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ความน า 
 ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศและการแลกเปลี่ยนข้ามพรมแดนได้ขยายขอบเขตไปอย่างกว้างขวาง    
และได้ส่งผลต่อกิจการภายในและรูปแบบการด าเนินงานของสถาบันภายในประเทศ ซึ่งรวมถึงสถาบัน         
นิติบัญญัติด้วย ปัจจุบันสถาบันนิติบัญญัติในหลายประเทศได้เพ่ิมบทบาทด้านระหว่างประเทศมากขึ้น        
โดยการสร้างความร่วมมือผ่านการทูตรัฐสภาในรูปแบบต่าง ๆ เช่น การเข้าร่วมเป็นสมาชิกของสหภาพรัฐสภา 
(Inter–Parliamentary Union: IPU) และการประชุมกลุ่มมิตรภาพสมาชิกรัฐสภา เป็นต้น ตลอดจนการศึกษา
วิเคราะห์ความตกลงระหว่างประเทศและผลผูกพันที่เกิดขึ้นเพ่ือติดตามการท าหน้าที่ของรัฐบาล การตรา
กฎหมายให้สอดคล้องกับพันธกรณีระหว่างประเทศ และการให้ค าปรึกษาหารือหรือให้ความเห็นชอบ
สนธิสัญญาที่ฝ่ายบริหารริเริ่มจัดท า  

สถาบันนิติบัญญัติในประเทศต่าง ๆ ด าเนินงานระหว่างประเทศแตกต่างกันไปตามวิถีทางการเมือง
และรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศ ทั้งนี้ ไม่ได้มีการก าหนดรูปแบบเฉพาะว่าสถาบันนิติบัญญัติจะต้องมีกลไก
หรือต้องด าเนินการแบบใดในการเข้าไปมีส่วนร่วมในกิจการระหว่างประเทศ อย่างไรก็ตาม จากรายงานเรื่อง 
“Parliamentary Involvement in International Affairs” ของสหภาพรัฐสภา ประเทศต่าง ๆ ได้ใช้กลไก
หรือกิจกรรมทางรัฐสภา (traditional parliamentary activities) ซึ่งได้แก่ การตั้งกระทู้ถาม การเปิดอภิปราย 
การท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการชุดต่าง ๆ เข้าไปติดตาม ตรวจสอบ และให้ข้อเสนอแนะแก่รัฐบาลในเรื่อง
การต่างประเทศ (Inter–Parliamentary Union, 2005, pp. 2-4)  

นอกจากนี้ ในหลายประเทศยังให้อ านาจแก่ฝ่ายนิติบัญญัติเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดท าสนธิสัญญา
ร่วมกับฝ่ายบริหารด้วย อย่างเช่น กรณีของสหรัฐอเมริกา ประธานาธิบดีมีอ านาจในการท าสนธิสัญญาภายใต้
ค าแนะน าและความเห็นชอบของวุฒิสภา ในกรณีของฝรั่งเศส รัฐธรรมนูญได้แบ่งความตกลงระหว่างประเทศไว้
สองประเภท คือ สนธิสัญญาแบบเต็มรูปแบบเจ็ดประเภทที่รัฐบาลต้องจัดท าภายใต้ความเห็นชอบของรัฐสภา
และประธานาธิบดีต้องเป็นผู้ลงนามเอง และความตกลงระหว่างประเทศในรูปแบบอย่างง่ายที่รัฐบาลสามารถ     
ท าได้เองโดยไม่ต้องขอความเห็นชอบล่วงหน้าจากรัฐสภา และในกรณีของออสเตรเลีย ได้มีการก าหนดประเภท
ของสนธิสัญญาที่ฝ่ายบริหารต้องน าเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อนด าเนินการให้มีผลผูกพัน 
โดยได้มีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการร่วมด้านสนธิสัญญา (Joint Standing Committee on Treaties: JSCOT) 
เพ่ือท าหน้าที่ตรวจสอบและรายงานประเด็นต่าง ๆ ของสนธิสัญญาที่รัฐบาลเสนอต่อรัฐสภา รวมทั้งวิเคราะห์
ผลกระทบที่จะมีต่อประโยชน์สาธารณะด้วย เพ่ือให้ที่ประชุมรัฐสภาพิจารณาว่าควรเห็นชอบให้มีผลผูกพัน
หรือไม่ (เดือนเด่น นิคมบริรักษ์ และคณะ, 2552, น. 2.16-2.20) 
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 ส าหรับประเทศไทย รัฐสภาได้เข้าไปเกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศและกิจการภายนอก
ผ่านการใช้อ านาจหน้าที่ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในลักษณะคล้ายคลึงกับรัฐสภาของประเทศอ่ืน ๆ คือ 
การตรากฎหมาย การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน และการให้ความเห็นชอบเรื่องส าคัญที่มีผลกระทบ
ต่อประชาชนหรือเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของชาติ แตก่ารท าสนธิสัญญาหรือหนังสือสัญญากับนานาประเทศ
หรือองค์การระหว่างประเทศเป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ที่ทรงใช้ผ่านคณะรัฐมนตรี ดังนั้น       
ฝ่ายบริหารจึงมีอ านาจในการท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศได้โดยล าพัง ไม่ต้องปรึกษาหารือหรือขอความ
เห็นชอบจากรัฐสภาก่อนแสดงเจตนาผูกพัน อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญไทยได้ก าหนดข้อยกเว้นไว้ว่าหนังสือ
สัญญาที่ส าคัญบางประเภท ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อน ซึ่งในอดีตก่อนที่จะมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 รัฐธรรมนูญของไทยได้ก าหนดประเภทของหนังสือ
สัญญาที่ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาไว้เพียงสามประเภท ได้แก่ 1) หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลง
อาณาเขตไทย 2) หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลงเขตอ านาจแห่งรัฐ และ 3) หนังสือสัญญาที่จะต้องออก
พระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามสัญญา (บรรหาร ก าลา, 2552, น. 54) 
 ทั้งนี้ จากประสบการณ์ในอดีตที่ประเทศไทยเคยเผชิญกับผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการท าความตกลง
ระหว่างประเทศ โดยเฉพาะบทเรียนจากการท าข้อตกลงเรื่องเขตการค้าเสรีที่สร้างผลกระทบอย่างกว้างขวาง
ต่อประชาชน ท าให้เกิดแนวคิดสร้างกระบวนการท าหนังสือสัญญาที่มีความละเอียดรอบคอบมากขึ้น             
มีธรรมาภิบาล และเป็นประโยชน์ต่อสังคมโดยรวม ซึ่งแนวคิดนี้ได้น ามาสู่หลักการใหม่ในรัฐธรรมนูญฉบับ 2550 

