่ายปกครองล่วงหน้า เพียงแต่ประชาชนชาวฝรั่งเศสท่ีต้องการชุมนุม ต้องท าการแจ้ง
ให้ฝ่ายปกครองทราบถึงการชุมนุมในท่ีสาธารณะท่ีก าลังจะมีขึ้น เพื่อความสะดวกในการรักษาความ
สงบเรียบร้อยภายในประเทศ รวมถึงต้องมีการก าหนดตัวบุคคลท่ีจะต้องรับผิดชอบท้ังทางแพ่งและ
ทางอาญา หากมีความวุ่นวายเกิดขึ้นจากการชุมนุมด้วย ถ้ามีการชุมนุมโดยไม่มีการแจ้งให้ฝ่าย
ปกครองทราบ ผู้ชุมนุมก็จะมีความผิดตามท่ีกฎหมายก าหนดเอาไว้ 

 ๒.  ถ้าฝ่ายปกครองเห็นว่าการชุมนุมเกิดมีการปะทะท าร้ายร่างกายและอาจ
ก่อให้เกิดความวุ่นวายในบ้านเมือง กฎหมายของประเทศฝรั่งเศสก็ให้อ านาจฝ่ายปกครอง มีค าส่ังยุติ
การชุมนุม หรือ สลายการชุมนุมได้ แต่ผู้ชุมนุมก็สามารถอุทธรณ์ค าส่ังยุติการชุมนุมหรือสลายการ
ชุมนุมดังกล่าวได้เช่นกัน 

 ๓.  กฎหมายของประเทศฝรั่งเศสได้ท าการจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ
เอาไว้ด้วย เช่น ห้ามชุมนุมในท่ีสาธารณะเกินจาก ๒๓.๐๐ น. เป็นต้นไป หรือ ห้ามท าการชุมนุมบน
ทางหลวง เป็นต้น หากมีการฝ่าฝืนก็มีบทลงโทษเป็นกรณีไป 

 กล่าวโดยสรุปคือ ขั้นตอนการใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของประชาชนชาว
ฝรั่งเศสนั้น สามารถใช้ได้ในทันที โดยไม่จ าเป็นต้องขออนุญาตฝ่ายปกครองก่อนล่วงหน้า เพียงแต่ต้อง
ท าการแจ้งให้รัฐทราบถึงการชุมนุมท่ีจะจัดให้มีข้ึนเท่านั้น แต่เมื่อใดก็ตามท่ีฝ่ายปกครองเห็นว่า การ
ชุมนุมอาจก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนภายในประเทศ ก็อาจมีค าส่ังห้ามหรือสลายการชุมนุมได้ 
และผู้ท่ีไม่ปฏิบัติตามข้ันตอนท่ีกฎหมายควบคุมการชุมนุมสาธารณะก าหนดไว้ ต้องรับโทษ 

 ประเทศอังกฤษ 
 ในประเทศอังกฤษนั้นถือว่ามีวิวัฒนาการของการชุมนุมประท้วงต่อต้านรัฐบาลมา

อย่างยาวนาน การชุมนุมในท่ีสาธารณะจึงถือเป็นเรื่องธรรมดาสามัญของชาวอังกฤษท่ีต้องการ
แสดงออกทางความคิดเห็นของตน แม้ในประเทศอังกฤษจะไม่มีรัฐธรรมนูญท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรท่ี
รับรองถึงเสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนชาวอังกฤษ แต่ก็มีรัฐธรรมนูญท่ีเป็นจารีตประเพณี ท่ี
รับรองเสรีภาพดังกล่าวเอาไว้ 

 หลักเกณฑ์ในการชุมนุมสาธารณะของประเทศอังกฤษ มีสาระส าคัญดังต่อไปนี้คือ 
 ๑.  การใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของประชาชนชาวอังกฤษนั้น ผู้ชุมนุมไม่

ต้องขออนุญาตต่อฝ่ายปกครองในกรณีท่ีจะมีการชุมนุม เพียงแต่ผู้ชุมนุมต้องแจ้งให้ฝ่ายปกครองทราบ
ถึงการชุมนุมท่ีจะมีข้ึนล่วงหน้า เพื่อประโยชน์ในการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในบ้านเมือง และ
ต้องมีการก าหนดตัวบุคคลท่ีจะรับผิดชอบท้ังทางแพ่งและทางอาญาหากการชุมนุมได้ก่อให้เกิดความ



 ๔๕ 

วุ่นวาย เสียหายข้ึนด้วย และถ้ามีการชุมนุมโดยไม่มีการแจ้งให้ฝ่ายปกครองทราบล่วงหน้า ผู้ชุมนุมก็
ต้องรับโทษ 

 ๒.  ถ้าฝ่ายปกครองพิจารณาแล้วเห็นว่าการชุมนุมอาจก่อให้เกิดความไม่สงบ
เรียบร้อยข้ึนภายในประเทศ ก็อาจมีค าส่ังยุติการชุมนุม หรือสลายการชุมนุมได้ 

 ๓.  ประเทศอังกฤษมีข้อจ ากัดการใช้เสรีภาพในการชุมนุมในท่ีสาธารณะอยู่เช่นกัน 
ยกตัวอย่างเช่น ห้ามท าการชุมนุมใกล้กับพระราชวัง ท าเนียบรัฐบาล รัฐสภา เป็นต้น รวมถึงมีการ
ลงโทษผู้ท่ีฝ่าฝืนข้อจ ากัดเสรีภาพดังกล่าวด้วย 

 จะเห็นได้ว่าโดยรวมแล้วลักษณะการใช้เสรีภาพในการชุมนุมของชาวอังกฤษ
ค่อนข้างท่ีจะคล้ายคลึงกับประเทศฝรั่งเศส จะมีก็แต่เพียงความแตกต่างในรายละเอียดของกฎหมาย
เล็กน้อยเช่น ข้อจ ากัดการใช้เสรีภาพในอังกฤษ และฝรั่งเศสอาจแตกต่างกันไปตามสภาพของสังคม
และวัฒนธรรมของแต่ละประเทศ 

 ประเทศสหรัฐอเมริกา 
 แต่เดิมนั้นประเทศอเมริกาเป็นอาณานิคมหนึ่งของจักรวรรดิอังกฤษซ่ึงปกครองชาว

อเมริกันอย่างกดขี่ และไม่เป็นธรรมในหลายๆเรื่อง ท าให้ชาวอเมริกันไม่พอใจและลุกฮือขึ้นต่อสู้ จน
สามารถประกาศอิสรภาพจากจักรวรรดิอังกฤษได้ในปี ค.ศ.๑๗๗๖ ซ่ึงเหตุการณ์ในประวัติศาสตร์
เหล่านี้ได้หล่อหลอมให้ชาวอเมริกันรักและให้ความส าคัญกับสิทธิ เสรีภาพของตนเป็นอย่างมาก 

 ส่ิงท่ีสะท้อนถึงความส าคัญของสิทธิ เสรีภาพในประเทศสหรัฐอเมริกาได้ชัดเจนก็คือ
รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาท่ีประกาศใช้ตั้งแต่ปี ค.ศ. ๑๗๘๗ ซ่ึงได้บัญญัติรับรองสิทธิ เสรีภาพของ
ประชาชนชาวอเมริ กันเอาไว้มากมาย รวมถึงเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบก็ถูกบัญญัติเอาไว้ใน
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวด้วยเช่นกัน 

 อย่างไรก็ตามในประเทศสหรัฐอเมริกามิได้มีกฎหมายควบคุมการชุมนุมในท่ี
สาธารณะโดยเฉพาะเจาะจง แต่ใช้กฎหมายท่ัวไป คือ กฎหมายอาญาและกฎหมายแพ่งในการควบคุม
การชุมนุมสาธารณะท าให้ชาวอเมริกันสามารถใช้เสรีภาพในการชุมนุมได้ทุกวัน ทุกเวลา ทุกสถานท่ี 
ตราบเท่าท่ีไม่ท าให้เกิดความวุ่นวายข้ึนในบ้านเมือง จะมีหลักเกณฑ์ในการชุมนุมเพียงอย่างเดียวก็คือ
ต้องแจ้งให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองทราบถึงการชุมนุม เพื่อให้เจ้าหน้าท่ีเข้ามารักษาความปลอดภัยและ
อ านวยความสะดวกแก่การชุมนุม อันเป็นเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองเอาไว้เท่านั้น 

 นอกจากนี้ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองในประเทศสหรัฐอเมริกาก็มิได้มีอ านาจห้ามการ
ชุมนุมของประชาชน จะมีก็แต่อ านาจในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนท่ีมิได้เข้าร่วมในการ
ชุมนุม มิให้ได้รับความเดือดร้อนจากการชุมนุมเท่านั้น หากผู้ชุมนุมก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้อ่ืน 
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองก็สามารถจับกุมตัวไปด าเนินคดีฐานชุมนุมโดยผิดกฎหมายหรือฐานก่อให้เกิด
การจลาจล ซ่ึงเป็นความผิดตามกฎหมายอาญาในประเทศสหรัฐอเมริกาได้ 

 กล่าวโดยสรุปคือประชาชนชาวอเมริกันสามารถใช้เสรีภาพในการชุมนุมได้ทุกเมื่อ 
ตราบใดท่ีไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้อ่ืน ท้ังนี้เพราะไม่มีกฎหมายท่ีควบคุมการชุมนุมในประเทศ
สหรัฐอเมริกาโดยเฉพาะเจาะจง ท าให้เสรีภาพในการชุมนุมไม่ถูกจ ากัดโดยกฎหมายพิเศษใดๆท้ังส้ินมี
แต่เพียงกฎหมายอาญาหรือกฎหมายแพ่งท่ีสามารถเอาผิดกับผู้ชุมนุมท่ีก่อให้เกิดความวุ่นวายใน
บ้านเมืองเท่านั้น 



 ๔๖ 

 จะเห็นได้ว่ากฎหมายควบคุมการชุมนุมในท่ีสาธารณะนั้น มีความเป็นสากลและถือ
เป็นเครื่องมือหนึ่งของรัฐประชาธิปไตยในการควบคุมกลุ่มผู้ชุมนุม แต่กฎหมายควบคุมการชุมนุมมิได้มี
เฉพาะในประเทศท่ีปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยเท่านั้น ประเทศท่ีปกครองด้วยระบอบสังคม
นิยมคอมมิวนิสต์อย่างประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนก็มีกฎหมายควบคุมการชุมนุมในท่ีสาธารณะ
บังคับใช้เช่นเดียวกัน 

 ประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน 
 ภายหลังจากส้ินยุคราชวงศ์ชิง ประเทศจีนก็เกิดความวุ่นวายภายในประเทศเป็น

อย่างมาก จนกระท่ังประธานาธิบดี เหมา เจ๋อ ตุง ขึ้นครองอ านาจ ก็ได้น าการปกครองระบอบสังคม
นิยมคอมมิวนิสต์มาใช้ในการปกครองประเทศจีนสืบเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน 

 ด้วยสาเหตุท่ีประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนปกครองด้ วยระบอบสังคมนิยม
คอมมิวนิสต์ จึงท าให้รูปแบบการใช้เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนชาวจีน ค่อนข้างแตกต่างกับ
รูปแบบการใช้เสรีภาพในการชุมนุมของประเทศประชาธิปไตยอยู่พอสมควร โดยการใช้เสรีภาพในการ
ชุมนุมสาธารณะของประชาชนชาวจีนมีหลักเกณฑ์คร่าวๆดังนี้คือ  

 ๑. ประชาชนชาวจีนไม่สามารถท่ีจะใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะได้โดยพลการ 
ท้ังนี้เพราะกฎหมายควบคุมการชุมนุมก าหนดให้ประชาชนท่ีต้องการชุมนุมสาธารณะต้องขออนุญาต
จากฝ่ายปกครองเสียก่อนจึงจะสามารถชุมนุมได้ โดยอ านาจในการตัดสินใจว่าจะให้มีการชุมนุม
สาธารณะหรือไม่นั้นอยู่ท่ีดุลยพินิจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเท่านั้น 

 ๒. ในการชุมนุมต้องมีการแจ้งลักษณะและรูปแบบของการชุมนุมอย่างละเอียด เช่น 
สถานท่ี เวลา เนื้อหาท่ีจะพูดในท่ีชุมนุม ผู้ท่ีจะต้องรับผิดชอบในกรณีท่ีเกิดความวุ่นวายจากการชุมนุม 
เป็นต้น เพื่อความสะดวกในการควบคุมการชุมนุมของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

 ๓. การชุมนุมในประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน จะต้องเป็นการชุมนุมท่ีไม่ขัดต่อ
หลักการปกครองในระบอบสังคมนิยมคอมมิวนิสต์ ท่ีปรากฏรับรองอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
ประชาชนจีน 

 ส่ิงท่ีน่าสังเกตเป็นอย่างยิ่งคือ การใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของประเทศ
สาธารณรัฐประชาชนจีนนั้นจ าเป็นท่ีผู้ชุมนุมต้องขออนุญาต จากเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเสียก่อนจึงจะ
สามารถชุมนุมได้ ซ่ึงแตกต่างจากการใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในประเทศประชาธิปไตย
ท้ังหลายดังท่ีได้น าเสนอมา ซ่ึงประชาชนสามารถชุมนุมสาธารณะได้โดยไม่ต้องท าการขออนุญาตก่อน
มีการชุมนุม เพียงแต่ แจ้งให้ฝ่ายปกครองทราบก่อนการชุมนุมเท่านั้น นอกจากนี้ การชุมนุมใน
ประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนยังถูกจ ากัดในเรื่องท่ีว่า การชุมนุมต้องไม่ขัดต่อหลักการปกครองใน
ระบอบสังคมนิยมคอมมิวนิสต์ด้วย ในขณะท่ีในประเทศประชาธิปไตยสามารถชุมนุมในเรื่องใดๆก็ได้ 

จากการศึกษาถึงหลักเกณฑ์การใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของประเทศต่างๆ
ตามท่ีกล่าวมา สรุปได้ว่า ระบอบการปกครองในแต่ละประเทศ มีผลต่อความแตกต่างในหลักเกณฑ์
ของการชุมนุมสาธารณะเป็นอย่างมาก กล่าวคือ ในประเทศประชาธิปไตยจะมีบทบัญญัติในลักษณะท่ี
เป็นการจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมอยู่น้อย โดยส่ิงท่ีจ ากัดก็มิใช่สาระส าคัญแห่งเสรีภาพในการชุมนุม 
ในขณะท่ีในประเทศสังคมนิยมจะมีบทบัญญัติในลักษณะท่ีจ ากัดสาระส าคัญของเสรีภาพในการชุมนุม
สาธารณะอยู่ด้วย นอกจากนี้ภายในประเทศท่ีปกครองด้วยระบอบเดียวกันก็อาจมีรายละเอียดของ



 ๔๗ 

กฎหมายควบคุมการชุมนุมสาธารณะท่ีแตกต่างกันไปตามปัจจัยหลายๆประการเช่น วัฒนธรรม ความ
เช่ือ ค่านิยม เป็นต้น 

แนวทางการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใชก้ฎหมายในการควบคุมการชุมนมุ
สาธารณะของประเทศไทย 

ส าหรับประเทศไทยนั้นมีแนวความคิดท่ีจะผลักดันกฎหมายควบคุมการชุมนุมสาธารณะ
ให้มีผลบังคับใช้มาเป็นเวลานานพอสมควรแล้ว แต่แนวคิดดังกล่าวก็ยังไม่ประสบผลส าเร็จขึ้นมา 
จนกระท่ังปัจจุบัน ภายหลังจากท่ีประเทศไทยประสบกับวิกฤตการณ์ทางการเมืองโดยส่วนหนึ่งของ
ความวุ่นวายนั้นเกิดมาจากการชุมนุมประท้วงท่ีเกินเลยขอบเขตของการใช้เสรีภาพในการชุมนุม จึงมี
แนวความคิดท่ีจะผลักดันกฎหมายควบคุมการชุมนุมสาธารณะอีกครั้งหนึ่ง 

ส่ิงแรกท่ีจ าเป็นต้องพิจารณาก่อนออกกฎหมายควบคุมการชุมนุมสาธารณะ อันมี
ลักษณะเป็นกฎหมายท่ีจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองเอาไว้ก็คือ ต้องพิจารณา
ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเปิดช่องให้บัญญัติกฎหมายดังกล่าวได้หรือไม่ เพราะถ้าหาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ไม่เปิดช่องให้ท าได้ กฎหมายดังกล่าวก็จะมิชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
หรือขัดแย้งต่อรัฐธรรมนูญ อันท าให้กฎหมายควบคุมการชุมนุมสาธารณะ มิอาจมีผลบังคับใช้ได้ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ได้บัญญัติรับรองเสรีภาพในการ
ชุมนุมเอาไว้ในมาตรา ๔๔ ความว่า 

“มาตรา ๔๔ บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  
การจ ากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติ

แห่งกฎหมายท่ีตราขึ้นเพื่อรักษาความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อคุ้มครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน” 

เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าวแล้วจะพบว่า ลักษณะการรับรอง
เสรีภาพในการชุมนุมนี้ เป็นการรับรองเสรีภาพอย่างมีเงื่อนไข กล่าวคือ ถึงแม้รัฐธรรมนูญจะยอม
รับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ แต่ก็ได้บัญญัติเปิดช่องในการจ ากัดเสรีภาพ
ชนิดนี้เอาไว้เช่นกัน โดยสังเกตได้จาก มาตรา ๔๔ วรรค ๒ “ การจ ากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะ
กระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีตราขึ้นเพื่อรักษาความมั่นคงของรัฐ 
ความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อคุ้มครองสิทธิ
หรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ” ซ่ึงสามารถเข้าใจได้ว่า การจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมนั้นจะมีได้ในกรณี
ต่อไปนี้คือ 

๑. กรณีท่ีมีการชุมนุมในท่ีสาธารณะ เพื่อคุ้มครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ี
สาธารณะนั้นๆ 

๒. เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ีประเทศอยู่ในภาวะสงครามหรือมีการ
ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือประกาศใช้กฎอัยการศึก จะเห็นได้ว่า กรณีท่ีมีการชุมนุมในท่ี
สาธารณะ เป็นกรณีหนึ่งท่ีรัฐธรรมนูญเปิดช่องให้มีการบัญญัติกฎหมายออกมาจ ากัดเสรีภาพชนิดนี้ได้ 
ดังนั้น กฎหมายควบคุมการชุมนุมในท่ีสาธารณะในเบื้องต้น จึงมิใช่ กฎหมายท่ีมีสาระส าคัญของ



 ๔๘ 

เนื้อหาขัดต่อรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด และสมควรที่จะศึกษาหาแนวทางท่ีเหมาะสมเพื่อรองรับการใช้
เสรีภาพขั้นพื้นฐานดังกล่าว 

๓. ประเทศไทยควรมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีก าหนดถึงขั้นตอน วิธีการในการสลาย
การชุมนุมท่ีเป็นไปตามหลักสากลเอาไว้อย่างชัดเจน มิใช่ก าหนดเป็นเพียงระเบียบแบบแผนหรือ
ข้อบังคับภายในของเจ้าหน้าท่ีต ารวจ ท่ีประชาชนไม่อาจทราบได้ โดยวิธีการที่เป็นไปตามหลักสากล ก็
เช่น ใช้ค าเตือน ประกาศ ให้ผู้ชุมนุมสลายการชุมนุม หรือประท้วง ใช้โล่ และกระบอง ผลักดันผู้ชุมนุม
และใช้แก๊สน้ าตาหรือระเบิดควัน เป็นต้น 

ท้ังนี้ก็เพื่อเป็นหลักประกันความปลอดภัยในชีวิตและร่างกายของผู้ชุมนุมจากการสลาย
การชุมนุม และเป็นหลักประกันแก่ผู้ชุมนุมว่า เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะไม่ใช้อ านาจในการสลายการ
ชุมนุมตามอ าเภอใจ แต่การสลายการชุมนุมจะอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์หรือมาตรการท่ีกฎหมายก าหนด
เก่ียวกับเรื่องการสลายการชุมนุมนี้ มีอีกประเด็นหนึ่งท่ีน่าสนใจคือ ในประเทศประชาธิปไตยบาง
ประเทศ เช่น ประเทศฝรั่งเศส จะมีการเปิดโอกาสให้ผู้ชุมนุมได้ท าการอุทธรณ์ค าส่ังยุติการชุมนุมหรือ
สลายการชุมนุมได้ด้วย ถ้าหากประเทศไทยสามารถน าขั้นตอนดังกล่าวมาใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ก็
จะเป็นการเพิ่มสิทธิให้แก่ผู้ชุมนุมและแสดงให้เห็นถึงการให้ความส าคัญแก่สิทธิ เสรีภาพของประชาชน
ด้วย 

๔. นอกเหนือจากการบัญญัติกฎหมายควบคุมการชุมนุมสาธารณะให้มีความเหมาะสม
และยึดหลักการของระบอบประชาธิปไตยอย่างเคร่งครัดแล้วนั้น ยังคงมีส่ิงท่ีสมควรพิจารณาเก่ียวกับ
การบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวท่ีมิอาจมองข้ามได้ โดยผู้เขียนคิดว่าปัญหาท่ีอาจเกิดขึ้นในขั้นของการ
บังคับใช้กฎหมาย มีอยู่ ๒ ประการดังนี้ 

