
 หนา   ๔๖ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายจรูญ  อินทจาร  ประธานศาลรัฐธรรมนูญ 

คําวินิจฉัยท่ี  ๓ - ๔/๒๕๕๗ เรื่องพิจารณาท่ี  ๖๗/๒๕๕๖ 

 เรื่องพิจารณาท่ี  ๖๘/๒๕๕๖ 
 

 วันท่ี  ๑๒  มีนาคม  พุทธศักราช  ๒๕๕๗ 

ประเด็นวินิจฉัย 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  หรือไม 

ประเด็นที่สอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  วาดวยการเงิน   

การคลัง  และงบประมาณ  หรือไม 

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเกี่ยวของ  มีดังนี้ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐ 

มาตรา ๓ อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย  พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุข   

ทรงใชอํานาจนั้นทางรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  และศาล  ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ 

การปฏิบัติหนาที่ของรฐัสภา  คณะรัฐมนตร ี ศาล  รวมทั้งองคกรตามรฐัธรรมนูญและหนวยงานของรฐั   

ตองเปนไปตามหลักนิติธรรม 

มาตรา ๑๒๒ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภายอมเปนผูแทนปวงชนชาวไทย   

โดยไมอยูในความผูกมัดแหงอาณัติ  มอบหมาย  หรือความครอบงําใด ๆ  และตองปฏิบัติหนาที่ดวยความซื่อสัตย 

สุจริต  เพ่ือประโยชนสวนรวมของปวงชนชาวไทย  โดยปราศจากการขัดกันแหงผลประโยชน 

มาตรา ๑๒๓ กอนเขารับหนาที่  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาตองปฏิญาณตน 

ในที่ประชุมแหงสภาที่ตนเปนสมาชิกดวยถอยคําดังตอไปนี้ 

“ขาพเจา  (ช่ือผูปฏิญาณ)  ขอปฏิญาณวา  ขาพเจาจะปฏิบัติหนาที่ดวยความซื่อสัตยสุจริต 

เพ่ือประโยชนของประเทศและประชาชน  ทั้งจะรักษาไวและปฏิบัติตามซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

ทุกประการ” 
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มาตรา ๑๕๔ รางพระราชบัญญัติใดที่รัฐสภาใหความเห็นชอบแลว  กอนที่นายกรัฐมนตรี 

จะนําขึ้นทูลเกลาทูลกระหมอมถวายเพ่ือพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธยตามมาตรา  ๑๕๐  หรือ 

รางพระราชบัญญัติใดท่ีรัฐสภาลงมติยืนยันตามมาตรา  ๑๕๑  กอนท่ีนายกรัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัตินั้น 

ขึ้นทูลเกลาทูลกระหมอมถวายอีกครั้งหนึ่ง 

(๑) หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  หรือสมาชิกของท้ังสองสภารวมกัน 

มีจํานวนไมนอยกวาหนึ่ งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้ งหมดเทาที่มีอยูของทั้ งสองสภา  เห็นวา 

รางพระราชบัญญัติดังกลาวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้   หรือตราขึ้นโดยไมถูกตอง 

ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  ใหเสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร  ประธานวุฒิสภา 

หรือประธานรัฐสภา  แลวแตกรณี  แลวใหประธานแหงสภาท่ีไดรับความเห็นดังกลาวสงความเห็นนั้น 

ไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัย  และแจงใหนายกรัฐมนตรีทราบโดยไมชักชา 

(๒) หากนายกรัฐมนตรีเห็นวารางพระราชบัญญัติดังกลาวมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้   

หรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  ใหสงความเห็นเชนวานั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญ 

เพ่ือวินิจฉัย  และแจงใหประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภาทราบโดยไมชักชา   

ในระหวางที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยใหนายกรัฐมนตรีระงับการดําเนินการเพ่ือประกาศใช 

รางพระราชบัญญัติดังกลาวไวจนกวาศาลรัฐธรรมนูญจะมีคําวินิจฉัย 

ถาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัตินั้นมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  หรือ 

ตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้   และขอความดังกลาวเปนสาระสําคัญ 

ใหรางพระราชบัญญัตินั้นเปนอันตกไป 

ถาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัตินั้นมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้   

แตมิใชกรณีตามวรรคสาม  ใหขอความท่ีขัดหรือแยงนั้นเปนอันตกไป  และใหนายกรัฐมนตรีดําเนินการ 

ตามมาตรา  ๑๕๐  หรือมาตรา  ๑๕๑  แลวแตกรณี  ตอไป 

มาตรา ๑๖๗ ในการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 

ตองมีเอกสารประกอบซึ่งรวมถึงประมาณการรายรับ  และวัตถุประสงค  กิจกรรม  แผนงาน  โครงการ   

ในแตละรายการของการใชจายงบประมาณใหชัดเจน  รวมท้ังตองแสดงฐานะการเงินการคลังของประเทศ 

เกี่ยวกับภาพรวมของภาวะเศรษฐกิจที่เกิดจากการใชจายและการจัดหารายได  ประโยชนและการขาดรายได 
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จากการยกเวนภาษีเฉพาะรายในรูปแบบตาง ๆ  ความจําเปนในการตั้งงบประมาณผูกพันขามป  ภาระหนี้ 

และการกอหนี้ของรฐัและฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจ  ในปที่ขออนุมัติงบประมาณนั้น  และปงบประมาณที่ผานมา 

เพ่ือใชประกอบการพิจารณาดวย 

หากรายจายใดไมสามารถจัดสรรงบประมาณใหแกหนวยราชการ  รัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอื่นใด 

ของรัฐไดโดยตรง  ใหจัดไวในรายการรายจายงบกลาง  โดยตองแสดงเหตุผลและความจําเปนในการกําหนด 

งบประมาณรายจายงบกลางนั้นดวย 

ใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง  ซึ่งรวมถึงหลักเกณฑ 

เกี่ยวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง  การจัดหารายได  การกําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณ 

รายจายของแผนดิน  การบริหารการเงินและทรัพยสิน  การบัญชี  กองทุนสาธารณะ  การกอหนี้หรือ 

การดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ  หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจาย 

เพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน  และการอื่นที่เกี่ยวของ  ซึ่งจะตองใชเปนกรอบในการจัดหารายไดกํากับการใชจายเงิน 

ตามหลักการรักษาเสถียรภาพ  พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางย่ังยืน  และความเปนธรรมในสังคม 

มาตรา ๑๖๙ การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะที่ไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวย 

งบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณหรือ 

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได  แตตองเปนไปตาม 

หลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  ในกรณีเชนวานี้ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลัง 

ในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย  พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  หรือ 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป  ท้ังนี้  ใหกําหนดแหลงที่มาของรายได 

เพ่ือชดใชรายจายที่ไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย 

ในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะสงครามหรือการรบ  คณะรัฐมนตรีมีอํานาจโอนหรือ 

นํารายจายที่กําหนดไวสําหรับหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดไปใชในรายการท่ีแตกตางจากท่ีกําหนดไว 

ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดทันที  และใหรายงานรัฐสภาทราบโดยไมชักชา 

ในกรณีที่มีการโอนหรือนํารายจายตามงบประมาณที่กําหนดไวในรายการใดไปใชในรายการอื่น 

ของหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  ใหรัฐบาลรายงานรัฐสภาเพ่ือทราบทุกหกเดือน 
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มาตรา ๑๗๐ เงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินใหหนวยงาน 

ของรัฐนั้นทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาว  เสนอตอคณะรัฐมนตรีเมื่อส้ินปงบประมาณทุกป   

และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป 

การใชจายเงินรายไดตามวรรคหนึ่งตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้ดวย 

ความเห็น 

ประธานรัฐสภาสงความเห็นของสมาชิกรัฐสภาจํานวน  ๖๖  คน  ซึ่งมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบ 

ของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  และประธานสภาผูแทนราษฎรสงความเห็นของ 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จํานวน  ๑๔๖  คน  ซึ่งมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกท้ังหมด 

เทาท่ีมีอยูของทั้งสองสภา  รวม  ๒  คํารอง  เพ่ือขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๕๔  วรรคหนึ่ง  (๑) 

พิจารณาแลวเห็นวา  ประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญตองวินิจฉัยมีสองประเด็นดังนี้   

ประเด็นที่หนึ่ง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสราง 

พ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ   

หรือไม 

ประเด็นท่ีสอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสราง 

พ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘   

วาดวยการเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  หรือไม 

ขอพิจารณาประเด็นท่ีหน่ึง  กระบวนการตรารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลัง 

กูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยถูกตอง 

ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  หรือไม  นั้น  มีประเด็นที่ตองวินิจฉัยกอนวา  องคประชุมและ 

การออกเสียงลงคะแนนของรัฐสภาเปนไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๖  หรือไม 

ขอเท็จจริงตามคํารองฟงไดวา  การพิจารณารางพระราชบัญญัตินี้ของสภาผูแทนราษฎร 

ไดกระทําเปนสามวาระ  แตปรากฏขอเท็จจริงจากการไตสวนวา  วิธีการในการแสดงตนและลงมติ 

ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ของสภาผูแทนราษฎรในวาระที่สอง  เมื่อวันศุกรที่   



 หนา   ๕๐ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  ณ  ตึกรัฐสภา  ปรากฏวามีการใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนแทนผูอื่น  โดย 

นายนริศร  ทองธิราช  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จังหวัดสกลนคร  สังกัดพรรคเพ่ือไทยในขณะนั้น   

ไดใชบัตรแสดงตนแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูอื่นประมาณส่ีถึงหาคน  และใชบัตรลงมติเห็นชอบ 

ในรางพระราชบัญญตัิใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  แทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูอื่นหลายคน  ผูรองมีพยาน 

ผูเห็นเหตุการณมาเบิกความพรอมทั้งพยานหลักฐานสําคัญ  คือ  แผนวีดิทัศนท่ีบันทึกภาพเหตุการณ 

ขณะที่มีการกระทําดังกลาว  ที่นํามาแสดงตอศาลนี้ชี้ใหเห็นวา  ในระหวางท่ีมีการประชุมสภาผูแทนราษฎร   

ชุดที่  ๒๔  ปที่  ๓  ครั้งที่  ๑๑  (สมัยสามัญทั่วไป)  เปนพิเศษ  ในวาระที่สอง  เมื่อวันศุกรที่  ๒๐  กันยายน   

๒๕๕๖  ปรากฏวามีการใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนแทนผู อ่ืน  และใชบัตรลงมติเห็นชอบ 

ในรางพระราชบัญญตัิใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  แทนกัน  ซึ่งนางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  อดีตสมาชิกสภาผูแทนราษฎร   

พรรคประชาธิปตย  พยานไดเบิกความประกอบคลิปวีดิทัศน  ยืนยันวาในขณะนั้นไดมีบุคคลตามที่ปรากฏ 

ในคลิปวีดิทัศนกระทําการอันมพิีรุธ  กลาวคือ  มีการใชบัตรแสดงตนอิเล็กทรอนิกสเสียบเขาไปในเครื่องออกเสียง 

ลงคะแนนกดปุมเพ่ือแสดงตนและลงมติคราวละหลายใบ  ซึ่งชี้ใหเห็นวา  นายนริศร  ทองธิราช   

อดีตสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดสกลนคร  พรรคเพ่ือไทย  ไดใชบัตรอิเล็กทรอนิกสแสดงตน  และ 

ออกเสียงลงคะแนนคราวละประมาณสามถึงส่ีใบ  หมุนเวียนเสียบเขาไปในเครื่องอานบัตรและกดปุมแสดงตน   

ติดตอกันหลายครั้ง  นอกจากนี้นางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  ยังได เบิกความยืนยันขอเท็จจริงวา   

สามารถจดจําสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรายนี้ไดเปนอยางดี  โดยไมมีเหตุโกรธเคืองเปนการสวนตัวกันแตอยางใด   

โดยนางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  ไดรองเรียนพฤติกรรมของนายนริศร  ทองธิราช  ตอประธานรัฐสภาหลายครั้ง   

และพยานเปนสมาชิกรัฐสภา  มาเปนเวลาประมาณ  ๑๐  ป  ไดติดตามตรวจสอบและรองเรียนเรื่อง 

การใชบัตรแสดงตนและออกเสียงลงคะแนนแทนกันมาโดยตลอด  โดยเฉพาะพฤติกรรมของนายนริศร  ทองธิราช   

จนกระทั่งถึงกับใชใหคนของตน  คอยถายภาพและวีดิทัศนเพ่ือใหไดมาซึ่งพยานหลักฐานประกอบการรองเรียน   

และเมื่อพิจารณาจากภาพถายที่พยานนําสืบตอศาลก็เห็นภาพบุคคลปรากฏใบหนาดานขางซึ่งสามารถเห็นไดวา 

