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คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๑/๒๕๖๐
วันที่ ๕ กันยายน พุทธศักราช ๒๕๖๐

เร่ือง ประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติสงความเห็นของสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ
 ขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๔๘ วรรคหนึ่ง (๑)
 ประกอบมาตรา ๒๖๓ วารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
 ผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... มาตรา ๕๖ มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ
  หรือไม

๑. ขอเท็จจริงในคดีโดยสรุป 
   ประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติ ผูรอง สงความเห็นของนายเจตน ศิรธรานนท สมาชิก
สภานิติบัญญัติแหงชาติ และคณะ รวม ๓๖ คน เพื่อขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา ๑๔๘ วรรคหนึ่ง (๑) ประกอบมาตรา ๒๖๓ โดยมีขอเท็จจริง สรุปไดดังนี้
   ประธานกรรมการรางรฐัธรรมนญูไดมหีนงัสอืลงวนัที ่๕ มถินุายน ๒๕๖๐ เสนอรางพระราชบญัญตัิ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... ตอผูรองเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบ
ตามรฐัธรรมนญู มาตรา ๒๖๗ ซึง่ในคราวประชมุสภานติบิญัญตัแิหงชาติ ครัง้ที ่๓๖/๒๕๖๐ วนัพฤหสับดี
ที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๖๐ ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติไดพิจารณารางพระราชบัญญัติประกอบ
รฐัธรรมนญูวาดวยผูตรวจการแผนดนิ พ.ศ. .... ในวาระทีห่นึง่ แลวลงมตริบัหลกัการแหงรางพระราชบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว และต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญข้ึนคณะหน่ึงเพ่ือพิจารณา ตอมา
ในคราวประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ คร้ังท่ี ๔๖/๒๕๖๐ เปนพิเศษ วนัพฤหสับดทีี ่๒๗ กรกฎาคม ๒๕๖๐
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติไดพิจารณารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
ผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... ในวาระที่สอง และลงมติใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญดังกลาวในวาระที่สาม และผูรองไดสงรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
ผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... ที่ผานความเห็นชอบของสภานิติบัญญัติแหงชาติใหผูตรวจการแผนดิน
และคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ เพ่ือพิจารณาวารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ดังกลาวตรงตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญหรือไม และใหแจงผู รองทราบภายในสิบวันนับแต
วนัทีไ่ดรบัตามรฐัธรรมนญู มาตรา ๒๖๗ วรรคหา เม่ือครบกําหนดระยะเวลาดงักลาวผูตรวจการแผนดิน
และคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญมิไดแจงความเห็นมายังผูรอง
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   ตอมานายเจตน ศิรธรานนท สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ และคณะ เห็นวารัฐธรรมนูญ
มาตรา ๒๗๓ วรรคหน่ึง เปนบทบญัญตัเิกีย่วกบัการดํารงตาํแหนงของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  ผูดาํรงตาํแหนง
ในองคกรอิสระ และผูวาการตรวจเงนิแผนดนิ ซึง่ดาํรงตาํแหนงอยูในวันกอนวันประกาศใชรฐัธรรมนญูนี้
โดยแบงออกเปนสองชวงเวลา คือ ในระหวางที่ยังไมมีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่จัดทําขึ้น
ตามมาตรา ๒๖๗ บุคคลดังกลาวยังคงอยูในตําแหนงเพื่อปฏิบัติหนาท่ีตอไป โดยการพนจากตาํแหนง
ใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ และพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายที่เกี่ยวของ อันหมายถึงการพนจากตําแหนงใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ซึ่งเปนกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในเวลา
ทีเ่ขาสูตาํแหนง และในกรณทีีม่พีระราชบัญญตัปิระกอบรัฐธรรมนญูทีจ่ดัทาํขึน้ตามมาตรา ๒๖๗ แลว 
การดํารงตําแหนงตอไปเพียงใดใหเปนไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว ซึ่งคําวา 
“ตอไปเพียงใด” นั้น ยอมมีความหมายสองกรณี คือ ใหดํารงตําแหนงอยูตอไปหรือไม หรือใหดํารง
ตําแหนงอยูตอไปอีกเปนระยะเวลาเทาใด คําวา “เพียงใด” นาจะหมายถึงแตเพียงชวงระยะเวลาใด
ระยะเวลาหน่ึงที่เหมาะสมตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่จัดทําขึ้นตามมาตรา ๒๖๗ 
จะกําหนดไวในบทเฉพาะกาลเทานั้น ไมหมายความรวมถึงการใหบุคคลดังกลาวดํารงตําแหนงตอไป
จนครบวาระการดํารงตาํแหนงทัง้หมดเทาทีเ่หลอือยู นอกจากน้ี รฐัธรรมนูญ มาตรา ๒๗๓ ไมมบีทบญัญตัใิด
ยกเวนวาไมตองนําคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูดํารงตําแหนง
ในองคกรอิสระ และผูวาการตรวจเงินแผนดิน ซึ่งดํารงตําแหนงอยูในวันกอนวันประกาศใชรัฐธรรมนูญ 
มาใชบังคับ ดังนั้น แมจะมีบทบัญญัติใหตุลาการศาลรัฐธรรมนูญผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ 
และผูวาการตรวจเงินแผนดิน ยังคงอยูในตําแหนงเพ่ือปฏิบัติหนาที่ตอไปไดตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวของจะไดบัญญัติไวก็ตาม แตก็ตองเปนผูมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะ
ตองหามตามรัฐธรรมนูญดวย 
   ดังนั้น การที่รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... 
มาตรา ๕๖ ที่บัญญัติวา “ใหประธานผูตรวจการแผนดินและผูตรวจการแผนดินซึ่งดํารงตําแหนง
อยูในวันกอนวันท่ีพระราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนูญน้ีใชบงัคับ ยงัคงอยูในตําแหนงตอไปจนกวา
จะครบวาระตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน 
พ.ศ. ๒๕๕๒ หรือพนจากตําแหนงตามมาตรา ๑๘ เวนแตกรณีตาม (๓) ในสวนที่เกี่ยวกับการขาด
คุณสมบัติตามมาตรา ๘ มิใหนํามาใชบังคับ” จึงขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ นายเจตน ศิรธรานนท 
สมาชิกสภานิตบิญัญัตแิหงชาติ และคณะ จงึเสนอความเห็นตอผูรอง เพ่ือใหผูรองสงความเห็นดังกลาว
มายังศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินจิฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๔๘ วรรคหนึง่ (๑) ประกอบมาตรา ๒๖๓
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๒. ประเด็นพิจารณาเบื้องตน
   ศาลรฐัธรรมนญูมอีาํนาจรบัคาํรองไวพจิารณาวนิจิฉยัตามรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย
พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๔๘ วรรคหนึ่ง (๑) ประกอบมาตรา ๒๖๓ หรือไม 
   พิจารณาแลวเห็นวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๓๒ 
วรรคหนึ่ง บัญญัติใหรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ นอกจากที่บัญญัติไวในมาตรานี้
ใหกระทําเชนเดียวกับพระราชบัญญตั ิซึง่ตามมาตรา ๑๔๘ วรรคหน่ึง (๑) บญัญตัใิหรางพระราชบญัญตัใิด
กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนําขึ้นทูลเกลาทูลกระหมอมถวายเพื่อพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย
ตามมาตรา ๘๑ หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกัน
มีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยู ของทั้งสองสภา  เห็นวา
ร างพระราชบัญญัติดังกลาวมีข อความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือตราขึ้นโดยไมถูกตอง
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ใหเสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร ประธานวุฒิสภา
หรือประธานรัฐสภา แลวแตกรณี แลวใหประธานแหงสภาที่ไดรับความเห็นดังกลาวสงความเห็นนั้น
ไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย
   เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวาสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติจํานวนไมนอยกวาหน่ึงในสิบ
ของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นวารางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... มาตรา ๕๖ มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 
จึงเสนอความเห็นตอผูรอง และผูรองไดสงความเห็นดังกลาวมายังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๔๘ วรรคหนึ่ง (๑) วา รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
ผูตรวจการแผนดนิ พ.ศ. .... มาตรา ๕๖ มขีอความขดัหรอืแยงตอรฐัธรรมนญู หรือไม กรณีจึงเปนไป
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๔๘ วรรคหน่ึง (๑) ประกอบมาตรา ๒๖๗ วรรคหา มาตรา ๘๑ มาตรา ๑๔๕ 
และมาตรา ๒๖๓ ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีคําสั่งรับคํารองไวพิจารณาวินิจฉัย

