
 หนา   ๑๒๖ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ความเห็นในการวินิจฉัยคดสีวนตน 

ของ  นายบุญสง  กุลบุปผา  ตุลาการศาลรฐัธรรมนูญ 

คําวินิจฉัยท่ี  ๓ - ๔/๒๕๕๗ เรื่องพิจารณาท่ี  ๖๗/๒๕๕๖ 

 เรื่องพิจารณาท่ี  ๖๘/๒๕๕๖ 
 

 วันท่ี  ๑๒  มีนาคม  พุทธศักราช  ๒๕๕๗ 

ประเด็นวินิจฉัย 

ศาลมีคําส่ังใหรวมเรื่องพิจารณาท้ังสองเขาดวยกัน  ทั้งนี้เพ่ือความสะดวกในการพิจารณาและวินิจฉัย 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  หรือไม 

ประเด็นที่สอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลัง   

และงบประมาณ  หรือไม 

ความเห็น 

ประเด็นที่หนึ่ง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  หรือไม 

มีปญหาที่ตองพิจารณาวาวิธีการในการแสดงตนและลงมติในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

ชอบดวยรัฐธรรมนูญ  หรือไม 

พิจารณาหลักการสําคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใตระบบรัฐสภา 

แบบมีผูแทนแลว  เห็นวา  สมาชิกรัฐสภานับวาเปนบุคคลที่มีความสําคัญตอระบบนี้เปนอยางย่ิง   

เนื่องจากบุคคลเหลานี้มีฐานะเปนผูแทนของปวงชนท่ีไดรับการเลือกตั้งโดยประชาชนหรือไดรับการสรรหา 

ใหเขาไปใชอํานาจนิติบัญญัติทางรัฐสภาแทนประชาชน  อยางไรก็ดี  ภายใตการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา  ๑๒๒   



 หนา   ๑๒๗ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ไดบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องนี้ไวอยางชัดแจงวา  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภายอมเปนผูแทน 

ปวงชนชาวไทยโดยไมอยูในความผูกมัดแหงอาณัติ  มอบหมาย  หรือความครอบงําใด ๆ  และตองปฏิบัติหนาที่ 

ดวยความซื่อสัตยสุจริต  เพ่ือประโยชนสวนรวมของปวงชนชาวไทย  โดยปราศจากการขัดกันแหงผลประโยชน   

อีกท้ังตองปฏิบัติใหเปนไปตามหลักนิติธรรมตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๓  วรรคสอง  ที่วา   

การปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  ศาล  รวมทั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญ  และหนวยงานของรัฐ   

ตองเปนไปตามหลักนิติธรรม 

สวนการใชอํานาจของสมาชิกรัฐสภา  ในฐานะผูแทนปวงชนชาวไทยซึ่งเปนเจาของอํานาจอธิปไตย 

ที่แทจริงนั้น  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๖  วรรคสาม  ไดกําหนดหลักการสําคัญประการหนึ่งเกี่ยวกับ 

การปฏิบัติหนาที่ที่เกี่ยวของกับกระบวนการตรากฎหมายไววา  สมาชิกรัฐสภาคนหนึ่งยอมมีเสียงหนึ่ง 

ในการออกเสียงลงคะแนน  เวนแตถามีคะแนนเสียงเทากันกใ็หประธานในทีป่ระชุมออกเสียงเพ่ิมขึ้นอีกเสียงหนึ่ง 

เปนเสียงชี้ขาด  ยอมเปนที่เขาใจไดวา  ในการปฏิบัติหนาท่ีของสมาชิกรัฐสภานั้น  การแสดงตน 

ในการออกเสียงลงคะแนนถือเปนเรื่องเฉพาะตัวของสมาชิกรัฐสภาแตละคนท่ีจะตองมาแสดงตนในการประชุม 

เพ่ือพิจารณาญัตติตาง  ๆ  แตละครั้งดวยตนเอง  และในการนี้ยอมมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนในแตละเรื่อง 

ไดเพียงครั้งละหนึ่งเสียงเทานั้น  การกระทําใดที่เปนเหตุใหผลการลงคะแนนผิดไปจากความเปนจริง   

การกระทํานั้นยอมไมชอบดวยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญและเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 

ขอเท็จจริงจากการไตสวนพยานหลักฐาน  สรุปไดวา  นางสาวรังสิมา  รอดรัศมี  พยานที่รูเห็น 

