
สรุปคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่  ๓/๒๕๖๐             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นหนังสือสัญญาเกี่ยวกับ 

การคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ที่ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  หรอืไม 
 

๑.  

  กระทรวงการคลังไดเสนอรางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร

แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  ขอใหคณะรัฐมนตรี

พิจารณาใหความเห็นชอบ  โดยมีหนวยงานที่เกี่ยวของเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาวา 

รางบันทึกความเขาใจ ฯ  ดังกลาวเขาลักษณะเปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘ 

แตโดยที่เนื ้อหาของรางบันทึกความเขาใจ ฯ  นั้น  เปนการกําหนดแนวทางในการดําเนินการ 

เกี ่ยวกับการผานแดนของสินคาทางบกซ่ึงมีเนื ้อหาเกี ่ยวกับเสรีภาพในการผานแดนตามขอ  ๕ 

ของความตกลงทัว่ไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา  (General Agreement on Tariffs and 

Trade - GATT)  และขอ  ๑๑  ของความตกลงทั่วไปวาดวยการอํานวยความสะดวกทางการคา  

(Trade Facilitation Agreement - TFA)  ในกรอบองคการการคาโลกทีป่ระเทศไทยเปนภาคี 

จึงมีปญหาวารางบันทึกความเขาใจ ฯ  ดังกลาวเขาขายเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรือไม  ซึ่งหากเปนเชนนั ้นจะถือเปนหนังสือสัญญา 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  ท่ีจะตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา  หรือไม  

คณะรัฐมนตรีจึงไดเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  

วา  รางบันทึกความเขาใจ ฯ  เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

วรรคสาม  ท่ีตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  หรอืไม 

ความเปนมาและขอเท็จจริงโดยสรุป 

  

๒.  

  ศาลรัฐธรรมนูญจะรับคํารองนี้ไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  

หรอืไม 

ประเดน็เบ้ืองตน 

 ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลวเห็นวา  ตามคํารองเปนกรณีทีค่ณะรัฐมนตรีสงเรือ่งเกี ่ยวกับ 

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

และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชาเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  ที่ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ 

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  หรือไม  ซ่ึงรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  บัญญัติวา  เมื่อมีปญหาวา

หนังสือสัญญาใดเปนกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม  คณะรัฐมนตรีจะขอใหศาลรัฐธรรมนูญ

วนิจิฉัยก็ได  กรณีจึงเปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคหา  ทีศ่าลรัฐธรรมนูญจะรับไวพิจารณา

วินิจฉัยได 
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๓.  

  ศาลรัฐธรรมนูญกําหนดประเด็นท่ีตองวินิจฉัยดังนี้ 

ประเดน็ท่ีศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 

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

แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญา 

ตามรฐัธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘  หรอืไม 

 ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลวเห็นวา  คําวา  “หนังสือสัญญา”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  

ยังคงหลักการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  มาตรา  ๒๒๔  และ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา  ๑๙๐  ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญไดเคย 

ใหความหมายไวแลววา  หมายถึง  ความตกลงระหวางประเทศทุกประเภทท่ีจัดทําข้ึนระหวางประเทศไทย

กับตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศในรูปแบบที่เปนลายลักษณอักษร  โดยมีเจตนากอใหเกิด

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

ในเอกสารฉบับเดียวหรือหลายฉบับที่เก่ียวพันกัน  และไมวาจะเรียกชื่อวาอยางไร  อันเปนความหมาย 

ท่ีตรงกันกับคําวา  “treaty”  ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา  ค.ศ.  ๑๙๖๙  และ

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

องคการระหวางประเทศ  ค.ศ.  ๑๙๘๖   

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

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

หนวยงานระดับกรมของท้ังสองประเทศ  แตเม่ือพิจารณาจากผูมีอํานาจลงนามในรางบันทึกความเขาใจ ฯ  

