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อดีตกรรมการตรวจเงินแผนดิน ผูวาการตรวจเงินแผนดนิ  
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นับแตป พ.ศ. 2535 เปนตนมา ไดมีแนวคิดที่

จะใหการใชจายงบประมาณแผนดินมีความโปรงใส 
มีวินัยการเงินการคลัง จึงไดเกิดการศึกษาระบบ
กฎหมายของตางประเทศเพื่อมาประยุกตใชในระบบ
กฎหมายมหาชน  ศึกษาพบวาบางประเทศใชระบบ
ตุลาการตรวจสอบการบริหารงบประมาณและการ
คลัง  ตอมารัฐธรรมนุญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540  โดย รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการ
ก ระท รว ง ก า รค ลั ง ใ น ขณะ นั้ น  ฯพณฯ  บุญ ชู   
โรจนเสถียร  ไดรับแนวคิด หลักการในการกอกําเนิด
นโยบายวินัยการใชจายเงินแผนดิน  จนใหมีการ
ประกาศบังคับใชกระบวนการวินัยงบประมาณและ
การคลังในระบบการตรวจเงินแผนดินไทยในเวลา 2 ป
ต อ ม า   ด ว ย ก า ร ร ว ม อ ยู ใ น พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ
ประกอบดวยรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  
พ.ศ. 2542 

ผูเขียนไดศึกษาอยางยาวนานตั้งแตกอนไดรับ
การโปรดเกลาฯ ใหดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงิน
แผนดิน พบวาความรับผิดทางแพง ความรับผิดทาง
อาญา ตลอดจนความรับผิดทางวินัย  ทั้ง 3 ลักษณะ
นั้นไมอาจใชบังคับไดจริงในทางปฏิบัติ ดวยวัฒนธรรม
ไทยในองคกรที่พึ่งพากันและกัน  ผูกพันฉันทญาติใน
องคกร ผูบั ง คับบัญชาจึ ง คุมครองมากกวาการ
พิจารณาลงโทษเพื่ อการปองปรามเพื่อปกปอง
หนวยงานและแมตัวผูบังคับบัญชาเอง 

แนวคิดในการใหเกิดกระบวนการวินัยทาง
งบประมาณและการคลั ง  ใน รูปแบบศาลวินั ย
งบประมาณและการคลังตามประเทศฝร่ังเศส เพื่อให
เ กิ ดกา รพิ จา รณา โทษป รับวินั ยทา งกา รบัญชี 
การงบประมาณ การเงินและการคลัง ผูรับผิดชอบใน
เร่ืองที่เกิดความเสียหาย ซึ่งตองพิจารณาในเชิงนิติ
บัญญัติกับองคประกอบของความผิดวินัยทางบัญชี 
งบประมาณ การเงินและการคลัง 

นอกจากนั้น  หากศึกษาตามระบบกรอบ
แนวคิดใหม ในการศึกษาระบบงานตรวจเงินแผนดิน
แลว (ดูภาพประกอบ 1) พบวา มีปจจัยทั้งทางตรง
และทางออมหลายประการที่เปนองคประกอบและ
สงผลกระทบในระบบงานและกระบวนการตรวจสอบ
ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน กอใหเกิดปญหา
ของระบบและกระบวนการตรวจสอบ ทําใหระบบของ
การตรวจเงินแผนดินที่ใชอยูในปจจุบันไมสามารถ
ทํางานอยางไดผล จึงตองมีการพัฒนาแนวคิดใหมใน
การปรับปรุงระบบและกระบวนการตรวจสอบของ
การตรวจเงินแผนดิน 

การตัดสินใจของมนุษยจะถูกกําหนดโดย
สภาพแวดล อมป จจั ยนํ า เ ข า  เ ช น  การ เอา ใจ
ผูบังคับบัญชา ผลประโยชนตอตําแหนงหนาที่ ความรู
ความสามารถเฉพาะบุคคล ความใกลชิดสนิทสนม
ระบบการเมืองที่เปนอยู  จึงทําใหผูอยูในบทบาทตอง
ประพฤติปฏิบัติจนเกิดผลผลิตที่คาดหวัง เชน การ
พิจารณาเห็นชอบผูรับเหมา การกําหนดรูปแบบของ
สิ่งที่ซื้อ/จาง เปนตน เมื่อเกิดขอมูลยอนกลับอันไดแก 
การวิพากษวิจารณของสังคม การตั้งขอสงสัยของ
คูแขง หรือการถูกตรวจสอบโดยบุคคลภายนอก 
กอให เ กิดปจจัยนําเขาเพิ่มเติมคือ การชี้แจงตอ
สาธารณะหาเหตุผลเพิ่มเติม 