ประการแรก จะมั่นใจได้อย่างไรว่ากลุ่มผู้ชุมนุมจะยอมรับและปฏิบัติตามเงื่อนไขท่ี
กฎหมายควบคุมการชุมนุมก าหนดเอาไว้ เพราะเหตุการณ์ในอดีตหลายๆครั้งช้ีให้เห็นว่ากลุ่มผู้ชุมนุม
มิได้เคารพกฎหมาย มิได้เคารพหลักนิติรัฐ และมิได้เกรงกลัวต่อการลงโทษตามกฎหมายเลยแม้แต่น้อย 
แต่กลับเต็มใจและพร้อมใจท่ีจะท าความผิดท้ังๆท่ีรู้ว่าอาจถูกลงโทษตามกฎหมายหลายบทหลาย
มาตรา ยกตัวอย่างเช่น 
    ๑.  ความผิดฐานท าให้ปรากฏแก่ประชาชนด้วยวาจาให้ประชาชนละเมิด
กฎหมาย ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา ๑๑๖ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินเจ็ดปี 
    ๒.  ความผิดฐานยุยงหรือจัดให้เกิดการร่วมหยุดงานเพื่อให้เกิดการ
เปล่ียนแปลงกฎหมายแผ่นดิน หรือเพื่อบังคับรัฐบาล ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา ๑๑๗ ต้อง
ระวางโทษจ าคุกไม่เกินเจ็ดปี หรือปรับไม่เกินหนึ่งหมื่นส่ีพันบาทบาท หรือท้ังจ าท้ังปรับ 
    ๓.  ความผิดฐานดูหมิ่นเจ้าพนักงาน ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 
๑๓๖ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินสองพันบาท หรือท้ังจ าท้ังปรับ 
    ๔.  ความผิดฐานมั่วสุมกันตั้งแต่สิบคนขึ้นไป กระท าการให้เกิดความ
วุ่นวายในบ้านเมืองตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา ๒๑๕ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหกเดือนหรือ
ปรับไม่เกินหนึ่งพันบาท หรือท้ังจ าท้ังปรับ 
    ๕.  ความผิดฐานวางเพลิงเผาทรัพย์ผู้อ่ืน ตามประมวลกฎหมายอาญา
มาตรา ๒๑๗ ต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หกเดือนถึงเจ็ดปี และปรับตั้งแต่หนึ่งพันบาทถึงหนึ่งหมื่นส่ีพันบาท 



 ๔๙ 

    ๖.  ความผิดฐานฆ่าผู้อ่ืนตาย ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา ๒๑๘ 
ต้องระวางโทษประหารชีวิต จ าคุกตลอดชีวิต หรือจ าคุกตั้งแต่สิบห้าปีถึงยี่สิบปี 
    ๗.  ความผิดฐานท าร้ายร่างกายผู้อ่ืนเป็นเหตุให้เกิดอันตรายแก่กายหรือ
จิตใจ ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา ๒๙๕ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสองปีหรือปรับไม่เกินส่ีพัน
บาทหรือท้ังจ าท้ังปรับ 
    ๘.  ความผิดฐานหมิ่นประมาท ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา ๓๒๖ 
ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกิน ๒ ปีหรือปรับไม่เกินสองหมื่นบาทหรือท้ังจ าท้ังปรับ 
    ๙.  ความผิดฐานกระท าการกีดขวางทางสาธารณะจนเป็นอุปสรรคต่อ
ความปลอดภัยหรือความสะดวกในการจราจรตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา ๓๘๕ ต้องระวาง
โทษปรับไม่เกินห้าร้อยบาท เป็นต้น (๑๒) 

บรรดาความผิดเหล่านี้หลายๆ ความผิดมีอัตราโทษท่ีสูงกว่าความผิดท่ีก าหนดเอาไว้ใน
กฎหมายควบคุมการชุมนุมในท่ีสาธารณะ ผู้ชุมนุมยังเต็มใจกระท าโดยมิได้เกรงกลัวต่อบทลงโทษตาม
กฎหมาย เช่นนี้แล้ว ผู้ชุมนุมจะเกรงกลัวต่อโทษจ าคุกไม่เกิน ๖ เดือนหรือปรับไม่เกิน ๒๐,๐๐๐ บาท 
หรือท้ังจ าท้ังปรับ (๑๓) อันเกิดจากการชุมนุมโดยไม่ขออนุญาต ท่ีก าหนดเอาไว้ในกฎหมายควบคุม
การชุมนุมในท่ีสาธารณะหรือไม่เป็นเรื่องท่ีน่าคิด รวมถึงการที่กฎหมายควบคุมการชุมนุม ได้ให้อ านาจ
แก่เจ้าพนักงานฝ่ายปกครองในการยุติการชุมนุมหรือสลายการชุมนุมก็อาจเป็นเหมือนดาบสองคม 
เพราะท่ีผ่านมากลุ่มผู้ชุมนุมก็ต้องการให้มีการสลายการชุมนุมเพื่อสร้างความไม่ชอบธรรมให้แก่รัฐบาล 
ท่ีใช้ความรุนแรงกับตนและยังอาจท าให้สถานการณ์ทวีความรุนแรงยิ่งขึ้นไปอีกก็เป็นไปได้ ประเด็น
เหล่านี้เป็นส่ิงท่ีมิอาจมองข้ามไปได้ เพราะถ้ามีการประกาศใช้กฎหมายควบคุมการชุมนุมแล้ว แต่ไม่
อาจบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพก็เป็นการเปล่าประโยชน์ ท่ีจะมีกฎหมาย
ดังกล่าวขึ้นมา 

ประการที่สอง ต้องยอมรับว่ามูลเหตุท่ีท าให้เกิดการผลักดันกฎหมายควบคุมการชุมนุม
สาธารณะนั้น เกิดขึ้นจากเหตุการณ์การชุมนุมทางการเมืองท่ีก่อให้เกิดความรุนแรงในช่วงหลายๆปีท่ี
ผ่านมา แต่โดยหลักการแล้วเมื่อมีการประกาศใช้กฎหมายควบคุมการชุมนุม ย่อมต้องบังคับใช้เป็นการ
ท่ัวไป กล่าวคือบังคับใช้กับการชุมนุมทุกประเภทท่ีอาจเกิดขึ้นในท่ีสาธารณะ เช่น การชุมนุมของชาว
เกษตรกร การชุมนุมทางบันเทิง การชุมนุมทางศาสนา ดังนั้นจึงถือเป็นหน้าท่ีของรัฐบาล ซ่ึงเป็นผู้
บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย ในการที่จะบังคับใช้กฎหมายควบคุมการชุมนุมสาธารณะให้มีความ
เหมาะสมกับการชุมนุมในแต่ละประเภท โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การบังคับใช้กฎหมายกับกลุ่มเกษตรกร ท่ี
มีการประชุมประท้วงกันเป็นประจ าอยู่แล้วแต่มิได้มีความรุนแรงเหมือนกับการชุมนุมทางการเมือง ก็
จะได้รับผลกระทบโดยตรง ดังท่ีเริ่มปรากฏถึงความเห็นของกลุ่มผู้น าของเกษตรกรท้ังหลาย ท่ีเริ่ม
แสดงท่าทีท่ีไม่เห็นด้วยกับการผลักดันกฎหมายควบคุมการชุมนุมดังกล่าว 

การใช้กฎหมายในการควบคุมฝูงชน ผู้ชุมนุม และการปราบการจลาจลต้องค านึงถึงหลัก
สิทธิเสรีภาพ และหลักสิทธิมนุษยชนในการใช้กฎหมายในการควบคุมฝูงชนผู้ชุมนุม และการปราบการ
จลาจล เมื่อเกิดเหตุการณ์การชุมนุมประท้วง การเรียกร้องของกลุ่มมวลชนต่าง ๆ และสถานการณ์ได้
บานปลายจนเป็นการจลาจลขึ้น จึงเป็นหน้าท่ีของรัฐบาลท่ีจะต้องเข้ามาควบคุมดูแลให้การ ชุมนุมนั้น 
อยู่ภายในขอบเขตของกฎหมาย โดยยึดหลักการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง และ



 ๕๐ 

ประโยชน์สุขของประชาชนส่วนใหญ่เป็นส าคัญ ท้ังนี้การด าเนินการควบคุมฝูงชนของเจ้าพนักงาน
จะต้องยึดหลักปฏิบัติภายในขอบเขตของกฎหมาย ท่ีให้อ านาจไว้และจะต้องค านึงถึงหลักสิทธิเสรีภาพ 
ของประชาชนตามกฎหมายรัฐธรรมนูญก าหนด และหลักสิทธิมนุษยชนสากลอีกส่วนหนึ่งด้วย 

๑. การน าเทคโนโลยีมาช่วยในการควบคุมสถานการณ์ 
 ๑.๑ การประมาณการยอดผู้ชุมนุม 
   การรายงานยอดผู้ชุมนุมซ่ึงเป็นปัจจัยส าคัญในการแก้ไขปัญหาเหตุไม่สงบท่ี

อาจเกิดขึ้นได้ บางครั้งน าไปสู่การวางแผนท่ีผิดพลาดหรือหากมีการรายงานยอดผู้ชุมนุมมากเกินไป
อาจท าให้เกิดความหวาดกลัวภัยของประชาชนเพิ่มข้ึน 

  การค านวณยอดกรณีผู้ชุมนุมเคล่ือนย้าย ในกรณีผู้ชุมนุมมีการเคล่ือนท่ี
อาจจะมีการตรวจนับตามจุด เช่น ขบวนแห่หรือการเดินแถว โดยประมาณการจากแถวแล้วคูณด้วย
ค่าเฉล่ียของคนในแถว ซ่ึงวิธีการที่เหมาะสมควรจะก าหนดให้มีการตรวจนับและค านวณ ๒ จุด และมี
การเปรียบเทียบกัน  

  กรณีผู้ชุมนุมไม่เคล่ือนย้าย ในปัจจุบันจะมีวิธีการประมาณการยอดผู้มา
ชุมนุมแบบใหญ่ๆได้ ๓ แบบ คือ  

  ๑.๑.๑  การค านวณพื้นท่ีท่ีมีผู้ชุมนุมอยู่แล้วน าจ านวนคนท่ีอยู่ใน ๑ ตาราง
เมตรหรือตารางหลาไปค านวณกับจ านวนพื้นท่ี ๒. การใช้โปรแกรมส าเร็จรูปค านวณพื้นท่ีและเลือกว่า 
๑ ตารางหน่วย เช่น หลาหรือเมตร มีผู้ชุมนุมอยู่มากเท่าใดแล้ว 

  ๑.๑.๒  ไปหาจ านวนผู้มาร่วมชุมนุม ซ่ึงเป็นโปรแกรมส าเร็จรูปใช้วิธีการ
เช่นเดียวกับข้อแรก 

(ท่ีมา : http://www.thaigoogleearth.com,ออนไลน์,๒๕๔๙) 

แผนภาพท่ี ๔-๑  การใช้โปรแกรมส าเร็จรูปค านวณพื้นท่ีการชุมนุมท่ีสนามหลวง
กรุงเทพฯ ๑ คน ต่อ ๔ ตารางฟุต และได้ยอดผู้ชุมนุม 

  ๑.๑.๓  ใช้เครื่องมือนับจ านวนคนท่ีเข้าไปสถานท่ีชุมนุมซ่ึงอาจจะใช้ได้
เหมาะสมในพื้นท่ีการชุมนุมท่ีมีขอบเขต เช่น สนามกีฬา อาคาร ห้องประชุม  

การประมาณการยอดผู้มาชุมนุมนั้นส่งผลต่อจิตวิทยาของผู้ชุมนุมหรือของประชาชน  
หรืออาจจะกระทบต่อแกนน าหากมีข่าวปรากฏว่ามีการรายงานจ านวนผู้ชุมนุมน้อยกว่าท่ีควรจะเป็น 
ในบางกรณีอาจมีการตรวจการณ์ทางอากาศ เช่น ใช้เฮลิคอปเตอร์ หรือสังเกตการณ์บนจุดสูงข่ม เช่น 
บนตึกสูง หรืออาจจะใช้การโรยเส้นเป็นตารางไว้ในพื้นท่ีท่ีคาดว่าจะมีการไปชุมนุมไว้ก่อนแล้วทดลอง



 ๕๑ 

น าบุคคลเข้าไปยืน นั่ง นอน เพื่อประมาณการจ านวนคนได้ใน ๑ ตารางหน่วย เช่น ๑๐๐ ตารางเมตร 
เป็นต้น 

 ๑.๒ การน ากล้องโทรทัศน์วงจรปิด (CCTV) ช่วยระงับป้องกันเหตุความรุนแรง 
  การบริหารจัดการการน าเทคโนโลยีมาใช้ในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ี

ต ารวจนั้น จะต้องพัฒนาให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสอดคล้องกับการท างานของเจ้าหน้าท่ี
ต ารวจอย่างเต็มศักยภาพ วิทยาการและเทคโนโลยีในปัจจุบันมีความก้าวหน้าไปอย่างรวดเร็วและมี
ราคาถูกลงเมื่อเทียบกับในอดีต จึงท าให้องค์กรต่าง ๆ ท้ังภาครัฐและเอกชนได้น า วิทยาการและ
เทคโนโลยีเหล่านั้นมาประยุกต์ใช้ในองค์กร เพื่อให้สามารถปฏิบัติหน้าท่ีต่าง ๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ
กล้องโทรทัศน์วงจรปิด (CCTV) เป็นวิทยาการและเทคโนโลยีประเภท หนึ่งท่ีถูกน ามาใช้อย่าง
กว้างขวางในการปฏิบัติงานท่ีเก่ียวกับการรักษาความปลอดภัย  

  กองบัญชาการต ารวจนครบาล (บช.น.) ได้จัดท าโครงการนวัตกรรมการติดตั้ง
กล้องโทรทัศน์วงจรปิดเพื่อป้องกันและปราบปรามอาชญากรรมในเขตกรุงเทพมหานคร (Miracle 
Eyes) ซ่ึงเป็นการติดตั้งกล้องโทรทัศน์วงจรปิดท่ัวพื้นท่ีในเขตกรุงเทพมหานครจ านวน ๑,๐๐๐,๐๐๐ 
ตัว เพื่อช่วยในการป้องกันและปราบปรามอาชญากรรม โดยแบ่งเป็น ๕ ระยะ ดังนี้ 

  ระยะท่ี ๑  จัดตั้ งศูนย์ควบคุมกล้องวงจรปิด ทุกตัวของภาครัฐ ใน
กรุงเทพมหานคร อาทิ กล้องโทรทัศน์วงจรปิดท่ัวไปในความรับผิดชอบของส านักงานต ารวจแห่งชาติ
และกรุงเทพมหานคร  

  ระยะท่ี ๒-๔ ร่วมมือกับองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย (TOT) ในการ
ติดตั้งกล้องเพิ่มเติมให้แก่ภาคเอกชนและประชาชนท่ัวไปท่ีประสงค์จะติดตั้ง กล้องเพื่อเช่ือมโยงกับ
ระบบของศูนย์Miracle Eyes  

  ระยะท่ี ๕ ระบบกล้องโทรทัศน์วงจรปิดท่ัวพื้นท่ีในเขตกรุงเทพมหานคร 
สามารถเช่ือมโยงกันท้ังระบบและหากด าเนินการเสร็จส้ินท้ัง ๕ ระยะ จะสามารถใช้กล้องในการยับยั้ง 
ข่มขู่ผู้กระท าผิดและน าผู้กระท าผิดมาลงโทษ นอกจากนี้นี้ยังสามารถประเมินสถานการณ์การชุมนุม
เพื่อจัดก าลังเจ้าหน้าท่ีต ารวจเฉพาะชุด ซ่ึงจะท าให้การปฏิบัติภารกิจในด้านป้องกัน ปราบปราม 
สืบสวนและการจราจรของส านักงานต ารวจแห่งชาติเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพไม่ต้องใช้จ านวนบุคคล
กรจ านวนมากโดยใช่เหตุ ตลอดจนเป็นต้นแบบให้กับจังหวัดต่าง ๆ น ามาปรับมาใช้ 

๒. การศึกษากฎการใช้ก าลัง ( Rule of Force ) 
 เมื่อเกิดสถานการณ์ท่ีเจ้าหน้าท่ีต ารวจผู้ปฏิบัติหน้าท่ีควบคุมฝูงชน จ าเป็นต้องใช้

ก าลังในการท าการจับกุมหรือเพื่อให้ยุติการชุมนุม เจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติต้องศึกษาท าความเข้าเก่ียวกับ
ขั้นตอนการใช้ก าลังอย่างละเอียดตามแผนกรกฏ ๕๒ ซ่ึงเป็นแผนการใช้ก าลังของส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ โดยมีข้ันตอนจากเบาไปหาหนักเป็นไปตามหลักมาตรฐานสากล เพื่อเป็นหลักประกันให้แก่
เจ้าหน้าท่ีในการท างาน และมีความชัดเจนในตัวผู้รับผิดชอบในการควบคุมฝูงชนมาขึ้น ในระดับ
กองบัญชาการ มีรองผู้บัญชาการ ๑ คน เป็นผู้รับผิดชอบ และในระดับกองบังคับการ มีผู้บังคับการ ๑ 
คน เป็นผู้รับผิดชอบ โดยมีข้ันตอนการใช้ก าลังดังนี้ 

๑.  การแสดงก าลังของต ารวจ 
๒.  การใช้ค าส่ังเตือน 



 ๕๒ 

๓.  การใช้มือเปล่าจับกุม 
๔.  การใช้มือเปล่าจับล็อคบังคับ 
๕.  การใช้เครื่องพันธนาการ ปืนยิงตาข่าย 
๖.  การใช้คล่ืนเสียง 
๗.  อุปกรณ์เคมี เช่น แก๊สน้ าตา สเปรย์พริกไทย 
๘.  กระบอง หรืออุปกรณ์ใช้ตี 
๙.  อาวุธท่ีไม่เป็นอันตรายถึงตายอ่ืน เช่น กระสุนยาง อุปกรณ์ช๊อตไฟฟ้า 
นอกจากนี้ยังสมควรที่จะให้ความส าคัญด้านการศึกษาอบรม เพื่อให้เกิดความเข้าใจใน

อ านาจหน้าท่ีของตน 
๓. แก้ไขหรือหาแนวทางเพิ่มประสิทธิภาพกฎหมาย  
 ในขั้นตอนนี้ควรมีการประชุมหารือร่วมกับหน่วยงานผู้ท าหน้าท่ีปฏิบัติอ่ืน ๆ 

เก่ียวกับการควบคุมฝูงชน รวมถึงองค์กรอัยการและศาลเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพของกฎหมายท้ังในการ
บังคับใช้กฎหมายของเจ้าหน้าท่ีต ารวจ และแนวทางในการเพิ่มประสิทธิภาพของกฎหมายในการท่ีจะ
ให้ประชาชนได้เข้าถึงสิทธิการชุมนุมได้โดยง่าย แต่อยู่ภายใต้กรอบของกฎหมายท่ีง่ายต่อการท าความ
เข้าใจเช่นกัน โดยไม่เป็นเพิ่มภาระหน้าท่ีหรือขั้นตอนในการปฏิบัติของผู้ท่ีต้องการใช้สิทธิชุมนุมโดย
สงบตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติรับรองสิทธิเอาไว้ 

  การชุมนุมนั้นถือเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีส าคัญประการหนึ่งในระบอบการปกครอง
แบบประชาธิปไตยในระบบกฎหมายไม่ว่าจะเป็นกฎหมายของสาธารณรัฐเยอรมนี ฝรั่งเศส 
สหรัฐอเมริกา หรือตามหลักกฎหมายสากล ได้บัญญัติรับรองเสรีภาพในการชุมนุมดังกล่าวไว้ใน
กฎหมายพื้นฐาน เช่น สาธารณรัฐเยอรมนีได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๘ วรรคหนึ่ง ว่า “ชาวเยอรมนีมีสิทธิ
ท่ีจะชุมนุมกันโดยไม่จ าต้องแจ้งหรือได้รับอนุญาตโดยสงบและปราศจากอาวุธ” วรรคสองบัญญัติว่า 
“ส าหรับการชุมนุมในสถานท่ีโล่งสิทธิในการชุมนุมดังกล่าวอาจถูกจ ากัดได้โดยกฎหมายหรือโดยฐาน
ของกฎหมาย” ระบบกฎหมายไทยปัจจุบันก็ได้บัญญัติรับรองเสรีภาพในการชุมนุมไว้ในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ แต่การใช้สิทธิในการชุมนุมท่ีก าหนดรับรองไว้ในระบบ
กฎหมายไทยนั้นยังไม่มีความชัดเจน 

 การชุมนุมในท่ีสาธารณะของประชาชนภายในรัฐเพื่อเรียกร้องให้ฝ่ายปกครอง
กระท าการหรืองดเว้นกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งตามค าเรียกร้องของตนและในขณะเดียวกันการ
ชุมนุมในท่ีสาธารณะถือว่าเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนท่ีจะได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายและ
ก าหนดโครงสร้างทางกฎหมายรองรับการชุมนุมในท่ีสาธารณะ เพื่อให้ประชาชนมีแนวทางในการท่ีจะ
ปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย ซ่ึงตามระบบกฎหมายของประเทศไทยปัจจุบันได้บัญญัติรับรองเสรีภาพ
ในการชุมนุมไว้ในมาตรา ๖๓ (๒) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ บัญญัติ
ว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ การจ ากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะ
กระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ
และเพื่อคุ้มครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะหรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยใน
ระหว่างเวลาท่ีประเทศอยู่ในภาวะสงครามหรือในระหว่างเวลาท่ีมีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือ
ประกาศใช้กฎอัยการศึก” 



 ๕๓ 

 เห็นได้ว่ากฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศไทยได้บัญญัติคุ้มครองสิทธิประชาชนใน
การที่จะได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายในการท่ีจะใช้สิทธิชุมนุมในท่ีสาธารณะ แต่ยังคงพบว่าไม่มี
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติรองรับการใช้สิทธิของประชาชน  และขณะเดียวกันก็ไม่ได้ก าหนด
อ านาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีในการควบคุมการชุมนุมให้อยู่ภายในกรอบของกฎหมายจึงก่อให้เกิด
ปัญหาการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีโดยปราศจากกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว้ ส่งผลให้เกิดการใช้ก าลังใน
การสลายการชุมนุม ท าให้ประชาชนได้รับบาดเจ็บและล้มตาย อีกท้ังเจ้าหน้าท่ีผู้ใช้อ านาจก็อาจได้รับ
ผลกระทบในทางวินัยหรือถูกไล่ออกจากราชการได้แม้บทบัญญัติกฎหมายอ่ืน  ๆ เช่น พระราช
ก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ จะก าหนดไว้ว่าเจ้าหน้าท่ีผู้ใช้อ านาจใน
สถานการณ์ฉุกเฉินท่ีรัฐบาลได้ประกาศนั้นจะไม่ต้องรับผิดในทางแพ่งอาญา หรือทางวินัยก็ตาม แต่ใน
การชุมนุมของประชาชนก็ไม่ได้มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในการชุมนุมทุกครั้งไป ย่อมก่อให้เกิด
ปัญหาในการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีเป็นอย่างมาก 

