
หนา   ๘๕ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

คําวินิจฉัยของ  พลตํารวจเอก  สวุรรณ  สุวรรณเวโช  ตลุาการศาลรัฐธรรมนูญ 

ที่  ๑๑/๒๕๔๙ วันที่  ๒๓  พฤษภาคม  ๒๕๔๙ 

เรื่อง ประธานรัฐสภาขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)   
กรณีรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปน   
มาตรา  ๔๖/๑  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม 

ขอเท็จจริง 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน  ๙๕  คน  และสมาชิกวุฒิสภา  จํานวน  ๗๙  คน  รวม  ๑๗๔  คน   

เห็นวามาตรา  ๒๐  แหงรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  ซ่ึงบัญญัติใหเพิ่มความเปน   
มาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  มีขอความขัดหรือแยงตอบทบัญญัติ   
มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  ของรัฐธรรมนูญ  จึงเสนอความเห็นตอประธานรัฐสภาเพื่อสงความเห็น   
ไปยังศาลรัฐธรรมนูญ  เพื่อพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  สรุปสาระสําคัญไดวา   
รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  ดังกลาวเปนรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรี   
ในรัฐบาลชุดที่แลวไดเสนอตอรัฐสภา  และรัฐสภายังมิไดใหความเห็นชอบ  กลาวคือ  สภาผูแทนราษฎร   
ชุดที่  ๒๑  ปที่  ๔  คร้ังที่  ๑๘  (สมัยสามัญนิติบัญญัติ)  วันพุธที่  ๖  ตุลาคม  ๒๕๔๗  ที่ประชุมไดลงมติ   
เห็นชอบดวยกับราง ฯ  ซ่ึงคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลว  แตการประชุมวุฒิสภา  คร้ังที ่ ๒๕   
(สมัยสามัญนิติบัญญัติ)  วันอังคารที่  ๒  พฤศจิกายน  ๒๕๔๗  ที่ประชุมไดลงมติไมเห็นชอบดวยกับราง ฯ   
ซ่ึงคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลว  และสภาผูแทนราษฎรยังไมมีมติใด ๆ  เกี่ยวกับการยับย้ัง   
รางพระราชบัญญัติ ฯ  ของวุฒิสภาจนอายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลง 

ตอมาคณะรัฐมนตรีที่ต้ังข้ึนใหมภายหลังการเลือกต้ังทั่วไป  ไดรองขอภายในหกสิบวันนับแต   
วันเรียกประชุมรัฐสภาคร้ังแรกหลังการเลือกต้ังทั่วไป  และรัฐสภามีมติเห็นชอบดวยในคราวประชุมรวมกัน   
ของรัฐสภา  คร้ังที่  ๖  (สมัยสามัญทั่วไป)  วันพฤหัสบดีที่  ๒๐  เมษายน  ๒๕๔๘  รัฐสภาจึงพิจารณา   
รางพระราชบัญญัติดังกลาวตอไปได  ทั้งนี้ตามบทบัญญัติมาตรา  ๑๗๘  ของรัฐธรรมนูญ  ตอมาในการประชุม   
สภาผูแทนราษฎร  คร้ังที่  ๑๒  (สมัยสามัญทั่วไป)  วันพุธที่  ๒๕  พฤษภาคม  ๒๕๔๘  ที่ประชุมไดมมีติ   
ยืนยันเห็นชอบดวยกับราง ฯ  ซ่ึงคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลว  ดวยคะแนนเสียงมากกวา   
ก่ึงหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร  ซ่ึงตามบทบัญญัติมาตรา  ๑๗๖   
แหงรัฐธรรมนูญใหถือวารางพระราชบัญญัติดังกลาวไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา 
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รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  ที่ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาดังกลาว   
ขางตนเฉพาะในสวนที่เกี่ยวของกับเร่ืองที่เสนอใหพิจารณามีดังนี้   

มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
“มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรือ
อาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจาก   
ผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห   
หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขต   
ที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
มาตรา  ๓  ใหยกเลิกนิยามคําวา  “ทางหลวง”  ในมาตรา  ๔  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  

พ.ศ.  ๒๕๓๕  และใหใชความตอไปนี้แทน 
““ทางหลวง”  หมายความวา  ทางหรือถนนซึ่งจัดไวเพื่อประโยชนในการจราจรสาธารณะทางบก   

ไมวาในระดับพื้นดิน  ใตหรือเหนือพื้นดิน  หรือใตหรือเหนืออสังหาริมทรัพยอยางอื่น  นอกจากทางรถไฟ   
และหมายความรวมถึงที่ดิน  พืช  พันธุไมทุกชนิด  สะพาน  ทอหรือรางระบายน้ํา  อุโมงค  รองน้ํา  
กําแพงกันดิน  เข่ือน  ร้ัว  หลักสํารวจ  หลักเขต  หลักระยะ  ปายจราจร  เคร่ืองหมายจราจร  เคร่ืองหมาย   
สัญญาณ  เคร่ืองสัญญาณไฟฟา  เคร่ืองแสดงสัญญาณ  ที่จอดรถ  ที่พักคนโดยสาร  ที่พกัริมทาง  เรือหรือ   
พาหนะสําหรับขนสงขามฟาก  ทาเรือสําหรับข้ึนหรือลงรถ  และอาคารหรือส่ิงอื่นอนัเปนอปุกรณงานทาง   
บรรดาที่มีอยูหรือที่ไดจัดไวในเขตทางหลวงเพื่อประโยชนแกงานทางหรือผูใชทางหลวงนั้นดวย” 

มาตรา  ๖  ใหยกเลิกความในมาตรา  ๖  และมาตรา  ๗  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
และใหใชความตอไปนี้แทน 

“มาตรา  ๖  ทางหลวงมี  ๕  ประเภท  คือ 
(๑) ทางหลวงพิเศษ 
(๒) ทางหลวงแผนดิน 
(๓) ทางหลวงชนบท 
(๔) ทางหลวงทองถิ่น 
(๕) ทางหลวงสัมปทาน 
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มาตรา  ๗  ทางหลวงพิเศษ  คือ  ทางหลวงที่จัดหรือทําไวเพื่อใหการจราจรผานไดตลอดรวดเร็ว   
เปนพิเศษ  ตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดและไดลงทะเบียนไวเปนทางหลวงพิเศษโดยกรมทางหลวง   
เปนผูดําเนินการกอสราง  ขยาย  บูรณะและบํารุงรักษา  รวมทั้งควบคุมใหมีการเขาออกไดเฉพาะโดยทางเสริม   
ที่เปนสวนหนึ่งของทางหลวงพิเศษตามที่กรมทางหลวงจัดทําข้ึนไวเทานั้น” 

ผูย่ืนคํารองมีความเห็นวา 
๑. การหามในมาตรา  ๔๖/๑  ที่ใชถอยคําวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวง...”   

เมื่อพิจารณาถึงนิยาม  ของคําวาทางหลวง  ประเภทของทางหลวง  และความหมายของทางหลวงประเภทตาง  ๆ  
ในมาตราอื่นที่เกี่ยวของประกอบดวยแลว  จะเห็นวาคําวา  “ทางหลวง”  มีความหมายกวางขวางกินอาณาเขต   
ไปยังพื้นที่เกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะทั้งในเมืองและชนบทจึงเปนการหามการชุมนุมในพื้นที่ใด ๆ   
ที่เปนที่ดิน  หรือพื้นที่อื่นใดที่เกี่ยวของกับทางทั้งหลายทั้งปวงครอบคลุมเกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะ 

๒. การที่มาตราดังกลาวใชถอยคําวา  “...ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจรหรืออาจเปน   
อันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง...”  ย่ิงเปนการเปดชองแกเจาหนาที่ใหมีการใชดุลพินิจ   
ไดอยางกวางขวางในการใหการอนุญาตหรือไมอนุญาต  และ 

๓. ประเด็นที่สําคัญคือบทบัญญัติในมาตราดังกลาว  มีเจตนาหลักคือการหามการชุมนมุ  โดยม ี  
ขอยกเวน  คือ  การไดรับการอนุญาตจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอาํนวยการ   
ทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรม   
เพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด   
บทบัญญัติดังกลาวมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติไมมีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยมุงหมายบังคับโดยเฉพาะ   
เจาะจงใชแกการชุมนุม  จึงเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมอยางแจงชัด 

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  เห็นวา  รัฐธรรมนญูไดรับรองสิทธแิละ   
เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธของบุคคลไวอยางแจงชัด  โดยหามมิใหมีการจํากัดเสรีภาพ   
ในการชุมนุมดังกลาว  เวนแตในกรณีดังตอไปนี้คือ 

๑. เปนการใชอํานาจตามกฎหมายเฉพาะกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเปนการใชอํานาจ   
เพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  หรือ 

