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การมีสวนรวมของฝายนิติบัญญัติเเละภาคประชาสังคมในการทำหนังสือสัญญา 

ศ. ดร.ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพานิช 

บทนำ 

 ในยุคปจจุบัน ที่เห็นความสำคัญของหลักประชาธิปไตยโดยทางออมที่เปดโอกาศใหฝานนิติ

บัญญัติและภาคประชาสังคมเขามามีบทบาทสวนรวมในกระบวนการ ขั้นตอนของการทำสนธิสัญญามี

มากขึ้นกวาอดีต ที่ฝายบริหารเทานั้นที่มีอำนาจในการทำสนธิสัญญา แตดวยทุกวันนี้ รัฐไดทำความตก

ลงการคาเสรีและความตกลงการลงทุนทางตรงซึ่งความตกลงเหลานี้สงผลกระทบตอประชาชนและ

สิ่งแวดลอมเปนวงกวาง ฉะนั้น กระบวนการทำสนธิสัญญาที่สงผลกระทบตอชีวิติความเปนอยูของ

ประชาชนและสิ่งแวดลอมจึงอาจเปลี่ยนไปโดยฝายบริหารอาจเปนชองใหฝายนิติบัญญัติและภาคประชา

สังคมเขามามีบทบาทสวนรวมมากขึ้น โดยรูปแบบของการมีสวนรวมนี้มีไดหลายรูปแบบดังจะกลาว

ตอไป 

1. อนุสัญญาเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 

 อนุสัญญาเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 เปนกฎหมายระหวางประเทศท่ีวาง

กรอบและหลักการสำคัญเกี่ยวกับการทำสนธิสัญญาวาจะตองทำอยางไรบาง สนธิสัญญาจึงจะมีผล

ผูกพันในระดับระหวางประเทศ ในเนื้อหาของอนุสัญญานี้จะบัญญัติหลักการสำคัญๆ เชน การกำหนดให

คู เจรจาจะตองแสดงหนังสือมอบอำนาจเต็ม (Full Powers) ตออีกฝายหนึ่ง หากผูเจรจามิไดดำรง

ตำแหนงสถานะเปนประมุขของรัฐ (Head of State) หัวหนารัฐบาล (Head of Government) หรือ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ บุคคลนอกจากสามทานนี้ตองแสดงหนังสือมอบอำนาจเต็ม 

นอกจากนี้แลว อนุสัญญายังไดกำหนดวิธีการแสดงความผูกพันในทางระดับระหวางประเทศที่เรียกวา 

consent to be bound วา รัฐสามารถทำไดหลายวิธี เชน การลงนาม การใหสัตยาบัน หรือการภาคยา

ยุวัติเปนตน 

 อยางไรก็ดี อนุสัญญาเวียนนาไมไดกำหนดวา รัฐจะตองใหฝายนิติบัญญัติหรือภาคประชาสังคม

วามีบทบาทอยางไรตอกระบวนการหรือขึ้นตอนในการทำสนธิสัญญา เรื่องนี้ถือวาเปนนิตินโยบายของ

แตละประเทศวาจะไปกำหนดรายละเอียดวาจะใหฝายนิติบัญญัติหรือภาคประชาสังคมมีบทบางอยางไร

บางในแตละขั้นตอนเกี่ยวกับการทำสนธิสัญญาซึ่งในทางปฏิบัติ สวนใหญรัฐจะบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 

รวมถึงกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 

 1.1 บทบาทของฝายนิติบัญญัติในการใหความเห็นชอบสนธิสัญญา 

  โดยปกติแลว รัฐธรรมนูญของนานาประเทศจะบัญญัติวา มีสนธิสัญญาประเภทใดบางท่ี

ฝายบริหารจะตองขอความเห็นชอบจากสภา (Parliamentary approval) กอน สนธิสัญญานั้นถึงจะมี

ผลใชบังคับภายในประเทศได เรื่องนี้ อนุสัญญาเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 ไมได
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กลาวถึงแตประการใด ปลอยใหเปนดุลพินิจหรือนิตินโยบายของแตละรัฐที ่จะไปกำหนดเองใน

รัฐธรรมนูญของตน 

 1.2 บทบาทของภาคประชาสังคมกับกระบวนการการทำสนธิสัญญา 

  ในอนุสัญญาอนุสัญญาเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 ก็มิไดกำหนด

บทบาทภาคประชาสังคมวามีบทบาทอยางไรในกระบวนการทำสนธิสัญญาแตประการใด เชน กอนทำ

สนธิสัญญาควรตองทำประชาพิจารณรับฟงขอมูลจากภาคประชาสังคมหรือไม หรือกรอบเจรจาควรให

ภาคประชาสังคมเขาถึงหรือไดความเห็นชอบหรือไม ประเด็นเหลานี้ อนุสัญญาเวียนนาวาดวยกฎหมาย