๓. ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย
   รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... มาตรา ๕๖
มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ หรือไม
   พิจารณาแลวเห็นวา บทเฉพาะกาลท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญเปนบทบัญญัติท่ียกเวนเน้ือหา
ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งจําเปนตองมีขึ้นเพื่อแกไขปญหาในชวงเปลี่ยนผานระหวางการบังคับใชรัฐธรรมนูญ
ฉบับกอนกับฉบับปจจุบัน เพ่ือใหการบังคับใชรัฐธรรมนูญเปนไปอยางราบร่ืนและเหมาะสมกับสภาพ
บานเมืองในระยะเริ่มแรก รวมท้ังเพ่ือใหองคกรน้ันสามารถปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติ
ตอไปไดอยางตอเนื่อง โดยมิใหเกิดชองวางอันจะสงผลตอการปฏิบัติหนาท่ีตองหยุดชะงัก จนกวา
กลไกที่กําหนดขึ้นใหม หรือใชบังคับนั้นมีความพรอมหรือสามารถดําเนินการได แลวแตกรณี
   สําหรับรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... ซึ่งเปน
รางพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูทีค่ณะกรรมการรางรฐัธรรมนญูจดัทาํขึน้และสภานติบิญัญตัแิหงชาติ
พจิารณาใหความเหน็ชอบตามรฐัธรรมนญู มาตรา ๒๖๗ และมาตรา ๒๗๓ วรรคหน่ึง โดยรางมาตรา ๕๖ 

