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ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายจรูญ  อินทจาร  ประธานศาลรัฐธรรมนูญ 

คําวินิจฉัยท่ี  ๓ - ๔/๒๕๕๗ เรื่องพิจารณาท่ี  ๖๗/๒๕๕๖ 

 เรื่องพิจารณาท่ี  ๖๘/๒๕๕๖ 
 

 วันท่ี  ๑๒  มีนาคม  พุทธศักราช  ๒๕๕๗ 

ประเด็นวินิจฉัย 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  หรือไม 

ประเด็นที่สอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  วาดวยการเงิน   

การคลัง  และงบประมาณ  หรือไม 

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเกี่ยวของ  มีดังนี้ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐ 

มาตรา ๓ อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย  พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุข   

ทรงใชอํานาจนั้นทางรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  และศาล  ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ 

การปฏิบัติหนาที่ของรฐัสภา  คณะรัฐมนตร ี ศาล  รวมทั้งองคกรตามรฐัธรรมนูญและหนวยงานของรฐั   

ตองเปนไปตามหลักนิติธรรม 

มาตรา ๑๒๒ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภายอมเปนผูแทนปวงชนชาวไทย   

โดยไมอยูในความผูกมัดแหงอาณัติ  มอบหมาย  หรือความครอบงําใด ๆ  และตองปฏิบัติหนาที่ดวยความซื่อสัตย 

สุจริต  เพ่ือประโยชนสวนรวมของปวงชนชาวไทย  โดยปราศจากการขัดกันแหงผลประโยชน 

มาตรา ๑๒๓ กอนเขารับหนาที่  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาตองปฏิญาณตน 

ในที่ประชุมแหงสภาที่ตนเปนสมาชิกดวยถอยคําดังตอไปนี้ 

“ขาพเจา  (ช่ือผูปฏิญาณ)  ขอปฏิญาณวา  ขาพเจาจะปฏิบัติหนาที่ดวยความซื่อสัตยสุจริต 

เพ่ือประโยชนของประเทศและประชาชน  ทั้งจะรักษาไวและปฏิบัติตามซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

ทุกประการ” 
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มาตรา ๑๕๔ รางพระราชบัญญัติใดที่รัฐสภาใหความเห็นชอบแลว  กอนที่นายกรัฐมนตรี 

จะนําขึ้นทูลเกลาทูลกระหมอมถวายเพ่ือพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธยตามมาตรา  ๑๕๐  หรือ 

รางพระราชบัญญัติใดท่ีรัฐสภาลงมติยืนยันตามมาตรา  ๑๕๑  กอนท่ีนายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัตินั้น 

ขึ้นทูลเกลาทูลกระหมอมถวายอีกครั้งหนึ่ง 

(๑) หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  หรือสมาชิกของท้ังสองสภารวมกัน 

มีจํานวนไมนอยกวาหนึ่ งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้ งหมดเทาที่มีอยูของทั้ งสองสภา  เห็นวา 

รางพระราชบัญญัติดังกลาวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้   หรือตราขึ้นโดยไมถูกตอง 

ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  ใหเสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร  ประธานวุฒิสภา 

หรือประธานรัฐสภา  แลวแตกรณี  แลวใหประธานแหงสภาท่ีไดรับความเห็นดังกลาวสงความเห็นนั้น 

ไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัย  และแจงใหนายกรัฐมนตรีทราบโดยไมชักชา 

(๒) หากนายกรัฐมนตรีเห็นวารางพระราชบัญญัติดังกลาวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้   

หรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  ใหสงความเห็นเชนวานั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญ 

เพ่ือวินิจฉัย  และแจงใหประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภาทราบโดยไมชักชา   

ในระหวางที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยใหนายกรัฐมนตรีระงับการดําเนินการเพ่ือประกาศใช 

รางพระราชบัญญัติดังกลาวไวจนกวาศาลรัฐธรรมนูญจะมีคําวินิจฉัย 

ถาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัตินั้นมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือ 

ตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้   และขอความดังกลาวเปนสาระสําคัญ 

ใหรางพระราชบัญญัตินั้นเปนอันตกไป 

ถาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัตินั้นมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้   

แตมิใชกรณีตามวรรคสาม  ใหขอความท่ีขัดหรือแยงนั้นเปนอันตกไป  และใหนายกรัฐมนตรีดําเนินการ 

ตามมาตรา  ๑๕๐  หรือมาตรา  ๑๕๑  แลวแตกรณี  ตอไป 

มาตรา ๑๖๗ ในการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 

ตองมีเอกสารประกอบซึ่งรวมถึงประมาณการรายรับ  และวัตถุประสงค  กิจกรรม  แผนงาน  โครงการ   

ในแตละรายการของการใชจายงบประมาณใหชัดเจน  รวมท้ังตองแสดงฐานะการเงินการคลังของประเทศ 

เกี่ยวกับภาพรวมของภาวะเศรษฐกิจที่เกิดจากการใชจายและการจัดหารายได  ประโยชนและการขาดรายได 
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จากการยกเวนภาษีเฉพาะรายในรูปแบบตาง ๆ  ความจําเปนในการตั้งงบประมาณผูกพันขามป  ภาระหนี้ 

และการกอหนี้ของรฐัและฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจ  ในปที่ขออนุมัติงบประมาณนั้น  และปงบประมาณที่ผานมา 

เพ่ือใชประกอบการพิจารณาดวย 

หากรายจายใดไมสามารถจัดสรรงบประมาณใหแกหนวยราชการ  รัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอื่นใด 

ของรัฐไดโดยตรง  ใหจัดไวในรายการรายจายงบกลาง  โดยตองแสดงเหตุผลและความจําเปนในการกําหนด 

งบประมาณรายจายงบกลางนั้นดวย 

ใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง  ซึ่งรวมถึงหลักเกณฑ 

เกี่ยวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง  การจัดหารายได  การกําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณ 

รายจายของแผนดิน  การบริหารการเงินและทรัพยสิน  การบัญชี  กองทุนสาธารณะ  การกอหนี้หรือ 

การดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ  หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจาย 

เพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน  และการอื่นที่เกี่ยวของ  ซึ่งจะตองใชเปนกรอบในการจัดหารายไดกํากับการใชจายเงิน 

ตามหลักการรักษาเสถียรภาพ  พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางย่ังยืน  และความเปนธรรมในสังคม 

มาตรา ๑๖๙ การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะที่ไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวย 

งบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณหรือ 

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได  แตตองเปนไปตาม 

หลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  ในกรณีเชนวานี้ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลัง 

ในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย  พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  หรือ 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป  ท้ังนี้  ใหกําหนดแหลงที่มาของรายได 

เพ่ือชดใชรายจายที่ไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย 

ในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะสงครามหรือการรบ  คณะรัฐมนตรีมีอํานาจโอนหรือ 

นํารายจายที่กําหนดไวสําหรับหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดไปใชในรายการท่ีแตกตางจากท่ีกําหนดไว 

ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดทันที  และใหรายงานรัฐสภาทราบโดยไมชักชา 

ในกรณีที่มีการโอนหรือนํารายจายตามงบประมาณที่กําหนดไวในรายการใดไปใชในรายการอื่น 

ของหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  ใหรัฐบาลรายงานรัฐสภาเพ่ือทราบทุกหกเดือน 
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มาตรา ๑๗๐ เงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินใหหนวยงาน 

ของรัฐนั้นทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาว  เสนอตอคณะรัฐมนตรีเมื่อส้ินปงบประมาณทุกป   

และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป 

การใชจายเงินรายไดตามวรรคหนึ่งตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้ดวย 

ความเห็น 

ประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกรัฐสภาจํานวน  ๖๖  คน  ซึ่งมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบ 

ของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  และประธานสภาผูแทนราษฎรสงความเห็นของ 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน  ๑๔๖  คน  ซึ่งมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกท้ังหมด 

เทาท่ีมีอยูของทั้งสองสภา  รวม  ๒  คํารอง  เพ่ือขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๕๔  วรรคหนึ่ง  (๑) 

พิจารณาแลวเห็นวา  ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองวินิจฉัยมีสองประเด็นดังนี้   

ประเด็นที่หนึ่ง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสราง 

พ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ   

หรือไม 

ประเด็นท่ีสอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสราง 

พ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘   

วาดวยการเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  หรือไม 

ขอพิจารณาประเด็นท่ีหน่ึง  กระบวนการตรารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลัง 

กูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยถูกตอง 

ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  หรือไม  นั้น  มีประเด็นที่ตองวินิจฉัยกอนวา  องคประชุมและ 

การออกเสียงลงคะแนนของรัฐสภาเปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๖  หรือไม 

ขอเท็จจริงตามคํารองฟงไดวา  การพิจารณารางพระราชบัญญัตินี้ของสภาผูแทนราษฎร 

ไดกระทําเปนสามวาระ  แตปรากฏขอเท็จจริงจากการไตสวนวา  วิธีการในการแสดงตนและลงมติ 

ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ของสภาผูแทนราษฎรในวาระที่สอง  เมื่อวันศุกรที่   



 หนา   ๕๐ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  ณ  ตึกรัฐสภา  ปรากฏวามีการใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนแทนผูอื่น  โดย 

นายนริศร  ทองธิราช  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จังหวัดสกลนคร  สังกัดพรรคเพ่ือไทยในขณะนั้น   

ไดใชบัตรแสดงตนแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูอื่นประมาณส่ีถึงหาคน  และใชบัตรลงมติเห็นชอบ 

ในรางพระราชบัญญตัิใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  แทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูอื่นหลายคน  ผูรองมีพยาน 

ผูเห็นเหตุการณมาเบิกความพรอมทั้งพยานหลักฐานสําคัญ  คือ  แผนวีดิทัศนท่ีบันทึกภาพเหตุการณ 

ขณะที่มีการกระทําดังกลาว  ที่นํามาแสดงตอศาลนี้ชี้ใหเห็นวา  ในระหวางท่ีมีการประชุมสภาผูแทนราษฎร   

ชุดที่  ๒๔  ปที่  ๓  ครั้งที่  ๑๑  (สมัยสามัญทั่วไป)  เปนพิเศษ  ในวาระที่สอง  เมื่อวันศุกรที่  ๒๐  กันยายน   

๒๕๕๖  ปรากฏวามีการใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนแทนผู อ่ืน  และใชบัตรลงมติเห็นชอบ 

ในรางพระราชบัญญตัิใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  แทนกัน  ซึ่งนางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  อดีตสมาชิกสภาผูแทนราษฎร   

พรรคประชาธิปตย  พยานไดเบิกความประกอบคลิปวีดิทัศน  ยืนยันวาในขณะนั้นไดมีบุคคลตามที่ปรากฏ 

ในคลิปวีดิทัศนกระทําการอันมพิีรุธ  กลาวคือ  มีการใชบัตรแสดงตนอิเล็กทรอนิกสเสียบเขาไปในเครื่องออกเสียง 

ลงคะแนนกดปุมเพ่ือแสดงตนและลงมติคราวละหลายใบ  ซึ่งชี้ใหเห็นวา  นายนริศร  ทองธิราช   

อดีตสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดสกลนคร  พรรคเพ่ือไทย  ไดใชบัตรอิเล็กทรอนิกสแสดงตน  และ 

ออกเสียงลงคะแนนคราวละประมาณสามถึงส่ีใบ  หมุนเวียนเสียบเขาไปในเครื่องอานบัตรและกดปุมแสดงตน   

ติดตอกันหลายครั้ง  นอกจากนี้นางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  ยังได เบิกความยืนยันขอเท็จจริงวา   

สามารถจดจําสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรายนี้ไดเปนอยางดี  โดยไมมีเหตุโกรธเคืองเปนการสวนตัวกันแตอยางใด   

โดยนางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  ไดรองเรียนพฤติกรรมของนายนริศร  ทองธิราช  ตอประธานรัฐสภาหลายครั้ง   

และพยานเปนสมาชิกรัฐสภา  มาเปนเวลาประมาณ  ๑๐  ป  ไดติดตามตรวจสอบและรองเรียนเรื่อง 

การใชบัตรแสดงตนและออกเสียงลงคะแนนแทนกันมาโดยตลอด  โดยเฉพาะพฤติกรรมของนายนริศร  ทองธิราช   

จนกระทั่งถึงกับใชใหคนของตน  คอยถายภาพและวีดิทัศนเพ่ือใหไดมาซึ่งพยานหลักฐานประกอบการรองเรียน   

และเมื่อพิจารณาจากภาพถายที่พยานนําสืบตอศาลก็เห็นภาพบุคคลปรากฏใบหนาดานขางซึ่งสามารถเห็นไดวา 

เปนนายนริศร  ทองธิราช  ซึ่งสวมสูทสีเดียวกันกับภาพที่ปรากฏในคลิปวีดิทัศนที่ถือบัตรแสดงตนและ 