๒. เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือ 
๓. ในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก 
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นอกจากขอยกเวนดังกลาวนี้แลว  การจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ   
ของบุคคลจะกระทํามิได  และเนื่องจากปจจุบันประเทศไทยยังมิไดมีการตรากฎหมายเฉพาะกรณีการชุมนุม   
สาธารณะไว  ดังนั้น  การจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลในขอ  ๑  จึงไมอาจกระทําได  การจํากัดเสรีภาพ 
ในการชุมนุมของบุคคลจึงกระทําไดเฉพาะตามขอ  ๒  เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่   
ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือขอ  ๓  ในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือ   
ประกาศใชกฎอัยการศึก  เทานั้น 

ดวยเหตุผลที่ไดกลาวมาเห็นไดวา  ขอความในมาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มเติมมาตรา  ๔๖/๑   
ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  จะมีผลทําใหบทบัญญัติมาตรา  ๔๔  แหงรัฐธรรมนูญ   
ใชบังคับไมไดไปโดยปริยาย  บทบัญญัติในมาตรา  ๔๖/๑  จึงเปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ 

อนึ่ง  ปจจุบันมีกฎหมายอื่นที่มีการกําหนดในเร่ืองดังกลาวไวแลว  เชน 
ประมวลกฎหมายอาญา 
“มาตรา  ๓๗๒  ผูใดทะเลาะกันอยางอื้ออึงในทางสาธารณะหรือสาธารณสถานหรือกระทําโดย   

ประการอื่นใดใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน  ตองระวางโทษปรับไมเกนิ   
หารอยบาท” 

พระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒ 
“มาตรา  ๑๐๘  หามมิใหผูใด  เดินแถว  เดินเปนขบวนแหหรือเดินเปนขบวนใด ๆ  ในลักษณะ   

เปนการกีดขวางการจราจร  เวนแต  (๑)  เปนแถวทหารหรือตํารวจ  ที่มีผูควบคุมตามระเบียบแบบแผน  (๒)   
แถวหรือขบวนแหหรือขบวนใด ๆ  ที่เจาพนักงานจราจรไดอนุญาตและปฏิบัติตามเง่ือนไขที่เจาพนักงาน   
จราจรกําหนด” 

“มาตรา  ๑๐๙  หามมิใหผูใดกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางเทาหรือทางใด ๆ  ซ่ึงจัดไวสําหรับ   
คนเดินเทาในลักษณะที่เปนการกีดขวางผูอื่นโดยไมมีเหตุอันสมควร” 

“มาตรา  ๑๓๙  ในทางสายใดหรือเฉพาะทางตอนใดที่เจาพนักงานจราจรเห็นวาถาไดออกประกาศ   
ขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการจราจรแลวจะเปนการปลอดภัย  และสะดวกในการจราจรใหเจาพนักงาน   
จราจรมีอํานาจออกประกาศขอบังคับหรือระเบียบดังตอไปนี้...  (๑๓)  ควบคุมขบวนแห  หรือการชุมนุม   
สาธารณะ...” 
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การฝาฝน  มาตรา  ๑๐๘  และมาตรา  ๑๐๙  มีโทษปรับไมเกินหารอยบาท  และการฝาฝน   
มาตรา  ๑๓๙  มีโทษปรับคร้ังละไมเกินหนึ่งพันบาท 

ประกอบกับเมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  มาตรา  ๓๙  ซ่ึงบัญญัติวา   
“หามมิใหผูใดกระทําการปดกั้นทางหลวง  หรือวางวัตถุที่แหลมหรือมีคม  หรือนําส่ิงใดมาขวางหรือ   
วางบนทางหลวง  หรือกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางหลวงในลักษณะที่อาจเกิดอันตรายหรือเสียหาย   
แกยานพาหนะหรือบุคคล”  เห็นวาในพระราชบัญญัติทางหลวงมีบทบัญญัติที่สามารถบังคับใชไดอยูแลว   
โดยไมจําเปนตองมาเพิ่มบทบัญญัติดังกลาวข้ึนมาอีก  นอกจากเปนการจงใจบังคับแกการชุมนุม   
แมวาจะกระทําโดยสงบและเปดเผยใหไมอาจกระทําไดโดยเฉพาะ 

เห็นไดวา  กฎหมายทั้งหลายดังกลาวมีบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการกีดขวางการจราจรหรือการกระทําการ   
อันเกิดอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะอยูแลว  ไมมีความจําเปนตองไปบัญญัติไวอีกใหเปนการซ้ําซอน   
อันเปนการแสดงถึงการจงใจออกกฎหมายเพื่อบังคับเฉพาะตอการชุมนุมอันเปนการขัดตอเจตนารมณ   
แหงรัฐธรรมนูญ ฯ 

ประธานรัฐสภาไดตรวจสอบลายมือชื่อของผูเสนอความเหน็แลวเห็นวา  ไดมีสมาชิกของทั้งสองสภา   
รวมลงชื่อในความเห็นดังกลาวไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา   
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  แลว  จึงย่ืนคํารอง  เพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญ   
พิจารณาวินิจฉัย 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยผูรักษาการตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
ไดเสนอความเห็นเปนหนังสือมายังศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา 

๑. รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ   
และปราศจากอาวุธ”  มีความมุงหมายในการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมของบุคคลโดยสงบปราศจากอาวุธ   
เทานั้น  แตมิไดมุงหมายใหรวมถึงการชุมนุมที่กอใหเกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพดานอื่นของบุคคลดวย   
ดังนั้นมาตรา  ๔๔  วรรคสองจึงบัญญัติวา  “การจํากัดสิทธิเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแต   
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในการชุมนุมสาธารณะ ฯลฯ”  ประกอบกับรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๓๖  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการเดินทาง  และมีเสรีภาพในการเลือกถิ่นที่อยู   
ในราชอาณาจักร”  ดังนั้นการชุมนุมในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง  หรืออาจเปนอันตราย   
เสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวงสงผลใหบุคคลอื่นที่ประสงคจะเดินทางไดรับความไมสะดวก   
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หรือไมสามารถเดินทางได  ซ่ึงเปนการกระทําที่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพในการเดินทางของบุคคลอื่น   
เปนการกระทําที่ฝาฝนรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๖  อีกทั้งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๐  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา   
“บุคคลยอมเสมอกันทางกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน”  ดังนั้น  เพื่อเปน   
การคุมครองใหประชาชนไดรับความสะดวกที่จะใชทางหลวงซึ่งเปนที่สาธารณะในการเดินทางไมใหถูกละเมิด   
จากการใชสิทธิชุมนุมในเขตทางหลวง  จึงเห็นสมควรใหเพิ่มบทบัญญัติมาตรา  ๔๖/๑  ในรางพระราชบัญญัติ   
ทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  ความวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ” 

๒. สําหรับประเด็นขอกลาวอางของสมาชิกรัฐสภาที่วาปจจุบันมีกฎหมายอื่นไดบัญญัติในเร่ือง   
ดังกลาวแลว  ไมควรบัญญัติมาตราดังกลาวข้ึนอีก  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่สมาชิกรัฐสภากลาวอาง  ไดแก   
มาตรา  ๓๗๒  แหงประมวลกฎหมายอาญา  ซ่ึงเปนเร่ืองเกี่ยวกับการหามมิใหบคุคลทะเลาะกนัอยางอือ้องึ   
หรือกระทําใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน  พระราชบัญญัติจราจรทางบก   
พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๑๐๘  เปนเร่ืองเกี่ยวกับการมใิหเดินแถว  เดินขบวนในลักษณะเปนการกีดขวาง   
ทางจราจร  บทบัญญัติมาตรา  ๑๓๙  เปนเร่ืองเกี่ยวกับการใหอํานาจเจาพนักงานจราจรออกประกาศขอบงัคับ   
หรือระเบียบเกี่ยวกับจราจรเพื่อความปลอดภัยโดยกําหนดใหใชกับทางสายใดหรือเฉพาะทางตอนใดได   
เมื่อพิจารณากฎหมายที่สมาชิกรัฐสภากลาวอางแลวปรากฏวา  มิใชเร่ืองเกี่ยวกับการหามชุมนุมในเขต   
ทางหลวง  ซ่ึงเปนเสนทางคมนาคมและการขนสงอันเปนโครงสรางพื้นฐานในการใหบริการสาธารณะ   
ที่อาจสงผลกระทบตอเศรษฐกิจและความมั่นคงของประเทศ  สมควรที่จะมีมาตรการในการคุมครอง   
ระบบการใชทางหลวงอยางมีระเบียบเพื่อเกิดประโยชนสูงสุดในการใชงาน  และคุมครองความสะดวก   
ของประชาชนที่ใชทางหลวงซึ่งเปนที่สาธารณะ 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม  ไดเสนอความเห็นเปนหนังสือมายังศาลรัฐธรรมนูญ   
สรุปไดวา 

