
 หนา   ๑๑๓ 
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คําวินิจฉัยของ  ศาสตราจารย  ดร.เสาวนีย  อัศวโรจน  ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 

ที่  ๑๑/๒๕๔๙ วันที่  ๒๓  พฤษภาคม  ๒๕๔๙ 

เรื่อง ประธานรัฐสภาขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา   ๒๖๒   
วรรคหนึ่ง  (๑)  กรณีรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติให
เพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔ 

ดวยประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาให 
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  กรณีรางพระราชบัญญัติทางหลวง  
(ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  มีขอความขัดหรือแยง 
ตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม 

๑. สรุปขอเท็จจริง 

ขอเท็จจริงตามคํารองของผูรองและเอกสารประกอบคํารองสรุปความได  ดังนี้ 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน  ๙๕  คน  และสมาชิกวุฒิสภา  จํานวน  ๗๙  คน  ไดมีหนังสือ
ถึงประธานรัฐสภา  เสนอความเห็นวารางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐   
ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  
โดยเหตุผล  ซ่ึงสรุปได  ดังนี้ 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  เปนรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรี 
ในรัฐบาลชุดที่แลวไดเสนอตอรัฐสภา  และรัฐสภายังมิไดใหความเห็นชอบ  แตอายุของสภาผูแทนราษฎร
ไดส้ินสุดลง  ตอมาคณะรัฐมนตรีที่ต้ังข้ึนใหมภายหลังการเลือกต้ังทั่วไป  ไดรองขอภายในหกสิบวัน 
นับแตวันเรียกประชุมรัฐสภาคร้ังแรกหลังการเลือกต้ังทั่วไป  และรัฐสภามีมติเห็นชอบดวยในคราวประชุม
รวมกันของรัฐสภา  คร้ังที่  ๖  (สมัยสามัญทั่วไป)  วันพฤหัสบดีที่  ๒๐  เมษายน  ๒๕๔๘  รัฐสภาจึงพิจารณา
รางพระราชบัญญัติดังกลาวตอไปได  ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  ตอมาในการประชุม
สภาผูแทนราษฎร  คร้ังที่  ๑๒  (สมัยสามัญทั่วไป)  วันพุธที่  ๒๕  พฤษภาคม  ๒๕๔๘  ที่ประชุมไดมมีติ
ยืนยันเห็นชอบดวยกับราง ฯ  ซ่ึงคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลว  ดวยคะแนนเสียงมากกวา
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ก่ึงหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร  ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๖  
ถือวารางพระราชบัญญัติดังกลาวไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาแลว  แตมีปญหาในบางมาตราที่อาจขัด
หรือแยงกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  คือ  มาตรา  ๒๐  ซ่ึงมีขอความ  ดังนี้ 

ใหเพิ่มความตอไปนี้ เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
“มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจรหรือ 
อาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจาก
ผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว   
ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรือ
อยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
นอกจากบทบัญญัติมาตรา  ๒๐  แลวมีบทบัญญัติอื่น  ๆ ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  เมื่อใช

ประกอบกับมาตรา  ๒๐  ทําใหเห็นชัดเจนวา  ทําใหมาตรา  ๒๐  ในสวนที่ใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  
ขัดตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  โดยบทบัญญัติเหลานั้นมีดังนี้ 

มาตรา  ๓  ใหยกเลิกนิยามคําวาทางหลวงในมาตรา  ๔  แหงพระราชบัญญัติทางหลวงและใหใช
ความตอไปนี้แทน 

“ทางหลวง”  หมายความวา  ทางหรือถนนซึ่งจัดไวเพื่อประโยชนในการจราจรสาธารณะทางบก  
ไมวาในระดับพื้นดิน  ใตหรือเหนือพื้นดิน  หรือใตหรือเหนืออสังหาริมทรัพยอยางอื่น  นอกจากทางรถไฟ  
และหมายความรวมถึงที่ดิน  พืช  พันธุไมทุกชนิด  สะพาน  ทอหรือรางระบายน้ํา  อุโมงค  รองน้ํา  
กําแพงกันดิน  เข่ือน  ร้ัว  หลักสํารวจ  หลักเขต  หลักระยะ  ปายจราจร  เคร่ืองหมายจราจร  เคร่ืองหมาย
สัญญาณ  เคร่ืองสัญญาณไฟฟา  เคร่ืองแสดงสัญญาณ  ที่จอดรถ  ที่พักคนโดยสาร  ที่พักริมทาง  เรือหรือ
พาหนะสําหรับขนสงขามฟาก  ทาเรือสําหรับข้ึนหรือลงรถ  และอาคารหรือส่ิงอื่นอันเปนอุปกรณ 
งานทางบรรดาที่มีอยูหรือที่ไดจัดไวในเขตทางหลวงเพื่อประโยชนแกงานทางหรือผูใชทางหลวงนั้นดวย 

มาตรา  ๖  ใหยกเลิกความในมาตรา  ๖  และมาตรา  ๗  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  
และใหใชความตอไปนี้แทน 
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“มาตรา  ๖  ทางหลวงมี  ๕  ประเภท  คือ   
(๑) ทางหลวงพิเศษ   
(๒) ทางหลวงแผนดิน 
(๓) ทางหลวงชนบท   
(๔) ทางหลวงทองถิ่น   
(๕) ทางหลวงสัมปทาน 
มาตรา  ๗  ทางหลวงพิเศษ  คือ  ทางหลวงที่จัดหรือทําไวเพื่อใหการจราจรผานไดตลอดรวดเร็ว

