
 หนา   ๑๓๗ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายสุพจน  ไขมุกด  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

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  และงบประมาณหรือไม   

ความเห็น 

ประเด็นท่ีหน่ึง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสราง 

พ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  . .. .  ตราขึ้นโดยถูกตองตามกระบวนการ 

รางพระราชบัญญัติโดยท่ัวไปตามรัฐธรรมนูญ  หรือไม 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มี เจตนารมณที่จะยึดถือไว   

ซึ่งหลักการสําคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข   

ในสวนวิถีการปกครองแบบรัฐสภาซึ่งสมาชิกรัฐสภานับวาเปนองคประกอบท่ีมีความสําคัญตอระบบรัฐสภา 

เปนอยางย่ิง  เนื่องจากสมาชิกรัฐสภาเปนผูแทนปวงชนที่ไดรับการเลือกตั้งจากประชาชน  โดยตรงหรือ 

ไดรับการสรรหาใหเขาไปใชอํานาจนิติบัญญัติทางรัฐสภาแทนประชาชน  ซึ่งสมาชิกรัฐสภาตองปฏิบัติหนาท่ี 

ใหเปนไปตามวิถีทางการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข  และ 

การปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  ศาล  รวมทั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานของรัฐ 

ตองเปนไปตามหลักนิติธรรม  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓  วรรคสอง  ทั้งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๒   



 หนา   ๑๓๘ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ยังไดบัญญัติรองรับหลักการเรื่องนี้ไวอยางชัดแจงวา  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 

ยอมเปนผูแทนปวงชนชาวไทย  โดยไมอยูในความผูกมัดแหงอาณัติ  มอบหมาย  หรือความครอบงําใด ๆ   

และตองปฏิบัติหนาท่ีดวยความซื่อสัตยสุจริตเพ่ือประโยชนสวนรวมของปวงชนชาวไทย  โดยปราศจาก 

การขัดกันแหงผลประโยชน  และรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๓  ก็ไดบัญญัติวากอนเขารับหนาที่   

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาตองปฏิญาณตนในท่ีประชุมแหงสภา  ที่ตนเปนสมาชิกวา 

จะปฏิบัติหนาที่ดวยความซื่อสัตยสุจริตเพ่ือประโยชนของประเทศและประชาชน  ทั้งจะรักษาไวและปฏิบัติตาม 

ซึ่งรัฐธรรมนูญทุกประการ  ถือเปนคํามั่นสัญญาท่ีสมาชิกรัฐสภาตองยึดถือในการปฏิบัติหนาท่ีอยางเครงครัด   

ในฐานะผูแทนปวงชนอันเปนตําแหนงสําคัญที่ตองดํารงอยูดวยความซื่อสัตย  สุจริตอยางแทจริง   

สําหรับหลักการออกเสียงลงคะแนนตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๖  วรรคสาม  บัญญัติใหสมาชิกคนหนึ่ง 

ยอมมีเสียงหนึ่งในการออกเสียงลงคะแนน  เวนแตกรณีถามีคะแนนเสียงเทากัน  ใหประธานในท่ีประชุม 

ออกเสียงเพ่ิมขึ้นอีกเสียงหนึ่งเปนเสียงชี้ขาด  เปนการกําหนดหลักเกณฑในการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกรัฐสภาวา 

การออกเสียงลงคะแนนยอมเปนเรื่องเฉพาะตัวของสมาชิกรัฐสภาแตละคนท่ีมาแสดงตนในการประชุม 

เพ่ือพิจารณาญัตติตาง ๆ  แตละครั้งดวยตนเองและสมาชิกรัฐสภาแตละคนยอมมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน 

ในแตละเรื่องไดเพียงครั้งละหนึ่งเสียงเทานั้น  การกระทําใดที่เปนเหตุใหการลงคะแนนผิดไปจากความเปนจริง   

การกระทํานั้นยอมไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ 

ขอเท็จจริงในประเด็นนี้มีวา  นางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  พยานที่รูเห็นเหตุการณในการใชบัตร 

ลงคะแนนแทนกันตามคํารองของผูรองที่  ๒  มีหนังสือชี้แจงลงวันที่  ๖  มกราคม  ๒๕๕๗  และมาชี้แจง 

ตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  พยานเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จังหวัดสมุทรสงคราม  พรรคประชาธิปตย   

ไดรองเรียนกรณีที่สมาชกิสภาผูแทนราษฎรใชบัตรลงคะแนนแทนกันมาโดยตลอด  แตประธานในที่ประชุม 

เพิกเฉยไมดําเนินการใด ๆ  เหตุที่พยานรองเรียนเนื่องจากเกรงวาองคประชุมไมครบตามท่ีกําหนดไว   

และไมใหมีการลงโทษผูกระทําความผิดแตอยางใด  กอนท่ีจะเกิดเหตุการณในคลิปวีดิทัศนที่อาง 

เปนพยานหลักฐานในคดีนี้  พยานไดเห็นเหตุการณที่นายนริศร  ทองธิราช  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร   

จังหวัดสกลนคร  ใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรายอื่นหลายครั้ง  รวมทั้ง 

ในขณะท่ีรัฐสภาประชุมพิจารณารางรัฐธรรมนูญแกไขเพ่ิมเติมเกี่ยวกับที่มาของสมาชิกวุฒิสภา  ซึ่งพยาน 

เคยนําเสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ  และศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยวาการกระทําดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญ   
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และมิอาจถือเปนมติท่ีชอบของรัฐสภาในกระบวนการพิจารณารางรัฐธรรมนูญแกไขเพ่ิมเติม  สําหรับในคดีนี้   

พยานยืนยันวานายนริศร  ทองธิราช  ไดใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรายอื่น 

ในการประชุมพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  และมาตรา  ๒๐  ตามคลิปวีดิทัศนประกอบคาํรอง 

ของผูรองที่  ๒  ลงวันที่  ๒๐  พฤศจิกายน  ๒๕๕๖  ท่ีเกิดขึ้น  ในการประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติดังกลาว  ในวาระที่สอง  มาตรา  ๖  เมื่อวันศุกรท่ี  ๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  และ 

ตามคลิปวีดิทัศนประกอบหนังสือชี้แจงของพยาน  ลงวันท่ี  ๖  มกราคม  ๒๕๕๗  ท่ีเกิดขึ้นในการประชุม 

สภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว  วาระที่สอง  มาตรา  ๒๐  เมื่อวันศุกรที่   

๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  ซึ่งคลิปวีดิทัศนทั้งสองนั้น  พยานไดใหเจาหนาที่บันทึกภาพเหตุการณ 

การลงคะแนนไวเพ่ือเปนหลักฐาน  แตพยานไมสามารถนําเจาหนาที่ดังกลาวมาเบิกความเปนพยานตอศาลได 

เพราะเกรงวาจะเกิดภยันตราย 

ทางไตสวนของศาลไดความวา  เสียงพูดในคลิปวีดิทัศนกับรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร   

สอดคลองกัน  ประกอบกับภาพในคลิปวีดิทัศนที่อางวาเปนการประชุมของสภาผูแทนราษฎร   

เพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน   

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  วาระที่สอง  มาตรา  ๖  นั้น  แมจะมีเสียงรบกวนหรือไมชัดเจน   

แตก็ปรากฏเสียงของประธานในที่ประชุมขณะนัน้  ซึ่งนางสาวรงัสิมา  รอดรัศมี  และนายนริศร  ทองธิราช   

ใหการยืนยันตรงกันวา  เปนเสียงของนายวิสุทธิ์  ไชยณรุณ  ที่ประกาศเสียงการนับองคประชุมในการลงมติ 

ตามมาตรา  ๖  ซึ่งไดยินชัดเจนวา  มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแสดงตนเปนองคประชุมในมาตราดังกลาว 

จํานวน  ๓๑๐  คน  ตรงกับองคประชุมและการลงมติตามรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร  ชุดที่  ๒๔   

