
 หนา   ๑๒๖ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายบุญสง  กุลบุปผา  ตุลาการศาลรฐัธรรมนูญ 

คําวินิจฉัยท่ี  ๓ - ๔/๒๕๕๗ เรื่องพิจารณาท่ี  ๖๗/๒๕๕๖ 

 เรื่องพิจารณาท่ี  ๖๘/๒๕๕๖ 
 

 วันท่ี  ๑๒  มีนาคม  พุทธศักราช  ๒๕๕๗ 

ประเด็นวินิจฉัย 

ศาลมีคําส่ังใหรวมเรื่องพิจารณาท้ังสองเขาดวยกัน  ทั้งนี้เพ่ือความสะดวกในการพิจารณาและวินิจฉัย 

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.  ....  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลัง   

และงบประมาณ  หรือไม 

ความเห็น 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

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

มีปญหาที่ตองพิจารณาวาวิธีการในการแสดงตนและลงมติในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

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

ชอบดวยรัฐธรรมนูญ  หรือไม 

พิจารณาหลักการสําคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใตระบบรัฐสภา 

แบบมีผูแทนแลว  เห็นวา  สมาชิกรัฐสภานับวาเปนบุคคลที่มีความสําคัญตอระบบนี้เปนอยางย่ิง   

เนื่องจากบุคคลเหลานี้มีฐานะเปนผูแทนของปวงชนท่ีไดรับการเลือกตั้งโดยประชาชนหรือไดรับการสรรหา 

ใหเขาไปใชอํานาจนิติบัญญัติทางรัฐสภาแทนประชาชน  อยางไรก็ดี  ภายใตการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา  ๑๒๒   



 หนา   ๑๒๗ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ไดบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องนี้ไวอยางชัดแจงวา  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภายอมเปนผูแทน 

ปวงชนชาวไทยโดยไมอยูในความผูกมัดแหงอาณัติ  มอบหมาย  หรือความครอบงําใด ๆ  และตองปฏิบัติหนาที่ 

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

อีกท้ังตองปฏิบัติใหเปนไปตามหลักนิติธรรมตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓  วรรคสอง  ที่วา   

การปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  ศาล  รวมทั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญ  และหนวยงานของรัฐ   

ตองเปนไปตามหลักนิติธรรม 

สวนการใชอํานาจของสมาชิกรัฐสภา  ในฐานะผูแทนปวงชนชาวไทยซึ่งเปนเจาของอํานาจอธิปไตย 

ที่แทจริงนั้น  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๖  วรรคสาม  ไดกําหนดหลักการสําคัญประการหนึ่งเกี่ยวกับ 

การปฏิบัติหนาที่ที่เกี่ยวของกับกระบวนการตรากฎหมายไววา  สมาชิกรัฐสภาคนหนึ่งยอมมีเสียงหนึ่ง 

ในการออกเสียงลงคะแนน  เวนแตถามีคะแนนเสียงเทากันกใ็หประธานในทีป่ระชุมออกเสียงเพ่ิมขึ้นอีกเสียงหนึ่ง 

เปนเสียงชี้ขาด  ยอมเปนที่เขาใจไดวา  ในการปฏิบัติหนาท่ีของสมาชิกรัฐสภานั้น  การแสดงตน 

ในการออกเสียงลงคะแนนถือเปนเรื่องเฉพาะตัวของสมาชิกรัฐสภาแตละคนท่ีจะตองมาแสดงตนในการประชุม 

เพ่ือพิจารณาญัตติตาง  ๆ  แตละครั้งดวยตนเอง  และในการนี้ยอมมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนในแตละเรื่อง 

ไดเพียงครั้งละหนึ่งเสียงเทานั้น  การกระทําใดที่เปนเหตุใหผลการลงคะแนนผิดไปจากความเปนจริง   

การกระทํานั้นยอมไมชอบดวยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญและเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 

ขอเท็จจริงจากการไตสวนพยานหลักฐาน  สรุปไดวา  นางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  พยานที่รูเห็น 

