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คําวินิจฉัยของ  นายผัน  จันทรปาน  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

ที่  ๑๑/๒๕๔๙ วันที่  ๒๓  พฤษภาคม  พ.ศ.  ๒๕๔๙ 

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

สรุปขอเท็จจริง 
ขอเท็จจริงตามคํารองและเอกสารประกอบ  สรุปไดวา  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน  ๙๕  คน   

และสมาชิกวุฒิสภา  จํานวน  ๗๙  คน  รวม  ๑๗๔  คน  ไดรวมกันเขาชื่อเสนอความเห็นตอประธานรัฐสภา  
เพื่อขอใหสงเร่ืองใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยกรณีรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)   
พ.ศ.  ....  ซ่ึงรัฐสภาใหความเห็นชอบแลวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  โดยใหเหตุผลวา   
รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  ดังกลาว  เปนรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรี 
ในรัฐบาลชุดที่แลวไดเสนอตอรัฐสภา  และรัฐสภายังมิไดใหความเห็นชอบ  กลาวคือ  สภาผูแทนราษฎร 
ชุดที่  ๒๑  ปที่  ๔  คร้ังที่  ๑๘  (สมัยสามัญนิติบัญญัติ)  วันพุธที่  ๖  ตุลาคม  ๒๕๔๗  ที่ประชุมไดลงมติ 
เห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติ  ซ่ึงคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลว  แตการประชุมวุฒิสภา   
คร้ังที่  ๒๕  (สมัยสามัญนิติบัญญัติ)  วันอังคารที่  ๒  พฤศจิกายน   ๒๕๔๗  ที่ประชุมไดลงมติ 
ไมเห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติ  ซ่ึงคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลว  และที่สภาผูแทนราษฎร 
ชุดดังกลาวยังไมมีมติใด  ๆ เกี่ยวกับการยับย้ังรางพระราชบัญญัติ ฯ  ของวุฒิสภา  จนอายุของสภาผูแทนราษฎร 
ส้ินสุดลง 

ตอมาคณะรัฐมนตรีที่ต้ังข้ึนใหมภายหลังการเลือกต้ังทั่วไป  ไดรองขอภายในหกสิบวันนับแต 
วันเรียกประชุมรัฐสภาคร้ังแรกหลังการเลือกต้ังทั่วไป  และรัฐสภามีมติเห็นชอบดวยในคราวประชุมรวมกัน 
ของรัฐสภา  คร้ังที่  ๖  (สมัยสามัญทั่วไป)  วันพฤหัสบดีที่  ๒๐  เมษายน  ๒๕๔๘  รัฐสภาจึงพิจารณา 
รางพระราชบัญญัติดังกลาวตอไปได  ทั้งนี้ตามบทบัญญัติมาตรา  ๑๗๘  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

ตอมาในการประชุมสภาผูแทนราษฎร  คร้ังที่  ๑๒  (สมัยสามัญทั่วไป)  วันพุธที่  ๒๕  พฤษภาคม   
๒๕๔๘  ที่ประชุมไดมีมติยืนยันเห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติ  ซ่ึงคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณา 
เสร็จแลว  ดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร   
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ซ่ึงตามบทบัญญัติมาตรา  ๑๗๖  แหงรัฐธรรมนูญใหถือวารางพระราชบัญญัติดังกลาวไดรับความเห็นชอบ 
ของรัฐสภา 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  ที่ไดรับความเห็นชอบของรฐัสภาเฉพาะในสวน 
ที่เกี่ยวของกับเร่ืองที่เสนอใหพิจารณามีดังนี้คือ 

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

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
มาตรา ๓ ใหยกเลิกบทนิยามคําวา  “ทางหลวง”  ในมาตรา  ๔  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง   

