
 หนา   ๕๔ 
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คําวินิจฉัยของ  นายมงคล  สระฏนั  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

ที่  ๑๑/๒๕๔๙ วันที่  ๒๓  พฤษภาคม  ๒๕๔๙ 

เรื่อง ประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาใหศาลรัฐธรรมนูญ 
วินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอ 
รัฐธรรมนูญ 

ประธานรัฐสภาสงความเหน็ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน  ๙๕  คน  และสมาชิกวุฒิสภา   
จํานวน  ๗๙  คน  ใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  วา   
รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม  โดยมีขอเท็จจริงสรุปไดวา 

๑. รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  เปนรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรี 
ในรัฐบาลชุดที่แลวไดเสนอตอรัฐสภา  และรัฐสภายังมิไดใหความเห็นชอบ  กลาวคือสภาผูแทนราษฎร   
ชุดที่  ๒๑  ปที่  ๔  คร้ังที่  ๑๘  (สมัยสามัญนิติบัญญัติ)  วันพุธที่  ๖  ตุลาคม  ๒๕๔๗  ที่ประชุมไดลงมติ 
เห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติ  ซ่ึงคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลว  แตการประชุมวุฒิสภา   
คร้ังที่  ๒๕  (สมัยสามัญนิติบัญญัติ)  วันอังคารที่  ๒  พฤศจิกายน  ๒๕๔๗  ที่ประชุมไดลงมติไมเห็นชอบ 
ดวยกับรางพระราชบัญญัติ  ซ่ึงคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลว  และสภาผูแทนราษฎรไมมี 
มติใด ๆ  เกี่ยวกับการยับย้ังรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  ของวุฒิสภา  จนอายุ 
ของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลง  ตอมาคณะรัฐมนตรีที่ต้ังข้ึนใหมภายหลังการเลือกต้ังทั่วไป  ไดรองขอ 
ภายในหกสิบวันนับแตวันเรียกประชุมรัฐสภาคร้ังแรกหลังการเลือกต้ังทั่วไป  และรัฐสภามีมติเห็นชอบ 
ดวยในคราวประชุมรวมกันของรัฐสภา  คร้ังที่  ๖  (สมัยสามัญทั่วไป)  วันพฤหัสบดีที่  ๒๐  เมษายน   
๒๕๔๘  รัฐสภาจึงพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวตอไปได  ทั้งนี้ตามบทบัญญัติมาตรา  ๑๗๘   
ของรัฐธรรมนูญ  ตอมาในการประชุมสภาผูแทนราษฎร  คร้ังที่  ๑๒  (สมัยสามัญทั่วไป)  วันพุธที่  ๒๕   
พฤษภาคม  ๒๕๔๘  ที่ประชุมไดมีมติยืนยันเห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติทางหลวง  ซ่ึงคณะกรรมาธิการ 
รวมกันพิจารณาเสร็จแลวดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของ 
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สภาผูแทนราษฎร  ซ่ึงตามบทบัญญัติมาตรา  ๑๗๖  ของรัฐธรรมนูญใหถือวารางพระราชบัญญัติดังกลาว 
ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  ที่ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาดังกลาว 
ขางตนเฉพาะในสวนที่เกี่ยวของกับเร่ืองที่เสนอใหพิจารณามีดังนี้ 

มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความตอไปนี้เปน  มาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
“มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจรหรือ 
อาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจาก 
ผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห   
หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขต 
ที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
มาตรา  ๓  ใหยกเลิกนิยามคําวา  “ทางหลวง”  ในมาตรา  ๔  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง   

พ.ศ.  ๒๕๓๕  และใหใชความตอไปนี้แทน 
“ทางหลวง”  หมายความวา  ทางหรือถนนซึ่งจัดไวเพื่อประโยชนในการจราจรสาธารณะทางบก   

ไมวาในระดับพื้นดิน  ใตหรือเหนือพื้นดิน  หรือใตหรือเหนืออสังหาริมทรัพยอยางอื่น  นอกจากทางรถไฟ 
และหมายความรวมถึงที่ดิน  พืช  พันธุไมทุกชนิด  สะพาน  ทอ  หรือรางระบายน้ํา  อุโมงค  รองน้ํา  กําแพง 
กันดิน  เข่ือน  ร้ัว  หลักสํารวจ  หลักเขต  หลักระยะ  ปายจราจร  เคร่ืองหมายจราจร  เคร่ืองหมายสัญญาณ   
เคร่ืองสัญญาณไฟฟา  เคร่ืองแสดงสัญญาณ  ที่จอดรถ  ที่พักคนโดยสาร  ที่พักริมทาง  เรือหรือพาหนะสําหรับ 
ขนสงขามฟาก  ทาเรือสําหรับข้ึนหรือลงรถ  และอาคารหรือส่ิงอื่นอันเปนอุปกรณงานทางบรรดาที่มีอยู 
หรือที่ไดจัดไวในเขตทางหลวงเพื่อประโยชนแกงานหรือผูใชทางหลวงนั้นดวย 