ที่เปนการลงนามในฐานะผูแทนของรัฐบาล  และกระทรวงการคลังไดขอใหคณะรัฐมนตรีอนุมัติให 

อธิบดีกรมศุลกากรเปนผูลงนามในรางบันทึกความเขาใจ ฯ  โดยขอใหกระทรวงการตางประเทศจัดทํา

หนังสือมอบอํานาจเต็ม  (Full Powers)  แสดงใหเห็นวามีความประสงคจัดทํารางบันทึกความเขาใจ ฯ 

ในระดับรัฐบาล  ดังนัน้  รางบันทึกความเขาใจ ฯ  ดังกลาวจึงมีลักษณะเปนความตกลงระหวางประเทศ 

ทีเ่ปนลายลักษณอักษรซึง่จัดทําขึน้ระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา  โดยรางบันทึกความเขาใจ ฯ 

ดังกลาวมีสาระสําคัญเปนการกําหนดใหภาคีแตละฝายจะตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคา 

ผานแดนอันเปนการกําหนดสิทธิและหนาที่ใหภาคีแตละฝายตองปฏิบัติ  แสดงถึงเจตนาที่จะกอใหเกิด 

ผลผูกพันทางกฎหมายระหวางกันภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ  จึงเขาลักษณะเปน  

“หนังสือสัญญา”  ตามรฐัธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘ 

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

ตามรฐัธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  หรอืไม 

 ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลวเห็นวา  คําวา “หนังสือสัญญาเก่ียวกับการคาเสรี” ตามรัฐธรรมนูญ  

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  มีความหมายกวางกวาหนังสือสัญญากอตั้ง  “เขตการคาเสรี”  ซึ่งเปนเพียง 

มิติหนึ่งของการคาเสรีโดยเปนมาตรการหนึ่งในการบรรลุถึงการคาเสรี  และการคาเสรีมิไดมีความหมาย

จํากัดอยูท่ีการเปดตลาดการคาเสรีใหแกกันและกัน  โดยยกเวนหรือลดหยอนภาษีอากร  รวมท้ังการขจัด

อุปสรรคอ่ืน ๆ  ใหแกการนําเขาหรือสงออกสินคาหรือบริการไปสู ตลาดในประเทศทีเ่ปนภาคีสมาชิก 

ของเขตการคาเสรีเทานั้น  หากแตยังมีความหมายรวมถึงการดําเนินการในดานตาง ๆ  ท้ังท่ีเก่ียวกับ 
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ภาษีอากรและไมเก่ียวกับภาษีอากร  เพ่ือใหเกิดความสะดวกและประสิทธิภาพแกการประกอบธุรกิจ

การคาพาณิชยและการลงทุนระหวางประเทศในภาพรวมใหเปนไปไดอยางเสรีและเปนธรรมมากท่ีสุด   

 เมื่อรางบันทึกความเขาใจ ฯ ดังกลาวกําหนดใหภาคีแตละฝายจะตองอํานวยความสะดวก 

ในการขนสงสนิคาผานแดน  ซ่ึงการผานแดนสินคาเปนปจจัยหนึ่งในการอํานวยความสะดวกดานการขนสง

สินคาระหวางประเทศ  สอดคลองกับขอ ๕  ของ GATT  และขอ ๑๑  ของ  TFA  ที ่กําหนดให 

ประเทศภาคีตองใหอิสระในการผานแดนสินคากับประเทศอ่ืน ๆ อยางเทาเทียม  อันแสดงถึงวัตถุประสงค

ที่จะสรางเสริมและขยายความรวมมือในทางเศรษฐกิจและการคาระหวางสองประเทศบนหลักการ 

ของความเทาเทียมและผลประโยชนรวมกัน  เพื่อพัฒนาเศรษฐกิจของแตละประเทศ  ลดอุปสรรค 

ในทางการคาระหวางประเทศ  รางบันทึกความเขาใจ ฯ นีจ้ึงเปนหนังสือสัญญาที่มีเนือ้หาเกี ่ยวกับ 

การผานแดนของสินคาระหวางประเทศที่มุงขจัดการกีดกันทางการคา  อันเปนลักษณะของการคาเสร ี 