มาตรา 1901 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2550 ได้วางหลักการเกี่ยวกับกระบวนการจัดท าหนังสือสัญญา
ระหว่างประเทศ ซึ่งเป็นการปรับปรุงจากหลักการเดิมตามมาตรา 224 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 โดยมาตรา 190 ได้เพ่ิมประเภทของหนังสือสัญญาที่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา 
เพ่ิมอ านาจแก่รัฐสภาและบทบาทของประชาชนในการรับทราบและให้ข้อเสนอแนะในกระบวนการเจรจา
ต่อรองในการท าหนังสือสัญญา รวมทั้งเพ่ิมความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีในกรณีที่การปฏิบัติตามหนังสือ
สัญญาก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชน  

แม้ว่ามาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2550 ได้วางหลักการที่เป็นประโยชน์ต่อประชาชนและ
ประเทศชาติ แต่เนื่องจากเป็นเรื่องใหม่ส าหรับประเทศไทย ประกอบกับยังไม่มีการตรากฎหมายว่าด้วยการ
ก าหนดประเภท กรอบการเจรจา ขั้นตอน และวิธีการจัดท าหนังสือสัญญาออกมาใช้บังคับ จึงท าให้หน่วยงาน
และเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องไม่มีแนวทางที่ชัดเจนในการปฏิบัติ ตลอดจนมีข้อโต้แย้งว่า อ านาจของการจัดท า
หนังสือสัญญาเป็นของฝ่ายบริหาร การที่รัฐสภาเข้ามามีส่วนร่วมในการท าหนังสือสัญญา จึงเป็นการแทรกแซง
การปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหาร ท าให้เกิดความล่าช้าในการเจรจาตกลงท าหนังสือสัญญา อีกท้ังการก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีต้องเสนอกรอบการเจรจาให้รัฐสภาพิจารณาและเปิดการรับฟังความเห็นของประชาชนก่อน
ด าเนินการเจรจาระหว่างประเทศ เป็นการเปิดเผยท่าทีของไทยให้คู่เจรจาอีกฝ่ายทราบโดยปริยาย  

                                           
1 แก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที ่2) พุทธศักราช 2554 
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ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 
บทบัญญัติเกี่ยวกับการท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศปรากฏอยู่ในมาตรา 178 โดยยังคงหลักการคล้าย
ของเดิมตามมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2550 แต่ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมบางส่วนซึ่งมีความเกี่ยวข้องกับ
บทบาทของรัฐสภาในกระบวนการท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศด้วย   
 
