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บทคัดย่อ

ผู ้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ�ำนาจ
ตามมาตรา 230 และ 231 แห่งรัฐธรรมนูญ  
(พ.ศ. 2560) พจิารณาให้ความเหน็เรือ่งร้องเรยีน  
หรอืหยบิยกขึน้มาพจิารณาเอง กรณขีองหนงัสอื
สัญญาตามมาตรา 178 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และ

แนวทางการปฏิบัติเกี่ยวกับการเสนอหนังสือ
สัญญา ประเด็นของการพิจารณาให้ความเห็น  
ได้แก่ (1) หน่วยงานของรัฐเสนอคณะรัฐมนตรี
ด� ำ เนินการลงนามและแสดงเจตนาให ้ม ี
ผลผูกพนั หรอืประเทศไทยเข้าเป็นภาคใีนภายหลงั 
โดยการภาคยานุวติัหนังสือสัญญา ซ่ึงมผีลกระทบ 
ต่อประเทศไทย หรือสร้างความเดือดร้อน 
ให้กับประชาชน (2) การออกพระราชบัญญัติ 
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ตามหนังสือสัญญามีผลกระทบสร้างความ 
เดือดร้อนให้กับประชาชน (3) หน่วยงานของรัฐ 
เห็นว่าหนังสือสัญญาไม่เข้าลักษณะหนังสือ
สญัญาตามมาตรา 178 วรรคสองและวรรคสาม 
ของรัฐธรรมนูญ และประชาชนโต้แย ้งว ่า 
เข้าลักษณะหนังสือสัญญาตามมาตรา 178  
ซึ่งต้องด�ำเนินการตามข้ันตอนของแนวปฏิบัติ
ของหนังสือสัญญาตามมติคณะรัฐมนตรี และ
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการให้ความคิดเห็น 
ในกรณีนี้ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอต่อศาล
ปกครองในการพิจารณาวินิจฉัย เนื่องจากการ 
กระท�ำนัน้ไม่ชอบด้วยรฐัธรรมนญู (4) หน่วยงาน
ของรัฐไม่ปฏิบตัติามขัน้ตอนของแนวทางปฏบิตัิ

ตามรัฐธรรมนูญ หรือตามมติคณะรัฐมนตรี 
และไม่ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
แสดงความคิดเห็นและไม่ได้รับการเยียวยาที่
จ�ำเป็นอนัเกดิจากผลกระทบของหนงัสอืสัญญา  
ก า ร ใ ห ้ ค ว า ม เ ห็ น ต ่ อ ห นั ง สื อ สั ญ ญ า 
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 178 ในบทบาทของ 
ผู ้ตรวจการแผ่นดินนั้น จะเป็นการคุ ้มครอง 
สิทธิของประชาชน และขจัดความเดือดร้อน
ของประชาชน ซ่ึงเป็นประโยชน์ต่อประเทศและ
ประชาชนที่ได้รับผลกระทบ เน่ืองจากหนังสือ
สัญญาระหว่างประเทศดังกล่าวไม่เพียงแต  ่
มีผลผูกพันต่อคนไทย แต่มีผลผูกพันในทาง 
เศรษฐกจิ สังคม และการเมอืง ระหว่างประเทศ   

Abstract

The Ombudsman has its duties and 
powers under Sections 230 and 231 
of the 2017 Constitution in providing  
opinions pertaining to cases of a treaty 
under Section 178 of the Constitution 
of the Kingdom of Thailand B.E. 2560. 
The Ombudsman can either exercise 
its power on complaint or bring up for  
consideration by itself and then can provide  
guidelines for practice on such matters. 
Issues of consideration and opinion are 
as follows: (1) Government agencies 
propose to the Cabinet to ratify treaties 
that Thailand has signed, to access or 
to accept the said treaties that obliges 

Thai people. (2) The enactment of Acts 
that cause Injustice  to people or to the 
public. (3) State agencies have an opinion 
that such treaty does not fall within the 
scope of Section 178, paragraph two and 
three of the Constitution. Nonetheless, 
the public argues that it does fall within 
the scope of this Section. Consequently, 
this must be processed in accordance 
with the procedures of the treaty  
pursuant to the resolution of the Cabinet 
and allow people to participate in giving 
opinions. In this case, the Ombudsman 
may propose to the Administrative 
Court for consideration since that act 
is unconstitutional. (4) Government  
agencies’ actions  do not comply with 
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the procedures of the constitutional  
practice guidelines or the cabinet  
resolution. Further, these actions do not 
allow people to participate in the public  
hearing and people do not receive 
the necessary remedies resulting from 
the effects of the concluded treaties.  
Suggestion to the signatory treaties under 

Section 178 of the Thai Constitution by 
the Ombudsman can protect the rights 
of citizens and eliminate the suffering 
of the people which is beneficial to the 
country and affected people. As the said  
international agreement is not only binding  
on the Thai people but also on economics,  
society and international politics.

บทน�ำ

รั ฐธรรมนูญแห ่ งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติไว้ในหมวด 8 
คณะรัฐมนตรี โดยให้มีหน้าที่และอ�ำนาจเสนอ 
หนังสือสัญญาต ่อรัฐสภาในการพิจารณา 
ให ้ความเห็นชอบ ทั้ งนี้พระมหากษัตริย  ์
ทรงไว้ซึง่พระราชอ�ำนาจในการท�ำหนังสอืสญัญา 
สันติภาพ สัญญาสงบศึก และสัญญาอื่น 
กับนานาประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศ 

คณะรฐัมนตรจีงึได้ประชมุปรกึษาเมือ่วนัที่  
5 กุมภาพันธ์ 2562 ลงมติเห็นชอบแนวทาง
การปฏิบัติเกี่ยวกับการเสนอหนังสือสัญญา
ตามบทบัญญัติมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
โดยส�ำนักเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ีได้ส่งหนงัสอื
ที่ นร 0503/ว 59 เรื่อง แนวทางการปฏิบัติ
ของส่วนราชการตามบทบัญญัติมาตรา 178 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (The  
Secretariat of the Cabinet, 2019, February 
6) มายงัส�ำนักงานผูต้รวจการแผ่นดนิ ซึง่ก�ำหนด
แนวทางการปฏิบัติเรื่องดังกล่าว ไว้ดังนี้

“1)  กรณีหน่วยงานของรัฐจัดท�ำหนังสือ
สัญญาที่ไม่ต้องเสนอรัฐสภาให้ความเห็นชอบ
ตามมาตรา 178 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย ได้แก่ หนังสือสัญญา 
ที่ ไม ่ เข ้ าลักษณะประเภทหนังสือสัญญา 
ตามมาตรา 178 วรรคสองและวรรคสาม  
ให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของเร่ือง เสนอเร่ือง 
ต ่อคณะรั ฐมนตรี เพื่ อขอความเห็นชอบ 
ก่อนด�ำเนินการต่อไป

2)  กรณีหน่วยงานของรัฐจัดท�ำหนังสือ
สัญญาท่ีต้องเสนอรัฐสภาให้ความเห็นชอบ
ตามมาตรา 178 วรรคสองและวรรคสาม ของ
รัฐธรรมนูญ ได้แก่ หนังสือสัญญาเข้าลักษณะ 
สี่ประเภท ดังนี้ 

(1)  หนงัสือสัญญาท่ีมบีทเปล่ียนแปลง
อาณาเขตไทย

(2)  หนงัสือสัญญาท่ีมบีทเปล่ียนแปลง
เขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิ
อธิปไตย หรือมีเขตอ�ำนาจตามหนังสือสัญญา 
หรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ

(3)  หนังสือสัญญาที่จะต ้องออก 
พระราชบัญญัติเพ่ือให้การเป็นไปตามหนังสือ
สัญญา 
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( 4 )   ห นั ง สื อ สั ญ ญ า อื่ น ที่ อ า จ ม ี
ผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม 
หรือการค ้า หรือการลงทุนของประเทศ 
อย่างกว้างขวาง ซึ่งต้องได้รับความเห็นชอบ
จากรัฐสภา ให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่อง 
ถือปฏิบัติดังนี้

กรณเีป็นหนงัสือสญัญาทีก่�ำหนดขัน้ตอน 
การลงนามและขั้นตอนการแสดงเจตนา
ให้มีผลผูกพัน (Consent to be bound)  
แยกออกจากกัน โดยขั้นตอนการแสดงเจตนา
ให้มีผลผูกพัน เช่น การให้สัตยาบัน การแจ้ง 
การรับรอง หรือการยอมรับ2 เป ็นขั้นตอน
ที่ท�ำให ้หนังสือสัญญามีผลผูกพันใช ้บังคับ 
ทางกฎหมายตามกฎหมายระหว่างประเทศ 
ต่อประเทศไทย ให้หน่วยงานของรฐัเจ้าของเรือ่ง 
เสนอเร่ืองต่อคณะรฐัมนตรเีพ่ือขอความเห็นชอบ 
และขออนุมัติการลงนามในหนังสือสัญญา 
ดังกล่าว พร้อมท้ังขอให้คณะรัฐมนตรีเสนอ 
ขอความเห็นชอบต่อรัฐสภามาในคราวเดียวกัน 
และเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นชอบตามที่เสนอ
และขอให้ความเห็นชอบต่อรัฐสภาแล้ว ให ้
หน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่องด�ำเนินการให้มี
การลงนามได้ เมื่อลงนามแล้วจึงเสนอเรื่องต่อ
รัฐสภาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ และเม่ือ
รัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้ว จึงจะด�ำเนินการ
แสดงเจตนาให้มีผลผูกพันได้
2  “การให้สัตยาบัน” (Ratification) “การยอมรับ” (Acceptance) และ “การให้ความเห็นชอบ” (Approval) และ  
“การภาคยานุวัติ” (Accession) หมายถึง การกระท�ำในทางระหว่างประเทศอย่างใดอย่างหนึ่ง ซึ่งแสดงว่ารัฐได้ให้ความยินยอม
ของตนเพื่อผูกพันตามสนธิสัญญา ก็ต่อเมื่อ ก) สนธิสัญญาได้ก�ำหนดว่า การให้ความยินยอมของรัฐ เพื่อผูกพันตามสนธิสัญญา
อาจแสดงออกโดยการให้สัตยาบัน ข) รัฐซึ่งเข้ารวมเจรจาท�ำสนธิสัญญาได้ตกลงกันว่าการให้ความยินยอมของรัฐ เพ่ือผูกพัน 
ตามสนธิสัญญานั้นขึ้นอยู่กับการให้สัตยาบัน ค) ผู้แทนของรัฐได้ลงนามในสนธิสัญญาภายใต้เงื่อนไขที่ว่าจะต้องมีการให้สัตยาบัน 
อีกครั้งหนึ่ง หรือ ง) ปรากฏตามเอกสารการมอบอ�ำนาจเต็มของผู้แทนของรัฐว่ารัฐของผู้แทนนั้นเจตนาที่จะให้การลงนาม 
ของผู้แทนนั้นอยู่ภายใต้การให้สัตยาบันของรัฐอีกครั้ง หรือรัฐได้แสดงเจตนาในระหว่างการเจรจาท�ำสัญญาท่ีจะท�ำให้การลงนาม
ของผู้แทนของรัฐต้องอยู่ภายใต้การให้สัตยาบันของรัฐอีกครั้งหนึ่ง

กรณเีป็นหนังสือสัญญาท่ีก�ำหนดข้ันตอน 
การลงนามเพียงขั้นตอนเดียว โดยให้มีผล 
ใช้บงัคบัเมือ่ได้มกีารลงนามแล้ว ซ่ึงเป็นขัน้ตอน 
การแสดงเจตนาให้มผีลผกูพนั (Consent to be 
bound) หรือเป็นหนังสือสัญญาที่มีผลใช้บังคับ
ไปแล้ว และประเทศไทยประสงค์จะเข้าเป็นภาคี
ในภายหลังโดยการภาคยานุวัติ (Accession)  
ให ้หน่วยงานของรัฐเจ ้าของเรื่องเสนอขอ 
ความเห็นชอบต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอต่อ
รัฐสภาให้ความเห็นชอบก่อนการลงนามใน
หนงัสือสัญญาดังกล่าว หรือก่อนการภาคยานวุติั 

3)  กรณีหน่วยงานของรัฐมีป ัญหาว่า
หนังสือสัญญาใดเป็นกรณีตามมาตรา 178 
วรรคสองหรอืวรรคสาม ของรฐัธรรมนญูหรอืไม่  
ให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่องเสนอหนังสือ
สัญญาดังกล่าว เพื่อให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา
ด�ำเนินการขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย และ
ศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายใน
สามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค�ำขอ ตามมาตรา 
178 วรรคห้า ของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร
ไทย” 

ผู ้ตรวจการแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรอิสระ 
ตาม รัฐธรรมนูญ มีหน ้ า ท่ีและอ� ำนาจ ท่ี
เกี่ยวข้องตามมาตรา 230 และมาตรา 231  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ดังนี้
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มาตรา 230 (1) เสนอแนะต่อหน่วยงาน
ของรัฐ เพื่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ  
ข้อบังคับ ระเบียบ หรือค�ำสั่ง  และข้ันตอน 
การปฏิบัติงานใด ๆ ที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อน 
หรอืความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรอืเป็นภาระ 
แก่ประชาชนโดยไม่จ�ำเป็นหรอืเกนิสมควรแก่เหตุ  
(2) แสวงหาข้อเทจ็จรงิเมือ่เหน็ว่ามผีูไ้ด้รบัความ
เดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม เนื่องมาจาก 
การไม่ปฏบิตัติามกฎหมาย หรอืปฏิบัตนิอกเหนอื
หน้าที่และอ�ำนาจตามกฎหมายของหน่วยงาน 
ของรัฐหรือเจ ้าหน ้า ท่ีรัฐ  เ พ่ือเสนอแนะ 
ต่อหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้องให้ขจดัหรอืระงับ
ความเดอืดร้อนหรอืความไม่เป็นธรรม (3) เสนอ
ต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงาน 
ของรัฐยั งมิ ได ้ปฏิ บัติ ให ้ ถูกต ้องครบถ ้วน 
ตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 

ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่ เกี่ยวข้อง 
ไม่ด�ำเนินการตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการ 
แผ่นดนิตาม (1) หรอื (2) โดยไม่มเีหตผุลสมควร 
ให้ผู ้ตรวจการแผ่นดินแจ้งให้คณะรัฐมนตรี 
ทราบเพือ่พจิารณาสัง่การตามทีเ่ห็นสมควรต่อไป 

มาตรา 231 ในการปฏิบัติหน้าที่ตาม
มาตรา 230 ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอเรื่อง  
ต ่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได ้ 
เมื่อเห็นว่ามีกรณี ดังต่อไปนี้ (1) บทบัญญัติ
แห่งกฎหมายใดมีปัญหาเก่ียวกับความชอบ 
ด้วยรฐัธรรมนญู ให้เสนอเรือ่งพร้อมด้วยความเหน็ 
ต่อศาลรัฐธรรมนูญ และให้ศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า และ (2) กฎ คําสั่ง  
หรือการกระทําอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบ

ด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่อง
พร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครอง และให ้
ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า  

ตามหน้าที่และอ�ำนาจของผู ้ตรวจการ
แผ ่นดินที่ก�ำหนดไว ้ในรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 
2560) ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู ้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 
2560 มาตรา 22 และมาตรา 23 (The Royal  
Gazette of the Organic Act of Ombudsman,  
2017, December 27) น้ัน การท่ีหน่วยงานของรัฐ 
เสนอหนังสือสัญญาให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา
พร้อมท้ังขอให้คณะรัฐมนตรีเสนอขอความเห็น 
ชอบต่อรัฐสภาในคราวเดียวกัน ตามมาตรา 
178 ของรัฐธรรมนูญ ถือได้ว่า “เป็นขั้นตอน 
การปฏิบตังิานของหน่วยงานของรฐั” หรอืกรณี
การเสนอให้มีการออกกฎหมายที่เป็นไปตาม 
หนังสือสัญญา และสร ้างความเดือดร ้อน 
ให้แก่ประชาชน ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 230 
(1) หรือการไม่น�ำหนังสือสัญญาที่เข้าลักษณะ
ตามมาตรา 178 วรรคสอง และวรรคสาม  
เสนอให ้คณะรัฐมนตรีมีมติ เห็นชอบก ่อน 
ด�ำเนนิการตามขัน้ตอนของบทบญัญตัทิีก่�ำหนดไว้  
ในรัฐธรรมนูญ  ถือได้ว่าเป็น “การกระท�ำใด 
ของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ” 
ตามมาตรา 231 (2) แห่งรฐัธรรมนญู (พ.ศ. 2560)

การท�ำหนังสือสัญญาตามมาตรา 178 
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ของฝ่ายบริหาร 
คือ รัฐบาลนั้นส่งผลผูกพัน “รัฐ” ทั้งหมด  
ดั งนั้ น จึ ง ต ้ อ งมี ก ระบวนการหรื อกล ไก 
ทางกฎหมายภายในที่จะควบคุมตรวจสอบ
อ�ำนาจในการท�ำหนังสือสัญญาของฝ่ายบริหาร  
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เพื่อให้กระบวนการตัดสินใจในการท�ำหนังสือ
สัญญาเป็นไปด้วยความรอบคอบ และค�ำนึงถึง
ประโยชน์ของประชาชนเป็นส�ำคญั การก�ำหนด
ให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
และให ้ฝ ่ ายนิติ บัญญัติควบคุมตรวจสอบ 
การใช้อ�ำนาจของฝ่ายบริหาร โดยการให  ้
ความเห็นชอบต่อหนังสือสัญญาที่เสนอโดย 
คณะรัฐมนตรี โดยเฉพาะหนังสือสัญญาที่ม ี
ความส�ำคัญที่กระทบต ่ออ�ำนาจอธิปไตย  
ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง
ของประเทศ จึ งมีความส� ำคัญอย ่ า งยิ่ ง  
เ นื่ อ ง จ ากมี ค ว าม รับผิ ด เ กิ ด ข้ึ น ในกรณี 
ที่ประเทศไทยไม่ปฏิบัติตามหนังสือสัญญา
ที่ประเทศไทยเป็นภาคี ซึ่งเป็นความรับผิด
ตามกฎหมายระหว่างประเทศ ในฐานะที ่
ประเทศไทยเป็นรัฐภาคีแห่งหนังสือสัญญานั้น  
ในลักษณะของการกระท�ำหรือการละเว ้น 
การกระท�ำที่ฝ่าฝืนพันธกรณีในทางระหว่าง
ประเทศที่ รัฐมีอยู ่  ทั้ งนี้ขึ้นอยู ่กับหนังสือ
สั ญ ญ า นั้ น ก� ำ ห น ด ผ ล ข อ ง ค ว า ม รั บ ผิ ด 
เป็นประการใด เช่น การคว�่ำบาตรทางการค้า  
หรือการตัดความสัมพันธ์ทางการทูต และ
มาตรการตอบโต้อื่น ๆ เป็นต้น หากรัฐใด 
ไม่พร้อมที่จะปฏิบัติตามหนังสือสัญญา รัฐนั้น
สามารถเลือกที่จะไม่เข้าเป็นภาคีของหนังสือ
สัญญาได้ซึ่งเป็นการตัดสินใจทางการเมือง
ระหว่างประเทศ  

การเสนอความเห็นต่อหนังสือสัญญาตาม
มาตรา 178 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560)  
ในบทบาทของผู ้ ต ร วจการแผ ่ นดิ นนั้ น 
เมือ่มีประชาชนร้องเรยีนว่าได้รบัความเดอืดร้อน  

จะเป็นประโยชน์ต่อประเทศไทยและประชาชน
ที่ได ้ รับผลกระทบเนื่องจากหนังสือสัญญา
ระหว่างประเทศดังกล่าวไม่เพียงแต่มีผลผูกพัน
ต่อคนไทย แต่มีผลผูกพันในทางเศรษฐกิจ  
สังคม และการเมืองระหว่างประเทศ หากมี
ความเห็นขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
ในการพิจารณาประเด็นส�ำคัญที่มีผลกระทบ 
และสร้างเดอืดร้อนให้แก่ประชาชนอย่างรอบด้าน 
และรอบคอบ ก ่ อนที่ ฝ ่ า ยบริ ห ารและ 
ฝ่ายนิติบัญญัติจะตัดสินใจในการลงนามและ
แสดงเจตนาผูกพัน หรือภาคยานุวัติ หรือมีการ
ออกกฎหมายตามหนังสือสัญญาดังกล่าว 

บทความนี้น�ำเสนอประเด็นส�ำคัญ 3 
ประเด็น ที่ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจน�ำหลักคิด
และแนวทางไปพิจารณาเสนอความเห็นให้กับ
ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ ในการด�ำเนิน
การตามขั้นตอนที่ก�ำหนดไว้ในมาตรา 178  
แห่งรัฐธรรมนญู (พ.ศ. 2560) เมือ่มกีารร้องเรียน
จากประชาชน หรอืหยบิยกขึน้มาพจิารณา  ดงัน้ี

1. เจตนารมณ์และประเภทของหนังสือ
สัญญา

2. กระบวนการทางรัฐสภาและการม ี
ส่วนร่วมของประชาชน

3. บทบาทของผู ้ตรวจการแผ่นดินกับ 
การเสนอความเห็นต่อหนังสือสัญญา

1. เจตนารมณ์และประเภทของหนังสือ
สัญญา

ที่มาของการมีบทบัญญัติมาตรา 178  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) มาจากมาตรา 
190 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2550) (มีการแก้ไข
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เพ่ิมเติมโดยรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี  
2) พุทธศักราช 2554) บทบัญญัติดังกล่าว 
ได้ก�ำหนดลักษณะของประเภทหนังสือสัญญา 
ที่เพิ่มขึ้นจากมาตรา 224  แห่งรัฐธรรมนูญ  
(พ.ศ. 2540) และยังมีกระบวนการท�ำหนังสือ
สัญญาที่นอกเหนือจากการตรวจสอบถ่วงดุล
โดยรัฐสภา โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมตามหลกั 
ธรรมาภบิาลและเป็นประโยชน์ต่อสงัคมโดยรวม  
เนื่องจากกลุ่มศึกษาข้อตกลงเขตการค้าเสรี 
ภาคประชาชน (FTA Watch) มีความต้องการ
ควบคุมตรวจสอบการท�ำหนังสือสัญญา 
ของฝ่ายบริหาร โดยในช่วงเวลาน้ันฝ่ายบริหาร 
ยงัไม่มแีนวทางปฏิบัตท่ีิชดัเจนโดยเฉพาะเกีย่วกับ 
การท�ำความตกลงเขตการค้าเสรีในระดับ
ทวิภาคีระหว่างประเทศไทยกับบางประเทศ 
และยังขาดการควบคุมตรวจสอบจากรัฐสภา 
โดยมิได้มีการประเมินผลกระทบด้านต่าง ๆ  
ของการด�ำเนินการตามความตกลงเขตการค้า
เสรี (FTA Watch, 2013, January 16)

เม่ือเปรียบเทียบข้อความระหว่างมาตรา 
224 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2540) และ  
มาตรา 190 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2550)  
กับมาตรา 178 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) 
มีประเด็นส�ำคัญท่ีต้องท�ำความเข้าใจเกี่ยวกับ
เจตนารมณ์ของ มาตรา 178 และประเภท 
ของหนังสือสัญญา ดังต่อไปนี้

1.1) เจตนารมณ์ของมาตรา 178 

มาตรา 178 วรรคหนึ่ง บัญญัติไว ้ว ่า  
“พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ�ำนาจ 
ในการท�ำหนังสอืสญัญาสนัตภิาพ สญัญาสงบศกึ 
และสญัญาอืน่กบันานาประเทศหรอืกบัองค์การ
ระหว่างประเทศ” 

เจตนารมณ ์ของมาตรานี้ ก� ำหนดให ้ 
พระมหากษัตริย์ใช้พระราชอ�ำนาจผ่านคณะ
รัฐมนตรี ซึ่งเป็นฝ่ายบริหารในการท�ำหนังสือ
สัญญากับรัฐ หรือองค์กรระหว่างประเทศ  
และต้องเป็นไปเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ  
หลักกฎหมาย และหลักนิติธรรม เนื่องด้วย
มาตรา 3 วรรคหนึง่และวรรคสองแห่งหมวดหนึง่ 
บททัว่ไป ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
บัญญัติไว้ว่า 

“อ�ำนาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย  
พระมหากษตัรย์ิผูท้รงเป็นประมขุทรงใช้อ�ำนาจ 
นั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี  และศาล  
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 

รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ 
และหน ่วยงานของรัฐ ต ้องปฏิบัติหน ้าที่ 
ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และ 
หลักนิติธรรม เพ่ือประโยชน์ส ่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชน 
โดยรวม”

ดังน้ันคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นฝ่ายบริหาร
มีหน้าท่ีและอ�ำนาจในการท�ำหนังสือสัญญา 
ประ เภท ใดต ้ อ ง เป ็ นต ามมาตรา  178  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) จึงมีประเด็น 
ท่ีต ้องท�ำความเข ้าใจเก่ียวกับเจตนารมณ  ์
และความหมายของ “หนั ง สือ สัญญา”  
ที่บัญญัติไว ้ในรัฐธรรมนูญได ้จากหลักการ  
3 ประการ คือ 1) เจตนารมณ์ของผู ้ร ่าง 
รัฐธรรมนูญ 2) ค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
และ 3) หลักการของกฎหมายระหว่างประเทศ 
ดังนี้
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(1)  เจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญ 

กรรมาธิการพิจารณาร ่างรัฐธรรมนูญ 
สมาชกิสภาร่างรฐัธรรมนญู ได้แสดงเจตนารมณ์
ในการยกร่างรฐัธรรมนญู (พ.ศ.2550) มาตรา 190 
(ร่างมาตรา 186) ไว้ในรายงานการประชุมสภา
ร่างรฐัธรรมนญู ครัง้ท่ี 33/2550 ในประเดน็ของ
นยิามของค�ำว่า “หนงัสอืสญัญา” มคีวามหมาย 
กว้างกว่าค�ำว่า “สนธสิญัญา” เนือ่งจากสามารถ
ใช้กับหนังสือสัญญาทุกประเภท รวมทั้งสนธิ
สัญญา และความตกลงอื่น ๆ ทางกฎหมาย
ระหว่างประเทศ จึงใช้ค�ำว่า “หนังสือสัญญา” 
ตามท่ีระบไุว้ในรฐัธรรมนญู (พ.ศ. 2540) เช่นเดมิ  
ข้อความตรงนี้ระบุชัดเจนว่า ผู ้ยกร่างจงใจ 
ใช้ค�ำว่าหนังสือสัญญาเพ่ือไม่ต้องการผูกติด
กับนิยามของค�ำว่า “สนธิสัญญา” ซึ่งมีนิยาม
ที่ชัดเจนตามกฎหมายระหว่างประเทศ เพราะ 
เห็นว่านิยามดังกล่าวอาจไม่ครอบคลุมลักษณะ
ของหนั งสือสัญญา ท่ีต ้องการจะให ้ผ ่ าน 
การพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติ 

(2)  ค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ

ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�ำวินิจฉัยที่ 3/2560 
วันที่  20 ธันวาคม พุทธศักราช 2560  
(Constitutional Court, 2017, December  
20) เห็นว่า ค�ำว่า “หนังสือสัญญา” ตามมาตรา 
178 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ยังคง 
หลักการตามมาตรา 224 แห่งรัฐธรรมนูญ  
(พ.ศ. 2540) และมาตรา 190 แห่งรัฐธรรมนูญ 
(พ.ศ. 2550) ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญได้เคยให  ้
ความหมายไว้แล้วในค�ำวินิจฉัยท่ี 11/2542  
ค�ำวินิจฉัยที่  33/2543 และ ค�ำวินิจฉัย 
ที่ 6-7/2551 ว่าหมายถึง “ความตกลงระหว่าง

ประเทศในรูปแบบที่เป ็นลายลักษณ์อักษร   
โดยมเีจตนาก่อให้เกิดพนัธะผกูพนัทางกฎหมาย  
และอยูภ่ายใต้บงัคบัของกฎหมายระหว่างประเทศ  
ไม ่ว ่าจะถูกบันทึกไว ้ในเอกสารฉบับเดียว 
หรือหลายฉบับที่เกี่ยวพันกัน และไม่ว่าจะเรียก
ชื่อว่าอย่างไร อันเป็นความหมายที่ตรงกันกับ 
ค�ำว่า “Treaty” ตามอนุสัญญากรุงเวียนนา
ว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ.1969 และ
อนุสัญญากรุงเวียนว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา
ระหว่างรัฐกับองค์การระหว่างประเทศ หรือ
ระหว่างองค์กรระหว่างประเทศ ค.ศ. 1986” 

โดยสรุปจากค�ำวนิจิฉัยของศาลรัฐธรรมนญู 
“หนังสือสัญญา” จึงมีองค์ประกอบดังนี้

(1)  ความตกลงระหว ่างประเทศที่ม ี
รูปแบบเป็นลายลักษณ์อักษร

(2)  หนงัสอืสัญญาทีท่�ำขึน้ระหว่างรฐัด้วยกัน  
หรือระหว่างรัฐกบัองค์การระหว่างประเทศ หรือ
ระหว่างองค์การระหว่างประเทศด้วยกันเอง 

(3)  ความตกลงนัน้ต้องท�ำเป็นหนงัสอืและ 
มไีด้ทกุรปูแบบ ทีก่่อให้เกดิผลผกูพนัทางกฎหมาย

