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บทท่ี 4 
 

ปญหาทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการกระทําของ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

 

 
4.1  สถานะของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

 
จากการศึกษาการกระทําประเภทตางๆ ของรัฐ  โครงสรางการตรวจเงินแผนดิน และ

การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  พบวา คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนองคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญไมอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลไมวาทางตรงหรือทางออมของ
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึง มีสถานะเปนอิสระจากฝายบริหาร และมีหนาท่ีตรวจสอบฝาย
บริหาร โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540  บัญญัติใหการตรวจเงินแผนดิน
กระทําโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 312) ซ่ึงในเวลาตอมารัฐสภาไดตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2542 ใชบังคับ  ดังนั้นการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินจึงกระทําลงโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ.2542 โดยลักษณะของการกระทําสวนใหญมีลักษณะเชนเดียวกับการกระทําของ
องคกรของรัฐฝายปกครอง  การกระทําตางๆ  จึงเรียกวาการกระทําทางปกครอง อยางไรก็ตามเม่ือ
พิจารณาเนื้อหาของรัฐธรรมนูญ  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ.2542 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีใหอํานาจแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการกระทํา
ตางๆแลว  จะเห็นไดวาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2542 
เปนกฎหมายท่ีมีเนื้อหาสัมพันธกับบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ  นอกจากนั้น ลักษณะการใชอํานาจ
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็มีอํานาจในลักษณะผสม  คือ  มีท้ังอํานาจทางปกครองในการ
บริหารส่ังการ  และอํานาจทางตุลาการในการวินิจฉัยช้ีขาด  ดวยเหตุนี้จึงทําใหมีปญหาทางกฎหมาย
ท่ีเกี่ยวของกับการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวา   การกระทําตางๆของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีสถานะทางกฎหมายอยางไร  และองคกรใดมีอํานาจหนาท่ีควบคุม
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ตลอดจน
ปญหาเกี่ยวกับรูปแบบของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินบางประเภท  สําหรับใน
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หัวขอนี้จะศึกษาวิเคราะหถึงสถานะของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และจะได
ศึกษาวิเคราะหปญหาอ่ืนๆในหัวขอตอไป 

ในการศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับการกระทําของรัฐ  โดยเฉพาะขอความคิดวาดวยการ
กระทําทางบริหาร และอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในบทที่ 1 และบทที่ 2 
และนํามาวิเคราะหลักษณะของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในบทท่ี 3 แลวจะ
เห็นไดวา คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินนอกจากมีอํานาจหนาท่ีสําคัญในการตรวจเงินแผนดิน
แลวยังมีอํานาจหนาท่ีในการออกระเบียบ และประกาศในการบริหารงานธุรการ และการดําเนินการ
ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ทําใหการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีลักษณะ
ตางๆหลายประเภท  ไดแก 

การเรียกผูรับตรวจหรือบุคคลใดมาชี้แจง  การเสนอช่ือผูสมควรไดรับการพิจารณา
แตงต้ังเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  และการพิจารณากําหนดใหดํารงตําแหนงและอัตราเงินเดือน
สําหรับขาราชการตามกฎหมายอ่ืนท่ีจะโอนมาบรรจุเปนขาราชการสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน
การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินดังกลาวมานี้  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
กระทําการโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน
พ.ศ. 2542  ในฐานะองคกรเจาหนาท่ีของรัฐปฏิบัติการตามหนาท่ีหรือปฏิบัติการเพื่อใหภารกิจ
เกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดินบรรลุผลไดในทางขอเท็จจริง  มิไดมุงหมายกอใหเกิดการเคล่ือนไหว
ในนิติสัมพันธทางปกครองแตอยางใด  ซ่ึงในทางวิชาการเรียกวา  “ปฏิบัติการทางปกครอง”  หรือ 
“การกระทําในทางปฏิบัติการ”  ดังนั้นการกระทําตางๆ เหลานี้ จึงมีสถานะเปนการกระทําทาง
ปกครองประเภทหน่ึง 

โดยท่ีการกระทําในทางปฏิบัติการ  หรือปฏิบัติการทางปกครอง มีความสําคัญมาก
ในทางปฏิบัติ  แตในแงบทบาททางกฎหมายแลวไมมีบทบาทสําคัญเทาใดนัก  ซ่ึงปฏิบัติการทาง
ปกครองอาจเปนการกระทําในกระบวนการพิจารณาเพื่อออกนิติกรรมทางปกครองขั้นตอนใด
ขั้นตอนหนึ่งก็ได  เชน  การเสนอช่ือผูสมควรไดรับการพิจารณาแตงต้ังเปนผูวาการตรวจเงิน
แผนดิน ซ่ึงเปนข้ันตอนหน่ึงของกระบวนการออกคําส่ังแตงต้ังผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

อยางไรก็ตาม  ปฏิบัติการทางปกครองอาจกอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางหนวยงานของ
รัฐฝายบริหาร  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐกับบุคคลอ่ืนได  เชน  ปฏิบัติการทางปกครองท่ีไมชอบดวย
กฎหมายเปนเหตุใหบุคคลใดเขาเสียหายถึงแกชีวิตก็ดี  แกรางกายก็ดี  อนามัยก็ดี  เสรีภาพก็ดี  
ทรัพยสิน  หรือสิทธิอยางหน่ึงอยางใดก็ดี  ยอมเปนการกระทําละเมิด  ดังนั้นหนวยงานของรัฐฝาย
บริหาร  หรือหนวยงานอื่นของรัฐจําตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย  ซ่ึง
หมายความวาผูเสียหายมีสิทธิเรียกรองใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตน 
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และหนวยงานดังกลาวก็มีหนาท่ีจะตองชําระคาสินไหมทดแทนใหแกเขา  แตสิทธิของผูเสียหายใน
การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากหนวยงานของรัฐ และหนาท่ีของหนวยงานท่ีจะตองชําระคา
สินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย มิไดเกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาขององคกรของรัฐ  แตเกิดข้ึนโดย
ผลบังคับของกฎหมายโดยตรง 

กลาวโดยสรุป การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินท่ีมีลักษณะเปน
ปฏิบัติการทางปกครองนั้น  มีสถานะเปนการกระทําทางปกครองประเภทหนึ่งท่ีมิไดมุงใหเกิดผล
ทางกฎหมายดังเชนนิติกรรมทางปกครอง  หรือการกระทําท่ีมีผลทางกฎหมายประการอื่น และ
แมวาปฏิบัติการทางปกครองจะมิไดมุงกอผลทางกฎหมายก็ตาม แต การกระทํานั้นก็จะตองยึดหลัก
ความชอบดวยกฎหมาย และตองกระทําใหถูกตอง และไมขัดตอกฎหมาย มิฉะนั้นอาจเกิดความรับ
ผิดในทางละเมิดได และผลของการปฏิบัติการทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย มิไดนําไปสูการ
ฟองเพิกถอนการกระทํา แตจะเปนการฟองขอใหเจาหนาท่ีฝายปกครองระงับการกระทํา และให
ผูเสียหายคืนสูฐานะเดิมโดยไดรับชดใชความเสียหาย 

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินนอกจากมีการกระทําในลักษณะของปฏิบัติการทาง
ปกครองเพื่อใหภารกิจการตรวจเงินแผนดินบรรลุผลแลว   คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังมี
อํานาจหนาที่ในการออกระเบียบ  ประกาศ  มาตรฐาน และมาตรการการตรวจเงินแผนดินตางๆ
ใหหนวยรับตรวจหรือบุคคลโดยท่ัวไป  ซ่ึงถูกนิยามไวเปนประเภทใหกระทําการ  หรือหามมิให
กระทําการอยางหนึ่งอยางใด  เชน  ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยการกําหนด
มาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ. 2544  ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยการปฏิบัติ
หนาท่ีของผูตรวจสอบภายใน พ.ศ. 2546  ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544  ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและ
วิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  ประกาศ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน เร่ืองการจัดทําแผนปฏิบัติการจัดซ้ือจัดจาง พ.ศ. 2546  มาตรฐาน
การตรวจเงินแผนดิน  เร่ือง มาตรฐานเกี่ยวกับการจัดทําและแบบการรายงานท่ีจําเปนสําหรับการ
ตรวจเงินแผนดินท่ีหนวยรับตรวจตองจัดสงใหแกสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนประจํา
มาตรการการตรวจเงินแผนดิน  เร่ือง การปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับตรวจปฏิบัติ
และมาตรการการตรวจเงินแผนดิน เร่ือง การบริหารและควบคุมทางการเงินของหนวยรับตรวจ
ขนาดเล็ก  เปนตน (รายละเอียดโปรดดูหัวขอ 3.2.1.2)  ซ่ึงระเบียบ ประกาศ มาตรฐาน และ
มาตรการตางๆเหลานี้   เปนกฎเกณฑท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ออกใชบังคับเปนการ
ท่ัวไปไมมุงหมายใหใชบังคับกับกรณีใดกรณีหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ  ใหกระทํา
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การหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งซ่ึงมีลักษณะเปน  “กฎ”  ดังนั้นระเบียบ  ประกาศ 
มาตรฐาน และมาตรการตางๆเหลานั้น จึงมีสถานะเปนการกระทําทางปกครอง ดวยเหตุนี้การออก
ระเบียบ  ประกาศ  มาตรฐาน และมาตรการตางๆของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินท่ีมีลักษณะ
เปนกฎ  หรือกฎหมายลําดับรอง จึงตองตกอยูภายใตหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวย
กฎหมาย และไมขัดตอกฎหมายในระดับท่ีสูงกวา  หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง ก็คือ การตรากฎของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจะตองอยูภายใตกรอบ  หรือขอบเขตของรัฐธรรมนูญ และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีให
อํานาจแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

สําหรับการแตงต้ังประธานกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง  การแตงต้ัง
กรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง  การแตงต้ังคณะอนุกรรมการตางๆ เพื่อปฏิบัติงานตามท่ี
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมอบหมาย  การอนุมัติใหรับโอนขาราชการตามกฎหมายอ่ืนมา
บรรจุเปนขาราชการสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และการวินิจฉัยใหหนวยรับตรวจ  หรือ
ผูรับผิดชอบ  หรือพนักงานสอบสวนดําเนินการ  การกระทําตางๆเหลานี้เปนการแสดงเจตนาแต
เพียงฝายเดียวของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (ยกเวนการแตงตั้งบุคคลใหดํารงตําแหนง
ซึ่งตองไดรับความยินยอมจากผูไดรับแตงต้ัง)  ซ่ึงเปนองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระใชอํานาจตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  กอใหเกิดผลทาง
กฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคล  ซ่ึงมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ หรือ
หนาที่ของบุคคล และมีผลโดยตรงออกสูภายนอกฝายปกครองเปนการเฉพาะรายเฉพาะกรณี
ซ่ึงเปนลักษณะของคําส่ังทางปกครอง จึงมีสถานะเปนการกระทําทางปกครอง 

จากท่ีกลาวมาแลวขางตน จะเห็นไดวาคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกระทําการใน
ลักษณะตางๆ  ท้ังท่ีเปนปฏิบัติการทางปกครอง  การออกกฎ  และคําส่ังทางปกครอง  ซ่ึงการกระทํา
ตางๆเหลานั้นมีสถานะทางกฎหมายเปนการกระทําทางปกครอง แตตามอํานาจหนาท่ีของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ยังมีการกระทําบางประเภท  เชน  การวางนโยบายการตรวจเงิน
แผนดิน  การเสนอขอสังเกตและความเห็นพรอมพฤติการณของหนวยรับตรวจตอประธานรัฐสภา
การใหคําแนะนําผูวาการตรวจเงินแผนดินในการปฏิบัติหนาท่ี  การกําหนดมาตรฐาน มาตรการ 
และหลักเกณฑในการปฏิบัติงานตรวจสอบของเจาหนาท่ีสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และการ
ออกระเบียบ  และประกาศของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการดําเนินการของสํานักงาน
การตรวจเงินแผนดิน เปนตน  ซ่ึงการกระทําตางๆเหลานี้มิใชลักษณะของการกระทําทางปกครอง
และเม่ือวิเคราะหลักษณะของการกระทําเหลานั้น  ก็มิใชลักษณะของการกระทําทางนิติบัญญัติและ
การกระทําทางตุลาการ  กรณีจึงมีปญหาวาการกระทําดังกลาวมานี้มีสถานะทางกฎหมายอยางไร
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นอกจากนั้นยังมีกรณีปญหาวาการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังท่ีมี
ลักษณะของการกระทําทางตุลาการนั้นมีสถานะทางกฎหมายเปนการกระทําทางตุลาการหรือไม
ท้ังนี้เพราะสถานะทางกฎหมายของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีผลตอการ
ควบคุมตรวจสอบการกระทําเหลานั้น  ซ่ึงจากการศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับการกระทําของรัฐแลว  
ผูเขียนมีความเห็นดังนี้ 
 
4.1.1 สถานะทางกฎหมายของคําวนิิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
 

การพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง  เปนการวินิจฉัยช้ีขาด
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงิน
แผนดินไดทําการตรวจสอบการเงินแผนดิน และพบวาเจาหนาท่ีของหนวยรับตรวจกระทําการเขา
องคประกอบความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544  เจาหนาท่ีตรวจสอบจะเสนอเร่ืองผานผูวาการ
ตรวจเงินแผนดิน  เพื่อพิจารณาเสนอเร่ืองใหคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง
พิจารณา  โดยคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาและกําหนด
โทษปรับทางปกครองเบ้ืองตนแกเจาหนาท่ีหรือพนักงานของหนวยรับตรวจท่ีฝาฝนมาตรการ
เกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐ  ซ่ึงเม่ือคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังได
พิจารณาและมีมติในเร่ืองใดแลวใหเสนอมติในเร่ืองนั้นไปยังคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  โดย
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาด  ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
มาตรา 333 (1)  ท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาวินิจฉัยความผิด
วินัยทางงบประมาณและการคลังในฐานะที่เปนองคกรสูงสุด  ซ่ึงสอดคลองกับพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  มาตรา 15 (5)  ท่ีบัญญัติให
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีกํากับและเปนองคกรช้ีขาดสูงสุดในกระบวนการ
ทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง  ท้ังนี้บทบัญญัติในมาตรา 23  วรรคสอง  แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ .ศ .  2542  บัญญัติใหคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใหเปนท่ีสุด  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ดังกลาว ทําใหอาจพิจารณาไดวาการ
พิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมี
ลักษณะของการกระทําทางตุลาการ  แตจากการศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับการกระทําทางตุลาการ
ท้ังในทางทฤษฎีของนักวิชาการ และแนวคําวินิจฉัยของศาลประเทศฝร่ังเศสแลวอาจกลาวไดวาการ
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พิจารณาวาการกระทําใดเปนการกระทําทางตุลาการหรือไมนั้น  ในทางทฤษฎีจะพิจารณาจาก
หลักเกณฑทางเนื้อหาของการกระทําทางตุลาการ และพิจารณาหลักเกณฑทางรูปแบบของการ
กระทําทางตุลาการ 

