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ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 

ศาลรัฐธรรมนูญ 
 

คําวินิจฉัยท่ี  ๓/๒๕๖๐ เรื่องพิจารณาท่ี  ๗/๒๕๖๐ 

 

 วันท่ี  ๒๐  ธันวาคม  พุทธศักราช  ๒๕๖๐ 

เรื่อง คณะรัฐมนตรีขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  วา   

 รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

 และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี 

 ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ท่ีตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ   

 มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  หรือไม 

คณะรัฐมนตรี  ผูรอง  สงเรื่องเพ่ือขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

วรรคหา  โดยมีขอเท็จจริงตามคํารองและเอกสารประกอบคํารองสรุปไดวา  กระทรวงการคลังไดเสนอ 

รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากร 

และสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  (ซึ่งตอไปเรียกวา  รางบันทึกความเขาใจฯ)  ขอใหคณะรัฐมนตรี 

พิจารณาใหความเห็นชอบและอนุมัติใหอธิบดีกรมศุลกากรเปนผูลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ  นั้น   

โดยมีหนวยงานที่เกี่ยวของเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาวารางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว 

เขาลักษณะเปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  แตโดยที่เนื้อหาของรางบันทึกความเขาใจฯ  นั้น   
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เปนการกําหนดแนวทางในการดําเนินการเกี่ยวกับการผานแดนของสินคาทางบกซึ่งมีเนื้อหาเกี่ยวกับ 

เสรีภาพในการผานแดนตามขอ  ๕  ของความตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (General  Agreement   

on  Tariffs  and  Trade - GATT)  และขอ  ๑๑  ของความตกลงท่ัวไปวาดวยการอํานวยความสะดวก 

ทางการคา  (Trade  Facilitation  Agreement - TFA)  ในกรอบองคการการคาโลกท่ีประเทศไทยเปนภาคี  

จึงมีปญหาวารางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวเขาขายเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม  ซึ่งหากเปนเชนนั้นจะถือเปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง  ที่จะตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา  หรือไม  คณะรัฐมนตรีเห็นวาเพ่ือใหประเด็นปญหา

เรื่องนี้มีแนวปฏิบัติที่ชัดเจนถูกตองตรงกัน  และเพ่ือเปนบรรทัดฐานใหแกฝายบริหารและผูท่ีเกี่ยวของ 

ในการดําเนนิการเกีย่วกบัเรื่องในลักษณะดังกลาว  จึงไดเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  

มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  วา  รางบันทึกความเขาใจฯ  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ที่ตองไดรับความเหน็ชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง   

หรือไม   

ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองพิจารณาเบื้องตนมีวา  ศาลรัฐธรรมนูญจะรับคํารองนี้ไวพิจารณา 

วินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  หรือไม  เห็นวา  ตามคํารองเปนกรณีท่ีคณะรัฐมนตรี 

สงเรื่องเกี่ยวกับปญหาวารางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชาเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ที่ตองไดรับความเหน็ชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง   

หรือไม  ซึ่งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  บัญญัติวา  เมื่อมีปญหาวาหนังสือสัญญาใดเปนกรณี 

ตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม  คณะรัฐมนตรีจะขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได  กรณีจึงเปนไป 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  ที่ศาลรัฐธรรมนูญจะรับไวพิจารณาวินิจฉัยได  ศาลจึงมีคําส่ัง 

รับคํารองนี้ไวพิจารณาวินิจฉัย  และเพ่ือประโยชนแกการพิจารณา  ใหคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญสงความเห็น 

เปนหนังสือ  และใหกรมศลุกากร  กระทรวงการคลัง  และกระทรวงการตางประเทศจัดทําความเห็นเปนหนังสือ   

พรอมทั้งสงผูแทนมาช้ีแจง  อีกท้ังใหผูเช่ียวชาญดานกฎหมายระหวางประเทศ  (ศาสตราจารย  ดร.จุมพต  สายสุนทร)   

มาใหขอมูลและความเห็นตอศาล   
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คณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญมีหนังสือสงความมุงหมายและคําอธิบายบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  และวรรคสาม  สรุปไดวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  เปนการกําหนดหลักเกณฑ 

การทําหนังสือสัญญาระหวางประเทศกับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศโดยไดบัญญัติไวใน 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม  พุทธศักราช  ๒๔๘๙  เปนครั้งแรก  และในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

พุทธศักราช  ๒๕๕๐  ไดมีการขยายความประเภทหนังสือสัญญา  อยางไรก็ตาม  ยังคงมีปญหาเกี่ยวกับ 

การตีความซึ่งทําใหหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติงานไดยาก  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๗๘  จึงไดบัญญัติความเพ่ิมเติมเพ่ือแกไขปญหาและเพ่ือใหเกิดความชัดเจน 

ในการตีความ  โดยวรรคสองไดกําหนดหนังสือสัญญาท่ีคณะรัฐมนตรีตองขอรับความเห็นชอบจากรัฐสภา 

มีทั้งส้ิน  ๔  ประเภท  คือ  (๑)  หนังสือสัญญาท่ีมีบทเปล่ียนแปลงอาณาเขตของประเทศ  (๒)  หนังสือสัญญา 

ที่มีบทเปล่ียนแปลงเขตพ้ืนที่นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญา

หรือตามกฎหมายระหวางประเทศ  (๓)  หนังสือสัญญาท่ีจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไป 

ตามหนังสือสัญญา  และ  (๔)  หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม   

หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  และวรรคสามซึ่งเปนบทบัญญัติใหมไดระบุความหมายเฉพาะ 

ของหนังสือสัญญาอื่นท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุน 

ของประเทศอยางกวางขวางไววา  ไดแก  (๑)  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี  (๒)  หนังสือสัญญา

เกี่ยวกับเขตศุลกากรรวม  (๓)  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ  หรือทําใหประเทศ 

ตองสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาตทิั้งหมดหรือบางสวน  และ  (๔)  หนังสือสัญญาอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ   

ศาสตราจารย  ดร.จุมพต  สายสุนทร  ในฐานะผูเชี่ยวชาญดานกฎหมายระหวางประเทศ   

ไดจัดทําความเห็นเปนหนังสือ  สรุปไดวา  “หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี”  เปนหนังสือสัญญา 

ที่มีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับการนําเขาและการสงออกตลอดทั้งการผานแดนสินคาและบริการระหวางรัฐ 

ที่ปราศจากหรือขจัดการกีดกันทางการคาในรูปแบบตาง ๆ  ใหมากที่สุด  โดยจะตองตีความรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  และวรรคสามประกอบกันดวย  กลาวคือ  นอกจากเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับ 
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การคาเสรีแลว  ยังตองอาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุน 

ของประเทศอยางกวางขวางอีกดวย  ดังนั้น  คําวา  “หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี”  ตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  จึงหมายถึงหนังสือสัญญาท่ีมีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับการคาเสรีโดยตรง  มิใชเปนเพียง 

หนังสือสัญญาท่ีเปนไปตามพันธกรณีที่มีผลผูกพันอยูกอนหนานี้แลว  ดังเชนรางบันทึกความเขาใจฯ   

ฉบับนี้  ท่ีทั้งราชอาณาจักรไทยและราชอาณาจักรกัมพูชาตางก็มีพันธกรณีตามความตกลงพหุภาคีอยูแลว   

และราชอาณาจักรไทยก็มีพระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  อนุวัติการพันธกรณีดังกลาวแลว   

อีกท้ังการผานแดนของสินคาที่ระบุในรางบันทึกความเขาใจฯ  ยังเปนไปตามขอ  ๕  ของ  GATT   

แมจะพิจารณาวารางบนัทึกความเขาใจฯ  ฉบับนี้เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี  แตก็ไมไดมีเนื้อหาสาระ 

ที่เกี่ยวกับการกําหนดพิกัดอัตราภาษีศุลกากรหรือหลักเกณฑในการผานแดนของสินคาที่แตกตาง 

หรือนอกเหนือเกินเลยไปจากพันธกรณีท่ีประเทศไทยและประเทศกัมพูชามีอยูแลวตาม  GATT  แตประการใด   

อันอาจมีผลกระทบอยางกวางขวาง  เพราะผลกระทบดังกลาวเกิดขึ้นกอนหนานี้แลว  มิใชผลกระทบ 

ที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต  รางบันทึกความเขาใจฯ  ฉบับนี้จึงไมอาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ   

สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางและไมตองดวยกรณีอื่น ๆ  ที่บัญญัติไวใน 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  และวรรคสาม  ดังนั้น  จึงไมเปนหนังสือสัญญาที่ตองขอความเห็นชอบ 

ของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง 

ความเห็นเปนหนังสือของกระทรวงการตางประเทศ  และคําชี้แจงพรอมตอบขอซักถามของ 

นายเชิดชู  รักตะบุตร  อธิบดีกรมสนธิสัญญาและกฎหมาย  สรุปไดวา  ในการพิจารณาวาเอกสารใดเปน   

“หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุน 

ของประเทศอยางกวางขวาง”  ที่ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  นั้น   

กระทรวงการตางประเทศยึดตามถอยคําท่ีบัญญัติไวตามรัฐธรรมนูญเปนสําคัญโดยรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

วรรคสาม  ใหคํานิยามไววา  “หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม   

หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามวรรคสอง  ไดแก  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี   

เขตศุลกากรรวม  หรือการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ  หรือทําใหประเทศตองสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมด 
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หรือบางสวน  หรือหนังสือสัญญาอื่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ”  ดังนั้น  หากเอกสารใดเขาขายเปน   

“หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี”  ตามคํานิยามในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ก็เปน   

“หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุน 

ของประเทศอยางกวางขวาง”  ดวย  แมการใชถอยคําดังกลาวนั้นจะไมสอดคลองกับกฎหมายการคา 

ระหวางประเทศและไมสอดคลองกับเจตนารมณในการปรับปรุงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา  ๑๙๐  ท่ีตองการแกไขใหเรื่องนี้มีความชัดเจนและมีความคลองตัวในทางปฏิบตัิ 

ของการเจรจาและการทําความตกลงระหวางประเทศท่ีไมตองผานความเห็นชอบของรัฐสภาทุกเรื่องก็ตาม   

นอกจากนี้  การที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ใชถอยคําวา  “หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี”  

ซึ่งคําวา  “เกี่ยวกับ”  ตามความหมายปกติเปนคําท่ีมีความหมายกวาง  และโดยที่การผานแดนสินคา 

เปนเรื่องที่มีการกําหนดหลักการและหลักเกณฑระหวางประเทศไวแลวในกรอบองคการการคาโลก   

การดําเนินการใด ๆ  ของประเทศไทยในเรื่องนี้  รวมถึงการจัดทําความตกลงทวิภาคีและพหุภาคี 

จะตองคํานึงถึงพันธกรณีในกรอบองคการการคาโลกที่ประเทศไทยเปนภาคี  โดยเฉพาะความสอดคลอง 

กับขอ  ๕  ของ  GATT  และขอ  ๑๑  ของ  TFA  แมรางบันทึกความเขาใจฯ  ไมไดมุงประสงคในเรื่อง 

การคาเสรีโดยตรง  แตมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการผานแดนสินคา  จึงเห็นวา  รางบันทึกความเขาใจฯ  นี้   

มีความเกี่ยวของเชื่อมโยงกับ  GATT  และ  TFA  และเปน  “หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี”   

ตามความหมายของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  จึงตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามวรรคสอง 

ความเห็นเปนหนังสือของกรมศุลกากร  กระทรวงการคลัง  และคําชี้แจงและการตอบขอซักถาม 

ของนายชัยยุทธ  คําคุณ  รองอธิบดีกรมศุลกากร  สรุปไดวา  การพิจารณาวาหนังสือสัญญาระหวางประเทศใด 

เกี่ยวกับการคาเสรีหรือไมนั้น  กรมศุลกากรจะพิจารณาจากเนื้อหาสาระของหนังสือสัญญาเปนสําคัญ   

ซึ่งเนื้อหาของรางบันทึกความเขาใจฯ  ฉบับนี้เปนการกําหนดพิธีการศุลกากรสําหรับผานแดน  อันเปน 

ภารกิจของกรมศุลกากรซึ่งเปนการอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดนใหแกกันและกัน   

มิไดเปนการคาขายสินคากันแตอยางใด  และไมไดมีวัตถุประสงคในการลดหรือยกเวนอากรสําหรับของที่นําเขา 

มาบริโภคภายในประเทศของประเทศภาคีทั้งสอง  อันจะตองออกกฎระเบียบภายในประเทศเพ่ือยกเวน 
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หรือลดอัตราอากรท่ีมีการจัดเก็บอยู  อีกทั้งรางบันทึกความเขาใจฯ  นี้  มีเนื้อหาเกี่ยวกับการผานแดนสินคา 

ที่เปนการผานออกไป  โดยสินคาผานแดนมีจุดเริ่มตนและจุดส้ินสุดของการขนสงอยูนอกประเทศท่ีถูกผาน   

ไมมีการบริโภค  จําหนาย  หรือใชประโยชนใด ๆ  ซึ่งของนั้นในประเทศที่ถูกผานแดน  หลักการดังกลาวนี้ 

ไดถูกกําหนดไวในความตกลงระหวางประเทศวาดวยการผานแดนทุกฉบับ  รวมถึงในขอ  ๕  ของ  GATT  ดวย   

นอกจากนี้  พระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  มีบทบัญญัติรองรับการปฏิบัติพิธีการศุลกากรวาดวย 

การผานแดนเชนวานั้นอยูแลว  กรมศุลกากรจึงเห็นวารางบันทึกความเขาใจฯ  ฉบับนี้ไมเขาขายหนังสือสัญญา 

เกี่ยวกับการคาเสรี  เนื่องจากขอ  ๕  ของ  GATT  เปนเพียงขอบทท่ีกําหนดหลักการอยางกวาง 

ใหประเทศภาคีตองใหเสรีภาพในการผานแดนเทานั้น  โดยไมไดกําหนดรายละเอียดวาดวยการผานแดนไว   

ดังนั้น  การที่ประเทศภาคีความตกลง  GATT  จะนําหลักการวาดวยการใหเสรีภาพในการผานแดนมาถือปฏิบัติ 

จึงจําเปนตองกําหนดรายละเอียดและเงื่อนไขตาง ๆ  ในการผานแดนใหชัดเจนดวย  เพ่ือมิใหมีปญหา 

ในทางปฏิบัติใหตองตีความในภายหลัง  สงผลใหนานาประเทศตองจัดทําความตกลงระหวางประเทศ 

ทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี  เพ่ือกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการผานแดนสินคารวมกันอีกหลายฉบับดวยกัน   

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาคํารอง  เอกสารประกอบคํารอง  และการไตสวนพยานบุคคล 

และพยานหลักฐานอื่นที่เกี่ยวของ  แลวเห็นวา  คดีนี้มีขอเท็จจริงเพียงพอท่ีจะวินิจฉัยไดแลว  จึงกําหนด 

ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองวินิจฉัย  ดังนี้ 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร 

แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญา 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  หรือไม 

ประเด็นท่ีสอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

ประเด็นที่สาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบ 

ตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  หรือไม 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๗๘  บัญญัติวา   

“พระมหากษัตริยทรงไวซึ่งพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ  สัญญาสงบศึก   

และสัญญาอื่นกับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ  

หนังสือสัญญาใดมีบทเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทย  หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทย 

มีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศหรือจะตองออกพระราชบัญญัติ 

เพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา  และหนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ   

สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา  ในการนี้   

รัฐสภาตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่อง  หากรัฐสภาพิจารณาไมแลวเสร็จ 

ภายในกําหนดเวลาดังกลาว  ใหถือวารัฐสภาใหความเห็นชอบ 

หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุน

ของประเทศอยางกวางขวางตามวรรคสอง  ไดแก  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีเขตศุลกากรรวม   

หรือการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ  หรือทําใหประเทศตองสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติท้ังหมด 

หรือบางสวน  หรือหนังสือสัญญาอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 

ใหมีกฎหมายกําหนดวิธีการที่ประชาชนจะเขามามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นและไดรับ 

การเยียวยาท่ีจําเปนอันเกิดจากผลกระทบของการทําหนังสือสัญญาตามวรรคสามดวย 

เมื่อมีปญหาวาหนังสือสัญญาใดเปนกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม  คณะรัฐมนตรี 

จะขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได  ทั้งนี้  ศาลรัฐธรรมนูญตองวินิจฉัยใหแลวเสร็จภายในสามสิบวัน 

นับแตวันที่ไดรับคําขอ” 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

หรือไม 

พิเคราะหแลวเห็นวา  คําวา  “หนังสือสัญญา”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  ยังคงหลักการ 

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  มาตรา  ๒๒๔  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา  ๑๙๐  ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญไดเคยใหความหมายไวแลวในคําวินิจฉัยที่  ๑๑/๒๕๔๒  

คําวินิจฉัยท่ี  ๓๓/๒๕๔๓  และคําวนิจิฉัยที่  ๖-๗/๒๕๕๑  วา  หมายถึง  ความตกลงระหวางประเทศทุกประเภท



 หนา   ๑๔ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ที่จัดทําขึ้นระหวางประเทศไทยกับตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศในรูปแบบท่ีเปนลายลักษณอักษร  

โดยมีเจตนากอใหเกิดพันธะผูกพันทางกฎหมาย  และอยูภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ   

ไมวาจะถูกบันทึกไวในเอกสารฉบับเดียวหรือหลายฉบับท่ีเกี่ยวพันกัน  และไมวาจะเรียกชื่อวาอยางไร   

อันเปนความหมายที่ตรงกันกับคําวา  “treaty”  ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา   

ค.ศ.  ๑๙๖๙  และอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญาระหวางรัฐกับองคการระหวางประเทศ

หรือระหวางองคการระหวางประเทศ  ค.ศ.  ๑๙๘๖ 

สําหรับรางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชานี้  แมจะระบุชื่อวาเปนการจัดทําขึ้นระหวาง 

หนวยงานระดับกรมของทั้งสองประเทศ  แตเมื่อพิจารณาจากผูมีอํานาจลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ   

ที่เปนการลงนามในฐานะผูแทนของรัฐบาล  และกระทรวงการคลังไดขอใหคณะรัฐมนตรีอนุมัติใหอธิบดีกรมศุลกากร 

เปนผูลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ  โดยขอใหกระทรวงการตางประเทศจัดทําหนังสือมอบอํานาจเต็ม   

(Full  Powers)  แสดงใหเห็นวามีความประสงคจัดทํารางบันทึกความเขาใจฯ  ในระดับรัฐบาล  ดังนั้น   

รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวจึงมีลักษณะเปนความตกลงระหวางประเทศที่เปนลายลักษณอักษร 

ซึ่งจัดทําขึ้นระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา  โดยรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวมีสาระสําคัญ 

เปนการกําหนดใหภาคแีตละฝายจะตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดนอันเปนการกําหนด 

สิทธิและหนาท่ีใหภาคีแตละฝายตองปฏิบัติ  แสดงถึงเจตนาท่ีจะกอใหเกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหวางกัน 

ภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ  จึงเขาลักษณะเปน  “หนังสือสัญญา”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

ประเด็นที่สอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

พิเคราะหแลวเห็นวา  “การคาเสรี”  (Free  Trade)  เปนแนวคิดทางเศรษฐศาสตร  หมายถึง 

การซื้อขายสินคาและบริการระหวางประเทศโดยไมมีการเก็บภาษีศุลกากรและการกีดกันทางการคาอื่น ๆ   

รวมไปถึงการเคล่ือนยายแรงงานและทุนขามเขตแดนระหวางประเทศโดยอิสระ  เปนสภาวะของการคา 

ระหวางประเทศที่ปราศจากอุปสรรคทางการคาในทุกรปูแบบ  และในทางวชิาการ  “การคาเสรี”  ระหวางประเทศ  

หมายถึงการนําเขาและสงออก  ตลอดทั้งการผานแดนของสินคาหรือบริการระหวางรัฐท่ีปราศจากหรือขจัด

การกีดกันทางการคาในรูปแบบตาง ๆ   ใหมากที่สุด  เชน  การกีดกันทางการคาในรปูแบบของภาษีศุลกากร  (tariffs)   



 หนา   ๑๕ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

การกําหนดปริมาณการนําเขา  (quotas)  การอุดหนุน  (subsidies)  หรือการกีดกันในรูปแบบอื่น ๆ  ทั้งนี้   

การขจัดการกีดกันทางการคาดังกลาวจะตองกระทําบนพ้ืนฐานท่ีเทาเทียมกนั  โปรงใส  และไมเลือกปฏิบัติ 

ระหวางรัฐ  สําหรับคําวา  “หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม   

มีความหมายกวางกวาหนังสือสัญญากอตั้ง  “เขตการคาเสรี”  ซึ่งเปนเพียงมิติหนึ่งของการคาเสรีโดยเปน 

มาตรการหนึ่งในการบรรลุถึงการคาเสรี  และการคาเสรีมิไดมีความหมายจํากัดอยูท่ีการเปดตลาดการคาเสรี

ใหแกกันและกัน  โดยยกเวนหรือลดหยอนภาษีอากร  รวมทั้งการขจัดอุปสรรคอื่น ๆ  ใหแกการนําเขา 

หรือสงออกสินคาหรือบริการไปสูตลาดในประเทศท่ีเปนภาคีสมาชิกของเขตการคาเสรีเทานั้น  หากแตยังมี 

ความหมายรวมถึงการดําเนินการในดานตาง ๆ  ทั้งที่เกี่ยวกับภาษีอากรและไมเกี่ยวกับภาษีอากร  เพ่ือให 

เกิดความสะดวกและประสิทธิภาพแกการประกอบธุรกิจการคาพาณิชยและการลงทุนระหวางประเทศ 

ในภาพรวมใหเปนไปไดอยางเสรีและเปนธรรมมากที่สุด   

สําหรับรางบนัทึกความเขาใจฯ  นี้มีสาระสําคัญเปนการอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดน   

โดยไมทําใหเกิดความลาชาในขั้นตอนการผานแดน  สินคาท่ีดําเนินพิธีการศุลกากรสําหรับการผานแดน 

สินคาจะไมตองชําระคาภาษีอากรตามกฎหมายศุลกากรหรือระเบียบปฏิบัติของประเทศท่ีมีการผานแดน   

เมื่อปฏิบัติตามกฎหมายศุลกากรและระเบียบของประเทศที่มีการผานแดน  นอกจากคาธรรมเนียมหรือภาระ 

