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บทคัดยอ 
 

เรื่อง  การตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Auditing) : แนวทางปองกันการ

ทุจริต คอรรัปชั่น การร่ัวไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน 

ลักษณะวิชา   การเมือง 

ผูวิจัย นายประจักษ  บุญยัง       หลักสูตร  วปอ.  รุนที่ 57 

 

 การวิจัยเรื่องนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือวิเคราะหสภาพปญหา สาเหตุของการคอรรัปชั่น การ

รั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน ศึกษาหลักการ แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิง

ปองกัน (Preventive Audit) ของในและตางประเทศ และเสนอแนะแนวทางในการตรวจสอบเชิง

ปองกันในการลดการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน  เปนการวิจัยเชิง

คุณภาพ  ซึ่งผลการวิจัยพบวา  ตามกฎหมายการตรวจเงินแผนดินในหลายประเทศกําหนดใหองคกร

ตรวจเงินแผนดินมีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) เชน องคกรตรวจเงินแผนดินของ

ประเทศอังกฤษ อิตาลี บราซิล และนิวซีแลนด เปนตน ซึ่งไดดําเนินการในรูปแบบที่แตกตางกัน สําหรับ

การตรวจสอบเชิงปองกันของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไทย ตามกฎหมายก็ใหอํานาจหนาที่ไว

บางสวนแตยังไมชัดเจน และจากการศึกษาและสํารวจความคิดเห็นของผูทรงคุณวุฒิและหนวยรับตรวจ 

พบวา สวนใหญเห็นดวยที่จะใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินทําหนาที่ตรวจสอบในเชิงปองกันกอนการ

ดําเนินงานหรือจายเงินอยางจริงจัง จะชวยใหปองกันหรือลดการทุจริตคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการ

สูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินไดอยางมาก โดยเฉพาะในกระบวนการจัดซื้อจัดจาง   แตตองไมทําให

การดําเนินงานของหนวยงานตางๆ และการใชจายเงินลาชา  

 แนวทางการดําเนินการใชมาตรการการตรวจสอบเชิงปองกันใหมีใหมีประสิทธิภาพและเกิด

ประสิทธิผลนั้น ควรระบุอํานาจหนาที่ไวในกฎหมายใหชัดเจนเชนในตางประเทศ รวมไปถึงการพัฒนา

บุคลากร แนวทางและวิธีการตรวจสอบ ระบบฐานขอมูลตางๆ ใหมีความพรอมที่จะปฏิบัติหนาที่ไดอยาง

มีประสิทธิภาพ     

 

............................................................................... 
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คํานํา 
 

 

  เอกสารวิจัย เรื่อง “การตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Auditing)  :  แนวทางปองกัน

การคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน” นี้ เปนสวนหนึ่งของการศึกษาตาม

หลักสูตร  การปองกันราชอาณาจักร รุนที่ 57 ประจําปการศึกษา พุทธศักราช 2557 – 2558 ซึ่งผูวิจัย

ไดเห็นถึงสภาพปญหาของการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินซึ่งมิได

เกิดกับประเทศไทยแตเพียงประเทศเดียว ไดเกิดกับประเทศตางๆ ทั้งที่พัฒนาแลวและประเทศกําลัง

พัฒนา สํานักงานการตรวจเงินแผนดินในบางประเทศ ไดมีการปรับบทบาท และอํานาจหนาที่ของตนเอง

เพื่อลดความเสี่ยง หรือปริมาณของสภาพปญหาดังกลาวเพ่ือใหการตรวจสอบการใชจายเงินเกิด

ประสิทธิผลในการปองกันการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินมากขึ้น 

โดยใชแนวทางในการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Auditing) ผู วิจัยในฐานะที่ปฏิบัติงานใน 

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ซึ่งมีหนาที่โดยตรงในการตรวจสอบการใชจายเงินแผนดิน จึงสนใจศึกษา

เก่ียวกับหลักการตรวจเงินแผนดิน แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) 

รวมทั้งประสบการณในตางประเทศมาปรับใชในประเทศไทย เพ่ือปองกันการทุจริตคอรรัปชั่น การ

รั่วไหลและการสูญเปลาอยางยั่งยืนตอไป 

ผูวิจัยหวังเปนอยางยิ่งวาเอกสารวิจัยฉบับนี้จะเปนประโยชนและมีคุณคาตอสํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินและผูสนใจที่จะนําไปประยุกตใช หรือศึกษาคนควาหรือวิจัยใหเกิดการพัฒนาองค

ความรูใหดียิ่งขึ้นไป โดยเฉพาะเรื่องวิธีการ เทคนิคในการตรวจสอบ   

 

 

 

     (นายประจักษ  บุญยัง) 

    นักศึกษาวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร  

            หลักสูตร วปอ. รุนที่ 57 

      ผูวิจัย 
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  เอกสารวิจัย เรื่อง “การตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Auditing)  :  แนวทาง

ปองกันการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน” ลักษณะวิชา การเมือง 

ของนายประจักษ  บุญยัง เปนสวนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตร  การปองกันราชอาณาจักร รุนที่ 57 

ประจําปการศกึษา พุทธศกัราช ๒๕๕๗ – ๒๕๕๘  

 

เอกสารวิจัยเรื่องนี้สําเร็จลุลวงไดอยางเรียบรอย โดยไดรับการใหคําปรึกษาจากพลตรี      

สรานุวัตร  ประดิษฐพงษ ที่ปรึกษาวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร ซึ่งเปนอาจารยที่ปรึกษาและอาจารยผู

ควบคุมการทําวิจัย ไดกรุณาสละเวลาใหคําปรึกษา ขอชี้แนะ ขอแนะนํา และขอคิดเห็นที่เปนประโยชน

ตอการทําเอกสารวิจัยที่ไดใหความคิดเห็นที่เปนประโยชนในการทําเอกสารวิจัย  ตลอดจนใหคําแนะนํา

ในการปรับปรุงแกไขงานวิจัยฉบับนี้ใหถูกตองและสมบูรณยิ่งข้ึน  

  

ผูเขียนหวังเปนอยางยิ่งวาเอกสารวิจัยฉบับนี้จักเปนประโยชนและมีคุณคาตอผูสนใจเพ่ือ

การศึกษาคนควาและพัฒนาความรูตอไป คุณคาความดีของเอกสารวิจัยฉบับนี้ หากเอกสารวิจัยฉบับนี้มี

ขอผิดพลาดประการใด ผูวิจัยขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียวและขออภัยไว ณ ที่นี้ 
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    นักศึกษาวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร  

            หลักสูตร วปอ. รุนที่ ๕๗ 
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บทที่ 1 

บทนํา 
 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

 ปจจุบัน การใชจายเงินแผนดินของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานของรัฐ 

ประเภทตางๆ มีการรั่วไหลและการสูญเปลาจํานวนมาก จะเห็นไดจากผลการตรวจสอบของสํานักงาน

การตรวจเงินแผนดินหรือหนวยงานตรวจสอบอื่นที่ผานมา มีขอตรวจพบที่แสดงถึงความเสียหาย 

ความสูญเปลาในการใชจายเงินเพิ่มขึ้นทุกป เชน ตั้งแตปงบประมาณ 2550 – 2553 สํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินตรวจสอบพบวามีมูลคาความเสียหาย ความสูญเสียหรือความสูญเปลา มากถึง 

146,435.13 ลานบาท ซึ่งมูลเหตุสวนใหญมาจาก การทุจริตคอรรัปชั่น การดําเนินการที่ไมเปนไปตาม

กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคบัที่กําหนดจนทําใหทางราชการเสียหาย ตลอดจนการดําเนินการที่ขาดการ

วางแผน การเตรียมการ การบริหารจัดการที่ดี สงผลใหเกิดความสูญเปลาในการดําเนินงานตาม

โครงการตางๆ ผลการตรวจสอบที่แสดงถึงความผิดพลาด บกพรองดังกลาว สํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินไดแจงหรือสงตอใหหนวยงานที่เก่ียวของไปดําเนินการตามอํานาจหนาที่ เชน กรณีพบวาทุจริต 

ก็สงสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติดําเนินการตอไป กรณีที่

กอสรางเสร็จแลวไมมีการใชประโยชนจากทรัพยสินดังกลาว หรือกรณีเบิกจายไปไมถูกตองก็สงให

หนวยงานเรียกเงินคืน ขั้นตอนหรือกระบวนการในแตละกรณใีชเวลาดําเนินการนานมาก ดวยแนวทาง

การตรวจสอบหลักที่ดําเนินการในปจจุบันยังคงเปนการตรวจสอบหลังจากการใชจายเงินหรือหลังจาก

การดําเนินงาน (Post Audit) 

 

 สภาพปญหาดังกลาวขางตนมิไดเกิดกับประเทศไทยแตเพียงประเทศเดียว ไดเกิดกับ

ประเทศตางๆ ทั้งที่พัฒนาแลวและประเทศกําลังพัฒนา สํานักงานการตรวจเงินแผนดินในบางประเทศ 

ไดมีการปรับบทบาท และอํานาจหนาที่ของตนเองเพ่ือลดความเสี่ยง หรือปริมาณของสภาพปญหา

ดังกลาวเพื่อใหการตรวจสอบการใชจายเงินเกิดประสิทธิผลในการปองกันการคอรรัปชั่น การรั่วไหล

และการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินมากขึ้น โดยใชแนวทางในการตรวจสอบเชิงปองกัน 



2 

 

(Preventive Auditing) เชน สํานักงานการตรวจเงินแผนดินของประเทศอังกฤษ อิตาลี บราซิล เปน

ตน 

 ผูวิจัยในฐานะที่ดํารงตําแหนงผูตรวจเงินแผนดิน 1 สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ซึ่งมี

หนาที่โดยตรงในการตรวจสอบการใชจายเงนิแผนดิน จึงสนใจศึกษาเก่ียวกับหลักการตรวจเงินแผนดิน 

แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) รวมทั้งประสบการณในตางประเทศ

มาปรับใชในประเทศไทย เพ่ือปองกันการทุจริตคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาอยางยั่งยืน

ตอไป 

 

วัตถุประสงคของการวิจัย 

 

 1.  เพื่อวิเคราะหสภาพปญหา สาเหตุของการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลา 

 2.  เพื่อศึกษาหลักการ แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) 

ของในและตางประเทศ 

 3.  เพื่อเสนอแนะแนวทางในการตรวจสอบเชิงปองกันในการลดการคอรรัปชั่น การ

รั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน 

 

ขอบเขตของการวิจัย 

 

 เนนใชขอมูลจากสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนขอมูลหลัก 

 

วิธีดําเนินการวิจัย 

 

 การวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยมีการดําเนินการดังนี ้

 1.  ศึกษาวิเคราะหสภาพปญหา สาเหตุของการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาใน

การใชจายเงนิแผนดินจากเอกสารทางวิชาการ บทความการเสนอความเห็นขององคกรตางๆ การ

สัมภาษณผูทรงคุณวุฒิที่เก่ียวของ 

 2.  ศึกษาหลักการ แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audi) 

รวมทั้งประสบการณในตางประเทศจากเอกสารที่เปนหนังสือ มาตรฐานการตรวจสอบขององคกร

ระหวางประเทศดานการตรวจสอบ เว็บไซดของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินประเทศตางๆ 
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 3.  ประมวล วิเคราะห และสังเคราะหขอมูลที่ไดตามขอ 1 และ 2 เพ่ือกําหนดมาตรการ

หรือแนวทางในการใชการตรวจสอบเชิงปองกันในการลดการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลา

ในการใชจายเงนิแผนดิน ที่สามารถดําเนินการไดจริงในทางปฏิบัติสําหรับประเทศไทย 

 

 

ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการวิจัย 

 

 

 1.  ไดรับทราบสภาพปญหา สาเหตุของการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาใน

การใชจายเงนิแผนดิน 

 2.  ไดรับทราบหลักการ แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive 

Audit) ของในและตางประเทศ 

 3.  ไดแนวทางในการตรวจสอบเชิงปองกันในการลดการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการ

สูญเปลาในการใชจายเงนิแผนดิน 

 

คําจํากัดความ 
 

 การตรวจสอบเชิงปองกัน  (Preventive Auditing)  หมายถึง การตรวจสอบการ

ดําเนินงานของหนวยงานในทุกๆดานเพ่ือใหเกิดการพิจารณาทบทวนวาไดดําเนินการไปอยาถูกตอง

ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับที่เก่ียวของ มีความเหมาะสม คุมคาแลว เพ่ือปองกันไมใหเกิดการ

รั่วไหล การสูญเสียและการสูญเปลา ตลอดจนการทุจริตคอรรัปชั่นในการใชจายเงินแผนดิน 

 การตรวจสอบกอนการใชจายเงิน (Pre Audit) หมายถึง การตรวจสอบรายการเบิก

จายเงินพรอมเอกสารหลักฐานในการเบิกจายวาถูกตองตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และวิธีการ

ปฏิบัติหรือไม กอนการเบิกจายเงิน 

 การตรวจสอบหลังการใชจายเงิน (Post Audit) หมายถึง การตรวจสอบรายการเบิก

จายเงินพรอมเอกสารหลักฐานในการเบิกจายวาถูกตองตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และวิธีการ

ปฏิบัติหรือไม หลังจากเบิกจายเงินไปแลว 

 การทุจรติคอรรัปชั่น หมายถึง การดําเนินการหรือไมดําเนินการตามอํานาจหนาที่ เพ่ือ

แสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายสําหรับตนเองหรือผูอื่น 
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การรั่วไหลของเงินแผนดิน หมายถึง สถานการณที่การจายเงินงบประมาณแผนดินไปเกิน

กวาราคาท่ีควรจะเปน การจายเงินงบประมาณแผนดินไปโดยที่รายการนั้น ๆไมสามารถจายได เชน 

การจัดซื้อจัดจางในราคาแพงเกินเปนจริง เงินสวนตางเราถือวาเปนเงินที่รั่วไหล การจายเงินโดยที่ไม

สามารถเบิกจายได กรณีนี้เราถือวารั่วไหลทั้งหมด 

การสูญเสียหรือสูญเปลาของเงินแผนดิน หมายถึง กรณีที่ไมไดมีการใชประโยชนหรือไม

ไดรับประโยชนจากการใชจายเงินแผนดิน เชน สภาพวัสดุ ครุภัณฑ สิ่งกอสรางที่ดําเนินการแลวไมได

ใชประโยชน    

 

........................... 



บทที่ 2 

แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

 

หลักการทั่วไปของการตรวจเงินแผนดิน 

 

คําวา “เงนิแผนดิน” ไมไดนิยามไวในกฎหมายใดไวเฉพาะ อยางไรก็ตามพระบาทสมเด็จ

พระเจาอยูหัวเคยใหพระบรมราโชวาทแกสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ณ พระตําหนักจิตรลดา

รโหฐาน เมื่อวันที่  25  สิงหาคม 2542 โดยมีความตอนหนึ่งวา “เงินแผนดินนั้นคือเงินของประชาชน

ทั้งชาติ” และคําวา “เงินแผนดิน” ยังไดปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 

2550) มาตรา 169 วรรคหนึ่ง “การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะที่ไดอนุญาตไวในกฎหมาย

งบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมาย

เก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวน รัฐบาลจะ

จายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้ง

งบประมาณรายจายเ พ่ือชดใช เงินคงคลังในพระราชบัญญัติ โอนเงินงบประมาณรายจาย 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณถัดไป ทั้งนี้ใหกําหนดแหลงที่มาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอน

แลวดวย” ตามความหมายของมาตรานี้ “เงินแผนดิน” จึงมีความหมายและนัยตามขอเท็จจริงที่กวาง

และไมไดรวมถึง เงินงบประมาณ เงินคงคลังเทานั้น เงินนอกงบประมาณประเภทตางๆ ท่ีมิไดเปนเงิน

คงคลังก็เปนเงินแผนดินดวย เพราะจะตองมีการตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลัง และตอง

กําหนดแหลงที่มาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายที่ไดใชเงินคงคลังไปกอนแลวดวย1ดังนั้น เงิน

งบประมาณ เงินนอกงบประมาณ และเงินคงคลัง จึงเปนเงินแผนดิน และเงินแผนดินยังรวมถึงเงิน

รายไดแผนดินที่หนวยงานตางๆ ขางตนไดจัดเก็บหรือรับไวเปนกรรมสิทธิ์ตามความชอบธรรม และเงิน

นอกงบประมาณ ซึ่งรวมถึงเงินกูทุกประเภทท่ีไมไดนําสงเปนเงินคงคลังรวมถึงเงินคงคลังดวย  

                                                 
1ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งที่ 2, (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ

วิญูชน, 2554), หนา 145 - 146. 
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นอกจากนี้ในนิยามคําวา “ตรวจสอบ” ในบททั่วไปตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มีความหมายวา “การตรวจบัญชี ตรวจ

การรับ การใชจาย การใชประโยชน การเก็บรักษา และการบริหารซึ่งเงิน ทรัพยสิน สิทธิ และ

ผลประโยชนของหนวยรับตรวจที่ไดมาจากเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู เงินอุดหนุน 

เงินบริจาค และเงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศหรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ี

ตามกฎหมาย หรือตามวัตถุประสงคของหนวยรับตรวจ ท้ังนี้ ไมวาเงิน ทรัพยสิน สิทธิ หรือ

ผลประโยชนดังกลาวจะเปนของหนวยรับตรวจหรือหนวยรับตรวจมีอํานาจ หรือสิทธิในการใชจาย 

หรือใชประโยชน...” ประกอบมาตรฐานการตรวจเงินแผนดินสากล ISSAI X และ ISSAI 100 ขอ 202

ไดกลาวถึงหนาที่ตรวจสอบ public resources ขององคกรตรวจเงินแผนดิน ซึ่งคําวา “public 

resources” มีความหมายโดยนัยถึงเงิน ทรัพยสิน ทรัพยากร ผลประโยชนท่ีเปนของสวนรวมหรือ

สาธารณะ ดังนั้น เมื่อพิจารณาความหมายของคําวา “เงินแผนดิน” จึงมีความหมายที่กวาง ไมได

รวมถึงเงินแตเพียงอยางเดียว ยังรวมถึงสิทธิ ทรัพยสิน และผลประโยชนอื่นๆของหนวยรับตรวจดวย 

และไมวาเงินตางๆจะไดมาโดยทางใด เชน เงินกู จะนําเงินนั้นสงคลังหรือไมประการใด หากเปนเงินทั้ง

ปวงที่อยูในความรับผิดชอบของหนวยงานดังกลาวขางตนแลว ก็ถือวาเปนเงินแผนดินทั้งสิ้น 

หลักการตรวจสอบและควบคุมการใชจายเงินแผนดิน แสดงถึงความสัมพันธระหวางฝาย

บริหารและฝายนิติบัญญัติ โดยฝายบริหารมีหนาที่และความรับผิดชอบในดานการบริหารจัดการ

งบประมาณตอฝายนิติบัญญัติ และมีหนาที่รับผิดชอบในการบริหารจัดการงบประมาณใหเปนโดย

ถูกตอง มีประสิทธิภาพบรรลุวัตถุประสงคที่ตั้งไว นอกจากนั้นการดําเนินการของฝายบริหารจะตองมี

องคกรภายนอกเขามามีบทบาทใหการตรวจสอบการดําเนินการทางงบประมาณของฝายบริหารดวย 

เพ่ือใหระบบการตรวจสอบและควบคุมการใชจายเงินงบประมาณมีความรัดกุม ลดความสูญเสียทาง

งบประมาณ และยังเปนการเพ่ิมประสิทธิภาพในทางงบประมาณ เพ่ือประโยชนตอสาธารณะชนและ

ยังเปนการแสดงความโปรงใสถึงหลักการการตรวจสอบไดของรัฐตามหลักนิติรัฐอีกดวย 

หลักการตรวจสอบของประเทศไทย อาจแบงการตรวจสอบออกเปน 2 ชวง คือ (1) การ

ตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติในชวงกอนการใชงบประมาณ และ (2) การตรวจสอบภายหลังการนํา

                                                 
2มาตรฐานการตรวจเงินแผนดินสากล ISSAI X The Value and Benefits of Supreme 

Audit Institutions – Making a Difference to the Lives of Citizens และ ISSAI 100 

Fundamental Principles of Public Sector Auditing ขอ 20 
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งบประมาณไปใช การตรวจสอบในกรณีแรกเกี่ยวของกับการที่ฝายบริหารมีหนาที่ตองจัดเตรียมราง

งบประมาณเพ่ือเสนอใหฝายนิติบัญญัติพิจารณา สวนกรณีที่สองเกี่ยวของกับขอมูลที่ฝายบริหารตอง

จัดทําเมื่อไดนํางบประมาณไปใช นอกจากนี้อาจจะพิจารณาในแงขององคกรการตรวจสอบ ก็อาจแบง

รูปแบบการตรวจสอบได 2 รูปแบบ คือ (1) การตรวจสอบภายในฝายบริหาร และ (2) การตรวจสอบ

โดยองคกรภายนอก  

โดยสามารถแยกพิจารณาของชวงเวลาในการใชงบประมาณเปน 2 ชวงเวลาดังนี้ 

ชวงเวลาแรก การตรวจสอบกอนการใชงบประมาณ 

อาจแบงชวงการตรวจสอบดังกลาวได 2 ชวง คือ ในขั้นตอนจัดเตรียมงบประมาณซึ่ง

เปนหนาที่ของฝายบริหาร สวนในขั้นตอนการอนุมัติงบประมาณเปนหนาท่ีของฝายนิติบัญญัติซึ่งได

กระทําในชั้นกรรมาธิการ และการแปรญัตติของกฎหมายงบประมาณรายจายในรัฐสภา 

ชวงเวลาที่สอง การตรวจสอบภายหลังการนํางบประมาณไปใช 

กระทําไดทั้งในสวนฝายบริหารเอง โดยการติดตามและประเมินผลการดําเนินการ

ตามแผนงาน งาน โครงการที่ไดจัดทําขึ้น หรือโดยองคกรตรวจสอบภายนอก ไดแก สํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินตรวจสอบการรับ การจายเงินของหนวยงานตางๆ และการตรวจสอบประสิทธิภาพ

ประสิทธิผลดวย รวมทั้งกระทําในรูปแบบของการควบคุมทางรัฐสภา ผานการตั้งกระทูสอบถามในสภา 

การเปดอภิปรายไมไววางใจ หรือการยื่นถอดถอนรัฐมนตรีออกจากตําแหนง 

สําหรับการตรวจสอบและการควบคุมภายหลังการใชงบประมาณของประเทศไทย จะถูก

ควบคุมและตรวจสอบโดย 2 องคกร คือ 

1)  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 และระเบียบ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ตรวจสอบการ

รับจายเงิน การเก็บรักษาเงินของหนวยงานตางๆ และการตรวจสอบดําเนินงาน รวมทั้งคณะกรรมการ

ทางการเงินและการคลังยังเปนองคกรสูงสุดในการพิจารณาลงโทษทางวินัยทางเงินและการคลังกับ

เจาหนาที่ผูรับผิดชอบ  

2)  ฝายนิติบัญญัติ โดยรัฐสภา พิจารณารายงานการตรวจเงินแผนดินของ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน รวมท้ังการตั้งกระทูถามในสภา และการอภิปรายไมไววางใจดวย 
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เมื่อพิจารณาจากการตรวจสอบตามชวงเวลากอนและหลังนํางบประมาณไปใชแลว ซึ่งมี

ทั้งองคกรฝายนิติบัญญัติ องคกรฝายบริหาร และองคกรตรวจสอบภายนอกมีหนาที่ตรวจสอบในแตละ

ชวงของการงบประมาณ แตหากพิจารณาในแงเฉพาะขององคกรตรวจสอบแลว จะสามารถแบงองคกร

ที่มีหนาการควบคุมตรวจสอบได 2 ฝาย คือ 

1)  การควบคุมและตรวจสอบโดยฝายบริหาร 

การตรวจสอบภายในฝายบริหาร จะเกี่ยวของกับการควบคุมตรวจสอบในขั้นตอน

การบริหารงบประมาณ โดย 

(1)  สํานักงบประมาณ วาดวยเรื่องการจัดสรรเงินประจํางวด ฯลฯ ตาม

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แกไขเพ่ิมเติม และพระราชบัญญัติเงินคงคลัง 

พ.ศ. 2491 และที่แกไขเพ่ิมเติม โดยเริ่มตั้งแตการจัดเตรียมงบประมาณจนถึงขั้นตอนการเบิกจายเงิน 

เปนผูวิเคราะหและพิจารณารายละเอียดแผนงานที่หนวยงานตางๆ ทําเสนอข้ึนมาเพ่ือประกอบเปน

รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป เมื่อเปนกฎหมายแลวสํานักงบประมาณจะเปนผู

กําหนดเงินประจํางวดและเปนผูอนุมัติเงินประจํางวด นอกจากนี้สํานักงบประมาณมีหนาที่ควบคุมการ

ใชจายแตละรายการตามที่ระบุไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป และควบคุมการโอน

งบประมาณรายจายระหวางหมวดในงบประมาณของหนวยงานเดียวกัน 

(2)  กระทรวงการคลัง โดยกรมบัญชีกลาง ควบคุมโดยวิธีการเบิกเงิน และการ

ตรวจและอนุมัติฎีกา เปนการควบคุมตรวจสอบกอนที่หนวยงานตางๆจะจายเงิน โดยตรวจสอบ

เอกสารการเบิกจายเงินวามีความครบถวน ถูกตองปฏิบัติตามข้ันตอนตามระเบียบกฎหมายหรือไม 

หากตรวจสอบแลววามีความถูกตองก็จะทําการอนุมัติฎีกา แลวสงเอกสารใหกรมธนารักษเพ่ือออกเช็ค

ธนาคารแหงประเทศไทยจายเงินใหแหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจผูเบิกตอไป 

(3) หนวยงานผูใชจายเงินงบประมาณเอง โดยการควบคุมใหปฏิบัติตาม

กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และตามวัตถุประสงค นโยบายของรัฐและขององคกร โดยการติดตาม

และประเมินผลแผนงาน งาน โครงการท่ีไดจัดทําขึ้น 

2)  การตรวจสอบโดยองคกรภายนอกที่เปนอิสระและเปนกลาง 

การตรวจสอบโดยองคกรภายนอกขององคกรตรวจเงินแผนดิน ตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 และระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดิน วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ตรวจสอบการรับจายเงิน การเก็บรักษา
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เงินของหนวยงานตางๆ และการตรวจสอบดําเนินงาน ในสวนคณะกรรมการทางการเงินและการคลัง

เปนองคกรสูงสุดในการพิจารณาลงโทษทางวินัยทางเงินและการคลังกับเจาหนาท่ีผูรับผิดชอบ   

แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) 

การตรวจสอบเชิงปองกันหรือปองปรามเปนการตรวจสอบเชิงรุก เปนการตรวจสอบแนว

ใหมจากการตรวจสอบในลักษณะเดิม ที่เปนการตรวจสอบหลังมีการใชจายเงินไปแลวอันเปนการ

ตรวจสอบเชิงตั้งรับ (Post Audit) ซึ่งในการตรวจสอบที่ปฏิบัติกันอยูของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินใน 7 ลักษณะงาน ไดแก การตรวจสอบการเงินทั่วไป การตรวจสอบการเงิน การตรวจสอบการ

จัดเก็บรายได การตรวจสอบการจัดซื้อจัดจาง การตรวจสอบสืบสวน การตรวจสอบดําเนินงาน และ

การตรวจสอบลักษณะอื่น ก็เปนไปในลักษณะของการตรวจสอบหลังการจายเงินแทบทั้งสิ้น ซึ่งในการ

ตรวจสอบในลักษณะเชิงปองกันหรือปองปรามดังกลาวสถาบันมาตรฐานการตรวจเงินแผนดินสากล 

(The International Standards of Supreme Audit Institutions หรือ ISSAI) ไดกลาวถึงการ

ตรวจสอบเชิงปองกันไว โดยใหความแตกตางกันระวาง Post Audit กับ Pre – Audit หรือ 

Preventive Audit ไวดังนี ้

การตรวจสอบแบบ Post Audit ซึ่งเปนหลักการพ้ืนฐานของการตรวจเงินแผนดินได

กลาวไวตอนหนึ่งใน “ปฏิญญาลิมา” หรือ Lima Declaration3 ในขอ 2.4 วา 

  “ในเงื่อนไขและความตองการของหลักการตามกฎหมายในแตละประเทศ องคกร

ตรวจเงินแผนดินตองพิจารณาถึงตรวจสอบกอนจาย (Pre-audit) แตการตรวจสอบหลังจาย (Post-

audit) ก็เปนสิ่งท่ีขาดไมไดในองคกรตรวจเงินแผนดินเชนเดียวกัน” 4 

                                                 
3
 Lima Declaration หรือ “ปฏิญญาลิมา” คือ The Lima Declaration of Guideline on 

Auditing Precepts ซึ่งอธิบายสาระสําคัญของการตรวจเงินแผนดินและองคกรตรวจเงินแผนดิน 7 

สวน (Section) คือ หลักการตรวจเงินแผนดินทั่วไป   ความเปนอิสระขององคกรตรวจเงินแผนดิน   

ความสัมพันธระหวางองคกรตรวจเงินแผนดินและรัฐสภา อํานาจหนาท่ีขององคกรตรวจเงินแผนดิน   

วิธีการตรวจสอบ เจาหนาท่ีผูตรวจสอบและการแลกเปลี่ยนประสบการณระหวางประเทศ  การ

รายงานผลการตรวจสอบ และการตรวจสอบอํานาจขององคกรตรวจเงินแผนดิน  ปจจุบัน Lima 

Declaration ถูกจัดใหเปนมาตรฐานการตรวจเงินแผนดินสากลฉบับที่ 1 หรือ  ISSAI 1 
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 นอกจากการตรวจสอบหลังจาย (Post-audit) จะหลักการพื้นฐานของการตรวจเงินแผนดิน

แลว ยังประกอบไปดวยการตรวจสอบแบบ Pre-audit ซึ่งมีคําจัดความหรือลักษณะของการตรวจสอบ

ปรากฏอยูใน Lima Declaration ขอที่ 2.1 วา  

 “Pre-audit เปนการตรวจสอบวัตถุประสงคของการใชจายเงิน หรือกิจกรรมทาง

การเงิน สวน post-audit เปนการตรวจสอบขอเท็จจริงของการใชจายเงิน” 5 

แมวาการตรวจสอบ Pre-audit จะเปนเรื่องยาก และเปนภาระงานของผูตรวจสอบ

ตลอดจนยังมีขอกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ที่ยังไมชัดเจน (Blurring responsibilities under 

public law) แตอยางไรก็ดีใน Lima Declaration ไดอธิบายถึงประโยชนของการตรวจสอบแบบ 

Pre-audit ไวตามขอ 2.3 วา 

“การตรวจสอบแบบ Pre-audit มีประโยชนในการปองกันความเสียหายที่จะเกิดข้ึนได

ลวงหนา แตเปนเรื่องยาก ทั้งยังเปนการเพ่ิมภาระงาน ประกอบกับยังไมมีความชัดเจนของกฎหมาย

เก่ียวกับอํานาจหนาที่ในเรื่องดังกลาว” 6 

ขณะเดียวกันมาตรฐานการตรวจเงินแผนดินสากลฉบับ 200 หรือ ISSAI 200 General 

standards in Government Auditing and Standards with ethical significance ไดชี้ใหเห็น

จุดออนหรือขอจํากัดของการตรวจสอบแบบ Post-audit วา แมขอตรวจพบที่เก่ียวกับการใชจายเงิน

งบประมาณแผนดินจะถูกรายงานไปยังหนวยรับตรวจไดทราบแลวนั้น แตสิ่งที่เกิดข้ึนไปแลว คือ ความ

                                                                                                                                             
4
 โปรดดู Lima Declaration ขอ 2.4 “The legal situation and the condition and 

requirement of each country determine whether a Supreme Audit Institution carries 

out pre-audit. Post-audit is an indispensable task of every Supreme Audit 

Institution regardless of whether or not it also carries out pre-audit.” 
5โปรดดู Lima Declaration ขอ 2.1 “Pre-audit represent a before the fact type of 

review of administrative or financial activities; post-audit is audit after the fact.” 
6โปรดดู Lima Declaration ขอ 2.3 “Pre-audit by Supreme Audit Institution has the 

advantage of being able to prevent damage before it occurs, but has the 

advantage of creating an excessive amount of works and of blurring responsibilities 

under public law” 
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เสียหาย ความสูญเปลา หรือความไมคุมคาในการใชจายเงินงบประมาณแผนดินซึ่งเปนเรื่องยากท่ีจะ

