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คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๑/๒๕๖๐
วันที่ ๕ กันยายน พุทธศักราช ๒๕๖๐

เร่ือง ประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติสงความเห็นของสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ
 ขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๔๘ วรรคหนึ่ง (๑)
 ประกอบมาตรา ๒๖๓ วารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
 ผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... มาตรา ๕๖ มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ
  หรือไม

๑. ขอเท็จจริงในคดีโดยสรุป 
   ประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติ ผูรอง สงความเห็นของนายเจตน ศิรธรานนท สมาชิก
สภานิติบัญญัติแหงชาติ และคณะ รวม ๓๖ คน เพื่อขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา ๑๔๘ วรรคหนึ่ง (๑) ประกอบมาตรา ๒๖๓ โดยมีขอเท็จจริง สรุปไดดังนี้
   ประธานกรรมการรางรฐัธรรมนญูไดมหีนงัสอืลงวนัที ่๕ มถินุายน ๒๕๖๐ เสนอรางพระราชบญัญตัิ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... ตอผูรองเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบ
ตามรฐัธรรมนญู มาตรา ๒๖๗ ซึง่ในคราวประชมุสภานติบิญัญตัแิหงชาติ ครัง้ที ่๓๖/๒๕๖๐ วนัพฤหสับดี
ที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๖๐ ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติไดพิจารณารางพระราชบัญญัติประกอบ
รฐัธรรมนญูวาดวยผูตรวจการแผนดนิ พ.ศ. .... ในวาระทีห่นึง่ แลวลงมตริบัหลกัการแหงรางพระราชบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว และต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญข้ึนคณะหน่ึงเพ่ือพิจารณา ตอมา
ในคราวประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ คร้ังท่ี ๔๖/๒๕๖๐ เปนพิเศษ วนัพฤหสับดทีี ่๒๗ กรกฎาคม ๒๕๖๐
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติไดพิจารณารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
ผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... ในวาระที่สอง และลงมติใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญดังกลาวในวาระที่สาม และผูรองไดสงรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
ผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... ที่ผานความเห็นชอบของสภานิติบัญญัติแหงชาติใหผูตรวจการแผนดิน
และคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ เพ่ือพิจารณาวารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ดังกลาวตรงตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญหรือไม และใหแจงผู รองทราบภายในสิบวันนับแต
วนัทีไ่ดรบัตามรฐัธรรมนญู มาตรา ๒๖๗ วรรคหา เม่ือครบกําหนดระยะเวลาดงักลาวผูตรวจการแผนดิน
และคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญมิไดแจงความเห็นมายังผูรอง
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   ตอมานายเจตน ศิรธรานนท สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ และคณะ เห็นวารัฐธรรมนูญ
มาตรา ๒๗๓ วรรคหน่ึง เปนบทบญัญตัเิกีย่วกบัการดํารงตาํแหนงของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  ผูดาํรงตาํแหนง
ในองคกรอิสระ และผูวาการตรวจเงนิแผนดนิ ซึง่ดาํรงตาํแหนงอยูในวันกอนวันประกาศใชรฐัธรรมนญูนี้
โดยแบงออกเปนสองชวงเวลา คือ ในระหวางที่ยังไมมีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่จัดทําขึ้น
ตามมาตรา ๒๖๗ บุคคลดังกลาวยังคงอยูในตําแหนงเพื่อปฏิบัติหนาท่ีตอไป โดยการพนจากตาํแหนง
ใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ และพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายที่เกี่ยวของ อันหมายถึงการพนจากตําแหนงใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ซึ่งเปนกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในเวลา
ทีเ่ขาสูตาํแหนง และในกรณทีีม่พีระราชบัญญตัปิระกอบรัฐธรรมนญูทีจ่ดัทาํขึน้ตามมาตรา ๒๖๗ แลว 
การดํารงตําแหนงตอไปเพียงใดใหเปนไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว ซึ่งคําวา 
“ตอไปเพียงใด” นั้น ยอมมีความหมายสองกรณี คือ ใหดํารงตําแหนงอยูตอไปหรือไม หรือใหดํารง
ตําแหนงอยูตอไปอีกเปนระยะเวลาเทาใด คําวา “เพียงใด” นาจะหมายถึงแตเพียงชวงระยะเวลาใด
ระยะเวลาหน่ึงที่เหมาะสมตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่จัดทําขึ้นตามมาตรา ๒๖๗ 
จะกําหนดไวในบทเฉพาะกาลเทานั้น ไมหมายความรวมถึงการใหบุคคลดังกลาวดํารงตําแหนงตอไป
จนครบวาระการดํารงตาํแหนงทัง้หมดเทาทีเ่หลอือยู นอกจากน้ี รฐัธรรมนูญ มาตรา ๒๗๓ ไมมบีทบญัญตัใิด
ยกเวนวาไมตองนําคุณสมบัติและลักษณะตองหามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูดํารงตําแหนง
ในองคกรอิสระ และผูวาการตรวจเงินแผนดิน ซึ่งดํารงตําแหนงอยูในวันกอนวันประกาศใชรัฐธรรมนูญ 
มาใชบังคับ ดังนั้น แมจะมีบทบัญญัติใหตุลาการศาลรัฐธรรมนูญผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ 
และผูวาการตรวจเงินแผนดิน ยังคงอยูในตําแหนงเพ่ือปฏิบัติหนาที่ตอไปไดตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวของจะไดบัญญัติไวก็ตาม แตก็ตองเปนผูมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะ
ตองหามตามรัฐธรรมนูญดวย 
   ดังนั้น การที่รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... 
มาตรา ๕๖ ที่บัญญัติวา “ใหประธานผูตรวจการแผนดินและผูตรวจการแผนดินซึ่งดํารงตําแหนง
อยูในวันกอนวันท่ีพระราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนูญน้ีใชบงัคับ ยงัคงอยูในตําแหนงตอไปจนกวา
จะครบวาระตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน 
พ.ศ. ๒๕๕๒ หรือพนจากตําแหนงตามมาตรา ๑๘ เวนแตกรณีตาม (๓) ในสวนที่เกี่ยวกับการขาด
คุณสมบัติตามมาตรา ๘ มิใหนํามาใชบังคับ” จึงขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ นายเจตน ศิรธรานนท 
สมาชิกสภานิตบิญัญัตแิหงชาติ และคณะ จงึเสนอความเห็นตอผูรอง เพ่ือใหผูรองสงความเห็นดังกลาว
มายังศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินจิฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๔๘ วรรคหนึง่ (๑) ประกอบมาตรา ๒๖๓
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๒. ประเด็นพิจารณาเบื้องตน
   ศาลรฐัธรรมนญูมอีาํนาจรบัคาํรองไวพจิารณาวนิจิฉยัตามรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย
พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๔๘ วรรคหนึ่ง (๑) ประกอบมาตรา ๒๖๓ หรือไม 
   พิจารณาแลวเห็นวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๓๒ 
วรรคหนึ่ง บัญญัติใหรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ นอกจากที่บัญญัติไวในมาตรานี้
ใหกระทําเชนเดียวกับพระราชบัญญตั ิซึง่ตามมาตรา ๑๔๘ วรรคหน่ึง (๑) บญัญตัใิหรางพระราชบญัญตัใิด
กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนําขึ้นทูลเกลาทูลกระหมอมถวายเพื่อพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย
ตามมาตรา ๘๑ หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกัน
มีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยู ของทั้งสองสภา  เห็นวา
ร างพระราชบัญญัติดังกลาวมีข อความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือตราขึ้นโดยไมถูกตอง
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ใหเสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร ประธานวุฒิสภา
หรือประธานรัฐสภา แลวแตกรณี แลวใหประธานแหงสภาที่ไดรับความเห็นดังกลาวสงความเห็นนั้น
ไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย
   เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวาสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติจํานวนไมนอยกวาหน่ึงในสิบ
ของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นวารางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... มาตรา ๕๖ มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 
จึงเสนอความเห็นตอผูรอง และผูรองไดสงความเห็นดังกลาวมายังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๔๘ วรรคหนึ่ง (๑) วา รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
ผูตรวจการแผนดนิ พ.ศ. .... มาตรา ๕๖ มขีอความขดัหรอืแยงตอรฐัธรรมนญู หรือไม กรณีจึงเปนไป
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๔๘ วรรคหน่ึง (๑) ประกอบมาตรา ๒๖๗ วรรคหา มาตรา ๘๑ มาตรา ๑๔๕ 
และมาตรา ๒๖๓ ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีคําสั่งรับคํารองไวพิจารณาวินิจฉัย

