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ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายเฉลิมพล  เอกอุร ุ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

คําวินิจฉัยท่ี  ๕ - ๗/๒๕๕๕ เรื่องพิจารณาท่ี  ๕ - ๗/๒๕๕๕ 

 

 วันท่ี  ๒๒  กุมภาพันธ  พุทธศักราช  ๒๕๕๕ 

ประเด็นวินิจฉัย 

ประเด็นที่หนึ่ง  พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้ํา 

และสรางอนาคตประเทศ  พ.ศ.  ๒๕๕๕  และพระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนี้ เงินกู 

ที่กระทรวงการคลังกูเพ่ือชวยเหลือกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน  พ.ศ.  ๒๕๕๕   

เปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๘๔  วรรคหนึ่ง  หรือไม 

ประเด็นที่สอง  พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้ํา 

และสรางอนาคตประเทศ  พ.ศ.  ๒๕๕๕  และพระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนี้ เงินกู 

ท่ีกระทรวงการคลังกูเพ่ือชวยเหลือกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน  พ.ศ.  ๒๕๕๕   

เปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๘๔  วรรคสอง  หรือไม 

ความเห็น 

ประเด็นที่หนึ่ง  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา  ๑๘๔  วรรคหนึ่ง   

บัญญัติวา  “ในกรณีเพ่ือประโยชนในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ  ความปลอดภัยสาธารณะ   

ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ  หรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ  พระมหากษัตริยจะทรงตรา 

พระราชกําหนดใหใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติก็ได”  แสดงวา  การตราพระราชกําหนดโดยฝายบริหารนั้น 

ตองเปนไปเพ่ือประโยชนอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยาง  ดังตอไปนี้ 

 (๑) การรักษาความปลอดภัยของประเทศ 

 (๒) การรักษาความปลอดภัยสาธารณะ 

 (๓) การรักษาความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ 

 (๔) การปองปดภัยพิบัติสาธารณะ 
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ซึ่งจะตองพิจารณาถึงความมุงหมายวาการตราพระราชกําหนดนั้น  ๆ  จะใหเกิดผลเพ่ือประโยชนอยางใด 

อยางหนึ่งหรือหลายอยางดังกลาวขางตนหรือไม  โดยพิจารณาจากสภาพขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นในขณะท่ีมี 

การตราพระราชกําหนดนั้น ๆ 

พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกู เงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้ํา 

และสรางอนาคตประเทศ  พ.ศ.  ๒๕๕๕  และพระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนี้ เงินกู 

ที่กระทรวงการคลังกูเพ่ือชวยเหลือกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน  พ.ศ.  ๒๕๕๕   

เปน  ๒  ใน  ๔  ของพระราชกําหนดที่ตราออกมาใชบังคับเมื่อวันท่ี  ๒๖  มกราคม  พ.ศ.  ๒๕๕๕   

โดยคณะรัฐมนตรีเห็นวา  เปนกรณีเพ่ือประโยชนในอันท่ีจะรักษาความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ   

สวนฝายผูเสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎรเห็นวามิไดเปนเชนนั้น 

พิจารณาแลว  เห็นวา  ขอเท็จจริงเปนที่รูกันอยูทั่วไปวา  ในป  พ.ศ.  ๒๕๕๔  ไดเกิดอุทกภัย 

อยางรายแรงขึ้นในประเทศไทย  ทําความเสียหายอยางรุนแรงตอชีวิตและทรัพยสินของประชาชน   

กอใหเกิดความเสียหายในภาคอุตสาหกรรม  ภาคเกษตรกรรม  ภาคการสงออก  ภาคการคาปลีก 

และคาสง  ภาคการประกันภัย  ความเสียหายตอระบบคมนาคมขนสงและโลจิสติกสของประเทศ   

นอกจากนี้  ยังมีผลกระทบในสวนรายไดของภาครัฐ  มีผลกระทบตอความเชื่อมั่นของนักลงทุน 

ทั้งภายในและตางประเทศ  กับทั้งมีผลกระทบไปถึงสถาบันการเงินดวย  ตามรายงานของสํานักงาน 

