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บทคัดย่อ 
 การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงค์ เพ่ือศึกษาวิเคราะห์ผลกระทบของพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ. 2558 การศึกษาครั้งนี้ใช้วิธีการศึกษาจากข้อมูลเอกสารโดยการวิเคราะห์เนื้อหาและ
พรรณนา โดยผลการศึกษาและการวิเคราะห์พบว่า.ผลกระทบพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ  
พ.ศ. 2558.เป็นสองกรณี .คือ 1) ผลกระทบต่อองค์กรที่น าพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ  
พ.ศ. 2558 ไปบังคับใช้โดยเฉพาะเจ้าหน้าที่ต ารวจ เมื่อมีการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ต ารวจตาม
พระราชบัญญัติการชุมนุมฯ ซึ่งเจ้าหน้าที่ต ารวจหวังเป็นเครื่องมือในการควบคุมดูแลหรือจัดการการชุมนุม 
อาจไปกระตุ้นให้มีการชุมนุมที่ฝ่าฝืนกฎหมายมากขึ้น ซึ่งอาจไม่เป็นไปตามที่เจ้าหน้าที่ต ารวจตั้งเป้าหมาย
ไว้ว่ามีประสิทธิภาพ ทั้งยังเป็นการสร้างคู่ขัดแย้งขึ้นมาใหม่ในการชุมนุมทางการเมืองคือ เจ้าหน้าที่ต ารวจ
กับผู้ชุมนุม และ 2) ผลกระทบต่อการเคลื่อนไหวภาคประชาชน กฎหมายฉบับนี้ครอบคลุมทุกกลุ่มที่จะใช้
การชุมนุมเป็นเครื่องมือในการผลักดันข้อเรียกร้อง ความเดือดร้อนด้วย ทั้งมีอุปสรรคต่อการชุมนุมคือ 
ผลกระทบการแจ้งการชุมนุมที่เป็นการปิดกั้นการใช้เสรีภาพการชุมนุม ผลกระทบต่อการชุมนุมท าได้ยาก
ขึ้นและมีข้ันตอนกระบวนการที่เป็นอุปสรรคมากข้ึน 
ค าส าคัญ: พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558, การวิเคราะห์ผลกระทบ 
 
Abstract 

This article has focus on three objectives: to analyze the impact of the Public 
Assembly Act 2015 B.C.  This study was based on the study of document data, content 
analysis and descriptive analysis. The results of the study and analysis revealed that the 
effect of the Public Assembly Act 2015 B.C. 1) the impact on the organization of the 
Public Assembly Act 2015 B.C. to enforce. Especially the police. When the duty of the 
police. In the Rally Act The police are hoping to be instrumental in overseeing or 
managing the rally. It may encourage the assembly to violate the law. This may not be in 

                                                 

 1*บทความชิ้นนี้เปน็การปรับปรุงจากงานวิจัยเร่ือง เจ้าหน้าที่ต ารวจกับการน าพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.2558 
ไปปฏิบัติ (The implementation of the Public Assembly  Act  2015 B.C. by the police officer)   
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line with what the police have set out to be effective. It also creates a new conflict in 
the political rally. The police and the protesters, and 2) the impact on the social 
movement. This law covers every group that will use the congregation as a tool to drive 
the claim. Trouble The barrier is concluded. Impact of congregational notification that is 
blocking use of liberty convention. The impact on the assembly is more difficult and 
more procedural steps. 
Keywords: Public Assembly Act 2015 B.C., Impact Analysis 
 
บทน า 
 การวางหลักประกันการใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ เป็นการวางนโยบายของรัฐอย่างหนึ่ง 
แล้วยังเป็นหัวใจส าคัญของการปกครองระบอบประชาธิปไตย เป็นพ้ืนฐานส าคัญในการแสดงออก 
เรียกร้องความต้องการ บอกเล่าความเดือดร้อน อีกทั้งรัฐมีหน้าที่ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน 
บางครั้งรัฐไม่สามารถให้บริการได้ทันต่อสถานการณ์อย่างทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ ท าให้ประชาชน
ออกมาเรียกร้องให้จัดบริการสาธารณะในรูปแบบต่างๆ รวมถึงการชุมนุมประท้วงทางการเมือง การชุมนุม
เป็นปัจจัยส าคัญอย่างหนึ่งที่ส่งเสริมการสร้างเสถียรภาพของประชาธิปไตย ซึ่งแสดงการออกความคิด
ทางการเมืองไม่ได้อยู่ที่การเลือกตั้งอย่างเดียว อีกทั้งเสรีภาพในการชุมนุมเป็นเสรีภาพทางการเมืองที่ต่อ
ยอดมาจากเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของปัจเจกบุคคลมาสู่การแสดงความคิดเห็นแบบรวมหมู่ 
(Collective) (จันจิรา   เอี่ยมมยุรา, 2552) 
 นอกจากนี้เมื่อกล่าวถึงการใช้เสรีภาพในการชุมนุมนั้นส่วนหนึ่งเป็นเพ่ือการผลั กดันนโยบาย
สาธารณะ โดยนัยยะส าคัญเพ่ือเป็นการตอบสนองต่อความต้องการของผลประโยชน์ จากกลุ่มเคลื่อนไหว
ทางสังคมที่ต้องการต่อรองอ านาจรัฐ ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ในด้านนโยบายที่เกิดจากการผลักดันนี้ เป็น
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่ไม่เท่าเทียม 
 เมื่อกล่าวถึง.“เสรีภาพในการชุมนุม”.เป็นเสรีภาพหนึ่งที่รัฐธรรมนูญให้การรับรองไว้ในมาตรา 
63 วรรคแรก ที่บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ”2 นอกจากนั้น
ยังได้รับการรับรองโดยข้อ 21 ของกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 
(International Covenant on Civil and Political Rights, ICCPR) ที่บัญญัติว่า“สิทธิในการร่วมประชุม
โดยสงบย่อมเป็นที่ยอมรับ การจ ากัดตัดทอน การใช้สิทธินี้นอกเหนือจากที่เป็นไปตามกฎหมายและจ าเป็น
แก่สังคมประชาธิปไตยเพ่ือผลประโยชน์ทางความมั่นคงของชาติ หรือความปลอดภัยสาธารณะความสงบ
เรียบร้อย การสาธารณสุข หรือศีลธรรมหรือการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนจะมีไม่ได้ ” ซึ่ง
ประเทศไทยเป็นหนึ่งในภาคีของกติกาดังกล่าวด้วย 

การชุมนุมสาธณะหรือเดินขบวนชุมนุมเรียกร้อง ส าหรับประเทศไทยนั้นได้รับรองครั้งแรกในรับ
ธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2475 เรื่อยมา ถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
มาตรา 63 ในหมวด 3 ส่วนที่ 11 ว่าด้วยเสรีภาพในการชุมนุม จนกระทั่งปัจจุบันได้มีการประกาศ ใช้
รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ในหมวด 3 สิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทย มาตรา 44 ซึ่ง

                                                 
2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้รับรองสิทธิและเสรีภาพการชุมนุม ไว้ในมาตรา 63 และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยพ.ศ. 2560 ได้รับรองไว้ในมาตรา 44 “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
การจ ากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่รัฐตราขึ้นเพ่ือรักษาความมั่นคง 
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วางหลักว่าให้การคุ้มครองเสรีภาพในการชุมนุม และปราศจากอาวุธ แต่ก็มีข้อยกเว้นเช่นในรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2550 ที่สามารถจ ากัดได้หากมีตรากฎหมายเพ่ือที่ต้องการรักษาความมั่นคงของประเทศ เพ่ือความ
ปลอดภัย ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี หรือคุ้มครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน  