สาระส าคัญของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 178  
 ในส่วนนี้จะขออธิบายถึงสาระส าคัญของบทบัญญัติในมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2560 เพ่ือให้
เห็นแนวทางใหม่เกี่ยวกับหนังสือสัญญาที่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา และการเปลี่ยนแปลงจากเนื้อหา
เดิมในมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2550 
 

มาตรา 178 “พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการท าหนังสือสัญญาสันติภาพ   
สัญญาสงบศึก และสัญญาอ่ืนกับนานาประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนที่นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทย    
มีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ านาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศหรือจะต้อง
ออกพระราชบัญญัติเพ่ือให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา และหนังสือสัญญาอ่ืนที่อาจมีผลกระทบ
ต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้าหรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง      
ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา ในการนี้ รัฐสภาต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวัน 
นับแต่วันที่ได้รับเรื่อง หากรัฐสภาพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าว  ให้ถือว่า
รัฐสภาให้ความเห็นชอบ 

หนังสือสัญญาอ่ืนที่อาจมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม หรือการค้า หรือ        
การลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวางตามวรรคสอง  ได้แก่ หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการค้าเสรี            
เขตศุลกากรร่วม หรือการให้ใช้ทรัพยากรธรรมชาติ หรือท าให้ประเทศต้องสูญเสียสิทธิใน
ทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดหรือบางส่วน หรือหนังสือสัญญาอื่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  

ให้มีกฎหมายก าหนดวิธีการที่ประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและ
ได้รับการเยียวยาที่จ าเป็นอันเกิดจากผลกระทบของการท าหนังสือสัญญาตามวรรคสามด้วย 

เมื่อมีปัญหาว่าหนังสือสัญญาใดเป็นกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม่ คณะรัฐมนตรี
จะขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได้ ทั้งนี้ ศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในสามสิบ
วันนับแต่วันที่ได้รับค าขอ” 

 

1. ผู้มีอ านาจในการท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ 
มาตรา 178 วรรคแรก “พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการท าหนังสือสัญญา

สันติภาพ สัญญาสงบศึก และสัญญาอ่ืนกับนานาประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศ” 
 

ประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข        
พระมหากษัตริย์ในฐานะประมุขทรงใช้อ านาจอธิปไตยของปวงชนชาวไทยทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล
ตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ โดยหลักการแล้วในการด าเนินความสัมพันธ์ระหว่างประเทศและการท าหนังสือ
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สัญญาระหว่างประเทศ เป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ที่ทรงใช้ผ่านทางคณะรัฐมนตรี ดังนั้น 
คณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหารจึงมีอ านาจในการท าหนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญาสงบศึก  และสัญญาอ่ืนกับ
นานาประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศ อันเป็นหลักการที่ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญของไทยตั้งแต่     
พ.ศ. 2475 จนถึงปัจจุบัน และเป็นไปตามหลักการเดิมในมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2550 เช่นกัน 
(อรรณพ บุราณเศรษฐ, 2552, น. 1) 
 

2. ประเภทของหนังสือสัญญาระหว่างประเทศที่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา 
มาตรา 178 วรรคสอง “หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย  หรือเขตพ้ืนที่        

นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ านาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่าง
ประเทศหรือจะต้องออกพระราชบัญญัติเพ่ือให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา  และหนังสือสัญญาอ่ืนที่อาจมี
ผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้าหรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง ต้องได้รับ
ความเห็นชอบของรัฐสภา...” 

 

มาตรา 178 วรรคสาม “หนังสือสัญญาอ่ืนที่อาจมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม 
หรือการค้า หรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวางตามวรรคสอง ได้แก่ หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการค้าเสรี 
เขตศุลกากรร่วม หรือการให้ใช้ทรัพยากรธรรมชาติ หรือท าให้ประเทศต้องสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติ
ทั้งหมดหรือบางส่วน หรือหนังสือสัญญาอื่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 

 

