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ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายชัช  ชลวร  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

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 

ความเห็น 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  หรือไม 

ขอเท็จจริงทางการไตสวนไดความในเบื้องตนวา  ในการประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรออกเสียงลงคะแนนแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรคนอื่น   

สวนขอท่ีวา  การออกเสียงลงคะแนนแทนดังกลาวมีผลใหการตรารางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

เปนไปโดยไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ  หรือไม  พิจารณาแลวเห็นวา  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีอิสระ 

ในการออกเสียงลงคะแนน  โดยไมอยูในความผูกมัดแหงอาณัติ  มอบหมาย  หรือความครอบงําใด ๆ   

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๒  และสมาชิกคนหนึ่งยอมมีเสียงหนึ่งในการออกเสียงลงคะแนน  ตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๒๖  การออกเสียงลงคะแนนแทนกันจึงทําลายหลักการความเปนอิสระและอํานาจการตัดสินใจ 
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โดยใชคะแนนเสียงที่สมาชิกแตละคนมีอยูอยางเทาเทียมกัน  หากกรณีการออกเสียงลงคะแนนแทนกัน 

มีผลเปนการเปล่ียนแปลงมติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ยอมทําใหการลงมติดังกลาวไมมีผลใชบังคับ 

ซึ่งทําใหรางพระราชบัญญัตติราขึ้นโดยไมชอบดวยรฐัธรรมนูญ  มีผลใหรางพระราชบัญญัตินั้นเปนอันตกไปทั้งฉบับ   

แตหากไมมีผลเปนการเปล่ียนแปลงมติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

ที่มีการกระทําดงักลาวถือวาเปนการกระทําทีไ่มชอบเฉพาะตน  ซึ่งไมทําใหการลงมติออกเสียงที่สมบูรณนั้นเสียไป   

อันเปนการคุมครองความสุจริตของการออกเสียงลงคะแนนของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรซึ่งไมไดรวมกระทําการ 

ในเรื่องดังกลาว  สําหรับการพิจารณารางกฎหมายดังกลาวทางการไตสวนไมปรากฏขอเท็จจริงมีน้ําหนักมั่นคง 

เพียงพอใหเชื่อวา  การออกเสียงลงคะแนนแทนกันมีผลเปนการเปล่ียนแปลงมติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร   

จึงไมอาจรับฟงไดวา  การลงคะแนนใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  เปนไปโดยมิชอบดวยรัฐธรรมนูญ 

ประเด็นที่สอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

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

การคลัง  และงบประมาณ  หรือไม 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓  วรรคหนึ่ง  บัญญัติใหพระมหากษัตริยทรงใชอํานาจอธิปไตยทางรัฐสภา   

คณะรัฐมนตรี  และศาล  ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  สําหรับการใชอํานาจนิติบัญญัติอันเปนอํานาจ 

ในการตรากฎหมายนั้น  รัฐธรรมนูญบัญญัติไวในหมวด  ๖  วาดวยรัฐสภา  โดยใหรัฐสภาซึ่งประกอบดวย 

สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภามีอํานาจหนาท่ีใหคําแนะนําและยินยอมในการตราพระราชบัญญัติและ 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  ในสวนงบประมาณรายจายของแผนดินซึ่งจัดเปนเงินแผนดิน 

ที่ใหรัฐบาลนําไปใชจายในการบริหารราชการแผนดิน  รัฐบาลซึ่งมีหนาที่ตองจัดหาเงินงบประมาณรายจาย 

โดยมีที่มาจากภาษีอากรของประชาชนเปนหลัก  รัฐธรรมนูญจึงบัญญัติใหตองผานความเห็นชอบหรือ 

ความยินยอมจากรัฐสภาซึ่งเปนตัวแทนของประชาชน  โดยใหรัฐสภาเปนองคกรทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบ 

การใชจายเงินงบประมาณรายจายของฝายบริหาร  อันสอดคลองกับหลักการท่ีใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจ 

ควบคุมการบริหารราชการแผนดินของฝายบริหารตามหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตย   

จากการที่ประเทศไทยมีแนวโนมใชจายเงนิภาครัฐท่ีกอใหเกดิหนี้สาธารณะเปนจํานวนที่มากขึน้โดยตลอด   

