
 หนา   ๑๒๘ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

คําวินิจฉัยของ  นายอภัย  จันทนจุลกะ  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

ที่  ๑๑/๒๕๔๙ วันที่  ๒๓  พฤษภาคม  ๒๕๔๙ 

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

ประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาขอใหศาลรัฐธรรมนูญ 
พิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)   

ขอเท็จจริงตามคํารองและเอกสารประกอบ  สรุปไดวา 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน  ๙๕  คน  และสมาชิกวุฒิสภา  จํานวน  ๗๙  คน  เห็นวา   

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  ที่ถือวาไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาแลว 
ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๖  ในสวนที่ใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง   
พ.ศ.  ๒๕๓๕  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  โดยมีขอเท็จจริง 
ที่เกี่ยวของดังนี้ 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความตอไปนี้   
เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  ดังนี้ 

“มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือ 
จากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว   
ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ   
หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
มาตรา  ๓  ใหยกเลิกนิยามคําวา  “ทางหลวง”  ในมาตรา  ๔  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง   

พ.ศ.  ๒๕๓๕  และใหใชความตอไปนี้แทน 



 หนา   ๑๒๙ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

“ทางหลวง”  หมายความวา  ทางหรือถนนซึ่งจัดไวเพื่อประโยชนในการจราจรสาธารณะ 
ทางบก  ไมวาในระดับพื้นดิน  ใตหรือเหนือพื้นดิน  หรือใตหรือเหนืออสังหาริมทรัพย  อยางอื่น   
นอกจากทางรถไฟ  และหมายความรวมถึงที่ดิน  พืช  พันธุไมทุกชนิด  สะพาน  ทอหรือรางระบายน้ํา   
อุโมงค  รองน้ํา  กําแพงกันดิน  เข่ือน  ร้ัว  หลักสํารวจ  หลักเขต  หลักระยะ  ปายจราจร  เคร่ืองหมาย 
จราจร  เคร่ืองหมายสัญญาณ  เคร่ืองสัญญาณไฟฟา  เคร่ืองแสดงสัญญาณ  ที่จอดรถ  ที่พักคนโดยสาร   
ที่พักริมทาง  เรือหรือพาหนะสําหรับขนสงขามฟาก  ทาเรือสําหรับข้ึนหรือลงรถ  และอาคารหรือส่ิงอื่น 
อันเปนอุปกรณงานทางบรรดาที่มีอยูหรือที่ไดจัดไวในเขตทางหลวงเพื่อประโยชนแกงานทางหรือผูใช 
ทางหลวงนั้นดวย” 

มาตรา  ๖  ใหยกเลิกความในมาตรา  ๖  และมาตรา  ๗  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง   
พ.ศ.  ๒๕๓๕  และใหใชความตอไปนี้แทน 

“มาตรา  ๖  ทางหลวงมี  ๕  ประเภท  คือ 
(๑) ทางหลวงพิเศษ 
(๒) ทางหลวงแผนดิน 
(๓) ทางหลวงชนบท 
(๔) ทางหลวงทองถิ่น 
(๕) ทางหลวงสัมปทาน 
มาตรา  ๗  ทางหลวงพิเศษ  คือ  ทางหลวงที่จัดหรือทําไวเพื่อใหการจราจรผานไดตลอดรวดเร็ว 

เปนพิเศษ  ตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดและไดลงทะเบียนไวเปนทางหลวงพิเศษโดยกรมทางหลวง 
เปนผูดําเนินการกอสราง  ขยาย  บูรณะและบํารุงรักษา  รวมทั้งควบคุมใหมีการเขาออกไดเฉพาะ 
โดยทางเสริมที่เปนสวนหนึ่งของทางหลวงพิเศษตามที่กรมทางหลวงจัดทําข้ึนไวเทานั้น” 

ผูย่ืนคํารองมีความเห็นวา 
ประการที่หนึ่ง  การหามในมาตรา  ๔๖/๑  ที่ใชถอยคําวา  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขต 