ค าว่า “หนังสือสัญญา” เป็นถ้อยค าที่ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญของไทย แต่ในรัฐธรรมนูญไม่ได้
ก าหนดค านิยามไว้ แต่จากค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ผ่านมา ความหมายของค าว่า “หนังสือสัญญา”    
ในรัฐธรรมนูญไทย มีความหมายไปในทิศทางเดียวกัน และมีค าจ ากัดความสอดคล้องกับค านิยามของค าว่า 
“สนธิสัญญา” หรือ “treaty” ในอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยสนธิสัญญาระหว่างรัฐกับรัฐ ค.ศ. 1969 
(Vienna Convention on the Law of Treaties 1969) และอนุสัญญาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญาระหว่าง
รัฐกับองค์การระหว่างประเทศหรือระหว่างองค์การระหว่างประเทศ ค.ศ. 1986 (Vienna Convention on 
the Law of Treaties between States and International Organizations or between International 
Organizations 1986) โดยทั้งสองค าหมายถึง ความตกลงระหว่างคู่ภาคีสองฝ่ายหรือมากกว่าที่เป็นลายลักษณ์
อักษร โดยเป็นความตกลงที่ท าขึ้นกับรัฐหรือกับองค์การระหว่างประเทศ ทั้งนี้ ไม่จ ากัดว่าจะเรียกชื่ออย่างไร 
เช่น สนธิสัญญา อนุสัญญา พิธีสาร ความตกลง ข้อตกลง กฎบัตร บันทึกความเข้าใจ และปฏิญญา เป็นต้น     
แต่ต้องท าขึ้นภายใต้บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศและก่อพันธะทางกฎหมาย ไม่ว่าจะท าขึ้นเป็น         
ตราสารฉบับเดียวหรือหลายฉบับเกี่ยวเนื่องกัน (เดือนเด่น นิคมบริรักษ์ และคณะ, 2552, น. 2.5-2.9; ลาวัณย์   
ถนัดศิลปกุล, ม.ป.ป., น.13; อรรณพ บุราณเศรษฐ, 2552, น. 1-2)  

แม้ว่าคณะรัฐมนตรีมีอ านาจในการท าหนังสือสัญญา แต่มาตรา 178 วรรคสอง ได้ยกเว้นหนังสือ
สัญญาสี่ประเภท ที่คณะรัฐมนตรีต้องเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อนแสดงเจตนาให้มีผล
ผูกพัน ซ่ึงได้แก่  
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1) หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตของประเทศ  
2) หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลงเขตพ้ืนที่นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย 

หรือมีเขตอ านาจตามหนังสือสัญญา หรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ  
3) หนังสือสัญญาที่รัฐบาลจะต้องออกพระราชบัญญัติเพ่ือให้เป็นไปตามหนังสือสัญญา  
4) หนังสือสัญญาอ่ืนที่อาจมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้าหรือ

การลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง         
 

ทั้งนี้ ในการก าหนดให้หนังสือสัญญาที่มีความส าคัญต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภา เป็นหลักการ
ที่ไม่แตกต่างจากเดิมในมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2550 แต่ความในมาตรา 190 เกี่ยวกับประเภท   
ของหนังสือสัญญาที่ต้องเสนอให้รัฐสภาพิจารณามีความคลุมเครือ ซึ่งที่ผ่านมามีปัญหาในการตีความมาก 
เจ้าหน้าที่และหน่วยงานของรัฐไม่มีแนวทางชัดเจนว่าหนังสือสัญญาประเภทใดเป็นหนังสือสัญญาตามที่
รัฐธรรมนูญก าหนด เจ้าหน้าที่จึงเลือกที่จะส่งหนังสือสัญญาเกือบทุกประเภทให้รัฐสภาพิจารณา เพ่ือหลีกเลี่ยง
การถูกฟ้องร้องตามประมวลกฎหมายอาญาฐานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ (เดือนเด่น     
นิคมบริรักษ์ และคณะ, 2552, น. 2.8) ดังนั้น มาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2560 จึงเพิ่มนิยามความหมาย
ของ “หนังสือสัญญาอ่ืนที่อาจมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า หรือการลงทุนของ
ประเทศอย่างกว้างขวาง” ให้มีความชัดเจนขึ้นในมาตรา 178 วรรคสาม เพ่ือป้องกันไม่ให้รัฐบาลน าหนังสือ
สัญญาทุกเรื่องเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา       

 

3. บทบาทของรัฐสภาในการท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ 
มาตรา 178 วรรคสอง “...ในการนี้ รัฐสภาต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันที่   

ได้รับเรื่อง หากรัฐสภาพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าว ให้ถือว่ารัฐสภาให้ความเห็นชอบ” 
 