สนธิสัญญา ค.ศ. 1969 มิไดกลาวถึงแตอยางใด อยางไรก็ดี เนื่องจากกระแสการมีสวนรวมของภาค

ประชาสังคม หลักประชาธิปไตย และหลักความโปรงใสเปนหนึ่งกระแสหลักของโลกาภิวัฒน ในทาง

ปฏิบัติ รัฐไดยอมรับหรือเปดชองทางใหภาคประชาสังคมสามารถมีบทบาทในกระบวนการทำสนธิสัญญา

มากขึ้นกวาแตกอน ซึ่งชองทางที่ว านี ้อาจเปนชองทางที ่ไมเปนทางการ กลาวคือ  โดยทั่วไปแลว 

รัฐธรรมนูญของรัฐสวนใหญมิไดบัญญัติใหภาคประชาสังคมมีบทบาทในกระบวนการหรือขั้นตอนของ

การทำสนธิสัญญาโดยชัดแจง 0

1 ซึ่งหมายความวา รัฐบาลไมมีหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองปรึกษาหารือ

หรือขอความเห็นชอบจากภาคประชาสังคมกอน อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ หลายประเทศจะใช

ชองทางของคณะกรรมาธิการท่ีอาจตั้งผูแทนของภาคประชาสังเขาไปเปนกรรมการเพ่ือมีสวนรวมในการ

แสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการทำสนธิสัญญา หรือรัฐอาจมีการสัมมนา ระดมความคิดเห็นเกี่ยวกับการ

ทำสนธิสัญญาฉบับใดฉบับหนึ่งที่รัฐเห็นวาจะมีผลกระทบตอสาธารณชนเปนวงกวางก็อาจเปดรับฟง

ความคิดเห็นได  ปจจุบัน มีประเทศที่เปดโอกาศใหภาคประชาสังคมเขามามีบทบาทในการขั้นตอนการ

ทำสนธิสัญญาไดแก ประเทศคานาดา1

2 ประเทศชิลี23 ประเทศเยอรมัน3
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2. รัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ 

 การมีสวนรวมในการทำสนธิสัญญาของฝายนิติบัญญัตินั้น รัฐธรรมนูญของตางประเทศสวนใหญ

จะบัญญัติใหสนธิสัญญาบางประเภทท่ีรัฐเห็นวาสำคัญมากจะตองผานความเห็นชอบจากรัฐสภาซ่ึงถือวา

เปนผูแทนของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย ที่เรียกวา Parliamentary approval หมายความวา 
 

1 มีรัฐธรรมนูญของบางประเทศอยางประเทศฝรั่งเศสมาตรา 11 ที่ยอมรับวาในบางกรณี ประธานธิบดีอาจสามารถกำหนดใหมีการทำ
ประชามติ (referendum) เกี่ยวกับการเขาเปนภาคีสนธิสัญญาได 
2 ประเทศคานาดาจะใชชองทางกรรมาธิการที่เรียกวา  Standing Committee on Foreign Affairs and International Trade ของสภ
ผู แทนหรือวุฒิสภา  อาจเชิญภาคประชาสังคมมารวมประชุมได ซึ ่งในทางปฏิบัติสนธิสัญญาที ่เกี ่ยวกับการคาระหวางประเทศ 
คณะกรรมการธิการนี ้จะเชิญภาคประชาสังมารวมใหความคิดเห็น โปรดู  Duncan Hollis et al (editors), National Treaty and 
Practice: Dedicated to the Memory of Monroe Leigh,  (The Netherlands: Martinus Nijhoff Publishers, 2005), หนา 96 
3 ประเทศชิลีจะเปดโอกาสใหภาคประชาสังคม ผูแทนจากภาคเอกชน และภาคผูใชแรงงาน (สหภาพแรงงาน) เขามารวมประชุมแสดง
ความคิดเห็นในกระบวนการทำสนธิสัญญา อยางไรก็ดี หากเปนสนธิสัญญาเกี ่ยวกับเขตแดนซึ ่งเปนสนธิสัญญาที่คอนขางออนไหว 
ประธานาธิบดีสามารถเรียกใหมีการพิจารณาโดยลับได ตาม rule of confidentiality โปรปดดู Duncan Hollis et al (editors), 
National Treaty and Practice: Dedicated to the Memory of Monroe Leigh,  หนา 131 
4 กฎหมายพื้นฐานของเยอรมัน (the Basic Law) ไมไดรับรองบทบาทของภาคประชาสังเกี่ยวกับการทำสนธิสัญญาไว แตในทางปฏิบัติ 
ฝายบริหารก็เปดกาศใหภาคประชาสัง สหภาพ องคกรภาคธุรกิจเอกชน กลุมสมาคมตางๆ เขามามีสวนในการแสดงความคิดเห็นไดอยางไม
เป นทางการ โปรดด ู  Duncan Hollis et al (editors), National Treaty and Practice: Dedicated to the Memory of Monroe 
Leigh หนา 326 
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สนธิสัญญาใดจะมีผลใชบังคับภายในประเทศไดจะตองตรากฎหมายอนุว ัติการ (Implementing 

legislation) จากรัฐสภากอน ประเทศที่ใชระบบนี้เรียกวา ทวินิยม กลาวคือ สนธิสัญญาจะมีผลผูกพัน