เปนพิเศษ  ตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดและไดลงทะเบียนไวเปนทางหลวงพิเศษโดยกรมทางหลวง
เปนผูดําเนินการกอสราง  ขยาย  บูรณะและบํารุงรักษา  รวมทั้งควบคุมใหมีการเขาออกโดยเฉพาะ 
โดยทางเสริมที่เปนสวนหนึ่งของทางหลวงพิเศษตามที่กรมทางหลวงจัดทําข้ึนไวเทานั้น”   

ผูเสนอเร่ืองมีความเห็นวาบทบัญญัติดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญ  ดังนี้ 
การหามในมาตรา  ๔๖/๑  ที่ใชถอยคําวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวง”  และเมื่อ

พิจารณาประกอบกับคํานิยามของคําวา  ทางหลวง  ประเภทของทางหลวง  และความหมายของทางหลวง
ประเภทตาง ๆ  ในมาตราอื่น ๆ  ที่เกี่ยวของแลว  จะเห็นไดวาคําวา  “ทางหลวง”  มีความหมายกวางขวาง
กินอาณาเขตไปยังพื้นที่เกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะทั้งในเมืองและชนบท  จึงเปนการหามการชุมนุม
ในพื้นที่ใด ๆ  ที่เปนที่ดิน  หรือพื้นที่อื่นใดที่เกี่ยวของกับทางทั้งหลายทั้งปวงครอบคลุมเกือบทุกพื้นที่ 
ที่เปนที่สาธารณะ 

การที่มาตราดังกลาวใชถอยคําวา  “...ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปนอันตราย
หรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง...”  ย่ิงเปนการเปดชองแกเจาหนาที่ใหมีการใชดุลพินิจ 
ไดอยางกวางขวางในการใหการอนุญาตหรือไมอนุญาต   

นอกจากนั้น  ประเด็นที่สําคัญ  คือ  บทบัญญัติดังกลาวมีเจตนาหลัก  คือ  การหามการชุมนุม
โดยมีขอยกเวน  คือ  การไดรับการอนุญาตจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจาก
ผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  
หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามทีรั่ฐมนตรี
ประกาศกําหนด  บทบัญญัตินี้จึงมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติ  ไมมีผลบังคับเปนการทั่วไป  โดยมุงหมาย
บังคับโดยเฉพาะเจาะจงใชแกการชุมนุม  จึงเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมอยางแจงชัด 
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ในขณะที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  ไดรับรองสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุม
โดยสงบและปราศจากอาวุธของบุคคลไวอยางแจงชัด  โดยหามมิใหมีการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมดังกลาว  
เวนแตในกรณีเปนการใชอํานาจตามกฎหมายเฉพาะกรณีการชุมนุมสาธารณะและเปนการใชอํานาจ
เพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอย 
ในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน
หรือประกาศใชกฎอัยการศึก 

การจํากัดเสรีภาพนอกเหนือจากขอยกเวนดังกลาวจะกระทํามิได  และปจจุบันก็ยังมิไดมี 
การตรากฎหมายเฉพาะสําหรับการชุมนุมในที่สาธารณะ  ดังนั้น  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุม
จึงไมอาจกระทําได  คงทําไดเฉพาะเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางประเทศอยูในภาวะการสงคราม  
หรือระหวางเวลาที่ประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือกฎอัยการศึกเทานั้น  ดังนั้น  ขอความในมาตรา  ๒๐  
ที่บัญญัติใหเพิ่มเติมมาตรา  ๔๖/๑  ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  จะมีผลทําให
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  ใชบังคับไมไดโดยปริยาย  ดังนั้นบทบัญญัติดังกลาวจึงขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  
มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔ 

ในปจจุบันก็มีกฎหมายอื่นที่มีการกําหนดเร่ืองดังกลาวไวแลว  เชน  ประมวลกฎหมายอาญา  
มาตรา  ๓๗๒  ที่บัญญัติหามบุคคลใดทะเลาะกันอยางอื้ออึงในทางสาธารณะ  พระราชบัญญัติจราจร 
ทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  ซ่ึงมีบทบัญญัติตาง ๆ  เชน  มาตรา  ๑๐๘  ซ่ึงหามเดินแถว  เดินขบวนอันเปน
การกีดขวางทางจราจร  เวนแตไดรับอนุญาตหรืออื่น ๆ  มาตรา  ๑๐๙  ซ่ึงหามกระทําดวยประการใด ๆ  
บนทางเทาอันเปนการกีดขวางผูอื่นโดยไมมีเหตุอันสมควร 

