
สรุปคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่  ๓/๒๕๖๐             วันท่ี  ๒๐  ธันวาคม  พุทธศักราช  ๒๕๖๐    
 

เรื่อง คณะรัฐมนตรีขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  วา   

รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับ 

การคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ที่ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  หรอืไม 
 

๑.  

  กระทรวงการคลังไดเสนอรางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร

แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  ขอใหคณะรัฐมนตรี

พิจารณาใหความเห็นชอบ  โดยมีหนวยงานที่เกี่ยวของเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาวา 

รางบันทึกความเขาใจ ฯ  ดังกลาวเขาลักษณะเปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘ 

แตโดยที่เนื ้อหาของรางบันทึกความเขาใจ ฯ  นั้น  เปนการกําหนดแนวทางในการดําเนินการ 

เกี ่ยวกับการผานแดนของสินคาทางบกซ่ึงมีเนื ้อหาเกี ่ยวกับเสรีภาพในการผานแดนตามขอ  ๕ 

ของความตกลงทัว่ไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (General Agreement on Tariffs and 

Trade - GATT)  และขอ  ๑๑  ของความตกลงทั่วไปวาดวยการอํานวยความสะดวกทางการคา  

(Trade Facilitation Agreement - TFA)  ในกรอบองคการการคาโลกทีป่ระเทศไทยเปนภาคี 

จึงมีปญหาวารางบันทึกความเขาใจ ฯ  ดังกลาวเขาขายเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม  ซึ่งหากเปนเชนนั ้นจะถือเปนหนังสือสัญญา 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  ท่ีจะตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา  หรือไม  

คณะรัฐมนตรีจึงไดเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  

วา  รางบันทึกความเขาใจ ฯ  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสาม  ท่ีตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  หรอืไม 

ความเปนมาและขอเท็จจริงโดยสรุป 

  

๒.  

  ศาลรัฐธรรมนูญจะรับคํารองนี้ไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  

หรอืไม 

ประเดน็เบ้ืองตน 

 ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลวเห็นวา  ตามคํารองเปนกรณีทีค่ณะรัฐมนตรีสงเรือ่งเกี ่ยวกับ 

ปญหาวารางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชาเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ที่ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ 

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  หรือไม  ซ่ึงรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  บัญญัติวา  เมื่อมีปญหาวา

หนังสือสัญญาใดเปนกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม  คณะรัฐมนตรีจะขอใหศาลรัฐธรรมนูญ

วนิจิฉัยก็ได  กรณีจึงเปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  ทีศ่าลรัฐธรรมนูญจะรับไวพิจารณา

วินิจฉัยได 
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๓.  

  ศาลรัฐธรรมนูญกําหนดประเด็นท่ีตองวินิจฉัยดังนี้ 

ประเดน็ท่ีศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 

 ประเด็นท่ีหนึ่ง  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร 

แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญา 

ตามรฐัธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘  หรอืไม 

 ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลวเห็นวา  คําวา  “หนังสือสัญญา”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

ยังคงหลักการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  มาตรา  ๒๒๔  และ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา  ๑๙๐  ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญไดเคย 

ใหความหมายไวแลววา  หมายถึง  ความตกลงระหวางประเทศทุกประเภทท่ีจัดทําข้ึนระหวางประเทศไทย

กับตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศในรูปแบบที่เปนลายลักษณอักษร  โดยมีเจตนากอใหเกิด

พันธะผูกพันทางกฎหมาย  และอยู ภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ  ไมวาจะถูกบันทึกไว 

ในเอกสารฉบับเดียวหรือหลายฉบับที่เก่ียวพันกัน  และไมวาจะเรียกชื่อวาอยางไร  อันเปนความหมาย 

ท่ีตรงกันกับคําวา  “treaty”  ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา  ค.ศ.  ๑๙๖๙  และ

อนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญาระหวางรัฐกับองคการระหวางประเทศหรือระหวาง

องคการระหวางประเทศ  ค.ศ.  ๑๙๘๖   

 รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทย 

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชานี้  แมจะระบุชือ่วาเปนการจัดทําขึ้นระหวาง