เปนนายนริศร  ทองธิราช  ซึ่งสวมสูทสีเดียวกันกับภาพที่ปรากฏในคลิปวีดิทัศนที่ถือบัตรแสดงตนและ 

ลงคะแนนอิเล็กทรอนิกสไวในมือจํานวนหนึ่งซึ่ งมากกวาสองใบ  เกินกวาจํานวนบัตรแสดงตน 

ที่สมาชิกรัฐสภาคนหนึ่งจะพึงมีได  และยังใชบัตรอิเล็กทรอนิกสดังกลาว  เสียบเขาออกในชองอานบัตร 



 หนา   ๕๑ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

พรอมกดปุมบนเครื่องอานตอเนื่องกันทุกใบ  อีกท้ังนายนริศร  ทองธิราช  ไดเบิกความตอศาลวา   

คนเสียบบัตรในคลิปวีดิทัศนคือตนเอง  โดยตนเองมีบัตร  ๒  ถึง  ๓  ใบ  เพราะทําบัตรหายเปนประจํา   

และเคยกระทําการใสบัตรเขาออกในการประชุมสภาผูแทนราษฎรและการประชุมรัฐสภาบอยครั้ง  และ 

เมื่อไดตรวจสอบเหตุการณดังกลาวจากคลิปวีดิทัศน  โดยวิธีการเทียบเสียงที่พูดในคลิปวีดิทัศนกับรายงาน 

การประชุมสภาผูแทนราษฎร  ชุดที่  ๒๔  ปที่  ๓  ครั้งที่  ๑๑  (สมัยสามัญท่ัวไป)  เปนพิเศษ  วันศุกรท่ี   

๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  ณ  ตึกรัฐสภา  หนา  ๑๐๖/๒  ถึงหนา  ๑๐๗/๒  แลว  พบวา  แมจะมีเสียงรบกวน 

หรือไมชัดเจน  แตก็ปรากฏเสียงของประธานในท่ีประชุมขณะนั้นซึ่งนางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  และ 

นายนริศร  ทองธิราช  ใหการยืนยันตรงกันวา  คือนายวิสุทธิ์  ไชยณรุณ  ท่ีประกาศเสียงการนับองคประชุม 

ในการลงมตติามมาตรา  ๖  ไดยินชัดเจนวา  มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแสดงตนเปนองคประชุมในมาตราดังกลาว 

จํานวน  ๓๑๐  คน  ซึ่งตรงกับองคประชุมและการลงมติตามรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร   

ชุดที่  ๒๔  ปที่  ๓  ครั้งท่ี  ๑๑  (สมัยสามัญท่ัวไป)  เปนพิเศษ  วันศุกรที่  ๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖   

นอกจากนี้   ภาพในคลิปวีดิทัศนที่อางวาเปนภาพการประชุมสภาผูแทนราษฎรเ พ่ือพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติดังกลาว  มาตรา  ๒๐  นั้น  ก็ไดปรากฏคําพูดของประธานในที่ประชุมเพ่ือใหลงมติวา 

เพ่ิมความเปนมาตรา  ๒๐  ตามที่มีผูสงวนคําแปรญัตติไวหรือไม  ซึ่งตรงกับขอเท็จจริงในการพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติดังกลาวในวาระที่สอง  ตามรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎรดังกลาวเชนกัน   

จึงเชื่อไดวา  คลิปวีดิทัศนดังกลาวเปนเหตุการณที่เกิดขึ้นในการประชุมสภาผูแทนราษฎรเมื่อครั้งพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  และมาตรา  ๒๐  จริง  จึงเห็นไดวา  พฤติการณของนายนริศร  ทองธิราช   

ในการใชบัตรแสดงตนและออกเสียงลงคะแนนในระบบอิเล็กทรอนิกสท่ีปรากฏนั้น  เมื่อพิจารณาประกอบกับ 

คําเบิกความของนางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  ยืนยันวา  นายนริศร  ทองธิราช  ไดใหสัมภาษณส่ือมวลชน 

ยอมรับวาบุคคลในภาพที่ปรากฏในวิดีทัศนเปนตนจริง  แตปฏิเสธวาไมไดเสียบบัตรแทน  หากเรื่องนี้ 

ไมมีมูลความจริงชอบที่นายนริศร  ทองธิราช  จะตองไปดําเนินการแจงความรองทุกข  เพ่ือใหมีการดําเนินคดี 

กับบุคคลที่เกี่ยวของในเรื่องนี้  โดยเฉพาะนางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  ซึ่งเปนผูท่ีกลาวหาในเรื่องนี้มาโดยตลอด   

แตที่ผานมามิไดปรากฏวา  นายนริศร  ทองธิราช  ไดกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  อันเปนการปกปองชื่อเสียง 

ของตนอยางที่ควรจะเปน  หรือย่ืนคําชี้แจงแกขอกลาวหาหรือแสดงพยานหลักฐานใด ๆ  ตอศาล   

จากพยานหลักฐานดังกลาวขอเท็จจริง  จึงฟงไดวา  นายนริศร  ทองธิราช  ใชบัตรแสดงตนและลงมติ 



 หนา   ๕๒ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ในระบบอิเล็กทรอนิกสแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูอื่น  ในระหวางท่ีมีการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน  เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

มาตรา  ๖  การกระทําดังกลาวของนายนริศร  ทองธิราช  อดีตสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จังหวัดสกลนคร   

พรรคเพ่ือไทย  เปนการกระทําที่มิชอบ  และผิดปกติวิ สัยในการทําหนาที่ของสมาชิกรัฐสภา   

ท้ังเปนการละเมิดหลักพ้ืนฐานของการเปนสมาชิกรัฐสภา  ซึ่งเปนผูแทนปวงชนชาวไทยที่จะตอง 

ปฏิบัติหนาที่โดยไมอยู  ในความผูกมัดแหงอาณัติ  มอบหมาย  หรือความครอบงําใด ๆ  และตองปฏิบัติหนาที่ 

ดวยความซื่อสัตยสุจริต  เพ่ือประโยชนสวนรวมของปวงชนชาวไทย  โดยปราศจากการขัดกันแหงผลประโยชน 

ตามบทบญัญตัขิองรฐัธรรมนูญ  ขัดตอหลักความซื่อสัตยสุจริตที่สมาชิกรัฐสภาไดปฏิญาณตนไวตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๒๓  และขัดตอหลักการออกเสียงลงคะแนนตามบทบัญญัติมาตรา  ๑๒๖  วรรคสาม   

ที่ใหสมาชิกคนหนึง่มีเพียงหนึ่งเสียงในการออกเสียงลงคะแนน  อันมีผลทําใหการออกเสียงลงคะแนนของรัฐสภา 

ในการประชุมเปนการออกเสียงลงคะแนนที่ทุจริตซึ่งขัดตอขอบังคับการประชุมของรัฐสภา  และขัดตอ 

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  เมื่อกระบวนการลงคะแนนเสียงในการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว 

ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญดังที่ไดกลาวมาขางตน  จึงมิอาจถือวาเปนมติที่ชอบของสภาผูแทนราษฎร 

ในกระบวนการตรารางพระราชบัญญัติดังกลาว  ดังนั้น  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  จึงตราขึ้นโดยไมถูกตอง 

ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ 

ขอพิจารณาประเด็นท่ีสอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   

หมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  หรือไม  มีประเด็นท่ีตองพิจารณากอนวา  “เงินกู”   

ตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  ถือเปน  “เงินแผนดิน”  หรือไม   

ในการพิจารณาประเด็นนี้  ศาลรัฐธรรมนูญไดมีหนังสือถึงพยานบุคคล  เพ่ือจัดทําเอกสารชี้แจงตอศาล 

ในประเด็นตาง ๆ  รวม  ๗  ประเด็น  ท่ีสําคัญคือ  คําวา  “เงินแผนดิน”  และวิธีการจายเงินแผนดิน 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  และกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐   

มีความหมายอยางไร  และใหมาใหถอยคําตอศาลดวย  โดยแยกเปนสองกลุมดังนี้   



 หนา   ๕๓ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

กลุมแรกเปนพยานบุคคลซึ่งมีหนาท่ีรับผิดชอบเกี่ยวของกับรางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

ซึ่งประกอบดวย  นายกิตติรัตน  ณ  ระนอง  รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง   

นางสาวจุฬารัตน  สุธีธร  ผูอํานวยการสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ  นายชัชชาติ  สิทธิพันธุ   

รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม  นายสมศักดิ์  โชติรัตนะศิริ  ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  และ 

นายชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ  เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 

พยานบุคคลกลุมท่ีสองซึ่งเปนผูมีประสบการณ  มีความชํานาญเกี่ยวกับงบประมาณ  การเงินการคลัง   

การกํากับตรวจสอบดูแลการเบิกจายเงินงบประมาณ  และเงินราชการตาง ๆ  ซึ่งประกอบดวย   

นางสาวประพีร  อังกินันทน  รองผูวาการตรวจเงินแผนดิน  รักษาราชการแทนผูวาการตรวจเงินแผนดิน   

นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม  อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง  นายทนง  พิทยะ  อดีตรัฐมนตรีวาการ 

กระทรวงการคลัง  นายธีระชัย  ภูวนาถนรานุบาล  อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  และ 

นางสาวสุภา  ปยะจิตติ  รองปลัดกระทรวงการคลัง 

นายกิตติรัตน  ณ  ระนอง  รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง   

เสนอมีหนังสือชี้แจง  ลงวันที่  ๓  มกราคม  ๒๕๕๗  และมาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา   

คณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  โดยหารือรวมกับหนวยงานท่ีเกี่ยวของ  และมีการศึกษา 

ถึงแนวทางที่ไดเคยมีการปฏิบัติในการออกกฎหมายกูเงินในอดีต  โดยเฉพาะอยางย่ิง  ตามความเห็นของ 

คณะกรรมการกฤษฎีกาตามบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เรื่อง  การใชจายเงินตามแผน 

ปฏิบัติการไทยเขมแข็ง  ๒๕๕๕  (เรื่องเสร็จท่ี  ๘๘๘/๒๕๕๒)  กรณีพระราชกําหนดใหอํานาจ 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  พ.ศ.  ๒๕๕๒  ซึ่งเห็นวา   

การท่ีพระราชกําหนดดังกลาวกําหนดใหไมตองนําเงินกูสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและ 

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  การใชจายเงินกูดังกลาวจึงไมใชการจายเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

ดังนั้น  เงินกูจึงไมถือเปนเงินแผนดินตามความหมายของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  แตเปนการดําเนินการ 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๔๒  ประกอบมาตรา  ๑๔๓  ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีอํานาจเสนอรางพระราชบัญญัติ 

เกี่ยวดวยการเงินท่ีหมายความถึงการกูเงินและการใชจายเงินกูได  เนื่องจากการกูเงินของรัฐบาล 



 หนา   ๕๔ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ตามหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภานั้น  เมื่อรัฐบาลซึ่งเปนฝายบริหารมีความจําเปน 

ตองกูเงินนอกเหนือจากวัตถุประสงคท่ีพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  กําหนดไว   

จะตองขออนุมัติรัฐสภาโดยเฉพาะ  ซึ่งคณะรัฐมนตรีก็ไดเสนอรางพระราชบัญญัตินี้ตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา 

ใหความเห็นชอบ  และเงินกูตามรางพระราชบัญญัติยอมเปนเงินแผนดินในระบบเงินนอกงบประมาณ   

โดยมีแหลงที่มาของเงินจากเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้  และมีขอกําหนดไมตองนําเงินกูนั้นสงเขาคลัง 

ตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลังและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  รวมทั้งใหสามารถนําเงินที่ไดจากการกู 

ไปใชจายตามวัตถุในการกู  ซึ่งจะตองมีการออกหลักเกณฑ  วิธีการ  และเงื่อนไขในการใชจายเงินกูนี้ 

ในรายละเอียดตอไป 

รางพระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดขั้นตอนในการเสนอและบริหารโครงการ  โดยมีกลไกตรวจสอบ 

และกํากับดูแลการใชจายเงิน  ในหมวด  ๒  คือ  การเสนอและบริหารจัดการโครงการ  มาตรา  ๑๔  วรรคหนึ่ง   

ไดบัญญัติใหหนวยงานเจาของโครงการจะตองปฏิบัติกอนเริ่มโครงการตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๕๗   

มาตรา  ๖๖  และมาตรา  ๖๗  โดยมีขั้นตอนการจัดซื้อจัดจางและการเบิกจายเงินกูตามท่ีบัญญัติไว 

ในมาตรา  ๑๕  และมีขั้นตอนการติดตามและประเมินผลโดยไดพัฒนาระบบบริหารจัดการโครงการลงทุน 

ดานการคมนาคมขนสงของประเทศ  ซึ่งการตรวจสอบการใชจายเงินกูสามารถตรวจสอบไดโดยองคกรอิสระ 