ปที่  ๓  ครั้งที่  ๑๑  (สมัยสามัญทั่วไป)  เปนพิเศษ  วันศุกรที่  ๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  นอกจากนี้   

ภาพในคลิปวีดิทัศนท่ีอางวาเปนภาพการประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว   

มาตรา  ๒๐  นั้น  ก็ไดปรากฏคําพูดของประธานในท่ีประชุมเพ่ือใหลงมติวาเพ่ิมความเปนมาตรา  ๒๐   

ตามที่มีผูสงวนคําแปรไวหรือไม  ซึ่งตรงกับขอเท็จจริงในการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวในวาระท่ีสอง   

ตามรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎรดังกลาวเชนกัน  จึงเชื่อไดวา  คลิปวีดิทัศนดังกลาว 

เปนเหตุการณที่เกิดขึ้นในการประชุมสภาผูแทนราษฎร  เมื่อครั้งพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 
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กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖   

และมาตรา  ๒๐  ตามที่ผูรองที่  ๒  กลาวอางจริง   

พิจารณาแลวเห็นวา  การที่นายนริศร  ทองธิราช  ไดเบิกความในชั้นไตสวนอางวา  ภาพในคลิป   

วีดิทัศนเปนกรณีที่นายนริศร  ทองธิราช  ใชบัตรลงคะแนนของตนเองในการแสดงตนและลงมติ  ซึ่ง 

นายนริศร  ทองธิราช  มีบัตรลงคะแนนหลายใบทั้งบัตรจริงและบัตรสํารอง  แตในทางไตสวนพบวา   

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะมีบัตรลงคะแนนฉบับจริงไดเพียงคนละหนึ่งใบ  และจะขอบัตรสํารองไดอีกหนึ่งใบ   

และบัตรสํารองจะไมมีรูปภาพเจาของบัตรและเปนบัตรสีชมพู  สวนภาพท่ีปรากฏในคลิปวีดิทัศนดังกลาว 

เห็นไดวา  บัตรทุกฉบับที่นายนริศร  ทองธิราชเสียบในเครื่องอานบัตรและกดปุมแสดงตนหรือลงมติ 

มีรูปภาพปรากฏอยูทุกฉบับ  จึงเชื่อวา  นายนริศร  ทองธิราช  ไดใชบัตรแสดงตนและลงมติแทนสมาชิก 

สภาผูแทนราษฎรรายอื่น  ในการประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 

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

ตามที่ผูรองที่  ๒  กลาวอาง  และการกระทําดังกลาวนอกจากจะเปนการละเมิดหลักการพ้ืนฐานของ 

การเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรซึ่งตองปฏิบัติหนาท่ีดวยความซื่อสัตยสุจริต  เพ่ือประโยชนของประเทศ 

และประชาชน  โดยปราศจากการขัดกันแหงผลประโยชน  ขัดตอหลักการออกเสียงลงคะแนนตามรัฐธรรมนูญ   

และขัดตอหลักนิติธรรมตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๒  มาตรา  ๑๒๓  มาตรา  ๑๒๖  วรรคสาม  และ 

มาตรา  ๓  วรรคสอง   

ประเด็นท่ีสอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสราง 

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

วาดวยการเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  หรือไม   

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  หมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลัง   

และงบประมาณ  มีเจตนารมณใหการจัดทํางบประมาณและการใชจายเงินแผนดินตองมีหลักเกณฑ   

ที่ชัดเจน  โปรงใส  และสามารถตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินใหเปนไปตามวินัยทางการเงินการคลัง   

ทําใหระบบเศรษฐกิจมีเสถียรภาพ  และการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป   

ตองมีเอกสารประกอบแสดงขอมูลเกี่ยวกับรายรับและสถานะทางการเงินการคลังของประเทศ   

อันกระทบถึงการจายเงินและภาระผูกพันทางทรัพยสินของแผนดิน  และใหมีการตรากฎหมายการเงิน 

การคลังของรัฐเพ่ือเปนหลักเกณฑเกี่ยวกับกรอบการใชจายของรัฐและแนวทางการจัดทํางบประมาณ   



 หนา   ๑๔๑ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  บัญญัติหลักการท่ัวไปของการจายเงินแผนดินโดยให 

กระทําไดเฉพาะที่ไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ   

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

รัฐบาลจะจายไปกอนก็ได  แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  ในกรณีเชนวานี้ 

ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย   

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

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

วรรคสอง  บัญญัติใหในระหวางเวลาที่ประเทศอยูในภาวะสงครามหรือการรบ  คณะรัฐมนตรี  มีอํานาจโอน 

หรือนํารายจายที่กําหนดไวสําหรับหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจไปใชในรายการที่แตกตางจากท่ีกําหนดไว 

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

และวรรคสาม  บัญญัติใหในกรณีที่มีการโอนหรือนํารายจายตามงบประมาณที่กําหนดไวในรายการใด 

ไปใชในรายการอื่นของหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  ใหรัฐบาลรายงานรัฐสภาเพ่ือทราบทุกเดือน   

เห็นไดวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ไดบัญญัติใหการจายเงินแผนดินจะกระทําได 

ก็เฉพาะที่ไดอนุญาตไวในกฎหมาย  ดังนี้  ประการแรก  กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  ไดแก   

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ  และพระราชบัญญัตงิบประมาณรายจายเพ่ิมเตมิ   

ที่ตราขึ้นในแตละปงบประมาณ  ถาพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 

ออกไมทันปงบประมาณใหม  ใหใชกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายในปงบประมาณปกอนนั้น   

ไปพลางกอน  ประการที่สอง  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  ไดแก  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ   

พ.ศ.  ๒๕๐๒  และฉบับท่ีแกไขเพ่ิมเติม  ซึ่งเปนกฎหมายท่ีกําหนดวิธีการงบประมาณ  โดยกําหนดอํานาจหนาท่ี 

ของสวนราชการที่เกี่ยวของ  ลักษณะของงบประมาณ  การจัดทํางบประมาณ  การโอนงบประมาณรายจาย   

และการควบคุมงบประมาณ  ประการท่ีสาม  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ  พระราชบัญญัติ 

โอนงบประมาณรายจาย  ซึ่งอาจมีการตราขึ้นในแตละปงบประมาณ  อันเปนกฎหมายท่ีอนุญาตใหรัฐบาล 

โอนงบประมาณตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  ใหสวนราชการหรือ 

รัฐวิสาหกิจนําไปใชจายในรายการอื่นได  และประการท่ี ส่ี  กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  ไดแก   

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  และฉบับที่แกไขเพ่ิมเติม  ซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนด 
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การจัดระบบการควบคุมเงนิแผนดนิ  โดยใหหัวหนาสวนราชการที่ไดรับหรือไดจัดเก็บเงินท่ีพึงชําระใหแกรัฐบาล 

มีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาคลัง  และกําหนดหลักเกณฑในการจายเงินจากคลังใหกระทําไดแตเฉพาะที่บัญญัติไว 

ในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย 

กรณีจําเปนเรงดวน  รัฐบาลจะจายเงินแผนดินไปกอนก็ได  แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและ 

วิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  รัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลัง 

ในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย  พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมหรือ 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป  การจายเงินแผนดินในกรณีเชนวานี้   

จึงเปนการจายจากเงินคงคลัง  เนื่องจากเปนกรณีท่ีรัฐบาลจายเงินแผนดินไปกอนท่ีจะมีกฎหมายดังกลาว 

อนุญาตใหกระทําได  แตมีความจําเปนเรงดวนตองจายโดยเร็ว  จึงตองมีการตั้งงบประมาณรายจาย 

ชดใชเงินคงคลังที่ถูกใชไปกอนในปงบประมาณถัดไป  โดยตองระบุแหลงท่ีมาของเงินรายไดเพ่ือชดใช   

เงินคงคลังท่ีไดจายไปกอนแลวดวย  ท้ังนี้  เพ่ือใหเกิดความแนนอนวาเงินคงคลังที่จายไปกอนดังกลาว 

