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คําวินิจฉัยของ  ศาสตราจารย  ดร.เสาวนีย  อัศวโรจน  ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 

ที่  ๑๑/๒๕๔๙ วันที่  ๒๓  พฤษภาคม  ๒๕๔๙ 

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

ดวยประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาให 
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  กรณีรางพระราชบัญญัติทางหลวง  
(ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  มีขอความขัดหรือแยง 
ตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม 

๑. สรุปขอเท็จจริง 

ขอเท็จจริงตามคํารองของผูรองและเอกสารประกอบคํารองสรุปความได  ดังนี้ 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน  ๙๕  คน  และสมาชิกวุฒิสภา  จํานวน  ๗๙  คน  ไดมีหนังสือ
ถึงประธานรัฐสภา  เสนอความเห็นวารางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐   
ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  
โดยเหตุผล  ซ่ึงสรุปได  ดังนี้ 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  เปนรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรี 
ในรัฐบาลชุดที่แลวไดเสนอตอรัฐสภา  และรัฐสภายังมิไดใหความเห็นชอบ  แตอายุของสภาผูแทนราษฎร
ไดส้ินสุดลง  ตอมาคณะรัฐมนตรีที่ต้ังข้ึนใหมภายหลังการเลือกต้ังทั่วไป  ไดรองขอภายในหกสิบวัน 
นับแตวันเรียกประชุมรัฐสภาคร้ังแรกหลังการเลือกต้ังทั่วไป  และรัฐสภามีมติเห็นชอบดวยในคราวประชุม
รวมกันของรัฐสภา  คร้ังที่  ๖  (สมัยสามัญทั่วไป)  วันพฤหัสบดีที่  ๒๐  เมษายน  ๒๕๔๘  รัฐสภาจึงพิจารณา
รางพระราชบัญญัติดังกลาวตอไปได  ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  ตอมาในการประชุม
สภาผูแทนราษฎร  คร้ังที่  ๑๒  (สมัยสามัญทั่วไป)  วันพุธที่  ๒๕  พฤษภาคม  ๒๕๔๘  ที่ประชุมไดมมีติ
ยืนยันเห็นชอบดวยกับราง ฯ  ซ่ึงคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลว  ดวยคะแนนเสียงมากกวา
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ก่ึงหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร  ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๖  
ถือวารางพระราชบัญญัติดังกลาวไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาแลว  แตมีปญหาในบางมาตราที่อาจขัด
หรือแยงกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  คือ  มาตรา  ๒๐  ซ่ึงมีขอความ  ดังนี้ 

ใหเพิ่มความตอไปนี้ เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
“มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจรหรือ 
อาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจาก
ผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว   
ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรือ
อยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
นอกจากบทบัญญัติมาตรา  ๒๐  แลวมีบทบัญญัติอื่น  ๆ ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  เมื่อใช

ประกอบกับมาตรา  ๒๐  ทําใหเห็นชัดเจนวา  ทําใหมาตรา  ๒๐  ในสวนที่ใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  
ขัดตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  โดยบทบัญญัติเหลานั้นมีดังนี้ 

มาตรา  ๓  ใหยกเลิกนิยามคําวาทางหลวงในมาตรา  ๔  แหงพระราชบัญญัติทางหลวงและใหใช
ความตอไปนี้แทน 

“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  ที่พักริมทาง  เรือหรือ
พาหนะสําหรับขนสงขามฟาก  ทาเรือสําหรับข้ึนหรือลงรถ  และอาคารหรือส่ิงอื่นอันเปนอุปกรณ 
งานทางบรรดาที่มีอยูหรือที่ไดจัดไวในเขตทางหลวงเพื่อประโยชนแกงานทางหรือผูใชทางหลวงนั้นดวย 

มาตรา  ๖  ใหยกเลิกความในมาตรา  ๖  และมาตรา  ๗  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  
และใหใชความตอไปนี้แทน 
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“มาตรา  ๖  ทางหลวงมี  ๕  ประเภท  คือ   
(๑) ทางหลวงพิเศษ   
(๒) ทางหลวงแผนดิน 
(๓) ทางหลวงชนบท   
(๔) ทางหลวงทองถิ่น   
(๕) ทางหลวงสัมปทาน 
มาตรา  ๗  ทางหลวงพิเศษ  คือ  ทางหลวงที่จัดหรือทําไวเพื่อใหการจราจรผานไดตลอดรวดเร็ว

เปนพิเศษ  ตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดและไดลงทะเบียนไวเปนทางหลวงพิเศษโดยกรมทางหลวง
เปนผูดําเนินการกอสราง  ขยาย  บูรณะและบํารุงรักษา  รวมทั้งควบคุมใหมีการเขาออกโดยเฉพาะ 
โดยทางเสริมที่เปนสวนหนึ่งของทางหลวงพิเศษตามที่กรมทางหลวงจัดทําข้ึนไวเทานั้น”   

ผูเสนอเร่ืองมีความเห็นวาบทบัญญัติดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญ  ดังนี้ 
การหามในมาตรา  ๔๖/๑  ที่ใชถอยคําวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวง”  และเมื่อ

