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 กฎหมายเป็นส่วนส าคัญที่ช่วยก าหนดทิศทางของการพัฒนาประเทศ ทั้งยังส่งผลกระทบอีกหลาย

ประการไม่ว่าจะในด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และการปกครอง จึงมีความพยายามที่จะเพิ่มคุณภาพ

ของกฎหมายให้เกิดประโยชน์สูงสุด ในขณะเดียวก็ส่งผลกระทบต่อสังคมน้อยที่สุดเท่าที่จะท าได้  โดยการ

น  าการว ิ เคราะห ์ผลกระทบทางกฎหมาย (Regulatory Impact Analysis/  Regulatory Impact 

Assessment หรือ RIA) ซึ่งเป็นเครื่องมือในการพัฒนาคุณภาพของกฎหมายมาเป็นหลักเกณฑ์ในการ

วิเคราะห์เพื่อใช้ในการประกอบกระบวนการตรากฎหมาย โดยเอกัตศึกษาฉบับนี้มุ่งเน้นที่จะศึกษาในเรื่อง

ของการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายก่อนการเข้าร่วมความตกลงระหว่างประเทศ โดยจะศึกษาใน

กรณีของการเข้าร่วมความตกลงว่าด้วยความตกลงพหุภาคีว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือด้านการบริหาร

ภาษี (Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matter : MAC) รวมถึงวิเคราะห์

ผลกระทบหากมาตรการนี้บังคับใช้ 

 จากการศึกษาพบว่า เพ่ือให้ประเทศไทยได้รับประโยชน์สูงสุดจากการเข้าร่วมความตกลงระหว่าง

ประเทศ ควรมีการก าหนดให้มีกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบก่อนที่จะเข้าไปมีผลผูกพันกับความตกลง

หรืออนุสัญญานั้น ๆ ทั้งนี้เพื่อพิจารณาว่าการเข้าร่วมความตกลงนั้นคุ้มค่าหรือไม่เม่ือเทียบกับผลกระทบ 
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     (อาจารย์ ดร.พีรพัฒ โชคสุวัฒนสกุล) 

    ....................................................................................นิสิต  
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 Regulation is significantly determined the direction of development of the country. 

In addition, regulation impacts various aspects, whether economically, socially, politically, 

and administratively. Therefore, efforts aim to increase the quality of the regulation for 

maximum benefit and minimum negative impact, the Regulatory Impact Assessment (RIA) 

which is a tool for developing the quality of the regulation, has been used for analysis for 

the implementation of the regulation enactment process. This Individual Study aims to 

study of Regulatory Impact Assessment before Entering International Agreement and shall 

focus on joining the Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matter and 

also analyze the subsequent impact if these measures are enforced. 

 According to studies, in order to gain maximum benefit for Thailand from entering 

international agreement. RIA should be in place before entering into binding agreements 

or conventions that shall be considered whether the benefit of entering the international 

agreement are worth the subsequent consequences. 
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กิตติกรรมประกาศ 

 เอกัตศึกษาฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยความเมตตาของท่านอาจารย์ ดร.พีรพัฒ โชคสุวัฒนสกุล 

ที่กรุณารับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาเอกัตศึกษาฉบับนี้ และขอขอบพระคุณท่านอาจารย์ที่ให้ความกรุณา

ช่วยเหลือให้ค าปรึกษา แนวคิด ชี้แนะแนวทางที่เป็นประโยชน์ต่อการศึกษาค้นคว้า รวมถึงตรวจทานแก้ไข

ข้อบกพร่อง ตลอดจนให้ก าลังใจผู้เขียนจนเอกัตศึกษาฉบับนี้เสร็จสมบูรณ์  

 นอกจากนี้ผู้เขียนขอขอบพระคุณท่านอาจารย์ธิดาพร ศิริถาพร ที่กรุณาชี้แนะแนวทางและให้

ค าแนะน า ให้แก่ผู้เขียนในการหาหัวข้อเอกัตศึกษา 

 และผู้เขียนขอขอบพระคุณคณาจารย์ คณะกรรมการสอบทุกท่านที่กรุณารับเป็นกรรมการสอบ 

ตลอดจนให้ค าแนะน าในการปรับปรุงเอกัตศึกษาให้สมบูรณ์ยิ่งขึ้น และขอขอบพระคุณคณาจารย์ทุกท่าน

ที่ได้ให้ความรู้แก่ผู้เขียนมาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน ขอขอบพระคุณเจ้าหน้าที่ประจ าหลักสูตรนิติศาสตร

มหาบัณฑิต สาขาวิชาการเงินและภาษีอากรทุกท่าน ที่คอยให้ความช่วยเหลืออ านวยความสะดวกให้แก่

ผู้เขียนตลอดมาจนท าให้เอกัตศึกษาฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงด้วยดี 

 สุดท้ายนี้ ผู้เขียนขอพระคุณบิดา มารดาที่สนับสนุนการศึกษาของผู้เขียน รวมถึงรุ่นพ่ี เพื่อน ๆ ที่

คอยให้ความช่วยเหลือและก าลังใจแก่ผู ้เขียนเสมอมา ทั้งนี้หากเอกัตศึกษาฉบับนี้มีข้อบกพร่องใด  ๆ 

ผู้เขียนขออภัยและน้อมรับไว้แต่เพียงผู้เดียว 
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บทที่ 1 

บทน า 

 

1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

กฎหมายเป็นส่วนส าคัญที่ช่วยก าหนดทิศทางของการพัฒนาประเทศ ทั้งยังส่งผลกระทบอีกหลาย

ประการไม่ว่าจะในด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และการปกครอง จึงมีความพยายามที่จะเพิ่มคุณภาพ

ของกฎหมายให้เกิดประโยชน์สูงสุด ในขณะเดียวก็ส่งผลกระทบต่อสังคมน้อยที่สุดเท่าที่จะท าได้ เนื่องจาก

ไม่มีเครื่องมือที่จะช่วยกลั่นกรองหรือพิจารณากฎหมายที่ออกมาจึงท าให้มีการออกกฎหมายมากมายที่ไม่มี

ประสิทธิภาพ แต่ทั้งนี้ประเทศไทยได้มีความพยายามในการควบคุมปริมาณและคุณภาพของกฎหมาย 

ตามมาตรา 77 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก าหนดให้รัฐออกกฎหมาย

เท่าที่จ าเป็น และก่อนตรากฎหมายทุกฉบับจะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องและ

วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายนั้นอย่างรอบด้านและเป็นระบบ ซึ่งแสดงให้เห็นว่ารัฐให้

ความส าคัญกับกระบวนการออกกฎหมายและปฏิรูปกฎหมายเพ่ือให้ได้กฎหมายที่มีคุณภาพ 

ต่อมาได้มีการออกพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์

ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ขึ้นเพื่อให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของมาตรา 77 จึงท าให้เกิด การวิเคราะห์

ผลกระทบทางกฎหมาย (Regulatory Impact Analysis/ Regulatory Impact Assessment หรือ RIA) 

ซึ่งเป็นเครื่องมือในการพัฒนาคุณภาพของกฎหมายที่มีหลักเกณฑ์การวิเคราะห์ซึ ่งถูกก าหนดอยู ่ใน

พระราชบัญญัตินี ้ แต่ทั้งนี้ RIA มีอ านาจในการวิเคราะห์ผลกระทบเพียงแค่พระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และประมวลกฎหมายเท่านั้นจึงเป็นเหตุผลที่ประเทศไทยยังไม่มีกฎหมาย

ก าหนดให้การวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายสามารถน าไปปรับใช้กับกระบวนการก่อนการท าความตก

ลงระหว่างประเทศ 

ดังนั้นประเทศไทยจึงยังไม่มีกฎหมายที่ก าหนดให้จะต้องมีการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมาย

ก่อนการท าความตกลงระหว่างประเทศ ซึ่งเป็นกระบวนการที่ท าให้ทราบถึงประโยชน์และผลกระทบที่

อาจจะเกิดขึ้น เนื่องจากการท าความตกลงระหว่างประเทศนั้นส่งผลให้เกิดพันธกรณีระหว่างประเทศ

ภายใต้ข้อตกลงโดยประเทศที่เข้าร่วมภาคีจ าต้องปฏิบัติตามพันธกรณีนั้นซึ่งเป็นการกระทบต่ออ านาจ
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อธิปไตยของรัฐ ดังนั้นการไม่มีการวิเคราะห์ผลกระทบและผลสัมฤทธิ์ทางกฎหมายก่อนการท าข้อตกลง

ระหว่างประเทศอาจท าให้ประเทศภาคีเกิดภาระเกินสมควรหรือไม่บรรลุวัตถุประสงค์สูงสุดจากการเข้า

ร่วมความตกลงนั้นๆ โดยในวิจัยฉบับนี้จะท าการศึกษาในกรณีการแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างประเทศของผู้

เสียภาษี ภายใต้พันธกรณีของความตกลงว่าด้วยความตกลงพหุภาคีว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือด้านการ

บริหารภาษี (Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matter : MAC) 

 

1.2 สมมติฐานของการวิจัย 

การท าความตกลงระหว่างประเทศนั้นกระทบอ านาจอธิปไตยของรัฐและสร้างพันธกรณีที่ต้อง

ปฏิบัติตามความตกลงนั้น จึงควรก าหนดให้รัฐต้องวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายก่อนท าความตกลง

ระหว่างประเทศ เพ่ือให้ผลจากการท าความตกลงระหว่างประเทศมีประสิทธิภาพสูงสุด ซึ่งรวมถึงกรณีการ

พิจารณาท าความตกลงพหุภาคีว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือด้านการบริหารภาษี ( Convention on 

Mutual Administrative Assistance in Tax Matter : MAC) 

 

1.3 วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

เพื่อศึกษาการท าความตกลงระหว่างประเทศและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการแลกเปลี่ยนข้อมูล

ทางภาษีอากรทั้งไทยและต่างประเทศ และการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย รวมถึงแนวคิดของการน าการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายมาใช้ในการท า

ความตกลงระหว่างประเทศ 

   

1.4 ขอบเขตการวิจัย 

งานวิจัยฉบับนี้มุ ่งศึกษาแนวคิดและการท าข้อตกลงระหว่างประเทศ โดยเฉพาะความตกลง

เกี่ยวกับการแลกเปลี่ยนข้อสนเทศทางภาษีอากรระหว่างประเทศ รวมถึงการวิเคราะห์ผลกระทบในการ

ออกกฎหมายเนื่องจากพันธกรณีภายใต้ความตกลงระหว่างประเทศ 
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1.5 วิธีด าเนินการวิจัย 

วิธีวิจัยที่ใช้ในการท าเอกัตศึกษาเรื่องนี้คือการวิจัยเอกสาร (Documentary research) จาก

แหล่งเอกสาร ข้อมูลต่าง ๆ เช่น หนังสือค าอธิบาย บทความในวารสารหรืออินเตอร์เน็ต เอกัตศึกษา 

วิทยานิพนธ์ ผลงานวิจัย กฎหมาย เว็บไซต์ต่าง ๆ รวมถึงเอกสารต่างๆที่เกี่ยวข้องทั้งของประเทศไทยและ

ต่างประเทศ โดยเน้นศึกษาเกี่ยวกับเอกสารที่จัดท าโดยองค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการ

พัฒนาระหว่างประเทศ (OECD) รวมถึงกฎหมายต่างประเทศและกฎหมายระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้อง 

เช่น ความตกลงเพื่อแลกเปลี ่ยนข้อสนเทศทางภาษีอากรระหว่างประเทศของประเทศสหรัฐอเมริกา 

(FATCA) และความตกลงว่าด้วยความตกลงพหุภาคีว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือด้านการบริหารภาษี 

(MAC) มาตรการที่เกี่ยวข้องกับการแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างประเทศ  

 

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1. สามารถแสดงให้เห็นว่าการวิเคราะห์ผลกระทบก่อนการท าข้อตกลงระหว่างประเทศเป็นสิ่งที่

จ าเป็นจะต้องท าเพ่ือการคาดคะเนความคุ้มค่าและความเสี่ยงจากการท าข้อตกลง 

2. เพื่อให้เข้าใจถึงผลกระทบทางกฎหมายเนื่องจากการท าข้อตกลงระหว่างประเทศ กรณีการ

แลกเปลี่ยนข้อมูลภาษีอากรระหว่างประเทศ 

3. ท าให้ทราบแนวทางในการอนุวัติการภายใต้ข้อตกลงระหว่างประเทศ และผลกระทบจากการ

นั้นเพื่อเตรียมพร้อมรับมือต่อไป 

 

 

 

 

 

 



 

บทที่ 2 

หลักการทั่วไปเกีย่วกับการท าข้อตกลงระหว่างประเทศด้านภาษีอากร 

 

 2.1 แนวคิด หลักเกณฑ์ และวิธีการที่เก่ียวข้องกับการท าข้อตกลงระหว่างประเทศ 

หากพิจารณาในมิติของรัฐศาสตร์ระบบระหว่างประเทศหรือสังคมระหว่างประเทศนั้น มีลักษณะ

เป็น “อนาธิปไตย” (anarchy) กล่าวคือ ไม่มีอ านาจกลางหรือรัฐบาลโลก1 ซึ่งเป็นรูปแบบของสภาวะที่

ก่อให้เกิดปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐ เป็นสภาวะที่ขาดอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายจากส่วนกลาง กล่าวคือเป็น

สภาวะที่รัฐยึดมั่นในอ านาจของตนเองและไม่ขึ้นต่อใคร2 

Kenneth Waltz นักทฤษฎีด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศมีแนวคิดท่ีว่าอนาธิปไตยเป็นปัจจัย

เหตุผลที่ส าคัญในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ3 

เนื่องจากอนาธิปไตยเป็นภาวะการอยู่ร่วมกันระหว่างรัฐโดยไร้อ านาจปกครองทางการเมืองสูงสุด

นอกเสียจากอ านาจอธิปไตยในแต่ละรัฐ อนาธิปไตยก าหนดให้รัฐต้องอาศัยหลักการ “ตนเป็นที่พึ่งแห่ง

ตน” เพื่อจะเอาชีวิตรอดในระบบระหว่างประเทศ กล่าวคือ เมื่อไม่มีอ านาจให้พึ่งพา รัฐแต่ละรัฐต้อง

จัดการเรื่องความมั่นคงของตนเอง จึงเกิดปฏิสัมพันธ์ระหว่างหน่วยรัฐขึ้นบนฐานการพ่ึงพาตนเอง4 

เพื่อศึกษาการเข้าร่วมข้อตกลงระหว่างประเทศซึ ่งเป็นปฏิสัมพันธ์ระหว่างประเทศ จึงต้อง

พิจารณาถึงแนวคิดของรัฐ อ านาจอธิปไตย กฎหมายระหว่างประเทศ และความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมาย

ระหว่างประเทศและกฎหมายภายใน ซึ่งจะศึกษาต่อไปในบทนี้ 

 

                                                           
1 จิตติภัทร พูนข า, กฎหมายระหวา่งประเทศ บนทางแพร่งแห่งอ านาจ [ออนไลน]์ https://www.the101.world/overlapping-of-power-
on-international-law/  
2 วีรชน สุคนธปฏิภาค, แนวทางการก าหนดท่าทีและนโยบายด้านต่างประเทศที่เหมาะสมของไทย ทา่มกลางการขยายอทิธิพลเชิงรุกของ
ประเทศมหาอ านาจ, หนา้ 8. 
3 Ken Booth (เขียน) จันจิรา สมบัติพูนศิริ (แปล), ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ : รวมเร่ืองที่ต้องรู้ (กรุงเทพฯ : ส านักพิพม์สยามปริทัศน์, 
2559). หน้า 3. 
4 เร่ืองดียวกัน, หน้า 4. 

https://www.the101.world/overlapping-of-power-on-international-law/
https://www.the101.world/overlapping-of-power-on-international-law/
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 2.1.1 ที่มาและวัตถุประสงค์ของการเข้าร่วมข้อตกลงระหว่างประเทศ 

จากที่กล่าวมาข้างต้นถึงแนวคิดการพึงพากันระหว่างรัฐ ซึ่งท าให้เกิดความสัมพันธ์ระหว่างประเทศขึ้น 

หนึ่งในปฏิสัมพันธ์ระหว่างประเทศคือ กฎหมายระหว่างประเทศ ทั้งนี้แต่ละประเทศมีอ านาจอธิปไตย

เหนือรัฐตน โดยอ านาจอธิปไตยหมายถึง สิทธิสูงสุดของรัฐรัฐหนึ่งในการใช้อาญาสิทธิ์เพื่อปกครองเหนือ

อาณาเขตและประชากร กล่าวคือ การออกกฎหมายและบังคับใช้กฎหมาย ซึ่งส่งผลให้รัฐอิสระทุกรัฐมี

สถานะเท่าเทียมกัน5 ถึงแม้ว่าแต่ละรัฐจะมีอ านาจอธิปไตยเป็นของตนเอง แต่จากประวัติศาสตร์ที่ผ่านมา

นั้นพิจารณาได้ว่าไม่เคยมีความเป็นอิสระอย่างแท้จริง เนื่องจากรัฐรัฐใดจะมีปฏิสัมพันธ์กับรัฐอื่น จะต้อง

ค านึงถึงการมีอยู่ของรัฐอื่นรวมถึงปฏิกิริยาโต้ตอบของรัฐอื่นที่มีต่อนโยบายหรือการกระท าของรัฐตน 6 

อาจจะกล่าวได้ว่าความตกลงระหว่างประเทศเป็นส่วนหนึ่งของความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ซึ่งรัฐที่เข้า

ร่วมความตกลงระหว่างประเทศนั้นมีอ านาจอธิปไตยเป็นของรัฐตนยอมรับหรือจ ากัดอิสระในอ านาจ

อธิปไตยเพื่อปฏิบัติตามพันธกรณีระหว่างประเทศซึ่งจะกล่าวต่อไปในเรื่องของกฎหมายระหว่างประเทศ 

ความสัมพันธ์ของกฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายภายใน รวมถึงการเข้าร่วมความตกลงระหว่าง

ประเทศ 

   2.1.1.1 ที่มาของกฎหมายต่างประเทศ 

ในทุกระบบกฎหมายย่อมมีแหล่งก าเนิดหรือที่มาของกฎหมาย ดังนั้นจึงย่อมมีความพยายามที่

ระบุแหล่งก าเนิดหรือที่มาของกฎหมายระหว่างประเทศ แม้ว่าในสังคมระหว่างประเทศไม่มีสถาบันหลักที่

มีอ านาจและหน้าที่ในการออกกฎหมายแต่ก็ยังมีวิธีการในการสร้างกฎหมายซึ่งเป็นที่ยอมรับว่าได้มี

กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายได้เกิดขึ้นซึ่งเป็นสิ่งที่ระบุให้เห็นถึงตัวกฎหมาย7 ซึ่งในกรณีของกฎหมายระหว่าง

ประเทศ ได้มีการแสดงนัยยะการให้ทิศทางหรืออ านาจหน้าที่แก่ศาลยุติธรรมระหว่างประเทศในการตัดสิน

ข้อพิพาท8 ภายใต้ธรรมนูญศาลยุติธรรมระหว่างประเทศ ข้อ 389 ซึ่งก าหนดไว้ว่า 

                                                           
5 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 28. 
6 Nataliya Tynrina, “REGIONAL ECONOMIC INTEGRATION AND STATE SOVEREIGNTY,” InterEULawEast: journal for the 
internayional and European law, economics and market intergration, Vol. 1 No.1, (2014): 45. อา้งถึงใน เอกนริทร์ นุกูลสุขศิริ, 
“การกร่อนอ านาจอธิปไตยของรัฐในการจัดเก็บภาษอากรไทยในมิติกฎหมายภาษีอากรระหวา่งประเทศ” (เอกกัตศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิต 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2562), หน้า 13. 
7 จันตรี สินศุภกฤษ์, กฎหมายระหว่างประเทศ พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: ส านักพิพม์นิติธรรม, 2562). หน้า 22. 
8 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 23. 
9 The Statute of the International Court of Justice, Article 38: 
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“1. ศาลซึ่งมีหน้าที่ระงับข้อพิพาทระหว่างประเทศตามกฎหมายระหว่างประเทศนั้น 

ศาลพึงต้องใช้ 

a. สนธิสัญญาระหว่างประเทศไม่ว่าจะเป็นการทั่วไป หรือมีลักษณะเฉพาะเจาะจง 

ก าหนดกฎเกณฑ์อันเป็นที่ยอมรับโดยชัดแจ้งของรัฐคู่พิพาท  

b. จารีตประเพณีระหว่างประเทศ เพ่ือเป็นแนวทางปฏิบัติทั่วไปซ่ึงเป็นที่ยอมรับใน

ฐานะที่เป็นกฎหมาย 

c. หลักเกณฑ์ท่ัวไปของกฎหมายที่ยอมรับโดยชาติที่เจริญแล้ว  

d. ภายใต้บทบัญญัติของข้อ 59 ค าพิพากษาของศาลและความคิดทางทฤษฎีของ

นักกฎหมายที ่มีคุณสมบัติของชาติต่าง ๆ ถือว่าเป็นที ่มาของการก าหนด

กฎเกณฑข์องกฎหมายระหว่างประเทศ 

2. บทบัญญัตินี้จะไม่กระทบต่อการที่ศาลจะพิจารณาคดีโดยอาศัยหลักแห่งความยุติธรรม

และความดี (ex aequo et bono) หากคู่กรณียินยอมหรือตกลง” 

แต่ทั้งนี้ธรรมนูญศาลยุติธรรมระหว่างประเทศ ข้อ 38 ไม่ได้แสดงถึงล าดับศักดิ์ (Hierarchy) ของ

กฎหมายระหว่างประเทศ เพียงแต่ก าหนดล าดับความส าคัญก่อนหลังของแหล่งก าเนิดหรือที่มาของ

กฎหมายต่างประเทศโดยมีการกล่าวถึงที ่มาล าดับรอง (Subsidiary Means) ท าให้ไม่ทราบล าดับ

ความส าคัญก่อนหลังของแหล่งก าเนิดหรือที่มาอ่ืนๆตามข้อนี้10  

                                                           
1. The court, whose function is to decide in accordance with international law such disputes as are 

submitted to it, shall apply: 
a. International conventions, whether general or particular, establish rules expressly recognized 

by the contesting states; 
b. International custom, as evidence of a general practice accepted as law; 
c. The general principles of law recognized by civilized nations; 
d. Subject to the provisions of Article 59, judicial decisions and the teachings of the most highly 

qualified publicists of the various nations, as subsidiary means for the determination of rules 
of law. 

2. This provision shall not prejudice the power of the Court to decide a case ex aequo et bono, if the 
parties agree thereto. 

10 จันตรี สินศุภกฤษ์, กฎหมายระหว่างประเทศ. หน้า 24 



14 
 

เมื่อพิจารณาจากพระธรรมนูญศาลยุติธรรมระหว่างประเทศ ข้อ 38 มีแนวคิดในการจ าแนกที่มาของ

กฎหมายระหว่างประเทศออกเป็นหลายลักษณะ ไม่ว่าจะเป็นการจ าแนกออกเป็นที่มาในด้านรูปแบบและ

ในด้านเนื้อหา (Formal and Material Sources) หรือ ที่มาในด้านเนื้อหาและในด้านที่เป็นหลักฐาน 

(Material and Evidentiary Sources)11  

   2.1.1.1.1 ที่มาของกฎหมายระหว่างประเทศในด้านรูปแบบและในด้านเนื้อหา 

(Formal and Material Sources) 

จากพระธรรมนูญศาลยุติธรรมระหว่างประเทศ ข้อ 38 หากจ าแนกท่ีมาของกฎหมายระหว่างประเทศ

ในลักษณะนี้ อาจกล่าวได้ว่าที่มาของกฎหมายระหว่างประเทศในด้านรูปแบบ ได้แก่ จารีตประเพณี 

เพราะกระบวนการในการเกิดจารีตประเพณีเป็นวิธีการหนึ่งซึ ่งท าให้เกิดกฎหมายระหว่างประเทศ12 

ในทางตรงกันข้าม ที่มาในด้านเนื้อหาเป็นเรื่องที่ว่าด้วยเนื้อหาและสาระพันธกรณีตามกฎหมาย กล่าวคือ

เป็นการระบุถึงพันธกรณีในกฎหมายระหว่างประเทศที่พึงมีและพึงปฏิบัติ อาจจะกล่าวได้ ว่าที่มาของ

กฎหมายระหว่างประเทศในด้านเนื ้อหาคือการระบุหรือแสดงให้เห็นถึงเนื ้อหาของพันธกรณีซึ ่งได้

กลายเป็นกฎหมาย กล่าวคือ หลักกฎหมายทั่วไป ค าตัดสินของศาล งานเขียนของผู้เชี่ยวชาญกฎหมายคือ

ที่มาของกฎหมายระหว่างประเทศในด้านเนื้อหา13 

   2.1.1.1.2 ที่มาของกฎหมายระหว่างประเทศในด้านเนื้อหาและในด้านที่เป็น

หลักฐาน (Material and Evidentiary Sources) 

แนวคิดในการแบ่งแยกที่มาของกฎหมายระหว่างประเทศในด้านที่ เป็นเนื ้อหาและในด้านที่เป็น

หลักฐานนั้น โดยในด้านเนื้อหา จากที่ได้กล่าวไปแล้วว่าที่มาในด้านเนื้อหาคือแสดงให้เห็นเนื้อหาสาระของ

กฎเกณฑ์ซึ่งเป็นพันธกรณีตามกฎหมาย แต่ที่มาในด้านหลักฐานเป็นที่มาที่บอกถึงเนื้อหาสาระที่แน่นอน

ของพันธกรณีตามกฎหมายซึ่งผูกพันรัฐ เช่น บันทึกทางการทูต แถลงการของผู้แทนรัฐในองค์การระหว่าง

ประเทศที่ได้กล่าวถึงพันธกรณีทางกฎหมาย และข้อบทที่แท้จริงของสนธิสัญญา เมื่อพิจารณาจากแนวคิด

นี้อาจกล่าวได้ว่า ที ่มาของกฎหมายระหว่างประเทศที่ส าคัญที่สุดคือที ่มาในด้านหลักฐาน เนื่องจาก

                                                           
11 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 25-26. 
12 เร่ืองเดียวกัน. 
13 เร่ืองเดียวกัน. 
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สามารถระบุได้อย่างแม่นย าว่าการกระท าใดบ้างที่รัฐหรือนิติบุคคลระหว่างประเทศสามารถกระท า ได้

หรือไม1่4 

หากจ าแนกออกอย่างง่าย อาจจ าแนกที่มาของกฎหมายระหว่างประเทศออกได้เป็น 2 ลักษณะ 

กล่าวคือ ที่มาที่เป็นลายลักษณ์อักษร ได้แก่ สนธิสัญญา และที่มาที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร ได้แก่ จารีต

ประเพณีระหว่างประเทศ และหลักกฎหมายทั่วไป15 

ซึ่งเมื่อพิจารณาจากพระธรรมนูญศาลยุติธรรมระหว่างประเทศ ข้อ 38 ที่มีการล าดับสนธิสัญญาไว้

เป็นอันดับแรกในการน ามาพิจารณาเพื ่อระงับข้อพิพาท และแนวคิดในการระบุที ่มาของกฎหมาย

ต่างประเทศอาจกล่าวได้ว่าที่มาในด้านหลักฐาน หรือที่มาที่เป็นลายลักษณ์อักษรมีความส าคัญมากที่สุด

เนื่องจากมีความชัดเจนและแม่นย าในการระบุพันธกรณีระหว่างประเทศ โดยในวิจัยฉบับนี้จะศึกษา ใน

กรณีของการเข้าร่วมความตกลงระหว่างประเทศ จึงจะศึกษาในส่วนของสนธิสัญญาเนื่องจาก สนธิสัญญา

เป็นที่มาของกฎหมายระหว่างประเทศที่ส าคัญและการเข้าร่วมความตกลงระหว่างประเทศยังเป็นรูปแบบ

หนึ่งของการท าสนธิสัญญาซึ่งจะกล่าวต่อไป 

จากที่กล่าวมาแล้วว่าความตกลงระหว่างประเทศคือรูปแบบหนึ่งของสนธิสัญญาเนื่องจากค าว่า

อนุสัญญาระหว่างประเทศตาม ข้อ 38 หมายถึงสนธิสัญญา ซึ่งอาจมีชื่อเรียกหลายแบบ เช่น สนธิสัญญา 

อนุสัญญา กติกา กฎบัตร ความตกลง ข้อตกลง เป็นต้น ที่เกิดจากความตกลงระหว่างประเทศซึ่งกระท า

โดยความสมัครใจและก่อให้เกิดสิทธิและพัธกรณีตามกฎหมายระหว่างประเทศซึ่งสนธิสัญญาอาจอยู่ในรูป

สนธิสัญญาทวิภาคี (Bilateral Treaty) หรือสนธิสัญญาพหุภาคี (Multilateral Treaty)16 

 ส าหรับหลักเกณฑ์เนื้อหา และรายละเอียดเกี่ยวกับสนธิสัญญาจะศึกษากันในบทเฉพาะว่าด้วย

การท าสนธิสัญญาในหัวข้อที่ 2.1.5.1 

                                                           
14 เร่ืองเดียวกัน. 
15 ประสิทธิ ปิวาวัฒนพานิช, ค าอธิบายกฎหมายระหว่างประเทศ พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2559), 
หน้า 15-17. 
16 จันตรี สินศุภกฤษ์, กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 27. อ้างถึงใน เอกนริทร์ นุกูลสุขศิริ, “การกร่อนอ านาจอธิปไตยของรัฐในการจัดเก็บ
ภาษอากรไทยในมิติกฎหมายภาษีอากรระหว่างประเทศ” (เอกกัตศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2562), หน้า 25.  
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  2.1.2 ความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมายระหว่างประเทศกับกฎหมายภายใน 

 เนื่องจากกฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายภายในมีความขัดแย้งกันในเรื่องอ านาจบังคับ

สูงสุดของกฎหมาย (Supremacy of law) เมื่อน ามาปรับใช้กฎหมายทั้งสองระบบจะต้องน ากฎหมายใด

มาบังคับใช้ กฎหมายใดจะมีค่าบังคับเหนือกว่ากัน นักนิติศาสตร์จึงพยายามที่จะสร้างทฤษฎีเพื่อตอบ

ปัญหานี้ ซึ่งมีอยู่ด้วยกัน 3 ทฤษฎี17 

1. ทฤษฎีเอกนิยม (Monism Theory) 

2. ทฤษฎีทวินิยม (Dualism Theory) 

3. ทฤษฎีการประสาน (Coordination Theory) 

 2.1.2.1 ทฤษฎีเอกนิยม (Monism Theory) 

โดยทฤทษฎีนี้มาจากแนวคิดที่ว่ากฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายภายในเป็นส่วนหนึ่งของสิ่ง

เดียวกัน ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายภายในหรือกฎหมายระหว่างประเทศต่างก็เป็นกฎหมายที่อยู่ในระบบ

เดียวกัน18 ปัญหาตามมาก็คือกฎหมายทั้งสองอยู่ในระดับเดียวกันหรือไม่ ในกรณีขัดแย้งกันจะถือว่า

กฎหมายใดมีค่าบังคับสูงกว่ากัน ซึ่งสามารถแบ่งออกเป็นสองฝ่าย19 

 ในกรณีนี้มีความคิดเห็นแบ่งออกเป็นสองฝ่าย คือ 

1. เน้นความส าคัญของกฎหมายระหว่างประเทศ (Classical Monism) ให้ความส าคัญของ

กฎหมายระหว่างประเทศเหนือกฎหมายภายใน กฎหมายระหว่างประเทศตั้งหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการ

ด าเนินของรัฐและยอมรับรู้ความมีอ านาจอธิปไตยของรัฐ ดังนั้นกฎหมายระหว่างประเทศจึงต้องอยู่เหนือ

รัฐซึ่งหมายถึงอยู่เหนือกฎหมายภายใน20  

2. เน้นความส าคัญของกฎหมายภายใน (Inverted Monism) กฎหมายระหว่างประเทศเป็นเพียง

การแสดงถึงการจ ากัดอ านาจตนเอง ดังนั้นกฎหมายภายในจึงมีค่าบังคับเหนือกว่ากฎหมายระหว่าง

ประเทศ เมื่อกฎหมายภายในขัดกับกฎหมายระหว่างประเทศจึงต้องเลือกใช้กฎหมายภายใน เนื่องจากรัฐ

                                                           
17 นพนิธิ สุริยะ, กฎหมายระหว่างประเทศ 1 พิมพ์ครั้งที่ 11 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2564), หน้า106. 
18 จันตรี สินศุภกฤษ์, กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 53. 
19 นพนิธ ิสุริยะ, กฎหมายระหวา่งประเทศ 1, หน้า 106. 
20 เร่ืองเดียวกัน. 
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มีอ านาจอธิปไตยซึ่งท าให้ไม่มีผู้ใดมาบังคับรัฐได้ การที่กฎหมายระหว่างประเทศจะมีผลบังคับใช้แก่รัฐใด

นั้นเป็นเพราะรัฐยินยอมปฏิบัติตามกฎหมายระหว่างประเทศ21 เนื่องจากรัฐเป็นผู้ก าหนดขอบเขตของ

กฎหมายระหว่างประเทศ 

 2.1.2.2 ทฤษฎีทวินิยม (Dualism Theory) 

ซึ่งมีแนวคิดที่ว่ากฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายภายในนั้นต่างระบบกัน มีเนื่องเรื่องที่แยกออก

จากกันได้ นั่นคือกฎหมายระหว่างประเทศ เป็นกฎหมายที่ใช้ในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ ส่วนกฎหมาย

ภายในใช้เป็นกฎหมายในตัวรัฐซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อจัดระเบียบความสัมพันธ์ภายในรัฐ ดังนั้นกฎหมาย

ระหว่างประเทศและกฎหมายภายในจึงอยู่ในระบบกฎหมายที่แตกต่างกันและเป็นอิสระต่อกัน กล่าวคือ 

ถือว่ากฎหมายระหว่างประเทศกับกฎหมายภายในเป็นกฎหมายจากสองระบบที่กฎหมายระหว่างประเทศ

ไม่สามารถเข้ามามีผลได้โดยตรงในสังคมภายใน กฎหมายระหว่างประเทศจะเข้ามามีผลผูกพันตาม

กฎหมายภายในได้นั้นจะต้องมีกระบวนการแปลงรูปเป็นกฎหมายภายในเสียก่อน ไม่ว่าจะโดยวิธีการออก

กฎหมายอนุวัติการเพ่ือรองรับพันธกรณีตามสนธิสัญญา หรืออาจจะเป็นการประกาศใช้กฎหมายให้มีผลใช้

บังคับท่ัวไป หรือประกาศให้มีผลบังคับเป็นกฎหมายภายในก็ได้22 

 2.1.2.3  ทฤษฎีการประสาน (Coordination Theory) 

 เป็นแนวคิดที่ว่ากฎหมายทั้งสองไม่ขัดแย้งกันโดยระบบเพราะกฎหมายทั้งสองมีอ านาจสูงสุดอยู่

ในระบบของตนเอง ถ้าหากจะมีความขัดแย้งก็เป็นเรื ่องของการขัดแย้งในแง่พัธกรณี คือการที่รัฐไม่

สามารถกระท าการให้กฎหมายภายในของรัฐสอดคล้องกับกฎหมายระหว่างประเทศได้ ทฤษฎีการ

ประสานถือว่ากฎหมายระหว่างประเทศเป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายภายใน ดังนั้นผู้พิพากษาของศาล