กระทรวงคมนาคมไดสงใหกรมทางหลวงพิจารณาแลวไดรับรายงานวาเนื่องจากพระราชบญัญติั   
ทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  กําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย   
รักษาการตามพระราชบัญญัติทางหลวง  ในสวนที่เกี่ยวของกับราชการของกระทรวงนั้น  โดยข้ันตอนการเสนอ   
รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  กระทรวงมหาดไทยในฐานะผูรักษาการตามพระราชบัญญัติ   
ทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  ไดเสนอความเห็นใหกระทรวงคมนาคมเพิ่มบทบัญญัติหามมิใหมีการชุมนุมสาธารณะ   
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ในเขตทางหลวง  ในลักษณะที่เปนการกีดขวางหรืออาจเปนอันตรายแกยานพาหนะหรือคนเดินเทา  
เพื่อใหเกิดความเรียบรอยในการจราจรในเขตทางหลวงไว  ในรางพระราชบัญญัติดังกลาว  กระทรวงคมนาคม   
จึงเห็นควรใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูทําความเห็นและสงเอกสารที่เกี่ยวของโดยตรงตอศาลรัฐธรรมนูญ 

ขอกฎหมาย 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐ 
มาตรา  ๒๙  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได  เวนแต   

โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปนเทานั้น   
และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด   
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจ   
ในการตรากฎหมายนั้นดวย 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับที่ออกโดยอาศยัอาํนาจ   
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  โดยอนุโลม 

มาตรา  ๔๔  บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ   

แหงกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใช   
ที่สาธารณะหรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือ   
ในระหวางเวลาที่มีประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก 

มาตรา  ๒๖๒  รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใดที่รัฐสภา   
ใหความเห็นชอบแลว  กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบ   
รัฐธรรมนูญนั้นข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอมถวายเพื่อพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธยตามมาตรา  ๙๓   
หรือรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใดที่รัฐสภาลงมติยืนยันตามมาตรา  ๙๔   
กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นข้ึนทูลเกลา   
ทูลกระหมอมถวายอีกคร้ังหนึ่ง 

(๑) หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  หรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกันมีจํานวน   
ไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  เห็นวารางพระราชบัญญัติดังกลาว   



หนา   ๙๒ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้   
ใหเสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร  ประธานวุฒิสภา  หรือประธานรัฐสภา  แลวแตกรณี   
แลวใหประธานแหงสภาที่ไดรับความเห็นดังกลาว  สงความเห็นนั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย   
และแจงใหนายกรัฐมนตรีทราบโดยไมชักชา 

(๒) หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  หรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกันมีจํานวน   
ไมนอยกวาย่ีสิบคน  เห็นวารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวมีขอความขัดหรือแยงตอ   
รัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ใหเสนอความเห็นตอประธาน   
สภาผูแทนราษฎร  ประธานวุฒิสภา  หรือประธานรัฐสภา  แลวแตกรณี  แลวใหประธานแหงสภาที่ไดรับ   
ความเห็นดังกลาว  สงความเห็นนั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัยและแจงใหนายกรัฐมนตรีทราบ   
โดยไมชักชา 

(๓) หากนายกรัฐมนตรีเห็นวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญู   
ดังกลาวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้หรือตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้   
ใหสงความเห็นเชนวานั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย  และแจงใหประธานสภาผูแทนราษฎรและ   
ประธานวุฒิสภาทราบโดยไมชักชา 

ในระหวางที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  ใหนายกรัฐมนตรีระงับการดําเนินการเพื่อประกาศใช   
รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวไวจนกวาศาลรัฐธรรมนูญจะมี   
คําวินิจฉัย 

ถาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น   
มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้   
และขอความดังกลาวเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น   
ใหรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นเปนอันตกไป 

ถาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น   
มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้แตมิใชกรณีตามวรรคสาม  ใหขอความที่ขัดหรือแยงนั้นเปนอันตกไป   
และใหนายกรัฐมนตรีดําเนินการตามมาตรา  ๙๓  หรือมาตรา  ๙๔  แลวแตกรณี  ตอไป 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ... 
มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕ 



หนา   ๙๓ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

“มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือ   
จากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว   
ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะหรือ   
อยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
คําวินิจฉัย 
พิจารณารัฐธรรมนูญ  ในหมวด  ๓  สิทธิเสรีภาพของชนชาวไทย  แลวเห็นไดวารัฐธรรมนูญ   

กําหนดหลักเกณฑไว  ๔  ประการคือ 
๑. การคุมครองสิทธิเสรีภาพของชนชาวไทย  มาตรา  ๒๖  มาตรา  ๒๗   
๒. การใชสิทธิเสรีภาพและการอางศักด์ิศรีความเปนมนุษย  มาตรา  ๔  และมาตรา  ๒๘ 
๓. การจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคล  มาตรา  ๒๙  มาตรา  ๓๐ 
๔. สิทธิเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญคุมครอง  มาตรา  ๓๑-๖๕  มาตรา  ๑๐๕  (สิทธเิลอืกต้ัง)   

มาตรา  ๑๐๗  มาตรา  ๑๒๕  (สิทธิผูมีสิทธิสมัครรับเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชกิวุฒสิภา   
ตามลําดับ)  อันเปนสิทธิที่รัฐธรรมนูญรับรองไวตามหมวดอื่น 

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญตามมาตราตาง ๆ  ดังกลาวจะเห็นไดวาบุคคลซ่ึงเปนชนชาวไทยจะมีสิทธิ   
เสรีภาพและไดรับการคุมครองโดยรัฐธรรมนูญ  แตการใชสิทธิเสรีภาพของบุคคลตองอยูในกฎเกณฑ   
ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๘  เปนหลัก  คือ  ตองไมละเมดิสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่นดวย 

นอกจากนั้นกฎหมายที่ออกมาจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญใหการรับรองและ   
คุมครองก็จะตองอยูในหลักเกณฑตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๓๐  กลาวคือจํากัดสิทธิ   
เสรีภาพเทาที่จําเปน  ไมกระทบกระเทือนตอสาระสําคัญแหงสิทธิเสรีภาพ  และตองใชบังคับเปนการทั่วไป   
จะใชบังคับตอบุคคลหรือกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการเจาะจงไมได 

และเมื่อพิจารณาการจํากัดการใชสิทธิเสรีภาพของบุคคลตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวจะเห็นได   
ชัดเจนวาบุคคลจะอางหรือใชสิทธิเสรีภาพกรณีดังตอไปนี้ไมไดอีก  คือ 

๑. ที่เปนการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
๒. ขัดตอประโยชนสาธารณะหรือประชาชน 



หนา   ๙๔ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

๓. ขัดตอความมั่นคงแหงรัฐ 
แสดงใหเห็นวาโดยเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแลวจะตองการคุมครองสิทธิเสรีภาพของ   

สาธารณะเหนือกวาสิทธิเสรีภาพของบุคคล  ดวยเหตุนี้บุคคลหรือกลุมบุคคลจะอางหรือใชสิทธิเสรีภาพ   
ไดเพียงเทาที่รัฐธรรมนูญรับรองคุมครองไวเทานั้นและการใชสิทธิเสรีภาพนั้นจะกระทบตอความสงบ   
เรียบรอยหรือศีลธรรมอนัดี  ประโยชนของสาธารณะหรือความมั่นคงของรัฐไมได 

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่งที่บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุม   
โดยสงบและปราศจากอาวุธ”  ซ่ึงเห็นไดชัดวาการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  เปนการชุมนุม   
โดยบุคคลหลายคนหรือกลุมบุคคลเพื่อเจตนารมณหรือประโยชนบางอยางรวมกันในสถานที่ใดสถานทีห่นึง่   
ซ่ึงจะเปนที่สวนบุคคลหรือที่สาธารณะก็ได  แตจะตองเปนการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ  ถาเปน   
การชุมนุมในสถานที่สวนบุคคลก็ตองไดรับความยินยอมจากเจาของเพราะจะเปนการละเมิดสิทธิเสรีภาพ   
ของบุคคลอื่น  สวนการชุมนุมในที่สาธารณะรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  บัญญัติไวชัดเจนวา   
ใหมีกฎหมายจํากัดสิทธิเสรีภาพได  หากเปนกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพื่อ   
คุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ ฯ  แสดงใหเห็นเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๔๔  ที่รับรองและคุมครองเสรีภาพในการชุมนุมของบุคคลและกลุมบุคคล  ไวเพียงเทาที่ไมละเมิด   
สิทธิเสรีภาพของประชาชนเทานั้น  ทั้งนี้เพราะใชสิทธิเสรีภาพไดเทาที่ไมละเมิดสิทธิและเสรีภาพของ   
บุคคลอื่น  ตามหลักเกณฑรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๘  และรัฐธรรมนูญถือวาประโยชนสาธารณะอยูเหนือ   
ประโยชนหรือสิทธิเสรีภาพของบุคคลหรือกลุมบุคคลเสมอ  แตก็ตองเปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙   
อันเปนไปตามหลักความไดสัดสวนหรือความเปนธรรมดวย 

