
 หนา   ๔๔ 
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คําวินิจฉัยของ  นายปรีชา  เฉลิมวณิชย  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

ที่  ๑๑/๒๕๔๙ วันที่  ๒๓  พฤษภาคม  ๒๕๔๙ 

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

ประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน  ๙๕  คน  และสมาชิกวุฒิสภา   
จํานวน  ๗๙  คน  รวม  ๑๗๔  คน  เพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึง่  (๑)   
กรณีรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม  โดยมีขอเท็จจริงตามคํารองและเอกสารประกอบคํารองวา 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  เปนรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรี 
ไดเสนอตอรัฐสภา  โดยในคราวประชุมสภาผูแทนราษฎร  ชุดที่  ๒๑  ปที่  ๔  คร้ังที่  ๑๘  (สมัยสามัญ 
นติิบัญญัติ)  วันพุธที่  ๖  ตุลาคม  ๒๕๔๗  ที่ประชุมไดลงมติเห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติดังกลาว 
ที่คณะกรรมาธิการรวมกันไดพิจารณา  แตในคราวประชุมวุฒิสภา  คร้ังที่  ๒๕  (สมัยสามัญนิติบัญญัติ)   
วันอังคารที่  ๒  พฤศจิกายน  ๒๕๔๗  ที่ประชุมไดลงมติไมเห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติดังกลาว 
ที่คณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณา  จึงทําใหรางพระราชบัญญัติดังกลาวเปนรางพระราชบัญญัติที่ 
ตองยับย้ังไวตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๕  แตสภาผูแทนราษฎรชุดดังกลาวยังมิไดมีมติใด ๆ  เกี่ยวกับ 
การยับย้ังรางพระราชบัญญัติของวุฒสิภา  จนอายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลง 

ตอมารัฐมนตรีที่ต้ังข้ึนใหมภายหลังการเลือกต้ังทั่วไป  ไดรองขอใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
หรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่รัฐสภายังมิไดใหความเห็นชอบ  ซ่ึงตองดําเนินการภายใน 
หกสิบวันนับแตวันเรียกประชุมรัฐสภาคร้ังแรกหลังการเลือกต้ังทั่วไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง   
โดยในคราวประชมุสภาผูแทนราษฎร  คร้ังที่  ๑๒  (สมัยสามัญทั่วไป)  วันพุธที่  ๒๕  พฤษภาคม  ๒๕๔๘   
ที่ประชุมไดมีมติยืนยันเห็นชอบรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  ที่ถูกยับย้ังดวย 
คะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร  ซ่ึงตามบทบัญญัติ 
ของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๖  ใหถือวารางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  นั้น  เปนอัน 
ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา 
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สําหรับประเด็นที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาที่ย่ืนคํารองขอใหศาลรัฐธรรมนูญ 
พิจารณาวินิจฉัย  คือ  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความตอไปนี้ 
เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  โดยวรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “หามมิให 
ผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหาย 
แกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับ 
มอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือ 
วัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาต 
ตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด”  และวรรคสอง  บัญญัติวา  “การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไป 
ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 

ผูย่ืนคํารองมีความเห็นวา 
ประการที่หนึ่ง  การหามในมาตรา  ๔๖/๑  ที่ใชถอยคําวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขต 

ทางหลวง...”  เมื่อพิจารณาถึงนิยามของคําวา  ทางหลวง  ประเภทของทางหลวง  และความหมายของทางหลวง 
ประเภทตาง  ๆ ในมาตราอื่นที่เกี่ยวของประกอบดวยแลวจะเห็นวา  คําวา  “ทางหลวง”  มีความหมายกวางขวาง 
เกินอาณาเขตไปยังพื้นที่เกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะทั้งในเมืองและชนบท  จึงเปนการหามการชุมนุม 
ในพื้นที่ใด ๆ  ที่เปนที่ดิน  หรือพื้นที่อื่นใดที่เกี่ยวของกับทางทั้งหลายทั้งปวงครอบคลุมเกอืบทุกพื้นที่ที่เปน 
ที่สาธารณะ 

ประการที่สอง  การที่มาตรการดังกลาวใชถอยคําวา  “...ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง...”  ย่ิงเปนการเปดชองแกเจาหนาที่ 
ใหมีการใชดุลพินิจไดอยางกวางขวางในการอนุญาตหรือไมอนุญาต 

