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เรื่อง  การตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Auditing) : แนวทางปองกันการ

ทุจริต คอรรัปชั่น การร่ัวไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน 

ลักษณะวิชา   การเมือง 

ผูวิจัย นายประจักษ  บุญยัง       หลักสูตร  วปอ.  รุนที่ 57 

 

 การวิจัยเรื่องนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือวิเคราะหสภาพปญหา สาเหตุของการคอรรัปชั่น การ

รั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน ศึกษาหลักการ แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิง

ปองกัน (Preventive Audit) ของในและตางประเทศ และเสนอแนะแนวทางในการตรวจสอบเชิง

ปองกันในการลดการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน  เปนการวิจัยเชิง

คุณภาพ  ซึ่งผลการวิจัยพบวา  ตามกฎหมายการตรวจเงินแผนดินในหลายประเทศกําหนดใหองคกร

ตรวจเงินแผนดินมีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) เชน องคกรตรวจเงินแผนดินของ

ประเทศอังกฤษ อิตาลี บราซิล และนิวซีแลนด เปนตน ซึ่งไดดําเนินการในรูปแบบที่แตกตางกัน สําหรับ

การตรวจสอบเชิงปองกันของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไทย ตามกฎหมายก็ใหอํานาจหนาที่ไว

บางสวนแตยังไมชัดเจน และจากการศึกษาและสํารวจความคิดเห็นของผูทรงคุณวุฒิและหนวยรับตรวจ 

พบวา สวนใหญเห็นดวยที่จะใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินทําหนาที่ตรวจสอบในเชิงปองกันกอนการ

ดําเนินงานหรือจายเงินอยางจริงจัง จะชวยใหปองกันหรือลดการทุจริตคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการ

สูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินไดอยางมาก โดยเฉพาะในกระบวนการจัดซื้อจัดจาง   แตตองไมทําให

การดําเนินงานของหนวยงานตางๆ และการใชจายเงินลาชา  

 แนวทางการดําเนินการใชมาตรการการตรวจสอบเชิงปองกันใหมีใหมีประสิทธิภาพและเกิด

ประสิทธิผลนั้น ควรระบุอํานาจหนาที่ไวในกฎหมายใหชัดเจนเชนในตางประเทศ รวมไปถึงการพัฒนา

บุคลากร แนวทางและวิธีการตรวจสอบ ระบบฐานขอมูลตางๆ ใหมีความพรอมที่จะปฏิบัติหนาที่ไดอยาง

มีประสิทธิภาพ     
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คํานํา 
 

 

  เอกสารวิจัย เรื่อง “การตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Auditing)  :  แนวทางปองกัน

การคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน” นี้ เปนสวนหนึ่งของการศึกษาตาม

หลักสูตร  การปองกันราชอาณาจักร รุนที่ 57 ประจําปการศึกษา พุทธศักราช 2557 – 2558 ซึ่งผูวิจัย

ไดเห็นถึงสภาพปญหาของการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินซึ่งมิได

เกิดกับประเทศไทยแตเพียงประเทศเดียว ไดเกิดกับประเทศตางๆ ทั้งที่พัฒนาแลวและประเทศกําลัง

พัฒนา สํานักงานการตรวจเงินแผนดินในบางประเทศ ไดมีการปรับบทบาท และอํานาจหนาที่ของตนเอง

เพื่อลดความเสี่ยง หรือปริมาณของสภาพปญหาดังกลาวเพ่ือใหการตรวจสอบการใชจายเงินเกิด

ประสิทธิผลในการปองกันการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินมากขึ้น 

โดยใชแนวทางในการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Auditing) ผู วิจัยในฐานะที่ปฏิบัติงานใน 

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ซึ่งมีหนาที่โดยตรงในการตรวจสอบการใชจายเงินแผนดิน จึงสนใจศึกษา

เก่ียวกับหลักการตรวจเงินแผนดิน แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) 

รวมทั้งประสบการณในตางประเทศมาปรับใชในประเทศไทย เพ่ือปองกันการทุจริตคอรรัปชั่น การ

รั่วไหลและการสูญเปลาอยางยั่งยืนตอไป 

ผูวิจัยหวังเปนอยางยิ่งวาเอกสารวิจัยฉบับนี้จะเปนประโยชนและมีคุณคาตอสํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินและผูสนใจที่จะนําไปประยุกตใช หรือศึกษาคนควาหรือวิจัยใหเกิดการพัฒนาองค

ความรูใหดียิ่งขึ้นไป โดยเฉพาะเรื่องวิธีการ เทคนิคในการตรวจสอบ   

 

 

 

     (นายประจักษ  บุญยัง) 

    นักศึกษาวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร  

            หลักสูตร วปอ. รุนที่ 57 

      ผูวิจัย 
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  เอกสารวิจัย เรื่อง “การตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Auditing)  :  แนวทาง

ปองกันการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน” ลักษณะวิชา การเมือง 
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เอกสารวิจัยเรื่องนี้สําเร็จลุลวงไดอยางเรียบรอย โดยไดรับการใหคําปรึกษาจากพลตรี      

สรานุวัตร  ประดิษฐพงษ ที่ปรึกษาวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร ซึ่งเปนอาจารยที่ปรึกษาและอาจารยผู

ควบคุมการทําวิจัย ไดกรุณาสละเวลาใหคําปรึกษา ขอชี้แนะ ขอแนะนํา และขอคิดเห็นที่เปนประโยชน

ตอการทําเอกสารวิจัยที่ไดใหความคิดเห็นที่เปนประโยชนในการทําเอกสารวิจัย  ตลอดจนใหคําแนะนํา

ในการปรับปรุงแกไขงานวิจัยฉบับนี้ใหถูกตองและสมบูรณยิ่งข้ึน  

  

ผูเขียนหวังเปนอยางยิ่งวาเอกสารวิจัยฉบับนี้จักเปนประโยชนและมีคุณคาตอผูสนใจเพ่ือ

การศึกษาคนควาและพัฒนาความรูตอไป คุณคาความดีของเอกสารวิจัยฉบับนี้ หากเอกสารวิจัยฉบับนี้มี

ขอผิดพลาดประการใด ผูวิจัยขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียวและขออภัยไว ณ ที่นี้ 

 

 

 

     (นายประจักษ  บุญยัง) 

    นักศึกษาวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร  

            หลักสูตร วปอ. รุนที่ ๕๗ 

      ผูวิจัย 
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บทที่ 1 

บทนํา 
 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

 ปจจุบัน การใชจายเงินแผนดินของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานของรัฐ 

ประเภทตางๆ มีการรั่วไหลและการสูญเปลาจํานวนมาก จะเห็นไดจากผลการตรวจสอบของสํานักงาน

การตรวจเงินแผนดินหรือหนวยงานตรวจสอบอื่นที่ผานมา มีขอตรวจพบที่แสดงถึงความเสียหาย 

ความสูญเปลาในการใชจายเงินเพิ่มขึ้นทุกป เชน ตั้งแตปงบประมาณ 2550 – 2553 สํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินตรวจสอบพบวามีมูลคาความเสียหาย ความสูญเสียหรือความสูญเปลา มากถึง 

146,435.13 ลานบาท ซึ่งมูลเหตุสวนใหญมาจาก การทุจริตคอรรัปชั่น การดําเนินการที่ไมเปนไปตาม

กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคบัที่กําหนดจนทําใหทางราชการเสียหาย ตลอดจนการดําเนินการที่ขาดการ

วางแผน การเตรียมการ การบริหารจัดการที่ดี สงผลใหเกิดความสูญเปลาในการดําเนินงานตาม

โครงการตางๆ ผลการตรวจสอบที่แสดงถึงความผิดพลาด บกพรองดังกลาว สํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินไดแจงหรือสงตอใหหนวยงานที่เก่ียวของไปดําเนินการตามอํานาจหนาที่ เชน กรณีพบวาทุจริต 

ก็สงสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติดําเนินการตอไป กรณีที่

กอสรางเสร็จแลวไมมีการใชประโยชนจากทรัพยสินดังกลาว หรือกรณีเบิกจายไปไมถูกตองก็สงให

หนวยงานเรียกเงินคืน ขั้นตอนหรือกระบวนการในแตละกรณใีชเวลาดําเนินการนานมาก ดวยแนวทาง

การตรวจสอบหลักที่ดําเนินการในปจจุบันยังคงเปนการตรวจสอบหลังจากการใชจายเงินหรือหลังจาก

การดําเนินงาน (Post Audit) 

 

 สภาพปญหาดังกลาวขางตนมิไดเกิดกับประเทศไทยแตเพียงประเทศเดียว ไดเกิดกับ

ประเทศตางๆ ทั้งที่พัฒนาแลวและประเทศกําลังพัฒนา สํานักงานการตรวจเงินแผนดินในบางประเทศ 

ไดมีการปรับบทบาท และอํานาจหนาที่ของตนเองเพ่ือลดความเสี่ยง หรือปริมาณของสภาพปญหา

ดังกลาวเพื่อใหการตรวจสอบการใชจายเงินเกิดประสิทธิผลในการปองกันการคอรรัปชั่น การรั่วไหล

และการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินมากขึ้น โดยใชแนวทางในการตรวจสอบเชิงปองกัน 
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(Preventive Auditing) เชน สํานักงานการตรวจเงินแผนดินของประเทศอังกฤษ อิตาลี บราซิล เปน

ตน 

 ผูวิจัยในฐานะที่ดํารงตําแหนงผูตรวจเงินแผนดิน 1 สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ซึ่งมี

หนาที่โดยตรงในการตรวจสอบการใชจายเงนิแผนดิน จึงสนใจศึกษาเก่ียวกับหลักการตรวจเงินแผนดิน 

แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) รวมทั้งประสบการณในตางประเทศ

มาปรับใชในประเทศไทย เพ่ือปองกันการทุจริตคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาอยางยั่งยืน

ตอไป 

 

วัตถุประสงคของการวิจัย 

 

 1.  เพื่อวิเคราะหสภาพปญหา สาเหตุของการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลา 

 2.  เพื่อศึกษาหลักการ แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) 

ของในและตางประเทศ 

 3.  เพื่อเสนอแนะแนวทางในการตรวจสอบเชิงปองกันในการลดการคอรรัปชั่น การ

รั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน 

 

ขอบเขตของการวิจัย 

 

 เนนใชขอมูลจากสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนขอมูลหลัก 

 

วิธีดําเนินการวิจัย 

 

 การวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยมีการดําเนินการดังนี ้

 1.  ศึกษาวิเคราะหสภาพปญหา สาเหตุของการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาใน

การใชจายเงนิแผนดินจากเอกสารทางวิชาการ บทความการเสนอความเห็นขององคกรตางๆ การ

สัมภาษณผูทรงคุณวุฒิที่เก่ียวของ 

 2.  ศึกษาหลักการ แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audi) 

รวมทั้งประสบการณในตางประเทศจากเอกสารที่เปนหนังสือ มาตรฐานการตรวจสอบขององคกร

ระหวางประเทศดานการตรวจสอบ เว็บไซดของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินประเทศตางๆ 



3 

 

 3.  ประมวล วิเคราะห และสังเคราะหขอมูลที่ไดตามขอ 1 และ 2 เพ่ือกําหนดมาตรการ

หรือแนวทางในการใชการตรวจสอบเชิงปองกันในการลดการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลา

ในการใชจายเงนิแผนดิน ที่สามารถดําเนินการไดจริงในทางปฏิบัติสําหรับประเทศไทย 

 

 

ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการวิจัย 

 

 

 1.  ไดรับทราบสภาพปญหา สาเหตุของการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาใน

การใชจายเงนิแผนดิน 

 2.  ไดรับทราบหลักการ แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive 

Audit) ของในและตางประเทศ 

 3.  ไดแนวทางในการตรวจสอบเชิงปองกันในการลดการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการ

สูญเปลาในการใชจายเงนิแผนดิน 

 

คําจํากัดความ 
 

 การตรวจสอบเชิงปองกัน  (Preventive Auditing)  หมายถึง การตรวจสอบการ

ดําเนินงานของหนวยงานในทุกๆดานเพ่ือใหเกิดการพิจารณาทบทวนวาไดดําเนินการไปอยาถูกตอง

ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับที่เก่ียวของ มีความเหมาะสม คุมคาแลว เพ่ือปองกันไมใหเกิดการ

รั่วไหล การสูญเสียและการสูญเปลา ตลอดจนการทุจริตคอรรัปชั่นในการใชจายเงินแผนดิน 

 การตรวจสอบกอนการใชจายเงิน (Pre Audit) หมายถึง การตรวจสอบรายการเบิก

จายเงินพรอมเอกสารหลักฐานในการเบิกจายวาถูกตองตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และวิธีการ

ปฏิบัติหรือไม กอนการเบิกจายเงิน 

 การตรวจสอบหลังการใชจายเงิน (Post Audit) หมายถึง การตรวจสอบรายการเบิก

จายเงินพรอมเอกสารหลักฐานในการเบิกจายวาถูกตองตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และวิธีการ

ปฏิบัติหรือไม หลังจากเบิกจายเงินไปแลว 

 การทุจรติคอรรัปชั่น หมายถึง การดําเนินการหรือไมดําเนินการตามอํานาจหนาที่ เพ่ือ

แสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายสําหรับตนเองหรือผูอื่น 
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การรั่วไหลของเงินแผนดิน หมายถึง สถานการณที่การจายเงินงบประมาณแผนดินไปเกิน

กวาราคาท่ีควรจะเปน การจายเงินงบประมาณแผนดินไปโดยที่รายการนั้น ๆไมสามารถจายได เชน 

การจัดซื้อจัดจางในราคาแพงเกินเปนจริง เงินสวนตางเราถือวาเปนเงินที่รั่วไหล การจายเงินโดยที่ไม

สามารถเบิกจายได กรณีนี้เราถือวารั่วไหลทั้งหมด 

การสูญเสียหรือสูญเปลาของเงินแผนดิน หมายถึง กรณีที่ไมไดมีการใชประโยชนหรือไม

ไดรับประโยชนจากการใชจายเงินแผนดิน เชน สภาพวัสดุ ครุภัณฑ สิ่งกอสรางที่ดําเนินการแลวไมได

ใชประโยชน    

 

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



บทที่ 2 

แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

 

หลักการทั่วไปของการตรวจเงินแผนดิน 

 

คําวา “เงนิแผนดิน” ไมไดนิยามไวในกฎหมายใดไวเฉพาะ อยางไรก็ตามพระบาทสมเด็จ

พระเจาอยูหัวเคยใหพระบรมราโชวาทแกสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ณ พระตําหนักจิตรลดา

รโหฐาน เมื่อวันที่  25  สิงหาคม 2542 โดยมีความตอนหนึ่งวา “เงินแผนดินนั้นคือเงินของประชาชน

ทั้งชาติ” และคําวา “เงินแผนดิน” ยังไดปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 

2550) มาตรา 169 วรรคหนึ่ง “การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะที่ไดอนุญาตไวในกฎหมาย

งบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมาย

เก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวน รัฐบาลจะ

จายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้ง

งบประมาณรายจายเ พ่ือชดใช เงินคงคลังในพระราชบัญญัติ โอนเงินงบประมาณรายจาย 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณถัดไป ทั้งนี้ใหกําหนดแหลงที่มาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอน

แลวดวย” ตามความหมายของมาตรานี้ “เงินแผนดิน” จึงมีความหมายและนัยตามขอเท็จจริงที่กวาง

และไมไดรวมถึง เงินงบประมาณ เงินคงคลังเทานั้น เงินนอกงบประมาณประเภทตางๆ ท่ีมิไดเปนเงิน

คงคลังก็เปนเงินแผนดินดวย เพราะจะตองมีการตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลัง และตอง

กําหนดแหลงที่มาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายที่ไดใชเงินคงคลังไปกอนแลวดวย1ดังนั้น เงิน

งบประมาณ เงินนอกงบประมาณ และเงินคงคลัง จึงเปนเงินแผนดิน และเงินแผนดินยังรวมถึงเงิน

รายไดแผนดินที่หนวยงานตางๆ ขางตนไดจัดเก็บหรือรับไวเปนกรรมสิทธิ์ตามความชอบธรรม และเงิน

นอกงบประมาณ ซึ่งรวมถึงเงินกูทุกประเภทท่ีไมไดนําสงเปนเงินคงคลังรวมถึงเงินคงคลังดวย  

                                                 
1ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งที่ 2, (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ

วิญูชน, 2554), หนา 145 - 146. 
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นอกจากนี้ในนิยามคําวา “ตรวจสอบ” ในบททั่วไปตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มีความหมายวา “การตรวจบัญชี ตรวจ

การรับ การใชจาย การใชประโยชน การเก็บรักษา และการบริหารซึ่งเงิน ทรัพยสิน สิทธิ และ

ผลประโยชนของหนวยรับตรวจที่ไดมาจากเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู เงินอุดหนุน 

เงินบริจาค และเงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศหรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ี

ตามกฎหมาย หรือตามวัตถุประสงคของหนวยรับตรวจ ท้ังนี้ ไมวาเงิน ทรัพยสิน สิทธิ หรือ

ผลประโยชนดังกลาวจะเปนของหนวยรับตรวจหรือหนวยรับตรวจมีอํานาจ หรือสิทธิในการใชจาย 

หรือใชประโยชน...” ประกอบมาตรฐานการตรวจเงินแผนดินสากล ISSAI X และ ISSAI 100 ขอ 202

ไดกลาวถึงหนาที่ตรวจสอบ public resources ขององคกรตรวจเงินแผนดิน ซึ่งคําวา “public 

resources” มีความหมายโดยนัยถึงเงิน ทรัพยสิน ทรัพยากร ผลประโยชนท่ีเปนของสวนรวมหรือ

สาธารณะ ดังนั้น เมื่อพิจารณาความหมายของคําวา “เงินแผนดิน” จึงมีความหมายที่กวาง ไมได

รวมถึงเงินแตเพียงอยางเดียว ยังรวมถึงสิทธิ ทรัพยสิน และผลประโยชนอื่นๆของหนวยรับตรวจดวย 

และไมวาเงินตางๆจะไดมาโดยทางใด เชน เงินกู จะนําเงินนั้นสงคลังหรือไมประการใด หากเปนเงินทั้ง