การพิจารณาหลักเกณฑทางเนื้อหาของการกระทําทางตุลาการ  การกระทําทางตุลาการ
มีเนื้อหาอยูท่ีการพิจารณาวาบุคคลมีสิทธิตามท่ีกฎหมายรับรองหรือไม  ซ่ึงรวมถึงการท่ีมีการโตแยง
ในสิทธินั้นๆดวย โดยวัตถุประสงคของการกระทําทางตุลาการมีจุดมุงหมายท่ีจะช้ีขาดขอโตแยง
โดยอาศัยกฎหมายเปนหลักและมีการใหทางออกสําหรับปญหา  โดยมีคําตัดสินท่ีมีลักษณะเด็ดขาด
จะนํามาฟองรองอีกไมได 

สวนการพิจารณาหลักเกณฑทางรูปแบบของการกระทําทางตุลาการจะพิจารณาจาก
องคกรผูกระทําถาองคกรนั้นเปนศาลการกระทําขององคกรนั้นยอมเปนการกระทําทางตุลาการ  
หรือพิจารณาวาองคกรนั้นมีความเปนอิสระหรือไม  ถาเปนองคกรท่ีมีอิสระองคกรนั้นยอมเปนศาล
การกระทําขององคกรนั้นยอมเปนการกระทําทางตุลาการ  หรือพิจารณาจากวิธีพิจารณาความของ
องคกรนั้นๆ  เนื่องจากศาลมีวิธีพิจารณาความ  หรือวิธีปฏิบัติงานตางจากองคกรอ่ืนๆ  เชน  การ
พิจารณาคดีของศาลจะตองเปดโอกาสใหคูความไดช้ีแจงขออางขอเถียงของตน จะตองมีการนําสืบ
พยานหลักฐาน และจะตองใหเหตุผลประกอบการตัดสิน ฯลฯ  องคกรใดท่ีมีวิธีพิจารณาความ
ดังกลาวจึงเปนศาล และการกระทําขององคกรนั้นยอมเปนการกระทําทางตุลาการ  หรือพิจารณา
จากผลของการกระทําซ่ึงลักษณะเฉพาะของการกระทําทางตุลาการ  คือ ลักษณะเด็ดขาดเปนท่ีสุด
กลาวคือ เมื่อพนกําหนดเวลาอุทธรณ  ฎีกาแลว  หรือเมื่อมีการอุทธรณ  ฎีกาแลว  องคกรวินิจฉัย
ชี้ขาดขอโตแยงในช้ันท่ีสุดวินิจฉัยช้ีขาดอยางไร  กฎหมายใหถือวา  คําวินิจฉัยช้ีขาดขอโตแยงนั้น
เปนท่ีสุด  คูความเดียวกันจะร้ือฟนมาฟองรองในประเด็นท่ีไดวินิจฉัยไวแลวอีกไมได 

สําหรับการพิจารณาการกระทําทางตุลาการตามแนวคําวินิจฉัยของศาลนั้น ศาลจะพจิารณา
วากฎหมายไดระบุสถานะทางกฎหมายขององคกรนั้นใหมีสถานะเปนศาลอยางแจงชัด  หรือโดย
ปริยายก็ได   กรณีท่ีแจงชัด  กฎหมายอาจจะบัญญัติใหองคกรนั้นมีฐานะเปนศาล  หรืออาจจะบัญญัติ
ใหองคกรนั้น  “มีลักษณะเชนเดียวกับศาล”  หรือ  “เสมือนหนึ่งเปนศาล”  ก็ได  ในกรณีท่ีกฎหมาย
บัญญัติไวโดยปริยาย  เปนกรณีที่กฎหมายบัญญัติให  “การกระทํา”  ขององคกรนั้นมีสถานะเปน
คําพิพากษา  หรือมีลักษณะเชนเดียวกับคําพิพากษา  หรือใหการกระทํานั้นมีลักษณะเด็ดขาดถึงท่ีสุด  
หรือกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหการกระทําขององคกรนั้นข้ึนสูการพิจารณาของศาลชั้นสูงสุดโดยตรง  
โดยไมตองผานการอุทธรณ  แตในกรณีท่ีไมมีกฎหมายระบุสถานะทางกฎหมายขององคกรนั้น  
ศาลจะใชหลักเกณฑในทางรูปแบบของศาลโดยจะพิจารณาวาหากองคกรใดวินิจฉัยขอพิพาทโดย
อาศัยวิธีพิจารณาอยางศาล  องคกรนั้นจึงมีลักษณะเปน  “ศาล”  หรือ  ศาลจะใชหลักเกณฑในทาง
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เนื้อหาของศาล  โดยจะพิจารณาวาองคกรนั้นมีอํานาจเด็ดขาดท่ีจะวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทได  องคกร
นั้นก็เปนศาลและมีการกระทําเปนการกระทําทางตุลาการ  แตการใชหลักเกณฑในทางเนื้อหา 
องคกรท่ีจะเปนศาลไดนั้นจะตองเปนองคกรท่ีมีอํานาจในการทําคําพิพากษาอยางแทจริง  เพราะแม
สถานะและวิธีพิจารณาความขององคกรนั้นจะคลายคลึงกับศาลก็ตาม  แตถาองคกรนั้นไมมีอํานาจ
ในการทําคําพิพากษาแลว  องคกรนั้นก็ไมสามารถเปนศาลไปได 

ตามแนวความคิดเกี่ยวกับการกระทําทางตุลาการท้ังในทางทฤษฎีและแนวคําวินิจฉัย
ของศาล จะเห็นวาท้ังนักวิชาการและศาลตางก็มีความเห็นท่ีแตกตางกันอยู หากจะพิจารณาการ
กระทําใดวาเปนการกระทําทางตุลาการ โดยยึดถือแนวความเห็นใดความเห็นหนึ่ง ก็ยอมไดรับ การ
โตแยงจากฝายท่ีไมเห็นดวยฉะนั้นการจะพิจารณาวาการกระทําใดเปนการกระทําทางตุลาการ
หรือไม  จึงนาจะใชเกณฑในการพิจารณาหลายๆ อยางดังกลาวประกอบกัน  กลาวคือ  ควรจะพิจารณา
วาการกระทํานั้นเปนการกระทําขององคกร  ซ่ึงมีลักษณะตางๆขององคกรวินิจฉัยช้ีขาดขอโตแยง 
หรือขอพิพาทโดยอาศัยกฎหมายเปนหลัก  ตามวิธีพิจารณาความที่ใหความคุมครองประโยชนของ
คูความ และคําวินิจฉัยชี้ขาดนั้นเมื่อคดีถึงที่สุดแลว  กฎหมายใหถือวาเปนที่สุดโดยคูความไมอาจ
ร้ือฟนข้ึนมาฟองรองกันใหมไดอีก 

นอกจากนั้นจากท่ีไดมีการศึกษาถึงลักษณะขององคกรตุลาการวาการจะพิจารณาองคกร
ใดเปนองคกรตุลาการหรือไมนั้นจะตองมีองคประกอบครบถวนท้ัง 4 ประการ  คือ 

1.  องคกรเจาหนาท่ีของรัฐองคกรนั้นจะตองใชอํานาจในการบังคับใหเปนไปตาม
บทบัญญัติของกฎหมายในกรณีท่ีมีขอพิพาทเกิดข้ึนระหวางคูกรณี 

2.  คําวินิจฉัยขององคกรนั้นจะตองมีลักษณะเด็ดขาดเปนท่ีสุด  ไมอาจถูกกลับหรือ
แกไขโดยองคกรใดๆไดอีก  แมแตตัวองคกรนั้นเอง  เวนแตการแกไขขอผิดหลงเล็กๆนอยๆ  หาก
คูความฝายใดไมพอใจคําวินิจฉัยนั้นมีสิทธิเพียงอุทธรณคัดคานตอองคกรอ่ืนท่ีอยูในลําดับช้ันสูง
กวาองคกรท่ีมีคําวินิจฉัยเดิม  และถาองคกรสูงสุดไดอานคําวินิจฉัยวาตามกฎหมายคูความแตละฝาย
มีสิทธิและหนาท่ีตอกันอยางไรใหคูความฟงแลว  คําวินิจฉัยดังกลาวยอมเปนท่ีสุด 

3.  องคกรเจาหนาท่ีของรัฐองคกรนั้น  จะตองไมตกอยูภายใตอิทธิพลแหงการบังคับบัญชา
ส่ังการขององคกรหรือบุคคลใด  เวนแตจะอยูภายใตบังคับของบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีไดตราข้ึน
โดยชอบเทานั้น 

4.  กระบวนการในการพิจารณาทําคําวินิจฉัยขององคกรนั้น จะตองเปนไปโดยเปดเผย
เปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงการพิจารณาคดีได  การพิจารณาคดีโดยลับเปนพียงขอยกเวน
เฉพาะในกรณีท่ีมีกฎหมายบัญญัติไวอยางแจงชัดเทานั้น และตองเปนกระบวนการใหสิทธิแกผูมี
สวนไดเสียทุกฝายนําพยานหลักฐานใดๆมาแสดง เพื่อปกปองสิทธิของตน 
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จากการศึกษาแนวความคิดการกระทําทางตุลาการ และลักษณะขององคกรตุลาการ
ดังกลาวขางตน เม่ือนํามาวิเคราะหสถานะทางกฎหมายของคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณ
และการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินแลวเห็นวาคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  แมเปน
องคกรอิสระของรัฐ  ท่ีไมตกอยูภายใตอิทธิพลแหงการบังคับบัญชาส่ังการขององคกรเจาหนาท่ีของ
รัฐองคกรอ่ืนๆ หรือบุคคลใดก็ตาม  แตกระบวนการในการพิจารณาทําคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินก็มิไดเปนไปโดยเปดเผยเปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงการพิจารณาไดดังเชน
องคกรศาล  และคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็ไมมีลักษณะเด็ดขาดเปนท่ีสุด  
เพราะไมมีบทบัญญัติกฎหมายใดบัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปน  “ศาล”  ท้ังนี้
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  มาตรา 28  วรรคสอง  บัญญัติใหบุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ี
รัฐธรรมนูญนี้รับรองไวสามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้  เพื่อใชสิทธิทางศาลหรือยกข้ึนเปน
ขอตอสูคดีในศาลได  อันเปนการรับรองสิทธิและเสรีภาพโดยการใหหลักประกันในทางศาล  ดวย
เหตุนี้ คําวินิจฉัย  หรือการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณ และการคลังของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  จึงมิใชการกระทําทางตุลาการ  แตการที่บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  
มาตรา 333 (1)  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผน พ.ศ. 2542  
มาตรา 15 (5)  บัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีเปนองคกรช้ีขาดสูงสุดใน
กระบวนการวินัยทางงบประมาณและการคลัง  จึงเปนการบัญญัติกฎหมายท่ีใชถอยคําไมชัดเจน  
กรณีจึงมีปญหาวา  คําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังมีสถานะทางกฎหมายอยางไร 

เม่ือไดศึกษาประเภทการกระทําของรัฐ และขอความคิดวาดวยการกระทําทางบริหาร
ผูเขียนมีความเห็นวาคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังเปนการใชอํานาจของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542  โดยมาตรา 23 บัญญัติใหคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังได
พิจารณา และมีมติในเร่ืองใดแลวใหเสนอมติในเร่ืองนั้นไปยังคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเพื่อ
พิจารณาวินิจฉัยตอไป และมาตรา 23 วรรคสอง บัญญัติใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินใหเปนท่ีสุด โดยบทบัญญัติมาตรา 24 วรรคหนึ่ง ไดบัญญัติวา  “เพื่อประโยชนในการชําระ
เงินท่ีเปนโทษปรับทางปกครองตามท่ีคณะกรรมการกําหนดใหคําวินิจฉัยลงโทษทางวินัยของ
คณะกรรมการมีผลทางกฎหมายเชนเดียวกับคําส่ังลงโทษตัดเงินเดือนท่ีส่ังโดยผูบังคับบัญชาของ
หนวยรับตรวจ และวิธีการชําระคาปรับของโทษปรับทางปกครองใหเปนไปตามเง่ือนไข และ
หลักเกณฑท่ีกําหนดไวในคําวินิจฉัย และตามระเบียบคณะกรรมการวาดวยการนี้” 

บทบัญญัติในมาตรา 23 วรรคสอง และมาตรา 24 วรรคหน่ึง  ดังกลาวจะเห็นวากฎหมาย
บัญญัติใหคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
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เปนท่ีสุด และมีผลทางกฎหมายเชนเดียวกับคําส่ังลงโทษตัดเงินเดือนท่ีส่ังโดยผูบังคับบัญชาของ
หนวยรับตรวจ  คําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณ และการคลังของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดิน  ซ่ึงเปนโทษปรับทางปกครอง และมีสภาพบังคับใหผูบังคับบัญชาของหนวยรับตรวจมี
หนาท่ีตองปฏิบัติตามท่ีกฎหมายกําหนดวาวิธีการชําระคาปรับใหเปนไปตามเงื่อนไขหลักเกณฑ 
และตามระเบียบท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกําหนด จึงมีผลกระทบตอสิทธิในทรัพยสิน 
(เงินเดือน) ของผูท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวินิจฉัยวามีความผิดวินัยทางงบประมาณและ
การคลัง   

ดังนั้น แมอํานาจการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน จะบัญญัติไวท้ังในรัฐธรรมนูญ และในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  โดยใชถอยคําอยางเดียวกันแตการกระทําของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินโดยเน้ือหาแลวจัดอยูในแดนของกฎหมายปกครองเปนการใช
อํานาจตามกฎหมายกอใหเกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคล ซ่ึงมีผล
โดยตรงตอบุคคลภายนอกฝายปกครองเปนการเฉพาะรายจึงมีสถานะเปนคําส่ังทางปกครอง 

โดยสรุปแลว  คําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน  เปนการท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐใชอํานาจตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  กอใหเกิดผลทาง
กฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคล  ซ่ึงมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ
หนาท่ีของบุคคลเปนการเฉพาะราย และมีผลโดยตรงตอบุคคลภายนอกฝายปกครอง  คําวินิจฉัย
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  จึงมีสถานะทาง
กฎหมายเปนคําส่ังทางปกครอง 