ลงคะแนนอิเล็กทรอนิกสไวในมือจํานวนหนึ่งซึ่ งมากกวาสองใบ  เกินกวาจํานวนบัตรแสดงตน 

ที่สมาชิกรัฐสภาคนหนึ่งจะพึงมีได  และยังใชบัตรอิเล็กทรอนิกสดังกลาว  เสียบเขาออกในชองอานบัตร 



 หนา   ๕๑ 
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พรอมกดปุมบนเครื่องอานตอเนื่องกันทุกใบ  อีกท้ังนายนริศร  ทองธิราช  ไดเบิกความตอศาลวา   

คนเสียบบัตรในคลิปวีดิทัศนคือตนเอง  โดยตนเองมีบัตร  ๒  ถึง  ๓  ใบ  เพราะทําบัตรหายเปนประจํา   

และเคยกระทําการใสบัตรเขาออกในการประชุมสภาผูแทนราษฎรและการประชุมรัฐสภาบอยครั้ง  และ 

เมื่อไดตรวจสอบเหตุการณดังกลาวจากคลิปวีดิทัศน  โดยวิธีการเทียบเสียงที่พูดในคลิปวีดิทัศนกับรายงาน 

การประชุมสภาผูแทนราษฎร  ชุดที่  ๒๔  ปที่  ๓  ครั้งที่  ๑๑  (สมัยสามัญท่ัวไป)  เปนพิเศษ  วันศุกรท่ี   

๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  ณ  ตึกรัฐสภา  หนา  ๑๐๖/๒  ถึงหนา  ๑๐๗/๒  แลว  พบวา  แมจะมีเสียงรบกวน 

หรือไมชัดเจน  แตก็ปรากฏเสียงของประธานในท่ีประชุมขณะนั้นซึ่งนางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  และ 

นายนริศร  ทองธิราช  ใหการยืนยันตรงกันวา  คือนายวิสุทธิ์  ไชยณรุณ  ท่ีประกาศเสียงการนับองคประชุม 

ในการลงมตติามมาตรา  ๖  ไดยินชัดเจนวา  มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแสดงตนเปนองคประชุมในมาตราดังกลาว 

จํานวน  ๓๑๐  คน  ซึ่งตรงกับองคประชุมและการลงมติตามรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร   

ชุดที่  ๒๔  ปที่  ๓  ครั้งท่ี  ๑๑  (สมัยสามัญท่ัวไป)  เปนพิเศษ  วันศุกรที่  ๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖   

นอกจากนี้   ภาพในคลิปวีดิทัศนที่อางวาเปนภาพการประชุมสภาผูแทนราษฎรเ พ่ือพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติดังกลาว  มาตรา  ๒๐  นั้น  ก็ไดปรากฏคําพูดของประธานในที่ประชุมเพ่ือใหลงมติวา 

เพ่ิมความเปนมาตรา  ๒๐  ตามที่มีผูสงวนคําแปรญัตติไวหรือไม  ซึ่งตรงกับขอเท็จจริงในการพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติดังกลาวในวาระที่สอง  ตามรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎรดังกลาวเชนกัน   

จึงเชื่อไดวา  คลิปวีดิทัศนดังกลาวเปนเหตุการณที่เกิดขึ้นในการประชุมสภาผูแทนราษฎรเมื่อครั้งพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  และมาตรา  ๒๐  จริง  จึงเห็นไดวา  พฤติการณของนายนริศร  ทองธิราช   

ในการใชบัตรแสดงตนและออกเสียงลงคะแนนในระบบอิเล็กทรอนิกสท่ีปรากฏนั้น  เมื่อพิจารณาประกอบกับ 

คําเบิกความของนางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  ยืนยันวา  นายนริศร  ทองธิราช  ไดใหสัมภาษณส่ือมวลชน 

ยอมรับวาบุคคลในภาพที่ปรากฏในวิดีทัศนเปนตนจริง  แตปฏิเสธวาไมไดเสียบบัตรแทน  หากเรื่องนี้ 

ไมมีมูลความจริงชอบที่นายนริศร  ทองธิราช  จะตองไปดําเนินการแจงความรองทุกข  เพ่ือใหมีการดําเนินคดี 

กับบุคคลที่เกี่ยวของในเรื่องนี้  โดยเฉพาะนางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  ซึ่งเปนผูท่ีกลาวหาในเรื่องนี้มาโดยตลอด   

แตที่ผานมามิไดปรากฏวา  นายนริศร  ทองธิราช  ไดกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  อันเปนการปกปองชื่อเสียง 

ของตนอยางที่ควรจะเปน  หรือย่ืนคําชี้แจงแกขอกลาวหาหรือแสดงพยานหลักฐานใด ๆ  ตอศาล   

จากพยานหลักฐานดังกลาวขอเท็จจริง  จึงฟงไดวา  นายนริศร  ทองธิราช  ใชบัตรแสดงตนและลงมติ 
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ในระบบอิเล็กทรอนิกสแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูอื่น  ในระหวางท่ีมีการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน  เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

มาตรา  ๖  การกระทําดังกลาวของนายนริศร  ทองธิราช  อดีตสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จังหวัดสกลนคร   

พรรคเพ่ือไทย  เปนการกระทําที่มิชอบ  และผิดปกติวิ สัยในการทําหนาที่ของสมาชิกรัฐสภา   

ท้ังเปนการละเมิดหลักพ้ืนฐานของการเปนสมาชิกรัฐสภา  ซึ่งเปนผูแทนปวงชนชาวไทยที่จะตอง 

ปฏิบัติหนาที่โดยไมอยู  ในความผูกมัดแหงอาณัติ  มอบหมาย  หรือความครอบงําใด ๆ  และตองปฏิบัติหนาที่ 

ดวยความซื่อสัตยสุจริต  เพ่ือประโยชนสวนรวมของปวงชนชาวไทย  โดยปราศจากการขัดกันแหงผลประโยชน 

ตามบทบญัญตัขิองรฐัธรรมนูญ  ขัดตอหลักความซื่อสัตยสุจริตที่สมาชิกรัฐสภาไดปฏิญาณตนไวตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๒๓  และขัดตอหลักการออกเสียงลงคะแนนตามบทบัญญัติมาตรา  ๑๒๖  วรรคสาม   

ที่ใหสมาชิกคนหนึง่มีเพียงหนึ่งเสียงในการออกเสียงลงคะแนน  อันมีผลทําใหการออกเสียงลงคะแนนของรัฐสภา 

ในการประชุมเปนการออกเสียงลงคะแนนที่ทุจริตซึ่งขัดตอขอบังคับการประชุมของรัฐสภา  และขัดตอ 

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  เมื่อกระบวนการลงคะแนนเสียงในการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว 

ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญดังที่ไดกลาวมาขางตน  จึงมิอาจถือวาเปนมติที่ชอบของสภาผูแทนราษฎร 

ในกระบวนการตรารางพระราชบัญญัติดังกลาว  ดังนั้น  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  จึงตราขึ้นโดยไมถูกตอง 

ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ 

ขอพิจารณาประเด็นท่ีสอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   

หมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  หรือไม  มีประเด็นท่ีตองพิจารณากอนวา  “เงินกู”   

ตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  ถือเปน  “เงินแผนดิน”  หรือไม   

ในการพิจารณาประเด็นนี้  ศาลรัฐธรรมนูญไดมีหนังสือถึงพยานบุคคล  เพ่ือจัดทําเอกสารชี้แจงตอศาล 

ในประเด็นตาง ๆ  รวม  ๗  ประเด็น  ท่ีสําคัญคือ  คําวา  “เงินแผนดิน”  และวิธีการจายเงินแผนดิน 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  และกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐   

มีความหมายอยางไร  และใหมาใหถอยคําตอศาลดวย  โดยแยกเปนสองกลุมดังนี้   
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กลุมแรกเปนพยานบุคคลซึ่งมีหนาท่ีรับผิดชอบเกี่ยวของกับรางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

ซึ่งประกอบดวย  นายกิตติรัตน  ณ  ระนอง  รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง   

นางสาวจุฬารัตน  สุธีธร  ผูอํานวยการสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ  นายชัชชาติ  สิทธิพันธุ   

รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม  นายสมศักดิ์  โชติรัตนะศิริ  ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  และ 

นายชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ  เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 

พยานบุคคลกลุมท่ีสองซึ่งเปนผูมีประสบการณ  มีความชํานาญเกี่ยวกับงบประมาณ  การเงินการคลัง   

การกํากับตรวจสอบดูแลการเบิกจายเงินงบประมาณ  และเงินราชการตาง ๆ  ซึ่งประกอบดวย   

นางสาวประพีร  อังกินันทน  รองผูวาการตรวจเงินแผนดิน  รักษาราชการแทนผูวาการตรวจเงินแผนดิน   

นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม  อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง  นายทนง  พิทยะ  อดีตรัฐมนตรีวาการ 

กระทรวงการคลัง  นายธีระชัย  ภูวนาถนรานุบาล  อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  และ 

นางสาวสุภา  ปยะจิตติ  รองปลัดกระทรวงการคลัง 

นายกิตติรัตน  ณ  ระนอง  รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง   

เสนอมีหนังสือชี้แจง  ลงวันที่  ๓  มกราคม  ๒๕๕๗  และมาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา   

คณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  โดยหารือรวมกับหนวยงานท่ีเกี่ยวของ  และมีการศึกษา 

ถึงแนวทางที่ไดเคยมีการปฏิบัติในการออกกฎหมายกูเงินในอดีต  โดยเฉพาะอยางย่ิง  ตามความเห็นของ 

คณะกรรมการกฤษฎีกาตามบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เรื่อง  การใชจายเงินตามแผน 

ปฏิบัติการไทยเขมแข็ง  ๒๕๕๕  (เรื่องเสร็จท่ี  ๘๘๘/๒๕๕๒)  กรณีพระราชกําหนดใหอํานาจ 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  พ.ศ.  ๒๕๕๒  ซึ่งเห็นวา   

การท่ีพระราชกําหนดดังกลาวกําหนดใหไมตองนําเงินกูสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและ 

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  การใชจายเงินกูดังกลาวจึงไมใชการจายเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

ดังนั้น  เงินกูจึงไมถือเปนเงินแผนดินตามความหมายของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  แตเปนการดําเนินการ 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๔๒  ประกอบมาตรา  ๑๔๓  ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีอํานาจเสนอรางพระราชบัญญัติ 

เกี่ยวดวยการเงินท่ีหมายความถึงการกูเงินและการใชจายเงินกูได  เนื่องจากการกูเงินของรัฐบาล 
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ตามหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภานั้น  เมื่อรัฐบาลซึ่งเปนฝายบริหารมีความจําเปน 

ตองกูเงินนอกเหนือจากวัตถุประสงคท่ีพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  กําหนดไว   

จะตองขออนุมัติรัฐสภาโดยเฉพาะ  ซึ่งคณะรัฐมนตรีก็ไดเสนอรางพระราชบัญญัตินี้ตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา 

ใหความเห็นชอบ  และเงินกูตามรางพระราชบัญญัติยอมเปนเงินแผนดินในระบบเงินนอกงบประมาณ   

โดยมีแหลงที่มาของเงินจากเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้  และมีขอกําหนดไมตองนําเงินกูนั้นสงเขาคลัง 

ตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลังและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  รวมทั้งใหสามารถนําเงินที่ไดจากการกู 

ไปใชจายตามวัตถุในการกู  ซึ่งจะตองมีการออกหลักเกณฑ  วิธีการ  และเงื่อนไขในการใชจายเงินกูนี้ 

ในรายละเอียดตอไป 

รางพระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดขั้นตอนในการเสนอและบริหารโครงการ  โดยมีกลไกตรวจสอบ 

และกํากับดูแลการใชจายเงิน  ในหมวด  ๒  คือ  การเสนอและบริหารจัดการโครงการ  มาตรา  ๑๔  วรรคหนึ่ง   

ไดบัญญัติใหหนวยงานเจาของโครงการจะตองปฏิบัติกอนเริ่มโครงการตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๕๗   

มาตรา  ๖๖  และมาตรา  ๖๗  โดยมีขั้นตอนการจัดซื้อจัดจางและการเบิกจายเงินกูตามท่ีบัญญัติไว 

ในมาตรา  ๑๕  และมีขั้นตอนการติดตามและประเมินผลโดยไดพัฒนาระบบบริหารจัดการโครงการลงทุน 

ดานการคมนาคมขนสงของประเทศ  ซึ่งการตรวจสอบการใชจายเงินกูสามารถตรวจสอบไดโดยองคกรอิสระ 

และรัฐสภา  อีกทั้งกระทรวงการคลังและหนวยงานที่เกี่ยวของไดมีศึกษาผลกระทบทางดานเศรษฐกิจและ 

