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ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 

ศาลรัฐธรรมนูญ 

คําวินิจฉัยท่ี  ๓ - ๔/๒๕๕๗ เรื่องพิจารณาท่ี  ๖๗/๒๕๕๖ 

 เรื่องพิจารณาท่ี  ๖๘/๒๕๕๖ 
 

 วันท่ี  ๑๒  มีนาคม  พุทธศักราช  ๒๕๕๗ 

 

เรื่อง ประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกรัฐสภา  และประธานสภาผูแทนราษฎรสงความเห็นของ

 สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๕๔   

 วรรคหน่ึง  (๑)  วา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

 โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   

 หรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  หรือไม 

ประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกรัฐสภา  จํานวน  ๖๖  คน  ซึ่งมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบ 

ของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  และประธานสภาผูแทนราษฎรสงความเห็นของ 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน  ๑๔๖  คน  ซึ่งมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกท้ังหมด 

เทาท่ีมีอยูของทั้งสองสภา  รวม  ๒  คํารอง  เพ่ือขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๕๔  วรรคหนึ่ง  (๑) 

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลวเห็นวา  คํารองทั้งสองมีประเด็นแหงคดีเปนเรื่องเดียวกัน   

จึงมีคําส่ังใหรวมพิจารณาและวินิจฉัยคดี  เรื่องพิจารณาที่  ๖๗/๒๕๕๖  และเรื่องพิจารณาท่ี  ๖๘/๒๕๕๖   

ไปในคราวเดียวกัน  โดยใหเรียก  นายคํานูณ  สิทธิสมาน  สมาชิกรัฐสภา  กับคณะ  รวม  ๖๖  คน  วา   



 หนา   ๒ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ผูรองท่ี  ๑  และใหเรียก  นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  กับคณะ  รวม  ๑๔๖  คน  วา   

ผูรองที่  ๒   

ขอเท็จจริงตามคํารองทั้งสองและเอกสารประกอบ  สรุปไดดังนี้ 

คํารองท่ีหน่ึง  (เรื่องพิจารณาท่ี  ๖๗/๒๕๕๖)   

ผูรองที่  ๑  เห็นวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีหลักการและเนื้อหาสาระสําคัญขัดหรือแยง 

ตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  และมาตรา  ๑๗๐  โดยความเห็นสรุปไดวา   

๑. รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  บัญญัติหลักการสําคัญในการจายเงินแผนดินไววา   

จะกระทําไดเฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมาย  ๔  ลักษณะ  กลาวคือ  (๑)  กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย   

(๒)  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  (๓)  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ  หรือ  (๔)  กฎหมาย 

วาดวยเงินคงคลัง  เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวน  รัฐบาลจะจายไปกอนก็ได  แตตองเปนไปตามหลักเกณฑ 

และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  จากบทบัญญัติดังกลาว  การจายเงินแผนดินของประเทศหรือของรัฐ 

ตามหลักการสําคญัจะตองกระทําในรูปของการตราเปนพระราชบญัญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ   

เพ่ือขออนุมัติงบประมาณจากรัฐสภา  ซึ่งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๖  มาตรา  ๑๖๗  และมาตรา  ๑๖๘   

ประกอบพระราชบญัญตัิวธิีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  ไดบัญญัติถึงรายละเอียดของรูปแบบ  ขั้นตอน   

และวิธีการในการตราพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณไวเปนการเฉพาะ   

ซึ่งมีลักษณะท่ีแตกตางจากการตราพระราชบัญญัติทั่วไปหลายประการ  โดยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๖  มาตรา  ๑๖๗  มาตรา  ๑๖๘  และมาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  มีเจตนารมณใหความสําคัญ 

แกการจัดทํา  การอนุมัติ  และการบริหารงบประมาณรายจายประจําป  ทั้งนี้  โดยมีความมุงหมายให 

สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตรวจสอบถึงสถานะการเงินการคลังของประเทศในภาพรวมท้ังหมด   

อันไดแก  งบประมาณรายรับ  ภาระหนี้และการกอหนีข้องรฐั  รวมทั้งการจายเงินแผนดนิหรอืงบประมาณรายจาย 

ประจําปงบประมาณดังกลาวในรายละเอียดท้ังหมดทุกกิจกรรมและแผนงานโครงการ  ซึ่งจะมีผลเปนการตรวจสอบ 

และควบคุมการกอหนี้ของรัฐ  และการจายเงินแผนดินหรืองบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 

ใหเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง  เพ่ือการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ  ฐานะ  และความมั่นคง 

ทางการเงินการคลังของประเทศ  อันเปนการสอดคลองกับการปฏิบัติหนาที่ขององคกรฝายนิติบัญญัติ 
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ในการถวงดุลอํานาจกับองคกรฝายบริหารของประเทศหรือคณะรัฐมนตรีตามหลักการแบงแยกอํานาจ 

ซึ่งเปนหลักการสําคัญในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข   

ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓  วรรคหนึ่ง  ผูรองที่  ๑  เห็นวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

มิไดมีเนื้อหาสาระสําคัญอยูแตเพียงการกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเทานั้น  หากแตยังไดมี 

การกําหนดใหมีการใชจายเงินแผนดินท่ีไดรับมาจากการกู เงินตามรางพระราชบัญญัติดังกลาว   

ในการดําเนินโครงการตาง ๆ  ตามยุทธศาสตรและแผนงานและภายในวงเงินที่กําหนดไวในบัญชี 

ทายรางพระราชบัญญัติ  รวมทั้งการนําเงินท่ีไดรับมาจากการกูเงินดังกลาวไปใหกูตอแกหนวยงานของรัฐ 

เพ่ือนําไปใชจายในการดําเนินโครงการตามยุทธศาสตรและแผนงานตาง ๆ  โดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมาย 

วาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  ซึ่งมีลักษณะเปนการกําหนดใหมีการกูและ 

นําเงินที่ไดรับมาจากการกูเงินไปใชจายควบคูกันไปอยางมีนัยสําคัญ  และไมสามารถแบงแยกจากกันไดทั้งฉบับ   

ดังนั้น  เมื่อรางพระราชบัญญัตินี้เปนเพียงรางพระราชบัญญัติทั่วไปท่ีมิไดมีลักษณะเปนรางพระราชบัญญัติ 

ที่เปนกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวย 

การโอนงบประมาณ  หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  ตามนัยรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  รางพระราชบัญญัตินี้ 

จึงขัดหรือแยงตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง 

นอกจากนี้  รางพระราชบัญญัติฉบับนี้ยังขัดหรือแยงตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  เนื่องจาก 

ภายหลังจากที่รางพระราชบัญญัติฉบับนี้มีผลใชบังคับเปนกฎหมายแลว  สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 

ในฐานะองคกรฝายนิติบัญญัติจะไมสามารถปฏิบัติหนาที่ในการควบคุมและตรวจสอบถึงภาระหนี้และ 

การกอหนี้ของรัฐ  รวมทั้งเพดานเงินกู  และการจายเงินที่ไดรับมาจากการกูเงินตามรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ 

ในแตละปงบประมาณเพ่ือใหเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลังจนถึงวันที่  ๓๑  ธันวาคม  ๒๕๖๓   

(ระยะเวลาท่ีกําหนดไวในรางมาตรา  ๕)  ไดแตประการใด  แมวาตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๑๘   

จะไดกําหนดไววาภายในหนึ่งรอยย่ีสิบวันนับแตวันส้ินปงบประมาณ  ใหคณะรัฐมนตรีรายงานการกูเงิน 

ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ที่กระทําในปงบประมาณที่ลวงมาแลว  ผลการดําเนินงานและการประเมินผล 

การดําเนินการตามแผนงานในแตละยุทธศาสตรตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  แตก็เปนเพียงการเสนอ 

เพ่ือทราบเทานั้น 
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๒. รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  บัญญัติวา  การใชจายเงินรายไดของหนวยงานของรัฐใด 

ที่ไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวด  ๘  วาดวยการเงิน   

การคลัง  และงบประมาณ  ไดแก  มาตรา  ๑๖๖  มาตรา  ๑๖๗  มาตรา  ๑๖๘  และมาตรา  ๑๖๙   

เนื่องจากในปจจุบันยังมิไดมีการตรากฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง 

ตามมาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม  ซึ่งจะมีการบัญญัติถึงหลักเกณฑเกี่ยวกับการจัดหารายได  การกําหนดแนวทาง 

ในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน  การกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสิน  หรือ 

ภาระทางการเงินของรัฐ  และการอื่นท่ีเกี่ยวของ  ซึ่งจะตองใชเปนกรอบในการจัดหารายได  กํากับการใชจายเงิน 

ตามหลักการรักษาเสถียรภาพ  พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางย่ังยืน  และความเปนธรรมในสังคม  ดังนั้น   

การจายเงินรายไดของหนวยงานของรัฐที่ไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน  จึงตองยึดถือและปฏิบัติตาม 

มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  อยางเครงครัด  เมื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  ไดกําหนดใหนําเงิน 

ที่ไดจากการกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกูโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมาย 

วาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  ดังนั้น  เงินรายไดที่ไดจากการกูตามรางพระราชบัญญัตินี้   

จึงมีสถานะเปนเงินรายไดของหนวยงานของรัฐท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน  ตามบัญญัติของรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๐  และเปนเงินแผนดินอยางหนึ่ง  การท่ีรางพระราชบัญญัตินี้กําหนดใหมีการใชจายเงินกูดังกลาว 

อันเปนการขัดหรือแยงตอมาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ยอมเปนการใชจายเงินท่ีไมอยูภายใตกรอบวินัยการเงิน 

การคลังท่ีไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  อันเปนการขัด 

หรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  ดวย 

ผูรองที่  ๑  จึงขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลัง 

กูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความอันเปนสาระสําคัญ 

ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  และมาตรา  ๑๗๐   

ประธานรัฐสภาไดตรวจสอบลายมือชื่อแลวเห็นวา  มีสมาชิกรัฐสภารวมกันเขาชื่อเสนอคํารอง 

จํานวนไมนอยกวาหนึง่ในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาท่ีมีอยูของทั้งสองสภา  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๕๔   

วรรคหนึ่ง  (๑)  จึงสงเรื่องดังกลาวใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย 



 หนา   ๕ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

คํารองท่ีสอง  (เรื่องพิจารณาท่ี  ๖๘/๒๕๕๖) 

ผูรองที่  ๒  เห็นวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  หรือ 

ตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  โดยความเห็นสรุปไดวา   

๑. รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  ดังนี้ 

(๑) การพิจารณารางพระราชบญัญตัใิหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ของสภาผูแทนราษฎรในวาระท่ีสอง  เมื่อวันศุกรท่ี  ๒๐  กันยายน   

๒๕๕๖  ปรากฏวามีการใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนแทนผูอื่น  โดยผูรองที่  ๒  อางวา  นายนริศร  ทองธิราช   

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จังหวัดสกลนคร  สังกัดพรรคเพ่ือไทย  ไดใชบัตรแสดงตนแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูอื่น 

ประมาณส่ีถึงหาคน  และใชบัตรลงมติเห็นชอบในรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  แทนสมาชิก 

สภาผูแทนราษฎรผูอื่นอีกประมาณสามถึงส่ีคน  จึงไดตรวจสอบเหตุการณดังกลาวจากคลิปวีดิทัศน   

โดยวิธีการเทียบเสียงที่พูดในคลิปวีดิทัศนกับรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร  ชุดที่  ๒๔  ปท่ี  ๓   

ครั้งที่  ๑๑  (สมัยสามัญทั่วไป)  เปนพิเศษ  วันศุกรท่ี  ๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  ณ  ตึกรัฐสภา  หนา ๑๐๖/๒   

ถึงหนา  ๑๐๗/๒  แลว  พบวา  ถอยคําที่พูดในคลิปวีดิทัศนและขอความที่ปรากฏในหลักฐานท้ังสองตรงกัน 

ทุกประการ  การท่ีนายนริศร  ทองธิราช  ไดใชบัตรแสดงตนแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูอื่นเปนการกระทํา 

ที่ขัดตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๖  ที่บัญญัติใหสมาชิกคนหนึ่งมีหนึ่งเสียงในการออกเสียงลงคะแนน   

และมาตรา  ๑๓๐  ที่บัญญัติใหการลงคะแนนเปนเอกสิทธิ์ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละคน  ดังนั้น   

การที่กระบวนการตรารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ในวาระท่ีสอง  มาตรา  ๖  มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรคนหนึ่ง 

ไดลงคะแนนเสียงเกินกวาหนึ่งคะแนน  และลงคะแนนโดยละเมิดเอกสิทธิ์ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูอื่น 

ดวยนั้น  จึงมีผลใหการลงคะแนนดังกลาวตองตกเปนโมฆะ  เพราะเปนการกระทําท่ีตองหามชัดแจง 

โดยกฎหมายขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน   
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(๒) รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยไมถูกตองตามกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจาย 

ของแผนดินตามรัฐธรรมนูญ  เนื่องจากรางพระราชบัญญัตินี้เปนกฎหมายที่มีสาระสําคัญเปนการใหอํานาจ 

คณะรัฐมนตรีจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน  ซึ่งการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน 

ใหทําเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ  พ.ศ.  ....  เทานั้น  เวนแตกรณีฉุกเฉิน 

ท่ีมีความจําเปนเรงดวนอันไมอาจหลีกเล่ียงได  รัฐธรรมนูญบัญญัติใหคณะรัฐมนตรีมีอํานาจตรา 

พระราชกําหนดเฉพาะเพ่ือการดังกลาวได  แตการใชอํานาจของคณะรัฐมนตรีในลักษณะดังกลาวนี้ 

ตองถือเปนกรณียกเวนอยางย่ิง  เนื่องจากกระทบตอหลักการแบงแยกอํานาจในการปกครอง 

ระบอบประชาธิปไตย  การที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๖  บัญญัติใหงบประมาณรายจายของแผนดิน 

ใหทําเปนพระราชบัญญัติ  เพ่ือใหรัฐสภาซึ่งถือเปนตัวแทนของประชาชนใหความเห็นชอบ  โดยตองมี 

การแสดงรายละเอียดการใชจายตามวธิกีารงบประมาณอยางโปรงใส  เปนธรรม  และสามารถตรวจสอบได   

และเพ่ือควบคุมใหการใชจายเงินแผนดินเปนไปโดยสอดคลองกับกรอบวินัยการเงินการคลัง  และ 

ตองมีการแสดงรายละเอียดแหงการใชจายตามวิธีการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  วรรคหนึ่ง   

เพ่ือใหเกิดความชัดเจนในแหลงท่ีมาของรายไดและการใชจายเงินของแผนดิน  และทําใหการเงินการคลัง 

ของประเทศมีเสถียรภาพ  รวมทั้งเพ่ือประโยชนในการกําหนดยุทธศาสตรทางการเงินการคลังของประเทศ 

ไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  ซึ่งหลักการดังกลาวบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ   

พ.ศ.  ๒๕๐๒  มาตรา  ๘  จึงเห็นไดวา  กระบวนการจัดทําพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๖  และมาตรา  ๑๖๗  ประกอบพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒   

มาตรา  ๘  มีสาระสําคัญและรายละเอียดที่แตกตางจากการจัดทําพระราชบัญญัติอื่นโดยทั่วไปที่รัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๔๒  วรรคหา  กําหนดไวเพียงวาจะตองมีบันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ   

เสนอมาพรอมกับรางพระราชบัญญัติดวยเทานั้น  ดังนั้น  เมื่อรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  เปนกฎหมายท่ีมีสาระสําคัญ 

ใหอํานาจคณะรัฐมนตรีจัดทํางบประมาณรายจายแผนดินโดยไมผานกระบวนการจัดทํางบประมาณ 

ตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว  จึงตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ   
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๒. รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  ดังนี้   

(๑) รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๕  และมาตรา  ๖  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  เนื่องจากเงินกูตามรางมาตรา  ๕  เปนการกูเพ่ือนํามาลงทุนในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  ซึ่งอยูในความดูแลของกระทรวงการคลังอันเปนหนวยงานของรัฐ   

เงินกูดังกลาวจึงเปนเงนิแผนดนิ  การจายเงินจึงตองเปนไปตามที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  กําหนดไวคือ   

การจายเงินแผนดินจะกระทําไดเฉพาะที่อนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมาย 

วาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวกับการโอนงบประมาณ  และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได  แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการ 

ที่กฎหมายบัญญัติ  การที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  กําหนดใหการจายเงินแผนดินตองกระทําตามท่ี 

บัญญัติไวเฉพาะในกฎหมายส่ีฉบับนั้น  เพราะกฎหมายท้ังส่ีฉบับมีเนื้อหาสาระท่ีสอดคลองกับกรอบวินัย 

การเงินการคลัง  ซึ่งรัฐธรรมนูญนี้มีเจตนารมณในการควบคุมใหการใชจายเงินแผนดินเปนไปตามกรอบวินัย 

การเงินการคลังอยางเครงครัด  ดังเห็นไดจากรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๘๔  (๓)  ซึ่งเปนบทบัญญัติวาดวย 

แนวนโยบายดานเศรษฐกิจ  โดยใหรัฐควบคุมใหมีการรักษาวินัยการเงินการคลังเพ่ือสนับสนุนเสถียรภาพ 

และความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ  ดังนั้น  การท่ีรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลัง 

กูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๕  และมาตรา  ๖   

มีสาระสําคัญเปนการกําหนดใหนําเงินท่ีไดจากการกูไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกูโดยไมตองนําสงคลัง 

ตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  การกําหนดหลักเกณฑ 

ในลักษณะดังกลาวยอมมีผลเปนการอนุญาตใหจายเงินแผนดินโดยอาศัยอํานาจของรางพระราชบัญญัตินี้ 

