
 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   
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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 
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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   
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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 
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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   