ประการที่สาม   บทบัญญัติในมาตราดังกลาวมีเจตนาหลัก  คือ  การหามการชุมนุม  โดยมี 
ขอยกเวน  คือ  การไดรับการอนุญาตจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการ 
ทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรม 
เพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

บทบัญญัติของรางพระราชบัญญัติดังกลาวจึงมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติไมมีผลบังคับ 
เปนการทั่วไป  โดยมุงหมายบังคับโดยเฉพาะเจาะจงใชแกการชุมนุม  จึงเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
ในการชุมนุมอยางแจงชัด 
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เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  เห็นวา  รัฐธรรมนูญไดรับรองสิทธิ 
และเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธของบุคคลไวอยางแจงชัด  โดยหามมิใหมีการจํากัด 
เสรีภาพในการชุมนุมดังกลาว  เวนแตในกรณีดังตอไปนี้คือ 

(๑) เปนการใชอํานาจตามกฎหมายเฉพาะกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเปนการใชอํานาจ 
เพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  หรือ 

(๒) เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือ 
(๓) ในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก   

นอกจากขอยกเวนดังกลาวนี้แลว  การจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธของบุคคล 
จะกระทํามิได  และเนื่องจากปจจุบันประเทศไทยยังมิไดมีการตรากฎหมายเฉพาะกรณีการชุมนุมสาธารณะไว   
ดังนั้น  การจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลในขอ  (๑)  จึงไมอาจกระทําได  การจํากัดเสรีภาพในการชุมนุม 
ของบุคคลจึงกระทําไดเฉพาะตามขอ  (๒)  เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศไทย 
อยูในภาวะการสงคราม  หรือขอ  (๓)  ในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใช 
กฎอัยการศึก  เทานั้น  ดวยเหตุผลที่ไดกลาวมาเห็นไดวา  ขอความในมาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปน 
มาตรา  ๔๖/๑  ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  จะมีผลทําใหบทบัญญัติมาตรา  ๔๔   
แหงรัฐธรรมนูญใชบังคับไมไดไปโดยปริยาย  บทบัญญัติในมาตรา  ๔๖/๑  จึงเปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยง 
กับรัฐธรรมนูญ 

อนึ่ง  ปจจุบนัมีกฎหมายอื่นที่มีการกําหนดในเรื่องดังกลาวไวแลว  เชน  ประมวลกฎหมายอาญา   
มาตรา  ๓๗๒  บัญญัติวา  “ผูใดทะเลาะกันอยางอื้ออึงในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน  หรือกระทํา 
โดยประการอื่นใดใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน  ตองระวางโทษปรับ 
ไมเกินหารอยบาท”  พระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๑๐๘  บัญญัติวา  “หามมิให 
ผูใดเดินแถว  เดินเปนขบวนแหหรือเดินเปนขบวนใด ๆ  ในลักษณะเปนการกีดขวางการจราจร  เวนแต  (๑)   
เปนแถวทหารหรือตํารวจ  ที่มีผูควบคุมตามระเบียบแบบแผน  (๒)  แถวหรือขบวนแหหรือขบวนใด ๆ   
ที่เจาพนักงานจราจรไดอนุญาตและปฏิบัติตามเง่ือนไขที่เจาพนักงานจราจรกําหนด”  มาตรา  ๑๐๙  บญัญติัวา   
“หามมิใหผูใดกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางเทาหรือทางใด ๆ  ซ่ึงจัดไวสําหรับคนเดินเทาในลักษณะ 
ที่เปนการกีดขวางผูอื่นโดยไมมีเหตุอันสมควร”  และมาตรา  ๑๓๙  บัญญัติวา  “ในทางสายใดหรือเฉพาะทาง 
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ตอนใดที่เจาพนักงานจราจรเห็นวาถาไดออกประกาศ  ขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการจราจรแลว 
จะเปนการปลอดภัย  และสะดวกในการจราจร  ใหเจาพนักงานจราจรมีอํานาจออกประกาศ  ขอบังคับ 
หรือระเบียบ  ดังตอไปนี้...  (๑๓)  ควบคุมขบวนแห  หรือการชุมนุมสาธารณะ...”  การฝาฝน  มาตรา  ๑๐๘   
และมาตรา  ๑๐๙  มีโทษปรับไมเกินหารอยบาท  และการฝาฝน  มาตรา  ๑๓๙  มีโทษปรับคร้ังละไมเกิน 
หนึ่งพันบาท  ประกอบกับเมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  มาตรา  ๓๙  ซ่ึงบัญญัติวา   
“หามมิใหผูใดกระทําการปดกั้นทางหลวง  หรือวางวัตถุที่แหลมหรือมีคม  หรือนําส่ิงใดมาขวางหรือ 
วางบนทางหลวง  หรือกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางหลวงในลักษณะที่อาจเกิดอันตรายหรือเสียหาย 
แกยานพาหนะหรือบุคคล”  เห็นวา  พระราชบัญญัติทางหลวงมีบทบัญญัติที่สามารถบังคับใชไดอยูแลว   
โดยไมจําเปนตองเพิ่มบทบัญญัติดังกลาวข้ึนมาอีก  เพราะขัดตอเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญ 

ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองพิจารณาวินิจฉัยเบื้องตนมีวา  คํารองที่ประธานรัฐสภาสงให 
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  มีขอความ 
ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  นั้น  เปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒   
วรรคหนึ่ง  (๑)  หรือไม 

พิจารณาแลวเห็นวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  เปนรางพระราชบัญญัติ 
ที่รัฐสภาใหความเห็นชอบตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๖  แลว  กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัติ 
ดังกลาวข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอมถวายเพื่อพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย  ตามมาตรา  ๙๓   
ประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน  ๙๕  คน  และสมาชิกวุฒิสภา   
จํานวน  ๗๙  คน  รวม  ๑๗๔  คน  จึงเปนจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมด 
เทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  เมื่อสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาดังกลาวเสนอความเห็นตอ 
ประธานรัฐสภา  และประธานรัฐสภาสงความเห็นนั้นใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย  กรณีจึงเปนไปตาม 
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจรับคํารองนี้ไวพิจารณา 
วินิจฉัยได 

ศาลรัฐธรรมนูญไดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม 
ในฐานะผูรักษาการตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  เสนอความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณา   
ดังนี้ 



 หนา   ๔๘ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเสนอความเห็นเปนหนังสือ  สรุปไดวา  รัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ”   
มีความมุงหมายในการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมของบุคคลโดยสงบปราศจากอาวุธเทานั้น  แตมิได 
มุงหมายใหรวมถึงการชุมนุมที่กอใหเกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพดานอื่นของบุคคลดวย  ดังนั้นมาตรา  ๔๔   
วรรคสอง  จึงบัญญัติวา  “การจํากัดสิทธิเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตอาศัยอํานาจ 
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในการชุมนุมสาธารณะ  ฯลฯ”  ประกอบกับรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๖   
วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการเดินทางและมีเสรีภาพในการเลือกถิ่นที่อยูในราชอาณาจักร”   
ดังนั้นการชุมนุมในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง  หรืออาจเปนอันตรายเสียหายแกยานพาหนะ 
หรือผูใชทางหลวง  สงผลใหบุคคลอื่นที่ประสงคจะเดินทางไดรับความไมสะดวกหรือไมสามารถเดนิทางได   
ซ่ึงเปนการกระทําที่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพในการเดินทางของบุคคลอื่น  เปนการกระทําที่ฝาฝนรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๓๖  อีกทั้งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๐  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมเสมอกันทางกฎหมาย 
และไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน”  ดังนั้น  เพื่อเปนการคุมครองใหประชาชนไดรับ 
ความสะดวกที่จะใชทางหลวง  ซ่ึงเปนที่สาธารณะในการเดินทางไมใหถูกละเมิดจากการใชสิทธิชุมนุม 
ในเขตทางหลวง  จึงสมควรใหเพิ่มบทบัญญัติมาตรา  ๔๖/๑  ในรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)   
พ.ศ.  ....  ความวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง  หรืออาจเปน 
อันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ”  สําหรับประเด็นขอกลาวอางของสมาชิกรัฐสภาที่วาปจจุบันมกีฎหมาย 
อื่นไดบัญญัติในเรื่องดังกลาวแลว  ไมควรบัญญัติมาตราดังกลาวข้ึนอีก  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่สมาชิก 
รัฐสภากลาวอาง  ไดแก  มาตรา  ๓๗๒  แหงประมวลกฎหมายอาญา  ซ่ึงเปนเร่ืองเกี่ยวกับการหามมิให 
บุคคลทะเลาะกันอยางอื้ออึงหรือกระทําใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน   
พระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๑๐๘  ซ่ึงเปนเร่ืองเกี่ยวกับการมิใหเดินแถว 
เดินขบวนในลักษณะเปนการกีดขวางทางจราจร  มาตรา  ๑๐๙  เปนเร่ืองเกี่ยวกับการหามกระทาํการใด ๆ   
บนทางเทา  หรือทางสําหรับคนเดินเทา  มาตรา  ๑๓๙  เปนเร่ืองเกี่ยวกับการใหอํานาจเจาพนักงานจราจร 
ออกประกาศขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับจราจรเพื่อความปลอดภัยโดยกําหนดใหใชกับทางสายใด 
หรือเฉพาะทางตอนใดได  เมื่อพิจารณากฎหมายที่สมาชิกรัฐสภาไดกลาวอางแลวปรากฏวามิใชเร่ือง 
เกี่ยวกับการหามชุมนุมในเขตทางหลวง  ซ่ึงเปนเสนทางคมนาคมและการขนสงอันเปนโครงสรางพื้นฐาน 



