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บทท่ี 4 
 

ปญหาทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการกระทําของ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

 

 
4.1  สถานะของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

 
จากการศึกษาการกระทําประเภทตางๆ ของรัฐ  โครงสรางการตรวจเงินแผนดิน และ

การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  พบวา คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนองคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญไมอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลไมวาทางตรงหรือทางออมของ
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึง มีสถานะเปนอิสระจากฝายบริหาร และมีหนาท่ีตรวจสอบฝาย
บริหาร โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540  บัญญัติใหการตรวจเงินแผนดิน
กระทําโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 312) ซ่ึงในเวลาตอมารัฐสภาไดตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2542 ใชบังคับ  ดังนั้นการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินจึงกระทําลงโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ.2542 โดยลักษณะของการกระทําสวนใหญมีลักษณะเชนเดียวกับการกระทําของ
องคกรของรัฐฝายปกครอง  การกระทําตางๆ  จึงเรียกวาการกระทําทางปกครอง อยางไรก็ตามเม่ือ
พิจารณาเนื้อหาของรัฐธรรมนูญ  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ.2542 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีใหอํานาจแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการกระทํา
ตางๆแลว  จะเห็นไดวาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2542 
เปนกฎหมายท่ีมีเนื้อหาสัมพันธกับบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ  นอกจากนั้น ลักษณะการใชอํานาจ
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็มีอํานาจในลักษณะผสม  คือ  มีท้ังอํานาจทางปกครองในการ
บริหารส่ังการ  และอํานาจทางตุลาการในการวินิจฉัยช้ีขาด  ดวยเหตุนี้จึงทําใหมีปญหาทางกฎหมาย
ท่ีเกี่ยวของกับการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวา   การกระทําตางๆของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีสถานะทางกฎหมายอยางไร  และองคกรใดมีอํานาจหนาท่ีควบคุม
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ตลอดจน
ปญหาเกี่ยวกับรูปแบบของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินบางประเภท  สําหรับใน
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หัวขอนี้จะศึกษาวิเคราะหถึงสถานะของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และจะได
ศึกษาวิเคราะหปญหาอ่ืนๆในหัวขอตอไป 

ในการศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับการกระทําของรัฐ  โดยเฉพาะขอความคิดวาดวยการ
กระทําทางบริหาร และอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในบทที่ 1 และบทที่ 2 
และนํามาวิเคราะหลักษณะของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในบทท่ี 3 แลวจะ
เห็นไดวา คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินนอกจากมีอํานาจหนาท่ีสําคัญในการตรวจเงินแผนดิน
แลวยังมีอํานาจหนาท่ีในการออกระเบียบ และประกาศในการบริหารงานธุรการ และการดําเนินการ
ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ทําใหการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีลักษณะ
ตางๆหลายประเภท  ไดแก 

การเรียกผูรับตรวจหรือบุคคลใดมาชี้แจง  การเสนอช่ือผูสมควรไดรับการพิจารณา
แตงต้ังเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  และการพิจารณากําหนดใหดํารงตําแหนงและอัตราเงินเดือน
สําหรับขาราชการตามกฎหมายอ่ืนท่ีจะโอนมาบรรจุเปนขาราชการสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน
การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินดังกลาวมานี้  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
กระทําการโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน
พ.ศ. 2542  ในฐานะองคกรเจาหนาท่ีของรัฐปฏิบัติการตามหนาท่ีหรือปฏิบัติการเพื่อใหภารกิจ
เกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดินบรรลุผลไดในทางขอเท็จจริง  มิไดมุงหมายกอใหเกิดการเคล่ือนไหว
ในนิติสัมพันธทางปกครองแตอยางใด  ซ่ึงในทางวิชาการเรียกวา  “ปฏิบัติการทางปกครอง”  หรือ 
“การกระทําในทางปฏิบัติการ”  ดังนั้นการกระทําตางๆ เหลานี้ จึงมีสถานะเปนการกระทําทาง
ปกครองประเภทหน่ึง 

โดยท่ีการกระทําในทางปฏิบัติการ  หรือปฏิบัติการทางปกครอง มีความสําคัญมาก
ในทางปฏิบัติ  แตในแงบทบาททางกฎหมายแลวไมมีบทบาทสําคัญเทาใดนัก  ซ่ึงปฏิบัติการทาง
ปกครองอาจเปนการกระทําในกระบวนการพิจารณาเพื่อออกนิติกรรมทางปกครองขั้นตอนใด
ขั้นตอนหนึ่งก็ได  เชน  การเสนอช่ือผูสมควรไดรับการพิจารณาแตงต้ังเปนผูวาการตรวจเงิน
แผนดิน ซ่ึงเปนข้ันตอนหน่ึงของกระบวนการออกคําส่ังแตงต้ังผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

อยางไรก็ตาม  ปฏิบัติการทางปกครองอาจกอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางหนวยงานของ
รัฐฝายบริหาร  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐกับบุคคลอ่ืนได  เชน  ปฏิบัติการทางปกครองท่ีไมชอบดวย
กฎหมายเปนเหตุใหบุคคลใดเขาเสียหายถึงแกชีวิตก็ดี  แกรางกายก็ดี  อนามัยก็ดี  เสรีภาพก็ดี  
ทรัพยสิน  หรือสิทธิอยางหน่ึงอยางใดก็ดี  ยอมเปนการกระทําละเมิด  ดังนั้นหนวยงานของรัฐฝาย
บริหาร  หรือหนวยงานอื่นของรัฐจําตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย  ซ่ึง
หมายความวาผูเสียหายมีสิทธิเรียกรองใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตน 
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และหนวยงานดังกลาวก็มีหนาท่ีจะตองชําระคาสินไหมทดแทนใหแกเขา  แตสิทธิของผูเสียหายใน
การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากหนวยงานของรัฐ และหนาท่ีของหนวยงานท่ีจะตองชําระคา
สินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย มิไดเกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาขององคกรของรัฐ  แตเกิดข้ึนโดย
ผลบังคับของกฎหมายโดยตรง 

กลาวโดยสรุป การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินท่ีมีลักษณะเปน
ปฏิบัติการทางปกครองนั้น  มีสถานะเปนการกระทําทางปกครองประเภทหนึ่งท่ีมิไดมุงใหเกิดผล
ทางกฎหมายดังเชนนิติกรรมทางปกครอง  หรือการกระทําท่ีมีผลทางกฎหมายประการอื่น และ
แมวาปฏิบัติการทางปกครองจะมิไดมุงกอผลทางกฎหมายก็ตาม แต การกระทํานั้นก็จะตองยึดหลัก
ความชอบดวยกฎหมาย และตองกระทําใหถูกตอง และไมขัดตอกฎหมาย มิฉะนั้นอาจเกิดความรับ
ผิดในทางละเมิดได และผลของการปฏิบัติการทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย มิไดนําไปสูการ
ฟองเพิกถอนการกระทํา แตจะเปนการฟองขอใหเจาหนาท่ีฝายปกครองระงับการกระทํา และให
ผูเสียหายคืนสูฐานะเดิมโดยไดรับชดใชความเสียหาย 

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินนอกจากมีการกระทําในลักษณะของปฏิบัติการทาง
ปกครองเพื่อใหภารกิจการตรวจเงินแผนดินบรรลุผลแลว   คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังมี
อํานาจหนาที่ในการออกระเบียบ  ประกาศ  มาตรฐาน และมาตรการการตรวจเงินแผนดินตางๆ
ใหหนวยรับตรวจหรือบุคคลโดยท่ัวไป  ซ่ึงถูกนิยามไวเปนประเภทใหกระทําการ  หรือหามมิให
กระทําการอยางหนึ่งอยางใด  เชน  ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยการกําหนด
มาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ. 2544  ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยการปฏิบัติ
หนาท่ีของผูตรวจสอบภายใน พ.ศ. 2546  ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544  ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและ
วิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  ประกาศ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน เร่ืองการจัดทําแผนปฏิบัติการจัดซ้ือจัดจาง พ.ศ. 2546  มาตรฐาน
การตรวจเงินแผนดิน  เร่ือง มาตรฐานเกี่ยวกับการจัดทําและแบบการรายงานท่ีจําเปนสําหรับการ
ตรวจเงินแผนดินท่ีหนวยรับตรวจตองจัดสงใหแกสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนประจํา
มาตรการการตรวจเงินแผนดิน  เร่ือง การปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับตรวจปฏิบัติ
และมาตรการการตรวจเงินแผนดิน เร่ือง การบริหารและควบคุมทางการเงินของหนวยรับตรวจ
ขนาดเล็ก  เปนตน (รายละเอียดโปรดดูหัวขอ 3.2.1.2)  ซ่ึงระเบียบ ประกาศ มาตรฐาน และ
มาตรการตางๆเหลานี้   เปนกฎเกณฑท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ออกใชบังคับเปนการ
ท่ัวไปไมมุงหมายใหใชบังคับกับกรณีใดกรณีหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ  ใหกระทํา
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การหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งซ่ึงมีลักษณะเปน  “กฎ”  ดังนั้นระเบียบ  ประกาศ 
มาตรฐาน และมาตรการตางๆเหลานั้น จึงมีสถานะเปนการกระทําทางปกครอง ดวยเหตุนี้การออก
ระเบียบ  ประกาศ  มาตรฐาน และมาตรการตางๆของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินท่ีมีลักษณะ
เปนกฎ  หรือกฎหมายลําดับรอง จึงตองตกอยูภายใตหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวย
กฎหมาย และไมขัดตอกฎหมายในระดับท่ีสูงกวา  หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง ก็คือ การตรากฎของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจะตองอยูภายใตกรอบ  หรือขอบเขตของรัฐธรรมนูญ และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีให
อํานาจแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

สําหรับการแตงต้ังประธานกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง  การแตงต้ัง
กรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง  การแตงต้ังคณะอนุกรรมการตางๆ เพื่อปฏิบัติงานตามท่ี
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมอบหมาย  การอนุมัติใหรับโอนขาราชการตามกฎหมายอ่ืนมา
บรรจุเปนขาราชการสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และการวินิจฉัยใหหนวยรับตรวจ  หรือ
ผูรับผิดชอบ  หรือพนักงานสอบสวนดําเนินการ  การกระทําตางๆเหลานี้เปนการแสดงเจตนาแต
เพียงฝายเดียวของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (ยกเวนการแตงตั้งบุคคลใหดํารงตําแหนง
ซึ่งตองไดรับความยินยอมจากผูไดรับแตงต้ัง)  ซ่ึงเปนองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระใชอํานาจตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  กอใหเกิดผลทาง
กฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคล  ซ่ึงมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ หรือ
หนาที่ของบุคคล และมีผลโดยตรงออกสูภายนอกฝายปกครองเปนการเฉพาะรายเฉพาะกรณี
ซ่ึงเปนลักษณะของคําส่ังทางปกครอง จึงมีสถานะเปนการกระทําทางปกครอง 

จากท่ีกลาวมาแลวขางตน จะเห็นไดวาคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกระทําการใน
ลักษณะตางๆ  ท้ังท่ีเปนปฏิบัติการทางปกครอง  การออกกฎ  และคําส่ังทางปกครอง  ซ่ึงการกระทํา
ตางๆเหลานั้นมีสถานะทางกฎหมายเปนการกระทําทางปกครอง แตตามอํานาจหนาท่ีของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ยังมีการกระทําบางประเภท  เชน  การวางนโยบายการตรวจเงิน
แผนดิน  การเสนอขอสังเกตและความเห็นพรอมพฤติการณของหนวยรับตรวจตอประธานรัฐสภา
การใหคําแนะนําผูวาการตรวจเงินแผนดินในการปฏิบัติหนาท่ี  การกําหนดมาตรฐาน มาตรการ 
และหลักเกณฑในการปฏิบัติงานตรวจสอบของเจาหนาท่ีสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และการ
ออกระเบียบ  และประกาศของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการดําเนินการของสํานักงาน
การตรวจเงินแผนดิน เปนตน  ซ่ึงการกระทําตางๆเหลานี้มิใชลักษณะของการกระทําทางปกครอง
และเม่ือวิเคราะหลักษณะของการกระทําเหลานั้น  ก็มิใชลักษณะของการกระทําทางนิติบัญญัติและ
การกระทําทางตุลาการ  กรณีจึงมีปญหาวาการกระทําดังกลาวมานี้มีสถานะทางกฎหมายอยางไร
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นอกจากนั้นยังมีกรณีปญหาวาการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังท่ีมี
ลักษณะของการกระทําทางตุลาการนั้นมีสถานะทางกฎหมายเปนการกระทําทางตุลาการหรือไม
ท้ังนี้เพราะสถานะทางกฎหมายของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีผลตอการ
ควบคุมตรวจสอบการกระทําเหลานั้น  ซ่ึงจากการศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับการกระทําของรัฐแลว  
ผูเขียนมีความเห็นดังนี้ 
 
4.1.1 สถานะทางกฎหมายของคําวนิิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
 

การพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง  เปนการวินิจฉัยช้ีขาด
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงิน
แผนดินไดทําการตรวจสอบการเงินแผนดิน และพบวาเจาหนาท่ีของหนวยรับตรวจกระทําการเขา
องคประกอบความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544  เจาหนาท่ีตรวจสอบจะเสนอเร่ืองผานผูวาการ
ตรวจเงินแผนดิน  เพื่อพิจารณาเสนอเร่ืองใหคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง
พิจารณา  โดยคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาและกําหนด
โทษปรับทางปกครองเบ้ืองตนแกเจาหนาท่ีหรือพนักงานของหนวยรับตรวจท่ีฝาฝนมาตรการ
เกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐ  ซ่ึงเม่ือคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังได
พิจารณาและมีมติในเร่ืองใดแลวใหเสนอมติในเร่ืองนั้นไปยังคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  โดย
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาด  ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
มาตรา 333 (1)  ท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาวินิจฉัยความผิด
วินัยทางงบประมาณและการคลังในฐานะที่เปนองคกรสูงสุด  ซ่ึงสอดคลองกับพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  มาตรา 15 (5)  ท่ีบัญญัติให
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีกํากับและเปนองคกรช้ีขาดสูงสุดในกระบวนการ
ทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง  ท้ังนี้บทบัญญัติในมาตรา 23  วรรคสอง  แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ .ศ .  2542  บัญญัติใหคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใหเปนท่ีสุด  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ดังกลาว ทําใหอาจพิจารณาไดวาการ
พิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมี
ลักษณะของการกระทําทางตุลาการ  แตจากการศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับการกระทําทางตุลาการ
ท้ังในทางทฤษฎีของนักวิชาการ และแนวคําวินิจฉัยของศาลประเทศฝร่ังเศสแลวอาจกลาวไดวาการ
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พิจารณาวาการกระทําใดเปนการกระทําทางตุลาการหรือไมนั้น  ในทางทฤษฎีจะพิจารณาจาก
หลักเกณฑทางเนื้อหาของการกระทําทางตุลาการ และพิจารณาหลักเกณฑทางรูปแบบของการ
กระทําทางตุลาการ 

