
 หนา   ๓๔ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

คําวินิจฉัยของ  นายนพดล  เฮงเจรญิ  ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 

ที่  ๑๑/๒๕๔๙ วันที่  ๒๓  พฤษภาคม  ๒๕๔๙ 

เรื่อง ประธานรัฐสภาขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)   
กรณีรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  มีขอความขัดหรือแยงตอ 
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔ 

ประธานรัฐสภาไดย่ืนคํารองขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒   
วรรคหนึ่ง  (๑)  กรณีรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  มีขอความขัด 
หรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม 

ขอเท็จจริงตามคํารองและเอกสารประกอบคํารองสรุปไดวา  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ 
สมาชิกวุฒิสภา  จํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกเทาที่มีอยูของทั้งสองสภาไดรวมกัน 
เขาชื่อเสนอความเห็นตอประธานรัฐสภาวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐   
ที่บัญญัติใหเพิ่มมาตรา  ๔๖/๑  โดยวรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวง 
ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใช 
ทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจาก 
ผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม   
หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรี 
ประกาศกําหนด”  และวรรคสอง  บัญญัติวา  “การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑ 
และวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง”  ซ่ึงรัฐสภาใหความเห็นชอบแลว  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  เนื่องจากรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  ไดรับรองเสรีภาพ 
ในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธของบุคคลไวอยางชัดแจงโดยหามมิใหมีการจํากัดเสรีภาพ 
ในการชุมนุม  และปจจุบันประเทศไทยยังมิไดมีการตรากฎหมายเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะไว   
การจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลจึงไมอาจกระทําได  เวนแตการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุม  เพื่อรักษา 
ความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวการณสงครามหรือในระหวางเวลาที่มีการประกาศ 



 หนา   ๓๕ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

สถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก  จึงขอใหประธานรัฐสภาสงคํารองใหศาลรัฐธรรมนูญ 
พิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑) 

ประเด็นที่ตองพิจารณาวินิจฉัยเบื้องตนมีวา  จะรับคํารองดังกลาวไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  ไดหรือไม 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  บัญญัติวา  “รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนูญใดที่รัฐสภาใหความเห็นชอบแลว  กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัติหรือ 
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอมถวายเพื่อพระมหากษัตริยทรงลง 
พระปรมาภิไธยตามมาตรา  ๙๓  หรือรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใด 
ที่รัฐสภาลงมติยืนยันตามมาตรา  ๙๔  กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติ 
ประกอบรัฐธรรมนูญนั้นข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอมถวายอีกคร้ังหนึ่ง 

(๑) หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  หรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกัน  มีจํานวน 
ไมนอยกวาหนึ่งในสบิของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  เห็นวา  รางพระราชบัญญัติ 
ดังกลาวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้   
ใหเสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร  ประธานวุฒิสภา  หรือประธานรัฐสภา  แลวแตกรณี   
แลวใหประธานแหงสภาที่ไดรับความเห็นดังกลาว  สงความเห็นนั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย   
และแจงใหนายกรัฐมนตรีทราบโดยไมชักชา 

ฯลฯ” 
พิจารณาแลวเห็นวาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๖  บัญญัติวา  “รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด 

