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คําวินิจฉัยของ  นายมงคล  สระฏนั  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

ที่  ๑๑/๒๕๔๙ วันที่  ๒๓  พฤษภาคม  ๒๕๔๙ 

เรื่อง ประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาใหศาลรัฐธรรมนูญ 
วินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอ 
รัฐธรรมนูญ 

ประธานรัฐสภาสงความเหน็ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน  ๙๕  คน  และสมาชิกวุฒิสภา   
จํานวน  ๗๙  คน  ใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  วา   
รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม  โดยมีขอเท็จจริงสรุปไดวา 

๑. รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  เปนรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรี 
ในรัฐบาลชุดที่แลวไดเสนอตอรัฐสภา  และรัฐสภายังมิไดใหความเห็นชอบ  กลาวคือสภาผูแทนราษฎร   
ชุดที่  ๒๑  ปที่  ๔  คร้ังที่  ๑๘  (สมัยสามัญนิติบัญญัติ)  วันพุธที่  ๖  ตุลาคม  ๒๕๔๗  ที่ประชุมไดลงมติ 
เห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติ  ซ่ึงคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลว  แตการประชุมวุฒิสภา   
คร้ังที่  ๒๕  (สมัยสามัญนิติบัญญัติ)  วันอังคารที่  ๒  พฤศจิกายน  ๒๕๔๗  ที่ประชุมไดลงมติไมเห็นชอบ 
ดวยกับรางพระราชบัญญัติ  ซ่ึงคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลว  และสภาผูแทนราษฎรไมมี 
มติใด ๆ  เกี่ยวกับการยับย้ังรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  ของวุฒิสภา  จนอายุ 
ของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลง  ตอมาคณะรัฐมนตรีที่ต้ังข้ึนใหมภายหลังการเลือกต้ังทั่วไป  ไดรองขอ 
ภายในหกสิบวันนับแตวันเรียกประชุมรัฐสภาคร้ังแรกหลังการเลือกต้ังทั่วไป  และรัฐสภามีมติเห็นชอบ 
ดวยในคราวประชุมรวมกันของรัฐสภา  คร้ังที่  ๖  (สมัยสามัญทั่วไป)  วันพฤหัสบดีที่  ๒๐  เมษายน   
๒๕๔๘  รัฐสภาจึงพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวตอไปได  ทั้งนี้ตามบทบัญญัติมาตรา  ๑๗๘   
ของรัฐธรรมนูญ  ตอมาในการประชุมสภาผูแทนราษฎร  คร้ังที่  ๑๒  (สมัยสามัญทั่วไป)  วันพุธที่  ๒๕   
พฤษภาคม  ๒๕๔๘  ที่ประชุมไดมีมติยืนยันเห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติทางหลวง  ซ่ึงคณะกรรมาธิการ 
รวมกันพิจารณาเสร็จแลวดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของ 
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สภาผูแทนราษฎร  ซ่ึงตามบทบัญญัติมาตรา  ๑๗๖  ของรัฐธรรมนูญใหถือวารางพระราชบัญญัติดังกลาว 
ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  ที่ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาดังกลาว 
ขางตนเฉพาะในสวนที่เกี่ยวของกับเร่ืองที่เสนอใหพิจารณามีดังนี้ 

มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความตอไปนี้เปน  มาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
“มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจรหรือ 
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  ทอ  หรือรางระบายน้ํา  อุโมงค  รองน้ํา  กําแพง 
กันดิน  เข่ือน  ร้ัว  หลักสํารวจ  หลักเขต  หลักระยะ  ปายจราจร  เคร่ืองหมายจราจร  เคร่ืองหมายสัญญาณ   
เคร่ืองสัญญาณไฟฟา  เคร่ืองแสดงสัญญาณ  ที่จอดรถ  ที่พักคนโดยสาร  ที่พักริมทาง  เรือหรือพาหนะสําหรับ 
ขนสงขามฟาก  ทาเรือสําหรับข้ึนหรือลงรถ  และอาคารหรือส่ิงอื่นอันเปนอุปกรณงานทางบรรดาที่มีอยู 
หรือที่ไดจัดไวในเขตทางหลวงเพื่อประโยชนแกงานหรือผูใชทางหลวงนั้นดวย 