ทางหลวง...”  เมื่อพิจารณาถึงนิยามของคําวาทางหลวง  ประเภทของทางหลวง  และความหมายของ 
ทางหลวงประเภทตาง  ๆ ในมาตราอื่นที่เกี่ยวของประกอบดวยแลว  จะเห็นวาคําวา  “ทางหลวง”  มีความหมาย 



 หนา   ๑๓๐ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

กวางขวางเกินอาณาเขตไปยังพื้นที่เกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะทั้งในเมืองและชนบทจึงเปนการหาม 
การชุมนุมในพื้นที่ใด ๆ  ที่เปนที่ดิน  หรือพื้นที่อื่นใดที่เกี่ยวของกับทางทั้งหลายทั้งปวงครอบคลุม 
เกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะ 

ประการที่สอง  การที่มาตรา  ๔๖/๑  ใชถอยคําวา  “...ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง...”  ย่ิงเปนการเปดชองแกเจาหนาที่ 
ใหมีการใชดุลพินิจไดอยางกวางขวางในการใหการอนุญาตหรือไมอนุญาต  และ 

ประการที่สาม  คือบทบัญญัติในมาตรา  ๔๖/๑  มีเจตนาหลักไดแก  การหามการชุมนุม 
โดยมีขอยกเวน  คือ  การไดรับอนุญาตจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการ 
ทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรมหรือเปนกิจกรรม 
เพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด   
บทบัญญัติดังกลาวมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติและไมมีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยมุงหมายบังคับ 
โดยเฉพาะเจาะจงแกการชุมนุม  จึงเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมอยางแจงชัด 

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  เห็นวา  รัฐธรรมนูญไดรับรองสิทธิ
และเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธของบุคคลไวอยางแจงชัด  โดยหามมิใหมีการจํากัด 
เสรีภาพในการชุมนุมดังกลาว  เวนแตในกรณีดังตอไปนี้คือ 

๑. เปนการใชอํานาจตามกฎหมายเฉพาะกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเปนการใชอํานาจเพื่อ
คุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  หรือ 

๒. เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือ 
๓. ในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก 
นอกจากขอยกเวนดังกลาวแลว  การจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 

ของบุคคลจะกระทํามิได  และเนื่องจากปจจุบันประเทศไทยยังมิไดมีการตรากฎหมายเฉพาะกรณี 
การชุมนุมสาธารณะไว  ดังนั้น  การจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลในขอ  ๑  จึงไมอาจกระทําได  การจํากัด 
เสรีภาพในการชุมนุมของบุคคลจึงกระทําไดเฉพาะตามขอ  ๒  เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวาง 
เวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือขอ  ๓  ในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
หรือประกาศใชกฎอัยการศึกเทานั้น 



 หนา   ๑๓๑ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

ดวยเหตุผลที่ไดกลาวมาจะเห็นไดวา  ขอความในมาตรา  ๒๐  ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง   
(ฉบับที่  ..  )  พ.ศ.  ....  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  จะมีผลทําใหบทบัญญัติมาตรา  ๔๔   
แหงรัฐธรรมนูญใชบังคับไมไดไปโดยปริยาย  บทบัญญัติในมาตรา  ๔๖/๑  ดังกลาวจึงเปนบทบัญญัติ 
ที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 

อนึ่ง  ปจจุบันมีกฎหมายอื่นที่ไดกําหนดเร่ืองดังกลาวไวแลว  เชน 
ประมวลกฎหมายอาญา 
“มาตรา  ๓๗๒  ผูใดทะเลาะกันอยางอื้ออึงในทางสาธารณะหรือสาธารณสถานหรือกระทํา 

โดยประการอื่นใดใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถานตองระวางโทษปรับ 
ไมเกินหารอยบาท” 

พระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒ 
“มาตรา  ๑๐๘  หามมิใหผูใดเดินแถว  เดินเปนขบวนแห  หรือเดินเปนขบวนใด ๆ  ในลักษณะ 

