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(The Rule of Law in Office of the Auditor General.) 
 

นายพิศิษฐ์  ลลีาวชิโรภาส1 

 
บทคัดย่อ 

สาระสังเขป 
  หลักนิติธรรม (The Rule of Law) ถือเป็นหลักกฎหมายพ้ืนฐานซึ่งมุ่งจะจํากัดอํานาจอันไร้
ขอบเขตหรือไม่เป็นธรรมของฝ่ายปกครอง และกําหนดรูปแบบการปกครองให้มีความเป็นสากลทัดเทียม
นานาอารยประเทศ ตั้งแต่ปีพุทธศักราช ๒๕๔๐ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติรับรองหลัก
นิติธรรมไว้แล้วเป็นครั้งแรก และกําหนดให้การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ 
หน่วยงานของรัฐ รวมถึงเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งหลายต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม ดังน้ันทุกฝ่ายจึงทํางาน
ภายใต้หลักการว่าการออกกฎหมาย กฎหรือระเบียบใดๆ ก็ตาม การบริหารราชการแผ่นดินการปฏิบัติ
ราชการ การออกคําสั่ง การใช้กฎหมาย การตีความกฎหมาย และการดําเนินการใด ๆ ต้องเป็นไปตาม
หลักนิติธรรม คือ มีกฎหมายเป็นใหญ่ การใช้อํานาจทั้งหลายต้องมีกฎหมายรองรับจะทํานอกเหนือ
กฎหมาย หรือขัดแย้งกับกฎหมายมิได้ กฎหมายน้ันต้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ ความเสมอภาคและศักดิ์ศรี
ความเป็นมนุษย์อย่างเป็นธรรม การตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินขององค์กรสํานักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน ซึ่งเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญก็เช่นเดียวกัน ต้องอยู่ภายใต้อํานาจ หน้าที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดไว้ รวมถึงการดําเนินคดีต่อบุคคลต้องเป็นไปตามกระบวนการทางศาลท่ีเป็นอิสระและเท่ียงธรรม 
โดยมีนิติวิธีในการนําหลักนิติธรรมมาบังคับใช้เพ่ือให้เกิดการเยียวยา การบังคับการ เพ่ือเป็นหลักประกัน
สิทธิ เสรีภาพให้แก่ประชาชนอย่างแท้จริง 
 
คําสําคัญ 
นิติธรรม    องค์กรอิสระ   และความชอบดว้ยกฎหมาย 
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๑.ความหมายของคําว่า “หลักนิติธรรม”  
คําว่า “หลักนิติธรรม” มาจากคําในภาษาอังกฤษว่า  Rule of Law ซึ่ งมีผู้ ให้ คําแปลไว้