การพิจารณาหลักเกณฑทางเนื้อหาของการกระทําทางตุลาการ  การกระทําทางตุลาการ
มีเนื้อหาอยูท่ีการพิจารณาวาบุคคลมีสิทธิตามท่ีกฎหมายรับรองหรือไม  ซ่ึงรวมถึงการท่ีมีการโตแยง
ในสิทธินั้นๆดวย โดยวัตถุประสงคของการกระทําทางตุลาการมีจุดมุงหมายท่ีจะช้ีขาดขอโตแยง
โดยอาศัยกฎหมายเปนหลักและมีการใหทางออกสําหรับปญหา  โดยมีคําตัดสินท่ีมีลักษณะเด็ดขาด
จะนํามาฟองรองอีกไมได 

สวนการพิจารณาหลักเกณฑทางรูปแบบของการกระทําทางตุลาการจะพิจารณาจาก
องคกรผูกระทําถาองคกรนั้นเปนศาลการกระทําขององคกรนั้นยอมเปนการกระทําทางตุลาการ  
หรือพิจารณาวาองคกรนั้นมีความเปนอิสระหรือไม  ถาเปนองคกรท่ีมีอิสระองคกรนั้นยอมเปนศาล
การกระทําขององคกรนั้นยอมเปนการกระทําทางตุลาการ  หรือพิจารณาจากวิธีพิจารณาความของ
องคกรนั้นๆ  เนื่องจากศาลมีวิธีพิจารณาความ  หรือวิธีปฏิบัติงานตางจากองคกรอ่ืนๆ  เชน  การ
พิจารณาคดีของศาลจะตองเปดโอกาสใหคูความไดช้ีแจงขออางขอเถียงของตน จะตองมีการนําสืบ
พยานหลักฐาน และจะตองใหเหตุผลประกอบการตัดสิน ฯลฯ  องคกรใดท่ีมีวิธีพิจารณาความ
ดังกลาวจึงเปนศาล และการกระทําขององคกรนั้นยอมเปนการกระทําทางตุลาการ  หรือพิจารณา
จากผลของการกระทําซ่ึงลักษณะเฉพาะของการกระทําทางตุลาการ  คือ ลักษณะเด็ดขาดเปนท่ีสุด
กลาวคือ เมื่อพนกําหนดเวลาอุทธรณ  ฎีกาแลว  หรือเมื่อมีการอุทธรณ  ฎีกาแลว  องคกรวินิจฉัย
ชี้ขาดขอโตแยงในช้ันท่ีสุดวินิจฉัยช้ีขาดอยางไร  กฎหมายใหถือวา  คําวินิจฉัยช้ีขาดขอโตแยงนั้น
เปนท่ีสุด  คูความเดียวกันจะร้ือฟนมาฟองรองในประเด็นท่ีไดวินิจฉัยไวแลวอีกไมได 

สําหรับการพิจารณาการกระทําทางตุลาการตามแนวคําวินิจฉัยของศาลนั้น ศาลจะพจิารณา
วากฎหมายไดระบุสถานะทางกฎหมายขององคกรนั้นใหมีสถานะเปนศาลอยางแจงชัด  หรือโดย
ปริยายก็ได   กรณีท่ีแจงชัด  กฎหมายอาจจะบัญญัติใหองคกรนั้นมีฐานะเปนศาล  หรืออาจจะบัญญัติ
ใหองคกรนั้น  “มีลักษณะเชนเดียวกับศาล”  หรือ  “เสมือนหนึ่งเปนศาล”  ก็ได  ในกรณีท่ีกฎหมาย
บัญญัติไวโดยปริยาย  เปนกรณีที่กฎหมายบัญญัติให  “การกระทํา”  ขององคกรนั้นมีสถานะเปน
คําพิพากษา  หรือมีลักษณะเชนเดียวกับคําพิพากษา  หรือใหการกระทํานั้นมีลักษณะเด็ดขาดถึงท่ีสุด  
หรือกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหการกระทําขององคกรนั้นข้ึนสูการพิจารณาของศาลชั้นสูงสุดโดยตรง  
โดยไมตองผานการอุทธรณ  แตในกรณีท่ีไมมีกฎหมายระบุสถานะทางกฎหมายขององคกรนั้น  
ศาลจะใชหลักเกณฑในทางรูปแบบของศาลโดยจะพิจารณาวาหากองคกรใดวินิจฉัยขอพิพาทโดย
อาศัยวิธีพิจารณาอยางศาล  องคกรนั้นจึงมีลักษณะเปน  “ศาล”  หรือ  ศาลจะใชหลักเกณฑในทาง
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เนื้อหาของศาล  โดยจะพิจารณาวาองคกรนั้นมีอํานาจเด็ดขาดท่ีจะวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทได  องคกร
นั้นก็เปนศาลและมีการกระทําเปนการกระทําทางตุลาการ  แตการใชหลักเกณฑในทางเนื้อหา 
องคกรท่ีจะเปนศาลไดนั้นจะตองเปนองคกรท่ีมีอํานาจในการทําคําพิพากษาอยางแทจริง  เพราะแม
สถานะและวิธีพิจารณาความขององคกรนั้นจะคลายคลึงกับศาลก็ตาม  แตถาองคกรนั้นไมมีอํานาจ
ในการทําคําพิพากษาแลว  องคกรนั้นก็ไมสามารถเปนศาลไปได 

ตามแนวความคิดเกี่ยวกับการกระทําทางตุลาการท้ังในทางทฤษฎีและแนวคําวินิจฉัย
ของศาล จะเห็นวาท้ังนักวิชาการและศาลตางก็มีความเห็นท่ีแตกตางกันอยู หากจะพิจารณาการ
กระทําใดวาเปนการกระทําทางตุลาการ โดยยึดถือแนวความเห็นใดความเห็นหนึ่ง ก็ยอมไดรับ การ
โตแยงจากฝายท่ีไมเห็นดวยฉะนั้นการจะพิจารณาวาการกระทําใดเปนการกระทําทางตุลาการ
หรือไม  จึงนาจะใชเกณฑในการพิจารณาหลายๆ อยางดังกลาวประกอบกัน  กลาวคือ  ควรจะพิจารณา
วาการกระทํานั้นเปนการกระทําขององคกร  ซ่ึงมีลักษณะตางๆขององคกรวินิจฉัยช้ีขาดขอโตแยง 
หรือขอพิพาทโดยอาศัยกฎหมายเปนหลัก  ตามวิธีพิจารณาความที่ใหความคุมครองประโยชนของ
คูความ และคําวินิจฉัยชี้ขาดนั้นเมื่อคดีถึงที่สุดแลว  กฎหมายใหถือวาเปนที่สุดโดยคูความไมอาจ
ร้ือฟนข้ึนมาฟองรองกันใหมไดอีก 

นอกจากนั้นจากท่ีไดมีการศึกษาถึงลักษณะขององคกรตุลาการวาการจะพิจารณาองคกร
ใดเปนองคกรตุลาการหรือไมนั้นจะตองมีองคประกอบครบถวนท้ัง 4 ประการ  คือ 

1.  องคกรเจาหนาท่ีของรัฐองคกรนั้นจะตองใชอํานาจในการบังคับใหเปนไปตาม
บทบัญญัติของกฎหมายในกรณีท่ีมีขอพิพาทเกิดข้ึนระหวางคูกรณี 

2.  คําวินิจฉัยขององคกรนั้นจะตองมีลักษณะเด็ดขาดเปนท่ีสุด  ไมอาจถูกกลับหรือ
แกไขโดยองคกรใดๆไดอีก  แมแตตัวองคกรนั้นเอง  เวนแตการแกไขขอผิดหลงเล็กๆนอยๆ  หาก
คูความฝายใดไมพอใจคําวินิจฉัยนั้นมีสิทธิเพียงอุทธรณคัดคานตอองคกรอ่ืนท่ีอยูในลําดับช้ันสูง
กวาองคกรท่ีมีคําวินิจฉัยเดิม  และถาองคกรสูงสุดไดอานคําวินิจฉัยวาตามกฎหมายคูความแตละฝาย
มีสิทธิและหนาท่ีตอกันอยางไรใหคูความฟงแลว  คําวินิจฉัยดังกลาวยอมเปนท่ีสุด 

3.  องคกรเจาหนาท่ีของรัฐองคกรนั้น  จะตองไมตกอยูภายใตอิทธิพลแหงการบังคับบัญชา
ส่ังการขององคกรหรือบุคคลใด  เวนแตจะอยูภายใตบังคับของบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีไดตราข้ึน
โดยชอบเทานั้น 

4.  กระบวนการในการพิจารณาทําคําวินิจฉัยขององคกรนั้น จะตองเปนไปโดยเปดเผย
เปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงการพิจารณาคดีได  การพิจารณาคดีโดยลับเปนพียงขอยกเวน
เฉพาะในกรณีท่ีมีกฎหมายบัญญัติไวอยางแจงชัดเทานั้น และตองเปนกระบวนการใหสิทธิแกผูมี
สวนไดเสียทุกฝายนําพยานหลักฐานใดๆมาแสดง เพื่อปกปองสิทธิของตน 
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จากการศึกษาแนวความคิดการกระทําทางตุลาการ และลักษณะขององคกรตุลาการ
ดังกลาวขางตน เม่ือนํามาวิเคราะหสถานะทางกฎหมายของคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณ
และการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินแลวเห็นวาคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  แมเปน
องคกรอิสระของรัฐ  ท่ีไมตกอยูภายใตอิทธิพลแหงการบังคับบัญชาส่ังการขององคกรเจาหนาท่ีของ
รัฐองคกรอ่ืนๆ หรือบุคคลใดก็ตาม  แตกระบวนการในการพิจารณาทําคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินก็มิไดเปนไปโดยเปดเผยเปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงการพิจารณาไดดังเชน
องคกรศาล  และคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็ไมมีลักษณะเด็ดขาดเปนท่ีสุด  
เพราะไมมีบทบัญญัติกฎหมายใดบัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปน  “ศาล”  ท้ังนี้
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  มาตรา 28  วรรคสอง  บัญญัติใหบุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ี
รัฐธรรมนูญนี้รับรองไวสามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  เพื่อใชสิทธิทางศาลหรือยกข้ึนเปน
ขอตอสูคดีในศาลได  อันเปนการรับรองสิทธิและเสรีภาพโดยการใหหลักประกันในทางศาล  ดวย
เหตุนี้ คําวินิจฉัย  หรือการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณ และการคลังของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  จึงมิใชการกระทําทางตุลาการ  แตการที่บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  
มาตรา 333 (1)  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผน พ.ศ. 2542  
มาตรา 15 (5)  บัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีเปนองคกรช้ีขาดสูงสุดใน
กระบวนการวินัยทางงบประมาณและการคลัง  จึงเปนการบัญญัติกฎหมายท่ีใชถอยคําไมชัดเจน  
กรณีจึงมีปญหาวา  คําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังมีสถานะทางกฎหมายอยางไร 

เม่ือไดศึกษาประเภทการกระทําของรัฐ และขอความคิดวาดวยการกระทําทางบริหาร
ผูเขียนมีความเห็นวาคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังเปนการใชอํานาจของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542  โดยมาตรา 23 บัญญัติใหคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังได
พิจารณา และมีมติในเร่ืองใดแลวใหเสนอมติในเร่ืองนั้นไปยังคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเพื่อ
พิจารณาวินิจฉัยตอไป และมาตรา 23 วรรคสอง บัญญัติใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินใหเปนท่ีสุด โดยบทบัญญัติมาตรา 24 วรรคหนึ่ง ไดบัญญัติวา  “เพื่อประโยชนในการชําระ
เงินท่ีเปนโทษปรับทางปกครองตามท่ีคณะกรรมการกําหนดใหคําวินิจฉัยลงโทษทางวินัยของ
คณะกรรมการมีผลทางกฎหมายเชนเดียวกับคําส่ังลงโทษตัดเงินเดือนท่ีส่ังโดยผูบังคับบัญชาของ
หนวยรับตรวจ และวิธีการชําระคาปรับของโทษปรับทางปกครองใหเปนไปตามเง่ือนไข และ
หลักเกณฑท่ีกําหนดไวในคําวินิจฉัย และตามระเบียบคณะกรรมการวาดวยการนี้” 

บทบัญญัติในมาตรา 23 วรรคสอง และมาตรา 24 วรรคหน่ึง  ดังกลาวจะเห็นวากฎหมาย
บัญญัติใหคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
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เปนท่ีสุด และมีผลทางกฎหมายเชนเดียวกับคําส่ังลงโทษตัดเงินเดือนท่ีส่ังโดยผูบังคับบัญชาของ
หนวยรับตรวจ  คําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณ และการคลังของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดิน  ซ่ึงเปนโทษปรับทางปกครอง และมีสภาพบังคับใหผูบังคับบัญชาของหนวยรับตรวจมี
หนาท่ีตองปฏิบัติตามท่ีกฎหมายกําหนดวาวิธีการชําระคาปรับใหเปนไปตามเงื่อนไขหลักเกณฑ 
และตามระเบียบท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกําหนด จึงมีผลกระทบตอสิทธิในทรัพยสิน 
(เงินเดือน) ของผูท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวินิจฉัยวามีความผิดวินัยทางงบประมาณและ
การคลัง   

ดังนั้น แมอํานาจการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน จะบัญญัติไวท้ังในรัฐธรรมนูญ และในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  โดยใชถอยคําอยางเดียวกันแตการกระทําของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินโดยเน้ือหาแลวจัดอยูในแดนของกฎหมายปกครองเปนการใช
อํานาจตามกฎหมายกอใหเกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคล ซ่ึงมีผล
โดยตรงตอบุคคลภายนอกฝายปกครองเปนการเฉพาะรายจึงมีสถานะเปนคําส่ังทางปกครอง 

โดยสรุปแลว  คําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน  เปนการท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐใชอํานาจตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  กอใหเกิดผลทาง
กฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคล  ซ่ึงมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ
หนาท่ีของบุคคลเปนการเฉพาะราย และมีผลโดยตรงตอบุคคลภายนอกฝายปกครอง  คําวินิจฉัย
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  จึงมีสถานะทาง
กฎหมายเปนคําส่ังทางปกครอง 