จากการที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญนั้น การมีเสรีภาพในการรวมตัวของประชาชนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง
เพ่ือใช้สิทธิเรียกร้องในการแสดงความคิดเห็นในเรื่องใดเรื่องหนึ่งนั้น  มใช่เป็นการเรียกร้องอย่างไร้
ขอบเขต แต่เป็นเสรีภาพที่มีเงื่อนไขหรือข้อจ ากัด เสรีภาพการชุมนุมถูกจัดอยู่ในกลุ่ม “เสรีภาพสัมพัทธ์ 
(Relative Right)” ซึ่งอาจมีข้อจ ากัดได้โดยใช้กฎหมาย แต่อย่างไรก็ดีการก าหนดการจ ากัดเสรีภาพการ
ชุมนุมต้องเป็นไปตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดเท่านั้น ซึ่งได้แก่กฎหมาย
เกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะและเพ่ือคุ้มครองประชาชนที่จะใช้ที่สาธารณะ  กฎอัยการศึก พระราชบัญญัติ
การบริหารราชการณ์ในสถานการณ์ฉุกเฉิน  
         สถานการณ์ที่มีกลุ่มผู้ชุมนุมต่างๆ ท าการชุมนุมเรียกร้องทางการเมือง  ได้เปลี่ยนแปลงรูปแบบ
ยุทธวิธีที่แตกต่างไปจากอดีต มีการระดมกลุ่มพลังมวลชนต่างๆ มีการใช้เครื่องกีดขวาง และอาวุ ธที่
ดัดแปลงเข้าขัดขวางการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ต ารวจทุกวิถีทาง พร้อมกันนั้นก็ได้สร้างเงื่อนไขต่างๆ อัน
น าไปสู่ความวุ่นวายและความรุนแรงขึ้นในบ้านเมือง โดยมักเป็นการกล่าวหาว่าเจ้าหน้าที่รัฐหรือเจ้าหน้าที่
ต ารวจได้เข้าสลายการชุมนุมโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่ได้ ใช้วิธีการที่ถูกต้องตามหลักสากล 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเหตุการณ์การสลายการชุมนุมบริเวณหน้ารัฐสภาเมื่อ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2551 ซึ่ง
เจ้าหน้าที่ต ารวจและกลุ่มผู้ชุมนุมต่างได้รับความบาดเจ็บ นอกจากนี้ก็มีผู้เสียชีวิตในเหตุการณ์ดังกล่าวนี้
ด้วย อันเป็นมูลเหตุประการส าคัญให้มีการกล่าวหาว่าเจ้าหน้าที่รัฐต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช.ว่าเป็น
เจ้าหน้าที่ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบเกิดความเสียหายต่อบุคคลอ่ืน จนกระทั่งมีการชี้มูลความผิดทางอาญา
และวินัยในเวลาต่อมา นับได้ว่าเป็นบทเรียนส าคัญยิ่งต่อเจ้าหน้าที่ต ารวจ ในการใช้ก าลังเข้าควบคุมการ
ชุมนุมที่สถานการณ์เกิดขึ้นเช่นนี้ เหตุการณ์ดังกล่าวเป็นการสะท้อนถึงความส าคัญต่อบทบาทเจ้าหน้าที่
ต ารวจในการเข้าควบคุมการชุมนุม และอาจเกิดผลต่อขวัญ ก าลังใจของเจ้าหน้าที่ต ารวจทั้งทางตรงและ
ทางอ้อม 

เมื่อมีการชุมนุมเกิดขึ้น เจ้าหน้าที่ต ารวจในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้มีหน้าที่รักษาความสงบ
เรียบร้อยของบ้านเมืองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ จ าเป็นต้องเข้าไปมี
บทบาทเผชิญหน้าต่อกลุ่มผู้ชุมนุมและเข้าไปเกี่ยวข้องกับสิทธิเสรีภาพของผู้ชุมนุมอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 
เพราะแม้ว่าผู้ชุมนุมจะมีสิทธิและเสรึภาพของตนตามรัฐธรรมนูญ แต่ประชาชนทั่วไปก็ได้รับการคุ้มครอง
ต่อสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเช่นกัน และเจ้าหน้าที่รัฐก็ย่อมมีหน้าที่คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนในสังคม คือเจ้าหน้าที่ต ารวจ ดังนั้นหากมีการชุมนุม ผู้ชุมนุมกระท าการอันเป็นการละเมิดต่อ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนคนอ่ืนๆ แม้ว่าจะไม่ใช่ต่อเจ้าหน้าที่ต ารวจโดยตรง เจ้าหน้าที่ต ารวจก็สามารถ
ใช้มาตรการทางกฎหมายเพ่ือยุติการกระท าของปัญหาดังกล่าวได้ทันที โดยไม่ต้องรอให้มีการท าร้าย
เจ้าหน้าที่ต ารวจเสียก่อนอย่างใด แต่อย่างไรก็ดีในการเผชิญหน้าเข้าควบคุมผู้ชุมนุม เจ้าหน้าที่ต ารวจก็
ต้องค านึงอยู่เสมอว่า ผู้ชุมนุมนั้นเป็นผู้มีสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญเป็นส าคัญ เพราะหาก
เจ้าหน้าที่ต ารวจไม่ได้ค านึงถึงเรื่องนี้ ประชาชนย่อมเป็นผู้รับผลกระทบจากการปฏิบัติการของเจ้าหน้าที่
ต ารวจโดยตรง (อภิญญาณ์  วรนันตกุล, 2546)  
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“ผมเชื่อและเอาหัวเป็นประกันว่ากฎหมายฉบับนี้ไม่มีทางคลอดออกมาแน่นอน ต้องขอบคุณ
รัฐบาล คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สนช.) พล.อ.
ประยุทธ์ และ พล.อ.ประวิตร วงษ์สุวรรณ รองนายกรัฐมนตรีและ รมว.กลาโหม ที่ท าให้มี
กฎหมายฉบับนี้ขึ้นมา เพราะจะช่วยให้เจ้าหน้าที่ต ารวจสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างดีมี
ประสิทธิภาพขึ้น ไม่ต้องตกเป็นจ าเลยในคดีต่างๆ เป็นกฎหมายที่จะต้องบอกกับผู้ที่ใช้การ
ชุมนุมเป็นเครื่องมือในการหาประโยชน์หรือท าให้ตัวเองได้ประโยชน์จากการชุมนุม ต้องสังวร
และตระหนักให้ดีว่ามีกฎหมายควบคุมดูแลแล้ว ท่านต้องอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมาย” 
(พล.อ.สมยศ  พุ่มพันธุ์ม่วง, 2558,เน้นโดยผู้วิจัย) 
 
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.2558 ประกาศลงในราชกิจจานุเบกษา วันที่ 

14 กรกฎาคม 2558 และมีผลบังคับใช้แล้วตั้งแต่วันที่ 13 สิงหาคม 2558 เป็นต้นไป ซึ่งกฎหมายฉบั บ
ดังกล่าวได้ก าหนดหลักเกณฑ์เงื่อนไขในการใช้เสรีภาพการชุมนุมสาธารณะที่ประชาชนต้องปฏิบัติตาม 
และมีการก าหนดโทษทางอาญาไว้ส าหรับผู้ที่ฝ่าฝืนบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวในหลายประการ  
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ.2558 จึงเป็นเครื่องมือทางกฎหมายที่ส าคัญในการปฏิบัติหน้าที่
ของเจ้าหน้าทีร่ัฐในภารกิจเมื่อมีการชุมนุมเกิดขึ้น 

จากกรณีดังกล่าวพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 25583 ซึ่งเนื้อหาหลักในการดูแลการ
ชุมนุม มาตรการดูแลการชุมนุมสาธารณะ บทบาทหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการดูแลการชุมนุม
สาธารณะ ขั้นตอนและการปฏิบัติงานโดยเจ้าหน้าที่รัฐต้องรอค าสั่งของศาลว่า จะมีการห้ามการชุมนุม
หรือด าเนินการให้ยกเลิกการชุมนุมหรือยุติการชุมนุม และเม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 พบว่า มีการให้บทบาทอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ รัฐไว้อย่างมากใน
หลายหมวด  ซึ่งพระราชบัญญัตินี้ฉบับยังมีข้อถกเถียงทางวิชาการเสมอมาทั้งฝ่ายที่มีทัศนะที่เห็นด้วย และ
ไม่เห็นด้วย ดังนั้น เพ่ือให้เกิดเข้าใจกฎหมายชุมนุมสาธารณะฉบับนี้ จึงเสนอการวิเคราะห์ผลกระทบจาก
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ว่าส่งผลกระทบอย่างไรบ้าง 
 
วัตถุประสงค์การศึกษา 

เพ่ือศึกษาวิเคราะห์ผลกระทบของพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 
 