หนวยงานระดับกรมของท้ังสองประเทศ  แตเม่ือพิจารณาจากผูมีอํานาจลงนามในรางบันทึกความเขาใจ ฯ  

ที่เปนการลงนามในฐานะผูแทนของรัฐบาล  และกระทรวงการคลังไดขอใหคณะรัฐมนตรีอนุมัติให 

อธิบดีกรมศุลกากรเปนผูลงนามในรางบันทึกความเขาใจ ฯ  โดยขอใหกระทรวงการตางประเทศจัดทํา

หนังสือมอบอํานาจเต็ม  (Full Powers)  แสดงใหเห็นวามีความประสงคจัดทํารางบันทึกความเขาใจ ฯ 

ในระดับรัฐบาล  ดังนัน้  รางบันทึกความเขาใจ ฯ  ดังกลาวจึงมีลักษณะเปนความตกลงระหวางประเทศ 

ทีเ่ปนลายลักษณอักษรซึง่จัดทําขึน้ระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา  โดยรางบันทึกความเขาใจ ฯ 

ดังกลาวมีสาระสําคัญเปนการกําหนดใหภาคีแตละฝายจะตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคา 

ผานแดนอันเปนการกําหนดสิทธิและหนาที่ใหภาคีแตละฝายตองปฏิบัติ  แสดงถึงเจตนาที่จะกอใหเกิด 

ผลผูกพันทางกฎหมายระหวางกันภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ  จึงเขาลักษณะเปน  

“หนังสือสัญญา”  ตามรฐัธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘ 

 ประเด็นท่ีสอง  รางบันทึกความเขาใจ ฯ ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี 

ตามรฐัธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรอืไม 

 ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลวเห็นวา  คําวา “หนังสือสัญญาเก่ียวกับการคาเสรี” ตามรัฐธรรมนูญ  

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  มีความหมายกวางกวาหนังสือสัญญากอตั้ง  “เขตการคาเสรี”  ซึ่งเปนเพียง 

มิติหนึ่งของการคาเสรีโดยเปนมาตรการหนึ่งในการบรรลุถึงการคาเสรี  และการคาเสรีมิไดมีความหมาย

จํากัดอยูท่ีการเปดตลาดการคาเสรีใหแกกันและกัน  โดยยกเวนหรือลดหยอนภาษีอากร  รวมท้ังการขจัด

อุปสรรคอ่ืน ๆ  ใหแกการนําเขาหรือสงออกสินคาหรือบริการไปสู ตลาดในประเทศทีเ่ปนภาคีสมาชิก 

ของเขตการคาเสรีเทานั้น  หากแตยังมีความหมายรวมถึงการดําเนินการในดานตาง ๆ  ท้ังท่ีเก่ียวกับ 
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ภาษีอากรและไมเก่ียวกับภาษีอากร  เพ่ือใหเกิดความสะดวกและประสิทธิภาพแกการประกอบธุรกิจ

การคาพาณิชยและการลงทุนระหวางประเทศในภาพรวมใหเปนไปไดอยางเสรีและเปนธรรมมากท่ีสุด   

 เมื่อรางบันทึกความเขาใจ ฯ ดังกลาวกําหนดใหภาคีแตละฝายจะตองอํานวยความสะดวก 

ในการขนสงสนิคาผานแดน  ซ่ึงการผานแดนสินคาเปนปจจัยหนึ่งในการอํานวยความสะดวกดานการขนสง

สินคาระหวางประเทศ  สอดคลองกับขอ ๕  ของ GATT  และขอ ๑๑  ของ  TFA  ที ่กําหนดให 

ประเทศภาคีตองใหอิสระในการผานแดนสินคากับประเทศอ่ืน ๆ อยางเทาเทียม  อันแสดงถึงวัตถุประสงค

ที่จะสรางเสริมและขยายความรวมมือในทางเศรษฐกิจและการคาระหวางสองประเทศบนหลักการ 

ของความเทาเทียมและผลประโยชนรวมกัน  เพื่อพัฒนาเศรษฐกิจของแตละประเทศ  ลดอุปสรรค 

ในทางการคาระหวางประเทศ  รางบันทึกความเขาใจ ฯ นีจ้ึงเปนหนังสือสัญญาที่มีเนือ้หาเกี ่ยวกับ 