โดยตรง  จึงเปนการจายเงินแผนดินโดยกฎหมายอื่นนอกเหนือไปจากกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย   

กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ  และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

โดยมิใชกรณีจําเปนเรงดวน 

(๒) รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓  ท่ีบัญญัติรับรอง 
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หลักการแบงแยกอํานาจใหอํานาจนติบิัญญตัิ  อํานาจบริหาร  และอํานาจตุลาการ  ถวงดุลและคานอํานาจ 

ซึ่งกันและกัน  หลักการแบงแยกอํานาจที่สําคัญในกระบวนการงบประมาณ  คือ  หลักความยินยอมหรือ 

อํานาจในการอนุมัติงบประมาณ  เพ่ือใหความสําคัญกับตัวแทนของประชาชน  ท้ังเรื่องของระยะเวลา   

เนื้อหา  หรือวัตถุประสงคของการใชเงินงบประมาณ  ท่ีฝายบริหารตองชี้แจงเพ่ือขอรับความเห็นชอบจาก 

ฝายนิติบัญญัติซึ่งเปนตัวแทนของประชาชนในการทําหนาท่ีดูแลควบคุมการบริหารการคลังของประเทศ 

โดยฝายบริหารใหมีความรัดกุม  ถูกตองและเปนธรรม  สําหรับการกําหนดระยะเวลา  ๑  ป  ของงบประมาณ   

ตามหลักกฎหมายของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๖  และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒   

มาตรา  ๔  นั้นก็เพ่ือเปนเงื่อนเวลาเริ่มตนและส้ินสุดในการใชงบประมาณในแตละรอบใหสามารถคํานวณได 

ตามวันเวลาปฏิทิน  และไมขึ้นอยูกับวาระการดํารงตําแหนงของฝายบริหาร  หากกําหนดระยะเวลา 

งบประมาณใหยาวนานกวานั้น  ยอมมีความเส่ียงท่ีอาจจะเกิดความเสียหายหรือการทุจริตไดเพ่ิมมากขึ้น   

เพราะทําใหฝายบริหารมีอํานาจใชจายเงินแผนดนิไดตามอําเภอใจ  และหากกําหนดระยะเวลางบประมาณส้ันกวา   

ยอมทําใหฝายนิติบัญญัติมีเวลาจํากัดในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ  สงผลใหตองกระทําโดยเร็ว   

ไมละเอียดรอบคอบ  และเกิดความเสียหายตอระบบงบประมาณ  การกําหนดระยะเวลา  ๑  ป  ของงบประมาณ 

จึงเปนหลักการท่ีเหมาะสมและสอดคลองกับหลักการแบงแยกอํานาจ  การที่รางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๕   

กําหนดใหการกูเงินมีมูลคารวมกันไดสูงถึงสองลานลานบาท  และใหกระทําไดภายในกําหนดเวลาไมเกินวันที่   

๓๑  ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๓  ซึ่งเปนโครงการลงทุนจํานวนมหาศาลและในกรอบระยะเวลายาวนานถึง  ๗  ป   

โดยคณะรัฐมนตรีนําเสนอใหรัฐสภาพิจารณาออกเปนพระราชบัญญัติเฉพาะตางหากจากกฎหมาย 

วาดวยงบประมาณรายจายประจําป  และรัฐสภาสามารถพิจารณาใหความเห็นชอบไดเพียงครั้งเดียว   

และการท่ีรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๑๘  ใหคณะรัฐมนตรีรายงานการกูเงิน  ผลการดําเนินงาน 

และการประเมินผลการดําเนินการตามแผนงานในแตละยุทธศาสตรท่ีไดกระทําในปงบประมาณท่ีลวงมาแลว 

ตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบเทานั้น  ทําใหฝายบริหารมีอํานาจใชจายเงินแผนดินอยางอิสระ 

และไมมีการตรวจสอบถวงดุลจากรัฐสภา  นอกจากนี้  การกูเงินและการดําเนินโครงการตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

ยังมีผลผูกพันคณะรัฐมนตรีชุดตอไป  อันเปนการกาวลวงอํานาจฝายบริหารดวยกัน  ทําใหคณะรัฐมนตรีชุดตอไป 
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ไมมีอิสระในการปฏิเสธโครงการเหลานีห้รือเสนอโครงการพัฒนาอื่นไดอีก  ดังนั้น  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๕   

และมาตรา  ๑๘  จึงขัดหรือแยงตอหลักการแบงแยกและดุลคานอํานาจในการปกครองระบอบประชาธิปไตย   

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓   

(๓) รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๕๗  เนื่องจากโครงการ 

ภายใตยุทธศาสตรและแผนงานที่กําหนดไวในบัญชีทายรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีลักษณะเปนการกําหนดโครงการ 

ที่ไมมีรายละเอียดในการดําเนินการอยางเปนรูปธรรม  ทั้งที่การดําเนินการโครงการดังกลาวสงผลกระทบ 

ตอคุณภาพส่ิงแวดลอม  สุขภาพอนามัย  ตลอดจนคุณภาพชีวิตของประชาชนโดยตรง  มีผลทําใหประชาชน 

ไมสามารถเขาถึงขอมูล  คําช้ีแจง  และเหตุผลจากรัฐ  และไมสามารถแสดงความคิดเห็นของตน 

ตอหนวยงานที่เกี่ยวของเพ่ือนําไปประกอบการพิจารณาดําเนินโครงการตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

ไดอยางถูกตองครบถวน  ดังนั้น  การนําเสนอยุทธศาสตรและแผนงานตามบัญชีทายรางพระราชบัญญัตินี้ 

รวมทั้งการนําเสนอรายละเอียดโครงการในเอกสารประกอบการพิจารณาจึงขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๕๗ 

(๔) รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๖๖  และมาตรา  ๖๗   

เนื่องจากยุทธศาสตรและแผนงานตามที่กําหนดไวในบัญชีทายรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลัง 

กูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  โดยสวนใหญ  และ 

รายละเอียดโครงการตามเอกสารประกอบการพิจารณา  ซึ่งเปนคนละสวนกับบัญชีทายรางพระราชบัญญัตินี้   

และไมมีผลบังคับทางกฎหมาย  มีลักษณะเปนการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบ 

ตอชุมชนอยางรุนแรงทั้งดานคุณภาพส่ิงแวดลอม  ทรัพยากรธรรมชาติ  และสุขภาพ  ซึ่งคณะรัฐมนตรี 

นําเสนอทั้งที่ไมไดผานการศึกษาความเหมาะสมของโครงการ  ไมมีการจัดทํารายงานการศึกษาผลกระทบ 

ส่ิงแวดลอมและผลกระทบดานสุขภาพ  รวมทั้งยังไมมีการดําเนินการใหองคการอิสระซึ่งประกอบดวย 
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ผูแทนตามที่รฐัธรรมนูญ  มาตรา  ๖๗  วรรคสอง  บัญญัติไว  ใหความเหน็ประกอบกอนมีการดาํเนนิการดงักลาว   

ดังนั้น  การนําเสนอยุทธศาสตรและแผนงานตามท่ีกําหนดไวในบัญชีทายรางพระราชบัญญัตินี้  และ 

การนําเสนอรายละเอียดโครงการตามเอกสารประกอบการพิจารณาจึงไมไดปฏิบัติใหถูกตองตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๖๗  วรรคสอง  มีผลใหรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๖๖  และมาตรา  ๖๗   

นอกจากนี้  ผูรองที่  ๒  ยังเห็นวา  การลงทุนเพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ยังสามารถดําเนินการโดยวิธีท่ีสอดคลองกับหลักวินัยทางงบประมาณ 

และการคลังและไมเกิดปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญได  เชน  วิธีการงบประมาณตามปกติโดยอาศัย 

วิธีการกูเงินตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  มาตรา  ๙  ทวิ  และพระราชบัญญัติ 

การบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  มาตรา  ๒๑  ซึ่งคณะรัฐมนตรีสามารถกูเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุล 

งบประมาณไดรอยละ  ๒๐  ของงบประมาณรายจายประจําปบวกกับอีกรอยละ  ๘๐  ของงบประมาณรายจาย 

ที่ตั้งไวสําหรับคืนตนเงินกู  หรือการกําหนดบทยกเวนหรือขยายเพดานการกูเงินตามพระราชบัญญัติ 

วิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  และพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  เปนการเฉพาะกรณี   

หรือการใหเอกชนรวมลงทุนตามหลักเกณฑและวิธีการของพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุน 

ในกิจการของรัฐ  พ.ศ.  ๒๕๕๖  เปนตน  การท่ีรัฐสภาใชอํานาจในการตรากฎหมายนี้โดยหลีกเล่ียง 

การดําเนินการตามกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดินตามรัฐธรรมนูญ  ซึ่งรางพระราชบัญญัตินี้ 

เปนกฎหมายที่ใหอํานาจคณะรัฐมนตรีในการกูเงินและการใชจายเงินโดยไมจําเปนตองมีเอกสารแผนงาน 

รายละเอียดโครงการตาง ๆ  แตละรายการของการใชจายเงนิใหชดัเจน  รวมท้ังวิธกีารกูเงินหรือใชเงินกูคืน 

ตามท่ีรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  กําหนด  ซึ่งสามารถหลีกเล่ียงขั้นตอนรายละเอียดของพระราชบัญญัติ 

วิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  ในการเสนอตอรัฐสภา  ท้ังเมื่อพิจารณาจากโครงการตาง ๆ   

ทายรางพระราชบัญญตัินี ้ พบวา  ไมมีผลการศกึษาเบื้องตนในความเปนไปไดของโครงการ  แนวทางการออกแบบ   

รายละเอียด  และที่สําคัญคือไมมีรายงานการศึกษาผลกระทบส่ิงแวดลอมและผลกระทบดานสุขภาพ   

รวมทั้งมาตรการแนวทางกาํหนดเวนคืนที่ดินและแผนการจัดทําประชาพิจารณโครงการ  ท้ังการดําเนินการ 
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ตามรางพระราชบัญญัติดังกลาวเปนการจัดทําโครงการของรัฐขนาดใหญ  โดยกูเงินมากองไวกอนแลว 

จึงจัดทําแผนโครงการตาง ๆ  ตอไปในภายหลัง  อันเปนการบริหารจัดทําโครงการโดยมีลักษณะผิดปกติ 

จากการบริหารจัดทําโครงการทั่ว ๆ  ไป  และกอใหเกิดโอกาสชองทางการทุจริตคอรรัปชันไดโดยงาย 

ในทุกขั้นตอนของการดําเนินการ  ดังนั้น  การจัดทํารางพระราชบัญญัตินี้จึงเขาขายเปนการทุจริตเชิงนโยบาย 

ผูรองที่  ๒  จึงขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดแยงตอรัฐธรรมนูญ   

หรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  จึงเปนอันตกไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๕๔   

วรรคสาม   

ประธานสภาผูแทนราษฎรไดตรวจสอบลายมือชื่อแลวเห็นวา  มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรวมกันเขาชื่อ 

เสนอคํารองจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  ตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๕๔  วรรคหนึ่ง  (๑)  จึงสงเรื่องดังกลาวใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย 

ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองพิจารณาเบื้องตนมีวา  ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจรับคํารองท้ังสองนี้ 

ไวพิจารณาวินจิฉยัตามรัฐธรรมนญู  มาตรา  ๑๕๔  วรรคหนึง่  (๑)  หรือไม  เห็นวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๕๔   

วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “รางพระราชบัญญัติใดที่รัฐสภาใหความเห็นชอบแลว  กอนที่นายกรัฐมนตรี 

จะนําขึ้นทูลเกลาทูลกระหมอมถวายเพ่ือพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธยตามมาตรา  ๑๕๐  หรือ 

รางพระราชบัญญัติใดท่ีรัฐสภาลงมติยืนยันตามมาตรา  ๑๕๑  กอนท่ีนายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัตินั้น 

ขึ้นทูลเกลาทูลกระหมอมถวายอีกครั้งหนึ่ง  (๑)  หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  หรือ 

สมาชิกของทั้งสองสภารวมกันมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา   

เห็นวารางพระราชบัญญัติดังกลาวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือตราขึ้นโดยไมถูกตอง 

ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  ใหเสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร  ประธานวุฒิสภา  หรือ 

ประธานรัฐสภา  แลวแตกรณี  แลวใหประธานแหงสภาท่ีไดรับความเห็นดังกลาวสงความเห็นนั้นไปยัง 

ศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวนิิจฉยั  และแจงใหนายกรัฐมนตรีทราบโดยไมชักชา  ...”  ดังนั้น  เมื่อประธานรัฐสภา 

สงความเห็นของสมาชิกท้ังสองสภา  จํานวน  ๖๖  คน  ซึ่งมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวน 

สมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  และประธานสภาผูแทนราษฎรสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร   

จํานวน  ๑๔๖  คน  ซึ่งมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา   
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เพ่ือขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  หรือ 

ตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  หรือไม  กรณีจึงเปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๕๔   

วรรคหนึ่ง  (๑)  ประกอบขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาและการทําคําวินิจฉัย  พ.ศ.  ๒๕๕๐   

ขอ  ๑๗  (๗)  ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีคําส่ังรับคํารองทั้งสองนี้ไวพิจารณาวินิจฉัย 

ศาลรัฐธรรมนูญไตสวนพยานศาล  พยานบุคคลของผูรองที่  ๒  และผูเกี่ยวของ  โดยใหจัดทําคําชี้แจง 

เปนหนังสือและชี้แจงดวยวาจา  ดังนี้ 

๑. นางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  ย่ืนคําชี้แจงเปนหนังสือพรอมท้ังย่ืนพยานหลักฐานเปนคลิปวีดิทัศน 

ประกอบคําชี้แจง  และชี้แจงดวยวาจา  สรุปไดวา  เมื่อครั้งพยานเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร   

จังหวัดสมทุรสงคราม  พรรคประชาธปิตย  ไดรองเรียนกรณีที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรใชบตัรลงคะแนนแทนกัน 

มาโดยตลอด  แตประธานในที่ประชุมเพิกเฉยไมดําเนินการใด ๆ  สําหรับในคดีนี้  พยานยืนยันวา   

นายนริศร  ทองธิราช  ไดใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรายอื่นในการประชุม 

พิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู เงินเ พ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  และมาตรา  ๒๐  ตามท่ีปรากฏในคลิปวีดิทัศน 

ประกอบคํารองของผูรองที่  ๒  ที่เปนเหตุการณเกิดขึ้นในการประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติดังกลาว  ในวาระที่สอง  มาตรา  ๖  เมื่อวันศุกรที่  ๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  และ 

ตามคลิปวีดิทัศนประกอบหนังสือชี้แจงของพยาน  ลงวันท่ี  ๖  มกราคม  ๒๕๕๗  ท่ีเปนเหตุการณเกิดขึ้น 

ในการประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว  ในวาระที่สอง  มาตรา  ๒๐   

เมื่อวันศุกรที่  ๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  ซึ่งคลิปวีดิทัศนทั้งสองนั้น  พยานไดใหเจาหนาที่บันทึกภาพ 

เหตุการณไวเพ่ือเปนหลักฐาน   

ศาลรัฐธรรมนูญไดเปดคลิปวีดิทัศน  และใหพยานอธิบายเหตุการณตามภาพท่ีปรากฏ 

พรอมตอบขอซักถาม  พยานยืนยันวาเปนเหตุการณระหวางการพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

สําหรับเสียงพูดในคลิปวีดิทัศนคือ  เสียงของนายวิสุทธิ์  ไชยณรุณ  ประธานในที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร 

ในขณะนั้น  และบุคคลในคลิปวดีิทัศนซึ่งกําลังใชบัตรคือ  นายนริศร  ทองธิราช  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร   
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จังหวัดสกลนคร  พยานชี้แจงตอไปวา  วิธีการใชบัตรลงคะแนนนัน้  ประธานในทีป่ระชุมจะแจงใหสมาชิกแสดงตน 

เพ่ือนับองคประชุม  จากนั้นสมาชิกจะเสียบบัตรลงในชองอานบัตรเพ่ือแสดงตน  เมื่อประธานในที่ประชุม 

แจงใหสมาชิกลงมติได  สมาชิกจะกดปุมลงคะแนนอยางหนึ่งอยางใด  ซึ่งสามารถเลือกกดปุมเห็นดวย   

ไมเห็นดวย  หรืองดออกเสียง   

๒. นายนริศร  ทองธิราช  ย่ืนคําชี้แจงเปนหนังสือและชี้แจงดวยวาจา  สรุปไดวา  บัตรท่ีใช 

ในการออกเสียงของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมี  ๓  ประเภท  ไดแก  บัตรประจําตัวสมาชิกสภาผูแทนราษฎร   

บัตรลงคะแนนเสียง  และบัตรลงคะแนนเสียงสํารองซึ่งมีไวในกรณีบัตรลงคะแนนเสียงเกิดปญหาใชงานไมได   

สําหรับกรณีบัตรของพยานมักจะมีปญหาเปนประจํา  พยานจึงเตรียมบัตรสํารองไวเสมอ  ซึ่งเมื่อดูภาพ 

ในคลิปวีดิทัศนอาจเห็นเสมือนวาพยานถือบัตรลงคะแนนหลายบัตร  แตพยานยืนยันวาพยานไมไดลงคะแนน 

แทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรายอื่น  นอกจากนั้น  การกลาวอางเรื่องการใชบัตรลงคะแนนแทนกัน   

ไดมีการตั้งกรรมาธิการตรวจสอบขอเท็จจริงหลายครั้ง  แตผลปรากฏวาไมพบการกระทําความผิดหรือ 

มีคําส่ังลงโทษผูถูกกลาวหา  และพยานก็ไมไดถูกรองเรียนหรือถูกตั้งกรรมการตรวจสอบวาไดกระทําการดังกลาว 