103-112-MAC6.indd   105103-112-MAC6.indd   105 5/3/18   19:125/3/18   19:12

creo




มี.ค. - เม.ย. ๖๑๑๐๖

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๑/๒๕๖๐ วันที่ ๕ กันยายน พุทธศักราช ๒๕๖๐

จุลนิติ

บญัญัตวิา “ใหประธานผูตรวจการแผนดินและผูตรวจการแผนดินซ่ึงดํารงตาํแหนงอยูในวนักอนวนัท่ี
พระราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนญูน้ีใชบงัคับ ยงัคงอยูในตาํแหนงตอไปจนกวาจะครบวาระตามที่
กาํหนดในพระราชบัญญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูวาดวยผูตรวจการแผนดนิ พ.ศ. ๒๕๕๒ หรอืพนจาก
ตําแหนงตามมาตรา ๑๘ เวนแตกรณีตาม (๓) ในสวนท่ีเก่ียวกับการขาดคุณสมบัติตามมาตรา ๘
มใิหนาํมาใชบงัคับ” ซึง่เปนรางบทเฉพาะกาลวาดวยการดาํรงตําแหนงตอไปในชวงเปลีย่นผานระหวาง
การบังคับใชกฎหมายเดมิท่ีสิน้ผลกับกฎหมายใหมทีใ่ชบงัคับ ในสวนของการดํารงตําแหนงตอไปเพยีงใด
ของประธานผู ตรวจการแผนดินและผู ตรวจการแผนดินซึ่งดํารงตําแหนงอยู ในวันกอนวันท่ี
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวใชบังคับตามบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๗๓ 
วรรคหน่ึง และผูแทนสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติฝายเสียงขางมากไดใหความเห็นยืนยันวา
สภานิติบัญญัติแหงชาติไดพิจารณาตามบริบทความจําเปนของกฎหมายและหลักนิติธรรมอันเปน
หลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญแลว ซึ่งคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญและผูตรวจการแผนดิน ก็มิได
มีความเห็นวาไมสอดคลองตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ โดยรางบทบัญญัติดังกลาวไดกําหนด
การดํารงตําแหนงตอไปออกเปนสองสวน คือ
   (๑) ระยะเวลาของการดาํรงตาํแหนงตอไป รางบทบญัญตันิีก้าํหนดใหประธานผูตรวจการแผนดนิ
และผูตรวจการแผนดินซึ่งดํารงตําแหนงอยูในวันกอนวันที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้
ใชบังคับ ยังคงอยูในตําแหนงตอไปจนกวาจะครบวาระตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๕๒
   (๒) คุณสมบัติตามรัฐธรรมนูญ รางบทบัญญัตินี้กําหนดมิใหนําคุณสมบัติบางประการตามที่
รฐัธรรมนญูบญัญตัมิาใช โดยกําหนดใหประธานผูตรวจการแผนดนิและผูตรวจการแผนดนิซึง่ดาํรงตําแหนง
อยูในวนักอนวันทีพ่ระราชบัญญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูนีใ้ชบงัคบั พนจากตาํแหนงดวยเหตตุามมาตรา ๑๘ 
แตมิใหนํากรณีตาม (๓) ในสวนที่เกี่ยวกับการขาดคุณสมบัติตามมาตรา ๘ มาใชบังคับ
   เม่ือรางมาตรา ๕๖ เปนเพียงรางบทบัญญัติวาดวยการรับรองสถานะของประธานผูตรวจการ
แผนดินและผูตรวจการแผนดนิซึง่ดาํรงตาํแหนงอยูในวนักอนวนัทีพ่ระราชบญัญตัปิระกอบรัฐธรรมนญู
นี้ใชบังคับใหยังคงอยู ในตําแหนงเพื่อปฏิบัติหนาท่ีตอไปในชวงเปลี่ยนผานระหวางการบังคับใช
กฎหมายฉบับกอนกับฉบับปจจุบัน เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปอยางราบร่ืน รวมท้ังเพ่ือให
สามารถปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติตอไปไดอยางตอเน่ือง โดยมิใหเกิดชองวางอันจะสงผล
ตอการปฏิบัตหินาทีต่องหยุดชะงัก การกําหนดในรูปแบบของบทเฉพาะกาลดังกลาว จงึเปนไปตามหลัก
นติธิรรมท่ีคาํนึงถึงเหตุผล ความจําเปน ความเหมาะสม และเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนญูแลว 
โดยการกําหนดรูปแบบดังกลาวของผู ตรวจการแผนดินก็อาจมีความแตกตางจากรูปแบบของ
องคกรอิสระอื่นได
   สวนขอท่ีวา รางมาตรา ๕๖ ทีก่าํหนดใหยกเวนการนาํมาตรา ๘ มาใชบงัคับ ซึง่เปนคุณสมบัติ
ของผูตรวจการแผนดินท่ีสอดคลองกับรัฐธรรมนญู มาตรา ๒๒๘ มผีลใหรางมาตราดังกลาวมีขอความ
ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนั้น เห็นวา เปนกรณีที่รฐัธรรมนูญ มาตรา ๒๗๓ วรรคหนึ่ง บัญญัติให
สภานติบิญัญตัแิหงชาตเิปนผูกาํหนดการดํารงตาํแหนงตอไปเพียงใดของผูดาํรงตาํแหนงตามบทบญัญตัิ
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มี.ค. - เม.ย. ๖๑ ๑๐๗