และรัฐสภา  อีกทั้งกระทรวงการคลังและหนวยงานที่เกี่ยวของไดมีศึกษาผลกระทบทางดานเศรษฐกิจและ 

ความคุมคาในการลงทุนในหลายโครงการแลว 

การชําระตนเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้   แมวาในปจจุบันไมมีบทบัญญัติ เกี่ยวกับ 

เงื่อนไขระยะเวลาการชําระคืนหนี้เงินกูก็ตาม  แตเนื่องจากตามมาตรา  ๑๓  ของพระราชบัญญัติ 

การบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  ไดกําหนดให  “เงินตน  ดอกเบี้ย  และคาใชจายในการกูเงิน   

การออกและจัดการตราสารหนี้ใหจายจากเงินท่ีตั้งไวในงบประมาณรายจายประจําป  ...”  ดวยเหตุนี้   

งบประมาณในการชําระหนี้ในแตละปจะเปนสัดสวนกับกรอบวงเงินงบประมาณในแตละป  ซึ่งขึ้นอยูกับ 

ความสามารถในการจัดเก็บรายได  และความจําเปนของรัฐบาลในการใชจายตามนโยบายที่ไดกําหนดไวในแตละป   

รวมทั้งเปนอํานาจฝายนิติบัญญัติในการใหความเห็นชอบกรอบวงเงินงบประมาณรายจายในแตละป   

ดังนั้น  การกําหนดสัดสวนของงบชําระหนี้ตองเปนไปตามความเหมาะสมของสถานการณและความจําเปน 

ในการใชจายเพ่ือการพัฒนาประเทศในแตละชวงเวลา  จึงมีการศึกษาระยะเวลาที่เหมาะสมในการชําระคืนหนี้เงินกู   



 หนา   ๕๕ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

เพ่ือกําหนดวินัยทางการเงินการคลัง  โดยกําหนดหลักการชําระคืนหนี้ในกรอบระยะเวลาไมเกิน  ๕๐  ป   

เพ่ือใหเปนมาตรฐานเดียวกับการบริหารจัดการหนี้ของประเทศที่พัฒนาแลว  โดยคณะรัฐมนตรี 

มีมติรับทราบหลักการในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชําระหนี้เงินกูดังกลาว  โดยคํานึงถึงกรอบความย่ังยืน 

ทางการคลังที่กําหนด  คือ  สัดสวนภาระหนี้ตองบประมาณไมเกินรอยละ  ๑๕  เพ่ือใหมีกรอบวงเงินและ 

สัดสวนงบประมาณรายจายท่ีเพียงพอในการจัดทําบริการสาธารณะตามนโยบายและภารกิจของรัฐอยางเหมาะสม 

การท่ีตองตรารางพระราชบัญญัตินี้มีเหตุผลความจําเปนเนื่องจากเงินงบประมาณเพ่ือการลงทุน 

มีไมเพียงพอ  และเงินงบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุนในแตละปมีแนวโนมลดลง  จึงเปนขอจํากัด 

ในการลงทุนในโครงการพัฒนาดานระบบคมนาคมขนสงของประเทศท่ีตองใชวงเงินลงทุนที่สูงและ 

ตองดําเนินการใหเปนไปตามแผนอยางตอเนื่อง  การนําเอาโครงการลงทุนที่มีการผูกพันวงเงินงบประมาณ 

เพ่ือลงทุนตอเนื่องหลายปมาบรรจุไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปจะกอใหเกิดปญหา 

ความตอเนื่องในการดําเนินงาน  นอกจากนั้น  การจัดทํางบประมาณขาดดุลในสัดสวนท่ีสูงจนเต็มกรอบ 

เพดานการเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลตามกฎหมายอาจกอใหเกดิความเส่ียงในการดําเนินนโยบายการคลังในอนาคต   

สําหรับเหตุผลที่ตองกําหนดระยะเวลาการกูเงินใหเสร็จส้ินภายในระยะเวลา  ๗  ป  คือ  ไมเกินวันที่   

๓๑  ธันวาคม  ๒๕๖๓  นั้น  พิจารณาจากระยะเวลาในการดําเนินโครงการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสง  เนื่องจากมีความพรอมในเรือ่งของแหลงเงินที่จะนํามาใชไดในการดําเนินโครงการแลว   

นอกจากนี้   ยังสอดคลองกับเปาหมายตามยุทธศาสตรของประเทศและยุทธศาสตรการพัฒนา 

ระบบคมนาคมขนสงของประเทศ 

การพิจารณาความเส่ียงของการลงทุนในครั้งนี้ไดคํานึงกรอบวินัยการเงินการคลังที่เกี่ยวของ 

ในเรื่องสัดสวนหนี้สาธารณะตอ  GDP  ใหอยูในระดับประมาณรอยละ  ๕๐  ของ  GDP  ซึ่งการกูเงิน 

จํานวน  ๒  ลานลานบาท  ในระยะเวลาประมาณ  ๗  ป  เพ่ือมาลงทุนภายใตการบริหารจัดการหนี้ 

อยางมีประสิทธิภาพของรฐับาลจะทําใหสัดสวนหนีส้าธารณะตอ  GDP  อยูในระดับไมเกินกวารอยละ  ๕๐   

แมวากรอบความย่ังยืนทางการคลังจะกําหนดใหสัดสวนหนี้สาธารณะตอ  GDP  ไมเกินรอยละ  ๖๐  ก็ตาม   

เนื่ องจากกระทรวงการคลังไดคํ านึ งถึ งกรณี เกิด เหตุการณนอกเหนือจาก ท่ี ไดคาดการณ ไว   

รัฐบาลจึงสํารองวงเงินกูไวสําหรับกรณีฉุกเฉินประมาณรอยละ  ๑๐  ของ  GDP  ซึ่งถือวาไดคํานึงถึง 

ผลกระทบอยางรอบคอบแลว  โดยเห็นวา  รางพระราชบัญญัตินี้อยูในกรอบวินัยทางการเงินการคลัง   
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เนื่องจากประการที่หนึ่ง  จํานวนเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ไมเกินจํานวนเงินขั้นสูง  หรือเพดานของ 

หนี้สาธารณะที่กําหนดสัดสวนหนี้สาธารณะเทียบกับ  GDP  ไมเกินรอยละ  ๖๐  และประการที่สอง   

ภาระหนี้ท่ีเกิดจากรางพระราชบัญญัตินี้ในการชําระคืนเงินตนและดอกเบี้ยอยูในระดับต่ํากวาเกณฑที่กําหนดไว   

คือ  ต่ํากวารอยละ  ๑๕  ของงบประมาณรายจายประจําป 

นอกจากนั้น  พยานไดเบิกความตอบขอซักถามของศาลรัฐธรรมนูญเพ่ิมเติมในประเด็นสําคัญวา   

รางพระราชบัญญัตินี้  มีความจําเปนเรงดวนตอเศรษฐกิจ  แตก็ไมถึงขนาดจําเปนเรงดวนอันมิอาจหลีกเล่ียงได 

จนถึงระดับที่จะตองดําเนินการตราเปนพระราชกําหนดตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๘๔  และการกูเงิน 

ในลักษณะเชนนีท้ี่ผานมาตามรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  ยังไมเคยมีการดําเนินการ 

ตราเปนพระราชบัญญัติมากอน  มีเพียงการดําเนินการตราเปนพระราชกําหนด  เชน  พระราชกําหนด 

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  พ.ศ.  ๒๕๕๒   

พระราชกําหนดกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้ําและ 

สรางอนาคตประเทศ  พ.ศ.  ๒๕๕๕  เปนตน 

นางสาวจุฬารัตน  สุธีธร  ผูอํานวยการสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ  หนังสือชี้แจง  ลงวันที่   

๓  มกราคม  ๒๕๕๗  และมาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  ความเห็นเกี่ยวกับประเด็นวา 

เงินกู เปน เงินแผนดินตามความหมายของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ ง   หรือไม   

นางสาวจุฬารัตน  สุธีธร  ไดชี้แจงไวในบันทึกถอยคํายืนยันขอเท็จจริงหรือความเห็นทํานองเดียวกันกับ 

บันทึกถอยคํายืนยันขอเท็จจริงหรือความเห็นของนายกิตติรัตน  ณ  ระนอง  โดยยึดถือความเห็นของ 

คณะกรรมการกฤษฎีกาและเห็นวาเงินกูตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ไมถือเปนเงินแผนดิน 

มาตรการในการตรวจสอบการใชจายเงินตามรางพระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดขั้นตอนในการเสนอ 

และบริหารโครงการ  มีกลไกตรวจสอบและกํากับดูแลการใชจายเงิน  ในหมวด  ๒  คือ  การเสนอและ 

บริหารจัดการโครงการ  ไดบัญญัติใหหนวยงานเจาของโครงการตองปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมาย 

ที่จําเปนตองดําเนินการกอนเริ่มโครงการใหครบถวน  เชน  การรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสีย 

ในการดําเนินโครงการ  การประเมินผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอม  ทรัพยากรธรรมชาติ  และสุขภาพ   

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๕๗  มาตรา  ๖๖  และมาตรา  ๖๗  การจัดทํารายงานผลกระทบส่ิงแวดลอม  (EIA)   
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และรายงานผลกระทบส่ิงแวดลอมและสุขภาพ  (EHIA)  และการกําหนดเขตในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

เพ่ือใชในการดําเนินโครงการ  และวรรคสอง  บัญญัติใหการอนุมัติโครงการของคณะรัฐมนตรี 

ตองผานการพิจารณาหรือการใหความเหน็ของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ   

สํานักงบประมาณ  และกระทรวงการคลังพิจารณากล่ันกรองกอน  ซึ่งเปนไปตามแนวทางการอนุมัติ 

โครงการลงทุนขนาดใหญของภาครัฐที่จะตองผานการพิจารณาของคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและ 

สังคมแหงชาติ   

การท่ีรางพระราชบัญญัตินี้ไมดําเนินโครงการท่ีกําหนดไวโดยพระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจายประจําป  เนื่องจากสัดสวนการลงทุนภาครัฐตอ  GDP  ของไทยมีแนวโนมลดลงอยางตอเนื่อง   

เงินงบประมาณเพ่ือการลงทุนมีไมเพียงพอ  และเงินงบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุนในแตละปมีแนวโนมลดลง   

ในขณะที่ความตองการในการลงทุนของประเทศมีเพ่ิมขึ้น  จึงทําใหตองจัดสรรงบลงทุนกระจายไปยังสาขา 

ทางเศรษฐกิจตาง ๆ  ดังนั้น  จึงเปนขอจํากัดในการลงทุนในโครงการพัฒนาดานระบบคมนาคมขนสงของประเทศ 

ที่ตองใชวงเงินลงทุนที่สูงและตองดําเนินการใหเปนไปตามแผน  เพ่ือใหไดเครือขายการคมนาคมที่สมบูรณ 

ภายใตระยะเวลาที่เหมาะสม  โดยกรอบวงเงินงบประมาณรายจายประจําป  ตองประมาณการรายได 

ที่คาดวาจะเก็บไดในแตละป  จึงจะพิจารณางบประมาณรายจายของปนั้น ๆ  และกําหนดกรอบวงเงินกู 

เพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ  ซึ่งตองอยูภายใตกรอบวงเงินกูตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ   

พ.ศ.  ๒๕๔๘  ที่กําหนดเพดานการกูเพ่ือชดเชยการขาดดุลไวไมเกินรอยละ  ๒๐  ของวงเงินงบประมาณ 

รายจายประจําป  และรอยละ  ๘๐  ของงบประมาณรายจายที่ตั้งไวสําหรับชําระคืนตนเงินกู  นอกจากนั้น   

การจัดทํางบประมาณขาดดุลในสัดสวนที่สูงจนเต็มกรอบเพดานการเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลตามกฎหมาย   

อาจกอใหเกิดความเส่ียงในการดําเนินนโยบายการคลังในอนาคต  โดยกระทรวงการคลังและ 

สํานักงบประมาณไดทําขอตกลงรวมกัน  เพ่ือจัดทํางบประมาณแบบสมดุลภายในปงบประมาณ  ๒๕๖๐   

เพ่ือแสดงใหเห็นถึงการมีวินัยการคลัง  นอกจากนั้นยังพิจารณาแนวทางการจัดหาวงเงินลงทุนเพ่ิมเติม 

โดยใชเงินกูตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  เพ่ือสนับสนุนโครงการ 

ตามแผนงานที่กําหนด  การกูเงินจากตางประเทศและการค้ําประกันเงินกูมีขอจํากัดที่ทําใหการดําเนินโครงการ 

ขาดความตอเนื่องและอาจไมสามารถดําเนินการใหบรรลุเปาหมายและระยะเวลาตามแผนงานได   

จากขอจํากัดของกรอบเงินลงทุนภายใตงบประมาณรายจายประจําป  และการใชเงินกูภายใต 



 หนา   ๕๘ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  จึงมีความจําเปนตองมีการกูเงินเพ่ิมเติมเปนการเฉพาะ   

