
 หนา   ๔๔ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

คําวินิจฉัยของ  นายปรีชา  เฉลิมวณิชย  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

ที่  ๑๑/๒๕๔๙ วันที่  ๒๓  พฤษภาคม  ๒๕๔๙ 

เรื่อง รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  กรณีรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....   
มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม 

ประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน  ๙๕  คน  และสมาชิกวุฒิสภา   
จํานวน  ๗๙  คน  รวม  ๑๗๔  คน  เพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึง่  (๑)   
กรณีรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม  โดยมีขอเท็จจริงตามคํารองและเอกสารประกอบคํารองวา 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  เปนรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรี 
ไดเสนอตอรัฐสภา  โดยในคราวประชุมสภาผูแทนราษฎร  ชุดที่  ๒๑  ปที่  ๔  คร้ังที่  ๑๘  (สมัยสามัญ 
นติิบัญญัติ)  วันพุธที่  ๖  ตุลาคม  ๒๕๔๗  ที่ประชุมไดลงมติเห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติดังกลาว 
ที่คณะกรรมาธิการรวมกันไดพิจารณา  แตในคราวประชุมวุฒิสภา  คร้ังที่  ๒๕  (สมัยสามัญนิติบัญญัติ)   
วันอังคารที่  ๒  พฤศจิกายน  ๒๕๔๗  ที่ประชุมไดลงมติไมเห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติดังกลาว 
ที่คณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณา  จึงทําใหรางพระราชบัญญัติดังกลาวเปนรางพระราชบัญญัติที่ 
ตองยับย้ังไวตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๕  แตสภาผูแทนราษฎรชุดดังกลาวยังมิไดมีมติใด ๆ  เกี่ยวกับ 
การยับย้ังรางพระราชบัญญัติของวุฒสิภา  จนอายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลง 

ตอมารัฐมนตรีที่ต้ังข้ึนใหมภายหลังการเลือกต้ังทั่วไป  ไดรองขอใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
หรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่รัฐสภายังมิไดใหความเห็นชอบ  ซ่ึงตองดําเนินการภายใน 
หกสิบวันนับแตวันเรียกประชุมรัฐสภาคร้ังแรกหลังการเลือกต้ังทั่วไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง   
โดยในคราวประชมุสภาผูแทนราษฎร  คร้ังที่  ๑๒  (สมัยสามัญทั่วไป)  วันพุธที่  ๒๕  พฤษภาคม  ๒๕๔๘   
ที่ประชุมไดมีมติยืนยันเห็นชอบรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  ที่ถูกยับย้ังดวย 
คะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร  ซ่ึงตามบทบัญญัติ 
ของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๖  ใหถือวารางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  นั้น  เปนอัน 
ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา 



 หนา   ๔๕ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

สําหรับประเด็นที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาที่ย่ืนคํารองขอใหศาลรัฐธรรมนูญ 
พิจารณาวินิจฉัย  คือ  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความตอไปนี้ 
เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  โดยวรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “หามมิให 
ผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหาย 
แกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับ 
มอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือ 
วัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาต 
ตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด”  และวรรคสอง  บัญญัติวา  “การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไป 
ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 

ผูย่ืนคํารองมีความเห็นวา 
ประการที่หนึ่ง  การหามในมาตรา  ๔๖/๑  ที่ใชถอยคําวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขต 

ทางหลวง...”  เมื่อพิจารณาถึงนิยามของคําวา  ทางหลวง  ประเภทของทางหลวง  และความหมายของทางหลวง 
ประเภทตาง  ๆ ในมาตราอื่นที่เกี่ยวของประกอบดวยแลวจะเห็นวา  คําวา  “ทางหลวง”  มีความหมายกวางขวาง 
เกินอาณาเขตไปยังพื้นที่เกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะทั้งในเมืองและชนบท  จึงเปนการหามการชุมนุม 
ในพื้นที่ใด ๆ  ที่เปนที่ดิน  หรือพื้นที่อื่นใดที่เกี่ยวของกับทางทั้งหลายทั้งปวงครอบคลุมเกอืบทุกพื้นที่ที่เปน 
ที่สาธารณะ 

ประการที่สอง  การที่มาตรการดังกลาวใชถอยคําวา  “...ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง...”  ย่ิงเปนการเปดชองแกเจาหนาที่ 
ใหมีการใชดุลพินิจไดอยางกวางขวางในการอนุญาตหรือไมอนุญาต 