อยางไรก็ตาม มีขอสังเกตเก่ียวกับการใชอํานาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใน
การวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง เปนการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญโดยตรง
ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ดังท่ีศาลรัฐธรรมนูญเคยวินิจฉัยการใชอํานาจของคณะกรรมการการ
เลือกต้ังท่ีถือเปนยุติตามคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 52/2546 หรือไม  เนื่องจากคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ เชนเดียวกับคณะกรรมการการเลือกต้ัง กลาวคือ
คณะกรรมการการเลือกต้ังเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดอํานาจหนาท่ีไวโดยตรง 
แมโดยสภาพจะเปนองคกรฝายบริหารอยางหนึ่ง แตรัฐธรรมนูญกําหนดอํานาจไวโดยเฉพาะ หาก
ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญโดยตรงแลวผลจากการใชอํานาจจะถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการหรือไม 
ซ่ึงกรณีดังกลาวไดเกิดปญหาขึ้นกับคณะกรรมการการเลือกต้ังเกี่ยวกับกรณีการใชอํานาจในการ
วินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการการเลือกต้ัง โดยศาลรัฐธรรมนูญไดเคยวินิจฉัยไวตามคําวินิจฉัย
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ของศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 52/2546  วาคณะกรรมการการเลือกต้ังมีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบท่ี
จะจัดการเลือกต้ังตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญใหเปนไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรม การจัดใหมี
การเลือกต้ังนั้นมีข้ันตอนและรายละเอียดท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังจะตองปฏิบัติซ่ึงรวมไปถึง
กรณีท่ีมีปญหาเกิดข้ึนจากการจัดการเลือกต้ังตามรัฐธรรมนูญ และตามกฎหมายตามมาตรา 144 
วรรคสอง ก็ใหคณะกรรมการการเลือกต้ังมีอํานาจหนาท่ีสืบสวนสอบสวนเพ่ือหาขอเท็จจริง และ
วินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอโตแยงท่ีเกิดข้ึนไดตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสอง  ซ่ึงการใช
อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการเลือกต้ังในการสืบสวนสอบสวน และวินิจฉัยช้ีขาดตาม
รัฐธรรมนูญมาตรา 145 วรรคหน่ึง (3) เปนการใชอํานาจดังเชนอํานาจตุลาการท่ีรัฐธรรมนูญให
อํานาจหนาท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังสืบสวนสอบสวนเพ่ือหาขอเท็จจริง และวินิจฉัยช้ีขาดได 
เพราะเปนองคกรท่ีมีอํานาจจัดใหมีการเลือกต้ังช้ีขาดไดเอง เพื่อใหเกิดความรวดเร็ว สุจริต และเท่ียง
ธรรม และตอนทายของการวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญสรุปวา การท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังใช
อํานาจหนาท่ีสืบสวนสอบสวนเพ่ือหาขอเท็จจริง และวินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอโตแยงท่ีเกิดข้ึน
ตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสอง เปนลักษณะการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ อันมีผลใหการ
วินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการการเลือกต้ังไดใชอํานาจหนาท่ีตามรัฐธรรมนูญมาตรา 145 วรรค
หนึ่ง (3)  ถือเปนยุติ มิใชเปนการใชอํานาจทางบริหาร หรือทางปกครองตามท่ีกลาวอางแตอยางใด1 

จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกลาว จึงมีขอพิจารณาวาหากคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดิน  มี คําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง  จะมีสภาพเชนเดียวกับ
คณะกรรมการการเลือกต้ังหรือไม และจะเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญเชนเดียวกับ
คณะกรรมการการเลือกต้ังหรือไม หากเปนเชนนั้นคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการ
คลังก็จะไมถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ  อยางไรก็ดี กรณีปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจหนาท่ี
ของคณะกรรมการการเลือกต้ังตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3) ดังกลาวไดเกิดความ
ชัดเจนข้ึน เนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 239 ไดบัญญัติให
ศาลฎีกามีอํานาจหนาท่ีในการวินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับการเลือกต้ังใหมหรือเพิกถอนสิทธิเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือ สมาชิกวุฒิสภา และใหศาลอุทธรณ เปนผูวินิจฉัยปญหาการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาทองถ่ิน และผูบริหารทองถ่ิน สําหรับกรณีคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและ 

                                                  
1รายละเอียดโปรดดูคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 52/2546 และผูสนใจบทวิเคราะหคําวินิจฉัย 

ศาลรัฐธรรมนูญฉบับนี้โปรดดู บรรเจิด สิงคะเนติ, รวมบทวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
และคําส่ังศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน 2547) น.53-88 
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การคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ก็มีความชัดเจนข้ึนโดยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 253 ไดบัญญัติใหคดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยวินัยทาง
การเงิน การคลัง และการงบประมาณใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
 
4.1.2    สถานะทางกฎหมายของการกระทําอ่ืนๆ ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
 

1.  การวางนโยบายการตรวจเงินแผนดิน 
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนผูมีอํานาจหนาท่ีในการกําหนดนโยบายการตรวจ

เงินแผนดิน  เพื่อใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินใชเปนกรอบในการจัดทําแผนยุทธศาสตรการ
ตรวจเงินแผนดิน และแผนปฏิบัติงานตรวจสอบประจําป  การวางนโยบายการตรวจเงินแผนดินแม
ลักษณะของการกระทําจะเปนการกระทําในเชิงนโยบาย  คลายการกระทําของรัฐบาล  แตการวาง
นโยบายการตรวจเงินแผนดินของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมิใชการใชอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญกระทําการในลักษณะเปนการเมือง และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินซ่ึงเปน
ผูกระทํามิใชรัฐบาล  ดังนั้น การวางนโยบายการตรวจเงินแผนดินจึงมิใชการกระทําของรัฐบาล  
และจากการศึกษาเกี่ยวกับการกระทําของรัฐ  และขอความคิดวาดวยการกระทําทางบริหารแลว 
ก็เห็นวาการวางนโยบายการตรวจเงินแผนดิน  มิใชการกระทําทางนิติบัญญัติหรือการกระทําทาง
ตุลาการ  กรณีจึงมีปญหาวาการวางนโยบายการตรวจเงินแผนดินมีสถานะทางกฎหมายอยางไร  ซ่ึง
ผูเขียนเห็นวา  แมคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจะเปนองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระจัดอยูในประเภท
องคกรฝายปกครอง  แตการวางนโยบายการตรวจเงินแผนดินก็ไมมีลักษณะของปฏิบัติการทาง
ปกครอง หรือ กฎ  หรือคําส่ังทางปกครอง  จึงมิใชการกระทําทางปกครอง  ดังนั้นการวางนโยบาย
การตรวจเงินแผนดินของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน จึงไมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของ
ศาลปกครอง 
 

2.  การใหคําปรึกษา  คําแนะนํา 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 15  

บัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีใหคําปรึกษาและคําแนะนํา  โดย
บทบัญญัติมาตรา 15 (1)  บัญญัติใหมีอํานาจหนาท่ีใหคําปรึกษาแกประธานรัฐสภาเกี่ยวกับอํานาจ
หนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน และมาตรา 15 (2)  
บัญญัติใหมีอํานาจหนาท่ีใหคําแนะนําแกฝายบริหารในการแกไขกฎหมาย  ระเบียบ  หรือขอบังคับ
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เกี่ยวกับการควบคุมเงินของรัฐเม่ือไดรับคํารองขอจากคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง หรือเม่ือคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเห็นสมควร 

การใหคําปรึกษาแกประธานรัฐสภาเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินและเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน และการใหคําแนะนําแกฝายบริหารในการแกไขกฎหมาย 
ระเบียบ หรือขอบังคับเกี่ยวกับการควบคุมเงินของรัฐ เม่ือไดรับคํารองขอจากคณะรัฐมนตรี 
นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง หรือเม่ือคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
เห็นสมควรนั้น การกระทําดังกลาวแมเปนการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ซ่ึง
กระทําลงโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน 
พ.ศ. 2542  มาตรา15 (1) และ (2) ก็ตาม  แตการกระทําดังกลาวไมมีผลผูกพันใหประธานรัฐสภา  
หรือฝายบริหารตองปฏิบัติตามคําปรึกษาหรือคําแนะนําท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใหแก
ประธานรัฐสภาหรือฝายบริหาร และมิไดกอใหเกิดผลในทางกฎหมายแตประการใด จึงมิใชนิติ
กรรมทางปกครอง นอกจากนั้นการใหคําปรึกษาแกประธานรัฐสภาหรือการใหคําแนะนําแกฝาย
บริหารดังกลาวก็มิใชการปฏิบัติภารกิจ หรือการปฏิบัติการตามหนาท่ีตามปกติของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินและไมมีผลผูกพันกับการส่ังการตามกฎหมายหรือคําส่ังแตอยางใด จึงมิใช
ปฏิบัติการทางปกครอง  ดังนั้น การใหคําปรึกษาแกประธานรัฐสภาและการใหคําแนะนําแกฝาย
บริหารของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน จึงมิใชการกระทําทางปกครอง ดวยเหตุนี้การให
คําปรึกษาแกประธานรัฐสภาและการใหคําแนะนําแกฝายบริหารดังกลาว จึงไมอยูภายใตการ
ควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง 
 

3.  การใหขอเสนอแนะและคําแนะนําแกหนวยรับตรวจ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ.  2542   มาตรา 15 (4) 

บัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ี “เสนอแนะใหหนวยรับตรวจแกไข
ขอบกพรองหรือปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี และ
เสนอแนะในประการอื่นตามท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเห็นสมควร ตลอดจนติดตามการ
ดําเนินการแกไขและการปฏิบัติตามคําแนะนํา” 

ตามบทบัญญัติมาตรา 15 (4)  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจเสนอแนะหนวย
รับตรวจในประการอื่นตามท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเห็นสมควร อาศัยอํานาจดังกลาว
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดจัดทําขอเสนอแนะแกองคการบริหารสวนตําบลรวม 4 เร่ือง  คือ 

ก.  สรุปปญหาการเงิน  การบัญชี และการจัดเก็บรายได  เสนอแนะองคการบริหาร 
สวนตําบล 
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ข.  คําถาม – คําตอบ  เกี่ยวกบัปญหาการจดัเก็บรายไดขององคการบริหารสวนตําบล 
ค.  คําถาม – คําตอบ  เกี่ยวกับปญหาทางการเงินขององคการบริหารสวนตําบล 
ง.  คําถาม – คําตอบ  เกี่ยวกบัปญหาการจดัซ้ือจัดจาง และบริหารพัสดุขององคการ 

บริหารสวนตําบล 
นอกจากนั้น  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ยังไดออกเอกสารแนะนาํการควบคุม 

ภายใน เพื่อเปนคูมือแนวทางการปฏิบัติงาน  คือ 
การควบคุมภายใน  :  วิธีสูการปองกันความเสียหายและลดความสูญเสีย  (เปนเอกสาร

แนะนําการควบคุมภายใน  จดัทําข้ึนสําหรับผูบริหารหนวยงานภาครัฐ) 
คําแนะนํา  :  การนํามาตรฐานการควบคุมภายในไปใชในเชิงปฏิบัติ 
คําแนะนํา  :  การจัดทํารายงานการควบคุมภายในตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินวาดวยการกําหนดมาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ. 2544  เลมท่ี 1 
คําแนะนํา  :  การจัดทํารายงานการควบคุมภายใน  ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินวาดวยการกําหนดมาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ. 2544  เลมท่ี 2 
การใหขอเสนอแนะและคําแนะนําแกหนวยรับตรวจดังกลาวขางตน เปนการกระทําของ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ซ่ึงกระทําลงโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา15 (4)  แตมิไดกอใหเกิดผลในทาง
กฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธใดๆ  จึงมิใชนิติกรรมทางปกครอง เปนเพียงคําแนะนําหรือคูมือ
แนวทางการปฏิบัติงาน  ซ่ึงไมมีผลผูกพันกับการส่ังการตามกฎหมายหรือคําส่ังแตอยางใดจึงมิใช
ปฏิบัติการทางปกครอง  ดังนั้น การใหขอเสนอแนะและคําแนะนําแกหนวยรับตรวจดังกลาวจึงมิใช
การกระทําทางปกครอง และไมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง  

อยางไรก็ตาม การใหขอเสนอแนะและคําแนะนําแกหนวยรับตรวจตามบทบัญญัติ
มาตรา 15 (4) ดังกลาวขางตนเปนการเสนอแนะหนวยรับตรวจในประการอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินเห็นสมควร  ซ่ึงไมมีผลใดๆจึงมิใชการกระทําทางปกครอง  แตหากเปนการให
ขอเสนอแนะแกหนวยรับตรวจในการแกไขขอบกพรอง หรือปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย 
ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี อันเกิดจากการท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวินิจฉัย
ผลการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และมีมติวาเปนกรณีมีขอบกพรองตามมาตรา 44 
แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินมีหนาท่ีแจงใหหนวยรับตรวจช้ีแจง  หรือแกไขขอบกพรอง  หรือปฏิบัติใหถูกตอง
หรือใหดําเนินการตามกฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนท่ีราชการ หรือหนวยรับตรวจกําหนดไวแก
เจาหนาท่ีผูรับผิดชอบแลว การใหขอเสนอแนะและคําแนะนําแกหนวยรับตรวจในกรณีนี้เปนการใช
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อํานาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 44 มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง 
โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีระหวางคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินกับหนวยรับตรวจที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินแจงใหดําเนินการตามมติของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ซ่ึงมีสถานะเปนคําส่ังทางปกครอง 

การใหขอเสนอแนะและคําแนะนําแกหนวยรับตรวจดังไดกลาวมาแลว  นอกจากเปน
การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินท่ีไมเปนการกระทําทางปกครอง และท่ีมีสถานะเปน 
คําส่ังทางปกครองแลว หากพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 15 (4)  ตอนทายท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ี “ติดตามการดําเนินการแกไขและการปฏิบัติตามคําแนะนํา” จะเห็น
วาในกรณีนี้หากคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดติดตามผลการดําเนินการแกไขและปฏิบัติตาม
คําแนะนําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และพบวาหนวยรับตรวจไมดําเนินการแกไขหรือไม
ปฏิบัติตามคําแนะนําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจ
แจงใหหนวยรับตรวจดําเนินการตามขอเสนอแนะและคําแนะนําของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดิน  การแจงใหหนวยรับตรวจดําเนินการตามขอเสนอแนะและคําแนะนําของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน ในกรณีนี้เปนการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 15 (4) ติดตามผลการดําเนินการของหนวยรับตรวจตาม
ขอเสนอแนะของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ซ่ึงเปนการปฏิบัติการตามหนาท่ีตามปกติของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือเปนการกระทําในลักษณะปฏิบัติการเพื่อใหภารกิจการตรวจ
เงินแผนดินบรรลุผลไดในทางขอเท็จจริง การกระทําดังกลาวมีลักษณะเปนปฏิบัติการทางปกครอง
จึงมีสถานะเปนการกระทําทางปกครอง 
 