พ.ศ.  ๒๕๓๕  และใหใชความตอไปนี้แทน  “  “ทางหลวง”  หมายความวา  ทางหรือถนนซ่ึงจัดไว 
เพื่อประโยชนในการจราจรสาธารณะทางบก  ไมวาในระดับพื้นดิน  ใตหรือเหนือพื้นดิน  หรือใตหรือเหนือ 
อสังหาริมทรัพยอยางอื่น  นอกจากทางรถไฟและหมายความรวมถึงที่ดิน  พืช  พันธุไมทุกชนิด  สะพาน   
ทอ  หรือรางระบายน้ํา  อุโมงค  รองน้ํา  กําแพงกันดิน  เข่ือน  ร้ัว  หลักสํารวจ  หลักเขต  หลักระยะ  ปายจราจร   
เคร่ืองหมายจราจร  เคร่ืองหมายสัญญาณ  เคร่ืองสัญญาณไฟฟา  เคร่ืองแสดงสัญญาณ  ที่จอดรถ  ที่พัก 
คนโดยสาร  ที่พักริมทาง  เรือหรือพาหนะสําหรับขนสงขามฟาก  ทาเรือสําหรับข้ึนหรือลงรถ  และอาคาร 
หรือส่ิงอื่นอันเปนอุปกรณงานทางบรรดาที่มีอยูหรือที่ไดจัดไวในเขตทางหลวงเพื่อประโยชนแกงานทาง 
หรือผูใชทางหลวงนั้นดวย” 

มาตรา ๖ ใหยกเลิกความในมาตรา  ๖  และมาตรา  ๗  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง   
พ.ศ.  ๒๕๓๕  และใหใชความตอไปนี้แทน  “มาตรา  ๖  ทางหลวง  มี  ๕  ประเภท  คือ 

(๑) ทางหลวงพิเศษ 
(๒) ทางหลวงแผนดิน 
(๓) ทางหลวงชนบท 
(๔) ทางหลวงทองถิ่น 
(๕) ทางหลวงสัมปทาน 
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มาตรา ๗ ทางหลวงพิเศษ  คือ  ทางหลวงที่จัดหรือทําไวเพื่อการจราจรผานไดตลอดรวดเร็ว 
เปนพิเศษตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดและไดลงทะเบียนไวเปนทางหลวงพิเศษโดยกรมทางหลวง 
เปนผูดําเนินการกอสราง  ขยาย  บูรณะและบํารุงรักษา  รวมทั้งควบคุมใหมีการเขาออกไดเฉพาะโดยทางเสริม 
ที่เปนสวนหนึ่งของทางหลวงพิเศษตามที่กรมทางหลวงจัดทําข้ึนไวเทานั้น” 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาผู เสนอความเห็น  มีความเห็นวาการหาม 
ในมาตรา  ๔๖/๑  ที่ใชถอยคําวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวง...”  เมื่อพิจารณาถึงนิยามของ 
คําวาทางหลวง  ประเภทของทางหลวง  และความหมายของทางหลวงประเภทตาง ๆ  ในมาตราอื่น 
ที่เกี่ยวของประกอบดวยแลว  จะเห็นวาคําวา  “ทางหลวง”  มีความหมายกวางขวางกินอาณาเขตไปยัง 
พื้นที่เกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะทั้งในเมืองและชนบท  จึงเปนการหามการชุมนุมในพื้นที่ใด ๆ   
ที่เปนที่ดิน  หรือพื้นที่อื่นใดที่เกี่ยวของกับทางทั้งหลายทั้งปวงครอบคลุมเกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะ   
และการที่มาตราดังกลาวใชถอยคําวา  “...ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปนอันตราย 
หรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง...”  ย่ิงเปนการเปดชองแกเจาหนาที่ใหมีการใชดุลพินิจ 
ไดอยางกวางขวางในการใหการอนุญาตหรือไมอนุญาต  นอกจากนี้ประเด็นที่สําคัญคือ  บทบัญญติัในมาตรา 
ดังกลาว  มีเจตนาหลัก  คือ  การหามชุมนุม  โดยมีขอยกเวน  คือ  การไดรับการอนุญาตจากผูอํานวยการ 
ทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือ 
ชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับ 
การยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด  บทบัญญัติดังกลาวมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติ 
ไมมีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยมุงหมายบังคับโดยเฉพาะเจาะจงใชแกการชุมนุม  จึงเปนการจํากัดสิทธิ 
และเสรีภาพในการชุมนุมอยางแจงชัด 