เหตุการณในการใชบัตรลงคะแนนแทนกันยืนยันวานายนริศร  ทองธิราช  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

พรรคเพ่ือไทยไดใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรคนอื่นในการประชุมพิจารณา 

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

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  ซึ่งปรากฏตามคลิปวีดิทัศนประกอบคํารองของผูรองท่ี  ๒  ลงวันท่ี  ๒๐  พฤศจิกายน   

๒๕๕๖  ที่เกิดขึ้นในการประชุมสภาผูแทนราษฎรซึ่งพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว  วาระท่ีสอง   

มาตรา  ๖  เมื่อวันศุกรที่  ๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  และตามคลิปวีดิทัศนประกอบหนังสือชี้แจงของพยาน   

ลงวันที่  ๖  มกราคม  ๒๕๕๗  ท่ีเกิดขึ้นในการประชุมสภาผูแทนราษฎรซึ่งพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว   

วาระที่สอง  มาตรา  ๒๐  เมื่อวันศุกรที่  ๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  ซึ่งคลิปวีดิทัศนทั้งสองนั้น  พยานไดใหเจาหนาท่ี 

บันทึกภาพเหตุการณการลงคะแนนไวเพ่ือเปนหลักฐานและใหการวาเสียงพูดในคลิปวีดิทัศนคือเสียงของ 



 หนา   ๑๒๘ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

นายวิสุทธิ์  ไชยณรุณ  ประธานในที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรในขณะนั้น  ในขณะที่นายนริศร  ทองธิราช   

ใหการรับวาพยานเปนบุคคลตามภาพในวีดิทัศนแตไมไดลงคะแนนแทนสมาชิกคนอื่นและเสียงท่ีพูด 

ในคลิปวีดิทัศนเปนเสียงของนายวสุิทธิ์  ไชยณรุณ  ประธานในที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร  แตพยานไมรูวา 

เปนการประชุมพิจารณาในเรื่องใด  โดยปกติพยานจะเตรียมบัตรสํารองไวเสมอ  เนื่องจากพยานมักจะมีปญหา 

ในการใชบัตรลงคะแนนเปนประจําและภาพในคลิปวีดิทัศนมิใชการลงคะแนนเพ่ือขอมติในที่ประชุมและ 

คลิปดังกลาวอาจมีการตัดตอมาประกอบขออางเพ่ือประโยชนทางการเมืองของฝายผูรอง  พิจารณาแลวเห็นวา   

ภาพบุคคลที่ปรากฏในคลิปวีดิทัศน  คือ  นายนริศร  ทองธิราช  จริง  และภาพท่ีปรากฏเปนการกระทํา 

ในการใชบัตรแสดงตนเสียบเขาไปในเครื่องออกเสียงลงคะแนนและกดปุมเพ่ือแสดงตนและลงมติคราวละหลายใบ   

ซึ่งสอดคลองกับเสียงที่ปรากฏในคลิปวีดิทัศนบันทึกการประชุมสภาผูแทนราษฎรในขณะพิจารณา 

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

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  ที่ปรากฏเสียงของนายวิสุทธิ์  ไชยณรุณ  ซึ่งทําหนาที่ประธานในที่ประชุม 

สภาผูแทนราษฎรในขณะนั้น  อันเปนหลักฐานแสดงวา  นายนริศรใชบัตรแสดงตนและลงมติจํานวนหลายใบ   

สําหรับขออางของนายนริศรที่วามักจะเตรียมบัตรสํารองไวเสมอนั้น  เมื่อพิจารณาจากคําใหการของ 

นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ  ท่ีวา  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละคนมีบัตรแสดงตนและลงคะแนนที่เปนบัตรจริง 

ไดเพียง  ๑  ใบ  เทานั้น  หากบัตรจริงสูญหายตองย่ืนเรื่องขอบัตรจริงใบใหม  สวนกรณีสมาชิก 