ไดรับชดใชคืนอยางแทจริง  มิใชเปนเพียงตัวเลขทางบญัชีเทานั้น  และฝายนิติบัญญัตไิดทราบถึงสถานภาพ 

ทางการเงินการคลังของประเทศในการนําไปใชประกอบการพิจารณากําหนดงบประมาณรายจาย   

ที่เหมาะสมและสามารถตรวจสอบการใชจายเงินของฝายบริหารตามระบบรัฐสภา  ซึ่งมีผลใหเกิดความโปรงใส   

และปองกันมิใหเงินคงคลังสูญเสียไปอันมีผลกระทบอยางรายแรงตอระบบการเงินการคลังและงบประมาณ 

ของประเทศ   

สวนรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  วรรคหนึ่ง  บัญญัติกรณีเงินรายไดของหนวยงานของรัฐใด   

ที่ไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินใหหนวยงานของรัฐนั้นทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาว   

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

และวุฒิสภาตอไป  และวรรคสอง  บัญญัติกรณีการใชจายเงินรายไดตามวรรคหนึ่ง  ตองอยูภายใตกรอบ 

วินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้  ซึ่งก็ไดแกรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๖  ถึงมาตรา  ๑๖๙  ดวย 

เห็นไดวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๐  เปนบทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องเงินนอกงบประมาณ   

ที่ไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน  ซึ่งรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณกําหนดใหหนวยงานของรัฐท่ีมีเงินดังกลาว   

มีหนาท่ีตองรายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอคณะรัฐมนตรีเมื่อส้ินปงบประมาณทุกป   

และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป  เพ่ือใหรัฐบาลรับรูสถานะ 
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ทางการเงินนอกงบประมาณที่แทจริงของประเทศ  และรัฐสภาสามารถตรวจสอบการรับและการใชจายเงิน 

ดังกลาวได  อีกทั้งเพ่ือใหการใชจายเงินดังกลาวเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ   

หมวด  ๘  อันนําไปสูการกําหนดยุทธศาสตรทางการเงินการคลังท่ีสมบูรณและสอดคลองกับสภาพความเปนจริง 

ดานการเงินการคลังของประเทศไดถูกตอง  โดยอยูภายใตหลักการรักษาเสถียรภาพ  พัฒนาทางเศรษฐกิจ 

อยางย่ังยืน  และความเปนธรรมในสังคม  โดยการใชมาตรการทางการคลังที่มีประสิทธิภาพ  มีความโปรงใส 

และมีมาตรการปองกันการทุจริตคอรรัปชันที่เหมาะสม  เพ่ือใหการใชจายของรัฐเปนไปเพ่ือประโยชน 

ของประชาชนอยางแทจริง   

เบื้องตนจึงมีประเด็นที่ตองพิจารณากอนวา  เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้มีสถานะเปนเงินแผนดิน 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  หรือไม 

รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีวัตถุประสงคเพ่ือใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือนําไป 

ดําเนินการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  ในอันท่ีจะเปนประโยชนตอ   

การพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเปนสําคัญ  และรองรับการท่ีประเทศไทยจะเขาสูประชาคม 

เศรษฐกิจอาเซียนใน  พ.ศ.  ๒๕๕๘  อันมีผลเปนการสรางความเชื่อมั่นตอการลงทุนของภาคเอกชนวา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศไทยจะสามารถดําเนินการสรางแลวเสร็จอยางแนนอน   

และจากทางไตสวนผูแทนรัฐบาลยอมรับวา  ความจําเปนตองมีโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงตาม 

รางพระราชบัญญัตินี้  ไมใชกรณีฉุกเฉินที่มีความจําเปนรีบดวนอันมิอาจจะหลีกเล่ียงได  ถึงขนาดที่ตอง 

ตราพระราชกําหนดขึ้นตามรัฐธรรมนญู  มาตรา  ๑๘๔  แตมีความจําเปนรีบดวนตอเศรษฐกิจในระดับหนึ่ง 

ที่ไมสามารถดําเนินการตามกระบวนการงบประมาณปกติได  เนื่องจากรัฐบาลเห็นวา  การใชเงิน 

ในระบบงบประมาณปกติมีขอจํากัดหลายประการ  ที่ทําใหการดําเนินโครงการขาดความตอเนื่องและ 

อาจทําใหโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงตามยุทธศาสตรของรางพระราชบัญญัตินี้ดําเนินการไมสําเร็จ 

ตามเปาหมายและระยะเวลาที่กําหนดได  หรือหากดําเนินการสําเร็จไดก็ตองใชระยะเวลานานเกินไป 

จนทําใหประเทศไทยสูญเสียโอกาสที่จะไดรับประโยชนในทางเศรษฐกิจจากโครงสรางพ้ืนฐานดังกลาวและ 

สูญเสียความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจกับประเทศอื่น ๆ  ในระยะยาวได  ซึ่งเห็นไดจาก 

การดําเนินโครงการตาง ๆ  ที่ผานมาของประเทศไทย  โดยใชระบบงบประมาณตามปกต ิ เชน  การพัฒนา 
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โครงสรางพ้ืนฐานของการรถไฟแหงประเทศไทย  โครงการกอสรางทางสายหลัก  ๔  ชองจราจร  เปนตน   

จึงมีความจําเปนตองตรารางพระราชบัญญัติดังกลาวขึ้นเพ่ือใชจายเงินนอกงบประมาณดวยวิธีพิเศษ 

ในชั้นการไตสวนพยานผูเชี่ยวชาญของศาล  จํานวน  ๕  คน  ใหถอยคําโดยสรุปความได  ดังนี้   

๑. นายพิสิฐ  ล้ีอาธรรม  อดีตกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ  พ.ศ.  ๒๕๕๐  มีหนังสือชี้แจง   

ลงวันที่  ๓  มกราคม  ๒๕๕๗  และมาช้ีแจงตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  รัฐธรรมนูญฉบับป  ๒๕๕๐   

แตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับกอน ๆ  ท่ีบัญญัติหลักการเพ่ือพิทักษวินัยการเงินการคลังไวเปนหมวดหมู 

ในหมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  เนื่องจากคาดวาประเทศตาง ๆ  ในโลก 

จะประสบปญหาวิกฤตการเงินการคลัง  อันเนื่องจากวินัยการคลังหละหลวม  รัฐบาลใชจายเพ่ือโครงการ 

ประชานิยมมากเกินไป  สงผลใหเกิดการขาดดุลการคลังมากขึ้น  ภาระหนี้รัฐบาลสูง  และยังอาจเปนแหลงท่ีมี   

การทุจริต  ทําลายหลักคุณธรรม  สงผลกระทบในสังคมและกอใหเกดิความเสียหายตอเศรษฐกิจและระบบ   

การเงินของประเทศตาง ๆ  เนื้อหาของรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  จึงมีขึ้นเพ่ือเสริมสรางหลักธรรมาภิบาล   

ดานความโปรงใส  การถวงดุล  และการรักษาความมั่นคงของระบบการคลัง  แตก็ยังใหมีความคลองตัว 

เพ่ือสนับสนุนการบริหารราชการของรัฐบาลใหมีความตอเนื่อง   

สําหรับรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ที่กําหนดใหมียุทธศาสตรและแผนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศเปนเรื่องที่ดีและสมควรมีไวใหเปนแผนแมบทเพ่ือการพัฒนาระบบ 

การคมนาคมขนสงของประเทศไทยใหมีความสามารถในการแขงขันระหวางประเทศ  ซึ่งในการจัดทํายุทธศาสตร 

และแผนงานควรมีการปรับปรุงใหเหมาะสมและทันสมัยอยูเสมอ  โดยจัดลําดับความสําคัญโครงการ 

มีการเชื่อมโยงระบบในพ้ืนที่  มีการแบงการกอสรางเปนระยะ  แตสําหรับโครงการสาธารณูปโภค 

ตามท่ีปรากฏในบัญชีทายรางพระราชบัญญัตินี้เปนโครงการขนาดใหญที่เพ่ิงเริ่มตน  จึงตองมีการศึกษา 