ประการที่สาม   บทบัญญัติในมาตราดังกลาวมีเจตนาหลัก  คือ  การหามการชุมนุม  โดยมี 
ขอยกเวน  คือ  การไดรับการอนุญาตจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการ 
ทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรม 
เพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

บทบัญญัติของรางพระราชบัญญัติดังกลาวจึงมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติไมมีผลบังคับ 
เปนการทั่วไป  โดยมุงหมายบังคับโดยเฉพาะเจาะจงใชแกการชุมนุม  จึงเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
ในการชุมนุมอยางแจงชัด 
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เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  เห็นวา  รัฐธรรมนูญไดรับรองสิทธิ 
และเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธของบุคคลไวอยางแจงชัด  โดยหามมิใหมีการจํากัด 
เสรีภาพในการชุมนุมดังกลาว  เวนแตในกรณีดังตอไปนี้คือ 

(๑) เปนการใชอํานาจตามกฎหมายเฉพาะกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเปนการใชอํานาจ 
เพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  หรือ 

(๒) เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือ 
(๓) ในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก   

นอกจากขอยกเวนดังกลาวนี้แลว  การจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธของบุคคล 
จะกระทํามิได  และเนื่องจากปจจุบันประเทศไทยยังมิไดมีการตรากฎหมายเฉพาะกรณีการชุมนุมสาธารณะไว   
ดังนั้น  การจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลในขอ  (๑)  จึงไมอาจกระทําได  การจํากัดเสรีภาพในการชุมนุม 
ของบุคคลจึงกระทําไดเฉพาะตามขอ  (๒)  เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศไทย 
อยูในภาวะการสงคราม  หรือขอ  (๓)  ในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใช 
กฎอัยการศึก  เทานั้น  ดวยเหตุผลที่ไดกลาวมาเห็นไดวา  ขอความในมาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปน 
มาตรา  ๔๖/๑  ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  จะมีผลทําใหบทบัญญัติมาตรา  ๔๔   
แหงรัฐธรรมนูญใชบังคับไมไดไปโดยปริยาย  บทบัญญัติในมาตรา  ๔๖/๑  จึงเปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยง 
กับรัฐธรรมนูญ 

อนึ่ง  ปจจุบนัมีกฎหมายอื่นที่มีการกําหนดในเรื่องดังกลาวไวแลว  เชน  ประมวลกฎหมายอาญา   
มาตรา  ๓๗๒  บัญญัติวา  “ผูใดทะเลาะกันอยางอื้ออึงในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน  หรือกระทํา 
โดยประการอื่นใดใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน  ตองระวางโทษปรับ 
ไมเกินหารอยบาท”  พระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๑๐๘  บัญญัติวา  “หามมิให 
ผูใดเดินแถว  เดินเปนขบวนแหหรือเดินเปนขบวนใด ๆ  ในลักษณะเปนการกีดขวางการจราจร  เวนแต  (๑)   
เปนแถวทหารหรือตํารวจ  ที่มีผูควบคุมตามระเบียบแบบแผน  (๒)  แถวหรือขบวนแหหรือขบวนใด ๆ   
ที่เจาพนักงานจราจรไดอนุญาตและปฏิบัติตามเง่ือนไขที่เจาพนักงานจราจรกําหนด”  มาตรา  ๑๐๙  บญัญติัวา   
“หามมิใหผูใดกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางเทาหรือทางใด ๆ  ซ่ึงจัดไวสําหรับคนเดินเทาในลักษณะ 
ที่เปนการกีดขวางผูอื่นโดยไมมีเหตุอันสมควร”  และมาตรา  ๑๓๙  บัญญัติวา  “ในทางสายใดหรือเฉพาะทาง 
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ตอนใดที่เจาพนักงานจราจรเห็นวาถาไดออกประกาศ  ขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการจราจรแลว 
จะเปนการปลอดภัย  และสะดวกในการจราจร  ใหเจาพนักงานจราจรมีอํานาจออกประกาศ  ขอบังคับ 
หรือระเบียบ  ดังตอไปนี้...  (๑๓)  ควบคุมขบวนแห  หรือการชุมนุมสาธารณะ...”  การฝาฝน  มาตรา  ๑๐๘   
และมาตรา  ๑๐๙  มีโทษปรับไมเกินหารอยบาท  และการฝาฝน  มาตรา  ๑๓๙  มีโทษปรับคร้ังละไมเกิน 
หนึ่งพันบาท  ประกอบกับเมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  มาตรา  ๓๙  ซ่ึงบัญญัติวา   
“หามมิใหผูใดกระทําการปดกั้นทางหลวง  หรือวางวัตถุที่แหลมหรือมีคม  หรือนําส่ิงใดมาขวางหรือ 
วางบนทางหลวง  หรือกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางหลวงในลักษณะที่อาจเกิดอันตรายหรือเสียหาย 
แกยานพาหนะหรือบุคคล”  เห็นวา  พระราชบัญญัติทางหลวงมีบทบัญญัติที่สามารถบังคับใชไดอยูแลว   
โดยไมจําเปนตองเพิ่มบทบัญญัติดังกลาวข้ึนมาอีก  เพราะขัดตอเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญ 

ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองพิจารณาวินิจฉัยเบื้องตนมีวา  คํารองที่ประธานรัฐสภาสงให 
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  มีขอความ 
ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  นั้น  เปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒   
วรรคหนึ่ง  (๑)  หรือไม 

พิจารณาแลวเห็นวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  เปนรางพระราชบัญญัติ 
ที่รัฐสภาใหความเห็นชอบตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๖  แลว  กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัติ 
ดังกลาวข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอมถวายเพื่อพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย  ตามมาตรา  ๙๓   
ประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน  ๙๕  คน  และสมาชิกวุฒิสภา   
จํานวน  ๗๙  คน  รวม  ๑๗๔  คน  จึงเปนจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมด 
เทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  เมื่อสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาดังกลาวเสนอความเห็นตอ 
ประธานรัฐสภา  และประธานรัฐสภาสงความเห็นนั้นใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย  กรณีจึงเปนไปตาม 
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจรับคํารองนี้ไวพิจารณา 
วินิจฉัยได 

ศาลรัฐธรรมนูญไดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม 
ในฐานะผูรักษาการตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  เสนอความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณา   
ดังนี้ 



 หนา   ๔๘ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเสนอความเห็นเปนหนังสือ  สรุปไดวา  รัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ”   
มีความมุงหมายในการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมของบุคคลโดยสงบปราศจากอาวุธเทานั้น  แตมิได 
มุงหมายใหรวมถึงการชุมนุมที่กอใหเกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพดานอื่นของบุคคลดวย  ดังนั้นมาตรา  ๔๔   
วรรคสอง  จึงบัญญัติวา  “การจํากัดสิทธิเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตอาศัยอํานาจ 
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในการชุมนุมสาธารณะ  ฯลฯ”  ประกอบกับรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๖   
วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการเดินทางและมีเสรีภาพในการเลือกถิ่นที่อยูในราชอาณาจักร”   
ดังนั้นการชุมนุมในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง  หรืออาจเปนอันตรายเสียหายแกยานพาหนะ 
หรือผูใชทางหลวง  สงผลใหบุคคลอื่นที่ประสงคจะเดินทางไดรับความไมสะดวกหรือไมสามารถเดนิทางได   
ซ่ึงเปนการกระทําที่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพในการเดินทางของบุคคลอื่น  เปนการกระทําที่ฝาฝนรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๓๖  อีกทั้งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๐  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมเสมอกันทางกฎหมาย 
และไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน”  ดังนั้น  เพื่อเปนการคุมครองใหประชาชนไดรับ 
ความสะดวกที่จะใชทางหลวง  ซ่ึงเปนที่สาธารณะในการเดินทางไมใหถูกละเมิดจากการใชสิทธิชุมนุม 
ในเขตทางหลวง  จึงสมควรใหเพิ่มบทบัญญัติมาตรา  ๔๖/๑  ในรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)   
พ.ศ.  ....  ความวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง  หรืออาจเปน 
อันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ”  สําหรับประเด็นขอกลาวอางของสมาชิกรัฐสภาที่วาปจจุบันมกีฎหมาย 
อื่นไดบัญญัติในเรื่องดังกลาวแลว  ไมควรบัญญัติมาตราดังกลาวข้ึนอีก  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่สมาชิก 
รัฐสภากลาวอาง  ไดแก  มาตรา  ๓๗๒  แหงประมวลกฎหมายอาญา  ซ่ึงเปนเร่ืองเกี่ยวกับการหามมิให 
บุคคลทะเลาะกันอยางอื้ออึงหรือกระทําใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน   
พระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๑๐๘  ซ่ึงเปนเร่ืองเกี่ยวกับการมิใหเดินแถว 
เดินขบวนในลักษณะเปนการกีดขวางทางจราจร  มาตรา  ๑๐๙  เปนเร่ืองเกี่ยวกับการหามกระทาํการใด ๆ   
บนทางเทา  หรือทางสําหรับคนเดินเทา  มาตรา  ๑๓๙  เปนเร่ืองเกี่ยวกับการใหอํานาจเจาพนักงานจราจร 
ออกประกาศขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับจราจรเพื่อความปลอดภัยโดยกําหนดใหใชกับทางสายใด 
หรือเฉพาะทางตอนใดได  เมื่อพิจารณากฎหมายที่สมาชิกรัฐสภาไดกลาวอางแลวปรากฏวามิใชเร่ือง 
เกี่ยวกับการหามชุมนุมในเขตทางหลวง  ซ่ึงเปนเสนทางคมนาคมและการขนสงอันเปนโครงสรางพื้นฐาน 