หลากหลาย อาทิ พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานแปลว่า “หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย” บ้างก็แปลว่า 
“หลักการปกครองด้วยกฎหมาย” หรือ “หลักแห่งกฎหมาย” หรือ “หลักกฎหมาย” “กฎของกฎหมาย” 
“หลักความศักดิ์สิทธ์ิของกฎหมาย” “หลักความยุติธรรมตามกฎหมาย” “หลักธรรม” “หลักธรรมแห่ง
กฎหมายหรือนิติปรัชญา” “นิติธรรมวินัย”  “ธรรมะแห่งกฎหมาย” หรือ “นิติสดมภ์” ฯลฯ แต่คําแปลที่
ได้รับความนิยมและใช้กันแพร่หลายโดยท่ัวไปคือคําว่า “หลักนิติธรรม”2 
         ๑.๑  พัฒนาการของหลักนิตธิรรม3 
          คําว่าหลักนิติธรรมน้ัน วงการกฎหมายไทยแปลมาจากคําว่า The Rule of Law 
ซึ่งเป็นหลักการพื้นฐานในระบบกฎหมายอังกฤษ ในประเทศอังกฤษความคิดที่ว่ามนุษย์ไม่ควรต้องถูก
ปกครองโดยมนุษย์ แต่ควรจะต้องถูกปกครองโดยกฎหมายน้ัน ปรากฏข้ึนอย่างชัดเจนเป็นครั้งแรกใน
ศตวรรษที่ ๑๗  ในหนังสือชื่อ “The Common Wealth of Oceana” อันเป็นผลงานของ James 
Harrington ซึ่งเป็นผู้ที่นิยมระบอบสาธารณรัฐอย่างแน่วแน่ อย่างไรก็ตาม แม้จนกระท่ังถึงปัจจุบันน้ี คําว่า 
rule of law ที่ยากจะหาคําจํากัดความหรือนิยามซึ่งยอมรับกันเป็นยุติได้ การทําความเข้าใจความหมาย
ของ rule of law จึงควรต้องทําความเข้าใจจากความเป็นมาทางประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองของ
อังกฤษซึ่งให้กําเนิดแนวความคิดน้ี แนวความคิดว่าด้วย rule of law หรือนิติธรรมอาจสืบสาวย้อนกลับไป
ได้ถึงยุคกลาง โดยเฉพาะอย่างย่ิงย้อนกลับไปถึง ค.ศ. ๑๒๑๕ ซึ่งเป็นปีที่พระเจ้าจอนห์น (King John) 
กษัตริย์อังกฤษในเวลาน้ันได้ลงนามในเอกสารสําคัญท่ีชื่อว่า Magna Carta เอกสารฉบับน้ีเป็นพันธสัญญา
ท่ีกษัตริย์อังกฤษให้ไว้แก่บรรดาขุนนางของพระองค์ในการท่ีจะจํากัดอํานาจของพระองค์ลง อาจกล่าวได้
ว่า Magna Carta เป็นก้าวสําคัญในประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองของมนุษย์ที่จะนําไปสู่การ
ปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่ในเวลาต่อมา เน่ืองจากเอกสารฉบับน้ีเป็นเอกสารทางกฎหมายฉบับแรกที่
ทําให้หลักการปกครองโดยกฎหมายได้รับการบันทึกไว้เป็นลายลักษณ์อักษร และการประกันสิทธิเสรีภาพ
ส่วนบุคคลเป็นไปอย่างชัดแจ้ง 
          แม้ว่าในเวลาต่อมาจะได้มีการตั้งรัฐสภาข้ึนเมื่อ ค.ศ. ๑๒๖๕ แต่อํานาจในการ
ปกครองบ้านเมือง (Prerogatives) ก็ยังคงอยู่ในมือของกษัตริย์อย่างเดิม จะถูกจํากัดลงบ้างก็เพียง
เล็กน้อย อํานาจของกษัตริย์อังกฤษพัฒนาข้ึนถึงจุดสูงสุดในสมัยราชวงศ์ Tudor อันเป็นช่วงเวลาที่บทบาท
ของรัฐสภาถดถอยลง อาจกล่าวได้ว่าในช่วงเวลาน้ันกษัตริย์อังกฤษมีอํานาจมากและเข้าใจวิธีการในการ
รักษาอํานาจของตนและจํากัดอํานาจของรัฐสภา อีกทั้งยังรู้จักท่ีจะใช้รัฐสภาเป็นฐานในการสร้างความ
เข้มแข็งให้แก่ตนด้วย อย่างไรก็ตามในเวลาต่อมารัฐสภาได้พัฒนาต่อไปกลายเป็นสถาบันซึ่งเป็นผู้แทนของ
กลุ่มคนต่างๆ และเร่ิมมีบทบาทมากขึ้นจนกลายเป็นคู่ปรับสําคัญของกษัตริย์ 