ของประเทศ  บทบัญญัติใดของกฎหมาย  กฎ  หรือขอบังคับ  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  บทบัญญัติ 
นั้นเปนอันใชบังคับมิได”  เปนบทบัญญัติที่รับรองสถานะความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ   
ซ่ึงมีผลทําใหรัฐธรรมนูญมีศักด์ิและฐานะสูงกวากฎหมายอื่น ๆ  ทั้งหมด  ฝายนิติบัญญัติไมอาจตรากฎหมาย 
ที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญได  ทั้งนี้ก็เพราะหากปลอยใหมีการออกกฎหมายมาขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   
ความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญยอมไรความหมาย  ซ่ึงเหตุที่จะมีการรองขอใหศาลรัฐธรรมนูญ 
ตรวจสอบวา  รางพระราชบัญญัติใดชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม  มีอยูสองประการ  คือ  ประการแรก   
รางพระราชบัญญัติมีเนื้อหาขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม  และประการที่สอง  รางพระราชบัญญัติ 
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ตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือไม  โดยจะตองรองขอกอนที่นายกรัฐมนตรี 
จะนํารางพระราชบัญญัติข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอมถวายเพื่อพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย   
สําหรับผูที่มีสิทธิรองขอใหศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของรางพระราชบัญญัติ   
นั้น  รัฐธรรมนูญกําหนดไวแตกตางกนั  คือ  กรณีแรก  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  หรือ 
สมาชิกของทั้งสองสภารวมกันมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยู 
ของทั้งสองสภาเสนอใหตรวจสอบรางพระราชบัญญัติ  กรณีที่สอง  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา   
หรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกันมีจํานวนไมนอยกวาย่ีสิบคน  เสนอใหตรวจสอบรางพระราชบัญญัติ 
ประกอบรัฐธรรมนูญ  และกรณีที่สาม  นายกรัฐมนตรีเสนอใหตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญ 
ของทั้งรางพระราชบัญญัติ  และรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  ตามคํารองนี้มีสมาชิก 
สภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาไดรวมกันเขาชื่อจํานวน  ๑๗๔  คน  ซ่ึงมีจํานวนไมนอยกวา 
หนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภาเสนอความเห็นตอประธานรัฐสภา   
เพื่อขอใหสงเร่ืองใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....   
มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มมาตรา  ๔๖/๑  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และ 
มาตรา  ๔๔  หรือไม  จึงเปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจ 
รับคํารองนี้ไวพิจารณาวินิจฉัยได  พรอมทั้งใหแจงประธานรัฐสภาทราบและใหสงสําเนาคํารองให 
คณะรัฐมนตรีผานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  และผูรักษาการตามรางพระราชบัญญัติทราบเพื่อย่ืนคําชี้แจง 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไดชี้แจงตามหนังสือลงวันที่  ๒๙  สิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๔๘   
สรุปไดวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  มีความมุงหมายในการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมของบุคคลโดยสงบ 
และปราศจากอาวุธเทานั้น  มิไดมุงหมายใหรวมถึงการชุมนุมที่กอใหเกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่น 
หากมีการชุมนุมในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง  หรืออาจเปนอันตราย  หรือเสียหาย 
แกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวงและสงผลใหบุคคลอื่นที่ประสงคจะเดินทางไดรับความไมสะดวกหรือ 
ไมสามารถเดินทางได  จึงสมควรกําหนดใหเพิ่มบทบัญญัติมาตรา  ๔๖/๑  ในรางพระราชบัญญัติทางหลวง  
(ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  เพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชทางหลวงซึ่งเปนที่สาธารณะ  สวนกฎหมาย 
อื่นที่มีอยูแลว  เชน  ประมวลกฎหมายอาญาและพระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  ก็มิใช 
เร่ืองเกี่ยวกับการหามชุมนุมในเขตทางหลวงแตประการใด 
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พิจารณาคํารอง  เอกสารประกอบคํารองและคําชี้แจงแลว  มีประเด็นที่ตองพิจารณาวินิจฉัยวา   
รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มมาตรา  ๔๖/๑  ขัดหรือ 
แยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐ 
มาตรา  ๒๙  บัญญัติวา  “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํา 

มิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและ 
เทาที่จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด 
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจ 
ในการตรากฎหมายนั้นดวย 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับที่ออกโดยอาศัยอํานาจ 
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  โดยอนุโลม” 

มาตรา  ๓๖  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการเดินทางและมีเสรีภาพในการเลือกถิ่นที่อยู 
ภายในราชอาณาจกัร 

การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
เฉพาะเพื่อความมั่นคงของรัฐ  ความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของประชาชน  การผังเมือง  หรือเพื่อ 
สวัสดิภาพของผูเยาว 

การเนรเทศบุคคลผูมีสัญชาติไทยออกนอกราชอาณาจักร  หรือหามมิใหบุคคลผูมีสัญชาติไทย 
เขามาในราชอาณาจักร  จะกระทํามิได” 