๓. ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย
   รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... มาตรา ๕๖
มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ หรือไม
   พิจารณาแลวเห็นวา บทเฉพาะกาลท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญเปนบทบัญญัติท่ียกเวนเน้ือหา
ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งจําเปนตองมีขึ้นเพื่อแกไขปญหาในชวงเปลี่ยนผานระหวางการบังคับใชรัฐธรรมนูญ
ฉบับกอนกับฉบับปจจุบัน เพ่ือใหการบังคับใชรัฐธรรมนูญเปนไปอยางราบร่ืนและเหมาะสมกับสภาพ
บานเมืองในระยะเริ่มแรก รวมท้ังเพ่ือใหองคกรน้ันสามารถปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติ
ตอไปไดอยางตอเนื่อง โดยมิใหเกิดชองวางอันจะสงผลตอการปฏิบัติหนาท่ีตองหยุดชะงัก จนกวา
กลไกที่กําหนดขึ้นใหม หรือใชบังคับนั้นมีความพรอมหรือสามารถดําเนินการได แลวแตกรณี
   สําหรับรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... ซึ่งเปน
รางพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูทีค่ณะกรรมการรางรฐัธรรมนญูจดัทาํขึน้และสภานติบิญัญตัแิหงชาติ
พจิารณาใหความเหน็ชอบตามรฐัธรรมนญู มาตรา ๒๖๗ และมาตรา ๒๗๓ วรรคหน่ึง โดยรางมาตรา ๕๖ 
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มี.ค. - เม.ย. ๖๑๑๐๖