ปวงที่อยูในความรับผิดชอบของหนวยงานดังกลาวขางตนแลว ก็ถือวาเปนเงินแผนดินทั้งสิ้น 

หลักการตรวจสอบและควบคุมการใชจายเงินแผนดิน แสดงถึงความสัมพันธระหวางฝาย

บริหารและฝายนิติบัญญัติ โดยฝายบริหารมีหนาที่และความรับผิดชอบในดานการบริหารจัดการ

งบประมาณตอฝายนิติบัญญัติ และมีหนาที่รับผิดชอบในการบริหารจัดการงบประมาณใหเปนโดย

ถูกตอง มีประสิทธิภาพบรรลุวัตถุประสงคที่ตั้งไว นอกจากนั้นการดําเนินการของฝายบริหารจะตองมี

องคกรภายนอกเขามามีบทบาทใหการตรวจสอบการดําเนินการทางงบประมาณของฝายบริหารดวย 

เพ่ือใหระบบการตรวจสอบและควบคุมการใชจายเงินงบประมาณมีความรัดกุม ลดความสูญเสียทาง

งบประมาณ และยังเปนการเพ่ิมประสิทธิภาพในทางงบประมาณ เพ่ือประโยชนตอสาธารณะชนและ

ยังเปนการแสดงความโปรงใสถึงหลักการการตรวจสอบไดของรัฐตามหลักนิติรัฐอีกดวย 

หลักการตรวจสอบของประเทศไทย อาจแบงการตรวจสอบออกเปน 2 ชวง คือ (1) การ

ตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติในชวงกอนการใชงบประมาณ และ (2) การตรวจสอบภายหลังการนํา

                                                 
2มาตรฐานการตรวจเงินแผนดินสากล 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 ขอ 20 
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งบประมาณไปใช การตรวจสอบในกรณีแรกเกี่ยวของกับการที่ฝายบริหารมีหนาที่ตองจัดเตรียมราง

งบประมาณเพ่ือเสนอใหฝายนิติบัญญัติพิจารณา สวนกรณีที่สองเกี่ยวของกับขอมูลที่ฝายบริหารตอง

จัดทําเมื่อไดนํางบประมาณไปใช นอกจากนี้อาจจะพิจารณาในแงขององคกรการตรวจสอบ ก็อาจแบง

รูปแบบการตรวจสอบได 2 รูปแบบ คือ (1) การตรวจสอบภายในฝายบริหาร และ (2) การตรวจสอบ

โดยองคกรภายนอก  

โดยสามารถแยกพิจารณาของชวงเวลาในการใชงบประมาณเปน 2 ชวงเวลาดังนี้ 

ชวงเวลาแรก การตรวจสอบกอนการใชงบประมาณ 

อาจแบงชวงการตรวจสอบดังกลาวได 2 ชวง คือ ในขั้นตอนจัดเตรียมงบประมาณซึ่ง

เปนหนาที่ของฝายบริหาร สวนในขั้นตอนการอนุมัติงบประมาณเปนหนาท่ีของฝายนิติบัญญัติซึ่งได

กระทําในชั้นกรรมาธิการ และการแปรญัตติของกฎหมายงบประมาณรายจายในรัฐสภา 

ชวงเวลาที่สอง การตรวจสอบภายหลังการนํางบประมาณไปใช 

กระทําไดทั้งในสวนฝายบริหารเอง โดยการติดตามและประเมินผลการดําเนินการ

ตามแผนงาน งาน โครงการที่ไดจัดทําขึ้น หรือโดยองคกรตรวจสอบภายนอก ไดแก สํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินตรวจสอบการรับ การจายเงินของหนวยงานตางๆ และการตรวจสอบประสิทธิภาพ

ประสิทธิผลดวย รวมทั้งกระทําในรูปแบบของการควบคุมทางรัฐสภา ผานการตั้งกระทูสอบถามในสภา 

การเปดอภิปรายไมไววางใจ หรือการยื่นถอดถอนรัฐมนตรีออกจากตําแหนง 

สําหรับการตรวจสอบและการควบคุมภายหลังการใชงบประมาณของประเทศไทย จะถูก

ควบคุมและตรวจสอบโดย 2 องคกร คือ 

1)  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 และระเบียบ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ตรวจสอบการ

รับจายเงิน การเก็บรักษาเงินของหนวยงานตางๆ และการตรวจสอบดําเนินงาน รวมทั้งคณะกรรมการ

ทางการเงินและการคลังยังเปนองคกรสูงสุดในการพิจารณาลงโทษทางวินัยทางเงินและการคลังกับ

เจาหนาที่ผูรับผิดชอบ  

2)  ฝายนิติบัญญัติ โดยรัฐสภา พิจารณารายงานการตรวจเงินแผนดินของ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน รวมท้ังการตั้งกระทูถามในสภา และการอภิปรายไมไววางใจดวย 
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เมื่อพิจารณาจากการตรวจสอบตามชวงเวลากอนและหลังนํางบประมาณไปใชแลว ซึ่งมี

ทั้งองคกรฝายนิติบัญญัติ องคกรฝายบริหาร และองคกรตรวจสอบภายนอกมีหนาที่ตรวจสอบในแตละ

ชวงของการงบประมาณ แตหากพิจารณาในแงเฉพาะขององคกรตรวจสอบแลว จะสามารถแบงองคกร

ที่มีหนาการควบคุมตรวจสอบได 2 ฝาย คือ 

1)  การควบคุมและตรวจสอบโดยฝายบริหาร 

การตรวจสอบภายในฝายบริหาร จะเกี่ยวของกับการควบคุมตรวจสอบในขั้นตอน

การบริหารงบประมาณ โดย 

(1)  สํานักงบประมาณ วาดวยเรื่องการจัดสรรเงินประจํางวด ฯลฯ ตาม

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แกไขเพ่ิมเติม และพระราชบัญญัติเงินคงคลัง 

พ.ศ. 2491 และที่แกไขเพ่ิมเติม โดยเริ่มตั้งแตการจัดเตรียมงบประมาณจนถึงขั้นตอนการเบิกจายเงิน 

เปนผูวิเคราะหและพิจารณารายละเอียดแผนงานที่หนวยงานตางๆ ทําเสนอข้ึนมาเพ่ือประกอบเปน

รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป เมื่อเปนกฎหมายแลวสํานักงบประมาณจะเปนผู

กําหนดเงินประจํางวดและเปนผูอนุมัติเงินประจํางวด นอกจากนี้สํานักงบประมาณมีหนาที่ควบคุมการ

ใชจายแตละรายการตามที่ระบุไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป และควบคุมการโอน

งบประมาณรายจายระหวางหมวดในงบประมาณของหนวยงานเดียวกัน 

(2)  กระทรวงการคลัง โดยกรมบัญชีกลาง ควบคุมโดยวิธีการเบิกเงิน และการ

ตรวจและอนุมัติฎีกา เปนการควบคุมตรวจสอบกอนที่หนวยงานตางๆจะจายเงิน โดยตรวจสอบ

เอกสารการเบิกจายเงินวามีความครบถวน ถูกตองปฏิบัติตามข้ันตอนตามระเบียบกฎหมายหรือไม 

หากตรวจสอบแลววามีความถูกตองก็จะทําการอนุมัติฎีกา แลวสงเอกสารใหกรมธนารักษเพ่ือออกเช็ค

ธนาคารแหงประเทศไทยจายเงินใหแหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจผูเบิกตอไป 

(3) หนวยงานผูใชจายเงินงบประมาณเอง โดยการควบคุมใหปฏิบัติตาม

กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และตามวัตถุประสงค นโยบายของรัฐและขององคกร โดยการติดตาม

และประเมินผลแผนงาน งาน โครงการท่ีไดจัดทําขึ้น 

2)  การตรวจสอบโดยองคกรภายนอกที่เปนอิสระและเปนกลาง 

การตรวจสอบโดยองคกรภายนอกขององคกรตรวจเงินแผนดิน ตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 และระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดิน วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ตรวจสอบการรับจายเงิน การเก็บรักษา



9 

 

เงินของหนวยงานตางๆ และการตรวจสอบดําเนินงาน ในสวนคณะกรรมการทางการเงินและการคลัง

เปนองคกรสูงสุดในการพิจารณาลงโทษทางวินัยทางเงินและการคลังกับเจาหนาท่ีผูรับผิดชอบ   

แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) 

การตรวจสอบเชิงปองกันหรือปองปรามเปนการตรวจสอบเชิงรุก เปนการตรวจสอบแนว

ใหมจากการตรวจสอบในลักษณะเดิม ที่เปนการตรวจสอบหลังมีการใชจายเงินไปแลวอันเปนการ

ตรวจสอบเชิงตั้งรับ (Post Audit) ซึ่งในการตรวจสอบที่ปฏิบัติกันอยูของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินใน 7 ลักษณะงาน ไดแก การตรวจสอบการเงินทั่วไป การตรวจสอบการเงิน การตรวจสอบการ

จัดเก็บรายได การตรวจสอบการจัดซื้อจัดจาง การตรวจสอบสืบสวน การตรวจสอบดําเนินงาน และ

การตรวจสอบลักษณะอื่น ก็เปนไปในลักษณะของการตรวจสอบหลังการจายเงินแทบทั้งสิ้น ซึ่งในการ

ตรวจสอบในลักษณะเชิงปองกันหรือปองปรามดังกลาวสถาบันมาตรฐานการตรวจเงินแผนดินสากล 

(The International Standards of Supreme Audit Institutions หรือ ISSAI) ไดกลาวถึงการ

ตรวจสอบเชิงปองกันไว โดยใหความแตกตางกันระวาง Post Audit กับ Pre – Audit หรือ 

Preventive Audit ไวดังนี ้

การตรวจสอบแบบ Post Audit ซึ่งเปนหลักการพ้ืนฐานของการตรวจเงินแผนดินได

กลาวไวตอนหนึ่งใน “ปฏิญญาลิมา” หรือ Lima Declaration3 ในขอ 2.4 วา 

  “ในเงื่อนไขและความตองการของหลักการตามกฎหมายในแตละประเทศ องคกร

ตรวจเงินแผนดินตองพิจารณาถึงตรวจสอบกอนจาย (Pre-audit) แตการตรวจสอบหลังจาย (Post-

audit) ก็เปนสิ่งท่ีขาดไมไดในองคกรตรวจเงินแผนดินเชนเดียวกัน” 4 

                                                 
3
 Lima Declaration หรือ “ปฏิญญาลิมา” คือ The Lima Declaration of Guideline on 

Auditing Precepts ซึ่งอธิบายสาระสําคัญของการตรวจเงินแผนดินและองคกรตรวจเงินแผนดิน 7 

สวน (Section) คือ หลักการตรวจเงินแผนดินทั่วไป   ความเปนอิสระขององคกรตรวจเงินแผนดิน   

ความสัมพันธระหวางองคกรตรวจเงินแผนดินและรัฐสภา อํานาจหนาท่ีขององคกรตรวจเงินแผนดิน   

วิธีการตรวจสอบ เจาหนาท่ีผูตรวจสอบและการแลกเปลี่ยนประสบการณระหวางประเทศ  การ

รายงานผลการตรวจสอบ และการตรวจสอบอํานาจขององคกรตรวจเงินแผนดิน  ปจจุบัน Lima 

Declaration ถูกจัดใหเปนมาตรฐานการตรวจเงินแผนดินสากลฉบับที่ 1 หรือ  ISSAI 1 
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 นอกจากการตรวจสอบหลังจาย (Post-audit) จะหลักการพื้นฐานของการตรวจเงินแผนดิน

แลว ยังประกอบไปดวยการตรวจสอบแบบ Pre-audit ซึ่งมีคําจัดความหรือลักษณะของการตรวจสอบ

ปรากฏอยูใน Lima Declaration ขอที่ 2.1 วา  

 “Pre-audit เปนการตรวจสอบวัตถุประสงคของการใชจายเงิน หรือกิจกรรมทาง

การเงิน สวน post-audit เปนการตรวจสอบขอเท็จจริงของการใชจายเงิน” 5 

แมวาการตรวจสอบ Pre-audit จะเปนเรื่องยาก และเปนภาระงานของผูตรวจสอบ

ตลอดจนยังมีขอกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ที่ยังไมชัดเจน (Blurring responsibilities under 

public law) แตอยางไรก็ดีใน Lima Declaration ไดอธิบายถึงประโยชนของการตรวจสอบแบบ 

Pre-audit ไวตามขอ 2.3 วา 

“การตรวจสอบแบบ Pre-audit มีประโยชนในการปองกันความเสียหายที่จะเกิดข้ึนได

ลวงหนา แตเปนเรื่องยาก ทั้งยังเปนการเพ่ิมภาระงาน ประกอบกับยังไมมีความชัดเจนของกฎหมาย

เก่ียวกับอํานาจหนาที่ในเรื่องดังกลาว” 6 

ขณะเดียวกันมาตรฐานการตรวจเงินแผนดินสากลฉบับ 200 หรือ ISSAI 200 General 

standards in Government Auditing and Standards with ethical significance ไดชี้ใหเห็น

จุดออนหรือขอจํากัดของการตรวจสอบแบบ Post-audit วา แมขอตรวจพบที่เก่ียวกับการใชจายเงิน

งบประมาณแผนดินจะถูกรายงานไปยังหนวยรับตรวจไดทราบแลวนั้น แตสิ่งที่เกิดข้ึนไปแลว คือ ความ

                                                                                                                                             
4
 โปรดดู Lima Declaration ขอ 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 ขอ 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 ขอ 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 ความสูญเปลา หรือความไมคุมคาในการใชจายเงินงบประมาณแผนดินซึ่งเปนเรื่องยากท่ีจะ

กลับมาแกไขความเสียหายเหลานั้น ขณะที่การตรวจสอบแบบ Pre-audit อาจสามารถปองกันหรือ

แกปญหาไดอยางทันทวงที 7  

อยางไรก็ดีการตรวจสอบเชิงรุกหรือการตรวจสอบเชิงปองปรามเปนการตรวจสอบที่ตอง

ผสมผสานลักษณะงานตรวจสอบหลายประเภทเขาดวยกัน เชน ตองใชเทคนิคการตรวจสอบการจัดซื้อ

จัดจางในข้ันตอนปฏิบัติงานตรวจสอบแตอาจจะรายงานผลการตรวจสอบในภาพรวมในแบบรายงาน

การตรวจสอบการดําเนินงาน หรือรายงานผลการตรวจสอบเฉพาะประเด็นที่เปนความเสี่ยง ทั้งนี้ตา

มาตรฐานการตรวจเงินแผนดินฉบับ 100 หรือ ISSAI 100 – Fundamental Principles of Public 

Sector Auditing ไดกลาวถึงลักษณะการตรวจสอบแบบผสมผสานเชนนี้วาเปนการตรวจสอบที่มุงเนน

การเพ่ิมประสิทธิภาพการทํางานของภาครัฐเพ่ือใหบรรลุเปาหมาย 4 ดาน คือ ดานธรรมาภิบาล 

(Good Governance) ดานความโปรงใส (Transparency) ดานการแสดงความรับผิดชอบ 

(Accountability) และดานผลการดําเนินงาน (Performance) 8 

การตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) ในตางประเทศ 

องคกรการตรวจเงินแผนดินในตางประเทศตางมีระบบการตรวจสอบกอนจาย หรือเชิง

ปองกัน ไมวาองคกรนั้นจะอยูในรูปแบบของศาลบัญชี หรือในรูปแบบขององคกรตรวจเงินแผนดินก็

ตาม โดยจะทําการศึกษาองคกรตรวจเงินแผนดินใน ๔ ประเทศ ไดแก ประเทศอังกฤษ ประเทศอิตาลี 

ประเทศบราซิล  และประเทศนิวซีแลนด ซึ่งรูปแบบโครงสรางอํานาจหนาที่ในเชิงปองปรามของ

องคกรตรวจแผนดินของทั้ง ๔ ประเทศดงักลาว มีรายละเอียด ดังนี้ 

 

  ประเทศอังกฤษ 

                                                 
7โปรดดู ISSAI  200 ขอ 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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  ภายใตคติพจนของ สตง.อังกฤษ ที่วา “helping the nation spends 

wisely” หรือ “ชวยชาติใหใชจายเงินอยางฉลาด” ไดสะทอนถึงภาระงานตรวจสอบของ สตง.อังกฤษ 

ที่เปนไปในเชิงใหขอเสนอแนะ9  ดังนี ้

1)  การตรวจสอบดานการเงิน (Financial Audit) วัตถุประสงคสําคัญในการ

ตรวจสอบดานการเงินคือ การใหความเห็นที่เปนอิสระตองบการเงิน การตรวจสอบแตละงานจะผาน

การวางแผนที่ดี รูปแบบของความเห็นขึ้นอยูกับพ้ืนฐานของงบการเงินแตละประเภท หากงบการเงิน

ถูกจัดทําตามเกณฑคงคาง ความเห็นก็จะเปนในรูปแบบของ “a true and fair view”  ความเห็นของ

ผูวาการตรวจเงินแผนดินรวมไปถึงการระบุขอความวาการใชจายเงินเปนไปตามวัตถุประสงคของ

รัฐสภาหรือไม และธุรกรรมทางการเงนิปฏิบัติตามรูปแบบที่องคกรกําหนดไวหรือไมดวย 

การดําเนินงานของ สตง.อังกฤษ ประกอบดวยหลากหลายกระบวนการข้ึนอยู

กับการตัดสินใจของเจาหนาที่ตรวจสอบและลักษณะของบัญชี ตัวอยางเชน งานตรวจสอบของ NAO 

บางสวนอาจจัดทําโดยสุมตรวจสอบธุรกรรม (examine a sample of transactions) โดยเลือกใช

เทคนิคทางสถิติ (statistical techniques) ภายหลังจากการประเมินระบบบริหารการเงินแลว ทั้งนี้ 

งานตรวจสอบหนวยราชการ หนวยงานและองคกรขนาดใหญเกิดขึ้นทั้งป เหมือนอยางกรณีของการ

ตรวจสอบบัญชีระหวางกาล (interim  audit work) ที่เกิดขึ้นไดหลายครั้งในปบัญชี เมื่อการ

ตรวจสอบเสร็จสิ้นลง จะมีการจัดทําหนังสือถึงหนวยรับตรวจแตละแหง หรือ “Management 

letters” โดยระบุขอตรวจพบในการตรวจสอบ และเนนประเด็นในการควบคุมทางบัญชีและการเงิน

วามีสิ่งใดควรไดรับการแกไขปรับปรุง 

2)  การตรวจสอบความคุมคาของเงิน หรือการตรวจสอบการดําเนินงาน 

(Value for Money: VFM or Performance Audit) อํานาจของผูวาการตรวจเงินแผนดินในการ

ตรวจสอบหนวยราชการสวนกลาง ในเรื่องการใชทรัพยากรในเชิงความประหยัด ความมีประสิทธิภาพ 