อยางไรก็ตาม มีขอสังเกตเก่ียวกับการใชอํานาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใน
การวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง เปนการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญโดยตรง
ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ดังท่ีศาลรัฐธรรมนูญเคยวินิจฉัยการใชอํานาจของคณะกรรมการการ
เลือกต้ังท่ีถือเปนยุติตามคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 52/2546 หรือไม  เนื่องจากคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ เชนเดียวกับคณะกรรมการการเลือกต้ัง กลาวคือ
คณะกรรมการการเลือกต้ังเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดอํานาจหนาท่ีไวโดยตรง 
แมโดยสภาพจะเปนองคกรฝายบริหารอยางหนึ่ง แตรัฐธรรมนูญกําหนดอํานาจไวโดยเฉพาะ หาก
ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญโดยตรงแลวผลจากการใชอํานาจจะถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการหรือไม 
ซ่ึงกรณีดังกลาวไดเกิดปญหาขึ้นกับคณะกรรมการการเลือกต้ังเกี่ยวกับกรณีการใชอํานาจในการ
วินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการการเลือกต้ัง โดยศาลรัฐธรรมนูญไดเคยวินิจฉัยไวตามคําวินิจฉัย
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ของศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 52/2546  วาคณะกรรมการการเลือกต้ังมีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบท่ี
จะจัดการเลือกต้ังตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญใหเปนไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรม การจัดใหมี
การเลือกต้ังนั้นมีข้ันตอนและรายละเอียดท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังจะตองปฏิบัติซ่ึงรวมไปถึง
กรณีท่ีมีปญหาเกิดข้ึนจากการจัดการเลือกต้ังตามรัฐธรรมนูญ และตามกฎหมายตามมาตรา 144 
วรรคสอง ก็ใหคณะกรรมการการเลือกต้ังมีอํานาจหนาท่ีสืบสวนสอบสวนเพ่ือหาขอเท็จจริง และ
วินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอโตแยงท่ีเกิดข้ึนไดตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสอง  ซ่ึงการใช
อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการเลือกต้ังในการสืบสวนสอบสวน และวินิจฉัยช้ีขาดตาม
รัฐธรรมนูญมาตรา 145 วรรคหน่ึง (3) เปนการใชอํานาจดังเชนอํานาจตุลาการท่ีรัฐธรรมนูญให
อํานาจหนาท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังสืบสวนสอบสวนเพ่ือหาขอเท็จจริง และวินิจฉัยช้ีขาดได 
เพราะเปนองคกรท่ีมีอํานาจจัดใหมีการเลือกต้ังช้ีขาดไดเอง เพื่อใหเกิดความรวดเร็ว สุจริต และเท่ียง
ธรรม และตอนทายของการวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญสรุปวา การท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังใช
อํานาจหนาท่ีสืบสวนสอบสวนเพ่ือหาขอเท็จจริง และวินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอโตแยงท่ีเกิดข้ึน
ตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสอง เปนลักษณะการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ อันมีผลใหการ
วินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการการเลือกต้ังไดใชอํานาจหนาท่ีตามรัฐธรรมนูญมาตรา 145 วรรค
หนึ่ง (3)  ถือเปนยุติ มิใชเปนการใชอํานาจทางบริหาร หรือทางปกครองตามท่ีกลาวอางแตอยางใด1 

จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกลาว จึงมีขอพิจารณาวาหากคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดิน  มี คําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง  จะมีสภาพเชนเดียวกับ
คณะกรรมการการเลือกต้ังหรือไม และจะเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญเชนเดียวกับ
คณะกรรมการการเลือกต้ังหรือไม หากเปนเชนนั้นคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการ
คลังก็จะไมถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ  อยางไรก็ดี กรณีปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจหนาท่ี
ของคณะกรรมการการเลือกต้ังตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3) ดังกลาวไดเกิดความ
ชัดเจนข้ึน เนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 239 ไดบัญญัติให
ศาลฎีกามีอํานาจหนาท่ีในการวินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับการเลือกต้ังใหมหรือเพิกถอนสิทธิเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือ สมาชิกวุฒิสภา และใหศาลอุทธรณ เปนผูวินิจฉัยปญหาการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาทองถ่ิน และผูบริหารทองถ่ิน สําหรับกรณีคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและ 

                                                  
1รายละเอียดโปรดดูคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 52/2546 และผูสนใจบทวิเคราะหคําวินิจฉัย 

ศาลรัฐธรรมนูญฉบับนี้โปรดดู บรรเจิด สิงคะเนติ, รวมบทวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
และคําส่ังศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน 2547) น.53-88 



 115 

การคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ก็มีความชัดเจนข้ึนโดยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 253 ไดบัญญัติใหคดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยวินัยทาง
การเงิน การคลัง และการงบประมาณใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
 
4.1.2    สถานะทางกฎหมายของการกระทําอ่ืนๆ ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
 

1.  การวางนโยบายการตรวจเงินแผนดิน 
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนผูมีอํานาจหนาท่ีในการกําหนดนโยบายการตรวจ

เงินแผนดิน  เพื่อใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินใชเปนกรอบในการจัดทําแผนยุทธศาสตรการ
ตรวจเงินแผนดิน และแผนปฏิบัติงานตรวจสอบประจําป  การวางนโยบายการตรวจเงินแผนดินแม
ลักษณะของการกระทําจะเปนการกระทําในเชิงนโยบาย  คลายการกระทําของรัฐบาล  แตการวาง
นโยบายการตรวจเงินแผนดินของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมิใชการใชอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญกระทําการในลักษณะเปนการเมือง และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินซ่ึงเปน
ผูกระทํามิใชรัฐบาล  ดังนั้น การวางนโยบายการตรวจเงินแผนดินจึงมิใชการกระทําของรัฐบาล  
และจากการศึกษาเกี่ยวกับการกระทําของรัฐ  และขอความคิดวาดวยการกระทําทางบริหารแลว 
ก็เห็นวาการวางนโยบายการตรวจเงินแผนดิน  มิใชการกระทําทางนิติบัญญัติหรือการกระทําทาง
ตุลาการ  กรณีจึงมีปญหาวาการวางนโยบายการตรวจเงินแผนดินมีสถานะทางกฎหมายอยางไร  ซ่ึง
ผูเขียนเห็นวา  แมคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจะเปนองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระจัดอยูในประเภท
องคกรฝายปกครอง  แตการวางนโยบายการตรวจเงินแผนดินก็ไมมีลักษณะของปฏิบัติการทาง
ปกครอง หรือ กฎ  หรือคําส่ังทางปกครอง  จึงมิใชการกระทําทางปกครอง  ดังนั้นการวางนโยบาย
การตรวจเงินแผนดินของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน จึงไมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของ
ศาลปกครอง 
 

2.  การใหคําปรึกษา  คําแนะนํา 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 15  

บัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีใหคําปรึกษาและคําแนะนํา  โดย
บทบัญญัติมาตรา 15 (1)  บัญญัติใหมีอํานาจหนาท่ีใหคําปรึกษาแกประธานรัฐสภาเกี่ยวกับอํานาจ
หนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน และมาตรา 15 (2)  
บัญญัติใหมีอํานาจหนาท่ีใหคําแนะนําแกฝายบริหารในการแกไขกฎหมาย  ระเบียบ  หรือขอบังคับ
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เกี่ยวกับการควบคุมเงินของรัฐเม่ือไดรับคํารองขอจากคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง หรือเม่ือคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเห็นสมควร 

การใหคําปรึกษาแกประธานรัฐสภาเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินและเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน และการใหคําแนะนําแกฝายบริหารในการแกไขกฎหมาย 
ระเบียบ หรือขอบังคับเกี่ยวกับการควบคุมเงินของรัฐ เม่ือไดรับคํารองขอจากคณะรัฐมนตรี 
นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง หรือเม่ือคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
เห็นสมควรนั้น การกระทําดังกลาวแมเปนการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ซ่ึง
กระทําลงโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน 
พ.ศ. 2542  มาตรา15 (1) และ (2) ก็ตาม  แตการกระทําดังกลาวไมมีผลผูกพันใหประธานรัฐสภา  
หรือฝายบริหารตองปฏิบัติตามคําปรึกษาหรือคําแนะนําท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใหแก
ประธานรัฐสภาหรือฝายบริหาร และมิไดกอใหเกิดผลในทางกฎหมายแตประการใด จึงมิใชนิติ
กรรมทางปกครอง นอกจากนั้นการใหคําปรึกษาแกประธานรัฐสภาหรือการใหคําแนะนําแกฝาย
บริหารดังกลาวก็มิใชการปฏิบัติภารกิจ หรือการปฏิบัติการตามหนาท่ีตามปกติของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินและไมมีผลผูกพันกับการส่ังการตามกฎหมายหรือคําส่ังแตอยางใด จึงมิใช
ปฏิบัติการทางปกครอง  ดังนั้น การใหคําปรึกษาแกประธานรัฐสภาและการใหคําแนะนําแกฝาย
บริหารของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน จึงมิใชการกระทําทางปกครอง ดวยเหตุนี้การให
คําปรึกษาแกประธานรัฐสภาและการใหคําแนะนําแกฝายบริหารดังกลาว จึงไมอยูภายใตการ
ควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง 
 

3.  การใหขอเสนอแนะและคําแนะนําแกหนวยรับตรวจ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  2542   มาตรา 15 (4) 

บัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ี “เสนอแนะใหหนวยรับตรวจแกไข
ขอบกพรองหรือปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี และ
เสนอแนะในประการอื่นตามท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเห็นสมควร ตลอดจนติดตามการ
ดําเนินการแกไขและการปฏิบัติตามคําแนะนํา” 

ตามบทบัญญัติมาตรา 15 (4)  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจเสนอแนะหนวย
รับตรวจในประการอื่นตามท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเห็นสมควร อาศัยอํานาจดังกลาว
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดจัดทําขอเสนอแนะแกองคการบริหารสวนตําบลรวม 4 เร่ือง  คือ 

ก.  สรุปปญหาการเงิน  การบัญชี และการจัดเก็บรายได  เสนอแนะองคการบริหาร 
สวนตําบล 
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ข.  คําถาม – คําตอบ  เกี่ยวกบัปญหาการจดัเก็บรายไดขององคการบริหารสวนตําบล 
ค.  คําถาม – คําตอบ  เกี่ยวกับปญหาทางการเงินขององคการบริหารสวนตําบล 
ง.  คําถาม – คําตอบ  เกี่ยวกบัปญหาการจดัซ้ือจัดจาง และบริหารพัสดุขององคการ 

บริหารสวนตําบล 
นอกจากนั้น  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ยังไดออกเอกสารแนะนาํการควบคุม 

ภายใน เพื่อเปนคูมือแนวทางการปฏิบัติงาน  คือ 
การควบคุมภายใน  :  วิธีสูการปองกันความเสียหายและลดความสูญเสีย  (เปนเอกสาร

แนะนําการควบคุมภายใน  จดัทําข้ึนสําหรับผูบริหารหนวยงานภาครัฐ) 
คําแนะนํา  :  การนํามาตรฐานการควบคุมภายในไปใชในเชิงปฏิบัติ 
คําแนะนํา  :  การจัดทํารายงานการควบคุมภายในตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินวาดวยการกําหนดมาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ. 2544  เลมท่ี 1 
คําแนะนํา  :  การจัดทํารายงานการควบคุมภายใน  ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินวาดวยการกําหนดมาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ. 2544  เลมท่ี 2 
การใหขอเสนอแนะและคําแนะนําแกหนวยรับตรวจดังกลาวขางตน เปนการกระทําของ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ซ่ึงกระทําลงโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา15 (4)  แตมิไดกอใหเกิดผลในทาง
กฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธใดๆ  จึงมิใชนิติกรรมทางปกครอง เปนเพียงคําแนะนําหรือคูมือ
แนวทางการปฏิบัติงาน  ซ่ึงไมมีผลผูกพันกับการส่ังการตามกฎหมายหรือคําส่ังแตอยางใดจึงมิใช
ปฏิบัติการทางปกครอง  ดังนั้น การใหขอเสนอแนะและคําแนะนําแกหนวยรับตรวจดังกลาวจึงมิใช
การกระทําทางปกครอง และไมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง  

อยางไรก็ตาม การใหขอเสนอแนะและคําแนะนําแกหนวยรับตรวจตามบทบัญญัติ
มาตรา 15 (4) ดังกลาวขางตนเปนการเสนอแนะหนวยรับตรวจในประการอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินเห็นสมควร  ซ่ึงไมมีผลใดๆจึงมิใชการกระทําทางปกครอง  แตหากเปนการให
ขอเสนอแนะแกหนวยรับตรวจในการแกไขขอบกพรอง หรือปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย 
ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี อันเกิดจากการท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวินิจฉัย
ผลการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และมีมติวาเปนกรณีมีขอบกพรองตามมาตรา 44 
แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินมีหนาท่ีแจงใหหนวยรับตรวจช้ีแจง  หรือแกไขขอบกพรอง  หรือปฏิบัติใหถูกตอง
หรือใหดําเนินการตามกฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนท่ีราชการ หรือหนวยรับตรวจกําหนดไวแก
เจาหนาท่ีผูรับผิดชอบแลว การใหขอเสนอแนะและคําแนะนําแกหนวยรับตรวจในกรณีนี้เปนการใช
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อํานาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 44 มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง 
โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีระหวางคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินกับหนวยรับตรวจที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินแจงใหดําเนินการตามมติของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ซ่ึงมีสถานะเปนคําส่ังทางปกครอง 

การใหขอเสนอแนะและคําแนะนําแกหนวยรับตรวจดังไดกลาวมาแลว  นอกจากเปน
การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินท่ีไมเปนการกระทําทางปกครอง และท่ีมีสถานะเปน 
คําส่ังทางปกครองแลว หากพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 15 (4)  ตอนทายท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ี “ติดตามการดําเนินการแกไขและการปฏิบัติตามคําแนะนํา” จะเห็น
วาในกรณีนี้หากคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดติดตามผลการดําเนินการแกไขและปฏิบัติตาม
คําแนะนําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และพบวาหนวยรับตรวจไมดําเนินการแกไขหรือไม
ปฏิบัติตามคําแนะนําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจ
แจงใหหนวยรับตรวจดําเนินการตามขอเสนอแนะและคําแนะนําของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดิน  การแจงใหหนวยรับตรวจดําเนินการตามขอเสนอแนะและคําแนะนําของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน ในกรณีนี้เปนการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 15 (4) ติดตามผลการดําเนินการของหนวยรับตรวจตาม
ขอเสนอแนะของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ซ่ึงเปนการปฏิบัติการตามหนาท่ีตามปกติของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือเปนการกระทําในลักษณะปฏิบัติการเพื่อใหภารกิจการตรวจ
เงินแผนดินบรรลุผลไดในทางขอเท็จจริง การกระทําดังกลาวมีลักษณะเปนปฏิบัติการทางปกครอง
จึงมีสถานะเปนการกระทําทางปกครอง 
 