พิจารณาประกอบกับคํานิยามของคําวา  ทางหลวง  ประเภทของทางหลวง  และความหมายของทางหลวง
ประเภทตาง ๆ  ในมาตราอื่น ๆ  ที่เกี่ยวของแลว  จะเห็นไดวาคําวา  “ทางหลวง”  มีความหมายกวางขวาง
กินอาณาเขตไปยังพื้นที่เกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะทั้งในเมืองและชนบท  จึงเปนการหามการชุมนุม
ในพื้นที่ใด ๆ  ที่เปนที่ดิน  หรือพื้นที่อื่นใดที่เกี่ยวของกับทางทั้งหลายทั้งปวงครอบคลุมเกือบทุกพื้นที่ 
ที่เปนที่สาธารณะ 

การที่มาตราดังกลาวใชถอยคําวา  “...ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปนอันตราย
หรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง...”  ย่ิงเปนการเปดชองแกเจาหนาที่ใหมีการใชดุลพินิจ 
ไดอยางกวางขวางในการใหการอนุญาตหรือไมอนุญาต   

นอกจากนั้น  ประเด็นที่สําคัญ  คือ  บทบัญญัติดังกลาวมีเจตนาหลัก  คือ  การหามการชุมนุม
โดยมีขอยกเวน  คือ  การไดรับการอนุญาตจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจาก
ผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  
หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามทีรั่ฐมนตรี
ประกาศกําหนด  บทบัญญัตินี้จึงมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติ  ไมมีผลบังคับเปนการทั่วไป  โดยมุงหมาย
บังคับโดยเฉพาะเจาะจงใชแกการชุมนุม  จึงเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมอยางแจงชัด 
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ในขณะที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  ไดรับรองสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุม
โดยสงบและปราศจากอาวุธของบุคคลไวอยางแจงชัด  โดยหามมิใหมีการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมดังกลาว  
เวนแตในกรณีเปนการใชอํานาจตามกฎหมายเฉพาะกรณีการชุมนุมสาธารณะและเปนการใชอํานาจ
เพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอย 
ในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน
หรือประกาศใชกฎอัยการศึก 

การจํากัดเสรีภาพนอกเหนือจากขอยกเวนดังกลาวจะกระทํามิได  และปจจุบันก็ยังมิไดมี 
การตรากฎหมายเฉพาะสําหรับการชุมนุมในที่สาธารณะ  ดังนั้น  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุม
จึงไมอาจกระทําได  คงทําไดเฉพาะเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางประเทศอยูในภาวะการสงคราม  
หรือระหวางเวลาที่ประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือกฎอัยการศึกเทานั้น  ดังนั้น  ขอความในมาตรา  ๒๐  
ที่บัญญัติใหเพิ่มเติมมาตรา  ๔๖/๑  ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  จะมีผลทําให
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  ใชบังคับไมไดโดยปริยาย  ดังนั้นบทบัญญัติดังกลาวจึงขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  
มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔ 

ในปจจุบันก็มีกฎหมายอื่นที่มีการกําหนดเร่ืองดังกลาวไวแลว  เชน  ประมวลกฎหมายอาญา  
มาตรา  ๓๗๒  ที่บัญญัติหามบุคคลใดทะเลาะกันอยางอื้ออึงในทางสาธารณะ  พระราชบัญญัติจราจร 
ทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  ซ่ึงมีบทบัญญัติตาง ๆ  เชน  มาตรา  ๑๐๘  ซ่ึงหามเดินแถว  เดินขบวนอันเปน
การกีดขวางทางจราจร  เวนแตไดรับอนุญาตหรืออื่น ๆ  มาตรา  ๑๐๙  ซ่ึงหามกระทําดวยประการใด ๆ  
บนทางเทาอันเปนการกีดขวางผูอื่นโดยไมมีเหตุอันสมควร 

นอกจากนั้น  พระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  ที่ใชกันอยูในปจจุบันก็มีบทบัญญัติตาง  ๆ 
ที่สามารถหามการกระทําใด ๆ  ที่เปนการกีดขวางทางจราจรอันอาจทําอันตรายตอผูอื่นอยูแลว  เชน  
มาตรา  ๓๙  ซ่ึงบัญญัติหามมิใหบุคคลใดกระทําการปดกั้นทางหลวง  หรือวางวัตถุที่แหลมหรือมีคม  
หรือนําส่ิงใดมาขวางหรือวางบนทางหลวง  หรือกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางหลวงในลักษณะ 
ที่อาจเกิดอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ  หรือบุคคล  จึงไมจําตองมีบทบัญญัติดังกลาวเพิ่มข้ึน  
เพราะอาจเปนการจงใจบังคับแกการชุมนุมแมวาจะกระทําโดยสงบเปดเผยกไ็มสามารถดําเนินการได 



 หนา   ๑๑๗ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

หลังจากที่ประธานรัฐสภาไดรับคํารองและตรวจสอบลายมือชื่อผูเสนอความเห็นแลวเห็นวา
เนื่องจากมีสมาชิกของทั้งสองสภารวมลงชื่อในคํารองดังกลาวไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิก
ทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  แลว  จึงเห็นควรให
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  โดยทําเปนคํารองลงวันที่  ๓๑  พฤษภาคม  ๒๕๔๘  และสงให 
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 