อันสืบเนื่องจากความจําเปนในการพัฒนาประเทศใหทันตอโลกาภิวัตนและตอบสนองนโยบายของรัฐบาล 
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ในแตละยุคสมัยที่ไดแถลงตอรัฐสภา  เงินที่นํามาใชจายประกอบดวยเงินรายไดท่ีมาจากภาษีอากรและเงินอื่น ๆ   

ซึ่งเปนรายรับของภาครัฐ  เพ่ือมิใหรัฐบาลใชจายเงินอยางไมมีวินัยทางการคลังอันจะกอใหเกิดภาระ 

ทางการคลังของประเทศและเพ่ือใหการจัดทํางบประมาณการใชจายเงินของรัฐมีหลักเกณฑที่ชัดเจน   

โปรงใส  และสามารถตรวจสอบได  อันเปนการใชจายเงินท่ีเปนไปตามวินัยทางการเงินการคลังและ 

ทําใหเศรษฐกิจของประเทศมีเสถียรภาพ  รัฐธรรมนูญจึงไดบัญญัติเกี่ยวกับการเงิน  การคลัง  และ 

การงบประมาณ  เปนการเฉพาะไวในหมวด  ๘  โดยมีสาระสําคัญดังนี้  มาตรา  ๑๖๖  ไดกําหนดหลักเกณฑ 

การจายเงินแผนดินตามระบอบประชาธิปไตย  โดยถือวาเงินแผนดินเปนเงินของประชาชน  ดังนั้น 

การใชจายเงินแผนดินตองทําในรูปพระราชบัญญัติ  เพ่ือใหรัฐสภาเปนผูใหความเห็นชอบโดยตองมี 

การแสดงรายละเอียดการใชจายตามวธิกีารงบประมาณอยางโปรงใส  เปนธรรม  และสามารถตรวจสอบได   

มาตรา  ๑๖๗  ไดกําหนดกฎเกณฑและรูปแบบแนวทางการจัดทําเอกสารประกอบการเสนอรางพระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ  การจัดทํารายการรายจายงบกลางในรางพระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจาย  และใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเปนกรอบควบคุมการบริหารและ 

การใชจายเงินของประเทศและวินัยทางการเงินการคลัง  มาตรา  ๑๖๘  ไดกําหนดหลักเกณฑในการเสนอ   

การพิจารณา  และกรอบระยะเวลาของการตราพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ   

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  และพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย  มาตรา  ๑๖๙   

ไดวางกรอบการใชจายของรัฐใหมีวินัยที่ชัดเจน  เพ่ือใหผูมีอํานาจส่ังจายเงินแผนดินตองอาศัยอํานาจ 

ตามกฎหมายเฉพาะที่ไดอนุญาตไว  คือ  กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ   

กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณหรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เพ่ือเปนกรอบไมใหรัฐบาล 

อาศัยกฎหมายอื่นเขามาใชจายเงินได  เปนการรักษาวินยัการเงินการคลัง  เพราะการใชจายเงินของรัฐบาล 

ยอมเปนภาระของประชาชน  เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได  แตตองเปนไปตามหลักเกณฑ 

และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติและตองตั้ งงบประมาณรายจายชดใชเงินคงคลัง ท่ีถูกใช ไปกอน 

ในปงบประมาณถัดไป  อันเปนการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการจายเงินแผนดินทุกกรณีซึ่งทําให 

เงินแผนดินสามารถนําไปใชจายไดอยางเต็มเม็ดเต็มหนวยและคุมคาตามหลักการบริหารงบประมาณท่ีดี   

มาตรา  ๑๗๐  ไดกําหนดใหตรวจสอบการรับและการใชจายเงินรายไดของหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเงิน 

นอกงบประมาณที่ไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน  โดยใหรายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 
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เพ่ือใหสามารถตรวจสอบการใชจายเงนินอกงบประมาณใหเปนไปโดยโปรงใส  และใหการใชจายเงนินอกงบประมาณ 

เปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง   

สําหรับรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีสาระสําคัญดังปรากฏตามบันทึกวิเคราะหสรุปของ 

รางพระราชบัญญัติวา  รัฐบาลมีความจําเปนตองพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงเพ่ือรองรับ 