และออกแบบเพ่ือใหสอดคลองกับกฎหมายตาง ๆ  ซึ่งจะตองใชเวลาหลายปไมใชเรงรีบดําเนินการ 

โดยขามขั้นตอนการกล่ันกรองตรวจสอบ  ในสวนของการกูหรอืการหาแหลงเงินเพ่ือกอสราง  ควรพิจารณา 

ดําเนินการเทาท่ี จําเปนและสอดคลองกับสภาวการณทางเศรษฐกิจและการเงินของประเทศ   

โดยกระทรวงการคลังควรมีการกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  วรรคสาม   

ใหชัดเจนเพ่ือเปนหลักประกันความมั่นคง  และการอนุมัติการกูเงินกอนใหญอยางทันทีทันใดนั้น 
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จะผิดหลักการที่ดีในการบริหารโครงการลงทุนขนาดใหญและเพ่ิมความเส่ียงทางการคลังใหมากย่ิงขึ้น   

แตหากรัฐบาลมีการดําเนินการในโครงการนี้อยางพอดี  ดวยวงเงินท่ีเหมาะสมจะมีประโยชนมาก   

เพราะจะเปนเครื่องมือชวยกระตุนเศรษฐกิจ  ชวยแกไขปญหาการวางงานใหประชาชนมีงานทํา  และ 

รัฐบาลมีรายไดมาชําระหนี้  อยางไรก็ตาม  อาจสงผลกระทบทางเศรษฐกิจการเงินในเรื่องของมูลคาเพ่ิม 

ที่จะมีผลตอรายไดประชาชาติ  หรือ  GDP  เพราะสินคาและปจจัยการผลิตหากมีการนําเขาเพ่ือโครงการ 

ลงทุนเหลานี้มากเกินไปจะกระทบตอเสถียรภาพเศรษฐกิจโดยรวม  ทั้งกระทบดุลบัญชีเดินสะพัดและ 

คาเงินบาทซึ่งอาจจะนําประเทศเขาสูวิกฤตทางการคลัง  และหากรางพระราชบัญญัติกูเงินนี้ตกไป   

ไมไดหมายความวารัฐบาลจะไมสามารถดําเนินโครงการกอสรางรถไฟฟาและระบบขนสงสาธารณะได   

รัฐบาลยังสามารถอาศัยวงเงินงบประมาณและวงเงินกู  รวมท้ังวงเงินท่ีค้ําประกันเพ่ือกอหนี้ผูกพัน 

ในการกอสรางระบบสาธารณูปโภคตาง ๆ  โดยทําอยางรอบคอบและคอยเปนคอยไปตามแผนแมบทและ 

กรอบวินัยการเงินการคลังที่ไดวางไว  เทาท่ีผ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 

๒. นายทนง  พิทยะ  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันที่  ๓  มกราคม  ๒๕๕๗  และมาชี้แจงตอศาลรัฐธรรมนูญ   

สรุปไดวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  เปนการกูเงินจํานวนถึงสองลานลานบาท  ภายในระยะเวลา  ๗  ป   

ซึ่งไมใชกรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน  โดยเปนการแยกงบลงทุนของกระทรวงคมนาคมออกมาตางหาก 

จากวิธีการงบประมาณตามปกติโดยอางวาเ พ่ือความคลองตัวและความตอเนื่องของโครงการ   

แตโครงการจํานวนหลายโครงการไมไดคาํนึงถึงความเหมาะสมทางเศรษฐกิจและส่ิงแวดลอมกอนที่จะกูเงิน   

โดยเฉพาะอยางย่ิง  เห็นวาประเทศไทยยังไมมีความจําเปนเรงดวนที่จะตองมีรถไฟความเร็วสูงในขณะนี้   

นอกจากนั้น  ยังมีปญหาดานความเส่ียงทางการเงินที่เกิดขึ้นจากผลกระทบในการรักษาระดับเพดานหนี ้

ไมใหเกินรอยละ  ๖๐  เนื่องจากปจจัยทางเศรษฐกิจโลกท่ีไมแนนอนและอัตราดอกเบี้ยที่มีแนวโนม 

จะสูงขึ้นในอนาคต  รวมทั้งยังไมสอดคลองกับนโยบายทางเศรษฐกิจท่ีตองสงเสริมการดําเนินการ 

ตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง  และไมไดคํานึงถึงผลประโยชนของประเทศชาติในภาพรวมเปนสําคัญ   



 หนา   ๑๔๖ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

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

จะมีการตรากฎหมายในทํานองเดียวกันเพ่ือไมตองดําเนินการตามระบบงบประมาณปกติอีกตอไป   

๓. นายธีระชัย  ภูวนาถนรานุบาล  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันที่  ๒๕  ธันวาคม  ๒๕๕๖  และ 

มาชี้แจงตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  การบริหารการเงินการคลังของประเทศตองมีความมั่นคง 

ในการรักษาสถานภาพทางเศรษฐกิจใหมีความนาเชื่อถือเปนท่ีประจักษ  โดยการยึดถือกรอบวินัยการเงิน 

การคลังอยางเครงครัด  การใชจายเงินของรัฐบาลจําเปนตองอยูภายใตการกํากับควบคุมโดยรัฐสภา  และ 

มีขั้นตอนการใชจายเงินและการติดตามตรวจสอบที่รัดกุม  สําหรับรางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 

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

หากมีการดําเนินการแลวจะมีผลเสียตอระบบการเงิน  การคลังของประเทศเปนอยางมาก  ประการแรก   

รัฐสภาจะไมสามารถกํากับควบคุมการใชจายเงินในโครงการเหลานี้ไดอยางรัดกุมและถี่ถวน  ไมเหมือนกับ 

กรณีการดําเนินการในรูปของพระราชบัญญัติงบประมาณตามปกติ  นอกจากนี้   มาตรา  ๑๘   

แหงรางพระราชบัญญัติดังกลาว  ใหฝายบริหารรายงานการดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ 

ตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบเทานั้น  จึงเปนการตัดกระบวนการถวงดุลในการกํากับควบคุม 

จากรัฐสภาออกไป  ประการตอมา  โครงการลงทุนพ้ืนฐานในรางพระราชบัญญัตินี้  เปนกลไกการขนสงหลัก 

ขนาดใหญ  มีการเชื่อมโยงเครือขายทั้งในและตางประเทศ  นอกจากนี้  มีวงเงินลงทุนที่สูงเปนประวัติการณ   

โครงการเชนนี้เปนกลยุทธทางเศรษฐกิจที่สําคัญย่ิงของประเทศ  ซึ่งโดยปกติจะมีขั้นตอนการพิจารณา 

ในดานตาง ๆ  อาทิ  ผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  ผลตอบแทนทางเศรษฐกิจและสังคม  ผลกระทบตอการเมือง 

ระหวางประเทศ  เปนตน  จึงไมควรดําเนินการอยางรีบเรง  สมควรจะมีการปรึกษาหารือกันในรัฐสภา 

อยางละเอียดรอบคอบ  เพ่ือกําหนดวิธีการคัดเลือกโครงการ  ลําดับความสําคัญกอนหลัง  และคํานึงถึง 

ความสามารถในการชําระหนี้  ซึ่งวิธีการดาํเนนิการที่รอบคอบรัดกุมดังกลาวมีการกําหนดไวแลวในขั้นตอน 

การนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗   

และมาตรา  ๑๖๘  ประการสุดทาย  หากมีการดําเนินการตามรางพระราชบัญญัติฉบับนี้  ก็จะเทากับ 

เปดชองใหในอนาคต  รัฐบาลสามารถนําเสนอกฎหมายเพ่ือโครงการตาง ๆ  โดยไมผานกระบวนการงบประมาณ   

ซึ่งตอไปก็จะสามารถเสนอกฎหมายทํานองนี้ไดอีกโดยไมจํากดั  ทําใหเจตนารมณในการกํากับควบคุมโดยรัฐสภา 

ผานกระบวนการงบประมาณไมไดผล  เพราะฉะนั้น  การใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ 