๒. การดําเนินการของศาลรัฐธรรมนูญ 
หลังจากที่ตรวจคํารองแลว  ศาลรัฐธรรมนูญมีคําส่ังใหรับไวดําเนินการตามขอกําหนดของ 

ศาลรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  พ.ศ.  ๒๕๔๖  ขอ  ๑๒  และรับไวพิจารณาวินิจฉัย
ศาลรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  เมื่อวันที่  ๙  มิถุนายน  ๒๕๔๘  ศาลรัฐธรรมนูญไดแจงให
ประธานรัฐสภาเพื่อแจงใหผูรองทราบ  และแจงรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยผูรักษาการตามกฎหมาย
เพื่อใหทําความเห็นเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ 

ตอมากระทรวงมหาดไทยไดสงหนังสือกระทรวงมหาดไทย  ลงวันที่  ๒๙  สิงหาคม  ๒๕๔๘  
เพื่อเสนอความเห็นเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ตอศาล
รัฐธรรมนูญ  และศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําส่ังใหรับและรวมไวในสํานวนและใหสงสําเนาหนังสือดังกลาว
ใหผูรองทราบ 

อยางไรก็ตามเร่ืองนี้เกี่ยวของกับกระทรวงคมนาคมดวย  ศาลรัฐธรรมนูญจึงไดสอบถามความเห็น
ไปยังกระทรวงคมนาคม  แตรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมไดมีหนังสือลงวันที่  ๑๔  กันยายน  ๒๕๔๘  
เสนอความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  เร่ืองดังกลาวกระทรวงมหาดไทยเปนผูเสนอใหบัญญัติ
มาตราดังกลาวไวในรางพระราชบัญญัติฯ  เห็นควรใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูทําความเห็นและสงเอกสาร
ที่เกี่ยวของโดยตรงตอศาลรัฐธรรมนูญ 

๓. ประเด็นที่ตองพิจารณาวินิจฉัยและคําวินิจฉัย 
พิเคราะหแลว  มีปญหาตองพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  วา  

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ซ่ึงบัญญัติใหเพิ่มขอความเปนมาตรา  ๔๖/๑  
โดยวรรคหนึ่งบัญญัติวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่ เปนการกีดขวาง
การจราจร  หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาต
เปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปน 
การเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ



 หนา   ๑๑๘ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด”  และวรรคสอง  
บัญญัติวา  “การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง”  นั้น  
มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม  ซ่ึงมีหลักกฎหมายที่เกี่ยวของ  ดังนี้ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐   
มาตรา  ๒๙  บัญญัติวา 
“การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัย

อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปนเทานั้น  
และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจ
ในการตรากฎหมายนั้นดวย 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับที่ออกโดยอาศัยอํานาจ
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  โดยอนุโลม” 

มาตรา  ๓๖  บัญญัติวา 
“บุคคลยอมมีเสรีภาพในการเดินทางและมีเสรีภาพในการเลือกถิ่นที่อยูภายในราชอาณาจักร 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง

กฎหมายเฉพาะเพื่อความมั่นคงของรัฐ  ความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของประชาชน  การผังเมือง  
หรือเพื่อสวัสดิภาพของผูเยาว 

การเนรเทศบุคคลผูมีสัญชาติไทยออกนอกราชอาณาจักร  หรือหามมิใหบุคคลผูมีสัญชาติไทย
เขามาในราชอาณาจักร  จะกระทํามิได” 

มาตรา  ๔๔  บัญญัติวา   
“บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 

แหงกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใช 
ที่สาธารณะ  หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงครามหรือ 
ในระหวางเวลาที่มีประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก” 



 หนา   ๑๑๙ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

มาตรา  ๒๖๒  บัญญัติวา   
“รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใดที่รัฐสภาใหความเห็นชอบแลว  

กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น 
ข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอมถวายเพื่อพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธยตามมาตรา  ๙๓  หรือ 
รางพระราชบญัญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใดที่รัฐสภาลงมติยืนยันตามมาตรา  ๙๔  
กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น 
ข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอมถวายอีกคร้ังหนึ่ง   

(๑) หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  หรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกัน   
มีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา   เห็นวา 
รางพระราชบัญญัติดังกลาวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตอง 
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  ใหเสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร  ประธานวุฒิสภา  
หรือประธานรัฐสภา  แลวแตกรณี  แลวใหประธานแหงสภาที่ไดรับความเห็นดังกลาว  สงความเห็นนั้น
ไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย  และแจงใหนายกรัฐมนตรีทราบโดยไมชักชา   

(๒) หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  หรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกัน   
มีจํานวนไมนอยกวาย่ีสิบคน  เห็นวารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวมีขอความขัดหรือแยง
ตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  ใหเสนอความเห็นตอ
ประธานสภาผูแทนราษฎร  ประธานวุฒิสภา  หรือประธานรัฐสภา  แลวแตกรณี  แลวใหประธานแหงสภา 
ที่ไดรับความเห็นดังกลาว  สงความเห็นนั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย  และแจงใหนายกรัฐมนตรีทราบ
โดยไมชักชา   

