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บทคัดย่อ 

 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี มีวตัถุประสงค์เพื ่อศึกษาความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎี 

การควบคุมอาํนาจรัฐและการตรวจเงินแผน่ดิน เพื่อศึกษากฎหมาย ปัญหาท่ีเก่ียวกบัพระราชบญัญติั

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 และเพื่อเสนอแนะแนวทางแก้ไข 

ปรับปรุงกฎหมาย พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพดว้ยการวิจยัเอกสาร โดยศึกษาวิเคราะห์

จากวิทยานิพนธ์ หนงัสือ วารสาร บทความ งานวิจยั บทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง และขอ้มูลอ่ืนๆ 

ทางอิเล็กทรอนิกส์ท่ีเก่ียวขอ้ง 

ผลการศึกษาพบว่า พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน 

พ.ศ. 2561 มีขอ้บกพร่องอยู่หลายประการที่จะทาํให้การตรวจสอบการรับ – จ่ายเงินแผ่นดิน 

ขาดประสิทธิภาพและไม่สามารถป้องกนัความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การเงินการคลงัของรัฐได ้

คือ ตรวจสอบการจดัเก็บภาษีอากรของหน่วยรับตรวจ ตามมาตรา 86 วรรคทา้ย เป็นบทบญัญติั 

ท่ีห้ามผูว้่าการตรวจสอบการประเมินการจดัเก็บภาษีอากรของหน่วยรับตรวจ การตรวจสอบการจดัซ้ือ

จดัจา้งพสัดุของหน่วยรับตรวจ ตามมาตรา 89 เป็นบทบญัญติั ท่ีลิดรอนอาํนาจการตรวจสอบก่อน

จ่ายการจดัซ้ือจดัจา้งของผูว้ ่าการ และการติดตามผลการตรวจสอบของผูว้ ่าการ ตามมาตรา 85 

เป็นบทบญัญติั ท่ีมีเน้ือหาเป็นอุปสรรคในการติดตามผลการตรวจสอบของผูว้า่การ เพื่อเป็นการแกไ้ข

ขอ้บกพร่องดงักล่าว จึงไดเ้สนอแนะให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ

วา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 ใหมี้บทบญัญติัท่ีสอดคลอ้งกบัผลการศึกษาและประเด็นปัญหา 

ดงักล่าวขา้งตน้ เพื่อให้การตรวจเงินแผน่ดินเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ และเพื่อป้องกนัความเสียหาย

ท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การเงินการคลงัของรัฐได ้
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Abstract 
 

This independent study aims to study background, concepts, theories of controlling 
government authorities and state audits, problems about the Organic Act on State 
Audit B.E. 2561, and suggests solutions to improve regulation of the Organic Act on 
State Audit B.E. 2561.  

This independent study is qualitative research. Theses, books, journals, articles, 
researches, legislations of relative laws and other relative electronic information were 
studied. 

It was found that there were several shortcomings of the Organic Act on 
State Audit B.E. 2561 which made an examination of government revenues and expenses 
less efficient and it is impossible to prevent damages to public finances. The study is 
divided into three parts as follows. First, a taxation examination of inspection units 
under the last paragraph of Section 86 prohibits the governor from examining the 
taxation assessment of the inspection unit. Secondly, the procurement examination of 
the inspection unit under Section 89 is a provision that diminishes power of the pre-
audit procurement inspection of the governor. Thirdly, following up of the examination 
results of the governors under Section 85 is a provision, of which the content 
obstructs following up on results of the governor. In order to resolve the mentioned 
shortcomings, the Organic Act on State Audit B.E. 2561 should be improved to 
contain legislation which relates to the mentioned results and issues. The purpose 
of this improvement is streamline state audits and prevent damages to government 
finances. 
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การศึกษาคน้ควา้อิสระอย่างใกล้ชิดเสมอมา นับตั้งแต่เร่ิมตน้จนสําเร็จเสร็จสมบูรณ์32 ซ่ึงผูเ้ขียน
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บทที ่ 1 

บทนํา 

 

 

1.  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

การตรวจสอบการใชจ่้ายเงินหรือทรัพยสิ์นของแผน่ดิน เป็นเร่ืองสําคญัอยา่งยิ่งต่อการ

พฒันาประเทศ โดยเงินรายไดแ้ผน่ดินเป็นเงินท่ีไดม้าจากภาษีของประชาชนทั้งชาติ โดยเงินรายได้

เหล่าน้ีจะนาํไปจดัทาํงบประมาณในแต่ละปีเพื่อพฒันาประเทศ ในด้านต่างๆ ให้เกิดความมัน่คง 

ความเจริญกา้วหนา้ประชาชนอยูดี่กินดีมีความสุข และใหก้ารบริการสาธารณะแก่ประชาชน 

กฎหมายรัฐธรรมนูญได้กาํหนดการใช้จ่ายเงินงบประมาณเพื่อพฒันาประเทศไว ้

โดยกาํหนดให้รัฐบาลตอ้งจดัทาํแผนการใช้จ่ายเงินล่วงหน้าโดยตอ้งมีการประมาณการรายรับ 

และวตัถุประสงค์ กิจกรรม แผนงาน โครงการในแต่รายการของการใช้จ่ายงบประมาณให้ชดัเจน 

รวมทั้งตอ้งแสดงฐานะการเงินการคลงัของประเทศ เพื่อขอความเห็นชอบจากตวัแทนประชาชน 

ซ่ึงก็คือ สภาผูแ้ทนราษฎรอนัเป็นการควบคุมการจ่ายเงินของรัฐโดยการอนุมติังบประมาณรายจ่าย

ประจาํปี แต่จากเหตุผลท่ีว่าเงินงบประมาณแผ่นดินท่ีใช้จ่ายแต่ละปีนั้นเป็นเงินจาํนวนมหาศาล

ทั้งยงัเป็นเงินที่มาจากประชาชน ดงันั้นแมว้่าจะมีการกลัน่กรองการใช้งบประมาณแผ่นดิน

โดยสภาผูแ้ทนราษฎรและหน่วยงานราชการ รัฐวสิาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และแมจ้ะมีกฎหมาย 

ระเบียบ ขอ้บงัคบัต่างๆ เพื่อใช้เป็นหลกัเกณฑ์ในการปฏิบติัในการจ่ายเงินงบประมาณแผ่นดิน

ท่ีไดรั้บจดัสรรไปให้แลว้ก็ตาม แต่ก็ยงัไม่เพียงพอท่ีจะเช่ือมัน่ไดว้า่เงินงบประมาณแผน่ดินเหล่านั้น

จะถูกใชจ่้ายไปโดยถูกตอ้งตามกฎหมายและชอบธรรม  

วิธีการท่ีรัฐใช้ในการกาํกบัดูแลการรับเงินรายได้แผ่นดินและการใช้จ่ายเงินงบประมาณ

โดยการออกกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการเงิน การคลงั การงบประมาณ เพื่อการควบคุม

การรับ การใช้จ่ายเงินของแผ่นดินให้มีประสิทธิภาพและมีวินยั โดยมีบทลงโทษแก่ผูฝ่้าฝืน ซ่ึงมี

ทั้งโทษทางวินยั ทางแพ่ง และทางอาญา ความรับผิดในทางอาญาและทางแพง่จะตอ้งมีการฟ้องร้อง

ต่อศาล เพื่อลงโทษผูก้ระทาํผิดและเรียกค่าเสียหายจากผูรั้บผิดชอบใหช้ดใชเ้งินแก่รัฐ ส่วนทางวินยั 

จะดาํเนินการตามกฎหมายของหน่วยงานนั้นๆ นอกจากน้ียงัมีองค์กรอิสระตรวจสอบการรับเงิน

รายไดแ้ผน่ดินและการใชจ่้ายเงินงบประมาณใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ และขอ้บงัคบัต่างๆ 
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การตรวจสอบการรับเงินรายไดแ้ผ่นดินและการใชจ่้ายเงินงบประมาณของหน่วยงาน

ราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ ก็เป็นขั้นตอนที่สําคญั เพราะสามารถช่วยให้

พบและดาํเนินการกบัผูท่ี้เก่ียวขอ้งให้รับผิดชอบไดใ้นเวลาอนัรวดเร็วพร้อมทั้งหามาตรการแกไ้ข

และป้องกนัไม่ให้เกิดการปฏิบติัดงักล่าวหรือหากเกิดข้ึนก็จะเกิดไดย้ากข้ึน ซ่ึงถือวา่เป็นมาตรการ

ที่มีผลในเชิงป้องกนัและป้องปราม ซ่ึงการตรวจสอบการรับเงินและการใช้จ่ายเงินโดยสํานกังาน

การตรวจเงินแผน่ดินเป็นการตรวจสอบเพื่อความถูกตอ้งของการรับเงินรายไดแ้ผน่ดินและการใช้

จ่ายเงินงบประมาณ สํานกังานการตรวจเงินแผน่ดินจึงเป็นหน่วยงานตรวจสอบสุดทา้ยในกระบวนการ

การควบคุมการรับเงินรายไดแ้ละการใชจ่้ายเงินของรัฐ 

สาํนกังานการตรวจเงินแผน่ดินในฐานะท่ีเป็นองคก์รอิสระไดเ้กิดข้ึนชดัเจนในรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 312 มีบทบญัญติัรองรับให้มีการตรวจเงินแผน่ดิน

เป็นคร้ังแรกเพื่อการควบคุมตรวจสอบการเงินของรัฐโดยมอบหมายให้คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน

และผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดินมีความเป็นอิสระและเป็นกลาง และในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงเป็นฉบบัปัจจุบนัไดบ้ญัญติัรองรับไวเ้ช่นเดียวกนัตามมาตรา 240 และ 242  

เม่ือปี พ.ศ. 2542 ไดมี้การตราพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงิน

แผ่นดิน พ.ศ. 2542 ข้ึนเป็นคร้ังแรก เพื่อกาํหนดคุณสมบติั ลกัษณะตอ้งห้าม การสรรหา การพน้

จากตาํแหน่ง หน้าที่และอาํนาจ ตลอดจนการปฏิบตัิหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

ผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดิน และสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เพื่อให้การตรวจเงินแผ่นดิน

เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ และเพื่อป้องกนัความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การเงินการคลงัของรัฐ 

ต่อมาไดม้ีการตราพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 

ซ่ึงเป็นฉบบัปัจจุบนั  

ในการตรวจสอบการรับเงินรายไดแ้ผน่ดินและการใชจ่้ายเงินงบประมาณของหน่วยรับ

ตรวจ ใหเ้ป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ และเพื่อป้องกนัความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การเงินการคลงั

ของรัฐนั้น ย่อมตอ้งเป็นไปตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน 

พ.ศ. 2561 ท่ีกาํหนดหน้าท่ีและอาํนาจในการตรวจสอบของผูว้่าการ ซ่ึงจากการศึกษาพระราชบญัญติั

ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 พบวา่ยงัมีขอ้บกพร่องอยูห่ลายประการ

ท่ีจะทาํให้การตรวจสอบการรับเงินรายไดแ้ผน่ดินและการใช้จ่ายเงินงบประมาณของหน่วยตรวจ 

ขาดประสิทธิภาพและไม่สามารถป้องกนัความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การเงินการคลงัของรัฐได ้

โดยมีปัญหาท่ีสาํคญัดงัน้ี  
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1)  ประเด็นเก่ียวกบัการจดัเก็บภาษี หน่วยรับตรวจมีหนา้ท่ีและอาํนาจในการจดัเก็บภาษี

ตามท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงขั้นตอนการประเมินภาษีมีส่วนสาํคญัในการจดัเก็บภาษีให้เป็นไปอยา่งถูกตอ้ง

และครบถว้น ซ่ึงจากการตรวจสอบของสํานกัตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัเพชรบุรีที่ผ่านมา พบว่า

การจดัเก็บภาษีของหน่วยรับตรวจ มีขอ้บกพร่องและความผิดพลาดในการประเมินภาษีหรือขบวน 

การประเมินภาษีของหน่วยรับตรวจ ซ่ึงทาํให้การจดัเก็บภาษีไม่เป็นไปตามกฎหมาย และทาํให้ราชการ

เสียประโยชน์จากการจดัเก็บรายได ้ 

จึงเห็นไดว้า่ในการตรวจสอบการจดัเก็บรายไดข้องหน่วยรับตรวจนั้น การตรวจสอบ

การประเมินภาษีหรือขบวนการประเมินภาษีของหน่วยรับตรวจมีความสําคญัยิ่ง ทั้งในดา้นการปฏิบติั

ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย การรักษาผลประโยชน์ของประเทศชาติ และเพือ่ป้องกนัการทุจริตคอรัปชัน่ 

แต่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 86 วรรคทา้ย 

เป็นบทบญัญติัท่ีหา้มผูว้า่การตรวจสอบการประเมินการจดัเก็บภาษีอากรของหน่วยรับตรวจ  

มาตรา 86 “ในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่า หน่วยรับตรวจจดัเก็บรายได้

หรือผลตอบแทนไม่เป็นไปตามกฎหมายหรือสัญญา ให้ผูว้า่การมีหนงัสือแจง้ขอ้บกพร่องพร้อมทั้ง

ขอ้เสนอแนะไปยงัหน่วยรับตรวจเพื่อดาํเนินการให้ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือสัญญา และให้หน่วย

รับตรวจช้ีแจงเหตุผลหรือแจง้ผลการดาํเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่องตามขอ้เสนอแนะภายในระยะเวลา

ท่ีผูว้า่การกาํหนด 

ในกรณีท่ีผูว้่าการไม่เห็นดว้ยกบัการช้ีแจงเหตุผลของหน่วยรับตรวจ หรือเห็นว่า

การดาํเนินการไม่เป็นไปตามขอ้เสนอแนะหรือไม่ดาํเนินการโดยไม่มีเหตุอนัสมควร ให้ผูว้่าการ

แจง้รัฐมนตรีเจา้สังกดั หรือรัฐมนตรีซ่ึงกฎหมายกาํหนดให้มีหน้าที่กาํกบัหรือควบคุมกิจการ

ของหน่วยรับตรวจ หรือรัฐมนตรีผูร้ักษาการตามกฎหมาย เพื่อพิจารณาดาํเนินการตามหน้าท่ี

และอาํนาจต่อไป 

ในกรณีท่ีผูว้า่การมีหลกัฐานอนัหนา้เช่ือวา่หน่วยรับตรวจมีขอ้บกพร่องในการจดัเก็บ

ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม หรือรายไดอ่ื้นใด ผูว้า่การมีอาํนาจขอให้หน่วยรับตรวจเปิดเผยขอ้มูลโดยรวม

ที่ได้มาจากผูเ้สียภาษีอากร ผูช้าํระค่าธรรมเนียม หรือรายได้อื่นใด โดยตอ้งระบุหลกัฐานให้

หน่วยรับตรวจทราบตามสมควร และให้ถือว่าการที่หน่วยรับตรวจเปิดเผยขอ้มูลดงักล่าวให้แก่

ผูว้่าการเป็นการกระทาํท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 

อาํนาจในการขอให้หน่วยรับตรวจเปิดเผยขอ้มูลตามวรรคสาม ถา้เป็นกรณีเก่ียวกบั

ภาษีอากรประเมิน ผูว้า่การจะมอบหมายใหร้องผูว้า่การกระทาํการแทนก็ได ้แต่จะมอบให้เจา้หนา้ท่ี

อ่ืนมิได ้
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ในการตรวจสอบการจดัเก็บภาษีอากรประเมินตามวรรคสามตอ้งไม่มีลกัษณะ

เขา้ไปใชอ้าํนาจประเมินแทนหน่วยรับตรวจ หรือเป็นการวินิจฉยัการประเมินของผูมี้อาํนาจประเมิน”  

ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นวา่บทบญัญติัดงักล่าวเป็นการลิดรอนอาํนาจการตรวจสอบของผูว้า่การ 

และทาํใหก้ารตรวจสอบการจดัเก็บรายไดข้าดประสิทธิภาพประสิทธิผล เป็นการเปิดโอกาสให้เจา้หนา้ท่ี

หรือนกัการเมืองแสวงหาผลประโยชน์ได ้และขดัแยง้กบัหลกัการทางกฎหมาย อาทิเช่น หลกันิติรัฐ 

หลกัการคน้หาความจริง และหลกัการจดัเก็บภาษี ของ อดมั สมิธ เป็นตน้  

2)  ประเด็นเก่ียวกับการตรวจสอบพสัดุ หน่วยรับตรวจมีหน้าท่ีและอาํนาจในการ

จดัซ้ือจดัจา้งและบริหารพสัดุ ซ่ึงขั้นตอนในจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุของหน่วยรับตรวจตอ้งเป็นไป

ตามกฎหมาย ระเบียบ และขอ้บงัคบัต่างๆ ดงันั้นในการตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุ เพื่อให้

เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และเพื่อป้องกนัความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การเงินการคลงัของรัฐ 

ในบางกรณีสํานกังานการตรวจเงินแผน่ดินจาํเป็นตอ้งตรวจสอบการจดัจา้งพสัดุก่อน หรือระหวา่ง

ดาํเนินโครงการ เช่น โครงการขดุลอกสระนํ้า โครงการขดุลอกแม่นํ้า เป็นตน้ 

เน่ืองจากโครงการประเภทงานขุดลอกดินนั้น หากมีการกาํหนดระดบัดินเดิมก่อนขุด

สูงกวา่ความเป็นจริง ทาํให้ราคากลางสูงกวา่ความเป็นจริง จะทาํให้ทางราชการไดรั้บความเสียหาย 

และเป็นการเปิดโอกาสให้เกิดการทุจริตคอรัปชัน่ได ้ซ่ึงการตรวจสอบโครงการเมื่อดาํเนินการ

เสร็จส้ินแล้ว ไม่สามารถตรวจสอบขอ้เท็จจริงของระดับดินเดิมก่อนขุดลอกได้ว่าถูกต้อง

ตามท่ีแบบรูปรายการกาํหนดไวห้รือไม่  

แต่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 

มาตรา 89 เป็นบทบญัญติัท่ีห้ามผูว้า่การตรวจสอบสอบผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพ ก่อนดาํเนินการ

แลว้เสร็จ ซ่ึงการจดัซ้ือจดัจา้งหรือโครงการของรัฐต่างๆ เป็นการดาํเนินการเพื่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ

และประสิทธิภาพตามวตัถุประสงค์ที่ตั้งไว ้ดงันั้น บทบญัญติัดงักล่าว จึงมีความหมาย เป็นการ

ห้ามผูว้า่การตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งหรือโครงการต่างๆ ของรัฐ ก่อนดาํเนินการแลว้เสร็จ  

มาตรา 89 “ในการตรวจสอบผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพ ตอ้งตรวจสอบเม่ือการ

ดาํเนินการเสร็จส้ินแล้ว เวน้แต่ผูว้่าการจะเห็นว่ามีการปฏิบติัอย่างใดอย่างหน่ึงท่ีเห็นได้ชัดเจน

วา่จะไม่ก่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิหรือขาดประสิทธิภาพ จะแจง้ให้หน่วยรับตรวจทราบก่อนหรือในระหวา่ง

ดาํเนินการก็ได ้ในกรณีเช่นนั้น ผูว้า่การตอ้งแนะนาํวธีิดาํเนินการท่ีถูกตอ้งให้หน่วยรับตรวจปฏิบติัดว้ย 

และในกรณีท่ีหน่วยรับตรวจเห็นวา่การดาํเนินการท่ีผูว้า่การแนะนาํนั้นไม่อาจหรือไม่สมควรดาํเนินการ

โดยมีเหตุผลอนัสมควรให้เป็นหน้าท่ีของผูว้่าการ หน่วยรับตรวจ และหน่วยงานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง

จะร่วมกนัหารือเพื่อหาขอ้ยุติโดยเร็ว เพื่อมิให้เกิดความเสียหายข้ึน เมื่อไดข้อ้ยุติประการใดแลว้ 

ให้หน่วยรับตรวจดาํเนินการไปตามขอ้ยติุนั้น”  
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ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นวา่บทบญัญติัดงักล่าวเป็นการลิดรอนอาํนาจการตรวจสอบของผูว้า่การ 

และทาํให้การตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุของหน่วยรับตรวจขาดประสิทธิภาพประสิทธิผล 

ไม่สามารถป้องกันความเสียหายได้ เป็นการเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าท่ีหรือนักการเมืองแสวงหา

ผลประโยชน์ได ้และขดัแยง้กบัหลกัการทางกฎหมาย อาทิเช่น หลกันิติรัฐ หลกัการคน้หาความจริง 

และหลกัความจาํเป็นและประโยชน์สาธารณะ เป็นตน้  

3)  ประเด็นการติดตามผลการดาํเนินการ เม่ือสํานกังานการตรวจเงินแผ่นดินแจง้ผล

การตรวจสอบ ในกรณีท่ีปรากฏวา่มีขอ้บกพร่อง เน่ืองจากการหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย 

ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือมติคณะรัฐมนตรี หน่วยรับตรวจตอ้งแจง้ผลการดาํเนินการต่อผูว้า่การภายใน

กาํหนดระยะเวลา เพื่อพจิารณาดาํเนินการตามหนา้ท่ีและอาํนาจต่อไป 

แต่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 

มาตรา 85 วรรคหน่ึง มิไดใ้ห้อาํนาจผูว้่าการกาํหนดระยะเวลาให้หน่วยรับตรวจดาํเนินการแกไ้ข

ขอ้บกพร่อง และในกรณีท่ีผูว้า่การไม่เห็นดว้ยกบัการช้ีแจงของหน่วยรับตรวจ หรือหน่วยรับตรวจ

ไม่ดาํเนินการตามขอ้เสนอแนะ บทบญัญติัดงักล่าว ก็มิไดก้าํหนดแนวทางหรือหลกัเกณฑ์ให้ผูว้า่การ

ปฏิบติัแต่อยา่งใด  

มาตรา 85 “ในกรณีท่ีผลการตรวจสอบปรากฏวา่มีขอ้บกพร่องเน่ืองจากเจา้หนา้ท่ี

ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผน 

การปฏิบตัิราชการ ให้ผูว้่าการมีหนงัสือแจง้ขอ้บกพร่องพร้อมทั้งเสนอแนะให้ผูรั้บตรวจทราบ

เพื่อดาํเนินการแกไ้ขและควบคุมหรือกาํกบัมิให้เกิดขอ้บกพร่องข้ึนอีก แต่ผูว้่าการตอ้งรับฟังคาํช้ีแจง

และเหตุผลหรือความจาํเป็นของหน่วยรับตรวจประกอบดว้ย  

ในกรณีตามวรรคหน่ึง ถา้ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจท่ีไม่เก่ียวกบั

กฎหมายวา่ดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐ ใหผู้ว้า่การแจง้ใหผู้รั้บตรวจพิจารณาดาํเนินการเพื่อให้มี

การชดใชค้่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจหรือดาํเนินการทางวินยั แลว้แต่กรณี และเม่ือผูรั้บตรวจ

ดาํเนินการเป็นประการใดแลว้ใหแ้จง้ใหผู้ว้า่ทราบ 

ในกรณีท่ีผลการตรวจสอบประกอบกับคาํช้ีแจงของหน่วยรับตรวจปรากฏว่า

กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการใดไม่เหมาะสม

กบัสถานการณ์ หรือการปฏิบติัตามจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อราชการหรือประชาชน ให้เป็นหนา้ท่ี

ของผูว้า่การท่ีจะเสนอแนะต่อหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั 

มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการให้เหมาะสมต่อไป ในกรณีเช่นน้ี การดาํเนินการ

ของหน่วยรับตรวจท่ีบกพร่องใหเ้ป็นอนัพบัไป เวน้แต่เป็นกรณีทุจริต”  
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ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นว่าบทบญัญติัดงักล่าวเป็นอุปสรรคในการติดตามผลการตรวจสอบ

ของผูว้่าการ และทาํให้ผลการตรวจสอบไม่เกิดประโยชน์ เน่ืองจากผูว้่าการไม่มีอาํนาจในการ

กาํหนดระยะเวลาให้หน่วยรับแกไ้ขขอ้บกพร่อง ตามมาตรา 85 วรรคหน่ึง ทาํให้ผูว้่าการไม่มีเง่ือนเวลา

ในการติดตามทวงถามในกรณีที่หน่วยรับตรวจเพิกเฉยไม่ปฏิบตัิตามหนงัสือแจง้ขอ้บกพร่อง

พร้อมทั้งเสนอแนะของผูว้า่การ และบทบญัญติัดงักล่าวขดัแยง้กบัแนวคิดการติดตามและประเมินผล 

 

2.  วตัถุประสงค์การศึกษา 

 

2.1  เพื่อศึกษาความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎี การควบคุมอาํนาจรัฐและการตรวจเงินแผน่ดิน 

2.2  เพื่อศึกษากฎหมาย ปัญหาท่ีเก่ียวกบัพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ย

การตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561  

2.3  เพื่อเสนอแนะแนวทางแกไ้ข ปรับปรุงกฎหมาย พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ

วา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 

 

3.  กรอบแนวคดิของการวจิัย 

 

ศึกษาแนวคิด ทฤษฏีเก่ียวกบัการคน้หาความจริง ในการใช้อาํนาจเพื่อแสวงหาขอ้เท็จจริง

ของสํานกังานการตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจสอบความถูกตอ้งของการประเมินภาษีและการ

จดัจา้งพสัดุ ทฤษฎีการกระจายอาํนาจ เป็นการกระจายอาํนาจในการติดตามผลการดาํเนินการ 

เพื่อใหผ้ลการตรวจสอบของสาํนกังานการตรวจเงินแผน่ดินไดรั้บการปฏิบติั 

 

4.  ประเด็นปัญหาการวจิัย 

 

4.1  พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 86 

สามารถทาํให้สํานกังานการตรวจเงินแผ่นดินทาํการตรวจสอบการจดัเก็บภาษีของหน่วยรับตรวจ 

ใหเ้ป็นไปอยา่งถูกตอ้งครบถว้นไดห้รือไม่  

4.2  พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 89 

สามารถทาํให้สํานกังานการตรวจเงินแผ่นดินทาํการตรวจสอบการจดัจา้งพสัดุของหน่วยรับตรวจ 

ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือมติคณะรัฐมนตรีไดห้รือไม่  
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4.3  พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 85 

สามารถทาํให้ผลการตรวจสอบของสํานกังานการตรวจเงินแผ่นดิน ไดรั้บการปฏิบติัจากหน่วย

รับตรวจหรือไม่  

 

5.  สมมติฐานการวจิัย 

 

พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ยงัมีขอ้บกพร่อง

ไม่ครอบคลุมอาํนาจการตรวจสอบ ดังนั้ นหากมีการแก้ไข ปรับปรุงกฎหมาย พระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ก็น่าจะส่งผลให้การตรวจสอบ 

มีประสิทธิภาพและสามารถป้องกนัความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การเงินการคลงัของรัฐได ้ 

 

6.  ขอบเขตของการศึกษา 

 

ศึกษาบทความ งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการตรวจเงินแผน่ดิน และผลการตรวจสอบ

ของสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เพื่อนําเสนอแนวทางแก้ไขปัญหาท่ีเก่ียวกบัพระราชบญัญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 

 

7.  คาํนิยามศัพท์เฉพาะ หรือคาํจํากดัความทีใ่ช้ในการวจิัย 

 

7.1  คณะกรรมการ หมายความวา่ คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน 

7.2  ผู้ว่าการ หมายความวา่ ผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดิน 

7.3  สํานักงาน หมายความวา่ สาํนกังานการตรวจเงินแผน่ดิน 

7.4  หน่วยรับตรวจ หมายความวา่ กระทรวง ทบวง กรม หน่วยงานราชการส่วนภูมิภาค 

หน่วยงานราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนๆของรัฐ และหน่วยงานท่ีรัฐมิไดจ้ดัตั้งข้ึน

แต่ไดรั้บเงินอุดหนุน 
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8.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

8.1  ทาํใหท้ราบความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎี การควบคุมอาํนาจรัฐและการตรวจเงินแผน่ดิน 

8.2  ทาํให้ทราบถึงกฎหมาย ปัญหาที่เก่ียวกบัพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ

ว่าดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 

8.3  ทาํให้ทราบถึงแนวทางแกไ้ข ปรับปรุงกฎหมาย พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ

วา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 

 

9.  ระเบียบวธีิวจิัยทีใ่ช้ในการศึกษา 

 

ใช้วิธีการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยการรวบรวมขอ้มูลจากเอกสาร 

ในรูปแบบการวจิยัเอกสาร (Documentary Research) เพื่อนาํเอกสารหรือหลกัฐานต่างๆ มาวเิคราะห์

และอธิบายปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนและวิเคราะห์สาเหตุและผล (Cause and Effect) เพื่อนาํขอ้มูลท่ีได ้

มาวเิคราะห์ผลท่ีเกิดข้ึนยอ้นกลบัมาใหเ้ห็นวา่เกิดมาจากเหตุปัจจยัใดบา้ง หรือวเิคราะห์เหตุไปหาผล

ใหเ้ห็นวา่เม่ือเหตุน้ีเกิดข้ึนไดน้าํไปสู่ผลท่ีเกิดข้ึนอะไรบา้ง 



บทที ่ 2 

ความเป็นมา ความหมาย แนวคดิ ทฤษฎี 

ที่เกีย่วกบัการตรวจเงินแผ่นดิน 

 

 

“เงินแผ่นดินนั้นคือเงินของประชาชนทั้งชาติ” ความบางตอนของพระบรมราโชวาท

องคห์น่ึงท่ีพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่ัวภูมิพลอดุลยเดช ไดพ้ระราชทานให้แก่สํานกังานการตรวจเงิน

แผ่นดิน ถอ้ยคาํท่ีเป่ียมความหมายอยา่งหมดจดน้ี แสดงให้เขา้ใจอยา่งง่ายวา่เงินทุกบาทท่ีส่วนราชการ

ใช้ทรัพยสิ์นของทางราชการทุกส่ิงล้วนเป็นของประชาชนคนไทย ซ่ึงรวมทั้งการใช้จ่ายเงิน

เพื่อดาํเนินงานโครงการต่างๆ ของส่วนราชการ ตลอดจนเงินเดือนของบุคลากรของรัฐ ก็ลว้นแลว้ 

แต่ใชเ้งินท่ีไดม้าจากประชาชนคนไทยทั้งส้ิน 

แมว้า่การดาํเนินชีวติของคนไทยในปัจจุบนั จะเผชิญกบักระแสการพฒันาทางเทคโนโลยี

ท่ีไม่หยุดน่ิง กระบวนการธุรกรรมท่ีมีความสลบัซบัซ้อน วิถีทางสังคมท่ีเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็ว

จนอาจทาํใหค้นไทยทุกวนัน้ีหลงลืมคุณค่าและขาดจิตสาํนึกความรู้สึกหวงแหนเงินแผน่ดินไปบา้ง  

“แต่.... จะรู้สึกอยา่งไร ? หากเงินแผน่ดินของพวกเราถูกใชจ่้ายไปง่ายๆ อยา่งไรเหตุผล 

หรือมีความฉอ้ฉลเคลือบคลุม.....”  

เงินงบประมาณแผ่นดินปีหน่ึงๆ ถูกใช้ไปกวา่ลา้นลา้นบาท หากจะวางใจต่อบทบาท

หน้าที่ของสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่มีบุคลากรเพียงสองพนัคนเศษแทนประชาชน

กวา่หกสิบลา้นคนแลว้ ยอ่มเป็นความเส่ียงท่ีสําคญัยิ่ง และเป็นอุปสรรคภยัคุกคามต่อเงินงบประมาณ

ของแผ่นดิน และหากประชาชนคนไทยทุกคนไม่ร่วมด้วยช่วยกนัสอดส่องการใช้เงินแผ่นดิน 

ซ่ึงเป็นของพวกเราประเทศชาติจะเป็นอยา่งไร  

ดว้ยความตระหนกัต่อคุณค่าความสําคญัของเงินแผน่ดิน วิวฒันาการของการตรวจสอบ

การใชจ่้ายเงินแผน่ดินจากอดีตจนถึงปัจจุบนั จึงเป็นส่ิงท่ีคนไทยทุกคนควรรับทราบ ปลูกจิตสํานึก

ให้เกิดความรักและความหวงแหนต่อเงินแผ่นดิน โดยเพื่อให้มัน่ใจว่าเงินแผ่นดินนั้นไดถู้กใชจ่้าย

ไปเพื่อความเจริญและความมัน่คงของประเทศไทยอยา่งแทจ้ริง 
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1.  ความเป็นมาของการตรวจเงินแผ่นดินไทย 

 

เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวทรงบรรลุพระราชนิติภาวะ เม่ือพระชนมายุ

ครบ 20 พรรษา พระองค์เร่ิมมีพระราชประสงค์ที่จะควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ทั้งน้ีมิใช่

เพราะทรงตอ้งการเพียงจะควบคุมอาํนาจการเงิน อย่างธรรมเนียมกษตัริยใ์นระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์

เท่านั้น แต่ยงัทรงตระหนกัถึงขอ้เท็จจริงที่ว่า หากพระองค์มีพระบรมราโชบายจะให้งานปฏิรูป

ในดา้นอ่ืนเป็นสาํเร็จผล พระองคจ์ะตอ้งเขา้จดัรูปการบริหารการคลงัของประเทศเสียใหม่  

แมจ้ะกล่าวไดว้า่รายรับและรายจ่ายของรัฐรวมศูนยอ์ยูภ่ายใตอ้าํนาจของพระมหากษตัริย ์

แต่ในดา้นการบริหารการคลงัแลว้ไม่มีลกัษณะรวมศูนย ์ดงันั้นในท่ีสุดจึงไม่มีใครสามารถทราบได้

ว่ารายรับและรายจ่ายท่ีแทจ้ริงของแผ่นดินมีมากเท่าใด เสนาบดีกรมพระคลงัมหาสมบติัมีหน้าท่ี

แต่เพียงรับเงินท่ีกรมต่างๆ ส่งมาเท่านั้น จึงเป็นเหตุให้เงินของแผน่ดินร่ัวไหลมาก เจา้ภาษีนายอากร

ต่างๆ ก็ไม่ส่งเงินตามกาํหนด ดงัหลกัฐานท่ีวา่  

“...เงินภาษีอากรซ่ึงข้ึนในทอ้งพระคลงั ทั้งปวง ซ่ึงจะไดเ้ป็นกาํลงัทาํนุบาํรุงแผ่นดิน

ต่อไปนั้น เจา้ภาษีรับทาํอากรไป เงินหลวงก็คา้งสะสมอยูม่าก ตอ้งเร่งรัดอยูเ่สมอมิไดข้าด ก็ไม่ใคร่

จะได้เงินมาทนัใช้ราชการ ก็ต้องขาดศูนยไ์ปเสียโดยมาก การคา้ขายท่ีกรุงเทพก็ไม่มีความเจริญ 

เพราะจีนทาํภาษีแลว้เอาเงินไปใช ้ทางอ่ืนเสีย เงินหลวงก็คา้งทบัหนกัลง...”1  

ปัญหารายไดข้องรัฐบาลไม่พอจ่ายเป็นปัญหาท่ีสําคญัท่ีสุดสําหรับการพฒันาประเทศ

ตามพระราชประสงค ์ดว้ยไม่มีเงินสําหรับใช้จ่ายในการนั้น เพราะวิธีการเก็บภาษีอากรท่ีใช้กนัมา

แต่เดิมนั้นไดก้ระจายอยูใ่นกรมต่างๆ คือ กรมพระคลงัมหาสมบติั กรมพระคลงัสินคา้ กรมพระกลาโหม 

กรมหหาดไทย กรมพระคลงัในซ้าย กรมพระคลงัในขวา กรมพระคลงัราชการ กรมท่ากลาง 

กรมท่าซ้าย กรมนา กรมพระสุรัสวดี กรมพระนครบาล และกรมส่วย โดยเจา้กรมนั้นๆ ไดม้อบ

ให้เจา้ภาษีนายอากรรับเหมาการเก็บภาษีมาส่งให้ครบตามจาํนวนเงิน ที่ประมูลไวแ้ต่ละปี 

โดยจะชกัเอาส่วนท่ีเกินไวเ้ป็นของตนเสียก่อน วิธีการดงักล่าวน้ีนอกจากเจา้ภาษีนายอากรไม่ค่อย

จะส่งเงินให้ครบ ตอ้งคา้งอยูห่ลายๆ ปีแลว้ เจา้กรมผูรั้บเงินก็มกัจะนาํเอาเงินไปใชก่้อน เพราะสมยันั้น

ยงัไม่มีการจ่ายเงินเดือนให้ ยอมเป็นหน้ีหลวงคนหน่ึงๆ เป็นร้อยเป็นพนัชัง่ ทาํใหร้ายไดข้องรัฐบาล

1 เสถียร  ลายลกัษณ์, พระราชบญัญติัสําหรับหอรัษฎากรพิพฒัน์ ร.ศ. 1235, ประชุมกฎหมายประจาํศก เล่ม 8, 

กรุงเทพมหานคร: เดลิเมล,์ 2478, หนา้ 83 
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ขาดไปปีละมากๆ นอกจากนั้นการใช้จ่ายเงินออกไปก็ยงัหละหลวม ก่อให้เกิดการฉ้อราษฎร์บงัหลวง 

เช่น เจา้หนา้ท่ีผูจ้ดัซ้ือไปร่วมมือกบัพอ่คา้ เพื่อหาผลประโยชน์ทาํใหรั้ฐซ้ือของแพง เป็นตน้2  

ดงันั้นส่ิงแรกท่ีพระองค์ทรงดาํเนินการแกไ้ขอยา่งเร่งด่วนหลงัจากท่ีมีพระราชอาํนาจ 

อย่างสมบูรณ์แล้ว คือ การแก้ไขปัญหาการคลงั ทั้งน้ีพระองค์ทรงให้ความเห็นว่า “..ประสงค์ 

แต่จะใหไ้ดเ้งินมาทาํนุบาํรุงบา้นเมือง ให้ราษฎรมีความสุข ป้องกนับา้นเมืองไว ้อยา่ให้เป็นช่องเป็นเหตุ

อนัตรายอนัตรายในภายหนา้ เพื่อจะใหต้ระกลูตั้งมัน่ บา้นเมืองเป็นอินดิเพนเดนยนืยาวไป...”3 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัวทรงเร่ิมทาํการปฏิรูปการคลงัคร้ังแรก 

โดยโปรดเกลา้ฯ ให้ตั้งหอรัษฎากรพิพฒัน์ ข้ึนเม่ือปี พ.ศ. 2461 ในพระบรมมหาราชวงัให้เป็นท่ีทาํการ

ของเจา้พนกังานพระคลงัมหาสมบติั และใหมี้พนกังานบญัชีกลางสาํหรับรวบรวมบญัชีเงินผลประโยชน์

แผน่ดินและตรวจตราการเก็บภาษีอากรซ่ึงกระทรวงต่างๆ เป็นเจา้หนา้ท่ีเก็บนั้น ให้รู้วา่เป็นจาํนวน

เงินเท่าใด และเร่งเรียกเงินของแผ่นดินในดา้นภาษีอากรให้ส่งเขา้พระคลงัมหาสมบติัตามกาํหนด 

โดยไดท้รงตราพระราชบญัญติัสําหรับหอรัษฎากรพิพฒัน์ จุลศกัราช 1235 หรือ พ.ศ. 2416 ซ่ึงถือ

ไดว้่าเป็นจุดเร่ิมตน้อนัสําคญัของการปฏิรูประบบกระทรวงการคลงัและระบบราชการสมยัใหม่

ในเวลาต่อมา 

ในทา้ยท่ีสุดของพระราชบญัญติัหอรัษฎากรพิพฒัน์น้ีไดทิ้้งความเอาไวว้า่ “...พระราชบญัญติั

และกฎหมายสําหรับออฟฟิศน้ี เป็นการตดัผลประโยชน์ของเจา้พนกังานทั้งปวง ถา้เจา้พนกังาน

จะประพฤติตามพระราชบญัญตัิและกฎหมายน้ี ผลประโยชน์เหมือนเป็นแต่ก่อนซ่ึงเคยไดเ้ป็น

อาณาประโยชน์ ของตนนั้นก็จะสูญขาดไปการอนัน้ีก็ได้ทรงทราบ ใตฝ่้าละอองธุรีพระบาท

ทุกประการแล้ว และข้าราชการซ่ึงได้รับราชการอยู่ในออฟฟิศก็จะทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ 

พระราชทานเงินเดือน เงินปี ให้พอสมควรกบัการท่ีตนไดรั้บราชการนั้นจงทุกนาย แต่อยา่ให้เกิน

กว่าราชการของตนท่ีไดท้าํนั้น ให้อุตสาหะประพฤติตามพระราชบญัญติัและกฎหมายท่ีมีอยู่แล้ว

และจะมีต่อไปภายหนา้ทุกประการ...”4 

2 ประวติัศาสตร์กรุงรัตนโกสิทร์ เล่ม 2 รัชการท่ี 4 – 2475, กรุงเทพมหานคร: กองจดหมายเหตุแห่งชาติ กรมศิลปากร, 

จดัพิมพเ์ป็นท่ีระลึกเน่ืองในสมโภชกรุงรัตนโกสินทร์ 200 ปี, 2525, หนา้ 183 
3หจช., จดหมายเหตุรัชการท่ี 5 มดัท่ี 168 เลขท่ี 3 ไม่มีช่ือเร่ือง. อา้งในสุทธาดา เลขไวฑูรย.์ การใช้จ่ายเงินแผ่นดิน

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ หัว, (พ.ศ.2435-2453), วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต, 

ภาควชิาประวติัศาสตร์ บณัฑิตวทิยาลยั จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2525, (อดัสาํเนา)  
4ว.ช.ประสังสิต., พระราชบญัญติัสําหรับหอรัษฎากรพิพฒัน์ เม่ือวนัท่ี 4 มิถุนายน พ.ศ.241, ในประวติักรมสรรพากร

ฉบบัสมบูรณ์: สุรศกัด์ิ ประสังสิต, กรุงเทพมหานคร: กรุงเทพการพิมพ,์ 2514 
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การกาํหนดหนา้ท่ีของเจา้พนกังานหอรัษฎากรพิพฒัน์และระเบียบขอ้บงัคบัให้เจา้ภาษี

นายอากรปฏิบัติโดยเคร่งครัดจึงเป็นการตดัผลประโยชน์ของเจ้าพนักงานทั้ งปวง กล่าวได้ว่า

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวั ไดท้รงวางรากฐานระเบียบการปฏิบติัการภาษีอากร

และการเงินของประเทศไวเ้ป็นคร้ังแรก ทาํใหรั้ฐบาลมีรายไดเ้พิ่มมากข้ึน  

บทบาทของหอรัษฎากรพิพฒัน์ นอกจากจะเป็นสํานักงานกลางรักษาผลประโยชน์

เกี่ยวกบัภาษีอากรและการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินแลว้ ยงัไดท้าํงานร่วมกบัเคาน์ซิล ออฟ สเตท  

ซ่ึงเป็นสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน ตั้งข้ึนเมื่อ 8 พฤษภาคม 2417 มีหน้าที่ถวายคาํปรึกษา

และความคิดเห็นต่างๆ ถา้คาํปรึกษาหรือความคิดเห็นนั้น ท่ีประชุมมีมติเห็นชอบก็จะตราออกเป็น

กฎหมายใช้บงัคบัได ้เพราะสภานั้นมีพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หวัทรงเป็นองค์ประธานทาํให้

ไม่ตอ้งหวัน่เกรงอิทธิพลผูใ้ด5  

การตรวจสอบบญัชีในสมยัโบราณนั้น จะเนน้ในการตรวจสอบรายรับมากกวา่รายจ่าย 

เพราะเหตุน้ีในอดีตการจดัเก็บภาษีโดยใชร้ะบบเจา้ภาษีนายอากรทาํให้เกิดการร่ัวไหลของเงินแผน่ดิน

ไดม้าก การตรวจสอบท่ีอาจนบัไดว้า่เป็นการตรวจเงินแผน่ดิน ก็คือการตรวจสอบพระยาอาหารบริรักษ ์(นุช) 

เสนาบดีกรมนา ซ่ึงเป็นขา้ราชการผูใ้หญ่ท่ีมีความสําคญัใกลชิ้ดกบัสมเด็จเจา้พระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ ์

โดยมีศกัด์ิเป็นหลานชาย กล่าวคือเมื่อเคาน์ซิล ออฟ สเตท ไดเ้สนอให้มีการจดัระเบียบการเก็บ 

ค่านาใหม่ พระยาอาหารบริรักษไ์ม่ยอมรับและปฏิเสธท่ีจะปฎิบติัตาม และปรากฎวา่กรมนาเก็บภาษี

ค่านาเขา้พระคลงัมหาสมบติัไดน้อ้ยกวา่มาก เม่ือเทียบกบัความจริงพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั 

จึงโปรดให้ตั้งกรรมการชาํระสอบบญัชีเงินค่านายอ้นหลงั โดยมีพระยากษาปน์กิจโกศล (โหมด อมาตยกุล) 

เป็นประธานศาลรับสั่งสอบสวนไดค้วามว่า บญัชีเงินค่านาของกรมนามีจาํนวนเงินสูงกว่าบญัชี

ที่แผ่นดินไดรั้บเป็นจาํนวนถึง 6,775 ชัง่ และพบว่าพระยาอาหารบริรักษ์ร่วมมือกบัเสมียนตรา

และเจา้พนกังานในฉ้อราษฎร์บงัหลวง ปลอมแปลงบญัชียกัยอกเงินค่านามาใชจ้่ายส่วนตวั ตั้งแต่ 

ปีพ.ศ. 2411 – 2414 นอกจากนั้น จากการสอบสวนขา้ราชการในกรมนา ยงัพบวา่ “พระยาอาหารบริรักษ์

เอาเขา้เปลือก ขา้วสารในฉางหลวงไปให้กาํนลัและเล้ียงบ่าวไพร่ในบา้นเรือนเป็นผลประโยชน์

ของตวั ยื่นบญัชีเงินหลวงมาก ส่งพนกังานแต่น้อย” เมื่อปรากฎหลกัฐานชดัเจนพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวจึงโปรดให้ริบราชบาตร ถอดพระยาอาหารยริรักษ์กบัหลวงสนิทสมบติั

และขนุรุทอกัษรเสมียนตราผูส้มรู้ร่วมคิดลงเป็นไพร่มีโทษและจาํคุก 

 

 

5ประวติัศาสตร์กรุงรัตนโกสิทร์ เล่ม 2 รัชการท่ี 4 – 2475, “อา้งแลว้”, 2525, หนา้ 185  
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1.1  ออฟฟิศหลวงจุดเร่ิมต้นการตรวจเงินแผ่นดินไทย  

ภายหลงัท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวทรงวางระเบียบสําหรับการ 

ปรับปรุงการคลงัของประเทศตามพระราชบญัญติัสําหรับหอรัษฎากรพิพฒัน์ไปแลว้ ทรงพระราชดาํริว่า 

การภาษีอากรอนัเป็นเงินผลประโยชน์กอ้นใหญ่ สําหรับใช้จ่ายในราชการทาํนุบาํรุงบา้นเมือง

และใชจ่้ายเป็นเบ้ียหวดั เงินเดือนขา้ราชการฝ่ายทหารพลเรือนนั้น พระคลงัมหาสมบติัยงัจดัไม่รัดกุม

เป็นระเบียบเรียบร้อย เงินผลประโยชน์ของรัฐบาลยงักระจดักระจายตกคา้งอยูก่บัเจา้ภาษีนายอากร

เป็นจาํนวนมาก เป็นเหตุให้เงินยงัไม่พอใช้จ่ายในราชการและทาํนุบาํรุงบา้นเมืองให้สมดุลย ์

จึงทรงปรึกษากบัสภาท่ีปรึกษาราชการแผ่นดิน หรือ เคาน์ซิลเลอร์ ออฟ สเตต (Councillors of State) 

พร้อมดว้ยคณะเสนาบดี ตราพระราชบญัญติักรมพระคลงัมหาสมบติั จุลศกัราช 1237 ข้ึนเม่ือวนัท่ี 14 