รัฐในระดับระหวางประเทศเทานั้น ไมมีผลใชบังคับภายในประเทศโดยอัตโนมัติจนกวารัฐจะตรา

กฎหมายอนุวัติการในระดับพระราชบัญญัติ (ออกโดยรัฐสภา) กอน 

 นอกจากนี้แลว มีสนธิสัญญาบางประเภทท่ีรัฐเห็นวาสำคัญมากๆ ฝายบริหารจะใหความยินยอม

ผูกพันในระดับระหวางประเทศ (consent to be bound) เองโดยพละการไมไดหากปราศจากความ

ยินยอมของรัฐสภา หากฝายบริหารใหสัตยาบันหรือภาคยานุวัติ สนธิสัญญาใดที่ตามรัฐธรรมนูญของ

ประเทศนั้นบัญญัติวาจะตองไดรับความยินยอมจากรัฐสภากอน การใหสัตาบันหรือการภาคยานุวัตินั้น 

ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ (unconstitutional) ตัวอยางของสนธิสัญญาที่ฝายบริหารจะตองขอความ

เห็นชอบจากรัฐสภามีไดหลายประเภท มีดังนี้ 

 1) ประเทศอังกฤษ ตามกฎหมายอังกฤษ สนธิสัญญาท่ีตองใหรัฐสภาใหความเห็นชอบไดเเก45 

  1. สนธิสัญญาที่จะมีผลเปลี่ยนเเปลงกฎหมายอังกฤษ ((Treaties involving A Change 

in the Law) ท่ีใชับังคับอยูในปจจุบัน 

  2. สนธิสัญญาเกี ่ยวกับการยกดินเเดนของอังกฤษใหกับรัฐอื ่น (Treaties involving 

Cessions of Territory) 

  3. สนธิส ัญญาเกี ่ยวกับการปฏิบ ัต ิต อผู  เป นฝ ายในสงคราม (Treaties Regulating 

Belligerent Action) 

  4. สนธิสัญญาที่บัญญัติไวในขอบทของสนธิสัญญาเองวาตองไดรับความเห็นชอบจากฝาย

นิติบัญญัติ สนธิสัญญาประเภทนี้ ฝายบริหารก็ตองนำเขาสูสภาเพ่ือขอความเห็นชอบดวย 

 2) ประเทศญ่ีปุน 

  ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญญี่ปุน ค.ศ. 1946 มาตรา 73 (3) จะบัญญัติวาคณะรัฐมนตรีมี

อำนาจทำสนธิสัญญาภายใตเงื่อนไขที่วาจะตองไดรับความเห็นชอบจากสภาไดเอตไมวากอนหรือหลังก็

ไดเเลวเเตกรณี อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ เปนที่ยอมรับกันวา ความตกลงระหวางประเทศทุกฉบับไม

จำเปนที่จะตองใหสภาไดเอตใหความยินยอมเสอมไป โดยฝายรัฐบาลสามารถทำความตกลงของฝาย

บริหารไดที่เรียกวา “Executive agreement” ซึ่งโดยปกติเเลวมักจะทำอยูในรูปเเบบของหนังสือเเลก

เปลี่ยน (Exchange of Note)6 ยิ่งไปกวานั้น ทางปฏิบัติที่ผานมาในชวงเวลาไมนานมานี้ของประเทศ

ญี่ปุนมากกวา 90 เปอรเซ็นของสนธิสัญญาที่ไดทำนั้น กระทำอยูในรูปของ“Executive agreement”

สวนสนธิสัญญาท่ีตองใหสภาไดเอตใหความเห็นชอบนั้นมีอยูดวยกันสามประเภทใหญดังนี้ 

  ประเภทเเรก สนธิสัญญาที่มีเนื้อหาหรือขอความเกี่ยวกับกฎหมาย ซึ่งไดเเกสนธิสัญญาท่ี

จะตองออกกฎหมายใหม สนธิสัญญาที ่จะตองรักษากฎหมายที ่มีผลใชบังคับอยู ในเวลานั ้นเเละ

สนธิสัญญาท่ีมีผลกระทบตออำนาจอธิปไตยของรัฐ 

 
5 โปรดดูรายละเอียดใน Arnold McNair, When Do British Treaties Involve Legislation?, 9 British Yearbook of International 
Law (1928),pp.59-68 
6 Yuji Iwaswa, supra note, p.19 
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  ประเภทท่ีสอง  สนธิสัญญาท่ีเก่ียวกับการเงิน (Finance) 