ภายในจึงมีอ านาจที่จะเอามาปรับใช้กับข้อเท็จจริงได้ อย่างไรก็ตามหากมีการขัดกันอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ผู้

พิพากษาจะต้องปฏิบัติตามกฎหมายภายใน23 

                                                           
21 จันตรี สินศุภกฤษ์, กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 53. 
22 เร่ืองเดยีวกัน, หนา้ 55. 
23 นพนิธ ิสุริยะ, กฎหมายระหวา่งประเทศ 1, หน้า 114. 
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  2.1.3 ทฤษฎีการจัดเก็บภาษีอากร 

การที่รัฐจะจัดเก็บภาษีเงินได้จากบุคคลใดนั้น บุคคลนั้นจะต้องมีความสัมพันธ์กับรัฐนั้นเป็น

ประการส าคัญ พิจารณาจากหลักความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับผู้เสียภาษี (connection หรือ Nexus Rule) 

ซึ่งแบ่งได้เป็น 3 หลัก24 

   2.1.3.1 หลักถ่ินที่อยู่ (Residence Rule) 

คือหลักที่พิจารณาว่าเมื่อบุคคลใดมีถิ่นที่อยู่อยู่ในประเทศใด บุคคลนั้นมีหน้าที่ต้องเสียภาษีให้แก่

ประเทศนั้น ไม่ว่าบุคคลนั้นจะถือสัญชาติของประเทศนั้นหรือไม่ และไม่ว่าเงินได้ที่บุคคลนั้นได้รับจะมา

จากการท างานหรือการท าธุรกิจในประเทศนั้นหรือไม่ หรือที่เรียกว่า “หลักเงินได้ทั่วโลก (worldwide 

Income Basis หรือ Principle of Worldwide Income)” เพราะ ไม่จ ากัดเฉพาะเงินได้ที ่เกิดขึ ้นใน

ประเทศที่ผู้เสียภาษีมีถิ่นที่อยู่เท่านั้น เป็นการเก็บภาษีจากเงินได้ที่เกิดขึ้นทั่วโลก แต่ทั้งนี้เงินได้ที่เกิดขึ้น

นอกประเทศ หากเป็นภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา จะน ามาเสียภาษีได้นั้นจะต้องเป็นกรณีที่มีการน าหรือโอน

เงินได้เข้ามาในประเทศไทยตามมาตรา 41 วรรคสองและวรรคสามแห่งประมวลรัษฎากรว่า 

 “ผู้อยู่ในประเทศไทยมีเงินได้พึงประเมินตามมาตรา 40 ในปีภาษีที่ล่วงมาแล้ว เนื่องจากหน้าที่

งานหรือกิจการที่ท าในต่างประเทศหรือเนื่องจากทรัพย์สินที่อยู่ในต่างประเทศ ต้องเสียภาษีเงินได้ตาม

บทบัญญัติในส่วนนี้ เมื่อน าเงินได้พึงประเมินนั้นเข้ามาในประเทศไทย 

ผู้ใดอยู่ในประเทศไทยชั่วระยะเวลาหนึ่งหรือหลายระยะเวลา รวมทั้งหมดถึงหนึ่งร้อยแปดสิบวัน

ในปีภาษีใด ให้ถือว่าผู้นั้นเป็นผู้อยู่ในประเทศไทย” 

ดังนั้นบุคคลจะต้องเสียภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาตามหลักถิ่นที่อยู่นั้นจะต้อง ในประเทศไทยชั่ว

ระยะเวลาหนึ่งหรือหลายระยะเวลารวมทั้งหมดไม่น้อยกว่า 180 วัน ในปีภาษีหนึ่ง ( ให้ถือเป็นผู้อยู่ใน

ประเทศไทย) ทั้งนี้ระยะเวลา 180 วัน ไม่จ าต้องติดต่อกันหรือต่อเนื่องกัน เพราะมาตรา 41 วรรคสาม 

บัญญัติไว้ว่า “ชั่วระยะเวลาหนึ่งหรือหลายระยะเวลา รวมทั้งหมดถึงหนึ่งร้อยแปดสิบวันในปีภาษีใด”  

                                                           
24 ชัยสิทธิ ์ตราชูธรรม, ค าสอนวิชากฎหมายภาษีอากร, พิมพ์ครั้งที่ 11 แก้ไขเพิ่มเติม (กรุงเทพฯ: กรุงสยามพพบัลิชชิ่ง, 2561) หน้า 91-96. 
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และจะต้องมีเงินได้พึงประเมินตามมาตรา 40 ในปีภาษีที่ล่วงมาแล้วไม่ว่าจะเป็นเงินได้จากหน้าที่

งานที่ท าในต่างประเทศ กิจการที่ท าในต่างประเทศ หรือทรัพย์สินที่อยู่ในต่างประเทศ และจะต้องน าเงิน

ได้พึงประเมินนั้นเข้ามาในประเทศไทยด้วย 

   2.1.3.2 หลักแหล่งเงินได้ (Source Rule) 

หลักนี้พิจารณาจากการที่บุคคลใดมีเงินได้จากแหล่งในประเทศใด บุคคลนั้นมีหน้าที่ต้องเสียภาษี

ให้แก่ประเทศนั้น ไม่ว่าบุคคลนั้นจะถือสัญชาติของประเทศนั้นหรือไม่ และไม่ว่าบุคคลนั้นจะมีถิ่นที่อยู่ใน

ประเทศนั้นหรือไม่ เป็นการเก็บภาษีจากเงินได้เฉพาะที่เกิดขึ้นภายในอาณาเขตของประเทศนั้น หรือที่

เรียกว่า “หลักอาณาเขต (Territory Income Basis หรือ Principle of Territoriality)” หรือ “หลัก

ภาระการเสียภาษีโดยจ ากัด (Limited Tax Liability Basis)” โดยหลักนี้บัญญัติอยู่ในมาตรา 41 วรรค

หนึ่ง ประมวลรัษฎากรว่า  

“ผู้มีเงินได้พึงประเมินตามมาตรา 40 ในปีภาษีที่ล่วงมาแล้ว เนื่องจากหน้าที่งานหรือกิจการที่ท า

ในประเทศไทยหรือเนื่องจากกิจการของนายจ้างใมนประเทศไทย หรือเนื่องจากทรัพย์สินที่อยู่ในประเทศ

ไทย ต้องเสียภาษีตามบทบัญญัติในส่วนนี้ ไม่ว่าเงินได้นั้นจะจ่ายในหรือนอกประเทศ” 

ตามบทบัญญัติดังกล่าวบุคคลจะต้องเสียภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา หากมีเงินได้พึงประเมินตาม

มาตรา 40 ในปีภาษีที่ล่วงมาแล้ว เนื่องจากหน้าที่งานที่ท าในประเทศไทย กิจการที่ท าในประเทศไทย 

กิจการของนายจ้างในประเทศไทย หรือทรัพย์สินที่อยู่ในประเทศไทย เหตุใดเหตุหนึ่ง25 ไม่ว่าเงินได้นั้นจะ

จ่ายในหรือนอกประเทศไทย และไม่ว่าบุคคลนั้นจะอยู่ในหรือนอกประเทศไทยก็ตาม 

   2.1.3.3 หลักสัญญาชาติ (Nationality Rule) 

หลักนี้คือหลักที่ว่าเมื่อบุคคลใดถือสัญชาติของประเทศใด บุคคลนั้นมีหน้าที่ต้องเสียภาษีให้แก่

ประเทศนั้น ไม่ว่าบุคคลนั้นจะมีถ่ินที่อยู่อยู่ในประเทศนั้นหรือไม่ และไม่ว่าเงินได้ที่บุคคลได้รับจะได้รับจาก

ประเทศนั้นหรือไม่ กล่าวคือผู้ที่มีสัญชาติประเทศใดจะต้องเสียภาษีให้แก่ประเทศนั้น ไม่ว่าผู้นั้นจะมีถิ่นที่

อยู่ในประเทศนั้นหรือไม่26  

                                                           
25 ดุลยลักษณ์ ตราชธูรรม, กฎหมายภาษอีากร (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพว์ิญญูชน, 2562), หน้า 79. 
26 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 82. 
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 2.1.4 รูปแบบข้อตกลงระหว่างประเทศและข้อตกลงระหว่างประเทศด้านภาษีอากร 

สนธิสัญญาสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ สนธิสัญญาทวิภาคี และสนธิสัญญาพหุภาคี27 

  2.1.4.1 สนธิสัญญาทวิภาคี  

เป็นสนธิสัญญาสองฝ่ายซึ่งท าขึ้นระหว่างรัฐหนึ่งกับอีกรัฐหนึ่ง หรือระหว่างองค์การระหว่างประเทศ 

หรือระหว่างรัฐกับองค์การระหว่างประเทศ วางหลักเกณฑ์ผูกพันเฉพาะเรื ่องเพื ่อแก้ไขปัญหาหรือ

ผลประโยชน์ที่มีร่วมกัน28 

  2.1.4.2 สนธิสัญญาพหุภาคี  

เป็นสนธิสัญญาที่มีรัฐภาคีจ านวนมาก มีลักษณะที่เป็นสัญญาที่ประเทศต่าง ๆ จะต้องปฏิบัติตาม มี

ลักษณะทั่วไป รัฐร่วมกันท าขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้หลักเกณฑ์ในสนธิสัญญาเรื่องใดเรื่องหนึ่งพัฒนา

เป็นหลักเกณฑ์ท่ีจะก ากับการกระท าของรัฐโดยทั่วไป29 

 2.1.5 วิธีการท าข้อตกลงระหว่างประเทศและข้อตกลงระหว่างประเทศด้านภาษีอากร 

ประเทศไทยก าหนดหลักเกณฑ์การน าสนธิสัญญามาบังคับใช้ไว้ ในรัฐธรรมนูญ ดังนั้นการศึกษาทาง

ปฏิบัติในการน าสนธิสัญญามาใช้บังคับใช้จะต้องศึกษาบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้องตั้งแต่อดีต

จนถึงปัจจุบัน30 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475  

“มาตรา 54 พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการประกาศสงคราม ท าหนังสือสัญญา

สันติภาพสงบศึกและท าหนังสือสัญญาอ่ืน ๆ กับนานาประเทศ 

การประกาศสงครามนั้นจะทรงท าต่อเมื่อไม่ขัดแก่บทบัญญัติแห่งกติกาสันนิบาตชาติ 

                                                           
27 จันตรี สินศุภกฤษ์, กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 55. 
28 เอกนริทร์ นุกูลสุขศิริ, “การกร่อนอ านาจอธปิไตยของรัฐในการจัดเก็บภาษอากรไทยในมิติกฎหมายภาษีอากรระหว่างประเทศ” (เอกกัต
ศึกษานิติศาสตร์มหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2562), หน้า 25. 
29 นพนิธ ิสุริยะ, กฎหมายระหวา่งประเทศ 1, หน้า 72. 
30 จันตรี สินศุภกฤษ์, กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 55-56 
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หนังสือสัญญาใดๆมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตสยามหรือจะต้องออกพระราชบัญญัติเพื่อให้การ

เป็นไปตามสัญญาไซร้ ท่านว่าต้องได้รับความเห็นชอบของสภาผู้แทนราษฎร” 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489  

“มาตรา 76 พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการท าหนังสือสัญญาสันติภาพสงบศึก 

และท าหนังสือสัญญาอื่นกับนานาประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยหรือจะต้องออกพระราชบัญญัติเพื่อให้การ

เป็นไปตามสัญญา ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา” 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492  

“มาตรา 154 พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการท าหนังสือสัญญาสันติภาพสงบศึก 

และท าหนังสือสัญญาอ่ืนกับนานาประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยหรือจะต้องออกพระราชบัญญัติเพื่อให้การ

เป็นไปตามสัญญา ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา” 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2745 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495  

“มาตรา 92 พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการท าหนังสือสัญญาสันติภาพสงบศึก 

และท าหนังสือสัญญาอื่นกับนานาประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยหรือจะต้องออกพระราชบัญญัติเพื่อให้การ

เป็นไปตามสัญญา ต้องได้รับความเห็นชอบของสภาผู้แทนราษฎร” 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2511 

“มาตรา 150 พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการท าหนังสือสัญญาสันติภาพสงบศึก 

และท าหนังสือสัญญาอื่นกับนานาประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยหรือจะต้องออกพระราชบัญญัติเพื่อให้การ

เป็นไปตามสัญญา ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา” 
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- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517  

“มาตรา 195 พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการท าหนังสือสัญญาสันติภาพสงบศึก 

และท าหนังสือสัญญาอื่นกับนานาประเทศ หรือกับองค์กรระหว่างประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยหรือเขตอธิปไตยแห่งชาติ หรือจะต้องออก

พระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามสัญญา หรือสนธิสัญญาพันธิมิตรทางทหารต้องได้รับความเห็นชอบ

ของรัฐสภา ” 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521  

“มาตรา 162 พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการท าหนังสือสนธิสัญญาสันติภาพ 

สัญญาสงบศึก และสัญญาอ่ืนกับนานาประเทศหรือองค์กรระหว่างประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตอธิปไตยแห่งชาติ หรือจะต้องออก

พระราชบัญญัติเพื่อให้เป็นไปตามสนธิสัญญาต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา” 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534  

“มาตรา 178 พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการท าหนังสือสนธิสัญญาสันติภาพ 

สัญญาสงบศึก และสัญญาอ่ืนกับนานาประเทศหรือองค์กรระหว่างประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทปลี ่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตอ านาจแห่งรัฐ หรือจะต้องออก

พระราชบัญญัติเพื่อให้เป็นไปตามสนธิสัญญาต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา” 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  

“มาตรา 224 พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการท าหนังสือสนธิสัญญาสันติภาพ 

สัญญาสงบศึก และสัญญาอ่ืนกับนานาประเทศหรือองค์กรระหว่างประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทปลี ่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตอ านาจแห่งรัฐ หรือจะต้ องออก

พระราชบัญญัติเพื่อให้เป็นไปตามสนธิสัญญาต้องได้รับความยินยอมของรัฐสภา” 
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- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

“มาตรา 190 พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการท าหนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญา

สงบศึก และสัญญาอ่ืน กับนานาประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพื้นที่นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมี

สิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ านาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ หรือจะต้องออก

พระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา หรือมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือ

สังคมของประเทศอย่างกว้างขวาง หรือมีผลผูกพันด้านการค้า การลงทุน หรืองบประมาณของประเทศ

อย่างมีนัยส าคัญ ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา ในการนี้ รัฐสภาจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน

หกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่องดังกล่าว 

ก่อนการด าเนินการเพ่ือท าหนังสือสัญญากับนานาประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศตามวรรค

สอง คณะรัฐมนตรีต้องให้ข้อมูลและจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และต้องชี้แจงต่อรัฐสภา

เกี่ยวกับหนังสือสัญญานั้น ในการนี้ ให้คณะรัฐมนตรีเสนอกรอบการเจรจาต่อรัฐสภาเพ่ือขอความเห็นชอบ

ด้วย 

เมื่อลงนามในหนังสือสัญญาตามวรรคสองแล้ว ก่อนที่จะแสดงเจตนาให้มีผลผูกพัน คณะรัฐมนตรี

ต้องให้ประชาชนสามารถเข้าถึงรายละเอียดของหนังสือสัญญานั้น และในกรณีที่การปฏิบัติตามหนังสือ

สัญญาดังกล่าวก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนหรือผู ้ประกอบการขนาดกลางและขนาด ย่อม 

คณะรัฐมนตรีต้องด าเนินการแก้ไขหรือเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบนั้นอย่างรวดเร็ว เหมาะสม และเป็นธรรม 

ให้มีกฎหมายว่าด้วยการก าหนดประเภท กรอบการเจรจา ขั้นตอนและวิธีการจัดท าหนังสือ

สัญญาที่มีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวาง หรือมีผลผู กพัน

ด้านการค้า การลงทุน หรืองบประมาณของประเทศอย่างมีนัยส าคัญ รวมทั้งการแก้ไขหรือเยียวยาผู้ได้รับ

ผลกระทบจากการปฏิบัติตามหนังสือสัญญาดังกล่าว โดยค านึงถึงความเป็นธรรมระหว่างผู้ที่ได้ประโยชน์

กับผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการปฏิบัติตามหนังสือสัญญานั้นและประชาชนทั่วไป 

ในกรณีที่มีปัญหาตามวรรคสอง ให้เป็นอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญที่จะวินิจฉัยชี้ขาดโดยให้น า

บทบัญญัติตามมาตรา 154 (1) มาใช้บังคับกับการเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญโดยอนุโลม” 
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- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557  

“มาตรา 23 พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการท าหนังสือสัญญาสันติภาพสัญญา

สงบศึก และสัญญาอ่ืนกับนานาประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพื้นที่นอกอาณาเขต ซึ่งประเทศไทยมี

สิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ านาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ หรือจะต้องออก

พระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา หรือที่กระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคม

ของประเทศอย่างกว้างขวาง ต้องได้รับความเห็นชอบของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ในการนี้ สภานิติบัญญัติ

แห่งชาติจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่อง 

หนังสือสัญญาที่กระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวางตาม

วรรคสอง หมายถึง หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการค้าเสรี เขตศุลกากรร่วม หรือการให้ใช้ทรัพยากรธรรมชาติ 

หรือท าให้ประเทศต้องสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดหรือบางส่วน หรือการอื่นตามที่กฎหมาย

บัญญัติ 

เมื่อมีปัญหาว่าหนังสือสัญญาใดเป็นกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม่ คณะรัฐมนตรีจะ

ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได้ ทั้งนี้ ให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่

ได้รับค าขอ” 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

 “มาตรา  178  พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ ่งพระราชอ านาจในการท าหนังสือสัญญาสันติภาพ

สัญญาสงบศึก  และสัญญาอื่นกับนานาประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย  หรือเขตพื้นที่นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมี

สิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ านาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศหรือจะต้องออก

พระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา และหนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบต่อความ

มั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการค้าหรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง  ต้องได้รับความ

เห็นชอบของรัฐสภา  ในการนี้  รัฐสภาต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่อง  

หากรัฐสภาพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าว  ให้ถือว่ารัฐสภาให้ความเห็นชอบ 
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หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า หรือการ

ลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวางตามวรรคสอง  ได้แก่  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการค้าเสรี  เขตศุลกากร

ร่วมหรือการให้ใช้ทรัพยากรธรรมชาติ  หรือท าให้ประเทศต้องสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมด

หรือบางส่วน  หรือหนังสือสัญญาอ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติ 

ให้มีกฎหมายก าหนดวิธีการที่ประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและได้รับ

การเยียวยาที่จ าเป็นอันเกิดจากผลกระทบของการท าหนังสือสัญญาตามวรรคสามด้วย 

เมื่อมีปัญหาว่าหนังสือสัญญาใดเป็นกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม่  คณะรัฐมนตรีจะ

ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได้  ทั้งนี้  ศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่

วันที่ได้รับค าขอ” 

 เมื่อพิจารณาจากรัฐธรรมนูญในข้อบทที่เกี่ยวข้องดังกล่าว บทบัญญัติดังกล่าวได้ให้ข้อสังเกตว่า

หนังสือสัญญาใดบ้างที่จะต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภาเพื่ออนุวัติการตามหนังสือสัญญานั้น กล่าวคือ 

เป็นหนังสือสัญญาที่เกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย  หรือเขตพ้ืนที่นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมี

สิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ านาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศหรือจะต้องออก

พระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา รวมถึงหนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบต่อความ

มั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการค้าหรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง31  

 ค าว่า “หนังสือสัญญา” ดังกล่าวมีความหมายเดียวกับค าว่าอนุสัญญาตามอนุสัญญากรุงเวียนนา

ว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 และอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญาระหว่างรัฐ

กับองค์กรระหว่างประเทศหรือระหว่างองค์การระหว่างประเทศ ค.ศ. 1986 32 กล่าวคือ หนังสือสัญญา

หมายถึง ความตกลงระหว่างประเทศที่กระท าขึ้นระหว่างรัฐเป็นลายลักษณ์อักษรและอยู่ภายใต้บังคับของ

กฎหมายระหว่างประเทศไม่ว่าจะรวมอยู ่ในตราสารฉบับเดียวหรือตราสารที ่เกี ่ยวข้องสองฉบับหรือ

มากกว่านั้นและไม่ว่าจะเรียกชื่อเฉพาะว่าอย่างไรก็ตาม33 

                                                           
31 จันตรี สินศุภกฤษ์, กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 61. 
32 เร่ืองเดียวกัน. 
33 Vienna Convention on the Law of Treaties 1969, Article 2(1)(a) (Use of terms): 
1. For the purposes of the present Convention: 
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 โดยประเทศไทยใช้หลักว่าถ้าบทบัญญัติของสนธิสัญญาใดมีผลผูกพันเฉพาะรัฐบาล สนธิสัญญา

นั้นก็ไม่ต้องมีกฎหมายรองรับ (The Unenacted Treaty) แต่ถ้าบทบัญญัติของสนธิสัญญานั้นมีผลกระทบ

กระเทือนถึงสิทธิของประชาชน หรือก่อให้เกิดภาระหน้าที่แก่ประชาชน หรือขัดต่อกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่

จะต้องมีกฎหมายรองรับสนธิสัญญา (The Enacted Treaty) เพื ่อลดขั ้นตอนและระยะเวลาในการ

พิจารณา34 เนื่องจากในการท าสนธิสัญญาฝ่ายบริหารเป็นผู้รับผิดชอบและจะต้องน าสนธิสัญญาให้ฝ่ายนิติ

บัญญัติพิจารณาเสียก่อนเพราะสนธิสัญญาบางฉบับอาจไม่ต้องมีการออกกฎหมายอนุวัติการเสมอไป 

 เมื ่อพิจารณาจากแนวทางปฏิบัติของประเทศไทยที่ได้กล่าวไปแล้วในข้างต้นในการจ าแนก

สนธิสัญญาที่ต้องมีกฎหมายรองรับ (The Unenacted Treaty) และไม่ต้องมีกฎหมายรองรับ (The 

Enacted Treaty) ในกรณีสนธิสัญญาที ่ต ้องมีกฎหมายรองรับจะต้องมีการตรวจสอบเสียก่อนว่ามี

กฎหมายฉบับใดที่รองรับสนธิสัญญาฉบับนั้นหรือไม่ ถ้าหากไม่มีจะต้องเสนอขอความเห็นชอบจากรัฐสภา

เพื่อขอให้รัฐสภาตรากฎหมายอนุวัติการให้เสียก่อน แต่ในทางตรงกันข้าม ถ้ามีกฎหมายรองรับอยู่แล้ว ให้

สามารถท าสนธิสัญญานั้นได้โดยไม่ต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภาเพ่ือตรากฎหมายอีก35 

 ทั้งนี้ไม่ใช่ว่าหนังสือสัญญาทุกประเภทที่จะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา เมื่อพิจารณาจาก

มาตรา 190 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดประเภทหนังสือสัญญา

ที่ตอ้งได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา สามารถจ าแนกออกเป็น 4 ประเภท36 คือ 

                                                           
(a) ‘treaty’ means an international agreement concluded between States in written form and governed by 

international law, whether embodied in a single instrument or in two or more related instruments and whatever its 
particular designation;  
Article 2(1)(a) Vienna Convention on the Law of Treaties between States and International Organizations or between 
International Organizations 1986 (Use of terms): 
1.For the purposes of the present Convention: 

(a) “treaty” means an international agreement governed by international law and concluded in written form: 
(i) between one or more States and one or more international organizations; or 
(ii) between international organizations, 

whether that agreement is embodied in a single instrument or in two or more related instruments and whatever its 
particular designation; 
34 จันตรี สินศุภกฤษ์, กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 60. 
35 เร่ืองเดียวกัน. 
36 เร่ืองเดียวกัน. หนา้ 61. 
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 1. หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย 

 2. หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลงเขตพ้ืนที่นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมี

เขตอ านาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ 

 3. หนังสือสัญญาที่จะต้องออกพระราชบัญญัติเพ่ือให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา 

 4. หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้าหรือการ

ลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง 

 โดยปัจจุบันหลักเกณฑ์การน าสนธิสัญญามาใช้จะต้องเป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 178 แห่งรัฐ

ธรรมนูณแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งก าหนดให้หนังสือสัญญาระหว่างประเทศจะต้องขอ

ความเห็นชอบจากรัฐสภาเช่นเดียวกับมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 ดังนั้นในการปฏิบัติเจ้าหน้าที่และหน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบจึงเลือกที่จะส่งหนังสือสัญญาเกือบ

ทุกประเภทให้รัฐสภาพิจารณา เพื่อหลีกเลี่ยงการถูกฟ้องร้องตามประมวลกฎหมายอาญาฐานปฏิบัติหรือ

ละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ เนื่องจากการก าหนดประเภทของหนังสือสัญญาที่ต้องเสนอให้รัฐสภา

เห็นชอบนั้นไม่ได้ก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่าหนังสือสัญญาประเภทใดเป็นหนังสือสัญญาที่ต้องผ่านความ

เห็นชอบตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้นจึงได้มีการเพิ่มความหมายของหนังสือสัญญาให้ชัดเจนมากยิ่งขึ้นในวรรค

สามของมาตรานี้ เพื่อป้องกันไม่ให้มีการน าหนังสือสัญญาทุกประเภทเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา จึงได้

ก าหนดความหมายของหนังสือสัญญาไว้ว่า หนังสือสัญญา คือ หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบต่อ

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า  หรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง37 

 เมื่อพิจารณาจากมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญ ฉบับ 2550 กับมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญ ฉบับ 

2560 ในส่วนของการก าหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศนั้น ไม่ใช่การ

ก าหนดขั ้นตอนและวิธ ีด  าเนินการจัดท าหนังส ือสัญญาเพื ่อการตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจระหว่าง

คณะรัฐมนตรีและรัฐสภา ตามหลักความโปร่งใสรวมถึงให้ประชาชนมีส่วนร่วมอย่างแท้จริงตามหลักธรร

มาภิบาล แต่เพียงก าหนดวิธีการที่ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น และได้รับ

การเยียวยาที่จ าเป็นเท่านั้น ทั้งยังก าหนดให้ในขั้นการพิจารณาหนังสือสัญญา หากรัฐสภาพิจารณาไม่แล้ว

                                                           
37 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, บทบาทของรัฐสภากับการให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญาระหว่างประเทศตามรัฐธรรมนูญ 2560 
[ออนไลน์] http://www.parliament.go.th  

http://www.parliament.go.th/
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เสร็จภายใน 60 วัน ให้ถือว่ารัฐสภาให้ความเห็นชอบ ซึ่งขัดต่อหลักหลักการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ

ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ 

 ทั้งยังเป็นการลดอ านาจการต่อรองของฝ่ายบริหาร เนื่องจากการตัดข้อก าหนดเกี่ยวกับการเสนอ

กรอบการเจรจาต่อรัฐสภาเพื่อขอความเห็นชอบ และการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการเจรจา

จัดท าหนังสือสัญญา ทั ้งนี้การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการจัดท าหนังสือสัญญาระหว่าง

ประเทศท าให้การเจรจามีประสิทธิภาพ มีความรอบคอบ สามารถตรวจสอบและรักษาผลประโยชน์

สาธารณะ ซึ่งเป็นกลไกที่ช่วยท าให้ระบบการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติมี

คุณภาพ และมาตรา 178 วรรคสาม ก าหนดประเภทหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบต่อความมั่นคงทาง

เศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า หรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวางไว้อย่างจ ากัด ท าให้ขอบเขตการ

ตรวจสอบและถ่วงดุลระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติแคบลง38 

 2.1.5.1 การท าสนธิสัญญา 

 สนธิสัญญา หมายถึง ความตกลงระหว่างประเทศที่กระท าขึ้นระหว่างรัฐในรูปแบบลายลักษณ์

อักษรและอยู่ภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศไม่ว่าจะรวมอยู่ในตราสารฉบับเดียวหรือตราสารที่เกี่ยวข้อง

สองฉบับหรือมากกว่านั้นและไม่ว่าจะเรียกชื่ออย่างไร39 ตามที่ก าหนดไว้ในอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วย

กฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 ข้อ 2(1)(a)40  

 เมื่อพิจารณาจากค านิยามของสนธิสัญญาตามที่ก าหนดไว้ในอนุสัญญาข้างต้น สามารถแยก

องค์ประกอบของสนธิสัญญาตามกฎหมายนี้ได้ดังนี้41 

 1. สนธิสัญญาต้องเป็นความตกลงระหว่างประเทศ 

                                                           
38 iLaw, “สรุปร่างรัฐธรรมนูญ: ตัดขั้นตอนรับฟังประชาชน กอ่นการท าข้อตกลงระหว่างประเทศ” [ออนไลน์] แหล่งที่มา: 
https://ilaw.or.th/node/4216  
39 จันตรี สินศุภกฤษ์, กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 159. 
40 Vienna Convention on the Law of Treaties 1969, Article 2(1)(a) (Use of terms): 
1. For the purposes of the present Convention: 

(a) ‘treaty’ means an international agreement concluded between States in written form and governed by 
international law, whether embodied in a single instrument or in two or more related instruments and whatever its 
particular designation;  
41 จันตรี สินศุภกฤษ์, กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 159-161. 

https://ilaw.or.th/node/4216
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 2. สนธิสัญญาต้องท าขึ้นโดยภาคีซึ่งเป็นรัฐ 

 3. สนธิสัญญาเป็นความตกลงระหว่างประเทศในรูปแบบที่เป็นลายลักษณ์อักษร 

 4. สนธิสัญญาที่กระท าข้ึนต้องอยู่ภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศ 

 นอกจากองค์ประกอบที่กล่าวมาแล้วยังมีอีกองค์ประกอบที่ส าคัญของสนธิสัญญาคือ ความตกลง

ระหว่างประเทศต้องมีเจตนาที่จะก่อให้เกิดพันธกรณีที่ผูกพันตามกฎหมายระหว่างประเทศ42  

   2.1.5.1.1 ขั้นตอนการท าสนธิสัญญา 

 การท าสนธิสัญญานั้นประเด็นส าคัญที ่จะต้องพิจารณาก็คือขั ้นตอนการเจรจา เนื่องจากใน

ขั้นตอนการเข้าท าสนธิสัญญาจะต้องพิจารณาก่อนว่าเป็นผู้มีอ านาจในการเจรจาต่อรองหรือไม่ โดย

อนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 ได้ระบุตัวแทนผู้มีอ านาจที่ถือว่าเป็นตัวแทน

ของรัฐที่สามารถยอมรับ หรือรับรองความถูกต้องของสนธิสัญญาหรือแสดงความยินยอมให้สนธิสัญญามี

ผลผูกพันรัฐได้ไว้ใน ข้อ 743 ทั้งนี้หากเป็นกรณีที่เป็นตัวแทนในการเจรจาจะมีอ านาจดังกล่าวได้จะต้อง

ได้รับหนังสือมอบอ านาจเต็ม (Full Powers)44 เสียก่อน โดย ข้อ 2(1)(c) ได้ให้ความหมายของหนังสือ

                                                           
42 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 162. 
43 Vienna Convention on the Law of Treaties 1969, Article 7 (Full powers) : 
1. A person is considered as representing a State for the purpose of adopting or authenticating the text of a treaty or 
for the purpose of expressing the consent of the State to be bound by a treaty if: 

(a) he produces appropriate full powers; or 
(b) it appears from the practice of the States concerned or from other circumstances that their intention was 

to consider that person as representing the State for such purposes and to dispense with full powers. 
2. In virtue of their functions and without having to produce full powers, the following are considered as representing 
their State: 
 ( a) Heads of State, Heads of Government and Ministers for Foreign Affairs, for the purpose of performing all 
acts relating to the conclusion of a treaty; 

( b) heads of diplomatic missions, for the purpose of adopting the text of a treaty between the accrediting 
State and the State to which they are accredited; 

( c) representatives accredited by States to an international conference or to an international organization or 
one of its organs, for the purpose of adopting the text of a treaty in that conference, organization or organ. 
44 Article 2 Vienna Convention on the Law of Treaties 1969  (Use of terms) : 
1. For the purposes of the present Convention: 
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มอบอ านาจเต็มไว้ว่า เอกสารที่ออกโดยหน่วยงานของรัฐที่มีอ านาที่ก าหนดบุคคลคนหนึ่งหรือหลายคน

เป็นตัวแทนของรัฐในการเจรจา ยอมรับ หรือรับรองสนธิสัญญาหรือในการแสดงความยินยิมของรัฐที่จะ

ผูกพันตามสนธิสัญญาหรือเพ่ือกระท าการอ่ืนอันเกี่ยวข้องกับสนธิสัญญาให้ให้บรรลุผลส าเร็จ 

  เมื่อพิจารณาจาก ข้อ 7 แล้วสามารถแบ่งผู้ทรงสิทธิและตัวแทนผู้มีอ านาจออกได้ดังนี้45 

1. ประมุขของรัฐ (Head of State) 

2. หัวหน้ารัฐบาล (Head of Government) 

3. รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ (Minister for Foreign Affairs) 

4. บุคคลอื่นที่ได้รับมอบอ านาจเต็ม (Full Powers) 

5. บุคคลที่มิใช่บุคคลตามข้อ 1 - 4 แต่ปรากฏจากแนวปฏิบัติของรัฐนั้น หรือ

จากสถานการณ์อื่นว่า รัฐนั้นมีเจตนาให้บุคคลนั้นกระท าการดังกล่าวโดยได้รับมอบ

อ านาจเต็ม 

 เมื่อสามารถระบุผู้ทรงสิทธิหรือตัวแทนผู้มีอ านาจในการท าให้หนังสือสัญญาระหว่างประเทศมีผล

ผูกพันรัฐได้แล้วนั้นจะเข้าสู่ขั้นต่อไปต่อไปคือ การริเริ่มและการทาบทาม46 

 ในขั้นตอนการริเริ่ม จะต้องพิจารณาถึงนโยบาย กรอบความตกลง และความจ าเป็นการท าความ

ตกลง ก่อนจะเข้าสู่ขั้นตอนในการทาบทามหรือเจรจา โดยจะต้องดูท่าทีของอีกฝ่ายว่ามีความสนใจและ

ความพร้อมที ่จะท าความตกลงหรือไม่ และขั้นตอนถัดมาคือการทาบทามในชั ้นต้น ซึ่งอาจเป็นการ

ทาบทามแบบไม่เป็นทางการหรือไม่ก็ได้แล้วแต่กรณี ขั้นตอนถัดมาคือการลงนามในร่างสนธิสัญญา และ

การขอให้กระทรวงการต่างประเทศออกหนังสือมอบอ านาจเต็ม กล่าวคือการแสดงเจตนาให้มีผลผูกพัน 

ซึ่งการแสดงเจตนาดังกล่าวมีหลายวิธี ได้แก่ การให้สัตยาบัน (Ratification) การลงนาม (Definitive 

                                                           
(c) ‘full powers’ means a document emanating from the competent authority of a State designating a person 

or persons to represent the State for negotiating, adopting or authenticating the text of a treaty, for expressing the 
consent of the State to be bound by a treaty, or for accomplishing any other act with respect to a treaty; 
45 กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย, หลักเกณฑ์และกระบวนการท าสนธิสัญญา [ออนไลน์] : https://treaties.mfa.go.th/สนธิสันญญา/
หลักเกณฑแ์ละกระบวนการท าสนธิสัญญา  
46 เร่ืองเดียวกัน. 

https://treaties.mfa.go.th/สนธิสันญญา/หลักเกณฑ์
https://treaties.mfa.go.th/สนธิสันญญา/หลักเกณฑ์
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Signature) หรือหนังสือแจ้งการมีผลใช้บังคับ (Notification)47 ทั้งนี้การที่จะแสดงเจตนาข้างต้นแล้วการ