ท่ีเกี่ยวของกับการขนสงหรือบริการอื่น ๆ  ที่จัดไวให  และใหสินคาผานแดนจะตองเปนไปตามขอหาม 

หรือขอกํากัด  ซึ่งกําหนดโดยขอตกลงระหวางประเทศภาคีท้ังสองฝายมีขอผูกพัน  หรือตั้งอยูบนพ้ืนฐาน 

ของศีลธรรมอันดีของประชาชน  ความมั่นคงของสังคม  การปกปองคุณคาทางศิลปะ  ประวัติศาสตร   

หรือคุณคาทางโบราณคดีของชาติ  หรือขอหามขอกํากัดเกี่ยวกับสินคาผานแดนของประเทศที่มีการผานแดน   

เมื่อรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวกําหนดใหภาคีแตละฝายจะตองอํานวยความสะดวก 

ในการขนสงสินคาผานแดน  ซึ่งการผานแดนสินคาเปนปจจัยหนึง่ในการอํานวยความสะดวกดานการขนสงสินคา

ระหวางประเทศ  สอดคลองกับขอ  ๕  ของ  GATT  และขอ  ๑๑  ของ  TFA  ท่ีกําหนดใหประเทศภาคี 

ตองใหอิสระในการผานแดนสินคากับประเทศอื่น ๆ  อยางเทาเทียม  อันแสดงถึงวัตถุประสงคที่จะสรางเสริม

และขยายความรวมมือในทางเศรษฐกิจและการคาระหวางสองประเทศบนหลักการของความเทาเทียม 

และผลประโยชนรวมกัน  เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจของแตละประเทศ  ลดอุปสรรคในทางการคาระหวางประเทศ   

รางบันทึกความเขาใจฯ  นี้จึงเปนหนังสือสัญญาที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับการผานแดนของสินคาระหวางประเทศ 

ที่มุงขจัดการกีดกันทางการคา  อันเปนลักษณะของการคาเสรี  ดังนั้น  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว 

จึงเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม 



 หนา   ๑๖ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ประเด็นที่สาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง  หรือไม 

พิเคราะหแลวเห็นวา  โดยหลักการของรัฐธรรมนูญท่ีผานมา  การทําหนังสือสัญญาระหวางประเทศ

เปนพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยที่ทรงใชผานทางคณะรัฐมนตรี  ดังนั้น  คณะรัฐมนตรีในฐานะ 

ฝายบริหารจึงมีอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ  สัญญาสงบศึก  และสัญญาอื่นกับนานาประเทศ 

หรือกับองคการระหวางประเทศ  เวนแตในกรณีที่เปนหนังสือสัญญาท่ีมีความสําคัญอันสมควรจะตอง 

ใหรัฐสภาในฐานะฝายนิติบัญญัติไดพิจารณาใหความเห็นชอบเสียกอน  ซึ่งตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

วรรคสอง  ไดกําหนดใหหนังสือสัญญาที่คณะรฐัมนตรตีองขอความเหน็ชอบจากรัฐสภามี  ๔  ประเภท  คือ   

(๑)  หนังสือสัญญาที่มีบทเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทย  (๒)  หนังสือสัญญาที่มีบทเปล่ียนแปลงเขตพ้ืนที่ 

นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมสิีทธอิธปิไตยหรอืมีเขตอํานาจตามหนงัสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ   

(๓)  หนังสือสัญญาที่จะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา  และ  (๔)  หนังสือสัญญาอื่น 

ที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  

และเพ่ือใหเกิดความชัดเจนในการปฏิบัติงานของฝายบริหารและมิใหเปนภาระของฝายนิติบัญญัติท่ีตอง 

พิจารณาใหความเห็นชอบหนังสือสัญญาท่ีมีลักษณะตาม  (๔)  ทุกฉบับ  รัฐธรรมนูญนิยามความหมาย 

ของหนังสือสัญญาดังกลาวเปนความหมายเฉพาะไวในวรรคสาม  ดังปรากฏในความมุงหมายที่คณะกรรมการ

รางรัฐธรรมนูญไดชี้แจงไว  ดังนั้น  การพิจารณาวาหนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  

สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  ซึ่งจะตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา 

หรือไม  นั้น  จึงตองพิจารณาเนื้อหาสาระของหนังสือสัญญาดังกลาววาอาจสงผลกระทบตอความมั่นคง 

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางหรือไม  ตามวรรคสอง  อีกดวย  

เนื่องจากหลักการใชและการตีความรัฐธรรมนูญนั้น  นอกจากจะถือตามลายลักษณอักษรหรือตามถอยคํา

ของบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญแลว  จําเปนจะตองคํานึงถึงเจตนารมณที่แทจริงของรัฐธรรมนูญ   

และประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวมตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓   

วรรคสอง  อีกดวย  เมื่อการปรับปรุงมาตรา  ๑๗๘  มีเจตนารมณเพ่ือแกปญหาเกี่ยวกับการตีความ 



 หนา   ๑๗ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ตามรัฐธรรมนูญฉบับป  ๒๕๕๐  ซึ่งทําใหหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติงานไดยากและทําใหจะตอง 

ขอความเห็นชอบจากรัฐสภาเกือบทุกกรณี  การใชและการตีความมาตรา  ๑๗๘  ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน   

จึงจําตองเปนไปในทิศทางใหการแกปญหาดังกลาวบรรลุผล  กลาวคือ  หากถือวาหนังสือสัญญาเกี่ยวกับ 

การคาเสรีตามมาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  เปนหนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ   

สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามความในวรรคสอง  ทุกกรณี  โดยไมตอง 

พิจารณาระดับของผลกระทบแลว  จะทําใหหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีทุกฉบับตองนําเขาขอรับ 

ความเห็นชอบของรัฐสภา  อันจะเปนการเพ่ิมภาระและอุปสรรคแกการทําความตกลงระหวางประเทศ 

ที่เกี่ยวกับการคาเสรีย่ิงกวาท่ีเคยเกิดขึ้นในอดีต 

เมื่อรางบันทึกความเขาใจฯ  นี้เปนเพียงความตกลงที่ประเทศไทยและประเทศกัมพูชาทําความตกลงกัน 

ในเรื่องเกี่ยวกับวธิีการและหลักปฏิบัตเิกี่ยวกับการอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดนภายใต  GATT   

เพ่ือใหการขนสงสินคาผานแดนเปนไปโดยสะดวกมากย่ิงขึ้นและเพ่ือทําใหประเทศทั้งสองมีความเขาใจ 

ในวิธีการและหลักปฏิบตัิที่ตรงกันเทานัน้  ไมไดมีเนื้อหาสาระที่เกี่ยวกับการกําหนดพิกัดอัตราภาษีศุลกากร 

ที่มีผลโดยตรงตอราคาสินคาหรือการจํากัดปริมาณการนําเขาสินคาที่สงผลกระทบตอการคาเสรีอยางกวางขวาง  

อันจะสงผลกระทบตอโครงสรางทางสังคมหรือทางเศรษฐกิจ  หรือสงผลตอการคาการลงทุนในระดับชาติ   

รวมถึงไมไดมีหลักเกณฑในการผานแดนของสินคาท่ีแตกตาง  หรือนอกเหนือไปจากพันธกรณีท่ีประเทศไทย

และประเทศกัมพูชามีอยูแลวตามขอ  ๕  ของ  GATT  แตประการใด  อีกท้ังการยกเวนภาษีศุลกากรสินคาผานแดน

ก็เปนไปตามหลักการและขอผูกพันเดิมภายใต  GATT  ประกอบกับประเทศไทยก็มีพระราชบัญญัติศุลกากร  

พ.ศ.  ๒๕๖๐  อนุวัติการพันธกรณีดังกลาวแลว  นอกจากนี้ผลที่จะเกิดขึ้นจากรางบันทึกความเขาใจฯ   

ดังกลาว  คือ  จะทําใหเกิดความมั่นใจและคาดหมายไดตอนักลงทุนของทั้งสองประเทศ  และเปนการสงเสริม

บทบาทของประเทศไทยในฐานะศูนยกลางดานโลจิสติกสของภูมิภาค  ทั้งยังสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล 

ทั้งสองประเทศที่มุงพัฒนาพ้ืนที่ชายแดนและสงเสริมความเชื่อมโยงระหวางกันและจะเปนประโยชน 

ตอความสัมพันธระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชาในภาพรวม  ดังนั้น  รางบันทึกความเขาใจฯ   

ดังกลาวจึงเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีที่ไมมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม   

หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง 



 หนา   ๑๘ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  ศาลรัฐธรรมนูญจึงวินิจฉัยวา  รางบันทึกความเขาใจวาดวย 

การผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิต 

แหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม   

แตไมเปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุน 

ของประเทศอยางกวางขวาง  จึงไมตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

วรรคสอง 

 

นายนุรกัษ  มาประณีต 

ประธานศาลรฐัธรรมนูญ 

 

นายจรัญ  ภักดีธนากุล นายชัช  ชลวร 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

 

นายทวีเกียรติ  มีนะกนิษฐ   นายนครินทร  เมฆไตรรัตน   

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

 

นายบุญสง  กุลบุปผา นายปญญา  อุดชาชน   

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

 

นายวรวิทย  กังศศิเทียม นายอุดมศักดิ์  นิติมนตรี 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 



 หนา   ๑๙ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายนุรักษ  มาประณีต  ประธานศาลรัฐธรรมนูญ 

คําวินิจฉัยท่ี  ๓/๒๕๖๐ เรื่องพิจารณาท่ี  ๗/๒๕๖๐ 

 วันท่ี  ๒๐  ธันวาคม  พุทธศักราช  ๒๕๖๐ 

ประเด็นวินิจฉยั 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

หรือไม 

ประเด็นท่ีสอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

ประเด็นที่สาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอ 

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  หรือไม 

ความเห็น 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๗๘  บัญญัติวา 

“พระมหากษัตริยทรงไวซึ่งพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ  สัญญาสงบศึก   

และสัญญาอื่นกับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทย  หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทย 

มีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศหรือจะตองออก 

พระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา  และหนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคง 

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา   

ในการนี้  รัฐสภาตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่อง  หากรัฐสภาพิจารณา 

ไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาดังกลาว  ใหถือวารัฐสภาใหความเห็นชอบ 



 หนา   ๒๐ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา  หรือการลงทุน

ของประเทศอยางกวางขวางตามวรรคสอง  ไดแก  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี  เขตศุลกากรรวม  

หรือการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ  หรือทําใหประเทศตองสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติท้ังหมดหรือบางสวน  

หรือหนังสือสัญญาอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 

ใหมีกฎหมายกําหนดวิธีการที่ประชาชนจะเขามามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นและไดรับ 

การเยียวยาท่ีจําเปนอันเกิดจากผลกระทบของการทําหนังสือสัญญาตามวรรคสามดวย 

เมื่อมีปญหาวาหนังสือสัญญาใดเปนกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม  คณะรัฐมนตรี 

จะขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได  ทั้งนี้  ศาลรัฐธรรมนูญตองวินิจฉัยใหแลวเสร็จภายในสามสิบวัน 

นับแตวันที่ไดรับคําขอ” 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

หรือไม 

คําวา  “หนังสือสัญญา”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  ยังคงหลักการตามรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  มาตรา  ๒๒๔  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา  ๑๙๐  ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญไดเคยใหความหมายไวแลวในคําวินิจฉัยที่  ๑๑/๒๕๔๒  

คําวินิจฉัยท่ี  ๓๓/๒๕๔๓  และคําวินิจฉัยที่  ๖-๗/๒๕๕๑  วา  หมายถึงความตกลงระหวางประเทศทุกประเภท

ที่จัดทําขึ้นระหวางประเทศไทยกับตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศในรูปแบบท่ีเปนลายลักษณอักษร  

โดยมีเจตนากอใหเกิดพันธะผูกพันทางกฎหมาย  และอยูภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ   

ไมวาจะถูกบันทึกไวในเอกสารฉบับเดียวหรือหลายฉบับท่ีเกี่ยวพันกันและไมวาจะเรียกชื่อวาอยางไร   

อันเปนความหมายที่ตรงกันกับคําวา  “treaty”  ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา   

ค.ศ.  ๑๙๖๙  และอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญาระหวางรัฐกับองคการระหวางประเทศ

หรือระหวางองคการระหวางประเทศ  ค.ศ.  ๑๙๘๖ 

สําหรับรางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  ตามความเห็นของกรมศุลกากรระบุวาการให 

เสรีภาพในการผานแดนสินคา  (Freedom  of  Transit)  เปนหลักสากลที่นานาประเทศยึดถือปฏิบัติมาอยางยาวนาน   



 หนา   ๒๑ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

โดยตนศตวรรษที่  ๑๙  ไดมีการจัดทําอนุสัญญาระหวางประเทศวาดวยการผานแดนหลายฉบับดวยกัน   

เชน  อนุสัญญาและขอบัญญัติวาดวยเสรีภาพในการสัญจรผานแดน  ค.ศ.  ๑๙๒๑  (Convention  and   

Statute  on  Freedom  of  Transit  ๑๙๒๑)  หรือเปนที่รูจักท่ัวไปในนามอนสัุญญาบารเซโลนา  โดยมี 

วัตถุประสงคเพ่ือชวยเหลือใหประเทศที่ไมมีทางออกสูทะเล  (Landlocked  State)  สามารถขนสงสินคาของตน 

ผานแดนของประเทศเพ่ือนบานที่มีทางออกสูทะเลไปได  ซึ่งประเทศไทยและประเทศลาวก็ไดนําหลักการ 

ของอนุสัญญาบารเซโลนามาใชในการเจรจาจัดทําความตกลงวาดวยการขนสงทางถนนระหวางรัฐบาล 

แหงราชอาณาจักรไทยและรัฐบาลแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาวเพ่ือชวยใหสินคาจากประเทศลาว 

สามารถขนสงผานแดนประเทศไทยออกสูทะเลไดเชนกัน  ตอมาการผานแดนสินคาไดถูกนํามาปรับใช 

เพ่ือเปนปจจัยหนึ่งในการอํานวยความสะดวกดานการขนสงสินคาระหวางประเทศดวย  สงผลใหทุกประเทศ 

ทั่วโลกทั้งท่ีมีและไมมีทางออกสูทะเลสามารถนําหลักการในการผานแดนสินคามาใชไดตามความตกลงท่ัวไป 

วาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (The  General  Agreement  on  Tariffs  and  Trade : GATT)   

และความตกลงวาดวยการอํานวยความสะดวกทางการคา  (Trade  Facilitation  Agreement : TFA)   

ที่กําหนดใหประเทศภาคีตองใหอิสระในการผานแดนสินคากับประเทศภาคีอื่น ๆ  อยางเทาเทียมกัน   

อยางไรก็ดี  เพ่ือประโยชนในการตรวจสอบและควบคุมการขนสงของผานแดน  ประเทศท่ีถูกผานแดน 

อาจกําหนดเงื่อนไขในการผานแดนไวในกฎหมายภายในของตนได  เชน  กําหนดใหผูนําของผานแดน 

วางหลักประกันไว  กําหนดขอหามและขอกํากัดสําหรับของผานแดนเพ่ือปกปองผลกระทบตอศีลธรรมอันดี 

ของประชาชนหรือความมั่นคงของสังคม  เปนตน 

กรณีรางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย   

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชานั้น  มาตรา  ๑๐๒  แหงพระราชบัญญัติศุลกากร   

พ.ศ.  ๒๕๖๐  กําหนดใหการผานแดนทางบกจะสามารถกระทําไดเมื่อมีความตกลงระหวางประเทศ   

สงผลใหกรมศุลกากรตองดําเนินการตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาว  โดยมีวัตถุประสงคใหของหรือสินคา 

จากประเทศเพ่ือนบานขนสงผานดินแดนของประเทศไทยไปไดอยางเปนธรรมภายใตหลักตางตอบแทน   

ทั้งในเรื่องปริมาณและประเภทของผานแดน  เสนทางในการผานแดน  จํานวนและประเภทของยานพาหนะ 

ท่ีจะใชขนสงของผานแดน  วิธีการในการวางหลักประกันในการผานแดน ฯลฯ  ทั้งนี้  แมวาประเทศสมาชิกอาเซียน 

จะไดจัดทํากรอบความตกลงอาเซียนวาดวยการอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดน   



 หนา   ๒๒ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

(ASEAN  Framework  Agreement  on  the  Facilitation  of  Goods  in  Transit : AFAFGT)   

รวมกันแลวก็ตาม  แตกรอบความตกลงดังกลาวกําหนดใหประเทศสมาชิกตองตกลงรวมกันในรายละเอียด 

ของเรื่องตาง ๆ  เกี่ยวกับการผานแดนไวในพิธีสารแนบทายกรอบความตกลงฯ  ดวย  เชน  การกําหนด 

ที่ทําการพรมแดนที่จะใชเปนสถานที่ที่ของผานแดนจะออกจากประเทศหนึ่งเพ่ือผานแดนเขาไปในอีก 

ประเทศหนึ่งใหตรงกัน  (พิธีสาร  ๒)  และการปฏิบัติพิธีการศุลกากรวาดวยการผานแดน  (พิธีสาร  ๗)  เปนตน   

โดยรัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลังไดลงนามในพิธีสาร  ๒  ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  ๒๘  มีนาคม  ๒๕๖๐   

ซึ่งพิธีสารดังกลาวมีเนื้อหาเกี่ยวของกับการผานแดนเชนเดียวกับเนื้อหาของรางบันทึกความเขาใจฯ   

เห็นวา  พระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๐๒  กําหนดใหการผานแดนทางบก 

จะกระทําไดเมื่อมีความตกลงระหวางประเทศ  จากบทบัญญัติดังกลาวรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 

จะตองลงนามในพิธีสารตามมติของคณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่  ๒๘  มีนาคม  ๒๕๖๐  กับประเทศกัมพูชา   

เมื่อตกลงกันแลวจะมีผลผูกพันทางกฎหมายของทั้งสองฝาย  ดังนั้น  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว 

จึงมีลักษณะเปนความตกลงระหวางประเทศ  อันเปนการกําหนดสิทธิและหนาท่ีใหแตละฝายตองปฏิบัติ   

แสดงถึงเจตนาที่จะกอใหเกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหวางกันภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ   

จึงเปน  “หนังสือสัญญา”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘ 

ประเด็นที่สอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

ตามความเห็นของ  ศาสตราจารย  ดร.จุมพต  สายสุนทร  ศาสตราจารยประจําคณะนิติศาสตร   

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  ระบุวา  “การคาเสรี”  ระหวางประเทศหมายถึง  การนําเขาและสงออก 

ตลอดทั้งการผานแดนของสินคาหรอืบริการระหวางรฐัท่ีปราศจากหรอืขจัดการกีดกนัทางการคาในรูปแบบตาง ๆ   

ใหมากที่สุด  เชน  การกีดกันทางการคาในรูปของภาษีศุลกากร  (tariffs)  การกําหนดปริมาณการนําเขา   

(quotas)  การอุดหนุน  (subsidies)  หรือการกีดกันในรูปแบบอื่น ๆ  ท้ังนี้การขจัดการกีดกันทางการคา 

ดังกลาวจะตองกระทําบนพ้ืนฐานที่เทาเทียมกัน  โปรงใสและไมเลือกปฏิบัติระหวางรัฐ  ดังนั้น  การจัดทํา   

“หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี”  จึงหมายถึงการทํา  “หนังสือสัญญา”  ตามถอยคําที่บัญญัติไวใน 

มาตรา  ๑๗๘  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  หรือ  “สนธิสัญญา”   

ตามความหมายที่ใหไวในอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา  ค.ศ.  ๑๙๖๙  และอนุสัญญา 



 หนา   ๒๓ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

กรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญาระหวางรัฐกับองคการระหวางประเทศหรือระหวางองคการระหวางประเทศ   

ค.ศ.  ๑๙๘๖  ที่มีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับการนําเขาและการสงออกตลอดท้ังการผานแดนสินคาและบริการ 

ระหวางรัฐที่ปราศจากหรือขจัดการกีดกันทางการคาในรูปแบบตาง ๆ  ใหมากที่สุด  เชน  การลดภาษีศุลกากร 

ใหเปนศูนยหรือต่ําที่สุด  การไมจํากัดปริมาณการนําเขาสินคาหรือหากมีการจํากัดตองเปนไปตามหลักเกณฑ

ที่รัฐกําหนดรวมกันหรือการไมใหการอุดหนุนโดยภาครัฐเวนแตจะตกลงกันระหวางรัฐเปนประการอื่น   

ตลอดทั้งจะตองไมมีการกีดกันทางการคาในรูปแบบอื่น ๆ  นอกเหนือจากที่รัฐที่เกี่ยวของตกลงกันเทานั้น 

ตัวอยางของหนงัสือสัญญาทีม่ีเนือ้หาสาระเกี่ยวกับการคาเสรี  คือ  ความตกลงท่ัวไปวาดวยภาษีศุลกากร

และการคา  (General  Agreement  on  Tariffs  and  Trade - GATT)  ความตกลงท่ัวไปวาดวยการคาบริการ   

(General  Agreement  on  Trade  in  Services - GATS)  ความตกลงวาดวยสิทธิในทรัพยสินทางปญญา 

ที่เกี่ยวกับการคา  (Agreement  on  Trade-Related  Aspects  of  Intellectual  Property  Rights - TRIPS)   

ความตกลงเขตการคาเสรี  (Free  Trade  Area  Agreements - FTA  Agreements)  ซึ่งทั้งหมดที่กลาวมานี้

ไมวาจะจัดทําขึ้นในรูปแบบของหนังสือสัญญาพหุภาคี  (GATT,GATS,TRIPS  หรือ  FTA  Agreements)   

หรือในรูปของหนังสือสัญญาทวิภาคี  (FTA  Agreements  แบบทวิภาคี)  ก็ตาม  ตางก็มีเนื้อหาสาระ 

เกี่ยวกับการคาเสรีทั้งส้ิน 

เห็นวา  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนเพียงหนังสือสัญญาที่เปนไปตามพันธกรณี 

ที่มีผลผูกพันอยูกอนหนานี้  มิไดกําหนดพิกัดอัตราภาษีศุลกากรขึ้นมาใหม  สําหรับสินคาผานแดนราชอาณาจักรไทย   

จึงมิใชหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม 

ประเด็นที่สาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคง 

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง  หรือไม 

เมื่อไดวินิจฉยัตามประเด็นทั้งสองขอไปแลวขางตนวาเปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

แตมิใชเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  คงมีปญหาที่ตอง 

วินิจฉัยตามประเด็นขอที่สามวา  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบ 

ตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางหรือไม   



 หนา   ๒๔ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

เห็นวา  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนเพียงขอตกลงท่ีจะใหสินคาของแตละฝายผานแดนของตน 

ออกไปเทานัน้  เปนความรวมมือระหวางประเทศ  มิไดมีเนื้อหาสาระเกี่ยวของกับการกําหนดอัตราภาษีศุลกากร   

จึงไมมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง 

ดวยเหตผุลดงัที่ไดวนิิจฉัยมาแลวขางตน  จึงมีความเหน็วา  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดน

สินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  

ไมตองขอความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๗๘   

วรรคสอง  และวรรคสาม 

 

นายนุรกัษ  มาประณีต 

ประธานศาลรฐัธรรมนูญ   



 หนา   ๒๕ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายจรัญ  ภักดีธนากลุ  ตลุาการศาลรฐัธรรมนูญ 

คําวินิจฉัยท่ี  ๓/๒๕๖๐ เรื่องพิจารณาท่ี  ๗/๒๕๖๐ 

 วันท่ี  ๒๐  ธันวาคม  พุทธศักราช  ๒๕๖๐ 

ประเด็นวินิจฉยั 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

หรือไม 

ประเด็นที่สอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

ประเด็นที่สาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง  หรือไม 

ความเห็น 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

หรือไม 

คําวา  “หนังสือสัญญา”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  หมายถึง  ความตกลงที่มีผลผูกพันกัน 

ระหวางราชอาณาจักรไทยกับนานาประเทศ  หรือกับองคการระหวางประเทศที่พระมหากษัตริยทรงไว 

ซึ่งพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญานั้นตามความในมาตรา  ๑๗๘  วรรคหนึ่ง*  โดยทั่วไปมุงหมายถึง   

 
*
มาตรา  ๑๗๘  วรรคหน่ึง  บัญญัติวา  พระมหากษัตริยทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ   

สัญญาสงบศึก  และสัญญาอื่นกับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ 



 หนา   ๒๖ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

“สนธิสัญญา”  ตามความหมายของกฎหมายระหวางประเทศตามที่ปรากฏในอนุสัญญากรุงเวียนนา 

วาดวยกฎหมายสนธิสัญญา  ค.ศ.  ๑๙๖๙  แตก็มิไดจํากัดเด็ดขาดวาหมายถึง  “สนธิสัญญา”  ตามความหมาย 

ดังกลาวเทานั้น 

โดยที่รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชานี้  แมจะระบุชื่อวาเปนการจัดทําขึ้นระหวาง 

หนวยงานระดับกรมของทั้งสองประเทศ  แตเมื่อพิจารณาจากผูมีอํานาจลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ   

ที่เปนการลงนามในฐานะผูแทนของรัฐบาล  และกระทรวงการคลังไดขอใหคณะรัฐมนตรีอนุมัติใหอธิบดีกรมศุลกากร 

เปนผูลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ  โดยขอใหกระทรวงการตางประเทศจัดทําหนังสือมอบอํานาจเต็ม   

(Full  Powers)  แสดงใหเห็นวามีความประสงคจัดทํารางบันทึกความเขาใจฯ  ในระดับรัฐบาล  ดังนั้น   

รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวจึงมีลักษณะเปนความตกลงระหวางประเทศที่เปนลายลักษณอักษร 

ซึ่งจัดทําขึ้นระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา  โดยรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวมีสาระสําคัญ 

เปนการกําหนดใหภาคแีตละฝายจะตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดนอันเปนการกําหนด 

สิทธิและหนาท่ีใหภาคีแตละฝายตองปฏิบัติ  แสดงถึงเจตนาท่ีจะกอใหเกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหวางกัน 

ภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ  จึงเขาลักษณะเปน  “หนังสือสัญญา”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘ 

ประเด็นที่สอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

คําวา  “หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม   

มีความหมายกวางกวาหนังสือสัญญากอตั้ง  “เขตการคาเสรี”  เพราะการคาเสรีมิไดมีความหมายจํากัด 

อยูที่การเปดตลาดการคาเสรีใหแกกันและกัน  โดยยกเวนหรือลดหยอนภาษีอากร  รวมทั้งการขจัดอุปสรรคอื่น ๆ   

ใหแกการนําเขาหรือสงออกสินคาหรือบริการไปสูตลาดในประเทศที่เปนภาคีสมาชิกของเขตการคาเสรีเทานั้น  

หากแตยังมีความหมายรวมถึงการดําเนินการในดานตาง ๆ  ท้ังท่ีเกี่ยวกับภาษีอากรและไมเกี่ยวกับภาษีอากร  

เพ่ือใหเกิดความสะดวก  และประสิทธิภาพแกการประกอบธุรกิจการคาพาณิชยและการลงทุนระหวางประเทศ 

ในภาพรวมใหเปนไปไดอยางเสรีและเปนธรรมมากท่ีสุด  ประกอบกับรางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคา 

ในคดีนี้มีวัตถุประสงคที่จะสรางเสริมและขยายความรวมมือในทางเศรษฐกิจและการคาระหวางสองประเทศ

บนหลักการของความเทาเทียมและผลประโยชนรวมกัน  เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจของแตละประเทศ   



 หนา   ๒๗ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

โดยกําหนดใหภาคีแตละฝายจะตองอํานวยความสะดวกในการขนสินคาผานแดน  โดยไมทําใหเกิดความลาชา 

ในขั้นตอนการผานแดน  ซึ่งการผานแดนสินคาเปนปจจัยหนึ่งในการอํานวยความสะดวกดานการขนสงสินคา

ระหวางประเทศตามขอ  ๕  ของความตกลงท่ัวไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (GATT)  และขอ  ๑๑  

ของความตกลงทั่วไปวาดวยการอํานวยความสะดวกทางการคา  (TFA)  ที่กําหนดใหประเทศภาคีตองใหอิสระ

ในการผานแดนสินคากับประเทศอื่น ๆ  อยางเทาเทียม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวจึงเปนหนังสือสัญญา

ที่มีเนื้อหาเกี่ยวของกับการคาระหวางประเทศที่ใหความสะดวกดานการขนสงสินคาระหวางประเทศ   

และลดการกีดกันทางการคารูปแบบหนึ่ง   

ถึงแมรางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาในคดีนี้จะมิไดกอใหเกิดพันธกรณีในการยกเวน 

หรือลดหยอนภาษีอากรใหแกกัน  และมิไดเกี่ยวกับการนําเขาหรือสงออกสินคาไปสูตลาดของกันและกัน   

คงมีสาระสําคัญเพียงการกําหนดพิธีการศุลกากรสําหรับการขนสงสินคาผานดินแดนของประเทศหนึ่งไปสู 

อีกประเทศหนึง่  เพ่ืออํานวยความสะดวกใหแกกันและกันเทานั้น  แตวัตถุประสงคและสาระสําคัญของรางบันทึก

ความเขาใจฯ  ดังกลาวก็เปนไปเพ่ือใหเกิดความสะดวก  และประสิทธิภาพแกการประกอบธุรกิจการคาพาณิชย

และการลงทุนในภาพรวมใหเปนไปไดอยางเสรีและเปนธรรมมากขึ้น  ดังนั้น  จึงเขาลักษณะเปนหนังสือสัญญา

เกี่ยวกับการคาเสรีตามความในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  แตจะเปนหนังสือสัญญาท่ีอาจมี 

ผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางหรือไม   

ตองพิจารณาสาระสําคัญและผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจากหนังสือสัญญานี้ดวย 

ประเด็นที่สาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคง 

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง  หรือไม 

ถึงแมถอยคําที่ใชในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  จะระบุวา  “หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมี 

ผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา  หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 

ตามวรรคสอง  ไดแก  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี  เขตศุลกากรรวม  หรือการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ  

หรือทําใหประเทศตองสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติท้ังหมดหรือบางสวน  หรือหนังสือสัญญาอื่น 

ตามท่ีกฎหมายบญัญตั”ิ  ซึ่งความหมายตามลายลักษณอักษรดังกลาวอาจทําใหเขาใจไดวาถาเปนหนังสือสัญญา 

เกี่ยวกับการคาเสรีตามวรรคสามแลว  ยอมตองถือวาเปนหนังสือสัญญาอื่นท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคง 



 หนา   ๒๘ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามความในวรรคสองทันที   

โดยไมจําตองคํานึงถึงขอพิจารณาอื่นใดอีกเลย  และถึงแมคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญจะใหความเห็น 

ไปในแนวทางเดียวกันนี้  เพ่ือแกไขปญหาความยุงยากในการตีความคําวา  “หนังสือสัญญาอ่ืน”  ก็ตาม   

แตหลักการใชและการตีความรัฐธรรมนูญนั้น  หาอาจถือตามลายลักษณอักษรหรือถอยคําของบทบัญญัติ 

แหงกฎหมายสถานเดียวไดไม  จําเปนจะตองคํานึงถึงเจตนารมณที่แทจริงของกฎหมาย  และประโยชนสวนรวม

ที่จะพึงบังเกิดแกประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวมดวย  ท้ังตองไมยึดติดอยูกับความคิด 

หรือความประสงคของผูรางกฎหมายจนมองขามเจตนารมณของกฎหมายที่แยกไดตางหากจากความประสงค

ของผูยกรางกฎหมายไปเสียทั้งหมด 

การปรับปรุงมาตรา  ๑๗๘  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐   

มีที่มาจากปญหาสําคญัทีเ่คยเกิดแกผูเจรจาและจัดทําหนังสือสัญญาระหวางราชอาณาจักรไทยกับนานาประเทศ

หรือกับองคการระหวางประเทศที่เคยประสบอยูตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  

ที่จะตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภาและใหประชาชนเขามีสวนรวมแสดงความคิดเห็นไปเกือบทุกกรณี   

เปนอุปสรรคสําคัญในการดําเนินการดานนี้แกผูที่เกี่ยวของทุกฝาย  การใชและการตีความมาตรา  ๑๗๘   

ปจจุบันจึงจําเปนจะตองเปนไปในทิศทางที่จะชวยแกปญหาที่เปนมาในอดีตใหไดมากท่ีสุด  จึงจะบรรลุผล 

ตามเจตนารมณของมาตรา  ๑๗๘  นี้ตามหลัก  the  Mischief  Rule  กลาวคือ  หากถือวา  หนังสือสัญญา 

เกี่ยวกับการคาเสรีท่ีมีความหมายกวางมาก ๆ  ตามมาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  เปนหนังสือสัญญาอื่นที่อาจ 

มีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 

ตามความในมาตรา  ๑๗๘  วรรคสองไปเสียทุกกรณี  โดยไมตองพิจารณาถึงระดับความรุนแรงและกวางขวาง 

ของผลกระทบแตอยางใดแลว  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีทุกรูปแบบและทุกระดับก็ตองนําเขา 

ขอรับความเหน็ชอบของรัฐสภาไปทุกกรณี  ซึ่งจะกลับเปนภาระและอุปสรรคแกการทําความตกลงระหวาง 

ประเทศในเรื่องที่เกี่ยวกับการคาเสรีมากเสียย่ิงกวาที่เคยเปนปญหามาในอดีตเสียอีก  ซึ่งหาใชเจตนารมณ 

ที่แทจริงของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  นี้ไม  ดังนั้น  ถึงแมวารางบันทึกความเขาใจฯ  ที่เปนประเด็น 

ใหตองวินิจฉัยในคดนีี้จะเปนหนังสือสัญญาเกีย่วกับการคาเสรีตามรฐัธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ก็ตาม   



 หนา   ๒๙ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

แตก็ตองพิจารณาอีกดวยวาเนื้อหาสาระของรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวอาจสงผลกระทบตอความมั่นคง 

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางหรือไมดวย  ซึ่งเมื่อพิจารณา 

รางบันทึกความเขาใจฯ  นี้แลว  ไมปรากฏวามีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับการกําหนดพิกัดอัตราภาษีศุลกากร 

ที่มีผลตอราคาสินคา  หรือการจํากัดปริมาณการนําเขาสินคาที่จะสงผลกระทบตอความมัน่คงทางเศรษฐกิจ   

สังคม  หรือการคา  หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางอยางไร  ทั้งไมไดมีหลักเกณฑในการผานแดน 

ของสินคาที่นอกเหนือเกินเลยไปจากพันธกรณีที่ประเทศไทยและประเทศกัมพูชาเคยมีอยูแลวตามความตกลง

ทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (GATT)  ขอ  ๕  แตประการใด  ประกอบกับประเทศไทยก็มีพระราชบัญญัติ 

ศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๐๒  อนุวัติการพันธกรณีดังกลาวไวเรียบรอยแลว  ซึ่งหากภายหลัง 

การลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ  แลว  กรมศุลกากรจะมีอํานาจในการออกระเบียบหรืออนุบัญญัติใด ๆ   

เพ่ือกําหนดพิธีการศุลกากรใหสอดคลองกับเจตนารมณแหงการกําหนดใหการผานแดนทางบก  ซึ่งกระทําได

ภายใตความตกลงระหวางประเทศตามกฎหมายศุลกากรดงักลาว  เมื่อประเทศไทยเปนภาคีของความตกลงท่ัวไป 

วาดวยภาษีศุลกากรและการคา  ค.ศ.  ๑๙๙๔  อยูแลว  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคา 

ในคดีนี้จึงไมสงผลกระทบตอโครงสรางใหญทางสังคมหรือทางเศรษฐกิจ  หรือสงผลตอการคาการลงทุน 

ในระดับชาติแตอยางใด 

เมื่อพิเคราะหสาระสําคัญและผลกระทบท่ีจะเกิดจากรางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคา

เฉพาะรายที่เปนประเด็นตองวินิจฉัยในคดีนี้แลว  ปรากฏวาไมไดสรางพันธกรณีใหประเทศคูภาคีจะตอง

ยกเวนหรือลดหยอนภาษีอากรใหแกกันและกันเลย  ท้ังไมไดเพ่ิมภาระหนาท่ีใหแกประเทศคูภาคีจะตอง

แบกรับมากขึ้นเกินไปกวาพันธกรณีตามกฎหมายระหวางประเทศซึ่งประเทศไทยมีอยูตามหลักเสรีภาพ 

ในการผานแดนสินคาตามขอ  ๕  ของความตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (GATT)   

หรืออํานาจหนาทีต่ามกฎหมายภายในของประเทศแตประการใด  คงเพียงแตใหความสะดวกแกกันและกัน 

ในการขนสงสินคาผานดินแดนของกันไดสะดวกและเปนระเบียบแบบแผนดีขึ้นเทานั้น  ผลกระทบในดานลบ

จึงแทบจะไมมีเลย 



 หนา   ๓๐ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงเห็นวา  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาดังกลาว  

ยังไมเขาลักษณะเปนหนังสือสัญญาอื่นท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา   

หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  และไมจําตองไดรับ 

ความเห็นชอบของรัฐสภา   

 

นายจรัญ  ภักดีธนากุล 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู   



 หนา   ๓๑ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายชัช  ชลวร  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

คําวินิจฉัยท่ี  ๓/๒๕๖๐ เรื่องพิจารณาท่ี  ๗/๒๕๖๐ 

 วันท่ี  ๒๐  ธันวาคม  พุทธศักราช  ๒๕๖๐ 

ประเด็นวินิจฉยั 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

หรือไม 

ประเด็นที่สอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

ประเด็นที่สาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

วรรคสอง  หรือไม 

ความเห็น 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

หรือไม 

เห็นวา  อนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา  ค.ศ.  ๑๙๖๙  และอนุสัญญากรุงเวียนนา 

วาดวยกฎหมายสนธิสัญญาระหวางรัฐกับองคการระหวางประเทศหรือระหวางองคการระหวางประเทศ   

ค.ศ.  ๑๙๘๖  ไดนิยามคําวา  “สนธิสัญญา”  (treaty)  วาหมายถึง  ความตกลงระหวางคูภาคีสองฝาย 

หรือมากกวาท่ีเปนลายลักษณอักษร  โดยเปนความตกลงที่ทําขึ้นระหวางรัฐตาง ๆ  หรือระหวางรัฐ 

กับองคการระหวางประเทศ  หรือระหวางองคการระหวางประเทศดวยกัน  และตองทําขึ้นภายใตบังคับ 

ของกฎหมายระหวางประเทศและกอพันธะทางกฎหมาย  ไมวาจะทําขึ้นเปนตราสารฉบับเดียวหรือหลายฉบับ 



 หนา   ๓๒ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

เกี่ยวเนื่องกัน  และไมจํากัดวาจะเรียกชื่ออยางไร  เชน  สนธิสัญญา  อนุสัญญา  พิธีสาร  ความตกลง   

ขอตกลง  กฎบัตร  บันทึกความเขาใจ  และปฏิญญา  หรือชื่ออื่นใด  และศาลรัฐธรรมนูญไดเคยวินิจฉัย 

โดยใหความหมายถอยคําวา  “หนังสือสัญญา”  ไวในคําวินิจฉัยที่  ๑๑/๒๕๔๒  คําวินิจฉัยท่ี  ๓๓/๒๕๔๓   

และคําวินิจฉัยที่  ๖-๗/๒๕๕๑  วา  “หนังสือสัญญา”  หมายถึง  ความตกลงระหวางประเทศทุกประเภท 

ที่จัดทําขึ้นระหวางประเทศไทยกับตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศในรูปแบบท่ีเปนลายลักษณอักษร  

และอยูภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ  ไมวาจะถูกบันทึกไวในเอกสารฉบับเดียวหรือหลายฉบับ 

ที่เกี่ยวพันกัน  และไมวาจะเรยีกชื่อวาอยางไร  จากแนวคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกลาวจะพิจารณา 

เห็นไดวาความหมายของ  “หนังสือสัญญา”  ไดเปนไปในทิศทางเดียวกันโดยถือตามความหมายของคําวา   

“สนธิสัญญา”  ตามอนุสัญญาดังกลาว 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๗๘  เมื่อพิจารณาจาก 

ความมุงหมายที่คณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญชี้แจงตอศาลประกอบกับสาระสําคัญของบทบัญญัติดังกลาว 

แลวเห็นไดวายังคงหลักการในการกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการทําหนังสือสัญญาระหวางประเทศ 

ตามหลักการเดิมที่มีมาตั้งแตรัฐธรรมนูญ  ฉบับป  ๒๔๘๙  และรัฐธรรมนูญ  ฉบับป  ๒๕๔๐  และรัฐธรรมนูญ   

ฉบับป  ๒๕๕๐  กลาวคือ  พระมหากษัตริยทรงไวซึ่งพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ   

สัญญาสงบศึก  และสัญญาอื่นกับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ  และการทําหนังสือสัญญา 

ดังตอไปนี้คณะรัฐมนตรีจะตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา  ไดแก  (๑)  หนังสือสัญญาที่มีบทเปล่ียนแปลง

อาณาเขตไทย  (๒)  หนังสือสัญญาท่ีมีบทเปล่ียนแปลงเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย 

หรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ  (๓)  หนังสือสัญญาท่ีจะตองออก 

พระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา  และ  (๔)  หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบ 

ตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  และเพ่ือแกไข 

ปญหาในการตีความคําวา  “หนังสือสัญญาอื่น”  ในรัฐธรรมนญู  ฉบับป  ๒๕๕๐  ที่ทําใหหนวยงานของรัฐ 

ปฏิบัติไดยาก  รัฐธรรมนูญ  ฉบับป  ๒๕๖๐  จึงมีบทบัญญัติใหมในวรรคสามกําหนดนิยามความหมายของ   

“หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา  หรือการลงทุน 

ของประเทศอยางกวางขวาง”  ตามวรรคสอง  ไววา  ไดแก  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี  หนังสือสัญญา 

เกี่ยวกับเขตศุลกากรรวม  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ  หรือทําใหประเทศตองสูญเสีย 



 หนา   ๓๓ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

สิทธิในทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดหรือบางสวน  หนังสือสัญญาอื่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  เพ่ือใหเกิด 

ความชัดเจนย่ิงขึ้นในทางปฏิบัติของฝายบริหาร 

สําหรับรางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  (รางบันทึกความเขาใจฯ)  นี้  แมจะระบุช่ือ 

วาเปนการจัดทําขึ้นระหวางหนวยงานระดับกรมของทั้งสองประเทศก็ตาม  แตขอเท็จจริงตามคํารอง   

เอกสารประกอบ  และการไตสวนพยานบุคคลและพยานเอกสาร  ฟงไดวา  รางบันทึกความเขาใจฯ  นี้ 

กําหนดผูมีอํานาจลงนามเปนการลงนามในฐานะผูแทนของรัฐบาล  และกระทรวงการคลังไดขอให 

คณะรัฐมนตรีอนุมัติใหอธิบดีกรมศุลกากรเปนผูลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวโดยขอให 

กระทรวงการตางประเทศจัดทําหนังสือมอบอํานาจเต็ม  (Full  Powers)  ซึ่งแสดงใหเห็นวามีเจตนา 

ประสงคที่จะจัดทําในระดับรัฐบาลโดยใหมีผลผูกพันแบบทวิภาคี  ดังนั้น  รางบันทึกความเขาใจฯ   

ดังกลาวจึงมีลักษณะเปนความตกลงระหวางประเทศที่เปนลายลักษณอักษรซึ่งจัดทําขึ้นระหวางประเทศไทย 

กับประเทศกัมพูชา  โดยเนื้อหามีสาระเปนการกําหนดสิทธิและหนาท่ีในการผานแดนสินคาใหทั้งสองประเทศ

แตละฝายตองปฏิบัติตอกันและกัน  ซึ่งมีความมุงหมายที่จะกอใหเกิดพันธกรณีหรือผลผูกพันทางกฎหมาย 

ระหวางกันภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ  จึงเขาลักษณะเปน  “หนังสือสัญญา”  ตามความใน 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘ 

ประเด็นที่สอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

เห็นวา  ถอยคําที่วา  “หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

วรรคสาม  มีความหมายอยางไร  นั้น  จะตองพิจารณาถอยคํา  “การคาเสรี”  เสียกอน  ซึ่งในทางวิชาการ 

หมายถึง  การนําเขาและสงออก  ตลอดทั้งการผานแดนของสินคาหรือบริการระหวางรัฐที่ปราศจาก 

หรือขจัดการกีดกันทางการคาในรูปแบบตาง ๆ  ทั้งในรูปแบบภาษีศุลกากรหรือรูปแบบอื่น ๆ  และไมมี 