  ประเภทที่สาม สนธิสัญญาที่เกี่ยวกับการเมืองระหวางประเทศที่เกี่ยวของกับนิติสัมพันธ

ระหวางประเทศญี่ปุนกับรัฐอ่ืน6

7 

 3) ประเทศฝรั่งเศส 

  ตามรัฐธรรมนูญประเทศฝรั ่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 53 ไดกำหนดประเภทของ

สนธิสัญญาท่ีตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภาดังนี้78 

  1. สนธิสัญญาสันติภาพ 

  2. สนธิสัญญาการคา 

  3. สนธิสัญญาเก่ียวกับองคการระหวางประเทศ 

  4. สนธิสัญญาเก่ียวกับการเงิน 

  5. สนธิสัญญาท่ีเก่ียวกับสถานภาพของบุคคล 

  6.สนธิสัญญาท่ีเก่ียวกับการเปลี่ยนเเปลงตออาณาจักร 

  7. สนธิสัญญาท่ีเเกไขกฎหมายภายใน 

 4) รัฐธรรมนูญประเทศบราซิล 

  ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา49 บัญญัติวาสนธิสัญญาที่เกี่ยวของกับภาระติดพัน (Charges) 

หรือขอผูกพัน (Commitments) ตอทรัพยสมบัติของชาติ (National patrimony) ตองใหสภาใหความ

เห็นชอบ8

9 

 

3. รัฐธรรมนูญของไทย สนธิสัญญาท่ีตองใหรัฐสภาใหความเห็นชอบตามรัฐธรรมนูญของประเทศไทย 

 3.1 รัฐธรรมนูญในอดีต รัฐธรรมนูญในอดีตที่ผานมาก็มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการมีสวนรวมของ

ฝายนิติบัญญัติในการใหความเห็นชอบสนธิสัญญาบางประเภท ดังนี้ 

  1) รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2475 มาตรา 54 วรรค 3 บัญญัติวา   “หนังสือสัญญาใดๆ 

มีบทเปลี่ยนเเปลงอาณาเขตสยาม หรือจะตองออกพระราชบัญญัติเพื่อใหเปนไปตามสัญญาไซร ทานวา

ตองไดรับความเห็นชอบของสภาผูเเทนราษฎร” 

  2) รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2489 มาตรา 76 วรรค 2 บัญญัติวา “หนังสือสัญญาใด มี

บทเปลี่ยนเเปลงอาณาเขตไทย หรือจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหเปนไปตามสัญญา ตองไดรับความ

เห็นชอบของรัฐสภา” 

 
7 Ibid. p.21 
8 Francois Luchaire, The Participation of Parliament in the Elaboration and Application of Treaties, See Parliamentary 
Participation in the Making and Operation of Treaties: A Comparative Study,p.49 
9  Guido F.S Soares, The Treaty-Making Process under the  1988 Federal Constitution of Brazil, Parliamentary 
Participation in the Making and Operation of Treaties: A Comparative Study,p.193 
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  3) รัฐธรรมนูญเเหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 154 วรรค 2 บัญญัติ

วา “หนังสือสัญญาใด มีบทเปลี่ยนเเปลงอาณาเขตไทย หรือจะตองออกพระราชบัญญัติเพื่อใหเปนไป

ตามสัญญา ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา” 

  4) รัฐธรรมนูญเเหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 เเกไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 

2495 มาตรา 92 วรรค 2 บัญญัติวา “หนังสือสัญญาใด มีบทเปลี่ยนเเปลงอาณาเขตไทย หรือจะตอง

ออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหเปนไปตามสัญญา ตองไดรับความเห็นชอบของสภาผูเเทนราษฎร” 

  5) รัฐธรรมนูญเเหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 150 วรรค 2 บัญญัติ

วา “หนังสือสัญญาใด มีบทเปลี่ยนเเปลงอาณาเขตไทย หรือจะตองออกพระราชบัญญัติเพื่อใหเปนไป

ตามสัญญา ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา” 

  6) รัฐธรรมนูญเเหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 195 วรรค2 บัญญัติ

วา “หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนเเปลงอาณาเขตไทย หรือเขตอธิปไตยเเหงชาติ หรือจะตองออก

พระราชบัญญัติเพื ่อใหการเปนไปตามสัญญา หรือสนธิสัญญาพันธมิตรทางทหาร ตองไดรับความ

เห็นชอบของรัฐสภา” 

  7) รัฐธรรมนูญเเหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 162 วรรค 2 บัญญัติ

วา “หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนเเปลงอาณาเขตไทย หรือเขตอธิปไตยเเหงชาติ หรือจะตองออก

พระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามสัญญา  ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา” 

  8) รัฐธรรมนูญเเหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 178 วรรค 2 บัญญัติ

วา “หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี ่ยนเเปลงอาณาเขตไทย หรือเขตอำนาจเเหงรัฐ หรือจะตองออก

พระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามสัญญา  ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา” 

 