การขยายตัวของเมืองและการเพ่ิมขึ้นของประชากรท่ีเกิดขึ้นอยางรวดเร็ว  และรองรับการขยายตัว 

ดานเศรษฐกิจการคาและการลงทุนทั้งในประเทศและระหวางประเทศ  โดยเฉพาะอยางย่ิงในภูมิภาค 

เอเชียตะวันออกเฉียงใตเพ่ือเขาสูประชาคมอาเซียน  รัฐบาลจึงกําหนดใหมียุทธศาสตรการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศท่ีตอบสนองเปาหมายการพัฒนาประเทศทั้งทางดานเศรษฐกิจ 

และสังคม  และสอดคลองกับนโยบายท่ีรัฐบาลแถลงตอรัฐสภาและยุทธศาสตรของประเทศ   

เพ่ือใหการพัฒนาดังกลาวแลวเสร็จตามเปาหมายและทันตอการพัฒนาประเทศ  การดําเนินจึงตอง 

ใชจายเงินจํานวนมากและมีแหลงเงินแนนอนท่ีจะนํามาใชจายอยางตอเนื่อง  รัฐบาลจึงมีความจําเปน 

ที่จะตองใหมีการกูเงินเพ่ิมเติมขึ้นเปนการเฉพาะ  นอกเหนือจากการกูเงินท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวย 

การบริหารหนี้สาธารณะ  จึงไดเสนอรางพระราชบัญญัตินี้  ซึ่งประกอบดวย  ๒  หมวด  คือ  หมวด  ๑   

การกูเงินและการบริหารจัดการเงินกู  มาตรา  ๕  ถึงมาตรา  ๑๓  มีสาระสรุปไดวา  ใหกระทรวงการคลัง 

โดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีมีอํานาจกูเงินในนามรัฐบาลเพ่ือนําไปใชจายในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศตามยุทธศาสตรและแผนงานและภายในวงเงินท่ีกําหนดไวในบัญชี 

ทายพระราชบัญญัตินี้   โดยการกู เงินใหมีมูลคารวมกันไมเกินสองลานลานบาท  และใหกระทํา 

ภายในกําหนดเวลาไมเกินวันท่ี  ๓๑  ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๓  เงินที่ไดจากการกูใหนําไปใชจายโดยไมตองนําสงคลัง 

ตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  สําหรับวงเงินกู  การจัดการเงินกู   

และวิธีการเกี่ยวกับการกูเงินในแตละปงบประมาณ  ใหเปนไปตามท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติ  โดยใหสํานักงาน 

บริหารหนี้สาธารณะ  กระทรวงการคลัง  มีอํานาจหนาท่ีในการดําเนินการเกี่ยวกับการบริหารและจัดการ   

การเบิกจาย  การชําระหนี้  และการอื่นใดที่เกี่ยวกับการกูเงิน  โดยการเบิกจายใหเปนไปตามระเบียบที่ 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกําหนด  และนอกจากกรณีท่ีไดบัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัตินี้   

ใหนําบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะมาใชบังคับกับการบริหารเงินกูโดยอนุโลม   
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และหมวด  ๒  วาดวยการเสนอและการบริหารจัดการโครงการ  มาตรา  ๑๔  ถึงมาตรา  ๑๘  มีสาระสรุปไดวา   

ใหหนวยงานที่เปนเจาของโครงการไปดําเนินการจัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการเสนอตอคณะรัฐมนตรี 

เพ่ือพิจารณาอนุมัติ  โดยจะตองปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายที่จําเปนตองดําเนินการกอนเริ่มโครงการ 

ใหครบถวน  และกอนที่จะมีการเสนอคณะรัฐมนตรี  ตองเสนอโครงการตอสํานักงานคณะกรรมการ 

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  สํานักงบประมาณ  และกระทรวงการคลัง  เพ่ือพิจารณากล่ันกรอง 

และเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเพ่ืออนุมัติการดําเนินโครงการและจัดสรรเงินกู   

เมื่อแผนงานใดดําเนินการเสร็จส้ินแลว  มีเงินกูเหลือจายใหนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน  ในสวนของ 

การรายงานและติดตาม  ใหหนวยงานเจาของโครงการรายงานการเบิกจายเงินกูและผลการดําเนินโครงการ 