ดังนั้น  รางบันทึกความเขาใจ ฯ ดังกลาวจึงเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ 

มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม 

 ประเด็นท่ีสาม  รางบันทึกความเขาใจ ฯ ดังกลาว  เปนหนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบ 

ตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 

ตามรฐัธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  หรอืไม 

 ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลวเห็นวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง  กําหนดให 

หนังสือสัญญาท่ีคณะรัฐมนตรีตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภามี  ๔  ประเภท  คือ  (๑) หนังสือสัญญาที่มี

บทเปลีย่นแปลงอาณาเขตไทย  (๒) หนงัสือสัญญาท่ีมีบทเปลี่ยนแปลงเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทย

มีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ  (๓) หนังสือสัญญา

ท่ีจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา  และ (๔) หนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมี

ผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  

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

พิจารณาใหความเห็นชอบหนังสือสัญญาท่ีมีลักษณะตาม (๔) ทุกฉบับ  รัฐธรรมนูญจึงนิยามความหมาย

ของหนังสือสัญญาดังกลาวเปนความหมายเฉพาะไวในวรรคสาม  ดังนั้น  การพิจารณาวาหนังสือสัญญาอ่ืน 

ท่ีอาจมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศ 

อยางกวางขวาง  ซ่ึงจะตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาหรือไม นั้น  จึงตองพิจารณาเนื้อหาสาระ 

ของหนังสือสัญญาดังกลาววาอาจสงผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา 

หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางหรือไม  ตามวรรคสอง  อีกดวย  เนื่องจากหลักการใช 

และการตีความรัฐธรรมนูญนั ้น  นอกจากจะถือตามลายลักษณอักษรหรือตามถอยคําของบทบัญญัติ 

แหงรัฐธรรมนูญแลว  จําเปนจะตองคํานึงถึงเจตนารมณทีแ่ทจริงของรัฐธรรมนูญ  และประโยชนสวนรวม

ของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวมตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓  วรรคสอง  อีกดวย  

เมื่อการปรับปรุงมาตรา  ๑๗๘  มีเจตนารมณเพื่อแกปญหาเกี่ยวกับการตีความตามรัฐธรรมนูญ 

ฉบับป  ๒๕๕๐  ซึง่ทําใหหนวยงานของรัฐที่เกีย่วของปฏิบัติงานไดยากและทําใหจะตองขอความเห็นชอบ

จากรัฐสภาเกือบทุกกรณี  การใชและการตีความมาตรา  ๑๗๘  ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  จึงจําตอง

เปนไปในทิศทางใหการแกปญหาดังกลาวบรรลุผล  กลาวคือ  หากถือวาหนังสือสัญญาเก่ียวกับการคาเสรี

ตามมาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  เปนหนังสือสัญญาอืน่ทีอ่าจมีผลกระทบตอความมัน่คงทางเศรษฐกิจ  สังคม  



-๔- 
 
หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามความในวรรคสอง  ทุกกรณี  โดยไมตอง

พิจารณาระดับของผลกระทบแลว  จะทําใหหนังสือสัญญาเก่ียวกับการคาเสรีทุกฉบับตองนําเขาขอรับ

ความเห็นชอบของรัฐสภา  อันจะเปนการเพ่ิมภาระและอุปสรรคแกการทําความตกลงระหวางประเทศ 

ท่ีเก่ียวกับการคาเสรียิ่งกวาท่ีเคยเกิดข้ึนในอดีต 

 เมื่อรางบันทึกความเขาใจ ฯ นี ้เปนเพียงความตกลงที่ประเทศไทยและประเทศกัมพูชา 

ทําความตกลงกันในเรื่องเก่ียวกับวิธีการและหลักปฏิบัติเก่ียวกับการอํานวยความสะดวกในการขนสง 

สินคาผานแดนภายใต  GATT  เพือ่ใหการขนสงสินคาผานแดนเปนไปโดยสะดวกมากยิง่ขึน้และเพื่อทําให