กลับมาแกไขความเสียหายเหลานั้น ขณะที่การตรวจสอบแบบ Pre-audit อาจสามารถปองกันหรือ

แกปญหาไดอยางทันทวงที 7  

อยางไรก็ดีการตรวจสอบเชิงรุกหรือการตรวจสอบเชิงปองปรามเปนการตรวจสอบที่ตอง

ผสมผสานลักษณะงานตรวจสอบหลายประเภทเขาดวยกัน เชน ตองใชเทคนิคการตรวจสอบการจัดซื้อ

จัดจางในข้ันตอนปฏิบัติงานตรวจสอบแตอาจจะรายงานผลการตรวจสอบในภาพรวมในแบบรายงาน

การตรวจสอบการดําเนินงาน หรือรายงานผลการตรวจสอบเฉพาะประเด็นที่เปนความเสี่ยง ทั้งนี้ตา

มาตรฐานการตรวจเงินแผนดินฉบับ 100 หรือ ISSAI 100 – Fundamental Principles of Public 

Sector Auditing ไดกลาวถึงลักษณะการตรวจสอบแบบผสมผสานเชนนี้วาเปนการตรวจสอบที่มุงเนน

การเพ่ิมประสิทธิภาพการทํางานของภาครัฐเพ่ือใหบรรลุเปาหมาย 4 ดาน คือ ดานธรรมาภิบาล 

(Good Governance) ดานความโปรงใส (Transparency) ดานการแสดงความรับผิดชอบ 

(Accountability) และดานผลการดําเนินงาน (Performance) 8 

การตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) ในตางประเทศ 

องคกรการตรวจเงินแผนดินในตางประเทศตางมีระบบการตรวจสอบกอนจาย หรือเชิง

ปองกัน ไมวาองคกรนั้นจะอยูในรูปแบบของศาลบัญชี หรือในรูปแบบขององคกรตรวจเงินแผนดินก็

ตาม โดยจะทําการศึกษาองคกรตรวจเงินแผนดินใน ๔ ประเทศ ไดแก ประเทศอังกฤษ ประเทศอิตาลี 

ประเทศบราซิล  และประเทศนิวซีแลนด ซึ่งรูปแบบโครงสรางอํานาจหนาที่ในเชิงปองปรามของ

องคกรตรวจแผนดินของทั้ง ๔ ประเทศดงักลาว มีรายละเอียด ดังนี้ 

 

  ประเทศอังกฤษ 

                                                 
7โปรดดู ISSAI  200 ขอ 1.33 While “a posterior” audit may only find irregularities when 

they have already happened and when it is more difficult to correct them, “a priori” 

audit brings by contrast an immediate sanction: the refusal to authorities settlement 

in case of juridical or accounting irregularity established by the SAI.   
8
 โปรดดู ISSAI  100 Fundamental Principles of Public Sector Auditing 
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  ภายใตคติพจนของ สตง.อังกฤษ ที่วา “helping the nation spends 

wisely” หรือ “ชวยชาติใหใชจายเงินอยางฉลาด” ไดสะทอนถึงภาระงานตรวจสอบของ สตง.อังกฤษ 

ที่เปนไปในเชิงใหขอเสนอแนะ9  ดังนี ้

1)  การตรวจสอบดานการเงิน (Financial Audit) วัตถุประสงคสําคัญในการ

ตรวจสอบดานการเงินคือ การใหความเห็นที่เปนอิสระตองบการเงิน การตรวจสอบแตละงานจะผาน

การวางแผนที่ดี รูปแบบของความเห็นขึ้นอยูกับพ้ืนฐานของงบการเงินแตละประเภท หากงบการเงิน

ถูกจัดทําตามเกณฑคงคาง ความเห็นก็จะเปนในรูปแบบของ “a true and fair view”  ความเห็นของ

ผูวาการตรวจเงินแผนดินรวมไปถึงการระบุขอความวาการใชจายเงินเปนไปตามวัตถุประสงคของ

รัฐสภาหรือไม และธุรกรรมทางการเงนิปฏิบัติตามรูปแบบที่องคกรกําหนดไวหรือไมดวย 

การดําเนินงานของ สตง.อังกฤษ ประกอบดวยหลากหลายกระบวนการข้ึนอยู

กับการตัดสินใจของเจาหนาที่ตรวจสอบและลักษณะของบัญชี ตัวอยางเชน งานตรวจสอบของ NAO 

บางสวนอาจจัดทําโดยสุมตรวจสอบธุรกรรม (examine a sample of transactions) โดยเลือกใช

เทคนิคทางสถิติ (statistical techniques) ภายหลังจากการประเมินระบบบริหารการเงินแลว ทั้งนี้ 

งานตรวจสอบหนวยราชการ หนวยงานและองคกรขนาดใหญเกิดขึ้นทั้งป เหมือนอยางกรณีของการ

ตรวจสอบบัญชีระหวางกาล (interim  audit work) ที่เกิดขึ้นไดหลายครั้งในปบัญชี เมื่อการ

ตรวจสอบเสร็จสิ้นลง จะมีการจัดทําหนังสือถึงหนวยรับตรวจแตละแหง หรือ “Management 

letters” โดยระบุขอตรวจพบในการตรวจสอบ และเนนประเด็นในการควบคุมทางบัญชีและการเงิน

วามีสิ่งใดควรไดรับการแกไขปรับปรุง 

2)  การตรวจสอบความคุมคาของเงิน หรือการตรวจสอบการดําเนินงาน 

(Value for Money: VFM or Performance Audit) อํานาจของผูวาการตรวจเงินแผนดินในการ

ตรวจสอบหนวยราชการสวนกลาง ในเรื่องการใชทรัพยากรในเชิงความประหยัด ความมีประสิทธิภาพ 

และความมีประสิทธิผล เริ่มตนข้ึนในป 1983 โดยกฎหมายกําหนดใหผูวาการตรวจเงินแผนดินให

ความเห็นเก่ียวกับการตรวจสอบ VFM ไวในรายงานสําหรับบัญชีการจัดสรรเงิน (appropriation 

accounts)  

                                                 
9 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน, รายงานการศึกษาและดูงานองคกรตรวจเงินแผนดินใน

กลุมประเทศยุโรป ระหวางวันท่ี 6-19 พฤษภาคม 2548, หนา 10-12. 
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ผูวาการตรวจเงินแผนดินเปนผูตัดสินใจวาจะตรวจสอบ VFM เรื่องใด แตตอง

ไมกาวลวงถึงการตรวจสอบวัตถุประสงคเชิงนโยบาย (merits of policy objectives) ดังนั้น การ

ตรวจสอบจึงมุงเนนเก่ียวกับวิธีการ (mean) ที่หนวยราชการใชเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคเชิงนโยบายที่

กําหนดโดยรัฐบาลและไดรับอนุมัติจากรัฐภา 

สตง.อังกฤษ ไดปรับใชแนวทางท่ีถูกจัดโครงสรางไว (a structured 

approach) เพ่ือการตรวจสอบ VFM โดยกิจกรรมของรัฐบาลจะถูกจับตามองอยางตอเนื่องเปนประจํา 

ผานขอมูลของหนวยราชการ งานทางการศึกษา การอภิปรายในรัฐสภา และงานเผยแพรของ

ผูเชี่ยวชาญ 

ในแตละป สตง.อังกฤษ จะจัดใหมีกระบวนการวางแผนทางยุทธศาสตร (a 

strategic planning process) ในขณะเดียวกันเจาหนาที่ของ สตง.อังกฤษ จะศึกษาเพ่ือจัดทํา

ขอเสนอในการตรวจสอบ (study proposals) โดยแตละสํานักงานจะพิจารณาขอเสนอจากการศึกษา

ของเจาหนาที่อยางหลากหลาย เพ่ือนําไปสูแผนการตรวจสอบ VFM ของผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

ขอเสนอดังกลาวถูกคัดเลือกโดยพิจารณาจากหลากหลายปจจัย อาทิเชน จํานวนเงินที่เก่ียวของ ซึ่งใน

เบื้องตนไดมาจากหลักฐานที่เชื่อไดวามีความบกพรองของความคุมคาของเงิน หรือระดับของการเมือง 

ประโยชนตอสาธารณะและรัฐสภา ตลอดจนมูลคาเพ่ิมจากการตรวจสอบของ สตง.อังกฤษ 

สตง.อังกฤษ จะทําการหารือขอตรวจพบกับเจาหนาที่ของหนวยรับตรวจ

พรอมๆ กันไปในขณะที่ทําการตรวจสอบ VFM เพ่ือใหเกิดความถูกตองในเชิงขอเท็จจริงท่ีจะระบุไวใน

รายงานอยางเปนทางการ โดยกระบวนการนี้รูจักในชื่อของ “clearance” กระบวนการ clearance นี ้

ยังชวยใหเกิดความสะดวกแก คณะกรรมาธิการวาดวยการบัญชีภาครัฐ (the Committee of Public 

Accounts)  ในการมุงพิจารณาประเด็นสําคัญ แทนที่จะเปนการถกเถียงเก่ียวกับขอเท็จจริงที่ไมเปนที่

ยุติ อยางไรก็ดี ความเห็นและขอสรุปในรายงานจะไมอยูภายใตกระบวนการ clearance นี้ แต สตง.

อังกฤษ อาจกลาวถึงความเห็นของหนวยรับตรวจประกอบไดหากเห็นสมควร ในกรณีที่ปรากฏวามีขอ

ถกเถียงเก่ียวกับเนื้อหาของรายงาน รวมถึงขอเท็จจริง ความเห็น และขอเสนอแนะ ซึ่งไมสามารถหา

ขอยุติได ความเห็นของหนวยรับตรวจจะถูกระบุไวรวมกับเนื้อหาของรายงานดวย 

3)  การตรวจสอบขอสมมติทางงบประมาณในการวางแผนทางดานการคลัง

(Audit of Budget Assumptions underlying the projection of public finances)  ในการ

วางแผน หรือประมาณการทางดานการคลังนั้น โดยทั่วไปเปนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการ
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กระทรวงการคลัง การจัดทํารายงานเรื่องงบประมาณละการจัดเตรียมงบประมาณขึ้นอยูกับขอสมมติที่

กําหนดเพื่อใชเปนฐานขอมูลในกําหนดนโยบายทางการคลัง เชน อัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 

อัตราการวางงาน เปนตน รวมไปถึงขอสมมติที่มีผลกระทบตอการคลังในอนาคต 

การตรวจสอบขอสมมติทางงบประมาณในการวางแผนทางดานการคลัง

ดําเนินงานใน 2 มิติดวยกัน กลาวคือ การตรวจสอบขอสมมติที่กําหนดขึ้นใหมหรือทบทวนขอสมมติ

เดิมตามที่รัฐมนตรีกระทรวงการคลังอยากใหตรวจสอบ ซึ่งจะดําเนินการเม่ือมีการรองขอมาในแตละ

ครั้ง มิติที่ 2 เปนการตรวจสอบขอสมมติประจําโดยกําหนดไวเปนรอบ 3 ป ซึ่งจะเปนการทบทวนขอ

สมมติที่กําหนดวายังมีความสมเหตุสมผลอยูหรือไม อยางไร หรือตองมีการปรับขอสมมติในเรื่องใดบาง 

ขอบเขตของการตรวจสอบเฉพาะเรื่องนั้น รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

จะเปนผูกําหนด ทั้งนี้ ภายใตกฎหมายทางดานการเงิน ค.ศ. 1998  กําหนดใหตรวจสอบและรายงาน

ขอสมมติที่กําหนดใหมซึ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเสนอขึ้นมา เพื่อจะดูวาสมเหตุสมผล 

(reasonable) และการทบทวนขอสมมติในรอบ 3 ป เพ่ือเปนการตรวจสอบวาจําเปนตองมีการปรับ

ขอสมมติในเรื่องใดบาง ขอสมมติใดยังคงใชไดตอไปในอนาคต ทั้งนี้ ในการตรวจสอบดังกลาว NAO 

จะไมเขาไปตรวจสอบกระบวนการที่ไดมาซึ่งขอสมมติในการประมาณการทางดานการคลัง และจะไม

ไปตรวจการประมาณการหรือคาดการรายจายของรัฐ ซึ่งเปนหนาที่ของกระทรวงการคลัง  โดย

ความเห็นของ NAO ในการตรวจสอบขอสมมติดังกลาวมีการพิจารณาอยางรอบคอบ และอยูบน

พ้ืนฐานของขอมูลหลักฐาน รวมไปถึงการตัดสินใจของกระทรวงการคลังและหนวยงานที่เก่ียวของ 

ขอมูลจากแหลงขอมูลภายนอก เชน การคาดการอัตราการเจริญเติบโตของหนวยงานตางๆ เปนตน   

อนึ่ง งานตรวจสอบขอสมมติท่ี สตง.อังกฤษ ดําเนินการนี้ นอกเหนือจะเปน

การทํางานตามปกติแลว อาจจะมีการตรวจสอบเฉพาะเรื่องกอนที่งบประมาณจะประกาศใช ซึ่งการ

ดําเนินการดังกลาวตองกระทําโดยผูที่มีความสามารถเฉพาะ เชน นักเศรษฐศาสตร นักสถิติ เปนตน 

 

 

ประเทศอิตาลี 10 

                                                 
10

 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน, อางแลว   
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  กฎหมายรัฐธรรมนูญกําหนดใหศาลเปนองคกรที่มีอํานาจตรวจสอบบัญชีของรัฐ ซึ่ง

เปนอํานาจที่ครอบคลุมถึงขอโตแยงใดๆ เก่ียวกับการบริหารการเงินงบประมาณของเจาหนาที่ฝาย

บัญชี หรือในบางกรณีผูกพันถึงตัวองคกรและผูบริหารองคกรดวย 

  ศาลตรวจสอบไมเพียงแตมีคําตัดสินชี้ขาดทางบัญชีเทานั้น แตรวมไปถึงความ

รับผิดชอบทางบัญชีและทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครอง และเจาหนาที่ชั้นสูง ที่ปฏิบัติหนาที่

โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง กอใหเกิดความเสียหายตอรัฐดวย โดยสามารถแบง

ลักษณะการตรวจสอบใหญๆ ได 2 ลักษณะ คือ 

ลักษณะแรก การตรวจสอบเชิงกฎเกณฑ 

อํานาจความรับผิดชอบของศาลตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยศาลมีหนาที่

หลักในการตรวจสอบ 2 ประการ เพ่ือใหการปฏิบัติงานของหนวยรับตรวจเปนไปโดยชอบดวย

กฎหมาย และมีการบริหารงานที่ดี ดังนี ้

ประการที่หนึ่ง Priori audit (การตรวจสอบกอนจาย)  

“การตรวจสอบกอนจาย” นี้เปนกรณีการตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําของรัฐบาล ซึ่งแตเดิมกฎหมายกําหนดใหศาลทําการตรวจสอบระเบียบ 

ขอบังคับการเบิกจาย พรอมทั้งฎีกาเบิกจาย กอนมีการจายจริง เพ่ือปองกันการกระทําอันมิชอบดวย

กฎหมาย ซึ่งนับเปนบทบาทสําคัญในการควบคุมการใชจายเงินแผนดิน แตในทางปฏิบัติศาลไม

สามารถจะทําการตรวจสอบการใชจายเหลานี้ไดหมด เนื่องจากมีหลายลานฉบับตอป จึงไดเกิดการ

เปลี่ยนแปลงในป ค.ศ. 1994 โดยคงการตรวจสอบไว แตจํากัดขอบเขตการตรวจสอบใหนอยลง เหลือ

เพียงสวนสําคัญเทานั้น โดยกรณทีี่จะตองตรวจสอบจะถูกสงใหศาลพรอมดวยเอกสารประกอบทั้งหมด 

จากนั้นศาลจะตรวจสอบความมีอํานาจของผูดําเนินการวามีกฎหมายใหอํานาจกระทําได และจํานวน

เงินถูกตอง หากการตรวจสอบผาน ศาลจะทําการรับรองเอกสารนั้นวาสามารถนําไปดําเนินการ

ขั้นตอนตอไปได (visa) หากพบวามีจุดผิดปกติจะสงกลับไปใหหนวยงานที่รับผิดชอบ อยางไรก็ดี

กฎหมายไดกําหนดเงื่อนเวลาในการปฏิบัติงานของศาลไว โดยหากศาลไมสามารถจัดใหมีผลการ

พิจารณาภายใน 30 วันนับแตวันที่ไดรับเอกสาร ใหถือวาการดําเนินการนั้นมีผลบังคับใชโดยอัตโนมัต ิ

ประการที่สอง Posteriori audit (การตรวจสอบหลังจาย) 

“การตรวจสอบหลังจาย” นี้เปนกรณีการตรวจสอบการบริหารจัดการ

งบประมาณของรัฐ  โดยมีที่มาจากการเปลี่ยนแปลงกฎหมายในป ค.ศ. 1994 ที่ลดบทบาทของการ
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ตรวจสอบ Priori audit ลง จึงทําใหการตรวจสอบประเภทนี้มีบทบาทสําคัญมากขึ้น โดย Posteriori 

audit คือ การตรวจสอบที่มุงเนนการหาตัวผูกระทําผิดกฎหมาย โดยแบงการทํางานออกเปน การ

ตรวจสอบการทํางานในหนาท่ีของเจาหนาที่รัฐ พรอมทั้งตรวจสอบความถูกตองของการดําเนินงาน

เปนรายบุคคล และการตรวจสอบงบดุลประจําปของรัฐ โดยทําการตรวจสอบบัญชีทุกรายการ ในกรณี

ที่พบผูกระทําผิด ศาลจะพิพากษาใหผูนั้นชดใชตามจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น 

โดยกระบวนการตรวจสอบดังกลาวจะทําโดยศาลสวนกลางและสวน

ภูมิภาค ทั้งนี้จะมีสํานักงานตรวจสอบเฉพาะสําหรับแตละกระทรวงดวย หากพบการกระทําที่ผิด

กฎหมาย ผูตรวจสอบจะทําการรายงานขั้นตนตอหนวยรับตรวจนั้นเพื่อใหทําการเปลี่ยนแปลงแกไข 

หากหนวยรับตรวจไมเห็นดวย กรณีจะถูกสงใหศาลพิจารณา และมีคําพิพากษาสําหรับเรื่องนั้น ดังนั้น

อํานาจเด็ดขาดในการปฏิเสธการดําเนินการ หรือการจายเงินเปนของศาลเทานั้น 

นอกจากนี้  United Chamber (องคคณะรวมในกรุงโรม) กับอัยการ

สูงสุดยังมีหนาที่ในการตรวจสอบการวางแผนงบประมาณประจําปของแตละองคกร โดยดูรายการ

รายจายเปรียบเทียบกับงบประมาณคงเหลือ และตรวจสอบวารายรับ รายจาย และความสมดุลของ

รายการ ตรงกับรายงานที่ไดนําเสนอไวและตรงกับสรุปผลบัญชีของแตละกระทรวง 

สําหรับการตรวจงบประมาณสมดุลแหงชาติ ในสวนแรกจะตรวจสอบ

วายอดยกมา (ยอดเงินงบประมาณท่ีเหลืออยู ณ วันสิ้นปงบประมาณ) และหนี้คงคางจริง (หนี้สินท่ียัง

มิไดชําระ) ในการพิจารณางบประมาณ ตรงกับที่หนวยงานเสนอมาหรือไม และตอมาจะตรวจสอบวา

การบริหารงานสําหรับยอดเงินนี้เปนไปอยางมีประสิทธิภาพหรือไม  

ลักษณะที่สอง การตรวจสอบดําเนินงาน 

ศาลตรวจสอบมีอํานาจในการตรวจสอบดําเนินงาน เพ่ือใหหนวยงานฝาย

บริหารมีการดําเนินงานท่ีมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และประหยัด โดยเปนการตรวจสอบหนวยงาน

ภาครัฐ รวมถึงหนวยงานภูมิภาค และหนวยงานทองถ่ิน และการตรวจสอบนี้ตางจากการตรวจสอบเชิง

กฎเกณฑท่ีพิจารณาจากกระทําเปนกรณีไป เพราะการตรวจสอบดําเนินงานจะตองพิจารณาจาก

กระบวนการดําเนินงานทั้งหมด ประกอบกับตัวชี้วัดไมไดอางอิงจากขอกําหนดทางกฎหมายเพียงอยาง

เดียว หากแตรวมถึงการดําเนินการที่ประกอบดวยวิธีการเปรียบเทียบและมาตรฐานของการ

ดําเนินงานที่ดีที่สรุปไดจากสถานภาพทางเศรษฐศาสตร การคลัง และกฎระเบียบในการดําเนินงาน
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ของหนวยงาน โดยทําการประเมินความคุมคาของคาใชจาย กระบวนการ และระยะเวลาการทํางาน

ของหนวยงาน 

ศาลตรวจสอบจะทําการวางแผนการตรวจสอบลวงหนาเปนรายป โดยจะ

กําหนดขอบเขตที่จะตรวจสอบ สําหรับหัวขอละวัตถุประสงคของการตรวจสอบนั้นพิจารณาจาก

ความสําคัญของระบบการคลัง ความเสี่ยงที่อาจเกิด ผลจากขอบังคับท่ีหนวยรับตรวจบังคับใช และขอ

เรียกรองจากหนวยรับตรวจเอง ผลของการวางแผนรายปนี้ จะถูกนําเสนอใหประธานสูงสุด และ

วุฒิสภาทราบและหากเปนเรื่องสวนภูมิภาคจะทําการแจงใหประธานสภาภูมิภาคทราบ  

ผลของการตรวจสอบดําเนินงานของศาลนั้น ไมไดนําไปสูการวินิจฉัยพิพากษา 

หากแตจะประเมินคุณคา ติดตามสังเกตการณ รายงานและใหคําแนะนําสําหรับอนาคต  เม่ือผลออกมา

ในทางลบ พบจุดออนในการบริหารงานหรือพบการดําเนินงานที่ไมถูกตอง หนวยรับตรวจจะตองแกไข

ขอบกพรองตามคําแนะนําของศาลตรวจสอบ และจะตองติดตอกับศาลเพ่ือรับผลการตรวจสอบดวย 

แมวาการตรวจสอบประเภทนี้จะไมมีบทลงโทษ แตก็มิไดทําใหการดําเนินงานของศาลไมเปนประโยชน 

เพราะเปนการตรวจสอบที่มุงหมายใหหนวยรับตรวจเกิดการแกไขขอบกพรองอยางสม่ําเสมอ ซึ่งทั่วไป

แลวหนวยรับตรวจจะรับมาตรการมาดําเนินการทันที หากหนวยรับตรวจไมดําเนินการตามคําแนะนําก็

จะมีผลกระทบทางการเมือง และความรับผิดชอบในทางบริหารตามมา โดยปกติศาลตรวจสอบจะทํา

การรายงานตอรัฐสภา และสภาภูมิภาคถึงผลการตรวจสอบเปนรายป กลไกอีกอยางที่มีบทบาทในการ

สงเสริมใหการตรวจสอบดําเนินงานประสบผลสําเร็จคือการเผยแพรขอมูลตอประชาชน ผานการแถลง

ขาว และการเผยแพรผลการตรวจสอบลงในเวบไซต นอกจากนี้การแจงใหทราบถึงความคิดเห็นของ

ประชาชนตอผลการตรวจสอบยิ่งเปนการสงเสริมความสําเร็จเพราะสามารถบงชี้ถึงการประเมินการ

ดําเนินการโดยประชาชน อีกทั้งศาลตรวจสอบยังมีอํานาจตรวจสอบการใชงบประมาณ ตรวจสอบการ

ดําเนินงานสวนภูมิภาค จังหวัด เทศบาล และหนวยงานทองถ่ินโดยกฎหมาย 

สําหรับการตรวจสอบการบริหารงบประมาณของหนวยงานที่ไดรับเงิน

สนับสนุนจากรัฐบาล นับเปนการตรวจสอบที่สําคัญ เพราะหนวยงานเหลานี้มีการดําเนินงานที่มี

ผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจมาก ซึ่งการตรวจสอบจะคํานึงถึงผลกําไรที่หนวยงานเหลานี้ไดรับ และ

การบริหารตนทุน 

ในการตรวจสอบดําเนินงานของกองทุนภาครัฐ ศาลจะตรวจสอบการใช

เงินกองทุนและผลการบริหารกองทุนตามวัตถุประสงคที่ตั้งไว ศาลตรวจสอบยังทําการแลกเปลี่ยน
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ขอมูล ขาวสารกับองคกรตรวจสอบระดับสภายุโรป และรายงานผลการดําเนินงานท่ีไมถูกตองเพื่อให

เกิดการพัฒนาที่เปนประโยชนภายหนาดวย 

ประเทศบราซิล11 

  ลักษณะการตรวจสอบของศาลบัญชี เปนการตรวจสอบความถูกตองของกฎเกณฑที่

ไดกําหนดไว และตรวจสอบความมีประสิทธิภาพประสิทธิผล หรือการตรวจสอบดําเนินงาน โดย

สามารถแบงลักษณะการตรวจสอบไดดังนี ้

ลักษณะแรก การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ 

(Compliance Audit) 

ภารกิจหลักของศาล คือ การตอตานการทุจริตคอรัปชั่น และปองกันความ

สูญเสียจากการใชทรัพยากรของประเทศ หรือการใชทรัพยากรของประเทศท่ีไมถูกตอง  อยางไรก็ตาม

การจะนําคดีขึ้นสูการพิจารณาของศาลกระทําได 3 ชองทาง คือ จากการตรวจสอบโดยสภาคองเกรส 

หรือจากกรณีท่ีมีการกลาวหา หรือผานทางชองทางในการรองเรียน โดยศาลจะกําหนดการตรวจสอบ

ความถูกตองของการใชจายเงินงบประมาณใหแกหนวยงานตางๆ ปละ 2 ครั้ง สําหรับการตรวจสอบ

ความถูกตองตามกฎเกณฑหรือการตรวจสอบจัดซื้อจัดจางนั้น ศาลจะตรวจสอบวามีความคุมคาหรือไม 

ยกตัวอยางเชนการดําเนินงานท่ีไดรับเงินงบประมาณจากรัฐจะมีการตรวจสอบจากศาล แลวศาลจะ

รายงานตอสภาคองเกรส ซึ่งสภาจะใหความเห็นวาการใชงบประมาณดังกลาวมีความคุมคาหรือไม ถา

มีความคุมคาก็จะใหมีการดําเนินงานนั้นๆ ตอไป แตถาศาลพบวามีการปฏิบัติที่ไมถูกตองตามกฎหมาย 

สภาจะตองระงับการจายเงินดังกลาวจนกวาจะไดมีการแกไขใหถูกตองแลว ตามที่บัญญัติไวใน

กฎหมายงบประมาณรายจายประจําป (the Annual Budgetary Law) ซึ่งกําหนดไววาในสภาวะที่

ผลกระทบตอเงินงบประมาณอยางรายแรง ใหมีการระงับการจายเงินงบประมาณดังกลาวไว จนกวาจะ

ไดมีการดําเนินการแกไขใหถูกตองแลว 

ลักษณะที่สอง การตรวจสอบการดําเนินงาน (Operational Audit) 

                                                 
11Tribunal de Contas da Uniao, The Federal Court of Accounts of Brazil 

(TCU) and International Cooperation, Retrieved May 6, 2013 from 

http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU 
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นอกจากท่ีศาลจะทําการตรวจสอบความถูกตองในทางบัญชี การเงิน และเงิน

งบประมาณ กิจกรรม หรือเจาหนาท่ีหรือผูรับมอบอํานาจในกระบวนการประกวดราคาแลว  ศาลยังมี

อํานาจในการตรวจสอบดําเนินงาน ซึ่งตรวจสอบถึงความมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพของการ

ดําเนินงานโครงการแกหนวยงานตางๆที่ศาลมีอํานาจตรวจสอบ โดยเฉพาะอยางยิ่งในการตรวจสอบ

ดานการศึกษา ดานสาธารณสุข และดานสิ่ งแวดลอมโดยในการตรวจสอบดําเนินงานนั้น มี

วัตถุประสงคเพ่ือการแสวงหาวิธีการดําเนินงานที่ดีที่สุดตอการบรรลุวัตถุประสงคหรือนโยบายท่ีไดตั้งไว 

อันจะนําไปสูเปาหมายของการลดความเลื่อมล้ําของสังคม และขยายโอกาสของประชาชนเพื่อความ

เทาเทียมกัน 

ลักษณะที่สาม การตรวจสอบดานสิ่งแวดลอม (Environmental Audit) 

ประเทศบราซิลเปนประเทศที่มีเขตปาดิบชื้นที่ใหญที่สุดในโลก รวมถึงเปน

แหลงเก็บน้ําที่ใหญที่สุดในโลกเชนกัน ความเปลี่ยนแปลงของสิ่งแวดลอมในภูมิภาค รวมถึงในโลก ทํา

ใหตองมีนโยบาย และเครื่องมือการจัดการดานสิ่งแวดลอม การตรวจสอบทางสิ่งแวดลอมจึงมี

วัตถุประสงค เพื่อตรวจสอบและประเมิน ทางดานกฎหมาย เทคนิค การบริหารจัดการในการ

ดําเนินงานขององคกรตางๆ ทั้งทางตรงและทางออมที่เก่ียวพันกับสิ่งแวดลอม  เพื่อที่จะพัฒนาการ

ปฏิบัติงานขององคกร รวมถึงใหความสําคัญในการรักษาทรัพยากรสิ่งแวดลอม โดยภารกิจหลักของ

ศาลในการตรวจสอบดานสิ่งแวดลอม ไดแก การควบคุมพิจารณาตางๆในเรื่องสิ่งแวดลอม การ

ตรวจสอบผลกระทบตอสิ่งแวดลอมจากการดําเนินการโครงการของรัฐ ซึ่งการตรวจสอบสิ่งแวดลอมที่

มีผลตอการดําเนินนโยบายของรัฐ เชน การตรวจสอบในกรณีศึกษาการบริหารจัดการการจับ

ปลากระบอกในชายฝงทะเลบราซิล (TCU assess the mullet fishery management in the 

southeast and south coast of Brazil)  

ลักษณะที่สี่ การตรวจสอบการแปรรูปภาครัฐ (Privatizations) 

ในชวง 2-3 ทศวรรษที่ผานมา กระบวนการแปรรูป  เปนกลไกที่สําคัญอยาง

หนึ่งของหลายๆประเทศ ที่ใชเพ่ือปรับโครงสรางของประเทศ บอยครั้งการแปรรูป คือ การเปลี่ยนมือ

จากกิจการของรัฐบาลไปสูภาคเอกชน ดังนั้น กระบวนการแปรรูป (National Privatization 

Program) จึงเปนกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหไดรับการตรวจสอบจากสภาคองเกรส (the 

National Congress) นอกจากนี้กระบวนการแปรรูปดังกลาวยังจะตองถูกควบคุมโดยศาลบัญชีอีก

หนวยงานหนึ่งดวย โดยศาลบัญชีจะคอยควบคุมทุกขั้นตอนของกระบวนการการแปรรูป โดยจะ
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ตรวจสอบเอกสาร และควบคุมตรวจสอบบริษัทที่จะถูกแปรรูป  ระหวางการติดตามการดําเนินงาน

แปรรูปนั้น ศาลจะประเมินขั้นตอนตางๆ รวมถึงกําหนดราคาขั้นต่ําที่เหมาะสม  โดยจําเปนอยางยิ่งท่ี

ศาลจะเปนตัวแทนของภาครัฐในการปกปองดูแลรักษาทรัพยากรของชาติ โดยมีการตรวจสอบหลาย

อยาง จากการพิจารณาปญหาตางๆที่อาจมีโอกาสเกิดข้ึน 

ในเรื่องของการควบคุมการใหบรกิารสาธารณะ ศาลจะมีการกําหนดขอสรุปใน

คุณภาพการบริการในสัญญาที่ตกลงระหวางกัน เพ่ือใหบรรลุความตองการระหวาง ผูรับสัมปทานและ

ผูใหสัมปทาน เพื่อใหไดการบริการที่ดีเยี่ยมตอไปในอนาคต นอกจากนี้ศาลยังคงควบคุมการจาง