ขอบเขตการศึกษา 
  เพ่ือเกิดความชัดเจนและมีระบบในการศึกษา ผู้วิจัยจึงก าหนดขอบเขตในการศึกษาวิจัยไว้ดังนี้ 
 ในด้านประเด็นการศึกษา จ ากัดอยู่ที่ พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 โดย
ประเด็นเฉพาะการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ต ารวจที่ได้รับอ านาจในการบังคับใช้กฎหมาย ตามพระราชบัญญัติ
การชุมนุมฯ ฉบับนี้ 
 ได้ท าการศึกษาศึกษาค้นคว้าข้อมูล และน าข้อมูลที่รวบรวมได้มาจัดระบบและท าการวิเคราะห์   
โดยท าการศึกษาจ ากัดไว้ ตั้งแต่หลังพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ ได้ประกาศใช้แล้ว และได้ทบทวน

                                                 
3 พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ณ วันที่ 14 กรกฎาคม 2558 เล่มที่ 132 ตอนที่  
63 ก 
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วิเคราะห์ข้อมูลและวิเคราะห์เชื่อมโยงสู่มิติการเมืองภาคประชาชนในระบอบประชาธิปไตยเพ่ิมเติม เพ่ือให้
เห็นการถกเถียงระหว่างการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ต ารวจกับการเคลื่อนไหวของภาคประชาชนมากขึ้น  
 
วิธีการศึกษา 

บทความชิ้นนี้จะเน้นการใช้การวิเคราะห์เอกสาร (document research) เป็นวิธีการรวบรวม
และวิเคราะห์ข้อมูล ซึ่งเป้นวิธีการหนึ่งในการวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research) ร่วมกับการ
สัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลที่เกี่ยวข้องทั้งเจ้าหน้าที่ต ารวจ นักวิชาการ และภาคประชาชน และด าเนินการเสนอ
ในรูปแบบการพรรณนา (descriptive research)  

รายละเอียดเกี่ยวกับเอกสาร  มีทั้งเอกสารวิชาการ ได้แก่หนังสือ งานวิจัยและวิทยานิพนธ์ ซึ่งมี
แนวคิดเกี่ยวกับเสรีภาพในการชุมนุม โดยน ามาเป็นกรอบในการวิเคราะห์งาน ร่วมกับแนวคิดการน า
นโยบายไปปฏิบัติ นอกจากนี้อาจรวมถึงงานที่เก่ียวกฎหมาย ด้านการบังคับใช้กฎหมาย การใช้อ านาจทาง
ปกครอง  

เอกสารทางราชการ ที่ใช้ในฐานะเอกสารชั้นต้น คือ พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 
2558 รวมทั้งแผนการดูแลการชุมนุมสาธารณะ ตามพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 ทั้ง 
แบบฟอร์มทางราชการที่ต้องม ี

นอกจากนี้บทความในวารสาร หนังสือพิมพ์ ข่าวข้อเท็จจจริง และเหตุการณ์ในสื่อสิ่งพิมพ์ ทั้งจาก
ฐานข้อมูลและออนไลน์ การสัมภาษณ์ โดยใช้แนวค าถามการสัมภาษณ์แบบกึ่ง โครงสร้างและเวทีการ
สัมมนาฯที่ได้มีการบันทึกไว้  และอินเตอร์เน็ต  เว็บไซต์ คลิปข่าว บทสัมภาษณ์ออนไลน์ ทั้งที่เป็นเอกสาร
และไม่เป็นเอกสาร แหล่งข้อมูลเหล่านี้จะเป็นที่รวบรวมของข่าวต่างๆ บทสัมภาษณ์ บทวิเคราะห์ หรือ
แม้แต่การสั่งการของเจ้าหน้าที่ต ารวจต่อการชุมนุม ที่ถูกเผยแพร่ในสื่อออนไลน์ แหล่งข้อมูลเหล่านี้มีความ
สะดวกอย่างมากในการสืบค้นในปัจจุบัน ทั้งนี้ในส่วนของการสัมภาษณ์นั้น จะเป็นการสัมภาษณ์แบบกึ่ง
โครงส้ราง ซึ่งได้เตรียมประเด็นที่ต้องการแล้วถามไปตามกรอบค าถามที่ได้วางไว้ เพ่ือตอบวัตถุประสงค์
วิจัย 

การวิเคราะห์ข้อมูลนั้น จะน าข้อมูลที่ได้จากการเก็บรวบรวมจากการศึกษาจากเอกสาร สื่อ
ออนไลน์ บันทึกภาพและเสียง และการสัมภาษณ์น าข้อมูลคุณภาพที่ได้มาวิเคราะห์เนื้อหาตามกรอบ
ทฤษฎีที่วางไว้รวมทั้งเน้นการประสานข้อมูลจากหลายแหล่งเพ่ือความถูกต้องเพ่ือตอบค าถามและ
วัตถุประสงค์วิจัย 
 
แนวคิดและทฤษฎี 
 บทความชิ้นนี้ใช้แนวคิด 3 แนวคิดเป็นกรอบในการวิเคราะห์ ได้แก่ แนวคิดเสรีภาพในการชุมนุม 
แนวคิดการน านโยบายไปปฏิบัติ และแนวคิดการบังคับคับใช้กฎหมาย ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 1. แนวคิดเสรีภาพในการชุมนุม (Freedom of assembly) มีประเด็นที่ส าคัญส าหรับการ
พิจารณาดังต่อไปนี้  

“เสรีภาพในการชุมนุม” มีผู้ให้ความหมายที่หลากหลาย โดย Black’s Law Dictionary ได้
อธิบายจากภาษาอังกฤษค าว่า Right of Assembly หมายถึง สิทธิของประชาชนจะชุมนุมโดยสงบ และ
ยื่นเรื่องราวร้องทุกข์แก่รัฐบาล(Henry C. Black, 1990: 5 อ้างถึงใน มานะชัย แก้วพงษ์ษา, 2553: 18)  
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ส่วนนักวิชาการทางกฎหมายของไทยได้ให้ความหมายไว้อย่างน่าสนใจ 3 คน คือ ไพโรจน์  ชั ย
นาม ได้อธิบายว่า เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ คือ การเข้าร่วมอยู่กันชั่วครั้งคราวของบุคคลเพ่ือสนทนา 
หรือโต้เถียงเรื่องใดๆ การรวมกันเช่นนี้จะมีความผิดก็ต่อเมื่อมีความประสงค์ผิดกฎหมาย (2495,น.461อ้าง
ถึงในสมชาย  ปรีชาศิลปกุลและคณะ, 2558: 15) ส่วน หยุด แสงอุทัย (2511,54 อ้างถึงในสมชาย  ปรีชา
ศิลปกุลและคณะ, 2558: 15) ได้ให้ความหมายว่า เสรีภาพการชุมนุมโดยสงบ หมายถึง เสรีภาพที่ส าคัญใน
ระบอบประชาธิปไตย เพราะบุคคลจะต้องมาพบปะสนทนา แลกเปลี่ยนความคิดเห็นทางการเมือง 
เศรษฐกิจ สังคม จึงสามารถใช้สิทธิเลือกตั้งและสิทธิการเมืองได้ถูกต้อง นอกจากนี้วิษณุ เครืองาม 
(2525,น.570-571; สมชาย  ปรีชาศิลปกุลและคณะ, 2558: 15) ได้อธิบายเชิงขยายความว่า “เสรีภาพใน
การชุมนุม เป็นส่วนหนึ่งของเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นเพราะประชาชนจะมาชุมนุม มารวมตัวกัน
เพ่ือแสดงความคิดเห็นในเรื่องต่างๆ 

แต่อย่างไรก็ตามในโลกความเป็นจริง ย่อมพ้นจากค านิยามดังกล่าว เพราะการชุมนุมอาจเป็นการ
เรียกร้องต่อนายจ้าง หรือเรียกร้องต่อสังคมการเมืองโดยไม่สนใจรัฐ เลยก็ได้ ดังจะเห็นในงานวิจัยชิ้นอ่ืน 
ทั้งนี้เพราะปัญหาในสังคมการเมืองสมัยใหม่มีทั้งภาวะทุนนิยมและภาวะโลกาภิวัตน์ การชุมนุมเพ่ือ
แก้ปัญหาสังคมต่างๆ จึงสลับซับซ้อนขึ้นและไม่ได้จ ากัดเฉพาะข้อพิพาทที่ประชาชนมีต่อรัฐอีกต่อไป 