การผานแดนของสินคาระหวางประเทศที่มุงขจัดการกีดกันทางการคา  อันเปนลักษณะของการคาเสร ี 

ดังนั้น  รางบันทึกความเขาใจ ฯ ดังกลาวจึงเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ 

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม 

 ประเด็นท่ีสาม  รางบันทึกความเขาใจ ฯ ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบ 

ตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 

ตามรฐัธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  หรอืไม 

 ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลวเห็นวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  กําหนดให 

หนังสือสัญญาท่ีคณะรัฐมนตรีตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภามี  ๔  ประเภท  คือ  (๑) หนังสือสัญญาที่มี

บทเปลีย่นแปลงอาณาเขตไทย  (๒) หนงัสือสัญญาท่ีมีบทเปลี่ยนแปลงเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทย

มีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ  (๓) หนังสือสัญญา

ท่ีจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา  และ (๔) หนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมี

ผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  

และเพ่ือใหเกิดความชัดเจนในการปฏิบัติงานของฝายบริหารและมิใหเปนภาระของฝายนิติบัญญัติที่ตอง

พิจารณาใหความเห็นชอบหนังสือสัญญาท่ีมีลักษณะตาม (๔) ทุกฉบับ  รัฐธรรมนูญจึงนิยามความหมาย

ของหนังสือสัญญาดังกลาวเปนความหมายเฉพาะไวในวรรคสาม  ดังนั้น  การพิจารณาวาหนังสือสัญญาอ่ืน 

ท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศ 

อยางกวางขวาง  ซ่ึงจะตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาหรือไม นั้น  จึงตองพิจารณาเนื้อหาสาระ 

ของหนังสือสัญญาดังกลาววาอาจสงผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา 

หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางหรือไม  ตามวรรคสอง  อีกดวย  เนื่องจากหลักการใช 

และการตีความรัฐธรรมนูญนั ้น  นอกจากจะถือตามลายลักษณอักษรหรือตามถอยคําของบทบัญญัติ 

แหงรัฐธรรมนูญแลว  จําเปนจะตองคํานึงถึงเจตนารมณทีแ่ทจริงของรัฐธรรมนูญ  และประโยชนสวนรวม

ของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวมตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓  วรรคสอง  อีกดวย  

เมื่อการปรับปรุงมาตรา  ๑๗๘  มีเจตนารมณเพื่อแกปญหาเกี่ยวกับการตีความตามรัฐธรรมนูญ 

ฉบับป  ๒๕๕๐  ซึง่ทําใหหนวยงานของรัฐที่เกีย่วของปฏิบัติงานไดยากและทําใหจะตองขอความเห็นชอบ

จากรัฐสภาเกือบทุกกรณี  การใชและการตีความมาตรา  ๑๗๘  ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  จึงจําตอง

เปนไปในทิศทางใหการแกปญหาดังกลาวบรรลุผล  กลาวคือ  หากถือวาหนังสือสัญญาเก่ียวกับการคาเสรี

ตามมาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  เปนหนังสือสัญญาอืน่ทีอ่าจมีผลกระทบตอความมัน่คงทางเศรษฐกิจ  สังคม  



-๔- 
 
หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามความในวรรคสอง  ทุกกรณี  โดยไมตอง

พิจารณาระดับของผลกระทบแลว  จะทําใหหนังสือสัญญาเก่ียวกับการคาเสรีทุกฉบับตองนําเขาขอรับ

ความเห็นชอบของรัฐสภา  อันจะเปนการเพ่ิมภาระและอุปสรรคแกการทําความตกลงระหวางประเทศ 

ท่ีเก่ียวกับการคาเสรียิ่งกวาท่ีเคยเกิดข้ึนในอดีต 

 เมื่อรางบันทึกความเขาใจ ฯ นี ้เปนเพียงความตกลงที่ประเทศไทยและประเทศกัมพูชา 

ทําความตกลงกันในเรื่องเก่ียวกับวิธีการและหลักปฏิบัติเก่ียวกับการอํานวยความสะดวกในการขนสง 