และความมีประสิทธิผล เริ่มตนข้ึนในป 1983 โดยกฎหมายกําหนดใหผูวาการตรวจเงินแผนดินให

ความเห็นเก่ียวกับการตรวจสอบ VFM ไวในรายงานสําหรับบัญชีการจัดสรรเงิน (appropriation 

accounts)  

                                                 
9 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน, รายงานการศึกษาและดูงานองคกรตรวจเงินแผนดินใน

กลุมประเทศยุโรป ระหวางวันท่ี 6-19 พฤษภาคม 2548, หนา 10-12. 
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ผูวาการตรวจเงินแผนดินเปนผูตัดสินใจวาจะตรวจสอบ VFM เรื่องใด แตตอง

ไมกาวลวงถึงการตรวจสอบวัตถุประสงคเชิงนโยบาย (merits of policy objectives) ดังนั้น การ

ตรวจสอบจึงมุงเนนเก่ียวกับวิธีการ (mean) ที่หนวยราชการใชเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคเชิงนโยบายที่

กําหนดโดยรัฐบาลและไดรับอนุมัติจากรัฐภา 

สตง.อังกฤษ ไดปรับใชแนวทางท่ีถูกจัดโครงสรางไว (a structured 

approach) เพ่ือการตรวจสอบ VFM โดยกิจกรรมของรัฐบาลจะถูกจับตามองอยางตอเนื่องเปนประจํา 

ผานขอมูลของหนวยราชการ งานทางการศึกษา การอภิปรายในรัฐสภา และงานเผยแพรของ

ผูเชี่ยวชาญ 

ในแตละป สตง.อังกฤษ จะจัดใหมีกระบวนการวางแผนทางยุทธศาสตร (a 

strategic planning process) ในขณะเดียวกันเจาหนาที่ของ สตง.อังกฤษ จะศึกษาเพ่ือจัดทํา

ขอเสนอในการตรวจสอบ (study proposals) โดยแตละสํานักงานจะพิจารณาขอเสนอจากการศึกษา

ของเจาหนาที่อยางหลากหลาย เพ่ือนําไปสูแผนการตรวจสอบ VFM ของผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

ขอเสนอดังกลาวถูกคัดเลือกโดยพิจารณาจากหลากหลายปจจัย อาทิเชน จํานวนเงินที่เก่ียวของ ซึ่งใน

เบื้องตนไดมาจากหลักฐานที่เชื่อไดวามีความบกพรองของความคุมคาของเงิน หรือระดับของการเมือง 

ประโยชนตอสาธารณะและรัฐสภา ตลอดจนมูลคาเพ่ิมจากการตรวจสอบของ สตง.อังกฤษ 

สตง.อังกฤษ จะทําการหารือขอตรวจพบกับเจาหนาที่ของหนวยรับตรวจ

พรอมๆ กันไปในขณะที่ทําการตรวจสอบ VFM เพ่ือใหเกิดความถูกตองในเชิงขอเท็จจริงท่ีจะระบุไวใน

รายงานอยางเปนทางการ โดยกระบวนการนี้รูจักในชื่อของ “clearance” กระบวนการ clearance นี ้

ยังชวยใหเกิดความสะดวกแก คณะกรรมาธิการวาดวยการบัญชีภาครัฐ (the Committee of Public 

Accounts)  ในการมุงพิจารณาประเด็นสําคัญ แทนที่จะเปนการถกเถียงเก่ียวกับขอเท็จจริงที่ไมเปนที่

ยุติ อยางไรก็ดี ความเห็นและขอสรุปในรายงานจะไมอยูภายใตกระบวนการ clearance นี้ แต สตง.

อังกฤษ อาจกลาวถึงความเห็นของหนวยรับตรวจประกอบไดหากเห็นสมควร ในกรณีที่ปรากฏวามีขอ

ถกเถียงเก่ียวกับเนื้อหาของรายงาน รวมถึงขอเท็จจริง ความเห็น และขอเสนอแนะ ซึ่งไมสามารถหา

ขอยุติได ความเห็นของหนวยรับตรวจจะถูกระบุไวรวมกับเนื้อหาของรายงานดวย 

3)  การตรวจสอบขอสมมติทางงบประมาณในการวางแผนทางดานการคลัง

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

วางแผน หรือประมาณการทางดานการคลังนั้น โดยทั่วไปเปนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการ
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กระทรวงการคลัง การจัดทํารายงานเรื่องงบประมาณละการจัดเตรียมงบประมาณขึ้นอยูกับขอสมมติที่

กําหนดเพื่อใชเปนฐานขอมูลในกําหนดนโยบายทางการคลัง เชน อัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 

อัตราการวางงาน เปนตน รวมไปถึงขอสมมติที่มีผลกระทบตอการคลังในอนาคต 

การตรวจสอบขอสมมติทางงบประมาณในการวางแผนทางดานการคลัง

ดําเนินงานใน 2 มิติดวยกัน กลาวคือ การตรวจสอบขอสมมติที่กําหนดขึ้นใหมหรือทบทวนขอสมมติ

เดิมตามที่รัฐมนตรีกระทรวงการคลังอยากใหตรวจสอบ ซึ่งจะดําเนินการเม่ือมีการรองขอมาในแตละ

ครั้ง มิติที่ 2 เปนการตรวจสอบขอสมมติประจําโดยกําหนดไวเปนรอบ 3 ป ซึ่งจะเปนการทบทวนขอ

สมมติที่กําหนดวายังมีความสมเหตุสมผลอยูหรือไม อยางไร หรือตองมีการปรับขอสมมติในเรื่องใดบาง 

ขอบเขตของการตรวจสอบเฉพาะเรื่องนั้น รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

จะเปนผูกําหนด ทั้งนี้ ภายใตกฎหมายทางดานการเงิน ค.ศ. 1998  กําหนดใหตรวจสอบและรายงาน

ขอสมมติที่กําหนดใหมซึ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเสนอขึ้นมา เพื่อจะดูวาสมเหตุสมผล 

(reasonable) และการทบทวนขอสมมติในรอบ 3 ป เพ่ือเปนการตรวจสอบวาจําเปนตองมีการปรับ

ขอสมมติในเรื่องใดบาง ขอสมมติใดยังคงใชไดตอไปในอนาคต ทั้งนี้ ในการตรวจสอบดังกลาว NAO 

จะไมเขาไปตรวจสอบกระบวนการที่ไดมาซึ่งขอสมมติในการประมาณการทางดานการคลัง และจะไม

ไปตรวจการประมาณการหรือคาดการรายจายของรัฐ ซึ่งเปนหนาที่ของกระทรวงการคลัง  โดย

ความเห็นของ NAO ในการตรวจสอบขอสมมติดังกลาวมีการพิจารณาอยางรอบคอบ และอยูบน

พ้ืนฐานของขอมูลหลักฐาน รวมไปถึงการตัดสินใจของกระทรวงการคลังและหนวยงานที่เก่ียวของ 

ขอมูลจากแหลงขอมูลภายนอก เชน การคาดการอัตราการเจริญเติบโตของหนวยงานตางๆ เปนตน   

อนึ่ง งานตรวจสอบขอสมมติท่ี สตง.อังกฤษ ดําเนินการนี้ นอกเหนือจะเปน

การทํางานตามปกติแลว อาจจะมีการตรวจสอบเฉพาะเรื่องกอนที่งบประมาณจะประกาศใช ซึ่งการ

ดําเนินการดังกลาวตองกระทําโดยผูที่มีความสามารถเฉพาะ เชน นักเศรษฐศาสตร นักสถิติ เปนตน 

 

 

ประเทศอิตาลี 10 

                                                 
10

 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน, อางแลว   
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  กฎหมายรัฐธรรมนูญกําหนดใหศาลเปนองคกรที่มีอํานาจตรวจสอบบัญชีของรัฐ ซึ่ง

เปนอํานาจที่ครอบคลุมถึงขอโตแยงใดๆ เก่ียวกับการบริหารการเงินงบประมาณของเจาหนาที่ฝาย

บัญชี หรือในบางกรณีผูกพันถึงตัวองคกรและผูบริหารองคกรดวย 

  ศาลตรวจสอบไมเพียงแตมีคําตัดสินชี้ขาดทางบัญชีเทานั้น แตรวมไปถึงความ

รับผิดชอบทางบัญชีและทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครอง และเจาหนาที่ชั้นสูง ที่ปฏิบัติหนาที่

โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง กอใหเกิดความเสียหายตอรัฐดวย โดยสามารถแบง

ลักษณะการตรวจสอบใหญๆ ได 2 ลักษณะ คือ 

ลักษณะแรก การตรวจสอบเชิงกฎเกณฑ 

อํานาจความรับผิดชอบของศาลตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยศาลมีหนาที่

หลักในการตรวจสอบ 2 ประการ เพ่ือใหการปฏิบัติงานของหนวยรับตรวจเปนไปโดยชอบดวย

กฎหมาย และมีการบริหารงานที่ดี ดังนี ้

ประการที่หนึ่ง Priori audit (การตรวจสอบกอนจาย)  

“การตรวจสอบกอนจาย” นี้เปนกรณีการตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําของรัฐบาล ซึ่งแตเดิมกฎหมายกําหนดใหศาลทําการตรวจสอบระเบียบ 

ขอบังคับการเบิกจาย พรอมทั้งฎีกาเบิกจาย กอนมีการจายจริง เพ่ือปองกันการกระทําอันมิชอบดวย

กฎหมาย ซึ่งนับเปนบทบาทสําคัญในการควบคุมการใชจายเงินแผนดิน แตในทางปฏิบัติศาลไม

สามารถจะทําการตรวจสอบการใชจายเหลานี้ไดหมด เนื่องจากมีหลายลานฉบับตอป จึงไดเกิดการ

เปลี่ยนแปลงในป ค.ศ. 1994 โดยคงการตรวจสอบไว แตจํากัดขอบเขตการตรวจสอบใหนอยลง เหลือ

เพียงสวนสําคัญเทานั้น โดยกรณทีี่จะตองตรวจสอบจะถูกสงใหศาลพรอมดวยเอกสารประกอบทั้งหมด 

จากนั้นศาลจะตรวจสอบความมีอํานาจของผูดําเนินการวามีกฎหมายใหอํานาจกระทําได และจํานวน

เงินถูกตอง หากการตรวจสอบผาน ศาลจะทําการรับรองเอกสารนั้นวาสามารถนําไปดําเนินการ

ขั้นตอนตอไปได (visa) หากพบวามีจุดผิดปกติจะสงกลับไปใหหนวยงานที่รับผิดชอบ อยางไรก็ดี

กฎหมายไดกําหนดเงื่อนเวลาในการปฏิบัติงานของศาลไว โดยหากศาลไมสามารถจัดใหมีผลการ

พิจารณาภายใน 30 วันนับแตวันที่ไดรับเอกสาร ใหถือวาการดําเนินการนั้นมีผลบังคับใชโดยอัตโนมัต ิ

ประการที่สอง Posteriori audit (การตรวจสอบหลังจาย) 

“การตรวจสอบหลังจาย” นี้เปนกรณีการตรวจสอบการบริหารจัดการ

งบประมาณของรัฐ  โดยมีที่มาจากการเปลี่ยนแปลงกฎหมายในป ค.ศ. 1994 ที่ลดบทบาทของการ
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ตรวจสอบ Priori audit ลง จึงทําใหการตรวจสอบประเภทนี้มีบทบาทสําคัญมากขึ้น โดย Posteriori 

audit คือ การตรวจสอบที่มุงเนนการหาตัวผูกระทําผิดกฎหมาย โดยแบงการทํางานออกเปน การ

ตรวจสอบการทํางานในหนาท่ีของเจาหนาที่รัฐ พรอมทั้งตรวจสอบความถูกตองของการดําเนินงาน

เปนรายบุคคล และการตรวจสอบงบดุลประจําปของรัฐ โดยทําการตรวจสอบบัญชีทุกรายการ ในกรณี

ที่พบผูกระทําผิด ศาลจะพิพากษาใหผูนั้นชดใชตามจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น 

โดยกระบวนการตรวจสอบดังกลาวจะทําโดยศาลสวนกลางและสวน

ภูมิภาค ทั้งนี้จะมีสํานักงานตรวจสอบเฉพาะสําหรับแตละกระทรวงดวย หากพบการกระทําที่ผิด

กฎหมาย ผูตรวจสอบจะทําการรายงานขั้นตนตอหนวยรับตรวจนั้นเพื่อใหทําการเปลี่ยนแปลงแกไข 

หากหนวยรับตรวจไมเห็นดวย กรณีจะถูกสงใหศาลพิจารณา และมีคําพิพากษาสําหรับเรื่องนั้น ดังนั้น

อํานาจเด็ดขาดในการปฏิเสธการดําเนินการ หรือการจายเงินเปนของศาลเทานั้น 

นอกจากนี้  United Chamber (องคคณะรวมในกรุงโรม) กับอัยการ

สูงสุดยังมีหนาที่ในการตรวจสอบการวางแผนงบประมาณประจําปของแตละองคกร โดยดูรายการ

รายจายเปรียบเทียบกับงบประมาณคงเหลือ และตรวจสอบวารายรับ รายจาย และความสมดุลของ

รายการ ตรงกับรายงานที่ไดนําเสนอไวและตรงกับสรุปผลบัญชีของแตละกระทรวง 

สําหรับการตรวจงบประมาณสมดุลแหงชาติ ในสวนแรกจะตรวจสอบ

วายอดยกมา (ยอดเงินงบประมาณท่ีเหลืออยู ณ วันสิ้นปงบประมาณ) และหนี้คงคางจริง (หนี้สินท่ียัง

มิไดชําระ) ในการพิจารณางบประมาณ ตรงกับที่หนวยงานเสนอมาหรือไม และตอมาจะตรวจสอบวา

การบริหารงานสําหรับยอดเงินนี้เปนไปอยางมีประสิทธิภาพหรือไม  

ลักษณะที่สอง การตรวจสอบดําเนินงาน 

ศาลตรวจสอบมีอํานาจในการตรวจสอบดําเนินงาน เพ่ือใหหนวยงานฝาย

บริหารมีการดําเนินงานท่ีมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และประหยัด โดยเปนการตรวจสอบหนวยงาน

ภาครัฐ รวมถึงหนวยงานภูมิภาค และหนวยงานทองถ่ิน และการตรวจสอบนี้ตางจากการตรวจสอบเชิง

กฎเกณฑท่ีพิจารณาจากกระทําเปนกรณีไป เพราะการตรวจสอบดําเนินงานจะตองพิจารณาจาก

กระบวนการดําเนินงานทั้งหมด ประกอบกับตัวชี้วัดไมไดอางอิงจากขอกําหนดทางกฎหมายเพียงอยาง

เดียว หากแตรวมถึงการดําเนินการที่ประกอบดวยวิธีการเปรียบเทียบและมาตรฐานของการ

ดําเนินงานที่ดีที่สรุปไดจากสถานภาพทางเศรษฐศาสตร การคลัง และกฎระเบียบในการดําเนินงาน
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ของหนวยงาน โดยทําการประเมินความคุมคาของคาใชจาย กระบวนการ และระยะเวลาการทํางาน

ของหนวยงาน 

ศาลตรวจสอบจะทําการวางแผนการตรวจสอบลวงหนาเปนรายป โดยจะ

กําหนดขอบเขตที่จะตรวจสอบ สําหรับหัวขอละวัตถุประสงคของการตรวจสอบนั้นพิจารณาจาก

ความสําคัญของระบบการคลัง ความเสี่ยงที่อาจเกิด ผลจากขอบังคับท่ีหนวยรับตรวจบังคับใช และขอ

เรียกรองจากหนวยรับตรวจเอง ผลของการวางแผนรายปนี้ จะถูกนําเสนอใหประธานสูงสุด และ

วุฒิสภาทราบและหากเปนเรื่องสวนภูมิภาคจะทําการแจงใหประธานสภาภูมิภาคทราบ  

ผลของการตรวจสอบดําเนินงานของศาลนั้น ไมไดนําไปสูการวินิจฉัยพิพากษา 

หากแตจะประเมินคุณคา ติดตามสังเกตการณ รายงานและใหคําแนะนําสําหรับอนาคต  เม่ือผลออกมา

ในทางลบ พบจุดออนในการบริหารงานหรือพบการดําเนินงานที่ไมถูกตอง หนวยรับตรวจจะตองแกไข

ขอบกพรองตามคําแนะนําของศาลตรวจสอบ และจะตองติดตอกับศาลเพ่ือรับผลการตรวจสอบดวย 

แมวาการตรวจสอบประเภทนี้จะไมมีบทลงโทษ แตก็มิไดทําใหการดําเนินงานของศาลไมเปนประโยชน 

เพราะเปนการตรวจสอบที่มุงหมายใหหนวยรับตรวจเกิดการแกไขขอบกพรองอยางสม่ําเสมอ ซึ่งทั่วไป

แลวหนวยรับตรวจจะรับมาตรการมาดําเนินการทันที หากหนวยรับตรวจไมดําเนินการตามคําแนะนําก็

จะมีผลกระทบทางการเมือง และความรับผิดชอบในทางบริหารตามมา โดยปกติศาลตรวจสอบจะทํา

การรายงานตอรัฐสภา และสภาภูมิภาคถึงผลการตรวจสอบเปนรายป กลไกอีกอยางที่มีบทบาทในการ

สงเสริมใหการตรวจสอบดําเนินงานประสบผลสําเร็จคือการเผยแพรขอมูลตอประชาชน ผานการแถลง

ขาว และการเผยแพรผลการตรวจสอบลงในเวบไซต นอกจากนี้การแจงใหทราบถึงความคิดเห็นของ

ประชาชนตอผลการตรวจสอบยิ่งเปนการสงเสริมความสําเร็จเพราะสามารถบงชี้ถึงการประเมินการ

ดําเนินการโดยประชาชน อีกทั้งศาลตรวจสอบยังมีอํานาจตรวจสอบการใชงบประมาณ ตรวจสอบการ

ดําเนินงานสวนภูมิภาค จังหวัด เทศบาล และหนวยงานทองถ่ินโดยกฎหมาย 

สําหรับการตรวจสอบการบริหารงบประมาณของหนวยงานที่ไดรับเงิน

สนับสนุนจากรัฐบาล นับเปนการตรวจสอบที่สําคัญ เพราะหนวยงานเหลานี้มีการดําเนินงานที่มี

ผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจมาก ซึ่งการตรวจสอบจะคํานึงถึงผลกําไรที่หนวยงานเหลานี้ไดรับ และ

การบริหารตนทุน 

ในการตรวจสอบดําเนินงานของกองทุนภาครัฐ ศาลจะตรวจสอบการใช

เงินกองทุนและผลการบริหารกองทุนตามวัตถุประสงคที่ตั้งไว ศาลตรวจสอบยังทําการแลกเปลี่ยน
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ขอมูล ขาวสารกับองคกรตรวจสอบระดับสภายุโรป และรายงานผลการดําเนินงานท่ีไมถูกตองเพื่อให

เกิดการพัฒนาที่เปนประโยชนภายหนาดวย 

ประเทศบราซิล11 

  ลักษณะการตรวจสอบของศาลบัญชี เปนการตรวจสอบความถูกตองของกฎเกณฑที่

ไดกําหนดไว และตรวจสอบความมีประสิทธิภาพประสิทธิผล หรือการตรวจสอบดําเนินงาน โดย

สามารถแบงลักษณะการตรวจสอบไดดังนี ้

ลักษณะแรก การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ 

(Compliance Audit) 

ภารกิจหลักของศาล คือ การตอตานการทุจริตคอรัปชั่น และปองกันความ

สูญเสียจากการใชทรัพยากรของประเทศ หรือการใชทรัพยากรของประเทศท่ีไมถูกตอง  อยางไรก็ตาม

การจะนําคดีขึ้นสูการพิจารณาของศาลกระทําได 3 ชองทาง คือ จากการตรวจสอบโดยสภาคองเกรส 

หรือจากกรณีท่ีมีการกลาวหา หรือผานทางชองทางในการรองเรียน โดยศาลจะกําหนดการตรวจสอบ

ความถูกตองของการใชจายเงินงบประมาณใหแกหนวยงานตางๆ ปละ 2 ครั้ง สําหรับการตรวจสอบ

ความถูกตองตามกฎเกณฑหรือการตรวจสอบจัดซื้อจัดจางนั้น ศาลจะตรวจสอบวามีความคุมคาหรือไม 

ยกตัวอยางเชนการดําเนินงานท่ีไดรับเงินงบประมาณจากรัฐจะมีการตรวจสอบจากศาล แลวศาลจะ

รายงานตอสภาคองเกรส ซึ่งสภาจะใหความเห็นวาการใชงบประมาณดังกลาวมีความคุมคาหรือไม ถา

มีความคุมคาก็จะใหมีการดําเนินงานนั้นๆ ตอไป แตถาศาลพบวามีการปฏิบัติที่ไมถูกตองตามกฎหมาย 

สภาจะตองระงับการจายเงินดังกลาวจนกวาจะไดมีการแกไขใหถูกตองแลว ตามที่บัญญัติไวใน

กฎหมายงบประมาณรายจายประจําป (the Annual Budgetary Law) ซึ่งกําหนดไววาในสภาวะที่

ผลกระทบตอเงินงบประมาณอยางรายแรง ใหมีการระงับการจายเงินงบประมาณดังกลาวไว จนกวาจะ

ไดมีการดําเนินการแกไขใหถูกตองแลว 

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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นอกจากท่ีศาลจะทําการตรวจสอบความถูกตองในทางบัญชี การเงิน และเงิน

งบประมาณ กิจกรรม หรือเจาหนาท่ีหรือผูรับมอบอํานาจในกระบวนการประกวดราคาแลว  ศาลยังมี

อํานาจในการตรวจสอบดําเนินงาน ซึ่งตรวจสอบถึงความมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพของการ

ดําเนินงานโครงการแกหนวยงานตางๆที่ศาลมีอํานาจตรวจสอบ โดยเฉพาะอยางยิ่งในการตรวจสอบ

ดานการศึกษา ดานสาธารณสุข และดานสิ่ งแวดลอมโดยในการตรวจสอบดําเนินงานนั้น มี

วัตถุประสงคเพ่ือการแสวงหาวิธีการดําเนินงานที่ดีที่สุดตอการบรรลุวัตถุประสงคหรือนโยบายท่ีไดตั้งไว 

อันจะนําไปสูเปาหมายของการลดความเลื่อมล้ําของสังคม และขยายโอกาสของประชาชนเพื่อความ

เทาเทียมกัน 

ลักษณะที่สาม การตรวจสอบดานสิ่งแวดลอม (Environmental Audit) 

ประเทศบราซิลเปนประเทศที่มีเขตปาดิบชื้นที่ใหญที่สุดในโลก รวมถึงเปน

แหลงเก็บน้ําที่ใหญที่สุดในโลกเชนกัน ความเปลี่ยนแปลงของสิ่งแวดลอมในภูมิภาค รวมถึงในโลก ทํา

ใหตองมีนโยบาย และเครื่องมือการจัดการดานสิ่งแวดลอม การตรวจสอบทางสิ่งแวดลอมจึงมี

วัตถุประสงค เพื่อตรวจสอบและประเมิน ทางดานกฎหมาย เทคนิค การบริหารจัดการในการ

ดําเนินงานขององคกรตางๆ ทั้งทางตรงและทางออมที่เก่ียวพันกับสิ่งแวดลอม  เพื่อที่จะพัฒนาการ

ปฏิบัติงานขององคกร รวมถึงใหความสําคัญในการรักษาทรัพยากรสิ่งแวดลอม โดยภารกิจหลักของ

ศาลในการตรวจสอบดานสิ่งแวดลอม ไดแก การควบคุมพิจารณาตางๆในเรื่องสิ่งแวดลอม การ

ตรวจสอบผลกระทบตอสิ่งแวดลอมจากการดําเนินการโครงการของรัฐ ซึ่งการตรวจสอบสิ่งแวดลอมที่

มีผลตอการดําเนินนโยบายของรัฐ เชน การตรวจสอบในกรณีศึกษาการบริหารจัดการการจับ

ปลากระบอกในชายฝงทะเลบราซิล (TCU assess the mullet fishery management in the 

southeast and south coast of Brazil)  

ลักษณะที่สี่ การตรวจสอบการแปรรูปภาครัฐ (Privatizations) 

ในชวง 2-3 ทศวรรษที่ผานมา กระบวนการแปรรูป  เปนกลไกที่สําคัญอยาง

หนึ่งของหลายๆประเทศ ที่ใชเพ่ือปรับโครงสรางของประเทศ บอยครั้งการแปรรูป คือ การเปลี่ยนมือ

จากกิจการของรัฐบาลไปสูภาคเอกชน ดังนั้น กระบวนการแปรรูป (National Privatization 

Program) จึงเปนกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหไดรับการตรวจสอบจากสภาคองเกรส (the 

National Congress) นอกจากนี้กระบวนการแปรรูปดังกลาวยังจะตองถูกควบคุมโดยศาลบัญชีอีก

หนวยงานหนึ่งดวย โดยศาลบัญชีจะคอยควบคุมทุกขั้นตอนของกระบวนการการแปรรูป โดยจะ
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ตรวจสอบเอกสาร และควบคุมตรวจสอบบริษัทที่จะถูกแปรรูป  ระหวางการติดตามการดําเนินงาน

แปรรูปนั้น ศาลจะประเมินขั้นตอนตางๆ รวมถึงกําหนดราคาขั้นต่ําที่เหมาะสม  โดยจําเปนอยางยิ่งท่ี

ศาลจะเปนตัวแทนของภาครัฐในการปกปองดูแลรักษาทรัพยากรของชาติ โดยมีการตรวจสอบหลาย

อยาง จากการพิจารณาปญหาตางๆที่อาจมีโอกาสเกิดข้ึน 

ในเรื่องของการควบคุมการใหบรกิารสาธารณะ ศาลจะมีการกําหนดขอสรุปใน

คุณภาพการบริการในสัญญาที่ตกลงระหวางกัน เพ่ือใหบรรลุความตองการระหวาง ผูรับสัมปทานและ

ผูใหสัมปทาน เพื่อใหไดการบริการที่ดีเยี่ยมตอไปในอนาคต นอกจากนี้ศาลยังคงควบคุมการจาง

บุคคลภายนอกเพ่ือการใหบริการสาธารณะ ภายใตความรับผิดชอบของรัฐในการใหบริการสาธารณะ 

ดังนั้น ศาลจึงสามารถควบคุมโดยเปนตัวแทนแสดงถึงความตองการในการใหบริการของภาครัฐ เพ่ือ

นําไปสูการควบคุมในการดําเนินงานของผูรับสัมปทานตอไป 

 

ประเทศนิวซีแลนด 

     การบริหารงบประมาณของประเทศนิวซีแลนด มีสาระสําคัญในเรื่องตอไปนี้ 

      1)  การแบงอํานาจหนาที่ ในการควบคุมรายจายภาครัฐ (Apportionment of 
expenditure authority) 

                  เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปหรือพระราชบัญญัติงบประมาณชั่วคราวผาน

สภาเปนกฎหมาย กรมหรือหนวยงานตาง ๆ จะทําความตกลงกับกระทรวง การคลังเก่ียวกับเวลาในการ

โอนเงนิงบประมาณเขาบัญชีเงินฝากธนาคารของกรมหรือหนวยงานตาง ๆ ซึ่งกรมหรือหนวยงานตาง ๆ 

จะไดดําเนินการโอนเงินที่ไดรับไปชําระหนี้ที่เกิดขึ้นตอไป 

      เมื่อกรมหรือหนวยงานตาง ๆ กอใหเกิดรายจายตามโครงการที่ไดรับการจัดสรร

งบประมาณ  กรมหรือหนวยงานนั้นตองทํารายงานตอกระทรวงการคลังทุกเดือนถึงสถานะของ

งบประมาณที่ไดรับจัดสรรในแตละแผนงาน  ขอมูลในรายงานดังกลาวจะถูกสงไปใหผูตรวจสอบเงิน

แผนดิน (Auditor General) ภายใน 10 วันทําการนับแตวันสิ้นเดือนของทุกเดือน  ผูตรวจเงินแผนดิน

อาจใชอํานาจสั่งการใหรัฐมนตรีรายงานเก่ียวกับถึงการกระทําใดที่ฝาฝนตองบประมาณที่ไดรับจัดสรร

หากผูตรวจสอบเงินแผนดินพิจารณาวารายการรายจายหรือรายจายเพื่อการลงทุนรายการใดเกิดขึ้นเปน

จํานวนเกินกวาหรือนอกขอบเขตของการจัดสรรงบประมาณ 
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      นอกจากนั้น ในกรณีที่ผูตรวจเงินแผนดินมีเหตุอันควรเชื่อวาเงินที่จะจายออกจากบัญชี

เงินฝากธนาคารของกรมหรือหนวยงานใดอาจจะถูกนําไปใชเพ่ือวัตถุประสงคที่ไมชอบดวยกฎหมาย

หรืออยูนอกขอบวัตถุประสงค  เกินกวาวงเงินหรือไมเปนไปตามกําหนดเวลาแหงการจัดสรร

งบประมาณหรือตามที่ไดรับอนุมัติจากรัฐสภา  ผูตรวจเงินแผนดินอาจสั่งใหรัฐมนตรีที่เก่ียวของหรือ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังหยุดการจายเงินออกจากบัญชีดังกลาว 

      2)  อํานาจของรัฐบาลในการยกเลิกการใชจายเงินของรัฐ (Cancellation of budget 

authority) 

      การจัดสรรงบประมาณแผนดินภายใตพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปหรือ

พระราชบัญญัติงบประมาณชั่วคราวเปนอํานาจในเชิงอนุญาต (Permissive authority) ไมใชคําสั่งหรือ

คําบังคับวารัฐบาลจะตองจายเงินตามที่ไดรับจัดสรร  รัฐบาลอาจยกเลิกรายการรายจายตามแผนงาน

ใดไดโดยไมตองขออนุมัติจากรัฐสภา  แตในกรณีที่จะมีการเปลี่ยนแปลงรายละเอียดของงบประมาณ

ตามแผนงานที่ไดรับจัดสรร เชน การลดจํานวนคาใชจายหรือยกเลิกแผนงานบางสวน  อาจเสนอเปน

รางพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติมหรือชั่วคราวตอรัฐสภา 

3)  งบฉุกเฉินและการใชจายเกินวงเงิน (Emergency spending and excess 

spending) 

      โดยปกติการใชจายเงินเกินกวาวงเงินที่ไดรับการจัดสรรถือวาไมชอบดวยกฎหมาย  แต

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํานาจในการอนุมัติใหมีการใชจายเงินเกินกวาที่ไดรับจัดสรร  

โดยเฉพาะชวงระยะเวลา 3 เดือนกอนสิ้นปงบประมาณ  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอาจอนุมัติใหจาย

รายจายหรือรายจายเพ่ือการลงทุนเกินจํานวน  แตยังคงอยูในขอบวัตถุประสงคแหงพระราชบัญญัติ

งบประมาณที่ไดรับอนุมัติจากรัฐสภาได  แตรายจายสวนเกินดังกลาวตองไมเกินกวา 10,000 ดอลลาร

หรือรอยละ 2 ของงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรตามแผนงานดังกลาวแลวแตจํานวนใดจะมากกวา 

การอนุมัติของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเชนวานั้นตองถูกรวมอยูในรางพระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําปงบประมาณถัดไป และรายจายดังกลาวจะตองถูกนําไปแสดงรายละเอียดในบัญชี

การเงินของกรมหรือหนวยงานนั้น 
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      ในกรณีที่เกิดภัยพิบัติ  สถานการณฉุกเฉิน  หรือสถานการณท่ีเปนอันตรายตอความมั่นคง

หรือสุขภาพจนกระทั่งรัฐบาลตองประกาศสภาวะฉุกเฉิน  รัฐบาลอาจกอใหเกิดรายจายฉุกเฉินหรือ

รายจายเพ่ือการลงทุน  ในกรณีดังกลาวนี้ไมมีการจํากัดวงเงินรายจาย  แตรายจายดังกลาวตองถูก

บันทึกในรายงานประจําปเกี่ยวกับการคลังของรัฐบาล และตองไดรับอนุมัติจากรัฐสภาในรูปแบบของ

พระราชบัญญัติงบประมาณ  ซึ่งโดยทั่วไปกรณีที่เกิดภัยพิบัติ  รัฐบาลมักเสนอขออนุมัติในรูปของ

พระราชบัญญัติใชงบประมาณแบบจํากัดวงเงินไปพลางกอน (Impress supply act) 

      4)  การโอนเงินงบประมาณภายในปงบประมาณเดียวกัน (Transfer and virement of 

appropriations within the year) 

      การจัดสรรงบประมาณโดยรัฐสภาไดจัดสรรรายจายเพื่อวัตถุประสงคเฉพาะอยาง เชน 

จัดซื้อหรือจัดจางเพ่ือใหเกิดผลตามที่ระบุไวในแผนงาน หรือจายเงินเปนประโยชนหรือสวัสดิการแกคน

บางกลุม หรือลงทุนในองคกรหรือทรัพยสินตามที่ระบุไว  แมวาการใชจายเงินงบประมาณจะนอยกวา

วงเงินที่ระบุไว และมีวงเงินเหลือ รัฐบาลหรือหนวยงานก็ไมสามารถใชเงินที่เหลือดังกลาวไปเพ่ือ

วัตถุประสงคอื่น  แตผูสําเร็จราชการแทนพระองคภายใตคําสั่งของ Council อาจมีคําสั่งรายจาย

รายการหนึ่งรายการใดในหนวยงานแหงหนึ่งถูกโอนไปใชเปนรายจายรายการหนึ่งรายการใดใน

หนวยงานเดียวกันก็ได ถา (1) จํานวนเงินที่โอนไปนั้นไมเปนการเพ่ิมจํานวนรายจายของรายการที่ถูก

โอนเกินกวารอยละ 5 ในปงบประมาณน้ัน  (2) ไมมีรายการโอนรายจายอ่ืนใดไปยังรายการรายจายที่ถูก

โอนอีกระหวางปงบประมาณนั้น  (3) จํานวนรายจายรวมในปงบประมาณนั้นของหนวยงานนั้นไม

เปลี่ยนแปลง  ดังนั้น เม่ือมีการโอนรายจายดังที่กลาว  รัฐบาลตองขอความเห็นชอบจากสภาในรูปของ

พระราชบัญญัติงบประมาณ 

5)  การวางแผนทางการเงินและการบริหารทรัพยสินและหนี้สินรัฐบาล (Cash planning 

and management of government assets and debt)   

      เงินของรัฐที่ไดรับการจัดสรรตามพระราชบัญญัติงบประมาณจะตองถูกนําไปฝากไวใน

บัญชีเงินฝากธนาคารของรัฐบาลหรือหนวยงาน  กระทรวงการคลังมีอํานาจที่จะนําเงินฝากดังกลาวไป

ลงทุนในชวงเวลา ขอตกลงและเงื่อนไข ที่กระทรวงการคลังเห็นวาเหมาะสม 

      6)  การตรวจสอบภายใน (Internal audit) 
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      ผูบริหารสูงสุดของกรมหรือหนวยงานมีหนาที่รับผิดชอบขึ้นตรงตอรัฐมนตรีในการบริหาร

การเงินของรัฐภายในกรมหรือหนวยงาน  ซึ่งผูบริหารดังกลาวมีหนาที่ตองบริหารจัดการอยางประหยัด 

มีประสิทธิผล และประสิทธิภาพเก่ียวกับกิจกรรมตาง ๆ ภายในกรมหรือหนวยงานท่ีรับผิดชอบ  

เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวผูบริหารระดับสูงมีหนาที่ตองออกกฎ ระเบียบ เกี่ยวกับการตรวจสอบ

ภายใน  โดยหนวยงานใหญ ๆ ของประเทศนิวซีแลนดไดมีการจัดตั้งกลุมตรวจสอบภายในข้ึนมาโดยข้ึน

ตรงตอผูบริหารสูงสุด  หนวยงานตรวจสอบภายในตองทํารายงานตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

ถึงผลของการควบคุมตรวจสอบภายในเปนประจําทุกป    

 

การตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) ของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดนิไทย 