4.  การเสนอขอสังเกตและความเหน็พรอมพฤติการณของหนวยรับตรวจตอประธาน
รัฐสภา 

กรณีการเสนอขอสังเกตและความเห็นพรอมพฤติการณของหนวยรับตรวจตอประธาน
รัฐสภา  การกระทําดังกลาวแมจะเปนอํานาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  แตการกระทํา
ดังกลาวจะเกิดข้ึนไดตอเม่ือสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไดทําการตรวจสอบการเงินแผนดินของ
หนวยรับตรวจและปรากฏวามีขอสังเกต  เนื่องจากหนวยรับตรวจไมปฏิบัติตามมาตรฐานเก่ียวกับ
การบริหารงบประมาณ  ซ่ึงคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดเสนอแนะใหหนวยรับตรวจพิจารณา
ดําเนินการแลว   แตหนวยรับตรวจปลอยปละละเลย   ไมดําเนินการตามขอเสนอแนะของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  โดยไมมีเหตุอันสมควร  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจ
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เสนอขอสังเกตและความเห็นพรอมพฤติการณของหนวยรับตรวจตอประธานรัฐสภา  เพื่อแจงไปยัง
คณะกรรมาธิการของรัฐสภาท่ีเกี่ยวของพิจารณาดําเนินการตามอํานาจหนาท่ี  รวมทั้งแจงไปยัง
คณะกรรมาธิการพิจารณางบประมาณรายจายประจําปของรัฐสภา  ดังนั้น การเสนอขอสังเกตและ
ความเห็นพรอมพฤติการณของหนวยรับตรวจตอประธานรัฐสภาดังกลาวจึงมิใชปฏิบัติการทาง
ปกครอง  เพื่อใหภารกิจดานการตรวจเงินแผนดินบรรลุผลไดในทางขอเท็จจริง  เนื่องจากการ
ตรวจสอบพบขอสังเกต หรือขอบกพรองจากการไมปฏิบัติตามกฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ หรือ
มติคณะรัฐมนตรี  (ตามมาตรา 44)  หรือมีขอบกพรองเนื่องจากไมมีขอกําหนดใหหนวยรับตรวจ
ตองปฏิบัติ (ตามมาตรา 45)  หรือมีพฤติการณนาเช่ือวาเปนการทุจริต หรือมีการใชอํานาจหนาท่ี  
โดยมิชอบกอใหเกิดความเสียหายแกเงินหรือทรัพยสินของราชการ (ตามมาตรา 46)  และ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดวินิจฉัยผลการตรวจสอบแลวปรากฏวาเปนกรณีตามมาตรา 44  
มาตรา 45  หรือ มาตรา 46  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน 
พ.ศ. 2542  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีหนาท่ีแจงพนักงานสอบสวน  ผูรับตรวจ  กระทรวง
เจาสังกัด  ผูบังคับบัญชา  หรือผูควบคุมกํากับ หรือรับผิดชอบ แลวแตกรณีใหดําเนินการตาม
ขอเสนอแนะของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  การวินิจฉัยใหผูรับตรวจ หรือผูรับผิดชอบ หรือ
พนักงานสอบสวนดําเนินการนั้นกอใหเกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวาง
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกับผูรับตรวจ หรือผูรับผิดชอบ หรือพนักงานสอบสวน จึงมีสถานะ
เปนคําส่ังทางปกครอง  และในกรณีท่ีมีขอโตแยงหรือไมอาจดําเนินการ ตามมาตรา 44  วรรคหน่ึงได
หรือไมดําเนินการตามมาตรา 46  วรรคหนึ่ง  ภายในระยะเวลาอันสมควร  บทบัญญัติ มาตรา 44
วรรคทาย  และมาตรา 46  วรรคทาย  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542  ใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินรายงานตอสภาผูแทนราษฎร  วุฒิสภา  และ
คณะรัฐมนตรี  ซ่ึงก็เปนเร่ืองของสภาผูแทนราษฎร  วุฒิสภา  และคณะรัฐมนตรี  วาจะพิจารณา
ดําเนินการตอไปอยางไร  แตการเสนอขอสังเกตและความเห็นพรอมพฤติการณของหนวยรับตรวจ
ตอประธานรัฐสภา  เพื่อแจงไปยังคณะกรรมาธิการของรัฐสภาท่ีเกี่ยวของเพ่ือพิจารณาดําเนินการ
ตามอํานาจหนาท่ี และแจงไปยังคณะกรรมาธิการพิจารณางบประมาณรายจายประจําปของรัฐสภา  
เพื่อประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปตอไป  ผูเขียนเห็นวาเปน
เจตนารมณของกฎหมายท่ีจะใหฝายนิติบัญญัติควบคุมฝายบริหารโดยทางรัฐสภา  ซ่ึงเม่ือพิจารณา
ลักษณะการกระทําดังกลาวก็เห็นวามิไดกอใหเกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธระหวาง
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกับประธานรัฐสภาแตอยางใด  จึงมิใชคําส่ังทางปกครอง  กรณีจึงมี
ปญหาวาการกระทําดังกลาวของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีสถานะทางกฎหมายอยางไร  
จากการศึกษาการกระทําของรัฐ และขอความคิดวาดวยการกระทําทางบริหาร  แลวนํามาวิเคราะห
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ลักษณะของการกระทําดังกลาวแลวเห็นวาการกระทําดังกลาวมิใชการกระทําทางนิติบัญญัติ หรือ
การกระทําทางตุลาการ และมิใชการกระทําทางปกครองไมวาจะเปนปฏิบัติการทางปกครอง หรือ
คําส่ังทางปกครองก็ตาม  โดยผูเขียนมีความเห็นวาการเสนอขอสังเกตและความเห็นพรอม
พฤติการณของหนวยรับตรวจตอประธานรัฐสภานั้น ไมเปนการกระทําทางปกครอง จึงไมอยูภายใต
การควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง   
 

5.  การกําหนดมาตรฐาน  มาตรการ  และหลักเกณฑในการปฏิบัติงานตรวจสอบ  และ
การออกระเบียบ และประกาศในการดําเนนิการของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 

เพื่อใหการปฏิบัติหนาท่ีการตรวจเงินแผนดินบรรลุตามเจตนารมณของกฎหมาย
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ไดใหอํานาจ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการกําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน
หรือมาตรการอ่ืนท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเห็นสมควร   ซ่ึงคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
ไดกําหนดมาตรฐาน  มาตรการ และหลักเกณฑในการปฏิบัติงานตรวจสอบ  เชน มาตรฐานการ
ตรวจเงินแผนดิน  เร่ืองมาตรฐานการตรวจสอบ  มาตรการการตรวจเงินแผนดิน  เร่ือง ขอควร
ระมัดระวังในการปฏิบัติหนาท่ีตามมาตรฐานการตรวจเงินแผนดิน  หลักเกณฑการตรวจเงินแผนดิน
เร่ืองการคัดเลือกหนวยรับตรวจ เปนตน  และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดออกระเบียบ และ
ประกาศของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการดําเนินการของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน
เชน ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยการบริหารงานบุคคล  พ.ศ. 2543  ระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยบัตรประจําตัวกรรมการตรวจเงินแผนดิน   ผูวาการตรวจเงิน
แผนดิน   ขาราชการ และลูกจางสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543   ประกาศคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน  เร่ือง  ตราสัญลักษณสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน เปนตน (รายละเอียดโปรดดู
หัวขอ 3.2.3.5 และ 3.2.3.6) 

จะเห็นวา  มาตรฐาน  มาตรการ  หลักเกณฑ  ระเบียบและประกาศของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินตางๆ เหลานั้น  มีลักษณะเปนกฎเกณฑใหเจาหนาท่ีทุกคนภายในองคกรของ
สํานักงานการตรวจเงินแผนดินถือปฏิบัติเปนการท่ัวไป  แตไมมีผลบังคับใชภายนอกองคกร  แม
การออกระเบียบ  ประกาศ  มาตรฐาน  มาตรการ  และหลักเกณฑตางๆ เหลานั้น  คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินจะออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจ
เงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ก็ตาม  แตระเบียบ  ประกาศ  มาตรฐาน  มาตรการ  และหลักเกณฑดังกลาว
ไมมีผลบังคับเปนการท่ัวไปภายนอกองคกรสํานักงานการตรวจเงินแผนดินจึงไมใชกฎใน
ความหมายของกฎหมายลําดับรอง  แตมีสถานะเปนระเบียบภายในฝายปกครอง  และโดยท่ีระเบียบ  
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ประกาศ  มาตรฐาน  มาตรการ  และหลักเกณฑดังกลาวเปนกฎเกณฑท่ีใชอยูภายในฝายปกครอง  
ไมใชเปนเร่ืองท่ีกระทบกับประชาชนท่ัวไป  แตเปนเร่ืองภายในของฝายปกครอง  ดังนั้น โดยปกติ
แลวประชาชนจึงไมมีสิทธิท่ีจะโตแยงกฎเกณฑตางๆ ท่ีใชภายในฝายปกครองได  แตเม่ือฝาย
ปกครองกําหนดกฎเกณฑตางๆ ข้ึนใชบังคับแลว  แมจะเปนกฎเกณฑภายใน  ฝายปกครองก็ผูกพัน
ท่ีจะตองปฏิบัติตามกฎเกณฑท่ีตนเองกําหนดข้ึนดวย  หากฝายปกครองปฏิบัติตอประชาชนคนหน่ึง
ตามกฎเกณฑภายในท่ีตนกําหนดข้ึน  แตปฏิบัติตอประชาชนอีกคนหนึ่งเปนอยางอ่ืน  ประชาชนคน
ท่ีถูกเลือกปฏิบัตินั้น  ยอมมีสิทธิโตแยงการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไดวาองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการโดยขัดกับหลักความเสมอภาค2 
 

6.  การเสนอแนะหรือใหคําแนะนําแกผูวาการตรวจเงินแผนดินในการปฏิบัติหนาท่ี 
บทบัญญัติ มาตรา 15 (7)  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

แผนดิน พ.ศ. 2542  ใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจในการใหคําแนะนําแกผูวาการ
ตรวจเงินแผนดินในการปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้  ไดแก 

(ก)  การกําหนดมาตรฐานการตรวจสอบของเจาหนาท่ีตรวจสอบ 
(ข)  การจัดทํางบประมาณของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 
(ค)  ใหคําแนะนําในการทํารายงานผลการปฏิบัติงานประจําป  และรายงานผลการ 

ปฏิบัติงานระหวางปของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 
เนื่องจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 312  บัญญัติใหการตรวจเงินแผนดินกระทําโดย

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และผูวาการตรวจเงินแผนดินท่ีเปนอิสระและเปนกลาง  ประกอบ
กับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  มาตรา 27  บัญญัติ
ใหผูวาการตรวจเงินแผนดินรับผิดชอบการปฏิบัติงานของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินข้ึนตรงตอ
ประธานกรรมการตรวจเงินแผนดิน  และเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและลูกจางของสํานักงานการ
ตรวจเงินแผนดิน โดยผูวาการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีออกคําส่ังหรือขอบังคับท่ีเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติงาน และการบริหารงานตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 37 (1)) และ
สํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีจัดทํารายงานผลการปฏิบัติงานประจําป และรายงาน
ผลการปฏิบัติงานระหวางปของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 39 (3))  ตลอดจนมีหนาท่ี
เสนองบประมาณรายจายตามมติคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตอคณะรัฐมนตรี 
——————————— 

2วรเจตน  ภาคีรัตน, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, 
(กรุงเทพมหานคร :  สํานักพิมพวิญูชน, 2546)  น.79  
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อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ผูวาการตรวจเงินแผนดิน และ
สํานักงานการตรวจเงินแผนดินดังกลาวขางตน  จะเห็นวาสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนหนวย 
ปฏิบัติการ  ซ่ึงมีผูวาการตรวจเงินแผนดินเปนผูบังคับบัญชา  โดยผูวาการตรวจเงินแผนดิน
รับผิดชอบการปฏิบัติงานของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินข้ึนตรงตอประธานกรรมการตรวจเงิน
แผนดิน  ฉะนั้น  เม่ือกฎหมายมีเจตนารมณใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใหคําแนะนําแกผูวา
การตรวจเงินแผนดินในการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาว  จึงจําเปนตองบัญญัติกฎหมาย (ซ่ึงในท่ีนี้คือ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542)  ใหอํานาจแก
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

ดังนั้น  การท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใหคําแนะนําแกผูวาการตรวจเงินแผนดิน
ในการกําหนดมาตรฐานการตรวจสอบของเจาหนาท่ีตรวจสอบ หรือ ใหคําแนะนําในการจัดทํา
งบประมาณของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หรือใหคําแนะนําในการทํารายงานผลการ
ปฏิบัติงานของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินดังกลาว  ผูเขียนเห็นวา เปนการใชอํานาจทางบริหาร
ภายในองคกรฝายปกครอง  แตไมกอใหเกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธระหวาง
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกับผูวาการตรวจเงินแผนดิน  จึงมิใชคําส่ังภายในฝายปกครอง  และ
การกระทําดังกลาวของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็ไมเปนการกระทําทางปกครอง  จึงไมอยู
ภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง แตหากเปนกรณีท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินให
คําแนะนําแกผูวาการตรวจเงินแผนดินในการกําหนดมาตรฐานการตรวจสอบของเจาหนาท่ี
ตรวจสอบ  ซ่ึงหากผูวาการตรวจเงินแผนดินเห็นชอบและประกาศใชมาตรฐานการตรวจสอบน้ันก็
จะมีสถานะเปนระเบียบภายในฝายปกครอง 
 

7.  การอนุมัติงบประมาณรายจายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเพื่อเสนอ
คณะรัฐมนตรี 

บทบัญญัติมาตรา 58 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542  บัญญัติใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเสนองบประมาณรายจายตามมติของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตอคณะรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาจัดสรรเปนเงินอุดหนุนแก
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไวในรางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปหรือรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมแลวแตกรณีฯ 

การเสนองบประมาณรายจายประจําปหรืองบประมาณรายจายเพิ่มเติมของสํานักงาน
การตรวจเงินแผนดิน เพื่อพิจารณาจัดสรรในรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปหรือ
รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมนั้น สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะนําเสนอตอ
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คณะรัฐมนตรีไดจะตองเสนอใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินพิจารณาและมีมติอนุมัติกอนจึงจะ
นําเสนอตอคณะรัฐมนตรีได หากคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังมิไดพิจารณาหรือพิจารณา
แลวแตยังไมมีมติอนุมัติงบประมาณรายจายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน สํานักงานการตรวจ
เงินแผนดินก็ไมอาจเสนองบประมาณรายจายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตอคณะรัฐมนตรีได 
การอนุมัติงบประมาณรายจายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเพื่อเสนอตอคณะรัฐมนตรี จึงเปน
การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินซ่ึงกระทําลงโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธระหวาง
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกับผูวาการตรวจเงินแผนดิน (ท้ังนี้เพราะบทบัญญัติตามมาตรา 27 
บัญญัติใหผูวาการตรวจเงินแผนดินเปนผูรับผิดชอบการปฏิบัติงานของสํานักงานการตรวจเงิน
แผนดิน)  กลาวคือผูวาการตรวจเงินแผนดินในฐานะผูรับผิดชอบการปฏิบัติงานของสํานักงานการ
ตรวจเงินแผนดินหรือผูแทนของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน มีหนาท่ีนําเสนองบประมาณ
รายจายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตามมติของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตอ
คณะรัฐมนตรี การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินดังกลาวจึงมีสถานะเปนคําส่ังภายใน
ฝายปกครอง  แตไมมีสถานะเปนคําส่ังทางปกครองเน่ืองจากการกระทําดังกลาวไมกอใหเกิดผลทาง
กฎหมายหรือมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลภายนอกองคกร  เม่ือการอนุมัติงบประมาณ
รายจายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีมิใชคําส่ังทางปกครองแตมี
สถานะเปนคําส่ังภายในองคกรจึงมิใชการกระทําทางปกครอง ดังนั้นจึงไมอยูภายใตการควบคุม
ตรวจสอบของศาลปกครอง 