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๑/๒๕๖๐ วันที่ ๕ กันยายน พุทธศักราช ๒๕๖๐

จุลนิติ

บญัญัตวิา “ใหประธานผูตรวจการแผนดินและผูตรวจการแผนดินซ่ึงดํารงตาํแหนงอยูในวนักอนวนัท่ี
พระราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนญูน้ีใชบงัคับ ยงัคงอยูในตาํแหนงตอไปจนกวาจะครบวาระตามที่
กาํหนดในพระราชบัญญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูวาดวยผูตรวจการแผนดนิ พ.ศ. ๒๕๕๒ หรอืพนจาก
ตําแหนงตามมาตรา ๑๘ เวนแตกรณีตาม (๓) ในสวนท่ีเก่ียวกับการขาดคุณสมบัติตามมาตรา ๘
มใิหนาํมาใชบงัคับ” ซึง่เปนรางบทเฉพาะกาลวาดวยการดาํรงตําแหนงตอไปในชวงเปลีย่นผานระหวาง
การบังคับใชกฎหมายเดมิท่ีสิน้ผลกับกฎหมายใหมทีใ่ชบงัคับ ในสวนของการดํารงตําแหนงตอไปเพยีงใด
ของประธานผู ตรวจการแผนดินและผู ตรวจการแผนดินซึ่งดํารงตําแหนงอยู ในวันกอนวันท่ี
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวใชบังคับตามบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๗๓ 
วรรคหน่ึง และผูแทนสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติฝายเสียงขางมากไดใหความเห็นยืนยันวา
สภานิติบัญญัติแหงชาติไดพิจารณาตามบริบทความจําเปนของกฎหมายและหลักนิติธรรมอันเปน
หลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญแลว ซึ่งคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญและผูตรวจการแผนดิน ก็มิได
มีความเห็นวาไมสอดคลองตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ โดยรางบทบัญญัติดังกลาวไดกําหนด
การดํารงตําแหนงตอไปออกเปนสองสวน คือ
   (๑) ระยะเวลาของการดาํรงตาํแหนงตอไป รางบทบญัญตันิีก้าํหนดใหประธานผูตรวจการแผนดนิ
และผูตรวจการแผนดินซึ่งดํารงตําแหนงอยูในวันกอนวันที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้
ใชบังคับ ยังคงอยูในตําแหนงตอไปจนกวาจะครบวาระตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๕๒
   (๒) คุณสมบัติตามรัฐธรรมนูญ รางบทบัญญัตินี้กําหนดมิใหนําคุณสมบัติบางประการตามที่
รฐัธรรมนญูบญัญตัมิาใช โดยกําหนดใหประธานผูตรวจการแผนดนิและผูตรวจการแผนดนิซึง่ดาํรงตําแหนง
อยูในวนักอนวันทีพ่ระราชบัญญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูนีใ้ชบงัคบั พนจากตาํแหนงดวยเหตตุามมาตรา ๑๘ 
แตมิใหนํากรณีตาม (๓) ในสวนที่เกี่ยวกับการขาดคุณสมบัติตามมาตรา ๘ มาใชบังคับ
   เม่ือรางมาตรา ๕๖ เปนเพียงรางบทบัญญัติวาดวยการรับรองสถานะของประธานผูตรวจการ
แผนดินและผูตรวจการแผนดนิซึง่ดาํรงตาํแหนงอยูในวนักอนวนัทีพ่ระราชบญัญตัปิระกอบรัฐธรรมนญู
นี้ใชบังคับใหยังคงอยู ในตําแหนงเพื่อปฏิบัติหนาท่ีตอไปในชวงเปลี่ยนผานระหวางการบังคับใช
กฎหมายฉบับกอนกับฉบับปจจุบัน เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปอยางราบร่ืน รวมท้ังเพ่ือให
สามารถปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติตอไปไดอยางตอเน่ือง โดยมิใหเกิดชองวางอันจะสงผล
ตอการปฏิบัตหินาทีต่องหยุดชะงัก การกําหนดในรูปแบบของบทเฉพาะกาลดังกลาว จงึเปนไปตามหลัก
นติธิรรมท่ีคาํนึงถึงเหตุผล ความจําเปน ความเหมาะสม และเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนญูแลว 
โดยการกําหนดรูปแบบดังกลาวของผู ตรวจการแผนดินก็อาจมีความแตกตางจากรูปแบบของ
องคกรอิสระอื่นได
   สวนขอท่ีวา รางมาตรา ๕๖ ทีก่าํหนดใหยกเวนการนาํมาตรา ๘ มาใชบงัคับ ซึง่เปนคุณสมบัติ
ของผูตรวจการแผนดินท่ีสอดคลองกับรัฐธรรมนญู มาตรา ๒๒๘ มผีลใหรางมาตราดังกลาวมีขอความ
ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนั้น เห็นวา เปนกรณีที่รฐัธรรมนูญ มาตรา ๒๗๓ วรรคหนึ่ง บัญญัติให
สภานติบิญัญตัแิหงชาตเิปนผูกาํหนดการดํารงตาํแหนงตอไปเพียงใดของผูดาํรงตาํแหนงตามบทบญัญตัิ
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มี.ค. - เม.ย. ๖๑ ๑๐๗