ความคุมคาในการลงทุนในหลายโครงการแลว 

การชําระตนเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้   แมวาในปจจุบันไมมีบทบัญญัติ เกี่ยวกับ 

เงื่อนไขระยะเวลาการชําระคืนหนี้เงินกูก็ตาม  แตเนื่องจากตามมาตรา  ๑๓  ของพระราชบัญญัติ 

การบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  ไดกําหนดให  “เงินตน  ดอกเบี้ย  และคาใชจายในการกูเงิน   

การออกและจัดการตราสารหนี้ใหจายจากเงินท่ีตั้งไวในงบประมาณรายจายประจําป  ...”  ดวยเหตุนี้   

งบประมาณในการชําระหนี้ในแตละปจะเปนสัดสวนกับกรอบวงเงินงบประมาณในแตละป  ซึ่งขึ้นอยูกับ 

ความสามารถในการจัดเก็บรายได  และความจําเปนของรัฐบาลในการใชจายตามนโยบายที่ไดกําหนดไวในแตละป   

รวมทั้งเปนอํานาจฝายนิติบัญญัติในการใหความเห็นชอบกรอบวงเงินงบประมาณรายจายในแตละป   

ดังนั้น  การกําหนดสัดสวนของงบชําระหนี้ตองเปนไปตามความเหมาะสมของสถานการณและความจําเปน 

ในการใชจายเพ่ือการพัฒนาประเทศในแตละชวงเวลา  จึงมีการศึกษาระยะเวลาที่เหมาะสมในการชําระคืนหนี้เงินกู   
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เพ่ือกําหนดวินัยทางการเงินการคลัง  โดยกําหนดหลักการชําระคืนหนี้ในกรอบระยะเวลาไมเกิน  ๕๐  ป   

เพ่ือใหเปนมาตรฐานเดียวกับการบริหารจัดการหนี้ของประเทศที่พัฒนาแลว  โดยคณะรัฐมนตรี 

มีมติรับทราบหลักการในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชําระหนี้เงินกูดังกลาว  โดยคํานึงถึงกรอบความย่ังยืน 

ทางการคลังที่กําหนด  คือ  สัดสวนภาระหนี้ตองบประมาณไมเกินรอยละ  ๑๕  เพ่ือใหมีกรอบวงเงินและ 

สัดสวนงบประมาณรายจายท่ีเพียงพอในการจัดทําบริการสาธารณะตามนโยบายและภารกิจของรัฐอยางเหมาะสม 

การท่ีตองตรารางพระราชบัญญัตินี้มีเหตุผลความจําเปนเนื่องจากเงินงบประมาณเพ่ือการลงทุน 

มีไมเพียงพอ  และเงินงบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุนในแตละปมีแนวโนมลดลง  จึงเปนขอจํากัด 

ในการลงทุนในโครงการพัฒนาดานระบบคมนาคมขนสงของประเทศท่ีตองใชวงเงินลงทุนที่สูงและ 

ตองดําเนินการใหเปนไปตามแผนอยางตอเนื่อง  การนําเอาโครงการลงทุนที่มีการผูกพันวงเงินงบประมาณ 

เพ่ือลงทุนตอเนื่องหลายปมาบรรจุไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปจะกอใหเกิดปญหา 

ความตอเนื่องในการดําเนินงาน  นอกจากนั้น  การจัดทํางบประมาณขาดดุลในสัดสวนท่ีสูงจนเต็มกรอบ 

เพดานการเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลตามกฎหมายอาจกอใหเกดิความเส่ียงในการดําเนินนโยบายการคลังในอนาคต   

สําหรับเหตุผลที่ตองกําหนดระยะเวลาการกูเงินใหเสร็จส้ินภายในระยะเวลา  ๗  ป  คือ  ไมเกินวันที่   

๓๑  ธันวาคม  ๒๕๖๓  นั้น  พิจารณาจากระยะเวลาในการดําเนินโครงการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสง  เนื่องจากมีความพรอมในเรือ่งของแหลงเงินที่จะนํามาใชไดในการดําเนินโครงการแลว   

นอกจากนี้   ยังสอดคลองกับเปาหมายตามยุทธศาสตรของประเทศและยุทธศาสตรการพัฒนา 

ระบบคมนาคมขนสงของประเทศ 

การพิจารณาความเส่ียงของการลงทุนในครั้งนี้ไดคํานึงกรอบวินัยการเงินการคลังที่เกี่ยวของ 

ในเรื่องสัดสวนหนี้สาธารณะตอ  GDP  ใหอยูในระดับประมาณรอยละ  ๕๐  ของ  GDP  ซึ่งการกูเงิน 

จํานวน  ๒  ลานลานบาท  ในระยะเวลาประมาณ  ๗  ป  เพ่ือมาลงทุนภายใตการบริหารจัดการหนี้ 

อยางมีประสิทธิภาพของรฐับาลจะทําใหสัดสวนหนีส้าธารณะตอ  GDP  อยูในระดับไมเกินกวารอยละ  ๕๐   

แมวากรอบความย่ังยืนทางการคลังจะกําหนดใหสัดสวนหนี้สาธารณะตอ  GDP  ไมเกินรอยละ  ๖๐  ก็ตาม   

เนื่ องจากกระทรวงการคลังไดคํ านึ งถึ งกรณี เกิด เหตุการณนอกเหนือจาก ท่ี ไดคาดการณ ไว   

รัฐบาลจึงสํารองวงเงินกูไวสําหรับกรณีฉุกเฉินประมาณรอยละ  ๑๐  ของ  GDP  ซึ่งถือวาไดคํานึงถึง 

ผลกระทบอยางรอบคอบแลว  โดยเห็นวา  รางพระราชบัญญัตินี้อยูในกรอบวินัยทางการเงินการคลัง   
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เนื่องจากประการที่หนึ่ง  จํานวนเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ไมเกินจํานวนเงินขั้นสูง  หรือเพดานของ 

หนี้สาธารณะที่กําหนดสัดสวนหนี้สาธารณะเทียบกับ  GDP  ไมเกินรอยละ  ๖๐  และประการที่สอง   

ภาระหนี้ท่ีเกิดจากรางพระราชบัญญัตินี้ในการชําระคืนเงินตนและดอกเบี้ยอยูในระดับต่ํากวาเกณฑที่กําหนดไว   

คือ  ต่ํากวารอยละ  ๑๕  ของงบประมาณรายจายประจําป 

นอกจากนั้น  พยานไดเบิกความตอบขอซักถามของศาลรัฐธรรมนูญเพ่ิมเติมในประเด็นสําคัญวา   

รางพระราชบัญญัตินี้  มีความจําเปนเรงดวนตอเศรษฐกิจ  แตก็ไมถึงขนาดจําเปนเรงดวนอันมิอาจหลีกเล่ียงได 

จนถึงระดับที่จะตองดําเนินการตราเปนพระราชกําหนดตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๘๔  และการกูเงิน 

ในลักษณะเชนนีท้ี่ผานมาตามรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  ยังไมเคยมีการดําเนินการ 

ตราเปนพระราชบัญญัติมากอน  มีเพียงการดําเนินการตราเปนพระราชกําหนด  เชน  พระราชกําหนด 

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  พ.ศ.  ๒๕๕๒   

พระราชกําหนดกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้ําและ 

สรางอนาคตประเทศ  พ.ศ.  ๒๕๕๕  เปนตน 

นางสาวจุฬารัตน  สุธีธร  ผูอํานวยการสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ  หนังสือชี้แจง  ลงวันที่   

๓  มกราคม  ๒๕๕๗  และมาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  ความเห็นเกี่ยวกับประเด็นวา 

เงินกู เปน เงินแผนดินตามความหมายของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ ง   หรือไม   

นางสาวจุฬารัตน  สุธีธร  ไดชี้แจงไวในบันทึกถอยคํายืนยันขอเท็จจริงหรือความเห็นทํานองเดียวกันกับ 

บันทึกถอยคํายืนยันขอเท็จจริงหรือความเห็นของนายกิตติรัตน  ณ  ระนอง  โดยยึดถือความเห็นของ 

คณะกรรมการกฤษฎีกาและเห็นวาเงินกูตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ไมถือเปนเงินแผนดิน 

มาตรการในการตรวจสอบการใชจายเงินตามรางพระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดขั้นตอนในการเสนอ 

และบริหารโครงการ  มีกลไกตรวจสอบและกํากับดูแลการใชจายเงิน  ในหมวด  ๒  คือ  การเสนอและ 

บริหารจัดการโครงการ  ไดบัญญัติใหหนวยงานเจาของโครงการตองปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมาย 

ที่จําเปนตองดําเนินการกอนเริ่มโครงการใหครบถวน  เชน  การรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสีย 

ในการดําเนินโครงการ  การประเมินผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอม  ทรัพยากรธรรมชาติ  และสุขภาพ   

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๕๗  มาตรา  ๖๖  และมาตรา  ๖๗  การจัดทํารายงานผลกระทบส่ิงแวดลอม  (EIA)   
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และรายงานผลกระทบส่ิงแวดลอมและสุขภาพ  (EHIA)  และการกําหนดเขตในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

เพ่ือใชในการดําเนินโครงการ  และวรรคสอง  บัญญัติใหการอนุมัติโครงการของคณะรัฐมนตรี 

ตองผานการพิจารณาหรือการใหความเหน็ของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ   

สํานักงบประมาณ  และกระทรวงการคลังพิจารณากล่ันกรองกอน  ซึ่งเปนไปตามแนวทางการอนุมัติ 

โครงการลงทุนขนาดใหญของภาครัฐที่จะตองผานการพิจารณาของคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและ 

สังคมแหงชาติ   

การท่ีรางพระราชบัญญัตินี้ไมดําเนินโครงการท่ีกําหนดไวโดยพระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจายประจําป  เนื่องจากสัดสวนการลงทุนภาครัฐตอ  GDP  ของไทยมีแนวโนมลดลงอยางตอเนื่อง   

เงินงบประมาณเพ่ือการลงทุนมีไมเพียงพอ  และเงินงบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุนในแตละปมีแนวโนมลดลง   

ในขณะที่ความตองการในการลงทุนของประเทศมีเพ่ิมขึ้น  จึงทําใหตองจัดสรรงบลงทุนกระจายไปยังสาขา 

ทางเศรษฐกิจตาง ๆ  ดังนั้น  จึงเปนขอจํากัดในการลงทุนในโครงการพัฒนาดานระบบคมนาคมขนสงของประเทศ 

ที่ตองใชวงเงินลงทุนที่สูงและตองดําเนินการใหเปนไปตามแผน  เพ่ือใหไดเครือขายการคมนาคมที่สมบูรณ 

ภายใตระยะเวลาที่เหมาะสม  โดยกรอบวงเงินงบประมาณรายจายประจําป  ตองประมาณการรายได 

ที่คาดวาจะเก็บไดในแตละป  จึงจะพิจารณางบประมาณรายจายของปนั้น ๆ  และกําหนดกรอบวงเงินกู 

เพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ  ซึ่งตองอยูภายใตกรอบวงเงินกูตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ   

พ.ศ.  ๒๕๔๘  ที่กําหนดเพดานการกูเพ่ือชดเชยการขาดดุลไวไมเกินรอยละ  ๒๐  ของวงเงินงบประมาณ 

รายจายประจําป  และรอยละ  ๘๐  ของงบประมาณรายจายที่ตั้งไวสําหรับชําระคืนตนเงินกู  นอกจากนั้น   

การจัดทํางบประมาณขาดดุลในสัดสวนที่สูงจนเต็มกรอบเพดานการเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลตามกฎหมาย   

อาจกอใหเกิดความเส่ียงในการดําเนินนโยบายการคลังในอนาคต  โดยกระทรวงการคลังและ 

สํานักงบประมาณไดทําขอตกลงรวมกัน  เพ่ือจัดทํางบประมาณแบบสมดุลภายในปงบประมาณ  ๒๕๖๐   

เพ่ือแสดงใหเห็นถึงการมีวินัยการคลัง  นอกจากนั้นยังพิจารณาแนวทางการจัดหาวงเงินลงทุนเพ่ิมเติม 

โดยใชเงินกูตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  เพ่ือสนับสนุนโครงการ 

ตามแผนงานที่กําหนด  การกูเงินจากตางประเทศและการค้ําประกันเงินกูมีขอจํากัดที่ทําใหการดําเนินโครงการ 

ขาดความตอเนื่องและอาจไมสามารถดําเนินการใหบรรลุเปาหมายและระยะเวลาตามแผนงานได   

จากขอจํากัดของกรอบเงินลงทุนภายใตงบประมาณรายจายประจําป  และการใชเงินกูภายใต 
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พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  จึงมีความจําเปนตองมีการกูเงินเพ่ิมเติมเปนการเฉพาะ   

นอกเหนือจากการกูเงินที่กําหนดในกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะ  จึงจําเปนตองตรา 