จากความตอนท้ายในมาตรา 178 วรรคสอง รัฐสภาต้องพิจารณาหนังสือสัญญาที่คณะรัฐมนตรี
เสนอให้เสร็จสิ้นภายใน 60 วันนับแต่วันที่ได้รับเรื่อง เพ่ือป้องกันความล่าช้าที่จะเกิดขึ้น ซึ่งเป็นไปตามหลักการ
เดิมของมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2550 แต่มาตรา 190 ไม่ได้ก าหนดสิ่งที่จะเกิดขึ้นตามมาในกรณีที่
รัฐสภาพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายในกรอบระยะเวลา ดังนั้น มาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2560 จึงมีความ
เพ่ิมเติมถึงสิ่งที่จะเกิดขึ้นให้ชัดเจนหากรัฐสภาไม่พิจารณาให้แล้วเสร็จได้ภายใน 60 วัน และการก าหนดผลว่า 
“ให้ถือว่ารัฐสภาให้ความเห็นชอบ” นั้น ก็เนื่องจากการท าหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบต่อความมั่นคง    
ทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้าหรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง ต้องด าเนินการให้ประชาชนเข้ามา
มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นในตอนต้นแล้วก่อนที่คณะรัฐมนตรีจะเสนอให้รัฐสภาพิจารณา เท่ากับ
หนังสือสัญญานั้นได้รับความเห็นชอบจากประชาชนมาตั้งแต่เบื้องต้นแล้ว (ปกรณ์ นิลประพันธ์, 2559) 

นอกจากนี้ มาตรา 178 ได้ลดขั้นตอนการท าหนังสือสัญญาในส่วนที่รัฐสภาเข้าไปเกี่ยวข้อง         
ซึ่งได้แก่ การก าหนดให้รัฐบาลต้องชี้แจงต่อรัฐสภาและเสนอกรอบการเจรจาให้รัฐสภาเห็นชอบก่อนการ
ด าเนินการเจรจา ซึ่งในประเด็นนี้มีข้อวิพากษ์วิจารณ์เป็นสองฝ่าย ฝ่ายที่เห็นด้วยกับการตัดขั้นตอนการเสนอ
กรอบการเจรจาต่อรัฐสภา มองว่าการเสนอกรอบการเจรจาให้รัฐสภาพิจารณาเป็นการเปิดเผยท่าทีของไทย  
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ต่อคู่เจรจาอีกฝ่ายโดยปริยาย เพราะในบางเรื่องจ าเป็นต้องเก็บเป็นความลับเพ่ือประโยชน์ในการเจรจา อีกท้ัง
กระบวนการท าหนังสือสัญญาที่มีความละเอียดและมีขั้นตอนด าเนินการมาก ย่อมท าให้ประเทศเสียโอกาส 
รวมทั้งกระทบต่อความเชื่อถือและความสัมพันธ์ระหว่างไทยกับประเทศคู่เจรจาด้วย อย่างเช่น กรณีเรื่อง     
การลงนามในร่างข้อตกลงการยอมรับร่วมสาขาวิชาชีพแพทย์ ทันตแพทย์ และบัญชี ในช่วงการประชุมรัฐมนตรี
เศรษฐกิจอาเซียนครั้งที่ 40 และการประชุมอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องตามที่กระทรวงพาณิชย์เสนอ โดยคณะรัฐมนตรี 
มีมติให้กระทรวงการต่างประเทศจัดท าหนังสือมอบอ านาจเต็มให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์หรือ
รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงพาณิชย์ลงนามในเอกสารดังกล่าวทั้งหมด แต่มีเงื่อนไขว่าการลงนาม ในเอกสาร
ดังกล่าวจะไม่มีผลใช้บังคับจนกว่าจะได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา ซึ่งท าให้ประเทศไทยเป็นประเทศเดียว    
ที่ไม่ได้ลงนามในเอกสารเหล่านั้นในช่วงการประชุมดังกล่าว ในขณะที่ประเทศสมาชิกอาเซียนอ่ืนอีกเก้าประเทศ
ได้ลงนามกันไปก่อน และต้องรอการด าเนินการของฝ่ายไทย เพราะข้อตกลงดังกล่าวจะเริ่มมีผลบังคับใช้ก็ต่อเมื่อ
ทุกประเทศลงนามครบถ้วนแล้วเท่านั้น (อรรณพ บุราณเศรษฐ, 2552, น. 7; ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 
2551ข)  

ส าหรับฝ่ายที่ไม่เห็นด้วยมีความเห็นว่า การตัดขั้นตอนดังกล่าวเป็นการลดทอนอ านาจการต่อรอง
ของคณะเจรจาฝ่ายไทยในการเจรจา ซึ่งอาจท าให้นักการเมืองเข้ามาแทรกแซงเพ่ือผลประโยชน์ของคนกลุ่มใด
กลุ่มหนึ่งได้ รวมทั้งลดการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติในการป้องกันการคอร์รัปชัน
ทางนโยบายอีกด้วย นอกจากนี้ ยังมีข้อโต้แย้งว่า กรอบการเจรจาที่เสนอต่อรัฐสภาไม่ได้หมายถึงการแจกแจง
รายละเอียดทั้งหมด เพียงแต่เป็นการเสนอเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ของการเจรจาในแต่ละเรื่อง ซึ่งไม่ได้ท าให้
ข้อมูลส าคัญรั่วไหลไปยังคู่เจรจาอีกฝ่ายได้ (เกรียงไกร แก้วศรีสุข, 2553, น. 14-15) 
 

