
 หนา   ๑๓๗ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายสุพจน  ไขมุกด  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  และงบประมาณหรือไม   

ความเห็น 

ประเด็นท่ีหน่ึง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสราง 

พ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  . .. .  ตราขึ้นโดยถูกตองตามกระบวนการ 

รางพระราชบัญญัติโดยท่ัวไปตามรัฐธรรมนูญ  หรือไม 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มี เจตนารมณที่จะยึดถือไว   

ซึ่งหลักการสําคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข   

ในสวนวิถีการปกครองแบบรัฐสภาซึ่งสมาชิกรัฐสภานับวาเปนองคประกอบท่ีมีความสําคัญตอระบบรัฐสภา 

เปนอยางย่ิง  เนื่องจากสมาชิกรัฐสภาเปนผูแทนปวงชนที่ไดรับการเลือกตั้งจากประชาชน  โดยตรงหรือ 

ไดรับการสรรหาใหเขาไปใชอํานาจนิติบัญญัติทางรัฐสภาแทนประชาชน  ซึ่งสมาชิกรัฐสภาตองปฏิบัติหนาท่ี 

ใหเปนไปตามวิถีทางการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข  และ 

การปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  ศาล  รวมทั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานของรัฐ 

ตองเปนไปตามหลักนิติธรรม  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓  วรรคสอง  ทั้งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๒   
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ยังไดบัญญัติรองรับหลักการเรื่องนี้ไวอยางชัดแจงวา  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 

ยอมเปนผูแทนปวงชนชาวไทย  โดยไมอยูในความผูกมัดแหงอาณัติ  มอบหมาย  หรือความครอบงําใด ๆ   

และตองปฏิบัติหนาท่ีดวยความซื่อสัตยสุจริตเพ่ือประโยชนสวนรวมของปวงชนชาวไทย  โดยปราศจาก 

การขัดกันแหงผลประโยชน  และรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๓  ก็ไดบัญญัติวากอนเขารับหนาที่   

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาตองปฏิญาณตนในท่ีประชุมแหงสภา  ที่ตนเปนสมาชิกวา 

จะปฏิบัติหนาที่ดวยความซื่อสัตยสุจริตเพ่ือประโยชนของประเทศและประชาชน  ทั้งจะรักษาไวและปฏิบัติตาม 

ซึ่งรัฐธรรมนูญทุกประการ  ถือเปนคํามั่นสัญญาท่ีสมาชิกรัฐสภาตองยึดถือในการปฏิบัติหนาท่ีอยางเครงครัด   

ในฐานะผูแทนปวงชนอันเปนตําแหนงสําคัญที่ตองดํารงอยูดวยความซื่อสัตย  สุจริตอยางแทจริง   

สําหรับหลักการออกเสียงลงคะแนนตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๖  วรรคสาม  บัญญัติใหสมาชิกคนหนึ่ง 

ยอมมีเสียงหนึ่งในการออกเสียงลงคะแนน  เวนแตกรณีถามีคะแนนเสียงเทากัน  ใหประธานในท่ีประชุม 

ออกเสียงเพ่ิมขึ้นอีกเสียงหนึ่งเปนเสียงชี้ขาด  เปนการกําหนดหลักเกณฑในการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกรัฐสภาวา 

การออกเสียงลงคะแนนยอมเปนเรื่องเฉพาะตัวของสมาชิกรัฐสภาแตละคนท่ีมาแสดงตนในการประชุม 

เพ่ือพิจารณาญัตติตาง ๆ  แตละครั้งดวยตนเองและสมาชิกรัฐสภาแตละคนยอมมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน 

ในแตละเรื่องไดเพียงครั้งละหนึ่งเสียงเทานั้น  การกระทําใดที่เปนเหตุใหการลงคะแนนผิดไปจากความเปนจริง   

การกระทํานั้นยอมไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ 

ขอเท็จจริงในประเด็นนี้มีวา  นางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  พยานที่รูเห็นเหตุการณในการใชบัตร 

ลงคะแนนแทนกันตามคํารองของผูรองที่  ๒  มีหนังสือชี้แจงลงวันที่  ๖  มกราคม  ๒๕๕๗  และมาชี้แจง 

ตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  พยานเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จังหวัดสมุทรสงคราม  พรรคประชาธิปตย   

ไดรองเรียนกรณีที่สมาชกิสภาผูแทนราษฎรใชบัตรลงคะแนนแทนกันมาโดยตลอด  แตประธานในที่ประชุม 

เพิกเฉยไมดําเนินการใด ๆ  เหตุที่พยานรองเรียนเนื่องจากเกรงวาองคประชุมไมครบตามท่ีกําหนดไว   

และไมใหมีการลงโทษผูกระทําความผิดแตอยางใด  กอนท่ีจะเกิดเหตุการณในคลิปวีดิทัศนที่อาง 

เปนพยานหลักฐานในคดีนี้  พยานไดเห็นเหตุการณที่นายนริศร  ทองธิราช  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร   

จังหวัดสกลนคร  ใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรายอื่นหลายครั้ง  รวมทั้ง 

ในขณะท่ีรัฐสภาประชุมพิจารณารางรัฐธรรมนูญแกไขเพ่ิมเติมเกี่ยวกับที่มาของสมาชิกวุฒิสภา  ซึ่งพยาน 

เคยนําเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ  และศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยวาการกระทําดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญ   
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และมิอาจถือเปนมติท่ีชอบของรัฐสภาในกระบวนการพิจารณารางรัฐธรรมนูญแกไขเพ่ิมเติม  สําหรับในคดีนี้   

พยานยืนยันวานายนริศร  ทองธิราช  ไดใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรายอื่น 

ในการประชุมพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

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

ของผูรองที่  ๒  ลงวันที่  ๒๐  พฤศจิกายน  ๒๕๕๖  ท่ีเกิดขึ้น  ในการประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติดังกลาว  ในวาระที่สอง  มาตรา  ๖  เมื่อวันศุกรท่ี  ๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  และ 

ตามคลิปวีดิทัศนประกอบหนังสือชี้แจงของพยาน  ลงวันท่ี  ๖  มกราคม  ๒๕๕๗  ท่ีเกิดขึ้นในการประชุม 

สภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว  วาระที่สอง  มาตรา  ๒๐  เมื่อวันศุกรที่   

๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  ซึ่งคลิปวีดิทัศนทั้งสองนั้น  พยานไดใหเจาหนาที่บันทึกภาพเหตุการณ 

การลงคะแนนไวเพ่ือเปนหลักฐาน  แตพยานไมสามารถนําเจาหนาที่ดังกลาวมาเบิกความเปนพยานตอศาลได 

เพราะเกรงวาจะเกิดภยันตราย 

ทางไตสวนของศาลไดความวา  เสียงพูดในคลิปวีดิทัศนกับรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร   

สอดคลองกัน  ประกอบกับภาพในคลิปวีดิทัศนที่อางวาเปนการประชุมของสภาผูแทนราษฎร   

เพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน   

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  วาระที่สอง  มาตรา  ๖  นั้น  แมจะมีเสียงรบกวนหรือไมชัดเจน   

แตก็ปรากฏเสียงของประธานในที่ประชุมขณะนัน้  ซึ่งนางสาวรงัสิมา  รอดรัศมี  และนายนริศร  ทองธิราช   

ใหการยืนยันตรงกันวา  เปนเสียงของนายวิสุทธิ์  ไชยณรุณ  ที่ประกาศเสียงการนับองคประชุมในการลงมติ 

ตามมาตรา  ๖  ซึ่งไดยินชัดเจนวา  มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแสดงตนเปนองคประชุมในมาตราดังกลาว 

จํานวน  ๓๑๐  คน  ตรงกับองคประชุมและการลงมติตามรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร  ชุดที่  ๒๔   

ปที่  ๓  ครั้งที่  ๑๑  (สมัยสามัญทั่วไป)  เปนพิเศษ  วันศุกรที่  ๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  นอกจากนี้   

ภาพในคลิปวีดิทัศนท่ีอางวาเปนภาพการประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว   

มาตรา  ๒๐  นั้น  ก็ไดปรากฏคําพูดของประธานในท่ีประชุมเพ่ือใหลงมติวาเพ่ิมความเปนมาตรา  ๒๐   

ตามที่มีผูสงวนคําแปรไวหรือไม  ซึ่งตรงกับขอเท็จจริงในการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวในวาระท่ีสอง   

ตามรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎรดังกลาวเชนกัน  จึงเชื่อไดวา  คลิปวีดิทัศนดังกลาว 