 หนา   ๔๙ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

ในการใหบริการสาธารณะที่อาจสงผลกระทบตอเศรษฐกิจและความมั่นคงของประเทศ  สมควรที่จะมี 
มาตรการในการคุมครองระบบการใชทางหลวงอยางมีระเบียบ  เพื่อเกิดประโยชนสูงสุดในการใชงาน   
และคุมครองความสะดวกของประชาชนที่ใชทางหลวงซึ่งเปนที่สาธารณะ  อันเปนเหตุผลที่กระทรวงมหาดไทย 
เสนอใหเพิ่มบทบัญญัติมาตรา  ๔๖/๑  ในรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  .... 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมเสนอความเห็นเปนหนังสือ  สรุปไดวา  กระทรวงคมนาคม 
ไดสงใหกรมทางหลวงพิจารณาแลวไดรับรายงานวา  เนื่องจากพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
กําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัติ 
ทางหลวง  ในสวนที่เกี่ยวของกับราชการของกระทรวงนั้น  โดยข้ันตอนการเสนอรางพระราชบัญญัติ 
ทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  กระทรวงมหาดไทยในฐานะผูรักษาการตามพระราชบัญญัติทางหลวง   
พ.ศ.  ๒๕๓๕  ไดเสนอความเห็นใหกระทรวงคมนาคมเพิ่มบทบัญญัติหามมิใหมีการชุมนุมสาธารณะ 
ในเขตทางหลวง  ในลักษณะที่เปนการกีดขวางหรืออาจเปนอันตรายแกยานพาหนะหรือคนเดินเทา  เพื่อให 
เกิดความเรียบรอยในการจราจรในเขตทางหลวงไว  ในรางพระราชบัญญัติดังกลาว  กระทรวงคมนาคม 
จึงเห็นควรใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูทําความเห็นและสงเอกสารที่เกี่ยวของโดยตรงตอศาลรัฐธรรมนูญ 

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาคํารองและความเห็นของผูเกี่ยวของแลว  มีประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญ 
ตองพจิารณาวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติให 
เพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐ 
มาตรา  ๒๙  บัญญัติวา  “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํา 

มิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและ 
เทาที่จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด 
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจ 
ในการตรากฎหมายนั้นดวย 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับที่ออกโดยอาศัยอํานาจ 
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  โดยอนุโลม” 



 หนา   ๕๐ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

มาตรา  ๔๔  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 

เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะหรือ 
เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือในระหวางเวลาที่มี 
ประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก” 

มาตรา  ๒๖๒  วรรคสาม  บัญญัติวา  “ถาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติหรือ 
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตอง 
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  และขอความดังกลาวเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติหรือ 
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น  ใหรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนูญนั้นเปนอันตกไป” 

มาตรา  ๒๖๒  วรรคส่ี  บัญญัติวา  “ถาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติหรือ 
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้แตมิใชกรณี 
ตามวรรคสาม  ใหขอความที่ขัดหรือแยงนั้นเปนอันตกไป  และใหนายกรัฐมนตรีดําเนินการตามมาตรา  ๙๓   
หรือมาตรา  ๙๔  แลวแตกรณี  ตอไป” 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  .... 
มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญติัทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕ 
“มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร   

หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือ 
จากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว   
ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะหรือ 
อยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
พิจารณาแลว  เห็นวารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  เปนบทบัญญัติที่วางหลักเกี่ยวกับสิทธิและ 

เสรีภาพของชนชาวไทยไววา  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได   
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่ 
จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได  กฎหมายดังกลาว 
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ตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบคุคลหนึง่ 
เปนการเจาะจง  ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย   
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  เปนบทบัญญัติที่เปนหลักประกันความมั่นคงแหงสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย   
โดยบัญญัติใหการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทําไดภายใตหลักเกณฑที่ รัฐธรรมนูญกําหนดไว   
กลาวคือ  ตองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญกําหนด  ทั้งจะตอง 
กระทําเทาที่จําเปนและจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพมิได  และตองเปนบทบัญญัติ 
แหงกฎหมายที่ใชบังคับเปนการทั่วไป  ไมใชบังคับกับกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการเฉพาะ  เมื่อพิจารณา 
ประกอบรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  ซ่ึงเปนบทบัญญัติคุมครองเสรีภาพของบุคคลในการชุมนุม 
โดยสงบและปราศจากอาวุธ  และวรรคสองซึ่งเปนขอยกเวนใหตรากฎหมายเฉพาะออกมาจํากัดเสรีภาพ 
ในการชุมนุมไดในกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ 
หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงครามหรือในระหวางที่มี 
ประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก  ดังนั้นการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
จึงเปนเสรีภาพข้ันพื้นฐานของประชาชน  ตามที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  บัญญัติ 
รับรองไว 

เมื่อพิจารณาถึงบทบัญญัติพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  มี  ๔  สวน 
สวนที่  ๑  เปนบททั่วไป  ประกอบดวยหมวดที่  ๑  ประเภทของทางหลวง  หมวดที่  ๒  การกํากับ   

ตรวจตรา  และการควบคุมทางหลวงและงานทาง 
สวนที่  ๒  การควบคุม  การขยาย  และการสงวนเขตทางหลวง  ประกอบไปดวยหมวดที่  ๑   

การควบคุมทางหลวง  หมวดที่  ๒  การควบคุมทางหลวงพิเศษ  หมวดที่  ๓  การรักษาทางหลวง   
หมวดที่  ๔  การขยายและการสงวนเขตทางหลวง 

สวนที่  ๓  การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อการขยายเขตทางหลวง  และ 
สวนที่  ๔  บทกําหนดโทษ 
เห็นไดวา  เจตนารมณของพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  จะเปนไปทางดานการบํารุง 

รักษาทางหลวง  การควบคุมทางหลวงโดยตรง 
ประเด็นที่ตองพิจารณาเบื้องตนวา  พระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  เปนกฎหมายเฉพาะ 

กรณีการชุมนุมสาธารณะและเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  ตามรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  หรือไม  เห็นวา  พระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  เปนบทบัญญัติที่มี 
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สวนเกี่ยวของกับการคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  ดังนั้น  จึงเปนกฎหมาย
เฉพาะกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ 
ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง 

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  ซ่ึงรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ  และปราศจาก 
อาวุธ  นั้น  อาจเปนสิทธิเสรีภาพของบุคคลที่จะเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการสรางเจตนารมณของรัฐ   
เพื่อดําเนินการทางการเมืองใหเปนไปตามแนวคิดทางการเมือง  อันเปนพื้นฐานของการปกครองระบอบ 
ประชาธิปไตย  เหตุผลที่สําคัญที่ประชาชนออกมาชุมนุมในที่สาธารณะ  ก็เพราะการชุมนุมเพื่อแสดงเจตนา 
รวมกันของกลุมผูชุมนุมไมวาจะเปนการเรียกรองสิทธิของตนเอง  การแสดงความคิดเห็นทางการเมือง 
หรือเพื่อผลทางสาธารณะนั้น  ลวนเปนปกติธรรมดาของสังคมมนุษยที่มีเสรีภาพทางความคิดและการแสดงออก   
ซ่ึงอาจกลาวไดวาเปนธรรมชาติอยางหนึ่งในสังคมประชาธิปไตย  อีกทั้งการชุมนุมยังเปนกลไกทางจิตวิทยา 
สังคมที่ทําใหคนในสังคมไดมีโอกาสระบายออกซึ่งความรูสึกนึกคิดอยางมีเพื่อนพองที่เปนแนวรวม 
เดียวกันแทนที่จะตองเก็บกดไวอันมีแตจะหมักหมมปญหาใหมากขึ้น  นอกจากนี้ยังเปนกระบวนการ 
ตรวจสอบกระแส  หรือทิศทางการตอบสนองของสังคมทางหนึ่งดวย  จะเห็นไดวาเสรีภาพในการชุมนุม   
เปนส่ิงสําคัญสําหรับการปกครองระบอบประชาธิปไตย  ดังนั้น  การกําจัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุม 
จึงตองเปนขอยกเวนที่จําเปนเทานั้น 