                                                            
2 ศาสตราจารย ์ดร กาํชยั จงจกัรพนัธ์ .ประธานคณะอนุกรรมการวิชาการวา่ดว้ยหลกันิติธรรมแห่งชาติ กล่าวบรรยายร่างขอ้เสนอเร่ือง“หลกันิติธรรม ความหมาย 
สาระสาํคญั และ    ผลของการฝ่าฝืน” ณ โรงแรมรามาการ์เดนส์ 
3 http://www.pub‐law.net/publaw/view.aspx?id=1431 
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          ใน ค.ศ. ๑๖๒๘ ในยุคสมัยของพระเจ้าชาร์ลที่หน่ึง (King Charles I ค.ศ .
๑๖๐๐ ถึง ๑๖๔๙) รัฐสภาได้ตรา Petition of Rights ขึ้นเพ่ือปกป้องคุ้มครองกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินและ
เสรีภาพส่วนบุคคล โดยประกาศว่าผู้ปกครอง รัฐบาล ตลอดจนศาลต้องเคารพในสิทธิดังกล่าว ภายหลัง
จากได้มีการตรา Petition of Rights ได้ ๑๒ปี ได้เกิดสงครามกลางเมืองข้ึนในอังกฤษ ตามมาด้วยการ
ประหารชีวิตพระเจ้าชาร์ลที่ ๑ Petition of Rights ไม่ได้เป็นเพียงเอกสารที่กล่าวถึงความยินยอมในการ
เสียภาษีเท่าน้ัน แต่ยังเพ่ิมอํานาจให้แก่รัฐสภาเป็นอย่างมาก ในเวลาต่อมาเอกสารฉบับน้ีได้ถูกเพ่ิมเติมโดย
เอกสารอีกฉบับหน่ึงที่ชื่อว่า Habeas Corpus Act (ค.ศ. ๑๖๗๙) เอกสารฉบับหลังน้ีนับเป็นจุดเริ่มต้นของ
การประกันสิทธิของบุคคลในกระบวนการยุติธรรม เน้ือหาหลักของเอกสารฉบับน้ี คือ การให้สิทธิแก่
บุคคลทุกคนที่ถูกจับกุม กล่าวคือ ในกรณีที่บุคคลใดถูกจับกุม บุคคลน้ันย่อมมีสิทธิท่ีจะฟ้องร้องปกป้อง
ตนเองต่อศาลโดยคําฟ้องท่ีเรียกว่า writ of habeas corpus ทันที รัฐสภาสามารถที่จะสถาปนาและขยาย
อํานาจของตนออกไปอย่างมั่นคงตามลําดับ การขยายอํานาจของรัฐสภามีผลทําให้กษัตริย์ค่อยๆถูกจํากัด
อํานาจลง และในท่ีสุดกษัตริย์เร่ิมรู้สึกว่ารัฐสภามีอํานาจมากเกินไปและเร่ิมเป็นอันตรายต่อพระองค์เสีย
แล้ว การแข่งกันเพ่ือครองอํานาจท่ีเหนือกว่าระหว่างรัฐสภากับกษัตริย์เป็นไปอย่างเข้มข้น และได้ก็เกิด
เป็นสงครามกลางเมืองข้ึนในระหว่าง ค.ศ.๑๖๔๒ ถึง ๑๖๔๙ หลังจากสงครามกลางเมืองดังกล่าว การต่อสู้
ก็คงดําเนินต่อไปอีก จนกระทั่ งในที่สุดรัฐสภาก็กําชัยชนะได้ในการปฏิวัติ อันรุ่งโรจน์ (Glorious 
Revolution) ระหว่าง ค.ศ.๑๖๘๘ ถึง ๑๖๘๙ ผลของการปฏิวัติดังกล่าวนํามาซึ่งเอกสารสําคัญอีกฉบับ
หน่ึง คือ Bill of Rights และทําให้รัฐสภาอังกฤษกลายเป็นรัฐาธิปัตย์คู่กันกับกษัตริย์ 
          ในช่วงต้นศตวรรษที่ ๑๗ ยังไม่ปรากฏแนวความคิดเรื่องการแบ่งแยกอํานาจใน
อังกฤษ ปัญหาสําคัญปัญหาหนึ่งที่เกิดข้ึนก็คือปัญหาที่ว่าใครจะเป็นผู้ที่มอํีานาจวินิจฉัยในทางกฎหมายเป็น
ท่ีสุด อํานาจดังกล่าวควรอยู่กับกษัตริย์ สภา หรือศาล Francis Bacon (ค.ศ.๑๕๖๑ ถึง ๑๖๒๖) เห็นว่า
การที่กษัตริย์มีอํานาจปกครองโดยเด็ดขาด และดํารงอยู่เหนือกว่ากฎหมายที่ใช้บังคับอยู่จริงในบ้านเมือง 
ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรท่ีออกโดยรัฐสภา หรือ Common Law ที่พัฒนาข้ึนโดยศาล ดังน้ัน
กษัตริย์จึงมี อํานาจเหนือรัฐสภาและศาล ด้วยเหตุดังกล่าวกษัตริย์ย่อมต้องมีอํานาจในการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงกฎหมายท่ีผ่านรัฐสภามาแล้วและมีอํานาจท่ีจะเข้ายุ่งเก่ียวกับทางปฏิบัติของศาลโดยสามารถ
ตรวจสอบแนวคําพิพากษาบรรทัดฐานตาม Common Law ได้ อย่างไรก็ตามพัฒนาการทางการเมืองใน
เวลาต่อมาก็ไม่ได้เป็นไปตามแนวความคิดของ Francis Bacon เน่ืองจากรัฐสภาสามารถจํากัดอํานาจ
กษัตริย์จนสําเร็จและได้กลายเป็นรัฐาธิปัตย์แทนท่ีกษัตริย์อังกฤษ และในช่วงที่รัฐสภาอังกฤษต่อสู้กับ
กษัตริย์อยู่น้ี ศาลก็ได้เข้ามีบทบาทด้วย โดย Sir Edward Coke (ค.ศ.๑๕๕๒ ถึง ๑๖๓๔) ได้พิพากษาคดี
ไปในทางยืนยันความเป็นกฎหมายสูงสุดของ Common Law ท่ีพัฒนาขึ้นโดยศาล โดยเห็นว่าทั้งกษัตริย์ 
และรัฐสภา ย่อมต้องตกอยู่ภายใต้ Common Law กษัตริย์ก็ดี รัฐสภาก็ดีจะตรากฎหมายหรือกําหนด
กฎเกณฑ์ใดให้ขัดกับ Common Law ไม่ได้ และศาลทรงไว้ซึ่งอํานาจเด็ดขาดในการวินิจฉัยว่ากฎหมาย
หรือกฎเกณฑ์น้ันขัดหรือแย้งกับ Common Law หรือไม่ แม้ว่าแนวความคิดและคําพิพากษาของ Coke 
จะไม่ได้ทําให้ศาลกลายผู้ทรงอํานาจสูงสุดในระบบการปกครองของอังกฤษ เพราะศาลต้องผูกพันต่อ
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กฎหมายที่สภาตราข้ึน  จะอ้าง Common Law ปฏิเสธกฎหมายที่สภาตราข้ึนไม่ ได้ แม้กระน้ัน
แนวความคิดของ Coke ที่ปรากฏในคําพิพากษาก็ได้เป็นส่วนประกอบสําคัญของหลักนิติธรรมในอังกฤษ
จนกระทั่งถึงปัจจุบันน้ี 
          ในศตวรรษที่ ๑๙ ซึ่งเป็นช่วงที่รัฐสภาเข้มแข็งมากแล้วน้ัน คณะรัฐมนตรีปฏิบัติ
หน้าที่โดยขึ้นอยู่กับสภาผู้แทนราษฎร และในเวลาต่อมาก็ค่อยสลัดตนเองพ้นจากอิทธิพลของราชวงศ์ เมื่อ
ก้าวเข้าสู่ศตวรรษที่ ๒๐ อาจกล่าวได้ว่าอังกฤษได้พัฒนาตนไปสู่ความเป็นรัฐเสรีประชาธิปไตยที่ยอมรับ
สิทธิเลือกตั้งของราษฎร สภผู้แทนราษฎรอังกฤษพัฒนาไปในทิศทางของการมีพรรคการเมืองใหญ่สอง
พรรคผลัดกันเข้ามาบริหารประเทศ โดยฝ่ายบริหาร คือ นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีเร่ิมมีอํานาจมาก
ข้ึน และยังคงความเข้มแข็งจนถึงทุกวันน้ี 
        