เปนเหตุการณที่เกิดขึ้นในการประชุมสภาผูแทนราษฎร  เมื่อครั้งพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 
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กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖   

และมาตรา  ๒๐  ตามที่ผูรองที่  ๒  กลาวอางจริง   

พิจารณาแลวเห็นวา  การที่นายนริศร  ทองธิราช  ไดเบิกความในชั้นไตสวนอางวา  ภาพในคลิป   

วีดิทัศนเปนกรณีที่นายนริศร  ทองธิราช  ใชบัตรลงคะแนนของตนเองในการแสดงตนและลงมติ  ซึ่ง 

นายนริศร  ทองธิราช  มีบัตรลงคะแนนหลายใบทั้งบัตรจริงและบัตรสํารอง  แตในทางไตสวนพบวา   

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะมีบัตรลงคะแนนฉบับจริงไดเพียงคนละหนึ่งใบ  และจะขอบัตรสํารองไดอีกหนึ่งใบ   

และบัตรสํารองจะไมมีรูปภาพเจาของบัตรและเปนบัตรสีชมพู  สวนภาพท่ีปรากฏในคลิปวีดิทัศนดังกลาว 

เห็นไดวา  บัตรทุกฉบับที่นายนริศร  ทองธิราชเสียบในเครื่องอานบัตรและกดปุมแสดงตนหรือลงมติ 

มีรูปภาพปรากฏอยูทุกฉบับ  จึงเชื่อวา  นายนริศร  ทองธิราช  ไดใชบัตรแสดงตนและลงมติแทนสมาชิก 

สภาผูแทนราษฎรรายอื่น  ในการประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

ตามที่ผูรองที่  ๒  กลาวอาง  และการกระทําดังกลาวนอกจากจะเปนการละเมิดหลักการพ้ืนฐานของ 

การเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรซึ่งตองปฏิบัติหนาท่ีดวยความซื่อสัตยสุจริต  เพ่ือประโยชนของประเทศ 

และประชาชน  โดยปราศจากการขัดกันแหงผลประโยชน  ขัดตอหลักการออกเสียงลงคะแนนตามรัฐธรรมนูญ   

และขัดตอหลักนิติธรรมตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๒  มาตรา  ๑๒๓  มาตรา  ๑๒๖  วรรคสาม  และ 

มาตรา  ๓  วรรคสอง   

ประเด็นท่ีสอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสราง 

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

วาดวยการเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  หรือไม   

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  หมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลัง   

และงบประมาณ  มีเจตนารมณใหการจัดทํางบประมาณและการใชจายเงินแผนดินตองมีหลักเกณฑ   

ที่ชัดเจน  โปรงใส  และสามารถตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินใหเปนไปตามวินัยทางการเงินการคลัง   

ทําใหระบบเศรษฐกิจมีเสถียรภาพ  และการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป   

ตองมีเอกสารประกอบแสดงขอมูลเกี่ยวกับรายรับและสถานะทางการเงินการคลังของประเทศ   

อันกระทบถึงการจายเงินและภาระผูกพันทางทรัพยสินของแผนดิน  และใหมีการตรากฎหมายการเงิน 

การคลังของรัฐเพ่ือเปนหลักเกณฑเกี่ยวกับกรอบการใชจายของรัฐและแนวทางการจัดทํางบประมาณ   
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รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  บัญญัติหลักการท่ัวไปของการจายเงินแผนดินโดยให 

กระทําไดเฉพาะที่ไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ   

กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ  หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวน 

รัฐบาลจะจายไปกอนก็ได  แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  ในกรณีเชนวานี้ 

ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย   

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

งบประมาณถดัไป  ทั้งนี้  ใหกําหนดแหลงที่มาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย   

วรรคสอง  บัญญัติใหในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะสงครามหรือการรบ  คณะรัฐมนตรี  มีอํานาจโอน 

หรือนํารายจายที่กําหนดไวสําหรับหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจไปใชในรายการที่แตกตางจากท่ีกําหนดไว 

ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดทันที  และใหรายงานรัฐสภาทราบโดยไมชักชา   

และวรรคสาม  บัญญัติใหในกรณีที่มีการโอนหรือนํารายจายตามงบประมาณที่กําหนดไวในรายการใด 

ไปใชในรายการอื่นของหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  ใหรัฐบาลรายงานรัฐสภาเพ่ือทราบทุกเดือน   

เห็นไดวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ไดบัญญัติใหการจายเงินแผนดินจะกระทําได 

ก็เฉพาะที่ไดอนุญาตไวในกฎหมาย  ดังนี้  ประการแรก  กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  ไดแก   

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ  และพระราชบัญญัตงิบประมาณรายจายเพ่ิมเตมิ   

ที่ตราขึ้นในแตละปงบประมาณ  ถาพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 

ออกไมทันปงบประมาณใหม  ใหใชกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายในปงบประมาณปกอนนั้น   

ไปพลางกอน  ประการที่สอง  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  ไดแก  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ   

พ.ศ.  ๒๕๐๒  และฉบับท่ีแกไขเพ่ิมเติม  ซึ่งเปนกฎหมายท่ีกําหนดวิธีการงบประมาณ  โดยกําหนดอํานาจหนาท่ี 

ของสวนราชการที่เกี่ยวของ  ลักษณะของงบประมาณ  การจัดทํางบประมาณ  การโอนงบประมาณรายจาย   

และการควบคุมงบประมาณ  ประการท่ีสาม  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ  พระราชบัญญัติ 

โอนงบประมาณรายจาย  ซึ่งอาจมีการตราขึ้นในแตละปงบประมาณ  อันเปนกฎหมายท่ีอนุญาตใหรัฐบาล 

โอนงบประมาณตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  ใหสวนราชการหรือ 

รัฐวิสาหกิจนําไปใชจายในรายการอื่นได  และประการท่ี ส่ี  กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  ไดแก   

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  และฉบับที่แกไขเพ่ิมเติม  ซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนด 
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การจัดระบบการควบคุมเงนิแผนดนิ  โดยใหหัวหนาสวนราชการที่ไดรับหรือไดจัดเก็บเงินท่ีพึงชําระใหแกรัฐบาล 

มีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาคลัง  และกําหนดหลักเกณฑในการจายเงินจากคลังใหกระทําไดแตเฉพาะที่บัญญัติไว 

ในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย 

กรณีจําเปนเรงดวน  รัฐบาลจะจายเงินแผนดินไปกอนก็ได  แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและ 

วิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  รัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลัง 

ในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย  พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมหรือ 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป  การจายเงินแผนดินในกรณีเชนวานี้   

จึงเปนการจายจากเงินคงคลัง  เนื่องจากเปนกรณีท่ีรัฐบาลจายเงินแผนดินไปกอนท่ีจะมีกฎหมายดังกลาว 

อนุญาตใหกระทําได  แตมีความจําเปนเรงดวนตองจายโดยเร็ว  จึงตองมีการตั้งงบประมาณรายจาย 

ชดใชเงินคงคลังที่ถูกใชไปกอนในปงบประมาณถัดไป  โดยตองระบุแหลงท่ีมาของเงินรายไดเพ่ือชดใช   

เงินคงคลังท่ีไดจายไปกอนแลวดวย  ท้ังนี้  เพ่ือใหเกิดความแนนอนวาเงินคงคลังที่จายไปกอนดังกลาว 

ไดรับชดใชคืนอยางแทจริง  มิใชเปนเพียงตัวเลขทางบญัชีเทานั้น  และฝายนิติบัญญัตไิดทราบถึงสถานภาพ 

ทางการเงินการคลังของประเทศในการนําไปใชประกอบการพิจารณากําหนดงบประมาณรายจาย   

ที่เหมาะสมและสามารถตรวจสอบการใชจายเงินของฝายบริหารตามระบบรัฐสภา  ซึ่งมีผลใหเกิดความโปรงใส   

และปองกันมิใหเงินคงคลังสูญเสียไปอันมีผลกระทบอยางรายแรงตอระบบการเงินการคลังและงบประมาณ 

ของประเทศ   

สวนรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  วรรคหนึ่ง  บัญญัติกรณีเงินรายไดของหนวยงานของรัฐใด   

ที่ไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินใหหนวยงานของรัฐนั้นทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาว   

เสนอตอคณะรัฐมนตรีเมื่อส้ินปงบประมาณทุกปโดยใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎร 

และวุฒิสภาตอไป  และวรรคสอง  บัญญัติกรณีการใชจายเงินรายไดตามวรรคหนึ่ง  ตองอยูภายใตกรอบ 

วินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้  ซึ่งก็ไดแกรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๖  ถึงมาตรา  ๑๖๙  ดวย 

เห็นไดวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  เปนบทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องเงินนอกงบประมาณ   

ที่ไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน  ซึ่งรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณกําหนดใหหนวยงานของรัฐท่ีมีเงินดังกลาว   

มีหนาท่ีตองรายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอคณะรัฐมนตรีเมื่อส้ินปงบประมาณทุกป   

และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป  เพ่ือใหรัฐบาลรับรูสถานะ 
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ทางการเงินนอกงบประมาณที่แทจริงของประเทศ  และรัฐสภาสามารถตรวจสอบการรับและการใชจายเงิน 

ดังกลาวได  อีกทั้งเพ่ือใหการใชจายเงินดังกลาวเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ   

หมวด  ๘  อันนําไปสูการกําหนดยุทธศาสตรทางการเงินการคลังท่ีสมบูรณและสอดคลองกับสภาพความเปนจริง 

ดานการเงินการคลังของประเทศไดถูกตอง  โดยอยูภายใตหลักการรักษาเสถียรภาพ  พัฒนาทางเศรษฐกิจ 

อยางย่ังยืน  และความเปนธรรมในสังคม  โดยการใชมาตรการทางการคลังที่มีประสิทธิภาพ  มีความโปรงใส 

และมีมาตรการปองกันการทุจริตคอรรัปชันที่เหมาะสม  เพ่ือใหการใชจายของรัฐเปนไปเพ่ือประโยชน 

ของประชาชนอยางแทจริง   

เบื้องตนจึงมีประเด็นที่ตองพิจารณากอนวา  เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้มีสถานะเปนเงินแผนดิน 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  หรือไม 

รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีวัตถุประสงคเพ่ือใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือนําไป 

ดําเนินการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  ในอันท่ีจะเปนประโยชนตอ   

การพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเปนสําคัญ  และรองรับการท่ีประเทศไทยจะเขาสูประชาคม 

เศรษฐกิจอาเซียนใน  พ.ศ.  ๒๕๕๘  อันมีผลเปนการสรางความเชื่อมั่นตอการลงทุนของภาคเอกชนวา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศไทยจะสามารถดําเนินการสรางแลวเสร็จอยางแนนอน   

และจากทางไตสวนผูแทนรัฐบาลยอมรับวา  ความจําเปนตองมีโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงตาม 

รางพระราชบัญญัตินี้  ไมใชกรณีฉุกเฉินที่มีความจําเปนรีบดวนอันมิอาจจะหลีกเล่ียงได  ถึงขนาดที่ตอง 

ตราพระราชกําหนดขึ้นตามรัฐธรรมนญู  มาตรา  ๑๘๔  แตมีความจําเปนรีบดวนตอเศรษฐกิจในระดับหนึ่ง 

ที่ไมสามารถดําเนินการตามกระบวนการงบประมาณปกติได  เนื่องจากรัฐบาลเห็นวา  การใชเงิน 

ในระบบงบประมาณปกติมีขอจํากัดหลายประการ  ที่ทําใหการดําเนินโครงการขาดความตอเนื่องและ 

อาจทําใหโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงตามยุทธศาสตรของรางพระราชบัญญัตินี้ดําเนินการไมสําเร็จ 

ตามเปาหมายและระยะเวลาที่กําหนดได  หรือหากดําเนินการสําเร็จไดก็ตองใชระยะเวลานานเกินไป 

จนทําใหประเทศไทยสูญเสียโอกาสที่จะไดรับประโยชนในทางเศรษฐกิจจากโครงสรางพ้ืนฐานดังกลาวและ 

สูญเสียความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจกับประเทศอื่น ๆ  ในระยะยาวได  ซึ่งเห็นไดจาก 

การดําเนินโครงการตาง ๆ  ที่ผานมาของประเทศไทย  โดยใชระบบงบประมาณตามปกต ิ เชน  การพัฒนา 
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โครงสรางพ้ืนฐานของการรถไฟแหงประเทศไทย  โครงการกอสรางทางสายหลัก  ๔  ชองจราจร  เปนตน   

จึงมีความจําเปนตองตรารางพระราชบัญญัติดังกลาวขึ้นเพ่ือใชจายเงินนอกงบประมาณดวยวิธีพิเศษ 

ในชั้นการไตสวนพยานผูเชี่ยวชาญของศาล  จํานวน  ๕  คน  ใหถอยคําโดยสรุปความได  ดังนี้   

๑. นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม  อดีตกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ  พ.ศ.  ๒๕๕๐  มีหนังสือชี้แจง   

ลงวันที่  ๓  มกราคม  ๒๕๕๗  และมาช้ีแจงตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  รัฐธรรมนูญฉบับป  ๒๕๕๐   

แตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับกอน ๆ  ท่ีบัญญัติหลักการเพ่ือพิทักษวินัยการเงินการคลังไวเปนหมวดหมู 

ในหมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  เนื่องจากคาดวาประเทศตาง ๆ  ในโลก 

จะประสบปญหาวิกฤตการเงินการคลัง  อันเนื่องจากวินัยการคลังหละหลวม  รัฐบาลใชจายเพ่ือโครงการ 

ประชานิยมมากเกินไป  สงผลใหเกิดการขาดดุลการคลังมากขึ้น  ภาระหนี้รัฐบาลสูง  และยังอาจเปนแหลงท่ีมี   

การทุจริต  ทําลายหลักคุณธรรม  สงผลกระทบในสังคมและกอใหเกดิความเสียหายตอเศรษฐกิจและระบบ   

การเงินของประเทศตาง ๆ  เนื้อหาของรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  จึงมีขึ้นเพ่ือเสริมสรางหลักธรรมาภิบาล   

ดานความโปรงใส  การถวงดุล  และการรักษาความมั่นคงของระบบการคลัง  แตก็ยังใหมีความคลองตัว 

เพ่ือสนับสนุนการบริหารราชการของรัฐบาลใหมีความตอเนื่อง   

สําหรับรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ที่กําหนดใหมียุทธศาสตรและแผนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศเปนเรื่องที่ดีและสมควรมีไวใหเปนแผนแมบทเพ่ือการพัฒนาระบบ 

การคมนาคมขนสงของประเทศไทยใหมีความสามารถในการแขงขันระหวางประเทศ  ซึ่งในการจัดทํายุทธศาสตร 

และแผนงานควรมีการปรับปรุงใหเหมาะสมและทันสมัยอยูเสมอ  โดยจัดลําดับความสําคัญโครงการ 

มีการเชื่อมโยงระบบในพ้ืนที่  มีการแบงการกอสรางเปนระยะ  แตสําหรับโครงการสาธารณูปโภค 

ตามท่ีปรากฏในบัญชีทายรางพระราชบัญญัตินี้เปนโครงการขนาดใหญที่เพ่ิงเริ่มตน  จึงตองมีการศึกษา 

และออกแบบเพ่ือใหสอดคลองกับกฎหมายตาง ๆ  ซึ่งจะตองใชเวลาหลายปไมใชเรงรีบดําเนินการ 

โดยขามขั้นตอนการกล่ันกรองตรวจสอบ  ในสวนของการกูหรอืการหาแหลงเงินเพ่ือกอสราง  ควรพิจารณา 

ดําเนินการเทาท่ี จําเปนและสอดคลองกับสภาวการณทางเศรษฐกิจและการเงินของประเทศ   

โดยกระทรวงการคลังควรมีการกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม   

ใหชัดเจนเพ่ือเปนหลักประกันความมั่นคง  และการอนุมัติการกูเงินกอนใหญอยางทันทีทันใดนั้น 
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จะผิดหลักการที่ดีในการบริหารโครงการลงทุนขนาดใหญและเพ่ิมความเส่ียงทางการคลังใหมากย่ิงขึ้น   

แตหากรัฐบาลมีการดําเนินการในโครงการนี้อยางพอดี  ดวยวงเงินท่ีเหมาะสมจะมีประโยชนมาก   

เพราะจะเปนเครื่องมือชวยกระตุนเศรษฐกิจ  ชวยแกไขปญหาการวางงานใหประชาชนมีงานทํา  และ 

รัฐบาลมีรายไดมาชําระหนี้  อยางไรก็ตาม  อาจสงผลกระทบทางเศรษฐกิจการเงินในเรื่องของมูลคาเพ่ิม 

ที่จะมีผลตอรายไดประชาชาติ  หรือ  GDP  เพราะสินคาและปจจัยการผลิตหากมีการนําเขาเพ่ือโครงการ 