ตอกระทรวงเจาสังกัดอยางตอเนื่องจนส้ินสุดโครงการ  สวนกระทรวงเจาสังกัดจัดใหมีระบบการติดตาม 

และประเมินผลโครงการและแผนงาน  และรายงานตอกระทรวงการคลังตามหลักเกณฑและวิธีการที่ 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกําหนด  และภายในหนึ่งรอยย่ีสิบวันนับแตวันส้ินปงบประมาณ   

ใหคณะรัฐมนตรีรายงานการกูเงิน  ผลการดําเนินงานและการประเมินผลการดําเนินงานตามแผนงาน 

ในแตละยุทธศาสตรตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบ   

ในการพิจารณาวารางพระราชบัญญัตินี้มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  หรือไม   

มีปญหาที่ตองพิจารณาเบื้องตนกอนวา  เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้  เปนเงินแผนดินตามความหมาย 

ของรัฐธรรมนูญ  หรือไม  เห็นวา  คําวา  “เงินแผนดิน”  แมรัฐธรรมนูญและกฎหมายจะไมไดบัญญัติ 

ความหมายไวเปนการเฉพาะ  แตเมื่อพิจารณาเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  แลว  เงินแผนดิน   

คือ  เงินของประชาชนทั้งชาติ  โดยหมายความรวมถึงเงินและสินทรัพยตาง ๆ  ท่ีรัฐเปนเจาของหรือ 

อยูในความครอบครองของรัฐ  เมื่อพิจารณาทางการเงิน  ไดแก  เงินรายไดท่ีมาจากภาษีอากรและเงินอื่น ๆ   

ไมวาจะเปนเงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาค  เงินชวยเหลือ  เงินคาธรรมเนียม  เปนตน  รวมเปนรายรับของรัฐ 

ซึ่งเปนเงินแผนดินทั้งส้ิน  โดยไมจําตองพิจารณาวาจะมีการนําเงินสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการ 

งบประมาณหรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลังซึ่งเปนเรื่องของการควบคุมการจายเงินรายไดหรือไม   

ความหมายดงักลาวจะสอดคลองกบับทนยิามในพระราชบญัญัตปิระกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงนิแผนดิน   

พ.ศ.  ๒๕๔๒  ซึ่งเปนกฎหมายวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  มาตรา  ๔  คําวา  “ตรวจสอบ”  ที่หมายความวา   

“...  ซึ่งเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนของหนวยรับตรวจที่ไดมาจากเงินงบประมาณ   
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เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาค  หรือเงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศหรือ 

ตางประเทศ  ...”  ท้ังสอดคลองกับความเห็นของพยานผูเชี่ยวชาญ  ไดแก  นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม   

อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลังและอดีตกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ  สภารางรัฐธรรมนูญ  ๒๕๕๐   

นายธีระชัย  ภูวนาถนรานุบาล  อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  นางสาวประพีร  อังกินันทน   

รองผูวาการตรวจเงินแผนดิน  รักษาราชการแทนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  และนางสาวสุภา  ปยะจิตติ   

รองปลัดกระทรวงการคลัง  ตางใหความเห็นในทํานองเดียวกันวา  เงินกูถือเปนเงินแผนดินประเภทหนึ่ง   

และเมื่อพิจารณาความในรางมาตรา  ๑๖  ที่บัญญัติวา  หากแผนงานใดมีเงินกูเหลือจายก็ใหนําสงคลัง 

เปนรายไดแผนดิน  อันเปนหลักการทํานองเดียวกันกับกรณีงบประมาณเหลือจายซึ่งเปนเงินแผนดิน   

ประกอบกับในการไตสวนฝายผูแทนคณะรัฐมนตรีและหนวยงานที่เกี่ยวของชี้แจงยืนยันวา  ในการชําระหนี้เงินกู 

ตามรางพระราชบัญญัตินี้จะจายจากงบประมาณรายจายประจําปประกอบกันแลวเห็นวา  เงินกู 

ตามรางพระราชบัญญัตินี้ถือเปนเงินแผนดินตามความหมายของรัฐธรรมนูญ  ซึ่ งรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  บัญญัติใหการจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมาย 

วาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ 

หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เทานั้น  และจากการไตสวนฝายผูแทนคณะรัฐมนตรีและหนวยงาน 