สรุปคําพิพากษาของศาล และผลการวินิจฉัยปญหาขอกฎหมายที่นาสนใจ

จุลนิติ

ของรฐัธรรมนญู  ถอืไดวารฐัธรรมนญูไดมอบอาํนาจใหสภานติบิญัญตัแิหงชาตเิปนผูพจิารณากาํหนด
การดํารงตําแหนงตอไปของผูดํารงตําแหนงดังกลาว โดยที่รัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติเรื่องระยะเวลา
ในการปฏิบัติหนาท่ีตอไป หรือการพนจากตําแหนง รวมถึงเหตุยกเวนคุณสมบตัขิองบคุคลดงักลาวไว
โดยเฉพาะ ดังนั้น การที่รางมาตรา ๕๖ กําหนดการยกเวนคุณสมบัติบางประการตามรัฐธรรมนูญ
จึงมิใชกรณีที่รางมาตรา ๕๖ ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะขัดหรือแยง
ตอรัฐธรรมนูญแตอยางใด

๔. ผลคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
   โดยเหตุผลดังไดวินิจฉัยขางตน ศาลรัฐธรรมนูญจึงวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. .... มาตรา ๕๖ ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ
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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 คณะรัฐมนตรีขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘
 วรรคหา วารางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร
 แหงราชอาณาจักรไทย และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา
 เปนหนังสือสัญญาเก่ียวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม
 ท่ีตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสอง 
 หรือไม

๑. ขอเท็จจริงในคดีโดยสรุป
   คณะรัฐมนตร ีผูรอง สงเรือ่งเพือ่ขอใหศาลรฐัธรรมนูญวนิจิฉยัตามรฐัธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘
วรรคหา โดยมีขอเท็จจริง สรุปไดดังนี้
   กระทรวงการคลงัไดเสนอรางบนัทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสนิคาระหวางกรมศลุกากร
แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา (ซึ่งตอไปเรียกวา 
รางบันทกึความเขาใจฯ) ขอใหคณะรัฐมนตรพีจิารณาใหความเห็นชอบและอนมุตัใิหอธบิดกีรมศุลกากร
เปนผูลงนามในรางบันทกึความเขาใจฯ นัน้ โดยมหีนวยงานทีเ่กีย่วของเสนอความเหน็ประกอบการพจิารณา
วารางบนัทึกความเขาใจฯ ดงักลาวเขาลักษณะเปนหนงัสือสัญญาตามรฐัธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ แตโดยที่
เน้ือหาของรางบนัทึกความเขาใจฯ นัน้ เปนการกําหนดแนวทางในการดําเนนิการเกีย่วกบัการผานแดน
ของสินคาทางบก ซึ่งมีเนื้อหาเก่ียวกับเสรีภาพในการผานแดนตามขอ ๕ ของความตกลงทั่วไปวาดวย
ภาษีศุลกากรและการคา (General Agreement on Tariffs and Trade – GATT) และขอ ๑๑ 
ของความตกลงทัว่ไปวาดวยการอาํนวยความสะดวกทางการคา (Trade Facilitation Agreement – TFA) 
ในกรอบองคการการคาโลกทีป่ระเทศไทยเปนภาคี จงึมีปญหาวารางบนัทึกความเขาใจฯ ดงักลาวเขาขาย
เปนหนงัสือสญัญาเกีย่วกบัการคาเสรีตามรฐัธรรมนญู มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม หรอืไม ซึง่หากเปนเชนนัน้
จะถือเปนหนังสอืสญัญาตามรฐัธรรมนญู มาตรา ๑๗๘ วรรคสอง ทีจ่ะตองไดรบัความเห็นชอบของรัฐสภา
หรือไม
  คณะรัฐมนตรีเห็นวาเพือ่ใหประเดน็ปญหาเร่ืองนีม้แีนวปฏิบตัทิีช่ดัเจนถูกตองตรงกนั และเพ่ือเปน
บรรทัดฐานใหแกฝายบริหารและผูที่เกี่ยวของในการดําเนินการเก่ียวกับเร่ืองในลักษณะดังกลาว 
จงึไดเสนอเรือ่งตอศาลรฐัธรรมนญูเพือ่วนิจิฉัยตามรฐัธรรมนญู มาตรา ๑๗๘ วรรคหา วารางบนัทกึ
ความเขาใจฯ เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม
ที่ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสอง หรือไม