(๓) หากนายกรัฐมนตรีเห็นวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ดังกลาวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  
ใหสงความเห็นเชนวานั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย  และแจงใหประธานสภาผูแทนราษฎรและ
ประธานวุฒิสภา  ทราบโดยไมชักชา 

ในระหวางที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  ใหนายกรัฐมนตรีระงับการดําเนินการเพื่อประกาศ 
ใชรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวไวจนกวาศาลรัฐธรรมนูญ 
จะมีคําวินิจฉัย   



 หนา   ๑๒๐ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

ถาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น
มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  
และขอความดังกลาวเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญนั้น  ใหรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นเปนอันตกไป 

ถาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น
มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้แตมิใชกรณีตามวรรคสาม  ใหขอความที่ขัดหรือแยงนั้นเปนอันตกไป  
และใหนายกรัฐมนตรีดําเนินการตามมาตรา  ๙๓  หรือมาตรา  ๙๔  แลวแตกรณี  ตอไป” 

พระราชบัญญัติการจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒   
มาตรา  ๑๐๘  บัญญัติวา   
“หามมิใหผูใดเดินแถว  เดินเปนขบวนแห  หรือเดินเปนขบวนใด ๆ  ในลักษณะที่เปนการกีดขวาง

การจราจร  เวนแต   
(๑) เปนแถวทหารหรือตํารวจ  ที่มีผูควบคุมตามระเบียบแบบแผน   
(๒) แถวหรือขบวนแหหรือขบวนใด ๆ  ที่เจาพนักงานจราจรไดอนุญาตและปฏิบัติตามเง่ือนไข 

ที่เจาพนักงานจราจรกําหนด”   
มาตรา  ๑๐๙  บญัญัติวา   
“หามมิใหผูใดกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางเทาหรือทางใด ๆ  ซ่ึงจัดไวสําหรับคนเดินเทา

ในลักษณะที่เปนการกีดขวางผูอื่นโดยไมมีเหตุอันสมควร”   
มาตรา  ๑๓๙  บัญญัติวา   
“ในทางสายใดหรือเฉพาะทางตอนใดที่เจาพนักงานจราจรเห็นวาถาไดออกประกาศขอบังคับ

หรือระเบียบเกี่ยวกับการจราจรแลวจะเปนการปลอดภัย  และสะดวกในการจราจร  ใหเจาพนักงานจราจร 
มีอํานาจออกประกาศขอบังคับ  หรือระเบียบดังตอไปนี้   

...ฯลฯ... 
(๑๓)  ควบคุมขบวนแห  หรือการชุมนุมสาธารณะ.....”   
การฝาฝน  มาตรา  ๑๐๘  และมาตรา  ๑๐๙  มีโทษปรับไมเกินหารอยบาท  และการฝาฝน

มาตรา  ๑๓๙  มีโทษปรับคร้ังละไมเกินหนึ่งพันบาท 
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พระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕ 
มาตรา  ๓๙  บัญญัติวา 
“หามมิใหผูใดกระทําการปดกั้นทางหลวง  หรือวางวัตถุที่แหลมหรือมีคม  หรือนําส่ิงใดมาขวาง

หรือวางบนทางหลวง  หรือกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางหลวงในลักษณะที่อาจเกิดอันตรายหรือ
เสียหายแกยานพาหนะหรือบุคคล” 

ประมวลกฎหมายอาญา 
มาตรา  ๓๗๒  บัญญัติวา 
“ผูใดทะเลาะกันอยางอื้ออึงในทางสาธารณะ  หรือสาธารณสถาน  หรือกระทําโดยประการอื่นใด

ใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน  ตองระวางโทษปรับไมเกินหารอยบาท” 
รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  .... 
มาตรา  ๓  บัญญัติวา 
“ใหยกเลิกนิยามคําวา  “ทางหลวง”  ในมาตรา  ๔  แหงพระราชบัญญัติทางหลวงและใหใช

ความตอไปนี้แทน 
“ทางหลวง”  หมายความวา  ทางหรือถนนซึ่งจัดไวเพื่อประโยชนในการจราจรสาธารณะทางบก  

ไมวาในระดับพื้นดิน  ใตหรือเหนือพื้นดิน  หรือใตหรือเหนืออสังหาริมทรัพยอยางอื่นนอกจากทางรถไฟ  
และหมายความรวมถึงที่ดิน  พืช  พันธุไมทุกชนิด  สะพาน  ทอหรือรางระบายน้ํา  อุโมงค  รองน้ํา  
กําแพงกันดิน  เข่ือน  ร้ัว  หลักสํารวจ  หลักเขต  หลักระยะ  ปายจราจร  เคร่ืองหมายจราจร  เคร่ืองหมาย
สัญญาณ  เคร่ืองสัญญาณไฟฟา  เคร่ืองแสดงสัญญาณ  ที่จอดรถ  ที่พักคนโดยสาร  ที่พักริมทาง  เรือหรือ
พาหนะสําหรับขนสงขามฟาก  ทาเรือสําหรับข้ึนหรือลงรถ  และอาคารหรือส่ิงอื่นอันเปนอุปกรณ 
งานทางบรรดาที่มีอยูหรือที่ไดจัดไวในเขตทางหลวงเพื่อประโยชนแกงานทางหรือผูใชทางหลวงนั้นดวย 