นอกจากนั้น  พระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  ที่ใชกันอยูในปจจุบันก็มีบทบัญญัติตาง  ๆ 
ที่สามารถหามการกระทําใด ๆ  ที่เปนการกีดขวางทางจราจรอันอาจทําอันตรายตอผูอื่นอยูแลว  เชน  
มาตรา  ๓๙  ซ่ึงบัญญัติหามมิใหบุคคลใดกระทําการปดกั้นทางหลวง  หรือวางวัตถุที่แหลมหรือมีคม  
หรือนําส่ิงใดมาขวางหรือวางบนทางหลวง  หรือกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางหลวงในลักษณะ 
ที่อาจเกิดอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ  หรือบุคคล  จึงไมจําตองมีบทบัญญัติดังกลาวเพิ่มข้ึน  
เพราะอาจเปนการจงใจบังคับแกการชุมนุมแมวาจะกระทําโดยสงบเปดเผยกไ็มสามารถดําเนินการได 
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หลังจากที่ประธานรัฐสภาไดรับคํารองและตรวจสอบลายมือชื่อผูเสนอความเห็นแลวเห็นวา
เนื่องจากมีสมาชิกของทั้งสองสภารวมลงชื่อในคํารองดังกลาวไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิก
ทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  แลว  จึงเห็นควรให
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  โดยทําเปนคํารองลงวันที่  ๓๑  พฤษภาคม  ๒๕๔๘  และสงให 
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 

๒. การดําเนินการของศาลรัฐธรรมนูญ 
หลังจากที่ตรวจคํารองแลว  ศาลรัฐธรรมนูญมีคําส่ังใหรับไวดําเนินการตามขอกําหนดของ 

ศาลรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  พ.ศ.  ๒๕๔๖  ขอ  ๑๒  และรับไวพิจารณาวินิจฉัย
ศาลรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  เมื่อวันที่  ๙  มิถุนายน  ๒๕๔๘  ศาลรัฐธรรมนูญไดแจงให
ประธานรัฐสภาเพื่อแจงใหผูรองทราบ  และแจงรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยผูรักษาการตามกฎหมาย
เพื่อใหทําความเห็นเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ 

ตอมากระทรวงมหาดไทยไดสงหนังสือกระทรวงมหาดไทย  ลงวันที่  ๒๙  สิงหาคม  ๒๕๔๘  
เพื่อเสนอความเห็นเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ตอศาล
รัฐธรรมนูญ  และศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําส่ังใหรับและรวมไวในสํานวนและใหสงสําเนาหนังสือดังกลาว
ใหผูรองทราบ 

อยางไรก็ตามเร่ืองนี้เกี่ยวของกับกระทรวงคมนาคมดวย  ศาลรัฐธรรมนูญจึงไดสอบถามความเห็น
ไปยังกระทรวงคมนาคม  แตรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมไดมีหนังสือลงวันที่  ๑๔  กันยายน  ๒๕๔๘  
เสนอความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  เร่ืองดังกลาวกระทรวงมหาดไทยเปนผูเสนอใหบัญญัติ
มาตราดังกลาวไวในรางพระราชบัญญัติฯ  เห็นควรใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูทําความเห็นและสงเอกสาร
ที่เกี่ยวของโดยตรงตอศาลรัฐธรรมนูญ 

๓. ประเด็นที่ตองพิจารณาวินิจฉัยและคําวินิจฉัย 
พิเคราะหแลว  มีปญหาตองพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  วา  

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ซ่ึงบัญญัติใหเพิ่มขอความเปนมาตรา  ๔๖/๑  
โดยวรรคหนึ่งบัญญัติวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่ เปนการกีดขวาง
การจราจร  หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาต
เปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปน 
การเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ
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หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด”  และวรรคสอง  
บัญญัติวา  “การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง”  นั้น  
มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม  ซ่ึงมีหลักกฎหมายที่เกี่ยวของ  ดังนี้ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐   
มาตรา  ๒๙  บัญญัติวา 
“การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัย

อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปนเทานั้น  
และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจ
ในการตรากฎหมายนั้นดวย 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับที่ออกโดยอาศัยอํานาจ
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  โดยอนุโลม” 

มาตรา  ๓๖  บัญญัติวา 
“บุคคลยอมมีเสรีภาพในการเดินทางและมีเสรีภาพในการเลือกถิ่นที่อยูภายในราชอาณาจักร 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง

กฎหมายเฉพาะเพื่อความมั่นคงของรัฐ  ความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของประชาชน  การผังเมือง  
หรือเพื่อสวัสดิภาพของผูเยาว 

การเนรเทศบุคคลผูมีสัญชาติไทยออกนอกราชอาณาจักร  หรือหามมิใหบุคคลผูมีสัญชาติไทย
เขามาในราชอาณาจักร  จะกระทํามิได” 

มาตรา  ๔๔  บัญญัติวา   
“บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 

แหงกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใช 
ที่สาธารณะ  หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงครามหรือ 
ในระหวางเวลาที่มีประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก” 
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มาตรา  ๒๖๒  บัญญัติวา   
“รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใดที่รัฐสภาใหความเห็นชอบแลว  

กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น 
ข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอมถวายเพื่อพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธยตามมาตรา  ๙๓  หรือ 
รางพระราชบญัญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใดที่รัฐสภาลงมติยืนยันตามมาตรา  ๙๔  
กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น 
ข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอมถวายอีกคร้ังหนึ่ง   