แตอยางใด  สําหรับคลิปวีดิทัศนท่ีผูรองที่  ๒  กลาวอาง  พบขอพิรุธในเรื่องระยะเวลาท่ีประธาน 

ในท่ีประชุมขอผลการลงคะแนน  ในคลิปวีดิทัศนใชระยะเวลากวา  ๑  นาที  ๒๓  วินาที  ท้ังที่โดยปกติแลว 

จะใชระยะเวลาไมเกิน  ๒  ถึง  ๓  วินาที  ตอการลงคะแนนแตละครั้ง  ภาพในคลิปวีดิทัศนจึงหาใชการลงคะแนน 

เพ่ือขอมติในที่ประชุม  และคลิปวีดิทัศนดังกลาวอาจมีการตัดตอมาประกอบขออางเพ่ือประโยชนทางการเมือง 

ของฝายผูรอง  และดวยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๓๐  วรรคหนึ่ง  และมาตรา  ๑๒๖  วรรคสาม   

บัญญัติใหการออกเสียงลงคะแนนยอมเปนเอกสิทธิโ์ดยเดด็ขาดของพยานในฐานะสมาชิกสภาผูแทนราษฎร   

ผูใดจะนําไปเปนเหตุฟองรองวากลาวพยานในทางใดมิได  ศาลรัฐธรรมนูญจึงไมอาจรับฟงขอเท็จจริง 

ในประเด็นนี้ 

ศาลรัฐธรรมนูญไดเปดคลิปวีดิทัศนซึ่งเปนพยานหลักฐานประกอบคํารองของผูรองที่  ๒  และ 

คลิปวีดิทัศนซึ่งเปนพยานหลักฐานประกอบหนังสือชี้แจงของนางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  และใหพยาน 

อธิบายเหตุการณตามภาพที่ปรากฏพรอมตอบขอซักถาม  พยานรับวาบุคคลท่ีปรากฏในภาพของคลิปวีดิทัศน 

ทั้งสองเปนตัวพยานจริง  และเสียงพูดในคลิปวีดิทัศนเปนเสียงของนายวิสุทธิ์  ไชยณรุณ  ประธานในท่ีประชุม 

สภาผูแทนราษฎร  แตพยานไมรูวาเปนการประชุมพิจารณาเรื่องใด  สวนภาพในคลิปวีดิทัศนท่ีเห็นวา 
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พยานมีบัตรลงคะแนนหลายบัตรนั้นยืนยันวาเปนบัตรของพยาน  เนื่องจากพยานมักจะลืมบัตรลงคะแนน 

และทําบัตรลงคะแนนหายบอยครั้ง  พยานจึงมีทั้งบัตรจริงและบัตรสํารอง  และพยานมีพฤติกรรม 

ชอบเสียบบัตรลงคะแนนของตนหลายครั้งในการแสดงตนและลงคะแนน  ซึ่งพยานกระทําเชนนี้ 

มาเปนเวลานานแลว  ทั้งนี้  พยานไมไดนําบัตรจริงและบัตรสํารองของตนแสดงตอศาล  แตไดชี้แจงถึง 

รูปรางลักษณะของบัตรวาบัตรจริงมีรูปถายบุคคลปรากฏท่ีบัตร  สวนบัตรสํารองจะไมมี   

๓. นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ  ผูรองที่  ๒  ไดชี้แจง  สรุปไดวา  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละคน 

มีบัตรแสดงตนและลงคะแนนที่เปนบัตรจริงไดเพียง  ๑  บัตร  เทานั้น  หากบัตรจริงชํารุดสูญหายตองย่ืน 

เรื่องขอบัตรจริงใหม  ซึ่งรหัสที่บันทึกในบัตรเดิมจะถูกยกเลิกไมสามารถนํามาใชในเครื่องลงคะแนนได   

สวนกรณีสมาชิกไมไดนําบัตรจริงมาในการประชุมครั้งใด  สมาชิกสามารถขอบัตรสํารองจากเจาหนาที่ได   

แตบัตรสํารองมีรูปรางลักษณะแตกตางจากบัตรจริง  โดยบัตรสํารองเปนบัตรสีชมพูและไมมีรูปถายบุคคล 

ปรากฏท่ีบัตร  และเปนไปไมไดที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรคนหนึ่งจะมีบัตรไดถึงสามส่ีบัตร  ซึ่งภาพท่ีปรากฏ 

ในคลิปวีดิทัศนเห็นไดวาบัตรมีลักษณะเหมือนกันและไมใชบัตรสํารอง  สวนระบบบันทึกการลงคะแนน 

อิเล็กทรอนิกส  บัตรท่ีใชชื่อสมาชิกคนเดียวกันจะมีรหัสชุดเดียวกัน  หากสมาชิกใชบัตรท่ีมีชื่อสมาชิกคนเดียวกัน 

ลงคะแนนไปแลว  เมื่อดึงบัตรนั้นออกมา  และนําบัตรที่เปนรหัสของบุคคลเดียวกันเสียบเขาไปอีก   

เครื่องลงคะแนนจะแสดงสัญญาณไฟวาสมาชิกไดลงคะแนนไปแลว  สมาชิกคนนั้นไมสามารถกดปุม 

ลงคะแนนซ้าํอีก  ซึ่งภาพที่ปรากฏในคลิปวีดทิัศนเห็นไดวาเมื่อบุคคลในภาพดงึบัตรออกและเสียบบัตรเขาไปใหม 

ก็ตองกดแสดงตนอีกครั้ง  ผูรองท่ี  ๒  จึงยืนยันวาภาพท่ีปรากฏในคลิปวีดิทัศนเปนการลงคะแนน 

แทนบุคคลอื่นอยางแนนอน 

๔. นายกิตติรัตน  ณ  ระนอง  รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง   

ในฐานะผูแทนคณะรัฐมนตรี  ย่ืนคําช้ีแจงเปนหนังสือและชี้แจงดวยวาจา  สรุปไดวา  คณะรัฐมนตรี 

ไดเสนอรางพระราชบัญญัตใิหอาํนาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  โดยหารือรวมกับหนวยงานท่ีเกี่ยวของ  และมีการศึกษาถึงแนวทางที่ไดเคยมีการปฏิบัติ 

ในการออกกฎหมายกูเงินในอดีต  โดยเฉพาะอยางย่ิงตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาตามบันทึก 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เรื่อง  การใชจายเงินตามแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง  ๒๕๕๕   

(เรื่องเสร็จท่ี  ๘๘๘/๒๕๕๒)  กรณีพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและ 
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เสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  พ.ศ.  ๒๕๕๒  ซึ่งเห็นวา  การที่พระราชกําหนดดังกลาวกําหนดให 

ไมตองนําเงินกูสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

การใชจายเงินกูดังกลาวจึงไมใชการจายเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  ดังนั้น  เงินกูจึงไมถือเปน 

เงินแผนดินตามความหมายของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  แตเปนการดําเนินการตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๔๒  ประกอบมาตรา  ๑๔๓  ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีอํานาจเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน 

ที่หมายความถึงการกูเงินและการใชจายเงินกูได  เนื่องจากการกูเงินของรัฐบาลตามหลักการปกครอง 

ระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภานั้น  เมื่อรัฐบาลซึ่งเปนฝายบริหารมีความจําเปนตองกูเงินนอกเหนือจาก 

วัตถุประสงคที่พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  กําหนดไว  จะตองขออนุมัติรัฐสภาโดยเฉพาะ   

ซึ่งคณะรัฐมนตรีก็ไดเสนอรางพระราชบัญญัตินี้ตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาใหความเห็นชอบ  และเงินกู 

ตามรางพระราชบัญญัติยอมเปนเงินแผนดินในระบบเงินนอกงบประมาณ  โดยมีแหลงที่มาของเงินจากเงินกู 

ตามรางพระราชบัญญัตินี้  และมีขอกําหนดไมตองนําเงินกูนั้นสงเขาคลังตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง 

และกฎหมายวาดวยวิธกีารงบประมาณ  รวมทั้งใหสามารถนําเงินท่ีไดจากการกูไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกู   

ซึ่งจะตองมีการออกหลักเกณฑ  วิธีการ  และเงื่อนไขในการใชจายเงินกูนี้ในรายละเอียดตอไป  และ 

รางพระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดขั้นตอนในการเสนอและบริหารโครงการ  โดยมีกลไกตรวจสอบและกํากับดูแล 

การใชจายเงิน  ในหมวด  ๒  คือ  การเสนอและบริหารจัดการโครงการ  มาตรา  ๑๔  วรรคหนึ่ง  และ 

มีขั้นตอนการจัดซื้อจัดจางและการเบิกจายเงินกูตามที่บัญญัติไวในมาตรา  ๑๕  ขั้นตอนการติดตามและ 

ประเมินผลไดพัฒนาระบบบริหารจัดการโครงการลงทุนดานการคมนาคมขนสงของประเทศ   

ซึ่งการตรวจสอบการใชจายเงินกูสามารถตรวจสอบไดโดยองคกรอิสระและรัฐสภา  อีกทั้งกระทรวงการคลัง 

และหนวยงานที่เกี่ยวของไดมีการศึกษาผลกระทบทางดานเศรษฐกิจและความคุมคาในการลงทุน 

ในหลายโครงการแลว 

สําหรับการชําระตนเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้  แมวาในปจจุบันไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับ 

เงื่อนไขระยะเวลาการชําระคืนหนีเ้งนิกูก็ตาม  แตเนื่องจากพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘   

มาตรา  ๑๓  ไดกําหนดให  “เงินตน  ดอกเบี้ย  และคาใชจายในการกูเงิน  การออกและจัดการตราสารหนี้ 

ใหจายจากเงินท่ีตั้งไวในงบประมาณรายจายประจําป  ...”  ดวยเหตุนี้  งบประมาณในการชําระหนี้ 

ในแตละปจะเปนสัดสวนกับกรอบวงเงินงบประมาณในแตละป  ซึ่งขึ้นอยูกับความสามารถในการจัดเก็บรายได   
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และความจําเปนของรัฐบาลในการใชจายตามนโยบายที่ไดกําหนดไวในแตละป  รวมท้ังเปนอํานาจฝายนิติบัญญัติ 

ในการใหความเห็นชอบกรอบวงเงินงบประมาณรายจายในแตละป  ดังนั้น  การกําหนดสัดสวนของงบชําระหนี้ 

ตองเปนไปตามความเหมาะสมของสถานการณและความจําเปนในการใชจายเพ่ือการพัฒนาประเทศ 

ในแตละชวงเวลา  จึงมีการศึกษาระยะเวลาที่เหมาะสมในการชําระคืนหนี้เงินกู  เพ่ือกําหนดวินัย 

ทางการเงินการคลัง  โดยกําหนดหลักการชําระคืนหนี้ในกรอบระยะเวลาไมเกิน  ๕๐  ป  เพ่ือใหเปนมาตรฐาน 

เดียวกับการบริหารจัดการหนี้ของประเทศท่ีพัฒนาแลว  โดยคณะรัฐมนตรีมีมติรับทราบหลักการ 

ในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชําระหนี้เงินกูดังกลาว  โดยคํานึงถึงกรอบความย่ังยืนทางการคลังท่ีกําหนด   

คือ  สัดสวนภาระหนี้ตองบประมาณไมเกินรอยละ  ๑๕  เพ่ือใหมีกรอบวงเงินและสัดสวนงบประมาณรายจาย 

ที่เพียงพอในการจัดทําบริการสาธารณะตามนโยบายและภารกิจของรัฐอยางเหมาะสม   

การท่ีตองตรารางพระราชบัญญัตินี้มีเหตุผลความจําเปนเนื่องจากเงินงบประมาณเพ่ือการลงทุน 

มีไมเพียงพอ  และเงินงบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุนในแตละปมีแนวโนมลดลง  จึงเปนขอจํากัด 

ในการลงทุนในโครงการพัฒนาดานระบบคมนาคมขนสงของประเทศที่ตองใชวงเงินลงทุนที่สูง  และ 

ตองดําเนินการใหเปนไปตามแผนอยางตอเนื่อง  การนําเอาโครงการลงทุนที่มีการผูกพันวงเงินงบประมาณ 

เพ่ือลงทุนตอเนื่องหลายปมาบรรจุไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปจะกอใหเกิดปญหา 

ความตอเนื่องในการดําเนินงาน  นอกจากนั้น  การจัดทํางบประมาณขาดดุลในสัดสวนที่สูงจนเต็มกรอบ 

เพดานการเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลตามกฎหมายอาจกอใหเกิดความเส่ียงในการดําเนินนโยบายการคลัง

ในอนาคต  สําหรับเหตุผลท่ีตองกําหนดระยะเวลาการกูเงินใหเสร็จส้ินภายในระยะเวลา  ๗  ป  คือ   

ไมเกินวันที่  ๓๑  ธันวาคม  ๒๕๖๓  นั้น  พิจารณาจากระยะเวลาในการดําเนินโครงการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสง  เนื่องจากมีความพรอมในเรือ่งของแหลงเงินที่จะนํามาใชไดในการดําเนินโครงการแลว   

นอกจากนี้   ยังสอดคลองกับเปาหมายตามยุทธศาสตรของประเทศและยุทธศาสตรการพัฒนา 

ระบบคมนาคมขนสงของประเทศ 

การพิจารณาความเส่ียงของการลงทุนในครั้งนี้ไดคํานึงถึงกรอบวินัยการเงินการคลังท่ีเกี่ยวของ 

ในเรื่องสัดสวนหนี้สาธารณะตอผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ  (GDP)  ใหอยูในระดับประมาณรอยละ  ๕๐   

ของ  GDP  ซึ่งการกูเงินจํานวนสองลานลานบาท  ในระยะเวลาประมาณ  ๗  ป  เพ่ือมาลงทุนภายใต 

การบริหารจัดการหนี้อยางมีประสิทธิภาพของรัฐบาลจะทําใหสัดสวนหนี้สาธารณะตอ  GDP  อยูในระดับ 
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ไมเกินกวารอยละ  ๕๐  แมวากรอบความย่ังยืนทางการคลังจะกําหนดใหสัดสวนหนี้สาธารณะตอ  GDP   

ไมเกินรอยละ  ๖๐  ก็ตาม  เนื่องจากกระทรวงการคลังไดคํานึงถึงกรณีเกิดเหตุการณนอกเหนือจาก 

ที่ไดคาดการณไว  รัฐบาลจึงสํารองวงเงินกูไวสําหรับกรณีฉุกเฉินประมาณรอยละ  ๑๐  ของ  GDP  ซึ่งถือวา 

ไดคํานึงถึงผลกระทบอยางรอบคอบแลว  โดยเห็นวา  รางพระราชบัญญัตินี้อยูในกรอบวินัยการเงินการคลัง   

เนื่องจากประการที่หนึ่ง  จํานวนเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ไมเกินจํานวนเงินขั้นสูงหรือเพดานของ 

หนี้สาธารณะที่กําหนดสัดสวนหนี้สาธารณะเทียบกับ  GDP  ไมเกินรอยละ  ๖๐  และประการที่สอง   

ภาระหนี้ที่เกิดจากรางพระราชบัญญัตินี้ในการชําระคืนเงินตนและดอกเบี้ยอยูในระดับต่ํากวาเกณฑที่กําหนดไว   

คือ  ต่ํากวารอยละ  ๑๕  ของงบประมาณรายจายประจําป 

นอกจากนั้น  พยานไดตอบขอซักถามของศาลรัฐธรรมนูญเพ่ิมเติมในประเด็นสําคัญวา   

รางพระราชบัญญัตินี้มีความจําเปนเรงดวนตอเศรษฐกิจ  แตก็ไมถึงขนาดจําเปนเรงดวนอันมิอาจหลีกเล่ียงได 

จนถึงระดับที่จะตองดําเนินการตราเปนพระราชกําหนดตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๘๔  และการกูเงิน 

ในลักษณะเชนนี้ท่ีผานมาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  ยังไมเคยมี 

การดําเนินการตราเปนพระราชบัญญัติมากอน  มีเพียงการดําเนินการตราเปนพระราชกําหนด  เชน   

พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ   

พ.ศ.  ๒๕๕๒  พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้ําและ 

สรางอนาคตประเทศ  พ.ศ.  ๒๕๕๕  เปนตน 

๕. นางสาวจุฬารัตน  สุธีธร  ผูอํานวยการสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ  ย่ืนคําชี้แจงเปนหนังสือ 

และชี้แจงดวยวาจา  สรุปไดวา  เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ไมถือเปนเงินแผนดิน  สําหรับมาตรการตรวจสอบ 

การใชจายเงินตามรางพระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดขั้นตอนในการเสนอและบริหารโครงการ  มีกลไกตรวจสอบ 

และกํากับดูแลการใชจายเงิน  ในหมวด  ๒  คือ  การเสนอและบริหารจัดการโครงการ  ไดบัญญัติให 

หนวยงานเจาของโครงการตองปฏิบัตติามขั้นตอนของกฎหมายที่จําเปนตองดําเนินการกอนเริ่มโครงการใหครบถวน   

สวนการที่รางพระราชบัญญัตินี้ไมดําเนินโครงการที่กําหนดไวโดยพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป   

เนื่องจากมีขอจํากัดในการลงทุนในโครงการพัฒนาดานระบบคมนาคมขนสงของประเทศที่ตองใชวงเงินลงทุนที่สูง   

และตองดําเนินการใหเปนไปตามแผน  เพ่ือใหไดเครือขายการคมนาคมท่ีสมบูรณภายใตระยะเวลาที่เหมาะสม   

โดยกรอบวงเงินงบประมาณรายจายประจําปตองประมาณการรายไดท่ีคาดวาจะเก็บไดในแตละป   
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จึงจะพิจารณางบประมาณรายจายของปนั้น ๆ  และกําหนดกรอบวงเงินกูเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ   

