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บทคัดย่อ 
 ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลสําคัญในระบบกฎหมายไทย ซ่ึงปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติเรื่องเขตอํานาจศาลรัฐธรรมนูญไว้หลายประการ 
ประการหนึ่งคือ เขตอํานาจเก่ียวกับการตรวจสอบการเป็นหนังสือสัญญาสําคัญตามมาตรา 178 
ของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนพบว่ามีประเด็นปัญหา 2 ประการ คือ คณะรัฐมนตรี
เป็นองค์กรผู้มีอํานาจเสนอต่อศาลรัฐธรรมนูญแต่เพียงองค์กรเดียว และรัฐธรรมนูญไม่กําหนดให้
ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดก่อนท่ีจะมีการแสดงเจตนาให้หนังสือสัญญามีผลผูกพันตาม
หลักกฎหมายระหว่างประเทศ 
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Abstract 
 The Constitutional Court is important in Thai legal system. At present, The 
Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2560 (2017) laid down various 
jurisdiction of Constitutional Court. A feature is the jurisdiction on the important 
treaties in accordance with article 178 of the Constitution. However, the author 
found that there are two issues. First, the Cabinet is the only one that has the 
authority to propose case to the Constitutional Court. Secondly, the Constitution 
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does not provide the Constitutional Court to render judgment before the process 
of consent to be bound in international law. 
 
Keywords: Constitutional Court, Treaty, Constitution of the Kingdom of 
Thailand, B.E. 2560 (2017) Article 178 
 
1. บทนํา 
 รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีกําหนดหลักเกณฑ์การใช้อํานาจอธิปไตยในประเทศ 
และในระบอบประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญยังมีบทบาทในการสร้างระบบการตรวจสอบถ่วงดุล
อํานาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ การทําสนธิสัญญาเป็นการใช้
อํานาจอธิปไตยของรัฐในรูปแบบหนึ่งซ่ึงก่อให้เกิดพันธกรณีตามกฎหมายระหว่างประเทศ ซ่ึง
รัฐธรรมนูญจะกําหนดให้อํานาจดังกล่าวเป็นอํานาจของฝ่ายบริหาร อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญอาจ
กําหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติเข้ามามีส่วนร่วมหรือตรวจสอบการทําสนธิสัญญาในบางกรณีท่ีเป็น
เรื่องสําคัญได้1 ยิ่งกว่านั้นรัฐธรรมนูญก็อาจกําหนดให้ฝ่ายตุลาการรับหน้าท่ีพิจารณาพิพากษา
คดีท่ีเป็นปัญหาเก่ียวกับการทําสนธิสัญญาของฝ่ายบริหารได้ด้วย2 
 สําหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบัน ก็ได้กําหนดหลักเกณฑ์ท่ีต้ังอยู่บนหลักการในคําอธิบายข้างต้น โดยบัญญัติให้ศาล
รัฐธรรมนูญมีเขตอํานาจเก่ียวกับการตรวจสอบการเป็นหนังสือสัญญาหรือสนธิสัญญาท่ีมี
ลักษณะเป็นเรื่องสําคัญ ท้ังนี้  ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 178 โดยจะเห็นได้ว่าการให้ศาล
รัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบในกรณีนี้เป็นไปตามหลักการเดิมเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2557 
 บทความนี้มุ่งเสนอคําอธิบายและทัศนะทางวิชาการในเรื่องเขตอํานาจศาลรัฐธรรมนูญ
เก่ียวกับการตรวจสอบการเป็นหนังสือสัญญาสําคัญตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน โดยหวังว่า
อาจเป็นประโยชน์ในแง่การเป็นความรู้พ้ืนฐานและจุดประเด็นให้มีการศึกษาวิจัยหรือแก้ไข

                                                           

1 หยุด แสงอุทัย, (บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ บรรณาธิการ), หลักรัฐธรรมนูญท่ัวไป, พิมพ์ครั้งท่ี 9 
(กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2538), หน้า 184. 

2 การท่ีรัฐธรรมนูญจะก่อตั้งระบอบการเมืองซ่ึงมีหลักเกณฑ์การควบคุมตรวจสอบระหว่างสถาบัน
การเมืองให้เป็นเช่นไรน้ัน ย่อมข้ึนอยู่กับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ (Pouvoir constituant) 

ผู้สนใจเรื่องอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ท่ีมีผลต่อการก่อตั้งระบอบการเมือง รวมถึงระบบกฎหมาย 
โปรดดู ปิยบุตร แสงกนกกุล, กฎหมายรัฐธรรมนูญ: การก่อต้ังรัฐธรรมนูญและการแก้ไขรัฐธรรมนูญ, 
(ปทุมธานี: โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560), 
หน้า 40-43. 
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ปัญหาท่ีอาจเกิดข้ึนจากมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันในวันข้างหน้า ท้ังนี้ หัวข้อ
ใหญ่ท่ีจะปรากฏต่อไปตามลําดับในบทความนี้ ได้แก่ ความรู้พ้ืนฐานเก่ียวกับอํานาจทําหนังสือ
สัญญาและการควบคุมตรวจสอบ การตรวจสอบการเป็นหนังสือสัญญาสําคัญโดย       
ศาลรัฐธรรมนูญ ข้อสังเกตและบทวิเคราะห์ และบทส่งท้าย 
 
2. ความรู้พ้ืนฐานเก่ียวกับอํานาจทําหนังสือสัญญาและการควบคุมตรวจสอบ 
 สนธิสัญญาหรือท่ีรัฐธรรมนูญใช้คําว่า “หนังสือสัญญา”3 เป็นเครื่องมือท่ีสร้าง
พันธกรณีระหว่างประเทศบนพ้ืนฐานของความสมัครใจ4 เนื่องด้วยหนังสือสัญญามีผลต่อการ
สร้างนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายระหว่างประเทศหรือเป็นบ่อเกิดของกฎหมายระหว่างประเทศ
ประการหนึ่งซ่ึงผูกพันรัฐ5 ดังนั้น รัฐธรรมนูญจึงบัญญัติหลักเกณฑ์เก่ียวกับอํานาจทําหนังสือ
สัญญา เพ่ือกําหนดองค์กรและวิธีการสร้างพันธกรณีดังกล่าวท่ีจะเกิดแก่รัฐตน และอาจกําหนด
หลักเกณฑ์การควบคุมตรวจสอบการทําหนังสือสัญญาไว้ เพ่ือให้มีการถ่วงดุลอํานาจ 
 เพ่ือเป็นความรู้พ้ืนฐานแต่ต้น ผู้เขียนจะอธิบายความรู้พ้ืนฐานเก่ียวกับอํานาจทํา
หนังสือสัญญาและความรู้พ้ืนฐานเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบการทําหนังสือสัญญา
ตามลําดับ 
 2.1 ความรู้พ้ืนฐานเก่ียวกับอํานาจทําหนังสือสัญญา 
 อํานาจทําหนังสือสัญญาเป็นข้อพิจารณาสําคัญประการแรกเนื่องจากเป็นอํานาจท่ี
ก่อให้เกิดพันธกรณีระหว่างประเทศ และในทางปฏิบัติ รัฐท้ังหลายส่วนใหญ่ในโลกใช้อํานาจ
ดังกล่าวในการสร้างพันธกรณีแก่กันอย่างกว้างขวางและหลากหลาย6 
  2.1.1 หลักการท่ัวไปเก่ียวกับอํานาจทําหนังสือสัญญา 
  รัฐเป็นบุคคลหรือผู้ทรงสิทธิตามกฎหมายระหว่างประเทศ จึงมีสิทธิ หน้าท่ี 
และความรับผิดตามกฎหมายระหว่างประเทศ7 ซ่ึงทําให้รัฐสามารถทําหนังสือสัญญากับรัฐ
ต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศได้ อย่างไรก็ดี ใช่ว่าบุคคลใดก็ได้สามารถทําหนังสือ
สัญญาเพ่ือให้มีผลผูกพันรัฐ หากแต่เฉพาะบุคคลท่ีได้ชื่อว่าเป็นผู้มีอํานาจกระทําการแทนรัฐ
                                                           

3 รัฐธรรมนูญไทยท่ีใช้คําว่า “หนังสือสัญญา” ฉบับแรก คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม 
พุทธศักราช 2475 (ฉบับ 10 ธันวาคม 2475) ก่อนหน้าน้ัน พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน
สยามช่ัวคราว พุทธศักราช 2475 มีการใช้คําว่า “สัญญาทางพระราชไมตรี” 

4 จตุรนต์ ถิระวัฒน์, กฎหมายระหว่างประเทศ, พิมพ์ครั้งท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2558), 
หน้า 107. 