ไมไดนําบัตรจริงมาในการประชุม  สมาชิกสามารถขอบัตรสํารองจากเจาหนาที่ได  ซึ่งหมายความวา 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละคนจะมีบัตรแสดงตนและลงคะแนนเพียง  ๑  ใบ  แตภาพนายนริศร 

ที่ปรากฏในคลิปวีดิทัศนเปนการใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนคราวละหลายใบ  จึงเชื่อไดวา  นายนริศร 

ใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนแทนสมาชิกคนอื่น  ซึ่งเมื่อรับฟงประกอบกับคําใหการของนางสาวรังสิมา 

ท่ีใหเจาหนาที่บันทึกภาพเหตุการณการลงคะแนนไวในการประชุมสภาผูแทนราษฎรท่ีพิจารณา 

รางพระราชบัญญตัิดงักลาวในวาระที่สอง  มาตรา  ๖  และมาตรา  ๒๐  และเสียงที่ปรากฏในคลิปวีดิทัศน 

ขณะที่นายนริศรกระทําการใชบัตรแสดงตนใสเขาไปในเครื่องออกเสียงลงคะแนนและกดปุมเพ่ือแสดงตน 

และลงมตินั้นเปนเสียงของนายวิสุทธิ์  ไชยณรุณ  ซึ่งทําหนาที่ประธานในที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรในขณะนั้น   

แมนายนริศรจะไมยอมรับวาเปนการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวก็ตาม  แตการกระทําในลักษณะดังกลาว 

ของนายนริศร  นอกจากในครั้งนี้แลว  ศาลรัฐธรรมนูญเคยมีคําวินิจฉัยวานายนริศร  เคยกระทําการในลักษณะนี้ 



 หนา   ๑๒๙ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ในการพิจารณารางรัฐธรรมนูญแกไขเพ่ิมเติมกรณีการแกไขที่มาและคุณสมบัติของสมาชิกวุฒิสภา   

ซึ่งในการประชุมครั้งนั้นผูที่ทําหนาที่ประธานในท่ีประชุมคือ  นายนิคม  ไวยรัชพาณิช  นอกจากนี้ 

ภาพและเสียงที่ปรากฏในคลิปวีดิทัศนก็สอดคลองกับรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎรโดยเฉพาะอยางย่ิง 

เสียงในคลิปวีดิทัศนของนายวิสุทธิ์  ไชยณรุณ  เปนเสียงท่ีแสดงใหเห็นวากําลังทําหนาท่ีประธานในท่ีประชุม 

ขณะพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวในมาตรา  ๖  และมาตรา  ๒๐  จึงรับฟงไดวา  นายนริศร 

ใชบัตรแสดงตนและลงมติในการพิจารณารางพระราชบัญญัติใหกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  แทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรคนอื่น ๆ   

การกระทําดังกลาวนอกจากจะเปนการละเมิดหลักการพ้ืนฐานของการเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร   

ซึ่งถือไดวาเปนผูแทนปวงชนชาวไทย  ซึ่งจะตองปฏิบัติหนาที่โดยไมอยูในความผูกมัดแหงอาณัติมอบหมาย 

หรือการครอบงําใด ๆ  และตองปฏิบัติดวยความซื่อสัตยสุจริต  เพ่ือประโยชนสวนรวมของปวงชนชาวไทย   

โดยปราศจากการขัดกันแหงผลประโยชนตามบทบัญญัติ  มาตรา  ๑๒๒  ของรัฐธรรมนูญแลว  ยังขัดตอ 

หลักความซื่อสัตยสุจริตที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดปฏิญาณตนไวตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๓   

และขัดตอหลักการออกเสียงลงคะแนนตามบทบัญญัติ  มาตรา  ๑๒๖  วรรคสาม  ที่ใหสมาชิกคนหนึ่ง 

มีเพียงเสียงหนึ่งเสียงในการออกเสียงลงคะแนน  มีผลทําใหการออกเสียงลงคะแนนของสภาผูแทนราษฎร 

ในการประชุมนั้น ๆ  เปนการออกเสียงลงคะแนนที่ทุจริตไมเปนไปตามเจตนารมณที่แทจริงของผูแทน 