สรุปคําพิพากษาของศาล และผลการวินิจฉัยปญหาขอกฎหมายที่นาสนใจ

จุลนิติ

ของรฐัธรรมนญู  ถอืไดวารฐัธรรมนญูไดมอบอาํนาจใหสภานติบิญัญตัแิหงชาตเิปนผูพจิารณากาํหนด
การดํารงตําแหนงตอไปของผูดํารงตําแหนงดังกลาว โดยที่รัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติเรื่องระยะเวลา
ในการปฏิบัติหนาท่ีตอไป หรือการพนจากตําแหนง รวมถึงเหตุยกเวนคุณสมบตัขิองบคุคลดงักลาวไว
โดยเฉพาะ ดังนั้น การที่รางมาตรา ๕๖ กําหนดการยกเวนคุณสมบัติบางประการตามรัฐธรรมนูญ
จึงมิใชกรณีที่รางมาตรา ๕๖ ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะขัดหรือแยง
ตอรัฐธรรมนูญแตอยางใด

๔. ผลคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
   โดยเหตุผลดังไดวินิจฉัยขางตน ศาลรัฐธรรมนูญจึงวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... มาตรา ๕๖ ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ
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มี.ค. - เม.ย. ๖๑๑๐๘

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๑/๒๕๖๐ วันที่ ๕ กันยายน พุทธศักราช ๒๕๖๐

จุลนิติ

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๓/๒๕๖๐
วันที่ ๒๐ ธันวาคม พุทธศักราช ๒๕๖๐

เรื่อง คณะรัฐมนตรีขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘
 วรรคหา วารางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร
 แหงราชอาณาจักรไทย และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา
 เปนหนังสือสัญญาเก่ียวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม
 ท่ีตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสอง 
 หรือไม

๑. ขอเท็จจริงในคดีโดยสรุป
   คณะรัฐมนตร ีผูรอง สงเรือ่งเพือ่ขอใหศาลรฐัธรรมนูญวนิจิฉยัตามรฐัธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘
วรรคหา โดยมีขอเท็จจริง สรุปไดดังนี้
   กระทรวงการคลงัไดเสนอรางบนัทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสนิคาระหวางกรมศลุกากร
แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา (ซึ่งตอไปเรียกวา 
รางบันทกึความเขาใจฯ) ขอใหคณะรัฐมนตรพีจิารณาใหความเห็นชอบและอนมุตัใิหอธบิดกีรมศุลกากร
เปนผูลงนามในรางบันทกึความเขาใจฯ นัน้ โดยมหีนวยงานทีเ่กีย่วของเสนอความเหน็ประกอบการพจิารณา
วารางบนัทึกความเขาใจฯ ดงักลาวเขาลักษณะเปนหนงัสือสัญญาตามรฐัธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ แตโดยที่
เน้ือหาของรางบนัทึกความเขาใจฯ นัน้ เปนการกําหนดแนวทางในการดําเนนิการเกีย่วกบัการผานแดน
ของสินคาทางบก ซึ่งมีเนื้อหาเก่ียวกับเสรีภาพในการผานแดนตามขอ ๕ ของความตกลงทั่วไปวาดวย
ภาษีศุลกากรและการคา (General Agreement on Tariffs and Trade – GATT) และขอ ๑๑ 
ของความตกลงทัว่ไปวาดวยการอาํนวยความสะดวกทางการคา (Trade Facilitation Agreement – TFA) 
ในกรอบองคการการคาโลกทีป่ระเทศไทยเปนภาคี จงึมีปญหาวารางบนัทึกความเขาใจฯ ดงักลาวเขาขาย
เปนหนงัสือสญัญาเกีย่วกบัการคาเสรีตามรฐัธรรมนญู มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม หรอืไม ซึง่หากเปนเชนนัน้
จะถือเปนหนังสอืสญัญาตามรฐัธรรมนญู มาตรา ๑๗๘ วรรคสอง ทีจ่ะตองไดรบัความเห็นชอบของรัฐสภา
หรือไม
  คณะรัฐมนตรีเห็นวาเพือ่ใหประเดน็ปญหาเร่ืองนีม้แีนวปฏิบตัทิีช่ดัเจนถูกตองตรงกนั และเพ่ือเปน
บรรทัดฐานใหแกฝายบริหารและผูที่เกี่ยวของในการดําเนินการเก่ียวกับเร่ืองในลักษณะดังกลาว 
จงึไดเสนอเรือ่งตอศาลรฐัธรรมนญูเพือ่วนิจิฉัยตามรฐัธรรมนญู มาตรา ๑๗๘ วรรคหา วารางบนัทกึ
ความเขาใจฯ เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม
ที่ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสอง หรือไม