         ๑. ๒ เน้ือหาของหลักนิติธรรม 
          นักกฎหมายรัฐธรรมนูญของอังกฤษที่มีบทบาทมากท่ีสุดคนหน่ึงในการช่วย
พัฒนาหลักนิติธรรม ก็คือ A.V. Dicey (ค.ศ.๑๘๓๕ ถึง ๑๙๒๒) ได้เขียนตําราชื่อว่า Introduction to the 
Study of the Law of the Constitution (พิมพ์ครั้งแรก ค.ศ.๑๘๘๕) ได้กลายเป็นตํารามาตรฐานและ
เป็นตําราที่นักกฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษส่วนใหญ่ต้องอ้างอิงเมื่อจะต้องอธิบายความหมายของหลักนิติ
ธรรม Dicey เห็นว่า หลักนิติธรรมจะต้องสัมพันธ์ใกล้ชิดกับความมีอํานาจสูงสุดของรัฐสภา และหลักนิติ
ธรรมน้ันย่อมมีเน้ือหาสาระท่ีสําคัญ คือ “บุคคลทุกคนย่อมเสมอภาคกันต่อหน้ากฎหมาย บุคคลไม่ว่าจะ
ในชนช้ันใดย่อมต้องตกอยู่ภายใต้กฎหมายปกติธรรมดาของแผ่นดิน (the ordinary law of the 
land) ซ่ึงบรรดาศาลธรรมดาทั้งหลาย (ordinary courts) จะเป็นผู้รักษาไว้ซึ่งกฎหมายดังกล่าว 
หลักนิติธรรมในความหมายนี้ย่อมปฏิเสธความคิดทั้งหลายทั้งปวงที่จะยกเว้นมิให้บรรดาเจ้าหน้าที่
ท้ังหลายต้องเคารพต่อกฎหมาย บุคคลท้ังหลายย่อมไม่ต้องถูกลงโทษ หากไม่ได้กระทําการอันผิด
กฎหมาย และไม่มีผู้ใดทั้งสิ้นแม้แต่กษัตริย์ที่จะอยู่เหนือกฎหมายได้” 
          ทั้งน้ี Dicey เห็นว่า บรรดาการกระทําทั้งหลายทั้งปวงของรัฐบาลและฝ่าย
ปกครองจะต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมาย จะต้องไม่กระทําการก้าวล่วงสิทธิและเสรีภาพของราษฎร
ตามอําเภอใจ หากปรากฏว่ารัฐบาลหรือฝ่ายปกครองกระทําการอันขัดต่อกฎหมาย การกระทําดังกล่าว
ย่อมต้องถูกฟ้องคดียังศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดาได้ เพราะรัฐบาลหรือเจ้าหน้าที่ย่อมจะมีสิทธิพิเศษใดๆ
เหนือกว่าราษฎรไม่ได้ เราจะเห็นได้ว่าหลักนิติธรรมตามแนวความคิดของ Dicey น้ีมุ่งเน้นไปที่ความผูกพัน
ต่อกฎหมายของฝ่ายบริหาร ไม่ได้เรียกร้องฝ่ายนิติบัญญัติให้ต้องผูกพันต่อกฎเกณฑ์อ่ืนใดในการตรา
กฎหมาย 
          นอกจากน้ีแล้ว บรรดาสิทธิทั้งหลายท้ังปวงของราษฎรน้ันย่อมเกิดจากกฎหมาย
ท่ีรัฐสภาได้ตราข้ึนและเกิดจากกฎหมายประเพณีที่พัฒนามาโดยศาล อาจกล่าวได้ว่า สิทธิขั้นพ้ืนฐานของ
ราษฎรอังกฤษไม่ได้รับการคุ้มครองและปกป้องโดยรัฐธรรมนูญ แต่ได้รับการปกป้องและคุ้มครองโดย
รัฐสภาและศาล เพราะในระบบกฎหมายอังกฤษ รัฐสภาเป็นผู้ทรงอํานาจสูงสุด ผลที่เกิดข้ึนตามมาก็คือ 
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ศาลของอังกฤษไม่อํานาจที่จะตรวจสอบว่ากฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึ้นชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือชอบด้วย
กฎหมายใดๆ หรือไม่ กล่าวในทางทฤษฎีแล้ว รัฐสภาอังกฤษสามารถตรากฎหมายให้มีเน้ือหาสาระอย่างไร
ก็ได้ทั้งสิ้น สิทธิมนุษยชนหรือสิทธิพลเมืองไม่ได้มีฐานะเป็นกฎหมายท่ีสูงกว่ากฎหมายอื่นใดที่จะผูกพัน
รัฐสภาอังกฤษได้ ระบบการประกันสิทธิเสรีภาพของบุคคลในอังกฤษจึงแตกต่างจากหลายประเทศ 
โดยเฉพาะประเทศในภาคพ้ืนยุโรปท่ีถือว่าสิทธิข้ันพ้ืนฐานของบุคคลน้ันมีค่าบังคับในระดับรัฐธรรมนูญ 
และย่อมผูกพันรัฐสภาในการตรากฎหมายด้วย อย่างไรก็ตาม ไม่พึงเข้าใจว่าระบบกฎหมายอังกฤษไม่
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล ในทางปฏิบัติสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลย่อมได้รับความคุ้มครองโดย