4.   การมีส่วนร่วมของประชาชนในการท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ 
มาตรา 178 วรรคสี่ “ให้มีกฎหมายก าหนดวิธีการที่ประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดง

ความคิดเห็นและได้รับการเยียวยาที่จ าเป็นอันเกิดจากผลกระทบของการท าหนังสือสัญญาตามวรรคสามด้วย” 
     รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้มีการตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการก าหนดวิธีการ        

ที่ประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นระหว่างกระบวนการท าหนังสือสัญญาของฝ่ายบริหาร 
และได้รับการเยียวยาที่จ าเป็นในกรณีที่ได้รับผลกระทบจากการท าหนังสือสัญญา ด้วยต้องการให้ประชาชน   
ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบถ่วงดุล และให้การท าหนังสือสัญญามีความโปร่งใสและเป็นไปเพ่ือ
ประโยชน์ของสังคมโดยรวม  

     บทบัญญัติในส่วนนี้แตกต่างไปจากมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2550 ที่ก าหนดไว้อย่าง
ชัดเจนว่า ก่อนการด าเนินการท าหนังสือสัญญา คณะรัฐมนตรีต้องให้ข้อมูลและจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชน และเม่ือมีการลงนามในหนังสือสัญญาแล้ว แต่ก่อนที่จะแสดงเจตนาให้มีผลผูกพัน คณะรัฐมนตรี
ต้องให้ประชาชนสามารถเข้าถึงรายละเอียดของหนังสือสัญญานั้น รวมทั้งให้มีกฎหมายที่ครอบคลุมการแก้ไข
หรือเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบจากการปฏิบัติตามหนังสือสัญญา โดยให้ค านึงถึงความเป็นธรรมระหว่างผู้ที่ได้รับ
ประโยชน์กับผู้ที่ได้รับผลกระทบและประชาชนทั่วไป ซึ่งจะเห็นได้ว่ามาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญฉบับเดิม     
ได้ระบุชัดเจนถึงสิ่งที่คณะรัฐมนตรีต้องด าเนินการ ไม่ได้ระบุเพียงให้มีกฎหมายก าหนดวิธีการที่ประชาชนจะ
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เข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและได้รับการเยียวยาที่จ าเป็นเท่านั้น ดังที่ปรากฏในมาตรา 178 
วรรคสี่ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2560 

การที่มาตรา 178 วรรคสี่ บัญญัติไว้เช่นนั้น ท าให้มีความห่วงกังวลว่า รูปแบบของการให้ประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นในกระบวนการท าหนังสือสัญญาจะมีลักษณะอย่างไรและจะอยู่      
ในขั้นตอนใด รวมถึงยังไม่เห็นความชัดเจนว่าจะมีการตรากฎหมายดังกล่าวออกมาเมื่อใด เพราะในช่วงที่ใช้
รัฐธรรมนูญฉบับ 2550 ก็ไม่มีการตรากฎหมายว่าด้วยการก าหนดประเภท กรอบการเจรจา ขั้นตอน และ
วิธีการจัดท าหนังสือสัญญาตามที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้เลย อย่างไรก็ตาม นายปกรณ์ นิลประพันธ์ (2559) 
ซึ่งเป็นกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ได้อธิบายว่า แม้จะไม่มีกฎหมายก าหนดวิธีการที่ประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วม
ในการแสดงความคิดเห็นและได้รับการเยียวยาที่จ าเป็นออกมาใช้บังคับ เสรีภาพของประชาชนในการแสดง
ความคิดเห็นในเรื่องต่าง ๆ ได้มีการรับรองไว้แล้วในมาตรา 341 และในมาตรา 25 วรรคสอง2 ก็ได้ก าหนด
รับรองไว้อีกชั้นหนึ่งด้วยว่า สิทธิหรือเสรีภาพใดที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ หรือให้
เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ แต่หากยังไม่มีการตรากฎหมายนั้นออกใช้บังคับ ประชาชน
สามารถใช้สิทธิหรือเสรีภาพนั้นได้ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 

 

5.  การวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ 
 มาตรา 178 วรรคห้า “เมื่อมีปัญหาว่าหนังสือสัญญาใดเป็นกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสาม

หรือไม ่คณะรัฐมนตรีจะขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได้ ทั้งนี้ ศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายใน
สามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าขอ” 

 