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๓/๒๕๖๐ วันที่ ๒๐ ธันวาคม พุทธศักราช ๒๕๖๐
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มี.ค. - เม.ย. ๖๑ ๑๐๙

สรุปคําพิพากษาของศาล และผลการวินิจฉัยปญหาขอกฎหมายที่นาสนใจ

จุลนิติ

๒. ประเด็นพิจารณาเบื้องตน
   ศาลรัฐธรรมนูญจะรับคํารองน้ีไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคหา หรือไม
   พิจารณาแลวเห็นวา ตามคํารองเปนกรณีที่คณะรัฐมนตรีสงเรื่องเกี่ยวกับปญหาวารางบันทึก
ความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากร
และสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชาเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม ที่ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสอง 
หรือไม ซึ่งรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคหา บัญญัติวา เมื่อมีปญหาวาหนังสือสัญญาใดเปนกรณี
ตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม คณะรัฐมนตรีจะขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได กรณีจึงเปนไป
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคหา ทีศ่าลรฐัธรรมนญูจะรบัไวพจิารณาวนิจิฉยัได ศาลจึงมีคําส่ัง
รับคํารองนี้ไวพิจารณาวินิจฉัยและเพื่อประโยชนแกการพิจารณา

๓. ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย
   ศาลรัฐธรรมนูญไดกําหนดประเด็นที่ตองพิจารณาวินิจฉัย ดังนี้
   ประเด็นท่ีหน่ึง รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร
แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา เปนหนังสือสัญญา
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ หรือไม
   พเิคราะหแลวเหน็วา คาํวา “หนังสือสัญญา” ตามรฐัธรรมนญู มาตรา ๑๗๘ ยงัคงหลกัการตาม
รฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช ๒๕๔๐ มาตรา ๒๒๔ และรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พทุธศกัราช ๒๕๕๐ มาตรา ๑๙๐ ซึง่ศาลรฐัธรรมนญูไดเคยใหความหมายไวแลวในคาํวนิจิฉยัที ่๑๑/๒๕๔๒
คาํวนิจิฉยัที ่๓๓/๒๕๔๓ และคาํวินจิฉยัที ่๖ - ๗/๒๕๕๑ วา หมายถงึความตกลงระหวางประเทศทกุประเภท
ที่จัดทําขึ้นระหวางประเทศไทยกับตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศในรูปแบบที่เปน
ลายลกัษณอกัษร โดยมเีจตนากอใหเกดิพนัธะผกูพนัทางกฎหมายและอยูภายใตบงัคับของกฎหมาย
ระหวางประเทศไมวาจะถูกบันทึกไวในเอกสารฉบับเดียวหรือหลายฉบับที่เกี่ยวพันกัน และไมวา
จะเรียกชื่อวาอยางไร อันเปนความหมายที่ตรงกันกับคําวา “treaty” ตามอนุสัญญากรุงเวียนนา
วาดวยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. ๑๙๖๙ และอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา
ระหวางรัฐกับองคการระหวางประเทศหรือระหวางองคการระหวางประเทศ ค.ศ. ๑๙๘๖
   สาํหรบัรางบนัทกึความเขาใจวาดวยการผานแดนสนิคาระหวางกรมศลุกากรแหงราชอาณาจกัรไทย
และกรมศลุกากรและสรรพสามติแหงราชอาณาจกัรกมัพชูานี ้แมจะระบชุือ่วาเปนการจดัทาํขึน้ระหวาง
หนวยงานระดบักรมของทัง้สองประเทศ แตเม่ือพิจารณาจากผูมีอํานาจลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ 
ทีเ่ปนการลงนามในฐานะผูแทนของรฐับาล และกระทรวงการคลงัไดขอใหคณะรฐัมนตรอีนมุตัใิหอธบิดี
กรมศุลกากรเปนผูลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ โดยขอใหกระทรวงการตางประเทศจัดทําหนังสือ
มอบอาํนาจเต็ม (Full Powers) แสดงใหเห็นวามีความประสงคจัดทํารางบันทึกความเขาใจฯ ในระดับ
รัฐบาล ดังนั้น รางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาวจึงมีลักษณะเปนความตกลงระหวางประเทศที่เปน
ลายลักษณอักษรซ่ึงจัดทําข้ึนระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา โดยรางบันทึกความเขาใจฯ ดงักลาว
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คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๑/๒๕๖๐ วันที่ ๕ กันยายน พุทธศักราช ๒๕๖๐