มาตรา  ๔๔  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 

เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ   
หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงครามหรือในระหวางเวลา 
ที่มีประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก” 



 หนา   ๓๘ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

พระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕ 
มาตรา  ๔  บัญญัติวา  “ในพระราชบัญญัตินี้ 
“ทางหลวง”  หมายความวา  ทางหรือถนนซ่ึงจัดไวเพื่อประโยชนในการจราจรสาธารณะทางบก   

ไมวาในระดับพื้นดิน  ใตหรือเหนือพื้นดิน  หรือใตหรือเหนืออสังหาริมทรัพยอยางอื่น  นอกจากทางรถไฟ   
และใหหมายความรวมถึงที่ดิน  พืช  พันธุไมทุกชนิด  สะพาน  ทอหรือรางระบายน้ํา  อุโมงค  รองน้ํา   
กําแพงกันดิน  เข่ือน  ร้ัว  หลักสํารวจ  หลักเขต  หลักระยะ  ปายจราจร  เคร่ืองหมายจราจร  เคร่ืองหมาย 
สัญญาณ  เคร่ืองสัญญาณไฟฟา  เคร่ืองแสดงสัญญาณ  ที่จอดรถ  ที่พักคนโดยสาร  เรือสําหรับขนสงขามฟาก   
ทาเรือสําหรับข้ึนหรือลงรถ  และอาคารหรือส่ิงอื่นอันเปนอุปกรณงานทางบรรดาที่ไดจัดไวในเขตทางหลวง 
และเพื่อประโยชนแกงานทางนั้นดวย 

ฯลฯ” 
รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  .... 
มาตรา  ๓  บัญญัติวา  “ใหยกเลิกบทนิยามคําวา  “ทางหลวง”  ในมาตรา  ๔  แหงพระราชบัญญัติ 

ทางหลวง  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  เคร่ืองหมายสัญญาณ  เคร่ืองสัญญาณ 
ไฟฟา  เคร่ืองแสดงสัญญาณ  ที่จอดรถ  ที่พักคนโดยสาร  ที่พักริมทาง  เรือหรือพาหนะสําหรับขนสงขามฟาก   
ทาเรือสําหรับข้ึนหรือลงรถ  และอาคารหรือส่ิงอื่นอันเปนอุปกรณงานทางบรรดาที่มีอยูหรือที่ไดจัดไว 
ในเขตทางหลวงเพื่อประโยชนแกงานทางหรือผูใชทางหลวงนั้นดวย” 

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

มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือ 
จากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว   
ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรือ 
อยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 



 หนา   ๓๙ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
พิจารณาแลวเห็นวา 
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  เปนบทบัญญัติที่มีหลักการใหความคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบคุคล 

ตามที่รัฐธรรมนูญรับรองไว  และกําหนดเง่ือนไขของการจํากัดสิทธิและเสรีภาพวาจะตองเปนกรณีที่ 
รัฐธรรมนูญบัญญัติใหออกกฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพได  โดยขอบเขตเนื้อหาของกฎหมาย  จะตอง 
กระทําเทาที่จําเปน  ซ่ึงหมายความวา  บทบัญญัติแหงกฎหมายใด ๆ  ที่องคกรนิติบัญญัติจะตราขึ้นอันมี 
ลักษณะเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะตองมีความจําเปนตอการดําเนินการ  เพื่อชวยใหวัตถุประสงค 
ที่ตองการบรรลุผล  และจะตองไมกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญ 
ไดรับรองไว  นอกจากนี้  บทบัญญัติแหงกฎหมายที่ตราข้ึนจะตองพอสมควรแกเหตุในความหมายอยางแคบ   
โดยตองคํานึงถึงความสมดุลและความไดสัดสวนระหวางประโยชนที่มหาชนจะไดรับกับประโยชนที่เอกชน 
จะตองสูญเสียไป  รวมทั้งตองเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมาย 
ใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  เปนบทบัญญัติที่ใหความคุมครองเสรีภาพของบุคคลในการชุมนุม 
โดยสงบและปราศจากอาวุธ  เนื่องจากในระบอบประชาธิปไตย  การพบปะเพื่อสนทนา  แลกเปลี่ยน 
ความคิดเห็นในทางการเมือง  เศรษฐกิจ  และสังคม  รวมทั้งการชุมนุมเพื่อประทวงย่ืนขอเรียกรอง   
หรือแสดงทาที  หรือจุดยืนใด ๆ  ตอการกระทาํ  หรือละเวนการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ  หรือหนวยงาน 
ของรัฐ  หรือตอนโยบายของรัฐบาลเปนส่ิงที่กระทําไดซ่ึงจะทําใหประชาชนสามารถใชสิทธิในทางการเมือง   
และตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไดอยางสมบูรณ  การชุมนุมเชนนี้รัฐจะมาจํากัดเสรีภาพในการชุมนุม 
มิได  การจัดชุมนุมในที่สาธารณะ  รัฐมีอํานาจจํากัดเสรีภาพได  โดยกฎหมายที่จะมาจํากัดเสรีภาพนี้ 
ตองเปนไปเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอย 
ในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือในระหวางเวลาที่มีประกาศสถานการณฉุกเฉิน   
หรือประกาศใชกฎอัยการศึก  เนื่องจากการชุมนุมสาธารณะดังกลาวมีผลกระทบตอเสรีภาพของบุคคลอื่น   
และความมั่นคงของประเทศ  จําตองอยูภายใตกรอบของกฎหมาย 