เหตุการณในการใชบัตรลงคะแนนแทนกันยืนยันวานายนริศร  ทองธิราช  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

พรรคเพ่ือไทยไดใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนแทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรคนอื่นในการประชุมพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  ซึ่งปรากฏตามคลิปวีดิทัศนประกอบคํารองของผูรองท่ี  ๒  ลงวันท่ี  ๒๐  พฤศจิกายน   

๒๕๕๖  ที่เกิดขึ้นในการประชุมสภาผูแทนราษฎรซึ่งพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว  วาระท่ีสอง   

มาตรา  ๖  เมื่อวันศุกรที่  ๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  และตามคลิปวีดิทัศนประกอบหนังสือชี้แจงของพยาน   

ลงวันที่  ๖  มกราคม  ๒๕๕๗  ท่ีเกิดขึ้นในการประชุมสภาผูแทนราษฎรซึ่งพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว   

วาระที่สอง  มาตรา  ๒๐  เมื่อวันศุกรที่  ๒๐  กันยายน  ๒๕๕๖  ซึ่งคลิปวีดิทัศนทั้งสองนั้น  พยานไดใหเจาหนาท่ี 

บันทึกภาพเหตุการณการลงคะแนนไวเพ่ือเปนหลักฐานและใหการวาเสียงพูดในคลิปวีดิทัศนคือเสียงของ 
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นายวิสุทธิ์  ไชยณรุณ  ประธานในที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรในขณะนั้น  ในขณะที่นายนริศร  ทองธิราช   

ใหการรับวาพยานเปนบุคคลตามภาพในวีดิทัศนแตไมไดลงคะแนนแทนสมาชิกคนอื่นและเสียงท่ีพูด 

ในคลิปวีดิทัศนเปนเสียงของนายวสุิทธิ์  ไชยณรุณ  ประธานในที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร  แตพยานไมรูวา 

เปนการประชุมพิจารณาในเรื่องใด  โดยปกติพยานจะเตรียมบัตรสํารองไวเสมอ  เนื่องจากพยานมักจะมีปญหา 

ในการใชบัตรลงคะแนนเปนประจําและภาพในคลิปวีดิทัศนมิใชการลงคะแนนเพ่ือขอมติในที่ประชุมและ 

คลิปดังกลาวอาจมีการตัดตอมาประกอบขออางเพ่ือประโยชนทางการเมืองของฝายผูรอง  พิจารณาแลวเห็นวา   

ภาพบุคคลที่ปรากฏในคลิปวีดิทัศน  คือ  นายนริศร  ทองธิราช  จริง  และภาพท่ีปรากฏเปนการกระทํา 

ในการใชบัตรแสดงตนเสียบเขาไปในเครื่องออกเสียงลงคะแนนและกดปุมเพ่ือแสดงตนและลงมติคราวละหลายใบ   

ซึ่งสอดคลองกับเสียงที่ปรากฏในคลิปวีดิทัศนบันทึกการประชุมสภาผูแทนราษฎรในขณะพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสง 

ของประเทศ  พ.ศ.  ....  ที่ปรากฏเสียงของนายวิสุทธิ์  ไชยณรุณ  ซึ่งทําหนาที่ประธานในที่ประชุม 

สภาผูแทนราษฎรในขณะนั้น  อันเปนหลักฐานแสดงวา  นายนริศรใชบัตรแสดงตนและลงมติจํานวนหลายใบ   

สําหรับขออางของนายนริศรที่วามักจะเตรียมบัตรสํารองไวเสมอนั้น  เมื่อพิจารณาจากคําใหการของ 

นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ  ท่ีวา  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละคนมีบัตรแสดงตนและลงคะแนนที่เปนบัตรจริง 

ไดเพียง  ๑  ใบ  เทานั้น  หากบัตรจริงสูญหายตองย่ืนเรื่องขอบัตรจริงใบใหม  สวนกรณีสมาชิก 

ไมไดนําบัตรจริงมาในการประชุม  สมาชิกสามารถขอบัตรสํารองจากเจาหนาที่ได  ซึ่งหมายความวา 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละคนจะมีบัตรแสดงตนและลงคะแนนเพียง  ๑  ใบ  แตภาพนายนริศร 