 หนา   ๑๔๗ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

จึงเปนการหลีกเล่ียงที่ไมปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  และเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  ในหมวด  ๘   

การเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  ตั้งแตมาตรา  ๑๖๖  ถึงมาตรา  ๑๗๐  ซึ่งรัฐธรรมนูญประสงคจะให 

รัฐสภากํากับควบคุมการใชจายเงินของรัฐบาลผานกระบวนการงบประมาณ  จึงมีเจตนารมณจะใหรัฐบาล 

ตองนําเงินที่ไดจากการกูโดยรางพระราชบัญญัตดิงักลาว  นําสงคลังเสียกอนตามกฎหมายวาดวยวิธกีารงบประมาณ 

และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เพ่ือใหการเบิกเงินนําไปใชจายภายหลังจะตองอยูในกรอบของวิธีการงบประมาณ   

ดังนั้น  มาตรา  ๖  แหงรางพระราชบัญญัตินี้  จึงขัดหรือแยงตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  ในหมวด  ๘   

การเงิน  การคลัง  และงบประมาณ 

๔. นางสาวประพีร  อังกินันทน  รองผูวาการตรวจเงินแผนดิน  รักษาราชการแทนผูวาการ 

ตรวจเงินแผนดิน  สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  มีหนังสือชี้แจง  ลงวันท่ี  ๖  มกราคม  ๒๕๕๗  และ 

มาชี้แจงตอศาลรัฐธรรมนูญ  สรุปไดวา  เงินแผนดิน  มีความหมายวา  บรรดาเงินท้ังปวง  ทรัพยสิน   

สิทธิและผลประโยชนตาง ๆ  ซึ่งมิใชเปนกรรมสิทธิ์หรืออยูในความครอบงําหรืออํานาจส่ังการใด ๆ   

ตามกฎหมายของเอกชน  ท่ีอยู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   

การรักษาวินัยทางการเงินการคลัง  มีวัตถุประสงคเพ่ือใหบรรลุเปาหมายการเจริญเติบโตและ 

การรักษาเสถียรภาพและความสมดุลทางเศรษฐกิจ  ตลอดจนการกระจายรายไดและจัดสรรทรัพยากรที่เหมาะสม   

วินัยทางการเงินการคลังประกอบดวยวินัยทางการเงิน  วินัยทางการคลัง  และวินัยทางงบประมาณ   

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

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



 หนา   ๑๔๘ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

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

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

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

สําหรับการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนไปตามรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ 

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  เปนการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย   

ระเบียบ  แบบแผน  และขอบังคับของหนวยรับตรวจ  อยางไรก็ตาม  มีขอสังเกตวาการดําเนินการ 

โครงการดังกลาว  หากจัดทําเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  การควบคุมตรวจสอบ 

จะมีระบบการควบคุมตรวจสอบที่เครงครัดรัดกุมและมีความเส่ียงนอยกวาระบบการควบคุมตรวจสอบ 

ตามรางพระราชบัญญัตินี้  กลาวคือ  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  ซึ่งเปนกฎหมาย 

ที่บัญญัติเกี่ยวกบัวธิีการงบประมาณและบัญชีการเงินแผนดิน  โดยกําหนดใหมีแผนการเงินประจําปอันสมบูรณ 

สําหรับสวนราชการทั้งมวลใหมีการควบคุมงบประมาณอยางรัดกุม  ใหการจายเงินงบประมาณเปนไปตาม 

กําลังเงินเปนงวด ๆ  และใหมีการประมวลบัญชีและรายงานเกี่ยวกับรายรับรายจายท้ังส้ินของแผ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เงิน 

ที่ไดจากการกูตามรางพระราชบัญญัติฯ  มาตรา  ๕  ไมตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ   

พ.ศ.  ๒๕๐๒  หมวด  ๓  การจัดทํางบประมาณ  หมวด  ๔  การโอนงบประมาณรายจาย  และหมวด  ๕   

การควบคุมงบประมาณ  อีกทั้งรางพระราชบญัญัตฯิ  มาตรา  ๖  มีผลใหไมตองสงเงินกูเขาบัญชีและเบิกจายเงนิ 

จากบัญชีตามระบบบัญชีของรัฐ  ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑ 

๕. นางสาวสุภา  ปยะจิตติ  รองปลัดกระทรวงการคลัง  มีหนังสือชีแ้จง  ลงวันที่  ๓  มกราคม  ๒๕๕๗   

และมาชี้แจงตอศาลรัฐธรรมนูญวา  การใชเงินแผนดินตองอยูภายใตกรอบวินัยทางการคลัง  และตองไมฝาฝน 

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 



 หนา   ๑๔๙ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

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

มาตรา  ๑๘๔  นอกจากนั้น  ยังขัดตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๔๓  เนื่องจากเมื่อรวมคํานวณวงเงินกูตาม 

ร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วยงานที่สําคัญของประเทศ  เปนการกาวลวงอํานาจหนาท่ี 

ของคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติในการพิจารณากล่ันกรองอันสงผลตอการพัฒนาเศรษฐกิจ 

และสังคมของชาติได  จากเหตุผลขางตน  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

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

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

วินัยการคลัง  ประกอบกับโครงการตามรางพระราชบัญญัตินี้มีผลผูกพันเพดานหนี้สาธารณะ  ซึ่งมีภาระ 

การชําระหนี้คืนและทําใหเกิดขอจํากัดการจัดทํางบประมาณรายจาย  เพ่ือลงทุนพัฒนาโครงการท่ีจําเปนในอนาคต   

และเมื่อรวมคํานวณตนเงินกับดอกเบี้ยตลอดระยะเวลา  ๕๐  ป  ก็จะมีภาระหนี้ของประเทศทั้งส้ินหาลานลานบาท   

ซึ่งเปนความเส่ียงอยางมากตอการหารายไดมาชดใชคืนเงินกูในอนาคต  และอาจทําใหประเทศไทย 

มีหนี้สินลนพนตัวอันสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม  หนทางในการแกไขปญหานี้   

เมื่อพิจารณาจากแผนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศที่เปนแผนการระยะยาวแลว   

จะเห็นวา  อยูในวิสัยที่รัฐบาลสามารถดําเนินการ  โดยการตั้งงบประมาณรายจายประจําปเพ่ือใชจาย 

ตามโครงการในลักษณะผูกพันขามปงบประมาณ  โดยไมจําตองดําเนินการตรากฎหมายใหกระทรวงการคลังกูเงิน 

แตอยางใด 

พิจารณาจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  ประกอบกับคําเบิกความของพยานแลวเห็นวา   

เงินแผนดินตามนัยของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ยอมหมายความวา  บรรดาเงินท้ังปวง 

ที่อยูในความรับผิดชอบของหนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  กองทุนสาธารณะ  หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น   

ทั้งท่ีมีลักษณะเปนเงินในงบประมาณรายจาย  เงินคงคลัง  และเงินนอกงบประมาณ  อีกทั้งเงินแผนดิน 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  มีความหมายกวางกวาเงินคงคลัง  หรือกลาวไดวาเงินคงคลัง 



 หนา   ๑๕๐ 
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เปนเพียงสวนหนึ่งของเงินแผนดินเทานั้น  แมเงินบางประเภทท่ีไมไดนําสงคลังหรือไมใชเงินคงคลังก็ตาม   

เงินดังกลาวก็ยังอยูในความหมายของเงินแผนดินดวย  เนื่องจากรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง   

มีเจตนารมณกําหนดหลักการจายเงินแผนดนิเปนการเฉพาะ  ใหกระทําไดเฉพาะที่ไดอนญุาตไวในกฎหมาย 

วาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ 

หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เพ่ือควบคุมการใชจายเงินแผนดินใหเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง   

อยางเครงครัดใหมีเสถียรภาพและความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ   

ประกอบกับเมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน   

พ.ศ.  ๒๕๔๒  ซึ่งเปนกฎหมายที่บัญญัติสาระสําคัญเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดินซึ่งกระทําโดย 