สําหรับกฎหมายวาดวยทางหลวง  เปนกฎหมายที่มีข้ึนเพื่อ  “จัดระบบ”  การเดินทางสัญจรไปมา   
ดูแลรักษาทางหลวง  และใหความปลอดภัยแกผูใชทาง  ซ่ึงการดําเนินการดังกลาว  เปน  “บริการสาธารณะ”   
ประเภทหนึ่งที่อยูในอํานาจหนาที่ของรัฐที่จะดําเนินการ  โดยรัฐมี  “เคร่ืองมือ”  ที่นํามาใชในการดําเนินการ   



 หนา   ๔๐ 
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คือ  กฎหมายวาดวยทางหลวง  สําหรับความจําเปนในการแกไขกฎหมายวาดวยทางหลวง  ก็เนื่องจาก 
กฎหมายดังกลาวไดใชบังคับมาเปนเวลานาน  บทบัญญัติตาง ๆ  ที่ใชในการควบคุมดูแลรักษาทางหลวง 
ยังไมเหมาะสม  สมควรปรับปรุงกฎหมายนี้  เพื่อใหเหมาะสมและสอดคลองกับสภาวการณในปจจุบัน   
โดยบัญญัติแกไขคํานิยาม  “ทางหลวง”  ใหมีความหมายรวมถึงที่พักริมทาง  พาหนะ  สําหรับขนสง 
ขามฟาก  และส่ิงอื่นอันเปนอุปกรณงานทางที่มีอยูในเขตทางหลวงและเพื่อประโยชนแกผูใชทางหลวง 
นั้น  นอกจากนี้ยังหามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรือ 
อาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  ตลอดจนใหอํานาจการอนุญาตใหมี 
การชุมนุมในเขตทางหลวงได  โดยเปนอํานาจของผูอํานวยการทางหลวงหรือผูที่ไดรับมอบหมายจาก 
ผูอํานวยการทางหลวง  ซ่ึงเปนเจาหนาที่ฝายปกครอง  สามารถใชดุลพินิจอนุญาตหรือไมก็ไดตามหลกัเกณฑ 
และวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง  ยกเวนการชุมนุมในเขตทางหลวงที่เปนการเดินแถว  ขบวนแห   
หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขต 
ที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