5 Alina Kaczorowska, Public International Law, 4th edition (Routledge: New York, 
2010), p. 33. 

6 จันตรี สินศุภฤกษ์, กฎหมายระหว่างประเทศ, (กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2560), หน้า 27. 
7 จุมพต สายสุนทร, กฎหมายระหว่างประเทศ เล่ม 1, พิมพ์ครั้งท่ี 10 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 

2555), หน้า 182. 
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เท่านั้น ท่ีจะสามารถทําการดังกล่าว ท้ังนี้ บุคคลท่ีมีอํานาจกระทําแทนรัฐในการแสดงเจตนา
เก่ียวกับหนังสือสัญญามี 2 ประเภท ได้แก่ ผู้ได้รับเอกสารการมอบอํานาจเต็ม (full power) 
และบุคคลท่ีมีความสามารถในการทําหนังสือสัญญาโดยไม่ต้องมีเอกสารการมอบอํานาจเต็ม8 
เช่น หัวหน้ารัฐบาล (head of government) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ 
(minister of foreign affairs)9 
  ข้อสังเกตคือ โดยหลักการท่ัวไป จะเห็นได้ว่า อํานาจทําหนังสือสัญญาเป็น
อํานาจทางรัฐบาล ท่ีให้อํานาจฝ่ายบริหารประเทศเป็นผู้มีความสามารถในการดําเนินการ
ดังกล่าว10 ซ่ึงการใช้อํานาจนี้จัดว่าเป็นการกระทําทางรัฐบาลรูปแบบหนึ่ง11 เนื่องจากมีลักษณะ
เป็นการใช้อํานาจเก่ียวเนื่องหรือกําหนดความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ12 และเม่ือฝ่ายบริหาร
หรือรัฐบาลได้ทําไป ผลผูกพันเก่ียวกับหนังสือสัญญาก็จะมีต่อประเทศตามท่ีรัฐบาลได้
ดําเนินการ แม้จะมีการเปลี่ยนรัฐบาลในเวลาต่อมา ก็ไม่กระทบต่อผลผูกพันต่อประเทศท่ีได้
เกิดข้ึนแล้ว13 เพราะฉะนั้น จึงแสดงให้เห็นว่า การทําหนังสือสัญญาไม่ใช่เรื่องเฉพาะตัวหรือ    
มีผลแค่รัฐบาลใดรัฐบาลหนึ่ง หากแต่เป็นอํานาจทางรัฐบาลท่ีมีผลผูกพันต่อประเทศตาม
กฎหมายระหว่างประเทศโดยตรง นั่นแสดงให้เห็นถึงความสําคัญของอํานาจทางรัฐบาลในการ
กระทําเช่นว่านี้ 
  2.1.2 อํานาจทําหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญไทยปัจจุบัน 
  อํานาจทําหนังสือสัญญาปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 178 วรรคหนึ่ง ซ่ึงว่า “พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซ่ึงพระราชอํานาจ  
ในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญาสงบศึก และสัญญาอ่ืนกับนานาประเทศหรือกับ
องค์การระหว่างประเทศ” 

                                                           

8 จุมพต สายสุนทร, หนังสือสัญญาระหว่างประเทศท่ีต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา, 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2553), หน้า 43. 

9 เรื่องเดียวกัน, หน้า 45. 
10 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพ์ครั้งท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร: นิติบรรณการ, 2530), 

หน้า 604. 
11 วร เจตน์  ภา คีรัต น์ ,  คํ าสอนว่า ด้วย รัฐและหลักกฎหมายมหาชน ,  พิม พ์ครั้ ง ท่ี  2 

(กรุงเทพมหานคร: โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2557), หน้า 243. 

12 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ และคณะ, การกระทําทางรัฐบาล: ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหว่าง
ประเทศไทย สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  สหรัฐอเมริกา และอังกฤษ , 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2554), หน้า 79. 

13 Anthony Aust, Handbook of International Law, (Cambridge: New York, 2005), p. 
57. 
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  จากบทบัญญัติดังกล่าว จะเห็นได้ว่า อํานาจทําหนังสือสัญญาเป็นพระราช
อํานาจของพระมหากษัตริย์ อย่างไรก็ตาม พระราชอํานาจตามมาตรา 178 วรรคหนึ่ง มิใช่ 
พระราชอํานาจเฉพาะพระองค์โดยแท้ท่ีจะสามารถทรงทําสัญญาได้ด้วยพระประสงค์ของ
พระองค์เองเป็นการส่วนพระองค์ เนื่องจากอํานาจทําหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบันถือเป็นอํานาจทางรัฐบาลหรืออํานาจฝ่ายบริหารด้วยเหตุผล 2 ประการ 
  เหตุผลประการท่ีหนึ่ง เหตุผลเชิงหลักการในระบอบการปกครองปัจจุบัน 
กล่าวคือ ณ วันนี้ ประเทศไทยถือการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง
เป็นประมุขดังปรากฏในมาตรา 214 ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน พระมหากษัตริย์ทรงมีฐานะ
เป็นประมุข แต่มิใช่หัวหน้ารัฐบาลและมิได้ทรงมีส่วนร่วมในความรับผิดชอบต่อการบริหาร
ประเทศ เม่ือตามหลักการ อํานาจทําหนังสือสัญญาจัดเป็นอํานาจทางรัฐบาล ท่ีพระองค์มิได้   
มีส่วนเก่ียวข้องโดยตรงต่อการบริหารประเทศ เพราะฉะนั้น อํานาจทําหนังสือสัญญาจึงไม่ใช่
อํานาจท่ีพระมหากษัตริย์จะทรงใช้ด้วยพระประสงค์ของพระองค์เองได้ 

 คําถามมีแต่เพียงว่า การท่ีมาตรา 178 วรรคหนึ่ง บัญญัติชัดในถ้อยคําว่า
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นผู้มีอํานาจทําหนังสือสัญญานั้น จะหมายความว่าอย่างไร ต่อประเด็น
ดังกล่าว อธิบายได้ว่า คําว่าพระมหากษัตริย์ในมาตรา 178 วรรคหนึ่งนี้ รัฐธรรมนูญใช้ในฐานะ
พระองค์เป็นสัญลักษณ์ของผู้ใช้อํานาจอธิปไตยของปวงชนชาวไทยทางคณะรัฐมนตรีตาม
มาตรา 3 วรรคหนึ่ง15 ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ซ่ึงแท้จริงแล้ว ผู้มีอํานาจทําหนังสือสัญญา
อย่างแท้จริง ก็คือ รัฐบาล 
  เหตุผลประการท่ีสอง เหตุผลเชิงถ้อยคําในหัวหมวด กล่าวคือ หัวหมวดของ
มาตรา 178 คือ หมวด 8 ท่ีชื่อว่า “คณะรัฐมนตรี” เพราะฉะนั้น อํานาจทําหนังสือสัญญา    
จึงเป็นอํานาจของคณะรัฐมนตรี ท่ีกระทําในนามพระมหากษัตริย์ซ่ึงเป็นประมุขของประเทศ
และเป็นสัญลักษณ์ของผู้ใช้อํานาจอธิปไตยของปวงชนผ่านทางคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 3 
วรรคหนึ่ง ดังกล่าวนั่นเอง 
 2.2 ความรู้พ้ืนฐานเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบการทําหนังสือสัญญา 
 ด้วยเหตุท่ีหนังสือสัญญามีความสําคัญในฐานะเครื่องผูกมัดรัฐผู้ทําหนังสือสัญญาตาม
กฎหมายระหว่างประเทศ เพราะฉะนั้น ในบางประเทศ จึงอาจกําหนดให้มีการควบคุม
ตรวจสอบการทําหนังสือสัญญาได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การกําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ เพ่ือสร้าง
ข้อผูกมัดหรือกลไกในกฎหมายสูงสุดสําหรับควบคุมตรวจสอบรัฐบาล 
 
 
                                                           

14 มาตรา 2 ประเทศไทยมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
15 มาตรา 3 อํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุข ทรงใช้

อํานาจน้ันทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
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  2.2.1 หลักการท่ัวไปเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบการทําหนังสือสัญญา 
  โดยหลักดังท่ีได้อธิบายไปแล้วว่า อํานาจทําหนังสือสัญญาเป็นของรัฐบาล มิใช่
ขององค์กรอ่ืน อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญบางประเทศอาจเห็นความสําคัญของหนังสือสัญญา
บางเรื่องท่ีจําเป็นต้องมีการควบคุมตรวจสอบการทําหนังสือสัญญา จึงบัญญัติให้มีองค์กรอ่ืน 
เข้าไปควบคุมตรวจสอบว่าการทําหนังสือสัญญานั้นเป็นไปตามหลักเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ การท่ีจะเกิดการควบคุมตรวจสอบเช่นว่านั้นได้ ผู้ร่างรัฐธรรมนูญจะต้องกําหนดไว้อย่าง
ชัดแจ้ง เพราะมิฉะนั้นแล้ว ต้องถือตามหลักท่ัวไปคืออํานาจทําหนังสือสัญญาเป็นอํานาจโดยแท้
ของรัฐบาล 
  การกําหนดให้องค์กรอ่ืนเข้าไปมีส่วนควบคุมตรวจสอบการทําหนังสือสัญญา
ของรัฐบาลมีได้ท้ังกรณีกําหนดให้เป็นอํานาจหน้าท่ีของรัฐสภาในฐานะผู้แทนปวงชนซ่ึงเป็น
องค์กรนิติบัญญัติ อาทิ กรณีท่ีรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 กําหนดประเภทของสนธิสัญญา
ท่ีต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภาในมาตรา 5316 หรือกรณีกําหนดให้เป็นอํานาจหน้าท่ีของ
ศาลในฐานะองค์กรตุลาการ อาทิ กรณีรัฐธรรมนูญของประเทศโคลัมเบีย ค.ศ. 1991 ตาม
มาตรา 240 ข้อ 10 ท่ีบัญญัติให้เสนอต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ของการทําสนธิสัญญาทุกครั้งก่อนท่ีจะมีการลงนาม17 
  2.2.2 การควบคุมตรวจสอบการทําหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญไทย
ปัจจุบัน 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติการควบคุม
ตรวจสอบการทําหนังสือสัญญาเฉพาะแต่กรณีหนังสือสัญญาสําคัญตามประเภทท่ีระบุไว้ใน
มาตรา 178 วรรคสอง18 เท่านั้น โดยกําหนดองค์กรท่ีทําหน้าท่ีตรวจสอบไว้ 2 องค์กร ได้แก่ 
รัฐสภา กับศาลรัฐธรรมนูญ 
  กรณีรัฐสภา อธิบายได้ดังนี้ว่า โดยท่ัวไป ฝ่ายบริหารเป็นผู้มีอํานาจทําหนังสือ
สัญญา แต่ในกรณีหนังสือสัญญาสําคัญ รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันให้อํานาจรัฐสภาเข้าไปมีส่วน
ร่วมในกระบวนการทําหนังสือสัญญาของฝ่ายบริหารด้วย กล่าวคือ รัฐธรรมนูญนี้บัญญัติให้
                                                           

16 ประสิทธ์ิ ปิวาวัฒนพานิช, คําอธิบายกฎหมายระหว่างประเทศ, พิมพ์ครั้งท่ี 2 (กรุงเทพ     
มหานคร: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2559), หน้า 115. 