อนึ่งกรณีการกระทําอ่ืนๆของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินดังกลาวท่ีผูเขียนมี
ความเห็นวาไมเปนการกระทําทางปกครองเพราะมิใชการกระทําในลักษณะของปฏิบัติการทาง
ปกครอง  กฎ  หรือคําส่ังทางปกครอง  อยางไรก็ตาม แมการกระทําอ่ืนๆจะมิใชการกระทําทาง
ปกครองแตก็เปนการกระทําของฝายปกครอง  ซ่ึงในอีกแนวความคิดหนึ่งมีแนวคิดวาการกระทํา
ทางปกครองเปนการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองในแดนของกฎหมายปกครองซ่ึง
จําแนกออกเปนการกระทําในทางขอเท็จจริง ท่ีเราเรียกวา  “ปฏิบัติการทางปกครอง” และการ
กระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมาย ในสวนของการกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมายนั้นอาจแยกได
เปนสองประเภท  คือ การกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมายภายในฝายปกครองไดแก ระเบียบ
ภายในฝายปกครองและคําส่ังภายในฝายปกครอง และการกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมาย
ภายนอกฝายปกครอง ไดแก  กฎ  คําส่ังทางปกครอง และสัญญาทางปกครอง ดวยเหตุนี้การกระทํา
อื่นๆของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินหากเปนการกระทําที่มุงตอผลในทางกฎหมายภายใน
ฝายปกครอง  เชน  การกําหนดมาตรฐาน มาตรการ และหลักเกณฑในการปฏิบัติงานตรวจสอบ  
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และการออกระเบียบ และประกาศในการดําเนินการของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  ซ่ึงมี
สถานะเปนระเบียบภายในฝายปกครอง หรือ การท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีมติอนุมัติ
งบประมาณรายจายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี  ซ่ึงมีสถานะเปน
คําส่ังภายในฝายปกครอง การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินดังกลาวก็ถือเปนการ
กระทําทางปกครองตามแนวความคิดนี้ 
 

4.2  รูปแบบและกระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดนิ 
 

จากการศึกษาอํานาจหนาท่ี และลักษณะของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดิน  โดยเฉพาะอํานาจหนาท่ีในการออกระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  การกําหนดหลักเกณฑ  
มาตรฐาน  และมาตรการตางๆ ตามบทบัญญัติมาตรา 15 และมาตรา 52  แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ซ่ึงเปนมาตราหลักท่ีใหอํานาจ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการออกระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หลักเกณฑ  มาตรฐาน  
และมาตรการตางๆ เพื่อกําหนดรายละเอียดทางเทคนิคในการปฏิบัติภารกิจตามเจตนารมณของ
กฎหมายท่ีตราโดยรัฐสภา  นอกจากนั้นยังมีบทบัญญัติมาตราอ่ืนๆ ท่ีใหอํานาจคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินในการออกระเบียบท่ีเกี่ยวของกับเร่ืองนั้นๆ  เชน 

มาตรา 20  ใหอํานาจการออกระเบียบเก่ียวกับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง  และเร่ืองอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง 

มาตรา 24  ใหอํานาจออกระเบียบกําหนดเงื่อนไข และหลักเกณฑการกําหนดโทษปรับ
ทางปกครองแกผูถูกลงโทษทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง 

มาตรา 30  วรรคสาม  ใหอํานาจออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑ และวิธีการสรรหา
บุคคลท่ีจะไดรับการเสนอช่ือเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

มาตรา 40  ใหอํานาจในการกําหนดหลักเกณฑการตรวจสอบการใชจายเงินราชการลับ
หรือเงินท่ีมีลักษณะคลายเงินราชการลับ 

มาตรา 60  วรรคสาม  ใหอํานาจออกระเบียบการใชจายเงินรายไดของสํานักงานการ
ตรวจเงินแผนดิน เปนตน 

เม่ือทําการศึกษากฎ  ระเบียบตางๆ ท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ออกใชบังคับ และ
วิเคราะหลักษณะของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมาแลวในบทท่ี 2 และบทท่ี 3
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ปรากฏวาระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หลักเกณฑ  มาตรฐาน  และมาตรการตางๆ ท่ีคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินออกใชบังคับ  มีสถานะทางกฎหมายทั้งลักษณะท่ีเปน “กฎ” (กฎหมายลําดับรอง) 
และ “ระเบียบภายใน”  โดยกฎและระเบียบภายในท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินออกใชบังคับ
นั้น  บางฉบับไดนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา  แตบางฉบับก็มิไดนําไปประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา  กรณีจึงมีปญหาเกี่ยวกับรูปแบบในการออกกฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวา
จะตองนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือไมอยางไร  นอกจากนั้น กระบวนการในการตรากฎ
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็เปนเร่ืองท่ีพิจารณากันเองภายในองคกร  ซ่ึงแตกตางจากการ
ตรากฎของฝายบริหาร  ดังนั้น กระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงอาจไม
รัดกุมเพียงพอ และอาจเกิดปญหาข้ึนได  ซ่ึงปญหาท้ังสองกรณีดังกลาวผูเขียนขอนําเสนอ ดังนี้ 
 
4.1.2 ปญหารูปแบบในการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 5  
ไดบัญญัติไววา 

“ใหประธานกรรมการตรวจเงินแผนดินรักษาการตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญนี้ และใหมีอํานาจออกประกาศหรือระเบียบโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ 

ประกาศและระเบียบตามวรรคหนึ่งท่ีมีผลเปนการท่ัวไป  เม่ือไดประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแลวใหใชบังคับได” 

บทบัญญัติ มาตรา 5  ดังกลาวเปนบทท่ัวไป  ซ่ึงไดกําหนดเปนหลักการไววาประกาศ
หรือระเบียบท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหมีผลใชบังคับได
นอกจากบทท่ัวไปดังกลาวแลวในบทบัญญัติมาตราท่ีใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตรา
กฎบางมาตรายังไดกําหนดไวดวยวาใหกฎท่ีออกโดยบทมาตรานั้นตองประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา  เชน บทบัญญัติตามมาตรา 27 และ มาตรา 52  ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้  
แตในบทบัญญัติบางมาตราก็ไมไดบัญญัติวาใหประกาศหรือระเบียบท่ีออกตามมาตราน้ันๆ ตอง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เชน ระเบียบเกี่ยวกับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินัยทาง
งบประมาณและการคลังและเร่ืองอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการวินัยทาง
งบประมาณและการคลังตามมาตรา 20 วรรคสาม  ระเบียบเกี่ยวกับหลักเกณฑ และวิธีการสรรหา
บุคคลผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินตามมาตรา 30  วรรคทาย  ระเบียบเกี่ยวกับ
การกําหนดหลักเกณฑการตรวจสอบการใชจายเงินราชการลับ หรือเงินท่ีมีลักษณะคลายเงินราชการ
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ลับ ตามมาตรา 40  และระเบียบเกี่ยวกับการใชจายเงินรายไดของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน
ตามมาตรา 60  วรรคสาม  และจากการศึกษาอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใน
การออกระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หลักเกณฑ  มาตรฐาน  และมาตรการตางๆ ท้ังท่ีมีสถานะเปน
กฎและระเบียบภายในมาแลว  ปรากฏวา กฎ และระเบียบภายในของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินบางฉบับไดนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา และบางฉบับไมไดนําไปประกาศในราช
กิจจนุเบกษา (รายละเอียด โปรดดูหัวขอ 3.2.1.2  หัวขอ 3.2.3.5  และหัวขอ 3.2.3.6)  กรณีจึงมี
ปญหาทางกฎหมายวาระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หลักเกณฑ  มาตรฐาน และมาตรการตางๆ ท่ี
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินออกใชบังคับนั้นจะตองนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือไม 

ตามท่ีไดมีการศึกษามาแลววา  “กฎ”  มีลักษณะเปนกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป
ไมจํากัดเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่งหรือเฉพาะบุคคลใดบุคคลหนึ่งท่ีจะไดรับผลกระทบ กลาวคือ 
บุคคลท่ีอยูภายใตบังคับของกฎจะตองถูกนิยามไวเปนประเภท และไมอาจทราบจํานวนท่ีแนนอนได  
และกรณีท่ีจะบังคับใหบุคคลที่อยูภายใตกฎดังกลาวตองปฏิบัติตามกฎนั้น  ตองถูกกําหนดไวอยาง
เปนธรรม  ดังนั้น กฎจึงเปนส่ิงท่ีใชบังคับกับเหตุการณท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต  หากไมมีเหตุการณ
หรือขอเท็จจริงท่ีกฎนิยามไวเกิดข้ึน  กฎก็ไมอาจสรางผลทางกฎหมายใดๆ3  การท่ีกฎเปนส่ิงท่ีใช
บังคับกับเหตุการณในอนาคต  ทํานองเดียวกับกฎหมายท่ีตราโดยรัฐสภา  แมวากฎจะมีสถานะทาง
กฎหมายท่ีตํ่ากวากฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา  และถือเปนการกระทําทางปกครองรูปแบบหนึ่งก็ตาม  
แตในทางทฤษฎีถือวากฎจัดเปนกฎหมายรูปแบบหนึ่ง  ซ่ึงกฎหมายไมวาจะเปนรูปแบบใดก็ตาม  
เมื่อมีลักษณะเปนการบังคับเปนการท่ัวไปไมจํากัดเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่ง  หรือบุคคลใดบุคคล
หนึ่งแลว  กอนท่ีจะมีผลบังคับใชจึงตองมีการประกาศใหทราบเปนการลวงหนา  โดยถือเปนหลัก
รัฐธรรมนูญท่ัวไปในสังคมท่ีปกครองโดยกฎหมายวาบุคคลควรไดรูถึงกฎโดยอิสระและเปนไป
ตามหลักความเปนธรรมในการไดรูลวงหนา  การประกาศใหทราบเปนการลวงหนาจึงเปนรูปแบบ
สําคัญที่ทําใหกฎมีผลบังคับใชตามกฎหมายโดยสมบูรณ  ดังนั ้นรูปแบบของกฎจึงตองมีการ
ประกาศเสมอ  กฎใดหากไมมีการประกาศก็ไมอาจนํามาใชบังคับในทางที่เปนโทษแกบุคคลได  
กฎจึงแตกตางจากคําส่ังทางปกครอง  เพราะคําส่ังทางปกครองอาจแจงใหบุคคลท่ีอยูภายใตบังคับ
ของคําส่ังทางปกครองนั้นทราบโดยวิธีการแจงเปนหนังสือแทนการประกาศได 

หลักท่ัวไปท่ีวากฎตองมีการประกาศใหทราบเปนการลวงหนานั้น  เปนหลักความชอบ
ดวยกฎหมายท่ีสําคัญประการหนึ่ง  ซ่ึงหลักเกณฑดังกลาวนี้ยอมนํามาใชบังคับกับการตรากฎของ 
——————————— 

3ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ,  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,  (กรุงเทพมหานคร : 
จิรรัชการพิมพ, 2540) , น.120 
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คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินดวย  ดังจะเห็นไดจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
ในการตรากฎ  โดยบทบัญญัติมาตรา 5  วรรคสอง  ไดกําหนดเปนหลักการทั่วไปไววาประกาศ  
และระเบียบท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปใหมีผลใชบังคับไดเม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว  
ในทางตรงกันขาม  ประกาศ  หรือระเบียบท่ีไมมีลักษณะดังกลาวยอมไมผูกพันท่ีจะตองประกาศให
ทราบลวงหนากอนจึงจะมีผลใชบังคับ  เวนแตกฎหมายเฉพาะจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน  ประกาศ
หรือระเบียบประเภทนี้  แมจะมีช่ือเรียกอยางเดียวกัน  แตก็ไมอาจถือไดวาเปนกฎ  เชน ระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยเคร่ืองแบบ และการแตงกายของขาราชการสํานักงานการ
ตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2545  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เม่ือวันท่ี 12 เมษายน 2545  ระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยการจัดสวัสดิการและสงเคราะหอ่ืนแกขาราชการสํานักงาน
การตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เม่ือวันท่ี 22  สิงหาคม 2543
ประกาศคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน เร่ืองกําหนดภาพเครื่องหมายแสดงสังกัดของขาราชการ
สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2546  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวันท่ี 26 ธันวาคม 
2546  เปนตน  ระเบียบและประกาศของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินดังกลาวมีผลบังคับเปนการ
ท่ัวไปแตบังคับใชเฉพาะภายในองคกรของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  จึงมิใชกฎแตเปน
ระเบียบภายใน  ดังนั้นระเบียบและประกาศดังกลาวจึงไมผูกพันท่ีจะตองประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา  แตเนื่องจากบทบัญญัติในมาตรา 52 วรรคสอง  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  กําหนดใหตองนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา  จึงจะมี
ผลใชบังคับได  ดวยเหตุนี้ระเบียบหรือประกาศดังกลาวแมจะมีสถานะเปนระเบียบภายในองคกร
ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  ก็ผูกพันท่ีจะตองนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษากอนตาม
บทบัญญัติ ในมาตรา 52  วรรคสองแหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542  ซ่ึงเปนกฎหมายเฉพาะไดกําหนดไวจึงจะมีผลบังคับใชได 

อยางไรก็ตาม  การตีความเกี่ยวกับลักษณะของประกาศ หรือระเบียบท่ีมีผลบังคับเปน
การทั่วไปนี้ไดเกิดปญหาในทางปฏิบัติ  เพราะนอกจากกฎหมายแมบท (พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542)  จะกําหนดเปนหลักท่ัวไปไวแลวยังกําหนดลงไป
ในบทมาตราที่ใหอํานาจตรากฎในแตละเรื่องวาใหมีผลใชบังคับเมื่อไดประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา  กรณีจึงมีปญหาวาในบางมาตรากฎหมายแมบทไมไดระบุใหตองมีการประกาศลงใน
ราชกิจจานุเบกษาโดยตรงทั้งท่ีประกาศหรือระเบียบดังกลาวก็มีลักษณะเปนการบังคับโดยท่ัวไป
เชนเดียวกัน  จึงเปนอํานาจในการตีความของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาประกาศหรือ
ระเบียบดังกลาวมีลักษณะเปนการบังคับโดยท่ัวไป ตามที่กําหนดไวเปนหลักท่ัวไปในกฎหมาย
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แมบทหรือไม  หากคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเห็นวาไมมีลักษณะเปนการบังคับโดยท่ัวไป
แลวก็จะไมนําประกาศหรือระเบียบนั้นไปประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาใหทราบเปนการ
ลวงหนา  ซ่ึงสภาพปญหาดังกลาวไดเกิดข้ึนเกี่ยวกับการบังคับใชระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินวาดวยหลักเกณฑ และวิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการเสนอช่ือเปนผูวาการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2543  ท่ีประธานกรรมการตรวจเงินแผนดินประกาศใชเม่ือวันท่ี 1 มิถุนายน 2543  
โดยระเบียบฉบับนี้มิไดมีการประกาศลงในราชกิจจานุเบกษากอนใชบังคับ  จึงมีขอพิจารณาวา
ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการ
เสนอช่ือเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  จะอยูภายใตหลักเกณฑท่ีจะตองมีการประกาศลง
ในราชกิจจานุเบกษากอนมีผลใชบังคับหรือไม 

