
 หนา   ๑๒๘ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

คําวินิจฉัยของ  นายอภัย  จันทนจุลกะ  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

ที่  ๑๑/๒๕๔๙ วันที่  ๒๓  พฤษภาคม  ๒๕๔๙ 

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

ประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาขอใหศาลรัฐธรรมนูญ 
พิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)   

ขอเท็จจริงตามคํารองและเอกสารประกอบ  สรุปไดวา 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน  ๙๕  คน  และสมาชิกวุฒิสภา  จํานวน  ๗๙  คน  เห็นวา   

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  ที่ถือวาไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาแลว 
ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๖  ในสวนที่ใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง   
พ.ศ.  ๒๕๓๕  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  โดยมีขอเท็จจริง 
ที่เกี่ยวของดังนี้ 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความตอไปนี้   
เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  ดังนี้ 

“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สาธารณะ   
หรืออยูในเขตที่ได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 



 หนา   ๑๒๙ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

“ทางหลวง”  หมายความวา  ทางหรือถนนซึ่งจัดไวเพื่อประโยชนในการจราจรสาธารณะ 
ทางบก  ไมวาในระดับพื้นดิน  ใตหรือเหนือพื้นดิน  หรือใตหรือเหนืออสังหาริมทรัพย  อยางอื่น   
นอกจากทางรถไฟ  และหมายความรวมถึงที่ดิน  พืช  พันธุไมทุกชนิด  สะพาน  ทอหรือรางระบายน้ํา   
อุโมงค  รองน้ํา  กําแพงกันดิน  เข่ือน  ร้ัว  หลักสํารวจ  หลักเขต  หลักระยะ  ปายจราจร  เคร่ืองหมาย 
จราจร  เคร่ืองหมายสัญญาณ  เคร่ืองสัญญาณไฟฟา  เคร่ืองแสดงสัญญาณ  ที่จอดรถ  ที่พักคนโดยสาร   
ที่พักริมทาง  เรือหรือพาหนะสําหรับขนสงขามฟาก  ทาเรือสําหรับข้ึนหรือลงรถ  และอาคารหรือส่ิงอื่น 
อันเปนอุปกรณงานทางบรรดาที่มีอยูหรือที่ไดจัดไวในเขตทางหลวงเพื่อประโยชนแกงานทางหรือผู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 
(๓) ทางหลวงชนบท 
(๔) ทางหลวงทองถิ่น 
(๕) ทางหลวงสัมปทาน 
มาตรา  ๗  ทางหลวงพิเศษ  คือ  ทางหลวงที่จัดหรือทําไวเพื่อใหการจราจรผานไดตลอดรวดเร็ว 

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

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

ทางหลวง...”  เมื่อพิจารณาถึงนิยามของคําวาทางหลวง  ประเภทของทางหลวง  และความหมายของ 
ทางหลวงประเภทตาง  ๆ ในมาตราอื่นที่เกี่ยวของประกอบดวยแลว  จะเห็นวาคําวา  “ทางหลวง”  มีความหมาย 



 หนา   ๑๓๐ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

กวางขวางเกินอาณาเขตไปยังพื้นที่เกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะทั้งในเมืองและชนบทจึงเปนการหาม 
การชุมนุมในพื้นที่ใด ๆ  ที่เปนที่ดิน  หรือพื้นที่อื่นใดที่เกี่ยวของกับทางทั้งหลายทั้งปวงครอบคลุม 
เกือบทุกพื้นที่ที่เปนที่สาธารณะ 

ประการที่สอง  การที่มาตรา  ๔๖/๑  ใชถอยคําวา  “...ในลักษณะที่เปนการกีดขวางการจราจร   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง...”  ย่ิงเปนการเปดชองแกเจาหนาที่ 
ใหมีการใชดุลพินิจไดอยางกวางขวางในการใหการอนุญาตหรือไมอนุญาต  และ 

ประการที่สาม  คือบทบัญญัติในมาตรา  ๔๖/๑  มีเจตนาหลักไดแก  การหามการชุมนุม 
โดยมีขอยกเวน  คือ  การไดรับอนุญาตจากผูอํานวยการทางหลวง  หรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการ 
ทางหลวง  หรือเปนการเดินแถว  ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรมหรือเปนกิจกรรม 
เพื่อประโยชนสาธารณะ  หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด   
บทบัญญัติดังกลาวมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติและไมมีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยมุงหมายบังคับ 
โดยเฉพาะเจาะจงแกการชุมนุม  จึงเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมอยางแจงชัด 