17 ประสิทธ์ิ ปิวาวัฒนพานิช, ข้อเสนอเกี่ยวกับการทําหนังสือสัญญาตามมาตรา 190 [ออนไลน์], 
เข้าถึงข้อมูลเมื่อวันท่ี 15 กุมภาพันธ์ 2561, แหล่งท่ีมา https://prachatai.com/journal/2013/10/49237 

18 หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทย   
มีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศหรือจะต้องออก
พระราชบัญญัติเพ่ือให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา และหนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบต่อความมั่นคง
ทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้าหรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง ต้องได้รับความเห็นชอบของ
รัฐสภา ในการน้ี รัฐสภาต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับเรื่อง หากรัฐสภาพิจารณา
ไม่แล้วเสร็จภายในกําหนดเวลาดังกล่าว ให้ถือว่ารัฐสภาให้ความเห็นชอบ 
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รัฐสภามีอํานาจให้ความเห็นชอบในการทําหนังสือสัญญาดังกล่าว โดยนัยนี้ จึงทําให้รัฐสภามี
บทบาทในการควบคุมการทําหนังสือสัญญาของฝ่ายบริหาร ซ่ึงตามปกติท่ัวไปหาใช่บทบาทของ
รัฐสภาไม่ 
  ส่วนกรณีศาลรัฐธรรมนูญนั้น มาตรา 178 วรรคห้า ของรัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบันบัญญัติให้ศาลรัฐธรรมนูญมีบทบาทวินิจฉัยชี้ขาดสําหรับกรณีท่ีมีปัญหาว่า หนังสือ
สัญญาท่ีรัฐบาลทํานั้น มีลักษณะเป็นหนั งสือสัญญาสํา คัญหรือไม่  ด้วยเหตุดังกล่าว             
ศาลรัฐธรรมนูญจึงเป็นผู้ตรวจสอบและชี้ขาดในกรณีท่ีมีปัญหาสงสัยเช่นว่านั้นเกิดข้ึน ซ่ึงเท่ากับ
ว่า ศาลรัฐธรรมนูญมีฐานะเป็นบุคคลกลางในการตรวจสอบและชี้ขาดปัญหาท่ีเกิดข้ึนระหว่าง
รัฐบาลกับรัฐสภานั่นเอง 
 
3. การตรวจสอบการเป็นหนังสือสัญญาสําคัญโดยศาลรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติให้ศาลรัฐธรรมนูญ      
มีอํานาจตรวจสอบการเป็นหนังสือสัญญาสําคัญไว้ในมาตรา 178 วรรคห้า ซ่ึงบัญญัติว่า “เม่ือมี
ปัญหาว่าหนังสือสัญญาใดเป็นกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม่ คณะรัฐมนตรีจะขอให้
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได้ ท้ังนี้ ศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวัน  
นับแต่วันท่ีได้รับคําขอ” 
 จากบทบัญญัติดังกล่าว จะเห็นได้ว่า ศาลรัฐธรรมนูญไม่ใช่องค์กรผู้มีอํานาจทําหนังสือ
สัญญาในทางระหว่างประเทศ แต่ศาลรัฐธรรมนูญเป็นส่วนหนึ่งในกระบวนการควบคุม
ตรวจสอบการทําหนังสือสัญญาสําคัญตามท่ีรัฐธรรมนูญได้กําหนดไว้ โดยมีฐานะเป็นองค์กร    
ผู้ชี้ขาดในกระบวนการควบคุมตรวจสอบดังกล่าวตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ี
รัฐธรรมนูญนี้กําหนด 
 สําหรับมาตรา 178 วรรคห้า ท่ีบัญญัติให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบนั้น       
มีข้อพิจารณาเก่ียวกับองค์ประกอบของเขตอํานาจศาลรัฐธรรมนูญในกรณีดังกล่าว 3 ประการ 
ได้แก่ การมีปัญหาเก่ียวกับการเป็นหนังสือสัญญาสําคัญ ผู้มีอํานาจเสนอคดี และระยะเวลา
ท่ีศาลต้องวินิจฉัยคดี 
 3.1 การมีปัญหาเก่ียวกับการเป็นหนังสือสัญญาสําคัญ 
 การมีปัญหาเก่ียวกับการเป็นหนังสือสัญญาสําคัญเป็นประเด็นต้ังต้นท่ีจะอยู่ในเขต
อํานาจศาลรัฐธรรมนูญตามมาตรา 178 วรรคห้า หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ วัตถุแห่งคดีท่ีอยู่   
ในเขตอํานาจศาลรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติดังกล่าว ก็คือ การมีปัญหาเก่ียวกับการเป็นหนังสือ
สัญญาสําคัญนั่นเอง 
 การท่ีศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการชี้ขาดปัญหาว่าเป็นหนังสือสัญญาสําคัญหรือไม่  
มีผลต่อการพิจารณาในลําดับถัดไป คือ หากเป็นหนังสือสัญญาสําคัญ ต้องได้รับความเห็นชอบ
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ของรัฐสภา แต่หากมิใช่เป็นหนังสือสัญญาสําคัญ ก็มิต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาตาม
รัฐธรรมนูญมาตรา 178 วรรคสอง 
 จากตรรกะดังกล่าว จึงเท่ากับว่า การเป็น “หนังสือสัญญาสําคัญ” เท่านั้นท่ีรัฐสภา
ต้องให้ความเห็นชอบ เพราะฉะนั้น ถ้ารัฐบาลดําเนินการทําข้อตกลงหรือการอ่ืนใดท่ีไม่มี
ลักษณะเป็น “หนังสือสัญญา” ตามความในรัฐธรรมนูญ หรือมีลักษณะเป็นหนังสือสัญญาตาม
ความในรัฐธรรมนูญแต่มิได้มีลักษณะเป็นหนังสือสัญญา “สําคัญ” ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 178 
ดังกล่าว ก็ย่อมทําให้รัฐสภาไม่มีอํานาจต้องให้ความเห็นชอบแก่รัฐบาลในการดําเนินการ
เก่ียวกับข้อตกลงหรือการอ่ืนใดเช่นว่านั้น เพราะฉะนั้น นิติวิธีในการพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญเก่ียวกับการเป็นหนังสือสัญญาสําคัญจึงมีอยู่ 2 ส่วน คือ การพิจารณาปัญหาว่าเป็น
หนังสือสัญญาตามความในรัฐธรรมนูญหรือไม่ และการพิจารณาปัญหาว่ามีลักษณะเป็นเรื่อง
สําคัญตามรัฐธรรมนูญมาตรา 178 หรือไม่ ซ่ึงนิติวิธีดังกล่าว ผู้เขียนจะแยกอธิบายเป็น 2 หัวข้อ 
ได้แก่ การเป็นหนังสือสัญญาตามความในรัฐธรรมนูญ กับการมีลักษณะเป็นเรื่องสําคัญตาม
รัฐธรรมนูญ 
  3.1.1 การเป็นหนังสือสัญญาตามความในรัฐธรรมนูญ 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มิได้นิยามว่าหนังสือ
สัญญาตามท่ีรัฐธรรมนูญได้บัญญัติถึงนั้นหมายความว่าอย่างไร อย่างไรก็ดี เราอาจหาคําตอบ
เก่ียวกับนิยามคําว่าหนังสือสัญญาได้โดยทางอ่ืน ไม่ว่าจะเป็นในทางวิชาการ ซ่ึงได้แก่คําอธิบาย
เรื่องความหมายของคําว่าสนธิสัญญาหรือหนังสือสัญญาในตํารา หรือในทางปฏิบัติ อาทิ      
คําวินิจฉัยของศาลหรือความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา19 
  อนึ่ง เพ่ือมุ่งให้เห็นทางปฏิบัติเก่ียวกับคดีรัฐธรรมนูญ ผู้เขียนขอหยิบยก   
แนวคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ีได้ให้ความหมายเก่ียวกับคําว่า “หนังสือสัญญา” ไว้ ได้แก่   
คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 11/2542, คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 33/2543, คําวินิจฉัย  
ศาลรัฐธรรมนูญท่ี 6-7/2551 และล่าสุด คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3/2560 
  คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 11/ 2542 วินิจฉัยว่า “คําว่า “หนังสือสัญญา” 
... หมายถึง ความตกลงระหว่างประเทศท่ีประเทศไทยได้ทําข้ึนเป็นหนังสือกับนานาประเทศ
หรือกับองค์การระหว่างประเทศ โดยมีความมุ่งหมายเพ่ือให้เกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหว่าง
กันตามกฎหมายระหว่างประเทศ ไม่ว่าความตกลงนั้นจะจัดทําข้ึนในรูปแบบใดและใช้ชื่อ
อย่างไร”20 