1.2 องค์ประกอบของเสรีภาพในการชุมนุม การใช้เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชน จะ
บรรลุผลไม่ได้หากขาดเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานอ่ืนๆอีก 6 ประการ ดังนี้  1) เสรีภาพในการแสดงออก 
(Freedom of Expression) เป็นสเรีภาพที่ครอบคลุมถึงการแสดงออกของบุคคลทุกรูปแบบ การชุมนุม
โดยสงบจึงเป็นการแสดงออกของกลุ่มชนที่มาชุมนุมรวมกลุ่มกัน 2) เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น 
(Freedom of Opinion) เป็นการแสดงความคิดเห็นของบุคคลว่ามีความคิดเห็นอย่างไร อาจจะเห็นด้วย 
สนับสนุน หรือคัดค้านในการชุมนุมสาธารณะ ในครั้งต่างๆ 3) เสรีภาพในการพูด (Freedom of Speech) 
การพูดของบุคคลในสถานที่ต่างๆ หรือชุมนุมเพ่ือแสดงความคิดเห็นของผู้พูด ถือเป็นส่วนหนึ่งในเสรีภาพ
ของการชุมนุมโดยสงบจะมีการพูดโฆษณาในที่ชุมนุมสาธารณะ 4) เสรีภาพในการเดินทาง (Freedom of 
Movement) เป็นเสรีภาพอย่างหนึ่งที่เห็นได้ว่า การชุมนุมโดยสงบ ถ้ามีการเคลื่อนย้ายเดินทางก็เป็น
รูปแบบยุทธวิธี คือ การเดินขบวน 5) เสรีภาพในการพิมพ์ (Freedom of Press) เป้นส่วนประกอบของ
เสรีภาพการชุมนุมโดยสงบ เพราะจะมีการพิมพ์การเขียนป้ายโฆษณา ป้ายประท้วง เพ่ือเรียกร้องเรื่อง
ต่างๆในการชุมนุมโดยสงบ 6) เสรีภาพในการเลือกตั้ง (Right to Vote) เป็นการชุมนุมโดยสงบโดยมี
จุดประสงค์เพ่ือแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกันในการใช้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งของประชาชน 

1.3 ขอบเขตของเสรีภาพในการชุมนุม  รัฐเสรีประชาธิปไตย เสรีภาพในการแสดงออกทาง
การเมืองเป็นพ้ืนฐานส าคัญของการปกครองระบอบประชาธิปไตย และเป็นเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานภายใน
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ รวมถึงเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบเพ่ือแสดงความคิดเห็น ความต้องการของ
ผู้ชุมนุม ซึ่งถือเป็นการแสดงออกทางการเมืองอย่างหนึ่งได้รับการคุ้มครองจากรัฐธรรมนูญด้วย การจะ
พิจารณาว่าเสรีภาพมีมากหรือน้อยเพียงใด ให้พิจารณาการับรองโดยรัฐธรรมนูญเป็นหลัก อย่างไรก็ดีการ
ใช้เสรีภาพดังกล่าวย่อมต้องมีขอบเขต เนื่องจากการใช้เสรีภาพอย่างไม่มีข้อจ ากัดนั้น อาจเป็นการกระทบ
ถึงเสรีภาพของบุคคลอื่นๆได้ด้วย (มานะชัย  แก้งพงษ์ษา,2553 อ้างถึงในสมชาย  ปรีชาศิลปกุลและคณะ, 
2558: 6) ประเทศต่างๆ อาจจ ากัดการใช้เสรีภาพในการชุมนุมได้โดยการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญหรือ
บทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะเพ่ือเข้ามาควบคุมขอบเขตการใช้เสรีภาพในการชุมนุม 
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 1.4 ข้อจ ากัดของเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบของประชาชน มี
ข้อจ ากัดทั่วไปท่ีเป็นหลักการพ้ืนฐานอยู่ 4 ประการ ด้วยกัน คือ 

1) หลักความม่ันคงของชาติ (Nation Security)  
2) หลักความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง (Public Policy)  
3) หลักการคุ้มครองความสะดวกแก่ประชาชนความสะดวกของประชาชนที่จะใช้ที่

สาธารณะ และ   4) หลักสิทธิของบุคคลอื่น  
1.5 หลักการใช้สิทธิและเสรีภาพการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญ  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐรัฐธร

มนูญหรือแม้กระทั่งเสรีภาพในการชุมนุม ก็ตามด ารงอยู่โดยการใช้สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ  โดย
รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชน แบ่งออกได้เป็น 2 
ประเภท กล่าวคือ (เกรียงไกร เจิรญธนาวัฒน์, 2539: 133 – 137) 

1) สิทธิและเสรีภาพภาพแบบสัมบูรณ์ หรือ absolute rights or liberties เป็นการบัญญัติ
รับรองสิทธิเสรีภาพโดยไม่มีเงื่อนไข หรือข้อบังคับใดๆ รัฐไม่สามารถออกกฎหมายหรือกฎเกณฑ์มาจ ากัด
การใช้เสรีภาพเหล่านั้น เช่น เสรีภาพในการนับถือศาสนา 

2) สิทธิและเสรีภาพแบบสัมพัทธ์ หรือ relative rights or liberties เป็นสิทธิและเสรีภาพที่เปิด
โอกาสให้รัฐสามารถจ ากัดหรือควบคุมการใช้สิทธิเสรีภาพนั้นในภายหลังได้ หากปรากฎซึ่งความจ าเป็นเพ่ือ
คุ้มครองประโยชน์สาธารณะ เช่น เพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในการที่จะใช้ที่สาธารณะ หรือเพ่ือ
ป้องกันการน าไปสู่เหตุการณ์อันวุ่นวายที่เกิดจลาจลขึ้นในประเทศ เป็นต้น แต่จะต้องกระท าโดยการตรา
กฎหมายที่ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาซึ่งโดยมากก็จะออกมาในรูปแบบของพระราชบัญญัติหรือรัฐ
บัญญัต ิ

สิทธิประเภทแรกนั้นคือ สิทธิและเสรีภาพที่รัฐมิอาจจ ากัดได้อันมีอยู่แค่อย่างเดียวนั่นก็คือเสรีภาพ
ในการนับถือศาสนา เท่านั้น  ส่วนสิทธิและเสรีภาพอีกประเภทหนึ่งหรือที่เรียกว่าสิทธิและเสรีภาพแบบ
สัมพัทธ์นั้น ถือเป็นสิทธิที่เปิดโอกาสให้รัฐสามารถจ ากัดหรือควบคุมการใช้ได้ หากปรากฏซึ่งความจ าเป็น
เพ่ือที่คุ้มครองประโยชน์สาธารณะ เช่น เพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในการที่จะใช้ทางสาธารณะ 
หรือเพ่ือจะป้องกันการน าไปสู่เหตุการณ์วุ่นวายหรือเกิดจลาจลขึ้นในประเทศ เป็นต้น ซึ่งจ าเป็นต้องมีการ
ออกกฎหมายมาเป็นกิจจะลักษณะ และโดยส่วนมากนั้นเป็นกฎหมายที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา ซึ่ง
โดยมากออกมาในรูปพระราชบัญญัติหรือรัฐบัญญัติแล้วแต่กรณี เพราะถือว่ากฎหมายดังกล่าวนั้นส่งผล
กระทบต่อประชาชนโดยตรง จากหลัการข้างต้นนั้น การชุมนุมสาธารณะ จึงถูกจัดเป็นเสรีภาพแบบ
สัมพัทธ์ซึ่งย่อมส่งผลให้รัฐสามารถตรากฎหมายเพ่ือจ ากัดสิทธิได้ (สมชาย   ปรีชาศิลปะกุล, 2558) 

1.2 รูปแบบของการจ ากัดและตรวจสอบเสรีภาพการชุมนุม 
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจ ากัดและตรวจสอบเสรีภาพในการชุมนุม จะพบว่า โดยทั่วไปมี 2 

รูปแบบส าคัญ คือระบบบริหารจัดการก่อนและระบบควบคุมภายหลัง ซึ่งกล่าวได้ดังนี้ (สมชาย ปรีชาศิลปกุล
และคณะ, 2558) 