ซึ่งตองอยูภายใตกรอบวงเงินกูตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  ท่ีกําหนดเพดาน 

การกูเพ่ือชดเชยการขาดดุลไวไมเกินรอยละ  ๒๐  ของวงเงินงบประมาณรายจายประจําป  และรอยละ  ๘๐   

ของงบประมาณรายจายที่ตั้งไวสําหรับชําระคืนตนเงินกู  การจัดทํางบประมาณขาดดุลในสัดสวนที่สูง 

จนเต็มกรอบเพดานการเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลตามกฎหมาย  อาจกอใหเกิดความเส่ียงในการดําเนินนโยบาย 

การคลังในอนาคต  โดยกระทรวงการคลังและสํานักงบประมาณไดทําขอตกลงรวมกัน  เพ่ือจัดทํางบประมาณ 

แบบสมดุลภายในปงบประมาณ  ๒๕๖๐  เพ่ือแสดงใหเห็นถึงการมีวินัยการคลัง  นอกจากนั้นยังพิจารณา 

แนวทางการจัดหาวงเงินลงทุนเพ่ิมเติมโดยใชเงินกูตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘   

เพ่ือสนับสนุนโครงการตามแผนงานที่กําหนด  การกูเงินจากตางประเทศและการค้ําประกันเงินกูมีขอจํากัด 

ที่ทําใหการดําเนินโครงการขาดความตอเนื่อง  และอาจไมสามารถดําเนินการใหบรรลุเปาหมายและ 

ระยะเวลาตามแผนงานได  จากขอจํากัดของกรอบเงินลงทุนภายใตงบประมาณรายจายประจําป   

และการใชเงินกูภายใตพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  จึงมีความจําเปน 

ตองมีการกูเงินเพ่ิมเตมิเปนการเฉพาะ  นอกเหนือจากการกูเงินท่ีกําหนดในกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะ   

จึงจําเปนตองตรารางพระราชบัญญัตินี้  อีกทั้งรางพระราชบัญญัตินี้มีการกําหนดขั้นตอนการตรวจสอบเอาไวแลว 

อยางรัดกุมมากกวาการดําเนินโครงการที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

๖. นายชัชชาติ  สิทธิพันธุ  รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม  ย่ืนคําชี้แจงเปนหนังสือและ 

ชี้แจงดวยวาจา  สรุปไดวา  มาตรการในการตรวจสอบกํากับดูแลการใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้   

ไดบัญญัติไวในหมวด  ๒  การเสนอและการบริหารจัดการโครงการ  มาตรา  ๑๔  มาตรา  ๑๕  มาตรา  ๑๗   

และมาตรา  ๑๘  โดยไดมีการศึกษาวิเคราะหสถานการณและปจจัยแวดลอมทางดานเศรษฐกิจ  และ 

ดานคมนาคมขนสง  รวมทั้งการพิจารณายุทธศาสตรประเทศ  การกําหนดเมืองศูนยกลางทางเศรษฐกิจในภูมิภาค   

เพ่ือนํามาจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  หนวยงาน 

เจาของโครงการจะตองเปนผูจัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตรและ 

แผนงานตามที่กาํหนดไวในรางพระราชบัญญัตินี้  โดยหนวยงานเจาของโครงการจะตองปฏิบัติตามขั้นตอน 

ของกฎหมายที่จําเปนกอนเริ่มโครงการใหครบถวน  รางพระราชบัญญัตินี้เปนเพียงการเตรียมกรอบวงเงิน 

สําหรับการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานแตไมใชการอนุมัติโครงการ  การอนุมัติโครงการตองมีการปฏิบัติ 
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ตามขั้นตอนของกฎหมาย  อีกท้ังตองมีการศึกษาความเปนไปไดของโครงการท่ีเปนขอเท็จจริงที่แทจริง   

ซึ่งจะตองอธิบายกับสังคมไดวาผลตอบแทนการลงทุนคุมคาหรือไม  สวนเหตผุลความจําเปนในการดําเนินนโยบาย 

ตามรางพระราชบัญญัตินี้มีความเกี่ยวของเชื่อมโยงกับยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศและยุทธศาสตร 

การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคม  คือ  ปรับเปล่ียนการขนสงสินคาทางถนนสูการขนสงที่มีตนทุน 

ต่ํากวาใหมากขึ้น  และพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานในการเดินทางและขนสงท่ัวประเทศและเชื่อมโยงกับ 

ประเทศเพ่ือนบาน  และพัฒนาความคลองตัวในกรุงเทพมหานครและเชื่อมโยงสูภูมิภาค  ซึ่งยุทธศาสตรดังกลาว 

ก็สอดคลองกับการพัฒนาประเทศ  และเปนโครงการท้ังหลายของกระทรวงคมนาคมที่พัฒนากันมาหลายป 

หลายรัฐบาลแลว  ซึ่ ง อันท่ีจริงแลวโครงการทั้งหมดที่จะตองดําเนินการเพ่ือใหบรรลุผลสําเร็จ 

ตามยุทธศาสตรมีมูลคาถึง  ๔.๒  ลานลานบาท  แตกระทรวงคมนาคมไดหารือกับกระทรวงการคลังและ 

สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ  จึงไดกําหนดกรอบวงเงินที่เหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจในการชําระคืนหนี้เงินกู 

และกรอบวินัยทางการคลัง  คือจํานวนไมเกินสองลานลานบาท  ภายในระยะเวลาดําเนินการ  ๗  ป   

ซึ่งเปนจํานวนเงินท่ีเหมาะสมกับการลงทุนและสอดคลองกับโครงการที่ไดเตรียมการลวงหนากอนนี้แลว   

สําหรับปญหาเรื่องความโปรงใสในการดําเนินโครงการ  ซึ่งอาจไมไดเกี่ยวของกับรางพระราชบัญญัตินี้ 

ที่เปนเพียงขั้นตอนการเตรียมการเพ่ือใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน  และสามารถปองกันปญหาเรื่อง 

การทุจริตคอรรัปชันไดดวยการจัดระบบใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบอยางเขมแข็งได 

๗. นายชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ  เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา  ย่ืนคําชี้แจงเปนหนังสือ   

ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญเห็นวาหนังสือชี้แจงชัดเจนแลวจึงงดการชี้แจงดวยวาจา  สรุปไดวา  การตรารางพระราชบัญญัต ิ

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

สามารถกระทําได  เนื่องดวยการกูเงินของรฐับาลเปนการกอหนีผู้กพันโดยจะตองไดรบัความเห็นชอบจากรัฐสภา   

เมื่อใดที่รัฐบาลเห็นวามีความจําเปนจะตองกู เงินที่นอกเหนือจากวัตถุประสงคที่พระราชบัญญัติ 

การบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  กําหนดไวก็จะตองขออนุมัติจากรัฐสภาเปนการเฉพาะ  ดังนั้น   

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๔๒  และมาตรา  ๑๔๓  จึงบัญญัติรับรองหลักเกณฑเกี่ยวกับการเสนอ 

รางพระราชบัญญัติที่ เกี่ยวดวยการเงินตอรัฐสภา  โดยนัยของมาตรา  ๑๔๓  (๓)  ไดกําหนดให 

รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน  หมายความรวมถึงรางพระราชบัญญัติวาดวยเรื่องการกูเงินดวย   

กลาวคือ  ในสถานการณปกติที่ไมมีเหตุตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๘๔  เปนเรื่องที่คณะรัฐมนตรี 
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จะตองเสนอเปนรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภา  เพ่ือพิจารณาและใหความเห็นชอบตามกระบวนการ 

ที่รัฐธรรมนญูบญัญัตไิว  โดยรางพระราชบญัญัตนิี้มีสาระสําคญั  กลาวคือ  การใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

ในนามรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทย  โดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีเปนเงินบาทหรือเงินตราตางประเทศ   

มีมูลคารวมกันไมเกินสองลานลานบาท  เพ่ือนําไปใชจายในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศตามยุทธศาสตรและแผนงาน  และภายในวงเงินที่กําหนดไวในบัญชีทายพระราชบัญญัติ   

การกูเงินใหกระทําไดภายในวันท่ี  ๓๑  ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๓  มิไดเปนกฎหมายท่ีกําหนดรายละเอียด 

เกี่ยวกับการบริหารยุทธศาสตร  แผนงานหรือโครงการ  มีการติดตามและประเมินผลโดยกระทรวงเจาสังกัด 

ของหนวยงานเจาของโครงการ  คณะรัฐมนตรีรายงานการกูเงินที่กระทําในปงบประมาณที่ลวงมาแลว 

ตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบภายในหนึ่งรอยย่ีสิบวันนับแตวันส้ินปงบประมาณ  และ 

การตรวจสอบจากองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

อยางไรก็ตาม  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ในสวนที่วา  “...  ในกรณีจําเปนเรงดวน 

รัฐบาลจะจายเงินไปกอนก็ได  แตตองเปนไปตามหลักเกณฑวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  ในกรณีเชนวานี้ 

ตองตั้งงบประมาณรายจายชดใชเงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย  หรือพระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป  ...”   

ซึ่งบทบัญญัตใินสวนนีเ้ปนขอท่ีแสดงและสนับสนุนวา  การจายเงินแผนดินจะกระทําไดเฉพาะที่ไดรับอนุญาตไว 

ในกฎหมายเทานั้น  หากรัฐบาลจะจายเงินแผนดินไปกอนจะกระทําไดเฉพาะกรณีจําเปนเรงดวน  และ 

เมื่อมีการจายเงินไปกอนแลว  ก็จะตองมีการตั้งงบประมาณรายจายชดใชเงินคงคลังในเวลาตอมาไว 

ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย  หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  หรือ 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป  ซึ่งการจายเงินแผนดินที่รัฐบาลจะจายไปกอนได 

ตามนัยของมาตรา  ๑๖๙  ในกรณีจําเปนเรงดวน  ก็คือการจายเงินจากบัญชีเงินคงคลังเทานั้น   

รัฐบาลจะเอาเงินจากแหลง อ่ืนมาจายมิได   ทั้ งนี้   เนื่องจากความในตอนทายของรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ไดมีการบัญญัติไวอยางชัดเจนวา  ใหมีการกําหนดแหลงที่มาของรายได 

เพ่ือชดใชรายจายที่ไดใชเงินคงคลังจายไปแลวกอนดวย  ดังนั้น  ตามนัยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

วรรคหนึ่ง  จึงไมอาจหมายความรวมถึงการจายเงินกูที่มีกฎหมายกําหนดใหนําไปใชจายเพ่ือวัตถุประสงคเฉพาะ 

โดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เพราะเงินกูใด 
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ที่มีกฎหมายกําหนดไวเชนนี้ก็จะไมมีการนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน  และไมมีการนําเขาบัญชีเงินคงคลังดวยแลว 

ก็จะเกิดผลไปในทางที่วา  เมื่อรัฐบาลกูเงินและไดรับเงินกูจากผูใหกูแลว  ก็จะสามารถนําเงินกูนั้น 

ไปจายกอนไดโดยไมมกีฎหมายอนุญาตใหกูเงินได  แตเมื่อใชจายเงินกูไปแลวกลับจะตองตั้งงบประมาณรายจาย 

ชดใชเงินคงคลังตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว  ทั้งที่ในความเปนจริงแลว  เงินที่รัฐบาลนําไปใชจายนั้น 

เปนเงินที่ไดรับจากผูใหกู  มิไดนําเงินคงคลังมาใชจายแตประการใด 

นอกจากนั้น  เมื่อพิจารณาขอความของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ท่ีวา  “...  ทั้งนี้   

ใหกําหนดแหลงที่มาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายที่ไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย”  คําวารายไดในสวนนี้ 

คือรายไดของรัฐที่เกิดจากภาษีอากร  การขายส่ิงของและบริการ  รัฐพาณิชย  หรือรายไดอื่นซึ่งมีลักษณะ 

เปนรายไดแผนดิน  หรือเปนเงินรายไดที่รัฐบาลไดรับชําระไวโดยไมมีขอผูกพันตองจายคืน  ดังนั้น   

เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ เปนเงินท่ีไดรับมาโดยมีขอผูกพันตองจายคืนจึงไมถือเปนรายได 

ของหนวยงานของรัฐที่จะตองดําเนินการตามท่ีรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  บัญญัติไว 

ในสวนของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  เปนบทบัญญัติที่แตกตางจากมาตรา  ๑๖๙  เพราะ 

ประสงคใชบังคับกับหนวยงานของรฐัโดยตรง  และตองเปนหนวยงานของรฐัซึ่งมีเงินรายไดของตนที่ไมตองนําสง 

เปนรายไดแผนดิน  ทั้งนี้  โดยมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวหรือเปนกรณียกเวนตามพระราชบัญญัติ 

วิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  หรือพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐   

เปนบทบัญญัติที่กําหนดวิธีการเกี่ยวกับการรายงานการรับและการใชจายเงินรายไดของหนวยงานของรัฐ 

ที่ไมตองสงเปนรายไดแผนดิน  แตมิได เปนบทบัญญัติ ท่ีกําหนดความหมายของรายไดแผนดิน   

การพิจารณาคาํวา  “รายไดแผนดนิ”  จึงตองนํากฎหมายอื่นที่เกี่ยวของมาพิจารณา  อันไดแก  พระราชบัญญัติ 

วิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  มาตรา  ๒๔  ซึ่งกําหนดใหบรรดาเงนิที่สวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์   

ใหสวนราชการท่ีไดรับเงินนั้นนําสงคลังตามระเบียบหรือขอบังคับที่รัฐมนตรีกําหนด  เวนแตจะมีกฎหมาย 

กําหนดเปนอยางอื่น  ประกอบกับพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  มาตรา  ๔  ที่วา  ภายใตบังคับ 

แหงมาตรา  ๑๓  บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาเปนภาษีอากร  คาธรรมเนียม  คาปรับ   

เงินกูหรือเงินอื่นใด  หัวหนาสวนราชการที่ไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาที่ควบคุมใหสงเขาบัญชีเงินคงคลัง 

บัญชีท่ี  ๑  หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอตามกําหนดเวลา  และขอบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด   

โดยไมหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ  ดังนั้น  จึงอาจสรุปไดวา  รายไดแผนดิน  ไดแก  เงินที่หนวยงานของรัฐ 
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ไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์  ไมวาจะดวยเหตุใด  และหนวยงานของรัฐตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวย 

วิธีการงบประมาณ 

สรุปไดวา  เงินรายไดของหนวยงานของรัฐท่ีมีกฎหมายกําหนดไววาไมตองสงคลังเปนรายไดแผนดิน   

หนวยงานของรัฐยอมสามารถนําเงินรายไดนั้นไปใชจายเพ่ือการใด ๆ  ตามที่กฎหมายจัดตั้งหนวยงาน 

ของรัฐนั้นกําหนดไว  หรือตามที่จะไดมีกฎหมายกําหนดไวโดยอยูในบังคับตองปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ 

มาตรา  ๑๗๐  แตในสวนเงินรายไดของหนวยงานรัฐที่ไมมีกฎหมายกําหนดไวเชนนั้นแลวก็จะตองนําสงคลัง 

เปนรายไดแผนดินตอไป 

ดวยเหตุนี้  รางพระราชบัญญัตินี้จึงสอดคลองกับหลักเกณฑตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

และมาตรา  ๑๗๐  และเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ซึ่งมีการกําหนดไววาไมตองนําสงคลังตามกฎหมาย 

วาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  และใหนําไปใชจายไดตามวัตถุประสงคท่ีกําหนด   

เมื่อไมมีการนําสงคลังยอมไมอาจมีสถานะทางกฎหมายเปน  “รายไดแผนดิน”   

๘. นายสมศักดิ์  โชติรัตนะศิริ  ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  ย่ืนคําชี้แจงเปนหนังสือ  และ 

มอบหมายใหนายชนรรค  พุทธมิลินประทีป  รองผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  เปนผูแทน  ชี้แจงดวยวาจา   

สรุปไดวา  ความหมายของเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  มิไดมีการบัญญัติไวในกฎหมายใด 

เปนการเฉพาะ  แตนาจะหมายความเฉพาะเงินท่ีอยูในความหมายตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑   

มาตรา  ๔  ท่ีบัญญัติวา  บรรดาเงินท้ังปวงที่พึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาจะเปนภาษีอากร  คาธรรมเนียม   

คาปรับ  เงินกู  หรือเงินอื่นใด  ท่ีสวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับเงินไวนั้นมีหนาที่ควบคุมใหสงเขาบัญชีเงินคงคลัง 

บัญชีที่  ๑  และมาตรา  ๖  ไดบัญญัติใหการจายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี  ๒  ใหกระทําไดเฉพาะ 

ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม   

พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย  หรือพระราชกําหนดที่ออกตามความในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ   

จึงเห็นวารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  และพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  มาตรา  ๖   

บัญญัติในแนวทางเดียวกันวาการใชจายเงินแผนดินจากเงินคงคลังวา  จะตองกระทําโดยพระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจายประจําป  พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  พระราชบัญญัติโอนเงิน 

งบประมาณรายจาย  เปนตน 
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สําหรับมาตรา  ๖  แหงรางพระราชบัญญัตินี้ซึ่งบัญญัติใหเงินที่ไดจากการกูใหนําไปใชจาย 

ตามวัตถุประสงคในการกูโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  และกฎหมาย 

วาดวยเงินคงคลัง  ซึ่งเปนการตรากฎหมายเพ่ือใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินในนามของรัฐบาล 

แหงราชอาณาจักรไทยมิใชเปนการกูเงินของหนวยงานหนึ่งหนวยงานใดของรัฐโดยเฉพาะ  ดังนั้น  เงินกูดังกลาว 