บุคคลภายนอกเพ่ือการใหบริการสาธารณะ ภายใตความรับผิดชอบของรัฐในการใหบริการสาธารณะ 

ดังนั้น ศาลจึงสามารถควบคุมโดยเปนตัวแทนแสดงถึงความตองการในการใหบริการของภาครัฐ เพ่ือ

นําไปสูการควบคุมในการดําเนินงานของผูรับสัมปทานตอไป 

 

ประเทศนิวซีแลนด 

     การบริหารงบประมาณของประเทศนิวซีแลนด มีสาระสําคัญในเรื่องตอไปนี้ 

      1)  การแบงอํานาจหนาที่ ในการควบคุมรายจายภาครัฐ (Apportionment of 
expenditure authority) 

                  เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปหรือพระราชบัญญัติงบประมาณชั่วคราวผาน

สภาเปนกฎหมาย กรมหรือหนวยงานตาง ๆ จะทําความตกลงกับกระทรวง การคลังเก่ียวกับเวลาในการ

โอนเงนิงบประมาณเขาบัญชีเงินฝากธนาคารของกรมหรือหนวยงานตาง ๆ ซึ่งกรมหรือหนวยงานตาง ๆ 

จะไดดําเนินการโอนเงินที่ไดรับไปชําระหนี้ที่เกิดขึ้นตอไป 

      เมื่อกรมหรือหนวยงานตาง ๆ กอใหเกิดรายจายตามโครงการที่ไดรับการจัดสรร

งบประมาณ  กรมหรือหนวยงานนั้นตองทํารายงานตอกระทรวงการคลังทุกเดือนถึงสถานะของ

งบประมาณที่ไดรับจัดสรรในแตละแผนงาน  ขอมูลในรายงานดังกลาวจะถูกสงไปใหผูตรวจสอบเงิน

แผนดิน (Auditor General) ภายใน 10 วันทําการนับแตวันสิ้นเดือนของทุกเดือน  ผูตรวจเงินแผนดิน

อาจใชอํานาจสั่งการใหรัฐมนตรีรายงานเก่ียวกับถึงการกระทําใดที่ฝาฝนตองบประมาณที่ไดรับจัดสรร

หากผูตรวจสอบเงินแผนดินพิจารณาวารายการรายจายหรือรายจายเพื่อการลงทุนรายการใดเกิดขึ้นเปน

จํานวนเกินกวาหรือนอกขอบเขตของการจัดสรรงบประมาณ 
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      นอกจากนั้น ในกรณีที่ผูตรวจเงินแผนดินมีเหตุอันควรเชื่อวาเงินที่จะจายออกจากบัญชี

เงินฝากธนาคารของกรมหรือหนวยงานใดอาจจะถูกนําไปใชเพ่ือวัตถุประสงคที่ไมชอบดวยกฎหมาย

หรืออยูนอกขอบวัตถุประสงค  เกินกวาวงเงินหรือไมเปนไปตามกําหนดเวลาแหงการจัดสรร

งบประมาณหรือตามที่ไดรับอนุมัติจากรัฐสภา  ผูตรวจเงินแผนดินอาจสั่งใหรัฐมนตรีที่เก่ียวของหรือ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังหยุดการจายเงินออกจากบัญชีดังกลาว 

      2)  อํานาจของรัฐบาลในการยกเลิกการใชจายเงินของรัฐ (Cancellation of budget 

authority) 

      การจัดสรรงบประมาณแผนดินภายใตพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปหรือ

พระราชบัญญัติงบประมาณชั่วคราวเปนอํานาจในเชิงอนุญาต (Permissive authority) ไมใชคําสั่งหรือ

คําบังคับวารัฐบาลจะตองจายเงินตามที่ไดรับจัดสรร  รัฐบาลอาจยกเลิกรายการรายจายตามแผนงาน

ใดไดโดยไมตองขออนุมัติจากรัฐสภา  แตในกรณีที่จะมีการเปลี่ยนแปลงรายละเอียดของงบประมาณ

ตามแผนงานที่ไดรับจัดสรร เชน การลดจํานวนคาใชจายหรือยกเลิกแผนงานบางสวน  อาจเสนอเปน

รางพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติมหรือชั่วคราวตอรัฐสภา 

3)  งบฉุกเฉินและการใชจายเกินวงเงิน (Emergency spending and excess 

spending) 

      โดยปกติการใชจายเงินเกินกวาวงเงินที่ไดรับการจัดสรรถือวาไมชอบดวยกฎหมาย  แต

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํานาจในการอนุมัติใหมีการใชจายเงินเกินกวาที่ไดรับจัดสรร  

โดยเฉพาะชวงระยะเวลา 3 เดือนกอนสิ้นปงบประมาณ  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอาจอนุมัติใหจาย

รายจายหรือรายจายเพ่ือการลงทุนเกินจํานวน  แตยังคงอยูในขอบวัตถุประสงคแหงพระราชบัญญัติ

งบประมาณที่ไดรับอนุมัติจากรัฐสภาได  แตรายจายสวนเกินดังกลาวตองไมเกินกวา 10,000 ดอลลาร

หรือรอยละ 2 ของงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรตามแผนงานดังกลาวแลวแตจํานวนใดจะมากกวา 

การอนุมัติของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเชนวานั้นตองถูกรวมอยูในรางพระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําปงบประมาณถัดไป และรายจายดังกลาวจะตองถูกนําไปแสดงรายละเอียดในบัญชี

การเงินของกรมหรือหนวยงานนั้น 
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      ในกรณีที่เกิดภัยพิบัติ  สถานการณฉุกเฉิน  หรือสถานการณท่ีเปนอันตรายตอความมั่นคง

หรือสุขภาพจนกระทั่งรัฐบาลตองประกาศสภาวะฉุกเฉิน  รัฐบาลอาจกอใหเกิดรายจายฉุกเฉินหรือ

รายจายเพ่ือการลงทุน  ในกรณีดังกลาวนี้ไมมีการจํากัดวงเงินรายจาย  แตรายจายดังกลาวตองถูก

บันทึกในรายงานประจําปเกี่ยวกับการคลังของรัฐบาล และตองไดรับอนุมัติจากรัฐสภาในรูปแบบของ

พระราชบัญญัติงบประมาณ  ซึ่งโดยทั่วไปกรณีที่เกิดภัยพิบัติ  รัฐบาลมักเสนอขออนุมัติในรูปของ

พระราชบัญญัติใชงบประมาณแบบจํากัดวงเงินไปพลางกอน (Impress supply act) 

      4)  การโอนเงินงบประมาณภายในปงบประมาณเดียวกัน (Transfer and virement of 

appropriations within the year) 

      การจัดสรรงบประมาณโดยรัฐสภาไดจัดสรรรายจายเพื่อวัตถุประสงคเฉพาะอยาง เชน 

จัดซื้อหรือจัดจางเพ่ือใหเกิดผลตามที่ระบุไวในแผนงาน หรือจายเงินเปนประโยชนหรือสวัสดิการแกคน

บางกลุม หรือลงทุนในองคกรหรือทรัพยสินตามที่ระบุไว  แมวาการใชจายเงินงบประมาณจะนอยกวา

วงเงินที่ระบุไว และมีวงเงินเหลือ รัฐบาลหรือหนวยงานก็ไมสามารถใชเงินที่เหลือดังกลาวไปเพ่ือ

วัตถุประสงคอื่น  แตผูสําเร็จราชการแทนพระองคภายใตคําสั่งของ Council อาจมีคําสั่งรายจาย

รายการหนึ่งรายการใดในหนวยงานแหงหนึ่งถูกโอนไปใชเปนรายจายรายการหนึ่งรายการใดใน

หนวยงานเดียวกันก็ได ถา (1) จํานวนเงินที่โอนไปนั้นไมเปนการเพ่ิมจํานวนรายจายของรายการที่ถูก

โอนเกินกวารอยละ 5 ในปงบประมาณน้ัน  (2) ไมมีรายการโอนรายจายอ่ืนใดไปยังรายการรายจายที่ถูก

โอนอีกระหวางปงบประมาณนั้น  (3) จํานวนรายจายรวมในปงบประมาณนั้นของหนวยงานนั้นไม

เปลี่ยนแปลง  ดังนั้น เม่ือมีการโอนรายจายดังที่กลาว  รัฐบาลตองขอความเห็นชอบจากสภาในรูปของ

พระราชบัญญัติงบประมาณ 

5)  การวางแผนทางการเงินและการบริหารทรัพยสินและหนี้สินรัฐบาล (Cash planning 

and management of government assets and debt)   

      เงินของรัฐที่ไดรับการจัดสรรตามพระราชบัญญัติงบประมาณจะตองถูกนําไปฝากไวใน

บัญชีเงินฝากธนาคารของรัฐบาลหรือหนวยงาน  กระทรวงการคลังมีอํานาจที่จะนําเงินฝากดังกลาวไป

ลงทุนในชวงเวลา ขอตกลงและเงื่อนไข ที่กระทรวงการคลังเห็นวาเหมาะสม 

      6)  การตรวจสอบภายใน (Internal audit) 
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      ผูบริหารสูงสุดของกรมหรือหนวยงานมีหนาที่รับผิดชอบขึ้นตรงตอรัฐมนตรีในการบริหาร

การเงินของรัฐภายในกรมหรือหนวยงาน  ซึ่งผูบริหารดังกลาวมีหนาที่ตองบริหารจัดการอยางประหยัด 

มีประสิทธิผล และประสิทธิภาพเก่ียวกับกิจกรรมตาง ๆ ภายในกรมหรือหนวยงานท่ีรับผิดชอบ  

เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวผูบริหารระดับสูงมีหนาที่ตองออกกฎ ระเบียบ เกี่ยวกับการตรวจสอบ

ภายใน  โดยหนวยงานใหญ ๆ ของประเทศนิวซีแลนดไดมีการจัดตั้งกลุมตรวจสอบภายในข้ึนมาโดยข้ึน

ตรงตอผูบริหารสูงสุด  หนวยงานตรวจสอบภายในตองทํารายงานตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

ถึงผลของการควบคุมตรวจสอบภายในเปนประจําทุกป    

 

การตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) ของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดนิไทย 

 
 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ไดกลาวถึง

บทบาทของการตรวจสอบเชิงปองกันหรือปองปรามไวในลักษณะของการออกมาตรการเพ่ือปองกัน

หรือควบคุมความเสียหายของหนวยรับตรวจ ปรากฏอยูในอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดิน มาตรา 15 (3) (ข) ที่บัญญัติวา 

 “(3) ออกระเบียบหรือประกาศกําหนดมาตรฐานหรือมาตรการเก่ียวกับระบบการควบคุมการ

ตรวจสอบการบริหารงบประมาณสําหรับหนวยรับตรวจดังตอไปนี ้

  (ข) มาตรการปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับตรวจหนวยใดหนวยหนึ่ง

หรือหลายหนวยปฏิบัติ ในกรณีที่เห็นวาอาจเกิดความเสียหายเก่ียวกับการใชจายเงินโดยหนวยรับ

ตรวจ” 

 นอกจากนี้กฎหมายดังกลาวไดใหอํานาจหนาที่กับสํานักงานการตรวจเงินแผนดินใน

การศึกษาและใหความเห็นกอนที่โครงการจะเกิดขึ้นซึ่งอาจมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ 

ตามที่บัญญัติไวตามมาตรา 39 (2) (ง) โดยบัญญัติไววา 

 “ศึกษาและเสนอความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งาน โครงการที่จะมีผลตอการจัดทํา

งบประมาณ” 
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  ดังนั้น การตรวจสอบเชิงปองปราม (Preventive Audit) หรือการตรวจสอบกอน

การจายนั้น จึงเปนการตรวจสอบโดยตรงตอภารกิจ กิจกรรม โครงการหรือดําเนินงานของหนวยรับ

ตรวจ โดยมุงเนนการตรวจเพ่ือปองกันความเสียหายกอนที่จะดําเนินโครงการและชี้ใหเห็นถึงความ

เสี่ยงที่จะเกิดความลมเหลวในการบริหารโครงการในอนาคต โดยเปนการศึกษา วิเคราะหความเสี่ยง

หรือความเสียหายท่ีจะเกิดขึ้นของเรื่องหรือของโครงการที่อยูในขั้นตอนการตัดสินใจดําเนินการหรืออยู

ในระหวางดําเนินการ เชน โครงการที่ยังขาดขอมูลสําคัญและเพียงพอตอการตัดสินใจหรือขอมูลที่จะ

นํามาวิเคราะหความเปนไปไดของโครงการ (Feasibility study) ไมสอดคลองกับขอเท็จจริงและไม

เปนปจจุบัน ทั้งนี้เพ่ือใหการจายเงินงบประมาณเกิดประโยชนคุมคาสูงสุด ทั้งนี้วิธีการการตรวจสอบจะ

มีข้ันตอนที่สั้นและกระชับกวาการตรวจสอบตามปกติ 

 การตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไดมีการเนนการปองกันมากกวาการ

ปราบปรามหรือการลงโทษ ดังนั้นคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงไดวางมาตรการสวนหนึ่งเก่ียวกับ

การปองกันไวในมาตรการการตรวจเงินแผนดิน เรื่องการปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับ

ตรวจปฏิบัติ และเรื่องการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล หมวดที่ 5 

แนวทางปองกันความผิดพลาดและความเสียหาย  ซึ่งไดแกความเสียหายในดานการสูญเสียเงิน 

สูญเสียรายได สูญเสียประโยชน การเสียคาสินไหมทดแทน และความสูญเปลา  อีกทั้งยังมีการ

ประกาศใชระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยการกําหนดมาตรฐานการควบคุมภายใน 

พ.ศ. 2544 เพ่ือใหหนวยงานภาครัฐนํามาตรการการควบคุมภายในไปใชเปนแนวทางในการจัดวาง

ระบบการควบคุมภายในที่เหมาะสมกับ ลักษณะ ขนาด และความซับซอนของหนวยงาน และ

กําหนดใหมีการติดตาม ประเมินผล เพ่ือปรับปรุงใหการควบคุมภายในที่จัดวางไวมีประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล เปนที่นาพอใจอยูเสมอ ทั้งนี้เพ่ือเปนดําเนินการดานการปองกันไมใหเกิดความเสียหายแก

เงินแผนดิน  

งานวิจัยที่เกี่ยวของ 

 
การตรวจสอบเชงิปองปราม (Preventive Audit) หรือการตรวจสอบกอนการจาย ยังไม

ปรากฏแนชัดโดยตรง ที่เนนศึกษาใหเห็นถึงประโยชนท่ีจะชวยปองกันหรือลดการทุจริตคอรรัปชั่น การ
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รั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน สวนใหญจะเนนไปในทางแนวทางที่จะปองกันหรือ

ลดการทุจริตคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน  

 

กฎหมายที่เกี่ยวของ 

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  กําหนดให

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินอํานาจหนาที่ ตามมาตร 39 (2) (ก) วา “การตรวจบัญชี ตรวจการรับ 

การใชจาย การใชประโยชน การเก็บรักษา และการบริหารซึ่งเงิน ทรัพยสิน สิทธิ และผลประโยชน

ของหนวยรับตรวจที่ไดมาจากเงนิงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู เงินอุดหนุน เงินบริจาค และ

เงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศหรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย หรือ

ตามวัตถุประสงคของหนวยรับตรวจ ทั้งนี้ ไมวาเงิน ทรัพยสิน สิทธิ หรือผลประโยชนดังกลาวจะเปน

ของหนวยรับตรวจหรือหนวยรับตรวจมีอํานาจ หรือสิทธิในการใชจาย หรือใชประโยชน...” (ข) 

ตรวจสอบบัญชีและรายงานการรับจายเงินประจําปงบประมาณ และงบแสดงฐานะการเงินแผนดิน

ประจําปงบประมาณ และแสดงความเห็นวาเปนไปตามกฎหมายและตามความเปนจริงหรือไม (ค) 

ตรวจสอบบัญชีทุนสํารองเงินตราประจําป และแสดงความเห็นวาเปนไปตามกฎหมายและตามความ

เปนจริงหรือไม (ง) ศึกษาและเสนอความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งาน โครงการที่จะมีผลกระทบตอการ

จัดทํางบประมาณ (จ) ตรวจสอบเก่ียวกับการจัดเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียมและรายไดอ่ืนของหนวย

รับตรวจ และแสดงความเห็นวาเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีหรือไม 

ในกรณนีี้ใหมีอํานาจตรวจสอบการประเมินภาษีอากร การจัดเก็บคาธรรมเนียม และรายไดอื่นที่หนวย

รับตรวจจัดเก็บดวย และหนวยรับตรวจตองเปดเผยขอมูลที่ไดมาจากผูเสียภาษีอากร ผูชําระ

คาธรรมเนียมหรือเงินอ่ืนใด ใหแกสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตามที่รองขอดวย และใหถือวาการให

ขอมูลดังกลาวเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย  ในกรณีหนวยรับตรวจเปนหนวยรับตรวจตาม

มาตรา ๔ (๖) การตรวจสอบการเงินแผนดินใหกระทําไดเฉพาะการตรวจสอบวาการรับจายและการใช

เงินอุดหนุนหรือเงินหรือทรัพยสินลงทุนเปนไปอยางถูกตอง และเปนไปตามวัตถุประสงคหรือไม โดย

วิธีการตรวจสอบนั้นใหเปนไปตามที่คณะกรรมการกําหนด 

สรุป 

 การตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) เปนสวนหนึ่งของหลักการตรวจเงิน

แผนดินโดยทั่วไป ซึ่งมีหลักการพ้ืนฐานของการตรวจเงินแผนดินรับรองไวในปฏิญญาสากลวาดวยการ

ตรวจเงินแผนดิน วาในเงื่อนไขและความตองการของหลักการตามกฎหมายในแตละประเทศ องคกร
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ตรวจเงินแผนดินตองพิจารณาถึงตรวจสอบกอนจาย (Pre-audit) แตการตรวจสอบหลังจาย (Post-

audit) ก็เปนสิ่งที่ขาดไมไดในองคกรตรวจเงินแผนดินเชนเดียวกัน  นอกจากนั้น ยังมีการปฏิบัติกันใน

องคกรตรวจเงินแผนดินตางประเทศ รวมถึงสํานักงานการตรวจเงินแผนดินประเทศไทย ถึงแมในแนว

ทางการดําเนินการจะแตกตางกันไปตามแนวความคิด เหตุผลความจําเปนในแตละประเทศ 

 

…………………………………….. 

 



บทที่ 3 

สภาพปญหา สาเหตุของการคอรรัปชั่น                                        

การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน 

 

การทุจริตคอรรัปชั่น 

 
การทุจริตคอรรัปชั่น มีการใหความหมายไวเปนจํานวนมาก ในที่นี้จะใชความหมายตาม

ประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา 1 (1) “โดยทุจริต”  ซึ่งหมายความวา เพื่อแสวงหาประโยชนที่มิควร

ไดโดยชอบดวยกฎหมายสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน  และ “ประพฤติมิชอบ” ซึ่งหมายความวา การใช

อํานาจในตําแหนงหรือหนาที่อันเปนการฝาฝนกฎหมาย ระเบียบ คําสั่ง หรือมติคณะรัฐมนตรีท่ีมุง

หมายจะควบคุมดูแลการรับ การเก็บรักษา หรือการใชเงินหรือทรัพยสินของแผนดิน   และตาม พ.ร.บ.

มาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 มาตรา 3 “ทุจริตตอ

หนาที่” หมายความวา ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในตําแหนงหรือหนาที่หรือปฏิบัติหรือละ

เวนการปฏิบัติอยางใดในพฤติการณที่อาจทําใหผูอ่ืนเชื่อวามีตําแหนงหรือหนาที่ทั้งท่ีตนมิไดมีตําแหนง

หรือหนาท่ีนั้น หรือใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาที่ ทั้งนี้ เพื่อแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบ

สําหรับตนเองหรือผูอ่ืน หรือกระทําการอันเปนความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการหรือความผิดตอ

ตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม  โดยสรุปแลว การทุจริตคอรรัปชั่น หมายถึง การดําเนินการหรือไม

ดําเนินการตามอํานาจหนาที่เพื่อแสวงหาประโยชนท่ีมิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายสําหรับตนเอง

หรือผูอื่น 

 

การทุจริตคอรรัปชั่น เปนที่ทราบกันทั่วไปวาปญหาเรือ่งการคอรัปชั่นเปนปญหาสําคัญลําดับ

ตนๆ ที่สงผลกระทบตอการพัฒนาประเทศเปนอยางมาก ปญหาดังกลาวเกิดข้ึนมาชานานจนฝงรากลึก

และพบเกือบทุกกลุมอาชีพในสังคมไทย เกี่ยวพันกับวิถีชีวิตของคนในสังคมไทยมาอยางยาวนาน หรือ

กลาวไดวาเปนสวนหนึ่งของวัฒนธรรมไทยไปแลว  เมื่อปญหาดังกลาวผูกพันอยูกับสังคมไทย จึงสงผล

ใหคนไทยบางสวนมองวาการทุจริตคอรัปชั่นเปนเรื่องปกติและยอมรับได โดยมักจะใชแนวคิดวาผูมี
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อํานาจก็มักจะโกงกันทุกฝาย ดังนั้นหากใครโกงแลวทํางานเกงก็ถือวาพอรับได  จึงทําใหคนยินยอมท่ี

จะเสียเงินเพ่ือซื้อความสะดวก สิทธิพิเศษ หรือตัดความรําคาญแมกระทั่งเกิดความคิดสีเทาประเภทกิน

ตามน้ํา เขาเมืองตาหลิ่วก็หลิ่วตาตาม ตัวเล็กกินไกตัวใหญกินชาง หรือคนโกงแตเกงดีกวาคนซื่อที่

ทํางานไมเปน ซึ่งการกระทําและความคิดเหลานี้ ทําใหสังคมไทยกลายเปนสังคมคอรัปชั่น  จาก

ผลการวิจัยของสถาบันแบะนักวิจัยตางๆ พบวา ในแตละปพอคาและนักธุรกิจกวา 80 เปอรเซ็นตตอง

สูญเสียเงินใหกับการคอรัปชั่นเปนจํานวนสูงถึงเกือบ 3 แสนลานบาท ซึ่งเงินจํานวนนี้ หากไมไปตกอยู

ในกระเปาของคนเพียงไมกี่คนยอมสามารถอํานวยประโยชนแกคนสวนใหญของประเทศได1   ทําใหรัฐ

ตองจายเงินงบประมาณสูงกวาที่เปนจริง ทําใหประชาชนตองไดรับบริการสาธารณะที่ไมมีคุณภาพ อีก

ทั้งยังทําใหนักลงทุนขาดความเชื่อมั่นในระบบราชการไทยที่มักจะมีการใชอํานาจโดยมิชอบ และมักมี

การเรียกผลประโยชนจากนักลงทุน เพ่ือแลกกับการอนุญาตใหเอกชนดําเนินการในกิจการท่ีรัฐจะตอง

ทํา ซึ่งรัฐเองก็ไมสามารถตรวจสอบการกระทําดังกลาวได   

เมื่อนําแนวคิด ทฤษฎีดังกลาวขางตนมาจัดทําเปนโครงสรางอํานาจที่เอื้อตอการคอรัปชั่น

จึงสามารถอธิบายโครงขายความสัมพันธของผูที่เกี่ยวของในการคอรัปชั่น ทั้งในดานการใชอํานาจ

ระบบอุปถัมภ ที่เชื่อมโยงกัน และเอื้อประโยชนกันอยางเปนระบบระหวางกลุมนักการเมือง  กลุม

ขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานของรัฐ ประเภทตางๆ  

และกลุมนักธุรกิจ พอคาหรือผูที่เขามาเปนคูสัญญากับหนวยงานของรัฐ  ผานการใชอํานาจตามหนาที่  

อํานาจเงิน และระบบอุปถัมภตางๆที่เกิดขึ้นจากบุคคล ๓ ฝายนี้  รวมไปถึงในสถานการณปจจุบันที่

กลุมนักธุรกิจ พอคาผันตัวเองมาเปนนักการเมืองผูกําหนดนโยบายเพ่ือประโยชนของตนเองและพวก

พองท่ีเราเรียกวา ทุจริตเชิงนโยบาย2 ซึ่งไดมีนักวิชาการรวบรวมแนวความคิด ทฤษฎีและผลการวิจัย

ของผูทรงคุณวุฒิและหนวยงานจํานวนมาก เพ่ือสรุปถึงสาเหตุที่ทําใหเกิดการคอรัปชั่นได 2 ประการ

คือ 

                                                 
1 ประภัสสร เสวิกุล. 2554. คอรัปชั่น. สืบคนจากhttp://www.psevikul.com/ 

index.php?lay =show&ac=article&Id=539310860&Ntype=5 

          2 จารุวรรณ สุขุมาลพงษ. ๒๕๕๖. แนวโนมของคอรัปชั่นในประเทศไทย (The Trend of 

Corruption in Thailand)  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.กรุงเทพฯ. 
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1. สาเหตุเกิดข้ึนจากภายในตัวบุคคลของผูกระทํา เปนสาเหตุที่เกิดข้ึนจากภายใน

ของผูกระทําเอง   ซึ่งจะตองไตรตรองหรือใครครวญถึงองคประกอบตางๆ 4 ประการคือ โอกาส 

สิ่งจูงใจ การเสี่ยงภัยและความซื่อสัตย 

1) โอกาส โดยสัญชาตญาณของมนุษยทุกคนจะตองมีความกลัวและความ

ระแวงนานาประการ การกระทําใดก็ตามปกติจะไมกระทําจนกวาจะมั่นใจ หรือเชื่อใจวามีชองวางที่จะ

กระทําได ในกรณีคอรรัปชั่นก็เชนเดียวกัน ตามปกติจะไมกระทําการคอรรัปชั่นจนกวาจะมีชองโอกาส

ที่ตนเชื่อวา เมื่อกระทําลงไปแลวจะไมถูกจับได โดยเฉพาะอยางยิ่งถาหากผูกระทําอยูในตําแหนง ที่มี

หนาท่ีความรับผิดชอบซึ่งเปดโอกาสใหคอรรัปชั่นไดกวางขวาง ประกอบกับความงายท่ีจะทํา การ

คอรัปชั่นก็จะมีโอกาสไดมากขึ้น 

2) สิ่งจูงใจ เมื่อมีโอกาสแลวก็ตองพิจารณาตอไปวามีสิ่งจูงใจหรือไมอยางไร

โดยเฉพาะอยางยิ่งขนาดของผลประโยชนที่จะไดรับ หรือขนาดของผลประโยชนที่จะสูญเสียไป เมื่อ

กระทําการคอรัปชั่น 

3) การเสี่ยงภัย ตองพิจารณาดูอีกตอไปวา หากกระทําไปแลวผลที่ไดรับจะ

คุมคาหรอืไม หากกรณีถูกตรวจพบถูกจับได 

4) ความซื่อสัตย เปนองคประกอบที่สําคัญหากขาราชการ พนักงานและ

เจาหนาที่ของรัฐมีความซื่อสัตยแลว ถึงแมจะมีโอกาสก็ยอมจะไมพึงปรารถนากระทําการคอรัปชั่นเปน

แน และนับวาความซื่อสัตยเปนตัวสกัดก้ันกิเลสมิใหปรารถนาผลประโยชนอื่นๆ ท่ีมิชอบสําหรับผูที่ไม

ซื่อสัตยสุจริตแลวเปนเรื่องท่ีปองกันและปราบปรามไดยาก 

2. จากสภาพแวดลอมภายนอกหรือสิ่งแวดลอม สาเหตุที่ทําใหเกิดการคอรัปชั่นท่ีมา

จากภายนอกหรือสิ่งแวดลอม ซึ่งอธิบายวามีความสัมพันธอยางใกลชิดกับมูลเหตุภายใน ทั้งเรื่องโอกาส 

สิ่งจูงใจและความซื่อสัตยสุจริต ซึ่งสรุปได 8 ประการ ดังนี ้

1) มูลเหตุจากดานเศรษฐกิจและการครองชีพ ซึ่งนักวิชาการจํานวนมากมี

ความเห็นวา การคอรัปชั่นนี้สืบเนื่องมาจากรายไดไมไดสัดสวนกับคาครองชีพ รายไดจึงเปนมูลเหตุที่

ทําใหเกิดปญหาคอรัปชั่น เนื่องจากสภาพสังคมไทยทุกสมัยมีปญหาดานความแตกตางในฐานะของ

บุคคล การดิ้นรนตอสูจึงไมมีขอบเขตวาสุจริตหรือทุจริต รายรับของขาราชการไทยโดยเฉพาะ

ขาราชการระดับลางจะมีรายไดต่ํามากในขณะที่คาครองชีพสูงข้ึนเรื่อยๆ ขาราชการตองตอสูดิ้นรนเพื่อ

หารายไดเลี้ยงครอบครัว ประกอบกับนักธุรกิจมักตัดความรําคาญจนกลายเปนธรรมเนียมวาเวลาไป
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ติดตอกับราชการตองมีสินบนไปให การเกิดโครงการใหญๆ ของรัฐจํานวนมากเปนการทําใหขาราชการ

และพอคานักธุรกิจรวมมือกันหาผลประโยชน รวมทั้งเม่ือจํานวนประชากรเพ่ิมมากขึ้นแตทรัพยากร

ของชาติมีจํากัด จึงไดมีบุคคลวิ่งเตนกันมาก และกอใหเกิดการทุจริตข้ึนในวงราชการ  อยางไรก็ตาม  

นักวิชาการหลายทานเห็นวาความคิดนี้ไมเปนจริงเสมอไป เพราะยังมีผูที่ยากจนอีกจํานวนไมนอยที่

ปฏิบัติตนนานับถือ แมจะมีฐานะยากจนอยูก็ตาม ตรงกันขามกับคนที่มีฐานะบางคนกลับทําการ

คอรัปชั่นอยางปราศจากความอับอาย 

2) มูลเหตุจากดานการเมือง ซึ่งสภาวิจัยแหงชาติไดทําการวิจัยและชี้ใหเห็น

วาการเมืองเปนสาเหตุหนึ่งของการคอรัปชั่น การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 ทําใหเกิด

นักการเมืองและนักการเมืองหลายคนใชอํานาจในทางแสวงหาประโยชนกอใหเกิดการทุจริตในวง

ราชการอยางกวางขวาง  ระบบพรรคการเมืองทําใหเกิดการรวมกลุมกันแสวงหาผลประโยชน

กลายเปนการหากินแบบเปนกลุม มีการประมูลตัวนักการเมืองพรรคอ่ืนที่ทําตัวดีหรือเปนนักพูด จนมี

คําพูดเปรียบเทียบในครั้งหนึ่งวาถามีเงินก็คงซื้อนักการเมืองไดเกือบทั้งสภา และสามารถเปนรัฐรัฐบาล

ไดตลอดกาล  การเมืองที่มีผลตอการคอรัปชั่นวา ประเทศใดที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลโดยไมได

เปนไปตามเกณฑการไดมาซึ่งอํานาจ หรือไมไดเปนไปตามทํานองคลองธรรม เรียกวาการเมืองไมมี

เสถียรภาพ ทําใหนักการเมืองเกิดทัศนคติตองคอรรัปชั่นเพ่ือถอนทุนคาใชจายในการเลือกตั้ง  

นอกจากนั้น การไมมีเงินชวยเหลือสนับสนุนการเลือกตั้ง ทําใหนักการเมืองที่ซื่อสัตยสุจริตตองเลือกที่

จะกลายเปนคนยากจนหรือทิ้งเวทีการเมืองไป แตนักการเมืองที่ไมสุจริตก็ใชวิธีคอรัปชั่น และเนื่องจาก

ตองใชเงินหาเสียงมากผูสมัครรับเลือกตั้งจึงตองเสาะหาความชวยเหลือจากภายนอก ซึ่งการที่กลุม

ตางๆ ที่มีเงินมากหาไดยาก จึงเปดโอกาสใหนักธุรกิจที่ร่ํารวยเขามาทําหนาที่แทนกลุมตางๆ นักธุรกิจ

ชั้นสูงสรางความสัมพันธกับผูบริหารประเทศและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรโดยอาศัยเงินเปนสินน้ําใจ

มากที่สุด 

3) มูลเหตุจากสภาพแวดลอมทางสังคม การพิจารณามูลเหตุของการ

คอรัปชั่น ตองมีการนําธรรมเนียมของสังคมมาพิจารณาดวย เชน มีการเปรียบเทียบวา ในแอฟริกามี