ตกลงนั้นมีผลต่อรัฐจะต้องเป็นในกรณีท่ีผู้ให้สัตยาบันเป็นบุคคลตามข้อ 7  

 2.2 หลักการทั่วไปและแนวคิดในการวิเคราะห์ผลกระทบและประเมินผลสัมฤทธิ์ทางกฎหมาย 

กฎหมายเป็นพื้นฐานที่ส าคัญในสังคม และเป็นเครื่องมือที่ส าคัญในการก าหนดนโยบาย การ

พัฒนาและส่งผลต่อเศรษฐกิจ และเนื่องจากระบบสังคมและเศรษฐกิจที่มีความซับซ้อนมากยิ่งขึ ้นจึง

จะต้องมีการปรับปรุงคุณภาพของกฎหมายอยู่เสมอ การประเมินผลกระทบทางกฎหมายจึงเป็นแนวคิดใน

การเพิ่มประสิทธิภาพของกฎหมาย และขจัดกฎหมายที่ท าให้เกิดภาระซึ่งท าให้เกิดเครื่องมือที่ส าคัญใน

การปฏิรูปกฎหมาย กล่าวคือ การตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

RIA (Regulatory Impact Assessment/ Regulatory Impact Analysis)48 ซึ่งเป็นกระบวนการที่พัฒนา

ให้สอดคล้องกับแนวคิดดังต่อไปนี้ในการพิจารณาการออกกฎหมาย 

 2.2.1 หลักการบริหารบ้านเมืองที่ดี 

 การด าเนินงานของรัฐย่อมส่งผลกระทบต่อประชาชนไม่ว่าจะเป็นการออกกฎหมายหรือการ

ด าเนินงานอันใดของรัฐ หน่วยงานของรัฐจึงจ าต้องด าเนินงานและบริหารงานของหน่วยงานของตนภายใต้

หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ฉะนั้นเพื่อให้การด าเนินงานของรัฐมีความเป็นธรรม สุจริต โปร่งใส 

และสามารถตรวจสอบได้ ประชาชนจึงสามารถเข้ามามีส่วนร่วมหรือมีส่วนเกี่ยวข้องในการด าเนินงานของ

รัฐรวมถึงมีส่วร่วมในการรับรู้ ตัดสินใจ และประเมินผลการด าเนินงานต่าง ๆ ของรัฐด้วย49 

 ภารกิจหลักประการหนึ่งของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) คือการ

ส่งเสริมให้น าหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีมาใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน ตามเจตนารมณ์ของ

มาตรา 3/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2545 และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย

หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 เพื่อประโยชน์สุขของประเทศชาติและ

ประชาชน โดยหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีประกอบ ด้วย 10 หลัก ได้แก่ 
                                                           
47 เร่ืองเดียวกัน. 
48 OECD, Regulatory Impact Analysis in OECD Countries: Challenges for Developing Countries (Paris: OECD, 2005), 2. อา้ง
ถึงแล้วใน วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร, การน าเครื่องมือการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายมาใช้ในประเทศไทย (คณพล 
จันทน์หอม: 2561; 103-104) 
49 สถาพร ปัญญาดี “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย : ศึกษาเฉพาะกรณีการจัดท าร่างพระราชบัญญัติ” วิทยานิพนธ์ หลกัสูตร
ปริญญานิติศาสตรมหาบัญฑิต สาขาวิชานิตศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2555 หน้า 16. 
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หลักการตอบสนอง (Responsiveness) หลักประสิทธิผล  (Effectiveness) หลักประสิทธิภาพ/คุ้มค่า 

(Efficiency/Value  for  money) หลักความเสมอภาค (Equity) หลักมุ่งเน้นฉันทามติ (Consensus  

Oriented) หล ักการตรวจสอบได ้/ม ีภาระร ับผ ิดชอบ (Accountability) หล ักเป ิดเผย/โปร ่งใส 

(Transparency) หลักการกระจายอ านาจ (Decentralization) หลักการมีส่วนร่วม (Participation) และ 

หลักนิติธรรม (Rule of Law)50 

 อย่างไรก็ตามได้มีการจัดกลุ่มหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 10 หลัก

ดังกล่าว เพื่อให้เป็นหลักการที่ง่ายต่อความเข้าใจและการน าไปปฏิบัติ ท าให้ได้หลักธรรมาภิบาลของการ

บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (GG Framework) ซึ่งประกอบด้วย 4 หลักการส าคัญและ 10 หลักการย่อย

ดังนี้51 

1) การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ประกอบด้วย 

ก) หลักประสิทธิภาพ (Efficiency)  

 ค านึงถึงการใช้ทรัพยากรอย่างประหยัด เพื ่อความคุ ้มค่าและก่อให้เกิด

ประโยชน์สูงสุดต่อส่วรวม รวมถึงลดขั้นตอนและระยะเวลาในการปฏิบัติงานเพื่อความสะดวก

และลดภาระค่าใช้จ่าย อีกท้ังยังขจัดการด าเนินงานที่ล้าสมัยและไม่จ าเป็น  

ข) หลักประสิทธิผล (Effective) 

 ในการปฏิบัติราชการต้องมีวิสัยทัศน์เชิงยุทธศาสตร์ จะต้องมีการก าหนด

เป้าหมายการปฏิบัติงานที ่ช ัดเจนและสามารถตอบสนองความคาดหวังของประชาชน มี

กระบวนการปฏิบัติงานที ่เป็นระบบและมีมาตรฐาน จัดให้มีวิธีการจัดการความเสี ่ยงและ

ประสิทธิภาพของผลการปฏิบัติงาน มีการประเมินผลงานและพัฒนาการปฏิบัติงานให้ดียิ่งขึ้น 

เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่ายปฏิบัติหน้าที่ตามพันธ

กิจให้บรรลุวัตถุประสงค์ของหน่วยงาน 

                                                           
50 คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, หลักธรรมาภบิาลของการบริหารกจิการบ้านเมืองที่ดี [ออนไลน]์, 29 มีนาคม 2564, แหล่งที่มา : 
https://www.ocsc.go.th/sites/default/files/attachment/article/7.1_hlakthrrmaaphibaalkhngkaarbrihaarkicchkaarbaanemu
uengthiidii.pdf  
51 เร่ืองเดียวกัน. 

https://www.ocsc.go.th/sites/default/files/attachment/article/7.1_hlakthrrmaaphibaalkhngkaarbrihaarkicchkaarbaanemuuengthiidii.pdf
https://www.ocsc.go.th/sites/default/files/attachment/article/7.1_hlakthrrmaaphibaalkhngkaarbrihaarkicchkaarbaanemuuengthiidii.pdf
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ค) หลักการตอบสนอง (Responsive) 

 เพื ่อบรรลุการตอบสนองตามความคาดหวัง/ความต้องการของประชาชน

ผู้รับบริการ และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีความหลากหลายและมีความแตกต่างกันได้อย่างเหมาะสม 

การปฎิบัติงานจะต้องเป็นไปอย่างมีคุณภาพและและจัดการให้หน่วยงานสามารถให้บริการอย่างมี

คุณภาพและเหมาะสม รวมถึงสามารถด าเนินการให้บรรลุผลได้ภายในระยะเวลาที่ก าหนด 

2) ค่านิยมประชาธิปไตย (Democratic  Value) ประกอบด้วย 

ก) หลักภาระรับผิดชอบ/สามารถตรวจสอบได้ (Accountability)  

 จะต้องสามารถตอบค าถามและชี้แจงได้เมื่อมีข้อสงสัย คอยจัดระบบรายงาน

ความก้าวหน้าและผลสัมฤทธิ์ตามเป้าหมายต่อสาธารณะเพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบ และ

พร้อมรับมือกับปัญหาและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นโดยจัดให้มีระบบการแก้ไขและบรรเทาปัญหา

ดังกล่าว  

ข) หลักความเปิดเผย/โปร่งใส (Transparency) 

 จะต้องด าเนินงานด้วยความซื่อสัตย์สุจริต และจะต้องจัดให้มีการเปิดเผยข้อมูล

ที่จ าเป็นและเชื่อถือได้ให้ประชาชนได้รับทราบ และจัดให้มีการเข้าถึงข้อมูลดังกล่าวได้โดยง่าย 

ค) หลักนิติธรรม (Rule  of  Law) 

 ในการปฏิบัติราชการต้องใช้อ านาจของกฎหมาย กฎระเบียบ ข้อบังคับในการ

ปฏิบัติงานอย่างเป็นธรรมไม่เลือกปฏิบัติ และค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผู้มีส่วนได้

เสีย 

ง) หลักความเสมอภาค (Equity) 

 ในการปฏิบัติราชการต้องให้บริการอย่างเท่าเทียมกัน ไม่มีการแบ่งแยกไม่ว่าจะ

โดยเพศ ถิ่นก าเนิด เชื้อชาติ ภาษา อายุ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความ

เชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม และอื่นๆ และจะต้องจัดให้มีโอกาสความเท่าเทียมกันของการ

เข้าถึงบริการสาธารณะของกลุ่มบุคคลผู้ด้อยโอกาสในสังคมด้วย 
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3) ประชารัฐ (Participatory  State) ประกอบด้วย 

ก) หลักการกระจายอ านาจ (Decentralization)  

ในการปฏิบัติราชการควรมีการมอบอ านาจและกระจายความรับผิดชอบในการตัดสินใจ

และการด าเนินการให้แก่ผู้ปฏิบัติงานในระดับต่าง ๆ ได้อย่างเหมาะสม รวมทั้งมีการกระจาย

บทบาทและภารกิจให้แก่หน่วยงานอื่นไม่ว่าจะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือภาคส่วนอื่น ๆ 

ในสังคม 

ข) หลักการมีส่วนร่วม/การมุ่งเน้นฉันทามติ (Participation/Consensus Oriented) 

 ในการปฏิบัติราชการต้องรับฟังความคิดเห็นของประชาชนรวมทั้งเปิดให้

ประชาชนมีส่วนร่วมในการรับรู้ เรียนรู้ ท าความเข้าใจ ร่วมแสดงความคิดเห็น ร่วมเสนอปัญหา/

ประเด็นที่ส าคัญที่เกี่ยวข้อง ร่วมคิดแก้ไขปัญหา ร่วมในกระบวนการตัดสินใจและการด าเนินงาน

และร่วมตรวจสอบผลการปฏิบัติงาน โดยจะต้องมีความพยายามในการหาข้อตกลงร่วมกัน

ระหว่างกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะกลุ่มที่ได้รับผลกระทบโดยตรงจะต้องไม่มี

ข้อคัดค้านที่หาข้อยุติไม่ได้ในประเด็นที่ส าคัญ 

4) ความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative Responsibility) ประกอบด้วย 

ก) หลักคุณธรรม/จริยธรรม (Morality/Ethics) 

 การมีจิตส านึกความรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็น ไปอย่างมีศีลธรรม 

คุณธรรม และตรงตามความคาดหวังของสังคม รวมถึงยึดมั่นในมาตรฐานจริยธรรมส าหรับผู้ด ารง

ต าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที ่ของรัฐ  ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือนและ

จรรยาบรรณวิชาชีพ ตลอดจนคุณลักษณะที่พึงประสงค์ของระบบราชการไทย 8 ประการ (I AM 

READY) ได้แก่ 

 I (Integrity) - ซื่อสัตย์และกล้ายืนหยัดในสิ่งที่ถูกต้อง 

A (Activeness) - ท างานเชิงรุก คิดเชิงบวกและมีจิตบริการ 

M (Morality) - มีศีลธรรม คุณธรรมและจริยธรรม 



35 
 

R (Responsiveness) - ค านึงถึงประโยชน์สุขของประชาชนเป็นที่ตั้ง 

E (Efficiency) - มุ่งเน้นประสิทธิภาพ 

A (Accountability) - ตรวจสอบได้ 

D (Democracy) - ยึดมั่นในหลักประชาธิปไตย 

Y (Yield) - มุ่งผลสัมฤทธิ์ 

  2.2.2 หลักความได้สัดส่วน 

หลักความได้สัดส่วนเป็นหลักการพื้นฐานที่ส าคัญประการหนึ่งของแนวคิดตามหลักนิติรัฐ (Legal 

State) ซึ่งเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจขององค์กรต่าง ๆ ของรัฐโดย

รัฐจะกระท าการใด ๆ ที่มีผลกระทบต่อประชาชน โดยจะต้องท าทุกอย่างตามกฎหมาย ต้องปฏิบัติตาม

กฎหมายโดยมีองค์กรตุลาการมีอ านาจตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองว่ามีการใช้

อ านาจโดยเป็นไปตามวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นหรือไม่ กล่าวคือ “หลัก

ความได้สัดส่วน”เป็นข้อจ ากัดการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองส่วนในด้านของประชาชน “เครื่องมือ

ควบคุม” ฝ่ายปกครองมิให้ใช้อ านาจตามอ าเภอใจ52 

หลักความได้สัดส่วน เป็นหลักการส าคัญในการตรวจสอบการกระท าของรัฐทั้งหลาย ว่ามีผล

สมบูรณ์หรือความชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ โดยมีสาระส าคัญอยู่  3 ประการ คือ หลักความเหมาะสม 

หลักความจ าเป็น และหลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ53  

   2.2.2.1 หลักความเหมาะสม (Principle of suitability)  

หลักความเหมาะสม หรือหลักความสัมฤทธิ์ผล หมายถึงมาตรการที่ฝ่ายปกครองเลือก

น ามาใช้จะต้องเป็นมาตรการที ่ท าให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามที่กฎหมายก าหนดไว้  แต่หาก

มาตรการนั ้นไม่อาจท าให้บรรลุว ัตถุประสงค์ที ่กฎหมายก าหนดไว้ได้หรือการจะให้บรรลุ

วัตถุประสงค์เป็นไปด้วยความยากล าบากย่อมถือได้ว่าเป็นมาตรการที่ไม่เหมาะสม กล่าวคือ 
                                                           
52 ปรานี สุขศรี, หลกักฎหมายทั่วไปในทางปกครองในค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด : ศึกษาหลักความได้สัดส่วน (Principle of 
proportinationality) และหลกัความเสมอภาค (Principle of Equality), หนา้ 10-11. 
53 บรรเจิด สิงคะเนต,ิหลักพื้นฐานเกีย่วกบัสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนษุย์, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2522) หน้า 274. อา้งถึง
ใน ปรานี สุขศรี, 2557:9. 
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“หลักความเหมาะสม” คือการพิจารณาดุลยภาพระหว่างวัตถุประสงค์ของวิธีการที่รัฐน ามาใช้

ต้องบรรลุวัตถุประสงค์ได้อย่างแน่แท้และกฎหมายที่ให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครอง54 

   2.2.2.2 หลักความจ าเป็น (Principle of Necessity)  

มาตรการหรือวิธีการหลายอย่างที่ล้วนแล้วแต่ชอบด้วยกฎหมายและสามารถด าเนินการ

ให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายเพื ่อประโยชน์สาธารณะได้  แต่ฝ่ายปกครองจะต้องเลือก

มาตรการหรือวิธีการที่ก่อให้เกิดความรุนแรงน้อยที่สุด หรือเกิดผลกระทบต่อปัจเจกชนน้อยที่สุด 

ดังนั้นฝ่ายปกครองจึงมีอ านาจจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้เท่าที่จ าเป็นเพื่อให้การ

ด าเนินการทางปกครองเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ให้อ านาจเท่านั้น แต่ถ้าหากมี

มาตรการอ่ืนที่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์นั้นได้และมีผลกระทบน้อยกว่ามาตรการที่ได้เลือกย่อม

ถือได้ว่ามาตรการที่ฝ่ายปกครองน ามาใช้ขัดต่อหลักความจ าเป็น55 

   2.2.2.3 หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of 

Proportionality strict sensu)  

มาตรการอันใดอันหนึ่งที่น ามาใช้จะต้องอยู่ในขอบเขตของความสัมพันธ์ระหว่างวิธีการ

และวัตถุประสงค์ของการใช้อ านาจที่กฎหมายก าหนดไว้  กล่าวคือ ต้องเกิดดุลยภาพระหว่าง

ประโยชน์สาธารณะกับผลกระทบต่อสิทธิพื้นฐานของเอกชนหรือสังคมโดยรวม หากประโยชน์

สาธารณะที่ได้รับนั้นมีเพียงเล็กน้อยเมื่อเปรียบเทียบกับผลกระทบที่เกิดกับของเอกชนหรือสังคม

โดยรวม ถือว่าไม่เป็นไปตามหลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ หลักความได้จึงเป็น

หลักการที่ฝ่ายปกครองต้องชั่งน ้าหนักหาความสมดุลระหว่างสิทธิหรือส่วนได้เสียของเอกชนกับ

สิทธิหรือส่วนได้เสียของมหาชนว่าหากใช้ดุลพินิจนั้นแล้วจะส่งผลเสียหายแก่เอกชนหรือมหาชน

มากน้อยเพียงใด56 

 เนื่องจากกฎหมายเป็นเครื่องมือที่ส าคัญของรัฐในการบริหารกิจการบ้านเมืองโดยเฉพาะอย่างยิ่ง

การออกกฎหมายของรัฐย่อมมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหรือก่อให้เกิดภาระให้กับ

                                                           
54 ปรานี สุขศรี, หลกักฎหมายทั่วไปในทางปกครองในค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด : ศึกษาหลักความได้สัดส่วน (Principle of 
proportinationality) และหลกัความเสมอภาค (Principle of Equality), หนา้ 12. 
55 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 18. 
56 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 22. 
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ประชาชน รวมถึงการใช้อ านาจรัฐในการพิจารณามาตรการเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั ้งไว้ รัฐจะต้อง

พิจารณามาตรการให้สอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วน ดังนั้นรัฐจะต้องเลือกมาตรการที่มีผลกระทบต่อ

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนน้อยที่สุด และเพ่ือให้กฎหมายสอดคล้องกับหลักบริหารกิจการบ้านเมืองที่

ดี การใช้บังคับเป็นไปตามหลักคุณธรรม มีความโปร่งใส ส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

เพียงเท่าที่จ าเป็นมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสอดคล้องกับสภาพสังคมจึงจ าเป็นที่จะต้องมี “การ

ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” มาเป็นเครื ่องมือของรัฐ เพื ่อให้กระบวนการตรากฎหมาย

สอดคล้องกับหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที ่ดีและใช้ตรวจสอบมาตรการทางเลือกให้แก่รัฐบาล

สอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วน และการประเมินผลกระทบดังกล่าวยังเป็นเครื่องมือในการตรวจสอบว่า

จะให้มีกฎหมายใดเกิดขึ้น จะต้องสอดคล้องกับหลักได้สัดส่วนระหว่างประโยชน์ที่สาธารณชนจะได้รับและ

ประโยชน์หรือภาระที่ประชาชนหรือสังคมจะต้องสูญเสีย หากประโยชน์หรือภาระนั้นรุนแรงมากกว่า

ประโยชน์ที่สาธารณชนจะได้รับ องค์กรของรัฐจะใช้มาตรการทางกฎหมายนั้นมิได้ 

 2.2.3 การตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

การตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory 

Impact Assessment /Regulatory Impact Analysis  หรือ  RIA)  เป็นเครื่องมือส าคัญในการพัฒนา

คุณภาพของกฎหมายและประเมินผลกระทบที่คาดว่าจะเกิดขึ้นจากกฎหมายหรือระเบียบ โดยใช้วิธีการ

วิเคราะห์อย่างมีเหตุผลโดยพิจารณาจากข้อมูลและข้อเท็จจริง รวมถึงเป็นตัวช่วยในการค้นหาทางเลือกที่

สามารถท าให้บรรลุเป้าหมาย และเพื่อให้สามารถเลือกใช้ทางเลือกที่คุ้มค่าที่ส่งผลกระทบที่สมเหตุสมผล

ที่สุด เพ่ือน าไปสู่การตัดสินใจเลือกวิธีที่เหมาะสมที่สุดในการแก้ไขปัญหานั้น57 

เมื่อพิจารณาถึงความหมายของ RIA สามารถจ าแนกออกได้เป็น 3 ความหมาย58 ดังนี้ 

1. วิเคราะห์ผลกระทบแบบทั่วไปไม่เฉพาะเจาะจง 

                                                           
57 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ค าอธิบายสาระส าคัญของพระราชบัญญัตหิลักเกณฑ์การจัดท ารา่งกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 พิมพ์ครั้งที่ 1 2562 หน้า 15. 
58 สัมภาษณ์ อภิชน จันทรเสน วันที ่23 มีนาคม 25664 ณ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั 
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2. RIA ตามความหมายของ OECD ซึ่งได้ให้ความหมายของ RIA ไว้ว่า การประเมินผลกระทบเชิง

ลบและเชิงบวกของกฎหมายและไม่ใช่กฎหมายอย่างเป็นระบบ59 

3. RIA ของประเทศไทย หรือที่เรียกว่า “การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการ

วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากการตรากฎหมาย” 

 2.2.4 วัตถุประสงค์ 

RIA มีข้ึนเพ่ือปรับปรุงกฎหมายให้มีคุณภาพ โดยต้องค านึงถึงต้นทุนและผลประโยชน์ ทั้งยังท าให้

เกิดความโปร่งใส และสร้างความมั่นใจว่าร่างกฎหมายได้มีการประเมินความจ าเป็นและผลกระทบที่จะขึ้น

เนื่องจากการออกกฎหมายนั้น กล่าวคือ RIA มีวัถตุประสงค์หลักอยู่ 2 ประการ60 คือ 

  1 ) พัฒนากระบวนการในการก าหนดกฎเกณฑ์เพ่ือการก ากับดูแลของภาครัฐ 

2 ) ปรับปรุงคุณภาพของกฎหมาย 

  2.2.5 การวิเคราะห์ผลกระทบและผลสัมฤทธิ์ทางกฎหมายในประเทศไทย 

 ตามความหมายของ RIA ของประเทศไทย หรือที่เรียกว่า “การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา

กฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบที ่อาจเกิดขึ ้นจากการตรากฎหมาย” นั ้นคือหลักเกณฑ์การ

ประเมินผลกระทบและผลสัมฤทธิ์ของประเทศไทยในปัจจุบัน โดยประเทศไทยมีการพัฒนากระบวนการ

วิเคราะห์ผลกระทบและผลสัมฤทธิ ์ทางกฎหมายมาอย่างต่อเนื ่อง จนในปัจจุบันได้มีการบังคับใช้

พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ซึ่ง

มีผลบังคับใช้ในวันที่ 27 พฤศจิกายน 2562 ซึ่งมีการก าหนดหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย การ

ประเมินผลกระทบและผลสัมฤทธิ์ทางกฎหมายและการเข้าถึงบทบัญญัติของกฎหมายของประชาชน 

พระราชบัญญัติดังกล่าวมีขึ้นเพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญมาตรา 77 และมาตรา 258 ค. 

                                                           
59 OECD, “Regulatory impact analysis”, [online] Available from : https://www.oecd.org/regreform/regulatory-
policy/ria.htm    
60 ส านักงานเลขาธิหารสภาผู้แทนราษฎร, การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) กับการปฏิรูปกฎหมาย, [ออนไลน]์ : 
http://parilment.go.th  

https://www.oecd.org/regreform/regulatory-policy/ria.htm
https://www.oecd.org/regreform/regulatory-policy/ria.htm
http://parilment.go.th/
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ด้านกฎหมาย (1) และ (3)61 เพื่อก ากับไม่ให้มีการตรากฎหมายที่จะก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือไม่

สะดวกและสร้างขั้นตอนเกินความจ าเป็น62 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

“มาตรา  77  รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็น  และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมด

ความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพ

โดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน  และด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้

โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง 

ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ  รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง  วิเคราะห์

ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความ

คิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมาย

ทุกขั้นตอนเมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบ

ระยะเวลาที่ก าหนดโดยรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วย เพื่อพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้

สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ  ที่เปลี่ยนแปลงไป 

                                                           
61 พระราชบัญญัตหิลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ.  2562, มาตรา  5   

หน่วยงานของรัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็น  และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับ
สภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพ โดยไม่ชักช้าเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน 

ให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพื่ อ
ปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง 

ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ หน่วยงานของรัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจ
เกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นแก่ประชาชน และน าผลนั้น
มาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน 

ในการจัดท าร่างกฎหมาย หน่วยงานของรัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการเฉพาะกรณีที่จ าเป็นและพึงก าหนด
หลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการ ตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน  รวมทั้ง
พึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 

ความในมาตรานี้ให้ใช้บังคับแก่การจัดทาร่างกฎตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงด้วยโดยอนุโลม 
62 ส านักงานเลขาธิหารสภาผู้แทนราษฎร, การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) กับการปฏิรูปกฎหมาย, [ออนไลน]์ : 
http://parilment.go.th  

http://parilment.go.th/
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รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที ่จ าเป็น พึงก าหนด

หลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ  ที่

บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน  และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง” 

“มาตรา 258  ให้ด าเนินการปฏิรูปประเทศอย่างน้อยในด้านต่าง ๆ ให้เกิดผล ดังต่อไปนี้ 

ค. ด้านกฎหมาย 

(1) มีกลไกให้ด าเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับต่าง ๆ ที่

ใช้ บังคับอยู่ก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ให้สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา 77 

และพัฒนาให้สอดคล้องกับหลักสากล โดยให้มีการใช้ระบบอนุญาตและระบบการ

ด าเนินการโดยคณะกรรมการเพียงเท่าที่จ าเป็นเพื่อให้การท างานเกิดความคล่องตัว โดย

มีผ ู ้ร ับผิดชอบที ่ช ัดเจน  และไม่สร ้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น เพิ ่ม

ความสามารถในการแข่งขันของประเทศ และป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ 

(2)  ปฏิรูประบบการเรียนการสอนและการศึกษาอบรมวิชากฎหมายเพื่อพัฒนา

ผู้ประกอบวิชาชีพกฎหมายให้เป็นผู้มีความรอบรู้ มีนิติทัศนะ และยึดมั่นในคุณธรรมและ

จริยธรรมของนักกฎหมาย 

(3)  พัฒนาระบบฐานข้อมูลกฎหมายของรัฐโดยใช้เทคโนโลยีต่าง ๆ เพื่อให้

ประชาชนเข้าถึงข้อมูลกฎหมายได้สะดวก และสามารถเข้าใจเนื้อหาสาระของกฎหมาย

ได้ง่าย 

(4) จัดให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจัดท าและเสนอร่างกฎหมาย” 

เจตนารมณ์ของมาตรา 77 มีจุดมุ่งหมายเพื่อก าหนดกรอบและหลักการในการตรากฎหมายโดย

พิจารณาในเรื่องความจ าเป็นของกฎหมายและการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยทั่วไปการตรากฎหมาย

พิจารณาเพียงต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ63 ต่อมาแนวคิดเรื่องการป้องกันไม่ให้รัฐใช้อ านาจที่จะท า

ให้ประชาชนต้องเสียสิทธิเสรีภาพเกินสมควรท าให้มีการก าหนดกรอบการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพให้กว้าง

                                                           
63 ส านักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ความมุ่งหมายและค าอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560, หน้า  120 - 122. 
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ขึ้น ถึงแม้การตรากฎหมายจะอยู่ภายใต้เงื่อนไขของมาตรา 2664 อยู่แล้ว แต่มาตรา 26 ไม่เพียงพอที่จะ

ก าหนดไม่ให้รัฐออกกฎหมายที่สร้างภาระต่อประชาชนได้ โดยมาตรา 77 วางหลักการส าคัญไว้ 8 ประการ 

ดังนี้65 

1) ก าหนดให้รัฐพึงมีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็น สิ่งใดที่สามารถด าเนินการได้โดยไม่

จ าเป็นต้องมีกฎหมาย ให้เลือกใช้วิธีนั้น  

ทั้งนี้ความใน 2) ถึง 8) อาจใช้เป็นแนวทางในการประกอบการพิจารณาว่ากฎหมายนั้น

จ าเป็นหรือไม่ 

2) เมื่อก าหนดให้มีการตรากฎหมายใหม่เท่าที่จ าเป็นแล้ว รัฐจะต้องพิจารณากฎหมายที่

ใช้บังคับอยู่ก่อนแล้วว่ายังมีความจ าเป็นหรือไม่ สอดคล้องกับสภาพการณ์เพียงใด เพื่อปรับปรุง

หรือยกเลิก 

3)  เมื่อมีกฎหมายแล้ว รัฐจะต้องด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายได้ และ

ต้องด าเนินการให้ประชาชนสามารถเข้าใจกฎหมายนั้นได้อย่างถูกต้อง  

4) เพ่ือให้ประชาชนได้รับรู้ และมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นหรือผลกระทบที่จะมี

ต่อประชาชน ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องซึ่งอาจจะมีการเสนอแนะซึ่ง

สามารถน าความคิดเห็นนั้นไปใช้ประกอบการตรากฎหมายต่อไป 

5) ต้องมีการวิเคราะห์ผลกระทบที ่อาจเกิดขึ ้นจากกฎหมายในแง่มุมต่าง ๆ เช่น 

ประโยชน์ที่จะได้รับ ภาระที่จะเกิด รวมทั้งค่าใช้จ่ายที่ต้องเสียไปในการปฏิบัติตามกฎหมาย เพื่อ

วิเคราะห์ว่ากฎหมายนั้นมีความคุ้มค่าและมีความจ าเป็นอย่างแท้จริง 

                                                           
64 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 26   

การตรากฎหมายที่มีผลเป็นการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่
รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติเง่ือนไขไว้ กฎหมายดังกล่าวต้องไม่ขัดต่อหลักนิติธรรม ไม่เพิ่มภาระหรือจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควร
แก่เหตุ และจะกระทบต่อศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของบุคคลมิได้ รวมทั้งต้องระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพไว้ด้วย 

กฎหมายตามวรรคหนึ่ง ต้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป ไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็น
การเจาะจง 
65 ส านักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ความมุ่งหมายและค าอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560, หน้า  120 - 122. 
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6) มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย เมื่อกฎหมายนั้นใช้บังคับแล้ว 

7)  มาตรา 77 ก าหนดเงื่อนไขในการตรากฎหมายโดยให้หลีกเลี่ยงการใช้ระบบอนุญาต 

ซึ่งเป็นที่มาของการทุจริต และระบบคณะกรรมการ ซึ่งท าให้เกิดขั้นตอน และหาตัวบุคคลที่จะ

รับผิดชอบไม่ได้ นอกจากนั้น ในกรณีที่ให้อ านาจแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐในการใช้ดุลพินิจในเรื่องใด 

จะต้องก าหนดระยะเวลาและขั้นตอนไว้ให้ชัดเจน เพื่อเป็นการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน

และการปฏิรูปการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 

8)  กฎหมายซึ่งตราขึ้นเพ่ือบังคับกับประชาชน มักจะมีบทก าหนดโทษส าหรับผู้ไม่ปฏิบัติ

ตามด้วยเสมอ และโทษที่ก าหนดไว้ก็ต้องเป็นโทษทางอาญา ซึ ่งอาจกลายเป็นเครื่องมือให้

เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้ไปในทางที่ไม่ชอบได้ จึงได้ก าหนดเงื่อนไขว่าการก าหนดโทษอาญาในกฎหมาย 

ให้ก าหนดแต่เฉพาะเมื่อเป็นความผิดร้ายแรงเท่านั้น ซึ่งจะต้องไปศึกษาและวางแนวทางในการ

ก าหนดผลร้ายแบบใหมข่ึ้นแทนที่โทษทางอาญา เช่น อาจก าหนดเป็นโทษทางปกครองแทน 

2.2.5.1 การวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายในประเทศไทย 

ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันประเทศไทยมีการตรากฎหมายมาอย่างยาวนาน จนเริ่มมีแนวคิดในการ

พัฒนาคุณภาพกฎหมายเข้ามาเพื่อให้กฎหมายสอดคล้องกับสภาพของสังคัมในยุคนั้น ๆ และมีการพัฒนา

แนวทางเพื่อน าไปสู่การมีกฎหมายที่ดี กล่าวคือ มีการรวบรวม วิเคราะห์ ประเมินข้อมูลเพื่อรับรู้ถึง

ผลกระทบ ผลลัพท์จากการออกกฎหมายโดยไม่มีรูปแบบและไม่มีหลักเกณฑ์แน่นอน ต่อมาได้มีการออก

ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 ที่ก าหนดให้ส่วนราชการที่

จะเสนอร่างกฎหมายให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาจัดท า “บันทึกวิเคราะห์สรุป” ซึ่งอาจกล่าวได้ว่านี้เป็น

จุดเริ่มต้นของการก าหนดให้มีการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษรของ

ประเทศไทย66  

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายได้มีการพัฒนามาอย่างต่อเนื่อง จนกระทั่งปี พ.ศ. 