1) ระบบบริหารจัดการก่อน มี 2 รูปแบบ คือระบบการขออนุญาตและระบบแจ้งเพ่ือทราบ  
ระบบการขออนุญาติ 
ส าหรับรระบบการขออนุญาติเป็นระบบที่มีความเข้มงวดในการจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมอย่าง

มาก โดยหากกลุ่มบุคคลใดต้องการที่จะจัดให้มีการชุมนุมเกิดขึ้นต้องด าเนินการตามขั้นตอนของกฎหมาย 
เพ่ือให้ได้รับอนุญาตจัดการชุมนุมขึ้น ทั้งนี้หน่วยงานของรัฐจะเป็นผู้มีอ านาจตัดสินใจให้สามารถมีการ
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ชุมนุมได้หรือไม่ ทั้งนี้หน่วยงานของรัฐจจะมีอ านาจค่อนข้างมาก กว้างขวางในการที่จะใช้ดุลพินิจที่จะใช้
ดุลพินิจ ไม่ให้มีการชุมนุมเกิดขึ้น 

ระบบการแจ้งเพื่อทราบ 
การชุมนุมในประเทศท่ีใช้ระบบแจ้งเพื่อทราบจะเป็นระบบที่ให้เสรีภาพกับประชาชนในการชุมนุม

ระดับสูง โดยส าหรับกลุ่มท่ีต้องการจัดการชุมนุมสามารถที่จะด าเนินการได้ แต่ทั้งนี้จะต้องมีการแจ้งให้กับ
หน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้องได้รับทราบถึงรายละเอียดการชุมนุม ตามระบบนี้การชุมนุมจะ เป็นเสรีภาพที่
ประชาชนสามารถกระท าได้ การแจ้งให้หน่วยงานรัฐได้รับทราบเป็นกระบวนการที่มุ่งคุ้มครองเสรีภาพและ
ลดระดับผลกระทบของฝ่ายอื่นๆที่อาจส่งผลมาจากการชุมนุม ภายใต้แนวคิดดังกล่าวนี้จะไม่มี “การชุมนุม
ที่ได้รับอนุญาต” (สมชาย   ปรีชาศิลปกุล และคณะ,2558,น. (8)) อย่างไรก็ตาม เจ้าหน้าที่รัฐก็สามารถสั่ง
ห้ามได้ในกรณีที่คาดหมายได้ว่าการชุมนุมที่ก าลังจะด าเนินการนั้น อาจน ามาซึ่งผลกระทบต่อความสงบ
ของสังคมอย่างชัดเจน แต่อ านาจในการสั่งห้ามในระบบแจ้งเพ่ือทราบนี้ เป็นกรณีที่เป็นข้อยกเว้นในการใช้
อ านาจของเจ้าหน้าที่รัฐเท่านั้น 

หากเทียบเคียงระหว่างระบบอนุญาตกับระบบแจ้งเพ่ือทราบ พบว่าระบบการแจ้งเพ่ือทราบเป็น
ขั้นตอนที่รองรับเสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนอย่างกว้างขวางกว่าระบบขออนุญาต โดยระบบ 
ขออนุญาตเป็นระบบที่ผู้ชุมนุมต้องได้รับอนุญาตจากเจ้าหน้าที่ก่อนจึงสามารถกระท าได้ ขณะที่ระบบการ
แจ้งเพ่ือทราบเป็นเพียงกระบวนการในการให้ข้อมูลกับเจ้าหน้าที่รัฐเพ่ือเตรียมการในด้านต่างๆ รวมทั้งรับ
ผลกระทบที่อาจเกิดจากการชุมนุม ทั้งนี้หลายประเทศ ในระยะเริ่มต้นได้ใช้ระบบการขออนุญาต แต่ใน
เวลาภายหลังได้เปลี่ยนเป็นระบบการแจ้งเพ่ือทราบ อันเป็นการสะท้อนถึงการยอมรับเสรีภาพในการ
ชุมนุมของประชาชนที่มากขึ้น (สมชาย ปรีชาศิลปกุล และคณะ,2558: (7)) 

2) ระบบควบคุมภายหลัง 
 กรณีในประเทศที่ไม่มีการบัญญัติของกฎหมายซึ่งเกี่ยวข้องกับรูปแบบลักษณะของการชุมนุม

เอาไว้อย่างชัดเจน โดยอาจมีเพียงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญให้การรับรองสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมและ
การก าหนดเงื่อนไขจ ากัดการชุมนุมไว้เป็นการทั่วไป ในกรณีเช่นนี้การตรวจสอบและควบคุมเกี่ยวกับการ
ชุมนุมได้เกิดข้ึนภายหลังการชุมนุม ว่าเป็นการชุมนุมที่สอดคล้องกับกฎหมายที่รองรับไว้หรือไม่ ซึ่งจะเห็น
ว่ากระบวนการยุติธรรมทางศาลเป็นกลไกส าคัญในการควบคุมภายหลัง ทั้งนี้อาจปรากฎได้ในสองลักษณะ
ส าคัญ  1) เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่รัฐฟ้องผู้ชุมนุมเป็นจ าเลย เพราะเห็นว่าเป็นการชุมนุมนอกขอบเขตที่
กฎหมายได้รับรองเสรีภาพในการชุมนุมไว้  2) เป็นกรณีที่ผู้ชุมนุมฟ้องเจ้าหน้าที่รัฐเป็นจ าเลยโดย เห็นว่า 
การกระท าเกี่ยวข้องกับการชุมนุม ไม่ว่าจะเป็นการสลายการชุมนุม การควบคุมการชุมนุมเป้นการละเมิด
ต่อเสรีภาพในการชุมนุมของประชาชน 

แต่อย่างไรก็ตาม ในการจ าแนกรูปแบบการควบคุมการชุมนุมเป็นระบบการจัดการก่อนและหลัง 
ไม่ได้หมายความว่าในแต่ละประเทศจะได้มีการใช้เพียงระบบหนึ่งโดยแยกขาดออกอย่างเด็ดขาดออกจาก
กัน แต่ในหลายประเทศเลือกใช้ระบบทั้งสองในการควบคุมการชุมนุมควบคู่กัน (สมชาย   ปรีชาศิลปกุล 
และคณะ,2558: (8) - (9)) 
 2. แนวคิดเกี่ยวกับการน านโยบายไปปฏิบัติ  

   การนิยามการให้ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติไว้อย่างหลากหลาย ซึ่งกลุ่มแรก
อธิบายไว้กว้างๆ ว่า การน านโยบายไปปฏิบัติการน านโยบายไปปฏิบัติหมายถึงการกระท าหรือกระบวนการ
ที่มีความสัมพันธ์กับเป้าหมาย วัตถุประสงค์ ความส าเร็จ หรือผลของการน านโยบายไปปฏิบัติ) กลุ่มที่สอง 
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เป็นการอธิบายการน านโยบายไปปฏิบัติที่มีความคล้ายกับกลุ่มแรกคือเป็นการกระท าที่ส่งผลต่อการน า
นโยบายไปปฏิบัติ แต่ก็ได้อธิบายถึงรายละเอียกมากขึ้น ซึ่งจะอธิบายว่าการน านโยบายไปปฏิบัติหมายถึง
การท าอะไร อย่างไร กลุ่มที่สาม เป็นการนิยามความหมายของน านโยบายไปปฏิบัติไปปฏิบัติที่ค่อนข้าง
แตกต่าง ในลักษณะอ่ืนๆ อาทิมองว่าเป็นเกมส์ของกระบวนการทางการเมือง และเป็นกิจกรรมทางสังคม 
(ธนภัทร  โคตรสิงห์, 2556:24-26) 