ดังนั้นบทบัญญัติมาตรา  ๔๖/๑  ดังกลาวจึงเปนบทบัญญัติที่ตราข้ึน  เพื่อหามมิใหผูใดชุมนุมกัน 
ในเขตทางหลวง  สวนการอนุญาตใหผูใดชุมนุมในเขตทางหลวงไดเปนขอยกเวน  จึงเปนการบัญญัติ 
กฎหมายที่กําหนดความผิด  เพราะมีกฎหมายหามมิใหกระทํา  มิใชการกระทําที่เปนความผิดในตัวเอง   
แตมีขอยกเวนใหกระทําได  ถาไดรับอนุญาต 

บทบัญญัติดังกลาวไดตราข้ึนเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่รัฐธรรมนูญ 
มาตรา  ๔๔  ไดรับรองใหบุคคลมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  แตการจํากัดสิทธิ 
และเสรีภาพดังกลาวก็กระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุม 
สาธารณะและเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชน  ตามขอยกเวนในมาตรา  ๔๔  แหงรัฐธรรมนูญ 
ดังกลาว 
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การบัญญัติกฎหมายโดยมีขอความตามมาตรา  ๔๖/๑  เชนนี้  ถือไดวา  เปนการตรากฎหมาย 
เฉพาะที่ใชในกรณีชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะนั้น   
เขาขอยกเวนตามวรรคสองของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔ 

ดังนั้นบทบัญญัติตามมาตรา  ๔๖/๑  จึงไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  เพราะเขาขอยกเวน 
ที่รัฐมีอํานาจออกกฎหมายที่เปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไวในมาตรา  ๔๔   
แหงรัฐธรรมนูญ  และเปนการตรากฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปน 

หากพิจารณาตามแนวทางนี้การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลทั่วไปที่ใชทางหลวงสัญจร 
ไปมา  อาจไดรับความเดือดรอนจากการชุมนุมบริเวณเขตทางหลวง  และเพื่อมิใหมีการใชทางหลวง 
เพื่อการชุมนุมประทวงย่ืนขอเรียกรองจากทางราชการ  มีลักษณะเชิงปองกันการชุมนุม  เพื่อความสงบ 
เรียบรอยของบานเมือง  รัฐก็อาจตรากฎหมายจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔   
วรรคสองได  กรณีรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ไดบัญญัติหามการชุมนุม 
กันในเขตทางหลวง  ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปนอันตราย  หรือเสียหายแกยานพาหนะ 
หรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวง  ไมไดจํากัดเสรีภาพ 
ในการชุมนุมอยางส้ินเชิง  แตเปดโอกาสใหอยูในดุลพินิจของผูอํานวยการทางหลวงที่จะอนุญาตก็ไดประกอบกับ 
หากมีกฎกระทรวงขึ้นมารับรองการอนุญาตหรือขออนุญาตการชุมนุมที่ชัดเจนและคุมครองสิทธิของ 
ผูชุมนุมไดแลว  ดังนี้ก็จะไมเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพเกินความจําเปน  และกระทบกระเทือนสาระสําคัญ 
แหงสิทธิเสรีภาพ  จึงไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔ 

จึงวินิจฉัยวา  รางมาตรา  ๔๖/๑  ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย  มาตรา  ๒๙   
และมาตรา  ๔๔ 

 
นายปรีชา  เฉลิมวณิชย 
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 