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อํานาจเพื่อ
คุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ  หรือ 

๒. เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือ 
๓. ในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก 
นอกจากขอยกเวนดังกลาวแลว  การจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 

ของบุคคลจะกระทํามิได  และเนื่องจากปจจุบันประเทศไทยยังมิไดมีการตรากฎหมายเฉพาะกรณี 
การชุมนุมสาธารณะไว  ดังนั้น  การจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลในขอ  ๑  จึงไมอาจกระทําได  การจํากัด 
เสรีภาพในการชุมนุมของบุคคลจึงกระทําไดเฉพาะตามขอ  ๒  เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวาง 
เวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือขอ  ๓  ในระหวางเวลาที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
หรือประกาศใชกฎอัยการศึกเทานั้น 



 หนา   ๑๓๑ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

ดวยเหตุผลที่ไดกลาวมาจะเห็นไดวา  ขอความในมาตรา  ๒๐  ของรางพระราชบัญญัติทางหลวง   
(ฉบับที่  ..  )  พ.ศ.  ....  ที่บัญญัติใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  จะมีผลทําใหบทบัญญัติมาตรา  ๔๔   
แหงรัฐธรรมนูญใชบังคับไมไดไปโดยปริยาย  บทบัญญัติในมาตรา  ๔๖/๑  ดังกลาวจึงเปนบทบัญญัติ 
ที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 

อนึ่ง  ปจจุบันมีกฎหมายอื่นที่ไดกําหนดเร่ืองดังกลาวไวแลว  เชน 
ประมวลกฎหมายอาญา 
“มาตรา  ๓๗๒  ผูใดทะเลาะกันอยางอื้ออึงในทางสาธารณะหรือสาธารณสถานหรือกระทํา 

โดยประการอื่นใดใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถานตองระวางโทษปรับ 
ไมเกินหารอยบาท” 

พระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒ 
“มาตรา  ๑๐๘  หามมิใหผูใดเดินแถว  เดินเปนขบวนแห  หรือเดินเปนขบวนใด ๆ  ในลักษณะ 

เปนการกีดขวางการจราจร  เวนแต   
(๑) เปนแถวทหารหรือตํารวจ  ที่มีผูควบคุมตามระเบียบแบบแผน   
(๒) แถวหรือขบวนแหหรือขบวนใด ๆ  ที่เจาพนักงานจราจรไดอนุญาตและปฏิบัติตามเง่ือนไข 

ที่เจาพนักงานจราจรกําหนด” 
“มาตรา  ๑๐๙  หามมิใหผูใดกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางเทาหรือทางใด ๆ  ซ่ึงจัดไวสําหรับ 

คนเดินเทาในลักษณะที่เปนการกีดขวางผูอื่นโดยไมมีเหตุอันสมควร” 
“มาตรา  ๑๓๙  ในทางสายใดหรือเฉพาะทางตอนใดที่เจาพนักงานจราจรเห็นวาถาไดออก 

ประกาศขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการจราจรแลวจะเปนการปลอดภัย  และสะดวกในการจราจร   
ใหเจาพนักงานจราจรมีอํานาจออกประกาศขอบังคับ  หรือระเบียบดังตอไปนี้...  (๑๓)  ควบคุมขบวนแห 
หรือการชุมนุมสาธารณะ...” 

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กระทําการปดกั้นทางหลวง  หรือวางวัตถุที่แหลมหรือมีคม  หรือนําส่ิงใดมาขวางหรือ 
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วางบนทางหลวง  หรือกระทําดวยประการใด ๆ  บนทางหลวงในลักษณะที่อาจเกิดอันตรายหรือเสียหาย 
แกยานพาหนะหรือบุคคล”  เห็นวาพระราชบัญญัติทางหลวง ฯ  มีบทบัญญัติที่สามารถบังคับใชไดอยูแลว   
โดยไมจําเปนตองเพิ่มบทบัญญัติดังกลาวข้ึนอีก  นอกจากเปนการจงใจบังคับแกการชุมนุมที่แมวา 
จะกระทําโดยสงบและเปดเผยเพื่อไมใหกระทําได  รวมถึงกฎหมายทั้งหลายดังกลาวขางตนไดมีบทบัญญัติ 
ที่เกี่ยวกับการกีดขวางการจราจรหรือการกระทําอันเกิดอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะอยูแลว   
ไมมีความจําเปนตองไปบัญญัติไวอีกใหเปนการซ้ําซอนอันเปนการแสดงถึงการจงใจออกกฎหมาย 
เพื่อบังคับเฉพาะตอการชุมนุมอันเปนการขัดตอเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญ 