ตามคํารองที่อางวา  ความในมาตรา  ๔๖/๑  ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....   
ที่ใชถอยคําวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวง...”  เมื่อพิจารณาถึงนิยามของคําวาทางหลวง   
ประเภทของทางหลวง  และความหมายของทางหลวงประเภทตาง ๆ  ในมาตราอื่นที่เกี่ยวของประกอบดวยแลว   
จะเห็นวาคําวา  “ทางหลวง”  มีความหมายกวางขวางกินอาณาเขตไปยังพื้นที่เกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะ   
ทั้งในเมืองและชนบท  จึงเปนการหามการชุมนุมในพื้นที่ใด ๆ  ที่เปนดินหรือพื้นที่อื่นใดที่เกี่ยวของกับทาง   
ทั้งหลายทั้งปวงครอบคลุมเกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะ 

การที่มาตราดังกลาวใชถอยคําวา  “...ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจรหรืออาจเปนอันตราย   
หรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง...”  ย่ิงเปนการเปดชองแกเจาหนาที่ใหมีการใชดุลพินิจ   
ไดอยางกวางขวางในการใหการอนุญาตหรือไมอนุญาตและ 



หนา   ๙๕ 
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ประเด็นที่สําคัญคือบทบัญญัติในมาตราดังกลาว  มีเจตนาหลัก  คือ  การหามการชุมนุม  โดยมี   
ขอยกเวน  คือ  การไดรับอนุญาตจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง   
หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรมหรือเปนกิจกรรม   
เพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด   
บทบัญญัติดังกลาวมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติไมมีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยมุงหมายบังคับโดยเฉพาะ   
เจาะจงใชแกการชุมนุม  จึงเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมอยางแจงชัดนั้น 

เมื่อพิจารณาความในมาตรา  ๔๖/๑  ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  ดังกลาว   
ตามคํากลาวอางในคํารองเปนการยกเอาขอความของบทบัญญัติแหงกฎหมายบางตอน  หรือบางสวนมาแยก   
ตีความเพื่อใหความหมาย  หรือเจตนารมณ  หรือประเด็นของบทบัญญัติแหงกฎหมายที่แทจริงเบี่ยงเบน   
ไปในแนวทางที่เปนเหตุผลใหสมประโยชนหรือโนมนาวใหผูอื่นหลงเชื่อตามความเห็นของผูรอง   
โดยหลีกเลี่ยงหลักการตีความกฎหมายตามปกติ  เพราะผูรองเปนสมาชิกขององคกรนิติบัญญัติ   
ยอมเชี่ยวชาญในการราง  การตีความ  และการอนุมัติกฎหมาย 

บทบัญญัติแหงกฎหมายแตละมาตรายอมมีองคประกอบของความผิดหรือขอหามหรือการฝาฝน   
หากขาดองคประกอบใดองคประกอบหนึ่งไป  การฝาฝนหรือความผิดก็จะไมเกิดข้ึน  รางมาตรา  ๔๖/๑   
ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  หากพิจารณาและตีความอยางถูกตองแลวตองนําขอความทั้งวรรค   
มาแยกเปนองคประกอบความผิด  เพราะแตละองคประกอบยอมเกี่ยวของสัมพันธกัน  การตีความกฎหมาย   
ที่จะเขาขายใหประชาชนเสียสิทธิและถูกบังคับตามบทบัญญัติมาตรานั้น  ๆ จะตองครบถวนตามองคประกอบ   
ที่กฎหมายกําหนด  หากขาดองคประกอบใดองคประกอบหนึ่งไปบทบังคับหรือการฝาฝนหรือความผิด   
ของกฎหมายมาตรานั้น ๆ  ยอมไมมี 

ตามมาตรา  ๔๖/๑  วรรคหนึ่ง  ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  แยกองคประกอบความผิด   
จะเปนดังนี้ 

๑. หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวง 
๒. ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ   

หรือผูใชทางหลวง 
๓. โดยเจตนา  ซ่ึงเปนองคประกอบความผิดที่ไมตองเขียนไวในตัวบทกฎหมาย  แตการกระทาํ   

ความผิดอาญาจะตองมีเจตนาตามประมวลกฎหมายอาญาจึงจะเปนความผิดได 



หนา   ๙๖ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

หากขาดองคประกอบขอใดขอหนึ่งดังกลาวที่สัมพันธกัน  ยอมไมเปนความผิดหรือไมเปน   
การฝาฝน 

เมื่อพิจารณา  บทบัญญัติตอนตอไปก็จะเห็นไดวา  เปนบทบัญญัติยกเวนการกระทําที่เปนความผิด   
หรือฝาฝนไวคือ  เวนแต 

๑. ไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือผูที่ไดรับมอบอํานาจจากผูอํานวยการ   
ทางหลวง  หรือ 

๒. เปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือ 
๓. ชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรมหรือ 
๔. เปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะหรือ 
๕. อยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 
ดังนั้น  ขออางของผูรองที่วา  คํานิยาม  “ทางหลวง”  กวางขวางเกินไป  ขอหามชุมนุมในเขต   

ทางหลวงเทากับปดก้ันสถานที่ชุมนุมเกือบทั้งส้ิน  นั้น  ไดมีการแกไขปญหานี้ไวใหครบถวนแลว   
ในมาตรา  ๔๖/๑  ซ่ึงไดบัญญัติไวชัดเจนวาหามชุมนุมในเขตทางหลวงในลักษณะกีดขวางการจราจรหรือ   
อาจเปนอันตรายหรือเสียหาย  อันมีความหมายวาหามชุมนุมในเขตทางหลวงบางสวนเทานัน้  อนัหมายถงึ   
เสนทางจราจรของยานพาหนะหรือทางเดินเทา  และกําหนดไวในลักษณะเฉพาะคือกีดขวางหรืออาจเปน   
อันตราย ฯ  เทานั้น  หากการชุมนุมไมเขาขายการชุมนุมที่เปนการกีดขวางการจราจรหรืออาจเปนอันตราย ฯ   
ยอมไมเปนความผิดแตหากจําเปนจะตองชุมนุมในสถานที่ในลักษณะดังกลาว  มาตรา  ๔๖/๑  ก็ยังเปดโอกาส   
ใหขออนุญาตได  ขออางดังกลาวของผูรองจึงขาดเหตุผล  เปนการหยิบยกขอกฎหมายเพียงบางสวน   
มาสนับสนุนคํารองของตน  เพื่อโนมนาวใหผูอื่นเห็นคลอยตามเทานั้น 

เมื่อพิจารณามาตรา  ๓  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  ที่ใหยกเลิกนิยาม   
คําวา  “ทางหลวง”  ในมาตรา  ๔  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  ใหใชความใหมแทนแลว   
จะเห็นไดวา  “ทางหลวง”  หมายความวา  ทางหรือถนนที่จัดไวเพื่อประโยชนในการจราจรสาธารณะทางบก  ฯลฯ   
ซ่ึงขอความในสาระสําคัญคงเดิม  มีเพิ่มเติม  “ที่พักริมทาง”  และ  “พาหนะสําหรับขนสงขามฟาก”  เทานั้น   
เห็นไดวา  “ทางหลวง”  คือ  ทางหรือถนนที่จัดไวเพื่อใชประโยชนในการจราจรสาธารณะทางบกโดยเฉพาะ   
จึงเปนที่สาธารณะที่ประชาชนทุกคนมีสิทธิเสรีภาพใชเดินทางอยางสะดวกรวดเร็วและปลอดภัย  ไมมีส่ิงที่เปน   
อุปสรรคขวางกั้น  จึงเปนที่สาธารณะที่จัดไวใชเดินทางรวมกัน  การเดินทางในทางหลวงจึงตองมีกฎหมายบังคับ   



หนา   ๙๗ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

เพื่อใหเกิดความเปนระเบียบเรียบรอยและปลอดภัย  พระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  จึงตราขึ้นเพื่อขจัดปญหา   
การกระทําของบุคคลที่กอใหเกิดอันตรายหรือเปนอุปสรรคตอการเดินทางของประชาชน  รวมทั้งส่ิงที่จะกอ   
ใหเกิดปญหาดังกลาวดวย  กฎเกณฑที่กฎหมายบังคับจึงตองจํากัดสิทธิเสรีภาพบางอยางไวเพื่อปองกันอันตราย   
และขจัดปญหาอุปสรรคใหเกิดความสะดวกในการเดินทางรวมกัน 