โดยที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  บัญญัติถึงกรณีสิทธิและเสรีภาพ 
และการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลในสวนที่เกี่ยวของกับกรณีดังกลาวไวดังนี้ 

“มาตรา   ๒๙   การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได   
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาทีจํ่าเปน 
เทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 
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กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด 
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจ 
ในการตรากฎหมายนั้นดวย...” 

“มาตรา   ๔๔   บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง 

กฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชทีส่าธารณะ 
หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือในระหวางเวลา 
ที่มีประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก” 

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติทั้งสองมาตราขางตน  ผูเสนอมีความเห็นวา  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
ไดรับรองสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธของบุคคลไวอยางแจงชัด  โดยหาม 
มิใหมีการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมดังกลาว  เวนแตในกรณีดังตอไปนี้คือ 

๑. เปนการใชอํานาจตามกฎหมายเฉพาะกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเปนการใชอํานาจ 
เพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะหรือ 

๒. เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงครามหรือ 
๓. ในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก 
นอกจากขอยกเวนดังกลาวนี้แลว  การจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 

ของบุคคลจะกระทํามิได  และเนื่องจากปจจุบันประเทศไทยยังมิไดมีการตรากฎหมายเฉพาะกรณีการชุมนุม 
สาธารณะไว  ดังนั้น  การจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลในขอ  ๑  จึงไมอาจกระทําได  การจํากัดเสรีภาพ 
ในการชุมนุมของบุคคลจึงกระทําไดเฉพาะตามขอ  ๒  เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลา 
ที่ประเทศอยูในภาวะการสงครามหรือขอ  ๓  ในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือ 
ประกาศใชกฎอัยการศึกเทานั้น 

ดวยเหตุผลที่ไดลําดับมา  จะเห็นไดวา  ขอความในมาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มมาตรา  ๔๖/๑   
ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่ .. )  พ.ศ.   .. ..   จะมีผลทําใหบทบัญญัติมาตรา  ๔๔   
แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  ใชบังคับไมไดไปโดยปริยาย  บทบัญญัติ 
ในมาตรา  ๔๖/๑  จึงเปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐ 

อนึ่ง  ปจจุบันมีกฎหมายอื่นที่มีการกําหนดในเร่ืองดังกลาวไวแลว  เชน 
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ประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  ๓๗๒  บัญญัติวา  “ผูใดทะเลาะกันอยางอื้ออึงในทางสาธารณะ 
หรือสาธารณสถาน  หรือกระทําโดยประการอื่นใดใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือ 
สาธารณสถาน  ตองระวางโทษปรับไมเกินหารอยบาท” 

พระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๑๐๘  บัญญัติวา  “หามมิใหผูใดเดินแถว   
เดินเปนขบวนแหหรือเดินเปนขบวนใด ๆ  ในลักษณะเปนการกีดขวางการจราจร  เวนแต  (๑)  เปนแถวทหาร 
หรือตํารวจ  ที่มีผูควบคุมตามระเบียบแบบแผน  (๒)  แถวหรือขบวนแหหรือขบวนใด ๆ  ที่เจาพนักงานจราจร 
ไดอนุญาตและปฏิบัติตามเง่ือนไขที่เจาพนักงานจราจรกําหนด” 

มาตรา ๑๐๙    บัญญัติวา  “หามมิใหผูใดกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางเทาหรือทางใด ๆ 
ซ่ึงจัดไวสําหรับคนเดินเทาในลักษณะที่เปนการกีดขวางผูอื่นโดยไมมีเหตุอันสมควร” 

มาตรา ๑๓๙    บัญญัติวา  “ในทางสายใดหรือเฉพาะทางตอนใดที่เจาพนักงานจราจรเห็นวา 
ถาไดออกประกาศ  ขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการจราจรแลวจะเปนการปลอดภัย  และสะดวก 
ในการจราจร  ใหเจาพนักงานจราจรมีอํานาจออกประกาศ  ขอบังคับหรือระเบียบดังตอไปนี้  ...  (๑๓)  ควบคุม 
ขบวนแห  หรือการชุมนุมสาธารณะ...” 