 จากสภาพปัญหาข้างต้นเห็นได้ว่า ประเทศไทยมีประสบการณ์ในการส่ังสลายการ
ชุมนุมจนท าให้เจ้าหน้าท่ีผู้ส่ังสลายการชุมนุมถูกฟ้อง  เช่น กรณีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองจังหวัด
สงขลา (เมื่อวันท่ี ๓๐ มกราคม ๒๕๔๗ ในคดีหมายเลขด าท่ี ๔๕๔/๒๕๔๖) เนื่องจากผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภาซ่ึงมีอ านาจในการเสนอเรื่องไปยังศาลปกครองก็ดีหรือศาลรัฐธรรมนูญก็ดี ในกรณีท่ี
มีปัญหาว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายกฎข้อบังคับหรือการกระท าของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญมีปัญหาว่า
ด้วยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาได้รับเรื่องจากกรรมาธิการของวุฒิสภาท่ี
ได้ลงไปตรวจสอบเรื่องการสลายการชุมนุมของผู้ชุมนุมคัดค้านโครงการท่อก๊าซไทย-มาเลเซียท่ีจังหวัด
สงขลา ซ่ึงคณะกรรมาธิการของวุฒิสภาเห็นว่าการสลายการชุมนุมดังกล่าวมีปัญหาในประเด็นการ
กระท าท่ีชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาจึงเสนอเรื่องไปยังศาลปกครอง
สงขลา ศาลปกครองเมื่อได้รับเรื่องก็พิจารณาตรวจสอบ ประการแรกท่ีศาลปกครองวิเคราะห์คือ การ
ชุมนุมและการสลายการชุมนุมฯ “เมื่อเจ้าหน้าท่ีต ารวจเห็นว่าการกระท าดังกล่าวก่อให้เกิดความ
วุ่นวายข้ึนในบ้านเมือง” เมื่อใช้ค าว่า “ต ารวจเห็นว่า” จึงเป็นการกระท าท่ีขัดต่อกฎหมายอาญา และ
ใช้อ านาจจับกุมผู้ท่ีกระท าผิดกฎหมาย จึงเป็นการใช้อ านาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา อันเป็นการด าเนินกระบวนการยุติธรรมทางอาญา หลักกฎหมายได้ก าหนดไว้เช่นนี้  

 หากเป็นเรื่องการกระท าในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา คือ เริ่มตั้งแต่ สอบสวน 
จับกุม จนส่ังฟ้องหรือส่ังไม่ฟ้อง ฯลฯ ค าส่ังในกระบวนการเหล่านี้ เรียกว่าเป็นค าส่ังในกระบวนการ
ยุติธรรมทางอาญา ซ่ึงไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง ศาลปกครองจึงสรุปว่า กรณีการสลายการ
ชุมนุมเป็นเรื่องของเจ้าหน้าท่ีท่ีด าเนินการตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ซ่ึงไม่อยู่ในเขตอ านาจ
ศาลปกครองท่ีจะรับไว้พิจารณา จากค าส่ังของศาลปกครองในเรื่องนี้ จึงมีประเด็นส าคัญท่ีจะต้อง
พิจารณา คือ หากต ารวจสลายการชุมนุมแล้วกลายเป็นเรื่องของกระบวนการยุติธรรมทางอาญาแสดง
ว่าเจ้าหน้าท่ีต ารวจเป็นคนประเมินว่า การชุมนุมนั้นเป็นความผิดทางอาญาหรือไม่ ถ้าต ารวจไปสลาย
การชุมนุมทุกเรื่อง ต ารวจก็ต้องแจ้งว่าเป็นเรื่องความผิดทางอาญา เมื่อเป็นเรื่องความผิดทางอาญาจึง
เป็นเรื่องของกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 

 แต่กรณีดังกล่าวเห็นได้ว่าถ้าศาลปกครองพิจารณาแล้วเป็นการใช้อ านาจใน
กระบวนการยุติธรรมทางอาญา แล้วเสรีภาพในการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญจะมีอย่างไรนั้น  ในกรณีนี้



 ๕๔ 

ผู้วิจัยเห็นว่าการที่ศาลปกครองพิจารณาเช่นนั้นก็เท่ากับเห็นว่าผู้ชุมนุมในท่ีสาธารณะเป็นผู้กระท า
ความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา ก็หมายความว่าการชุมนุมในท่ีสาธารณะเป็นความผิดตาม
กฎหมาย มิใช่เป็นสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน เจ้าหน้าท่ีผู้ใช้อ านาจสลายการชุมนุมก็มี
สิทธิท่ีจะสลายการชุมนุมได้ตลอดระยะเวลาท่ีมีการชุมนุม ถ้าเช่นนั้นการชุมนุมในทุกเรื่องท่ีไปขัดค าส่ัง
เจ้าหน้าท่ีก็เป็นเรื่องทางอาญาหมดทุกเรื่อง เมื่อเป็นความผิดอาญาแล้วเจ้าหน้าท่ีก็มีอ านาจส่ังสลาย
การชุมนุม ตรงนี้เองท่ีจะไปกระทบกับหลักการในทางรัฐธรรมนูญ  คือ ตามมาตรา ๖๓ ถ้าเป็นการ
ชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ ประชาชนย่อมได้รับความคุ้มครองจากรัฐธรรมนูญอย่างไรก็ตาม 
มาตรา ๖๓ วรรค ๒ ได้มีข้อจ ากัดไว้เช่นกันว่า การจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมตามวรรคแรกจะกระท า
มิได้ เว้นแต่จะอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะในการชุมนุมในท่ีสาธารณะ ท่ีส าคัญจะ
สามารถสลายการชุมนุมได้ก็เพื่อคุ้มครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะหรือเพื่อรักษา
ความสงบเรียบร้อยในระหว่างท่ีประเทศอยู่ในภาวการณ์สงคราม  หรือระหว่างการประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉิน หรือใช้กฎอัยการศึกเพราะฉะนั้นประเด็นส าคัญคือ จะแยกอย่างไรระหว่างการ
สลายการชุมนุมท่ีเป็นเรื่องทางปกครองกับการสลายการชุมนุมท่ีเป็นเรื่องของกระบวนการยุติธรรม
ทางอาญา ในกฎหมายไทยมีฐานกฎหมายใดบ้างท่ีเช่ือมโยงไปสู่การสลายการชุมนุม มีเหตุการณ์การ
สลายการชุมนุมหลายครั้ง หลายกรณี เช่น กรณีชาวบ้านปากมูลท่ีมาร้องท่ีท าเนียบรัฐบาล นั่นเป็น
กรณีหนึ่งท่ีมีการสลายการชุมนุม และไม่ใช่เรื่องกระบวนการยุติธรรมทางอาญา  เพราะเรื่องท่ีใช้
อ านาจพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ 
กรณีนี้จะเห็นได้ว่าเป็นค าส่ังทางปกครอง หากเกิดความเสียหายท่ีเกิดจากค าส่ังทางปกครอง หากจะ
เรียกค่าเสียหายก็สามารถฟ้องศาลปกครองได้ 

 ข้อสังเกตประการหนึ่งคือ ประเด็นว่าจะต้องไปฟ้องศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม 
การไปฟ้องศาลยุติธรรมใช้วิธีการพิจารณาท่ีเรียกว่าระบบกล่าวหาหมายความว่า  ใครเป็นคนกล่าวหา 
คนนั้นต้องน าสืบแต่ถ้าฟ้องต่อศาลปกครองซ่ึงใช้ระบบไต่สวน  คือ เป็นภาระหน้าท่ีของศาลท่ีจะต้อง
ค้นหาให้ได้ความจริงโดยคู่ความท้ัง ๒ ฝ่ายจะต้องช่วยเหลือในการแสวงหาความจริง ประเด็นท่ีสอง 
อาจน าไปสู่เรื่องอ่ืน ๆ เพราะส่ิงท่ีต้องพิสูจน์ให้เห็นว่าค าส่ังทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือมี
การกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีเป็นละเมิดในกฎหมายแพ่งและกฎหมายปกครองมีหลักเกณฑ์ท่ี
แตกต่างกัน ละเมิดในทางแพ่งตามมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เป็นเรื่องต้อง
พิสูจน์ว่ามีการกระท าอันผิดกฎหมายแต่ค าว่า “ไม่ชอบด้วยกฎหมายในทางปกครอง” เป็นอีกเรื่อง
หนึ่ง เช่น ท าผิดกระบวนการขั้นตอน แม้ว่าจะมีอ านาจก็เป็นเรื่องการไม่ชอบด้วยกฎหมายในทาง
ปกครองได้ หรือท าเกินกว่าอ านาจหน้าท่ีหรือใช้ความรุนแรงเกินไป ดังเช่นกรณีท่ีกรรมาธิการวุฒิสภา
ได้ไต่สวนแล้วเห็นว่าเป็นการใช้ความรุนแรงเกินไป ในทางปกครองถือว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายได้เพราะฉะนั้นกรณีเช่นนี้เป็นอีกเรื่องหนึ่งท่ีท าให้การพิจารณาในศาลปกครองและศาล
ยุติธรรมมีความแตกต่างกัน 

 การน าประมวลกฎหมายอาญามาใช้แก้ไขปัญหากรณีมีการชุมนุมในท่ีสาธารณะ 
ก่อให้เกิดปัญหาการน ากฎหมายมาใช้ผิดเจตนารมณ์  เพราะกฎหมายอาญามีเจตนารมณ์ในการ
ปราบปรามผู้กระท าความผิด กล่าวคือ ถ้ามีการกระท าความผิดเกิดขึ้นกฎหมายอาญาจะเข้าไปแก้ไข
ปัญหา โดยก าหนดสิทธิของประชาชนและให้อ านาจเจ้าหน้าท่ี กรณีนี้เห็นได้ว่าความผิดในการชุมนุม



 ๕๕ 

ในท่ีสาธารณะนั้นถ้าพิจารณาจากเนื้อแท้ในการใช้สิทธิเรียกร้องมิใช่เป็นความผิดทางอาญา  แต่เป็น
การใช้สิทธิในการที่จะเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองด าเนินการตามท่ีตนได้รับความเดือดร้อนหรือไม่ได้รับ
ความเป็นธรรมในสังคมมิใช่เป็นการกระท าความผิดในทางอาญา นอกจากนั้นการสลายการชุมนุมยัง
น าพระราชก าหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ มาใช้บังคับ กรณีเช่นนี้ย่อมเห็น
ได้ว่าเป็นการใช้กฎหมายผิดเจตนารมณ์เช่นกัน เพราะตามกฎหมายดังกล่าวเป็นการให้อ านาจการ
ปกครองท้ังหมดไปไว้กับนายกรัฐมนตรีแต่เพียงผู้เดียวในการท่ีจะส่ังการอย่างใดอย่างหนึ่งเพื่อแก้ไข
ปัญหาของประเทศ ดังนั้นถ้าเห็นว่าการเรียกร้องทางการเมืองเป็นปัญหาและเป็นอุปสรรคในการ
บริหารประเทศแล้วต้องมีการสลายการชุมนุมย่อมเห็นว่าไม่ถูกต้อง  เพราะการชุมนุมในท่ีสาธารณะ
เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนในการที่จะเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองปฏิบัติหรือแก้ไขปัญหาให้แก่ตน 

 นอกจากนี้ยังพบว่าลักษณะของการชุมนุมทางการเมืองท่ีผ่านมานั้น หาใช่การ
ชุมนุมท่ีกระท าภายในความมุ่งหมายหรือเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญไม่ เพราะกลุ่มผู้ชุมนุมนั้นถูกปลุก
ปั่นด้วยวิธีการต่างๆนานา จนมีความรู้สึกท่ีรุนแรง เป็นสาเหตุของการกระท าอันละเมิดกฎหมายอยู่
หลายครั้งหลายครา แต่ส่ิงท่ีน่ากังวลยิ่งกว่าก็คือ กฎหมายท่ีมีอยู่เฉพาะหน้าไม่สามารถควบคุมการ
รวมกลุ่มของประชาชนจ านวนมากได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงอาจเป็นเพราะสาเหตุท่ีมีความส าคัญ ๒ 
ประการ 

 ประการแรก ไม่มีกฎหมายก าหนดถึงขั้นตอนและวิธีการใช้เสรีภาพในการชุมนุมใน
ท่ีสาธารณะเอาไว้อย่างชัดแจ้งว่า ผู้ชุมนุมต้องปฏิบัติอย่างไรก่อนการชุมนุม หรือ ข้อห้ามในการชุมนุม
ในท่ีสาธารณะมีอะไรบ้าง เป็นผลให้ฝ่ายปกครองควบคุมการชุมนุมได้ยาก 

 ประการที่สอง ไม่มีกฎหมายก าหนดถึงมาตรการหรือขอบเขตอ านาจอย่างเหมาะสม 
ท่ีฝ่ายปกครองสามารถใช้ในการควบคุมการชุมนุมได้ เมื่อมีความวุ่นวายเกิดขึ้น จึงจ าเป็นต้องประกาศ
พระราชก าหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงได้ให้อ านาจฝ่ายปกครองอย่างกว้างขวางใน
การยุติการชุมนุม ท าให้หลายครั้งเกิดความรุนแรงเกินกว่าเหตุ 

 ด้วยสาเหตุนี้ จึงมีผู้ท่ีพยายามผลักดันกฎหมายควบคุมการชุมนุมในท่ีสาธารณะ ให้
มผีลบังคับใช้อย่างจริงจัง เพราะจะเป็นกฎหมายท่ีมีเนื้อหาเก่ียวข้องกับการใช้เสรีภาพในการชุมนุม
ของประชาชนโดยตรง มีการก าหนดถึงขอบเขตการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองท่ีจะควบคุมการชุมนุม
เอาไว้อย่างชัดแจ้ง มิใช่น ากฎหมายท่ัวๆไป ท่ีมิได้มีเนื้อหาเก่ียวข้องกับการชุมนุมโดยเฉพาะมาบังคับใช้
เหมือนท่ีผ่านๆมา เช่น กฎหมายควบคุมการจราจรทางบก กฎหมายควบคุมการใช้เครื่องขยายเสียง 
กฎหมายอาญา รวมถึง พระราชก าหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงกฎหมายเหล่านี้แม้จะ
พอควบคุมการชุมนุมได้เฉพาะหน้า แต่ก็ไม่มีประสิทธิภาพเท่าไรนัก เพราะมิได้ก าหนดแนวทางการใช้
เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนเอาไว้ และมิได้มีบทบัญญัติท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองอย่างชัดแจ้ง
และเหมาะสมในการควบคุมการชุมนุม 

 นอกจากนี้ถ้าหากมีการประกาศใช้กฎหมายควบคุมการชุมนุมในท่ีสาธารณะ ก็จะมี
ประโยชน์อย่างยิ่งในยามท่ีบ้านเมืองตกอยู่ในภาวะไม่ปกติ เช่นมีการปฏิวัติหรือรัฐประหาร ผู้ท าการ
ปฏิวัติรัฐประหารก็จะท าการยกเลิกรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีรับรองสิทธิ เสรีภาพ ของประชาชน
เอาไว้ แล้วน าธรรมนูญการปกครองช่ัวคราวท่ีไม่มีการรับรองสิทธิ เสรีภาพ ของประชาชนมาบังคับใช้
แทน ผลท่ีตามมาหลังจากนั้นก็คือ ผู้ท าการปฏิวัติรัฐประหารย่อมสามารถออกค าส่ังหรือกฎเกณฑ์ใดๆ



 ๕๖ 

มาจ ากัดเสรีภาพของประชาชนก็ได้ รวมถึงอาจมีค าส่ังให้สลายการชุมนุมสาธารณะของประชาชน
อย่างไม่เป็นธรรมด้วย ซ่ึงการกระท าเช่นนี้ ถือเป็นการจ ากัดสิทธิ เสรีภาพของประชาชนอย่างไม่
ถูกต้อง แต่ทว่ามีการประกาศใช้กฎหมายควบคุมการชุมนุมแล้ว กฎหมายดังกล่าวก็จะสามารถเป็น
หลักประกันแห่งสิทธิ เสรีภาพในการชุมนุมให้แก่ประชาชน ท้ังในยามท่ีบ้านเมืองอยู่ในภาวะปกติ และ
ไม่ปกติได้ 

 
สรุป 

การศึกษาในบทท่ี ๔ เพื่อตอบค าถามวัตถุประสงค์บทท่ี ๑ ข้อท่ี ๒ เพื่อศึกษาถึงแนวทาง
ในการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ ผลการศึกษาสรุป
ได้ดังนี ้

โดยท่ีปัจจุบันสภาพการเมือง เศรษฐกิจ สังคมในประเทศ และสังคมโลกได้เปล่ียนแปลง
อย่างรวดเร็ว ก่อให้เกิดความขัดแย้งระหว่างคนในสังคม ส่งผลให้มีการชุมนุมเรียกร้องสิทธิหรือ
ผลประโยชน์ของกลุ่มต่างๆ การชุมนุมเรียกร้องโดยสงบและปราศจากอาวุธถือว่าเป็นเสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยท่ีประชาชนทุกคนสามารถกระท าได้และรัฐจะจ ากัดเสรีภาพในการ
ชุมนุมได้ก็โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพื่อ
คุ้มครองความสะดวก ของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่าง
เวลาท่ีประเทศอยู่ในภาวะสงครามหรือในระหว่างเวลาท่ีมีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใช้
กฎอัยการศึก แต่ในปัจจุบันรัฐยังไม่ได้ตรากฎหมายเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะไว้เป็นการเฉพาะ 
ส านักงานต ารวจแห่งชาติซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคมจึงต้องน า
กฎหมายต่างๆท่ีมีอยู่มาปรับใช้เพื่อแก้ไขปัญหาแต่ก็ไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพและ
เหมาะสมกับเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้น ท้ังนี้ เนื่องจากรูปแบบการชุมนุมสาธารณะได้เปล่ียนแปลงรูปไปจาก
เดิมและบางครั้งมีความรุนแรงถึงขนาดท่ีผู้ชุมนุมมีการใช้อาวุธ 

กรอบการปฏิบัติของเจ้าหน้าท่ีต ารวจในการดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยในการชุมนุม
สาธารณะดังท่ีจะกล่าวต่อไป จะตั้งอยู่ในพื้นฐานว่าเจ้าหน้าท่ีต ารวจท่ีปฏิบัติหน้าท่ีพึงระลึกไว้เสมอว่า 
“ประชาชนย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ เจ้าหน้าท่ีต ารวจมีหน้าท่ีในการ
อ านวยความสะดวกให้แก่ผู้ชุมนุมและควบคุมมิให้การชุมนุมไปกระทบสิทธิและเสรีภาพของผู้อ่ืนเกิน
สมควร”  

๑.  การปฏิบัติของเจ้าหน้าท่ีของรัฐต่อผู้ชุมนุมจะต้องสอดคล้องกับหลักนิติรัฐและหลัก
นิติธรรม โดยพิจารณาจากกฎหมายท่ีให้อ านาจไว้ ได้แก่ พระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ 
มาตรา ๖(๔) ท่ีก าหนดให้ส านักงานต ารวจแห่งชาติมีอ านาจหน้าท่ีในการรักษาความสงบเรีบบร้อย 
ความปลอดภัยของประชาชน และความมั่นคงของราชอาณาจักร เจ้าหน้าท่ีต ารวจสามารถออกค าส่ัง
หรือก าหนดมาตรการในการด าเนินการ เพื่อให้บรรลุเป้าประสงค์ของกฎหมายดังกล่าว ซ่ึงอาจก าหนด
มาตรการต่างๆ รวมถึง การใช้ก าลังและเครื่องมือหรือยุทโธปกรณ์เท่าท่ีจ าเป็นตามหลักการ ดังนี้ 



 ๕๗ 

 ๑.๑ หลักแห่งประสิทธิภาพและหลักความเหมาะสม : กล่าวคือองค์กรของรัฐฝ่าย
ปกครองจะต้องใช้วิจารณญาณเลือกออกค าส่ังหรือมาตรการทางกฎหมายท่ีสามารถจะด าเนินการ
รักษาความสงบเรียบร้อยของสังคมได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุดและมีความเหมาะสมกับสถานการณ์ 

 ๑.๒ หลักแห่งความจ าเป็น : กล่าวคือ องค์กรของรัฐจะต้องพิจารณาว่าในบรรดา
ค าส่ังหรือมาตรการหลายๆ ประการซ่ึงล้วนแล้วแต่สามารถด าเนินการให้ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ี
ให้อ านาจส าเร็จลุล่วงไปได้ท้ังส้ินนั้น มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนน้อย
ท่ีสุด แต่ยังคงมีประสิทธิภาพในการรักษาความสงบเรียบร้อยตามท่ีกฎหมายให้อ านาจ 

 ๑.๓ หลักแห่งความได้สัดส่วน : กล่าวคือ องค์กรของรัฐต้องพิจารณาความสมดุล
ระหว่างความเสียหายอันจะเกิดขึ้นกับประชาชนกับประโยชน์อันสังคมจะพึงได้รับจากการปฏิบัติใน
การรักษาความสงบเรียบร้อย ดังนั้น เจ้าหน้าท่ีต ารวจจะต้องเลือกด าเนินมาตรการท่ีเมื่อลงมือ
ปฏิบัติการแล้ว จะยังให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนมากท่ีสุดและเกิดความเสียหายแก่ประชาชนน้อยท่ีสุด 
แต่ยังคงเป็นมาตรการที่มีประสิทธิภาพสูงสุดภายใต้สถานการณ์นั้น ท้ังนี้ ส านักงานต ารวจแห่งชาติ
จะต้องด าเนินการตรวจสอบและแก้ไข การปฏิบัติ ตลอดจน การบรรเทาผลร้ายหรือเยียวยาหลังจาก
การใช้ก าลังเสร็จส้ินแล้วด้วย 
 ๒ .   ห ลั ก เสรี ภ าพ ในก า ร ชุมนุ ม และกา รปกป้ อ ง ผลประ โยชน์ ส า ธา รณ ะ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมไว้ แต่การชุมนุมนั้นจะต้อง
เป็นไปตามครรลองของระบอบประชาธิปไตย ไม่ล่วงล้ าหรือละเมิดสิทธิของคนอ่ืน  