เมษายน พ.ศ. 2418 วา่ดว้ยกรมต่างๆ ซ่ึงจะเบิกเงินส่งเงินของทางราชการ โดยกรมพระคลงัมหาสมบติั

มีฐานะเป็นกระทรวงเพราะ ใช้คาํภาษาองักฤษเพื่อเรียกอธิบดีวา่ มินิสเตอร์ ออฟ ฟิแนนซ์ และเม่ือ

เปรียบเทียบเจา้หนา้ท่ีผูรั้บผิดชอบตามท่ีปรากฎในพระราชบญัญติัสําหรับกรมพระคลงัมหาสมบติั

กบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งในสมยัปัจุบนั ก็จะเห็นไดด้งัน้ี  

1.1.1  เจา้พนักงานบญัชีรับเงิน อาํนาจและหน้าท่ีของเจา้พนักงานผูน้ี้เป็นหน้าท่ี

ของกรมสรรพากร กรมสรรพสามิต และกรมศุลกากร 

1.1.2  เจา้พนกังานบญัชีจ่ายเงิน และเจา้พนักงานผูเ้ก็บเงิน เป็นอาํนาจและหน้าท่ี

ของกรมธนารักษ ์

1.1.3  ปลดัอธิบดีเทียบเท่ากบัปลดักระทรวง และอธิบดีกรมบญัชีกลาง 

1.1.4  เจา้พนกังานใหญ่ ก็คือประธานคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน6 

จากพระราชบญัญตัิสําหรับกรมพระคลงัมหาสมบตัิดงักล่าว พระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัวทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตั้ งออฟฟิศหลวง หรือ ออดิตออฟฟิศ 

(Audit Office) ข้ึนสําหรับเป็นท่ีประชุมตรวจบญัชีคลงัและให้มีฐานะเป็นอิสระไม่ข้ึนกบักรมพระคลงั

มหาสมบตัิ มีเจา้พนักงานใหญ่หรือหัวหน้าซ่ึงเรียกว่า ออดิเตอเยเนราล (Auditor General) 

และผูช้่วยเรียกว่า ดีปุตีออดิเตอเยเนราล (Deputy Auditor General) มีหน้าที่ตรวจบญัชีเงินทอง

ของแผน่ดินทัง่ราชอาณาจกัร และตอ้งถวายรายงานโดยตรงเก่ียวกบัการตรวจบญัชี 

ใน พ.ศ. 2433 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัวทรงพระราชดาํริว่า 

เม่ือกรมพระคลงัมหาสมบติัไดรั้บการยกฐานะข้ึนเป็นกระทรวงแลว้ ตาํแหน่งเจา้พนกังานต่างๆ 

ซ่ึงไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติักรมพระคลงัมหาสมบติั พ.ศ. 2418 

6 หนงัสือท่ีระลึกวนัสถาปนากระทรวงการคลงั 120 ปี พ.ศ.2418-2538, พระนคร: อมรินทร์พร้ินต้ิง, 2538 
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ไม่เพียงพอแก่ราชการที่เป็นอยู่ ตาํแหน่งและหน้าที่ของผูจ้ะมารับราชการตามพระราชบญัญติั 

เดิมนั้น ก็ยงัเป็นการบกพร่อง ขาดเกิน กา้วก่ายไม่เรียบร้อย สมควรจะจดัการแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติั

แบ่งกรมและตาํแหน่งหนา้ท่ี ให้เหมาะสมแก่กาลสมยั จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้ตราพระราชบญัญติั

พระธรรมนูญหนา้ท่ีราชการในกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั รศ. 109 เม่ือวนัท่ี 7 ตุลาคม พ.ศ. 24337  

พระราชบญัญติัฉบบัน้ี กาํหนดให้กระทรวงพระคลงัมหาสมบติัมีหน้าท่ีสําหรับ 

รับ จ่าย และรักษาเงินแผ่นดินทั้งสรรพราชสมบติัพสัดุทั้งปวง กบัถือบญัชีพระราชทรัพยส์ําหรับ

แผ่นดินทั้งส้ิน และเก็บภาษีอากรเงินข้ึนแผ่นดินตลอดทัว่พระราชอาณาจกัร มีเสนาบดีรับผิดชอบ

บงัคบัราชการในกระทรวงสิทธ์ิขาด ซ่ึงเสนาบดีกระทรวงพระคลงัมหาสมบตัิพระองค์แรก

คือสมเด็จพระเจา้นอ้งยาเธอเจา้ฟ้าจตุรนตรั์ศมีกรมจกัรพรรดิพงศ ์  

หลงัจากท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวไดท้รงตราพระราชบญัญติั

พระธรรมนูญหน้าที่ราชการในกระทรวงพระคลงัมหาสมบตัิแลว้ ต่อมาเมื่อวนัที่ 13 ธันวาคม 

พ.ศ. 2433 ปีเดียวกนั ก็ไดท้รงตราพระราชบญัญติักรมตรวจ 16 มาตรา เพื่อใชบ้งัคบัสําหรับกรมตรวจ

โดยเฉพาะ เพราะเป็นกรมเจา้กระทรวงท่ีสําคญักรมหน่ึงในกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั แต่อยา่งไร

ก็ตามกรมตรวจกลบัมีความเป็นอิสระลดลงจากเดิม เช่น การรายงานผลการตรวจสอบหรือการใช้

อินสเปคเตอท่ีจะทาํการตรวจตอ้งเสนอให้เสนาบดีกระทรวงพระคลงัมหาสมบติัพิจารณาก่อนนาํ

ทูลเกลา้ฯ ถวายพระเจา้อยูห่วั ผิดจากสมยัเม่ือคร้ังเป็นออดิตออฟฟิศท่ีสามารถทูลเกลา้ฯ รายงานผล

การตรวจสอบแด่พระเจา้อยูห่วัโดยตรง  

ดงันั้นหน้าท่ีการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของกรมตรวจจึงมีเหมือนเดิม 

เช่นเดียวกบัสมยัท่ีเป็นออฟฟิศหลวง แต่ในส่วนอาํนาจและความเป็นอิสระในการเขา้ไปทาํการ

ตรวจสอบลดน้อยลงไป เช่นอาํนาจในการเรียกหลกัฐานหรือเรียกให้พนกังานอื่นใดมาช้ีแจง 

กรมตรวจจะตอ้งแจ้งกรมพระคลังกลางให้เป็นผูอ้อกหนังสือเรียกให้ ส่วนวิธีการตรวจสอบ

มีทั้งการตรวจก่อนจ่ายและตรวจหลังจ่าย ซ่ึงบทบาทส่วนใหญ่จะเน้นไปท่ีการตรวจก่อนจ่าย 

โดยเฉพาะการตรวจฎีกาซ่ึงเบิกจ่ายเงินแผน่ดิน หรือเม่ือกรมตรวจไดต้รวจราคาแลว้กรมสารบญัชี

จะไม่ตรวจอีก เป็นตน้8 

 

7 ประชุมกฎหมายประจาํศก, เล่มท่ี 12 รศ.109 (พ.ศ.2433), พระนคร: เดลิเมล์, 2478,  อา้งในหนังสือ 

120 ปี กระทรวงพระคลงั 
8 เนตรทราย  ตั้งขจรศกัด์ิ, บทบาทและโครงสร้างของสถาบันการตรวจเงินแผ่นดิน, วทิยานิพนธ์ปริญญา

นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2538 
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อย่างไรก็ตามความพยายามในการผลักดันให้เกิดองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน

ให้มีความชดัเจน ก็เกิดมีข้ึนอีกคร้ังในปี พ.ศ. 2449 เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว

ทรงมีพระราชดาํริให้ตั้งกรมสํารวจข้ึนในกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั เพื่อให้มีหนา้ท่ีตรวจการรับจ่าย 

การทาํบญัชี และการเก็บรักษาเงินแผน่ดินในกระทรวงต่างๆ โดยปรากฎหลกัฐานหนงัสือกราบบงัคมทูล

ของสมเด็จกรมพระยาดาํรงราชานุภาพ เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงทรงเห็นว่าถ้าจะตั้งกรม

สํารวจข้ึน ควรใหมี้หนา้ท่ีตรวจบาญชีการเงินท่ีกระทรวงต่างๆ ไดจ้ดัทาํข้ึนเท่านั้นทั้งน้ีเพื่อประโยชน์

ท่ีกระทรวงพระคลงัฯ จะไดรู้้วา่กระทรวงต่างๆ ไดรั้บจ่ายเงินแผน่ดินถูกตอ้งตามแบบ แต่หากวางหนา้ท่ี

กรมสํารวจเป็นทางควบคุมหรือเขา้ไปทกัทว้งวา่กล่าวในราชการกระทรวงอ่ืนๆ ซ่ึงมีเสนาบดีบญัชาการ

อยู่แลว้และมีอาํนาจความรับผิดชอบเท่ากบัเสนาบดีกระทรวงพระคลงัฯ ก็เกิดทางท่ีจะแลเห็นว่า

ท่ีวางหน้าท่ีกรมสํารวจในกระทรวงพระคลังฯ นั้ น เป็นด้วยไม่วางพระราชหฤทัยเสนาบดีเจ้า

กระทรวงอ่ืนนอกจากกระทรวงพระคลงัฯ นอกจากน้ีในประเด็นเร่ืองการตรวจตราเงินผลประโยชน์ 

เจา้พนกังานท่ีสําหรับจะไปสาํรวจตรวจตรานั้น กรมสาํรวจก็จาํเป็นตอ้งใชผู้น้อ้ยซ่ึงนํ้ าหนกัไม่พอ

ทั้งในความชาํนาญวิธีการเก็บผลประโยชน์อยา่งเจา้พนกังานท่ีมีหน้าท่ี ทาํการเก็บอยูแ่ละไม่พอที่จะ

ให้คนทั้งหลาย เช่ือความเท่ีงธรรมมัน่คงของเจา้พนกังานผูน้อ้ยเหล่านั้น 

ต่อมาพระเจา้น้องยาเธอกรมขุนสมมตอมรพนัธุ์ ราชเลขานุการในสมยันั้น  

ไดป้ระทานสําเนาหนงัสือของสมเด็จกรมพระยาดาํรงราชานุภาพ ให้พระยาสุริยานุวตัร (เกิด บุนนาค) 

ซ่ึงเป็นเสนาบดีกระทรวงพระคลงัมหาสมบติัในขณะนั้น ความเห็น โดยพระยาสุริยานุวตัรไดแ้สดง

ความเห็นท่ีน่าสนใจวา่9  

“...การตรวจแต่บาญชีที่พนกังานทาํสําเร็จไวแ้ลว้อย่างเดียว หาพอที่จะเรียกได้

เต็มปากว่าเป็นการตรวจตรา เพื่อจะระวงัรักษาผลประโยชน์แผ่นดิน ในทางรับเงินจ่ายเงินไม่ธรรมดา

เงินทั้งส้ินท่ีจะไดเ้ก็บแก่ราษฎรในนามและในอาํนาจของรัฐบาลนั้น จาํเป็นจะตอ้งมาตั้งรับลงในบญัชี

ของกระทรวงพระคลงัทั้งส้ิน รายเงินท่ีจะจาํหน่ายออกไปในราชการก็เหมือนกนั ถา้มิฉะนั้นก็จะ

เท่ากบัวา่รัฐบาลจะยอมใหก้ารรักษาผลประโยชน์แผน่ดินถอยหลงัไปอยา่งเก่า...”  

กล่าวโดยสรุปความเห็นของพระยาสุริยานุวตัร นั้นเห็นว่ากรมสาํรวจหรือกรม

ท่ีจะตรวจบญัชี และการเงินของแผ่นดินนั้น ควรอยูใ่นสังกดักระทรวงการคลงัฯ มีอาํนาจและหน้าท่ี

ท่ีจะตรวจบญัชีและการเงินของกระทรวงต่างๆ และให้กรมสํารวจตรวจการเก็บภาษีอากรและผลประโยชน์

แผน่ดินท่ีกระทรวงอ่ืนจดัเก็บเพือ่จะป้องกนัการร่ัวไหล และใหไ้ดพ้ระราชทรัพยม์ากข้ึน ส่วนทางการ

จ่ายนั้นสมควรจะตรวจว่าไดจ้่ายถูกตอ้งตามแบบแผนของกระทรวงพระคลงัฯ และเป็นไปตาม

9หอจดหมายเหตุแห่งชาติ ม-ร 5ข/2 เร่ืองจดัตั้งกรมสาํรวจหรือกรมตรวจ (6 ธค. 125 – 8 มค. 126) 
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พระราชกาํหนดกฎหมายหรือไม่ ทั้งน้ีเพื่อป้องกนัการร่ัวไหลในฝ่ายรายจ่ายอีกทางหน่ึงด้วย 

แต่การตรวจทั้งเงินผลประโยชน์และรายจ่ายเงินแผ่นดินน้ีก็จะต้อง มีอาํนาจที่จะสอบถาม

และขอคาํช้ีแจงเหตุผลต่างๆ จากเจา้กระทรวงผูรั้บตรวจ เม่ือเจา้พนักงานกรมสํารวจเห็นการใด

คลาดเคล่ือนแลว้ ก็ใหร้ายงานเสนอเสนาบดีกระทรวงพระคลงัฯ ผูซ่ึ้งจะแจง้ความไปยงัเสนาบดีเจา้

กระทรวงนั้นๆ ขอให้จดัการแก้ไขและได้แนบตวัอย่างรายงานการสํารวจของนายอีฟลอริโอ 

ท่ีไปตรวจการรับจ่ายเงินในมณฑลภูเก็ตเป็นตวัอยา่ง 

1.2  ก่อนเกดิกรมตรวจเงินแผ่นดิน 

ในปี พ.ศ. 2454 รัชสมยัของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่ัว ปัญหาเศรษฐกิจ

ที่สําคญัคือปัญหางบประมาณ รายไดไ้ม่สมดุลยก์บังบประมาณรายจ่าย พระองค์ทรงแกปั้ญหา

โดยการตั้งกรรมการการตรวจการรับและจ่ายเงินแผน่ดินในกระทรวงต่างๆ ประกอบดว้ย หม่อมเจา้

พร้อมอธิบดีกรมศุลกากรเป็นประธานกรรมการและมีกรรมการอีก 4 คน ไดแ้ก่ พระยากลัยาณไมตรี 

(เจนส์ ไอ.เวสเตนการ์ด) ท่ีปรึกษาราชการแผน่ดิน, นายวลิเลียมสัน ท่ีปรึกษาราชการกระทรวงพระคลงั, 

นายเกรแฮม ท่ีปรึกษาราชการกระทรวงเกษตราธิการ และพระยารัษฎากรโกศล เจา้กรมสรรพากร 

เป็นกรรมการ โดยกรรมการมีหนา้ท่ีตรวจรายรับรายจ่ายในกระทรวงต่างๆ ทุกกระทรวงท่ีมีหน้าท่ี

ในการรับและจ่ายเงินแผ่นดิน ดูแลมิให้รายไดข้องรัฐร่ัวไหล และตดัรายจ่ายที่ไม่จาํเป็นออก

เพื่อประหยดัรายจ่ายใหแ้ก่รัฐ  

ขอ้เสนอแนะท่ีสาํคญัของคณะกรรมการดงักล่าว ซ่ึงเป็นท่ีมาของกรมตรวจเงินแผน่ดิน 

ปรากฎหลักฐานในหนังสือกราบบงัคมทูลของพระเจา้บรมวงศ์เธอ กรมพระจนัทบุรีนฤนารถ 

เสนาบดีกระทรวงพระคลงั วนัท่ี 7 ตุลาคม พ.ศ. 2455 ความตอนหน่ึงวา่  

“...ในคาํปฤกษาของกรมการตรวจพระราชทรัพยก์รรมการเห็นควรมีกองตรวจ 

ซ่ึงไปตรวจตามกรมท่ีเป็นผูเ้ก็บเงินอีกพวกหน่ึง การอนัน้ีถึงแมว้่ากรรมการจะไม่ไดมี้ความเห็นว่า

ควรมีข้ึน ขา้พระพุทธเจา้ก็จะตอ้งกราบบงัคมทูลพระกรุณา ขอพระราชทานพระบรมราชานุญาตตั้งข้ึน 

เพราะเวลาน้ีถึงสมยัที่จะตอ้งตรวจดงันั้นแลว้ การตั้งกรมเช่นน้ีข้ึนขา้พพุทธเจา้ไดเ้ตรียมไวแ้ลว้ 

คือไดส่้งมิสเตอร์โฟลริโอเจา้กรมสารบาญชี ซ่ึงทาํการในน่าที่เจา้จาํนวน (คือน่าท่ีเก็บเงินรายได้

ในกระทรวงพระคลงัฯ) ออกไปศึกษาวิธีมาแต่ประเทศยุโรป ไดท้าํรายงานเสนอขา้พระพุทธเจา้

เป็นท่ีพอใจแลว้ เห็นดว้ยเกลา้ฯ ว่าการตรวจทั้ง 2 อย่าง (audit & inspection) พอจะเร่ิมจดัไดแ้ลว้ 

ไดคิ้ดดว้ยเกลา้ฯ วา่จะใหมิ้สเตอร์โฟลริโอเป็นผูจ้ดัตั้งแพนกราชการอนัน้ี...”  

นอกจากน้ียงัปรากฎหลกัฐานสําคญั  คือ  หนังสือของพระเจา้บรมวงศ์เธอ 

กรมพระจนัทบุรีนฤนารถ เสนาบดีกระทรวงพระคลงั ลงวนัท่ี 9 ตุลาคม พ.ศ. 2455 ซ่ึงเป็นหนงัสือ

กราบบงัคมทูลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจา้อยู่หัว เพื่อให้ทรงทราบเร่ืองตอบคาํถามตามท่ี
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กรรมการตรวจเงินรายไดร้ายจ่ายของแผ่นดิน ไดถ้ามปัญหากระทรวงพระคลงั โดยในตอนหน่ึง

ไดแ้สดงเหตุผลท่ีทาํให้เขา้ใจวา่เหตุใดกรมตรวจเงินแผน่ดิน ซ่ึงจดัตั้งคร้ังแรกจึงข้ึนอยูก่บักระทรวง

พระคลงัมหาสมบติั และบทบาทหน้าท่ีของกรมตรวจเงินแผน่ดินเม่ือริเร่ิมให้มีการจดัตั้ง ดงัความ

ตอนหน่ึงวา่ 

“...ปัญหาน้ีเลยมีคาํถามต่อไปถึงการตรวจว่าจะหยู่ในกระทรวงพระคลงัฯ 

เป็นผูต้รวจหฤาเป็นกองหน่ึงไม่ข้ึนแก่ผูใ้ด ตามความคิดเดิมของกระทรวงพระคลงัฯ นั้นตอ้งเป็น

เจา้พนกังานคลงั เพราะเร่ืองยอ่มเกิดแต่ทางคลงัและบรรดาแมตีเรียลก็อยูใ่นคลงัแลว้ทั้งส้ิน แต่เม่ือ

สนทนากนันั้น ศรัพท์ที่ว่าตรวจย่อมปะปนกนัไปกบั อินสเปกชั่น ที่แทก้ารตรวจนั้นแบ่งออก

ได้เป็นสองทางคือออดิต กบั อินสเปกชั่น ออดิตนั้นจาํเป็นตอ้งอยู่ในเจา้พนักงานคลงัอยู่เอง 

ส่วนอินสเปกชัน่นั้น เป็นปัญหาในประชุมคราวนั้นหาไดต้กลงไปประการใดไม่ ไดท้ราบเกลา้ฯ

ในชั้นนั้นวา่ กระทรวงนครบาลไม่มีความรังเกียจท่ีจะให้การอินสเปกชัน่อยูใ่นกระทรวงพระคลงัฯ 

ขอแต่ให้ผูต้รวจ (อินสเปกเตอ) นั้นเป็นคนชั้นสูงเป็นพอใจ ส่วนมหาดไทยนั้นเห็นวา่ไม่ควรให้เป็น

เจา้พนักงานคลงั เพราะยกตวัอย่างเม่ือคราวพระสุริยานุวตัร์ ได้จดัการตั้งกรมสาํรวจว่าเป็นการ

ไม่สาํเร็จไปได ้เพราะเป็นท่ีรังเกียจแก่ผูจ้ดัเก็บเงินแผน่ดิน 

แต่การท่ีกระทรวงมหาดไทยกล่าววา่ไม่สําเร็จได ้และตามความเป็นจริง เม่ือพระ

ยาสุริยานุวตัร์จดักรมสาํรวจนั้น ไม่สาํเร็จไดก้็เพราะพระยาสุริยานุวตัร์หฤาเจา้น่าท่ีกรมสํารวจหาได้

เขา้ใจวิธีอินสเปกชัน่ไม่ ไปเขา้ใจเสียว่าการอินสเปกชั่นนั้นเป็น ดิเต็กติว เวอก สาํหรับจบัขโมย

ที่ฉ้อบงัพระราชทรัพย ์การตรวจคร้ังนั้นมีวิธีท่ีจู่โจมไปตรวจ ดว้ยหวงัจะจบัการฉ้อโกง ซ่ึงกระทาํ

ใหเ้ป็นการเดือดร้อนในหมู่ขา้ราชการผูเ้ก็บเงิน ไม่แต่ในกระทรวงอ่ืนแมใ้นโรงภาษีเองก็ไม่พน้  

การอินสเปกชั่นที่ตั้งขน้คร้ังนั้น ตั้งข้ึนโดยที่เสนาบดีมีความเขา้ใจว่าบนัดา

เจา้พนักงานคลงัตอ้งโกง ประกอบด้วยความประสงค์ที่จะหางานให้แก่ขา้ราชการบางคนได้

ทาํกบัปราศจากความรู้ในวธีิหฤาใคร่ครวญทุกประการหมด การจ่ึงไม่เป็นผลอนัสําเร็จได ้ส่วนการ

อินสเปกชัน่แทน้ั้น ประสงค์ความสมํ่าเสมอในการเก็บเงินส่งเงินเป็นประมาณ การจบัฉ้อโกงนั้น

ก็เป็นไปดว้ยตามธรรมดา การอินสเปกชัน่ตามแบบท่ีชาวยุโรปไดจ้ดัมา จ่ึงต่างกนักบัวธีิของกรมสํารวจ

ดงัน้ี และขอ้ท่ีกระทรวงมหาดไทยวติกนั้น ไม่อาจมีเหตุข้ึนได ้ 

ต่อมาเม่ือไดป้ระชุมกนัเสร็จแลว้ ขา้พระพุทธเจา้ไดท้ราบเกลา้ฯ วา่กระทรวงนครบาล

กลบัขดัขอ้งดว้ยเหตุว่า ถา้กองตรวจอยูใ่นกระทรวงพระคลงั “ใครจะเป็น ผูต้รวจคลงั” ดงัน้ี การท่ี

เห็นดงัน้ีขา้พระพุทธเจา้เห็นดว้ยเกลา้ฯ วา่ยงัมีความเขา้ใจเหมือนพระยาสุริยานุวตัร์อยูน่ั้นเอง คือวา่

การอินสเปกชัน่นั้นเป็นการจบัโกง ถา้ฉนั้นชาวคลงัท่ีเป็นผูเ้ก็บเงินเอง ก็ไม่ตอ้งตรวจกนัชวนกนั

ยกัยอกไดส้ดวกดาย ความเห็นดงัน้ีเป็นการเขา้ใจผดิโดยแท ้
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เม่ือวนัประชุมนั้นกรรมการหาไดต้กลงประการใดไม่ เป็นแต่รับไปพิจารณาต่อไป 

แต่ความเห็นขา้พระพุทธเจา้นั้น เห็นด้วยเกล้าฯ ว่าควรอยูใ้นน่าท่ีคลงั เพราะเหตุประการดงัท่ีได้

กราบบงัคมทูลพระกรุณาแลว้ดว้ย กบัมีเหตุอ่ืนคือวา่ ถา้เป็นกรมหฤากองใดท่ีนอกไปจากกระทรวง

พระคลงัฯ กรมหฤากองนั้นจะข้ึนต่อใคร รายงานหฤาการท่ีจะจดัให้ได้เรียบนั้น ใครจะเป็นผูรั้บ

พิจารณาและจดัให้สําเร็จ ถ้าต้องตั้งกระทรวงหฤากรมใดมีหัวหน้าสูงเท่าเสนาบดี ก็เสมอว่า

มีกระทรวงพระคลงั 2  กระทรวง ถา้ให้ข้ึนกบักระทรวงมหาดไทยหฤากระทรวงนครบาลซ่ึงมีหน้าท่ี

สรรพากร การท่ีจดัไปก็ตอ้งก้าวก่ายราชการของกระทรวงพระคลงั ส่วนการรับผิดชอบว่าจะมี

พระราชทรัพยจ่์ายพอเพียงหรือไม่นั้น กระทรวงพระคลงัฯ ไม่อาจรับได ้เพราะการส่งเงินเขา้พระคลงั

ไม่เป็นการท่ีอาจบงัคบั การเป็นอยูด่งัน้ีจ่ึงเห็นดว้ยเกลา้ฯวา่กองครวจอยูใ่นกระทรวงพระคลงัฯ นั้น 

เป็นทางท่ีถูกและเป็นทางท่ีประหยดัพระราชทรัพยไ์ดม้าก...” และหลงัจากท่ีไดมี้หนงัสือกราบบงัคมทูล 

ถึงเร่ืองเก่ียวกบัการจดัตั้งกรมตรวจเงินแผน่ดินนั้น เวลาล่วงมาร่วม 3 ปี จนกระทัง่วนัท่ี 15 กนัยายน 

พ.ศ. 2458 พระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระจนัทบุรีนฤนารถ เสนาบดีกระทรวงพระคลงั จึงไดมี้หนงัสือ

ท่ี 4362/96 กราบบงัคมทูลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจา้อยู่หัว เพื่อขอพระราชทานประกาศ

พระบรมราชโองการตั้งกรมตรวจเงินแผน่ดิน10  

1.3  ประกาศตั้งกรมตรวจเงินแผ่นดิน  

องค์กรที่ทาํหน้าที่ตรวจเงินแผ่นดินของไทย จึงถือกาํเนิดข้ึนตามประกาศตั้ง

กรมตรวจเงินแผ่นดิน เมื่อวนัที่ 18 กนัยายน 2458 โดยมีพระราชโองการในพระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกล้าเจา้อยู่หัวว่า “การเก็บเงินผลประโยชน์รายได้เงินแผ่นดินและเงินที่เบิกจ่ายใช้

ในราชการแผ่นดินทุกวนัน้ี มีจาํนวนเงินทั้งรายได้และรายจ่ายมากมายกว่าแต่ก่อนเป็นอนัมาก 

สมควรจะเพิ่มการตรวจตราให้ยิ่งข้ึน จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ให้ตั้งกรมตรวจเงินแผ่นดินข้ึน

ในกระทรวงการคลงัฯ อีกกรมหน่ึง สําหรับไปตรวจราชการเงินแผน่ดินหรือการเงินอยา่งหน่ึงอยา่งใด

ท่ีรัฐบาลเป็นผูดู้แล รับผดิชอบยงัสถานท่ีทาํการนั้นๆ...”11  

ต่อมาไดมี้ประกาศกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั กาํหนดหนา้ท่ีของกรมตรวจเงิน

แผน่ดิน เพื่อมิใหซ้ํ้ าซ้อนกบักรมตรวจและกรมสารบญัชีท่ีมีมาแต่เดิมและไดโ้ปรดเกลา้ฯ ใหเ้ปล่ียน

นามกรมตรวจและกรมสารบญัชีเสียใหม่วา่กรมบญัชีกลาง ทั้งน้ีหนา้ท่ีการตรวจสอบของกรมบญัชีกลาง

มีลกัษณะการตรวจแบบ Pre Audit หรือตรวจก่อนจ่าย ส่วนหน้าท่ีใหม่ของกรมตรวจเงินแผ่นดิน

เป็นการตรวจแบบ Post Audit หรือตรวจหลงัจ่าย  

10 หอจดหมายเหตุแห่งชาติ ม-ร.6 รล/2 
11 ประกาศตั้งกรมตรวจเงินแผน่ดิน วนัท่ี 18 กนัยายน พ.ศ.2458 
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กรมตรวจเงินแผน่ดินยงัคงเป็นหน่วยงานท่ีข้ึนอยูก่บักระทรวงพระคลงัมหาสมบติั 

เช่นเดียวกบัคร้ังสมยัเป็นกรมตรวจ มีอธิบดีกรมตรวจเงินแผน่ดินเป็นผูบ้งัคบับญัชาและรายงานผล

การตรวจสอบเสนอต่อเสนาบดีกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั แต่อยา่งไรก็ตามกฎหมายไม่ไดก้าํหนดให้

อธิบดีกรมตรวจเงินแผน่ดิน สามารถทาํรายงานทูลเกลา้ฯ ถวายพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่ัว

ดงัท่ีเคยปรากฎในพระราชบญัญติักรมตรวจ 16 มาตรา ซ่ึงหากมองดูแลว้ความเป็นอิสระยงัถูกจาํกดั

อยูใ่นบงัคบัของกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั ซ่ึงถือวา่ลดลงจากสมยัท่ีเป็นออฟฟิศหลวง แต่อาํนาจ

ในดา้นการตรวจสอบกระทรวงต่างๆ กลบัมีมากข้ึน ทั้งน้ีการเขา้ตรวจของกรมตรวจเงินแผ่นดิน 

ไม่ตอ้งขออนุญาตเสนาบดีกระทรวงนั้นๆ ก่อนเขา้ตรวจเหมือนดงัเช่นอดีต  

กรมตรวจเงินแผ่นดินมีขอบเขตและอาํนาจหน้าท่ีในการตรวจสอบเฉพาะบุคคล

ที่มีตาํแหน่งเก่ียวกบัการรับจ่ายเงิน เก็บรักษาเงินของแผน่ดิน หรือเงินอยา่งอ่ืนท่ีรับผิดชอบเท่านั้น 

แต่ไม่มีอาํนาจเก่ียวข้องในการงานของกรมนั้นๆ ดังท่ีกล่าวไปแล้วข้างต้นว่าการเข้าตรวจสอบ

กระทรวงต่างๆ เจา้พนักงานผูต้รวจสามารถเขา้ตรวจได ้โดยไม่ตอ้งขออนุญาตเสนาบดีกระทรวง

นั้นอีก และยงัสามารถเรียกผูรั้บตรวจช้ีแจงการใดๆ ในหน้าท่ีของผูรั้บตรวจได ้นอกจากน้ียงัมีหน้าท่ี

ใหก้ารแนะนาํเจา้พนกังานของกรมท่ีไปทาํการตรวจในขอ้กฎหมายและกฎบงัคบัเฉพาะดา้นการเงิน  

1.3.1  อธิบดีกรมตรวจเงินแผ่นดินคนแรก 

พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วัทรงแต่งตั้ง นายอี ฟลอริโอ ชาวอิตาเลียน 

ให้ดาํรงตาํแหน่งอธิบดีกรมตรวจเงินแผ่นดินคนแรก นายอี ฟลอริโอ นั้นเร่ิมเขา้รับราชการในกรม

สารบญัชี เม่ือปี พ.ศ. 2436 และเป็นบุคคลแรกท่ีวางรูปแบบบญัชีสากลท่ีใชถื้อปฏิบติั ในกรมบญัชีกลาง

สืบมา อย่างไรก็ตามนายอี ฟลอริโอ แมจ้ะเป็นชาวอิตาเลียนแต่ก็เป็นคนในบงัคบัของออสเตรีย ฮงัการี 

ซ่ึงต่อมาสยามไดป้ระกาศสงครามกบัเยอรมนัและออสเตรีย ฮงัการี ในสงครามโลกคร้ังท่ี 1 เม่ือปี 

พ.ศ. 2460 นายอี ฟลอริโอ จึงไดล้าออกจากตาํแหน่งอธิบดีกรมตรวจเงินแผ่นดิน ซ่ึงในช่วงตน้

ของการก่อตั้งกรมตรวจเงินแผน่ดินนั้น นายอี ฟลอริโอ ไดว้างรากฐานรูปแบบรายงานการตรวจสอบ

เร่ิมตั้ งแต่ รูปแบบรายงานการตรวจเงินแผ่นดิน รูปแบบรายงานการตรวจสอบธนบัตรเลิกใช ้

รูปแบบรายงานการตรวจอาํเภอ รูปแบบรายงานการตรวจสอบสรรพากรจงัหวดั เป็นตน้12 

1.3.2  ความเกีย่วพนักบักรมบัญชีกลาง 

หลังจากท่ีนายอี ฟลอริโอ พ้นจากตาํแหน่งอธิบดีกรมตรวจเงินแผ่นดิน 

พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่ัวทรงโปรดเกลา้ฯ ให้พระยาพลเทพ (เฉลิม โกมารกุล ณ นคร) 

อธิบดีกรมบญัชีกลางขณะนั้นเป็นผูก้าํกบัดูแลกรมตรวจเงินแผน่ดิน ตั้งแต่ช่วงปี พ.ศ. 2460 - 2464 

12 คาํสัง่กรมตรวจเงินแผน่ดิน ปี พ.ศ. 2458 - 2460 
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ต่อมาเมื่อเจา้พระยาพลเทพไปดาํรงตาํแหน่ง เสนาบดีกระทรวงเกษตราธิราช ทรงโปรดเกลา้ฯ 

ให้พระยาอนุรักษ์ราชโกษาเป็นอธิบดีกรมบญัชีกลางและกาํกบัดูแลกรมตรวจเงินแผ่นดิน

ตั้งแต่ พ.ศ. 2464 – 2469  

จากอดีตจึงเห็นไดว้า่กรมตรวจเงินแผ่นดิน มีความเก่ียวพนักบักรมบญัชีกลาง

หรือกรมสารบญัชีอยา่งมาก เร่ิมตั้งแต่สมยัท่ีออดิตออฟฟิศถูกยุบไปสททบกบักองจ่ายในกรมบญัชีกลาง 

ต่อมาอธิบดีกรมตรวจและอธิบดีกรมสารบาญชีเป็นบุคคลเดียวกนัโดยเรียกช่ือกรมทั้งสองว่า 

กรมตรวจและกรมสารบญัชี ความเก่ียวพนัของกรมทั้งสองยงัเกิดข้ึนอีกคร้ังในสมยัพระบาทสมเด็จ

พระปกเกลา้เจา้อยูห่วั เม่ือกรมตรวจเงินแผน่ดินไดถู้กสมทบเขา้กบักรมบญัชีกลาง ในปี พ.ศ. 2469 

1.3.3  การตรวจเงินแผ่นดินหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

เม่ือคณะราษฎร์ไดท้าํการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญา 

สิทธิราชย ์มาเป็นระบอบประชาธิปไตยเม่ือปี พ.ศ. 2475 หลกัการควบคุมเงินแผ่นดินท่ีเคยใช้มา

ก่อนน้ีก็ไดเ้ปลี่ยนแปลงไป โดยทางคณะกรรมการราษฎรเห็นว่างานตรวจเงินแผ่นดิน ที่สังกดั

อยู่ในกรมบญัชีกลาง กระทรวงพระคลงัมหาสมบติัยอ่มขาดความเป็นอิสระในการแสดงความเห็น

ในการตรวจสอบ  จึงเห็นสมควรโอนกรมตรวจเงินแผ่นดินมาข้ึนต่อคณะกรรมการราษฎร 

พระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยู่หัวจึงไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้ประกาศโอนกรมตรวจ

เงินแผ่นดินไปข้ึนต่อคณะราษฎร เม่ือวนัท่ี 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2475 โดยมี หลวงดาํริอิศรานุวรรต 

(หม่อมหลวงดาํริห์ อิศรางกรู) เป็นผูท้าํการแทนอธิบดีกรมตรวจเงินแผน่ดิน  

หลงัจากโอนไปข้ึนกบัคณะราษฎรแลว้งานตรวจเงินแผน่ดินมีความเป็นอิสระ

ในการตรวจสอบมากข้ึน และกลายเป็นหน่วยงานท่ีมีความสําคญัเน่ืองจากในขณะนั้น คณะกรรมการ 

ราษฎรเป็นกลุ่มบุคคลท่ีมีอาํนาจสูงสุดในการบริหารประเทศ ทั้งน้ีเม่ือแยกออกจากกรมบญัชีกลาง

แลว้ไดมี้การจดัทาํบนัทึกขอ้ตกลงระหว่างอธิบดีกรมบญัชีกลางกบัผูท้าํการแทนอธิบดี กรมตรวจ

เงินแผน่ดินเพื่อกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีและขอบเขตในการตรวจสอบของกรมตรวจเงินแผน่ดิน ไวด้งัน้ี  

1)  การคุมยอดงบประมาณใหก้รมบญัชีกลางคุม  

2)  กรมตรวจเงินแผน่ดินคงตรวจปลดับญัชีวา่ไดรั้บเงินจากกรมบญัชีกลาง

ไปเท่าไรและใชจ่้ายไปถูกตอ้งตามประเภทท่ีเบิกหรือไม่  

3)  กรมตรวจเงินแผน่ดินทาํการตรวจใบสาํคญั ณ สาํนกังานกรมกองท่ีเบิกจ่าย  

4)  การตรวจจ่ายเงินเดือนเป็นหน้าท่ีของกรมตรวจเงินแผน่ดิน ท่ีจะทาํการ

ตรวจสอบวา่ไดจ่้ายตามงบประมาณอนุญาตและตามกระทรวงพระคลงัฯ ไดเ้ห็นชอบดว้ยแลว้  

5)  การข้ึนเงินเดือนทุกราย กระทรวงพระคลงัฯ จะส่งสาํเนาหนงัสืออนุญาต

ไปใหก้รมตรวจเงินแผน่ดินดว้ย  
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6)  ใบสําคญัตามหัวเมือง กรมกองต่างๆ ในชั้นน้ีให้ภาคตรวจภาคเดิม

แต่ส่งรายงานการตรวจใหก้รมตรวจเงินแผน่ดินทราบ  

7)  กรมบญัชีกลางแบ่งคนให้กรมตรวจเงินแผ่นดินไป 90 คน เฉพาะท่ีทาํ

การตรวจใบสาํคญัและบญัชี  

8)  กรมบญัชีกลางโอนงบประมาณค่าใชจ่้ายไปใหด้ว้ย 

9)  งาน ท่ีค้างอยู่ให้ เสนอกรมบัญ ชีกลาง  ส่ วนงานใหม่ให้ ฟั งคําสั่ ง

คณะกรรมการราษฎร 

ขอบเขตการตรวจสอบในช่วงที่โอนมาสังกดัคณะกรรมการราษฎรนั้น 

การตรวจสอบจะเน้นเฉพาะส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคยงัอยู่ในความรับผิดชอบของกรมบญัชีกลาง 

ในด้านวิธีการตรวจสอบยงัคงถือปฏิบติัเหมือนสมยัท่ีรวมกบักรมบญัชีกลาง โดยแบ่งกองใหม่

ออกเป็น 4 กอง ไดแ้ก่ กองบญัชาการกลาง กองตรวจการบญัชี กองตรวจใบสําคญั และกองตรวจ

การจงัหวดั ในส่วนของกองตรวจใบสําคญันั้น เพื่อความสะดวกรวดเร็วในการตรวจสอบได้

ยกกองตรวจใบสําคญัไปประจาํที่กรมกองเหล่านั้นแทนที่จะเรียกใบสําคญัมาตรวจสอบเอง 

ในท่ีทาํการตรวจเงินแผน่ดิน การไปนัง่ตรวจสอบของขา้ราชการในปัจจุบนัคงมาจากกิจกรรมดงักล่าว 

นอกจากน้ีการไปนั่งตรวจใบสําคญัท่ีกรมกองต่างๆ ยงัเกิดประโยชน์กบัผูรั้บตรวจในกรณีท่ีเกิด

ปัญหาติดขดั ไม่เขา้ใจในขอ้ระเบียบ ผูต้รวจสอบของกรมตรวจเงินแผ่นดินสามารถแนะนาํช้ีแจง 

ขอ้ระเบียบนั้นไดท้นัที การไปนัง่ตรวจใบสําคญัตามกรมกองอ่ืนๆ จึงเป็นท่ีมาของคาํวา่ สายตรวจ 

นัน่เอง 

1.3.4  พระราชบัญญติัว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2476 

การเปล่ียนแปลงการปกครองยงัส่งผลทาํให้ระบบการควบคุมเงินของแผน่ดิน 

เปล่ียนแปลงไปเร่ิมตั้งแต่กระบวนการพิจารณาความเหมาะสมของงบประมาณรายได้รายจ่าย 

จากเดิมท่ีพระมหากษตัริยท์รงเขา้ร่วมพิจารณางบประมาณพร้อมเสนาบดีตามแต่ละกระทรวง 

เปล่ียนมาเป็นสภาผูแ้ทนราษฏรเป็นผูพ้ิจารณา เช่นเดียวกับการเปล่ียนแปลงวิธีการตรวจสอบ 

ภายใต้พระราชบญัญตัิว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2476 ซ่ึงมีเจตนารมณ์

และสาระสาํคญัใหก้ารตรวจตราทรัพยสิ์นของแผน่ดินเป็นท่ีเช่ือถือของประชาราษฎร  

พระราชบญัญติัดงักล่าวบญัญติัข้ึนเพื่อตั้ง คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน 

แทนท่ีกรมตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีฐานะเทียบเท่ากรม สังกดัสํานัก

นายกรัฐมนตรีโดยกาํหนดหนา้ท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินไวด้งัน้ี13 

13 มาตรา 5 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2476 
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1)  ตรวจสอบงบปีเงินรายรับรายจ่ายของแผ่นดิน หรืองบแสดงฐานะ

การเงินแผน่ดินประจาํปี ซ่ึงคณะรัฐมนตรีจะนาํเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร และแสดงความเห็นว่า

รายการจาํนวนเงินรับและจ่ายตามงบปีนั้นไดเ้ป็นไปตามงบประมาณประจาํปี และตามความเป็นจริง

หรือไม่ 

2)  ตรวจสอบบญัชีทุนสาํรองเงินตราประจาํปี และแสดงความเห็นวา่การรับจ่าย

เป็นการถูกตอ้ง และเป็นไปตามกฎหมายหรือไม่  

3)  ตรวจสอบงบบญัชีของทบวงการเมืองใดๆ ท่ีนายกรัฐมนตรีจะไดส้ั่งให้

ตรวจสอบเป็นคร้ังคราวแลว้ ทาํรายงานเสนอนายกรัฐมนตรี 

4)  เม่ือทาํการตรวจสอบบญัชีและเอกสารใดๆ ปรากฏว่าบญัชีไม่ถูกตอ้ง 

และเป็นการทุจริตก็มอบคดีใหเ้จา้หนา้ท่ีฟ้องผูก้ระทาํผดิต่อศาลตามกฎหมาย  

5)  ทาํการตรวจบญัชีเอกสารและทรัพยสิ์นของทบวงการเมือง 

6)  เรียกพนกังานเจา้หนา้ท่ีของทบวงการเมืองท่ีรับตรวจมาเพื่อสอบสวน 

7)  เรียกบุคคลใดๆ มาให้การเป็นพยานในการตรวจสอบบญัชี เอกสาร

และทรัพยสิ์นของแผน่ดิน 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินประกอบไปด้วย ประธานคณะกรรมการ 

คณะกรรมการและเลขาธิการ ตาํแหน่งประธานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเทียบเท่าอธิบดี 

ขณะท่ีเลขาธิการคณะกนนมการตรวจเงินแผน่ดินมีตาํแหน่งเทียบเท่ารองอธิบดี ทั้งสองตาํแหน่งน้ี

ถือเป็นขา้ราชการชั้นพิเศษ ส่วนคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินถือเป็นขา้ราชการชั้นเอกระดับ

หวัหนา้กอง  

ประธานคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินเป็น ผูซ่ึ้งทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ 

ตั้งข้ึนโดยคณะรัฐมนตรี เป็นผูเ้ลือกและเสนอขอความเห็นชอบคณะกรรมการราษฎร ใหเ้ป็นผูด้าํเนินการ

และควบคุมกิจการทั้งหลายในคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ตาํแหน่งเลขาธิขาและกรรมการ

ตรวจเงินแผน่ดินนั้นก็จะไดรั้บพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ตั้งข้ึนโดยมติคณะรัฐมนตรี เช่นเดียวกนั  

หลวงดาํริอิศรานุวรรต คือผูด้าํรงตาํแหน่งประธานคณะกรรมการตรวจเงิน

แผ่นดินเป็นท่านแรกโดยมี หลวงวรพากยพ์ินิจเป็นเลขาธิการ สําหรับกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

ชุดแรกท่ีไดรั้บโปรดเกลา้ฯ ตั้งข้ึนโดยมติคณะรัฐมนตรีเม่ือปี พ.ศ. 2476 มีทั้งหมด 19 คน ผลท่ีไดรั้บ

จากการตราพระราชบญัญติัฉบบัน้ีทาํให้คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินมีอาํนาจตรวจสอบทรัพย์

สมบติัของแผ่นดินอย่างทัว่ถึง รวมทั้งตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน ผลประโยชน์ซ่ึงรัฐบาลไดเ้ก็บมา

จากราษฎรใหไ้ดรั้บการดูแลตรวจตรามากพอท่ีจะทาํให้ประชาชนไวว้างใจรัฐบาล ในเร่ืองการเงิน

ของแผน่ดิน 
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หลวงดาํริอิศรานุวรรตมีส่วนสําคญั ในการยกร่างพระราชบญัญัติว่าด้วย

คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2476 และไดรั้บพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่ง 

ประธานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินคนแรกขณะมีอายเุพียง 30 ปี และอยูใ่นตาํแหน่งยาวนาน

ถึง 12 ปี (พ.ศ. 2476 – 2488)  

หลวงดาํริอิศรานุวรรตไดพ้ฒันางานตรวจเงินแผน่ดิน กา้วหนา้เป็นอยา่งยิ่ง 

ทั้งน้ีในรายงานแสดงกิจการของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินระหว่าง ปี 2475 – 2480 ได้กล่าวถึง

การดาํเนินงานของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ในช่วงแรกวา่การตรวจเงินแผ่นดินมีจุดหมาย

สาํคญั 4 ขอ้ คือ 

1)  รายจ่ายเป็นไปตามขอ้บงัคบัหรือระเบียบของกระทรวงการคลงัหรือไม่  

2)  รายรับเป็นไปตามกฎหมายหรือขอ้บงัคบัใดๆ หรือไม่  

3) ทั้งรายรับและรายจ่ายเป็นไปตามความจริงและตามงบประมาณหรือไม่ 

เพราะเหตุใด  

4)  ทรัพยสิ์นท่ีมีอยูถู่กตอ้งเพียงไร  

ช่วงปี พ.ศ. 2508 ในสมยัของประธาน คาํนึง ชาญเลขา สาํนกังานคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินมีบทบาทในฐานะเป็นหน่วยงานหน่ึงในการป้องปรามการทุจริต นอกเหนือ 

จากการตรวจสอบบญัชีและรับรองงบการเงินของแผ่นดินแลว้ สํานักงานฯ ยงัทาํหน้าท่ีสืบสวน

สอบสวนทางการเงินการบญัชี (Investigation) ตลอดจนดาํเนินการตรวจสอบกรณีทุจริตทางการเงิน

อีกทางหน่ึงดว้ย  

โดยสํานกังานตรวจเงินแผ่นดินได้ให้ความสนใจในการตรวจสอบสัญญา

การจดัซ้ือจดัจา้งของส่วนราชการมากข้ึน เพราะสัญญาต่างๆท่ีหน่วยงานราชการทาํนั้นมกัมีช่องวา่ง

ทาํให้เกิดความผิดพลาดอยู่บ่อยคร้ัง เช่น สัญญาประมูลรับเหมาก่อสร้าง สัญญาซ้ือส่ิงของวสัดุ

ใช้ในราชการ เป็นตน้ นอกจากน้ีสํานักงานฯ ได้เร่ิมใช้วิธีทดสอบหรือการสุ่มตรวจสอบ (Sampling) 