4.  การเสนอขอสังเกตและความเหน็พรอมพฤติการณของหนวยรับตรวจตอประธาน
รัฐสภา 

กรณีการเสนอขอสังเกตและความเห็นพรอมพฤติการณของหนวยรับตรวจตอประธาน
รัฐสภา  การกระทําดังกลาวแมจะเปนอํานาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  แตการกระทํา
ดังกลาวจะเกิดข้ึนไดตอเม่ือสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไดทําการตรวจสอบการเงินแผนดินของ
หนวยรับตรวจและปรากฏวามีขอสังเกต  เนื่องจากหนวยรับตรวจไมปฏิบัติตามมาตรฐานเก่ียวกับ
การบริหารงบประมาณ  ซ่ึงคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดเสนอแนะใหหนวยรับตรวจพิจารณา
ดําเนินการแลว   แตหนวยรับตรวจปลอยปละละเลย   ไมดําเนินการตามขอเสนอแนะของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  โดยไมมีเหตุอันสมควร  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจ
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เสนอขอสังเกตและความเห็นพรอมพฤติการณของหนวยรับตรวจตอประธานรัฐสภา  เพื่อแจงไปยัง
คณะกรรมาธิการของรัฐสภาท่ีเกี่ยวของพิจารณาดําเนินการตามอํานาจหนาท่ี  รวมทั้งแจงไปยัง
คณะกรรมาธิการพิจารณางบประมาณรายจายประจําปของรัฐสภา  ดังนั้น การเสนอขอสังเกตและ
ความเห็นพรอมพฤติการณของหนวยรับตรวจตอประธานรัฐสภาดังกลาวจึงมิใชปฏิบัติการทาง
ปกครอง  เพื่อใหภารกิจดานการตรวจเงินแผนดินบรรลุผลไดในทางขอเท็จจริง  เนื่องจากการ
ตรวจสอบพบขอสังเกต หรือขอบกพรองจากการไมปฏิบัติตามกฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ หรือ
มติคณะรัฐมนตรี  (ตามมาตรา 44)  หรือมีขอบกพรองเนื่องจากไมมีขอกําหนดใหหนวยรับตรวจ
ตองปฏิบัติ (ตามมาตรา 45)  หรือมีพฤติการณนาเช่ือวาเปนการทุจริต หรือมีการใชอํานาจหนาท่ี  
โดยมิชอบกอใหเกิดความเสียหายแกเงินหรือทรัพยสินของราชการ (ตามมาตรา 46)  และ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดวินิจฉัยผลการตรวจสอบแลวปรากฏวาเปนกรณีตามมาตรา 44  
มาตรา 45  หรือ มาตรา 46  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน 
พ.ศ. 2542  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีหนาท่ีแจงพนักงานสอบสวน  ผูรับตรวจ  กระทรวง
เจาสังกัด  ผูบังคับบัญชา  หรือผูควบคุมกํากับ หรือรับผิดชอบ แลวแตกรณีใหดําเนินการตาม
ขอเสนอแนะของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  การวินิจฉัยใหผูรับตรวจ หรือผูรับผิดชอบ หรือ
พนักงานสอบสวนดําเนินการนั้นกอใหเกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวาง
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกับผูรับตรวจ หรือผูรับผิดชอบ หรือพนักงานสอบสวน จึงมีสถานะ
เปนคําส่ังทางปกครอง  และในกรณีท่ีมีขอโตแยงหรือไมอาจดําเนินการ ตามมาตรา 44  วรรคหน่ึงได
หรือไมดําเนินการตามมาตรา 46  วรรคหนึ่ง  ภายในระยะเวลาอันสมควร  บทบัญญัติ มาตรา 44
วรรคทาย  และมาตรา 46  วรรคทาย  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542  ใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินรายงานตอสภาผูแทนราษฎร  วุฒิสภา  และ
คณะรัฐมนตรี  ซ่ึงก็เปนเร่ืองของสภาผูแทนราษฎร  วุฒิสภา  และคณะรัฐมนตรี  วาจะพิจารณา
ดําเนินการตอไปอยางไร  แตการเสนอขอสังเกตและความเห็นพรอมพฤติการณของหนวยรับตรวจ
ตอประธานรัฐสภา  เพื่อแจงไปยังคณะกรรมาธิการของรัฐสภาท่ีเกี่ยวของเพ่ือพิจารณาดําเนินการ
ตามอํานาจหนาท่ี และแจงไปยังคณะกรรมาธิการพิจารณางบประมาณรายจายประจําปของรัฐสภา  
เพื่อประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปตอไป  ผูเขียนเห็นวาเปน
เจตนารมณของกฎหมายท่ีจะใหฝายนิติบัญญัติควบคุมฝายบริหารโดยทางรัฐสภา  ซ่ึงเม่ือพิจารณา
ลักษณะการกระทําดังกลาวก็เห็นวามิไดกอใหเกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธระหวาง
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกับประธานรัฐสภาแตอยางใด  จึงมิใชคําส่ังทางปกครอง  กรณีจึงมี
ปญหาวาการกระทําดังกลาวของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีสถานะทางกฎหมายอยางไร  
จากการศึกษาการกระทําของรัฐ และขอความคิดวาดวยการกระทําทางบริหาร  แลวนํามาวิเคราะห
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ลักษณะของการกระทําดังกลาวแลวเห็นวาการกระทําดังกลาวมิใชการกระทําทางนิติบัญญัติ หรือ
การกระทําทางตุลาการ และมิใชการกระทําทางปกครองไมวาจะเปนปฏิบัติการทางปกครอง หรือ
คําส่ังทางปกครองก็ตาม  โดยผูเขียนมีความเห็นวาการเสนอขอสังเกตและความเห็นพรอม
พฤติการณของหนวยรับตรวจตอประธานรัฐสภานั้น ไมเปนการกระทําทางปกครอง จึงไมอยูภายใต
การควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง   
 

5.  การกําหนดมาตรฐาน  มาตรการ  และหลักเกณฑในการปฏิบัติงานตรวจสอบ  และ
การออกระเบียบ และประกาศในการดําเนนิการของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 

เพื่อใหการปฏิบัติหนาท่ีการตรวจเงินแผนดินบรรลุตามเจตนารมณของกฎหมาย
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ไดใหอํานาจ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการกําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน
หรือมาตรการอ่ืนท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเห็นสมควร   ซ่ึงคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
ไดกําหนดมาตรฐาน  มาตรการ และหลักเกณฑในการปฏิบัติงานตรวจสอบ  เชน มาตรฐานการ
ตรวจเงินแผนดิน  เร่ืองมาตรฐานการตรวจสอบ  มาตรการการตรวจเงินแผนดิน  เร่ือง ขอควร
ระมัดระวังในการปฏิบัติหนาท่ีตามมาตรฐานการตรวจเงินแผนดิน  หลักเกณฑการตรวจเงินแผนดิน
เร่ืองการคัดเลือกหนวยรับตรวจ เปนตน  และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดออกระเบียบ และ
ประกาศของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการดําเนินการของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน
เชน ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยการบริหารงานบุคคล  พ.ศ. 2543  ระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยบัตรประจําตัวกรรมการตรวจเงินแผนดิน   ผูวาการตรวจเงิน
แผนดิน   ขาราชการ และลูกจางสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543   ประกาศคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน  เร่ือง  ตราสัญลักษณสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน เปนตน (รายละเอียดโปรดดู
หัวขอ 3.2.3.5 และ 3.2.3.6) 

จะเห็นวา  มาตรฐาน  มาตรการ  หลักเกณฑ  ระเบียบและประกาศของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินตางๆ เหลานั้น  มีลักษณะเปนกฎเกณฑใหเจาหนาท่ีทุกคนภายในองคกรของ
สํานักงานการตรวจเงินแผนดินถือปฏิบัติเปนการท่ัวไป  แตไมมีผลบังคับใชภายนอกองคกร  แม
การออกระเบียบ  ประกาศ  มาตรฐาน  มาตรการ  และหลักเกณฑตางๆ เหลานั้น  คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินจะออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจ
เงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ก็ตาม  แตระเบียบ  ประกาศ  มาตรฐาน  มาตรการ  และหลักเกณฑดังกลาว
ไมมีผลบังคับเปนการท่ัวไปภายนอกองคกรสํานักงานการตรวจเงินแผนดินจึงไมใชกฎใน
ความหมายของกฎหมายลําดับรอง  แตมีสถานะเปนระเบียบภายในฝายปกครอง  และโดยท่ีระเบียบ  
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ประกาศ  มาตรฐาน  มาตรการ  และหลักเกณฑดังกลาวเปนกฎเกณฑท่ีใชอยูภายในฝายปกครอง  
ไมใชเปนเร่ืองท่ีกระทบกับประชาชนท่ัวไป  แตเปนเร่ืองภายในของฝายปกครอง  ดังนั้น โดยปกติ
แลวประชาชนจึงไมมีสิทธิท่ีจะโตแยงกฎเกณฑตางๆ ท่ีใชภายในฝายปกครองได  แตเม่ือฝาย
ปกครองกําหนดกฎเกณฑตางๆ ข้ึนใชบังคับแลว  แมจะเปนกฎเกณฑภายใน  ฝายปกครองก็ผูกพัน
ท่ีจะตองปฏิบัติตามกฎเกณฑท่ีตนเองกําหนดข้ึนดวย  หากฝายปกครองปฏิบัติตอประชาชนคนหน่ึง
ตามกฎเกณฑภายในท่ีตนกําหนดข้ึน  แตปฏิบัติตอประชาชนอีกคนหนึ่งเปนอยางอ่ืน  ประชาชนคน
ท่ีถูกเลือกปฏิบัตินั้น  ยอมมีสิทธิโตแยงการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไดวาองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการโดยขัดกับหลักความเสมอภาค2 
 

6.  การเสนอแนะหรือใหคําแนะนําแกผูวาการตรวจเงินแผนดินในการปฏิบัติหนาท่ี 
บทบัญญัติ มาตรา 15 (7)  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

แผนดิน พ.ศ. 2542  ใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจในการใหคําแนะนําแกผูวาการ
ตรวจเงินแผนดินในการปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้  ไดแก 

(ก)  การกําหนดมาตรฐานการตรวจสอบของเจาหนาท่ีตรวจสอบ 
(ข)  การจัดทํางบประมาณของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 
(ค)  ใหคําแนะนําในการทํารายงานผลการปฏิบัติงานประจําป  และรายงานผลการ 

ปฏิบัติงานระหวางปของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 
เนื่องจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 312  บัญญัติใหการตรวจเงินแผนดินกระทําโดย

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และผูวาการตรวจเงินแผนดินท่ีเปนอิสระและเปนกลาง  ประกอบ
กับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  มาตรา 27  บัญญัติ
ใหผูวาการตรวจเงินแผนดินรับผิดชอบการปฏิบัติงานของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินข้ึนตรงตอ
ประธานกรรมการตรวจเงินแผนดิน  และเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและลูกจางของสํานักงานการ
ตรวจเงินแผนดิน โดยผูวาการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีออกคําส่ังหรือขอบังคับท่ีเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติงาน และการบริหารงานตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 37 (1)) และ
สํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีจัดทํารายงานผลการปฏิบัติงานประจําป และรายงาน
ผลการปฏิบัติงานระหวางปของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 39 (3))  ตลอดจนมีหนาท่ี
เสนองบประมาณรายจายตามมติคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตอคณะรัฐมนตรี 
——————————— 

2วรเจตน  ภาคีรัตน, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, 
(กรุงเทพมหานคร :  สํานักพิมพวิญูชน, 2546)  น.79  
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อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ผูวาการตรวจเงินแผนดิน และ
สํานักงานการตรวจเงินแผนดินดังกลาวขางตน  จะเห็นวาสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนหนวย 
ปฏิบัติการ  ซ่ึงมีผูวาการตรวจเงินแผนดินเปนผูบังคับบัญชา  โดยผูวาการตรวจเงินแผนดิน
รับผิดชอบการปฏิบัติงานของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินข้ึนตรงตอประธานกรรมการตรวจเงิน
แผนดิน  ฉะนั้น  เม่ือกฎหมายมีเจตนารมณใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใหคําแนะนําแกผูวา
การตรวจเงินแผนดินในการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาว  จึงจําเปนตองบัญญัติกฎหมาย (ซ่ึงในท่ีนี้คือ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542)  ใหอํานาจแก
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

ดังนั้น  การท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใหคําแนะนําแกผูวาการตรวจเงินแผนดิน
ในการกําหนดมาตรฐานการตรวจสอบของเจาหนาท่ีตรวจสอบ หรือ ใหคําแนะนําในการจัดทํา
งบประมาณของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หรือใหคําแนะนําในการทํารายงานผลการ
ปฏิบัติงานของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินดังกลาว  ผูเขียนเห็นวา เปนการใชอํานาจทางบริหาร
ภายในองคกรฝายปกครอง  แตไมกอใหเกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธระหวาง
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกับผูวาการตรวจเงินแผนดิน  จึงมิใชคําส่ังภายในฝายปกครอง  และ
การกระทําดังกลาวของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็ไมเปนการกระทําทางปกครอง  จึงไมอยู
ภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง แตหากเปนกรณีท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินให
คําแนะนําแกผูวาการตรวจเงินแผนดินในการกําหนดมาตรฐานการตรวจสอบของเจาหนาท่ี
ตรวจสอบ  ซ่ึงหากผูวาการตรวจเงินแผนดินเห็นชอบและประกาศใชมาตรฐานการตรวจสอบน้ันก็
จะมีสถานะเปนระเบียบภายในฝายปกครอง 
 

7.  การอนุมัติงบประมาณรายจายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเพื่อเสนอ
คณะรัฐมนตรี 

บทบัญญัติมาตรา 58 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542  บัญญัติใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเสนองบประมาณรายจายตามมติของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตอคณะรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาจัดสรรเปนเงินอุดหนุนแก
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไวในรางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปหรือรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมแลวแตกรณีฯ 

การเสนองบประมาณรายจายประจําปหรืองบประมาณรายจายเพิ่มเติมของสํานักงาน
การตรวจเงินแผนดิน เพื่อพิจารณาจัดสรรในรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปหรือ
รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมนั้น สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะนําเสนอตอ
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คณะรัฐมนตรีไดจะตองเสนอใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินพิจารณาและมีมติอนุมัติกอนจึงจะ
นําเสนอตอคณะรัฐมนตรีได หากคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังมิไดพิจารณาหรือพิจารณา
แลวแตยังไมมีมติอนุมัติงบประมาณรายจายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน สํานักงานการตรวจ
เงินแผนดินก็ไมอาจเสนองบประมาณรายจายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตอคณะรัฐมนตรีได 
การอนุมัติงบประมาณรายจายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเพื่อเสนอตอคณะรัฐมนตรี จึงเปน
การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินซ่ึงกระทําลงโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธระหวาง
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกับผูวาการตรวจเงินแผนดิน (ท้ังนี้เพราะบทบัญญัติตามมาตรา 27 
บัญญัติใหผูวาการตรวจเงินแผนดินเปนผูรับผิดชอบการปฏิบัติงานของสํานักงานการตรวจเงิน
แผนดิน)  กลาวคือผูวาการตรวจเงินแผนดินในฐานะผูรับผิดชอบการปฏิบัติงานของสํานักงานการ
ตรวจเงินแผนดินหรือผูแทนของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน มีหนาท่ีนําเสนองบประมาณ
รายจายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตามมติของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตอ
คณะรัฐมนตรี การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินดังกลาวจึงมีสถานะเปนคําส่ังภายใน
ฝายปกครอง  แตไมมีสถานะเปนคําส่ังทางปกครองเน่ืองจากการกระทําดังกลาวไมกอใหเกิดผลทาง
กฎหมายหรือมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลภายนอกองคกร  เม่ือการอนุมัติงบประมาณ
รายจายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีมิใชคําส่ังทางปกครองแตมี
สถานะเปนคําส่ังภายในองคกรจึงมิใชการกระทําทางปกครอง ดังนั้นจึงไมอยูภายใตการควบคุม
ตรวจสอบของศาลปกครอง 