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดิน  ความหมายของคําวา  “เงินแผนดิน”   

ในทางหนึ่ง  จึงเปนเงินที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจตรวจสอบ  ดังที่มาตรา  ๔  บัญญัติ   

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

การเก็บรักษา  และการบริหารซึ่งเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนของหนวยรับตรวจท่ีได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”  จึงเห็นไดวา  เงินกูเปนเงินท่ีอยูในการตรวจสอบของคณะกรรมการ 

ตรวจเงินแผนดิน   

ดังนั้น  เงินกูตามรางพระราชบญัญตัใิหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  จึงเปนเงินแผนดินตามนัยของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

วรรคหนึ่ง   

ประเด็นพิจารณาตอไปมีวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

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

วาดวยการเงิน  การคลัง  และงบประมาณ  หรือไม 



 หนา   ๑๕๑ 
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รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มีเจตนารมณในการยกรางความวา  โดยท่ีประเทศไทย 

มีความจําเปนตองพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงเพ่ือรองรับการขยายตัวของเมืองและ 

การเพ่ิมขึ้นของประชากรที่เกิดขึ้นอยางรวดเร็ว  และรองรับการขยายตัวดานเศรษฐกิจและการลงทุน   

ทั้งในประเทศและระหวางประเทศ  โดยเฉพาะอยางย่ิงในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเพ่ือการเขาสู 

ประชาคมอาเซียน  รัฐบาลจึงกําหนดใหมียุทธศาสตรการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ 

ที่ตอบสนองเปาหมายการพัฒนาประเทศทั้งทางดานเศรษฐกิจและสังคม  และสอดคลองกับนโยบาย   

ที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาและยุทธศาสตรของประเทศ  อันจะเปนการอํานวยความสะดวกดานคมนาคม 

แกประชาชนท้ังในพ้ืนท่ีชนบท  พ้ืนที่เมืองและพ้ืนที่เศรษฐกิจสําคัญ  รวมทั้งเปนการเชื่อมโยงฐาน   

การผลิตกับฐานการสงออกระหวางภูมิภาคตาง ๆ  ของประเทศและประเทศเพ่ือนบาน  เพ่ือใหประเทศไทย 

เปนศูนยกลางดานการคมนาคมขนสงและเปนฐานการเชื่อมโยงการขนสงและเครือขายในระดับภูมิภาค   

ซึ่งจะเปนการเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ  ลดตนทุนคาใชจายการบริหารจัดการระบบการขนสง   

ตลอดจนอํานวยความสะดวกในการเดินทางของประชาชน  แตโดยที่การพัฒนาระบบโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศขนาดใหญจําเปนตองดําเนินการใหมีความเชื่อมโยงกันและตองดําเนินการ 

ติดตอกันหลายปจนกวาจะเสร็จส้ินโครงการ  ดังนั้น  เพ่ือใหการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศโดยเฉพาะโครงสรางพ้ืนฐานขนาดใหญแลวเสร็จตามเปาหมายและทันตอการพัฒนาประเทศ 

เพ่ือประโยชนของประชาชน  การดําเนินการจึงตองใชจายเงินจํานวนมากและมีแหลงเงินแนนอน 

ที่จะนํามาใชจายอยางตอเนือ่ง  โดยมีการวางแผนการเงินระยะยาวที่สอดคลองกับยุทธศาสตรของประเทศ   

ซึ่งจะชวยในการวางแผนในการหาแหลงเงินทุนไดอยางมีประสิทธิภาพ  และเสริมสรางความมั่นใจ 

ของภาคเอกชนที่จะสามารถเขาถึงขอมูลการลงทุนในโครงสรางพ้ืนฐานของรัฐบาลท่ีชัดเจนและตอเนื่อง 

ซึ่งจะทําใหสามารถเตรียมและจัดทําแผนการลงทุนของตนเองควบคูไปกับแนวทางการลงทุนของรัฐบาลได 

อยางเหมาะสม  รัฐบาลจึงมีความจําเปนท่ีจะตองใหมีการกูเงินเพ่ิมเติมเปนการเฉพาะ  นอกเหนือจากการกูเงิน 

ที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะ  เพ่ือเปนแหลงเงินท่ีจะนํามาใชจายในการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดังกลาวสมควรกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือใหรัฐบาลนําเงินกูมาใชจาย 
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ในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  รางพระราชบัญญัติฉบับนี้มีสาระสําคัญ   

ดังนี้ 

๑. การกูเงินและการบริหารจัดการเงินกู  ตามรางมาตรา  ๕  ถึงรางมาตรา  ๑๓  ไดกําหนดให 

กระทรวงการคลังโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีมีอํานาจกูเงินบาทหรือเงินตราตางประเทศในนามรัฐบาล 

แหงราชอาณาจักรไทยมีมูลคารวมกันไมเกินสองลานลานบาท  เพ่ือนําไปใชจายในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศตามยุทธศาสตรและแผนงาน  และภายในวงเงินที่กําหนดไวในบัญชี 

ทายพระราชบัญญัติ  ทั้งนี้  การกูเงินดังกลาวใหกระทําไดภายในกําหนดเวลาไมเกินวันที่  ๓๑  ธันวาคม   

พ.ศ.  ๒๕๖๓  ซึ่งเงินท่ีไดจากการกูเงินตามมาตรา  ๕  ใหนําไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกู   

โดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  และวงเงินกู   

การจัดการเงินกู  และวิธีการเกี่ยวกับการกูเงินในแตละปงบประมาณ  ใหเปนไปตามท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติ   

สําหรับการบริหารจัดการการกูเงิน  การเบิกจายเงินกู  การชําระหนี้  และการอื่นใดเกี่ยวกับการกูเงินนั้น   

กําหนดใหสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะมีอํานาจหนาที่ดําเนินการ  อีกทั้งกําหนดใหนอกจากกรณีที่ 

ไดบัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัตินี้  ใหนําบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะ 

มาใชบังคับกับการบริหารเงินกูตามพระราชบัญญัตินี้โดยอนุโลม   

๒. การเสนอและการบริหารจัดการโครงการ  ตามรางมาตรา  ๑๔  ถึงมาตรา  ๑๘  กําหนดขั้นตอน 

การเสนอโครงการเพ่ือดําเนินการให เปนไปตามยุทธศาสตรและแผนงานทายพระราชบัญญัติ   

โดยใหหนวยงานเจาของโครงการจัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการเสนอตอคณะรัฐมนตรี   

เพ่ือพิจารณาอนุมัติ  ท้ังนี้  หนวยงานเจาของโครงการตองปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายที่จําเปนตอง 

ดําเนินการกอนเริ่มโครงการใหครบถวน  และตองผานความเห็นชอบจากกระทรวงเจาสังกัด  พรอมทั้ง 

เสนอโครงการตอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  สํานักงบประมาณ   

และกระทรวงการคลัง  เพ่ือพิจารณากล่ันกรองและเสนอความเหน็ประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี   

สําหรับการบริหารจัดการโครงการและจัดสรรวงเงินที่คณะรัฐมนตรีอนุมัตินั้น  ใหเปนไปตามหลักเกณฑ 

และวิธีการที่คณะรัฐมนตรีกําหนด  และเมื่อแผนงานใดไดดําเนินการเสร็จส้ินแลว  ถามีเงินเหลือจาย   

กําหนดใหนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน  ซึ่งเปนหลักการทํานองเดียวกันกับกรณีงบประมาณเหลือจาย   

นอกจากนี้  กําหนดใหหนวยงานเจาของโครงการตองรายงานการเบิกจายเงินกูของโครงการและ 
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ผลการดําเนินโครงการตอกระทรวงเจาสังกัดอยางตอเนื่องจนส้ินสุดโครงการ  และกระทรวงเจาสังกัด 

ตองจัดใหมีระบบการติดตามประเมินผลโครงการและแผนงานเพ่ือรายงานผลตอกระทรวงการคลัง   

อีกทั้งกําหนดใหคณะรัฐมนตรีรายงานการกูเงินที่กระทําในปงบประมาณท่ีลวงมาแลว  ผลการดําเนินงาน   