มาตรา  ๖  ใหยกเลิกความในมาตรา  ๖  และมาตรา  ๗  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
และใหใชความตอไปนี้แทน 

“มาตรา  ๖  ทางหลวงมี  ๕  ประเภท  คือ 
(๑) ทางหลวงพิเศษ 
(๒) ทางหลวงแผนดิน 
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(๓) ทางหลวงชนบท 
(๔) ทางหลวงทองถิ่น 
(๕) ทางหลวงสัมปทาน 
มาตรา  ๗  ทางหลวงพิเศษ  คือ  ทางหลวงที่จัดหรือทําไวเพื่อใหการจราจรผานไดตลอดรวดเร็ว 

เปนพิเศษ  ตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดและไดลงทะเบียนไวเปนทางหลวงพิเศษ  โดยกรมทางหลวง 
เปนผูดําเนินการกอสราง  ขยาย  บูรณะและบํารุงรักษา  รวมทั้งควบคุมใหมีการเขาออกไดเฉพาะ 
โดยทางเสริมที่เปนสวนหนึ่งของทางหลวงพิเศษตามที่กรมทางหลวงจัดทําข้ึนไวเทานั้น” 

ผูย่ืนคํารองมีความเห็นวา 
๑. การหามในมาตรา  ๔๖/๑  ที่ใชถอยคําวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวง...”   

เมื่อพิจารณาถึงนิยาม  ของคําวาทางหลวง  ประเภททางหลวง  และความหมายของทางหลวงประเภทตาง ๆ   
ในมาตราอื่นที่เกี่ยวของประกอบดวยแลว  จะเห็นวาคําวา  “ทางหลวง”  มีความหมายกวางขวางเกินอาณาเขต 
ไปยังพื้นที่เกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะทั้งในเมืองและชนบท  จึงเปนการหามการชุมนุมในพื้นทีใ่ด ๆ   
ที่เปนพื้นที่ดิน  หรือพื้นที่อื่นใดที่ เกี่ยวของกับทางทั้งหลายทั้งปวงครอบคลุมเกือบทุกพื้นที่ที่ เปน 
ที่สาธารณะ 

๒. การที่มาตราดังกลาวใชถอยคําวา  “...ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปน 
อันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง...”  ย่ิงเปนการเปดชองแกเจาหนาที่ใหมีการใชดุลพินิจ 
ไดอยางกวางขวางในการใหการอนุญาตหรือไมอนุญาต  และ 

๓. ประเด็นที่สําคัญคือบทบัญญัติในมาตราดังกลาว  มีเจตนาหลักคือการหามการชุมนุมโดยมี 
ขอยกเวน  คือ  การไดรับการอนุญาตจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการ 
ทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณี  หรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรม 
เพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด   
บทบัญญัติดังกลาวมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติไมมีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยมุงหมายบังคับโดยเฉพาะ 
เจาะจงใชแกการชุมนุม  จึงเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมอยางชัดแจง 

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  เห็นวา  รัฐธรรมนูญไดรับรองสิทธิ 
และเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธของบุคคลไวอยางแจงชัด  โดยหามมิใหมีการจํากัด 
เสรีภาพในการชุมนุมดังกลาว  เวนแตในกรณีดังตอไปนี้ 
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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  การจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ   

ของบุคคลจะกระทํามิได  และเนื่องจากปจจุบันประเทศไทยยังมิไดมีการตรากฎหมายเฉพาะกรณีการชุมนุม 
สาธารณะไว  ดังนั้น  การจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลในขอ  ๑.  จึงไมอาจกระทําได  การจํากัดเสรีภาพ 
ในการชุมนุมของบุคคลจึงกระทําไดเฉพาะตามขอ  ๒.  เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลา 
ที่ประเทศอยูในภาวะสงคราม  หรือขอ  ๓.  ในระหวางที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน  หรือประกาศใช 
กฎอัยการศึก  เทานั้น 