อยางไรก็ตาม  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  ก็ไดบัญญัติไวชัดแจงวาการจํากัดเสรีภาพ   
ในการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  ใหมีกฎหมายจํากัดได  ๓  กรณี  คือ 

๑. โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพื่อ   
คุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  หรือ 

๒. เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือ 
๓. เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศ   

กฎอัยการศึก 
ดังนั้น  มาตรา  ๔๖/๑  ซ่ึงเพิ่มเติมโดยรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  

เปนกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะบทบัญญัติที่มีเจตนาคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน   
ในเรื่องความสะดวกในการใชทางหลวงอันเปนที่สาธารณะ  จึงเปนกฎหมายที่จํากัดเสรีภาพในการชมุนมุ   
ตามเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  ทั้งเปนกฎหมายที่จํากัดสิทธิเสรีภาพเทาที่จําเปน   
และยังเปดโอกาสใหขออนุญาตชุมนุมได  จึงไมกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิเสรีภาพในการชมุนมุ   
ประกอบกับเปนบทกฎหมายที่ใชบังคับเปนการทั่วไปกับการชุมนุมทุกชนิดและไมเจาะจงตัวบุคคลใด   
บุคคลหนึ่งตามหลักเกณฑแหงรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  ทุกประการ 

เหตุผลอีกประการหนึ่ง  คือ  กฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพื่อคุมครอง   
ความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  ยังมิไดตราข้ึน   
เปนกฎหมายเฉพาะ  โดยกฎหมายดังกลาวยอมรวบรวมมาตรการตาง ๆ  ที่เปนการคุมครองความสะดวก   
ของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะเขามาไวในกฎหมายนี้เพียงฉบับเดียว  เพื่อใหมีเจาพนักงานรับผิดชอบ   
โดยตรงในการชุมนุม  กําหนดตัวผูรับผิดชอบในการชุมนุม  เง่ือนไขของการชุมนุม  วิธีปฏิบัติกอนการชุมนุม   
หลังการชุมนุม  ระยะเวลาการชุมนุม  สถานที่  (สาธารณะ)  ในการชุมนุม  วิธีการควบคุมการชุมนุมของ   
ผูจัดใหมีการชุมนุมและของเจาพนักงานผูรับผิดชอบ  รวมทั้งขอหามและโทษของการฝาฝนนั่นเอง   
ดังนั้น  หากยังไมมีกฎหมายดังกลาวตราข้ึนใชบังคับเปนการเฉพาะจึงตองใชกฎหมายอืน่ใชบงัคับไปกอน   



หนา   ๙๘ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

เมื่อพระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  เปนกฎหมายอื่นและเพิ่มบทบัญญัติเฉพาะเพื่อคุมครองความสะดวกของ   
ประชาชนที่จะใชทางหลวงอันเปนที่สาธารณะประเภทหนึ่งอีกทั้งบทบัญญัติดังกลาวก็เปนไปตามกฎเกณฑ   
แหงรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  ดังกลาวมาแลว  จึงไมขัดตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  แตอยางใด   
หากตีความวาเมื่อยังไมมีการตราเปนกฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔   
กฎหมายอื่นยอมไมอาจนํามาใชบังคับเพื่อจํากัดสิทธิเสรีภาพชุมนุมตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔   
วรรคหนึ่งได  เทากับเปดโอกาสกลุมผูชุมนุมฉวยโอกาส  ใชชองวางที่ยังไมมีการตรากฎหมายเฉพาะ ฯ   
เพื่อใชสิทธิเสรีภาพชุมนุมโดยละเมิดสิทธิเสรีภาพของสาธารณชน  ซ่ึงการอางเชนนั้นยอมถือวาเปน   
การตีความเพื่อใชสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมที่ขัดตอบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๘  โดยชัดแจง   
เปนการตีความตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  มาตราเดียวโดด ๆ  โดยไมสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ   
มาตราอื่น  อันหมายถึงการตีความรัฐธรรมนูญขัดกันนั่นเอง 

เมื่อพิจารณาอยางถองแทแลว  เห็นวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วรรคหนึ่ง  ที่บัญญัติในสวนที่วา   
“...เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและ   
เทาที่จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได”  ยอมหมายความวา   
รัฐธรรมนูญไดใหอํานาจแกรัฐสภาออกกฎหมายจํากัดสิทธิเสรีภาพเฉพาะที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวได   
และจํากัดไดเพียงเทาที่จําเปนไมกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิเสรีภาพเทานั้น  อยางเชน  บทบัญญัติ   
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๔  มาตรา  ๓๖  มาตรา  ๔๔ ฯลฯ  เปนตน  ดังนั้น  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง   
จึงยกเวนใหรัฐสภาออกกฎหมายจํากัดเสรีภาพการชุมนุมโดยสงบตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง   
เฉพาะในกรณีเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ ฯลฯ  และทําไดเทาที่จําเปน   
เปนกฎหมายที่ใชบังคับเปนการทั่วไปและไมกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้น 

เมื่อพิจารณา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  มาตรา  ๔๖/๑  แลวเห็นวาเปนบทบัญญัติ   
แหงกฎหมายเฉพาะที่จํากัดเสรีภาพการชุมนุมในเขตทางหลวงอันเปนที่สาธารณะประเภทหนึ่ง  โดยจํากัด   
เสรีภาพการใชเขตทางหลวงในการชุมนุมไวเพียงการชุมนุมที่มีลักษณะกีดขวางการจราจรในเขตทางหลวง   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  อันเปนการจํากัดเสรีภาพเพื่อความสะดวก   
ของประชาชนที่จะใชทางหลวงอันเปนที่สาธารณะเทานั้น  หากการชุมนุมไมมีลักษณะดังที่มาตรา  ๔๖/๑   
บัญญัติไวก็สามารถชุมนุมได  โดยไมเปนการฝาฝนกฎหมาย  นอกจากนั้น  หากผูชุมนุมยังตองการชุมนุม   
ในลักษณะดังกลาว  หรือผูจัดการชุมนุมไมสามารถจะควบคุมใหอยูในลักษณะไมฝาฝนขอจํากัดได   
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ก็ยังขออนุญาตตอพนักงานเจาหนาที่ซ่ึงก็คือผูอํานวยการทางหลวงหรือผูไดรับมอบอํานาจไดอีก   
หากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูรับมอบอํานาจไมอนุญาต  ผูชุมนุมก็มีสิทธิฟองตอศาลปกครองใหมีคําส่ัง   
ใหยกเลิกคําส่ังของผูอํานวยการทางหลวงหรือผูรับมอบอํานาจได  หากเห็นวาจะลาชาไมทันการชุมนุม   
ก็รองตอศาลขอใหกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวไดอีก  ซ่ึงสาระสําคัญ   
ของเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธในเขตทางหลวงยังคงมีอยูครบถวนแตจํากัดเสรีภาพ   
การชุมนุมบางลักษณะดังกลาวมาแลวเทานั้น  ทั้งนี้พระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  ที่ตราออกใชบังคับอยูกอน   
ยังขาดประเด็นดังกลาวนี้  รัฐสภาจึงตองออกกฎหมายเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการใชทางหลวง   
อยางสะดวกปลอดภัย  อีกทั้งใชบังคับเปนการทั่วไปไมเจาะจงกรณีใดหรือกลุมบุคคลใดบุคคลหนึ่ง  (หมายถึง   
การชุมนุมของกลุมบุคคลที่มิใชสาธารณชนตามขอยกเวน)  รางพระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  มาตรา  ๔๖/๑   
จึงเปนกฎหมายที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  บัญญัติใหรัฐสภาตราขึ้นใชบังคับได 

ขออางของผูรองที่วา  การที่มาตราดังกลาวใชถอยคําวา  “...ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ  หรือผูใชทางหลวง...”  ย่ิงเปนการเปดชองแกเจาหนาที่   
ใหมีการใชดุลพินิจไดอยางกวางขวางในการใหการอนุญาตหรือไมอนุญาตนั้น 