ประธานรัฐสภาไดรับเร่ืองและตรวจสอบลายมือชื่อของผูเสนอความเห็นแลวเห็นวาไดมีสมาชิก 
ของทั้งสองสภารวมลงชื่อในความเห็นดังกลาวไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่ 
มีอยูของทั้งสองสภา  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  จึงย่ืนคํารอง 
เพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 

ศาลรัฐธรรมนูญในการประชุมเมื่อวันที่  ๙  มิถุนายน  ๒๕๔๘  มีมติใหรับคํารองไวดําเนินการ 
ตามขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  พ.ศ.  ๒๕๔๖  ขอ  ๑๒   
และรับไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒  วรรคหนึ่ง  (๑)  และใหรัฐมนตรีวาการ 
กระทรวงมหาดไทย  และรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม  ในฐานะผูรักษาการตามกฎหมายเสนอความเห็น 
ตอศาลรัฐธรรมนูญ 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  เสนอความเห็นเปนหนังสือมายังศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา 
 รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ 
ปราศจากอาวุธ”  มีความมุงหมายในการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมของบุคคลโดยสงบปราศจาก 
อาวุธเทานั้น  แตมิไดมุงหมายใหรวมถึงการชุมนุมที่กอใหเกิดการละเมิดสิทธิและเสรีภาพดานอื่นของ 
บุคคลดวย  ดังนั้นมาตรา  ๔๔  วรรคสอง  จึงบัญญัติวา  “การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได   
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ”  ประกอบดวย 
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๖  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการเดินทางและมีเสรีภาพ 
ในการเลือกถิ่นที่อยูภายในราชอาณาจักร”  ดังนั้นการชุมนุมในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง   
หรืออาจเปนอันตรายเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวง  สงผลใหบุคคลอื่นที่ประสงคจะเดินทาง 
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ไดรับความไมสะดวกหรือไมสามารถเดินทางไดซ่ึงเปนการกระทําที่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพในการเดินทาง 
ของบุคคลอื่นอันเปนการกระทําที่ฝาฝนรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๖  อีกทั้งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๐  บัญญัติวา   
“บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน”  ดังนั้น  เพื่อใหประชาชน 
ไดรับความสะดวกที่จะใชทางหลวงซึ่งเปนที่สาธารณะในการเดินทางโดยไมถูกละเมิดจากการใชสิทธิ 
ชุมนุมในเขตทางหลวงดังกลาว  จึงเห็นสมควรใหเพิ่มบทบัญญัติมาตรา  ๔๖/๑  ในรางพระราชบัญญัติ 
ทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  “หามมิใหผูใดชุมนุมกันในเขตทางหลวงในลักษณะที่เปนการกีดขวาง   
หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะ”   