เน่ืองจากการตรวจสอบบญัชีงบเดือน และใบสําคญัโดยละเอียดอยา่งท่ีเคยปฏิบติักนัมานั้น ไม่เหมาะสม

กบัภาระงานท่ีเพิ่มข้ึนจึงเห็นควรปรับปรุงวธีิการทดสอบเพื่อการตรวจสอบประสบผลกวา้งขวางข้ึน  

1.3.5  พระราชบัญญติัการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522 

การตรวจเงินแผ่นดินไทยไดเ้ปล่ียนแปลงอีกคร้ังในปี พ.ศ. 2522 หลงัจาก

ที่ไดต้ราพระราชบญัญติัการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522 ข้ึน และยกเลิกพรราชบญัญติัวา่ดว้ยการ

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2476 โดยเหตุผลในการยกเลิกเน่ืองดว้ยรัฐบาลสมยันั้น 

เห็นว่าการตรวจเงินแผ่นดินท่ีอยู่ในรูปของคณะกรรมการทาํให้การปฏิบติังานไม่กา้วหน้ารวดเร็ว

ทนักบัการขยายตวัของภาระงานท่ีเพิ่มข้ึน และจาํนวนคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินซ่ึงในขณะนั้น 
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มีอยู่ประมาณ 30 คน ทาํให้องค์กรใหญ่เกินไปประกอบกับกรรมการแต่ละคนปฏิบติัหน้าท่ี

อยู่ตามภาคต่างๆ การเรียกประชุมเพื่อพิจารณาเร่ืองทุจริตแต่ละคร้ังทาํให้เสียเวลามาก จึงสมควร

เปล่ียนแปลงแกไ้ขรูปแบบ จากคณะกรรมการมาเป็นรูปแบบท่ีมีผูอ้าํนวยการสํานกังานเป็นผูรั้บผิดชอบ

งานการตรวจเงินแผน่ดิน  

พระราชบญัญติัการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2522 ยงัไดเ้พิ่มบทบาทการตรวจสอบ

ของสํานกังานฯ ให้ครอบคลุมภาระงานหลายอยา่งจากเดิม เช่น ให้อาํนาจตรอจสอบประสิทธิภาพ

ประสิทธิผล และความประหยดัจากการใช้เงินงบประมาณรวมทั้งให้อาํนาจตรวจสอบการจดัเก็บ

ภาษีอากร เป็นตน้ นบัไดว้า่เป็นการพฒันาบทบาทขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดินไทยให้สอดคลอ้ง

กบัปฏิญญาสากลวา่ดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน อีกทางหน่ึงดว้ย ทั้งน้ีการตรวจเงินแผน่ดินสมยัใหม่

ส่วนใหญ่แลว้จะให้ความสําคญัต่อการตรวจสอบที่ครอบคลุมดา้นการเงิน (Financial Audit) 

การปฏิบติัตามกฎหมายระเบียบขอ้บงัคบั (Compliance Audit) และการตรวจสอบการดาํเนินงาน 

(Performance Audit)  

กฎหมายการตรวจเงินแผน่ดินปี 2522 กาํหนดให้สํานกังานตรวจเงินแผน่ดิน

มีฐานะเป็นส่วนราชการที่ไม่สังกดัสํานักนายกรัฐมนตรีแต่มีฐานะเป็นกรมอยู่ในบงัคบับญัชา

ของนายกรัฐมนตรี โดยกาํหนดใหมี้ผูอ้าํนวยการสํานกังานการตรวจเงินแผน่ดิน เป็นผูบ้งัคบับญัชา

และรับผิดชอบสูงสุดเพียงผูเ้ดียวสาํหรับหนา้ท่ี และความรับผดิชอบของ สตง. ตามกฎหมายฉบบัน้ี

มีอยู ่4 ประการ คือ  

1)  ตรวจสอบรายงานการรับจ่ายเงินประจาํปีงบประมาณ  

2)  ตรวจสอบบญัชีทุนสาํรองเงินตรา  

3)  ตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษาและการใช้จ่ายเงินและทรัพยสิ์นอ่ืน

ของหน่วยรับตรวจ  

4)  ตรวจสอบเก่ียวกบัการจดัเก็บภาษีอากร  

ส่วนตาํแหน่งผูอ้าํนวยการสํานกังานตรวจเงินแผน่ดิน จะไดรั้บการโปรดเกลา้ฯ 

ตามท่ีไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐสภาโดยการเสนอของรัฐมนตรี  

1.4  สํานักงานตรวจเงินแผ่นดินหน่ึงในองค์กรตรวจสอบอสิระตามรัฐธรรมนูญ  

สืบเน่ืองจากเหตุการณ์พฤษภาทมิฬเม่ือปี 2535 ไดส้ร้างกระแสความตอ้งการท่ีจะ

ปฏิรูปการเมืองข้ึนใหม่ เพื่อท่ีจะแกไ้ขปัญหาโครงสร้างทางการเมือง โดยเฉพาะการเปิดโอกาสให้

ประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมทางการเมืองมากข้ึน ตลอดจนสร้างกลไกการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ

เพื่อแกปั้ญหาการทุจริตคอร์รัปชัน่ จึงมีการเสนอให้มีการแกไ้ขรัฐธรรมนูญซ่ึงต่อมาสภาร่างรัฐธรรมนูญ

หรือ สสร.ไดเ้สนอร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ โดยจดัให้ทาํประชาพิจารณ์ทั้งในกรุงเทพและต่างจงัหวดั 
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และไดป้ระกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่เม่ือปี 2540 ซ่ึงถือเป็นรัฐธรรมนูญท่ีตอบสนองความตอ้งการ

ของประชาชนอยา่งแทจ้ริง โดยวางกรอบความคิดพื้นฐานไว ้3 กรอบ คือ 

กรอบท่ี 1 สิทธิ เสรีภาพ และการมีส่วนร่วมของพลเมือง 

กรอบท่ี 2 การตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ 

กรอบท่ี 3 สถาบนัการเมืองและความสัมพนัธ์ระหวา่งสถาบนัการเมือง 

ซ่ึงในกรอบที่ 2 น้ีเองที่ได้มีการปรับปรุงกลไกตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐ

ให้มีประสิทธิภาพมากข้ึน โดยจดัตั้งองค์กรตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐข้ึนใหม่อีกหลายองค์กร

อาทิ ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) 

ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภารวมไปถึง

คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน 

ดงันั้นภายหลงัท่ีประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 แล้ว 

การตรวจเงินแผ่นดินไทยได้เปล่ียนแปลงใหม่อีกคร้ัง ในบทบาทขององค์กรตรวจสอบอิสระ

ตามรัฐธรรมนูญ 

สํานกังานการตรวจเงินแผน่ดินตามรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ พ.ศ. 2540 น้ี ไดท้าํให้

เกิดการปฏิรูปการตรวจเงินแผน่ดินไทยคร้ังใหญ่ข้ึน โดยการเปล่ียนแปลงดงักล่าวมีดงัน้ี 

1)  การตรวจเงินแผ่นดินได้ถูกบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ซ่ึงแต่เดิมการตรวจเงิน

แผ่นดินไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นเพียงพระราชบญัญติัเท่านั้น แต่ในรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีไดบ้ญัญติัเก่ียวกบั

การตรวจเงินแผน่ดินไวใ้นหมวด 11 เพื่อเป็นหลกัประกนัท่ีมัน่คงวา่การตรวจเงินแผน่ดินจะไม่ถูกแกไ้ข

จากท่ีควรจะเป็นไดง่้าย โดยกาํหนดให้การตรวจเงินแผน่ดินกระทาํโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน

และผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดินท่ีมีความเป็นอิสระและเป็นกลาง 

2)  กาํหนดให้มีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซ่ึงการเปล่ียนแปลงโครงสร้าง 

จากรูปแบบท่ีมีผูอ้าํนวยการตรวจเงินแผน่ดินทาํหนา้ท่ีดูแลรับผิดชอบงานการตรวจเงินแผน่ดินทั้งหมด 

แต่เพียงผูเ้ดียวมาเป็นในรูปแบบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (คตง.) ที่มีความเป็นอิสระ 

และเป็นกลาง การท่ีมีรูปแบบเป็นคณะกรรมการเช่นน้ี เน่ืองจากจะไดมี้หลายคนช่วยกนัคิดช่วยกนัทาํ 

และเพื่อความโปร่งใสในกระบวนการพิจารณาผลการตรวจสอบและกาํหนดให้มีผูว้า่การตรวจเงิน

แผ่นดินที่ข้ึนตรงต่อประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และเป็นผูบ้งัคบับญัชาของสํานกังาน

ตรวจเงินแผน่ดิน  

3)  เพิ่มอาํนาจหนา้ท่ีของการตรวจเงินแผน่ดินให้มากกวา่เดิม โดยให้มีอาํนาจในการ

ตรวจสอบเชิงป้องกนัและมีอาํนาจในการวนิิจฉยัความผดิเก่ียวกบัวนิยัทางงบประมาณและการคลงั 

และการลงโทษในความผดิดงักล่าวอีกดว้ย  
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4)  ทาํให้สํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีความเป็นอิสระและเป็นกลางมากข้ึน 

โดยใหส้าํนกังานการตรวจเงินแผน่ดินเป็นหน่วยงานอิสระท่ีไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี

เช่นแต่เดิม อีกทั้งยงัมีความอิสระทางงบประมาณ การบริหารงานทัว่ไป การบริหารงานบุคคล 

เพื่อความเป็นอิสระและเป็นกลางอยา่งแทจ้ริง  

1.5  พระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542  

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 

เกิดข้ึนเน่ืองมาจากในมาตรา 312 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยน้ีไดบ้ญัญติัให้การตรวจเงิน

แผ่นดินกระทาํโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผูว้ ่าการตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นอิสระ 

และเป็นกลาง และให้กาํหนดคุณสมบติั ลกัษณะตอ้งห้าม การสรรหาและการเลือก และการพน้

จากตาํแหน่งของกรรมการตรวจเงินแผน่ดินและผูว้า่การตรวจเงินแผ่นดินและสํานกังานการตรวจเงิน

แผ่นดิน เป็นไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน และมาตรา 333 

ไดก้าํหนดเก่ียวกบัเน่ือหาสาระสําคญัที่จะตอ้งมีในพระราชบญัญตัิดงักล่าว รวมทั้งมาตรา 329 

ไดก้าํหนดให้ดาํเนินการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญดงักล่าวให้เสร็จภายในสองปี นบัแต่วนั

ประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัใหม่น้ี  

1.5.1  โครงสร้างระบบการตรวจเงินแผ่นดิน  

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัน้ี และพระราชบญัญติัประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 นั้น โครงสร้างระบบการตรวจเงินแผ่นดิน

ประกอบดว้ย  

1)  คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซ่ึงประกอบดว้ยประธานกรรมการ 1 คน 

และกรรมการอีก 9 คน  ที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลาง มีวาระในการดาํรงตาํแหน่ง 6 ปี 

และดาํรงตาํแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว  

อาํนาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน ไดแ้ก่ การวางนโยบาย 

การให้คาํปรึกษาและคาํแนะนาํ การเสนอแนะให้มีการแกไ้ขขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดิน 

การกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีพิจารณาในเร่ืองวินยังบประมาณและการคลงั การกาํหนดโทษปรับ

ทางปกครองเบ้ืองตน้ การพิจารณาวินิจฉยัความผิดทางวินยัและงบประมาณและการคลงั ในฐานะ

ท่ีเป็นองค์กรสูงสุด และพิจารณาเลือกผูส้มควรดาํรงตาํแหน่งผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดิน ตลอดจน

จดัให้มีสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินท่ีเป็นอิสระเพื่อดาํเนินการเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล 

การงบประมาณ การปฏิบติังาน และการดาํเนินการอ่ืน 
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2)  คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลงั แต่เดิมสํานักงาน

การตรวจเงินแผ่นดินไม่สามารถจะวินิจฉัยความผิดเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินงบประมาณ

ของหน่วยงานรัฐไดโ้ดยตรง ถา้มีความผิดดงักล่าวเกิดข้ึนผูท่ี้กระทาํผิดจะไดรั้บเพียงโทษทางวินยั

และอาญาเท่านั้น รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีจึงได้ให้อาํนาจในการวินิจฉัยและลงโทษสําหรับความผิด

ดงักล่าวข้ึนเป็นคร้ังแรก โดยในพระราชบญัญติัฯ กาํหนดให้มีคณะกรรมการวินยัทางงบประมาณ

และการคลงัข้ึน ซ่ึงมีหน้าที่พิจารณาและกาํหนดโทษปรับทางปกครองเบ้ืองตน้ แก่เจา้หน้าท่ี 

หรือพนักงานของหน่วยรับตรวจท่ีฝ่าฝืนมาตรการเก่ียวกบัการควบคุมการเงินของรัฐท่ีคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผน่ดินกาํหนด จากนั้นเสนอต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินพิจารณาวินิจฉยัข้ีขาด

ขั้นสุดทา้ย  

3)  ผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดิน ซ่ึงข้ึนตรงต่อประธานกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน 

มีวาระการดาํรงตาํแหน่งคราวละ 5 ปีและดาํรงตาํแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว 

อาํนาจหน้าที่ของผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดิน ไดแ้ก่ เป็นผูบ้งัคบับญัชา

ของสํานกังานการตรวจเงินแผน่ดิน รับผิดชอบการบริหารทัว่ไปและการปฏิบติังานของสํานกังาน

การตรวจเงินแผ่นดิน ให้คาํปรึกษา ความเห็น หรือขอ้มูลแก่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  

จดัจา้งท่ีปรึกษา ผูเ้ช่ียวชาญ หรือสํานกังานเอกชนเพื่อช่วยการปฏิบติังานของสํานกังานการตรวจเงิน

แผน่ดิน รวมถึงกาํหนดค่าสอบบญัชี ค่าธรรมเนียมและค่าตอบแทนอ่ืน และรายงานผลการตรวจสอบ

ต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินและคณะกรรมการวินยัทางงบประมาณและการคลงั 

4)  สํานกังานการตรวจเงินแผน่ดิน กาํหนดให้เป็นหน่วยงานอิสระและมีฐานะ

เป็นกรมตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 

อาํนาจหน้าท่ีของสํานกังานการตรวจเงินแผ่นดิน ไดแ้ก่ รับผิดชอบงาน

ทางดา้นธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และตรวจสอบการเงินของแผ่นดิน อนัไดแ้ก่ 

ตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษา และการใชจ่้ายเงินและทรัพยสิ์น รวมทั้งตรวจสอบผลการดาํเนินงาน 

ตรวจสอบรายงานการรับจ่ายเงินประจาํปีและงบแสดงฐานะการเงินแผน่ดิน ตรวจสอบบญัชีทุนสํารอง

เงินตราประจาํปี ตรวจสอบการจดัเก็บ และการประเมินภาษีอากรค่าธรรมเนียมและรายได้อ่ืน 

ตรวจสอบเงินราชการลบั รวมถึงการติดตามผลการดาํเนินงานของหน่วยรับตรวจ และการจดัทาํ

รายงานผลปฏิบติังานเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร วฒิุสภา และคณะรัฐมนตรี  

สํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินนั้นมีสําน ักงานตั้งอยู่ทั้งในส่วนกลาง

และในส่วนภูมิภาค ซ่ึงมีสํานกังานการตรวจเงินแผ่นดินภูมิภาคทั้งส้ิน 15 แห่ง โดยกระจายอยู่

ตามจงัหวดัต่างๆ ทัว่ประเทศ เพื่อให้สามารถตรวจสอบการเงินในพื้นที่จงัหวดันั้นๆ ไดส้ะดวก 

และนอกจากสํานกังานการตรวจเงินแผน่ดินจะอยูใ่นฐานะผูต้รวจสอบแลว้ ยงัอยูใ่นฐานะผูถู้กตรวจสอบ
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ดว้ยเช่นกนั โดยตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 

มาตรา 59 ไดบ้ญัญตัิวา่ “ในการตรวจสอบการรับจ่ายเงินและทรัพยสิ์น บญัชี ทะเบียน เอกสาร 

หรือหลกัฐานอ่ืนของสํานกังานการตรวจเงินแผ่นดิน ให้ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร ประธานวุฒิสภา 

นายกรัฐมนตรี และผูน้าํฝ่ายคา้นในสภาผูแ้ทนราษฎรร่วมกนัแต่งตั้งผูต้รวจสอบจาํนวนหน่ึง 

และรายงานผลการตรวจสอบใหส้ภาผูแ้ทนราษฎร วฒิุสภา และคณะรัฐมนตรีทราบ”  

1.5.2  วินัยทางงบประมาณและการคลัง: มิติใหม่การตรวจเงินแผ่นดิน  

พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 

ไดก้าํหนดให้มีคณะกรรมการวินยัทางงบประมาณและการคลงั ทั้งน้ีวินยัทางงบประมาณและการคลงั

ถือเป็นมาตรการสาํคญัในการควบคุมการเงินของรัฐ  

คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินชุดแรก ไดอ้อกระเบียบคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผน่ดินวา่ดว้ยวินยัทางงบประมาณและการคลงั พ.ศ. 2544 โดยมีวตัุประสงคใ์ห้ระบบ

การควบคุมการตรวจสอบการเงินแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ มาตราดงักล่าวนับว่า

เป็นเคร่ืองมือสําคญัในการควบคุมการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินหรือทรัพยสิ์นของแผ่นดิน ทั้งยงั

มีสภาพบงัคบั (Compulsory) มากข้ึน เน่ืองจากได้กาํหนดโทษปรับทางปกครองต่อผูที้่ฝ่าฝืน

และกระทาํความผดิท่ีเก่ียวกบัการบริหารการเงินและการคลงั 

สําหรับความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลงัมีทั้งหมด 7 ส่วน ไดแ้ก่ 

การรับเงินเก็บรักษาเงินและการนาํส่ง, การเบิกเงิน การจ่ายเงิน, การบริหารงบประมาณและการก่อหน้ี

ผกูพนั, การจดัเก็บรายได,้ เงินยืม, การพสัดุ และความผดิอื่น ดงันั้นหากเจา้หนา้ที่หรือพนกังาน

ของหน่วยรับตรวจคนใดจงใจฝ่าฝืนมาตรการดงักล่าวแลว้ ถือว่าเป็นการกระทาํความผิดวินยั

ทางงบประมาณและการคลงั ตอ้งรับโทษปรับทางปกครอง กล่างคือ หกัเงินเดือนหรือค่าจา้ง 

หรือเรียกใหช้าํระเงินตามอตัราท่ีกาํหนด วนิยัทางงบประมาณและการคลงันอกจากจะเป็นมาตรการ

ป้องกนั และควบคุมการเงินของแผน่ดินแลว้ ยงันบัเป็นมิติใหม่ของการตรวจสอบเงินแผน่ดินไทย

ที่ให้อาํนาจองค์กรตรวจเงินแผ่นดินวินิจฉัยความผิดทางงบประมาณและการคลงั ในฐานะท่ีเป็น

องคก์รช้ีขาดสูงสุด  

1.6  พระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561  

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 

เกิดข้ึนเน่ืองมาจากในมาตรา 238 ถึง 245 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 

ไดบ้ญัญติัคุณสมบติั หน้าท่ีและอาํนาจ ของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินและผูว้่าการตรวจเงิน

แผน่ดินไว ้และในมาตร 267 ไดก้าํหนดใหค้ณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญดาํเนินการร่างพระราชบญัญติั
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ประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดินให้แล้วเสร็จภายในสองร้อยส่ีสิบวนั นับแต่

วนัประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัใหม่น้ี 

1.6.1  โครงสร้างระบบการตรวจเงินแผ่นดิน  

ตามพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน 

พ.ศ. 2561 นั้น โครงสร้างระบบการตรวจเงินแผน่ดินประกอบดว้ย  

1)  คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซ่ึงประกอบดว้ยประธานกรรมการ 1 คน 

และกรรมการอีก 6 คน ท่ีมีความเป็นอิสระและเป็นกลาง มีวาระในการดาํรงตาํแหน่ง 7 ปี และดาํรง

ตาํแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว  

อาํนาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน ไดก้าํหนไวใ้นมาตรา 27 

ของพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 ดงัต่อไปน้ี  

(1)  วางนโยบายการตรวจเงินแผน่ดิน  

(2)  กาํหนดหลกัเกณฑม์าตรฐานเก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดิน  

(3)  กาํกบัการตรวจเงินแผน่ดินให้เป็นไปตาม (1) และ (2) และตามกฎหมาย

วา่ดว้ยวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ  

(4)  ให้คาํปรึกษา แนะนาํ หรือเสนอแนะเก่ียวกบัการใชจ่้ายเงินแผน่ดิน

ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐ รวมทั้งการให้คาํแนะนาํแก่หน่วยงาน

ของรัฐในการแกไ้ขขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการใชจ่้ายเงินแผน่ดิน  

(5)  สั่งลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระทาํผิดกฎหมายวา่ดว้ยวนิยัการเงิน

การคลงัของรัฐ 

(6)  หน้าท่ีและอาํนาจอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัประกอบ

รัฐธรรมนูญน้ี หรือกฎหมายอ่ืน  

2)  ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ตอ้งมีความอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ี โดยรับผดิชอบ

ต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน และเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของสํานกังานการตรวจเงินแผน่ดิน 

มีวาระการดาํรงตาํแหน่งคราวละ 6 ปีและดาํรงตาํแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว 

อาํนาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน ไดก้าํหนไวใ้นมาตรา 53 

และ 54 ของพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 ดงัต่อไปน้ี  

(1)  ตรวจเงินแผน่ดินตามนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและหลกัเกณฑ์

มาตรฐานเก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดินท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินกาํหนด และตามกฎหมาย

วา่ดว้ยวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ 
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(2)  ตรวจผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพในการใชจ่้ายเงินของหน่วยงาน

ของรัฐ  

(3)  มอบหมายใหเ้จา้หนา้ท่ีดาํเนินการตาม (1) และ (2)  

(4)  กาํกบัและรับผิดชอบในการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ี

ตาม (3)  

(5)  กาํหนดแผนการตรวจสอบประจาํปีเพื ่อให้สํานกังานถือปฏิบติั 

และเสนอคณะกรรมการเพื่อทราบ 

(6)  ตรวจสอบรายงานการเงินแผ่นดินประจาํปีงบประมาณ และแสดง

ความเห็นวา่เป็นไปตามกฎหมายและตามความเป็นจริงหรือไม่ 

(7)  ตรวจสอบบญัชีทุนสํารองเงินตราประจาํปี และแสดงความเห็นว่า

เป็นไปตามกฎหมายและตามความเป็นจริงหรือไม่  

(8)  แจง้ผลการตรวจสอบและติดตามใหห้น่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งดาํเนินการ

ตามหนา้ท่ีและอาํนาจ เพื่อใหเ้ป็นไปตามผลการตรวจสอบ 

(9)  วางระเบียบเก่ียวกบัการปฏิบติังานของสํานกังานเท่าท่ีไม่ขดักบัระเบียบ

หรือประกาศหรือมติของคณะกรรมการ 

(10)  แต่งตั้งท่ีปรึกษาหรือผูเ้ช่ียวชาญในสาขาวิชาหรือในกิจการต่างๆ 

เพื่อช่วยการปฏิบติังานของสาํนกังาน ทั้งน้ี ตามระเบียบท่ีคณะกรรมการกาํหนด 

(11)  จดัจา้งและกาํหนดค่าจา้งท่ีปรึกษาหรือผูเ้ช่ียวชาญในการปฏิบติังาน

ของสาํนกังาน ทั้งน้ีตามระเบียบท่ีคณะกรรมการกาํหนด 

(12)  มอบหมายเจา้หน้าท่ีเพื่อปฏิบติัการตาม (2) (3) และ (4) และมาตรา 7 

วรรคสาม รวมถึงรับผดิชอบในการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีดงักล่าว 

(13)  ปฏิบติัหน้าท่ีอ่ืนใดตามท่ีมีกฎหมายกาํหนดหรือตามท่ีคณะกรรมการ

มอบหมาย  

3)  สํานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  กาํหนดให้เป็นหน่วยงานอิสระ

ตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเป็นนิติบุคคล และอยูใ่ตก้ารบงัคบับญัชาของผูว้า่การ 

อาํนาจหน้าท่ีของสํานกังานการตรวจเงินแผน่ดิน ไดก้าํหนไวใ้นมาตรา 59 

ของพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 ดงัต่อไปน้ี  

(1)  รับผิดชอบงานธุรการ และดาํเนินการเพื่อให้คณะกรรมการบรรลุ

ภารกิจและหน้าที่ตามที่กาํหนดไวใ้นรัฐผผะรรมนูญ พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญน้ี 

และกฎหมายอ่ืน 
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(2)  อาํนวยความสะดวก ช่วยเหลือ ส่งเสริม และสนบัสนุนการปฏิบติังาน

ของคณะกรรมการ และผูว้า่การ  

(3)  ดาํเนินการเพื่อให้หน่วยรับตรวจมีความรู้ความเขา้ใจในหน้าท่ี

ที่ตอ้งปฏิบติัให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี และแบบแผนการปฏิบติั

ราชการ 

(4)  จดัให้มีการฝึกอบรมและพฒันาความรู้ความเขา้ใจให้แก่เจา้หน้าท่ี

และบุคลากรอ่ืนของสาํนกังาน  

(5)  ประสานงานและร่วมมือกบัหน่วยงานต่างประเทศหรือระหวา่งประเทศ

เก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดิน  

(6)  จดัทาํรายงานผลการปฏิบติังานประจาํปีและรายงานผลการปฏิบติังาน

ระหว่างปีเสนอต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เพื่อให้คาํแนะนาํ ขอ้เสนอแนะ หรือขอ้ทว้งติง 

และพิจารณาเห็นชอบก่อนเสนอสภาผูแ้ทนราษฎร วฒิุสภา และคณะรัฐมนตรีทราบ 

(7)  ติดตามผลการดาํเนินงานของหน่วยรับตรวจตามขอ้เสนอแนะ

ของสาํนกังาน 

(8)  รวบรวมคาํสั่งของผูว้ ่าการและเจา้หน้าที่ที่มีถึงหน่วยรับตรวจ 

ในส่วนท่ีเก่ียวกบัผลการตรวจสอบ เพื่อเสนอคณะกรรมการพิจารณาวางหลกัเกณฑ์ให้เจา้หน้าท่ี

ปฏิบติัใหเ้ป็นมาตรฐาน รวทถึงเผยแพร่ใหห้น่วยรับตรวจและประชาชนทราบ  

(9)  เผยแพร่ผลการตรวจสอบใหป้ระชาชนทราบเป็นการทัว่ไปตามหลกัเกณฑ์

ท่ีคณะกรรมการกาํหนด 

(10)  ปฏิบตัิหน้าที่อื่นตามที่กฎหมายกาํหนดหรือที่คณะกรรมการ

หรือผูว้า่การมอบหมาย 
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2.  หลกัการตรวจเงินแผ่นดิน 

 

การตรวจเงินแผ่นดินมีหลักการที่สําค ัญ 2 ประการ คือ  หลักความเป็นอิสระ

และหลักความเป็นกลาง 

2.1  หลกัความเป็นอสิระ 

ความเป็นอิสระ หมายถึง การท่ีองคก์รอิสระหน่ึงเป็นอิสระจากอาํนาจบงัคบับญัชา 

หรืออาํนาจกาํกบัดูแลของฝ่ายบริหารหรืออาํนาจทางการเมือง  

องค์กรตรวจเงินแผ่นดิน มีหน้าที่ตรวจสอบการควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน

ให้เป็นไปตามกฎหมาย เพื่อป้องกนัการประพฤติมิชอบ ดงันั้นจึงตอ้งมีความเป็นอิสระเพื่อให้การ

ดาํเนินงานเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยมีความเป็นอิสระในดา้นต่างๆ ดงัน้ี 

2.1.1  ความเป็นอิสระในการเข้าสู่อํานาจ พิจารณาจากกระบวนการสรรหาและแต่งตั้ง

ตอ้งมีลกัษณะถ่วงดุล และมีท่ีมาภายใตห้ลกัเกณฑท่ี์คํ้าประกนัความเป็นอิสระ 

2.1.2  ความเป็นอิสระในการดํารงอยู่ในอํานาจหรือตําแหน่ง ซ่ึงพิจารณาจาก 

1)  การห้ามโยกยา้ย ปลด หรือถอดถอนตลอดวาระการดาํรงตาํแหน่ง 

เวน้แต่ไดก้ระทาํความผดิร้ายแรง  

2)  การกาํหนดให้ได้รับค่าตอบแทนสูง โดยกาํหนดเป็นกฎหมายว่าด้วย

ค่าตอบแทนขององค์กรอิสระกาํหนดเงินเดือน เงินประจาํตาํแหน่ง และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนไว้

โดยชัดแจง้ เพื่อมิให้ตอ้งกงัวลกบัการหาเล้ียงชีพ หรือใช้อาํนาจหน้าที่ไปโดยมีผลประโยชน์

เขา้มาเก่ียวขอ้ง 

3)  การกาํหนดให้ผูด้าํรงตาํแหน่งมีสถานะเป็นเจา้พนักงานตามประมวล

กฎหมายอาญา ซ่ึงทาํให้ได้รับความคุ้มครองเป็นพิเศษในการปฏิบติัหน้าที่ ในขณะเดียวกัน

หากกระทาํความผดิจะไดรั้บโทษหนกัข้ึนเพราะเป็นการกระทาํความผดิต่อตาํแหน่งหนา้ท่ี 

4)  กาํหนดให้มีวาระการดาํรงตาํแหน่งยาวและกาํหนดให้ดาํรงตาํแหน่งได้

เพียงวาระเดียวเพื่อให้ทุ่มเททั้งความรู้ ความสามารถ กาํลงักาย และกาํลงัใจปฏิบติังานตามอาํนาจหน้าท่ี

อย่างเต็มที่และดว้ยความเป็นอิสระและมัน่คงในตาํแหน่ง โดยไม่ตอ้งกงัวลหรือคิดถึงว่าจะกลบั

เขา้มาดาํรงตาํแหน่งอีกในอนาคต 

5)  การปลดหรือถอดถอนออกจากตาํแหน่งมีกระบวนการและกาํหนดขอ้หา

การกระทาํความผิด รวมทั้งมีองคก์รที่ใชอ้าํนาจพิจารณาถอดถอนไวโ้ดยชดัแจง้ ซ่ึงอาจเป็นระบบ

ท่ีเรียกวา่ Impeachment 
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6)  กาํหนดให้มีเอกสิทธ์ิ (privilege) และความคุ้นเคย (immunity) ในการ

ปฏิบตัิหน้าที่ในการที่สามารถพิจารณาดาํเนินการเร่ืองที่อยู่ภายในขอบเขตอาํนาจหน้าที่ได้

โดยไม่ถูกฟ้องร้อง ดาํเนินคดีทั้งทางแพง่และทางอาญา 

2.1.3  ความเป็นอิสระในการกาํหนดและดําเนินนโยบาย ซ่ึงพิจารณาจาก 

1)  การกาํหนดให้มีอาํนาจอิสระในการกาํหนดแนวทาง วิธีการในการทาํหนา้ท่ี

ขององคก์รวา่จะทาํอะไร ดว้ยวธีิการอยา่งไร โดยไม่ยอมให้อาํนาจฝ่ายอ่ืนเขา้มาแทรกแซงหรือกา้วก่าย

การกาํหนดและดาํเนินนโยบาย ภายใตอ้าํนาจหนา้ท่ีหรือกรอบท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายกาํหนดไว ้  

2)  การกาํหนดแนวทางหรือวิธีการทาํหนา้ท่ีอาจดาํเนินการโดยการออกกฎ 

ระเบียบ และคาํสั่งต่างๆ เพื่อกาํหนดหลักการและใช้เป็นแนวทางการปฏิบติังานภายในองค์กร 

รวมทั้งการกาํหนดพนัธกิจ ภารกิจ วสิัยทศัน์ แผนปฏิบติัการ แผนงาน หรือโครงการขององคก์รดว้ย 

2.1.4  ความเป็นอิสระในเร่ืองงบประมาณ ซ่ึงพิจารณาจาก 

1)  ความเป็นอิสระในการกาํหนดหรือจดัทาํงบประมาณขององคก์ร  

2)  ความเป็นอิสระในกระบวนการพิจารณาอนุมติังบประมาณ 

3)  ความเป็นอิสระในการบริหารงบประมาณ หรือการใช้จ่ายงบประมาณ

ขององค์กร โดยกาํหนดให้องค์กรมีอาํนาจในการออกกฎเกณฑ์การบริหารงบประมาณภายใน

เพื่อบรรลุวตัถุประสงค ์เป้าหมายหลกั และพนัธกิจขององคก์ร 

2.1.5  การมีสํานักงานหรือหน่วยธุรการทีเ่ป็นอิสระ ซ่ึงพิจารณาจาก 

รัฐธรรมนูญและกฎหมายจดัตั้งองคก์รอิสระกาํหนดไวโ้ดยชดัแจง้ให้องคก์ร

อิสระมีสํานกังานหรือหน่วยธุรการที่เป็นอิสระ โดยที่องค์กรอิสระมีอาํนาจในการบงัคบับญัชา

และกาํกบัดูแลสํานกังานหรือหน่วยงานธุรการ นอกจากน้ี องค์กรอิสระมีอาํนาจในการบริหารงาน

บุคคล ดงัน้ี 

1)  การกาํหนดอตัรากาํลงั  

2)  การบรรจุแต่งตั้ง 

3)  การกาํหนดอตัราเงินเดือน หรือค่าตอบแทนพิเศษ  

4)  สวสัดิการ 

5)  การพิจารณาความดีความชอบ การเล่ือนขั้น เล่ือนตาํแหน่ง โอน หรือยา้ย 

6)  การฝึกอบรม 

7)  การกาํหนดคุณสมบติั ลกัษณะงาน อาํนาจหนา้ท่ีของบุคคลในสังกดั 

8)  ระเบียบวนิยั การลงโทษ การใหอ้อกจากตาํแหน่ง 
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2.2  หลกัความเป็นกลาง  

องค์กรกตรวจเงินแผน่ดินตอ้งมีความเป็นกลางในการปฏิบติัหนา้ท่ีหรือใชดุ้ลยพินิจ 

ตดัสินวนิิจฉยั รับเร่ืองร้องเรียนบรรเทาทุกขใ์หเ้ป็นไปตามกฎหมายและกฎเกณฑท่ี์กาํหนด โดยปราศจาก

ขอ้จาํกดัและปราศจากการใช้อิทธิพลหรืออาํนาจบงัคบัท่ีไม่ถูกตอ้ง การชกัจูง ความกดดนับีบคั้น 

การข่มขู่ หรือแทรกแซงใดๆ โดยทางตรงหรือทางออ้ม 

ความเป็นกลาง หมายถึง ความไม่อคติ ไม่มีความลาํเอียง เป็นความเท่ียงธรรม 

สามารถใชดุ้ลยพินิจไดอ้ยา่งอิสระ หรือตอ้งไม่ยอมใหอ้คติเขา้มาครอบงาํจิตใจ 

ดงันั้นผูมี้หนา้ท่ีตรวจสอบตอ้งไม่มีอคติ 4 คือ 

1)  ฉนัทาคติ ความลาํเอียงเพราะความรักใคร่ 

2)  โทสาคติ ความลาํเอียงเพราะความโกรธ ไม่ชอบ เกลียดชงั หรือแคน้ 

3)  โมหาคติ ความลาํเอียงเพราะความหลงผิด ความไม่รู้หรือความรู้เท่าไม่ถึงการณ์ 

4)  ภยาคติ ความลาํเอียงเพราะความกลวั ความหวาดกลวั หรือกลวัภยัอนัตราย 

นอกจากจะตอ้งปฏิบตัิหน้าที่ดว้ยความเที่ยงธรรมและปราศจากความลาํเอียง 

ตอ้งไม่เอ้ือประโยชน์หรือปฏิบตัิหน้าที่ฝักใฝ่ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงโดยเฉพาะ รวมทั้งการปฏิบติั

อย่างตรงไปตรงมา ไม่เอนเอียงไปตามกระแสสังคม กาํหนดหน้าที่อย่างชดัเจนและเป็นระบบ 

เพื ่อเป็นหลักประกันความเป็นกลางขององค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายว่าด้วยการจดัตั้ ง 

องค์กรตอ้งมีบทกาํหนดมิให้องค์กรอยู่ภายใตอ้าํนาจการควบคุมหรือกาํกบัดูแลของฝ่ายบริหาร 

ฝ่ายนิติบญัญติั รวมทั้งหน่วยงานหรือองคก์รใดๆ ซ่ึงเป็นหลกัประกนัความเป็นกลางในแง่กฎหมาย  

 

3.  แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการควบคุมและตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐ 

 

โดยท่ี “รัฐ” เป็นนิติบุคคลรัฐจึงไม่สามารถกระทาํการใดๆ ดว้ยตนเองได ้การกระทาํ

ทั้งหลายของรัฐ จึงตอ้งกระทาํการโดยผา่นบุคคลธรรมดาทั้งหลายท่ีดาํรงตาํแหน่งเป็นบุคคลของรัฐ

ทั้งส้ิน เพียงแต่กฎหมายให้ถือวา่การกระทาํของบุคคลธรรมดาเหล่านั้น หากไดก้ระทาํภายในขอบเขต

และเง่ือนไข หรือวิธีท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้ ให้ถือวา่การกระทาํนั้นเป็นการกระทาํของรัฐ ซ่ึงหมายความวา่ 

หากการกระทาํนั้นก่อให้เกิดสิทธิใดๆ สิทธิดงักล่าวนั้นย่อมตกไดแ้ก่รัฐ และในขณะเดียวกนั

หากการกระทาํนั้นก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีบางประการ หนา้ท่ีดงักล่าวนั้นก็ตกเป็นหนา้ท่ีของรัฐมิใช่หนา้ท่ี

เป็นการส่วนตวัของบุคคลผูก้ระทาํการแทนรัฐ14 

14 บรรเจิด  สิงคเนติ, การควบคุมและการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ, ในรวมบบทความกฎหมายมหาชน, 2545, 

สืบคน้ 15 พฤษภาคม 2561, จาก www.public-law.net/publaw/view.aspx?id=241 
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หลกัการและทฤษฎีเก่ียวกบัการควบคุมและตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐท่ีสาํคญั ไดแ้ก่ 

3.1  หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ  

หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ เป็นหลกัการในการจดัวางโครงสร้างขององค์กรของรัฐ

ไม่ให้มีอาํนาจเด็ดขาด และมีการถ่วงดุลกนั โดยแบ่งแยกอาํนาจออกเป็น 3 อาํนาจ คือ อาํนาจนิติบญัญติั 

อาํนาจตุลาการ และอาํนาจบริหาร เพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน

จากการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจของรัฐ 

โดยมีการเช่ือมโยงหรือถ่วงดุลระหวา่งอาํนาจทั้ง 3 กบัองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญดว้ย 

ซ่ึงจะปรากฎชดัเจนในมุมของอาํนาจตุลาการ แต่จะลดน้อยถอยลงในมุมของอาํนาจนิติบญัญติั 

และโดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อมองในมุมของอาํนาจบริหาร ซ่ึงสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน

เป็นองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 เป็นอิสระต่อฝ่ายบริหาร 

มีอาํนาจหน้าท่ีในการตรวจสอบการรับ-จ่ายเงินของแผ่นดินให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั 

มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการ  

3.2  หลกันิติรัฐ 

หลกันิติรัฐ คือ การปกครองโดยกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายท่ีนาํมาใชน้ั้นจะตอ้งมาจาก

ประชาชน ไม่ใช่มาจากบุคลลใดบุคคบลหน่ึง หรือกลุ่มคนใดกลุ่มคนหน่ึง “หลกันิติรัฐ” มีหลกัการ

ดงัน้ี คือ  

1)  รัฐและฝ่ายปกครองจะตอ้งใชก้ฎหมายท่ีประชาชนหรือตวัแทนของประชาชน

บญัญติัเป็นหลกัในการปกครอง 

2)  การดาํเนินกิจการใดๆก็ตามของรัฐและฝ่ายปกครองจะตอ้งดาํเนินไปตามกฎหมาย

ใหอ้าํนาจไวแ้ละตอ้งเป็นไปตามหลกัแห่งความยติุธรรม 

3)  รัฐและฝ่ายปกครองจะกระทาํการใดๆนอกเหนือจากท่ีกฎหมายกาํหนดไวไ้ม่ได ้

4)  การใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองตอ้งตรวจสอบและควบคุมได ้

เน่ืองจากการใช้อาํนาจโดยทัว่ไปจะเป็นเร่ืองของการตดัสินใจที่ใช้ดุลพินิจ

หรือความเห็นชอบของผูใ้ชอ้าํนาจหรือตวัแทน ซ่ึงดุลพินิจและความเห็นนั้นยอ่มมีความแตกต่างกนั

ในแต่ละบุคคล ฉะนั้นรัฐธรรมนูญจึงตอ้งบญัญติัถึงการควบคุมการใช้อาํนาจของตวัแทนไว ้ทั้งน้ี

เพื่อไม่ให้ผูใ้ชอ้าํนาจใชอ้าํนาจจนทาํให้ประชาชนเดือดร้อน และรัฐธรรมนูญไดก้าํหนดให้มีองคก์ร

ในการควบคุมและตรวจสอบการใชอ้าํนาจของตวัแทนไวอี้กชั้นหน่ึง ซ่ึงจะทาํให้ประชาชนไดรั้บ

ความเป็นธรรม ตรงตามหลกัการสาํคญัของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยหรือหลกันิติรัฐ 
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ดงันั้น การตรวจสอบของสํานกังานการตรวจเงินแผ่นดินยอ่มตอ้งสามารถตรวจสอบ

การใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองไดทุ้กขั้นตอน เช่น ขั้นตอนการประเมินภาษีอากร และขั้นตอน

การดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งก่อนจ่าย เพื่อประโยชน์ในตรวจสอบการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง

ให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการ 

3.3  หลกัการค้นหาความจริง  

ผู ้พิพากษาโครี เจ. (Cory J.) แห่งศาลสูงสุดของแคนนาดาได้เคยกล่าวไว้ว่า 

“วตัถุประสงค์ท่ีสําคญัท่ีสุดไม่ว่าจะเป็นในกระบวนพิจารณาคดีแพ่งหรือคดีอาญา คือ การคน้หา

และทาํความจริงให้ชัดแจง้” และวตัถุประสงค์ท่ีสําคญัของกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาแล้ว

โดยทัว่ไปในกระบวนยุติธรรมทางอาญามีเป้าหมายเพื่อ “สร้างความจริง” (ท่ีตรงกบัเหตุการณ์

ท่ีเกิดข้ึน) เพื่อพิจารณาวา่การกระทาํดงักล่าวเป็นความผดิหรือไม่ โดยความเห็นของศาสตราจารยร์าล์ฮ ์

เทอร์เนอร์ (Ralph Turner) ผูบุ้กเบิกศาสตร์ดา้นดงักล่าวไดส้รุปวา่ “เป็นการทบทวนหรือสร้างเหตุการณ์

ในอดีตข้ึนมาใหม่” หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงคือเป็น “กระบวนการเก็บและวิเคราะห์พยานหลกัฐาน

เพื่อกาํหนดขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึน”15 

การตรวจสอบของสาํนกังานการตรวจเงินแผน่ดินวตัถุประสงคท่ี์สําคญั คือ การคน้หา

และทาํความจริงให้ชดัแจง้ เพื่อให้ทราบวา่เจา้หน้าท่ีของหน่วยรับตรวจไดป้ฏิบติัตามกฎหมาย ระเบียบ 

ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการหรือไม่ 

3.4  หลกัความจําเป็นและประโยชน์สาธารณะ  

ประโยชน์สาธารณะ คือ ความตอ้งการของคนแต่ละคนท่ีตรงกนั และมีจาํนวน

มากจนเป็นคนหมู่มาก หรือเป็นประโยชน์ของคนส่วนใหญ่ในสังคมนัน่เอง ซ่ึงความตอ้งการ

ของคนส่วนใหญ่นั้นถือเป็นประโยชน์สาธารณะ และมีความแตกต่างกบัประโยชน์ส่วนบุคคล

ของเอกชนแต่ละคน 

ในการประกอบกิจกรรมต่างๆ ของรัฐ รัฐตอ้งตดัสินโดยใชเ้หตุผลเป็นหลกัสําคญั 

โดยเหตุผลท่ีเป็นหลกัท่ีรัฐพึงยึดถือประกอบการตดัสินใจขั้นสุดทา้ยก็คือ ผลประโยชน์ของประชาชน

เป็นใหญ่ เพราะการดาํเนินกิจกรรมทางการคลงัย่อมก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชน และระบบ

เศรษฐกิจของสังคมทั้งหมด ทั้งน้ี การเงินของรัฐจึงมีวตัถุประสงค์ความแตกต่างจากเอกชน 

โดยท่ีกิจการของเอกชนมิไดค้รอบคลุมความจาํเป็นทั้งหมดของสังคม กิจกรรมบางอย่างมีความสําคญั

15Ho Hock Lai.  A Philosophy of Evidence Law Justice in the Search for Truth (Oxford: Oxford 

University Press, 2008), p. 52. ,อา้งใน พ.ต.ท.ดร.เทิดสยาม บุญยะเสนา, การคน้หาความจิงในกระบวนการยุติธรรม

ทางอาญา, 2560, สืบคน้ 15 พฤษภาคม 2561, จาก www. thamaaya.wordpress.com 
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และใหญ่โตเกินกวา่ท่ีเอกชนจะรับภาระได ้เช่น การป้องกนัประเทศ หรือเป็นกิจการท่ีไม่มีเอกชน

ใดสนใจทาํ ทั้งที่เป็นบริการที่ประชาชนตอ้งการเป็นอย่างยิ่ง เช่น การศึกษาแบบให้เปล่า ดงันั้น

การใชจ่้ายเงินของรัฐเพื่อมุ่งประโยชน์สาธารณะนั้น รัฐจะไม่คาํนึงถึงความคุม้ค่าในเชิงกาํไรเช่นเอกชน 

แต่จะเป็นการใชอ้าํนาจจากการตดัสินใจถึงความจาํเป็นและเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมอยา่งแทจ้ริง 

(Public Purpose)16 

การตรวจสอบการดาํเนินการโครงการต่างๆของหน่วยรับตรวจนั้น สํานกังาน

การตรวจเงินแผน่ดินไดต้รวจสอบถึงการใชป้ระโยชน์ ประสิทธิภาพ และประสิทธิผลของโครงการ

นั้นๆ วา่เป็นประโยชน์ของคนส่วนใหญ่ในสังคมหรือเป็นความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ในสังคม

หรือไม่ 

3.5  หลกัการตรวจสอบและควบคุม 

อาํนาจในการควบคุมนบัว่าเป็นเร่ืองสําคญัที่ในทุกรัฐพึงมี โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 

คนซ่ึงเป็นผูใ้ช้เงินในการบริหารราชการให้บรรลุผลสําเร็จตามเป้าหมายท่ีกาํหนดไว ้ดงันั้นการใช้

อาํนาจของคนในการปฏิบติัหน้าท่ีตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารงาน

กาํหนด และเพื่อให้เป็นไปตามหลกัการน้ีจึงตอ้งมีการควบคุมการใชอ้าํนาจของเจา้หน้าท่ีและควบคุม

การเงินเป็นสาํคญั โดยวตัถุประสงค์ของการตรวจสอบและควบคุมการใช้อาํนาจทางการเงิน

เป็นวิธีการป้องกนัมิให้เจา้หน้าท่ีของรัฐนาํเงินไปใช้จ่ายตามอาํเภอใจ อนัเป็นการขดัต่อกฎหมาย

และเป็นการป้องกนัการปฏิบติัหน้าที่เกินไปกว่าขอบเขตที่มี ทั้งน้ีเพื่อไม่ให้ประชาชนเสียสิทธิ