อนึ่งกรณีการกระทําอ่ืนๆของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินดังกลาวท่ีผูเขียนมี
ความเห็นวาไมเปนการกระทําทางปกครองเพราะมิใชการกระทําในลักษณะของปฏิบัติการทาง
ปกครอง  กฎ  หรือคําส่ังทางปกครอง  อยางไรก็ตาม แมการกระทําอ่ืนๆจะมิใชการกระทําทาง
ปกครองแตก็เปนการกระทําของฝายปกครอง  ซ่ึงในอีกแนวความคิดหนึ่งมีแนวคิดวาการกระทํา
ทางปกครองเปนการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองในแดนของกฎหมายปกครองซ่ึง
จําแนกออกเปนการกระทําในทางขอเท็จจริง ท่ีเราเรียกวา  “ปฏิบัติการทางปกครอง” และการ
กระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมาย ในสวนของการกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมายนั้นอาจแยกได
เปนสองประเภท  คือ การกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมายภายในฝายปกครองไดแก ระเบียบ
ภายในฝายปกครองและคําส่ังภายในฝายปกครอง และการกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมาย
ภายนอกฝายปกครอง ไดแก  กฎ  คําส่ังทางปกครอง และสัญญาทางปกครอง ดวยเหตุนี้การกระทํา
อื่นๆของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินหากเปนการกระทําที่มุงตอผลในทางกฎหมายภายใน
ฝายปกครอง  เชน  การกําหนดมาตรฐาน มาตรการ และหลักเกณฑในการปฏิบัติงานตรวจสอบ  
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และการออกระเบียบ และประกาศในการดําเนินการของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  ซ่ึงมี
สถานะเปนระเบียบภายในฝายปกครอง หรือ การท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีมติอนุมัติ
งบประมาณรายจายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี  ซ่ึงมีสถานะเปน
คําส่ังภายในฝายปกครอง การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินดังกลาวก็ถือเปนการ
กระทําทางปกครองตามแนวความคิดนี้ 
 

4.2  รูปแบบและกระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดนิ 
 

จากการศึกษาอํานาจหนาท่ี และลักษณะของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดิน  โดยเฉพาะอํานาจหนาท่ีในการออกระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  การกําหนดหลักเกณฑ  
มาตรฐาน  และมาตรการตางๆ ตามบทบัญญัติมาตรา 15 และมาตรา 52  แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ซ่ึงเปนมาตราหลักท่ีใหอํานาจ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการออกระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หลักเกณฑ  มาตรฐาน  
และมาตรการตางๆ เพื่อกําหนดรายละเอียดทางเทคนิคในการปฏิบัติภารกิจตามเจตนารมณของ
กฎหมายท่ีตราโดยรัฐสภา  นอกจากนั้นยังมีบทบัญญัติมาตราอ่ืนๆ ท่ีใหอํานาจคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินในการออกระเบียบท่ีเกี่ยวของกับเร่ืองนั้นๆ  เชน 

มาตรา 20  ใหอํานาจการออกระเบียบเก่ียวกับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง  และเร่ืองอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง 

มาตรา 24  ใหอํานาจออกระเบียบกําหนดเงื่อนไข และหลักเกณฑการกําหนดโทษปรับ
ทางปกครองแกผูถูกลงโทษทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง 

มาตรา 30  วรรคสาม  ใหอํานาจออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑ และวิธีการสรรหา
บุคคลท่ีจะไดรับการเสนอช่ือเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

มาตรา 40  ใหอํานาจในการกําหนดหลักเกณฑการตรวจสอบการใชจายเงินราชการลับ
หรือเงินท่ีมีลักษณะคลายเงินราชการลับ 

มาตรา 60  วรรคสาม  ใหอํานาจออกระเบียบการใชจายเงินรายไดของสํานักงานการ
ตรวจเงินแผนดิน เปนตน 

เม่ือทําการศึกษากฎ  ระเบียบตางๆ ท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ออกใชบังคับ และ
วิเคราะหลักษณะของการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมาแลวในบทท่ี 2 และบทท่ี 3
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ปรากฏวาระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หลักเกณฑ  มาตรฐาน  และมาตรการตางๆ ท่ีคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินออกใชบังคับ  มีสถานะทางกฎหมายทั้งลักษณะท่ีเปน “กฎ” (กฎหมายลําดับรอง) 
และ “ระเบียบภายใน”  โดยกฎและระเบียบภายในท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินออกใชบังคับ
นั้น  บางฉบับไดนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา  แตบางฉบับก็มิไดนําไปประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา  กรณีจึงมีปญหาเกี่ยวกับรูปแบบในการออกกฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวา
จะตองนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือไมอยางไร  นอกจากนั้น กระบวนการในการตรากฎ
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็เปนเร่ืองท่ีพิจารณากันเองภายในองคกร  ซ่ึงแตกตางจากการ
ตรากฎของฝายบริหาร  ดังนั้น กระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงอาจไม
รัดกุมเพียงพอ และอาจเกิดปญหาข้ึนได  ซ่ึงปญหาท้ังสองกรณีดังกลาวผูเขียนขอนําเสนอ ดังนี้ 
 
4.1.2 ปญหารูปแบบในการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 5  
ไดบัญญัติไววา 

“ใหประธานกรรมการตรวจเงินแผนดินรักษาการตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญนี้ และใหมีอํานาจออกประกาศหรือระเบียบโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ 

ประกาศและระเบียบตามวรรคหนึ่งท่ีมีผลเปนการท่ัวไป  เม่ือไดประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแลวใหใชบังคับได” 

บทบัญญัติ มาตรา 5  ดังกลาวเปนบทท่ัวไป  ซ่ึงไดกําหนดเปนหลักการไววาประกาศ
หรือระเบียบท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหมีผลใชบังคับได
นอกจากบทท่ัวไปดังกลาวแลวในบทบัญญัติมาตราท่ีใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตรา
กฎบางมาตรายังไดกําหนดไวดวยวาใหกฎท่ีออกโดยบทมาตรานั้นตองประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา  เชน บทบัญญัติตามมาตรา 27 และ มาตรา 52  ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้  
แตในบทบัญญัติบางมาตราก็ไมไดบัญญัติวาใหประกาศหรือระเบียบท่ีออกตามมาตราน้ันๆ ตอง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เชน ระเบียบเกี่ยวกับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินัยทาง
งบประมาณและการคลังและเร่ืองอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการวินัยทาง
งบประมาณและการคลังตามมาตรา 20 วรรคสาม  ระเบียบเกี่ยวกับหลักเกณฑ และวิธีการสรรหา
บุคคลผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินตามมาตรา 30  วรรคทาย  ระเบียบเกี่ยวกับ
การกําหนดหลักเกณฑการตรวจสอบการใชจายเงินราชการลับ หรือเงินท่ีมีลักษณะคลายเงินราชการ
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ลับ ตามมาตรา 40  และระเบียบเกี่ยวกับการใชจายเงินรายไดของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน
ตามมาตรา 60  วรรคสาม  และจากการศึกษาอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใน
การออกระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หลักเกณฑ  มาตรฐาน  และมาตรการตางๆ ท้ังท่ีมีสถานะเปน
กฎและระเบียบภายในมาแลว  ปรากฏวา กฎ และระเบียบภายในของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินบางฉบับไดนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา และบางฉบับไมไดนําไปประกาศในราช
กิจจนุเบกษา (รายละเอียด โปรดดูหัวขอ 3.2.1.2  หัวขอ 3.2.3.5  และหัวขอ 3.2.3.6)  กรณีจึงมี
ปญหาทางกฎหมายวาระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หลักเกณฑ  มาตรฐาน และมาตรการตางๆ ท่ี
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินออกใชบังคับนั้นจะตองนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือไม 

ตามท่ีไดมีการศึกษามาแลววา  “กฎ”  มีลักษณะเปนกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป
ไมจํากัดเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่งหรือเฉพาะบุคคลใดบุคคลหนึ่งท่ีจะไดรับผลกระทบ กลาวคือ 
บุคคลท่ีอยูภายใตบังคับของกฎจะตองถูกนิยามไวเปนประเภท และไมอาจทราบจํานวนท่ีแนนอนได  
และกรณีท่ีจะบังคับใหบุคคลที่อยูภายใตกฎดังกลาวตองปฏิบัติตามกฎนั้น  ตองถูกกําหนดไวอยาง
เปนธรรม  ดังนั้น กฎจึงเปนส่ิงท่ีใชบังคับกับเหตุการณท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต  หากไมมีเหตุการณ
หรือขอเท็จจริงท่ีกฎนิยามไวเกิดข้ึน  กฎก็ไมอาจสรางผลทางกฎหมายใดๆ3  การท่ีกฎเปนส่ิงท่ีใช
บังคับกับเหตุการณในอนาคต  ทํานองเดียวกับกฎหมายท่ีตราโดยรัฐสภา  แมวากฎจะมีสถานะทาง
กฎหมายท่ีตํ่ากวากฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา  และถือเปนการกระทําทางปกครองรูปแบบหนึ่งก็ตาม  
แตในทางทฤษฎีถือวากฎจัดเปนกฎหมายรูปแบบหนึ่ง  ซ่ึงกฎหมายไมวาจะเปนรูปแบบใดก็ตาม  
เมื่อมีลักษณะเปนการบังคับเปนการท่ัวไปไมจํากัดเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่ง  หรือบุคคลใดบุคคล
หนึ่งแลว  กอนท่ีจะมีผลบังคับใชจึงตองมีการประกาศใหทราบเปนการลวงหนา  โดยถือเปนหลัก
รัฐธรรมนูญท่ัวไปในสังคมท่ีปกครองโดยกฎหมายวาบุคคลควรไดรูถึงกฎโดยอิสระและเปนไป
ตามหลักความเปนธรรมในการไดรูลวงหนา  การประกาศใหทราบเปนการลวงหนาจึงเปนรูปแบบ
สําคัญที่ทําใหกฎมีผลบังคับใชตามกฎหมายโดยสมบูรณ  ดังนั ้นรูปแบบของกฎจึงตองมีการ
ประกาศเสมอ  กฎใดหากไมมีการประกาศก็ไมอาจนํามาใชบังคับในทางที่เปนโทษแกบุคคลได  
กฎจึงแตกตางจากคําส่ังทางปกครอง  เพราะคําส่ังทางปกครองอาจแจงใหบุคคลท่ีอยูภายใตบังคับ
ของคําส่ังทางปกครองนั้นทราบโดยวิธีการแจงเปนหนังสือแทนการประกาศได 

หลักท่ัวไปท่ีวากฎตองมีการประกาศใหทราบเปนการลวงหนานั้น  เปนหลักความชอบ
ดวยกฎหมายท่ีสําคัญประการหนึ่ง  ซ่ึงหลักเกณฑดังกลาวนี้ยอมนํามาใชบังคับกับการตรากฎของ 
——————————— 

3ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ,  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,  (กรุงเทพมหานคร : 
จิรรัชการพิมพ, 2540) , น.120 
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คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินดวย  ดังจะเห็นไดจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
ในการตรากฎ  โดยบทบัญญัติมาตรา 5  วรรคสอง  ไดกําหนดเปนหลักการทั่วไปไววาประกาศ  
และระเบียบท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปใหมีผลใชบังคับไดเม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว  
ในทางตรงกันขาม  ประกาศ  หรือระเบียบท่ีไมมีลักษณะดังกลาวยอมไมผูกพันท่ีจะตองประกาศให
ทราบลวงหนากอนจึงจะมีผลใชบังคับ  เวนแตกฎหมายเฉพาะจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน  ประกาศ
หรือระเบียบประเภทนี้  แมจะมีช่ือเรียกอยางเดียวกัน  แตก็ไมอาจถือไดวาเปนกฎ  เชน ระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยเคร่ืองแบบ และการแตงกายของขาราชการสํานักงานการ
ตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2545  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เม่ือวันท่ี 12 เมษายน 2545  ระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยการจัดสวัสดิการและสงเคราะหอ่ืนแกขาราชการสํานักงาน
การตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เม่ือวันท่ี 22  สิงหาคม 2543
ประกาศคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน เร่ืองกําหนดภาพเครื่องหมายแสดงสังกัดของขาราชการ
สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2546  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวันท่ี 26 ธันวาคม 
2546  เปนตน  ระเบียบและประกาศของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินดังกลาวมีผลบังคับเปนการ
ท่ัวไปแตบังคับใชเฉพาะภายในองคกรของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  จึงมิใชกฎแตเปน
ระเบียบภายใน  ดังนั้นระเบียบและประกาศดังกลาวจึงไมผูกพันท่ีจะตองประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา  แตเนื่องจากบทบัญญัติในมาตรา 52 วรรคสอง  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  กําหนดใหตองนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา  จึงจะมี
ผลใชบังคับได  ดวยเหตุนี้ระเบียบหรือประกาศดังกลาวแมจะมีสถานะเปนระเบียบภายในองคกร
ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  ก็ผูกพันท่ีจะตองนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษากอนตาม
บทบัญญัติ ในมาตรา 52  วรรคสองแหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542  ซ่ึงเปนกฎหมายเฉพาะไดกําหนดไวจึงจะมีผลบังคับใชได 

อยางไรก็ตาม  การตีความเกี่ยวกับลักษณะของประกาศ หรือระเบียบท่ีมีผลบังคับเปน
การทั่วไปนี้ไดเกิดปญหาในทางปฏิบัติ  เพราะนอกจากกฎหมายแมบท (พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542)  จะกําหนดเปนหลักท่ัวไปไวแลวยังกําหนดลงไป
ในบทมาตราที่ใหอํานาจตรากฎในแตละเรื่องวาใหมีผลใชบังคับเมื่อไดประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา  กรณีจึงมีปญหาวาในบางมาตรากฎหมายแมบทไมไดระบุใหตองมีการประกาศลงใน
ราชกิจจานุเบกษาโดยตรงทั้งท่ีประกาศหรือระเบียบดังกลาวก็มีลักษณะเปนการบังคับโดยท่ัวไป
เชนเดียวกัน  จึงเปนอํานาจในการตีความของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาประกาศหรือ
ระเบียบดังกลาวมีลักษณะเปนการบังคับโดยท่ัวไป ตามที่กําหนดไวเปนหลักท่ัวไปในกฎหมาย
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แมบทหรือไม  หากคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเห็นวาไมมีลักษณะเปนการบังคับโดยท่ัวไป
แลวก็จะไมนําประกาศหรือระเบียบนั้นไปประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาใหทราบเปนการ
ลวงหนา  ซ่ึงสภาพปญหาดังกลาวไดเกิดข้ึนเกี่ยวกับการบังคับใชระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินวาดวยหลักเกณฑ และวิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการเสนอช่ือเปนผูวาการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2543  ท่ีประธานกรรมการตรวจเงินแผนดินประกาศใชเม่ือวันท่ี 1 มิถุนายน 2543  
โดยระเบียบฉบับนี้มิไดมีการประกาศลงในราชกิจจานุเบกษากอนใชบังคับ  จึงมีขอพิจารณาวา
ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการ
เสนอช่ือเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  จะอยูภายใตหลักเกณฑท่ีจะตองมีการประกาศลง
ในราชกิจจานุเบกษากอนมีผลใชบังคับหรือไม 