ปวงชนชาวไทย  เนื่องจากกระบวนการลงคะแนนเสียงท่ีขัดตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังที่ 

ไดระบุมาแลวขางตน  มิอาจถือวาเปนมติที่ชอบของสภาผูแทนราษฎรในกระบวนการพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติดังกลาว  ดังนั้น  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  จึงตราขึ้นโดยไมถูกตองตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๒๒  มาตรา  ๑๒๖  วรรคสอง  ประกอบมาตรา  ๑๕๔ 

ประเด็นที่สอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลัง   

และงบประมาณ  หรือไม 

มีประเด็นยอยที่ตองพิจารณาวา  รางพระราชบัญญัตินี้ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

วรรคหนึ่ง  หรือไม 
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กอนที่จะพิจารณาประเด็นยอยดังกลาว  มีปญหาที่ตองพิจารณากอนวาเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

เปนเงินแผนดิน  หรือไม 

พิจารณาแลว  เห็นวา  เงินแผนดินไมไดมีการกําหนดความหมายไวโดยรัฐธรรมนูญและกฎหมายใด   

แตตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  มีหลักการในการตรากฎหมายดังกลาว  คือ   

โดยที่เปนการสมควรจัดระบบการควบคุมเงินแผนดินวาดวยคงคลังใหรัดกุม  แตมิไดมีบทบัญญัติ 

ที่ใหความหมายของคําวา  เงินแผนดิน  ไว  แตเมื่อพิจารณาหลักเกณฑของพระราชบัญญัติดังกลาว 

โดยเฉพาะมาตรา  ๔  มาตรา  ๕  และมาตรา  ๖  พอสรุปไดวา  เงินแผนดิน  คือ  เงินท่ีตองสงเขาบัญชี 

เงินคงคลัง  เชน  บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาเปนภาษีอากร  คาธรรมเนียม  คาปรับ   

เงินกู  หรือเงินอื่นใด  ซึ่งกําหนดใหหัวหนาสวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาบัญชี 

เงินคงคลัง  และการเบิกจายเงินคงคลังใหกระทําไดเฉพาะตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป   

พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม  พระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ  มติใหจายเงินไปกอน   

หรือพระราชกําหนดที่ออกตามความเปนบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญตามความหมายดังกลาว  เงินแผนดิน 

คือเงินท่ีตองสงเขาคลัง  และการเบิกจายก็เฉพาะตามท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย 

ประจําปดังกลาว  อยางไรก็ตาม  เงินแผนดินตามความหมายดังกลาวกําหนดขึ้นเพ่ือควบคุมเงินแผนดิน 

ที่เกี่ยวกับเงินคงคลังเทานั้น  ดังนั้น  คําวา  เงินแผนดิน  จึงมิไดมีความหมายเฉพาะตามท่ีบัญญัติไว 

ในพระราชบัญญัตนิี้เทานัน้  ซึ่งเมื่อพิจารณาประกอบกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐   

มาตรา  ๑๖๙  ที่บัญญัติวา  “การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะที่ไดอนุญาตไวในกฎหมาย 

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

หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  ....”  อันเปนกฎหมายแมบทที่กําหนดเกี่ยวกับการจายเงินแผนดิน 

ประกอบกับพระราชบัญญัติตาง ๆ  กลาวคือ  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน   

พ.ศ.  ๒๕๔๒  แมจะมิไดกําหนดความหมายของเงินแผนดินไวแตเมื่อพิจารณา  มาตรา  ๔  ไดบัญญัติ 

ความหมายของคําว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   
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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  และตามความเห็นของนางสาวประพีร   อังกินันทน   

รองผูวาการตรวจเงินแผนดิน  รักษาราชการแทนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  ที่เสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ 

ตามหนังสือสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  ดวนที่สุด  ท่ี  ตผ  ๐๐๐๔/๐๐๖๙  ลงวันท่ี  ๖  มกราคม  ๒๕๕๗   