และประโยชน์ท่ีพึงไดรั้บ รวมทั้งเป็นหลกัประกนัความโปร่งใส (Transparency) ในการบริหารราชการ

แผน่ดินของรัฐบาลดว้ย 

การตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีวตัถุประสงค์เพื่อตรวจสอบ

การใช้อาํนาจของคนในการปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี 

หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการ 

3.6  หลกัความเสมอภาค 

ถือวา่เป็นหลกัขั้นพื้นฐานของศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์ซ่ึงมนุษยย์อ่มไดรั้บการ

รับรองและคุม้ครองจากกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนัในฐานะท่ีเป็นมนุษย ์โดยมิตอ้งคาํนึงถึงคุณสมบติัอ่ืนๆ 

อาทิ เช้ือชาติ ศาสนา ภาษา ถ่ินกาํเนิด เป็นตน้ และขณะเดียวกนัก็ถือไดว้่าหลกัความเสมอภาคน้ี

เป็นหลกัท่ีควบคุมมิใหรั้ฐใชอ้าํนาจของตนตามอาํเภอใจ 

16 “ดุลยพินิจในการใชจ่้ายเงิน”, วารสารกฎหมายปกครอง, เล่ม 7, ตอน 2, หนา้ 500 (สิงหาคม 2531) 
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หลกัความเสมอภาคจึงเป็นหลกัการที่ทาํให้มีการปฏิบตัิต่อบุคคลที่เกี่ยวขอ้ง

กบัเร่ืองนั้นๆ อย่างเท่าเทียมกนัหรือไม่เลือกปฏิบติั ทั้งน้ีการปฏิบติัตามหลกัความเสมอภาคนั้น

จะตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระสําคญัเหมือนกนัอยา่งเท่าเทียมกนั และจะตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระสําคญั

แตกต่างกนัให้แตกต่างกนัไปตามลกัษณะของเร่ืองนั้นๆ จึงทาํให้เกิดความยุติธรรมภายใต้

หลกัความเสมอภาคข้ึนได ้ 

หลกัความเสมอภาค สามารถแบ่งไดต้ามประเภทการบงัคบัใช ้ดงัน้ี 

3.6.1  หลักความเสมอภาคของบุคคลภายใต้กฎหมาย กล่าวคือ ฝ่ายปกครองจะตอ้ง

เคารพต่อหลกัความเสมอภาคของบุคคลภายใตก้ฎหมาย นิติกรรมใดๆ ของฝ่ายปกครองหากออกมา

โดยไม่เคารพต่อหลกัดงักล่าว อาจถูกฟ้องเพกิถอนเพราะเหตุไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้ 

3.6.2  หลักความเสมอภาคของบุคคลในการทํางานในหน่วยงานของรัฐ กล่าวคือ 

บุคคลทุกคนลว้นเท่าเทียมกนัภายใตก้ฎหมาย และมีสิทธิเท่าเทียมกนัในการเขา้ทาํงานในหน่วย

ของรัฐ ทั้งน้ีตามความสามารถของบุคคลโดยไม่อาจกาํหนดคุณสมบติัอ่ืนท่ีไม่เก่ียวกบัความสามารถ

ของบุคคลได ้ 

3.6.3  หลักความเสมอภาคของบุคคลในการได้รับบริการสาธารณะ กล่าวคือ 

ฝ่ายปกครองตอ้งให้บริการต่อบุคคลท่ีมีสาระสําคญัอย่างเดียวกนัในลกัษณะเดียวกนัภายใตก้ฎเกณฑ์

เดียวกนั  

3.6.4  หลักความเสมอภาคของบุคคลต่อการรับภาระสาธารณะ กล่าวคือ ฝ่ายปกครอง

ตอ้งปฏิบติัต่อบุคคลในกลุ่มเดียวกนัท่ีตอ้งรับภาระสาธารณะอยา่งเท่าเทียมกนั ไม่ให้เกิดความไดเ้ปรียบ

เสียเปรียบ  

การตรวจสอบของสํานกังานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นตรวจสอบการใช้อาํนาจ

ของฝ่ายปกครองให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติั

ราชการ เพื่อให้เกิดความเสมอภาคในการปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้นๆ อยา่งเท่าเทียมกนั

หรือไม่เลือกปฏิบติั เช่น ตรวจสอบการจดัเก็บภาษีอากร กลุ่มบุคคลท่ีตอ้งเสียภาษีอากรตอ้งไดรั้บ

การจดัเก็บภาษีที่ถูกตอ้งและเท่าเทียมกนัตามที่กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี 

หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการกาํหนดไว ้โดยไม่มีการเลือกปฏิบติั 
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4.  แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการจัดเกบ็ภาษอีากร 

 

รัฐมีหน้าที่จดัเก็บภาษีจากประชาชนและนาํมาใช้ประโยชน์ต่อสังคมโดยส่วนรวม 

โดยผูเ้สียภาษีอาจไม่ไดรั้บประโยชน์ตอบแทนโดยตรงจากการเสียภาษี ซ่ึงบางคร้ังทาํให้ผูเ้สียภาษี

รู้สึกวา่ตนไม่จาํเป็นตอ้งเสียภาษีเพราะตนไม่ไดรั้บความเป็นธรรมและไม่ไดรั้บประโยชน์ตอบแทน

จากการเสียภาษี  

นอกจากวตัถุประสงค์หลกัในการหารายไดเ้ขา้รัฐ เพื่อใช้จ่ายในการบริหารประเทศแลว้

การจดัเก็บภาษีอากรยงัมีวตัถุประสงคท่ี์สาํคญั ดงัน้ี17  

1)  เพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ  

การจดัเก็บภาษีอากรเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศเป็นอีกวิธีหน่ึง

ในการแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจ เช่น ในภาวะท่ีประเทศชาติประสบปัญหาเงินเฟ้อ เน่ืองจากประชาชน

มีอาํนาจในการจบัจ่ายซ้ือสินคา้และบริการกนัมาก รัฐบาลอาจใชน้โยบายข้ึนภาษีเพื่อทาํให้ประชาชน

ลดการบริโภค เพื่อสร้างความสมดุลระหวา่งอุปสงคแ์ละอุปทานให้เท่าเทียมกนั แต่ในภาวะเงินฝืด 

รัฐบาลก็อาจใชน้โยบายลดอตัราภาษีของสินคา้และบริการต่างๆ เพื่อช่วยเหลือประชาชนให้มีกาํลงั

ในการบริโภค  

2)  เพื่อส่งเสริมหรือควบคุมพฤติกรรมทางเศรษฐกิจ  

การผลิตหรือการดาํเนินธุรกิจบางประเภทท่ีจะก่อให้เกิดผลดีกบัระบบเศรษฐกิจ

ของประเทศ รัฐอาจใช้นโยบายทางภาษีเพื่อส่งเสริมการดาํเนินธุรกิจในประเทศนั้นๆ โดยการยกเวน้

หรือลดอตัราภาษีธุรกิจดงักล่าว แต่หากวา่ธุรกิจนั้นอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ระบบเศรษฐกิจ 

ก็อาจข้ึนอตัราภาษีเพื่อลดปริมาณการผลิตหรือการดาํเนินธุรกิจนั้น หรือการกาํหนดให้เสียภาษี

สรรพสามิตนอกเหนือจากการเสียภาษีมูลค่าเพิ่ม เช่น สินคา้ประเภทสุรา ยาสูบ และนํ้าหอม เป็นตน้  

3)  เพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมในสังคม  

การจดัเก็บภาษีเป็นวิธีการหน่ึงที่จะช่วยขจดัหรือบรรเทาปัญหาดงักล่าวได้ 

เช่น การจดัเก็บภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดา โดยใชอ้ตัรากา้วหน้า (Progressive Rate) ผูมี้รายไดน้้อย

ไม่ตอ้งเสียภาษีหรือจะเสียภาษีในอตัราตํ่า ผูม้ีรายไดม้ากจะเสียภาษีในอตัราสูง เพื่อลดปัญหา

ความเหล่ือมลํ้าตํ่าสูงและความไม่เท่าเทียมกนัในสังคม  

17 ดุลยลกัษณ์  ตราชูธรรม, หลกักฎหมายภาษีอากร, พิมพค์ร้ังท่ี 3, กรุงเทพมหานคร: สถาบนั T.Training Center, 

2553, หนา้ 2-3 
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4)  เพื่อสนองต่อนโยบายบางประการของรัฐบาล เช่น การศึกษา การสวสัดิการสังคม 

นโยบายประชากร18  

ลกัษณะของภาษีอากรท่ีดี อดมั สมิธ นกัเศรษฐศาสตร์ผูมี้ช่ือเสียงชาวองักฤษ ซ่ึงถือเป็น

บิดาแห่งการภาษีอากรไดก้ล่าวไวใ้นหนงัสือ The Wealth of Nation เม่ือปี ค.ศ. 1776 วา่หลกัการจดัเก็บ

ภาษีอากรท่ีดีนั้นจะตอ้งประกอบด้วยหลกัเกณฑ์ 4 ประการ หรือท่ีเรียกว่า Adam Smith’s Canons 

ซ่ึงพอสรุปเป็นหลกัการจดัเก็บภาษีไดด้งัน้ี19  

1)  หลกัความเป็นธรรม 

การเสียภาษีอากรควรคาํนึงถึงความสามารถหรือรายไดข้องผูป้ระกอบการและประชาชน

ผูเ้สียภาษีเป็นหลกัเช่น คนท่ีมีรายไดม้ากก็เสียภาษีมากคนท่ีมีรายไดน้้อยก็อาจเสียภาษีนอ้ยหรือไม่

เก็บเลย คนท่ีมีรายไดเ้ท่าเทียมกนัก็ควรเสียเท่ากนั 

2)  หลกัความแน่นอน  

เป็นส่ิงสําคญัอย่างยิ่งที่การเก็บภาษีจะตอ้งมีความแน่นอน เพราะผูป้ระกอบการ

และประชาชนผูเ้สียภาษีจะไดใ้ชใ้นการวางแผนเก่ียวกบัภาษีของตนเอง ความแน่นอนนั้นตอ้งแน่นอน

ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี  

(1)  เวลาท่ีตอ้งเสียภาษี หมายความวา่ การเสียภาษีอากรจะตอ้งมีกาํหนดเวลาท่ีแน่นอน

ว่าตอ้งชาํระเมื่อไร เช่น ตอ้งยื่นแบบแสดงรายการคา้ภานใน 15 วนัของเดือนถดัไป ภาษีเงินได ้

หัก ณ ท่ีจ่ายใหน้าํส่ง ณ ท่ีวา่การอาํเภอหรือเขตทอ้งท่ีภายใน 7 วนันบัตั้งแต่วนัส้ินเดือน เป็นตน้ 

(2)  วธีิการเสียภาษี ควรกาํหนดใหผู้เ้สียภาษีทราบวา่ไดเ้งินประเภทใด เสียภาษีอยา่งไร 

(3)  จาํนวนภาษี ควรกาํหนดอตัราภาษีที่จะตอ้งเสียให้แน่นอน เงินรายไดเ้ท่าใด

อยู่ในเกณฑ์จะตอ้งเสียภาษีเงินได ้หรืออยูใ่นเกณฑ์จะตอ้งเสียภาษีในอตัราเท่าใด หรือจะตอ้งเสีย

อยา่งนอ้ยอยา่งมากเป็นจาํนวนเท่าใด 

3)  หลกัความสะดวก  

ภาษีทุกชนิดควรใหค้วามสะดวกแก่ผูเ้สียภาษี ทั้งวธีิการ เวลา และสถานท่ีท่ีตอ้งเสีย

ภาษี เช่น สามารถยืน่แบบรายการผา่นทางอินเตอร์เนต สามารถชาํระภาษีผา่นท่ีทาํการไปรษณีย ์ธนาคาร 

หรือร้านสะดวกซ้ือ เป็นตน้ 

 

18กลุ่มนักวิชาการภาษีอากร, ภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร 2556, กรุงเทพมหานคร: เรือนแกว้การพิมพ์, 

2556, หนา้ 1 
19Jintana Somsai. ลกัษณะของภาษีอากรท่ีดี, สืบคน้ 18 พฤษภาคม 2561, จาก www. blogspot.com.  
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4)  หลกัความประหยดัและมีประสิทธิภาพ 

ภาษีอากรที่ดีตอ้งพิจารณาค่าใช้จ่ายในการจดัเก็บภาษีให้น้อยที่สุด โดยพิจารณา

ทั้งผูจ้ดัเก็บภาษีและผูเ้สียภาษี  

5)  หลกัการอาํนวยรายได ้

การเก็บภาษีอากรจากประชาชนควรเก็บเฉพาะประเภทที่สามารถทาํรายไดไ้ดดี้ 

ไม่ควรจดัเก็บภาษีหลายประเภทมากเกินไป การท่ีภาษีอากรจะผลิตรายได้ให้มากน้อยเพียงใด 

นอกจากอตัราภาษีแลว้ยงัข้ึนอยูก่บัเง่ือนไข 2 ประการ คือ  

(1)  ลักษณะของฐานภาษี ได้แก่ ฐานกวา้ง คือ ภาษีอากรท่ีจดัเก็บครอบคลุม

ถึงผูเ้สียภาษีอากรจาํนวนมาก ยอ่มสามารถจดัเก็บไดม้ากกวา่ภาษีอากรท่ีมีฐานแคบ  

(2)  ขนาดของฐานภาษี ได้แก่ การท่ีเก็บภาษีจากฐานท่ีมีขนาดใหญ่ คือ เก็บได้

เป็นจาํนวนมากจากผูเ้สียภาษีแต่ละราย แมผู้เ้สียภาษีดงักล่าวจะมีจาํนวนนอ้ยก็สามารถเก็บภาษีไดม้าก  

6)  หลกัความยดืหยุน่ 

การเก็บภาษีอากรควรมีความยดืหยุน่ตามสภาพสภาวะเศรษฐกิจของประเทศท่ีเปล่ียนไป 

เช่น เม่ือเศรษฐกิจของประเทศดีประชาชนมีรายไดเ้พิ่มข้ึน รัฐอาจเพิ่มภาษีมูลค่าเพิ่มจาก 7% เป็น 10% 

เป็นตน้  

7)  หลกัการยอมรับของประชาชน  

การเก็บภาษีอากรท่ีดีนั้น ประชาชนจะยอมรับและยินดีท่ีจะไดเ้สียภาษีอากรมากกวา่

การหลีกเล่ียง  

8)  หลกัการบริหารท่ีดี  

วธีิการในการจดัเก็บภาษีอากรนั้น ควรจดัเก็บอยา่งมีหลกัเกญฑ์ท่ีรัดกุม มีประสิทธิภาพ

ในการจดัเก็บ และสามารถควบคุมการหลีกเล่ียงภาษีอากรไดอ้ยา่งดี 

นอกจากหลกัการจดัเก็บภาษีอากรท่ีดีของ อดมั สมิธ ผูเ้ขียนเห็นว่ายงัคงมีหลกัการ

ท่ีมีความสาํคญัต่อระบบการจดัเก็บภาษีอากรท่ีดี ดงัน้ี  

4.1  หลกัความเสมอภาค 

หลกัความเสมอภาคถือว่าเป็นหลกัพื้นฐานของความเป็นมนุษย ์ซ่ึงมนุษยย์่อมได้

รับรองและคุม้ครองจากกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนัในฐานะท่ีเป็นมนุษย ์โดยมิตอ้งคาํนึงถึงคุณสมบติัอ่ืน  ๆ

อาทิ เช้ือชาติ ศาสนา ภาษา ถ่ินกาํเนิด เป็นตน้ และขณะเดียวกนัก็ถือไดว้่าหลกัความเสมอภาคน้ี

เป็นหลกัท่ีควบคุมมิให้รัฐใชอ้าํนาจของตนตามอาํเภอใจ โดยการใชอ้าํนาจของรัฐแก่กลุ่มบุคคลใด

บุคคลหน่ึง รัฐตอ้งสามารถอธิบายได้ว่าเพราะเหตุใดรัฐจึงกระทาํการอนัก่อให้เกิดผลกระทบ 

หรือเป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงนั้นโดยเฉพาะ หากการให้เหตุผลไม่อาจรับฟังได้
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แสดงวา่การใช้อาํนาจของรัฐนั้นเป็นไปตามอาํเภอใจ ดงันั้นหลกัความเสมอภาคจึงเป็นหลกัสําคญั

ในการรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และสามารถนาํมาตรวจสอบการใช้อาํนาจ

ของรัฐไม่ว่าจะเป็นฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการได้ แนวคิดทางกฎหมายของหลกั

ความเสมอภาคในปัจุบนัไดรั้บรองอยา่งชดัแจง้ โดยถือวา่บุคคลยอ่มมีความเสมอภาคท่ีจะไดรั้บการ

รับรองและคุม้ครองตามกฎหมายอย่างเท่าเทียมกนั (Fairness) ซ่ึงหมายถึง “หลกัความเสมอภาค

เบ้ืองหน้ากฎหมาย” (Equality before the law) ท่ีเป็นการยอมรับสิทธิเสรีภาพอนัเป็นสาระสําคญั

ของความเป็นมนุษยท่ี์ติดตวัมนุษยม์าตั้งแต่กาํเนิดและไม่อาจพรากไปได ้จึงเป็นการแสดงให้เห็น

ถึงการยอมรับตามทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ (Natural law)20 

ดงันั้น การจดัเก็บภาษีอากรซ่ึงเป็นการใชอ้าํนาจรัฐอยา่งหน่ึง รัฐจึงตอ้งมีนโยบาย

และการดาํเนินการเก่ียวกบัการจดัเก็บภาษีอากรอย่างเป็นธรรมและเสมอภาคแก่ผูเ้สียภาษีทุกราย 

ไม่มีการเลือกปฏิบติัเป็นรายบุคคล เพราะอาจมีบางกรณีท่ีผูเ้สียภาษีไม่ยอมชาํระภาษีเพราะรู้สึกว่า

รัฐจดัเก็บภาษีไม่เป็นธรรม กล่าวคือ การท่ีผูมี้เงินไดม้ากกวา่ตนกลบัเสียภาษีนอ้ยกวา่ตน หรือผูมี้เงินได้

บางคนอาศยัความสนิทสนนกบัผูมี้อาํนาจในการจดัเก็บภาษีทาํให้ไม่ตอ้งเสียภาษีหรือเสียภาษีนอ้ยลง 

เน่ืองจากเจา้หน้าท่ีมีการใช้ดุลพินิจในการประเมินสามารถให้คุณให้โทษแก่ผูเ้สียภาษีได ้โดยไม่มี

ขอ้กาํหนดท่ีชดัเจนในการใช้ดุลพินิจในการพิจารณา รัฐจึงตอ้งมีหลกักฎหมาย กฎเกณฑ์ ระเบียบ 

ขอ้บงัคบั ท่ีสามารถอธิบายไดว้า่เพราะเหตุใดรัฐจึงให้ประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงนั้นโดยเฉพาะ 

ทั้งน้ีเพื่อใหเ้กิดความเสมอภาคภายใตก้ฎหมายเดียวกนั  

4.2  หลกัความชอบด้วยกฎหมาย 

โดยท่ี “รัฐ” เป็นนิติบุคคล รัฐจึงไม่สามารถทาํการใดๆ ดว้ยตนเองได ้การกระทาํ

ทั้งหลายของรัฐจึงตอ้งกระทาํการโดยผา่นบุคคลธรรมดาทั้งหลายท่ีดาํรงตาํแหน่งเป็นบุคคลของรัฐ

ทั้งส้ิน เพียงแต่กฎหมายให้ถือว่าการกระทาํของบุคคลธรรมดาเหล่านั้น เป็นการกระทาํของรัฐ 

หากบุคคลเหล่านั้นไดก้ระทาํการใดๆ ภายในขอบเขตและเง่ือนไข หรือวธีิท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้  

การกระทาํท่ีจะถือวา่เป็นการกระทาํของรัฐมีลกัษณะสาํคญั 3 ประการ คือ 

1)  การกระทาํของรัฐตอ้งเป็นการกระทาํของบุคคลธรรมดา ซ่ึงได้รับแต่งตั้งให้

ดาํรงตาํแหน่งเป็นองคก์รของรัฐ  

2)  ตอ้งเป็นการกระทาํของบุคคลธรรมดา ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งหน้าที่เป็นองค์กร

ของรัฐ อนัไดท้าํลงในฐานะท่ีเป็นองค์กรของรัฐ กล่าวคือ เป็นการกระทาํท่ีเก่ียวเน่ืองกบัตาํแหน่ง

หนา้ท่ีท่ีตนดาํรงอยู ่ 

20 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์, หลกัความเสมอภาค, 2547, สืบคน้ 18 พฤษภาคม 2561, จาก www. public-law.net. 
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3)  การกระทาํท่ีเก่ียวเน่ืองกบัหนา้ท่ีนั้นจะตอ้งกระทาํลง เพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์

ส่วนรวม  

โดยที่การกระทาํของรัฐหรือการใช้อาํนาจของรัฐเป็นการใช้อาํนาจมหาชน 

โดยผา่นบุคคลธรรมดา ดว้ยเหตุน้ีเองการใชอ้าํนาจรัฐดงักล่าว จึงอาจมิไดก้ระทาํการอยูภ่ายในขอบเขต

เง่ือนไข หรือวิธีการตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้หรือการใช้อาํนาจรัฐโดยผ่านบุคคลธรรมดานั้ น 

อาจจะกระทาํโดยมีเจตนาท่ีจะทุจริตต่อหน้าท่ี หรือมีมูลเหตุจูงใจในการกระทาํท่ีไม่เป็นไปตาม

วตัถุประสงค์ของกฎหมาย หรือพยายามบิดเบือนการใช้อาํนาจรัฐเพื่อตนเองหรือกลุ่มของตนเอง 

การใช้อาํนาจรัฐในลกัษณะดงักล่าว ลว้นแต่เป็นการกระทาํที่มีความบกพร่องทั้งส้ิน ดว้ยเหตุน้ี 

จึงมีความจาํเป็นตอ้งควบคุมและตรวจสอบ การใช้อาํนาจรัฐในแง่หน่ึงเพื่อควบคุมให้การใช้

อาํนาจรัฐดาํเนินไปเพื่อบรรลุภารกิจของรัฐทั้งหลาย ในอีกแง่หน่ึงก็เพื่อป้องกนัการใช้อาํนาจ

อยา่งบิดเบือน การใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจ ทั้งน้ี ก็เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัการใชอ้าํนาจรัฐ ดงักล่าว  

หลกัความชอบดว้ยกฎหมายน้ี หมายถึง การกระทาํทางปกครองของรัฐตอ้งชอบ

ดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ องคก์รของรัฐจะกระทาํการใดๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพ 

หรือประโยชน์อนัชอบธรรมของประชาชนคนใดคนหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงได ้ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติั

ให้อาํนาจไว ้และจะตอ้งกระทาํการภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น ดงันั้น การใชก้ฎหมาย

ของฝ่ายปกครองจะตอ้งผูกพนัต่อบทบญัญติัของกฎหมายท่ีออกโดยองค์กรนิติบญัญติั โดยเฉพาะ

อยา่งยิ่งบทบญัญติัของกฎหมายท่ีเป็นการกระทบต่อสิทธิหรือจาํกดัสิทธิของประชาชนนั้น จะกระทาํ

ไดเ้ฉพาะภายใตเ้ง่ือนไขของรัฐธรรมนูญ โดยผ่านความเห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนก่อน 

ดงันั้น การใช้กฎหมายของฝ่ายปกครองท่ีเป็นการจาํกดัสิทธิของประชาชนจึงตอ้งเป็นไปตามหลกั

ความชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงมีหลกัเกณฑใ์นการพิจารณา ดงัน้ี 

หลักความชอบด้วยกฎหมาย (Gesetzmaessigkeit der Verwaltung) ซ่ึงแบ่งเป็น

หลกัยอ่ยได ้2 หลกั คือ หลกัความมาก่อนของกฎหมาย (der Gurndastz des Vorrangs des Gesetzes) 

และหลกัเง่ือนไขของกฎหมาย (der Grundsatz des Vorbehalts des Gesetzes)  

1)  หลกัความมาก่อนของกฎหมาย (der Gurndastz des Vorrangs des Gesetzes) 

ซ่ึงหมายความว่า การกระทาํของรัฐท่ีออกมาในรูปบทบญัญติัของกฎหมาย ย่อมอยู่ในลาํดบัท่ีมา

ก่อนการกระทาํต่างๆ ของรัฐทั้งหลาย รวมทั้งการกระทาํของฝ่ายปกครองดว้ย การกระทาํของรัฐ

รวมทั้งการกระทาํของฝ่ายปกครองหรือมาตรการอนัใดอนัหน่ึงของฝ่ายปกครอง จึงไม่อาจขดัหรือแยง้

กบับทบญัญติัของกฎหมายทั้งหลาย ดงันั้น หากการกระทาํของฝ่ายปกครองหรือมาตรการอนัใด

ของฝ่ายปกครองขดัหรือแยง้กบักฎหมาย การกระทาํหรือมาตรการนั้นย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
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ตวัอยา่งเช่น กรมสรรพากรจะออกคาํสั่ง ประกาศ ระเบียบ หรือแนวทางปฏิบติัต่างๆ อนัขดัหรือแยง้

กบับทบญัญติัในประมวลรัษฎากรหาไดไ้ม่ เช่น คาํสั่งให้งดหรือลดเงินเพิ่มหากเป็นกรณีท่ีประมวล

รัษฎากรมิไดบ้ญัญติัใหง้ดหรือลดไดแ้ลว้ คาํสั่งดงักล่าวจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

2)  หลักเง่ือนไขของกฎหมาย (der Grundsatz des Vorbehalts des Gesetzes) หลักน้ี

กาํหนดให้รัฐหรือฝ่ายปกครองจะมีอาํนาจกระทาํการอนัใดอนัหน่ึงไดต่้อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจ 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีเป็นการกระทบสิทธิของปัจเจกบุคคล หากไม่มี

กฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองกระทาํการดงักล่าว การกระทาํของฝ่ายปกครองนั้น ย่อมไม่ชอบ

ดว้ยหลกัเง่ือนไขของกฎหมายดงักล่าว กล่าวคือเจา้พนกังานประเมินจกัประเมินเรียกเก็บภาษี 

เบ้ียปรับและเงินเพิ่มได้ต่อเม่ือมีบทบญัญติัในประมวลรัษฎากรให้กระทาํไดเ้ท่านั้น การประเมิน

เรียกเก็บภาษี เบ้ียปรับและเงินเพิ่มนอกจากท่ีกฎหมายบญัญติัไวจึ้งหาชอบดว้ยกฎหมายไม่21 

4.3  หลกัความคุ้มครองสิทธิและหน้าทีข่องผู้เสียภาษ ี 

สิทธิของผูเ้สียภาษี หมายถึง สิทธิและหนา้ท่ีอนัชอบธรรมของผูเ้สียภาษีตามกฎหมาย 

ท่ีจะตอ้งกระทาํการหรือไม่กระทาํการใดๆ ท่ีเป็นการขดัต่อบทบญัญติัของกฎหมายภาษีอากร ซ่ึงสิทธิ

และหนา้ท่ีของผูเ้สียภาษีมีดงัน้ี 

4.3.1  สิทธิของผู้เสียภาษ ีผูเ้สียภาษีมีสิทธิตามกฎหมาย ดงัน้ี  

1)  สิทธิตามพระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

ดว้ยพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มุ่งหวงั

ท่ีจะจดักระบวนการทางปกครองให้ชดัเจน ตรวจสอบไดแ้ละเป็นธรรม โดยเฉพาะอยา่งยิง่การให้สิทธิ

ผูเ้สียภาษีมีโอกาสต่อสู้ป้องกนัสิทธิของตนได้ตามความเหมาะสมตามหลกักฎหมายปกครอง 

นั่นคือหลกัสิทธิพื้นฐานของเอกชน ซ่ึงไดแ้ก่  

(1)  สิทธิท่ีจะได้รับการรับฟังจากฝ่ายปกครอง กล่าวคือ ในการพิจารณา

หรือตดัสินในกระบวนการทางปกครองซ่ึงกระทบต่อสิทธิและหน้าท่ีของผูเ้สียภาษี ฝ่ายปกครอง

ตอ้งรับฟังพยานหลกัฐาน คาํช้ีแจง หรือความเห็นของผูมี้ส่วนไดเ้สียและพยานเสมอ ตวัอย่างเช่น 

กรณีที่ผูเ้สียภาษีอากรยื่นแบบแสดงรายการแลว้ เมื่อเจา้พนกังานประเมินตรวจสอบแลว้เห็นว่า

ไม่ถูกตอ้งจะเชิญผูเ้สียภาษีมาช้ีแจงหรือขอเอกสารหลกัฐานเพิ่มเติม ก่อนทาํการประเมินภาษีอากร

รายนั้น แต่หากไม่ไดรั้บความร่วมมือจากผูเ้สียภาษี เจา้พนักงานประเมินก็จะทาํการประเมินภาษีอากร

รายนั้น  

21บรรเจิด  สิงคะเนติ, การควบคุมและตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ, 2545, สืบคน้ 18 พฤษภาคม 2561 

จาก www. public-law.net.  
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(2)  สิทธิในการเข้าถึงข้อมลูข่าวสารท่ีจาํเป็น ไดแ้ก่ สิทธิในการขอตรวจ 

ดูเอกสารของทางราชการ เพื่อโตแ้ยง้ ช้ีแจง หรือป้องกนัสิทธิของผูเ้สียภาษี ตวัอยา่งเช่น การขอดูประกาศ

หรือคาํสั่งต่างๆ อธิบดีท่ีออกตามความในประมวลรัษฎากร ซ่ึงผูเ้สียภาษีอาจไม่ทราบวา่ไดมี้การประกาศ 

ใชบ้งัคบัแลว้  

(3)  สิทธิในการได้รับคาํแนะนาํทางกฎหมาย โดยผูเ้สียภาษีมีสิทธิไดรั้บ

คาํแนะนาํเก่ียวกบัสิทธิและหนา้ท่ีของตนในกระบวนการทางปกครอง รวมทั้งมีสิทธิตั้งทนายความ 

ท่ีปรึกษา และผูก้ระทาํการแทนได ้ 

2)  สิทธิตามประมวลรัษฎากร  

(1)  สิทธิการผ่อนชาํระภาษี เช่น กรณีภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดาตามแบบ 

ภ.ง.ด. 90 หรือ ภ.ง.ด. 91 ท่ีมีจาํนวนเกินกวา่ 3,000 บาท สามารถแบ่งจ่ายงวดละเท่าๆ กนั ไม่เกิน 3 งวด 

โดยไม่ตอ้งเสียเงินเพิ่ม ตามมาตรา 64 หรือในกรณีท่ีมีภาษีอากรคา้งชาํระ โดยผูเ้สียภาษีสามารถ

ยื่นคาํร้องขอผอ่นชาํระภาษีอากรคา้งได ้ภายใตห้ลกัเกณฑ์และระเบียบการผอ่นชาํระภาษีอากรคา้ง

ของกรมสรรพากร  

(2)  สิทธิการย่ืนอุทธรณ์คัดค้านการประเมินภาษีของเจ้าพนักงานประเมิน 

กรณีท่ีผูเ้สียภาษีถูกประเมินภาษีอากร หากผูเ้สียภาษีไม่เห็นดว้ยกบัการประเมินของเจา้พนกังานประเมิน 

ผูเ้สียภาษีมีสิทธิยื่นอุทธรณ์การประเมินเป็นหนงัสือ ต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ภายใน 30 วนั 

นบัแต่วนัท่ีผูเ้สียภาษีไดรั้บหนงัสือแจง้การประเมิน และหากผูเ้สียภาษีทราบผลคาํวินิจฉยัอุทธรณ์แลว้

ยงัไม่เห็นดว้ยก็มีสิทธิอุทธรณ์ต่อศาลภาษีอากรไดภ้ายใน 30 วนั นบัแต่วนัไดรั้บคาํวินิจฉัยอุทธรณ์

จากคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ แต่หากผูเ้สียภาษีไม่ไดใ้ชสิ้ทธิอุทธรณ์ภายในกาํหนดเวลาดงักล่าว 

ผูสี้ยภาษีไม่มีสิทธิอุทธรณ์ใดๆ และตอ้งชาํระภาษี พร้อมทั้งเบ้ียปรับและเงินเพิ่มตามการประเมิน

ใหค้รบถว้น  

(3)  สิทธิการขอทุเลาการชาํระภาษีอากร โดยจดัใหมี้หลกัประกนัการชาํระหน้ี

ภาษีอากรคา้ง เพราะแมว้า่ผูเ้สียภาษีจะใชสิ้ทธิอุทธรณ์ภาษีก็ไม่ถือเป็นเหตุใหทุ้เลาการเสียภาษีอากร

แต่อย่างใด ดงันั้นผูเ้สียภาษีที่รับหนังสือแจง้การประเมินให้ชาํระภาษี มีหน้าที่ตอ้งชาํระภาษี

ตามการประเมินนั้น ภายในกาํหนดเวลาที่ไดแ้จง้ไวใ้นหนงัสือแจง้การประเมิน อย่างไรก็ตาม

หากยงัไม่ตอ้งการชาํระภาษีอากรท่ีถูกประเมินทนัที เพราะตอ้งการรอคาํวินิจฉยัอุทธรณ์ หรือคาํพิพากษา 

ผูเ้สียภาษีมีสิทธิยื่นคาํร้องขอทุเลาการชาํระภาษี โดยจดัให้มีหลกัประกนัการชาํระหน้ีภาษีอากร

ดว้ยหลกัทรัพยต่์างๆ ภายใตห้ลกัเกณฑต์ามระเบียบของกรมสรรพากร 
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(4)  สิทธิการของดหรือลดเบี ้ยปรับและเงินเพ่ิมภาษีอากร เน่ืองจาก

ผูเ้สียภาษีที่มีหน้าท่ียื่นแบบฯ และชาํระภาษีอากรให้ครบถ้วนภายในกาํหนดเวลาตามกฎหมาย 

หากมิไดย้ื่นแบบฯ หรือยื่นแบบฯ แลว้แต่มิไดช้าํระภาษีภายในกาํหนดเวลา ผูเ้สียภาษีตอ้งรับผิด

เสียเบ้ียปรับและเงินเพิ่มตามกฎหมายนอกเหนือจากเงินภาษีท่ีตอ้งชาํระอีกดว้ย อยา่งไรก็ดี หากการ

กระทาํดงักล่าวมีเหตุอนัควรผอ่นผนั กรณีการของดหรือลดเบ้ียปรับ ผูเ้สียภาษีอาจมีคาํร้องเป็นหนงัสือ

เพื่อของดหรือลดเบ้ียปรับ ซ่ึงอาจไดรั้บการพิจารณางดหรือลดเบ้ียปรับใหไ้ดต้ามหลกัเกณฑท่ี์กรมสรรพากร

กาํหนดไว ้สาํหรับกรณีการของดหรือลดเงินเพิ่มไม่มีกฎหมายใดใหอ้าํนาจเจา้พนกังานฯ งดหรือลด

ให้ได ้เวน้แต่เป็นกรณีท่ีอธิบดีอนุมติัให้ขยายกาํหนดเวลาชาํระหรือนาํส่งภาษี และไดมี้การชาํระ

หรือนาํส่งภาษีภายในกาํหนดเวลาท่ีขยายแลว้ เงินเพิ่มจะลดลงมาเหลือเพียงก่ึงหน่ึง  

(5)  สิทธิการขอคัดเอกสารหรือขอสําเนาเอกสาร ผูเ้สียภาษีมีสิทธิ

ขอคดัเอกสารหรือขอสําเนาเอกสารที่เกี่ยวขอ้งกบัการเสียภาษีของตนเองได ้เช่น ขอคดัสําเนา

แบบแสดงรายการภาษีของตนเอง หรือใบเสร็จรับเงินค่าภาษีแต่ละประเภทท่ีเป็นของตนเอง เป็นตน้  

4.3.2  หน้าทีต่ามกฎหมายของผู้มีหน้าทีเ่สียภาษ ี

หนา้ท่ีตามกฎหมายของผูเ้สียภาษีมีดงัน้ี  

1)  ยืน่แบบฯ และเสียภาษีอากรท่ีเก่ียวขอ้งใหถู้กตอ้งและครบถว้น  

2)  ขอมีเลขประจาํตวัผูเ้สียภาษีอากร และจดทะเบียนภาษีตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดแล้วแต่กรณี และหากมีการเปล่ียนแปลงในสาระสําคญั จะตอ้งแจง้แก้ไขเปล่ียนแปลง

ให้ถูกตอ้ง  

3)  จดัทาํเอกสารหลกัฐานและบญัชีใดๆ ตามท่ีกฎหมายกาํหนด ไดแ้ก่ ใบรับ 

ใบส่งของ ใบกาํกบัภาษี บญัชีราบได ้รายจ่าย งบการเงิน บญัชีพิเศษ ฯลฯ แลว้แต่กรณี  

4)  ให้ความร่วมมือกบัเจา้พนักงาน เม่ือไดรั้บหนงัสือเชิญพบหรือหนังสือ

ขอให้ยื่นเอกสาร หรือหลกัฐานใดๆ เพื่อประกอบในการเสียภาษีอากร ตลอดจนปฏิบติัตามหมายเรียก

ของเจา้พนกังาน  

5)  ชาํระภาษีตามการประเมินของเจา้พนกังานประเมิน ภายในกาํหนดเวลา 

หากมิไดช้าํระภาษีหรือชาํระไวไ้ม่ครบถว้น เจา้พนกังานมีสิทธิยึด อายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น

ของผูค้า้งภาษีอากร เพื่อนาํไปชาํระหน้ีภาษีไดโ้ดยไม่ตอ้งฟ้องศาล 

6)  การปฏิบติัตามกฎหมายภาษีอากร หากมีการฝ่าฝืนกฎหมายแลว้ นอกจาก

ตอ้งรับผดิทางแพง่แลว้ยงัตอ้งรับผดิทางอาญาอีกดว้ย22  

22เพรามาตร  หนัตรา และ ศุภลกัษณ์ ฤดีจรัสวลัย,์ “สิทธิของผูเ้สียภาษี”, สรรพากรสาส์น 41 (มกราคม 2537)  
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ดงันั้น กฎหมายภาษีอากรจะตอ้งให้ความคุม้ครองผูเ้สียภาษีอยา่งเหมาะสม 

ไม่ใช่กฎหมายที่คาํนึงถึงแต่ประโยชน์ของรัฐเพียงฝ่ายเดียวมากกว่าประโยชน์ของผูเ้สียภาษี 

เช่น การจดัเก็บจะตอ้งกาํหนดฐานภาษีให้ทัว่ถึงไม่เกิดความเหล่ือมลํ้าระหวา่งประชาชน อตัราท่ีจดัเก็บ

ไม่สูงเกินไป ควรเหมาะสมกบัภาวะเศรษฐกิจในประเทศ ในเร่ืองของการชาํระภาษีก็ตอ้งมีลกัษณะ

ท่ีแน่นอนชดัเจน มีการผ่อนปรน ให้โอกาสผูเ้สียภาษีอุทธรณ์ภาษีตามหลกัท่ีควรจะเป็น โดยกาํหนด

วธีิพิจารณาความภาษีให้เป็นธรรมแก่คู่กรณี คือ ผูเ้สียภาษีและเจา้พนกังานของรัฐท่ีมีหนา้ท่ีเก่ียวกบั

การจดัเก็บภาษี 

 

5.  แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการจัดซ้ือจัดจ้างและบริหารพสัดุ 

 

ในการดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งและบริหารพสัดุภาครัฐนั้น ตอ้งมุ่งเนน้การเปิดเผยขอ้มูล

ต่อสาธารณชนให้มากท่ีสุด เพื่อให้เกิดความโปร่งใสและเปิดโอกาสให้มีการแข่งขนัอยา่งเป็นธรรม 

มีการดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งที่คาํนึงถึงวตัถุประสงค์ของการใช้งานเป็นสําคญั ซ่ึงจะก่อให้เกิด

ความคุม้ค่าในการใช้จ่ายเงิน มีการวางแผนการดาํเนินงานและมีการประเมินผลการปฏิบติังาน 

ซ่ึงจะทาํให้การจดัซ้ือจดัจา้งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และมีการส่งเสริมให้ภาคประชาชน

มีส่วนร่วมในการตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งภาครัฐ ซ่ึงเป็นมาตรการหน่ึงเพื่อป้องกนัปัญหาการทุจริต

และประพฤติมิชอบในการจดัซ้ือจดัจา้งภาครัฐ อนัจะเป็นการสร้างความเช่ือมัน่ให้กบัสาธารณชน

และก่อให้เกิดผลดีกบัการจดัซ้ือจดัจา้งภาครัฐ ดงันั้นการดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งและบริหารพสัดุ

ภาครัฐ จึงตอ้งตั้งอยูบ่น “หลกัธรรมาภิบาล”  

“หลกัธรรมาภิบาล” หรืออาจเรียกไดว้า่ “การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี หลกัธรรมรัฐ 

และบรรษทัภิบาล ฯลฯ” ซ่ึงเรารู้จกกันัในนาม “Good Governance” ที่หมายถึง การปกครอง

ท่ีเป็นธรรม นั้น ไม่ใช่แนวความคิดใหม่ท่ีเกิดข้ึนในสังคม แต่เป็นการสะสมความรู้ท่ีเป็นวฒันธรรม

ในการอยู ่ร่วมกนัเป็นสังคมของมวลมนุษยเ์ป็นพนัๆปี ซ่ึงเป็นหลกัการเพื่อการอยูร่่วมกนัในบา้นเมือง

และสังคมอยา่งมีความสงบสุข สามารถประสานประโยชน์และคล่ีคลายปัญหาขอ้ขดัแยง้ โดยสันติวิธี

และพฒันาสังคมใหมี้ความย ัง่ยนื 

หลกัธรรมาภิบาล มีองคป์ระกอบท่ีสาํคญั 6 ประการ ดงัน้ี 

1)  หลกันิติธรรม คือ การตรากฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั และกติกาต่างๆ ใหท้นัสมยั

และเป็นธรรม ตลอดจนเป็นท่ียอมรับของสังคมและสมาชิก โดยมีการยนิยอมพร้อมใจและถือปฏิบติั

ร่วมกนัอย่างเสมอภาคและเป็นธรรม กล่าวโดยสรุป คือ สถาปนาการปกครองภายใตก้ฎหมาย 

มิใช่กระทาํกนัตามอาํเภอใจหรืออาํนาจของบุคคล 
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2)  หลกัคุณธรรม คือ การยึดถือและเช่ือมัน่ในความถูกตอ้งดีงาม โดยการรณรงค์

เพื่อสร้างค่านิยมท่ีดีงาม ให้ผูป้ฏิบติังานในองคก์รหรือสมาชิกของสังคมถือปฏิบติั ไดแ้ก่ ความซ่ือสัตย์

สุจริต ความเสียสละ ความอดทนขยนัหมัน่เพียร ความมีระเบียบวนิยั เป็นตน้  

3)  หลกัความโปร่งใส คือ การทาํให้สังคมไทยเป็นสังคมที่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร

อย่างตรงไปตรงมา และสามารถตรวจสอบความถูกตอ้งได้ โดยการปรับปรุงระบบและกลไก

การทาํงานขององคก์รให้มีความโปร่งใส มีการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารหรือเปิดใหป้ระชาชนสามารถ

เขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารไดส้ะดวก ตลอดจนมีระบบหรือกระบวนการตรวจสอบและประเมินผล

ท่ีมีประสิทธิภาพ ซ่ึงจะเป็นการสร้างความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนั และช่วยให้การทาํ งานของภาครัฐ

และภาคเอกชนปลอดจากการทุจริตคอรัปชัน่ 

4)  หลกัความมีส่วนร่วม คือ การทาํให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ีประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้

และร่วมเสนอความเห็นในการตดัสินใจสําคญัๆ ของสังคม โดยเปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีช่องทาง

ในการเขา้มามีส่วนร่วม ไดแ้ก่ การแจง้ความเห็น การไต่สวน สาธารณะ การประชาพิจารณ์ การแสดง

ประชามติ หรืออ่ืนๆ และขจดัการผกูขาดทั้งโดยภาครัฐหรือโดยภาคธุรกิจเอกชน ซ่ึงจะช่วยให้เกิด

ความสามคัคีและความร่วมมือกนัระหวา่งภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน 

5)  หลกัความรับผิดชอบ ผูบ้ริหาร ตลอดจนคณะขา้ราชการ ทั้งฝ่ายการเมืองและขา้ราชการ

ประจาํ ตอ้งตั้งใจปฏิบติัภารกิจตามหนา้ท่ีอยา่งดียิ่ง โดยมุ่งให้บริการแก่ผูม้าารับบริการ เพื่ออาํนวย

ความสะดวกต่างๆ มีความรับผิดชอบต่อความบกพร่องในหน้าที่การงานที่ตนรับผิดชอบอยู่

และพร้อมท่ีจะปรับปรุงแกไ้ขไดท้นัท่วงที 

6)  หลกัความคุม้ค่า ผูบ้ริหาร ตอ้งตระหนกัวา่มีทรัพยากรค่อนขา้งจาํกดั ดงันั้นในการ

บริหารจดัการจาํเป็นจะตอ้งยึดหลกัความประหยดัและความคุม้ค่า ซ่ึงจาํเป็นจะตอ้งตั้งจุดมุ่งหมาย

ไปท่ีผูรั้บบริการหรือประชาชนโดยส่วนรวม23  

 

 

 

 

 

 

 

23 แสงชยั  อภิชาติธนพฒัน์, หลกัธรรมาภิบาล, สืบคน้ 18 พฤษภาคม 2561, จาก www. sci.ubu.ac.th. 
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6.  แนวคดิด้านการติดตามและประเมนิผล 

 

การติดตามและประเมินผล เป็นกระบวนการท่ีสําคญักระบวนการหน่ึงของกระบวนการ

ตรวจสอบ โดยสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินกาํหนดให้มีกระบวนการติดตามผล เพื่อให้ไดรั้บ

ความเช่ือมัน่อยา่งสมเหตุสมผลว่า ผลการตรวจสอบท่ีแจง้ให้ผูรั้บตรวจทราบนั้น จะไดรั้บการพิจารณา

ดาํเนินการแกไ้ขให้ถูกตอ้งตามขอ้เสนอแนะ หรือดาํเนินการทางวินยั หรือดาํเนินชดใช้ค่าเสียหาย

แก่รัฐ แลว้แต่กรณี  

แนวคิดในการติดตามและประเมินผล มีองคป์ระกอบท่ีสาํคญั ดงัน้ี24  

6.1  การติดตามผลการดําเนินการ (Trac Status)  

เป็นเคร่ืองมือสําคญัของผูบ้ริหารที่จะสร้างความมัน่ใจได้ว่า การปฏิบตัิงาน

ขององค์กรเป็นไปในทิศทางที่ถูกตอ้ง และสามารถสร้างผลงานที่สอดคลอ้งตามเป้าประสงค์

หรือจุดมุ่งหมายท่ีวางเอาไว ้การติดตามผลการดาํเนินงานจะช่วยให้ผูบ้ริหารทราบขอ้มูลท่ีเป็นตวับ่งช้ี

ปัญหาและอุปสรรคที่เกิดข้ึน ซ่ึงจะเป็นขอ้มูลแก่ผูบ้ริหารในการปรับเปล่ียนกลยุทธ์ให้สอดรับ

กบัสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป 

6.2  การรายงานความก้าวหน้า (Communicate Progress)  

เป็นกระบวนการหลงัจากที่ไดม้ีการรวบรวมขอ้มูลเกี่ยวกบัผลการดาํเนินงาน

ตามแผนกลยุทธ์ ภายใตก้รอบของตวัช้ีวดัผลสําเร็จของการดาํเนินงานในแต่ละช่วงเวลาแล้ว 

เป็นหน้าที่ของผูม้ีหน้าที่ในการกาํกบัติดตามผลที่จะตอ้งจดัทาํรายงานสรุปเสนอต่อผูบ้ริหาร