ที่ปรากฏในคลิปวีดิทัศนเปนการใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนคราวละหลายใบ  จึงเชื่อไดวา  นายนริศร 

ใชบัตรแสดงตนและลงคะแนนแทนสมาชิกคนอื่น  ซึ่งเมื่อรับฟงประกอบกับคําใหการของนางสาวรังสิมา 

ท่ีใหเจาหนาที่บันทึกภาพเหตุการณการลงคะแนนไวในการประชุมสภาผูแทนราษฎรท่ีพิจารณา 

รางพระราชบัญญตัิดงักลาวในวาระที่สอง  มาตรา  ๖  และมาตรา  ๒๐  และเสียงที่ปรากฏในคลิปวีดิทัศน 

ขณะที่นายนริศรกระทําการใชบัตรแสดงตนใสเขาไปในเครื่องออกเสียงลงคะแนนและกดปุมเพ่ือแสดงตน 

และลงมตินั้นเปนเสียงของนายวิสุทธิ์  ไชยณรุณ  ซึ่งทําหนาที่ประธานในที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรในขณะนั้น   

แมนายนริศรจะไมยอมรับวาเปนการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวก็ตาม  แตการกระทําในลักษณะดังกลาว 

ของนายนริศร  นอกจากในครั้งนี้แลว  ศาลรัฐธรรมนูญเคยมีคําวินิจฉัยวานายนริศร  เคยกระทําการในลักษณะนี้ 
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ในการพิจารณารางรัฐธรรมนูญแกไขเพ่ิมเติมกรณีการแกไขที่มาและคุณสมบัติของสมาชิกวุฒิสภา   

ซึ่งในการประชุมครั้งนั้นผูที่ทําหนาที่ประธานในท่ีประชุมคือ  นายนิคม  ไวยรัชพาณิช  นอกจากนี้ 

ภาพและเสียงที่ปรากฏในคลิปวีดิทัศนก็สอดคลองกับรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎรโดยเฉพาะอยางย่ิง 

เสียงในคลิปวีดิทัศนของนายวิสุทธิ์  ไชยณรุณ  เปนเสียงท่ีแสดงใหเห็นวากําลังทําหนาท่ีประธานในท่ีประชุม 

ขณะพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวในมาตรา  ๖  และมาตรา  ๒๐  จึงรับฟงไดวา  นายนริศร 

ใชบัตรแสดงตนและลงมติในการพิจารณารางพระราชบัญญัติใหกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  แทนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรคนอื่น ๆ   

การกระทําดังกลาวนอกจากจะเปนการละเมิดหลักการพ้ืนฐานของการเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร   

ซึ่งถือไดวาเปนผูแทนปวงชนชาวไทย  ซึ่งจะตองปฏิบัติหนาที่โดยไมอยูในความผูกมัดแหงอาณัติมอบหมาย 

หรือการครอบงําใด ๆ  และตองปฏิบัติดวยความซื่อสัตยสุจริต  เพ่ือประโยชนสวนรวมของปวงชนชาวไทย   

โดยปราศจากการขัดกันแหงผลประโยชนตามบทบัญญัติ  มาตรา  ๑๒๒  ของรัฐธรรมนูญแลว  ยังขัดตอ 

หลักความซื่อสัตยสุจริตที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดปฏิญาณตนไวตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๒๓   

และขัดตอหลักการออกเสียงลงคะแนนตามบทบัญญัติ  มาตรา  ๑๒๖  วรรคสาม  ที่ใหสมาชิกคนหนึ่ง 

มีเพียงเสียงหนึ่งเสียงในการออกเสียงลงคะแนน  มีผลทําใหการออกเสียงลงคะแนนของสภาผูแทนราษฎร 

ในการประชุมนั้น ๆ  เปนการออกเสียงลงคะแนนที่ทุจริตไมเปนไปตามเจตนารมณที่แทจริงของผูแทน 

ปวงชนชาวไทย  เนื่องจากกระบวนการลงคะแนนเสียงท่ีขัดตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังที่ 

ไดระบุมาแลวขางตน  มิอาจถือวาเปนมติที่ชอบของสภาผูแทนราษฎรในกระบวนการพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติดังกลาว  ดังนั้น  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  จึงตราขึ้นโดยไมถูกตองตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๒๒  มาตรา  ๑๒๖  วรรคสอง  ประกอบมาตรา  ๑๕๔ 