การกีดกันหรือเลือกปฏิบัติระหวางประเทศคูคาโดยมีนโยบายท่ีจะนําไปสูการเปดเสรีทางการคา  เชน   

การลดภาษีนําเขา  การยกเลิกโควตา  และการปรับปรุงกฎระเบียบที่เกี่ยวของ   

สําหรับรางบันทึกความเขาใจฯ  ฉบับนี้เมื่อพิจารณาสาระสําคัญของรางบันทึกความเขาใจฯ  นี้   

ประกอบคําชี้แจงของหนวยงานที่เกี่ยวของแลวเห็นไดวา  มีวัตถุประสงคเพียงตองการใหภาคีแตละฝาย 



 หนา   ๓๔ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดน  โดยไมทําใหเกิดความลาชาในขั้นตอนการผานแดน   

สินคาที่ดําเนินพิธีการศลุกากรสําหรับการผานแดนสินคาจะไมตองชําระคาภาษีอากรตามกฎหมายศุลกากร 

หรือระเบียบปฏิบัติของประเทศท่ีมีการผานแดน  เมื่อปฏิบัติตามกฎหมายศุลกากรหรือระเบียบปฏิบัติ 

ของประเทศท่ีมีการผานแดน  นอกจากคาธรรมเนียมหรือภาระท่ีเกี่ยวของกับการขนสงหรือบริการอื่น ๆ   

ที่จัดไวให  และกําหนดใหสินคาผานแดนจะตองเปนไปตามขอหามขอกํากัด  ซึ่งกําหนดโดยขอตกลง 

ระหวางประเทศที่ภาคีทั้งสองฝายมีขอผูกพัน  โดยมีการกําหนดที่ทําการพรมแดนสําหรับการผานแดนไวในภาคผนวก   

ประกอบกับพระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๐๒  วรรคสาม  บัญญัติใหการผานแดนทางบก 

จะสามารถกระทําไดเมื่อมีความตกลงระหวางประเทศ  จึงกลาวไดวา  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว 

เปนการอํานวยความสะดวกใหสินคาผานแดนซึ่งเปนของท่ีไดรับยกเวนอากรอยูแลวโดยผลของกฎหมาย 

ตามหลักสากลที่ประเทศไทยถือปฏิบัติภายใตขอ  ๕  ของความตกลงท่ัวไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (GATT)   

วาดวยหลักเสรีภาพในการผานแดนของสินคา  และเปนการจัดทําขึ้นเพ่ือใหการขนสงสินคาผานแดนทางบก 

ใหมีการปฏิบัติท่ีเทาเทียมกันระหวางสองประเทศ  ซึ่งการผานแดนเปนพิธีการศุลกากรที่ทุกประเทศ 

สามารถดําเนินการไดโดยท่ีสินคาผานแดนตองเปนสินคาท่ีไดรับยกเวนอากรอยูแลวโดยผลของกฎหมาย 

และไมจําเปนตองเจรจาจัดทําความตกลงเพ่ือลดหรือยกเวนอากรใหแกสินคาดังกลาวอีกซึ่งจะมีความแตกตาง 

จากการจัดทําความตกลงระหวางประเทศวาดวยเขตการคาเสรีที่มีวัตถุประสงคหลักในการลดหรือยกเวนอากร 

ใหกับสินคานําเขา  รางบันทึกความเขาใจฯ  นี้จึงเปนเพียงการกําหนดแนวทางการปฏิบัติเกี่ยวกับการผานแดน 

เพ่ือใหเกิดความเขาใจที่ตรงกันระหวางประเทศภาคีท้ังสองในการปฏิบัติใหเปนไปตาม  GATT  ซึ่งเปน 

หลักการกวางเกี่ยวกับเสรีภาพในการผานแดน  แตไมไดกําหนดรายละเอียดวาดวยการผานแดนไว   

ประเทศภาคีตองนําหลักการวาดวยการใหเสรีภาพในการผานแดนมาถือปฏิบัติ  จําเปนตองมีการกําหนด 

รายละเอียดและเงื่อนไขตาง ๆ  ในการผานแดนใหชัดเจนเพ่ือไมใหมีปญหาในทางปฏิบัติใหตองตีความ 

ในภายหลัง  นอกจากนี้รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวไมมีเนื้อหาสาระท่ีเกี่ยวของกับการกําหนดพิกัด 

อัตราศุลกากรและการผานแดนของสินคาขึ้นใหมนอกเหนือไปจากท่ีมีพันธกรณีใน  GATT  ที่ทั้งสองประเทศ 

เปนภาคีอยูแลว  เมื่อการผานแดนของสินคาที่ระบุในรางบันทึกความเขาใจฯ  ฉบับนี้เปนไปตามขอ  ๕   

ของ  GATT  ทั้งยังมีพระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  ซึ่งเปนกฎหมายท่ีอนุวัติการตามพันธกรณี 

ดังกลาวอยูแลว  แมจะพิจารณาวารางบนัทึกความเขาใจฯ  ฉบับนี้เขาลักษณะเปนหนังสือสัญญา  แตสาระสําคัญ 



 หนา   ๓๕ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ก็ไมไดมีเนื้อหาที่เกี่ยวกับการคาเสรีแตอยางใด  ดังนั้น  จึงไมเขาลักษณะเปน  “หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี”   

ตามความในมาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม   

ประเด็นที่สาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคง 

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง  หรือไม 

เห็นวา  โดยหลักการในการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศในการทําหนังสือสัญญาระหวางประเทศ  

รัฐธรรมนญูของไทยตั้งแตป  ๒๔๘๙  จนถึงปจจุบันไดกําหนดหลักการใหเปนพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย

ที่ทรงใชผานทางคณะรัฐมนตรี  เวนแตกรณีที่เปนหนังสือสัญญาที่มีความสําคัญอันสมควรใหรัฐสภา 

ในฐานะฝายนิติบัญญัติพิจารณาใหความเห็นชอบกอน  การกําหนดใหตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา 

กอนนั้น  ถือวาเปนประโยชนอยางย่ิงตอการมีสวนรวมของฝายนิติบัญญัติในการพิจารณาหนังสือสัญญา 

ที่สําคัญอีกดวย  เพราะไมเพียงแตหนังสือสัญญาเหลานั้นอาจจะสงผลกระทบตอผลประโยชนของประเทศชาติ

โดยสวนรวม  ยอมสมควรที่จะไดรับการพิจารณาอยางรอบคอบมากย่ิงขึ้น  ซึ่งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

ไดกําหนดใหหนังสือสัญญา  ๔  ประเภทที่คณะรัฐมนตรีตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภากอนแสดง 

เจตนาใหมีผลผูกพันโดยกําหนดไวในมาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  ซึ่งรวมถึงหนังสือสัญญาอื่นที่อาจมี 

ผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง   

และรัฐธรรมนูญยังไดนิยามความหมายของถอยคําดังกลาวใหมีความชัดเจนย่ิงขึ้นไวในมาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม   

เพ่ือใหมีแนวทางที่ชัดเจนวาหนังสือสัญญาประเภทใดเปนหนังสือสัญญาท่ีเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับ 

การคาเสรีที่ตองขอความเหน็ชอบของรัฐสภา  เพ่ือปองกันไมใหรัฐบาลนําหนงัสือสัญญาทกุเรือ่งเขาสูการพิจารณา 

ของรัฐสภา  เมื่อขอเท็จจริงจากคํารองและเอกสารประกอบคํารอง  และการไตสวนพยานบุคคลและพยานเอกสาร

แลวฟงไดวา  รางบันทึกความเขาใจฯ  ฉบับนี้เปนเพียงการกําหนดวิธีการหรือแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการผานแดน

ซึ่งเปนความตกลงรวมกันในขอปฏิบัติของทั้งสองประเทศเพ่ือใหเกิดความเขาใจที่ตรงกันระหวางประเทศภาคี

ทั้งสองในการปฏิบัติใหเปนไปตาม  GATT  ที่ทั้งประเทศไทยและประเทศกัมพูชามีพันธกรณีดังกลาวอยูแลว  

และเปนการกําหนดแนวทางการผานแดนภายใตพระราชบญัญัตศิุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  รางบันทึกความเขาใจฯ  

ดังกลาวจึงไมเขาลักษณะเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีดังท่ีไดวินิจฉัยในประเด็นท่ีสอง  จึงไมเปน 

หนังสือสัญญาอื่นท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุน 
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ของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  และไมตองดวยกรณีอ่ืนท่ีบัญญัติ 

ไวในมาตรา  ๑๗๘  ดังนั้น  รางบันทึกความเขาใจฯ  ฉบับนี้  จึงไมตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาแตอยางใด 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  วินิจฉัยวา  รางบันทึกความเขาใจฯ  ฉบับนี้ไมตองไดรับความเห็นชอบ 

ของรัฐสภาตามความในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

 

นายชัช  ชลวร 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู   
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ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายทวีเกียรติ  มีนะกนิษฐ  ตุลาการศาลรฐัธรรมนูญ 

คําวินิจฉัยท่ี  ๓/๒๕๖๐ เรื่องพิจารณาท่ี  ๗/๒๕๖๐ 

 วันท่ี  ๒๐  ธันวาคม  พุทธศักราช  ๒๕๖๐ 

ประเด็นวินิจฉยั 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

หรือไม 

ประเด็นที่สอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

ประเด็นที่สาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง  หรือไม 

ความเห็น 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

หรือไม 

ในประเด็นดังกลาว  พิจารณาแลวเห็นวา  คําวา  “หนังสือสัญญา”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

หมายถึง  ความตกลงระหวางประเทศทุกประเภทท่ีจัดทําขึ้นระหวางประเทศไทยกับตางประเทศ 

หรือองคการระหวางประเทศในรูปแบบทีเ่ปนลายลักษณอักษร  และอยูภายใตบงัคบัของกฎหมายระหวางประเทศ  

ไมวาจะถูกบันทึกไวในเอกสารฉบับเดียวหรือหลายฉบับที่เกี่ยวพันกัน  และไมวาจะเรียกชื่อวาอยางไร   

อันเปนความหมายที่ตรงกันกับคําวา  “treaty”  ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา  
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ค.ศ.  ๑๙๖๙  และอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญาระหวางรัฐกับองคการระหวางประเทศ 

หรือระหวางองคการระหวางประเทศ  ค.ศ.  ๑๙๘๖  ซึ่งตรงกับท่ีศาลรัฐธรรมนูญไดเคยใหความหมายไวแลว

ในคําวินิจฉัยที่  ๑๑/๒๕๔๒  คําวินิจฉัยที่  ๓๓/๒๕๔๓  และคําวินิจฉัยที่  ๖-๗/๒๕๕๑ 

รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนการดําเนินการใหเปนไปตามพระราชบัญญัต ิ

ศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๐๒  วรรคสาม  ท่ีบัญญัติวา  “การผานแดนที่มีการขามแดนทางบก 

ใหกระทําไดตอเมื่อมีความตกลงระหวางประเทศ”  อันประกอบดวยการกระทําระหวางรัฐตอรัฐเปนลายลักษณอักษร 

โดยผูมีอํานาจทําหนังสือสัญญาของทั้งสองประเทศ  และอยูภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ   

กลาวคือ  ในรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวจะตองมีการลงนามโดยผูแทนของรัฐบาล  และเมื่อพิจารณา 

ในสาระสําคัญของรางบนัทกึความเขาใจฯ  ดังกลาว  พบวามีการกาํหนดใหภาคีแตละฝายตองอาํนวยความสะดวก 

ในการขนสงสินคาผานแดน  โดยไมทําใหเกิดความลาชาในขั้นตอนการผานแดน  ซึ่งสินคาท่ีดําเนินพิธีการ 

ศุลกากรสําหรับการผานแดนสินคาจะไมตองชําระคาภาษีหรืออากรท่ีมิใชคาธรรมเนียมหรือภาระท่ีเกี่ยวของ 

กับการขนสงหรือบริการอื่น ๆ  เมื่อไดปฏิบัติตามกฎหมายหรือระเบียบของประเทศท่ีมีการผานแดน   

และกําหนดใหสินคาผานแดนจะตองเปนไปตามขอหามขอกํากัดซึ่งกําหนดโดยขอตกลงระหวางประเทศ 

ที่ภาคีทั้งสองฝายมีขอผูกพัน  อันเปนการกําหนดสิทธิและหนาท่ีใหภาคีแตละฝายตองปฏิบัติแสดงถึง 

ความมุงหมายที่จะกอใหเกิดผลผูกพันในเรื่องเสรีภาพในการผานแดนตามความตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากร 

และการคา  (General  Agreement  on  Tariffs  and  Trade - GATT)  ขอ  ๕  และความตกลงทั่วไป 

วาดวยการอํานวยความสะดวกทางการคา  (Trade  Facilitation  Agreement - TFA)  ขอ  ๑๑   

ในกรอบองคการการคาโลกซึ่งประเทศไทยเปนภาคีอันเปนไปตามกฎหมายระหวางประเทศ  ดวยเหตุนี้   

รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากร

และสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  จึงเขาลักษณะเปน  “หนังสือสัญญา”  ตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  แลว 

ประเด็นที่สอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 



 หนา   ๓๙ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ในประเด็นดังกลาว  พิจารณาแลวเหน็วา  คําวา  “หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี”  ตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หมายถึง  หนังสือสัญญาที่มีเนื้อหาสาระเกี่ยวของกับการคาระหวางประเทศ 

ท่ีปราศจากหรือขจัดการกีดกันทางการคาในรูปแบบตาง ๆ  หรือท่ีลดการกีดกันทางการคาใหมากท่ีสุด 

เวนแตกรณีเปนท่ีตกลงในทางระหวางประเทศเปนประการอื่น  เชน  ความตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากร 

และการคา  (General  Agreement  on  Tariffs  and  Trade - GATT)  ความตกลงท่ัวไปวาดวยการคาบริการ   

(General  Agreement  on  Trade  in  Services - GATS)  ความตกลงวาดวยสิทธิในทรัพยสินทางปญญา 

ที่เกี่ยวกับการคา  (Agreement  on  Trade - Related  Aspects  of  Intellectual  Property  Rights - TRIPS)   

ความตกลงเขตการคาเสรี  (Free  Trade  Area  Agreements - FTA  Agreements)  ซึ่งทั้งหมดที่กลาวมานี้

ไมวาจะจัดทําขึ้นในรูปแบบของหนังสือสัญญาพหุภาคี  (GATT,  GATS,  TRIPS  หรือ  FTA  Agreements)   

หรือในรูปของหนังสือสัญญาทวิภาคี  (Free  Trade  Area  Agreements - FTA  Agreements  แบบทวิภาคี)  

ก็ตาม  ตางก็มีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับการคาเสรีทั้งส้ิน 

เมื่อพิจารณาในสาระสําคัญของรางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวาง 

กรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  พบวา   

มีการกําหนดใหภาคีแตละฝายตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดน  โดยไมทําใหเกิด 

ความลาชาในขั้นตอนการผานแดน  ซึ่งสินคาท่ีดําเนินพิธีการศุลกากรสําหรับการผานแดนสินคาจะไมตอง 

ชําระคาภาษีหรืออากรที่มิใชคาธรรมเนียมหรือภาระที่เกี่ยวของกับการขนสงหรือบริการอื่น ๆ  เมื่อไดปฏิบัติ 

ตามกฎหมายศุลกากรหรือระเบียบปฏิบัติของประเทศท่ีมีการผานแดน  และกําหนดใหสินคาผานแดน 

จะตองเปนไปตามขอหามหรือขอกํากัด  ซึ่งกําหนดโดยขอตกลงระหวางประเทศท่ีภาคีท้ังสองฝายมีขอผูกพัน  

อันเปนการกําหนดสิทธิและหนาที่ใหภาคีแตละฝายตองปฏิบัติแสดงถึงความมุงหมายที่จะกอใหเกิด 

ผลผูกพันในเรื่องเสรีภาพในการผานแดน  อันเปนไปตามความตกลงท่ัวไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา   

ขอ  ๕  ที่ประเทศไทยเขาเปนภาคีอยูแลว  ดวยเหตุนี้  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคา 

ระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา   

จึงเขาลักษณะเปน  “หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม   

ประเด็นที่สาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

วรรคสอง  หรือไม 



 หนา   ๔๐ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ดวยรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  ไดบัญญัติถึงหนังสือสัญญารวม  ๔  ประเภทท่ีตอง 

ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภากอนท่ีคณะรัฐมนตรีจะอนุมัติใหมีการลงนามในหนังสือสัญญานั้น 

ใหมีผลผูกพันประเทศไทย  คือ 

๑)  หนังสือสัญญาที่มีบทเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทย 

๒)  หนังสือสัญญาที่มีบทเปล่ียนแปลงเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย 

หรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ 

๓)  หนังสือสัญญาที่จะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญานั้น 

๔)  หนังสือสัญญาอื่นท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา   

หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง   

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ไดบัญญัติหนังสือสัญญาอื่นท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา  หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  ไดแก  หนังสือสัญญา

เกี่ยวกับการคาเสรี  เขตศุลกากรรวม  หรือการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ  หรือทําใหประเทศตองสูญเสีย

สิทธิในทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดหรือบางสวน  หรือหนังสือสัญญาอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 

การที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  กําหนดประเภทของหนังสือสัญญาท่ีคณะรัฐมนตรี 

จะตองขอความเห็นชอบของรัฐสภา  นั้น  เนื่องจากหนังสือสัญญานั้นเปนหนังสือสัญญาที่มีความสําคัญ   

กอนที่หนังสือสัญญานั้นจะมีผลผูกพันกับประเทศหรือองคการระหวางประเทศที่เปนคูสัญญาสมควร 

ไดรับการพิจารณาอยางรอบคอบทั้งโดยคณะรัฐมนตรีซึ่งเปนฝายบริหารที่มีอํานาจหนาที่ในการทําหนังสือ 

สัญญาดังกลาว  และโดยรัฐสภาซึ่งเปนฝายนิติบัญญัติและเปนตัวแทนของประชาชนซึ่งเปนเจาของอํานาจ 

อธิปไตยดวย 

สวนในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ที่บัญญัติลักษณะของหนังสือสัญญาอื่นที่อาจมี 

ผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา  หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง   

ยอมเปนการกําหนดเงื่อนไขอันเปนองคประกอบในการพิจารณาวาหนังสือสัญญาอื่นนั้น  เขาขายที่จะตอง 

ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาหรือไม  จะตองเปนกรณีที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ   

สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางมาพิจารณาประกอบดวย  อันเปนไป 



 หนา   ๔๑ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ตามเจตนารมณท่ีรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  บัญญัติไวเพ่ือใหเกิดความชัดเจนในการปฏิบัติงาน 

ของฝายบริหารและมิใหเปนภาระของฝายนิติบัญญัติท่ีตองพิจารณาใหความเห็นชอบหนังสือสัญญา 

ที่มีลักษณะดังกลาวทุกฉบับ   

ในประเด็นดังกลาว  พิจารณาแลวเห็นวา  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวมีสาระสําคัญ 

ในเรื่องการขนสงสินคาผานแดน  อีกทั้งเปนการดําเนินการภายใตพระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐   

จึงไมจําตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  และดวย 

รางบันทึกความเขาใจฯ  เปนเรื่องการอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดน  ไมไดเปนเรื่อง 

การคาระหวางกันของทั้งสองประเทศ  ประกอบกับการกําหนดขั้นตอนพิธีการศุลกากรไมใชการกําหนดเพ่ิม

หรือลดอัตราอากรแตอยางใด  สินคาผานแดนยอมเปนของท่ีไดรับยกเวนอากรอยูแลว  โดยผลของกฎหมาย 

ตามหลักสากลท่ีทุกประเทศถือปฏิบัติ  นอกจากนั้น  ยังเปนไปตามความตกลงท่ัวไปวาดวยภาษีศุลกากร 

และการคา  ขอ  ๕  ที่ประเทศไทยเขาเปนภาคี  ซึ่งมีผลบังคับใชอยูแลว  ประกอบกับไมไดมีการเปล่ียนแปลง 

ไปจากพันธกรณีท่ีมีอยูเดิม  และแมจะไมมีรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  ประเทศไทยก็ยังคงตองปฏิบัติ 

ตามหลักการของเสรีภาพในการผานแดนอยูแลว  จึงไมเขาลักษณะเปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบ 

ตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  แตอยางใด 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  เมื่อรางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวาง 

กรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา 

ไมมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง   

จึงมีความเห็นวา  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวจึงไมเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีที่อาจมี 

ผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง   

ซึ่งไมตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง 

 

นายทวีเกียรติ  มีนะกนิษฐ 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู   



 หนา   ๔๒ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายนครินทร  เมฆไตรรตัน  ตลุาการศาลรัฐธรรมนูญ 

คําวินิจฉัยท่ี  ๓/๒๕๖๐ เรื่องพิจารณาท่ี  ๗/๒๕๖๐ 

 วันท่ี  ๒๐  ธันวาคม  พุทธศักราช  ๒๕๖๐ 

ประเด็นวินิจฉยั 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

หรือไม 

ประเด็นที่สอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

ประเด็นที่สาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง  หรือไม 

ความเห็น 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหนึ่ง  บัญญัติหลักทั่วไปในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ   

สัญญาสงบศึก  และสัญญาอื่นกับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศวาเปนพระราชอํานาจ 

ของพระมหากษัตริยในทางบริหารซึ่งทรงใชทางคณะรัฐมนตรี  โดยมีขอยกเวนดังที่บัญญัติไวในวรรคสองวา   

หากเปนหนังสือสัญญา  ๔  ประเภท  ดังตอไปนี้คือ  (๑)  หนังสือสัญญาที่มีบทเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทย   

(๒)  หนังสือสัญญาที่มีบทเปล่ียนแปลงเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจ 

ตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ  (๓)  หนังสือสัญญาท่ีจะตองออกพระราชบัญญัติ 

เพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา  และ  (๔)  หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคง 

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  คณะรัฐมนตรีตองไดรับ 

ความเห็นชอบของรัฐสภาดวย  เนื่องจากเปนหนังสือสัญญาที่มีความสําคัญอันสมควรจะตองใหรัฐสภา 



 หนา   ๔๓ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ในฐานะฝายนิติบัญญัติและถือวาเปนผูแทนของปวงชนทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบการทําหนังสือสัญญา 

ของฝายบริหาร  และในวรรคสามไดอธิบายความคําวา  หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคง 

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา  หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามวรรคสองไววา  ไดแก   

หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสร ี เขตศุลกากรรวม  หรือการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ  หรือทําใหประเทศ 

ตองสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดหรือบางสวน  หรือหนังสือสัญญาอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

หรือไม 

พิจารณาแลวเห็นวา  คําวา  “หนังสือสัญญา”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  ยังคงหลักการ 

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  มาตรา  ๒๒๔  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา  ๑๙๐  ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญไดเคยใหความหมายไวแลวในคําวินิจฉัยที่  ๑๑/๒๕๔๒  

คําวินิจฉัยที่  ๓๓/๒๕๔๓  และคําวินิจฉัยที่  ๖-๗/๒๕๕๑  วาหมายถึงความตกลงระหวางประเทศทุกประเภท

ที่จัดทําขึ้นระหวางประเทศไทยกับตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศในรูปแบบท่ีเปนลายลักษณอักษร  

โดยมีเจตนากอใหเกิดพันธะผูกพันทางกฎหมายและอยูภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ  

 ไมวาจะถูกบันทึกไวในเอกสารฉบับเดียวหรือหลายฉบับท่ีเกี่ยวพันกัน  และไมวาจะเรียกชื่อวาอยางไร    

อันเปนความหมายท่ีตรงกับคําวา  “Treaty”  ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา  ค.ศ.  ๑๙๖๙   

และอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญาระหวางรัฐกับองคการระหวางประเทศหรือระหวาง 

องคการระหวางประเทศ  ค.ศ.  ๑๙๘๖ 

สําหรับรางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชานี้  แมจะมีการกําหนดชื่อวาเปนการจัดทําขึ้น 

ระหวางหนวยงานระดบักรมของท้ังสองประเทศ  แตเมื่อพิจารณาจากผูมีอํานาจลงนามในรางบนัทึกความเขาใจฯ   

ที่เปนการลงนามในฐานะผูแทนของรัฐบาล  และกระทรวงการคลังไดขอใหคณะรัฐมนตรีอนุมัติใหอธิบดี 

กรมศุลกากรเปนผูลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ  โดยขอใหกระทรวงการตางประเทศจัดทําหนังสือ 

มอบอํานาจเต็ม  (Full  Powers)  แสดงใหเห็นวาเปนการจัดทํารางบันทึกความเขาใจฯ  ในระดับรัฐบาล   

ประกอบกับพระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๐๒  วรรคสาม  บัญญัติใหการผานแดน 
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ที่มีการขามแดนทางบกใหกระทําไดตอเมื่อมีความตกลงระหวางประเทศ  ดังนั้น  รางบันทึกความเขาใจฯ   

ดังกลาวจึงมีลักษณะเปนความตกลงระหวางประเทศที่เปนลายลักษณอักษรซึ่งจัดทําขึ้นระหวางประเทศไทย

และประเทศกัมพูชา  โดยรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวมีสาระสําคัญเปนการกําหนดใหภาคีแตละฝาย

จะตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดนโดยไมทําใหเกิดความลาชาในขั้นตอนการผานแดน  

สินคาที่ดําเนินพิธีการศลุกากรสําหรับการผานแดนสินคาจะไมตองชําระคาภาษีอากรตามกฎหมายศุลกากร

หรือระเบียบปฏิบัติของประเทศที่มีการผานแดน  เมื่อปฏิบัติตามกฎหมายศุลกากรและระเบียบของประเทศ 

ที่มีการผานแดน  นอกจากคาธรรมเนียมหรือภาระที่เกี่ยวของกับการขนสงหรือบริการอ่ืน ๆ  ที่จัดไวให   

และใหสินคาผานแดนจะตองเปนไปตามขอหามหรือขอกํากัด  ซึ่งกําหนดโดยขอตกลงระหวางประเทศ 

ที่ภาคีทั้งสองฝายมีขอผูกพัน  หรือตั้งอยูบนพ้ืนฐานของศีลธรรมอันดีของประชาชน  ความมั่นคงของสังคม   

การปกปองคุณคาทางศิลปะ  ประวัติศาสตร  หรือคุณคาทางโบราณคดีของชาติ  หรือขอหามขอกํากัด 

เกี่ยวกับสินคาผานแดนของประเทศที่มีการผานแดน  โดยใหการผานแดนของสินคาจะตองขนสงผานที่ทําการ 

พรมแดนที่กําหนดไวเปนคูกันของประเทศภาคีทั้งสองฝาย  อันเปนการกําหนดสิทธิและหนาที่ใหภาคีแตละฝาย

ตองปฏิบัติ  แสดงถึงเจตนาที่จะกอใหเกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหวางกันภายใตบังคับของกฎหมาย 

ระหวางประเทศ  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวจึงเขาลักษณะเปน  “หนังสือสัญญา”  ตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘ 

ประเด็นที่สอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

พิจารณาแลวเห็นวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ไดอธิบายความคําวา  หนังสือสัญญาอ่ืน 

ที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา  หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง

ตามวรรคสองไววา  ไดแก  (๑)  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี  (๒)  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับเขตศุลกากรรวม   

(๓)  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ  หรือทําใหประเทศตองสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติ 

ทั้งหมดหรือบางสวน  และ  (๔)  หนังสือสัญญาอื่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  ท้ังนี้  เพ่ือใหเกิดความชัดเจน 

ในการปฏิบัติงานของฝายบริหารและมิใหเปนภาระของฝายนิติบัญญัติท่ีตองพิจารณาใหความเห็นชอบ 

หนังสือสัญญาที่มีลักษณะดังกลาวทุกฉบับ  ดวยเหตุนี้  ในการพิจารณาคําวา  “หนังสือสัญญาเกี่ยวกับ 

การคาเสรี”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  นอกจากจะตองพิจารณาวารูปแบบของหนังสือ 



 หนา   ๔๕ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

สัญญานั้นมีลักษณะเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีแลว  ยังตองพิจารณาเนื้อหาสาระของหนังสือ 

สัญญานั้นวาอาจสงผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา  หรือการลงทุนของประเทศ 

อยางกวางขวางหรือไมอีกดวย  ดังนั้น  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

วรรคสาม  จึงหมายถึงหนังสือสัญญาที่มีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับการคาระหวางประเทศท่ีปราศจากหรือขจัด 

การกีดกันทางการคาในรูปแบบตาง ๆ  หรือท่ีลดการกีดกันทางการคาใหมากที่สุด  เวนแตกรณีเปนที่ตกลงกนั

ในทางระหวางประเทศเปนประการอืน่  และตองมีเนื้อหาเกีย่วกับการคาเสรเีฉพาะเรื่องที่อาจสงผลกระทบ 

ตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา  หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางดวย   

ประกอบกับบทบัญญตัิดงักลาวเปนขอยกเวนจากหลักท่ัวไปจึงไมอาจตีความอยางกวางโดยขยายความออกไปได   

มิฉะนั้นแลวก็หามีความจําเปนตองระบุถึงหนังสือสัญญาเกี่ยวกับเขตศุลกากรรวมตางหากแยกออกมา   

เพราะเขตศุลกากรรวมก็เกี่ยวของกับการคาเสรีและปรากฏอยูในความตกลงท่ัวไปวาดวยภาษีศุลกากร 

และการคา  General  Agreement  on  Tariffs  and  Trade  – GATT)  เชนกัน  ดังนั้นหนังสือสัญญา 

เกี่ยวกับการคาเสรีจึงตองเปนหนังสือสัญญาท่ีมีวัตถุประสงคหลักเปนเรื่องของการคาเสรีโดยตรง  เชน   

การกําหนดพิกัดอัตราศุลกากรที่มีผลโดยตรงตอราคาสินคาหรือการจํากัดปริมาณการนําเขาสินคาที่สงผลกระทบ 

ตอการคาเสรีอยางกวางขวาง  มิใชเปนเพียงหนังสือสัญญาที่เปนไปตามพันธกรณีที่มีผลผูกพันทั้งประเทศไทย 

และประเทศกัมพูชาอยูกอนหนานี้แลว  และประเทศไทยมีพระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐   

อนุวัติการพันธกรณีดังกลาวเรียบรอยแลว 

เมื่อรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวมีวัตถุประสงคเพียงตองการอํานวยความสะดวก 

ในการขนสงสินคาผานแดนใหแกกันและกัน  เพ่ือใหทั้งสองฝายมีความเขาใจในวิธีการและหลักปฏิบัติท่ีตรงกัน   

มิไดเปนการนําเขาหรือการสงออกหรือการคาขายสินคากันระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา   

และมิไดมีวัตถุประสงคในการลดหรือยกเวนอากรสําหรับของที่นําเขามาบริโภคภายในประเทศของประเทศภาคี 

ทั้งสองอันจะตองออกกฎระเบียบภายในประเทศเพ่ือยกเวนหรือลดอัตราอากรที่มีการจัดเก็บอยูแตอยางใด   

อีกทั้งมิใชการกําหนดเพ่ิมหรือลดอัตราอากร  โดยสินคาผานแดนเปนของที่ไดรับยกเวนอากรอยูแลว 

โดยผลของกฎหมายตามหลักสากลที่ทุกประเทศถือปฏิบัติภายใตขอ  ๕  ของความตกลงทั่วไปวาดวย 

ภาษีศุลกากรและการคา  (General  Agreement  on  Tariffs  and  Trade – GATT)  ซึ่งทั้งประเทศไทย 

และประเทศกัมพูชาตางเปนภาคี  ดังนั้น  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวจึงไมเขาลักษณะเปนหนังสือสัญญา 

เกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม 



 หนา   ๔๖ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ประเด็นที่สาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

วรรคสอง  หรือไม 

ในการพิจารณาวารางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบ 

ตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  ซึ่งจะตอง 

ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา  หรือไม  นั้น  จะตองพิจารณาถึงเนื้อหาสาระของรางบันทึกความเขาใจฯ   

ดังกลาว  เมื่อรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนเพียงความตกลงที่ประเทศไทยและประเทศกัมพูชา 

ทําขึ้นในเรื่องเกี่ยวกับวิธีการและหลักปฏิบัติเกี่ยวกับการอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดน 

ภายใตกรอบความตกลงของ  GATT  เพ่ือใหการขนสงสินคาผานแดนเปนไปโดยสะดวกมากย่ิงขึ้นและทําให

ประเทศท้ังสองมีความเขาใจในวิธีการและหลักปฏิบัติที่ตรงกันเทานั้น  สินคาผานแดน  คือ  การนํา 

สินคาเขามาจากตางประเทศผานประเทศไทยแลวออกไปสูประเทศท่ีสามซึ่งเปนประเทศผูนําเขาสินคานั้น   

เมื่อสินคาผานแดนมิใชสินคาที่นําเขามาบรโิภคภายในประเทศ  การผานแดนสินคาจึงไมมผีลกระทบทางเศรษฐกิจ 

ในวงกวาง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวมิไดมีเนื้อหาสาระที่เกี่ยวกับการกําหนดพิกัดอัตราศุลกากร 

ที่มีผลโดยตรงตอราคาสินคาหรือการจํากัดปริมาณการนําเขาสินคาท่ีสงผลกระทบตอการคาเสรีอยางกวางขวาง  

อันจะสงผลกระทบตอโครงสรางใหญทางสังคมหรือทางเศรษฐกิจหรือกอผลตอการคาการลงทุนในระดับชาติ  

รวมถึงมิไดมีหลักเกณฑในการผานแดนของสินคาที่แตกตางหรือนอกเหนือเกินเลยไปจากพันธกรณี 

ที่ประเทศไทยและประเทศกัมพูชามีอยูแลวตามขอ  ๕  ของความตกลงท่ัวไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  

(General  Agreement  on  Tariffs  and  Trade – GATT)  แตประการใด  อีกท้ังประเทศไทย 

ก็มีพระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  อนุวัติการพันธกรณีดังกลาวเรียบรอยแลว  ซึ่งภายหลังการลงนาม 

รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  กรมศุลกากรมีอํานาจในการออกระเบียบหรืออนุบัญญัติใด ๆ   

เพ่ือกําหนดพิธีการศลุกากรใหสอดคลองกับเจตนารมณแหงการกําหนดใหการผานแดนทางบกจะกระทําได 

ภายใตความตกลงระหวางประเทศตามพระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๐๒  ดังนั้น   

รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวจึงเปนหนังสือสัญญาที่ไมมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม   

หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง 



 หนา   ๔๗ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงเห็นวา  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวาง 

กรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา   

ไมเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีที่มีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา 

หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  จึงไมตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  ประกอบวรรคสาม 

 

นายนครินทร  เมฆไตรรตัน 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู   



 หนา   ๔๘ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายบุญสง  กุลบุปผา  ตุลาการศาลรฐัธรรมนูญ 

คําวินิจฉัยท่ี  ๓/๒๕๖๐ เรื่องพิจารณาท่ี  ๗/๒๕๖๐ 

 วันท่ี  ๒๐  ธันวาคม  พุทธศักราช  ๒๕๖๐ 

ประเด็นวินิจฉยั 

ประเด็นท่ีหน่ึง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

หรือไม 

ประเด็นท่ีสอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

ประเด็นท่ีสาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง  หรือไม 

ความเห็น 

ประเด็นท่ีหน่ึง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

หรือไม 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา   

“พระมหากษัตริยทรงไวซึ่งพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ  สัญญาสงบศึก  และสัญญาอื่น

กับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ”  สําหรับรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวทําขึ้น 

ระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา   

ซึ่งตามบันทึกนี้  เรียกวา  ภาคีตามบันทึกความเขาใจ  โดยมีสาระสําคัญสรุปไดวา  ภาคีตามรางบันทึก 

ความเขาใจฯ  แตละฝายจะตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดนโดยไมทําใหเกิดความลาชา 



 หนา   ๔๙ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ในขั้นตอนการผานแดน  สินคาที่ดําเนินพิธีการศุลกากรสําหรับการผานแดนสินคาจะไมตองชําระคาภาษีอากร 

ตามกฎหมายศุลกากรหรือระเบียบปฏิบัติของประเทศที่มีการผานแดนเมื่อปฏิบัติตามกฎหมายศุลกากร 

และระเบียบของประเทศที่มีการผานแดน  นอกจากคาธรรมเนียมหรือภาระท่ีเกี่ยวของกับการขนสง 

หรือบริการอื่น ๆ  ที่จัดไวให  โดยมีระเบียบในการผานแดนท่ีกําหนดใหสินคาผานแดนจะตองเปนไป 

ตามกฎหมายภายในและระเบียบขอบังคับของประเทศท่ีมีการผานแดน  สินคาผานแดนไมควรมีการตรวจสอบ

ทางกายภาพเชนเดียวกับการตรวจสินคาตามปกตหิรอืการอารกัขาในเขตแดนของประเทศที่มีการผานแดน   

สินคาผานแดนจะตองเปนไปตามขอหามหรือขอกํากัดซึ่งกําหนดโดยขอตกลงระหวางประเทศซึ่งภาคี 

ทั้งสองฝายมีขอผูกพันหรือตั้งอยูบนพ้ืนฐานของศีลธรรมอันดีของประชาชน  ความมั่นคงของสังคม   

การปกปองคุณคาทางศิลปะ  ประวัติศาสตรหรือคุณคาทางโบราณคดีของชาติหรือขอหามหรือขอกํากัด 

เกี่ยวกับสินคาผานแดนของประเทศที่มีการผานแดนและการกําหนดท่ีทําการพรมแดนสําหรับการผานแดน   

โดยสินคาจะตองขนสงผานท่ีทําการพรมแดนท่ีกําหนดไวเปนคูกันของประเทศภาคีท้ังสองฝายตามที่กําหนด

ในภาคผนวกของรางบันทึกความเขาใจฯ  ฉบับนี้  โดยเสนทางภายในประเทศสําหรับการผานแดนของสินคา

จะถูกกําหนดโดยภาคีแตละฝายตามรางบันทึกความเขาใจฯ  ฉบับนี้  และการมีผลบังคับใชไดกําหนดให 

ผูมีอํานาจลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ  ฉบับนี้  คือ  ผูมีอํานาจลงนามในฐานะผูแทนของรัฐบาล   

ซึ่งเมื่อพิจารณาความหมายของคําวา  “หนังสือสัญญา”  ตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่  ๖-๗/๒๕๕๑   

ลงวันที่  ๘  กรกฎาคม  ๒๕๕๑  หมายถงึความตกลงระหวางประเทศทุกประเภทท่ีจัดทําขึ้นระหวางประเทศไทย 

กับตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศในรูปแบบที่เปนลายลักษณอักษรและอยูภายใตบังคับ 

ของกฎหมายระหวางประเทศไมวาจะถูกบันทึกไวในเอกสารฉบับเดียวหรือหลายฉบับที่เกี่ยวพันกัน   

และไมวาจะเรียกชื่อวาอยางไรอันเปนความหมายท่ีตรงกับคําวา  “treaty”  ตามอนุสัญญากรุงเวียนนา 

วาดวยกฎหมายสนธิสัญญา  ค.ศ.  ๑๙๖๙  และตรงกับท่ีศาลรัฐธรรมนูญไดเคยใหความหมายไวแลว 

ในคําวินิจฉัยที่  ๑๑/๒๕๔๒  ลงวันที่  ๒๕  พฤษภาคม  ๒๕๔๒  และคําวินิจฉัยที่  ๓๓/๒๕๔๓  ลงวันที่   

๕  ตุลาคม  ๒๕๔๓  ซึ่งเมื่อพิจารณารางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร 

แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงอาณาจักรกัมพูชาแลว  เห็นวา  เปนบันทึก 

ที่จัดทําเปนลายลักษณอักษร  ซึ่งแมรางบันทึกความเขาใจฯ  นี้จะระบุชื่อเปนขอตกลงระหวางหนวยงาน 

ของท้ังสองประเทศแตเมื่อพิจารณารางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  มาตรา  ๗  ที่กําหนดใหผูมีอํานาจลงนาม 



 หนา   ๕๐ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ในบันทึกความเขาใจฉบับนี้เปนผูมีอํานาจลงนามในฐานะผูแทนของรัฐบาล  จึงเปนกรณีที่ภาคีตามรางบันทึก 

ความเขาใจฯ  นี้มีเจตนาใหจัดทํารางบันทึกความเขาใจฯ  ในระดับรัฐบาล  โดยเฉพาะสําหรับประเทศไทย   

กระทรวงการคลังไดขอใหคณะรัฐมนตรีอนุมัติใหอธิบดีกรมศุลกากรเปนผูลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ   

และขอใหกระทรวงการตางประเทศจัดทําหนังสือมอบอํานาจเต็ม  (Full  Powes)  แสดงใหเห็นวา 

เปนการจัดทํารางบันทึกความเขาใจฯ  ในระดับรัฐบาล  โดยอธิบดีกรมศุลกากรลงนามในฐานะผูแทนรัฐบาล  

ดังนั้น  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวจึงมีลักษณะเปนความตกลงที่ทําขึ้นระหวางรัฐที่เปนลายลักษณอักษร  

และเมื่อพิจารณารายละเอียดของรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวที่กําหนดความผูกพันระหวางกัน 

ในการอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดนโดยไมทําใหเกิดความลาชาในขั้นตอนการผานแดน 

และไมตองชําระคาภาษีอากรตามกฎหมายศุลกากรหรือระเบียบปฏิบัติของประเทศที่มีการผานแดน   

รวมทั้งกําหนดระเบียบในการผานแดนของสินคาและมขีอตกลงวาสินคาผานแดนจะตองเปนไปตามขอหาม 

หรือขอกํากัดซึ่งกําหนดโดยขอตกลงระหวางประเทศซึ่งภาคีทั้งสองฝายมีขอผูกพันแสดงใหเห็นถึงความมุงหมาย 

ที่จะกอใหเกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหวางกันภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ  รางบันทึก 

ความเขาใจฯ  ดังกลาวจึงเขาลักษณะเปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘ 

ประเด็นท่ีสอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

รัฐธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  บัญญัติวา  “หนังสือสัญญาใดมีบทเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทย  

หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมาย

ระหวางประเทศหรือจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา  และหนังสือสัญญาอื่น

ที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  

ตองไดรับความเห็นชอบของรฐัสภา  ในการนี้  รัฐสภาตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับแตวันท่ี 

ไดรับเรื่อง  หากรัฐสภาพิจารณาไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาดังกลาว  ใหถือวารัฐสภาใหความเห็นชอบ”  

และวรรคสาม  บัญญัติวา  “หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม   

หรือการคา  หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามวรรคสอง  ไดแก  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับ 

การคาเสรี  เขตศุลกากรรวม  หรือการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ  หรือทําใหประเทศตองสูญเสียสิทธิ 

ในทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดหรือบางสวน  หรือหนังสือสัญญาอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ” 



 หนา   ๕๑ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  กําหนดประเภทของหนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบ 

ตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา  หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  ไวประเภทหนึง่  คือ  หนังสือสัญญาเกีย่วกับการคาเสร ี สําหรับคําวา  การคาเสรี  นั้น   

หมายถึง  สภาวะของการคาระหวางประเทศตลอดท้ังการผานแดนของสินคาหรือบริการระหวางรัฐ 

ที่ปราศจากอุปสรรคทางการคาหรือขจัดการกีดกันทางการคาในทุกรูปแบบทั้งรูปแบบภาษีศุลกากร  (tariffs)   

การกําหนดปริมาณการนําเขา  (quotas)  การอุดหนุน  (subsidies)  หรือการกีดกันในรูปแบบอื่น ๆ   

ที่กําหนดโดยรัฐบาลโดยการขจัดการกีดกันทางการคาดังกลาวจะตองกระทําบนพ้ืนฐานท่ีเทาเทียมกัน   

โปรงใส  และไมเลือกปฏิบัติระหวางประเทศคูคา  ซึ่งประเทศตาง ๆ  ลวนมีการดําเนินนโยบายทางการคา 

ระหวางประเทศเพ่ือนําไปสูสภาวะการคาเสรี  โดยการจัดทําความตกลงระหวางประเทศทั้งในระดับทวิภาคี

และระดับพหุภาคีเพ่ือเปดเสรีทางการคา  ซึ่งหมายถึงการขจัดหรือลดอุปสรรคทางการคา  เชน  การลด 

อัตราภาษีนําเขา  รวมท้ังการปรับปรุงกฎระเบียบท่ีเกี่ยวของกับการนําเขา  การสงออก  และการผานแดน   