ลงทุนเหลานี้มากเกินไปจะกระทบตอเสถียรภาพเศรษฐกิจโดยรวม  ทั้งกระทบดุลบัญชีเดินสะพัดและ 

คาเงินบาทซึ่งอาจจะนําประเทศเขาสูวิกฤตทางการคลัง  และหากรางพระราชบัญญัติกูเงินนี้ตกไป   

ไมไดหมายความวารัฐบาลจะไมสามารถดําเนินโครงการกอสรางรถไฟฟาและระบบขนสงสาธารณะได   

รัฐบาลยังสามารถอาศัยวงเงินงบประมาณและวงเงินกู  รวมท้ังวงเงินท่ีค้ําประกันเพ่ือกอหนี้ผูกพัน 

ในการกอสรางระบบสาธารณูปโภคตาง ๆ  โดยทําอยางรอบคอบและคอยเปนคอยไปตามแผนแมบทและ 

กรอบวินัยการเงินการคลังที่ไดวางไว  เทาท่ีผานมารัฐบาลก็ไมเคยใชวงเงินตามมาตรา  ๙  ทวิ   

แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  หรือกูเงินตางประเทศไดเต็มวงเงิน  และ 

ตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  หากมีการดําเนินการใชวงเงินกูตามชองทางเหลานี้ 

ก็ตองอยูในกรอบที่มีการกล่ันกรองและสามารถตรวจสอบได 

๒. นายทนง  พิทยะ  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันที่  ๓  มกราคม  ๒๕๕๗  และมาชี้แจงตอศาลรัฐธรรมนูญ   

สรุปไดวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  เปนการกูเงินจํานวนถึงสองลานลานบาท  ภายในระยะเวลา  ๗  ป   

ซึ่งไมใชกรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน  โดยเปนการแยกงบลงทุนของกระทรวงคมนาคมออกมาตางหาก 

จากวิธีการงบประมาณตามปกติโดยอางวาเ พ่ือความคลองตัวและความตอเนื่องของโครงการ   

แตโครงการจํานวนหลายโครงการไมไดคาํนึงถึงความเหมาะสมทางเศรษฐกิจและส่ิงแวดลอมกอนที่จะกูเงิน   

โดยเฉพาะอยางย่ิง  เห็นวาประเทศไทยยังไมมีความจําเปนเรงดวนที่จะตองมีรถไฟความเร็วสูงในขณะนี้   

นอกจากนั้น  ยังมีปญหาดานความเส่ียงทางการเงินที่เกิดขึ้นจากผลกระทบในการรักษาระดับเพดานหนี ้

ไมใหเกินรอยละ  ๖๐  เนื่องจากปจจัยทางเศรษฐกิจโลกท่ีไมแนนอนและอัตราดอกเบี้ยที่มีแนวโนม 

จะสูงขึ้นในอนาคต  รวมทั้งยังไมสอดคลองกับนโยบายทางเศรษฐกิจท่ีตองสงเสริมการดําเนินการ 

ตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง  และไมไดคํานึงถึงผลประโยชนของประเทศชาติในภาพรวมเปนสําคัญ   
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ย่ิงไปกวานั้น  หากการตราพระราชบัญญัตินี้สามารถกระทําไดยอมสงผลใหการลงทุนของรัฐในอนาคต 

จะมีการตรากฎหมายในทํานองเดียวกันเพ่ือไมตองดําเนินการตามระบบงบประมาณปกติอีกตอไป   

๓. นายธีระชัย  ภูวนาถนรานุบาล  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันที่  ๒๕  ธันวาคม  ๒๕๕๖  และ 

มาชี้แจงตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  การบริหารการเงินการคลังของประเทศตองมีความมั่นคง 

ในการรักษาสถานภาพทางเศรษฐกิจใหมีความนาเชื่อถือเปนท่ีประจักษ  โดยการยึดถือกรอบวินัยการเงิน 

การคลังอยางเครงครัด  การใชจายเงินของรัฐบาลจําเปนตองอยูภายใตการกํากับควบคุมโดยรัฐสภา  และ 

มีขั้นตอนการใชจายเงินและการติดตามตรวจสอบที่รัดกุม  สําหรับรางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

หากมีการดําเนินการแลวจะมีผลเสียตอระบบการเงิน  การคลังของประเทศเปนอยางมาก  ประการแรก   

รัฐสภาจะไมสามารถกํากับควบคุมการใชจายเงินในโครงการเหลานี้ไดอยางรัดกุมและถี่ถวน  ไมเหมือนกับ 

กรณีการดําเนินการในรูปของพระราชบัญญัติงบประมาณตามปกติ  นอกจากนี้   มาตรา  ๑๘   

แหงรางพระราชบัญญัติดังกลาว  ใหฝายบริหารรายงานการดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ 

ตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบเทานั้น  จึงเปนการตัดกระบวนการถวงดุลในการกํากับควบคุม 

จากรัฐสภาออกไป  ประการตอมา  โครงการลงทุนพ้ืนฐานในรางพระราชบัญญัตินี้  เปนกลไกการขนสงหลัก 

ขนาดใหญ  มีการเชื่อมโยงเครือขายทั้งในและตางประเทศ  นอกจากนี้  มีวงเงินลงทุนที่สูงเปนประวัติการณ   

โครงการเชนนี้เปนกลยุทธทางเศรษฐกิจที่สําคัญย่ิงของประเทศ  ซึ่งโดยปกติจะมีขั้นตอนการพิจารณา 

ในดานตาง ๆ  อาทิ  ผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  ผลตอบแทนทางเศรษฐกิจและสังคม  ผลกระทบตอการเมือง 

ระหวางประเทศ  เปนตน  จึงไมควรดําเนินการอยางรีบเรง  สมควรจะมีการปรึกษาหารือกันในรัฐสภา 

อยางละเอียดรอบคอบ  เพ่ือกําหนดวิธีการคัดเลือกโครงการ  ลําดับความสําคัญกอนหลัง  และคํานึงถึง 

ความสามารถในการชําระหนี้  ซึ่งวิธีการดาํเนนิการที่รอบคอบรัดกุมดังกลาวมีการกําหนดไวแลวในขั้นตอน 

การนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗   

และมาตรา  ๑๖๘  ประการสุดทาย  หากมีการดําเนินการตามรางพระราชบัญญัติฉบับนี้  ก็จะเทากับ 

เปดชองใหในอนาคต  รัฐบาลสามารถนําเสนอกฎหมายเพ่ือโครงการตาง ๆ  โดยไมผานกระบวนการงบประมาณ   

ซึ่งตอไปก็จะสามารถเสนอกฎหมายทํานองนี้ไดอีกโดยไมจํากดั  ทําใหเจตนารมณในการกํากับควบคุมโดยรัฐสภา 

ผานกระบวนการงบประมาณไมไดผล  เพราะฉะนั้น  การใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ 
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จึงเปนการหลีกเล่ียงที่ไมปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  และเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  ในหมวด  ๘   

การเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  ตั้งแตมาตรา  ๑๖๖  ถึงมาตรา  ๑๗๐  ซึ่งรัฐธรรมนูญประสงคจะให 

รัฐสภากํากับควบคุมการใชจายเงินของรัฐบาลผานกระบวนการงบประมาณ  จึงมีเจตนารมณจะใหรัฐบาล 

ตองนําเงินที่ไดจากการกูโดยรางพระราชบัญญัตดิงักลาว  นําสงคลังเสียกอนตามกฎหมายวาดวยวิธกีารงบประมาณ 

และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เพ่ือใหการเบิกเงินนําไปใชจายภายหลังจะตองอยูในกรอบของวิธีการงบประมาณ   

ดังนั้น  มาตรา  ๖  แหงรางพระราชบัญญัตินี้  จึงขัดหรือแยงตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  ในหมวด  ๘   

การเงิน  การคลัง  และงบประมาณ 

๔. นางสาวประพีร  อังกินันทน  รองผูวาการตรวจเงินแผนดิน  รักษาราชการแทนผูวาการ 

ตรวจเงินแผนดิน  สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันท่ี  ๖  มกราคม  ๒๕๕๗  และ 

มาชี้แจงตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  เงินแผนดิน  มีความหมายวา  บรรดาเงินท้ังปวง  ทรัพยสิน   

สิทธิและผลประโยชนตาง ๆ  ซึ่งมิใชเปนกรรมสิทธิ์หรืออยูในความครอบงําหรืออํานาจส่ังการใด ๆ   

ตามกฎหมายของเอกชน  ท่ีอยูในความรับผิดชอบหรือครอบครองของสวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือ 

หนวยงานอื่นของรัฐ  หรือเงินท่ีสวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอื่นของรัฐไดรับมาเปนกรรมสิทธิ์   

ไมวาจะเปนเงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาค  หรือเงินชวยเหลือ 

จากแหลงในประเทศหรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงค 

ของหนวยงานของรฐันั้น ๆ   และไมวาจะเปนเงินรายไดท่ีสวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานอื่นของรัฐนั้น 

ตองนําสงเปนเงินรายไดแผนดนิหรือไมตองนาํสงเปนเงินรายไดแผนดนิกต็าม  เพราะฉะนั้น  “เงินแผนดิน”   

มีความหมายกวางกวา  “เงินรายไดแผนดิน”  กลาวคือ  เงินแผนดินรวมถึงเงินรายไดท่ีหนวยงานของรัฐ 

ตองสงเปนเงินรายไดของแผนดินตามกฎหมาย  และเงินท่ีมีกฎหมายยกเวนมิใหหนวยงานของรัฐ 

ตองสงเปนเงินรายไดของแผนดินดวย   

การรักษาวินัยทางการเงินการคลัง  มีวัตถุประสงคเพ่ือใหบรรลุเปาหมายการเจริญเติบโตและ 

การรักษาเสถียรภาพและความสมดุลทางเศรษฐกิจ  ตลอดจนการกระจายรายไดและจัดสรรทรัพยากรที่เหมาะสม   

วินัยทางการเงินการคลังประกอบดวยวินัยทางการเงิน  วินัยทางการคลัง  และวินัยทางงบประมาณ   

ซึ่งกําหนดใหมีขึ้นเพ่ือใหการใชจายเงินของรัฐเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมาย  มีวินัย  คุมคา  โปรงใส   

สามารถตรวจสอบได  และเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชน  โดยการปฏิบัติเกี่ยวกับการใชจายเงินรายได 



 หนา   ๑๔๘ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ของหนวยงานรัฐท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  แมจะเปนเงินท่ี 

หนวยงานของรัฐไดรับมาและสามารถนําไปใชจายในการบริหารงานของหนวยงานไดโดยไมมีขอผูกพัน 

จะตองชําระคืนก็ตาม  ก็จะตองอยูภายใตบังคับของการรักษาวินัยทางการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญดวย 

สําหรับการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนไปตามรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ 

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  เปนการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย   

ระเบียบ  แบบแผน  และขอบังคับของหนวยรับตรวจ  อยางไรก็ตาม  มีขอสังเกตวาการดําเนินการ 

โครงการดังกลาว  หากจัดทําเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  การควบคุมตรวจสอบ 

จะมีระบบการควบคุมตรวจสอบที่เครงครัดรัดกุมและมีความเส่ียงนอยกวาระบบการควบคุมตรวจสอบ 

ตามรางพระราชบัญญัตินี้  กลาวคือ  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  ซึ่งเปนกฎหมาย 

ที่บัญญัติเกี่ยวกบัวธิีการงบประมาณและบัญชีการเงินแผนดิน  โดยกําหนดใหมีแผนการเงินประจําปอันสมบูรณ 

สําหรับสวนราชการทั้งมวลใหมีการควบคุมงบประมาณอยางรัดกุม  ใหการจายเงินงบประมาณเปนไปตาม 

กําลังเงินเปนงวด ๆ  และใหมีการประมวลบัญชีและรายงานเกี่ยวกับรายรับรายจายท้ังส้ินของแผนดิน   

โดยมีสาระสําคัญในหมวด  ๓  การจัดทํางบประมาณ  หมวด  ๔  การโอนงบประมาณ  และหมวด  ๕   

การควบคุมงบประมาณ  แตรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  บัญญัติใหนําเงินกูไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกูได 

โดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  มีผลใหเงิน 

ที่ไดจากการกูตามรางพระราชบัญญัติฯ  มาตรา  ๕  ไมตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ   

พ.ศ.  ๒๕๐๒  หมวด  ๓  การจัดทํางบประมาณ  หมวด  ๔  การโอนงบประมาณรายจาย  และหมวด  ๕   

การควบคุมงบประมาณ  อีกทั้งรางพระราชบญัญัตฯิ  มาตรา  ๖  มีผลใหไมตองสงเงินกูเขาบัญชีและเบิกจายเงนิ 

จากบัญชีตามระบบบัญชีของรัฐ  ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑ 

๕. นางสาวสุภา  ปยะจิตติ  รองปลัดกระทรวงการคลัง  มีหนังสือชีแ้จง  ลงวันที่  ๓  มกราคม  ๒๕๕๗   

และมาชี้แจงตอศาลรัฐธรรมนูญวา  การใชเงินแผนดินตองอยูภายใตกรอบวินัยทางการคลัง  และตองไมฝาฝน 

หรือขัดแยงตอรัฐธรรมนูญ  เมื่อพิจารณารางพระราชบญัญตัินีแ้ลวเห็นไดวาไมใชโครงการที่มีความจําเปนเรงดวน   

ประกอบกับกฎหมายฉบับนี้ตราขึ้นเปนพระราชบัญญัต ิ แตเนื้อหาของรางพระราชบัญญัตเิปนการดําเนนิโครงการ 

ที่มีความเรงดวน  ทํานองเดียวกับพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสราง 



 หนา   ๑๔๙ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  พ.ศ.  ๒๕๕๒  จึงเปนการตรากฎหมายที่ไมตรงกับเจตนารมณตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๘๔  นอกจากนั้น  ยังขัดตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๔๓  เนื่องจากเมื่อรวมคํานวณวงเงินกูตาม 

รางพระราชบัญญัตินี้แลวจะเกินกวารอยละ  ๑๐  ของงบประมาณรายจายท่ีกําหนดใหกระทรวงการคลัง 

สามารถกูได  ตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  อีกดวย  ประกอบกับ 

รางพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวเปนการกูเงินที่ไมมีรายละเอียดโครงการท่ีชัดเจนและครบถวน   

ทําใหเงินกูนี้ใชเวลาดําเนินการตามโครงการมากกวาที่กําหนดในรางพระราชบัญญัติดังกลาว  นอกจากนี้ 

โครงการดังกลาวยังไมผานการพิจารณาจากหนวยงานที่สําคัญของประเทศ  เปนการกาวลวงอํานาจหนาท่ี 

ของคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติในการพิจารณากล่ันกรองอันสงผลตอการพัฒนาเศรษฐกิจ 

และสังคมของชาติได  จากเหตุผลขางตน  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ยอมสงผลกระทบตอประเทศไทย 

ทําใหไมสามารถควบคุมการกอหนี้สาธารณะสําหรับโครงการท่ีไมเรงดวน  เพราะการกอหนี้ไมอยูในกรอบ 

วินัยการคลัง  ประกอบกับโครงการตามรางพระราชบัญญัตินี้มีผลผูกพันเพดานหนี้สาธารณะ  ซึ่งมีภาระ 

การชําระหนี้คืนและทําใหเกิดขอจํากัดการจัดทํางบประมาณรายจาย  เพ่ือลงทุนพัฒนาโครงการท่ีจําเปนในอนาคต   

และเมื่อรวมคํานวณตนเงินกับดอกเบี้ยตลอดระยะเวลา  ๕๐  ป  ก็จะมีภาระหนี้ของประเทศทั้งส้ินหาลานลานบาท   

ซึ่งเปนความเส่ียงอยางมากตอการหารายไดมาชดใชคืนเงินกูในอนาคต  และอาจทําใหประเทศไทย 

มีหนี้สินลนพนตัวอันสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม  หนทางในการแกไขปญหานี้   

เมื่อพิจารณาจากแผนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศที่เปนแผนการระยะยาวแลว   

จะเห็นวา  อยูในวิสัยที่รัฐบาลสามารถดําเนินการ  โดยการตั้งงบประมาณรายจายประจําปเพ่ือใชจาย 

ตามโครงการในลักษณะผูกพันขามปงบประมาณ  โดยไมจําตองดําเนินการตรากฎหมายใหกระทรวงการคลังกูเงิน 

แตอยางใด 

พิจารณาจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  ประกอบกับคําเบิกความของพยานแลวเห็นวา   

เงินแผนดินตามนัยของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ยอมหมายความวา  บรรดาเงินท้ังปวง 

ที่อยูในความรับผิดชอบของหนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  กองทุนสาธารณะ  หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น   

ทั้งท่ีมีลักษณะเปนเงินในงบประมาณรายจาย  เงินคงคลัง  และเงินนอกงบประมาณ  อีกทั้งเงินแผนดิน 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  มีความหมายกวางกวาเงินคงคลัง  หรือกลาวไดวาเงินคงคลัง 