มาตรา  ๖  บัญญัติวา 
“ใหยกเลิกความในมาตรา  ๖  และมาตรา  ๗  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  

และใหใชความตอไปนี้แทน   
มาตรา  ๖  ทางหลวงมี  ๕  ประเภท  คือ   
(๑) ทางหลวงพิเศษ   
(๒) ทางหลวงแผนดิน   
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(๓) ทางหลวงชนบท 
(๔) ทางหลวงทองถิ่น   
(๕) ทางหลวงสัมปทาน 
มาตรา  ๗  ทางหลวงพิเศษ  คือ  ทางหลวงที่จัดหรือทําไวเพื่อใหการจราจรผานไดตลอดรวดเร็ว

เปนพิเศษ  ตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดและไดลงทะเบียนไวเปนทางหลวงพิเศษ  โดยกรมทางหลวง
เปนผูดําเนินการกอสราง  ขยาย  บูรณะและบํารุงรักษา  รวมทั้งควบคุมใหมีการเขาออกไดเฉพาะโดยทางเสริม
ที่เปนสวนหนึ่งของทางหลวงพิเศษตามที่กรมทางหลวงจัดทําข้ึนไวเทานั้น”   

มาตรา  ๒๐  บัญญัติวา 
“ใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  

หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจาก
ผูอาํนวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  
หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขต 
ที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
มาตรา  ๓๐  บัญญัติวา 
“ใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา  ๗๓/๑  มาตรา  ๗๓/๒  และมาตรา  ๗๓/๓  แหงพระราชบัญญัติ

ทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕ 
“มาตรา  ๗๓/๑  ผูใดฝาฝนมาตรา...  มาตรา  ๔๖/๑  ...ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามเดือน  

หรือปรับไมเกินหาพันบาทหรือทั้งจําทั้งปรับ 
...ฯลฯ... 

พิเคราะหแลวประเด็นพิพาทเปนเร่ืองการตรากฎหมายหามประชาชนชุมนุมในที่สาธารณะซึ่งเปน
เขตทางหลวงจึงมีปญหาวาจะเปนการจํากัดเสรีภาพของประชาชนในการชุมนุมโดยสงบปราศจากอาวุธ
ไดหรือไม  ซ่ึงในเร่ืองนี้มีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  ซ่ึงอยูในหมวด  ๓  
ที่วาดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยบัญญัติไว  โดยมีเจตนารมณเพื่อคุมครองประชาชนในเรื่อง
เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบปราศจากอาวุธ  ซ่ึงมีรายละเอียดที่สรุปดังนี้ 
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รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วางหลักเกณฑทั่วไปเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญ
รับรองไววาจะถูกจํากัดมิได  แตมีขอยกเวน  คือ  หากจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลก็ตองกระทํา
โดยการตรากฎหมายเฉพาะ  เพื่อการที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว  ซ่ึงตองกระทําเทาที่จําเปน  โดยตอง 
ไมกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพ  และกฎหมายเฉพาะนั้นตองใชเปนการทั่วไป   
จะใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งไมได  นอกจากนั้นตองระบุบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย   

สวนรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  นั้น  กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการคุมครองเสรีภาพของ
ประชาชนในการชุมนุมสาธารณะ  กลาวคือ  ประชาชนมีเสรีภาพที่จะทําการชุมนุมไดหากกระทําโดยสงบ
และปราศจากอาวุธ  ซ่ึงรัฐจะจํากัดเสรีภาพดังกลาวของประชาชนมิได  แตมีขอยกเวนวา  หากรัฐจะจํากัด
เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนจะตองกระทําโดยมีกฎหมายเฉพาะที่ใชกับการชุมนุมในที่สาธารณะ  
เพื่อคุมครองประชาชนในการใชที่สาธารณะหรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางประเทศอยูใน
ภาวะการสงคราม  หรือระหวางเวลาที่ประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศกฎอัยการศึก 

เสรีภาพในการชุมนุมในที่สาธารณะเปนเสรีภาพที่สําคัญมากประการหนึ่งของประเทศที่ปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย  ซ่ึงรัฐตองใหความคุมครองเพราะเปนโอกาสที่ประชาชนจะรวมตัวกันแสดง
ความคิดเห็นของตนเพื่อเรียกรองใหรัฐกระทําการตาง ๆ  ตามที่ผูชุมนุมเห็นวาตนมีสิทธิไดวิธีหนึ่ง   
แตการชุมนุมนั้นก็ตองทําโดยสงบและไมมีลักษณะที่จะใชความรุนแรง  เชน  ไมใชอาวุธในการชุมนุม  
และเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบนี้ถือเปนสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของประชาชนซึ่งไดรับการรับรอง
จากนานาประเทศและองคการระหวางประเทศ  เชน  ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน  ค.ศ.  ๑๙๔๘  
(Universal  Declaration  of  Human  Rights)  มาตรา  ๒๐  (๑)  อนุสัญญาของยุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน   
ค.ศ.  ๑๙๕๐  (European  Convention  on  Human  Rights)  มาตรา  ๑๑  และกฎบัตรวาดวยสิทธิข้ันพื้นฐาน
ของยุโรป  ค.ศ.  ๒๐๐๐  (The  Charter  of  Fundamental  Rights  of  the  European  Union)  มาตรา  ๑๒   