                                                           
19 โปรดดู ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 814/2548, 883/2554, 1427/2555, 

1430/2555, 1431/2555, 1432/2555 
20 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 11/2542 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 116 ตอนท่ี 63 ก วันท่ี 19 

กันยายน 2542 หน้า 8. 
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  ส่วนคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 33/2543 วินิจฉัยว่า “คําว่า “หนังสือ
สัญญา” แม้จะมิได้บัญญัติความหมายไว้ในรัฐธรรมนูญ แต่ก็อาจกล่าวได้ว่า หนังสือสัญญา ...  
มีความหมายครอบคลุมถึงความตกลงทุกประเภทท่ีประเทศไทยทําข้ึนกับนานาประเทศหรือกับ
องค์การระหว่างประเทศ โดยมีความมุ่งหมายเพ่ือให้เกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหว่างประเทศ 
หนังสือสัญญาดังกล่าวต้องมีลักษณะท่ีทําข้ึนเป็นหนังสือ และเป็นสัญญาท่ีอยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายระหว่างประเทศ”21 
  ต่อมา คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 6-7/2551 วินิจฉัยว่า “คําว่า “หนังสือ
สัญญา” ... หมายถึง ความตกลงระหว่างประเทศทุกประเภทท่ีจัดทําข้ึนระหว่างประเทศไทยกับ
ต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศในรูปแบบท่ีเป็นลายลักษณ์อักษร และอยู่ภายใต้
บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ ไม่ว่าจะถูกบันทึกไว้ในเอกสารฉบับเดียวหรือหลายฉบับ  
ท่ีเก่ียวพันกัน และไม่ว่าจะเรียกชื่อว่าอย่างไร”22 
  ท้ายสุดเป็นคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญฉบับแรกเก่ียวกับการเป็นหนังสือสัญญา
สําคัญท่ีศาลได้วินิจฉัยในสมัยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 นั่นคือ   
คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3/256023 ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่า “คําว่า “หนังสือสัญญา” 
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 178 ยังคงหลักการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 มาตรา 224 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 190   
ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญได้เคยให้ความหมายไว้แล้วในคําวินิจฉัยท่ี 11/2542 คําวินิจฉัยท่ี 33/2543 
และคําวินิจฉัยท่ี 6-7/2551 ว่า หมายถึงความตกลงระหว่างประเทศทุกประเภทท่ีจัดทําข้ึน
ระหว่างประเทศไทยกับต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศในรูปแบบท่ีเป็นลายลักษณ์
อักษร โดยมีเจตนาก่อให้เกิดพันธะผูกพันทางกฎหมายและอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมาย
ระหว่างประเทศ ไม่ว่าจะถูกบันทึกไว้ในเอกสารฉบับเดียวหรือหลายฉบับท่ีเก่ียวพันกัน และ  
ไม่ว่าจะเรียกชื่อว่าอย่างไร อันเป็นความหมายท่ีตรงกันกับคําว่า “treaty” ตามอนุสัญญา   
กรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ.1969 และอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมาย
สนธิสัญญาระหว่างรัฐกับองค์การระหว่างประเทศ หรือระหว่างองค์การระหว่างประเทศ
ด้วยกัน ค.ศ.1986” 
  กรณีท่ีไม่อยู่ในความหมายของหนังสือสัญญาตามความในรัฐธรรมนูญ เช่น 
การประกาศหรือการกระทําท่ีเป็นการแสดงเจตนาฝ่ายเดียวในทางระหว่างประเทศ ซ่ึงย่อม   

                                                           

21 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 33/2543 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 118 ตอนท่ี 68 ก วันท่ี 22 
สิงหาคม 2544 หน้า 82. 

22 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 6-7/2551 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 125 ตอนท่ี 108 ก วันท่ี 10 
ตุลาคม 2551 หน้า 20-21. 

23 คดีร่างบันทึกความเข้าใจว่าด้วยการผ่านแดนสินค้าระหว่างกรมศุลกากรแห่งราชอาณาจักรไทย
และกรมศุลกากรและสรรพสามิตแห่งราชอาณาจักรกัมพูชา วินิจฉัยลงวันท่ี 20 ธันวาคม 2560 
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ไม่ถือว่ามีลักษณะเป็นข้อตกลงในทางระหว่างประเทศอันเป็นองค์ประกอบแรกของการเป็น
หนังสือสัญญาหรือสนธิสัญญา อาทิ การประกาศสงคราม การแถลงการณ์ ฯลฯ24 หรือความ 
ตกลงในทางระหว่างประเทศท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรซ่ึงไม่มีเจตนาก่อให้เกิดพันธะผูกพันและอยู่
ภายใต้บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ หากแต่มีเจตนาก่อพันธะผูกพันและอยู่ภายใต้บังคับ
ของกฎหมายภายในประเทศใดประเทศหนึ่ง อาทิ ความตกลงเรื่องซ้ือขายสินค้าระหว่าง
ประเทศท่ีให้เป็นไปตามกฎหมายภายในของประเทศไทยหรือประเทศคู่ค้า ฯลฯ 
  ผู้เขียนมีความเห็นเก่ียวกับนิติวิธีว่า คดีท่ีอยู่ในอํานาจศาลรัฐธรรมนูญตาม
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน มาตรา 178 วรรคห้านี้ มีประเด็นท่ีศาลต้องวินิจฉัยก่อนคือ กรณี
ปัญหาท่ีร้องมายังศาลนั้นมีลักษณะเป็น “หนังสือสัญญา” ตามความในรัฐธรรมนูญหรือไม่    
ถ้าใช่ ศาลรัฐธรรมนูญก็จะต้องพิจารณาว่าเป็นหนังสือสัญญา “สําคัญ” ท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว้
หรือไม่ต่อไป เพราะฉะนั้น ในกรณีท่ีศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแล้วเห็นว่า ปัญหาเก่ียวกับการ
กระทําท่ีเสนอมาตามคําร้อง ไม่มีลักษณะเป็น “หนังสือสัญญา” ตามความในรัฐธรรมนูญ   
ศาลรัฐธรรมนูญก็จําต้องไม่พิจารณาประเด็นเก่ียวกับการมีลักษณะเป็นเรื่อง “สําคัญ” ตาม
รัฐธรรมนูญ 
  3.1.2 การมีลักษณะเป็นเรื่องสําคัญตามรัฐธรรมนูญ 
  นอกเหนือ ปัญหาว่ า เ ป็นหนั งสื อสัญญาตามความในรั ฐธรรมนูญ ท่ี            
ศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจฉัยแล้ว ประการต่อมาคือ การมีประเด็นปัญหาว่าหนังสือสัญญานั้น   
มีลักษณะเป็นเรื่องสําคัญตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ ซ่ึงรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ในมาตรา 178   
วรรคสอง ว่า “หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขต
ซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่าง
ประเทศหรือจะต้องออกพระราชบัญญัติเพ่ือให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา และหนังสือ
สัญญาอ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้าหรือการลงทุนของ
ประเทศอย่างกว้างขวาง ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา ในการนี้ รัฐสภาต้องพิจารณาให้
แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับเรื่อง หากรัฐสภาพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายใน
กําหนดเวลาดังกล่าว ให้ถือว่ารัฐสภาให้ความเห็นชอบ” 
  จากมาตรา 178 วรรคสอง จะเห็นได้ว่า หนังสือสัญญาท่ีมีลักษณะเป็นเรื่อง
สําคัญตามรัฐธรรมนูญในกรณีใดกรณีหนึ่งใน 4 กรณี ได้แก่  
   (1) หนังสือสัญญาท่ีมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย 

                                                           

24 จ๊ิด เศรษฐบุตร, (ประสิทธ์ิ ปิวาวัฒนพานิช แก้ไขเพ่ิมเติม), กฎหมายระหว่างประเทศแผนก  
คดีเมือง , พิมพ์ครั้งท่ี 2 (ปทุมธานี: โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560), หน้า 13. 
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   (2) หนังสือสัญญาท่ีมีบทเปลี่ยนแปลงเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึง
ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่าง
ประเทศ25 
   (3) หนังสือสัญญาท่ีจะต้องออกพระราชบัญญัติเพ่ือให้การเป็นไป
ตามหนังสือสัญญา 
   (4) หนังสือสัญญาอ่ืนใดท่ีอาจมีผลกระทบต่อความม่ันคงทาง
เศรษฐกิจ สังคม หรือการค้าหรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง 

                                                           

25 คําว่า “หนังสือสัญญาท่ีมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย” กับคําว่า “หนังสือสัญญาท่ีมีบท
เปลี่ยนแปลงเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือ
ตามกฎหมายระหว่างประเทศ” ในมาตรา 178 วรรคสอง น้ี เคยปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 มาก่อน ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า ผู้ร่างรัฐธรรมนูญนําถ้อยคําตามมาตรา 190 
ดังกล่าวมาบัญญัติในมาตรา 178 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญปัจจุบัน โดยมิได้แก้ไขเปลี่ยนแปลงเลย 