จึงเปนเงินกูของรัฐบาลมิใชของกระทรวงการคลังในฐานะหนวยงานของรัฐกูเงิน  จึงมิใชเงินรายได 

ตามความในมาตรา  ๑๗๐  ของรัฐธรรมนูญ  และการใชจายเงินกูตามพระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนด 

ขอบเขตวัตถุประสงคไวเปนการเฉพาะ  จึงถือวาเปนการดําเนินการภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังและ 

งบประมาณของประเทศแลว  จึงไมขัดตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  โดยเฉพาะมาตรา  ๑๗๐  อยางไรก็ดี   

คณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัตินี้ตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาใหความเห็นชอบในการกูเงินของ 

กระทรวงการคลังในนามของรัฐบาลเพ่ือนําไปใชจายในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ 

ตามความในรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๖  มาตรา  ๑๔๒  ประกอบมาตรา  ๑๔๓  (๓)  จึงไมอยูในขายของรัฐธรรมนูญ   

หมวด  ๘  รัฐสภาสามารถตราพระราชบัญญัติเพ่ือกูเงินและกําหนดวัตถุประสงคของการกูเงิน  รวมทั้ง 

กําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขเพ่ือนําเงินกูนั้นไปใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวย 

วิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  จึงถือวาการดําเนินกระบวนการตรารางพระราชบัญญัตินี้ 

เปนการดําเนินการตามหลักเกณฑและเงื่อนไขตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๖  รัฐสภา  สวนที่   ๗   

การตราพระราชบัญญัติ  มาตรา  ๑๔๒  ประกอบมาตรา  ๑๔๓  (๓)  มิไดอยูภายใตบังคับของหมวด  ๘   

แตประการใด 

๙. นางสาวประพีร   อังกินันทน  รองผูวาการตรวจเงินแผนดิน  รักษาราชการแทน 

ผูวาการตรวจเงินแผนดิน  สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  ย่ืนคําชี้แจงเปนหนังสือ  และไดมอบหมายให 

นายภัทรชัย  ชูชวย  ผูอํานวยการสํานักกฎหมาย  ชี้แจงดวยวาจา  สรุปไดวา  พระราชบัญญัติ 

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๔  นิยามคําวา  “ตรวจสอบ”   

หมายความวา  “การตรวจบัญชี  ตรวจการรับ  การใชจาย  การใชประโยชน  การเก็บรักษา  และ 

การบริหารซึ่งเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนของหนวยรับตรวจที่ไดมาจากเงินงบประมาณ   

เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาค  และเงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศหรือ 

ตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงคของหนวยรับตรวจ  ทั้งนี้   
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ไมวาเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  หรือผลประโยชนดังกลาวจะเปนของหนวยรับตรวจหรอืหนวยรับตรวจมีอํานาจ 

หรือสิทธิในการใชจายหรอืใชประโยชน  ทั้งนี้  เพ่ือใหการดังกลาวเปนไปตามกฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคบั   

มติคณะรัฐมนตรี  และแบบแผนการปฏิบัติราชการอันจะกอใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการบริหาร 

การเงินของรัฐและเปนมาตรการปองกันการทุจริต  และใหหมายความรวมถึงการตรวจสอบอื่นอันจําเปน 

แกการตรวจสอบดงักลาวดวย”  ดวยเหตุนี้  เงินแผนดิน  จึงมีความหมายวา  บรรดาเงินท้ังปวง  ทรัพยสิน   

สิทธิ  และผลประโยชนตาง ๆ  ซึ่งมิใชเปนกรรมสิทธิ์หรืออยูในความครอบงําหรืออํานาจส่ังการใด ๆ   

ตามกฎหมายของเอกชน  แตอยูในความรับผิดชอบหรือครอบครองของสวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือ 

หนวยงานอื่นของรัฐ  หรือเงินท่ีสวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอื่นของรัฐไดรับมาเปนกรรมสิทธิ์   

ไมวาจะเปนเงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาค  หรือเงินชวยเหลือ 

จากแหลงในประเทศหรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงค 

ของหนวยงานของรฐันั้น ๆ   และไมวาจะเปนเงินรายไดท่ีสวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอื่นของรัฐนั้น 

ตองนําสงเปนเงินรายไดแผนดิน  หรือไมตองนําสงเปนเงินรายไดแผนดินก็ตาม  เพราะฉะนั้น   

“เงินแผนดิน”  มีความหมายกวางกวา  “เงินรายไดแผนดิน”  กลาวคือ  เงินแผนดินรวมถึงเงินรายได 

ท่ีหนวยงานของรัฐตองสงเปนเงินรายไดของแผนดินตามกฎหมาย  และเงินที่มีกฎหมายยกเวนมิให 

หนวยงานของรัฐตองสงเปนเงินรายไดของแผนดินดวย   

การรักษาวินัยการเงินการคลังและงบประมาณมีวัตถุประสงคเพ่ือใหบรรลุเปาหมายการเจริญเติบโต 

และการรักษาเสถยีรภาพและความสมดลุทางเศรษฐกิจ  ตลอดจนการกระจายรายไดและจัดสรรทรัพยากร 

ที่เหมาะสม  วินัยทางการเงินการคลังประกอบดวยวินัยทางการเงิน  วินัยทางการคลัง  และวินัยทางงบประมาณ   

ซึ่งกําหนดใหมีขึ้นเพ่ือใหการใชจายเงินของรัฐเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมาย  มีวินัย  คุมคา  โปรงใส   

สามารถตรวจสอบได  และเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชน  โดยการปฏิบัติเกี่ยวกับการใชจายเงินรายได 

ของหนวยงานของรัฐท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  แมจะเปนเงิน 

ที่หนวยงานของรัฐไดรับมาและสามารถนําไปใชจายในการบริหารงานของหนวยงานไดโดยไมมีขอผูกพัน 

จะตองชําระคืนก็ตาม  ก็จะตองอยูภายใตบังคับของการรักษาวินัยการเงินการคลังและงบประมาณ 

ตามรัฐธรรมนูญดวย 
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สําหรับการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนไปตามรัฐธรรมนูญและ 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  เปนการตรวจสอบ 

การปฏิบัติตามกฎหมาย  ระเบียบ  แบบแผน  และขอบังคับของหนวยรับตรวจ  อยางไรก็ตาม  มีขอสังเกตวา 

การดําเนินการโครงการดังกลาว  หากจัดทําเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป   

การควบคุมตรวจสอบจะมีระบบการควบคุมตรวจสอบที่เครงครัดรัดกุมและมีความเส่ียงนอยกวาระบบ 

การควบคุมตรวจสอบตามรางพระราชบัญญัตินี้  กลาวคือ  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒   

ซึ่งเปนกฎหมายที่บญัญัตเิกีย่วกับวิธกีารงบประมาณและบญัชีการเงินแผนดิน  โดยกําหนดใหมีแผนการเงิน 

ประจําปอันสมบูรณสําหรับสวนราชการทั้งมวลใหมีการควบคุมงบประมาณอยางรัดกุม  ใหการจายเงิน 

งบประมาณเปนไปตามกําลังเงินเปนงวด ๆ   และใหมีการประมวลบญัชแีละรายงานเกี่ยวกับรายรับรายจายทั้งส้ิน 

ของแผนดิน  โดยมีสาระสําคัญในหมวด  ๓  การจัดทํางบประมาณ  หมวด  ๔  การโอนงบประมาณ  และ 

หมวด  ๕  การควบคุมงบประมาณ  แตรางพระราชบัญญตัใิหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  บัญญัติใหนําเงินกูไปใชจาย 

ตามวัตถุประสงคในการกูไดโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมาย 

วาดวยเงินคงคลัง  มีผลใหเงินที่ไดจากการกูตามรางพระราชบัญญัตินี้  มาตรา  ๕  ไมตองดําเนินการตาม 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  หมวด  ๓  การจัดทํางบประมาณ  หมวด  ๔  การโอน 

งบประมาณรายจาย  และหมวด  ๕  การควบคุมงบประมาณ  อีกทั้งรางพระราชบัญญัตินี้  มาตรา  ๖   

มีผลใหไมตองสงเงินกูเขาบัญชีและเบิกจายเงินจากบัญชีตามระบบบัญชีของรัฐตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง   

พ.ศ.  ๒๔๙๑ 

๑๐. นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม  อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง  และอดีตกรรมาธิการ 

ยกรางรัฐธรรมนูญ  พ.ศ.  ๒๕๕๐  ย่ืนคําชี้แจงเปนหนังสือและชี้แจงดวยวาจา  สรุปไดวา  รัฐธรรมนูญ   

ฉบับป  ๒๕๕๐  แตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับกอน ๆ  ที่บัญญัติหลักการเพ่ือพิทักษวินัยการเงินการคลังไว 

เปนหมวดหมูในหมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลังและงบประมาณ  เนื่องจากคาดวาประเทศตาง ๆ   

จะประสบปญหาวิกฤติการเงินการคลัง  อันเนื่องจากวินัยการคลังหละหลวม  รัฐบาลใชจายเพ่ือโครงการ 

ประชานิยมมากเกนิไป  สงผลใหเกิดการขาดดลุการคลังมากขึน้  ภาระหนี้รัฐบาลสูง  และยังอาจเปนแหลง 

ที่มีการทุจริต  ทําลายหลักคุณธรรม  สงผลกระทบในสังคมและกอใหเกิดความเสียหายตอเศรษฐกิจและ 
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ระบบการเงินของประเทศ  เนื้อหาของรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  จึงมีขึ้นเพ่ือเสริมสรางหลักธรรมาภิบาล   

คือ  ความโปรงใส  การถวงดุล  การรักษาความมั่นคงของระบบการคลัง  และก็ยังใหมีความคลองตัว 

เพ่ือสนับสนุนการบริหารราชการของรัฐบาลใหมีความตอเนื่อง   

สําหรับปญหาวา  เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้เปนเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

หรือไม  เห็นวา  คําวาเงนิแผนดนิไมปรากฏคํานิยามในกฎหมายใด  จึงตองหมายถึงเงินของรัฐทุกบัญชีทุกแหลง   

และเงินกูยอมถือเปนเงินแผนดินเชนเดียวกับเงินรายไดท่ีมาจากการจัดเก็บภาษีอากร  เพราะเมื่อมี 

การเบิกจายเงินกูหรือมีการรับเงินคาภาษีอากร  เงินเหลานั้นจะส้ินสุดความเปนเงินกู  หรือเงินภาษี 

ถือเปนเงินแผนดินท้ังส้ิน  การตีความวาเงินกูไมใชเงินแผนดินเปรียบเสมือนการตีความวาเงินภาษีอากร 

ไมใชเงินแผนดินซึ่งไมถูกตอง  ดวยเหตุนี้  เมื่อรางพระราชบัญญัตินี้ไมใชกฎหมายตามที่รัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  บัญญัติไว  แตรางพระราชบัญญตัินี้บัญญัติใหมีการส่ังจายเงินแผนดิน  จึงขัดตอ 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง 

รางพระราชบัญญตัินีก้ําหนดใหมียุทธศาสตรและแผนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศเปนเรื่องที่ดีและสมควรมีไวใหเปนแผนแมบทเพ่ือการพัฒนาระบบการคมนาคมขนสง 

ของประเทศไทยใหมคีวามสามารถในการแขงขนัระหวางประเทศ  ซึ่งในการจัดทํายุทธศาสตรและแผนงาน 

ควรมีการปรับปรุงใหเหมาะสมและทันสมัยอยูเสมอ  โดยจัดลําดับความสําคัญโครงการ  มีการเชื่อมโยง 

ระบบในพ้ืนท่ี  มีการแบงการกอสรางเปนระยะ  แตสําหรับโครงการสาธารณูปโภคตามที่ปรากฏในบัญชี 

ทายรางพระราชบัญญัตินี้ เปนโครงการขนาดใหญที่เพ่ิงเริ่มตน  จึงตองมีการศึกษาและออกแบบ 

เพ่ือใหสอดคลองกับกฎหมายตาง ๆ  ซึ่งจะตองใชเวลาหลายป  ไมใชเรงรีบดําเนินการโดยขามขั้นตอน 

การกล่ันกรองตรวจสอบ  ในสวนของการกูหรือการหาแหลงเงินเพ่ือกอสราง  ควรพิจารณาดําเนินการ 

เทาที่จําเปนและสอดคลองกับสภาวการณทางเศรษฐกิจและการเงินของประเทศ  โดยกระทรวงการคลัง 

ควรมีการกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม  ใหชัดเจน 

เพ่ือเปนหลักประกันความมั่นคง  และการอนุมัติการกูเงินกอนใหญอยางทันทีทันใดนั้น  จะผิดหลักการที่ดี 

ในการบริหารโครงการลงทุนขนาดใหญและเพ่ิมความเส่ียงทางการคลังใหมากย่ิงขึ้น  แตหากรัฐบาล 

มีการดําเนินการในโครงการนี้อยางพอด ี ดวยวงเงินท่ีเหมาะสมจะมีประโยชนมาก  เพราะจะเปนเครื่องมือ 

ชวยกระตุนเศรษฐกิจ  ชวยแกไขปญหาการวางงานใหประชาชนมีงานทํา  และรัฐบาลมีรายไดมาชําระหนี้   
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อยางไรก็ตาม  การดําเนินการดังกลาวอาจสงผลกระทบทางเศรษฐกิจ  เพราะสินคาและปจจัยการผลิต 

หากมีการนําเขาเพ่ือโครงการลงทุนเหลานี้มากเกินไปจะกระทบตอเสถียรภาพเศรษฐกิจโดยรวม   

ทั้งกระทบดุลบัญชีเดินสะพัดและคาเงินบาท  ซึ่งอาจจะนําประเทศเขาสูวิกฤตทางการคลัง  และ 

หากรางพระราชบัญญัตินี้ตกไป  ไมไดหมายความวารัฐบาลจะไมสามารถดําเนินโครงการกอสรางรถไฟฟา 

และระบบขนสงสาธารณะได  รัฐบาลยังสามารถอาศัยวงเงินงบประมาณและวงเงินกู  รวมทั้งวงเงินที่ค้ําประกัน 

เพ่ือกอหนี้ผูกพันในการกอสรางระบบสาธารณูปโภคตาง  ๆ  โดยทําอยางรอบคอบและคอยเปนคอยไป 

ตามแผนแมบทและกรอบวินัยการเงินการคลังที่ไดวางไว  เทาที่ผานมารัฐบาลก็ไมเคยใชวงเงินตามมาตรา  ๙  ทวิ   

แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  หรือกูเงินตางประเทศไดเต็มวงเงิน  และ 

ตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  หากมีการดําเนินการใชวงเงินกูตามชองทางเหลานี้ 

ก็ตองอยูในกรอบที่มีการกล่ันกรองและสามารถตรวจสอบได 

๑๑. นายทนง  พิทยะ  อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  ย่ืนคําชี้แจงเปนหนังสือและ 

ชี้แจงดวยวาจา  สรุปไดวา  ในเรื่องผลกระทบตอระบบการเงินและการคลังของประเทศนั้น  พยานเห็นวา   

รางพระราชบัญญัตินี้เปนการกูเงินจํานวนถึงสองลานลานบาท  ภายในระยะเวลา  ๗  ป  ซึ่งไมใชกรณี 

ที่มีความจําเปนเรงดวน  โดยเปนการแยกงบลงทุนของกระทรวงคมนาคมออกมาตางหากจากวิธีการ 

งบประมาณตามปกติ  โดยอางวาเพ่ือความคลองตัวและความตอเนื่องของโครงการ  แตโครงการ 

จํานวนหลายโครงการไมไดคํานึงถึงความเหมาะสมทางเศรษฐกิจและส่ิงแวดลอมกอนที่จะกูเงิน   

นอกจากนั้น  ยังมีปญหาดานความเส่ียงทางการเงินที่เกิดขึ้นจากผลกระทบในการรักษาระดับเพดานหนี้ 

ไมใหเกินรอยละ  ๖๐  เนื่องจากปจจัยทางเศรษฐกิจโลกท่ีไมแนนอนและอัตราดอกเบี้ยที่มีแนวโนม 

จะสูงขึ้นในอนาคต  รวมทั้งยังไมสอดคลองกับนโยบายทางเศรษฐกิจท่ีตองสงเสริมการดําเนินการ 

ตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง  และไมไดคํานึงถึงผลประโยชนของประเทศชาติในภาพรวมเปนสําคัญ   

ย่ิงไปกวานั้น  หากการตราพระราชบัญญัตินี้สามารถกระทําไดยอมสงผลใหการลงทุนของรัฐในอนาคต 

จะมีการตรากฎหมายในทํานองเดียวกันเพ่ือไมตองดําเนินการตามระบบงบประมาณปกติอีกตอไป 

๑๒. นายธีระชัย  ภูวนาถนรานุบาล  อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  ย่ืนคําชี้แจง 

เปนหนังสือและชี้แจงดวยวาจา  สรุปไดวา  การบริหารการเงินการคลังของประเทศตองมีความมั่นคง 

ในการรักษาสถานภาพทางเศรษฐกิจใหมีความนาเชื่อถือเปนท่ีประจักษ  โดยการยึดถือกรอบวินัยการเงิน 
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การคลังอยางเครงครัด  การใชจายเงินของรัฐบาลจําเปนตองอยูภายใตการกํากับควบคุมโดยรัฐสภา  และ 

มีขั้นตอนการใชจายเงินและการติดตามตรวจสอบที่รัดกุม  รักษากรอบวินัยการเงินการคลังโดยมีกระบวนการ 

บริหารจัดการที่ดีตามหลักธรรมาภิบาล  สําหรับรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  หากมีการดําเนินการแลว 

จะมีผลเสียตอระบบการเงินการคลังของประเทศเปนอยางมาก  ประการแรก  รัฐสภาจะไมสามารถกํากับ 