ให้ไดรั้บทราบความกา้วหนา้ในการปฏิบติังานเป็นระยะ รวมทั้งควรส่งขอ้มูลยอ้นกลบัใหแ้ก่ผูป้ฏิบติังาน

ท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อช่วยให้ผูรั้บผิดชอบแต่ละระดบั ดาํเนินการปรับปรุงแกไ้ขการปฏิบติังานให้เป็นไป

ตามแนวทางท่ีเหมาะสม 

24 Wipharat, แนวคิดในการติดตามและประเมินผล, สืบคน้ 18 พฤษภาคม 2561, จาก www. blogspot.com.  

                                                        



บทที ่ 3 

การตรวจเงนิแผ่นดนิของต่างประเทศ 

 

 

ระบบการตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นอิสระและเป็นกลาง ได้กลายเป็นที่ยอมรับ

ของนานาประเทศ เพราะเป็นส่ิงสําคญัและจาํเป็นในการตรวจสอบการรับเงินรายได้แผ่นดิน

และการใชจ่้ายเงินงบประมาณในหน่วยงานของรัฐ นานาประเทศจึงไดมี้การจดัตั้งหน่วยงานท่ีทาํหนา้ท่ี

ในการตรวจเงินแผ่นดินข้ึนโดยเฉพาะ ซ่ึงอาํนาจหน้าที่ขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดินอาจมี

ความแตกต่างกนัตามบริบททางการเมือง การปกครอง กฎหมาย และสภาพสังคมของแต่ละประเทศ 

อย่างไรก็ดี องค์กรการตรวจเงินแผ่นดินระหว่างประเทศไดม้ีการจดัทาํปฏิญญาลิมา

วา่ดว้ยแนวปฏิบติัในการตรวจเงินแผน่ดิน หรือเพื่อกาํหนดแนวปฏิบติัท่ีดีสําหรับการตรวจเงินแผน่ดิน 

โดยในปฏิญญาดงักล่าว ไดมี้การกาํหนดหลกัเก่ียวกบัอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รการตรวจเงินแผน่ดิน

ไวใ้นมาตรา 4 ว่าดว้ยการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย ความถูกตอ้ง และผลการดาํเนินงาน 

ว่าหน้าที่ดั้ งเดิมขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน คือ การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย

และการตรวจสอบความถูกตอ้งของการบริหารการเงินการบญัชี นอกเหนือจากการตรวจสอบ

ดงักล่าวแลว้ ยงัมีการตรวจสอบในอีกลกัษณะหน่ึงซ่ึงมีความสาํคญัไม่นอ้ยกวา่กนั ไดแ้ก่ การตรวจสอบ

ผลการดาํเนินงาน ซ่ึงมุ่งเน้นการตรวจสอบผลสัมฤทธ์ิ ความคุม้ค่า ประสิทธิภาพ และประสิทธิผล

ของการบริหารงานภาครัฐ การตรวจสอบการดาํเนินงานดงักล่าวไม่ไดค้รอบคลุมเพียงการบริหาร

ทางการเงินเท่านั้น แต่ครอบคลุมกิจกรรมของรัฐทั้งหมด ไม่ว่าในเชิงโครงสร้างหรือระบบ

การบริหารราชการ ทั้งน้ีการตรวจสอบทั้งสามรูปแบบต่างมีความสําคญัเสมอกนั อย่างไรก็ดี 

แต่ละองคก์รอาจกาํหนดลาํดบัความสาํคญัใหเ้หมาะสมแก่กรณีได้25 

ซ่ึงในบทน้ีจะศึกษาเก่ียวกบัการตรวจเงินแผ่นดินของต่างประเทศ โดยพิจารณาคดัเลือก

ประเทศท่ีทาํการศึกษาการตรวจเงินแผ่นดินจากระบบของสถาบนัตรวจเงินแผ่นดิน ซ่ึงไดแ้บ่ง

สถาบนัตรวจเงินแผน่ดินเป็น 3 ประเภท กล่าวคือ26  

25 อาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รการตรวจเงินแผ่นดิน โดยนางสาวอนญั ยศสุนทร, สืบคน้ 8 มิถุนายน 2561, 

จาก www. lawdrafter.blogspot.com. 
26 ปิยพร  อุปพงษ์, ปัญหาการจัดองค์กรและการใช้อาํนาจหน้าท่ีของสาํนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน

ในการตรวจเงินแผ่นดินในการระดับท้องถ่ิน, วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2554 
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(1)  สถาบนัตรวจเงินแผ่นดินท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของบุคคลเดียว โดยไดค้ดัเลือก

การตรวจเงินแผน่ดินของประเทศองักฤษมาศึกษา  

(2)  สถาบนัตรวจเงินแผน่ดินท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบของคณะกรรมการ โดยไดค้ดัเลือก

การตรวจเงินแผน่ดินของประเทศญ่ีปุ่นมาศึกษา  

(3)  สถาบนัตรวจเงินแผน่ดินท่ีอยูใ่นรูปองคก์รตุลาการ โดยไดค้ดัเลือกการตรวจเงินแผน่ดิน

ของประเทศฝร่ังเศสมาศึกษา  

ทั้งน้ีเพื่อการศึกษาท่ีครอบคลุมทุกระบบของสถาบนัตรวจเงินแผ่นดิน เพื่อไดท้ราบ

ถึงความเหมือนความแตกต่างของโครงสร้างและอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน

ในแต่ละระบบ เพื่อเป็นประโยชน์ในการหาแนวทางในการปรับปรุงการตรวจเงินแผ่นดิน

ของประเทศไทยต่อไป 

 

1.  การตรวจเงินแผ่นดินของประเทศญี่ปุ่ น 

 

พระราชบญัญตัิว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่น ค.ศ. 1947 บญัญตัิให้องค์กร

การตรวจเงินแผน่ดินของประเทศญ่ีปุ่นเป็นอิสระจากคณะรัฐมนตรี27 และมีหลกัประกนัความเป็นอิสระ

และเป็นกลาง โดยอยู่ในรูปของคณะกรรมการ (Board of Audit) มีอาํนาจหน้าท่ีในการตรวจเงินแผน่ดิน

ของรัฐ องคก์รการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่นประกอบดว้ย28 คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินท่ีมีกรรมการ

ตรวจเงินแผน่ดิน จาํนวน 3 คน และสาํนกับริหารทัว่ไป  

1.1  โครงสร้างขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดินญีปุ่่ น  

1.1.1  คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ประกอบดว้ย ประธานกรรมการ จาํนวน 1 คน 

และกรรมการ จาํนวน 2 คน 29 ซ่ึงได้รับการแต่งตั้งจากคณะรัฐมนตรี โดยผ่านความเห็นชอบ

จากทั้งสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา30 และไดรั้บการโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งจากพระมหาจกัรพรรดิ31 

มีวาระการดาํรงตาํแหน่งคราวละ 7 ปี โดยจะดาํรงตาํแหน่งเกินกว่า 2 วาระไม่ได้32 นอกจากการ

27 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่น มาตรา 1  
28 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่น มาตรา 2 
29 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่น มาตรา 3, 4 
30 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่น มาตรา 4 (1)  
31 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่น มาตรา 4 (4)  
32 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่น มาตรา 5 (1)  
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พน้ตาํแหน่งโดยการครบวาระแลว้ กรรมการตรวจเงินแผน่ดินจะพน้ตาํแหน่งเม่ือมีอายุครบ 65 ปีบริบูรณ์33 

หรืออาจพน้ตาํแหน่งโดยการลงมติตดัสินร่วมกนัของคณะกรรมการคนอ่ืนวา่ใหพ้น้จากตาํแหน่งได ้

โดยตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากรัฐสภา34  

คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินมีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัน้ี วางนโยบายการตรวจสอบ

ขององคก์รการตรวจเงินแผน่ดิน ตรา แกไ้ข ยกเลิก พระราชบญัญตัิหรือกฎหมายเกี่ยวกบัองคก์ร

การตรวจเงินแผ่นดิน ให้คาํปรึกษากรณีที่องค์กรการตรวจเงินแผ่นดินตรวจพบว่ามีการกระทาํ

ท่ีผิดกฎหมาย ตรวจสอบรับรองบญัชีรับจ่ายของรัฐ และวนิิจฉยัช้ีขาดความรับผดิชอบของเจา้หนา้ท่ี

ท่ีเก่ียวขอ้ง รายงานผลการตรวจสอบประจาํปี เป็นตน้35 

1.1.2  สํานักบริหารทั่วไป เป็นหน่วยงานฝ่ายบริหารการตรวจสอบ มีเลขาธิการ

เป็นผูบ้งัคบับญัชาทาํหน้าท่ีบริหารสํานักงานต่างๆ 36 และมีรองเลขาธิการเป็นผูช่้วยหรือปฏิบัติ

ราชการแทนในกรณีท่ีเลขาธิการไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได้37 โดยสาํนกับริหารทัว่ไปประกอบดว้ย

สํานักสํานักเลขานุการ (Secretarial) จาํนวน 1 สํานัก และสํานักท่ีทาํหน้าท่ีตรวจสอบ (Bureau) 

จาํนวน 5 สาํนกั38  

1.2  อาํนาจหน้าทีข่ององค์กรการตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่น 

อาํนาจหนา้ที่ขององคก์รการตรวจเงินแผน่ดินญี่ปุ่นในฐานะที่เป็นองคก์รอิสระ

ทาํหนา้ท่ีดูแลการรับจ่ายเงินของรัฐ เพื่อใหเ้กิดการรับจ่ายเงินท่ีเหมาะสมและถูกตอ้ง เพื่อเป็นหลกัประกนั

ความโปร่งใสในการรับจ่ายเงิน และเพื่อใหข้อ้บกพร่องต่างๆ ไดรั้บการแกไ้ขอยา่งทนัการณ์  

อาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่นมี39 ดงัน้ี  

1.2.1  การตรวจสอบและรับรองบัญชีรายรับรายจ่ายของรัฐ องคก์รตรวจเงินแผน่ดิน

ญ่ีปุ่นมีอาํนาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบและรับรองบญัชีรายรับจ่ายของรัฐโดยสรุป ดงัน้ีคือ  

1)  องค์กรการตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่นมีอาํนาจหน้าที่ในการเสนอแกไ้ข 

หรือยกเลิกกฎหมาย พระราชบญัญติัหรือขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบญัชีของรัฐ และตรวจสอบ

การบริหารจดัการเงินแผ่นดิน ซ่ึงถ้าหากตรวจพบข้อบกพร่องก็จะเสนอความคิดเห็นเก่ียวกับ

33 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่น มาตรา 5 (3)  
34 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่น มาตรา 6 
35 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่น มาตรา 11 
36พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่น มาตรา 15 (1)  
37 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่น มาตรา 15 (2)  
38พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่น มาตรา 12 (2)  
39เนตรทราย ตั้งขจรศกัด์ิ. เร่ืองเดียวกนั. อา้งแลว้ใน 8. หนา้ 128  
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ขอ้บกพร่องนั้น ไปยงัผูมี้อาํนาจตามกฎหมายหรือผูท่ี้รับผิดชอบ และให้ความคิดเห็นในเร่ืองท่ี

เก่ียวกบัการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีซ่ึงรับผดิชอบงานบญัชีของรัฐ ตามท่ีมีการร้องขอ  

2)  องค์กรการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่นมีอาํนาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบบญัชี

รับ–จ่ายของรัฐ (The Final Accounts of Revenues and Expenditures of the State) รับรองบญัชีรับ–จ่าย

ของรัฐ (Certify The Final Accounts of Revenues and Expenditures of the State) และตรวจสอบ

บญัชีต่างๆ ตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตรวจสอบ กาํกบัดูแลบญัชีอยา่งสมํ่าเสมอให้เป็นไปตามกฎหมาย

และขอ้บงัคบั นอกจากน้ียงัตรวจสอบบญัชีรับ–จ่ายประจาํเดือนของรัฐ การรับ–จ่ายเงินสด ส่ิงของท่ีรัฐ

เป็นเจา้ของและทรัพยสิ์นใดๆ ของรัฐอีกดว้ย 

3)  องค์กรการตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่นมีอาํนาจในการวินิจฉัยความผิด

ของเจา้หนา้ท่ีท่ีทาํหน้าท่ีจดัทาํบญัชี จดัเก็บรายไดห้รือการจ่ายหรือการเก็บรักษาเงิน บริหารงานพสัดุ 

วา่เป็นตน้เหตุก่อให้เกิดความเสียหายต่อรัฐอยา่งร้ายแรงโดยตั้งใจ หรือละเวน้การกระทาํใดๆ หรือไม่  

ในกรณีท่ีองค์กรการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่นมีคาํวินิจฉยัวา่บุคคลใดตอ้งรับผิด

ต่อความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการจดัเก็บรายได ้การจ่ายและการเก็บรักษาเงิน หรือการบริหารงานพสัดุ 

ก็จะส่งเร่ืองไปให้ผูบ้งัคบับญัชาของบุคคลนั้น เพื่อดาํเนินการสอบสวนและลงโทษทางวนิยั รวมทั้ง

สั่งให้บุคคลดงักล่าวชดใชค้่าเสียหาย ตามคาํวินิจฉยัขององคก์รการตรวจเงินแผน่ดิน และในกรณี

ที่ตรวจพบวา่ความเสียหายอนัเก่ียวกบัการงบประมาณนั้นเกิดข้ึนจากการกระทาํท่ีไม่ไดอ้ยูใ่นขณะ

ปฏิบติัหนา้ท่ี องคก์รการตรวจเงินแผน่ดินก็จะส่งรายงานผลการตรวจสอบดงักล่าวไปยงัสาํนกังานอยัการ 

นอกจากน้ีองคก์รการตรวจเงินแผน่ดินยงัมีหนา้ท่ีวินิจฉยัขอ้ร้องเรียนจากผูมี้ส่วนไดเ้สีย ในประเด็น

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเงินของแผ่นดิน แลว้แจง้ผลการวินิจฉัยให้ผูมี้อาํนาจตามกฎหมาย หรือผูรั้บผิดชอบ

ทราบเพือ่ดาํเนินการต่อไปอีกดว้ย  

1.2.2  การตรวจสอบสัญญาซ้ือและสัญญาจ้าง องค์กรตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่น

มีอาํนาจหน้าท่ีในการตรวจสอบสัญญาเป็นการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย โดยเร่ิมตรวจสอบ

ตั้งแต่วตัถุประสงค์ของสัญญา กระบวนการจดัซ้ือจดัจา้งก่อนทาํสัญญาว่าถูกตอ้งตามกฎหมาย 

ระเบียบ ขอ้บงัคบัหรือไม่ จนถึงขั้นตอนสุดท้าย คือ การตรวจสอบจริง ในกรณีท่ีมีการส่งมอบ

ส่ิงของแลว้ หรือถา้เป็นสัญญาก่อสร้างก็จะตรวจสอบ ณ สถานที่ก่อสร้าง สัญญาจา้งที่องค์กร

การตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่นจะดาํเนินการตรวจสอบนั้นตอ้งเป็นสัญญาท่ีมีวงเงินตั้งแต่ 30 ลา้นบาท

ข้ึนไป โดยจะตรวจสอบสัญญาทุกชนิด อีกนยัหน่ึงของการตรวจสอบดงักล่าวยงัมีลกัษณะเป็นการ

ตรวจสอบการดาํเนินงานดว้ย เพราะเป็นการตรวจสอบผลงานที่ไดต้ามสัญญาจา้ง ตรวจสอบ

ความคุม้ค่าของการใชง้าน การดูแลและการเก็บรักษาทรัพยสิ์นหรือส่ิงก่อสร้างนั้น วา่มีการกาํหนด



54 

มาตรฐานงานก่อสร้าง การก่อสร้างเป็นไปตามแบบรูปแบบรายการ และคู่สัญญาได้ปฏิบติั

ตามท่ีสัญญากาํหนดหรือไม่  

1.2.3  การตรวจสอบระบบงานที่ใช้คอมพิวเตอร์ (Audit of Computerized System) 

ประเทศญ่ีปุ่นเป็นประเทศท่ีมีการพฒันาระบบคอมพิวเตอร์ตลอดเวลา และส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ

จ่ายเงินเพื่อซ้ือคอมพิวเตอร์มาใชใ้นหน่วยงานเป็นจาํนวนมาก องคก์รการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่น

จึงมุ่งเน้นการตรวจสอบการใช้คอมพิวเตอร์ เพื่อตรวจสอบวา่การใชค้อมพิวเตอร์เป็นไปโดยประหยดั 

มีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผลหรือไม่ ซ่ึงเป็นการตรวจสอบทั้งตวัเคร่ืองคอมพิวเตอร์และระบบงาน

ท่ีใชค้อมพิวเตอร์ ซ่ึงผูต้รวจสอบจะตอ้งตรวจสอบเพื่อให้เป็นท่ีแน่ใจวา่มีการควบคุมและมีการปฏิบติั

ท่ีเช่ือถือไดใ้นดา้นต่างๆ ดงัน้ี  

1)  ความครบถว้นและเป็นปัจจุบนัของขอ้มูล (Completeness of Input and Updating)  

2)  ความสมเหตุสมผลของขอ้มูล (Validity of Data Processed)  

3)  วิธีการคาํนวณ การสรุปรวม และการจดัประเภท (Calculation Summarisation 

and Categorisation Procedures)  

4)  การบาํรุงรักษาแฟ้มขอ้มูล (Maintenance of Files)  

5)  การสร้างแฟ้มขอ้มูล (File Creation)  

1.2.4  การจัดทํารายงานประจําปี หลงัจากที่มีการตรวจสอบบญัชีของหน่วย

รับตรวจแลว้ ไม่วา่จะตรวจพบขอ้ผดิพลาดหรือขอ้บกพร่องในการบริหารจดัการเงินแผน่ดินหรือไม่

ก็ตาม สํานกังานตรวจเงินแผน่ดินก็จะทาํการสรุปผลการตรวจสอบ เพื่อนาํขอ้มูลไปดาํเนินการ จดัทาํ

รายงานประจาํปี ซ่ึงถา้หากเป็นกรณีท่ีมีการตรวจพบความบกพร่องก็จะดาํเนินการแสวงหาขอ้มูล

เพิ่มเติมพร้อมทั้งเสนอความเห็น และวธีิการแกไ้ขไปยงัหน่วยงานผูรั้บผิดชอบเพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องนั้น 

แล้วนําข้อมูลดังกล่าวไปรวมอยู่ในรายงานประจาํปีด้วย โดยมาตรา 90 แห่งรัฐธรรมนูญญ่ีปุ่น

กาํหนดให้สํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่ที่จะต้องจดัทาํรายงานประจาํปี แสดงถึง

ผลการตรวจสอบทั้งหมดในระหว่างปีงบประมาณเสนอต่อคณะรัฐมนตรี จากนั้นคณะรัฐมนตรี

จะส่งรายงานประจาํปีต่อรัฐสภา เพื่อให้รัฐสภาใช้ประกอบการพิจารณาในสมยัประชุมสภา

เพื่อการพิจารณางบประมาณปีถดัไป และใช้พฒันาระบบงานราชการในอนาคต นอกจากน้ีแล้ว

รายงานประจาํปีดงักล่าวยงัเปิดเผยต่อสาธารณะชนทัว่ไปอีกดว้ย40 

40 Board of Audit of Japan, “The Board of Audit Act”, สืบคน้ 12 มิถุนายน 2561,  

จาก www. jbaudit.go.jp/english/ jbaudit /law.html. 
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รายงานประจาํปีของสํานกัตรวจเงินแผน่ดินจะรายงานเฉพาะเร่ืองท่ีมีสาระ

พิเศษ อนัส่งผลถึงการบริหารราชการประเทศเท่านั้น โดยประกอบไปดว้ยรายละเอียดต่างๆ ดงัน้ี41 

1)  รายละเอียดเก่ียวกบัการรับรองบญัชีรายรับ–จ่ายของรัฐ  

2)  รายละเอียดเก่ียวกบัการตรวจสอบยอดรวมของบญัชีรายรับ–จ่ายของรัฐ 

วา่ตรงกนักบัยอดรวมหลกัฐานทางการเงินของธนาคารแห่งชาติญ่ีปุ่นหรือไม่ 

3)  รายละเอียดเก่ียวกบัการกระทาํท่ีเป็นการสร้างความเสียหาย หรือไม่เหมาะสม

อนัเป็นการละเมิดต่อกฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี หรือขดักบัหลกัการงบประมาณท่ีดี  

4)  รายละเอียดเก่ียวกบัการดาํเนินการทางวินยั และผลการดาํเนินการในกรณี 

ดงักล่าว  

5)  คาํสั่งชัว่คราวและคาํวินิจฉยัเด็ดขาดวา่บุคคลใดควรจะเป็นผูรั้บผิดชอบ

ในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนอนัเก่ียวกบัการงบประมาณ  

6)  ความเห็นหรือขอ้เสนอแนะ รวมทั้งแนวทางแกไ้ขที่เหมาะสมในกรณี

ท่ีสาํนกังานการตรวจเงินแผน่ดินตรวจพบขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการบริหารจดัการเงินแผน่ดิน 

1.3  การตรวจเงินแผ่นดินโดยหน่วยงานภายในขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดินญีปุ่่น 

การแบ่งส่วนราชการภายในของสํานกับริหารทัว่ไป (General Executive Bureau) 

ซ่ึงประกอบดว้ยสาํนกังานเลขานุการ (Secretarial) จาํนวน 1 สาํนกั และสํานกัท่ีทาํหนา้ท่ีตรวจสอบ 

(Bureau) จาํนวน 5 สาํนกั ดงัน้ี  

1.3.1  สํานักงานเลขานุการ (Secretarial) ทาํหนา้ท่ีเป็นเลขานุการให้กบัคณะกรรมการ

ตรวจเงินและประธานกรรมการตรวจเงิน 

1.3.2  สํานักที่ 1 (1st Bureau) มีขอบเขตการตรวจสอบบญัชีของหน่วยงานท่ีเก่ียวกบั

การคลงั การยติุธรรม การต่างประเทศ การจดัเก็บภาษี การปกครองทอ้งถ่ิน  

1.3.3  สํานักที่ 2 (2nd Bureau) มีขอบเขตการตรวจสอบบญัชีของหน่วยงานท่ีเก่ียวกบั

การป้องกนัประเทศ การสาธารณสุขและสวสัดิการสังคม แรงงาน การแพทย ์ 

1.3.4  สํานักที่ 3 (3rd Bureau) มีขอบเขตการตรวจสอบบญัชีของหน่วยงานท่ีเก่ียวกบั

การก่อสร้าง การวางผงัเมือง การขนส่ง การจดัการทรัพยากรนํ้า การก่อสร้างถนน  

1.3.5  สํานักที่ 4 (4th Bureau) มีขอบเขตการตรวจสอบบญัชีของหน่วยงานท่ีเก่ียวกบั

การศึกษา วทิยาศาสตร์และเทคโนโลย ีการเกษตร การประมงและป่าไม ้ 

41พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่น มาตรา 29  
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1.3.6  สํานักที่ 5 (5th Bureau) มีขอบเขตการตรวจสอบบญัชีของหน่วยงานท่ีเก่ียวกบั

การส่ือสาร ไปรษณีย ์การคา้และอุตสาหกรรม พลงังานและทรัพยากรธรรมชาติ การรถไฟ42 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินญ่ีปุ่นจึงมีอาํนาจหน้าท่ีในการตรวจเงินแผ่นดิน

ทั้งในระดบัราชการส่วนกลาง และราชการส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีสาํนกัท่ี 1 ถึงสาํนกัท่ี 5 ซ่ึงเป็นส่วนราชการ

ภายในของสํานักบริหารทัว่ไป ทาํหน้าที่ในการรวบรวมพยานหลกัฐานและตรวจสอบบญัชี

ในนามของคณะกรรมการตรวจเงิน ภายใตก้รอบนโยบายการตรวจสอบ มาตรฐานหรือระเบียบ

และขอ้บญัญติัต่างๆ ท่ีคณะกรรมการตรวจเงินไดว้างไว ้ 

 

2.  การตรวจเงินแผ่นดินของประเทศองักฤษ 

 

การตรวจเงินแผน่ดินของประเทศองักฤษมีระบบการตรวจสอบท่ีแยกการตรวจเงินแผน่ดิน

ออกเป็น 2 องค์กร คือ ผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดิน (The Comptroller and Auditor General) และคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผน่ดิน (The Audit Commission) โดยผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดินมีอาํนาจหน้าท่ีตรวจสอบ

การรับจ่ายเงินของหน่วยรับตรวจในส่วนกลาง ส่วนคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินมีอาํนาจหนา้ท่ี

ตรวจสอบการรับจ่ายเงินของหน่วยรับตรวจในส่วนทอ้งถ่ิน  

2.1  การตรวจเงินแผ่นดินของประเทศองักฤษโดยผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน  

ผูว้า่การตรวจเงินแผ่นดินไดรั้บการโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งจากกษตัริย ์โดยการเสนอ

ของสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงในการเสนอแต่งตั้งนั้น นายกรัฐมนตรีเป็นผูน้าํเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร

โดยได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมาธิการการคลงั ผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินมีวาระการดาํรง

ตาํแหน่ง 10 ปี ซ่ึงในการทาํหนา้ท่ีในการตรวจเงินแผน่ดินของผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดิน จะมีสํานกังาน

การตรวจเงินแผน่ดิน (The National Audit Office : NAO) เป็นหน่วยงานที่ทาํหนา้ที่ช่วยเหลือ 

หรือสนบัสนุนการทาํงานของผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดิน โดยมีผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดินเป็นผูบ้งัคบับญัชา

สูงสุดข้ึนตรงต่อสภาผูแ้ทนราษฎร โดยบรรดาขา้ราชการในสาํนกังานการตรวจเงินแผน่ดินและสาํนกังาน

การตรวจเงินแผน่ดินทาํหนา้ท่ีตรวจสอบการใชจ่้ายเงินในนามของผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดินเท่านั้น 

พระราชบญัญติัว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน ค.ศ. 1983 (The National Audit Act 1983) 

กาํหนดให้การตรวจสอบควบคุมการใชจ่้ายเงินของหน่วยงานราชการส่วนกลางอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ี

ของผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดิน (The Comptroller and Auditor General) ซ่ึงมีอยูด่ว้ยกนั 3 ประการ คือ 

42 Board of Audit of Japan. “Organization of the Boardt”, สืบคน้ 12 มิถุนายน 2561,  

จาก www. jbaudit.go.jp/english/ jbaudit /organization.html. 
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1)  อาํนาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบบญัชีหรือการเงิน (Financial Audit)  

การตรวจสอบบญัชีหรือการเงินของสํานกังานการตรวจเงินแผน่ดิน มุ่งเน้นไป

ท่ีการให้ความเห็นท่ีเป็นอิสระ เก่ียวกบัรายงานการเงินประจาํปีของหน่วยงานราชการส่วนกลาง 

เพื่อตรวจสอบวา่  

(1)  รายงานการเงินดงักล่าว มีขอ้มูลครบถ้วนสมบูรณ์ ถูกตอ้ง และได้มีการ

เปิดเผยขอ้มูลสอดคลอ้งกบัมาตรฐานการรายงานการเงินหรือไม่  

(2)  รายงานการเงินดงักล่าว ไดมี้การบนัทึกทรัพยสิ์นและหน้ีสินทั้งหมดท่ีอยู่

ในความครอบครองหรือความรับผิดชอบของหน่วยงานของรัฐ และไดมี้การประเมินมูลค่าอยา่งถูกตอ้ง

ตามนโยบายการบญัชีหรือไม่  

(3)  การรับและการจ่ายเงินตามท่ีไดมี้การบนัทึกไวใ้นรายงานการเงินดงักล่าว 

เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายและมีความถูกตอ้ง 

ในการตรวจสอบดงักล่าว สํานกังานการตรวจเงินแผ่นดินเขา้ไปตรวจสอบ 

โดยใชม้าตรฐานการตรวจสอบบญัชีท่ีรับรองทัว่ไปในระดบัสากล และมีการวางแผนการตรวจสอบ

ตามความเส่ียงในแต่ละดา้น และเพื่อประโยชน์ในการให้ความเห็นเก่ียวกบัรายงานการเงินดงักล่าว 

สาํนกังานการตรวจเงินแผน่ดินจะประเมินประสิทธิภาพของระบบการตรวจสอบภายในวา่ ไดมี้การ

ดาํเนินการสอดคลอ้งกบัแผนการตรวจสอบท่ีวางไวห้รือไม่ และเสนอแนะให้มีการปรับปรุงในกรณี

ท่ีพบขอ้บกพร่อง 

2)  อาํนาจหน้าที่ในการตรวจสอบผลการดาํเนินงาน (Performance Audit) 

หรือความคุม้ค่าของการใชจ่้ายเงิน (Value Of Money) 

สาํนกังานการตรวจเงินแผน่ดินตรวจสอบความคุม้ค่า ประสิทธิภาพ และประสิทธิผล 

ของการดาํเนินงานในหน่วยงานของรัฐ อยา่งไรก็ตาม พระราชบญัญติัว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน 

ค.ศ. 1983 มาตรา 6 (2) กาํหนดขอบเขตของการตรวจสอบดงักล่าวไวโ้ดยชดัแจง้ว่า ไม่ถือเป็นการ

ให้อาํนาจผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดิน ในการเขา้ไปตั้งคาํถามเกี่ยวกบัความเหมาะสมของนโยบาย

ตามวตัถุประสงคท่ี์ไดมี้การกาํหนดไว ้โดยในการตรวจสอบดงักล่าว สํานกังานการตรวจเงินแผน่ดิน

ตอ้งมีการวางแผนการตรวจสอบแลพกาํหนดหัวขอ้ท่ีจะตรวจสอบในแต่ละปี โดยคาํนึงถึงความเส่ียง 

จาํนวนเงินและทรัพยากรที่เกี่ยวขอ้ง ผลกระทบต่อโครงการดงักล่าวต่อประชาชน ขอบเขต

การจดัทาํรายงานขอ้เสนอแนะ ความสนใจของสาธารณะและรัฐสภาเก่ียวกบัเร่ืองดงักล่าว รวมถึง

การเขา้ไปตรวจสอบจะก่อให้เกิดประโยชน์หรือไม่ เมื่อการตรวจสอบส้ินสุดลง สํานกังาน

การตรวจเงินแผ่นดินจะรายงานผลการตรวจสอบดังกล่าวต่อรัฐสภาและอาจเผยแพร่ได้

โดยความเห็นชอบของสภาผูแ้ทนราษฎร 



58 

3)  อาํนาจหน้าท่ีในการตรวจสอบขอ้สมมติทางงบประมาณในการวางแผนทางด้าน

การคลงั (Audit of Budget Assumption underlying the projection of public finances) 

โดยการตรวจสอบลกัษณะดงักล่าวมี 2 มิติดว้ยกนั คือ  

(1)  การตรวจสอบขอ้สมมติที่กาํหนดข้ึนใหม่ หรือทบทวนขอ้สมมติเดิม

ตามท่ีรัฐมนตรีกระทรวงการคลงัไดร้้องขอ  

(2)  การตรวจสอบขอ้สมมติประจาํ โดยกาํหนดไวเ้ป็นรอบ 3 ปี ว่าขอ้สมมติ

ท่ีกาํหนดยงัสมเหตุสมลอยูห่รือไม่ อยา่งไร หรือตอ้งปรับขอ้สมมติในเร่ืองใดบา้ง 

2.2  การตรวจเงินแผ่นดินของประเทศองักฤษโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  

2.2.1  โครงสร้างของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  

พระราชบญัญัติว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ค.ศ. 1998 (The Audit 

Commission Act 1998)43 กาํหนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินมีอาํนาจหนา้ท่ีในกาตรวจสอบ

การใชจ่้ายเงินของรัฐบาลทอ้งถ่ินและหน่วยงานสาธารณสุขแห่งชาติในองักฤษและเวลส์ โดยคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดิน (The Audit Commission) ประกอบดว้ยกรรมการไม่น้อยกว่า 15 คน แต่ไม่เกิน 20 คน 

ซ่ึงแต่งตั้งโดยรัฐมนตรีกระทรวงการคลงั44 โดยรัฐมนตรีกระทรวงการคลงัจะเป็นผูแ้ต่งตั้งกรรมการ

คนหน่ึงเป็นประธาน และแต่งตั้งกรรมการคนอื่นอีกคนหน่ึงเป็นรองประธานคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผน่ดิน45  

2.2.2  อํานาจหน้าทีข่องคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  

คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน (The Audit Commission) เป็นองคก์รอิสระ

ท่ีทาํหนา้ท่ีควบคุมดูแล และผลกัดนัใหก้ารดาํเนินการโครงการต่าง  ๆของรัฐบาลทอ้งถ่ินเกิดความประหยดั 

ความมีประสิทธิภาพ และความมีประสิทธิผล  

พระราชบญัญติัว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ค.ศ. 1998 (The Audit 

Commission Act 1998) บัญญัติเกี่ยวกับอาํนาจหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

ไวห้ลายประการ เช่น วางนโยบายการตรวจเงิน แต่งตั้งผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีภายในสํานักงาน

คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน “The Controller of Audit” โดยไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรี  

วา่การกระทรวงการคลงั แต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีตรวจสอบและจดัจา้งท่ีปรึกษา ผูเ้ช่ียวชาญ หรือสาํนกังาน

เอกชน เพื่อทาํหน้าที่เก่ียวกบัการตรวจสอบ กาํหนดค่าสอบบญัชี ค่าธรรมนียมและค่าตอบแทน

43 The Audit Commission Act 1998, section 1 (1)  
44 The Audit Commission Act 1998, section 1 (2)  
45 The Audit Commission Act 1998, section 1 (3)  
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ในการสอบบญัชี ออกระเบียบ ขอ้บงัคบั และประกาศตามอาํนาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดิน 

ออกระเบียบ ประกาศเกี่ยวกบัการบริหารทัว่ไป การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ การเงิน

และการคลงั และการดาํเนินการอ่ืน เป็นตน้  

นอกจากหนา้ท่ีในดา้นการบริหารดงักล่าวแลว้ คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน

ยงัมีหนา้ท่ีเก่ียวกบัการตรวจสอบการใชจ่้ายเงินของรัฐบาลทอ้งถ่ิน 2 ประการ คือ 

1)  การตรวจสอบการจัดทาํโครงการ  

อาํนาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินเก่ียวกบัการตรวจสอบ

การจดัทาํโครงการของรัฐบาลท้องถิ่นครอบคลุมภารกิจในด้านต่างๆ ของรัฐบาลท้องถิ่น 

เช่น การสาธารณสุข การปฏิรูปการศึกษา การเคหะ การควบคุมอาคาร การขนส่ง การป้องกนัภยั

และอคัคีภยัชุมชน และการบรรเทาสาธารณภยั เป็นตน้ โดยในการตรวจสอบดงักล่าวคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินมีอาํนาจแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีภายในของสํานักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

หรืออาจจา้งเอกชนหรือสํานกังานเอกชนที่ไม่ใช่เจา้หนา้ที่ภายในของสํานกังานคณะกรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินทาํหน้าท่ีเป็นผูต้รวจสอบเก่ียวกบัการดาํเนินกิจการของรัฐบาลทอ้งถ่ินดงักล่าว 

โดยการตรวจสอบการจดัทาํโครงการนั้น นอกจากจะตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 

หรือระเบียบขอ้บงัคบัแล้ว คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินยงัให้ความสําคญักบัความคุม้ค่า

ของการใช้จ่ายเงิน (Value of Money) ซ่ึงเป็นการตรวจสอบความประหยดั ความมีประสิทธิภาพ 

และความมีประสิทธิผลดว้ย  

2)  การจัดทาํรายงาน 

หนา้ท่ีในการจดัทาํรายงานของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินมี 2 ลกัษณะ คือ  

(1)  การจัดทาํรายงานภายหลังจากการตรวจสอบแล้วเสร็จ รายงาน

การตรวจสอบในลกัษณะน้ี เจา้หน้าท่ีตรวจสอบจะเป็นผูจ้ดัทาํข้ึนและส่งให้กบัประธานกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดิน หลงัจากนั้น คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก็จะส่งรายงานการตรวจสอบดงักล่าว

ไปยงัรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัในกรณีที่เป็นการตรวจสอบหน่วยงานสาธารณสุข 

หรือส่งไปยงันายกเทศมนตรีของลอนดอนหากเป็นกรณีการตรวจสอบการจดัทาํโครงการหรือกองทุน

ของเมืองลอนดอน ทั้งน้ี คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินตอ้งส่งรายงานการตรวจสอบไปยงัหน่วยงาน

ท่ีเก่ียวขอ้งทนัทีภายหลงัจากท่ีทาํการตรวจสอบแลว้เสร็จ ในกรณีท่ีเป็นเร่ืองเร่งด่วน หรือภายใน 14 วนั 

นบัแต่วนัท่ีทาํการตรวจสอบแลว้เสร็จ ในกรณีทัว่ๆไป  

(2)  การจัดทาํรายงานประจาํปี หลังจากท่ีคณะกรรมการได้ดาํเนินการ

ตรวจสอบการจัดทาํโครงการของรัฐบาลท้องถ่ินแล้ว ก็จะรวบรวมผลการตรวจสอบขอ้เท็จจริง

ที่ได้เพื่อจดัทาํเป็นรายงานประจาํปีเสนอต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง เพื่อนาํเสนอ
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ต่อรัฐสภาต่อไป นอกจากน้ีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตอ้งตีพิมพ์เผยแพร่รายงานประจาํปี

ดงักล่าวต่อสาธารณะดว้ย  

 

3.  การตรวจเงินแผ่นดินของประเทศฝร่ังเศส 

 

ระบบการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศฝร่ังเศสมีองค์กรท่ีทาํหน้าท่ีในการตรวจเงิน

แผ่นดิน ประกอบดว้ย 3 องคก์รหลกั คือ ศาลบญัชี เป็นองคก์รท่ีทาํหน้าท่ีในการตรวจเงินแผ่นดิน

ในระดบัราชการส่วนกลาง , ศาลบญัชีภาค เป็นองคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีในการตรวจเงินแผน่ดินในระดบั

ราชการส่วนทอ้งถ่ิน และศาลวนิยัทางงบประมาณและการคลงั  

3.1  การตรวจเงินแผ่นดินของประเทศฝร่ังเศสโดยศาลบัญชีและศาลบัญชีภาค 

ศาลบญัชีและศาลบญัชีภาคมีหน้าท่ีหลกัในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน

ของหน่วยงานราชการส่วนกลางและส่วนทอ้งถ่ินอยู ่3 ประการ ไดแ้ก่ การตรวจสอบและพิพากษา

บญัชีของสมุห์บญัชี  การตรวจสอบการดาํเนินงาน  และการรับรองรายงานการเงินของรัฐ 

โดยมาตรา L 111-3 แห่งประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดิน ไดก้าํหนดให้อาํนาจศาลบญัชี

ในการขอเอกสารและเขา้สถานท่ีต่างๆ เพื่อตรวจสอบการรับเงินและการจ่ายเงินวา่เป็นไปอยา่งถูกตอ้ง

ตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัหรือไม่ รวมถึงการใช้งบประมาณ เงิน และทรัพยสิ์นอ่ืนๆ 

ที่อยู่ในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐวา่เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ ประหยดั และคุม้ค่า

หรือไม่  

3.1.1  อํานาจในการตรวจสอบและพพิากษาบัญชีของสมุห์บัญชี 

จกัรพรรดินโปเลียนไดส้ถาปนาศาลบญัชีข้ึนเม่ือปี ค.ศ. 1807 โดยกาํหนดให้

ศาลบญัชีมีหนา้ท่ีหลกัในการตรวจสอบความถูกตอ้ง และทาํการพิพากษาบญัชีท่ีสมุห์บญัชีของรัฐ

เป็นผูเ้ก็บรักษา โดยอาํนาจการพิพากษาบญัชีของสมุห์บญัชีของรัฐมาจาก หลกัพื้นฐานของกฎหมาย

การคลงัฝร่ังเศสซ่ึงได้มีการแบ่งแยกบุคคลผูรั้บผิดชอบในการสั่งจ่าย และสมุห์บญัชีผูมี้หน้าท่ี

ในการจ่ายเงิน เพื่อเป็นการคานอาํนาจระหวา่งผูม้ีอาํนาจในการสั่งจ่ายเงินและผูม้ีหนา้ที่จ่ายเงิน

และให้ทั้งสองฝ่ายไดต้รวจสอบซ่ึงกนัและกนั ทงัน้ี ไดมี้การกาํหนดความรับผิดของสมุห์บญัชีไว้

เป็นการเฉพาะ โดยหากมีการกระทาํความผิดอนัส่งผลให้มีเงินขาดไปจากบญัชี สมุห์บญัชี

ตอ้งรับผิดชอบทางแพ่งเป็นการส่วนตวั ซ่ึงในปัจจุบนัประเทศฝร่ังเศสก็ยงัคงระบบความรับผิด

ของสมุห์บญัชีไว ้โดยทุกส้ินปีงบประมาณสมุห์บญัชีจะตอ้งส่งบญัชีใหศ้าลบญัชีหรือศาลบญัชีภาค

แล้วแต่กรณี เพื่อตรวจสอบว่าไดมี้การเบิกจ่ายเงินและรับเงินถูกตอ้งตามท่ีกฎหมาย กฎ ระเบียบ 

ข้อบ ังค ับกาํหนดไวห้รือไม่ ในกรณีที่มีเงินขาดไปจากบัญชีสมุห์บ ัญชีต้องรับผิดทางแพ่ง
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เป็นการส่วนตวัเพื่อชดใชเ้งินท่ีขาดไป ทั้งน้ี ไม่วา่จะไดมี้เจตนากระทาํผดิหรือไม่ก็ตาม โดยในทางปฏิบติั

ศาลบญัชีจะทาํการสุ่มตรวจบญัชีของหน่วยงานต่างๆ ที่สมุห์บญัชีเก็บรักษาอย่างน้อยหน่ึงคร้ัง

ในทุกส่ีปี  

3.1.2  อํานาจในการตรวจสอบการดําเนินงาน  

อาํนาจในการตรวจสอบการดาํเนินงาน หมายถึง การตรวจสอบความถูกตอ้ง

ตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัของการบริหารการเงินการคลงั และตรวจสอบว่าไดมี้การใช้

ทรัพยากรและงบประมาณวา่เป็นไปอยา่งประหยดัและประสบผลสัมฤทธ์ิตามเป้าหมายท่ีไดก้าํหนด

ไวห้รือไม่ โดยไม่ก้าวล่วงไปถึงการพิจารณาความเหมาะสมของการกาํหนดนโยบายแต่อย่างใด 

โดยศาลบญัชีและศาลบญัชีภาคมีอาํนาจในการตรวจสอบการดาํเนินงานของทุกองค์กรท่ีมีการใช้

เงินแผ่นดิน มิใช่เฉพาะองค์กรท่ีมีสมุห์บญัชีประจาํอยู่เท่านั้ น โดยศาลบัญชีและศาลบัญชีภาค

สามารถตรวจสอบองคก์รเอกชนท่ีไดรั้บเงินอุดหนุนจากภาครัฐ องคก์รประกนัสังคม รัฐวิสาหกิจ 

องค์กรการกุศลต่างๆ และองคก์รท่ีไดรั้บเงินอุดหนุนจากสหภาพยุโรปดว้ยเช่นกนั ในการกาํหนด

แผนการตรวจสอบการดาํเนินงานนั้น ศาลบญัชีและศาลบญัชีภาคอาจกาํหนดเร่ืองท่ีจะตรวจสอบเอง

หรืออาจเป็นการดาํเนินการตามคาํขอของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา หรือตามคาํขอของผูต้รวจ 

การแผน่ดินก็ได ้ 

ในการตรวจสอบหน่วยงานศาลบญัชีและศาลบญัชีภาคจะกระทาํโดยเคารพ

หลกัการมีสิทธิโตแ้ยง้ โดยเม่ือทาํการตรวจสอบเสร็จแลว้ ศาลบญัชีหรือศาลบญัชีภาคจะจดัทาํร่าง

ขอ้สังเกตส่งไปยงัหน่วยงานราชการท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อหน่วยงานนั้นจะไดช้ี้แจงเหตุผลและตอบขอ้สังเกต

ดงักล่าว เมื่อการพิจารณาผลการตรวจสอบส้ินสุดแล้ว ศาลบญัชีหรือศาลบญัชีภาคจะแจง้ผล

การตรวจสอบไปยงัหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้ง รัฐมนตรีผูร้ับผิดชอบในกรณีที่มีการกระทาํผิดวินยั

ทางงบประมาณหรือการคลงัก็สามารถส่งเร่ืองต่อไปยงัอยัการ เพื่อทาํการฟ้องคดีต่อศาลวินัย

ทางงบประมาณและการคลงั หรือหากเป็นกรณีท่ีตรวจพบการทุจริตก็สามารถส่งเร่ืองต่อไปยงั

อยัการเพื่อดาํเนินการฟ้องคดีต่อศาลอาญาได้เช่นกนั นอกจากน้ีศาลบญัชีหรือศาลบญัชีภาค

อาจแจง้ผลการตรวจสอบต่อคณะกรรมาธิการการคลงัหรือคณะกรรมาธิการสืบสวนของรัฐสภา

ด้วยเช่นกนั ทงัน้ีสําหรับการตรวจสอบการดาํเนินงาน ศาลบญัชีหรือศาลบญัชีภาคมีอาํนาจ

เพียงแจง้ผลการตรวจสอบและขอ้เสนอแนะในการแกไ้ขขอ้บกพร่องท่ีพบเท่านั้น ดงันั้นหน่วยงาน

ไม่จาํเป็นตอ้งปฏิบติัตามความเห็นหรือขอ้สังเกตของศาลบญัชีหรือศาลบญัชีภาคแต่อย่างใด 

และศาลบัญชีหรือศาลบัญชีภาคก็ไม่มีอาํนาจทางกฎหมายท่ีจะบังคบัให้หน่วยงานปฏิบัติตาม 

อยา่งไรก็ดีในทางปฏิบติัศาลบญัชีหรือศาลบญัชีภาคจะมีการติดตามผลการดาํเนินงานตามขอ้สังเกต
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ของศาลบญัชีหรือศาลบญัชีภาคและทาํรายงานผลไวใ้นรายงานประจาํปีของศาลบญัชีและศาลบญัชีภาค 

ซ่ึงจะมีเสนอต่อรัฐบาลและรัฐสภา รวมถึงเผยแพร่ต่อสาธารณชนต่อไป  

3.1.3  อํานาจในการรับรองรายงานการเงินของรัฐบาล  

มาตรา 58-5 ของรัฐบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบญัญติังบประมาณ 

ค.ศ. 2001 ไดก้าํหนดใหศ้าลบญัชีจดัทาํรายงานรับรองรายงานการเงินของรัฐบาล วา่รายงานการเงิน

ดงักล่าว มีความถูกตอ้งสุจริต และเช่ือถือไดห้รือไม่ โดยเร่ืองดงักล่าวถือวา่เป็นเร่ืองท่ีมีความสําคญั

เป็นอยา่งยิ่งสําหรับความโปร่งใสทางการคลงั เน่ืองจากรายงานดงักล่าวเป็นหลกัประกนัถึงความ

น่าเช่ือถือของขอ้มูลต่างๆ ท่ีรัฐบาลเสนอเพื่อประกอบการเสนอร่างรัฐบญัญติัปิดงบประมาณประจาํปี 

และใหค้วามมัน่ใจในระดบัท่ีเหมาะสมวา่ขอ้มูลดงักล่าวไม่มีขอ้ผดิพลาดโดยมีนยัยะสาํคญั  

3.1.4  อํานาจหน้าทีอ่ื่นๆ ของศาลบัญชีและศาลบัญชีภาค  

มาตรา 47-2 แห่งรัฐธรรมนูญยงัไดก้าํหนดใหศ้าลบญัชีมีหนา้ท่ีใหค้วามช่วยเหลือ

รัฐสภาในการตรวจสอบการบริหารงานโดยรัฐบาล นอกจากน้ียงัไดก้าํหนดให้ศาลบญัชีมีหน้าท่ี