 ๒.๑  การชุมนุมท่ีชอบด้วยกฎหมายจะต้องเป็นการชุมนุมโดยสงบและปราศจาก
อาวุธ และไม่เกิดการขัดขวางเกินสมควรต่อประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ 

 ๒.๒  การชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ เป็นการชุมนุมท่ีเกินขอบเขต
เสรีภาพของการชุมนุมตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร อันเป็นการล่วงละเมิดสิทธิ
และเสรีภาพหรือเกิดการขัดขวางเกินสมควรต่อประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ เช่น 

  ๒.๒.๑  เป็นการชุมนุมในบริเวณสถานท่ีประทับพระมหากษัตริย์ พระราชินี
และพระรัชทายาท และสถานท่ีพ านักของผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์และของพระราชอาคันตุกะ 

  ๒.๒.๒  เป็นการชุมนุมท่ีกีดขวางทางเข้าออกรัฐสภา ท าเนียบรัฐบาล ศาล 
สถานทูตหรือสถานกงสุลของรัฐต่างประเทศหรือองค์กรระหว่างประเทศ ท่าอากาศยาน ท่าเรือ สถานี
รถไฟ สถานีขนส่งสาธารณะ โรงพยาบาล สถานศึกษา ศาสนสถาน และหน่วยงานของรัฐ 

 ๒.๓  วิธีการชุมนุมการชุมนุมต้องกระท าโดยสงบและปราศจากอาวุธ ต้องไม่
ขัดขวางเกินสมควรต่อประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ ทางหลวง หรือทางสาธารณะ การโฆษณาหรือ
ปราศรัยจะต้องเป็นการวิพากษ์วิจารณ์ อย่างสุจริต หากมีการใช้เครื่องขยายเสียงต้องไม่ใช้เสียงดังเกิน
สมควรจนอาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนร าคาญกับประชาชนบริเวณใกล้เคี ยง รวมถึงจะต้องไม่ใช้
ถ้อยค าท่ีก่อให้เกิดการยั่วยุให้กระท าผิดกฎหมาย ดูถูกหรือดูหมิ่นผู้อ่ืน อันจะเป็นการส่งผลให้การ
ชุมนุมมีแนวโน้มไปสู่ความรุนแรง 

 ๒.๔ อ านาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีต ารวจ  การชุมนุมใดท่ีไม่เป็นไปตามกรอบ
แนวความคิดและหลักการดังกล่าว เจ้าหน้าท่ีต ารวจย่อมมีอ านาจหน้าท่ีในการแนะน า ขอให้แก้ไข 
เพื่อให้การชุมนุมเป็นไปด้วยความเรียบร้อย หรือหากการชุมนุมเป็นไปโดยไม่สงบ มีความรุนแรง



 ๕๘ 

เกิดขึ้น หรือมีเหตุอันสมควรให้เช่ือได้ว่าจะเกิดความรุนแรงขึ้นก็อาจด าเนินมาตรการเพื่อให้ยุติการ
ชุมนุมเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม ในการจะยุติการชุมนุมนั้นเจ้าหน้าท่ีต ารวจสามารถท่ีจะ
ใช้มาตรการต่างๆ เพื่อคล่ีคลายสถานการณ์การชุมนุมท่ีเกิดเหตุการณ์ความไม่สงบ หรือเกิดความ
รุนแรงได้ โดยอาจใช้มาตรการต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการใช้ก าลัง หรืออาวุธได้ตามความจ าเป็นของ
สถานการณ์ดังนี้  

 เจ้าหน้าท่ีต ารวจต้องพยายามหลีกเล่ียงการใช้ก าลัง เครื่องมือควบคุมฝูงชนหรือ
อาวุธ จนถึงท่ีสุด หากไม่สามารถหลีกเล่ียงได้ให้ใช้ก าลังเพียงเท่าท่ีจ าเป็นและเหมาะสมกับสถานการณ์  

 การใช้ก าลัง เครื่องมือควบคุมฝูงชนหรืออาวุธ ต้องใช้เมื่อมีเหตุจ าเป็นและเหมาะสม 
กับความรุนแรงของสถานการณ์การใช้อาวุธต้องใช้เพื่อป้องกันตนเองหรือบุคคลอ่ืนให้พ้นจาก
ภยันตรายร้ายแรงต่อชีวิต หรือร่างกาย หรือเพื่อระงับยับยั้งเหตุความรุนแรงให้สงบ หรือเพื่อจับกุมผู้ท่ี
กระท าผิดกฎหมายหรือต่อสู้ขัดขวางเจ้าพนักงานหรือเพื่อป้องกันมิให้บุคคลดังกล่าวหลบหนี 

 การจะใช้ก าลัง เครื่องมือควบคุมฝูงชนหรืออาวุธเพื่อยุติการชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เมื่อใดนั้น ย่อมไม่ตัดสิทธิของเจ้าหน้าท่ี ในการป้องกันสิทธิของตนเองหรือผู้อ่ืนเพื่อให้พ้น
จากภยันตราย อันเกิดจากการประทุษร้ายอันละเมิดต่อกฎหมายท่ีใกล้จะถึง โดยได้กระท าสมควรแก่
เหตุ โดยอาจวินิจฉัยได้จากการกระท าดังต่อไปนี้ 

  ๒.๔.๑  อาการกิริยาจะต้องถือเอาอาการกิริยาผู้จะต้องถูกจับเป็นส าคัญ หาก
ผู้ถูกจับจะต่อสู้เจ้าพนักงาน ซ่ึงค าว่า ต่อสู้ นี้มิได้หมายความว่าเจ้าพนักงานจะต้องรอให้ถูกท าร้ายก่อน
หรือไม่ แม้เพียงแสดงกิริยา ให้ปรากฏว่า ได้พยายามจะต่อสู้เท่านั้นก็พอแล้ว 

  ๒.๔.๒  อาวุธและความร้ายแรงของอาวุธ เมื่อผู้จะต้องถูกจับต่อสู้หรือแสดง
กิริยาจะต่อสู้แล้ว เจ้าพนักงานยังจะต้องระวังในเรื่องอาวุธท่ีจะใช้อีกอย่างหนึ่งด้วย โดยต้องเลือกให้
สมควรกับการต่อสู้ แต่หากเป็นการจ าเป็นจริงๆ แล้ว แม้ศักดิ์ของอาวุธท่ีใช้จะผิดกันบ้าง แต่เป็นเวลา
จ าเป็น หากเจ้าพนักงานไม่ใช้อาวุธท่ีมีอยู่ป้องกันตัวแล้วอาจได้รับอันตรายได้ แม้เจ้าพนักงานจะใช้
อาวุธเกินไปบ้าง ก็ไม่อาจเกินสมควรไปกว่าเหตุ 

  ๒.๔.๓  ก าลังและความจ าเป็น กรณีท่ีผู้ถูกจับมีก าลังมากกว่าในทางกายภาพ
ไม่ว่าจะเป็นจ านวนคน หรือขนาดความแข็งแรงของร่างกายก็ตาม แม้เจ้าพนักงานจะใช้อาวุธเกินไป
บ้าง ก็อาจอยู่ในฐานะพอสมควรแก่เหตุ เว้นแต่เจ้าพนักงานมีก าลังสามารถจะท าการจับได้โดยละม่อม
แต่ไม่ได้กระท าย่อมเป็นการกระท าเกินกว่าเหตุ 
 ๓.  แนวทางการปฏิบัติ ผู้จัดการชุมนุม และผู้มีส่วนร่วมจัดการชุมนุม ผู้เข้าร่วมการ
ชุมนุม มีหน้าท่ีในการบริหารความเส่ียงของการชุมนุมให้เป็นไปอย่างสงบ เรียบร้อย จึงต้องให้ความ
ร่วมมือกับเจ้าหน้าท่ีต ารวจด้วยการปฏิบัติตามค าส่ังหรือค าแนะน าของเจ้าหน้าท่ีต ารวจ ช่วยสอดส่อง 
ตรวจตรา ดูแลกลุ่มผู้ชุมนุมให้ปฏิบัติตามกฎหมาย ไม่ยุยง ส่งเสริมให้ผู้ใดกระท าการอันละเมิดต่อ
กฎหมาย หรือกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยให้ถือประโยชน์ของประชาชนอันเป็น
ประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญเจ้าหน้าท่ีต ารวจ จักต้องบริหารความเส่ียงในการชุมนุม และให้
เตรียมการด้านการข่าว การประชาสัมพันธ์ ก าลังพล หน่วยเฉพาะกิจ การส่งก าลังบ ารุง การฟื้นฟู 
รักษาพยาบาล โดยปฏิบัติตั้งแต่ก่อนการชุมนุม ขณะชุมนุม การยุติการชุมนุม และการฟื้นฟูภายหลัง
การชุมนุม และหากมีการใช้ก าลังเข้าแก้ไขสถานการณ์ท่ีไม่ใช่การป้องกันภยันตรายท่ีใกล้จะถึง



 ๕๙ 

สามารถด าเนินการตามมาตรการต่างๆ ให้เป็นไปตามสมควรแก่เหตุ และยุทธวิธีการใช้ก าลัง ตาม
ความจ าเป็นของสถานการณ์ตามหลักสัดส่วน โดยวิธีการใดวิธีการหนึ่ง หรือหลายวิธีพร้อมกันให้
สอดคล้องเหมาะสมกับสถานการณ์ ดังนี้ 

 ๓.๑  การแสดงก าลัง 
 ๓.๒  การใช้ค าส่ังเตือน 
 ๓.๓  การใช้มือเปล่าจับกุม การใช้มือเปล่าจับล็อกบังคับ 
 ๓.๔  การใช้เครื่องพันธนาการ ปืนยิงตาข่าย 

  ๓.๕  การใช้คล่ืนเสียง 
 ๓.๖  การใช้น้ าแรงดันสูง 
 ๓.๗  การใช้อุปกรณ์เคมี เช่น แก๊สน้ าตา สเปรย์พริกไทย  
 ๓.๘  การใช้กระบองหรืออุปกรณ์ใช้ตี 
 ๓.๙  อาวุธท่ีไม่เป็นอันตรายถึงแก่ชีวิตอ่ืนๆ เช่น กระสุนยาง อุปกรณ์ช็อตไฟฟ้า 

ท้ังนี้ให้มีการประกาศเตือนการใช้ก าลัง และให้ใช้เวลาพอสมควร เพื่อให้ผู้ชุมนุมรับทราบ ถึงการใช้
ก าลังตามแต่กรณีดังกล่าว และการใช้ก าลังให้เป็นตามความเหมาะสม จ าเป็น พอสมควรแก่เหตุ  
อนึ่ง ในการส่ังการให้เจ้าหน้าท่ีต ารวจปฏิบัติการใดๆ ผู้บังคับบัญชาจะต้องค านึงถึงหลักสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน และหลักผลประโยชน์สาธารณะของรัฐโดยส่วนรวม การใช้มาตรการใดๆ ตามกฎหมาย 
จึงจ าต้องสอดคล้องกับหลักความชอบด้วยกฎหมาย หลักสัดส่วน และหลักความรุนแรงน้อยท่ีสุดท่ี
มาตรการดังกล่าวยังสามารถท าให้รักษาผลประโยชน์สาธารณะของรัฐไว้ได้ มาตรการต่างๆ ท่ีกล่าวไว้
ข้างต้น จึงเป็นเพียงแนวทางในการปฏิบัติ ซ่ึงผู้ปฏิบัติจะต้องใช้ปฏิภาณไหวพริบในการด าเนินการให้
สอดคล้องกับสถานการณ์ตามข้อเท็จจริงในแต่ละกรณี โดยผู้บัญชาเหตุการณ์จะต้องประเมิน
สถานการณ์และผลกระทบท่ีเกิดขึ้นตลอดเวลา และส่ังการให้ใช้มาตรการท่ีสอดคล้องกับข้อเท็จจริง
เป็นรายกรณีไป ท้ังนี้ การปฏิบัติอ่ืนๆ ให้ยึดถือตามนโยบายรัฐบาล คู่มือ และค า ส่ังท่ีชอบด้วย
กฎหมาย 

นอกจากนี้จากผลการสัมภาษณ์ยังสามารถสรุปข้อเสนอแนะท่ีมีต่อแนวทางในการเพิ่ม
ประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ ได้ดังนี้คือ 

๑. ต้องพิจารณาข้อกฎหมายท่ีให้อ านาจเปรียบเทียบกับต่างประเทศ 
 ๒. ปัจจุบันหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีในการควบคุมการชุมนุมเกิดจากการประกอบก าลังจาก
หลาย หน่วยงานซ่ึงไม่เคยฝึกร่วมกันมาก่อน ส านักงานต ารวจแห่งชาติควรจัดตั้งหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ี
ในการควบคุมฝูงชนโดยเฉพาะในทุกกองบัญชาการ เนื่องจากในการปฏิบัติหน้าท่ีในการควบคุมการ
ชุมนุมต้องพิจารณาถึงเรื่องของสิทธิของเด็กและสตรี ซ่ึงมาเข้าร่วมชุมนุมด้วย โดยต้องค านึงถึงการ
รกัษาความสงบเรียบร้อยของกลุ่มบุคคลท่ีออกมาใช้สิทธิของตนตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยบัญญัติรับรองสิทธิไว้ และหน่วยงานดังกล่าวต้องมีความรู้ ความเข้าใจข้อกฎหมายท่ีใช้เก่ียวกับ
การชุมนุมโดยเฉพาะ  

๓. ก าลังพลผู้ท าหน้าท่ีควบคุมการชุมนุม เช่น ผบ.เหตุการณ์ รวมถึงผู้ก ากับการผู้ท า
หน้าท่ีรับแจ้งการขออนุญาตชุมนุม ต้องมีความรู้ ความเข้าใจข้อกฎหมายโดยเฉพาะ และต้องมี
ความสามารถในการบริหารก าลังพลขนาดใหญ่ กรณีท่ีการชุมนุมอาจเกิดการลุกลามขยายขนาดขึ้น  



 ๖๐ 

๔. รูปแบบการชุมนุมในปัจจุบันท่ีมีจุดประสงค์โดยเฉพาะ มักมีกลุ่มบุคคลท่ีสาม เข้ามา
แทรกแซงการชุมนุมและมักเป็นผู้ก่อความรุนแรง ดังนั้นผู้ควบคุมการชุมนุมต้องมีความรู้หลากหลาย 
เช่น มีชุดเจ้าหน้าท่ีผู้ท าหน้าท่ีเจรจาการปฐมพยาบาลกรณีมีผู้บาดเจ็บในพื้นท่ีชุมนุม หรือกรณีมี
สถานการณ์วิกฤต โดยต้องมีหน้าท่ีดังกล่าวโดยเฉพาะและผ่านการฝึกอบรมเป็นผู้เช่ียวชาญ ต้องมี ชุด
ปฏิบัติการพิเศษเพื่อคอยระงับเหตุการณ์รุนแรง 

๕. ปัจจุบันมีปัญหาอุปกรณ์ท่ีใช้ในการท าหน้าท่ีควบคุมการชุมนุม ท้ังอุปกรณ์ประจ า
กายเจ้าหน้าท่ี เช่น ชุดเกราะ โล่ก าบัง และอุปกรณ์ประจ าหน่วย เช่น รถ มีไม่เพียงพอ แก๊สน้ าตา 
หน้ากากกันแก๊ส กระสุนยาง ดังนั้น ต้องมีการสนับสนุนงบประมาณเพื่อให้อุปกรณ์ให้เพียงพอและเกิด
ประสิทธิผลต่อการปฏิบัติหน้าท่ี 

จากการทบทวนเอกสารงานวิจัยท่ีเก่ียวข้องพบว่า สรุปข้อเสนอแนะแนวทางได้ดังนี้ 
๑.  เสรีภาพในการชุมนุมเป็น เสรีภาพขั้นพื้นฐานของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยและเป็นสิทธิทางการเมืองท่ีต้องได้รับการรับรองและคุ้มครองจากรัฐ อย่างไรก็ตาม การ
ใช้เสรีภาพของผู้ชุมนุมมิใช่ว่าจะกระท าได้โดยไม่มีขอบเขตจ ากัด (Non-Absolute Right) แต่ต้อง
เป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๖๓ ซ่ึงก าหนดเงื่อนไขของการ
ชุมนุมว่าต้องกระท าโดยสงบและปราศจากอาวุธ กล่าวคือ การชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ คือ 
การชุมนุมท่ีมีเจตจ านงและพฤติการณ์ท่ีสงบ สันติ ไม่ใช้ความรุนแรง ไม่ยั่วยุ ช้ีน า หรือส่งเสริมให้ใช้
ความรุนแรงท้ังในทางกายภาพและทางจิตวิทยา ไม่กระท าการใดๆ อันเป็นการคุมคามความสงบ
เรียบร้อยและความปลอดภัยสาธารณะ หรือท าให้ผู้อ่ืนหวาดกลัวว่าจะได้รับอันตรายแก่ชีวิต ร่างกาย 
และทรัพย์สิน อย่างไรก็ตาม พฤติกรรมท่ีไม่สงบของปัจเจกบุคคลท่ีเข้าร่วมชุมนุมเพียงบางคนไม่เป็น
เหตุให้ถือว่าเป็นการชุมนุมท่ีไม่สงบ เว้นแต่การแสดงเจตจ านงของผู้เข้าร่วมชุมนุมโดยส่วนรวมหรือ
ผู้น าในการชุมนุมยอมรับพฤติกรรมท่ีไม่สงบดังกล่าว หรือไม่คัดค้านหรือห้ามบุคคลท่ีใช้ความรุนแรง
หรือพกพาอาวุธเข้าร่วมชุมนุมโดยทันที หรือไม่ใช้ความพยายามตามสมควรในการป้องกัน คัดค้าน 
ระงับเหตุ แก้ไข หรือหลีกเล่ียงมิให้เกิดเหตุการณ์ดังกล่าว เช่นนี้ย่อมมิใช่การชุมนุมโดยสงบ คอป. ขอ
เรียกร้องให้ผู้น าและผู้ร่วมชุมนุมยึดมั่นในหลักการดังกล่าวและใช้เสรีภาพในการชุมนุมภายใต้กรอบ
ของกฎหมายอย่างเคร่งครัด กล่าวคือ ต้องชุมนุมด้วยความสงบเรียบร้อย ไม่ใช้อาวุธซ่ึงรวมถึงการใช้
ส่ิงของใดๆ เย่ียงอาวุธ ค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนคนอ่ืนๆ ท่ีมิได้เข้าร่วมในการชุมนุม ท้ังนี้
ตามมาตรา ๒๘ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย รวมท้ังให้ความร่วมมือและอ านวยความสะดวกใน
การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ี หน่วยงานด้านมนุษยธรรมและประโยชน์สาธารณะ เช่น หน่วยแพทย์
พยาบาล หน่วยงานบรรเทาสาธารณภัย หน่วยงานด้านการปกครองท้องถิ่นในการดูแลการชุมนุม การ
อ านวยความสะดวกต่อประชาชนในการใช้พื้น ท่ีสาธารณะและการบังคับใช้กฎหมาย รวมท้ังการ
อ านวยความสะดวกต่อส่ือมวลชนและหน่วยงานด้านมนุษยธรรมให้สามารถปฏิบัติงานได้อย่างเป็น
อิสระ 

๒.  ผู้น าการชุมนุมต้องมีความรับผิดชอบและควรสร้างความเข้าใจแก่ผู้ร่วมชุมนุม
เก่ียวกับการใช้เสรีภาพในการชุมนุมภายใต้กรอบของกฎหมาย และ คอป. ขอเรียกร้องให้ผู้น าและผู้
ร่วมชุมนุมยึดมั่นในวิถีทางของสันติวิธีและไม่ใช้ความรุนแรงอย่างเคร่งครัด งดเว้นพฤติกรรมหรือการ
ใช้ถ้อยค าท่ีกระตุ้นให้เกิดความเกลียดชัง ปลุกเร้าให้ใช้ความรุนแรง หรือสร้างความหวาดวิตกต่อความ



 ๖๑ 

ปลอดภัยในชีวิต ร่างกาย และทรัพย์สินในหมู่ประชาชนและผู้ชุมนุม รวมถึงพฤติกรรมท่ีท้าทาย ดูหมิ่น
เหยียดหยาม หรือยั่วยุให้เจ้าพนักงานซ่ึงปฏิบัติหน้าท่ีในพื้นท่ีชุมนุมใช้ความรุนแรงเพื่อผลักดันให้ความ
ขัดแย้งขยายผลไปสู่ความรุนแรง เพื่อให้เกิดผลในการต่อสู้ทางการเมืองว่าฝ่ายใดท่ีใช้ก าลังก่อนเป็น
ฝ่ายท่ีแพ้ นอกจากนี้ คอป. เห็นว่า ผู้น าการชุมนุมต้องแสดงความรับผิดชอบต่อกรณีท่ีมีการใช้เสรีภาพ
ในการชุมนุมโดยละเมิดกฎหมายและมีการใช้ความรุนแรงเกิดขึ้นด้วย 