สําหรับหนังสือสัญญาที่มีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับการคาเสรีและจัดทําในรูปของหนังสือสัญญาพหุภาคี  คือ   

ความตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (General  Agreement  on  Tariffs  and  Trade-GATT)   

ความตกลงท่ัวไปวาดวยการคาบริการ  (General  Agreement  on  Trade  in  Services-GATS)   

หรือในรูปของหนังสือสัญญาทวิภาคี  คือ  ความตกลงเขตการคาเสรี  (Free  Trade  Area  Agreements – FTA   

Agreements)  เปนตน  โดยวัตถุประสงคหลักของ  GATT  คือการลดอัตราภาษีศุลกากรและอุปสรรค 

ทางการคาอ่ืน ๆ  และขจัดการปฏิบัติที่เปนการกีดกันในความสัมพันธทางการคาระหวางประเทศ 

เพ่ือนําไปสูการคาเสรี  โดยเฉพาะ  ขอ  ๕  ของ  GATT  กลาวถึงเสรีภาพในการผานแดนของสินคา   

(Freedom  of  Transit)  ซึ่งเปนหนึ่งในปจจัยสงเสริมการคาระหวางประเทศและการเปดเสรีทางการคา 

ที่สําคัญโดยเฉพาะในการเขาถึงตลาดและการลดคาใชจายในการขนสงซึ่งเปนสวนหนึ่งของตนทุนการผลิต   

นอกจากนี้  GATT  ยังกําหนดเงื่อนไขของการผานแดนสินคา  การใหไดรับยกเวนอากรศุลกากรและอากร 

คาผานแดนท้ังปวงหรือคาภาระอื่น ๆ  ที่เรียกเก็บกับการผานแดน  ทั้งนี้  เพ่ือมิใหเกิดการกีดกันและเลือกปฏิบัติ 

ในระบบการคาระหวางประเทศ 

เมื่อพิจารณารางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  ซึ่งกลาวถึงวัตถุประสงคของการจัดทํา  คือ   
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ปรารถนาที่จะสรางเสริมและขยายความรวมมือในทางเศรษฐกิจและการคาระหวางสองประเทศบนหลักการ

ของความเทาเทียมและผลประโยชนรวมกัน  เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจของแตละประเทศ  โดยมีสาระสําคัญ 

ที่กําหนดใหภาคีตามบันทึกความเขาใจแตละฝายจะตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดน   

โดยไมทําใหเกิดความลาชาในขั้นตอนการผานแดน  สินคาท่ีดําเนินพิธีการศุลกากรสําหรับการผานแดน 

สินคาจะไมตองชําระคาภาษีอากรตามกฎหมายศุลกากรหรือระเบียบปฏิบัติของประเทศท่ีมีการผานแดน 

เมื่อปฏิบัติตามกฎหมายศุลกากรและระเบียบของประเทศที่มกีารผานแดนนอกจากคาธรรมเนียมหรือภาระ 

ที่เกี่ยวของกับการขนสงหรือบริการอื่น ๆ  ที่จัดไวให  และการกําหนดท่ีทําการพรมแดนสําหรับการผานแดน 

อันเปนการอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดนแลว  เห็นวา  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว 

เปนความตกลงในรูปของหนังสือสัญญาทวิภาคี  โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหการผานแดนของสินคาระหวาง 

ราชอาณาจักรไทยและราชอาณาจักรกัมพูชาปราศจากอุปสรรคทางการคาและขจัดการกีดกันทางการคา 

ในรูปแบบภาษีศุลกากรและการอํานวยความสะดวกเพ่ือใหการผานแดนสินคาของภาคีตามบันทึก 

ความเขาใจเปนไปอยางราบรื่นและลดปญหาอุปสรรคตาง ๆ  ท่ีจะเกิดขึ้นจากการสงสินคาผานแดน 

ตามปกติทั่วไปอันเปนการสรางเสริมและขยายความรวมมือในทางเศรษฐกิจและการคาระหวางสองประเทศ

บนหลักการของความเทาเทียมและผลประโยชนรวมกันเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจของแตละประเทศ 

อันเปนความตกลงเพ่ือนําไปสูสภาวะการคาเสรี  และสอดคลองกับ  GATT  ซึ่งท้ังราชอาณาจักรไทย 

และราชอาณาจักรกัมพูชาตางก็เปนภาคีและมีพันธกรณี  โดยเฉพาะขอ  ๕  ท่ีกลาวถึงเสรีภาพในการผานแดน

ของสินคา  ซึ่งเปนลักษณะของหนังสือสัญญาที่มีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับการคาเสรี  ดังนั้นรางบันทึกความเขาใจ

วาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิต 

แหงราชอาณาจักรกัมพูชาจึงเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม 

ประเด็นท่ีสาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง  หรือไม 

รัฐธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  บัญญัติวา  “หนังสือสัญญาใดมีบทเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทย  

หรือเขตพ้ืนที่นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญา 

หรือตามกฎหมายระหวางประเทศหรือจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา   
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และหนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุน 

ของประเทศอยางกวางขวาง  ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา  ในการนี้  รัฐสภาตองพิจารณาใหแลวเสร็จ

ภายในหกสิบวันนับแตวันที่ไดรับเรื่อง  หากรัฐสภาพิจารณาไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาดังกลาว   

ใหถือวารัฐสภาใหความเห็นชอบ” 

มีปญหาที่ตองพิจารณาวา  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  ท่ีวา  หนังสือสัญญาอื่น 

ที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง

ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา  และมาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ท่ีวา  หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมี 

ผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา  หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 

ตามวรรคสอง  ไดแก  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีนั้น  ยังจะตองพิจารณาตอไปหรือไมวา  หนังสือสัญญา

เกี่ยวกับการคาเสรีท่ีจะตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาจะตองเปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบ 

ตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางดวย   

ซึ่งพิจารณาแลว  เห็นวา  หนังสือสัญญาที่ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

วรรคสอง  คือ  ประเภทท่ีหนึ่งหนังสือสัญญาที่มีบทเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทย  ประเภทที่สอง  หนังสือสัญญา

ที่มีบทเปล่ียนแปลงเขตพ้ืนที่นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญา

หรือตามกฎหมายระหวางประเทศ  ประเภทที่สาม  หนังสือสัญญาที่จะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือให 

การเปนไปตามหนังสือสัญญา  และประเภทที่ส่ี  หนังสือสัญญาอื่นท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคง 

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  ซึ่งหนังสือสัญญาทั้งส่ีประเภท

ดังกลาวอาจจะมีผลกระทบตอประเทศไทยไมวาจะเปนการกระทบตอดินแดน  กระทบตออํานาจนิติบัญญัติ

ที่จะตองออกกฎหมายมาใชบังคับกับประชาชนเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา  รวมท้ังผลกระทบ 

ตอการบริหารประเทศทั้งทางดานเศรษฐกิจ  สังคม  และการคาการลงทุนของประเทศ  อันจะมีผลกระทบ 

ตอประชาชนโดยรวม  รัฐธรรมนูญจึงกําหนดใหตองผานรัฐสภาซึ่งประกอบดวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

และสมาชิกวุฒิสภาอันเปนผูแทนปวงชนชาวไทย  ซึ่งตองปฏิบัติหนาที่ดวยความซื่อสัตยสุจริตเพ่ือประโยชนสวนรวม 

ของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม  ดังนี้  เมื่อรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม   

กําหนดประเภทของหนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา 

หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  หนังสือสัญญาทุกประเภทตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   
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วรรคสาม  จึงตองเขาองคประกอบที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา   

หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  แลวแตกรณี  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  ดวย   

ดังนั้น  แมจะวินิจฉัยแลววา  รางบันทึกความเขาใจฯ  นี้เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  แลวก็ตาม  แตจะตองพิจารณาดวยวา  รางบันทึกความเขาใจฯดังกลาว 

อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 

อันจะตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  หรือไม 

พิจารณาแลวเห็นวา  การทําหนังสือสัญญากับนานาประเทศหรือองคการระหวางประเทศ 

เมื่อสถานการณของโลกเปล่ียนแปลงเขาสูยุคโลกาภิวัตนมีความสําคัญและมีผลกระทบกระเทือน 

ตอประชาชนของประเทศท่ีเขาทําสัญญานั้น  ดังนั้น  การใชอํานาจของฝายบริหารในการทําหนังสือสัญญา 

บางประเภทท่ีมีผลกระทบตอประเทศและประโยชนของปวงชน  เชน  กระทบตอระบบกฎหมายภายในที่มีอยูเดิม   

เปนการรอนสิทธิและเสรีภาพ  กระทบสวนไดเสียของประชาชนในวงกวาง  เชน  การทําขอตกลงโดยมองจาก

ภาพรวมท่ีคนบางกลุมไดรับประโยชน  แตในขณะเดียวกันคนเปนจํานวนมากที่มีอํานาจตอรองในทางเศรษฐกิจต่ํา 

เปนผูไดรับความเดือดรอน  หรือการทําขอตกลงท่ีมิไดคํานึงถึงการปกปองผูผลิตภายในประเทศ  การทํา 

สัญญาการคาทั้งหลายสงผลตอการดําเนินชีวิตของประชาชนอยางมหาศาล  ดังเชน  การทําเขตการคาเสรี 

กับบางประเทศมีผลตอเกษตรกรหรือผูประกอบการที่เกี่ยวของกับธุรกิจภาคการเกษตร  คือ  เกษตรกร 

ที่เล้ียงโคนม  โคเนื้อ  หรือชาวไร  ชาวสวนที่ปลูกพืชผักผลไม  เปนตน  โดยแลกกับอุตสาหกรรมบางประเภท

ซึ่งผูไดรับประโยชนเปนกลุมธุรกิจหลักบางราย  ซึ่งสงผลกระทบทําใหเปล่ียนแปลงวิถีการดํารงชีวิต 

ของประชาชนอยางรายแรง  ลักษณะของการทําหนังสือสัญญาดังกลาวจึงอาจถือไดวาเปนหนังสือสัญญา 

ที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  

เมื่อพิจารณารางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชาซึ่งเปนหนังสือสัญญาที่มีวัตถุประสงค 

เพ่ืออํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดนโดยไมทําใหเกิดความลาชาในขั้นตอนการผานแดน 

และยกเวนคาภาษีอากรตามกฎหมายศุลกากร  รวมทั้งการกําหนดที่ทําการพรมแดนสําหรับการผานแดน 

อันเปนการอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดนระหวางภาคีตามบันทึกความเขาใจแตละฝาย 

ซึ่งจะทําใหการขนสงสินคาผานแดนระหวางราชอาณาจักรไทยกับราชอาณาจักรกัมพูชามีประสิทธิภาพย่ิงขึ้น   



 หนา   ๕๕ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวมิไดมีการคาขายสินคาระหวางกันแตอยางใด  และเนื้อหาของขอตกลง 

ตามรางบันทึกความเขาใจฯ  ก็มีลักษณะเปนการกําหนดการอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดน  

กําหนดระเบียบในการผานแดน  กําหนดสินคาตองหามและสินคาตองกํากัดในการผานแดนและการกําหนด 

ที่ทําการพรมแดนสําหรับการผานแดน  มิไดมีขอตกลงใด ๆ  ที่จะมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ   

สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางแตอยางใด  จึงเห็นวารางบนัทึกความเขาใจฯ   

ดังกลาวเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีที่มิไดมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม   

หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางอันจะตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ  

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  แตอยางใด 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงเห็นวา 

ประเด็นท่ีหน่ึง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร 

แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญา 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘ 

ประเด็นท่ีสอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม 

ประเด็นท่ีสาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวมิไดมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ   

สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  อันจะตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง 

 

นายบุญสง  กุลบปุผา 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู   



 หนา   ๕๖ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายปญญา  อุดชาชน  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

คําวินิจฉัยท่ี  ๓/๒๕๖๐ เรื่องพิจารณาท่ี  ๗/๒๕๖๐ 

 วันท่ี  ๒๐  ธันวาคม  พุทธศักราช  ๒๕๖๐ 

ประเด็นวินิจฉยั 

ประเด็นท่ีหน่ึง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

หรือไม 

ประเด็นท่ีสอง  รางบันทึกความเขาใจ ฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

ประเด็นท่ีสาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบ 

ตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  หรือไม 

ความเห็น   

รัฐธรรมนูญ  (The  Constitution)  ของประเทศตาง ๆ  สวนใหญจะมีบทบัญญัติเกี่ยวกับ 

การใหอํานาจของฝายบริหารซึ่งอาจเปนประมุขของฝายบริหาร  ไดแก  พระมหากษัตริย  เชน  เบลเย่ียม   

เดนมารก  เปนตน  หรือประธานาธิบดี  เชน  สหรัฐอเมริกา  อิตาลี  เปนตน  หรือรัฐบาล  เชน  ไทย   

ญี่ปุน  เปนตน  ในการทําหนังสือสัญญากบันานาประเทศหรือองคการระหวางประเทศซึ่งมีความสอดคลอง 

กับอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา  ค.ศ.  ๑๙๖๙  ขอ  ๗  วรรคสอง  (a)  และอนุสัญญา 

กรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธสัิญญาระหวางรัฐกบัองคการระหวางประเทศหรือระหวางองคการระหวาง 

ประเทศ  ค.ศ.  ๑๙๘๖  ขอ  ๗  วรรคสอง  (a)  และเกี่ยวกับเงื่อนไขการทําหนังสือสัญญาของฝายบริหาร 

ดังกลาวตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติในการทําหนังสือสัญญาท่ีสําคัญ ๆ  เชน   

การเปนสมาชิกองคการระหวางประเทศ  การปองกันประเทศ  หรือการเปล่ียนแปลงอาณาเขต  เปนตน   



 หนา   ๕๗ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ทั้งนี้  แตละประเทศจะมีเงื่อนไขตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ีแตกตางกัน  สําหรับกรณีท่ีคณะรัฐมนตรี 

ขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๗๘   

วรรคหา  วารางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  วรรคสอง  และวรรคสาม  ท่ีตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา 

หรือไมนั้น  มีประเด็นวินิจฉัย  ดังนี้ 

ประเด็นท่ีหน่ึง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

หรือไม 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา   

“พระมหากษัตริยทรงไวซึ่งพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ  สัญญาสงบศึกและสัญญาอื่น 

กับนานาประเทศหรอืกับองคการระหวางประเทศ”  วรรคสอง  บัญญัติวา  “หนังสือสัญญาใดมีบทเปล่ียนแปลง

อาณาเขตไทย  หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญา

หรือตามกฎหมายระหวางประเทศหรือจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา   

และหนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุน 

ของประเทศอยางกวางขวาง  ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา  ในการนี้  รัฐสภาตองพิจารณาใหแลวเสร็จ 

ภายในหกสิบวันนับแตวันที่ไดรับเรื่อง  หากรัฐสภาพิจารณาไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาดังกลาว   

ใหถือวารัฐสภาใหความเห็นชอบ”  วรรคสาม  บัญญัติวา  “หนังสือสัญญาอื่นท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคง 

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา  หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามวรรคสอง  ไดแก   

หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสร ี เขตศุลกากรรวม  หรือการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ  หรือทําใหประเทศ 

ตองสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดหรือบางสวน  หรือหนังสือสัญญาอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ”   

วรรคส่ี  บัญญัติวา  “ใหมีกฎหมายกําหนดวิธีการท่ีประชาชนจะเขามามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น 

และไดรับการเยียวยาที่จําเปนอันเกิดจากผลกระทบของการทําหนังสือสัญญาตามวรรคสามดวย”   

และวรรคหา  บัญญัติวา  “เมื่อมีปญหาวาหนังสือสัญญาใดเปนกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม   

คณะรัฐมนตรีจะขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได  ท้ังนี้  ศาลรัฐธรรมนูญตองวินิจฉัยใหแลวเสร็จภายใน 

สามสิบวันนับแตวันที่ไดรับคําขอ” 



 หนา   ๕๘ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มิไดบัญญัติความหมายคําวา   

“หนังสือสัญญา”  แตโดยที่ศาลรัฐธรรมนูญไดเคยมีคําวินิจฉัยที่  ๑๑/๒๕๔๒  ลงวันที่  ๒๕  พฤษภาคม   

พุทธศักราช  ๒๕๔๒  คําวินิจฉัยที่  ๓๓/๒๕๔๓  ลงวันท่ี  ๕  ตุลาคม  พุทธศักราช  ๒๕๔๓  และคําวินิจฉัยที่   

๖-๗/๒๕๕๑  ลงวันท่ี  ๘  กรกฎาคม  พุทธศักราช  ๒๕๕๑  ไดวินิจฉัยเปนแนวเดียวกันวา  หนังสือสัญญา 

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  มาตรา  ๒๒๔  และหนังสือสัญญา 

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา  ๑๙๐  มีความหมายครอบคลุมไปถึง 

ความตกลงทุกประเภทที่ประเทศไทยทําขึ้นกับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ  หนังสือสัญญา 

ดังกลาวตองมีลักษณะเปนสัญญาท่ีทําขึ้นเปนหนังสือและเปนสัญญาที่อยูภายใตบังคับของกฎหมาย 

ระหวางประเทศ  ซึ่งมีที่มาจากจารีตประเพณีและแนวปฏิบัติของนานาประเทศที่ไดยึดถือกันมาเปนเวลาชานาน   

จนกระทั่งไดมีการจัดทําประมวลเปนอนุสัญญาขึ้นมาภายในกรอบของการประชุมสหประชาชาติ  ไดแก   

อนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา  ค.ศ.  ๑๙๖๙  และอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวย 

กฎหมายสนธสัิญญาระหวางรัฐและองคการระหวางประเทศหรือระหวางองคการระหวางประเทศ  ค.ศ.  ๑๙๘๖  

อนุสัญญาท้ังสองฉบับซึ่งเปนที่ยอมรับของนานาประเทศ  ไดกําหนดลักษณะของสนธิสัญญาหรือความตกลง

ระหวางประเทศไววา  “สนธิสัญญา”  ตามอนุสัญญาทั้งสองฉบับหมายถึง  “ความตกลงระหวางประเทศ 

ที่ทําขึ้นเปนหนังสือระหวางรัฐตาง ๆ  หรือระหวางรัฐกับองคการระหวางประเทศ  หรือระหวางองคการ 

ระหวางประเทศดวยกัน  และอยูภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ  ไมวาจะทําขึ้นเปนฉบับเดียว 

หรือสองฉบับหรือหลายฉบับผนวกเขาดวยกัน  และไมวาจะเรียกชื่ออยางไร”  ความหมายของ   

“สนธิสัญญา”  ตามอนุสัญญาทั้งสองฉบับดังกลาวจึงครอบคลุมถึงความตกลงระหวางประเทศทุกรูปแบบ   

เชน  สนธิสัญญา  (Treaty)  อนุสัญญา  (Convention)  กติกา  (Pact)  กฎบัตร  (Charter)  ปฏิญญา   

(Declaration)  พิธีสาร  (Protocol)  กรรมสารทั่วไป  (Act)  และกรรมสารสุดทาย  (Final  Act)  เปนตน   

ดังนั้น  จึงเห็นวา  คําวา  “หนังสือสัญญา”  ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐   

มาตรา  ๑๗๘  หมายถึง  ความตกลงระหวางประเทศท่ีประเทศไทยไดทําขึ้นเปนหนังสือกับนานาประเทศ 

หรือกับองคการระหวางประเทศ  โดยมีความมุงหมายเพ่ือใหเกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหวางกัน 

ตามกฎหมายระหวางประเทศ  ไมวาความตกลงนั้นจะจัดทําขึ้นในรูปแบบใดและใชชื่ออยางไร 



 หนา   ๕๙ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

พิจารณาแลวเห็นวา  แมรางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร 

แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  มีการกําหนดชื่อวา 

เปนการจัดทําหนังสือขึ้นระหวางหนวยงานระดับกรม  แตเมื่อพิจารณาจากผูมีอํานาจลงนามในรางบันทึก 

ความเขาใจฯ  ที่มีเจตนาใหเปนการลงนามในฐานะผูแทนของรัฐบาล  กลาวคือ  กระทรวงการคลังขอให 

คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนมุัตใิหอธบิดกีรมศุลกากรเปนผูลงนาม  และมีการขอใหกระทรวงการตางประเทศ 

จัดทําหนังสือมอบอํานาจเต็ม  (Full  Powers)  จึงเปนการจัดทําความตกลงเปนหนงัสือระหวางราชอาณาจักรไทย 

กับราชอาณาจักรกัมพูชา  และเมื่อพิจารณาสาระสําคัญของรางบันทึกความเขาใจฯ  ซึ่งเปนการกําหนดให 

ภาคีแตละฝายตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดน  โดยสินคาจะไมตองชําระคาภาษีอากร 

ที่ไมใชคาธรรมเนียมหรือภาระที่เกี่ยวกับการขนสงหรือบริการอื่น ๆ  เมื่อไดปฏิบัติตามกฎหมายหรือระเบียบ 

ของประเทศที่มีการผานแดนจะตองเปนไปตามขอหามหรือขอกํากัดที่กําหนดโดยขอตกลงระหวางประเทศ 

ที่ภาคีทั้งสองฝายมีขอผูกพันอันเปนการกําหนดสิทธิและหนาที่ใหภาคีแตละฝายตองปฏิบัติ  ซึ่งแสดงใหเห็นวา  

รางบันทึกความเขาใจฯ  มีความมุงหมายเพ่ือใหเกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหวางกันตามกฎหมายระหวางประเทศ  

ดังนั้น  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  จึงเขาลักษณะเปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๗๘ 

ประเด็นท่ีสอง  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

การคาเสรี  (Free  Trade)  เปนแนวคิดทางเศรษฐศาสตรท่ีหมายถึงการซื้อขายสินคาและบริการ

ระหวางประเทศอยางเสรี  ไมมีการเก็บภาษีศุลกากรและไมมีมาตรการกีดกันทางการคา  รวมถึงมีการเคล่ือนยายทุน 

และแรงงานระหวางประเทศอยางเสรี  แตในทางปฏิบัติจริง  การคาระหวางประเทศยังมีขอกําหนดเกี่ยวกับ 

กฎเกณฑทางภาษีและกฎเกณฑที่ไมใชภาษี  ดวยเหตุนี้  เพ่ือที่จะใหบรรลุถึงแนวคิดเกี่ยวกับการคาเสรี 

ดังกลาว  จึงไดเกิดความตกลงระหวางประเทศท่ีมุงขจัดอุปสรรคหรือขอจํากัดเกี่ยวกับกฎเกณฑทางภาษี 