 
 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ไดกลาวถึง

บทบาทของการตรวจสอบเชิงปองกันหรือปองปรามไวในลักษณะของการออกมาตรการเพ่ือปองกัน

หรือควบคุมความเสียหายของหนวยรับตรวจ ปรากฏอยูในอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดิน มาตรา 15 (3) (ข) ที่บัญญัติวา 

 “(3) ออกระเบียบหรือประกาศกําหนดมาตรฐานหรือมาตรการเก่ียวกับระบบการควบคุมการ

ตรวจสอบการบริหารงบประมาณสําหรับหนวยรับตรวจดังตอไปนี ้

  (ข) มาตรการปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับตรวจหนวยใดหนวยหนึ่ง

หรือหลายหนวยปฏิบัติ ในกรณีที่เห็นวาอาจเกิดความเสียหายเก่ียวกับการใชจายเงินโดยหนวยรับ

ตรวจ” 

 นอกจากนี้กฎหมายดังกลาวไดใหอํานาจหนาที่กับสํานักงานการตรวจเงินแผนดินใน

การศึกษาและใหความเห็นกอนที่โครงการจะเกิดขึ้นซึ่งอาจมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ 

ตามที่บัญญัติไวตามมาตรา 39 (2) (ง) โดยบัญญัติไววา 

 “ศึกษาและเสนอความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งาน โครงการที่จะมีผลตอการจัดทํา

งบประมาณ” 
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  ดังนั้น การตรวจสอบเชิงปองปราม (Preventive Audit) หรือการตรวจสอบกอน

การจายนั้น จึงเปนการตรวจสอบโดยตรงตอภารกิจ กิจกรรม โครงการหรือดําเนินงานของหนวยรับ

ตรวจ โดยมุงเนนการตรวจเพ่ือปองกันความเสียหายกอนที่จะดําเนินโครงการและชี้ใหเห็นถึงความ

เสี่ยงที่จะเกิดความลมเหลวในการบริหารโครงการในอนาคต โดยเปนการศึกษา วิเคราะหความเสี่ยง

หรือความเสียหายท่ีจะเกิดขึ้นของเรื่องหรือของโครงการที่อยูในขั้นตอนการตัดสินใจดําเนินการหรืออยู

ในระหวางดําเนินการ เชน โครงการที่ยังขาดขอมูลสําคัญและเพียงพอตอการตัดสินใจหรือขอมูลที่จะ

นํามาวิเคราะหความเปนไปไดของโครงการ (Feasibility study) ไมสอดคลองกับขอเท็จจริงและไม

เปนปจจุบัน ทั้งนี้เพ่ือใหการจายเงินงบประมาณเกิดประโยชนคุมคาสูงสุด ทั้งนี้วิธีการการตรวจสอบจะ

มีข้ันตอนที่สั้นและกระชับกวาการตรวจสอบตามปกติ 

 การตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไดมีการเนนการปองกันมากกวาการ

ปราบปรามหรือการลงโทษ ดังนั้นคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงไดวางมาตรการสวนหนึ่งเก่ียวกับ

การปองกันไวในมาตรการการตรวจเงินแผนดิน เรื่องการปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับ

ตรวจปฏิบัติ และเรื่องการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล หมวดที่ 5 

แนวทางปองกันความผิดพลาดและความเสียหาย  ซึ่งไดแกความเสียหายในดานการสูญเสียเงิน 

สูญเสียรายได สูญเสียประโยชน การเสียคาสินไหมทดแทน และความสูญเปลา  อีกทั้งยังมีการ

ประกาศใชระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยการกําหนดมาตรฐานการควบคุมภายใน 

พ.ศ. 2544 เพ่ือใหหนวยงานภาครัฐนํามาตรการการควบคุมภายในไปใชเปนแนวทางในการจัดวาง

ระบบการควบคุมภายในที่เหมาะสมกับ ลักษณะ ขนาด และความซับซอนของหนวยงาน และ

กําหนดใหมีการติดตาม ประเมินผล เพ่ือปรับปรุงใหการควบคุมภายในที่จัดวางไวมีประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล เปนที่นาพอใจอยูเสมอ ทั้งนี้เพ่ือเปนดําเนินการดานการปองกันไมใหเกิดความเสียหายแก

เงินแผนดิน  

งานวิจัยที่เกี่ยวของ 

 
การตรวจสอบเชงิปองปราม (Preventive Audit) หรือการตรวจสอบกอนการจาย ยังไม

ปรากฏแนชัดโดยตรง ที่เนนศึกษาใหเห็นถึงประโยชนท่ีจะชวยปองกันหรือลดการทุจริตคอรรัปชั่น การ
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รั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน สวนใหญจะเนนไปในทางแนวทางที่จะปองกันหรือ

ลดการทุจริตคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน  

 

กฎหมายที่เกี่ยวของ 

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  กําหนดให

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินอํานาจหนาที่ ตามมาตร 39 (2) (ก) วา “การตรวจบัญชี ตรวจการรับ 

การใชจาย การใชประโยชน การเก็บรักษา และการบริหารซึ่งเงิน ทรัพยสิน สิทธิ และผลประโยชน

ของหนวยรับตรวจที่ไดมาจากเงนิงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู เงินอุดหนุน เงินบริจาค และ

เงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศหรือตางประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย หรือ

ตามวัตถุประสงคของหนวยรับตรวจ ทั้งนี้ ไมวาเงิน ทรัพยสิน สิทธิ หรือผลประโยชนดังกลาวจะเปน

ของหนวยรับตรวจหรือหนวยรับตรวจมีอํานาจ หรือสิทธิในการใชจาย หรือใชประโยชน...” (ข) 

ตรวจสอบบัญชีและรายงานการรับจายเงินประจําปงบประมาณ และงบแสดงฐานะการเงินแผนดิน

ประจําปงบประมาณ และแสดงความเห็นวาเปนไปตามกฎหมายและตามความเปนจริงหรือไม (ค) 

ตรวจสอบบัญชีทุนสํารองเงินตราประจําป และแสดงความเห็นวาเปนไปตามกฎหมายและตามความ

เปนจริงหรือไม (ง) ศึกษาและเสนอความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งาน โครงการที่จะมีผลกระทบตอการ

จัดทํางบประมาณ (จ) ตรวจสอบเก่ียวกับการจัดเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียมและรายไดอ่ืนของหนวย

รับตรวจ และแสดงความเห็นวาเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีหรือไม 

ในกรณนีี้ใหมีอํานาจตรวจสอบการประเมินภาษีอากร การจัดเก็บคาธรรมเนียม และรายไดอื่นที่หนวย

รับตรวจจัดเก็บดวย และหนวยรับตรวจตองเปดเผยขอมูลที่ไดมาจากผูเสียภาษีอากร ผูชําระ

คาธรรมเนียมหรือเงินอ่ืนใด ใหแกสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตามที่รองขอดวย และใหถือวาการให

ขอมูลดังกลาวเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย  ในกรณีหนวยรับตรวจเปนหนวยรับตรวจตาม

มาตรา ๔ (๖) การตรวจสอบการเงินแผนดินใหกระทําไดเฉพาะการตรวจสอบวาการรับจายและการใช

เงินอุดหนุนหรือเงินหรือทรัพยสินลงทุนเปนไปอยางถูกตอง และเปนไปตามวัตถุประสงคหรือไม โดย

วิธีการตรวจสอบนั้นใหเปนไปตามที่คณะกรรมการกําหนด 

สรุป 

 การตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) เปนสวนหนึ่งของหลักการตรวจเงิน

แผนดินโดยทั่วไป ซึ่งมีหลักการพ้ืนฐานของการตรวจเงินแผนดินรับรองไวในปฏิญญาสากลวาดวยการ

ตรวจเงินแผนดิน วาในเงื่อนไขและความตองการของหลักการตามกฎหมายในแตละประเทศ องคกร
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ตรวจเงินแผนดินตองพิจารณาถึงตรวจสอบกอนจาย (Pre-audit) แตการตรวจสอบหลังจาย (Post-

audit) ก็เปนสิ่งที่ขาดไมไดในองคกรตรวจเงินแผนดินเชนเดียวกัน  นอกจากนั้น ยังมีการปฏิบัติกันใน

องคกรตรวจเงินแผนดินตางประเทศ รวมถึงสํานักงานการตรวจเงินแผนดินประเทศไทย ถึงแมในแนว

ทางการดําเนินการจะแตกตางกันไปตามแนวความคิด เหตุผลความจําเปนในแตละประเทศ 

 

…………………………………….. 

 



บทที่ 3 

สภาพปญหา สาเหตุของการคอรรัปชั่น                                        

การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน 

 

การทุจริตคอรรัปชั่น 

 
การทุจริตคอรรัปชั่น มีการใหความหมายไวเปนจํานวนมาก ในที่นี้จะใชความหมายตาม

ประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา 1 (1) “โดยทุจริต”  ซึ่งหมายความวา เพื่อแสวงหาประโยชนที่มิควร

ไดโดยชอบดวยกฎหมายสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน  และ “ประพฤติมิชอบ” ซึ่งหมายความวา การใช

อํานาจในตําแหนงหรือหนาที่อันเปนการฝาฝนกฎหมาย ระเบียบ คําสั่ง หรือมติคณะรัฐมนตรีท่ีมุง

หมายจะควบคุมดูแลการรับ การเก็บรักษา หรือการใชเงินหรือทรัพยสินของแผนดิน   และตาม พ.ร.บ.

มาตรการของฝายบริหารในการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 มาตรา 3 “ทุจริตตอ

หนาที่” หมายความวา ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในตําแหนงหรือหนาที่หรือปฏิบัติหรือละ

เวนการปฏิบัติอยางใดในพฤติการณที่อาจทําใหผูอ่ืนเชื่อวามีตําแหนงหรือหนาที่ทั้งท่ีตนมิไดมีตําแหนง

หรือหนาท่ีนั้น หรือใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาที่ ทั้งนี้ เพื่อแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบ

สําหรับตนเองหรือผูอ่ืน หรือกระทําการอันเปนความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการหรือความผิดตอ

ตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม  โดยสรุปแลว การทุจริตคอรรัปชั่น หมายถึง การดําเนินการหรือไม

ดําเนินการตามอํานาจหนาที่เพื่อแสวงหาประโยชนท่ีมิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายสําหรับตนเอง

หรือผูอื่น 

 

การทุจริตคอรรัปชั่น เปนที่ทราบกันทั่วไปวาปญหาเรือ่งการคอรัปชั่นเปนปญหาสําคัญลําดับ

ตนๆ ที่สงผลกระทบตอการพัฒนาประเทศเปนอยางมาก ปญหาดังกลาวเกิดข้ึนมาชานานจนฝงรากลึก

และพบเกือบทุกกลุมอาชีพในสังคมไทย เกี่ยวพันกับวิถีชีวิตของคนในสังคมไทยมาอยางยาวนาน หรือ

กลาวไดวาเปนสวนหนึ่งของวัฒนธรรมไทยไปแลว  เมื่อปญหาดังกลาวผูกพันอยูกับสังคมไทย จึงสงผล

ใหคนไทยบางสวนมองวาการทุจริตคอรัปชั่นเปนเรื่องปกติและยอมรับได โดยมักจะใชแนวคิดวาผูมี
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อํานาจก็มักจะโกงกันทุกฝาย ดังนั้นหากใครโกงแลวทํางานเกงก็ถือวาพอรับได  จึงทําใหคนยินยอมท่ี

จะเสียเงินเพ่ือซื้อความสะดวก สิทธิพิเศษ หรือตัดความรําคาญแมกระทั่งเกิดความคิดสีเทาประเภทกิน

ตามน้ํา เขาเมืองตาหลิ่วก็หลิ่วตาตาม ตัวเล็กกินไกตัวใหญกินชาง หรือคนโกงแตเกงดีกวาคนซื่อที่

ทํางานไมเปน ซึ่งการกระทําและความคิดเหลานี้ ทําใหสังคมไทยกลายเปนสังคมคอรัปชั่น  จาก

ผลการวิจัยของสถาบันแบะนักวิจัยตางๆ พบวา ในแตละปพอคาและนักธุรกิจกวา 80 เปอรเซ็นตตอง

สูญเสียเงินใหกับการคอรัปชั่นเปนจํานวนสูงถึงเกือบ 3 แสนลานบาท ซึ่งเงินจํานวนนี้ หากไมไปตกอยู

ในกระเปาของคนเพียงไมกี่คนยอมสามารถอํานวยประโยชนแกคนสวนใหญของประเทศได1   ทําใหรัฐ

ตองจายเงินงบประมาณสูงกวาที่เปนจริง ทําใหประชาชนตองไดรับบริการสาธารณะที่ไมมีคุณภาพ อีก

ทั้งยังทําใหนักลงทุนขาดความเชื่อมั่นในระบบราชการไทยที่มักจะมีการใชอํานาจโดยมิชอบ และมักมี

การเรียกผลประโยชนจากนักลงทุน เพ่ือแลกกับการอนุญาตใหเอกชนดําเนินการในกิจการท่ีรัฐจะตอง

ทํา ซึ่งรัฐเองก็ไมสามารถตรวจสอบการกระทําดังกลาวได   

เมื่อนําแนวคิด ทฤษฎีดังกลาวขางตนมาจัดทําเปนโครงสรางอํานาจที่เอื้อตอการคอรัปชั่น

จึงสามารถอธิบายโครงขายความสัมพันธของผูที่เกี่ยวของในการคอรัปชั่น ทั้งในดานการใชอํานาจ

ระบบอุปถัมภ ที่เชื่อมโยงกัน และเอื้อประโยชนกันอยางเปนระบบระหวางกลุมนักการเมือง  กลุม

ขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานของรัฐ ประเภทตางๆ  

และกลุมนักธุรกิจ พอคาหรือผูที่เขามาเปนคูสัญญากับหนวยงานของรัฐ  ผานการใชอํานาจตามหนาที่  

อํานาจเงิน และระบบอุปถัมภตางๆที่เกิดขึ้นจากบุคคล ๓ ฝายนี้  รวมไปถึงในสถานการณปจจุบันที่

กลุมนักธุรกิจ พอคาผันตัวเองมาเปนนักการเมืองผูกําหนดนโยบายเพ่ือประโยชนของตนเองและพวก

พองท่ีเราเรียกวา ทุจริตเชิงนโยบาย2 ซึ่งไดมีนักวิชาการรวบรวมแนวความคิด ทฤษฎีและผลการวิจัย

ของผูทรงคุณวุฒิและหนวยงานจํานวนมาก เพ่ือสรุปถึงสาเหตุที่ทําใหเกิดการคอรัปชั่นได 2 ประการ

คือ 

                                                 
1 ประภัสสร เสวิกุล. 2554. คอรัปชั่น. สืบคนจากhttp://www.psevikul.com/ 

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

          2 จารุวรรณ สุขุมาลพงษ. ๒๕๕๖. แนวโนมของคอรัปชั่นในประเทศไทย (The Trend of 

Corruption in Thailand)  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.กรุงเทพฯ. 
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1. สาเหตุเกิดข้ึนจากภายในตัวบุคคลของผูกระทํา เปนสาเหตุที่เกิดข้ึนจากภายใน

ของผูกระทําเอง   ซึ่งจะตองไตรตรองหรือใครครวญถึงองคประกอบตางๆ 4 ประการคือ โอกาส 

สิ่งจูงใจ การเสี่ยงภัยและความซื่อสัตย 

1) โอกาส โดยสัญชาตญาณของมนุษยทุกคนจะตองมีความกลัวและความ

ระแวงนานาประการ การกระทําใดก็ตามปกติจะไมกระทําจนกวาจะมั่นใจ หรือเชื่อใจวามีชองวางที่จะ

กระทําได ในกรณีคอรรัปชั่นก็เชนเดียวกัน ตามปกติจะไมกระทําการคอรรัปชั่นจนกวาจะมีชองโอกาส

ที่ตนเชื่อวา เมื่อกระทําลงไปแลวจะไมถูกจับได โดยเฉพาะอยางยิ่งถาหากผูกระทําอยูในตําแหนง ที่มี

หนาท่ีความรับผิดชอบซึ่งเปดโอกาสใหคอรรัปชั่นไดกวางขวาง ประกอบกับความงายท่ีจะทํา การ

คอรัปชั่นก็จะมีโอกาสไดมากขึ้น 

2) สิ่งจูงใจ เมื่อมีโอกาสแลวก็ตองพิจารณาตอไปวามีสิ่งจูงใจหรือไมอยางไร

โดยเฉพาะอยางยิ่งขนาดของผลประโยชนที่จะไดรับ หรือขนาดของผลประโยชนที่จะสูญเสียไป เมื่อ

กระทําการคอรัปชั่น 

3) การเสี่ยงภัย ตองพิจารณาดูอีกตอไปวา หากกระทําไปแลวผลที่ไดรับจะ

คุมคาหรอืไม หากกรณีถูกตรวจพบถูกจับได 

4) ความซื่อสัตย เปนองคประกอบที่สําคัญหากขาราชการ พนักงานและ

เจาหนาที่ของรัฐมีความซื่อสัตยแลว ถึงแมจะมีโอกาสก็ยอมจะไมพึงปรารถนากระทําการคอรัปชั่นเปน

แน และนับวาความซื่อสัตยเปนตัวสกัดก้ันกิเลสมิใหปรารถนาผลประโยชนอื่นๆ ท่ีมิชอบสําหรับผูที่ไม

ซื่อสัตยสุจริตแลวเปนเรื่องท่ีปองกันและปราบปรามไดยาก 

2. จากสภาพแวดลอมภายนอกหรือสิ่งแวดลอม สาเหตุที่ทําใหเกิดการคอรัปชั่นท่ีมา

จากภายนอกหรือสิ่งแวดลอม ซึ่งอธิบายวามีความสัมพันธอยางใกลชิดกับมูลเหตุภายใน ทั้งเรื่องโอกาส 

สิ่งจูงใจและความซื่อสัตยสุจริต ซึ่งสรุปได 8 ประการ ดังนี ้

1) มูลเหตุจากดานเศรษฐกิจและการครองชีพ ซึ่งนักวิชาการจํานวนมากมี

ความเห็นวา การคอรัปชั่นนี้สืบเนื่องมาจากรายไดไมไดสัดสวนกับคาครองชีพ รายไดจึงเปนมูลเหตุที่