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๓/๒๕๖๐ วันที่ ๒๐ ธันวาคม พุทธศักราช ๒๕๖๐
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สรุปคําพิพากษาของศาล และผลการวินิจฉัยปญหาขอกฎหมายที่นาสนใจ

จุลนิติ

๒. ประเด็นพิจารณาเบื้องตน
   ศาลรัฐธรรมนูญจะรับคํารองน้ีไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคหา หรือไม
   พิจารณาแลวเห็นวา ตามคํารองเปนกรณีที่คณะรัฐมนตรีสงเรื่องเกี่ยวกับปญหาวารางบันทึก
ความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากร
และสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชาเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม ที่ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสอง 
หรือไม ซึ่งรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคหา บัญญัติวา เมื่อมีปญหาวาหนังสือสัญญาใดเปนกรณี
ตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม คณะรัฐมนตรีจะขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได กรณีจึงเปนไป
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคหา ทีศ่าลรฐัธรรมนญูจะรบัไวพจิารณาวนิจิฉยัได ศาลจึงมีคําส่ัง
รับคํารองนี้ไวพิจารณาวินิจฉัยและเพื่อประโยชนแกการพิจารณา

๓. ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย
   ศาลรัฐธรรมนูญไดกําหนดประเด็นที่ตองพิจารณาวินิจฉัย ดังนี้
   ประเด็นท่ีหน่ึง รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากร
แหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา เปนหนังสือสัญญา
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ หรือไม
   พเิคราะหแลวเหน็วา คาํวา “หนังสือสัญญา” ตามรฐัธรรมนญู มาตรา ๑๗๘ ยงัคงหลกัการตาม
รฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช ๒๕๔๐ มาตรา ๒๒๔ และรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พทุธศกัราช ๒๕๕๐ มาตรา ๑๙๐ ซึง่ศาลรฐัธรรมนญูไดเคยใหความหมายไวแลวในคาํวนิจิฉยัที ่๑๑/๒๕๔๒
คาํวนิจิฉยัที ่๓๓/๒๕๔๓ และคาํวินจิฉยัที ่๖ - ๗/๒๕๕๑ วา หมายถงึความตกลงระหวางประเทศทกุประเภท
ที่จัดทําขึ้นระหวางประเทศไทยกับตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศในรูปแบบที่เปน
ลายลกัษณอกัษร โดยมเีจตนากอใหเกดิพนัธะผกูพนัทางกฎหมายและอยูภายใตบงัคับของกฎหมาย
ระหวางประเทศไมวาจะถูกบันทึกไวในเอกสารฉบับเดียวหรือหลายฉบับที่เกี่ยวพันกัน และไมวา
จะเรียกชื่อวาอยางไร อันเปนความหมายที่ตรงกันกับคําวา “treaty” ตามอนุสัญญากรุงเวียนนา
วาดวยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. ๑๙๖๙ และอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา
ระหวางรัฐกับองคการระหวางประเทศหรือระหวางองคการระหวางประเทศ ค.ศ. ๑๙๘๖
   สาํหรบัรางบนัทกึความเขาใจวาดวยการผานแดนสนิคาระหวางกรมศลุกากรแหงราชอาณาจกัรไทย
และกรมศลุกากรและสรรพสามติแหงราชอาณาจกัรกมัพชูานี ้แมจะระบชุือ่วาเปนการจดัทาํขึน้ระหวาง
หนวยงานระดบักรมของทัง้สองประเทศ แตเม่ือพิจารณาจากผูมีอํานาจลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ 
ทีเ่ปนการลงนามในฐานะผูแทนของรฐับาล และกระทรวงการคลงัไดขอใหคณะรฐัมนตรอีนมุตัใิหอธบิดี
กรมศุลกากรเปนผูลงนามในรางบันทึกความเขาใจฯ โดยขอใหกระทรวงการตางประเทศจัดทําหนังสือ
มอบอาํนาจเต็ม (Full Powers) แสดงใหเห็นวามีความประสงคจัดทํารางบันทึกความเขาใจฯ ในระดับ
รัฐบาล ดังนั้น รางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาวจึงมีลักษณะเปนความตกลงระหวางประเทศที่เปน
ลายลักษณอักษรซ่ึงจัดทําข้ึนระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา โดยรางบันทึกความเขาใจฯ ดงักลาว
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คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๑/๒๕๖๐ วันที่ ๕ กันยายน พุทธศักราช ๒๕๖๐

