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             0455/2526 - ปัญหาข้อกฎหมายตามพระราชบัญญัติส่งเสริมการพาณิชย์นาวี พ.ศ.2521(มาตรา 17(1) และกฎกระทรวงและประกาศที่ออกตามมาตราดังกล่าว) 

เรื่องเสร็จที่ ๔๕๕/๒๕๒๖

บันทึก
เรื่อง  ปัญหาข้อกฎหมายตามพระราชบัญญัติส่งเสริมการพาณิชยนาวี พ.ศ. ๒๕๒๑
(มาตรา ๑๗ (๑) และกฎกระทรวงและประกาศที่ออกตามมาตราดังกล่าว)
		

เดิมองค์การรับส่งสินค้าและพัสดุภัณฑ์ (ร.ส.พ.) ได้มีหนังสือ ที่ รสพ ๐๖/๕๕ ลงวันที่ ๑๙ มกราคม ๒๕๒๖ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า  พระราชบัญญัติส่งเสริมการพาณิชยนาวี พ.ศ. ๒๕๒๑ มาตรา ๑๗ บัญญัต
             ิให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมมีอำนาจออกกฎกระทรวง กำหนดของที่ทางราชการ องค์การของรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ สั่งหรือนำเข้ามาจากต่างประเทศ โดยทางเรือในเส้นทางที่มีเรือไทยเดินอยู่และสามารถให้บริการรับขนได้ ต้องบรรทุกโดยเรือไทย  และได้มีกฎกระทรวง ฉบับที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๒๔) ออกตามความในพระราชบัญญัตินี้ กำหนดให้ของที่ทางราชการ องค์การของรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ สั่งหรือนำเข้ามาจากต่างประเทศ โดยทางเรือในเส้นทางที่มีเรือไทยเดินอยู่และสามารถให้บริการรับขนได้ ต้องบรรทุกโดยเรือไทย  แต่ตามแนว
             ทางปฏิบัติและขั้นตอนในการใช้เรือไทยขนสินค้าของทางราชการที่สั่งหรือนำเข้ามาจากต่างประเทศ ลงวันที่ ๒ กันยายน ๒๕๒๔ ที่สำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมการพาณิชยนาวีได้วางไว้ ข้อ ๕ ระบุว่า “การนำของจากต่างประเทศเข้ามาโดยทางเรือในเส้นทางบางเส้นทางที่มีเรือไทยเดินอยู่และสามารถให้บริการได้ไม่ตลอดทั้งเส้นทางนั้น เช่น ในเส้นทางจากสหรัฐอเมริกามายังประเทศไทย หากเป็นการขนของโดยเรือต่างประเทศจากสหรัฐอเมริกามายังเมืองฮ่องกงและขนถ่ายของนั้นจากเรือต่างประเทศลง ณ ท่าเมืองฮ่องกง เพื่อบรรทุกโดยเรืออีกลำหนึ่งจากเมืองฮ่องก
             งมายังประเทศไทย  ในกรณีเช่นนี้เนื่องจากเส้นทางเดินเรือจากเมืองฮ่องกงมายังประเทศไทยเป็นเส้นทางที่มีเรือไทยเดินอยู่และสามารถให้บริการได้  ฉะนั้น การขนของนั้นในช่วงจากเมืองฮ่องกงมายังประเทศไทยก็จะต้องขนโดยเรือไทย”  ซึ่งแนวทางปฏิบัติดังกล่าวนี้ทำให้ ร.ส.พ.มีปัญหาขัดข้องในทางปฏิบัติ  กล่าวคือ ถ้าสินค้าของทางราชการมีน้อยและปนมาในตู้คอนเทนเนอร์ของเอกชน บริษัทเรือจะไม่ยอมขนถ่ายสินค้าลงเรือไทยเพราะจะเสียค่าใช้จ่ายสูงและมีปัญหาในการแยกสินค้าจากตู้คอนเทนเนอร์ และสินค้าที่ขนมากับบริษัทเรือที่ไม่มีสัญญาจ้างข