กฎหมายของรัฐสภาและโดย Common Law ท่ีพัฒนามาโดยศาลในมาตรฐานที่ไม่ต่ํากว่าประเทศอ่ืนๆใน
ภาคพ้ืนยุโรปเลย 
   ในทางทฤษฎี เมื่อยอมรับว่ารัฐสภามีอํานาจสูงสุด กรณีจึงอาจเป็นไปได้ที่
รัฐสภาน้ันเองจะกระทําการอันก้าวล่วงสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยตรากฎหมายจํากัดตัดทอนสิทธิของ
บุคคลเสียโดยไม่เป็นธรรม และเมื่อหลักความมีอํานาจสูงสุดของรัฐสภาอยู่เหนือกว่าหลักนิติธรรมเสียแล้ว 
ก็ไม่มีอะไรเป็นเครื่องประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการคุกคามโดยรัฐสภาได้ แต่ทางปฏิบัติที่
เกิดขึ้นในอังกฤษ ไม่ได้เป็นเช่นน้ัน เพราะตามจารีตประเพณีแล้วรัฐสภาจะไม่ตรากฎหมายที่ขัดหรือแย้ง
กับหลักนิติธรรม ย่ิงไปกว่าน้ันโดยเหตุที่การตรากฎหมายของรัฐสภาย่อมข้ึนอยู่กับการสนับสนุนของ
รัฐบาล และพรรคการเมืองที่เป็นรัฐบาลย่อมเป็นพรรคการเมืองท่ีครองเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร 
หากพรรคการเมืองที่เป็นรัฐบาลซึ่งครองเสียงข้างมากสนับสนุนให้ตรากฎหมายที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนอย่างรุนแรงแล้ว ผลที่จะเกิดข้ึนจากการเลือกตั้งครั้งถัดมาย่อมเป็นที่คาดหมายได้ ในที่สุด
แล้ว การตรากฎหมายของรัฐสภาจึงข้ึนอยู่กับเจตจํานงของประชาชน กล่าวให้ถึงที่สุดแล้วประชาชน
อังกฤษน้ันเองที่จะเป็นผู้กําหนดทิศทางหลักๆของการตรากฎหมาย และเม่ือกล่าวว่ารัฐสภาเป็นผู้ทรง
อํานาจสูงสุด ในระบอบประชาธิปไตยที่พัฒนามาในอังกฤษ ย่อมต้องเข้าใจว่ารัฐสภาย่อมทรงอํานาจสูงสุด
ในหมู่องค์กรต่างๆของรัฐ แต่ในท่ีสุดแล้ว ในทางการเมืองก็อยู่ใต้ประชาชน ดังน้ันในประเทศอังกฤษ การ
จํากัดอํานาจของรัฐสภาจึงไม่ได้เกิดจากกฎหมายเหมือนกับในภาคพ้ืนยุโรป แต่เกิดจากธรรมชาติทาง
การเมืองและจารีตประเพณีที่รับสืบต่อกันมา ในประเทศท่ีสิทธิเสรีภาพฝังลึกอยู่ในจิตวิญญาณประชาชาติ
เช่นประเทศอังกฤษน้ี ย่อมไม่มีความจําเป็นแต่อย่างใดเลยที่จะต้องบัญญัติกฎเกณฑ์ว่าด้วยความเป็นนิติรัฐ 
หรือบัญญัติรัฐธรรมนูญกําหนดสิทธิเสรีภาพเป็นลายลักษณ์อักษรเป็นมาตราๆ ไป ดังน้ัน กฎหมายที่จะทํา
ให้หลักนิติธรรมปรากฏเป็นจริงได้น้ันต้องมีลักษณะสําคัญคือ 
  ๑) กฎหมายจะต้องบังคับเป็นการทั่วไปกับบุคคลทุกคน ไม่เว้นแม้แต่องค์กรเจ้าหน้าที่
ของรัฐ 
  ๒) กฎหมายจะต้องได้รับการประกาศใช้อย่างเปิดเผย 
  ๓) กฎหมายจะต้องได้รับการตราข้ึนให้มีผลบังคับไปในอนาคตไม่ใช่ตราข้ึนเพ่ือใช้บังคับ
ย้อนหลังไปในอดีต 
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  ๔) กฎหมายจะต้องได้รับการตราขึ้นโดยมีข้อความที่ชัดเจนเพ่ือหลีกเลี่ยงมิให้เกิดการ
บังคับใช้ที่ไม่เป็นธรรม 
  ๕) กฎหมายจะต้องไม่มีข้อความที่ขัดแย้งกันเอง 
  ๖) กฎหมายจะต้องไม่เรียกร้องให้บุคคลปฏิบัติในสิ่งที่ไม่อาจเป็นไปได้ 
  ๗) กฎหมายต้องมีความมั่นคงตามสมควร แต่ก็จะต้องเปิดโอกาสให้แก้ไขให้สอดคล้อง
กับสภาพของสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปได้ 
  ๘) กฎหมายที่ได้รับการประกาศใช้แล้วจะต้องได้รับการบังคับให้สอดคล้องต้องกัน 
กล่าวคือต้องบังคับการให้เป็นไปตามเน้ือหาของกฎหมายที่ได้ประกาศใช้แล้วน้ัน 
 