การฝาฝน  มาตรา  ๑๐๘  และมาตรา  ๑๐๙  มีโทษปรับไมเกินหารอยบาท  และการฝาฝน   
มาตรา  ๑๓๙  มีโทษปรับคร้ังละไมเกินหนึ่งพันบาท  ประกอบกับเมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติทางหลวง   
พ.ศ.  ๒๕๓๕  มาตรา  ๓๙  ซ่ึงบัญญัติวา  “หามมิใหผูใดกระทําการปดกั้นทางหลวง  หรือวางวัตถุที่แหลม 
หรือมีคม  หรือนําส่ิงใดมาขวางหรือวางบนทางหลวง  หรือกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางหลวงในลักษณะ 
ที่อาจเกิดอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือบุคคล”  เห็นวาพระราชบัญญัติทางหลวงมีบทบัญญัติ 
ที่สามารถบังคับใชไดอยูแลว  โดยไมจําเปนตองเพิ่มบทบัญญัติดังกลาวข้ึนมาอีก  นอกจากเปนการจงใจ 
บังคับแกการชุมนุมแมวาจะกระทาํโดยสงบและเปดเผยใหไมอาจกระทําได 

จะเห็นไดวา  กฎหมายทั้งหลายดังกลาวขางตนไดมีบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการกีดขวางการจราจร 
หรือการกระทําการอันอาจเกิดอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะอยูแลวไมมีความจําเปนตองไป 
บัญญัติไวอีกใหเปนการซ้ําซอน  อันเปนการแสดงถึงการจงใจออกกฎหมายเพื่อบังคับเฉพาะตอการชุมนุม 
อันเปนการขัดตอเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญดังกลาวขางตน 

ประธานรัฐสภาไดรับเร่ืองและตรวจสอบลายมือชื่อของผูเสนอความเห็นแลว  เห็นวา  ผูเสนอ 
ความเห็นเปนสมาชิกของทั้งสองสภารวมกันลงชื่อไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยู 



 หนา   ๑๙ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

ของทั้งสองสภา  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  แลว  ประธานรัฐสภา 
จึงสงความเห็นเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 

ประเด็นพิจารณาเบ้ืองตน 
ศาลรัฐธรรมนูญมีคําส่ังใหรับคํารองนี้ไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒   