จุลนิติ

มีสาระสําคัญเปนการกําหนดใหภาคีแตละฝายจะตองอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคา
ผานแดนอันเปนการกําหนดสิทธิและหนาที่ใหภาคีแตละฝายตองปฏิบัติ แสดงถึงเจตนาท่ีจะ
กอใหเกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหวางกันภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ จึงเขา
ลักษณะเปน “หนังสือสัญญา” ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘
   ประเด็นที่สอง  รางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาว เปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม หรือไม
   พิเคราะหแลวเห็นวา “การคาเสรี” (Free Trade) เปนแนวคิดทางเศรษฐศาสตร หมายถึง
การซ้ือขายสนิคาและบรกิารระหวางประเทศโดยไมมกีารเกบ็ภาษีศลุกากรและการกีดกันทางการคาอ่ืน ๆ  
รวมไปถงึการเคล่ือนยายแรงงานและทุนขามเขตแดนระหวางประเทศโดยอสิระ เปนสภาวะของการคา
ระหวางประเทศที่ปราศจากอุปสรรคทางการคาในทุกรูปแบบ และในทางวิชาการ “การคาเสรี” 
ระหวางประเทศ หมายถึงการนําเขาและสงออก ตลอดท้ังการผานแดนของสินคาหรือบริการ
ระหวางรัฐท่ีปราศจากหรือขจัดการกีดกันทางการคาในรูปแบบตาง ๆ ใหมากท่ีสุด เชน การกีดกัน
ทางการคาในรูปแบบของภาษีศุลกากร (tariffs) การกําหนดปริมาณการนําเขา (quotas) การอุดหนุน 
(subsidies) หรือการกีดกันในรูปแบบอื่น ๆ ทั้งนี้ การขจัดการกีดกันทางการคาดังกลาวจะตองกระทํา
บนพ้ืนฐานท่ีเทาเทียมกัน โปรงใส และไมเลือกปฏิบตัริะหวางรัฐ สาํหรับคําวา “หนงัสอืสญัญาเกีย่วกบั
การคาเสรี” ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม มีความหมายกวางกวาหนังสือสัญญากอต้ัง
“เขตการคาเสรี” ซึ่งเปนเพียงมิติหนึ่งของการคาเสรีโดยเปนมาตรการหน่ึงในการบรรลุถึงการคาเสรี 
และการคาเสรีมิไดมีความหมายจํากัดอยูที่การเปดตลาดการคาเสรีใหแกกันและกัน โดยยกเวนหรือ
ลดหยอนภาษีอากร รวมท้ังการขจัดอุปสรรคอ่ืน ๆ ใหแกการนําเขาหรือสงออกสินคาหรือบริการไปสู
ตลาดในประเทศทีเ่ปนภาคีสมาชิกของเขตการคาเสรีเทานัน้ หากแตยงัมคีวามหมายรวมถงึการดําเนนิการ
ในดานตาง ๆ  ทัง้ท่ีเก่ียวกบัภาษอีากรและไมเก่ียวกบัภาษอีากร เพ่ือใหเกิดความสะดวกและประสทิธิภาพ
แกการประกอบธุรกิจการคาพาณิชยและการลงทุนระหวางประเทศในภาพรวมใหเปนไปไดอยางเสรี
และเปนธรรมมากที่สุด
   สาํหรบัรางบันทึกความเขาใจฯ นีม้สีาระสําคัญเปนการอํานวยความสะดวกในการขนสงสินคา
ผานแดน โดยไมทาํใหเกดิความลาชาในข้ันตอนการผานแดน สนิคาทีด่าํเนนิพธิกีารศุลกากรสาํหรบั
การผานแดนสนิคาจะไมตองชาํระคาภาษอีากรตามกฎหมายศุลกากรหรอืระเบียบปฏบิตัขิองประเทศ
ทีม่กีารผานแดน เม่ือปฏิบตัติามกฎหมายศลุกากรและระเบยีบของประเทศทีม่กีารผานแดน นอกจาก
คาธรรมเนียมหรือภาระที่เกี่ยวของกับการขนสงหรือบริการอื่น ๆ ที่จัดไวให และใหสินคาผานแดน
จะตองเปนไปตามขอหามหรือขอกํากัด ซึ่งกําหนดโดยขอตกลงระหวางประเทศภาคีทั้งสองฝาย
มขีอผูกพนั หรอืตัง้อยูบนพืน้ฐานของศลีธรรมอนัดขีองประชาชน ความมัน่คงของสงัคม การปกปอง
คณุคาทางศิลปะ ประวัตศิาสตร หรอืคณุคาทางโบราณคดีของชาติ หรอืขอหามขอกาํกดัเกีย่วกบัสนิคา
ผานแดนของประเทศที่มีการผานแดน
   เม่ือรางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาวกําหนดใหภาคีแตละฝายจะตองอํานวยความสะดวก
ในการขนสงสินคาผานแดน ซึ่งการผานแดนสินคาเปนปจจัยหนึ่งในการอํานวยความสะดวก                  