ที่เกี่ยวของชี้แจงยืนยันวา  ไมเปนกรณีจําเปนเรงดวน  มิฉะนั้นรัฐบาลก็จะเลือกดําเนินการเสนอเปน 

พระราชกําหนดตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๘๔  และเมื่อพิจารณารางพระราชบัญญัตินี้ท่ีใหดําเนินการกูเงิน 

ภายในกําหนดเวลาที่นานถึง  ๗  ป  ประกอบกันแลวยอมแสดงใหเห็นวาการกูเงินและการใชจายเงินกู 

ตามรางพระราชบัญญัตินี้ไมเปนกรณีจําเปนเรงดวนอันเขาขอยกเวนตามมาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง   

คงเปนแตเพียงการนําเงินงบประมาณในอนาคตมาใชจายลวงหนากอน  อันเปนขอแตกตางจากการใชจาย 

งบประมาณระบบปกติที่กระทําในรูปของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย  ซึ่งในการเสนอ 

รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายดังกลาวตองมีการแสดงรายละเอียดตามรูปแบบการจัดทําเอกสาร 

ประกอบตามที่บัญญัติไวในมาตรา  ๑๖๗  กลาวคือ  ตองมีรายละเอียดเกี่ยวกับประมาณการรายรับ 

ที่จะแสดงถึงความสามารถในการใชจายได  ตองมีรายละเอียดเกี่ยวกับวัตถุประสงค  กิจกรรม  แผนงาน   

โครงการ  ในแตละรายการของการใชจายใหชัดเจน  และตองมีรายละเอียดเกี่ยวกับการแสดงฐานะ 

การเงินการคลังของประเทศเกี่ยวกับภาพรวมของภาวะเศรษฐกิจที่เกิดจากการใชจายและการจัดหารายได   
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ซึ่งเปนส่ิงสําคัญอยางย่ิงของการใชจายเงิน  เนื่องจากการแสดงฐานะการเงินการคลังเปนตัวบงชี้ถึงศักยภาพ 

ในความสามารถกูเงินและการชําระเงินคืน  โดยจะตองมีการคาดการณหรือประมาณการวาจะนําเงินจากไหน 

มาเปนรายได  จํานวนเทาใด  โดยเอกสารประกอบตามมาตรา  ๑๖๗  มีขึ้นเพ่ือเปนการเปดเผยขอมูลตอสาธารณะ 

ใหมีความโปรงใส  มีระบบการคานและดุลอํานาจ  และสามารถตรวจสอบได  ไมวาจะเปนฝายนิติบัญญัติ   

องคกรตามรัฐธรรมนูญ  และประชาชน  แตในรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  กลับไมปรากฏสาระสําคัญ 

ในมาตรา  ๑๖๗  กลาวคือ  ในรางพระราชบัญญัตินี้  ไมปรากฏรายการรายรับท่ีจะแสดงถึงความสามารถ 

ในการใชจาย  ไมปรากฏกิจกรรม  แผนงาน  โครงการ  ในแตละรายการของการใชจายใหชัดเจน   

คงมีเพียงบัญชีแนบทายที่มีเพียงชื่อ  รายการ  และกรอบวงเงิน  ของยุทธศาสตรและแผนงานเทานั้น   

โดยไมปรากฏรายละเอียดของแผนงาน  โครงการ  แตละรายการของการใชจายเงินกูดังเชนท่ีปรากฏ 

ในการนําเสนอรางงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ  และไมปรากฏการแสดงฐานะการเงนิการคลัง 

ของประเทศท่ีแสดงใหเห็นภาพรวมของภาวะเศรษฐกิจที่ไดรับผลอันเกิดจากการใชจายและการจัดหารายได   

สําหรับที่ผานมางบประมาณรายจายประจําปปรากฏวาเปนระบบขาดดุลมาโดยตลอด  และรายไดสวนหนึ่ง 

ที่นํามาชดเชยการขาดดุลงบประมาณ  คือ  เงินที่มาจากการกู  ซึ่งตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ   

พ.ศ.  ๒๕๔๘  มาตรา  ๒๑  ใหกูเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณไดไมเกินวงเงินรอยละย่ีสิบของ 

งบประมาณรายจายประจําป  และรอยละแปดสิบของงบประมาณรายจายที่ตั้งไวสําหรับชําระคืนเงินตน   

แตในการกูเงินเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมตามมาตรา  ๒๒  ทําไดเมื่อมีความจําเปนตองใชจายเงิน 

นอกเหนืองบประมาณรายจายประจําป  และตองเปนเงินตราตางประเทศ  โดยใหกระทรวงการคลังกูได 

ไมเกินรอยละสิบของงบประมาณรายจายประจําป  นอกจากนี้เมื่อใชจายเงินแลวจะตองมีรายละเอียดวา 

จะสงผลกระทบตอเศรษฐกจิโดยรวมแคไหนเพียงใด  สวนรางพระราชบัญญัตนิี้เปนการกูเงินและใชจายเงนิ 

จํานวนที่มากซึ่งมีผลกระทบตอเศรษฐกิจโดยรวมทั้งดานการเงินและการคลัง  จึงจําเปนอยางย่ิงที่จะตองมี 

รายละเอียดเกี่ยวกับการแสดงฐานะการเงินการคลังของประเทศเพ่ือประกอบการพิจารณาและการตรวจสอบ   

และตองมีรายละเอียดเกี่ยวกับความจําเปนในการตั้งงบประมาณผูกพันขามป  ภาระหนี้และการกอหนี้ของรัฐ   

จึงจําเปนตองมีรายละเอียดเพ่ือใหทราบไดวาการใชจายหรือการชําระคืนเงินกูนั้นจะส้ินสุดเมื่อใด   

เพราะมีผลกระทบตอการจัดสรรเงินงบประมาณรายจายประจําปซึ่งเปนกฎหมายหลักในการใชจายของรัฐ 



 หนา   ๑๐๕ 
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ใหแกหนวยงานของรัฐและองคกรอื่น ๆ  ของรัฐที่มีความจําเปนตอการพัฒนาดานอื่น ๆ  เชนกัน   

เนื่องจากงบประมาณรายจายประจําปก็จะมีขอจํากัดดานกฎหมายที่รักษาความสมดุลและวินัยการเงินการคลัง   

และเงินที่นําไปใชจายของรัฐเปนเงินจากแหลงงบประมาณเดียวกัน  สําหรับรางพระราชบัญญัตินี้ 

จากทางการไตสวนไดความวา  รัฐบาลจะนําเงินจากงบประมาณรายจายประจําปมาชําระคืนเงินกู 

โดยใชระยะเวลาประมาณ  ๕๐  ป  แตไมมีรายละเอียดของการตั้งกรอบวงเงินในงบประมาณรายจาย 

ในแตละปแสดงไว  และในขอเท็จจริงการชําระคืนเงินกูอาจจะใชระยะเวลาที่นานกวาประมาณการไว 

อันเนื่องมาจากความผันผวนทางเศรษฐกิจ  นอกจากนี้รางพระราชบัญญัตินี้มีลักษณะใหอํานาจฝายบริหารกูเงิน 

และใชจายเงินโดยมีอํานาจในการจัดสรรเงินกู  มีอํานาจท้ังพิจารณาอนุมัติโครงการและวงเงิน  บริหารจัดการ   

และติดตามผลการดําเนินการ  กลาวคือ  ในการพิจารณาใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัตินี้ของฝายนิติบัญญัติ   

จะพิจารณารายละเอียดไดแตเพียงยุทธศาสตรและแผนงานที่กําหนดไวในบัญชีแนบทายโดยไมปรากฏ 

รายละเอียดของเอกสารประกอบตามที่มาตรา  ๑๖๗  บัญญัติ  จึงเปนรางกฎหมายท่ีใหฝายบริหาร 

ใชอํานาจพิจารณาอนุมัติการใชจายเงินแผนดินท้ังวงเงินและโครงการแทนฝายนิติบัญญัติ  แมรัฐสภา 

จะสามารถตรวจสอบทางการเมืองไดโดยการตั้งกระทูถามหรือการรับทราบรายงานการดําเนินการ 

ตามรางมาตรา  ๑๘  หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญสามารถตรวจสอบการใชจายเงินได  แตก็เปนการตรวจสอบ 

หลังการดําเนินการบริหารจัดการเงินกู  โดยไมมีการตรวจสอบกอนจากองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตยใด   

รวมทั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญที่มีหนาที่ตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหารตามหลักการคานและ 