เมื่ อคื น วั นที่  1 9  กั น ย ายน  2549  ไ ด มี
แถลงการณของคณะบุคคลเรียกชื่อวา คณะปฏิรูปการ
ปกครองในระบบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย
ทรงเปนประมุข ไดทําการยึดอํานาจการปกครอง
แผนดินโดยรัฐบาลรักษาการในขณะนั้น โดยแถลงวา
การบริหารราชการแผนดินโดยรัฐบาลรักษาการชุดนี้ 
ไดกอใหเกิดปญหาความขัดแยงแบงฝาย สลายความรู
รักสามัคคีของชนในชาติ อยางไมเคยปรากฏมากอนใน
ประวัติศาสตรชาติไทย ตางฝายตางมุงหวังเอาชนะ
ดวยวิธีการหลากหลายรูปแบบ และมีแนวโนมนับวัน 
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ภาพ 1 แสดงกรอบแนวคิดในการศึกษาระบบและกระบวนการตรวจสอบของการตรวจเงินแผนดิน 
 

จะทวีความรุนแรงมากยิ่งข้ึน โดยประชาชนสวนใหญ
เคลือบแคลงสงสัยบริหารราชการแผนดิน อันสอไป
ในทางทุ จ ริตประพฤติมิ ชอบอย า งกว า งขวา ง 
หนวยงาน องคกรอิสระถูกครอบงําทางการเมือง ไม
สามารถสนองตอบเจตนารมณตามที่ไดบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ทําใหการดําเนิน
กิจกรรมทางการเมืองเกิดปญหาและอุปสรรคหลาย

ประการ ตลอดจนหมิ่นเหมตอการหมิ่นพระบรม 
เดชานุภาพ แหงองคพระมหากษัตริยผูทรงเปนที่
เคารพเทิดทูนของปวงชนชาวไทยอยูบอยคร้ัง แม
หลายภาคสวนของสังคมจะไดพยายามประนีประนอม 
คลี่คลายสถานการณมาโดยตอเนื่องแลว  แตก็ยังไม
สามารถทําใหสถานการณความขัดแยงยุติลงได 
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ตอมา ดวยแนวคิดของการปฏิรูประบบการ
ตรวจเงินแผนดิน ผูวาการตรวจเงินแผนดิน ในขณะ
นั้นยอมรับวา สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) 
มีแนวคิดที่จะตั้งศาลวินัยทางบัญชี งบประมาณ 
การเงินและการคลังเหมือนกับประเทศฝร่ังเศส และที่
ผานมาธนาคารโลกไดใหการสนับสนุนงบประมาณใน
การพัฒนา “คณะกรรมการวินัยงบประมาณการคลัง”  
ไปเปนศาลวินัยทางบัญชีฯ โดยมี ศ.ดร.อมร จันทรสมบูรณ 
ดร.บรรเจิด  สิงคะเนติ และคณะ  เขามาชวยดําเนิน
การศึกษา โดย สตง. สงความเห็นไปยังคณะกรรมาธิการ  
ยกรางรัฐธรรมนูญ เพื่อขอใหบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญดวย 

แนวคิด คือ โดยการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ
ในการใชจายเงินแผนดิน ผูตรวจสอบจะเปรียบเสมือน
อัยการ เมื่ อส รุปสํานวนเส ร็จ จะส งสํ านวนให
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน พิจารณาในเชิงของ
วินัยทางบัญชี งบประมาณ การเงินและการคลัง  
ทุกแงมุมกอนที่จะนําเร่ืองสูการพิจารณาในศาลวินัย
ทางบัญชี งบประมาณ การเงินและการคลัง 

 
ความเปนมาของการตรวจสอบอํานาจรัฐในการใช
จายเงินแผนดิน 

ป ร ะ ก า ร ที่   1   พ ร ะ บ า ท ส ม เ ด็ จ พ ร ะ
จุลจอมเกลาเจาอยู หัว ในป พ.ศ.2418  ไดทรงมี
พระราชดําริจัดตั้ง Royal Office เพื่อตรวจสอบการใช
จายเงินพระคลังตางพระเนตรพระกรรณ ตอมาใน
รัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวไดมี
พระบรมราชโองการโปรดเกลาประกาศตั้งกรมตรวจ
เงินแผนดินในวันที่ 18 กันยายน 2458  เพื่อดูแลการ
ใชจายเงินแผนดิน 

ตอมาภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
ของประเทศไทยพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน 2476 สํานักงานคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินก็กลายเปนสวนราชการ สังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี และการตรวจสอบจึงไมปรากฏผลอัน
นาพึงพอใจเพราะผูรับตรวจและผูตรวจตางก็สังกัดฝาย
บริหารคือนายกรัฐมนตรี 

การประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ.2540 ไดกําหนดใหสํานักงานตรวจเงิน
แผนดินเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เมื่อมีพระ
บรมราช โองการตราพระราชบัญญัติ ประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 

พรอมกับชื่อใหมวา สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 
และกําหนดใหเกิดคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 10 
คน ถวงดุลอํานาจกับผูวาการตรวจเงินแผนดิน 1 คนที่
บังคับบัญชาบุคคลากรรับผิดชอบทั้งผลงานและการ
บริหารการเงินดวย 

ในมาตรา 312 แหงรัฐธรรมนูญ 2540 บัญญัติ
ใหการตรวจเงินแผนดินกระทําโดยคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดินที่เปนอิสระ
และเปนกลาง ประกอบกับพระราชบัญญัติ สํานักงาน
การตรวจเงินแผนดิน 2542 มีเจตนารมณที่จะใหการ
ตรวจเงินแผนดินเปนไปตามหลักเกณฑของการจัด
องคกรที่จะตองมีการถวงดุลและสัมพันธ กันตาม
เงื่อนไขที่กําหนด  โดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
มีอํานาจในการวางนโยบาย กําหนดมาตรฐานหรือ
มาตรการ การใหคําแนะนําแกฝายบริหาร และการ
พิจารณาผลการตรวจสอบ รวมทั้ งวินิจฉัยชี้ขาด
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ตลอดจน
กําหนดโทษปรับวินัยทางบัญชี งบประมาณ การเงิน
และการคลัง  แตจะไมมีอํานาจในการสั่งการทาง
บริหาร สวนผูวาการตรวจเงินแผนดิน จะมีอํานาจใน
ฐานะที่เปนผูบังคับบัญชาขาราชการและลูกจางของ
สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน มีอํานาจหนาที่ในการ
ตรวจสอบการเงินแผนดิน และทําหนาที่เปนหนวย
ธุรการใหแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ซึ่งเปน
การจัดองคกรที่มีลักษณะเปนการแยกงานชี้ขาดออก
จากงานแสวงหาขอเท็จจริง  เพื่อมิใหเกิดการบิดเบือน 
การใชอํานาจของแตละองคกร และใหเกิดความ
ถูกตองเปนธรรม โปรงใส และตรวจสอบได 

นอกจากนั้น ผูเขียนพบวา ปญหาอุปสรรคของ
ระบบและกระบวนการตรวจสอบในการตรวจสอบการ
ใชอํานาจรัฐในการใชจายเงินแผนดิน แบงเปน 4  
ประการคือ อํานาจในการปกปองเจาหนาที่ อํานาจ
ในการชี้ มูลความผิด อํานาจในการสงฟองดวย
ตนเอง อํานาจในการลงโทษเพ่ือปองปราม ซึ่งทั้ง 4 
ประการไดสงผลใหระบบและกระบวนการตรวจสอบ
ควบคุมการใชอํานาจรัฐในการใชจายเงินแผนดิน ไม
สัมฤทธิผล กอใหเกิดปญหาการทุจริตที่ขยายตัวและไม
มีกระบวนการหรือระบบใดมาควบคุมหรือหยุดยั้งได 

ประการที่  2  สภาพแวดลอมจากเศรษฐกิจ 
สั งคม และการเมืองมีผลกระทบตอระบบและ
กระบวนการตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจรัฐในการ
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ปที่ 8 ฉบับที่ 2

3



ใชจายเงินแผนดิน  เพราะกลุมนักธุรกิจขนาดใหญ
สามารถเขาไปมีบทบาททางการเมืองนอกเหนือไปจาก
บทบาททางสังคม เศรษฐกิจ และมีสวนทําใหการ
เมืองไทยเปน “การเมืองในระบอบธนาธิปไตย” ที่เต็ม
ไปดวยการทุจริตคอรัปชั่นในรูปแบบตางๆ จนถึง
ปจจุบัน  มีผลตอระบบและกระบวนการตรวจสอบของ
การตรวจเงินแผนดิน 