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

“มาตรา  ๖  ทางหลวงมี  ๕  ประเภท  คือ 
(๑) ทางหลวงพิเศษ 
(๒) ทางหลวงแผนดิน 



 หนา   ๕๖ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

 

(๓) ทางหลวงชนบท 
(๔) ทางหลวงทองถิ่น 
(๕) ทางหลวงสัมปทาน 
มาตรา  ๗  ทางหลวงพิเศษ  คือ  ทางหลวงที่จัดหรือทําไวเพื่อใหการจราจรผานไดตลอดรวดเร็ว 

เปนพิเศษ  ตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดและไดลงทะเบียนไวเปนทางหลวงพิเศษ  โดยกรมทางหลวง 
เปนผูดําเนินการกอสราง  ขยาย  บูรณะและบํารุงรักษา  รวมทั้งควบคุมใหมีการเขาออกไดเฉพาะ 
โดยทางเสริมที่เปนสวนหนึ่งของทางหลวงพิเศษตามที่กรมทางหลวงจัดทําข้ึนไวเทานั้น” 

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

เมื่อพิจารณาถึงนิยาม  ของคําวาทางหลวง  ประเภททางหลวง  และความหมายของทางหลวงประเภทตาง ๆ   
ในมาตราอื่นที่เกี่ยวของประกอบดวยแลว  จะเห็นวาคําวา  “ทางหลวง”  มีความหมายกวางขวางเกินอาณาเขต 
ไปยังพื้นที่เกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะทั้งในเมืองและชนบท  จึงเปนการหามการชุมนุมในพื้นทีใ่ด ๆ   
ที่เปนพื้นที่ดิน  หรือพื้นที่อื่นใดที่ เกี่ยวของกับทางทั้งหลายทั้งปวงครอบคลุมเกือบทุกพื้นที่ที่ เปน 
ที่สาธารณะ 

๒. การที่มาตราดังกลาวใชถอยคําวา  “...ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปน 
อันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง...”  ย่ิงเปนการเปดชองแกเจาหนาที่ใหมีการใชดุลพินิจ 
ไดอยางกวางขวางในการใหการอนุญาตหรือไมอนุญาต  และ 

๓. ประเด็นที่สําคัญคือบทบัญญัติในมาตราดังกลาว  มีเจตนาหลักคือการหามการชุมนุมโดยมี 
ขอยกเวน  คือ  การไดรับการอนุญาตจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการ 
ทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณี  หรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรม 
เพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด   
บทบัญญัติดังกลาวมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติไมมีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยมุงหมายบังคับโดยเฉพาะ 
เจาะจงใชแกการชุมนุม  จึงเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมอยางชัดแจง 

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  เห็นวา  รัฐธรรมนูญไดรับรองสิทธิ 
และเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธของบุคคลไวอยางแจงชัด  โดยหามมิใหมีการจํากัด 
เสรีภาพในการชุมนุมดังกลาว  เวนแตในกรณีดังตอไปนี้ 
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๑. เปนการใชอํานาจตามกฎหมายเฉพาะกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเปนการใชอํานาจ 
เพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  หรือ 

๒. เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือ 
๓. ในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก 
นอกจากขอยกเวนดังกลาวนี้แลว  การจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ   

ของบุคคลจะกระทํามิได  และเนื่องจากปจจุบันประเทศไทยยังมิไดมีการตรากฎหมายเฉพาะกรณีการชุมนุม 
สาธารณะไว  ดังนั้น  การจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลในขอ  ๑.  จึงไมอาจกระทําได  การจํากัดเสรีภาพ 
ในการชุมนุมของบุคคลจึงกระทําไดเฉพาะตามขอ  ๒.  เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลา 
ที่ประเทศอยูในภาวะสงคราม  หรือขอ  ๓.  ในระหวางที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน  หรือประกาศใช 
กฎอัยการศึก  เทานั้น 

ดวยเหตุผลที่ไดกลาวมาจะเห็นไดวา  ขอความในมาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มเติมมาตรา  ๔๖/๑   
ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  จะมีผลทําใหบทบัญญัติมาตรา  ๔๔  แหงรัฐธรรมนูญ 
ใชบังคับไมไดโดยปริยาย  บทบัญญัติในมาตรา  ๔๖/๑  จึงเปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 