๒. ลักษณะขององค์กรอิสระ4   

๒.๑ พัฒนาการขององค์กรอิสระในประเทศไทย 
    คําว่า “อิสระ” หากพิจารณาตามทฤษฎีของต่างประเทศ หมายถึง การที่องค์กร
อิสระหน่ึงเป็นอิสระจากอํานาจบังคับบัญชาหรืออํานาจกํากับดูแลของฝ่ายบริหารหรืออํานาจทางการเมือง 
ซึ่งองค์กรอิสระในประเทศไทยนั้นเริ่มปรากฏข้ึนเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(พุทธศักราช 2540) ที่ได้จัดตั้งคณะกรรมการการเลือกตั้ง (มาตรา 136-148) ผู้ตรวจการแผ่นดินของ
รัฐสภา (มาตรา 196-198) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (มาตรา 199 และมาตรา 200) 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (มาตรา 297-302) และคณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน (มาตรา 312)  
  ความเป็นอิสระ หมายถึง ความเป็นอิสระในด้านต่างๆ เช่น การเข้าสู่ตําแหน่ง ความเป็น
อิสระในการปฏิบัติหน้าที่ ยกตัวอย่างเช่น การที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 2540) 
ได้บัญญัติคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของกรรมการในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญไว้ โดยคุณสมบัติ
สําคัญที่กรรมการในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญต้องมี คือ ต้องเป็นบุคคลท่ีเป็นอิสระจากการเมือง 
กล่าวคือ ไม่เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ข้าราชการการเมือง สมาชิกสภาท้องถ่ิน หรือ
ผู้บริหารท้องถ่ิน และต้องไม่เป็นหรือเคยเป็นสมาชิกหรือผู้ดํารงตําแหน่งอ่ืนของพรรคการเมืองในระยะห้า
ปีก่อนดํารงตําแหน่ง เป็นต้น 
 
  ๒.๒ สํานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปีพุทธศักราช ๒๕๔๐ และพุทธศักราช 
๒๕๕๐ บัญญัติให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระ โดยมีผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และ
สํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินทํางานเป็นหน่วยธุรการ มีสาระสําคัญ ดังน้ี 
   - การสรรหาคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดนิและผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 

                                                            
4http://law.stou.ac.th/dynfiles/Ex.41711‐11.pdf  



7 
 

   มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2542 บัญญัติให้ประธานวุฒิสภาเป็นผู้จัดให้มีคณะกรรมการสรรหาจํานวน 15 คน เป็นฝ่ายตุลา
การจํานวน 3 คน ข้าราชการมหาวิทยาลัยจํานวน 7 คน และผู้แทนพรรคการเมืองที่มีสมาชิกเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจํานวน 5 คน ทําหน้าที่สรรหาบุคคลท่ีมีคุณสมบัติเป็นจํานวนสองเท่าของแต่ละ
ประเภทเสนอให้วุฒิสภาเพ่ือมีมติเลือก และประธานวุฒิสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ
แต่งตั้งสําหรับผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินน้ัน คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะเป็นผู้เป็นสรรหา และเสนอ
รายชื่อให้วุฒิสภาพิจารณาเห็นชอบ (มาตรา 30 และมาตรา 31)  

  - ความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ 
   การดํารงตําแหน่งของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีวาระตามท่ีกฎหมาย
กําหนด และการให้พ้นจากตําแหน่งต้องกระทําตามเหตุที่กฎหมายบัญญัติ โดยมีความชัดเจนและแน่นอน 