นอกเหนือจากการกูเงินที่กําหนดในกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะ  จึงจําเปนตองตรา 

รางพระราชบัญญัตินี้   

อยางไรก็ตาม  พยานไดเบิกความตอบขอซักถามของศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นสําคัญวา   

ปญหาเรื่องการทุจริตคอรรัปชันที่อาจเกิดขึ้นไมไดเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัตินี้  และรางพระราชบัญญัตินี้ 

มีการกําหนดขั้นตอนปองกันเอาไวแลวอยางรัดกุม  ไมไดมีการเปดชองใหละเลยกฎหมายท่ีจําเปนจะตอง 

ดําเนินการใหครบถวน  ไมวาจะเปนขั้นตอนการอนุมัติโครงการหรือการเบิกจายเงิน  ซึ่งอาจกลาวไดวา 

รางพระราชบัญญัติไดบัญญัติขั้นตอนตาง ๆ  ท่ีมีความรัดกุมมากกวาการดําเนินโครงการท่ีกําหนดไว 

โดยพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

นายชัชชาติ  สิทธิพันธุ   รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันท่ี   

๓  มกราคม  ๒๕๕๗  และมาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  ประเด็นปญหาเกี่ยวกับคําวา   

“เงินแผนดิน”  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  กรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐   

และปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู เงิน   

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ไมไดเปนเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาที่ 

ของกระทรวงคมนาคม  พยานจึงไมสามารถใหคําชี้แจงได   

สําหรับเรื่องมาตรการในการตรวจสอบกํากับดูแลการใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้   

ไดบัญญัติไวในหมวด  ๒  การเสนอและการบริหารจัดการโครงการ  มาตรา  ๑๔  มาตรา  ๑๕  มาตรา  ๑๗   

และมาตรา  ๑๘  โดยไดมีการศึกษาวิเคราะหสถานการณและปจจัยแวดลอมทางดานเศรษฐกิจ   

และดานคมนาคมขนสง  รวมทั้งการพิจารณายุทธศาสตรประเทศ  การกําหนดเมืองศูนยกลางทางเศรษฐกิจ 

ในภูมิภาค  เพ่ือนํามาจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ   

หนวยงานเจาของโครงการจะตองเปนผูจัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตร 

และแผนงานตามที่กําหนดไวในรางพระราชบัญญัตินี้  โดยหนวยงานเจาของโครงการจะตองปฏิบัติตามขั้นตอน 

ของกฎหมายที่จําเปนกอนเริ่มโครงการใหครบถวน  รางพระราชบัญญัตินี้เปนเพียงการเตรียมกรอบวงเงิน 

สําหรับการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานแตไมใชการอนุมัติโครงการ  การอนุมัติโครงการตองมีการปฏิบัติ 



 หนา   ๕๙ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ตามขั้นตอนของกฎหมาย  อีกท้ังตองมีการศึกษาความเปนไปไดของโครงการท่ีเปนขอเท็จจริงที่แทจริง   

ซึ่งจะตองอธิบายกับสังคมไดวาผลตอบแทนการลงทุนคุมคาหรือไม 

สวนเหตุผลความจําเปนในการดําเนินนโยบายตามรางพระราชบัญญัตินี้มีความเกี่ยวของ 

เชื่อมโยงกับยุทธศาสตรการพัฒนาพัฒนาประเทศและยุทธศาสตรการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคม   

คือ  ปรับเปล่ียนการขนสงสินคาทางถนนสูการขนสงท่ีมีตนทุนต่ํากวาใหมากขึ้น  และพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ในการเดินทางและขนสงทั่วประเทศและเชื่อมโยงกับประเทศเพ่ือนบาน  และพัฒนาความคลองตัว 

ในกรุงเทพมหานครและเชื่อมโยงสูภูมิภาค  ซึ่งยุทธศาสตรดังกลาวก็สอดคลองกับการพัฒนาประเทศ   

และเปนโครงการทั้งหลายของกระทรวงคมนาคมที่พัฒนากันมาหลายปหลายรัฐบาลแลว  ซึ่งอันท่ีจริงแลว 

โครงการท้ังหมดท่ีจะตองดําเนินการเพ่ือใหบรรลุผลสําเร็จตามยุทธศาสตรมีมูลคาถึง  ๔.๒  ลานลานบาท   

แตกระทรวงคมนาคมไดหารือกับกระทรวงการคลังและสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ  จึงไดกําหนด 

กรอบวงเงินท่ีเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจในการชําระคืนหนี้เงินกูและกรอบวินัยทางการคลัง  คือ   

จํานวนไมเกิน  ๒  ลานลานบาท  ภายในระยะเวลาดําเนินการ  ๗  ป  ซึ่งเปนจํานวนเงินที่เหมาะสมกับ 

การลงทุนและสอดคลองกับโครงการท่ีไดเตรียมการลวงหนากอนนี้แลว   

พยานไดเบิกความเพ่ิมเติมในประเด็นสําคัญวา  การดําเนินโครงการตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

มีปญหาเรื่องการศึกษาความเปนไปไดของโครงการเกี่ยวกับผลตอบแทนการลงทุนหรือความคุมคาของโครงการ   

ซึ่งตองมีการควบคุมการศึกษาใหสะทอนความเปนจริงท่ีถูกตองอยางแทจริง  และปญหาการแยงทรัพยากรกัน 

ระหวางภาคเอกชนกับภาครัฐ  สําหรับปญหาเรื่องความโปรงใสในการดําเนินโครงการ  ซึ่งอาจไมไดเกี่ยวของกับ 

รางพระราชบัญญัตินี้ที่เปนเพียงขั้นตอนการเตรียมการเพ่ือใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน  และ 

สามารถปองกันปญหาเรื่องการทุจริตคอรรัปชันไดดวยการจัดระบบใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวม 

ในการตรวจสอบอยางเขมแข็งได 

นายชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ  เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันที่   

๓  มกราคม  ๒๕๕๗  ตอศาลรัฐธรรมนูญ  ซึ่งศาลเห็นวาชัดเจนแลวจึงไมตองเบิกความตอศาล  สรุปไดวา   

การตรารางพระราชบัญญตัิใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  สามารถกระทําได  เนื่องดวยการกูเงินของรัฐบาลเปนการกอหนี้ผูกพันโดยจะตอง 

ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา  เมื่อใดที่รัฐบาลเห็นวามีความจําเปนจะตองกูเงินท่ีนอกเหนือจากวัตถุประสงคที่ 



 หนา   ๖๐ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  กําหนดไวก็จะตองขออนุมัติจากรัฐสภาเปนการเฉพาะ   

ดังนั้น  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๔๒  และมาตรา  ๑๔๓  จึงบัญญัติรับรองหลักเกณฑเกี่ยวกับการเสนอ 

รางพระราชบัญญัติที่ เกี่ยวดวยการเงินตอรัฐสภา  โดยนัยของมาตรา  ๑๔๓  (๓)  ไดกําหนดให 

รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน  หมายความรวมถึงรางพระราชบัญญัติวาดวยเรื่องการกูเงินดวย   

กลาวคือ  ในสถานการณปกติที่ไมมีเหตุตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๘๔  เปนเรื่องที่คณะรัฐมนตรี 

จะตองเสนอเปนรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภา  เพ่ือพิจารณาและใหความเห็นชอบตามที่กระบวนการ 

ที่รัฐธรรมนูญบญัญตัิไว  โดยรางพระราชบญัญตัินีม้ีสาระสําคัญ  กลาวคือ  การใหอํานาจกระทรวงการคลัง 

กูเงินในนามรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทย  โดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีเปนเงินบาทหรือเงินตราตางประเทศ   

มีมูลคารวมกันไมเกินสองลานลานบาท  เพ่ือนําไปใชจายในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศตามยุทธศาสตรและแผนงาน  และภายในวงเงินที่กําหนดไวในบัญชีทายพระราชบัญญัติ   

การกูเงินใหกระทําไดภายในวันที่  ๓๑  ธันวาคม  ๒๕๖๓  มิไดเปนกฎหมายที่กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับ 

การบริหารยุทธศาสตร  แผนงานหรือโครงการ  มีการติดตามและประเมินผลโดยกระทรวงเจาสังกัด 

ของหนวยงานเจาของโครงการ  คณะรัฐมนตรีรายงานการกูเงินที่กระทําในปงบประมาณที่ลวงมาแลว 

ตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบภายในหนึ่งรอยย่ีสิบวันนับแตวันส้ินปงบประมาณ  และ 

การตรวจสอบจากองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

อยางไรก็ตาม  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ท่ีวา  “การจายเงินแผนดินจะกระทําได 

ก็เฉพาะท่ีไดรับอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ   

กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ  หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  ...”  โดยขอความนี้ไดมี 

การกําหนดขึ้นใชมาตั้งแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๔๙๒  และมีการบัญญัติ 

ในรัฐธรรมนูญโดยตลอดตอมาจนถึงปจจุบัน  สําหรับบทบัญญัตขิองรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง   

ในสวนที่วา  “...  ในกรณีจําเปนรีบดวนจะจายเงินไปกอนก็ได  โดยในกรณีเชนวานี้ตองมีการตั้งงบประมาณ 

รายจายชดใชไวในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย  หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม   

หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไปนั้น”  เปนสวนท่ีมีการกําหนดเพ่ิมเติมขึ้น 

โดยรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๑๗  ซึ่งบทบัญญัติในสวนนี้เปนขอท่ีแสดงและสนับสนนุวา   

การจายเงินแผนดินจะกระทําไดเฉพาะที่ไดรบัอนุญาตไวในกฎหมายเทานั้น  หากรัฐบาลจะจายเงินแผนดินไปกอน 
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จะกระทําไดเฉพาะกรณีจําเปนรีบดวน  และเมื่อมีการจายเงินไปกอนแลว  ก็จะตองมีการตั้งงบประมาณ 

รายจายชดใชเงินคงคลัง  ในเวลาตอมาไวในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย  หรือพระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป   

ซึ่งการจายเงินแผนดินที่รัฐบาลจะจายไปกอนไดตามนัยของมาตรา  ๑๖๙  ในกรณีจําเปนรีบดวน  ก็คือ 

การจายเงินจากบัญชีเงินคงคลังเทานั้น  รัฐบาลจะเอาเงินจากแหลงอื่นมาจายมิได  ทั้งนี้  เนื่องจาก 

ความในตอนทายของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ไดมีการบัญญัติไวอยางชัดเจนวา   

ใหมีการกําหนดแหลงที่มาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายที่ไดใชเงินคงคลังจายไปแลวกอนดวย  ดังนั้น   

ตามนัยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  จึงไมอาจหมายความรวมถึงการจายเงินกู 

ท่ีมีกฎหมายกําหนดใหนําไปใชจายเพ่ือวัตถุประสงคเฉพาะโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธี 

การงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เพราะเงินกูใดที่มีกฎหมายกําหนดไวเชนนี้ก็จะไมมีการนําสงคลัง 

เปนรายไดแผนดิน  และไมมีการนําเขาบัญชีเงินคงคลังดวยแลวก็จะเกิดผลไปในทางท่ีวา  เมื่อรัฐบาลกูเงิน 

และไดรับเงินกูจากผูใหกูแลว  ก็จะสามารถนําเงินกูนั้นไปจายกอนไดโดยไมมีกฎหมายอนุญาตใหกูเงินได   

แตเมื่อใชจายเงินกูไปแลวกลับจะตองตั้งงบประมาณรายจายชดใชเงินคงคลังตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว   

ทั้งที่ในความเปนจริงแลว  เงินที่รัฐบาลนําไปใชจายนั้นเปนเงินท่ีไดรับจากผูใหกู  มิไดนําเงินคงคลังมาใชจาย 

แตประการใด 

นอกจากนั้น  เมื่อพิจารณาขอความของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ท่ีวา  “...  ทั้งนี้   

ใหกําหนดแหลงที่มาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายที่ไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย”  คําวารายไดในสวนนี้   

คือรายไดของรัฐท่ีเกิดจากภาษีอากร  การขายสินคาและบริการ  รัฐพาณิชย  หรือรายไดอื่นซึ่งมีลักษณะ 

เปนรายไดแผนดิน  หรือเปนเงินรายไดที่รัฐบาลไดรับชําระไวโดยไมมีขอผูกพันตองจายคืน  ดังนั้น   

เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้เปนเงินที่ไดรับมาโดยมีขอผูกพันตองจายคืนจึงไมถือเปนรายไดของ 

หนวยงานของรัฐที่จะตองดําเนินการตามที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  บัญญัติไว 

ในสวนของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  เปนบทบัญญัติท่ีแตกตางจากมาตรา  ๑๖๙  เพราะ 

ประสงคใชบังคับกับหนวยงานของรัฐโดยตรง  และตองเปนหนวยงานของรัฐซึ่งไดมีเงินรายไดของตน 