(4)  เป็นความตกลงสองฝ่ายหรือหลายฝ่าย 
ที่มีเจตนาก่อให้เกิดพันธะผูกพันทางกฎหมาย  

(5)  ความตกลงนั้นต้องอยู่ภายใต้บังคับ
ของกฎหมายระหว่างประเทศ

(3)  หลักการและความหมายของ
กฎหมายระหว่างประเทศ

อนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมาย
สนธิสัญญา ค.ศ. 1969 (Vienna Convention  
on the Law of Treaties, 1969) ได้นิยาม
ความหมายของสนธิ สัญญาว ่ าหมายถึ ง  
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“ข้อตกลงระหว่างประเทศท่ีท�ำขึ้นระหว่างรัฐ
เป็นลายลักษณ์อักษรและอยู่ภายใต้ขอบเขต
ของกฎหมายระหว่างประเทศ ทั้งนี้ไม่ว่าจะเป็น
เอกสารฉบับเดียว สองฉบับ หรือมากกว่า และ
ไม่ว่าจะมีช่ือเรียกเฉพาะเป็นอย่างใดก็ตาม” 
และอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมาย 
สนธิสัญญาระหว่างรัฐกับองค์การระหว่าง
ประเทศ หรือ ระหว่างองค์การระหว่างประเทศ
ด้วยกัน ค.ศ. 1986 (Vienna Convention on 
the Law of Treaties between States and 
International Organizations or between  
International Organizations, 1986)  
ใช้บังคับแก่สนธิสัญญาซึ่งท�ำข้ึนระหว่างรัฐ 
กับองค์การระหว่างประเทศ หรือ สนธิสัญญา 
ซึง่ท�ำขึน้ระหว่างองค์การระหว่างประเทศด้วยกนั  
ขอบเขตของอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วย
กฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 จ�ำกัดเฉพาะ
สนธิสญัญาทีท่�ำขึน้เป็นลายลกัษณ์อกัษรเท่านัน้ 
และไม่มผีลบงัคบัย้อนหลงั (non-retroactivity)   
กล่าวคือเฉพาะสนธิสัญญาที่ท�ำขึ้นระหว่าง 
รัฐกับรัฐภายหลังวันที่ 27 มกราคม ค.ศ. 1980 
ซึ่งเป็นวันที่อนุสัญญากรุงเวียนนาฯ บังคับใช้  
สนธิสัญญาที่ท�ำขึ้นจึงต้องอยู ่ภายใต้บังคับ 
ของกฎหมายระหว่างประเทศ มิใช่อยู่ภายใต้
บังคับของกฎหมายภายในของรัฐใดรัฐหนึ่ง  

อย่างไรกต็าม ในข้อที ่2 ว่าด้วยการใช้ถ้อยค�ำ
ของอนุสัญญากรุงเวียนนา ในประโยคแรก 
บัญญัติว่า “เพื่อวัตถุประสงค์ของอนุสัญญา
ฉบับน้ี สนธิสัญญา หมายถึง....” (For the  
purpose of the present Convention  
“treaty” means….) หมายความว่า ค�ำนิยาม

ของสนธสัิญญานัน้ ให้ใช้เฉพาะภายใต้อนุสัญญา
กรงุเวยีนนา ค.ศ. 1969 เท่านัน้ ซ่ึงตามอนสุญัญา 
นี้  สนธิ สัญญาจะต ้ อ ง เป ็ นความตกลง 
ที่เป็นลายลักษณ์อักษรเท่านั้น  แต่ความตกลง
ว่าด้วยวาจาอยู่นอกขอบเขตของอนุสัญญานี้  
แต่มิได้หมายความว่า ความตกลงด้วยวาจา 
ไม่อาจมีสถานะเป็นสนธิสัญญาได้ (Prasit Piva  
Wattanapanitch, 2016, pp.43)

ในทางปฏิบัติสนธิสัญญาอาจมีชื่อเรียก
ต่างกันข้ึนอยู ่กับลักษณะและวัตถุประสงค  ์
ของการท�ำความตกลงนั้น ๆ เป ็นต ้นว ่า  
“กฎบัตร (Charter) พิธีสาร (Protocol)  
อนุสัญญา (Convention) ธรรมนูญ (Statute)  
ความตกลง (Agreement) ฯลฯ ถึงแม้จะมี 
ชื่อเรียกอย่างใดก็ตาม สถานะเป็นสนธิสัญญา 
ระหว ่างประเทศทั้ ง ส้ิน สนธิสัญญาจะมี  
2 ลักษณะ คือ “สนธิสัญญาที่มีลักษณะ 
เป็นกฎหมาย” (Law–making Treaty) และ 
“สนธิสัญญาที่มีลักษณะเป็นสัญญา” (Treaty- 
Contract) (Aphinya Luenchawee, 2016, 
pp.19-20)

จากค� ำวินิ จฉั ยของศาลรั ฐธรรมนูญ 
ที่  3/2560 ที่กล ่าวมาข้างต ้น สรุปได ้ว ่า  
“ ห นั ง สื อ สั ญ ญ า ”  ต า ม ม า ต ร า  1 7 8  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) นั้นสอดคล้องกับ 
สนธิสัญญาตามอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วย
กฎหมายสนธิสัญญา หากแต่รัฐธรรมนูญ 
มี เจตนารมณ ์ก�ำหนดให ้ความหมายของ
หนังสือสัญญาตีความได้กว้างกว่าอนุสัญญา 
โดยไม ่จ�ำกัดว ่าจะเรียกชื่ออย ่างไรในทาง
ระหว่างประเทศ เช่น สนธิสัญญา (Treaty) 
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อนุสัญญา (Convention or Covenant) 
พิธีสาร (Protocal) กติกา (Pact) กฎบัตร 
(Charter) ปฏิญญา (Declaration) ธรรมนูญ 
(Statue) กรรมสาร (Act) หรือชื่ออื่นใด  
และหมายความรวมถึงความสมบูรณ์ของ
สนธิสัญญา การมีผลใช้บังคับของสนธิสัญญา  
ผลทางกฎหมายของสนธิสัญญา และการสิ้นสุด 
ของสนธิสัญญา ซึ่งต้องเป็นไปตามกฎหมาย
ระหว่างประเทศ

โดยสรุปจากหลักการที่กล่าวมาข้างต้น 
3 ประการ “หนังสือสัญญา” ตามเจตนารมณ์
ของมาตรา 178 หมายถึง “หนังสือสัญญา 
ที่เป็นความตกลงท้ังสองฝ่าย โดยมีเจตนา 
ก่อให้เกิดข้อผูกพันทางกฎหมาย ซึ่งหมายถึง 
ข้อตกลงท่ีก่อให้เกิดสิทธิหน้าท่ีในทางกฎหมาย
ต่อกัน หากฝ่ายใดไม่ท�ำตามย่อมท�ำให้เกิด 
ความรับผิดชอบระหว ่างประเทศตามมา 
ในลักษณะของหนี้ที่จะต้องกระท�ำการ หรือ 
งดเว ้นกระท�ำการ  หรือน�ำไปสู ่การชดใช  ้
ค่าเสียหายซ่ึงอาจเป็นตัวเงินหรือมิใช่ตัวเงิน 
แล้วแต่กรณี”  

หนงัสอืสญัญาต้องมกีารท�ำเป็นลายลกัษณ์
อักษรและต้องท�ำขึ้นภายใต้บังคับของกฎหมาย
ระหว่างประเทศ ซึ่งมีได้ 2 ลักษณะคือ หนังสือ
สัญญาที่มีลักษณะเป็นกฎหมาย หมายถึงเป็น
หนังสือสัญญาท่ีก่อตั้งหลักเกณฑ์ทางกฎหมาย 
ที่มีลักษณะสากล เพื่อบังคับใช้ได้ทั่วไปกับ 
รัฐต่าง ๆ ส่วนหนังสือสัญญาที่มีลักษณะเป็น 
สญัญา เป็นความตกลงระหว่างภาคสีองประเทศ 
เรยีกว่า ทวภิาค ี(Bilateral Treaty) หรอืมากกว่า  
2 ประเทศ เรียกว่า พหุภาคี (Multilateral 

Treaty) ทีส่ร้างพันธกรณเีป็นการเฉพาะเจาะจง
กบัคูภ่าค ีให้ปฏบิตัติามวตัถปุระสงค์ของหนงัสอื
สัญญา

1.2) ประเภทของหนังสือสัญญา

มาตรา 178 วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนูญ 
(พ.ศ. 2560) ได้บัญญัติลักษณะของประเภท
หนังสือสัญญาที่ ต ้องผ ่ านความเห็นชอบ
ของรัฐสภา เพื่อเป็นการตรวจสอบถ่วงดุล 
ฝ ่ายบริหาร ท้ังนี้ เป ็นหนัง สือสัญญาท่ีม ี
ผลกระทบต่อประเทศและประชาชน เพื่อให้
สอดคล้องกับหลกันติธิรรมและหลกัธรรมาภบิาล 
ไว้ดังนี้ 

(1)  หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลง
อาณาเขตไทย 

(2)  หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลง 
เขตพื้นที่นอกอาณาเขต  

( 3 )   ห นั ง สื อ สั ญ ญ า ที่ จ ะ ต ้ อ ง อ อ ก 
พระราชบัญญัติ เพื่ อ ให ้ การ เป ็น ไปตาม 
หนังสือสัญญา

(4)  หนังสือสัญญาอื่นท่ีอาจมีผลกระทบ
ต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า 
หรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง 	  

ดงันัน้จงึต้องท�ำความเข้าใจกบัลกัษณะของ
หนังสือสัญญาทั้ง 4 ประเภท เพื่อให้เกิดความ
เข้าใจในเบื้องต้นดังนี้

(1) หนังสือสัญญาที่มีบทเปล่ียนแปลง
อาณาเขตไทย

ค�ำว่า “อาณาเขตไทย” (Thai territory) 
หมายถงึ บรเิวณทีป่ระเทศไทยสามารถใช้อ�ำนาจ
อธปิไตย (Sovereignty) ได้ตามกฎหมายระหว่าง
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ประเทศ อันได้แก่ บริเวณอาณาเขตพื้นดิน  
(Land territory) น่านน�้ำภายใน (Internal 
waters) ทะเลอาณาเขต (Territorial sea)  
ห้วงอากาศเหนอืทะเลอาณาเขต (Air space over  
territorial sea) พื้นดินท้องทะเล (Sea-bed) 
และดินใต้ผิวดิน (Subsoil) ของทะเลอาณาเขต
ซึ่งมีความกว้าง 12 ไมล์ทะเล โดยวัดจาก 
เส้นฐานที่ใช้วัดความกว้างของทะเลอาณาเขต
ตามที่ก�ำหนดไว้ในประกาศก�ำหนดความกว้าง 
ข อ ง ท ะ เ ล อ า ณ า เ ข ต ข อ ง ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย  

ซึ่ ง สอดคล ้ อ งกับข ้ อ  2  ของอนุ สัญญา
สหประชาชาตว่ิาด้วยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 
(United Nations Convention on the Law 
of the Sea/UNCLOS 1982) 

หนังสือสัญญาใดของประเทศไทยมี 
บทเปลี่ยนอาณาเขตไทยไม่ว่าจะเป็นอาณาเขต
ทีเ่ป็นพืน้ดนิหรอืทะเลอาณาเขต ซึง่ประเทศไทย
มีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ�ำนาจตามหนังสือ
สัญญา หรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ 
ในทางกฎหมายระหว่างประเทศมีความหมาย
ครอบคลุมถึง เขตอ�ำนาจรัฐเหนือดินแดน 
และเขตต่าง ๆ ทางทะเลด้วย 

(2) หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลง
เขตพื้นที่นอกอาณาเขต  

ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 178 วรรคสอง  
ลั กษณะของประ เภทหนั งสื อสัญญา ท่ี มี 
บทเปลี่ยนแปลงเขตพื้น ท่ีนอกอาณาเขต  
ซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือเขตอ�ำนาจ 
ตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่าง 
ประเทศนั้น เนื่องจากประเทศไทยได้ประกาศ 

ก�ำหนดเขตไหล่ทวีปในปี พ.ศ. 2516 และต่อมา 
ก็ได้ประกาศเขตเศรษฐกิจจ�ำเพาะของราช
อาณาจักรไทย ในปี พ.ศ. 2524 ซึ่งท�ำให้ 
ประ เทศ ไทยส าม า รถ ใ ช ้ สิ ท ธิ อ ธิ ป ไ ตย  
(Sovereignty r ights) เหนือทรัพยากร 
ธรรมชาติทั้งที่มีชีวิต (Living resources)  
และไม ่มีชีวิต (Nonliv ing resources)  
ในเขตดังกล่าว เช่น การก่อสร้างและการใช้ 
เกาะเทียม สิ่งติดต้ังและโครงสร้างการวิจัย
วิทยาศาสตร์ทางทะเล การคุ้มครองและรักษา
สิ่งแวดล้อมทางทะเล รวมทั้งการใช้สิทธิอื่น ๆ  
ตามกฎหมายระหว่างประเทศ เช่น การเดินเรือ  
การใช้สิทธิไล ่ตามติดพัน (Right of hot 
pursuit) และสิทธิอื่นตามที่บัญญัติไว้ในข้อ  
88–115 ของอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วย 
กฎหมายทะเล ค .ศ .  1982 (Jumpot  
Saisuntorn, 2007, pp.221) ดังนั้นพื้นที่
เขตเศรษฐกิจจ�ำเพาะ และเขตไหล ่ทวีป 
จึงหมายความถึงพื้นที่นอกอาณาเขตซึ่งเป็นไป
ตามจารีตประเพณีระหว่างประเทศ 

เขตเศรษฐกิจจ� ำ เพาะ (Exclus ive  
Economic Zone) ตามประกาศเขตเศรษฐกิจ
จ�ำเพาะของราชอาณาจักรไทย ในปี พ.ศ. 2524 
ได้แก่ บรเิวณทีอ่ยูถ่ดัออกไปจากทะเลอาณาเขต
ของราชอาณาจักรไทย มีความกว้าง 200 
ไมล์ทะเล วัดจากเส้นฐานท่ีใช้วัดความกว้าง 
ของทะเลอาณาเขต  