 อนึ่ง จากการศึกษารัฐธรรมนูญของประเทศไทยในเชิงประวัติศาสตร มีขอสังเกตดังนี้ 

  ประการที่หนึ่ง รัฐธรรมนูญเเหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 เปนรัฐธรรมนูญ

ฉบับเเรกที ่เพิ ่มประเภทของสนธิสัญญาที่ต องไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาอีกสองประเภทคือ 

“สนธิสัญญาท่ีมีบทเปลี่ยนเเปลงเขตอธิปไตยเเหงชาติ” เเละ “สนธิสัญญาพันธมิตรทางทหาร” 

  ประการท่ีสอง  รัฐธรรมนูญฉบับตอมาคือ รัฐธรรมนูญเเหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2521 ไดตัด “สนธิสัญญาทางทหาร” ออกไปเเตยังคงสนธิสัญญามีบทเปลี่ยนเเปลงเขตอธิปไตยเเหง

ชาติไวเหมือนเดิม 

  ประการท่ีสาม รัฐธรรมนูญเเหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ไดเปลี่ยนจากคำวา 

“เขตอธิปไตยเเหงชาติ” มาเปน “เขตอำนาจเเหงรัฐ” 

 3.2 รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 

  ตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 มาตรา 224 วรรค 2 บัญญัติวา “หนังสือสัญญาใด

มีบทเปลี่ยนเเปลงอาณาเขตไทย หรือเขตอำนาจเเหงรัฐ หรือจะตองออกพระราชบัญญัติเพื่อใหการ

เปนไปตามสัญญา ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา” หมายความวาตามมาตรา 224 วรรค 2 มี
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สนธิสัญญาอยูสามประเภทที่จะตองใหรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติ (ซึ่งประกอบไปดวยสภาผูเเทนราษฎร

เเละวุฒิสภา) ใหความเห็นชอบ สนธิสัญญาท้ังสามท่ีวานี้ไดเเก 

  1. สนธิสัญญาท่ีมีบทเปล่ียนเเปลงอาณาเขตไทย สนธิสัญญาประเภทนี้ไดเเก สนธิสัญญา

ที่เกี ่ยวกับการเเบงเขตอาณาเขตของประเทศไทยไมวาจะเปนอาณาเขตทางบกหรือทางทะเลของ

ประเทศไทยซ่ึงมีผลทำใหพ้ืนท่ีเปลี่ยนเเปลงไปจากเดิมไมวาพ้ืนท่ีนั้นจะเพ่ิมมากข้ึนหรือลดลงก็ตาม 

  2. สนธิสัญญาที่มีบทเปลี่ยนเเปลงเขตอำนาจเเหงรัฐ รัฐธรรมนูญในอดีต ไดใชคำวา 

“เขตอธิปไตยเเหงชาติ” เเตพอมาในป พ.ศ. 2534 ผูรางรัฐธรรมนูญไดเปลี่ยนจากคำวา “เขตอธิปไตย

เเหงชาติ” มาเปน “เขตอำนาจเเหงรัฐ” ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันก็คงคำวา“ เขตอำนาจเเหงรัฐ” ไว

เหมือนเดิม ปญหาท่ีตองพิจารณาคือ ความหมายของคำวา“เขตอำนาจเเหงรัฐ” มีความหมายเเคบกวาง

เพียงใด คำวา “เขตอำนาจเเหงรัฐ” นั้น มีที่มาทางประวัติศาสตรสืบเนื่องจากคำวา “เขตอธิปไตยเเหง

ชาติ” อันเปนถอยคำทางกฎหมายที่เพิ่งเกิดขึ้นในสมัยรางรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 อันเปนระยะเวลาท่ี

ไลเลี่ยกับการประชุมสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล สมัยท่ี 8 ในป พ.ศ. 2522 ดวยเหตุนี้ คำวา 

“เขตอธิปไตยเเหง” ผูรางมีความประสงคท่ีจะใหความหมายของคำวา “เขตอธิปไตยเเหงชาติ” จำกัดอยู

ในบริบทของกฎหมายทะเล ดวยเหตุนี้คำวา “เขตอธิปไตยเเหงชาติ” จึงหมายถึง พื้นที่ทางทะเลที่รัฐ

ชายฝงไมมีอำนาจอธิปไตย (Sovereignty) มีเเตเพียงสิทธิอธิปไตย (Sovereign right) เทานั้น ซึ่งไดเเก 

สิทธิของรัฐชายฝง (Costal state) ท่ีจะสำรวจเเละใชทรัพยากรธรรมชาติท้ังท่ีมีชีวิตเเละไมมีชีวิต 

  3. สนธิสัญญาที่จะตองออกกฎหมายอนุวัติการหรือบังคับใหเปนไปตามสนธิสัญญา

เนื่องจากประเทศไทยใชระบบทวินิยม เพราะฉะนั้น โดยทั่วไปเเลว สนธิสัญญาไมมีผลใชบังคับเปน