กรณีที่มีปัญหาว่าหนังสือสัญญาฉบับใดที่ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาหรือไม่นั้น ให้เป็น
อ านาจหน้าที่ของศาลรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัยชี้ขาด ซึ่งเป็นหลักการเดิมตามมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญ
ฉบับ 2550 แต่มีรายละเอียดเพิ่มเติมคือ การก าหนดกรอบระยะเวลาให้ศาลรัฐธรรมนูญต้องด าเนินการให้เสร็จ
สิ้นภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้รับค าขอ  

นอกจากนี้ ยังมีข้อแตกต่างระหว่างบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับเดิมกับรัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบันในประเด็นผู้ที่สามารถส่งเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญตีความวินิจฉัยหนังสือสัญญา รัฐธรรมนูญฉบับเดิม 
(ตามความในมาตรา 190 วรรคหก ประกอบกับมาตรา 154(1)) ก าหนดให้รัฐสภาหรือคณะรัฐมนตรีสามารถ

                                           
1 มาตรา 34 “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ์ การโฆษณา และการสื่อ
ความหมายโดยวิธีอ่ืน การจ ากัดเสรีภาพดังกล่าวจะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย   
ที่ตราขึ้นเฉพาะเพื่อรักษาความมั่นคงของรัฐ เพื่อคุ้มครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอื่น เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อป้องกันสุขภาพของประชาชน 

เสรีภาพทางวิชาการย่อมได้รับความคุ้มครอง แต่การใช้เสรีภาพนั้นต้องไม่ขัดต่อหน้าที่ของปวงชนชาวไทย
หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และต้องเคารพและไม่ปิดกั้นความเห็นต่างของบุคคลอื่น” 
 
2 มาตรา 25 วรรคสอง “สิทธิหรือเสรีภาพใดที่รัฐธรรมนูญให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ  หรือให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ แม้ยังไม่มีการตรากฎหมายนั้นขึ้นใช้บังคับ บุคคลหรือชุมชนย่อมสามารถ    
ใช้สิทธิหรือเสรีภาพนั้นได้ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ” 
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ยื่นเรื่องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้  แต่ในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของ
คณะรัฐมนตรีในการขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาหนังสือสัญญา ซึ่งในประเด็นนี้ได้เกิดค าถามขึ้นว่า 
หากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภามีความเห็นว่าหนังสือสัญญาฉบับหนึ่งมีลักษณะเป็นหนังสือ
สัญญาตามมาตรา 178 จะสามารยื่นเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญช่วยตีความได้หรือไม่ และหากไม่สามารถท าได้  
จะเป็นการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติในเรื่องนี้ได้อย่างไร (ปานเทพ พัวพงษ์พันธ์, 
2559) 

อย่างไรก็ตาม การที่มาตรา 178 ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีในการยื่นเรื่องต่อศาล
รัฐธรรมนูญ บทบัญญัติดังกล่าวอาจต้องการให้ปัญหาเกี่ยวกับการตีความหนังสือสัญญาสิ้นสุดก่อนที่จะเข้าสู่
กระบวนการพิจารณาให้ความเห็นชอบของรัฐสภา โดยมีความเห็นว่าหนังสือสัญญาได้ริเริ่มจัดท าขึ้นโดยฝ่าย
บริหาร หน่วยงานที่เสนอเรื่องน่าจะเป็นผู้วินิจฉัยได้ดีที่สุดว่าหนังสือสัญญานั้นเข้าข่ายเป็นหนังสือสัญญา      
ตามมาตรา 178 วรรคสองหรือวรรคสามหรือไม่ นอกจากนี้ ยังมีกรมสนธิสัญญาและกฎหมายของกระทรวง
การต่างประเทศ และคณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาทางกฎหมายของฝ่ายบริหาร ช่วยพิจารณา
อีกชั้นหนึ่ง ถ้ายังมีปัญหาในเรื่องการตีความก็มีกลไกในการยื่นเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญช่วยวินิจฉัยชี้ขาดได้    
ทั้งนี้เพ่ือป้องกันไม่ให้คณะรัฐมนตรีแก้ไขปัญหาความคลุมเครือของประเภทหนังสือสัญญาด้วยการเสนอหนังสือ
สัญญาเกือบทุกฉบับใหร้ัฐสภาพิจารณาอย่างท่ีผ่านมา  
 