ช่วยเหลือรัฐบาลและรัฐสภาในการตรวจสอบการใชจ่้ายเงินตามรัฐบญัญติังบประมาณและตามรัฐ

บญัญติังบประมาณของสํานกังานประกนัสังคม รวมถึงการประเมินผลการดาํเนินนโยบายสาธารณะ

ดว้ยเช่นกนั โดยตามมาตราดงักล่าวประกอบกบัมาตรา 58 ของรัฐบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ

ว่าด้วยรัฐบญัญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001 ศาลบญัชีจึงได้จดัทาํรายงานต่างๆ เพื่อเสนอต่อรัฐสภา

ประกอบการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติงบประมาณและร่างรัฐบัญญัติงบประมาณของสํานักงาน

ประกนัสังคม  

สําหรับศาลบญัชีภาค นอกเหนือจากอาํนาจในการตรวจสอบบญัชีและการ

ตรวจสอบดาํเนินงานแลว้ ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยองคก์รปกครองส่วยทอ้งถ่ินยงัไดก้าํหนดให้ศาล

บญัชีภาคมีหน้าที่ในการตรวจสอบทางดา้นงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นดว้ย 

เช่น ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่สามารถจดัทาํงบประมาณได้ภายในกาํหนดเวลา 

หรือไม่สามารถจดัทาํงบประมาณสมดุลได ้เป็นตน้ ผูว้่าราชการจงัหวดัตอ้งมีหนังสือแจง้ต่อศาล

บญัชีภาค เพื่อใหเ้ขา้ไปใหค้วามช่วยเหลือในการจดัทาํงบประมาณดงักล่าว  

3.2  ศาลวนัิยทางงบประมาณและการคลงั 

ตามท่ีไดก้ล่าวไวแ้ลว้ขา้งตน้ ประเทศฝร่ังเศสไดมี้การวางระบบการตรวจสอบการ

ใชเ้งินแผน่ดินโดยการให้อาํนาจศาลบญัชีในการตรวจสอบบญัชีของสมุห์บญัชี อยา่งไรก็ตามในกรณี

ของผูมี้อาํนาจสั่งจ่ายนั้น เดิม ไม่มีกฎหมายกาํหนดโทษหรือความรับผิดใดๆ ไวเ้ป็นการเฉพาะ 

จนกระทัง่ในช่วงสงครามโลกคร้ังท่ีสอง เน่ืองจากการท่ีไม่มีรัฐสภาท่ีมาทาํหนา้ท่ีในการตรวจสอบ

การใชเ้งินแผน่ดิน รัฐบาลในยุคนั้นจึงทาํทุกอยา่งตามอาํเภอใจ ไม่วา่จะเป็นการเสนอ การพิจารณา 
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การอนุมติั การใช้และการตรวจสอบงบประมาณ จากรายงานสาธารณะประจาํปีของศาลบัญชี

ภายหลงัจากท่ีสงครามโลกคร้ังท่ีสองส้ินสุดลง ปรากฏวา่มีขอ้บกพร่องมากมายในการบริหารการคลงั

ของประเทศ จึงทาํให้รัฐสภาไดห้าวิธีการป้องกนั และแกไ้ขขอ้จาํกดัในการลงโทษผูก้ระทาํความผิด

ของศาลบญัชี เน่ืองจากเดิมศาลบญัชีมิไดมี้อาํนาจครอบคลุมไปถึงตวัผูมี้อาํนาจสั่งจ่าย ดว้ยเหตุน้ีเอง

จึงไดมี้การจดัตั้งศาลวนิยังบประมาณข้ึนปี ค.ศ. 1948 และเปล่ียนช่ือมาเป็นศาลวนิยัทางงบประมาณ

และการคลงั ในปี ค.ศ. 1963 เพื่อพิพากษาลงโทษผูมี้อาํนาจสั่งจ่ายในกรณีท่ีมีการกระทาํความผิดวินยั

ทางงบประมาณ โดยการวินิจฉัยลงโทษของศาลวินยัทางงบประมาณและการคลงัจะมีลกัษณะ

เป็นโทษปรับทางปกครอง 

 

4.  เปรียบเทยีบการตรวจเงินแผ่นดิน 

 

จากการศึกษากฎหมายเก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดินของประเทศญ่ีปุ่น ประเทศองักฤษ 

และประเทศฝร่ังเศส พบว่ามีการวางหลกัเกณฑ์ให้องค์กรการตรวจเงินแผ่นดินมีความเป็นอิสระ

และเป็นกลาง ปราศจากการแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร มีอาํนาจหนา้ที่ตรวจสอบการรับ-จ่ายเงิน

ของหน่วยงานของรัฐ ทั้งในแง่ความชอบดว้ยกฎหมาย และในแง่ความประหยดั ความมีประสิทธิภาพ 

และความมีประสิทธิผล และมีหน้าท่ีในการจดัทาํรายงานประจาํปีเสนอต่อรัฐสภา อย่างไรก็ตาม

แมว้า่กฎหมายเก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดินในแต่ละประเทศจะมีทิศทางในการตรวจเงินแผน่ดิน

ไปในทางเดียวกนั แต่ในส่วนรายละเอียดและวิธีปฏิบติัในการตรวจเงินแผน่ดินของแต่ละประเทศนั้น 

มีทั้งขอ้เหมือนและขอ้แตกต่างกนัไปตามบริบททางการเมือง การปกครอง กฎหมาย และสภาพสังคม

ของแต่ละประเทศ ดงัน้ี  

4.1  รูปแบบขององค์กร  

รูปแบบองค์กรการตรวจเงินแผ่นดินในที่น้ี หมายถึง องค์กรที่มีอาํนาจหน้าท่ี

ในการตรวจเงินแผน่ดินเท่านั้น ไม่หมายความรวมถึงสํานกังานบริหารหรือหน่วยงานธุรการท่ีทาํหนา้ท่ี

สนบัสนุนองค์กรที่มีอาํนาจหน้าที่ในการตรวจเงินแผ่นดิน โดยสามารถจดัรูปแบบขององค์กร

การตรวจเงินแผน่ดินไดเ้ป็น 3 ลกัษณะ ดงัน้ี  

4.1.1  อํานาจหน้าทีก่ารตรวจเงินแผ่นดินเป็นของบุคคลเดียว  

ประเทศท่ีจดัรูปแบบองคก์รแบบน้ี ไดแ้ก่ ประเทศองักฤษ โดยผูว้า่การตรวจเงิน

แผน่ดิน (The Comptroller and Auditor General) มีอาํนาจหนา้ท่ีตรวจสอบการรับจ่ายเงินของหน่วย

รับตรวจในส่วนกลาง  
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รูปแบบองคก์รดงักล่าว ทาํให้การวนิิจฉยัสั่งการต่างๆ เป็นไปดว้ยความรวดเร็ว 

แต่อาจถูกแทรกแซงการใช้อาํนาจไดโ้ดยง่าย และการวินิจฉัยสั่งการต่างๆ ขาดการระดมความคิด

ความเห็น  

4.1.2  อํานาจหน้าทีก่ารตรวจเงินแผ่นดนิเป็นของคณะบุคคล  

ประเทศท่ีจดัรูปแบบองคก์รแบบน้ี ไดแ้ก่ ประเทศญ่ีปุ่น โดยคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผน่ดิน (Board of Audit) มีอาํนาจหนา้ท่ีในการตรวจเงินแผน่ดินของรัฐ, ประเทศองักฤษ 

โดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (The Audit Commission) มีอาํนาจหน้าท่ีตรวจสอบการรับจ่ายเงิน

ของหน่วยรับตรวจในส่วนท้องถ่ิน และประเทศไทย โดยมีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

ซ่ึงประกอบดว้ยประธานกรรมการ 1 คน และกรรมการอีก 6 คน มีวาระในการดาํรงตาํแหน่ง 7 ปี 

และดาํรงตาํแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว  

รูปแบบองค์กรดงักล่าว มีผูใ้ช้อาํนาจในการตดัสินใจวินิจฉัยสั่งการต่างๆ 

หลายคนจึงเป็นหลกัประกนัในความรอบคอบในการตดัสินใจ และเป็นหลกัประกนัในการแทรกแซง

การใชอ้าํนาจไดเ้ป็นอยา่งดี แต่อาจเกิดควาล่าชา้ในการวนิิจฉยัสั่งการต่างๆ  

4.1.3  อํานาจหน้าทีก่ารตรวจเงินแผ่นดินเป็นขององค์กรตุลาการ  

ประเทศท่ีจดัรูปแบบองค์กรแบบน้ี ได้แก่ ประเทศฝร่ังเศส โดยศาลบญัชี 

เป็นองคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีในการตรวจเงินแผน่ดินในระดบัราชการส่วนกลาง , ศาลบญัชีภาค เป็นองคก์ร

ที่ทาํหน้าที่ในการตรวจเงินแผ่นดินในระดบัราชการส่วนทอ้งถิ่น และศาลวินยัทางงบประมาณ

และการคลงั  

สําหรับประเทศไทยท่ีมีการจดัรูปแบบขององคก์รในลกัษณะท่ีเป็นคณะบุคคล 

ผูเ้ขียนเห็นว่ามีขอ้ดอ้ยเม่ือเทียบกบัองค์กรตรวจเงินแผ่นดินท่ีมีการจดัรูปแบบองค์กรในลกัษณะ

ท่ีเป็นองคก์รตุลาการ ในส่วนของหลกัความเป็นอิสระในแง่ของเน้ือหา กล่าวคือ กฎหมายท่ีเก่ียวกบั

การจดัรูปแบบหรือโครงสร้าง และอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รตรวจเงินแผน่ดินของแต่ละประเทศนั้น 

จะให้ความสําคญักบัความเป็นอิสระและป็นกลาง ปราศจากการแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร ซ่ึงความ

เป็นอิสระขององค์กรตุลาการมีความเป็นแน่นอนแทจ้ริงกวา่ความเป็นอิสระของหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมาย

กาํหนดให้องคก์รการตรวจเงินแผน่ดินมีความเป็นอิสระ เน่ืองจากการศาลหรือการอาํนวยความยติุธรรม

เป็นภารกิจพื้นฐานของรัฐ46 ซ่ึงเป็นภารกิจดั้งเดิมและเป็นภารกิจขั้นตํ่าท่ีสุดท่ีรัฐไม่อาจตดัทอนลงได ้

ซ่ึงการศาลหรือการยุติธรรมยอ่มเกิดข้ึนมาพร้อมๆกบัความเป็นรัฐ ดงันั้น องคก์รตรวจเงินแผน่ดิน

46 จนัทจิรา  เอ่ียมมยุรา, “ภารกิจของรัฐ (Function of the State)”, เอกสารประกอบการบรรยายวิชา น. 254 กฎหมาย

วา่ดว้ยการควบคุมการใชอ้าํนาจรัฐ. สืบคน้ 10 สิงหาคม 2561, จาก http://www.law.tu.ac.th/outline/default.html. 
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ที่มีการจดัรูปแบบองค์กรในลกัษณะที่เป็นองค์กรตุลาการ จึงมีวิวฒันาการของความเป็นอิสระ

และเป็นกลาง ปราศจากการแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร มายาวนานกว่าองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน

ที่มีการจดัรูปแบบองค์กรในลกัษณะท่ีเป็นคณะบุคคล ผูเ้ขียนเห็นว่า องค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน

ของประเทศไทย ซ่ึงเป็นองค์กรคณะบุคคลอาจถูกแทรกแซงความเป็นอิสระและเป็นกลางได้

จากฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะช่วงเวลาที่ฝ่ายบริหารไม่ไดม้าจากการคดัเลือกโดยประชาชน แต่มา

จากอาํนาจของฝ่ายทหาร ดงันั้น เพื่อให้ความเป็นอิสระและป็นกลาง ปราศจากการแทรกแซง

จากฝ่ายบริหาร ขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดินประเทศไทยมีความแน่นอนแท้จริง เห็นควร

ปรับเปล่ียนองคก์รการตรวจเงินแผน่ดินประเทศไทยเป็นองคก์รตรวจเงินแผน่ดินท่ีมีการจดัรูปแบบ

องคก์รเป็นองคก์รตุลาการ  

4.2  หน่วยรับตรวจ  

4.2.1  หน่วยรับตรวจขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินประเทศญีปุ่่น  

เน่ืองจากการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศญ่ีปุ่นไม่ได้มีการแยกองค์กร

ท่ีทาํหนา้ท่ีในการตรวจเงินแผน่ดินในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ินออกจากกนั โดยการตรวจเงินแผน่ดิน

ทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถิ่นต่างก็มีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (Board of Audit) 

เป็นผูมี้อาํนาจหน้าท่ีในการตรวจเงินแผ่นดิน และมีสํานักบริหารทัว่ไป (General Executive Bureau) 

ทาํหน้าท่ีเป็นเลขานุการให้กบัคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน และทาํหนา้ท่ีในการรวบรวมพยานหลกัฐาน 

และตรวจสอบบญัชีในนามของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซ่ึงในส่วนท่ีสาํนกับริหารทัว่ไป

มีหนา้ท่ีในการตรวจสอบเงินแผ่นดินนั้น ไดมี้การแบ่งส่วนราชการภายในของสํานกับริหารทัว่ไป

ออกเป็นสาํนักท่ี 1 ถึงสํานักที่ 5 (1st Bureau - 5th Bureau) และสํานักที่ 1 ถึงสํานักที่ 5 ดงักล่าว

มีการแบ่งงานภายในออกเป็นแผนกต่างๆ เพื่อความสะดวกและรวดเร็วในการตรวจสอบอีกดว้ย 

4.2.2  หน่วยรับตรวจขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินประเทศอังกฤษ  

เน่ืองจากการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศองักฤษได้มีการแยกองค์กร

ท่ีทาํหนา้ท่ีในการตรวจเงินแผน่ดินในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ินออกจากกนั โดยมีผูว้า่การตรวจเงิน

แผ่นดิน (The Comptroller and Auditor General) เป็นองค์กรท่ีทาํหน้าที่ในการตรวจเงินแผ่นดิน

ในระดบัชาติโดยเฉพาะ และมีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (The Audit Commission) เป็นองคก์ร

ท่ีทาํหนา้ท่ีในการตรวจเงินแผน่ดินในระดบัทอ้งถ่ินโดยเฉพาะ 

หน่วยงานราชการส่วนกลางจึงเป็นหน่วยรับตรวจท่ีอยูภ่ายใตอ้าํนาจหน้าท่ี

ในการตรวจเงินแผ่นดินของผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดิน (The Comptroller and Auditor General) 

ซ่ึงมีสํานกังานการตรวจเงินแผน่ดิน (The National Audit Office : NAO) เป็นหน่วยงานท่ีทาํหน้าท่ี

ช่วยเหลือหรือสนบัสนุนการทาํงานของผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดิน 
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รัฐบาลทอ้งถ่ินเป็นหน่วยรับตรวจท่ีอยูภ่ายใตอ้าํนาจหนา้ท่ีในการตรวจเงิน

แผ่นดินของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (The Audit Commission) โดยตรวจสอบดา้นการเงิน

ของรัฐบาลทอ้งถิ่น รวมทั้งเป็นองค์กรภายนอกที่ทาํหน้าที่ตรวจสอบหน่วยงานดาํเนินภารกิจ 

ของรัฐบาลทอ้งถ่ินเก่ียวกบัการสาธารณสุข การปฏิรูป การศึกษา การเคหะ การควบคุมอาคาร การขนส่ง 

การป้องกนัภยัและอคัคีภยัชุมชน และการช่วยเหลือและบรรเทาสาธารณภยั เป็นตน้  

4.2.3  หน่วยรับตรวจขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินประเทศฝร่ังเศส  

เน่ืองจากการตรวจเงินแผน่ดินของประเทศฝร่ังเศสไดแ้ยกองคก์รท่ีทาํหนา้ท่ี

ในการตรวจเงินแผ่นดินในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ินออกจากกนั โดยมีศาลบญัชี เป็นองค์กร

ที่ทาํหน้าท่ีในการตรวจเงินแผ่นดินในระดบัชาติ และศาลบญัชีภาค เป็นองค์กรท่ีทาํหน้าท่ีในการ

ตรวจเงินแผน่ดินในระดบัราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

ศาลบญัชีภาคจะตั้งประจาํอยูใ่นแต่ละภาคของประเทศฝร่ังเศส จาํนวน 26 แห่ง 

และศาลบญัชีภาคแต่ละภาคจะมีเขตอาํนาจครอบคลุมหน่วยงานของรัฐในระดบัทอ้งถ่ินท่ีอยู่ในพื้นท่ี

ของภาคนั้นๆ  

สําหรับการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทยไม่มีการแยกองค์กรการตรวจเงิน

แผ่นดินท่ีทาํหน้าท่ีในการตรวจเงินแผ่นดินในระดบัชาติและระดับท้องถ่ินออกจากกนัต่างหาก 

เช่นเดียวกบัการตรวจเงินแผน่ดินของประเทศญ่ีปุ่น ส่วนการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศองักฤษ

และการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศฝร่ังเศสมีการแยกองค์กรการตรวจเงินแผ่นดินที่ทาํหน้าท่ี

ในการตรวจเงินแผน่ดินในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ินออกจากกนัต่างหาก ผูเ้ขียนเห็นวา่ การตรวจเงิน

แผน่ดินของประเทศไทยท่ีไม่มีการแยกองคก์รการตรวจเงินแผน่ดินท่ีทาํหน้าท่ีในการตรวจเงินแผน่ดิน

ในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ินนั้น ไดมี้การแบ่งส่วนราชการภายในออกเป็นส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 

โดยใช้พื้นท่ีของจงัหวดัเป็นเขตในการแบ่งเป็นสํานักงานท่ีอยู่ในส่วนกลางและสํานักตรวจเงิน

แผ่นดินจงัหวดัออกจากกนั โดยมีการแบ่งกลุ่มงานตามลกัษณะการตรวจสอบ อาทิเช่น กลุ่มงาน

ตรวจสอบการเงินทัว่ไปท่ีมีการแบ่งกลุ่มตามเขตจงัหวดัยอ่มทาํใหแ้ต่ละกลุ่มงานตรวจสอบการเงิน

ทัว่ไปมีหน้าท่ีในการตรวจสอบหน่วยงานภายในจงัหวดัของตน ทั้งท่ีเป็นหน่วยงานราชการส่วนกลาง 

หน่วยงานราชการส่วนภูมิภาค และหน่วยงานราชการส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงหน่วยงานในระดบัชาติ

และหน่วยงานในระดบัทอ้งถ่ินใช้กฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการบริหารการเงิน

คนละฉบบั ส่งผลให้เจา้หน้าท่ีตรวจสอบเกิดความสับสน ขาดความชาํนาญเก่ียวกบักฎหมาย ระเบียบ 

หรือขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการบริหารการเงินของหน่วยรับตรวจ ดงันั้น เพื่อเป็นการพฒันาองคค์วามรู้

ของเจา้หนา้ท่ีตรวจสอบของสํานกังานการตรวจเงินแผ่นดินให้เป็นผูมี้ความรู้ความเขา้ใจและเช่ียวชาญ

ในการตรวจสอบการปฏิบติัหนา้ท่ีของหน่วยรับตรวจ เห็นควรปรับเปล่ียนองคก์รการตรวจเงินแผน่ดิน
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ประเทศไทยโดยแยกองค์กรที่ทาํหน้าที่ในการตรวจเงินแผ่นดินในระดบัชาติและระดบัทอ้งถิ่น

ออกจากกนั 

4.3  ลกัษณะการตรวจสอบ  

ลกัษณะการตรวจสอบที่จะนํามาเปรียบเทียบและวิเคราะห์นั้น จะกล่าวถึง

การตรวจสอบการปฏิบตัิตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั และการตรวจสอบการดาํเนินงาน 

และการตรวจสอบก่อนจ่าย-หลงัจ่าย เก่ียวกบัการตรวจเงินแผ่นดินของต่างประเทศกาํหนดให้องค์กร

การตรวจเงินแผน่ดินมีหน้าท่ีในการตรวจสอบเงินแผน่ดินทั้งในลกัษณะการตรวจสอบการปฏิบติั

ตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบั และการตรวจสอบการดาํเนินงานของหน่วยรับตรวจ ในส่วน

ของกรณีท่ีจะใชเ้กณฑ์ของระยะเวลาการตรวจสอบนั้น ลกัษณะการตรวจสอบท่ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ี

ขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดินตามหลกัเกณฑ์น้ี ได้แก่ การตรวจก่อนจ่าย (Pre-audit) และการ

ตรวจหลงัจ่าย (Post-audit) โดยการตรวจก่อนจ่ายเป็นการตรวจสอบก่อนมีการใช้จ่ายเงินงบประมาณ 

ส่วนการตรวจหลงัจ่ายเป็นการตรวจสอบหลงัจากท่ีมีการใชจ่้ายเงินงบประมาณตามแผนงานแลว้ 

หากองค์กรการจรวจเงินแผ่นดินมีหน้าท่ีในการตรวจก่อนจ่ายก็จะสามารถป้องกนัไม่ให้หน่วยรับ

ตรวจบริหารการเงินโดยผิดไปจากท่ีกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบั รวมทั้งช่วยให้การใช้จ่ายเงิน

ของหน่วยรับตรวจเป็นไปโดยประหยดั มีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผล อนัเป็นการป้องกนัมิให้

ความเสียหายเกิดข้ึนไดด้ว้ย แต่หากพิจารณาอาํนาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบการปฎิบติัตามกฎหมาย 

ระเบียบ หรือขอ้บงัคบั และการตรวจสอบดาํเนินงาน ขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินแลว้ การตรวจสอบ

ทั้งสองลกัษณะดงักล่าวเป็นการตรวจสอบภายหลงัจากท่ีหน่วยรับตรวจไดใ้ชจ่้ายเงินงบประมาณ

ไปแลว้ หรือท่ีเรียกวา่ การตรวจหลงัจ่าย  

อยา่งไรก็ตาม อาํนาจหน้าท่ีในการตรวจสอบขอ้สมมติทางงบประมาณในการวางแผน

ทางดา้นการคลงัของผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดิน (The Comptroller and Auditor General) ในประเทศ

องักฤษ ซ่ึงเป็นการตรวจสอบขอ้สมมติท่ีกาํหนดข้ึนใหม่ หรือทบทวนขอ้สมมติเดิมตามท่ีรัฐมนตรี

กระทรวงการคลงัได้ร้องขอ และการตรวจสอบขอ้สมมติประจาํ โดยกาํหนดไวเ้ป็นรอบ 3 ปี 

ว่าขอ้สมมติที่กาํหนดยงัสมเหตุสมลอยู่หรือไม่ อย่างไร หรือตอ้งปรับขอ้สมมติในเร่ืองใดบา้ง 

มีลกัษณะเป็นการตรวจสอบก่อนมีการใชจ่้ายเงินงบประมาณ หรือท่ีเรียกวา่ การตรวจก่อนจ่าย  

การตรวจสอบระบบงานที่ใช้คอมพิวเตอร์และการตรวจสอบสัญญาซ้ือ

และสัญญาจา้ง ซ่ึงมีเพียงองค์กรตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่นเท่านั้นที่ทาํหน้าที่ในการตรวจสอบ 

สาํหรับการตรวจสอบสัญญาซ้ือและสัญญาจา้งองคก์รตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่นมีอาํนาจหนา้ท่ีในการ

ตรวจสอบสัญญาเป็นการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย โดยเร่ิมตรวจสอบตั้งแต่วตัถุประสงค์

ของสัญญา กระบวนการจดัซ้ือจดัจา้งก่อนทาํสัญญาว่าถูกตอ้งตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบัหรือไม่ 
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จนถึงขั้นตอนสุดทา้ย คือ การตรวจสอบจริง ในกรณีท่ีมีการส่งมอบส่ิงของแลว้ หรือถา้เป็นสัญญา

ก่อสร้างก็จะตรวจสอบ ณ สถานที่ก่อสร้าง และองค์กรการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทย

ก็ไดใ้หค้วามสาํคญั ในการตรวจสอบสัญญาซ้ือและสัญญาจา้งดว้ยเช่นกนั 

สําหรับการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทยทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน 

เป็นการตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีการใชอ้าํนาจของหน่วยรับตรวจให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ 

ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการ ส่วนกรณีที่พิจารณาโดยใช้เกณฑ์

ของระยะเวลาการตรวจสอบนั้น การตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทยมีลกัษณะเป็นการตรวจ

หลงัจ่าย (Post-audit) ซ่ึงทาํให้ไม่สามารถป้องกนัความเสียหายท่ีเกิดข้ึนได ้และเป็นช่องว่างทาํให้

เกิดการทุจริตคอรัปชั่นข้ึนได้ โดยเฉพาะการตรวจสอบพสัดุหรือการตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้ง 

หากเขา้ดาํเนินการตรวจสอบภายหลงัจากท่ีมีการเบิกจ่ายเงินงบประมาณแลว้จะไม่สามารถตรวจสอบ

ความเหมาะสม ความครบถว้นถูกตอ้งได ้เช่น การตรวจสอบปริมาณดินก่อนขุดว่าไดก้าํหนดไว้

ในแบบรูปรายการถูกตอ้งกับสภาพความเป็นจริงหรือไม่ หรือในกรณีจดัซ้ือเคร่ืองท่อผา้ให้กับ

โรงเรียนอาชีวะท่ีไม่มีหลกัสูตรการเรียนการสอนการท่อผา้ เป็นตน้ ดงันั้น เพื่อเป็นการป้องกัน

ความเสียหายและเป็นลดโอกาสในการทุจริต เห็นควรให้องคก์รการตรวจเงินแผ่นดินประเทศไทย

สามารถตรวจสอบก่อนจ่าย (Pre-audit) โดยสามารถเร่ิมตรวจสอบตั้งแต่วตัถุประสงค์ของสัญญา 

กระบวนการจดัซ้ือจดัจา้งก่อนทาํสัญญาจนถึงขั้นตอนสุดทา้ย คือ การตรวจสอบจริง ในกรณีท่ีมี

การส่งมอบส่ิงของแลว้ หรือถา้เป็นสัญญาก่อสร้างก็จะตรวจสอบ ณ สถานที่ก่อสร้าง เช่นเดียว 

กบัองคก์รตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่น 

4.4  การจัดทาํรายงานผลการปฏิบัติการ  

กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดินของแต่ละประเทศ ต่างก็กาํหนดใหอ้งคก์ร

การตรวจเงินแผน่ดินมีอาํนาจหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งจดัทาํรายงานผลการตรวจสอบหรือรายงานผลการปฏิบติังาน 

เพื่อเสนอต่อรัฐสภาหลงัจากการตรวจสอบบญัชีหรือการใช้จ่ายเงินของหน่วยรับตรวจแล้วเสร็จ 

โดยรายงานผลการตรวจสอบหรือรายงานผลการปฏิบติังานขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน

แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ รายงานประจาํปี และรายงานระหวา่งปี โดยเสนอรายงานผลการตรวจสอบ

หรือรายงานผลการปฏิบติังานดงักล่าวต่อรัฐสภา เพื่อให้รัฐสภาทราบถึงผลการตรวจสอบและนาํขอ้มูล

ไปใชป้ระกอบในการตดัสินใจพิจารณาอนุมติังบประมาณใหแ้ก่ฝ่ายบริหารในคราวต่อไป  

กรณีการจดัทาํรายงานระหวา่งปีของการตรวจเงินแผน่ดินในระดบัทอ้งถ่ินของประเทศ

องักฤษนั้น คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินตอ้งส่งรายงานการตรวจสอบไปยงัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง

ทนัทีภายหลงัจากท่ีทาํการตรวจสอบแลว้เสร็จ ในกรณีท่ีเป็นเร่ืองเร่งด่วน หรือภายใน 14 วนั นบัแต่

วนัท่ีทาํการตรวจสอบแลว้เสร็จ ในกรณีทัว่ๆไป ซ่ึงกรณีดงักล่าวผูเ้ขียนเห็นวา่เป็นขอ้ดี เพราะจะทาํให้
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หน่วยรับตรวจและหน่วยกาํกบัดูแลไดท้ราบถึงขอ้บกพร่องในการใชจ่้ายเงินงบประมาณ และสามารถ

นาํไปแกไ้ขขอ้บกพร่องไดอ้ยา่งรวดเร็ว  

สําหรับองคก์รการตรวจเงินแผน่ดินของประเทศไทยสํานกังานมีหนา้ท่ีตอ้งจดัทาํ

รายงานผลการตรวจสอบหรือรายงานผลการปฏิบตัิงานเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภา 

และคณะรัฐมนตรี ตามมาตรา 59(6) แห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงิน

แผน่ดิน พ.ศ. 2561 และผูว้า่การมีหนา้ท่ีแจง้ขอ้บกพร่องพร้อมขอ้เสนอแนะให้หน่วยรับตรวจทราบ 

ตามมาตรา 85 แห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 

โดยมิไดมี้การกาํหนดระยะเวลาท่ีตอ้งส่งรายงานการตรวจสอบแต่อยา่งใด ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นวา่ ในกรณี

ผูว้่าการแจง้ขอ้บกพร่องพร้อมขอ้เสนอแนะให้หน่วยรับตรวจทราบนั้น ควรกาํหนดระยะเวลา

ท่ีตอ้งส่งรายงานการตรวจสอบและแจง้หน่วยกาํกบัดูแลดว้ย เพื่อให้หน่วยรับตรวจและหน่วยกาํกบัดูแล

ได้ทราบข้อบกพร่องและข้อเสนอแนะ และสามารถยบัย ั้งแก้ไขข้อบกพร่องได้อย่างรวดเร็ว 

เช่นเดียวกบัการตรวจเงินแผน่ดินในระดบัทอ้งถ่ินของประเทศองักฤษ  



บทที ่ 4 

วเิคราะห์ปัญหาการบังคบัใช้พระราชบัญญัตปิระกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นดนิ พ.ศ. 2561 

 

 

ในการบริหารการคลงัสาธารณะของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล งบประมาณแผ่นดิน

ถือวา่มีความสําคญัต่อการบริหารราชการแผน่ดินเป็นอยา่งยิ่ง เน่ืองจากรัฐบาลสามารถใช้เป็นเคร่ืองมือ

และกลไกสาํคญัในการกาํหนดช้ีนาํทิศทางและแนวทางในการพฒันาประเทศชาติ  

การบริหารจัดการงบประมาณดังกล่าวของฝ่ายบริหารนั้ นต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย 

ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการ ที่เป็นตวักาํหนดเง่ือนไข

และหลกัเกณฑ์ในการจดัเก็บราบรับ และการใชจ่้ายเงินของแผน่ดิน ซ่ึงการบริหารจดัการงบประมาณ

ของฝ่ายบริหารจาํเป็นจะตอ้งไดร้ับการควบคุมตรวจสอบ การใช้อาํนาจในการจดัเก็บรายรับ 

และการใชจ่้ายเงินทั้งจากองคก์รภายในของฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั และจากองคก์รการตรวจเงิน

แผน่ดิน  

การควบคุมและการตรวจสอบการจดัเก็บรายรับ และการใชจ่้ายเงินของรัฐ โดยองคก์ร

การตรวจเงินแผ่นดินมีวตัถุประสงค์เพื่อควบคุมและตรวจสอบการบริหารงบประมาณของรัฐ

ให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการ 

ที่มีการกาํหนดไวร้วมถึงการควบคุมและตรวจสอบการบริหารงบประมาณของรัฐ ให้เป็นไป

ตามวตัถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยดั อย่างมีประสิทธิภาพไดผ้ลตามเป้าหมายและมีความคุม้ค่า 

ซ่ึงองคก์รการตรวจเงินแผน่ดินเป็นด่านสุดทา้ยใขบวนการควบคุมและตรวจสอบการจดัเก็บรายรับ 

และการใชจ่้ายเงินของรัฐ  

จะเห็นไดจ้ากประวติัความเป็นมาของระบบการเงินการคลงั และถูกกาํหนดเป็นนโยบาย

ของรัฐบาลทุกยุคทุกสมยั และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดมี้บทบญัญติั

ในเร่ืองการตรวจสอบการเงินของแผ่นดินไว ้โดยกาํหนดให้เป็นองค์กรอิสระ การปฏิบติัหน้าท่ี

และการใชอ้าํนาจตอ้งเป็นไปโดยสุจริต เท่ียงธรรม กลา้หาญ และปราศจากอคติทั้งปวงในการใชดุ้ลพินิจ 

โดยมีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินทาํหน้าท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ์มาตรฐานเก่ียวกบัการตรวจเงิน

แผน่ดิน และผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดินทาํหนา้ท่ีตรวจเงินแผน่ดินตามนโยบายการตรวจเงินแผน่ดิน

และหลกัเกณฑ์มาตรฐานเก่ียวกบัการตรวจเงินแผ่นดินท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินกาํหนด 

และกาํหนดใหมี้การจดัทาํร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน  
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พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 มีผลบงัคบัใช้

ตั้งแต่วนัท่ี 22 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2561 โดยผูศึ้กษามีความสนใจศึกษาสภาพปัญหาของกระบวนการ

ตรวจสอบการเงินของแผน่ดินตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน 

พ.ศ. 2561 วา่มีปัญหาอุปสรรคใด ซ่ึงจากการศึกษาคน้ควา้ขอ้มูลและสอบถามผูที้่เก่ียวขอ้งพบวา่ 

มีปัญหาท่ีเกิดข้ึน ดงัน้ี  

 

1.  ปัญหาการตรวจสอบการจัดเกบ็ภาษอีากรของหน่วยรับตรวจ 

 

ภาษีอากรเป็นเคร่ืองมือทางการคลงัท่ีรัฐมีอาํนาจในการจดัเก็บผา่นหน่วยงานภาครัฐต่างๆ 

ซ่ึงมีวตัถุประสงค์หลกัเพื่อหารายได้มาใช้จ่ายในการจดัทาํกิจกรรมสาธารณะต่างๆ ของรัฐ 

โดยภาษีอากรที่รัฐจดัเก็บนั้นมีหลายประเภทตามความแตกต่างของฐานภาษีที่นาํมาใช้ ไดแ้ก่ 

ภาษีอากรที่จดัเก็บจากฐานรายได ้ภาษีอากรท่ีจดัเก็บจากฐานการบริโภค และภาษีอากรที่จดัเก็บ

จากฐานความมัน่คัง่หรือทรัพยสิ์น  

สาํหรับการจดัเก็บภาษีอากรในประเทศไทยนั้น ไดมี้การจดัเก็บภาษีอากรจากฐานภาษี

ทั้ง 3 ประเภทน้ีเช่นกนั โดยภาษีอากรท่ีจดัเก็บจากฐานรายไดแ้ละฐานการบริโภค อนัไดแ้ก่ ภาษีเงิน

ไดบุ้คคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิ้ติบุคคล ภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษีสรรพสามิต ภาษีศุลกากร ฯลฯ จะถูกจดัเก็บ

โดยหน่วยงานส่วนกลางของรัฐ เพื่อนาํไปใชจ่้ายในการจดัทาํนโยบายหรือโครงการสาธารณะต่างๆ 

ของประเทศ ส่วนภาษีอากรท่ีจดัเก็บจากฐานความมัน่คัง่หรือทรัพยสิ์น ไดแ้ก่ ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน 

และภาษีบาํรุงทอ้งท่ี ซ่ึงเป็นทรัพยสิ์นประเภทอสังหาริมทรัพย ์จะถูกจดัเก็บโดยองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินท่ีทรัพยสิ์นนั้นตั้งอยู ่เพือ่เป็นรายไดใ้หก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัเก็บนั้น 

ดงันั้น ในการตรวจสอบการจดัเก็บภาษีอากรของหน่วยรับตรวจ นอกจากการตรวจสอบ

ความครบถว้นของการจดัเก็บภาษีอากรแลว้ การตรวจสอบการประเมินภาษีอากรของผูมี้อาํนาจประเมิน

ของหน่วยรับตรวจก็มีความสําคญัยิ่ง เพื่อให้การดาํเนินการจดัเก็บภาษีอากรเป็นไปอย่างถูกตอ้ง

ตามกฎหมาย และเพื่อป้องกนัการทุจริตคอรัปชัน่ 

ซ่ึงถา้หากผูม้ีอาํนาจประเมินหรือผูบ้ริหารในหน่วยจดัเก็บภาษีอากรขาดจิตสํานึก 

และมีความเขา้ใจในบทบาทของตนเองหรือมีทศันคติท่ีมองเร่ืองการจดัเก็บภาษีอากรในเชิงการเมืองแลว้ 

ก็ยากท่ีจะเกิดความเป็นธรรมและความเสมอภาคในการจดัเก็บภาษีอากร โดยเฉพาะในองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงผูบ้ริหารมาจากการเลือกตั้ง โดยส่วนมากมีความคลุกคลีกบัประชาชนในพื้นท่ี

ของตนและมีความสนิทสนมหรือเป็นเครือญาติประกอบกบัประชาชนส่วนใหญ่เป็นฐานเสียง

ในการเลือกตั้งของตน จึงก่อใหปั้ญหาในการจดัเก็บภาษีอากร  
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ดงัจะเห็นไดจ้ากผลการตรวจสอบของสาํนกัตรวจเงินแผน่ดินจงัหวดัเพชรบุรี ดงัน้ี  

1.1  สํานักตรวจเงินแผ่นดินจังหวดัเพชรบุรีได้ตรวจสอบงบการเงิน ขององค์การ

บริหารส่วนตาํบลสมอพลือ อาํเภอบา้นลาด จงัหวดัเพชรบุรี ประจาํงวดปีงบประมาณ 2558 มีขอ้สังเกต

ดงัน้ี47  

1.1.1  การจดัเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดิน องค์การบริหารส่วนตาํบลสมอพลือ

ไดก้าํหนดราคาค่าเช่ามาตรฐานกลางเฉล่ียไวเ้พื่อใช้เป็นแนวทางประกอบการประเมินค่ารายปี

ของทรัพยสิ์นและจากการทดสอบคาํนวณการจดัเก็บภาษีโรงเรือนและท่ีดิน จากแบบแจง้รายการ

เพื่อเสียภาษีโรงเรือนและที่ดิน ประจาํปี 2558 พบว่า มีการคาํนวณและประเมิณภาษีของบริษทั 

แลคตาซอย จาํกดั ไม่ถูกตอ้ง ทาํใหก้ารจดัเก็บภาษีโรงเรือนและท่ีดินตํ่าไป จาํนวน 3,600.00 บาท  

 

ตารางท่ี 4.1  แสดงรายการคาํนวณการจดัเก็บภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลสมอพลือ 

 

รายการ 

อตัราค่าเช่า 

มาตรฐาน 

กลางฯ 

ขนาดโรงเรือน 

(กว้าง x ยาว) 

ตร.ม. 

ค่ารายปี 
ภาษีฯ ที ่

ถูกต้อง 

ภาษฯี ที ่

อบต. จดัเกบ็ 
จดัเกบ็ตํา่ไป 

โกดงั 9 10 x 66 71,280.00 8,910.00 5,940.00 2,970.00 

สาํนกังาน 15 11 x 21 41,580.00 5,189.00 5,189.00 - 

โรงจอดรถ 8 7 x 20 13,440.00 1,680.00 1,050.00 630.00 

รวม 126,300.00 15,788.00 12,188.00 3,600 

 

1.1.2  จากการตรวจสอบการจดัเก็บภาษีป้ายขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลสมอพลือ 

โดยการสังเกตการณ์และวดัป้ายท่ีติดตั้ง ปรากฏวา่ บริษทั เชฟรอน (ไทย) จาํกดั ไม่ไดย้ื่นแสดงภาษีป้าย 

(ภ.ป.1) ประจาํปี 2558 และเจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจประเมินไม่ไดแ้จง้การประเมิน ตามมาตร 17 และมาตรา 18 

แห่งพระราชบญัญติัป้าย พ.ศ. 2510 ทาํใหไ้ม่มีการจดัเก็บภาษีป้าย จาํนวน 74,800.00 บาท  

 

 

47 สาํนกัตรวจเงินแผน่ดินจงัหวดัเพชรบุรีแจง้ผลการตรวจสอบงบการเงิน ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล

สมอพลือ อาํเภอบา้นลาด จงัหวดัเพชรบุรี ประจาํงวดปีงบประมาณ 2558  
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1.2  สํานกัตรวจเงินแผน่ดินจงัหวดัเพชรบุรีไดต้รวจสอบงบการเงิน ขององคก์าร

บริหารส่วนตาํบลหนองชุมพลเหนือ อาํเภอเขายอ้ย จงัหวดัเพชรบุรี ประจาํงวดปีงบประมาณ 2557 

มีขอ้สังเกตดงัน้ี48  

จากการตรวจสอบการจดัเก็บภาษีป้ายขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลหนองชุมพลเหนือ 

โดยการตรวจสอบแบบแสดงรายการภาษีป้าย (ภ.ป.1), การสังเกตการณ์ และการวดัขนาดป้าย พบว่า 

การจดัเก็บภาษีป้ายของบริษทั เอม็เมอรัลด ์นอนวเูวน่ อินเตอร์เนชัน่แนล จาํกดั มีการยื่นแบบแสดง

รายการภาษีป้ายไม่ถูกตอ้งและไม่ครบถว้น ทาํใหก้ารจดัเก็บภาษีป้ายดงักล่าวตํ่าไป จาํนวน 6,720.00 บาท 

ดงัน้ี  

 

ตารางท่ี 4.2  แสดงรายการคาํนวณการจดัเก็บภาษีป้าย ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลหนองชุมพลเหนือ 

 

ประเภท ขนาดทีย่ืน่ตามแบบ(ภ.ป.1) ขนาดทีท่าํการตรวจสอบ 
จาํนวนภาษีทีค่วรจดัเกบ็ 

เกบ็ได้ ทีถู่กต้อง ตํา่ไป 

3 55,000 ตร.ซม. คูณอตัราภาษี 

40.00 บาท ต่อ 500 ตร.ซม. 

86,400 ตร.ซม. คูณอตัราภาษี 

40.00 บาท ต่อ 500 ตร.ซม. 

4,400 6,920 2,520 

2 ไม่ไดย้ืน่ 105,400 ตร.ซม. คูณอตัราภาษี 

20.00 บาท ต่อ 500 ตร.ซม. 