การคอรัปชั่นมากกวาเดนมารกก็เพราะชาวแอฟริกาอยูในสภาพแวดลอมที่เห็นการคอรัปชั่นเปนสิ่ง

ธรรมดาที่เกิดข้ึนในชีวิตประจําวันอยางหนึ่ง ไมถือวาการคอรัปชั่นเปนสิ่งชั่วราย ในป พ.ศ.2514 

รัฐมนตรีของมาเลเซียคนหนึ่งถูกจับไดวารับสินบน แตแทนที่ประชาชนจะรูสึกรังเกียจกลับแสดงความ

สงสารและเห็นใจที่รัฐมนตรีผูนั้นทําไดไมแนบเนียน  เปนตน 
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4)  มูลเหตุจากการบริหารงานของรัฐท่ีขาดประสิทธิภาพ ซึ่งการบริหารงาน

ที่ขาดประสิทธิภาพหมายถึงการปกครองบังคับบัญชาที่หละหลวม ผูใตปกครองและผูบังคับบัญชาไม

สุจริต ซึ่งเห็นไดบอยๆ การไมกวดขันควบคุมทางระเบียบวินัยเกือบจะเปนประเพณีนิยมของบานเมือง

ไป  ความบกพรองในการบริหารเปดโอกาสใหแกการคอรัปชั่น และบางครั้งการบริหารงานอยางเปน

ทางการมากเกินไปก็ทําการคอรัปชั่นมีมากข้ึนดวย  

5) มูลเหตุจากกฎหมายหรือระเบียบมีชองวางหรือมีขอบกพรอง ซึ่งเปน

ปญหาสําคัญของกฎหมายคือ การคอรัปชั่นมิไดเปนอาชญากรรมที่เห็นไดโจงแจง กอรปกับการหา

พยานหลักฐานทําไดยาก ยิ่งกวานั้นการคอรัปชั่นยังกอประโยชนใหคูกรณีทั้งสองฝาย จึงไมคอยมีฝาย

ใดยอมเปดเผยและถาหากมีฝายใดปรารถนาจะเปดเผยความจริงในเรื่องนี้ กฎหมายหมิ่นประมาทก็

ยับยั้งเอาไว ทั้งกฎหมายของทุกประเทศเอาผิดกับบุคคลผูใหสินบนเทาๆ กับผูรับสินบนจึงไมคอยมีผูให

สินบนรายใดกลาดําเนินคดีกับผูรับสินบนเลย ปญหาอีกประการหนึ่งคือ ถากฎหมายออกมาตรงกัน

ขามกับความพอใจของคนสวนใหญในสังคมหรือทําให ผูฝาฝนกฎหมายนั้นไดเปรียบก็เปนที่มาของ

คอรัปชั่นเชนกัน เปนตนวากฎหมายเก่ียวกับการพนัน โสเภณี ยาเสพติด ที่ดิน ปาไมสิ่งแวดลอม เปน

ตน   

6) มูลเหตุจากการมีตําแหนงหนาที่ที่เอ้ืออํานวยตอการกระทําผิด ถา

ปราศจากอํานาจตามตําแหนงหนาที่ราชการแลว การคอรัปชั่นจะเกิดข้ึนไดยาก แมจะมี

สภาพแวดลอมประการอ่ืนประกอบอยูดวยก็ตาม สวนราชการใดจะมีการคอรัปชั่นหรือไมขึ้นอยูกับ

ความเขมแข็งของผูนํา และความยึดมั่นในหลักจริยธรรม หลายกรณีเกิดข้ึนเพราะผูนําออนแอ การ

คอรัปชั่นพบมากในสวนราชการที่เจาหนาที่ระดับสูง ไมสามารถควบคุมเจาหนาที่ชั้นผูนอยใหอดทนตอ

ความเยายวนของสินบนได ยิ่งไปกวานั้นก็คือเจาหนาที่ระดับสูงเหลานั้นก็คอรัปชั่นเสียเอง   เจา

พนักงานผูมีตําแหนงมี อํานาจหนาที่ ในการอนุมัติอนุญาตใหสัมปทานหรือคําอนุมัติอนุญาต

ประกอบการตางๆ ตําแหนงหนาที่ในลักษณะนี้เอ้ืออํานวยตอการกระทําผิด เพราะเปนไปในลักษณะที่

เปนภาษาพูดวา "เกือบจะวาไมตองทําอะไร ปลาวายเขามาติดขายเอง" หมายความวากักเรื่องไวเฉยๆ 

เดี๋ยวก็วิ่งมาหาเอง แลวก็ไดมาอยางนี้ แตไมไดหมายความวาการมีตําแหนงหนาที่ที่เอ้ืออํานวยตอการ

กระทําผิดจําตองเปนตําแหนงใหญๆ ตําแหนงเล็กๆ ก็ได ไมจําเปนตองมีตําแหนงสูงเสมอไป   

7)  มูลเหตุจากการตกอยูภายใตอิทธิพลของสถานการณ  สันนิษฐานไดวา

การตกอยูในภาวะแวดลอมและอิทธิพลของผูทุจริตมีทางเปนไปไดที่ผูนั้นจะตองทําทุจริตดวย 
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เนื่องจากมีตัวอยางของบุคคลที่มาหาในลักษณะเดือดรอนมากราย เพราะถูกตั้งกรรมการสอบสวนให

ออกจากราชการ มีขาราชการจํานวนไมนอยที่บนในที่ลับและที่เปดเผยวาตนเองไมอยากยุงเกี่ยวกับ

การคอรัปชั่น แตจะทําอยางไรไดในเมื่อคอรัปชันเปนเรื่องของ "ระบบ" สอดคลองกับนายกรัฐมนตรี

เนหรูแหงอินเดียไดกลาวไววา การที่ผูนําระดับสูงประกาศวา ทุกๆคนตางทําการคอรัปชั่นกันท้ังนั้น 

เปนการสรางบรรยากาศที่เอ้ืออํานวยตอการคอรัปชันขึ้นมาในสังคม เพราะขาราชการชั้นผูนอยก็จะคิด

วา หากคนอ่ืนทั่วไปตางทําการคอรัปชั่นกันหมด แลวทําไมตนจึงจะไมทําเหมือนกับเขาบางเลา   

 

การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน 

สภาพปญหาของการการรั่วไหลและการสูญเสียหรือการสูญเปลาในการใชจายเงิน

แผนดิน  ผูวิจัยไดวิเคราะหและจัดกลุมของสภาพปญหาพรอมทั้งวิเคราะหสาเหตุของสภาพปญหา  

ออกเปน 2 สวน ไดดังนี้ 

1. การรั่วไหล หมายถึง สถานการณที่การจายเงินงบประมาณแผนดินไปเกินกวาราคาที่

ควรจะเปน การจายเงินงบประมาณแผนดินไปโดยที่รายการนั้น ๆไมสามารถจายได เชน การจัดซื้อจัด

จางในราคาแพงเกินเปนจริง เงินสวนตางเราถือวาเปนเงินที่รั่วไหล การจายเงินโดยที่ไมสามารถ

เบิกจายได กรณีนี้เราถือวารั่วไหลทั้งหมด 

2. การสูญเสียหรือสูญเปลา หมายถึง กรณีที่ไมไดมีการใชประโยชนหรือไมไดรับ

ประโยชนจากการใชจายเงินแผนดิน เชน สภาพวัสดุ ครุภัณฑ สิ่งกอสรางที่ดําเนินการแลวไมไดใช

ประโยชน ซึ่งเราจะพบเห็นเปนจํานวนมาก  

ทั้งสองกรณีดังกลาว ในที่นี้ใหความหมายเฉพาะการรั่วไหล การสูญเสียและการสูญเปลา

ซึ่งไมไดเกิดจากการทุจริตคอรรัปชั่น ซึ่งอาจเกิดจากการดําเนินการท่ีไมเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ 

ขอบังคบัที่กําหนดจนทําใหทางราชการโดยมิไดมีเจตนาทุจริต การที่ขาดการวางแผน การเตรียมความ

พรอม การบริหารจัดการที่ดี สงผลใหเกิดความสูญเปลาในการดําเนินงาน 

  สําหรับสภาพปญหาของทั้ง 2 กรณีขางตน สรุปพอสังเขปไดดังนี้  

1.การรั่วไหล ซึ่งหมายถึง สถานการณที่การจายเงินงบประมาณแผนดินไปเกินกวาที่ควร

จะเปน การจายเงนิงบประมาณแผนดินไปโดยที่รายการนั้น ๆ ไมสามารถจายได เชน การจัดซื้อจัดจาง

ในราคาแพงเกินเปนจริง เงนิสวนตางเราถือวาเปนเงินที่รั่วไหล การจายเงินโดยที่ไมสามารถเบิกจายได 

กรณีนี้เราถือวารั่วไหลท้ังหมด พิจารณาจากผลการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 
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พบวา ในแตละปจะตรวจพบวามีการรั่วไหลในลักษณะดังกลาวโดยเฉลี่ยประมาณรอยละ 20 ของ

วงเงินที่ตรวจสอบ คิดเปนจํานวนเงินประมาณ 3,000 ถึง 5,000 ลานบาทตอป ซึ่งนับวาเปนวงเงินที่สูง 

สาเหตุสําคัญของการรัว่ไหลดังกลาว เนื่องจากความไมรู ความไมเขาใจในระเบียบ กฎหมาย ตลอดจน

ขั้นตอนการดําเนินการในเรื่องนั้นๆ จนทําใหตองจายเงินแผนดินไปในแตละกรณี  การดําเนินการใน

กรณีดังกลาว  หากมีการตรวจพบ จะมีการเรียกใหสงเงินคืนซึ่งสวนใหญจะมีการสงคืน  ประเด็นการ

รั่วไหลในเรื่องนี้อยูที่วา  หากไมมีการตรวจสอบหรือตรวจไมพบ นั่นคือรั่วไหลทั้งหมดโดยที่ไมอาจ

ทราบไดวามีจํานวนเทาใด หากลองคํานวณจากรอยละที่สํานักงานการตรวจเงินแผนดินเขาตรวจสอบ

จะพบวาสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเขาตรวจสอบหนวยงานตางๆ ไดไมถึงรอยละ 5 ของวงเงิน

งบประมาณทั้งหมด ประกอบกับกรณีที่ตรวจสอบแลวมีการรั่วไหลประมาณรอยละ 20  จะเปนยอด

วงเงินที่เกิดการรั่วไหลที่สูงมาก 

2. การสูญเสียหรือสูญเปลา ไดแกกรณีที่ไมไดมีการใชประโยชนหรือไมไดรับประโยชนจาก

การใชจายเงินแผนดิน เชน สภาพวัสดุ ครุภัณฑ สิ่งกอสรางที่ดําเนินการแลวไมไดใชประโยชน การ

ขาดทุนจากการดําเนินงานของหนวยงานของรัฐ ซึ่งเราจะพบเห็นเปนจํานวนมาก ซึ่งหากพิจารณาจาก

ผลการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน จะพบวามีวงเงินสูงมากประมาณ ตั้งแต 50,000 

ถึงหลักแสนลาน เชน โครงการรับจํานําขาว เปนตน สาเหตุของการสูญเสียหรือสูญเปลาเกิดจาก

ดําเนินการที่ขาดการวางแผน การเตรียมความพรอม การบริหารจัดการที่ดี    ซึ่งกรณีดังกลาว

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินไดวิเคราะหถึงสภาพปญหาและสาเหตุในสวนที่เปนการใชจายผาน

โครงการตางๆ ซึ่งมักมีสภาพปญหา ดังตารางท่ี 1 

ตารางที่ 1 สรุปความเสี่ยงสําคัญในการจัดทําและอนุมัติขอเสนอโครงการซึ่งสงผลกระทบทําใหผลการ

ดําเนินโครงการไมบรรลุผลสําเร็จ ไมคุมคาตอการใชจายเงินงบประมาณแผนดิน และเกิดการสูญเปลา  

 

หัวขอขอเสนอโครงการ สภาพปญหาและสาเหตุ 

1. หลักการและเหตุผล 1. ไมจัดทําหัวขอหลกัการและเหตุผลในเอกสารขอเสนอโครงการ 

2. ไมระบุสภาพปญหาหรือระบุสภาพปญหาไมชัดเจนวามีปญหาอะไรบาง  

3. ขาดขอมูลสนับสนุนอางอิง เชน ขาดการระบุระดับความรุนแรงของสภาพ

ปญหาในเชิงปริมาณ เพ่ือใหเห็นถึงความสําคัญของสภาพปญหาที่เกิดข้ึน 

จํานวนผูไดรับผลกระทบจากสภาพปญหา เปนตน 

4. ขาดการระบุสถานที่เกิดสภาพปญหาอยางชัดเจน เพ่ือใหทราบถึงผลกระทบ 
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หัวขอขอเสนอโครงการ สภาพปญหาและสาเหตุ 

การกําหนดพื้นที่ดําเนินโครงการ และความคุมคาของการใชจายเงิน

งบประมาณในการแกไขสภาพปญหา 

2. วัตถุประสงค /

เปาหมาย 

1. ไมจัดทําหัวขอวัตถุประสงค/เปาหมายในเอกสารขอเสนอโครงการ 

2. การกําหนดวัตถุประสงคไมชัดเจน คลุมเครือ ไมสามารถวัดผลหรือประเมิน

ระดับความสําเร็จได โดยนําเสนอในภาพรวมเปนเชิงนามธรรม จึงไมสามารถวัด

ความสําเร็จในระดับผลลัพธ(Outcome ) ได 

3. การกําหนดวัตถุประสงคไมสอดคลองกับสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึน ไม

สามารถแกปญหาโครงการได 

4. การกําหนดเปาหมายดําเนินการไมชัดเจน คลุมเครอื  

5. การกําหนดเงื่อนไขหรือหลักเกณฑในการคัดเลือกกลุมเปาหมายไมชัดเจน 

ในกรณีไมไดกําหนดกลุมเปาหมายไวชัดเจนและใหคัดเลือกตามเงื่อนไข

หรือหลักเกณฑที่กําหนดไว  

6. การกําหนดเปาหมายไมสอดคลองกับสภาพปญหาที่ เกิดขึ้น หรือ

กลุมเปาหมายที่โครงการจะดําเนินการไมสามารถทําใหสภาพปญหาลดลง

หรือหมดไป 

3. กิจกรรมและวิธีการ

ดําเนินการ 

1.  ไมระบุกิจกรรมและวิธดีําเนินการในเอกสารขอเสนอโครงการ 

2.  การกําหนดกิจกรรมและวิธีดําเนินการไมชัดเจน ขาดรายละเอียดในแตละ

กิจกรรม เชน แผนปฏิบัติการ (Action Plan) 

3. กิจกรรมที่กําหนดไมสอดคลองกับสภาพปญหาที่เกิดขึ้น ไมสามารถ

แกไขใหสภาพปญหาลดลงหรือหมดไป 

4. การกําหนดกิจกรรมหลักไมสอดคลองกับวัตถุประสงคโครงการ ระยะเวลา

ดําเนินการ และงบประมาณ 

5.  ขาดการระบุหนวยงานรับผิดชอบที่ชัดเจนในแตละกิจกรรมหลัก 

กรณีมีหลายหนวยงานที่มีสวนเก่ียวของกับการดําเนินโครงการ 

6.  ไมจัดลําดับการดําเนินกิจกรรม กรณีมีหลายกิจกรรมท่ีตองเชื่อมโยง

กัน 

4. งบประมาณ 1. ไมระบุคา ใชจ ายในแตละกิจกรรมใหชัดเจน โดยกําหนดเปน

งบประมาณภาพรวมท้ังโครงการ ทําใหไมสามารถพิจารณาความ

เหมาะสมของการใชเงินในแตละกิจกรรม 

2. ขาดการระบุแหลงที่มาของงบประมาณ 
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หัวขอขอเสนอโครงการ สภาพปญหาและสาเหตุ 

3. กรณีโครงการตองหางบประมาณสนับสนุนเองบางสวน ขาดการ

กําหนดแหลงท่ีมาของงบประมาณสนับสนุนท่ีชัดเจนวาจะนํามาจาก

แหลงใดบาง 

5. พื้นที่ดําเนินการ 1. ไมระบุพื้นที่ดําเนินการในเอกสารขอเสนอโครงการ 

2. กําหนดพ้ืนที่ดําเนินการไมสอดคลองกับสภาพปญหาที่อางอิงในหลักการ

และเหตุผล 

3. กําหนดพื้นที่ดําเนินการไมชัดเจน ไมสามารถทําใหโครงการบรรลุ

วัตถุประสงคที่กําหนดไว 

6. ระยะเวลาการ

ดําเนินงาน 

1.  ระยะเวลาการดําเนินการ ไมถูกนํามาแปลงเปนแผนปฏิบัติการในแต

ละกิจกรรม (Action Plan) ที่ชัดเจน 

2.  ชวงระยะเวลาที่กําหนดไวไมสอดคลอง ทันกาล ในการปรับปรุงแกไข

สภาพปญหา 

3.  การกําหนดขอบเขตระยะเวลาดําเนินการไมสอดคลอง เหมาะสมกับการ

แกไขสภาพปญหาหรือกิจกรรมที่จะดําเนินการ เชน กําหนดไวมากไป 

หรือนอยไป 

7. หนวยงาน/

ผูรับผิดชอบ 

1. ไมระบุหนวยงาน/ผูรับผิดชอบในเอกสารขอเสนอโครงการ 

2. ระบุหนวยงาน/ผูรับผิดชอบ ไมชัดเจน ไมสามารถติดตอไดอยางสะดวก 

เชน ขาดหนวยงานภายใน เชน สํานัก กอง แผนก หรือชื่อผูรับผิดชอบ 

หรือหมายเลขติดตอสื่อสาร 

3. ขาดการกําหนดบทบาทหนาที่ท่ีชัดเจนของหนวยงานที่รับผิดชอบในทุกระดับ 

และไมกําหนดหนวยงานเจาภาพ กรณีมีหนวยงานที่เกี่ยวของหลายหนวยงาน 

8. ผลท่ีคาดวาจะไดรับ 1. ไมระบุผลท่ีคาดวาจะไดรับในเอกสารขอเสนอโครงการ 

2. กําหนดไมสอดคลองกับสภาพปญหาและวัตถุประสงคโครงการ 

3. กําหนดไมชัดเจน ไมสามารถใชเปนเครื่องมือสําหรับวัดผลสําเร็จของ

โครงการได  

4. ขาดฐานขอมูลหรือสถิติยอนหลังสนับสนุนในการนํามาวัดผลสําเร็จ

ตามผลที่คาดวาจะไดรับที่กําหนดไว 
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สรุป 

 

การทุจริตคอรรัปชั่น การรั่วไหล และการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินเปน

ปญหาสําคัญของประเทศไทย ทําใหเงินแผนดินที่ไดใชจายผานสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงาน

ของรัฐ ประเภทตางๆ ไมเกิดประโยชนสูงสุด สงผลกระทบในทางเศรษฐกิจ  สังคม  และความเชื่อม่ัน

ของตางประเทศที่มีตอประเทศไทยเปนอยางมาก  สาเหตุเกิดข้ึนจากผูกระทํา  ซึ่งมีองคประกอบ

สําคัญ คือ โอกาส สิ่งจูงใจ การเสี่ยงภัยและความซื่อสัตย และจากสภาพแวดลอมภายนอกหรือ

สิ่งแวดลอม ไดแก  มูลเหตุจากดานเศรษฐกิจและการครองชีพ  ดานการเมือง จากสภาพแวดลอมทาง

สังคม การบริหารงานของรัฐท่ีขาดประสิทธิภาพ จากกฎหมายหรือระเบียบมีชองวางหรือมีขอบกพรอง 

จากการมีตําแหนงหนาที่ที่เอ้ืออํานวยตอการกระทําผิด จากการตกอยูภายใตอิทธิพลของสถานการณ  

สําหรับการการรั่วไหลและการสูญเปลา เกิดจากความไมรู ความไมเขาใจในระเบียบ กฎหมาย 

ตลอดจนขั้นตอนการดําเนินการในเรื่องนั้นๆ  ขาดการวางแผน การเตรียมความพรอม การบริหาร

จัดการที่ด ี

 

...................................... 

 



บทที่ 4 

แนวทางการปองกันการคอรรัปชัน่ การรั่วไหลและการสูญเปลา

ในการใชจายเงินแผนดินโดยใชการตรวจสอบเชงิปองกัน 

(Preventive Auditing) 

 

แนวคิดของผูทรงคุณวุฒแิละหนวยงานท่ีเกี่ยวของ 

 
นอกจากหลักการการตรวจสอบเงินแผนดินที่กระทําไดทั้งวิธีตรวจสอบกอนมีการใช

จายเงิน หรือที่เรียกวา Preventive audit หรือตรวจสอบภายหลังใชจายเงินไปแลว หรือ post audit 

ซึ่งจะใชวิธีหรือเทคนิคการตรวจสอบแบบใดก็แลวแตจุดมุงหมายของการตรวจสอบวาตองการแสดง

รายงานการตรวจสอบในรูปแบบใด หรือแสดงความมุงหมายใหทราบในจุดใด หรือวาลักษณะการ

ตรวจสอบจะใชหลักการตรวจสอบใดที่จะมีความเหมาะสมเปนประโยชนมากท่ีสุดแลว  ผูวิจัยไดศึกษา

แนวคิดของผูทรงคุณวุฒิที่ไดแสดงความเห็นไวในทางสาธารณะทั้งเอกสาร การใหสัมภาษณ หรือใน

การประชุมตามโอกาสท่ีเก่ียวของตางๆ รวมทั้งไดสัมภาษณผูบริหารของหนวยรับการตรวจของ

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน จํานวน 98 ราย ซึ่งเปนระดับปลัดกระทรวง 2 ราย ระดับอธิบดี 8 ราย 

อีก 88 รายเปนระดับรองอธิบดี ผูอํานวยการสํานักหรือระดับผูเชี่ยวชาญของสวนราชการ เพ่ือให

ทราบถึงแนวความคิดเก่ียวกับแนวทางการปองกันการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใช

จายเงินแผนดินโดยใชการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Auditing) ซึ่งปรากฏวา ความเห็นของ

ผูทรงคณุวุฒิและหนวยรับตรวจ  สวนใหญรอยละ 85 ของทั้งหมดที่ใหความเห็น มีความเห็นวา หากมี

การตรวจสอบกอนการดําเนินงานหรือจายเงินอยางจริงจัง จะชวยใหปองกันหรือลดการทุจริต

คอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงนิแผนดินได โดยเฉพาะในกระบวนการจัดซื้อจัด

จาง  และเห็นดวยทีส่ํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะเขามาตรวจสอบกอนการดําเนินการหรือจายเงิน 

จะไดไมทําผิดและไมถูกใหชดใชเงินหรือลงโทษตางๆ และที่สําคัญงบประมาณแผนดินไมสูญเสียหรือ

สูญเปลา แตมีขอหวงใยบางประการ เชน จะทําใหการดําเนินงานของหนวยงานตางๆ และการใช
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จายเงินลาชาหรือไม สํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีความพรอมที่จะดําเนินการอยางจริงจังหรือไม 

ซึ่งมีรายละเอียดดังนี ้

๑. ตรวจสอบกอนมีการใชจายเงิน หรือที่เรียกวา Preventive audit ชวยลดมูลเหตุ

สําคัญในการทุจริตคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน เชน การความไมรู 

ความไมเขาใจในระเบียบ กฎหมาย ตลอดจนขั้นตอนการดําเนินการในเรื่องตางๆ แลวตัดสินในการ

ดําเนินการที่ไมถูกตอง ลดแรงกดดันจากการสั่งการใหดําเนินการในทางที่มาถูกตองเหมาะสมจากฝาย

การเมือง  ลําพังการตรวจสอบของผูบังคบับัญชาตามขั้นตอนหรือเจาหนาที่ที่เก่ียวของทําไดระดับหนึ่ง  

๒. สาระสําคัญที่ควรมีการตรวจสอบในเชิงปองกัน เห็นวา ระบบงานจัดซื้อจัดจางเปน

ประเด็นสําคัญที่ควรมีการตรวจสอบ เนื่องจากมีการทุจริตมากในขั้นตอนนี้ โดยเฉพาะการกําหนด

ราคากลางที่สูงเกินความเปนจริง การดําเนินการท่ีไมเปนไปตามระเบียบการจัดซื้อจัดจางที่เกี่ยวของ 

จนทําใหเอื้อประโยชนกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือพวกพอง  ระบบการเบิกจายเงิน ซึ่งบางรายการ

เบิกจายมีความไมชัดเจนในขอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือมีชองวางใหใชจุดดังกลาววินิจฉัย

เพ่ือใหตนเองหรือผูอ่ืนไดประโยชน  และระบบการบริหารงานเพ่ือใหเกิดผลตามวัตถุประสงค 

๓. ผูบริหารหนวยรับตรวจสวนใหญเห็นดวยที่สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะเขามา

ตรวจสอบกอนการดําเนินการหรือจายเงิน จะไดไมทําผิดและไมถูกใหชดใชเงินหรือลงโทษตางๆ และที่

สําคัญงบประมาณแผนดินไมสูญเสียหรือสูญเปลา แตการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน

ตองไมทําใหกระบวนการดําเนินงานลาชา เพราะปจจุบันก็มีความลาชามากอยูและ นอกจากนั้น 

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีความพรอมที่จะดําเนินการอยางจริงจังหรือไม อยางไร เฉพาะภารกิจ

ดานการตรวจสอบหลังจายก็มากอยูแลว 

ดังนั้น หลักการตรวจสอบกอนการจายเงินเปนหลักการที่มีขอดีวา ผลการตรวจสอบสามารถ

ยับยั้งความเสียหายไดเปนอยางดี ซึ่งเปนหลักการที่ปองกันมิใหเกิดความเสียหายเกิดขึ้น และเมื่อ

สามารถทราบการกระทําผิดหรือบกพรองไดทันที ก็จะสามารถไลเบี้ยเอาผิดกับการกระทํานั้นไดทันที

เชนกัน โดยไมตองคนหาพยานหลักฐานมากหรือใชเวลามาก อีกทั้งพยานหลักฐานที่พบจะมีความ

สมบูรณหรือไมถูกเปลี่ยนแปลงแกไขในภายหลัง ประโยชนอีกประการที่สําคัญก็คือ หากยังไมกอใหเกิด

ความเสียหายเกิดขึ้น ผูตรวจสอบสามารถใหขอเสนอแนะ หรือใหมีการทบทวนกอนท่ีจะดําเนินการ

เชนนั้นตอไปได สวนหลักการตรวจสอบกอนจายนี้เหมาะสมสําหรับใชในการตรวจสอบหลักฐานใน
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รายการจายซึ่งไมมีผลในทางตรวจสอบหรือทักทวงเม่ือมีการจาย และหลักฐานการกอหนี้ผูกพันให

เกิดขึ้น 

อยางไรก็ดีหลักการตรวจสอบกอนการจายเงินก็อาจมีขอจํากัด  เพราะผูทําการตรวจสอบ

ตองรับผิดชอบ เมื่อมีขอผิดพลาดบกพรองเกิดขึ้นอันเปนผลมาจากการตรวจสอบนั้นๆ ผูทําการ

ตรวจสอบตองมีศักยภาพในการตรวจสอบอยางสูง และตองใชบุคคลากรทําการตรวจสอบเปนจํานวน

มากพอเพียงกับปริมาณของงาน และที่สําคัญเวลาที่ทําการตรวจสอบมีจํากัด และจะตองทําการ

ตรวจสอบใหทันการปฏิบัติงานของผูรับตรวจหรือทันเวลาการกอหนี้ผูกพัน ประกอบกับการตรวจสอบ

กอนจายนี้ไดกระทํามาแลวทั้งในข้ันตอนการจัดเตรียมงบประมาณจนมาถึงข้ันตอนการบริหาร

งบประมาณของหนวยงานนั้นๆ เอง หากมีการตรวจสอบกอนจายจากองคกรตรวจเงินแผนดินซึ่งเปน

องคกรภายนอกละเอียดมากเทาไร การใชจายเงินงบประมาณก็จะเกิดความลาชาเปนผลเสียทั้งผูจาย

และผูรับเงินเอง ทําใหมีผลในเรื่องการขาดประสิทธิภาพผูบริหาร ผูควบคุมกํากับหรือหนวยงานนั้นๆ 

ได 

นอกจากที่ไดกลาวมาขางตนแลวนั้น การตรวจสอบเชิงรุกหรือการตรวจสอบเชิงปองกันเปน

การตรวจสอบที่ตองผสมผสานลักษณะงานตรวจสอบหลายประเภทเขาดวยกัน เชน ตองใชเทคนิคการ

ตรวจสอบการจัดซื้อจัดจางในขั้นตอนปฏิบัติงานตรวจสอบแตอาจจะรายงานผลการตรวจสอบใน

ภาพรวมในแบบรายงานการตรวจสอบการดําเนินงาน หรือรายงานผลการตรวจสอบเฉพาะประเด็นที่

เปนความเสี่ยง ท้ังนี้ตามาตรฐานการตรวจเงินแผนดินฉบับ 100 หรือ ISSAI 100 – Fundamental 

Principles of Public Sector Auditing ไดกลาวถึงลักษณะการตรวจสอบแบบผสมผสานเชนนี้วา

เปนการตรวจสอบที่มุงเนนการเพ่ิมประสิทธิภาพการทํางานของภาครัฐเพ่ือใหบรรลุเปาหมาย 4 ดาน 

คือ ดานธรรมาภิบาล (Good Governance) ดานความโปรงใส (Transparency) ดานการแสดงความ

รับผิดชอบ (Accountability) และดานผลการดําเนินงาน (Performance) 

ดังนั้น การตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) หรือการตรวจสอบกอนการจายนั้น 

จึงเปนการตรวจสอบโดยตรงตอภารกิจ กิจกรรม โครงการหรือดําเนินงานของหนวยรับตรวจ โดย

มุงเนนการตรวจเพ่ือปองกันความเสียหายกอนที่จะดําเนินโครงการและชี้ใหเห็นถึงความเสี่ยงท่ีจะเกิด

ความลมเหลวในการบริหารโครงการในอนาคต โดยเปนการศึกษา วิเคราะหความเสี่ยงหรือความ

เสียหายที่จะเกิดขึ้นของเรื่องหรือของโครงการที่อยูในข้ันตอนการตัดสินใจดําเนินการหรืออยูใน

ระหวางดําเนินการ เชน โครงการท่ียังขาดขอมูลสําคัญและเพียงพอตอการตัดสินใจหรือขอมูลที่จะ
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นํามาวิเคราะหความเปนไปไดของโครงการ (Feasibility study) ไมสอดคลองกับขอเท็จจริงและไม

เปนปจจุบัน ทั้งนี้เพ่ือใหการจายเงินงบประมาณเกิดประโยชนคุมคาสูงสุด ทั้งนี้วิธีการการตรวจสอบจะ

มีข้ันตอนที่สั้นและกระชับกวาการตรวจสอบตามปกติ 

สําหรับอีกรอยละ 15 ที่ไมเห็นดวยท่ีจะใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะเขามา

ตรวจสอบกอนการดําเนินการหรือจายเงิน เนื่องจาก มีระบบการสอบทานหรือระบบการควบคุม

ภายในของแตละหนวยงานอยูแลว และเปนการทํางานที่ซ้ําซอนกัน 

 

แนวทางในการปองกันการรั่วไหล การสูญเสียหรือการสูญเปลา และการทุจริต

คอรรัปชั่นในการใชจายเงินแผนดิน 
 

การรั่วไหล การสูญเสียหรือการสูญเปลาและการทุจริตคอรรัปชั่นในการใชจายเงิน

แผนดินมีผลกระทบและเปนอุปสรรคตอการพัฒนาประเทศ สรางความเสียหายใหแกสังคม การ

บริหารงานในหนวยงานของรัฐ เศรษฐกิจและการเมือง การที่จะปองกันไมใหเกิดปญหาเหลานั้น ผูวิจัย

ไดศึกษาขอคิด ความเห็นของนักวิชาการซึ่งก็มีความเห็นหลากหลาย ประกอบกับประสบการณของ

ผูวิจัยที่ไดปฏิบัติงานในสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมานานพอสมควร สามารถสรุป แนวทางหรือ

มาตรการในการปองกันการรั่วไหล การสูญเสียหรือการสูญเปลาและการทุจริตคอรรัปชั่นในการใช

จายเงินแผนดิน ไดดังนี ้

1. มาตรการการปองกันการรั่วไหลของการใชจายเงินแผนดิน  หนวยงานของรัฐใน

ทุกระดับตองปฏิบัติตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยการกําหนดมาตรฐานการ

ควบคุมภายใน พ.ศ. ๒๕๔๔ อยางจริงจังและเครงครัด ไมใชปฏิบัติตามเพ่ือรายงานสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดินตามระเบียบเทานั้น ผูบริหารและเจาหนาที่ในองคกรทุกคนตองใหความสําคัญและ

ดําเนินการตามระเบียบอยางจริงจัง  หากไดดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพการรั่วไหลของการใช

จายเงินแผนดิน (กรณีที่ไมมีเจตนาทุจริต) จะลดลงไดอยางมาก เนื่องจากเจตนารมณของระเบียบนี้

ตองการลดความเสี่ยง ลดขอบกพรองผิดพลาดจากการปฏิบัติการดานการเงิน การดําเนินงาน และการ

ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบและขอบังคับอยูแลว  เพียงแตสิ่งที่ตองเพ่ิมในประเด็นนี้ คือ การให

ความสําคัญและการบังคบัใชท่ีมีประสิทธิภาพ 

2. มาตรการการปองกันการสูญเสียและสูญเปลาของการใชจายเงินแผนดิน ใน

ประเด็นนี้ จําแนกออกเปน 2 สวนสําคัญคือ การใชจายเงินแผนดินในลักษณะที่เปนโครงการ และท่ี

ไมไดเปนโครงการ เชน กิจกรรมหรือลักษณะงานประจํา 



41 

 

 2.2 กรณีเปนโครงการ ผูบริหารและเจาหนาที่ที่เก่ียวของตองใหความสําคัญ

และพิจารณาขอเสนอโครงการหรือรายละเอียดที่เสนอของบประมาณอยางจริงจัง ไมใชเขียนขึ้นมา

เพ่ือใหมีเทานั้น จากที่ไดหยิบยกการวิเคราะหของสํานักงานขอเสนอโครงการ และความเสี่ยงสําคัญใน

การจัดทําและอนุมัติขอเสนอโครงการซึ่งสงผลกระทบทําใหผลการดําเนินโครงการไมบรรลุผลสําเร็จ 

ไมคุมคาตอการใชจายเงินงบประมาณแผนดินมานําเสนอขางตนนั้น สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ก็

ไดมีขอเสนอในการดําเนินการจัดทําขอเสนอโครงการที่ควรจะเปนไวดวย รายละเอียดตามตารางที่ 2  

ซึ่งผูเขียนเห็นวา หากทุกหนวยงานของรัฐไดดําเนินการอยางจริงจังแลวจะปองกันการสูญเสียและสูญ

เปลาของการใชจายเงินแผนดินไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

ตารางที่ 2 สรุปสาระสําคัญของขอเสนอโครงการที่ควรจะเปนจําแนกตามหัวขอสําคัญ 

หัวขอที่สําคัญ ขอเสนอโครงการที่ควรจะเปน 

1. หลักการและเหตุผล  1. ตองชี้ใหเห็นถึงความเปนมาและสภาพของปญหา และเหตุผลท่ี

เลือกแนวทางในการจัดทําโครงการ 

 2. ขอมูลของสภาพปญหาตองระบุจํานวนและระดับของปญหาในเชิง

ปริมาณ มีผลกระทบกับใครมากนอยเพียงใด ใครไดรับประโยชนจากการ

ดําเนินโครงการบาง เพ่ือใชเปนหลักของการประเมินวาความสําเร็จของ

โครงการสามารถแกไขปญหาไดมากนอยเพียงใด  

 2. อาจเพ่ิมเติมขอมูลวาถาไมทําจะเกิดผลเสียหายโดยตรงหรือผลเสียหาย

ในระยะยาวจะเปนอยางไร เพ่ือใหผูอนุมัติโครงการไดเห็นประโยชนของ

โครงการกวางขวางขึ้น 

2. วัตถุประสงค/

เปาหมาย 

 1. วัตถุประสงค ตองเปนขอมูลที่บอกวาจะทําอะไรในการแกไขปญหา

ดังกลาว และจะทําเทาไร  

 2. ตองระบุเปาหมายในเชิงปริมาณ สามารถวัดผลผลิต (Output) ได โดย

เปาหมายตองสอดคลองกับวัตถุประสงค 

 ทั้งนี้ หลักการและเหตุผลตองสอดคลอง สัมพันธกับหัวขอวัตถุประสงค/

เปาหมาย โดยการกําหนดวัตถุประสงคตองสนับสนุนการแกไขปญหาในหัวขอ

หลักการและเหตุผลใหหมดไปหรือลดลงได 

2. กิจกรรมและวิธีการ

ดําเนินการ 

 1. ทําใหทราบถึงรายละเอียดกระบวนการ ลําดับขั้นตอน เงื่อนไข 

หลักเกณฑการดําเนินกิจกรรมตามโครงการ 

 2. กิจกรรมตองสอดคลองและสนับสนุนวัตถุประสงค/เปาหมาย  

 3. ทุกกิจกรรมตองปฏิบัติได มีขั้นตอนการดําเนินงานที่ชัดเจนสอดคลอง
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หัวขอที่สําคัญ ขอเสนอโครงการที่ควรจะเปน 

ตอเนื่องกัน และจัดทําไวเปนแผนปฏิบัติการ (Action Plan)  

 4 ในแตละกิจกรรม ตองวัดผลไดในเชิงผลผลิต (Output) และผลลัพธ 

(Outcome) 

 ทั้งนี้ การกําหนดกิจกรรมและวิธีดําเนินการตองสัมพันธกับหัวขอดังนี ้

1. สอดคลองตอการบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมาย 

2. หลักการและเหตุผล 

3. หนวยงานผูรับผิดชอบ โดยตองระบุวาแตละกิจกรรมใครหรือ

หนวยงานใดเปนผูทํา และทําอยางไร 

4. งบประมาณ ตองสอดคลองกับกิจกรรมแตละกิจกรรม โดยตอง

ระบุใหชัดเจนในแตละกิจกรรม 

5. ระยะเวลาดําเนินงาน ตองกําหนดใหสอดคลอง เหมาะสมกับกิจกรรม

แตละกิจกรรม 

4. งบประมาณ  1. ตองระบุแหลงท่ีมาของเงินงบประมาณ  

 2. ตองระบุคาใชจายจําแนกตามรายกิจกรรมใหชัดเจน และแยกราย

ปงบประมาณ แยกรายหนวยงานท่ีรับผิดชอบ  

5. พื้นที่ดําเนินการ  ตองระบุสถานทีด่ําเนินโครงการใหชดัเจน เชน ตําบล อําเภอ จังหวัด   

 ทั้งนี้ พ้ืนท่ีดําเนินการจะตองสอดคลองกับสภาพปญหาที่เกิดข้ึนในหัวขอ

หลักการและเหตุผล วาปญหาเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีใดก็ควรนําพื้นที่นั้นมาเปนพ้ืนท่ี

ดําเนินการ กรณีที่มีสภาพปญหามากในหลาย ๆ  พื้นที่ ตองระบุไดวาเหตุใดจึง

เลือกสถานที่นั้น หากไมสามารถดําเนินการไดทุกพ้ืนที่  

6. ระยะเวลาการ

ดําเนินงาน 

 1. ตองระบุระยะเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดของโครงการในภาพรวม และ

กําหนดระยะเวลาการดําเนินการในแตละกิจกรรมใหชัดเจน  

 2. ตองพิจารณาระยะเวลาและชวงระยะเวลาของแตละกิจกรรมวา

เหมาะสมหรือไม ระยะเวลาแตละกิจกรรมตองสอดคลองหรือตอเน่ืองกัน

หรือไมอยางไร (มากไปหรือไม/นอยไปหรือไม/ทันกาลหรือไม) 

 3. ทําใหผูอนุมัติโครงการสามารถใชพิจารณาถึงความเหมาะสมของ

ระยะเวลาดําเนินโครงการในภาพรวมและรายกิจกรรม ความสอดคลองหรือ

ตอเนื่องกันของระยะเวลาแตละกิจกรรม รวมถึงใชเปนกรอบในการ

ประเมินและวัดผลการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม วาเปนไปตาม

แผนปฏิบัติการที่กําหนดไวหรือไม 
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หัวขอที่สําคัญ ขอเสนอโครงการที่ควรจะเปน 

7. หนวยงาน/

ผูรับผิดชอบ 

 1. ตองระบุชื่อหนวยงานและผูรับผิดชอบโครงการใหชัดเจน ทั้ง

หนวยงานหลัก หนวยงานสนับสนุน ผูรวมปฏิบัติงาน รวมถึงบทบาท

หนาท่ีที่รับผิดชอบที่ชัดเจน เพื่อใหผูอนุมัติโครงการทราบวาหนวยงาน

ใดเปนเจาของหรือรับผิดชอบโครงการ และสามารถใชเปนขอมูล

ประกอบการพิจารณาประเมินหนวยงานท่ีรับผิดชอบวามีบทบาทหนาที่ 

คุณสมบัติเหมาะสมกับภารกิจที่ไดรับมอบหมายหรือไม อยางไร  

 2. เปนการใหแนวทางในการดําเนินโครงการนั้น วาควรจะประสานงานและ

ขอความรวมมือกับหนวยงานใดบาง  

8. ผลท่ีคาดวาจะไดรับ  1. ตองระบุผลที่คาดวาจะไดรับในเชิงผลลัพธ (Outcome)   

 2. ตองสอดคลองกับวัตถุประสงค/เปาหมาย สามารถแกไขปญหาไดตาม

ขอมูลของสภาพปญหาในหัวขอหลักการและเหตุผลวาจะประสบความสําเร็จ

มากนอยเพียงใด  

 3. ควรระบุตัวชี้วัดความสําเร็จของโครงการในเชิงปริมาณ เพ่ือวัดความ

คุมคาของโครงการ 

 ทั้งนี้ ผลที่คาดวาจะไดรับ ควรจะตองสอดคลองกับหัวขอหลักการ

และเหตุผล หากทั้ง 3 หัวขอ ไดแก หลักการและเหตุผล วัตถุประสงค/

เปาหมาย และผลที่คาดวาจะไดรับ มีความสัมพันธกัน และมีการระบุ

ขอมูลสนับสนุนชัดเจนก็จะเปนปจจัยสําคัญที่จะสามารถวัดความสําเร็จใน

ระดับผลลัพธ (Outcome) ได 

 

   2.2 กรณีไมเปนโครงการ ใหดําเนินการเชนเดียวกับกรณีมาตรการการ

ปองกันการรั่วไหลของการใชจายเงินแผนดิน คือ ใหหนวยงานของรัฐในทุกระดับตองปฏิบัติตาม

ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยการกําหนดมาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ. ๒๕๔๔ 

อยางจริงจังและเครงครัด ในดานการดําเนินงาน หรือนําหลักการบริหารความเสียงมาประยุกตใชอยาง

จริงจัง 

3. มาตรการการปองกันการการทุจรติคอรรัปชั่นของการใชจายเงินแผนดิน  

3.1 รัฐบาลจะตองทําใหระบบจัดซื้อจัดจางโปรงใสและมีประสิทธิภาพ การ

จัดซื้อจัดจางเปนแนวปฏิบัติพ้ืนฐานในการใชจายเงินงบประมาณ โดยระบบการจัดซื้อจัดจางที่ดีควร

คํานึงถึง ประสิทธิภาพ ความคุมคา การประมูลแขงขันที่เปนธรรม ความโปรงใส และสามารถ

ตรวจสอบได  ดังนี ้
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3.1.1 กฎ ระเบียบและวิธีการปฏิบัติในการจัดซื้อจัดจางจําเปนตอง

ยกระดับ เชน การยกระดับระเบียบการจัดซื้อจัดจางเปนพระราชบัญญัติ เปนตน มีการสราง

กฎระเบียบปฏิบัติมาบังคบัใชเพ่ือปองกันการทุจริต กฎระเบียบปฏิบัติควรครอบคลุมและเปนที่ยอมรับ

ของทุกองคกรของรัฐที่ใชจายเงินภาษีของประชาชน และมีการกําหนดบทลงโทษที่หนักและชัดเจน 

3.2.2 การเขาถึงขอมูล ขอมูลที่เก่ียวของกับการจัดซื้อจัดจางควรถูก

เก็บรวบรวมไวดวยกัน ไมวาจะเปนขอมูลการดําเนินการ การตัดสินใจ หรือขอมูลทางการเงิน เพ่ือให

งายตอการวิเคราะหหรือเผยแพรขอมูล การกระจายตัวกันของการจัดซื้อไมควรเปนขออางในการเก็บ

ขอมูล โดยเฉพาะอยางยิ่งขอมูลทางสถิติ ควรมีการนําเทคโนโลยีมาชวยเพ่ือสรางใหเกิดความโปรงใส

และความรับผิดชอบ สิ่งที่เปนขอมูลทางเทคนิคควรจะทําใหงายตอการเขาใจของบุคลท่ัวไป ขอมูลที่

ถือวาเปนความลับ หรือขอมูลที่ไมสามารถเปดเผยได ควรจะมีใหนอยที่สุดเทาที่จะทําได 

3.2.3 การพัฒนาขีดความสามารถ ระบบควรทําใหแตละฝายของ

งานจัดซื้อจัดจางมีความพรอมที่จะปฏิบัติหนาที่ของตนเอง ขาราชการหนวยตางๆจะตองมีความเปน

มืออาชีพ ที่เกิดจากการฝกฝนหรือการชี้แนะในองคกร โดยระบบของราชการตองเอ้ือใหภาคเอกชน

สามารถรวมงานกับภาครัฐ และขณะเดียวกันก็ตองพัฒนาขีดความสามารของภาคประชาสังคมให

สามารถเขามามีสวนรวมในการออกแบบ พัฒนาและตรวจสอบระบบจัดซื้อจัดจาง เพ่ือใหเกิด

ประสิทธภิาพและความโปรงใส 

3.2.4 ระบบควบคุมและตรวจสอบ การควบคุมและตรวจสอบ

ระบบจากทั้งภายในและภายนอกเปนรากฐานของการปองกันการทุจริตในการจัดซื้อ โดยการควบคุม

และตรวจสอบจะตองมีการติดตาม เพ่ือปองกันไมใหเกิดการเอาผิดเนื่องจากความผิดพลาดในการ

ปฏิบัติหนาที่ บทลงโทษสําหรบัการทุจริตจะตองถูกระบุอยางชัดเจน และมีการบังคับใช 

3.2.5 กลไกการอุทธรณ ตองมีหนวยงานที่สามารถรับขอรองเรียน

ได โดยหนวยงานนี้จะตองมีความรูความเขาใจในระบบการจัดซื้อจัดจาง และมีความสามารถในการ

แกไขปญหาที่เกิดขึ้น และจะตองเปนอิสระจากหนวยงานอื่นๆ ทั้งหนวยงานที่เปนผูกําหนดกฎเกณฑ ผู

ดําเนินงานจัดซื้อ หนวยงานตรวจสอบ และหนวยงานที่ทําหนาที่ควบคุมดูแลโครงการ 

3.2 ภาครัฐตองมีมาตรการที่มุงกําจัดจุดออนของระบบ และเสริมสราง

ความเขมแข็งและคุณธรรมของเจาหนาที่รัฐ เชน วิธีการคัดเลือกและการพัฒนาเจาหนาที่รัฐ ตอง

ประกาศใหทราบทั่วกัน ดําเนินการอยางโปรงใส และคัดคนตามความสามารถ การปรับเงินเดือน

เจาหนาที่รัฐใหสูงข้ึน เปนวิธีเพ่ิมแรงจูงใจใหคนเกงเขามาสมัครและอยูในอาชีพนี้ไดอยางพอเพียงโดย

ไมตองคอรัปชั่น การเลื่อนตําแหนงเจาหนาที่รัฐระดับสูง ตองมีวิธีประเมินผล และตรวจสอบอยางเปน

กลาง และมีประสิทธิภาพ เพ่ือปองกันการเลนพรรคเลนพวก บางประเทศใชวิธีออกกฎ จรรยาบรรณ

(CODE OF CONDUCT) ของเจาหนาที่รัฐอยางชัดเจน เชน หามรับของขวัญหรือการเลี้ยงดูจากคนอื่น 
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หามการรับสินบนและการใชทรัพยสมบัติสาธารณะเพ่ือประโยชนสวนตัว รวมทั้งการออกกฎหมาย

หามเจาหนาที่รัฐเขาไปเก่ียวของกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจและการเมือง เพื่อปองกันปญหา

ผลประโยชนทับซอน และเพ่ือปองกันการที่เจาหนาที่รัฐบางหนวยงาน เชน เจาหนาที่ดานภาษีและ

ออกใบอนุญาตดานธุรกิจใชอํานาจตัดสินใจตามวิจารณญาณของตน บางประเทศใชวิธีการรวมศูนย

การตัดสินใจไวที่สวนกลาง และใชระบบสารสนเทศ เชน อินเตอรเน็ทมาชวย เพ่ือใหเกิดความโปรงใส 

และลดการคอรัปชั่น มีกฎหมายปองกันการฟอกเงิน สิ่งท่ีสําคัญคือ ตองมีการปราบปรามการคอรัปชั่น

อยางเอาจริงเองจัง เชน จะตองมีการอายัดและยึดทรัพยสินของเจาหนาท่ีรัฐที่ไดมาดวยการคอรัปชั่น

ได มีการออกกฎหมายใหความคุมครองแกพยานผูใหขอมูลเรื่องคอรัปชั่นโดยเฉพาะเจาหนาท่ีรัฐระดับ

รองลงมา ซึ่งมีโอกาสรูขอมูลแตไมกลาแจงสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามคอรัปชั่น 

เพราะเกรงวา ตนจะมีความผิดดวย หรือถูกหัวหนางานกลั่นแกลงหรือทําอันตราย 

3.3 ตองมีกฎหมายที่เอ้ืออํานวย เชน กําหนดใหธนาคารพาณิชย ตองให

ขอมูลเก่ียวกับฐานะ และรายไดของเจาหนาที่รัฐที่ถูกตั้งขอสงสัย เมื่อคณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามคอรัปชั่นขอไป รวมทั้งมีการรวมมือ ขอขอมูลจากตางประเทศไดดวย กรณีที่เจาหนาที่รัฐ

โยกยายเงินไปตางประเทศ การจะปราบปรามคอรัปชั่นใหไดผล จะตองไดรับความรวมมือจากฝาย

ตํารวจและอัยการดวย ดังนั้นการมุงแกปญหาคอรัปชั่นและปฏิรูประบบตํารวจและอัยการจึงเปนเรื่อง

ที่จําเปนอันดับตน 

3.4 ตองอาศัยความรวมมือจากประชาสังคม องคกรภาคประชาชน 

สื่อมวลชนนักวิชาการ สหภาพแรงงาน สมาคมวิชาชีพ ฯลฯ ใหเปนหูเปนตา เปนกําลังในการชวย

ตรวจสอบใหขอมูลและสนับสนุนการทํางานของหนวยงานที่ทําหนาที่ในการตรวจสอบ โดยเฉพาะ ๓ 

หนวยงานหลัก ไดแก สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) ทําหนาที่ในการตรวจสอบการรับจาย 

การเก็บรักษา และการใชจายเงินและทรัพยสินอื่นของหนวยรับตรวจ หรือที่อยูในความรับผิดชอบของ

หนวยรับตรวจ และแสดงความเห็นวาเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรี

หรือไม และตรวจสอบการใชจายเงิน การใชจายทรัพยสินอื่น หรือการจัดซื้อจัดจางตามแผนงาน งาน

หรือโครงการของหนวยรับตรวจ และแสดงความเห็นวาเปนไปตามวัตถุประสงค เปนไปโดยประหยัด 

ไดผลตามเปาหมายและมีผลคุมคาหรือไม  สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติ (ป.ป.ช.) ทําหนาท่ีดูแลปญหาคอรัปชั่นในภาพใหญระดับชาติ ตลอดจนความรวมมือระหวาง

ประเทศ และสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป.ป.ท.) กระทรวง

ยุติธรรม ซึ่งเปนหนวยงานที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและ

แกไขปญหาการทุจริต พ.ศ.2551 ทําหนาท่ีดูแลคดีที่เก่ียวพันกับการทุจริตหรือผลประโยชนทับซอนที่
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เกิดข้ึนจากการกระทําของขาราชการระดับผูปฏิบัติการ รวมถึงองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ใหทํา

หนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล 

 

วิเคราะหจุดออนในระบบการตรวจสอบในปจจุบันและแนวทางที่เหมาะสม

สําหรับสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไทย 

 
เมื่อศึกษาการตรวจสอบเชิงปองกันในองคกรตรวจเงินแผนดินของประเทศไทย ตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ไดกําหนดไวใหเปน

อํานาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการกําหนดมาตรการปองกันความเสียหายที่จะเกิดข้ึนให

หนวยรับตรวจนําไปปฏิบัติ และปรากฏในมาตรา 39 (2) (ง) ใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมี

อํานาจศึกษาและเสนอความเห็นแผนงาน งาน โครงการที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ ซึ่ง

เปนการกําหนดไวอยางกวางๆ ไมไดเจาะจงวาเปนการตรวจสอบขอสมมติฐานทางการคลังเพ่ือใชใน

การกําหนดงบประมาณเชนเดียวกับประเทศอังกฤษ และนอกจากนี้การตรวจสอบเชิงปองกันมีอยูใน

ทุกขั้นตอนของกระบวนการงบประมาณทั้งในดานการจัดเตรียมงบประมาณ การอนุมัติงบประมาณ 

และการบริหารงบประมาณ ซึ่งสํานักงานการตรวจสอบเงินแผนดินมีอํานาจหนาที่สวนใหญในการ

ตรวจสอบภายหลังจากใชงบประมาณไปแลว การตรวจสอบเชิงปองกันหรือการตรวจสอบกอนจายยัง

ไมปรากฏชัดเจนในอํานาจหนาที่ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน เมื่อในระบบการตรวจสอบสวน

ใหญใหความสําคัญกับการตรวจสอบหลังจาย โดยใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีบทบาทใน

อํานาจเชนนี้คอนขางมากโดยละเลยการตรวจสอบเชิงปองกันไป ทําใหระบบการรายงานการแจงผล

การตรวจสอบเชิงปองกันก็ไมมีการบัญญัติไวอยางชัดเจน และสงผลไปถึงมาตรการเชิงบังคับซึ่งมีอยู

อยางจํากัดเชนเดียวกัน โดยหากศึกษาอยางตางประเทศที่ยกมาศึกษาแลว มาตรการเชิงปองกันหรือ

การตรวจสอบกอนจายมีการกําหนดโดยชัดเจนในกฎหมาย อีกทั้ง ยังมีมาตรการบังคับที่แนนอน

ชัดเจน สามารถยับยั้งความเสียหายที่จะเกิดข้ึนไดทันทวงที ดังนั้น เมื่อสรุปถึงปญหาของระบบการ

ตรวจสอบเชิงปองกันขององคกรตรวจเงินแผนดินไทยแลว มีประเด็นที่จะตองพินิจพิเคราะหใน 3 

ประเด็น กลาวคือ  

1)  กฎหมายในการตรวจสอบเชิงปองกัน หรือการตรวจสอบกอนการใชจายเงิน 

(Preventive Audit) ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินขาดความชัดเจน ในหลักการการควบคุมและ
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ตรวจสอบงบประมาณแผนดินนั้น หากพิจารณาในดานการใชเงินงบประมาณแลว จะแบงเปนการ

ควบคุมกอนนํางบประมาณไปใช และการควบคุมหลังมีการนํางบประมาณไปใช โดยในการควบคุม

กอนนํางบประมาณไปใชกฎหมายไทยและของตางประเทศตางใหอํานาจการควบคุมดังกลาวเปนของ

ฝายนิติบัญญัติซึ่งเปนตัวแทนของประชาชนเปนหลัก โดยรายจายในภาครัฐบาลจะเกิดขึ้นไดและ

ถูกตองตามกฎหมายก็ตอเมื่อผานความเห็นชอบจากรัฐสภาเสียกอน กลาวคือ ฝายบริหารจะตองเสนอ

ขออนุมัติงบประมาณรายจายจากฝายนิติบัญญัติ  เมื่อรัฐสภาผานพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย

แลว แสดงวารัฐสภาเห็นชอบดวยกับงบประมาณรายจายนั้น  ทั้งนี้ก็เพราะวาเงินงบประมาณจะ

นําออกไปใชจายไดตองอาศัยอํานาจตามกฎหมาย โดยมีที่มาจากหลักกฎหมายคอมมอนลอว 

(common law) ท่ีวา “พระมหากษัตริยจะเก็บภาษีบางอยางโดยไมไดรับความเห็นชอบจากพวกขุน

นางไมได (No taxation without representation)” หรือ “ไมมีภาษี  ถาไมมีผูแทน” ซึ่งมี

วัตถุประสงคของการมีระบบรัฐสภาก็เพ่ือทําหนาท่ีดูแลปองกันมิใหกษัตริยเก็บภาษีจากประชาชนใน

จํานวนที่มากเกินความจําเปนสําหรับการบริหารประเทศ  

การควบคุมกอนนําเงินงบประมาณนําไปใชดังกลาวขางตน หากพิจารณาจากหลักการ

ตรวจสอบซึ่งมีหลักการตรวจสอบแบบ 2 วิธี คือ การตรวจสอบกอนจาย หรือ Preventive audit และ

การตรวจสอบหลังจายเงิน หรือ Post audit การควบคุมตรวจสอบกอนนําเงินงบประมาณนําไปใชจะ

เปนการตรวจสอบกอนการใชจายเงิน (Pre-audit) โดยเฉพาะในประเทศไทยจะใหอํานาจและบทบาท

การควบคุมและตรวจสอบการใชจายเงินเปนของฝายนิติบัญญัติ ซี่งการพิจารณารางงบประมาณกอน

ประกาศใชบังคับนั้น ฝายนิติบัญญัติจะรวมมือกับฝายบริหารโดยสํานักงบประมาณจะเปนผูวิเคราะห

และพิจารณารายละเอียดแผนงานที่หนวยงานตางๆ ทําเสนอข้ึนมาเ พ่ือประกอบเปนราง

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป นําเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือนําเสนอตอรัฐสภา ซึ่งรัฐสภา

จะกระทําการพิจารณาและตรวจสอบรางงบประมาณรายจายประจําปโดยคณะกรรมาธิการของ

รัฐสภา ในกระบวนการข้ันตอนการพิจารณาในชั้นกรรมาธิการและการแปรญัตติในชั้นพิจารณาราง

งบประมาณรายจายนั้น ถือวาเปนการควบคุมตรวจสอบกอนนํางบประมาณไปใช และเมื่อผานข้ันตอน

ดังกลาวจนมีการประกาศใชกฎหมายงบประมาณรายจายประจําปแลว ข้ันตอนการตรวจสอบกอนนํา

งบประมาณนําไปใชตอมาจะตกแกฝายบริหาร ซึ่งหนวยงานที่มีบทบาทสําคัญในข้ันตอนดังกลาว คือ 

สํานักงบประมาณซึ่งมีหนาทีค่วบคุมการใชจายเงินตั้งแตจุดเริ่มตน โดยเปนเครื่องมือของฝายบริหารใน

การเสนอรางกฎหมายงบประมาณรายจายประจําปตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติตามที่ไดกลาวมาแลว
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ขางตน จนถึงการอนุมัติเงินใชจายเงินประจํางวด หรือเริ่มตั้งแตการจัดเตรียมงบประมาณจนถึง

ขั้นตอนการอนุมัติใหใชจายเงิน ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยในการอนุมัติ

เงินประจํางวดนั้น สํานักงบประมาณจะเปนผูกําหนดเงินประจํางวดและเปนผูอนุมัติเงินประจํางวดที่

สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่ไดรับเงินงบประมาณแผนดินขอมา โดยใหอํานาจผูอํานวยการสํานัก

งบประมาณในสวนของการควบคุมการใชจายเงินคือ กําหนดเพ่ิมหรือลดเงินประจํางวดหรือ

เปลี่ยนแปลงไดตามความจําเปน การปฏิบัติงานและกําลังเงนิของแผนดินรวมทั้งกําหนดระยะเวลาของ

เงินประจํางวด  

การตรวจสอบกอนการใชจายเงินยังมีอีกขั้นตอนหนึ่งที่สําคัญซึ่งเปนขั้นตอนสุดทายกอนมี

การจายเงิน โดยเมื่อสวนราชการตางๆ ไดรับเงินประจํางวดแลว จึงจะมีอํานาจดําเนินงานตางๆ เพ่ือใช

จายเงินตามวัตถุประสงคที่ไดตั้งไว แตสวนราชการจะจายเงินหลังจากการดําเนินงานเสร็จสิ้นแลวไดก็

ตอเมื่อมีการอนุมัติใหจายเงินไดจากกรมบัญชีกลาง ซึ่งในขั้นตอนการควบคุมการใชเงินดังกลาวเปน

หนาที่ของกระทรวงการคลัง โดยกรมบัญชีกลางมีหนาที่สั่งจายเงินคงคลัง การจายเงินเปนเงินทุน หรือ

เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือการใด ๆ ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ในขั้นตอนดังกลาวเมื่อ

กรมบัญชีกลางไดรับเงินประจํางวดจากสํานักงบประมาณแลว จะทําการลงบัญชีคุมงบประมาณไวโดย

ลงบัญชีคุมแยกเปนหมวดรายจายตาง ๆ ตามที่ไดรับอนุมัติของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ เพ่ือให

การใชจายเงินงบประมาณเปนไปตามวัตถุประสงคในการตั้งงบประมาณ เมื่อหนวยงานเจาของ

งบประมาณวางฎีกาเบิกเงินกับกรมบัญชีกลาง ทางกรมบัญชีกลางจะทําการตรวจสอบเอกสารที่ขอเบิก

และเอกสารที่จะตองสงประกอบวาถูกตองในสาระสําคัญหรือไม เมื่อกรมบัญชีกลางไดตรวจสอบแลว

เห็นวาถูกตองก็อนุมัติการขอเบิกเงินตามเอกสารนั้น ๆ แลวสงเอกสารใหกรมธนารักษเพื่อออกเช็ค

ธนาคารแหงประเทศไทยจายเงินใหแกสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจผูเบิกตอไป นอกจากนี้การควบคุม

การกอนการใชจายเงินของฝายบริหาร หนวยงานราชการหรือหนวยงานตางๆ เองก็มีบทบาทหนาที่

สําคัญที่จะตองปฏิบัติใหการใชจายเงินแผนดินเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมาย และตามวัตถุประสงค

ตามแผนงานและแผนการใชจายเงินที่ระบุไว และตองคาํนึงถึงความประหยัดและความมีประสิทธิภาพ

ในการดําเนินงานตางๆ และจะตองทําบัญชีแสดงไวเปนหลักฐาน อีกทั้งตองรายงานผลการปฏิบัติงาน

ดวย 

อยางไรก็ตามการควบคุมการตรวจสอบกอนการใชจายเงิน ที่ไดกระทําตั้งแตการนําเสนอ

อนุมัติรางงบประมาณรายจายประจําปของสํานักงบประมาณ เสนอตอรัฐบาลเพ่ือเสนอใหรัฐสภาหรือ
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ฝายนิติบัญญัติพิจารณาอนุมัติ และเมื่อประกาศใชเปนกฎหมายแลว การใชจายเงินก็จะถูกควบคุมจาก

ฝายบริหารไมวาจากสํานักงบประมาณ หรือจากกรมบัญชีกลาง แมกระทั่งหนวยงานที่ใชงบประมาณ

เองก็ดี แมจะเปนระบบที่มีการรวมมือและถวงดุลระหวางฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติก็ตาม แตฝาย

บริหารและฝายนิติบัญญัติก็ไมสามารถจะแยกออกจากกันในดานการเมืองอยางชัดเจนโดยเฉพาะใน

ประเทศไทยที่การพิจารณารางงบประมาณจะกระทําโดยฝายนิติบัญญัติ แตสมาชิกสภาผูแทนราษฏร

จะสังกัดพรรคการเมือง ซึ่งพรรคการเมืองเสียงขางมากสวนใหญจะเปนแกนนําในการจัดตั้งรัฐบาล 

ดังนั้น ฝายบริหารซึ่งเปนผูเสนอรางงบประมาณรายจาย และฝายนิติบัญญัติซึ่งเปนฝายในการพิจารณา