และมีคําส่ังใหแจงรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยผูรักษาการ 
ตามกฎหมายทําความเห็นเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยผูรักษาการตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
ไดมีหนังสือลงวันที่  ๒๙  สิงหาคม  ๒๕๔๘  เสนอความเห็นมายังศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา   
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและ 
ปราศจากอาวุธ”  มีความมุงหมายในการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมของบุคคลโดยสงบและปราศจาก 
อาวุธเทานั้น  แตมิไดมุงหมายใหรวมถึงการชุมนุมที่กอใหเกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพดานอื่นของบุคคลดวย   
ดังนั้นมาตรา  ๔๔  วรรคสอง  บัญญัติวา  “การจํากัดสิทธิเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแต 
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในการชุมนุมสาธารณะ”  ประกอบดวยรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๓๖  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการเดินทาง  และมีเสรีภาพ  ในการเลือกถิน่ทีอ่ยู 
ในราชอาณาจักร”  ดังนั้นการชุมนุมในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง  หรืออาจเปนอันตราย 
เสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  สงผลใหบุคคลอื่นที่ประสงคจะเดินทางไดรับความไมสะดวก 
หรือไมสามารถเดินทางได  ซ่ึงเปนการกระทําที่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพในการเดินทางของบุคคลอื่น 
เปนการกระทําที่ฝาฝนรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๖  อีกทั้งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๐  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา   
“บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและได รับความคุมครองตามกฎหมายเท าเทียมกัน”  ดังนั้น   
เพื่อประโยชนใหประชาชนไดรับความสะดวกที่จะใชทางหลวงซึ่งเปนที่สาธารณะในการเดินทางไมให 
ถูกละเมิดจากการใชสิทธิชุมนุมในเขตทางหลวง  จึงสมควรใหเพิ่มบทบัญญัติมาตรา  ๔๖/๑  ในราง 
พระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  ความวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวง 
ในลักษณะที่เปนการกีดขวาง  หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ”  สําหรับประเด็น 
ขอกลาวอางของสมาชิกรัฐสภาที่วาปจจุบันมีกฎหมายอื่นไดบัญญัติในเรื่องดังกลาวแลว  ไมควรบัญญัติ 
มาตราดังกลาวข้ึนอีก  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่สมาชิกรัฐสภากลาวอาง  ไดแก  มาตรา  ๓๗๒   
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แหงประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  ๑๐๘  เปนเร่ืองเกี่ยวกับการหามมิใหบุคคลทะเลาะกันอยางอื้ออึง 
หรือกระทําใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน  พระราชบัญญัติจราจรทางบก   
พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตราเปนเร่ืองเกี่ยวกับการมิใหเดินแถวเดินขบวนในลักษณะเปนการกีดขวางทางจราจร   
มาตรา  ๑๓๙  เปนเร่ืองเกี่ยวกับการใหอํานาจเจาพนักงานจราจรออกประกาศขอบังคับหรือระเบียบ 
เกี่ยวกับการจราจรเพื่อความปลอดภัยโดยกําหนดใหใชกับทางสายใดหรือเฉพาะทางตอนใดได   
เมื่อพิจารณากฎหมายที่สมาชิกรัฐสภาดังกลาวไดกลาวอางแลวปรากฏวา  มิใชเร่ืองเกี่ยวกับการหามชุมนุม 
ในเขตทางหลวง  ซ่ึงเปนเสนทางคมนาคมและการขนสงอันเปนโครงสรางพื้นฐานในการใหบริการสาธารณะ 
ที่อาจสงผลกระทบตอเศรษฐกิจและความมั่นคงของประเทศสมควรที่จะมีมาตรการในการคุมครอง 
ระบบการใชทางหลวงอยางมีระเบียบเพื่อเกิดประโยชนสูงสุดในการใชงาน  และคุมครองความสะดวก 
ของประชาชนที่ใชทางหลวงซึ่งเปนที่สาธารณะ   

รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม  มีหนังสือลงวันที่  ๑๔  กันยายน  ๒๕๔๘  เสนอความเห็น 
มายังศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  กระทรวงคมนาคมไดสงเร่ืองใหกรมทางหลวงพิจารณาแลวไดรับ 
รายงานวา  เนื่องจากพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  กําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม 
และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัติทางหลวง  ในสวนที่เกี่ยวของกับ 
ราชการของกระทรวงนั้น  โดยข้ันตอนการเสนอรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....   
กระทรวงมหาดไทยในฐานะผูรักษาการตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  ไดเสนอความเห็น 
ใหกระทรวงคมนาคมเพิ่มบทบัญญัติหามมิใหมีการชุมนุมสาธารณะในเขตทางหลวง  ในลักษณะที่เปน 
การกีดขวางหรืออาจเปนอันตรายแกยานพาหนะหรือคนเดินเทา  เพื่อใหเกิดความเรียบรอยในการจราจร 
ในเขตทางหลวงไวในรางพระราชบัญญัติดังกลาว  กระทรวงคมนาคมจึงเห็นควรใหกระทรวงมหาดไทย 
เปนผูทําความเห็นและสงเอกสารที่เกี่ยวของโดยตรงตอศาลรัฐธรรมนูญ 