ประเด็นที่สอง  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  หมวด  ๘  วาดวยการเงิน  การคลัง   

และงบประมาณ  หรือไม 

มีประเด็นยอยที่ตองพิจารณาวา  รางพระราชบัญญัตินี้ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

วรรคหนึ่ง  หรือไม 
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กอนที่จะพิจารณาประเด็นยอยดังกลาว  มีปญหาที่ตองพิจารณากอนวาเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้ 

เปนเงินแผนดิน  หรือไม 

พิจารณาแลว  เห็นวา  เงินแผนดินไมไดมีการกําหนดความหมายไวโดยรัฐธรรมนูญและกฎหมายใด   

แตตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑  มีหลักการในการตรากฎหมายดังกลาว  คือ   

โดยที่เปนการสมควรจัดระบบการควบคุมเงินแผนดินวาดวยคงคลังใหรัดกุม  แตมิไดมีบทบัญญัติ 

ที่ใหความหมายของคําวา  เงินแผนดิน  ไว  แตเมื่อพิจารณาหลักเกณฑของพระราชบัญญัติดังกลาว 

โดยเฉพาะมาตรา  ๔  มาตรา  ๕  และมาตรา  ๖  พอสรุปไดวา  เงินแผนดิน  คือ  เงินท่ีตองสงเขาบัญชี 

เงินคงคลัง  เชน  บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาเปนภาษีอากร  คาธรรมเนียม  คาปรับ   

เงินกู  หรือเงินอื่นใด  ซึ่งกําหนดใหหัวหนาสวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาบัญชี 

เงินคงคลัง  และการเบิกจายเงินคงคลังใหกระทําไดเฉพาะตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป   

พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม  พระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ  มติใหจายเงินไปกอน   

หรือพระราชกําหนดที่ออกตามความเปนบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญตามความหมายดังกลาว  เงินแผนดิน 

คือเงินท่ีตองสงเขาคลัง  และการเบิกจายก็เฉพาะตามท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย 

ประจําปดังกลาว  อยางไรก็ตาม  เงินแผนดินตามความหมายดังกลาวกําหนดขึ้นเพ่ือควบคุมเงินแผนดิน 

ที่เกี่ยวกับเงินคงคลังเทานั้น  ดังนั้น  คําวา  เงินแผนดิน  จึงมิไดมีความหมายเฉพาะตามท่ีบัญญัติไว 

ในพระราชบัญญัตนิี้เทานัน้  ซึ่งเมื่อพิจารณาประกอบกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐   

มาตรา  ๑๖๙  ที่บัญญัติวา  “การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะที่ไดอนุญาตไวในกฎหมาย 

วาดวยงบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ 

หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  ....”  อันเปนกฎหมายแมบทที่กําหนดเกี่ยวกับการจายเงินแผนดิน 

ประกอบกับพระราชบัญญัติตาง ๆ  กลาวคือ  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน   

พ.ศ.  ๒๕๔๒  แมจะมิไดกําหนดความหมายของเงินแผนดินไวแตเมื่อพิจารณา  มาตรา  ๔  ไดบัญญัติ 

ความหมายของคําวา  “ตรวจสอบ”  หมายความวา  การตรวจบัญชี  ตรวจการรับ  การใชจาย  การใชประโยชน   

การเก็บรักษา  และการบริหารซึ่งเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนของหนวยรับตรวจท่ีไดมาจาก 

เงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาค  และเงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศ 

หรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงคของหนวยรับตรวจ   
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ทั้งนี้  ไมวาเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  หรือผลประโยชนดังกลาวจะเปนของหนวยรับตรวจหรือหนวยรับตรวจ 

มีอํานาจหรือสิทธิในการใชจายหรือใชประโยชน  ทั้งนี้  เพ่ือใหการดังกลาวเปนไปตามกฎหมาย  ระเบียบ   

ขอบังคับ  มติคณะรัฐมนตรี  และแบบแผนการปฏิบัติราชการอันจะกอใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

ในการบริหารการเงินของรัฐและเปนมาตรการปองกันการทุจริต  และใหหมายความรวมถึงการตรวจสอบอื่น 