- 4,200 4,200 

รวมทั้งส้ิน 4,400 11,120 6,720 

 

เป็นการปฏิบติัไม่ถูกตอ้งตามกฎกระทรวงฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2535) ออกตามความใน

พระราชบญัญติัต่อภาษีป้าย พ.ศ. 2510 

 

 

 

 

 

48 สาํนกัตรวจเงินแผน่ดินจงัหวดัเพชรบุรีแจง้ผลการตรวจสอบงบการเงิน ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล

หนองชุมพลเหนือ อาํเภอเขายอ้ย จงัหวดัเพชรบุรี ประจาํงวดปีงบประมาณ 2557  
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1.3  สํานกัตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัเพชรบุรีไดต้รวจสอบการจดัเก็บค่าธรรมเนียม 

ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาหัก ณ ที่จ่าย และอากรแสตมป์ ของสํานักงานที่ดินจงัหวดัเพชรบุรี 

อาํเภอเมืองเพชรบุรี จงัหวดัเพชรบุรี ประจาํปีงบประมาณ 255749 พบขอ้สังเกตท่ีสาํคญั ดงัน้ี  

1.3.1  สํานักงานท่ีดินจงัหวดัเพชรบุรีได้คาํนวณเงินค่าธรรมเนียมและภาษีอากร

การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยต์ ํ่ากว่าท่ีกาํหนดตามประมวลกฎหมาย

ท่ีดิน จาํนวน 4 ราย เป็นเหตุใหท้างราชการเสียหายเป็นเงิน 204,507.00 บาท ดงัน้ี  

1)  ไม่ได้ตรวจสอบข้อมูลการยกเวน้ภาษีแต่ละคร้ังมาเป็นข้อมูลในการ

คาํนวณภาษีทาํให้การยกเวน้ภาษีเกินกวา่ท่ีประมวลรัษฎากรกาํหนด เป็นเหตุให้การจดัเก็บภาษีเงินได้

บุคคลธรรมดาหกั ณ ท่ีจ่ายตํ่าไป จาํนวน 1 ราย เป็นเงิน 22,500.00 บาท  

2)  พนักงานเจา้หน้าท่ีได้ประเมินราคาท่ีดินตามบนัทึกการประเมินราคา

ทรัพยสิ์น (ทด.86) ตํ่ากวา่บญัชีกาํหนดราคาประเมินทุนทรัพยท่ี์ดินในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม

เก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยส์ํานกังานท่ีดินจงัหวดัเพชรบุรี จาํนวน 3 ราย เป็นเหตุให้จดัเก็บรายไดต้ ํ่าไป

เป็นจาํนวนเงิน 182,007.00 บาท  

1.3.2  มีการขายที่ดินเป็นแปลงย่อยโดยวิธีแบ่งกรรมสิทธ์ิรวม โดยมีลกัษณะ

มุ่งในทางการคา้หรือหากาํไรเพื่อหลีกเล่ียงการเสียภาษีฯ และไม่ขออนุญาตทาํการจดัสรรที่ดิน 

ตามมาตรา 4, มาตรา 21 และมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 จาํนวน 5 ราย  

1.3.3  จากการตรวจสอบการทาํนิติกรรมท่ีดินของนายชิด สุริยะยรรยง พบวา่ในการทาํ

นิติกรรมไม่ไดจ้ดัเก็บภาษีประเภทต่างๆ จากราคาทุนทรัพยข์องอาคารท่ีติดกบัท่ีดิน ตามท่ีช่างรังวดั

ไดด้าํเนินการรังวดัและบนัทึกรายงานท่ีเก่ียวกบัการรังวดัท่ีดิน (ร.ว.3 ก) ว่าสภาพท่ีดินและการทาํ

ประโยชน์เป็นท่ีอยู่อาศยัอาคารพาณิชย ์อยู่ระหว่างปรับพื้นท่ีและซ่อมแซม ทาํให้การดาํเนินการ

ของเจ้าหน้าที่ที่ดินในการจดัเก็บภาษีและการจกัเก็บค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิ 

และนิติกรรมสาํหรับอสังหาริมทรัพยไ์ม่ถูกตอ้งมีผลใหรั้ฐสูญเสียรายได ้

1.4  สํานกัตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัเพชรบุรีไดต้รวจสอบการจดัเก็บรายไดข้องเทศบาล

เมืองเพชรบุรี อาํเภอเมืองเพชรบุรี จงัหวดัเพชรบุรี ประจาํปีงบประมาณ 255850 พบขอ้สังเกต

ท่ีสาํคญั ดงัน้ี 

 

49สาํนกัตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัเพชรบุรีแจง้ผลการตรวจสอบการจดัเก็บค่าธรรมเนียม ภาษีเงินได้

บุคคลธรรมดาหัก ณ ท่ีจ่าย และอากรแสตมป์ ของสาํนกังานท่ีดินจงัหวดัเพชรบุรี ประจาํปีงบประมาณ 2557  
50สาํนกัตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัเพชรบุรีแจง้ผลการตรวจสอบการจดัเก็บรายไดข้องเทศบาลเมืองเพชรบุรี 

อาํเภอเมืองเพชรบุรี จงัหวดัเพชรบุรี ประจาํปีงบประมาณ 2558  
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1.4.1  การประเมินภาษีโรงเรือนและท่ีดิน  

1)  จากการทดสอบการคาํนวณค่ารายปีและการประเมิณภาษีโรงเรือน

และที่ดินตามแบบแจง้รายการเพื่อเสียภาษีโรงเรือนและที่ดิน (ภ.ร.ด.2) ของผูป้ระกอบการ 

จาํนวน 65 ราย พบว่า การประเมินภาษีโรงเรือนและที่ดินไม่ถูกตอ้ง จาํนวน 11 ราย ทาํให้

จดัเก็บภาษีตํ่าไปจาํนวน 4 ราย เป็นเงิน 19,381.00 บาท จากขอ้ตรวจพบสาเหตุเกิดจาก  

(1)  การคาํนวณค่ารายปีผิดพลาด จาํนวน 5 ราย ทาํให้ผูป้ระกอบการชาํระ

ภาษีโรงเรือนและท่ีดินในอตัราท่ีสูงกวา่ท่ีตอ้งชาํระทาํให้เกิดความไม่เป็นธรรมต่อผูเ้สียภาษี จาํนวน 

4 ราย จาํนวนเงิน 3,344.00 บาท และชาํระภาษีตํ่าไป จาํนวน 1 ราย จาํนวนเงิน 1,454.00 บาท  

(2)  การใช้อตัราราคาค่าเช่ามาตรฐานกลางเฉล่ียต่อตารางเมตร ซ่ึงกาํหนด

โดยคณะกรรมการพิจารณากลัน่กรองการประเมินค่ารายปี และคณะกรรมการพิจารณาคาํร้องขอ 

ให้พิจารณาการประเมินใหม่ เพื่อใชป้ระเมินค่ารายปีของทรัพยสิ์นบางรายการไม่เป็นไปตามอตัรา

ที่กาํหนดไว ้จึงทาํให้การประเมินภาษีไม่ถูกตอ้ง จาํนวน 5 ราย ในจาํนวนน้ีพบวา่จดัเก็บภาษีตํ่าไป 

จาํนวน 3 ราย จาํนวนเงิน 17,927.00 บาท  

(3)  กิจการประเภทโรงแรม รายโรงแรมเขาวงัโฮเต็ลไดป้ระเมินค่ารายปี

โดยใชว้ิธีการคาํนวณค่ารายปีจากพื้นท่ีการใชง้าน (กวา้ง x ยาว x อตัราทาํเล x 12 เดือน) โดยไม่ได้

ใช้วิธีคาํนวณค่ารายปีตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ท่ี มท 0312/ว 560 ลงวนัท่ี 23 

เมษายน 2522 เร่ือง การคาํนวณค่ารายปีและการประเมินภาษีโรงเรือนและท่ีดิน กาํหนดหลกัเกณฑ์

การคาํนวณค่ารายปีของโรงเรือนที่ใชป้ระกอบกิจการประเภทโรงเรียม โดยโรงแรมที่มีห้องพกั

และเปิดบริการให้เช่าพกัให้คาํนวณค่ารายปีจากค่าเช่าห้องพกัที่เรียกเก็บต่อวนัของแต่ละห้อง 

ทั้งน้ี จะตอ้งไม่ตํ่ากวา่อตัราขั้นตํ่าท่ีจดทะเบียนไวต้ามพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2547 (ประกาศใช้

แทนพระราชบญัญติัโรงแรม พ.ศ. 2578) แลว้คาํนวณยอดรวมทั้งปี เม่ือไดย้อดรวมค่าเช่าหอ้งพกัทั้งปีแลว้

ให้คาํนวณไม่ตํ่ากวา่ร้อยละ 8 ของยอดรวมทั้งปีถือเป็นค่ารายปี (ค่าห้องต่อวนั x 365 วนั x จาํนวน

หอ้ง x 8%) จึงทาํใหก้ารประเมินภาษีไม่ถูกตอ้ง จาํนวน 1 ราย  

2)  จากการสังเกตการณ์สภาพพื้นท่ีท่ีทรัพย์สินตั้ งอยู่จริง จาํนวน 20 ราย 

เปรียบเทียบกบัแบบแจง้รายการเพื่อเสียภาษีโรงเรือนและท่ีดิน (ภ.ร.ด.2) พบว่า ผูป้ระกอบการ

ยื่นแบบแจง้รายการเพื่อเสียภาษีโรงเรือนและท่ีดิน (ภ.ร.ด.2) ไม่ตรงกบัพื้นท่ีใช้สอยจริง ทาํให้จดัเก็บ

ภาษีโรงเรือนและท่ีดินสูงกวา่ภาษีท่ีตอ้งชาํระ จาํนวน 3 ราย จาํนวนเงิน 4,792.00 บาท และจดัเก็บ

ภาษีโรงเรือนและท่ีดินตํ่ากวา่ภาษีท่ีตอ้งชาํระ จาํนวน 7 ราย จาํนวนเงิน 81,160.00 บาท จากขอ้ตรวจสอบ

พบสาเหตุเกิดจาก  
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(1)  เจา้หน้าที่ผูรั้บผิดชอบจดัเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินใช้ขอ้มูลเดิม

ท่ีผูป้ระกอบการยื่นแบบแจง้รายการเพื่อเสียภาษีโรงเรือนและที่ดิน (ภ.ร.ด.2) ตามท่ีเคยจดัเก็บ

ในปีท่ีผา่นๆ มา  

(2)  ไม่มีการสํารวจตรวจสอบสภาพพื้นที ่ที ่ทรัพยส์ินตั้งอยู ่จริง

อย่างสมํ่าเสมอ และไม่มีการปรับเพิ่ม/ลด ขอ้มูลเก่ียวกบัโรงเรือนในทะเบียนคุมทรัพยสิ์น (ผท.4) 

ใหเ้ป็นปัจจุบนัจึงทาํใหเ้กิดความผดิพลาดของขอ้มูลโรงเรือน  

1.4.2  การประเมินภาษีป้าย  

1)  การควบคุมผูอ้ยูใ่นข่ายชาํระภาษี  

จากการตรวจสอบทะเบียนทรัพย์สิน (ผ.ท.4) และตรวจสังเกตการณ์

สถานท่ีติดตั้งป้ายจริง พบวา่ฐานขอ้มูลเก่ียวกบัทะเบียนทรัพยสิ์นไม่เป็นปัจจุบนั คือ กรณีการติดตั้ง

ป้ายใหม่ แต่เทศบาลเมืองเพชรบุรีไม่ไดป้รับขอ้มูลในทะเบียนทรัพยสิ์นให้เป็นปัจจุบนั และกรณี

มีขอ้มูลในทะเบียนทรัพยสิ์นแต่จากการตรวจสอบสังเกตการณ์ไม่พบการติดตั้งป้าย ซ่ึงเทศบาล

เมืองเพชรบุรีตอบช้ีแจงว่าไม่มีการกาํหนดแผนการออกสํารวจประจาํปีงบประมาณ 2558 และปี 2559 

ไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่มีการสํารวจการติดตั้งป้ายใหม่ทุกวนัจนัทร์และวนัองัคารของสัปดาห์ 

ซ่ึงมีผลกระทบทาํใหฐ้านขอ้มูลท่ีนาํไปใชใ้นการประเมินจดัเก็บภาษีไม่ถูกตอ้งตามความเป็นจริง  

2)  การจด้เก็บภาษีไม่ครบถว้นและไม่ถูกตอ้ง  

จากการตรวจสอบแบบแสดงรายการภาษีป้าย (ภ.ป.1) ของผูย้ื่นแบบแสดง

รายการเสียภาษี ประจาํงวดปีงบประมาณ 2558 จาํนวน 65 ราย และตรวจสังเกตการณ์ดูสถานท่ีติดตั้ง

ป้ายจริง จาํนวน 35 ราย พบว่า เจ้าของป้ายกรอกรายละเอียดในการยื่นแบบแสดงรายการภาษีป้าย 

(ภ.ป.1) ไม่ครบตามที่ปรากฏอยูจ่ริง ขนาดและประเภทของป้ายที่ยื่นไม่ถูกตอ้งตามที่ไดท้าํการ

สังเกตการณ์ รวมถึงไม่ยื่นแบบแสดงรายการภาษีป้ายภายในเวลาท่ีกาํหนด จาํนวน 21 ราย ทาํให้

การจดัเก็บภาษีป้ายไม่ถูกตอ้งตามพระราชบญัญติัภาษีป้าย พ.ศ. 2510 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 17 

ซ่ึงกาํหนดให้พนกังานเจา้หน้าท่ีประเมินภาษีป้าย ตามหลกัเกณฑ์การคาํนวณภาษีป้ายท่ีกาํหนดไว้

ในบญัชีอตัราภาษีป้ายพระราชบญัญติัส่งผลให้การจดัเก็บภาษีตํ่าไป จาํนวนเงิน 43,792.00 บาท 

และเงินเพิ่มจาํนวน 7,004.00 บาท รวมเป็นเงิน 50,796.00 บาท 
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1.5  สํานกัตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัเพชรบุรีไดต้รวจสอบงบการเงินของเทศบาล

เมืองชะอาํ อาํเภอชะอาํ จงัหวดัเพชรบุรี ประจาํปีงบประมาณ 255751 พบขอ้สังเกตท่ีสาํคญั ดงัน้ี  

จากการตรวจสอบแบบแจง้รายการเพื่อเสียภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ตามแบบ ภ.ร.ด.2 

พบว่าผูย้ื่นคาํร้องขอยกเวน้ ขอให้ปลดภาษีหรือขอลดค่าภาษีของผูรั้บการประเมินไดย้ื่นคาํร้อง

เพื่อขอให้ปลดภาษี ตามพระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475 มาตรา 25 และมาตรา 33 

จาํนวน 38 ราย แต่มีอยู ่28 ราย ไดก้รอกรายการท่ีขอลดในแบบไม่สมบูรณ์ไม่สามารถตรวจสอบได ้

และไม่ส่งหลกัฐานประกอบคาํร้องพร้อมบญัชีต่างๆ เพื่อให้พนกังานเจา้หน้าท่ีประกอบการพิจารณา

การขอลด และคณะกรรมการพิจารณาคาํร้องขอให้พิจารณาการประเมินใหม่ได้พิจารณาคาํร้อง

ดงักล่าว และมีมติยืนราคาตามที่เจา้พนักงานประเมินได้ประเมินราคาไว ้(ตามแบบ ภ.ร.ด.8) 

ไดบ้นัทึกเสนอให้ผูมี้อาํนาจช้ีขาดพิจารณา ในการวนิิจฉยัของผูมี้อาํนาจไดใ้ชดุ้ลยพินิจในการช้ีขาด

อนุมติัให้ลดค่าภาษีเป็นจาํนวนเงินลงในแบบคาํร้องขอให้พิจารณาการประเมินภาษีโรงเรือน

และท่ีดินไว ้ซ่ึงเป็นการใชอ้าํนาจลดค่าภาษีโดยไม่มีหลกัเกณฑ์ ไม่มีเหตุผลประกอบการพิจารณา

สั่งลดค่าภาษี ทาํให้การลดค่าภาษีดงักล่าวแต่ละรายการไม่ถูกตอ้งและไม่โปร่งใส ทาํให้ผูมี้หนา้ท่ี

ตรวจสอบไม่สามารถตรวจสอบความถูกตอ้งได ้และการลดภาษีดงักล่าวยงัเป็นการลดตํ่ากวา่หลกัเกณฑ์

ที่กระทรวงมหาดไทยประกาศตามหนังสือ ที่ มท 0312.5/ว 560 ลงวนัที่ 23 เมษายน 2522 

เร่ือง การคาํนวณค่ารายปีและการประเมินภาษีโรงเรือนและท่ีดิน กรณีโรงแรมให้คาํนวณยอดรวม

ค่าเช่าหอ้งพกัทั้งปีแลว้ใหค้าํนวณ ไม่ตํ่ากวา่ 8% ของยอดรวมทั้งปี ถือเป็นค่ารายได ้เพื่อคาํนวณภาษี

เฉพาะส่วนท่ีเป็นห้องพกั จากการพิจารณาลดค่าภาษีโดยไม่มีหลกัเกณฑ์ดงักล่าวทาํให้ราชการเสีย

ประโยชน์จากการจดัเก็บรายได ้จาํนวนเงิน 8,603,201.08 บาท 

1.6  สํานกัตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัเพชรบุรีไดต้รวจสอบงบการเงินของเทศบาล

เมืองชะอาํ อาํเภอชะอาํ จงัหวดัเพชรบุรี ประจาํปีงบประมาณ 255952 พบขอ้สังเกตท่ีสาํคญั ดงัน้ี  

1.6.1  จากการตรวจสอบภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พบวา่ มีผูป้ระกอบการท่ีให้ขา้ราชการครู

และขา้ราชการเทศบาลเมืองชะอาํเช่าบา้นเพื่อเบิกค่าเช่าบา้น ไม่มายืน่แบบแจง้แสดงรายการเพื่อเสีย

ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน จาํนวน 10 ราย เป็นเงิน 95,738.00 บาท และมีผูป้ระกอบ การซ่ึงเทศบาล

เมืองชะอาํไดท้าํการสํารวจและจดัทาํทะเบียนทรัพยสิ์น (ผท.4) ไว ้แต่พนกังานเจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจ

ประเมินไม่ไดแ้จง้รายการประเมิน จาํนวน 8 ราย เป็นเงิน 225,959.00 บาท เป็นการไม่ปฏิบติัตาม

51สาํนกัตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัเพชรบุรีแจง้ผลการตรวจสอบงบการเงินของเทศบาลเมืองชะอาํ อาํเภอชะอาํ 

จงัหวดัเพชรบุรี ประจาํปีงบประมาณ 2557  
52สาํนกัตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัเพชรบุรีแจง้ผลการตรวจสอบงบการเงินของเทศบาลเมืองชะอาํ อาํเภอชะอาํ 

จงัหวดัเพชรบุรี ประจาํปีงบประมาณ 2559  
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มาตรา 19 และมาตรา 24 แห่งพระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 

ทาํใหก้ารจดัเก็บภาษีโรงเรือนและท่ีดินตํ่าไป รวมจาํนวน 18 ราย เป็นเงิน 321,697.00 บาท  

1.6.2  จากการตรวจสอบการจดัเก็บภาษีป้าย พบว่า ผูป้ระกอบการติดตั้งป้าย

และอยู่ในข่ายตอ้งเสียภาษีป้ายแต่เจา้ของป้ายไม่ไดย้ื่นแบบแสดงรายการเพื่อเสียภาษีป้าย (ภ.ป.1) 

และเจา้พนักงานประเมินภาษีไม่ไดแ้จง้การประเมิน ตามมาตรา 15 และมาตรา 17 แห่งพระราชบญัญติั

ภาษีป้าย พ.ศ. 2510 และท่ีแกไขเพิ่มเติม จาํนวน 7 ราย ทาํให้จดัเก็บภาษีป้ายตํ่าไป เป็นเงิน 21,460.00 บาท 

เงินเพิ่ม จาํนวน 2,146.00 บาท รวมเป็นเงิน 23,606 .00 บาท  

จากผลการตรวจสอบของสํานักตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัเพชรบุรีข้างต้น 

พบว่าการจดัเก็บภาษีของหน่วยรับตรวจ มีขอ้บกพร่องและความผิดพลาดในการประเมินภาษี

หรือขบวนการประเมินภาษีของหน่วยรับตรวจ ซ่ึงทาํให้การจดัเก็บภาษีไม่เป็นไปตามกฎหมาย 

และทาํใหร้าชการเสียประโยชน์จากการจดัเก็บรายได ้ 

จึงเห็นไดว้า่ในการตรวจสอบการจดัเก็บรายไดข้องหน่วยรับตรวจนั้น การตรวจสอบการ

ประเมินภาษีหรือขบวนการประเมินภาษีของหน่วยรับตรวจมีความสําคญัยิ่ง ทั้งในดา้นการปฏิบติั

ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย การรักษาผลประโยชน์ของประเทศชาติ และเพื่อป้องกนัการทุจริตคอรัปชัน่ 

แต่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 86 วรรคทา้ย 

เป็นบทบญัญติัท่ีหา้มผูว้า่การตรวจสอบการประเมินการจดัเก็บภาษีอากรของหน่วยรับตรวจ  

มาตรา 86 “ในกรณีท่ีผลการตรวจสอบปรากฏวา่ หน่วยรับตรวจจดัเก็บรายไดห้รือผลตอบแทน

ไม่เป็นไปตามกฎหมายหรือสัญญา ให้ผูว้่าการมีหนงัสือแจง้ขอ้บกพร่องพร้อมทั้งขอ้เสนอแนะ

ไปยงัหน่วยรับตรวจเพื่อดาํเนินการให้ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือสัญญา และให้หน่วยรับตรวจ

ช้ีแจงเหตุผลหรือแจ้งผลการดาํเนินการแก้ไขข้อบกพร่องตามข้อเสนอแนะภายในระยะเวลา

ท่ีผูว้่าการกาํหนด  

ในกรณีที่ผูว้ ่าการไม่เห็นด้วยกบัการช้ีแจงเหตุผลของหน่วยรับตรวจ หรือเห็นว่า

การดาํเนินการไม่เป็นไปตามขอ้เสนอแนะหรือไม่ดาํเนินการโดยไม่มีเหตุอนัสมควร ให้ผูว้่าการ

แจง้รัฐมนตรีเจา้สังกดั หรือรัฐมนตรีซ่ึงกฎหมายกาํหนดให้มีหน้าที่กาํกบัหรือควบคุมกิจการ

ของหน่วยรับตรวจ หรือรัฐมนตรีผูร้ักษาการตามกฎหมาย เพื่อพิจารณาดาํเนินการตามหน้าท่ี

และอาํนาจต่อไป 

ในกรณีท่ีผูว้่าการมีหลกัฐานอนัหน้าเช่ือว่าหน่วยรับตรวจมีขอ้บกพร่องในการจดัเก็บ

ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม หรือรายไดอ่ื้นใด ผูว้า่การมีอาํนาจขอให้หน่วยรับตรวจเปิดเผยขอ้มูลโดยรวม

ที่ได้มาจากผูเ้สียภาษีอากร ผูช้าํระค่าธรรมเนียม หรือรายได้อื่นใด โดยตอ้งระบุหลกัฐานให้



79 

หน่วยรับตรวจทราบตามสมควร และให้ถือว่าการที่หน่วยรับตรวจเปิดเผยข้อมูลดังกล่าว

ให้แก่ผูว้่าการเป็นการกระทาํท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 

อาํนาจในการขอให้หน่วยรับตรวจเปิดเผยขอ้มูลตามวรรคสาม ถ้าเป็นกรณีเก่ียวกบั

ภาษีอากรประเมิน ผูว้า่การจะมอบหมายใหร้องผูว้า่การกระทาํการแทนก็ได ้แต่จะมอบให้เจา้หนา้ท่ี

อ่ืนมิได ้

ในการตรวจสอบการจดัเก็บภาษีอากรประเมินตามวรรคสามตอ้งไม่มีลกัษณะเขา้ไป

ใชอ้าํนาจประเมินแทนหน่วยรับตรวจ หรือเป็นการวนิิจฉยัการประเมินของผูมี้อาํนาจประเมิน”  

ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นวา่บทบญัญติัดงักล่าวเป็นการลิดดรอนอาํนาจการตรวจสอบของผูว้า่การ 

และทาํให้การตรวจสอบการจดัเก็บรายได้ขาดประสิทธิภาพประสิทธิผล เป็นการเปิดโอกาสให้

เจา้หนา้ท่ีหรือนกัการเมืองแสวงหาผลประโยชน์ได ้และขดัแยง้กบัหลกัการทางกฎหมาย ดงัน้ี  

1)  หลกันิติรัฐ  

หลกันิติรัฐประกอบดว้ยหลกัการท่ีสําคญัหลายประการ ซ่ึงการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง

ตอ้งตรวจสอบและควบคุมไดก้็เป็นหน่ึงในหลกัการของหลกันิติรัฐ เม่ือการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง

ในการประเมินภาษีอากรไม่สามารถตรวจสอบไดต้ามบทบญัญตัิดงักล่าว บทบญัญตัิดงักล่าว

ย่อมขดัแยง้และไม่เป็นไปตามหลกันิติรัฐ  

2)  หลกัการคน้หาความจริง  

หลกัการคน้หาความจริงมีวตัถุประสงค์ที่สําคญั คือ การคน้หาและทาํความจริง

ให้ชัดแจ้ง แต่บทบญัญติัดังกล่าวมีวตัถุประสงค์ในการห้ามตรวจสอบการประเมินภาษีอากร

ของผูม้ีอาํนาจประเมิน ซ่ึงทาํให้การตรวจสอบการจดัเก็บภาษีอากรไม่สามารถบรรลุวตัถุประสงค์

ไดอ้ยา่งแทจ้ริง ในการตรวจสอบการจดัเก็บภาษีอากรการให้เป็นไปตามกฎหมาย ดงันั้นบทบญัญติั

ดงักล่าวยอ่มขดัแยง้และไม่เป็นไปตามหลกัการคน้หาความจริง  

3)  หลกัความเสมอภาค  

กล่าวคือ ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัต่อบุคลในกลุ่มเดียวกนัท่ีตอ้งรับภาระสาธารณะ

อยา่งเท่าเทียมกนั ไม่ให้เกิดความไดเ้ปรียบเสียเปรียบ แต่เม่ือการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองในการ

ประเมินภาษีอากรไม่สามารถตรวจสอบได ้ก็ย่อมไม่สามารถตรวจสอบความเสมอภาคของการ

ประเมินภาษีหรือขบวนการประเมินภาษีได ้ดงันั้บทบญัญติัดงักล่าวย่อมขดัแยง้และไม่เป็นไป

ตามหลกัความเสมอภาค 
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4)  หลกัการจดัเก็บภาษี ของ อดมั สมิธ 

มีหลกัความเป็นธรรม และหลกัความแน่นอนเป็นหลกัการท่ีสําคญั หากการใชอ้าํนาจ

ของฝ่ายปกครองในการประเมินภาษีอากรไม่สามารถตรวจสอบได  ้ก็ไม่สามารถทราบได้ว่า

การประเมินภาษีอากรมีความเป็นธรรมและมีความแน่นอนหรือไม่ ดงันั้บทบญัญตัิดงักล่าว

ย่อมขดัแยง้และไม่เป็นไปตามหลกัการจดัเก็บภาษี ของ อดมั สมิธ  

5)  หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 

การกระทาํทางปกครองของรัฐตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย และเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์

ส่วนรวม หากการกระทาํของฝ่ายปกครองในการประเมินภาษีอากรไม่สามารถตรวจสอบได ้

ยอ่มก่อให้เกิดความเส่ียงในการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และเพื่อประโยชน์ส่วนตนหรือพวกพอ้ง

มากข้ึน ดงันั้บทบญัญติัดงักล่าวยอ่มขดัแยง้และไม่เป็นไปตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย  

 

2.  ปัญหาการตรวจสอบการจัดซ้ือจัดจ้างพสัดุของหน่วยรับตรวจ 

 

การตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งเป็นส่วนหน่ึงของการตรวจเงินแผน่ดินท่ีมีความสําคญั

และจาํเป็นต่อระบบการควบคุมการบริหารด้านการเงินภาครัฐ เพื่อให้การใช้จ่ายเงินเป็นไปด้วย

ความมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และประหยดั  

โดยมีวตัถุประสงคข์องการตรวจสอบ คือ เพื่อใหท้ราบวา่การใชจ่้ายเงินงบประมาณแผน่ดิน 

ของส่วนราชการในการจดัซ้ือจดัจา้งเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั และมติคณะรัฐมนตรี 

ตามท่ีกาํหนดไวห้รือไม่ เพื่อใหท้ราบวา่การดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งเป็นไปตามวตัถุประสงคท่ี์ขอตั้ง

งบประมาณรายจ่าย มีความจาํเป็นที่ตอ้งจดัซ้ือจดัจา้ง มีการใช้ประโยชน์ตามเจตนาเจตนารมณ์ 

และเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบติัราชการอยา่งแทจ้ริง หรือไม่ และเพื่อให้ทราบวา่การจดัซ้ือจดัจา้ง 

กระทาํอยา่งถูกตอ้ง ประหยดั และมีประสิทธิภาพหรือไม่  

การตรวจสอบการดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้ง มีขั้นตอนดงัน้ี  

2.1  การเสนอความต้องการ ตรวจสอบจากรายงานขอซ้ือขอจ้าง โดยตรวจสอบ  

2.1.1  เหตุผลและความจําเป็น เพื่อตรวจสอบวา่มีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งจดัซ้ือหรือจา้ง

อยา่งแทจ้ริง มิใช่เป็นการจดัซ้ือหรือจดัจา้งตามงวดเงินงบประมาณท่ีไดรั้บ หรือตั้งงบประมาณไว ้ 

2.1.2  รายละเอียดของพัสดุหรืองานจ้าง โดยเฉพาะการกาํหนดรายละเอียด 

หรือคุณลกัษณะเฉพาะของพสัดุตามขอ้กาํหนดเก่ียวกบัการใช้พสัดุท่ีผลิตในประเทศและกิจการ

ของคนไทย (มาตรฐานผลิตภณัฑอุ์ตสาหกรรม)  
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2.1.3  วงเงินงบประมาณ ถูกตอ้งตรงตามที่กาํหนดไวใ้นเอกสารงบประมาณ 

หรือท่ีไดรั้บการตกลงกบัสํานกังบประมาณ และเป็นไปตามแผนปฏิบติัการจดัซ้ือจดัจา้งหรือไม่เพียงใด  

2.1.4  การกาํหนดราคากลาง ถูกตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติั

การจดัซ้ือจดัจา้งและการบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 หรือไม่ และสําหรับการจดัจา้ง การคิดคาํนวณ

ราคากลางเป็นไปตามหลกัเกณฑก์ารคาํนวณราคากลางตามมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่เพียงใด  

2.1.5  กําหนดระยะเวลาต้องการใช้พัสดุ วา่สอดคลอ้งกบัแผนปฏิบติัการจดัซ้ือจดัจา้ง 

และสัมพนัธ์กบัวธีิการจดัซ้ือจดัจา้งหรือไม่  

2.1.6  วิธีการจัดซ้ือจัดจ้าง วธีิท่ีกาํหนดไวเ้ป็นไปตามขอ้กาํหนดของวงเงินงบประมาณ 

และหรือสภาพของพสัดุหรืองานจา้ง รวมทั้งกาํหนดระยะเวลาท่ีตอ้งการใหพ้สัดุหรือไม่อยา่งไร  

2.1.7  ข้อเสนออ่ืนๆ เช่น การแต่งตั้งคณะกรรมการชุดต่างๆ  

2.2  ตรวจสอบกรณีที่หน่วยรับตรวจมีการคัดเลือกคุณสมบัติเบือ้งต้นในการจัดซ้ือจัดจ้าง 

ดงัน้ี  

2.2.1  รายงานเสนอขออนุมติัเก่ียวกบัเหตุผลและความจาํเป็น ประเภทวงเงิน รายละเอียด

ของพสัดุหรืองานท่ีจะตอ้งจดัซ้ือหรือจา้ง การกาํหนดคุณสมบติัและหลกัเกณฑใ์นการพิจารณา  

2.2.2  รายละเอียดในประกาศเชิญชวน มีนัยสําคญัครบถ้วนตามที่กาํหนดไว้

ในระเบียบฯ หรือไม่  

2.2.3  การขายเอกสารประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์หรือสอบราคา ไดก้าํหนดราคา

ขายพอสมควรกบัค่าใชจ่้ายท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งเสียไปในการจดัทาํเอกสารนั้นหรือไม่  

2.2.4  ในการเผยแพร่ประกาศและเอกสารประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์หรือสอบราคา 

ได้มีการกาํหนดสถานท่ี วนั เวลา และระยะเวลาตั้งแต่วนัประกาศจนถึงวนัรับรับซองคุณสมบติั 

ถูกตอ้งตามระเบียบฯ หรือไม่เพียงใด  

2.2.5  วธีิการพิจารณาคดัเลือกของคณะกรรมการพิจารณาคดัเลือกไดป้ฏิบติัอยา่งถูกตอ้ง

เป็นไปตามหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดเพียงใด  

2.3  ตรวจสอบวิธีการจัดซ้ือจัดจ้าง วา่ไดด้าํเนินการครบถว้น ถูกตอ้ง ตามท่ีกาํหนดไว้

ในแต่ละวธีิ  

2.3.1  วิธีประกาศเชิญชวนทัว่ไป  

1)  วิธีตลาดอิเล็กทรอนิกส์ (e-market) เป็นการจดัหาพสัดุท่ีมีรายละเอียด

คุณลกัษณะท่ีไม่ซบัซ้อน เป็นสินคา้หรือบริการทัว่ไป มีมาตรฐาน ซ่ึงกาํหนดให้ส่วนราชการจดัซ้ือสินคา้

หรืองานจา้งท่ีกาํหนดไวใ้นระบบ e-catalog  
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2)  วิธีประกวดราคาอิเลก็ทรอนิกส์ (e-bidding) เป็นการซ้ือหรือจา้งคร้ังหน่ึง 

ซ่ึงมีวงเงินเกิน 5 แสนบาท และเป็นสินคา้หรือบริการท่ีไม่ไดก้าํหนดรายละเอียดคุณลกัษณะเฉพาะ

ของพสัดุไวใ้นระบบขอ้มูลสินคา้ (e-catalog)  

3)  วิธีสอบราคา เป็นการซ้ือหรือจา้งคร้ังหน่ึง ซ่ึงมีวงเงินเกิน 5 แสนบาท 

แต่ไม่เกิน 5 ลา้นบาท ให้กระทาํไดใ้นกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐนั้นตั้งอยูใ่นพื้นท่ีท่ีมีขอ้จาํกดัในการ

ใชส้ัญญานอินเตอร์เน็ต 

2.3.2  วิธีคัดเลือก ใชใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี  

1)  กรณีใช้วิธีประกาศเชิญชวนทัว่ไปแลว้ไม่มีผูย้ื่นขอ้เสนอ หรือขอ้เสนอ

ไม่ไดรั้บการคดัเลือก  

2)  กรณีพัสดุท่ีต้องการจัดซ้ือจัดจ้างมีคุณลักษณะพิเศษ หรือซับซ้อน 

ผูป้ระกอบการมีจาํนวนจาํกดั  

3)  กรณีมีความจาํเป็นเร่งด่วนท่ีตอ้งใชพ้สัดุนั้นอนัเน่ืองมาจากเกิดเหตุการณ์

ท่ีไม่อาจคาดหมายได ้ซ่ึงหากใชว้ธีิประกาศเชิญชวนทัว่ไปจะทาํใหไ้ม่ทนัต่อความตอ้งการใชพ้สัดุ  

4)  กรณีพสัดุท่ีโดยลกัษณะการใช้งาน หรือมีขอ้จาํกดัทางเทคนิคท่ีจาํเป็น 

ตอ้งระบุยีห่อ้เป็นการเฉพาะ  

5)  กรณีพสัดุท่ีจาํเป็นตอ้งซ้ือโดยตรงจากต่างประเทศ หรือดาํเนินการผอ่น

องคก์ารระหวา่งประเทศ  

6)  กรณีเป็นพสัดุท่ีใชใ้นราชการลบั หรือเป็นงานท่ีตอ้งปกปิดเป็นความลบั

ของหน่วยงานของรัฐ หรือท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงของประเทศ  

7)  กรณีงานจา้งซ่อมพสัดุท่ีจาํเป็นตอ้งถอดตรวจ ให้ทราบความชาํรุดเสียหาย

ก่อนจึงจะประมาณค่าซ่อมได ้ 

8)  กรณีอ่ืนท่ีกาํหนดในกระทรวง  

2.3.3  วิธีเฉพาะเจาะจง ใชใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี  

1)  กรณีใช้วิธีประกาศเชิญชวนทัว่ไปและวิธีคดัเลือก หรือใช้วิธีคดัเลือก

แลว้แต่ไม่มีผูย้ืน่ขอ้เสนอ หรือขอ้เสนอไม่ไดรั้บการคดัเลือก  

2)  กรณีจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุท่ีมีการผลิต จาํหน่าย ก่อสร้าง หรือให้บริการทัว่ไป 

และมีวงเงินในการจดัซ้ือจดัจา้งคร้ังหน่ึงไม่เกินวงเงินตามท่ีกฎกระทรวงกาํหนด (ไม่เกิน 5 แสนบาท)  

3)  กรณีจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุที ่มีผูป้ระกอบการซ่ึงมีคุณสมบตัิโดยตรง

เพียงรายเดียว หรือมีผูป้ระกอบการเพียงรายเดียวในประเทศไทยและไม่มีพสัดุอ่ืนท่ีจะใชท้ดแทนได ้ 
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4)  กรณีมีความจาํเป็นตอ้งใช้พสัดุนั้นโดยฉุกเฉิน เน่ืองจากเกิดอุบตัิภยั 

ภยัธรรมชาติ หรือโรคติดต่ออนัตรายตามกฎหมายว่าด้วยโรคติดต่อ และการจดัซ้ือจดัจ ้าง

โดยวิธีประกาศเชิญชวนทัว่ไปหรือวธีิคดัเลือกอาจก่อให้เกิดความล่าชา้เสียหายอยา่งร้ายแรง  

5)  กรณีเป็นพสัดุท่ีเก่ียวพนักบัพสัดุท่ีได้ทาํการจดัซ้ือจดัจา้งไวก่้อนแล้ว 

และมีความจาํป็นตอ้งทาํการจดัซ้ือจดัจา้งเพิ่มเติม หรือต่อเน่ืองในการใชพ้สัดุนั้น  

6)  กรณีเป็นพสัดุท่ีขายทอดตลาดโดยหน่วยงานของรัฐ องคก์ารระหวา่งประเทศ 

หรือหน่วยงานของต่างประเทศ  

7)  กรณีเป็นพสัดุท่ีเป็นท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างซ่ึงจาํเป็นตอ้งซ้ือเฉพาะแห่ง  

8)  กรณีอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง  

2.4  ตรวจสอบสัญญา การจดัทาํสัญญาหรือขอ้ตกลงท่ีเป็นหนงัสือ ไดป้ฏิบติัถูกตอ้ง

ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี และหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดไวห้รือไม่  

2.5  ตรวจสอบสังเกตการณ์ เป็นการตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะกรรมการตรวจรับพสัดุ

ในงานซ้ือหรืองานจา้ง และผูค้วบคุมงานวา่ไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีถูกตอ้งครบถว้นตามระเบียบฯ หรือไม่  

ตรวจสอบงานหรือโครงการก่อสร้างว่าได้ดาํเนินการเป็นไปตามแบบรูปรายการ

และขอ้กาํหนดตามสัญญาหรือไม่ โดยวธีิสังเกตการณ์ ตรวจนบั วดัขนาดส่ิงก่อสร้างนั้นๆ และพสัดุ

ท่ีรับไวไ้ดมี้การใชป้ระโยชน์ตรงตามวตัถุประสงคห์รือเจตนารมณ์ของโครงการนั้นๆ หรือไม่เพียงใด  

ซ่ึงก่อนพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 

มีผลบงัคบัใช ้สํานกังานตรวจเงินแผ่นดินมีการตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งหรือโครงการก่อสร้างต่างๆ 

โดยสามารถเขา้ตรวจสอบในช่วงระยะเวลาใดของการดาํเนินโครงการก็ได ้กล่าวคือ การตรวจสอบ

ก่อนดาํเนินโครงการ การตรวจสอบระหวา่งดาํเนินโครงการ และการตรวจสอบเม่ือดาํเนินการแลว้เสร็จ 

ในการตรวจสอบก่อนดาํเนินโครงการ และการตรวจสอบระหว่างดาํเนินโครงการ

สามารถยบัย ั้งและป้องกนัความเสียหายอนัเกิดจากการดาํเนินโครงการท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย 

ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี และหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดไว ้ดงัตวัอยา่งต่อไปน้ี  

1)  การตรวจสอบก่อนดาํเนินโครงการ  

(1)  โครงการขบัเคล่ือนเศรษฐกิจและการท่องเท่ียวเพชรสมุทรคีรี กิจกรรมส่งเสริม

และประชาสัมพนัธ์การท่องเท่ียว กิจกรรมรถตรวจการ ขบัเคล่ือน 4 ลอ้ จาํนวน 1 คนั งบประมาณ 

1,450,000.00 บาท53  

53 สาํนกัตรวจเงินแผน่ดินจงัหวดัเพชรบุรีแจง้ผลการตรวจสอบโครงการขบัเคล่ือนเศรษฐกิจและการท่องเท่ียว

เพชรสมุทรคีรี ของกลุ่มจงัหวดัภาคการตอนล่าง ประจาํปีงบประมาณ 2560  
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สาํนกัตรวจเงินแผน่ดินจงัหวดัเพชรบุรีมีผลการตรวจสอบ ดงัน้ี  

ก.  ประกาศสอบราคาซ้ือรถตรวจการ ขบัเคล่ือน 4 ลอ้ จาํนวน 1 คนั ลงวนัท่ี 16 

พฤษภาคม 2560 แต่กิจกรรมรถตรวจการ ขบัเคล่ือน 4 ลอ้ จาํนวน 1 คนั ดงักล่าว ยงัมิไดรั้บอนุมติั

โครงการ  

ข.  กิจกรรมรถตรวจการ ขบัเคล่ือน 4 ลอ้ จาํนวน 1 คนั ไม่สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงค ์

ของกิจกรรม  

ค.  รถตรวจการ มีลกัษณะเป็นเคร่ืองมือดาํเนินการของโครงการขบัเคล่ือน

เศรษฐกิจและการท่องเท่ียวเพชรสมุทรคีรี ซ่ึงตามแบบฟอร์มขอ้มูลพื้นฐานโครงการของกลุ่มจงัหวดั 

ไดร้ะบุความพร้อมของเคร่ืองมือดาํเนินการไว ้มีความพร้อมดาํเนินการทนัที  

สํานักตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัเพชรบุรีจึงได้แจง้ผลการตรวจสอบให้กลุ่ม

จงัหวดัภาคการตอนล่าง เพื่อทบทวนการจดัซ้ือรถตรวจการ ขบัเคล่ือน 4 ลอ้ จาํนวน 1 คนั  

กลุ่มจงัหวดัภาคการตอนล่างเห็นดว้ยกบัผลตรวจสอบของสํานกัตรวจเงินแผน่ดิน

จงัหวดัเพชรบุรี จึงไดย้กเลิกการจดัซ้ือรถตรวจการ ขบัเคล่ือน 4 ลอ้ จาํนวน 1 คนั  

(2)  โครงการศึกษาความเป็นไปไดก้ารสร้างกระเชา้ลอยฟ้าข้ึนเขาพะเนินทุ่ง งบประมาณ 

20,000,000.00 บาท ภายใตโ้ครงการขบัเคล่ือนเศรษฐกิจและการท่องเท่ียวเพชรสมุทรคีรี54  

สาํนกัตรวจเงินแผน่ดินจงัหวดัเพชรบุรีมีผลการตรวจสอบ ดงัน้ี  

ก.  ไม่มีการสาํรวจความคิดเห็นของประชาชนทั้งในและนอกพื้นท่ีจงัหวดัเพชรบุรี 

ข.  ไม่มีการจดัทาํรายงานการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม ตามประกาศกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม  

สาํนกัตรวจเงินแผน่ดินจงัหวดัเพชรบุรีจึงไดแ้จง้ผลการตรวจสอบใหอุ้ทยานแห่งชาติ

แก่งกระจาน เพื่อทบทวนโครงการศึกษาความเป็นไปไดก้ารสร้างกระเช้าลอยฟ้าข้ึนเขาพะเนินทุ่ง 

โดยสํารวจความคิดเห็นจากประชาชนและจดัทาํรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม

ก่อนดาํเนินโครงการ  

อุทยานแห่งชาติแก่งกระจานเห็นดว้ยกบัผลตรวจสอบของสํานกัตรวจเงินแผน่ดิน

จงัหวดัเพชรบุรี จึงไดย้กเลิกโครงการศึกษาความเป็นไปไดก้ารสร้างกระเชา้ลอยฟ้าข้ึนเขาพะเนินทุ่ง 

54สาํนกัตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัเพชรบุรีแจง้ผลการตรวจสอบโครงการศึกษาความเป็นไปไดก้ารสร้าง

กระเชา้ลอยฟ้าข้ึนเขาพะเนินทุ่ง ของอุทยานแห่งชาติแก่งกระจาน ประจาํปีงบประมาณ 2560  
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(3)  สํานกัตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัเพชรบุรีไดต้รวจสอบประกาศประกวดราคา

ซ้ือครุภณัฑ์ยานพาหนะและขนส่ง ของเทศบาลเมืองเพชรบุรี อาํเภอเมือง จงัหวดัเพชรบุรี ประจาํปี

งบประมาณ 255955 พบขอ้สังเกต ดงัน้ี 

เทศบาลเมืองเพชรบุรีกาํหนดราคาขายเอกสารประกวดราคาซ้ือดังกล่าวไว ้

5,000 บาท ซ่ึงเป็นการกาํหนดราคาขายท่ีสูงเกินค่าใช้จ่ายท่ีราชการตอ้งเสียไป จึงไม่เป็นไปตาม

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการพสัดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2535 

และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ขอ้ 39 วรรคสอง 

สํานกัตรวจเงินแผน่ดินจงัหวดัเพชรบุรีพิจารณาแลว้ เห็นควรให้เทศบาลเมือง

เพชรบุรีดาํเนินการทบทวน และแกไ้ขการกาํหนดราคาขายเอกสารประกวดราคาดงักล่าว ให้พอสมควร

กบัค่าใชจ่้ายท่ีทางราชการจะตอ้งเสียไปในการจดัทาํสําเนาเอกสารประกวดราคานั้น ตามระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพสัดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2535 และท่ี

แกไ้ขเพิ่มเติม ขอ้ 39 วรรคสอง  

เทศบาลเมืองเพชรบุรีเห็นด้วยกับผลตรวจสอบของสํานักตรวจเงินแผ่นดิน

จงัหวดัเพชรบุรี จึงไดย้กเลิกเอกสารประกวดราคาซ้ือดงักล่าว และไดป้ระกาศประกวดราคาซ้ือครุภณัฑ์

ยานพาหนะและขนส่งคร้ังท่ีสอง โดยกาํหนดราคาขายเอกสารประกวดราคาซ้ือดงักล่าวไว ้500 บาท 

ทาํใหมี้ผูป้ระกอบการมาซ้ือเอกสารประกวดราคามากข้ึน มีการแข่งขนัมากข้ึน  

2)  การตรวจสอบระหวา่งดาํเนินโครงการ  

(1)  โครงการอนุรักษฟ้ื์นฟูแหล่งนํ้าหว้ยหลวง-หนองหานกุมภวาปี จงัหวดัอุดรธานี 

ของกรมทรัพยากรนํ้ า กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ตามสัญญาเลขท่ี ทส 0601/25/2555 

ลงวนัท่ี 30 มีนาคม 2555 วงเงิน 694.56 ลา้นบาท56 พบขอ้สังเกตดงัน้ี  

คณะกรรมการกาํหนดราคากลางงานโครงการอนุรักษ์ฟ้ืนฟูแหล่งนํ้ าห้วยหลวง-

หนองหานกุมภวาปี จงัหวดัอุดรธานี เป็นจาํนวนเงิน 964.84 ล้านบาท พบว่าคณะกรรมการฯ 

คิดคาํนวณราคากลางไม่ถูกตอ้งตามหลกัเกณฑ์การคาํนวณราคากลางงานก่อสร้าง (มติคณะรัฐมนตรี) 

รายการงานขุดลอกท่ีกาํหนดไม่สอดคลอ้งถูกตอ้งกบัขอ้เท็จจริงของสภาพพื้นท่ีก่อสร้าง เพราะกาํหนด 

ค่าระดบัดินเดิมสูงกวา่ความเป็นจริงทาํให้ปริมาณงานดินขุดสูงกวา่ความเป็นจริง โดยราคาค่าก่อสร้าง

55 สาํนกัตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัเพชรบุรีแจง้ผลการตรวจสอบประกาศประกวดราคาซ้ือครุภณัฑย์านพาหนะ

และขนส่ง ของเทศบาลเมืองเพชรบุรี อาํเภอเมือง จงัหวดัเพชรบุรี ประจาํปีงบประมาณ 2559 
56สาํนกัตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัอุดรธานีแจง้ผลการตรวจสอบโครงการอนุรักษ์ฟ้ืนฟูแหล่งนํ้ าห้วยหลวง-

หนองหานกมุภวาปี จงัหวดัอุดรธานี ของกรมทรัพยากรนํ้ า กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม  
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ท่ีควรจะเป็น จาํนวนเพียง 746.93 ลา้นบาท ดงันั้น ราคากลางของคณะกรรมการฯ จาํนวน 964.84 

ลา้นบาท จึงสูงเกินกวา่ราคาค่าก่อสร้างท่ีควรจะเป็น จาํนวน 217.91 ลา้นบาท  

สํานักตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัอุดรธานีได้แจ้งข้อสังเกตดังกล่าว ให้กรม

ทรัพยากรนํ้ าดาํเนินการแก้ไขให้ถูกต้องตามหลกัเกณฑ์การคาํนวณราคากลางงานก่อสร้าง 

(มติคณะรัฐมนตรี) และสอดคลอ้งถูกตอ้งกบัขอ้เทจ็จริงของสภาพพื้นท่ีก่อสร้าง 

กรมทรัพยากรนํ้ าเห็นดว้ยกบัผลตรวจสอบของสํานกัตรวจเงินแผ่นดิน

จงัหวดัอุดรธานี โดยจดัทาํเอกสารสัญญาแกไ้ขเพิ่มเติมปรับลดปริมาณงานดินขุดและวงเงินจดัจา้ง 

ตามขอ้เสนอแนะของสาํนกัตรวจเงินแผน่ดินจงัหวดัอุดรธานี 

(2)  โครงการขุดลอกเปิดทางนํ้ าแหล่งนํ้ าสาธารณะลาํหว้ยยาง หมู่ท่ี 5 บา้นหนองขานาง 

ตาํบลท่าคอย อาํเภอท่ายาง จงัหวดัเพชรบุรี วงเงิน 1,590,000 บาท ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล

ท่าคอย อาํเภอท่ายาง จงัหวดัเพชรบุรี57 พบขอ้สังเกตดงัน้ี  

คณะกรรมการกาํหนดราคากลางงานโครงการขุดลอกเปิดทางนํ้ าแหล่งนํ้ า

สาธารณะลาํห้วยยาง คิดคาํนวณราคากลางไม่ถูกตอ้งตามหลกัเกณฑ์การคาํนวณราคากลางงานก่อสร้าง 

(มติคณะรัฐมนตรี) โดยแบบรูปรายการกาํหนดระดบัความลึกดินขุด 5.00 เมตร จากระดบัดินเดิม

ริมตล่ิง แต่จากการตรวจสอบระหวา่งดาํเนินโครงการพบระดบัดินเดิมตลอดความยาวของโครงการ 

มีระดบัดินท่ีแตกต่างกนัและมีระดบัความลึกดินขุดอยู่ระหวา่ง 3.20 – 4.15 เมตร จากระดบัดินเดิม

ริมตล่ิง ซ่ึงทาํให้ปริมาณงานขุดลอกท่ีกาํหนดไม่สอดคลอ้งถูกตอ้งกบัขอ้เท็จจริงของสภาพพื้นท่ี

ก่อสร้าง เพราะกาํหนดค่าระดบัดินเดิมสูงกว่าความเป็นจริงทาํให้ปริมาณงานดินขุดสูงกว่า

ความเป็นจริง โดยราคาค่าก่อสร้างที่ควรจะเป็น จาํนวนเพียง 1,128,000 บาท ดงันั้น ราคากลาง

ของคณะกรรมการฯ จึงสูงเกินกวา่ราคาค่าก่อสร้างท่ีควรจะเป็น จาํนวน 462,000 บาท  

สํานักตรวจเงินแผ่นดินจงัหวดัเพชรบุรีไดแ้จง้ขอ้สังเกตดงักล่าว ให้องค์การ

บริหารส่วนตาํบลท่าคอยแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริง และดาํเนินการแกไ้ขให้ถูกตอ้ง

ตามหลกัเกณฑ์การคาํนวณราคากลางงานก่อสร้าง (มติคณะรัฐมนตรี) และสอดคล้องถูกตอ้ง

กบัขอ้เทจ็จริงของสภาพพื้นท่ีก่อสร้าง 

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลท่าคอยไดด้าํเนินการสอบขอ้เท็จจริงและจดัทาํเอกสาร

สัญญาแกไ้ขเพิ่มเติมปรับลดปริมาณงานดินขุดและวงเงินจดัจา้ง ตามขอ้เสนอแนะของสํานกัตรวจเงิน

แผน่ดินจงัหวดัเพชรบุรี 

57สาํนกัตรวจเงินแผน่ดินจงัหวดัเพชรบุรีแจง้ผลการตรวจการจดัซ้ือจดัจา้งขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล

ท่าคอย อาํเภอท่ายาง จงัหวดัเพชรบุรี ประจาํปีงบประมาณ 2558 
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จากตวัอย่างการตรวจสอบดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นถึงความสําคญัของการตรวจสอบ

โครงการก่อนดาํเนินการเสร็จส้ิน โดยเฉพาะการตรวจสอบโครงการประเภทงานขุดลอกดิน 

เพราะหากมีการกาํหนดระดบัดินเดิมก่อนขุดสูงกว่าความเป็นจริง ทาํให้ราคากลางสูงกวา่ความเป็นจริง 

ทาํให้ทางราชการไดรั้บความเสียหาย และเป็นการเปิดโอกาสให้เกิดการทุจริตคอรัปชัน่ได ้ซ่ึงการ

ตรวจสอบโครงการเม่ือดาํเนินการเสร็จส้ินแลว้ ไม่สามารถตรวจสอบขอ้เท็จจริงของระดบัดินเดิม

ก่อนขดุลอกได ้วา่ถูกตอ้งตามท่ีแบบรูปรายการกาํหนดไวห้รือไม่  

แต่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 89 

บญัญติัวา่ “ในการตรวจสอบผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพ ตอ้งตรวจสอบเม่ือดาํเนินการเสร็จส้ินแลว้ 

เวน้แต่ผูว้า่การจะเห็นวา่มีการปฏิบติัอยา่งหน่ึงอยา่งใดท่ีเห็นไดช้ดัเจนวา่จะไม่ก่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ

หรือขาดประสิทธิภาพ จะแจง้ให้หน่วยรับตรวจทราบก่อนหรือในระหว่างดาํเนินการก็ได้...” 