ประเทศท้ังสองมีความเขาใจในวิธีการและหลักปฏิบัติท่ีตรงกันเทานั้น  ไมไดมีเนื้อหาสาระท่ีเก่ียวกับ 

การกําหนดพิกัดอัตราภาษีศุลกากรท่ีมีผลโดยตรงตอราคาสินคาหรือการจํากัดปริมาณการนําเขาสินคา 

ท่ีสงผลกระทบตอการคาเสรีอยางกวางขวาง  อันจะสงผลกระทบตอโครงสรางทางสังคมหรือทางเศรษฐกิจ  

หรือสงผลตอการคาการลงทุนในระดับชาติ  รวมถึงไมไดมีหลักเกณฑในการผานแดนของสินคาที่แตกตาง  

หรือนอกเหนือไปจากพันธกรณีที่ประเทศไทยและประเทศกัมพูชามีอยูแลวตามขอ ๕ ของ GATT 

แตประการใด  อีกทั้งการยกเวนภาษีศุลกากรสินคาผานแดนก็เปนไปตามหลักการและขอผูกพันเดิม

ภายใต GATT  ประกอบกับประเทศไทยก็มีพระราชบัญญัติศุลกากร  พ.ศ.  ๒๕๖๐  อนุวัติการพันธกรณี 

ดังกลาวแลว  นอกจากนี้ผลที่จะเกิดขึ้นจากรางบันทึกความเขาใจ ฯ ดังกลาว  คือ  จะทําใหเกิด 

ความม่ันใจและคาดหมายไดตอนกัลงทุนของท้ังสองประเทศ  และเปนการสงเสริมบทบาทของประเทศไทย

ในฐานะศูนยกลางดานโลจิสติกสของภูมิภาค  ท้ังยังสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลทั้งสองประเทศ 

ท่ีมุงพัฒนาพ้ืนท่ีชายแดนและสงเสริมความเชื่อมโยงระหวางกันและจะเปนประโยชนตอความสัมพันธ

ระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชาในภาพรวม  ดังนั้น  รางบันทึกความเขาใจ ฯ  ดังกลาวจึงเปน

หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีทีไ่มมีผลกระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคา 

หรอืการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามรฐัธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง 
 

๔.  

  ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา  รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร

แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  เปนหนังสือสัญญา

เก่ียวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสาม  แตไมเปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบ 

ตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  จึงไมตองไดรับ

ความเหน็ชอบของรฐัสภาตามรฐัธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๘  วรรคสอง 

ผลคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 

 

 องคคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  นายนุรักษ  มาประณีต  นายจรัญ  ภักดีธนากุล  นายชัช  ชลวร  

นายทวีเกียรติ  มีนะกนิษฐ  นายนครินทร  เมฆไตรรัตน  นายบุญสง  กุลบุปผา  นายปญญา  อุดชาชน  

นายวรวิทย  กังศศิเทียม  และนายอุดมศักดิ์  นิติมนตรี 
 

 หมายเหตุ  ประกาศราชกิจจานุเบกษา  ฉบับกฤษฎีกา  เลม  ๑๓๕  ตอนท่ี  ๑๗  ก  วันท่ี  ๑๖  

มีนาคม  ๒๕๖๑ 
 

  เจาหนาท่ีผูรับผิดชอบสํานวน 
นายสนุาถ  คเณศโภคิน 

นางสาวไปรยา  ทัศนสกุล  ผอ.กค.๑ 



-๕- 
 

นางนันทนภัส  ปญญวานันท  ผอ.สค.๑ 
นายกมล  โสตถิโภคา  ผูทรงคุณวุฒิฯ 

นางขนิษฐา  โตโพธิ์ไทย  ผูทรงคุณวุฒิฯ 
 

ยอโดย  นายสนุาถ  คเณศโภคิน 
 นักวิชาการคดีรัฐธรรมนูญปฏิบัติการ 