พิจารณาแลวเห็นวา  เสรีภาพในการชุมนุมของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  เปนเสรีภาพ 
ข้ันพื้นฐานของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว  เพราะการชุมนุมของบุคคลในที่สาธารณะมุงสะทอนปญหา 
ขอคับของใจ  หรือแสดงออกทางการเมือง  เพื่อใชเปนประเด็นในการเรียกรองใหรัฐเขามาดําเนินการ 
แกไขปญหา  การชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  เปนเสรีภาพหลักที่เปนวิถีทางแหงการปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตย  ผูชุมนุมอาจสามารถสรางมติมหาชนไดเพื่อประโยชนตอสังคม  หากการชุมนุมใด  ๆ  
ผูชุมนุมไมสามารถชี้ใหเห็นความเชื่อมโยงระหวางผลประโยชนของการชุมนุมกับผลประโยชนของสาธารณะได   
และผูชุมนุมใชวิธีการที่ไมชอบดวยกฎหมาย  สังคม  และสาธารณชน  ก็จะไมยอมรับ  และวิพากษวิจารณ 
ตําหนิการชุมนุมนั้น  การชุมนุมใดที่ขาดการสนับสนุนจากประชาชนโอกาสที่ขอเรียกรองตาง ๆ  จะประสบ 
ความสําเร็จก็จะลดลง  แตอยางไรก็ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๖  ก็รับรองเสรีภาพในการเดินทาง 
ของประชาชนไวดวย  ประเด็นที่จะตองพิจารณาคือ  เสรีภาพข้ันพื้นฐานสองประการตามรัฐธรรมนูญนี ้  
หากจะใชพรอมกันตองมีการชั่งน้ําหนัก  ประโยชนไดเสียของทั้งสองฝาย  ตามหลักความไดสัดสวนที่ 
สมควรแกเหตุของการใชเสรีภาพ  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ...)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติ 
ใหเพิ่มมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  อาจเปนผลจากรัฐและเจาหนาที่ 
ของรัฐมีทัศนคติในเชิงลบตอการชุมนุม  จึงเปนบทบัญญัติที่มีผลกระทบใหการชุมนุมของประชาชน 
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เกิดปญหา  อุปสรรค  และถูกบั่นทอน  หรือบิดเบือน  เนื่องจากบทบัญญัติดังกลาวนี้มีลักษณะเปนการหาม 
การชุมนุมในเขตทางหลวง  ซ่ึงตามรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๓  ไดปรับปรุง 
นิยามคําวา  “ทางหลวง”  ใหมโดยมีความหมายกวางขวาง  ครอบคลุมอาณาเขตพื้นที่เกือบทุกพื้นที่ที่เปน 
ที่สาธารณะ  นอกจากพื้นที่เพื่อการจราจรดวยทาํใหประชาชนไมอาจเขาไปชุมนุมในพื้นที่ใด ๆ  ที่เปนพื้นที่ 
ที่มีอยูหรือไดจัดไวในเขตทางหลวงอันถือเปนที่สาธารณะได  แมวาจะมีขอยกเวนโดยการไดรับอนุญาต 
จากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  แตจากการที่บทบัญญัติ 
ในมาตรา  ๔๖/๑  หามการชุมนุมในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปน 
อันตราย  หรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  จึงยอมเปนบทบัญญัติที่เปดชองใหเจาหนาที่
ของรัฐใชดุลพินิจไดอยางกวางขวางในการสกัดก้ันมิใหประชาชนใชสิทธิในการชุมนุมไดอยางเต็มที่   
นอกจากนี้  ขอยกเวนตามบทบัญญัติในมาตรา  ๔๖/๑  ที่ใหมีการชุมนุมในเขตทางหลวงได  หากเปน 
การเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชน 
สาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
ประกาศกําหนด  ทําใหมองเห็นขอเท็จจริงไดวา  โดยปกติรัฐก็ไดมีการปดถนน  เพื่อจัดกิจกรรมตาง ๆ   
มากมาย  การปดถนนเหลานี้  แมจะอางวาทําเพื่อประโยชนสวนรวม  หรือเปนวัฒนธรรมประเพณี   
หรือเปนกิจกรรมเพื่อสาธารณประโยชนแตก็ปฏิเสธไมไดวาเปนการละเมิดหรือลิดรอนเสรีภาพในการ 
เดินทางของบุคคลอ่ืนซ่ึงก็อาจไมเห็นดวยกับกิจกรรมเหลานี้  และมีความจําเปนตองใชถนนในชวงเวลา 
ดังกลาว  เมื่อรัฐและเจาหนาที่ของรัฐดําเนินการในสิ่งเหลานี้ได  ประชาชนที่เดือดรอนมีปญหาขอคับ 
ของใจและประสงคจะแสดงออกทางการเมือง  เพื่อเรียกรองตอรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐก็ควรจะมีสิทธิ 
ชุมนุมไดไมแตกตางกัน  การมุงควบคุมและกีดกันประชาชนที่ตองการแสดงสิทธิทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญ   
ขณะที่ละเลยในกิจกรรมอื่น  ๆ ที่รัฐดําเนินการทั้งที่ผลแหงกิจกรรมก็ไมแตกตางกัน  จึงอาจเปนการดําเนินการ 
ที่มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่มุงหมายใชบังคับโดยเฉพาะเจาะจงกับการชุมนุมของประชาชนซ่ึงเปน 
เสรีภาพหลักที่เปนวิถีทางแหงการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  และยอมจะกระทบกระเทือน 
สาระสําคัญแหงเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธอันเปนการขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  อนึ่ง  แมจะมีกระบวนการใหผูชุมนุมอุทธรณตอหนวยงานของรัฐ  หรือ 
รองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  หรือฟองคดีตอศาลปกครองไดก็ตาม  แตจะตองใชเวลา 
พอสมควรกวาเร่ืองจะสิ้นสุด  ซ่ึงอาจทําใหเจตนารมณของผูชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธไม
บรรลุผล 
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สําหรับประเด็นพิจารณาที่วา  การชุมนุมหากกระทําในเขตทางหลวงซึ่งเปนที่สาธารณะจะกระทบ 
ตอเสรีภาพในการเดินทางของประชาชนซึ่งเปนเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองหรือไม  เห็นวา  การชุมนุม 
โดยสงบและปราศจากอาวุธเปนเสรีภาพหลักที่เปนวิถีทางแหงการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  เมื่อมี 
การชุมนุมในเขตทางหลวงที่ไมกีดขวางการจราจรหรือการชุมนุมดังกลาวอาจกีดขวางการจราจรอยูบาง   
แตหากการจราจรสามารถเลื่อนไหลไปไดก็ไมอาจถือวากระทบตอเสรีภาพในการเดินทางของประชาชน   
จึงอยูในสัดสวนที่สมควรแกเหตุของการใชเสรีภาพในการชุมนุมและเสรีภาพในการเดินทางซึ่งตางก็เปน 
เสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรอง  อยางไรก็ดี  หากการชุมนุมที่มีลักษณะเปนการปดกั้นทางหลวงหรือนําส่ิงใด 
มาขวางหรือวางบนทางหลวงทําใหประชาชนไมอาจสัญจรไปมาไดซ่ึงกอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชน 
และเกิดความเสียหายแกเศรษฐกิจและความสงบเรียบรอยของบานเมือง  หรือกระทําดวยประการใด ๆ   
บนทางหลวงในลักษณะที่อาจเกิดอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือบุคคลอันเปนการใชเสรีภาพ 
ในการชุมนุมที่ทําใหกระทบเสรีภาพในการเดินทางของประชาชนและประโยชนสาธารณะ  ก็มีบทบัญญัติ 
มาตรา  ๓๙  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  บังคับใชอยูแลว  หากการชุมนุมมีลักษณะ 
ดังกลาวยอมถือวามีความผิดโดยมีระวางโทษจําคุกไมเกินสามปหรือปรับไมเกินหกหมื่นบาทหรือทั้งจํา 
ทั้งปรับ  นอกจากนี้  ยังมีพระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๑๐๘  และมาตรา  ๑๐๙   
บัญญัติหามมิใหผูใดเดินแถว  เดินเปนขบวนแห  หรือเดินเปนขบวนใด ๆ  ในลักษณะเปนการกีดขวาง 
การจราจร  หรือกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางเทาหรือทางใด ๆ  ซ่ึงจัดไวสําหรับคนเดินเทาในลักษณะ 
ที่เปนการกีดขวางผูอื่นโดยไมมีเหตุสมควร  และไดกําหนดโทษปรับสําหรับบุคคลผูฝาฝนดวย  นอกจากนี้   
หากการชุมนุมสาธารณะนั้นกระทําจนเกินขอบเขตและเขาขายเปนการกระทําความผิด  ตามประมวล 
กฎหมายอาญา  เจาหนาที่ของรัฐก็สามารถดําเนินคดีอาญาเปนราย ๆ  ไป  ตามขอเท็จจริงแหงพฤติการณ 
ของการกระทําความผิด 