รางพระราชบัญญัตินี้   

อยางไรก็ตาม  พยานไดเบิกความตอบขอซักถามของศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นสําคัญวา   

ปญหาเรื่องการทุจริตคอรรัปชันที่อาจเกิดขึ้นไมไดเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัตินี้  และรางพระราชบัญญัตินี้ 

มีการกําหนดขั้นตอนปองกันเอาไวแลวอยางรัดกุม  ไมไดมีการเปดชองใหละเลยกฎหมายท่ีจําเปนจะตอง 

ดําเนินการใหครบถวน  ไมวาจะเปนขั้นตอนการอนุมัติโครงการหรือการเบิกจายเงิน  ซึ่งอาจกลาวไดวา 

รางพระราชบัญญัติไดบัญญัติขั้นตอนตาง ๆ  ท่ีมีความรัดกุมมากกวาการดําเนินโครงการท่ีกําหนดไว 

โดยพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

นายชัชชาติ  สิทธิพันธุ   รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันท่ี   

๓  มกราคม  ๒๕๕๗  และมาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  ประเด็นปญหาเกี่ยวกับคําวา   

“เงินแผนดิน”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  กรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐   

และปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู เงิน   

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ไมไดเปนเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาที่ 

ของกระทรวงคมนาคม  พยานจึงไมสามารถใหคําชี้แจงได   

สําหรับเรื่องมาตรการในการตรวจสอบกํากับดูแลการใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้   

ไดบัญญัติไวในหมวด  ๒  การเสนอและการบริหารจัดการโครงการ  มาตรา  ๑๔  มาตรา  ๑๕  มาตรา  ๑๗   

และมาตรา  ๑๘  โดยไดมีการศึกษาวิเคราะหสถานการณและปจจัยแวดลอมทางดานเศรษฐกิจ   

และดานคมนาคมขนสง  รวมทั้งการพิจารณายุทธศาสตรประเทศ  การกําหนดเมืองศูนยกลางทางเศรษฐกิจ 

ในภูมิภาค  เพ่ือนํามาจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ   

หนวยงานเจาของโครงการจะตองเปนผูจัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตร 

และแผนงานตามที่กําหนดไวในรางพระราชบัญญัตินี้  โดยหนวยงานเจาของโครงการจะตองปฏิบัติตามขั้นตอน 

ของกฎหมายที่จําเปนกอนเริ่มโครงการใหครบถวน  รางพระราชบัญญัตินี้เปนเพียงการเตรียมกรอบวงเงิน 

สําหรับการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานแตไมใชการอนุมัติโครงการ  การอนุมัติโครงการตองมีการปฏิบัติ 
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ตามขั้นตอนของกฎหมาย  อีกท้ังตองมีการศึกษาความเปนไปไดของโครงการท่ีเปนขอเท็จจริงที่แทจริง   

ซึ่งจะตองอธิบายกับสังคมไดวาผลตอบแทนการลงทุนคุมคาหรือไม 

สวนเหตุผลความจําเปนในการดําเนินนโยบายตามรางพระราชบัญญัตินี้มีความเกี่ยวของ 

เชื่อมโยงกับยุทธศาสตรการพัฒนาพัฒนาประเทศและยุทธศาสตรการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคม   

คือ  ปรับเปล่ียนการขนสงสินคาทางถนนสูการขนสงท่ีมีตนทุนต่ํากวาใหมากขึ้น  และพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ในการเดินทางและขนสงทั่วประเทศและเชื่อมโยงกับประเทศเพ่ือนบาน  และพัฒนาความคลองตัว 

ในกรุงเทพมหานครและเชื่อมโยงสูภูมิภาค  ซึ่งยุทธศาสตรดังกลาวก็สอดคลองกับการพัฒนาประเทศ   

และเปนโครงการทั้งหลายของกระทรวงคมนาคมที่พัฒนากันมาหลายปหลายรัฐบาลแลว  ซึ่งอันท่ีจริงแลว 

โครงการท้ังหมดท่ีจะตองดําเนินการเพ่ือใหบรรลุผลสําเร็จตามยุทธศาสตรมีมูลคาถึง  ๔.๒  ลานลานบาท   

แตกระทรวงคมนาคมไดหารือกับกระทรวงการคลังและสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ  จึงไดกําหนด 

กรอบวงเงินท่ีเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจในการชําระคืนหนี้เงินกูและกรอบวินัยทางการคลัง  คือ   

จํานวนไมเกิน  ๒  ลานลานบาท  ภายในระยะเวลาดําเนินการ  ๗  ป  ซึ่งเปนจํานวนเงินที่เหมาะสมกับ 

การลงทุนและสอดคลองกับโครงการท่ีไดเตรียมการลวงหนากอนนี้แลว   

พยานไดเบิกความเพ่ิมเติมในประเด็นสําคัญวา  การดําเนินโครงการตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

มีปญหาเรื่องการศึกษาความเปนไปไดของโครงการเกี่ยวกับผลตอบแทนการลงทุนหรือความคุมคาของโครงการ   

ซึ่งตองมีการควบคุมการศึกษาใหสะทอนความเปนจริงท่ีถูกตองอยางแทจริง  และปญหาการแยงทรัพยากรกัน 

ระหวางภาคเอกชนกับภาครัฐ  สําหรับปญหาเรื่องความโปรงใสในการดําเนินโครงการ  ซึ่งอาจไมไดเกี่ยวของกับ 

รางพระราชบัญญัตินี้ที่เปนเพียงขั้นตอนการเตรียมการเพ่ือใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน  และ 

สามารถปองกันปญหาเรื่องการทุจริตคอรรัปชันไดดวยการจัดระบบใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวม 

ในการตรวจสอบอยางเขมแข็งได 

นายชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ  เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันที่   

๓  มกราคม  ๒๕๕๗  ตอศาลรัฐธรรมนูญ  ซึ่งศาลเห็นวาชัดเจนแลวจึงไมตองเบิกความตอศาล  สรุปไดวา   

การตรารางพระราชบัญญตัิใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  สามารถกระทําได  เนื่องดวยการกูเงินของรัฐบาลเปนการกอหนี้ผูกพันโดยจะตอง 

ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา  เมื่อใดที่รัฐบาลเห็นวามีความจําเปนจะตองกูเงินท่ีนอกเหนือจากวัตถุประสงคที่ 



 หนา   ๖๐ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  กําหนดไวก็จะตองขออนุมัติจากรัฐสภาเปนการเฉพาะ   

ดังนั้น  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๔๒  และมาตรา  ๑๔๓  จึงบัญญัติรับรองหลักเกณฑเกี่ยวกับการเสนอ 

รางพระราชบัญญัติที่ เกี่ยวดวยการเงินตอรัฐสภา  โดยนัยของมาตรา  ๑๔๓  (๓)  ไดกําหนดให 

รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน  หมายความรวมถึงรางพระราชบัญญัติวาดวยเรื่องการกูเงินดวย   

กลาวคือ  ในสถานการณปกติที่ไมมีเหตุตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๘๔  เปนเรื่องที่คณะรัฐมนตรี 

จะตองเสนอเปนรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภา  เพ่ือพิจารณาและใหความเห็นชอบตามที่กระบวนการ 

ที่รัฐธรรมนูญบญัญตัิไว  โดยรางพระราชบญัญตัินีม้ีสาระสําคัญ  กลาวคือ  การใหอํานาจกระทรวงการคลัง 

กูเงินในนามรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทย  โดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีเปนเงินบาทหรือเงินตราตางประเทศ   

มีมูลคารวมกันไมเกินสองลานลานบาท  เพ่ือนําไปใชจายในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศตามยุทธศาสตรและแผนงาน  และภายในวงเงินที่กําหนดไวในบัญชีทายพระราชบัญญัติ   

การกูเงินใหกระทําไดภายในวันที่  ๓๑  ธันวาคม  ๒๕๖๓  มิไดเปนกฎหมายที่กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับ 

การบริหารยุทธศาสตร  แผนงานหรือโครงการ  มีการติดตามและประเมินผลโดยกระทรวงเจาสังกัด 

ของหนวยงานเจาของโครงการ  คณะรัฐมนตรีรายงานการกูเงินที่กระทําในปงบประมาณที่ลวงมาแลว 

ตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบภายในหนึ่งรอยย่ีสิบวันนับแตวันส้ินปงบประมาณ  และ 

การตรวจสอบจากองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

อยางไรก็ตาม  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ท่ีวา  “การจายเงินแผนดินจะกระทําได 

ก็เฉพาะท่ีไดรับอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ   

กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ  หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  ...”  โดยขอความนี้ไดมี 

การกําหนดขึ้นใชมาตั้งแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๔๙๒  และมีการบัญญัติ 

ในรัฐธรรมนูญโดยตลอดตอมาจนถึงปจจุบัน  สําหรับบทบัญญัตขิองรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง   

ในสวนที่วา  “...  ในกรณีจําเปนรีบดวนจะจายเงินไปกอนก็ได  โดยในกรณีเชนวานี้ตองมีการตั้งงบประมาณ 

รายจายชดใชไวในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย  หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม   

หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไปนั้น”  เปนสวนท่ีมีการกําหนดเพ่ิมเติมขึ้น 

โดยรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๑๗  ซึ่งบทบัญญัติในสวนนี้เปนขอท่ีแสดงและสนับสนนุวา   

การจายเงินแผนดินจะกระทําไดเฉพาะที่ไดรบัอนุญาตไวในกฎหมายเทานั้น  หากรัฐบาลจะจายเงินแผนดินไปกอน 



 หนา   ๖๑ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

จะกระทําไดเฉพาะกรณีจําเปนรีบดวน  และเมื่อมีการจายเงินไปกอนแลว  ก็จะตองมีการตั้งงบประมาณ 

รายจายชดใชเงินคงคลัง  ในเวลาตอมาไวในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย  หรือพระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป   

ซึ่งการจายเงินแผนดินที่รัฐบาลจะจายไปกอนไดตามนัยของมาตรา  ๑๖๙  ในกรณีจําเปนรีบดวน  ก็คือ 

การจายเงินจากบัญชีเงินคงคลังเทานั้น  รัฐบาลจะเอาเงินจากแหลงอื่นมาจายมิได  ทั้งนี้  เนื่องจาก 

ความในตอนทายของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ไดมีการบัญญัติไวอยางชัดเจนวา   

ใหมีการกําหนดแหลงที่มาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายที่ไดใชเงินคงคลังจายไปแลวกอนดวย  ดังนั้น   

ตามนัยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  จึงไมอาจหมายความรวมถึงการจายเงินกู 

ท่ีมีกฎหมายกําหนดใหนําไปใชจายเพ่ือวัตถุประสงคเฉพาะโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธี 

การงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เพราะเงินกูใดที่มีกฎหมายกําหนดไวเชนนี้ก็จะไมมีการนําสงคลัง 

เปนรายไดแผนดิน  และไมมีการนําเขาบัญชีเงินคงคลังดวยแลวก็จะเกิดผลไปในทางท่ีวา  เมื่อรัฐบาลกูเงิน 

และไดรับเงินกูจากผูใหกูแลว  ก็จะสามารถนําเงินกูนั้นไปจายกอนไดโดยไมมีกฎหมายอนุญาตใหกูเงินได   

แตเมื่อใชจายเงินกูไปแลวกลับจะตองตั้งงบประมาณรายจายชดใชเงินคงคลังตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว   

ทั้งที่ในความเปนจริงแลว  เงินที่รัฐบาลนําไปใชจายนั้นเปนเงินท่ีไดรับจากผูใหกู  มิไดนําเงินคงคลังมาใชจาย 

แตประการใด 

นอกจากนั้น  เมื่อพิจารณาขอความของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ท่ีวา  “...  ทั้งนี้   

ใหกําหนดแหลงที่มาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายที่ไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย”  คําวารายไดในสวนนี้   

คือรายไดของรัฐท่ีเกิดจากภาษีอากร  การขายสินคาและบริการ  รัฐพาณิชย  หรือรายไดอื่นซึ่งมีลักษณะ 

เปนรายไดแผนดิน  หรือเปนเงินรายไดที่รัฐบาลไดรับชําระไวโดยไมมีขอผูกพันตองจายคืน  ดังนั้น   

เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้เปนเงินที่ไดรับมาโดยมีขอผูกพันตองจายคืนจึงไมถือเปนรายไดของ 

หนวยงานของรัฐที่จะตองดําเนินการตามที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  บัญญัติไว 

ในสวนของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  เปนบทบัญญัติท่ีแตกตางจากมาตรา  ๑๖๙  เพราะ 

ประสงคใชบังคับกับหนวยงานของรัฐโดยตรง  และตองเปนหนวยงานของรัฐซึ่งไดมีเงินรายไดของตน 