อนุมัติ จึงมีความสัมพันธไมสามารถแยกออกจากกันได แมแตหนวยงานราชการทั้งหนวยงานที่ขอ

งบประมาณก็จะตองเสนอของบประมาณอยูในกรอบนโยบายของรัฐบาล และหนวยงานที่พิจารณา

งบประมาณท่ีขออยางสํานักงบประมาณก็เปนขาราชการประจํา ซึ่งเปนผูใตบังคับบัญชาของฝาย

บริหารหรือรัฐบาล แมวาในข้ันตอนการพิจารณารางงบประมาณรายจายในชั้นคณะกรรมาธิการจะ

ประกอบไปด วยสมาชิกสภาผู แทนราษฏรฝ ายคานบ า ง ก็ตาม แตก็มี สัดส วนที่น อยกว า

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มาจากฝายรัฐบาล ดังนั้น ระบบการควบคุมกอนการใชจายเงินงบประมาณ

ดังกลาวก็ยังไมเปนการรับประกันวาจะไมมีการรั่วไหลของเงินงบประมาณที่มาจากภาษีอากรจาก

ประชาชน การควบคุมตรวจสอบอยางองคกรตรวจสอบภายนอกที่เปนอิสระจากฝายบริหารหรือฝาย

ตางๆ จึงมีความสําคัญที่จําเปนตองมี ไมวาองคกรตรวจสอบนั้นจะอยูในฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ 

หรือฝายตุลาการก็ตาม เพื่อเปนหลักประกันวาการใชจายเงินแผนดินจะถูกนํามาใชอยางถูกตองเพ่ือ

ประโยชนของประชาชนหรือประโยชนโดยสวนรวมอยางแทจริง และยังเปนภาพสะทอนในการ

บริหารงานของรัฐบาลในการใชจายเงินเพ่ือจะไดมีการปรับปรุงแกไข หรือพัฒนาในการดําเนินงาน

ตางๆของรัฐบาลใหดียิ่งข้ึนตอไปในอนาคต ผานความสัมพันธระหวางองคกรตรวจสอบและรัฐสภา ใน

การท่ีองคกรตรวจสอบจะตองจัดทํารายงานประจําปหรือในระหวางปเสนอตอรัฐสภา ซึ่งองค

ตรวจสอบภายนอกดังกลาว เรียกวา องคกรตรวจเงินแผนดิน โดยในประเทศไทยการตรวจสอบกอน

การจายเงินโดยองคกรตรวจเงินแผนดิน ไดใหอํานาจใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินศึกษาและเสนอ

ความเห็นเกี่ยวกับแผนงาน งาน โครงการ ที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ ตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 39 (2) (ง) และ

ตามมาตรา 15 (3) (ข) คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังมีอํานาจออกมาตรการปองกันหรือควบคุม
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ความเสียหายใหหนวยรับตรวจหนวยใดหนวยหนึ่งหรือหลายหนวยปฏิบัติ ในกรณีที่เห็นวาอาจเกิด

ความเสียหายเก่ียวกับการใชจายเงินโดยหนวยรับตรวจ  

เมื่อพิจารณาอํานาจในการตรวจสอบกอนการใชจายเงินขององคกรตรวจเงินแผนดินของ

ไทย กฎหมายไดใหอํานาจไวอยางชัดเจนเพียงสองกรณีดังกลาวขางตน คือ ใหอํานาจคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินออกมาตรการปองกันหรือควบคุมความเสียหายแกหนวยรับตรวจปฏิบัติ ในกรณีที่

เห็นวาอาจเกิดความเสียหายเก่ียวกับการใชจายเงินโดยหนวยรับตรวจ เปนมาตรการวางแนวปฏิบัติให

หนวยรับตรวจตองปฏิบัติ ซึ่งถือวาเปนมาตรการเพ่ือปองกันความเสียหายแกเงินหรือทรัพยสินของ

แผนดินที่จะเกิดขึ้นในอนาคต อันเปนการวางกฎเกณฑไวลวงหนา ซึ่งก็ไมไดเปนการรับประกันวาหาก

หนวยรับตรวจปฏิบัติตามแนวทางดังกลาวแลวจะปองกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นไดท้ังหมดหรือไม 

และอํานาจอีกประการหนึ่งของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน คือ อํานาจในการศึกษาและเสนอ

ความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งาน โครงการ ที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ ก็เปนอํานาจที่

ระบุไวเพียงกวางๆ ไวเพียงใหศึกษาและเสนอความเห็นตอรัฐสภาเทานั้น แตจะควบคุมใหฝายบริหาร

จะตองปฏิบัติตามนั้น กฎหมายไมไดใหอํานาจไวอยางแจงชัด และบทบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติไวเพียง

กวางๆ วาสามารถตรวจสอบแผนงานโครงการกอนการจัดทํางบประมาณได ซึ่งก็เปนขอดีวากฎหมาย

ใหขอบเขตอํานาจใหอยางกวางขวาง แตในทางกลับกันก็อาจจะเปนปญหาในดานการตีความไดวา

ขอบเขตของการตรวจสอบอยูในจุดใด จะสามารถตรวจสอบถึงขอมูลพื้นฐานทางการคลังเพ่ือใชเปน

ขอมูลในการจัดทํางบประมาณไดเชนเดียวกับประเทศอังกฤษหรือไม หรือวามีสิทธิเพียงแคตรวจสอบ

หลังจากมีการวางแผน วางโครงการที่จะใชงบประมาณไปแลวเทานั้น จะตรวจสอบในขั้นตอน

จัดเตรียมงบประมาณไดหรือไม ซึ่งปญหาในจุดนี้ทําใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีการตรวจสอบ

ในลักษณะนี้คอนขางนอยแตอยางไรก็ตามจะเห็นไดวาการควบคุมตรวจสอบกอนใชจายเงิน

งบประมาณ องคกรที่ทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบดังกลาวสวนใหญจะอยูที่ฝายนิติบัญญัติ และฝาย

บริหารดวยกันเอง โดยองคกรตรวจสอบภายนอกอยางคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและสํานักงาน

การตรวจเงินแผนดินมีบทบาทและอํานาจเพียงเล็กนอยเทานั้น 

แตหลักการของการตรวจสอบสากลนั้น ไดใหความสําคัญการกับตรวจสอบกอนจายของ

องคกรตรวจเงินแผนดิน หรือ Preventive audit โดยใน Lima Declaration หรือ “ปฏิญญาลิมา” 

ไดใหความสําคัญกับการตรวจสอบดังกลาววามีประโยชนในการปองกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นได

ลวงหนา แมวาการตรวจสอบแบบ pre-audit เปนเรื่องยาก เปนการเพ่ิมภาระงาน ประกอบกับยังไมมี
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ความชัดเจนของกฎหมายเก่ียวกับอํานาจหนาที่ในเรื่องดังกลาวก็ตาม ดังนั้น หลักการตรวจสอบกอน

จายจึงมีความจําเปนที่จะตองกระทําโดยองคกรตรวจเงินแผนดิน โดยจะกระทําในรูปแบบใดตอง

พิจารณาจากบริบทของสภาพปญหาในแตละประเทศ ซึ่งตามสภาพปญหาเรื่องการทุจริตคอรัปชั่นใน

ประเทศไทยท่ีในป 2553 องคเพ่ือความโปรงใสนานาชาติ (Transparency) ไดจัดใหประเทศไทยอยูใน

อันดับที่ 88 จาก 176 ประเทศท่ัวโลกแลว เห็นวายังมีปญหาคอนขางมาก โดยเฉพาะในการทุจริตเชิง

นโยบาย ซึ่งเปนการออกนโยบายเพ่ือเอ้ือประโยชนใหแกตนและผูอ่ืนโดยการดําเนินการโครงการตางๆ 

เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคตามนโยบายที่ไดตั้งไว ซึ่งเปนการรั่วไหลของเงินงบประมาณในข้ันตอนการ

จัดเตรียมงบประมาณและขั้นตอนการอนุมัติงบประมาณ โดยในขั้นตอนจัดเตรียมงบประมาณมีความ

เสี่ยงที่จะเกิดการทุจริตหลายประการ ประการแรก การเอื้อประโยชนกันระหวางภาคการเมือง ภาค

ธุรกิจและหนวยงานที่ ทําหนาที่จัดทํางบประมาณ ประการที่สอง ภาคประชาชนยังไมสามารถ

ตรวจสอบในขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณทาที่ควร ประการท่ีสาม หนวยราชการบางหนวยงานมี

อํานาจตอรองในการของบประมาณ เชน กระทรวงกลาโหม มักมีกรณีการจัดซื้ออาวุธของกองทัพไม

โปรงใส และมีขอสังเกตวาหลังรัฐประหารป 2549 งบประมาณของกระทรวงกลาโหมและกองทัพเพิ่ม

สูงข้ึนอยางมาก โดยนํางบประมาณไปใชซื้ออาวุทธยุทโธปกรณตามแผนปองกันประเทศ และประการ

สุดทาย การใชอํานาจรัฐบิดเบือนเพ่ือผลประโยชนสวนตัวหรือพวกพองในลักษณะ    ทับซอนกันของ

ผลประโยชน สวนในชวงการอนุมัติงบประมาณก็ปรากฎความเสี่ยงการเกิดการทุจริตในชวงของการ

พิจารณาราง พ.ร.บ. งบประมาณรายจายประจําป โดยคณะกรรมาธิการวิสามัญราง พ.ร.บ. 

งบประมาณรายจายประจําป ของสภาผูแทนราษฎร ซึ่งเนื่องมาจากความรวมมือกันระหวาง

นักการเมืองและขาราชการ โดยท่ี ส.ส.ตองการงบประมาณลงในพ้ืนที่ของตนเอง และขาราชการก็ยินดี

รวมมือดวยเพ่ือโอกาสรับตําแหนงท่ีสูงข้ึน นอกจากนี้คณะกรรมาธิการฯ สามารถปรับเพ่ิมงบประมาณ

ไดโดยออม โดยใหสวนราชการทําคําขอปรับเพิ่ม แลวคณะกรรมาธิการฯ เปนผูเลือกโครงการ โดย

มักจะเปนโครงการท่ีมีการตั้งงบประมาณเปนยอดรวมของรายการ ซึ่งไมมีการระบุรายละเอียด

โครงการหรือกิจกรรมที่มีแผนดําเนินงาน อีกทั้งยังไมระบุพื้นที่ที่ชัดเจน จึงเปนการเปดโอกาสใหมีการ

วิ่งเตนโครงการลงไปสูเขตเลือกตั้งของกรรมาธิการฯ หรือพวกพองได ดังนั้น จึงมีความจําเปนที่จะตอง

มีการตรวจสอบในจุดนี้เปนพิเศษ หากไมมีการตรวจสอบวัตถุประสงคของโครงการ แผนงานที่มี

รายละเอียดกิจกรรมที่ชัดเจน หรือตรวจสอบนโยบายซึ่งมีผลกระทบตอทรัพยากรหรือทางการเงินของ

ประเทศ ถึงแมวาในสวนของทองถ่ินที่มีการกระจายอํานาจใหประชาชนในทองถิ่นไดมีสวนรวมในการ
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รับรู รวมคิด และวางแผนกําหนดนโยบายการพัฒนาทองถิ่นรวมกับผูบริหารทองถ่ิน รวมถึงมีสวนรวม

ในการติดตามตรวจสอบการใชจายเงินของทองถิ่นก็ตาม แตภาคประชาชนก็ยังไมมีความเข็มแข็งมาก

นัก ประชาชนยังขาดความรูถึงสิทธิหนาที่ที่ตนมีอยู และในตัวอยางของการตรวจสอบเงินราชการลับ 

ซึ่งคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินออกระเบียบการตรวจสอบเงินราชลับใหสามารถตรวจสอบการใช

จายเงินราชลับได แตไมไดกําหนดวาสามารถตรวจสอบที่มา ความจําเปน วัตถุประสงคของการตั้ง

วงเงินราชลับนั้นๆ ซึ่งถือวาเปนการตรวจสอบกอนการใชจายเงินราชการลับ วาวงเงินราชการลับที่มี

ความเหมาะสมหรือไมอยางไร ตั้งวงเงินไวเกินความจําเปนหรือไม ทําไดแตเพียงตรวจสอบวาการใช

จายเงินราชการลับเปนไปอยางถูกตองตามระเบียบหรือไมเทานั้น และประการตอมาหากไมมีการ

ตรวจสอบกอนการดําเนินโครงการ เม่ือมีการดําเนินโครงการไปโดยท่ีไมมีการศึกษาใหรอบคอบ ก็จะ

เปนภาระตอเงินงบประมาณแผนดิน ซึ่งในกรณีนี้สํานักงานการตรวจเงินแผนดินเคยตรวจสอบการใช

เงินงบประมาณของทองถ่ินในรูปแบบของการตรวจสอบดําเนินงาน ในโครงการกอสรางเครือขาย

ทางเดินลอยฟา (sky walk) ของกรุงเทพมหานคร พบวากรุงเทพมหานครไดตั้งโครงการดังกลาวและ

ตั้งงบประมาณ และมีการอนุมัติในเฟสแรก 4 เสนทาง งบประมาณจํานวนกวา 4,000 ลานบาท

เรียบรอยแลว แตขาดรายงานพิจารณาความสมบูรณครบถวนของโครงการที่เพียงพอตอการตัดสินใจ

ดําเนินการโครงการ เชน การทํา Feasibility Study เปนตน จํานวน 3 เสนทาง ซึ่งเมื่อสํานักงานการ

ตรวจสอบแผนดินไดแจงผลการตรวจสอบและขอเสนอแนะแกกรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครจึงได

ชะลอโครงการเหลานั้นไวกอน ดังนั้น หากโครงการนี้ดําเนินการตอไปโดยไมไดรับการตรวจสอบกอน

จายหรือกอนมีการดําเนินการโครงการจากสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน อาจทําใหเกิดความสูญเสีย

เงินประมาณเปนจํานวนมากหากวาโครงการเกิดความลมเหลว ดังนั้น การตรวจสอบเชิงปองกันจึงเปน

ประโยชนในการปกปองงบประมาณที่อาจจะตองเสียไปไดอยางคุมคาและทันเหตุการณมากที่สุด 

ดังนั้น การขาดการตรวจสอบขอมูลที่มาที่ใชเปนฐานนโยบายหรือวัตถุประสงคของโครงการ

ขางตน อาจทําใหเกิดการรั่วไหลหรือความไรประสิทธิภาพหรือความเสียหายแกเงินคงคลังหรือ

ทรัพยากรของประเทศโดยไมอาจดําเนินการแกไขหรือเอาผิดแกผูกระทําผิดที่กระทําความเสียหายแก

เงินแผนดิน นอกจากจะใหอํานาจแกสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเพียงการศึกษาและเสนอแนะ

ความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งาน โครงการที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณแลว ก็ควรจะให

อํานาจสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจตรวจสอบที่มาหรือขอมูลเริ่มแรกที่ใชในการจัดทํา

แผนงาน งาน โครงการ ของหนวยงานตางๆ ในข้ันตอนจัดเตรียมงบประมาณ (Budget Preparation) 
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ซึ่งมีการใชขอมูลทางเศรษฐกิจตางๆ เชน อัตราการเจริญทางเศรษฐกิจของประเทศ ภาวะเงินเฟอ 

อัตราการวางงาน ซึ่งถือวาเปนขอสมมติทางงบประมาณในการวางแผนดานการคลัง โดยใหสํานักงาน

การตรวจเงินแผนดินมีอํานาจตรวจสอบขอสมมติทางการคลังดังกลาวและวัตถุประสงคหรือความ

เปนไปไดของโครงการ แผนกิจกรรมที่มีรายละเอียดชัดเจน เพ่ือใหการวางแผนทางดานการคลังหรือใน

ขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณมีความถูกตอง สอดคลองกับสภาพความเปนจริงมากที่สดุ  

2)  ขอบเขตอํานาจในการตรวจสอบกอนการใชจายเงิน (Preventive Audit) ของ

องคกรตรวจเงินแผนดินยังมีขอจํากัดตามวงจรงบประมาณ จากการศึกษาวิจัยองคกรตรวจเงินแผนดิน

ที่มีการตรวจสอบกอนการจายเงิน หรือ preventive audit ที่อยูในสังกัดรัฐสภา ไดแก ประเทศ

อังกฤษ พบวาการตรวจสอบกอนการจายเงินที่สํานักงานการตรวจเงินแหงชาติมีอํานาจและบทบาทที่

สําคัญ นอกจากการตรวจสอบดานการเงิน และดานความคุมคาของเงิน (volume of money) แลว คือ 

การตรวจสอบขอสมมติทางงบประมาณในการวางแผนทางดานการคลัง (Audit of Budget 

Assumptions underlying the projection of public finances) ซึ่งเปนการตรวจสอบขอสมมติท่ี

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกําหนดในการวางแผน หรือประมาณการทางดานการคลังเพื่อการ

จัดทํางบประมาณ เชน อัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ อัตราการวางงาน เปนตน รวมไปถึงขอ

สมมติที่มีผลกระทบตอการคลังในอนาคต โดยสามารถทําการตรวจสอบได 2 ชองทาง คือ 

1)  การตรวจสอบขอสมมติที่กําหนดข้ึนใหมหรือทบทวนขอสมมติเดิมตามที่รัฐมนตรี

กระทรวงการคลังอยากใหตรวจสอบ ซึ่งจะดําเนินการเมื่อมีการรองขอมาในแตละครั้ง โดยตรวจสอบ

และรายงานขอสมมติที่กําหนดใหมซึ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเสนอขึ้นมา เพ่ือจะดูความ

สมเหตุสมผล (reasonable) 

2)  ตรวจสอบขอสมมติประจําโดยกําหนดไวเปนรอบ 3 ป ซึ่งจะเปนการทบทวนขอ

สมมติที่กําหนดวายังมีความสมเหตุสมผลอยูหรือไม อยางไร หรือตองมีการปรับขอสมมติในเรื่องใดบาง 

เพ่ือเปนการตรวจสอบวาจําเปนตองมีการปรับขอสมมติในเรื่องใดบาง ขอสมมติใดยังคงใชไดตอไปใน

อนาคต 

จากการตรวจสอบขอสมมติทางการคลังของประเทศอังกฤษนั้น หากเปรียบเทียบกับอํานาจ

หนาท่ีของการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน จะเปนไปตามระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  มาตรา 39 (2) (ง) กลาวคือ สํานักการตรวจเงิน

แผนดิน มีอํานาจตรวจสอบเงินแผนดิน ซึ่งรวมถึงศึกษา และเสนอความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งาน 



54 

 

โครงการที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ โดยพิจารณารายละเอียดเก่ียวกับการตั้ง

งบประมาณประจําป ซึ่งรวมถึงสมมติการตั้งงบประมาณ และเหตุผลความจําเปนที่อางอิงประกอบการ

ขออนุมัติงบประมาณ และใหความเห็นตอคณะกรรมาธิการพิจารณางบประมาณของรัฐสภาได ดังนั้น 

เพ่ือเปนการปองกันความเสียหายกอนการอนุมัติและใชจายงบประมาณจริง อีกทั้ง ยังเปนการปูทาง

ไปสูการตรวจสอบในลักษณะ Post audit ไดอีกดวย อาทิเชน หากในภายหลังการใชจายงบประมาณ 

มิไดเปนไปตามขอสมมติที่หนวยรับตรวจชี้แจงในเวลาที่ของบประมาณ เปนตน 

สําหรับการตรวจสอบกอนการใชจายเงินของประเทศไทย ปรากฎในอํานาจของคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดิน มาตรา 15 (3) (ข) ในการออกมาตรการปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับ

ตรวจหนวยใดหนวยหนึ่งหรือหลายหนวยปฏิบัติ เชน การออกประกาศคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน

วาดวยมาตรการการตรวจเงินแผนดิน เรื่อง การปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับตรวจ

ปฏิบัติ พ.ศ. 2547 โดยมีบทลงโทษทางวินัยทางการเงินการคลังไวหากหนวยรับตรวจไมปฏิบัติตาม

ประกาศดังกลาว ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง 

พ.ศ. 2544 

 สําหรับศาลตรวจสอบ (Corte Dei Conti) ของประเทศอิตาลี ซึ่งมีอํานาจตัดสินชี้ขาดทาง

บัญชี และรวมไปถึงความรับผิดชอบทางบัญชีและทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครอง และ

เจาหนาที่ชั้นสูง ที่ปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง กอใหเกิดความเสียหายตอ

รัฐดวย โดยในการตรวจสอบบัญชีจะตรวจสอบในกรณีที่สํานักงานบัญชีสวนกลางที่ตั้งอยูในแตละ

กระทรวงซึ่งเปนหนวยงานอิสระจากกระทรวง ไดตรวจสอบความถูกตองของการเบิกจายกอนมีการ

เบิกจายจริง เพ่ือทําการรับรองเอกสารเพ่ือใหสามารถนําไปดําเนินการข้ันตอไปได (visa) แลวพบกรณี

ผิดปกติ นอกจากจะสงเรื่องใหรัฐมนตรีประจํากระทรวงนั้นพิจารณาแลว กรณีดังกลาวจะถูกสงให 

Corte Dei Conti พิจารณาในฐานะองคการตรวจสอบแหงรัฐโดยอัตโนมัติ ซึ่งตามกฎหมาย

รัฐธรรมนูญกําหนดใหศาลตรวจสอบมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบในลักษณะ 2 ประการ คือ Priori 

audit (การตรวจสอบกอนจายเงิน) และ Posteriori audit (การตรวจสอบหลังจาย) โดยเฉพาะในการ

ตรวจสอบแบบ Priori audit ซึ่งเปนการตรวจสอบระเบียบ ขอบังคับเบิกจาย พรอมทั้งฎีกาเบิกจาย 

กอนมีการจายจริง เพื่อปองกันการกระทําอันมิชอบดวยกฎหมาย แมวาการตรวจสอบในลักษณะ

ดังกลาวศาลจะลดบทบาทการตรวจสอบลง โดยจะเนนไปที่การตรวจสอบ Posteriori audit มากขึ้น

ในปจจุบันก็ตาม แตก็คงการตรวจสอบดังกลาวไว โดยจํากัดขอบเขตการตรวจสอบใหนอยลง เหลือ
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เพียงสวนสําคัญเทานั้น โดยกรณทีี่จะตองตรวจสอบจะถูกสงใหศาลพรอมดวยเอกสารประกอบทั้งหมด 

จากนั้นศาลจะตรวจสอบความมีอํานาจของผูดําเนินการวามีกฎหมายใหอํานาจกระทําได และจํานวน

เงินถูกตอง หากการตรวจสอบผาน ศาลจะทําการรับรองเอกสารนั้นวาสามารถนําไปดําเนินการ

ขั้นตอนตอไปได (visa) หากพบวามีจุดผิดปกติจะสงกลับไปใหหนวยงานที่รับผิดชอบ อยางไรก็ดี

กฎหมายไดกําหนดเงื่อนเวลาในการปฏิบัติงานของศาลไว โดยหากศาลไมสามารถจัดใหมีผลการ

พิจารณาภายใน 30 วันนับแตวันที่ไดรับเอกสาร ใหถือวาการดําเนินการนั้นมีผลบงัคับใชโดยอัตโนมัต ิ

ดังนั้น การตรวจสอบแบบ Priori audit เหมือนอยางประเทศอิตาลี สํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินไมไดมีหนาที่หลักในการตรวจสอบในลักษณะนี้ แตในการตรวจสอบแบบ visa ดังกลาว 

เปรียบเทียบไดกับการตรวจสอบความถูกตองของเอกสารหลักฐานประกอบการจายกอนมีการจายเงิน

ของกรมบัญชีกลาง ซึ่งศาลตรวจสอบของอิตาลีก็ลดบทบาทในการตรวจสอบดานนี้ลง เนื่องจากมี

ปริมาณงานที่มาก ซึ่งหากนํามาใชกับสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ก็อาจประสบปญหาเชนเดียวกับ

ศาลตรวจสอบเนื่องจากบุคคลากรมีจํานวนไมเพียงพอกับปริมาณงาน แตอยางไรก็ตามเมื่อพิจารณา

ตามกฎหมายของประเทศอิตาลี การตรวจสอบในลักษณะนี้จะผานการตรวจสอบของฝายบัญชี ซึ่งเปน

อิสระตอหนวยงานที่ตรวจสอบ และหากเกิดความผิดปกติจะตองสงเรื่องในศาลตรวจสอบโดยอัตโนมัติ 

แตของประเทศไทยไมมีบทบัญญัติในลักษณะดังกลาวท่ีใหกรมบัญชีกลางสงเรื่องท่ีผิดปกติใหแก

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินเพื่อตรวจสอบแตอยางใด และหนวยงานหรือเจาหนาท่ีทางบัญชี

การเงินยังไมเปนอิสระจากหนวยงานตางๆ ซึ่งจะเปนหลักประกันวาการตรวจสอบการใชจายเงินจะมี

ความโปรงใสและมีประสิทธิภาพ 

 ในประเทศบราซิลระบบการควบคุมตรวจสอบการเงินแผนดินจะใชระบบแบบศาล

เชนเดียวกับประเทศอิตาลี โดยการตรวจสอบเชิงปองกันจะอยูในรูปแบบของการตรวจสอบดําเนินงาน 

โดยเฉพาะการตรวจสอบดานสิ่งแวดลอม ซึ่งศาลบัญชีไดสรางหลักกฎหมายในการปองกันความ

เสียหายหรือผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นแกสิ่งแวดลอมที่วา “หลักกันไวดีกวาแก” ในกรณีศึกษาการ

บริหารจัดการการจับปลากระบอกในชายฝงทะเลบราซิล (TCU assess the mullet fishery 

management in the southeast and south coast of Brazil) ซึ่งเปนความขัดแยงในเชิงนโยบาย

การจับปลาของกระทรวงประมง และนโยบายการอนุรักษพันธปลาของกระทรวงสิ่งแวดลอม โดยศาล

มีอํานาจหนาที่ชี้ขาดวานโยบายการผอนกฎการจํากัดจํานวนเรือหาปลาของประทรวงประมง นั้นมี

ความเหมาะสมกระทบตอปริมาณปลากระบอกที่ลดลงจนเสี่ยงท่ีจะสูญพันธ การตัดสินของศาลใช
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กรอบของปฏิญญาริโอวาดวยสิ่งแวดลอมและการพัฒนา หรือ Rio Declaration ขอที่ 15 และวินิจฉัย

วากระทรวงประมงขาดขอมูลดานวิทยาศาสตรตางๆ และขาดแผนการพัฒนาการบริหารจัดการใน

เรื่องดังกลาวอยางยั่งยืน จึงเสนอแนะใหท้ังสองกระทรวงรวมกันจัดทําแผนการบริหารจัดการและ

อนุรักษอยางยั่งยืน ซึ่งจะตองประกอบไปดวยขอมูลทางวิทยาศาสตรและสถิติที่เพียงพอ 

ดังนั้น การวางหลักกฎหมาย “กันไวดีกวาแก” ของศาลบัญชีบราซิลนั้น หากเปรียบเทียบ

การอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน จะเปนไปตามประกาศคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินวาดวยมาตรการการตรวจเงินแผนดิน เรื่อง การปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับ

ตรวจปฏิบัติ พ.ศ. 2547 ซึ่งออกโดยอํานาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมาตรา 15 (3) (ข) ท่ี

บัญญัติใหออกมาตรการปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับตรวจหนวยใดหนวยหนึ่งหรือ

หลายหนวยปฏิบัติ ในกรณีที่เห็นวาอาจเกิดความเสียหายเก่ียวกับการใชจายเงินโดยหนวยรับตรวจ 

โดยกอนการดําเนินการใดๆ นั้น จะตองดําเนินการศึกษารายละเอียดอยางรอบดาน ใหสอดคลองกับ

แผนงานชองชาติ นโยบายของรัฐ และแผนองคกร ดังนั้น ผูตรวจสอบจะตองพิจารณาวาในการ

ดําเนินการใดๆ ของหนวยรับตรวจไดดําเนินการตามมาตรการการปองกันและควบคุมความเสียหาย

ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินหรือไม จึงจะสามารถประเมินผลการดําเนินงาน และปองกันความ

เสียหายที่อาจจะเกิดข้ึนแกหนวยรับตรวจได นอกจากจะเปรียบเทียบกับมาตรการของคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินแลว ยังอาจเปรียบเทียบไดกับการตรวจสอบดําเนินงานของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน ซึ่งเปนการตรวจวัตถุประสงคของการดําเนินการโครงการ และตรวจสอบความมีประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล และความประหยัดของโครงการ ซึ่งผลการตรวจสอบดําเนินงานของสํานักงานการตรวจ

ดินที่เปนการตรวจสอบกอนมีการดําเนินการโครงการหรือการใชจายเงินโดยมีผลใหหนวยรับตรวจตอง

ทบทวนและใหมีการศกึษากอนการดําเนินการโครงการ ไดมีการดําเนินการไปแลวหลายเรื่อง อาทิเชน 

การตรวจสอบการกอสรางเครือขายทางเดินลอยฟา (Sky Walk) ของกรุงเทพมหานคร  และไมจํากัด

เฉพาะการตรวจสอบในลักษณะดําเนินงานเทานั้นแตยังพบในการตรวจสอบลักษณะอื่นๆ ดวย เชน 

การตรวจสอบจัดซื้อจัดจาง การตรวจสอบงบการเงิน และการตรวจสอบสืบสวน ซึ่งผลจากการ

ตรวจสอบจะนําไปสูการแจงใหหนวยรับตรวจ หรือผูควบคุมกํากับไดพิจารณาดําเนินการเพ่ือทบทวน

หรือแกไขตามขอเสนอแนะของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน แตไมใชแจงผลการตรวจสอบตาม

มาตรา 44 มาตรา 45 และมาตรา 46 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
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แผนดิน พ.ศ. 2542 ยกเวนแตวาผลการตรวจสอบจะพบวามีการปฏิบัติบกพรอง ผิดระเบียบ หรือเกิด

การทุจริต 

เมื่อพิจารณาถึงกระบวนการตรวจสอบในประเทศตางๆ ที่ทําการศึกษา การตรวจสอบเปน

แบบทั้ง preventive audit และ post audit แตสําหรับประเทศไทยจากการแบงกลุมการตรวจสอบ

ในลักษณะงานตางๆ นั้น เชน การตรวจสอบงบการเงิน การตรวจสอบจัดซื้อจัดจาง การตรวจสอบ

สืบสวน หรือการตรวจสอบดําเนินการงานนั้น เปนการตรวจสอบแบบ post audit ในขณะที่บาง

ประเทศ เชน ในประเทศอังกฤษ NAO มีกระบวนการที่เรียกวา การตรวจสอบขอสมมติในการจัดทํา

งบประมาณ หรือที่เรียกวา Audit of Budget Assumption ซึ่งเปนการตรวจสอบอีกประเภทหนึ่ง 

นอกเหนือจากการตรวจสอบโดยทั่วไป ซึ่งเมื่อดูในลักษณะงานที่ผูตรวจสอบสามารถตรวจสอบถึงขอมูล

ขอสมมติทางการคลังตางๆ เชน อัตราเงินเฟอ การวางงาน ไมวาจะเปนการตรวจสอบตามการรองขอเปน

ครั้งคราวจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และการตรวจสอบประจํา 3 ป ก็ตาม กอนที่จะมีการ

จัดทํางบประมาณและเพ่ือเปนแนวทางในการจัดทํางบประมาณในอนาคต การตรวจสอบดังกลาวจึงเปน

การตรวจสอบแบบ preventive audit อีกประเภทหนึ่ง  

สําหรับการตรวจสอบโดยศาลตรวจสอบหรือศาลบัญชีในประเทศอิตาลี และประเทศบราซิล

นั้น จะมีอํานาจที่เด็ดขาดและคําพิพากษาของศาลสามารถบังคับไดแมกระท้ังผูบริหารระดับสูง และ

บุคคลตางๆ ที่ทําใหเกิดความเสียหายทางการเงิน โดยในประเทศอิตาลีศาลมีอํานาจตรวจสอบกอน

จายเงิน โดยตรวจสอบความถูกตองตางๆ กอนที่จะมีการจายเงินตอไปได หรือที่เรียกวา Visa ซึ่งใน

ขั้นตอนนี้จะเรียกวาการตรวจสอบแบบ Priori audit โดยสามารถบังคับใหหนวยงานที่จะตองการเบิก