เปนการกีดขวางการจราจร  เวนแต   
(๑) เปนแถวทหารหรือตํารวจ  ที่มีผูควบคุมตามระเบียบแบบแผน   
(๒) แถวหรือขบวนแหหรือขบวนใด ๆ  ที่เจาพนักงานจราจรไดอนุญาตและปฏิบัติตามเง่ือนไข 

ที่เจาพนักงานจราจรกําหนด” 
“มาตรา  ๑๐๙  หามมิใหผูใดกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางเทาหรือทางใด ๆ  ซ่ึงจัดไวสําหรับ 

คนเดินเทาในลักษณะที่เปนการกีดขวางผูอื่นโดยไมมีเหตุอันสมควร” 
“มาตรา  ๑๓๙  ในทางสายใดหรือเฉพาะทางตอนใดที่เจาพนักงานจราจรเห็นวาถาไดออก 

ประกาศขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการจราจรแลวจะเปนการปลอดภัย  และสะดวกในการจราจร   
ใหเจาพนักงานจราจรมีอํานาจออกประกาศขอบังคับ  หรือระเบียบดังตอไปนี้...  (๑๓)  ควบคุมขบวนแห 
หรือการชุมนุมสาธารณะ...” 

การฝาฝน  มาตรา  ๑๐๘  และมาตรา  ๑๐๙  มีโทษปรับไมเกินหารอยบาท  และการฝาฝน 
มาตรา  ๑๓๙  มีโทษปรับคร้ังละไมเกินหนึ่งพันบาท 

ประกอบกับเมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  มาตรา  ๓๙  ซ่ึงบัญญัติวา   
“หามมิใหผูกระทําการปดกั้นทางหลวง  หรือวางวัตถุที่แหลมหรือมีคม  หรือนําส่ิงใดมาขวางหรือ 



 หนา   ๑๓๒ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

วางบนทางหลวง  หรือกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางหลวงในลักษณะที่อาจเกิดอันตรายหรือเสียหาย 
แกยานพาหนะหรือบุคคล”  เห็นวาพระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  มีบทบัญญัติที่สามารถบังคับใชไดอยูแลว   
โดยไมจําเปนตองเพิ่มบทบัญญัติดังกลาวข้ึนอีก  นอกจากเปนการจงใจบังคับแกการชุมนุมที่แมวา 
จะกระทําโดยสงบและเปดเผยเพื่อไมใหกระทําได  รวมถึงกฎหมายทั้งหลายดังกลาวขางตนไดมีบทบัญญัติ 
ที่เกี่ยวกับการกีดขวางการจราจรหรือการกระทําอันเกิดอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะอยูแลว   
ไมมีความจําเปนตองไปบัญญัติไวอีกใหเปนการซ้ําซอนอันเปนการแสดงถึงการจงใจออกกฎหมาย 
เพื่อบังคับเฉพาะตอการชุมนุมอันเปนการขัดตอเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญ 

ประธานรัฐสภาไดรับเร่ืองและตรวจสอบลายมือชื่อของผูเสนอความเห็นแลวเห็นวาไดมีสมาชิก 
ของทั้งสองสภารวมลงชื่อในความเห็นดังกลาวไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่ 
มีอยูของทั้งสองสภา  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  จึงย่ืนคํารอง 
เพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 

ศาลรัฐธรรมนูญในการประชุมเมื่อวันที่  ๙  มิถุนายน  ๒๕๔๘  มีมติใหรับคํารองไวดําเนินการ 
ตามขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  พ.ศ.  ๒๕๔๖  ขอ  ๑๒   
และรับไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  และใหรัฐมนตรีวาการ 
กระทรวงมหาดไทย  และรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม  ในฐานะผูรักษาการตามกฎหมายเสนอความเห็น 
ตอศาลรัฐธรรมนูญ 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  เสนอความเห็นเปนหนังสือมายังศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา 
 รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ 
ปราศจากอาวุธ”  มีความมุงหมายในการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมของบุคคลโดยสงบปราศจาก 
อาวุธเทานั้น  แตมิไดมุงหมายใหรวมถึงการชุมนุมที่กอใหเกิดการละเมิดสิทธิและเสรีภาพดานอื่นของ 
บุคคลดวย  ดังนั้นมาตรา  ๔๔  วรรคสอง  จึงบัญญัติวา  “การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได   
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ”  ประกอบดวย 
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๖  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการเดินทางและมีเสรีภาพ 
ในการเลือกถิ่นที่อยูภายในราชอาณาจักร”  ดังนั้นการชุมนุมในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง   
หรืออาจเปนอันตรายเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  สงผลใหบุคคลอื่นที่ประสงคจะเดินทาง 