             นถ่ายกับเรือไทยก็จะไม่ขนถ่ายลงเรือไทย  นอกจากนี้ การบริการขนส่งจากจุดต้นทางต่างประเทศถึงจุดหมายปลายทางประเทศไทยเป็นการบริการแบบขนส่งตลอดใช้เอกสารตราส่งฉบับเดียวกำกับตลอดเส้นทาง (Through Bill of Lading) ไม่มีการแยกบริการเป็น ๒ ส่วน การคิดอัตราค่าระวางเรือก็เป็นอัตราเดียวตลอดเส้นทางการถ่ายลำ ณ จุดก่อนถึงปลายทางเป็นเพียงแบบแผนการดำเนินงานของบริษัทวิธีหนึ่งเท่านั้น มิใช่หมายความว่าการบริการของบริษัทเรือจะสิ้นสุดลง ณ จุดขนถ่ายหรือแบ่งแยกเป็นสองตอน การปฏิบัติตามแนวทางปฏิบัติที่สำนักงานคณะกรรมการส่งเสร
             ิมการพาณิชยนาวีได้วางไว้ อาจจะต้องออกเอกสารตราส่งเป็น ๒ ฉบับ  เป็นต้นว่าเส้นทางเดินเรือระหว่างสหรัฐอเมริกา - ประเทศไทย ก็อาจจะต้องออกเอกสารตราส่งจากสหรัฐอเมริกา - สิงคโปร์ หนึ่งฉบับ และจากสิงคโปร์ - ประเทศไทย หนึ่งฉบับ  จึงเท่ากับว่าเส้นทางเดิมถูกแบ่งแยกออกเบี้ย ๒ เส้นทาง คือเส้นทางเดินเรือสหรัฐอเมริกา - สิงคโปร์ เส้นทางหนึ่ง และสิงคโปร์ - ประเทศไทย อีกเส้นทางหนึ่ง ซึ่งแย้งกับพระราชบัญญัติส่งเสริมการพาณิชยนาวี พ.ศ. ๒๕๒๑ ข้างต้น  และเนื่องจาก “เส้นทางเดินเรือไทย” ไม่มีความหมายบัญญัติไว้ในพระราชบั
             ญญัติส่งเสริมการพาณิชยนาวี พ.ศ. ๒๕๒๑ ร.ส.พ.จึงมีปัญหาในการตีความว่า เมื่อทางราชการ องค์การของรัฐ  หน่วยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ  สั่งหรือนำสินค้าเข้าในเส้นทางที่ไม่มีเรือไทย แต่ต้องทำการขนถ่ายลำในเส้นทางที่มีเรือไทย จำเป็นจะต้องขนถ่ายลงเรือไทยหรือไม่  จึงขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นว่า เส้นทางเดินเรือไทยมีความหมายเพียงใด จะรวมถึงการขนถ่ายลำในช่วงที่มีเส้นทางเดินเรือไทยหรือไม่
เนื่องจากการหารือดังกล่าวมิได้เป็นไปตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าด้วยการรับปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมายของก
             รรมการร่างกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๒๒ สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้มีหนังสือ ที่ สร.๐๖๐๑/๑๑๓๔ ลงวันที่ ๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๒๖ แจ้งให้ ร.ส.พ.หารือไปยังกระทรวงคมนาคมซึ่งเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายก่อนซึ่งต่อมา ร.ส.พ.ได้มีหนังสือ ที่ รสพ ๐๖/๘๗๔ ลงวันที่ ๑๒ กรกฎาคม ๒๕๒๖ แจ้งว่า ร.ส.พ. ได้เคยนำปัญหาดังกล่าวเข้าหารือกับกระทรวงคมนาคมก่อนที่จะเสนอเรื่องให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาแล้ว  โดย ร.ส.พ.ได้มีหนังสือ ที่ รสพ ๐๖/๔๓๗ ลงวันที่ ๗ มิถุนายน ๒๕๒๕ ถึงปลัดกระทรวงคมนาคม ขอให้พิจารณาว่า การขนส่งปัจจุบันด้วยระบบคอนเท