ควบคุมการใชจายเงินในโครงการเหลานี้ไดอยางรัดกุมและถี่ถวน  ซึ่งไมเหมือนกับกรณีการดําเนินการ 

ในรูปของพระราชบัญญัติงบประมาณตามปกติ  เนื่องจากรางพระราชบัญญัตินี้  มาตรา  ๑๘  ใหฝายบริหาร 

รายงานการดําเนินการตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบเทานั้น  จึงเปนการตัดกระบวนการถวงดุล 

ในการกํากับควบคุมจากรัฐสภาออกไป  ประการตอมา  โครงการลงทุนพ้ืนฐานในรางพระราชบัญญัตินี ้

เปนกลไกการขนสงขนาดใหญมีการเชื่อมโยงเครือขายการขนสงทั้งในและตางประเทศ  และมีวงเงินลงทุน 

ที่สูงเปนประวัติการณ  โครงการเชนนี้เปนกลยุทธทางเศรษฐกิจที่สําคัญย่ิงของประเทศ  ซึ่งโดยปกติ 

จะมีขั้นตอนการพิจารณาในดานตาง ๆ  อาทิ  ผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  ผลตอบแทนทางเศรษฐกิจและสังคม   

ผลกระทบตอการเมืองระหวางประเทศ  เปนตน  จึงไมควรดําเนินการอยางรีบเรง  สมควรจะมี 

การปรึกษาหารือกันในรัฐสภาอยางละเอียดรอบคอบ  เ พ่ือกําหนดวิธีการคัดเลือกโครงการ   

ลําดับความสําคัญกอนหลัง  และคํานึงถึงความสามารถในการชําระหนี้  ซึ่งวิธีการดําเนินการที่รอบคอบ 

รัดกุมดังกลาวมีการกําหนดไวแลวในขั้นตอนการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

งบประมาณตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  และมาตรา  ๑๖๘  ประการสุดทาย  หากมีการดําเนินการ 

ตามรางพระราชบัญญัตินี้  จะเปดชองใหในอนาคต  รัฐบาลสามารถนําเสนอกฎหมายเพ่ือโครงการตาง ๆ   

โดยไมผานกระบวนการงบประมาณ  ซึ่งตอไปก็จะสามารถเสนอกฎหมายทํานองนี้ไดอีกโดยไมจํากัด   

ทําใหเจตนารมณในการกํากับควบคุมโดยรัฐสภาผานกระบวนการงบประมาณไมไดผล  เพราะฉะนั้น   

การใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้จึงเปนการหลีกเล่ียงที่ไมปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

และเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  ในหมวด  ๘  การเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  ตั้งแตมาตรา  ๑๖๖   

ถึงมาตรา  ๑๗๐  ซึ่งรัฐธรรมนูญประสงคจะใหรัฐสภากํากับควบคุมการใชจายเงินของรัฐบาล 

ผานกระบวนการงบประมาณ  จึงมีเจตนารมณจะใหรัฐบาลตองนําเงินท่ีไดจากการกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

นําสงคลังเสียกอนตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   
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สําหรับเงินกูตามรางพระราชบญัญตัินี ้ พยานเห็นวาเปนเงินแผนดิน  ซึ่งโดยหลักการทางการเงิน 

การคลังยอมประสงคใหรัฐสภาควบคุมการใชจายเงินของประเทศโดยผานกระบวนการงบประมาณ   

ยกเวนเฉพาะในกรณีเรงดวนฉุกเฉินเทานั้น  หากเปนการกูเงินในสถานการณปกติท่ัวไปยอมตองบังคับให 

สงคลังเสียกอน  เพราะฉะนั้น  การตรารางพระราชบัญญัติที่ไมใชเรื่องจําเปนเรงดวน  แตเปนการกูเงิน 

ในสถานการณปกติทั่วไปดังเชนรางพระราชบัญญัตินี้จึงขัดตอรัฐธรรมนูญ  ย่ิงไปกวานั้น  หากมีการดําเนินการ 

ตามรางพระราชบัญญัตินี้จะทําใหระบบงบประมาณไมมีความหมายอีกตอไป 

๑๓. นางสาวสุภา  ปยะจิตติ  รองปลัดกระทรวงการคลัง  ย่ืนคําชี้แจงเปนหนังสือและชี้แจงดวยวาจา   

สรุปไดวา  การบริหารเงินของกระทรวงการคลัง  เงินรายรับจะตองนําสงคลัง  เขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่  ๑   

ซึ่งเปดไวที่ธนาคารแหงประเทศไทย  เมื่อจะจายเงินตองจายเงินเขาไปในบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่  ๒   

ซึ่งเปนบัญชีที่เปดไวสําหรับจายเทานั้น  เวนแตกรณีที่มีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอื่น  สําหรับเงินกูดังที่ 

พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  มาตรา  ๒๐  บัญญัติใหการกูเงินเพ่ือชดเชย 

การขาดดุลก็ตองนําเงินกูสงคลังทั้งหมด  สวนการกูเงินเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม  พยานเห็นวา   

จะตองเปนกรณีจําเปนเรงดวนเทานั้น  ซึ่งเงินกูตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ก็ถือเปนเงินแผนดิน   

การนําเงินกูสงคลังหรือไม  ไมใชประเด็นท่ีจะทําใหเงินกูไมเปนเงินแผนดิน  ดังนั้น  การใชจายเงินกู 

ที่เปนเงินแผนดินจึงตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังและตองไมฝาฝนหรือขัดแยงตอรัฐธรรมนูญ   

เมื่อพิจารณารางพระราชบัญญัตินี้แลวเห็นไดวาไมใชโครงการท่ีมีความจําเปนเรงดวน  ประกอบกับ 

กฎหมายฉบับนี้ตราขึ้นเปนพระราชบัญญัติ  แตเนื้อหาของรางพระราชบัญญัตินี้กลับมีเนื้อหาทํานองเดียวกับ 

พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  พ.ศ.  ๒๕๕๒   

ซึ่งเปนการดําเนินโครงการที่มีความเรงดวน  จึงเปนการตรากฎหมายท่ีไมเปนไปตามเจตนารมณรัฐธรรมนูญ   

เนื่องจากเมื่อรวมคํานวณวงเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้แลวจะเกินกวารอยละ  ๑๐  ของงบประมาณรายจาย 

ที่กําหนดใหกระทรวงการคลังสามารถกูได  ตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘   

อีกดวย  ประกอบกับรางพระราชบัญญัตินี้เปนการกูเงินท่ีไมมีรายละเอียดโครงการท่ีชัดเจนและครบถวน   

ทําใหเงินกูนี้ใชเวลาดําเนินการตามโครงการมากกวาที่กําหนดในรางพระราชบัญญัติดังกลาว  นอกจากนี้ 

โครงการดังกลาวยังไมผานการพิจารณาจากคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 



 หนา   ๓๐ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

อันสงผลตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของชาติได  จากเหตุผลขางตน  รางพระราชบัญญัตินี้ยอมสงผลกระทบ 

ตอประเทศไทยทําใหไมสามารถควบคมุการกอหนี้สาธารณะสําหรับโครงการที่ไมเรงดวน  เพราะการกอหนี้ 

ไมอยูในกรอบวินัยการคลัง  ประกอบกับโครงการตามรางพระราชบัญญัตินี้มีผลผูกพันเพดานหนี้สาธารณะ   

ซึ่งมีภาระการชําระหนี้คืนและทําใหเกิดขอจํากัดการจัดทํางบประมาณรายจาย  เพ่ือลงทุนพัฒนาโครงการ 

ที่จําเปนในอนาคต  และเมื่อรวมคํานวณตนเงินกับดอกเบี้ยตลอดระยะเวลา  ๕๐  ป  ก็จะมีภาระหนี้ 

ของประเทศทั้งส้ินหาลานลานบาท  ซึ่งเปนความเส่ียงอยางมากตอการหารายไดมาชดใชคนืเงนิกูในอนาคต   

และอาจทําใหประเทศไทยมีหนี้สินลนพนตัวอันสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม   

สําหรับการแกไขปญหานี้  เมื่อพิจารณาจากแผนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ 

ท่ีเปนแผนระยะยาวแลว  เห็นวา  อยูในวิสัยที่รัฐบาลสามารถดําเนินการโดยการตั้งงบประมาณรายจายประจําป   

เพ่ือใชจายตามโครงการในลักษณะผูกพันขามปงบประมาณ  โดยไมจําตองดําเนินการตรากฎหมายให 

กระทรวงการคลังกูเงินแตอยางใด 

ศาลรัฐธรรมนูญใหมกีารแถลงการณปดคด ี ซึ่งผูเกี่ยวของไดย่ืนคําแถลงการณปดคดี  สรุปไดดังนี้ 

ผูรองที่  ๑  ย่ืนคําแถลงการณปดคดีโดยมีสาระสําคัญเพ่ิมเติมจากคํารอง  สรุปไดวา  เงินท่ีไดจากการกู 

ตามรางพระราชบัญญตัิใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงนิเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานการคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  เปนเงินแผนดิน  เพราะเปนเงินท่ีกระทรวงการคลังเปนผูครอบครองหรือเปนเจาของ   

ไมวาจะไดมีการนําเงินที่ไดจากการกูนําสงคลังเปนรายไดแผนดินหรือไมก็ตาม  สวนคําวาการกูเงิน 

ท่ีเปนความหมายหนึ่งของรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๔๓  นั้น   

มีความหมายถึงเฉพาะแตรางพระราชบัญญัติที่มีสาระสําคัญเปนการกูเงินโดยเฉพาะ  แตไมรวมถึง 

รางพระราชบัญญัติที่มีผลเปนการจายเงินที่ไดรับจากการกู  ซึ่งถือเปนการจายเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ใชบังคับเปนการเฉพาะดวย  อีกทั้งไมอาจอางวาไดเคยมีการตราพระราชบัญญัติ 

หรือพระราชกําหนดกูเงินตาง ๆ  ที่บัญญัติใหนําเงินท่ีไดรับจากการกูไปใชจายไดโดยไมตองนําสงคลัง   

และไมอาจอางวาการกูและการจายเงินตามรางพระราชบัญญัตินี้  มีความจําเปนเพ่ือการดําเนินโครงการ 

พัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  ซึ่งตองใชเงินเปนจํานวนมากและตองดําเนินโครงการ 

อยางตอเนื่อง  ซึ่งการจัดสรรงบประมาณตามปกติอาจมีอุปสรรคตาง ๆ  มาสนับสนุนในการตรา 

รางพระราชบัญญัตินี ้
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ผูรองที่  ๒  ย่ืนคําแถลงการณปดคดีโดยมีสาระสําคัญเพ่ิมเติมจากคํารอง  สรุปไดวา  เงินกูตาม 

รางพระราชบัญญัตินี้เปนเงินแผนดินที่ตองปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  และไมมีความจําเปนเรงดวน 

ที่จะตองตราขึ้นเพ่ือยกเวนการจายเงินแผนดินตามระบบงบประมาณปกติ  ประกอบกับการขยายตัว 

ทางเศรษฐกิจของประเทศในชวงนี้ลดลง  หากในอนาคตมีการกูเงินตามรางพระราชบัญญัตินี้ยอมมีความเส่ียง 

ที่จะทําใหอัตราสวนระหวางหนี้สาธารณะตอ  GDP  สูงกวารอยละ  ๖๐  เกินเพดานหนี้สาธารณะท่ีกําหนดไว   

จึงเปนการกอหนีส้าธารณะเกินสมควรและไมสมดุลกบัฐานะทางการเงินการคลังของประเทศ  นอกจากนั้น   

การดําเนินการเพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงตามรางพระราชบัญญัตินี้สามารถกระทําได 

โดยวิธีการของระบบงบประมาณตามปกติที่สอดคลองกับกรอบวินัยการเงินการคลัง  สําหรับปญหาของ 

ระบบงบประมาณตามปกติที่ผานมาในการขอตั้งงบประมาณเพ่ือนํามาปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงจะไดรับจัดสรรงบประมาณจํานวนนอยกวาท่ีขอตั้งงบประมาณไว  สวนหนึ่งเปนผลมาจาก 

หนวยงานเบิกจายงบประมาณเพ่ือนําไปใชจายจริงนอยกวางบประมาณที่ตั้งไว  ทําใหในปงบประมาณถัดไป   

หนวยงานนั้นไดรับจัดสรรงบประมาณนอยลง  ซึ่งกรณีนี้กลับเปนขอดีของระบบงบประมาณปกติทําให 

การจัดสรรงบประมาณของแผนดินเปนไปอยางคุมคาและมีประสิทธิภาพ  สวนขอกังวลของรัฐบาล 

ที่วาวิธีการระบบงบประมาณตามปกติเปนการดําเนินการท่ีไมสะดวกและไมตอเนื่องอาจทําใหโครงการ 

พัฒนาโครงการพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงไมแลวเสร็จ  เห็นไดวาความสะดวกที่เกิดขึ้นจากรางพระราชบัญญัตินี้ 

เปนเพราะรัฐบาลสามารถดําเนินการโดยปราศจากการตรวจสอบซึ่งมีความเส่ียงใหเกิดการทุจริตไดงาย   

นายกิตติรัตน  ณ  ระนอง  รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง   

ในฐานะผูแทนคณะรัฐมนตรี  ย่ืนคําแถลงการณปดคดีโดยมีสาระสําคัญเพ่ิมเติมจากคํารอง  สรุปไดวา   

รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีเหตุผลความจําเปนเนื่องจากประเทศไทยมีปญหาความสามารถในการแขงขัน 

ทางเศรษฐกิจลดลงและปญหาความไมมีประสิทธิภาพของระบบโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง   

คณะรัฐมนตรีจึงกําหนดยุทธศาสตรประเทศและยุทธศาสตรพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคม 

เพ่ือแกไขปญหาดังกลาว  ซึ่งมีสาระสําคัญในการเปล่ียนรูปแบบจากระบบการขนสงทางถนนสูระบบ 

การขนสงท่ีมีตนทุนต่ํากวา  เชื่อมโยงเมืองเศรษฐกิจหลักในภูมิภาค  ขยายขีดความสามารถในการรองรับ 

ปริมาณการขนสง  ลดระยะเวลาการเดินทางขนสง  ลดตนทุนระบบการจัดการขนสงสินคา  ประหยัดพลังงาน   
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โดยท่ีการดําเนินการตามยุทธศาสตรดังกลาวตองใชจายเงินจํานวนมากและตองมีแหลงเงินแนนอน 

ท่ีจะนํามาใชจายอยางตอเนื่อง  และมีการวางแผนการเงินระยะยาวท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตรดังกลาว   

ดวยเหตุนี้  รัฐบาลจึงมีความจําเปนตองตรารางพระราชบัญญัตินี้เพ่ือกําหนดใหมีการกูเงินเพ่ิมเติมขึ้น 

เปนการเฉพาะนอกเหนือจากการกูเงินท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะ  และ 

นําเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้มาใชจายในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ 

สําหรับหลักเกณฑการจายเงินแผนดินตามกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวย 

วิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ  หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

เปนการจายเงินแผนดินในระบบงบประมาณ  เริ่มตนจากการตรากฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย   

หรือกฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ  เพ่ือจัดสรรงบประมาณใหกับหนวยงานตาง ๆ  ตามกฎหมาย   

หลังจากนั้น  หนวยงานท่ีไดรับจัดสรรงบประมาณจะขอเบิกเงินจากคลังเพ่ือนําออกไปใชจายตามกฎหมาย   

เชน  เงินเดือน  เงินบําเหน็จบํานาญ  เงินสวัสดิการ  คาใชจายในการบริหารงานของสวนราชการ  เปนตน   

อยางไรก็ตาม  นอกจากการจายเงินแผนดินในระบบงบประมาณแลว  การจายเงินแผนดินนอกระบบงบประมาณ 

สามารถดําเนินการได  โดยเงินนอกงบประมาณ  หมายถึง  เงินทั้งปวงที่อยูในความรับผิดชอบของ 

สวนราชการนอกจากเงินงบประมาณรายจาย  เงินรายไดแผนดิน  เงินเบิกเกินสงคืน  และเงินเหลือจายปเกาสงคืน   

โดยเงินนอกงบประมาณดังกลาวเปนขอยกเวนการไมนําเงินแผนดินสงเขาคลังตามกฎหมาย   

ดังที่พระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  มาตรา  ๔  วรรคสอง  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ   

พ.ศ.  ๒๕๐๒  มาตรา  ๒๔  บัญญัติไว  เงินนอกงบประมาณดังกลาว  เชน  เงินทุนหรือกองทุน 

ตามพระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ  พ.ศ.  ๒๕๓๙  พระราชบัญญัติหลักประกัน 

สุขภาพแหงชาติ  พ.ศ.  ๒๕๔๕  หรือพระราชบัญญตัิประกนัสังคม  พ.ศ.  ๒๕๓๓  เงินรายไดขององคการมหาชน 

ตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  เงินกูตามแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็งตามพระราชกําหนด 

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  พ.ศ.  ๒๕๕๒  เปนตน   

จึงเห็นไดวา  รางพระราชบัญญัตินี้เปนกรณีของเงินแผนดินนอกงบประมาณ  เนื่องจากมีแหลงท่ีมาจากเงินกู 

ซึ่งไมตองนําสงเขาคลังตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลังและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  และ 

ใหนําเงินกูไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกู  ซึ่งจะตองมีการออกหลักเกณฑ  วิธีการ  และเงื่อนไข 

ในการใชจายเงินกูในรายละเอียดตอไป  ซึ่งการดําเนนิการดงักลาวเปนไปตามวิธีปฏิบัติของการใชจายเงินกู   
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อีกท้ังในการเสนอรางพระราชบัญญัตินี้ตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาไดมีการจัดทําเอกสารโดยมีรายละเอียดตาง ๆ   