 หนา   ๑๓๓ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

ไดรับความไมสะดวกหรือไมสามารถเดินทางไดซ่ึงเปนการกระทําที่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพในการเดินทาง 
ของบุคคลอื่นอันเปนการกระทําที่ฝาฝนรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๖  อีกทั้งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๐  บัญญัติวา   
“บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน”  ดังนั้น  เพื่อใหประชาชน 
ไดรับความสะดวกที่จะใชทางหลวงซึ่งเปนที่สาธารณะในการเดินทางโดยไมถูกละเมิดจากการใชสิทธิ 
ชุมนุมในเขตทางหลวงดังกลาว  จึงเห็นสมควรใหเพิ่มบทบัญญัติมาตรา  ๔๖/๑  ในรางพระราชบัญญัติ 
ทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ”   

สําหรับประเด็นขอกลาวอางของสมาชิกรัฐสภาที่วาปจจุบันมีกฎหมายอื่นไดบัญญัติในเร่ือง 
ดังกลาวแลวไมควรบัญญัติมาตราดังกลาวข้ึนอีก  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่สมาชิกรัฐสภากลาวอาง  ไดแก   
ประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  ๓๗๒  ซ่ึงเปนเร่ืองเกี่ยวกับการหามมิใหบุคคลทะเลาะกันอยางอื้ออึง 
หรือกระทําใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน  พระราชบัญญัติจราจรทางบก   
พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๑๐๘  ซ่ึงเปนเร่ืองเกี่ยวกับการมิใหเดินแถว  เดินขบวน  ในลักษณะเปนการกีดขวาง 
ทางจราจร  และมาตรา  ๑๓๙  เปนเร่ืองเกี่ยวกับการใหอํานาจเจาพนักงานจราจรออกประกาศขอบังคับ 
หรือระเบียบเกี่ยวกับจราจรเพื่อความปลอดภัยโดยกําหนดใหใชกับทางสายใดหรือเฉพาะทางตอนใดได   
เมื่อพิจารณากฎหมายที่สมาชิกรัฐสภาดังกลาวไดกลาวอางแลวปรากฏวา  มิใชเร่ืองเกี่ยวกับการหามชุมนุม 
ในเขตทางหลวง  ซ่ึงเปนเสนทางคมนาคมและการขนสงอันเปนโครงสรางพื้นฐานในการใหบริการสาธารณะ 
ที่อาจสงผลกระทบตอเศรษฐกิจและความมั่นคงของประเทศ  สมควรที่จะมีมาตรการในการคุมครองระบบ 
การใชทางหลวงอยางมีระเบียบเพื่อเกิดประโยชนสูงสุดในการใชงานดังกลาว  และคุมครองความสะดวก 
ของประชาชนที่ใชทางหลวงซึ่งเปนที่สาธารณะ 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม  เสนอความเห็นเปนหนังสือมายังศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา   
กระทรวงคมนาคมไดสงเร่ืองตามคํารองนี้ใหกรมทางหลวงพิจารณาแลวไดรับรายงานวา  โดยข้ันตอน 
การเสนอรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  กระทรวงมหาดไทยในฐานะผูรักษาการ 
ตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  ไดเสนอความเห็นใหกระทรวงคมนาคมเพิ่มบทบัญญัติ   
หามมิใหมีการชุมนุมสาธารณะในเขตทางหลวง  ในลักษณะที่เปนการกีดขวางหรืออาจเปนอันตราย 
แกยานพาหนะหรือคนเดินเทาเพื่อใหเกิดความเรียบรอยในการจราจรในเขตทางหลวงไวในรางพระราชบัญญัติ 