ขอกฎหมาย 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐ 
มาตรา ๒๙ บัญญัติวา  “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่ รัฐธรรมนูญรับรองไว 

จะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้ 
กําหนดไวและเทาที่จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 
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กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด 
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจ 
ในการตรากฎหมายนั้นดวย 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับที่ออกโดยอาศัยอํานาจ 
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  โดยอนุโลม” 

มาตรา ๔๔ บัญญติัวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง 

กฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชทีส่าธารณะ 
หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือในระหวางเวลา 
ที่มีประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก” 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  .... 
มาตรา ๒๐ ใหเพิ่มความตอไปนี้เปน  มาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
“มาตรา   ๔๖/๑   หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง 

การจราจร  หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาต 
เปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปน 
การเดินแถว  ขบวนแหหรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชน 
สาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
ประเด็นการวินิจฉัย 
รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปน 

มาตรา  ๔๖/๑  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม 
ขอพิจารณาและคําวินิจฉัย 
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 

ที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ 
เพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิ 
และเสรีภาพนั้นมิได  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  เปนบทบัญญัติที่ใหการรับรองเสรีภาพ 



 หนา   ๒๒ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

ในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธโดยรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  บัญญัติใหจํากัด 
เสรีภาพตามวรรคหนึ่งไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ   
และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะหรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอย 
ในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือในระหวางเวลาที่มีประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
หรือประกาศใชกฎอัยการศึก  แตอยางไรก็ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔   
วรรคสอง  จะจํากัดเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  ไดเทาที่จําเปน  โดยไมกระทบกระเทือน 
สาระสําคัญแหงเสรีภาพนั้น  กฎหมายที่ออกมาจํากัดเสรีภาพดังกลาวตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป   
และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  ทั้งตองระบุ 
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย  ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๒๙  วรรคสอง 

การรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  จึงเปนการรับรองสิทธิและ 
เสรีภาพข้ันพื้นฐานของประชาชนแตรัฐยังสงวนไวซ่ึงอํานาจในอันที่จะจํากัดการใชเสรีภาพนั้น 
ในภายหลัง  โดยใหอํานาจรัฐสภาตรากฎหมายจํากัดเสรีภาพนั้นได  ทั้งนี้ภายใตเง่ือนไขและหลักเกณฑ 
ที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญเทานั้น  และเมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  ซ่ึงบัญญัติ 
ใหอํานาจรัฐสภาตรากฎหมายเฉพาะจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธได  ในกรณี 
การชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะแลว  เห็นวา   
กฎหมายเฉพาะในเรื่องการชุมนุมจะตองเปนกฎหมายที่มีวัตถุประสงคเกี่ยวกับการชุมนุมเปนหลัก  และ 
เปนกฎหมายที่รองรับเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  และบทบัญญัติที่ใหจํากัด 
เสรีภาพในการชุมนุมตองอยูภายใตเง่ือนไขที่กําหนดไวในกฎหมายฉบับนั้น   

เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  ประกอบรางพระราชบัญญัติทางหลวง   
(ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  แลว  เห็นวา  เปนกฎหมายที่มีวัตถุประสงคเกี่ยวกับการดําเนินการ  การจัดการ   
การควบคุมดูแลทางหลวง  โดยมีบทบัญญัติที่เกี่ยวกับประเภทของทางหลวง  การกํากับ  ตรวจตรา  และ 
ควบคุมทางหลวงและงานทางการควบคุม  การรักษา  การขยายและสงวนเขตทางหลวง  การกําหนด 
แนวทางหลวงและการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  เพื่อสรางหรือขยายทางหลวง  ซ่ึงเปนกฎหมายเฉพาะที่ 
เกี่ยวกับการควบคุมดูแลทางหลวง  มิไดเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับการชุมนุมเปนหลักทําใหไมมีบทบัญญัติ 
ที่ใหการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ   