(๑) หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  หรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกัน   
มีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา   เห็นวา 
รางพระราชบัญญัติดังกลาวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตอง 
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  ใหเสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร  ประธานวุฒิสภา  
หรือประธานรัฐสภา  แลวแตกรณี  แลวใหประธานแหงสภาที่ไดรับความเห็นดังกลาว  สงความเห็นนั้น
ไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย  และแจงใหนายกรัฐมนตรีทราบโดยไมชักชา   

(๒) หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  หรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกัน   
มีจํานวนไมนอยกวาย่ีสิบคน  เห็นวารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวมีขอความขัดหรือแยง
ตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  ใหเสนอความเห็นตอ
ประธานสภาผูแทนราษฎร  ประธานวุฒิสภา  หรือประธานรัฐสภา  แลวแตกรณี  แลวใหประธานแหงสภา 
ที่ไดรับความเห็นดังกลาว  สงความเห็นนั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย  และแจงใหนายกรัฐมนตรีทราบ
โดยไมชักชา   

(๓) หากนายกรัฐมนตรีเห็นวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ดังกลาวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  
ใหสงความเห็นเชนวานั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย  และแจงใหประธานสภาผูแทนราษฎรและ
ประธานวุฒิสภา  ทราบโดยไมชักชา 

ในระหวางที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  ใหนายกรัฐมนตรีระงับการดําเนินการเพื่อประกาศ 
ใชรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวไวจนกวาศาลรัฐธรรมนูญ 
จะมีคําวินิจฉัย   
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ถาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น
มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  
และขอความดังกลาวเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญนั้น  ใหรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นเปนอันตกไป 

ถาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น
มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้แตมิใชกรณีตามวรรคสาม  ใหขอความที่ขัดหรือแยงนั้นเปนอันตกไป  
และใหนายกรัฐมนตรีดําเนินการตามมาตรา  ๙๓  หรือมาตรา  ๙๔  แลวแตกรณี  ตอไป” 

พระราชบัญญัติการจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒   
มาตรา  ๑๐๘  บัญญัติวา   
“หามมิใหผูใดเดินแถว  เดินเปนขบวนแห  หรือเดินเปนขบวนใด ๆ  ในลักษณะที่เปนการกีดขวาง

การจราจร  เวนแต   
(๑) เปนแถวทหารหรือตํารวจ  ที่มีผูควบคุมตามระเบียบแบบแผน   
(๒) แถวหรือขบวนแหหรือขบวนใด ๆ  ที่เจาพนักงานจราจรไดอนุญาตและปฏิบัติตามเง่ือนไข 

ที่เจาพนักงานจราจรกําหนด”   
มาตรา  ๑๐๙  บญัญัติวา   
“หามมิใหผูใดกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางเทาหรือทางใด ๆ  ซ่ึงจัดไวสําหรับคนเดินเทา

ในลักษณะที่เปนการกีดขวางผูอื่นโดยไมมีเหตุอันสมควร”   
มาตรา  ๑๓๙  บัญญัติวา   
“ในทางสายใดหรือเฉพาะทางตอนใดที่เจาพนักงานจราจรเห็นวาถาไดออกประกาศขอบังคับ

หรือระเบียบเกี่ยวกับการจราจรแลวจะเปนการปลอดภัย  และสะดวกในการจราจร  ใหเจาพนักงานจราจร 
มีอํานาจออกประกาศขอบังคับ  หรือระเบียบดังตอไปนี้   

...ฯลฯ... 
(๑๓)  ควบคุมขบวนแห  หรือการชุมนุมสาธารณะ.....”   
การฝาฝน  มาตรา  ๑๐๘  และมาตรา  ๑๐๙  มีโทษปรับไมเกินหารอยบาท  และการฝาฝน

มาตรา  ๑๓๙  มีโทษปรับคร้ังละไมเกินหนึ่งพันบาท 
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พระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕ 
มาตรา  ๓๙  บัญญัติวา 
“หามมิใหผูใดกระทําการปดกั้นทางหลวง  หรือวางวัตถุที่แหลมหรือมีคม  หรือนําส่ิงใดมาขวาง

หรือวางบนทางหลวง  หรือกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางหลวงในลักษณะที่อาจเกิดอันตรายหรือ
เสียหายแกยานพาหนะหรือบุคคล” 

ประมวลกฎหมายอาญา 
มาตรา  ๓๗๒  บัญญัติวา 
“ผูใดทะเลาะกันอยางอื้ออึงในทางสาธารณะ  หรือสาธารณสถาน  หรือกระทําโดยประการอื่นใด

ใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน  ตองระวางโทษปรับไมเกินหารอยบาท” 
รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  .... 
มาตรา  ๓  บัญญัติวา 
“ใหยกเลิกนิยามคําวา  “ทางหลวง”  ในมาตรา  ๔  แหงพระราชบัญญัติทางหลวงและใหใช

ความตอไปนี้แทน 
“ทางหลวง”  หมายความวา  ทางหรือถนนซึ่งจัดไวเพื่อประโยชนในการจราจรสาธารณะทางบก  