ท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน  ทั้ งนี้   โดยมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวหรือเปนกรณียกเวน 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  หรือพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑   
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รัฐธรรมนญู  มาตรา  ๑๗๐  เปนบทบญัญัตทิี่กําหนดวธิีการเกี่ยวกับการรายงานการรับและการใชจายเงินรายได 

ของหนวยงานของรัฐที่ไมตองสงเปนรายไดแผนดิน  แตมิไดเปนบทบัญญัติที่กําหนดความหมายของรายไดแผนดิน   

การพิจารณาคําวา  “รายไดแผนดิน”  จึงตองนํากฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวของมาพิจารณา  อันไดแก   

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  มาตรา  ๒๔  ซึ่งกําหนดใหบรรดาเงินที่สวนราชการไดรับ 

เปนกรรมสิทธิ์  ใหสวนราชการที่ไดรับเงินนั้นนําสงคลังตามระเบียบหรือขอบังคับที่รัฐมนตรีกําหนด   

เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอื่น  ประกอบกับพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  มาตรา  ๔   

ที่วา  ภายใตบังคับแหงมาตรา  ๑๓  บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาเปนภาษีอากร   

คาธรรมเนียม  คาปรับ  เงินกูหรือเงินอื่นใด  หัวหนาสวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุม 

ใหสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่  ๑  หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอตามกําหนดเวลา  และขอบังคับ 

ที่รัฐมนตรีกําหนด  โดยไมหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ  ดังนั้น  จึงอาจสรุปไดวา  รายไดแผนดิน  ไดแก   

เงินท่ีหนวยงานของรัฐไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์  ไมวาจะดวยเหตุใด  และหนวยงานของรัฐตองนําสงคลัง 

ตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

สําหรับเงินรายไดของหนวยงานของรัฐนั้น  ไดแก  เงินท่ีหนวยงานของรัฐไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์   

ไมวาจะดวยเหตุใด  หากมีกฎหมายกําหนดไววาไมตองสงคลังเปนรายไดแผนดิน  หนวยงานของรัฐ 

ยอมสามารถนําเงินรายไดนั้นไปใชจายเพ่ือการใด ๆ  ตามที่กฎหมายจัดตั้งหนวยงานของรัฐนั้นกําหนดไว   

หรือตามที่จะไดมีกฎหมายกําหนดไวโดยอยูในบังคับตองปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐   

แตในสวนเงินรายไดของหนวยงานรัฐท่ีไมมีกฎหมายกําหนดไวเชนนั้นแลวก็จะตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

ตอไป 

ดวยเหตุนี้  รางพระราชบัญญัตินี้จึงสอดคลองกับหลักเกณฑตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

และมาตรา  ๑๗๐  และเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ซึ่งมีการกําหนดไววาไมตองนําสงคลังตามกฎหมาย 

วาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  และใหนําไปใชจายไดตามวัตถุประสงคท่ีกําหนด   

เมื่อไมมีการนําสงคลังยอมไมอาจมีสถานะทางกฎหมายเปน  “รายไดแผนดิน”  ได 

นายสมศักดิ์  โชติรัตนะศิริ  ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  สํานักงบประมาณ  มีหนังสือชี้แจง   

ลงวันที่  ๓  มกราคม  ๒๕๕๗  และมอบหมายใหนายชนรรค  พุทธมิลินประทีป  รองผูอํานวยการสํานักงบประมาณ   

เปนผูแทนมาเบกิความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  ความหมายของเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   
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มิไดมีการบัญญัติไวในกฎหมายใดเปนการเฉพาะ  แตนาจะหมายความเฉพาะเงินที่อยูในความหมาย 

ตามพระราชบญัญัตเิงนิคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  มาตรา  ๔  ที่บัญญัติวา  บรรดาเงนิทั้งปวงที่พึงชําระใหแกรัฐบาล 

ไมวาจะเปนภาษีอากร  คาธรรมเนียม  คาปรับ  เงินกู  หรือเงินอื่นใดท่ีสวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับเงินไวนั้น 

มีหนาที่ควบคุมใหสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่  ๑  และมาตรา  ๖  ไดบัญญัติใหการจายเงินจากบัญชีเงินคงคลัง 

บัญชีท่ี  ๒  ใหกระทําไดเฉพาะตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป   

พระราชบญัญตัิงบประมาณรายจายเพ่ิมเตมิ  พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย  มติใหจายเงินไปกอน   

หรือพระราชกําหนดท่ีออกตามความในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  จึงเห็นวารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

และพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  มาตรา  ๖  บัญญัติในแนวทางเดียวกันวาการใชจายเงินแผนดิน 

จากเงินคงคลังวา  จะตองกระทําโดยพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  พระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย  เปนตน 

รางพระราชบัญญตัินี ้ มาตรา  ๖  ไดบัญญัติใหเงินที่ไดจากการกูใหนําไปใชจายตามวัตถุประสงค 

ในการกูโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

ซึ่งเปนการตรากฎหมายเพ่ือใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินในนามของรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทย 

มิใชเปนการกูเงินของหนวยงานหนึ่งหนวยงานใดของรัฐโดยเฉพาะ  ดังนั้น  เงินกูดังกลาวจึงเปนเงินกูของรัฐบาล 

มิใชของกระทรวงการคลังในฐานะหนวยงานของรัฐกูเงิน  จึงมิใชเงินรายไดตามความในมาตรา  ๑๗๐   

ของรัฐธรรมนูญ  และการใชจายเงินกูตามพระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดขอบเขตวัตถุประสงคไวเปนการเฉพาะ   

จึงถือวาเปนการดําเนินการภายใตกรอบวินัยทางการคลังของประเทศแลว  จึงไมขัดตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘   

โดยเฉพาะมาตรา  ๑๗๐  อยางไรก็ดี  คณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัตินี้ตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา 

ใหความเห็นชอบในการกูเงินของกระทรวงการคลังในนามของรัฐบาลเพ่ือนําไปใชจายในการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศตามความในรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๖  มาตรา  ๑๔๒   

ประกอบมาตรา  ๑๔๓  (๓)  จึงไมอยูในขายของรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  รัฐสภาสามารถตราพระราชบัญญัติ 

เพ่ือกูเงินและกําหนดวัตถุประสงคของการกูเงิน  รวมทั้งกําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขเพ่ือนําเงินกูนั้น 

ไปใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

จึงถือวาการดําเนินกระบวนการตรารางพระราชบัญญัตินี้เปนการดําเนินการตามหลักเกณฑและเงื่อนไข 

ตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๖  รัฐสภา  สวนที่  ๗  การตราพระราชบัญญัต ิ มาตรา  ๑๔๒  ประกอบมาตรา  ๑๔๓  (๓)   

มิไดอยูภายใตบังคับของหมวด  ๘  แตประการใด 
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นางสาวประพีร  อังกินันทน  รองผูวาการตรวจเงินแผนดิน  รักษาราชการแทนผูวาการตรวจเงินแผนดิน   

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันที่  ๖  มกราคม  ๒๕๕๗  และไดมอบหมายให 

นายภัทรชัย  ชูชวย  ผูอํานวยการสํานักกฎหมาย  สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  มาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ   

สรุปไดวา  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๔   

บัญญัติคํานิยามของคําวา  “ตรวจสอบ”  หมายความวา  “การตรวจบัญชี  ตรวจการรับ  การใชจาย   

การใชประโยชน  การเก็บรักษา  และการบริหารซึ่งเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนของหนวยรับตรวจ 

ที่ไดมาจากเงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาค  และเงินชวยเหลือ 

จากแหลงในประเทศหรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงค 

ของหนวยรับตรวจ  ทั้งนี้  ไมวาเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  หรือผลประโยชนดังกลาว  จะเปนของหนวยรับตรวจ 

หรือหนวยรบัตรวจมอีํานาจหรอืสิทธใินการใชจายหรือใชประโยชน  ท้ังนี้  เพ่ือใหการดังกลาวเปนไปตามกฎหมาย   

ระเบียบ  ขอบังคับ  มติคณะรัฐมนตร ี และแบบแผนการปฏิบัติราชการอันจะกอใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

ในการบริหารการเงินของรัฐและเปนมาตรการปองกันการทุจริต  และใหหมายความรวมถึงการตรวจสอบอื่น 

อันจําเปนแกการตรวจสอบดังกลาวดวย”  ดวยเหตุนี้  เงินแผนดิน  จึงมีความหมายวา  บรรดาเงินท้ังปวง   

ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนตาง ๆ  ซึ่งมิใชเปนกรรมสิทธิ์หรืออยูในความครอบงําหรืออํานาจส่ังการใด ๆ   

ตามกฎหมายของเอกชน  ที่อยูในความรับผิดชอบหรือครอบครองของสวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือ 

หนวยงานอื่นของรัฐ  หรือเงินท่ีสวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอื่นของรัฐไดรับมาเปนกรรมสิทธิ์   

ไมวาจะเปนเงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาค  หรือเงินชวยเหลือ 

จากแหลงในประเทศหรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงค 

ของหนวยงานของรฐันั้น ๆ   และไมวาจะเปนเงินรายไดท่ีสวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอื่นของรัฐนั้น 

ตองนําสงเปนเงินรายไดแผนดนิหรือไมตองนาํสงเปนเงินรายไดแผนดนิกต็าม  เพราะฉะนั้น  “เงินแผนดิน”   

มีความหมายกวางกวา  “เงินรายไดแผนดิน”  กลาวคือ  เงินแผนดินรวมถึงเงินรายไดท่ีหนวยงานของรัฐ 

ตองสงเปนเงินรายไดของแผนดินตามกฎหมาย  และเงินท่ีมีกฎหมายยกเวนมิใหหนวยงานของรัฐ 

ตองสงเปนเงินรายไดของแผนดินดวย   

การรักษาวินัยทางการเงินการคลังมีวัตถุประสงคเพ่ือใหบรรลุเปาหมายการเจริญเติบโตและ 

การรักษาเสถียรภาพและความสมดุลทางเศรษฐกิจ  ตลอดจนการกระจายรายไดและจัดสรรทรัพยากรที่เหมาะสม   
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วินัยทางการเงินการคลังประกอบดวยวินัยทางการเงิน  วินัยทางการคลัง  และวินัยทางงบประมาณ   

ซึ่งกําหนดใหมีขึ้นเพ่ือใหการใชจายเงินของรัฐเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมาย  มีวินัย  คุมคา  โปรงใส   

สามารถตรวจสอบได  และเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชน  โดยการปฏิบัติเกี่ยวกับการใชจายเงินรายได 

ของหนวยงานรัฐท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  แมจะเปนเงิน 

ที่หนวยงานของรัฐไดรับมาและสามารถนําไปใชจายในการบริหารงานของหนวยงานไดโดยไมมีขอผูกพัน 

จะตองชําระคืนก็ตาม  ก็จะตองอยูภายใตบังคับของการรักษาวินัยทางการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญดวย 

สําหรับการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนไปตามรัฐธรรมนูญและ 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  เปนการตรวจสอบ 

การปฏิบัติตามกฎหมาย  ระเบียบ  แบบแผน  และขอบังคับของหนวยรับตรวจ  อยางไรก็ตาม   

มีขอสังเกตวาการดาํเนนิการโครงการดังกลาว  หากจัดทําเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป   

การควบคุมตรวจสอบจะมีระบบการควบคุมตรวจสอบที่เครงครัดรัดกุมและมีความเส่ียงนอยกวาระบบ 

การควบคุมตรวจสอบตามรางพระราชบัญญัตินี้  กลาวคือ  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒   

ซึ่งเปนกฎหมายที่บญัญัตเิกีย่วกับวิธกีารงบประมาณและบญัชีการเงินแผนดิน  โดยกําหนดใหมีแผนการเงิน 

ประจําปอันสมบูรณสําหรับสวนราชการท้ังมวลใหมีการควบคุมงบประมาณอยางรัดกุม  ใหการจายเงินงบประมาณ 

เปนไปตามกําลังเงินเปนงวด ๆ  และใหมีการประมวลบัญชีและรายงานเกี่ยวกับรายรับรายจายทั้งส้ินของแผนดิน   

โดยมีสาระสําคัญในหมวด  ๓  การจัดทํางบประมาณ  หมวด  ๔  การโอนงบประมาณ  และหมวด  ๕   

การควบคุมงบประมาณ  แตรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  บัญญัติใหนําเงินกูไปใชจายตามวัตถุประสงค 

ในการกูไดโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

มีผลใหเงินท่ีไดจากการกูตามรางพระราชบัญญัตินี้  มาตรา  ๕  ไมตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติ 

วิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  หมวด  ๓  การจัดทํางบประมาณ  หมวด  ๔  การโอนงบประมาณรายจาย   