จายเงินตองปฏิบัติใหถูกตองตามกฎเกณฑกอนจึงจะสามารถจายเงินออกไปได และมีอํานาจลงโทษ 

สําหรับประเทศบราซิลการตรวจสอบกอนการจายเงินจะไมไดระบุไวอยางชัดแจงเหมือนเชน ประเทศ

อิตาลี อังกฤษก็ตาม แตการตรวจสอบเพ่ือปองกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นในอนาคตก็จะปรากฎใน

ลักษณะการตรวจสอบดําเนินงาน โดยเฉพาะการตรวจสอบดานสิ่งแวดลอม เพราะวัตถุประสงคในการ

ตรวจสอบในดานนี้ก็เพ่ือรักษาทรัพยากรของประเทศใหมีความยั่งยืน ประสานสอดคลองกับการพัฒนา

ของประเทศ ซึ่งจะเห็นไดวาศาลมีอํานาจวางหลักกฎหมายในการตรวจสอบในดานนี้ ตามหลัก “กันไว

ดีกวาแก” หรือ “Precautionary Principle” โดยการจะดําเนินการใดๆ ที่จะมีผลกระทบตอ

สิ่งแวดลอม รัฐจะตองมีการขอมูลการศึกษาในดานตางๆ ที่เพียงพอตอการตัดสินใจกอนดําเนิน

โครงการใดๆ หากรัฐไมดําเนินการศึกษาถึงผลกระทบอยางรอบดานแลว ศาลมีอํานาจยับยั้งการ
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ดําเนินงานโดยบังคับใหรัฐตองทําการศึกษาขอมูลเสียกอนได ดังนี้   ก็ถือวาเปนการตรวจสอบเชิง

ปองกันเชนเดียวกัน แตเปนการวางหลักกฎหมายโดยศาล  

เมื่อพิจารณาถึงขอบเขตของการตรวจสอบกอนการจายเงินของประเทศไทย สามารถ

แบงแยกเปนข้ันตอนใหญๆ ไดเปน 2 ขั้นตอน คือ (1) ขั้นตอนกอนการอนุมัติงบประมาณ และ      (2) 

ขั้นตอนภายหลังการอนุมัติงบประมาณแลวแตกอนมีการจายเงิน ตามรายละเอียดดังตอไปนี ้

1)  ขั้นตอนการควบคุมตรวจสอบกอนการอนุมัติงบประมาณ 

เปนข้ันตอนตั้งแตขั้นจัดเตรียมงบประมาณจนถึงการอนุมัติงบประมาณ ในวงจรทาง

งบประมาณ ซึ่งในการตรวจสอบดังกลาวจะกระทําโดยฝายนิติบัญญัติโดยการพิจารณาในชั้นพิจารณา

ของคณะกรรมาธิการ และในชั้นพิจารณาแปรญัติติของรัฐสภา ดังนั้น ในข้ันตอนการตรวจสอบ

ดังกลาวนี้ไดดําเนินการโดยฝายนิติบัญญัติ โดยองคการตรวจสอบภายนอกอยางสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดินสามารถเขามาตรวจสอบในขั้นตอนนี้ได ตามอํานาจของพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 39 (2) (ง) โดยมีอํานาจศึกษา และเสนอ

ความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งาน โครงการที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ หรือเปนการ

ตรวจสอบขอสมมติฐานทางการคลังกอนมีการดําเนินการทางงบประมาณเชนเดียวกับประเทศอังกฤษ 

แตรูปแบบการตรวจสอบก็ไมชัดเจนเหมือนเชนกับประเทศอังกฤษวาสามารถตรวจสอบในเรื่องใดได

บาง แตบทบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติไวเพียงกวางๆ วาสามารถตรวจสอบแผนงานโครงการกอนการ

จัดทํางบประมาณได แตไมแนชัดวาขอบเขตของการตรวจสอบอยูในจุดใด จะตรวจสอบในข้ันตอน

จัดเตรียมงบประมาณไดหรือไม หรือวามีสิทธิที่จะตรวจสอบหลังจากมีการวางแผน วางโครงการที่จะ

ใชงบประมาณไปแลวเทานั้น  

2)  ขั้นตอนการตรวจสอบภายหลังจากการอนุมัติงบประมาณกอนถึงการจายเงิน 

สามารถแบงไดเปน 2 ขั้นตอนยอย คือ 

(1)  ขั้นตอนกอนมีการทําสัญญา หรือกอหนี้ผูกพัน 

เปนขั้นตอนระหวางการอนุมัติเงินงบประมาณ จนถึงกอนมีการกอหนี้ผูกพัน ซึ่ง

จะอยูในชวงของการบริหารงบประมาณ โดยมีการตรวจสอบแผนงานผานการอนุมัติเงินประจํางวด

จากสํานักงบประมาณ และการตรวจสอบแผนการโครงการดังกลาวยังไดรับการตรวจสอบจาก

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินโดยผานการใหผูรับตรวจเปนผูรับผิดชอบในการจัดทําแผนปฏิบัติการ

จัดซื้อจัดจางใหแลวเสร็จภายในวันที่ 15 ตุลาคม ของทุกป และสงสําเนาใหสํานักงานการตรวจเงิน
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แผนดิน จํานวน 1 ชุด อยางชาภายในวันท่ี 31 ตุลาคมของทุกป เวนแต การจัดซื้อจัดจางโดยใชเงินกู

ใหจัดทําแผนการปฏิบัติการจัดซื้อจัดจางใหแลวเสร็จแลวสงสําเนาใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 

จํานวน 1 ชุด ภายใน 30 วันนับแตวันอนุมัติเงินกู และนอกจากการบังคับใหผูรับตรวจจัดทําแผนและ

สงแผนดังกลาวใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินแลว ยังกําหนดใหผูรับตรวจมีการตรวจสอบติดตาม

ผลการปฏิบัติงานตามแผนปฏิบัติการจัดซื้อจัดจาง แลวรายงานผลการตรวจสอบใหสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดิน ทราบเปนประจําทุกไตรมาส ภายใน 30 วันนับแตวันทําการสุดทายของไตรมาส ตาม

ประกาศคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน เรื่อง การจัดทําแผนปฏิบัติการจัดซื้อจัดจาง พ.ศ. 2546 โดย

ถาไมปฏิบัติตามมาตรการดังกลาว อาจมีความผิดตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวย

วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 และอีกประการหนึ่งท่ีปรากฎในระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพ่ิมเติม ซึ่งกําหนดใหหัวหนาสวนราชการสง

สําเนาสัญญาหรือขอตกลงเปนหนังสือ ซึ่งมีมูลคาตั้งแตหนึ่งลานบาทขึ้นไป ใหสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน และกรมสรรพากร ภายใน 30 วัน นับแตวันทําสัญญาหรือขอตกลง  โดยระเบียบดังกลาวได

กําหนดบทลงโทษทางวินัยของการไมปฏิบัติตามระเบียบไว และนอกจากนี้ยังรวมถึงมาตรการการ

ปองกันความเสียหาย หรือมาตรการการควบคุมภายในท่ีออกโดยอํานาจของคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดิน ตามมาตรา 15 ดวย ซึ่งหากไมปฏิบัติตามอาจมีความผิดทางวินัยงบประมาณและการคลังตาม

ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544  

ดังนั้น จึงถือวาระบบการตรวจเงินแผนดินไดวางมาตรการการตรวจสอบกอนการ

จายเงินโดยสามารถตรวจสอบจากแผนการปฏิบัติการจัดซื้อจัดจางท่ีหนวยรับตรวจจะตองสงให

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และยังกําหนดใหหนวยรับตรวจจะตองรายงานผลการปฏิบัติการตาม

แผนดังกลาวใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินทราบอีกดวย และนอกจากการมีอํานาจตรวจสอบ

แผนการปฏิบัติงานแลว ในขั้นตอนการทําสัญญากอนที่จะมีการจายเงิน ระเบียบวาดวยการพัสดุ

ภาครัฐยังกําหนดใหหนวยรับตรวจมีหนาที่สงสัญญาที่ไดทําแลวใหแกสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน

ภายใน 30 วันนับแตวันทําสัญญา มาตรการทั้งหลายเหลานี้จึงถือวาเปนการตรวจสอบเชิงปองกัน

กอนที่จะมีการจายเงิน และมีขอสังเกตวากฎหมายไดใหอํานาจในการออกมาตรการตางๆ ในเชิง

ปองกันความเสียหายไวแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินอยางกวางขวางแตตองอยูภายใตกรอบของ

กฎหมายที่กําหนดไว ซึ่งอาจเทียบเคียงไดกับอํานาจของศาลบัญชีบราซิลในการตัดสินตามกฎเกณฑ

ของกรอบการปองกันความเสียหายไวลวงหนา  
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(2)  ขั้นตอนภายหลังการทําสัญญาหรือกอหนี้ผูกพัน กอนถึงการจายเงิน 

เม่ือมีการทําสัญญาแลว ก็จะตองมีการบริหารสัญญาใหเปนไปตามขอตกลงที่

กําหนดไว ซึ่งหนาที่ตรวจสอบควบคุมการตรวจสอบดังกลาวนี้เปนหนาที่ของหนวยงานผูทําสัญญาหรือ

กอหนี้ผูกพันนั้นเอง และเมื่อมีการดําเนินการสิ้นสุดตามสัญญาแลวก็จะตองมีการเบิกจายเงินซึ่งหนาที่

ในการตรวจสอบการเบิกจายเงินนอกจากจะเปนหนาที่ของหนวยงานนั้นเองแลว ก็จะเปนหนาท่ีของ

กรมบัญชีกลางในการตรวจสอบอนุมัติฎีกา และในการตรวจสอบในระหวางการดําเนินการตามสัญญา

จนถึงการเบิกจายเงินสํานักงานการตรวจเงินแผนดินก็มีอํานาจในการสอบเชนเดียวกัน แตมีลักษณะ

การตรวจสอบไมประจํา หรือไมใชหนาที่หลักอยางเชนกรมบัญชีกลาง  

 

ประกอบกับในปจจุบันการเบิกจายเงินภาครัฐไดเปลี่ยนวิธีการเบิกจายจากการยื่น

เอกสารหรือใบสําคัญตางๆ เปลี่ยนเปนการยื่นดวยระบบอิเล็กทรอนิกส หรือที่เรียกวาระบบ GFMIS  

จากหนวยงานผูจะเบิกจาย ทําใหการตรวจสอบเอกสารหลักฐานในสวนนี้ยิ่งไมสามารถทําการ

ตรวจสอบโดยองคกรภายนอกได ประกอบกับสํานักงานการตรวจเงินแผนดินยังไมมีศักยภาพในการ

ดําเนินการตรวจสอบดวยระบบอิเล็กทรอนิกส  อีกทั้งถาจะมีการตรวจสอบในลักษณะนี้ก็เปนการสุม

ตรวจสอบเปนเรื่องๆ ไป เพราะถือวาหนวยงานผูเบิกไดดําเนินการตามระบบควบคุมภายในหรือผานผู

ตรวจสอบภายในแลว ซึ่งในจุดนี้นาจะเปนจุดออนของระบบการเบิกจายเงินดังกลาว โดยอาจจะทําให

เกิดการรั่วไหล หรือเกิดการทุจริตโดยการรวมมือกันระหวางเจาหนาที่บัญชีการเงินกับผูบริหารได 

เนื่องจากหนวยงานทางบัญชีการเงินไมไดเปนอิสระจากหนวยงานผูทําการเบิกเงินเชนเดียวกับของ

ประเทศอิตาลี เนื่องจากเจาหนาที่การคลังไดรับการแตงตั้งจากหัวหนาสวนราชการนั้นๆ เจาหนาการ

คลังการเงินจึงถือวาเปนผูใตบังคับบัญชาของหัวหนาสวนราชการ การขาดความเปนอิสระในดาน

การเงินการคลังของเจาหนาที่ ซึ่งจะมีผลกระทบไมดีตอระบบการตรวจสอบบัญชี และกรณีหากพบวา

มีการกระทําผิดทางวินัยทางการเงินและการคลัง ก็อาจเกิดการปกปองชวยเหลือใหพนจากความรับผิด

ซึ่งกันและกัน ระบบดังกลาวจึงขาดการถวงดุลกัน  และเนื่องจากเมื่อมีการเปลี่ยนระบบการเบิก

จายเงินดังกลาวแลว กรมบัญชีกลางก็ไมสามารถเห็นเอกสารหลักฐานตัวจริงได ทําใหไมมีประโยชนที่

จะตองออกขอกําหนดใหกรมบัญชีกลางจะตองสงเอกสารหลักฐานที่ผิดปกติใหแกสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดินเชนเดียวกับวิธีการของประเทศอิตาลีอีก ดังนั้น หากจะใหระบบการควบคุมงบประมาณใน
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ดานนี้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ควรใหหนวยงานทางบัญชีการเงินของประเทศเปนหนวยงานหรือให

เจาหนาที่เปนอิสระจากหนวยงานผูเบิกเชนเดียวกับประเทศอิตาลี  

โดยสรุป ขอบเขตของการตรวจสอบกอนการจายเงินในประเทศไทยไดกระทําควบคูกันไป

ระหวางหนวยงานตรวจสอบภายนอกอยางสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน กับฝายบริหารและฝายนิติ

บัญญัติตามวงจรของงบประมาณในแตละชวง ตามความสําคัญของข้ันตอนทางงบประมาณและ

บทบาทภาระหนาที่ของหนวยงานตางๆ ที่มีความเก่ียวของกับกระบวนการงบประมาณนั้นๆ การ

ตรวจสอบกอนการจายเงินจึงนาจะมีความเพียงพอตามสมควรแลว อาจมีขอจํากัดบางตามอํานาจ

หนาที่ แตอยางไรก็ตามการตรวจเงินแผนดินในรูปแบบการตรวจสอบกอนการจายเงินควรจะตองมี

อํานาจตรวจสอบในทุกชวงของวงจรงบประมาณทั้งในข้ันตอนจัดเตรียมงบประมาณ ขั้นตอนการอนุมัติ

งบประมาณ และในข้ันตอนการบริหารงบประมาณ ซึ่งในขั้นตอนจัดเตรียมงบประมาณและการอนุมัติ

งบประมาณก็ควรมีอํานาจในการตรวจสอบขอสมติฐานในดานการคลังตามที่กลาวมาแลวในขอ 4.1 

สวนในข้ันตอนการบริหารงบประมาณที่ถือวาเปนการตรวจสอบหลังจายเงิน สวนใหญสํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินมีอํานาจตรวจสอบอยูแลว แตบางกรณีเชนการตรวจอนุมัติฎีกาไมใชหนาที่หลักของ

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินแตเปนอํานาจหนาที่ของกรมบัญชีกลาง´ซึ่งหากพิจารณาอํานาจหนาที่

ของศาลตรวจสอบของประเทศอิตาลีจะมีอํานาจตรวจสอบลักษณะนี้ หากใหขอจํากัดดานการ

ตรวจสอบการอนุมัติฎีกาของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินนอยลงโดยที่สํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินไมจําเปนตองทําหนาท่ีนี้แทนกรมบัญชีกลาง ควรมีการออกกฎหมายบัญญัติใหเจาหนาท่ีทาง

บัญชีการเงนิมีสถานะที่เปนอิสระไมขึ้นกับหนวยงานนั้นๆ  

3)  การขาดอํานาจบังคบั (Sanction) และการรายงาน (Report) ของการตรวจสอบ

เชิงปองกันไมมีความชัดเจน ในการตรวจสอบกอนการจายเงินของประเทศอังกฤษ แมวาองคกรตรวจ

เงินแผนดินอยูในฝายรัฐสภา แตก็เปนอิสระจากกันทั้งทางดานการบริหารงานและการตรวจสอบ และ

ผลการตรวจสอบสามารถบังคับหรือใหผูที่เก่ียวของปฏิบัติตามได ไมวาจะในทางกฎหมายหรือในธรรม

เนียมประเพณีปฏิบัติ สวนการตรวจสอบกอนจายของศาลตรวจสอบในประเทศอิตาลี และศาลบัญชี

ของประเทศบราซิล ศาลมีอํานาจตรวจสอบและพิพากษาวินิจฉัย โดยสามารถบังคับใหผูที่เก่ียวของ

ปฏิบัติตามหรือชดใชคาเสียหายได 

ประเทศอังกฤษ สํานักงานการตรวจเงินแหงชาติ (NAO) ไมมีอํานาจการบังคับตามผลการ

ตรวจสอบตอฝายบริหาร แตคณะกรรมาธิการวาดวยการบัญชีภาครัฐ (the Committee of Public 
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Accounts) ซึ่งเปนคณะกรรมาธิการของรัฐสภา จะจัดพิมพรายงานฉบับตางหาก รายงานนี้จะกลาวถึง

ขอสรุป และใหขอแนะนําเพ่ือปองกันไมใหความผิดพลาดที่ตรวจพบเกิดขึ้นซ้ําอีก หลังจากนั้น รัฐบาล

จะจัดพิมพเอกสารที่แสดงถึงการใหการตอบสนองตอความเห็นของคณะกรรมาธิการ โดยจะระบุถึง

การดําเนินงาน หรือแผนงานที่จะไดจัดทําใหเปนไปตามความเห็นของคณะกรรมาธิการ อยางไรก็ดี 

หากรัฐบาลไมเห็นดวยกับคําแนะนําของคณะกรรมาธิการวาดวยการบัญชีภาครัฐ รัฐบาลอาจให

คําอธิบายโดยคณะกรรมาธิการมีทางเลือกที่จะยกประเด็นดังกลาวอีกครั้งในวาระติดตามผล (follow-

up session) ทั้งนี้ สภาผูแทนราษฎรอาจจัดใหมีการหารือเต็มคณะกับคณะกรรมาธิการชุดนี้ได โดย

การพูดคุยหารือโดยทั่วไปจะเก่ียวกับประเด็นที่คัดเลือกมาจากรายงานของคณะกรรมาธิการวาดวยการ

บัญชีภาครัฐ และขอตอบโตของรัฐบาล ซึ่งคณะกรรมาธิการอาจจะสรุปผลเสนอแนะในเนื้อหาของ

รายงานระหวางปได  

ดังนั้น อาจสรุปไดวาแมวา NAO จะไมมีอํานาจบังคับรัฐบาลก็ตาม แตรัฐบาลจะตองทํา

รายงานเพ่ือแสดงความเห็นตอรายงานของคณะกรรมาธิการวาดวยการบัญชีภาครัฐ วามีการทําตาม

หรือปฏิบัติตามขอเสนอแนะหรือไมอยางไร หรือหากไม เห็นดวยก็จะตองมีการหารือกับ

คณะกรรมาธิการดังกลาว เทากับวารัฐบาลจะตองแสดงเหตุผลถึงการที่ไมปฏิบัติตามขอเสนอแนะที่ได

จากการตรวจสอบของ NAO หรือรายงานถึงการดําเนินการตามขอเสนอคณะกรรมาธิการ จึงเปน

มาตรการบังคับเชิงออมที่รัฐบาลจะตองกระทํา หรือถาไมเห็นดวยก็จะตองมีเหตุผลหรือมีการหารือซึ่ง

กันและกัน หรืออาจจะกลาวไดวาเปนระบบการตรวจสอบถวงดุลกันระหวางฝายบริหารกับฝายนิติ

บัญญัติในรูปแบบของการปกครองแบบรัฐสภา 

การตรวจสอบแบบ Priori audit ของประเทศอิตาลี หากหนวยงานตางๆ ดําเนินการ

จายเงินไดนั้น จะตองผาน visa จากศาลตรวจสอบเสียกอน หากศาลพบความผิดปกติในเอกสารตางๆ

เหลานี้ศาลมีอํานาจใหหนวยงานนั้นๆ ดําเนินการแกไขใหถูกตองกอนได และหากพบการกระทําผิด

ของเจาหนาที่ที่เก่ียวของ ศาลมีอํานาจใหบุคคลนั้นชดใชความเสียหายที่เกิดขึ้นได ดังนั้น ศาลจึงมี

อํานาจที่เด็ดขาดสามารถบังคับการกระทํา และลงโทษผูกระทําความเสียหายแกเงินแผนดิน 

เมื่อศาลบัญชีบราซิลไดรายงานประจําปตอสภาคองเกรสแลว สภาจะตองมีหนาที่ติดตามให

ความสําคัญกับรายการดังกลาว ตามท่ีบัญญัติในรัฐธรรมนูญของประเทศบราซิล สวนการตรวจสอบ

ดําเนินงานของศาลบัญชีบราซิล ศาลมีอํานาจขนาดถึงยับยั้งการดําเนินนโยบายของรัฐบาลได และ
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สามารถบังคับใหรัฐบาลตองดําเนินการตางๆ กอนมีการออกนโยบายที่มีผลกระทบตอทรัพยากรของ

ประเทศได 

เมื่อเปรียบเทียบอํานาจบังคับผลการตรวจสอบกอนการใชเงินของประเทศไทย และ

ตางประเทศแลว จะเห็นไดวามีความแตกตางอยางชัดเจน โดยหากเปนองคกรตรวจเงินแผนดินมี

ลักษณะการตรวจสอบและการลงโทษแยกออกจากกันโดยไมมีอํานาจลงโทษทางวินัยทางการเงินและ

การคลัง ซึ่งไดแกสํานักงานการตรวจเงินแหงชาติ (NAO) ของประเทศอังกฤษ ผลการตรวจสอบจะใช

รูปแบบการรายงานตอรัฐสภา เพ่ือใหรัฐสภาซึ่งเปนฝายนิติบัญญัติควบคุมการบริหารของฝายบริหาร

ตามวิถีของระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา สวนประเทศไทยองคกรตรวจเงินแผนดินมีลักษณะกึ่ง

ตุลาการซึ่งมีรูปแบบที่องคกรสามารถลงโทษทางวินัยทางการเงินและการคลังไดภายในองคกรเดียวกัน 

ซึ่งผลการตรวจสอบกรณีโดยทั่วไปจะเปนลักษณะการตรวจสอบเบื้องตน เมื่อเห็นวากรณีนั้นๆ มีมูล

ความผิดในเรื่องทางวินัยก็ดี ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังก็ดี ความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ก็ดี หรือมีพฤติการณที่นาเชื่อมีการทุจริตก็ดี กรณีตางๆ เหลานี้สํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินก็ตองสงเรื่องไปยังหนวยงานที่มีอํานาจหนาท่ีโดยตรงตอไป ตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 44 มาตรา 45 และมาตรา 46 แตอยางไร

ก็ตามอํานาจในการตรวจสอบเชิงปองกัน สํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีเพียงอํานาจศึกษา และเสนอ

ความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งาน โครงการที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ และคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินมีอํานาจการออกมาตรการปองกันและควบคุมความเสียหายใหหนวยรับตรวจปฏิบัติ 

โดยที่ผลการศึกษาแผนงาน โครงการที่มีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณดังกลาวไมมีความชัดเจน

วาจะแจงผลการตรวจสอบตามมาตราทั้งสามดังกลาวขางตนไดหรือไม เพราะการศึกษาแผนงาน 

โครงการ เพื่อการจัดทํางบประมาณ มิใชการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎเกณฑ ที่จะมีผลการ

ตรวจสอบวาไมไดปฏิบัติตามระเบียบ หรือไมมีระเบียบใหปฏิบัติหรือมีแตไมครอบคลุม หรือมีการ

ปฏิบัติที่มิชอบดวยกฎหมายหรือเกิดการทุจริต ที่จะตองแจงผลการตรวจสอบตามมาตราทั้งสามมาตรา

แลวแตกรณีดังกลาวตอหนวยรับตรวจใหดําเนินการตามอํานาจหนาที่ตอไป แตผลการศึกษาของ

แผนงาน โครงการ ท่ีอาจมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ ซึ่งนาจะเปรียบเทียบไดกับการ

ตรวจสอบขอสมมติทางการคลัง เหมือนเชนประเทศอังกฤษ เปนการตรวจสอบวัตถุประสงคหรือความ

ถูกตองของขอมูล หรือประเมินความเสียหายท่ีอาจจะเกิดขึ้น เพ่ือนํามาใชในการพิจารณาประกอบการ

จัดทํารางงบประมาณรายจายของรัฐ จึงไมนาจะแจงผลการศึกษาแผนงาน โครงการที่มีผลกระทบตอ
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การจัดทํางบประมาณ ตามมาตรา 44 มาตรา 45 และมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ได ดังนั้น การรายงานผลการศึกษาดังกลาว ใน

ปจจุบันนาจะทําไดเพียง 2 กรณี คือ 

1)  รายงานตอรัฐสภาในระหวางป ตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 49 เนื่องจากเปนกรณีที่มีความจําเปน

หรือเหมาะสมเพื่อใหสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะรัฐมนตรีไดทราบผลการตรวจสอบไดทัน

เหตุการณ สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจัดทํารายงานผลการปฏิบัติงานระหวางปเสนอตอสภา

ผูแทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี เมื่อสิ้นสุดงานตรวจสอบเฉพาะกรณกี็ได  

2)  การรายงานประเมินผลความเสียหาย ตามมาตรา 47 ในกรณีที่ผลการตรวจสอบ

ปรากฏวามีความเสียหายเกิดขึ้นเพราะมีผูกระทําการโดยมิชอบ เปนเหตุใหเงินหรือทรัพยสินหรือ

ประโยชนของหนวยรับตรวจตองเสียหายหรือใหประโยชนนอยกวาที่ควร สํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินมีอํานาจประเมินความเสียหายท่ีเกิดขึ้น ตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการกําหนดเพ่ือรายงานให

สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีทราบ 

ในสวนของการแจงผลการศึกษาหรือตรวจสอบ และการรายงานผลการศึกษาแผน งาน 

โครงการที่มีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณจึงมีขอจํากัด โดยการแจงผลการตรวจสอบตามาตรา 

44 มาตรา 45 และมาตรา 46 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน 

พ.ศ. 2542 ไมมีขอกําหนดในเชิงการแจงผลเพ่ือปองกันความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้น ซึ่งหาก

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินพบวามีกรณีท่ีอาจอาจเกิดความเสียหายเกิดข้ึนจากการดําเนินตามแผน 

งาน โครงการใดๆ แลวแจงไปใหหนวยงานนั้นทราบ ถึงแมวาในปจจุบันเมื่อสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินมีขอตรวจสอบเชิงปองกัน แลวแจงใหหนวยรับตรวจดําเนินการทบทวนหรือพิจารณายับยั้งการ

ดําเนินการใดๆไวกอน ซี่งหนวยรับตรวจก็มีการดําเนินการตามการพิจารณาหรือขอเสนอแนะของ

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินก็ตาม แตหากไมมีขอกําหนดในเชิงใหหนวยรับตรวจตองพิจารณา

ทบทวนตามขอเสนอแนะของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินแลว ตอไปอาจมีปญหาในเชิงกฎหมาย

และเชิงปฏิบัติได 2 ประการ คือ 

ประการแรก สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะแจงผลการศึกษาหรือผลการตรวจสอบนั้น

ตามมาตราใดของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 และ 
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ประการที่สอง ตอเนื่องจากประการแรก หากสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไดแจงใหหนวย

รับตรวจไดพิจารณาทบทวนหรือยับยั้งการดําเนินการไวกอน หนวยงานซึ่งไดรับแจงนั้นอาจไมตอง

ดําเนินการทบทวนหรือพิจารณายับยั้งตามความเห็นของผูตรวจสอบ หรืออาจโตแยงวาสํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินไมมีอํานาจใหดําเนินการตามที่แจงก็ได  เชนนี้แลวการศึกษาแผน งาน โครงการ ที่มี

ผลกระทบตอเงินงบประมาณของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินก็เปนอันไรประโยชน เพราะมิไดรับ

การตอบสนองจากหนวยงานที่เก่ียวของ 

ดังนั้น อํานาจบังคับใหรัฐบาลตองทํารายการผลการดําเนินการตามขอเสนอแนะของ

คณะกรรมาธิการอยางประเทศอังกฤษ หรือมีอํานาจยับยั้งเชิงนโยบาย หรือจัดใหรัฐดําเนินการอยางใด

อยางหนึ่งกอนมีการออกนโยบายท่ีมีผลกระทบตอทรัพยากรของประเทศ เฉกเชนเดียวกับประเทศ

บราซิล เปนตน ไมปรากฏมาตรการบังคับเพ่ือเปนการปองกันความเสียหายในเชิงงบประมาณและทัพ

ยากรในกฎหมายขององคกรตรวจเงินแผนดินของประเทศไทยในปจจุบันอยางเพียงพอ ซึ่ ง

ขอเสนอแนะในรายงานดังกลาว รัฐบาลไมจําเปนตองมีการปฏิบัติตาม หรือมีการรายงานตอบขอเสนอ

อยางทันทวงทีตามรายงานของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ฉะนั้น การที่ไมมีบทกฎหมายรองรับใน

สวนของการบังคับตามผลการตรวจสอบเชิงปองกันของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน อาจเปนปญหา

ในการบังคับผลการตรวจสอบวาเม่ือมีผลการตรวจสอบหากไมมีกฏหมายกําหนดใหรัฐบาลกระทํา

ตอบสนองอยางทันกาลแลว จะทําใหไมมีผลตอการเปลี่ยนแปลงแกไขการดําเนินการในเชิงวิธีการหรือ

เชิงนโยบายของหนวยงานตางๆ หรือของรัฐบาล หรือผูที่เกี่ยวของ ตามผลการตรวจสอบหรือผล

การศกึษาในเรื่องของการตรวจสอบเชิงปองกันจากสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ถึงแมวาจะมีอํานาจ

ศึกษาก็ตาม และหากกฎหมายไมไดใหอํานาจเชิงมาตรการบังคับที่มีประสิทธิภาพอยางเหมาะสมแก

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินในเรื่องดังกลาว ถาผลการศึกษาเห็นวาอาจเกิดความเสียหายในทาง

งบประมาณหรือทรัพยากรของประเทศ จะไมสามารถปองกันความเสียหายไดทันทวงที หรือหากมีการ

เสียหายเกิดขึ้นไปแลวจะกลับมาแกไขไดลําบาก หรือหาผูรับผิดชอบไดยาก ซี่งจะเปนภาระแก

งบประมาณแผนดินและระบบการตรวจสอบอื่นๆ ของประเทศตอไปในอนาคต จึงตองมีการกําหนดใน

กฎหมายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินในเรื่องอํานาจบังคับใหหนวยรับตรวจตองปฏิบัติตาม

ขอเสนอแนะของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หรือตองมีการทบทวนนโยบายหรือแผนงานโครงการ

ที่จะดําเนินการ  
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เมื่อพิจารณาบริบทที่ประเทศไทยมีการปกครองแบบรัฐสภาเฉกเชนเดียวกับประเทศอังกฤษ

แลวและมีรูปแบบองคกรตรวจเงินแผนดินคลายคลึงกัน โดยแตกตางกันที่ของประเทศไทยองคกรตรวจ

เงินแผนดินมีอํานาจลงโทษดานวินัยทางการเงินและการคลัง และองคกรตรวจเงินแผนดินของไทย

ไมไดอยูในรูปแบบของศาลหรือรูปแบบที่มีองคตรวจสอบและลงโทษเปนองคกรเดียวกันท่ีอาจมีอํานาจ

เด็ดขาดถึงขนาดมีอํานาจยับยั้งนโยบายที่ขาดการศึกษาผลกระทบตางๆ อยางรอบดานเชนเดียวกับ

ประเทศบราซิล และผลการตรวจสอบของสํานักการการตรวจเงินแผนดินจะเปนผลการตรวจสอบ

ขอมูลเบื้องตน ซึ่งจะตองสงเรื่องนั้นไปยังหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่โดยตรงตอไป เชน สงให ป.ป.ช. 