เห็นวา  เงินแผนดิน  เปนเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนตาง ๆ  ที่ไมไดเปนกรรมสิทธิ์หรือ 

อยูในความครอบงําหรืออํานาจส่ังการใด  ๆ  ของกฎหมายเอกชนแตเปนของชาติทั้งชาติ  เปนของราชการ 

หรือของรัฐ  ตามพระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวท่ีวา  “เงินแผนดินนั้น  คือ 

เงินของประชาชนทั้งชาติ”  ประกอบกับพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  พ.ศ.  ๒๕๔๕   

เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของกระทรวงการคลัง  ตามหมวด  ๓  มาตรา  ๑๐  ท่ีบัญญัติวา  “กระทรวงการคลัง 

มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการเงินการคลังแผนดิน  การประเมินราคาทรัพยสิน  การบริหารพัสดุภาครัฐ   

กิจการเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ  ทรัพยสินของแผนดิน  ภาษีอากร  การรัษฎากร  กิจการหารายไดที่รัฐมีอํานาจ 

ดําเนินการไดแตผูเดียวตามกฎหมาย  และไมอยูในอํานาจหนาที่ของสวนราชการอื่น  การบริหารหนี้สาธารณะ   

การบริหารและการพัฒนารัฐวิสาหกิจและหลักทรัพยของรัฐ  และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดให 

เปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการคลัง  หรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงการคลัง”  แลว  ทําใหเห็นนัย 

ของกฎหมายวา  “เงินแผนดนิ”  หมายถึง  เงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนของหนวยรับตรวจหรอื 

หนวยงานของรัฐท่ีไดมาจากเงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาคและ 

เงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศหรือตางประเทศ  อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายหรือ 

ตามวัตถุประสงคของหนวยรับตรวจหรือหนวยงานของรัฐและหมายความรวมถึงเงินที่กระทรวงการคลัง 

มีอํานาจหนาที่ดูแลรักษาไวหรือถือกรรมสิทธิ์ในนามรัฐเพ่ือใชจายในกิจการท่ัวไปของรัฐและรวมตลอดถึง 

เงินที่สวนราชการตาง ๆ  ไดรับไวและจะตองนําสงใหกระทรวงการคลังดูแลรักษาตามกฎหมายดวย 

สําหรับ  การกูเงินนั้น  พระราชบัญญัติ  พระราชกําหนด  ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับกอน ๆ   

ไดใหอํานาจกระทรวงการคลังในการกูเงินมาใชประโยชนในทางราชการ  เชน  เพ่ือจัดซื้อยุทโธปกรณทางทหาร   



 หนา   ๑๓๒ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

เพ่ือฟนฟูเศรษฐกิจ  เปนตน  แตเมื่อมีการตราพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘   

จึงไดมีการยกเลิกพระราชบญัญตัิ  พระราชกําหนด  และประกาศของคณะปฏิวัตเิหลานัน้  และกําหนดหลักเกณฑ 

ที่ เกี่ยวกับการบริหารหนี้สาธารณะไวในพระราชบัญญัติดังกลาว  โดยมีสาระสําคัญกําหนดให 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้  กําหนดใหกระทรวงการคลัง 

เปนผูมีอํานาจในการกูเงินหรือค้ําประกันในนามรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยแตผูเดียว  โดยอนุมัติ 

คณะรัฐมนตรี  (มาตรา  ๗)  และหมวด  ๒  วาดวยหนี้ท่ีรัฐบาลกู  มาตรา  ๒๐  กําหนดใหกระทรวงการคลัง 

กูเงินไดเฉพาะเพ่ือวัตถุประสงคอยางหนึ่งอยางใดตอไปนี้  (๑)  ชดเชยการขาดดุลงบประมาณหรือ 

เมื่อมีรายจายสูงกวารายได  (๒)  พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม  (๓)  ปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ  เปนตน   

โดยกําหนดใหสํานกังานบริหารหนี้สาธารณะมหีนาที่รบัผิดชอบในการดําเนินการเกี่ยวกับการบริหารหนี้สาธารณะ   