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ระบุวา  ธนาคารโลกไดประเมินความเสียหาย 

เปนมูลคาสูงถึง  ๑.๔  ลานลานบาท  ความเสียหายที่เกิดขึ้นทําใหมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ   

(GDP)  ปรับตัวลดลงรอยละ  ๒.๓  ซึ่งจะทําใหในป  พ.ศ.  ๒๕๕๕  ผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ   

(GDP)  ขยายตัวไดเพียงรอยละ  ๑.๕  หรือต่ํากวา  จากเดิมที่เคยประมาณการไวที่รอยละ  ๔ 

หลังเกิดเหตุการณอุทกภัยอยางรายแรงขึ้นแลว  ความเชื่อมั่นในระบบเศรษฐกิจของประเทศ 

เส่ือมถอยลงเปนอันมาก  กอใหเกิดความเส่ียงตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ  ขอเท็จจริงปรากฏวา   

รัฐบาลไดดําเนินมาตรการตาง ๆ  เพ่ือฟนฟูและเยียวยาความเสียหายท้ังทรัพยสินและระบบเศรษฐกิจโดยรวม 

ของประเทศ  แตก็หาเพียงพอไม  รัฐบาลจําเปนตองดําเนินการอยางเปนระบบเพ่ือปองกันและแกไขปญหา 

อุทกภัยท่ีเกิดขึ้นและที่อาจเกิดขึ้นตอไปในอนาคตอันใกลดวย  มาตรการตาง ๆ  ที่จะตองดําเนินการ   

ตองดําเนินการโดยทันทีและตองทําพรอม ๆ  กันหรือควบคูกันไป  เพราะมีความเกี่ยวโยงกัน   
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เพ่ือชวยเหลือ  เยียวยา  บูรณะ  ฟนฟูส่ิงกอสราง  ระบบสาธารณูปโภค  โครงสรางพ้ืนฐานและทรัพยสิน 

ทั้งของภาครัฐและเอกชน  ฟนฟูความเชื่อมั่นของระบบเศรษฐกิจใหแกผูประกอบการและนักลงทุน   

ตลอดจนสรางความมั่นใจใหแกประชาชน  ปรับปรุงและวางระบบปองกันภัยน้ําทวมท่ีอาจเกิดขึ้นได 

ในอนาคตอันใกลใหเปนระบบที่มีเอกภาพ  ประสิทธิภาพ  และมีการบริหารจัดการที่ครบวงจร  รัฐบาล 

ไดจัดตั้งคณะกรรมการ  ๒  คณะ  ไดแก  คณะกรรมการยุทธศาสตรเพ่ือการฟนฟูและสรางอนาคตประเทศ   

(กยอ.)  และคณะกรรมการยุทธศาสตรเพ่ือวางระบบการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา  (กยน.)  โดยไดมีการจัดทํา 

แผนแมบทการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา  เพ่ือเปนแนวทางในการดําเนินการในการแกไขปญหา 

เพ่ือมิใหเกิดวิกฤตอุทกภัยซ้ําสอง  นอกจากนั้น  คณะกรรมการทั้งสองคณะไดมีการจัดทําแผนยุทธศาสตร 

เพ่ือการฟนฟูและสรางอนาคตประเทศ  และเสนอใหมีการดําเนินโครงการตามแผนโดยทันทีกอนท่ีฤดูฝน   

ป  พ.ศ.  ๒๕๕๕  จะมาถึง  เพ่ือใหสามารถปองกันอุทกภัยไดตั้งแต  ป  พ.ศ.  ๒๕๕๕  การดําเนินการ 

ตามแผนยุทธศาสตรดังกลาว  จําเปนที่จะตองใชจายเงินจํานวนมาก  การใชงบประมาณประจําป 

มีขอจํากัดทางงบประมาณและเงื่อนเวลาการจัดสรรงบประมาณซึ่งอาจไมทันการ  จึงจําเปนตองกูเงิน 