 หนา   ๔๙ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

ในการใหบริการสาธารณะที่อาจสงผลกระทบตอเศรษฐกิจและความมั่นคงของประเทศ  สมควรที่จะมี 
มาตรการในการคุมครองระบบการใชทางหลวงอยางมีระเบียบ  เพื่อเกิดประโยชนสูงสุดในการใชงาน   
และคุมครองความสะดวกของประชาชนที่ใชทางหลวงซึ่งเปนที่สาธารณะ  อันเปนเหตุผลที่กระทรวงมหาดไทย 
เสนอใหเพิ่มบทบัญญัติมาตรา  ๔๖/๑  ในรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  .... 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมเสนอความเห็นเปนหนังสือ  สรุปไดวา  กระทรวงคมนาคม 
ไดสงใหกรมทางหลวงพิจารณาแลวไดรับรายงานวา  เนื่องจากพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
กําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัติ 
ทางหลวง  ในสวนที่เกี่ยวของกับราชการของกระทรวงนั้น  โดยข้ันตอนการเสนอรางพระราชบัญญัติ 
ทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  กระทรวงมหาดไทยในฐานะผูรักษาการตามพระราชบัญญัติทางหลวง   
พ.ศ.  ๒๕๓๕  ไดเสนอความเห็นใหกระทรวงคมนาคมเพิ่มบทบัญญัติหามมิใหมีการชุมนุมสาธารณะ 
ในเขตทางหลวง  ในลักษณะที่เปนการกีดขวางหรืออาจเปนอันตรายแกยานพาหนะหรือคนเดินเทา  เพื่อให 
เกิดความเรียบรอยในการจราจรในเขตทางหลวงไว  ในรางพระราชบัญญัติดังกลาว  กระทรวงคมนาคม 
จึงเห็นควรใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูทําความเห็นและสงเอกสารที่เกี่ยวของโดยตรงตอศาลรัฐธรรมนูญ 

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาคํารองและความเห็นของผูเกี่ยวของแลว  มีประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญ 
ตองพจิารณาวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติให 
เพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐ 
มาตรา  ๒๙  บัญญัติวา  “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํา 

มิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและ 
เทาที่จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด 
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจ 
ในการตรากฎหมายนั้นดวย 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับที่ออกโดยอาศัยอํานาจ 
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  โดยอนุโลม” 



 หนา   ๕๐ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

มาตรา  ๔๔  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 

เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะหรือ 
เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือในระหวางเวลาที่มี 
ประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก” 

มาตรา  ๒๖๒  วรรคสาม  บัญญัติวา  “ถาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติหรือ 
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตอง 
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  และขอความดังกลาวเปนสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติหรือ 
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น  ใหรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนูญนั้นเปนอันตกไป” 