การที่ประเทศไทยตองมีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่รับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
ก็เพราะประเทศไทยเปนนิติรัฐ  คือ  เปนรัฐที่ยอมตนอยูภายใตบังคับแหงกฎหมาย  (Rule  of  Law)   
ซ่ึงรัฐเปนผูตราข้ึนเองและในประการที่สําคัญในกฎหมายรัฐธรรมนูญจะตองรับรองสิทธิตาง ๆ  ของบุคคล  
เชน  สิทธิในชีวิต  รางกาย  และทรัพยสิน  เปนตน  การที่รัฐจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดก็ตอง
ดวยความยินยอมของประชาชนใหจํากัดสิทธิและเสรีภาพเองตามกลไกแหงนิติบัญญัติของประเทศนั้น 
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สําหรับคําวาเสรีภาพ  คือความเปนอิสระในชีวิตของมนุษยดานตาง ๆ  ภายใตขอบเขตของกฎหมาย
และระเบียบขอบังคับของสังคม  และเสรีภาพอยางหนึ่งในระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทย  
ซ่ึงเปนแบบเสรีนิยม  ก็คือ  สิทธิที่จะกระทําการใด ๆ  ที่เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของตน  หากไมได
กระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น  รัฐก็จะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลนั้นมิได   

การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามหลักทั่วไปซ่ึงบัญญัติเปนขอยกเวนอยูในรัฐธรรมนูญ  
มาตรา  ๒๙  และการจํากัดเสรีภาพของประชาชนในการชุมนุม  ซ่ึงบัญญัติเปนขอยกเวนอยูในรัฐธรรมนูญ  
มาตรา  ๔๔  นั้นมีหลักการและวิธีการที่เหมือนกัน  คือ  ตองกระทําเพื่อประโยชนของสาธารณะหรือ
สวนรวม  และตองมีบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว  คือ  สําหรับกรณี
การจํากัดเสรีภาพของประชาชนในการชุมนุมนั้นกฎหมายเฉพาะตองตราขึ้นเพื่อคุมครองความสะดวก
ของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในชวงที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  
หรือในระหวางเวลาที่ประกาศสถานการณฉุกเฉิน  หรือประกาศใชกฎอยัการศึก   

การที่ตองมีกฎหมายเฉพาะหากรัฐจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวนั้น
ก็เพราะ  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเปนเร่ืองที่มีความสําคัญจึงตองผานการพิจารณา 
อยางรอบคอบของผูแทนปวงชน   คือ  รัฐสภากอน  และกฎหมายที่จะมีข้ึนนั้นตองมีความชัดเจน   
มีหลักเกณฑและรายละเอียดตาง ๆ  ที่จําเปนสําหรับการจํากัดเสรีภาพของประชาชน  ทั้งนี้เพื่อเปน
หลักประกันวาการจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นตองไมถึงขนาดจะเปนการกระทบกระเทือนสาระสําคัญ
แหงสิทธิหรือเสรีภาพ  เชน  จะมีการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพจนถึงขนาดที่ไมสามารถใชสิทธิและ
เสรีภาพนั้นมิได  และการจํากัดสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญนั้นตองไดสัดสวนระหวาง
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพกับการคุมครองสิทธิอื่น ๆ  ดังนั้น  กฎหมายเฉพาะที่จะจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพ
ของประชาชนในการชุมนุมโดยสงบจึงตองมีรายละเอียดตาง ๆ  เชน  การหามชุมนุมในกรณีใดบาง  
หรือในบางกรณีหากการชุมนุมตองไดรับอนุญาตจากทางการก็ตองมีรายละเอียดของการอนุญาต  เชน  
การขออนุญาตตองทําอยางไร  ผูที่เปนผูจัดชุมนุมจะตองเปนบุคคลประเภทใด  หากไมอนุญาต  ผูที่ขออนุญาต
จะดําเนินการอุทธรณตอไปตอหนวยงานใด  และอยางไร  ผูรางกฎหมายเฉพาะนั้นตองไมรางกฎหมาย 
ที่ไมชัดเจน  คลุมเครือและตองไมเปดโอกาสใหองคกรที่ใชกฎหมายนั้นมีดุลพินิจมากเกินขอบเขต 
จนถึงขนาดที่อาจนําไปสูการจํากัดสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจนประชาชนไมสามารถ 
ใชสิทธิและเสรีภาพนั้นได  เชน  การออกกฎหมายหามชุมนุมหรือวางหลักเกณฑในการชุมนุมตองไม