กฎหมายไทยจนกวาจะมีการตรากฎหมายภายในอนุวัตการสนธิสัญญา โดยการตรากฎหมายภายในเปน

เงื่อนไขบังคับกอนที่รัฐบาลจะตองทำใหเสร็จสิ้นกอนที่จะไปใหสัตยาบันสนธิสัญญา ดังปรากฎใหเห็น

จาก หมายเหตุตอทายของพ.ร.บ. วาดวยเอกสิทธิ์เเละความคุมกันทางการทูต พ.ศ. 2527 ปญหา

ยุงยากสำหรับสนธิสัญญาตามมาตรา 224 วรรคสอง ก็คือ กรณีใดบางที่ตองออกกฎหมายอนุวัติการ 

ประเทศไทยมีคณะกรรมการระดับชาติเรียกวา “คณะกรรมการพิเศษเพื่อพิจารณาการเขาเปนภาคี

สนธิสัญญากับนานาประเทศ” เพื่อทำหนาที่พิจารณาวาประเทศไทยจะตองออกกฎหมายภายในบังคับ

ใหเปนไปตามสนธิสัญญาหรือไมกอนที่จะนำเสนอคณะรัฐมนตรีตอไป โดยปกติเเลว สวนราชการท่ี

เก่ียวของจะมารวมประชุมกันเเลวพิจารณาขอบทของสนธิสัญญาท่ีประเทศไทยจะเขาเปนภาคีรายขอวา 

กฎหมายไทยที่มีอยูในปจจุบัน ซึ่งจะตองพิจารณาอยางรอบคอบเนื่องจากอาจมีกฎหมายที่เกี่ยวของ

หลายฉบับเเละปรากฎอยูอยางกระจัดกระจายวารองรับพันธกรณีระหวางประเทศของสนธิสัญญาฉบับ

นั้นเเลวหรือไม หากขอบทใดยังไมมีกฎหมายไทยคลอบคลุมเพียงพอ  หรือ กรณีท่ีสนธิสัญญานั้นยังไมมี

กฎหมายรองรับและตองออกกฎหมายอนุวัติการเพื่อใหรัฐสามารถปฏิบัติตามพันธกรณีได 910 รัฐบาลก็

จะตองดำเนินการออกกฎหมายอนุวัติการในขอบทดังกลาวใหเปนที่เรียบรอยเเลวกอนที่รัฐบาลจะให

สัตยาบันสนธิสัญญา อาจกลาวไดอยางกวางๆไดวา กรณีที่จะตองออกกฎหมายอนุวัตการนั้นมีขึ้นเม่ือ

บทบัญญัติของสนธิสัญญาขัดหรือเเยงกับกฎหมายไทยท่ีมีผลใชบังคับอยูในปจจุบันหรือสิทธิเสรีภาพของ
 

10 จตุรนต ถิระวัฒน,  กฎหมายระหวางประเทศ, (ก.ท.ม: สำนักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2547), หนา 54 
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ประชาชนชาวไทย อนึ่ง มีขอสังเกตวา สนธิสัญญาประเภทนี้รัฐบาลตองดำเนินการอยูสองประการควบคู

กันไปคือ รัฐบาลจะตองขอใหสภาใหความเห็นชอบเเละเสนอใหมีการออกกฎหมายอนุวัติการสนธิสัญญา

ซึ ่งจะอยู ในรูปของพระราชบัญญัติเทานั ้น (รัฐบาลจะตรากฎหมายในรูปของพระราชกำหนดหรือ

กฎหมายลำดับรองหรืออนุบัญญัติไมได เนื่องจากกฎหมายเหลานี้เปนกฎหมายที่ออกโดยฝายบริหารได

อยูเเลว) ในเเงนี้อาจพิจารณาไดวา การใหสัตยาบันตามกฎหมายรัฐธรรมนูญเเละการตรากฎหมายอนุวัติ

การเปนขั้นตอนที่เเยกออกจากกันไมไดหรืออาจเปนกระบวนการเดียวกัน 10

11 กลาวอีกนัยหนึ่ง มาตรา 

224 วรรค 2 กำหนดเเบบพิธีไวสองประการคือ การใหรัฐสภาใหความเห็นชอบ (Parliamentary 

Approval) ประการหนึ่ง เเละการตรากฎหมายอนุวัติการ (Implementing Legislation) อีกประการ

หนึ่ง ซ่ึงในเรื่องนี้ Gerald Fitzmaurice ไดย้ำวาเปนคนละข้ันตอนกันเเตอาจเกิดข้ึนไลเลี่ยกันได 1 1 12 โดย

การตรากฎหมายอนุวัติการนั้นมีผลมุงหมายที่จะใหสนธิสัญญานั้นสามารถใชบังคับภายในประเทศได