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  
มาตรา 5  วรรคสองบัญญัติไววา  “ประกาศและระเบียบตามวรรคหน่ึงท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  
เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได” 

คําวา  “ประกาศและระเบียบ”  ท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปตามความในมาตรา 5 วรรค
สอง  ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  นั้นมีนัย
ทํานองเดียวกับ  “กฎ”  ตามที่ไดนิยามไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539  มาตรา 5  และพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
มาตรา 3  การกําหนดใหประกาศและระเบียบท่ีประธานกรรมการตรวจเงินแผนดินออกโดยอาศัย
อํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ซ่ึงมีผล
บังคับเปนการท่ัวไปไมจํากัดเฉพาะบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกรณีใดกรณีหนึ่ง  ตองมีการประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา  จึงเปนเง่ือนไขสําคัญในการมีผลใชบังคับของประกาศและระเบียบฉบับนั้นๆ  
ตราบใดท่ียังไมไดมีการประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาแลว  ประกาศและระเบียบฉบับนั้นก็ไมอาจ
มีผลใชบังคับได 

สําหรับระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูท่ี
สมควรไดรับการเสนอช่ือเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  ท่ีคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินตราข้ึน  โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 15 (6)  และมาตรา 30  ของพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  และประธานกรรมการตรวจเงินแผนดิน
ประกาศใชตั้งแต  วันท่ี 1 มิถุนายน 2543  จนถึงขณะท่ีศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัยท่ี 47/2547 เม่ือ
วันท่ี 6 กรกฎาคม 2547  มิไดนําไปประกาศลงในราชกิจจานุเบกษานั้น  หากพิจารณาถึงเนื้อหาของ
ระเบียบฉบับนี้   จะเห็นวาประกอบดวยสาระสําคัญเกี่ยวกับคุณสมบัติ   ลักษณะตองหาม  
กระบวนการ และวิธีการสรรหาบุคคลผูสมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  ซ่ึง
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บุคคลใดก็ตามที่มีคุณสมบัติตามที่ปรากฏในระเบียบขอ 4  ต้ังแต (1) ถึง (6)  และไมมีลักษณะ
ตองหามตามท่ีปรากฏในระเบียบขอ 5 ต้ังแต (1) ถึง (13) แลว  ยอมมีสิทธิท่ีจะไดรับการเสนอช่ือ
เปนผูวาการตรวจเงินแผนดินท้ังส้ิน  อันมีลักษณะเปนการวางกฎเกณฑเกี่ยวกับบุคคลท่ีสมควร
ไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดินท่ีมีผลบังคับกับบุคคลผูมีคุณสมบัติและไมมี
ลักษณะตองหามตามที่ระเบียบกําหนดไวเปนการท่ัวไปไมจํากัดเฉพาะบุคคลใดบุคคลหนึ่ง  ดังนั้น  
ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการ
เสนอช่ือเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  จึงมีลักษณะเปนการวางมาตรการท่ีมีผลบังคับ
เปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับกับกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะเชนเดียวกับ  “กฎ”  
ตามมาตรา 5 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  และมาตรา 3  ของ
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  แมบทบัญญัติในมาตรา 
30  ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  จะไมได
กําหนดไวโดยตรง  แตก็มีบทท่ัวไปในมาตรา 5  กําหนดไว ดังนั้น กรณีปญหานี้จึงมีหลักเกณฑใน
การพิจารณาวากรณีท่ีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  
มีบทบัญญัติมาตราท่ีใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการออกระเบียบ  ขอบังคับ  
ประกาศ  หลักเกณฑ  มาตรฐาน  และมาตรการตางๆ  ไดกําหนดใหมีการประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา  กรณีเชนนี้ยอมจะตองนําระเบียบ  ขอบังคับหรือประกาศ ฯลฯ  ฉบับนั้นๆ  ลงประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาจึงจะมีผลใชบังคับได  แตในกรณีท่ีไมไดมีการกําหนดไวในบทบัญญัติมาตราท่ี
ใหอํานาจในการตรากฎ  กรณีเชนนี้จะตองพิจารณาวาการตรากฎในเร่ืองดังกลาวมีลักษณะเปนการ
วางกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  ตามท่ีไดกําหนดไวในบทท่ัวไปของกฎหมายแมบท
หรือไม  หากกฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเร่ืองใดมีลักษณะดังกลาวก็จะตองนําไป
ประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาจึงจะมีผลใชบังคับได  ซ่ึงข้ันตอนการประกาศในราชกิจจานุเบกษา
ถือเปนเง่ือนไขสําคัญแหงความสมบูรณของรูปแบบและการมีผลใชบังคับได  ท้ังนี้เพราะ  “กฎ”  
เปนกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปไมจํากัดเฉพาะกรณีใด หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะจึงตอง
มีการประกาศใหทราบเปนการลวงหนา 

ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับรูปแบบในการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
ดังกลาว  ผูเขียนมีความเห็นวาการท่ีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542  มีบทท่ัวไปกําหนดไวแลววาประกาศหรือระเบียบท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป 
เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหมีผลใชบังคับได และยังไดกําหนดในบทบัญญัติมาตราท่ี
ใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินออกระเบียบหรือประกาศตามมาตราน้ันๆไวแตกตางกัน 
โดยบทบัญญัติบางมาตราก็กําหนดใหตองประกาศในราชกิจจานุเบกษา แตบางมาตราก็มิได
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กําหนดใหตองประกาศในราชกิจจานุเบกษา  การบัญญัติกฎหมายในลักษณะดังกลาวจึงเปนการ
บัญญัติกฎหมายท่ีขัดกัน กอใหเกิดความไมชัดเจนและมีปญหาเกิดข้ึน ท้ังนี้  “กฎ”  แมจะมีสถานะ
เปนการกระทําทางปกครองประเภทหน่ึงแตในทางทฤษฎี กฎ จัดเปนกฎหมายรูปแบบหนึ่งเม่ือมี
ลักษณะเปนการบังคับเปนการท่ัวไปไมจํากัดเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งแลว 
กอนท่ีจะมีผลบังคับใชจึงตองมีการประกาศใหทราบเปนการลวงหนาโดยถือเปนหลักรัฐธรรมนูญ
ท่ัวไปในสังคมที่ปกครองโดยกฎหมาย จึงไมจําตองบัญญัติใหตองมีการนํา  “กฎ”  ไปประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาในบทบัญญัติมาตราท่ีใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตรากฎใน
บทบัญญัติมาตรานั้นๆอีก 

อยางไรก็ตามเนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 52  ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  เปนบทบัญญัติท่ีใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
ในการออกระเบียบและประกาศ  ซ่ึงเกือบท้ังหมดเปนระเบียบภายในองคกรสํานักงานการตรวจเงิน
แผนดิน  แตบทบัญญัติ มาตรา 52  วรรคทาย  ยังกําหนดใหมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษาจึงจะ
มีผลใชบังคับได  ผูเขียนจึงมีความเห็นวาระเบียบ  ประกาศ  ขอบังคับ  หลักเกณฑ  มาตรฐาน  และ
มาตรการตางๆ ท่ีออกโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินควรประกาศในราชกิจจานุเบกษาทุกกรณี 
 
4.1.3 ปญหากระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
 

เม่ือทําการศึกษาและพิจารณาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542  ซ่ึงเปนแหลงท่ีมาของอํานาจในการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
แลว  อาจแบงลักษณะเนื้อหาของกฎออกไดเปน 3  ลักษณะดวยกัน  คือ 

1.  กฎท่ีมีเนื้อหาอิสระท่ัวไป  ไดแกกรณีท่ีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ระบุใหอํานาจแกประธานกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ซ่ึงเปนผู
รักษาการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้  มีอํานาจออกประกาศ หรือระเบียบโดยความ
เห็นชอบของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  กลาวคือ อํานาจของประธานกรรมการตรวจเงิน
แผนดินตามมาตรา 5  โดยในวรรคสองกําหนดใหประกาศและระเบียบท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  
เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหมีผลใชบังคับได   ซ่ึงเปนเง่ือนไขการมีผลใชบังคับของ
ประกาศ  หรือระเบียบ 

2.  กฎท่ีมีเนื้อหาเกี่ยวของกับการใชอํานาจหนาท่ีตามรัฐธรรมนูญ  ไดแกกรณีท่ี
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ใหอํานาจแก
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินออกกฎในรูปของประกาศหรือระเบียบแลวแตกรณี  เพื่อกําหนด
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รายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ และวิธีการที่เปนสวนหน่ึงของข้ันตอนการใชอํานาจหนาท่ีท่ี
รัฐธรรมนูญบัญญัติไว  เชน  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 
2542  ใหอํานาจแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจ
เงินแผนดิน  กําหนดหลักเกณฑและวิธีพิจารณาในเร่ืองวินัยทางงบประมาณและการคลังตามมาตรา 
15 วรรคแรก  อํานาจออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑและวิธีสรรหาบุคคลท่ีสมควรดํารงตําแหนง
เปนผูวาการตรวจเงินแผนดินตามมาตรา 30 วรรคสาม 

3.  กฎท่ีมีเนื้อหาเกี่ยวกับการบริหารงานธุรการของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  
ไดแก  กรณีที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 
ใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตรากฎในรูปประกาศ  หรือระเบียบแลวแตกรณี  เพื่อกําหนด
หลักเกณฑและวิธีการบริหารงานบุคคล  การงบประมาณ  การเงินและการคลัง และการดําเนินการ
อ่ืนๆของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตามมาตรา 52 

กฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไมวาจะมีเนื้อหาอยางไรใน 3 ลักษณะดังกลาว
ขางตน ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542  การตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงเปนไปเพื่อบังคับการตาม
กฎหมายแมบท  เชนเดียวกับการตรากฎของฝายบริหาร หรือฝายปกครองโดยท่ัวไป  กฎของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงมีความหมายอยางเดียวกับกฎของฝายบริหาร หรือฝายปกครอง
ตามบทนิยามในมาตรา 5  ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  และมาตรา 3 
ของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  อยางไรก็ตาม เม่ือ
พิจารณาเนื้อหาของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  
ซ่ึง เปนกฎหมายแมบทท่ีให อํานาจตรากฎแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  จะเห็นวา
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  เปนกฎหมายที่มี
เนื้อหาสัมพันธกับบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ  การตรากฎเพ่ือบังคับการให เปนไปตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดินในบางเร่ืองจึงมีเนื้อหาท่ีสัมพันธ
กับการใชอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว  เชน 
ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาบุคคลที่สมควรไดรับ
การเสนอช่ือเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  ตามมาตรา 30  ของพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  กฎท่ีมีเนื้อหาในลักษณะดังกลาวยอมมี
ความสําคัญกับการใชอํานาจหนาท่ีตามรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  เพราะมี
เนื้อหาเกี่ยวของกับกฎเกณฑทางกฎหมายรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐ  แตเม่ือพิจารณา
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  อยางถี่ถวนแลว  
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กลับไมปรากฏวามีบทบัญญัติมาตราใดที่กําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตองนํากฎท่ี
ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทดังกลาวไปขอความเห็นชอบจากองคกรอ่ืนใด  ซ่ึงแตกตาง
จากการตรากฎของฝายบริหารบางประเภท  เชน  กฎกระทรวง  หรือ ประกาศกระทรวงบางเร่ืองท่ี
ตองขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  โดยกอนท่ีจะมีการประกาศใชบังคับกฎ หรือกฎหมาย
ลําดับรอง  คณะรัฐมนตรีอาจมีมติใหสงรางกฎหมายดังกลาวไปใหคณะกรรมการกฤษฎีกาทําหนาท่ี
พิจารณาวาหลักการซ่ึงเปนสาระสําคัญของรางกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ หรือประกาศนั้น  ขัดกับ
รัฐธรรมนูญ หรือหลักกฎหมาย  หรือมีกฎหมายลักษณะเดียวกันใชบังคับอยูหรือไม  หรือมีการแบง
หมวดหมูเรียบรอยหรือไม  ซ่ึงในข้ันตอนการตรวจพิจารณาราง  กรรมการรางกฎหมายอาจพิจารณา
เชิญผูแทนสวนราชการ หรือ รัฐวิสาหกิจเจาของเร่ือง  หรือหากเปนเร่ืองท่ีเกี่ยวกับสิทธิของเอกชน  
ก็อาจเชิญผูแทนของสถาบันเอกชนเขารวมช้ีแจงขอเท็จจริง และแสดงความเห็นก็ได 

เนื่องจากคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีสถานะเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
ไมอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลจากฝายบริหาร  กระบวนการตรากฎของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินจึงไมอยูภายใตบังคับของข้ันตอนดังกลาว  กระบวนการตรากฎของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินในปจจุบัน  เปนเร่ืองท่ีพิจารณากันเองภายในองคกรเทานั้นซ่ึงหากพิจารณา
เปรียบเทียบ กระบวนการตรากฎของฝายบริหาร กับ กระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดิน  จะเห็นไดวา กฎของฝายบริหารแตละประเภทมีกระบวนการตราแตกตางกันไปข้ึนอยู
กับความสําคัญของเน้ือหาของกฎแตละประเภท  เชน  หากกฎท่ีฝายบริหารจะตราเปนพระราช
กฤษฎีกา  ซ่ึงออกโดยคณะรัฐมนตรี  จะตองนําพระราชกฤษฎีกานั้นทูลเกลาใหพระมหากษัตริยทรง
ลงพระปรมาภิไธยกอนประกาศใช  ซ่ึงหากพระมหากษัตริยไมทรงเห็นชอบดวยก็อาจไมทรงลง
พระปรมาภิไธยได  หรือหากกฎท่ีฝายบริหารจะตราเปนกฎประเภทกฎกระทรวง  หรือประกาศของ
คณะกรรมการตามกฎหมาย หรือประกาศของสวนราชการบางเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดไว  ก็จะตอง
มีการนํากฎกระทรวง หรือประกาศนั้นๆ  ไปขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอนจึงจะมีผลใช
บังคับ  ซ่ึงกอนท่ีคณะรัฐมนตรีจะใหความเห็นชอบ  คณะรัฐมนตรีอาจมีมติใหสงรางกฎกระทรวง
หรือประกาศน้ันๆ  ไปใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณากอนดังกลาวไวแลวขางตน  แตสําหรับ
กฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2542  ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจตรากฎแกคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินแลวก็ไมปรากฏวาไดกําหนดขั้นตอนหรือแบบพิธีของการตรากฎ  แตละประเภทไวดังเชน 
การตรากฎของฝายบริหาร และไมไดมีการจัดลําดับความสําคัญทางเนื้อหาของกฎแตละประเภทไว
ท้ังท่ีกฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  บางเร่ืองมีเนื้อหาที่เกี่ยวของกับการใชอํานาจหนาท่ี
ตามรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  เชน  การออกระเบียบเกี่ยวกับการกําหนด
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หลักเกณฑและวิธีพิจารณาในเร่ืองวินัยทางงบประมาณและการคลังตามมาตรา 15 วรรคแรก และ
มาตรา 20 วรรคสาม  หรือการออกระเบียบเกี่ยวกับการกําหนดหลักเกณฑและวิธีสรรหาบุคคลท่ี
สมควรดํารงตําแหนงเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  ตามมาตรา 30 วรรคสาม ของพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 

กระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเทาท่ีเปนอยูในปจจุบัน  เปนการ
ดําเนินการ  โดยใหเจาหนาท่ีของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนผูยกราง  เม่ือยกรางเสร็จจะ
เสนอผูบังคับบัญชา  เพื่อเสนอผูวาการตรวจเงินแผนดิน  และเม่ือผูวาการตรวจเงินแผนดินเห็นชอบ
ก็จะนําเสนอประธานกรรมการตรวจเงินแผนดิน  เพื่อนําเขาพิจารณาในที่ประชุมคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินตอไป  ซ่ึงหากคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเขารวมประชุมครบองคประชุม
ตามท่ีกฎหมายกําหนดไว  กลาวคือ การประชุมของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจะตองมี
กรรมการมาประชุมไมนอยกวาสามในส่ีของจํานวนกรรมการเทาท่ีมีอยู  ไดใหความเห็นชอบราง
กฎก็สามารถประกาศใชบังคับได  จะเห็นวากระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินเปนเร่ืองท่ีพิจารณากันเองของเจาหนาท่ีภายในองคกร  ซ่ึงไมมีความชํานาญในการราง
กฎหมายและอาจไมรัดกุมเพียงพอ และไมมีบทบัญญัติกฎหมายใดกําหนดใหมีการตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายกอนมีการประกาศใชสงผลใหมีการตีความกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจตรา
กฎแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเกินเลยขอบเขตที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว  ซึ่งปจจุบัน
การตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินรวมทั้งองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญทั้งหลาย  
จะไดรับการตรวจสอบเมื่อเกิดเปนปญหาทางคดีในชั้นศาล  ซึ่งเปนการตรวจสอบภายหลังจาก
ท่ีมีการบังคับใชกฎขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไปแลว  เชน ปญหาการออกระเบียบของ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติวาดวยการจายเงินคาตอบแทนของ
ประธานกรรมการและกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติในคําพิพากษาของศาล
ฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองท่ี 1/2548  ท่ีสะทอนใหเห็นถึงการขาดการ
ควบคุมตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายของกฎกอนท่ีจะมีการประกาศใชบังคับแมจะไดความ
วาในข้ันตอนการออกระเบียบของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  ไดมีการมอบหมายใหผูใตบังคับบัญชาไป
ตรวจสอบถึงปญหาขอกฎหมายและมีการใหความเห็นวานาจะเปนการออกระเบียบท่ีขัดตอกฎหมาย
ก็ตาม  แตก็เปน  เพียงความเห็นของผูใตบังคับบัญชา  และเปนการหารือภายในองคกรเทานั้น  
ไมมีผลเปนการควบคุมตรวจสอบท่ีเปนรูปธรรม  เพราะทายท่ีสุดคณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็ไดออก
ระเบียบดังกลาว  กระท่ังมีการรับเงินคาตอบแทนโดยอาศัยหลักเกณฑในระเบียบไปแลวทั้งท่ี
การออกระเบียบเกี่ยวกับการบริหารงานทั่วไป  การบริหารงานบุคคล  การงบประมาณ  การเงิน
และทรัพยสิน  และการดําเนินการอ่ืนของสํานักงาน ป.ป.ช.  ตามมาตรา 107  ของพระราชบัญญัติ
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ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542  ตองเปน
เรื่องของการบริหารงานธุรการของสํานักงาน ป.ป.ช.  ซ่ึงเปนหนวยงานสนับสนุนงานธุรการของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหสําเร็จลุลวงไปเทานั้น  ไมอาจนํามาใชเพื่อออกระเบียบในลักษณะเปน
การกําหนดคาตอบแทนของคณะกรรมการ ป.ป.ช.ได  เนื่องจากคาตอบแทนของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.  อยูภายใตหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติเงินเดือน  เงินประจําตําแหนง  และประโยชน
ตอบแทนอื่นของประธานศาลรัฐธรรมนูญ  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  ประธานกรรมการและ
กรรมการการเลือกตั้ง  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ประธานกรรมการและกรรมการ ป.ป.ช. 
และประธานกรรมการและกรรมการตรวจเงินแผนดิน  พ.  ศ. 25414 

สําหรับกระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินโดยไมมีการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายกอนมีการประกาศใช  ไดมีปญหาเกิดขึ้นกับกรณีการออก
ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการ
เสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  นําไปสูปญหาเกี่ยวกับกระบวนการสรรหา
ผูวาการตรวจเงินแผนดินวาเปนอํานาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือเปนอํานาจของ
วุฒิสภา ดังปรากฏในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 47/25475  ซึ่งเมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  มาตรา 15 (6)  ประกอบกับมาตรา 30  
ซ่ึงเปนบทกฎหมายที่ใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการออก  ระเบียบคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการ
ตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  โดยละเอียดแลว  จะเห็นไดวาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ดังกลาวไมไดใหอํานาจเด็ดขาดแกคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินในการท่ีจะเลือกผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินตรงกันขามกลับ
กําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีหนาท่ีสรรหาและจัดทําบัญชีรายช่ือบุคคลท่ีมี
คุณสมบัติ และไมมีลักษณะตองหามตามกฎหมาย  เพื่อเสนอตอประธานวุฒิสภา  และมาตรา31  ยัง
กําหนดตอไปดวยวาเม่ือประธานวุฒิสภาไดรับรายชื่อบุคคลตามมาตรา 30 แลว  ใหเสนอตอ
วุฒิสภาเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบ  แสดงใหเห็นวากฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินมีอํานาจเฉพาะการสรรหา และจัดทําบัญชีรายช่ือผูท่ีสมควรไดรับการคัดเลือกใหดํารง 

 
——————————— 

4รายละเอียดโปรดดูคําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองท่ี 1/2548 

5รายละเอียดโปรดดูคําวินจิฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 47/2547 
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ตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินเทานั้น  เพียงแตหลักเกณฑและวิธีการสรรหาใหคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินเปนผูออกระเบียบเทานั้น  การท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินออกระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการเสนอช่ือ
เปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  โดยขอ 6 (5)  กําหนดวา  “การเลือกผูมีคุณสมบัติ
เหมาะสมถือตามมติคณะกรรมการโดยวิธีลงคะแนนลับในการนี้ใหผูซึ่งไดรับคะแนนเสียง
สูงสุด และคะแนนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของกรรมการทั้งหมดเทาที่มีอยูเปนผูไดรับการเสนอชื่อ
เปนผูวาการ ถามีผูไดรับคะแนนเสียงสูงสุดไมถึงกึ่งหนึ่งใหลงมติอีกครั้งหนึ่งตอเนื่องกันไป และ
ในกรณีนี้ใหผูที่ไดรับคะแนนสูงสุดเปนผูไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการ”  ซึ่งเทากับเปนการให
อํานาจแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเลือกผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดิน
โดยปริยาย  เพราะวุฒิสภาไมอาจท่ีจะเลือกบุคคลอื่นนอกจากผูไดรับการเสนอชื่อมาตามกระ
บวนการสรรหา   โดยอาศัยระเบียบดังกลาวของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน   การที่
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตราระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑ
และวิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการเสนอช่ือเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  จึงนาจะ
ไมสอดคลองกับกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจ  ยิ่งกวานั้นหากพิจารณาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญมาตรา 312 
วรรคเจ็ด ท่ีบัญญัติใหคุณสมบัติ ลักษณะตองหาม การสรรหาและการเลือกและการพนจากตําแหนง
ของกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดินใหเปนไปตามกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน โดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจ
เงินแผนดินพ.ศ.2542 มาตรา 30 วรรคสามบัญญัติให หลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูวาการ
ตรวจเงินแผนดินใหเปนไปตามระเบียบท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกําหนด จะเห็นวาการ
สรรหาและการเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดินนั้น รัฐธรรมนูญบัญญัติใหเปนอํานาจของฝายนิติ
บัญญัติไปตราเปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน แตฝายนิติบัญญัติ
กลับไปมอบอํานาจใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนผูออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑและ
วิธีการสรรหาผูวาการตรวจเงินแผนดิน  จึงเห็นไดวาบทบัญญัติมาตรา 30  แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2542  ขัดหรือแยงกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
มาตรา 312 

ปญหากระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินดังกลาวมาแลว จะเห็นวา
เกิดจากการขาดการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎกอนมีการประกาศใชประกอบ
กับการรางกฎโดยเจาหนาท่ีภายในองคกรท่ีไมมีความชํานาญในการรางกฎหมาย  และอาจไมรัดกุม
เพียงพอ  ซ่ึงผูเขียนเห็นวา  ควรมีการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎท่ีตราโดย
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกอนท่ีจะมีการประกาศใชบังคับ  อยางไรก็ตาม  องคกรที่ทําหนาท่ี
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ใหคําปรึกษาทางกฎหมายท่ีสําคัญในปจจุบันไดแกคณะกรรมการกฤษฎีกาซ่ึงเปนองคกรท่ีมีหนาท่ี
ใหคําปรึกษาทางดานกฎหมายแก  หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ  หรือตามคําส่ังของ
นายกรัฐมนตรี หรือมติคณะรัฐมนตรี  ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  
มาตรา 7 (ข)  แตพระราชบัญญัตินี้ไมมีบทบังคับท่ีเปนการผูกมัดใหองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
ตองสงรางกฎที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทตางๆ ไปทําการตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายกอนมีการประกาศใช  เพราะองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไมใชองคกรในบังคับบัญชา
หรือกํากับดูแลของฝายบริหาร  กฎขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญจึงไมตองขอความเห็นชอบ
จากคณะรัฐมนตรี  แมในอีกสถานะหนึ่งอาจถือไดวาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเปนหนวยงาน
ของรัฐก็ตาม แตก็ไมมีบทบังคับทางกฎหมายกําหนดใหองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญตองสงรางกฎ
ไปขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการกฤษฎีกา  ปจจุบันจึงยังไมมีองคกรใดทําหนาท่ีตรวจสอบ
หรือใหคําปรึกษาเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของกฎท่ีตราโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
รวมท้ังองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญท้ังหลายอยางเปนรูปธรรมแตอยางใด 

 
4.3  การตรวจสอบการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดนิโดยศาลปกครอง 

 
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินแมเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  ไมอยูภายใตการ

บังคับบัญชา หรือการกํากับดูแลของฝายนิติบัญญัติ  ฝายบริหาร  หรือฝายตุลาการ  แตคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินท่ีรัฐธรรมนูญจัดต้ังข้ึน  เพื่อวัตถุประสงคในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และ
ไดตรากฎหมายใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการปฏิบัติหนาท่ี  เม่ือมีอํานาจจึง
จําเปนท่ีจะตองมีการควบคุมตรวจสอบวาไดใชอํานาจนั้นภายในกรอบอํานาจท่ีมีอยู และไม
บิดเบือนการใชอํานาจเพ่ือพวกพอง หรือเพื่อแสวงหาประโยชนอยางหนึ่งอยางใด  ฉะนั้นการ
กระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ซึ่งเปนผลของการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย  
บางกรณีอาจกระทบตอสิทธิหนาท่ีของบุคคลหน่ึงบุคคลใด หรืออาจมีกรณีซ่ึงบุคคลหน่ึงบุคคลใด
เห็นวาตนเองไมไดรับความเปนธรรม  หรือมีการใชอํานาจหนาท่ีโดยมิชอบ  การกระทําของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงตองควบคุมตรวจสอบได  เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนจากการใชอํานาจรัฐ  ซ่ึงในระบบกฎหมายปกครองของรัฐเสรีประชาธิปไตย  มีหลักการ
พื้นฐานที่สําคัญประการหนึ่งคือ  หลักการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง
ปกครองโดยองคกรตุลาการ  ท้ังนี้รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540  ไดบัญญัติ
หลักการดังกลาวไวในมาตรา 28  วรรคสอง  โดยบัญญัติวา  “บุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ี
รัฐธรรมนูญรับรองไวสามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพื่อใชสิทธิทางศาล หรือยกข้ึนเปน
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ขอตอสูคดีในศาลได”  อยางไรก็ตาม  มาตรา 28  วรรคสอง  ของรัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติไววา ให
มีการใชสิทธิยังศาลใดศาลหนึ่ง  จึงตองพิจารณาจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  หมวด 8  วาดวยเร่ือง
ของศาล  ซ่ึงไดกําหนดใหมีศาลรัฐธรรมนูญ  ศาลยุติธรรม  ศาลปกครองและศาลทหาร  (โปรดดู
หนา 16-19)  โดยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 276  ไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจหนาท่ี
พิจารณาพิพากษาเกี่ยวกับคดีปกครอง สวนคดีประเภทใดบางท่ีจะเขาขายเปนคดีปกครองนั้นจะตอง
พิจารณาตามกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  กลาวคือ 

ศาลปกครอง  มีอํานาจควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองใหเปนไปตาม
กฎหมาย  โดยอํานาจหนาท่ีท่ีสําคัญของศาลปกครอง คือ ตรวจสอบการดําเนินการของเจาหนาท่ี
ของรัฐวาไดดําเนินการโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม  หรือไดใหความเปนธรรมแกประชาชนแลว
หรือไม  หากการดําเนินการของเจาหนาท่ีของรัฐไมถูกตองศาลปกครองก็จะวินิจฉัยใหเพิกถอนการ
กระทําทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  เวนแตกรณีท่ีเปนการกระทําในทางปฏิบัติอันไมอาจ
เพิกถอนไดก็อาจสั่งใหระงับการกระทําและใหผู เสียหายคืนสูฐานะเดิมโดยใหมีการชดใช
คาเสียหายแทน  ซ่ึงเปนจุดมุงหมายท่ีสําคัญในการฟองคดีปกครองตอศาลปกครอง  อยางไรก็ตาม
การฟองคดีตอศาลปกครองจําเปนจะตองพิจารณาวา  คดีประเภทใดบางท่ีอยูในอํานาจของศาล
ปกครอง  และคดีประเภทใดบางท่ีไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง  ซ่ึงตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9  กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจ
หนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดี  6  ประเภท  คือ 