ดังนั้น  บทบัญญติัในรางมาตรา  ๒๐  แหงรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ...   
ที่ใหเพิ่มรางมาตรา  ๔๖/๑  จึงไมมีความจําเปน  เนื่องจากมีบทบัญญัติแหงกฎหมายอื่น ๆ  บังคับใชได 
อยูแลว  และไมมีลักษณะเปนรางกฎหมายเฉพาะเพื่อการชุมนุมสาธารณะเพื่อคุมครองความสะดวก 
ของประชาชนที่ใชที่สาธารณะ  ฯลฯ  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  นอกจากนี้ยังเปนบทบัญญัติ 
ที่มุงใชบังคับเฉพาะกรณีการชุมนุมของบุคคลโดยสงบและปราศจากอาวุธ  ซ่ึงมีวัตถุประสงคเพื่อจะแสดงออก 
ทางการเมืองหรือเสนอขอเรียกรองตอรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ  โดยเปดชองใหเจาหนาที่ของรัฐใชดุลพินิจ 
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ไดอยางกวางขวางในทางสกัดกั้นมิใหประชาชนชุมนุมในเขตทางหลวง  อันเปนการจํากัดเสรีภาพ 
ในการชุมนุมของบุคคลโดยสงบและปราศจากอาวุธเกินความจําเปน  และกระทบกระเทือนสาระสําคัญ 
แหงเสรีภาพดังกลาว  ซ่ึงรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  ไดรับรองไวโดยชัดแจง  จึงเปนบทบัญญัติที่ขัด 
หรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔ 