ดุลการใชอํานาจ  ตามหลักการตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินโดยปกติที่มีหลักประกันในเรื่องของความโปรงใส   

ตรวจสอบได  และความคุมคาของการใชจายเงินแผนดิน  คงมีเพียงการตรวจสอบหลังจากท่ีมี 

การดําเนินการไปแลว   

ดังนี้  เมื่อเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ เปนเงินแผนดินซึ่งในการใชจายเงินแผนดินนั้น   

รัฐธรรมนูญกําหนดใหตองกระทําเปนพระราชบัญญัติตามหลักเกณฑและวิธีการตามท่ีบัญญัติไวในหมวด  ๘   

เพ่ือใหรัฐสภาซึ่งเปนองคกรฝายนิติบัญญัติพิจารณาตามวิธีการงบประมาณอยางโปรงใส  เปนธรรม   

และตรวจสอบได  การตรากฎหมายยินยอมใหคณะรัฐมนตรีใชอํานาจกูเงินและใชจายเงินในรูปแบบของ 

การนําเงินงบประมาณในอนาคตมาใชกอนลวงหนาโดยไมมีการตรวจสอบจากฝายนิติบัญญัติเพ่ือใหมี 

การตรวจสอบไดเชนเดียวกันกับการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณซึ่งเปนการใชจายเงินแผนดินเชนกัน   
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ตามหลักคานและดุลอํานาจตามหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตย  แมการกูเงินตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

จะเปนไปเพ่ือประโยชนและความจําเปนการพัฒนาประเทศ  แตการกูเงินในจํานวนที่สูงเกือบเทากับ 

จํานวนรวมของงบประมาณรายจายประจําป  ๒๕๕๗  ยอมทําใหมีผลกระทบตอฐานะการเงินการคลังของประเทศ 

และภาวะเศรษฐกิจโดยรวมในอนาคต  ทั้งยังเปนการสรางภาระหนี้สาธารณะท่ีสูงมากโดยผูกพันการชําระหนี้ 

ดวยเงินงบประมาณรายจายในระยะเวลาท่ียาวนาน  ซึ่งโดยหลักการวินัยทางการคลังจําเปนตองมีพ้ืนที่ 

การคลังในการบริหารหนี้สาธารณะมากพอเพ่ือรองรับความจําเปนที่จะเกิดขึ้นในอนาคตอีกดวย   

ซึ่งสอดคลองกับความเห็นของพยานผูเชี่ยวชาญ  ไดแก  นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม  อดีตรัฐมนตรีชวยวาการ 

กระทรวงการคลังและอดีตกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ  สภารางรัฐธรรมนูญ  ๒๕๕๐  นายธีระชัย   

ภูวนาถนรานุบาล  อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  นายทนง  พิทยะ  อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง   

และนางสาวสุภา  ปยะจิตต ิ รองปลัดกระทรวงการคลัง  ที่ชี้แจงวา  การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานคมนาคมขนสง 

ตามรางพระราชบัญญัตินี้  เพ่ือเปนการลดความเส่ียงทางการคลังสามารถดําเนินการในรูปแบบงบประมาณ 

รายจายประจําปติดตอกันตอเนื่อง  ซึ่งเปนวิธีการที่เปนไปตามวินัยการเงินการคลังของประเทศ   

เพ่ือใหรัฐสภาซึ่งประกอบดวยผูแทนปวงชนชาวไทยไดพิจารณาตรวจสอบใหความเห็นชอบเพ่ือรักษาดุลยภาพ 

แหงการคานและดุลอํานาจตามหลักการใชอํานาจอธิปไตยโดยไมจําตองตราเปนพระราชบัญญัติ 

ที่นอกเหนือจากวิธีการทางงบประมาณ  จึงกลาวไดวา  รางพระราชบัญญัตินี้เปนกฎหมายกูเงินซึ่งเพ่ิมขึ้น 

จากกฎหมายวาดวยการกูเงินที่ใชบังคับอยูอีกฉบับหนึ่ง  โดยมีความประสงคที่จะนําเงินงบประมาณรายจาย 

ในอนาคตมาใชกอน  แตหลีกเล่ียงที่จะดําเนินการใหเปนไปตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวในหมวด  ๘   