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๓/๒๕๖๐ วันที่ ๒๐ ธันวาคม พุทธศักราช ๒๕๖๐
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มี.ค. - เม.ย. ๖๑ ๑๑๑

สรุปคําพิพากษาของศาล และผลการวินิจฉัยปญหาขอกฎหมายที่นาสนใจ

จุลนิติ

ดานการขนสงสนิคาระหวางประเทศ สอดคลองกับขอ ๕ ของ GATT และขอ ๑๑ ของ TFA ทีก่าํหนดให
ประเทศภาคีตองใหอิสระในการผานแดนสินคากับประเทศอ่ืน ๆ  อยางเทาเทียม อนัแสดงถงึวตัถปุระสงค
ทีจ่ะสรางเสรมิและขยายความรวมมอืในทางเศรษฐกจิและการคาระหวางสองประเทศบนหลกัการ
ของความเทาเทียมและผลประโยชนรวมกัน เพื่อพัฒนาเศรษฐกิจของแตละประเทศ ลดอุปสรรค
ในทางการคาระหวางประเทศ รางบันทึกความเขาใจฯ นี้จึงเปนหนังสือสัญญาที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับ
การผานแดนของสนิคาระหวางประเทศทีมุ่งขจดัการกดีกนัทางการคา อนัเปนลกัษณะของการคาเสรี
ดังนั้น รางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาวจึงเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม
   ประเด็นที่สาม รางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาว เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอ
ความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สงัคม หรอืการคา หรอืการลงทนุของประเทศอยางกวางขวางตามรัฐธรรมนูญ
มาตรา ๑๗๘ วรรคสอง หรอืไม
   พิเคราะหแลวเห็นวา โดยหลักการของรัฐธรรมนูญท่ีผานมา การทําหนังสือสัญญาระหวาง
ประเทศเปนพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยที่ทรงใชผานทางคณะรัฐมนตรี ดังนั้น คณะรัฐมนตรี
ในฐานะฝายบริหารจึงมีอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญาสงบศึก และสัญญาอ่ืน
กับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ เวนแตในกรณีท่ีเปนหนังสือสัญญาท่ีมีความสําคัญ
อนัสมควรจะตองใหรฐัสภาในฐานะฝายนติบิญัญตัไิดพจิารณาใหความเหน็ชอบเสยีกอน ซึง่ตามรฐัธรรมนญู
มาตรา ๑๗๘ วรรคสอง ไดกําหนดใหหนังสือสัญญาที่คณะรัฐมนตรีตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา
ม ี๔ ประเภท คอื (๑) หนังสือสัญญาท่ีมีบทเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทย (๒) หนังสือสัญญาท่ีมีบทเปล่ียนแปลง
เขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือ
ตามกฎหมายระหวางประเทศ (๓) หนังสือสัญญาท่ีจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไป
ตามหนงัสอืสัญญา และ (๔) หนงัสอืสญัญาอืน่ทีอ่าจมผีลกระทบตอความมัน่คงทางเศรษฐกจิ สงัคม หรอื
การคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง ดงันัน้ การพจิารณาวาหนงัสอืสญัญาอืน่ทีอ่าจมผีล
กระทบตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 
ซึง่จะตองไดรบัความเหน็ชอบของรฐัสภาหรอืไม นัน้ จงึตองพจิารณาเนือ้หาสาระของหนงัสอืสญัญา
ดงักลาววาอาจสงผลกระทบตอความมัน่คงทางเศรษฐกจิ สงัคม หรอืการคาหรอืการลงทนุของประเทศ
อยางกวางขวางหรือไม ตามวรรคสอง อีกดวย เนื่องจากหลักการใชและการตีความรัฐธรรมนูญนั้น
นอกจากจะถือตามลายลักษณอักษรหรือตามถอยคําของบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญแลว จําเปน
จะตองคํานึงถึงเจตนารมณท่ีแทจริงของรัฐธรรมนูญ และประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและ
ความผาสุกของประชาชนโดยรวมตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๓ วรรคสอง อีกดวย เม่ือการปรับปรุง
มาตรา ๑๗๘ มเีจตนารมณเพือ่แกปญหาเกีย่วกบัการตคีวามตามรฐัธรรมนญูฉบบัป ๒๕๕๐ ซึง่ทาํให
หนวยงานของรัฐท่ีเก่ียวของปฏิบัติงานไดยากและทําใหจะตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา
เกือบทุกกรณี การใชและการตีความมาตรา ๑๗๘ ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน จึงจําตองเปนไป
ในทิศทางใหการแกปญหาดังกลาวบรรลุผล กลาวคือ หากถือวาหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรี
ตามมาตรา ๑๗๘ วรรคสาม เปนหนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ
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คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๑/๒๕๖๐ วันที่ ๕ กันยายน พุทธศักราช ๒๕๖๐