อนึ่ง  ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติควรเรงรัดพิจารณาเสนอรางกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ 
โดยเร็ว  เพื่ออํานวยความสะดวกและจัดชองทางเพื่อใหการชุมนุมเรียกรองโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
ของประชาชนไมขัดตอกฎหมาย  ซ่ึงเปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  และเนื่องจากมีบทบัญญัติ 
ที่เกี่ยวของกระจัดกระจายในกฎหมายหลายฉบับ  สมควรนํามาบัญญัติรวมไวในกฎหมายวาดวยการชุมนุม 
สาธารณะฉบับเดียว  โดยรางกฎหมายนี้ควรกําหนดเง่ือนไขสําคัญของการชุมนุมสาธารณะ  เชน  ตองมี 
การเจรจากับภาครัฐตามขอเรียกรองแลวไมเปนผล  จึงจะจัดการชุมนุมสาธารณะได  และกอนการชุมนุม 
สาธารณะ  ณ  สถานที่ใด  เวลาใด  หรือการเคลื่อนขบวนชุมนุมตองมีการแจงหรือขอรับอนุญาตจาก 
ภาครัฐ  เปนตน  แตตองระมัดระวังมิใหมีเง่ือนไขหรือขอกําหนดที่ยุงยากจนสงผลใหการชุมนุมสาธารณะ 
เปนไปไดยากในทางปฏิบัติ  ทั้งนี้  ผูชุมนุมพึงระลึกอยูเสมอวาจะตองไมใชเสรีภาพของตนไปลวงละเมิด 
ตอกฎหมายหรือลวงละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่น 

โดยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....   
มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  ขัดหรือแยง 
ตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  และโดยที่บทบัญญัตินี้ไมเปนสาระสําคัญ  จึงยอมตกไป 
เฉพาะขอความแหงบทบัญญัติดังกลาว  รวมทั้งบทบัญญัติมาตรา  ๓๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๗๓/๑   
ซ่ึงเปนบทกําหนดโทษ  เฉพาะขอความวา  “มาตรา  ๔๖/๑”  เปนขอความที่เชื่อมโยงกับมาตรา  ๒๐  อันมีผลให 
ขอความดังกลาวตองตกไปดวย 

 
นายนพดล  เฮงเจริญ 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 