 หนา   ๒๓ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

จึงมิใชกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใช 
ที่สาธารณะตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  สําหรับการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติทางหลวง   
พ.ศ.  ๒๕๓๕  โดยรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ที่ใหเพิ่มมาตรา  ๔๖/๑   
และมาตรา  ๔๖/๑  บัญญัติวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง 
การจราจร  หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาต 
เปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปน 
การเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชน 
สาธารณะหรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่ รัฐมนตรีประกาศกําหนด...”   
เปนบทบัญญัติที่หามการชุมนุมในเขตทางหลวง ฯ  ถอยคําที่ใชในรางพระราชบัญญัติ ฯ  มาตรา  ๒๐   
คําวา  “ชุมนุม”  ยอมมีความหมายเชนเดียวกับคําวา  “ชุมนุม”  ซ่ึงรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง   
ใหการรับรองเสรีภาพไว  และบทบัญญัติตามรางพระราชบัญญัติดังกลาวเปนบทบัญญัติที่จํากัดเสรีภาพ 
ในการชุมนุม  เพราะบัญญัติหามการชุมนุม  หากผูใดฝาฝนมีความผิดและตองระวางโทษจําคุกไมเกิน 
สามเดือน  หรือปรับไมเกินหาพันบาท  หรือทั้งจําทั้งปรับ  นอกจากนี้การบัญญัติกฎหมายในลักษณะ 
ที่หามมิใหผูใดชุมนุมในเขตทางหลวงเปนหลักการ  สวนการที่จะชุมนุมไดหรือไมไดเปนขอยกเวนนั้น 
ยอมไมสอดคลองกับหลักเกณฑตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  จึงเห็นวารางพระราชบัญญัติ 
ทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  เปนบทบัญญัติที่จํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและ 
ปราศจากอาวุธ  แตโดยที่พระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  และรางพระราชบัญญัติทางหลวง   
(ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มิใชกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพื่อคุมครองความสะดวก 
ของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูใน 
ภาวะการสงครามหรือในระหวางเวลาที่มีประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก 
ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  ที่ใหอํานาจรัฐสภาตรากฎหมายจํากัดเสรีภาพในการชุมนุม 
โดยสงบและปราศจากอาวุธตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่งได  ดังนั้น  รางพระราชบัญญัติทางหลวง ฯ   
มาตรา  ๒๐  จึงขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  เมื่อวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติ 
ทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  เปนอันตกไปแลวขอความในมาตรา  ๓๐  ที่บัญญัติใหเพิ่ม 
ความเปนมาตรา  ๗๓/๑  ซ่ึงบัญญัติวา  “ผูใดฝาฝน...  มาตรา  ๔๖/๑  ...  ตองระวางโทษจาํคุกไมเกนิสามเดอืน   
หรือปรับไมเกินหาพันบาท  หรือทั้งจําทั้งปรับ”  ซ่ึงเปนบทกําหนดโทษ  เฉพาะขอความที่วา  “มาตรา  ๔๖/๑”   



 หนา   ๒๔ 
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ในมาตรา  ๓๐  จึงเปนอันตกไปดวย  แตอยางไรก็ตามรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....   
มาตรา  ๒๐  ซ่ึงมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญมิไดเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ 
ดังกลาว  ดังนั้น  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  จึงเปนอันตกไปเฉพาะมาตรา  ๒๐   
และมาตรา  ๗๓/๑  เฉพาะขอความที่วา  “มาตรา  ๔๖/๑”  เทานั้น 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....   
มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙   
และมาตรา  ๔๔  จึงเปนอันตกไป  แตขอความที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญมิไดเปนสาระสําคัญของราง 
พระราชบัญญัติดังกลาว  จึงตกไปเฉพาะมาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  และมีผล 
ใหมาตรา  ๗๓/๑  ซ่ึงเปนบทกําหนดโทษเฉพาะขอความ  “มาตรา  ๔๖/๑”  ตกตามไปดวย 

 
นายผัน  จันทรปาน 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
ปฏิบัติหนาที่ประธานที่ประชุมคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 