มาใชดําเนินการ  รวมทั้งตองจัดระบบการบริหารหนี้  เพ่ือใหมีระบบการชําระหนี้ที่จะไมเปนภาระ 

แกงบประมาณควบคูไปดวย  ทั้งนี้  เพ่ือรัฐบาลสามารถจัดสรรงบประมาณท่ีเกิดจากการลดภาระ 

ที่จะตองจายดอกเบี้ยเงินกูที่กระทรวงการคลังกูเพ่ือชวยเหลือกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน   

ไปใชในการลงทุนเพ่ือฟนฟูประเทศ  ซึ่งมีความจําเปนเรงดวนโดยไมตองกอหนี้เพ่ิมเติมอีก  รัฐบาลจึงเสนอให 

พระมหากษัตริยทรงตราพระราชกําหนดขึ้นพรอมกัน  ๔  ฉบับ  ประกาศใชบังคับเมื่อวันที่  ๒๖  มกราคม   

พ.ศ.  ๒๕๕๕  เพ่ือประโยชนในอันท่ีจะรักษาความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ  ไดแก 

 (๑) พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้ํา 

และสรางอนาคตประเทศ  พ.ศ.  ๒๕๕๕ 

 (๒) พระราชกําหนดกองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติ  พ.ศ.  ๒๕๕๕ 

 (๓) พระราชกําหนดการใหความชวยเหลือทางการเงินแกผูที่ไดรับความเสียหายจากอุทกภัย   

พ.ศ.  ๒๕๕๕ 

 (๔) พระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกูที่กระทรวงการคลังกูเพ่ือชวยเหลือ 

กองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน  พ.ศ.  ๒๕๕๕ 

พระราชกําหนดที่เปนประเด็นพิจารณาอยูนี้ก็คือ  พระราชกําหนดตาม  (๑)  และ  (๔) 
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เมื่อพิจารณาเอกสารหลักฐานของฝายผู เสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร 

และคณะรัฐมนตรี  รวมทั้งรับฟงคําช้ีแจงดวยวาจาของทั้งสองฝาย  ตลอดจนพิจารณาสาระสําคัญของ 

พระราชกําหนดท้ังสองฉบับ  ประกอบเหตุผลในการประกาศใชพระราชกําหนดแลว  ฟงไดวา   

การตราพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้ําและสรางอนาคต 

ประเทศ  พ.ศ.  ๒๕๕๕  และพระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกูที่กระทรวงการคลังกู 

เพ่ือชวยเหลือกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน  พ.ศ.  ๒๕๕๕  ซึ่งเปน  ๒  ใน  ๔   

ของพระราชกําหนดท่ีประกาศใชบังคับ  เมื่อวันที่  ๒๖  มกราคม  พ.ศ.  ๒๕๕๕  ที่มีความเกี่ยวพัน 

เชื่อมโยงเปนชุดเดียวกัน  และตองดําเนินการไปพรอม ๆ  กันนั้น  เปนไปเพ่ือประโยชนในอันท่ีจะรักษา 

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ  กรณีจึงเปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๘๔  วรรคหนึ่ง 

ประเด็นท่ีสอง  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๘๔  วรรคสอง  บัญญัติวา  “การตราพระราชกําหนด 

ตามวรรคหนึ่ง  ใหกระทําไดเฉพาะเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นวาเปนกรณีฉุกเฉินที่มีความจําเปนรีบดวน   

อันมิอาจจะหลีกเล่ียงได”  แสดงวา  รัฐธรรมนูญใหเปนดุลพินิจของคณะรัฐมนตรีท่ีจะพิจารณาวา 

เปนกรณีฉุกเฉินที่มีความจําเปนรีบดวนอันมิอาจจะหลีกเล่ียงได  อยางไรก็ดี  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๘๕   

วรรคหนึ่ง  ไดบัญญัติใหศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการตรวจสอบการใชดุลพินิจของคณะรัฐมนตรี 

วาเปนกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจําเปนรีบดวนอันมิอาจจะหลีกเล่ียงไดหรือไมดวย  แตการท่ีรัฐธรรมนูญ 

ใหศาลรัฐธรรมนูญ  ซึ่งเปนองคกรตุลาการเขาไปตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหารท่ีมีการตรวจสอบ 

ถวงดุลโดยฝายนิติบัญญัติอยูแลว  ศาลรัฐธรรมนูญจึงตองตรวจสอบดวยความระมัดระวังไมใหเปนการกาวกาย 

การใชดุลพินิจในการบริหารประเทศของคณะรัฐมนตรี  ซึ่งจะตองถูกตรวจสอบโดยรัฐสภาซึ่งเปนฝายนิติบัญญัติ   

การตรวจสอบวาการตราพระราชกําหนดเปนกรณีฉุกเฉินที่มีความจําเปนรีบดวนอันมิอาจจะหลีกเล่ียงได 

หรือไม  นั้น  จึงเปนการตรวจสอบไดเพียงวา  การใชดุลพินิจของคณะรัฐมนตรีเปนไปตามหลักการ 

ที่รัฐธรรมนูญใหอํานาจหรือไม  มีการใชดุลพินิจโดยบิดเบือนหลักการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดหรือไมเทานั้น 

กรณีฉุกเฉินท่ีมีความจําเปนรีบดวนอันมิอาจจะหลีกเล่ียงไดนั้น  เห็นวาจะตองเปนกรณีเรงดวน 

และตองรีบดําเนินการแกไขเยียวยาหากเกิดความเสียหายขึ้น  หรือจะตองรีบดําเนินการปองกันมิให 

เกิดความเสียหาย  เมื่อสามารถคาดหมายไดวาจะเกิดความเสียหายขึ้น  ดังนั้น  จึงตองพิจารณา 

จากขอเท็จจริงเปนแตละกรณีไป 
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เมื่อพิจารณาสภาพการณของประเทศที่ประสบมหาอุทกภัย  ดังท่ีไดพิจารณามาในการพิจารณา 

ประเด็นที่หนึ่ง  เห็นวา  วิกฤตการณอุทกภัยท่ีเกิดขึ้นในป  พ.ศ.  ๒๕๕๔  นั้น  สรางความเสียหาย 

อยางใหญหลวงและกระทบตอความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศอยางรุนแรง  เพ่ือเปนการปองกัน 

มิใหวิกฤตการณเชนนี้เกิดขึ้นซ้ําอีก  รัฐบาลจําเปนจะตองดําเนินโครงการตาง ๆ  อันเปนการวางระบบ 

บริหารจัดการน้ําโดยทันที  ซึ่งคณะกรรมการยุทธศาสตรเพ่ือการฟนฟูและสรางอนาคตประเทศ  (กยอ.)   

และคณะกรรมการยุทธศาสตรเพ่ือวางระบบการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา  (กยน.)  ก็ไดยืนยัน 

และเสนอความเห็นอยางชัดเจนวา  จําเปนตองเริ่มดําเนินการโดยดวนภายในหกเดือนแรกของป  พ.ศ.  ๒๕๕๕   

หากปลอยเนิ่นชาไปอาจไมสามารถปองกันอุทกภัยที่อาจเกิดขึ้นในอนาคตอันใกลนี้ได  ซึ่งจะสรางความเสียหาย 

ตอเศรษฐกิจของประเทศอยางมหาศาลยากตอการแกไขเยียวยาในภายหลัง  การดําเนินการ 

ตามขอเสนอแนะของคณะกรรมการทั้งสองตองใชเงินจํานวนสูงมาก  การใชเงินงบประมาณประจําป 

มีขอจํากัดตาง ๆ  จึงจําเปนจะตองกูเงินเปนการดวน  การเสนอใหมีการตราเปนพระราชบัญญัติ 

ไมสามารถกําหนดไดแนนอนวาจะเสร็จเมื่อใด  จึงมีความจําเปนรีบดวนท่ีจะตองตราเปนพระราชกําหนด 