ไหล่ทวีป (Continental shelf) ตาม
ประกาศก�ำหนดเขตไหล่ทวีปของประเทศไทย
ด้านอ่าวไทย ประเทศไทยก�ำหนดเขตไหล่ทวีป
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โดยยึดถือมูลฐานแห่งสิทธิตามหลักกฎหมาย
ระหว่างประเทศ ได้แก่ อนุสัญญาว่าด้วย
ไหล่ทวีป ซึ่งกระท�ำ ณ กรุงเจนีวา ลงวันที่ 29 
เมษายน ค.ศ. 1958  และประเทศไทยได้ให้
สัตยาบันไว้แล้ว เมื่อวันท่ี 2 กรกฎาคม พ.ศ. 
2511 ในส่วนค�ำแปลอนุสัญญาดังกล่าวว่า 
หมายถึง ประการที่หนึ่ง พื้นดินท้องทะเลและ 
ดินใต ้ผิวดินของบริ เวณใต ้ทะเลที่ประชิด
กับชายฝ ั ่ ง  แต ่อยู ่ภายนอกบริ เวณทะเล 
อาณาเขตจนถึงความลึก 200 เมตร หรือ 
เกินขีดจ�ำกัดนั้นไปจนถึงท่ีซึ่งความลึกของ
น่านน�้ำเหนือที่นั้น สามารถให้แสวงประโยชน ์
จากทรัพยากรธรรมชาติในบริเวณดังกล่าว 
น้ันได้ และประการที่สอง พื้นดินท้องทะเล 
และดนิใต้ผิวดนิของบรเิวณใต้ทะเลเช่นเดยีวกนั 
ทีป่ระชิดกับชายฝ่ังของเกาะ ดงันัน้ประเทศไทย
ได้ใช ้สิทธิอธิปไตยในการส�ำรวจและแสวง
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติในอ่าวไทย 

(3) หนังสือสัญญาที่จะต้องออกพระราช
บัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา 

ประเภทของหนังสือสัญญาที่จะต้องออก
พระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามสัญญา 
(Jumpot Saisuntorn, 2010, pp.225–228) 
จ�ำแนกได้เป็น 3 กรณีดังนี้

(3.1) กรณีที่ต้องออกพระราชบัญญัติ
ใหม่เพื่ออนุวัติการหนังสือสัญญา เป็นกรณ ี
ที่ไม่มีพระราชบัญญัติที่รองรับเนื้อหาสาระ 
ของหนังสือสัญญาอยู่เลย และจ�ำเป็นจะต้อง
ออกพระราชบัญญัติเพื่อให ้หนังสือสัญญา 
มีผลบังคับใช้เป็นกฎหมายของประเทศไทย 
ตามขั้นตอนของรัฐธรรมนูญ

(3.2) กรณีที่จะต้องออกพระราชบัญญัติ
เพื่อยกเลิกเพิกถอน หรือแก ้ไขเพิ่มเติม 
พระราชบัญญัติที่ใช้บังคับอยู่แล้วและขัดแย้ง
กับหนังสือสัญญา เนื่องจากหนังสือสัญญานั้น 
มีผลเปล่ียนแปลงสาระส�ำคัญของพระราช
บญัญติัทีใ่ช้บงัคบัอยู ่โดยจ�ำเป็นต้องตราพระราช 
บัญญัติเพื่อแก้ไขเปลี่ยนแปลง หรือยกเลิก 
เพิกถอนพระราชบัญญัติที่ใช้บังคับอยู่ก่อนหน้า 
เพื่ออนุวัติให้สอดคล้องกับหนังสือสัญญานั้น 

(3.3) หนังสือสัญญาที่กระทบกระเทือน
ต่อสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย หนังสือ
สัญญาซึง่กระทบกระเทอืนต่อสิทธแิละเสรีภาพ
ของปวงชนชาวไทยที่บัญญัติไว้ในหมวด 3 ของ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 เนื่องจากมาตรา 25 
ของรัฐธรรมนูญ ได้คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ของปวงชนชาวไทย ตราบเท่าที่การใช้สิทธิ
หรือเสรีภาพเช่นว่านั้นไม่กระทบกระเทือนหรือ
เป็นอันตรายต่อความมั่นคงของรัฐ ความสงบ 
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  
และไม่ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอื่น 
หากหนังสือสัญญานั้นมีพระราชบัญญัติรองรับ
และใช้บังคับอยู่แล้ว ก็ไม่จ�ำต้องมีการออก 
พระราชบัญญัติอนุวัติการหนังสือเช่นว่านั้นอีก

(4) หนังสือสัญญาอื่นท่ีอาจมีผลกระทบ
ต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า  
หรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง 
ที่มาของการบัญญัติมาตรา 178 วรรคสองและ
วรรคสาม แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) เนื่อง
มาจากในช่วงเวลาของการบังคับใช้ มาตรา 
224 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2540) ฝ่ายบริหาร
ในสมัยนั้นท�ำความตกลงเขตการค้าเสรี (Free 
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Trade Area Agreements) ในระดับทวิภาคี
กับหลายประเทศ โดยไม่มีการน�ำเสนอความ
ตกลงดังกล่าวต่อรัฐสภาเพื่อขอความเห็นชอบ  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งข ้อบทของความตกลง 
ดั งกล ่ าวก� ำหนดให ้ความตกลงดั งกล ่ าว 
มีผลผูกพันรัฐที่ เข ้าท�ำความตกลงโดยการ 
ลงนาม (Signature) เท่านั้น โดยไม่ต้องผ่าน 
ขั้นตอนของการให้สัตยาบันแต่ประการใด  
ท�ำให้ฝ่ายบรหิารสามารถเจรจาความตกลงและ 
ลงนามได้ทันที เช่น กรณีความตกลงการค้าเสรี 
และการลงทุนระหว ่างสหรัฐอเมริกากับ
ประเทศไทย (Jumpot Saisuntorn, 2010, 
pp.228)

ตัวอย่างเช่น งานศึกษาของสมเกียรติ  
ตั้งกิจวานิชย์ เรื่อง “FTA ไทย-สหรัฐอเมริกา:  
ผลได้ ผลเสีย และข้อเสนอแนะ” ได้วิเคราะห์
ให้เห็นกลุ่มผู ้มีส่วนได้เสียใน 2 กลุ่ม ได้แก่  
ผู ้ประกอบการและผู ้บริโภค ตัวอย่างเช ่น 
ผู้ประกอบการจะได้ประโยชน์จากการส่งออก
ยานยนต์ เน่ืองจากรถยนต์ญี่ปุ่นจะเข้าไปยัง
ตลาดสหรัฐอเมริกามากข้ึน โดยผ่านการใช้
ประเทศไทยเป็นฐานการผลิต และได้ประโยชน์
จากการส่งออกสิง่ทอ ทัง้นีเ้พราะอัตราภาษขีอง
สหรัฐอเมริกาลดลง ขณะเดียวกันการเปิดเสรี 
จะช่วยเพิ่มการแข่งขันในประเทศในบางสาขา 
เช่น การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ และการบริการ
ด้านโทรคมนาคม จึงท�ำให้ผู้ประกอบการเสีย
ประโยชน์ แต่ผูบ้รโิภคได้ประโยชน์ อย่างไรกต็าม 
ในกรณีของการคุ ้มครองสิทธิในทรัพย ์สิน
ทางปัญหาโดยเฉพาะประเด็นสิทธิบัตรยา 
สหรัฐอเมริกาต้องการให้ไทยให้การคุ้มครอง

ผลิตภัณฑ์ยาเข้มงวดขึ้น เช่น ให้ขยายอายุ
การคุ้มครองสิทธิบัตรยา ซ่ึงจะท�ำให้ยาสามัญ 
ของผูผ้ลติไทยเข้าสูต่ลาดได้ยากขึน้ ท�ำให้ผูผ้ลติ
ยาสามัญของไทยเสียประโยชน์ และหากเกิด
การผูกขาดตลาดยาโดยบริษัทต่างชาติจะท�ำให้ 
ผู ้บริโภคเสียประโยชน์เช ่นกัน (Somkiat  
Tangkitvanich, 2006, pp.20-23) งานศึกษา
ดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าความตกลงเขตการค้า
เสรีระหว่างไทย–สหรัฐอเมริกา มีผลกระทบ
ต่อประเทศไทย และอาจสร้างความเดือดร้อน
ให้กับประชาชน ซึ่งต้องเป็นหนังสือสัญญา 
ที่ให้รัฐสภาเห็นชอบ 

มาตรา 190 วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนูญ 
(พ.ศ. 2550) จึงได้บัญญัติลักษณะของประเภท
หนังสือสัญญาที่เพิ่มขึ้นจากมาตรา 224 แห่ง
รฐัธรรมนญู (พ.ศ. 2540) ได้แก่ 1) หนงัสอืสญัญา
ท่ีมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือ
สังคมของประเทศอย่างกว้างขวาง 2) หนังสือ
สัญญาที่มีผลผูกพันด้านการค้า การลงทุน 
หรืองบประมาณของประเทศอย่างมีนัยส�ำคัญ 
ซึ่งต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา และ
มาตรา 190 วรรคห้า ได้บัญญัติให้มีกฎหมาย
ว่าด้วยการก�ำหนดประเภท กรอบการเจรจา  
ขั้ นตอนและวิ ธี การ จัดท� ำหนั ง สือ สัญญา 
ของท้ังสองประเภทตามท่ีกล่าวข้างต้น รวมท้ัง 
การแก้ไขหรือเยียวผู้ได้รับผลกระทบจากการ
ปฏิบัติตามหนังสือสัญญาดังกล่าว โดยค�ำนึงถึง 
ความเป็นธรรมระหว่างผู ้ที่ได้ประโยชน์กับ 
ผู้ท่ีได้รับผลกระทบจากการปฏิบัติตามหนังสือ
สัญญานั้นและประชาชนท่ัวไป การตีความ
หนังสือสัญญาที่เข้าประเภทของหนังสือสัญญา
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ที่กล่าวข้างต้นนั้นยังมีความคลุมเครือ และ 
ต้องให ้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย ในขณะท่ี 
ยังไม่มีการออกกฎหมายมาบังคับใช้ตามที่
บัญญัติไว้ในมาตรา 190 วรรคห้า 

ดงันัน้มาตรา 178 วรรคหนึง่และวรรคสอง  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ยังคงบัญญัติ 
ในลกัษณะเดยีวกบัมาตรา 190 แห่งรฐัธรรมนญู 
(พ.ศ.2550) แต่ได้ตดัหนงัสอืสญัญาทีม่ผีลผกูพนั
ด้านงบประมาณออกไป และได้ขยายความ 
ในมาตรา 178 วรรคสามว่าหนังสือสัญญา 
ที่มีผลกระทบต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจ  
สังคม หรือการค้าการลงทุนของประเทศอย่าง
กว้างขวาง ได้แก่ (1) หนังสือสัญญาเกี่ยวกับ 
การค้าเสรี เขตศุลกากรร่วม (2) หนังสือสัญญา
เก่ียวกับการให้ใช้ทรัพยากรธรรมชาติ หรือ 
ท�ำให้ประเทศต้องสูญเสียสิทธิในทรัพยากร 
ธรรมชาติทั้งหมดหรือบางส่วน (3) หนังสือ
สัญญาอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ  หนังสือ 
สัญญาทั้ง 3 ประเภทดังกล่าวนี้ต ้องมีการ 
ออกพระราชบัญญัติ เพื่ อ ให ้ เป ็น ไปตาม 
หนังสือสัญญาเช่นเดียวกัน  

ข ้อมูลของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศไทย (Thailand Development  
Research Institute: TDRI) ซึ่งได้สัมภาษณ ์
เจ้าหน้าที่กรมสนธิสัญญาระหว่างประเทศ 
โดยเจ้าหน้าที่ชี้แจงว่า ประมาณร้อยละ 80 
ของหนังสือสัญญาระหว่างประเทศท่ีผ่านการ
พจิารณาของคณะรฐัมนตร ีนอกจากนีท้าง TDRI 
ได้ใช้ฐานข้อมูลมติคณะรัฐมนตรีในช่วงปี พ.ศ. 
2551–2552 ในการศึกษา สรุปได้ว่าลักษณะ
ของหนังสือสัญญาที่คณะรัฐมนตรีพิจารณาว่า  

เข้ามาตรา 190 มีดังต่อไปนี้ (Duenden  
Nikhomborirak and team, 2009, pp.2-14)

(1)  การเปิดเสรีการค้าและการลงทุน

(2)  การเจรจาการบิน

(3)  เงินกู ้จากองค์การระหว่างประเทศ 
เช่น ธนาคารโลก

(4)  การเข ้าเป ็นภาคีในอนุสัญญาทุก
ประเภท ยกเว้นในกรณีที่อนุสัญญาเป็นเพียง
แนวทางในการด�ำเนินการ หรือหลักการที่ไม่มี
ข้อผูกพัน

(5)  บันทึกความเข้าใจ (Memorandum  
of Understanding: MOU) Letter of exchange  
Declaration Joint Communique ฯลฯ  
ที่มีการลงนาม 

(6)  ความตกลงว ่าด ้วยความร ่วมมือ 
กับต ่างประเทศเฉพาะกรณีที่มีข ้อผูกพัน 
ทางเศรษฐกิจ สังคม

(7)  เอกสารก�ำหนดท่าทีในการเจรจา 
ในกรณีที่ท ่าทีดังกล่าวจะน�ำไปสู ่การจัดท�ำ
เอกสารที่เข้าข่ายมาตรา 190 

มีข ้อสังเกตว ่า คณะรัฐมนตรีตีความ
ประเภทของหนังสือสัญญาที่กว้าง ดังเช่น (5) 
บันทึกความเข้าใจ และ (7) เอกสารก�ำหนด
ท่าทใีนการเจรจาซึง่จะน�ำไปสูก่ารจดัท�ำเอกสาร
ท่ีเข้ามาตรา 190 ต้องได้รับความเห็นชอบ 
จากรัฐสภา ทั้งนี้เพื่อป้องกันมิให้มีการร้องเรียน 
หรือฟ้องร ้องว ่าไม ่ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ  
ด้วยเหตุนี้เพื่อแก้ไขปัญหาในทางปฏิบัติว ่า 
หนังสือสัญญาประเภทใดท่ีไม่ต้องเสนอคณะ
รัฐมนตรี ส�ำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้มี
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หนังสือลงวันที่ 29 มกราคม 2558 เรื่องการท�ำ
หนงัสอืสญัญาทีห่น่วยงานสามารถด�ำเนนิการได้
ตามอ�ำนาจหน้าทีโ่ดยไม่ต้องเสนอคณะรฐัมนตรี  
โดยก�ำหนดเกณฑ์การพิจารณาเบื้องต้นไว้  
7 ประการดังนี้ (The Secretariat of the 
Cabinet, 2015, January 29)

(1)  ต้องไม่ใช่ความตกลงที่ท�ำขึ้นระหว่าง
รัฐหรือระหว่างรัฐกับองค์การระหว่างประเทศ
ที่มุ่งหมายให้มีผลผูกพันทางกฎหมายระหว่าง
กันตามกฎหมายระหว่างประเทศ 

(2)  ท�ำขึ้นตามอ�ำนาจหน้าท่ีท่ีมีอยู ่ของ
ส่วนราชการในระดับกรม 

(3)  ไม่มีเนื้อหาท่ีกระท�ำต่อความมั่นคง
ของรัฐทางสังคม หรือเศรษฐกิจการค้า หรือ
ไม่กระทบต่อสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญา สิทธิ
ในพันธุ์พืช พันธุ์สัตว์ หรือสิทธิประโยชน์อื่น ๆ  
ที่อาจท�ำให้ไทยสูญเสียผลประโยชน์ 