สินคาผานแดนภายใต  GATT  เพือ่ใหการขนสงสินคาผานแดนเปนไปโดยสะดวกมากยิง่ขึน้และเพื่อทําให

ประเทศท้ังสองมีความเขาใจในวิธีการและหลักปฏิบัติท่ีตรงกันเทานั้น  ไมไดมีเนื้อหาสาระท่ีเก่ียวกับ 

การกําหนดพิกัดอัตราภาษีศุลกากรท่ีมีผลโดยตรงตอราคาสินคาหรือการจํากัดปริมาณการนําเขาสินคา 

ท่ีสงผลกระทบตอการคาเสรีอยางกวางขวาง  อันจะสงผลกระทบตอโครงสรางทางสังคมหรือทางเศรษฐกิจ  

หรือสงผลตอการคาการลงทุนในระดับชาติ  รวมถึงไมไดมีหลักเกณฑในการผานแดนของสินคาที่แตกตาง  

หรือนอกเหนือไปจากพันธกรณีที่ประเทศไทยและประเทศกัมพูชามีอยูแลวตามขอ ๕ ของ GATT 

แตประการใด  อีกทั้งการยกเวนภาษีศุลกากรสินคาผานแดนก็เปนไปตามหลักการและขอผูกพันเดิม

ภายใต GATT  ประกอบกับประเทศไทยก็มีพระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  อนุวัติการพันธกรณี 

ดังกลาวแลว  นอกจากนี้ผลที่จะเกิดขึ้นจากรางบันทึกความเขาใจ ฯ ดังกลาว  คือ  จะทําใหเกิด 

ความม่ันใจและคาดหมายไดตอนกัลงทุนของท้ังสองประเทศ  และเปนการสงเสริมบทบาทของประเทศไทย

ในฐานะศูนยกลางดานโลจิสติกสของภูมิภาค  ท้ังยังสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลทั้งสองประเทศ 

ท่ีมุงพัฒนาพ้ืนท่ีชายแดนและสงเสริมความเชื่อมโยงระหวางกันและจะเปนประโยชนตอความสัมพันธ

ระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชาในภาพรวม  ดังนั้น  รางบันทึกความเขาใจ ฯ  ดังกลาวจึงเปน

หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีทีไ่มมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา 

หรอืการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรฐัธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง 
 

๔.  

  ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร

แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญา

เก่ียวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  แตไมเปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบ 

ตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  จึงไมตองไดรับ

ความเหน็ชอบของรฐัสภาตามรฐัธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง 

ผลคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 

 

 องคคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  นายนุรักษ  มาประณีต  นายจรัญ  ภักดีธนากุล  นายชัช  ชลวร  

นายทวีเกียรติ  มีนะกนิษฐ  นายนครินทร  เมฆไตรรัตน  นายบุญสง  กุลบุปผา  นายปญญา  อุดชาชน  

นายวรวิทย  กังศศิเทียม  และนายอุดมศักดิ์  นิติมนตรี 
 

 หมายเหตุ  ประกาศราชกิจจานุเบกษา  ฉบับกฤษฎีกา  เลม  ๑๓๕  ตอนท่ี  ๑๗  ก  วันท่ี  ๑๖  

มีนาคม  ๒๕๖๑ 
 

  เจาหนาท่ีผูรับผิดชอบสํานวน 
นายสนุาถ  คเณศโภคิน 

นางสาวไปรยา  ทัศนสกุล  ผอ.กค.๑ 



-๕- 
 

นางนันทนภัส  ปญญวานันท  ผอ.สค.๑ 
นายกมล  โสตถิโภคา  ผูทรงคุณวุฒิฯ 

นางขนิษฐา  โตโพธิ์ไทย  ผูทรงคุณวุฒิฯ 
 

ยอโดย  นายสนุาถ  คเณศโภคิน 
 นักวิชาการคดีรัฐธรรมนูญปฏิบัติการ 