 หนา   ๑๕๐ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

เปนเพียงสวนหนึ่งของเงินแผนดินเทานั้น  แมเงินบางประเภทท่ีไมไดนําสงคลังหรือไมใชเงินคงคลังก็ตาม   

เงินดังกลาวก็ยังอยูในความหมายของเงินแผนดินดวย  เนื่องจากรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง   

มีเจตนารมณกําหนดหลักการจายเงินแผนดนิเปนการเฉพาะ  ใหกระทําไดเฉพาะที่ไดอนญุาตไวในกฎหมาย 

วาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ 

หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เพ่ือควบคุมการใชจายเงินแผนดินใหเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง   

อยางเครงครัดใหมีเสถียรภาพและความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ   

ประกอบกับเมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน   

พ.ศ.  ๒๕๔๒  ซึ่งเปนกฎหมายที่บัญญัติสาระสําคัญเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดินซึ่งกระทําโดย 

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดิน  ความหมายของคําวา  “เงินแผนดิน”   

ในทางหนึ่ง  จึงเปนเงินที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจตรวจสอบ  ดังที่มาตรา  ๔  บัญญัติ   

คํานิยามของคําวา  “ตรวจสอบ”  หมายความวา  “การตรวจบัญชี  ตรวจการรับ  การใชจาย  การใชประโยชน   

การเก็บรักษา  และการบริหารซึ่งเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนของหนวยรับตรวจท่ีไดมาจาก 

เงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาค  และเงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศ 

หรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงคของหนวยรับตรวจ   

ทั้งนี้  ไมวาเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  หรือผลประโยชนดังกลาวจะเปนของหนวยรับตรวจหรือหนวยรับตรวจ   

มีอํานาจหรือสิทธิในการใชจายหรือใชประโยชน  ทั้งนี้  เพ่ือใหการดังกลาวเปนไปตามกฎหมาย  ระเบียบ   

ขอบังคับ  มติคณะรัฐมนตรี  และแบบแผนการปฏิบัติราชการอันจะกอใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

ในการบริหารการเงินของรัฐและเปนมาตรการปองกันการทุจริต  และใหหมายความรวมถึงการตรวจสอบอื่น   

อันจําเปนแกการตรวจสอบดังกลาวดวย”  จึงเห็นไดวา  เงินกูเปนเงินท่ีอยูในการตรวจสอบของคณะกรรมการ 

ตรวจเงินแผนดิน   

ดังนั้น  เงินกูตามรางพระราชบญัญตัใิหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  จึงเปนเงินแผนดินตามนัยของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

วรรคหนึ่ง   

ประเด็นพิจารณาตอไปมีวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

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

วาดวยการเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  หรือไม 
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รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีเจตนารมณในการยกรางความวา  โดยท่ีประเทศไทย 

มีความจําเปนตองพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงเพ่ือรองรับการขยายตัวของเมืองและ 

การเพ่ิมขึ้นของประชากรที่เกิดขึ้นอยางรวดเร็ว  และรองรับการขยายตัวดานเศรษฐกิจและการลงทุน   

ทั้งในประเทศและระหวางประเทศ  โดยเฉพาะอยางย่ิงในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเพ่ือการเขาสู 

ประชาคมอาเซียน  รัฐบาลจึงกําหนดใหมียุทธศาสตรการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ 

ที่ตอบสนองเปาหมายการพัฒนาประเทศทั้งทางดานเศรษฐกิจและสังคม  และสอดคลองกับนโยบาย   

ที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาและยุทธศาสตรของประเทศ  อันจะเปนการอํานวยความสะดวกดานคมนาคม 

แกประชาชนท้ังในพ้ืนท่ีชนบท  พ้ืนที่เมืองและพ้ืนที่เศรษฐกิจสําคัญ  รวมทั้งเปนการเชื่อมโยงฐาน   

การผลิตกับฐานการสงออกระหวางภูมิภาคตาง ๆ  ของประเทศและประเทศเพ่ือนบาน  เพ่ือใหประเทศไทย 

เปนศูนยกลางดานการคมนาคมขนสงและเปนฐานการเชื่อมโยงการขนสงและเครือขายในระดับภูมิภาค   

ซึ่งจะเปนการเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ  ลดตนทุนคาใชจายการบริหารจัดการระบบการขนสง   

ตลอดจนอํานวยความสะดวกในการเดินทางของประชาชน  แตโดยที่การพัฒนาระบบโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศขนาดใหญจําเปนตองดําเนินการใหมีความเชื่อมโยงกันและตองดําเนินการ 

ติดตอกันหลายปจนกวาจะเสร็จส้ินโครงการ  ดังนั้น  เพ่ือใหการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศโดยเฉพาะโครงสรางพ้ืนฐานขนาดใหญแลวเสร็จตามเปาหมายและทันตอการพัฒนาประเทศ 

เพ่ือประโยชนของประชาชน  การดําเนินการจึงตองใชจายเงินจํานวนมากและมีแหลงเงินแนนอน 

ที่จะนํามาใชจายอยางตอเนือ่ง  โดยมีการวางแผนการเงินระยะยาวที่สอดคลองกับยุทธศาสตรของประเทศ   

ซึ่งจะชวยในการวางแผนในการหาแหลงเงินทุนไดอยางมีประสิทธิภาพ  และเสริมสรางความมั่นใจ 

ของภาคเอกชนที่จะสามารถเขาถึงขอมูลการลงทุนในโครงสรางพ้ืนฐานของรัฐบาลท่ีชัดเจนและตอเนื่อง 

ซึ่งจะทําใหสามารถเตรียมและจัดทําแผนการลงทุนของตนเองควบคูไปกับแนวทางการลงทุนของรัฐบาลได 

อยางเหมาะสม  รัฐบาลจึงมีความจําเปนท่ีจะตองใหมีการกูเงินเพ่ิมเติมเปนการเฉพาะ  นอกเหนือจากการกูเงิน 

ที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะ  เพ่ือเปนแหลงเงินท่ีจะนํามาใชจายในการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดังกลาวสมควรกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือใหรัฐบาลนําเงินกูมาใชจาย 
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ในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  รางพระราชบัญญัติฉบับนี้มีสาระสําคัญ   

ดังนี้ 

๑. การกูเงินและการบริหารจัดการเงินกู  ตามรางมาตรา  ๕  ถึงรางมาตรา  ๑๓  ไดกําหนดให 

กระทรวงการคลังโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีมีอํานาจกูเงินบาทหรือเงินตราตางประเทศในนามรัฐบาล 

แหงราชอาณาจักรไทยมีมูลคารวมกันไมเกินสองลานลานบาท  เพ่ือนําไปใชจายในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศตามยุทธศาสตรและแผนงาน  และภายในวงเงินที่กําหนดไวในบัญชี 

ทายพระราชบัญญัติ  ทั้งนี้  การกูเงินดังกลาวใหกระทําไดภายในกําหนดเวลาไมเกินวันที่  ๓๑  ธันวาคม   

พ.ศ.  ๒๕๖๓  ซึ่งเงินท่ีไดจากการกูเงินตามมาตรา  ๕  ใหนําไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกู   

โดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  และวงเงินกู   

การจัดการเงินกู  และวิธีการเกี่ยวกับการกูเงินในแตละปงบประมาณ  ใหเปนไปตามท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติ   

สําหรับการบริหารจัดการการกูเงิน  การเบิกจายเงินกู  การชําระหนี้  และการอื่นใดเกี่ยวกับการกูเงินนั้น   

กําหนดใหสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะมีอํานาจหนาที่ดําเนินการ  อีกทั้งกําหนดใหนอกจากกรณีที่ 

ไดบัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัตินี้  ใหนําบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะ 

มาใชบังคับกับการบริหารเงินกูตามพระราชบัญญัตินี้โดยอนุโลม   

๒. การเสนอและการบริหารจัดการโครงการ  ตามรางมาตรา  ๑๔  ถึงมาตรา  ๑๘  กําหนดขั้นตอน 

การเสนอโครงการเพ่ือดําเนินการให เปนไปตามยุทธศาสตรและแผนงานทายพระราชบัญญัติ   

โดยใหหนวยงานเจาของโครงการจัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการเสนอตอคณะรัฐมนตรี   

เพ่ือพิจารณาอนุมัติ  ท้ังนี้  หนวยงานเจาของโครงการตองปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายที่จําเปนตอง 

ดําเนินการกอนเริ่มโครงการใหครบถวน  และตองผานความเห็นชอบจากกระทรวงเจาสังกัด  พรอมทั้ง 

เสนอโครงการตอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  สํานักงบประมาณ   