(4)  ไม่ก่อให้เกิดผลผูกพันงบประมาณ 
นอกเหนือจากงบประมาณท่ีส่วนราชการ หรือ
หน่วยงานของรฐัได้รบัจัดสรรโดยความเห็นชอบ
ของรัฐสภาแล้ว 

(5)  สามารถด�ำเนนิการได้ภายใต้กฎหมาย 
หรือกฎระเบียบที่ ใช ้บั งคับอยู ่ ในขณะที ่
ความตกลงนั้น 

(6)  รัฐมนตรีเจ้าสังกัดให้ความเห็นชอบ 
ในการจัดท�ำความตกลงแล้ว 

(7)  ส่วนราชการเจ้าของเรื่องได้เสนอ
ร่างความตกลงฯ ให้กระทรวงการต่างประเทศ
พิจารณาและให้ความเห็นชอบแล้ว

 

ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 
(พ.ศ. 2560) บทบญัญติัในมาตรา 178 วรรคสอง 
และวรรคสาม จึงก�ำหนดให้ชัดเจนว่าหนังสือ
สัญญาประเภทใดที่ต ้องขอความเห็นชอบ
จากรัฐสภา เพื่อไม่ให้เกิดปัญหาการตีความ 
ขณะ เ ดียว กันรั ฐ ธ รรมนูญ ได ้ บัญญั ติ ให  ้
ศาลรัฐธรรมนูญมีบทบาทในการวินิจฉัยคด ี
เกีย่วกบัหนงัสือสัญญาท่ีต้องได้รับความเหน็ชอบ 
จากรัฐสภา กรณีที่หน่วยงานของรัฐมีปัญหา 
ว่าหนังสือสัญญาใดเป็นกรณีตามมาตรา 178 
วรรคสอง หรือวรรคสาม

2.  กระบวนการทางรัฐสภาและการมี
ส่วนร่วมของประชาชน

2.1) กระบวนการทางรัฐสภา	

มาตรา 178 วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนญู 
(พ.ศ. 2560) บญัญตัไิว้ว่า “รฐัสภาต้องพจิารณา
ให้แล้วเสรจ็ภายในหกสบิวนันับแต่ได้วนัทีไ่ด้รบั
เรื่อง หากรัฐสภาพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายใน
ก�ำหนดเวลาดังกล่าว ให้ถือว่ารัฐสภาให้ความ
เห็นชอบ” 

ปกรณ์ นิลประพันธ์ กรรมการร่าง
รฐัธรรมนญู (พ.ศ. 2560) ได้ชีแ้จงไว้ว่า ข้อความ  
“รัฐสภาต ้องพิจารณาให ้ความเห็นชอบ 
ให้เสร็จภายใน 60 วัน” เป็นหลักการเดิม
ของรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2550) และกรรมการ
ร่างรัฐธรรมนูญได้เพิ่มเติมข้อความ “หาก
รฐัสภาพจิารณาไม่แล้วเสรจ็ภายในก�ำหนดเวลา 
ดังกล่าว ให้ถือว่ารัฐสภาให้ความเห็นชอบ” 
เพื่อก�ำหนดเวลาเร ่งรัดให้รัฐสภาพิจารณา 
ให้แล้วเสร็จโดยเร็ว เนื่องจากอาจเกิดปัญหา
ว่าถ้ารัฐสภาพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายในเวลา



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีที่ 13 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 256374

ที่ก�ำหนดจะท�ำอย่างไร เหตุผลอีกประการหนึ่ง  
การท� ำหนั งสือสัญญาต ้อง ให ้ประชาชน 
เข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น
และได้รับการเยียวยาที่จ�ำเป็น คณะรัฐมนตร ี
จึงจะเสนอรัฐสภาพิจารณาได้ ดังนั้นถ้ารัฐสภา 
ไม่สามารถพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 60 วัน 
ไม่ว่าด้วยเหตุใด ก็สมควรท่ีต้องถือว่าหนังสือ
สัญญานั้นได้รับความเห็นชอบจากประชาชน
มาตั้งแต่เบื้องต้น (Pakorn Nilprapunt, 2016, 
July 27)

การก�ำหนดกรอบเวลา 60 วันดังกล่าว
นั้น เป็นผลดีต่อการด�ำเนินการของฝ่ายบริหาร 
ทีต้่องรบัผดิชอบต่อหนังสอืสญัญาในทางระหว่าง 
ประเทศ ซ่ึงมีความชัดเจนของระยะเวลา 
ในการพิจารณาของรฐัสภา และมผีลสิน้สดุเมือ่ใด  
ถ ้าหากมี เหตุสุดวิสัยที่ รัฐสภาไม ่สามารถ
พิจารณาได ้ทันภายในระยะเวลา 60 วัน 
นอกจากนี้ มาตรา 178 ได้ลดขั้นตอนการท�ำ
หนังสือสัญญาในส่วนท่ีรัฐสภาเข้าไปเกี่ยวข้อง 
ซึ่งได้แก่ การก�ำหนดให้รัฐบาลต้องชี้แจงต่อ
รัฐสภา และเสนอกรอบการเจรจาให้รัฐสภา
เห็นชอบก่อนการด�ำเนินการเจรจาเนื่องด้วย
เหตุผลว่ากระบวนการท�ำหนังสือสัญญามีความ 
ละเอียดอ่อนและมีขั้นตอนด�ำเนินการมาก  
ย่อมท�ำให้ประเทศไทยเสียโอกาส รวมทั้ง
กระทบต่อความเชื่อถือและความสัมพันธ ์
ระหว่างประเทศกับคู ่เจรจาด้วย เช่น กรณี
เรื่องการลงนามในร่างข้อตกลงการยอมรับ 

ร่วมสาขาวิชาชีพแพทย์ ทันตแพทย์และบัญชี 
ในช่วงการประชุมรัฐมนตรีเศรษฐกิจอาเซียน
ครั้งที่ 40 และการประชุมอื่น ๆ ที่เก่ียวข้อง 
ตามทีก่ระทรวงพาณชิย์เสนอ โดยคณะรฐัมนตรี
มีมติให้กระทรวงการต่างประเทศจัดท�ำหนังสือ
มอบอ�ำนาจเต็มให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
พาณิชย์หรือรัฐมนตรีช ่วยว่าการกระทรวง
พาณิชย์ลงนามในเอกสารดังกล่าวทั้งหมด  
แต่มีเงื่อนไขว่าการลงนามในเอกสารดังกล่าว 
จะไม ่มีผลใช ้บังคับจนกว ่าจะได ้รับความ
เห็นชอบจากรัฐสภา ซึ่งท�ำให้ประเทศไทย 
เป็นประเทศเดียวที่ไม่ได้ลงนามในเอกสาร 
เหล่านั้นในช่วงการประชุมดังกล่าว ในขณะที ่
ประเทศสมาชิกอาเซียนอื่นอีกเก้าประเทศ 
ได้ลงนามกนัไปก่อน และต้องรอการด�ำเนนิการ 
ของฝ่ายไทย เพราะข้อตกลงดังกล่าวจะเริ่มมี
ผลบงัคบัใช้กต่็อเมือ่ทุกประเทศลงนามครบถ้วน
แล้วเท่านัน้ (The Secretariat of the House of  
Representatives, (2017, pp.5-6) 

2.2)  กระบวนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน

แต่เดิมมาตรา 190 วรรคสามและ 
วรรคสี ่แห่งรฐัธรรมนญู (พ.ศ.2550) ได้บญัญติัไว้ 
อย่างละเอยีดเกีย่วกบักระบวนการเสนอหนงัสอื
สัญญาเข้าสู ่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี
และรัฐสภา และก�ำหนดข้ันตอนการรับฟัง 
ความคิดเห็น โดยสรุปตามแผนภูมิที่ 1 
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แผนภมูท่ีิ 1: กระบวนการเสนอหนังสือสญัญาเข้าสูก่ารพจิารณาของคณะรฐัมนตรแีละรัฐสภา  
ตามมาตรา 190 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 

 

หนังสือสัญญาที่ตองไดรับ

ความเห็นชอบจากรัฐสภา

1. กอนการดำเนินการ
เพื่อทำหนังสือสัญญากับ

นานาประเทศหรือองคการ
ระหวางประเทศ

หนวยงานเจาของเรื่องจัดทำ
รางหนังสือสัญญาสงให

กระทรวงการตางประทศ

กระทรวงการตางประเทศ
พิจารณาใหความเห็นตอ

รางหนังสือสัญญา

ค.ร.ม. ตองใหขอมูลและ

จัดใหมีการรับฟงความคิดเห็น

ของประชาชน

ค.ร.ม. เสนอกรอบการเจรจา
ตอรัฐสภาเพื่อขอความเห็นชอบ 

และชี้แจงตอรัฐสภาเกี่ยวกับ
หนังสือสัญญา

รัฐสภาเห็นชอบกรอบการเจรจา 

และ ค.ร.ม. ลงนาม

2. กอน ค.ร.ม. แสดงเจตนา

ใหมีผลผูกพัน

ค.ร.ม. ตองใหประชาชนสามารถเขาถึง

รายละเอียดของหนังสือสัญญา

3. การปฏิบัติตามหนังสือสัญญา 

และกอใหเกิดผลกระทบตอ

ประชาชน หรือผูประกอบการ

ขนาดกลางและขนาดยอม

ค.ร.ม. ตองดำเนินการแกไขหรือเยียวยาผูไดรับ

ผลกระทบนั้น อยางรวดเร็ว เหมาะสม และเปนธรรม
(ใหมีกฎหมายกำหนดการแกไขหรือเยียวยาผูไดรับผลกระทบ

จากการปฏิบัติตามหนังสือสัญญาโดยคำนึงถึงความเปนธรรม)

	 ที่มา: Sayamol Kaiyoorawong (2020)



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีที่ 13 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 256376

จุมพต สายสุนทร มีข้อสังเกตว่า มาตรา 
190 วรรคสี่ แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2550)  
มข้ีอสนันษิฐานเบือ้งต้นต่อการท�ำหนงัสอืสญัญา
ตามมาตรา 190 วรรคสอง จะต้องมีการลงนาม  
(Signature) ก่อนการแสดงเจตนาให้มผีลผกูพัน  
แต่ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมาย
สนธสิญัญา ค.ศ. 1969 และอนุสญัญากรงุเวียนนา 
ว ่ าด ้ วยกฎหมายสนธิสัญญาระหว ่ างรั ฐ 
กับองค์การระหว่างประเทศ หรือระหว่าง
องค์การระหว่างประเทศด้วยกัน ค.ศ. 1986 
การให้ความยินยอมเพื่อผูกพันตามสนธิสัญญา 
(Consent to be bound by a treaty) รวมทั้ง
การแสดงเจตนาให้มีผลผูกพัน ตามมาตรา 190 
วรรคสี่ ไม่จ�ำเป็นต้องมีการลงนาม (Signature) 
ก่อนเสมอไป เพราะการลงนามเพียงอย่างเดียว 
ก็สามารถมีผลเท่ากับเป็นการให้ความยินยอม 
เพื่อผูกพันตามสนธิสัญญาตามอนุสัญญา 
กรุงเวียนนาทั้งสองฉบับได้ ทั้งนี้ขึ้นอยู ่กับ 
การตกลงกันระหว่างรัฐที่เข้าท�ำสนธิสัญญา 
เป็นส�ำคัญว่าต้องการใช้วิธีการใดเพื่อให้มี 
ผลเป ็นการ ให ้ ความยินยอมเพื่ อผู กพัน 
ตามสนธิสัญญา เช่น การลงนาม (Signature)  
การแลกเปลีย่นตราสารอนัก่อให้เกดิสนธสิญัญา  
(Exchange of instruments constituting 
a treaty) การให้สัตยาบัน (ratification)  
การยอมรบั (Acceptance) การให้ความเหน็ชอบ  
(Approval) การภาคยานุวัติ (Accession) 
หรือวิธีการอื่นใด ที่รัฐซึ่งเข้าร่วมสนธิสัญญา

จะตกลงกัน ตัวอย่างเช่น ความตกลงเขต 
การค้าเสรีที่ประเทศไทยท�ำกับบางประเทศ  
มีผลผูกพันในลักษณะของการให้ความยินยอม
เพื่อผูกพันตามสนธิสัญญา หรือเป ็นการ 
แสดงเจตนาให้มีผลผูกพันเมื่อมีการลงนาม 
(Jumphot Saisunthon, 2010, pp.237–238)

นอกจากนี้ ปัญหาในทางปฏิบัติของการ
บังคับใช้มาตรา 190 แห่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ.
2550 มีขั้นตอนและกระบวนการที่ไม่ชัดเจน 
อีกทั้งยังไม่มีกฎหมายออกมารองรับ ปัญหา
ท่ีเกิดขึ้นคือมีความเส่ียงว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
มีความเส่ียงในการถูกฟ้องว่าไม่ได้ด�ำเนินการ
ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ 
ยังไม่ชัดเจนว่า การเสนอกรอบการเจรจา
และการรับฟังความคิดเห็นนั้น มีขั้นตอนใด 
ทีจ่ะด�ำเนนิการก่อน ในทางปฏบิติันัน้หน่วยงาน 
ของรัฐจะรับฟังความคิดเห็นก่อนเพื่อที่จะ 
ใช้ข้อมูลที่ได้รับไปประกอบในการจัดท�ำกรอบ
ในการเจรจาท่ีต้องเสนอรัฐสภา (Duenden  
Nikhomborirak and team, 2009, pp.3-4)

จากบทเรียนในทางปฏิบัติของมาตรา 190  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2550) ส ่งผลให  ้
คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันท่ี 5 กุมภาพันธ์ 
2562 เห็นชอบแนวทางการปฏิบัติเกี่ยวกับการ
เสนอหนังสือสัญญาตามบทบัญญัติมาตรา 178 
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ.2560) ดังปรากฏเป็น 
ขั้นตอนตามแผนภูมิที่ 2 
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แผนภูมิที่ 2: แนวทางการปฏิบัติเกี่ยวกับการเสนอหนังสือสัญญาตามมาตรา 178 ของ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560

ที่มา: Department of Legal Treaties, Ministry of Foreign Affairs (2020) 

   อย่างไรก็ตามแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับ
หนังสือสัญญาตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว  
ไม ่ ไ ด ้ กล ่ า วถึ งกระบวนการมี ส ่ วนร ่ วม
ของประชาชน ตามท่ีมาตรา 178 วรรคสี่  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) บัญญัติไว้ดังนี้