จุลนิติ

มีสาระสําคัญเปนการกําหนดใหภาคีแตละฝายจะตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคา
ผานแดนอันเปนการกําหนดสิทธิและหนาที่ใหภาคีแตละฝายตองปฏิบัติ แสดงถึงเจตนาท่ีจะ
กอใหเกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหวางกันภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ จึงเขา
ลักษณะเปน “หนังสือสัญญา” ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘
   ประเด็นที่สอง  รางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาว เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม หรือไม
   พิเคราะหแลวเห็นวา “การคาเสรี” (Free Trade) เปนแนวคิดทางเศรษฐศาสตร หมายถึง
การซ้ือขายสนิคาและบรกิารระหวางประเทศโดยไมมกีารเกบ็ภาษีศลุกากรและการกีดกันทางการคาอ่ืน ๆ  
รวมไปถงึการเคล่ือนยายแรงงานและทุนขามเขตแดนระหวางประเทศโดยอสิระ เปนสภาวะของการคา
ระหวางประเทศที่ปราศจากอุปสรรคทางการคาในทุกรูปแบบ และในทางวิชาการ “การคาเสรี” 
ระหวางประเทศ หมายถึงการนําเขาและสงออก ตลอดท้ังการผานแดนของสินคาหรือบริการ
ระหวางรัฐท่ีปราศจากหรือขจัดการกีดกันทางการคาในรูปแบบตาง ๆ ใหมากท่ีสุด เชน การกีดกัน
ทางการคาในรูปแบบของภาษีศุลกากร (tariffs) การกําหนดปริมาณการนําเขา (quotas) การอุดหนุน 
(subsidies) หรือการกีดกันในรูปแบบอื่น ๆ ทั้งนี้ การขจัดการกีดกันทางการคาดังกลาวจะตองกระทํา
บนพ้ืนฐานท่ีเทาเทียมกัน โปรงใส และไมเลือกปฏิบตัริะหวางรัฐ สาํหรับคําวา “หนงัสอืสญัญาเกีย่วกบั
การคาเสรี” ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม มีความหมายกวางกวาหนังสือสัญญากอต้ัง
“เขตการคาเสรี” ซึ่งเปนเพียงมิติหนึ่งของการคาเสรีโดยเปนมาตรการหน่ึงในการบรรลุถึงการคาเสรี 
และการคาเสรีมิไดมีความหมายจํากัดอยูที่การเปดตลาดการคาเสรีใหแกกันและกัน โดยยกเวนหรือ
ลดหยอนภาษีอากร รวมท้ังการขจัดอุปสรรคอ่ืน ๆ ใหแกการนําเขาหรือสงออกสินคาหรือบริการไปสู
ตลาดในประเทศทีเ่ปนภาคีสมาชิกของเขตการคาเสรีเทานัน้ หากแตยงัมคีวามหมายรวมถงึการดําเนนิการ
ในดานตาง ๆ  ทัง้ท่ีเก่ียวกบัภาษอีากรและไมเก่ียวกบัภาษอีากร เพ่ือใหเกิดความสะดวกและประสทิธิภาพ
แกการประกอบธุรกิจการคาพาณิชยและการลงทุนระหวางประเทศในภาพรวมใหเปนไปไดอยางเสรี
และเปนธรรมมากที่สุด
   สาํหรบัรางบันทึกความเขาใจฯ นีม้สีาระสําคัญเปนการอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคา
ผานแดน โดยไมทาํใหเกดิความลาชาในข้ันตอนการผานแดน สนิคาทีด่าํเนนิพธิกีารศุลกากรสาํหรบั
การผานแดนสนิคาจะไมตองชาํระคาภาษอีากรตามกฎหมายศุลกากรหรอืระเบียบปฏบิตัขิองประเทศ
ทีม่กีารผานแดน เม่ือปฏิบตัติามกฎหมายศลุกากรและระเบยีบของประเทศทีม่กีารผานแดน นอกจาก
คาธรรมเนียมหรือภาระที่เกี่ยวของกับการขนสงหรือบริการอื่น ๆ ที่จัดไวให และใหสินคาผานแดน
จะตองเปนไปตามขอหามหรือขอกํากัด ซึ่งกําหนดโดยขอตกลงระหวางประเทศภาคีทั้งสองฝาย
มขีอผูกพนั หรอืตัง้อยูบนพืน้ฐานของศลีธรรมอนัดขีองประชาชน ความมัน่คงของสงัคม การปกปอง
คณุคาทางศิลปะ ประวัตศิาสตร หรอืคณุคาทางโบราณคดีของชาติ หรอืขอหามขอกาํกดัเกีย่วกบัสนิคา
ผานแดนของประเทศที่มีการผานแดน
   เม่ือรางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาวกําหนดใหภาคีแตละฝายจะตองอํานวยความสะดวก
ในการขนสงสินคาผานแดน ซึ่งการผานแดนสินคาเปนปจจัยหนึ่งในการอํานวยความสะดวก                  