2544 มีการจัดตั้งคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพื่อการพัฒนาประเทศ และได้มีการน าแนวทางการ

ตรวจสอบการต ัดส ินใจออกกฎหมายของ OECD (OECD Reference Checklist for Regulatory 

                                                           
66 สถาพร ปัญญาดี, “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย : ศึกษาเฉพาะกรณีการจัดท าร่างพระราชบัญญัติ,” (วทิยานิพนธ์ปริญญา
นิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2556), หน้า 77. 
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Decision-Making) มาใช้เป็นต้นแบบในการจัดท าหลักเกณฑ์เพื่อเสนอร่างกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรี ซึ่ง

เป็นก้าวส าคัญของการพัฒนาคุณภาพกฎหมายของไทย เนื ่องจากต่อมาในปี พ.ศ. 2548 ได้น  า 

“หลักเกณฑ์ในกาตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ” แนบท้ายระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์

และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 254867   

ในปัจจุบันได้มีการก าหนดให้มีการท า RIA ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 ไว้ในมาตรา 77 และเพ่ือให้สอดคล้องกับมาตรา 258 ค. ด้านกฎหมาย (1) และ (3) และมาตรา 26 

เพื ่อป้องกันการใช้อ านาจของรัฐซึ ่งกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงได้มีการก าหนด

หลักเกณฑ์ในการท า RIA ที่ขึ้นในพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผล

สัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562  

โดยหลักการส าคัญของพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผล

สัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มีดังนี้68 

1. ก าหนดหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย 

เพื่อตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย รวมถึงจัดให้มีการรับฟังความ

คิดเห็นของผู้ที ่เกี ่ยวข้องและการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย เพื่อ

ประกอบการพิจารณาการจัดท าร่างกฎหมายและการเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็น

และการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายต่อประชาชน 

2. ก าหนดหลักเกณฑ์การตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมาย 

ก  าหนดหล ักเกณฑ์การตรวจสอบไม ่ว ่ าจะเป ็ นระบบอน ุญาต ระบบ

คณะกรรมการ การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐในการตรวจสอบ รวมถึงระยะเวลาใน

การด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ และการก าหนดโทษอาญาเพื่อให้การตรากฎหมาย

เป็นไปโดยละเอียดรอบคอบและไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น 

                                                           
67 คณพล จันทร์หอม และ โชติกา วิทยาวรากุล, รายงานวิจยัฉบับสมบูรณ์ โครงการการน าเครื่องมือการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายมา
ใช้ในประเทศไทย (2559), หน้า 81-82. 
68 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ค าอธิบายสาระส าคัญของพระราชบัญญัตหิลักเกณฑ์การจัดท ารา่งกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 พิมพ์ครั้งที่ 1 2562 หน้า 6. 
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3. ก าหนดหลักเกณฑ์การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 

จัดให้มีการติดตามผลการบังคับใช้กฎหมาย ประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย

เพ่ือพัฒนากฎหมายให้ทันสมัยและสอดคล้องกับบริบทของสังคม 

4. ก าหนดกลไกเก่ียวกับการเข้าถึงบทบัญญัติของกฎหมาย 

ก าหนดหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐในการด าเนินการเพ่ืออ านวยความสะดวกให้

ประชาชนสามารถเข้าใจและเข้าถึงบทบัญญัติของกฎหมาย 

5. ก าหนดกลไกการโต้แย้งหรือตรวจสอบบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีโทษอาญา 

โทษทางปกครอง หรือสภาพบังคับที่เป็นผลร้ายอื่นแก่ผู้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม ทั้ง นี้

เพ่ือให้ศาลสามารถน ามาประกอบการพิจารณาคดี 

6. ก าหนดกลไกเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐต้องออกกฎหรือด าเนินการอื่นใด

เพ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้โดยเร็ว 

2.2.5.2 กฎหมายและหลักเกณฑ์การประเมินผลกระทบในประเทศไทย 

ในส่วนของหลักเกณฑ์และวิธีการวิเคราะห์ผลกระทบจากกฎหมายนั้นได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์

โดยคณะกรรมการพัฒนากฎหมายโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีซึ่งอาศัยอ านาจตามมาตรา 7 69 

และ 1770 แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 

พ.ศ. 2562 ซึ่งก าหนดขั้นตอนในการวิเคราะห์ RIA ไว้ดังต่อไปนี้ 

                                                           
69 พระราชบัญญัตหิลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 7  
 ในกรณีที่ เห็นสมควร คณะกรรมการพัฒนากฎหมายจะเสนอแนะหรือให้ความเห็นแก่คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการออกกฎกระทรวง 
การก าหนดแนวทาง หรือการด าเนินการอื่นใดเพื่อประโยชน์ในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ก็ได้ รวมตลอดทั้งให้ค าปรึกษาแก่หน่วยงาน
ของรัฐเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้  

เพื่อประโยชน์ในการด าเนินการตามมาตรา 13 มาตรา 14  และมาตรา 16 คณะกรรมการพัฒนากฎหมายจะก าหนดแนวทาง
เพื่อให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามก็ได้ 

เมื่อมีเหตุอันสมควร ให้คณะกรรมการพัฒนากฎหมายจัดท ารายงานเกี่ยวกับการปฏิบัติตาพระราชบัญญัติ นี้เสนอคณะรัฐมนตรี
เพื่อพิจารณา 
70 พระราชบัญญัตหิลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา  17  
 ในการวิเคราะห์ผลกระทบหน่วยงานของรัฐต้องกระท าอย่างรอบด้านและเป็นระบบ โดยให้น าผลการรับฟังความคิดเหน็มา
ประกอบการพิจารณาและจัดท าเป็นรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ 
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(1) ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย โดยการวิเคราะห์ปัญหาซึ่งเป็นเหตุผลที่รัฐควร

เข้าไปแทรกแซง สาเหตุ และผลกระทบของปัญหา  

 (2) ก าหนดวัตถุประสงค์และเป้าหมายของกฎหมาย 

เมื่อได้วิเคราะห์ตาม (1) และ (2) แล้วหากเป็นกรณีที่จ าเป็นต้องตรากฎหมาย และมีการออก

กฎหมายในเรื่องนั้นมาใช้บังคับ จะต้องน าประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายภายหลังการใช้บังคับ 

(3) การแก้ปัญหาในปัจจุบัน 

จะต้องมีมาตรการอื่นนอกจากมาตรการทางกฎหมายเพื่อใช้ในการแก้ไขปัญหาก่อน หากเป็น

กรณีที่มีการแก้ปัญหาด้วยมาตรการอื่นอยู่แล้วจะต้องมีการประเมินผลของมาตรการนั้นเสียก่อนว่ามี

ผลสัมฤทธิ ์อย่างไร และควรจะต้องมีการตรวจสอบหน่วยงานต่างประเทศด้วยว่ามีมาตรการในการ

แก้ปัญหาเดียวกันหรือใกล้เคียงกันอย่างไร เพื่อน ามาวิเคราะห์เพื่อน ามาเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหา

ของประเทศไทยไม่ว่าจะเป็นมาตรการทางกฎหมายหรือมาตรอ่ืน 

(4) ความสัมพันธ์หรือความใกล้เคียงกับกฎหมายอื่น 

ตรวจสอบว่ามีร่างกฎหมายที่เกี ่ยวข้องและสามารถแก้ไขปัญหานี้ได้หรือมีความใกล้เคียงกัน

หรือไม่  

 

                                                           
รายงานตามวรรคหนึ่ง ให้จัดท าตามแนวทางที่ คณะกรรมการพัฒนากฎหมายก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีซ่ึงอย่าง

น้อยต้องประกอบด้วย  
(1) เหตุผลความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายส าหรับการด าเนินการตามภารกิจนั้น 
(2)  ความซ ้าซ้อนกับกฎหมายอื่น 
(3)  สิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลที่ต้องถกูจ ากัด 
(4)  ภาระหรืออุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพของประชาชน อันเนื่องมาจากการมีกฎหมายนั้น 
(5)  ผลกระทบต่องบประมาณ เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม หรือผลกระทบอื่นที่ส าคัญ  
(6)  เหตุผลความจ าเป็นในการใช้ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ หรือการก าหนดโทษอาญารวมทั้งหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจ

ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
(7)  หน่วยงานผู้รับผิดชอบ จ านวนเจ้าหน้าที่ ของรัฐ  อุปกรณ์  และงบประมาณที่ต้องใช้ในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย  
(8)  การเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบถา้มี 
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(5) การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย 

จะต้องวิเคราะห์ผลกระทบจากผู้มีส่วนได้เสียหากมีมาตรการทางกฎหมายเกิดขึ้น เพื่อวิเคราะห์

ความคุ้มค่าของกฎหมายเปรียบเทียบกับภาระและงบประมาณจากการมีกฎหมายนั้นเพื่อไม่ให้ผู้มีส่วนได้

เสียได้รับภาระเกินจ าเป็น 

  ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย วิเคราะห์ได้เป็น 3 มิต7ิ1 ได้แก่ 

1) ผลกระทบต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพของประชาชน  

จะต้องพิจารณาว่าการตรากฎหมายนี้จะสร้างภาระหน้าที่ จ ากัดสิทธิเสรีภาพ หรือเพิ่มต้นทุนที่

จะต้องปฏิบัติตามกฎหมายนั้น และมีประโยชน์อันใดต่อสังคม 

2) ผลกระทบที่เกิดแก่ภาครัฐและความพร้อมของรัฐในการปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมาย    

จะต้องพิจารณาความพร้อมและศักยภาพของหน่วยงานของรัฐในการปฏิบัติตามและบังคับให้

เป็นไปตามกฎหมาย รวมถึงการวางแผนเพื่อด าเนินการในเรื่องดังกล่าวไว้หรือไม่ อย่างไร 

3) ผลกระทบโดยรวมอ่ืนที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย  

จะต้องพิจารณาผลกระทบโดยรวมที่อาจเกิดขึ้นจากการมีกฎหมายในด้านต่าง เช่น  ผลกระทบ

ต่อเศรษฐกิจ สังคม หรือสิ่งแวดล้อม  

(6) การตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมายในประเด็นที่ส าคัญ 4 เรื่อง ได้แก่ 

1) เหตุผลความจ าเป็นในการใช้ระบบอนุญาต 

2) เหตุผลความจ าเป็นในการใช้ระบบคณะกรรมการ 

3) เหตุผลความจ าเป็นในการก าหนดโทษอาญา 

4) เหตุผลความจ าเป็นในการก าหนดให้เจ้าหน้าที่ ของรัฐมีดุลพินิจในการออกค าสั่งทาง

ปกครอง หรือด าเนินกิจการทางปกครอง 

                                                           
71 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ค าอธิบายสาระส าคัญของพระราชบัญญัตหิลักเกณฑ์การจัดท ารา่งกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 พิมพ์ครั้งที่ 1 2562 หน้า 17. 
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   2.2.5.3 สถานการณ์ในการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายในประเทศไทย 

การวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายในประเทศไทย มีหลักเกณฑ์ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ

หลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ภายใต้อ านาจของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 77 ดังนั้นเมื่อมีการออกกฎหมายจะต้อง

ได้รับการวิเคราะห์กระทบ 

การพิจารณาว่ากฎหมายใดจะต้องได้รับการวิเคราะห์ผลกระทบตามพระราชบัญญัติดังกล่าว

จะต้องพิจารณาจากความหมายตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัตินี้ ซึ่งได้ให้นิยามของค าว่า “กฎหมาย” 

ไว้ว่า “กฎหมาย”  หมายความว่า  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และประมวล

กฎหมาย ดังนั้นหากกฎหมายที่ออกมาไม่ใช่กฎหมายตามความหมายนี้ ก็ไม่ต้องมีการวิเคราะห์ผลกระทบ

ภายใต้พระราชบัญญัตินี้ ซึ่งหากพิจารณาจนถึงข้อตกลงระหว่างประเทศ ซึ่งมีสถานะเป็นกฎหมายระหว่าง

ประเทศ จึงไม่อยู่ในอ านาจของมาตรา 77 ที่จะท าการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมาย 

แต่ทั้งนี้กฎหมายที่เข้าความหมายของกฎหมายในมาตรา 3 จะต้องได้รับการวิเคราะห์ผลกระทบ

ทางกฎหมายตามข้ันตอนที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น 

2.2.5.4 แนวคิดการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายต่อการท าข้อตกลง

ระหว่างประเทศและการออกกฎหมายตามพันธกรณี 

จากที่เคยกล่าวไว้ในเรื ่องของการเข้าท าข้อตกลงระหว่างประเทศ เมื่อยินยอมให้ความตกลง

ระหว่างประเทศมีอ านาจเหนือรัฐตนซึ่งเห็นการถูกกร่อนอ านาจอธิปไตยเพ่ือความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ

หรือเพ่ือประโยชน์อ่ืนซึ่งเป็นเหตุผลส าคัญในการจะต้องพิจารณาอย่างถี่ถ้วนก่อนเข้าตกลงท าสัญญาจนรัฐ

ตนต้องมีผลผูกพันและมีหน้าที่ตามความตกลง72 

อาจกล่าวได้ว่าการปฏิบัติตามพันธกรณีเพียงมาตรฐานขั้นต ่าสุดของข้อตกลงระหว่างประเทศ

น ามาซึ่งผลประโยชน์ไม่ว่าจะในด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศหรือในด้านอื ่น เช่น การก าหนด

มาตรฐานภาษีระหว่างประเทศน ามาซึ่งผลก าไรทางเศรษฐกิจทั่วโลก แต่เมื่อพิจารณาในความจริงที่ว่า

                                                           
72 Luis Calderon Gomez, Transcending “Tax” Sovereignty and Tax Standardization: Three Question, 45 Yale J. Int’l L. 
191 (2020): 206. 



48 
 

ประเทศก าลังพัฒนาจะได้ประโยชน์อย่างเต็มที่จริงหรือไม่73 แสดงให้เห็นถึงแนวคิดในการน าการวิเคราะห์

ความจ าเป็น และผลกระทบในกรณีการเข้าร่วมความตกลงระหว่างประเทศ ซึ ่งจ าต้องปฏิบัติตาม

พันธกรณีระหว่างประเทศ 

โดยปกติในการเข้าท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศได้ก าหนดการพิจารณาโดยอ านาจของ

รัฐสภาไว้ในมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 256074 หากเป็นหนังสือสัญญาระหว่างประเทศที่อาจมี

ผลกระทบต่อความมั่นคง ทางเศรษฐกิจ  สังคม หรือการค้าหรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง  

ต้องด าเนินการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นก่อนที่คณะรัฐมนตรีจะเสนอให้

รัฐสภาพิจารณาหากรัฐสภาพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายใน 60 วันจะถือว่าเห็นชอบแล้ว กล่าวคือมาตรา 178 

ให้รัฐสภาเป็นตัวแทนเข้ามาตรวจสอบและท าให้การท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศเป็นประโยชน์สูง

สุดแต่รัฐสภาไม่ได้มีบทบาทในกระบวนการจัดท าหนังสือสัญญาเพียงแต่ยังคงมีหน้ าที่ในการพิจารณา

เห็นชอบหนังสือสัญญาดังกล่าว75 

                                                           
73 Ibid. p 121. 
74 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา  178   

พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซ่ึงพระราชอ านาจในการท าหนังสือสัญญาสันติภาพสัญญาสงบศึก  และสัญญาอื่นกับนานาประเทศหรือกับ
องค์การระหว่างประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย  หรือเขตพื้นที่นอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ านาจตาม
หนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศหรือจะต้องออกพระราชบัญญัติเพื่อให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา และหนังสือสัญญาอื่นที่
อาจมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  สังคม  หรือการค้าหรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง  ต้องได้รับความเห็นชอบของ
รัฐสภา  ในการนี ้  รัฐสภาต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่อง  หากรัฐสภาพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายใน
ก าหนดเวลาดังกล่าว  ให้ถือว่ารัฐสภาให้ความเห็นชอบ 

หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า หรือการลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง
ตามวรรคสอง  ได้แก่  หนังสือสัญญาเกี่ยวกับการค้าเสรี  เขตศุลกากรร่วมหรือการให้ใช้ทรัพยากรธรรมชาติ  หรือท าให้ประเทศต้องสูญเสีย
สิทธิในทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดหรือบางส่วน  หรือหนังสือสัญญาอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 

ให้มีกฎหมายก าหนดวิธีการที่ประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและได้รับการเยียวยาที่จ าเป็นอันเกิดจาก
ผลกระทบของการท าหนังสือสัญญาตามวรรคสามด้วย 

เมื่อมีปัญหาว่าหนังสือสัญญาใดเป็นกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม่  คณะรัฐมนตรีจะขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได้  
ทั้งนี้  ศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าขอ 
75 ส านักงานเลขาธิการผู้แทนราษฎร, บทบาทของรัฐสภากบัการให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญาระหวา่งประเทศตามรัฐธรรมนูญ 2560, 
[ออนไลน์] : http://www.parliament.go.th 

http://www.parliament.go.th/
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ทั้งนี้ยังมีหลายประเทศที่ให้อ านาจฝ่ายนิติบัญญัติมีส่วนร่วมในการท าหนังสือสัญญาร่วมกับฝ่าย

บร ิหาร เช ่น สหรัฐอเมริกา ฝรั ่งเศส และออสเตรเล ีย ในกรณีของออสเตรเล ียได ้ม ีการจัดตั ้ง

คณะกรรมาธ ิการร ่วมด้านสนธ ิส ัญญา (Joint Standing Committee on Treaties: JSCOT) เพ ื ่อ

ตรวจสอบและวิเคราะผลกระทบทางกฎหมายเพื่อประกอบการพิจารณาความเห็นชอบจากรัฐสภาต่อไป76 

โดยในกรณีของประเทศออสเตรเลีย JSCOT มีบทบาทในการพิจารณาข้อตกลงตั้งแต่ขั้นตอนการ

เจรจา พิจารณากระบวนการปรึกษาหารือของกระทรวงการต่างประเทศและการค้า (Department of 

Foreign Affairs and Trade: DFAT) ทั้งก่อนและระหว่างการเจรจาข้อตกลง รวมถึงพิจารณาผลกระทบ

เพื่อประโยชน์ต่อการเจรจาและพิจารณาข้อตกลงต่อไป77 หน่วยงานที่รับผิดชอบการท าสนธิสัญญา

สามารถขอค าปรึกษาจาก รัฐบาล หรือ คณะกรรมการสนธิสัญญา (Treaties Council: TSC) และ

คณะกรรมการร่วมไตรภาคีเพื่อการท าสนธิสัญญา (The commonwealth-State-Territory Standing 

Committee on Treaties: SCOT) และกลุ ่มอุตสาหกรรมกลุ ่มผลประโยชน์อื ่นๆและองค์กรภาค

ประชาชน ประกอบด้วยเจ้าหน้าที่ระดับสูงจากส านักนายกรัฐมนตรี ผู้แทนจากกระทรวงการต่างประเทศ

และการค้า และผู้แทนจากส านักงานอัยการสูงสุดโดยท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาและพิจารณารายละเอียดของ

สนธิสัญญาและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น รวมทั้งพิจารณาความสามารถของรัฐในการจัดการผลกระทบ 

รวมถึงพิจารณานโยบายหรือความจ าเป็นในการเข้าท าสนธิสัญญา และการตรากฎหมายรองรับ ซึ่งผู้แทน

การเจรจาสามารถขอค าปรึกษาจากฝ่ายต่าง ๆ ได้ทุกขั้นตอนหากจ าเป็น และถึงแม้ว่าจะผ่านกระบวนการ

เจรจามาแล้วแต่ก่อนที่จะเสนอรายละเอียดของหนังสือสัญญาต่อคณะกรรมาธิการบริหารเพื่อขอความ

เห็นชอบและท าการลงนามต่อไป หน่วยงานที่รับผิดชอบมีหน้าที่ต้องขอความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงต่างประเทศและการค้าและอัยการสูงสุดเสียก่อนถึงจะด าเนินการเสนอเรื่องต่อคณะกรรมาธิการ

บริหารได7้8 

                                                           
76 เร่ืองเดียวกัน. 
77 Parliament of Australia, Treaty being considered [online] Available from : 
https://www.aph.gov.au/Parliamentary_Business/Committees/Joint/Treaties/Treaty-
makingProcess/Treaty_being_considered    
78 เดือนเด่น นิคมบริรักษ์ และคณะ, การศึกษาผลกระทบของมาตรา 190 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ว่าด้วยการ
จัดท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศต่อการค้าและการลงทุนของประเทศไทย, (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจยัเพื่อการพันฒนาประเทศไทย), 2554, 
หน้า 3-11. 

https://www.aph.gov.au/Parliamentary_Business/Committees/Joint/Treaties/Treaty-makingProcess/Treaty_being_considered
https://www.aph.gov.au/Parliamentary_Business/Committees/Joint/Treaties/Treaty-makingProcess/Treaty_being_considered
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ต่อมาในขั้นตอนการขอความเห็นชอบจากรัฐสภา หน่วยงานที่รับผิดชอบจะต้องรายงานการ

วิเคราะห์ผลกระทบประโยชน์ของชาติ เพื่อวิเคราะห์ความจ าเป็นในการท าสนธิสัญญา โดยเปรียบเทียบ

ประโยชน์และผลกระทบต่าง ๆ ที่จะเกิดขึ้นจากการท าสนธิสัญญาไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกิจ สังคม 

สิ ่งแวดล้อม และกฎหมาย เพื่อเสนอต่อรัฐสภาด้วย จากนั้นคณะกรรมมาธิการร่วมสองสภาว่ าด้วย

สนธิสัญญา (Joint Standing Committee on Treaties: JSCOT) มีหน้าที่ตรวจสอบและรายงานผลการ

วิเคราะห์ต่อรัฐสภาและจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และในการน าเสนอหนังสือสัญญาต่อ

รัฐสภา รัฐบาลจะต้องมีหนังสือชี้แจงอย่างเป็นทางการในการรายงานและความเห็นของ JSCOT ด้วย79 

แต่ถ้าหากมองในเชิงนโยบายก็มีแนวคิดที่ว่าการออกกฎหมายตามพันธกรณีระหว่างประเทศตาม

ความจ าเป็นขั้นพ้ืนฐานที่สุดควรเป็นกฎหมายที่ไม่ต้องมีการจัดท า RIA เนื่องจากประเทศไทยเป็นประเทศ

สมาชิกของประชาคมโลกและเป็นภาคีในความรวมมืออีกมากมาย เนื่องจากการที่ประเทศไทยเข้าไปเป็น

ภาคีของความตกลงต่าง ๆ จะต้องผ่านการศึกษาวิเคราะห์มาเป็นอย่างดีแล้วว่าการเข้าร่วมนั้นจะส่งผลดี

มากกว่าจึงเห็นว่าควรปฏิบัติตามพันธกรณีให้เร็วที่สุด แต่การยกเว้นไม่ต้องผ่าน RIA นั้นเพียงแค่กรณีที่

เป็นการอนุวัติการตามพันธกรณีข้ันพื้นฐานเท่านั้น80 

ที่ผ่านมาเคยมีการถกเถียงเรื่องอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการตรวจสอบและมีบทบาทในการ

ท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศมาอย่างต่อเนื่อง อาทิ กลุ่มศึกษาข้อตกลงเขตการค้าเสรีภาคประชาชน 

หรือ เอฟทีเอ ว็ออทซ์ (FTA Watch) เคยผลักดันให้มีกฎหมายเพื่อก าหนดขั้นตอนและวิธีการรับฟังความ

คิดเห็นของประชาชน ได้มีการเสนอ ร่างพระราชบัญญัติการจัดท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ พ.ศ. .... 

ซึ่งในร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีประเด็นส าคัญดังนี้81  

1. ก าหนดให้จัดตั้ง “คณะกรรมการประสานการเจรจาการจัดท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ” 

ซึ่งประกอบด้วยผู้แทนหน่วยงานภาครัฐต่าง ๆ และผู้เชี่ยวชาญจากหลายด้าน ที่มีความรู้เข้าร่วมเจรจา 

                                                           
79 เร่ืองเดียวกัน,  
80 คณพล จันทร์หอม และ โชติกา วิทยาวรากุล, รายงานวิจยัฉบับสมบูรณ์ โครงการการน าเครื่องมือการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายมา
ใช้ในประเทศไทย (2559), หน้า 240. 
81 iLaw “ต้องรอบคอบแค่ไหนก่อนท าสญัญาระหวา่งประเทศ? ความฝันประชาชน vs ข้อเสนอกระทรวงต่างประเทศ” [ออนไลน]์ แหล่งที่มา 
:https://ilaw.or.th/node/5674 

https://ilaw.or.th/node/5674
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และให้มีผู้สังเกตการณ์จากนักวิชาการ ภาคประชาสังคม ภาคเอกชน หรือผู้มีส่วนได้เสียในระหว่างที่มีการ

เจรจา 

2. ต้องจัดให้มีการศึกษาและวิจัยผลกระทบอย่างรอบด้าน จัดท าวิจัยศึกษาผลกระทบอย่าง

ละเอียดถี่ถ้วน โดยรัฐบาลต้องสนับสนุนให้ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัยท าหน้าที่ศึกษาวิจัยอย่าง

เป็นกลางและรอบด้าน  

3. ก าหนดให้การจัดรับฟังความคิดเห็นของประชาชนต้องจัดท าอย่างน้อย 2 ขั้นตอน คือ  

(1) จัดขึ้นก่อนการชี้แจงวัตถุประสงค์ กรอบและประเด็นการเจรจาของรัฐบาล  

(2) จัดขึ้นภายหลังที่มีการเจรจาหรือภายหลังการลงนาม  

ซึ่งร่างพระราชบัญญัติฯนี้ได้น าแนวปฏิบัติของประเทศออสเตรเลียมาปรับใช้ โดยก าหนดให้ 

“คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ” เป็นหน่วยงานผู้รับผิดชอบในการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น

ของประชาชน และยังก าหนดให้มีนักวิชาการ ผู้แทนองค์กรประชาสังคม ผู้แทนภาคเอกชน ผู้มีส่วนได้เสีย 

มีส่วนร่วมในกระบวนการเจรจา 

4. ก าหนดให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องเผยแพร่ข้อมูล และร่างหนังสือสัญญา ก่อนการรับฟังความ

คิดเห็น 60 วัน และเผยแพร่หนังสือสัญญาระหว่างในราชกิจจานุเบกษา และสามารถให้ประชาชนเข้าถึง

หนังสือดังกล่าวได้ เพ่ือสร้างความโปร่งใสในการด าเนินการเจรจา 

  แต่ทั้งนี้ศาลปกครองให้เหตุผลว่าร่างพระราชบัญญัตินี้มีรายละเอียดในการจัดท าหนังสือสัญญา

ระหว่างประเทศซึ่งส่งผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคม82 

 ซึ่งในทางปฏิบัติประเทศไทยได้น าแนวคิดนี้มาเป็นส่วนหนึ่งในการพิจารณาความตกลงระหว่าง

ประเทศ แต่เป็นเพียงกระบวนการในชั้นเจ้าพนักงานเท่านั้น มีการประเมินผลกระทบในการเข้าร่วมอยู่

เป็นปกติ แต่เป็นการประเมินตามความหมายที่ 1 ในหัวข้อความหมายของ RIA เท่านั้น เนื่องจากขั้นตอน

การเจรจาความตกลงแต่ละฉบับนั้นมีระยะเวลายาวนานและมักจะมีการเจรจาหลายครั้งกว่าจะมีการท า

ข้อตกลงกัน โดยอาจมีการเปลี่ยนแปลงรายละเอียดในข้อตกลงได้ทุกเมื่อที่เกิดการเจรจาขึ้น ดังนั้นการท า

                                                           
82 เร่ืองเดียวกัน. 
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การประเมินผลกระทบที่ละเอียดและเฉพาะเจาะจงจึงสิ้นเปลืองทรัพยากรเป็นอย่างมาก ไม่ว่าจะเป็น

ค่าใช้จ่ายในการท าการประเมิน บุคลากรที่มีหน้าที่ท าการประเมิน รวมถึงภาระอื่น  ๆ และในการเจรจา

ความตกลงระหว่างประเทศนั้นการเปิดเผยรายละเอียดจะส่งผลกระทบต่อท่าทีและอ านาจต่อรองของ

ประเทศไทยในการเข้าร่วมความตกลงนั้น ๆ ดังนั้นการท า RIA แบบละเอียดในกระบวนการก่อนเข้าท า

ความตกลงนั้นไม่ใช่ทางออกท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด83 

 เนื่องจากการเจรจาหลายครั้งและใช้ระยะเวลายาวนานอย่างที่กล่าวมาข้างต้น ท าให้ข้อตกลงมี

การเปลี่ยนแปลงอยู่บ่อยครั้ง การประเมินผลกระทบในระหว่างการเจรจาทุกครั้งจึงอาจท าให้เกิดความ

คลาดเคลื่อนในข้อมูลที ่น ามาประเมินต่างจากกฎหมายภายในที่ไม่มีปัจจัยภายนอกที่ท าให้เกิดก าร

เปลี่ยนแปลง และใช้ระยะเวลาไม่นาน การท า RIA ของกฎหมายภายในจึงแม่นย าและมีประสิทธิภาพ

มากกว่า รวมถึงการท าข้อตกลงนั้นโดยหลักแล้วอยากให้ท าได้เร็วและง่าย ดังนั้นการท า RIA ก่อนการท า

ข้อตกลงจึงไม่สอดคล้องกับหลักการดังกล่าว 

 แต่ทั้งนี้เมื ่อเดือนเมษายน 2563 กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย กระทรวงการต่างประเทศ ได้

เสนอร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดท าหนังสือสัญญา การเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชน และการ

เยียวยาที่จ าเป็นอันเกิดจากผลกระทบของการจัดท าหนังสือสัญญา พ.ศ. ....  เพื่อก าหนดช่องทางการเข้า

ร่วมแสดงความคิดเห็นของประชาชน ให้สอดคล้องกับมาตรา 178 วรรคสี่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2560 ให้ประชาชนที่ได้รับการเยียวยาที่เกิดจากผลกระทบของการจัดท าหนังสือสัญญาตาม

มาตรา 178 วรรคสาม รวมถึงหนังสืออ่ืนที่อาจมีผลกระทบต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้า 

หรือการลงทุนของประเทศอย่างกล้าวขวาง เช่น หนังสือเกี่ยวกับการค้าเสรี เขตศุลกากรร่วม หรือหนังสือ

สัญญาอื่นตามที่กฎหมายก าหนด ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้จึงก าหนดรายละเอียดที่ชัดเจนและขั้นตอน

การจัดท าหนังสือสัญญา รวมถึงวิธีการให้ประชาชนสามารถเข้ามาแสดงความคิดเห็นตามมาตรา 178 

วรรคสี่ รัฐธรรมนูญราชอาราจักรไทยก่อนเสอนให้คณะรัฐมนตรีเห็นชอบ เนื่องจากหลักพิจารณาที่ส าคัญ

ของการประเมินผลกระทบและให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นนั้นจะต้องเปิดเผย

ข้อมูล ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้จึงก าหนดข้อจ ากัดในการเผยแพร่หนังสือสัญญาและข้อมูลได้เพียงเท่าที่

                                                           
83 สัมภาษณ์ อภิชน จันทรเสน วันที ่23 มีนาคม 2564 ณ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
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ไม่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศหรือประชาชน หรือต่อความมั่นคงของ

ประเทศ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ หรือกระทบต่อท่าทีของไทยในการเจรจากับคู่ภาคี84 

 ถึงแม้กระบวนการ RIA ก่อนการท าหน้งสือสัญญาระหว่างประเทศจะยังไม่มีหลักเกณฑ์ที่แน่นอน 

แต่ท้ายที่สุดในกระบวนการประเมินผลสัมฤทธิ์ทางกฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่าง

กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ก็ก าหนดให้การประเมินผลสัมฤทธิ์ในการ

ด าเนินการประเมินผลที่เกิดขึ้นจากการบังคับใช้กฎหมายและกฎที่ออกตามกฎหมายนั้นในคราวเดียวกัน

เพื่อพัฒนากฎหมายให้สอดคล้องกับหลักสากลและพันธกรณีระหว่างประเทศ85 และต้องด าเนินการรับฟัง

ความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องโดยต้องค านึงถึงความได้สัดส่วนระหว่างประโยชน์ที่จะได้รับจากการบรรลุตาม

วัตถุประสงค์ของกฎหมายเพื่อเปรียบเทียบกับภาระของประชาชนและทรัพยากรที่ใช้ในการบังตับการตาม

กฎหมาย 

 

 

  

                                                           
84 ร่างพระราชบัญญัตวิ่าด้วยการจัดท าหนังสือสัญญา การเขา้มามีส่วนรว่มของประชาชน และการเยยีวยาที่จ าเป็นอันเกดิจากผลกระทบของ
การจัดท าหนังสือสัญญา พ.ศ. .... มาตรา 3, 16, 17 และมาตรา 21 
85 พระราชบัญญัตหิลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 30 



 

บทที่ 3 

การท าข้อตกลงระหว่างประเทศเกี่ยวกับการแลกเปลี่ยนข้อมูลของผู้เสียภาษีระหว่าง

ประเทศ 

 

 เนื่องจากปัจจุบันโลกมีความเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว มีความเจริญก้าวหน้าทางเทคโนโลยีซึ่ง

ส่งผลต่อสังคมในหลายด้านไม่ว่าจะในด้านพฤติกรรมการลงทุน การค้า และการให้บริการ ความ

เจริญก้าวหน้าในลักษณะไร้พรมแดน ก่อให้เกิดการลงทุนระหว่างประเทศ ซึ่งเป็นผลให้เกิดการโยกย้าย

เงินลงทุนและก าไรในการด าเนินธุรกิจไปยังประเทศที่มีความจูงใจทางภาษีอากร และธุรกรรมอื่นที่

ก่อให้เกิดการหลีกเลี่ยงภาษีที่ซับซ้อนยิ่งขึ้น การจัดเก็บภาษีก็เป็นไปได้ยากขึ้นด้วย เนื่องจากไม่สามารถ

เข้าถึงข้อมูลธุรกรรมที่อยู่ในสถาบันการเงินหรือหน่วยภาษีในต่างประเทศได้ จึงเป็นเหตุให้สูญเสียรายได้

จากภาษีเหล่านี้เป็นจ านวนมาก เพื่อการเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอากรจึงก่อให้เกิดความ

ร่วมมือเกี่ยวกับการแลกเปลี่ยนข้อมูลภาษีอากรระหว่างประเทศ ซึ่งกลายเป็นเครื่องมือที่ส าคัญในการ

ตรวจสอบธุรกรรมอันจะต้องเสียภาษีอากร และเป็นเครื่องมือเพื่อเพ่ิมความโปร่งใสและไม่เป็นธรรมในการ

บริหารการจัดเก็บภาษี 

 3.1 พัฒนาการของความร่วมมือระหว่างประเทศเพ่ือการแลกเปลี่ยนข้อมูล 

เพื่อการศึกษาถึงพัฒนาการการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีอากร มีองค์การระหว่างประเทศและ

ประเทศที่ส าคัญในการแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างประเทศคือ องค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและ

การพัฒนา (Organisation for Economic Co-operation and Development : OECD) สหภาพยุโรป 

และประเทศสหรัฐอเมริกา 

  3.1.1 องค์การเพื ่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organisation for 

Economic Co-operation and Development : OECD) 

องค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจแห่งยุโรป (Organisation for European Economic 

Co-operation : OEEC) เกิดขึ้นเนื่องจากต้องการด าเนินการดูแลกรใช้จ่ายของกองทุนมาร์แชล เพื่อ
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ต้องการฟื้นฟูสภาพเศรษฐกิจและสังคมของยุโรปหลังจากสงครามโลกครั้งที่ 286 ซึ่งส่งผลให้รัฐบาลแต่ละ

ประเทศตระหนักถึงการพึ่งพาซึ่งกันและกันเป็นแนวทางของความร่วมมือ ต่อมา OEEC ได้เปลี่ยนเป็น 

OECD ในปี ค.ศ. 196187 

OECD มีความพยามในการควบคุมการหลีกเลี่ยงภาษีโดยการน าเครื่องมือที่ส าคัญในการป้องกัน

การหลีกเลี่ยงภาษีโดยริเริ่มอนุสัญญาภาษีซ้อนขึ้น ในปี ค.ศ. 1977 OECD ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ว่าด้วย

อนุสัญญาภาษีซ้อน (OECD Model Tax Convention) ขึ้น โดยก าหนดการแลกเปลี่ยนข้อมูลซึ่งต่อมาได้

กลายเป็นเครื่องมือที่ส าคัญในการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีในข้อ 2688 แห่งอนุสัญญานี้89  

                                                           
86 สุเมธ ศิริคุณโชติ, กฎหมายภาษอีากรระหว่างประเทศ, หนา้ 91. 
87 OECD.”History” [online] Available from : https://www.oecd.org/about/history/  
88 EXCHANGE OF INFORMATION (1997), Article 26: 

1.  The competent authorities of the Contracting States shall exchange such information as is necessary for 
carrying out the provisions of this Convention or of the domestic laws concerning taxes of every kind and description 
imposed on behalf of the Contracting States, or of their political subdivisions or local authorities, insofar as the taxation 
thereunder is not contrary to the Convention. The exchange of information is not restricted by Articles 1 and 2. Any 
information received by a Contracting State shall be treated as secret in the same manner as information obtained 
under the domestic laws of that State and shall be disclosed only to persons or authorities (including courts and 
administrative bodies) concerned with the assessment or collection of, the enforcement or prosecution in respect of, 
or the determination of appeals in relation to the taxes referred to in the first sentence. Such persons or authorities 
shall use the information only for such purposes. They may disclose the information in public court proceedings or in 
judicial decisions.  

2.  In no case shall the provisions of paragraph 1 be construed so as to impose on a Contracting State the 
obligation:  

a)  to carry out administrative measures at variance with the laws and administrative practice of that 
or of the other Contracting State;  

b)  to supply information which is not obtainable under the laws or in the normal course of the 
administration of that or of the other Contracting State;  

c)  to supply information which would disclose any trade, business, industrial, commercial or 
professional secret or trade process, or information, the disclosure of which would be contrary to public policy 
(ordre public). 