ไมวาในระดับพื้นดิน  ใตหรือเหนือพื้นดิน  หรือใตหรือเหนืออสังหาริมทรัพยอยางอื่นนอกจากทางรถไฟ  
และหมายความรวมถึงที่ดิน  พืช  พันธุไมทุกชนิด  สะพาน  ทอหรือรางระบายน้ํา  อุโมงค  รองน้ํา  
กําแพงกันดิน  เข่ือน  ร้ัว  หลักสํารวจ  หลักเขต  หลักระยะ  ปายจราจร  เคร่ืองหมายจราจร  เคร่ืองหมาย
สัญญาณ  เคร่ืองสัญญาณไฟฟา  เคร่ืองแสดงสัญญาณ  ที่จอดรถ  ที่พักคนโดยสาร  ที่พักริมทาง  เรือหรือ
พาหนะสําหรับขนสงขามฟาก  ทาเรือสําหรับข้ึนหรือลงรถ  และอาคารหรือส่ิงอื่นอันเปนอุปกรณ 
งานทางบรรดาที่มีอยูหรือที่ไดจัดไวในเขตทางหลวงเพื่อประโยชนแกงานทางหรือผูใชทางหลวงนั้นดวย 

มาตรา  ๖  บัญญัติวา 
“ใหยกเลิกความในมาตรา  ๖  และมาตรา  ๗  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  

และใหใชความตอไปนี้แทน   
มาตรา  ๖  ทางหลวงมี  ๕  ประเภท  คือ   
(๑) ทางหลวงพิเศษ   
(๒) ทางหลวงแผนดิน   
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(๓) ทางหลวงชนบท 
(๔) ทางหลวงทองถิ่น   
(๕) ทางหลวงสัมปทาน 
มาตรา  ๗  ทางหลวงพิเศษ  คือ  ทางหลวงที่จัดหรือทําไวเพื่อใหการจราจรผานไดตลอดรวดเร็ว

เปนพิเศษ  ตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดและไดลงทะเบียนไวเปนทางหลวงพิเศษ  โดยกรมทางหลวง
เปนผูดําเนินการกอสราง  ขยาย  บูรณะและบํารุงรักษา  รวมทั้งควบคุมใหมีการเขาออกไดเฉพาะโดยทางเสริม
ที่เปนสวนหนึ่งของทางหลวงพิเศษตามที่กรมทางหลวงจัดทําข้ึนไวเทานั้น”   

มาตรา  ๒๐  บัญญัติวา 
“ใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  

หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจาก
ผูอาํนวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  
หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขต 
ที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
มาตรา  ๓๐  บัญญัติวา 
“ใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา  ๗๓/๑  มาตรา  ๗๓/๒  และมาตรา  ๗๓/๓  แหงพระราชบัญญัติ

ทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕ 
“มาตรา  ๗๓/๑  ผูใดฝาฝนมาตรา...  มาตรา  ๔๖/๑  ...ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามเดือน  

หรือปรับไมเกินหาพันบาทหรือทั้งจําทั้งปรับ 
...ฯลฯ... 

พิเคราะหแลวประเด็นพิพาทเปนเร่ืองการตรากฎหมายหามประชาชนชุมนุมในที่สาธารณะซึ่งเปน
เขตทางหลวงจึงมีปญหาวาจะเปนการจํากัดเสรีภาพของประชาชนในการชุมนุมโดยสงบปราศจากอาวุธ
ไดหรือไม  ซ่ึงในเร่ืองนี้มีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  ซ่ึงอยูในหมวด  ๓  
ที่วาดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยบัญญัติไว  โดยมีเจตนารมณเพื่อคุมครองประชาชนในเรื่อง
เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบปราศจากอาวุธ  ซ่ึงมีรายละเอียดที่สรุปดังนี้ 
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รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วางหลักเกณฑทั่วไปเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญ
รับรองไววาจะถูกจํากัดมิได  แตมีขอยกเวน  คือ  หากจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลก็ตองกระทํา
โดยการตรากฎหมายเฉพาะ  เพื่อการที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว  ซ่ึงตองกระทําเทาที่จําเปน  โดยตอง 
ไมกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพ  และกฎหมายเฉพาะนั้นตองใชเปนการทั่วไป   
จะใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งไมได  นอกจากนั้นตองระบุบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย   

สวนรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  นั้น  กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการคุมครองเสรีภาพของ
ประชาชนในการชุมนุมสาธารณะ  กลาวคือ  ประชาชนมีเสรีภาพที่จะทําการชุมนุมไดหากกระทําโดยสงบ
และปราศจากอาวุธ  ซ่ึงรัฐจะจํากัดเสรีภาพดังกลาวของประชาชนมิได  แตมีขอยกเวนวา  หากรัฐจะจํากัด
เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนจะตองกระทําโดยมีกฎหมายเฉพาะที่ใชกับการชุมนุมในที่สาธารณะ  
เพื่อคุมครองประชาชนในการใชที่สาธารณะหรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางประเทศอยูใน
ภาวะการสงคราม  หรือระหวางเวลาที่ประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศกฎอัยการศึก 