อันจําเปนแกการตรวจสอบดังกลาวดวย  และตามความเห็นของนางสาวประพีร   อังกินันทน   

รองผูวาการตรวจเงินแผนดิน  รักษาราชการแทนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  ที่เสนอตอศาลรัฐธรรมนูญ 

ตามหนังสือสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  ดวนที่สุด  ท่ี  ตผ  ๐๐๐๔/๐๐๖๙  ลงวันท่ี  ๖  มกราคม  ๒๕๕๗   

เห็นวา  เงินแผนดิน  เปนเงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนตาง ๆ  ที่ไมไดเปนกรรมสิทธิ์หรือ 

อยูในความครอบงําหรืออํานาจส่ังการใด  ๆ  ของกฎหมายเอกชนแตเปนของชาติทั้งชาติ  เปนของราชการ 

หรือของรัฐ  ตามพระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวท่ีวา  “เงินแผนดินนั้น  คือ 

เงินของประชาชนทั้งชาติ”  ประกอบกับพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  พ.ศ.  ๒๕๔๕   

เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของกระทรวงการคลัง  ตามหมวด  ๓  มาตรา  ๑๐  ท่ีบัญญัติวา  “กระทรวงการคลัง 

มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการเงินการคลังแผนดิน  การประเมินราคาทรัพยสิน  การบริหารพัสดุภาครัฐ   

กิจการเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ  ทรัพยสินของแผนดิน  ภาษีอากร  การรัษฎากร  กิจการหารายไดที่รัฐมีอํานาจ 

ดําเนินการไดแตผูเดียวตามกฎหมาย  และไมอยูในอํานาจหนาที่ของสวนราชการอื่น  การบริหารหนี้สาธารณะ   

การบริหารและการพัฒนารัฐวิสาหกิจและหลักทรัพยของรัฐ  และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดให 

เปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการคลัง  หรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงการคลัง”  แลว  ทําใหเห็นนัย 

ของกฎหมายวา  “เงินแผนดนิ”  หมายถึง  เงิน  ทรัพยสิน  สิทธิ  และผลประโยชนของหนวยรับตรวจหรอื 

หนวยงานของรัฐท่ีไดมาจากเงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน  เงินบริจาคและ 

เงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศหรือตางประเทศ  อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายหรือ 

ตามวัตถุประสงคของหนวยรับตรวจหรือหนวยงานของรัฐและหมายความรวมถึงเงินที่กระทรวงการคลัง 

มีอํานาจหนาที่ดูแลรักษาไวหรือถือกรรมสิทธิ์ในนามรัฐเพ่ือใชจายในกิจการท่ัวไปของรัฐและรวมตลอดถึง 

เงินที่สวนราชการตาง ๆ  ไดรับไวและจะตองนําสงใหกระทรวงการคลังดูแลรักษาตามกฎหมายดวย 

สําหรับ  การกูเงินนั้น  พระราชบัญญัติ  พระราชกําหนด  ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับกอน ๆ   

ไดใหอํานาจกระทรวงการคลังในการกูเงินมาใชประโยชนในทางราชการ  เชน  เพ่ือจัดซื้อยุทโธปกรณทางทหาร   
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เพ่ือฟนฟูเศรษฐกิจ  เปนตน  แตเมื่อมีการตราพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘   

จึงไดมีการยกเลิกพระราชบญัญตัิ  พระราชกําหนด  และประกาศของคณะปฏิวัตเิหลานัน้  และกําหนดหลักเกณฑ 

ที่ เกี่ยวกับการบริหารหนี้สาธารณะไวในพระราชบัญญัติดังกลาว  โดยมีสาระสําคัญกําหนดให 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้  กําหนดใหกระทรวงการคลัง 

เปนผูมีอํานาจในการกูเงินหรือค้ําประกันในนามรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยแตผูเดียว  โดยอนุมัติ 

คณะรัฐมนตรี  (มาตรา  ๗)  และหมวด  ๒  วาดวยหนี้ท่ีรัฐบาลกู  มาตรา  ๒๐  กําหนดใหกระทรวงการคลัง 

กูเงินไดเฉพาะเพ่ือวัตถุประสงคอยางหนึ่งอยางใดตอไปนี้  (๑)  ชดเชยการขาดดุลงบประมาณหรือ 

เมื่อมีรายจายสูงกวารายได  (๒)  พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม  (๓)  ปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ  เปนตน   

โดยกําหนดใหสํานกังานบริหารหนี้สาธารณะมหีนาที่รบัผิดชอบในการดําเนินการเกี่ยวกับการบริหารหนี้สาธารณะ   

ตลอดจนการจัดการกูเงินเพ่ือสํารองเงินคงคลัง  การเบิกจายเงินกูและการชําระหนี้  (มาตรา  ๓๖  (๒)   

เมื่อพิจารณาตามหลักเกณฑของบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาว  ประกอบกับการกูเงินตามรางพระราชบัญญัติ 

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....   