ตลอดจนการจัดการกูเงินเพ่ือสํารองเงินคงคลัง  การเบิกจายเงินกูและการชําระหนี้  (มาตรา  ๓๖  (๒)   

เมื่อพิจารณาตามหลักเกณฑของบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาว  ประกอบกับการกูเงินตามรางพระราชบัญญัติ 

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

มาตรา  ๕  วรรคหนึ่ง  ที่กําหนดใหกระทรวงการคลังโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีมีอํานาจกูเงินบาทหรือ 

เงินตราตางประเทศในนามรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยเพ่ือนําไปใชจายในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  ตามยุทธศาสตรและแผนงานและภายในวงเงินที่กําหนดไวในบัญช ี

ทายพระราชบัญญัตินี้  และวรรคสอง  ที่กําหนดวา  การกูเงินตามวรรคหนึ่ง  ใหมีมูลคารวมกันไมเกิน 

สองลานลานบาท  และใหกระทําไดภายในกําหนดเวลาไมเกินวันที่  ๓๑  ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๓   

แลวเห็นวา  เปนการกูเงินโดยกระทรวงการคลังโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี  เพ่ือนําเงินกูนั้นมาใชในการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  อันเปนการกูเงินโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนา 

เศรษฐกิจและสังคม  ซึ่งเปนการใชจายในการพัฒนาประเทศ  โดยกําหนดใหสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

มีอํานาจหนาท่ีดําเนินการเกี่ยวกับการบริหารและจัดการการกูเงิน  การเบิกจายเงินกู  การชําระหนี้   

และการอ่ืนใดที่เกี่ยวกับการกูเงินตามพระราชบัญญัตินี้  และเนื่องจากสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

เปนหนวยงานในสังกัดกระทรวงการคลัง  ตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม   

พ.ศ.  ๒๕๔๕  ดังนั้น  การกูเงินตามรางพระราชบญัญตัิดงักลาวจึงเปนการนาํมาใชประโยชนในการพัฒนาประเทศ 

ในดานโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงและเปนเงินท่ีกระทรวงการคลังมีอํานาจหนาที่ดูแลรักษาไว 



 หนา   ๑๓๓ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

เพ่ือใชจายในกิจการของรัฐ  นอกจากนี้หากพิจารณาหลักเกณฑท่ีเกี่ยวกับการชําระคืนเงินตน  ดอกเบี้ย 

และคาใชจายในการกูเงินซึ่งทั้งพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  มาตรา  ๑๓  และ 

รางพระราชบัญญัตินี้  มาตรา  ๘  กําหนดหลักเกณฑไวอยางเดียวกัน  คือ  กําหนดใหเงินตน  ดอกเบี้ย   

และคาใชจายในการกูเงินใหจายจากเงินท่ีตั้งไวในงบประมาณรายจายประจําป  จึงเปนการชําระคืนเงินกู 

โดยอาศัยเงินงบประมาณแผนดิน  ดังนั้น  เงินกูตามรางพระราชบัญญัติ  ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  จึงรวมอยูในความหมายของ 

เงินแผนดิน 

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ไดบัญญัติใหการจายเงินแผนดินกระทําได 

ตามกฎหมายเพียง  ๔  ฉบับ  เทานั้น  คือ 

 (๑) กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  ซึ่งหมายถึง  พระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจายประจําปงบประมาณ  ท่ีตองมีการดําเนินการจัดทําทุกปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดไว 

ในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๖  ถึงมาตรา  ๑๖๘  และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒ 

 (๒) กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  ซึ่งหมายถึง  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ   

พ.ศ.  ๒๕๐๒ 

 (๓) กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ 

 (๔) กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  ซึ่งหมายถึง  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑ 

ทั้งนี้  ในกรณีจําเปนเรงดวน  รัฐบาลจะจายไปกอนก็ได  แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและ 

วิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ  โดยตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลังในพระราชบัญญัติ 

โอนเงินงบประมาณรายจาย  พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  หรือพระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป  ทั้งนี้  ใหกําหนดแหลงท่ีมาของรายไดเพ่ือชดใชรายจาย 