ประการที่  3  มีปจจัยแวดลอมอ่ืนๆ สงผลหรือ
กระทบตอการตรวจเงินแผนดินดวย ไดแก โครงสราง
ขององคการ  กฎหมายที่เก่ียวของ ภาวะผูนําของผูวา
การตรวจเงินแผนดินและคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดิน  สิ่งแวดลอม วัฒนธรรม ทัศนคติ คานิยม โดย
ปจจัยแวดลอมตางๆ เอื้อใหเกิดการทุจริตประพฤติมิ
ชอบที่เติบโตอยางรวดเร็ว แผกระจายเปนวงกวางทั้ง
การปกครองในสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 
และมีมูลคาการร่ัวไหลเปนจํานวนมหาศาลมากยิ่งข้ึน
ในประเทศไทย ซึ่งเปนการรวมมือกันของภาคเอกชน 
นักการเมือง และเจาหนาที่ระดับสูงของรัฐ 

ประการที่  4  แมพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 
จะมีบทบัญญัติใหคําวินิจฉัยชี้ขาดของกรรมการตรวจ
เงินแผนดินเปนที่สุด แตก็ไมมีบทบัญญัติใดใหคํา
วินิจฉัยชี้ขาดดังกลาวมีผลผูกพันองคกรอ่ืน ทําให
องคกรอ่ืนสามารถดําเนินการตามอํานาจหนาที่ โดยไม
จําเปนตองถึงตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดิน เกิดการหลบเลี่ยงความผิดและใชจายเงิน
แผนดิน โดยมิชอบอย า ง อุกอาจไม เกรงกลั วตอ
โทษานุโทษซึ่งเปนปญหาตอการบริการเงินแผนดิน
อยางมาก 

นอกจากนั้นผลจากการที่  
 ระบบและกระบวนการตรวจสอบควบคุม

การใชอํานาจรัฐในการใชจายเงินแผนดินในปจจุบัน ไม
มีอํานาจในการปกปองเจาหนาที่ ไมมีอํานาจในการชี้
มูลความผิด ไมมีอํานาจในการสงฟองดวยตนเอง ไมมี
อํานาจในการลงโทษเพื่อปองปราม กอปรกับการ
ลุกลามข้ึนของปญหาการทุจริตในรูปแบบตางๆ  

 สภาพแวดลอมจากเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมืองที่สงผลกระทบตอระบบและกระบวนการ
ตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจรัฐในการใชจายเงิน
แผนดิน 

 ปจจัยแวดลอมอ่ืน ๆ ไดแก โครงสรางของ
องคการ  กฎหมายที่เก่ียวของ ภาวะผูนําของผูวาการ
ตรวจเงินแผนดินและคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  
สิ่งแวดลอม วัฒนธรรม ทัศนคติ คานิยม ที่สงผล
กระทบตอระบบและกระบวนการตรวจสอบควบคุม
การใชอํานาจรัฐในการใชจายเงินแผนดิน 

หากเปรียบเทียบบริบทกัน จะเห็นไดวา ผูทํา
หนาที่ตรวจสอบอํานาจรัฐในการใชจายเงินแผนดิน
เปรียบเสมือนผูตรวจสอบภายในของบริษัทอัน
หมายถึงประเทศไทย โดยมีประชาชนในประเทศเปน
เจาของรวมของบริษัท และมีรัฐบาลเปนผูบริหาร
บริษัท   

หนาที่หลักของผูตรวจสอบ คือ การใหความ
เ ชื่ อ มั่ น  (Assurance) แ ล ะ ก า ร ใ ห คํ า ป รึ ก ษ า 
(Consultancy) ตอเจาของทรัพยากรนั้น กลาวคือ 
ตรวจสอบและรายงานผลไดตามสภาพความเปนจริง
หากมีสิ่งใดที่ผิดปกติหรือเล็งเห็นความเสี่ยงที่จะ
เกิดข้ึน ผูตรวจสอบตองสามารถแสดงหรือแจงใหผูมี
สวนไดเสีย (Stakeholders) ลงมือปรับปรุงแกไข หรือ
ปองกันไดอยางทันทวงที สรางความเชื่อมั่นใหกับ
องคการ อีกทั้งยังสามารถแนะนําแนวทางบริหาร 
ปฏิบัติ ตรวจสอบ ควบคุม ยุติ ใหสอดคลองกับหลัก
ธรรมาภิบาลและจริยธรรม เพื่อใหองคการสามารถ
เติบโตและใหผลตอบแทนที่สมเหตุสมผลแกผูบริหาร
บริษัท  และผูเปนจาของทรัพยากรได 