 หนา   ๑๒๕ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

เปดโอกาสใหเจาหนาที่ใชดุลพินิจปฏิเสธการชุมนุมไดอยางกวางขวาง  จนประชาชนไมมีสิทธิหรือ
เสรีภาพในการชุมนุม  แมประสงคจะคุมครองสิทธิอื่น ๆ  เชน  เสรีภาพในการเดินทางของบุคคลก็ตาม 

สําหรับรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ซ่ึงมีขอความ   
ในมาตรา  ๔๖/๑  ที่หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจรหรือ
อาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจาก
ผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  
หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขต 
ที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด  และการขออนุญาตและการอนุญาต
ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง  นั้น  เปนบทบัญญัติของกฎหมายที่บังคับแก
ผูชุมนุมในที่สาธารณะตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  แตมีปญหาวามีลักษณะที่เปนไปตาม
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม 

เมื่อพิเคราะหบทบัญญัติตาง ๆ  ที่เกี่ยวของ  ทั้งของรัฐธรรมนูญและรางพระราชบัญญัติทางหลวง  
(ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  แลวเห็นไดวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มใิชกฎหมายเฉพาะ
เพื่อการชุมนุมในที่สาธารณะ  และมีบทบัญญัติบางมาตรา  ที่กําหนดหามการชุมนุมในทางหลวงและ
ประกอบกับคํานิยามของคําวาทางหลวงในมาตรา  ๓  ที่มีความหมายกวางขวางรวมถึงที่ที่มิใชทางหลวง
โดยสภาพดวย  กลาวคือ  รวมถึง  “ที่ดิน  พืช  พันธุไมทุกชนิด  สะพาน  ทอหรือรางระบายน้ํา  อุโมงค  รองน้ํา  
กําแพงกันดิน  เข่ือน  ร้ัว  หลักสํารวจ  หลักเขต  หลักระยะ  ปายจราจร  เคร่ืองหมายจราจร  เคร่ืองหมาย
สัญญาณ  เคร่ืองสัญญาณไฟฟา  เคร่ืองแสดงสัญญาณ  ที่จอดรถ  ที่พักคนโดยสาร  ที่พักริมทาง  เรือหรือ
พาหนะสําหรับขนสงขามฟาก  ทาเรือสําหรับข้ึนหรือลงรถ  และอาคารหรือส่ิงอื่นอันเปนอุปกรณ 
งานทางบรรดาที่มีอยูหรือที่ไดจัดไวในเขตทางหลวงเพื่อประโยชนแกงานทางหรือผูใชทางหลวงนั้นดวย”  
ซ่ึงการขยายความดังกลาว  หมายความรวมถึง  ที่จอดรถ  ที่พักริมทาง  ซ่ึงเปนที่สาธารณะ  ไมใชทางสัญจร  
ยอมทําใหสถานที่ที่มิใชทางหลวงโดยสภาพและไมควรเปนทางหลวงไดกลายเปนทางหลวงตามคํานิยาม 
ไปดวย  อันทําใหหากมีการจัดชุมนุมในสถานที่ดังกลาวซ่ึงไมใชทางหลวงโดยสภาพและซึ่งมิไดเปน
การกีดขวางทางจราจรหรือทําใหผูที่ใชถนนหลวงตองเดือดรอนหรือไมสะดวกจากการชุมนุมของ
ประชาชน  ซ่ึงอาจเปนประโยชนตอสวนรวม  ทําใหผูที่ชุมนุมดังกลาวยอมมีความผิดและถูกลงโทษ  
เพราะการชุมนุมในสถานที่ดังกลาวเปนส่ิงที่ผิดกฎหมายและตองหาม  ดังนั้น  การขยายความเชนนี้ 



 หนา   ๑๒๖ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

จึงเปนการขัดขวางหรือเปนอุปสรรคมิใหประชาชนใชสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการชุมนุมกัน  
เพราะเขตทางหลวงมิใชทางหลวงโดยสภาพ  ซ่ึงแมวาการชุมนุมจะไมกระทบถึงเสรีภาพของบุคคลอื่น  
เชน  เสรีภาพในการเดินทางของประชาชน  ก็ไมสามารถกระทําได  หากสถานที่นั้นอยูในความหมาย
ของคําวาทางหลวง   

อนึ่ง  การที่มาตรา  ๒๐  ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  ที่กําหนดใหการชุมนุมตองไดรับ
อนุญาตเปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูที่ไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวงโดยไมมี
รายละเอียดตาง ๆ  ที่เห็นอยางชัดเจนในกฎหมายซึ่งรางโดยรัฐสภาซึ่งเปนผูแทนของประชาชน  แลว  
แมจะมีการออกกฎเกณฑตาง ๆ  ที่จะกําหนดในกฎกระทรวงก็อาจเปนการกอใหเกิดการใชดุลพินิจของ
เจาหนาที่เองไดอยางมาก  และอาจไมอนุญาตใหมีการชุมนุม  และก็ไมมีรายละเอียดตาง ๆ  ที่จะแกไข
เยียวยาได  หากประชาชนผูขออนุญาตชุมนุมโดยสงบไมไดรับอนุญาตใหชุมนุม  จึงเห็นไดวาไมมี 
ความชัดเจนเพียงพอและอาจเปนการขัดขวางไมใหประชาชนไดใชสิทธิในการชุมนุมโดยสงบไดงาย
และเปนการจํากัดสิทธิเกินสัดสวนที่ประสงคจะคุมครองเสรีภาพในการเดินทางของประชาชนโดยใช
ทางหลวง 