สําหรับประเด็นขอกลาวอางของสมาชิกรัฐสภาที่วาปจจุบันมีกฎหมายอื่นไดบัญญัติในเร่ือง 
ดังกลาวแลวไมควรบัญญัติมาตราดังกลาวข้ึนอีก  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่สมาชิกรัฐสภากลาวอาง  ไดแก   
ประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  ๓๗๒  ซ่ึงเปนเร่ืองเกี่ยวกับการหามมิใหบุคคลทะเลาะกันอยางอื้ออึง 
หรือกระทําใหเสียความสงบเรียบรอยในทางสาธารณะหรือสาธารณสถาน  พระราชบัญญัติจราจรทางบก   
พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๑๐๘  ซ่ึงเปนเร่ืองเกี่ยวกับการมิใหเดินแถว  เดินขบวน  ในลักษณะเปนการกีดขวาง 
ทางจราจร  และมาตรา  ๑๓๙  เปนเร่ืองเกี่ยวกับการใหอํานาจเจาพนักงานจราจรออกประกาศขอบังคับ 
หรือระเบียบเกี่ยวกับจราจรเพื่อความปลอดภัยโดยกําหนดใหใชกับทางสายใดหรือเฉพาะทางตอนใดได   
เมื่อพิจารณากฎหมายที่สมาชิกรัฐสภาดังกลาวไดกลาวอางแลวปรากฏวา  มิใชเร่ืองเกี่ยวกับการหามชุมนุม 
ในเขตทางหลวง  ซ่ึงเปนเสนทางคมนาคมและการขนสงอันเปนโครงสรางพื้นฐานในการใหบริการสาธารณะ 
ที่อาจสงผลกระทบตอเศรษฐกิจและความมั่นคงของประเทศ  สมควรที่จะมีมาตรการในการคุมครองระบบ 
การใชทางหลวงอยางมีระเบียบเพื่อเกิดประโยชนสูงสุดในการใชงานดังกลาว  และคุมครองความสะดวก 
ของประชาชนที่ใชทางหลวงซึ่งเปนที่สาธารณะ 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม  เสนอความเห็นเปนหนังสือมายังศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา   
กระทรวงคมนาคมไดสงเร่ืองตามคํารองนี้ใหกรมทางหลวงพิจารณาแลวไดรับรายงานวา  โดยข้ันตอน 
การเสนอรางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  กระทรวงมหาดไทยในฐานะผูรักษาการ 
ตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  ไดเสนอความเห็นใหกระทรวงคมนาคมเพิ่มบทบัญญัติ   
หามมิใหมีการชุมนุมสาธารณะในเขตทางหลวง  ในลักษณะที่เปนการกีดขวางหรืออาจเปนอันตราย 
แกยานพาหนะหรือคนเดินเทาเพื่อใหเกิดความเรียบรอยในการจราจรในเขตทางหลวงไวในรางพระราชบัญญัติ 
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ดังกลาว  กระทรวงคมนาคมจึงเห็นควรใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูทําความเห็น  และสงเอกสาร 
ที่เกี่ยวของโดยตรงตอศาลรัฐธรรมนูญ 

มีประเด็นตามคํารองที่ตองพิจารณาวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)   
พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ที่ใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕   
มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๔๔  หรือไม 

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

มิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไว 
และเท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อบังคับที่ออกโดยอาศัย 
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  โดยอนุโลม” 

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

แหงกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใช 
ที่สาธารณะหรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือ 
ในระหวางเวลาที่มีประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก” 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....   
มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  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   



 หนา   ๑๓๕ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๙๐   ก ราชกิจจานุเบกษา ๔   กันยายน   ๒๕๔๙ 
 

 

ขบวนแห  หรือชุมนุมกันตามประเพณีหรือวัฒนธรรม  หรือเปนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ   
หรืออยูในเขตที่ไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
พิจารณาแลวเห็นวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  เปนบทบัญญัติที่วางหลักประกันความมั่นคง 

แหงสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยไววา  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว 
จะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้ 
กําหนดไวและเทาที่จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได   
รวมทั้งกฎหมายดังกลาวตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่ง 
หรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง 

สําหรับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะตามที่ 
รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  นั้น  รัฐธรรมนูญไดบัญญัติเง่ือนไขไวตางกัน 
ซ่ึงอาจแบงไดเปน  ๔  ลักษณะดวยกัน  คือ 

ลักษณะที่หนึ่ง  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทํามิได  “เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 
แหงกฎหมาย”  เชน  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและรางกายตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๑   
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพในเคหสถานตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓๕ 

ลักษณะที่สอง  การจํากัดสิทธิของบุคคลในทรัพยสิน  “ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ”   
ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๘   

ลักษณะที่สาม  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทํามิได  “เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 
แหงกฎหมายเฉพาะเพื่อความมั่นคงของรัฐ  ...  (หรือประโยชนอื่น ๆ  แลวแตกรณี)”  เชน  การจํากัดสิทธิ 
และเสรีภาพในการเดินทางและเลือกถิ่นที่อยูในราชอาณาจักรตามรัฐธรรมนูญ  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   
“เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในการชุมนุมสาธารณะ  และเพื่อคุมครอง 
ความสะดวกของประชาชน  ...  (และประโยชนอื่น ๆ)”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔ 