มาตรา  ๒๖๒  วรรคส่ี  บัญญัติวา  “ถาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติหรือ 
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้แตมิใชกรณี 
ตามวรรคสาม  ใหขอความที่ขัดหรือแยงนั้นเปนอันตกไป  และใหนายกรัฐมนตรีดําเนินการตามมาตรา  ๙๓   
หรือมาตรา  ๙๔  แลวแตกรณี  ตอไป” 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  .... 
มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญติัทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕ 
“มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร   

หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือ 
จากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว   
ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะหรือ 
อยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
พิจารณาแลว  เห็นวารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  เปนบทบัญญัติที่วางหลักเกี่ยวกับสิทธิและ 

เสรีภาพของชนชาวไทยไววา  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได   
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่ 
จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได  กฎหมายดังกลาว 
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ตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบคุคลหนึง่ 
เปนการเจาะจง  ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย   
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  เปนบทบัญญัติที่เปนหลักประกันความมั่นคงแหงสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย   
โดยบัญญัติใหการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทําไดภายใตหลักเกณฑที่ รัฐธรรมนูญกําหนดไว   
กลาวคือ  ตองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญกําหนด  ทั้งจะตอง 
กระทําเทาที่จําเปนและจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพมิได  และตองเปนบทบัญญัติ 
แหงกฎหมายที่ใชบังคับเปนการทั่วไป  ไมใชบังคับกับกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการเฉพาะ  เมื่อพิจารณา 
ประกอบรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  ซ่ึงเปนบทบัญญัติคุมครองเสรีภาพของบุคคลในการชุมนุม 
โดยสงบและปราศจากอาวุธ  และวรรคสองซึ่งเปนขอยกเวนใหตรากฎหมายเฉพาะออกมาจํากัดเสรีภาพ 
ในการชุมนุมไดในกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ 
หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงครามหรือในระหวางที่มี 
ประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก  ดังนั้นการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
จึงเปนเสรีภาพข้ันพื้นฐานของประชาชน  ตามที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  บัญญัติ 
รับรองไว 

เมื่อพิจารณาถึงบทบัญญัติพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  มี  ๔  สวน 
สวนที่  ๑  เปนบททั่วไป  ประกอบดวยหมวดที่  ๑  ประเภทของทางหลวง  หมวดที่  ๒  การกํากับ   

ตรวจตรา  และการควบคุมทางหลวงและงานทาง 
สวนที่  ๒  การควบคุม  การขยาย  และการสงวนเขตทางหลวง  ประกอบไปดวยหมวดที่  ๑   

การควบคุมทางหลวง  หมวดที่  ๒  การควบคุมทางหลวงพิเศษ  หมวดที่  ๓  การรักษาทางหลวง   
หมวดที่  ๔  การขยายและการสงวนเขตทางหลวง 

สวนที่  ๓  การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อการขยายเขตทางหลวง  และ 
สวนที่  ๔  บทกําหนดโทษ 
เห็นไดวา  เจตนารมณของพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  จะเปนไปทางดานการบํารุง 

รักษาทางหลวง  การควบคุมทางหลวงโดยตรง 
ประเด็นที่ตองพิจารณาเบื้องตนวา  พระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  เปนกฎหมายเฉพาะ 

กรณีการชุมนุมสาธารณะและเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  ตามรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  หรือไม  เห็นวา  พระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  เปนบทบัญญัติที่มี 
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สวนเกี่ยวของกับการคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  ดังนั้น  จึงเปนกฎหมาย
เฉพาะกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ 
ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง 

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  ซ่ึงรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ  และปราศจาก 
อาวุธ  นั้น  อาจเปนสิทธิเสรีภาพของบุคคลที่จะเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการสรางเจตนารมณของรัฐ   
เพื่อดําเนินการทางการเมืองใหเปนไปตามแนวคิดทางการเมือง  อันเปนพื้นฐานของการปกครองระบอบ 
ประชาธิปไตย  เหตุผลที่สําคัญที่ประชาชนออกมาชุมนุมในที่สาธารณะ  ก็เพราะการชุมนุมเพื่อแสดงเจตนา 
รวมกันของกลุมผูชุมนุมไมวาจะเปนการเรียกรองสิทธิของตนเอง  การแสดงความคิดเห็นทางการเมือง 
หรือเพื่อผลทางสาธารณะนั้น  ลวนเปนปกติธรรมดาของสังคมมนุษยที่มีเสรีภาพทางความคิดและการแสดงออก   
ซ่ึงอาจกลาวไดวาเปนธรรมชาติอยางหนึ่งในสังคมประชาธิปไตย  อีกทั้งการชุมนุมยังเปนกลไกทางจิตวิทยา 
สังคมที่ทําใหคนในสังคมไดมีโอกาสระบายออกซึ่งความรูสึกนึกคิดอยางมีเพื่อนพองที่เปนแนวรวม 
เดียวกันแทนที่จะตองเก็บกดไวอันมีแตจะหมักหมมปญหาใหมากขึ้น  นอกจากนี้ยังเปนกระบวนการ 
ตรวจสอบกระแส  หรือทิศทางการตอบสนองของสังคมทางหนึ่งดวย  จะเห็นไดวาเสรีภาพในการชุมนุม   
เปนส่ิงสําคัญสําหรับการปกครองระบอบประชาธิปไตย  ดังนั้น  การกําจัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุม 
จึงตองเปนขอยกเวนที่จําเปนเทานั้น 