เมื่อพิจารณาความในมาตรา  ๔๖/๑  ซ่ึงเพิ่มข้ึนใหมโดยรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)   
พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  แลวก็ถือวาเปนกฎเกณฑหนึ่งที่ใชบังคับเพื่อขจัดปญหาอุปสรรคสําคัญที่จะกอใหเกิด   
อันตรายหรือกีดขวางการจราจรสาธารณะ  คือ  หามการชุมนุมของผูใดในเขตทางหลวง  ซ่ึงมิใชเปนการหาม   
อยางเด็ดขาด  เพียงแตมีเง่ือนไขที่เปนองคประกอบความผิดหรือการฝาฝนที่สําคัญวา  “การชุมนุมนั้น   
ตองไมมีลักษณะที่เปนการกีดขวาง  ทําใหการจราจรติดขัดไมสะดวกคลองตัวหยุดชะงักหรืออาจเปนอันตราย   
หรือเสียหายแกยานพาหนะ  หรือประชาชนผูใช  ทางหลวง”  หากผูชุมนุมเห็นวาจะเกิดปญหาดังกลาว   
บทบัญญัติดังกลาวก็ยังใหสามารถทําไดโดยขออนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่  คือผูอํานวยการทางหลวง   
หรือผูไดรับมอบหมาย  ซ่ึงเปนผูดูแลรับผิดชอบทางหลวงนั้น  เพื่อจะไดจัดการจราจรควบคุมดูแลมิใหเกิด   
ปญหาอุปสรรคในการจราจรในทางหลวงนั้นจนเกินไป  ไมมีขอความใดที่บัญญัติใหอํานาจแกเจาพนักงาน   
หามชุมนุมอยางเด็ดขาด  หากพิจารณาใหดีแลวเห็นไดวามีอํานาจหนาที่เพียงพิจารณาอนุญาตหรือไมอนุญาต   
เพียงใด  แคไหนเทานั้น  จึงเปนกฎหมายที่ตราข้ึนใชบังคับที่จํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลบางคน  บางกลุม   
พอสมควรแกพฤติเหตุกรณีของการใชสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมเทานั้น  และยังเปดโอกาสใหขออนุญาต   
ชุมนุมได  ถาการชุมนุมจะเขาเง่ือนไขหรือองคประกอบที่กฎหมายบังคับไว  ซ่ึงหากผูชุมนุมหรือผูจัดการ   
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ชุมนุมไมพอใจความเห็นของผูอํานวยการทางหลวงวาการชุมนุมมีลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  และไมอนุญาตใหชุมนุมในลักษณะ   
ดังกลาว  คําส่ังไมอนุญาตเชนนั้นเปนคําส่ังทางปกครอง  ผูชุมนุมหรือผูจัดใหชุมนุมก็มีสิทธิฟองรองตอ   
ศาลปกครองใหมีคําส่ังได  อันเปนทางบรรเทาผลของการถูกจํากัดสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมโดยมีองคกรศาล   
เปนผูพิจารณาใหเกิดความเปนธรรม  แมวาการพิจารณาของศาลอาจจะลาชาไมทันกับการบรรเทาผล   
การชุมนุมไปบาง  ก็สามารถใชคําวินิจฉัยหรือคําพิพากษานั้นเปนบรรทัดฐานการชุมนุมอื่น ๆ  ได   
หรืออาจใชมาตรการรองขอตอศาลใหคุมครองฉุกเฉินกอนมีคําพิพากษาก็ได  แลวแตกรณี  จึงไมกระทบ   
กระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  แตอยางใด   
การอางวาบทบัญญัติในมาตรานี้เปนการหามชุมนุมโดยเด็ดขาดและเปดชองใหเจาพนักงานใชดุลยพินิจ   
ในทางที่ไมอนุญาตใหชุมนุมในทุกบริเวณในเขตทางหลวง  จึงไมเปนความจริงดังที่ผูรองอาง  เพราะหาก   
ชุมนุมในเขตทางหลวงสวนที่ไมเปนการกีดขวางการจราจรหรือไมอาจเกิดอันตราย  เชนอยูนอกผิวการจราจร   
และหางพอสมควร  ก็ไมเขาองคประกอบสําคัญแหงความผิดไมตองขออนุญาตสามารถชุมนุมไดตามสิทธิ   
แตการชุมนุมที่เคยเกิดข้ึนก็มักจะเปนการปดกั้นทางจราจรโดยเฉพาะเปนสวนใหญเพื่อสรางเง่ือนไขตอรอง   
ทําใหประชาชนเกิดความเดือดรอนอยางแสนสาหัสสรางความสูญเสียทางเศรษฐกิจอยางมาก  อีกประการหนึ่ง   
พระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  ก็เปนกฎหมายฉบับหนึ่ง  ที่ใชเฉพาะกับที่สาธารณะซึ่งจัดไวเพื่อการจราจร   
สาธารณะจึงเปนกฎหมายที่ใชเฉพาะสําหรับการชุมนุมสาธารณะตามนัยรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  ดวย 

อีกประการหนึ่ง  จะตองพิจารณาวาการใชสิทธิเสรีภาพของบุคคลตองอยูภายใตบังคับของ   
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๘  คือ  ตองไมละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่น  การอางและใชสิทธิเสรีภาพ   
ของตนตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  เพียงฝายเดียวโดยไมคํานึงวาไปรุกล้ําสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่น ๆ   
ยอมทําใหเกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนสวนใหญหรือสาธารณชน  ทําใหสาธารณชนเดือดรอน   
หรือเสียสิทธิเสรีภาพในการเดินทางตามที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๖  ไดวางไว  เมื่อมีกฎหมายจํากัดสิทธิ   
เสรีภาพของการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  เพียงบางสวนอันเปนมาตรการเพื่อขจัดปญหา   
อุปสรรคและสงเสริมใหสาธารณชนใชสิทธิและเสรีภาพไดเชนเดียวกัน  เชนนี้  การอางวาเปนกฎหมาย   
ที่ปดกั้นหรือจํากัดการใชสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยกระทบสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพตามมาตรา  ๒๙   
แหงรัฐธรรมนูญนั้น  จึงเปนการยึดถือเอาประโยชนของผูชุมนุมฝายเดียว  เปนการกลาวอางสิทธิเสรีภาพ   
ตามรัฐธรรมนูญ  ในสวนที่เปนประโยชนของตนแตไปปดกั้นสิทธิเสรีภาพของสาธารณชนสวนใหญ 
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ขออางของผูรองที่วา  ประเด็นที่สําคัญ  คือ  บทบัญญัติในมาตราดังกลาว  มีเจตนาหลักคือการหาม   
การชุมนุม  โดยมีขอยกเวน  คือ  การไดรับอนุญาตจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมาย   
จากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม   
หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามทีรั่ฐมนตรี   
ประกาศกําหนด  บทบัญญัติดังกลาวมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติไมมีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยมุงหมาย   
บังคับโดยเฉพาะเจาะจงใชแกการชุมนุม  จึงเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมอยางแจงชัดนั้น 

เมื่อพิจารณารางมาตรา  ๔๖/๑  ของพระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  จะเห็นวา  “...การเดินแถว   
ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ...”  นั้น   
เหตุที่ไมตองขออนุญาตก็เพราะวา  การเดินแถว  ขบวนแห  หรือการชุมนุม ฯ  ดังกลาวเปนเร่ืองของกิจกรรม   
ของสาธารณชนตามประเพณีหรือวัฒนธรรมอันมีมานานแลว  เปนส่ิงดีงามและยอมมีเอกลักษณเฉพาะ   
ไมไดสรางความเดือดรอนตอสาธารณชนอยูแลว  มิฉะนั้นจะถือเปนประเพณีหรือวัฒนธรรมไมได   
การเดินแถว  ขบวนแห  หรือการชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรมเปนกิจกรรม  หรือเพื่อประโยชน   
สาธารณะ  เปนเร่ืองเจตนารมณของสาธารณชน  เพื่อประโยชนสาธารณชน  โดยสาธารณชนอยูแลว   
สาธารณชนยอมไมเกิดความเดือดรอนแตอยางใด  เพราะกิจกรรมดังกลาวเปนประเพณีวัฒนธรรมและ   
ประโยชนโดยตรงของสาธารณะ  รัฐธรรมนูญนี้มีเจตนารมณคุมครองสิทธิเสรีภาพของสาธารณชน   
เหนือกวาสิทธิเสรีภาพสวนบุคคลหรือกลุมบุคคล  การชุมนุมในลักษณะที่มาตรา  ๔๖/๑  จํากัดเสรีภาพ   
ไวนั้นหากพิจารณาประกอบขอยกเวนการชุมนุมที่กลาวมา  ถือไดวาเปนการชุมนุมของกลุมบุคคลสวนนอย   
เพื่อจุดประสงคของตนเอง  ขอหามชุมนุมก็อยูในสวนที่เปนการคุมครองสิทธิเสรีภาพของสาธารณชน   
ทั้งส้ิน  การชุมนุมที่บัญญัติไวในมาตรา  ๔๖/๑  ที่ผูรองกลาวอางจะนํามาเปนขออางที่วาเปนการชุมนุม   
ตามประเพณี  วัฒนธรรมหรือเพื่อประโยชนสาธารณะไมได  จึงมิใชเปนกฎหมายที่มีการเลือกปฏิบัติ   
โดยไมเปนธรรมแตอยางใด 