มาตรา  ๕  วรรคหนึ่ง  ที่กําหนดใหกระทรวงการคลังโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีมีอํานาจกูเงินบาทหรือ 

เงินตราตางประเทศในนามรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยเพ่ือนําไปใชจายในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  ตามยุทธศาสตรและแผนงานและภายในวงเงินที่กําหนดไวในบัญช ี

ทายพระราชบัญญัตินี้  และวรรคสอง  ที่กําหนดวา  การกูเงินตามวรรคหนึ่ง  ใหมีมูลคารวมกันไมเกิน 

สองลานลานบาท  และใหกระทําไดภายในกําหนดเวลาไมเกินวันที่  ๓๑  ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๓   

แลวเห็นวา  เปนการกูเงินโดยกระทรวงการคลังโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี  เพ่ือนําเงินกูนั้นมาใชในการพัฒนา 

โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  อันเปนการกูเงินโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนา 

เศรษฐกิจและสังคม  ซึ่งเปนการใชจายในการพัฒนาประเทศ  โดยกําหนดใหสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

มีอํานาจหนาท่ีดําเนินการเกี่ยวกับการบริหารและจัดการการกูเงิน  การเบิกจายเงินกู  การชําระหนี้   

และการอ่ืนใดที่เกี่ยวกับการกูเงินตามพระราชบัญญัตินี้  และเนื่องจากสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

เปนหนวยงานในสังกัดกระทรวงการคลัง  ตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม   

พ.ศ.  ๒๕๔๕  ดังนั้น  การกูเงินตามรางพระราชบญัญตัิดงักลาวจึงเปนการนาํมาใชประโยชนในการพัฒนาประเทศ 

ในดานโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงและเปนเงินท่ีกระทรวงการคลังมีอํานาจหนาที่ดูแลรักษาไว 



 หนา   ๑๓๓ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

เพ่ือใชจายในกิจการของรัฐ  นอกจากนี้หากพิจารณาหลักเกณฑท่ีเกี่ยวกับการชําระคืนเงินตน  ดอกเบี้ย 

และคาใชจายในการกูเงินซึ่งทั้งพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ.  ๒๕๔๘  มาตรา  ๑๓  และ 

รางพระราชบัญญัตินี้  มาตรา  ๘  กําหนดหลักเกณฑไวอยางเดียวกัน  คือ  กําหนดใหเงินตน  ดอกเบี้ย   

และคาใชจายในการกูเงินใหจายจากเงินท่ีตั้งไวในงบประมาณรายจายประจําป  จึงเปนการชําระคืนเงินกู 

โดยอาศัยเงินงบประมาณแผนดิน  ดังนั้น  เงินกูตามรางพระราชบัญญัติ  ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  จึงรวมอยูในความหมายของ 

เงินแผนดิน 

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ไดบัญญัติใหการจายเงินแผนดินกระทําได 

ตามกฎหมายเพียง  ๔  ฉบับ  เทานั้น  คือ 

 (๑) กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย  ซึ่งหมายถึง  พระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจายประจําปงบประมาณ  ท่ีตองมีการดําเนินการจัดทําทุกปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดไว 

ในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๖  ถึงมาตรา  ๑๖๘  และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒ 

 (๒) กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  ซึ่งหมายถึง  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ   

พ.ศ.  ๒๕๐๒ 

 (๓) กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ 

 (๔) กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  ซึ่งหมายถึง  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑ 

ทั้งนี้  ในกรณีจําเปนเรงดวน  รัฐบาลจะจายไปกอนก็ได  แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและ 

วิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ  โดยตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลังในพระราชบัญญัติ 

โอนเงินงบประมาณรายจาย  พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  หรือพระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป  ทั้งนี้  ใหกําหนดแหลงท่ีมาของรายไดเพ่ือชดใชรายจาย 