ทั้งนี้เมื่อพิจารณาแล้วการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นขั้นตอนที่อยู่ตรงกลางระหว่างการก าหนด
นโยบายกับการประเมินผลนโยบาย เพ่ือที่ต้องการน าการเปลี่ยนแปลงที่ผลลัพธ์ที่ต้องการ หรือพึงประสงค์ 
โดยเมื่อมีนโยบายที่ถูกก าหนดขึ้นมาโดยรัฐบาลนั้นย่อมจะต้องน าไปสู่การปฏิบัติ ที่หมายถึงการน าเอาการ
ตัดสินใจนโยบายที่อยู่ในรูปของกฎหมาย ค าสั่งของฝ่ายบริหาร หรือค าพิพากษาของศาลนั้นไปปฏิบัติ ซึ่ง
เป็นการแสวงหาค าอธิบายปรากฎการณ์หรือสภาพความเป็นจริงที่เกิดในกระบวนการของการน านโยบาย
ไปปฏิบัติ เพ่ือน าความรู้ที่ได้ไว้เป็นบทเรียนในการด าเนินนโยบายให้ประสบความส าเร็จตามเป้าหมายหรือ
วัตถุประสงค์ของนโยบายที่ถูกก าหนดไว้ล่วงหน้า โดยต้องมีการแปลงนโยบาย วัตถุประสงค์ หรือเป้าหมาย
ของนโยบายใหเป็นแผนงาน โครงการและกิจกรรม วางแผน ออกแบบรวมถึงการจัดหาทรัพยากรต่างๆ ทั้ง
ที่เป็น งบประมาณ เจ้าหน้าที่รัฐ และด าเนินการได้ตามเป้าหมาย เจตนารมณ์ของนโยบายหรือกฎหมาย 
แต่บางครั้งการน านโยบายหรือกฎหมายไปปฏิบัติอาจไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของนโยบายหรือกฎหมาย
ที่ตราขึ้นมาทั้งนี้ก็ขึ้นอยู่กับปัจจัยอ่ืนๆ ที่ไม่แน่นอนอาทิมีความเกี่ยวข้องกับกระบวนการทางการเมืองที่มี
พลวัตและยากที่จะควบคุม 

Berman (1978 อ้างถึงใน วรเดช จันทรศร, 2554: 32-42) ท าการศึกษากระบวนการน านโยบาย
ไปปฎิบัติโดยแบ่งเป็น 2 ขั้นตอนหลัก คือ ขั้นตอนในระดับมหภาค และข้ันตอนในระกดับจุลภาค ซึ่งวรเดช 
จันทรศร (2554: 32-42) ได้ประยุกต์และอธิบายแนวความคิดไว้ในเรื่องกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ
ไว้ ดังต่อไปนี้ 

1. ขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบัติระดับมหภาค (Macro Implement) แบ่งได้เป็น 2 
ขั้นตอนหลัก คือ 

1) ขั้นตอนในการแปลงนโยบาย คือขั้นตอนที่หน่วยงาน ส่วนราชการ หรือองค์การที่
ผู้รับผิดชอบหลักในการน านโยบายไปปฏิบัติ ด าเนินการแปลงนโยบายที่ได้รับมอบหมายจากฝ่ายการเมือง 
หรือฝ่ายบริหาร ออกมาเป็นแนวทางการปฏิบัติ แผนงาน หรือโครงการ ซึ่งปัจจัยที่น าไปสู่ความส าเร็จของ
ขั้นตอนนี้ วรเดช จันทร (2554: 36)  
  2) ขั้นตอนยอมรับนโยบาย เป็นขั้นตอนที่หน่วยงานในระดับนโยบายด าเนินการให้
หน่วยงานระดับล่างยอมรับแนวทาง แผน โครงการ หรือผลการเปลี่ยนแปลงนโยบาย นั้นปฏิบัติต่อไป ซึ่ง
เป็นหน่วยงานระดับล่างจะยอมรับแนวทางดังกล่าวหรือไม่นั้น ขึ้นอยู่กับปัจจัยหลายๆ ประการ เช่น
ลักาณะของหน่วยงานท้องถิ่น สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ และการเมืองของท้องถิ่นนั้น ตลอดจน
ประโยชน์ที่รัฐควรจะให้กับหน่วยงานระดับล่าง เป็นต้น 
 ขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบัติระดับจุลภาค (Micro Implementation) แบ่งออกได้ 3 
ขั้นตอนหลัก ได้แก่  
   1) ขั้นระดมพลัง เป็นขั้นตอนที่หน่วยงานระดับล่างจะด าเนินการคือ กิจกรรมแรก การ
พิจารณาปรับนโยบาย  
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   2) ขั้นการปฏิบัติ เป็นขั้นตอนของการน านโยบายไปปฏิบัติที่มีความเกี่ยวข้องกับการ
ปฏิบัติงานในระดับล่างโดยตรง และเป็นเรื่องของกระบวนการปรับเปลี่ยนนโยบายหรือโครงการที่ได้รับ
การยอมรับแล้วไปสู่การปฏิบัติจริง และ  
   3) ขั้นตอนการสร้างความเป็นปึกแผ่นหรือความต่อเนื่อง ขั้นตอนนี้เป็นการด าเนินการ
เพ่ือท าให้เกิดการน านโยบายไปปฏิบัติอย่างต่อเนื่อง และการที่จะมีการท าให้มีการน านโยบายไปปฏิบัติ
อย่างต่อเนื่องได้ ก็ต้องท าให้นโยบายนั้นถูกปรับเปลี่ยนและได้รับการยอมรับเป็นหน้าที่ประจ าวันของผู้
ปฏิบัติ ซึ่งในขั้นตอนนี้ มีความส าคัญอย่างมาก เพราะความส าเร็จนโยบายใดๆ ก็ตาม จะเกิดขึ้นไม่ได้หาก
นโยบายนั้นไม่ถูกน าไปปฏิบัติอย่างเคร่งครัดและต่อเนื่องของผู้ปฏิบัติ 

3. แนวคิดทฤษฎีการบังคับใช้กฎหมาย (Law Enforcement Theory) 
จากแนวทางการป้องกันอาชญากรรมโดยการบังคับใช้กฎหมายเกิดขึ้นตามความเชื่อของส านัก

ดั้งเดิม (classic school) มีความเชื่อว่า อาชญากรรมเกิดขึ้นเนื่องจากมนุษย์มีเจตจ านงอิสระ (free will) 
ติดตัวมาตั้งแต่ก าเนิด มนุษย์มักจะท าในสิ่งที่เกิดประโยชน์แก่ตัวเองมากกว่าโทษที่ได้รับ หากเห็นว่าการ
กระท าใดมีโทษมากกว่าประโยชน์ที่ได้รับ ก็จะเกรงกลัว ในทางตรงกันข้ามก็อาจไม่เกิดความเกรงกลัวต่อ
กฎหมายหรือการลงโทษ ทั้งนี้ข้ึนอยู่กับบทลงโทษที่ไม่รุนแรงก่อให้เกิดความไม่เกรงกลัวต่อกฎหมายได้ 

ฉะนั้นแนวทางการป้องกันอาชญากรรมข้างต้น จึงมุ่งเนินการบังคับใช้กฎหมายให้มีประสิทธิภาพ
สูงสุดเพ่ือเป็นการป้องกันปราบปรามอาชญากรรม จึงมุ่งไปที่การบังคับใช้กฎหมายให้มีประสิทธิภาพสูงสุด
เพ่ือป้องกันอาชญากรรม มุ่งท าให้คนในสังคมมีความเกรงกลัวต่อกฎหมายหรือบทลงโทษเป็ส าคัญ ท าให้
ลดและตัดมูลเหตุจูงใจในการกระท าควมผิด (กองปราบปราม ส านักงานต ารวจแห่งชาติ, 2546: 38)   

การบังคับใช้กฎหมายส่วนใหญ่นั้นเป็นหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ต ารวจ ซึ่งส าหรับการบังคับใช้
กฎหมายในหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ต ารวจอย่างมีประสิทธิภาพควรประกอบด้วยแนวทางดังนี้(กองปราบปราม 
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ, 2546: 39)   

1) ความแน่นอน กฎหมายที่บังคับใช้แก่คนในสังคมจะต้องมีบทลงโทษที่แน่นอน หากกระท า
ความผิดในลักษณะที่ประเภทคดีเดียวกันจะต้องได้รับโทษอย่างแน่นอน 

2) ความเสมอภาค กฎหมายที่ใช้บังคับจะต้องบังคับกับทุกคนในสังคมอย่างเท่าเทียมกัน ไม่มีการ
เลือกปฏิบัติระหว่างคนรวยกับคนจน หรือคนมีอ านาจกับคนด้อยโอกาสทางสังคม 

3) ความรวดเร็ว กฎหมายที่บังคับจะต้องมีบทลงโทษคนที่กระท าความผิดที่มีความรวดเร็ว เพ่ือ
ป้องปรามและข่มขวัญ ยับยั้งคนในสังคมที่คิดจะกระท าความผิดให้เกิดความเกรงกลัวในการกระท า
ความผิด 