ในลักษณะเดียวกับการพิจารณาขอรับจัดสรรงบประมาณรายจายประจําป 

สวนการรักษากรอบวนิัยการเงนิการคลังตามรัฐธรรมนญู  มาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม  ท่ีบัญญัติให 

มีการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลังของประเทศ  แตในระหวาง 

ที่ยังไมมีการตรากฎหมายดังกลาว  รัฐบาลไดกําหนดกรอบความย่ังยืนทางการคลังเพ่ือกํากับดูแลและ 

สรางความย่ังยืนและเสถียรภาพของระบบการเงินการคลังของประเทศ  และรองรับความเส่ียงและ 

ผลกระทบจากการเปล่ียนแปลงของระบบเศรษฐกจิ  ไดแก  ระดับหนี้สาธารณะคงคางตอ  GDP  ภาระหนี ้

ตอวงเงินงบประมาณรายจายประจําป  และรายจายงบลงทุนตอวงเงินงบประมาณรายจายประจําป   

นอกจากนี้  รัฐบาลไดกําหนดกรอบระยะเวลาที่เหมาะสมในการชําระคืนหนี้เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้   

โดยเทียบเคียงกรณีของประเทศญี่ปุน  คาดวาจะชําระคืนหนี้เงินกูไดในระยะเวลาไมเกิน  ๕๐  ป   

ซึ่งเปนระยะเวลาที่สอดคลองกับอายุการใชงานของโครงสรางพ้ืนฐานที่ไดลงทุน  ท้ังนี้  เพ่ือไมใหมี 

การสรางภาระผูกพันอยางไมมีท่ีส้ินสุด  อีกทั้ง  การลงทุนในโครงการตาง ๆ  ตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

ไดกําหนดใหมกีารศึกษาความคุมคาในการลงทุนทั้งในดานเศรษฐกิจ  สังคม  และส่ิงแวดลอมอยางละเอียด 

และเปนไปตามหลักการของเศรษฐกิจพอเพียง  ดวยเหตุนี้  การที่รัฐบาลไมสามารถจัดสรรงบลงทุน 

ในแตละปงบประมาณไดตามกรอบขั้นต่ําที่กําหนดไวไมต่ํากวารอยละ  ๒๕  เนื่องจากในบางปงบประมาณ 

ประสบกับปญหาความผันผวนทางเศรษฐกิจ  ซึ่งกระทบตอการจัดเก็บรายไดของรัฐบาล  ซึ่งสงผลกระทบ 

ตอการจัดสรรงบลงทุนในปงบประมาณนั้น ๆ  จึงมีผลใหการลงทุนในโครงสรางพ้ืนฐานของประเทศ 

ขาดความตอเนื่องกระทบตอศักยภาพในการเติบโตทางเศรษฐกิจและขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ 

ในระยะยาว  การใชวิธีการเพ่ิมวงเงินลงทุนในวงเงนิงบประมาณรายจายประจําปดวยการเพ่ิมการขาดดลุงบประมาณ 

ก็ไมไดเปนหลักประกันวาวงเงินกูในการขาดดุลงบประมาณที่เพ่ิมขึ้น  จะถูกนําไปใชในการลงทุน 

ในโครงการโครงสรางพ้ืนฐานตามวงเงินท่ีเพ่ิมขึ้นท้ังหมด   

กรณีการตรวจสอบการใชจายเงินกูเมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 

การตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๔  เห็นไดวา  สํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีหนาที่ 

ตรวจสอบการใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ดวย  แมวาตามมาตรา  ๖  กําหนดใหเงินท่ีไดรับจาก 

การกูใหนําไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกู  โดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการ 



 หนา   ๓๔ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

งบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลังก็ตามและตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 

การตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๑๕  (๓)  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินสามารถออกระเบียบ 

หรือประกาศกาํหนดมาตรฐานหรือมาตรการเกี่ยวกับระบบ  และการควบคุมการตรวจสอบการบริหารงบประมาณ 

สําหรับหนวยรับตรวจ  เพ่ือปองกันไมใหหนวยรับตรวจกระทําการใด ๆ  ท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหาย 

ตอเงินแผนดินได  โดยคณะรัฐมนตรีไมสามารถยับย้ังหรือหามมิใหมีการตรวจสอบดังกลาวได 

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาคํารอง  คําชี้แจง  เอกสารประกอบ  พยานหลักฐาน  และ 

คําแถลงการณปดคดี  แลวเห็นวา  คดีมีขอเท็จจริงเพียงพอที่จะวินิจฉัยได  จึงกําหนดประเด็นวินิจฉัยรวม   

๒  ประเด็น  ดังนี้ 

ประเด็นท่ีหนึ่ง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  หรือไม 

ประเด็นที่สอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  วาดวย 

การเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  หรือไม 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  หรือไม 

พิจารณาแลวเห็นวา  ปญหาที่ตองพิจารณาวินิจฉัยประการแรกตามที่ผูรองที่  ๒  กลาวอางวา   

การแสดงตนและลงมติในการพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ  เนื่องจาก 

นายนริศร  ทองธิราช  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรใชบัตรอิเล็กทรอนิกสแสดงตนและลงมติในการพิจารณา 

รางพระราชบัญญัตินี้แทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรายอ่ืน  ซึ่ งมีปญหาท่ีตองพิจารณากอนวา   

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีใชบัตรอิเล็กทรอนิกสแสดงตนและลงมติแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรายอื่น 

ที่ปรากฏภาพในคลิปวีดิทัศนคือบุคคลใด  จากการไตสวนผูรองที่  ๒  และนางสาวรังสิมา  รอดรัศมี   

พยานของผูรองที่  ๒  ยืนยันวา  บุคคลตามภาพในคลิปวีดิทัศนคือ  นายนริศร  ทองธิราช  อีกทั้ง 

นายนริศร  ทองธิราช  รับตอศาลรัฐธรรมนูญวา  บุคคลตามภาพในคลิปวีดิทัศนเปนตนเองจริง  ปญหาท่ีตอง 

พิจารณาวินิจฉัยตอมาวา  ภาพในคลิปวีดิทัศนแผนท่ี  ๑  เปนการประชุมของสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณา 
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รางพระราชบัญญัติใด  จากการไตสวนนางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  และนายนริศร  ทองธิราช  ชี้แจงตอ 

ศาลรัฐธรรมนูญสอดคลองตองกันวา  เสียงท่ีปรากฏในคลิปวีดิทัศน  คือ  เสียงของนายวิสุทธิ์  ไชยณรุณ   

ประธานในที่ประชุมของสภาผูแทนราษฎร  ที่กลาววา  “ขอตรวจสอบองคประชุมนะครับ  สงผลคะแนน   

๓๑๐  ทาน  ครบองคประชุม  เปนการลงมติในมาตรา  ๖  ไมมีการแกไข  เชิญสมาชิกใชสิทธิออกเสียง 

ลงคะแนนครับ”  เมื่อตรวจสอบรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร  ชุดที่  ๒๔  ปท่ี  ๓  ครั้งที่  ๑๑   

(สมัยสามัญทั่วไป)  เปนพิเศษ  วันศุกรที่  ๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  ซึ่งเปนการประชุมพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

แลวเห็นวาตรงกัน  นอกจากนี้  เสียงในคลิปวีดิทัศนแผนท่ี  ๒  ไดปรากฏเสียงของประธานในที่ประชุม 

กลาววา  “ขอสงวนคําแปรญัตติเพ่ิมความเปนมาตรา  ๒๐  โปรดกดปุมเห็นดวยครับ  สมาชิกทานใด 

ไมเห็นดวยกับกรรมาธิการที่ขอสงวนความเห็นหรือผูแปรญัตติเพ่ิมความเปนมาตรา  ๒๐  โปรดกดปุม   

ไมเห็นดวยครับ”  เมื่อตรวจสอบรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร  ชุดที่  ๒๔  ปที่  ๓  ครั้งท่ี  ๑๑   

(สมัยสามัญท่ัวไป)  เปนพิเศษ  วันศุกรท่ี  ๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  ซึ่งเปนการประชุมพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  แลวเห็นวาตรงกัน  จึงฟงไดวา  คลิปวีดิทัศนดังกลาวเปนการประชุมสภาผูแทนราษฎร 

เพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  และมาตรา  ๒๐  ตามที่ผูรองที่  ๒  กลาวอางจริง   

สําหรับขอโตแยงของนายนริศร  ทองธิราช  ที่อางวา  ภาพในคลิปวีดิทัศนเปนการใชบัตรอิเล็กทรอนิกส 

แสดงตนและลงมติ  เนื่องจากตนเองมีบัตรหลายบัตรท้ังบัตรจริงและบัตรสํารอง  ประกอบกับตนเอง 

มีพฤติกรรมเสียบบัตรหลายครั้งในการแสดงตนและลงมตินั้น  ขอเท็จจริงในทางไตสวนปรากฏวา   

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละคนจะมีบตัรฉบบัจริงโดยมีรูปภาพเจาของบัตรไดเพียงคนละ  ๑  บัตร  และ 

จะขอบัตรสํารองไดอีก  ๑  บัตร  ซึ่งบัตรสํารองจะไมมีรูปภาพเจาของบัตร  สวนภาพที่ปรากฏในคลิป 

วีดิทัศนดังกลาวปรากฏวา  บัตรอิเล็กทรอนิกสแสดงตนทุกบัตรที่นายนริศร  ทองธิราช  เสียบในเครื่องอานบัตร 

และกดปุมแสดงตนหรือลงมติมีรูปภาพปรากฏอยูทุกบัตร  ประกอบกับขอท่ีนายนริศร  ทองธิราช  กลาวอางนั้น   

เปนพฤติกรรมที่ไมมีเหตุผล  ผิดวิสัยของผูที่มีฐานะเปนผูแทนปวงชนชาวไทย  และขัดตอพฤติกรรม 

โดยปกติของวิญูชน  ขอกลาวอางดังกลาวจึงไมอาจรับฟงได  ดังนั้น  จึงฟงไดวา  นายนริศร  ทองธิราช   
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ไดใชบัตรแสดงตนและลงมติแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรายอื่น  ในการประชุมสภาผูแทนราษฎร 

เพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

ปญหาที่ตองวินิจฉัยตอไปมีวา  การกระทําของนายนริศร  ทองธิราช  มีผลใหการพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบญัญตัแิหงรฐัธรรมนูญ  หรือไม  เห็นวา  การกระทําดังกลาว 

นอกจากจะเปนการละเมิดหลักการพ้ืนฐานของการเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรซึ่งถือไดวาเปนผูแทน 

ปวงชนชาวไทย  ซึ่งตองปฏิบัติหนาท่ีโดยไมอยูในความผูกมัดแหงอาณัติมอบหมาย  หรือการครอบงําใด ๆ   

และตองปฏิบัติดวยความซื่อสัตยสุจริต  เพ่ือประโยชนสวนรวมของปวงชนชาวไทย  โดยปราศจาก 

การขัดกันแหงผลประโยชน  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๒  แลว  ยังขัดตอหลักความซื่อสัตยสุจริต 

ที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดปฏิญาณตนไว  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๓  และขัดตอหลักการ 

ออกเสียงลงคะแนนตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๖  วรรคสาม  ที่ใหสมาชิกคนหนึ่งมีเพียงหนึ่งเสียง 

ในการออกเสียงลงคะแนน  มีผลทําใหการออกเสียงลงคะแนนของสภาผูแทนราษฎรในการประชุมพิจารณานั้น 

เปนการออกเสียงลงคะแนนท่ีไมสุจริต  ไมเปนไปตามเจตนารมณที่แทจริงของผูแทนปวงชนชาวไทย   

เมื่อกระบวนการออกเสียงลงคะแนนในการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ   

จึงถือวามติของสภาผูแทนราษฎรในกระบวนการตรารางพระราชบัญญัติดังกลาวเปนมติที่ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ   

อันมีผลใหรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ 

ประเด็นที่สอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  วาดวย 

การเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  หรือไม 

พิจารณาแลวเห็นวา  รัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  วาดวยการเงินการคลังและงบประมาณ   

ไดบัญญัติหลักเกณฑการใชจายเงินแผนดินไวในมาตรา  ๑๖๙  และหลักเกณฑเกี่ยวกับกรอบวินัยการเงิน 

การคลังไวในมาตรา  ๑๗๐  วรรคสอง  และมาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม   
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กอนที่จะวินิจฉัยปญหาวารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘   

วาดวยการเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  หรือไม  มีปญหาที่ตองพิจารณาวินิจฉัยกอนวาเงินกู 

ตามรางพระราชบัญญัตินี้เปนเงินแผนดิน  หรือไม 

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเกี่ยวของประกอบคําชี้แจงของพยานแลว 

เห็นวา  คําวา  “เงินแผนดิน”  ไมไดมีการกําหนดความหมายไวในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใด  อยางไรก็ตาม   

เมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๔   

ท่ีบัญญัติคํานิยามของคําวา  “ตรวจสอบ”  หมายความวา  “การตรวจบัญชี  ตรวจการรับ  การใชจาย   

การใชประโยชน  การเก็บรักษา  และการบริหารซึ่งเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนของหนวยรับตรวจ 

ที่ไดมาจากเงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาค  และเงินชวยเหลือ 

จากแหลงในประเทศหรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงค 

ของหนวยรับตรวจ  ท้ังนี้  ไมวาเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  หรือผลประโยชนดังกลาวจะเปนของหนวยรับตรวจ 

หรือหนวยรับตรวจมีอํานาจหรือสิทธิในการใชจายหรือใชประโยชน  ท้ังนี้  เพ่ือใหการดังกลาวเปนไปตาม 

กฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ  มติคณะรัฐมนตรี  และแบบแผนการปฏิบัติราชการอันจะกอใหเกิด 

ประสิทธิภาพสูงสุดในการบริหารการเงินของรัฐและเปนมาตรการปองกันการทุจริต  และใหหมายความรวมถึง 

การตรวจสอบอื่นอันจําเปนแกการตรวจสอบดังกลาวดวย”  ประกอบกับความเห็นของพยานบุคคล 

ซึ่งเปนผูมีประสบการณและความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  ท้ัง  ๔  ปาก   

ไดแก  นางสาวประพีร  อังกินันทน  นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม  นายธีระชัย  ภูวนาถนรานุบาล  และ 

นางสาวสุภา  ปยะจิตติ  ดังกลาวขางตนแลว  เห็นวา  เงินแผนดิน  ยอมหมายถึง  เงินของประชาชนทั้งชาติ   

โดยหมายความรวมถึงบรรดาเงินทั้งปวง  ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชน  ที่รัฐเปนเจาของหรือ 

อยูในความครอบครองของรัฐ  ไมวาจะเปนเงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน   

เงินบริจาค  หรือเงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศหรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย 

หรือตามวัตถุประสงคของหนวยงานรัฐนั้น ๆ  โดยเฉพาะอยางย่ิงเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

มีภาระตองชําระคืนทั้งเงินตนหรือดอกเบี้ยจากเงินท่ีตั้งไวในงบประมาณรายจายประจําป 
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ดังนั้น  เงินกูตามรางพระราชบญัญตัใิหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  จึงเปนเงินแผนดิน 

ประเด็นที่ตองพิจารณาวินิจฉัยตอไปมีวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  หรือไม 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  บัญญัติใหการจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะ 

ที่ไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวย 

การโอนงบประมาณ  หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได   

แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ  ในกรณีเชนวานี้ตองตั้งงบประมาณรายจาย 

เพ่ือชดใชเงินคงคลังในพระราชบัญญตัิโอนเงินงบประมาณรายจาย  พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  

หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป  ท้ังนี้  ใหกําหนดแหลงท่ีมาของรายได 

เพ่ือชดใชรายจายที่ไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย   

เนื่องจากการจัดทําพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณนั้น  รัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๗  วรรคหนึง่  กําหนดหลักเกณฑในการจัดทําใหตองมเีอกสารประกอบซึง่รวมถงึประมาณการรายรับ   

และวัตถุประสงค  กิจกรรม  แผนงาน  โครงการในแตละรายการของการใชจายงบประมาณใหชัดเจน   

รวมทั้งตองแสดงฐานะการเงินการคลังของประเทศเกี่ยวกับภาพรวมของภาวะเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการใชจาย 

และการจัดหารายได  ประโยชนและการขาดรายไดจากการยกเวนภาษีเฉพาะรายในรูปแบบตาง ๆ   

ความจําเปนในการตั้งงบประมาณผูกพันขามป  ภาระหนี้และการกอหนี้ของรัฐและฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจ   

ในปที่ขออนุมัติงบประมาณนั้นและปงบประมาณท่ีผานมาเพ่ือใชประกอบการพิจารณาของรัฐสภา   

สวนหลักเกณฑที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  ไดกําหนดรายละเอียด 

ของเอกสารประกอบงบประมาณประจําปที่เสนอตอรัฐสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  กําหนดวิธีการ 

จัดทํางบประมาณ  กําหนดหลักเกณฑในการโอนงบประมาณรายจาย  รวมท้ังหลักเกณฑในการควบคุม 

ตรวจสอบการใชจายงบประมาณตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีผานรัฐสภาแลว   

สําหรับพระราชบญัญตัิเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  ซึ่งเปนกฎหมายเกีย่วกบัเงินแผนดนิที่ตองสงเขาบัญชีเงนิคงคลัง 

และการเบิกจายเงินคงคลัง  ใหกระทําไดเฉพาะตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป   
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พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม  พระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ  หรือพระราชกําหนด 

ที่ออกตามความในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  จึงเห็นไดวา  การจายเงินแผนดินตองกระทําเฉพาะที่ไดอนุญาตไว 