ระบบและกระบวนการตรวจสอบควบคุมการ
ใชอํานาจรัฐในการใชจายเงินแผนดินที่เปนอยูใน
ปจจุบันมีขอบกพรอง คือ 

 ไมสามารถใหความเชื่อมั่น (Assurance) 
แกเจาของเงินแผนดิน เพราะไมสามารถชี้มูลความผิด
ได ไมสามารถนําคดีเขาสูระบบการพิพากษา ปลอยให
คดีหมดอายุความและไมสามารถดําเนินการนําคนผิด
มาลงโทษได ทําใหเจาของประเทศหรือประชาชนไมมี
ความเชื่อมั่นตอระบบการบริหารประเทศของรัฐบาล 

 ไมสามารถใหคําปรึกษา (Consultancy) 
กับเจาของประเทศอันหมายถึงประชาชนของชาติได 
เพราะไมสามารถเปดเผยขอมูลหลังการตรวจสอบ
คนพบวามีการทุจริต เหตุใดพบการทุจริตแลวแจง
หนวยงานตนสังกัดแลวเร่ืองเงียบหายไป รวมถึงไม
สามารถแนะนําการแกไขปญหา  เนื่องจากคําวินิจฉัย
หรือคําแนะนําไมไดรับการปฏิบัติจากหนวยงานตน
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ใชจายเงินแผนดิน  เพราะกลุมนักธุรกิจขนาดใหญ
สามารถเขาไปมีบทบาททางการเมืองนอกเหนือไปจาก
บทบาททางสังคม เศรษฐกิจ และมีสวนทําใหการ
เมืองไทยเปน “การเมืองในระบอบธนาธิปไตย” ที่เต็ม
ไปดวยการทุจริตคอรัปชั่นในรูปแบบตางๆ จนถึง
ปจจุบัน  มีผลตอระบบและกระบวนการตรวจสอบของ
การตรวจเงินแผนดิน 

ประการที่  3  มีปจจัยแวดลอมอ่ืนๆ สงผลหรือ
กระทบตอการตรวจเงินแผนดินดวย ไดแก โครงสราง
ขององคการ  กฎหมายที่เก่ียวของ ภาวะผูนําของผูวา
การตรวจเงินแผนดินและคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดิน  สิ่งแวดลอม วัฒนธรรม ทัศนคติ คานิยม โดย
ปจจัยแวดลอมตางๆ เอื้อใหเกิดการทุจริตประพฤติมิ
ชอบที่เติบโตอยางรวดเร็ว แผกระจายเปนวงกวางทั้ง
การปกครองในสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 
และมีมูลคาการร่ัวไหลเปนจํานวนมหาศาลมากยิ่งข้ึน
ในประเทศไทย ซึ่งเปนการรวมมือกันของภาคเอกชน 
นักการเมือง และเจาหนาที่ระดับสูงของรัฐ 

ประการที่  4  แมพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 
จะมีบทบัญญัติใหคําวินิจฉัยชี้ขาดของกรรมการตรวจ
เงินแผนดินเปนที่สุด แตก็ไมมีบทบัญญัติใดใหคํา
วินิจฉัยชี้ขาดดังกลาวมีผลผูกพันองคกรอ่ืน ทําให
องคกรอ่ืนสามารถดําเนินการตามอํานาจหนาที่ โดยไม
จําเปนตองถึงตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดิน เกิดการหลบเลี่ยงความผิดและใชจายเงิน
แผนดิน โดยมิชอบอย า ง อุกอาจไม เกรงกลั วตอ
โทษานุโทษซึ่งเปนปญหาตอการบริการเงินแผนดิน
อยางมาก 

นอกจากนั้นผลจากการที่  
 ระบบและกระบวนการตรวจสอบควบคุม

การใชอํานาจรัฐในการใชจายเงินแผนดินในปจจุบัน ไม
มีอํานาจในการปกปองเจาหนาที่ ไมมีอํานาจในการชี้
มูลความผิด ไมมีอํานาจในการสงฟองดวยตนเอง ไมมี
อํานาจในการลงโทษเพื่อปองปราม กอปรกับการ
ลุกลามข้ึนของปญหาการทุจริตในรูปแบบตางๆ  

 สภาพแวดลอมจากเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมืองที่สงผลกระทบตอระบบและกระบวนการ
ตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจรัฐในการใชจายเงิน
แผนดิน 

 ปจจัยแวดลอมอ่ืน ๆ ไดแก โครงสรางของ
องคการ  กฎหมายที่เก่ียวของ ภาวะผูนําของผูวาการ
ตรวจเงินแผนดินและคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  
สิ่งแวดลอม วัฒนธรรม ทัศนคติ คานิยม ที่สงผล
กระทบตอระบบและกระบวนการตรวจสอบควบคุม
การใชอํานาจรัฐในการใชจายเงินแผนดิน 

หากเปรียบเทียบบริบทกัน จะเห็นไดวา ผูทํา
หนาที่ตรวจสอบอํานาจรัฐในการใชจายเงินแผนดิน
เปรียบเสมือนผูตรวจสอบภายในของบริษัทอัน
หมายถึงประเทศไทย โดยมีประชาชนในประเทศเปน
เจาของรวมของบริษัท และมีรัฐบาลเปนผูบริหาร
บริษัท   

หนาที่หลักของผูตรวจสอบ คือ การใหความ
เ ชื่ อ มั่ น  (Assurance) แ ล ะ ก า ร ใ ห คํ า ป รึ ก ษ า 
(Consultancy) ตอเจาของทรัพยากรนั้น กลาวคือ 
ตรวจสอบและรายงานผลไดตามสภาพความเปนจริง
หากมีสิ่งใดที่ผิดปกติหรือเล็งเห็นความเสี่ยงที่จะ
เกิดข้ึน ผูตรวจสอบตองสามารถแสดงหรือแจงใหผูมี
สวนไดเสีย (Stakeholders) ลงมือปรับปรุงแกไข หรือ
ปองกันไดอยางทันทวงที สรางความเชื่อมั่นใหกับ
องคการ อีกทั้งยังสามารถแนะนําแนวทางบริหาร 
ปฏิบัติ ตรวจสอบ ควบคุม ยุติ ใหสอดคลองกับหลัก
ธรรมาภิบาลและจริยธรรม เพื่อใหองคการสามารถ
เติบโตและใหผลตอบแทนที่สมเหตุสมผลแกผูบริหาร
บริษัท  และผูเปนจาของทรัพยากรได 

ระบบและกระบวนการตรวจสอบควบคุมการ
ใชอํานาจรัฐในการใชจายเงินแผนดินที่เปนอยูใน
ปจจุบันมีขอบกพรอง คือ 

 ไมสามารถใหความเชื่อมั่น (Assurance) 
แกเจาของเงินแผนดิน เพราะไมสามารถชี้มูลความผิด
ได ไมสามารถนําคดีเขาสูระบบการพิพากษา ปลอยให
คดีหมดอายุความและไมสามารถดําเนินการนําคนผิด
มาลงโทษได ทําใหเจาของประเทศหรือประชาชนไมมี
ความเชื่อมั่นตอระบบการบริหารประเทศของรัฐบาล 

 ไมสามารถใหคําปรึกษา (Consultancy) 
กับเจาของประเทศอันหมายถึงประชาชนของชาติได 
เพราะไมสามารถเปดเผยขอมูลหลังการตรวจสอบ
คนพบวามีการทุจริต เหตุใดพบการทุจริตแลวแจง
หนวยงานตนสังกัดแลวเร่ืองเงียบหายไป รวมถึงไม
สามารถแนะนําการแกไขปญหา  เนื่องจากคําวินิจฉัย
หรือคําแนะนําไมไดรับการปฏิบัติจากหนวยงานตน

สังกัด เพราะตัวบทกฎหมายไมไดระบุใหคําวินิจฉัย 
มีผลผูกพันตอองคการอ่ืน 

ยอมแสดงใหเห็นวา มีความจําเปนอยาง
ย่ิงยวดในการปรับเปลี่ยนและพัฒนาระบบและ
กระบวนการตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจรัฐใน
การใชจายเงินแผนดิน ที่ใชอยูในปจจุบัน 