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๓/๒๕๖๐ วันที่ ๒๐ ธันวาคม พุทธศักราช ๒๕๖๐
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สรุปคําพิพากษาของศาล และผลการวินิจฉัยปญหาขอกฎหมายที่นาสนใจ

จุลนิติ

ดานการขนสงสนิคาระหวางประเทศ สอดคลองกับขอ ๕ ของ GATT และขอ ๑๑ ของ TFA ทีก่าํหนดให
ประเทศภาคีตองใหอิสระในการผานแดนสินคากับประเทศอ่ืน ๆ  อยางเทาเทียม อนัแสดงถงึวตัถปุระสงค
ทีจ่ะสรางเสรมิและขยายความรวมมอืในทางเศรษฐกจิและการคาระหวางสองประเทศบนหลกัการ
ของความเทาเทียมและผลประโยชนรวมกัน เพื่อพัฒนาเศรษฐกิจของแตละประเทศ ลดอุปสรรค
ในทางการคาระหวางประเทศ รางบันทึกความเขาใจฯ นี้จึงเปนหนังสือสัญญาที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับ
การผานแดนของสนิคาระหวางประเทศทีมุ่งขจดัการกดีกนัทางการคา อนัเปนลกัษณะของการคาเสรี
ดังนั้น รางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาวจึงเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม
   ประเด็นที่สาม รางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาว เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอ
ความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สงัคม หรอืการคา หรอืการลงทนุของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ
มาตรา ๑๗๘ วรรคสอง หรอืไม
   พิเคราะหแลวเห็นวา โดยหลักการของรัฐธรรมนูญท่ีผานมา การทําหนังสือสัญญาระหวาง
ประเทศเปนพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยที่ทรงใชผานทางคณะรัฐมนตรี ดังนั้น คณะรัฐมนตรี
ในฐานะฝายบริหารจึงมีอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญาสงบศึก และสัญญาอ่ืน
กับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ เวนแตในกรณีท่ีเปนหนังสือสัญญาท่ีมีความสําคัญ
อนัสมควรจะตองใหรฐัสภาในฐานะฝายนติบิญัญตัไิดพจิารณาใหความเหน็ชอบเสยีกอน ซึง่ตามรฐัธรรมนญู
มาตรา ๑๗๘ วรรคสอง ไดกําหนดใหหนังสือสัญญาที่คณะรัฐมนตรีตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา
ม ี๔ ประเภท คอื (๑) หนังสือสัญญาท่ีมีบทเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทย (๒) หนังสือสัญญาท่ีมีบทเปล่ียนแปลง
เขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือ
ตามกฎหมายระหวางประเทศ (๓) หนังสือสัญญาท่ีจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไป
ตามหนงัสอืสัญญา และ (๔) หนงัสอืสญัญาอืน่ทีอ่าจมผีลกระทบตอความมัน่คงทางเศรษฐกจิ สงัคม หรอื
การคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง ดงันัน้ การพจิารณาวาหนงัสอืสญัญาอืน่ทีอ่าจมผีล
กระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 
ซึง่จะตองไดรบัความเหน็ชอบของรฐัสภาหรอืไม นัน้ จงึตองพจิารณาเนือ้หาสาระของหนงัสอืสญัญา
ดงักลาววาอาจสงผลกระทบตอความมัน่คงทางเศรษฐกจิ สงัคม หรอืการคาหรอืการลงทนุของประเทศ
อยางกวางขวางหรือไม ตามวรรคสอง อีกดวย เนื่องจากหลักการใชและการตีความรัฐธรรมนูญนั้น
นอกจากจะถือตามลายลักษณอักษรหรือตามถอยคําของบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญแลว จําเปน
จะตองคํานึงถึงเจตนารมณท่ีแทจริงของรัฐธรรมนูญ และประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและ
ความผาสุกของประชาชนโดยรวมตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๓ วรรคสอง อีกดวย เม่ือการปรับปรุง
มาตรา ๑๗๘ มเีจตนารมณเพือ่แกปญหาเกีย่วกบัการตคีวามตามรฐัธรรมนญูฉบบัป ๒๕๕๐ ซึง่ทาํให
หนวยงานของรัฐท่ีเก่ียวของปฏิบัติงานไดยากและทําใหจะตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา
เกือบทุกกรณี การใชและการตีความมาตรา ๑๗๘ ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน จึงจําตองเปนไป
ในทิศทางใหการแกปญหาดังกลาวบรรลุผล กลาวคือ หากถือวาหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี
ตามมาตรา ๑๗๘ วรรคสาม เปนหนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ
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คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๑/๒๕๖๐ วันที่ ๕ กันยายน พุทธศักราช ๒๕๖๐