89 Charles Vellutini, Estimating International Tax Evasion by Individuals– Final Report, Publications Office of the European 
Union, 2019, p. 38-39. 

https://www.oecd.org/about/history/
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ต่อมา ข้อ 26 ได้มีการถูกแก้ไขเพิ่มเติมเรื่อยมาอย่างต่อเนื่อง เนื่องจากการพัฒนาของรัฐต่าง  ๆ 

จึงต้องมีการปรับปรุงให้ข้อบทดังกล่าวครอบคลุมข้อมูลและเงื่อนไขส าหรับการแลกเปลี่ยนข้อมูล ไม่ว่าจะ

เป็นการก าหนดมาตรฐานข้อมูลที่แลกเปลี่ยนกันตามข้อบทนี้ ที่ถูกแก้ไขเมื่อ ค.ศ. 2005 หรือการระบุ

ข้อมูลภายใต้รัฐสมาชิกและไม่ใช่สมาชิกของ OECD ด้วย จนในปัจจุบันข้อ 26 ได้ถูกปรับปรุงขึ้นในปี ค.ศ. 

201290 โดยมีเนื้อหาดังต่อไปนี้ 

                                                           
90 EXCHANGE OF INFORMATION (2012) Article 26: 

1.  The  competent  authorities  of  the  Contracting  States  shall  exchange  such  information  as  is 
foreseeably  relevant  for  carrying  out  the  provisions  of  this  Convention  or  to  the  administration  or enforcement 
of the domestic laws concerning taxes of every kind and description imposed on behalf of the Contracting States, or of 
their political subdivisions or local authorities, insofar as the taxation thereunder is not contrary to the Convention. The 
exchange of information is not restricted by Articles 1 and 2. 

2.  Any information received under paragraph 1 by a Contracting State shall be treated as secret in the same 
manner as information obtained under the domestic laws of that State and shall be disclosed only to persons  or  
authorities  (including  courts  and  administrative  bodies)  concerned  with  the  assessment  or collection of, the 
enforcement or prosecution in respect of, the determination of appeals in relation  to the taxes referred to in paragraph 
1, or the oversight of the above. Such persons or authorities shall use the information only for such purposes. They may 
disclose the information in public court proceedings or in judicial decisions.  Notwithstanding the foregoing, information 
received by a Contracting State may be used for other purposes when such information may be used for such other 
purposes under the laws of both States and the competent authority of the supplying State authorises such use.  

3.  In no case shall the provisions of paragraphs 1 and 2 be construed so as to impose on a Contracting State 
the obligation:  

a)  to carry out administrative measures at variance with the laws and administrative practice of that 
or of the other Contracting State;  

b)  to  supply  information  which  is  not  obtainable  under  the  laws  or  in  the  normal  course  
of  the administration of that or of the other Contracting State;  

c)  to  supply  information  which  would  disclose  any  trade,  business,  industrial,  commercial  
or professional  secret  or  trade  process,  or  information  the  disclosure  of  which  would  be  contrary  to 
public policy (ordre public).  
4.  If  information  is  requested  by  a  Contracting  State  in  accordance  with  this  Article,  the  other 

Contracting  State  shall  use  its  information  gathering  measures  to  obtain  the  requested  information,  even though 
that other State may not need such information for its own tax purposes. The obligation contained in the preceding 
sentence is subject to the limitations of paragraph 3 but in no case shall such limitations be construed to permit a 
Contracting State to decline to supply information solely because it has no domestic interest in such information.   
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“1. เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจของรัฐท าสัญญาแลกเปลี่ยนข้อมูลที่คาดหมายได้ว่าเกี่ยวข้องกับการ

ปฏิบัติตามอนุสัญญานี้ หรือการบริหารและการบังคับใช้กฎหมายภายในที่เกี ่ยวข้องกับภาษีอากรทุก

ประเภททั้งที่ออกโดยรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือหน่วยงานท้องถิ่นของรัฐคู่สัญญา ตราบเท่าที่การจัดเก็บ

ภาษีตามกฎหมายภายในดังกล่าวไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งอนุสัญญานี้ การแลกเปลี่ยนข้อมูลย่อมไม่ถูก

จ ากัดโดยข้อบท 1 และ 2 

2. ข้อมูลใดๆที่ได้รับตามวรรคหนึ่งรัฐคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งจะต้องถือเป็นความลับในลักษณะเดียวกับ

ข้อมูลที่ได้รับมาโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายภายในของรัฐนั้น และจะเปิดเผยได้เฉพาะกับบุคคลหรือ

หน่วยงานผู้มีอ านาจ (รวมถึงศาลและหน่วยงานทางปกครอง) ที่เกี่ยวข้องกับการประเมินหรือการเก็บ

รวบรวม ในการบังคับให้เป็นไปตามกฎหมายหรือการด าเนินคดี ในการพิจารณาวินิจฉัยข้ออุทธรณ์

เกี่ยวกับภาษีอากรที่ได้อ้างไว้ในวรรคหนึ่งหรือในการก ากับดูแลให้เป็นไปตามบทบัญญัติข้างต้น บุคคลหรือ

หน่วยงานที่มีอ านาจจะใช้ข้อมูลได้เฉพาะเพ่ือวัตถุประสงค์ดังกล่าวเท่านั้น บุคคลหรือหน่วยงานที่มีอ านาจ

อาจเปิดเผยข้อมูลในการด าเนินคดีของศาสนาหรือการพิจรณาคดีของศาล ข้อมูลที่ได้รับจากรัฐคู่สัญญา

อาจถูกน าไปใช้เพ่ือวัตถุประสงค์อื่นภายใต้กฎหมายของรัฐคู่สัญญาทั้งสองรัฐหรือหน่วยงานที่มีอ านาจของ

รัฐให้ข้อมูลได้ให้อ านาจในการน าไปใช้ในกรณีดังกล่าวไว้ 

3. ไม่ว่าในกรณีใด ห้ามไม่ให้ใช้บทบัญญัติตามวรรคแรกและวรรคสองเพื่อบังคับให้รัฐคู่สัญญา

ต้อง 

ก) ด าเนินมาตรการด้านบริหารโดยขัดกับกฎหมายและแนวปฏิบัติในทางบริหารของรัฐนั้นหรือรัฐ

คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่ง 

ข) จัดหาข้อมูลที่ไม่สามารถจัดหาให้ได้ภายใต้กฎหมายหรือตามแนวทางการการบริหารปกติของ

รัฐนั้นหรือรัฐคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่ง 

ค) จัดหาข้อมูลที่จะเปิดเผยความลับทางการค้า ธุรกิจ อุตสาหกรรม ความลับทางวิชาชีพ หรือ

กรรมวิธีทางการค้าหรือข้อมูลที่การเปิดเผยจะขัดต่อนโยบายสาธารณะ (หรือขัดต่อความสงบเรียบร้อย) 

                                                           
5.  In no case shall the provisions of paragraph 3 be construed to permit a Contracting State to decline to 

supply information solely because the information is held by a bank, other financial institution, nominee or person 
acting in an agency or a fiduciary capacity or because it relates to ownership interests in a person. 
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4. หากรัฐคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งร้องขอข้อมูลตามข้อบทนี้ ให้รั ฐคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งใช้มาตรการ

รวบรวมข้อมูลเพ่ือให้ได้ข้อมูลที่มีการร้องขอ แม้ว่ารัฐคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งนั้นอาจไม่ต้องการข้อมูลดังกล่าว

เพื่อวัตถุประสงค์ทางภาษีของรัฐนั้น ข้อผูกพันตามข้อความดังกล่าวข้างต้นอยู่ภายใต้ข้อจ ากัดตามวรรค

สาม แต่ไม่ว่าในกรณีใดก็ตาม ไม่ให้ถือว่าข้อจ ากัดดังกล่าวอนุญาตให้รัฐคู่สัญญาปฏิเสธการจัดหาข้อมูล

เพียงเพราะข้อมูลดังกล่าวไม่มีประโยชน์ภายในรัฐนั้น 

5. ไม่ว่าในกรณีใดก็ตามไม่ให้ถือว่าบทบัญญัติในวรรคสามอนุญาตให้รัฐคู่สัญญารัฐใดปฏิเสธการ

จัดหาข้อมูลเพียงเพราะข้อมูลนั้นถูกเก็บไว้โดยธนาคารหรือสถาบันการเงินอ่ืน ตัวแทนไม่เปิดเผยชื่อตัวการ 

หรือบุคคลที่ท าการเป็นตัวแทน หรือผู้ดูแลรักษาประโยชน์ของตัวการ หรือเพราะข้อมูลนั้นเกี่ยวข้องกับ

ผลประโยชน์ในกรรมสิทธิ์ของบุคคล”91 

ในป ี  ค .ศ .  2001 ได ้ม ีการก ่อต ั ้ ง  Global Forum on Transparency and Exchange of 

Information for Tax* ขึ ้น ซึ่งต่อมาได้กลายเป็นเวทีประชุมระดับโลกว่าด้วยความโปร่งใสและการ

แลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษี และมีการพัฒนามาตรฐายว่าด้วยการแลกเปลี่ยนข้อมูลตามค าขอ (Exchange 

of Information on Request : EOIR)92 แ ละ  Global Forum ย ั ง ม ี บทบาท ในการออก  Model 

Agreement on Exchange of Information on Tax Matters ซ ึ ่ ง เป ็นต ้นแบบของข ้อตกลงการ

แลกเปลี่ยนข้อมูลภาษีทวิภาคี กล่าวคือ OECD “Model TIEA”จนกระท่ังปี ค.ศ. 2005 ได้มีการน า TIEAs 

Model มาใช้เพื่อเพิ่มช่องทางให้ประเทศต่างๆแลกเปลี ่ยนข้อมูลทางภาษีระหว่างกันได้ และได้ วาง

แนวทางส าหรับประเทศที่ไม่มี DTA ระหว่างกันสามารถแลกเปลี่ยนข้อมูลกันได้ ถือได้ว่า TIEAs Model 

เป็นเครื่องมือแรกเริ่มในการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีระหว่างประเทศ93 การแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษี

                                                           
91 พัทรพงษ์ บุญแก้ว, “ปัญหาการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีอากรระหว่างประเทศกับการเปิดเผยข้อมูลภายใต้ข้อห้ามเปิดเผยความลัผู้เสีย
ภาษี,” (เอกัตศึกษาปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2561), หน้า 52-55. 
*ต่อไปนี้จะเรียกว่า Global  Forum 
92 Charles Vellutini, Estimating International Tax Evasion by Individuals– Final Report, Publications Office of the European 
Union, 2019, p. 39. 
93 ปรนาคินทร์ กตัญญุตานนท และคณะ, โครงการวิจัยเรื่อง การศึกษาเพื่อพัฒนากฎหมายไทยเพื่อรองรับการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษี 
อากรระหว่างประเทศ, ส านักเศรษฐกิจการคลัง (2559), หน้า 30. 
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ในรูปแบบ TIEAs ยังเป็นต้นแบบพื้นฐานของแนวทางในการร่าง Mutual Administrative Assistance in 

Tax Matter94  

ทั้งนี้การแลกเปลี่ยนข้อมูลตามค าขอเพียงอย่างเดียวไม่เพียงพอที่จะป้องกันการหลีกเลี่ยงภาษี

ระหว่างประเทศเนื่องจากการแลกเปลี่ยนข้อมูลตามค าขอจะต้องมีการระบุโดยเฉพาะเจาะจงในการขอ

ข้อมูล ดังนั้นเพ่ือความสะดวกและโปร่งใสมากยิ่งขึ้นจึงน ามาตรฐานการแลกเปลี่ยนอัตโนมัติ (Automatic 

Exchange  of  Information : AEOI) มาใช้ โดย AEOI ประกอบด้วย มาตรฐานการรายงานทั ่วไป 

(CRS)95 

ในการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีอากรระหว่างประเทศสามารถจ าแนกออกได้เป็น 3 รูปแบบ 

1. การแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีอากรแบบร้องขอ (Exchange of Information on Request: 

EOIR)96 

การแลกเปลี่ยนข้อมูลตามค าขอเป็นเครื่องมือส าคัญส าหรับหน่วยงานด้านภาษีทั ่วโลกเพื่อ

ตรวจสอบว่าผู้เสียภาษีทุกคนจ่ายภาษีในจ านวนที่ถูกต้อง สามารถส่งค าขอเฉพาะไปยังหน่วยภาษีอื่น ๆ 

เพื่อขอข้อมูลที่เพื่อช่วยในการตรวจสอบภาษี ข้อมูลที่สามารถขอได้ ได้แก่ บันทึกบัญชีรายการเดินบัญชี

ธนาคาร และข้อมูลเกี่ยวกับความเป็นเจ้าของทรัพย์สิน 

มาตรฐานการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีอากรแบบร้องขอ เพื่อให้แต่ละหน่วยภาษีปฏิบัติตามค า

ขอที่ได้รับมากจากผู้ร้องขอ และแลกเปลี่ยนกันได้อย่างมีประสิทธิภาพ เกิดข้ึนจากหลัก 3 ประการคือ 

1) ตรวจสอบความพร้อมของข้อมูลของผู้เดินบัญชีและสถาบันการเงิน 

2) ให้หน่วยภาษีเท่านั้นที่สามารถเข้าถึงข้อมูลได้  

3) แลกเปลี่ยนข้อมูลในเวลาที่เหมาะสมกับประเทศผู้ร้องขอที่มีข้อตกลงเหมือนกัน  

                                                           
94 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 31. 
95 Charles Vellutini, Estimating International Tax Evasion by Individuals– Final Report, Publications Office of the 
European Union, 2019, p. 41. 
96 OECD, International tax standards [online] Available from : http://www.oecd.org/tax/transparency/what-we-do/   

http://www.oecd.org/tax/transparency/what-we-do/
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2. การแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีอากรแบบอัตโนมัติ (Automatic Exchange of Information: 

AEOI)97 

การแลกเปลี่ยนข้อมูลอัตโนมัติ (AEOI) ก าหนดให้มีการแลกเปลี่ยนชุดข้อมูลที่ก าหนดไว้ล่วงหน้า

โดยอัตโนมัติระหว่างหน่วยภาษี มาตรฐาน AEOI ก าหนดให้มีการแลกเปลี่ยนข้อมูลประจ าปีเกี่ยวกับบัญชี

การเงินที่ถือโดยบุคคลและนิติบุคคลที่ ไม่มีถิ่นที่อยู่ในรูปแบบที่ก าหนดไว้ล่วงหน้า ข้อมูลที่แลกเปลี่ยน

รวมถึงรายละเอียดเกี่ยวกับบัญชีการเงิน เช่น สถาบันการเงินที่ดูแลบัญชี หมายเลขบัญชี และยอดเงินใน

บัญชี และรายละเอียดเกี่ยวกับเจ้าของบัญชี เช่น ชื่อ ที่อยู่ วันเดือนปีเกิด และหมายเลขประจ าตัวผู้เสีย

ภาษ ี

การด าเนินการตามมาตรฐาน AEOI ก าหนดให้หน่วยภาษีต้องรวบรวมข้อมูลจากสถาบันการเงิน

ของตนในแต่ละปี และแลกเปลี่ยนโดยอัตโนมัติกับหน่วยภาษีที่เจ้าของบัญชีเป็นผู้มีหน้าที่เสียภาษี ซึ่งจะ

ต้องการรักษาข้อมูลไว้เป็นความลับและได้รับการปกป้องอย่างเหมาะสม มาตรฐาน AEOI จึงประกอบไป

ด้วยหลัก 3 ประการ 

1) มีกฎหมายก าหนดให้สถาบันการเงินรวบรวมและรายงานข้อมูล 

2) แลกเปลี่ยนข้อตกลงระหว่างประเทศภาคีที่สนใจ โดยประเทศภาคีที่รับข้อมูลจะต้องปฏิบัติ

ตามมาตราการรักษาความลับและปกป้องข้อมูล 

3) จะต้องมีระบบและกระบวนการรายงานและแลกเปลี่ยนข้อมูลอย่างมีประสิทธิภาพ รวมถึงการ

ปฏิบัติตามข้อก าหนดของสถาบันการเงิน 

AEOI ก าหนดให้ประเทศภาคีต้องมีมาตรฐานที่จ าเป็นเกี่ยวกับการรักษาความลับและการปกป้อง

ข้อมูลโดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนที่เกี่ยวข้องกับนโยบายและเพื่อให้แน่ใจว่าข้อมูลที่ได้รับจะถูกเก็บไว้อย่าง

ปลอดภัย โดยจะต้องมีกฎหมายภายในและกฎหมายระหว่างที ่ก าหนดขอบเขตการใช้ข้อมูลตาม

วัตถุประสงค์ในการแลกเปลี่ยนข้อมูลและห้ามเปิดเผยข้อมูลโดยไม่ได้รับอนุญาต รวมถึงนโยบายและการ

แลกเปลี่ยนข้อมูลที่ปลอดภัยเพ่ือให้ข้อมูลถูกเก็บเป็นความลับและได้รับการปกป้องอย่างเหมาะสม 

                                                           
97 Ibid. 
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3. การแลกเปลี ่ยนข้อมูลทางภาษีอากรเพื ่อแจ ้งให้ทราบ ( Spontaneous Exchange of 

Information)98 

การแลกเปลี่ยนข้อมูลที่เกิดขึ้นเอง ซึ่งเป็นการให้ข้อมูลแก่คู ่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งซึ ่งคาดว่าจะ

เกี่ยวข้องกับรัฐคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งและไม่ได้มีการร้องขอมาก่อน ทั้งนี้การแลกเปลี่ยนข้อมูลที่เกิดขึ้นเอง

ขึ้นอยู่กับการมีส่วนร่วมและความร่วมมือของเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้อง เช่น ผู้ตรวจสอบภาษี 

3.1.2 สหภาพยุโรป 

ในปี ค.ศ. 2003 สหภาพยุโรปได้ออกกฎหมายเพื่อจัดเก็บภาษีจากดอกเบี้ยจากภาษีเงินได้ของผู้มี

ถิ ่นที ่อยู่ในสหภาพยุโรปโดยก าหนดให้ประเทศสมาชิกเลือกมาตรการการจัดเก็บภาษีระหว่าง การ

แลกเปลี่ยนข้อมูลอัตโนมัติ หรือการหักภาษี ณ ที่จ่าย หรือ The European Union Savings Directive 

(EUSD) โดยส่วนใหญ่ประเทศสมาชิกเลือกใช้มาตรการการแลกเปลี่ยนข้อมูลอัตโนมัติโดยประเทศเหล่านี้

เป็นประเทศที่มีมาตรการการรักษาความลับของธนาคาร เช่น ประเทศออสเตรีย เบลเยียม และ

ลักเซมเบิร์ก ในขณะที่ประเทศที่อยู่ในสหราชอาณาจักรเลือกใช้มาตรการการหักภาษี ณ ที่จ่าย99 

ต่อมาในปี ค.ศ. 2011 สหภาพยุโรปได้น าค าสั่งว่าด้วยความร่วมมือในการบริหาร (The Directive 

on Administrative Cooperation : DAC) ซึ่งก าหนดให้มีการแลกเปลี่ยนข้อมูลอัตโนมัติระหว่างประเทศ

สมาชิกส าหรับรายได้ประเภทอ่ืนที่ไม่ใช่ดอกเบี้ย และให้หน่วยงานของรัฐในแต่ละประเทศสมาชิกรายงาน

ข้อมูลที่ประเทศสมาชิกเก็บไว้โดยอัตโนมัติ ต่อมาในปี ค.ศ. 2014 ได้มีการปรับปรุงให้สอดคล้องกับระบบ 

CRS เพ่ือขยายความร่วมมือระหว่างหน่วยภาษีในการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางการเงินโดยอัตโนมัติ100  

3.1.3 สหรัฐอเมริกา 

ในปี ค.ศ. 2010 สหรัฐอเมริกาได้ออกกฎหมายเพื่อป้องกันการหลีกเลี ่ยงภาษี คือ Foreign 

Account Tax Compliance Act (FATCA) ซึ ่งก าหนดให้สถาบันการเงินต่างประเทศจะต้องรายงาน

ข้อมูลโดยอัตโนมัต ิเก ี ่ยวกับบัญชีของผู ้ท ี ่ม ีส ัญชาติอเมริก ันไปยังหน่วยภาษีของสหรัฐอเมริกา 

                                                           
98 State Secretariat for International Finance SIF “Spontaneous exchange of information” [online] Available from : 
https://www.sif.admin.ch/sif/en/home/multilateral/steuer_informationsaust/spontaner-informationsaustausch.html  
99 Charles Vellutini, Estimating International Tax Evasion by Individuals– Final Report, Publications Office of the 
European Union, 2019. p.43. 
100 Ibid. p.44. 

https://www.sif.admin.ch/sif/en/home/multilateral/steuer_informationsaust/spontaner-informationsaustausch.html
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(InternalRevenue Service : IRS) โดยหากไม่ท าตามข้อตกลงจะถูกเรียกเก็บภาษีหัก ณ ที่จ่าย ร้อยละ 

30 จากเงินได้ที่ได้จากสหรัฐอเมริกา ทั้งนี้การปฏิบัติตาม FATCA จะต้องเป็นประเทศที่ท าความตกลง

ระหว่างรัฐบาล (Intergovernmental  Agreements  : IGAs)101 

3.2 บทบาทและสถานะของประเทศไทยในปัจจุบันต่อความร่วมมือระหว่างประเทศเพื่อการ

แลกเปลี่ยนข้อมูล 

 ความร่วมมือระหว่างประเทศเพื่อการแลกเปลี่ยนข้อมูลของประเทศไทยถูกก าหนดไว้อนุสัญญา

ภาษีซ้อนที่ประเทศไทยได้ท าความตกลงกับประเทศคู่สัญญา ซึ่งได้ก าหนดไว้ในข้อบทที่ 26 เรื่องการ

แลกเปลี่ยนข้อมูล รวมถึงประเทศไทยได้เข้าร่วมความตกลง FATCA กับประเทศสหรัฐอเมริกาอันประเทศ

ไทยต้องปฏิบัติตามข้อตกลงนั้นโดยสถาบันการเงินจะต้องส่งข้อมูลบัญชีของชาวอเมริกันโดยการส่งข้อมูล

อัตโนมัติไปยังสรรพากรของสหรัฐอเมริกาไม่เช่นนั้นผู้ที่ไม่ปฏิบัติตามความตกลงจะต้องถูกหักภาษี ณ ที่

จ่าย จากเงินได้จากสหรัฐอเมริการ้อยละ 30 โดยประเทศไทยได้ท าความตกลงระหว่างรัฐบาล ( IGA) 

รูปแบบที่ 1A ซึ่งเป็นการแลกเปลี่ยนข้อมูลต่างตอบแทน102 

รวมถึงประเทศไทยได้เข้าร่วมเป็นสมาชิก Global Forum on Transparency and Exchange 

of Information for Tax (Global Forum) เพื่อส่งเสริมความร่วมมือของ OECD โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อ

ป้องกันการหลบหลีกภาษีและการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีให้เป็นไปตามมาตรฐานสากล โดยในปี พ.ศ. 

2563 ประเทศไทยได้เข้ารับการประเมิน (Peer Review) มาตรฐารการแลกเปลี่ยนข้อมูลแบบร้องขอ 

ประเทศไทยจึงได้มีการออกร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ ....) พ.ศ. ..... (การ

แลกเปลี่ยนข้อมูลตามค าขอระหว่างประเทศและการแลกเปลี่ยนข้อมูลอัตโนมัติระหว่างประเทศ) เพื่อให้

เป็นไปตามมาตรฐานของ OECD ตลอดจนเพื่อให้เป็นไปตามพันธกรณีของ Global Forum และเพื่อให้

ประเทศไทยสามารถเข้าเป็นภาคีของความตกลงพหุภาคีว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือด้านการบริหารภาษี 

(Multilateral Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters: MAC) โ ดย

                                                           
101 Ibid. p.44-45. 
102 พัทรพงษ์ บุญแก้ว, “ปัญหาการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีอากรระหว่างประเทศกับการเปิดเผยข้อมูลภายใต้ข้อห้ามเปิดเผยความลัผู้เสีย
ภาษี,” (เอกัตศึกษาปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2561), หน้า 98. 



63 
 

วัตถุประสงค์หลักของ MAC คือ สร้างกลไกความร่วมมือด้านภาษีระหว่างประเทศเพื ่อป้องกันการ

หลีกเลี่ยงภาษีผ่านความร่วมมือระหว่างประเทศสมาชิก โดยก าหนดให้มีความช่วยเหลือ 3 ด้าน103 ได้แก่  

(1) การแลกเปลี่ยนข้อมูล  

(2) การให้ความช่วยเหลือในการติดตามจัดเก็บภาษีค้างช าระ  

(3) การให้บริการจัดหาเอกสารตามท่ีได้รับค าร้องขอ  

นอกจากการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบเพื่อให้การแลกเปลี่ยนข้อมูลภาษีอากรแบบร้องขอ

ได้มาตรฐานสากลแล้ว ประเทศไทยยังมีข้อผูกมัดที่จะต้องด าเนินการให้การแลกเปลี่ยนข้อมูลทางการเงิน

แบบอัตโนมัติให้ได้ภายในเดือนกันยายน พ.ศ. 2566 อีกด้วยเนื่องจาก ประเทศไทยได้ให้ค ามั่นแก่ประธาน 

Global Forum ว่าจะสามารถแลกเปลี่ยนข้อมูลทางการเงินแบบอัตโนมัติตามมาตรฐานของ Global 

Forum ได้ภายในก าหนดดังกล่าว104 

ทั้งนี้ประเทศไทยจะสามารถเข้าเป็นภาคีโดยสมบูรณ์ก็ต่อเมื่อร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีผล

บังคับใช้ และประเทศไทยยื่นสัตยาบันแสดงเจตนาให้ความตกลงดังกล่าวมีผลผูกพัน105 ในกรณีนี้เป็นกรณี

ที่ต้องเสนอรัฐสภาในการให้ความเห็นชอบความตกลงเสียก่อนการให้สัตยาบันเนื่องจากฝ่ายบริหารยังไม่

สามารถให้สัตยาบันได้เพราะร่างพระราชบัญญัติที่จะต้องอนุวัติการตามความตกลงดังกล่าวนั้นยังไม่ผ่าน 

ซึ่งท าให้ประเทศไทยไม่สามารถปฏิบัติตามพันธกรณีได้ เพราะฉะนั้นจ าต้องให้ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว

ผ่านเสียก่อนฝ่ายบริหารจึงสามารถให้สัตยาบันความตกลงได้106 

โดยความตกลงพหุภาคีว ่าด้วยการให้ความช่วยเหลือด้านการบริหารภาษี  (Multilateral 

Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters: MAC) นั้นได้ก าหนดขอบเขต

                                                           
103 มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 21 มกราคม 2563 
104 รายงานการประชุมคณะรัฐมนตรี วันที ่12 พฤศจิกายน 2562 
105 ส านักกฎหมาย ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, เอกสารประกอบการพิจารณาเบื้องต้น ร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร
(ฉบับที่..) พ.ศ. .... (การแลกเปลี่ยนข้อมูลตามค าขอระหว่างประเทศและการแลกเปลี่ยนข้อมูลอัตโนมัติระหว่างประเทศ) อ.พ.(ร) 5 /2564. 
หน้า 3. 
106 กลุ่มความรว่มมือต่างประเทศระดับนานาชาติ ส านกัความสัมพันธ์ต่างประเทศ สป., คู่มือปฏิบัติงานการจัดท าความตกลงกับต่างประเทศ, 
หน้า 20. 



64 
 

ของข้อมูลทางภาษีที่รัฐภาคีมีหน้าที่จะต้องเก็บรวบรวมและส่งให้กับรัฐสมาชิก ซึ่งความตกลงดังกล่าว

ก าหนดให้รัฐภาตีจะต้องแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีดังต่อไปนี้107 

(1) ภาษีท่ีจัดเก็บจากเงินได้หรือก าไร 

(2) ภาษีที่จัดเก็บจากก าไรส่วนเกินทุน ซึ่งจัดเก็บแยกต่างหากจากภาษีที่จัดเก็บจากเงินได้หรือ

ก าไร 

(3) ภาษีท่ีจัดเก็บจากความม่ังคั่งสุทธิซึ่งได้จัดเก็บในนามของรัฐภาคี และ 

                                                           
107 Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters Article 2 – Taxes covered: 

1  This Convention shall apply: 
a  to the following taxes: 

i. taxes on income or profits, 
ii.  taxes  on  capital  gains  which  are  imposed  separately  from  the  tax  on  income  

or profits, 
iii. taxes on net wealth,  
imposed on behalf of a Party; and 

b  to the following taxes: 
i.  taxes on income, profits, capital gains or net wealth which are imposed on behalf of 

political subdivisions or local authorities of a Party, 
ii.  compulsory  social  security  contributions  payable  to  general  government  or  to 

social security institutions established under public law, and 
iii. taxes  in  other  categories,  except  customs  duties,  imposed  on  behalf  of  a  Party, 

namely: 
A.  estate, inheritance or gift taxes, 
B.  taxes on immovable property, 
C.  general consumption taxes, such as value added or sales taxes, 
D.  specific taxes on goods and services such as excise taxes, 
E.  taxes on the use or ownership of motor vehicles, 
F.  taxes  on  the  use  or  ownership  of  movable  property  other  than  motor 
vehicles, 
G.  any other taxes; 

iv. taxes in categories referred to in sub-paragraph iii. above which are imposed on behalf 
of political subdivisions or local authorities of a Party. 
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1) ภาษีที่จัดเก็บจากเงินได้ ก าไร ก าไรส่วนเกินทุน หรือความมั่งคั่งสุทธิ ซึ่งได้จัดเก็บใน

นามของหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานส่วนท้องถิ่นของรัฐภาคี 

2) เงินสมทบประกันสังคมซึ่งบังคับช าระให้แก่รัฐบาลหรือหน่วยงานประกันสังคมซึ่ง

จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย และ 

3) ภาษีประเภทอ่ืน ๆ เว้นแต่อากรศุลกากร ซึ่งจัดเก็บในนามของรัฐภาคี ดังต่อไปนี้ 

(ก) ภาษกีองมรดก ภาษีมรดก หรือภาษีการให้ 

(ข) ภาษีจากอสังหาริมทรัพย์ 

(ค) ภาษีบริโภคท่ัวไป เช่น ภาษีมูลค่าเพ่ิม หรือภาษีการขาย 

(ง) ภาษีบริโภคสินค้าหรือบริการเฉพาะอย่าง เช่น ภาษีสรรพสามิต 

(จ) ภาษีจากการใช้หรือเป็นเจ้าของยานยนต์ 

(ฉ) ภาษีจากการใช้หรือเป็นเจ้าของสังหาริมทรัพย์อื่นนอกเหนือจากยานยนต์ 

(ช) ภาษีอ่ืน ๆ 

ในการแลกเปลี่ยนข้อมูล ตามความตกลงรัฐภาคีจะแลกเปลี่ยนข้อมูลตามที่กล่าวมาข้างต้นเท่านั้น

ที่รัฐภาคีเล็งเห็นได้ว่ามีความเกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการหรือการใช้บังคับกฎหมายภายในที่เกี่ยวกับ

ข้อมูลภาษีอากรภายใต้ความตกลงนี้108 

ซึ่งความตกลงได้ก าหนดวิธีการแลกเปลี่ยนข้อมูลไว้ทั้งหมด 3 แบบ 

                                                           
108 Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters Article 4 – General provision: 

1 .The Parties shall exchange any information, in particular as provided in this section, that is  
foreseeably  relevant  for  the  administration  or  enforcement  of  their  domestic  laws concerning the taxes covered 
by this Convention. 

2. Deleted. 
3. Any  Party  may,  by  a  declaration  addressed  to  one  of  the  Depositaries,  indicate  that,  

according to its internal legislation, its authorities may inform its resident or national before transmitting information 
concerning him, in conformity with Articles  5 and 7. 
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1. การแลกเปลี่ยนข้อมูลแบบร้องขอ109 

เมื่อรัฐผู้ร้องขอมีค าขอ รัฐผู้รับค าขอจะต้องให้ข้อมูลอันเกี่ยวข้องกับบุคคลนั้นหรือธุรกรรมนั้น  ๆ 

และในกรณีที่รัฐผู้รับค าขอมีข้อมูลทางภาษีไม่ครบถ้วนตามค าร้อง รัฐผู้รับค าร้องขอจะต้องใช้ทุกมาตรการ

ที่เก่ียวข้องเพ่ือจัดหาข้อมูลตามที่ถูกร้องขอให้กับรัฐผู้ร้องขอ 

2. การแลกเปลี่ยนข้อมูลแบบอัตโนมัติ110  

รัฐภาคีตั้งแต่สองรัฐขึ้นไปจะแลกเปลี่ยนข้อมูลที่ก าหนดภายใต้ความตกลงนี้โดยอัตโนมัติ  

3. การแลกเปลี่ยนข้อมูลแบบไม่ได้ร้องขอ111  

                                                           
109 Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters Article 5 – Exchange of information on request: 

1   At the  request of the  applicant State, the  requested State  shall provide  the  applicant State with  any  
information  referred  to  in  Article 4  which  concerns  particular  persons  or transactions.  

2   If the information available in the tax files of the  requested State is not sufficient to enable it to  comply  
with  the  request  for  information,  that  State  shall  take  all  relevant  measures  to provide the applicant State with 
the information requested. 
110 Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters Article 6 – Automatic exchange of information 

With  respect  to  categories  of  cases  and  in  accordance  with  procedures  which  they  shall  
determine  by  mutual  agreement,  two  or  more  Parties  shall  automatically  exchange  the  
information referred to in Article  4. 
111Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters Article 7 – Spontaneous exchange of information 

1  A Party shall, without prior request, forward to another Party information of which it has  
knowledge in the following circumstances:  

a.  the first-mentioned Party has grounds for supposing that there may be a  loss of tax in the other 
Party; 

b.   a  person  liable  to  tax  obtains  a  reduction  in  or  an  exemption  from  tax  in  the  first 
mentioned Party which would give rise to an increase in tax or to liability to tax in the other Party; 

c.  business dealings between a person liable to tax in a Party and a person liable to tax in  
another  Party  are  conducted  through  one  or  more  countries  in  such  a  way  that  a saving in tax may result in 
one or the other Party or in both; 

d.  a  Party  has  grounds  for  supposing  that  a  saving  of  tax  may  result  from  artificial  
transfers of profits within groups of enterprises; 

e.  information  forwarded  to  the  first-mentioned  Party  by  the  other  Party  has  enabled  
information  to  be  obtained  which  may  be  relevant  in  assessing  liability  to  tax  in   the latter Party. 
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รัฐภาคีฝ่ายหนึ่งจะส่งข้อมูลที่มีอยู่ให้แก่รัฐภาคอีกฝ่ายหนึ่งโดยไม่จ าต้องได้รับการร้องขอเมื่อเข้า

ข้อใดข้อหนึ่งดังต่อไปนี้  

 1) รัฐภาคีนั้นมีเหตุอันควรคาดหมายได้ว่ารัฐภาคีอ่ืนอาจได้รับความสูญเสียทางภาษี 

 2) บุคคลผู้มีหน้าที่เสียภาษีได้รับการลดหย่อนหรือการยกเว้นภาษีจากรัฐภาคีอันจะท า

ให้เกิดภาระภาษีเพ่ิมข้ึนหรือความรับผิดทางภาษีเพ่ิมข้ึนในรัฐภาคีอ่ืน 

  3) การประกอบธุรกิจที่เกี่ยวพันระหว่างบุคคลผู้มีหน้าที่เสียภาษีในรัฐภาคีฝ่ายหนึ่งกับ

บุคคลผู้มีหน้าที่เสียภาษีในรัฐภาคีอีกฝ่ายหนึ่งในหนึ่งประเทศหรือหลายประเทศ ในลักษณะที่อาจเกิดผล

เป็นการลดภาระภาษีในรัฐภาคีฝ่ายหนึ่งหรือในรัฐภาคีอีกฝ่ายหนึ่งหรือทั้งสองรัฐภาคี 

 4) รัฐภาคีฝ่ายหนึ่งมีเหตุอันควรคาดหมายได้ว่าภาระภาษีที่ลดลงนั้นอาจเป็นผลมาจาก

การถ่ายโอนก าไรที่ไม่สอดคล้องกับความเป็นจริงระหว่างกลุ่มวิสาหกิจ 

 5) รัฐภาคีที่กล่าวถึงรัฐแรกได้รับข้อมูลจากรัฐภาคีอ่ืน ซึ่งข้อมูลนั้นส่งผลให้ได้มาซึ่งข้อมูล

ที่อาจเกี่ยวข้องกับการประเมินภาระทางภาษีในรัฐภาคีอีกฝ่ายหนึ่ง 

ทั้งนี้ความตกลงนี้ยังก าหนดไว้ถึงการให้บริการจัดหาเอกสารไว้ในข้อ 17 ของข้อตกลงนี้112 โดย

ก าหนดให้เมื่อรัฐผู้ร้องขอมีค าขอให้รัฐผู้รับค าร้องขอให้บริการจัดหาเอกสาร ซึ่งหมายรวมถึงเอกสารที่

เกี่ยวข้องกับค าวินิจฉัยของศาล ตามที่ได้รับค าขอจากรัฐผู้ร้องขอที่เกี่ยวข้องกับภาษี 

                                                           
2  Each  Party  shall  take  such  measures  and  implement  such  procedures  as  are  necessary  to ensure 

that information described in paragraph 1 will be made available for transmission to another Party. 
112 Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters  Article 17 – Service of documents 

1  At  the  request  of  the  applicant  State,  the  requested  State  shall  serve  upon  the  addressee 
documents, including those relating to judicial decisions, which emanate from the applicant State and which relate to 
a tax covered by this Convention. 