อย่างไรก็ตาม ในสมัยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ศาลรัฐธรรมนูญได้
วินิจฉัยในคําวินิจฉัยท่ี 6-7/2551 (คดีคําแถลงการณ์ร่วมไทย-กัมพูชา หรือ Joint Communiqué) โดย  
ศาลรัฐธรรมนูญ “แปลความ” (ผู้เขียนใช้คําเดียวกับท่ีศาลใช้ในคําวินิจฉัยดังกล่าว) โดยเติม “อาจ” เข้าไป 
ดังปรากฏในคําวินิจฉัยว่า “แม้ว่าถ้อยคําท่ีใช้กับหนังสือสัญญาท้ังสองประเภทน้ี จะบัญญัติว่า หากเป็น
หนังสือสัญญาท่ีมีบทเปลี่ยนแปลง อันดูเหมือนว่าจะต้องปรากฏชัดในข้อบทหนังสือสัญญาว่ามีบท
เปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยหรือพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจ จึงต้องขอ
ความเห็นชอบของรัฐสภา แต่หากแปลความเช่นว่าน้ัน ก็จะไม่เกิดผลตามความมุ่งหมายของรัฐธรรมนูญท่ีมุ่ง
จะตรวจสอบควบคุมการทําหนังสือสัญญาก่อนท่ีฝ่ายบริหารจะไปลงนามให้มีผลผูกพันประเทศ ซ่ึงจะเกิด
ปัญหาตามมาภายหลังได้ จึงต้องแปลความว่า หากหนังสือสัญญาใดท่ีคณะรัฐมนตรีจะไปดําเนินการทํากับ
ประเทศอ่ืนหรือกับองค์การระหว่างประเทศมีลักษณะของหนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย 
หรืออาจมีผลเปลี่ยนแปลงเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือ
สัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศก็ต้องนําหนังสือสัญญาน้ันขอความเห็นชอบของรัฐสภาก่อนตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 190 วรรคสอง และวรรคสาม” 

คําวินิจฉัยน้ีถูกวิพากษ์วิจารณ์อย่างกว้างขวางเก่ียวกับการแปลความของศาลรัฐธรรมนูญท่ีเกินเลย
ไปกว่าบทบัญญัติรัฐธรรมนูญด้วยการเติมคําว่า “อาจ” เข้าไป ซ่ึงมีผลต่อการใช้และตีความถ้อยบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในเวลาต่อมา คือเท่ากับว่า แม้หนังสือสัญญาจะไม่มีข้อ
บทว่ามีการเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยหรือมีการเปลี่ยนแปลงเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิ
อธิปไตยหรือมีเขตอํานาจฯ แต่หากคาดว่า “อาจ” มีผลในลักษณะดังกล่าว ก็ต้องขอให้รัฐสภาให้ความ
เห็นชอบก่อน ปัญหาคือ การแปลความน้ีจะสร้างความไม่ชัดเจนให้กับการทําหนังสือสัญญา เพราะอาจมี    
ผู้โต้แย้งว่า หนังสือสัญญาฉบับใดฉบับหน่ึง “อาจ” มีผลเช่นว่าน้ันเสมอ จําเป็นต้องให้รัฐสภาให้ความ
เห็นชอบก่อน และร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาประเมินว่า “อาจ” มีผลเช่นว่าน้ันหรือไม่ ซ่ึงเมื่อเป็น
เช่นน้ัน ยิ่งทําให้รัฐบาลปฏิบัติงานได้ยาก และอาจต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภาแทบทุกกรณี 

ผู้เขียนไม่แน่ใจว่า ในอนาคต ศาลรัฐธรรมนูญในสมัยรัฐธรรมนูญปัจจุบัน จะตีความโดยเติมคําว่า 
“อาจ” ในมาตรา 178 วรรคสอง อีกหรือไม่ 
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  อนึ่ง หนังสือสัญญาอ่ืนใดท่ีอาจมีผลกระทบต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจ 
สังคม หรือการค้าหรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง รัฐธรรมนูญได้กําหนดนิยามไว้ใน
วรรคสามของมาตรา 178 ว่า “หนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบต่อความม่ันคงทาง
เศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า หรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวางตามวรรคสอง ได้แก่ 
หนังสือสัญญาเก่ียวกับการค้าเสรี เขตศุลกากรร่วมหรือการให้ใช้ทรัพยากรธรรมชาติ หรือทําให้
ประเทศต้องสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติท้ังหมดหรือบางส่วน หรือหนังสือสัญญาอ่ืน
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” การกําหนดนิยามในมาตรา 178 วรรคสามนี้ เป็นการกําหนดกรอบ  
ในการตีความถ้อยคําว่า “หนังสือสัญญาอ่ืนใดท่ีอาจมีผลกระทบต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจ 
สังคม หรือการค้าหรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง” ในมาตรา 178 วรรคสอง เพราะ
ถ้ามิได้มีการกําหนดนิยามก็อาจก่อให้เกิดปัญหา เนื่องจากหนังสือสัญญาดังกล่าวในมาตรา 178 
วรรคสอง มีลักษณะการใช้ถ้อยคําท่ีอาจตีความได้กว้างขวางมาก ดังนั้น การกําหนดนิยามข้ึน
เป็นพิเศษในมาตรา 178 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันจึงเป็นการช่วยท้ัง
คณะรัฐมนตรีและศาลรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ช่วยให้คณะรัฐมนตรีผู้มีอํานาจทําหนังสือสัญญา 
และศาลรัฐธรรมนูญผู้มีอํานาจวินิจฉัยว่าเป็นหนังสือสัญญาสําคัญดังกล่าวหรือไม่ สามารถใช้
และตีความได้ง่ายข้ึนกว่าการปราศจากนิยาม26 
  อย่างไรก็ดี  ข้อท่ี ต้องตระหนักคือ หนังสือสัญญาเก่ียวกับการค้าเสรี         
เขตศุลกากรร่วมหรือการให้ใช้ทรัพยากรธรรมชาติ หรือทําให้ประเทศต้องสูญเสียสิทธิใน
ทรัพยากรธรรมชาติท้ังหมดหรือบางส่วน หรือหนังสือสัญญาอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ตาม
มาตรา 178 วรรคสาม จะเป็นหนังสือสัญญาท่ีต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาก็ต่อเม่ือเข้า
ลักษณะการเป็นหนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือ
การค้า หรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวางตามวรรคสองของมาตรา 178 ด้วยเสมอ 
หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ การพิจารณามาตรา 178 วรรคสาม ต้องพิจารณาภายใต้กรอบถ้อยคํา
ในมาตรา 178 วรรคสอง เพราะฉะนั้น ถ้าเป็นหนังสือสัญญาเก่ียวกับการค้าเสรี เขตศุลกากร
ร่ ว มหรื อกา ร ให้ ใ ช้ ท รั พย ากรธ ร รมชา ติ  ห รื อ ทํ า ให้ ประ เทศ ต้อ งสูญ เสี ย สิ ท ธิ ใ น
ทรัพยากรธรรมชาติท้ังหมดหรือบางส่วน หรือหนังสือสัญญาอ่ืน ท่ีอาจไม่มีผลกระทบอย่าง
กว้างขวางต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า หรือการลงทุนของประเทศ หากแต่มี
ผลกระทบอย่างจํากัด ก็ย่อมไม่ใช่หนังสือสัญญาสําคัญตามรัฐธรรมนูญมาตรา 178 
  สําหรับคดีแรกของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุ บันเ ก่ียวกับมาตรา 178 คือ         
คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3/2560 ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยซ่ึงสะท้อนนิติวิธีของศาลว่า  
                                                           

26 การกําหนดนิยามในลักษณะน้ีเกิดข้ึนครั้งแรกในประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญไทย ในรัฐธรรมนูญ
ฉบับก่อนหน้า น่ันคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 มาตรา 23  
วรรคสี่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบับท่ีได้บัญญัติถึงหนังสือ
สัญญาดังกล่าว มิได้มีการให้นิยามความหมายขยายความในลักษณะน้ีไว้เลย 
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แม้เป็นกรณีหนังสือสัญญาเก่ียวกับการค้าเสรี แต่ศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า ไม่เป็นหนังสือสัญญา
ท่ีมีผลกระทบต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า หรือการลงทุนของประเทศอย่าง
กว้างขวาง ดังนั้น จึงไม่ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 178   
วรรคสอง 
 3.2 ผู้มีอํานาจเสนอคดี 
 ในกรณีท่ีเกิดปัญหาว่าหนังสือสัญญาใดเป็นหนังสือสัญญาสําคัญท่ีจะต้องได้รับความ
เห็นชอบของรัฐสภาหรือไม่ มาตรา 178 วรรคห้า ได้บัญญัติให้ “คณะรัฐมนตรี” เป็นผู้มีอํานาจ
เสนอคดีให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยชี้ขาด ดังนั้น คณะรัฐมนตรีจึงเป็นองค์กรเดียวท่ีมีอํานาจ
เสนอคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญในกรณีนี้ องค์กรอ่ืน ๆ หรือบุคคลท่ัวไปไม่อาจเสนอคดีเรื่อง
เก่ียวกับการเป็นหนังสือสัญญาสําคัญต่อศาลรัฐธรรมนูญได้ ในกรณีท่ีองค์กรอ่ืนหรือบุคคลท่ัวไป
เสนอคดีดังกล่าวต่อศาลรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญย่อมต้องไม่รับคําร้องไว้พิจารณา 
 3.3 ระยะเวลาท่ีศาลต้องวินิจฉัยคดี 
 ในกรณีท่ีศาลรัฐธรรมนูญได้รับคําขอจากคณะรัฐมนตรีให้พิจารณาวินิจฉัยปัญหา 
รัฐธรรมนูญได้บัญญัติเรื่องระยะเวลาท่ีศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจฉัยคดีไว้ในมาตรา 178 วรรคห้า 
ตอนท้าย ว่า “ท้ังนี้ ศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันท่ีได้
รับคําขอ” 
 ระยะเวลา 30 วันนับแต่วันท่ีได้รับคําร้องขอดังกล่าวเป็นระยะเวลาท่ีเรียกร้องให้   
ศาลรัฐธรรมนูญต้อง “วินิจฉัย” ให้แล้วเสร็จ ซ่ึงจะเห็นได้ว่า ระยะเวลานี้เริ่มต้น “นับแต่วันท่ีได้
รับคําขอ”27 
 ประเด็นปัญหามีอยู่ว่ า  กําหนดระยะเวลาตามมาตรา 178 วรรคห้านี้  หาก           
ศาลรัฐธรรมนูญไม่ดําเนินการวินิจฉัยคดีให้แล้วเสร็จภายใน 30 วันนับแต่วันท่ีศาลรัฐธรรมนูญ
ได้รับคําขอ จะส่งผลในทางกฎหมายต่อคดีดังกล่าวหรือไม่อย่างไร 
 ต่อประเด็นดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า ระยะเวลาตามมาตรา 178 วรรคห้า เป็นระยะเวลา
ท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจฉัยคดีเก่ียวกับการเป็นหนังสือสัญญาสําคัญให้
แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับคําขอ โดยรัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติผลทางกฎหมาย
ว่า หากศาลรัฐธรรมนูญไม่วินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกําหนด จะส่งผลต่อคดีนั้น