๓.  การใช้เสรีภาพในการชุมนุม โดยเฉพาะการชุมนุมทางการเมืองท่ียืดเย้ือและยาวนาน
ได้ส่งผลกระทบต่อประชาชนท่ีมิได้เข้าร่วมชุมนุม คอป. ขอให้ประชาชนเข้าใจว่าการชุมนุมโดยสงบ
และปราศจากอาวุธเป็นเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามครรลองของการระบอบประชาธิปไตยเพื่อสะท้อน
ปัญหาความเดือดร้อนและข้อเรียกร้องไปถึงรัฐบาล และตามธรรมชาติของการชุมนุมแล้ว ผู้ชุมนุมย่อม
ต้องการเรียกร้องความสนใจจากส่ือมวลชนและสังคม จึงมีการปราศรัยอย่างต่อเนื่องและเดินขบวน
เรียกร้องในสถานท่ีส าคัญต่างๆ คอป. ขอให้ประชาชนท่ีมิได้ร่วมในการชุมนุมมีความอดทนอดกล้ัน 
(tolerance) ต่อการใช้เสรีภาพดังกล่าว และหลีกเล่ียงการเผชิญหน้ากับผู้ชุมนุมด้วยการแสดงความไม่
พอใจหรือต่อต้านการใช้เสรีภาพโดยการปะทะระหว่างกัน อันอาจน าไปสู่เหตุการณ์ความไม่สงบขึ้นได้ 
คอป. ขอให้ประชาชนตระหนักว่า ในระหว่างท่ีประเทศชาติเผชิญกับปัญหาความขัดแย้งเช่นนี้ 
สังคมไทยต้องร่วมกันสร้างวัฒนธรรมของสังคมท่ีมีความอดทนอดกล้ัน (Tolerant Society) ท่ีบุคคล
ซ่ึงมีความแตกต่างทางมุมมองและความคิดเห็นสามารถอยู่ร่วมกันได้อย่างสันติสุขโดยเคารพสิทธิและ
เสรีภาพระหว่างกัน 

๔.  รัฐต้องรับรองและประกันเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธของ
ประชาชน โดยนอกจากจะไม่กีด กันและแทรกแซงการใช้ เสรีภาพดั งกล่าวแล้ว รัฐยังต้อง
คุ้มครอง  ความปลอดภัยของผู้ชุมนุมจากการก่อกวน แทรกแซง หรือประทุษร้ายโดยบุคคลท่ีสามท่ี
เป็นปฏิปักษ์หรือต่อต้านการชุมนุมท่ีด าเนินไปโดยสงบ ตลอดจนมีหน้าท่ีในการจัดสรรการใช้พื้นท่ี
สาธารณะ เช่น การจัดการจราจร การให้ความช่วยเหลือและอ านวยความสะดวกต่อประชาชนท่ีไม่ได้
ร่วมชุมนุม เป็นต้น 

๕.  การจ ากัดสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมต้องเป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยก าหนดไว้ การจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมจะกระท ามิได้เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติ
แห่งกฎหมาย เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ และเพื่อคุ้มครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใช้
ท่ีสาธารณะ หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ีประเทศอยู่ในภาวะสงครามหรือใน
ระหว่างเวลาท่ีมีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใช้กฎอัยการศึก ท้ังนี้ มาตรา ๖๓ วรรคสอง 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย อีกท้ัง การจ ากัดเสรีภาพของบุคคลจะต้องกระท าเท่าท่ีจ าเป็นและ
จะต้องไม่กระทบกระเทือนสาระส าคัญแห่งสิทธิเสรีภาพนั้นๆ ด้วย ตามมาตรา ๒๙ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย และสอดคล้องกับหลักกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศ เช่น กติการะหว่าง
ประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. ๑๙๖๙ (International Covenant on Civil 
and Political Rights, ๑๙๖๙:๔๒๗) ซ่ึงต้องกระท าโดยเสมอภาค ไม่มีการเลือกปฏิบัติ ไม่ขัดต่อ
หลัก   ความได้สัดส่วนหรือพอสมควรแก่เหตุ (Proportionality) และเป็นไปเพื่อประโยชน์ของสังคม
ส่วนรวมโดยค านึงถึงการรักษาสมดุลระหว่างการประกันเสรีภาพในการชุมนุมกับการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลอ่ืนท่ีไม่ได้ร่วมชุมนุม  



 ๖๒ 

 ๖.  คณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพื่อความปรองดองแห่งชาติ  
(คอป.) มีความห่วงใยต่อการน ากฎหมายเก่ียวกับความมั่นคง เช่น พระราชบัญญัติ กฎอัยการศึก พ.ศ.
๒๔๕๗ พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ และพระราชบัญญัติ
การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๕๑ มาบังคับใช้เพื่อควบคุมการชุมนุม เนื่องจาก
เจตนารมณ์ของกฎหมายเหล่านี้มีเพื่อรักษาความมั่นคงของประเทศโดยเฉพาะในกรณีท่ีมีเหตุการณ์
ความรุนแรงหรือมีการก่อการร้ายซ่ึงมุ่งท าลายระบอบประชาธิปไตย ในขณะท่ีการชุมนุมนั้นเป็นไป
เพื่อเรียกร้องสิทธิหรือความเป็นธรรม นอกจากนี้ พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์
ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ ก าหนดให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีผู้มีอ านาจตามพระราชก าหนดไม่ต้องรับผิดทางแพ่ง 
ทางอาญา หรือทางวินัยเนื่องจากปฏิบัติหน้าท่ีในการระงับหรือป้องกันการกระท าผิดกฎหมาย ท้ังนี้ 
ตาม มาตรา ๑๗ แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ซ่ึงแม้จะมี
เงื่อนไขว่าต้องเป็นการกระท าท่ีสุจริต ไม่เลือกปฏิบัติ และไม่เกินสมควรแก่เหตุหรือไม่เกินกว่ากรณี
จ าเป็น แต่เมื่อมีการน ามาตรการตามพระราชก าหนดดังกล่าวมาใช้ในการควบคุมสถานการณ์ความไม่
สงบท่ีเกิดขึ้นจากการชุมนุมทางการเมืองก็ส่งผลให้เจ้าหน้าท่ีเลือกใช้วิธีการท่ีรุนแรงต่อผู้ ชุมนุมได้ 
เนื่องจากความไม่ชัดเจนในการตีความค าว่า “สมควรแก่เหตุ” หรือ “กรณีจ าเป็น” คอป. จึงขอให้
รัฐบาลใช้ความระมัดระวังเป็นอย่างสูงในการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวมาจัดการสถานการณ์ความไม่
สงบท่ีเกิดขึ้นจากการชุมนุมทางการเมือง เนื่องจากกระทบกระเทือนต่อสาระส าคัญแห่งสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน ไม่สอดคล้องกับหลักของความได้สัดส่วนหรือพอสมควรแก่เหตุ และอาจก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ประชาชนและสังคมส่วนรวมได้ 
       ๗.  เห็นว่ารัฐบาลต้องไม่ส่ังการให้ทหารซ่ึงถูกฝึกฝนให้ต่อสู้กับอริราชศัตรูของประเทศ
เข้ามามีบทบาทในการควบคุมฝูงชนหรือยุติการชุมนุมของประชาชนซ่ึงใช้สิทธิเสรีภาพของพลเมืองใน
การสะท้อนความต้องการไปยังรัฐบาลหรือสังคม เพราะการให้ทหารมาปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าวท าให้
ภาพลักษณ์ท่ีออกมาสู่สาธารณชนเป็นภาพท่ีมีความรุนแรง อาจท าให้สถานการณ์บานปลายได้ง่าย
และอาจน าไปสู่การละเมิดสิทธิมนุษยชนซ่ึงสร้างความสูญเสียอย่างมากดังเช่นวิกฤตการณ์ความรุนแรง
ในอดีตท่ีทหารเข้าสลายการชุมนุมของประชาชน คอป. เห็นว่า ในการควบคุมการชุมนุมใดๆ รัฐบาล
ควรก าหนดให้เป็นบทบาทและหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีต ารวจหรือเจ้าหน้าท่ีฝ่ายพลเรือนท่ีมีการก าหนด
สายการบังคับบัญชา หน้าท่ีความรับผิดชอบ และขั้นตอนการปฏิบัติท่ีชัดเจน ซ่ึงได้รับการฝึกอบรม
การควบคุมฝูงชนมาเป็นการเฉพาะและมีการฝึกปฏิบัติอย่างสม่ าเสมอ เพื่อปฏิบัติภารกิจท่ีต้องรับมือ
กับเเรงกดดันเเละการโต้ตอบจากผู้ชุมนุม ท้ังในทางกายภาพและจิตวิทยา 

๘.  ในกรณีท่ีมีบุคคลท่ีติดอาวุธแอบแฝงอยู่กับผู้ชุมนุมเพื่อใช้ความรุนแรง รัฐจะต้อง
ด าเนินมาตรการพิเศษ โดยเจ้าหน้าท่ีหน่วยพิเศษท่ีได้รับการฝึกฝนมาเป็นการเฉพาะจะต้องแบ่งแยก
เป้าหมายอย่างแม่นย าและปฏิบัติการต่อเป้าหมายซ่ึงใช้ความรุนแรงเพียงเท่าท่ีจ าเป็นตามหลักความ
พอสมควรเเก่เหตุเพื่อป้องกันภัยท่ีเป็นประจักษ์หรือใกล้จะถึง และเพื่อยับยั้งการกระท าท่ีเป็นภัย
ดังกล่าวเท่านั้น โดยอยู่บนพื้นฐานของการเคารพสิทธิในชีวิตและความปลอดภัยท้ังของเจ้าหน้าท่ี ผู้
ชุมนุม ผู้ก่อเหตุ และประชาชนท่ีไม่เก่ียวข้องกับการชุมนุม ท้ังนี้ หากเจ้าหน้ าท่ีประเมินเเล้วว่าการ
ปฏิบัติการจะส่งผลกระทบเป็นอันตรายต่อบุคคลอ่ืนจะต้องหยุดการปฏิบัติการทันที 



 ๖๓ 

๙.  รัฐบาลต้องเตรียมเครื่องมืออุปกรณ์ในการยุติการชุมนุมท่ีเหมาะสม ปลอดภัย มี
คุณภาพ และเพียงพอ รัฐต้องฝึกอบรมเจ้าหน้าท่ีต ารวจหรือเจ้าหน้าท่ีซ่ึงรับผิดชอบในการควบคุมฝูง
ชนให้เตรียมความพร้อมเพื่อปฏิบัติภารกิจในการยุติการชุมนุมหรือควบคุมฝูงชนตามหลักสากลอย่าง
เคร่งครัด และให้มีทักษะความช านาญอย่างต่อเนื่องสม่ าเสมอ โดยห้ามสลายการชุมนุมด้วยมาตรการ
ท่ีรุนแรงไม่ได้สัดส่วนท่ีเหมาะสมกับความรุนแรงของสถานการณ์หรือไม่เป็นไปตามข้ันตอนการใช้ก าลัง
และอาวุธซ่ึงต้องเริ่มจากระดับเบาไปหาหนักโดยใช้อาวุธท่ีไม่เป็นอันตรายถึงแก่ชีวิตเพื่อลดความ
สูญเสียและบาดเจ็บ และมีมาตรการที่เหมาะสมแก่กลุ่มผู้ชุมนุมซ่ึงเป็นเด็ก เยาวชน สตรี หรือผู้สูงอายุ 
เพื่อความมีประสิทธิภาพในการจัดการการชุมนุม 

๑๐. รัฐบาลควรออกแบบจัดท าแผนปฏิบัติการยุติการชุมนุมและมาตรการในการควบคุม
ฝูงชนโดยไม่ใช้ความรุนแรง (Non-Violent Measures) และฝึกอบรมเจ้าหน้าท่ีให้มีความรู้เก่ียวกับ
หลักสิทธิมนุษยชนและการจัดการความขัดแย้งโดยไม่ใช้ความรุนแรงด้วย เช่น การอบรมจิตวิทยาใน
การควบคุมการชุมนุมและฝึกฝนทักษะในการเจรจาต่อรอง นอกจากนี้  รัฐบาลต้องฝึกอบรมให้
เจ้าหน้าท่ีเข้าใจถึงบทบาทและการอ านวยความสะดวกอย่างเหมาะสมแก่บุคลากรทางการแพทย์และ
สาธารณสุข บรรเทาสาธารณภัย และส่ือมวลชน ซ่ึงปฏิบัติหน้าท่ีในพื้นท่ีชุมนุม รวมท้ังต้องประเมิน
ความพร้อมของเจ้าหน้าท่ีท้ังสภาพร่างกาย จิตใจ เเละทักษะท่ีจ าเป็นต่อการควบคุมและสลายการ
ชุมนุม ท้ังก่อนเเละหลังการปฏิบัติ ไม่ควรให้เจ้าหน้าท่ีท่ีเผชิญหน้าเเละปะทะกับผู้ชุมนุมกลับไป
ปฏิบัติการโดยไม่ผ่านการประเมิน ฟื้นฟู และเตรียมพร้อมสภาพจิตใจก่อนจะเริ่มปฏิบัติหน้าท่ีอีก 

๑๑.  หน่วยงานของรัฐ และเจ้าหน้าท่ีซ่ึงปฏิบัติการในการควบคุมฝูงชนหรือในพื้นท่ีท่ีมี
การชุมนุมจะต้องมีความอดทนอดกล้ันต่อการยั่วยุหรือกระตุ้นให้ใช้ความรุนแรงจากผู้ชุมนุม ต้อง
ด าเนินการโดยสอดคล้องกับหลักการสากล และเคารพสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ 
ในกรณีท่ีมีการใช้อ านาจโดยมิชอบหรือละเมิดหลักการสากลในการควบคุมฝูงชนและสลายการชุมนุม 
รัฐบาลต้องรับผิดชอบต่อการกระท าดังกล่าวโดยการตรวจสอบข้อเท็จจริง เยียวยาฟื้นฟูและอ านวย
ความยุติธรรมแก่เหยื่อและผู้ท่ีได้รับผลกระทบ และน าตัวผู้ท่ีต้องรับผิดชอบเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม
เพื่อด าเนินคดีตามกฎหมาย นอกจากนี้ รัฐบาลและผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ี ผู้ควบคุมสถานการณ์
จะต้องแสดงความรับผิดชอบและขอโทษต่อกรณีท่ีมีความเสียหายเกิดขึ้นและมีการใช้มาตรการท่ี
รุนแรงเกินกว่าเหตุ 

๑๒.  รัฐควรส่งเสริมให้เกิดบรรทัดฐานของการชุมนุมและการเคล่ือนไหวทางการเมืองท่ี
ปราศจากการใช้ความรุนแรงโดยส้ินเชิง ซ่ึงอาจเริ่มจากการจัดเวทีสาธารณะเพื่อรับฟังความคิดเห็น
และก าหนดกติกาในการชุมนุมร่วมกัน และส่งเสริมให้กติกาดังกล่าวกลายเป็นบรรทัดฐานของสังคม 
ซ่ึงอาจน าไปสู่การจัดระเบียบการชุมนุมโดยก าหนดเป็นกฎระเบียบหรือกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการ
ควบคุมการชุมนุมในอนาคต ท้ังนี้ การจัดระเบียบการชุมนุมต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อป้องกันความ
เสียหายท่ีอาจเกิดขึ้นจากการใช้ความรุนแรง และป้องกันการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีไม่ได้
เข้าร่วมในการชุมนุม โดยไม่เป็นการลิดรอนสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมและการแสดงออกโดยสงบและ
ปราศจากอาวุธของประชาชน 

๑๓.  การก าหนดกติกา ระเบียบ หรือการตรากฎหมายเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะอาจ
ส่งผลให้มีการจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมของประชาชน จึงต้องกระท าโดยสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ



 ๖๔ 

และหลักสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศอย่างเคร่งครัด รัฐต้องสร้างสมดุลระหว่างการคุ้มครองการใช้
เสรีภาพในการชุมนุมกับการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
กระบวนการดังกล่าว นอกจากนี้ รัฐต้องค านึงถึงประเภทและลักษณะของการชุมนุมสาธารณะ
เนื่องจากการชุมนุมสาธารณะในภาวะปกติดังเช่นการชุมนุมอันสืบเนื่องจากควา มเดือดร้อนทาง
เศรษฐกิจ สังคม หรือแรงงาน ย่อมแตกต่างจากการชุมนุมเพื่อเรียกร้องทางการเมืองซ่ึงมีผู้เข้าร่วม
ชุมนุมจ านวนมากในภาวะท่ีไม่ปกติและมีความขัดแย้งสูง รัฐบาลจึงต้องระมัดระวังอย่างยิ่งท่ีจะไม่
ท าลายพื้นท่ีส าหรับสะท้อนความทุกข์ร้อนและความต้องการของประชาชนไปยังรัฐบาลและสังคม 
ท้ังนี้ รัฐบาลควรศึกษาและน าตัวอย่างในต่างประเทศมาปรับใช้ให้เหมาะสม เช่น ประเทศอังกฤษซ่ึงมี
กฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์ ขั้นตอน และรายละเอียดในการจัดการชุมนุมสาธารณะและการ
เดินขบวน (Public Order Act, ๑๙๘๖:๓๔๖)” 

การศึกษาในบทท่ี ๔ เพื่อตอบวัตถุประสงค์การวิจัยข้อท่ี ๒ เพื่อศึกษาแนวทางในการ
เพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะผลการศึกษาสรุปได้ดังนี้  
ประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมนี เกาหลีใต้ ได้มีการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมไว้ในรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืน ๆ ยกเว้น สหรัฐอเมริกาท่ีไม่มีกฎหมายเก่ียวกับการ
ชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะจึงใช้กฎหมายท่ัวไปคือ กฎหมายอาญาและกฎหมายแพ่งในการจัดการกับ
การชุมนุมสาธารณะ ส าหรับการชุมนุมในสังคมไทย นับตั้งแต่ช่วงภายหลังเปล่ียนแปลงการปกครอง 
พ.ศ. ๒๔๗๕ จนกระท่ังก่อนการรัฐประหาร พ.ศ. ๒๕๕๗ มีการชุมนุมจ านวนครั้งมากน้อยแตกต่างกัน
ไปมีท้ังการเรียกร้องเรื่องเศรษฐกิจและการเมือง ในส่วนของความเห็นของฝ่ายต่าง  ๆ ในสังคมไทยมี
แนวคิดท่ีแตกต่างกันต่อกฎหมายการชุมนุม ระหว่างฝ่ายท่ีเน้นการควบคุมกับส่งเสริมเสรีภาพในการ
ชุมนุมแนวคิดการควบคุมหรือจ ากัดการชุมนุมในสังคมไทยเกิดขึ้น จากเหตุการณ์การชุมนุมทาง
การเมือง ๑๐ ปีท่ีผ่านมา ท าให้ผู้ใช้อ านาจรัฐมีแนวโน้มการจ ากัดเสรีภาพในชุมนุม ท้ัง ๆ ท่ีการชุมนุม
สาธารณะในสังคมไทยไม่ ได้มีแต่ประเด็นการเรียกร้องทางการเมือง เช่น การคัดค้านร่า ง
พระราชบัญญัตินิรโทษกรรม หรือการคัดค้านนักการเมืองกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งเท่านั้น แต่มีประเด็นปัญหา
ด้านเศรษฐกิจ ท้ังผลผลิตทางการเกษตร ข้าว ยางพารา มันส าปะหลัง อ้อย รวมถึง การค้าขายท่ีได้รับ
ผลกระทบ อีกท้ังการคัดค้านโครงการพัฒนาของรัฐท่ีอาจส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิตความเป็นอยู่ การ
เวนคืนท่ีดินจากการพัฒนา การอนุรักษ์ป่าไม้โดยให้อพยพคนออกจากป่า นอกจากนี้ ยังมีประเด็นการ
เคล่ือนไหวเรียกร้องท่ีเป็นประเด็นสมัยใหม่ ในเรื่องกลุ่มรักร่วมเพศ สิทธิสตรี โลกร้อน เป็นต้น จาก
รายงานของกระทรวงมหาดไทย มีสถิติจ านวนการชุมนุมในสมัยรัฐบาลพันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร 
เฉล่ีย ๒,๒๐๐ ครั้งต่อปี รัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ จ านวนเฉล่ีย ๑,๒๐๐ ครั้งต่อปี สมัยรัฐบาล
ชวน หลีกภัย จ านวนเฉล่ีย ๗๕๐ ครั้งต่อปี สมัยรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ จ านวนเฉล่ีย ๑๕๐ 
ครั้งต่อปี ดังนั้นจึงไม่ควรยึดติดมีมายาคติว่าการชุมนุมเป็นเรื่องการเมืองท่ีแสวงหาอ านาจของกลุ่มใด
กลุ่มหนึ่ง แต่แท้ท่ีจริงแล้วการชุมนุมสาธารณะเป็นเรื่องของประชาชนท่ีจะเข้าถึงเสรีภาพในการชุมนุม
อย่างท่ัวถึงและเท่าเทียม 

ข้อเสนอแนะเพื่อให้เกิดดุลยภาพของกฎหมายการชุมนุมสาธารณะท่ีประกันเสรีภาพของ
ผู้ชุมนุมกับเสรีภาพของประชาชนท่ีไม่ได้ร่วมชุมนุม ควรมีกฎหมายการชุมนุมสาธารณะท่ีท าให้เกิด    
ดุลยภาพระหว่างเสรีภาพของผู้ชุมนุมกับเสรีภาพของประชาชน ปัจจุบันประเทศไทยมีพระราชบัญญัติ