อนึ่ง  ปจจุบันมีหลักกฎหมายอื่นที่มีการกําหนดในเร่ืองดังกลาวไวแลว  เชน 
ประมวลกฎหมายอาญา 
“มาตรา  ๓๗๒  ผูใดทะเลาะกันอยางอื้ออึงในทางสาธารณะหรือสาธารณสถานหรือกระทําโดย 

ประการอื่นใดใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน  ตองระวางโทษปรับไมเกิน 
หารอยบาท” 

พระราชบัญญัติการจราจรทางบก  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 
คนเดินเทาในลักษณะที่เปนการกีดขวางผูอื่นโดยไมมีเหตุผลอันสมควร” 



 หนา   ๕๘ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

 

“มาตรา  ๑๓๙  ในทางสายใดหรือเฉพาะทางตอนใดที่เจาพนักงานจราจรเห็นวาถาไดออกประกาศ 
ขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการจราจรแลวจะเปนการปลอดภัย  และสะดวกในการจราจรใหเจาพนักงาน 
จราจรมีอํานาจออกประกาศขอบังคับหรือระเบียบดังตอไปนี้...  (๓)  ควบคุมขบวนแห  หรือการชุมนุม 
สาธารณะ...” 

การฝาฝน  มาตรา  ๑๐๘  และมาตรา  ๑๐๙  มีโทษปรับไมเกินหารอยบาท  และการฝาฝน 
มาตรา  ๑๓๙  มีโทษปรับคร้ังละไมเกินหนึ่งพันบาท 

ประกอบกับเมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  มาตรา  ๓๙  ซ่ึงบัญญัติวา   
“หามมิใหผูใดกระทําการปดกั้นทางหลวง  หรือวางวัตถุที่แหลมหรือมีคม  หรือนําส่ิงใดมาขวางหรือวางบน 
ทางหลวง  หรือกระทําดวยประการใด  ๆ บนทางหลวงในลักษณะที่อาจเกิดอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ   
หรือบุคคล”  จะเห็นวาในพระราชบัญญัติทางหลวงเอง  ก็ยังมีบทบัญญัติที่สามารถบังคับใชไดอยูแลว   
โดยไมจําเปนตองมาเพิ่มบทบัญญัติดังกลาวข้ึนมาอีก  นอกจากเปนการจงใจบังคับแกการชุมนุมแมวาจะ 
กระทําโดยสงบและเปดเผยใหไมอาจกระทําไดโดยเฉพาะ  จะเห็นไดวา  กฎหมายทั้งหลายดังกลาวขางตน   
ไดมีบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการกีดขวางการจราจรหรือกระทําการอันเกิดอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ 
อยูแลว  ไมมีความจําเปนตองไปปฏิบัติไวอีกใหเปนการซ้ําซอน  อันเปนการแสดงถึงการจงใจออกกฎหมาย 
เพื่อบังคับเฉพาะตอการชุมนุมอันเปนการขัดตอเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญ 

๒. ประธานรัฐสภาไดรับเร่ืองและตรวจสอบลายมือชื่อของผูเสนอความเห็นแลวเห็นวาไดมี 
สมาชิกของทั้งสองสภารวมลงชื่อในความเห็นดังกลาวไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมด 
เทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  แลว  จึงสงเร่ือง 
เพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยผูรักษาการตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
ไดมีหนังสือเสนอความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา 

๑. รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุม 
โดยสงบปราศจากอาวุธ”  มีความมุงหมายในการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมของบุคคลโดยสงบ 
ปราศจากอาวุธเทานั้น  แตมิไดมุงหมายใหรวมถึงการชุมนุมที่กอใหเกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพดาน 
การอื่นของบุคคลดวย  ดังนั้นมาตรา  ๔๔  วรรคสองจึงบัญญัติวา  “  การจํากัดสิทธิเสรีภาพตามวรรคหนึ่ง 
จะกระทํามิได  เวนแตอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายในกรณีการชุมนุมสาธารณะ”  ประกอบดวย 