สรุปและข้อเสนอแนะ 

บทบัญญัติในมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2560 ได้ตราขึ้นตามหลักการคล้ายของเดิมในมาตรา 
190 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2550 แต่ได้ปรับเปลี่ยนบางประการด้วยมุ่งหมายที่จะแก้ไขปัญหาที่เคยเกิดขึ้น      
ในอดีต เพ่ือให้มีความโปร่งใสในการจัดท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ โดยให้รัฐสภาซึ่งเป็นสถาบันตัวแทน
ของประชาชนและภาคประชาชนเข้ามาตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจของรัฐบาล และเพ่ือให้การท าหนังสือ
สัญญากับนานาประเทศและองค์การระหว่างประเทศเป็นไปด้วยความรอบคอบ มีธรรมาภิบาล และเป็นประโยชน์
สูงสุดแก่ประเทศชาติและส่วนรวม  

ทั้งนี ้ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับ 2560 รัฐสภาไม่ได้เข้าไปมีบทบาทในกระบวนการก่อนการจัดท าหนังสือ
สัญญา และรัฐธรรมนูญไม่ได้ก าหนดให้รัฐสภาเป็นผู้ยื่นเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหากมีปัญหาการตีความ
ประเภทหนังสือสัญญา แต่รัฐสภายังคงมีหน้าที่ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญาตามที่ก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม แม้ว่าบทบาทของรัฐสภาในเรื่องนี้ได้ถูกจ ากัดลง แต่ก็ไม่จ าเป็นที่การตรวจสอบ
ถ่วงดุลระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติจะลดลงไปด้วย หากการด าเนินการในส่วนของรัฐสภาเป็นไป
อย่างรอบคอบและเข้มข้น 

ในการนี้ จึงเห็นว่าควรมีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการร่วมระหว่างสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ที่ตั้งไว้
เป็นการถาวรตลอดอายุของสภา โดยกรรมาธิการมาจากสมาชิกของแต่ละสภาและบุคคลภายนอกที่มีความ
เชี่ยวชาญด้านการต่างประเทศหรือกฎหมายระหว่างประเทศประกอบกัน เพ่ือท าหน้าที่วิเคราะห์และ            
ท าความเห็นเกี่ยวกับหนังสือสัญญาที่คณะรัฐมนตรีเสนอต่อรัฐสภา ก่อนที่จะน าเรื่องสู่การพิจารณาในที่ประชุม
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ร่วมกันของรัฐสภา เพ่ือให้สมาชิกรัฐสภาได้มีข้อมูลเพียงพอที่จะตัดสินใจ อย่างเช่นทีร่ัฐสภาออสเตรเลียได้จัดตั้ง
คณะกรรมาธิการร่วมด้านสนธิสัญญา (JSCOT) เพ่ือท าหน้าที่ตรวจสอบประเด็นต่าง ๆ ของสนธิสัญญาที่รัฐบาล
เสนอต่อรัฐสภา และรายงานต่อรัฐสภาเพ่ือให้มีข้อมูลประกอบในการพิจารณาให้ความเห็นชอบสนธิสัญญา 

นอกจากนี้ แม้ในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ไม่ได้ก าหนดอย่างชัดเจนให้มีการตรากฎหมายก าหนดขั้นตอน
และวิธีการจัดท าหนังสือสัญญา แต่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรวางแนวทางการปฏิบัติในกระบวนการท าหนังสือ
สัญญาที่ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา เพ่ือให้เจ้าหน้าที่ผู้เกี่ยวข้องสามารถด าเนินงานในเรื่องดังกล่าวได้
อย่างราบรื่นและเป็นไปตามกฎหมาย       

จากมาตรา 224 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 มาสู่มาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2550 ซึ่งได้มีการ
แก้ไขไปแล้วครั้งหนึ่งเมื่อ พ.ศ. 2554 จนมาถึงมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ล้วนมีเป้าหมายที่จะ
แก้ไขปัญหาที่ เคยเกิดขึ้นในอดีต ทั้งเรื่องความโปร่งใสในการจัดท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ               
การตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ และการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนด้วยกันทั้งสิ้น 
อย่างไรก็ตาม การน ารัฐธรรมนูญไปสู่การปฏิบัติย่อมส าคัญกว่าบทบัญญัติที่อยู่ในรัฐธรรมนูญ หากผู้มีอ านาจ
และผู้ที่อยู่ในกระบวนการท าหนังสือสัญญา ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความสุจริต ตระหนักถึงประโยชน์ของ
ประเทศชาติเป็นส าคัญ และไม่น ามาเป็นประเด็นทางการเมืองเพ่ือโจมตีกัน กระบวนการในการท าหนังสือ
สัญญาระหว่างประเทศที่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาจะราบรื่นมากขึ้น และเป็นไปตามเจตนารมณ์      
ที่แท้จริงของรัฐธรรมนูญ   

 
 

-------------------------------------------- 
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