 ๖๕ 

การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๕๘ ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว เมื่อวันท่ี ๑๔ กรกฎาคม พ.ศ. 
๒๕๕๘ ซ่ึงก่อนท่ีจะมีกฎหมายฉบับดังกล่าว ประเทศไทยใช้กฎหมายฉบับอ่ืนในการควบคุมการใช้
เสรีภาพในการชุมนุม ถ้าผู้ชุมนุมใช้เสรีภาพในการชุมนุมเกินขอบเขต แล้วกระท าผิดกฎหมายใด ก็ต้อง
รับผิดตามกฎหมายนั้น โดยศาลเป็นผู้ใช้อ านาจตีความกฎหมายในการควบคุมการใช้เสรีภาพในการ
ชุมนุมไม่ให้เกินขอบเขตตามรัฐธรรมนูญ ในอดีตการไม่มีกฎหมายการชุมนุมสาธารณะท าให้เกิดปัญหา
การใ ช้กฎหมายอ่ืนมาเป็นข้อห้ามท า ให้การชุมนุมสาธารณะไม่สามารถเกิดขึ้นได้จริง  เช่น 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 
๒๕๓๕ พระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยการใช้เครื่องขยายเสียง พ.ศ. ๒๔๙๓ พระราชบัญญัติ
การจราจรทางบกพ.ศ. ๒๕๒๒ เป็นต้น กฎหมายเหล่านี้เป็นกฎหมายท่ีท าให้เป็นอุปสรรคต่อการใช้
เสรีภาพของผู้มาชุมนุมและอาจท าให้การชุมนุมไม่สามารถเกิดขึ้นได้จริง แต่สามารถท าให้ประชาชน
ท่ัวไปไม่ต้องได้รับผลกระทบจากการชุมนุมซ่ึงไม่สามารถตอบโจทย์การท าให้เกิดดุลยภาพระหว่าง
เสรีภาพในการชุมนุมกับการประกันสิทธิของประชาชนท่ัวไป การใช้กฎหมายอาญามาด าเนินการกับผู้
ชุมนุม ท่ีมาชุมนุมอย่างสงบและสันติ มีความไม่เหมาะสม เพราะผู้มาชุมนุมไม่ได้มีเจตนาร้าย เพียงแต่
ประสงค์จะมาแสดงออกซ่ึงความเดือดร้อนของตนเอง แต่หากการกระท าดังกล่าวเป็นความผิดทาง
อาญา จะท าให้ผู้ชุมนุมต้องถูกจับกุมในกรณีไม่ได้รับการประกันตัวยิ่งถ้าศาลตัดสินว่ามีความผิดด้วย
แล้ว ก็ต้องถูกจ าคุกเป็นระยะเวลายาวนาน ดังนั้นพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ จึงควรจะ
บัญญัติมาเพื่อท่ีจะประกันให้เสรีภาพในการชุมนุมเกิดขึ้นได้จริงในขณะเดียวกันก็เป็นการประกันสิทธิ
ของประชาชนท่ีจะไม่ถูกกระทบจากการชุมนุมสาธารณะมากเกินไปนอกจากนี้ยังต้องบัญญัติถึง
ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติให้ชัดเจนเป็นรูปธรรม ไม่ก่อให้เกิดการตีความหลากหลาย
อีกด้วย 



 
 

บทท่ี ๕ 
สรุปและข้อเสนอแนะ 

การวิจัยเรื่อง “แนวทางการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุมการ
ชุมนุมสาธารณะ” เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ผู้วิจัยได้รวบรวมข้อมูลทุติยภูมิ
จากแหล่งข้อมูลต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง และการรวบรวมข้อมูลปฐมภูมิจากการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้เช่ียวชาญ
ท่ีเก่ียวข้องจ านวน ๕ ท่าน หลังจากท่ีได้น าข้อมูลท่ีได้มาวิเคราะห์และสังเคราะห์โดยการวิเคราะห์
เนื้อหา (Content Analysis) เป็นหลัก ผู้วิจัยได้น าเอาแนวคิด ทฤษฎีท่ีก าหนดมาใช้ในการ
ประกอบการวิเคราะห์และสัง เคราะห์ข้อมูลในครั้งนี้อย่างเหมาะสม การวิจัยครั้งนี้ ผู้วิจัยได้ตั้ง
วัตถุประสงค์ของการวิจัยไว้จ านวน ๒ ข้อ ประกอบด้วย 

๑. เพื่อศึกษาถึงสภาพปัญหาการบังคับใช้กฎหมายเก่ียวกับการปฏิบัติของเจ้าหน้าท่ี
ต ารวจในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 

๒. เพื่อศึกษาแนวทางในการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุมการ
ชุมนุมสาธารณะ 

จากการศึกษาได้ข้อค้นพบท่ีตอบวัตถุประสงค์การวิจัยดังกล่าวข้างต้นโดยในบทท่ี ๕ นี้ 
จะได้เสนอสรุปผลการวิจัยท่ีตอบวัตถุประสงค์ท้ังสองข้อดังกล่าวและมีข้อเสนอเพื่อให้ผลการวิจัยนี้มี
ความสมบูรณ์ต่อไป 

สรุป 

ตอบวัตถุประสงค์การวิจัยข้อท่ี ๑ สรุปได้ว่าสถานการณ์การชุมนุมในปัจจุบันมีการ
ปรับเปล่ียนรูปแบบและยุทธวิธีท่ีแตกต่างไปจากในอดีต มีการระดมพลังมวลชนต่าง ๆ มีการใช้เครื่อง
กีดขวางและอาวุธเข้าขัดขวางการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีทุกวิถีทาง มีการสร้างเงื่อนไขต่าง ๆ อัน
น าไปสู่ความรุนแรงและเกิดความวุ่นวายขึ้นและมักมีการกล่าวหาว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐได้เข้าควบคุม 
หรือเข้าสลายการชุมนุมโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและด้วยวิธีการท่ีไม่ถูกต้องตามหลักสากลน าสู่การ
กล่าวหาว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐปฏิบัติหน้าท่ีโดยไม่ชอบเพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้อ่ืน น าสู่การลงโทษ
ท้ังทางอาญาและทางวินัย ส่งผลกระทบต่อขวัญและก าลังใจในการปฏิบัติตามหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีท้ัง
ทางตรงและทางอ้อม ท าให้เจ้าหน้าท่ีต ารวจขาดความมั่นใจในการปฏิบัติหน้าท่ี ไม่กล้าส่ังการหรือใช้
ก าลังเข้าระงับ ยับย้ังหรือปราบปรามกลุ่มผู้ร่วมชุมนุมท่ีละเมิดต่อกฎหมาย 

ส านักงานต ารวจแห่งชาติ ซ่ึงมีบทบาทและหน้าท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน
บ้านเมือง ตลอดจนการบังคับใช้กฎหมายกับผู้กระท าความผิด ต้องควบคุมสถานการณ์การชุมนุมต่าง 
ๆ ท่ีเกิดขึ้น มิให้เกิดความวุ่นวายในบ้านเมืองและส่งผลกระทบต่อความเป็นอยู่โดยปกติสุขของ
ประชาชน ได้ตระหนักเห็นความส าคัญในการน ามาตรการทางกฎหมายมาบังคับใช้เป็นเครื่องมือใน
การปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีต ารวจ เพื่อให้เข้าใจถึงสิทธิ อ านาจหน้าท่ี และให้ยึดถือเป็นแนวทางใน



 ๖๗ 

การปฏิบัติ เมื่อเกิดความเข้าใจในหน้าท่ีและอ านาจท่ีตนเองมี จะสามารถบังคับใช้กฎหมายให้เกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการป้องกัน ปราบปราม ระงับ ยับย้ังสถานการณ์ต่าง ๆ ในการชุมนุม
ท่ีมิชอบด้วยกฎหมายให้ยุติได้โดยเร็ว 

สภาพปัญหาและการบังคับใช้กฎหมายเก่ียวกับการปฏิบัติของเจ้าหน้าท่ีต ารวจในการ
ควบคุมการชุมนุมสาธารณะ พบว่า การชุมนุมในท่ีสาธารณะของประชาชนภายในรัฐเพื่อเรียกร้องให้
ฝ่ายปกครองกระท าการหรืองดเว้นกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งตามค าเรียกร้องของตนและใน
ขณะเดียวกันการชุมนุมในท่ีสาธารณะถือว่าเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนท่ีจะได้รับการคุ้มครอง
ตามกฎหมายและก าหนดโครงสร้างทางกฎหมายรองรับการชุมนุมในท่ีสาธารณะ เพื่อให้ประชาชนมี
แนวทางในการที่จะปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย ซ่ึงจะเห็นได้ว่ากฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศไทย
ได้บัญญัติคุ้มครองสิทธิประชาชนในการที่จะได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายในการท่ีจะใช้สิทธิชุมนุม
ในท่ีสาธารณะ แต่ยังคงพบว่าไม่มีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติรองรับการใช้สิทธิของประชาชน 
และขณะเดียวกันก็ไม่ได้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีในการควบคุมการชุมนุมให้อยู่ภายในกรอบ
ของกฎหมายจึงก่อให้เกิดปัญหาการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีโดยปราศจากกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว้ 
ส่งผลให้เกิดการใช้ก าลังในการสลายการชุมนุม ท าให้ประชาชนได้รับบาดเจ็บและล้มตาย อีกท้ัง
เจ้าหน้าท่ีผู้ใช้อ านาจก็อาจได้รับผลกระทบในทางวินัยหรือถูกไล่ออกจากราชการได้แม้บทบัญญัติ
กฎหมายอ่ืน ๆ เช่น พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ จะก าหนด
ไว้ว่าเจ้าหน้าท่ีผู้ใช้อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีรัฐบาลได้ประกาศนั้นจะไม่ต้องรับผิดในทางแพ่ง
อาญา หรือทางวินัยก็ตาม แต่ในการชุมนุมของประชาชนก็ไม่ได้มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินใน
การชุมนุมทุกครั้งไป ย่อมก่อให้เกิดปัญหาในการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีเป็นอย่างมาก 

จากสภาพปัญหาข้างต้นเห็นได้ว่า ประเทศไทยมีประสบการณ์ในการส่ังสลายการชุมนุม
จนท าให้เจ้าหน้าท่ีผู้ส่ังสลายการชุมนุมถูกฟ้อง นอกจากนี้ยังพบว่าลักษณะของการชุมนุมทางการเมือง
ท่ีผ่านมานั้น หาใช่การชุมนุมท่ีกระท าภายในความมุ่งหมายหรือเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญไม่ เพราะ
กลุ่มผู้ชุมนุมนั้นถูกปลุกปั่นด้วยวิธีการต่างๆนานา จนมีความรู้สึกท่ีรุนแรง เป็นสาเหตุของการกระท า
อันละเมิดกฎหมายอยู่หลายครั้งหลายครา แต่ส่ิงท่ีน่ากังวลยิ่งกว่าก็คือ กฎหมายท่ีมีอยู่เฉพาะหน้าไม่
สามารถควบคุมการรวมกลุ่มของประชาชนจ านวนมากได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงอาจเป็นเพราะ
สาเหตุท่ีมีความส าคัญ ๒ ประการ 

ประการแรก ไม่มีกฎหมายก าหนดถึงขั้นตอนและวิธีการใช้เสรีภาพในการชุมนุมในท่ี
สาธารณะเอาไว้อย่างชัดแจ้งว่า ผู้ชุมนุมต้องปฏิบัติอย่างไรก่อนการชุมนุม หรือ ข้อห้ามในการชุมนุมใน
ท่ีสาธารณะมีอะไรบ้าง เป็นผลให้ฝ่ายปกครองควบคุมการชุมนุมได้ยาก 

ประการท่ีสอง ไม่มีกฎหมายก าหนดถึงมาตรการหรือขอบเขตอ านาจอย่างเหมาะสม ท่ี
ฝ่ายปกครองสามารถใช้ในการควบคุมการชุมนุมได้ เมื่อมีความวุ่นวายเกิดขึ้น จึงจ าเป็นต้องประกาศ
พระราชก าหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงได้ให้อ านาจฝ่ายปกครองอย่า งกว้างขวางใน
การยุติการชุมนุม ท าให้หลายครั้งเกิดความรุนแรงเกินกว่าเหตุ 

ด้วยสาเหตุนี้ จึงมีผู้ท่ีพยายามผลักดันกฎหมายควบคุมการชุมนุมในท่ีสาธารณะ ให้มีผล
บังคับใช้อย่างจริงจัง เพราะจะเป็นกฎหมายท่ีมีเนื้อหาเก่ียวข้องกับการใช้เสรีภาพในการชุมนุมของ
ประชาชนโดยตรง มีการก าหนดถึงขอบเขตการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองท่ีจะควบคุมการชุมนุมเอาไว้



 ๖๘ 

อย่างชัดแจ้ง มิใช่น ากฎหมายท่ัวๆไป ท่ีมิได้มีเนื้อหาเก่ียวข้องกับการชุมนุมโดยเฉพาะมาบังคับใช้
เหมือนท่ีผ่านๆมา เช่น กฎหมายควบคุมการจราจรทางบก กฎหมายควบคุมการใช้เครื่องขยายเสียง 
กฎหมายอาญา รวมถึง พระราชก าหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงกฎหมายเหล่านี้แม้จะ
พอควบคุมการชุมนุมได้เฉพาะหน้า แต่ก็ไม่มีประสิทธิภาพเท่าไรนัก เพราะมิได้ก าหนดแนวทางการใช้
เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนเอาไว้ และมิได้มีบทบัญญัติท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองอย่างชัดแจ้ง
และเหมาะสมในการควบคุมการชุมนุม 

นอกจากนี้ถ้าหากมีการประกาศใช้กฎหมายควบคุมการชุมนุมในท่ีสาธารณะ ก็จะมี
ประโยชน์อย่างยิ่งในยามท่ีบ้านเมืองตกอยู่ในภาวะไม่ปกติ เช่นมีการปฏิวัติหรือรัฐประหาร ผู้ท าการ
ปฏิวัติรัฐประหารก็จะท าการยกเลิกรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีรับรองสิทธิ เสรีภาพ ของประชาชน
เอาไว้ แล้วน าธรรมนูญการปกครองช่ัวคราวท่ีไม่มีการรับรองสิทธิ เสรีภาพ ของประชาชนมาบังคับใช้
แทน ผลท่ีตามมาหลังจากนั้นก็คือ ผู้ท าการปฏิวัติรัฐประหารย่อมสามารถออกค าส่ังหรือกฎเกณฑ์ใดๆ
มาจ ากัดเสรีภาพของประชาชนก็ได้ รวมถึงอาจมีค าส่ังให้สลายการชุมนุมสาธารณะของประชาชน
อย่างไม่เป็นธรรมด้วย ซ่ึงการกระท าเช่นนี้ ถือเป็นการจ ากัดสิทธิ เสรีภาพของประชาชนอย่างไม่
ถูกต้อง แต่ทว่ามีการประกาศใช้กฎหมายควบคุมการชุมนุมแล้ว กฎหมายดังกล่าวก็จะสามารถเป็น
หลักประกันแห่งสิทธิ เสรีภาพในการชุมนุมให้แก่ประชาชน ท้ังในยามท่ีบ้านเมืองอยู่ในภาวะปกติ และ
ไม่ปกติได้ 

ตอบวัตถุประสงค์การวิจัยข้อท่ี ๒ สรุปได้ว่าแนวทางในการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับ
ใช้กฎหมายในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 

๑.  ปัจจุบันหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีในการควบคุมการชุมนุมเกิดจากการประกอบก าลังจาก
หลาย หน่วยงานซ่ึงไม่เคยฝึกร่วมกันมาก่อน ส านักงานต ารวจแห่งชาติควรจัดตั้งหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ี
ในการควบคุมฝูงชนโดยเฉพาะในทุกกองบัญชาการ เนื่องจากในการปฏิบัติหน้าท่ีในการควบคุมการ
ชุมนุมต้องพิจารณาถึงเรื่องของสิทธิของเด็กและสตรีซ่ึงมาเข้าร่วมชุมนุมด้วย โดยต้องค านึงถึงการ
รักษาความสงบเรียบร้อยของกลุ่มบุคคลท่ีออกมาใช้สิทธิของตนตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยบัญญัติรับรองสิทธิไว้ และหน่วยงานดังกล่าวต้องมีความรู้ ความเข้าใจข้อกฎหมายท่ีใช้เก่ียว กับ
การชุมนุมโดยเฉพาะ  

๒.  ก าลังพลผู้ท าหน้าท่ีควบคุมการชุมนุม เช่น ผบ.เหตุการณ์ รวมถึงผู้ก ากับการผู้ท า
หน้าท่ีรับแจ้งการขออนุญาตชุมนุม ต้องมีความรู้ ความเข้าใจข้อกฎหมายโดยเฉพาะ และต้องมี
ความสามารถในการบริหารก าลังพลขนาดใหญ่ กรณีท่ีการชุมนุมอาจเกิดการลุกลามขยายขนาดขึ้น  

๓.  รูปแบบการชุมนุมในปัจจุบันที่มีจุดประสงค์โดยเฉพาะ มักมีกลุ่มบุคคลท่ีสาม เข้ามา
แทรกแซงการชุมนุมและมักเป็นผู้ก่อความรุนแรง ดังนั้นผู้ควบคุมการชุมนุมต้องมีความรู้หลากหลาย 
เช่น มีชุดเจ้าหน้าท่ีผู้ท าหน้าท่ีเจรจาการปฐมพยาบาลกรณีมีผู้บาดเจ็บในพื้นท่ี ชุมนุม หรือกรณีมี
สถานการณ์วิกฤต โดยต้องมีหน้าท่ีดังกล่าวโดยเฉพาะและผ่านการฝึกอบรมเป็นผู้เช่ียวชาญ ต้องมีชุด
ปฏิบัติการพิเศษเพื่อคอยระงับเหตุการณ์รุนแรง 

๔.  ปัจจุบันมีปัญหาอุปกรณ์ท่ีใช้ในการท าหน้าท่ีควบคุมการชุมนุม ท้ังอุปกรณ์ประจ า
กายเจ้าหน้าท่ี เช่น ชุดเกราะ โล่ก าบัง และอุปกรณ์ประจ าหน่วย เช่น รถ มีไม่เพียงพอ แก๊สน้ าตา 



 ๖๙ 

หน้ากากกันแก๊ส กระสุนยาง ดังนั้น ต้องมีการสนับสนุนงบประมาณเพื่อให้อุปกรณ์ให้เพียงพอและเกิด
ประสิทธิผลต่อการปฏิบัติหน้าท่ี 

สาระส าคัญกฎหมายการชุมนุมสาธารณะของไทยท่ีควรบัญญัติไว้ มีดังต่อไปนี้ 
๑.  การแจ้งให้ทราบก่อนการชุมนุมสาธารณะ ประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมนีและ

เกาหลีใต้ ให้การรับรองการชุมนุมสาธารณะไว้ในกฎหมายระดับต่ างๆ ท้ังในรัฐธรรมนูญ 
พระราชบัญญัติและกฎหมายอ่ืนๆ โดยมีสาระส าคัญคือการแจ้งให้ทราบก่อนการชุมนุมร่าง
พระราชบัญญัติของไทยท่ีเสนอโดยภาคส่วนต่างๆ และความเห็นจากการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็น 
เป็นไปในทิศทางเดียวกันว่าไม่ต้องขออนุญาตจัดการชุมนุม ดังนั้น งานวิจัยจึงเสนอว่าการใช้เสรีภาพ
ในการชุมนุมสาธารณะไม่ควรต้องขออนุญาต แต่ควรก าหนดเงื่อนไขให้ผู้จัดชุมนุมต้องแจ้งให้เจ้าหน้าท่ี
ในพื้นท่ีทราบ โดยก าหนดวัตถุประสงค์ ช่วงเวลาท่ีเหมาะสม สถานท่ีในการชุมนุม การชุมนุม
สาธารณะควรยึดหลักการแจ้งให้ทราบเพื่อให้เจ้าหน้าท่ีมาอ านวยความสะดวกให้กับผู้มาชุมนุมและ
ประชาชนในละแวกท่ีเก่ียวข้องท่ีอาจได้รับผลกระทบ อีกท้ังจะได้ทราบถึงระยะเวลาและกิจกรรมของ
ผู้จัดการชุมนุมทางเจ้าหน้าท่ีต ารวจจะได้วางแผนในการปฏิบัติงานได้ต่อไป และถ้าหากมีเหตุฉุกเฉิน
ท าให้ไม่สามารถแจ้งการชุมนุมล่วงหน้าได้ เช่น การชุมนุมโดยมิได้นัดหมายเร่งด่วน ก็ควรเปิดโอกาส
ให้สามารถแจ้งในภายหลังต่อเจ้าหน้าท่ีต ารวจได้ 

๒.  หน้าท่ีของผู้จัดการชุมนุม กฎหมายเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะของประเทศอังกฤษ 
ฝรั่งเศส เยอรมนีและเกาหลีใต้ ได้ก าหนดให้ผู้จัดการชุมนุมมีหน้าท่ีประสานงานกับเจ้าหน้าท่ีรัฐ ดูแล
การชุมนุมให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อย งานวิจัยมีข้อเสนอว่า ผู้จัดการชุมนุมควรประสานการจัดการ
ชุมนุมกับเจ้าหน้าท่ีรัฐและผู้มาร่วมชุมนุม รวมถึงดูแลความเป็นระเบียบเรียบร้อย ความสะอาดบริเวณ 

สถานท่ีชุมนุม ควบคุมสอดส่องไม่ให้ผู้มาชุมนุมใช้ความรุนแรงหรือพกอาวุธ ควบคุมการ
ใช้เสียงให้เหมาะสมไม่กระทบต่อความเป็นอยู่ของประชาชนจนเกินสมควร และควรมีแนวคิดว่าท่ี
สาธารณะนั้นเป็นของส่วนรวมควรแบ่งปันพื้นท่ีในการใช้ร่วมกัน โดยยึดหลัก “แบ่งปันทุก แบ่งปันสุข” 
ในกรณีท่ีผู้จัดการชุมนุมเห็นว่าไม่สามารถควบคุมการชุมนุมให้อยู่ในความสงบได้ก็ต้องประสานกับ
เจ้าหน้าท่ีต ารวจโดยเร็วเพื่อขอความช่วยเหลือในการเข้าควบคุมผู้มาชุมนุมอย่างไรก็ตาม กรณีท่ีไม่มี
ผู้จัดการชุมนุมเป้นการมาชุมนุมโดยต่างคนต่างออกมาเรียกร้องแสดงพลังก็ต้องเปิด โอกาสให้การ
ชุมนุมสาธารณะเกิดขึ้นได้ 

