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บทนํา 
 
      รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540  นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูป
การเมืองท่ีมีความเปนประชาธิปไตยมากท่ีสุดฉบับหนึ่ง โดยรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดบัญญัติใหมี
องคกรอิสระข้ึนหลายองคกร เพื่อทําหนาท่ีเปนกลไกในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็เปนองคกรอิสระองคกรหนึ่งท่ีรัฐธรรมนูญนี้บัญญัติใหมีความเปนอิสระ
และเปนกลางในการปฏิบัติหนาท่ีการตรวจเงินแผนดิน และไดบัญญัติใหอํานาจหนาท่ีของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใหเปนไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน 
โดยกําหนดใหอยางนอยตองมีสาระสําคัญอันไดแก การวางนโยบาย การใหคําปรึกษาและ
คําแนะนํา  การเสนอแนะใหมีการแกไขขอบกพรองเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน การกําหนด
หลักเกณฑมาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน การกําหนดหลักเกณฑและวิธีพิจารณาในเร่ือง
วินัยทางงบประมาณและการคลัง การกําหนดโทษปรับทางปกครอง การพิจารณาวินิจฉัยความผิด
ทางวินัยและงบประมาณและการคลังในฐานะท่ีเปนองคกรสูงสุด และการพิจารณาเลือกผูสมควร
ดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดิน  ซ่ึงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ.2542 ไดนําอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตามท่ีบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญมาบัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดินดวย 
ดวยเหตุนี้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2542 จึงเปน
กฎหมายท่ีมีเนื้อหาสัมพันธกับบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ และเม่ือพิจารณาอํานาจหนาท่ีของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวแลว จะพบวา
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจในลักษณะผสมกลาวคือ อํานาจออกกฎหมายในอันท่ีจะ
วางกฎเกณฑท่ีมีลักษณะใชบังคับเปนการท่ัวไป  อํานาจทางปกครองในการบริหารส่ังการ  และ
อํานาจทางตุลาการในการวินิจฉัยช้ีขาด ซ่ึงสภาพการณดังกลาวไดนําไปสูความพยายามท่ีจะศึกษา
วาคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีลักษณะทางกฎหมายอยางไร  และการกระทําของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีสถานะทางกฎหมายอยางไร 
 

ความสําคัญของปญหา 
 
 โดยที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไมอยูภายใต
การบังคับบัญชา หรือการกํากับดูแลของบุคคลหรือองคกรใด และมีการใชอํานาจในลักษณะผสม
ดังกลาวขางตน จึงเกิดความไมชัดเจนวาคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีสถานะเปนองคกรฝายนิติบัญญัติ 
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บริหาร หรือตุลาการ ซ่ึงกอใหเกิดปญหาตามมาวาการกระทําตางๆของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินมีสถานะทางกฎหมายอยางไร และการกระทําท้ังหลายเหลานั้นอยูภายใตการควบคุม
ตรวจสอบขององคกรใด หรือการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน อาจถูกตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายโดยศาลหรือองคกรตุลาการไดหรือไม และศาลระบบใดจะมีเขตอํานาจใน
การควบคุมตรวจสอบการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน แตเนื่องจากคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ.2542  การกระทําตางๆ  ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงกระทําลงโดยอาศัย
อํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ซึ่งมีสถานะเปนการกระทําทางปกครอง 
แตก็มีการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินบางประเภทท่ีไมเปนการกระทําทางปกครอง 
นอกจากนี้ยังมีกรณีการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ซ่ึงคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2542  แตเนื่องจากการบัญญัติกฎหมายท่ีใชถอยคําไมชัดเจนกรณีจึงมีปญหา
วาการกระทําดังกลาวมีสถานะทางกฎหมายอยางไร  
 นอกจากปญหาสถานะคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินแลว พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ.2542 ยังไดใหอํานาจแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในอันท่ีจะวางกฎเกณฑท่ีมี
ลักษณะใชบังคับเปนการท่ัวไป ไมจํากัดเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเปนการ
เฉพาะ ท้ังนี้เพื่อบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายแมบท ซ่ึงมีลักษณะเชนเดียวกับการท่ีฝายบริหาร
หรือฝายปกครองอาศัยอํานาจตามกฎหมายตรากฎ  ซ่ึงเปนกฎเกณฑทางกฎหมายอยางหนึ่งเพื่อ
บังคับการใหเปนไปตามกฎหมายแมบทท่ีเรียกกันวา กฎหมายลําดับรอง ซ่ึงในทางกฎหมาย
ปกครองถือเปนการกระทําทางปกครองรูปแบบหนึ่ง และเนื่องจากการตรากฎเปนเร่ืองของการ
กระทําทางปกครองซ่ึงในปจจุบันยังไมมีกฎหมายลายลักษณอักษรใชบังคับสําหรับการตรากฎ
โดยตรง  แตกตางจากคําส่ังทางปกครองท่ีมีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
เปนกฎหมายกลาง ปญหาการตรากฎจึงนาจะเปนปญหาในเร่ืองท่ียังขาดกฎหมายลายลักษณอักษร
ควบคุมการตรากฎอยางชัดเจน และปญหาดังกลาวยอมสงผลถึงการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
และองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญอื่นๆดวย ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2542 ไดบัญญัติรูปแบบในการตรากฎของแตละมาตราไวแตกตางกัน 
ทําใหการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีกรณีปญหาเกิดข้ึน ซ่ึงอาจรวมท้ังองคกรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญอื่นๆดวย โดยจะเห็นไดจากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครอง 
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หรือศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองที่เกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมาย
ของกฎท่ีตราโดยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญในหลายๆกรณีท่ีเกิดข้ึน 
 