                                                           

27 เมื่อรัฐธรรมนูญมิได้มีหลักเกณฑ์การนับเป็นการเฉพาะ จึงต้องใช้หลักเกณฑ์การนับเวลาตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซ่ึงเป็นบทกฎหมายท่ัวไปท่ีมีการกําหนดเรื่องดังกล่าวไว้ (เทียบ          
คําพิพากษาฎีกาท่ี 198-199/2508) 

โดยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 198/3 วรรคสอง ส่วนต้น ท่ีบัญญัติว่า “ถ้ากําหนด
ระยะเวลาเป็นวัน สัปดาห์ เดือนหรือปี มิให้นับวันแรกแห่งระยะเวลาน้ันรวมเข้าด้วยกัน” เพราะฉะน้ัน วันท่ี
ศาลรัฐธรรมนูญรับคําขอไว้พิจารณาจึงยังไม่นับเป็นวันแรก หากแต่นับวันถัดไปเป็นวันแรก และนับด้วย
หลักเกณฑ์น้ีจนได้ทราบว่าวันใดเป็นวันท่ีสามสิบ (เทียบ คําพิพากษาฎีกาท่ี 2171-2172/2516, 953/2543) 
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อย่างไร อาทิ การท่ีศาลรัฐธรรมนูญไม่วินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาดังกล่าวจะทําให้  
ถือว่าหนังสือสัญญาในคดีนั้นเป็นหนังสือสัญญาสําคัญซ่ึงต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา 
หรือจะทําให้ถือว่าหนังสือสัญญาในคดีนั้นเป็นหนังสือสัญญาท่ีไม่ต้องได้รับความเห็นชอบจาก
รัฐสภา หรือจะให้ศาลรัฐธรรมนูญต้องจําหน่ายคําร้องและห้ามนําประเด็นปัญหาดังกล่าวเข้าสู่
ศาลรัฐธรรมนูญอีก ฯลฯ เพราะฉะนั้น การท่ีมาตรา 178 วรรคห้า ไม่ได้กําหนดสภาพบังคับให้
เกิดผลทางกฎหมายอย่างหนึ่งอย่างใดหากศาลรัฐธรรมนูญไม่วินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในระยะท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนด ย่อมแสดงว่า ระยะเวลาตามมาตรา 178 วรรคห้านี้เป็น “ระยะเวลา
เร่งรัด” (délai indicatif, indicative time frame) หรือ “กําหนดเวลาเร่งรัด” ซ่ึงกําหนด  
แต่เพียงกรอบเวลาท่ีเร่งรัดให้ศาลรัฐธรรมนูญต้องมีคําวินิจฉัยภายในระยะเวลานั้น แต่แม้   
ศาลรัฐธรรมนูญจะวินิจฉัยคดีไม่ทันกําหนดตามระยะเวลาดังกล่าว ก็ไม่ก่อให้เกิดผลเสียต่อการ
พิจารณาวินิจฉัยคดี หรืออาจกล่าวว่า การวินิจฉัยคดีไม่ทันกําหนดระยะเวลาดังกล่าว          
ไม่ก่อให้เกิดผลทางกฎหมายใด ๆ แก่คดีนั่นเอง เพียงแต่ศาลรัฐธรรมนูญย่อมอาจถูก
วิพากษ์วิจารณ์โดยประชาชนว่าตัดสินล่าช้า 
 การอธิบายของผู้ เ ขียนต่อประเด็นดังกล่าวเทียบเคียงกรณีทํานองเดียวกันซ่ึง        
ศาลรัฐธรรมนูญได้เคยวินิจฉัยแล้วในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 1/2554 ซ่ึงวินิจฉัยว่า “...แม้
การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรจะใช้เวลาเกินกว่าหนึ่งร้อยยี่สิบวันตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
302 วรรคสี่ แต่กําหนดระยะเวลาดังกล่าวไม่มีบทบังคับให้เกิดผลใด ๆ ต่อร่างพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ต้องถือว่าเป็นกําหนดเวลาเร่งรัดเท่านั้น ไม่ทําให้การตราร่าง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้เสียไป...”28 
 
4. ข้อสังเกตและบทวิเคราะห์ 
 ผู้เขียนมีข้อสังเกตเก่ียวกับอํานาจศาลรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบการเป็นหนังสือ
สัญญาสําคัญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 178 อยู่ 2 
ประการ ได้แก่ การท่ีคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรผู้มีอํานาจเสนอต่อศาลรัฐธรรมนูญแต่เพียง
องค์กรเดียว และการไม่กําหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดก่อนท่ีจะมีการ
แสดงเจตนาให้หนังสือสัญญามีผลผูกพันตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศ 
 4.1 การท่ีคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรผู้มีอํานาจเสนอต่อศาลรัฐธรรมนูญแต่เพียง
องค์กรเดียว 
 รัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีบัญญัติให้คณะรัฐมนตรีแต่เพียงองค์กรเดียวเป็นผู้มีอํานาจเสนอ
คดีต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยชี้ขาดว่าเป็นหนังสือสัญญาสําคัญท่ีจําต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติหรือไม่ คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับ
                                                           

28 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 1/2554 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 128 ตอนท่ี 51 ก วันท่ี 23 
มิถุนายน 2554 หน้า 5. 
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ชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ซ่ึงบัญญัติไว้ในมาตรา 2329 การบัญญัติเช่นนั้นในรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าว ผู้เขียนสันนิษฐานว่า เพราะผู้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวร่างตามความประสงค์ของ
คณะรัฐประหารท่ีต้องการขจัดปัญหาความยุ่งยากของฝ่ายบริหารในการทําหนังสือสัญญากับ
นานาประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศ ถ้าหากจะต้องถูกฝ่ายนิติบัญญัติถ่วงหรือรั้งด้วยการ
ร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญให้วินิจฉัยเพ่ือให้ได้ข้อยุติเสียก่อนว่าจําต้องได้รับความเห็นชอบของฝ่าย
นิติบัญญัติหรือไม่ เนื่องจากแต่เดิมคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 19030 บัญญัติให้ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถเสนอให้ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบการทํา

                                                           
29 มาตรา 23 พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซ่ึงพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญา

สงบศึก และสัญญาอ่ืนกับนานาประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศ 
หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขต ซ่ึงประเทศไทย     

มีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ หรือจะต้องออก
พระราชบัญญัติเพ่ือให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา หรือท่ีกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคม
ของประเทศอย่างกว้างขวาง ต้องได้รับความเห็นชอบของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ในการน้ี สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับเรื่อง 

หนังสือสัญญาท่ีกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวางตาม
วรรคสอง หมายถึง หนังสือสัญญาเก่ียวกับการค้าเสรี เขตศุลกากรร่วม หรือการให้ใช้ทรัพยากรธรรมชาติ 
หรือทําให้ประเทศต้องสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติท้ังหมดหรือบางส่วน หรือการอ่ืนตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติ 

เมื่อมีปัญหาว่าหนังสือสัญญาใดเป็นกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม่ คณะรัฐมนตรีจะขอให้
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได้ ท้ังน้ี ให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับ 
คําขอ 

30 มาตรา 190 พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซ่ึงพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญา 
สงบศึก และสัญญาอ่ืน กับนานาประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิ
อธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ หรือจะต้องออก
พระราชบัญญัติเพ่ือให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา หรือมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคม
ของประเทศอย่างกว้างขวาง หรือมีผลผูกพันด้านการค้า การลงทุน หรืองบประมาณของประเทศอย่างมี
นัยสําคัญ ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา ในการน้ี รัฐสภาจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวัน
นับแต่วันท่ีได้รับเรื่องดังกล่าว 

ก่อนการดําเนินการเพ่ือทําหนังสือสัญญากับนานาประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศตาม   
วรรคสอง คณะรัฐมนตรีต้องให้ข้อมูลและจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และต้องช้ีแจงต่อ
รัฐสภาเก่ียวกับหนังสือสัญญาน้ัน ในการน้ี ให้คณะรัฐมนตรีเสนอกรอบการเจรจาต่อรัฐสภาเพ่ือขอความ
เห็นชอบด้วย 