กระนั้ น  ผู เ ขียนก็ ไดประสบปญหาความ
ยากลําบากดวยตนเองและตระหนักในใจวา 

การปรับเปลี่ยนและพัฒนารูปแบบของระบบ
และกระบวนการตรวจสอบควบคุมดังกลาว เปนโจทย
ที่ยากและทาทายยิ่ง เพราะมีทั้งแรงตานและความ
เฉ่ือย ไมวาจะเปน การคัดคานจากกลุมผูมีอํานาจใน
การออกกฎหมาย การตอตานจากกลุมผูรับผลกระทบ
จากการถูกตรวจสอบดวยระบบที่เขมขนยิ่งข้ึน การให
ขอมูลที่บิดเบือนของผูที่ไมเขาใจสภาพแทจริงของ
ปญหาและกระบวนการแกไขปญหา รวมถึงสังคมที่
เพิกเฉยเนื่องจากขาดความรูความเขาใจในบริบท
สภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองอยาง
ลึกซึ้ง ทําใหกระบวนการออกกฎหมาย “พระราช 
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดินฉบับ พ.ศ. 2550” ไมสามารถผานการลงมติ
จากรัฐสภาได  

อยางไรก็ตาม ผูเขียนขอยืนยันวา จากผลการ
ศึกษาวิจัย การอภิปราย การวิเคราะหรายงานเอกสาร
ผนวกกับประสบการณอันยาวนานและการตกผลึก
ความคิดของผูบรรยาย ไดขอสรุปวา  

หนทางที่นําไปสูการแกไขปญหาของความ
ลมเหลวของระบบและกระบวนการตรวจสอบ
ควบคุมการใชอํานาจรัฐในการใชจายเงินแผนดิน 
คือ การจัดตั้ง “ศาลวินัยทางบัญชี งบประมาณ 
การเงินและการคลัง” เพื่อเปนแนวทางในการแกไข
ปญหาการทุจริตไดอยางมีประสิทธิภาพ กอใหเกิด
ความมั่นใจในระบบบริหารของประเทศ เพิ่มชองทาง
ในการตรวจสอบ ควบคุม ถวงดุล อํานาจในการใช
จายเงินของรัฐ อีกทั้งลดชองทางของการร่ัวไหลของ
เงินแผนดิน ทําใหสามารถใชทรัพยากรไดอยางมี
ประสิทธิผล เพื่อใหการตรวจเงินแผนดินมีแนวทางที่มี
ระบบและกระบวนการตรวจสอบควบคุมการใช
อํานาจรัฐในการใชจายเงินแผนดิน ดังพระราชดํารัส
ขององคพระบาทสมเด็จพระเจาอยู หัว วา “เงิน
แผนดินนั้นคือเงินประชาชนทั้งชาติ” 

 
ขอเสนอแนะ 

1. กฎหมายตองออกแบบใหการตรวจเงิน
แผนดินกระทําโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
และผูวาการตรวจเงินแผนดินที่เปนอิสระและเปน
กลาง  เพื่อเจตนารมณที่จะใหการตรวจสอบของ
องคกรการตรวจเงินแผนดินแตกตางจากองคกรอิสระ
อ่ืนตามรัฐธรรมนูญ คือแยกอํานาจในการตรวจสอบ
ออกจากอํานาจในการพิจารณาผลการตรวจ เพื่อ
ถวงดุลและคานอํานาจซึ่งกันและกัน เปนการปองกัน
การลุแกอํานาจ (Abuse of Power) 

2. คํ า ว า  “ ก า ร ต ร ว จ เ งิ น แ ผ น ดิ น ”  มี
ความหมายเฉพาะเจาะจงในทางเทคนิคของวิชาชีพ 
การรางกฎหมายจะตองมีความเขาใจเร่ืองการตรวจ
เงินแผนดินอยางถองแท เพราะการตรวจเงินแผนดิน 
มีทั้ ง เ ร่ืองของการกําหนดนโยบายการกําหนด
มาตรฐาน/มาตรการ กระบวนการตรวจสอบ การ
รายงานผลการตรวจสอบ การพิจารณาผลการ
ตรวจสอบ และการแจงผลการพิจารณา ดังนั้น
กฎหมายที่จะออกตองชัดเจนวาฝายใด จะรับผิดชอบ
ดานใด 

3. คุณสมบัติของผูดํารงตําแหนงกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินตองมีครบทั้งดานการเงิน การบัญชี 
นิติศาสตร วิศวกรรมศาสตร เศรษฐศาสตร การ
ปกครอง เพื่อการถ่ีถวนในการพิจารณาผลการตรวจ
และที่สําคัญตองมีความซื่อสัตยสุจริตเปนที่ประจักษ
อยางชัดเจนและดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียวเพื่อ
ตัดลดทอนอํานาจ 