ในกฎหมายดังกลาว  เนื่องจากเปนกฎหมายท่ีตองผานการพิจารณาของรัฐสภาเพ่ือใหผูแทนปวงชน 

ไดตรวจสอบการบริหารงานของฝายบริหารในสวนที่เกี่ยวกับการใชจายงบประมาณ  ซึ่งสอดคลองกับ 

หลักการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตยและการตรวจสอบถวงดุลอํานาจ  ท่ีกําหนดใหสภาผูแทนราษฎร 

และวุฒิสภามีอํานาจควบคุมการบริหารราชการแผนดิน  มีระบบการตรวจสอบท่ีชัดเจน  โดยมีเอกสาร 

ประกอบการพิจารณาของรัฐสภา  รวมท้ังมีระบบควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณรายจาย 

ภายหลังที่พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณผานความเห็นชอบจากรัฐสภาแลว   

โดยกําหนดการใชจายเงินตามแผนงานโครงการไวอยางชัดเจนตรวจสอบได   

สวนรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “เงินท่ีไดจากการกูเงิน 

ตามมาตรา  ๕  ใหนําไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกู  โดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการ 

งบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง”  มาตรา  ๑๔  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “ใหหนวยงานเจาของโครงการ 

จัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการที่สอดคลองกับยุทธศาสตรและแผนงานทายพระราชบัญญัตินี้   

เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติการดําเนินโครงการและการจัดสรรเงินกูเพ่ือการดําเนินโครงการ 

ตามพระราชบัญญัตินี้  ทั้งนี้  หนวยงานเจาของโครงการตองปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายท่ีจําเปนตอง 

ดําเนินการกอนเริ่มโครงการใหครบถวนดวย”  และวรรคสอง  บัญญัติวา  “กอนท่ีจะมีการเสนอ 

คณะรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง  ใหหนวยงานเจาของโครงการโดยความเห็นชอบของกระทรวงเจาสังกัด   

เสนอโครงการตอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  สํานักงบประมาณ   

และกระทรวงการคลัง  เพ่ือพิจารณากล่ันกรองและเสนอความเหน็ประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 

เกี่ยวกับความพรอมของโครงการกรอบวงเงินดําเนินการ  และแผนการดําเนินงาน”  และมาตรา  ๑๕   

บัญญัติวา  “เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติใหมีการดําเนินโครงการและจัดสรรเงินกูเพ่ือการดําเนินโครงการแลว   

ใหบริหารจัดการโครงการและจัดสรรเงินกูตามวงเงินท่ีอนุมัติตอไป  ทั้งนี้  ตามหลักเกณฑและวิธีการ 

ที่คณะรัฐมนตรีกําหนด”  เห็นวา  การใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ไมไดกระทําตามท่ีอนุญาตไว 

ในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ   
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หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เนื่องจากรางพระราชบัญญัตินี้บัญญัติใหหนวยงานเจาของโครงการ 

จัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติการดําเนินโครงการและ 

อนุมัติการจัดสรรเงินกูตามโครงการดังกลาว  ซึ่งเปนผลใหการจายเงินเพ่ือดําเนินโครงการตาง ๆ   

ในแตละปงบประมาณไมไดผานการตรวจสอบของรฐัสภา  รวมทั้งไมมกีารควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินดังกลาว 

อยางชัดเจนดังเชนการใชจายงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ   

กรณีจึงเปนรางพระราชบัญญัติที่บัญญัติใหการจายเงินแผนดินกระทําไดโดยไมเปนไปตามที่รัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  บัญญัติไว 

สําหรับประเด็นวารางพระราชบัญญัตินี้มีความจําเปนเรงดวนอันเปนขอยกเวนการใชจายเงินแผนดิน 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  หรือไม  นั้น  เมื่อพิจารณาคําชี้แจงของพยานบุคคล 

ซึ่งเกี่ยวของกับรางพระราชบัญญัตินี้ชี้แจงไปในทํานองเดียวกันวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

มีวัตถุประสงคเพ่ือใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือนําไปดําเนินการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  เพ่ือประโยชนตอการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  และ 

รองรับการที่ประเทศไทยจะเขาสูประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนในป  ๒๕๕๘  อันมีผลเปนการสรางความเชื่อมั่น 

ตอการลงทุนของภาคเอกชนวาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศไทยจะสามารถ 

ดําเนินการสรางแลวเสร็จอยางแนนอน  เนื่องจากการใชเงินในระบบงบประมาณปกติมีขอจํากัดหลายประการ 

ทําใหการดําเนินโครงการขาดความตอเนื่องและอาจทําใหโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ตามยุทธศาสตรของรางพระราชบัญญัตินี้ดําเนินการไมสําเร็จตามเปาหมายและระยะเวลาที่กําหนด   

จึงมีความจําเปนตองตรารางพระราชบัญญัตินี้ขึ้นเพ่ือใชจายเงินนอกงบประมาณดวยวิธีพิเศษ  อยางไรก็ตาม   

ผูแทนคณะรัฐมนตรีตอบขอซักถามของศาลรัฐธรรมนูญยอมรับวา  ความจําเปนตองมีโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงตามรางพระราชบัญญัตินี้ไมใชกรณีฉุกเฉินที่มีความจําเปนเรงดวนอันมิอาจจะหลีกเล่ียงได 

ถึงขนาดที่ตองตราพระราชกําหนดขึ้นตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๘๔  แตมีความจําเปนเรงดวนตอเศรษฐกิจ 

ในระดับหนึ่งที่ไมสามารถดําเนินการตามกระบวนการงบประมาณปกติไดเทานั้น   

เมื่อพิจารณาขอเท็จจริงจากการไตสวนแลวเห็นวา  การดําเนินการเพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 
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โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  สามารถดําเนินการโดยวิธีการอื่น ๆ  เชน   

วิธีการงบประมาณตามปกติโดยอาศัยวิธีการกูเงินตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒   

มาตรา  ๙  ทวิ  และพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  มาตรา  ๒๑  หรือ 

การใหเอกชนรวมลงทุนตามหลักเกณฑและวิธีการของพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ   

พ.ศ.  ๒๕๕๖  เปนตน  ซึ่งวิธีการเหลานี้มีผลกระทบหรือมีความเส่ียงตอความเสียหายที่จะเกิดขึ้นนอยกวา 

การดําเนินการโดยหลักเกณฑของรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  เนื่องจากโดยวิธีการงบประมาณตามปกติ   

รัฐสภาสามารถตรวจสอบการดําเนินโครงการของฝายบริหารไดอยางรัดกุม  หรือโดยวิธีการใหเอกชนรวมลงทุน 

ก็เปนการปองกันหรือลดผลกระทบที่จะเกิดขึ้นตอความมั่นคงทางการเงินการคลังของประเทศได 

ในระยะยาวอีกดวย  ไมไดเปนขอจํากัดถึงขนาดที่จะทําใหไมสามารถดําเนินการโครงการใด ๆ  ไดเลย   

ถึงแมจะมีพยานบุคคลซึ่งสนับสนุนรางพระราชบัญญัตินี้ชี้แจงวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

ไมไดมีผลใหเกิดการทุจริตประพฤติมิชอบโดยตรง  แตเปนปญหาในทางปฏิบัติท่ีตองไปดําเนินการ 

ปองกันปราบปรามในการนํารางพระราชบัญญัตินี้ไปใชบังคับในชั้นตอไป  แตเมื่อพิจารณาแลวเห็นวา   

ปญหาการทุจริตประพฤติมิชอบเปนปญหาที่สรางความเสียหายรายแรงแกประเทศชาติมาชานานแลว   

และมีแตจะรุนแรง  ขยายวงกวาง  สลับซับซอนย่ิงขึ้น  ซึ่งเปนปญหาสําคัญประการหนึ่งที่เปนอุปสรรค 

ขัดขวางการพัฒนาประเทศไทยมาโดยตลอด  ทําใหการดําเนินโครงการหลาย ๆ  โครงการของประเทศไทย   

ประชาชนและประเทศชาติไมไดรับประโยชนอยางเต็มท่ีจากจํานวนเงินท่ีรัฐลงทุนไป  แตกลับรั่วไหล 

ไปสูบุคคลที่ทุจริตประพฤติมิชอบที่คอยแสวงหาประโยชนโดยมิชอบ  โดยเฉพาะอยางย่ิงปญหาการทุจริต 

เชิงนโยบายที่กระทําโดยผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือขาราชการระดับสูง  ซึ่งสรางความเสียหาย 

ใหแกประเทศไทยอยางรุนแรง  แมรัฐธรรมนูญจะไดพยายามสรางระบบการควบคุมตรวจสอบ 

การใชอํานาจรัฐไวหลายประการ  ไมวาจะโดยการคานและถวงดุลอํานาจระหวางรัฐสภากับคณะรัฐมนตรี   

การตรวจสอบการใชอํานาจของคณะรัฐมนตรีในการใชจายเงินดังกลาว  โดยองคกรอิสระ  เชน   

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  เปนตน  หรือ 
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แมแตการดําเนนิคดตีามระบบกระบวนการยุติธรรมของประเทศไทยเพ่ือพิสูจนความผิดและนําผูกระทําความผิด 

ฐานทุจริตประพฤติมิชอบมาลงโทษก็กระทําไดยาก  ที่ผานมารัฐธรรมนูญและบรรดากฎหมายตาง ๆ   

ไดกําหนดหลักเกณฑเงื่อนไขตาง ๆ  เพ่ือปองกันปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบไวหลายประการ   

โดยเฉพาะอยางย่ิงระบบงบประมาณตามปกติก็ไดพยายามสรางและพัฒนาหลักเกณฑเงื่อนไขตาง ๆ   

เพ่ือปองกันปราบปรามการทุจริตอยางเขมงวดรัดกุม  แตก็ยังไมสามารถจัดการกับปญหาการทุจริตไดดี 

เทาท่ีควร  การท่ีรางพระราชบัญญัตินี้ยกเวนระบบงบประมาณตามปกติย่ิงเอื้อใหเกิดชองทางการทุจริต 

เกิดขึ้นไดงาย  หรือเส่ียงที่จะทําใหเงินแผนดินรั่วไหลได  ประกอบกับเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

มีจํานวนมากถึงสองลานลานบาท  ย่ิงมีความเส่ียงท่ีจะถูกบุคคลที่ทุจริตประพฤติมิชอบเขามาแสวงหา 

ประโยชนมากตามไปดวย  สุดทายจะย่ิงทําใหประเทศชาติไดรับความเสียหายอยางรุนแรงและ 

ประชาชนสวนรวมไดประโยชนไมคุมคากับความเส่ียงที่จะไดรับความเสียหายและการชําระคืนหนี้เงินกู 

ยอมหลีกเล่ียงไมไดที่จะมีผลกระทบตองบประมาณรายจายของประเทศและภาระภาษีของประชาชน 

ที่ตองเพ่ิมขึ้นจากหนี้สาธารณะท่ีรัฐบาลไดกอไว 

ดังนั้น  เมื่อรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  อนุญาตใหจายเงินแผนดินโดยไมไดกระทําตามที่อนุญาตไว 

ในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ   

หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  อีกทั้งมิใชกรณีจําเปนเรงดวน  รางพระราชบัญญัตินี้จึงขัดหรือแยง 

ตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง 

ประเด็นท่ีตองพิจารณาวินิจฉัยตอไปมีวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๗๐  หรือไม 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “เงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดที่ไมตองนําสง 

เปนรายไดแผนดินใหหนวยงานของรัฐนั้นทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาว  เสนอตอคณะรัฐมนตรี 

เมื่อส้ินปงบประมาณทุกป  และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป”   

และวรรคสอง  บัญญัติวา  “การใชจายเงินรายไดตามวรรคหนึ่งตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลัง 
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ตามหมวดนี้ดวย”  แมรัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติความหมายของกรอบวินัยการเงินการคลังไวอยางชัดเจน   

แตเมื่อพิจารณาจากรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม  ที่บัญญัติวา  “ใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ 

เพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง  ซึ่งรวมถึงหลักเกณฑเกี่ยวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง   

การจัดหารายได  การกําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน  การบริหารการเงิน 

และทรัพยสิน  การบัญชี  กองทุนสาธารณะการกอหนี้หรือการดําเนินการที่ผูกพันทรัพยสินหรือ 

ภาระทางการเงินของรัฐ  หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน  และการอื่น 

ที่เกี่ยวของ  ซึ่งจะตองใชเปนกรอบในการจัดหารายได  กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ   

พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางย่ังยืน  และความเปนธรรมในสังคม”  แมในขณะนี้ยังมิไดมีการตรากฎหมาย 

การเงินการคลังของรัฐดังกลาวเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลังขึ้นใชบังคับ  แตในปจจุบัน 

ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  และ 

พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  ท่ีใชบังคับอยูไดบัญญัติเกี่ยวกับการจัดทํางบประมาณ   

การใชจายและการควบคุมงบประมาณ  และการบริหารหนี้สาธารณะ  ซึ่งครอบคลุมเรื่องการใชจาย 

เงินงบประมาณแผนดิน  ดวยเหตุนี ้ กรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวด  ๘  จึงหมายความถึงหลักเกณฑ 

เกี่ยวกับการวางแผนการเงิน  การจัดหารายได  การกําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน   

การบริหารการเงินและทรัพยสิน  การกอหนี้  ภาระทางการเงินของรัฐ  และการอื่นที่เกี่ยวของซึ่งจะตอง 

ใชเปนกรอบในการจัดหารายได  กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ  การพัฒนาทางเศรษฐกิจ 

อยางย่ังยืน  และความเปนธรรมในสังคม 

การที่รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  บัญญัติใหนําเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

ไปใชจายตามวัตถุประสงคไดโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมาย 

วาดวยเงินคงคลัง  และมาตรา  ๑๘  กําหนดใหคณะรัฐมนตรีรายงานการกูเงิน  ผลการดําเนินงาน  และ 

การประเมินผลการดําเนินการตามแผนงานในแตละยุทธศาสตรตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบเทานั้น   

ซึ่งแตกตางจากที่พระราชบัญญัตวิิธกีารงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  ซึ่งเปนกฎหมายเกี่ยวกับการจายเงินแผนดิน 

บัญญัติไว  ทําใหการควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณไมเปนไปตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเกี่ยวของ   
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ประกอบกับรางพระราชบัญญัตินี้ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินจํานวนมากถึงสองลานลานบาท   

แตไมมีความชัดเจนในรายละเอียดของแผนงานหรือโครงการที่จะใชจายเงินอันเกี่ยวกบัการวางแผนการเงนิ   

การจัดหารายไดเพ่ือชดใชหนี ้ หรือการบริหารจัดการกํากบัการใชจายเงิน  อีกทั้งเปนการสรางภาระผูกพัน 

ทางการเงินแกประเทศเปนจํานวนมหาศาล  และเปนระยะเวลายาวนาน  โดยไมมีหลักประกันความเส่ียงภัย 

ทางการเงินการคลังและระบบเศรษฐกิจของประเทศอยางเพียงพอ  การใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

จึงมิไดดําเนินการตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลัง   

และงบประมาณ 

สําหรับคําชี้แจงของผูแทนคณะรัฐมนตรีและผูอํานวยการสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะเห็นวา   

รางพระราชบัญญัตินี้อยูในกรอบวินัยทางการเงินการคลัง  เนื่องจากประการที่หนึ่ง  จํานวนเงินกูตาม 

รางพระราชบัญญัตินี้ไมเกินจํานวนเงินขั้นสูงหรือเพดานของหนี้สาธารณะท่ีกําหนดสัดสวนหนี้สาธารณะ 

ไม เกินรอยละ  ๖๐  ของ  GDP  และประการท่ีสอง  ภาระหนี้ ท่ี เกิดจากรางพระราชบัญญัตินี้   

ในการชําระคืนเงินตนและดอกเบี้ยอยูในระดับต่ํากวาเกณฑที่กําหนดไว  คือ  ต่ํากวารอยละ  ๑๕   

ของงบประมาณรายจายประจําป  ไมตรงกับคําชี้แจงของพยานผูเชี่ยวชาญ  ซึ่งชี้แจงวา  กรอบวินัยการเงินการคลัง 

ตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  มีความหมายอยางกวาง  ไมไดมีความหมายเฉพาะเรื่องเพดานหนี้สาธารณะ 

หรือภาระหนี้ดังกลาวเทานั้น  แตยังรวมถึงการรักษาวินัยทางการเงินการคลังในดานอื่น ๆ  ดวย  เชน   

กระบวนการใชจายเงินที่มีการบริหารจัดการท่ีดีตามหลักธรรมาภิบาล  มีขั้นตอนในการอนุมัติ   

การเบิกจายและการกํากับติดตามท่ีนาเชื่อถือและรัดกุมรอบคอบ  เปนตน  ขออางดังกลาวจึงไมสอดคลองกับ 

ความหมายของกรอบวินัยการเงินการคลังตามนัยของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม  เมื่อการใชจายเงินกู 

ตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  ไมไดดําเนินการตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘   

รางพระราชบัญญัตินี้จึงขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  วรรคสอง 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงวินิจฉัยวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยไมถูกตองตาม 

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  และมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  และ 
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มาตรา  ๑๗๐  วรรคสอง  ซึ่งขอความดังกลาวเปนสาระสําคัญมีผลใหรางพระราชบัญญัตินี้เปนอันตกไป 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๕๔  วรรคสาม 

นายจรูญ  อนิทจาร 

ประธานศาลรฐัธรรมนูญ 

นายจรัญ  ภักดีธนากุล นายเฉลิมพล  เอกอรุ ุ

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 

นายชัช  ชลวร นายทวีเกียรติ  มีนะกนิษฐ 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 

นายนุรกัษ  มาประณีต นายบุญสง  กุลบปุผา 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 

นายสุพจน  ไขมุกด นายอุดมศักดิ์  นติิมนตร ี

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 