วัตถุประสงคและขอบเขตของการวิจยั 
 
 การศึกษาสถานะทางกฎหมายของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
ในวิทยานิพนธฉบับนี้ เปนการนําเสนอทฤษฎีทางกฎหมาย ความเห็นทางวิชาการที่สําคัญตลอดจน
ปญหาท่ีปรากฏเปนรูปธรรมจากคําวินิจฉัยของศาลที่เกี่ยวของโดยแบงออกเปน 
 บทท่ี 1  แนวความคิดเกี่ยวกับการกระทําของรัฐ  จะศึกษาถึงทฤษฎีและแนวความคิด
ของนักวิชาการตางๆ ตลอดจนรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเกี่ยวของ เพื่อใหทราบวาการกระทําของ
รัฐมีกี่ประเภท  การกระทําแตละประเภทมีลักษณะอยางไร  และองคกรใดเปนผูใชอํานาจกระทํา
การนั้นๆ  โดยจะเนนศึกษาถึงขอความคิดวาดวยการกระทําทางบริหารโดยเฉพาะการกระทําของ
องคกรเจาหนาท่ีของรัฐท่ีกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด
ท่ีเรียกวา  “การกระทําทางปกครอง”  ตลอดจนการควบคุมการกระทําทางปกครองดวย 
 บทท่ี  2   โครงสรางการตรวจเงินแผนดินและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
จะศึกษาถึงสาระสําคัญทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการตรวจเงินแผนดิน และองคกรท่ีเกี่ยวของกับ
การตรวจเ งินแผนดิน  ตลอดจนอํานาจหนา ท่ีของคณะกรรมการตรวจเ งินแผนดินตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2542 โดยแบงเปนประเภท
ตามการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
 บทท่ี  3   กระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ซ่ึงจะศึกษาถึงฐานของกฎหมายท่ี
ใหอํานาจกระทําการแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และวิเคราะหลักษณะการกระทําของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตามอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2542 ซ่ึงจะนําไปสูสถานะ
ทางกฎหมายของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
 บทท่ี  4   ปญหาทางกฎหมายที่เกี่ยวของกับกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
เปนการศึกษาวิเคราะหบทบัญญัติของกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ หลักเกณฑ มาตรฐาน 
และมาตรการตางๆ  ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ตลอดจนคําวินิจฉัยของศาลเกี่ยวกับปญหา
ความชอบดวยกฎหมายของกฎท่ีตราโดยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เพื่อท่ีจะทราบถึงปญหา
เกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และปญหา
ขอกฎหมายและทางปฏิบัติท่ีเกิดข้ึนจากการใชอํานาจตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
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 บทที่  5   บทสรุปและขอเสนอแนะ  เปนการกลาวสรุปถึงสถานะทางกฎหมายของ
การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน สภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนและแนวทางแกไข เพื่อให
สถานะทางกฎหมายของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีความชัดเจนข้ึน และการ
ตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายมากยิ่งข้ึน 
 ในการศึกษาดังกลาว ผูเขียนไดศึกษาจากเอกสารท่ีเปนตํารา บทความ คําวินิจฉัยของ
ศาลที่เกี่ยวของและเอกสารงานวิจัยท่ีเปนภาษาไทย 
 