ดวยเหตุผลที่ไดกลาวมาจะเห็นไดวา  ขอความในมาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่มเติมมาตรา  ๔๖/๑   
ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  จะมีผลทําใหบทบัญญัติมาตรา  ๔๔  แหงรัฐธรรมนูญ 
ใชบังคับไมไดโดยปริยาย  บทบัญญัติในมาตรา  ๔๖/๑  จึงเปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 

อนึ่ง  ปจจุบันมีหลักกฎหมายอื่นที่มีการกําหนดในเร่ืองดังกลาวไวแลว  เชน 
ประมวลกฎหมายอาญา 
“มาตรา  ๓๗๒  ผูใดทะเลาะกันอยางอื้ออึงในทางสาธารณะหรือสาธารณสถานหรือกระทําโดย 

ประการอื่นใดใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน  ตองระวางโทษปรับไมเกิน 
หารอยบาท” 

พระราชบัญญัติการจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒ 
“มาตรา  ๑๐๘  หามมิใหผูใด  เดินแถว  เดินเปนขบวนแหหรือเดินเปนขบวนใด ๆ  ในลักษณะ 

เปนการกีดขวางการจราจร  เวนแต  (๑)  เปนแถวทหารหรือตํารวจ  ที่มีผูควบคุมตามระเบียบแบบแผน   
(๒)  แถวหรือขบวนแหหรือขบวนใด  ๆ ที่เจาพนักงานจราจรไดอนุญาตและปฏิบัติตามเง่ือนไขที่เจาพนักงาน 
จราจรกําหนด” 

“มาตรา  ๑๐๙  หามมิใหผูใดกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางเทาหรือทางใด ๆ  ซ่ึงจัดไวสําหรับ 
คนเดินเทาในลักษณะที่เปนการกีดขวางผูอื่นโดยไมมีเหตุผลอันสมควร” 



 หนา   ๕๘ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

 

“มาตรา  ๑๓๙  ในทางสายใดหรือเฉพาะทางตอนใดที่เจาพนักงานจราจรเห็นวาถาไดออกประกาศ 
ขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการจราจรแลวจะเปนการปลอดภัย  และสะดวกในการจราจรใหเจาพนักงาน 
จราจรมีอํานาจออกประกาศขอบังคับหรือระเบียบดังตอไปนี้...  (๓)  ควบคุมขบวนแห  หรือการชุมนุม 
สาธารณะ...” 

การฝาฝน  มาตรา  ๑๐๘  และมาตรา  ๑๐๙  มีโทษปรับไมเกินหารอยบาท  และการฝาฝน 
มาตรา  ๑๓๙  มีโทษปรับคร้ังละไมเกินหนึ่งพันบาท 

ประกอบกับเมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  มาตรา  ๓๙  ซ่ึงบัญญัติวา   
“หามมิใหผูใดกระทําการปดกั้นทางหลวง  หรือวางวัตถุที่แหลมหรือมีคม  หรือนําส่ิงใดมาขวางหรือวางบน 
ทางหลวง  หรือกระทําดวยประการใด  ๆ บนทางหลวงในลักษณะที่อาจเกิดอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ   
หรือบุคคล”  จะเห็นวาในพระราชบัญญัติทางหลวงเอง  ก็ยังมีบทบัญญัติที่สามารถบังคับใชไดอยูแลว   
โดยไมจําเปนตองมาเพิ่มบทบัญญัติดังกลาวข้ึนมาอีก  นอกจากเปนการจงใจบังคับแกการชุมนุมแมวาจะ 
กระทําโดยสงบและเปดเผยใหไมอาจกระทําไดโดยเฉพาะ  จะเห็นไดวา  กฎหมายทั้งหลายดังกลาวขางตน   
ไดมีบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการกีดขวางการจราจรหรือกระทําการอันเกิดอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ 
อยูแลว  ไมมีความจําเปนตองไปปฏิบัติไวอีกใหเปนการซ้ําซอน  อันเปนการแสดงถึงการจงใจออกกฎหมาย 
เพื่อบังคับเฉพาะตอการชุมนุมอันเปนการขัดตอเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญ 

๒. ประธานรัฐสภาไดรับเร่ืองและตรวจสอบลายมือชื่อของผูเสนอความเห็นแลวเห็นวาไดมี 
สมาชิกของทั้งสองสภารวมลงชื่อในความเห็นดังกลาวไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมด 
เทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  แลว  จึงสงเร่ือง 
เพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยผูรักษาการตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
ไดมีหนังสือเสนอความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา 