อนึ่ง  การเดินแถว  ขบวนแห  หรือการชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรม   
เพื่อประโยชนสาธารณะ  จะตองมีการจัดเตรียมงานกอนตามประเพณีปฏิบัติและการดําเนินการจะตองมี   
การขออนุญาตหรือประสานงานกับเจาพนักงานที่เกี่ยวของ  เพื่อดูแลรักษาความเปนระเบียบเรียบรอย   
และรักษาความปลอดภัยทั้งดานการจราจรและดานอื่นทั่วไป  จึงมีผูคอยควบคุมดูแลอยูแลว 
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อีกประการหนึ่ง  การที่ผูรองอางวามีกฎหมายอื่นบังคับในเรื่องการชุมนุมอยูแลวไมจําเปน   
ตองตรากฎหมายขึ้นซํ้าซอนอีก  พิจารณาแลวเห็นวากฎหมายที่ผูรองอาง  คือ  พระราชบัญญัติทางหลวง   
พ.ศ.  ๒๕๓๕  มาตรา  ๓๙  นั้นเปนบทบัญญัติหามปดกั้นทางหลวง  วางวัตถุแหลมหรือมีคม  หรือนําส่ิงใด   
มาขวางหรือวางบนทางหลวง ฯลฯ  มิใชเปนบทบัญญัติหามการชุมนุม  แตเปนบทบัญญติับงัคับตอผูมเีจตนา   
ในการกระทําดังกลาวโดยมีวัตถุประสงคโดยเฉพาะ 

สวนประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  ๓๗๒  ใชบังคับกับผูที่ทะเลาะกันอ้ืออึงในทางสาธารณะ   
หรือสาธารณสถาน  หรือทําดวยประการอื่นใดใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะ  หรือสาธารณสถาน   
ซ่ึงก็ไมใชเร่ืองการชุมนุม 

พระราชบัญญัติการจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๑๐๘  มาตรา  ๑๐๙  มาตรา  ๑๓๙   
ก็เปนเร่ืองของเจาพนักงานจราจรในการจัดการใหเกิดความเปนระเบียบเรียบรอยในการจราจร  ซ่ึงจะมี   
อํานาจหนาที่เฉพาะพื้นผิวที่ใชในการจราจรเทานั้น  มิใชเร่ืองของการชุมนุมที่จะกอใหเกิดอันตรายในทางหลวง   
แตอยางใด  และหากเปนเสนทางจราจรที่มิใชทางหลวงก็ไมอยูในอํานาจของเจาพนักงานทางหลวง 

ขอชี้แจงของกระทรวงมหาดไทยจึงฟงข้ึน 
กฎหมายที่ผูรองอางจะมีพนักงานเจาหนาที่ในกฎหมายแตละฉบับเปนผูรับผิดชอบดําเนินการ   

ดังนั้น  ตามประมวลกฎหมายอาญา  พนักงานเจาหนาที่ในคดีอาญาก็เปนผูมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายอาญา   
พระราชบัญญัติจราจร ฯ  เจาพนักงานจราจรก็เปนผูมีอํานาจหนาที่รักษาการตามพระราชบัญญัติจราจร ฯ   
พระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  เจาพนักงานทางหลวงก็จะเปนผูมีอํานาจหนาที่รักษาการตามพระราชบัญญัติ   
ทางหลวง ฯ  กฎหมายแตละฉบับจึงกําหนดอํานาจหนาที่ใหเจาพนักงานตามกฎหมายฉบับนั้น ๆ  รับผดิชอบ   
บังคับใชแตละเร่ืองไป  เจาพนักงานตามกฎหมายฉบับหนึ่งจึงยอมไมมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายฉบับอื่น   
ยกเวนความผิดตามกฎหมายทั่วไปที่บัญญัติใหเปนเจาพนักงานผูบังคับใชกฎหมายนั้นไดรวมกัน  ดังนั้น   
รางมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  จึงเปนรางกฎหมายที่บัญญัติใหอํานาจเจาพนักงาน   
ทางหลวงมีอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติ  มิฉะนั้นเจาพนักงานทางหลวงยอมไมมีอํานาจหนาที่บังคับใชกฎหมาย   
ในเขตพื้นที่รับผิดชอบของตน  ความผิดหรือขอบังคับในพระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  จึงสามารถบัญญัติ   
ซํ้ากบัพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นได 

อีกประการหนึ่ง  ตามหลักการบังคับใชกฎหมายนั้น  การกระทํากรรมเดียวอาจเปนความผิดตอ   
กฎหมายหลายบท  รวมทั้งโทษแตละบทแตละกระทงก็อาจแตกตางกัน  ข้ึนอยูกับลักษณะการฝาฝน   
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ที่จะเปนผลกระทบมากนอยตอฐานความผิดตามแตละบทกฎหมาย  ซ่ึงผูกระทําหากไดรับการพิพากษา   
วากระทําผิดแลวโทษที่นํามาใชบังคับก็อาจใชบทกฎหมายที่มีอัตราโทษสูงสุด  หรืออาจไดรับโทษเรียงกระทง   
ก็ไดแลวแตกรณี  ประกอบกับรัฐธรรมนูญก็มิไดบัญญัติหามการตรากฎหมายหลายฉบับหรือหลายบท   
เพื่อนํามาใชบังคับกับการกระทําความผิดกรรมเดียวแตอยางใด  ทั้งนี้ตามเหตุผลของลักษณะการฝาฝน   
แตละฐานความผิด  เชน  นาย  ก.  ใชอาวุธปนจ้ีชิงทรัพยและยิงเจาทรัพยถึงแกความตาย  นาย  ก.  ยอมมี   
ความผิดฐานชิงทรัพยโดยมีและใชอาวุธปนเปนเหตุใหผูอื่นถึงแกความตาย  ฆาผูอื่นโดยไตรตรองไวกอน   
พาอาวุธไปในเมืองหรือหมูบานโดยไมมีเหตุอันสมควร  ยิงปนในเมืองหรือหมูบาน ฯ  พาอาวุธปนติดตัว   
ไปในที่สาธารณะโดยไมไดรับอนุญาต  มีอาวุธปนไวในครอบครองโดยไมไดรับอนุญาต ฯลฯ  เปนตน   
การกลาวอางวามีกฎหมายอื่นใชบังคับในเร่ืองการชุมนุมอยูแลว  จึงไมจําเปนตองตรากฎหมายขึ้นซํ้าซอนอีก   
จึงขาดเหตุผล  แตทําใหพิจารณาเห็นไปไดวาเปนขออางเพื่อชักจูงใหผูอื่นเห็นคลอยตามความคิดเห็น   
ของตนเทานั้น 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๔๖/๑  ถือเปนบทบัญญัติแหงกฎหมาย   
ที่มีเจตนารมณเพื่อการปองกัน  ผลรายที่อาจจะเกิดข้ึนจากเหตุรุนแรงในการชุมนุมในเขตทางหลวง   
ผลเปนการแจงเตือนเจาหนาที่ผูรับผิดชอบรักษาพื้นที่ไดรับทราบวาจะมีการชุมนุมแลวแจงผูที่เกี่ยวของโดยตรง   
ในการควบคุมดูแลรักษาความสงบในการชุมนุม  เพื่อใหจัดกําลังมาคอยดูแลรักษาความสงบเรียบรอยไว   
เห็นไดจากการที่บัญญัติไววา  “หามมิใหผูใดชุมนุมในเขตทางหลวง  ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาต...”  เจาหนาที่   
จะไดพิจารณาดวยความระมัดระวังไมใหการชุมนุมเกิดเหตุความรุนแรงกลายเปน  MOB  ซ่ึงถาควบคุมไมได   
ก็สามารถนํากฎหมายอื่นมาใชบังคับในชวงเวลานั้นได  จึงมีผลในการปองกันเพราะกฎหมายที่ผูรองอาง   
ลวนเปนกฎหมายที่ใชบังคับตามกฎหมายฉบับอื่น  ผลรายหรือเหตุรุนแรงที่เกิดในเขตทางหลวง  ลําพัง   
เจาพนักงานทางหลวงยอมไมมีอํานาจจะนําบทกฎหมายฉบับอื่นมาใชบังคับเพื่อปองกันแกไขหรือ   
บรรเทาภัยได  ผูที่ไดรับผลรายหรือผลกระทบคือประชาชนผูบริสุทธิ์ที่ตองใชเสนทางจราจรสาธารณะ   
ในเขตทางหลวง  การจะรอใหเกิดเหตุข้ึนกอนจึงจะใหเจาพนักงานผูรับผิดชอบคดีทั่วไปเขามาใชอํานาจหนาที่   
หาทางแกไขยอมไมทันเหตุการณและยอมผดิหลักการรักษาความสงบเรียบรอยในบานเมืองที่สากลประเทศ   
ยอมรับและยึดถือในการบริหาร  หากพิจารณาใหลึกลงไปอีกจะเห็นไดวารางมาตรา  ๔๖/๑  พระราชบัญญัติ   
ทางหลวง ฯ  เปนบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ใชสําหรับปองกันเหตุรุนแรงมิใชเปนบทบัญญัติที่จํากัดสิทธิ   
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เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ  เพราะเหตุวาหากชุมนุมโดยสงบไมวาในสถานที่ใด  รวมทั้งในสถานที่   
ตามมาตรา  ๔๖/๑  บัญญัติไวก็ไมเขาขายถูกจํากัดสิทธิเสรีภาพ  แตกลับเปนกฎหมายที่จะบัญญัติใหผูชุมนุม   
ไดใชวิจารณญาณพิจารณาเอาเองวาจะเกิดเหตุรุนแรงถึงข้ัน  กีดขวางการจราจรหรือเปนอันตราย  หรือ   
เสียหายตอยานพาหนะ  หรือผูใชทางหลวงหรือไม  ซ่ึงหากผูชุมนุมหรือผูจัดใหมีการชุมนุมเกรงวาจะเกิด   
เหตุดังกลาว  วิธีการปองกันและแกไขเหตุดังกลาวอันจะสงผลใหผูชุมนุมหรือผูจัดใหมีการชุมนุมมคีวามผดิ   
และไดรับโทษ  ก็คือกําหนดใหผูชุมนุมหรือผูจัดใหมีการชุมนุมไปย่ืนขออนุญาตชุมนุมตอผูมีอํานาจอนุญาต   
ไวกอน  หากมีเหตุเกิดข้ึนผูชุมนุมหรือผูจัดใหมีการชุมนุมก็ยอมพนความรับผิดเพราะจะเปนความรับผิดชอบ   
ของเจาหนาที่ผูมาดูแลรักษาความสงบในการชุมนุมที่จะปองกันแกไขเหตุการณจึงเปนกฎหมายที่สงผล   
ในการปกปองสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบไดอยางสมบูรณ 

กลาวโดยสรุปก็คือ  รางมาตรา  ๔๖/๑  พระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  เปนบทกฎหมายทีใ่ชปองกัน   
สิทธิเสรีภาพของประชาชนผูใชบริการจราจรสาธารณะในเขตทางหลวงและปกปองสงเสริมเสรีภาพ   
ในการชุมนุมโดยสงบของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  ใหมีผลสมบูรณย่ิงข้ึน  มิใชเปนการจาํกัด   
สิทธิเสรีภาพในการชุมนุมดังกลาวแตอยางใด 

ดังนั้น  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  จึงเปนบทบัญญัติเพิ่มเติมประเด็น   
การชุมนุมไวในสวนที่  ๒  การควบคุมการรักษา  การขยายและสงวนเขตทางหลวง  หมวด  ๑  การควบคุม   
ทางหลวง  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  เพื่อกําหนดการควบคุม  ดูแล  รักษา  การใชทางหลวง   
ใหเกิดประโยชนตอสาธารณะใหครอบคลุมย่ิงข้ึนและสงเสริมเสรีภาพในการชุมนุมของบุคคลโดยสงบ   
ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  มิใหเกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพของสาธารณชนตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๘ 

หากพิจารณาคํารองของผูรองเห็นไดชัดวา  ผูรองมีเจตนาประสงคจะใชสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๔๔  ในทางสัญจรสาธารณะไดตามอําเภอใจโดยไมคํานึงถึงวาสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมนั้นจะละเมิด   
เสรีภาพบุคคลอื่นหรือสาธารณชนหรือไม  ทั้งที่ผูชุมนุมนั้นอาจมีจุดประสงคในการชุมนุมเพื่อเรียกรอง   
ผลประโยชนหรือใหแกไขความเดือดรอนในกลุมตน  ซ่ึงอาจมิใชเปนการเรียกรองเพื่อประโยชนสาธารณะก็ได   
การชุมนุมดังกลาวจึงไมเปนการชุมนุมของสาธารณชน  เพื่อประโยชนของสาธารณชนอยางแทจริง   
แตเปนการชุมนุมของกลุมบุคคลเพื่อประโยชนของกลุมบุคคลนั้น  การเรียกรองเพื่อใชสิทธิเสรีภาพของ   
กลุมบุคคลเพื่อประโยชนของกลุมบุคคล  โดยจํากัดสิทธิเสรีภาพของสาธารณชน  ถือเปนการอางใชสิทธิ   
เสรีภาพของบุคคลสวนนอยใหอยูเหนือสิทธิเสรีภาพของสาธารณชนหรือประชาชนสวนใหญ  อันเปน   



หนา   ๑๐๕ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

แนวทางของการปกครองในระบอบเผด็จการ  มิใชเปนการใชสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของการปกครอง   
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข  ซ่ึงยึดถือสิทธิเสรีภาพของสาธารณชนหรือ   
ประชาชนสวนใหญเปนส่ิงสําคัญ  อันตรงตามเจตนารมณหรือเปาประสงคของรางพระราชบัญญัติทางหลวง   
(ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ทุกประการ 

อนึ่ง  รางกฎหมายดังกลาวเกิดจากขอเสนอและนโยบายเดิมของฝายผูรอง  ปรากฏตามหลักฐาน   
เอกสาร  คือ  สําเนาหนังสือที่กระทรวงคมนาคมและกระทรวงมหาดไทย  แนบมาพรอมคําชี้แจงตอ   
ศาลรัฐธรรมนูญ  คือ  สําเนาหนังสือกระทรวงคมนาคม  ที่  คค  ๐๖๐๖/๘๙๒๕  ลงวันที่  ๔  กันยายน  ๒๕๔๐   
สงรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  ถึง  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  เพื่อให   
พิจารณาใหความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาดําเนนิการ  และหนังสือกระทรวงมหาดไทย  ที่  มท  ๐๒๐๙.๑/๔๒๐   
ลงวันที่  ๑๒  มกราคม  ๒๕๔๑  ถึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม  สงผลการพิจารณาใหความเห็น   
ในรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  จํานวน  ๕  ขอ  ซ่ึงในขอที่  ๕  มีความเห็นใหมี   
บทบัญญัติหามมิใหมีการชุมนุมสาธารณะในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางหรืออาจเปนอันตราย   
แกยานพาหนะหรือคนเดินเทาไวดวย  เพื่อใหเกิดความเปนระเบียบเรียบรอยในการจราจรในเขตทางหลวง   
ลงนามโดย  พลตรี  สนั่น  ขจรประศาสน  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยในขณะนั้น  และรัฐมนตรี   
วาการกระทรวงคมนาคมในขณะนั้นคือนายสุเทพ  เทือกสุบรรณ  ไดบันทึกลงวันที่  ๒๙  มกราคม  ๒๕๔๑   
ทายหนังสือดังกลาวนี้  ส่ังการใหปลัดกระทรวงคมนาคมดําเนินการตามเสนอของรัฐมนตรีวาการ   
กระทรวงมหาดไทยที่สงความเห็นมา  โดยรัฐมนตรีทั้งสองกระทรวงดังกลาวสังกัดพรรคการเมืองเดียวกัน   
มีตําแหนงในพรรคการเมืองเปนเลขาธิการพรรคกับเปนกรรมการบริหารพรรคดวย  จึงถือวาเปนมติและ   
นโยบายของพรรคการเมืองดังกลาวขณะที่พรรคตนเองเปนฝายบริหารหรือรัฐบาล  ตอมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลง   
พรรคการเมืองเขามาจัดต้ังรัฐบาล  ปรากฏวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรพรรคการเมืองที่รวมลงชื่อเปนผูรอง   
คร้ังนี้  รวมทั้งอดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมขณะนั้น  ไดรวมลงชื่อรองคัดคานรางพระราชบัญญัติ   
ทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  ฉบับนี้ซ่ึงเปนนโยบายเดิมของพรรคตนเองในขณะที่พรรคดังกลาว   
ของผูรองกลับมาเปนฝายคานโดยมีความเห็นวา  ความในกฎหมายมาตราดังกลาวขัดหรือแยงตอ   
รัฐธรรมนูญ  ขอใหสงความเห็นไปศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  จึงเปน
เหตุผลที่ไมสมเหตุสมผล  และอาจทําใหเกิดความเขาใจไดวาเปนการสรางสองมาตรฐานกลับมติหรือ   
ความเห็นไปมา  มีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนทางการเมืองอยางเดียว  ไมมีความสุจริตใจเพื่อใหกฎหมาย   
เกิดผลบังคับใชเพื่อประโยชนของสาธารณะอยางแทจริง 



หนา   ๑๐๖ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหเกิดความสะดวกปลอดภยัในการใชทางหลวงอนัเปน   
ที่สาธารณะดังเหตุผลที่ไดกลาวมาแลวขางตน  จึงวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)   
พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙   
และมาตรา  ๔๔ 

 
พลตํารวจเอก  สุวรรณ  สุวรรณเวโช 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 