ท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน  ทั้ งนี้   โดยมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวหรือเปนกรณียกเวน 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  หรือพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑   
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รัฐธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๐  เปนบทบญัญัตทิี่กําหนดวธิีการเกี่ยวกับการรายงานการรับและการใชจายเงินรายได 

ของหนวยงานของรัฐที่ไมตองสงเปนรายไดแผนดิน  แตมิไดเปนบทบัญญัติที่กําหนดความหมายของรายไดแผนดิน   

การพิจารณาคําวา  “รายไดแผนดิน”  จึงตองนํากฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวของมาพิจารณา  อันไดแก   

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  มาตรา  ๒๔  ซึ่งกําหนดใหบรรดาเงินที่สวนราชการไดรับ 

เปนกรรมสิทธิ์  ใหสวนราชการที่ไดรับเงินนั้นนําสงคลังตามระเบียบหรือขอบังคับที่รัฐมนตรีกําหนด   

เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอื่น  ประกอบกับพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  มาตรา  ๔   

ที่วา  ภายใตบังคับแหงมาตรา  ๑๓  บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาเปนภาษีอากร   

คาธรรมเนียม  คาปรับ  เงินกูหรือเงินอื่นใด  หัวหนาสวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุม 

ใหสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่  ๑  หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอตามกําหนดเวลา  และขอบังคับ 

ที่รัฐมนตรีกําหนด  โดยไมหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ  ดังนั้น  จึงอาจสรุปไดวา  รายไดแผนดิน  ไดแก   

เงินท่ีหนวยงานของรัฐไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์  ไมวาจะดวยเหตุใด  และหนวยงานของรัฐตองนําสงคลัง 

ตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

สําหรับเงินรายไดของหนวยงานของรัฐนั้น  ไดแก  เงินท่ีหนวยงานของรัฐไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์   

ไมวาจะดวยเหตุใด  หากมีกฎหมายกําหนดไววาไมตองสงคลังเปนรายไดแผนดิน  หนวยงานของรัฐ 

ยอมสามารถนําเงินรายไดนั้นไปใชจายเพ่ือการใด ๆ  ตามที่กฎหมายจัดตั้งหนวยงานของรัฐนั้นกําหนดไว   

หรือตามที่จะไดมีกฎหมายกําหนดไวโดยอยูในบังคับตองปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐   

แตในสวนเงินรายไดของหนวยงานรัฐท่ีไมมีกฎหมายกําหนดไวเชนนั้นแลวก็จะตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

ตอไป 

ดวยเหตุนี้  รางพระราชบัญญัตินี้จึงสอดคลองกับหลักเกณฑตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

และมาตรา  ๑๗๐  และเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ซึ่งมีการกําหนดไววาไมตองนําสงคลังตามกฎหมาย 

วาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  และใหนําไปใชจายไดตามวัตถุประสงคท่ีกําหนด   

เมื่อไมมีการนําสงคลังยอมไมอาจมีสถานะทางกฎหมายเปน  “รายไดแผนดิน”  ได 

นายสมศักดิ์  โชติรัตนะศิริ  ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  สํานักงบประมาณ  มีหนังสือชี้แจง   

ลงวันที่  ๓  มกราคม  ๒๕๕๗  และมอบหมายใหนายชนรรค  พุทธมิลินประทีป  รองผูอํานวยการสํานักงบประมาณ   

เปนผูแทนมาเบกิความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  ความหมายของเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   
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มิไดมีการบัญญัติไวในกฎหมายใดเปนการเฉพาะ  แตนาจะหมายความเฉพาะเงินที่อยูในความหมาย 

ตามพระราชบญัญัตเิงนิคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  มาตรา  ๔  ที่บัญญัติวา  บรรดาเงนิทั้งปวงที่พึงชําระใหแกรัฐบาล 

ไมวาจะเปนภาษีอากร  คาธรรมเนียม  คาปรับ  เงินกู  หรือเงินอื่นใดท่ีสวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับเงินไวนั้น 

มีหนาที่ควบคุมใหสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่  ๑  และมาตรา  ๖  ไดบัญญัติใหการจายเงินจากบัญชีเงินคงคลัง 

บัญชีท่ี  ๒  ใหกระทําไดเฉพาะตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป   

พระราชบญัญตัิงบประมาณรายจายเพ่ิมเตมิ  พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย  มติใหจายเงินไปกอน   

หรือพระราชกําหนดท่ีออกตามความในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  จึงเห็นวารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

และพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  มาตรา  ๖  บัญญัติในแนวทางเดียวกันวาการใชจายเงินแผนดิน 

จากเงินคงคลังวา  จะตองกระทําโดยพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  พระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย  เปนตน 

รางพระราชบัญญตัินี ้ มาตรา  ๖  ไดบัญญัติใหเงินที่ไดจากการกูใหนําไปใชจายตามวัตถุประสงค 

ในการกูโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

ซึ่งเปนการตรากฎหมายเพ่ือใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินในนามของรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทย 

มิใชเปนการกูเงินของหนวยงานหนึ่งหนวยงานใดของรัฐโดยเฉพาะ  ดังนั้น  เงินกูดังกลาวจึงเปนเงินกูของรัฐบาล 

มิใชของกระทรวงการคลังในฐานะหนวยงานของรัฐกูเงิน  จึงมิใชเงินรายไดตามความในมาตรา  ๑๗๐   

ของรัฐธรรมนูญ  และการใชจายเงินกูตามพระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดขอบเขตวัตถุประสงคไวเปนการเฉพาะ   

จึงถือวาเปนการดําเนินการภายใตกรอบวินัยทางการคลังของประเทศแลว  จึงไมขัดตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘   

โดยเฉพาะมาตรา  ๑๗๐  อยางไรก็ดี  คณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัตินี้ตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา 

ใหความเห็นชอบในการกูเงินของกระทรวงการคลังในนามของรัฐบาลเพ่ือนําไปใชจายในการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศตามความในรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๖  มาตรา  ๑๔๒   

ประกอบมาตรา  ๑๔๓  (๓)  จึงไมอยูในขายของรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  รัฐสภาสามารถตราพระราชบัญญัติ 

เพ่ือกูเงินและกําหนดวัตถุประสงคของการกูเงิน  รวมทั้งกําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขเพ่ือนําเงินกูนั้น 

ไปใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

จึงถือวาการดําเนินกระบวนการตรารางพระราชบัญญัตินี้เปนการดําเนินการตามหลักเกณฑและเงื่อนไข 

ตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๖  รัฐสภา  สวนที่  ๗  การตราพระราชบัญญัต ิ มาตรา  ๑๔๒  ประกอบมาตรา  ๑๔๓  (๓)   

มิไดอยูภายใตบังคับของหมวด  ๘  แตประการใด 



 หนา   ๖๔ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

นางสาวประพีร  อังกินันทน  รองผูวาการตรวจเงินแผนดิน  รักษาราชการแทนผูวาการตรวจเงินแผนดิน   

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันที่  ๖  มกราคม  ๒๕๕๗  และไดมอบหมายให 

นายภัทรชัย  ชูชวย  ผูอํานวยการสํานักกฎหมาย  สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  มาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ   

สรุปไดวา  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๔   

บัญญัติคํานิยามของคําวา  “ตรวจสอบ”  หมายความวา  “การตรวจบัญชี  ตรวจการรับ  การใชจาย   

การใชประโยชน  การเก็บรักษา  และการบริหารซึ่งเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนของหนวยรับตรวจ 

ที่ไดมาจากเงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาค  และเงินชวยเหลือ 

จากแหลงในประเทศหรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงค 

ของหนวยรับตรวจ  ทั้งนี้  ไมวาเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  หรือผลประโยชนดังกลาว  จะเปนของหนวยรับตรวจ 

หรือหนวยรบัตรวจมอีํานาจหรอืสิทธใินการใชจายหรือใชประโยชน  ท้ังนี้  เพ่ือใหการดังกลาวเปนไปตามกฎหมาย   

ระเบียบ  ขอบังคับ  มติคณะรัฐมนตร ี และแบบแผนการปฏิบัติราชการอันจะกอใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

ในการบริหารการเงินของรัฐและเปนมาตรการปองกันการทุจริต  และใหหมายความรวมถึงการตรวจสอบอื่น 

อันจําเปนแกการตรวจสอบดังกลาวดวย”  ดวยเหตุนี้  เงินแผนดิน  จึงมีความหมายวา  บรรดาเงินท้ังปวง   

ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนตาง ๆ  ซึ่งมิใชเปนกรรมสิทธิ์หรืออยูในความครอบงําหรืออํานาจส่ังการใด ๆ   

ตามกฎหมายของเอกชน  ที่อยูในความรับผิดชอบหรือครอบครองของสวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือ 

หนวยงานอื่นของรัฐ  หรือเงินท่ีสวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอื่นของรัฐไดรับมาเปนกรรมสิทธิ์   

ไมวาจะเปนเงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาค  หรือเงินชวยเหลือ 

จากแหลงในประเทศหรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงค 

ของหนวยงานของรฐันั้น ๆ   และไมวาจะเปนเงินรายไดท่ีสวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอื่นของรัฐนั้น 

ตองนําสงเปนเงินรายไดแผนดนิหรือไมตองนาํสงเปนเงินรายไดแผนดนิกต็าม  เพราะฉะนั้น  “เงินแผนดิน”   

มีความหมายกวางกวา  “เงินรายไดแผนดิน”  กลาวคือ  เงินแผนดินรวมถึงเงินรายไดท่ีหนวยงานของรัฐ 

ตองสงเปนเงินรายไดของแผนดินตามกฎหมาย  และเงินท่ีมีกฎหมายยกเวนมิใหหนวยงานของรัฐ 

ตองสงเปนเงินรายไดของแผนดินดวย   

การรักษาวินัยทางการเงินการคลังมีวัตถุประสงคเพ่ือใหบรรลุเปาหมายการเจริญเติบโตและ 

การรักษาเสถียรภาพและความสมดุลทางเศรษฐกิจ  ตลอดจนการกระจายรายไดและจัดสรรทรัพยากรที่เหมาะสม   
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วินัยทางการเงินการคลังประกอบดวยวินัยทางการเงิน  วินัยทางการคลัง  และวินัยทางงบประมาณ   

ซึ่งกําหนดใหมีขึ้นเพ่ือใหการใชจายเงินของรัฐเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมาย  มีวินัย  คุมคา  โปรงใส   

สามารถตรวจสอบได  และเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชน  โดยการปฏิบัติเกี่ยวกับการใชจายเงินรายได 

ของหนวยงานรัฐท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  แมจะเปนเงิน 

ที่หนวยงานของรัฐไดรับมาและสามารถนําไปใชจายในการบริหารงานของหนวยงานไดโดยไมมีขอผูกพัน 

จะตองชําระคืนก็ตาม  ก็จะตองอยูภายใตบังคับของการรักษาวินัยทางการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญดวย 

สําหรับการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนไปตามรัฐธรรมนูญและ 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  เปนการตรวจสอบ 

การปฏิบัติตามกฎหมาย  ระเบียบ  แบบแผน  และขอบังคับของหนวยรับตรวจ  อยางไรก็ตาม   

มีขอสังเกตวาการดาํเนนิการโครงการดังกลาว  หากจัดทําเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป   

การควบคุมตรวจสอบจะมีระบบการควบคุมตรวจสอบที่เครงครัดรัดกุมและมีความเส่ียงนอยกวาระบบ 

การควบคุมตรวจสอบตามรางพระราชบัญญัตินี้  กลาวคือ  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒   

ซึ่งเปนกฎหมายที่บญัญัตเิกีย่วกับวิธกีารงบประมาณและบญัชีการเงินแผนดิน  โดยกําหนดใหมีแผนการเงิน 

ประจําปอันสมบูรณสําหรับสวนราชการท้ังมวลใหมีการควบคุมงบประมาณอยางรัดกุม  ใหการจายเงินงบประมาณ 

เปนไปตามกําลังเงินเปนงวด ๆ  และใหมีการประมวลบัญชีและรายงานเกี่ยวกับรายรับรายจายทั้งส้ินของแผนดิน   

โดยมีสาระสําคัญในหมวด  ๓  การจัดทํางบประมาณ  หมวด  ๔  การโอนงบประมาณ  และหมวด  ๕   

การควบคุมงบประมาณ  แตรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  บัญญัติใหนําเงินกูไปใชจายตามวัตถุประสงค 

ในการกูไดโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

มีผลใหเงินท่ีไดจากการกูตามรางพระราชบัญญัตินี้  มาตรา  ๕  ไมตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติ 

วิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  หมวด  ๓  การจัดทํางบประมาณ  หมวด  ๔  การโอนงบประมาณรายจาย   

และหมวด  ๕  การควบคุมงบประมาณ  อีกทั้งรางพระราชบญัญัตินี้  มาตรา  ๖  มีผลใหไมตองสงเงินกูเขาบัญชี 