เสรีภาพในการชุมนุมในที่สาธารณะเปนเสรีภาพที่สําคัญมากประการหนึ่งของประเทศที่ปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย  ซ่ึงรัฐตองใหความคุมครองเพราะเปนโอกาสที่ประชาชนจะรวมตัวกันแสดง
ความคิดเห็นของตนเพื่อเรียกรองใหรัฐกระทําการตาง ๆ  ตามที่ผูชุมนุมเห็นวาตนมีสิทธิไดวิธีหนึ่ง   
แตการชุมนุมนั้นก็ตองทําโดยสงบและไมมีลักษณะที่จะใชความรุนแรง  เชน  ไมใชอาวุธในการชุมนุม  
และเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบนี้ถือเปนสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของประชาชนซึ่งไดรับการรับรอง
จากนานาประเทศและองคการระหวางประเทศ  เชน  ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน  ค.ศ.  ๑๙๔๘  
(Universal  Declaration  of  Human  Rights)  มาตรา  ๒๐  (๑)  อนุสัญญาของยุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน   
ค.ศ.  ๑๙๕๐  (European  Convention  on  Human  Rights)  มาตรา  ๑๑  และกฎบัตรวาดวยสิทธิข้ันพื้นฐาน
ของยุโรป  ค.ศ.  ๒๐๐๐  (The  Charter  of  Fundamental  Rights  of  the  European  Union)  มาตรา  ๑๒   

การที่ประเทศไทยตองมีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่รับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
ก็เพราะประเทศไทยเปนนิติรัฐ  คือ  เปนรัฐที่ยอมตนอยูภายใตบังคับแหงกฎหมาย  (Rule  of  Law)   
ซ่ึงรัฐเปนผูตราข้ึนเองและในประการที่สําคัญในกฎหมายรัฐธรรมนูญจะตองรับรองสิทธิตาง ๆ  ของบุคคล  
เชน  สิทธิในชีวิต  รางกาย  และทรัพยสิน  เปนตน  การที่รัฐจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดก็ตอง
ดวยความยินยอมของประชาชนใหจํากัดสิทธิและเสรีภาพเองตามกลไกแหงนิติบัญญัติของประเทศนั้น 



 หนา   ๑๒๔ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

สําหรับคําวาเสรีภาพ  คือความเปนอิสระในชีวิตของมนุษยดานตาง ๆ  ภายใตขอบเขตของกฎหมาย
และระเบียบขอบังคับของสังคม  และเสรีภาพอยางหนึ่งในระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทย  
ซ่ึงเปนแบบเสรีนิยม  ก็คือ  สิทธิที่จะกระทําการใด ๆ  ที่เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของตน  หากไมได
กระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น  รัฐก็จะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลนั้นมิได   

การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามหลักทั่วไปซ่ึงบัญญัติเปนขอยกเวนอยูในรัฐธรรมนูญ  
มาตรา  ๒๙  และการจํากัดเสรีภาพของประชาชนในการชุมนุม  ซ่ึงบัญญัติเปนขอยกเวนอยูในรัฐธรรมนูญ  
มาตรา  ๔๔  นั้นมีหลักการและวิธีการที่เหมือนกัน  คือ  ตองกระทําเพื่อประโยชนของสาธารณะหรือ
สวนรวม  และตองมีบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว  คือ  สําหรับกรณี
การจํากัดเสรีภาพของประชาชนในการชุมนุมนั้นกฎหมายเฉพาะตองตราขึ้นเพื่อคุมครองความสะดวก
ของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในชวงที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  
หรือในระหวางเวลาที่ประกาศสถานการณฉุกเฉิน  หรือประกาศใชกฎอยัการศึก   

การที่ตองมีกฎหมายเฉพาะหากรัฐจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวนั้น
ก็เพราะ  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเปนเร่ืองที่มีความสําคัญจึงตองผานการพิจารณา 
อยางรอบคอบของผูแทนปวงชน   คือ  รัฐสภากอน  และกฎหมายที่จะมีข้ึนนั้นตองมีความชัดเจน   
มีหลักเกณฑและรายละเอียดตาง ๆ  ที่จําเปนสําหรับการจํากัดเสรีภาพของประชาชน  ทั้งนี้เพื่อเปน
หลักประกันวาการจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นตองไมถึงขนาดจะเปนการกระทบกระเทือนสาระสําคัญ
แหงสิทธิหรือเสรีภาพ  เชน  จะมีการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพจนถึงขนาดที่ไมสามารถใชสิทธิและ
เสรีภาพนั้นมิได  และการจํากัดสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญนั้นตองไดสัดสวนระหวาง
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพกับการคุมครองสิทธิอื่น ๆ  ดังนั้น  กฎหมายเฉพาะที่จะจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพ
ของประชาชนในการชุมนุมโดยสงบจึงตองมีรายละเอียดตาง ๆ  เชน  การหามชุมนุมในกรณีใดบาง  
หรือในบางกรณีหากการชุมนุมตองไดรับอนุญาตจากทางการก็ตองมีรายละเอียดของการอนุญาต  เชน  
การขออนุญาตตองทําอยางไร  ผูที่เปนผูจัดชุมนุมจะตองเปนบุคคลประเภทใด  หากไมอนุญาต  ผูที่ขออนุญาต
จะดําเนินการอุทธรณตอไปตอหนวยงานใด  และอยางไร  ผูรางกฎหมายเฉพาะนั้นตองไมรางกฎหมาย 
ที่ไมชัดเจน  คลุมเครือและตองไมเปดโอกาสใหองคกรที่ใชกฎหมายนั้นมีดุลพินิจมากเกินขอบเขต 
จนถึงขนาดที่อาจนําไปสูการจํากัดสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจนประชาชนไมสามารถ 
ใชสิทธิและเสรีภาพนั้นได  เชน  การออกกฎหมายหามชุมนุมหรือวางหลักเกณฑในการชุมนุมตองไม