2  The requested State shall effect service of documents: 
a.  by  a  method  prescribed  by  its  domestic  laws  for  the  service  of  documents  of  a 

substantially similar nature; 
b. to the extent possible, by a particular method requested by the applicant State or the closest to 

such method available under its own laws. 
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และได้ก าหนดวิธีการส่งเอกสารดังกล่าวของผู้รับค าขอออกเป็น 2 รูปแบบคือ 

1) ก าหนดภายใต้กฎหมายภายในของรัฐผู้รับค าร้องขอส าหรับการส่งเอกสารที่มีลักษณะส าคัญที่

คล้ายคลึงกัน 

2) วิธีการเฉพาะตามที่ได้รับการร้องขอจากรัฐผู้ร้องขอหรือโดยวิธีการที่ใกล้เคียงที่สุดที่กฎหมาย

ภายในของรัฐผู้รับค าร้องขอให้ท าได้เท่าท่ีเป็นไปได้ 

โดยรัฐภาคีฝ่ายหนึ่งอาจส่งเอกสารโดยตรงถึงบุคคลของรัฐภาคีอีกฝ่ายหนึ่งโดยทางไปรษณีย์ และ

การส่งเอกสารตามบทบัญญัติในข้อนี้ไม่จ าเป็นต้องส่งมาพร้อมกับเอกสารฉบับแปล อย่างไรก็ตามเมื่อเป็น

ที่แน่ใจว่าผู้รับเอกสารไม่สามารถเข้าใจภาษาที่ใช้ในเอกสารได้ รัฐผู้รับค าร้องขอต้องจัดให้มีการแปลหรือ

สรุปที่จัดท าขึ้นเป็นภาษาทางการหรือหนึ่งในภาษาทางการของรัฐผู้รับค าร้องขอ หรืออาจขอให้รัฐผู้ร้องขอ

แปลเอกสารหรือจัดท าสรุปประกอบเป็นภาษาทางการของรัฐผู้รับค าร้องขอ หรือสภายุโรป หรือ OECD 

 แต่ทั้งนี้ประเทศไทยได้ตั้งข้อสงวนไว้ในความตกลงนี้ที่จะไม่ให้ความช่วยเหลือทางภาษีทุกรูปแบบ

ส าหรับประเภทภาษีของรัฐภาคี ดังนี้113 

                                                           
3.  A Party may effect service of documents directly through the post on a person within the territory of 

another Party. 
4.  Nothing in the Convention shall be construed as invalidating any service of documents by a Party in 

accordance with its laws. 
5.  When a document is served in accordance with this article, it need not be accompanied by a translation.  

However,  where  it  is  satisfied  that  the  addressee  cannot  understand  the language of the document, the requested 
State shall arrange to have it translated into or a summary  drafted  in  its  or  one  of  its  official  languages.  Alternatively,  
it  may  ask  the applicant State to have the document either translated into or accompanied by a summary in one of 
the official languages of the requested State, the Council of Europe or the OECD. 
113 Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters Reservations 

Pursuant to paragraph 1 a. of Article 30 of the Convention, Thailand reserves the right not to provide  
any form of assistance in relation to the taxes of other Parties included in any of the following  
categories listed in sub-paragraph b. of paragraph 1 of Article 2: 

i. taxes on income, profits, capital gains or net wealth which are imposed on behalf of political  
subdivisions or local authorities of a Party, 

ii. compulsory social security contributions payable to general government or to social security institutions 
established under public law, and  
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(1) ภาษีที่จัดเก็บจากเงินได้ ก าไร ก าไรส่วนเกินทุน หรือความมั่งคั่งสุทธิ ซึ่งได้จัดเก็บในนาม

หน่วยงานย่อยของรัฐหรือหน่วยงานส่วนท้องถิ่นของรัฐภาคี 

(2) เงินสมทบประกันสังคมซึ่งบังคับช าระให้แก่ รัฐบาลกลางหรือหน่วยงานประกันสังคม ที่จัดตั้ง

ขึ้นตามกฎหมายมหาชน และ 

(3) ภาษีประเภทอ่ืน ๆ เว้นแต่อากรศุลกากร ซึ่งจัดเก็บในนามของรัฐภาคี ดังนี้ 

(ก) ภาษีกองมรดก ภาษีมรดก หรือภาษีการให้ 

(ข) ภาษีจากอสังหาริมทรัพย์ 

(ค) ภาษีบริโภคท่ัวไป เช่น ภาษีมูลค่าเพ่ิม หรือภาษีการขาย 

(ง) ภาษีบริโภคสินค้าหรือบริการเฉพาะอย่าง เช่น ภาษีสรรพสามิต 

(จ) ภาษีจากการใช้หรือเป็นเจ้าของยานยนต์ 

(ฉ) ภาษีจากการใช้หรือเป็นเจ้าของสังหาริมทรัพย์อื่นนอกเหนือจากยานยนต์ 

(ช) ภาษีอ่ืน ๆ 

(4) ประเภทของภาษีที่ ได้อ้างถึงใน (3) ที่ได้จัดเก็บในนามหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานส่วน

ท้องถิ่นของรัฐภาคี 

                                                           
iii. taxes in other categories, except customs duties, imposed on behalf of a Party, namely: 

A. estate, inheritance or gift taxes, 
B. taxes on immovable property, 
C. general consumption taxes, such as value added or sales taxes, 
D. specific taxes on goods and services such as excise taxes, 
E. taxes on the use or ownership of motor vehicles, 
F. taxes on the use or ownership of movables property other than motor vehicles, 
G. any other taxes; 

iv. taxes in categories referred to in sub-paragraph iii. above which are imposed on behalf of political 
subdivisions or local authorities of a Party. 
Pursuant to paragraph 1 d. of Article 30 of the Convention, Thailand reserves the right not to provide assistance in the 
service of documents for all taxes listed in paragraph 1 of Article 2 of the Convention. 
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รวมถึงประเทศไทยตั้งข้อสงวนในการไม่ให้ความช่วยเหลือเกี่ยวกับการติดตามภาษีค้างช าระและ

ไม่ให้ความช่วยเหลือในการบริการจัดหาเอกสารตามบทบัญญัติข้อ 30 กล่าวคือประเทศไทยไม่ให้ความ

ช่วยเหลือในการติดตามภาษีค้างช าระและการจัดหาเอกสารส าหรับประเภทภาษีทุกรายการตั้งแต่ (1) – 

(4) ที่ได้กล่าวไปแล้วข้างต้น 

  3.2.1 การออกนโยบายภายใต้ความตกลง 

 แนวนโยบายภายใต้ความตกลงในการแลกเปลี ่ยนข้อมูลทางการเงินระหว่างประเทศเพื ่อ

ประโยชน์ทางด้านภาษีนั้นมุ่งเน้นเพื่อความโปร่งใสและป้องกันปัญหาการหลีกเลี่ยงภาษีระหว่างประเทศ 

เนื่องจากการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางการเงินระหว่างประเทศนั้นเริ ่มจากแนวคิดของ OECD ที่มีความ

พยายามในการป้องกันการหลีกเลี่ยงภาษี โดยประเทศที่เข้าร่วมความตกลงยินดีแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่าง

กันเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ในการป้องกันการหลบหลีกภาษีอากรระหว่างประเทศ 

  3.2.2 การออกกฎหมายภายใน 

การออกกฎหมายภายในเป็นมาตรการส าคัญในการปฏิบัติตามพันธกรณีระหว่างประเทศ 

เนื่องจากเป็นแนวทางที่ท าให้บรรลุวัตถุประสงค์ของความตกลงสูงสุดเนื่องจากมีสภาพบังคับจึงมีหน้าที่

ต้องปฏิบัติตาม กรณีแรกที่จะพูดถึงบทบาทของประเทศไทยภายใต้ความตกลงระหว่างประเทศคือกรณี

การแลกเปลี ่ยนข้อมูลตามอนุสัญญาภาษีซ้อน ประเทศไทยมีการท าความตกลงระหว่างประเทศกับ

ประเทศอื่น ๆ ทั้งหมด 61 ประเทศ ซึ่งมีการก าหนดการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีอากรไว้ในข้อบทที่ 26 

ของอนุสัญญาดังกล่าว  

ต่อมาคือการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางการเงินระหว่างประเทศที่ส าคัญระหว่างประเทศไทยและ

สหรัฐอเมริกา ตาม Foreign Account Tax Compliance Act (FATCA) ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อป้องกัน

การหลีกเลี่ยงภาษีของบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลของสหรัฐอเมริกาที่ท าธุรกรรมทางการเงินระหว่าง

ประเทศ โดยหลักการในการจัดเก็บภาษีของประเทศสหรัฐฯ เป็นไปตามหลักแหล่งเงินได้ทั ่วโลก 

(Worldwide Income Basis)114 ก าหนดให้สถาบันการเงินส่งข้อมูลทางการเงินของชาวอเมริกันให้

สรรพากรของสหรัฐอเมริกาอย่างที่เคยกล่าวไว้แล้ว แต่ทั้งนี ้กฎหมาย FATCA เป็นกฎหมายระหว่าง

ประเทศดังนั้นจึงต้องมีการอนุวัติการให้เป็นกฎหมายภายในด้วย จึงมีการออกพระราชบัญญัติออกมาตาม

                                                           
114 กรมสรรพากร, “ความเป็นมาของ FATCA” [ออนไลน]์ แหล่งที่มา : https://www.rd.go.th/56958.html 

https://www.rd.go.th/56958.html
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พันธกรณีของ FATCA คือพระราชบัญญัติการปฏิบัติการตามความตกลงระหว่างรัฐบาลแห่งราชอาณาจักร

ไทยกับรัฐบาลแห่งประเทศสหรัฐอเมริกาเพื่อความร่วมมือในการปรับปรุงการปฏิบัติตามการภาษีอากร

ระหว่างประเทศ พ.ศ. 2560 

ซึ ่งส าหรับประเทศไทย ได้ท าความตกลง FATCA กับสหรัฐอเมริกาโดยเลือกท าความตกลง

ประเภท Model 1A (Reciprocal) คือ ความตกลงระหว่างรัฐบาล ที่รัฐบาลคู่สัญญาเป็นผู้รวบรวมข้อมูล

บัญชีชาวสหรัฐอเมริกาจากสถาบันการเงินภายในประเทศของตน เพื่อรายงานให้แก่ประเทศคู่สัญญาผ่าน

ระบบอัตโนมัติ ซึ่งความตกลงประเภทนี้ประเทศคู่สัญญาทั้งสองประเทศตกลงที่จะส่งข้อมูลให้แก่กันและ

กันผ่านระบบอัตโนมัติ115  

กรณีต่อมาคือการออกร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ ....) พ.ศ. ..... 

(การแลกเปลี่ยนข้อมูลตามค าขอระหว่างประเทศและการแลกเปลี่ยนข้อมูลอัตโนมัติระหว่างประเทศ) เพื่อ

เตรียมพร้อมในการเข้าร่วมภาคีของ MAC เนื่องจากการเข้าร่วมเป็นภาคีความตกลง MAC เป็นหลักเกณฑ์

ของ Code of Conduct Group on Business Taxation (COCG) ของสหภาพยุโรปในการประเมินให้

ประเทศไทยไม่ให้อยู่ในรายชื่อประเทศที่ไม่ให้ความร่วมมือทางภาษี (EU blacklisted jurisdiction)116  

รายชื่อประเทศที่ไม่ให้ความร่วมมือทางภาษี หรือ EU blacklisted คือวิธีการจัดการปรับปรุง

และดูแลภาษีระหว่างประเทศต่อฐานภาษีในสหภาพยุโรป จึงจัดท ารายชื่อประเทศที่ไม่ให้ความร่วมมือกับ

สหภาพยุโรปเพ่ือน าเครื่องมือทางภาษีมาจัดการกับประเทศท่ีถูกจัดขึ้นรายชื่อดังกล่าวจะถูกกดดันให้แก้ไข 

ปรับปรุงและปฏิบัติให้สอดคล้องกับแนวทางของสหภาพยุโรป และเพื่อให้แน่ใจว่าพันธมิตรระหว่าง

ประเทศของสหภาพยุโรปปฏิบัติตตามมาตราฐานเดียวกันกับประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป กดดันให้มีการ

แก้ไขให้เกิดการเปลี่ยนแปลงไปในทางที่ดีขึ ้นรวมถึงการท าให้เกิดการปฏิบัติด้านภาษีสอดคล้องกับ

แนวทางของสหภาพยุโรป117 

ประเทศที่ถูกจัดเข้ารายการนั้นเป็นผลมาจากกระบวนการกลั่นกรองและการเจรจากับประเทศ

นอกสหภาพยุโรปอย่างละเอียดเพื่อประเมินว่าประเทศเหล่านั้นถึงเกณฑ์ที่ตกลงกันไว้หรือไม่ ซึ่งเกณฑ์
                                                           
115 เร่ืองเดียวกัน. 
116 หนังสือเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี ที่ กค 0717/984 
117 European Council Council of the European Union, Taxation: EU list of non-cooperative jurisdictions [online] 
Available from : https://www.consilium.europa.eu/en/policies/eu-list-of-non-cooperative-jurisdictions/   

https://www.consilium.europa.eu/en/policies/eu-list-of-non-cooperative-jurisdictions/
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ดังกล่าวเกี่ยวข้องกับความโปร่งใสทางภาษี การจัดเก็บภาษีที่เป็นธรรมไม่ว่าจะตามมาตรการของ OECD, 

BEPS หรือข้อก าหนดอ่ืนที่สหภาพยุโรปปฏิบัติตาม 

เกณฑ์ดังกล่าวได้รับการยอมรับโดยประเทศสมาชิก ECOFIN เมื่อเดือนพฤศจิกายน 2559 และใช้

เป็นเกณฑ์ในการคัดกรอง ถ้าหากประเทศใดถูกขึ้นรายชื่อดังกล่าวแล้ว สามารถน าชื่อออกจากรายชื่อได้ 

เมื่อประเทศนั้นได้ด าเนินการผ่านเกณฑด์ังกล่าวแล้ว118 

 และเมื่อวันที่ 20 มกราคม 2564 ร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ ...) 

พ.ศ. ... (การแลกเปลี่ยนข้อมูลตามค าขอระหว่างประเทศและการแลกเปลี่ยนข้อมูลอัตโนมัติระหว่าง

ประเทศ) ได้เข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งเป็นการเสนอให้มีการเพ่ิมมาตรา 10 ตรี 

เพ่ือให้อ านาจอธิบดีกรมสรรพากรในการแลกเปลี่ยนข้อมูลเพื่อให้เป็นไปตามความตกลงหรืออนุสัญญาเพ่ือ

การเว้นการเก็บภาษีซ้อน และการป้องกันการเลี่ยงรัษฎากร หรือความตกลงระหว่างประเทศ119 

ร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่..) พ.ศ.... (การแลกเปลี่ยนข้อมูลตาม

ค าขอระหว่างประเทศและการแลกเปลี่ยนข้อมูลอัตโนมัติระหว่างประเทศ) มีสาระส าคัญ ดังนี้ 

(1) ร่างมาตรา 3 เพิ่มความเป็นมาตรา 10 ตรี วรรคหนึ่ง ก าหนดให้อธิบดีกรมสรรพากรในฐานะ

ผู้แทนเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจที่ได้รับมอบหมายตามความตกลงหรืออนุสัญญาเพื่อการเว้นการเก็บภาษีซ้อน 

และการป้องกันการเลี่ยงภาษีอากรที่รัฐบาลไทยได้ท าไว้หรือจะได้ท ากับรัฐบาลต่างประเทศ มีอ านาจใน

การแลกเปลี่ยนข้อมูลที่ได้มาโดยหน้าที่ราชการตามลักษณะนี้กับเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจอีกฝ่ายหนึ่ง 

 (2) ร ่างมาตรา 3 เพิ ่มความเป็น มาตรา 10 ตรี วรรคสอง ก าหนดให้ในกรณีที ่อธ ิบดี

กรมสรรพากรเป็นเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจตามความตกลงเพื่อการเว้นการเก็บภาษีซ้อน และการป้องกันการ

เลี่ยงภาษีอากรที ่ส านักงานการค้าและเศรษฐกิจไทยได้ท าไว้กับส านักงานการค้าและเศรษฐกิจของ

ต่างประเทศ ให้อธิบดีมีอ านาจแลกเปลี่ยนข้อมูลที่ได้มาโดยหน้าที่ราชการตามลักษณะนี้ กับเจ้าหน้าที่ผู้มี

อ านาจอีกฝ่ายหนึ่ง 

                                                           
118 European commission, Common EU list of third country jurisdictions for tax purposes [online] Available from : 
https://ec.europa.eu/taxation_customs/tax-common-eu-list_en   
119 ส านักกฎหมาย ส านักงานเลขาธิการวฒุิสภา, เอกสารประกอบการพจิารณาเบื้องต้น ร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร
(ฉบับที่...) พ.ศ. ... (การแลกเปลีย่นข้อมลูตามค าขอระหว่างประเทศและการแลกเปลี่ยนข้อมูลอัตโนมัติระหวา่งประเทศ) อ.พ.(ร) 5/2564. 

https://ec.europa.eu/taxation_customs/tax-common-eu-list_en


73 
 

 (3) ร่างมาตรา 3 เพิ่มความเป็นมาตรา 10 ตรี วรรคสาม ในกรณีที่รัฐบาลไทยได้เข้าผูกพันเป็น

คู่สัญญาหรือภาคีตามความตกลงระหว่างประเทศใดซึ่งมีข้อบัญญัติให้มีการแลกเปลี่ยนข้อมูลภาษีอากร

เพื่อประโยชน์ในการป้องกันการเลี่ยงภาษีอากร ก าหนดให้อธิบดีกรมสรรพากรในฐานะเจ้าหน้าที่ผู้มี

อ านาจที่ได้รับมอบหมาย มีอ านาจแลกเปลี่ยนข้อมูลที่ได้มาโดยหน้าที่ราชการตามลักษณะนี้ กับเจ้าหน้าที่

ผู้มีอ านาจอีกฝ่ายหนึ่ง  

 (4) ร่างมาตรา 3 เพิ่มความเป็นมาตรา 10 ตรี วรรคสี่ การแลกเปลี่ยนข้อมูลตามร่างมาตรา 10 

ตรี ดังกล่าว ให้เป็นไปตามระเบียบที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังประกาศก าหนด ซึ่งต้องสอดคล้อง

กับบทบัญญัติและเงื่อนไขของความตกลงหรืออนุสัญญานั้น 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

บทที่ 4 

ความจ าเป็นและแนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบจากการท าข้อตกลงว่าด้วยความตกลง

พหุภาคีว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือด้านการบริหารภาษี (Convention on Mutual 

Administrative Assistance in Tax Matter : MAC) 

 4.1 ความจ าเป็นของการวิเคราะห์ผลกระทบก่อนการท าข้อตกลงระหว่างประเทศว่าดว้ยความ

ตกลงพหภุาคีว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือด้านการบริหารภาษี 

 เนื่องด้วยการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายเป็นเครื่องมือส าคัญอีกอย่างหนึ่งของรัฐที่น ามา

เป็นส่วนส าคัญในการพิจารณาการตัดสินใจเพื่อก าหนดทิศทางนโยบายและการด าเนินการของรัฐ ทั้งนี้

การเข้าร่วมความตกลงระหว่างประเทศท าให้ประเทศภาคีมีพันธกรณีที่จะต้องปฏิบัติตามความตกลง และ

ประเทศไทยใช้ทฤษฎีทวินิยมในการน ากฎหมายต่างประเทศมาปรับใช้กับกฎหมายภายในโดยจะต้องมีการ

ออกกฎหมายภายในเพื่อปรับให้สามารถปฏิบัติตามพันธกรณีนั้นๆที่ประเทศไทยเข้าไปเป็นภาคีสมาชิกได้ 

จึงเป็นกรณีที่ควรจะต้องมีการประเมินผลกระทบทางกฎหมายเสียก่อน เนื่องจากเมื่อเข้าร่วมความตกลง

แล้วนั ้นจะต้องมีการอนุวัติการกฎหมายภายในเพื่อรองรับพันธกรณี แต่ในทางปฏิบัติ เนื ่องจากการ

ประเมินผลกระทบและประเมินผลสัมฤทธิ์เป็นแนวคิดในการปรับปรุงและประเมินแนวทางการด าเนินการ 

การออกนโยบาย การออกกฎ รวมถึงกฎหมายของรัฐไม่ได้มีกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายบริหารซึ่งมีหน้าที่ใน

การจัดท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศมีหน้าที่จะต้องท าการประเมินผลกระทบทางกฎหมายก่อนการ

เข้าร่วมความตกลงระหว่างประเทศ 

 ในกรณีของความตกลงระหว่างประเทศว่าด้วยความตกลงพหุภาคีว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือ

ด้านการบริหารภาษี (MAC) เป็นการลงนามโดยมีเงื่อนไขว่าต้องได้รับการสัตยาบันอีกครั้งหนึ่ง (Signature 

subject to ratification) เนื่องจากในความตกลงฯ ข้อ 28 วรรคแรกก าหนดให้  

 “ความตกลงฯ เริ ่มให้ลงนามโดยรัฐสมาชิกของคณะมนตรีแห่งยุโรปและประเทศสมาชิกของ 

OECD ซึ่งอยู่ในบังคับที่จะต้องมีการให้สัตยาบัน การยอมรับ หรือการให้ความเห็นชอบโดยตราสารแห่ง

การสัตยาบัน การยอมรับ หรือการให้ความเห็นชอบ ต้องส่งมอบให้แก่ผู้เก็บรักษาความตกลงฯ คนใดคน

หนึ่ง”  
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 การลงนามโดยมีเงื่อนไขเช่นว่านี้เป็นกรณีที่เนื้อหาของสนธิสัญญาเป็นเรื่องที่มีความส าคัญซึ่ง

จ าต้องมีการพิจารณาอย่างรอบคอบ หรือจ าต้องมีการอนุวัติการกฎหมายภายในเพื่อปฏิบัติตามพันธกรณี

ระหว่างประเทศอันเนื่องมาจากสนธิสัญญา โดยในทางปฏิบัติในขั้นตอนนี้เป็นขั้นตอนที่ใช้ระยะเวลา

ยาวนาน จึงขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเพื ่อลงนามและขอความเห็นชอบจากรัฐสภาเพื ่อให้

สัตยาบันตามเงื่อนไขต่อไป120 

 ถึงแม้ว่าการลงนามประเภทนี้จะมีผลเป็นการยินยอมผูกพันตามสนธิสัญญาเมื่อมีการให้สัตยาบัน 

แต่อนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 ข้อ 18 ก าหนดให้รัฐมีหน้าที่ต้องละเว้นจากการ

กระท าท่ีจะขัดต่อวัตถุประสงค์ของสนธิสัญญา121 

 เมื่อหน่วยงานที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องกับเนื้อหาของอนุสัญญาหรือข้อตกลงระหว่างประเทศ และ

ประสงค์จะให้มีการเข้าร่วมเป็นภาคีสนธิสัญญาระหว่างประเทศต้องเสนอเรื่องเพื่อขอความเห็นชอบกับ

คณะรัฐมนตรี ซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจบริหารตัดสินใจด าเนินปฏิสัมพันธ์กับต่างประเทศ โดยมีหน่วยงานอื่น ๆ 

ของฝ่ายบริหารท าหน้าที่ประสานงานและให้ค าปรึกษาในการด าเนินการ ได้แก่ กระทรวงการต่างประเทศ 

ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี และส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา122 โดยคณะรัฐมนตรีมอบหมายให้

กระทรวงการต่างประเทศมีหน้าที่เป็นหน่วยงานกลางในการให้ค าปรึกษาหรือให้ความเห็น ในเนื้อหาและ

วัตถุประสงค์ ตลอดจนปัญหาเกี่ยวกับการพิจารณาประเภทของความตกลงระหว่างประเทศให้ได้ข้อยุติ

และเป็นที่สิ้นสุดแก่หน่วยงานที่เก่ียวข้องในการเจรจาและพิจารณาข้อตกลงระหว่างประเทศ123  

 ในทางปฏิบัติประเทศไทยได้มอบหมายให้กระทรวงการต่างประเทศเป็นเจ้าของเรื่องด าเนินการ

เจรจาและติดต่อกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง หากกระทรวงการต่างประเทศได้ติดต่อไปยังหน่วยงานอื่น

                                                           
120 ชุมพร ปัจจุสานนท์ และสรพล มาลสุขมุ, “กระบวนการภายในของฝ่ายบริหารในการเข้าร่วมเป็นภาคีและการอนุวัตกิารพันธกรณีภายใต้
อนุสัญญาระหว่างประเทศ,” วารสารกฎหมาย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 1 (มนีาคม 2564): 16-17. 
121 Vienna Convention on the Law of Treaties 1969, Article 18:  
 “A State is obliged to refrain from acts which would defeat the object and purpose of a treaty when: (a) it has 
signed the treaty or has exchanged instruments constituting the treaty subject to ratification, acceptance or approval, 
until it shall have made its intention clear not to become a party to the treaty; or” 
122 ชุมพร ปัจจุสานนท์ และสรพล มาลสุขมุ, “กระบวนการภายในของฝ่ายบริหารในการเข้าร่วมเป็นภาคีและการอนุวัตกิารพันธกรณีภายใต้
อนุสัญญาระหว่างประเทศ,” วารสารกฎหมาย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 1 (มนีาคม 2564): 8.  
123 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 13.  
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โดยตรง ก่อนน าเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรีหน่วยงานนั้นจะต้องส่งเรื ่องนั้น ให้กระทรวงการต่างประเทศ

พิจารณาเสนอความเห็นชอบเพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี กล่าวคือหน่วยงานอื่นจะต้องส่ง

เรื่องผ่านกระทรวงการต่างประเทศเพ่ือพิจารณาเสนอความเห็นชอบประกอบการเจรจาและการพิจารณา

ข้อตกลงระหว่างประเทศ124 ทั้งนี้กระทรวงการต่างประเทศอาจจัดตั้งคณะกรรมการเพื่อพิจารณาความ

จ าเป็นเหมาะสมของการจัดท าข้อตกลงระหว่างประเทศก็ได้  ได้แก่ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ส านักงานคณะกรรมการพัมนาเศรษฐกิจและสั งคมแห่งชาติ และส านัก

งบประมาณ ร่วมเป็นกรรมการด้วย125 และเมื่อการเจรจาสิ้นสุดลง หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจึงจะน าเรื่อง

เสนอแก่คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาขอเข้าเป็นภาคีในข้อตกลงระหว่างประเทศต่อไป126  

 ในกระบวนการเข้าร่วมความตกลงระหว่างประเทศ คณะรัฐมนตรีได้มีการเสนอกรอบเจรจาให้

รัฐสภาให้ความเห็นชอบตามมาตรา 178 แห่งรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2560 แต่ไม่ได้มีกฎหมายก าหนดให้ฝ่าย

บริหารที่มีอ านาจในการจัดท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศมีหน้าที่จะต้องท าการประเมินผลกระทบทาง

กฎหมายก่อนการเข้าร่วมความตกลง  

ในทางปฏิบัติอาจมีการท าการประเมินผลกระทบในขั้นตอนเจรจาอยู่แล้ว แต่เป็นเพียงเอกสาร

ระดับเจ้าพนักงานที่ไม่ได้มีการเผยแพร่เนื่องด้วยเป็นการรักษาสถานะของประเทศในการเจรจา อีกทั้งการ

ท าการประเมินผลกระทบแบบละเอียดยังต้องใช้เวลาและทรัพยากรในการจัดท า ซึ่งการเจรจาทุกครั้ง

กรอบความตกลงอาจมีการเปลี่ยนแปลง ดังนั้นการท าการประเมินผลกระทบจึงอาจคลาดเคลื่อนและไม่

แม่นย า ทั้งยังมีเพียงแค่การก าหนดให้มีการให้ข้อมูลและจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ตาม

มาตรา 178 แห่งรัฐธรรมนูญฯ ฉบับ พ.ศ. 2560  

                                                           
124 มติคณะรัฐมนตรี เร่ือง การติดต่อท าความตกลงกับต่างประเทศ การท าอนุสัญญา และสนธิสัญญาตา่ง ๆ ลงวันที่ 21 กรกฎาคม พ.ศ. 
2535 และมติคณะรัฐมนตรี เรื่อง การติดต่อท าความตกลงกับตา่งประเทศ การท าอนุสัญญา และสนธิสัญญาต่าง ๆ ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 
พ.ศ. 2561 
125 มติคณะรัฐมนตรี เร่ือง การท าหนังสือสัญญาที่หน่วยงานสามารถด าเนินการไดต้ามอ านาจหน้าทีโ่ดยไม่ต้องเสนอคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 27 
มกราคม พ.ศ. 2558 คณะกรรมการประกอบไปด้วยผู้แทนหนว่ยงานที่เกีย่วข้อง ได้แก่ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา ส านกัเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ส านักคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและส านักงบประมาณ รว่มเป็นกรรมการด้วย 
126 ชุมพร ปัจจุสานนท์ และสรพล มาลสุขมุ, “กระบวนการภายในของฝ่ายบริหารในการเข้าร่วมเป็นภาคีและการอนุวัตกิารพันธกรณีภายใต้
อนุสัญญาระหว่างประเทศ,” วารสารกฎหมาย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 1 (มนีาคม 2564): 13. 
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 ถึงแม้ว่าการวิเคราะห์ผลกระทบเป็นส่วนส าคัญในการก าหนดนโยบายและการด าเนินการของรัฐ

แต่ในกรณีการเข้าร่วมความตกลงระหว่างประเทศ การวิเคราะห์ผลกระทบแบบเต็มรูปแบบนั้นเกินความ

จ าเป็นในทางปฏิบัติ และท าให้หน่วยงานที่รับผิดชอบรับภาระในการประเมิน รวมถึงต้องค านึงถึง

ระยะเวลาในการเจรจาอีกด้วย 

 ในส่วนของการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายในระดับการเข้าท าหนังสือสัญญาระหว่าง

ประเทศ นั้นมาตรา 77 ก าหนดให้มีกระบวนการตรวจสอบ “กฎหมาย” ทุกฉบับ แต่กรณีของหนังสือ

สัญญาระหว่างประเทศนั้นจะเป็นกฎหมายภายในได้ต่อเมื่อมีการอนุวัติการ ดังนั้นกระบวนการก่อนเข้าท า

สัญญาจึงไม่อยู่ในอ านาจของมาตรา 77 แต่เมื่อถึงในขั้นตอนของการอนุวัติการตามพันธกรณีแล้วนั้น 

จะต้องมีการออกเป็นพระราชบัญญัติดังนั้นเมื่อเข้าร่วมความตกลงแล้วมีพันธกรณีซึ่งจะต้องอนุวัติการแล้ว

จ าต้องผ่านกระบวนการภายใต้มาตรา 77 เพ่ือออกเป็นพระราชบัญญัติต่อไป 

 ในขั้นการจัดท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ รัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. 2560 มาตรา 178 วรรค

สี่127 เป็นเพียงการก าหนดให้ต้องมีการออกกฎหมายเพื่อจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น แต่ในปัจจุบันที่

ผู้เขียนได้ท าการศึกษาวิจัยฉบับนี้ยังไม่มีการออกกฎหมายเพื่อก าหนดวิธีการรับฟังความคิดเห็นตามมาตรา 

178 วรรคสี่ มีเพียงร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดท าหนังสือสัญญา การเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชน 

และการเยียวยาที่จ าเป็นอันเกิดจากผลกระทบของการจัดท าหนังสือสัญญา พ.ศ. ....  ซึ ่งจัดท าโดย

กระทรวงการต่างประเทศและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ดังนั้นการอนุวัติการเพื่อออกเป็นพระราชบัญญัติใน

ปัจจุบันจ าเป็นต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน ไม่ถือเป็นการรับฟังความคิดเห็นที่ซ ้าซ้อน

รวมถึงเป็นกรณที่เป็นร่างกฎหมายที่มีผลกระทบต่อประชาชน จึงไม่เข้าข้อยกเว้นที่ไม่ต้องจัดท าการรับฟัง

ความคิดเห็นอีกตามมาตรา 19128 แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ

ประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 

                                                           
127 รัฐธรรมนูญฯฉบับ พ.ศ. 2560, มาตรา 178 วรรคสี่  
 “ให้มีกฎหมายก าหนดวิธกีารที่ประชาชนจะเข้ามามีสว่นร่วมในการแสดงความคิดเห็นและได้รับการเยียวยาทีจ่ าเป็นอนัเกิดจาก
ผลกระทบของการท าหนังสือสัญญาตามวรรคสามด้วย” 
128 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 19 
 การจัดท าร่างกฎหมายเกี่ยวกับการรักษาความมั่นคงหรือความปลอดภัยของประเทศร่างกฎหมายที่มิได้ใช้บังคับเป็นการทั่วไปกับ
ประชาชน ร่างกฎหมายที่จ าเป็นต้องตราขึ้นโดยรีบด่วนเพื่อประโยชน์ส าคัญของประเทศเกี่ยวกับความปลอดภัยสาธารณะ  ความมั่นคงในทาง
เศรษฐกิจของประเทศ  หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ  หรือร่างกฎหมายอื่นที่ไม่มีผลกระทบต่อประชาชน  เมื่อหน่วยงานของรัฐได้รับฟัง
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4.2 ตัวอย่างการวิเคราะห์ผลกระทบเนื่องจากการท าข้อตกลง 

4.2.1 บทวิเคราะห์ปัญหา 

 ในกรณีของการเข้าร่วมความตกลงพหุภาคีว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือด้านการบริหารภาษี 

(Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matter : MAC) น ั ้ น เป ็นผลมาจาก

พันธกรณีของ Globla Forum และ Inclusive Framework on Beps จึงจ าเป็นต้องปรับปรุงกฎหมาย

เพื่อให้ประเทศไทยสามารถเข้าร่วมเป็นภาคีของ MAC จึงได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม

ประมวลรัษฎากร (ฉบับที ่ ....) พ.ศ. ... (การแลกเปลี ่ยนข้อมูลตามค า ขอระหว่างประเทศและการ

แลกเปลี ่ยนข้อมูลอัตโนมัติระหว่างประเทศ) เนื ่องจากการเข้าร่วมเป็นภาคีความตกลง MAC เป็น

หลักเกณฑ์ของ Code of Conduct Group on Business Taxation (COCG) ของสหภาพยุโรปในการ

ประเมินให้ประเทศไทยไม่ให้อยู ่ในรายชื ่อประเทศที่ไม่ให้ความร่วมมือทางภาษี (EU list of non-

cooperative jurisdictions for tax purposes) หรือเรียกว่า The EU Blacklist  

 ซึ่งหากประเทศใดถูกขึ้นเป็นรายชื่อใน The EU Blacklist จะได้รับผลกระทบอันเนื่องมาจาก

มาตรการเชิงลงโทษจากทั้งสหภาพยุโรปและมาตรการระดับชาติเพื่อใช้บังคับแก่ประเทศที่อยู่ในรายชื่อ

นี้129  

 ประการแรก ระเบียบทางการเงินของสหภาพยุโรป (The Financial Regulation) ไม่ว่าจะเป็น

กองทุนยุโรปเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน (the European Fund for Sustainable Development (EFSD)) 

กองทุนยุทธศาสตร์ด้านการลงทุนของสหภาพยุโรป (the European Fund for Strategic Investment 

(EFSI)) และ the External Lending Mandate (ELM) คณะกรรมาธิการแห่งสหภาพยุโรปได้ก าหนด

มาตรการเชิงลงโทษไว้ในระเบียบดังกล่าว จ ากัดให้ไม่สามารถหมุนเวียนเงินทุนจากกองทุนเหล่านี้ที่มีอยู่ใน

สหภาพยุโรปผ่านนิติบุคคลของประเทศท่ีอยู่ในรายชื่อนี้130 

                                                           
ความคิดเห็นจากหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องตามที่เห็นว่าจ าเป็นแล้ว  ให้ถือว่าได้ด าเนินการรับฟังความคิดเห็นโดยชอบตามหมวดนี้แล้ว   
และเพื่อประโยชน์แห่งการนี้  หน่วยงานของรัฐจะไม่เปิดเผยสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นหรือรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบดังกล่าว  หรือ
จะเปิดเผยตามที่เห็นสมควรก็ได้ 
129 European Commission, Questions and answers on the EU list of non-cooperative tax jurisdiction, Situation on 18 
February 2020 p.4.  
130 เอกนริทร์ นุกูลสุขศิริ, “การกร่อนอ านาจอธปิไตยของรัฐในการจัดเก็บภาษอากรไทยในมิติกฎหมายภาษีอากรระหว่างประเทศ” (เอกกัต
ศึกษานิติศาสตร์มหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2562),  หนา้ 35. 
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 ประการที่สอง มาตรการดังกล่าวยังเชื ่อมโยงไปยังกฎหมายอื ่นๆ ที ่เกี ่ยวข้อง เช่น the EU 

Directive on mandatory automatic exchange of information in the field of taxation in 

relation to reportable cross-border arrangement (DAC 6) โดยจะมีการส่งรายงานทางด้านภาษีไม่

ว่าจะเป็น รายงานกลวิธีหรือการวางแผนภาษีที่เกิดข้ึนในประเทศที่มีชื่ออยู่ในรายชื่อนี้ไปยังหน่วยภาษีเพ่ือ

รายงานข้อมูลสาธารณะตามหลัก country-by-country report โดยอัตโนมัติ รวมถึงหากเป็นประเทศที่

อยู่ในรายชื่อนี้จะต้องถูกคัดกรองในกระบวนการร่างรายการต่อต้านการฟอกเงินของสหภาพยุโรป และใน

กรณีที่มีการท าธุรกรรมกับบริษัทข้ามชาติที่เกี่ยวข้องกับประเทศที่อยู่ในรายชื่อนี้ที่ด าเนินงานภายใน

สหภาพยุโรปนั้นการรายงานดังกล่าวจะถูกตรวจสอบอย่างเข้มงวดยิ่งขึ้นด้วย นอกจากนี้คณะกรรมาธิการ

ก าลังตรวจสอบมาตรการอื่น ๆ เพิ่มเติมมาตรการเชิงลงโทษนอกเหนือจากข้อก าหนดของสหภาพยุโรป 

โดยประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปได้ตกลงที่จะคว ่าบาตรในระดับชาติ กล่าวคือจัดให้มีมาตรการเชิงลงโทษ

ของแต่ละประเทศต่อประเทศที่อยู่ในรายชื่อ The EU Blacklist เช่น มาตรการการก ากับดูและและการ

ตรวจสอบบัญชี มาตรการภาษีหัก ณ ที่จ่าย ข้อก าหนดเกี่ยวกับเอกสารพิเศษ และข้อก าหนดในการ

ต่อต้านการละเมิด131 

 กล่าวโดยสรุปคือ The EU Blacklist มีวัตถุประสงค์เพื่อช่วยให้ประเทศสมาชิกในสหภาพยุโรปมี

มาตรการต่อต้านประเทศอื่นหรือประเทศที่สามที่มีนโยบายส่งเสริมแนวทางปฏิบัติทางภาษีที่ไม่เหมาะสม 

และประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปสามารถร่วมมือกันกดดันประเทศที่อยู่ในรายชื่อเพื่อให้เกิดการแก้ไข

กฎหมาย132 

4.2.2 บทวิเคราะห์วัตถุประสงค์เชิงนโยบาย 

 วัตถุประสงค์หลักของ MAC คือ สร้างกลไกความร่วมมือด้านภาษีระหว่างประเทศเพื่อป้องกัน

การหลบหลีกและหลีกเลี่ยงภาษีผ่านความร่วมมือระหว่างประเทศสมาชิกในรูปแบบการให้ความช่วยเหลือ 

3 ด้าน คือ  

  (1) การแลกเปลี่ยนข้อมูล  

  (2) การให้ความช่วยเหลือในการติดตามจัดเก็บภาษีค้างช าระ  

                                                           
131 เร่ืองเดียวกัน.. 
132 เร่ืองเดียวกัน. หนา้ 33. 
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  (3) การให้บริการจัดหาเอกสารตามท่ีได้รับค าร้องขอ 

 ทั้งนี้ประเทศไทยอยู่ในระหว่างการพิจารณารายชื่อ The EU Blacklist เนื่องจากประเทศไทยยัง

ไม่มีกฎหมายรองรับการแลกเปลี่ยนข้อมูลตามที่ MAC ก าหนด และการเข้าร่วมความตกลงดังกล่าวจะต้อง

มีการแก้ไขกฎหมายท าให้ประเทศไทยสามารถเข้าร่วมภาคีได้ และเมื่อมีการสัตยาบันภายหลังจากการ

แก้ไขกฎหมายส าเร็จ ประเทศไทยจะไม่ต้องถูกจัดอยู่ในประเทศท่ีอยู่ใน The EU Blacklist 

4.2.3 บทวิเคราะห์มาตรการทางเลือกเพ่ือท าความตกลง 

4.2.3.1 มาตรการที่ 1 : กรณีไม่ท าความตกลง 

 เนื่องจากการเข้าร่วม MAC นั้นเป็นผลมาจากพันธกรณีของ Globla Forum และ Inclusive 

Framework on Beps ซ ้ายังเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาว่าประเทศไทยจะถูกจัดอยู่ในรายชื่อประเทศที่

ไม่ให้ความร่วมมือทางภาษีหรือไม่ 

 The EU Blacklist เป็นเครื ่องมือทั ่วไปส าหรับประเทศสมาชิกในการจัดการกับความเสี ่ยง

ภายนอกจากการละเมิดทางภาษีและการแข่งขันด้านภาษีท่ีไม่เป็นธรรม ทั้งนี้ประเทศไทยอยู่ในรายชื่อของ

ประเทศที่ด าเนินการไปในเชิงบวกเพื่อปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และจะต้องแล้วเสร็จภายในสิ้นปี 2562 เพื่อ

หลีกเลี่ยงการถูกขึ้น The EU Blacklist ร่วมกับอีก 33 ประเทศ133 ดังนั้นหากไม่ท าความตกลง ประเทศ

ไทยอาจถูกพิจารณาให้อยู่ในรายชื่อประเทศที่ไม่ให้ความร่วมมือทางภาษี 

 จากที่เคยกล่าวไปแล้วในข้างต้นว่าประเทศที่ถูกจัดให้อยู่ในรายชื่อประเทศที่ไม่ให้ความร่วมมือ

ทางภาษีนั้นจะตกอยู่ภายใต้มาตรการเชิงลงโทษที่ปรเทศสมาชิกสหภาพยุโรปนั้นรวมตัวกันโดยมีมาตรการ

เพื่อใช้บังคับประเทศที่สาม ซึ่งนอกจากมาตรการข้างต้นแล้วสหภาพยุโรปมีแนวทางให้ประเทศสมาชิกมี

มาตรการเชิงป้องกันอย่างน้อย 1 ใน 4 มาตรการเพื่อบังคับกับประเทศที่อยู่ในรายชื ่ อภายในเดือน

มกราคม ปี 2021 ซึ่งมาตรการทั้ง 4 ประกอบด้วย134  

 1) กฎหมายที่ว่าด้วยการควบคุมบริษัทต่างชาติ (Controlled foreign companies legislation)  

                                                           
133 European Commission, Questions and answers on the EU list of non-cooperative tax jurisdictions [online] Available 
from : https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/MEMO_19_1629  
134 เอกนริทร์ นุกูลสุขศิร,ิ “การกร่อนอ านาจอธปิไตยของรัฐในการจัดเก็บภาษอากรไทยในมิติกฎหมายภาษีอากรระหว่างประเทศ” (เอกกัต
ศึกษานิติศาสตร์มหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2562),  หน้า 102-103.   

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/MEMO_19_1629
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 2) รายการค่าใช้จ่ายที่ไม่สามารถหักได้ (Non-deductibility of cost)  

 3) มาตรการภาษีหัก ณ ที่จ่าย (Withholding taxes measures) และ 

 4) ข้อจ ากัดการขจัดความซ ้าซ้อนทางภาระภาษีซ้อนกรณีการจ าหน่ายก าไร (Limitation of 

participation exemption on distribution of profits)  

 ทั้งนี้ประเทศไทยเคยอยู่ในรายชื่อประเทศที่สุ่มเสี่ยงที่จะถูกพิจารณาขึ้นในเป็นรายชื่อประเทศที่

ไม่ให้ความร่วมมือทางภาษีโดย the Code of Conduct Group ซึ่งถูกเฝ้าระวังในสองกลุ่มคือ ความ

โปร่งใส และสนับสนุนการแข่งขันด้านภาษีที่ไม่เป็นธรรม135 จึงเป็นเหตุให้ประเทศไทยมีหน้าที่จะต้องเช้า

ร่วมความตกลงฯ MAC ภายในปี 2019 ไม่เช่นนั้นจะถูกพิจารณาให้อยู่ในรายชื่อ The EU Blacklist 

 ถ้าประเทศไทยถูกขึ้นชื่อในรายชื่อดังกล่าวอาจก่อให้เกิดผลกระทบตามมา กล่าวคืออาจถูกก าจัด

การเข้าถึงเงินทุนของรัฐบาลสหภาพยุโรปของนิติบุคคลของประเทศไทย และนักลงทุนจากสหภาพยุโรป

อาจต้องรับความเสี่ยงที่เพิ่มขึ้นจากการถูกตรวจสอบข้อมูลทางภาษีอากรจากการลงทุนหรือการท า

ธุรกรรมระหว่างประเทศในสหภาพยุโรปกับประเทศไทย ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อการลงทุนในประเทศไทย

รวมถึงส่งผลกระทบเชิงลบต่อสภาพเศรษฐกิจอีกด้วย และประเทศสมาชิกสหภาพยุ โรปอาจก าหนด

บทลงโทษอ่ืนๆในระดับประเทศ คือมาตรการเชิงป้องกัน 4 มาตรการที่เคยกล่าวไปแล้วข้างต้น136 

 ดังนั้น หากประเทศไทยจะออกมาตรการทางภาษีในอนาคตจะต้องน าหลักเกณฑ์ของ The EU 

Blacklist มาพิจารณาด้วยทุกครั้งเนื่องจากหากมาตรการที่ออกมาไม่เห็นไปตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวอาจ

ถูกมองว่าไม่เป็นไปตามมาตรฐานขัดต่อหลักความโปร่งใส หรือเป็นมาตรการที่สนับสนุนการแข่งขันด้าน

ภาษีที่ไม่เป็นธรรม จนถึงขนาดที่ประเทศไทยอาจถูกขึ้นในรายชื่อของ The EU Blacklist และหากเป็น

กรณีที่ประเทศไทยถูกข้ึนในรายชื่อแล้วนั้น ประเทศไทยจะต้องถูกบังคับอยู่ภายใต้มาตรการเชิงลงโทษ ซึ่ง

                                                           
135 Official Journal of the European Union, NOTICES FROM EUROPEAN UNION INSTITUTIONS, BODIES, OFFICES AND 
AGENCIES (2018) 
136 เอกนริทร์ นุกูลสุขศิร,ิ “การกร่อนอ านาจอธปิไตยของรัฐในการจัดเก็บภาษอากรไทยในมิติกฎหมายภาษีอากรระหว่างประเทศ” (เอกกัต
ศึกษานิติศาสตร์มหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2562),  หน้า 103. 
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อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อการลงทุนรวมถึงส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจของประเทศ และต้องจัดให้มีการ

แก้ไขกฎหมายภายในที่ให้เป็นไปตามมาตรฐานสากลเพ่ือพิจารณาถอดชื่อออกจาก The EU Blacklist 137 

4.2.3.2 มาตรการที่ 2 : กรณีท าข้อตกลง แต่ไม่ออกกฎหมายภายในเพิ่มเติม 

 จากที่กล่าวไปแล้วข้างต้นว่าการเข้าร่วมความตกลง MAC นั้นเป็นพันธกรณีของ Globla Forum 

และ Inclusive Framework on Beps ซึ่งประเทศไทยจ าต้องปรับปรุงกฎหมายเพื่อให้สามารถเข้าร่วม

ความตกลงได้เนื่องจากประเทศไทยไม่มีกฎหมายรองรับการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีแบบอัตโนมัติ ถ้า

หากไม่มีการออกกฎหมายภายในเพื่อให้การแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีของประเทศไทยมีประสิทธิภาพ

เพื่อสามารถเข้าร่วมความตกลงได้ และในกรณีนี้หากประเทศไทยไม่สามารถเข้าร่วมความตกลงนี้ได้

ประเทศไทยจะถูกพิจารณาน าออกจากรายชื่อของประเทศที่ด าเนินการไปในเชิงบวกและจะต้องเข้าไปอยู่

ในรายชื่อของประเทศที่ไม่ให้ความร่วมมือทางภาษีซึ่งจะท าให้ประเทศไทยได้รับผลกระทบจากประเทศ

สมาชิกสหภาพยุโรปเพื่อกดดันให้มีการปรับปรุงหลักเกณฑ์ให้โปร่งใสและมีประสิทธิภาพ 

 เนื่องจากประเทศไทยได้ลงนามในความตกลงนี้แล้ว เพียงแต่ต้องการอนุวัติการเพื่อสามารถเข้า

เป็นภาคีได้ส าเร็จ ในขั้นตอนการอนุวัติการความตกลงระหว่างประเทศเป็นกฎหมายภายในนั้นจะต้องผ่าน

กระบวนการตามรัฐธรรมนูญมาตรา 77 ดังนั้นจ าเป็นจะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นและประเมินผล

กระทบทางกฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ

กฎหมาย พ.ศ. 2562 ซึ่งการวิเคราะห์มาตรการทางเลือกนี้หากเข้ากระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบแล้ว

การอนุวัติการตามพันธกรณีมีภาระหรือต้นทุนสูงหรือส่งผลกระทบต่อประเทศไทยในลักษณะที่เสีย

ประโยชน์สามารถพิจารณาเพ่ือแก้ไขปัญหาได้ 2 กรณี คือ 1. การแก้ไขเพ่ิมเติม (Amendment) และการ

แก้ไขเปลี ่ยนแปลง (Modification) ความตกลง และ 2. การยกเลิก (Termination) หรือการถอนตัว 

(Withdrawal) จากความตกลง  

1. การแก้ไขเพ่ิมเติม (Amendment) และการแก้ไขเปลี่ยนแปลง (Modification) สนธิสัญญา 

“การแก้ไขเพิ่มเติม” และ “การแก้ไขเปลี่ยนแปลง” มีความหมายที่แตกต่างกัน เนื่องจากการ

แก้ไขนั้น หมายถึงการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติแห่งสนธิสัญญาอย่างเป็นทางการเพ่ือให้มีผลต่อรัฐภาคีแห่ง

สนธิสัญญานั้นทุกรัฐ แต่ในขณะที่การแก้ไขเปลี่ยนแปลงนั้น หมายถึงการเปิดโอกาสให้รัฐภาคีบางรัฐที่จะ

                                                           
137 เร่ืองเดียวกัน,  หน้า 103-104. 
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ท าความตกลงระหว่างกันเองเพ่ือแก้ไขเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแห่งสนธิสัญญาให้มีผลบังคับเป็นการเฉพาะ

ระหว่างกันเองได้138 ทั้งนี้เมื่อสนธิสัญญาเป็นเรื่องของความตกลง การแก้ใขเพ่ิมเติมและแก้ไขเปลี่ยนแปลง

สนธิสัญญาย่อมเกิดขึ้นได้ด้วยความตกลง139 

หากเป็นกรณีที่สนธิสัญญาพหุภาคีนั้นไม่ได้ก าหนดการแก้ไขเพิ่มเติมสนธิสัญญาไว้เป็นอย่างอื่น 

การแก้ไขเพ่ิมเติมสนธิสัญญาพหุภาคีนั้นจะมีผลกับรัฐภาคีทั้งหมดนั้นจะต้องแจ้งไปยังรัฐภาคีทั้งหมด ซึ่งรัฐ

ภาคีแต่ละรัฐมีสิทธิที่จะมีส่วนร่วมในการตัดสินใจเกี่ยวกับการด าเนินการต่างๆเกี่ยวกับข้อเสนอข้อแก้ไข

ต่าง ๆ ทั้งนี้รัฐภาคียังมีสิทธิเข้าร่วมในการเจรจาและท าความตกลงเนื่องด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมสนธิสัญญา

นั้นด้วย ในเมื่อรัฐทุกรัฐนั้นเป็นภาคีแห่นสนธิสัญญาก็ชอบที่จะเป็นภาคีแห่งความตกลงที่แก้ไขเพิ่มเติม

สนธิสัญญาด้วย ความตกลงที่แก้ไขเพิ่มเติมนั้นจะไม่ผูกพันรัฐภาคีซึ่ งไม่ได้เป็นภาคีด้วยในความตกลงที่

แก้ไขเพ่ิมเติม ดังนั้นรัฐใดที่เป็นภาคีแห่งสนธิสัญญาให้ถือว่าเป็นภาคีแห่งความตกลงที่ได้แก้ไขเพ่ิมเติมแล้ว 

ภายหลังจากความตกลงในการแก้ไขสนธิสัญญานั้นมีผลใช้บังคับ แต่ก็ยังถือว่าเป็นภาคีแห่งสนธิสัญญาซึ่ง

ยังไม่ได้แก้ไขเพ่ิมเติมในส่วนที่รัฐภาคีอ่ืนไม่ได้ผูกพันตามการแก้ไข140 

                                                           
138 จุมพต สายสุนทร, กฎหมายระหว่างประเทศ เล่ม2, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน) พิมพค์รั้งที่ 11, หน้า 155. 
139 Vienna Convention on the Law of Treaties 1969, Article39 (General rule regarding the amendment of treaties):  

1. A treaty maybe amended by agreement between the parties. The rules laid down in PartII apply to such 
an agreement except in so far as the treaty may otherwise provide. 
140 Vienna Convention on the Law of Treaties 1969, Article 40 (Amendment of multilateral treaties):  

1. Unless the treaty otherwise provides, the amendment of multilateral treaties shall be governed by the 
following paragraphs.  

2. Any proposal to amend a multilateral treaty as between all the parties must be notified to all the 
contracting States and all the contracting organizations, each one of which shall have the right to take part in:  

(a) the decision as to the action to be taken in regard to such proposal; 
(b) the negotiation and conclusion of any agreement for the amendment of the treaty.  
3. Every State or international organization entitled to become a party to the treaty shall also been titled to 

become a party to the treaty as amended. 
4. The amending agreement does not bind any State or international organization already a party to the treaty 

which does not become a party to the amending agreement; article30, paragraph 4(b), applies in relation to such State 
or organization. 

5. Any State or international organization which becomes a party to the treaty after the entry into force of the 
amending agreement shall, failing an expression of a different intention by that State or that organization: 
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รัฐภาคีไม่น้อยกว่าสองรัฐอาจท าความตกลงเพื่อแก้ไขเปลี่ยนแปลงสนธิสัญญา ซึ่งจะมีผลบังคับ

ระหว่างรัฐเหล่านั้นได้หากปรากฏข้อเท็จจริงดังต่อไปนี้141 

1. สนธิสัญญาพหุภาคีนั้นก าหนดให้รัฐภาคีท าการแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้  

2. สนธิสัญญานั้นไม่ได้ก าหนดให้ไม่สามารถการแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ แต่ในกรณีนี้การ

แก้ไขเปลี่ยนแปลงจะต้องไม่กระทบกระเทือนต่อการใช้สิทธิต่างๆ หรือไม่กระทบกระเทือนต่อการ

ปฏิบัติตามพันธกรณีของรัฐภาคีนั้น และจะต้องไม่เกี่ยวข้องกับบทบัญญัติแห่งสนธิสัญญาหากการ

แก้ไขเปลี่ยนแปลงขัดกับการบังคับให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์แห่งสนธิสัญญาทั้งหมด142 

 การเปิดโอกาสให้สามารถท าความตกลงแก้ไขเปลี่ยนแปลงเพื่อให้มีผลบังคับใช้ระหว่างกันเองนั้น

ท าให้ความยืดหยุ่นและสอดคล้องกับเงื่อนไขของรัฐภาคีบางรัฐ แต่การแก้ไขเปลี่ยนแปลงนั้นจะต้องไม่ขัด

กับวัตถุประสงค์ของสนธิสัญญานั้น143 

                                                           
(a) be considered as a party to the treaty as amended; and 
(b) be considered as a party to the unamended treaty in relation to any party to the treaty not bound by the 

amending agreement. 
141 จุมพต สายสุนทร, กฎหมายระหว่างประเทศ เล่ม2, หน้า 157. 
142 Vienna Convention on the Law of Treaties 1969, Article 41  (Agreements to modify multilateral treaties between 

certain of the parties only): 

1.Two or more of the parties to a multilateral treaty may conclude an agreement to modify the treaty as 
between themselves alone if: 

(a) the possibility of such a modification is provided for by the treaty; or 
(b) the modification in question is not prohibited by the treaty and: 

(i) does not affect the enjoyment by the other parties of their rights under the treaty or 
the performance of their obligations; 

(ii) does not relate to a provision, derogation from which is incompatible with the effective 
execution of the object and purpose of the treaty as a whole. 

2. Unless in a case falling under paragraph 1(a) the treaty other wise provides, the parties in question shall 
notify the other parties of their intention to conclude the agreement and of the modification to the treaty for which it 
provides. 
143 จุมพต สายสุนทร, กฎหมายระหว่างประเทศ เล่ม2, หน้า 158. 
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ทั้งนี้กรณีที่ไม่อนุวัติการกฎหมายเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ของความตกลงนั้นถือว่าเป็นการฝ่าฝืน

สนธิสัญญาอย่างร้ายแรง144 ซึ่งเป็นเหตุให้รัฐภาคีอื่นยกขึ้นกล่าวอ้างเพื่อยกเลิกหรือระงับการบังคับใช้

สนธิสัญญาทั้งหมดหรือแต่บางส่วนได้145  

2. การยกเลิก (Termination) หรือการถอนตัว (Withdrawal) จากความตกลง  

การยกเลิกสนธิสัญญาหรือการถอนตัวจากสนธิสัญญาสามารถกระท าได้หากปรากฏว่า 

1. การยกเลิกหรือถอนตัวสอดคล้องกับบทบัญญัติของสนธิสัญญา กล่าวคือ มีการเปิด

ช่องหรือบัญญัติไว้ให้มีการยกเลิกหรือการถอนตัวออกจากสนธิสัญญาได้ 

2. ได้รับความยินยอมจากรัฐภาคีอ่ืน ๆ หลังจากท่ีได้ปรึกษาหารือกับรัฐนั้น ๆ แล้ว146  

ซึ่งในความตกลงพหุภาคีว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือด้านการบริหารภาษี (MAC) ได้

ก าหนดข้อบทในการยกเลิกหรือถอนตัวออกจากความตกลงฯในข้อที่ 31 โดยก าหนดให้รัฐภาคี

บอกเลิกได้ โดยจะต้องแจ้งไปยังผู้เก็บรักษาความตกลงฯและการบอกเลิกให้มีผลในวันแรกของ

เดือนถัดไปจากระยะเวลาสามเดือนนับแต่วันที่ผู้เก็บรักษาความตกลงฯได้รับแจ้ง แต่ทั้งนี้ยังคง

                                                           
144 Vienna Convention on the Law of Treaties 1969, Article 60 (Termination or suspension of the operation of a treaty 
as a consequence of its breach): 

3. A material breach of a treaty, for the purposes of this article, consists in: 
(b) the violation of a provision essential to the accomplishment of the object or purpose of the 

treaty. 
145 Vienna Convention on the Law of Treaties 1969, Article 60 (Termination or suspension of the operation of a treaty 

as a consequence of its breach) : 

1.A material breach of a bilateral treaty by one of the parties entitles the other to invoke the breach as a 
ground for terminating the treaty or suspending its operation in whole or in part. 
146 Vienna Convention on the Law of Treaties 1969, Article 54 (Termination of or withdrawal from a treaty under its 
provisions or by consent of the parties): 

The termination of a treaty or the withdrawal of a party may take place: 
(a) in conformity with the provisions of the treaty; or 
(b) at any time by consent of all the parties after consultation with the contracting States and 

contracting organizations. 
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ผูกพันตามข้อบทที่ 22 ในเรื่องการรักษาความลับตราบเท่าที่ยังครอบครองเอกสารหรือข้อมูลที่

ได้รับตามความตกลง147 

 ซึ ่งเมื ่อพิจารณาสิทธิในการให้ร ัฐภาคีสามารถแก้ไขหรือถอนตัวออกจากความตกลงได้นั ้น

สอดคล้องกับหลักอ านาจอธิปไตยที่รัฐมีอ านาจในการออกกฎหมายหรือยินยอมเข้าร่วมและปฏิบัติตาม

พันธกรณีระหว่างประเทศ 

การยกเลิกสนธิสัญญาตามที่ก าหนดไว้ในอนุสัญญานี้ส่งผลให้รัฐภาคีพ้นจากพันธกรณีที่จะต้อง

ปฏิบัติตามความตกลงนั้น แต่ไม่ส่งผลกระทบต่อสิทธิ หน้าที่ หรือสถานการณ์ทางกฎหมายของรัฐภาคีซึ่ง

เกิดข้ึนจากการปฏิบัติการตามสนธิสัญญาก่อนจะยกเลิกสนธิสัญญา148 

4.2.3.3 มาตรการที่ 3 : กรณีท าข้อตกลง และออกกฎหมายภายในเพิ่มเติม 

ในการน าสนธิสัญญามาบังคับเป็นกฎหมายภายในของประเทศไทยนั้นสอดคล้องกับทฤษฎีทวิ

นิยม กล่าวคือการท าความตกลงกับนานาประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศจะไม่สามารถน ามาเป็น

กฎหมายภายในของประเทศไทยโดยอัตโนมัติ จะต้องผ่านการตราและประกาศใช้กฎหมายเสียก่อน 

เนื่องจากอ านาจในการท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศเป็นอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามรัฐธรรมนูญ 

พ.ศ. 2560 มาตรา 178 วรรคแรก ดังนั้นอ านาจในการท าหนังสือสัญญาจึงเเป็นอ านาจของฝ่ายบริหาร 

เพราะฉะนั้นหนังสือสัญญาระหว่างประเทศจึงจ าเป็นจะต้องผ่านการยินยอมของรัฐสภา ตามมาตรา 81 

                                                           
147 Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters, Article 31 (Denunciation) : 

1  Any Party may, at any time, denounce this Convention by means of a notification addressed to one of the 
Depositaries.  

2  Such  denunciation  shall  become  effective  on  the  first  day  of  the  month  following  the expiration  
of  a  period  of  three  months  after  the  date  of  receipt  of  the  notification  by  the Depositary.  

3  Any  Party  which  denounces  the  Convention  shall  remain  bound  by  the  provisions  of Article 22 for 
as long as it retains in its possession any documents or information obtained under the Convention. 
148 Vienna Convention on the Law of Treaties 1969, Article 70 (Consequences of the termination of a treaty) : 

1. Unless the treaty otherwise provides or the parties otherwise agree, the termination of a treaty under its 
provisions or in accordance with the present Convention (b) does not affect any right, obligation or legal situation of the 
parties created through the execution of the treaty prior to its termination. 
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วรรคแรก149 เสียก่อนที่จะน ามาบังคับเป็นกฎหมายภายในต่อไป และเมื่อหนังสือสัญญาดังกล่าวผ่านกระ

บวนการนิติบัญญัติตามมาตรา 81 จะอยู่ในรูปของพระราชบัญญัติ150 

เพื่อป้องกันการหลีกเลี่ยงภาษีอากรและเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บ การให้ความร่วมมือ

ระหว่างประเทศในการป้องกันการเลี่ยงภาษีอากรจึงเป็นเครื่องมือส าคัญในการด าเนินการ เช่น การ

แลกเปลี่ยนข้อมูลภาษีอากรระหว่างประเทศซึ่งก าหนดไว้ในความตกลงหรืออนุสัญญาเพ่ือเว้นการเก็บภาษี

ซ้อน และป้องกันการเลี่ยงรัษฎากร เนื่องจากวิวัฒนาการของเทคโนโลยีในปัจจุบันท าให้รูปแบบการ

ประกอบธุรกิจเปลี่ยนไปซึ่งท าให้การเคลื่อนย้ายทุนสามารถท าได้อย่างง่ายดายจนน าไปสู่การโยกย้ายก าไร

ไปยังประเทศที่มีความจูงใจด้านภาษีอากร รวมถึงส่งผลให้การติดตามและจัดเก็บภาษีอากรของแต่ละ

ประเทศด าเนินการยากยิ่งขึ้น แต่ทั้งนี้หากไม่ท ามีมาตรการแก้ไขปัญหาดังกล่าว จะส่งผลให้ประเทศไทย

เกิดความไม่โปร่งใสและความไม่เป็นธรรมในการบริหารจัดเก็บภาษี และจะท าให้ประเทศไทยไม่สามารถ

แลกเปลี่ยนข้อมูลตามพันธกรณีระหว่างประเทศได้ เพื ่อปฏิบัติตามพันธกรณีแห่งความตกลงฯ และ

ส่งเสริมความสัมพันธ์ระหว่างประเทศรวมถึงความร่วมมือระหว่างประเทศกรณีการป้องกันการหลีกเลี่ยง

ภาษีอากร จึงเป็นเหตุให้มีการปรับปรุงบทบัญญัติแห่งประมวลรัษฎากร กล่าวคือยกร่างพระราชบัญญัติ

แก้ไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ . ..) พ.ศ. ... เพื่อสามารถแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างประเทศตาม

พันธกรณีของความตกลงฯ  

จากที่กล่าวไปแล้วข้างต้นประเทศไทยประสบปัญหาในการหลบหลีกหรือหลีกเลี่ยงภาษีระหว่าง

ประเทศ โดย the Code of Conduct Group ได้มีหนังสือแจ้งว่าประเทศไทยเป็นหนึ่งในประเทศที่ต้อง

ได้รับการพิจารณาเพื่อขึ้นเป็นรายชื่อประเทศที่ไม่ให้ความร่วมมือทางด้านภาษีหากประเทศไทยไม่มี

มาตรการปรับปรุงตามที่ก าหนด ดังนั้นจึงจ าต้องมีการออกหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายภายในเพื่อให้

อ านาจเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจในการแลกเปลี่ยนข้อมูลกับคู่สัญญาตามความตกลงฯ อันจะเป็นการท าให้

ประเทศไทยได้รับข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการตรวจสอบภาษีมากขึ้น และการออกกฎหมายฉบับดังกล่าว

จะเป็นการรองรับการเข้าเป็นภาคีความตกลงพหุภาคีว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือด้านการบริหารภาษี 

                                                           
149 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 81 วรรคแรก 
 “ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบัญญัตจิะตราขึ้นเป็นกฎหมายได้ก็แต่โดยค าแนะน าและยินยอมของ
รัฐสภา” 
150 จุมพต สายสุนทร, รายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ์ เร่ือง หนังสือสัญญาระหว่างประเทศที่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา, (กรุงเทพฯ:
มิสเตอร์ก๊อปปี้), 2553, หน้า 160-163. 
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( The Multilateral Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters : MAC) 

ของประเทศไทยอีกด้วย 

 กล่าวคือ การปรับปรุงกฎหมายเป็นแนวทางท่ีจะต้องปฏิบัติเพื่อให้ประเทศไทยมีมาตรการที่จะท า

ให้ประเทศไทยสามารถเข้าเป็นภาคีของ MAC ได้เนื่องจากประเทศไทยมีข้อจ ากัดในการแลกเปลี่ยนข้อมูล

ทางภาษี ดังนั้นจึงต้องมีการอนุวัติการกฎหมายเพ่ือให้สามารถแลกเปลี่ยนข้อมูลได้ตามเกณฑ์เพ่ือสามารถ

เข้าเป็นภาคีสมาชิก ดังนั้นในกรณีของความตกลง MAC นั้นจ าต้องมีการอนุวัติการกฎหมายเพ่ือที่ประเทศ

ไทยจะสามารถให้สัตยาบันเพื่อเข้าเป็นภาคีสมาชิกและเมื่อประเทศเข้าร่วมความตกลง MAC แล้วนั้น

ประเทศไทยจะถูกพิจารณาว่าเป็นประเทศที่ให้ความร่วมมือทางภาษี  และไม่ต้องถูกจัดอยู่ใน The EU 

Blacklist 

ดังนั ้นจึงมีการเสนอร่างพระราชบัญญัติแก้ไขประมวลรัษฎากร (ฉบับที ่ ...) พ.ศ. ... (การ

แลกเปลี่ยนข้อมูลตามค าขอระหว่างประเทศและการแลกเปลี่ยนข้อมูลอัตโนมัติระหว่างประเทศ) เพื่อให้

อ านาจอธิบดีกรมสรรพากรในการแลกเปลี่ยนข้อมูลเพื่อให้เป็นไปตามความตกลงหรืออนุสัญญาเพื่อการ

เว้นการเก็บภาษีซ้อน และการป้องกันการเลี่ยงรัษฎากร หรือความตกลงระหว่างประเทศ  เจ้าหน้าที่ผู้