“ให้มีกฎหมายก�ำหนดวิธีการท่ีประชาชน
จะเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น
และได้รับการเยียวยาที่จ�ำเป็นอันเกิดจากผลก
ระทบของการท�ำหนังสือสัญญาตามวรรคสาม
ด้วย” ทั้งนี้เจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญ 
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มีความประสงค์ให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง
ต ้องเสนอหนังสือสัญญาให ้คณะรัฐมนตรี
พิจารณาและเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของ
รัฐสภาไปจัดท�ำเป็นกฎหมายเฉพาะ เนื่องจาก
เป็นแนวทางปฏิบัติที่ต้องมีความยืดหยุ่นคล่อง
ตัวและปฏิบัติได้ 

กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย กระทรวง
การต่างประเทศ ได้จัดท�ำร่างพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการจัดท�ำหนังสือสัญญาการเข้ามามี
ส่วนร่วมของประชาชนและการเยยีวยาทีจ่�ำเป็น
อันเกิดจากผลกระทบของการจัดท�ำหนังสือ 
สัญญา พ.ศ. .... ตามมาตรา 178 วรรคสี่  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) (ฉบับรับฟัง
ความคิดเห็นตามมาตรา 77 แห่งรัฐธรรมนูญ 
(พ.ศ. 2560) ระหว่างวันท่ี 1 พฤษภาคม  
ถึง 31 พฤษภาคม 2563) ร่างกฎหมายดังกล่าว
ก�ำหนดขัน้ตอนการด�ำเนินการและกระบวนการ
จัดท�ำหนังสือสัญญา หลักเกณฑ์และวิธีการ
ที่ประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดง 
ความคิดเห็น และได้รับการเยียวยาท่ีจ�ำเป็น 
อันเกิดจากผลกระทบของการจัดท�ำหนังสือ
สญัญาตามทีก่�ำหนดไว้ในมาตรา 178 วรรคสาม  
ซึ่ ง เป ็ นหนั งสื อสัญญา ท่ีมี ผลกระทบต ่อ 
ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า 
หรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง 

ร่างกฎหมายดงักล่าวได้ก�ำหนดให้ม ี“คณะ
กรรมการเพื่อพิจารณาพันธกรณีภายใต้หนังสือ
สญัญา” ประกอบด้วยรฐัมนตรว่ีาการกระทรวง
การต่างประเทศเป็น ประธานกรรมการ และ
อธิบดีกรมสนธิสัญญาและกฎหมายเป ็น

เลขานุการ เพื่อให้ความเห็นและข้อเสนอแนะ
เกีย่วกบัการปฏิบตัติามพนัธกรณภีายใต้หนงัสอื
สญัญา หรอืการให้มกีฎหมายหรอืแก้ไขปรับปรงุ
กฎหมายเพือ่ปฏบิตัติามพนัธกรณภีายใต้หนงัสอื
สญัญาเมือ่มคี�ำขอของกระทรวงการต่างประเทศ   

และก�ำหนดให้หน่วยงานอย่างน้อยต้องรบัฟัง 
ความคิดเห็นผ่านระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ 
ที่หน่วยงานรับผิดชอบ และจัดให้มีวิธีการ 
อย่างหนึง่อย่างใดดังต่อไปนี ้การจัดประชมุรับฟัง 
ความคิดเห็น การสัมภาษณ์ หรือการเชิญ 
ให้ร่วมชี้แจงหรือแสดงความคิดเห็น การส�ำรวจ
ความคิดเห็น หรือวิธีการอื่นใดที่หน่วยงาน 
ที่รับผิดชอบเห็นว่าเหมาะสม และหน่วยงาน
ต้องจัดท�ำข้อมลูประกอบการรับฟังความคดิเหน็
อย่างน้อยประกอบด้วย (1) เหตุผลความจ�ำเป็น
และวัตถุประสงค์ของหนังสือสัญญา (2) หัวข้อ 
และสาระส�ำคัญของหนังสือสัญญา และ  
(3) ผลประโยชน์และผลกระทบ ถ้ามี รวมทั้ง
แนวทางรองรับและมาตรการเยียวยาผู้ที่ได้รับ 
ผลกระทบ ถ้ามกีารเยยีวยานัน้อาจเป็นมาตรการ
ทางการเงินหรือไม่เป็นเงินก็ได้ โดยหน่วยงาน
ต้องเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้ความเหน็ชอบ 
(Department of Treaties and Legal Affairs, 
2020, May 1)

อย่างไรกต็าม ปกรณ์ นิลประพันธ์ กรรมการ
ร่างรฐัธรรมนญู ได้อธบิายว่า ถงึยังไม่มกีฎหมาย
ก�ำหนดวิธีการที่ประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วม 
ในการแสดงความคิดเห็นและได้รับการเยียวยา
ท่ีจ�ำเป็นออกมาใช้บงัคบั เสรีภาพของประชาชน
ในการแสดงความคดิเหน็เกีย่วกบัหนงัสอืสญัญา
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ต่าง ๆ ได้ ประชาชนก็มีเสรีภาพในการแสดง
ความคิดเห็นตามมาตรา 25 วรรคสอง3 และ
มาตรา 344 ซึ่งวางหลักประกันรับรองไว้อีก 
ชัน้หนึง่ (Pakorn Nilprapunt, 2016, July 27) 

ดั ง น้ั น ป ร ะ ช า ช น ยั ง ค ง มี สิ ท ธิ ต า ม
รฐัธรรมนญูในมาตรา 41 มาตรา 515 มาตรา 57  
(2) และมาตรา 58 วรรคสองและวรรคสาม แห่ง
รัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ประชาชนในระดับ 
ปัจเจกบุคคลหรือชุมชนมีสิทธิร ้องเรียนต่อ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญ
ในมาตราต่าง ๆ ที่กล่าวมาข้างต้น หากมี
ความเห็นว่าหน่วยงานของรัฐไม่เปิดเผยข้อมูล 
หรือไม่รับฟังความคิดเห็น ก่อนเสนอรัฐสภา 
ให้ความเห็นชอบ หรือไม่เยียวยาผลกระทบ
หากรฐับาลได้ปฏบิตัติามหนังสอืสญัญา ในกรณ ี
ที่มีกฎหมายรองรับวิธีการให้ประชาชนเข้ามา
มีส่วนร่วมให้ความเห็น ผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
จึงต้องพิจารณาตามขั้นตอนของกฎหมายว่า
หน่วยงานของรัฐได้จัดกระบวนการมีส่วนร่วม
ของประชาชนครบถ้วนตามกฎหมายหรือไม่
อย่างไร

3  มาตรา 25 วรรคสอง “สิทธิหรือเสรีภาพใดที่รัฐธรรมนูญให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ   หรือให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ 
และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ แม้ยังไม่มีการตรากฎหมายนั้นขึ้นใช้บังคับ บุคคลหรือชุมชนย่อมสามารถใช้สิทธิหรือเสรีภาพนั้นได้
ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ”
4  มาตรา 34 “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ์ การโฆษณา และการสื่อความหมาย 
โดยวิธีอื่น การจ�ำกัดเสรีภาพดังกล่าวจะกระท�ำมิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ตราขึ้นเฉพาะเพื่อรักษา
ความม่ันคงของรัฐ เพื่อคุ้มครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอื่น เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  
หรือเพื่อป้องกันสุขภาพของประชาชน

เสรีภาพทางวิชาการย่อมได้รับความคุ้มครอง แต่การใช้เสรีภาพนั้นต้องไม่ขัดต่อหน้าที่ของปวงชนชาวไทย หรือศีลธรรมอันดี 
ของประชาชน และต้องเคารพและไม่ปิดกั้นความเห็นต่างของบุคคลอื่น”
5  มาตรา 51 “การใดท่ีรฐัธรรมนญูบญัญตัใิห้เป็นหน้าทีข่องรัฐตามหมวดนี ้ ถ้าการนัน้เป็นการท�ำเพือ่ให้เกดิประโยชน์กับประชาชน
โดยตรงย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ   รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องเพื่อจัดให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์นั้นตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ”

3. บทบาทของผูต้รวจการแผ่นดนิในการ
เสนอความเห็นต่อหนังสือสัญญา 		

ผู ้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ�ำนาจ
ในการพิจารณาให้ความเห็นกรณีท่ีประชาชน
ร ้องเ รียนว ่าได ้รับความเดือดร ้อน หรือ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินหยิบยกขึ้นมาพิจารณาเอง 
(Own motion) เมื่อมีสาเหตุมาจากหน่วยงาน 
ของรัฐไม่ด�ำเนินการตามมาตรา 178 ของ
รัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ได้ใน 4 กรณี ดังนี้

กรณีที่ หนึ่ ง  ประชาชนร ้อง เรียนว ่ า
ประเทศไทยได้รับผลกระทบ หรือประชาชน
ได้รับความเดือดร้อน โดยพบว่าคณะรัฐมนตรี
ด�ำเนินการลงนามแสดงเจตนาให้มีผลผูกพัน 
(Consent to be bound) หรือประเทศไทย
เข้าเป็นภาคีในภายหลังโดยการภาคยานุวัติ 
(Accession) หนังสือสัญญานั้นมีผลกระทบ
ต่อประเทศไทย หรือสร้างความเดือดร้อน 
ให้แก่ประชาชน ตวัอย่างเช่น กลุม่ศกึษาข้อตกลง
เขตการค้าเสรีภาคประชาชน (FTA Watch)  
มคีวามเห็นว่า ความตกลงหุน้ส่วนทางเศรษฐกจิ 
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ภาคพืน้แปซฟิิก (CPTP: Comprehensive and 
Progressive Agreement for Trans-Pacific 
Partnership) ท�ำให้ประเทศไทยได้รบัผลกระทบ 
และสร้างความเดือดร้อนให้กับประชาชน 
เพราะประเทศไทยยกเลิกการให้สิทธิประโยชน ์
แก่องค์การเภสัชกรรมในการจัดซื้อยาของ 
ภาครฐั และต้องให้รัฐวิสาหกิจด้านการซื้อหรือ 
ขายสินค้าและบริการโดยไม่เลือกปฏิบัติและ
เป็นไปตามกลไกตลาด ยกเลิกการอุดหนุน 
หรอืให้ความช่วยเหลอืรฐัวสิาหกจิท่ีอาจก่อให้เกดิ 
ผลกระทบทางสังคมและเศรษฐกิจ เช ่น  
การบริการสาธารณะ ด้านน�้ำประปา ไฟฟ้า  
ยารักษาโรค สินค้าและบริการเหล่านี้ซึ่งไม่ใช่
สินค้าปกติ แต่ต้องดูแลสังคมให้ประชาชน 

เข้าถึงด้วย (iLaw, 2019, March 4)

กรณีที่สอง หนังสือสัญญาที่จะต้องออก
พระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามหนังสือ
สัญญาโดยการออกกฎหมายน้ันมีผลกระทบ 
สร้างความเดือดร้อนให้แก่ประชาชน ตัวอย่าง
เช ่น กลุ ่มศึกษาข ้อตกลงเขตการค ้าเสรี 
ภาคประชาชน (FTA Watch) มีความเห็นว่า  
ความตกลงหุน้ส่วนทางเศรษฐกิจภาคพืน้แปซฟิิก  
(CPTP) ท�ำให้ประเทศไทยต้องปรับปรุงแก้ไข
พระราชบัญญัติคุ้มครองพันธุ์พืช พ.ศ. 2542 
เพือ่เข้าเป็นสมาชกิของอนสุญัญาว่าด้วยสหภาพ
ระหว่างประเทศเพื่อคุ ้มครองพันธุ ์พืชใหม่ 
(UPOV 1991: International Convention 
for the Protection of New Varieties of 
Plants) ซ่ึงเป็นความตกลงเพื่อให้สิทธิผูกขาด
พันธุ์พืชใหม่แก่บริษัทและนักปรับปรุงพันธุ์พืช  
จะส่งผลให้มีการขยายสิทธิการผูกขาดพันธุ์พืช

แก่บริษัทพันธุ์พืชขนาดใหญ่ และลดทอนสิทธิ
ของเกษตรกรในอนุรักษ์และพัฒนาพันธุกรรม 
ซึ่งขัดกับอนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลาย 
ทางชีวภาพ (FTA Watch, 2020, April 20)

กรณีที่สาม ประชาชนร้องเรียนว่าหนังสือ
สญัญาทีห่น่วยงานของรฐัเสนอให้คณะรฐัมนตรี 
ด�ำเนนิการลงนามและแสดงเจตนาให้มผีลผกูพนั  
(Consent to be bound) หรือประเทศไทย
จะเข้าเป็นภาคีในภายหลังโดยการภาคยานุวัติ 
(Accession) ไม่เข้าลักษณะหนังสือสัญญา
ตามมาตรา 178 วรรคสองและวรรคสาม  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) และประชาชน 
โต้แย้งว่าเข้าลักษณะหนังสือสัญญาตามมาตรา 
178 วรรคสองและวรรคสาม ซึ่งคณะรัฐมนตรี
ต้องเสนอหนังสือสัญญาให้รัฐสภาพิจารณา 
เหน็ชอบ ในกรณนีีผู้ต้รวจการแผ่นดนิต้องเสนอ
ต่อศาลปกครองในการวนิจิฉยัว่าการกระท�ำนัน้ 
ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ ตัวอย่างเช่น 
หน่วยงานของรัฐมีความเห็นว ่าอนุสัญญา 
ดังกล่าวไม่มีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย  
จึงไม่ต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภา แต่ผล 
ค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่  33/2543  
ได ้วินิจฉัยว ่า อนุสัญญาความหลากหลาย 
ทางชีวภาพก�ำหนดให้ชัดเจนว่าต้องเอื้ออ�ำนวย 
ให้รัฐภาคอีืน่ใดเข้าถงึและใช้ประโยชน์ทรพัยากร 
พันธุกรรมของตนได้ เท่ากบัเป็นการเปล่ียนแปลง
เขตอ�ำนาจแห่งรัฐ ในการใช้ทรัพยากรพนัธกุรรม
ของตน (Constitutional Court, 2001,  
August 22) 

กรณีที่สี่ หน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติตาม 
ขั้นตอนของแนวทางปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ  
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หรือตามมติคณะรัฐมนตรี และไม่ให้ประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและ 
ไม่ได้รบัการเยยีวยาทีจ่�ำเป็นอนัเกดิจากผลกระทบ 
ของหนังสือสัญญา ตัวอย่างเช่น กลุ่มศึกษา 
ข้อตกลงเขตการค้าเสรีภาคประชาชน (FTA  
Watch) มีความเห็นว่าการเปิดการเจรจา 
การค้าเสรกีบัสหภาพยโุรปน้ัน สมควรด�ำเนินการ 
ให ้ครบถ ้ วนตามมาตรา 190 วรรค 3  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2550) ที่ก�ำหนดให้ 
“คณะรัฐมนตรีจะต้องให้ข้อมูลและจัดให้มี 
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน” เพือ่ให้ 
การเจรจาการค้าเป็นประโยชน์กับประเทศ 
และสงัคมในวงกว้างอย่างแท้จรงิ (FTA Watch, 
2012, November 8)