4) บทลงโทษที่เหมาะสม กฎหมายที่ใช้บังคับลงโทษผู้กระท าความผิดจะต้อง มีบทลงโทษที่
เหมาะสมกับผู้กระท าความผิดไม่น้อยเกินไป เพราจะท าให้คนในสังคมที่คิดจะกระท าความผิดไม่กลัวต่อ
การลงโทษ ในขณะเดียวกันโทษที่ได้รับต้องไม่จะต้องไม่มีความรุนแรงที่มากเกินไป เพราะอาจท าให้
ผู้กระท าความผิดบางรายต้องการเสี่ยงในการกระท าความผิด เพราะอาจได้รับปรธโยชน์คุ้มค่ากับการ
ประกอบอาชญากรรม นอกจากนี้บทลงโทษผู้กระท าความผิดที่มีความรุนแรงเกินไป อาจเป็นช่องทางใน
การกลั่นแกล้งผู้บริสุทธิ์ให้ตกเป็นอาชญากรทั้งท่ีไม่ได้กระท าความผิด 

ทั้งนี้ ข้อดีของการป้องกันอาชญากรรมด้วยการบังคับใช้กฎหมาย คือเห็นผลลัพธ์ได้อย่างรวดเร็ว
ในการป้องกันอาชญากรรม แต่ก็มีข้อเสีย คือเป็นการแก้ปัญหาที่ปลายเหตุอาจไม่ใช่แนวทางการป้องกัน
อาชญากรรมท่ีมีประสิทธิภาพ (กองปราบปราม ส านักงานต ารวจแห่งชาติ, 2546: 39)   
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ผลการศึกษาและการวิเคราะห์ 
 ผู้วิจัยได้ด าเนินการวิจัยเชิงคุณภาพโดยใช้วิธีการสัมภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง รวมทั้งจากศึกษา
วิเคราะห์เอกสาร ข้อมูลจากเวที สัมมนาและข้อมูลสื่อออนไลน์ เกี่ยวกับพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะฯ โดยการใช้การวิเคราะห์ข้อมูลเชิงพรรณนา(Description) และการวิเคราะห์เนื้อหา(Content 
Analysis) พร้อมน าเสนอข้อมูลในลักษณะบรรยายความ  
 เมื่อกล่าวถึงผลกระทบจากพระราชบัญญัติการชุมนุมฯ  ย่อมสะท้อนถึงการยอมรับนโยบายที่
น าไปปฏิบัติอย่างเป็นทางการ กล่าวคือการยอมรับกฎหมายการชุมนุมฯ ที่น าไปปฏิบัติทั้งองค์กร และผู้
ถูกบังคับใช้ เมื่อเรามองอีกนัยยะหนึ่งของการยอมรับนโยบาย เป็นการสร้างความชอบธรรมให้กับนโยบาย 
(legitimacy of basic political process) หรือท าให้การตัดสินใจเลือกนโยบาย มีความชอบธรรม (a 
legitimate choice) กล่าวคือ การท าให้พระราชบัญญัติการชุมนุมฯเป็นที่ยอมรับนั้น ย่อมขึ้นอยู่ประเพณี 
กฎเกณฑ์วัฒนธรรมของแต่ละสังคม ดังนั้น เมื่อพิจารณาผลกระทบจากกฎหมายการชุมนุม ย่อมเป็นส่วน
ส าคัญที่สะท้อนระดับความชอบธรรมให้กับนโยบายด้วย  
 ผู้วิจัยจึงได้วิเคราะห์ผลกระทบไปในคราวเดียวกันได้ ซึ่งเมื่อผู้วิจัยศึกษาจากข้อมูลจากเอกสาร 
รวมถึงแหล่งข้อมูลต่างๆ และจากการสัมภาษณ์ พบว่า มีผลกระทบจากพระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะ พ.ศ. 2558  เป็นสองกรณี คือ 
 1) ผลกระทบต่อองค์กรที่น าพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558ไปบังคับใช้ 
โดยเฉพาะเจ้าหน้าที่ต ารวจ จากการเผชิญหน้าโดยฐานะเจ้าหน้าที่รัฐเข้าควบคุมผู้ชุมนุมของเจ้าหน้าที่
ต ารวจ ประชาชนย่อมเป็นผู้รับผลกระทบจากการปฏิบัติการของเจ้าหน้าที่ต ารวจโดยตรง แต่
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะนี้ก็เป็นผลดีต่อการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ต ารวจ สอดคล้องกับ
ทัศนะของ พลเอกสมยศ  พุ่มพันธุม่วง (2558) กฎหมายฉบับนี้ช่วยให้เจ้าหน้าที่ต ารวจสามารถปฏิบัติ
หน้าที่ได้อย่างดีมีประสิทธิภาพขึ้น ไม่ต้องตกเป็นจ าเลยในคดีต่างๆ เป็นกฎหมายที่จะต้องบอกกับผู้ที่ใช้
การชุมนุมเป็นเครื่องมือในการหาประโยชน์หรือท าให้ตัวเองได้ประโยชน์จากการชุมนุม ต้องสังวรและ
ตระหนักให้ดีว่ามีกฎหมายควบคุมดูแลแล้ว ทุกคนต้องอยู่ในกรอบกฎหมาย การให้ทัศนะเช่นนี้ต่างจาก
งานของ พันต ารวจเอก ดร. ศิริพล  กุศลศิลป์วุฒิ (2554) เสนอแนะให้เจ้าหน้าที่ไม่ใช่มองเพียงแต่มิติทาง
กฎหมายในการตีกรอบหรือบังคับประชาชน แต่เจ้าหน้าที่ต ารวจต้องระลึกอยู่เสมอว่า การชุมนุมโต้แย้ง
รัฐบาลไม่ได้ขัดขวางการพัฒนาประเทศ แต่ความเห็นต่างเป็นเรื่องปกติในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย อีกท้ังการชุมนุมท่ีสงบและมีสันติไม่ได้ส่งเสริมให้เกิดความเดือดร้อนแก่สังคมด้วย 
 แต่อย่างไรก็ดีการที่ออกกฎหมายมาเพ่ือควบคุมจัดการกับการชุมนุมเคลื่อนไหว ยุติการ
เคลื่อนไหวทางการเมืองนั้น ย่อมไม่สามารถจัดการได้ โดยการสังเกตจากบทเรียนการใช้กฎหมายพิเศษ 
อาทิ การใช้พระราชบัญญัติความมั่นคง พระราชก าหนดบริหาราชการฉุกเฉิน ไม่สามรถที่จะจัดการการ
การชุมนุมได้เลย  ผลกระทบในการปฏิบัติงานตามกฎหมายชุมนุมสาธารณะ ได้แก่ ด้านการใช้กฎหมายใน
การควบคุมดูแลการชุมนุม ส่งผลให้เจ้าหน้าที่ขาดความน่าเชื่อถือ ผู้ชุมนุมมีความเคลือบแคลงสงสัยต่อการ
ปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ต ารวจ ซึ่งเจ้าหน้าที่ต ารวจนั้นการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายชุมนุมก็เป็นหน่วยงานที่
บังคับใช้กฎหมาย และด าเนินการใดๆ เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองโดยเฉพาะ แต่อย่างไรก็
ดีองค์กรต ารวจก็ยังถูกครอบง าและแทรกแซงโดยฝ่ายการเมือง 
 การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ต ารวจ ในพระราชบัญญัติการชุมนุมฯ ซึ่งเจ้าหน้าที่ต ารวจหวังเป็น
เครื่องมือในการควบคุมดูแลหรือจัดการการชุมนุม อาจไปกระตุ้นให้มีการชุมนุมที่ฝ่าฝืนกฎหมายมากขึ้น 
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ซึ่งอาจไม่เป็นไปตามที่เจ้าหน้าที่ต ารวจตั้งเป้าหมายเอาไว้ว่ามีประสิทธิภาพ ทั้งยังเป็นการสร้างคู่ขัดแย้ง
ขึ้นมาใหม่ในการชุมนุมทางการเมืองนั้นคือ เจ้าหน้าที่ต ารวจกับผู้ชุมนุม 
 2) ผลกระทบต่อการเคลื่อนไหวภาคประชาชน เมื่อการบริหารงานประเทศภายใต้คณะ
รัฐประหารสุดสิ้นลง พระราชบัญญัติฉบับนี้ให้อ านาจเจ้าหน้าที่อย่างกว้างขวาง รวมถึงการก าหนดความผิด
ในนิยามการชุมนุม รวมทั้งการปราบปรามการชุมนุมล้วนแต่เป็นสิ่งที่เป็นปัญหาในอนาคต เพราะการ
ชุมนุมเป็นเงื่อนไขที่คนจ านวนไม่น้อย ใช้เป็นเครื่องมือในการผลักดันประเด็นปัญหาความเดือดร้อน 
 กฎหมายฉบับนี้ก็ยังมีภาพรวมที่เป็นการลิดรอนสิทธิเสรีภาพผู้ชุมนุม ที่จะมีปัญหามาก เพราะเมื่อ
พูดถึง ความหมายในการชุมนุมตามความเข้าใจทั่วไป จะมุ่งไปที่การชุมนุมทางการเมือง แต่กฎหมายการ
ชุมนุมสาธารณะฉบับนี้ครอบคลุมไปถึงการชุมนุมของคนทุกกลุ่ม ไม่ว่าจะเป็นการชุมนุมของชาวบ้าน การ
ชุมนุมของเกษตรกร หรือการชุมนุมของผู้ใช้แรงงาน หากถูกตัดสินให้ผิดตามที่กฎหมายก าหนดนั้นก็จะมี
ผลเสียตามมา เช่น การชุมนุมของผู้ใช้แรงงาน ถ้าผิดก็จะน าไปสู่การที่นายจ้างเลิกจ้างได้ เป็นต้น 
เพราะฉะนั้น กฎหมายการชุมนุมจึงไม่ได้ตระหนักถึงสิทธิและเสรีภาพการชุมนุมมากพอมุ่งหวังเพียงแค่จะ
ควบคุมการชุมนุมการชุมนุมทางการเมืองเป็นส าคัญ  
 แต่ในทางตรงกันข้ามกลับไปครอบคลุมทุกกลุ่มที่จะใช้การชุมนุมเป็นเครื่องมือในการผลักดันข้อ
เรียกร้อง ความเดือดร้อนด้วย เป็นอุปสรรคท่ีสรุปออกมาคือ ผลกระทบการแจ้งการชุมนุมที่เป็นการปิดกั้น
การใช้เสรีภาพการชุมนุม ผลกระทบต่อการชุมนุมท าได้ยากขึ้น มีขั้นตอนกระบวนการที่เป็นอุปสรรคมาก
ขึ้น เจ้าหน้าที่ต ารวจอาจสั่งให้แก้ไขแผนการแจ้งการชุมนุม ซึ่งย่อมมีผลเป็นการห้ามการชุมนุมโดยปริยาย 
และที่ส าคัญผลกระทบด้านกฎหมายบังคับใช้อยู่ก่อนพระราชบัญญัติการชุมนุมฯประกาศใช้บังคับ ซึ่ง
พบว่า นอกจากจะมีกฎหมายชุมนุมแล้วโดยตรงก็ยังคงมีกฎหมายที่ ใช้กับชุมนุมในปัจจุบัน ที่ไม่ได้ มี
วัตถุประสงค์ที่เกี่ยวข้องกับการชุมนุมโดยตรง ซึ่งบัญญัติมาก่อนแล้ว ถูกน ามาใช้บังคับเกี่ยวกับการชุมนุม 
ซึ่งให้อ านาจเจ้าหน้าที่ต ารวจหรือทหารห้ามการชุมนุมได้ คือ พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2547 
พระราชก าหนดบริหาราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และพระราชบัญญัติรักษาความมั่นคง
ภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551  ซึ่งกฎหมายกลุ่มนี้นั้นต้องบังคับใช้ต่อเมื่อสถานการณ์โดยรวม
ภายในประเทศนั้นหรือในบางพ้ืนที่ต้องเผชิญกับสถานการณ์ที่ไม่ปกติ แต่ปรากฎว่าน ากฎหมายหมาย
เหล่านี้มาใช้ในสถานการณ์ ที่รัฐบาลใช้ดุลพินิจประกาศใช้เมื่อเห็นว่าสถานการณ์ที่กระทบกระเทือนความ
มั่นคงหรือผลประโยชน์ของรัฐ   เมื่อรัฐบาลหยิบยกขึ้นมาบังคับใช้ย่อมมีความรุนแรงกว่าพระราชบัญญัติ
การชุมนุมสาธารณะ หรือกฎหมายอาญา หรือกฎหมายอื่นๆท่ีเกี่ยวข้อง  