ที่ไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย 

เนื่องจากกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายหรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

งบประมาณ  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  วรรคหนึ่ง  กําหนดหลักเกณฑในการจัดทําโดยตองมีเอกสารประกอบ 

ซึ่งรวมถึงประมาณการรายรับ  และวัตถุประสงค  กิจกรรม  แผนงาน  โครงการในแตละรายการของ 

การใชจายงบประมาณใหชัดเจน  รวมทั้งตองแสดงฐานะการเงินการคลังของประเทศเกี่ยวกับภาพรวมของ 



 หนา   ๑๓๔ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ภาวะเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการใชจายและการจัดหารายได  ภาระหนี้และการกอหนี้ของรัฐในปขออนุมัติ 

งบประมาณนั้น  และปงบประมาณท่ีผานมาเพ่ือใชประกอบการพิจารณาของรัฐสภา  สวนหลักเกณฑ 

ที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณหรือพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒   

ซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการจัดทํางบประมาณรายจายของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ   

กําหนดรายละเอียดของเอกสารประกอบงบประมาณประจําปท่ีเสนอตอรัฐสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ   

กําหนดวิธีการจัดทํางบประมาณ  กําหนดหลักเกณฑในการโอนงบประมาณรายจาย  รวมทั้งหลักเกณฑ 

ในการควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 

ที่ผานรัฐสภาแลว  สําหรับกฎหมายวาดวยเงินคงคลังหรือพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑   

ซึ่งเปนกฎหมายท่ีเกี่ยวกับเงินแผนดินที่ตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังและการเบิกจายเงินคงคลัง   

ใหกระทําไดเฉพาะตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป  พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม   

พระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ  มติใหจายเงินไปกอนหรือพระราชกําหนดที่ออกตามความใน 

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  จึงเห็นไดวา  การจายเงินแผนดินที่ตองกระทําเฉพาะท่ีไดอนุญาตไว 

ในกฎหมายดังกลาว  ก็เพราะเปนกฎหมายที่ตองผานการพิจารณาของรัฐสภาเพ่ือใหผูแทนปวงชน 

ไดตรวจสอบการบริหารงานของฝายบริหารในสวนที่เกี่ยวกับการใชจายงบประมาณซึ่งสอดคลองกับ 

หลักการแบงแยกอํานาจและการถวงดุลอํานาจที่กําหนดใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภามีอํานาจควบคุม 

การบริหารราชการแผนดิน  มีระบบการตรวจสอบที่ชัดเจนเนื่องจากมีเอกสารประกอบการพิจารณาของรัฐสภา   

รวมท้ังมีระบบควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณรายจายภายหลังท่ีพระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจายประจําปงบประมาณผานรัฐสภาแลว  โดยการกาํหนดการใชจายเงินตามแผนงานโครงการไวอยางชัดเจน 

ตรวจสอบได  เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้จึงตองดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 

ดังกลาว 

เมื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

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

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

การงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง”  ประกอบกับมาตรา  ๑๔  วรรคหนึ่ง  “ใหหนวยงานเจาของโครงการ 

จัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตรและแผนงานทายพระราชบัญญัตินี้   



 หนา   ๑๓๕ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติการดําเนินโครงการและการจัดสรรเงินกูเพ่ือการดําเนินโครงการ 

ตามพระราชบัญญัตินี้  ทั้งนี้  หนวยงานเจาของโครงการตองปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายท่ีจําเปนตอง 

ดําเนินการกอนเริ่มโครงการใหครบถวนดวย”  วรรคสอง  “กอนท่ีจะมีการเสนอคณะรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง   

ใหหนวยงานเจาของโครงการโดยความเห็นชอบของกระทรวงเจาสังกัด  เสนอโครงการตอสํานักงาน 

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  สํานักงบประมาณ  และกระทรวงการคลัง   

เพ่ือพิจารณากล่ันกรองและเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับความพรอม 