             นเนอร์กำกับด้วยเอกสาร Through Bill of Lading  จากเมืองท่าต้นทางถึงปลายทางในประเทศไทย ซึ่งจำเป็นต้องขนถ่ายจากเรือแม่ลงเรือขนาดเล็กเพื่อนำส่งเมืองท่าปลายทาง  เมื่อมีการถ่ายลำจะต้องอยู่ในข่ายที่ต้องปฏิบัติตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๒๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติส่งเสริมการพาณิชยนาวี พ.ศ. ๒๕๒๑ หรือไม่  ซึ่งปลัดกระทรวงคมนาคมได้ส่งเรื่องดังกล่าวให้สำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมการพาณิชยนาวีพิจารณา และสำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมการพาณิชยนาวีได้พิจารณาแล้วมีความเห็นตามหนังสือที่ คค.๐๙๐๒/๑๐๐๘ ลงวันที่ ๒๔ ม
             ิถุนายน ๒๕๒๕ ว่า ในกรณีที่สินค้าที่สั่งหรือนำเข้ามีต้นกำเนิดจากประเทศหรือเมืองอื่นนอกจากที่กำหนดในประกาศกระทรวงคมนาคมฯ ได้มาถ่ายลำ (Tranship)  เอาสินค้าดังกล่าวลงเรือรับช่วง ณ ประเทศหรือเมืองท่าต่างๆ ที่กำหนดไว้ในประกาศกระทรวงคมนาคมฯ ต้องอยู่ในข่ายที่ต้องถือปฏิบัติตามข้อ ๑ แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๒๔) ดังกล่าวด้วย
อย่างไรก็ดี ร.ส.พ.ยังมีความข้องใจในปัญหาดังกล่าว จึงขอให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นเกี่ยวกับ “เส้นทางเดินเรือไทย” ซึ่งมิได้บัญญัติความหมายไว้ในพระราชบัญญัติส่ง
             เสริมการพาณิชยนาวี พ.ศ. ๒๕๒๑

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) ได้พิจารณาข้อหารือของ ร.ส.พ.และบทกฎหมายที่เกี่ยวข้อง และได้ฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงจากผู้แทนกระทรวงคมนาคม(สำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมการพาณิชยนาวี และ ร.ส.พ.) และผู้แทนสมาคมเจ้าของเรือไทยแล้ว มีความเห็นว่า คำว่า “เส้นทางเดินเรือไทย” ที่ ร.ส.พ.กล่าวถึงไม่มีบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติส่งเสริมการพาณิชยนาวี พ.ศ. ๒๕๒๑  ถ้อยคำที่ใช้ในมาตรา ๑๗ (๑)  แห่งพระราชบัญญัติฉบับนี้ มีข้อความว่า “เส้นทางที่มีเรือไทยเดินอยู่และสามารถให้บริก
             ารรับขนได้” และมาตรา ๑๗ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ได้ให้อำนาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมออกกฎกระทรวงกำหนดให้ของบางอย่างที่สั่งหรือนำเข้ามาจากต่างประเทศโดยทางเรือในเส้นทางที่มีเรือไทยเดินอยู่และสามารถให้บริการรับขนได้ต้องบรรทุกโดยเรือไทย  สำหรับความหมายของข้อความว่า “เส้นทางที่มีเรือไทยเดินอยู่และสามารถให้บริการรับขนได้” นั้น เมื่อพิจารณาประกอบกับประกาศกระทรวงคมนาคม เรื่อง กำหนดเส้นทางเดินเรือที่ผู้สั่งหรือนำของเข้ามาจากต่างประเทศต้องบรรทุกของนั้นโดยเรือไทยแล้ว  เห็นได้ว่าหมายความถึงเส้นทางเดินเร
             ือจากเมืองท่าในต่างประเทศมายังประเทศไทยซึ่งเมืองท่าในต่างประเทศนั้นมีเรือไทยเดินอยู่และสามารถให้บริการรับขนได้ ไม่จำกัดว่าจะเป็นการขนส่งสินค้าจากเมืองท่าที่เป็นเมืองท่าต้นทาง หรือจะมีการขนถ่ายสินค้าที่มาจากเมืองท่าต้นทาง ลงบรรทุกเรืออีกลำหนึ่ง ณ เมืองท่าอื่นเพื่อเดินทางต่อมายังประเทศไทย