ดังนั้นบทบัญญัติมาตรา  ๔๖/๑  ดังกลาวจึงเปนบทบัญญัติที่ตราข้ึน  เพื่อหามมิใหผูใดชุมนุมกัน 
ในเขตทางหลวง  สวนการอนุญาตใหผูใดชุมนุมในเขตทางหลวงไดเปนขอยกเวน  จึงเปนการบัญญัติ 
กฎหมายที่กําหนดความผิด  เพราะมีกฎหมายหามมิใหกระทํา  มิใชการกระทําที่เปนความผิดในตัวเอง   
แตมีขอยกเวนใหกระทําได  ถาไดรับอนุญาต 

บทบัญญัติดังกลาวไดตราข้ึนเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่รัฐธรรมนูญ 
มาตรา  ๔๔  ไดรับรองใหบุคคลมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  แตการจํากัดสิทธิ 
และเสรีภาพดังกลาวก็กระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุม 
สาธารณะและเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชน  ตามขอยกเวนในมาตรา  ๔๔  แหงรัฐธรรมนูญ 
ดังกลาว 
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การบัญญัติกฎหมายโดยมีขอความตามมาตรา  ๔๖/๑  เชนนี้  ถือไดวา  เปนการตรากฎหมาย 
เฉพาะที่ใชในกรณีชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะนั้น   
เขาขอยกเวนตามวรรคสองของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔ 

ดังนั้นบทบัญญัติตามมาตรา  ๔๖/๑  จึงไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  เพราะเขาขอยกเวน 
ที่รัฐมีอํานาจออกกฎหมายที่เปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไวในมาตรา  ๔๔   
แหงรัฐธรรมนูญ  และเปนการตรากฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปน 

หากพิจารณาตามแนวทางนี้การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลทั่วไปที่ใชทางหลวงสัญจร 
ไปมา  อาจไดรับความเดือดรอนจากการชุมนุมบริเวณเขตทางหลวง  และเพื่อมิใหมีการใชทางหลวง 
เพื่อการชุมนุมประทวงย่ืนขอเรียกรองจากทางราชการ  มีลักษณะเชิงปองกันการชุมนุม  เพื่อความสงบ 
เรียบรอยของบานเมือง  รัฐก็อาจตรากฎหมายจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔   
วรรคสองได  กรณีรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ไดบัญญัติหามการชุมนุม 
กันในเขตทางหลวง  ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปนอันตราย  หรือเสียหายแกยานพาหนะ 
หรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวง  ไมไดจํากัดเสรีภาพ 
ในการชุมนุมอยางส้ินเชิง  แตเปดโอกาสใหอยูในดุลพินิจของผูอํานวยการทางหลวงที่จะอนุญาตก็ไดประกอบกับ 
หากมีกฎกระทรวงขึ้นมารับรองการอนุญาตหรือขออนุญาตการชุมนุมที่ชัดเจนและคุมครองสิทธิของ 
ผูชุมนุมไดแลว  ดังนี้ก็จะไมเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพเกินความจําเปน  และกระทบกระเทือนสาระสําคัญ 
แหงสิทธิเสรีภาพ  จึงไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔ 

จึงวินิจฉัยวา  รางมาตรา  ๔๖/๑  ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย  มาตรา  ๒๙   
และมาตรา  ๔๔ 

 
นายปรีชา  เฉลิมวณิชย 
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 