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  
มาตรา 5  วรรคสองบัญญัติไววา  “ประกาศและระเบียบตามวรรคหน่ึงท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  
เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได” 

คําวา  “ประกาศและระเบียบ”  ท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปตามความในมาตรา 5 วรรค
สอง  ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  นั้นมีนัย
ทํานองเดียวกับ  “กฎ”  ตามที่ไดนิยามไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539  มาตรา 5  และพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
มาตรา 3  การกําหนดใหประกาศและระเบียบท่ีประธานกรรมการตรวจเงินแผนดินออกโดยอาศัย
อํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ซ่ึงมีผล
บังคับเปนการท่ัวไปไมจํากัดเฉพาะบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกรณีใดกรณีหนึ่ง  ตองมีการประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา  จึงเปนเง่ือนไขสําคัญในการมีผลใชบังคับของประกาศและระเบียบฉบับนั้นๆ  
ตราบใดท่ียังไมไดมีการประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาแลว  ประกาศและระเบียบฉบับนั้นก็ไมอาจ
มีผลใชบังคับได 

สําหรับระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูท่ี
สมควรไดรับการเสนอช่ือเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  ท่ีคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินตราข้ึน  โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 15 (6)  และมาตรา 30  ของพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  และประธานกรรมการตรวจเงินแผนดิน
ประกาศใชตั้งแต  วันท่ี 1 มิถุนายน 2543  จนถึงขณะท่ีศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัยท่ี 47/2547 เม่ือ
วันท่ี 6 กรกฎาคม 2547  มิไดนําไปประกาศลงในราชกิจจานุเบกษานั้น  หากพิจารณาถึงเนื้อหาของ
ระเบียบฉบับนี้   จะเห็นวาประกอบดวยสาระสําคัญเกี่ยวกับคุณสมบัติ   ลักษณะตองหาม  
กระบวนการ และวิธีการสรรหาบุคคลผูสมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  ซ่ึง
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บุคคลใดก็ตามที่มีคุณสมบัติตามที่ปรากฏในระเบียบขอ 4  ต้ังแต (1) ถึง (6)  และไมมีลักษณะ
ตองหามตามท่ีปรากฏในระเบียบขอ 5 ต้ังแต (1) ถึง (13) แลว  ยอมมีสิทธิท่ีจะไดรับการเสนอช่ือ
เปนผูวาการตรวจเงินแผนดินท้ังส้ิน  อันมีลักษณะเปนการวางกฎเกณฑเกี่ยวกับบุคคลท่ีสมควร
ไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดินท่ีมีผลบังคับกับบุคคลผูมีคุณสมบัติและไมมี
ลักษณะตองหามตามที่ระเบียบกําหนดไวเปนการท่ัวไปไมจํากัดเฉพาะบุคคลใดบุคคลหนึ่ง  ดังนั้น  
ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการ
เสนอช่ือเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  จึงมีลักษณะเปนการวางมาตรการท่ีมีผลบังคับ
เปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับกับกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะเชนเดียวกับ  “กฎ”  
ตามมาตรา 5 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  และมาตรา 3  ของ
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  แมบทบัญญัติในมาตรา 
30  ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  จะไมได
กําหนดไวโดยตรง  แตก็มีบทท่ัวไปในมาตรา 5  กําหนดไว ดังนั้น กรณีปญหานี้จึงมีหลักเกณฑใน
การพิจารณาวากรณีท่ีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  
มีบทบัญญัติมาตราท่ีใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการออกระเบียบ  ขอบังคับ  
ประกาศ  หลักเกณฑ  มาตรฐาน  และมาตรการตางๆ  ไดกําหนดใหมีการประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา  กรณีเชนนี้ยอมจะตองนําระเบียบ  ขอบังคับหรือประกาศ ฯลฯ  ฉบับนั้นๆ  ลงประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาจึงจะมีผลใชบังคับได  แตในกรณีท่ีไมไดมีการกําหนดไวในบทบัญญัติมาตราท่ี
ใหอํานาจในการตรากฎ  กรณีเชนนี้จะตองพิจารณาวาการตรากฎในเร่ืองดังกลาวมีลักษณะเปนการ
วางกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  ตามท่ีไดกําหนดไวในบทท่ัวไปของกฎหมายแมบท
หรือไม  หากกฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเร่ืองใดมีลักษณะดังกลาวก็จะตองนําไป
ประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาจึงจะมีผลใชบังคับได  ซ่ึงข้ันตอนการประกาศในราชกิจจานุเบกษา
ถือเปนเง่ือนไขสําคัญแหงความสมบูรณของรูปแบบและการมีผลใชบังคับได  ท้ังนี้เพราะ  “กฎ”  
เปนกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปไมจํากัดเฉพาะกรณีใด หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะจึงตอง
มีการประกาศใหทราบเปนการลวงหนา 

ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับรูปแบบในการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
ดังกลาว  ผูเขียนมีความเห็นวาการท่ีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542  มีบทท่ัวไปกําหนดไวแลววาประกาศหรือระเบียบท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป 
เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหมีผลใชบังคับได และยังไดกําหนดในบทบัญญัติมาตราท่ี
ใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินออกระเบียบหรือประกาศตามมาตราน้ันๆไวแตกตางกัน 
โดยบทบัญญัติบางมาตราก็กําหนดใหตองประกาศในราชกิจจานุเบกษา แตบางมาตราก็มิได
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กําหนดใหตองประกาศในราชกิจจานุเบกษา  การบัญญัติกฎหมายในลักษณะดังกลาวจึงเปนการ
บัญญัติกฎหมายท่ีขัดกัน กอใหเกิดความไมชัดเจนและมีปญหาเกิดข้ึน ท้ังนี้  “กฎ”  แมจะมีสถานะ
เปนการกระทําทางปกครองประเภทหน่ึงแตในทางทฤษฎี กฎ จัดเปนกฎหมายรูปแบบหนึ่งเม่ือมี
ลักษณะเปนการบังคับเปนการท่ัวไปไมจํากัดเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งแลว 
กอนท่ีจะมีผลบังคับใชจึงตองมีการประกาศใหทราบเปนการลวงหนาโดยถือเปนหลักรัฐธรรมนูญ
ท่ัวไปในสังคมที่ปกครองโดยกฎหมาย จึงไมจําตองบัญญัติใหตองมีการนํา  “กฎ”  ไปประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาในบทบัญญัติมาตราท่ีใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตรากฎใน
บทบัญญัติมาตรานั้นๆอีก 

อยางไรก็ตามเนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 52  ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  เปนบทบัญญัติท่ีใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
ในการออกระเบียบและประกาศ  ซ่ึงเกือบท้ังหมดเปนระเบียบภายในองคกรสํานักงานการตรวจเงิน
แผนดิน  แตบทบัญญัติ มาตรา 52  วรรคทาย  ยังกําหนดใหมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษาจึงจะ
มีผลใชบังคับได  ผูเขียนจึงมีความเห็นวาระเบียบ  ประกาศ  ขอบังคับ  หลักเกณฑ  มาตรฐาน  และ
มาตรการตางๆ ท่ีออกโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินควรประกาศในราชกิจจานุเบกษาทุกกรณี 
 
4.1.3 ปญหากระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
 

เม่ือทําการศึกษาและพิจารณาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542  ซ่ึงเปนแหลงท่ีมาของอํานาจในการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
แลว  อาจแบงลักษณะเนื้อหาของกฎออกไดเปน 3  ลักษณะดวยกัน  คือ 

1.  กฎท่ีมีเนื้อหาอิสระท่ัวไป  ไดแกกรณีท่ีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ระบุใหอํานาจแกประธานกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ซ่ึงเปนผู
รักษาการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้  มีอํานาจออกประกาศ หรือระเบียบโดยความ
เห็นชอบของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  กลาวคือ อํานาจของประธานกรรมการตรวจเงิน
แผนดินตามมาตรา 5  โดยในวรรคสองกําหนดใหประกาศและระเบียบท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  
เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหมีผลใชบังคับได   ซ่ึงเปนเง่ือนไขการมีผลใชบังคับของ
ประกาศ  หรือระเบียบ 

2.  กฎท่ีมีเนื้อหาเกี่ยวของกับการใชอํานาจหนาท่ีตามรัฐธรรมนูญ  ไดแกกรณีท่ี
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ใหอํานาจแก
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินออกกฎในรูปของประกาศหรือระเบียบแลวแตกรณี  เพื่อกําหนด
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รายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ และวิธีการที่เปนสวนหน่ึงของข้ันตอนการใชอํานาจหนาท่ีท่ี
รัฐธรรมนูญบัญญัติไว  เชน  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 
2542  ใหอํานาจแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจ
เงินแผนดิน  กําหนดหลักเกณฑและวิธีพิจารณาในเร่ืองวินัยทางงบประมาณและการคลังตามมาตรา 
15 วรรคแรก  อํานาจออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑและวิธีสรรหาบุคคลท่ีสมควรดํารงตําแหนง
เปนผูวาการตรวจเงินแผนดินตามมาตรา 30 วรรคสาม 

3.  กฎท่ีมีเนื้อหาเกี่ยวกับการบริหารงานธุรการของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  
ไดแก  กรณีที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 
ใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตรากฎในรูปประกาศ  หรือระเบียบแลวแตกรณี  เพื่อกําหนด
หลักเกณฑและวิธีการบริหารงานบุคคล  การงบประมาณ  การเงินและการคลัง และการดําเนินการ
อ่ืนๆของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตามมาตรา 52 

กฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไมวาจะมีเนื้อหาอยางไรใน 3 ลักษณะดังกลาว
ขางตน ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542  การตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงเปนไปเพื่อบังคับการตาม
กฎหมายแมบท  เชนเดียวกับการตรากฎของฝายบริหาร หรือฝายปกครองโดยท่ัวไป  กฎของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงมีความหมายอยางเดียวกับกฎของฝายบริหาร หรือฝายปกครอง
ตามบทนิยามในมาตรา 5  ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  และมาตรา 3 
ของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  อยางไรก็ตาม เม่ือ
พิจารณาเนื้อหาของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  
ซ่ึง เปนกฎหมายแมบทท่ีให อํานาจตรากฎแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  จะเห็นวา
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  เปนกฎหมายที่มี
เนื้อหาสัมพันธกับบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ  การตรากฎเพ่ือบังคับการให เปนไปตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดินในบางเร่ืองจึงมีเนื้อหาท่ีสัมพันธ
กับการใชอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว  เชน 
ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาบุคคลที่สมควรไดรับ
การเสนอช่ือเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  ตามมาตรา 30  ของพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  กฎท่ีมีเนื้อหาในลักษณะดังกลาวยอมมี
ความสําคัญกับการใชอํานาจหนาท่ีตามรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  เพราะมี
เนื้อหาเกี่ยวของกับกฎเกณฑทางกฎหมายรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐ  แตเม่ือพิจารณา
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  อยางถี่ถวนแลว  
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กลับไมปรากฏวามีบทบัญญัติมาตราใดที่กําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตองนํากฎท่ี
ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทดังกลาวไปขอความเห็นชอบจากองคกรอ่ืนใด  ซ่ึงแตกตาง
จากการตรากฎของฝายบริหารบางประเภท  เชน  กฎกระทรวง  หรือ ประกาศกระทรวงบางเร่ืองท่ี
ตองขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  โดยกอนท่ีจะมีการประกาศใชบังคับกฎ หรือกฎหมาย
ลําดับรอง  คณะรัฐมนตรีอาจมีมติใหสงรางกฎหมายดังกลาวไปใหคณะกรรมการกฤษฎีกาทําหนาท่ี
พิจารณาวาหลักการซ่ึงเปนสาระสําคัญของรางกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ หรือประกาศนั้น  ขัดกับ
รัฐธรรมนูญ หรือหลักกฎหมาย  หรือมีกฎหมายลักษณะเดียวกันใชบังคับอยูหรือไม  หรือมีการแบง
หมวดหมูเรียบรอยหรือไม  ซ่ึงในข้ันตอนการตรวจพิจารณาราง  กรรมการรางกฎหมายอาจพิจารณา
เชิญผูแทนสวนราชการ หรือ รัฐวิสาหกิจเจาของเร่ือง  หรือหากเปนเร่ืองท่ีเกี่ยวกับสิทธิของเอกชน  
ก็อาจเชิญผูแทนของสถาบันเอกชนเขารวมช้ีแจงขอเท็จจริง และแสดงความเห็นก็ได 

เนื่องจากคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีสถานะเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
ไมอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลจากฝายบริหาร  กระบวนการตรากฎของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินจึงไมอยูภายใตบังคับของข้ันตอนดังกลาว  กระบวนการตรากฎของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินในปจจุบัน  เปนเร่ืองท่ีพิจารณากันเองภายในองคกรเทานั้นซ่ึงหากพิจารณา
เปรียบเทียบ กระบวนการตรากฎของฝายบริหาร กับ กระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดิน  จะเห็นไดวา กฎของฝายบริหารแตละประเภทมีกระบวนการตราแตกตางกันไปข้ึนอยู
กับความสําคัญของเน้ือหาของกฎแตละประเภท  เชน  หากกฎท่ีฝายบริหารจะตราเปนพระราช
กฤษฎีกา  ซ่ึงออกโดยคณะรัฐมนตรี  จะตองนําพระราชกฤษฎีกานั้นทูลเกลาใหพระมหากษัตริยทรง
ลงพระปรมาภิไธยกอนประกาศใช  ซ่ึงหากพระมหากษัตริยไมทรงเห็นชอบดวยก็อาจไมทรงลง
พระปรมาภิไธยได  หรือหากกฎท่ีฝายบริหารจะตราเปนกฎประเภทกฎกระทรวง  หรือประกาศของ
คณะกรรมการตามกฎหมาย หรือประกาศของสวนราชการบางเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดไว  ก็จะตอง
มีการนํากฎกระทรวง หรือประกาศนั้นๆ  ไปขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอนจึงจะมีผลใช
บังคับ  ซ่ึงกอนท่ีคณะรัฐมนตรีจะใหความเห็นชอบ  คณะรัฐมนตรีอาจมีมติใหสงรางกฎกระทรวง
หรือประกาศน้ันๆ  ไปใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณากอนดังกลาวไวแลวขางตน  แตสําหรับ
กฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2542  ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจตรากฎแกคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินแลวก็ไมปรากฏวาไดกําหนดขั้นตอนหรือแบบพิธีของการตรากฎ  แตละประเภทไวดังเชน 
การตรากฎของฝายบริหาร และไมไดมีการจัดลําดับความสําคัญทางเนื้อหาของกฎแตละประเภทไว
ท้ังท่ีกฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  บางเร่ืองมีเนื้อหาที่เกี่ยวของกับการใชอํานาจหนาท่ี
ตามรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  เชน  การออกระเบียบเกี่ยวกับการกําหนด
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หลักเกณฑและวิธีพิจารณาในเร่ืองวินัยทางงบประมาณและการคลังตามมาตรา 15 วรรคแรก และ
มาตรา 20 วรรคสาม  หรือการออกระเบียบเกี่ยวกับการกําหนดหลักเกณฑและวิธีสรรหาบุคคลท่ี
สมควรดํารงตําแหนงเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน  ตามมาตรา 30 วรรคสาม ของพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 

กระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเทาท่ีเปนอยูในปจจุบัน  เปนการ
ดําเนินการ  โดยใหเจาหนาท่ีของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนผูยกราง  เม่ือยกรางเสร็จจะ
เสนอผูบังคับบัญชา  เพื่อเสนอผูวาการตรวจเงินแผนดิน  และเม่ือผูวาการตรวจเงินแผนดินเห็นชอบ
ก็จะนําเสนอประธานกรรมการตรวจเงินแผนดิน  เพื่อนําเขาพิจารณาในที่ประชุมคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินตอไป  ซ่ึงหากคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเขารวมประชุมครบองคประชุม
ตามท่ีกฎหมายกําหนดไว  กลาวคือ การประชุมของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจะตองมี
กรรมการมาประชุมไมนอยกวาสามในส่ีของจํานวนกรรมการเทาท่ีมีอยู  ไดใหความเห็นชอบราง
กฎก็สามารถประกาศใชบังคับได  จะเห็นวากระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินเปนเร่ืองท่ีพิจารณากันเองของเจาหนาท่ีภายในองคกร  ซ่ึงไมมีความชํานาญในการราง
กฎหมายและอาจไมรัดกุมเพียงพอ และไมมีบทบัญญัติกฎหมายใดกําหนดใหมีการตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายกอนมีการประกาศใชสงผลใหมีการตีความกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจตรา
กฎแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเกินเลยขอบเขตที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว  ซึ่งปจจุบัน
การตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินรวมทั้งองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญทั้งหลาย  
จะไดรับการตรวจสอบเมื่อเกิดเปนปญหาทางคดีในชั้นศาล  ซึ่งเปนการตรวจสอบภายหลังจาก
ท่ีมีการบังคับใชกฎขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไปแลว  เชน ปญหาการออกระเบียบของ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติวาดวยการจายเงินคาตอบแทนของ
ประธานกรรมการและกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติในคําพิพากษาของศาล
ฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองท่ี 1/2548  ท่ีสะทอนใหเห็นถึงการขาดการ
ควบคุมตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายของกฎกอนท่ีจะมีการประกาศใชบังคับแมจะไดความ
วาในข้ันตอนการออกระเบียบของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  ไดมีการมอบหมายใหผูใตบังคับบัญชาไป
ตรวจสอบถึงปญหาขอกฎหมายและมีการใหความเห็นวานาจะเปนการออกระเบียบท่ีขัดตอกฎหมาย
ก็ตาม  แตก็เปน  เพียงความเห็นของผูใตบังคับบัญชา  และเปนการหารือภายในองคกรเทานั้น  
ไมมีผลเปนการควบคุมตรวจสอบท่ีเปนรูปธรรม  เพราะทายท่ีสุดคณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็ไดออก
ระเบียบดังกลาว  กระท่ังมีการรับเงินคาตอบแทนโดยอาศัยหลักเกณฑในระเบียบไปแลวทั้งท่ี
การออกระเบียบเกี่ยวกับการบริหารงานทั่วไป  การบริหารงานบุคคล  การงบประมาณ  การเงิน
และทรัพยสิน  และการดําเนินการอ่ืนของสํานักงาน ป.ป.ช.  ตามมาตรา 107  ของพระราชบัญญัติ
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ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542  ตองเปน
เรื่องของการบริหารงานธุรการของสํานักงาน ป.ป.ช.  ซ่ึงเปนหนวยงานสนับสนุนงานธุรการของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหสําเร็จลุลวงไปเทานั้น  ไมอาจนํามาใชเพื่อออกระเบียบในลักษณะเปน
การกําหนดคาตอบแทนของคณะกรรมการ ป.ป.ช.ได  เนื่องจากคาตอบแทนของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.  อยูภายใตหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติเงินเดือน  เงินประจําตําแหนง  และประโยชน
ตอบแทนอื่นของประธานศาลรัฐธรรมนูญ  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  ประธานกรรมการและ
กรรมการการเลือกตั้ง  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ประธานกรรมการและกรรมการ ป.ป.ช. 
และประธานกรรมการและกรรมการตรวจเงินแผนดิน  พ.  ศ. 25414 

สําหรับกระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินโดยไมมีการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายกอนมีการประกาศใช  ไดมีปญหาเกิดขึ้นกับกรณีการออก
ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการ
เสนอชื่อเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  นําไปสูปญหาเกี่ยวกับกระบวนการสรรหา
ผูวาการตรวจเงินแผนดินวาเปนอํานาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือเปนอํานาจของ
วุฒิสภา ดังปรากฏในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 47/25475  ซึ่งเมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  มาตรา 15 (6)  ประกอบกับมาตรา 30  
ซ่ึงเปนบทกฎหมายที่ใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการออก  ระเบียบคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการ
ตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  โดยละเอียดแลว  จะเห็นไดวาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ดังกลาวไมไดใหอํานาจเด็ดขาดแกคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินในการท่ีจะเลือกผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินตรงกันขามกลับ
กําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีหนาท่ีสรรหาและจัดทําบัญชีรายช่ือบุคคลท่ีมี
คุณสมบัติ และไมมีลักษณะตองหามตามกฎหมาย  เพื่อเสนอตอประธานวุฒิสภา  และมาตรา31  ยัง
กําหนดตอไปดวยวาเม่ือประธานวุฒิสภาไดรับรายชื่อบุคคลตามมาตรา 30 แลว  ใหเสนอตอ
วุฒิสภาเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบ  แสดงใหเห็นวากฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินมีอํานาจเฉพาะการสรรหา และจัดทําบัญชีรายช่ือผูท่ีสมควรไดรับการคัดเลือกใหดํารง 

 
——————————— 

4รายละเอียดโปรดดูคําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองท่ี 1/2548 

5รายละเอียดโปรดดูคําวินจิฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 47/2547 
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ตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินเทานั้น  เพียงแตหลักเกณฑและวิธีการสรรหาใหคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินเปนผูออกระเบียบเทานั้น  การท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินออกระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการเสนอช่ือ
เปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  โดยขอ 6 (5)  กําหนดวา  “การเลือกผูมีคุณสมบัติ
เหมาะสมถือตามมติคณะกรรมการโดยวิธีลงคะแนนลับในการนี้ใหผูซึ่งไดรับคะแนนเสียง
สูงสุด และคะแนนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของกรรมการทั้งหมดเทาที่มีอยูเปนผูไดรับการเสนอชื่อ
เปนผูวาการ ถามีผูไดรับคะแนนเสียงสูงสุดไมถึงกึ่งหนึ่งใหลงมติอีกครั้งหนึ่งตอเนื่องกันไป และ
ในกรณีนี้ใหผูที่ไดรับคะแนนสูงสุดเปนผูไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการ”  ซึ่งเทากับเปนการให
อํานาจแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเลือกผูสมควรดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดิน
โดยปริยาย  เพราะวุฒิสภาไมอาจท่ีจะเลือกบุคคลอื่นนอกจากผูไดรับการเสนอชื่อมาตามกระ
บวนการสรรหา   โดยอาศัยระเบียบดังกลาวของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน   การที่
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตราระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยหลักเกณฑ
และวิธีการสรรหาผูท่ีสมควรไดรับการเสนอช่ือเปนผูวาการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2543  จึงนาจะ
ไมสอดคลองกับกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจ  ยิ่งกวานั้นหากพิจารณาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญมาตรา 312 
วรรคเจ็ด ท่ีบัญญัติใหคุณสมบัติ ลักษณะตองหาม การสรรหาและการเลือกและการพนจากตําแหนง
ของกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดินใหเปนไปตามกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน โดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจ
เงินแผนดินพ.ศ.2542 มาตรา 30 วรรคสามบัญญัติให หลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูวาการ
ตรวจเงินแผนดินใหเปนไปตามระเบียบท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกําหนด จะเห็นวาการ
สรรหาและการเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดินนั้น รัฐธรรมนูญบัญญัติใหเปนอํานาจของฝายนิติ
บัญญัติไปตราเปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน แตฝายนิติบัญญัติ
กลับไปมอบอํานาจใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนผูออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑและ
วิธีการสรรหาผูวาการตรวจเงินแผนดิน  จึงเห็นไดวาบทบัญญัติมาตรา 30  แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  พ.ศ. 2542  ขัดหรือแยงกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
มาตรา 312 

ปญหากระบวนการตรากฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินดังกลาวมาแลว จะเห็นวา
เกิดจากการขาดการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎกอนมีการประกาศใชประกอบ
กับการรางกฎโดยเจาหนาท่ีภายในองคกรท่ีไมมีความชํานาญในการรางกฎหมาย  และอาจไมรัดกุม
เพียงพอ  ซ่ึงผูเขียนเห็นวา  ควรมีการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎท่ีตราโดย
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกอนท่ีจะมีการประกาศใชบังคับ  อยางไรก็ตาม  องคกรที่ทําหนาท่ี
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ใหคําปรึกษาทางกฎหมายท่ีสําคัญในปจจุบันไดแกคณะกรรมการกฤษฎีกาซ่ึงเปนองคกรท่ีมีหนาท่ี
ใหคําปรึกษาทางดานกฎหมายแก  หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ  หรือตามคําส่ังของ
นายกรัฐมนตรี หรือมติคณะรัฐมนตรี  ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  
มาตรา 7 (ข)  แตพระราชบัญญัตินี้ไมมีบทบังคับท่ีเปนการผูกมัดใหองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
ตองสงรางกฎที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทตางๆ ไปทําการตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายกอนมีการประกาศใช  เพราะองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไมใชองคกรในบังคับบัญชา
หรือกํากับดูแลของฝายบริหาร  กฎขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญจึงไมตองขอความเห็นชอบ
จากคณะรัฐมนตรี  แมในอีกสถานะหนึ่งอาจถือไดวาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเปนหนวยงาน
ของรัฐก็ตาม แตก็ไมมีบทบังคับทางกฎหมายกําหนดใหองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญตองสงรางกฎ
ไปขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการกฤษฎีกา  ปจจุบันจึงยังไมมีองคกรใดทําหนาท่ีตรวจสอบ
หรือใหคําปรึกษาเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของกฎท่ีตราโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
รวมท้ังองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญท้ังหลายอยางเปนรูปธรรมแตอยางใด 

 
4.3  การตรวจสอบการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดนิโดยศาลปกครอง 

 
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินแมเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  ไมอยูภายใตการ

บังคับบัญชา หรือการกํากับดูแลของฝายนิติบัญญัติ  ฝายบริหาร  หรือฝายตุลาการ  แตคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินท่ีรัฐธรรมนูญจัดต้ังข้ึน  เพื่อวัตถุประสงคในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และ
ไดตรากฎหมายใหอํานาจคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการปฏิบัติหนาท่ี  เม่ือมีอํานาจจึง
จําเปนท่ีจะตองมีการควบคุมตรวจสอบวาไดใชอํานาจนั้นภายในกรอบอํานาจท่ีมีอยู และไม
บิดเบือนการใชอํานาจเพ่ือพวกพอง หรือเพื่อแสวงหาประโยชนอยางหนึ่งอยางใด  ฉะนั้นการ
กระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ซึ่งเปนผลของการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย  
บางกรณีอาจกระทบตอสิทธิหนาท่ีของบุคคลหน่ึงบุคคลใด หรืออาจมีกรณีซ่ึงบุคคลหน่ึงบุคคลใด
เห็นวาตนเองไมไดรับความเปนธรรม  หรือมีการใชอํานาจหนาท่ีโดยมิชอบ  การกระทําของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงตองควบคุมตรวจสอบได  เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนจากการใชอํานาจรัฐ  ซ่ึงในระบบกฎหมายปกครองของรัฐเสรีประชาธิปไตย  มีหลักการ
พื้นฐานที่สําคัญประการหนึ่งคือ  หลักการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง
ปกครองโดยองคกรตุลาการ  ท้ังนี้รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540  ไดบัญญัติ
หลักการดังกลาวไวในมาตรา 28  วรรคสอง  โดยบัญญัติวา  “บุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ี
รัฐธรรมนูญรับรองไวสามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพื่อใชสิทธิทางศาล หรือยกข้ึนเปน
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ขอตอสูคดีในศาลได”  อยางไรก็ตาม  มาตรา 28  วรรคสอง  ของรัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติไววา ให
มีการใชสิทธิยังศาลใดศาลหนึ่ง  จึงตองพิจารณาจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  หมวด 8  วาดวยเร่ือง
ของศาล  ซ่ึงไดกําหนดใหมีศาลรัฐธรรมนูญ  ศาลยุติธรรม  ศาลปกครองและศาลทหาร  (โปรดดู
หนา 16-19)  โดยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 276  ไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจหนาท่ี
พิจารณาพิพากษาเกี่ยวกับคดีปกครอง สวนคดีประเภทใดบางท่ีจะเขาขายเปนคดีปกครองนั้นจะตอง
พิจารณาตามกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  กลาวคือ 

ศาลปกครอง  มีอํานาจควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองใหเปนไปตาม
กฎหมาย  โดยอํานาจหนาท่ีท่ีสําคัญของศาลปกครอง คือ ตรวจสอบการดําเนินการของเจาหนาท่ี
ของรัฐวาไดดําเนินการโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม  หรือไดใหความเปนธรรมแกประชาชนแลว
หรือไม  หากการดําเนินการของเจาหนาท่ีของรัฐไมถูกตองศาลปกครองก็จะวินิจฉัยใหเพิกถอนการ
กระทําทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  เวนแตกรณีท่ีเปนการกระทําในทางปฏิบัติอันไมอาจ
เพิกถอนไดก็อาจสั่งใหระงับการกระทําและใหผู เสียหายคืนสูฐานะเดิมโดยใหมีการชดใช
คาเสียหายแทน  ซ่ึงเปนจุดมุงหมายท่ีสําคัญในการฟองคดีปกครองตอศาลปกครอง  อยางไรก็ตาม
การฟองคดีตอศาลปกครองจําเปนจะตองพิจารณาวา  คดีประเภทใดบางท่ีอยูในอํานาจของศาล
ปกครอง  และคดีประเภทใดบางท่ีไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง  ซ่ึงตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9  กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจ
หนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดี  6  ประเภท  คือ 