เมื่อลงนามในหนังสือสัญญาตามวรรคสองแล้ว ก่อนท่ีจะแสดงเจตนาให้มีผลผูกพัน คณะรัฐมนตรี
ต้องให้ประชาชนสามารถเข้าถึงรายละเอียดของหนังสือสัญญาน้ัน และในกรณีท่ีการปฏิบัติตามหนังสือ
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หนังสือสัญญาของฝ่ายบริหารได้ว่าเป็นหนังสือสัญญาสําคัญหรือไม่ ด้วยเหตุดังกล่าว จึง
สันนิษฐานว่า ผู้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี 2557 ประสงค์ให้รัฐบาลชุดคณะรัฐประหารทําหนังสือ
สัญญาได้สะดวกกว่าเพราะสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติไม่อาจร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือรั้ง
การทําหนังสือสัญญาได้แม้เป็นหนังสือสัญญาท่ีมีลักษณะสําคัญก็ตาม 
 เพราะฉะนั้น เม่ือพิจารณาหลักเกณฑ์ในมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน   
จึงสามารถกล่าวได้ว่า ผู้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันใช้หลักการเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับก่อน 
ซ่ึงก็คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 255731 
 อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีฐานะเป็น
รัฐธรรมนูญท่ีมุ่งใช้ถาวร และมีผลต่อรัฐบาลกับรัฐสภาทุกชุดท่ีจะทําหน้าท่ีในอนาคต 
เพราะฉะนั้น จึงจําเป็นท่ีจะต้องวางหลักเกณฑ์ท่ีเหมาะสม 
 เม่ือเปรียบเทียบกลไกเก่ียวกับผู้ มีอํานาจเสนอคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญระหว่าง
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะพบว่า  
แต่เดิมในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติไว้ในมาตรา 190   
วรรคหก ให้อนุโลมมาตรา 15432 (1) มาใช้ ผลแห่งการนั้นคือ ศาลรัฐธรรมนูญจะมีอํานาจ

                                                                                                                                                            

สัญญาดังกล่าวก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนหรือผู้ประกอบการขนาดกลางและขนาดย่อม คณะรัฐมนตรี
ต้องดําเนินการแก้ไขหรือเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบน้ันอย่างรวดเร็ว เหมาะสม และเป็นธรรม 

ให้มีกฎหมายว่าด้วยการกําหนดประเภท กรอบการเจรจา ข้ันตอนและวิธีการจัดทําหนังสือสัญญา
ท่ีมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวาง หรือมีผลผูกพันด้านการค้า 
การลงทุน หรืองบประมาณของประเทศอย่างมีนัยสําคัญ รวมท้ังการแก้ไขหรือเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบจาก
การปฏิบัติตามหนังสือสัญญาดังกล่าว โดยคํานึงถึงความเป็นธรรมระหว่างผู้ ท่ีได้ประโยชน์กับผู้ท่ีได้รับ
ผลกระทบจากการปฏิบัติตามหนังสือสัญญาน้ันและประชาชนท่ัวไป 

ในกรณีท่ีมีปัญหาตามวรรคสอง ให้เป็นอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญท่ีจะวินิจฉัยช้ีขาดโดยให้นํา
บทบัญญัติตามมาตรา 154 (1) มาใช้บังคับกับการเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญโดยอนุโลม 

31 ท่ีเป็นเช่นน้ัน หรือว่าเพราะมีผู้ร่างรัฐธรรมนูญเดิมอยู่ในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 
32 มาตรา 154 ร่างพระราชบัญญัติใดท่ีรัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้ว ก่อนท่ีนายกรัฐมนตรีจะนําข้ึน

ทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยตามมาตรา 150 หรือร่าง
พระราชบัญญัติใดท่ีรัฐสภาลงมติยืนยันตามมาตรา 151 ก่อนท่ีนายกรัฐมนตรีจะนําร่างพระราชบัญญัติน้ันข้ึน
ทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายอีกครั้งหน่ึง 

(1) หากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกของท้ังสองสภารวมกันมีจํานวน    
ไม่น้อยกว่าหน่ึงในสิบของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่ของท้ังสองสภา เห็นว่าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว
มีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญน้ี หรือตราข้ึนโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญน้ี ให้เสนอ
ความเห็นต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวุฒิสภา หรือประธานรัฐสภา แล้วแต่กรณี แล้วให้ประธาน
แห่งสภาท่ีได้รับความเห็นดงักล่าวสง่ความเห็นน้ันไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัย และแจ้งให้นายกรัฐมนตรี
ทราบโดยไม่ชักช้า 
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วินิจฉัยปัญหาเก่ียวกับการเป็นหนังสือสัญญาสําคัญท่ีจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา 
โดยมีบุคคล 3 ประเภท ท่ีจะเป็นผู้มีอํานาจเสนอปัญหานั้นให้ศาลรัฐธรรมนูญ ได้แก่ 
  (1) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีจํานวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจํานวน
สมาชิกท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่ของท้ังสภาผู้แทนราษฎร 
  (2) สมาชิกวุฒิสภามีจํานวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกท้ังหมด
เท่าท่ีมีอยู่ของท้ังวุฒิสภา 
  (3) สภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภามีจํานวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของ
จํานวนสมาชิกท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่ของท้ังสองสภา 
 ด้วยเหตุดังกล่าว จึงแสดงให้เห็นว่า รัฐธรรมนูญฉบับปี 2550 บัญญัติให้สมาชิกฝ่าย 
นิติบัญญัติเป็นองค์กรท่ีมีอํานาจยกประเด็นต่อศาลรัฐธรรมนูญว่า หนังสือสัญญาท่ีฝ่ายบริหาร
จะดําเนินการทํานั้นมีลักษณะเป็นหนังสือสัญญาสําคัญท่ีจําต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา
เสียก่อน การบัญญัติเช่นว่านี้จึงสมเหตุสมผล เพราะเม่ือรัฐธรรมนูญบัญญัติให้ฝ่ายนิติบัญญัติมี
อํานาจให้ความเห็นชอบในการทําหนังสือสัญญาสําคัญของฝ่ายบริหาร แต่เกิดข้อขัดแย้งกับฝ่าย
บริหารท่ีไม่เห็นว่าเป็นหนังสือสัญญาสําคัญ ก็จําต้องให้ศาลรัฐธรรมนูญในฐานะองค์กรท่ีมีความ
เป็นกลางใช้อํานาจวินิจฉัยชี้ขาด 
 การท่ีรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน มาตรา 178 วรรคสอง บัญญัติให้หนังสือสัญญาสําคัญท่ี
ฝ่ายบริหารจะทํานั้นจําต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาเสียก่อน ดูเหมือนว่า รัฐธรรมนูญนี้
วางหลักให้รัฐสภามีอํานาจควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารในการทําหนังสือสัญญาท่ีมีลักษณะ
ดังกล่าว33 แต่รัฐธรรมนูญกลับยอมให้ในสถานการณ์ท่ีมีปัญหาระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภาว่า
หนังสือสัญญาฉบับใดฉบับหนึ่งนั้นเป็นหนังสือสัญญาสําคัญหรือไม่เป็นนั้น ตกอยู่ในสภาวะท่ี
สมาชิกรัฐสภาไม่สามารถยกประเด็นให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้ว่า ถึงท่ีสุดแล้วเป็นหรือไม่เป็น 
อีกท้ังโดยท่ัวไป รัฐบาลเองก็มีแนวโน้มท่ีจะไม่ตีความว่า หนังสือสัญญาท่ีตนจะไปทํานั้นเป็น
หนังสือสัญญาท่ีจําต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา เพราะว่าจะนํามาสู่ข้อยุ่งยากกว่าการทํา
หนังสือสัญญาเองโดยลําพัง ไม่จําต้องให้รัฐสภาเข้ามามีส่วนร่วม การท่ีถ้อยบัญญัติในมาตรา 
                                                                                                                                                            

(2) หากนายกรัฐมนตรีเห็นว่าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญน้ี 
หรือตราข้ึนโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญน้ี ให้ส่งความเห็นเช่นว่าน้ันไปยังศาลรัฐธรรมนูญ
เพ่ือวินิจฉัย และแจ้งให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรและประธานวุฒิสภาทราบโดยไม่ชักช้า 

     ฯลฯ 
33 อน่ึง ในถ้อยคําของมาตรา 178 วรรคสอง น้ันเอง ก็มีปัญหา เพราะบัญญัติว่า “ในการน้ี รัฐสภา

ต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับเรื่อง” ว่าเป็นหนังสือสัญญาสําคัญ ดังน้ัน         
จึงเท่ากับว่า รัฐสภาเป็นองค์กรท่ีต้องรอคอยรับเรื่องจากรัฐบาลในกรณีท่ีเห็นว่าเป็นหนังสือสัญญาสําคัญ 