และกระทรวงการคลัง  เพ่ือพิจารณากล่ันกรองและเสนอความเหน็ประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี   

สําหรับการบริหารจัดการโครงการและจัดสรรวงเงินที่คณะรัฐมนตรีอนุมัตินั้น  ใหเปนไปตามหลักเกณฑ 

และวิธีการที่คณะรัฐมนตรีกําหนด  และเมื่อแผนงานใดไดดําเนินการเสร็จส้ินแลว  ถามีเงินเหลือจาย   

กําหนดใหนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน  ซึ่งเปนหลักการทํานองเดียวกันกับกรณีงบประมาณเหลือจาย   

นอกจากนี้  กําหนดใหหนวยงานเจาของโครงการตองรายงานการเบิกจายเงินกูของโครงการและ 
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ผลการดําเนินโครงการตอกระทรวงเจาสังกัดอยางตอเนื่องจนส้ินสุดโครงการ  และกระทรวงเจาสังกัด 

ตองจัดใหมีระบบการติดตามประเมินผลโครงการและแผนงานเพ่ือรายงานผลตอกระทรวงการคลัง   

อีกทั้งกําหนดใหคณะรัฐมนตรีรายงานการกูเงินที่กระทําในปงบประมาณท่ีลวงมาแลว  ผลการดําเนินงาน   

และการประเมินผลการดําเนินการตามแผนงานในแตละยุทธศาสตรตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 

เพ่ือทราบภายในหนึ่งรอยย่ีสิบวันนับแตวันส้ินปงบประมาณ  และ   

๓. บัญชีทายรางพระราชบัญญตัิฉบบันีก้ําหนดยุทธศาสตรและแผนงานเพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  และกําหนดวงเงินท่ีใชจายในการดําเนินการแตละยุทธศาสตรและแผนงาน   

โดยยุทธศาสตรท่ีหนึ่ง  วงเงิน  ๓๕๗,๗๐๙.๕๑  ลานบาท  ปรับเปล่ียนรูปแบบการขนสงสินคาทางถนน 

สูการขนสงที่มีตนทุนต่ํากวา  ซึ่งเปนการพัฒนาปรับปรุงทางรถไฟที่มีอยู  ทาเรือ  และส่ิงอํานวยความสะดวกอื่น   

ยุทธศาสตรที่สอง  วงเงิน  ๑,๐๔๓,๒๒๔.๑๔  ลานบาท  พัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและส่ิงอํานวยความสะดวก 

ในการเดนิทางและขนสงไปสูศนูยกลางของภูมิภาคทั่วประเทศเชือ่มโยงกับประเทศเพ่ือนบาน  ซึ่งเปนการพัฒนา 

ระบบรถไฟความเร็วสูงเปนหลัก  และพัฒนาดานพรมแดนระหวางประเทศ  ยุทธศาสตรที่สาม  วงเงิน   

๕๗๘,๐๑๕.๖๕  ลานบาท  พัฒนาและปรับปรุงระบบขนสงเพ่ือยกระดับความคลองตัว  ซึ่งเปนการพัฒนา 

โครงขายระบบขนสงมวลชนทางรางในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล  และพัฒนาบูรณะถนนในปริมณฑล 

และเมืองใหญในภูมิภาคและแผนงานการสงเสริมหรือสนับสนุนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  ตามยุทธศาสตรดังกลาว  วงเงิน  ๒๑,๐๕๐.๗๐  ลานบาท  รวมวงเงินดําเนินการท้ังส้ิน   

๒,๐๐๐,๐๐๐  ลานบาท   

พิจารณาแลวเห็นวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ไดตราขึ้นโดยมีวัตถุประสงคสําคัญ   

เพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศใหมีความเจริญทางดานเศรษฐกิจและ 

สังคมเปนสําคัญ  สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัตินี้ไดยกเวนวิธีการใชจายเงินแผนดินตามระบบ 

งบประมาณปกติ  และบัญญัติวิธีการใชจายเงินนอกงบประมาณเปนพิเศษขึ้นมา  ซึ่งเชื่อไดวาเปนวิธีการ 

ที่สามารถทําใหระบบโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศดําเนินการแลวเสร็จได   

ตามเปาหมายและทันตอการพัฒนาประเทศเพ่ือประโยชนของประชาชน  อยางไรก็ตาม  การดําเนินการ   

เพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 



 หนา   ๑๕๔ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

สามารถดําเนินการโดยวิธีการอื่น ๆ  เชน  วิธีการงบประมาณตามปกติโดยอาศัยวิธีการกู เงิน   

ตามพระราชบัญญตัิวธิีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  มาตรา  ๙  ทวิ  และพระราชบัญญตักิารบริหารหนี้สาธารณะ   

พ.ศ.  ๒๕๔๘  มาตรา  ๒๑  หรือการใหเอกชนรวมลงทุนตามหลักเกณฑและวิธีการของพระราชบัญญัติ 

การใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ  พ.ศ.  ๒๕๕๖  เปนตน  ซึ่งวิธีการเหลานี้  มีผลกระทบหรือ 

มีความเส่ียงตอความเสียหายที่จะเกิดขึ้นนอยกวาการดําเนินการโดยหลักเกณฑของรางพระราชบัญญัติ 

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

เนื่องจากโดยวิธีการงบประมาณตามปกติ  รัฐสภาสามารถตรวจสอบการดําเนินโครงการของฝายบริหารได 

อยางรัดกุม  หรือโดยวิธีการใหเอกชนรวมลงทุนก็เปนการปองกันหรือลดผลกระทบท่ีจะเกิดขึ้นตอความมั่นคง 

ทางการเงินการคลังของประเทศไดในระยะยาวอีกดวย  และวิธีการดังกลาวก็สามารถบรรลุวัตถุประสงค 

ตามท่ีรัฐบาลกําหนดไวไดเชนเดียวกัน 

ประเด็นท่ีรัฐบาลเกรงวาหากไมดําเนินการโดยวิธีการพิเศษตามรางพระราชบัญญัตินี้แลว   

การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศตามเปาหมายที่กําหนดไวจะไมแลวเสร็จ 

ภายในระยะเวลาที่กําหนด  และจะมีผลกระทบเสียหายตอประเทศตามมาอยางมากมายนั้นเห็นวา   

การพัฒนาประเทศใหเจริญกาวหนาเปนส่ิงท่ีประชาชนทุกคนพึงตองการและคาดหวังใหรัฐบาลทุกรัฐบาล 

เขามาทําหนาที่บริหารราชการแผนดินเพ่ือนําพาประเทศไปสูความเจริญย่ิงขึ้น  โดยรัฐบาลมีหนาท่ีสําคัญ 

ตองจัดสรรงบประมาณแผนดินโดยคํานึงภาคสวนตาง  ๆ  อยางสมดุล  จัดสรรทรัพยากรใหกระจายไปยัง 

ภาคสวนตาง ๆ  เพ่ือพัฒนาประเทศใหทุกภาคสวนมีความเจริญอยางมั่นคงตอเนื่อง  ดังที่รัฐธรรมนูญ 

ไดบัญญัติแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐไวหลายดาน  เชน  ดานการสาธารณสุข  ดานการศึกษา  ดานสังคม 

เศรษฐกิจ  เปนตน  เพ่ือเปนเจตจํานงใหรัฐตองยึดถือและใหความสําคัญ  เปนแนวทางการบริหารราชการแผนดิน 

ใหบรรลุผลสําเร็จทุกดานอยางบูรณาการพรอมกันอยางสมดุลและคํานึงถึงผลประโยชนของประเทศชาติ 

ในภาพรวมทั้งประเทศเปนสําคัญ  เนื่องจากทรัพยากรทางเศรษฐกิจมีอยูอยางจํากัด  การทุมเททรัพยากร 

ที่มีอยูไปดานใดดานหนึ่งมากจนเกินไป  ยอมทําใหการพัฒนาประเทศขาดความเขมแข็งมั่นคงและ 

ขาดเสถียรภาพอยางย่ังยืน  และเกิดความไมเปนธรรมในสังคมขึ้นได  อันขัดตอหลักวินัยทางการเงินการคลัง 

ที่รัฐธรรมนูญรับรองไว  สําหรับรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 



 หนา   ๑๕๕ 
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โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  แมรัฐบาลมีความเห็นวา  รางพระราชบัญญัตินี้ 

อยูในกรอบวินัยทางการเงินการคลัง  เนื่องจาก  ประการท่ีหนึ่ง  จํานวนเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