จุลนิติ

สงัคม หรือการคาหรอืการลงทนุของประเทศอยางกวางขวางตามความในวรรคสอง  ทกุกรณี  โดยไมตอง
พิจารณาระดับของผลกระทบแลวจะทําใหหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีทุกฉบับตองนําเขา
ขอรับความเห็นชอบของรัฐสภา อันจะเปนการเพิ่มภาระและอุปสรรคแกการทําความตกลงระหวาง
ประเทศที่เกี่ยวกับการคาเสรียิ่งกวาที่เคยเกิดขึ้นในอดีต
   เมื่อรางบันทึกความเขาใจฯ นี้เปนเพียงความตกลงท่ีประเทศไทยและประเทศกัมพูชา
ทําความตกลงกันในเรื่องเก่ียวกับวิธีการและหลักปฏิบัติเกี่ยวกับการอํานวยความสะดวกในการ
ขนสงสินคาผานแดนภายใต GATT เพื่อใหการขนสงสินคาผานแดนเปนไปโดยสะดวกมากย่ิงข้ึน
และเพื่อทําใหประเทศทั้งสองมีความเขาใจในวิธีการและหลักปฏิบัติที่ตรงกันเทานั้น ไมไดมีเนื้อหา
สาระที่เกี่ยวกับการกําหนดพิกัดอัตราภาษีศุลกากรที่มีผลโดยตรงตอราคาสินคาหรือการจํากัด
ปริมาณการนาํเขาสินคาท่ีสงผลกระทบตอการคาเสรีอยางกวางขวาง อนัจะสงผลกระทบตอโครงสราง
ทางสังคมหรือทางเศรษฐกิจหรือสงผลตอการคาการลงทุนในระดับชาติ รวมถึงไมไดมีหลักเกณฑ
ในการผานแดนของสินคาท่ีแตกตางหรือนอกเหนือไปจากพันธกรณีที่ประเทศไทยและประเทศ
กัมพูชามีอยูแลวตามขอ ๕ ของ GATT แตประการใด อีกทั้งการยกเวนภาษีศุลกากรสินคาผานแดน
ก็เปนไปตามหลักการและขอผูกพันเดิมภายใต GATT ประกอบกับประเทศไทยก็มีพระราชบัญญัติ
ศุลกากร พ.ศ. ๒๕๖๐ อนุวัติการพันธกรณีดังกลาวแลว นอกจากน้ีผลท่ีจะเกิดขึ้นจากรางบันทึก
ความเขาใจฯ ดังกลาว คือ จะทําใหเกิดความมั่นใจและคาดหมายไดตอนักลงทุนของทั้งสองประเทศ 
และเปนการสงเสริมบทบาทของประเทศไทยในฐานะศูนยกลางดานโลจิสติกสของภูมิภาค ทั้งยัง
สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลทั้งสองประเทศที่มุงพัฒนาพ้ืนท่ีชายแดนและสงเสริมความเช่ือมโยง
ระหวางกันและจะเปนประโยชนตอความสัมพันธระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชาในภาพรวม 
ดังน้ัน รางบันทึกความเขาใจฯ ดังกลาวจึงเปนหนังสือสัญญาเกี่ยวกับการคาเสรีที่ไมมีผลกระทบ
ตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๑๗๘ วรรคสอง

๔. ผลคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
   โดยเหตุผลดังไดวินิจฉัยขางตน ศาลรฐัธรรมนญูจงึวนิจิฉยัวา รางบนัทึกความเขาใจวาดวย
การผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิต
แหงราชอาณาจกัรกมัพูชา เปนหนงัสือสัญญาเก่ียวกบัการคาเสรตีามรฐัธรรมนญู มาตรา ๑๗๘ วรรคสาม 
แตไมเปนหนังสอืสญัญาทีอ่าจมผีลกระทบตอความมัน่คงทางเศรษฐกจิ สงัคม หรอืการคาหรือการลงทนุ
ของประเทศอยางกวางขวาง จงึไมตองไดรบัความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนญูมาตรา ๑๗๘
วรรคสอง 

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ๓/๒๕๖๐ วันที่ ๒๐ ธันวาคม พุทธศักราช ๒๕๖๐
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