4. ความรับผิดชอบตอการตรวจเงินแผนดิน
ครอบคลุมกวางขวางทั้งการตรวจสอบดานการเงิน 
( Financial Audit) ก า ร ต ร ว จ ส อ บ ป ร ะ เ มิ น ผ ล 
(Performance Audit) การตรวจสอบการปฏิบัติตาม
กฎหมาย ระเบียบ ขอบั ง คับ มติคณะรัฐมนตรี 
(Compliance Audit) การตรวจสอบการจัดเ ก็บ
รายได (Revenue Audit) และเมื่อพบกรณีผิดปกติก็
ดําเนินการตรวจสอบสืบสวน (Investigate Audit)  
ผูที่ดํารงตําแหนงผูวาการตรวจเงินแผนดินจึงตองมี
ความรูความสามารถสูง และรอบรูดานหลัก ๆ เชน 
การเงิน การบัญชี และกฎหมาย 

5. เพื่อเหตุผลแหงความยุติธรรม ผลการ
ตรวจสอบที่กํากับดูแลโดยผูวาการตรวจเงินแผนดิน 
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แลวนําผลการตรวจสูการพิจารณาของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน หากเขาสูหลักเกณฑที่ กําหนด 
ขอตรวจพบนั้น ก็นําสูศาลวินัยทางบัญชี งบประมาณ 
การเงินและการคลัง โดยเจาหนาที่ผูรับผิดชอบงาน
ตรวจนั้นทําหนาที่เปนอัยการทนายแผนดิน นําสูการ
พิจารณาของตุลาการศาลบัญชีฯ 

6. วินัยทางบัญชี งบประมาณ การเงินและ
การคลังเปนเร่ืองเฉพาะ ผูพิจารณาจะตองมีความ
ชํานาญพิเศษ และประสบการณโดยตรง หากให
องคกรอ่ืนที่ไมมีความชํานาญและประสบการณมาทํา
หนาที่พิจารณาอาจทําใหเกิดความไมเปนธรรม และ
เกิดปญหาในการพิจารณาคดี ตองเรียนรูในหลักของ
ก ฎ ห ม า ย  ร ะ เ บี ย บ  ข อ บั ง คั บ ท า ง ก า ร บั ญ ชี 
การงบประมาณ การเงิน การคลัง ทําใหเกิดความ
ลาชาไมชัดเจน 

7. ศาลชํานาญการพิเศษจะเปดโอกาสให
คูความมีโอกาสนําพยานหลักฐานมาพิสูจนในคดี และ
คําพิพากษาของศาลจะตองแสดงเหตุผลที่ประกอบ
เสมอ 

8. การนําเร่ืองข้ึนสูศาลชํานาญการเฉพาะเปน
การคุมครองสิทธิเสรีภาพของเจาหนาที่ของรัฐ เพราะ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจะเปนผู กําหนด
หลักเกณฑการกระทําผิดวินัยทางบัญชี งบประมาณ 
การเงินและการคลังและตุลาการศาลเปนผูพิจารณา 
ชี้ขาด ซึ่งจะเปนการแยกและคานอํานาจซึ่งกันและกัน 
หากคูคดีไมพอใจในผลการวินิจฉัยสามารถนําอุทธรณ
ตอศาลวินัยทางบัญชี งบประมาณ การเงินและการ
คลังสูงสุดตอไปได 

9. คําพิพากษาของศาลชํานาญการพิเศษ จะ
เปนแนวทางในการปฏิบัติงานของขาราชการและ
พนักงานของรัฐที่เก่ียวของวาการกระทําเก่ียวกับการ
บัญชี การงบประมาณ การเงินและการคลังในลักษณะ
ใดบางที่เปนความผิด ซึ่งจะเปนการปองกันการกระทํา
ผิดในลักษณะเดียวกันไดอีก คลายกับคําวินิจฉัยของ
ศาลภาษีอากรหรือศาลแรงงาน 

ผูเขียนขอตั้งจิตภาวนาใหการตรวจเงินแผนดิน
ไทย จงเปนประโยชนตอประเทศชาติ ใหพนจากการ
ประพฤติมิชอบตอเงินแผนดิน เพื่อยังผลตอการดํารง
ชีพอยูอยางสุขสงบของพี่นองคนยากอีกมากมาย ที่จะ
ไดอานิสงคจากภาษีอากรของคนไทยทั้ งปวงดั่ ง
ความหวังของพระราชหฤทัย 
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