ที่ไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย 

เนื่องจากกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายหรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

งบประมาณ  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๗  วรรคหนึ่ง  กําหนดหลักเกณฑในการจัดทําโดยตองมีเอกสารประกอบ 

ซึ่งรวมถึงประมาณการรายรับ  และวัตถุประสงค  กิจกรรม  แผนงาน  โครงการในแตละรายการของ 

การใชจายงบประมาณใหชัดเจน  รวมทั้งตองแสดงฐานะการเงินการคลังของประเทศเกี่ยวกับภาพรวมของ 



 หนา   ๑๓๔ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

ภาวะเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการใชจายและการจัดหารายได  ภาระหนี้และการกอหนี้ของรัฐในปขออนุมัติ 

งบประมาณนั้น  และปงบประมาณท่ีผานมาเพ่ือใชประกอบการพิจารณาของรัฐสภา  สวนหลักเกณฑ 

ที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณหรือพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ๒๕๐๒   

ซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการจัดทํางบประมาณรายจายของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ   

กําหนดรายละเอียดของเอกสารประกอบงบประมาณประจําปท่ีเสนอตอรัฐสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ   

กําหนดวิธีการจัดทํางบประมาณ  กําหนดหลักเกณฑในการโอนงบประมาณรายจาย  รวมทั้งหลักเกณฑ 

ในการควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 

ที่ผานรัฐสภาแลว  สําหรับกฎหมายวาดวยเงินคงคลังหรือพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ.  ๒๔๙๑   

ซึ่งเปนกฎหมายท่ีเกี่ยวกับเงินแผนดินที่ตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังและการเบิกจายเงินคงคลัง   

ใหกระทําไดเฉพาะตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป  พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม   

พระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ  มติใหจายเงินไปกอนหรือพระราชกําหนดที่ออกตามความใน 

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  จึงเห็นไดวา  การจายเงินแผนดินที่ตองกระทําเฉพาะท่ีไดอนุญาตไว 

ในกฎหมายดังกลาว  ก็เพราะเปนกฎหมายที่ตองผานการพิจารณาของรัฐสภาเพ่ือใหผูแทนปวงชน 

ไดตรวจสอบการบริหารงานของฝายบริหารในสวนที่เกี่ยวกับการใชจายงบประมาณซึ่งสอดคลองกับ 

หลักการแบงแยกอํานาจและการถวงดุลอํานาจที่กําหนดใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภามีอํานาจควบคุม 

การบริหารราชการแผนดิน  มีระบบการตรวจสอบที่ชัดเจนเนื่องจากมีเอกสารประกอบการพิจารณาของรัฐสภา   

รวมท้ังมีระบบควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณรายจายภายหลังท่ีพระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจายประจําปงบประมาณผานรัฐสภาแลว  โดยการกาํหนดการใชจายเงินตามแผนงานโครงการไวอยางชัดเจน 

ตรวจสอบได  เงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้จึงตองดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 

ดังกลาว 

เมื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  วรรคหนึ่ง  ที่บัญญัติวา  “เงินไดจากการกู 

ตามมาตรา  ๕  ใหนําไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกูโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธี 

การงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง”  ประกอบกับมาตรา  ๑๔  วรรคหนึ่ง  “ใหหนวยงานเจาของโครงการ 

จัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตรและแผนงานทายพระราชบัญญัตินี้   



 หนา   ๑๓๕ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติการดําเนินโครงการและการจัดสรรเงินกูเพ่ือการดําเนินโครงการ 

ตามพระราชบัญญัตินี้  ทั้งนี้  หนวยงานเจาของโครงการตองปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายท่ีจําเปนตอง 

ดําเนินการกอนเริ่มโครงการใหครบถวนดวย”  วรรคสอง  “กอนท่ีจะมีการเสนอคณะรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง   

ใหหนวยงานเจาของโครงการโดยความเห็นชอบของกระทรวงเจาสังกัด  เสนอโครงการตอสํานักงาน 

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  สํานักงบประมาณ  และกระทรวงการคลัง   

เพ่ือพิจารณากล่ันกรองและเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับความพรอม 

ของโครงการ  กรอบวงเงินดําเนินการ  และแผนการดําเนินงาน”  และมาตรา  ๑๕  เมื่อคณะรัฐมนตรี 