๓.  หน้าท่ีของผู้มาชุมนุม ผู้เข้าร่วมชุมนุมต้องเข้าร่วมการชุมนุมโดยสงบและปราศจาก
อาวุธ ปฏิบัติตามเงื่อนไขท่ีเจ้าหน้าท่ีก าหนด ให้ความร่วมมือกับผู้จัดการชุมนุม ไม่ก่อให้เกิดความไม่
สงบเรียบร้อย ถ้าหากผู้มาชุมนุมมีการยั่วยุ หรือใช้ความรุนแรง ย่อมท าให้การชุมนุมสาธารณะไม่
เป็นไปตามหลักการสันติ สงบ ปราศจากอาวุธและน าไปสู่การถูกด าเนินคดีได้ต่อไป ความสงบนั้นไม่ได้ 
หมายความเพียงแค่การเดินไปอย่างเป็นระเบียบเรียบร้อยเท่านั้น แต่หมายความรวมถึงไม่มีการ
กระตุ้นให้เกิดความรุนแรง ยกตัวอย่างเช่น ประเทศอังกฤษในสมัยหลังสงครามโลกครั้ง ท่ี 2 มี
ขบวนการต่อต้านชาวยิว มีการอภิปรายและชุมนุมในพื้นท่ีสาธารณะ ซ่ึงเป็นไปอย่างสงบเรียบร้อยและ
ไม่มีอาวุธ แต่แกนน าหรือผู้ปราศรัยมีการยกมือใช้สัญลักษณ์ท่ีกระตุ้นให้เกิดความรุนแรง ซ่ึงศาลได้
ตัดสินว่าเป็นการชุมนุมท่ีไม่สงบ 



 ๗๐ 

 ๔.  อ านาจของเจ้าหน้าท่ีในการส่ังห้ามและการอุทธรณ์ของผู้ชุมนุมการส่ังห้ามการ
ชุมนุมโดยเจ้าหน้าท่ี ประเด็นส าคัญคือเหตุผลของการคัดค้านการชุมนุม ท าให้เจ้าหน้าท่ีรัฐใช้ดุลพินิจ
อย่างรอบคอบโดยมีเหตุผลประกอบ มิเช่นนั้นก็อาจเป็นการใช้อ านาจได้ตามอ าเภอใจ หากเจ้าหน้าท่ี
ต ารวจเห็นว่าการชุมนุมใดไม่อยู่ในขอบเขตของรัฐธรรมนูญ กฎหมายหรือเห็นว่าอาจท าให้เกิดความไม่
สงบเรียบร้อย ให้เจ้าหน้าท่ีมีอ านาจในการออกค าส่ังห้ามโดยให้มีหนังสือแจ้งผู้บังคับบัญชาถึงเหตุผล
การคัดค้าน แต่ก็ต้องมีเหตุผลหรือมีความชัดเจนเพียงพอว่าการชุมนุมจะก่อให้เกิดความวุ่นวายหรือ
ส่งผลกระทบต่อส่วนรวมโดยให้ ผู้ชุมนุมสามารถร้องขอให้เพิกถอนค า ส่ังห้ามมิให้ชุมนุมต่อ
ผู้บังคับบัญชาและศาลปกครองได้ โดยการพิจารณาไม่ควรชักช้า อนึ่งเพื่อมิให้เจ้าหน้าท่ีต ารวจ
รับภาระไว้เพียงฝ่ายเดียวจนกระท่ังกลายเป็นคู่ขัดแย้งกับผู้ชุมนุม อาจพิจารณาจัดตั้งคณะกรรมการท่ี
ปรึกษาภาคประชาชนท่ีมีองค์ประกอบจากภาคส่วนต่างๆ ท่ีชุมชนให้ความเคารพไว้วางใจ มาร่วมให้
ความเห็นในการวินิจฉัยเบื้องต้นโดยดูตัวอย่างกฎหมายการชุมนุมสาธารณะจากประเทศเกาหลีใต้ 

๕.  หน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีต ารวจและความรู้ด้านการชุมนุมประเทศท่ีท าการศึกษาท้ัง ๕ 
ประเทศ ก าหนดให้เจ้าหน้าท่ีต ารวจมีหน้าท่ีในการควบคุมดูแลการชุมนุมให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อย 
งานวิจัยนี้เสนอแนะให้เจ้าหน้าท่ีต ารวจมีหน้าท่ีควบคุมดูแลการชุมนุมให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อย 
อ านวยการจราจร อ านวยความสะดวกให้กับผู้มาชุมนุม ห้ามไม่ให้มวลชนมาปะทะกัน จัดการกับผู้มา
ก่อกวนการชุมนุมอย่างทันท่วงทีอีกท้ังมีความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับการชุมนุมสาธารณะ ได้รับการ
ฝึกฝนให้มีความอดทนต่อการยั่วยุและสภาพบรรยากาศท่ีตึงเครียด ไม่ควรใช้เจ้าหน้าท่ีต ารวจท่ีขาด
การอบรมมาเป็นอย่างดีในการจัดการกับผู้มาชุมนุม และต ารวจต้องไม่พกอาวุธในกรณีท่ีเป็นการ
ชุมนุมอย่างสงบสันติและปราศจากอาวุธ 

๖.  การสลายการชุมนุม กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส 
เยอรมนีและเกาหลีใต้ก าหนดให้เจ้าหน้าท่ีต ารวจสามารถสลายการชุมนุมได้ต่อเมื่อมาตรการอ่ืนไม่
สามารถใช้ได้ผลแล้วเท่านั้น ดังนั้นในกรณีประเทศไทย มาตรการสลายการชุมนุมจะใช้ได้ต่อเมื่อเป็น
การชุมนุมท่ีก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อส่วนรวมเท่านั้น และจะใช้มาตรการสลายการ
ชุมนุมก็ต่อเมื่อมาตรการอ่ืนใช้ไม่ได้ผลแล้วเท่านั้น โดยต้องมีการแจ้งผู้ชุมนุมก่อนท่ีจะด าเนินการเป็น
ล าดับจากเบาไปหาหนัก ตามหลักการของสหประชาชาติท่ีก าหนดไว้ ไม่ควรใช้อาวุธปนนในการสลาย
การชุมนุมนอกเสียจากว่ามีหลักฐานอย่างชัดเจนว่าผู้มาชุมนุมมีอาวุธร้ายแรงควรมีการก าหนดแนวทาง
และขั้นตอนของเจ้าหน้าท่ีในการควบคุม การใช้แก๊สน้ าตา ระเบิดควัน ท่อฉีดน้ า ควรใช้ต่อเมื่อมีการใช้
ความรุนแรงหรือเจตนาท าลายทรัพย์สิน การที่ภาครัฐจะสลายการชุมนุมอาจต้องก าหนดให้มีภาคส่วน
ต่างๆ ท้ังภาครัฐและเอกชน ร่วมสังเกตการณ์ในการด าเนินการเพื่อไม่ให้ภาครัฐกลายเป็นคู่ขัดแย้งกับ
ผู้มาชุมนุมเสียเอง อีกท้ังเมื่อมีการสลายการชุมนุมก็ควรก าหนดให้มีการเยี ยวยาผู้เสียหายได้อย่าง
เหมาะสม 

๗.  การชุมนุมในยามวิกาล กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของเกาหลีใต้ห้ามชุมนุมยาม
วิกาล เว้นแต่เจ้าหน้าท่ีต ารวจอนุญาต ในขณะท่ีเปรียบเทียบกับการชุมนุมในประเทศไทย ผู้มาชุมนุม
หลายๆ ครั้งมักจะมาพักค้างหลายคืน ไม่ได้มาแบบเช้าไปเย็นกลับเท่านั้น เช่น สมัชชาคนจน หรือกลุ่ม
อ่ืนๆ การพักค้างคืนในท่ีสาธารณะจึงควรกระท าได้ แต่ไม่ควรมีกิจกรรมการชุมนุมในยามวิกาล
เนื่องจากอาจเส่ียงต่อเรื่องความปลอดภัย และอาจกระทบต่อคนท่ีไม่ได้มาชุมนุมท่ีต้องการพักผ่อน ใน
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ยามค่ าคืน ถ้าหากใช้หลัก “ใจเขา ใจเรา” ก็จะท าให้การชุมนุมสาธารณะเป็นไปอย่างสงบ สันติ และมี
อารยะมากยิ่งขึ้น 

๘.  สถานท่ีห้ามชุมนุม กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส 
เยอรมนีและเกาหลีใต้ห้ามมิให้ชุมนุมใกล้สถานท่ีราชการส าคัญในด้านนิติบัญญัติ บริหารและตุลาการ 
โดยมีระยะห่างท่ีแตกต่างกันออกไป ในกรณีประเทศไทย การห้ามมิให้ชุมนุมใกล้สถานท่ีบางแห่งควร
ห้ามเฉพาะพื้นท่ีควรห้ามจริงๆ เช่น สถานท่ีประทับของพระมหากษัตริย์ พระราชินี องค์รัชทายาท
ส่วนสถานท่ีอ่ืนๆ อาจมีระดับของกฎหมายหรือระยะห่างของการชุมนุมในสถานท่ีแตกต่างกันไป แต่
หัวใจส าคัญคือการชุมนุมต้องเกิดขึ้นได้โดยไม่กีดขวางทางเข้าออกสถานท่ีราชการต่างๆหรือชุมนุม
จนกระท่ังขัดขวางการให้บริการสาธารณะ หรือขัดขวางการปฏิบัติหน้าท่ี ต้องท าให้หน่วยงานนั้นๆ 
ยังคงสามารถปฏิบัติงานให้บริการกับประชาชนต่อไปได้ ควรท าความเข้าใจถึงธรรมชาติของการชุมนุม
เรียกร้องจ านวนมาก เป็นไปเพื่อเรียกร้องความต้องการ บอกให้สังคมรับรู้ถึงปัญหาของตนเอง ถ้ามี
การจ ากัด หรือมีข้อห้ามเรื่องสถานท่ีก็จะไม่ท าให้เกิดการกดดันต่อภาครัฐในการรีบเร่งแก้ไขปัญหา
ความเดือดร้อน 

๙.  บทลงโทษ กฎหมายการชุมนุมสาธารณะของประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมนีและ
เกาหลีใต้มีบทลงโทษท้ังโทษทางแพ่งและอาญาส าหรับผู้จัดการชุมนุม ส่วนผู้เข้าร่วมการชุมนุมจะ
ได้รับโทษเบากว่าและบางประเทศ เช่น เยอรมนี มีบทลงโทษส าหรับผู้ก่อกวนขัดขวางการใช้สิทธิใน 

การชุมนุม งานวิจัยมีข้อเสนอแนะให้มีบทลงโทษส าหรับผู้จัดการชุมนุมท่ียั่วยุหรือ
กระตุ้นให้เกิดการใช้ความรุนแรงให้มีการใช้อาวุธควรเป็นโทษทางอาญาแต่อาจพิจารณาใช้กฎหมาย
อ่ืนๆ ท่ีมีอยู่แล้วได้ แต่ถ้าหากเป็นการมาชุมนุมโดยสงบ แต่อาจมีการท าผิดกฎหมายก็ควรเป็นโทษทาง
ปกครอง (ปรับทางปกครอง) ส าหรับผู้เชิญชวนหรือผู้นัดหมายให้ ผู้อ่ืนมาร่วมชุมนุมก็ไม่ควรมี
บทลงโทษถ้าหากเชิญบุคคลมาเข้าร่วมชุมนุมด้วยความสงบ แต่เกิดเหตุการณ์ท่ีผู้มาชุมนุมใช้ความ
รุนแรง ส าหรับผู้มาร่วมชุมนุมไม่ควรมีบทลงโทษ ยกเว้นแต่ผู้มาชุมนุมใช้ความรุนแรงท าให้เกิดความ
วุ่นวายในบ้านเมือง นอกจากนี้ประชาชนท่ีมาขัดขวางหรือยั่วยุกลุ่มผู้มาชุมนุมก็ควรมีบทลงโทษเช่นกัน 
ในส่วนของต ารวจ ควรมีบทลงโทษเฉพาะในกรณีท่ีต ารวจท่ีใช้ความรุนแรงกับผู้ชุมนุมเกินกว่าเหตุ ซ่ึงก็
คงต้องพิจารณากันในรายละเอียดเป็นกรณีไป 

ข้อเสนอแนะ 
๑. ข้อเสนอแนะระดับนโยบาย 
 ๑.๑ ควรมีการน าหลักประกันสิทธิของประชาชนในการใช้สิทธิเรียกร้องตามหลัก

กฎหมายของสหรัฐอเมริกาหรือในระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร  เช่น สาธารณรัฐเยอรมนีและ
ฝรั่งเศสมาใช้ด้วย 

 ๑.๒ ควรมีหลักการคุ้มครองเจ้าหน้าท่ีผู้ใช้อ านาจในการท่ีจะบริหารจัดการการ
ชุมนุมให้อยู่ในความสงบเป็นระเบียบเรียบร้อยเช่นเดียวกับท่ีบัญญัติไว้ในพระราชก าหนดบริหาร
ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ โดยคุ้มครองท้ังทางแพ่ง อาญา และความผิดทางวินัยด้วย 
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 ๑.๓ ควรบัญญัติกฎหมายเพื่อใช้บังคับกับการชุมนุมในท่ีสาธารณะ โดยก าหนด
หลักเกณฑ์ และวิธีการปฏิบัติของเจ้าหน้าท่ีในการควบคุมการชุมนุมในท่ีสาธารณะและขอบเขตในการ
ใช้สิทธิตามกรอบท่ีรัฐธรรมนูญให้สิทธิแก่ประชาชนไว้ให้ชัดเจน 

 ๑.๔ ควรมีการบัญญัติกฎหมายควบคุมการชุมนุมสาธารณะเก่ียวกับวิธีการหรือ
ขั้นตอนการใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของประชาชน เพื่อสร้างความชัดเจนให้กับประชาชนท่ี
ต้องการชุมนุมสาธารณะ และเพื่อประโยชน์ของเจ้าหน้าท่ีรัฐในการควบคุมและอ านวยความสะดวก
ให้แก่ผู้ชุมนุม โดยเนื้อหาของกฎหมายท่ีจะบัญญัติขึ้นนั้น ควรท่ีจะมีความเหมาะสมและไม่เป็นการ
จ ากัดสิทธิ เสรีภาพของประชาชนมากเกินกว่าเหตุ โดยอาจยึ ดเอากฎหมายควบคุมการชุมนุม
สาธารณะของประเทศประชาธิปไตยอ่ืนๆเป็นตัวอย่าง แล้วน ามาปรับปรุงให้สอดคล้องกับสภาพสังคม
และวัฒนธรรมของประเทศไทย 

 ๑.๕ ควรมีการบัญญัติกฎหมายเก่ียวกับอ านาจในการยุติการชุมนุมหรือสลายการ
ชุมนุมโดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐ อันเป็นบทบัญญัติท่ีก าหนดถึงขั้นตอนหรือมาตรการในการสลายการชุมนุม
ท่ีมีความเป็นสากล รวมถึงก าหนดความรับผิดของเจ้าหน้าท่ีรัฐ อันเกิดจากการสลายการชุมนุมท่ีไม่
เป็นไปตามมาตรการที่ก าหนดเอาไว้ ท้ังนี้เพื่อให้กฎหมายฉบับนี้ เป็นหลักประกันแห่งสิทธิ เสรีภาพ 
ของประชาชน และเพื่อป้องกันมิให้เจ้าหน้าท่ีรัฐ ใช้อ านาจในการสลายการชุมนุมตามอ าเภอใจ 

๒. ข้อเสนอแนะระดับปฏิบัติการ 
 ๒.๑ จัดท าคู่มือ เพื่อเป็นแนวทางในการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีต ารวจ 
 ๒.๒ จัดฝึกอบรมข้าราชการต ารวจผู้ท าหน้าท่ีในการควบคุมการชุมนุมประจ าปี 

และมีระบบการตรวจสอบการฝึก 
 ๒.๓ ควรก าหนดขั้นตอนและมาตรการในการใช้ก าลังและเครื่องมือหรืออุปกรณ์ใน

การ ควบคุมผู้ชุมนุมหรือฝูงชน และมาตรการขั้นตอนความจ าเป็นในการใช้อาวุธปนน 
๓. ข้อเสนอแนะในการวิจัยครั้งต่อไป 
 ๓.๑ ควรมีการศึกษาแนวคิดและวิธีการต่างๆท่ีเหมาะสมในการป้องกันปราบปราม

การก่อจลาจล  
 ๓.๒ ควรมีการศึกษาความคิดเห็นของประชาชนต่อการบังคับใช้กฎหมายเก่ียวกับ

การปฏิบัติของเจ้าหน้าท่ีต ารวจในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 
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ของประชาชน”.วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร.ปีท่ี ๙.(ฉบับท่ี ๑),มกราคม -
มิถุนายน ๒๕๕๙. 

 
ธนัง เบ้าสิงสวย.“ปัญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีต ารวจต่อการชุมนุมทาง
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สมชาย ชัยคณานุกูล.“ความคิดเห็นของข้าราชการฝ่ายปกครองในจังหวัดชลบุรีต่อการชุมนุมเรียกร้อง
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ประวัติย่อผู้วิจัย 
 

ชื่อ    พลต ำรวจตรี ภัคพงศ์  พงษ์เภตรำ  
 
วัน เดือน ปีเกิด   16 กรกฎำคม 2504    
 
การศึกษา   โรงเรียนนำยต ำรวจ รุ่นท่ี 38    
 
ประวัติการท างาน  
     (โดยย่อ) 
 
 

 
ต าแหน่งปัจจุบัน 
 
 
 

23 ก .พ . 55 – 30 ก .ย . 57 ผู้บังคับกำรต ำรวจนครบำล 9 
1 ต .ค . 57 – 30 ก .ย . 57 ผู้บังคับกำร อ ำนวยกำรต ำรวจภูธรภำค 1 
1 ต .ค . 57 – 29 ต .ค. 58 รองผู้บัญชำกำรต ำรวจนครบำล 
30 ต .ค . 58- 30 ก .ย . 59 รองผู้บัญชำกำรส ำนักงำนกฎหมำยและคด ี
  

   1 ต .ค . 59- ปัจจุบัน รองผู้บัญชำกำรต ำรวจนครบำล 



สรุปย่อ 

ลักษณะวิชา ยุทธศาสตร ์
เรื่อง แนวทางการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 
ผู้วิจัย    พลต ารวจตรี ภัคพงศ์ พงษ์เภตรา หลักสูตร      วปอ. รุ่นที่    59  
ต าแหน่ง   รองผู้บัญชาการต ารวจนครบาล       

ความเป็นมาและความส าคญัของปญัหา 

 การชุมนุมเรียกร้องสิทธิเป็นเสรีภาพท่ีคู่กับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอย่าง
แท้จริง หากสังคมขาดเสรีภาพในการชุมนุมย่อมถือไม่ได้ว่าสังคมนั้นปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย 
โดยในปัจจุบันสภาพทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคมในประเทศ และสังคมโลกได้เปล่ียนแปลงอย่าง
รวดเร็ว ก่อให้เกิดความขัดแย้งระหว่างสังคม ส่งผลให้มีการชุมนุมเพื่อเรียกร้อง สนับสนุน คัดค้านหรือ
แสดงความคิดเห็นในเรื่องใดเรื่องหนึ่งของประชาชนหรือกลุ่มบุคคลต่าง ๆ โดยการชุมนุมเรียกร้องโดย
สงบและปราศจากอาวุธ ถือว่าเป็นสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามระบอบประชาธิปไตย โดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ได้บัญญัติรับรองเสรีภาพในการชุมนุมไว้ในมาตรา 44 
ว่า “ บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ ”  แต่ตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมา
พบว่าการใช้เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนยังมีปัญหาการใช้สิทธิ เสรีภาพ เกินกว่าขอบเขตท่ี
รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้ โดยใช้การชุมนุมเป็นเครื่องมือในการกดดันให้รัฐบาลชุดใดชุดหนึ่งต้อง
ลาออกไป ท าให้การใช้เสรีภาพในการชุมนุมเปล่ียนไปเป็นการชุมนุมท่ีมีความรุนแรงและอยู่บนพื้นฐาน
ของการเอาชนะกัน ไม่มีการเสมอหรือประนีประนอมกัน ท าให้เสรีภาพในการชุมนุมกลายเป็น
เครื่องมือทางการเมืองอย่างหนึ่ง น าไปสู่ความเสียหายในภาพรวมของประเทศ หากผู้ชุมนุมยังคง
ละเมิดกฎหมายไม่ใช้เสรีภาพภายในขอบเขตท่ีตนมี จึงได้มีพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.
2558 ขึ้นเพื่อใช้ควบคุมการชุมนุมสาธารณะให้อยู่ภายในขอบเขตของกฎหมาย ก าหนดแนวทางการ
ดูแลการชุมนุมสาธารณะ เพื่อคุ้มครองความสะดวกของประชาชนและคุ้มครองการชุมนุมสาธารณะ 

วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

 1. เพื่อศึกษาถึงสภาพปัญหาและการบังคับใช้กฎหมายเก่ียวกับการปฏิบัติของเจ้าหน้าท่ี
ต ารวจในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 
 2. เพื่อเสนอแนะแนวทางในการเพิ่มประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุม
การชุมนุมสาธารณะ 

ขอบเขตของการวิจัย 

 1. ขอบเขตด้านเนื้อหา-เน้นการวิจัยเฉพาะสภาพปัญหาและการบังคับใช้กฎหมายในการ
ควบคุมการชุมนุมสาธารณะ 



 2.ขอบเขตด้านพื้นท่ี-วิจัยเฉพาะพื้นท่ีรับผิดชอบของกองบัญชาการต ารวจนครบาล 
3.ขอบเขตด้านเวลา-วิจัยสภาพปัญหาในการปฏิบัติขณะมีการชุมนุมในช่วงเวลาต่าง ๆ 

วิธีการด าเนินการวิจัย 

 การวิจัยครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยมีการด าเนินการดังนี้ 
 1.การรวบรวมข้อมูล 

1.1 ข้อมูลปฐมภูมิ ใช้การสัมภาษณ์อดีตผู้บังคับบัญชา และผู้ปฏิบัติท่ีเก่ียวข้องกับ
การชุมนุม 