และเบิกจายเงินจากบัญชีตามระบบบัญชีของรัฐตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑ 

นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม  อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันที่   

๓  มกราคม  ๒๕๕๗  และมาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  รัฐธรรมนูญฉบับป  ๒๕๕๐   
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แตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับกอน ๆ  ท่ีบัญญัติหลักการเพ่ือพิทักษวินัยการเงินการคลังไวเปนหมวดหมู 

ในหมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลังและงบประมาณ  เนื่องจากคาดวาประเทศตาง ๆ  ในโลกจะประสบปญหา 

วิกฤติการเงินการคลัง  อันเนื่องจากวินัยการคลังหละหลวม  รัฐบาลใชจายเพ่ือโครงการประชานิยมมากเกินไป   

สงผลใหเกิดการขาดดุลการคลังมากขึ้น  ภาระหนี้รัฐบาลสูง  และยังอาจเปนแหลงที่มีการทุจริต   

ทําลายหลักคุณธรรม  สงผลกระทบในสังคมและกอใหเกิดความเสียหายตอเศรษฐกิจและระบบการเงิน 

ของประเทศตาง  เนื้อหาของรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  จึงมีขึ้นเพ่ือเสริมสรางหลักธรรมาภิบาล  ๔  ดาน   

คือ  ความโปรงใส  การถวงดุล  และการรักษาความมั่นคงของระบบการคลัง  แตก็ยังใหมีความคลองตัว 

เพ่ือสนับสนุนการบริหารราชการของรัฐบาลใหมีความตอเนื่อง   

สําหรับปญหาวา  เงินกูตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  เปนเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

หรือไม  เห็นวา  คําวาเงนิแผนดนิไมปรากฏคํานิยามในกฎหมายใด  จึงตองหมายถึงเงินของรัฐทุกบัญชีทุกแหลง   

และเงินกูยอมถือเปนเงินแผนดินเชนเดียวกับเงินรายไดท่ีมาจากการจัดเก็บภาษีอากร  เพราะเมื่อมี 

การเบิกจายเงินกูหรือมีการรับเงินคาภาษีอากร  เงินเหลานั้นจะส้ินสุดความเปนเงินกูหรือเงินภาษีอากร 

ถือเปนวาเปนเงินแผนดินทั้งส้ิน  การตีความวาเงินกูไมใชเงินแผนดินเปรียบเสมือนการตีความวาเงินภาษีอากร 

ไมใชเงินแผนดินซึ่งไมถูกตอง  ดวยเหตุนี้  เมื่อรางพระราชบัญญัตินี้ไมใชกฎหมายตามที่รัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  บัญญัติไว  แตรางพระราชบัญญัตินี้บัญญัติใหมีการส่ังจายเงินแผนดิน   

จึงขัดตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง 

รางพระราชบัญญตัินีก้ําหนดใหมียุทธศาสตรและแผนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศเปนเรื่องที่ดแีละสมควรมีไวใหเปนแผนแมบทเพ่ือการพัฒนาระบบการคมนาคมขนสงของประเทศไทย 

ใหมีความสามารถในการแขงขันระหวางประเทศ  ซึ่งในการจัดทํายุทธศาสตรและแผนงานควรมีการปรับปรุง 

ใหเหมาะสมและทันสมัยอยูเสมอ  โดยจัดลําดับความสําคัญโครงการ  มีการเชื่อมโยงระบบในพ้ืนที่   

มีการแบงการกอสรางเปนระยะ  แตสําหรับโครงการสาธารณูปโภคตามท่ีปรากฏในบัญชีทายรางพระราชบัญญัตินี้ 

เปนโครงการขนาดใหญที่เพ่ิงเริ่มตน  จึงตองมีการศึกษาและออกแบบเพ่ือใหสอดคลองกับกฎหมายตาง ๆ   

ซึ่งจะตองใชเวลาหลายป  ไมใชเรงรีบดําเนินการโดยขามขั้นตอนการกล่ันกรองตรวจสอบ  ในสวนของการกู 

หรือการหาแหลงเงินเพ่ือกอสราง  ควรพิจารณาดําเนินการเทาที่จําเปนและสอดคลองกับสภาวการณ 
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ทางเศรษฐกิจและการเงินของประเทศ  โดยกระทรวงการคลังควรมีการกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม  ใหชัดเจนเพ่ือเปนหลักประกันความมั่นคง  และการอนุมัติ 

การกูเงินกอนใหญอยางทันทีทันใดนั้น  จะผิดหลักการท่ีดีในการบริหารโครงการลงทุนขนาดใหญและ 

เพ่ิมความเส่ียงทางการคลังใหมากย่ิงขึ้น  แตหากรัฐบาลมีการดําเนินการในโครงการนี้อยางพอดี   

ดวยวงเงินท่ีเหมาะสมจะมีประโยชนมาก  เพราะจะเปนเครื่องมือชวยกระตุนเศรษฐกิจ  ชวยแกไขปญหา 

การวางงานใหประชาชนมีงานทํา  และรัฐบาลมีรายไดมาชําระหนี้  อยางไรก็ตาม  อาจสงผลกระทบ 

ทางเศรษฐกิจการเงินในเรื่องของมูลคาเพ่ิมท่ีจะมีผลตอรายไดประชาชาติ  หรือ  GDP  เพราะสินคาและ 

ปจจัยการผลิตหากมีการนําเขาเพ่ือโครงการลงทุนเหลานี้มากเกินไปจะกระทบตอเสถียรภาพเศรษฐกิจโดยรวม   

ทั้งกระทบดุลบัญชีเดินสะพัดและคาเงินบาท  ซึ่งอาจจะนําประเทศเขาสูวิกฤตทางการคลัง  และ 

หากรางพระราชบัญญัติกูเงินนี้ตกไป  ไมไดหมายความวารัฐบาลจะไมสามารถดําเนินโครงการกอสรางรถไฟฟา 

และระบบขนสงสาธารณะได  รัฐบาลยังสามารถอาศัยวงเงินงบประมาณและวงเงินกู  รวมทั้งวงเงินที่ค้ําประกัน 

เพ่ือกอหนี้ผูกพันในการกอสรางระบบสาธารณูปโภคตาง ๆ  โดยทําอยางรอบคอบและคอยเปนคอยไป 

ตามแผนแมบทและกรอบวินัยการเงินการคลังที่ไดวางไว  เทาที่ผานมารัฐบาลก็ไมเคยใชวงเงินตามมาตรา  ๙  ทวิ   

แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  หรือกูเงินตางประเทศไดเต็มวงเงิน  และ 

ตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  หากมีการดําเนินการใชวงเงินกูตามชองทางเหลานี้ 

ก็ตองอยูในกรอบที่มีการกล่ันกรองและสามารถตรวจสอบได 

นายทนง  พิทยะ  อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  มีหนังสือชีแ้จง  ลงวันท่ี  ๓  มกราคม  ๒๕๕๗   

และมาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  พยานไมไดใหความเห็นเกี่ยวกับปญหาในเรื่องเงินแผนดิน 

และปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู เงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  แตพยานใหความเห็นเกี่ยวกับ

เรื่องผลกระทบตอระบบการเงินและการคลังของประเทศเห็นวา  รางพระราชบัญญัตินี้เปนการกูเงิน 

จํานวนถึงสองลานลานบาท  ภายในระยะเวลา  ๗  ป  ซึ่งไมใชกรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน  โดยเปนการแยก 

งบลงทุนของกระทรวงคมนาคมออกมาตางหากจากวิธีการงบประมาณตามปกติ  โดยอางวาเพ่ือความคลองตัว 

และความตอเนื่องของโครงการ  แตโครงการจํานวนหลายโครงการไมไดคํานึงถึงความเหมาะสมทางเศรษฐกิจ 

และส่ิงแวดลอมกอนท่ีจะกูเงิน  นอกจากนั้น  ยังมีปญหาดานความเส่ียงทางการเงินท่ีเกดิขึน้จากผลกระทบ 
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ในการรักษาระดับเพดานหนี้ไมใหเกินรอยละ  ๖๐  เนื่องจากปจจัยทางเศรษฐกิจโลกท่ีไมแนนอนและ 

อัตราดอกเบี้ยที่มีแนวโนมจะสูงขึ้นในอนาคต  รวมท้ังยังไมสอดคลองกับนโยบายทางเศรษฐกิจที่ตองสงเสริม 

การดําเนินการตามปรชัญาเศรษฐกิจพอเพียง  และไมไดคํานึงถึงผลประโยชนของประเทศชาติในภาพรวมเปนสําคัญ   

ย่ิงไปกวานั้น  หากการตราพระราชบัญญัตินี้สามารถกระทําไดยอมสงผลใหการลงทุนของรัฐในอนาคต 

จะมีการตรากฎหมายในทํานองเดียวกันเพ่ือไมตองดําเนินการตามระบบงบประมาณปกติอีกตอไป 

นายธีระชัย  ภูวนาถนรานุบาล  อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันที่   

๒๕  ธันวาคม  ๒๕๕๖  และมาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  การบริหารการเงินการคลังของประเทศ 

ตองมีความมั่นคงในการรักษาสถานภาพทางเศรษฐกิจใหมีความนาเชื่อถือเปนท่ีประจักษ  โดยการยึดถือ 

กรอบวินัยการเงนิการคลังอยางเครงครัด  การใชจายเงินของรัฐบาลจําเปนตองอยูภายใตการกํากับควบคุม 

โดยรัฐสภา  และมีขั้นตอนการใชจายเงินและการติดตามตรวจสอบท่ีรัดกุม  รักษากรอบวินัยการเงินการคลัง 

โดยมีกระบวนการบริหารจัดการที่ดีตามหลักธรรมาภิบาล  ซึ่งกรอบวินัยการเงินการคลังยังมีองคประกอบอื่น 

อีกหลายประการ  สําหรับรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  หากมีการดําเนินการแลวจะมีผลเสียตอระบบการเงิน   

การคลังของประเทศเปนอยางมาก  ประการแรก  รัฐสภาจะไมสามารถกํากับควบคุมการใชจายเงิน 

ในโครงการเหลานี้ไดอยางรัดกุมและถี่ถวน  ไมเหมือนกับกรณีการดําเนินการในรูปของพระราชบัญญัติ 

งบประมาณตามปกติ  นอกจากนี้  มาตรา  ๑๘  แหงรางพระราชบัญญัติดังกลาว  ใหฝายบริหาร 

รายงานการดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบเทานั้น   

จึงเปนการตดักระบวนการถวงดลุในการกาํกับควบคมุจากรัฐสภาออกไป  ประการตอมา  โครงการลงทุนพ้ืนฐาน 

ในรางพระราชบัญญัตินี้  เปนกลไกการขนสงหลักขนาดใหญ  มีการเชื่อมโยงเครือขายทั้งในและตางประเทศ   

นอกจากนี้  มีวงเงินลงทุนที่สูงเปนประวัตกิารณ  โครงการเชนนี้เปนกลยุทธทางเศรษฐกิจที่สําคัญย่ิงของประเทศ   

ซึ่งโดยปกติจะมีขั้นตอนการพิจารณาในดานตาง ๆ  อาทิ  ผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  ผลตอบแทน 

ทางเศรษฐกิจและสังคม  ผลกระทบตอการเมืองระหวางประเทศ  เปนตน  จึงไมควรดําเนินการอยางรีบเรง   

สมควรจะมีการปรึกษาหารือกันในรัฐสภาอยางละเอียดรอบคอบ  เพ่ือกําหนดวิธีการคัดเลือกโครงการ   

ลําดับความสําคัญกอนหลัง  และคํานึงถึงความสามารถในการชําระหนี้  ซึ่งวิธีการดําเนินการที่รอบคอบ 

รัดกุมดังกลาวมีการกําหนดไวแลวในขั้นตอนการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย 
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ประจําปงบประมาณตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  และมาตรา  ๑๖๘  ประการสุดทาย  หากมีการดําเนินการ 

ตามรางพระราชบัญญัติฉบับนี้  ก็จะเทากับเปดชองใหในอนาคต  รัฐบาลสามารถนําเสนอกฎหมาย 

เพ่ือโครงการตาง ๆ  โดยไมผานกระบวนการงบประมาณ  ซึ่งตอไปก็จะสามารถเสนอกฎหมายทํานองนี้ 

ไดอีกโดยไมจํากัด  ทําใหเจตนารมณในการกํากับควบคุมโดยรัฐสภาผานกระบวนการงบประมาณไมไดผล   

เพราะฉะนั้น  การใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้จึงเปนการหลีกเล่ียงที่ไมปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  และเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  ในหมวด  ๘  การเงิน  การคลัง  และงบประมาณ   

ตั้งแตมาตรา  ๑๖๖  ถึงมาตรา  ๑๗๐  ซึ่งรัฐธรรมนูญประสงคจะใหรัฐสภากํากับควบคุมการใชจายเงินของรัฐบาล 