และการประเมินผลการดําเนินการตามแผนงานในแตละยุทธศาสตรตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 

เพ่ือทราบภายในหนึ่งรอยย่ีสิบวันนับแตวันส้ินปงบประมาณ  และ   

๓. บัญชีทายรางพระราชบัญญตัิฉบบันีก้ําหนดยุทธศาสตรและแผนงานเพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  และกําหนดวงเงินท่ีใชจายในการดําเนินการแตละยุทธศาสตรและแผนงาน   

โดยยุทธศาสตรท่ีหนึ่ง  วงเงิน  ๓๕๗,๗๐๙.๕๑  ลานบาท  ปรับเปล่ียนรูปแบบการขนสงสินคาทางถนน 

สูการขนสงที่มีตนทุนต่ํากวา  ซึ่งเปนการพัฒนาปรับปรุงทางรถไฟที่มีอยู  ทาเรือ  และส่ิงอํานวยความสะดวกอื่น   

ยุทธศาสตรที่สอง  วงเงิน  ๑,๐๔๓,๒๒๔.๑๔  ลานบาท  พัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและส่ิงอํานวยความสะดวก 

ในการเดนิทางและขนสงไปสูศนูยกลางของภูมิภาคทั่วประเทศเชือ่มโยงกับประเทศเพ่ือนบาน  ซึ่งเปนการพัฒนา 

ระบบรถไฟความเร็วสูงเปนหลัก  และพัฒนาดานพรมแดนระหวางประเทศ  ยุทธศาสตรที่สาม  วงเงิน   

๕๗๘,๐๑๕.๖๕  ลานบาท  พัฒนาและปรับปรุงระบบขนสงเพ่ือยกระดับความคลองตัว  ซึ่งเปนการพัฒนา 

โครงขายระบบขนสงมวลชนทางรางในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล  และพัฒนาบูรณะถนนในปริมณฑล 

และเมืองใหญในภูมิภาคและแผนงานการสงเสริมหรือสนับสนุนการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  ตามยุทธศาสตรดังกลาว  วงเงิน  ๒๑,๐๕๐.๗๐  ลานบาท  รวมวงเงินดําเนินการท้ังส้ิน   

๒,๐๐๐,๐๐๐  ลานบาท   

พิจารณาแลวเห็นวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ไดตราขึ้นโดยมีวัตถุประสงคสําคัญ   

เพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศใหมีความเจริญทางดานเศรษฐกิจและ 

สังคมเปนสําคัญ  สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัตินี้ไดยกเวนวิธีการใชจายเงินแผนดินตามระบบ 

งบประมาณปกติ  และบัญญัติวิธีการใชจายเงินนอกงบประมาณเปนพิเศษขึ้นมา  ซึ่งเชื่อไดวาเปนวิธีการ 

ที่สามารถทําใหระบบโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศดําเนินการแลวเสร็จได   

ตามเปาหมายและทันตอการพัฒนาประเทศเพ่ือประโยชนของประชาชน  อยางไรก็ตาม  การดําเนินการ   

เพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจ 
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กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

สามารถดําเนินการโดยวิธีการอื่น ๆ  เชน  วิธีการงบประมาณตามปกติโดยอาศัยวิธีการกู เงิน   

ตามพระราชบัญญตัิวธิีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒  มาตรา  ๙  ทวิ  และพระราชบัญญตักิารบริหารหนี้สาธารณะ   

พ.ศ.  ๒๕๔๘  มาตรา  ๒๑  หรือการใหเอกชนรวมลงทุนตามหลักเกณฑและวิธีการของพระราชบัญญัติ 

การใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ  พ.ศ.  ๒๕๕๖  เปนตน  ซึ่งวิธีการเหลานี้  มีผลกระทบหรือ 

มีความเส่ียงตอความเสียหายที่จะเกิดขึ้นนอยกวาการดําเนินการโดยหลักเกณฑของรางพระราชบัญญัติ 

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

เนื่องจากโดยวิธีการงบประมาณตามปกติ  รัฐสภาสามารถตรวจสอบการดําเนินโครงการของฝายบริหารได 

อยางรัดกุม  หรือโดยวิธีการใหเอกชนรวมลงทุนก็เปนการปองกันหรือลดผลกระทบท่ีจะเกิดขึ้นตอความมั่นคง 

ทางการเงินการคลังของประเทศไดในระยะยาวอีกดวย  และวิธีการดังกลาวก็สามารถบรรลุวัตถุประสงค 

ตามท่ีรัฐบาลกําหนดไวไดเชนเดียวกัน 

ประเด็นท่ีรัฐบาลเกรงวาหากไมดําเนินการโดยวิธีการพิเศษตามรางพระราชบัญญัตินี้แลว   

การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศตามเปาหมายที่กําหนดไวจะไมแลวเสร็จ 

ภายในระยะเวลาที่กําหนด  และจะมีผลกระทบเสียหายตอประเทศตามมาอยางมากมายนั้นเห็นวา   

การพัฒนาประเทศใหเจริญกาวหนาเปนส่ิงท่ีประชาชนทุกคนพึงตองการและคาดหวังใหรัฐบาลทุกรัฐบาล 

เขามาทําหนาที่บริหารราชการแผนดินเพ่ือนําพาประเทศไปสูความเจริญย่ิงขึ้น  โดยรัฐบาลมีหนาท่ีสําคัญ 

ตองจัดสรรงบประมาณแผนดินโดยคํานึงภาคสวนตาง  ๆ  อยางสมดุล  จัดสรรทรัพยากรใหกระจายไปยัง 

ภาคสวนตาง ๆ  เพ่ือพัฒนาประเทศใหทุกภาคสวนมีความเจริญอยางมั่นคงตอเนื่อง  ดังที่รัฐธรรมนูญ 

ไดบัญญัติแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐไวหลายดาน  เชน  ดานการสาธารณสุข  ดานการศึกษา  ดานสังคม 

เศรษฐกิจ  เปนตน  เพ่ือเปนเจตจํานงใหรัฐตองยึดถือและใหความสําคัญ  เปนแนวทางการบริหารราชการแผนดิน 

ใหบรรลุผลสําเร็จทุกดานอยางบูรณาการพรอมกันอยางสมดุลและคํานึงถึงผลประโยชนของประเทศชาติ 

ในภาพรวมทั้งประเทศเปนสําคัญ  เนื่องจากทรัพยากรทางเศรษฐกิจมีอยูอยางจํากัด  การทุมเททรัพยากร 

ที่มีอยูไปดานใดดานหนึ่งมากจนเกินไป  ยอมทําใหการพัฒนาประเทศขาดความเขมแข็งมั่นคงและ 

ขาดเสถียรภาพอยางย่ังยืน  และเกิดความไมเปนธรรมในสังคมขึ้นได  อันขัดตอหลักวินัยทางการเงินการคลัง 

ที่รัฐธรรมนูญรับรองไว  สําหรับรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 



 หนา   ๑๕๕ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  แมรัฐบาลมีความเห็นวา  รางพระราชบัญญัตินี้ 

อยูในกรอบวินัยทางการเงินการคลัง  เนื่องจาก  ประการท่ีหนึ่ง  จํานวนเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

ไมเกินจํานวนเงินขั้นสูงหรือเพดานของหนี้สาธารณะท่ีกําหนดสัดสวนหนี้สาธารณะเทียบกับผลิตภัณฑ 

มวลรวมประชาชาติไมเกินรอยละหกสิบของผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ  และประการที่สอง  ภาระหนี้ 

ที่เกิดจากรางพระราชบัญญัตนิี้  ในการชําระคืนเงินตนและดอกเบี้ยอยูในระดับต่ํากวาเกณฑที่กําหนดไวคือ 

ต่ํากวารอยละสิบหาของงบประมาณรายจายประจําป   

อยางไรก็ตาม  รางพระราชบัญญัตินี้มีวัตถุประสงคมุงเนนผลสําเร็จของการลงทุนเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศเพียงดานเดียวดวยจํานวนเงินมากถึงสองลานลานบาท   