ในกรณีที่นาเชื่อวาอาจเกิดการทุจริตตอเงินหรือทรัพยสินของราชการ เปนตน จึงเห็นวาควรนํา

แนวทางวิธีการใหรัฐบาลตองมีการรายงานตามขอเสนอแนะตามผลการตรวจสอบตอสํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินแบบประเทศอังกฤษมาใชในประเทศไทยมากกวาวิธีอื่น ซึ่งปจจุบันประเทศไทยก็ใช

วิธีการนี้อยูแลว แตในสวนการแจงผลที่ไดจากการศึกษาแผน งาน โครงการที่มีผลกระทบทาง

งบประมาณ ไมไดกําหนดไวในบทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

แผนดิน พ.ศ. 2542 โดยสวนของการแจงผลการตรวจสอบนั้น ตองมีการเพิ่มบทบัญญัติใหสํานักงาน

การตรวจเงินแผนดินสามารถแจงผลการศึกษาดังกลาว ใหหนวยรับตรวจนําไปพิจารณาดําเนินการ

ทบทวน ยับยั้ง หรอืดําเนินการแกไขกอน ซึ่งหากหนวยรับตรวจไมเห็นดวยก็จะตองมีการแสดงเหตุผล

ขอโตแยงใหสํานักงานการตรวจเงินพิจารณา หากสํานักงานการตรวจเงินแผนดินยืนตามความเห็นเดิม 

ก็ใหรายงานความเห็นนั้นตอสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีดําเนินการตามอํานาจหนาที่

ตอไป เปนตน 

 

 

 

 

สรุป 

 
 หลักการตรวจสอบกอนการจายเงินเปนหลักการที่มีขอดีวา ผลการตรวจสอบสามารถ

ยับยั้งความเสียหายไดเปนอยางดี ซึ่งเปนหลักการที่ปองกันมิใหเกิดความเสียหายเกิดขึ้น และเมื่อ

สามารถทราบการกระทําผิดหรือบกพรองไดทันที ก็จะสามารถไลเบี้ยเอาผิดกับการกระทํานั้นไดทันที
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เชนกัน โดยไมตองคนหาพยานหลักฐานมากหรือใชเวลามาก อีกทั้งพยานหลักฐานที่พบจะมีความ

สมบูรณหรือไมถูกเปลี่ยนแปลงแกไขในภายหลัง ประโยชนอีกประการที่สําคัญก็คือ หากยังไมกอใหเกิด

ความเสียหายเกิดขึ้น ผูตรวจสอบสามารถใหขอเสนอแนะ หรือใหมีการทบทวนกอนท่ีจะดําเนินการ

เชนนั้นตอไปได สวนหลักการตรวจสอบกอนจายนี้เหมาะสมสําหรับใชในการตรวจสอบหลักฐานใน

รายการจายซึ่งไมมีผลในทางตรวจสอบหรือทักทวงเม่ือมีการจาย และหลักฐานการกอหนี้ผูกพันให

เกิดขึ้น 

อยางไรก็ดีหลักการตรวจสอบกอนการจายเงินก็ปรากฏขอเสีย  เพราะผูทําการตรวจสอบ

ตองรับผิดชอบ เมื่อมีขอผิดพลาดบกพรองเกิดขึ้นอันเปนผลมาจากการตรวจสอบนั้นๆ ผูทําการ

ตรวจสอบตองมีศักยภาพในการตรวจสอบอยางสูง และตองใชบุคคลากรทําการตรวจสอบเปนจํานวน

มากพอเพียงกับปริมาณของงาน และที่สําคัญเวลาที่ทําการตรวจสอบมีจํากัด และจะตองทําการ

ตรวจสอบใหทันการปฏิบัติงานของผูรับตรวจหรือทันเวลาการกอหนี้ผูกพัน ประกอบกับการตรวจสอบ

กอนจายนี้ไดกระทํามาแลวทั้งในข้ันตอนการจัดเตรียมงบประมาณจนมาถึงข้ันตอนการบริหาร

งบประมาณของหนวยงานนั้นๆ เอง หากมีการตรวจสอบกอนจายจากองคกรตรวจเงินแผนดินซึ่งเปน

องคกรภายนอกละเอียดมากเทาไร การใชจายเงินงบประมาณก็จะเกิดความลาชาเปนผลเสียทั้งผูจาย

และผูรับเงินเอง ทําใหมีผลในเรื่องการขาดประสิทธิภาพผูบริหาร ผูควบคุมกํากับหรือหนวยงานนั้นๆ 

ได 

  

…………………………………………………………. 

 



บทท่ี 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

บทสรุป 

 

จากผลการศึกษาวิจัยการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Auditing)  แนวทาง

ปองกันการทุจริต คอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินดังกลาวขางตน 

สามารถสรุปสาระสําคัญ ไดดังนี้   

1. ในดานหลักการหรือแนวคิดในการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audi)  

สถาบันมาตรฐานการตรวจเงินแผนดินสากล (The International Standards of Supreme Audit 

Institutions หรือ ISSAI) ไดกลาวถึงการตรวจสอบเชิงปองกันไววาเปนเงื่อนไขและความตองการของ

หลักการตามกฎหมายในแตละประเทศ องคกรตรวจเงินแผนดินตองพิจารณาถึงตรวจสอบกอนจาย 

(Pre-audit) แตการตรวจสอบหลังจาย (Post-audit) ก็เปนสิ่งที่ขาดไมไดในองคกรตรวจเงินแผนดิน

เชนเดียวกัน 

2. ในดานการปฏิบัติการตรวจสอบ  องคกรตรวจเงนิแผนดินทุกประเทศมีอํานาจหนาที่

ในการตรวจสอบหลังจาย (Post-audit) แตก็มีหลายประเทศที่มีอํานาจหนาที่และใหความสําคัญกับ

การตรวจสอบกอนจาย (Pre-audit) เชน องคกรตรวจเงินแผนดินของประเทศอังกฤษ อิตาลี บราซิล 

และนิวซีแลนด ซึ่งดาํเนินการในลักษณะที่แตกตางกัน ดังนี ้ 

1) สํานักงานตรวจเงินแผนดินของประเทศอังกฤษ เรียกวา การตรวจสอบขอ

สมมติทางงบประมาณในการวางแผนทางดานการคลัง (Audit of Budget Assumptions 

underlying the projection of public finances) เปนการตรวจสอบขอสมมติฐานของการการขอ

งบประมาณในภาพรวมของประเทศ โครงการตางๆ ยังคงสงผลใหโครงการที่จะดําเนินการยังคุมคาใน

การใชจายเงิน หรือมีความเหมาะสมและเปนไปไดหรือไม เชน อัตราเงินเฟอ อัตราดอกเบี้ย เปนตน 

รวมทั้งตรวจสอบสภาวะแวดลอมของการดําเนินงานวามีสิ่งใดเปลี่ยนแปลงไปจนทําใหมีผลตอการใช

จายเงินหรือไมอยางไร 
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2) สํานักงานตรวจเงินแผนดินประเทศอิตาลี กําหนดไวในกฎหมายการตรวจเงิน

แผนดิน ใหมีอํานาจหนาที่การตรวจสอบกอนจายและการตรวจสอบหลังจาย กรณีการตรวจสอบกอน

จายเปนกรณกีารตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของรัฐบาล ซึ่งกําหนดใหตรวจสอบ

ระเบียบ ขอบังคับการเบิกจาย พรอมทั้งฎีกาเบิกจาย กอนมีการจายจริง เพ่ือปองกันการกระทําอันมิ

ชอบดวยกฎหมาย   

3) สํานักงานตรวจเงินแผนดินประเทศบราซิล จําแนกไวในสวนของการตรวจสอบ

สิ่งแวดลอม ( Environmental Audit)  มีวัตถุประสงคเพ่ือตรวจสอบและประเมินทางดานกฎหมาย 

เทคนิค การบริหารจัดการในการดําเนินงานขององคกรตางๆ ทั้งทางตรงและทางออมท่ีเก่ียวพันกับ

สิ่งแวดลอม ไมใหดําเนินโครงการหรือใชจายเงินไปแลว กระทบกับสิ่งแวดลอม ซึ่งหากเปนเชนนั้น 

ตองเสียงบประมาณในการฟนฟูอยางมาก 

4) สํานักงานตรวจเงินแผนดินประเทศนิวซีแลนด ในกรณีที่สํานักงานตรวจเงิน

แผนดินเห็นวามีเหตุอันควรเชื่อวาเงนิท่ีจะจายออกจากบัญชีเงนิฝากธนาคารของกรมหรือหนวยงานใด

อาจจะถูกนําไปใชเพื่อวัตถุประสงคที่ไมชอบดวยกฎหมายหรืออยูนอกขอบเขตวัตถุประสงค   หรือไม

เปนไปตามกําหนดเวลาแหงการจัดสรรงบประมาณหรือตามที่ไดรับอนุมัติจากรัฐสภา  ผูวาการตรวจ

เงินแผนดินอาจสั่งใหรัฐมนตรีที่เก่ียวของหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังหยุดการจายเงินออก

จากบัญชีดังกลาวได 

3. การตรวจสอบเชิงปองปรามของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไทย ตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ไดกลาวถึงบทบาทของ

การตรวจสอบเชิงปองกันหรือปองปรามไวในลักษณะของการออกมาตรการเพื่อปองกันหรือควบคุม

ความเสียหายของหนวยรับตรวจ ปรากฏอยูในอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

มาตรา 15 (3) (ข) ใหอํานาจออกระเบียบหรือประกาศกําหนดมาตรฐานหรือมาตรการมาตรการ

ปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับตรวจหนวยใดหนวยหนึ่งหรือหลายหนวยปฏิบัติ ในกรณี

ที่เห็นวาอาจเกิดความเสียหายเก่ียวกับการใชจายเงินโดยหนวยรับตรวจ  นอกจากนี้กฎหมายยัง

ไดใหอํานาจหนาที่กับสํานักงานการตรวจเงินแผนดินในการศึกษาและใหความเห็นกอนที่โครงการจะ

เกิดขึ้นซึ่งอาจมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ ตามที่บัญญัติไวตามมาตรา 39 (2) (ง)  

4. ความเห็นของผูทรงคุณวุฒิและหนวยรับตรวจซึ่งไดจากการสัมภาษณ พบวา สวน

ใหญเห็นวา หากมีการตรวจสอบกอนการดําเนินงานหรือจายเงินอยางจริงจัง จะชวยใหปองกันหรือลด
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การทุจริตคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินได โดยเฉพาะใน

กระบวนการจัดซื้อจัดจาง  และ เห็นดวยที่ สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะเขามาตรวจสอบกอน

การดําเนินการหรือจายเงิน จะไดไมทําผิดและไมถูกใหชดใชเงินหรือลงโทษตางๆ และที่สําคัญ

งบประมาณแผนดินไมสูญเสียหรือสูญเปลา แตมีขอหวงใยบางประการ เชน จะทําใหการดําเนินงาน

ของหนวยงานตางๆ และการใชจายเงินลาชาหรือไม สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน มีความพรอมที่

จะดําเนินการอยางจริงจังหรือไม 

5. ประเด็นความพรอมในขอ 4. สอดคลองกับผลการวิจัยถึงขอจํากัดในการปฏิบัติงาน

ตรวจสอบเชิงปองกันของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน การตรวจสอบเชิงปองกันหรือการตรวจสอบ

กอนจายยังไมชัดเจนในอํานาจหนาที่ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  ระบบการตรวจสอบสวน

ใหญใหความสําคัญกับการตรวจสอบหลังจาย โดยสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีบทบาทในในการ

ตรวจสอบหลังจายคอนขางมาก  ทําใหระบบการรายงานการแจงผลการตรวจสอบเชิงปองกันไมมีการ

บัญญัติไวกฎหมายอยางชัดเจน และสงผลไปถึงมาตรการเชิงบังคับซึ่งมีอยูอยางจํากัดเชนเดียวกัน โดย

หากเปรียบเทียบกับตางประเทศท่ียกมาศึกษาแลว มาตรการเชิงปองกันหรือการตรวจสอบกอนจายมี

การกําหนดโดยชัดเจนในกฎหมาย อีกทั้งยังมีมาตรการบังคับที่แนนอนชัดเจน สามารถยับยั้งความ

เสียหายท่ีจะเกิดข้ึนไดทันทวงที   

 

ขอเสนอแนะ 

 
 จากผลการศึกษาวิจัยดังกลาวขางตน ผูวิจัยมีขอเสนอแนะสําหรับองคกรตรวจสอบการ

ใชจายเงินตางๆ โดยเฉพาะสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ควรกําหนดใหการตรวจสอบเชิงปองกัน

เปนภารกิจสําคัญเทียบเทาการตรวจสอบหลังการจาย โดยกําหนดเปาหมายระยะเวลาที่ชัดเจน พรอม

แผนการดําเนินการที่นําไปสูความสําเร็จในการดําเนินการดังกลาว สําหรับสาระสําคัญที่ควร

ดําเนินการ อาจจําแนกเปนเรื่อง ๆ ไดดังนี้   

1) ในเรื่องของอํานาจของการตรวจสอบ เห็นวาในสวนของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินมีอํานาจการตรวจสอบกอนการใชจายเงิน หรือ Preventive audit บางแลว  แตกฎหมาย

ระบุไวเพียงศึกษาและเสนอแนะ กําหนดมาตรการการปองกันความเสียหาย แตถาหากหนวยรับตรวจ

ไมดําเนินการ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็ไมมีอํานาจระงับ ยับยั้ง หรือชะลอการดําเนินการไว
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กอน   จึงควรมีระบุไวในกฎหมายใหชัดเจนวามีอํานาจตรวจสอบและอํานาจในการระงับยับยั้ง หรือ

ชะลอการดําเนินการไวกอน   โดยแกไขในมาตรา 39 (2) (ง) ซึ่งระบุวา ศึกษาและเสนอความเห็น

เก่ียวกับแผนงาน งาน โครงการท่ีจะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ เปน ตรวจสอบการ

ดําเนินการตางของแผนงาน งาน โครงการกอนการใชจายเงินและแสดงความเห็นวาเปนไปตาม

กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม และและเชื่อมั่นไดวาการดําเนินการหรือ

การใชจายเงนิจะเปนไปตามวัตถุประสงค เปนไปโดยประหยัด ไดผลตามเปาหมายและมีผลคุมคา 

 2) ในดานแนวทางการตรวจสอบ จากการศึกษาแนวทางและวิธีการของ

ตางประเทศทั้ง 4 ประเทศ เห็นวา แนวทางของประเทศนิวซีแลนดเปนแนวทางที่จะชวยปองกันการ

ลดการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินไดทั้งในแงการตรวจสอบและ

อํานาจในการดําเนินการ ถึงแมวากระบวนการตรวจสอบเพ่ือใหไดมาซึ่งขอมูลที่จะชี้วาเงินที่จะจาย

ออกจากบัญชีเงินฝากธนาคารของกรมหรือหนวยงานใดอาจจะถูกนําไปใชเพ่ือวัตถุประสงคที่ไมชอบ

ดวยกฎหมายหรืออยูนอกขอบเขตวัตถุประสงค   หรือไมเปนไปตามกําหนดเวลาแหงการจัดสรร

งบประมาณหรือตามที่ไดรับอนุมัติจากรัฐสภา จะดําเนินการไดยาก เนื่องจากตองรวดเร็วและมีขอมูล

ที่ชัดเจนเพียงพอ แตอยางไรก็ตาม แนวทางของทั้ง 4 ประเทศสํานักงานการตรวจเงินแผนดินของ

ประเทศไทยสามารถนํามาประยุกตใชไดในแตละกรณ ี

4)  ในดานบุคลากร   การตรวจสอบเชิงปองกันหรือการตรวจสอบกอนการจายเงิน 

แมจะมีขอดีในการที่จะปองกันความเสียหายท่ีจะเกิดขึ้นไดอยางทันทวงที แตก็มีขอจํากัดที่การ

ตรวจสอบจะตองใชผูที่มีศักยภาพสูงและตองใชเจาหนาที่เปนจํานวนมาก และที่สําคัญเจาหนาที่ของ

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินไมเคยชินกับหลักการการตรวจสอบกอนจายเงิน การจะนําหลักการ

ดังกลาวมาใชนั้นจึงเปนเรื่องใหญเพราะเปนการเปลี่ยนแปลงวิธีการทํางานและสภาพความเคยชินของ

บุคคลากรของสํานักงาน จึงจําเปนจะตองมีการสรางการเรียนรู และความเขาใจกับเจาหนาที่ของ

สํานักงาน ซึ่งจะตองใชระยะเวลาพอสมควรที่จะทําให เจาหนา ท่ีมีความพรอมและความรู

ความสามารถเพียงพอตอการตรวจสอบตามหลักการตรวจสอบกอนจายได และสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดินตองสรางและพัฒนาเทคโนโลยีในการตรวจสอบแบบอิเล็กทรอนิกสขึ้นใช (IT Audit หรือ 

Information Technology Audit) เพ่ือใหการตรวจสอบมีความทันสมัย รวดเร็ว และสอดคลองกับ

ระบบการบริหารการคลังและงบประมาณภาครัฐในปจจุบัน โดยตองออกระเบียบกฎหมายใหสามารถ
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สรุปยอ 
 

ลักษณะวิชา  การเมือง 

เรื่อง  การตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Auditing)  :  แนวทางปองกันการ

ทุจริต คอรรัปชั่น การร่ัวไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน 

ผูวิจัย นายประจักษ  บุญยัง       หลักสูตร  วปอ.  รุนที่ 57 

ตําแหนง  ผูตรวจเงินแผนดนิ 1 

 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

 ปจจุบัน การใชจายเงินแผนดินของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานของรัฐ ประเภท

ตางๆ มีการรั่วไหลและการสูญเปลาจํานวนมาก จะเห็นไดจากผลการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดินหรือหนวยงานตรวจสอบอ่ืนท่ีผานมา มีขอตรวจพบที่แสดงถึงความเสียหาย ความสูญเปลาใน

การใชจายเงินเพิ่มขึ้นทุกป  ซึ่งมูลเหตุสวนใหญมาจาก การทุจริตคอรรัปชั่น การดําเนินการที่ไมเปนไป

ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับที่กําหนดจนทําใหทางราชการเสียหาย ตลอดจนการดําเนินการที่ขาด

การวางแผน การเตรียมการ การบริหารจัดการที่ดี สงผลใหเกิดความสูญเปลาในการดําเนินงานตาม

โครงการตางๆ   สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจําเปนตองปรับบทบาท และอํานาจหนาท่ีของตนเอง

เพื่อลดความเสี่ยง หรือปริมาณของสภาพปญหาดังกลาวเพ่ือใหการตรวจสอบการใชจายเงินเกิด

ประสิทธิผลในการปองกันการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินมากขึ้น 

โดยใชแนวทางในการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Auditing)  

 

วัตถุประสงคของการวิจัย 

 

 1.  เพื่อวิเคราะหสภาพปญหา สาเหตุของการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาใน

การใชจายเงนิแผนดิน 

 2.  เพื่อศึกษาหลกัการ แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) 

ของในและตางประเทศ 

 3.  เพื่อเสนอแนะแนวทางในการตรวจสอบเชิงปองกันในการลดการคอรรัปชั่น การรั่วไหล

และการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน 
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ขอบเขตของการวิจัย 

 

 เนนใชขอมูลจากสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนขอมูลหลัก 

 

วิธีดําเนินการวิจัย 

 

 การวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยมีการดําเนินการดังนี ้

 1.  ศึกษาวิเคราะหสภาพปญหา สาเหตุของการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาใน

การใชจายเงนิแผนดินจากเอกสารทางวิชาการ บทความการเสนอความเห็นขององคกรตางๆ การ

สัมภาษณผูทรงคุณวุฒิที่เก่ียวของ 

 2.  ศึกษาหลักการ แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audi) 

รวมทั้งประสบการณในตางประเทศจากเอกสารที่เปนหนังสือ มาตรฐานการตรวจสอบขององคกร

ระหวางประเทศดานการตรวจสอบ เว็บไซดของสํานักงานการตรวจเงินแผนดนิประเทศตางๆ 

 3.  ประมวล วิเคราะห และสังเคราะหขอมูลที่ไดตามขอ 1 และ 2 เพ่ือกําหนดมาตรการ

หรือแนวทางในการใชการตรวจสอบเชิงปองกันในการลดการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาใน

การใชจายเงนิแผนดิน ที่สามารถดําเนินการไดจริงในทางปฏิบัติสําหรับประเทศไทย 

 

ผลการวิจัย 

 

1. ในดานหลักการหรือแนวคิดในการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audi)  สถาบัน

มาตรฐานการตรวจเงินแผนดินสากล (The International Standards of Supreme Audit 

Institutions หรือ ISSAI) ไดกลาวถึงการตรวจสอบเชิงปองกันไววาเปนเงื่อนไขและความตองการของ

หลักการตามกฎหมายในแตละประเทศ องคกรตรวจเงินแผนดินตองพิจารณาถึงตรวจสอบกอนจาย 

(Pre-audit) แตการตรวจสอบหลังจาย (Post-audit) ก็เปนสิ่งที่ขาดไมไดในองคกรตรวจเงินแผนดิน

เชนเดียวกัน 

2. ในดานการปฏิบัติการตรวจสอบ  องคกรตรวจเงนิแผนดินทุกประเทศมีอํานาจหนาที่ใน

การตรวจสอบหลังจาย (Post-audit) แตก็มีหลายประเทศที่มีอํานาจหนาที่และใหความสําคัญกับการ

ตรวจสอบกอนจาย (Pre-audit) เชน องคกรตรวจเงินแผนดินของประเทศอังกฤษ อิตาลี บราซิล และ

นิวซีแลนด ซึ่งดาํเนินการในลักษณะที่แตกตางกัน ดังนี้  

1) สํานักงานตรวจเงินแผนดินของประเทศอังกฤษ เรียกวา การตรวจสอบขอสมมติ

ทางงบประมาณในการวางแผนทางดานการคลัง (Audit of Budget Assumptions underlying the 

projection of public finances) เปนการตรวจสอบขอสมมติฐานของการการของบประมาณใน
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ภาพรวมของประเทศ โครงการตางๆ ยังคงสงผลใหโครงการที่จะดําเนินการยังคุมคาในการใชจายเงิน 

หรือมีความเหมาะสมและเปนไปไดหรือไม เชน อัตราเงินเฟอ อัตราดอกเบ้ีย เปนตน รวมทั้งตรวจสอบ

สภาวะแวดลอมของการดําเนินงานวามีสิ่งใดเปลี่ยนแปลงไปจนทําใหมีผลตอการใชจายเงินหรือไม

อยางไร 

2) สํานักงานตรวจเงินแผนดินประเทศอิตาลี กําหนดไวในกฎหมายการตรวจเงิน

แผนดิน ใหมีอํานาจหนาที่การตรวจสอบกอนจายและการตรวจสอบหลังจาย กรณีการตรวจสอบกอน

จายเปนกรณีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของรัฐบาล ซึ่งกําหนดใหตรวจสอบ

ระเบียบ ขอบังคับการเบิกจาย พรอมทั้งฎีกาเบิกจาย กอนมีการจายจริง เพ่ือปองกันการกระทําอันมิ

ชอบดวยกฎหมาย   

3) สํานักงานตรวจเงินแผนดินประเทศบราซิล จําแนกไวในสวนของการตรวจสอบ

สิ่งแวดลอม ( Environmental Audit)  มีวัตถุประสงคเพื่อตรวจสอบและประเมินทางดานกฎหมาย 

เทคนิค การบริหารจัดการในการดําเนินงานขององคกรตางๆ ทั้งทางตรงและทางออมที่เก่ียวพันกับ

สิ่งแวดลอม ไมใหดําเนินโครงการหรือใชจายเงินไปแลว กระทบกับสิ่งแวดลอม ซึ่งหากเปนเชนนั้น ตอง

เสียงบประมาณในการฟนฟูอยางมาก 

4) สํานักงานตรวจเงินแผนดินประเทศนิวซีแลนด ในกรณีท่ีสํานักงานตรวจเงิน

แผนดินเห็นวามีเหตุอันควรเชื่อวาเงินที่จะจายออกจากบัญชีเงินฝากธนาคารของกรมหรือหนวยงานใด

อาจจะถูกนําไปใชเพื่อวัตถุประสงคที่ไมชอบดวยกฎหมายหรืออยูนอกขอบเขตวัตถุประสงค   หรือไม

เปนไปตามกําหนดเวลาแหงการจัดสรรงบประมาณหรือตามที่ไดรับอนุมัติจากรัฐสภา  ผูวาการตรวจเงิน

แผนดินอาจสั่งใหรัฐมนตรีที่เกี่ยวของหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังหยุดการจายเงินออกจาก

บัญชีดังกลาวได 

3. การตรวจสอบเชิ งปองปรามของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไทย ตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ไดกลาวถึงบทบาทของการ

ตรวจสอบเชิงปองกันหรือปองปรามไวในลักษณะของการออกมาตรการเพ่ือปองกันหรือควบคุมความ

เสียหายของหนวยรับตรวจ ปรากฏอยูในอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน มาตรา 15 

(3) (ข) ใหอํานาจออกระเบียบหรือประกาศกําหนดมาตรฐานหรือมาตรการมาตรการปองกันหรือควบคุม

ความเสียหายใหหนวยรับตรวจหนวยใดหนวยหนึ่งหรือหลายหนวยปฏิบัติ ในกรณีที่เห็นวาอาจเกิดความ

เสียหายเก่ียวกับการใชจายเงินโดยหนวยรับตรวจ  นอกจากนี้กฎหมายยังไดให อํานาจหนาที่ กับ

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินในการศกึษาและใหความเห็นกอนที่โครงการจะเกิดข้ึนซึ่งอาจมีผลกระทบ

ตอการจัดทํางบประมาณ ตามที่บัญญัติไวตามมาตรา 39 (2) (ง)  

4. ความเห็นของผูทรงคุณวุฒิและหนวยรับตรวจซึ่งไดจากการสัมภาษณ พบวา สวนใหญ

เห็นวา หากมีการตรวจสอบกอนการดําเนินงานหรือจายเงินอยางจริงจัง จะชวยใหปองกันหรือลดการ

ทุจริตคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินได โดยเฉพาะในกระบวนการ
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จัดซื้อจัดจาง  และ เห็นดวยที่ สตง.จะเขามาตรวจสอบกอนการดําเนินการหรือจายเงิน จะไดไมทําผิด

และไมถูกใหชดใชเงินหรือลงโทษตางๆ และที่สําคัญงบประมาณแผนดินไมสูญเสียหรือสูญเปลา แตมีขอ

หวงใยบางประการ เชน จะทําใหการดําเนินงานของหนวยงานตางๆ และการใชจายเงินลาชาหรือไม 

สตง. มีความพรอมที่จะดําเนินการอยางจริงจังหรือไม 

5. ประเด็นความพรอมในขอ 4. สอดคลองกับผลการวิจัยถึงขอจํากัดในการปฏิบัติงาน

ตรวจสอบเชิงปองกันของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน การตรวจสอบเชิงปองกันหรือการตรวจสอบ

กอนจายยังไมชัดเจนในอํานาจหนาที่ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  ระบบการตรวจสอบสวนใหญ

ใหความสําคัญกับการตรวจสอบหลังจาย โดยสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีบทบาทในในการ

ตรวจสอบหลังจายคอนขางมาก  ทําใหระบบการรายงานการแจงผลการตรวจสอบเชิงปองกันไมมีการ

บัญญัติไวกฎหมายอยางชัดเจน และสงผลไปถึงมาตรการเชิงบังคับซึ่งมีอยูอยางจํากัดเชนเดียวกัน โดย

หากเปรียบเทียบกับตางประเทศที่ยกมาศึกษาแลว มาตรการเชิงปองกันหรือการตรวจสอบกอนจายมี

การกําหนดโดยชัดเจนในกฎหมาย อีกทั้งยังมีมาตรการบังคับที่แนนอนชัดเจน สามารถยับยั้งความ

เสียหายท่ีจะเกิดข้ึนไดทันทวงที   

 

ขอเสนอแนะ 

 
 จากผลการศึกษาวิจัยดังกลาวขางตน ผูวิจัยมีขอเสนอแนะสําหรับองคกรตรวจสอบการใช

จายเงินตางๆ โดยเฉพาะสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ควรกําหนดใหการตรวจสอบเชิงปองกันเปน

ภารกิจสําคัญเทียบเทาการตรวจสอบหลังการจาย โดยกําหนดเปาหมายระยะเวลาที่ชัดเจน พรอม

แผนการดําเนินการที่นําไปสูความสําเร็จในการดําเนินการดังกลาว สําหรับสาระสําคัญที่ควรดําเนินการ 

อาจจําแนกเปนเรื่อง ๆ ไดดังนี ้  

1) ในเรื่องของอํานาจของการตรวจสอบ เห็นวาในสวนของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินมีอํานาจการตรวจสอบกอนการใชจายเงิน หรือ Preventive audit บางแลว  แตกฎหมายระบุ

ไวเพียงศึกษาและเสนอแนะ กําหนดมาตรการการปองกันความเสียหาย แตถาหากหนวยรับตรวจไม

ดําเนินการ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็ไมมีอํานาจระงับ ยับยั้ง หรือชะลอการดําเนินการไวกอน   

จึงควรมีระบุไวในกฎหมายใหชัดเจนวามีอํานาจตรวจสอบและอํานาจในการระงับยับยั้ง หรือชะลอการ

ดําเนินการไวกอน   โดยแกไขในมาตรา 39 (2) (ง) ซึ่งระบุวา ศึกษาและเสนอความเห็นเก่ียวกับแผนงาน 

งาน โครงการที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ เปน ตรวจสอบการดําเนินการตางของแผนงาน 

งาน โครงการกอนการใชจายเงินและแสดงความเห็นวาเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และมติ

คณะรัฐมนตรีหรือไม และและเชื่อมั่นไดวาการดําเนินการหรือการใชจายเงินจะเปนไปตามวัตถุประสงค 

เปนไปโดยประหยัด ไดผลตามเปาหมายและมีผลคุมคา 
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2) ในดานแนวทางการตรวจสอบ จากการศึกษาแนวทางและวิธีการของตางประเทศ

ทั้ง 4 ประเทศ เห็นวา แนวทางของประเทศนิวซีแลนดเปนแนวทางที่จะชวยปองกันการลดการ

คอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินไดทั้งในแงการตรวจสอบและอํานาจใน

การดําเนินการ ถึงแมวากระบวนการตรวจสอบเพ่ือใหไดมาซึ่งขอมูลที่จะชี้วาเงินที่จะจายออกจากบัญชี

เงินฝากธนาคารของกรมหรือหนวยงานใดอาจจะถูกนําไปใชเพื่อวัตถุประสงคที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือ

อยูนอกขอบเขตวัตถุประสงค   หรือไมเปนไปตามกําหนดเวลาแหงการจัดสรรงบประมาณหรือตามที่

ไดรับอนุมัติจากรัฐสภา จะดําเนินการไดยาก เนื่องจากตองรวดเร็วและมีขอมูลที่ชัดเจนเพียงพอ แต

อยางไรก็ตาม แนวทางของทั้ง 4 ประเทศสํานักงานการตรวจเงินแผนดินของประเทศไทยสามารถนํามา

ประยุกตใชไดในแตละกรณ ี

4)  ในดานบุคลากร   การตรวจสอบเชิงปองกันหรือการตรวจสอบกอนการจายเงิน 

แมจะมีขอดีในการที่จะปองกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นไดอยางทันทวงที แตก็มีขอจํากัดที่การ

ตรวจสอบจะตองใชผูที่มีศักยภาพสูงและตองใชเจาหนาที่เปนจํานวนมาก และท่ีสําคัญเจาหนาที่ของ

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินไมเคยชินกับหลักการการตรวจสอบกอนจายเงิน การจะนําหลักการ

ดังกลาวมาใชนั้นจึงเปนเรื่องใหญเพราะเปนการเปลี่ยนแปลงวิธีการทํางานและสภาพความเคยชินของ

บุคคลากรของสํานักงาน จึงจําเปนจะตองมีการสรางการเรียนรู และความเขาใจกับเจาหนาที่ของ

สํานักงาน ซึ่งจะตองใชระยะเวลาพอสมควรท่ีจะทําใหเจาหนาที่มีความพรอมและความรูความสามารถ

เพียงพอตอการตรวจสอบตามหลักการตรวจสอบกอนจายได และสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตอง

สรางและพัฒนาเทคโนโลยีในการตรวจสอบแบบอิเล็กทรอนิกสข้ึนใช (IT Audit หรือ Information 

Technology Audit) เพ่ือใหการตรวจสอบมีความทันสมัย รวดเร็ว และสอดคลองกับระบบการบริหาร

การคลังและงบประมาณภาครัฐในปจจุบัน โดยตองออกระเบียบกฎหมายใหสามารถตรวจสอบดวย

ระบบอิเล็กทรอนิกสที่เชื่อมโยงกับระบบ GFMIS ของภาครัฐ หรือระบบเทคโนโลยีสารสนเทศของ

รัฐวิสาหกิจได  

 

............................................................................... 

 

 

 

 

 

 

 

 