ปฏิบัติหน้าที่สามารถอธิบายหลักการของกฎหมาย รวมถึงการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะ

ผ่านทางเว็บไซต์ เอกสารเผยแพร่ และข่าว รวมถึงภาคเอกชนที่เกี ่ยวข้องเพื่อให้ประชาชนเข้าใจถึง

หลักการของกฎหมายดังกล่าวได้ 

4.2.4 บทวิเคราะห์มาตรการทางเลือกที่เหมาะสมและแนวทางการท าข้อตกลงว่าด้วย

ความตกลงพหุภาคีว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือด้านการบริหารภาษี 

4.2.4.1 ข้อดีและข้อจ ากัดของแต่ละมาตรการทางเลือก 

 ประโยชน์ที่ประเทศไทยจะได้รับจากการเข้าท าความตกลงพหุภาคีว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือ

บริหารภาษี และการอนุวัติการกฎหมายเพื่อเข้าร่วมความตกลง คือก่อให้เกิดความเป็นธรรมและโปร่งใส

ในระบบภาษี ทั้งนี้ประเทศไทยสามารถจัดเก็บภาษีเงินได้จากผู้มีเงินได้ที่โยกย้ายไปต่างประเทศกล่าวคือ

ประเทศไทยสามารถขอและรับข้อมูลทางภาษีจากประเทศสมาชิกเพื่อทราบถึงแหล่งเงินได้ของผู้มีถิ่นที่อยู่

ในประเทศไทยว่ามีเงินได้อยู่ในต่างประเทศหรือไม่ ในจ านวนเท่าใด ซึ่งส่งผลให้ประเทศไทยน าข้อมูลที่

ได้รับจากการแลกเปลี่ยนมาพัฒนาเป็นฐานข้อมูลเพื่อปรับปรุงการจัดเก็บภาษีต่อไป รวมถึงสามารถน าไป
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วิเคราะห์นโยบายการจัดเก็บภาษีและป้องกันการหลีกเลี่ยงภาษีได้ในอนาคต ส่งเสริมความสามารถในด้าน

การลงทุนระหว่างประเทศและการเคลื่อนย้ายเงินทุนของสถาบันการเงินไทยและต่างประเทศ เนื่องจาก

การพัฒนาระบบการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีให้เป็นไปตามมาตรฐานสากล แต่ทั้งนี้ประโยชน์ในการ

จัดเก็บภาษี การแลกเปลี่ยนข้อมูลภาษีบุคคลธรรมดานั้น ประเทศไทยจะไม่สามารถจัดเก็บภาษีจากเงินได้

ส่วนนี้ได้เนื่องจากประเทศไทยจัดเก็บภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาโดยใช้หลักแหล่งเงินได้  และหลักถิ่นที่อยู่ 

ดังนั้นในกรณีที่ผู้มีถิ่นที่อยู่ในประเทศไทยมีเงินได้ในต่างประเทศแต่ไม่ได้น าเงินนั้นเข้าในประเทศไทยหรือ

บุคคลนั้นไม่ได้พ านักอยู่ในประเทศไทยเป็นจ านวนไม่น้อยกว่า 180 วันภายในปีภาษีเดียวกัน ประเทศไทย

จะไม่สามารถจัดเก็บภาษีอากรจากเงินได้ส่วนนี้ 

 แต่ในทางกลับกัน ในกรณีของนิติบุคคลที่จัดเก็บภาษีนิติบุคคลจากหลักเงินได้ท่ัวโลก ดังนั้นถ้านิติ

บุคคลที่จดทะเบียนตามกฎหมายไทยมีเงินได้หรือน าเงินไปฝากธนาคารหรือไปลงทุนไว้ที่สถาบันการเงิน

ต่างประเทศ กรมสรรพากรของประเทศไทยก็จะสามารถทราบข้อมูลและตรวจสอบเงินได้ว่ าเป็นรายได้

จากกิจการหรือไม่เพ่ือจัดเก็บภาษีจากเงินได้ส่วนนั้น 

 ในส่วนของอนุวัติการกฎหมายตามพันธกรณีเพื่อการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีกับประเทศ

สมาชิกภายใต้ความตกลงนี้ท าให้ประเทศไทยได้รับข้อมูลของแหล่งเงินได้ของผู้มีถิ่นที่อยู่ในประเทศไทยที่

มีบัญชีในสถาบันการเงินต่างประเทศของประเทศอื่น ๆ ที่เข้าร่วมความตกลง ซึ่งข้อมูลเหล่านั้นอาจเป็น

ประโยชน์ในการพัฒนาการจัดเก็บภาษีภายในประเทศไทยในอนาคต และยิ่งไปกว่านั้นยังท าให้ประเทศ

ไทยไม่ต้องถูกจับตามองโดยสมาชิกสหภาพยุโรปในการพิจารณาเรื่องการขึ้นรายชื่อประเทศที่ไม่ให้ความ

ร่วมมือทางภาษ ี

ในส่วนของข้อจ ากัดคือ ประเทศไทยไม่สามารถจัดเก็บเงินได้ที่ผู ้มีมีเงินได้ไม่ได้น าเข้ามาใน

ประเทศภายในปีภาษีเดียวกันได้ดังนั้นการแลกเปลี่ยนข้อมูลของผู้มีเงินได้ที่อยู่นอกประเทศไทยนั้น 

ประเทศไทยไม่สามารถจัดเก็บเงินได้จากข้อมูลเหล่านั้น  

การปฏิบัติตามมาตรฐานการแลกเปลี่ยนข้อมูลภาษีของ OECD ส าหรับประเทศก าลังพัฒนานั้นมี

ต้นทุนสูงและไม่มีผลประโยชน์ที่ชัดเจน ดังนั้นประเทศก าลังพัฒนาที่เข้าร่วมใน Global Forum อาจต้อง

ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบข้อบังคับภายในจ านวนมากซึ่งมีค่าใช้จ่ายสูง  เพื่อให้กฎหมายภายและ

ข้อบังคับภายในประเทศสอดคล้องกับมาตรฐานการแลกเปลี่ยนข้อมูลดังกล่าว แต่ทั้งนี้การปฏิบัติตาม
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ข้อก าหนดอาจไม่เป็นประโยชน์ต่อประเทศก าลังพัฒนาโดยชัดแจ้ง เนื ่องจากมาตรฐานดังกล่าวจะ

พิจารณาว่าประเทศใดจะต้องรวบรวม และสามารถเข้าถึงรวมถึงแลกเปลี่ยนข้อมูลเกี่ยวกับนักลงทุนที่

ไม่ใช่ผู้มีถิ่นที่อยู่ แม้ว่าประเทศก าลังพัฒนาจะไม่ได้เป็นแหล่งการลงทุนทางการเงินจากต่างประเทศที่ มี

การหลบเลี่ยงภาษีจ านวนมาก แต่ก็ยังต้องค านึงถึงล าดับในการเข้าถึงข้อมูล ดังนั้น หากประเทศก าลัง

พัฒนาประสงค์ที่จะแลกเปลี่ยนข้อมูลภายใต้ความตกลงฯ จ าต้องเข้าเป็นสมาชิกของ  Global Forum 

เสียก่อน แต่อาจก่อให้เกิดความเสี่ยงต่อการแลกเปลี่ยนข้อมูลเพื่อด าเนินการตามพันธกรณีที่อาจไม่

เกี ่ยวข้องกับการปรับปรุงการจัดเก็บภาษี ดังนั ้น TJN-Aus (The Tax Justice Network Australia) 

ต้องการกระตุ้นให้ออสเตรเลียสนับสนุนประเทศก าลังพัฒนาที่ได้รับเชิญให้เข้าร่วมความตกลงฯ โดยเมื่อ

ผ่านการพิจารณาแล้วรัฐบาลออสเตรเลียจึงมีความประสงค์ที่จะไม่มีการก าหนดข้อสงวนภายใต้ความตก

ลงฯ นี้151 

ในขณะที่ประเทศไทย ได้ท าการเจรจาและก าหนดข้อสงวนภายใต้ความตกลงฯ ดังนี้ 

ประเทศไทยตั้งข้อสงวนไม่ให้ความช่วยเหลือทางภาษีในทุกรูปแบบส าหรับ 

 (1) ภาษีที่จัดเก็บจากเงินได้ ก าไร ก าไรส่วนเกินทุน หรือความมั่งคั่งสุทธิ ซึ่งได้จัดเก็บในนาม

หน่วยงานย่อยของรัฐหรือหน่วยงานส่วนท้องถิ่นของรัฐภาคี 

(2) เงินสมทบประกันสังคมซึ่งบังคับช าระให้แก่รัฐบาลกลางหรือหน่วยงานประกันสังคมที่จัดตั้ง

ขึ้นตามกฎหมายมหาชน และ 

(3) ภาษีประเภทอ่ืน ๆ เว้นแต่อากรศุลกากร ซึ่งจัดเก็บในนามของรัฐภาคี ดังนี้ 

 (ก) ภาษีจากกองมรดก ภาษีมรดก หรือภาษีการให้ 

 (ข) ภาษีจากอสังหาริมทรัพย์ 

 (ค) ภาษีจากการบริโภคท่ัวไป เช่น ภาษีมูลค่าเพ่ิม หรือภาษีการขาย 

 (ง) ภาษีจากการบริโภคสินค้าหรือบริการเฉพาะอย่าง เช่น ภาษีสรรพสามิต 

                                                           
151 Committee Secretary Joint Standing Committee on Treaties, Submission on the Convention on Mutual 
Administrative Assistance in Tax Matters (2012), p.6. 
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 (จ) ภาษีจากการใช้หรือเป็นเจ้าของยานยนต์ 

 (ฉ) ภาษีจากการใช้หรือเป็นเจ้าของสังหาริมทรัพย์อื่นนอกเหนือจากยานยนต์ 

 (ช) ภาษีอ่ืน ๆ 

(4) ประเภทของภาษีที่ได้อ้างถึงใน (3) ที่ได้จัดเก็บในนามหน่วยงานย่อยของรัฐหรือหน่วยงาน

ส่วนท้องถิ่นของรัฐภาคี 

ประเทศไทยตั้งข้อสงวนไม่ให้ความช่วยเหลือในการติดตามจัดเก็บภาษีค้างช าระ หรือการติดตาม

จัดเก็บค่าปรับที่เก่ียวข้อง รวมถึงการบริการจัดหาเอกสาร ส าหรับประเภทภาษี (1) - (4) 

กล่าวคือประเทศไทยยังคงต้องค านึงถึงขีดความสามารถรวมถึงข้อจ ากัดของประเทศไทยในการ

ต้องจัดการรวบรวมข้อมูลเพื่อแลกเปลี่ยนกับประเทศภาคี ประเทศไทยจะต้องรับภาระในการจัดหาและ

แลกเปลี่ยนข้อมูล และจะต้องมีหน้าที่ในเรื่องภาระที่เกิดจากการแลกเปลี่ยนด้วยไม่ว่าจะเป็นการรวบรวม 

จัดหา และส่งให้แก่ภาคีสมาชิก จึงเป็นหนึ่งประเด็นส าคัญของประเทศไทยที่จะต้องค านึงและพิจารณา

อย่างรอบคอบ 

4.2.4.2 มาตรการทางเลือกที่เหมาะสมกับประเทศไทย 

 เนื่องด้วยประเทศไทยอยู่ในระหว่างการจับตามองจากประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปว่ามีแนวโน้ม

ในเชิงบวกที่จะปฏิบัติตามเกณฑ์และเพื่อที่ประเทศไทยจะไม่ต้องถูกจัดอยู่ในรายชื่อประเทศที่ไม่ให้ความ

ช่วยเหลืองทางภาษี และโดยพันธกรณีของ Globla Forum ประเทศไทยจะต้องเข้าเป็นสมาชิกภาคีความ

ตกลง MAC โดยเร็ว ดังนั้นประเทศไทยจ าต้องออกร่างพระราชบัญญัติแก้ไขประมวลรัษฎากรเพื่อให้

สามารถแลกเปลี่ยนข้อมูลได้ตามเกณฑ์ของ MAC ถึงแม้ว่าสถาบันการเงินและหน่วยภาษีของประเทศไทย

จะต้องรวบรวมข้อมูลเพื่อท าการแลกเปลี่ยนแต่การแลกเปลี่ยนภายใต้ข้อตกลงจะช่วยส่งเส ริมความ

โปร่งใสให้กับระบบการจัดการภาษีของประเทศไทย ดังนั้นเมื่อร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวผ่านแล้ว

ประเทศไทยก็จะสามารถเข้าเป็นภาคีความตกลง MAC ได้เมื ่อนั้นและมีการให้สัตยาบัน และถ้าหาก

ประเทศไทยไม่เข้าร่วมความตกลงฯนี้แล้วนั้นประเทศไทยจะไม่สามารถน าประเทศออกจาก The EU 

Blacklist ได้ ทั้งนี้ข้อมูลที่ประเทศไทยจะได้เมื่อท าการแลกเปลี่ยนกับข้อมูลทางภาษีของประเทศสมาชิก

ภาคีประเทศอื่น ๆ สามารถน ามาจัดเก็บภาษีได้จริงในส่วนของการจัดเก็บภาษีเงินได้นิติบุคคล แต่ในส่วน
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ของภาษีเงินได้บุคคธรรมดาถึงแม้ว่าบางส่วนที่ไม่น าเงินได้เข้ามาในประเทศภายในปีภาษีหรือเข้ามาอยู่ใน

ประเทศไทยไม่น้อยกว่า 180 วัน จะไม่สามารถจัดเก็บภาษีเงินได้จากส่วนนี้ได้ แต่ประเทศไทยยังสามารถ

น าข้อมูลดังกล่าวไปประกอบการก าหนดนโยบายหรือหาแนวทางในการจัดการภาษีต่อไป 

 กล่าวโดยสรุป ขั้นตอนการพิจารณาก่อนการท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศในกรณีนี้ การเข้า

ร่วมความตกลง MAC เป็นการเข้าท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศที่มีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย 

หรือพื้นที่นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ านาจตามหนังสือสัญญาหรือตาม

กฎหมายระหว่างประเทศหรือจะต้องออกพระราชบัญญัติเพื ่อให้การเป็นไปตามหนังสือสัญญา และ

หนังสือสัญญาอื่นที่อาจมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้าหรือการลงทุนของ

ประเทศอย่างกว้างขวาง เช่น หนังสือสัญญาเกี ่ยวกับการค้าเสรี เขตศุลกากรร่วมหรือการให้ใช้

ทรัพยากรธรรมชาติ หรือท าให้ประเทศต้องสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดหรือบางส่วน หรือ

หนังสือสัญญาอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ  จึงจ าต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภา โดยกระทรวงการ

ต่างประเทศอาจจัดตั้งคณะกรรมการเพื่อพิจารณาความจ าเป็นเหมาะสมของการจัดท าข้อตกลงระหว่าง

ประเทศก็ได้ โดยคณะกรรมการเพื่อพิจารณาความเป็นเหมาะสมของการจัดท าความตกลงฯ ขึ้นโดยให้มี

ผู ้แทนหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

ส านักงานคณะกรรมการพัมนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และส านักงบประมาณ ร่วมเป็นกรรมการด้วย

ในขณะเดียวกัน การท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศของประเทศออสเตรเลีย ก าหนดให้ต้องรายงาน

การวิเคราะห์ผลกระทบประโยชน์ของชาติ เพื ่อวิเคราะห์ความจ าเป็นในการท าสนธิสัญญา โดย

เปรียบเทียบประโยชน์และผลกระทบต่างๆที่จะเกิดขึ้นจากการท าสนธิสัญญาไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกิจ 

สังคม สิ่งแวดล้อม และกฎหมาย เพื่อเสนอต่อรัฐสภาด้วย เมื่อวิเคราะห์การพิจารณาการท าหนังสือสัญญา

ระหว่างประเทศไทยและประเทศออสเตรเลีย ทั้งสองประเทศมีแนวคิดในเรื่องการพิจารณาอย่างรอบคอบ

ก่อนการท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศเพียงแต่กระบวนการและรายละเอียดมีความแตกต่างกัน 

ในขณะที่ประเทศไทยการพิจารณาเนื ้อหาและท าการเจรจาเป็นหน้าที ่ของฝ่ายบริ หาร และมีการ

ตรวจสอบรายละเอียดกันภายใน ไม่มีกฎหมายหรือข้อบังคับให้ขั ้นตอนการท าหนังสือสัญญาจะต้อง

เปิดเผยข้อมูล ในขณะที่ประเทศออสเตรเลียนั้นการพิจารณาท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศมีความ

ละเอียดและมีกระบวนการวิเคราะห์อย่างรอบด้าน รวมถึงมีการเผยแพร่รายงานการวิเคร าะห์นั้นให้

ประชาชนสามารถเข้าถึงได้รวมถึงหนังสือสัญญาด้วย  
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 ในกรณีนี้ท าให้เห็นว่าทั้งประเทศไทยและประเทศออสเตรเลียมีแนวคิดในการพิจารณา

การท าหนังสือสัญญาในแนวเดียวกันเพียงแต่ประเทศไทยยังไม่สามารถใช้กระบวนการแบบเดียวกันในทาง

ปฏิบัติในปัจจุบัน เนื่องจากมีความกังวลว่าการเปิดเผยจะส่งผลต่อการเจรจา ทั้งนี้ในกรณีการเข้าร่วม

ความตกลงพหุภาคีว่าด้วยความช่วยเหลือทางด้านภาษีอากรประเทศออสเตรเลียพิจารณาแล้วว่ามี

ความสามารถที่จะปฏิบัติตามความตกลงได้โดยไม่มีการก าหนดข้อสงวน ในขณะที่ประเทศไทยได้ก าหนด

ข้อสงวน เนื่องจากต้องค านึงถึงขีดความสามารถรวมถึงข้อจ ากัดของประเทศไทยในการจัดการรวบรวม

ข้อมูลเพื ่อแลกเปลี ่ยนข้อมูลดังกล่าวกับประเทศภาคี ประเทศไทยจะต้องรับภาระในการจัดหาและ

แลกเปลี่ยนข้อมูล และจะต้องมีหน้าที่ในภาระที่เกิดจากการแลกเปลี่ยนด้วยไม่ว่าจะเป็นการรวบรวม 

จัดหา และน าส่งให้แก่ภาคีสมาชิก ซึ ่งเป็นไปในทิศทางเดียวกับแนวทางการวิเคราะห์ของประเทศ

ออสเตรเลียที่ว่าประเทศก าลังพัฒนาจะต้องแบกรับภาระค่อนที่ข้างมากไม่ว่าจะเป็นเทคโนโลยีในการ

รวบวมและจัดส่งหรือการแก้ไขกฎหมายเพื่อรองรับการแลกเปลี่ยนข้อมูลดังกล่าว 

 

 

 

  



 

บทที่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 

5.1 บทสรุป 

 กฎหมายเป็นส่วนส าคัญที่ช่วยก าหนดทิศทางของการพัฒนาประเทศ ทั้งยังส่งผลกระทบ

อีกหลายประการไม่ว่าจะส่งผลต่อเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และการปกครอง จึงมีความพยายามที่จะเพ่ิม

คุณภาพของกฎหมายให้เกิดประโยชน์สูงสุด ในขณะเดียวก็ส่งผลกระทบต่อสังคมน้อยที่สุดเท่าที่จะท าได้ 

เนื่องจากไม่มีเครื่องมือที่จะช่วยกลั่นกรองหรือพิจารณากฎหมายที่ออกมาจึงท าให้มีการออกกฎหมาย

มากมายที่ไม่มีประสิทธิภาพ แต่ทั้งนี้ประเทศไทยได้มีความพยายามในการควบคุมปริมาณและคุณภาพ

ของกฎหมาย ตามมาตรา 77 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดยมีการ

ก าหนดให้รัฐออกกฎหมายเท่าที่จ าเป็น และก่อนตรากฎหมายทุกฉบับจะต้องจัดให้มีการรับฟังความ

คิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายนั้นอย่างรอบด้านและเป็น

ระบบ ซึ่งแสดงให้เห็นว่ารัฐให้ความส าคัญกับกระบวนการออกกฎหมายและปฏิรูปกฎหมายเพื่อให้ได้

กฎหมายที ่ม ีค ุณภาพ ดังนั ้นจึงได้น  าการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมาย (Regulatory Impact 

Analysis/ Regulatory Impact Assessment หรือ RIA) มาใช้เป็นเครื่องมือในการพัฒนาคุณภาพของ

กฎหมายโดยก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการไว้ในพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ

ประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เมื ่อพิจารณาว่ากฎหมายใดจะต้องได้รับการวิเคราะห์

ผลกระทบตามพระราชบัญญัติดังกล่าวจะต้องพิจารณาจากความหมายตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ

นี้ ซึ่งได้ให้ความหมายของค าว่า “กฎหมาย” ไว้ว่า พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ 

และประมวลกฎหมาย ดังนั้นหากกฎหมายที่ออกมาไม่ใช่กฎหมายตามความหมายนี้ ก็จะไม่จ าต้องมีการ

วิเคราะห์ผลกระทบภายใต้พระราชบัญญัตินี้ ซึ่งหากพิจารณาจนถึงข้อตกลงระหว่างประเทศ ซึ่งมีสถานะ

เป็นกฎหมายระหว่างประเทศแล้วนั ้น จึงไม่อยู ่ในอ านาจของมาตรา 77 ที่จะต้องท าการวิเคราะห์

ผลกระทบทางกฎหมาย 

ดังนั้นประเทศไทยจึงยังไม่มีกฎหมายที่ก าหนดให้จะต้องมีการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมาย

ก่อนการท าความตกลงระหว่างประเทศ ซึ่งกระบวนการนี้เป็นกระบวนการที่ท าให้ทราบถึงประโยชน์และ
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ผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นจากกฎหมาย โดยการท าความตกลงระหว่างประเทศนั้นส่งผลให้เกิดพันธกรณี

ระหว่างประเทศขึ้นภายใต้ข้อตกลงซึ่งประเทศท่ีเข้าร่วมภาคีจ าต้องปฏิบัติตามพันธกรณี 

โดยในวิจัยฉบับนี้ได้น าความตกลงระหว่างประเทศเรื่องการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางภาษีระหว่าง

ประเทศภายใต้ความตกลงพหุภาคีว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือด้านการบริหารภาษี  (Multilateral 

Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters: MAC) มาเป็นกรณีศึกษาว่า

ความตกลงระหว่างประเทศมีความสัมพันธ์กับการวิเคราะห์ผลกระทบก่อนเข้าร่วมอย่างไร ซึ ่งมี

วัตถุประสงค์เพื่อสร้างกลไกความร่วมมือด้านภาษีระหว่างประเทศเพื่อป้องกันการหลบหลีกและหลีกเลี่ยง

ภาษีผ่านความร่วมมือระหว่างประเทศสมาชิกในรูปแบบการให้ความช่วยเหลือ 3 ด้าน ได้แก่ (1) การ

แลกเปลี่ยนข้อมูล (2) การให้ความช่วยเหลือในการติดตามจัดเก็บภาษีค้างช าระ (3) การให้บริการจัดหา

เอกสารตามที่ได้รับค าร้องขอ ซึ่งการเข้าร่วมความตกลงนี้เป็นผลมาจากพันธกรณีของ Global Forum จึง

ต้องเร่งออกร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ ...) พ.ศ. ... (การแลกเปลี่ยนข้อมูล

ตามค าขอระหว่างประเทศและการแลกเปลี่ยนข้อมูลอัตโนมัติระหว่างประเทศ) เพื่อให้ประเทศไทย

สามารถเข้าเป็นภาคีของความตกลงได้ 

ซึ่งในกรณีของความตกลงนี้เป็นพันธกรณีภายใต้ Global Forum และหากประเทศไทยไม่เข้า

ร่วมจะเป็นเหตุให้ถูกพิจารณาให้ประเทศไทยอยู่ในรายชื่อประเทศที่ไม่ให้ความร่วมมือทางภาษีได้และจะ

ถูกกดดันจากประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปให้มีการปรับปรุงกฎหมายในอานาคตอย่างแน่นอนเพื่อแก้ไข

ปัญหาความไม่โปร่งใสทางภาษี และเมื่อท าการวิเคราะห์มาตรการที่เหมาะสมกับประเทศไทยจ าต้องออก

ร่างพระราชบัญญัติแก้ไขประมวลรัษฎากรเพื่อให้ประเทศไทยสามารถแลกเปลี่ยนข้อมูลได้ตามเกณฑ์ของ 

MAC ถึงแม้ว่าในส่วนของภาษีเงินได้บุคคธรรมดาที่ไม่น าเงินได้เข้ามาในประเทศภายในปีภาษีหรือเข้ามา

อยู่ในประเทศไทยไม่น้อยกว่า 180 วัน จะไม่สามารถจัดเก็บภาษีเงินได้จากส่วนนี้ได้ แต่ก็ยังสามารถน า

ข้อมูลดังกล่าวไปประกอบการก าหนดนโยบายหรือหาแนวทางในการจัดการภาษีต่อไปในอนาคต 

 ตามมาตรา 178 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 การเข้าร่วมเป็นภาคี

สนธิสัญญาระหว่างประเทศต้องเสนอเรื่องเพื่อขอความเห็นชอบกับคณะรัฐมนตรี ซึ ่งเป็นผู้ใช้อ านาจ

บริหารตัดสินใจด าเนินปฏิสัมพันธ์กับต่างประเทศ โดยมีหน่วยงานอื ่น ๆ ของฝ่ายบริหารท าหน้าที่

ประสานงานและให้ค าปรึกษาในการด าเนินการ ได้แก่ กระทรวงการต่างประเทศ ส านักเลขาธิการ
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คณะรัฐมนตรี และส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา แต่ทั้งนี้การท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศตาม

มาตรา 178 ไม่รวมถึงกระบวนการ RIA ภายใต้อ านาจของมาตรา 77 โดยวิธีการจัดท าตามพระราชบัญญัติ

หลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 แต่ในแนวปฏิบัติ

กระทรวงการต่างประเทศจะเป็นผู้พิจารณาเพ่ือการเจรจาและการพิจารณาข้อตกลงระหว่างประเทศเสมอ 

โดยกระทรวงการต่างประเทศอาจจัดตั้งคณะกรรมการเพื่อพิจารณาความจ าเป็นเหมาะสมของการจัดท า

ข้อตกลงระหว่างประเทศก็ได้ โดยคณะกรรมการเพื่อพิจารณาความเป็นเหมาะสมของการจัดท าความตก

ลงฯขึ้นโดยให้มีผู้แทนหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรี ส านักงานคณะกรรมการพัมนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และส านักงบประมาณ ร่วม

เป็นกรรมการด้วย ซึ่งเมื่อถึงขั้นตอนที่จะต้องอนุวัติการกฎหมายตามพันธกรณีภายใต้ความตกลงเป็น

พระราชบัญญัติจะต้องน ากระบวนการ RIA มาใช้ โดยประเทศไทยจะอยู่ในสถานะที่จะต้องปฏิบัติตาม

พันธกรณี ถ้าหากมีการวิเคราะห์ผลกระทบแล้วการอนุวัติการขัดต่อกฎหมายภายในประเทศหรือไม่มี

ความสามารถในการปฏิบัติตามซึ่งท าให้ประเทศไทยฝ่าฝืนความตกลง ที่อาจท าให้เกิดต้นทุนในการแก้ไข

ปัญหา อาทิ การแก้ไขความตกลง หรือการยกเลิกความตกลง   

 5.2 ข้อเสนอแนะ 

 จากการศึกษาวิจัยฉบับนี้ ผู้เขียนได้ท าการศึกษากระบวนการเข้าร่วมความตกลงระหว่างประเทศ

ของประเทศไทย โดยมุ่งเน้นในการพิจารณาการเข้าร่วมความตกลงพหุภาคีว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือ

ด ้านการบร ิหารภาษ ี  (Multilateral Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax 

Matters: MAC) รวมถึงได้พิจารณาถึงข้อดี ข้อเสียในการเข้าร่วมความตกลงฯ ดังกล่าว เมื่อพิจารณาแนว

ทางการเข้าร่วมของประเทศไทยและประเทศออสเตรเลียแล้วนั้นแสดงให้เห็นว่ากระบวนการวิเคราะห์

ผลกระทบอย่างรอบด้านรวมถึงการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายเป็นส่วนที่ส าคัญในการพิจารณาเข้า

ร่วมความตกลงฯ ใด ๆ เพื่อประเมินความสามารถของประเทศในการที่จะต้องอนุวัติการกฎหมายเพื่อ

ปฏิบัติตามพันธกรณีระหว่างประเทศเมื่อเข้าร่วมความตกลงฯ แล้ว ผู้เขียนจึงเห็นว่าประเทศไทยควร

จะต้องน ากระบวนการนี้มาปรับใช้กับการเข้าร่วมความตกลงระหว่างประเทศด้วย โดยประเด็นที่ผู้เขียนขอ

เสนอแนะ ดังนี้ 

1. ผลักดันร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดท าหนังสือสัญญา การเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชน 

และการเยียวยาที่จ าเป็นอันเกิดจากผลกระทบของการจัดท าหนังสือสัญญา พ.ศ. .... ที่จัดท าโดยกระทรวง
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การต่างประเทศและกรมสนธิสัญญาและกฎหมาย โดยในร่างพระราชบัญญัติฯนี้ก าหนดให้มีการวิเคราะห์

ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการท าหนังสือสัญญานั้นอย่างรอบด้าน และเป็นระบบ และครอบคลุม

ประชาชนจากทุกภาคส่วนให้มากที่สุดเท่าที่พึงกระท าได้รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการ

วิเคราะห์ผลประโยชน์และผลกระทบ ตลอดจนมาตรการและแนวทางในการเยียวยาผลกระทบนั้ นแก่

ประชาชน ก่อนเสนอให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ 

ทั้งนี้ควรก าหนดให้ชัดเจนว่าการวิเคราะห์ผลกระทบอย่างรอบด้านนั้นมีรายละเอียดอย่างไร และ

ควรรวมถึงการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายด้วย เนื่องจากการจัดท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ

ก่อให้เกิดพันธกรณีซ่ึงอาจก่อให้เกิดหน้าที่ที่จะต้องมีการอนุวัติการกฎหมายตามพันธกรณีดังกล่าว  

ดังนั ้นเพื ่อให้ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดท าหนังสือสัญญา การเข้ามามีส่วนร่วมของ

ประชาชน และการเยียวยาที่จ าเป็นอันเกิดจากผลกระทบของการจัดท าหนังสือสัญญา พ.ศ. ... ผู้เขียนเห็น

ว่าบทบัญญัติว ่าด้วยการวิเคราะห์ผลกระทบที ่อาจเกิดจากการจัดท าหนังส ือสัญญานั ้นในร่าง

พระราชบัญญัติดังกล่าวจ าเป็นต้องมีการแก้ไขเพ่ิมเพ่ือความครบถ้วนสมบูรณ์ ผู้เขียนจึงขอเสนอแนะดังนี้ 

“ในกรณีที ่เป็นการจัดท าหนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบอย่างกว้างขวาง ให้หน่วยงานที่

รับผิดชอบพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการ

จัดท าหนังสือสัญญานั้นอย่างรอบด้านและเป็นระบบ ครอบคลุมด้านต่างๆซึ่งอาจส่งผลโดยตรงหรือโดย

อ้อมต่อประชาชนให้มากที่สุดเท่าที่พึงกระท าได้ รวมถึงการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

และเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบนั้นแก่ประชาชน ก่อนเสนอให้

คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ“ 

2.  ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดท าหนังสือสัญญา การเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชน และ

การเยียวยาที่จ าเป็นอันเกิดจากผลกระทบของการจัดท าหนังสือสัญญา พ.ศ. ... ก าหนดให้หน่วยงานที่

รับผิดชอบพิจารณาแล้วว่าการเปิดเผยข้อมูลซึ่งจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์ส่วนรวมของ

ประเทศหรือประชาชน หรือต่อความมั่นคงของประเทศ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ หรือกระทบต่อ

ท่าทีของประเทศไทยในการเจรจา ให้เปิดเผยข้อมูลเพียงเท่าที่จะไม่ก่อให้เกิดความเสียหายเช่นว่านั้น 

เห็นสมควรว่าควรก าหนดว่าข้อมูลประเภทใดเป็นข้อมูลซึ ่งจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อ

ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศหรือประชาชน หรือต่อความมั่นคงของประเทศ ความสัมพันธ์ระหว่าง



98 
 

ประเทศ หรือกระทบต่อท่าทีของประเทศไทยในการเจรจา และไม่ควรใช้ดุลพินิจของหน่วยงานในการ

พิจารณาข้อมูลเหล่านั้น แต่ยังต้องมีการเปิดเผยสาระส าคัญของหนังสือสัญญานั้นเพียงเพื่อให้ผู้มีส่วนได้

เสียได้ทราบถึงประโยชน์และข้อจ ากัดของตนเมื่อประเทศไทยเข้าร่วมความตกลง และควรจัดท าให้

ประชาชนสามารถเข้าถึงและสามารถท าความเข้าใจถึงสาระส าคัญของหนั งสือสัญญานั้นๆได้ง่ายและ

ชัดเจน ทั้งนี้เพื่อให้ข้อมูลที่ต้องเปิดเผยนั้นสอดคล้องกับการวิเคราะห์ผลกระทบจากการจัดท าหนังสือ

สัญญาและการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมาย ผู้เขียนจึงข้อเสนอแนะให้รายงานวิเคราะห์ผลกระทบ

ควรจะมีเนื้อหาไปในทิศทางเดียวกับมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและ

การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 กล่าวคือ ก าหนดให้รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบควร

มีเนื้อหาที่ครอบคลุมไปถึงเหตุผลความจ าเป็นที่ต้องท าหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ ที่เป็นประโยชน์และ

ผลกระทบ และเหตุผลและความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายส าหรับด าเนินการตามพันธกรณีระหว่าง

ประเทศนั้น ความซ ้าซ้อนกับกฎหมายอื่น สิทธิเสรีภาพของบุคคลที่ต้องถูกจ ากัด ภาระหรืออุปสรรคต่อ

การด ารงชีว ิตหรือการประกอบอาชีพของประชาชน อันเนื ่องมาจากกฎหมายนั ้น  ผลกระทบต่อ

งบประมาณ เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม หรือผลกระทบอื่นส าคัญ หน่วยงานผู้รับผิดชอบ จ านวน

เจ้าหน้าที่ของรัฐ อุปกรณ์ และงบประมาณที่ต้องใช้ ในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย การเยียวยาผู้

ได้รับผลกระทบ ถ้ามี เป็นต้น
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ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดท าหนังสือสัญญา การเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชน และการเยียวยาที่จ าเป็น

อันเกิดจากผลกระทบของการจัดท าหนังสือสัญญา พ.ศ. ....  

Vienna Convention on the Law of Treaties 1969 

Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters 

 

 

 

https://www.oecd.org/about/history/
https://www.sif.admin.ch/sif/en/home/multilateral%09/steuer_informationsaust/spontaner-informationsaustausch.html
https://www.sif.admin.ch/sif/en/home/multilateral%09/steuer_informationsaust/spontaner-informationsaustausch.html
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ชื่อ – นามสกุล นางสาวฉัตติกา มูลละ 

วัน เดือนปีเกิด 15 มีนาคม 2539 

การศึกษา มัธยมศึกษา โรงเรียนสารวิทยา 

  ปริญญานิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ ปีการศึกษา 2561 

  ประกาศนียบัตรหลักสูตรวิชาว่าความ ส านักฝึกอบรมวิชาว่าความแห่งสภาทนายความ   

  รุ่นที่ 50 พ.ศ. 2561 
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