ปัญหาที่ ร.ส.พ.ประสงค์จะขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาให้ความเห็นว่าในกรณีที่มีการขนส่งของที่ทางราชการ องค์การของรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจสั่งหรือนำเข้ามาจากประเทศอื่นๆ นอกเส้นทางที่กำหนดในประกาศกระทรวงคมนาคมเร
             ื่อง กำหนดเส้นทางเดินเรือที่ผู้สั่งหรือนำของเข้ามาจากต่างประเทศต้องบรรทุกของนั้นโดยเรือไทย แต่ได้มาขนถ่ายสินค้า ณ เมืองท่าในเส้นทางที่กำหนด เช่น เป็นของที่สั่งเข้ามาจากสหรัฐอเมริกา มีการขนส่งมาจากสหรัฐอเมริกาและมาขนถ่ายที่สิงคโปร์หรือฮ่องกงเพื่อบรรทุกต่อมายังประเทศไทยโดยเรือขนาดเล็ก จะตกอยู่ในข่ายที่จะต้องถือปฏิบัติตามข้อ ๑ แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๒๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติส่งเสริมการพาณิชยนาวี พ.ศ. ๒๕๒๑ กล่าวคือ จากจุดขนถ่ายถึงท่าเรือในประเทศไทยจะต้องขนส่งโดยใช้บริการของเรือไทยหรือไม
             ่นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) เห็นว่า  ตามมาตรา ๑๗ (๑) แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมการพาณิชยนาวี พ.ศ. ๒๕๒๑ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมมีอำนาจออกกฎกระทรวงกำหนดให้ของที่ทางราชการองค์การของรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ สั่งหรือนำเข้ามาจากต่างประเทศ โดยทางเรือในเส้นทางที่มีเรือไทยเดินอยู่และสามารถให้บริการรับขนได้ ต้องบรรทุกโดยเรือไทย และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมได้อาศัยอำนาจตามมาตรา ๑๗ (๑) แห่งพระราชบัญญัตินี้ออกกฎกระทรวง ฉบับที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๒๔) กำหนดให้ของที่สั่งหรือนำเข้าม
             าจากต่างประเทศดังกล่าวต้องบรรทุกโดยเรือไทย เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากสำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมการพาณิชยนาวี หรือเป็นของที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมได้ออกประกาศยกเว้นให้บรรทุกโดยเรืออื่นได้  และต่อมารัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมได้ออกประกาศกระทรวงคมนาคม เรื่อง กำหนดเส้นทางเดินเรือที่ผู้สั่งหรือนำของเข้ามาจากต่างประเทศต้องบรรทุกของนั้นโดยเรือไทย ลงวันที่ ๑๐ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๒๔ กำหนดเส้นทางเดินเรือที่ผู้สั่งหรือนำของเข้ามาจากต่างประเทศต้องบรรทุกของนั้นโดยเรือไทย คือ
(ก) เส้นทางเดินเรือจากประเทศญี่ปุ่
             นมายังประเทศไทย
(ข) เส้นทางเดินเรือจากประเทศสาธารณรัฐเกาหลีมายังประเทศไทย
(ค) เส้นทางเดินเรือจากเกาะไต้หวันมายังประเทศไทย
(ง) เส้นทางเดินเรือจากเมืองฮ่องกงมายังประเทศไทย