ของโครงการ  กรอบวงเงินดําเนินการ  และแผนการดําเนินงาน”  และมาตรา  ๑๕  เมื่อคณะรัฐมนตรี 

มีมติอนุมัติใหมีการดําเนินโครงการและจัดสรรเงินกูเพ่ือการดําเนินโครงการแลว  ใหบริหารจัดการโครงการ 

และจัดสรรเงินกูตามวงเงินที่อนุมัติตอไป  ทั้งนี้  ตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะรัฐมนตรีกําหนด”  แลว   

เห็นวา  การใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัติดังกลาวไมไดกระทําตามท่ีอนุญาตไวในกฎหมายวาดวย 

งบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณหรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เพราะกําหนดให 

หนวยงานเจาของโครงการจัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติ 

การดําเนินโครงการและอนุมัติการจัดสรรเงินกูตามโครงการดังกลาว  จึงเปนกรณีที่เปนการตรา 

รางพระราชบัญญัติ ท่ีกําหนดใหการจายเงินแผนดินไมตองกระทําตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ซึ่งเปนผลใหการจายเงินเพ่ือดําเนินโครงการตาง ๆ  ในแตละปงบประมาณ 

ไมไดผานการตรวจสอบของรัฐสภา  รวมทั้งไมมีการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินดังกลาวอยางชัดเจน 

ดังเชนการใชจายงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ   

ทั้งท่ีเปนโครงการขนาดใหญใชเงินกูลงทุนจํานวนมหาศาลสองลานลานบาท  เปนเงินจํานวนมาก 

ซึ่งไมเคยปรากฏมากอนในอดีตและมีผลผูกพันท่ีจะตองชําระหนี้คืนนานถึง  ๕๐  ปท่ีจะตองมีภาระผูกพัน 

งบประมาณของประเทศไปอีกนาน  รางพระราชบัญญัติดังกลาวจะเปนการทําลายกระบวนการพิจารณา 

ตรวจสอบขององคกรที่มีหนาที่โดยตรงโดยส้ินเชิง  การท่ีคณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัตินี้ตอรัฐสภา 

และแมรัฐสภาไดใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัติดังกลาวในวาระที่สาม  ใหใชบังคับเปนกฎหมายแลว   

แตเมื่อเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้มีลักษณะเปนเงินแผนดิน  ซึ่งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง   

บัญญัติวา  การจายเงินแผนดินจะกระทําไดเฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎมายวาดวยงบประมาณรายจาย   

กฎหมายวาดวยวิธกีารงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณหรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   



 หนา   ๑๓๖ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

การที่รัฐสภาใหความเห็นชอบใหรางพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับเปนกฎหมายก็ไมสามารถทําใหรางพระราชบัญญัตินี้ 

ใชบังคับเปนกฎหมายได  เพราะรางพระราชบัญญัติดังกลาวไมไดดําเนินการใหเปนตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ทั้งนี้  รางพระราชบัญญัตินี้  โดยสภาพการณแลวก็ไมไดมีความจําเปนเรงดวน 

อันเปนขอยกเวนไมตองปฏิบัตติามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ดังนั้น  จึงเห็นวา  รางพระราชบัญญัติ 

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ   

พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  มาตรา  ๑๔  มาตรา  ๑๕  และมาตรา  ๑๗  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

วรรคหนึ่ง  และขอความท่ีขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนญูดงักลาว  เปนสาระสําคัญมผีลใหรางพระราชบัญญัตินี้ 

เปนอันตกไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๕๔  วรรคสาม  เมื่อวินิจฉัยเชนนี้แลวก็ไมจําตองวินิจฉัยคําขออื่น   

อีกเพราะไมไดทําใหผลของคําวินิจฉัยเปล่ียนแปลงไป 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงเห็นวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

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

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและมีขอความที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญอันเปนสาระสําคัญมีผลให 

รางพระราชบัญญัตินี้เปนอันตกไป 

 

นายบุญสง  กุลบปุผา 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 