นอกจากนั้นในปจจุบันประเทศไทยก็มีบทบัญญัติของกฎหมายตาง ๆ  ที่สามารถใชบังคับกับบุคคล
ที่ชุมนุมในที่สาธารณะที่กระทําการกีดขวางทางจราจรตามบทบัญญัติของกฎหมายตาง ๆ  ไดอยูแลว  
เชน  พระราชบัญญัติการจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๑๐๘  และมาตรา  ๑๐๙  พระราชบัญญัติ
ทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  มาตรา  ๓๙  และประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  ๓๗๒ 

ดังนั้น  จึงเห็นไดวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ซ่ึงบัญญัติ
ใหเพิ่มขอความเปนมาตรา  ๔๖/๑  โดยวรรคหนึ่งบัญญัติวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวง 
ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  
เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการ
ทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรม
เพื่อประโยชนสาธารณะหรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด”  
และวรรคสอง  บัญญัติวา  “การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการ 
ที่กําหนดในกฎกระทรวง”  นั้นขัดตอหลักการตามรัฐธรรมนูญ  ที่การจํากัดสิทธิและเสรีภาพตองกระทํา
โดยการตรากฎหมายเฉพาะซึ่งในกรณีนี้ก็คือกฎหมายสําหรับการชุมนุมในที่สาธารณะโดยเฉพาะ 



 หนา   ๑๒๗ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

ไมใชกฎหมายที่เกี่ยวกับทางหลวง  การตรากฎหมายทางหลวงดังกลาวจึงมิใชกฎหมายเฉพาะเพื่อการจํากัด
สิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะนี้  นอกจากนั้นก็เปนการกระทําที่เกินความจําเปน  เนื่องจาก 
มีกฎหมายอื่น ๆ  ใชบังคับไดอยูแลว  เปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพเกินสัดสวนระหวางเสรีภาพในการชุมนุม
ในที่สาธารณะกับเสรีภาพในการเดินทางของประชาชน  เพราะใชบังคับกับการชุมนุมในที่สาธารณะ 
ที่มิใชเปนทางหลวงโดยสภาพดวย  ซ่ึงการชุมนุมในที่สาธารณะดังกลาวมิไดกระทบตอเสรีภาพของ
ประชาชนในการเดินทางแตอยางใด  และเปนการกระทบกระเทือนตอสาระสําคัญแหงเสรีภาพในการชุมนุม  
โดยสงบของประชาชน   เนื่องจากทําใหประชาชนไมสามารถชุมนุมในที่สาธารณะดังกลาวได   
รางพระราชบัญญัติทางหลวงดังกลาวจึงขัดตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙ 

นอกจากนั้น  การที่รัฐจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมในที่สาธารณะของประชาชนโดยมิไดมีกฎหมาย
สําหรับการชุมนุมโดยเฉพาะ  แตไดรางกฎหมายดังกลาว  (รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  
พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  พิจารณาประกอบกับมาตราอื่น ๆ  เชน  มาตรา  ๓)  โดยบัญญัติจํากัดเสรีภาพ 
ในการชุมนุมของประชาชนอยางกวางขวางอนัมีลักษณะเปนการขัดขวางตอการใชเสรีภาพในการชุมนุม
อันทําใหไมสามารถดําเนินการชุมนุมโดยสงบได  แมจะประสงคเพื่อคุมครองเสรีภาพของประชาชน 
ในการเดินทางก็ตามแตก็มิไดสัดสวน  เพราะการใชเสรีภาพของประชาชนในการชุมนุมในที่สาธารณะ 
ที่มิใชทางหลวงโดยสภาพแตหากเปนทางหลวงตามคํานิยามของกฎหมายดังกลาวซ่ึงมิไดกระทบถึง
เสรีภาพในการเดินทางของประชาชนแตอยางใดยอมทํามิได  จึงเห็นไดวาการออกกฎหมายดังกลาว 
เปนการกระทําที่ขัดตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  ซ่ึงรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจาก
อาวุธดวย   

ดังนั้น  ดวยเหตุผลดังกลาว  จึงวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  
มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และ
มาตรา  ๔๔  จึงเปนอันตกไป  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคส่ี  และเมื่อมาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติให
เพิ่มเติมความเปนมาตรา  ๔๖/๑  ตกไป  ขอความในมาตรา  ๓๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๗๓/๑  
ซ่ึงเปนบทกําหนดโทษ  เฉพาะขอความวา  “มาตรา  ๔๖/๑”  ซ่ึงเปนขอความที่เชื่อมโยงกับมาตรา  ๒๐  
ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  เปนอันตกไปดวย 

 
ศาสตราจารย  ดร.เสาวนีย  อัศวโรจน 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 