(จ) เส้นทางเดินเรือจากประเทศนอร์เวย์ สวีเดน ฟินแลนด์ เดนมาร์ก สหราชอาณาจักรบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ ไอร์แลนด์ สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเนเธอร์แลนด์ เบลเยียม ฝรั่งเศส สเปน สิงคโปร์ และมาเลเซีย มายังประเทศไทย
บทบัญญัติของกฎหมายเหล่านี้เป็นมาตรการที่กำหนดขึ้นเพื่อส่งเสริมและคุ้มครองการประกอบการขนส่งทางทะเลโดยเรือไทย โดยวางเป็
             นบทบังคับให้ใช้เรือไทยในการขนส่งสินค้าของทางราชการ องค์การของรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ และสินค้านั้นมิใช่ของที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมประกาศยกเว้นให้บรรทุกโดยเรืออื่นได้  เมื่อมีการขนส่งสินค้าดังกล่าวจากเมืองท่าในเส้นทางเดินเรือที่กำหนดไว้ตามประกาศฉบับนี้มายังประเทศไทย จะต้องบรรทุกโดยเรือไทย  ซึ่งจะเห็นได้ว่า กฎหมายมีเจตนารมณ์ที่จะให้ใช้เรือไทยในการขนส่งสินค้าที่กำหนดตามมาตรา ๑๗ ในทุกกรณีที่มีการบรรทุกของลงเรือในเส้นทางตามประกาศของกระทรวงคมนาคมฯสำหรับกรณีที่มีการขนส่งสินค้าจากเมืองท
             ่าต้นทางที่อยู่นอกเส้นทางเดินเรือที่ประกาศฉบับนี้กำหนดไว้ไม่มีบทบังคับว่าจะต้องบรรทุกโดยเรือไทย  แต่ถ้ามีการขนถ่ายสินค้าจากเรือที่มาจากเมืองท่าต้นทางลงบรรทุกเรืออีกลำหนึ่งเพื่อเดินทางมายังประเทศไทย ณ เมืองท่าที่กำหนดในเส้นทางเดินเรือตามประกาศของกระทรวงคมนาคมฯ ถือได้ว่าการขนส่งในช่วงหลังนี้เป็นการนำของเข้ามาจากต่างประเทศ โดยทางเรือในเส้นทางที่มีเรือไทยเดินอยู่และสามารถให้บริการรับขนได้  เพราะกฎหมายถือเอาการบรรทุกของลงเรือในเส้นทางเดินเรือตามประกาศของกระทรวงคมนาคมฯ เป็นสำคัญ  ดังจะเห็นได้จากมาตรา 
             ๑๙  และมาตรา ๒๐ (๑)  แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมการพาณิชยนาวี พ.ศ. ๒๕๒๑ ที่กำหนดให้สำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมการพาณิชยนาวีออกหนังสืออนุญาตตามคำขอของผู้ส่งของ เพื่อยกเว้นให้ผู้ส่งของบรรทุกของโดยเรืออื่นได้  ทั้งนี้ เพื่อผ่อนผันเมื่อมีกรณีที่ผู้ส่งของไม่อาจบรรทุกของโดยเรือไทยได้  ดังนั้น การขนถ่ายลำดังกล่าวตามที่ ร.ส.พ.หารือมานี้ จึงอยู่ในข่ายที่จะต้องปฏิบัติตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๒๔) ออกตามความในพระราชบัญญัติส่งเสริมการพาณิชยนาวี พ.ศ. ๒๕๒๑ คือ ต้องบรรทุกโดยเรือไทยด้วย  และถ้าไม่สามารถบรรทุก
             โดยเรือไทยได้และผู้ส่งของประสงค์จะบรรทุกของโดยเรืออื่น ก็จะต้องยื่นคำขอรับอนุญาตจากสำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมการพาณิชยนาวีตามมาตรา ๑๙ แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมการพาณิชยนาวี พ.ศ. ๒๕๒๑

(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์
(นายอมร จันทรสมบูรณ์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ธันวาคม ๒๕๒๖
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