 หนา   ๑๒๕ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

เปดโอกาสใหเจาหนาที่ใชดุลพินิจปฏิเสธการชุมนุมไดอยางกวางขวาง  จนประชาชนไมมีสิทธิหรือ
เสรีภาพในการชุมนุม  แมประสงคจะคุมครองสิทธิอื่น ๆ  เชน  เสรีภาพในการเดินทางของบุคคลก็ตาม 

สําหรับรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ซ่ึงมีขอความ   
ในมาตรา  ๔๖/๑  ที่หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจรหรือ
อาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจาก
ผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  
หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขต 
ที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด  และการขออนุญาตและการอนุญาต
ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง  นั้น  เปนบทบัญญัติของกฎหมายที่บังคับแก
ผูชุมนุมในที่สาธารณะตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  แตมีปญหาวามีลักษณะที่เปนไปตาม
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม 

เมื่อพิเคราะหบทบัญญัติตาง ๆ  ที่เกี่ยวของ  ทั้งของรัฐธรรมนูญและรางพระราชบัญญัติทางหลวง  
(ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  แลวเห็นไดวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มใิชกฎหมายเฉพาะ
เพื่อการชุมนุมในที่สาธารณะ  และมีบทบัญญัติบางมาตรา  ที่กําหนดหามการชุมนุมในทางหลวงและ
ประกอบกับคํานิยามของคําวาทางหลวงในมาตรา  ๓  ที่มีความหมายกวางขวางรวมถึงที่ที่มิใชทางหลวง
โดยสภาพดวย  กลาวคือ  รวมถึง  “ที่ดิน  พืช  พันธุไมทุกชนิด  สะพาน  ทอหรือรางระบายน้ํา  อุโมงค  รองน้ํา  
กําแพงกันดิน  เข่ือน  ร้ัว  หลักสํารวจ  หลักเขต  หลักระยะ  ปายจราจร  เคร่ืองหมายจราจร  เคร่ืองหมาย
สัญญาณ  เคร่ืองสัญญาณไฟฟา  เคร่ืองแสดงสัญญาณ  ที่จอดรถ  ที่พักคนโดยสาร  ที่พักริมทาง  เรือหรือ
พาหนะสําหรับขนสงขามฟาก  ทาเรือสําหรับข้ึนหรือลงรถ  และอาคารหรือส่ิงอื่นอันเปนอุปกรณ 
งานทางบรรดาที่มีอยูหรือที่ไดจัดไวในเขตทางหลวงเพื่อประโยชนแกงานทางหรือผูใชทางหลวงนั้นดวย”  
ซ่ึงการขยายความดังกลาว  หมายความรวมถึง  ที่จอดรถ  ที่พักริมทาง  ซ่ึงเปนที่สาธารณะ  ไมใชทางสัญจร  
ยอมทําใหสถานที่ที่มิใชทางหลวงโดยสภาพและไมควรเปนทางหลวงไดกลายเปนทางหลวงตามคํานิยาม 
ไปดวย  อันทําใหหากมีการจัดชุมนุมในสถานที่ดังกลาวซ่ึงไมใชทางหลวงโดยสภาพและซึ่งมิไดเปน
การกีดขวางทางจราจรหรือทําใหผูที่ใชถนนหลวงตองเดือดรอนหรือไมสะดวกจากการชุมนุมของ
ประชาชน  ซ่ึงอาจเปนประโยชนตอสวนรวม  ทําใหผูที่ชุมนุมดังกลาวยอมมีความผิดและถูกลงโทษ  
เพราะการชุมนุมในสถานที่ดังกลาวเปนส่ิงที่ผิดกฎหมายและตองหาม  ดังนั้น  การขยายความเชนนี้ 
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จึงเปนการขัดขวางหรือเปนอุปสรรคมิใหประชาชนใชสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการชุมนุมกัน  
เพราะเขตทางหลวงมิใชทางหลวงโดยสภาพ  ซ่ึงแมวาการชุมนุมจะไมกระทบถึงเสรีภาพของบุคคลอื่น  
เชน  เสรีภาพในการเดินทางของประชาชน  ก็ไมสามารถกระทําได  หากสถานที่นั้นอยูในความหมาย
ของคําวาทางหลวง   

อนึ่ง  การที่มาตรา  ๒๐  ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  ที่กําหนดใหการชุมนุมตองไดรับ
อนุญาตเปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูที่ไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวงโดยไมมี
รายละเอียดตาง ๆ  ที่เห็นอยางชัดเจนในกฎหมายซึ่งรางโดยรัฐสภาซึ่งเปนผูแทนของประชาชน  แลว  
แมจะมีการออกกฎเกณฑตาง ๆ  ที่จะกําหนดในกฎกระทรวงก็อาจเปนการกอใหเกิดการใชดุลพินิจของ
เจาหนาที่เองไดอยางมาก  และอาจไมอนุญาตใหมีการชุมนุม  และก็ไมมีรายละเอียดตาง ๆ  ที่จะแกไข
เยียวยาได  หากประชาชนผูขออนุญาตชุมนุมโดยสงบไมไดรับอนุญาตใหชุมนุม  จึงเห็นไดวาไมมี 
ความชัดเจนเพียงพอและอาจเปนการขัดขวางไมใหประชาชนไดใชสิทธิในการชุมนุมโดยสงบไดงาย
และเปนการจํากัดสิทธิเกินสัดสวนที่ประสงคจะคุมครองเสรีภาพในการเดินทางของประชาชนโดยใช
ทางหลวง 