ด้วยเหตุดังกล่าว หากรัฐบาลไม่เสนอเรื่องเข้ารัฐสภา เพราะเห็นว่าไม่ใช่เรื่องหนังสือสัญญาสําคัญ 
รัฐสภาก็หมดโอกาสท่ีจะพิจารณาเรื่องน้ันได้ ท่ีเป็นเช่นน้ี สาเหตุสําคัญคือ มาตราดังกล่าวมิได้เขียนให้รัฐสภา
ยกเรื่องพิจารณาข้ึนได้ด้วยตัวเอง 
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178 วรรคห้า ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน บัญญัติว่า “คณะรัฐมนตรีจะขอให้ศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยก็ได้” ย่อมทําให้รัฐบาลเป็นองค์กรเดียวท่ีผูกขาดการเสนอปัญหาการเป็นหนังสือสัญญา
สําคัญต่อศาลรัฐธรรมนูญ ท้ังคําว่า “ก็ได้” ในถ้อยบัญญัติดังกล่าวก็ทําให้เรื่องนี้เป็นดุลพินิจของ
คณะรัฐมนตรีในการจะขอหรือไม่ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย เพราะฉะนั้น แม้สมาชิกรัฐสภา
จะเห็นว่าเป็นหนังสือสัญญาสําคัญ ก็ไม่อาจเสนอต่อศาลรัฐธรรมนูญได้เพราะกลไกใน
บทบัญญัติดังกล่าวไม่เปิดช่อง ครั้นหากสมาชิกรัฐสภาเสนอคําร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ ศาลก็จะ
ไม่รับคําร้องนั้นไว้พิจารณา กล่าวให้ถึงท่ีสุดคือ การเสนอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยในกรณีท่ี
เกิดปัญหา เป็นเรื่องท่ีอยู่ในอํานาจของฝ่ายบริหารเพียงผู้เดียว 
 ผลของการท่ีมาตรา 178 วรรคห้า บัญญัติเช่นนั้น ย่อมอาจทําให้รัฐบาลไม่ยอมเสนอ
ให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยชี้ขาด ด้วยการยืนกรานว่า ในชั้นของการตระเตรียมงานได้ปรึกษา
กระทรวงการต่างประเทศหรือคณะกรรมการกฤษฎีกาในฐานะผู้เชี่ยวชาญแล้วว่า ไม่มีลักษณะ
เป็นหนังสือสัญญาสําคัญท่ีจําต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา หรืออาจจะเสนอให้        
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย ต่อเม่ือรัฐบาลเองเห็นว่าน่าจะเป็นหนังสือสัญญาสําคัญอยู่แล้ว เพียงแต่
ให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยยืนยันว่าเป็นหนังสือสัญญาสําคัญเพ่ือสร้างภาพลักษณ์การเป็น
รัฐบาลท่ีมีธรรมาภิบาล ก่อนนําเสนอให้รัฐสภาให้ความเห็นชอบ 
 4.2 การไม่กําหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดก่อนท่ีจะมีการแสดง
เจตนาให้หนังสือสัญญามีผลผูกพันตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศ 
 ข้อสังเกตประการท่ีสองนี้เป็นเรื่องเง่ือนแง่ทางกฎหมาย กล่าวคือ การแสดงเจตนาให้
หนังสือสัญญามีผลผูกพันหรือท่ีเรียกว่า “consent to be bound” ตามกฎหมายระหว่าง
ประเทศนั้น เป็นเรื่องการแสดงเจตนาของผู้แทนรัฐซ่ึงก็คือ ฝ่ายบริหาร ท่ีจะทําให้หนังสือ
สัญญามีผลผูกพันรัฐตามกฎหมายระหว่างประเทศ ในขณะท่ีการให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้
ความเห็นชอบของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นเรื่องตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายภายใน ซ่ึงหาได้มีผล
ในทางระหว่างประเทศไม่34 เช่นเดียวกับ ศาลรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นองค์กรตุลาการ แม้มีอํานาจ   
ชี้ขาดตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 178 วรรคห้า แต่อํานาจดังกล่าวก็เป็น
เรื่องตามกฎหมายภายใน 
 อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ไม่บัญญัติเด็ดขาดให้ ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจ
ชี้ขาดก่อนท่ีรัฐบาลจะดําเนินการแสดงเจตนาให้หนังสือสัญญามีผลผูกพันตามหลักกฎหมาย
ระหว่างประเทศ ดังนั้น จึงอาจเกิดปัญหาข้ึน คือ รัฐบาลได้แสดงเจตนาให้หนังสือสัญญามีผล
ผูกพันตามกฎหมายระหว่างประเทศไปแล้ว ต่อมาถูกกดดันทางการเมืองทําให้รัฐบาลจําต้อง
เสนอให้ศาลรัฐธรรมนูญชี้ขาดและศาลรัฐธรรมนูญก็ชี้ขาดว่าเป็นหนังสือสัญญาสําคัญท่ีจําต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อน การท่ีศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ารัฐบาลทําไม่ถูกต้องตาม

                                                           

34 ประสิทธ์ิ ปิวาวัฒนพานิช, คําอธิบายกฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 114. 
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รัฐธรรมนูญดังกล่าว ก็อาจมีปัญหาในทางกฎหมายระหว่างประเทศท่ีต้องตีความต่อไปอีกว่า 
ประเทศไทยจะปฏิเสธพันธกรณีท่ีเกิดข้ึนตามหนังสือสัญญานั้นได้หรือไม่ เนื่องจากอนุสัญญา
กรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 มาตรา 46 บัญญัติห้ามมิให้รัฐอ้างการ
ละเมิดกฎหมายภายใน (ในท่ีนี้คือรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน มาตรา 178) เก่ียวกับอํานาจทํา
สนธิสัญญามาเป็นเหตุเพ่ือปฏิเสธพันธกรณีระหว่างประเทศได้ เว้นแต่การละเมิดกฎหมาย
ภายในนั้นจะแจ้งชัด ประเด็นท่ีอาจเกิดข้ึนคือ อาจจะต้องตีความและมีข้อพิพาทกับภาคี
คู่สัญญาว่า การละเมิดในกรณีนี้เป็นเรื่องละเมิดอย่างแจ้งชัดหรือไม่ ซ่ึงในทางปฏิบัติ การอ้าง
มาตรา 46 ดังกล่าว เป็นเรื่องท่ีทําได้ยากมาก แต่ท่ีแน่นอนท่ีสุดคือ หากประเทศไทยอ้างเพ่ือ
ปฏิเสธเช่นว่านั้น ย่อมมีผลกระทบต่อความเชื่อม่ันในทางระหว่างประเทศเป็นอย่างยิ่ง35 
 จากความไม่ชัดเจนดังกล่าว ผู้ เขียนเห็นว่า เพ่ือขจัดปัญหาท่ีอาจจะเกิดข้ึน หาก
รัฐธรรมนูญประสงค์ให้ศาลรัฐธรรมนูญร่วมกับสมาชิกรัฐสภามีอํานาจควบคุมตรวจสอบการทํา
หนังสือสัญญาสําคัญของฝ่ายบริหาร ก็ควรบัญญัติให้ชัดแจ้งว่า ก่อนท่ีจะแสดงเจตนาให้หนังสือ
สัญญามีผลผูกพันตามกฎหมายระหว่างประเทศ ให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดว่า
เป็นหนังสือสัญญาสําคัญท่ีจําต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อนหรือไม่ โดยเทียบเคียงกับ
รัฐธรรมนูญของประเทศโคลัมเบีย ค.ศ.1991 มาตรา 240 ข้อ 10 ท่ีให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
ก่อน36 
 
5. บทส่งท้าย 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 178 วรรคหก ให้อํานาจศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยชี้ขาดเพ่ือตรวจสอบและยับยั้งอํานาจของฝ่ายบริหารในการทําหนังสือสัญญาสําคัญโดย
อําเภอใจในกรณีท่ีเป็นเรื่องสําคัญอันจําต้องได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติก่อน แต่การ
ออกแบบกลไกในรัฐธรรมนูญกลับทําให้ฝ่ายนิติบัญญัติไม่อาจเสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญ
ตรวจสอบได้ อีกท้ังก็มิได้บัญญัติให้ชัดเจนว่า ศาลรัฐธรรมนูญจะมีอํานาจตรวจสอบก่อนท่ีฝ่าย
บริหารจะดําเนินการแสดงเจตนาให้หนังสือสัญญานั้นมีผลผูกพันตามกฎหมายระหว่างประเทศ
หรือไม่ ซ่ึงเม่ือเป็นเช่นนั้น ย่อมอาจมีกรณีท่ีฝ่ายบริหารแสดงเจตนาไปแล้วและทําให้เกิด
พันธกรณีตามกฎหมายระหว่างประเทศก่อนท่ีศาลรัฐธรรมนูญจะชี้ขาดว่าเป็นหนังสือสัญญา
สําคัญ แม้ต่อมาประเทศไทยจะยกว่าไม่มีพันธกรณีเพราะเป็นการขัดต่อรัฐธรรมนูญโดยชัดแจ้ง 
ก็ย่อมนําไปสู่ข้อพิพาทขัดแย้งในทางระหว่างประเทศ ซ่ึงไม่ใช่เรื่องท่ีจะเป็นผลดีต่อประชาชน
ไทยและประชาคมโลก 

                                                           

35 ประสิทธ์ิ ปิวาวัฒนพานิช, สถานะทางกฎหมายของคําแถลงการณ์ร่วม [ออนไลน์], เข้าถึง
ข้อมูลเมื่อวันท่ี 15 กุมภาพันธ์ 2561, แหล่งท่ีมา https://prachatai.com/journal/2008/07/17415 

36 เรื่องเดียวกัน 
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 ด้วยเหตุดังกล่าว จึงเห็นว่า รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน มาตรา 178 น่าจะถูกออกแบบ
มาโดยไม่สมประสงค์ต่อความพยายามท่ีจะให้มีการควบคุมตรวจสอบการทําหนังสือสัญญา
สําคัญโดยฝ่ายนิติบัญญัติและศาลรัฐธรรมนูญ ท้ังถูกออกแบบมาโดยยังมีประเด็นท่ีไม่ชัดเจน
เก่ียวกับช่วงเวลาท่ีศาลรัฐธรรมนูญจะมีอํานาจตรวจสอบได้ จึงสมควรได้รับการศึกษาวิจัย
เพ่ือให้มีการแก้ไขปรับปรุงและก่อให้เกิดความชัดเจนมากยิ่งข้ึนกว่าบทบัญญัติท่ีเป็นอยู่ในเวลา
นี้  
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