และหมวด  ๕  การควบคุมงบประมาณ  อีกทั้งรางพระราชบญัญัตินี้  มาตรา  ๖  มีผลใหไมตองสงเงินกูเขาบัญชี 

และเบิกจายเงินจากบัญชีตามระบบบัญชีของรัฐตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑ 

นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม  อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันที่   

๓  มกราคม  ๒๕๕๗  และมาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  รัฐธรรมนูญฉบับป  ๒๕๕๐   
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แตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับกอน ๆ  ท่ีบัญญัติหลักการเพ่ือพิทักษวินัยการเงินการคลังไวเปนหมวดหมู 

ในหมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลังและงบประมาณ  เนื่องจากคาดวาประเทศตาง ๆ  ในโลกจะประสบปญหา 

วิกฤติการเงินการคลัง  อันเนื่องจากวินัยการคลังหละหลวม  รัฐบาลใชจายเพ่ือโครงการประชานิยมมากเกินไป   

สงผลใหเกิดการขาดดุลการคลังมากขึ้น  ภาระหนี้รัฐบาลสูง  และยังอาจเปนแหลงที่มีการทุจริต   

ทําลายหลักคุณธรรม  สงผลกระทบในสังคมและกอใหเกิดความเสียหายตอเศรษฐกิจและระบบการเงิน 

ของประเทศตาง  เนื้อหาของรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  จึงมีขึ้นเพ่ือเสริมสรางหลักธรรมาภิบาล  ๔  ดาน   

คือ  ความโปรงใส  การถวงดุล  และการรักษาความมั่นคงของระบบการคลัง  แตก็ยังใหมีความคลองตัว 

เพ่ือสนับสนุนการบริหารราชการของรัฐบาลใหมีความตอเนื่อง   

สําหรับปญหาวา  เงินกูตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  เปนเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

หรือไม  เห็นวา  คําวาเงนิแผนดนิไมปรากฏคํานิยามในกฎหมายใด  จึงตองหมายถึงเงินของรัฐทุกบัญชีทุกแหลง   

และเงินกูยอมถือเปนเงินแผนดินเชนเดียวกับเงินรายไดท่ีมาจากการจัดเก็บภาษีอากร  เพราะเมื่อมี 

การเบิกจายเงินกูหรือมีการรับเงินคาภาษีอากร  เงินเหลานั้นจะส้ินสุดความเปนเงินกูหรือเงินภาษีอากร 

ถือเปนวาเปนเงินแผนดินทั้งส้ิน  การตีความวาเงินกูไมใชเงินแผนดินเปรียบเสมือนการตีความวาเงินภาษีอากร 

ไมใชเงินแผนดินซึ่งไมถูกตอง  ดวยเหตุนี้  เมื่อรางพระราชบัญญัตินี้ไมใชกฎหมายตามที่รัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  บัญญัติไว  แตรางพระราชบัญญัตินี้บัญญัติใหมีการส่ังจายเงินแผนดิน   

จึงขัดตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง 

รางพระราชบัญญตัินีก้ําหนดใหมียุทธศาสตรและแผนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศเปนเรื่องที่ดแีละสมควรมีไวใหเปนแผนแมบทเพ่ือการพัฒนาระบบการคมนาคมขนสงของประเทศไทย 

ใหมีความสามารถในการแขงขันระหวางประเทศ  ซึ่งในการจัดทํายุทธศาสตรและแผนงานควรมีการปรับปรุง 

ใหเหมาะสมและทันสมัยอยูเสมอ  โดยจัดลําดับความสําคัญโครงการ  มีการเชื่อมโยงระบบในพ้ืนที่   

มีการแบงการกอสรางเปนระยะ  แตสําหรับโครงการสาธารณูปโภคตามท่ีปรากฏในบัญชีทายรางพระราชบัญญัตินี้ 

เปนโครงการขนาดใหญที่เพ่ิงเริ่มตน  จึงตองมีการศึกษาและออกแบบเพ่ือใหสอดคลองกับกฎหมายตาง ๆ   

ซึ่งจะตองใชเวลาหลายป  ไมใชเรงรีบดําเนินการโดยขามขั้นตอนการกล่ันกรองตรวจสอบ  ในสวนของการกู 

หรือการหาแหลงเงินเพ่ือกอสราง  ควรพิจารณาดําเนินการเทาที่จําเปนและสอดคลองกับสภาวการณ 
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ทางเศรษฐกิจและการเงินของประเทศ  โดยกระทรวงการคลังควรมีการกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม  ใหชัดเจนเพ่ือเปนหลักประกันความมั่นคง  และการอนุมัติ 

การกูเงินกอนใหญอยางทันทีทันใดนั้น  จะผิดหลักการท่ีดีในการบริหารโครงการลงทุนขนาดใหญและ 

เพ่ิมความเส่ียงทางการคลังใหมากย่ิงขึ้น  แตหากรัฐบาลมีการดําเนินการในโครงการนี้อยางพอดี   

ดวยวงเงินท่ีเหมาะสมจะมีประโยชนมาก  เพราะจะเปนเครื่องมือชวยกระตุนเศรษฐกิจ  ชวยแกไขปญหา 

การวางงานใหประชาชนมีงานทํา  และรัฐบาลมีรายไดมาชําระหนี้  อยางไรก็ตาม  อาจสงผลกระทบ 

ทางเศรษฐกิจการเงินในเรื่องของมูลคาเพ่ิมท่ีจะมีผลตอรายไดประชาชาติ  หรือ  GDP  เพราะสินคาและ 

ปจจัยการผลิตหากมีการนําเขาเพ่ือโครงการลงทุนเหลานี้มากเกินไปจะกระทบตอเสถียรภาพเศรษฐกิจโดยรวม   

ทั้งกระทบดุลบัญชีเดินสะพัดและคาเงินบาท  ซึ่งอาจจะนําประเทศเขาสูวิกฤตทางการคลัง  และ 

หากรางพระราชบัญญัติกูเงินนี้ตกไป  ไมไดหมายความวารัฐบาลจะไมสามารถดําเนินโครงการกอสรางรถไฟฟา 

และระบบขนสงสาธารณะได  รัฐบาลยังสามารถอาศัยวงเงินงบประมาณและวงเงินกู  รวมทั้งวงเงินที่ค้ําประกัน 

เพ่ือกอหนี้ผูกพันในการกอสรางระบบสาธารณูปโภคตาง ๆ  โดยทําอยางรอบคอบและคอยเปนคอยไป 

ตามแผนแมบทและกรอบวินัยการเงินการคลังที่ไดวางไว  เทาที่ผานมารัฐบาลก็ไมเคยใชวงเงินตามมาตรา  ๙  ทวิ   

แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  หรือกูเงินตางประเทศไดเต็มวงเงิน  และ 

ตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  หากมีการดําเนินการใชวงเงินกูตามชองทางเหลานี้ 

ก็ตองอยูในกรอบที่มีการกล่ันกรองและสามารถตรวจสอบได 

นายทนง  พิทยะ  อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  มีหนังสือชีแ้จง  ลงวันท่ี  ๓  มกราคม  ๒๕๕๗   

และมาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  พยานไมไดใหความเห็นเกี่ยวกับปญหาในเรื่องเงินแผนดิน 

และปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู เงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  แตพยานใหความเห็นเกี่ยวกับ

เรื่องผลกระทบตอระบบการเงินและการคลังของประเทศเห็นวา  รางพระราชบัญญัตินี้เปนการกูเงิน 

จํานวนถึงสองลานลานบาท  ภายในระยะเวลา  ๗  ป  ซึ่งไมใชกรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน  โดยเปนการแยก 

งบลงทุนของกระทรวงคมนาคมออกมาตางหากจากวิธีการงบประมาณตามปกติ  โดยอางวาเพ่ือความคลองตัว 

และความตอเนื่องของโครงการ  แตโครงการจํานวนหลายโครงการไมไดคํานึงถึงความเหมาะสมทางเศรษฐกิจ 

และส่ิงแวดลอมกอนท่ีจะกูเงิน  นอกจากนั้น  ยังมีปญหาดานความเส่ียงทางการเงินท่ีเกดิขึน้จากผลกระทบ 
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ในการรักษาระดับเพดานหนี้ไมใหเกินรอยละ  ๖๐  เนื่องจากปจจัยทางเศรษฐกิจโลกท่ีไมแนนอนและ 

อัตราดอกเบี้ยที่มีแนวโนมจะสูงขึ้นในอนาคต  รวมท้ังยังไมสอดคลองกับนโยบายทางเศรษฐกิจที่ตองสงเสริม 

การดําเนินการตามปรชัญาเศรษฐกิจพอเพียง  และไมไดคํานึงถึงผลประโยชนของประเทศชาติในภาพรวมเปนสําคัญ   

ย่ิงไปกวานั้น  หากการตราพระราชบัญญัตินี้สามารถกระทําไดยอมสงผลใหการลงทุนของรัฐในอนาคต 

จะมีการตรากฎหมายในทํานองเดียวกันเพ่ือไมตองดําเนินการตามระบบงบประมาณปกติอีกตอไป 

นายธีระชัย  ภูวนาถนรานุบาล  อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันที่   

๒๕  ธันวาคม  ๒๕๕๖  และมาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  การบริหารการเงินการคลังของประเทศ 

ตองมีความมั่นคงในการรักษาสถานภาพทางเศรษฐกิจใหมีความนาเชื่อถือเปนท่ีประจักษ  โดยการยึดถือ 

กรอบวินัยการเงนิการคลังอยางเครงครัด  การใชจายเงินของรัฐบาลจําเปนตองอยูภายใตการกํากับควบคุม 

โดยรัฐสภา  และมีขั้นตอนการใชจายเงินและการติดตามตรวจสอบท่ีรัดกุม  รักษากรอบวินัยการเงินการคลัง 

โดยมีกระบวนการบริหารจัดการที่ดีตามหลักธรรมาภิบาล  ซึ่งกรอบวินัยการเงินการคลังยังมีองคประกอบอื่น 

อีกหลายประการ  สําหรับรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  หากมีการดําเนินการแลวจะมีผลเสียตอระบบการเงิน   

การคลังของประเทศเปนอยางมาก  ประการแรก  รัฐสภาจะไมสามารถกํากับควบคุมการใชจายเงิน 

ในโครงการเหลานี้ไดอยางรัดกุมและถี่ถวน  ไมเหมือนกับกรณีการดําเนินการในรูปของพระราชบัญญัติ 

งบประมาณตามปกติ  นอกจากนี้  มาตรา  ๑๘  แหงรางพระราชบัญญัติดังกลาว  ใหฝายบริหาร 

รายงานการดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบเทานั้น   

จึงเปนการตดักระบวนการถวงดลุในการกาํกับควบคมุจากรัฐสภาออกไป  ประการตอมา  โครงการลงทุนพ้ืนฐาน 

ในรางพระราชบัญญัตินี้  เปนกลไกการขนสงหลักขนาดใหญ  มีการเชื่อมโยงเครือขายทั้งในและตางประเทศ   

นอกจากนี้  มีวงเงินลงทุนที่สูงเปนประวัตกิารณ  โครงการเชนนี้เปนกลยุทธทางเศรษฐกิจที่สําคัญย่ิงของประเทศ   

ซึ่งโดยปกติจะมีขั้นตอนการพิจารณาในดานตาง ๆ  อาทิ  ผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  ผลตอบแทน 

ทางเศรษฐกิจและสังคม  ผลกระทบตอการเมืองระหวางประเทศ  เปนตน  จึงไมควรดําเนินการอยางรีบเรง   

สมควรจะมีการปรึกษาหารือกันในรัฐสภาอยางละเอียดรอบคอบ  เพ่ือกําหนดวิธีการคัดเลือกโครงการ   

ลําดับความสําคัญกอนหลัง  และคํานึงถึงความสามารถในการชําระหนี้  ซึ่งวิธีการดําเนินการที่รอบคอบ 

รัดกุมดังกลาวมีการกําหนดไวแลวในขั้นตอนการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย 
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ประจําปงบประมาณตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  และมาตรา  ๑๖๘  ประการสุดทาย  หากมีการดําเนินการ 

ตามรางพระราชบัญญัติฉบับนี้  ก็จะเทากับเปดชองใหในอนาคต  รัฐบาลสามารถนําเสนอกฎหมาย 

เพ่ือโครงการตาง ๆ  โดยไมผานกระบวนการงบประมาณ  ซึ่งตอไปก็จะสามารถเสนอกฎหมายทํานองนี้ 

ไดอีกโดยไมจํากัด  ทําใหเจตนารมณในการกํากับควบคุมโดยรัฐสภาผานกระบวนการงบประมาณไมไดผล   

เพราะฉะนั้น  การใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้จึงเปนการหลีกเล่ียงที่ไมปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  และเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  ในหมวด  ๘  การเงิน  การคลัง  และงบประมาณ   