- การดําเนินงาน 
   สํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอํานาจใน
การบริหารบุคลากรและงบประมาณอันเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร งบประมาณรายจ่ายสามารถเสนอ
งบประมาณรายจ่ายต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือจัดสรรเป็นเงินอุดหนุนไว้ในกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณได้ 
นอกจากนั้น ยังมีอํานาจในการออกข้อบังคับหรือระเบียบภายในหรือกฎที่มีผลต่อบุคคลภายนอกด้วย 
 

๓.การตรวจสอบเงินแผ่นดินภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย 
  สํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอํานาจ หน้าที่เก่ียวกับการตรวจสอบการใช้

จ่ายเงินของแผ่นดินในลักษณะต่างๆ โดยแบ่งประเภทการตรวจสอบตามกิจกรรมการใช้จ่ายเงิน ดังน้ี 
- ตรวจสอบการเงินท่ัวไป 
- ตรวจสอบงบการเงิน ตรวจสอบการเงิน 
- ตรวจสอบการจัดเก็บรายได้ 
- ตรวจสอบการจัดซื้อจัดจ้าง 
- ตรวจสอบการดําเนินงาน 
- ตรวจสอบสืบสวน 
- ตรวจสอบลักษณะอ่ืน 

   ทั้งน้ี การทําหน้าที่ในการตรวจสอบประเภทต่างๆ อยู่ภายใต้กฎหมาย ระเบียบ
ท่ีกําหนดอํานาจ หน้าที่ไว้อย่างชัดเจน เพ่ือให้การกระทําของเจ้าหน้าที่ผู้ตรวจสอบมีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจน
แน่นอน ไม่ใช้อํานาจตามอําเภอใจ ผู้ถูกตรวจสอบสามารถทราบถึงอํานาจของเจ้าหน้าที่ตรวจสอบได้อย่าง
ชัดแจ้ง เป็นการให้หลักประกันแก่ผู้ถูกตรวจสอบเป็นอย่างดี อาทิเช่น อํานาจหน้าที่ในการตรวจสอบของ
เจ้าหน้าที่สํานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ได้มีกฎหมายกําหนดขอบเขตการใช้อํานาจไว้อย่างชัดแจ้งเป็น
ลายลักษณ์ อักษร จึงถือได้ว่าเป็นหลักประกันที่ดี ให้ กับผู้ ถูกตรวจสอบว่าจะไม่มีการดําเนินการ
นอกเหนือจากที่กฎหมายกําหนดไว้  
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มาตรา ๓๙ สํานักงานการตรวจเงินแผ่นดนิมีอํานาจหน้าที่เก่ียวกับราชการทั่วไปของ
คณะกรรมการ  

และใหม้ีอํานาจหน้าที่ดังตอ่ไปน้ี 
(๑) รับผดิชอบงานธุรการของคณะกรรมการ 
(๒) ตรวจสอบการเงินแผ่นดนิ ดังต่อไปนี ้

   (ก) ตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษา และการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินอื่น
ของหน่วยรับตรวจ หรือที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ และอาจตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน การใช้จ่าย
ทรัพย์สินอื่น หรือการจัดซื้อจัดจ้างตามแผนงาน งานหรือโครงการของหน่วยรับตรวจ และแสดงความเห็น
ว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเป้าหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่ ในกรณีหน่วย
รับตรวจเป็นหน่วยรับตรวจตามมาตรา ๔ (๔) หรือ (๕ ) ให้แสดงความเห็นตามมาตรฐานการสอบบัญชีที่
รับรองทั่วไปด้วย 
  (ข) ตรวจสอบบัญชีและรายงานการรับจ่ายเงินประจําปีงบประมาณ และงบแสดงฐานะ
การเงินแผ่นดินประจําปีงบประมาณ และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมายและตามความเป็นจริง
หรือไม่ 
  (ค) ตรวจสอบบัญชีทุนสํารองเงินตราประจําปี และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตาม
กฎหมายและตามความเป็นจริงหรือไม่ 
  (ง) ศึกษาและเสนอความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งาน โครงการท่ีจะมีผลกระทบต่อการ
จัดทํางบประมาณ 
  (จ) ตรวจสอบเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมและรายได้อื่นของหน่วยรับ
ตรวจ และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ ในกรณี
น้ีให้มีอํานาจตรวจสอบการประเมินภาษีอากร การจัดเก็บค่าธรรมเนียม และรายได้อื่นที่หน่วยรับตรวจ
จัดเก็บด้วย และหน่วยรับตรวจต้องเปิดเผยข้อมูลที่ได้มาจากผู้เสียภาษีอากร ผู้ชําระค่าธรรมเนียมหรือเงิน
อื่นใด ให้แก่สํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินตามที่ร้องขอด้วย และให้ถือว่าการให้ข้อมูลดังกล่าวเป็นการ
กระทําที่ชอบด้วยกฎหมาย 
  ในกรณีหน่วยรับตรวจเป็นหน่วยรับตรวจตามมาตรา ๔ (๖) การตรวจสอบการเงิน
แผ่นดินให้กระทําได้เฉพาะการตรวจสอบว่าการรับจ่ายและการใช้เงินอุดหนุนหรือเงินหรือทรัพย์สินลงทุน
เป็นไปอย่างถูกต้อง และเป็นไปตามวัตถุประสงค์หรือไม่ โดยวิธีการตรวจสอบนั้นให้เป็นไปตามที่
คณะกรรมการกําหนด 
  (๓) จัดทํารายงานผลการปฏิบัติงานประจําปีของสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินเสนอต่อ
สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี ตามมาตรา ๔๘ และการรายงานผลการปฏิบัติงานระหว่างปี
ตามมาตรา ๔๙ 
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  (๔) ติดตามผลการดําเนินงานของหน่วยรับตรวจตามข้อเสนอของสํานักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินตามที่ปรากฏในรายงานผลการปฏิบัติงานประจําปีหรือรายงานผลการปฏิบัติงานระหว่างปี 