ทําใหเกิดปญหาคอรัปชั่น เนื่องจากสภาพสังคมไทยทุกสมัยมีปญหาดานความแตกตางในฐานะของ

บุคคล การดิ้นรนตอสูจึงไมมีขอบเขตวาสุจริตหรือทุจริต รายรับของขาราชการไทยโดยเฉพาะ

ขาราชการระดับลางจะมีรายไดต่ํามากในขณะที่คาครองชีพสูงข้ึนเรื่อยๆ ขาราชการตองตอสูดิ้นรนเพื่อ

หารายไดเลี้ยงครอบครัว ประกอบกับนักธุรกิจมักตัดความรําคาญจนกลายเปนธรรมเนียมวาเวลาไป
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ติดตอกับราชการตองมีสินบนไปให การเกิดโครงการใหญๆ ของรัฐจํานวนมากเปนการทําใหขาราชการ

และพอคานักธุรกิจรวมมือกันหาผลประโยชน รวมทั้งเม่ือจํานวนประชากรเพ่ิมมากขึ้นแตทรัพยากร

ของชาติมีจํากัด จึงไดมีบุคคลวิ่งเตนกันมาก และกอใหเกิดการทุจริตข้ึนในวงราชการ  อยางไรก็ตาม  

นักวิชาการหลายทานเห็นวาความคิดนี้ไมเปนจริงเสมอไป เพราะยังมีผูที่ยากจนอีกจํานวนไมนอยที่

ปฏิบัติตนนานับถือ แมจะมีฐานะยากจนอยูก็ตาม ตรงกันขามกับคนที่มีฐานะบางคนกลับทําการ

คอรัปชั่นอยางปราศจากความอับอาย 

2) มูลเหตุจากดานการเมือง ซึ่งสภาวิจัยแหงชาติไดทําการวิจัยและชี้ใหเห็น

วาการเมืองเปนสาเหตุหนึ่งของการคอรัปชั่น การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 ทําใหเกิด

นักการเมืองและนักการเมืองหลายคนใชอํานาจในทางแสวงหาประโยชนกอใหเกิดการทุจริตในวง

ราชการอยางกวางขวาง  ระบบพรรคการเมืองทําใหเกิดการรวมกลุมกันแสวงหาผลประโยชน

กลายเปนการหากินแบบเปนกลุม มีการประมูลตัวนักการเมืองพรรคอ่ืนที่ทําตัวดีหรือเปนนักพูด จนมี

คําพูดเปรียบเทียบในครั้งหนึ่งวาถามีเงินก็คงซื้อนักการเมืองไดเกือบทั้งสภา และสามารถเปนรัฐรัฐบาล

ไดตลอดกาล  การเมืองที่มีผลตอการคอรัปชั่นวา ประเทศใดที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลโดยไมได

เปนไปตามเกณฑการไดมาซึ่งอํานาจ หรือไมไดเปนไปตามทํานองคลองธรรม เรียกวาการเมืองไมมี

เสถียรภาพ ทําใหนักการเมืองเกิดทัศนคติตองคอรรัปชั่นเพ่ือถอนทุนคาใชจายในการเลือกตั้ง  

นอกจากนั้น การไมมีเงินชวยเหลือสนับสนุนการเลือกตั้ง ทําใหนักการเมืองที่ซื่อสัตยสุจริตตองเลือกที่

จะกลายเปนคนยากจนหรือทิ้งเวทีการเมืองไป แตนักการเมืองที่ไมสุจริตก็ใชวิธีคอรัปชั่น และเนื่องจาก

ตองใชเงินหาเสียงมากผูสมัครรับเลือกตั้งจึงตองเสาะหาความชวยเหลือจากภายนอก ซึ่งการที่กลุม

ตางๆ ที่มีเงินมากหาไดยาก จึงเปดโอกาสใหนักธุรกิจที่ร่ํารวยเขามาทําหนาที่แทนกลุมตางๆ นักธุรกิจ

ชั้นสูงสรางความสัมพันธกับผูบริหารประเทศและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรโดยอาศัยเงินเปนสินน้ําใจ

มากที่สุด 

3) มูลเหตุจากสภาพแวดลอมทางสังคม การพิจารณามูลเหตุของการ

คอรัปชั่น ตองมีการนําธรรมเนียมของสังคมมาพิจารณาดวย เชน มีการเปรียบเทียบวา ในแอฟริกามี

การคอรัปชั่นมากกวาเดนมารกก็เพราะชาวแอฟริกาอยูในสภาพแวดลอมที่เห็นการคอรัปชั่นเปนสิ่ง

ธรรมดาที่เกิดข้ึนในชีวิตประจําวันอยางหนึ่ง ไมถือวาการคอรัปชั่นเปนสิ่งชั่วราย ในป พ.ศ.2514 

รัฐมนตรีของมาเลเซียคนหนึ่งถูกจับไดวารับสินบน แตแทนที่ประชาชนจะรูสึกรังเกียจกลับแสดงความ

สงสารและเห็นใจที่รัฐมนตรีผูนั้นทําไดไมแนบเนียน  เปนตน 
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4)  มูลเหตุจากการบริหารงานของรัฐท่ีขาดประสิทธิภาพ ซึ่งการบริหารงาน

ที่ขาดประสิทธิภาพหมายถึงการปกครองบังคับบัญชาที่หละหลวม ผูใตปกครองและผูบังคับบัญชาไม

สุจริต ซึ่งเห็นไดบอยๆ การไมกวดขันควบคุมทางระเบียบวินัยเกือบจะเปนประเพณีนิยมของบานเมือง

ไป  ความบกพรองในการบริหารเปดโอกาสใหแกการคอรัปชั่น และบางครั้งการบริหารงานอยางเปน

ทางการมากเกินไปก็ทําการคอรัปชั่นมีมากข้ึนดวย  

5) มูลเหตุจากกฎหมายหรือระเบียบมีชองวางหรือมีขอบกพรอง ซึ่งเปน

ปญหาสําคัญของกฎหมายคือ การคอรัปชั่นมิไดเปนอาชญากรรมที่เห็นไดโจงแจง กอรปกับการหา

พยานหลักฐานทําไดยาก ยิ่งกวานั้นการคอรัปชั่นยังกอประโยชนใหคูกรณีทั้งสองฝาย จึงไมคอยมีฝาย

ใดยอมเปดเผยและถาหากมีฝายใดปรารถนาจะเปดเผยความจริงในเรื่องนี้ กฎหมายหมิ่นประมาทก็

ยับยั้งเอาไว ทั้งกฎหมายของทุกประเทศเอาผิดกับบุคคลผูใหสินบนเทาๆ กับผูรับสินบนจึงไมคอยมีผูให

สินบนรายใดกลาดําเนินคดีกับผูรับสินบนเลย ปญหาอีกประการหนึ่งคือ ถากฎหมายออกมาตรงกัน

ขามกับความพอใจของคนสวนใหญในสังคมหรือทําให ผูฝาฝนกฎหมายนั้นไดเปรียบก็เปนที่มาของ

คอรัปชั่นเชนกัน เปนตนวากฎหมายเก่ียวกับการพนัน โสเภณี ยาเสพติด ที่ดิน ปาไมสิ่งแวดลอม เปน

ตน   

6) มูลเหตุจากการมีตําแหนงหนาที่ที่เอ้ืออํานวยตอการกระทําผิด ถา

ปราศจากอํานาจตามตําแหนงหนาที่ราชการแลว การคอรัปชั่นจะเกิดข้ึนไดยาก แมจะมี

สภาพแวดลอมประการอ่ืนประกอบอยูดวยก็ตาม สวนราชการใดจะมีการคอรัปชั่นหรือไมขึ้นอยูกับ

ความเขมแข็งของผูนํา และความยึดมั่นในหลักจริยธรรม หลายกรณีเกิดข้ึนเพราะผูนําออนแอ การ

คอรัปชั่นพบมากในสวนราชการที่เจาหนาที่ระดับสูง ไมสามารถควบคุมเจาหนาที่ชั้นผูนอยใหอดทนตอ

ความเยายวนของสินบนได ยิ่งไปกวานั้นก็คือเจาหนาที่ระดับสูงเหลานั้นก็คอรัปชั่นเสียเอง   เจา

พนักงานผูมีตําแหนงมี อํานาจหนาที่ ในการอนุมัติอนุญาตใหสัมปทานหรือคําอนุมัติอนุญาต

ประกอบการตางๆ ตําแหนงหนาที่ในลักษณะนี้เอ้ืออํานวยตอการกระทําผิด เพราะเปนไปในลักษณะที่

เปนภาษาพูดวา "เกือบจะวาไมตองทําอะไร ปลาวายเขามาติดขายเอง" หมายความวากักเรื่องไวเฉยๆ 

เดี๋ยวก็วิ่งมาหาเอง แลวก็ไดมาอยางนี้ แตไมไดหมายความวาการมีตําแหนงหนาที่ที่เอ้ืออํานวยตอการ

กระทําผิดจําตองเปนตําแหนงใหญๆ ตําแหนงเล็กๆ ก็ได ไมจําเปนตองมีตําแหนงสูงเสมอไป   

7)  มูลเหตุจากการตกอยูภายใตอิทธิพลของสถานการณ  สันนิษฐานไดวา

การตกอยูในภาวะแวดลอมและอิทธิพลของผูทุจริตมีทางเปนไปไดที่ผูนั้นจะตองทําทุจริตดวย 
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เนื่องจากมีตัวอยางของบุคคลที่มาหาในลักษณะเดือดรอนมากราย เพราะถูกตั้งกรรมการสอบสวนให

ออกจากราชการ มีขาราชการจํานวนไมนอยที่บนในที่ลับและที่เปดเผยวาตนเองไมอยากยุงเกี่ยวกับ

การคอรัปชั่น แตจะทําอยางไรไดในเมื่อคอรัปชันเปนเรื่องของ "ระบบ" สอดคลองกับนายกรัฐมนตรี

เนหรูแหงอินเดียไดกลาวไววา การที่ผูนําระดับสูงประกาศวา ทุกๆคนตางทําการคอรัปชั่นกันท้ังนั้น 

เปนการสรางบรรยากาศที่เอ้ืออํานวยตอการคอรัปชันขึ้นมาในสังคม เพราะขาราชการชั้นผูนอยก็จะคิด

วา หากคนอ่ืนทั่วไปตางทําการคอรัปชั่นกันหมด แลวทําไมตนจึงจะไมทําเหมือนกับเขาบางเลา   

 

การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน 

สภาพปญหาของการการรั่วไหลและการสูญเสียหรือการสูญเปลาในการใชจายเงิน

แผนดิน  ผูวิจัยไดวิเคราะหและจัดกลุมของสภาพปญหาพรอมทั้งวิเคราะหสาเหตุของสภาพปญหา  

ออกเปน 2 สวน ไดดังนี้ 

1. การรั่วไหล หมายถึง สถานการณที่การจายเงินงบประมาณแผนดินไปเกินกวาราคาที่

ควรจะเปน การจายเงินงบประมาณแผนดินไปโดยที่รายการนั้น ๆไมสามารถจายได เชน การจัดซื้อจัด

จางในราคาแพงเกินเปนจริง เงินสวนตางเราถือวาเปนเงินที่รั่วไหล การจายเงินโดยที่ไมสามารถ

เบิกจายได กรณีนี้เราถือวารั่วไหลทั้งหมด 

2. การสูญเสียหรือสูญเปลา หมายถึง กรณีที่ไมไดมีการใชประโยชนหรือไมไดรับ

ประโยชนจากการใชจายเงินแผนดิน เชน สภาพวัสดุ ครุภัณฑ สิ่งกอสรางที่ดําเนินการแลวไมไดใช

ประโยชน ซึ่งเราจะพบเห็นเปนจํานวนมาก  

ทั้งสองกรณีดังกลาว ในที่นี้ใหความหมายเฉพาะการรั่วไหล การสูญเสียและการสูญเปลา

ซึ่งไมไดเกิดจากการทุจริตคอรรัปชั่น ซึ่งอาจเกิดจากการดําเนินการท่ีไมเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ 

ขอบังคบัที่กําหนดจนทําใหทางราชการโดยมิไดมีเจตนาทุจริต การที่ขาดการวางแผน การเตรียมความ

พรอม การบริหารจัดการที่ดี สงผลใหเกิดความสูญเปลาในการดําเนินงาน 

  สําหรับสภาพปญหาของทั้ง 2 กรณีขางตน สรุปพอสังเขปไดดังนี้  

1.การรั่วไหล ซึ่งหมายถึง สถานการณที่การจายเงินงบประมาณแผนดินไปเกินกวาที่ควร

จะเปน การจายเงนิงบประมาณแผนดินไปโดยที่รายการนั้น ๆ ไมสามารถจายได เชน การจัดซื้อจัดจาง

ในราคาแพงเกินเปนจริง เงนิสวนตางเราถือวาเปนเงินที่รั่วไหล การจายเงินโดยที่ไมสามารถเบิกจายได 

กรณีนี้เราถือวารั่วไหลท้ังหมด พิจารณาจากผลการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 
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พบวา ในแตละปจะตรวจพบวามีการรั่วไหลในลักษณะดังกลาวโดยเฉลี่ยประมาณรอยละ 20 ของ

วงเงินที่ตรวจสอบ คิดเปนจํานวนเงินประมาณ 3,000 ถึง 5,000 ลานบาทตอป ซึ่งนับวาเปนวงเงินที่สูง 

สาเหตุสําคัญของการรัว่ไหลดังกลาว เนื่องจากความไมรู ความไมเขาใจในระเบียบ กฎหมาย ตลอดจน

ขั้นตอนการดําเนินการในเรื่องนั้นๆ จนทําใหตองจายเงินแผนดินไปในแตละกรณี  การดําเนินการใน

กรณีดังกลาว  หากมีการตรวจพบ จะมีการเรียกใหสงเงินคืนซึ่งสวนใหญจะมีการสงคืน  ประเด็นการ

รั่วไหลในเรื่องนี้อยูที่วา  หากไมมีการตรวจสอบหรือตรวจไมพบ นั่นคือรั่วไหลทั้งหมดโดยที่ไมอาจ

ทราบไดวามีจํานวนเทาใด หากลองคํานวณจากรอยละที่สํานักงานการตรวจเงินแผนดินเขาตรวจสอบ

จะพบวาสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเขาตรวจสอบหนวยงานตางๆ ไดไมถึงรอยละ 5 ของวงเงิน

งบประมาณทั้งหมด ประกอบกับกรณีที่ตรวจสอบแลวมีการรั่วไหลประมาณรอยละ 20  จะเปนยอด

วงเงินที่เกิดการรั่วไหลที่สูงมาก 

2. การสูญเสียหรือสูญเปลา ไดแกกรณีที่ไมไดมีการใชประโยชนหรือไมไดรับประโยชนจาก

การใชจายเงินแผนดิน เชน สภาพวัสดุ ครุภัณฑ สิ่งกอสรางที่ดําเนินการแลวไมไดใชประโยชน การ

ขาดทุนจากการดําเนินงานของหนวยงานของรัฐ ซึ่งเราจะพบเห็นเปนจํานวนมาก ซึ่งหากพิจารณาจาก

ผลการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน จะพบวามีวงเงินสูงมากประมาณ ตั้งแต 50,000 

ถึงหลักแสนลาน เชน โครงการรับจํานําขาว เปนตน สาเหตุของการสูญเสียหรือสูญเปลาเกิดจาก

ดําเนินการที่ขาดการวางแผน การเตรียมความพรอม การบริหารจัดการที่ดี    ซึ่งกรณีดังกลาว

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินไดวิเคราะหถึงสภาพปญหาและสาเหตุในสวนที่เปนการใชจายผาน

โครงการตางๆ ซึ่งมักมีสภาพปญหา ดังตารางท่ี 1 

ตารางที่ 1 สรุปความเสี่ยงสําคัญในการจัดทําและอนุมัติขอเสนอโครงการซึ่งสงผลกระทบทําใหผลการ

ดําเนินโครงการไมบรรลุผลสําเร็จ ไมคุมคาตอการใชจายเงินงบประมาณแผนดิน และเกิดการสูญเปลา  

 

หัวขอขอเสนอโครงการ สภาพปญหาและสาเหตุ 

1. หลักการและเหตุผล 1. ไมจัดทําหัวขอหลกัการและเหตุผลในเอกสารขอเสนอโครงการ 

2. ไมระบุสภาพปญหาหรือระบุสภาพปญหาไมชัดเจนวามีปญหาอะไรบาง  

3. ขาดขอมูลสนับสนุนอางอิง เชน ขาดการระบุระดับความรุนแรงของสภาพ

ปญหาในเชิงปริมาณ เพ่ือใหเห็นถึงความสําคัญของสภาพปญหาที่เกิดข้ึน 

จํานวนผูไดรับผลกระทบจากสภาพปญหา เปนตน 

4. ขาดการระบุสถานที่เกิดสภาพปญหาอยางชัดเจน เพ่ือใหทราบถึงผลกระทบ 
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หัวขอขอเสนอโครงการ สภาพปญหาและสาเหตุ 

การกําหนดพื้นที่ดําเนินโครงการ และความคุมคาของการใชจายเงิน

งบประมาณในการแกไขสภาพปญหา 

2. วัตถุประสงค /

เปาหมาย 

1. ไมจัดทําหัวขอวัตถุประสงค/เปาหมายในเอกสารขอเสนอโครงการ 

2. การกําหนดวัตถุประสงคไมชัดเจน คลุมเครือ ไมสามารถวัดผลหรือประเมิน

ระดับความสําเร็จได โดยนําเสนอในภาพรวมเปนเชิงนามธรรม จึงไมสามารถวัด

ความสําเร็จในระดับผลลัพธ(Outcome ) ได 

3. การกําหนดวัตถุประสงคไมสอดคลองกับสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึน ไม

สามารถแกปญหาโครงการได 

4. การกําหนดเปาหมายดําเนินการไมชัดเจน คลุมเครอื  

5. การกําหนดเงื่อนไขหรือหลักเกณฑในการคัดเลือกกลุมเปาหมายไมชัดเจน 

ในกรณีไมไดกําหนดกลุมเปาหมายไวชัดเจนและใหคัดเลือกตามเงื่อนไข

หรือหลักเกณฑที่กําหนดไว  

6. การกําหนดเปาหมายไมสอดคลองกับสภาพปญหาที่ เกิดขึ้น หรือ

กลุมเปาหมายที่โครงการจะดําเนินการไมสามารถทําใหสภาพปญหาลดลง

หรือหมดไป 

3. กิจกรรมและวิธีการ

ดําเนินการ 

1.  ไมระบุกิจกรรมและวิธดีําเนินการในเอกสารขอเสนอโครงการ 

2.  การกําหนดกิจกรรมและวิธีดําเนินการไมชัดเจน ขาดรายละเอียดในแตละ

กิจกรรม เชน แผนปฏิบัติการ (Action Plan) 