เป็นบทบญัญติัท่ีหา้มผูว้า่การตรวจสอบสอบผลสมัฤทธ์ิและประสิทธิภาพ ก่อนดาํเนินการแลว้เสร็จ 

ซ่ึงการจดัซ้ือจดัจา้งหรือโครงการของรัฐต่างๆ เป็นการดาํเนินการเพื่อใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพ

ตามวตัถุประสงคท่ี์ตั้งไว ้ดงันั้น บทบญัญติัดงักล่าว จึงมีความหมาย เป็นการห้ามผูว้า่การตรวจสอบ

การจดัซ้ือจดัจา้งหรือโครงการต่างๆ ของรัฐ ก่อนดาํเนินการแลว้เสร็จ  

ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นว่าบทบญัญติัดงักล่าวเป็นการริดรอนอาํนาจการตรวจสอบของผูว้่าการ 

และทาํให้การตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุของหน่วยรับตรวจขาดประสิทธิภาพประสิทธิผล 

ไม่สามารถป้องกันความเสียหายได้ เป็นการเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าท่ีหรือนักการเมืองแสวงหา

ผลประโยชน์ได ้และขดัแยง้กบัหลกัการทางกฎหมาย ดงัน้ี  

1)  หลกันิติรัฐ กล่าวคือ การใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองตอ้งตรวจสอบและควบคุมได ้

เม่ือการดาํเนินการโครงการต่างๆ ของรัฐ ในบางขั้นตอนไม่สามารตรวจสอบไดต้ามบทบญัญติัดงักล่าว 

บทบญัญติัดงักล่าวยอ่มขดัแยง้และไม่เป็นไปตามหลกันิติรัฐ  

2)  หลกัการคน้หาความจริง หลกัการคน้หาความจริงมีวตัถุประสงคท่ี์สําคญั คือ การคน้หา

และทาํความจริงให้ชดัแจง้ แต่บทบญัญติัดงักล่าวมีวตัถุประสงคใ์นการห้ามตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้ง

พสัดุก่อนดาํเนินการแลว้เสร็จ ซ่ึงทาํให้การตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุ ไม่สามารถตรวจสอบ

ขอ้เทจ็จริงในบางขั้นตอนของการดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุ ทาํใหไ้ม่สามารถตรวจสอบการดาํเนินการ

ให้เป็นไปตามระเบียบฯ หรือมติคณะรัฐมนตรี ดงันั้นบทบญัญติัดงักล่าวย่อมขดัแยง้และไม่เป็นไป

ตามหลกัการคน้หาความจริง  

3)  หลกัความจาํเป็นและประโยชน์สาธารณะ กล่าวคือ ในการประกอบกิจกรรมต่างๆ 

ของรัฐ รัฐตอ้งยึดถือผลประโยชน์ของประชาชนเป็นใหญ่และครอบคลุมความจาํเป็นทั้งหมด

ของสังคม แต่การจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุของรัฐไม่มีการแสวงหาขอ้มูลอย่างเพียงพอ เพื่อให้ทราบถึง
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ความตอ้งการของประชาชนและความจาํเป็น จึงมีโครงการต่างๆ มากมายของรัฐ ท่ีดาํเนินการแลว้

ไม่มีการใชป้ระโยชน์ หรือมีการใชป้ระโยชน์นอ้ยไม่คุม้ค่ากบัเงินงบประมาณท่ีเสียไป เช่น การสร้าง

ศูนยโ์อทอปตามตาํบลต่างพบว่าส่วนใหญ่ไม่มีการใช้ประโยชน์ทิ้งร้าง การก่อสร้างสนามกีฬา

ระดบัตาํบล เป็นตน้  

ดงันั้น การตรวจสอบก่อนดาํเนินโครงการ สามารถช่วยป้องกนัการสูญเปล่า

ของเงินงบประมาณได ้จากการดาํเนินโครงการท่ีขาดความพร้อม ขาดขอ้มูลในการสนบัสนุนโครงการ 

ดงัตวัอยา่งการตรวจสอบก่อนดาํเนินโครงการท่ีกล่าวมาแลว้ ดงันั้นบทบญัญติัดงักล่าวยอ่มขดัแยง้

และไม่เป็นไปตามหลกัความจาํเป็นและประโยชน์สาธารณะ 

4)  หลกัการตรวจสอบและควบคุม วตัถุประสงค์ของหลกัการตรวจสอบและควบคุม

การใช้อาํนาจทางการเงินเป็นวิธีการป้องกนัมิให้เจา้หน้าที่ของรัฐนาํเงินไปใช้จ่ายตามอาํเภอใจ 

อนัเป็นการขดัต่อกฎหมายและเป็นการป้องกนัการปฏิบติัหน้าที่เกินไปกว่าขอบเขตที่มี รวมทั้ง

เป็นหลกัประกนัความโปร่งใส ในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลด้วย เม่ือการตรวจสอบ

การจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุไม่สามารถตรวจสอบไดใ้นบางขั้นตอนของการดาํเนินการ ซ่ึงอาจก่อให้เกิด

ความไม่โปร่งใสข้ึนในการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานรัฐ ดงันั้นบทบญัญติัดงักล่าวย่อมขดัแยง้

และไม่เป็นไปตามหลกัการตรวจสอบและควบคุม 

5)  หลกัธรรมาภิบาล มีองคป์ระกอบท่ีสําคญั 6 ประการ คือ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม 

หลกัความโปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความรับผิดชอบ และหลกัความคุม้ค่า เม่ือการตรวจสอบ

การจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุไม่สามารถตรวจสอบก่อนและระหว่างดาํเนินการได ้ยอ่มทาํให้ไม่สามารถ

ตรวจสอบการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีในบางขั้นตอนว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั 

มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการหรือไม่ จึงอาจเกิดการปฏิบติัหนา้ท่ีโดยไม่สุจริต 

ไม่มีความโปร่งใส และขาดความรับผิดชอบ ข้ึนได ้ดงันั้นบทบญัญติัดงักล่าวยอ่มขดัแยง้และไม่เป็นไป

ตามหลกัธรรมาภิบาล 
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3.  ปัญหาการติดตามผลการตรวจสอบของผู้ว่าการ 

 

พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 หมวด 6 

หนา้ท่ีและอาํนาจในการตรวจสอบของผูว้า่การ  

มาตรา 85 “ในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฎว่ามีขอ้บกพร่องเน่ืองจากเจา้หน้าท่ี

ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการ

ปฏิบตัิราชการ ให้ผูว้ ่าการมีหนังสือแจ้งข้อบกพร่องพร้อมทั้งเสนอแนะให้ผูร้ับตรวจทราบ

เพื่อดาํเนินการแก้ไขและควบคุมหรือกาํกบัมิให้เกิดขอ้บกพร่องข้ึนอีก แต่ผูว้่าการตอ้งรับฟัง

คาํช้ีแจงและเหตุผลหรือความจาํเป็นของหน่วยรับตรวจประกอบดว้ย  

ในกรณีตามวรรคหน่ึง ถา้ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจท่ีไม่เก่ียวกบั

กฎหมายวา่ดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐ ใหผู้ว้า่การแจง้ใหผู้รั้บตรวจพิจารณาดาํเนินการเพื่อให้มี

การชดใชค้่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจหรือดาํเนินการทางวินยั แลว้แต่กรณี และเม่ือผูรั้บตรวจ

ดาํเนินการเป็นประการใดแลว้ใหแ้จง้ใหผู้ว้า่ทราบ”  

จากบทบญัญติั มาตรา 85 ในกรณีผูว้่าการมีหนังสือแจง้ขอ้บกพร่องตามวรรคหน่ึง 

บทบญัญัติดังกล่าว มิได้ให้อาํนาจผูว้่าการกาํหนดระยะเวลาให้หน่วยรับตรวจดาํเนินการแก้ไข

ขอ้บกพร่อง ซ่ึงแตกต่างจากกรณีผูว้่าการแจง้ให้ผูรั้บตรวจพิจารณาดาํเนินการเพื่อให้มีการชดใช้

ค่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจหรือดาํเนินการทางวินัยตามวรรคสอง ท่ีให้อาํนาจผูว้่าการ

กาํหนดระยะเวลาให้หน่วยรับตรวจดาํเนินการ โดยบญัญติัไวใ้นมาตรา 96 “ผูรั้บตรวจผูใ้ดไม่ดาํเนินการ

ภายในเวลาที่ผูว้่าการกาํหนดตามมาตรา 85 วรรคสอง ... โดยไม่มีเหตุอนัควร ผูว้่าการจะเสนอ

ต่อคณะกรรมการให้ลงโทษทางปกครองแก่ผูรั้บตรวจผูน้ั้นก็ได”้ และในกรณีท่ีผูว้า่การไม่เห็นดว้ย

กบัการช้ีแจงของหน่วยรับตรวจ หรือหน่วยรับตรวจไม่ดาํเนินการตามขอ้เสนอแนะ บทบญัญติัดงักล่าว 

ก็มิไดก้าํหนดแนวทางหรือหลกัเกณฑใ์หผู้ว้า่การปฏิบติัแต่อยา่งใด  

ซ่ึงแตกต่างกบัมาตรา 86 ท่ีให้อาํนาจผูว้า่การกาํหนดระยะเวลาให้หน่วยรับตรวจดาํเนินการ

แกไ้ขขอ้บกพร่องการจดัเก็บรายได ้และกาํหนดแนวทางหรือหลกัเกณฑ์ให้ผูว้า่การปฏิบติัในกรณี

ท่ีผูว้า่การไม่เห็นดว้ยกบัการช้ีแจงของหน่วยรับตรวจ หรือหน่วยรับตรวจไม่ดาํเนินการตามขอ้เสนอแนะ 

ดงัน้ี  

มาตรา 86 “ในกรณีท่ีผลการตรวจสอบปรากฏวา่ หน่วยรับตรวจจดัเก็บรายไดห้รือผลตอบแทน

ไม่เป็นไปตามกฎหมายหรือสัญญา ให้ผูว้ ่าการมีหนังสือแจง้ขอ้บกพร่องพร้อมขอ้เสนอแนะ

ไปยงัหน่วยรับตรวจเพื่อดาํเนินการให้ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือสัญญา และให้หน่วยรับตรวจ
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ช้ีแจงเหตุผลหรือแจง้ผลการดาํเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่องตามขอ้เสนอแนะภายในระยะเวลาท่ีผู้ ว่าการ

กาํหนด  

ในกรณีท่ีผูว้่าการไม่เห็นดว้ยกบัการช้ีแจงเหตุผลของหน่วยรับตรวจ หรือเห็นว่าการ

ดาํเนินการไม่เป็นไปตามขอ้เสนอแนะหรือไม่ดาํเนินการโดยไม่มีเหตุอนัสมควร ให้ผู้ ว่าการแจ้ง

รัฐมนตรีเจ้าสังกัด หรือรัฐมนตรีซ่ึงกฎหมายกาํหนดให้มีหน้าท่ีกาํกับหรือควบคุมกิจการของหน่วย

รับตรวจ หรือรัฐมนตรีผู้ รักษาการตามกฎหมาย เพื่อพิจารณาดาํเนินการตามหนา้ท่ีและอาํนาจต่อไป”  

ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นว่าบทบญัญตัิดงักล่าวเป็นอุปสรรคในการติดตามผลการตรวจสอบ

ของผูว้่าการ และทาํให้ผลการตรวจสอบไม่เกิดประโยชน์ เน่ืองจากผูว้่าการไม่มีอาํนาจในการกาํหนด

ระยะเวลาให้หน่วยรับแกไ้ขขอ้บกพร่อง ตามมาตรา 85 วรรคหน่ึง ทาํให้ผูว้่าการไม่มีเง่ือนเวลา

ในการติดตามทวงถามในกรณีที่หน่วยรับตรวจเพิกเฉยไม่ปฏิบติัตามหนังสือแจง้ขอ้บกพร่อง

พร้อมทั้งเสนอแนะของผูว้า่การ และหากผูว้า่การกาํหนดระยะเวลาให้หน่วยรับแกไ้ขขอ้บกพร่อง 

อาจถูกโตแ้ยง้ไดใ้นประเด็นอาํนาจของผูว้ ่าการ และในกรณีที่ผูว้่าการไม่เห็นดว้ยกบัการช้ีแจง

ของหน่วยรับตรวจ หรือหน่วยรับตรวจไม่ดาํเนินการตามขอ้เสนอแนะ ผูว้า่การจะดาํเนินการอยา่งไร 

เพื่อให้ผลการตรวจสอบที่แจง้ให้หน่วยรับตรวจ ไดรั้บการพิจารณาดาํเนินการแกไ้ขให้ถูกตอ้ง 

หรือดาํเนินการทางวนิยั หรือดาํเนินการชดใชค้่าเสียหายแก่รัฐ แลว้แต่กรณี และบทบญัญติัดงักล่าว

ขดัแยง้กบัแนวคิดการติดตามและประเมินผล ดงัน้ี  

1)  การติดตามผลการดาํเนินการ เม่ือไม่สามารถกาํหนดระยะเวลาให้ดาํเนินการได ้

การติดตามผลการตรวจสอบก็จะกระทาํไดย้าก ทาํให้ผูบ้ริหารไม่สามารถทราบถึงผลการปฏิบติังาน

ขององคก์รวา่เป็นไปในทิศทางท่ีถูกตอ้ง และมีผลงานท่ีสอดคลอ้งตามเป้าประสงคห์รือจุดมุ่งหมาย

ท่ีวางเอาไวห้รือไม่ เพียงใด  

2)  การรายงานความก้าวหน้า เมื่อไม่สามารถกาํหนดระยะเวลาให้ดาํเนินการได้

และหน่วยรับตรวจไม่ดาํเนินการตามขอ้เสนอแนะ การรวบรวมขอ้มูลเก่ียวกบัผลการดาํเนินงาน

ตามแผนกลยุทธ์ ภายใตก้รอบของตวัช้ีวดัผลสําเร็จของการดาํเนินงานในแต่ละช่วงเวลาก็ไม่ขอ้มูล 

ก็ไม่สามารถจดัทาํรายงานสรุปเสนอต่อผูบ้ริหารใหไ้ดรั้บทราบความกา้วหนา้ในการปฏิบติังานได ้
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บทที ่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1.  บทสรุป 

 

การตรวจสอบการรับ-จ่ายเงินแผ่นดิน เกิดข้ึนคร้ังแรกในสมยัพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงความสําคญัของระบบการเงินการคลงั และการงบประมาณ

ของประเทศ ท่ีตอ้งมีระบบการควบคุมและตรวจสอบการเงิน การคลงัท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

เพื่อจะไดน้าํเงินมาพฒันาประเทศให้เกิดความมัน่คงถาวร ประชาชนอยูดี่กินดี ไดรั้บบริการสาธารณะ

อยา่งทัว่ถึง โดยรัฐบาลในฐานะฝ่ายบริหารมีหนา้ท่ีกาํหนดนโยบายให้หน่วยงานต่างๆ นาํไปปฏิบติั

รวมทั้งออกกฎระเบียบต่างๆ ในการควบคุมกาํกบัดูแลการใช้จ่ายเงิน และงบประมาณของรัฐ 

และมีบทลงโทษแกผูฝ่้าฝืน ซ่ึงมีทั้งโทษทางอาญา ทางละเมิด และทางวินยั แต่ก็ยงัปรากฏวา่มีการ

ฝ่าฝืนกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการอยูเ่สมอ  

องค์กรตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าท่ีตรวจสอบการรับ-จ่ายเงินแผ่นดิน สามารถทาํหนา้ท่ี

ไดอ้ยา่งเป็นอิสระและป็นกลาง เม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ประกาศใช ้

โดยมีบทบญัญติัให้การตรวจเงินแผ่นดินกระทาํโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินท่ีมีความเป็นอิสระ

และเป็นกลาง โดยมีพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 

มารองรับบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าว ซ่ึงกาํหนดให้สํานกังานการตรวจเงินแผ่นดิน

มีอาํนาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบการเงินของแผน่ดิน จาํแนกออกเป็นลกัษณะต่างๆ ดงัน้ี  

(1)  การตรวจสอบการเงินทัว่ไป เป็นการตรวจสอบการจบัจ่าย การเก็บรักษา และการ

ใช้จ่ายเงินและทรัพยสิ์นอื่นของหน่วยรับตรวจหรือที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ 

และแสดงความเห็นวา่เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่  

(2)  การตรวจสอบงบการเงิน เป็นการตรวจสอบเพื่อแสดงความเห็นว่าการรับจ่าย 

การเก็บรักษา และการใช้จ่ายเงินและทรัพยสิ์นอ่ืนของหน่วยรับตรวจหรือท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบ

ของหน่วยรับตรวจ และแสดงความเห็นวา่เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี 

และถูกตอ้งตามหลกัการบญัชีท่ีรับรองทัว่ไปหรือไม่ 
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(3)  การตรวจสอบการจดัเก็บรายได ้เป็นการตรวจสอบเก่ียวกบัการจดัเก็บภาษีอากร 

ค่าธรรมนียม และรายไดอ่ื้นของหน่วยรับตรวจ ซ่ึงหน่วยรับตรวจจะตอ้งเปิดเผยขอ้มูลที่ไดม้าจาก

ผูเ้สียภาษีอากร ผูช้าํระค่าธรรมเนียมหรือเงินอ่ืนใดแก่สํานกังานการตรวจเงินแผน่ดินตามท่ีร้องขอ 

การตรวจสอบดงักล่าวสํานกังานการตรวจเงินแผน่ดินตอ้งเพื่อแสดงความเห็นวา่เป็นไปตามกฎหมาย 

ระเบียบ ขอ้บงัคบั และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ 

(4)  การตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้ง เป็นการตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งตามแผนงาน 

งาน หรือโครงการของหน่วยรับตรวจ โดยมีทั้งการตรวจสอบก่อนจ่าย และการตรวจสอบหลงัจ่าย 

การตรวจสอบก่อนจ่ายมีลกัษณะเป็นการตรวจสอบเพื่อป้องกนัความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึน จากการ

ปฏิบติัหน้าที่ของหน่วยรับตรวไม่เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั และมติคณะรัฐมนตรี 

การตรวจสอบหลงัจ่ายสํานกังานการตรวจเงินแผน่ดินตอ้งเพื่อแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย 

ระเบียบ ขอ้บงัคบั และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ และเป็นไปตามวตัถุประสงค ์ไดผ้ลตามเป้าหมาย

และมีประสิทธิภาพหรือไม่  

(5)  การตรวจสอบสืบสวน เป็นการตรวจสอบกรณีที่มีเหตุผลอนัสมควรสงสัยว่า

จะมีการทุจริตหรือปฏิบติัไม่เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั และมติคณะรัฐมนตรี ซ่ึงได้

ขอ้มูลจากการตรวจสอบลกัษณะอ่ืน หรือจากการร้องเรียน บตัรสนเท่ห์ และท่ีเป็นข่าวจากศ่ือมวลชน  

(6)  การตรวจสอบการดาํเนินงาน เป็นการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินและทรัพยสิ์นอ่ืน

ของหน่วยรับตรวจ เพื่อแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามวตัถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยดั ไดผ้ล

ตามเป้าหมายและมีความคุม้ค่าหรือไม่  

(7)  การตรวจสอบลกัษณะอ่ืน เป็นการตรวจสอบซ่ึงไม่เขา้ลกัษณะการตรวจสอบใน 6 

ลกัษณะ ดงักล่าวขา้งตน้ เช่น การตรวจสอบเงินอุดหนุน  

เม่ือเจา้หนา้ท่ีตรวจสอบดาํเนินการตรวจสอบแลว้เสร็จ มาตรา 43 แห่งพระราชบญัญติั

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 กาํหนดให้ผูว้่าการตอ้งรายงานผล

การตรวจสอบต่อคณะกรรมการ เพื่อให้คณะกรรมการพิจารณาว่าการดาํเนินการดา้นการเงินการคลงั

ของหน่วยรับตรวจมีขอ้บกพร่องหรือไม่ ในกรณีพบขอ้บกพร่องพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ

วา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 กาํหนดให้คณะกรรมการแจง้ผลการพิจารณาให้หน่วยงาน

ท่ีเก่ียวขอ้งทราบ ดงัน้ี  

มาตรา 44 “ในกรณีท่ีคณะกรรมการพิจารณาผลการตรวจสอบแลว้ ปรากฏวา่มีขอ้บกพร่อง

เน่ืองจากไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั และมติคณะรัฐมนตรี ให้คณะกรรมการมีหนังสือ

แจง้ใหห้น่วยรับตรวจช้ีแจง หรือแกไ้ขขอ้บกพร่องหรือปฏิบติัใหถู้กตอ้ง หรือใหด้าํเนินการตามกฎหมาย 

หรือระเบียบแบบแผนที่ราชการหรือหน่วยรับตรวจกาํหนดไวแ้ก่เจ ้าหน้าที่หน่วยรับตรวจ
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ซ่ึงเป็นผูรั้บผิดชอบตามควรแก่กรณี และให้หน่วยรับตรวจแจง้ผลการดาํเนินการใหค้ณะกรรมการ

ทราบภายในหกสิบวนั เวน้แต่คณะกรรมการจะกาํหนดเป็นอยา่งอ่ืน”  

วรรคสาม “ถา้ผูรั้บตรวจไม่ดาํเนินการตามวรรคหน่ึงโดยไม่มีเหตุอนัควร ใหค้ณะกรรมการ

แจง้ต่อกระทรวงเจา้สังกดัหรือผูค้วบคุมกาํกบัหรือผูร้ับผิดชอบของหน่วยรับตรวจดาํเนินการ 

ตามกฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนท่ีราชการหรือหน่วยรับตรวจกาํหนดแก่ผูรั้บตรวจและเจา้หนา้ท่ี

หน่วยรับตรวจผูรั้บผดิชอบ ตามควรแก่กรณี”  

มาตรา 45 “ในกรณีท่ีคณะกรรมการพิจารณาผลการตรวจสอบแลว้ ปรากฏวา่มีขอ้บกพร่อง

ของหน่วยรับตรวจ เน่ืองจากไม่มีขอ้กาํหนดให้หน่วยรับตรวจตอ้งปฏิบติั ให้คณะกรรมการแจง้

ให้กระทรวงเจา้สังกดั หรือผูบ้งัคบับญัชา หรือผูค้วบคุมกาํกบั หรือผูรั้บผิดชอบของหน่วยรับตรวจ 

แลว้แต่กรณีทราบ เพื่อกาํหนดมาตรการท่ีจาํเป็นเพื่อใหห้น่วยรับตรวจปฏิบติั...”  

มาตรา 46 “ในกรณีท่ีคณะกรรมการพิจารณาผลการตรวจสอบแลว้ ปรากฏวา่มีพฤติการณ์

น่าเช่ือวา่เป็นการทุจริตหรือมีการใชอ้าํนาจหนา้ท่ีโดยมิชอบ ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่เงินหรือทรัพยสิ์น

ของราชการ ใหค้ณะกรรมการแจง้ต่อพนกังานสอบสวนเพือ่ดาํเนินคดี...” 

ต่อมาไดย้กเลิกพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน 

พ.ศ. 2542 โดยเปลี่ยนมาใช้พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน 

พ.ศ. 2561 ตามมาตรา 267 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ท่ีกาํหนดให้

คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญดาํเนินการร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการ

ตรวจเงินแผน่ดิน  

ซ่ึงผูเ้ขียนได้ศึกษาพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 

พ.ศ. 2561 พบวา่ ยงัมีขอ้บกพร่องอยูห่ลายประการ ท่ีจะทาํให้การตรวจสอบการรับ-จ่ายเงินแผน่ดิน 

ขาดประสิทธิภาพและไม่สามารถป้องกนัความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การเงินการคลงัของรัฐได ้

ดงัน้ี  

1)  มาตรา 86 วรรคทา้ย “ในการตรวจสอบการจดัเก็บภาษีอากรประเมินตามวรรคสาม

ตอ้งไม่มีลกัษณะเขา้ไปใช้อาํนาจประเมินแทนหน่วยรับตรวจ หรือเป็นการวินิจฉัยการประเมิน

ของผูมี้อาํนาจประเมิน”  

บทบญัญติัดงักล่าว มีเน้ือหาไม่ชดัเจนเก่ียวกบัอาํนาจการตรวจสอบของผูว้่าการ 

และทาํใหก้ารตรวจสอบการจดัเก็บรายไดข้าดประสิทธิภาพประสิทธิผล เป็นการเปิดโอกาสให้เจา้หนา้ท่ี

หรือนักการเมืองแสวงหาผลประโยชน์ ซ่ึงแตกต่างกบัองค์กรการตรวจเงินแผ่นดินญ่ีปุ่นท่ีมีอาํนาจ

หน้าท่ีในการตรวจสอบบญัชีรับ – จ่ายของรัฐ ให้เป็นไปตามกฎหมายและขอ้บงัคบั โดยสามารถ

ตรวจสอบการประเมินการจดัเก็บภาษีอากรประเมินของหน่วยรับตรวจวา่ถูกตอ้งตามกฎหมายและ
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ขอ้บงัคบัหรือไม่ และองคก์รการตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่นมีอาํนาจในการวินิจฉัยความผิดของเจา้หน้าท่ี

ท่ีทาํหนา้ท่ีจดัเก็บรายได ้วา่เป็นตน้เหตุก่อให้เกิดความเสียหายต่อรัฐอยา่งร้ายแรงโดยตั้งใจ หรือละเวน้

การกระทาํใดๆ หรือไม่  

บทบญัญติัดงักล่าวไม่สอดคลอ้งกบัทฤษฎีและหลกักฎหมายดงัน้ี 

(1)  หลกันิติรัฐ ซ่ึงการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองตอ้งตรวจสอบและควบคุมได้

เป็นหน่ึงในหลกัการของหลกันิติรัฐ เมื่อการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองในการประเมินภาษีอากร

ไม่สามารถตรวจสอบไดต้ามบทบญัญติัดงักล่าว บทบญัญติัดงักล่าวยอ่มขดัแยง้และไม่เป็นไปตาม

หลกันิติรัฐ  

(2)  หลกัการคน้หาความจริง มีวตัถุประสงคท่ี์สําคญั คือ การคน้หาและทาํความจริง

ให้ชดัแจง้ แต่บทบญัญติัดงักล่าวมีวตัถุประสงคใ์นการห้ามตรวจสอบการประเมินภาษีอากรของผูมี้

อาํนาจประเมิน ซ่ึงทาํให้การตรวจสอบการจดัเก็บภาษีอากรไม่สามารถบรรลุวตัถุประสงค์ได้

อย่างแทจ้ริง ในการตรวจสอบการจดัเก็บภาษีอากรการให้เป็นไปตามกฎหมาย ดงันั้นบทบญัญติั

ดงักล่าวยอ่มขดัแยง้และไม่เป็นไปตามหลกัการคน้หาความจริง 

(3)  หลกัความเสมอภาค กล่าวคือ ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัต่อบุคลในกลุ่มเดียวกนั

ท่ีตอ้งรับภาระสาธารณะอยา่งเท่าเทียมกนั ไม่ให้เกิดความไดเ้ปรียบเสียเปรียบ แต่เม่ือการใชอ้าํนาจ

ของฝ่ายปกครองในการประเมินภาษีอากรไม่สามารถตรวจสอบได้ ก็ย่อมไม่สามารถตรวจสอบ

ความเสมอภาคของการประเมินภาษีหรือขบวนการประเมินภาษีได ้ดงันั้บทบญัญติัดงักล่าวยอ่มขดัแยง้

และไม่เป็นไปตามหลกัความเสมอภาค  

(4)  หลกัการจดัเก็บภาษี ของ อดมั สมิธ มีหลกัความเป็นธรรม และหลกัความแน่นอน

เป็นหลกัการท่ีสําคญั หากการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองในการประเมินภาษีอากรไม่สามารถตรวจสอบได ้

ก็ไม่สามารถทราบไดว้า่การประเมินภาษีอากรมีความเป็นธรรมและมีความแน่นอนหรือไม่ ดงันั้น

บทบญัญติัดงักล่าวยอ่มขดัแยง้และไม่เป็นไปตามหลกัการจดัเก็บภาษี ของ อดมั สมิธ  

(5)  หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย การกระทาํทางปกครองของรัฐตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย 

และเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์ส่วนรวม หากการกระทาํของฝ่ายปกครองในการประเมินภาษีอากร

ไม่สามารถตรวจสอบได้ ย่อมก่อให้เกิดความเส่ียงในการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และเพื่อ

ประโยชน์ส่วนตนหรือพวกพอ้งมากข้ึน ดงันั้บทบญัญตัิดงักล่าวยอ่มขดัแยง้และไม่เป็นไปตาม

หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 

2)  มาตรา 89 “ในการตรวจสอบผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพ ตอ้งตรวจสอบเม่ือดาํเนินการ

เสร็จส้ินแลว้ เวน้แต่ผูว้่าการจะเห็นว่ามีการปฏิบติัอย่างหน่ึงอยา่งใดท่ีเห็นไดช้ดัเจนวา่จะไม่ก่อให้เกิด

ผลสัมฤทธ์ิหรือขาดประสิทธิภาพ จะแจง้ใหห้น่วยรับตรวจทราบก่อนหรือในระหวา่งดาํเนินการก็ได.้..”  
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บทบญัญติัดงักล่าว เป็นการลิดรอนอาํนาจการตรวจสอบของผูว้่าการ และทาํให้

การตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุของหน่วยรับตรวจขาดประสิทธิภาพประสิทธิผล ไม่สามารถ

ป้องกนัความเสียหายได ้เป็นการเปิดโอกาสให้เจา้หนา้ท่ีหรือนกัการเมืองแสวงหาผลประโยชน์ได ้

ซ่ึงแตกต่างกบัองคก์รตรวจเงินแผน่ดินญ่ีปุ่นท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบสัญญาการจดัซ้ือจดัจา้ง

พสัดุของหน่วยรับตรวจ โดยเร่ิมตรวจสอบตั้งแต่วตัถุประสงคข์องสัญญา กระบวนการจดัซ้ือจดัจา้ง

ก่อนทาํสัญญาวา่ถูกตอ้งตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบัหรือไม่ จนถึงขั้นตอนสุดทา้ย คือ การตรวจสอบจริง 

ในกรณีท่ีมีการส่งมอบส่ิงของแลว้ หรือถา้เป็นสัญญาก่อสร้างก็จะตรวจสอบ ณ สถานท่ีก่อสร้าง  

บทบญัญติัดงักล่าวไม่สอดคลอ้งกบัทฤษฎีและหลกักฎหมายดงัน้ี 

(1)  หลกันิติรัฐ กล่าวคือ การใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองตอ้งตรวจสอบและควบคุม

ได ้เม่ือการดาํเนินการโครงการต่างๆ ของรัฐ ในบางขั้นตอนไม่สามารตรวจสอบไดต้ามบทบญัญติั

ดงักล่าว บทบญัญติัดงักล่าวยอ่มขดัแยง้และไม่เป็นไปตามหลกันิติรัฐ  

(2)  หลกัการคน้หาความจริง มีวตัถุประสงคท่ี์สําคญั คือ การคน้หาและทาํความจริง

ให้ชดัแจง้ แต่บทบญัญติัดงักล่าวมีวตัถุประสงค์ในการห้ามตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุก่อน

ดาํเนินการแลว้เสร็จ ซ่ึงทาํให้การตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุ ไม่สามารถตรวจสอบขอ้เท็จจริง

ในบางขั้นตอนของการดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุ ทาํให้ไม่สามารถตรวจสอบการดาํเนินการ

ให้เป็นไปตามระเบียบฯ หรือมติคณะรัฐมนตรี ดงันั้นบทบญัญติัดงักล่าวย่อมขดัแยง้และไม่เป็น 

ไปตามหลกัการคน้หาความจริง  

(3)  หลกัความจาํเป็นและประโยชน์สาธารณะ กล่าวคือ ในการประกอบกิจกรรม

ต่างๆ ของรัฐ รัฐตอ้งยึดถือผลประโยชน์ของประชาชนเป็นใหญ่และครอบคลุมความจาํเป็นทั้งหมด

ของสังคม แต่การจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุของรัฐไม่มีการแสวงหาขอ้มูลอย่างเพียงพอ เพื่อให้ทราบถึง

ความตอ้งการของประชาชนและความจาํเป็น จึงมีโครงการต่างๆ มากมายของรัฐ ท่ีดาํเนินการแลว้

ไม่มีการใช้ประโยชน์ หรือมีการใชป้ระโยชน์นอ้ยไม่คุม้ค่ากบัเงินงบประมาณท่ีเสียไป เช่น การสร้าง

ศูนยโ์อทอปตามตาํบลต่างพบว่าส่วนใหญ่ไม่มีการใช้ประโยชน์ทิ้งร้าง การก่อสร้างสนามกีฬา

ระดบัตาํบล เป็นตน้  

(4)  หลกัการตรวจสอบและควบคุม  วตัถุประสงค์ของหลกัการตรวจสอบ

และควบคุมการใช้อาํนาจทางการเงินเป็นวิธีการป้องกนัมิให้เจา้หน้าที่ของรัฐนาํเงินไปใชจ้่าย

ตามอาํเภอใจ อนัเป็นการขดัต่อกฎหมายและเป็นการป้องกนัการปฏิบติัหน้าท่ีเกินไปกว่าขอบเขตท่ีมี 

รวมทั้งเป็นหลกัประกนัความโปร่งใส ในการบริหารราชการแผน่ดินของรัฐบาลดว้ย เม่ือการตรวจสอบ

การจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุไม่สามารถตรวจสอบไดใ้นบางขั้นตอนของการดาํเนินการ ซ่ึงอาจก่อให้เกิด
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ความไม่โปร่งใสข้ึนในการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานรัฐ ดงันั้นบทบญัญติัดงักล่าวย่อมขดัแยง้

และไม่เป็นไปตามหลกัการตรวจสอบและควบคุม 

(5)  หลกัธรรมาภิบาล มีองค์ประกอบที่สําคญั 6 ประการ คือ หลกันิติธรรม 

หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความรับผิดชอบ และหลกัความคุม้ค่า 

เมื่อการตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุไม่สามารถตรวจสอบก่อนและระหว่างดาํเนินการได ้

ย่อมทาํให้ไม่สามารถตรวจสอบการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีในบางขั้นตอนวา่เป็นไปตามกฎหมาย 

ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการหรือไม่ จึงอาจเกิดการปฏิบติั

หนา้ท่ีโดยไม่สุจริต ไม่มีความโปร่งใส และขาดความรับผิดชอบ ข้ึนได ้ดงันั้นบทบญัญติัดงักล่าว

ยอ่มขดัแยง้และไม่เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล  

3)  มาตรา 85 “ในกรณีท่ีผลการตรวจสอบปรากฎว่ามีขอ้บกพร่องเน่ืองจากเจา้หนา้ท่ี

ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผน 

การปฏิบตัิราชการ ให้ผูว้่าการมีหนงัสือแจง้ขอ้บกพร่องพร้อมทั้งเสนอแนะให้ผูรั้บตรวจทราบ

เพื่อดาํเนินการแกไ้ขและควบคุมหรือกาํกบัมิให้เกิดขอ้บกพร่องข้ึนอีก แต่ผูว้่าการตอ้งรับฟังคาํช้ีแจง

และเหตุผลหรือความจาํเป็นของหน่วยรับตรวจประกอบดว้ย 

ในกรณีตามวรรคหน่ึง ถา้ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจท่ีไม่เก่ียวกบั

กฎหมายวา่ดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐ ใหผู้ว้า่การแจง้ใหผู้รั้บตรวจพิจารณาดาํเนินการเพื่อให้มี

การชดใชค้่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจหรือดาํเนินการทางวินยั แลว้แต่กรณี และเม่ือผูรั้บตรวจ

ดาํเนินการเป็นประการใดแลว้ใหแ้จง้ใหผู้ว้า่ทราบ”  

บทบญัญตัิดงักล่าว เป็นอุปสรรคในการติดตามผลการตรวจสอบของผูว้ ่าการ 

และทาํให้ผลการตรวจสอบไม่เกิดประโยชน์ เน่ืองจากผูว้า่การไม่มีอาํนาจในการกาํหนดระยะเวลา

ให้หน่วยรับแกไ้ขขอ้บกพร่อง ตามมาตรา 85 วรรคหน่ึง ทาํใหผู้ว้า่การไม่มีเง่ือนเวลาในการติดตาม

ทวงถามในกรณีท่ีหน่วยรับตรวจเพิกเฉยไม่ปฏิบติัตามหนงัสือแจง้ขอ้บกพร่องพร้อมทั้งเสนอแนะ

ของผูว้่าการ และหากผูว้่าการกาํหนดระยะเวลาให้หน่วยรับแกไ้ขขอ้บกพร่อง อาจถูกโตแ้ยง้ได้

ในประเด็นอาํนาจของผูว้่าการ และในกรณีท่ีผูว้่าการไม่เห็นดว้ยกบัการช้ีแจงของหน่วยรับตรวจ 

หรือหน่วยรับตรวจไม่ดาํเนินการตามขอ้เสนอแนะ ผูว้า่การจะดาํเนินการอยา่งไร เพื่อใหผ้ลการตรวจสอบ

ที่แจง้ให้หน่วยรับตรวจ ไดร้ับการพิจารณาดาํเนินการแกไ้ขให้ถูกตอ้ง หรือดาํเนินการทางวินยั 

หรือดาํเนินการชดใชค้่าเสียหายแก่รัฐ แลว้แต่กรณี 
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2.  ข้อเสนอแนะ 

 

2.1  กรณปัีญหาการตรวจสอบการจัดเกบ็ภาษีอากรของหน่วยรับตรวจ 

ขั้นตอนการตรวจสอบการประเมินภาษีของหน่วยรับตรวจถือเป็นขั้นตอนท่ีมีความสําคญั

อยา่งสูง ในการตรวจสอบการจดัเก็บภาษีอากรของหน่วยรับตรวจ เพื่อใหก้ารตรวจสอบเกิดประสิทธิภาพ

และประสิทธิผล เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการ

ปฏิบติัราชการ และยงัเป็นการป้องกนัการทุจริตคอรัปชัน่จากเจา้หนา้ท่ีและนกัการเมือง 

เม่ือบทบญัญติั มาตรา 86 วรรคทา้ย มีเน้ือหาไม่ชดัเจนเก่ียวกบัอาํนาจการตรวจสอบ

การจดัเก็บภาษีของผูว้่าการ โดยมิให้ตรวจสอบการประเมินของหน่วยรับตรวจ หรือใช้อาํนาจ

ประเมินแทนหน่วยรับตรวจ ทาํให้การตรวจสอบการจดัเก็บรายไดข้าดประสิทธิภาพประสิทธิผล 

เป็นการเปิดโอกาสใหเ้จา้หนา้ท่ีหรือนกัการเมืองแสวงหาผลประโยชน์ 

จึงเห็นควรแก้ไขขอ้ความ มาตรา 86 วรรคท้าย เป็นดงัน้ี “ในการตรวจสอบการ

จดัเก็บภาษีอากรประเมินตามวรรคสามตอ้งไม่มีลกัษณะเขา้ไปใชดุ้ลพินิจประเมินแทนหน่วยรับตรวจ 

หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจวินิจฉยัการประเมินของผูมี้อาํนาจประเมิน แต่สามารถตรวจสอบการประเมิน

ของหน่วยรับตรวจ ให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผน 

การปฏิบติัราชการ” 

2.2  กรณปัีญหาการตรวจสอบการจัดซ้ือจัดจ้างพสัดุของหน่วยรับตรวจ 

การตรวจสอบก่อนจ่ายการจดัซ้ือจดัจา้งของหน่วยรับตรวจ สามารถป้องกนั

ความเสียหายได ้และโดยเฉพาะการตรวจสอบโครงการประเภทงานขุดลอกดิน เพราะหากมีการ

กาํหนดระดบัดินเดิมก่อนขุดสูงกว่าความเป็นจริง ทาํให้ราคากลางสูงกว่าความเป็นจริง ทาํให้

ทางราชการไดรั้บความเสียหายและเป็นการเปิดโอกาสให้เกิดการทุจริตคอรัปชัน่ได ้ซ่ึงการตรวจสอบ

โครงการเม่ือดาํเนินการเสร็จส้ินแลว้ ไม่สามารถตรวจสอบขอ้เทจ็จริงของระดบัดินเดิมก่อนขดุลอก

ไดว้า่ถูกตอ้งตามท่ีแบบรูปรายการกาํหนดไวห้รือไม่ 

เม่ือบทบญัญติั มาตรา 89 มีเน้ือหาเป็นการลิดรอนอาํนาจการตรวจสอบก่อนจ่าย

การจดัซ้ือจดัจา้งของผูว้ ่าการ โดยกาํหนดให้ในการตรวจสอบผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพ 

ตอ้งตรวจสอบเม่ือดําเนินการเสร็จส้ินแล้ว ซ่ึงการตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งมีการตรวจสอบ

ผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพ เป็นส่วนหน่ึงของการตรวจสอบ ทาํให้ผูว้า่การม่สามารถตรวจสอบ

การจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุของหน่วยรับตรวจก่อนดาํเนินการแลว้เสร็จได ้
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เม่ือเปรียบเทียบกบั องค์กรตรวจเงินแผ่นดินญ่ีปุ่นท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีในการตรวจสอบ

สัญญาทั้งก่อนจ่ายและหลงัจ่าย โดยเร่ิมตรวจสอบตั้งแต่วตัถุประสงคข์องสัญญา กระบวนการจดัซ้ือ

จดัจา้งก่อนทาํสัญญาว่าถูกตอ้งตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบัหรือไม่ จนถึงขั้นตอนสุดทา้ย 

คือ การตรวจสอบจริง ในกรณีท่ีมีการส่งมอบส่ิงของแลว้ หรือถา้เป็นสัญญาก่อสร้างก็จะตรวจสอบ 

ณ สถานท่ีก่อสร้าง  

จึงเห็นควรแกไ้ขขอ้ความ มาตรา 89 เป็นดงัน้ี “ในการตรวจสอบผลสัมฤทธ์ิ

และประสิทธิภาพเป็นการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย โดยเร่ิมตรวจสอบตั้งแต่วตัถุประสงค์

ของสัญญา กระบวนการจดัซ้ือจดัจา้งก่อนทาํสัญญาให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั 

มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการ จนถึงขั้นตอนสุดทา้ย คือ การตรวจสอบจริง 

ในกรณีท่ีมีการส่งมอบส่ิงของแลว้ หรือถา้เป็นสญัญาก่อสร้างก็จะตรวจสอบ ณ สถานท่ีก่อสร้าง” 

2.3  กรณปัีญหาการติดตามผลการตรวจสอบของผู้ว่าการ 

บทบญัญตัิ มาตรา 85 มีเน้ือหาเป็นอุปสรรคในการติดตามผลการตรวจสอบ

ของผูว้า่การ และในกรณีท่ีผูว้า่การไม่เห็นดว้ยกบัการช้ีแจงของหน่วยรับตรวจ หรือหน่วยรับตรวจ

ไม่ดาํเนินการตามขอ้เสนอแนะ บทบญัญติัดงักล่าวมิไดก้าํหนดหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัไว ้

จึงเห็นควรแกไ้ขขอ้ความ มาตรา 85 เป็นดงัน้ี  

มาตรา 85 “ในกรณีท่ีผลการตรวจสอบปรากฎวา่มีขอ้บกพร่องเน่ืองจากเจา้หนา้ท่ี

ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผน 

การปฏิบตัิราชการ ให้ผูว้่าการมีหนงัสือแจง้ขอ้บกพร่องพร้อมทั้งเสนอแนะให้ผูรั้บตรวจทราบ

เพื่อดาํเนินการแกไ้ขและควบคุมหรือกาํกบัมิให้เกิดขอ้บกพร่องข้ึนอีก แต่ผูว้า่การตอ้งรับฟังคาํช้ีแจง

และเหตุผลหรือความจาํเป็นของหน่วยรับตรวจประกอบด้วย และให้หน่วยรับตรวจแจง้ผล

การดาํเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่องตามขอ้เสนอแนะภายในระยะเวลาท่ีผูว้า่การกาํหนด 

ในกรณีตามวรรคหน่ึง ถา้ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจท่ีไม่เก่ียวกบั

กฎหมายวา่ดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐ ใหผู้ว้า่การแจง้ใหผู้รั้บตรวจพิจารณาดาํเนินการเพื่อให้มี

การชดใชค้่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจหรือดาํเนินการทางวินยั แลว้แต่กรณี และเม่ือผูรั้บตรวจ

ดาํเนินการเป็นประการใดแลว้ใหแ้จง้ใหผู้ว้า่ทราบ 

ถ้าผูร้ับตรวจไม่ดาํเนินการตามวรรคหน่ึงหรือวรรคสองโดยไม่มีเหตุอนัควร 

ให้ผูว้่าการแจง้ต่อกระทรวงเจา้สังกัดหรือผูค้วบคุมกาํกับหรือผูรั้บผิดชอบของหน่วยรับตรวจ

ดาํเนินการตามกฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนท่ีราชการหรือหน่วยรับตรวจกาํหนดแก่ผูรั้บตรวจ

และเจา้หนา้ท่ีหน่วยรับตรวจผูรั้บผดิชอบ ตามควรแก่กรณี 
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ในกรณีท่ีผลการตรวจสอบประกอบกับคาํช้ีแจงของหน่วยรับตรวจปรากฎว่า

กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการใดไม่เหมาะสม

กบัสถานการณ์ หรือการปฏิบติัตามจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อราชการหรือประชาชน ให้เป็นหนา้ท่ี

ของผูว้า่การท่ีจะเสนอแนะต่อหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั 

มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการให้เหมาะสมต่อไป ในกรณีเช่นน้ี การดาํเนินการ

ของหน่วยรับตรวจท่ีบกพร่องใหเ้ป็นอนัพบัไป เวน้แต่เป็นกรณีทุจริต”  
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