อยางเปนกฎหมายภายใน โดยขั้นตอนการขอความเห็นชอบจากสภานั้น  โดยปกติเเลวจะกระทำกอน

การออกกฎหมายอนุวัติการ เพื่อเปนการปดปากหรือปองกันมิใหสภาไมอนุมัติรางพ.ร.บ. ในภายหลัง   

เเละเเบบพิธีสองประการเปนเงื่อนไขบังคับกอนที่รัฐบาลไทยจะตองดำเนินการกอนที่จะเขาเปนภาคี

สนธิสัญญาได 1213 ในปจจุบัน การเสนอขอความเห็นชอบจากรัฐสภาตองเสนอรางสนธิสัญญาใหรัฐสภา

พิจารณากอนที่จะเสนอรางกฎหมายอนุวัติการใหรัฐสภาพิจารณาใหความเห็นชอบแตก็มีทางปฏบิัติที่มี

การเสนอรางกฎหมายอนุวัติการเพื่อขอความเห็นชอบจากรัฐสภากอนการเสนอรางสนธิสัญญา เชน 

กรณีขอตกลงวาดวยการโอนตัวนักโทษระหวางประเทศไทย13

14 

  เเตมีขอควรระวังวา ขั ้นตอนนี้เปนขั ้นตอนกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศไทย ไม

เกี่ยวกับกฎหมายระหวางประเทศ เเมประเทศไทยจะดำเนินการทั้งสองขั้นตอนเสร็จสิ้นเรียบรอยเเล

วก็หามีผลทำใหประเทศไทยเปนภาคีของสนธิสัญญาไม เเตฝายบริหารจะตองใหการสัตยาบันหรือเเสดง

เจตนาเขาผูกพันตามสนธิสัญญาตามกฎหมายระหวางประเทศอีกทีหนึ่ง จึงจะมีผลทำใหประเทศไทย

เปนภาคีของสนธิสัญญา 

 

 

 

 
 

11 Fitzmaurice, Do Treaties need Ratification?, 15 British Yearbook of International Law, 1934,p.117 
12 Id. p.114,116 
13 อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติประเทศไทยเคยเขาเปนภาคีอนุสัญญาโดยที่ปราศจากกฎหมายภายในอนุวัติสนธิสัญญา  ดังนี้ 
 1. การเขาเปนภาคี Convention on the International Recognition of Flights in Aircraft  ค.ศ. 1948 โดยที่ประเทศ
ไทยมิไดตรากฎหมายภายในอนุวัติการจนถึงขณะนี้ 
 2. การเขาเปนภาคี  Convention on Offences and Certain Other Acts Committed on Board Aircraft ซึ่งอนุสัญญา
นี้มีผลใชบังคับเมื่อวันที่ 4 ธันวาคม พ.ศ. 2512 ประเทศไทยมอบสัตยาบันสารเมื่อวันที่ 6 มีนาคม พ.ศ. 2515 แตประเทศไทยตรา
กฎหมายอนุวัติการคือพระราชบัญญัติดวยความรับผิดบางประการตอการเดินอากาศ  เมื่อ พ.ศ. 2521 
 3. การเขาเปนภาคี the Hague Convention on Civil Aspects of International Child Abduction 1980 
14 โปรดดูจตุรนต ถิระวัฒน, กระบวนการทำสนธิสัญญาเเละการปรับใชสนธิสัญญาในทางปฏิบัติของประเทศไทย, วารสารนิติศาสตร ปที่ 
26 ฉบับที่ 3, หนา 623 
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  สวนวิธีการตรากฎหมายอนุวัติการนั้น ทางปฏบิัติของไทยท่ีผานมามีอยูหลายเเนวคือ 

  เเนวท่ี 1 มีการตรากฎหมายไทยอนุวัตการใหม โดยอาจมีการสลับหมวดของสนธิสัญญาให

เขากับระบบกฎหมายไทย เชน พ.ร.บ.วาดวยความรับผิดบางประการตอการเดินอากาศ พ.ศ. 252115 

กฎหมายฉบับนี้เปนกฎหมายอนุวัติการอนุสัญญาสามฉบับ เเละอีกหนึ่ง พิธีสาร (Protocol)16 

  เเนวท่ี 2 มีการตรากฎหมายภายในรองรับหลักการอนุสัญญาเเลวเเปลอนุสัญญาเเนบทาย 

โดยถือวาคำเเปลอนุสัญญาเปนสวนหนึ่งของพระราชบัญญัติ เชน พ.ร.บ. วาดวยความสัมพันธทาง 

การทูต พ.ศ. 252717 

 

 จุดเปลี่ยนครั ้งสำคัญอยู ที ่มาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 

นอกจากจะเพ่ิมประเภทของหนังสือสัญญาท่ีตองขอความเห็นชอบจากสภาแลว ยังเพ่ิมบทบาทของภาค

ประชาสังอยางที่รัฐธรรมนูญในอดีตไมเคยรับรองมากอน เชน กอนการดำ เนินการเพื่อทำ หนังสือ