ตั้งแตมาตรา  ๑๖๖  ถึงมาตรา  ๑๗๐  ซึ่งรัฐธรรมนูญประสงคจะใหรัฐสภากํากับควบคุมการใชจายเงินของรัฐบาล 

ผานกระบวนการงบประมาณ  จึงมีเจตนารมณจะใหรฐับาลตองนําเงินที่ไดจากการกูโดยรางพระราชบัญญัติดังกลาว   

นําสงคลังเสียกอนตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เพ่ือใหการเบิกเงิน 

นําไปใชจายภายหลังจะตองอยูในกรอบของวิธีการงบประมาณ  ดังนั้น  มาตรา  ๖  แหงรางพระราชบัญญัตินี ้  

จึงขัดหรือแยงตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  ในหมวด  ๘  การเงิน  การคลัง  และงบประมาณ 

อยางไรก็ตาม  พยานไดเบิกความตอบขอซักถามของศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นสําคัญวา   

เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้เปนเงินแผนดิน  ซึ่งหลักการทางเงินการคลังแลวยอมประสงคใหรัฐสภา 

ควบคุมการใชจายเงินของประเทศโดยผานกระบวนการงบประมาณ  ยกเวนเฉพาะในกรณีเรงดวนฉุกเฉินเทานั้น   

หากเปนการกู เ งินในสถานการณปกติ ท่ัวไปยอมตองบังคับใหส งคลัง เ สียกอน  เพราะฉะนั้น   

การตรารางพระราชบัญญัติที่ ไมใชเรื่องเรงดวนแตเปนการกูเงินในสถานการณปกติทั่วไปดังเชน 

รางพระราชบัญญัตินี้จึงขัดตอรัฐธรรมนูญ  ย่ิงไปกวานั้น  หากมีการดําเนินการตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

จะทําใหระบบงบประมาณไมมีความหมายอีกตอไป 

นางสาวสุภา  ปยะจิตติ  รองปลัดกระทรวงการคลัง  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันท่ี  ๓  มกราคม  ๒๕๕๗   

และมาเบิกความตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  การบริหารเงินสดของกระทรวงการคลังเปนกรณีที่มีบัญชีรับไว 

เพ่ือสําหรับจายเทานั้น  โดยการจายเงินจะเปนการจายเขาไปในบัญชีเงินคงคลังที่  ๒  และเงินรายรับท้ังหมด 

ตองนําสงคลัง  เวนแตกรณีที่มีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอื่น  แตเงินที่ไดรับมาจากการกูตามรางพระราชบัญญัติ 

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

ถือเปนเงินแผนดิน  ซึ่งจะมีการนําสงคลังหรือไม  ไมใชประเด็นที่จะทําใหรายรับท่ีไดรับมาจากเงินกู 

ไมมีฐานะเปนเงินแผนดิน  ดังนั้น  การใชเงินแผนดินจึงตองอยูภายใตกรอบวินัยทางการคลังและตองไมฝาฝน 



 หนา   ๗๐ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

หรือขัดแยงตอรัฐธรรมนูญ  เมื่อพิจารณารางพระราชบญัญตัินีแ้ลวเห็นไดวาไมใชโครงการที่มีความจําเปนเรงดวน   

ประกอบกับกฎหมายฉบับนี้ตราขึ้นเปนพระราชบัญญัต ิ แตเนื้อหาของรางพระราชบัญญัตเิปนการดําเนนิโครงการ 

ที่มีความเรงดวน  ทํานองเดียวกับพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสราง 

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  พ.ศ.  ๒๕๕๒  จึงเปนการตรากฎหมายที่ไมตรงกับเจตนารมณตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๘๔  นอกจากนั้น  ยังขัดตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๔๓  เนื่องจากเมื่อรวมคํานวณวงเงินกู 

ตามรางพระราชบัญญัตินี้แลวจะเกินกวารอยละ  ๑๐  ของงบประมาณรายจายท่ีกําหนดใหกระทรวงการคลัง 

สามารถกูได  ตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  อีกดวย  ประกอบกับ 

รางพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวเปนการกูเงินที่ไมมีรายละเอียดโครงการท่ีชัดเจนและครบถวน   

ทําใหเงินกูนี้ใชเวลาดําเนินการตามโครงการมากกวาที่กําหนดในรางพระราชบัญญัติดังกลาว  นอกจากนี้ 

โครงการดังกลาวยังไมผานการพิจารณาจากหนวยงานท่ีเปนสําคัญของประเทศ  เปนการกาวลวงอํานาจหนาท่ี 

ของคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในการพิจารณากล่ันกรองอันสงผลตอการพัฒนา 

เศรษฐกิจและสังคมของชาติได  จากเหตุผลขางตน  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ยอมสงผลกระทบตอประเทศไทย 

ทําใหไมสามารถควบคุมการกอหนี้สาธารณะสําหรับโครงการท่ีไมเรงดวน  เพราะการกอหนี้ไมอยูในกรอบ 

วินัยการคลัง  ประกอบกับโครงการตามรางพระราชบัญญัตินี้มีผลผูกพันเพดานหนี้สาธารณะ   

ซึ่งมีภาระการชําระหนี้คืนและทําใหเกิดขอจํากัดการจัดทํางบประมาณรายจาย  เพ่ือลงทุนพัฒนาโครงการ

ที่จําเปนในอนาคต  และเมื่อรวมคํานวณตนเงินกบัดอกเบี้ยตลอดระยะเวลา  ๕๐  ป  ก็จะมีภาระหนีข้องประเทศ 

ทั้งส้ิน  ๕  ลานลานบาท  ซึ่งเปนความเส่ียงอยางมากตอการหารายไดมาชดใชคืนเงินกูในอนาคต  และ 

อาจทําใหประเทศไทยมีหนี้ สินลนพนตัวอันสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม   

หนทางในการแกไขปญหานี้  เมื่อพิจารณาจากแผนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ 

ที่เปนแผนการระยะยาวแลว  จะเห็นวาอยูในวิสัยท่ีรัฐบาลสามารถดําเนินการได  โดยการตั้งงบประมาณ 

รายจายประจําปเพ่ือใชจายตามโครงการในลักษณะผูกพันขามปงบประมาณ  โดยไมจําตองดําเนินการ 

ตรากฎหมายใหกระทรวงการคลังกูเงินแตอยางใด 

เมื่อพิจารณาคําชี้แจงของพยานบุคคล  ประกอบคําเบิกความของพยานท้ังสองกลุมแลว   

ปรากฏวา  พยานบุคคลกลุมแรก  คือ  นายกิตติรัตน  ณ  ระนอง  และนางสาวจุฬารัตน  สุธีธร  ไดชี้แจงวา   
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เงินกูตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ไมใชเปนเงินแผนดิน  และชี้แจงถึงความจําเปนเรงดวน 

ที่จะตองตรารางพระราชบัญญัตินี้  และเห็นวารางพระราชบัญญัติฉบับนี้  มีการกําหนดขั้นตอนเอาไวอยางรัดกุม   

และก็ไมไดมีการเปดชองใหละเลยกฎหมายท่ีจําเปนจะตองดําเนินการทุกเรื่องท่ีจําเปนจะตองดําเนินการ   

อาจกลาวไดวา  มีความรัดกุมมากกวาการดําเนินโครงการที่กําหนดไวโดยพระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจายประจําป  สวนนายชัชชาติ  สิทธิพันธุ  ชี้แจงหลักการกวาง ๆ  ถึงความจําเปนในการตรา 

รางพระราชบัญญัตินี้  เพ่ือการกอสรางระบบคมนาคมการขนสงโดยมิไดใหความเห็นวา  เงินกูนี้ 

เปนเงินแผนดินหรือไม  คําชี้แจงของพยานบุคคลและคําเบิกความของพยานบุคคลกลุมนี้ท่ีเบิกความวา

เงินกูตามพระราชบัญญัติฉบับนี้มิใชเงินแผนดินไมมีน้ําหนักท่ีจะรับฟงได  โดยเฉพาะกรณีนางสาวจุฬารัตน  สุธีธร   

ผูอํานวยการสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ  ที่ไดเบิกความตอศาลไปในทํานองวา  เงินกูไมถือเปนเงินแผนดิน 

โดยในรางกฎหมายดังกลาวมีมาตรการตาง ๆ  ในการตรวจสอบการใชจายเงิน  การกําหนดขั้นตอนไว 

รัดกุมแลวสามารถดําเนินการได  ซึ่งไมสมเหตุสมผลกับภาวะและของผูดํารงตําแหนงผูอํานวยการ 

สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ  และการเปนขาราชการกระทรวงการคลังที่พึงตองมีความรูและ 

ประสบการณในการปฏิบัติหนาที่อันเกี่ยวของกับการเงิน  การคลัง  อันเปนเงินของแผนดิน 

สวนพยานบุคคลกลุมท่ีสอง  ซึ่งประกอบดวย  นางสาวประพีร  อังกินันทน  รองผูวาการตรวจเงินแผนดิน   

รักษาราชการแทนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม  อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง   

นายธีระชัย  ภูวนาถนรานุบาล  อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  และนางสาวสุภา  ปยะจิตติ   

รองปลัดกระทรวงการคลัง  ใหความเห็นวา  เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้เปนเงินแผนดิน  สวนนายทนง  พิทยะ   

อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  แมจะไมไดใหความเห็นวาเงินกูนี้ เปนเงินแผนดินหรือไม   

แตก็ไดใหความเห็นวา  การตราพระราชบัญญัติเชนนี้เปนการหลีกเล่ียงไมตองดําเนินการตามระบบ 

งบประมาณปกติ  ซึ่งจะมีผลเสียหายเกิดขึ้นในอนาคต   

พิจารณาแลวเห็นวา  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  ไมไดใหความหมายของคําวา   

“เงินแผนดิน”  ไว  แตจากความเห็นของพยานบุคคลกลุมท่ีสอง  จํานวน  ๔  คน  ประกอบดวย   

นางสาวประพีร  อังกินันทน  รองผูวาการตรวจเงินแผนดิน  รักษาราชการแทนผูวาการตรวจเงินแผนดิน   

นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม  อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง  นายธีระชัย  ภูวนาถนรานุบาล   
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อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  และนางสาวสุภา  ปยะจิตติ  รองปลัดกระทรวงการคลัง   

ที่ใหความเห็นไววา  เงินกู  ตามรางพระราชบัญญัตินี้เปนเงินแผนดินและเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของ 

กฎหมายที่เกี่ยวของ  อันไดแก  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒   

มาตรา  ๔๒  วรรคหนึ่ง  ที่บัญญัติวา  “ในการตรวจเงินแผนดิน  ใหผูวาการและเจาหนาท่ีตรวจสอบ 

มีอํานาจตรวจสอบเงินและทรัพยสินอื่น  บัญชี  ทะเบียน  เอกสาร  หรือหลักฐานในการใชจาย  และ 

หลักฐานอื่นที่อยูในความรับผิดชอบของหนวยรับตรวจ...”  และเมื่อพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา  ๔   

คํานิยามของคําวา  “ตรวจสอบ”  หมายความวา  “การตรวจบัญชี  ตรวจการรับ  การใชจาย  การใชประโยชน   

การเก็บรักษา  และการบริหารซึ่งเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนของหนวยรับตรวจที่ไดมาจาก 

เงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาค  และเงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศ 

หรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงคของหนวยรับตรวจ   

ทั้งนี้  ไมวาเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  หรือผลประโยชนดังกลาวจะเปนของหนวยรับตรวจหรือหนวยรับตรวจ 

มีอํานาจหรือสิทธิในการใชจายหรือใชประโยชน  ทั้งนี้  เพ่ือใหการดังกลาวเปนไปตามกฎหมาย  ระเบียบ   

ขอบังคับ  มติคณะรัฐมนตรี  และแบบแผนการปฏิบัติราชการอันจะกอใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

ในการบริหารการเงินของรัฐและเปนมาตรการปองกันการทุจริต  และใหหมายความรวมถึงการตรวจสอบอื่น 

อันจําเปนแกการตรวจสอบดังกลาวดวย”  จะเห็นไดวา  เงินแผนดินท่ีผูตรวจเงินแผนดินมีอํานาจตรวจสอบ 

ตามคํานิยามดังกลาวรวมถึงเงินกูดวย  ดังนั้น  เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้   จึงอยู ในขาย 

ท่ีจะถูกตรวจสอบดวย  เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้  จึงเปนเงินแผนดินตามนัยของพระราชบัญญัติ 

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  และเมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติเงินคงคลัง   

ที่มีเจตนารมณตามท่ีปรากฏในคําปรารภวา  โดยที่เปนการสมควรจัดระบบควบคุมเงินแผนดินวาดวย 

เงินคงคลังใหรัดกุม  จากคําปรารภดังกลาวจะเห็นไดชัดเจนวา  เงินคงคลังคือเงินแผนดิน  และ 

เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติมาตรา  ๔  วรรคหนึ่ง  ที่บัญญัติวา  “ภายใตบังคับแหงมาตรา  ๑๓   

บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาเปนภาษีอากร  คาธรรมเนียม  คาปรับ  เงินกูหรือเงินอ่ืนใด   

หัวหนาสวนราชการที่ไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี  ๑  หรือสงคลังจังหวัด 

หรือคลังอําเภอตามกําหนดเวลาและขอบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด  โดยไมหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ  เลย”   

จากบทบัญญัติของมาตรา  ๔  วรรคหนึ่ง  ดังกลาว  จะเห็นไดวา  เงินกูก็เปนเงินท่ีหัวหนาสวนราชการท่ีไดเก็บ 
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หรือรับเงินนั้นมีหนาที่สงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่หนึ่ง  ดังนั้น  เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้   

ก็ตองสงเขาบญัชีเงนิคงคลังบญัชทีี่หนึ่ง  ซึ่งก็คือเงนิแผนดนิตามบทบัญญตัิของพระราชบญัญัตเิงนิคงคลังฉบับนี้ 

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

บัญญัติวา  “กระทรวงการคลัง  มีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับการเงินการคลังแผนดิน  การประเมินราคาทรัพยสิน   

การบริหารพัสดุภาครัฐ  กิจการเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ  ทรัพยสินของแผนดิน  ภาษีอากร  การรัษฎากร   

กิจการหารายไดที่รัฐมีอํานาจดําเนินการไดแตผูเดียวตามกฎหมายและไมอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการอื่น   

การบริหารหนี้สาธารณะ  การบริหารและการพัฒนารัฐวิสาหกิจและหลักทรัพยของรัฐ  และราชการอื่น 

ตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการคลังหรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงการคลัง” 

การกูเงินตามพระราชบัญญัตินี้  เปนอํานาจของกระทรวงการคลังซึ่งเมื่อกูแลวก็เปนเงิน 

ที่อยูในความรับผิดชอบดูแลของกระทรวงการคลังจึงเปนเงินแผนดินตามนัยแหงพระราชบัญญัติปรับปรุง 

กระทรวง  ทบวง  กรม  พ.ศ.  ๒๕๔๕  หมวด  ๓  มาตรา  ๑๐  ดังกลาว   

และหากพิจารณาหลักเกณฑท่ีเกี่ยวกับการชําระคืนเงินตน  ดอกเบี้ย  และคาใชจายในการกูเงิน   

นอกจากท่ีกําหนดไวในรางพระราชบัญญัติดังกลาว  มาตรา  ๘  แลว  พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ   

พ.ศ.  ๒๕๔๘  มาตรา  ๑๓  ยังกําหนดใหเงินตน  ดอกเบี้ย  และคาใชจายในการกูเงินใหจายจากเงินที่ตั้งไว 

ในงบประมาณรายจายประจําปจึงเปนการชําระคืนเงินกูโดยอาศัยเงินงบประมาณแผนดิน  เงินกูจึงตอง 

ถือเปนเงินแผนดิน 

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายดังที่กลาวมาขางตน  เงินกูตามพระราชบัญญัตินี้ 

จึงเปนเงินแผนดิน   

ประเด็นที่ตองพิจารณาในประการท่ีหนึ่ง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  หรือไม   

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา  “การจายเงินแผนดินจะกระทําได 

ก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ   

กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณหรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวน 

รัฐบาลจะจายไปกอนก็ได  แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  ในกรณีเชนวานี้ 
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ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย   

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

งบประมาณถัดไป  ทั้งนี้  ใหกําหนดแหลงที่มาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย” 

เมื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  วรรคหนึ่ง  ที่บัญญัติวา  “เงินไดจากการกู 

ตามมาตรา  ๕  ใหนําไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกูโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวย 

วิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง”  ประกอบกับมาตรา  ๑๔  วรรคหนึ่ง  “ใหหนวยงาน 

เจาของโครงการจัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตรและแผนงาน 

ทายพระราชบัญญัตินี้  เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติการดําเนินโครงการและการจัดสรรเงินกู 

เพ่ือการดําเนินโครงการตามพระราชบัญญัตินี้  ทั้งนี้  หนวยงานเจาของโครงการตองปฏิบัติตามขั้นตอน 

ของกฎหมายที่จําเปนตองดําเนินการกอนเริ่มโครงการใหครบถวนดวย”  วรรคสอง  “กอนที่จะมีการเสนอ 

คณะรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง  ใหหนวยงานเจาของโครงการโดยความเห็นชอบของกระทรวงเจาสังกัด   

เสนอโครงการตอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  สํานักงบประมาณ   

และกระทรวงการคลัง  เพ่ือพิจารณากล่ันกรองและเสนอความเหน็ประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 

เกี่ยวกับความพรอมของโครงการ  กรอบวงเงินดําเนินการ  และแผนการดําเนินงาน”  และมาตรา  ๑๕   

เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติใหมีการดําเนินโครงการและจัดสรรเงินกูเพ่ือการดําเนินโครงการแลว   

ใหบริการจัดการโครงการและจัดสรรเงินกูตามวงเงินท่ีอนุมัติตอไป  ทั้งนี้  ตามหลักเกณฑและวิธีการ 

ที่คณะรัฐมนตรีกาํหนด”  แลว  เห็นวา  การใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัติดังกลาวไมไดกระทําตามท่ี 

อนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณหรือกฎหมายวาดวย 

เงินคงคลัง  เพราะกําหนดใหหนวยงานเจาของโครงการจัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการเสนอตอ 

คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติการดําเนินโครงการและอนุมัติการจัดสรรเงินกูตามโครงการดังกลาว   

จึงเปนกรณีที่เปนการตรารางพระราชบัญญัติที่กําหนดใหการจายเงินแผนดินไมตองกระทําตามที่บัญญัติไว 

ในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ซึ่งเปนผลใหการจายเงินเพ่ือดําเนินโครงการตาง ๆ   

ในแตละปงบประมาณไมไดผานการตรวจสอบของรฐัสภา  รวมทั้งไมมกีารควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินดังกลาว 

อยางชัดเจนดังเชนการใชจายงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 



 หนา   ๗๕ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ดังนั้น  จึงเห็นวารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง 

ประการท่ีสอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  หรือไม 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  บัญญัติวา  “มาตรา  ๑๗๐  เงินรายไดของหนวยงานของรัฐใด 

ท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน  ใหหนวยงานของรัฐนั้นทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาว   

เสนอตอคณะรัฐมนตรีเมื่อส้ินปงบประมาณทุกป  และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎร 

และวุฒิสภาตอไป  การใชจายเงินรายไดตามวรรคหนึ่งตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้ดวย”   

คําวา  “กรอบวินัยการเงินการคลัง”  นั้น  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม  บัญญัติใหมีกฎหมาย 

การเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง  ซึ่งรวมถึงหลักเกณฑเกี่ยวกับการวางแผน 

การเงินระยะปานกลาง  การจัดหารายได  การกําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน   

การบริหารการเงินและทรัพยสิน  การบัญชี  กองทุนสาธารณะ  การกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสิน 

หรือภาระทางการเงินของรัฐ  หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน  และ 

การอื่นท่ีเกี่ยวของ  ซึ่งจะตองใชเปนกรอบในการจัดหารายได  กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ   

พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางย่ังยืน  และความเปนธรรมในสังคม  ในขณะนี้ยังมิไดมีการตรากฎหมาย 

การเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลังขึ้นแตอยางใด  ปจจุบันไดมีพระราชบัญญัติ 

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

การบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  ใชบังคับอยู  ซึ่งพระราชบัญญัติท้ังสามฉบับนี้ไดบัญญัติเกี่ยวกับ 

การจัดทํางบประมาณ  การใชจายและการควบคุมงบประมาณ  และการบริหารหนี้สาธารณะ   

ซึ่งครอบคลุมในเรื่องของการใชจายเงินงบประมาณแผนดิน  อันอาจถือไดวากฎหมายท้ังสามฉบับนี้   

เปนกฎหมายเกี่ยวกับการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม  แลว  ดังนั้นกรอบวินัย 

การเงินและการคลัง  จึงหมายถึงหลักเกณฑเกี่ยวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง  การจัดหารายได   

การกําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน  การบริหารการเงินและทรัพยสิน   

การบัญชี  กองทุนสาธารณะ  การกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ   

หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน 



 หนา   ๗๖ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  หมวด  ๕  วาดวยการควบคุมงบประมาณ 

มาตรา  ๒๔  วรรคหนึ่ง  บัญญัติเปนหลักการไววา  เงินที่สวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์ไมวาจะไดรับ 

ตามกฎหมายหรือระเบียบขอบังคับ  หรือไดรับชําระตามอํานาจหนาท่ีหรือสัญญา  หรือไดรับจาก 

การใหใชทรัพยสิน  หรือเก็บดอกผลจากทรัพยสินของราชการ  ใหสวนราชการท่ีไดรับเงินนั้น  นําสงคลัง 

ตามระเบียบหรือขอบังคับที่รัฐมนตรีกําหนด  เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอื่น  และในวรรคสาม 

และวรรคส่ี  ไดบัญญัติเปนขอยกเวนไวใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอาจกําหนดใหมีกรณีท่ี 

ไมตองนําสงคลังได  การที่รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  วรรคหนึ่ง  ไดบัญญัติใหหนวยงานของรัฐท่ีไมตอง 

นําสงเปนรายไดแผนดินใหตองทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาว  เสนอตอคณะรัฐมนตรี 

เมื่อส้ินปงบประมาณทุกป  และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป   

ซึ่งหมายถึงรายงานเพ่ือใหสภาทั้งสองพิจารณา  ไมใชเพ่ือทราบตามที่รางพระราชบัญญัติ  (รางมาตรา  ๑๘)   

บัญญัติไวเทานั้น  ประกอบกับรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  วรรคสองไดบัญญัติไววาการใชจายเงินรายได 

ตามวรรคหนึ่งตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้ดวย  ซึ่งแมรัฐธรรมนูญจะไมไดบัญญัติไว 

ชัดเจนวากรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญหมวด  ๘  นี้  คืออะไร  แตเมื่อหมวด  ๘  นี้   

เปนหมวดที่วาดวยการเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  กรอบวินัยการเงินการคลังก็ตองหมายถึง 

รัฐธรรมนูญหมวด  ๘  ทั้งหมดตั้งแตมาตรา  ๑๖๖  ถึงมาตรา  ๑๗๐  รวมทั้งกฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวของ   

ซึ่งขณะนี้มีทั้งหมดสามฉบับดังที่กลาวมาแลวขางตน   

ดังนั้น  การที่รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  บัญญัติใหนําเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

ไปใชจายตามวัตถุประสงคไดโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมาย 

วาดวยเงินคงคลัง  และมาตรา  ๑๘  กําหนดใหคณะรัฐมนตรีรายงานการกูเงิน  ผลการดําเนินงานและ 

การประเมินผลการดําเนินการตามแผนงานในแตละยุทธศาสตรตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบเทานั้น   

ซึ่งแตกตางจากที่พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  ซึ่งเปนกฎหมายเกี่ยวกับการจายเงินแผนดิน 

บัญญัติไว  ทําใหการควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณไมเปนไปตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเกี่ยวของ   

ประกอบกับรางพระราชบัญญัตินี้ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินจํานวนมากถึงสองลานลานบาท   

แตไมมีความชัดเจนในรายละเอียดของแผนงานหรือโครงการท่ีจะใชจายเงินอันเกี่ยวกบัการวางแผนการเงนิ   



 หนา   ๗๗ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

การจัดหารายไดเพ่ือชดใชหนี ้ หรือการบริหารจัดการกํากบัการใชจายเงิน  อีกทั้งเปนการสรางภาระผูกพัน 

ทางการเงินแกประเทศเปนจํานวนมหาศาลและเปนระยะเวลานาน  โดยไมมีหลักประกันความเส่ียงภัย 

ทางการเงินการคลังและระบบเศรษฐกิจของประเทศอยางเพียงพอ  การใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

จึงมิไดดําเนินการตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลัง   

และงบประมาณ  จึงขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญตามมาตรา  ๑๗๐  วรรคสอง   

เมื่อรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  และ 

รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  และมาตรา  ๑๗๐   

และขอความดังกลาวเปนสาระสําคัญ  จึงมีผลใหรางพระราชบัญญัตินี้เปนอันตกไปตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๕๔  วรรคสาม 

ดวยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงเห็นวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยไมถูกตอง 

ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  และมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง   

และมาตรา  ๑๗๐  วรรคสอง  ซึ่งขอความดังกลาวเปนสาระสําคัญมีผลใหรางพระราชบัญญัตินี้เปนอันตกไป 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๕๔  วรรคสาม 

 

นายจรูญ  อนิทจาร 

ประธานศาลรฐัธรรมนูญ 