๑. รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุม 
โดยสงบปราศจากอาวุธ”  มีความมุงหมายในการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมของบุคคลโดยสงบ 
ปราศจากอาวุธเทานั้น  แตมิไดมุงหมายใหรวมถึงการชุมนุมที่กอใหเกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพดาน 
การอื่นของบุคคลดวย  ดังนั้นมาตรา  ๔๔  วรรคสองจึงบัญญัติวา  “  การจํากัดสิทธิเสรีภาพตามวรรคหนึ่ง 
จะกระทํามิได  เวนแตอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายในกรณีการชุมนุมสาธารณะ”  ประกอบดวย 



 หนา   ๕๙ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๖  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการเดินทาง  และเสรีภาพ 
ในการเลือกถิ่นที่อยูในราชอาณาจักร”  ดังนั้นการชุมนุมในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง   
หรืออาจเปนอันตรายเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  สงผลใหบุคคลอื่นที่ประสงคจะเดินทาง 
ไดรับความไมสะดวกหรือไมสามารถเดินทางได  ซ่ึงเปนการกระทําที่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพในการเดินทาง 
ของบุคคลอื่นเปนการกระทําที่ฝาฝนรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๖  อีกทั้งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๐  บัญญัติวา   
“บุคคลยอมเสมอกันทางกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน”  ดังนั้นเพื่อประโยชน 
ใหประชาชนไดรับความสะดวกที่จะใชทางหลวงซึ่งเปนทางที่สาธารณะในการเดินทางไมใหถูกละเมิด 
จากการใชสิทธิชุมนุมในเขตทางหลวงดังกลาว  จึงเห็นสมควรใหเพิ่มบทบัญญัติมาตรา  ๔๖/๑  ในราง 
พระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะ 
ที่เปนการกีดขวาง  หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ” 

๒. สําหรับประเด็นขอกลาวอางของสมาชิกรัฐสภาที่วาปจจุบันมีกฎหมายอื่นไดบัญญัติในเรื่อง 
ดังกลาวแลว  ไมควรบัญญัติมาตราดังกลาวข้ึนอีก  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่สมาชิกรัฐสภากลาวอาง  ไดแก   
มาตรา  ๓๗๒  แหงประมวลกฎหมายอาญา  ซ่ึงเปนเร่ืองเกี่ยวกับการหามมิใหบุคคลทะเลาะกันอยางอื้ออึง 
หรือกระทําใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน  บทบัญญัติมาตรา  ๑๐๘   
แหงพระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  ซ่ึงเปนเร่ืองเกี่ยวกับการมิใหเดินแถวเดินขบวน 
ในลักษณะเปนการกีดขวางทางจราจร  บทบัญญัติมาตรา  ๑๓๙  เปนเร่ืองเกี่ยวกับการใหอํานาจเจาพนักงาน 
จราจรออกประกาศขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับจราจรเพื่อความปลอดภัยโดยกําหนดใหใชกับทางสายใด 
หรือเฉพาะทางตอนใดได  เมื่อพิจารณากฎหมายที่สมาชิกรัฐสภาดังกลาวไดกลาวอางแลวปรากฏวา   
มิใชเ ร่ืองเกี่ยวกับการหามชุมนุมในเขตทางหลวง  ซ่ึงเปนเสนทางคมนาคมและการขนสงอันเปน 
โครงสรางพื้นฐานในการใหบริการสาธารณะที่อาจสงผลกระทบตอเศรษฐกิจและความมั่นคงของประเทศ   
สมควรที่จะมีมาตรการในการคุมครองระบบการใชทางหลวงอยางมีระเบียบเพื่อเกิดประโยชนสูงสุด 
ในการใชงานดังกลาว  และคุมครองความสะดวกของประชาชนที่ใชทางหลวงซึ่งเปนที่สาธารณะ 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม  มีหนังสือลงวันที่  ๑๔  กันยายน  ๒๕๔๘  เสนอความเห็น 
ตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  กระทรวงคมนาคมไดสงเร่ือง  กรณีประธานรัฐสภาขอใหศาลรัฐธรรมนูญ 
พิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  กรณีรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ...)   
พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  มขีอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  ใหกรมทางหลวง 



 หนา   ๖๐ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

 