1.2  ข้อมูลทุติยภูมิ แนวค าพิพากษาของศาล แผนการปฏิบัติของส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ  

 2.การวิเคราะห์ข้อมูล 
   เป็นการวิเคราะห์ข้อมูลโดยใช้การวิเคราะห์เนื้อหา (Content Analysis) และใช้การ
น าเสนอข้อมูลเชิงพรรณนา 

ผลการวิจัย 

 จากการวิจัยพบว่าปัญหาการบังคับใช้กฎหมายในการควบคุมการชุมนุมสาธารณะมีดังนี้ 
 1. ปัญหาการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ี 
  1.1 ปัญหาการใช้ดุลพินิจในการเข้าระงับเหตุ 
 เมื่อมีเหตุการณ์ชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดขึ้น เจ้าหน้าท่ีต ารวจในฐานะผู้
บังคับใช้กฎหมายจ าเป็นต้องกระท าด้วยความระมัดระวังในการปฏิบัติหน้าท่ีโดยเฉพาะในระหว่างท่ี
เกิดเหตุการณ์ปะทะกันเพื่อเข้าระงับเหตุหรือควบคุมสถานการณ์นั้น ๆ หรือการน าก าลังเจ้าหน้าท่ี
ต ารวจเข้าระงับเหตุการณ์การก่อความวุ่นวายของกลุ่มผู้ชุมนุม ซ่ึงอาจส่งผลท าให้เจ้าหน้าท่ีซ่ึงปฏิบัติ
หน้าท่ีไปตามข้ันตอนของกฎหมาย อาจตกเป็นผู้ถูกกล่าวหาว่าละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ี หรือเป็นเจ้า
พนักงานปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบเพื่อให้เกิดความเสียหายต่อผู้อ่ืน ท้ังท่ีไม่มีเจตนากระท าผิดแต่อย่างใด 
ตัวอย่างเช่นค าพิพากษาศาลปกครองกลาง หมายเลขคดีด าท่ี 2047/2550 กรณีเจ้าหน้าท่ีต ารวจซ่ึงท า
หน้าท่ีเข้าระงับกลุ่มผู้ชุมนุมประท้วง พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี โดยถูกกล่าวหาว่า “เป็น
เจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบ, เป็นเจ้าพนักงานผู้มีอ านาจสืบสวนคดีอาญา
กระท าการหรือไม่กระท าการอย่างใด ๆ ในต าแหน่งอันเป็นการมิชอบ เพื่อจะช่วยบุคคลหนึ่งบุคคลใด
มิให้ต้องรับโทษ” ต่อมาถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลว่ากระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง เนื่องจาก
เห็นว่ามีพฤติการณ์เลือกปฏิบัติในการเข้าจับกุม และต่อมาส านักงานต ารวจแห่งชาติมีค าส่ังลงโทษทาง
วินัย “ปลดออกจากราชการ” ตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูล จึงได้น าคดีมาฟ้อง
ต่อศาลปกครอง จนกระท่ังศาลปกครองมีค าพิพากษาให้เพิกถอนค าส่ังลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจาก
ราชการ และให้กลับเข้ารับราชการ  
  เห็นได้ว่าไม่ว่าเจ้าหน้าท่ีต ารวจจะเลือกกระท าการอย่างใด ย่อมส่งผลต่อกลุ่ม
คนท่ีท้ังสองกลุ่มมีความเห็นทางการเมืองแตกต่างกัน และแม้ศาลจะพิพากษาว่าผู้ฟ้องคดีมิได้ปฏิบัติ



หน้าท่ีโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ก็เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีซ่ึงได้ใช้ดุลพินิจปฏิบัติหน้าท่ีเข้า
ระงับเหตุเพื่อมิให้เกิดความชุลมุนวุ่นวายแล้ว ท าให้เกิดความเสียหายคือผู้ฟ้องคดีโดนปลดออกจาก
ราชการท าให้เสียสิทธิต่าง ๆ อันพึงมีพึงได้ในการรับราชการต ารวจ อันเป็นเหตุท่ีมาแห่งค าพิพากษา
ของศาลปกครองนี้ ผลจากค าพิพากษานี้เป็นตัวอย่างแก่เจ้าหน้าท่ีผู้จะปฏิบัติหน้าท่ีคนอ่ืน ๆ ในการท่ี
จะตัดสินใจใช้ดุลพินิจกระท าการใดหรือไม่กระท าการใด เพราะอาจส่งผลเสียหายแก่ตนจนถึงขั้นถูก
ปลดออกจากราชการดังเช่นผู้ฟ้องคดีได้ 
  1.2 ปัญหาการใช้ดุลพินิจตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ มาตรา 16 
  “ มาตรา 16 ผู้ชุมนุมมีหน้าท่ีดังต่อไปนี้ 
  (5) ไม่ท าให้ผู้อ่ืนกลัวว่าจะเกิดอันตรายต่อชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน หรือเสรีภาพ ” 
  การบัญญัติถ้อยค าท่ีกว้างขวางเกินไปย่อมเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าท่ีใช้ดุลพินิจตาม
อ าเภอใจ ใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เห็นว่าหน้าท่ีดังกล่าวมีลักษณะเป็นอัตวิสัยขึ้นอยู่แต่ละ
บุคคล จึงไม่สมควรน ามาบัญญัติไว้โดยเฉพาะการบัญญัติให้ความผิดดังกล่าวมีโทษทางอาญา การ
พิจารณาว่าการกระท าเพียงใดเป็นการท าให้ผู้อ่ืนกลัวว่าจะเกิดอันตรายต่อชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน 
หรือเสรีภาพ อันจะท าให้เป็นการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นเหตุให้เจ้าพนักงานดูแล
การชุมนุมสาธารณะสามารถส่ังการให้ด าเนินการแก้ไขได้ เปรียบเทียบกับในประมวลกฎหมายอาญา
จะมีข้อความลักษณะดังกล่าวแต่องค์ประกอบดังกล่าวก็เป็นเพียงเจตนาพิเศษซ่ึงยังต้องมีการกระท า
ซ่ึงมีลักษณะภาวะวิสัยเป็นองค์ประกอบ เช่นในมาตรา 309 แห่งประมวลกฎหมายอาญา บัญญัติว่า “ 
ผู้ใดข่มขืนใจผู้อ่ืนให้กระท าการใด ไม่กระท าการใด หรือจ ายอมต่อส่ิงใด โดยท าให้กลัวว่ าจะเกิด
อันตรายต่อชีวิต ร่างกาย เสรีภาพ....” บทบัญญัติดังกล่าวยังบัญญัติให้มีการกระท าคือ “ ข่มขืนใจ
ผู้อ่ืนให้กระท าการใด ไม่กระท าการใด หรือจ ายอมต่อส่ิงใด ” ไม่ใช่การท าให้กลัวโดยมีลักษณะเป็นอัต
วิสัยและสามารถวัดได้ยากและไม่มีมาตรฐานหรือบรรทัดฐานการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตกิารชุมนุม
สาธารณะนี้ 
  1.3 ปัญหาการใช้ดุลพินิจในการท าตามแผนการดูแลการชุมนุมสาธารณะ ตาม
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ มาตรา 21 วรรค 2 
  มาตรา 21 วรรค 2 บัญญัติว่า “หากผู้ชุมนุมไม่ปฏิบัติตามประกาศตามวรรคหนึ่ง 
ให้เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะร้องขอ ต่อศาลแพ่งหรือศาลจังหวัดท่ีมีเขตอ านาจเหนือ
สถานท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะเพื่อมีค าส่ังให้ผู้ชุมนุม เลิกการชุมนุมสาธารณะนั้น ในระหว่างรอค าส่ัง
ศาลให้เจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมสาธารณะมีอ านาจกระท าการ ท่ีจ าเป็นตามแผนหรือแนวทางการ
ดูแลการชุมนุมสาธารณะท่ี คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบตามข้อเสนอแนะ ของส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ ท้ังนี้ เพื่อคุ้มครองความสะดวกของประชาชนและคุ้มครองการชุมนุมสาธารณะ” 
  การใช้ดุลพินิจของเจ้าพนักงาน ตามมาตรา 21 สามารถใช้ได้อย่างกว้างขวาง
ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของเจ้าพนักงานผู้นั้น ผลของการมีค า ส่ังจากการใช้ดุลพินิจพิจารณาส่ังการตามท่ี
จ าเป็นอาจจะกระทบต่อสิทธิท่ีได้รับการรับรองคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แม้
ตามมาตรา 44 จะมีบทบัญญัติให้จ ากัดสิทธิในการชุมนุมได้ก็ตาม ซ่ึงการใช้ดุลพินิจได้ตามท่ีจ าเป็นไม่
มีมาตรฐานหรือแนวทางการปฏิบัติท่ีชัดเจน และหลักการใช้ก าลังตามแผนกรกฎ 52 มีลักษณะ
ค่อนข้างเป็นนามธรรม ก่อให้เกิดความคลุมเครือในการออกค าส่ังหรือปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าพนักงานว่า



การออกค าส่ังดังกล่าวจะกระทบกระเทือนถึงสิทธิของผู้เข้าร่วมชุมนุมตามท่ีกฎหมายบัญญัติรับรองไว้
หรือไม่ แต่อย่างไรก็ตาม หากมุ่งแต่คุ้มครองสิทธิของผู้เข้าร่วมชุมนุมแต่เพียงด้านเดียว ย่อมกระทบถึง
สิทธิของประชาชนท่ัวไปท่ีไม่ได้เข้าร่วมในการชุมนุมดังกล่าวด้วย จึงเป็นปัญหาในการปฏิบัติของเจ้า
พนักงาน 
 2. ปัญหาการฝึกอบรมทักษะการควบคุมสถานการณ์การชุมนุม ตามพระราชบัญญัติการ
ชุมนุมสาธารณะมาตรา 19 
  ในการควบคุมสถานการณ์การชุมนุมจริงนั้น มีการประกอบก าลังเจ้าหน้าท่ีจากหลาย
หน่วยงานหรือแม้แต่หน่วยงานภายในส านักงานต ารวจแห่งชาติด้วยกันเองแต่ไม่เคยฝึกรับมือกับ
สถานการณ์การชุมนุมร่วมกันมาก่อน เนื่องจากมักมีการเรียกประกอบก าลังกันอย่างเร่งด่วน ท าให้เกิด
ปัญหาการปฏิบัติ ท้ังพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะในมาตราดังกล่าว ได้ก าหนดให้แต่เพียงเจ้า
พนักงานดูแลการชุมนุม ซ่ึงหมายถึงหัวหน้าสถานีต ารวจแห่งท้องท่ีท่ีมีการชุมนุมสาธารณะ  หรือกรณี
การชุมนุมสาธารณะท่ีต่อเนื่องหลายพื้นท่ี ให้ผู้บังคับการหรือผู้บัญชาการต ารวจซ่ึงรับผิดชอบพื้นท่ีการ
ชุมนุม เป็นเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุมและข้าราชการต ารวจซ่ึงได้รับมอบหมายให้ดูแลการชุมนุม
สาธารณะเท่านั้นท่ีต้องผ่านการฝึกอบรมทักษะให้มีความเข้าใจและอดทนต่อสถานการณ์การชุมนุม
สาธารณะ แต่ยังไม่มีหลักสูตรการอบรมใดท่ีมีเพื่อการควบคุมการชุมนุมสาธารณะหรือการบริหาร
จัดการคนขนาดใหญ่ไว้โดยเฉพาะเจาะจง เนื่องจากภารกิจหลักของส านักงานต ารวจแห่งชาติไม่ได้มีไว้
เพื่อควบคุมการชุมนุม แต่อย่างไรก็ตาม ยังคงมีบัญญัติระเบียบและหลักสูตรการควบคุมฝูงชนไว้ใน
ระเบียบการต ารวจไม่เก่ียวกับคดี ลักษณะท่ี 11 บทท่ี 38 และตามโครงสร้างหลักสูตรนักเรียนนาย
ร้อยต ารวจ หลักสูตรนักเรียนนายสิบต ารวจ ได้ก าหนดให้มีวิชาการควบคุมฝูงชนเป็นส่วนหนึ่งของวิชา
ภาคการฝึกเท่านั้น อีกท้ังเจ้าหน้าท่ีไม่เคยฝึกใช้อุปกรณ์พิเศษ อาวุธเคมี เมื่อเกิดสถานการณ์ท่ีต้องใช้
อุปกรณ์ในการควบคุมการชุมนุม อาจก่อให้เกิดผลเสียหายได้  
 3. ปัญหาด้านก าลังพล พัสดุอุปกรณ์ 
  3.1 ผู้บังคับบัญชา ซ่ึงท าหน้าท่ีควบคุมส่ังการ จ าเป็นต้องมีทักษะ ประสบการณ์ใน
หลากหลายด้าน ซ่ึงตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะบัญญัติไว้เพียงต าแหน่งของผู้ท่ีจะท า
หน้าท่ีเป็นเจ้าพนักงานดูแลการชุมนุม แต่ไม่ได้บัญญัติคุณสมบัติของการเป็นเจ้าพนักงานดูแลการ
ชุมนุมเอาไว้ 
  3.2 เจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติ ขาดแคลนเจ้าหน้าท่ีผู้มีความรู้เฉพาะด้าน เช่น ผู้ท าหน้าท่ี
เจรจาต่อรองท่ีผ่านการฝึกอบรม เนื่องจากไม่มีหลักสูตรการเจรจาต่อรองในสถานการณ์การชุมนุม
ประท้วงรูปแบบต่าง ๆ เอาไว้เป็นการเฉพาะ  
  3.3 พัสดุอุปกรณ์ และการส่งก าลังบ ารุงกรณีท่ีการชุมนุมมีลักษณะยืดเยื้อยาวนาน 
จ าเป็นต้องมีการจัดหาสถานท่ีพักค้างคืน เครื่องอุปโภค บริโภคและของใช้ท่ีจ าเป็นให้แก่เจ้าหน้าท่ี
ต ารวจอย่างเพียงพอ รวมถึงต้องมีสถานท่ีส าหรับใช้ในการสอบสวน หรือควบคุมตั วกรณีท่ีมีการ
กระท าผิดกฎหมาย 
  3.4 การบูรณาการระหว่างหน่วยงานอ่ืน ๆ มักไม่ได้รับความร่วมมือ เช่นการขอ
สนับสนุนรถดับเพลิง รถสุขา รถไฟส่องสว่าง รวมถึงการร้องขอรับการสนับสนุนจากโรงพยาบาลต่าง ๆ 
กรณีมีเหตุฉุกเฉิน เป็นต้น 



ข้อเสนอแนะ 
   1. ปัจจุบันหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีในการควบคุมการชุมนุมเกิดจากการประกอบก าลังจาก
หลาย หน่วยงานซ่ึงไม่เคยฝึกร่วมกันมาก่อน ส านักงานต ารวจแห่งชาติควรจัดให้มีกองก ากับการท่ี
ประกอบด้วยก าลังพลท าหน้าท่ีในการควบคุมฝูงชนโดยเฉพาะในทุก ๆ กองบัญชาการ เนื่องจากใน
การปฏิบัติหน้าท่ีในการควบคุมการชุมนุมต้องพิจารณาถึงเรื่องของสิทธิของเด็กและสตรีซ่ึงมาเข้าร่วม
ชุมนุมด้วย โดยต้องค านึงถึงการรักษาความสงบเรียบร้อยของกลุ่มบุคคลท่ีออกมาใช้สิทธิของตนตามท่ี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติรับรองสิทธิไว้ และหน่วยงานดังกล่าวต้องมีความรู้ ความ
เข้าใจข้อกฎหมายท่ีใช้เก่ียวกับการชุมนุมโดยเฉพาะ ก าลังพลในหน่วยต้องได้รับการฝึกอบรมท้ัง
หลักสูตรการควบคุมฝูงชน รวมถึงหลักสูตรการฝึกเตรียมความพร้อมเพื่อเข้าด าเนินการเมื่อเกิดความ
ไม่สงบเรียบร้อยภายในบ้านเมืองและเพื่อเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการท างานของเจ้าหน้าท่ีต ารวจ
สายปฏิบัติการและเนื่องจากการชุมนุมในแต่ละครั้งมักมีกลุ่มบุคคลไม่ทราบฝ่ายสามแฝงตัวรวมกับ
กลุ่มผู้เข้าร่วมชุมนุม จึงเห็นควรมีการฝึกอบรมเพิ่มเติมด้วย เช่น หลักสูตรชุดปฏิบัติการพิเศษ การ
ต่อต้านการก่อการร้ายสากล การช่วยเหลือผู้บาดเจ็บในสถานการณ์ต่าง ๆ เป็นต้น โดยในแต่ละกอง
ก ากับการต้องมีบุคคลท่ีมีความสามารถ เฉพาะด้านตามท่ีปรากฏในแผนกรกฎ 52 ให้ครบถ้วนด้วย 
   2. ก าลังพลผู้ท าหน้าท่ีควบคุมการชุมนุมทุกระดับ ตั้งแต่ ผบ.เหตุการณ์ ทีมบริหาร
วิกฤตการณ์และก าลังพลซ่ึงมีหน้าท่ีเฉพาะด้านต่าง ๆ เช่น ผู้เจรจาต่อรอง ประชาสัมพันธ์ ต้องมี
ความรู้ ความเข้าใจข้อกฎหมาย ระเบียบท่ีเก่ียวข้อง แผนกรกฎ 52 และต้องรู้หน้าท่ีของตน รวมถึง
ต้องมีความสามารถในการบริหารก าลังพลขนาดใหญ่ กรณีท่ีการชุมนุมอาจเกิดการลุกลามขยายขนาด
ขึ้น  
   3. ก าลังพลทุกระดับช้ันตั้งแต่ ผบ.เหตุการณ์ หรือทีมบริหารวิกฤตการณ์ เจ้าหน้าท่ี
ระดับปฏิบัติการ เจ้าหน้าท่ีซ่ึงท าหน้าท่ีเฉพาะด้าน ต้องมีการฝึกอบรมและฝึกซักซ้อมตามแผนการ
ควบคุมการชุมนุมร่วมกัน แผนกรกฎ 52 และแผนเผชิญเหตุ เฉพาะพื้นท่ี เฉพาะกรณี และนอกจากจะ
ฝึกร่วมกันภายในหน่วยงานแล้ว ยังต้องมีการฝึกซักซ้อมร่วมกับหน่วยงาน  อ่ืน ๆ เช่น หน่วยงานใน
สังกัดกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย เนื่องจากวัสดุ อุปกรณ์ท่ีใช้ในการควบคุมฝูงชนของ
ส านักงานต ารวจแห่งชาติมีปริมาณไม่เพียงพอ จ าเป็นต้องได้รับการสนับสนุนจากหน่วยงานอ่ืนด้วยจึง
มีความจ าเป็นต้องฝึกซักซ้อมร่วมกันเพื่อให้เกิดการปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพ 
   4. ปัจจุบันมีปัญหาอุปกรณ์ท่ีใช้ในการท าหน้าท่ีควบคุมการชุมนุม ท้ังอุปกรณ์ประจ ากาย
เจ้าหน้าท่ี เช่น ชุดเกราะ โล่ก าบัง และอุปกรณ์ประจ าหน่วย เช่น รถ  มีไม่เพียงพอ แก๊สน้ าตา 
หน้ากากกันแก๊ส กระสุนยาง ดังนั้น ต้องมีการสนับสนุนงบประมาณเพื่อให้มีวัสดุอุปกรณ์ท่ีเก่ียวข้องให้
เพียงพอและเกิดประสิทธิผลต่อการปฏิบัติหน้าท่ี 
   5. ให้น าเทคโนโลยีมาใช้ฝึกซ้อมในสถานการณ์ต่าง ๆ เช่น ฝึกซ้อมกับเครื่องซิมูเลเตอร์ 
CCTV เครื่องโดรนบังคับ 
 
 
 
 



ความคิดเห็นกรรมการ 
๑. ผู้ทรง 
 ควรเพิ่มเอกสารอ้างอิง เช่นค าพิพากษา ข้อเท็จจริงต่างๆ 
๒. ท่ีปรึกษา 
 ไม่มีคอมเม้น ดี 
๓. อ.ท่ีปรึกษา 
 เจ้าหน้าท่ีต ารวจต้องประสบปัญหาหลายด้าน ท้ังถ้าไม่ปฏิบัติก็เป็นความผิด ปฏิบัติก็เป็น
ความผิด ท าให้เกิดความยุ่งยางในการแก้ปัญหาในอนาคต 
 เป็นเอกสารวิจัยท่ีดีเป็นแนวทางให้ใช้ศึกษาต่อไป 
 ในส่วนเนื้อหา//รูปแบบวิจัย// 
 บท ๑ วัตถุ ป. ประโยชน์ 
 บท ๒ ส่วนน าของบท ลิสรายการหัวข้อท่ีจะศึกษา งานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง กรอบแนวคิด
การวิจัย ท าสรุปท้ายบท ๒ เพิ่มเติม 
 บท ๓ ปรับช่ือเรื่อง จัดท าส่วนน าของบท มีล าดับหัวข้อท่ีจะศึกษา มีปัญหา ๓ข้อ 
สรุปว่า ปัญหาท่ีค้นพบ ๓ข้อ ว่าได้ก าหนดแนวทางในการแก้ไขไว้ชัดเจนแล้ว 
 บท ๔ สรุป ก าหนดให้ชัดเจน ว่า เมื่อศึกษาแล้วตอบวัตถุประสงค์ข้อ ๑ ว่า...ข้อ ๒ ว่า...  
และ สรุปให้กระชับ ตอบปัญหา ๓ ข้อให้ชัดเจน 
 บท ๕ ยกมาจากข้อ ๑ บท ๓ ข้อ ๒ บท ๔ ไม่ต้องเขียนใหม่ ยกมาท้ังแท่ง สรุปได้ดังนี้ 
  ข้อเสนอแนะ ไม่มี ชัดเจนแล้ว 
 
ผลการแถลง ผ่าน 
 
 
แก้ไขเอกสาร ส่งกองวิชา ช้ัน ๕ 