ในที่นี้ขออธิบายแนวทางในการเสนอ 
ความเหน็สามประเดน็ตามทีก่ล่าวมาข้างต้นดงันี้ 

( 3 . 1 )   ป ร ะ เ ภ ท ห นั ง สื อ สั ญ ญ า 
ที่มีผลกระทบกับประชาชน

ประเด็นการตีความว ่าหนังสือสัญญา
ประเภทใดและขอบเขตแค่ไหน มีผลกระทบ
ต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า
การลงทนุของประเทศอย่างกว้างขวาง เนือ่งจาก
หนังสือสัญญาดังกล่าวจะมีผลกระทบต่อสิทธิ
และเสรีภาพ สิทธิประโยชน์ของประชาชน 
และการใช้ทรัพยากรธรรมชาติท่ีประชาชน 
ใช้ประโยชน์ร่วมกัน หากประชาชนมคีวามเห็นว่า 
หนังสือสัญญานั้นเข้าตามประเภทของหนังสือ
สญัญาตามมาตรา 178 วรรคสาม ซึง่ต้องขอความ
เห็นชอบต่อรัฐสภา ในขณะที่หน่วยงานของรัฐ
เจ้าของเร่ือง หรือคณะรัฐมนตรีมีความเห็นว่า
ไม่เป็นไปตามมาตรา 178 วรรคสาม ประชาชน 

จะมาร ้ อ ง เ รี ยนต ่ อ ผู ้ ต รวจการแผ ่น ดิน  
ด้วยเหน็ว่าหนงัสอืสญัญานัน้สร้างความเดอืดร้อน 
ให้แก่ประชาชน ซ่ึงจะเกี่ยวโยงกับหน้าที่และ
อ�ำนาจของผูต้รวจการแผ่นดนิในการเสนอความ
เหน็ให้หน่วยงานของรัฐแก้ไขข้ันตอนการปฏิบติั
งานใด ๆ ที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อน หรือเป็น
ภาระแก่ประชาชน โดยไม่จ�ำเป็นหรอืเกนิสมควร
แก่เหต ุรวมถงึเสนอต่อคณะรฐัมนตรใีห้ทราบถงึ
การที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้อง
ครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 

ในท่ีน้ีจะขอยกกรณีตัวอย่างท่ีมีความเห็น 
แตกต่างกันระหว่างหน่วยงานของรัฐกับศาล
รัฐธรรมนูญ ที่ เกิดขึ้นแล้วในประเทศไทย 
ตัวอย่างของค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ  
ท่ี 33/2543 เร่ือง อนุสัญญาว่าด้วยความ
หลากหลายทางชีวภาพเป็นหนังสือสัญญา 
ที่มีบทเปล่ียนแปลงเขตอ�ำนาจแห่งรัฐ ซึ่งต้อง
ได้รบัความเหน็ชอบของรฐัสภาตามมาตรา 224 
วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2540) หรือไม่  
(Constitution Court, 2001, August 22)  

ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่า อนุสัญญาว่า 
ด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ ก�ำหนดไว้
ชัดเจนว่าต้องเอื้ออ�ำนวยให้รัฐภาคีอื่นใดเข้าถึง
และใช้ประโยชน์ทรัพยากรพันธุกรรมของตน
ได้ด้วย เท่ากับเป็นการเปลี่ยนแปลงเขตอ�ำนาจ
แห่งรัฐในการใช้ทรัพยากรพันธุกรรมของตน 
ซึ่งเดิมมีอ�ำนาจอธิปไตยอย่างสมบูรณ์ ดังนั้น
การเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาฯ จะมีผลกระทบต่อ
การใช้ประโยชน์และการแบ่งปันผลประโยชน์
ที่ได้จากการใช้ทรัพยากรพันธุกรรมระหว่าง
ประเทศไทยกับรัฐภาคีอื่น เป็นการให้สิทธิ 
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และการถู กจ� ำกั ดสิทธิ ไปพร ้ อม  ๆ  กัน  
ซึ่งจะต้องมีการออกกฎหมายหรือปรับปรุง
กฎหมายภายในที่ใช้บังคับอยู่ ให้สอดคล้อง
กับวัตถุประสงค์ หลักการและขอบเขตของ 
อนุสัญญาฯ เห็นได้ว่าเป็นการเปลี่ยนแปลง 
เขตอ�ำนาจแห่งรฐัในการใช้ทรพัยากรพนัธกุรรม 
และเป็นหนังสือสัญญาท่ีมีบทเปลี่ยนแปลง 
เขตอ�ำนาจแห่งรฐั ซึง่จะต้องได้รบัความเหน็ชอบ
ของรัฐสภาตามมาตรา 224 แห่งรัฐธรรมนูญ 
(พ.ศ. 2540)

ส�ำหรับกรณีนี้ความเห็นของหน่วยงาน
ของรัฐเจ้าของเรื่องมีความเห็นท่ีแตกต่างจาก
ศาลรัฐธรรมนูญ กระทรวงการต่างประเทศ 
มีความเห็นว่าอนุสัญญาฯ ไม่มีบทเปลี่ยนแปลง
อาณาเขตไทยหรือเขตอ�ำนาจแห่งรัฐ หรือจะ
ต้องออกพระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตาม
อนุสัญญาฯ ซ่ึงจะต้องได้รับความเห็นชอบของ
รัฐสภา และส่วนราชการต่าง ๆ ท่ีรักษาการ
ตามกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันก็ยืนยัน
ว่ากฎหมายที่มีอยู่ในปัจจุบันเพียงพอต่อการ
คุ ้มครองและอนุรักษ์ทรัพยากรชีวภาพตาม
พันธกรณีของอนุสัญญาฯ 

สรุปได้ว่าตัวอย่างของค�ำวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญนี้ แสดงให้เห็นว่า อนุสัญญาว่า
ด้วยความหลากหลายทางชีวภาพเป็นหนังสือ
สัญญาประเภทท่ีต ้องมีการออกพระราช 
บัญญัติให ้เป ็นไปตามอนุสัญญา และเป ็น
หนังสือสัญญาที่เข ้าลักษณะหนังสือสัญญา 
ที่อาจมีผลกระทบต่อประเทศไทยในการให้ใช้
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือท�ำให้ประเทศต้อง 
สญูเสยีทรพัยากรธรรมชาตท้ัิงหมด หรอืบางส่วน  

ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ที่หน่วยงานของรัฐ 
ต้องเสนอให้คณะรัฐมนตรีเห็นชอบให้ลงนาม
ผูกพัน ก่อนเสนอรัฐสภาเห็นชอบต่อไป 

ดังนั้นจากกรณีตัวอย่างดังกล่าว ซ่ึงเป็น
หนังสือสัญญาที่เข้าตามมาตรา 178 วรรคสาม 
จะมี 4 แนวทางที่ประชาชนสามารถร้องเรียน 
ผู้ตรวจการแผ่นดินได้ดังนี้  

(1) กรณีที่หน่วยงานของรัฐเห็นว่าหนังสือ
สัญญานั้นไม่ต้องขอความเห็นชอบต่อรัฐสภา 
แต่ประชาชนเห็นว่าหนังสือสัญญาดังกล่าว 
ต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภา เพราะจะส่ง 
ผลกระทบให้เกดิการสญูเสียทรัพยากรพันธกุรรม 
จากการเข้าถึงของบริษัทในต่างประเทศและ
น�ำไปวิจัยพัฒนาเป็นยาในการหาประโยชน์
ทางเศรษฐกิจได้ ซึ่งเป็นการสูญเสียทรัพยากร 
ธรรมชาติ และความหลากหลายทางชีวภาพ 
และสูญเสยีสิทธิประโยชน์ทางเศรษฐกจิ กรณนีี้ 
ผู ้ตรวจการแผ่นดินอาจมีความเห็นเสนอว่า 
การกระท�ำดังกล ่าวของหน่วยงานของรัฐ 
ไม ่ชอบด ้วยรัฐธรรมนูญ และเสนอเรื่อง 
พร้อมความเห็นต่อศาลปกครอง ตามมาตรา 
231 (2) ของรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560)  

(2) การลงนามและแสดงเจตนาผูกพัน  
หรอืการภาคยานวุติัหนงัสอืสญัญาทีม่ผีลกระทบ
ให้เกิดการสูญเสียทรัพยากรพันธุกรรมจากการ
เข้าถึงของบริษัทในต่างประเทศและน�ำไปวิจัย
พัฒนาเป็นยาในการหาประโยชน์ทางเศรษฐกิจ
ได้ ซึ่งเป็นการสูญเสียทรัพยากรธรรมชาติ  
ได้สร้างความเดือดร้อนให้แก่ประชาชน 

(3) หากหน่วยงานของรัฐไม่ด�ำเนินการ
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เปิดเผยข้อมูลหรือไม่รับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนก่อนรัฐสภาให้ความเห็นชอบหนังสือ
สัญญา ประชาชนสามารถร้องเรียนผู้ตรวจการ
แผ่นดนิ ให้หน่วยงานของรฐัเจ้าของเรือ่งเปิดเผย
ข้อมูล และรับฟังความคิดเห็นซึ่งต้องคุ้มครอง 
สิทธิของประชาชนตาม มาตรา 416 รัฐ 
ต้องปฏิบัติตามหน้าท่ีของรัฐ ตามมาตรา 597 
และมาตรา 178 แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560)

(4) ประชาชนเสนอให้มีการตรวจสอบการ
ปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 57 (2)8 และ มาตรา 589 ไปพร้อมกัน 
เพื่อป้องกันผลกระทบที่จะเกิดขึ้นเมื่อรัฐสภา
เห็นชอบและรัฐบาลลงนามและผูกพันหนังสือ
สัญญา หากยังไม่มีการด�ำเนินการตามแนวทาง
ของรัฐธรรมนูญดังกล่าว  

 
6  มาตรา 41 “บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ 

(1)  ได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองหน่วยงานของรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ 
(2)  เสนอเรื่องร้องทุกข์ต่อหน่วยงานของรัฐและได้รับการแจ้งผลการพิจารณารวดเร็ว และ 
(3)  ฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิดเน่ืองจากการกระท�ำ  หรือการละเว้นการกระท�ำของข้าราชการ หรือพนักงาน หรือลูกจ้าง 

ของหน่วยงานของรัฐ”  
7  มาตรา 59 “รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐ ที่มิใช่ข้อมูลเกี่ยวกับความมั่นคง 
ของรัฐ หรือเป็นความลับของทางราชการตามที่กฎหมายบัญญัติ และต้องจัดให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารดังกล่าวได ้
โดยสะดวก”
8  มาตรา 57 (2) “รัฐต้องอนุรักษ์ คุ ้มครอง บ�ำรุงรักษา ฟื ้นฟู บริหารจัดการ และใช้ หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์ 
จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพ ให้เกิดประโยชน์สมดุลและยั่งยืน โดยต้องให้ประชาชน
และชุมชนในท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องมีส่วนร่วมด�ำเนินการและได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินการดังกล่าวด้วยตามที่กฎหมายบัญญัติ”
9  มาตรา 58 “การด�ำเนินการใดของรัฐหรือที่รัฐจะอนุญาตให้ผู้ใดด�ำเนินการ  ถ้าการนั้นอาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ  
คุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส�ำคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชน หรือสิ่งแวดล้อม 
อย่างรุนแรง  รัฐต้องด�ำเนินการให้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชน 
และจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนท่ีเกี่ยวข้องก่อน เพ่ือน�ำมาประกอบการพิจารณา 
ด�ำเนินการหรืออนุญาตตามที่กฎหมายบัญญัติ” 

บคุคลและชมุชนย่อมมสิีทธิได้รบัข้อมลู ค�ำชีแ้จง และเหตผุลจากหน่วยงานของรฐัก่อนการด�ำเนนิการหรอือนุญาตตามวรรคหนึง่ 
ในการด�ำเนินการหรือการอนุญาตตามวรรคหนึ่ง รัฐต้องระมัดระวัดให้เกิดผลกระทบต่อประชาชน ชุมชน สิ่งแวดล้อม และ 

ความหลากหลายทางชวีภาพน้อยท่ีสุด และต้องด�ำเนนิการให้มกีารเยยีวยาความเดอืดร้อน หรอืเสยีหายให้แก่ประชาชน หรอืชมุชน
ที่ได้รับผลกระทบอย่างเป็นธรรมและโดยไม่ชักช้า”

(3.2)  การพิจารณากฎหมายที่ต้องออก
ตามหนังสือสัญญา

ก ร ณี ข อ ง ห นั ง สื อ สั ญ ญ า ท่ี ผู ก พั น 
ให ้ประเทศไทยต ้องออกพระราชบัญญัติ  
ผู ้ ตรวจการแผ ่น ดินมีหน ้ าที่ และอ� ำนาจ
โดยตรงตามมาตรา 230 (1) แห่งรัฐธรรมนูญ  
(พ.ศ. 2560) ที่จะเสนอความเห็นว่ากฎหมาย
ที่ ออกมาตามหนังสือสัญญานั้นอาจจะม ี
ผลกระทบสร้างความเดือดร้อนหรือเป็นภาระ
แก่ประชาชน ซ่ึงจ�ำเป็นปรับปรุงแก้ไข และ 
ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา  

( 3 . 3 )   แนวทางปฏิ บั ติ ใ นการ ให ้
ประชาชนมีส่วนร่วมเสนอความเห็น 

ร ่างพระราชบัญญัติว ่าด ้วยการจัดท�ำ
หนังสือสัญญาฯ ตามที่กล่าวมาข้างต้นไม่ได้ 
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ก�ำหนดในรายละเอียดของวิธีการในทางปฏิบัติ
และขั้นตอนการรับฟังความคิดเห็น จึงม ี
ข้อเสนอในด้านการออกแบบกระบวนการรบัฟัง 
ความคิดเห็น มีขั้นตอนดังนี้

(1)  การให้ข้อมลูแก่กลุม่เป้าหมายมคีวามรู้ 
ความเข้าใจร่วมกนั ได้แก่ ความเข้าใจต่อหนงัสอื
สัญญาในทางปฏิบัติและในทางกฎหมายและ
นโยบายของภาครฐั ประเภทของหนงัสอืสญัญา
มีความแตกต่างกันและมีเกณฑ์ท่ีต้องพิจารณา
ร่วมกันว่าหนังสือสัญญานั้นอยู่ในประเภทใด 
ผลของหนังสือสัญญาตามกฎหมายระหว่าง
ประเทศมีกี่รูปแบบ  