1.  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ
โดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ  คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากกระทําโดย
ไมมีอํานาจ  หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี  หรือไมถูกตองตามกฎหมาย  หรือโดยไมถูกตองตาม
รูปแบบข้ันตอน  หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดสําหรับการกระทํานั้น  หรือโดยไมสุจริต  
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม  หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดย
ไมจําเปน  หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร  หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ  
(ตามมาตรา 9  วรรคหน่ึง (1) ) 

2.  คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครอง  หรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร  (ตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (2) ) 

3.  คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง 
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หรือคําส่ังอ่ืน  หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาท่ี
ดังกลาวลาชาเกินสมควร  (ตามมาตรา 9  วรรคหน่ึง (3) ) 

4.  คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  (ตามมาตรา 9  วรรคหน่ึง (4) ) 
5.  คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครอง  หรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดีตอ

ศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหน่ึงอยางใด  (ตามมาตรา 9  วรรคหน่ึง (5) ) 
6.  คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง   (ตาม

มาตรา 9  วรรคหน่ึง (6) ) 
ท้ังนี้  ศาลปกครองช้ันตนมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีอยูในอํานาจศาลปกครอง

เฉพาะคดีท่ีไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด  โดยศาลปกครองสูงสุดมี
อํานาจพิจารณาพิพากษาคดี 4 ประเภท ไดแก  (1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยขอพิพาทตามท่ีท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด  (2)  คดีพิพาท
เกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือ กฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือ โดย
ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  (3)  คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด 
และ (4)  คดีท่ีอุทธรณคําพิพากษา หรือ คําส่ังของศาลปกครองช้ันตน 

จากท่ีไดศึกษาวิเคราะหลักษณะการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมาแลววา 
การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนการใชอํานาจทางบริหารประเภทองคกรฝาย
ปกครอง  และการกระทําสวนใหญของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนการกระทําทางปกครอง 
แตก็มีการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินบางประเภท  ไดแก  การวางนโยบายการตรวจ
เงินแผนดิน  การเสนอขอสังเกตและความเห็นพรอมพฤติการณของหนวยรับตรวจตอประธาน
รัฐสภา  และการเสนอแนะหรือใหคําแนะนําแกผูวาการตรวจเงินแผนดินในการปฏิบัติหนาท่ี  ซ่ึง
เม่ือวิเคราะหลักษณะการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเหลานี้ปรากฏวาไมเปนการ
กระทําทางปกครอง  ดังนั้นจึงไมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง  สวนการกระทํา
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินท่ีมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครองยอมอยูภายใตการ
ตรวจสอบของศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540  มาตรา 276  
เวนแตการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินท่ีกอใหเกิดความรับผิดทางละเมิดท้ังในทาง
แพงและทางอาญา หรือเปนการใชอํานาจหนาท่ีโดยมิชอบ หรือโดยทุจริต  ซ่ึงในกรณีดังกลาวจะอยู
ภายใตการตรวจสอบของศาลยุติธรรม 

นอกจากนั้น  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังมีการกระทําอ่ืนๆ  แมจะเปนการกระทํา
ของฝายปกครองแตก็ไมอาจจัดเปนการกระทําทางปกครองประเภทปฏิบัติการทางปกครอง  กฎ 
หรือคําส่ังทางปกครอง  ไดแก  การกําหนดมาตรฐาน  มาตรการและหลักเกณฑในการปฏิบัติงาน
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ตรวจสอบของเจาหนาท่ีตรวจสอบ  และการออกระเบียบหรือประกาศในการดําเนินการของ
สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  ซ่ึงการกระทําเหลานี้แมจะมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  แตบังคับใช
เฉพาะภายในองคกรของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  จึงมิใชกฎในความหมายของกฎหมาย
ลําดับรอง แตมีสถานะเปนระเบียบภายใน  ซ่ึงระเบียบภายในน้ันโดยหลักท่ัวไปแลวยอมอยูภายใต
การควบคุมตรวจสอบภายในของฝายปกครอง  กลาวคือการควบคุมโดยระบบการบังคับบัญชา หรือ
การควบคุมโดยองคกรภายในของฝายปกครองเอง  เวนแตการกระทํานั้นจะกอใหเกิดผลกระทบ
สิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลภายนอก6  ซ่ึงอาจถูกฟองรองไปยังศาลปกครองได เชน การเลือกปฏิบัติ
ท่ีไมเปนธรรม หรือมีการใชดุลพินิจโดยไมชอบ  เปนตน 

สําหรับการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินท่ีมีลักษณะเปนการกระทําทาง
ปกครองอันไดแก  ปฏิบัติการทางปกครอง  กฎ  และคําส่ังทางปกครองนั้นยอมอยูภายใตการควบคุม
ตรวจสอบของศาลปกครอง  แตการที่จะพิจารณาวาศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมี
คําส่ังในคดีประเภทใดไดหรือไม  ตองพิจารณาจากบทบัญญัติในมาตรา 9  มาตรา 42  และมาตรา 72  
แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  เปนหลัก  โดยเฉพาะ
อยางยิ่งในมาตรา 9  หากผูฟองคดีไดรับความเดือดรอน  หรืออาจจะเดือนรอน  หรือเสียหาย โดยมิอาจ
หลีกเล่ียงไดจากหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง  ซ่ึงการกระทํา
ทางปกครองของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินอาจถูกโตแยงไดมี 3 ประเภท  คือ 

1.  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ
ไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ  คําส่ังหรือการกระทําอ่ืนใด  เนื่องจากกระทําโดยไมมี
อํานาจ  หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตองตามกฎหมาย  หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ
ขั้นตอน  หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  หรือโดยไมสุจริต  
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมธรรม  หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน  
หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร  หรือเปนการใชดุลยพินิจโดยไมชอบ 

2.  คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดงักลาวลาชาเกนิสมควร 

3.  คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง 

 
——————————— 

6บรรเจิด  สิงคะเนติ,  หลักกฎหมายเกีย่วกับการควบคุมฝายปกครอง,  (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักพิมพวิญูชน,2548) น.32  
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หรือคําส่ังอ่ืนหรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาท่ี
ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

แมการกระทําตางๆ ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินท่ีมีลักษณะเปนการกระทําทาง
ปกครองจะอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองก็ตาม  แตผูเขียนมีขอพิจารณาบาง
ประการนําไปสูปญหาทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการตรวจสอบการกระทําของคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินโดยศาลปกครองคือ 

ก.  การตรวจสอบ  “กฎ”  ท่ีออกโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดนิ 
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 3 

ไดนิยามคําวา  “กฎ”  หมายความวา พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง  ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  โดยไมมุงหมายใหใช
บังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ  และมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)  แหงพระราชบัญญัตินี้
ไดบัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย  ไมวาจะเปนการออกกฎ  คําส่ังหรือการ
กระทําอ่ืนใด  เนื่องจากการกระทําโดยไมมีอํานาจ  หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตาม
กฎหมาย  หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ  ข้ันตอน  หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไว
สําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต  หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมี
ลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน  หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร  หรือ
เปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ  นอกจากน้ัน  มาตรา 11 (2)  ยังไดบัญญัติใหศาลปกครองสูงสุดมี
อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา  หรือกฎท่ี
ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

เม่ือพิจารณานิยามคําวา  “กฎ”  ตามนัยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ดังกลาวขางตนแลวถือไดวา  ระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  
หลักเกณฑ  มาตรฐาน  และมาตรการตางๆ  ท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ออกใชบังคับเปนการ
ท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะน้ันมีสถานะเปน  “กฎ”  
ซ่ึงตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (1)  บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับกฎ  ดวยเหตุนี้กฎของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง  แตอยางไรก็
ตามกรณีมีขอควรพิจารณาวาการฟองเพิกถอน  “กฎ”  ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจะฟองท่ี
ศาลปกครองช้ันตน  หรือศาลปกครองสูงสุด  ซ่ึงหากพิจารณาพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
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และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3  ประกอบกับมาตรา 11(2) แลว  อาจกลาวไดวากฎ
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไมใชพระราชกฤษฎีกา หรือไมใชกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี  
หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  ดังนั้น การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมาย
ของกฎท่ีออกโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงตองฟองคดีตอศาลปกครองช้ันตน  ซ่ึงผูเขียนมี
ความเห็นวากฎของฝายบริหารแตละรูปแบบจะมีความสําคัญของเน้ือหาลดหล่ันกันลงไปตาม
สถานะขององคกรผูออกกฎ โดยพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี  หรือความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีนั้น  เปนการพิจารณาออกกฎโดยองคกรสูงสุดในฝายบริหาร  ซ่ึงกอนท่ี
จะมีการประกาศใชบังคับกฎ  คณะรัฐมนตรีอาจมีมติใหสงรางพระราชกฤษฎีกา  หรือรางกฎนั้นๆ 
ใหคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาตรวจสอบ  สวนคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินแมจะไมใช
องคกรสูงสุดในฝายบริหาร  แตก็เปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไมอยูภายใตการบังคับบัญชา 
หรือการกํากับดูแลของบุคคลใด หรือหนวยงานใดอีก  กฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึง
นาจะมีสถานะเดียวกับกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี  หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  
ประกอบกับการฟองเพิกถอนกฎท่ีออกโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังศาลปกครองช้ันตน  
อาจเปนการเสียเวลา และอาจกระทบตอสิทธิเสรีภาพของผูท่ีจะไดรับผลกระทบจากการปฏิบัติตาม
กฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน โดยผูเขียนเห็นวาเนื่องจากกระบวนการตรากฎของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเทาท่ีเปนอยูในปจจุบัน  เปนเร่ืองท่ีพิจารณากันเองภายในองคกร
โดยไมมีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายกอนประกาศใชบังคับ  ซ่ึงหากรางกฎของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยองคกรภายนอกท่ีมี
ความเช่ียวชาญดานกฎหมายกอนประกาศใชบังคับ เชนเดียวกับการออกกฎขององคกรสูงสุดในฝาย
บริหารแลว  ก็ควรท่ีจะฟองเพิกถอนกฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังศาลปกครองสูงสุด
ไดเลย 

ข.  กรณีการฟองคดีเกี่ยวกับคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

ตามท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช  2540  มาตรา 333  ไดบัญญัติให
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและ
การคลังในฐานะท่ีเปนองคกรสูงสุด โดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 15(5) ก็ไดบัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ี
กํากับ  และเปนองคกรช้ีขาดสูงสุดในกระบวนการวินัยทางงบประมาณและการคลัง  นอกจากนั้น  
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังไดบัญญัติใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินใหเปนท่ีสุดไวในบทบัญญัติมาตรา 23 วรรคสอง  บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  และ
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พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ดังกลาวทําใหอาจ
พิจารณาไดวาการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังมีลักษณะของการ
กระทําทางตุลาการ  ซ่ึงหากคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินมีลักษณะเปนการกระทําทางตุลาการแลว  ผูท่ีไดรับผลกระทบตอสิทธิหนาท่ีหรือ
ผูท่ีจะตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็มิอาจโตแยงหรือดําเนินการใดๆ
ไดอีก  เนื่องจากลักษณะเฉพาะของการกระทําทางตุลาการคือลักษณะเด็ดขาดเปนท่ีสุด  ไมอาจถูก
กลับหรือแกไขโดยองคกรใดๆไดอีก  แมแตตัวองคกรนั้นเอง  เวนแตการแกไขผิดหลงเล็กๆนอยๆ
หากคูความฝายใดไมพอใจคําวินิจฉัยนั้น  มีสิทธิเพียงอุทธรณคัดคานตอองคกรอ่ืนท่ีอยูในลําดับ
ช้ันสูงกวาองคกรท่ีมีคําวินิจฉัยเดิม  ซ่ึงคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญไมอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือการกํากับดูแลของหนวยงานใด  หรือบุคคลใด  
ดวยเหตุนี้คําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
จึงไมอาจอุทธรณคัดคานตอองคกรอ่ืนท่ีอยูในลําดับช้ันสูงกวาไดอีก ซ่ึงหากแปลความในลักษณะน้ี
ยอมขัดกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญมาตรา 28 วรรคสอง ท่ีบัญญัติวา  “บุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือ
เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญนี้รับรองไว  สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพื่อใชสิทธิทางศาลหรือ
ยกข้ึนเปนขอตอสูคดีในศาลได” 

จากการศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับการกระทําของรัฐประเภทตางๆ  และขอความคิดวา
ดวยการกระทําทางบริหาร และนํามาวิเคราะหลักษณะและสถานะทางกฎหมายของการกระทําของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินแลววาการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการ
คลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไมใชการกระทําทางตุลาการ  แตเปนการใชอํานาจตาม
กฎหมายกอใหเกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคล  ซ่ึงมีผลกระทบตอ
สิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลเปนการเฉพาะรายและมีผลโดยตรงตอบุคคลภายนอกฝายปกครอง จึงมี
สถานะเปนคําส่ังทางปกครอง  ซ่ึงเปนการกระทําทางปกครองประเภทหนึ่ง จึงอยูภายใตการควบคุม
ตรวจสอบของศาลปกครอง  การที่บทบัญญัติรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  บัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนองคกรช้ีขาด
สูงสุดในกระบวนการวินัยทางงบประมาณและการคลัง และใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินใหเปนท่ีสุดนั้น  เปนการบัญญัติกฎหมายท่ีใชถอยคําไมชัดเจน  ซ่ึงผูเขียนเห็นวานาจะ
เปนท่ีสุดในฝายบริหาร  ผูท่ีไดรับผลกระทบจากคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการ
คลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือผูท่ีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดรอนหรือเสียหาย  มีสิทธิฟองโตแยงคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตอศาลปกครองไดตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
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พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง ท่ีบัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา
พิพากษา  “ (1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดย
ไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ  คําส่ัง  หรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากการกระทําโดย
ไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่  หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ  
ขั้นตอน  หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  หรือโดยไมสุจริต  
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม  หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน  
หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ”  โดยผูฟองคดี
ไมตองอุทธรณคําส่ังตอคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 44  เนื่องจากคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญท่ีใชอํานาจในรูปขององคกรกลุมไมอยูในระบบสายการบังคับบัญชา  หรือกํากับดูแล
ของบุคคล  หรือองคกรใด  การที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีคําส่ังทางปกครองจึงเปนท่ีสุดไป
ในตัวไมตองมีการอุทธรณตอองคกรใดอีก  ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  มาตรา 23  กําหนดใหคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและ
การคลังเม่ือไดพิจารณา  และมีมติในเร่ืองใดแลว ใหเสนอมติในเร่ืองนั้นไปยังคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดิน  เพื่อพิจารณาวินิจฉัยตอไป โดยมาตรา 23 วรรคสอง  บัญญัติใหคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใหเปนท่ีสุด  ดังนั้นผูท่ีไดรับผลกระทบหรือเดือดรอนเสียหายจาก
คําส่ังลงโทษความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีสิทธิ
ฟองคดีตอศาลปกครองช้ันตนโดยไมตองอุทธรณคําส่ังตอคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 