ยอมทําใหประเทศเสียสมดุลในการพัฒนาประเทศอยางย่ังยืน  และเกิดความไมเปนธรรมในสังคม 

อันมีผลกระทบตอกรอบวินัยการเงินการคลังตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว  นอกจากนี้  หากรางพระราชบัญญัตินี้ 

มีผลใชบังคับและมีการกูเงินเพ่ือดําเนินการโครงการตามรางพระราชบัญญัติแลว  ยอมมีผลระยะยาว 

ไปถึงรัฐบาลชุดตอไปในอนาคตท่ีจะตองผูกพันตามรางพระราชบัญญัตินี้ ทําใหรัฐบาลชุดตอไป   

ขาดความเปนอิสระในการบริหารราชการแผนดินตามนโยบายที่ไดใหไวแกประชาชน  บนพ้ืนฐานของ 

แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวได  หรือแมวารัฐบาลชุดตอไปจะมีอํานาจยกเลิก 

หรือแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัตินี้  ก็ไมอาจแกไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นแลว  โดยผลของ 

รางพระราชบัญญัตินี้   

กรณีท่ีรัฐบาลอางวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ไมไดมีผลใหเกิดการทุจริตประพฤติมิชอบโดยตรง 

แตเปนปญหาในทางปฏิบัติท่ีตองไปดําเนินการปองกันปราบปรามในการนํารางพระราชบัญญัตินี้ 

ไปใชบังคับในชั้นตอไปนั้น  เห็นวา  ปญหาการทุจริตประพฤติมิชอบเปนปญหาที่สรางความเสียหายรายแรง 

แกประเทศชาติมาชานานแลว  และมีแตจะรุนแรง  ขยายวงกวาง  สลับซับซอนย่ิงขึ้นซึ่งเปนปญหาสําคัญ 

ประการหนึ่งที่เปนอุปสรรคขัดขวางการพัฒนาประเทศไทยมาโดยตลอด  ทําใหการดําเนินโครงการ 

หลาย ๆ  โครงการของประเทศไทย  ประชาชนและประเทศชาติไมไดรับประโยชนอยางเต็มที่จากจํานวนเงิน 

ที่รัฐลงทุนไป  แตกลับรั่วไหลไปสูบุคคลท่ีทุจริตประพฤติมิชอบท่ีคอยแสวงหาประโยชนโดยมิชอบ   

โดยเฉพาะอยางย่ิงปญหาการทุจริตเชิงนโยบายที่กระทําโดยผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือขาราชการระดับสูง   



 หนา   ๑๕๖ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ซึ่งสรางความเสียหายใหแกประเทศไทยอยางรุนแรงแมรัฐธรรมนูญจะไดพยายามสรางระบบการควบคุมตรวจสอบ 

การใชอํานาจรัฐไวหลายประการ  ไมวาจะโดยการคานและถวงดุลอํานาจระหวางรัฐสภากับคณะรัฐมนตรี   

การตรวจสอบการใชอํานาจของของคณะรัฐมนตรี  ในการใชจายเงินดังกลาวโดยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ   

เชน  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  เปนตน   

หรือแมแตการดําเนินคดีตามระบบกระบวนการยุติธรรมของประเทศไทยเพ่ือพิสูจนความผิดและ 

นําตัวผูกระทําความผิดฐานทุจริตประพฤติมิชอบมาลงโทษก็กระทําไดยาก  ที่ผานมารัฐธรรมนูญและ 

บรรดากฎหมายตาง ๆ  ไดกําหนดหลักเกณฑเงื่อนไขเพ่ือปองกันปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบไว 

หลายประการ  โดยเฉพาะอยางย่ิง  ระบบงบประมาณตามปกติ  ก็ไดพยายามสรางและพัฒนาหลักเกณฑ 

เงื่อนไขตาง ๆ  เพ่ือปองกันปราบปรามการทุจริตอยางเขมงวดรัดกุม  แตก็ยังไมสามารถจัดการกับปญหา 

การทุจริตไดดีเทาที่ควร  การที่รางพระราชบัญญัตินี้ยกเวนระบบงบประมาณตามปกติย่ิงเอื้อใหเกิด 

ชองทางการทุจริตเกิดขึ้นไดงาย  หรือเส่ียงที่จะทําใหเงินแผนดินรั่วไหลได  ประกอบกับเงินกูตาม 

รางพระราชบัญญัตินี้มีจํานวนมากถึงสองลานลานบาท  ย่ิงมีความเส่ียงท่ีจะถูกบุคคลท่ีทุจริตประพฤติมิชอบ 

เขามาแสวงหาประโยชนมากตามไปดวย  สุดทายจะย่ิงทําใหประเทศชาติไดรับความเสียหายอยางรุนแรง 

แตประชาชนและประเทศชาติโดยสวนรวมไดประโยชน  ไมคุมคากับความเส่ียงที่จะไดรับความเสียหาย 

ซึ่งสุดทายแลวการกอหนี้สาธารณะจํานวนมากถึงสองลานลานบาทยอมมีผลตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน   

ไมวาจะเปนสิทธิในทางทรัพยสินหรือเสรีภาพในการประกอบกิจการ  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔๑  และ 

มาตรา  ๔๓  เนื่องจากประชาชนมีหนาที่ตองเสียภาษีอากรใหแกรัฐตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๗๓  และ 

การชําระคืนหนี้เงินกูยอมหลีกเล่ียงไมไดที่จะมีผลกระทบตองบประมาณรายจายของประเทศและ   

ภาระภาษีของประชาชนท่ีตองเพ่ิมขึ้นจากหนี้สาธารณะที่รัฐบาลไดกอไว   

เมื่อพิจารณาขอเท็จจริงทั้งหมด  ประกอบกับความเห็นของผูเชี่ยวชาญที่ศาลเรียกมาไตสวน   

แลวเห็นวา  รัฐบาลยังสามารถดําเนินโครงการตามรางพระราชบัญญัตินี้ไดโดยระบบงบประมาณปกติ   

ไมมีความจําเปนเรงดวนทีจ่ะตองใชวธิีการกูเงินโดยไมตองนาํสงคลังตามกฎหมายวาดวยวธิีการงบประมาณ 

และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  อันเปนการหลีกเล่ียงการดําเนินการตรวจสอบและถวงดุล  โดยวิธีงบประมาณ 

ตามปกติ  ทั้งยังขัดตอกรอบวินัยทางการเงินการคลัง  ประกอบกับรางพระราชบัญญัตินี้มีสาระสําคัญ 

เปนการกําหนดใหนําเงินที่ไดจากการกูไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกูโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมาย 



 หนา   ๑๕๗ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

วาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  การกําหนดหลักเกณฑในลักษณะดังกลาว 

ยอมมีผลเปนการอนุญาตใหจายเงินแผนดินโดยอาศัยอํานาจของรางพระราชบัญญัตินี้ โดยตรง   

ซึ่งเปนการจายเงินแผนดินโดยกฎหมายอื่นนอกเหนือไปจากกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย   

กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ  และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

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

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  จึงมีเนื้อหาที่เปนสาระสําคัญอันขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง   

และมาตรา  ๑๗๐  วรรคสอง   

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตนจึงมีความเห็นวา  เมื่อการลงคะแนนเสียงในการพิจารณา   

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

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  ซึ่งถือเปนกระบวนการตรารางพระราชบัญญัติฉบับนี้ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๒๒  มาตรา  ๑๒๓  มาตรา  ๑๒๖  วรรคสาม  และมาตรา  ๓  วรรคสอง  ประกอบกับ   

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

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยมีเนื้อหาที่เปนการขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง   

และมาตรา  ๑๗๐  วรรคสอง  จึงมีผลใหรางพระราชบัญญัติฉบับนี้เปนอันตกไปท้ังฉบับตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๕๔  วรรคสาม 

 

นายสุพจน  ไขมุกด 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 