 หนา   ๕๙ 
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รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๖  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการเดินทาง  และเสรีภาพ 
ในการเลือกถิ่นที่อยูในราชอาณาจักร”  ดังนั้นการชุมนุมในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง   
หรืออาจเปนอันตรายเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  สงผลใหบุคคลอื่นที่ประสงคจะเดินทาง 
ไดรับความไมสะดวกหรือไมสามารถเดินทางได  ซ่ึงเปนการกระทําที่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพในการเดินทาง 
ของบุคคลอื่นเปนการกระทําที่ฝาฝนรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๖  อีกทั้งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๐  บัญญัติวา   
“บุคคลยอมเสมอกันทางกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน”  ดังนั้นเพื่อประโยชน 
ใหประชาชนไดรับความสะดวกที่จะใชทางหลวงซึ่งเปนทางที่สาธารณะในการเดินทางไมใหถูกละเมิด 
จากการใชสิทธิชุมนุมในเขตทางหลวงดังกลาว  จึงเห็นสมควรใหเพิ่มบทบัญญัติมาตรา  ๔๖/๑  ในราง 
พระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะ 
ที่เปนการกีดขวาง  หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ” 

๒. สําหรับประเด็นขอกลาวอางของสมาชิกรัฐสภาที่วาปจจุบันมีกฎหมายอื่นไดบัญญัติในเรื่อง 
ดังกลาวแลว  ไมควรบัญญัติมาตราดังกลาวข้ึนอีก  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่สมาชิกรัฐสภากลาวอาง  ไดแก   
มาตรา  ๓๗๒  แหงประมวลกฎหมายอาญา  ซ่ึงเปนเร่ืองเกี่ยวกับการหามมิใหบุคคลทะเลาะกันอยางอื้ออึง 
หรือกระทําใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน  บทบัญญัติมาตรา  ๑๐๘   
แหงพระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  ซ่ึงเปนเร่ืองเกี่ยวกับการมิใหเดินแถวเดินขบวน 
ในลักษณะเปนการกีดขวางทางจราจร  บทบัญญัติมาตรา  ๑๓๙  เปนเร่ืองเกี่ยวกับการใหอํานาจเจาพนักงาน 
จราจรออกประกาศขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับจราจรเพื่อความปลอดภัยโดยกําหนดใหใชกับทางสายใด 
หรือเฉพาะทางตอนใดได  เมื่อพิจารณากฎหมายที่สมาชิกรัฐสภาดังกลาวไดกลาวอางแลวปรากฏวา   
มิใชเ ร่ืองเกี่ยวกับการหามชุมนุมในเขตทางหลวง  ซ่ึงเปนเสนทางคมนาคมและการขนสงอันเปน 
โครงสรางพื้นฐานในการใหบริการสาธารณะที่อาจสงผลกระทบตอเศรษฐกิจและความมั่นคงของประเทศ   
สมควรที่จะมีมาตรการในการคุมครองระบบการใชทางหลวงอยางมีระเบียบเพื่อเกิดประโยชนสูงสุด 
ในการใชงานดังกลาว  และคุมครองความสะดวกของประชาชนที่ใชทางหลวงซึ่งเปนที่สาธารณะ 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม  มีหนังสือลงวันที่  ๑๔  กันยายน  ๒๕๔๘  เสนอความเห็น 
ตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  กระทรวงคมนาคมไดสงเร่ือง  กรณีประธานรัฐสภาขอใหศาลรัฐธรรมนูญ 
พิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  กรณีรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ...)   
พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  มขีอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  ใหกรมทางหลวง 
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พิจารณาแลวไดรับรายงานวาเนื่องจากพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  กําหนดใหรัฐมนตรี 
วาการกระทรวงคมนาคม  และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัติทางหลวง 
ในสวนที่เกี่ยวของกับราชการของกระทรวงนั้น  โดยข้ันตอนการเสนอรางพระราชบัญญัติทางหลวง   
(ฉบับที่ ..)  พ.ศ.  ....  กระทรวงมหาดไทยในฐานะผูรักษาการตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
ไดเสนอความเห็นใหกระทรวงคมนาคมเพิ่มบทบัญญัติหามมิใหมีการชุมนุมสาธารณะในเขตทางหลวง   
ในลักษณะที่เปนการกีดขวางหรืออาจเปนอันตรายแกยานพาหนะหรือคนเดินเทาเพื่อใหเกิดความสงบ
เรียบรอยในการจราจรในเขตทางหลวง  ไวในรางพระราชบัญญัติดังกลาว  จึงเห็นควรใหกระทรวงมหาดไทย 
เปนผูทําความเห็นและสงเอกสารที่เกี่ยวของตอศาลรัฐธรรมนูญ 