และกฎเกณฑท่ีไมใชภาษี  เชน  ความตกลงท่ัวไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (General  Agreement   

on  Tariffs  and  Trade  หรือ  GATT)  เปนตน  เมื่อพิจารณาสาระสําคัญของรางบันทึกความเขาใจวาดวย 

การผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิต 



 หนา   ๖๐ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

แหงราชอาณาจักรกัมพูชา  ซึ่งเปนการกําหนดใหภาคีแตละฝายตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคา 

ผานแดนโดยไมทําใหเกิดความลาชาในขั้นตอนการผานแดนและมีการกําหนดมาตรการท่ีชวยลดอุปสรรค 

ทางการคาและการลงทุนระหวางประเทศใหเปนไปอยางเสรี  ซึ่งสอดคลองกับหลักการเสรีภาพในการผานแดน   

(Freedom  of  Transit)  ตามขอกําหนดของความตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (General   

Agreement  on  Tariffs  and  Trade  หรือ  GATT)  ท่ีราชอาณาจักรไทยและราชอาณาจักรกัมพูชา 

ซึ่งเปนรัฐสมาชิกตองผูกพันถือปฏิบัติตอสินคาจากประเทศตาง ๆ  ดวยมาตรการเดียวกัน  และไมสราง 

ภาระดานการขนสงสินคาโดยดําเนินการลาชาเกินควร  หรือเก็บคาธรรมเนียมที่ไมสมเหตุสมผล  ดังนั้น   

รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวจึงเปนหนงัสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม 

ประเด็นท่ีสาม  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคง 

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  การคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

วรรคสอง  หรือไม 

เมื่อไดพิจารณาแลววา  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  แตจะเปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคง 

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง  หรือไม  นั้น  เห็นวา  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  ไดจัดทําขึ้นอันเนื่องมาจากพระราชบัญญัติ 

ศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๐๒  วรรคสาม  ที่กําหนดใหการผานแดนที่มีการขามแดนทางบก 

ใหกระทําไดเมื่อมีความตกลงระหวางประเทศ  และเปนขอตกลงที่กําหนดขึ้นเพ่ือใหภาคีแตละฝาย 

จะตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดนโดยไมทําใหเกิดความลาชาในขั้นตอนการผานแดน   

รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวเปนขอตกลงเกี่ยวกับวิธีการและหลักปฏิบัติเกี่ยวกับการอํานวยความสะดวก 

ในการขนสงสินคาภายใตกรอบความตกลงท่ัวไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (General  Agreement   

on  Tariffs  and  Trade  หรือ  GATT)  ซึ่งกลาวถึงหลักเสรีภาพในการผานแดน  (Freedom  of  Transit)   

ที่กําหนดใหรัฐสมาชิกตองปฏิบัติตอสินคาจากประเทศตาง ๆ  ดวยมาตรการเดียวกัน  และไมสรางภาระ 

ดานการขนสงสินคาโดยดําเนินการลาชาเกินควร  หรือเก็บคาธรรมเนียมที่ไมสมเหตุสมผล  กลาวไดวา   

รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  เปนเพียงหนังสือสัญญาท่ีจัดทําขึ้นซึ่งสอดคลองกับพันธกรณีที่ราชอาณาจักรไทย 
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และราชอาณาจักรกัมพูชามีขอผูกพันอยูกอนหนานี้แลวและรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  มิไดมี 

เนื้อหาสาระเกี่ยวกับการกําหนดพิกัดอัตราภาษีศุลกากรขึ้นมาใหมสําหรับสินคาที่ผานแดนราชอาณาจักรไทย   

จึงไมมีผลโดยตรงตอราคาสินคาหรือการจํากัดปริมาณการนําเขาสินคาท่ีจะสงผลกระทบตอการคาเสรี 

อยางกวางขวาง  แตกลับเปนการชวยสงเสริมและอํานวยความสะดวกใหกับการขนสงสินคาผานแดน 

ระหวางราชอาณาจักรไทยและราชอาณาจักรกัมพูชาใหมีประสิทธิภาพมากย่ิงขึ้น  ดังนั้น  รางบันทึกความเขาใจฯ   

ดังกลาวจึงมิใชหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุน 

ของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงมีความเห็นวา  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคา 

ระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา   

มิใชหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุน 

ของประเทศอยางกวางขวางที่ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง 

 

นายปญญา  อดุชาชน 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู   
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ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายวรวิทย  กังศศิเทียม  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

คําวินิจฉัยท่ี  ๓/๒๕๖๐ เรื่องพิจารณาท่ี  ๗/๒๕๖๐ 

 วันท่ี  ๒๐  ธันวาคม  พุทธศักราช  ๒๕๖๐ 

ประเด็นวินิจฉยั 

ประเด็นท่ีหน่ึง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร 

แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญา 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  หรือไม 

ประเด็นท่ีสอง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร 

แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญา 

เกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม   

ประเด็นท่ีสาม  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร 

แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญา 

ที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  หรือไม 

บทบัญญัติกฎหมายท่ีเกี่ยวของ  มีดังน้ี 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐ 

มาตรา  ๑๗๘  พระมหากษัตริยทรงไวซึ่งพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพสัญญาสงบศึก   

และสัญญาอื่นกับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทย  หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทย 

มีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศหรือจะตอง 

ออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา  และหนังสือสัญญาอื่นท่ีอาจมีผลกระทบตอ 

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  ตองไดรับ 

ความเห็นชอบของรัฐสภา  ในการนี้  รัฐสภาตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่อง  

หากรัฐสภาพิจารณาไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาดังกลาว  ใหถือวารัฐสภาใหความเห็นชอบ 
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หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุน 

ของประเทศอยางกวางขวางตามวรรคสอง  ไดแก  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี  เขตศุลกากรรวม  

หรือการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ  หรือทําใหประเทศตองสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติท้ังหมดหรือบางสวน   

หรือหนังสือสัญญาอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 

ใหมีกฎหมายกําหนดวิธีการที่ประชาชนจะเขามามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นและไดรับ 

การเยียวยาท่ีจําเปนอันเกิดจากผลกระทบของการทําหนังสือสัญญาตามวรรคสามดวย 

เมื่อมีปญหาวาหนังสือสัญญาใดเปนกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม  คณะรัฐมนตรี 

จะขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได  ทั้งนี้  ศาลรัฐธรรมนูญตองวินิจฉัยใหแลวเสร็จภายในสามสิบวัน 

นับแตวันที่ไดรับคําขอ 

มาตรา  ๒๖๓  วรรคหน่ึง  ในระหวางท่ียังไมมีสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญนี้   

ใหสภานิติบัญญัติแหงชาติที่ตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  

ยังคงทําหนาที่รัฐสภา  สภาผูแทนราษฎร  และวุฒิสภาตอไป  และใหสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ 

ซึ่งดํารงตําแหนงอยูในวันกอนวันประกาศใชรัฐธรรมนูญนี้  ทําหนาที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  หรือสมาชิกวุฒิสภา   

ตามลําดับ  ตามบทบัญญัตแิหงรัฐธรรมนญูนี้  และใหสภานิติบัญญัติแหงชาติและสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ 

ส้ินสุดลงในวันกอนวันเรียกประชุมรัฐสภาครั้งแรกภายหลังการเลือกตั้งทั่วไปท่ีจัดขึ้นตามรัฐธรรมนูญนี้ 

มาตรา  ๒๗๓  ใหตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  ผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ  และผูวาการตรวจเงินแผนดิน   

ซึ่งดํารงตําแหนงอยูในวันกอนวันประกาศใชรัฐธรรมนูญนี้ยังคงอยูในตําแหนงเพ่ือปฏิบัติหนาที่ตอไป   

และเมื่อพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของที่จัดทําขึ้นตามมาตรา  ๒๖๗  ใชบังคับแลว   

การดํารงตําแหนงตอไปเพียงใดใหเปนไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว  ในระหวางเวลา 

ที่ยังไมมีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่จัดทําขึ้นตามมาตรา  ๒๖๗  การพนจากตําแหนงของตุลาการ 

ศาลรัฐธรรมนูญ  ผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ  และผูวาการตรวจเงนิแผนดนิ  ใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 

ที่เกี่ยวของ 

การดําเนินการของศาลรัฐธรรมนูญหรือองคกรอิสระ  และผูวาการตรวจเงินแผนดินใหเปนไป 

ตามกฎหมายที่ใชบังคับอยูในวันกอนวันประกาศใชรัฐธรรมนูญนี้  เทาที่ไมขัดหรือแยงตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ 
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ในระหวางที่ยังไมมีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

การพิจารณาและการทําคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหเปนไปตามขอกําหนดของศาลรัฐธรรมนูญ 

ที่ใชบังคับอยูในวันกอนวันประกาศใชรัฐธรรมนูญนี้  ท้ังนี้  เทาที่ไมขัดหรือแยงตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้   

ความเห็น 

ประเด็นที่ตองวินิจฉัยในเบื้องตนกอนมีวา  ศาลรัฐธรรมนูญจะรับคํารองนี้ไวพิจารณาวินิจฉัย 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  หรือไม 

พิจารณาคํารองและเอกสารประกอบคํารองแลวเหน็วา  คณะรัฐมนตรีสงคํารองเกี่ยวกบัปญหาวา 

รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากร 

และสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกมัพูชา  เปนหนงัสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรฐัธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

วรรคสาม  ท่ีตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามวรรคสอง  หรือไม  ซึ่งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคหา  บัญญัติวาเมื่อมีปญหาวาหนังสือสัญญาใดเปนกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม   

คณะรัฐมนตรีจะขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได  กรณีจึงเปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  

และขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาและการทําคําวินิจฉัย  พ.ศ.  ๒๕๕๐  ขอ  ๒๖  และขอ  ๑๗  (๙)   

ที่ศาลรัฐธรรมนูญจะรับไวพิจารณาวินิจฉัยได   

ประเด็นที่ตองพิจารณาตอไป  มีดังนี้ 

ประเด็นท่ีหน่ึง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร 

แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญา 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  หรือไม 

พิเคราะหแลว  อนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา  ค.ศ.  ๑๙๖๙  ไดนิยามคําวา   

“สนธิสัญญา”  (Treaties)  หมายถึง  “ความตกลงระหวางประเทศ  (international  agreement)  ที่ทําขึ้น

ระหวางรัฐเปนลายลักษณอักษรและอยูภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ  ไมวาจะรวมอยูในตราสาร 

ฉบับเดียวหรือตราสารที่เกี่ยวของสองฉบับหรือมากกวานั้น  และไมวาจะเรียกชื่อเฉพาะวาอยางไรก็ตาม”  

และในอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญาระหวางรัฐกับองคการระหวางประเทศ 

หรือระหวางองคการระหวางประเทศ  ค.ศ.  ๑๙๘๖  ซึ่งกําหนดกฎเกณฑระหวางประเทศเกี่ยวกับ 



 หนา   ๖๕ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

การจัดทําสนธิสัญญาระหวางรัฐกับองคการระหวางประเทศหรือระหวางองคการระหวางประเทศดวยกัน   

ก็ไดใหคํานิยามความหมายของสนธิสัญญาไวคลายคลึงกัน  ดังนั้น  ในการพิจารณาวาหนังสือสัญญาใด 

เปนสนธิสัญญาหรือไม  จึงตองพิจารณาองคประกอบสําคัญสองประการ  คือ  ตองเปนความตกลงระหวาง 

ประเทศ  (international  agreement)  ที่ทําขึ้นระหวางรัฐเปนลายลักษณอักษร  ไมวาจะรวมอยูในตราสาร 

ฉบับเดียวหรือตราสารที่เกี่ยวของสองฉบับหรือมากกวานั้น  และตองอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายระหวางประเทศ  

ทั้งนี้ศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยท่ี  ๑๑/๒๕๔๒  ที่  ๓๓/๒๕๔๓  และท่ี  ๖-๗/๒๕๕๑  ใหความหมายคําวา  

“หนังสือสัญญา”  เปนไปในแนวทางเดียวกันโดยถือตามความหมายของ  “สนธิสัญญา”  ตามอนุสัญญา 

กรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา  ค.ศ.  ๑๙๖๙  และอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมาย 

สนธิสัญญาระหวางรัฐกับองคการระหวางประเทศหรือระหวางองคการระหวางประเทศ  ค.ศ.  ๑๙๘๖   

พิจารณาแลวเห็นวา  รางบันทึกความเขาใจฯ  มีสาระสําคัญปรากฏอยูในมาตรา  ๑  ที่กําหนดให 

ภาคีแตละฝายจะตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดนโดยไมทําใหเกิดความลาชาในขั้นตอน 

การผานแดน  สินคาที่ดําเนินพิธีการศุลกากรสําหรับการผานแดนสินคาจะไมตองชําระคาภาษีอากร 

ตามกฎหมายศุลกากรหรือระเบียบปฏิบัติของประเทศที่มีการผานแดน  เมื่อไดปฏิบัติตามกฎหมายศุลกากร 

และระเบียบของประเทศที่มีการผานแดน  นอกจากคาธรรมเนียมหรือภาระท่ีเกี่ยวของกับการขนสง 

หรือบริการอื่น ๆ  ที่จัดไวให  และในรางบันทึกความเขาใจฯ  มาตรา  ๓  กําหนดใหสินคาผานแดนจะตอง 

เปนไปตามขอหามหรือขอกํากัด  ซึ่งกําหนดโดยขอตกลงระหวางประเทศท่ีภาคีท้ังสองฝายมีขอผูกพัน   

หรือตั้งอยูบนพ้ืนฐานของศีลธรรมอันดีของประชาชน  ความมั่นคงของสังคม  การปกปองคุณคาทางศิลปะ   

ประวัติศาสตร  หรือคุณคาทางโบราณคดีของชาติ  หรือขอหามขอกํากัดเกี่ยวกับสินคาผานแดนของประเทศ 

ที่มีการผานแดน  แมรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวจะระบุชื่อเปนขอตกลงระหวางหนวยงานของทั้งสองประเทศ   

แตเมื่อพิจารณารางบันทึกความเขาใจฯ  มาตรา  ๗  ท่ีกําหนดใหผูมีอํานาจลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ   

ฉบับนี้เปนผูมีอํานาจลงนามในฐานะผูแทนของรัฐบาลจึงเปนกรณีที่ภาคีตามรางบันทึกความเขาใจฯ   

มีเจตนาใหจัดทํารางบันทึกความเขาใจฯ  ในระดับรัฐบาล  โดยเฉพาะสําหรับประเทศไทยกระทรวงการคลัง 

ไดขอใหคณะรัฐมนตรีอนุมัติใหอธิบดีกรมศุลกากรเปนผูลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ  และขอให 

กระทรวงการตางประเทศจัดทําหนังสือมอบอํานาจเต็ม  (Full  Powers)  แสดงใหเห็นวาเปนการจัดทํา 

รางบันทึกความเขาใจฯ  ในระดับรัฐบาล  โดยอธิบดีกรมศุลกากรลงนามในฐานะผูแทนของรัฐบาล   
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ประกอบกับพระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๐๒  วรรคสาม  บัญญัติใหการผานแดน 

ที่มีการขามแดนทางบกใหกระทําไดตอเมื่อมีความตกลงระหวางประเทศ   

เมื่อรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวมีลักษณะเปนการกระทําระหวางรัฐตอรัฐท่ีเปนลายลักษณอักษร

อันเปนความตกลงระหวางประเทศ  และการท่ีรางบันทึกความเขาใจฯ  มาตรา  ๓  กําหนดใหสินคาผานแดน

จะตองเปนไปตามขอหามหรือขอกํากัด  ซึ่งกําหนดโดยขอตกลงระหวางประเทศที่ภาคีท้ังสองฝายมีขอผูกพันนั้น  

เปนการกําหนดสิทธิและหนาที่ใหภาคีแตละฝายตองปฏิบัติ  ซึ่งแสดงถึงความมุงหมายท่ีจะกอใหเกิดผลผูกพัน

ทางกฎหมายระหวางกันภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ  จึงเขาลักษณะเปนหนังสือสัญญาอันเปน

ความหมายท่ีตรงกันกับคําวา  “Treaty”  ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา  ค.ศ.  ๑๙๖๙  

ซึ่งสอดคลองกับแนวคําวินิจฉัยที่ศาลรัฐธรรมนูญไดเคยใหความหมายไวแลว  จึงเห็นวารางบันทึกความเขาใจ 

วาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิต 

แหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

ประเด็นท่ีสอง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

พิเคราะหแลว  คําวา  “การคาเสรี”  เปนแนวคิดทางเศรษฐศาสตรท่ีหมายถึงการซื้อขายสินคา 

และบริการระหวางประเทศโดยไมมีการเก็บภาษีศุลกากรและการกีดกันทางการคาอื่น ๆ  รวมไปถึง 

การเคล่ือนยายแรงงานและทุนขามเขตแดนระหวางประเทศโดยอิสระ  โดยทั่วไปแลวการคาระหวางประเทศ 

มักถูกจํากัดดวยภาษี  คาธรรมเนียมในการนําเขาและสงออกสินคา  ในรูปแบบของภาษีศุลกากร  การกําหนด

ปริมาณการนําเขาหรือการกีดกันในรูปแบบอื่น ๆ  และดวยเหตุนี้จึงไดเกิดเปนความตกลงระหวางประเทศ 

ที่มุงขจัดอุปสรรคดังกลาวและเปนการอํานวยความสะดวกใหการคาระหวางประเทศเปนไปโดยเสรี 

และเปนธรรมไมวาจะเปนความตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (General  Agreement  on   

Tariffs  and  Trade)  หรือ  GATT  รวมถึงความตกลงวาดวยการอํานวยความสะดวกทางการคา  

(Trade  Facilitation  Agreement)  หรือ  TFA  ตางก็เปนความตกลงระหวางประเทศหนึ่งในหลาย ๆ   

ฉบับที่จัดทําขึ้นเพ่ือมุงขจัดอุปสรรคดังกลาวและเปนการอํานวยความสะดวกใหการคาระหวางประเทศ 

เปนไปโดยเสรี  นอกจากนั้นแลวยังไดมีการรวมกลุมกันของประเทศหรือกลุมประเทศ  โดยมีวัตถุประสงค 
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เพ่ือลดหรือยกเลิกอุปสรรคการคาการลงทุนใหเหลือนอยท่ีสุดเพ่ือใหเกิดการคาเสรีระหวางกันในรูปแบบของ  

“เขตการคาเสรี”  (Free  Trade  Area)  หรือ  FTA  ซึ่งครอบคลุมเรื่องการลดหรือยกเลิกภาษีและมาตรการ

ที่มิใชภาษี  รวมถึงอุปสรรคดานบริการและการลงทุน  และในปจจุบันไดขยายขอบเขตไปถงึเรื่องการกําหนดกฎเกณฑ   

การอํานวยความสะดวก  และความรวมมือตาง ๆ  ในดานเศรษฐกิจการคาและการลงทุนดวย  ซึ่งเมื่อพิจารณา 

จากรางบันทึกความเขาใจฯ  ที่มีสาระสําคัญในการกําหนดใหภาคีแตละฝายจะตองอํานวยความสะดวก 

ในการขนสงสินคาผานแดนโดยไมทําใหเกิดความลาชาในขั้นตอนการผานแดน  สินคาท่ีดําเนินพิธีการ 

ศุลกากรสําหรับการผานแดนสินคาจะไมตองชําระคาภาษีอากรตามกฎหมายศุลกากรหรือระเบียบปฏิบัติ 

ของประเทศที่มีการผานแดน  เมื่อไดปฏิบัติตามกฎหมายศุลกากรและระเบียบของประเทศท่ีมีการผานแดน  

นอกจากคาธรรมเนียมหรือภาระที่เกี่ยวของกับการขนสงหรือบริการอื่น ๆ  ท่ีจัดไวให  โดยสินคาผานแดน 

จะตองเปนไปตามกฎหมายภายในและระเบียบขอบังคับของประเทศที่มีการผานแดน  สินคาผานแดน 

จะตองเปนไปตามขอหามหรือขอกํากัด  ซึ่งกําหนดโดยขอตกลงระหวางประเทศที่ภาคีทั้งสองฝายมีขอผูกพัน  

หรือตั้งอยูบนพ้ืนฐานของศีลธรรมอันดีของประชาชน  ความมั่นคงของสังคม  การปกปองคุณคาทางศิลปะ   

ประวัติศาสตร  หรือคุณคาทางโบราณคดีของชาติ  หรือขอหามขอกํากัดเกี่ยวกับสินคาผานแดนของประเทศ

ที่มีการผานแดน  และการผานแดนของสินคาจะตองขนสงผานท่ีทําการพรมแดนท่ีกําหนดไวเปนคูกัน 

ของประเทศภาคีท้ังสองฝายตามรายการในภาคผนวกของรางบันทึกความเขาใจฯ  โดยเสนทางภายในประเทศ 

สําหรับการผานแดนของสินคาจะถูกกําหนดโดยภาคีแตละฝาย  อันเปนการอํานวยความสะดวก 

ในการขนสงสินคาผานแดน  รางบันทึกความเขาใจฯ  จึงถือเปนมาตรการอยางหนึ่งท่ีจะชวยลดอุปสรรค 

และเปนการอํานวยความสะดวกทางการคาการลงทุนระหวางประเทศใหเปนไปอยางเสรี  ซึ่งสอดคลองกับ 

หลักการเสรีภาพในการผานแดน  (Freedom  of  Transit)  ตามบทบัญญัติขอ  ๕  ของ  GATT  และขอ  ๑๑   

ของ  TFA  ที่กําหนดใหรัฐสมาชิกปฏิบัติตอสินคาจากประเทศตาง ๆ  ดวยมาตรการเดียวกัน  และไมสรางภาระ

ดานการขนสงสินคาโดยการดําเนินการลาชาเกินควร  หรือเก็บคาธรรมเนียมท่ีไมสมเหตุสมผล  อันถือเปน 

การอํานวยความสะดวกทางการคาอยางหนึ่งดวย 

แมวากรมศุลกากร  กระทรวงการคลัง  ไดชี้แจงวา  “เนื้อหาของรางบันทึกความเขาใจฯ  ฉบับนี้ 

เปนการกําหนดพิธีการศลุกากรสําหรับผานแดน  อันเปนภารกิจของกรมศุลกากร  ซึ่งเปนการอํานวยความสะดวก 