 หนา   ๑๓๔ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

ดังกลาว  กระทรวงคมนาคมจึงเห็นควรใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูทําความเห็น  และสงเอกสาร 
ที่เกี่ยวของโดยตรงตอศาลรัฐธรรมนูญ 

มีประเด็นตามคํารองที่ตองพิจารณาวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)   
พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ที่ใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐ 
มาตรา  ๒๙  บัญญัติวา  “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํา 

มิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไว 
และเทาที่จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด 
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจ 
ในการตรากฎหมายนั้นดวย 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับที่ออกโดยอาศัย 
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  โดยอนุโลม” 

มาตรา  ๔๔  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 

แหงกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใช 
ที่สาธารณะหรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือ 
ในระหวางเวลาที่มีประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก” 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....   
มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕ 

 “มาตรา  ๔๖/๑  หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือ 
จากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว   



 หนา   ๑๓๕ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ   
หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
พิจารณาแลวเห็นวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  เปนบทบัญญัติที่วางหลักประกันความมั่นคง 

แหงสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยไววา  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว 
จะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้ 
กําหนดไวและเทาที่จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได   
รวมทั้งกฎหมายดังกลาวตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่ง 
หรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง 

สําหรับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะตามที่ 
รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  นั้น  รัฐธรรมนูญไดบัญญัติเง่ือนไขไวตางกัน 
ซ่ึงอาจแบงไดเปน  ๔  ลักษณะดวยกัน  คือ 

ลักษณะที่หนึ่ง  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทํามิได  “เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 
แหงกฎหมาย”  เชน  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและรางกายตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๑   
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพในเคหสถานตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๕ 

ลักษณะที่สอง  การจํากัดสิทธิของบุคคลในทรัพยสิน  “ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ”   
ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๘   

ลักษณะที่สาม  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทํามิได  “เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 
แหงกฎหมายเฉพาะเพื่อความมั่นคงของรัฐ  ...  (หรือประโยชนอื่น ๆ  แลวแตกรณี)”  เชน  การจํากัดสิทธิ 
และเสรีภาพในการเดินทางและเลือกถิ่นที่อยูในราชอาณาจักรตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๖  การจํากัด 
สิทธิและเสรีภาพในการสื่อสารตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๗  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการแสดง 
ความคิดเห็น  การพูด  การเขียน  การพิมพ  และการโฆษณาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๙  รวมทั้ง 
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพอื่น ๆ  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๕  มาตรา  ๔๙  มาตรา  ๕๐  และมาตรา  ๕๑   

ลักษณะที่ส่ี  การจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  จะกระทํามิได   
“เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในการชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครอง 
ความสะดวกของประชาชน  ...  (และประโยชนอื่น ๆ)”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔ 



 หนา   ๑๓๖ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

ยอมจะเห็นไดวา  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพในลักษณะที่หนึ่งและที่สอง  รัฐธรรมนูญใหสามารถ 
กระทําไดโดยอาศัยบทบัญญัติแหงกฎหมาย  ซ่ึงตองกระทําเทาที่จําเปนและจะกระทบกระเทือน 
สาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้น ๆ  มิไดตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  โดยไมมีเง่ือนไขวาการจํากัด 
สิทธิและเสรีภาพนั้นตองกระทําเพื่อประโยชนตามที่ รัฐธรรมนูญระบุไวดังเชนในลักษณะที่สาม   
สวนในลักษณะที่ส่ีเปนการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธตามที่รัฐธรรมนูญรับรอง 
ไวในมาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  มีลักษณะพิเศษเปนการเฉพาะแตกตางไปจากการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
ตามรัฐธรรมนูญในเร่ืองหรือลักษณะที่หนึ่งถึงที่สาม  กลาวคือ  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง   
ไดบัญญัติใหกฎหมายเฉพาะเพื่อการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธจะตองอาศัย 
เง่ือนไขสองประการ  คือ  ประการที่หนึ่ง  ตองอาศัยบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในการชุมนุมสาธารณะ   
และประการที่สอง  เพื่อประโยชนในการคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ   
หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือในระหวางเวลา 
ที่มีประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก 

การชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธเปนเสรีภาพทางการเมืองของพลเมืองในประเทศที่มี 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ในการรวมกลุมกันเพื่อการสนทนาแลกเปลี่ยนความคิดเห็น 
ระหวางกันเกี่ยวกับกิจการสาธารณะหรือเพื่อเรียกรองหรือรองทุกขตอรัฐโดยสุจริตไมกอใหเกิดความวุนวาย 
หรือขัดตอความสงบเรียบรอยของบานเมืองตามที่ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนของสหประชาชาติ   
ค.ศ.  ๑๙๔๘  และกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิของพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  ค.ศ.  ๑๙๖๖   
รวมถึงอนุสัญญาระดับภูมิภาคของทวีปยุโรป  ทวีปอเมริกา  และทวีปอัฟริกา  ก็ไดบัญญัติรับรองเกี่ยวกับ 
เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบไว  สําหรับการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธมีทั้งประเภทที่เปนการชุมนุม 
แบบประจําที่และการชุมนุมที่เปนการเดินขบวนหรือทั้งสองแบบรวมกัน  ซ่ึงเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 
โดยสงบยอมประกอบดวยเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น  การพูด  การเดินทาง  เปนตน  เสรีภาพ 
ในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธจึงมีความสําคัญและรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   
ต้ังแตป  ๒๔๙๒  จนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  ไดบัญญัติเง่ือนไข 
ในการจํากัดเสรีภาพนี้ไวเปนพิเศษสําหรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  
มีเจตนารมณดังที่ปรากฏในคําปรารภวา  “...สภารางรัฐธรรมนูญไดจัดทํารางรัฐธรรมนูญโดยมีสาระสําคัญ 



 หนา   ๑๓๗ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

เปนการสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองและ 
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ...”  และรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖  ไดบัญญัติใหการใชอํานาจโดยองคกร 
ของรัฐทุกองคกรตองคํานึงถึงศักด์ิศรีความเปนมนุษย  สิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้   
และรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๗  ยังบัญญัติไวดวยวา  สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไวยอมไดรับ 
ความคุมครองและผูกพันรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  ศาล  และองคกรอื่นของรัฐ  ในการตรากฎหมาย 
การใชบังคับกฎหมายและการตีความกฎหมายทั้งปวง  ประกอบกับเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ   
และปราศจากอาวุธตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  เปนเสรีภาพในระบอบประชาธิปไตยของประชาชน 
ในการเรียกรองหรือแสดงความตองการอยางหนึ่งอยางใด  หรือเรียกรองความเปนธรรมจากรัฐหรือหนวยงาน 
และเจาหนาที่รัฐ  ซ่ึงเปนมาตรการอยางหนึ่งในการมีสวนรวมในการปกครองและตรวจสอบการใชอาํนาจรัฐ 
ของประชาชน  ดังนั้น  ในกรณีที่รัฐตองการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
จะตองดําเนินการตรากฎหมายเฉพาะสําหรับกรณีการชุมนุมสาธารณะขึ้นใชบังคับเทาที่จําเปนและ 
จะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได  ตามที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙   
และมาตรา  ๔๔  วรรคสอง  บัญญัติไว 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มีเหตุผลวา  “เนื่องจากกฎหมายวาดวย 
ทางหลวงไดใชบังคับมาเปนเวลานาน  บทบัญญัติตาง  ๆ ที่ใชในการควบคุมดูแลรักษาทางหลวงยังไมเหมาะสม 
และมาตรการสําหรับการดําเนินการกับผูฝาฝนยังไมไดผลเทาที่ควร  และปรากฏวาไดมีการใชยานพาหนะที่มี 
น้ําหนักบรรทุกเกินกวาที่กําหนดบนทางหลวง  กอใหเกิดความเสียหายแกทางหลวงและความปลอดภัย 
แกผูขับข่ียานพาหนะบนทางหลวง  นอกจากนั้น  ยังปรากฏวามีการใชทางหลวงเพื่อการชุมนุมประทวง 
ย่ืนขอเรียกรองจากทางราชการ...  จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้”  โดยรางพระราชบัญญัติทางหลวง   
(ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง   
พ.ศ.  ๒๕๓๕  เพื่อกําหนดหามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือ 
จากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว   
ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะหรือ 
อยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด  ทั้งนี้  การขออนุญาต 