พิจารณาแลวไดรับรายงานวาเนื่องจากพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  กําหนดใหรัฐมนตรี 
วาการกระทรวงคมนาคม  และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัติทางหลวง 
ในสวนที่เกี่ยวของกับราชการของกระทรวงนั้น  โดยข้ันตอนการเสนอรางพระราชบัญญัติทางหลวง   
(ฉบับที่ ..)  พ.ศ.  ....  กระทรวงมหาดไทยในฐานะผูรักษาการตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
ไดเสนอความเห็นใหกระทรวงคมนาคมเพิ่มบทบัญญัติหามมิใหมีการชุมนุมสาธารณะในเขตทางหลวง   
ในลักษณะที่เปนการกีดขวางหรืออาจเปนอันตรายแกยานพาหนะหรือคนเดินเทาเพื่อใหเกิดความสงบ
เรียบรอยในการจราจรในเขตทางหลวง  ไวในรางพระราชบัญญัติดังกลาว  จึงเห็นควรใหกระทรวงมหาดไทย 
เปนผูทําความเห็นและสงเอกสารที่เกี่ยวของตอศาลรัฐธรรมนูญ 

ขอกฎหมาย 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐ 
มาตรา  ๒๙  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได 

เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่ 
จําเป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 

มาตรา  ๔๔  บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 

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

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่ ..)  พ.ศ.  .... 
มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕ 
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“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” 
พิเคราะหแลว  มีประเด็นวินิจฉัยเบื้องตนวา  ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองนี้ 

หรือไม  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  มาตรา  ๒๖๒  บญัญัติวา 
“รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใดที่รัฐสภาใหความเห็นชอบแลว   

กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นข้ึนทูลเกลา 
ทูลกระหมอมถวายเพื่อพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธยตามมาตรา  ๙๓  หรือรางพระราชบัญญัติ 
หรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใดที่รัฐสภาลงมติยืนยันตามมาตรา  ๙๔  กอนที่นายกรัฐมนตรี 
จะนํารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอม 
ถวายอีกคร้ังหนึ่ง 

(๑) หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  หรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกันมีจํานวน 
ไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  เห็นวารางพระราชบัญญัติ 
ดังกลาวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราข้ึนโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้   
ใหเสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร  ประธานวุฒิสภา  หรือประธานรัฐสภา  แลวแตกรณี   
แลวใหประธานแหงสภาที่ไดรับความเห็นดังกลาว  สงความเห็นนั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย   
และแจงใหนายกรัฐมนตรีทราบโดยไมชักชา  ฯลฯ” 