จุลนิติ

สงัคม หรือการคาหรอืการลงทนุของประเทศอยางกวางขวางตามความในวรรคสอง  ทกุกรณี  โดยไมตอง
พิจารณาระดับของผลกระทบแลวจะทําใหหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีทุกฉบับตองนําเขา
ขอรับความเห็นชอบของรัฐสภา อันจะเปนการเพิ่มภาระและอุปสรรคแกการทําความตกลงระหวาง
ประเทศที่เกี่ยวกับการคาเสรียิ่งกวาที่เคยเกิดขึ้นในอดีต
   เมื่อรางบันทึกความเขาใจฯ นี้เปนเพียงความตกลงท่ีประเทศไทยและประเทศกัมพูชา
ทําความตกลงกันในเรื่องเก่ียวกับวิธีการและหลักปฏิบัติเกี่ยวกับการอํานวยความสะดวกในการ
ขนสงสินคาผานแดนภายใต GATT เพื่อใหการขนสงสินคาผานแดนเปนไปโดยสะดวกมากย่ิงข้ึน
และเพื่อทําใหประเทศทั้งสองมีความเขาใจในวิธีการและหลักปฏิบัติที่ตรงกันเทานั้น ไมไดมีเนื้อหา
สาระที่เกี่ยวกับการกําหนดพิกัดอัตราภาษีศุลกากรที่มีผลโดยตรงตอราคาสินคาหรือการจํากัด
ปริมาณการนาํเขาสินคาท่ีสงผลกระทบตอการคาเสรีอยางกวางขวาง อนัจะสงผลกระทบตอโครงสราง
ทางสังคมหรือทางเศรษฐกิจหรือสงผลตอการคาการลงทุนในระดับชาติ รวมถึงไมไดมีหลักเกณฑ
ในการผานแดนของสินคาท่ีแตกตางหรือนอกเหนือไปจากพันธกรณีที่ประเทศไทยและประเทศ
กัมพูชามีอยูแลวตามขอ ๕ ของ GATT แตประการใด อีกทั้งการยกเวนภาษีศุลกากรสินคาผานแดน
ก็เปนไปตามหลักการและขอผูกพันเดิมภายใต GATT ประกอบกับประเทศไทยก็มีพระราชบัญญัติ
ศุลกากร พ.ศ. ๒๕๖๐ อนุวัติการพันธกรณีดังกลาวแลว นอกจากน้ีผลท่ีจะเกิดขึ้นจากรางบันทึก
ความเขาใจฯ ดังกลาว คือ จะทําใหเกิดความมั่นใจและคาดหมายไดตอนักลงทุนของทั้งสองประเทศ 
และเปนการสงเสริมบทบาทของประเทศไทยในฐานะศูนยกลางดานโลจิสติกสของภูมิภาค ทั้งยัง
สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลทั้งสองประเทศที่มุงพัฒนาพ้ืนท่ีชายแดนและสงเสริมความเช่ือมโยง
ระหวางกันและจะเปนประโยชนตอความสัมพันธระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชาในภาพรวม 
ดังน้ัน รางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาวจึงเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีที่ไมมีผลกระทบ
ตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสอง

๔. ผลคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
   โดยเหตุผลดังไดวินิจฉัยขางตน ศาลรฐัธรรมนญูจงึวนิจิฉยัวา รางบนัทึกความเขาใจวาดวย
การผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิต
แหงราชอาณาจกัรกมัพูชา เปนหนงัสือสัญญาเก่ียวกบัการคาเสรตีามรฐัธรรมนญู มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม 
แตไมเปนหนังสอืสญัญาทีอ่าจมผีลกระทบตอความมัน่คงทางเศรษฐกจิ สงัคม หรอืการคาหรือการลงทนุ
ของประเทศอยางกวางขวาง จงึไมตองไดรบัความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนญูมาตรา ๑๗๘
วรรคสอง 
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