มีมติอนุมัติใหมีการดําเนินโครงการและจัดสรรเงินกูเพ่ือการดําเนินโครงการแลว  ใหบริหารจัดการโครงการ 

และจัดสรรเงินกูตามวงเงินที่อนุมัติตอไป  ทั้งนี้  ตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะรัฐมนตรีกําหนด”  แลว   

เห็นวา  การใชจายเงินกูตามรางพระราชบัญญัติดังกลาวไมไดกระทําตามท่ีอนุญาตไวในกฎหมายวาดวย 

งบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณหรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เพราะกําหนดให 

หนวยงานเจาของโครงการจัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติ 

การดําเนินโครงการและอนุมัติการจัดสรรเงินกูตามโครงการดังกลาว  จึงเปนกรณีที่เปนการตรา 

รางพระราชบัญญัติ ท่ีกําหนดใหการจายเงินแผนดินไมตองกระทําตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ซึ่งเปนผลใหการจายเงินเพ่ือดําเนินโครงการตาง ๆ  ในแตละปงบประมาณ 

ไมไดผานการตรวจสอบของรัฐสภา  รวมทั้งไมมีการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินดังกลาวอยางชัดเจน 

ดังเชนการใชจายงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ   

ทั้งท่ีเปนโครงการขนาดใหญใชเงินกูลงทุนจํานวนมหาศาลสองลานลานบาท  เปนเงินจํานวนมาก 

ซึ่งไมเคยปรากฏมากอนในอดีตและมีผลผูกพันท่ีจะตองชําระหนี้คืนนานถึง  ๕๐  ปท่ีจะตองมีภาระผูกพัน 

งบประมาณของประเทศไปอีกนาน  รางพระราชบัญญัติดังกลาวจะเปนการทําลายกระบวนการพิจารณา 

ตรวจสอบขององคกรที่มีหนาที่โดยตรงโดยส้ินเชิง  การท่ีคณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัตินี้ตอรัฐสภา 

และแมรัฐสภาไดใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัติดังกลาวในวาระที่สาม  ใหใชบังคับเปนกฎหมายแลว   

แตเมื่อเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้มีลักษณะเปนเงินแผนดิน  ซึ่งรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง   

บัญญัติวา  การจายเงินแผนดินจะกระทําไดเฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎมายวาดวยงบประมาณรายจาย   

กฎหมายวาดวยวิธกีารงบประมาณ  กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณหรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   



 หนา   ๑๓๖ 
เลม   ๑๓๑   ตอนที่   ๕๓   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๖   กรกฎาคม   ๒๕๕๗ 
 

 

การที่รัฐสภาใหความเห็นชอบใหรางพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับเปนกฎหมายก็ไมสามารถทําใหรางพระราชบัญญัตินี้ 

ใชบังคับเปนกฎหมายได  เพราะรางพระราชบัญญัติดังกลาวไมไดดําเนินการใหเปนตามรัฐธรรมนูญ   

มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ทั้งนี้  รางพระราชบัญญัตินี้  โดยสภาพการณแลวก็ไมไดมีความจําเปนเรงดวน 

อันเปนขอยกเวนไมตองปฏิบัตติามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  วรรคหนึ่ง  ดังนั้น  จึงเห็นวา  รางพระราชบัญญัติ 

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ   

พ.ศ.  ....  มาตรา  ๖  มาตรา  ๑๔  มาตรา  ๑๕  และมาตรา  ๑๗  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙   

วรรคหนึ่ง  และขอความท่ีขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนญูดงักลาว  เปนสาระสําคัญมผีลใหรางพระราชบัญญัตินี้ 

เปนอันตกไปตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๕๔  วรรคสาม  เมื่อวินิจฉัยเชนนี้แลวก็ไมจําตองวินิจฉัยคําขออื่น   

อีกเพราะไมไดทําใหผลของคําวินิจฉัยเปล่ียนแปลงไป 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงเห็นวา  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน 

เพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ  พ.ศ.  ....  ตราขึ้นโดยไมถูกตองตาม 

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและมีขอความที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญอันเปนสาระสําคัญมีผลให 

รางพระราชบัญญัตินี้เปนอันตกไป 

 

นายบุญสง  กุลบปุผา 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 