เห็นวา  “รัฐธรรมนูญบัญญัติใหสภาผูแทนราษฎรมีสมาชิก  ๕๐๐  คน  วุฒิสภามสีมาชกิ  ๒๐๐  คน   
ทั้งสองสภามีสมาชิกรวมกัน  ๗๐๐  คน  เร่ืองนี้ประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร   
๙๕  คน  และสมาชิกวุฒิสภา  ๗๙  คน  รวม  ๑๗๔  คน”  จึงมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวน 
สมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภารวมกัน  ไดย่ืนคํารองเสนอความเห็นตอ 
ประธานรัฐสภาเพื่อสงความเห็นดังกลาวมายังศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  เปนการปฏิบัติตามเง่ือนไข 
ที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  บัญญัติไว  ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัย 
เร่ืองนี้ได 
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ประเด็นหลักตองวินิจฉัยตามคํารองตอไปวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....   
มาตรา  ๒๐  ที่บัญญัติใหเพิ่ม  มาตรา  ๔๖/๑  ในพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  ความวา   
“มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร  หรือ 
อาจเปนอันตราย  หรือเสียหายแกยานพาหนะ  หรือผูใชทางหลวง  เวนแตจะไดรับอนุญาตเปนหนังสือ 
จากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว   
ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ  หรือ 
อยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด”  และวรรคสอง  “การขอ 
อนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง”  มีขอความ 
ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม  เห็นวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙   
บัญญัติเปนหลักการไววา  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได   
แตมีขอยกเวนใหกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้ 
กําหนดไว  และเทาที่จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได   
กฎหมายที่ออกมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป  ไมมุงหมายใหใชบงัคับแกกรณใีด 
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  และรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคแรก  บัญญัติ 
รับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธนั้น  เปนสิทธิเสรีภาพในอันที่จะเขาไปมีสวนรวม 
ในกระบวนการสรางเจตนารมณของรัฐเพื่อดําเนินการทางการเมือง  อันเปนพื้นฐานของการปกครอง 
ระบอบประชาธิปไตย  เหตุผลที่สําคัญที่ประชาชนออกมาชุมนุมในที่สาธารณะ  เพราะการชุมนุมเปนการ 
แสดงเจตนารวมกันของกลุมผูชุมนุมไมวาจะเปนการเรียกรองสิทธิของตนเอง  การแสดงความคิดเห็น 
ทางการเมือง  ลวนเปนปกติธรรมดาของสังคมที่มีเสรีภาพทางความคิดและการแสดงออกซึ่งอาจกลาว 
ไดวาเปนธรรมชาติอยางหนึ่งในสังคมประชาธิปไตย  อีกทั้งการชุมนุมยังเปนกลไกทางสังคมที่ทําใหคน 
ในสังคมมีโอกาสแสดงออกซึ่งความรูสึกนึกคิดอยางมีเพื่อนพองที่เปนแนวรวมเดียวกันแทนที่จะตอง 
เก็บกดไว  นอกจากนี้เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบถือเปนสวนหนึ่งของสิทธิมนุษยชนตามหลักกฎหมาย 
ระหวางประเทศ  กฎบัตรสหประชาชาติไดกําหนดใหสงเสริมและเคารพสิทธิมนุษยชนซ่ึงมีบัญญัติไว 
ในกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิของพลเมือง  และสิทธิทางการเมือง  ใหมีการคุมครองเกี่ยวกับเสรีภาพ 
ในการชุมนุมโดยสงบ  การที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบทําใหสิทธิเสรีภาพ 
ทางการเมืองของประชาชนชาวไทยไดมีการรับรองในระดับมาตรฐานสากลที่นานาอารยประเทศยอมรับ 
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ทําใหมีผลเปนการคุมครองสิทธิมนุษยชนในประเทศไทยและแกไขปญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนที่มี 
อยูใหหมดไป  เปนการพัฒนาทางการเมืองและพัฒนาประชาธิปไตยใหดีข้ึนเหมือนชาติอื่น ๆ  ที่เจริญแลว 
ในโลก  จึงเห็นไดวา  เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบเปนส่ิงที่สําคัญอยางย่ิงสําหรับการปกครองระบอบ 
ประชาธิปไตยการจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมจึงตองเปนขอยกเวนที่จําเปนอยางย่ิงตามรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  ที่บัญญัติวา  การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทําไมได  เวนแตโดยอาศัย 
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวก 
ของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  ฯลฯ  เทานั้น 

ในปจจุบันประเทศไทยยังไมมีกฎหมายเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะและเดินขบวนโดยเฉพาะ 
ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  กฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ 
ดังกลาวตองมีรายละเอียด  วัตถุประสงค  มาตรการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่จะเขารวม 
การชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวนโดยสงบ  ข้ันตอนการชุมนุม  การชุมนุมการเดินขบวนที่ผูจัดการ 
ชุมนุมตองแจงตอเจาหนาที่ของรัฐ  เพื่อจะเขาไปดูแลความสะดวกและความสงบเรียบรอยของบานเมือง 
ข้ันตอนการสลายการเดินขบวน  ข้ันตอนการสลายการชุมนุมการเดินขบวนและมีบทลงโทษโดยเฉพาะ 

เมื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่ ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  แลว  เห็นวาเปน 
บทบัญญัติกฎหมายที่กําหนดความผิดวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการ 
กีดขวางการจราจรหรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับ 
อนุญาตเปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือ 
เปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชน 
สาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่ ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ไมใชกฎหมายเฉพาะกรณี 

การชุมนุมสาธารณะและเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะตามรัฐธรรมนูญ   
มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  แตเปนบทบัญญัติที่จํากัดเสรีภาพในการชุมนุมเกินความจําเปน  และถือไดวา 
กระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธจนถึงขนาดที่ประชาชน 
ไมไดรับความคุมครองเสรีภาพดังกลาวตามรัฐธรรมนูญ  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)   
พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  จึงขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔ 



 หนา   ๖๔ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....   
มาตรา  ๒๐  ที่มีบัญญัติใหเพิ่ม  มาตรา  ๔๖/๑  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔   
และขอความดังกลาวไมเปนสาระสําคัญ  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐   
ที่มีบัญญัติใหเพิ่ม  มาตรา  ๔๖/๑  เปนอันตกไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคส่ี 

 
นายมงคล  สระฏัน 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 