(2)  การก�ำหนดประเด็นรับฟังความเห็น 
ร่วมกันของผูจ้ดัรบัฟังความเหน็กบักลุ่มเป้าหมาย  
ได้แก่ ประเภทของหนังสือสัญญา ผลกระทบ 
ทีเ่กดิขึน้ในทกุด้าน หากประเทศไทยต้องลงนาม 
และมีผลผูกพัน และประเด็นที่มีผลสรุป 
ฉันทามติร ่วมกันว่าหนังสือสัญญานี้ควรให้
รัฐสภาเห็นชอบหรือไม่อย่างไร  

(3)  จัดกระบวนการแลกเปลี่ยนเรียนรู ้
ในแต่ละประเด็นที่ก�ำหนดข้ึนมาเพื่อให้ได ้
ข้อเสนอแนะที่น�ำไปปฏิบัติได้ โดยรูปแบบ
ของการจัดห้องประชุมท่ีสร ้างบรรยากาศ 
การแลกเปลี่ยนโดยให้กลุ ่มเป ้าหมายจาก 
ทุกภาคส ่วนหันหน ้า เข ้ าหากัน ท่ีส� ำ คัญ 
หน่วยงานของรัฐต้องส่งเจ้าหน้าที่รัฐระดับสูง 
ที่ตัดสินใจได้เพื่อน�ำผลสรุปฉันทามติไปปฏิบัติ  
ผู ้ จัดกระบวนการรับฟ ังความคิดเห็นต ้อง 
น�ำเสนอประเด็นให้เข้าใจง่าย และตั้งค�ำถาม 
เชิงบวกโน้มน้าวให้กลุ ่มเป้าหมายกล้าเสนอ
ความเห็น หลีกเลี่ยงการวิจารณ์ เม่ือสรุป 

ความเห็นให้ค�ำนึงถึงข้อดีและข้อเสียในการ 
ลงฉันทามติเพื่อให้กลุ ่มเป้าหมายพิจารณา 
อย่างรอบคอบก่อนมีฉันทามติร่วมกัน

(4)  หน ่วยงานของรัฐจัดท�ำรายงาน 
การรับฟังความคิดเห็น จากการจัดประชุม 
และจากระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ เสนอต่อ
หัวหน้าหน่วยงาน คณะรัฐมนตรี และรัฐสภา 
ในการพิจารณาต่อไป 

ส�ำหรับการวิ เคราะห ์กลุ ่ม เป ้าหมาย 
(Stakeholder) ในการเสนอความคิดเห็น  
ในที่น้ีขอยกตัวอย่าง กรณีของความตกลงหุ้น
ส่วนทางเศรษฐกิจภาคพื้นแปซิฟิก (CPTP:  
Comprehens ive and Progress ive  
Agreement for Trans-Pacific Partnership) 
ซ่ึงมีข ้อถกเถียงในประเด็นว่าประเทศไทย 
ได้อะไร และเสียอะไร ประเด็นส�ำคัญที่น�ำเสนอ 
คือ ประเทศไทยได้ประโยชน์จากการเพ่ิม 
การส ่งออกของไทยไปยังประเทศสมาชิก 
CPTPP โดยเฉพาะตลาดแคนาดาและเม็กซิโก 
มีการจ้างงานอย่างถูกต้องตามกฎหมาย และ
ประเทศสมาชิกสามารถก�ำหนดสิทธิพิเศษ 
เกบ็พันธุพื์ชใหม่ไว้ปลกูต่อได้ ถ้าเป็นการปลกูต่อ
เพื่อใช้ประโยชน์เอง  

ใ น ท า ง ต ร ง กั น ข ้ า ม ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย 
เสียประโยชน์ เนื่องจากไทยต้องเข้าร่วมภาคี 
ในอนสุญัญาระหว่างประเทศว่าด้วยการคุม้ครอง 
พันธุ์พืชใหม่ (International Convention for 
the Protection of New Varieties of Plants: 
UPOV 1991) ซึ่งไทยต้องแก้ไขกฎหมายภายใน
ประเทศ จะท�ำให้เกิดการผูกขาดพันธุ ์พืช 
ผลผลิต และผลิตภัณฑ์จากผลผลิตของบรรษัท
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เมลด็พนัธุ ์นกัลงทนุจากต่างชาตจิะสามารถฟ้อง
รัฐบาลไทยผ่านกระบวนการอนุญาโตตุลาการ 
เป็นการจ�ำกัดการเข้าถึงยาสามัญเพราะถูก
ผูกขาดโดยยาต้นแบบของบริษัทยาขนาดใหญ่ 
และท�ำให้ยาราคาแพง (The Matter, 2020, 
April 27)    

จากประเด็นถกเถียงดังกล่าว น�ำมาสู ่ 
การวิเคราะห์กลุ ่มเป้าหมาย ในการรับฟัง 
ความคดิเหน็ ได้แก่ กลุม่เกษตรกร กลุม่ผูบ้รโิภค
ทีใ่ช้ยาสามญั กลุม่ผูป้ระกอบการผลติเมลด็พนัธุ์
พืชในประเทศไทย กลุ ่มผู ้ประกอบการผลิต 
ยาสามัญในประเทศไทย กลุ ่มนักวิชาการ 
ที่มีงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น  

โดยสรุปบทบาทของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ในการเสนอความเห็นต่อหนังสือสัญญานั้น 
ตามพระราชบัญญตัปิระกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 (The Royal 
Gazette of the Act on the Ombudsman, 
2017, December 27) มาตรา 22 ผู้ตรวจการ
แผ่นดินมีหน้าที่และอ�ำนาจในด�ำเนินการดังนี้

(1) การแสวงหาข้อเท็จจริงจากเรื่อง 
ร้องเรียนว่า หนังสือสัญญานั้นเข้าลักษณะ
ของมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 
ประเภทไหน การด�ำเนินการของหน่วยงาน
ของรัฐที่เสนอหนังสือสัญญาอยู่ในขั้นตอนใด 
ซึ่งสัมพันธ์กับประเภทของหนังสือสัญญาใน 2 
ประเภท ได้แก่ หนงัสอืสญัญาทีไ่ม่ต้องให้รฐัสภา
เหน็ชอบ และหนงัสือสญัญาทีใ่ห้รฐัสภาเหน็ชอบ  
ตามมาตรา 178 วรรคสองและวรรคสาม  
ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 หนังสือสัญญา 
นั้นมีผลกระทบสร้างความเดือดร้อนและเป็น

ภาระแก่ประชาชนอย่างไร โดยการสอบถาม
จากหน่วยงานของรัฐท่ีเสนอหนงัสือสัญญา และ
ผู้ร้องเรียน

(2)  ศึกษาข้อมูลเอกสารทางวิชาการ 
ในการวิเคราะห์ประเภทของหนังสือสัญญา  
และผลกระทบที่เกิดขึ้นภายในประเทศและ
ระหว่างประเทศ 

(3 )   จั ดประชุมรับฟ ั งความคิด เห็น 
จากหน่วยงานของรัฐที่เสนอหนังสือสัญญา 
กระทรวงต่างประเทศ กลุ่มเป้าหมายที่ได้รับ
ผลกระทบ นักวิชาการท่ีมีความเชี่ยวชาญ 
ในเร่ืองนั้น (ส�ำหรับกระบวนการจัดรับฟัง 
ความคิดเห็นใช้แนวทางแบบเดียวกับข้อเสนอ 
ให้หน่วยงานของรัฐในการจัดวิธีการรับฟัง 
ความคิดเห็นตามที่กล่าวมาข้างต้น) 

(4)  จัดท�ำรายงานการรับฟังความคิดเห็น 

(5)  วิเคราะห์ข้อมูลทั้งหมดที่ได้มาและ
พิจารณาในการให้ความเห็น

(6)  จัดประชุมรับฟังความคิดเห็นร่วมกับ
หน่วยงานของรัฐและผู้ร้องเรียนต่อข้อพิจารณา
การเสนอความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดิน 

(7)  ผู ้ตรวจการแผ่นดินจัดท�ำข้อเสนอ
ต่อหนังสือสัญญา เสนอหน่วยงานของรัฐและ 
คณะรัฐมนตรีต่อไป

ใ น ก ร ณี ข อ ง ก า ร ติ ด ต า ม ข ้ อ เ ส น อ 
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน มาตรา 33 และ 34 
แห่งพระราชบัญญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วย 
ผู ้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ก�ำหนด 
ให้หน่วยงานของรัฐเม่ือได้รับข้อเสนอแนะ 
จากผู้ตรวจการแผ่นดินแล้วนั้น ต้องดําเนินการ
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ให้แล้วเสร็จภายในหนึง่ร้อยยีส่บิวนั แต่ถ้ามเีหตุ 
จําเป็นไม่อาจแก้ไขได้แล้วเสร็จภายในกําหนด
เวลา จะขยายเวลาออกไปอีกก็ได้ เมื่อได้แจ้ง 
ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินทราบแล้ว โดยจะขยาย
เวลาได้อีกไม่เกินหกสิบวัน เมื่อพ้นกําหนดเวลา 
ดังกล่าวแล้ว หน่วยงานของรัฐนั้นยังดําเนินการ
ไม่แล้วเสร็จโดยไม่มีเหตุอันสมควร ให้ถือว่า
หัวหน้าหน่วยงานของรัฐน้ันจงใจไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมาย ซึ่งทําให้เกิดความเสียหายแก่ราชการ
อย่างร้ายแรง ผู ้ตรวจการแผ่นดินก็มีหน้าที่
และอ�ำนาจแจ้งให้คณะกรรมการป้องกันและ 
ปราบปรามการทจุรติแห่งชาตทิราบเพือ่ดาํเนนิ
การตามหน้าที่และอํานาจโดยเร็ว โดยให้ถือว่า
รายงานของผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นสํานวน 
การสอบสวนของคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

แต ่ในกรณีที่หน ่วยงานของรัฐเห็นว ่า 
ข้อเสนอแนะของผู ้ตรวจการแผ่นดินไม่อาจ 
ดาํเนนิการได้ไม่ว่าด้วยเหตใุด ให้เป็นหน้าทีข่อง
หน่วยงานของรัฐนั้นท่ีต้องแจ้งให้ผู้ตรวจการ 
แผ่นดนิทราบ ภายในกําหนดเวลาหนึง่ร้อยยีส่บิวนั  
และปรึกษาหารือร่วมกับผู้ตรวจการแผ่นดิน
และหน่วยงานของรัฐท่ีเกี่ยวข้องเพื่อร่วมมือกัน 
แก้ไขปัญหาอุปสรรคนั้นโดยเร็ว และเมื่อได้ 
ข ้อยุติประการใด หน ่วยงานของรัฐต ้อง 
ดําเนินการไปตามข้อยุติน้ัน ในกรณีท่ีไม่อาจ 
หาข้อยุติได้ ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถเสนอ
เรื่องต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาสั่งการ 
ตามที่เห็นสมควร และให้หน่วยงานของรัฐ 
ที่เก่ียวข้องดําเนินการไปตามมติคณะรัฐมนตรี
ดังกล่าว 

ในกรณีท่ีผู ้ตรวจการแผ่นดินเสนอแนะ
ต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือ
ระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม 
แก่บุคคลใด ให ้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐ 
ดําเนินการ ให้เป็นไปตามคําเสนอแนะน้ัน 
ภายในสามสิบวัน เว้นแต่หัวหน้าหน่วยงาน
ของรัฐเห็นว่าการดําเนินการ ตามข้อเสนอแนะ 
ดังกล่าวจะขัดต่อกฎหมาย กฎ หรือคําสั่ง  
หรอืข้ันตอนการปฏบิตังิาน ให้แจ้งให้ผูต้รวจการ 
แผ่นดินทราบก่อนพ้นกําหนดเวลาสามสิบวัน 
ดงักล่าว และให้ผูต้รวจการแผ่นดนิหารอืร่วมกบั 
หน่วยงานของรัฐทีเ่กีย่วข้องเพือ่หาข้อยตุโิดยเรว็  

สรุปได้ว ่านอกจากผู ้ตรวจการแผ่นดิน
มหีน้าทีแ่ละอ�ำนาจพจิารณาตรวจสอบเรือ่งร้อง
เรียน หรือหยิบยกขึ้นมาพิจารณาเองแล้วนั้น  
ยงัมหีน้าท่ีและอ�ำนาจในการตดิตามให้หน่วยงาน 
ของรัฐต้องปฏิบัติตามข้อเสนอแนะภายใน
ก�ำหนดระยะเวลา รวมถึงการติดตามในการ
เยียวยาให้แก่ประชาชนที่เกิดจากผลกระทบ 
ของหนงัสอืสญัญา ซึง่เป็นการขจดัความเดือดร้อน 
ให ้กับประชาชนตามมาตรา 178 วรรคสี่  
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ถึงแม้ว่าจะยัง
ไม่มีกฎหมายออกมาก�ำหนดวิธีการเยียวยา 
แต่หน้าที่และอ�ำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
สามารถคุ ้มครองสิทธิให ้กับประชาชนได ้  
จึงเป็นข้อดีอย่างยิ่งท่ีรัฐธรรมนูญได้ออกแบบ 
อุดช่องว่างไว้ในกรณีที่ยังไม่มีการออกกฎหมาย
มารองรับ บทบาทของผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
จึงท�ำหน้าที่คุ ้มครองสิทธิของประชาชนและ 
ขจดัปัญหาความเดือดร้อนในกรณทีีเ่กดิปัญหาขึน้ 
เมื่อหน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติตามมาตรา 178 
แห่งรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2560) ๏ 
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[Constitution Court Ruling of 3/2017. (2017, December 5)]. Retrieved 
from http://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/download/article/ 
article_20180103094842.pdf

Department of Legal Treaties, Ministry of Foreign Affairs. (2020 May, 1). rāng  
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Rātchakitčhānubēksā ราชกิจจานุเบกษา. (2001, August 22). kham winitchai sān  
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[FTA Thai-USA. Advantages, Disadvantages and Suggestions]. Bangkok:  
Thammasart University Publication.
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free trade agreement of CPTPP? What are the benefits of Thailand - what 
are the disadvantages of ratification of this CPTPP?] Retrieved from https://
today.line.me/th/pc/article/%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B
8%95%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0
%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%84
%E0%B9%89%E0%B8%B2+CPTPP+%E0%B8%84%E0%B8%B7%E0%B8%AD
%E0%B8%AD%E0%B8%B0%E0%B9%84%E0%B8%A3+%E0%B8%9B%E0%B
8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B9%84%E0
%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%88%E0%B8%B0%E0%B9%84%E0%B8%94
%E0%B9%89%E0%B8%9C%E0%B8%A5%E0%B8%94%E0%B8%B5+%E0%B
8%9C%E0%B8%A5%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E
0%B8%AD%E0%B8%A2%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B9%8
4%E0%B8%A3+%E0%B8%88%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%81%E0%B
8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0
%B8%A3%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B5
%E0%B9%89-z181ek



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีที่ 13 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 256390

The Secretariat of the Cabinet. (2015, January 29). nangsư̄ thī nō̜ra hārō̜ihā / wō̜ 
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