ขอกฎหมาย 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐ 
มาตรา  ๒๙  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได 

เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่ 
จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด 
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจ 
ในการตรากฎหมายนั้นดวย 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับที่ออกโดยอาศัยอํานาจ 
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  โดยอนุโลม 

มาตรา  ๔๔  บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 

เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะหรือ 
เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือในระหวางเวลาที่มี 
ประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่ ..)  พ.ศ.  .... 
มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕ 
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“มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือ 
จากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว   
ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะหรือ 
อยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
พิเคราะหแลว  มีประเด็นวินิจฉัยเบื้องตนวา  ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองนี้ 

หรือไม  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  มาตรา  ๒๖๒  บญัญัติวา 
“รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใดที่รัฐสภาใหความเห็นชอบแลว   

กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นข้ึนทูลเกลา 
ทูลกระหมอมถวายเพื่อพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธยตามมาตรา  ๙๓  หรือรางพระราชบัญญัติ 
หรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใดที่รัฐสภาลงมติยืนยันตามมาตรา  ๙๔  กอนที่นายกรัฐมนตรี 
จะนํารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอม 
ถวายอีกคร้ังหนึ่ง 

(๑) หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  หรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกันมีจํานวน 
ไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  เห็นวารางพระราชบัญญัติ 
ดังกลาวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้   
ใหเสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร  ประธานวุฒิสภา  หรือประธานรัฐสภา  แลวแตกรณี   
แลวใหประธานแหงสภาที่ไดรับความเห็นดังกลาว  สงความเห็นนั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย   
และแจงใหนายกรัฐมนตรีทราบโดยไมชักชา  ฯลฯ” 