นอกจากนี้การบังคับใช้พระราชบัญญัติการชุมนุมฯ ในภายหน้าหลังจากการเปลี่ยนรัฐบาลที่มา
จากรัฐประหาร ไปเป็นรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งนั้น การบังคับใช้กฎหมายอาจจะขึ้นอยู่กับว่าผู้ที่จัดการ
ชุมนุม หรือผู้ชุมนุม ตลอดประเด็นการชุมนุม ไปสนับสนุนฝากฝั่งการเมืองที่เป็นฝั่งเดียวกับรัฐบาลหรือฝั่ง
ตรงข้ามกับรัฐบาล ก็ไม่สามารถบังคับใช้กฎหมายได้หรือแก้ไขได้  เพราะรัฐบาลเห็นว่าเป็นฐานเสียงของ
รัฐบาล และอีกเหตุผลที่ส าคัญไม่แพ้กัน คือเพราะโครงสร้างองค์กรของส านักงานต ารวจแห่งชาติ  ตาม
พระราชบัญญัติส านักงานต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 อยู่ภายใต้การบังคับบัญชานายยกรัฐมนตรีที่ เป็น
การสั่งการโดยอิงกับกระแสการเมือง ทั้งการคัดค้านหรือสนับสนุนจากการชุมนุมในแต่ละครั้ง (กฤษณพงค์ 
พูตระกูล, สัมภาษณ์, 29 พ.ค. 2560)  แต่อย่างไรก็ตามการบังคับใช้กฎหมายนั้นต้องพิจารณาถึงหลักนิติ
รัฐ (Legal State) ซึ่งประเทศไทยเป็นรัฐที่ปกครองโดยกฎหมาย มีหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน
จากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานรัฐ (การจ ากัดอ านาจของผู้ปกครอง) การ
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บังคับใช้พระราชบัญญัติการชุมนุมฯ ต้องไม่เลือกปฏิบัติ มีความเป็นธรรมเสมอภาคและเท่าเทียมกันด้วย 
ดังนั้นหากมีการเลือกปฏิบัติแก่การชุมนุมใดการชุมนุมหนึ่ง ไม่ว่าจะเป็นการบังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่ง 
หรือละเว้นแก่กรณีใดกรณีหนึ่งโดยไม่เป็นธรรม รวมทั้งอาศัยช่องว่างแห่งพระราชบัญญัติการชุมนุมฯ ย่อม
เป็นการกระท าท่ีขัดต่อกฎหมาย และมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซึ่งไม่ชอบด้วยหลักนิติรัฐ 

 
ข้อเสนอแนะ 
 1. การที่มีกฎหมายที่เพียงพอแล้ว ก่อนหน้าที่จะตราพระราชบัญญัติการชุมนุมฯ นั้น เช่น 
ประมวลกฎหมายอาญา พ.ร.บ.ความมั่นคง พ.ร.ก.บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน ย่อมเป็นการ
เพียงพอแล้ว การน าพระราชบัญญัติมาบังคับใช้นี้อีก ก็อาจเป็นการเพ่ิมข้อหามากเกินความจ าเป็น เพราะ
กฎกหมายที่มีอยู่ก่อนนั้นมีโทษที่รุนแรงกว่ามาก  
 2. การปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ต ารวจ แม้ว่าเจ้าหน้าที่ต ารวจจะมีสิทธิที่จะควบคุมผู้ชุ มนุมได้ตาม
กฎหมายฉบับนี้ แต่ควรค านึงถึงสิทธิและหน้าที่ของผู้ชุมนุมที่ได้รับความเสียหาย ตลอดจนการก าหนด
บทบาทและหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ต ารวจในด้านอ่ืนเกี่ยวกับการชุมนุมให้ชัดเจน มิใช่มุ่งจะบังคับกลุ่มผู้
ชุมนุมฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งโดยเฉพาะ 
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