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้ําและสรางอนาคตประเทศ  พ.ศ.  ๒๕๕๕ 

สําหรับพระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกูท่ีกระทรวงการคลังกูเพ่ือชวยเหลือกองทุน 

เพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน  พ.ศ.  ๒๕๕๕  นั้น  เนื่องจากรัฐบาลจําเปนตองจัดการ 

แกปญหาที่เกิดขึ้นจากมหาอุทกภัยโดยเรงดวน  และตองใชเงินจํานวนมากดังกลาวมาแลว  จึงจําเปน 

ตองปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกูที่กระทรวงการคลังกูมาชวยเหลือกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนา 

ระบบสถาบันการเงิน  เพ่ือลดภาระงบประมาณในการชําระดอกเบี้ยเงินกูดังกลาว  โดยตองดําเนินการ 

ไปพรอมกับมาตรการตาง ๆ  ตามพระราชกําหนดอื่นที่ประกาศใชในคราวเดียวกันอีก  ๓  ฉบับ   

เพ่ือใหมาตรการดังกลาวเหลานั้นเกิดผลตามที่ประสงค  ความจําเปนรีบดวนอันมิอาจจะหลีกเล่ียงได 

ที่จะตองบังคับใชพระราชกําหนดนี้ตั้งแตตนป  พ.ศ.  ๒๕๕๕  ก็เพ่ือใหสามารถเรียกเก็บเงินที่ใหสถาบันการเงิน 

นําสงสําหรับรอบหกเดือนแรกได  ถาตราเปนพระราชบัญญัติซึ่งไมสามารถคาดหมายระยะเวลาได   

ก็อาจทําใหการปรับปรุงระบบบริหารหนี้เงินกูลาชาออกไป  กระทรวงการคลังยังผูกพันที่จะตองตั้ง 

งบประมาณรายจายเพ่ือชําระดอกเบี้ยตอไปอีก  ไมสามารถลดภาระงบประมาณเพ่ือเอาเงินไปลงทุน 

ในโครงการที่เปนประโยชนอื่นได  และยอมมีผลกระทบตอมาตรการทั้งหลายตามพระราชกําหนดอื่น  ๓  ฉบับ   
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ที่จะตองดําเนินการไปพรอมกันได  จึงมีความจําเปนรีบดวนท่ีจะตองตราเปนพระราชกําหนดไปพรอมกับ 

พระราชกําหนดอีก  ๓  ฉบับ  ประกาศใชในคราวเดียวกัน 

เมื่อพิจารณาเอกสารหลักฐานของฝายผู เสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร   

ฝายผูเสนอความเห็นตอประธานวุฒิสภา  และคณะรัฐมนตรี  รวมทั้งรับฟงคําชี้แจงดวยวาจาของท้ังสองฝาย   

ตลอดจนพิจารณาสาระสําคัญของพระราชกําหนดท้ังสองฉบับ  ประกอบเหตุผลในการประกาศใช 

พระราชกําหนดแลว  เห็นวา  ในการตราพระราชกําหนดทั้งสองฉบับนี้  คณะรัฐมนตรีมิไดใชดุลพินิจ 

ที่เปนการบิดเบือนหลักการของรัฐธรรมนูญแตอยางใด  และฟงไดวา  การตราพระราชกําหนดท้ังสองฉบับนี้   

ซึ่งเปน  ๒  ใน  ๔  ของพระราชกําหนดที่ประกาศใชบังคับเมื่อวันที่  ๒๖  มกราคม  พ.ศ.  ๒๕๕๕   

ที่มีความเกี่ยวพันเชื่อมโยงเปนชุดเดียวกัน  และตองดําเนินการไปพรอม ๆ กัน  นั้น  เปนกรณีฉุกเฉิน 

ที่มีความจําเปนรีบดวน  อันมิอาจจะหลีกเล่ียงได  กรณีจึงเปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๘๔  วรรคสอง 

 

นายเฉลิมพล  เอกอรุ ุ
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