(๕) ปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่กฎหมายกําหนด 
  ดังน้ัน จากกฎหมายท่ีให้อํานาจในการทําหน้าที่ตรวจสอบของเจ้าหน้าที่สํานักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินทําให้การตรวจสอบต่างๆ สามารถใช้เป็นพยานหลักฐานที่จะส่งตัวผู้กระทําความผิดให้
ศาลได้ดําเนินการพิจารณาตัดสินต่อไปได้ และเป็นการให้หลักประกันแก่ผู้ถูกตรวจสอบว่าจะไม่ถูกกลั่น
แกล้งจากเจ้าหน้าที่ของรัฐ ไม่มีการใช้อํานาจตามอําเภอใจ การตรวจสอบเป็นไปตามหลักนิติธรรมอย่าง
แท้จริง ทั้งน้ี การออกคําสั่งของเจ้าหน้าที่ตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินบางกรณีอาจมี
ผลกระทบถึงสิทธิต่างๆ ของผู้ถูกตรวจสอบ กฎหมายจึงกําหนดให้ผู้ถูกตรวจสอบที่ได้รับการกระทบสิทธิ
สามารถท่ีจะนําคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองได้ จึงเห็นได้ว่าเป็นไปตามหลักนิติธรรมอย่างแท้จริง อาทิเช่น 
คําพิพากษาศาลปกครอง คดีแดงที่ อ.๑๕๕/๒๕๕๗ นายกเทศมนตรีฟ้องว่าคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินออกคําสั่ งลงโทษปรับทางปกครองโดยมิชอบ แต่ศาลมีคําพิพากษาว่า การกระทําของ
นายกเทศมนตรีเป็นการผิดระเบียบ การตรวจสอบของเจ้าหน้าที่ตรวจสอบสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
กระทําโดยชอบภายใต้กฎหมายให้อํานาจ ดังน้ันคําสั่งลงโทษปรับทางปกครองของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินจึงเป็นคําสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นต้น 
  
บทสรุป 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยรับเอาแนวความคิดเร่ือง หลักนิติธรรม (The Rule of 
Law) มาบัญญัติไว้จนกลายเป็นหลักตามรัฐธรรมนูญไปแล้วโดยกําหนดให้การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานท้ังหลายของรัฐต้องเป็นไปตามหลักน้ี จึงสามารถยกขึ้นว่า
กล่าวและบังคับได้ (enforceable) ในศาล กล่าวคือ ประกอบด้วยหลักที่ว่า ต้องใช้กฎหมายเป็นใหญ่ 
มากกว่าจะถือตามอําเภอใจของบุคคล กฎหมายน้ันต้องเป็นกฎหมายท่ีเป็นธรรม  เมื่อมีการอ้างว่าฝ่ าฝืน
กฎหมาย การจัดการบังคับต้องกระทําในศาล มิใช่จัดการกันเองตามใจชอบ และศาลที่ว่าน้ันต้องเป็นศาล
ท่ีมีอยู่ตามปรกติ มีความเป็นอิสระ มีวิธีพิจารณาความที่ชัดเจน เป็นธรรม   มีความ เท่าเทียมกัน ไม่เลือก
ปฏิบัติ เปิดโอกาสให้มีการต่อสู้กันได้อย่างเต็มที่ในทางพยานหลักฐานซึ่งถือเป็นหัวใจของหลักนิติธรรม 
ราษฎรสามารถใช้หลักนิติธรรมเป็นฐานเชื่อมโยงไปสู่การกล่าวหาเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ และเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ใช้ยกเป็นข้อต่อสู้ได้ ตามตัวอย่างคําพิพากษาศาลปกครองท่ียกมา การวินิจฉัยความถูกผิดซึ่งต้องใช้คน
กลางอันได้แก่ศาล ไม่ว่าจะเป็นศาลยุติธรรม ศาลทหาร ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ สุดแต่คดีจะไปอยู่
ในอํานาจของศาลใด ก็สามารถยกหลักเดียวกันน้ีข้ึนใช้พิจารณาคดไีด้  

-------------------------------------- 
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