นอกจากนั้นในปจจุบันประเทศไทยก็มีบทบัญญัติของกฎหมายตาง ๆ  ที่สามารถใชบังคับกับบุคคล
ที่ชุมนุมในที่สาธารณะที่กระทําการกีดขวางทางจราจรตามบทบัญญัติของกฎหมายตาง ๆ  ไดอยูแลว  
เชน  พระราชบัญญัติการจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๑๐๘  และมาตรา  ๑๐๙  พระราชบัญญัติ
ทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  มาตรา  ๓๙  และประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  ๓๗๒ 

ดังนั้น  จึงเห็นไดวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ซ่ึงบัญญัติ
ใหเพิ่มขอความเปนมาตรา  ๔๖/๑  โดยวรรคหนึ่งบัญญัติวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวง 
ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  
เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการ
ทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรม
เพื่อประโยชนสาธารณะหรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด”  
และวรรคสอง  บัญญัติวา  “การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการ 
ที่กําหนดในกฎกระทรวง”  นั้นขัดตอหลักการตามรัฐธรรมนูญ  ที่การจํากัดสิทธิและเสรีภาพตองกระทํา
โดยการตรากฎหมายเฉพาะซึ่งในกรณีนี้ก็คือกฎหมายสําหรับการชุมนุมในที่สาธารณะโดยเฉพาะ 



 หนา   ๑๒๗ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

ไมใชกฎหมายที่เกี่ยวกับทางหลวง  การตรากฎหมายทางหลวงดังกลาวจึงมิใชกฎหมายเฉพาะเพื่อการจํากัด
สิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะนี้  นอกจากนั้นก็เปนการกระทําที่เกินความจําเปน  เนื่องจาก 
มีกฎหมายอื่น ๆ  ใชบังคับไดอยูแลว  เปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพเกินสัดสวนระหวางเสรีภาพในการชุมนุม
ในที่สาธารณะกับเสรีภาพในการเดินทางของประชาชน  เพราะใชบังคับกับการชุมนุมในที่สาธารณะ 
ที่มิใชเปนทางหลวงโดยสภาพดวย  ซ่ึงการชุมนุมในที่สาธารณะดังกลาวมิไดกระทบตอเสรีภาพของ
ประชาชนในการเดินทางแตอยางใด  และเปนการกระทบกระเทือนตอสาระสําคัญแหงเสรีภาพในการชุมนุม  
โดยสงบของประชาชน   เนื่องจากทําใหประชาชนไมสามารถชุมนุมในที่สาธารณะดังกลาวได   
รางพระราชบัญญัติทางหลวงดังกลาวจึงขัดตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙ 

นอกจากนั้น  การที่รัฐจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมในที่สาธารณะของประชาชนโดยมิไดมีกฎหมาย
สําหรับการชุมนุมโดยเฉพาะ  แตไดรางกฎหมายดังกลาว  (รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  
พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  พิจารณาประกอบกับมาตราอื่น ๆ  เชน  มาตรา  ๓)  โดยบัญญัติจํากัดเสรีภาพ 
ในการชุมนุมของประชาชนอยางกวางขวางอนัมีลักษณะเปนการขัดขวางตอการใชเสรีภาพในการชุมนุม
อันทําใหไมสามารถดําเนินการชุมนุมโดยสงบได  แมจะประสงคเพื่อคุมครองเสรีภาพของประชาชน 
ในการเดินทางก็ตามแตก็มิไดสัดสวน  เพราะการใชเสรีภาพของประชาชนในการชุมนุมในที่สาธารณะ 
ที่มิใชทางหลวงโดยสภาพแตหากเปนทางหลวงตามคํานิยามของกฎหมายดังกลาวซ่ึงมิไดกระทบถึง
เสรีภาพในการเดินทางของประชาชนแตอยางใดยอมทํามิได  จึงเห็นไดวาการออกกฎหมายดังกลาว 
เปนการกระทําที่ขัดตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  ซ่ึงรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจาก
อาวุธดวย   

ดังนั้น  ดวยเหตุผลดังกลาว  จึงวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  
มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และ
มาตรา  ๔๔  จึงเปนอันตกไป  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคส่ี  และเมื่อมาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติให
เพิ่มเติมความเปนมาตรา  ๔๖/๑  ตกไป  ขอความในมาตรา  ๓๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๗๓/๑  
ซ่ึงเปนบทกําหนดโทษ  เฉพาะขอความวา  “มาตรา  ๔๖/๑”  ซ่ึงเปนขอความที่เชื่อมโยงกับมาตรา  ๒๐  
ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  เปนอันตกไปดวย 

 
ศาสตราจารย  ดร.เสาวนีย  อัศวโรจน 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 