ไมเกินจํานวนเงินขั้นสูงหรือเพดานของหนี้สาธารณะท่ีกําหนดสัดสวนหนี้สาธารณะเทียบกับผลิตภัณฑ 

มวลรวมประชาชาติไมเกินรอยละหกสิบของผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ  และประการที่สอง  ภาระหนี้ 

ที่เกิดจากรางพระราชบัญญัตนิี้  ในการชําระคืนเงินตนและดอกเบี้ยอยูในระดับต่ํากวาเกณฑที่กําหนดไวคือ 

ต่ํากวารอยละสิบหาของงบประมาณรายจายประจําป   

อยางไรก็ตาม  รางพระราชบัญญัตินี้มีวัตถุประสงคมุงเนนผลสําเร็จของการลงทุนเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศเพียงดานเดียวดวยจํานวนเงินมากถึงสองลานลานบาท   

ยอมทําใหประเทศเสียสมดุลในการพัฒนาประเทศอยางย่ังยืน  และเกิดความไมเปนธรรมในสังคม 

อันมีผลกระทบตอกรอบวินัยการเงินการคลังตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว  นอกจากนี้  หากรางพระราชบัญญัตินี้ 

มีผลใชบังคับและมีการกูเงินเพ่ือดําเนินการโครงการตามรางพระราชบัญญัติแลว  ยอมมีผลระยะยาว 

ไปถึงรัฐบาลชุดตอไปในอนาคตท่ีจะตองผูกพันตามรางพระราชบัญญัตินี้ ทําใหรัฐบาลชุดตอไป   

ขาดความเปนอิสระในการบริหารราชการแผนดินตามนโยบายที่ไดใหไวแกประชาชน  บนพ้ืนฐานของ 

แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวได  หรือแมวารัฐบาลชุดตอไปจะมีอํานาจยกเลิก 

หรือแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัตินี้  ก็ไมอาจแกไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นแลว  โดยผลของ 

รางพระราชบัญญัตินี้   

กรณีท่ีรัฐบาลอางวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ไมไดมีผลใหเกิดการทุจริตประพฤติมิชอบโดยตรง 

แตเปนปญหาในทางปฏิบัติท่ีตองไปดําเนินการปองกันปราบปรามในการนํารางพระราชบัญญัตินี้ 

ไปใชบังคับในชั้นตอไปนั้น  เห็นวา  ปญหาการทุจริตประพฤติมิชอบเปนปญหาที่สรางความเสียหายรายแรง 

แกประเทศชาติมาชานานแลว  และมีแตจะรุนแรง  ขยายวงกวาง  สลับซับซอนย่ิงขึ้นซึ่งเปนปญหาสําคัญ 

ประการหนึ่งที่เปนอุปสรรคขัดขวางการพัฒนาประเทศไทยมาโดยตลอด  ทําใหการดําเนินโครงการ 

หลาย ๆ  โครงการของประเทศไทย  ประชาชนและประเทศชาติไมไดรับประโยชนอยางเต็มที่จากจํานวนเงิน 

ที่รัฐลงทุนไป  แตกลับรั่วไหลไปสูบุคคลท่ีทุจริตประพฤติมิชอบท่ีคอยแสวงหาประโยชนโดยมิชอบ   

โดยเฉพาะอยางย่ิงปญหาการทุจริตเชิงนโยบายที่กระทําโดยผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือขาราชการระดับสูง   
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ซึ่งสรางความเสียหายใหแกประเทศไทยอยางรุนแรงแมรัฐธรรมนูญจะไดพยายามสรางระบบการควบคุมตรวจสอบ 

การใชอํานาจรัฐไวหลายประการ  ไมวาจะโดยการคานและถวงดุลอํานาจระหวางรัฐสภากับคณะรัฐมนตรี   

การตรวจสอบการใชอํานาจของของคณะรัฐมนตรี  ในการใชจายเงินดังกลาวโดยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ   

เชน  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  เปนตน   

หรือแมแตการดําเนินคดีตามระบบกระบวนการยุติธรรมของประเทศไทยเพ่ือพิสูจนความผิดและ 

นําตัวผูกระทําความผิดฐานทุจริตประพฤติมิชอบมาลงโทษก็กระทําไดยาก  ที่ผานมารัฐธรรมนูญและ 

บรรดากฎหมายตาง ๆ  ไดกําหนดหลักเกณฑเงื่อนไขเพ่ือปองกันปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบไว 

หลายประการ  โดยเฉพาะอยางย่ิง  ระบบงบประมาณตามปกติ  ก็ไดพยายามสรางและพัฒนาหลักเกณฑ 

เงื่อนไขตาง ๆ  เพ่ือปองกันปราบปรามการทุจริตอยางเขมงวดรัดกุม  แตก็ยังไมสามารถจัดการกับปญหา 

การทุจริตไดดีเทาที่ควร  การที่รางพระราชบัญญัตินี้ยกเวนระบบงบประมาณตามปกติย่ิงเอื้อใหเกิด 

ชองทางการทุจริตเกิดขึ้นไดงาย  หรือเส่ียงที่จะทําใหเงินแผนดินรั่วไหลได  ประกอบกับเงินกูตาม 

รางพระราชบัญญัตินี้มีจํานวนมากถึงสองลานลานบาท  ย่ิงมีความเส่ียงท่ีจะถูกบุคคลท่ีทุจริตประพฤติมิชอบ 

เขามาแสวงหาประโยชนมากตามไปดวย  สุดทายจะย่ิงทําใหประเทศชาติไดรับความเสียหายอยางรุนแรง 

แตประชาชนและประเทศชาติโดยสวนรวมไดประโยชน  ไมคุมคากับความเส่ียงที่จะไดรับความเสียหาย 

ซึ่งสุดทายแลวการกอหนี้สาธารณะจํานวนมากถึงสองลานลานบาทยอมมีผลตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน   

ไมวาจะเปนสิทธิในทางทรัพยสินหรือเสรีภาพในการประกอบกิจการ  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๑  และ 

มาตรา  ๔๓  เนื่องจากประชาชนมีหนาที่ตองเสียภาษีอากรใหแกรัฐตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๗๓  และ 

การชําระคืนหนี้เงินกูยอมหลีกเล่ียงไมไดที่จะมีผลกระทบตองบประมาณรายจายของประเทศและ   

ภาระภาษีของประชาชนท่ีตองเพ่ิมขึ้นจากหนี้สาธารณะที่รัฐบาลไดกอไว   

เมื่อพิจารณาขอเท็จจริงทั้งหมด  ประกอบกับความเห็นของผูเชี่ยวชาญที่ศาลเรียกมาไตสวน   

แลวเห็นวา  รัฐบาลยังสามารถดําเนินโครงการตามรางพระราชบัญญัตินี้ไดโดยระบบงบประมาณปกติ   

ไมมีความจําเปนเรงดวนทีจ่ะตองใชวธิีการกูเงินโดยไมตองนาํสงคลังตามกฎหมายวาดวยวธิีการงบประมาณ 

และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  อันเปนการหลีกเล่ียงการดําเนินการตรวจสอบและถวงดุล  โดยวิธีงบประมาณ 

ตามปกติ  ทั้งยังขัดตอกรอบวินัยทางการเงินการคลัง  ประกอบกับรางพระราชบัญญัตินี้มีสาระสําคัญ 

เปนการกําหนดใหนําเงินที่ไดจากการกูไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกูโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมาย 



 หนา   ๑๕๗ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

วาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  การกําหนดหลักเกณฑในลักษณะดังกลาว 

ยอมมีผลเปนการอนุญาตใหจายเงินแผนดินโดยอาศัยอํานาจของรางพระราชบัญญัตินี้ โดยตรง   

ซึ่งเปนการจายเงินแผนดินโดยกฎหมายอื่นนอกเหนือไปจากกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย   

กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ  และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

ดังนั้น  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  จึงมีเนื้อหาที่เปนสาระสําคัญอันขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง   

และมาตรา  ๑๗๐  วรรคสอง   

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตนจึงมีความเห็นวา  เมื่อการลงคะแนนเสียงในการพิจารณา   

รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  ซึ่งถือเปนกระบวนการตรารางพระราชบัญญัติฉบับนี้ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๒๒  มาตรา  ๑๒๓  มาตรา  ๑๒๖  วรรคสาม  และมาตรา  ๓  วรรคสอง  ประกอบกับ   

รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยมีเนื้อหาที่เปนการขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง   

และมาตรา  ๑๗๐  วรรคสอง  จึงมีผลใหรางพระราชบัญญัติฉบับนี้เปนอันตกไปท้ังฉบับตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๕๔  วรรคสาม 

 

นายสุพจน  ไขมุกด 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 