1.  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ
โดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ  คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากกระทําโดย
ไมมีอํานาจ  หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี  หรือไมถูกตองตามกฎหมาย  หรือโดยไมถูกตองตาม
รูปแบบข้ันตอน  หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดสําหรับการกระทํานั้น  หรือโดยไมสุจริต  
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม  หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดย
ไมจําเปน  หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร  หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ  
(ตามมาตรา 9  วรรคหน่ึง (1) ) 

2.  คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครอง  หรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร  (ตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (2) ) 

3.  คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง 
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หรือคําส่ังอ่ืน  หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาท่ี
ดังกลาวลาชาเกินสมควร  (ตามมาตรา 9  วรรคหน่ึง (3) ) 

4.  คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  (ตามมาตรา 9  วรรคหน่ึง (4) ) 
5.  คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครอง  หรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดีตอ

ศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหน่ึงอยางใด  (ตามมาตรา 9  วรรคหน่ึง (5) ) 
6.  คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง   (ตาม

มาตรา 9  วรรคหน่ึง (6) ) 
ท้ังนี้  ศาลปกครองช้ันตนมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีอยูในอํานาจศาลปกครอง

เฉพาะคดีท่ีไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด  โดยศาลปกครองสูงสุดมี
อํานาจพิจารณาพิพากษาคดี 4 ประเภท ไดแก  (1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยขอพิพาทตามท่ีท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด  (2)  คดีพิพาท
เกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือ กฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือ โดย
ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  (3)  คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด 
และ (4)  คดีท่ีอุทธรณคําพิพากษา หรือ คําส่ังของศาลปกครองช้ันตน 

จากท่ีไดศึกษาวิเคราะหลักษณะการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมาแลววา 
การกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนการใชอํานาจทางบริหารประเภทองคกรฝาย
ปกครอง  และการกระทําสวนใหญของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนการกระทําทางปกครอง 
แตก็มีการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินบางประเภท  ไดแก  การวางนโยบายการตรวจ
เงินแผนดิน  การเสนอขอสังเกตและความเห็นพรอมพฤติการณของหนวยรับตรวจตอประธาน
รัฐสภา  และการเสนอแนะหรือใหคําแนะนําแกผูวาการตรวจเงินแผนดินในการปฏิบัติหนาท่ี  ซ่ึง
เม่ือวิเคราะหลักษณะการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเหลานี้ปรากฏวาไมเปนการ
กระทําทางปกครอง  ดังนั้นจึงไมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง  สวนการกระทํา
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินท่ีมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครองยอมอยูภายใตการ
ตรวจสอบของศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540  มาตรา 276  
เวนแตการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินท่ีกอใหเกิดความรับผิดทางละเมิดท้ังในทาง
แพงและทางอาญา หรือเปนการใชอํานาจหนาท่ีโดยมิชอบ หรือโดยทุจริต  ซ่ึงในกรณีดังกลาวจะอยู
ภายใตการตรวจสอบของศาลยุติธรรม 

นอกจากนั้น  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังมีการกระทําอ่ืนๆ  แมจะเปนการกระทํา
ของฝายปกครองแตก็ไมอาจจัดเปนการกระทําทางปกครองประเภทปฏิบัติการทางปกครอง  กฎ 
หรือคําส่ังทางปกครอง  ไดแก  การกําหนดมาตรฐาน  มาตรการและหลักเกณฑในการปฏิบัติงาน
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ตรวจสอบของเจาหนาท่ีตรวจสอบ  และการออกระเบียบหรือประกาศในการดําเนินการของ
สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  ซ่ึงการกระทําเหลานี้แมจะมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  แตบังคับใช
เฉพาะภายในองคกรของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  จึงมิใชกฎในความหมายของกฎหมาย
ลําดับรอง แตมีสถานะเปนระเบียบภายใน  ซ่ึงระเบียบภายในน้ันโดยหลักท่ัวไปแลวยอมอยูภายใต
การควบคุมตรวจสอบภายในของฝายปกครอง  กลาวคือการควบคุมโดยระบบการบังคับบัญชา หรือ
การควบคุมโดยองคกรภายในของฝายปกครองเอง  เวนแตการกระทํานั้นจะกอใหเกิดผลกระทบ
สิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลภายนอก6  ซ่ึงอาจถูกฟองรองไปยังศาลปกครองได เชน การเลือกปฏิบัติ
ท่ีไมเปนธรรม หรือมีการใชดุลพินิจโดยไมชอบ  เปนตน 

สําหรับการกระทําของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินท่ีมีลักษณะเปนการกระทําทาง
ปกครองอันไดแก  ปฏิบัติการทางปกครอง  กฎ  และคําส่ังทางปกครองนั้นยอมอยูภายใตการควบคุม
ตรวจสอบของศาลปกครอง  แตการที่จะพิจารณาวาศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมี
คําส่ังในคดีประเภทใดไดหรือไม  ตองพิจารณาจากบทบัญญัติในมาตรา 9  มาตรา 42  และมาตรา 72  
แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  เปนหลัก  โดยเฉพาะ
อยางยิ่งในมาตรา 9  หากผูฟองคดีไดรับความเดือดรอน  หรืออาจจะเดือนรอน  หรือเสียหาย โดยมิอาจ
หลีกเล่ียงไดจากหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง  ซ่ึงการกระทํา
ทางปกครองของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินอาจถูกโตแยงไดมี 3 ประเภท  คือ 

1.  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ
ไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ  คําส่ังหรือการกระทําอ่ืนใด  เนื่องจากกระทําโดยไมมี
อํานาจ  หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตองตามกฎหมาย  หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ
ขั้นตอน  หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  หรือโดยไมสุจริต  
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมธรรม  หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน  
หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร  หรือเปนการใชดุลยพินิจโดยไมชอบ 

2.  คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดงักลาวลาชาเกนิสมควร 

3.  คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง 

 
——————————— 

6บรรเจิด  สิงคะเนติ,  หลักกฎหมายเกีย่วกับการควบคุมฝายปกครอง,  (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักพิมพวิญูชน,2548) น.32  
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หรือคําส่ังอ่ืนหรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาท่ี
ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

แมการกระทําตางๆ ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินท่ีมีลักษณะเปนการกระทําทาง
ปกครองจะอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองก็ตาม  แตผูเขียนมีขอพิจารณาบาง
ประการนําไปสูปญหาทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการตรวจสอบการกระทําของคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินโดยศาลปกครองคือ 

ก.  การตรวจสอบ  “กฎ”  ท่ีออกโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดนิ 
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 3 

ไดนิยามคําวา  “กฎ”  หมายความวา พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง  ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  โดยไมมุงหมายใหใช
บังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ  และมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)  แหงพระราชบัญญัตินี้
ไดบัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย  ไมวาจะเปนการออกกฎ  คําส่ังหรือการ
กระทําอ่ืนใด  เนื่องจากการกระทําโดยไมมีอํานาจ  หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตาม
กฎหมาย  หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ  ข้ันตอน  หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไว
สําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต  หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมี
ลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน  หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร  หรือ
เปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ  นอกจากน้ัน  มาตรา 11 (2)  ยังไดบัญญัติใหศาลปกครองสูงสุดมี
อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา  หรือกฎท่ี
ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

เม่ือพิจารณานิยามคําวา  “กฎ”  ตามนัยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ดังกลาวขางตนแลวถือไดวา  ระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  
หลักเกณฑ  มาตรฐาน  และมาตรการตางๆ  ท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ออกใชบังคับเปนการ
ท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะน้ันมีสถานะเปน  “กฎ”  
ซ่ึงตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (1)  บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับกฎ  ดวยเหตุนี้กฎของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง  แตอยางไรก็
ตามกรณีมีขอควรพิจารณาวาการฟองเพิกถอน  “กฎ”  ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจะฟองท่ี
ศาลปกครองช้ันตน  หรือศาลปกครองสูงสุด  ซ่ึงหากพิจารณาพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
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และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3  ประกอบกับมาตรา 11(2) แลว  อาจกลาวไดวากฎ
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไมใชพระราชกฤษฎีกา หรือไมใชกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี  
หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  ดังนั้น การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมาย
ของกฎท่ีออกโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงตองฟองคดีตอศาลปกครองช้ันตน  ซ่ึงผูเขียนมี
ความเห็นวากฎของฝายบริหารแตละรูปแบบจะมีความสําคัญของเน้ือหาลดหล่ันกันลงไปตาม
สถานะขององคกรผูออกกฎ โดยพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี  หรือความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีนั้น  เปนการพิจารณาออกกฎโดยองคกรสูงสุดในฝายบริหาร  ซ่ึงกอนท่ี
จะมีการประกาศใชบังคับกฎ  คณะรัฐมนตรีอาจมีมติใหสงรางพระราชกฤษฎีกา  หรือรางกฎนั้นๆ 
ใหคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาตรวจสอบ  สวนคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินแมจะไมใช
องคกรสูงสุดในฝายบริหาร  แตก็เปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไมอยูภายใตการบังคับบัญชา 
หรือการกํากับดูแลของบุคคลใด หรือหนวยงานใดอีก  กฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึง
นาจะมีสถานะเดียวกับกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี  หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  
ประกอบกับการฟองเพิกถอนกฎท่ีออกโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังศาลปกครองช้ันตน  
อาจเปนการเสียเวลา และอาจกระทบตอสิทธิเสรีภาพของผูท่ีจะไดรับผลกระทบจากการปฏิบัติตาม
กฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน โดยผูเขียนเห็นวาเนื่องจากกระบวนการตรากฎของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเทาท่ีเปนอยูในปจจุบัน  เปนเร่ืองท่ีพิจารณากันเองภายในองคกร
โดยไมมีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายกอนประกาศใชบังคับ  ซ่ึงหากรางกฎของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยองคกรภายนอกท่ีมี
ความเช่ียวชาญดานกฎหมายกอนประกาศใชบังคับ เชนเดียวกับการออกกฎขององคกรสูงสุดในฝาย
บริหารแลว  ก็ควรท่ีจะฟองเพิกถอนกฎของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังศาลปกครองสูงสุด
ไดเลย 

ข.  กรณีการฟองคดีเกี่ยวกับคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

ตามท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช  2540  มาตรา 333  ไดบัญญัติให
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและ
การคลังในฐานะท่ีเปนองคกรสูงสุด โดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 15(5) ก็ไดบัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ี
กํากับ  และเปนองคกรช้ีขาดสูงสุดในกระบวนการวินัยทางงบประมาณและการคลัง  นอกจากนั้น  
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังไดบัญญัติใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินใหเปนท่ีสุดไวในบทบัญญัติมาตรา 23 วรรคสอง  บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  และ
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พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  ดังกลาวทําใหอาจ
พิจารณาไดวาการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังมีลักษณะของการ
กระทําทางตุลาการ  ซ่ึงหากคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินมีลักษณะเปนการกระทําทางตุลาการแลว  ผูท่ีไดรับผลกระทบตอสิทธิหนาท่ีหรือ
ผูท่ีจะตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็มิอาจโตแยงหรือดําเนินการใดๆ
ไดอีก  เนื่องจากลักษณะเฉพาะของการกระทําทางตุลาการคือลักษณะเด็ดขาดเปนท่ีสุด  ไมอาจถูก
กลับหรือแกไขโดยองคกรใดๆไดอีก  แมแตตัวองคกรนั้นเอง  เวนแตการแกไขผิดหลงเล็กๆนอยๆ
หากคูความฝายใดไมพอใจคําวินิจฉัยนั้น  มีสิทธิเพียงอุทธรณคัดคานตอองคกรอ่ืนท่ีอยูในลําดับ
ช้ันสูงกวาองคกรท่ีมีคําวินิจฉัยเดิม  ซ่ึงคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญไมอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือการกํากับดูแลของหนวยงานใด  หรือบุคคลใด  
ดวยเหตุนี้คําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
จึงไมอาจอุทธรณคัดคานตอองคกรอ่ืนท่ีอยูในลําดับช้ันสูงกวาไดอีก ซ่ึงหากแปลความในลักษณะน้ี
ยอมขัดกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญมาตรา 28 วรรคสอง ท่ีบัญญัติวา  “บุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือ
เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญนี้รับรองไว  สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพื่อใชสิทธิทางศาลหรือ
ยกข้ึนเปนขอตอสูคดีในศาลได” 

จากการศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับการกระทําของรัฐประเภทตางๆ  และขอความคิดวา
ดวยการกระทําทางบริหาร และนํามาวิเคราะหลักษณะและสถานะทางกฎหมายของการกระทําของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินแลววาการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการ
คลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไมใชการกระทําทางตุลาการ  แตเปนการใชอํานาจตาม
กฎหมายกอใหเกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคล  ซ่ึงมีผลกระทบตอ
สิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลเปนการเฉพาะรายและมีผลโดยตรงตอบุคคลภายนอกฝายปกครอง จึงมี
สถานะเปนคําส่ังทางปกครอง  ซ่ึงเปนการกระทําทางปกครองประเภทหนึ่ง จึงอยูภายใตการควบคุม
ตรวจสอบของศาลปกครอง  การที่บทบัญญัติรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  บัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนองคกรช้ีขาด
สูงสุดในกระบวนการวินัยทางงบประมาณและการคลัง และใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินใหเปนท่ีสุดนั้น  เปนการบัญญัติกฎหมายท่ีใชถอยคําไมชัดเจน  ซ่ึงผูเขียนเห็นวานาจะ
เปนท่ีสุดในฝายบริหาร  ผูท่ีไดรับผลกระทบจากคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการ
คลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือผูท่ีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดรอนหรือเสียหาย  มีสิทธิฟองโตแยงคําวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตอศาลปกครองไดตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
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พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง ท่ีบัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา
พิพากษา  “ (1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดย
ไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ  คําส่ัง  หรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากการกระทําโดย
ไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่  หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ  
ขั้นตอน  หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  หรือโดยไมสุจริต  
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม  หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน  
หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ”  โดยผูฟองคดี
ไมตองอุทธรณคําส่ังตอคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 44  เนื่องจากคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญท่ีใชอํานาจในรูปขององคกรกลุมไมอยูในระบบสายการบังคับบัญชา  หรือกํากับดูแล
ของบุคคล  หรือองคกรใด  การที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีคําส่ังทางปกครองจึงเปนท่ีสุดไป
ในตัวไมตองมีการอุทธรณตอองคกรใดอีก  ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  มาตรา 23  กําหนดใหคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและ
การคลังเม่ือไดพิจารณา  และมีมติในเร่ืองใดแลว ใหเสนอมติในเร่ืองนั้นไปยังคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดิน  เพื่อพิจารณาวินิจฉัยตอไป โดยมาตรา 23 วรรคสอง  บัญญัติใหคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใหเปนท่ีสุด  ดังนั้นผูท่ีไดรับผลกระทบหรือเดือดรอนเสียหายจาก
คําส่ังลงโทษความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีสิทธิ
ฟองคดีตอศาลปกครองช้ันตนโดยไมตองอุทธรณคําส่ังตอคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 