ในการขนสงสินคาผานแดนใหแกกันและกัน  มิไดเปนการคาขายสินคากันแตอยางใดและไมไดมีวัตถุประสงค 
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ในการลดหรือยกเวนอากรสําหรับของที่นําเขามาบริโภคภายในประเทศของประเทศภาคีทั้งสอง  อันจะตอง 

ออกกฎระเบียบภายในประเทศเพ่ือยกเวนหรือลดอัตราอากรที่มีการจัดเก็บอยูแตอยางใด”  ก็ตาม   

แตกระทรวงการตางประเทศก็ไดชี้แจงสอดคลองกับความเห็นของกรมศุลกากรที่วา  “รางฯ  ฉบับนี้   

ไมไดมุงประสงคในเรื่องการคาเสรีโดยตรง  แตมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการผานแดนสินคา  จึงมีความเกี่ยวของ

เชื่อมโยงกับ  GATT  และ  TFA  และเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี”  เห็นวารางบันทึกความเขาใจฯ  

ดังกลาวถือเปนมาตรการอยางหนึ่งท่ีจะชวยลดอุปสรรคและเปนการอํานวยความสะดวกทางการคา 

ระหวางประเทศใหเปนไปโดยเสรี  จึงเปนหนังสือสัญญาท่ีมีเนื้อหาเกี่ยวกับการคาระหวางประเทศท่ีปราศจาก

หรือขจัดการกีดกันทางการคารูปแบบหนึ่งอันเขาลักษณะเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม   

ประเด็นท่ีสาม  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง  หรือไม 

พิเคราะหแลว  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  ไดกําหนดใหหนังสือสัญญา 

ที่คณะรัฐมนตรีตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภามีทั้งส้ิน  ๔  ประเภท  คือ  (๑)  หนังสือสัญญาท่ีมี 

บทเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทย  (๒)  หนังสือสัญญาที่มีบทเปล่ียนแปลงเขตพ้ืนที่นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทย

มีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ  (๓)  หนังสือสัญญา 

ท่ีจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา  และ  (๔)  หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมี 

ผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง   

อันถือเปนวิธีการถวงดุลอํานาจระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติอยางหนึ่ง  แตอยางไรก็ดีการกําหนด 

ใหหนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุน 

ของประเทศอยางกวางขวาง  เปนหนังสือสัญญาที่ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา  นั้น  รัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  โดยคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ  (กรธ.)  เห็นวา  “เปนการกําหนดความหมาย 

ของคําวาหนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุน 
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ของประเทศอยางกวางขวาง  วาหมายความเฉพาะ  (๑)  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี  (๒)  หนังสือสัญญา 

เกี่ยวกับเขตศุลกากรรวม  (๓)  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ  หรือทําใหประเทศ 

ตองสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาตทิั้งหมดหรือบางสวน  และ  (๔)  หนังสือสัญญาอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ   

เพ่ือประโยชนในการทํางานของเจาหนาที่ท่ีเกี่ยวของวาหนังสือสัญญาใดจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา  

ทั้งนี้  เพ่ือแกไขปญหาในการตีความคําวา  “หนังสือสัญญาอื่น”  ใหมีความชัดเจน”  ซึ่งสอดคลองกับ 

ความเห็นของ  ศาสตราจารย  ดร.  จุมพต  สายสุนทร  ท่ีใหความเห็นวา  “การพิจารณาวารางฯ  ฉบับนี้เปน  

“หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม  ตองพิจารณา 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  และวรรคสาม  ประกอบกัน  การท่ีรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘   

วรรคสอง  และตอนตนของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ยังคงบทบัญญัติวา  “...  หนังสือสัญญาอื่น 

ที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  ...”   

ไวรวมกับประเภทตาง ๆ   ของหนังสือสัญญาในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  วา  “ไดแก  หนังสือสัญญา 

เกี่ยวกับการคาเสรี  เขตศุลกากรรวม  หรือการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ  หรือทําใหประเทศตองสูญเสีย 

สิทธิในทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดหรือบางสวน  หรือหนังสือสัญญาอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ”   

จึงจําเปนตองพิจารณาพรอมกันไปวา  “หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี”  นั้นมีผลกระทบ  ...   

อยางกวางขวาง  ...  หรือไม”  ดังนั้น  ในการพิจารณาวาหนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  ซึ่งจะตองไดรับความเห็นชอบ

ของรัฐสภาหรือไม  นั้น  จึงตองพิจารณารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  และวรรคสาม  ประกอบกัน  

กลาวคือ  นอกจากจะตองพิจารณาวาหนังสือสัญญานั้นมีลักษณะเปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  แลว  ยังตองพิจารณาเนื้อหาสาระของหนังสือสัญญาดังกลาววาอาจสงผลกระทบ

ตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางหรือไมอีกดวย   

พิจารณาแลวเห็นวา  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวมีสาระสําคัญในการกําหนดใหภาคีแตละฝาย 

จะตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคาผานแดนโดยไมทําใหเกิดความลาชาในขั้นตอนการผานแดน   

สินคาที่ดําเนินพิธีการศลุกากรสําหรับการผานแดนสินคาจะไมตองชําระคาภาษีอากรตามกฎหมายศุลกากร 

หรือระเบียบปฏิบัติของประเทศที่มีการผานแดน  เมื่อไดปฏิบัติตามกฎหมายศุลกากรและระเบียบของประเทศ 
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ที่มีการผานแดน  นอกจากคาธรรมเนียมหรือภาระท่ีเกี่ยวของกับการขนสงหรือบริการอื่น ๆ  ที่จัดไวให   

อันเปนการสรางเสริมและขยายความรวมมือในทางเศรษฐกิจและการคาระหวางสองประเทศบนหลักการ 

ของความเทาเทียมและผลประโยชนรวมกันเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจของแตละประเทศ  ซึ่งแมวาตามประเด็น 

ที่หนึ่งและประเด็นที่สองจะเห็นวารางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี   

แตก็ไมไดมเีนือ้หาสาระที่เกี่ยวกับการกําหนดพิกัดอัตราภาษีศุลกากรท่ีมีผลโดยตรงตอราคาสินคาหรือการจํากัด 

ปริมาณการนําเขาสินคาที่สงผลกระทบตอการคาเสรีอยางกวางขวาง  อันจะสงผลกระทบตอโครงสรางใหญ 

ทางสังคมหรือทางเศรษฐกิจ  หรือกอผลตอการคาการลงทุนในระดับชาติ  รวมถึงไมไดมีหลักเกณฑในการผานแดน 

ของสินคาที่แตกตาง  หรือนอกเหนือเกินเลยไปจากพันธกรณีท่ีประเทศไทยและประเทศกัมพูชามีอยูแลว   

ตามขอ  ๕  ของความตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (General  Agreement  on  Tariffs  

and  Trade – GATT)  แตประการใด  รางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวเปนเพียงความตกลงท่ีประเทศไทย 

และประเทศกัมพูชาทําความตกลงกันในเรื่องเกี่ยวกับวิธีการและหลักปฏิบัติเกี่ยวกับการอํานวยความสะดวก 

ในการขนสงสินคาผานแดนภายใตกรอบความตกลงของ  GATT  เพ่ือใหการขนสงสินคาผานแดนเปนไป 

โดยสะดวกมากย่ิงขึ้นและเพ่ือทําใหประเทศทั้งสองมีความเขาใจในวิธีการและหลักปฏิบัติท่ีตรงกันเทานั้น   

อีกทั้งการยกเวนภาษีศุลกากรสินคาผานแดนก็เปนไปตามหลักการและขอผูกพันเดิมภายใตความตกลง  GATT   

ประกอบกับหากรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวมีผลผูกพันทางกฎหมายที่ทั้งสองฝายจะใหสินคาของอีกฝายหนึ่ง 

ผานแดนของตนออกไป  จึงทําใหเกิดความมั่นใจและคาดหมายไดตอนักลงทุนของท้ังสองประเทศ  ท้ังยัง 

เปนการชวยสงเสริมและอํานวยความสะดวกใหกับการขนสงสินคาผานแดนระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา 

ใหมีประสิทธิภาพย่ิงขึ้น  อีกทั้งประเทศไทยก็มีพระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  อนุวัติการพันธกรณี 

ดังกลาวเรียบรอยแลว  ซึ่งภายหลังการลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาว  กรมศุลกากรมีอํานาจ 

ในการออกระเบียบหรืออนุบญัญัตใิด ๆ   เพ่ือกําหนดพิธีการศลุกากรใหสอดคลองกับเจตนารมณแหงการกําหนด 

ใหการผานแดนทางบกจะกระทําไดภายใตความตกลงระหวางประเทศตามพระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐   

มาตรา  ๑๐๒  ดังนั้นรางบันทึกความเขาใจฯ  ดังกลาวจึงเปนหนังสือสัญญาท่ีไมไดมีผลกระทบตอความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง 



 หนา   ๗๑ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงวินิจฉัยวา  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคา 

ระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา   

เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ที่ไมไดมีผลกระทบ 

ตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  จึงไมตอง 

ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง 

 

นายวรวิทย  กังศศิเทียม 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู   



 หนา   ๗๒ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายอุดมศักดิ์  นิติมนตรี  ตลุาการศาลรัฐธรรมนูญ 

คําวินิจฉัยท่ี  ๓/๒๕๖๐ เรื่องพิจารณาท่ี  ๗/๒๕๖๐ 

 วันท่ี  ๒๐  ธันวาคม  พุทธศักราช  ๒๕๖๐ 

ประเด็นวินิจฉยั 

ประเด็นท่ีหน่ึง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

หรือไม 

ประเด็นท่ีสอง  รางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

ประเด็นท่ีสาม  รางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคง 

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง  หรือไม 

ความเห็น 

ประเด็นท่ีหน่ึง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

หรือไม 

พิจารณาแลวเห็นวา  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร 

แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนการทําความตกลง 

ระหวางประเทศที่ทําขึ้นระหวางรัฐกับรัฐ  หรือกับองคการระหวางประเทศท่ีเปนลายลักษณอักษรซึ่งอาจ 

รวมอยูในตราสารฉบับเดียวหรือตราสารที่เกี่ยวของกวาสองฉบับ  และไมวาจะเรียกชื่อวาอยางไร  เชน   

สนธิสัญญา  บันทึกความตกลง  บันทึกความเขาใจ  ซึ่งการเรียกชื่อนั้นเปนไปตามความประสงคของรัฐ 

ที่เขาทําสัญญา  รางบันทึกความเขาใจฉบับนี้ทําขึ้นระหวางราชอาณาจักรไทยและราชอาณาจักรกัมพูชา   



 หนา   ๗๓ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ผูมีอํานาจลงนามเปนรัฐบาลโดยการมอบอํานาจเต็ม  (Full  Powers)  แกอธิบดีกรมศุลกากรลงนาม 

ในฐานะผูแทนรัฐบาล  และเมื่อพิจารณาถึงสาระแลวเห็นวารางบันทึกความเขาใจฯ  มีความมุงหมาย 

ที่จะกอใหเกิดพันธกรณีตามกฎหมายระหวางกันและบังคับไดดวยกลไกของกฎหมายระหวางประเทศ   

จึงเปนสนธิสัญญาตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา  ค.ศ.  ๑๙๖๙  เขาลักษณะ 

ของหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  ซึ่งนัยแหงความหมายดังกลาวนี้ไดมีคําวินิจฉัย 

ศาลรัฐธรรมนูญที่  ๑๑/๒๕๔๒  คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่  ๓๓/๒๕๔๓  และคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ 

ที่  ๖ - ๗/๒๕๕๑  ไดใหความหมายไวแลว 

ประเด็นท่ีสอง  รางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม 

เห็นวา  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนความรวมมือกันทางเศรษฐกิจและการคา 

ในระดับทวิภาคีระหวางราชอาณาจักรไทยกับราชอาณาจักรกัมพูชา  บนหลักการของความเทาเทียมกัน 

และผลประโยชนรวมกันเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจของแตละประเทศ  โดยมาตรา  ๑  เปนการอํานวยความสะดวก

ในการขนสงสินคาผานแดน  โดยไมทําใหเกิดความลาชาในขั้นตอนการผานแดน  สินคาท่ีดําเนินพิธีการศุลกากร

สําหรับการผานแดนจะไมตองชําระคาภาษีอากรตามกฎหมายศุลกากรหรือระเบียบปฏิบัติของประเทศ 

ที่มีการผานแดน  เมื่อปฏิบัติตามกฎหมายศุลกากรและระเบียบของประเทศที่มีการผานแดน  นอกจาก 

คาธรรมเนียมหรือภาระที่เกี่ยวของกับการขนสงหรือบริการอื่น ๆ  ที่จัดไวให  จึงมีลักษณะเปนการสงเสริม 

การเขาถึงตลาดโดยไมตองชําระคาภาษี  ไมมีการกดีกัน  ไมมีอุปสรรคทางการคา  และมีลักษณะเปนตลาดภายใน  

ซึ่งโดยท่ัวไปการคาระหวางประเทศจะถูกจํากัดดวยภาษี  คาธรรมเนียมในการนําสินคาเขาและสงออก   

รวมถึงกฎเกณฑที่ไมเกี่ยวกับภาษีที่จะมีผลโดยตรงตอราคาสินคา  เมื่ออยูในสภาวะที่ไมมีการกีดกันหรือจํากัด 

ดานภาษีที่เปนปญหาอุปสรรคตอการคาระหวางประเทศในทุกรูปแบบท้ังภาษีศุลกากรหรือรูปแบบอื่น ๆ   

ที่กําหนดโดยรัฐบาล  รวมถึงการลดอัตราภาษีนําเขา  ไมมีการเลือกปฏิบัติระหวางประเทศคูคา  การสงออก 

และการผานแดนโดยความรวมมือระหวางประเทศ  ดังนี้จึงเขาลักษณะของการคาเสรี  (Free  Trade)   

และเมื่อพิจารณาประกอบกับความตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (General  Agreement   

on  Tariffs  and  Trade - GATT)  ค.ศ.  ๑๙๙๔  ท่ีไทยเปนภาคี  จะเห็นไดวาขอ  ๕  ของความตกลง 



 หนา   ๗๔ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (GATT)  มีการกําหนดหลักการทั่วไปของเสรีภาพในการผานแดน 

ของสินคาซึ่งเปนปจจัยสําคัญในการสงเสริมการคาระหวางประเทศและการเปดเสรีทางการคา  การกําหนด 

เสนทางการผานแดนที่สะดวกไมทําใหการผานแดนชักชาหรืออยูภายใตขอจํากัดโดยไมจําเปน  ขจัดการปฏิบัติ

ที่กีดกันความสัมพันธทางการคาระหวางประเทศเพ่ือไปสูการคาเสรีซึ่งเปนการขยายความและสรางหลักเกณฑ

ที่ชัดเจนเพ่ือดําเนินการตามขอ  ๕  ของความตกลงท่ัวไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (GATT)  โดยขอ  ๑๑  

ของความตกลงวาดวยการอาํนวยความสะดวกทางการคา  (TFA)  กลาวถึงพันธกรณีเพ่ิมเติมเกี่ยวกับสินคาผานแดน   

เชน  หามใชขอจํากัดโดยสมัครใจ  ขอกําหนดขั้นต่ําเกี่ยวกับเอกสารและการควบคุมทางศุลกากร  เปนตน   

จึงเห็นไดวา  เนื้อความของรางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  แมมิไดมุงถึงการคาเสรีโดยตรงกต็ามแตสาระสําคัญ

มีความเกี่ยวของกบัการผานแดนสินคาท่ีมลัีกษณะของการเปดเสรีทางการคาและการผานแดนที่มีความสอดคลอง

กับความตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (GATT)  ขอ  ๕  และความตกลงวาดวยการอํานวย 

ความสะดวกทางการคา  (TFA)  ขอ  ๑๑  จึงมีลักษณะของหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม 

ประเด็นท่ีสาม  รางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคง

ทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสอง  หรือไม 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  ไดกําหนดใหหนังสือสัญญาท่ีคณะรัฐมนตรีตองขอ 

ความเห็นชอบจากรัฐสภามีทั้งส้ิน  ๔  ประเภท  คือ  (๑)  หนังสือสัญญาที่มีบทเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทย   

(๒)  หนังสือสัญญาที่มีบทเปล่ียนแปลงเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจ 

ตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ  (๓)  หนังสือสัญญาท่ีจะตองออกพระราชบัญญัติ 

เพ่ือใหการเปนไปตามหนงัสือสัญญา  และ  (๔)  หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  

สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  แตอยางไรก็ดี  การกําหนดใหหนังสือสัญญาอ่ืน 

ที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา  หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง   

เปนหนังสือสัญญาที่ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภานั้น  เพ่ือใหเกิดความชัดเจนในการปฏิบัติงาน 

ของฝายบริหารและมิใหเปนภาระของฝายนิติบัญญัติท่ีตองพิจารณาใหความเห็นชอบหนังสือสัญญา 



 หนา   ๗๕ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

ที่มีลักษณะดังกลาวทุกฉบับ  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  จึงไดกําหนด 

ความหมายของคําวา  หนังสือสัญญาอ่ืนที่อาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา  

หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางไวในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  วาหมายความเฉพาะ   

(๑)  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี  (๒)  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับเขตศุลกากรรวม  (๓)  หนังสือสัญญา 

เกี่ยวกับการใหใชทรัพยากรธรรมชาติหรือทําใหประเทศตองสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติท้ังหมดหรือบางสวน   

และ  (๔)  หนังสือสัญญาอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ  ดังนั้น  ในการพิจารณาวาหนังสือสัญญาอื่นท่ีอาจมี 

ผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง   

ซึ่งจะตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาหรือไมนั้น  จึงตองพิจารณารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง   

และวรรคสาม  ประกอบกัน  กลาวคือ  นอกจากจะตองพิจารณาวาหนังสือสัญญานั้นมีลักษณะเปนหนังสือสัญญา 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสามแลว  ยังตองพิจารณาวาเนื้อหาสาระของหนังสือสัญญาดังกลาว 

อาจสงผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง

หรือไม  อีกดวย   

รางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาวเปนเพียงความตกลงท่ีประเทศไทยและประเทศกัมพูชา 

ทําความตกลงกันในเรื่องเกี่ยวกับวิธีการและหลักปฏิบัติเกี่ยวกับการอํานวยความสะดวกในการขนสง 

สินคาผานแดนภายใตกรอบความตกลงของ  GATT  เพ่ือใหการขนสงสินคาผานแดนเปนไปโดยสะดวกมากย่ิงขึ้น

และเพ่ือทําใหประเทศท้ังสองมีความเขาใจในวิธีการและหลักปฏิบัติที่ตรงกันเทานั้น  อีกทั้งการยกเวน 

ภาษีศุลกากรสินคาผานแดนก็เปนไปตามหลักการและขอผูกพันเดิมภายใตความตกลง  GATT  เนื่องจาก 

แตละประเทศอาจกําหนดวิธีการผานแดนในประเทศของตนแตกตางกันอาจทําใหไมสะดวก  จึงจําเปน 

ตองจัดทําบันทึกความเขาใจใหรับรูเขาใจตรงกัน  เชน  ตองผานแดนภายใตจุดผานแดนท่ีตกลงกําหนดกันไว 

ตามบันทึก  แต  GATT  ไมไดกําหนดไว  สวนหลักปฏิบัติตามแนวทางของ  GATT  ที่ตกลงกันไวก็ยังคงไว 

ตามแนวทางเดมิ  เชน  ตองไมไปเปดตรวจสินคาผานแดน  เพราะสินคาผานแดนไมใชเปนสินคาของประเทศไทย   

เปนเพียงสินคาที่อํานวยความสะดวกใหผานแดนไปเทานั้น  ไมไดมีเนื้อหาสาระที่เกี่ยวกับการกําหนดพิกัด 

อัตราภาษีศุลกากรที่มีผลโดยตรงตอราคาสินคาหรือการจํากัดปริมาณการนําเขาสินคาท่ีสงผลกระทบ 

ตอการคาเสรีอยางกวางขวาง  อันจะสงผลกระทบตอโครงสรางใหญทางสังคมหรือทางเศรษฐกิจ  หรือกอผล 

ตอการคาการลงทุนในระดับชาติ  รวมถึงไมไดมีหลักเกณฑในการผานแดนของสินคาที่แตกตาง   



 หนา   ๗๖ 
เลม   ๑๓๕   ตอนที่   ๑๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   มนีาคม   ๒๕๖๑ 
 

 

หรือนอกเหนือไปจากพันธกรณีที่ประเทศไทยและประเทศกัมพูชามีอยูแลวตามขอ  ๕  ของความตกลงทั่วไป 

วาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (General  Agreement  on  Tariffs  and  Trade – GATT)  แตประการใด   

จึงทําใหเกิดความมั่นใจและคาดหมายไดตอนักลงทุนของทั้งสองประเทศ  ทั้งยังเปนการชวยสงเสริม 

และอํานวยความสะดวกใหกับการขนสงสินคาผานแดนระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา 

ใหมีประสิทธิภาพย่ิงขึ้น  นอกจากนี้  ยังเปนการสงเสริมบทบาทของประเทศไทยในฐานะศูนยกลางดานโลจิสติกส 

ของภูมิภาค  สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลท้ังสองประเทศท่ีมุงพัฒนาพ้ืนที่ชายแดนและสงเสริม 

ความเชื่อมโยงระหวางกันและจะเปนประโยชนตอความสัมพันธระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา 

ในภาพรวม  อีกท้ังประเทศไทยก็มีพระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  อนุวัติการพันธกรณีดังกลาว 

เรียบรอยแลว  ซึ่งภายหลังการลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาว  กรมศุลกากรมีอํานาจในการออกระเบียบ 

หรืออนุบัญญัติใด ๆ  เพ่ือกําหนดพิธีการศุลกากรใหสอดคลองกับเจตนารมณแหงการกําหนดใหการผานแดน 

ทางบกจะกระทําไดภายใตความตกลงระหวางประเทศตามพระราชบัญญัตศิุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  มาตรา  ๑๐๒   

ดังนั้น  รางบันทึกความเขาใจฯ   ดังกลาวจึงเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีท่ีไมไดมีผลกระทบ 

ตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงวินิจฉัยวา  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคา 

ระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา   

เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ท่ีไมไดมีผลกระทบ 

ตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  จึงไมตอง 

ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง 

 

นายอุดมศักดิ์  นติิมนตร ี
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	ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย์
	ศาลรัฐธรรมนูญ