 หนา   ๑๓๘ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

และการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง  การที่รางมาตรา  ๔๖/๑   
บัญญัติขอความเชนนี้ยอมมีผลทําใหการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธในเขตทางหลวงโดยเฉพาะ 
การชุมนุมสาธารณะที่เปนการเดินขบวนเพราะมีลักษณะเปนการกีดขวางการจราจรโดยธรรมชาติ   
เปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย  เวนแตจะไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวง 
หรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวงตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง   
มีผลใหการจะอนุญาตใหชุมนุมในเขตทางหลวงไดหรือไมข้ึนอยูกับดุลพินิจของรัฐมนตรีผูรักษาการ 
ตามกฎหมายและผูอํานวยการทางหลวง  ซ่ึงเปนการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
ตามที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  บัญญัติรับรองเปนหลักไว  โดยไมมีบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
ที่กําหนดสาระสําคัญเกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีการในการขออนุญาตจัดใหมีการชุมนุมสาธารณะ 
การทําหนาที่ควบคุมการชุมนุมสาธารณะของเจาหนาที่  อันเปนหลักประกันสําหรับการใชเสรีภาพ 
ในการชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะการชุมนุมที่มีลักษณะเปนการเดินขบวนโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
ภายใตการควบคุมดูแลจากรัฐเพื่อเปนการรักษาสิทธิและเสรีภาพทั้งของผูชุมนุมและประชาชนผูใช 
ทางหลวงอยางไดสัดสวนและเหมาะสม  กรณีจึงยังถือไมไดวา  รางมาตรา  ๔๖/๑  เปนบทบัญญัติ 
แหงกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ 
ตามที่บัญญัติเปนเง่ือนไขแหงการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะไวในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔   
วรรคสอง  ประกอบกับในปจจุบันก็มีกฎหมายที่สามารถนํามาใชในกรณีที่รัฐตองการแกไขปญหา 
การชุมนุมสาธารณะหรือการเดินขบวนที่มีวัตถุประสงคที่ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ  หรือมีลักษณะ 
เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวงไดอยูแลว   
ไดแก  ประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  ๓๗๒  พระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๑๐๘   
มาตรา  ๑๐๙  และมาตรา  ๑๓๙  และพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  มาตรา  ๓๙  ดังนั้น   
รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ที่ใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑   
แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  จึงเปนการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและ 
ปราศจากอาวุธเกินความจําเปนและกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงเสรีภาพตามที่บัญญัติไวใน 
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วรรคหนึ่ง  รวมทั้งไมอาจที่จะถือไดวาเปนกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุม 
สาธารณะตามที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  บัญญัติไว 



 หนา   ๑๓๙ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

อาศัยเหตุผลดังกลาว  จึงวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐   
ที่ใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  มีขอความขัดหรือแยง 
ตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วรรคหนึ่ง  และมาตรา  ๔๔  และเปนอันตกไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒   
วรรคส่ี  และมีผลใหบทบัญญัติอันเปนบทกําหนดโทษที่เกี่ยวเนื่องเปนอันตกไปดวย 

 
นายอภัย  จันทนจุลกะ   
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 