จึงเห็นวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความท่ีขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  วาดวย 

การเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  มาตรา  ๑๖๖  ถึงมาตรา  ๑๗๐ 

สวนขออางที่วา  คณะรัฐมนตรีจําเปนตองดําเนินการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานคมนาคมขนสง 

ซึ่งตองใชเงินจํานวนมากถึงสองลานลานบาท  และแหลงทุนแนนอนและตอเนื่อง  ประกอบกับขอจํากัด 

ของกฎหมายวาดวยการงบประมาณและการบริหารหนี้สาธารณะที่กําหนดกรอบเพดานเงินกูของ 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปก็ไมอาจเปนเหตุผลเพียงพอใหรัฐบาลหลีกเ ล่ียง 

ที่จะดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญได  มิฉะนั้นแลวเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 
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ในการกําหนดกรอบวินัยทางการเงินและการคลังจะไมสามารถบรรลุผลได  และขออางท่ีวา  เงินกู 

ตามพระราชบญัญัตนิี้ไมเปนเงินแผนดินตามรฐัธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  แตมีลักษณะเปนเงินรายได 

ของหนวยงานของรฐัที่ไมตองนาํสงเปนรายไดแผนดนิตามรฐัธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  เห็นวา  รัฐธรรมนญู   

มาตรา  ๑๗๐  วรรคหนึ่ง  เปนบทบัญญัติเกี่ยวกับการตรวจสอบรายไดของหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเงิน 

นอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน  เพ่ือใหมีความยืดหยุนในการใชจายเงินดังกลาว   

แตก็มิไดหมายความวาหนวยงานของรัฐที่เปนเจาของรายไดดังกลาวจะสามารถใชจายเงินอยางไรก็ได   

เพราะมาตรา  ๑๗๐  วรรคสอง  บัญญัติใหการใชจายเงินรายไดตามวรรคหนึ่ง  ตองอยูภายใตกรอบวินัย 

การเงินการคลังตามหมวดนี้  ซึ่งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม  บัญญัติใหมีกฎหมายการเงิน 

การคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง  โดยบัญญัติใหมีเนื้อหาครอบคลุมตามท่ีกําหนดไว 

ในมาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม  ซึ่งจะตองใชเปนกรอบในการจัดหารายได  กํากับการใชจายเงินตาม 

หลักการรักษาเสถียรภาพ  พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางย่ังยืน  และความเปนธรรมในสังคม  ดังนั้น   

กรอบวินัยการเงินการคลังจึงตองเปนไปตามมาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม  ในการจัดหารายได  กํากับการใชจายเงิน   

กลาวไดวา  แมแตเงินนอกงบประมาณที่ไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินซึ่งเปนจํานวนเงินไมมาก   

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  ยังกําหนดใหตองเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง  จึงเปนการยืนยัน 

เจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่ตองการใหการใชจายเงินแผนดินไมวามาจากแหลงเงินใดก็ตามและไมวา 

จะนําสงเปนรายไดแผนดินก็ตาม  ตองเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลังเชนเดียวกัน  เพราะตางก็เปน 

เงินแผนดินที่ประชาชนทั้งชาติเปนเจาของ  เมื่อเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้เปนเงินแผนดิน  และ 

เปนเงินที่มีจํานวนมากถึงสองลานลานบาท  โดยประมาณการชําระคืนดวยเงินงบประมาณรายจาย 

เปนเวลานานถึง  ๕๐  ป  ย่ิงตองอยูในกรอบวินัยการเงินการคลังไมวาจะเปนการจัดหารายได   

การใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ  พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางย่ังยืน  และความเปนธรรมในสังคม   

จึงไมอาจหลีกเล่ียงการดําเนินการตามหมวด  ๘  ของรัฐธรรมนูญที่มุงเนนการเปดเผยขอมูล  โปรงใส   

และตรวจสอบได  ขออางดังกลาวจึงรับฟงไมได 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงเห็นวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีขอความขัดหรือแยง 
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เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ตอรัฐธรรมนูญ  และขอความดังกลาวเปนสาระสําคัญ  จึงใหรางพระราชบัญญัตินี้เปนอันตกไปตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๕๔  วรรคสาม 

 

นายชัช  ชลวร 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 