ผานกระบวนการงบประมาณ  จึงมีเจตนารมณจะใหรฐับาลตองนําเงินที่ไดจากการกูโดยรางพระราชบัญญัติดังกลาว   

นําสงคลังเสียกอนตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เพ่ือใหการเบิกเงิน 

นําไปใชจายภายหลังจะตองอยูในกรอบของวิธีการงบประมาณ  ดังนั้น  มาตรา  ๖  แหงรางพระราชบัญญัตินี ้  

จึงขัดหรือแยงตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  ในหมวด  ๘  การเงิน  การคลัง  และงบประมาณ 

อยางไรก็ตาม  พยานไดเบิกความตอบขอซักถามของศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นสําคัญวา   

เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้เปนเงินแผนดิน  ซึ่งหลักการทางเงินการคลังแลวยอมประสงคใหรัฐสภา 

ควบคุมการใชจายเงินของประเทศโดยผานกระบวนการงบประมาณ  ยกเวนเฉพาะในกรณีเรงดวนฉุกเฉินเทานั้น   

หากเปนการกู เ งินในสถานการณปกติ ท่ัวไปยอมตองบังคับใหส งคลัง เ สียกอน  เพราะฉะนั้น   

การตรารางพระราชบัญญัติที่ ไมใชเรื่องเรงดวนแตเปนการกูเงินในสถานการณปกติทั่วไปดังเชน 

รางพระราชบัญญัตินี้จึงขัดตอรัฐธรรมนูญ  ย่ิงไปกวานั้น  หากมีการดําเนินการตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

จะทําใหระบบงบประมาณไมมีความหมายอีกตอไป 

นางสาวสุภา  ปยะจิตติ  รองปลัดกระทรวงการคลัง  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันท่ี  ๓  มกราคม  ๒๕๕๗   

และมาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  การบริหารเงินสดของกระทรวงการคลังเปนกรณีที่มีบัญชีรับไว 

เพ่ือสําหรับจายเทานั้น  โดยการจายเงินจะเปนการจายเขาไปในบัญชีเงินคงคลังที่  ๒  และเงินรายรับท้ังหมด 

ตองนําสงคลัง  เวนแตกรณีที่มีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอื่น  แตเงินที่ไดรับมาจากการกูตามรางพระราชบัญญัติ 

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

ถือเปนเงินแผนดิน  ซึ่งจะมีการนําสงคลังหรือไม  ไมใชประเด็นที่จะทําใหรายรับท่ีไดรับมาจากเงินกู 

ไมมีฐานะเปนเงินแผนดิน  ดังนั้น  การใชเงินแผนดินจึงตองอยูภายใตกรอบวินัยทางการคลังและตองไมฝาฝน 
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หรือขัดแยงตอรัฐธรรมนูญ  เมื่อพิจารณารางพระราชบญัญตัินีแ้ลวเห็นไดวาไมใชโครงการที่มีความจําเปนเรงดวน   

ประกอบกับกฎหมายฉบับนี้ตราขึ้นเปนพระราชบัญญัต ิ แตเนื้อหาของรางพระราชบัญญัตเิปนการดําเนนิโครงการ 

ที่มีความเรงดวน  ทํานองเดียวกับพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสราง 

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  พ.ศ.  ๒๕๕๒  จึงเปนการตรากฎหมายที่ไมตรงกับเจตนารมณตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๘๔  นอกจากนั้น  ยังขัดตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๔๓  เนื่องจากเมื่อรวมคํานวณวงเงินกู 

ตามรางพระราชบัญญัตินี้แลวจะเกินกวารอยละ  ๑๐  ของงบประมาณรายจายท่ีกําหนดใหกระทรวงการคลัง 

สามารถกูได  ตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  อีกดวย  ประกอบกับ 

รางพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวเปนการกูเงินที่ไมมีรายละเอียดโครงการท่ีชัดเจนและครบถวน   

ทําใหเงินกูนี้ใชเวลาดําเนินการตามโครงการมากกวาที่กําหนดในรางพระราชบัญญัติดังกลาว  นอกจากนี้ 

โครงการดังกลาวยังไมผานการพิจารณาจากหนวยงานท่ีเปนสําคัญของประเทศ  เปนการกาวลวงอํานาจหนาท่ี 

ของคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในการพิจารณากล่ันกรองอันสงผลตอการพัฒนา 

เศรษฐกิจและสังคมของชาติได  จากเหตุผลขางตน  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ยอมสงผลกระทบตอประเทศไทย 

ทําใหไมสามารถควบคุมการกอหนี้สาธารณะสําหรับโครงการท่ีไมเรงดวน  เพราะการกอหนี้ไมอยูในกรอบ 

วินัยการคลัง  ประกอบกับโครงการตามรางพระราชบัญญัตินี้มีผลผูกพันเพดานหนี้สาธารณะ   

ซึ่งมีภาระการชําระหนี้คืนและทําใหเกิดขอจํากัดการจัดทํางบประมาณรายจาย  เพ่ือลงทุนพัฒนาโครงการ

ที่จําเปนในอนาคต  และเมื่อรวมคํานวณตนเงินกบัดอกเบี้ยตลอดระยะเวลา  ๕๐  ป  ก็จะมีภาระหนีข้องประเทศ 

ทั้งส้ิน  ๕  ลานลานบาท  ซึ่งเปนความเส่ียงอยางมากตอการหารายไดมาชดใชคืนเงินกูในอนาคต  และ 

อาจทําใหประเทศไทยมีหนี้ สินลนพนตัวอันสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม   

หนทางในการแกไขปญหานี้  เมื่อพิจารณาจากแผนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ 

ที่เปนแผนการระยะยาวแลว  จะเห็นวาอยูในวิสัยท่ีรัฐบาลสามารถดําเนินการได  โดยการตั้งงบประมาณ 

รายจายประจําปเพ่ือใชจายตามโครงการในลักษณะผูกพันขามปงบประมาณ  โดยไมจําตองดําเนินการ 

ตรากฎหมายใหกระทรวงการคลังกูเงินแตอยางใด 

เมื่อพิจารณาคําชี้แจงของพยานบุคคล  ประกอบคําเบิกความของพยานท้ังสองกลุมแลว   

ปรากฏวา  พยานบุคคลกลุมแรก  คือ  นายกิตติรัตน  ณ  ระนอง  และนางสาวจุฬารัตน  สุธีธร  ไดชี้แจงวา   
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เงินกูตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ไมใชเปนเงินแผนดิน  และชี้แจงถึงความจําเปนเรงดวน 

ที่จะตองตรารางพระราชบัญญัตินี้  และเห็นวารางพระราชบัญญัติฉบับนี้  มีการกําหนดขั้นตอนเอาไวอยางรัดกุม   

และก็ไมไดมีการเปดชองใหละเลยกฎหมายท่ีจําเปนจะตองดําเนินการทุกเรื่องท่ีจําเปนจะตองดําเนินการ   

อาจกลาวไดวา  มีความรัดกุมมากกวาการดําเนินโครงการที่กําหนดไวโดยพระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจายประจําป  สวนนายชัชชาติ  สิทธิพันธุ  ชี้แจงหลักการกวาง ๆ  ถึงความจําเปนในการตรา 

รางพระราชบัญญัตินี้  เพ่ือการกอสรางระบบคมนาคมการขนสงโดยมิไดใหความเห็นวา  เงินกูนี้ 

เปนเงินแผนดินหรือไม  คําชี้แจงของพยานบุคคลและคําเบิกความของพยานบุคคลกลุมนี้ท่ีเบิกความวา

เงินกูตามพระราชบัญญัติฉบับนี้มิใชเงินแผนดินไมมีน้ําหนักท่ีจะรับฟงได  โดยเฉพาะกรณีนางสาวจุฬารัตน  สุธีธร   

ผูอํานวยการสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ  ที่ไดเบิกความตอศาลไปในทํานองวา  เงินกูไมถือเปนเงินแผนดิน 

โดยในรางกฎหมายดังกลาวมีมาตรการตาง ๆ  ในการตรวจสอบการใชจายเงิน  การกําหนดขั้นตอนไว 

รัดกุมแลวสามารถดําเนินการได  ซึ่งไมสมเหตุสมผลกับภาวะและของผูดํารงตําแหนงผูอํานวยการ 

สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ  และการเปนขาราชการกระทรวงการคลังที่พึงตองมีความรูและ 

ประสบการณในการปฏิบัติหนาที่อันเกี่ยวของกับการเงิน  การคลัง  อันเปนเงินของแผนดิน 

สวนพยานบุคคลกลุมท่ีสอง  ซึ่งประกอบดวย  นางสาวประพีร  อังกินันทน  รองผูวาการตรวจเงินแผนดิน   

รักษาราชการแทนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม  อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง   

นายธีระชัย  ภูวนาถนรานุบาล  อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  และนางสาวสุภา  ปยะจิตติ   

รองปลัดกระทรวงการคลัง  ใหความเห็นวา  เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้เปนเงินแผนดิน  สวนนายทนง  พิทยะ   

อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  แมจะไมไดใหความเห็นวาเงินกูนี้ เปนเงินแผนดินหรือไม   

แตก็ไดใหความเห็นวา  การตราพระราชบัญญัติเชนนี้เปนการหลีกเล่ียงไมตองดําเนินการตามระบบ 

งบประมาณปกติ  ซึ่งจะมีผลเสียหายเกิดขึ้นในอนาคต   

พิจารณาแลวเห็นวา  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  ไมไดใหความหมายของคําวา   

“เงินแผนดิน”  ไว  แตจากความเห็นของพยานบุคคลกลุมท่ีสอง  จํานวน  ๔  คน  ประกอบดวย   

นางสาวประพีร  อังกินันทน  รองผูวาการตรวจเงินแผนดิน  รักษาราชการแทนผูวาการตรวจเงินแผนดิน   

นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม  อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง  นายธีระชัย  ภูวนาถนรานุบาล   
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อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  และนางสาวสุภา  ปยะจิตติ  รองปลัดกระทรวงการคลัง   

ที่ใหความเห็นไววา  เงินกู  ตามรางพระราชบัญญัตินี้เปนเงินแผนดินและเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของ 

กฎหมายที่เกี่ยวของ  อันไดแก  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒   

มาตรา  ๔๒  วรรคหนึ่ง  ที่บัญญัติวา  “ในการตรวจเงินแผนดิน  ใหผูวาการและเจาหนาท่ีตรวจสอบ 

มีอํานาจตรวจสอบเงินและทรัพยสินอื่น  บัญชี  ทะเบียน  เอกสาร  หรือหลักฐานในการใชจาย  และ 

หลักฐานอื่นที่อยูในความรับผิดชอบของหนวยรับตรวจ...”  และเมื่อพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา  ๔   

คํานิยามของคําวา  “ตรวจสอบ”  หมายความวา  “การตรวจบัญชี  ตรวจการรับ  การใชจาย  การใชประโยชน   

การเก็บรักษา  และการบริหารซึ่งเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนของหนวยรับตรวจที่ไดมาจาก 

เงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาค  และเงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศ 

หรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงคของหนวยรับตรวจ   

ทั้งนี้  ไมวาเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  หรือผลประโยชนดังกลาวจะเปนของหนวยรับตรวจหรือหนวยรับตรวจ 

มีอํานาจหรือสิทธิในการใชจายหรือใชประโยชน  ทั้งนี้  เพ่ือใหการดังกลาวเปนไปตามกฎหมาย  ระเบียบ   

ขอบังคับ  มติคณะรัฐมนตรี  และแบบแผนการปฏิบัติราชการอันจะกอใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

ในการบริหารการเงินของรัฐและเปนมาตรการปองกันการทุจริต  และใหหมายความรวมถึงการตรวจสอบอื่น 

อันจําเปนแกการตรวจสอบดังกลาวดวย”  จะเห็นไดวา  เงินแผนดินท่ีผูตรวจเงินแผนดินมีอํานาจตรวจสอบ 

ตามคํานิยามดังกลาวรวมถึงเงินกูดวย  ดังนั้น  เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้   จึงอยู ในขาย 

ท่ีจะถูกตรวจสอบดวย  เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้  จึงเปนเงินแผนดินตามนัยของพระราชบัญญัติ 

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  และเมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติเงินคงคลัง   

ที่มีเจตนารมณตามท่ีปรากฏในคําปรารภวา  โดยที่เปนการสมควรจัดระบบควบคุมเงินแผนดินวาดวย 

เงินคงคลังใหรัดกุม  จากคําปรารภดังกลาวจะเห็นไดชัดเจนวา  เงินคงคลังคือเงินแผนดิน  และ 

เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติมาตรา  ๔  วรรคหนึ่ง  ที่บัญญัติวา  “ภายใตบังคับแหงมาตรา  ๑๓   

บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาเปนภาษีอากร  คาธรรมเนียม  คาปรับ  เงินกูหรือเงินอ่ืนใด   

หัวหนาสวนราชการที่ไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี  ๑  หรือสงคลังจังหวัด 

หรือคลังอําเภอตามกําหนดเวลาและขอบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด  โดยไมหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ  เลย”   

จากบทบัญญัติของมาตรา  ๔  วรรคหนึ่ง  ดังกลาว  จะเห็นไดวา  เงินกูก็เปนเงินท่ีหัวหนาสวนราชการท่ีไดเก็บ 
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หรือรับเงินนั้นมีหนาที่สงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่หนึ่ง  ดังนั้น  เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้   

ก็ตองสงเขาบญัชีเงนิคงคลังบญัชทีี่หนึ่ง  ซึ่งก็คือเงนิแผนดนิตามบทบัญญตัิของพระราชบญัญัตเิงนิคงคลังฉบับนี้ 

นอกจากนี้  พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  พ.ศ.  ๒๕๔๕  หมวด  ๓  มาตรา  ๑๐   

บัญญัติวา  “กระทรวงการคลัง  มีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับการเงินการคลังแผนดิน  การประเมินราคาทรัพยสิน   

การบริหารพัสดุภาครัฐ  กิจการเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ  ทรัพยสินของแผนดิน  ภาษีอากร  การรัษฎากร   

กิจการหารายไดที่รัฐมีอํานาจดําเนินการไดแตผูเดียวตามกฎหมายและไมอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการอื่น   

การบริหารหนี้สาธารณะ  การบริหารและการพัฒนารัฐวิสาหกิจและหลักทรัพยของรัฐ  และราชการอื่น 

ตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการคลังหรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงการคลัง” 

การกูเงินตามพระราชบัญญัตินี้  เปนอํานาจของกระทรวงการคลังซึ่งเมื่อกูแลวก็เปนเงิน 

ที่อยูในความรับผิดชอบดูแลของกระทรวงการคลังจึงเปนเงินแผนดินตามนัยแหงพระราชบัญญัติปรับปรุง 

กระทรวง  ทบวง  กรม  พ.ศ.  ๒๕๔๕  หมวด  ๓  มาตรา  ๑๐  ดังกลาว   

และหากพิจารณาหลักเกณฑท่ีเกี่ยวกับการชําระคืนเงินตน  ดอกเบี้ย  และคาใชจายในการกูเงิน   

นอกจากท่ีกําหนดไวในรางพระราชบัญญัติดังกลาว  มาตรา  ๘  แลว  พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ   

พ.ศ.  ๒๕๔๘  มาตรา  ๑๓  ยังกําหนดใหเงินตน  ดอกเบี้ย  และคาใชจายในการกูเงินใหจายจากเงินที่ตั้งไว 

ในงบประมาณรายจายประจําปจึงเปนการชําระคืนเงินกูโดยอาศัยเงินงบประมาณแผนดิน  เงินกูจึงตอง 

ถือเปนเงินแผนดิน 

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายดังที่กลาวมาขางตน  เงินกูตามพระราชบัญญัตินี้ 

จึงเปนเงินแผนดิน   

ประเด็นที่ตองพิจารณาในประการท่ีหนึ่ง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  หรือไม   

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “การจายเงินแผนดินจะกระทําได 

ก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ   

กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณหรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวน 

รัฐบาลจะจายไปกอนก็ได  แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  ในกรณีเชนวานี้ 
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ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย   

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

งบประมาณถัดไป  ทั้งนี้  ใหกําหนดแหลงที่มาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย” 

เมื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  วรรคหนึ่ง  ที่บัญญัติวา  “เงินไดจากการกู 

ตามมาตรา  ๕  ใหนําไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกูโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวย 

วิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง”  ประกอบกับมาตรา  ๑๔  วรรคหนึ่ง  “ใหหนวยงาน 

เจาของโครงการจัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตรและแผนงาน 

ทายพระราชบัญญัตินี้  เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติการดําเนินโครงการและการจัดสรรเงินกู 

เพ่ือการดําเนินโครงการตามพระราชบัญญัตินี้  ทั้งนี้  หนวยงานเจาของโครงการตองปฏิบัติตามขั้นตอน 

ของกฎหมายที่จําเปนตองดําเนินการกอนเริ่มโครงการใหครบถวนดวย”  วรรคสอง  “กอนที่จะมีการเสนอ 

คณะรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง  ใหหนวยงานเจาของโครงการโดยความเห็นชอบของกระทรวงเจาสังกัด   

เสนอโครงการตอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  สํานักงบประมาณ   

และกระทรวงการคลัง  เพ่ือพิจารณากล่ันกรองและเสนอความเหน็ประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 

เกี่ยวกับความพรอมของโครงการ  กรอบวงเงินดําเนินการ  และแผนการดําเนินงาน”  และมาตรา  ๑๕   

เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติใหมีการดําเนินโครงการและจัดสรรเงินกูเพ่ือการดําเนินโครงการแลว   

ใหบริการจัดการโครงการและจัดสรรเงินกูตามวงเงินท่ีอนุมัติตอไป  ทั้งนี้  ตามหลักเกณฑและวิธีการ 

ที่คณะรัฐมนตรีกาํหนด”  แลว  เห็นวา  การใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัติดังกลาวไมไดกระทําตามท่ี 

อนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณหรือกฎหมายวาดวย 

เงินคงคลัง  เพราะกําหนดใหหนวยงานเจาของโครงการจัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการเสนอตอ 

คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติการดําเนินโครงการและอนุมัติการจัดสรรเงินกูตามโครงการดังกลาว   

จึงเปนกรณีที่เปนการตรารางพระราชบัญญัติที่กําหนดใหการจายเงินแผนดินไมตองกระทําตามที่บัญญัติไว 

ในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ซึ่งเปนผลใหการจายเงินเพ่ือดําเนินโครงการตาง ๆ   

ในแตละปงบประมาณไมไดผานการตรวจสอบของรฐัสภา  รวมทั้งไมมกีารควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินดังกลาว 

อยางชัดเจนดังเชนการใชจายงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 
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ดังนั้น  จึงเห็นวารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง 

ประการท่ีสอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  หรือไม 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  บัญญัติวา  “มาตรา  ๑๗๐  เงินรายไดของหนวยงานของรัฐใด 

ท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน  ใหหนวยงานของรัฐนั้นทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาว   

เสนอตอคณะรัฐมนตรีเมื่อส้ินปงบประมาณทุกป  และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎร 

และวุฒิสภาตอไป  การใชจายเงินรายไดตามวรรคหนึ่งตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้ดวย”   

คําวา  “กรอบวินัยการเงินการคลัง”  นั้น  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม  บัญญัติใหมีกฎหมาย 

การเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง  ซึ่งรวมถึงหลักเกณฑเกี่ยวกับการวางแผน 

การเงินระยะปานกลาง  การจัดหารายได  การกําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน   

การบริหารการเงินและทรัพยสิน  การบัญชี  กองทุนสาธารณะ  การกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสิน 

หรือภาระทางการเงินของรัฐ  หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน  และ 

การอื่นท่ีเกี่ยวของ  ซึ่งจะตองใชเปนกรอบในการจัดหารายได  กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ   

พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางย่ังยืน  และความเปนธรรมในสังคม  ในขณะนี้ยังมิไดมีการตรากฎหมาย 

การเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลังขึ้นแตอยางใด  ปจจุบันไดมีพระราชบัญญัติ 

วิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  และพระราชบัญญัติ 

การบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  ใชบังคับอยู  ซึ่งพระราชบัญญัติท้ังสามฉบับนี้ไดบัญญัติเกี่ยวกับ 

การจัดทํางบประมาณ  การใชจายและการควบคุมงบประมาณ  และการบริหารหนี้สาธารณะ   

ซึ่งครอบคลุมในเรื่องของการใชจายเงินงบประมาณแผนดิน  อันอาจถือไดวากฎหมายท้ังสามฉบับนี้   

เปนกฎหมายเกี่ยวกับการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม  แลว  ดังนั้นกรอบวินัย 

การเงินและการคลัง  จึงหมายถึงหลักเกณฑเกี่ยวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง  การจัดหารายได   

การกําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน  การบริหารการเงินและทรัพยสิน   

การบัญชี  กองทุนสาธารณะ  การกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ   

หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน 



 หนา   ๗๖ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  หมวด  ๕  วาดวยการควบคุมงบประมาณ 

มาตรา  ๒๔  วรรคหนึ่ง  บัญญัติเปนหลักการไววา  เงินที่สวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์ไมวาจะไดรับ 

ตามกฎหมายหรือระเบียบขอบังคับ  หรือไดรับชําระตามอํานาจหนาท่ีหรือสัญญา  หรือไดรับจาก 

การใหใชทรัพยสิน  หรือเก็บดอกผลจากทรัพยสินของราชการ  ใหสวนราชการท่ีไดรับเงินนั้น  นําสงคลัง 

ตามระเบียบหรือขอบังคับที่รัฐมนตรีกําหนด  เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอื่น  และในวรรคสาม 

และวรรคส่ี  ไดบัญญัติเปนขอยกเวนไวใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอาจกําหนดใหมีกรณีท่ี 

ไมตองนําสงคลังได  การที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  วรรคหนึ่ง  ไดบัญญัติใหหนวยงานของรัฐท่ีไมตอง 

นําสงเปนรายไดแผนดินใหตองทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาว  เสนอตอคณะรัฐมนตรี 

เมื่อส้ินปงบประมาณทุกป  และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป   

ซึ่งหมายถึงรายงานเพ่ือใหสภาทั้งสองพิจารณา  ไมใชเพ่ือทราบตามที่รางพระราชบัญญัติ  (รางมาตรา  ๑๘)   

บัญญัติไวเทานั้น  ประกอบกับรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  วรรคสองไดบัญญัติไววาการใชจายเงินรายได 

ตามวรรคหนึ่งตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้ดวย  ซึ่งแมรัฐธรรมนูญจะไมไดบัญญัติไว 

ชัดเจนวากรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญหมวด  ๘  นี้  คืออะไร  แตเมื่อหมวด  ๘  นี้   

เปนหมวดที่วาดวยการเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  กรอบวินัยการเงินการคลังก็ตองหมายถึง 

รัฐธรรมนูญหมวด  ๘  ทั้งหมดตั้งแตมาตรา  ๑๖๖  ถึงมาตรา  ๑๗๐  รวมทั้งกฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวของ   

ซึ่งขณะนี้มีทั้งหมดสามฉบับดังที่กลาวมาแลวขางตน   

ดังนั้น  การที่รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

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

ไปใชจายตามวัตถุประสงคไดโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมาย 

วาดวยเงินคงคลัง  และมาตรา  ๑๘  กําหนดใหคณะรัฐมนตรีรายงานการกูเงิน  ผลการดําเนินงานและ 

การประเมินผลการดําเนินการตามแผนงานในแตละยุทธศาสตรตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบเทานั้น   

ซึ่งแตกตางจากที่พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  ซึ่งเปนกฎหมายเกี่ยวกับการจายเงินแผนดิน 

บัญญัติไว  ทําใหการควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณไมเปนไปตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเกี่ยวของ   

ประกอบกับรางพระราชบัญญัตินี้ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินจํานวนมากถึงสองลานลานบาท   

แตไมมีความชัดเจนในรายละเอียดของแผนงานหรือโครงการท่ีจะใชจายเงินอันเกี่ยวกบัการวางแผนการเงนิ   



 หนา   ๗๗ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

การจัดหารายไดเพ่ือชดใชหนี ้ หรือการบริหารจัดการกํากบัการใชจายเงิน  อีกทั้งเปนการสรางภาระผูกพัน 

ทางการเงินแกประเทศเปนจํานวนมหาศาลและเปนระยะเวลานาน  โดยไมมีหลักประกันความเส่ียงภัย 

ทางการเงินการคลังและระบบเศรษฐกิจของประเทศอยางเพียงพอ  การใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

จึงมิไดดําเนินการตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลัง   

และงบประมาณ  จึงขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญตามมาตรา  ๑๗๐  วรรคสอง   

เมื่อรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  และ 

รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  และมาตรา  ๑๗๐   

และขอความดังกลาวเปนสาระสําคัญ  จึงมีผลใหรางพระราชบัญญัตินี้เปนอันตกไปตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๕๔  วรรคสาม 

ดวยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงเห็นวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยไมถูกตอง 

ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  และมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง   

และมาตรา  ๑๗๐  วรรคสอง  ซึ่งขอความดังกลาวเปนสาระสําคัญมีผลใหรางพระราชบัญญัตินี้เปนอันตกไป 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๕๔  วรรคสาม 

 

นายจรูญ  อนิทจาร 

ประธานศาลรฐัธรรมนูญ 