เห็นวา  “รัฐธรรมนูญบัญญัติใหสภาผูแทนราษฎรมีสมาชิก  ๕๐๐  คน  วุฒิสภามสีมาชกิ  ๒๐๐  คน   
ทั้งสองสภามีสมาชิกรวมกัน  ๗๐๐  คน  เร่ืองนี้ประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร   
๙๕  คน  และสมาชิกวุฒิสภา  ๗๙  คน  รวม  ๑๗๔  คน”  จึงมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวน 
สมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภารวมกัน  ไดย่ืนคํารองเสนอความเห็นตอ 
ประธานรัฐสภาเพื่อสงความเห็นดังกลาวมายังศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  เปนการปฏิบัติตามเง่ือนไข 
ที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  บัญญัติไว  ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัย 
เร่ืองนี้ได 
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ประเด็นหลักตองวินิจฉัยตามคํารองตอไปวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....   
มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่ม  มาตรา  ๔๖/๑  ในพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  ความวา   
“มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรือ 
อาจเปนอันตราย  หรือเสียหายแกยานพาหนะ  หรือผูใชทางหลวง  เวนแตจะไดรับอนุญาตเปนหนังสือ 
จากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว   
ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรือ 
อยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด”  และวรรคสอง  “การขอ 
อนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง”  มีขอความ 
ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม  เห็นวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙   
บัญญัติเปนหลักการไววา  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได   
แตมีขอยกเวนใหกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้ 
กําหนดไว  และเทาที่จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได   
กฎหมายที่ออกมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป  ไมมุงหมายใหใชบงัคับแกกรณใีด 
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  และรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคแรก  บัญญัติ 
รับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธนั้น  เปนสิทธิเสรีภาพในอันที่จะเขาไปมีสวนรวม 
ในกระบวนการสรางเจตนารมณของรัฐเพื่อดําเนินการทางการเมือง  อันเปนพื้นฐานของการปกครอง 
ระบอบประชาธิปไตย  เหตุผลที่สําคัญที่ประชาชนออกมาชุมนุมในที่สาธารณะ  เพราะการชุมนุมเปนการ 
แสดงเจตนารวมกันของกลุมผูชุมนุมไมวาจะเปนการเรียกรองสิทธิของตนเอง  การแสดงความคิดเห็น 
ทางการเมือง  ลวนเปนปกติธรรมดาของสังคมที่มีเสรีภาพทางความคิดและการแสดงออกซึ่งอาจกลาว 
ไดวาเปนธรรมชาติอยางหนึ่งในสังคมประชาธิปไตย  อีกทั้งการชุมนุมยังเปนกลไกทางสังคมที่ทําใหคน 
ในสังคมมีโอกาสแสดงออกซึ่งความรูสึกนึกคิดอยางมีเพื่อนพองที่เปนแนวรวมเดียวกันแทนที่จะตอง 
เก็บกดไว  นอกจากนี้เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบถือเปนสวนหนึ่งของสิทธิมนุษยชนตามหลักกฎหมาย 
ระหวางประเทศ  กฎบัตรสหประชาชาติไดกําหนดใหสงเสริมและเคารพสิทธิมนุษยชนซ่ึงมีบัญญัติไว 
ในกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิของพลเมือง  และสิทธิทางการเมือง  ใหมีการคุมครองเกี่ยวกับเสรีภาพ 
ในการชุมนุมโดยสงบ  การที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบทําใหสิทธิเสรีภาพ 
ทางการเมืองของประชาชนชาวไทยไดมีการรับรองในระดับมาตรฐานสากลที่นานาอารยประเทศยอมรับ 
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ทําใหมีผลเปนการคุมครองสิทธิมนุษยชนในประเทศไทยและแกไขปญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนที่มี 
อยูใหหมดไป  เปนการพัฒนาทางการเมืองและพัฒนาประชาธิปไตยใหดีข้ึนเหมือนชาติอื่น ๆ  ที่เจริญแลว 
ในโลก  จึงเห็นไดวา  เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบเปนส่ิงที่สําคัญอยางย่ิงสําหรับการปกครองระบอบ 
ประชาธิปไตยการจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมจึงตองเปนขอยกเวนที่จําเปนอยางย่ิงตามรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  ที่บัญญัติวา  การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทําไมได  เวนแตโดยอาศัย 
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวก 
ของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  ฯลฯ  เทานั้น 

ในปจจุบันประเทศไทยยังไมมีกฎหมายเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะและเดินขบวนโดยเฉพาะ 
ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  กฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ 
ดังกลาวตองมีรายละเอียด  วัตถุประสงค  มาตรการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่จะเขารวม 
การชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวนโดยสงบ  ข้ันตอนการชุมนุม  การชุมนุมการเดินขบวนที่ผูจัดการ 
ชุมนุมตองแจงตอเจาหนาที่ของรัฐ  เพื่อจะเขาไปดูแลความสะดวกและความสงบเรียบรอยของบานเมือง 
ข้ันตอนการสลายการเดินขบวน  ข้ันตอนการสลายการชุมนุมการเดินขบวนและมีบทลงโทษโดยเฉพาะ 

เมื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่ ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  แลว  เห็นวาเปน 
บทบัญญัติกฎหมายที่กําหนดความผิดวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการ 
กีดขวางการจราจรหรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับ 
อนุญาตเปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือ 
เปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชน 
สาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่ ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ไมใชกฎหมายเฉพาะกรณี 

การชุมนุมสาธารณะและเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะตามรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  แตเปนบทบัญญัติที่จํากัดเสรีภาพในการชุมนุมเกินความจําเปน  และถือไดวา 
กระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธจนถึงขนาดที่ประชาชน 
ไมไดรับความคุมครองเสรีภาพดังกลาวตามรัฐธรรมนูญ  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)   
พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  จึงขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔ 
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อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....   
มาตรา  ๒๐  ที่มีบัญญัติใหเพิ่ม  มาตรา  ๔๖/๑  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔   
และขอความดังกลาวไมเปนสาระสําคัญ  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐   
ที่มีบัญญัติใหเพิ่ม  มาตรา  ๔๖/๑  เปนอันตกไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคส่ี 

 
นายมงคล  สระฏัน 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 