 หนา   ๑๓๖ 
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ยอมจะเห็นไดวา  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพในลักษณะที่หนึ่งและที่สอง  รัฐธรรมนูญใหสามารถ 
กระทําไดโดยอาศัยบทบัญญัติแหงกฎหมาย  ซ่ึงตองกระทําเทาที่จําเปนและจะกระทบกระเทือน 
สาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้น ๆ  มิไดตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  โดยไมมีเง่ือนไขวาการจํากัด 
สิทธิและเสรีภาพนั้นตองกระทําเพื่อประโยชนตามที่ รัฐธรรมนูญระบุไวดังเชนในลักษณะที่สาม   
สวนในลักษณะที่ส่ีเปนการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธตามที่รัฐธรรมนูญรับรอง 
ไวในมาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  มีลักษณะพิเศษเปนการเฉพาะแตกตางไปจากการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
ตามรัฐธรรมนูญในเร่ืองหรือลักษณะที่หนึ่งถึงที่สาม  กลาวคือ  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง   
ไดบัญญัติใหกฎหมายเฉพาะเพื่อการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธจะตองอาศัย 
เง่ือนไขสองประการ  คือ  ประการที่หนึ่ง  ตองอาศัยบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในการชุมนุมสาธารณะ   
และประการที่สอง  เพื่อประโยชนในการคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ   
หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม  หรือในระหวางเวลา 
ที่มีประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการศึก 

การชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธเปนเสรีภาพทางการเมืองของพลเมืองในประเทศที่มี 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ในการรวมกลุมกันเพื่อการสนทนาแลกเปลี่ยนความคิดเห็น 
ระหวางกันเกี่ยวกับกิจการสาธารณะหรือเพื่อเรียกรองหรือรองทุกขตอรัฐโดยสุจริตไมกอใหเกิดความวุนวาย 
หรือขัดตอความสงบเรียบรอยของบานเมืองตามที่ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนของสหประชาชาติ   
ค.ศ.  ๑๙๔๘  และกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิของพลเมืองและสิทธิทางการเมือง  ค.ศ.  ๑๙๖๖   
รวมถึงอนุสัญญาระดับภูมิภาคของทวีปยุโรป  ทวีปอเมริกา  และทวีปอัฟริกา  ก็ไดบัญญัติรับรองเกี่ยวกับ 
เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบไว  สําหรับการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธมีทั้งประเภทที่เปนการชุมนุม 
แบบประจําที่และการชุมนุมที่เปนการเดินขบวนหรือทั้งสองแบบรวมกัน  ซ่ึงเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 
โดยสงบยอมประกอบดวยเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น  การพูด  การเดินทาง  เปนตน  เสรีภาพ 
ในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธจึงมีความสําคัญและรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   
ต้ังแตป  ๒๔๙๒  จนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  ไดบัญญัติเง่ือนไข 
ในการจํากัดเสรีภาพนี้ไวเปนพิเศษสําหรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  
มีเจตนารมณดังที่ปรากฏในคําปรารภวา  “...สภารางรัฐธรรมนูญไดจัดทํารางรัฐธรรมนูญโดยมีสาระสําคัญ 
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เปนการสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองและ 
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ...”  และรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖  ไดบัญญัติใหการใชอํานาจโดยองคกร 
ของรัฐทุกองคกรตองคํานึงถึงศักด์ิศรีความเปนมนุษย  สิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้   
และรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๗  ยังบัญญัติไวดวยวา  สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไวยอมไดรับ 
ความคุมครองและผูกพันรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  ศาล  และองคกรอื่นของรัฐ  ในการตรากฎหมาย 
การใชบังคับกฎหมายและการตีความกฎหมายทั้งปวง  ประกอบกับเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ   
และปราศจากอาวุธตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  เปนเสรีภาพในระบอบประชาธิปไตยของประชาชน 
ในการเรียกรองหรือแสดงความตองการอยางหนึ่งอยางใด  หรือเรียกรองความเปนธรรมจากรัฐหรือหนวยงาน 
และเจาหนาที่รัฐ  ซ่ึงเปนมาตรการอยางหนึ่งในการมีสวนรวมในการปกครองและตรวจสอบการใชอาํนาจรัฐ 
ของประชาชน  ดังนั้น  ในกรณีที่รัฐตองการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
จะตองดําเนินการตรากฎหมายเฉพาะสําหรับกรณีการชุมนุมสาธารณะขึ้นใชบังคับเทาที่จําเปนและ 
จะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได  ตามที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙   
และมาตรา  ๔๔  วรรคสอง  บัญญัติไว 

รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มีเหตุผลวา  “เนื่องจากกฎหมายวาดวย 
ทางหลวงไดใชบังคับมาเปนเวลานาน  บทบัญญัติตาง  ๆ ที่ใชในการควบคุมดูแลรักษาทางหลวงยังไมเหมาะสม 
และมาตรการสําหรับการดําเนินการกับผูฝาฝนยังไมไดผลเทาที่ควร  และปรากฏวาไดมีการใชยานพาหนะที่มี 
น้ําหนักบรรทุกเกินกวาที่กําหนดบนทางหลวง  กอใหเกิดความเสียหายแกทางหลวงและความปลอดภัย 
แกผูขับข่ียานพาหนะบนทางหลวง  นอกจากนั้น  ยังปรากฏวามีการใชทางหลวงเพื่อการชุมนุมประทวง 
ย่ืนขอเรียกรองจากทางราชการ...  จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้”  โดยรางพระราชบัญญัติทางหลวง   
(ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง   
พ.ศ.  ๒๕๓๕  เพื่อกําหนดห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  ทั้งนี้  การขออนุญาต 
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และการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง  การที่รางมาตรา  ๔๖/๑   
บัญญัติขอความเชนนี้ยอมมีผลทําใหการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธในเขตทางหลวงโดยเฉพาะ 
การชุมนุมสาธารณะที่เปนการเดินขบวนเพราะมีลักษณะเปนการกีดขวางการจราจรโดยธรรมชาติ   
เปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย  เวนแตจะไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากผูอํานวยการทางหลวง 
หรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวงตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง   
มีผลใหการจะอนุญาตใหชุมนุมในเขตทางหลวงไดหรือไมข้ึนอยูกับดุลพินิจของรัฐมนตรีผูรักษาการ 
ตามกฎหมายและผูอํานวยการทางหลวง  ซ่ึงเปนการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
ตามที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคหนึ่ง  บัญญัติรับรองเปนหลักไว  โดยไมมีบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
ที่กําหนดสาระสําคัญเกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีการในการขออนุญาตจัดใหมีการชุมนุมสาธารณะ 
การทําหนาที่ควบคุมการชุมนุมสาธารณะของเจาหนาที่  อันเปนหลักประกันสําหรับการใชเสรีภาพ 
ในการชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะการชุมนุมที่มีลักษณะเปนการเดินขบวนโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
ภายใตการควบคุมดูแลจากรัฐเพื่อเปนการรักษาสิทธิและเสรีภาพทั้งของผูชุมนุมและประชาชนผูใช 
ทางหลวงอยางไดสัดสวนและเหมาะสม  กรณีจึงยังถือไมไดวา  รางมาตรา  ๔๖/๑  เปนบทบัญญัติ 
แหงกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะเพื่อคุมครองความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ 
ตามที่บัญญัติเปนเง่ือนไขแหงการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะไวในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔   
วรรคสอง  ประกอบกับในปจจุบันก็มีกฎหมายที่สามารถนํามาใชในกรณีที่รัฐตองการแกไขปญหา 
การชุมนุมสาธารณะหรือการเดินขบวนที่มีวัตถุประสงคที่ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ  หรือมีลักษณะ 
เปนการกีดขวางการจราจร  หรืออาจเปนอันตรายหรือเสียหายแกยานพาหนะหรือผูใชทางหลวงไดอยูแลว   
ไดแก  ประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  ๓๗๒  พระราชบัญญัติจราจรทางบก  พ.ศ.  ๒๕๒๒  มาตรา  ๑๐๘   
มาตรา  ๑๐๙  และมาตรา  ๑๓๙  และพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  มาตรา  ๓๙  ดังนั้น   
รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐  ที่ใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑   
แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  จึงเปนการจํากัดเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและ 
ปราศจากอาวุธเกินความจําเปนและกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงเสรีภาพตามที่บัญญัติไวใน 
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วรรคหนึ่ง  รวมทั้งไมอาจที่จะถือไดวาเปนกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุม 
สาธารณะตามที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๔  วรรคสอง  บัญญัติไว 
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อาศัยเหตุผลดังกลาว  จึงวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติทางหลวง  (ฉบับที่  ..)  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๒๐   
ที่ใหเพิ่มความเปนมาตรา  ๔๖/๑  แหงพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.  ๒๕๓๕  มีขอความขัดหรือแยง 
ตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วรรคหนึ่ง  และมาตรา  ๔๔  และเปนอันตกไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๒   
วรรคส่ี  และมีผลใหบทบัญญัติอันเปนบทกําหนดโทษที่เกี่ยวเนื่องเปนอันตกไปดวย 

 
นายอภัย  จันทนจุลกะ   
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 