สัญญากับนานาประเทศหรือองคการระหวางประเทศตามคณะรัฐมนตรีตองใหขอมูลและจัดใหมีการรับ

ฟงความคิดเห็นของประชาชน และเมื่อลงนามในหนังสือสัญญาตามวรรคสองแลวกอนที่จะแสดงเจตนา

ใหมีผลผูกพัน คณะรัฐมนตรีตองใหประชาชนสามารถเขาถึงรายละเอียดของหนังสือสัญญานั้นดวยและ

ประการสุดทาย ในกรณีที่การปฏิบัติตามหนังสือสัญญาดังกลาวกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชนหรือ

ผู ประกอบการขนาดกลางและขนาดยอม คณะรัฐมนตรีตองดำเนินการแกไขหรือเยียวยาผู ไดรับ

ผลกระทบนั้นอยางรวดเร็ว เหมาะสม และเปนธรรม 

 สำหรับรัฐธรรมนูญ ฉบับปจจุบัน พุทธศักราช 2560 มาตรา 178 ไดตัดบทบัญญัติดังกลาว

ออกแตใหมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการกำหนดวิธีการที่ประชาชนจะเขามามีสวนรวมใน

การแสดงความคิดเห็นและ ไดรับการเยียวยาท่ีจำเปนอันเกิดจากผลกระทบของการทำหนังสือสัญญา 

 ปจจุบัน รางพระราชบัญญัติวาดวยการจัดทําหนังสือสัญญา การเขามามีสวนรวมของประชาชน 

และการเยียวยาที่จําเปนอันเกิดจากผลกระทบของการจัดทําหนังสือสัญญา พ.ศ. ... ยังไมแลวเสร็จ

ออกมาเปนกฎหมายสมบูรณซ่ึงก็จะตองติดตามกันตอไปวาเนื้อหาของกฎหมายฉบับนี้จะเปนอยางไร 

 

 

 

 

 
15 หมายเหตุแนบทายพระราชบัญญัตินี้กลาววา “เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ เนื่องจากประเทศไทยไดเขาเปนภาคี
แหงอนุสัญญาวาดวยความผิดและการกระทำอื่นๆ บางประการที่กระทำบนอากาศยาน …และจะเขาเปนภาคีแหงอนุสัญญาเพื่อการ
ปราบปรามการยึดอากาศยานโดยมิชอบดวยกฎหมาย….และอนุสัญญาเพื่อการปราบปราบการกระทำอันมิชอบดวยกฎหมายตอความ
ปลอดภัยของการบินพลเรือน…จึงจำเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้” 
16 ในหมายเหตุแนบทายพระราชบัญญัติดวยความรับผิดบางประการตอการเดินอากาศ  (ฉบับที่ 2)พ.ศ 2538 กลาววา “เหตุผลในการ
ประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ  โดยที่ประเทศไทยไดใหภาคยานุวัติตอพิธีสารเพื่อการปราบปรามการกระทำรนแรงอันมิชอบดวย
กฎหมาย ณ ทาอากาศยานซึ่งใหบริการการบินพลเรือนระหวางประเทศเพิ่มเติมตอจากอนุสัญญาวาดวยการปราบปราบการกระทำอนัมิ
ชอบดวยกฎหมายตอความปลอดภัยของการบินพลเรือน….จึงจำเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้” 
17 โปรดดู จตุรนต ถิระวัฒน,  อางแลว, หนา 48 
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บทสรุป 
 หลักประชาธิปไตยและการมีสวนรวมของภาคประชาสังคมนั ้น เปนหลักสำคัญในระบอ
ประชาธิปไตย หลักนี้ มิไดจำกัดเพียงแคการมีสวนรวมในการตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติซึ่งเปนถือ
วาเปนผูแทนของประชาชน แตฝายนิติบัญญัติยังมีบทบาทสำคัญในการใหความเห็นชอบกับสนธิสัญญา
บางประเภทอีกดวย นอกจากนี้แลว ภาคประชาสังคมก็มีสวนรวมกับกระบวนการทำสนธิสัญญาเพ่ิมมาก
ขึ้น จากเดิมที่รัฐธรรมนูญของไทยตั้งแตฉบับแรกไมเคยยอมรับบทบาทการมีสวนรวมของภาคประชา
สังคม แตมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญ  2550 เปนจุดเปลี่ยนครั ้งสำคัญที่ยอมรับการมีสวนรวม
ดังกลาวแมวา มาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2560 จะมิไดบทบัญญัติกำหนดรายละเอยีด
การมีสวนรวมอยางมาตรา 190 ก็ตามแตมาตรา 178 ก็ยอมรับความสำคัญของภาคประชาสังคมโดย
กำหนดใหมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการจัดทําหนังสือสัญญา การเขามามีสวนรวมของ
ประชาชน และการเยียวยาท่ีจําเปนอันเกิดจากผลกระทบของการจัดทําหนังสือสัญญา 