3. กิจกรรมที่กําหนดไมสอดคลองกับสภาพปญหาที่เกิดขึ้น ไมสามารถ

แกไขใหสภาพปญหาลดลงหรือหมดไป 

4. การกําหนดกิจกรรมหลักไมสอดคลองกับวัตถุประสงคโครงการ ระยะเวลา

ดําเนินการ และงบประมาณ 

5.  ขาดการระบุหนวยงานรับผิดชอบที่ชัดเจนในแตละกิจกรรมหลัก 

กรณีมีหลายหนวยงานที่มีสวนเก่ียวของกับการดําเนินโครงการ 

6.  ไมจัดลําดับการดําเนินกิจกรรม กรณีมีหลายกิจกรรมท่ีตองเชื่อมโยง

กัน 

4. งบประมาณ 1. ไมระบุคา ใชจ ายในแตละกิจกรรมใหชัดเจน โดยกําหนดเปน

งบประมาณภาพรวมท้ังโครงการ ทําใหไมสามารถพิจารณาความ

เหมาะสมของการใชเงินในแตละกิจกรรม 

2. ขาดการระบุแหลงที่มาของงบประมาณ 
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หัวขอขอเสนอโครงการ สภาพปญหาและสาเหตุ 

3. กรณีโครงการตองหางบประมาณสนับสนุนเองบางสวน ขาดการ

กําหนดแหลงท่ีมาของงบประมาณสนับสนุนท่ีชัดเจนวาจะนํามาจาก

แหลงใดบาง 

5. พื้นที่ดําเนินการ 1. ไมระบุพื้นที่ดําเนินการในเอกสารขอเสนอโครงการ 

2. กําหนดพ้ืนที่ดําเนินการไมสอดคลองกับสภาพปญหาที่อางอิงในหลักการ

และเหตุผล 

3. กําหนดพื้นที่ดําเนินการไมชัดเจน ไมสามารถทําใหโครงการบรรลุ

วัตถุประสงคที่กําหนดไว 

6. ระยะเวลาการ

ดําเนินงาน 

1.  ระยะเวลาการดําเนินการ ไมถูกนํามาแปลงเปนแผนปฏิบัติการในแต

ละกิจกรรม (Action Plan) ที่ชัดเจน 

2.  ชวงระยะเวลาที่กําหนดไวไมสอดคลอง ทันกาล ในการปรับปรุงแกไข

สภาพปญหา 

3.  การกําหนดขอบเขตระยะเวลาดําเนินการไมสอดคลอง เหมาะสมกับการ

แกไขสภาพปญหาหรือกิจกรรมที่จะดําเนินการ เชน กําหนดไวมากไป 

หรือนอยไป 

7. หนวยงาน/

ผูรับผิดชอบ 

1. ไมระบุหนวยงาน/ผูรับผิดชอบในเอกสารขอเสนอโครงการ 

2. ระบุหนวยงาน/ผูรับผิดชอบ ไมชัดเจน ไมสามารถติดตอไดอยางสะดวก 

เชน ขาดหนวยงานภายใน เชน สํานัก กอง แผนก หรือชื่อผูรับผิดชอบ 

หรือหมายเลขติดตอสื่อสาร 

3. ขาดการกําหนดบทบาทหนาที่ท่ีชัดเจนของหนวยงานที่รับผิดชอบในทุกระดับ 

และไมกําหนดหนวยงานเจาภาพ กรณีมีหนวยงานที่เกี่ยวของหลายหนวยงาน 

8. ผลท่ีคาดวาจะไดรับ 1. ไมระบุผลท่ีคาดวาจะไดรับในเอกสารขอเสนอโครงการ 

2. กําหนดไมสอดคลองกับสภาพปญหาและวัตถุประสงคโครงการ 

3. กําหนดไมชัดเจน ไมสามารถใชเปนเครื่องมือสําหรับวัดผลสําเร็จของ

โครงการได  

4. ขาดฐานขอมูลหรือสถิติยอนหลังสนับสนุนในการนํามาวัดผลสําเร็จ

ตามผลที่คาดวาจะไดรับที่กําหนดไว 
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สรุป 

 

การทุจริตคอรรัปชั่น การรั่วไหล และการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินเปน

ปญหาสําคัญของประเทศไทย ทําใหเงินแผนดินที่ไดใชจายผานสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงาน

ของรัฐ ประเภทตางๆ ไมเกิดประโยชนสูงสุด สงผลกระทบในทางเศรษฐกิจ  สังคม  และความเชื่อม่ัน

ของตางประเทศที่มีตอประเทศไทยเปนอยางมาก  สาเหตุเกิดข้ึนจากผูกระทํา  ซึ่งมีองคประกอบ

สําคัญ คือ โอกาส สิ่งจูงใจ การเสี่ยงภัยและความซื่อสัตย และจากสภาพแวดลอมภายนอกหรือ

สิ่งแวดลอม ไดแก  มูลเหตุจากดานเศรษฐกิจและการครองชีพ  ดานการเมือง จากสภาพแวดลอมทาง

สังคม การบริหารงานของรัฐท่ีขาดประสิทธิภาพ จากกฎหมายหรือระเบียบมีชองวางหรือมีขอบกพรอง 

จากการมีตําแหนงหนาที่ที่เอ้ืออํานวยตอการกระทําผิด จากการตกอยูภายใตอิทธิพลของสถานการณ  

สําหรับการการรั่วไหลและการสูญเปลา เกิดจากความไมรู ความไมเขาใจในระเบียบ กฎหมาย 

ตลอดจนขั้นตอนการดําเนินการในเรื่องนั้นๆ  ขาดการวางแผน การเตรียมความพรอม การบริหาร

จัดการที่ด ี

 

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

 



บทที่ 4 

แนวทางการปองกันการคอรรัปชัน่ การรั่วไหลและการสูญเปลา

ในการใชจายเงินแผนดินโดยใชการตรวจสอบเชงิปองกัน 

(Preventive Auditing) 

 

แนวคิดของผูทรงคุณวุฒแิละหนวยงานท่ีเกี่ยวของ 

 
นอกจากหลักการการตรวจสอบเงินแผนดินที่กระทําไดทั้งวิธีตรวจสอบกอนมีการใช

จายเงิน หรือที่เรียกวา Preventive audit หรือตรวจสอบภายหลังใชจายเงินไปแลว หรือ post audit 

ซึ่งจะใชวิธีหรือเทคนิคการตรวจสอบแบบใดก็แลวแตจุดมุงหมายของการตรวจสอบวาตองการแสดง

รายงานการตรวจสอบในรูปแบบใด หรือแสดงความมุงหมายใหทราบในจุดใด หรือวาลักษณะการ

ตรวจสอบจะใชหลักการตรวจสอบใดที่จะมีความเหมาะสมเปนประโยชนมากท่ีสุดแลว  ผูวิจัยไดศึกษา

แนวคิดของผูทรงคุณวุฒิที่ไดแสดงความเห็นไวในทางสาธารณะทั้งเอกสาร การใหสัมภาษณ หรือใน

การประชุมตามโอกาสท่ีเก่ียวของตางๆ รวมทั้งไดสัมภาษณผูบริหารของหนวยรับการตรวจของ

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน จํานวน 98 ราย ซึ่งเปนระดับปลัดกระทรวง 2 ราย ระดับอธิบดี 8 ราย 

อีก 88 รายเปนระดับรองอธิบดี ผูอํานวยการสํานักหรือระดับผูเชี่ยวชาญของสวนราชการ เพ่ือให

ทราบถึงแนวความคิดเก่ียวกับแนวทางการปองกันการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใช

จายเงินแผนดินโดยใชการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Auditing) ซึ่งปรากฏวา ความเห็นของ

ผูทรงคณุวุฒิและหนวยรับตรวจ  สวนใหญรอยละ 85 ของทั้งหมดที่ใหความเห็น มีความเห็นวา หากมี

การตรวจสอบกอนการดําเนินงานหรือจายเงินอยางจริงจัง จะชวยใหปองกันหรือลดการทุจริต

คอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงนิแผนดินได โดยเฉพาะในกระบวนการจัดซื้อจัด

จาง  และเห็นดวยทีส่ํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะเขามาตรวจสอบกอนการดําเนินการหรือจายเงิน 

จะไดไมทําผิดและไมถูกใหชดใชเงินหรือลงโทษตางๆ และที่สําคัญงบประมาณแผนดินไมสูญเสียหรือ

สูญเปลา แตมีขอหวงใยบางประการ เชน จะทําใหการดําเนินงานของหนวยงานตางๆ และการใช
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จายเงินลาชาหรือไม สํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีความพรอมที่จะดําเนินการอยางจริงจังหรือไม 

ซึ่งมีรายละเอียดดังนี ้

๑. ตรวจสอบกอนมีการใชจายเงิน หรือที่เรียกวา Preventive audit ชวยลดมูลเหตุ

สําคัญในการทุจริตคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน เชน การความไมรู 

ความไมเขาใจในระเบียบ กฎหมาย ตลอดจนขั้นตอนการดําเนินการในเรื่องตางๆ แลวตัดสินในการ

ดําเนินการที่ไมถูกตอง ลดแรงกดดันจากการสั่งการใหดําเนินการในทางที่มาถูกตองเหมาะสมจากฝาย

การเมือง  ลําพังการตรวจสอบของผูบังคบับัญชาตามขั้นตอนหรือเจาหนาที่ที่เก่ียวของทําไดระดับหนึ่ง  

๒. สาระสําคัญที่ควรมีการตรวจสอบในเชิงปองกัน เห็นวา ระบบงานจัดซื้อจัดจางเปน

ประเด็นสําคัญที่ควรมีการตรวจสอบ เนื่องจากมีการทุจริตมากในขั้นตอนนี้ โดยเฉพาะการกําหนด

ราคากลางที่สูงเกินความเปนจริง การดําเนินการท่ีไมเปนไปตามระเบียบการจัดซื้อจัดจางที่เกี่ยวของ 

จนทําใหเอื้อประโยชนกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือพวกพอง  ระบบการเบิกจายเงิน ซึ่งบางรายการ

เบิกจายมีความไมชัดเจนในขอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือมีชองวางใหใชจุดดังกลาววินิจฉัย

เพ่ือใหตนเองหรือผูอ่ืนไดประโยชน  และระบบการบริหารงานเพ่ือใหเกิดผลตามวัตถุประสงค 

๓. ผูบริหารหนวยรับตรวจสวนใหญเห็นดวยที่สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะเขามา

ตรวจสอบกอนการดําเนินการหรือจายเงิน จะไดไมทําผิดและไมถูกใหชดใชเงินหรือลงโทษตางๆ และที่

สําคัญงบประมาณแผนดินไมสูญเสียหรือสูญเปลา แตการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน

ตองไมทําใหกระบวนการดําเนินงานลาชา เพราะปจจุบันก็มีความลาชามากอยูและ นอกจากนั้น 

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีความพรอมที่จะดําเนินการอยางจริงจังหรือไม อยางไร เฉพาะภารกิจ

ดานการตรวจสอบหลังจายก็มากอยูแลว 

ดังนั้น หลักการตรวจสอบกอนการจายเงินเปนหลักการที่มีขอดีวา ผลการตรวจสอบสามารถ

ยับยั้งความเสียหายไดเปนอยางดี ซึ่งเปนหลักการที่ปองกันมิใหเกิดความเสียหายเกิดขึ้น และเมื่อ

สามารถทราบการกระทําผิดหรือบกพรองไดทันที ก็จะสามารถไลเบี้ยเอาผิดกับการกระทํานั้นไดทันที

เชนกัน โดยไมตองคนหาพยานหลักฐานมากหรือใชเวลามาก อีกทั้งพยานหลักฐานที่พบจะมีความ

สมบูรณหรือไมถูกเปลี่ยนแปลงแกไขในภายหลัง ประโยชนอีกประการที่สําคัญก็คือ หากยังไมกอใหเกิด

ความเสียหายเกิดขึ้น ผูตรวจสอบสามารถใหขอเสนอแนะ หรือใหมีการทบทวนกอนท่ีจะดําเนินการ

เชนนั้นตอไปได สวนหลักการตรวจสอบกอนจายนี้เหมาะสมสําหรับใชในการตรวจสอบหลักฐานใน
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รายการจายซึ่งไมมีผลในทางตรวจสอบหรือทักทวงเม่ือมีการจาย และหลักฐานการกอหนี้ผูกพันให

เกิดขึ้น 

อยางไรก็ดีหลักการตรวจสอบกอนการจายเงินก็อาจมีขอจํากัด  เพราะผูทําการตรวจสอบ

ตองรับผิดชอบ เมื่อมีขอผิดพลาดบกพรองเกิดขึ้นอันเปนผลมาจากการตรวจสอบนั้นๆ ผูทําการ

ตรวจสอบตองมีศักยภาพในการตรวจสอบอยางสูง และตองใชบุคคลากรทําการตรวจสอบเปนจํานวน

มากพอเพียงกับปริมาณของงาน และที่สําคัญเวลาที่ทําการตรวจสอบมีจํากัด และจะตองทําการ

ตรวจสอบใหทันการปฏิบัติงานของผูรับตรวจหรือทันเวลาการกอหนี้ผูกพัน ประกอบกับการตรวจสอบ

กอนจายนี้ไดกระทํามาแลวทั้งในข้ันตอนการจัดเตรียมงบประมาณจนมาถึงข้ันตอนการบริหาร

งบประมาณของหนวยงานนั้นๆ เอง หากมีการตรวจสอบกอนจายจากองคกรตรวจเงินแผนดินซึ่งเปน

องคกรภายนอกละเอียดมากเทาไร การใชจายเงินงบประมาณก็จะเกิดความลาชาเปนผลเสียทั้งผูจาย

และผูรับเงินเอง ทําใหมีผลในเรื่องการขาดประสิทธิภาพผูบริหาร ผูควบคุมกํากับหรือหนวยงานนั้นๆ 

ได 

นอกจากที่ไดกลาวมาขางตนแลวนั้น การตรวจสอบเชิงรุกหรือการตรวจสอบเชิงปองกันเปน

การตรวจสอบที่ตองผสมผสานลักษณะงานตรวจสอบหลายประเภทเขาดวยกัน เชน ตองใชเทคนิคการ

ตรวจสอบการจัดซื้อจัดจางในขั้นตอนปฏิบัติงานตรวจสอบแตอาจจะรายงานผลการตรวจสอบใน

ภาพรวมในแบบรายงานการตรวจสอบการดําเนินงาน หรือรายงานผลการตรวจสอบเฉพาะประเด็นที่

เปนความเสี่ยง ท้ังนี้ตามาตรฐานการตรวจเงินแผนดินฉบับ 100 หรือ ISSAI 100 – Fundamental 

Principles of Public Sector Auditing ไดกลาวถึงลักษณะการตรวจสอบแบบผสมผสานเชนนี้วา

เปนการตรวจสอบที่มุงเนนการเพ่ิมประสิทธิภาพการทํางานของภาครัฐเพ่ือใหบรรลุเปาหมาย 4 ดาน 

คือ ดานธรรมาภิบาล (Good Governance) ดานความโปรงใส (Transparency) ดานการแสดงความ

รับผิดชอบ (Accountability) และดานผลการดําเนินงาน (Performance) 

ดังนั้น การตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) หรือการตรวจสอบกอนการจายนั้น 

จึงเปนการตรวจสอบโดยตรงตอภารกิจ กิจกรรม โครงการหรือดําเนินงานของหนวยรับตรวจ โดย

มุงเนนการตรวจเพ่ือปองกันความเสียหายกอนที่จะดําเนินโครงการและชี้ใหเห็นถึงความเสี่ยงท่ีจะเกิด

ความลมเหลวในการบริหารโครงการในอนาคต โดยเปนการศึกษา วิเคราะหความเสี่ยงหรือความ

เสียหายที่จะเกิดขึ้นของเรื่องหรือของโครงการที่อยูในข้ันตอนการตัดสินใจดําเนินการหรืออยูใน

ระหวางดําเนินการ เชน โครงการท่ียังขาดขอมูลสําคัญและเพียงพอตอการตัดสินใจหรือขอมูลที่จะ
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นํามาวิเคราะหความเปนไปไดของโครงการ (Feasibility study) ไมสอดคลองกับขอเท็จจริงและไม

เปนปจจุบัน ทั้งนี้เพ่ือใหการจายเงินงบประมาณเกิดประโยชนคุมคาสูงสุด ทั้งนี้วิธีการการตรวจสอบจะ

มีข้ันตอนที่สั้นและกระชับกวาการตรวจสอบตามปกติ 

สําหรับอีกรอยละ 15 ที่ไมเห็นดวยท่ีจะใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะเขามา

ตรวจสอบกอนการดําเนินการหรือจายเงิน เนื่องจาก มีระบบการสอบทานหรือระบบการควบคุม

ภายในของแตละหนวยงานอยูแลว และเปนการทํางานที่ซ้ําซอนกัน 

 

แนวทางในการปองกันการรั่วไหล การสูญเสียหรือการสูญเปลา และการทุจริต

คอรรัปชั่นในการใชจายเงินแผนดิน 
 

การรั่วไหล การสูญเสียหรือการสูญเปลาและการทุจริตคอรรัปชั่นในการใชจายเงิน

แผนดินมีผลกระทบและเปนอุปสรรคตอการพัฒนาประเทศ สรางความเสียหายใหแกสังคม การ

บริหารงานในหนวยงานของรัฐ เศรษฐกิจและการเมือง การที่จะปองกันไมใหเกิดปญหาเหลานั้น ผูวิจัย

ไดศึกษาขอคิด ความเห็นของนักวิชาการซึ่งก็มีความเห็นหลากหลาย ประกอบกับประสบการณของ

ผูวิจัยที่ไดปฏิบัติงานในสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมานานพอสมควร สามารถสรุป แนวทางหรือ

มาตรการในการปองกันการรั่วไหล การสูญเสียหรือการสูญเปลาและการทุจริตคอรรัปชั่นในการใช

จายเงินแผนดิน ไดดังนี ้

1. มาตรการการปองกันการรั่วไหลของการใชจายเงินแผนดิน  หนวยงานของรัฐใน

ทุกระดับตองปฏิบัติตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยการกําหนดมาตรฐานการ

ควบคุมภายใน พ.ศ. ๒๕๔๔ อยางจริงจังและเครงครัด ไมใชปฏิบัติตามเพ่ือรายงานสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดินตามระเบียบเทานั้น ผูบริหารและเจาหนาที่ในองคกรทุกคนตองใหความสําคัญและ

ดําเนินการตามระเบียบอยางจริงจัง  หากไดดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพการรั่วไหลของการใช

จายเงินแผนดิน (กรณีที่ไมมีเจตนาทุจริต) จะลดลงไดอยางมาก เนื่องจากเจตนารมณของระเบียบนี้

ตองการลดความเสี่ยง ลดขอบกพรองผิดพลาดจากการปฏิบัติการดานการเงิน การดําเนินงาน และการ

ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบและขอบังคับอยูแลว  เพียงแตสิ่งที่ตองเพ่ิมในประเด็นนี้ คือ การให

ความสําคัญและการบังคบัใชท่ีมีประสิทธิภาพ 

2. มาตรการการปองกันการสูญเสียและสูญเปลาของการใชจายเงินแผนดิน ใน

ประเด็นนี้ จําแนกออกเปน 2 สวนสําคัญคือ การใชจายเงินแผนดินในลักษณะที่เปนโครงการ และท่ี

ไมไดเปนโครงการ เชน กิจกรรมหรือลักษณะงานประจํา 
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 2.2 กรณีเปนโครงการ ผูบริหารและเจาหนาที่ที่เก่ียวของตองใหความสําคัญ

และพิจารณาขอเสนอโครงการหรือรายละเอียดที่เสนอของบประมาณอยางจริงจัง ไมใชเขียนขึ้นมา

เพ่ือใหมีเทานั้น จากที่ไดหยิบยกการวิเคราะหของสํานักงานขอเสนอโครงการ และความเสี่ยงสําคัญใน

การจัดทําและอนุมัติขอเสนอโครงการซึ่งสงผลกระทบทําใหผลการดําเนินโครงการไมบรรลุผลสําเร็จ 

ไมคุมคาตอการใชจายเงินงบประมาณแผนดินมานําเสนอขางตนนั้น สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ก็

ไดมีขอเสนอในการดําเนินการจัดทําขอเสนอโครงการที่ควรจะเปนไวดวย รายละเอียดตามตารางที่ 2  

ซึ่งผูเขียนเห็นวา หากทุกหนวยงานของรัฐไดดําเนินการอยางจริงจังแลวจะปองกันการสูญเสียและสูญ

เปลาของการใชจายเงินแผนดินไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

ตารางที่ 2 สรุปสาระสําคัญของขอเสนอโครงการที่ควรจะเปนจําแนกตามหัวขอสําคัญ 

หัวขอที่สําคัญ ขอเสนอโครงการที่ควรจะเปน 

1. หลักการและเหตุผล  1. ตองชี้ใหเห็นถึงความเปนมาและสภาพของปญหา และเหตุผลท่ี

เลือกแนวทางในการจัดทําโครงการ 

 2. ขอมูลของสภาพปญหาตองระบุจํานวนและระดับของปญหาในเชิง

ปริมาณ มีผลกระทบกับใครมากนอยเพียงใด ใครไดรับประโยชนจากการ

ดําเนินโครงการบาง เพ่ือใชเปนหลักของการประเมินวาความสําเร็จของ

โครงการสามารถแกไขปญหาไดมากนอยเพียงใด  

 2. อาจเพ่ิมเติมขอมูลวาถาไมทําจะเกิดผลเสียหายโดยตรงหรือผลเสียหาย

ในระยะยาวจะเปนอยางไร เพ่ือใหผูอนุมัติโครงการไดเห็นประโยชนของ

โครงการกวางขวางขึ้น 

2. วัตถุประสงค/

เปาหมาย 

 1. วัตถุประสงค ตองเปนขอมูลที่บอกวาจะทําอะไรในการแกไขปญหา

ดังกลาว และจะทําเทาไร  

 2. ตองระบุเปาหมายในเชิงปริมาณ สามารถวัดผลผลิต (Output) ได โดย

เปาหมายตองสอดคลองกับวัตถุประสงค 

 ทั้งนี้ หลักการและเหตุผลตองสอดคลอง สัมพันธกับหัวขอวัตถุประสงค/

เปาหมาย โดยการกําหนดวัตถุประสงคตองสนับสนุนการแกไขปญหาในหัวขอ

หลักการและเหตุผลใหหมดไปหรือลดลงได 

2. กิจกรรมและวิธีการ

ดําเนินการ 

 1. ทําใหทราบถึงรายละเอียดกระบวนการ ลําดับขั้นตอน เงื่อนไข 

หลักเกณฑการดําเนินกิจกรรมตามโครงการ 

 2. กิจกรรมตองสอดคลองและสนับสนุนวัตถุประสงค/เปาหมาย  

 3. ทุกกิจกรรมตองปฏิบัติได มีขั้นตอนการดําเนินงานที่ชัดเจนสอดคลอง
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หัวขอที่สําคัญ ขอเสนอโครงการที่ควรจะเปน 

ตอเนื่องกัน และจัดทําไวเปนแผนปฏิบัติการ (Action Plan)  

 4 ในแตละกิจกรรม ตองวัดผลไดในเชิงผลผลิต (Output) และผลลัพธ 

(Outcome) 

 ทั้งนี้ การกําหนดกิจกรรมและวิธีดําเนินการตองสัมพันธกับหัวขอดังนี ้

1. สอดคลองตอการบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมาย 

2. หลักการและเหตุผล 

3. หนวยงานผูรับผิดชอบ โดยตองระบุวาแตละกิจกรรมใครหรือ

หนวยงานใดเปนผูทํา และทําอยางไร 

4. งบประมาณ ตองสอดคลองกับกิจกรรมแตละกิจกรรม โดยตอง

ระบุใหชัดเจนในแตละกิจกรรม 

5. ระยะเวลาดําเนินงาน ตองกําหนดใหสอดคลอง เหมาะสมกับกิจกรรม

แตละกิจกรรม 

4. งบประมาณ  1. ตองระบุแหลงท่ีมาของเงินงบประมาณ  

 2. ตองระบุคาใชจายจําแนกตามรายกิจกรรมใหชัดเจน และแยกราย

ปงบประมาณ แยกรายหนวยงานท่ีรับผิดชอบ  

5. พื้นที่ดําเนินการ  ตองระบุสถานทีด่ําเนินโครงการใหชดัเจน เชน ตําบล อําเภอ จังหวัด   

 ทั้งนี้ พ้ืนท่ีดําเนินการจะตองสอดคลองกับสภาพปญหาที่เกิดข้ึนในหัวขอ

หลักการและเหตุผล วาปญหาเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีใดก็ควรนําพื้นที่นั้นมาเปนพ้ืนท่ี

ดําเนินการ กรณีที่มีสภาพปญหามากในหลาย ๆ  พื้นที่ ตองระบุไดวาเหตุใดจึง

เลือกสถานที่นั้น หากไมสามารถดําเนินการไดทุกพ้ืนที่  

6. ระยะเวลาการ

ดําเนินงาน 

 1. ตองระบุระยะเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดของโครงการในภาพรวม และ

กําหนดระยะเวลาการดําเนินการในแตละกิจกรรมใหชัดเจน  

 2. ตองพิจารณาระยะเวลาและชวงระยะเวลาของแตละกิจกรรมวา

เหมาะสมหรือไม ระยะเวลาแตละกิจกรรมตองสอดคลองหรือตอเน่ืองกัน

หรือไมอยางไร (มากไปหรือไม/นอยไปหรือไม/ทันกาลหรือไม) 

 3. ทําใหผูอนุมัติโครงการสามารถใชพิจารณาถึงความเหมาะสมของ

ระยะเวลาดําเนินโครงการในภาพรวมและรายกิจกรรม ความสอดคลองหรือ

ตอเนื่องกันของระยะเวลาแตละกิจกรรม รวมถึงใชเปนกรอบในการ

ประเมินและวัดผลการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม วาเปนไปตาม

แผนปฏิบัติการที่กําหนดไวหรือไม 
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หัวขอที่สําคัญ ขอเสนอโครงการที่ควรจะเปน 

7. หนวยงาน/

ผูรับผิดชอบ 

 1. ตองระบุชื่อหนวยงานและผูรับผิดชอบโครงการใหชัดเจน ทั้ง

หนวยงานหลัก หนวยงานสนับสนุน ผูรวมปฏิบัติงาน รวมถึงบทบาท

หนาท่ีที่รับผิดชอบที่ชัดเจน เพื่อใหผูอนุมัติโครงการทราบวาหนวยงาน

ใดเปนเจาของหรือรับผิดชอบโครงการ และสามารถใชเปนขอมูล

ประกอบการพิจารณาประเมินหนวยงานท่ีรับผิดชอบวามีบทบาทหนาที่ 

คุณสมบัติเหมาะสมกับภารกิจที่ไดรับมอบหมายหรือไม อยางไร  

 2. เปนการใหแนวทางในการดําเนินโครงการนั้น วาควรจะประสานงานและ

ขอความรวมมือกับหนวยงานใดบาง  

8. ผลท่ีคาดวาจะไดรับ  1. ตองระบุผลที่คาดวาจะไดรับในเชิงผลลัพธ (Outcome)   

 2. ตองสอดคลองกับวัตถุประสงค/เปาหมาย สามารถแกไขปญหาไดตาม

ขอมูลของสภาพปญหาในหัวขอหลักการและเหตุผลวาจะประสบความสําเร็จ

มากนอยเพียงใด  

 3. ควรระบุตัวชี้วัดความสําเร็จของโครงการในเชิงปริมาณ เพ่ือวัดความ

คุมคาของโครงการ 

 ทั้งนี้ ผลที่คาดวาจะไดรับ ควรจะตองสอดคลองกับหัวขอหลักการ

และเหตุผล หากทั้ง 3 หัวขอ ไดแก หลักการและเหตุผล วัตถุประสงค/

เปาหมาย และผลที่คาดวาจะไดรับ มีความสัมพันธกัน และมีการระบุ

ขอมูลสนับสนุนชัดเจนก็จะเปนปจจัยสําคัญที่จะสามารถวัดความสําเร็จใน

ระดับผลลัพธ (Outcome) ได 

 

   2.2 กรณีไมเปนโครงการ ใหดําเนินการเชนเดียวกับกรณีมาตรการการ

ปองกันการรั่วไหลของการใชจายเงินแผนดิน คือ ใหหนวยงานของรัฐในทุกระดับตองปฏิบัติตาม

ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยการกําหนดมาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ. ๒๕๔๔ 

อยางจริงจังและเครงครัด ในดานการดําเนินงาน หรือนําหลักการบริหารความเสียงมาประยุกตใชอยาง

จริงจัง 

3. มาตรการการปองกันการการทุจรติคอรรัปชั่นของการใชจายเงินแผนดิน  

3.1 รัฐบาลจะตองทําใหระบบจัดซื้อจัดจางโปรงใสและมีประสิทธิภาพ การ

จัดซื้อจัดจางเปนแนวปฏิบัติพ้ืนฐานในการใชจายเงินงบประมาณ โดยระบบการจัดซื้อจัดจางที่ดีควร

คํานึงถึง ประสิทธิภาพ ความคุมคา การประมูลแขงขันที่เปนธรรม ความโปรงใส และสามารถ

ตรวจสอบได  ดังนี ้
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3.1.1 กฎ ระเบียบและวิธีการปฏิบัติในการจัดซื้อจัดจางจําเปนตอง

ยกระดับ เชน การยกระดับระเบียบการจัดซื้อจัดจางเปนพระราชบัญญัติ เปนตน มีการสราง

กฎระเบียบปฏิบัติมาบังคบัใชเพ่ือปองกันการทุจริต กฎระเบียบปฏิบัติควรครอบคลุมและเปนที่ยอมรับ

ของทุกองคกรของรัฐที่ใชจายเงินภาษีของประชาชน และมีการกําหนดบทลงโทษที่หนักและชัดเจน 

3.2.2 การเขาถึงขอมูล ขอมูลที่เก่ียวของกับการจัดซื้อจัดจางควรถูก

เก็บรวบรวมไวดวยกัน ไมวาจะเปนขอมูลการดําเนินการ การตัดสินใจ หรือขอมูลทางการเงิน เพ่ือให

งายตอการวิเคราะหหรือเผยแพรขอมูล การกระจายตัวกันของการจัดซื้อไมควรเปนขออางในการเก็บ

ขอมูล โดยเฉพาะอยางยิ่งขอมูลทางสถิติ ควรมีการนําเทคโนโลยีมาชวยเพ่ือสรางใหเกิดความโปรงใส

และความรับผิดชอบ สิ่งที่เปนขอมูลทางเทคนิคควรจะทําใหงายตอการเขาใจของบุคลท่ัวไป ขอมูลที่

ถือวาเปนความลับ หรือขอมูลที่ไมสามารถเปดเผยได ควรจะมีใหนอยที่สุดเทาที่จะทําได 

3.2.3 การพัฒนาขีดความสามารถ ระบบควรทําใหแตละฝายของ

งานจัดซื้อจัดจางมีความพรอมที่จะปฏิบัติหนาที่ของตนเอง ขาราชการหนวยตางๆจะตองมีความเปน

มืออาชีพ ที่เกิดจากการฝกฝนหรือการชี้แนะในองคกร โดยระบบของราชการตองเอ้ือใหภาคเอกชน

สามารถรวมงานกับภาครัฐ และขณะเดียวกันก็ตองพัฒนาขีดความสามารของภาคประชาสังคมให

สามารถเขามามีสวนรวมในการออกแบบ พัฒนาและตรวจสอบระบบจัดซื้อจัดจาง เพ่ือใหเกิด

ประสิทธภิาพและความโปรงใส 

3.2.4 ระบบควบคุมและตรวจสอบ การควบคุมและตรวจสอบ

ระบบจากทั้งภายในและภายนอกเปนรากฐานของการปองกันการทุจริตในการจัดซื้อ โดยการควบคุม

และตรวจสอบจะตองมีการติดตาม เพ่ือปองกันไมใหเกิดการเอาผิดเนื่องจากความผิดพลาดในการ

ปฏิบัติหนาที่ บทลงโทษสําหรบัการทุจริตจะตองถูกระบุอยางชัดเจน และมีการบังคับใช 

3.2.5 กลไกการอุทธรณ ตองมีหนวยงานที่สามารถรับขอรองเรียน

ได โดยหนวยงานนี้จะตองมีความรูความเขาใจในระบบการจัดซื้อจัดจาง และมีความสามารถในการ

แกไขปญหาที่เกิดขึ้น และจะตองเปนอิสระจากหนวยงานอื่นๆ ทั้งหนวยงานที่เปนผูกําหนดกฎเกณฑ ผู

ดําเนินงานจัดซื้อ หนวยงานตรวจสอบ และหนวยงานที่ทําหนาที่ควบคุมดูแลโครงการ 

3.2 ภาครัฐตองมีมาตรการที่มุงกําจัดจุดออนของระบบ และเสริมสราง

ความเขมแข็งและคุณธรรมของเจาหนาที่รัฐ เชน วิธีการคัดเลือกและการพัฒนาเจาหนาที่รัฐ ตอง

ประกาศใหทราบทั่วกัน ดําเนินการอยางโปรงใส และคัดคนตามความสามารถ การปรับเงินเดือน

เจาหนาที่รัฐใหสูงข้ึน เปนวิธีเพ่ิมแรงจูงใจใหคนเกงเขามาสมัครและอยูในอาชีพนี้ไดอยางพอเพียงโดย

ไมตองคอรัปชั่น การเลื่อนตําแหนงเจาหนาที่รัฐระดับสูง ตองมีวิธีประเมินผล และตรวจสอบอยางเปน

กลาง และมีประสิทธิภาพ เพ่ือปองกันการเลนพรรคเลนพวก บางประเทศใชวิธีออกกฎ จรรยาบรรณ

(CODE OF CONDUCT) ของเจาหนาที่รัฐอยางชัดเจน เชน หามรับของขวัญหรือการเลี้ยงดูจากคนอื่น 
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หามการรับสินบนและการใชทรัพยสมบัติสาธารณะเพ่ือประโยชนสวนตัว รวมทั้งการออกกฎหมาย

หามเจาหนาที่รัฐเขาไปเก่ียวของกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจและการเมือง เพื่อปองกันปญหา

ผลประโยชนทับซอน และเพ่ือปองกันการที่เจาหนาที่รัฐบางหนวยงาน เชน เจาหนาที่ดานภาษีและ

ออกใบอนุญาตดานธุรกิจใชอํานาจตัดสินใจตามวิจารณญาณของตน บางประเทศใชวิธีการรวมศูนย

การตัดสินใจไวที่สวนกลาง และใชระบบสารสนเทศ เชน อินเตอรเน็ทมาชวย เพ่ือใหเกิดความโปรงใส 

และลดการคอรัปชั่น มีกฎหมายปองกันการฟอกเงิน สิ่งท่ีสําคัญคือ ตองมีการปราบปรามการคอรัปชั่น

อยางเอาจริงเองจัง เชน จะตองมีการอายัดและยึดทรัพยสินของเจาหนาท่ีรัฐที่ไดมาดวยการคอรัปชั่น

ได มีการออกกฎหมายใหความคุมครองแกพยานผูใหขอมูลเรื่องคอรัปชั่นโดยเฉพาะเจาหนาท่ีรัฐระดับ

รองลงมา ซึ่งมีโอกาสรูขอมูลแตไมกลาแจงสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามคอรัปชั่น 

เพราะเกรงวา ตนจะมีความผิดดวย หรือถูกหัวหนางานกลั่นแกลงหรือทําอันตราย 

3.3 ตองมีกฎหมายที่เอ้ืออํานวย เชน กําหนดใหธนาคารพาณิชย ตองให

ขอมูลเก่ียวกับฐานะ และรายไดของเจาหนาที่รัฐที่ถูกตั้งขอสงสัย เมื่อคณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามคอรัปชั่นขอไป รวมทั้งมีการรวมมือ ขอขอมูลจากตางประเทศไดดวย กรณีที่เจาหนาที่รัฐ

โยกยายเงินไปตางประเทศ การจะปราบปรามคอรัปชั่นใหไดผล จะตองไดรับความรวมมือจากฝาย

ตํารวจและอัยการดวย ดังนั้นการมุงแกปญหาคอรัปชั่นและปฏิรูประบบตํารวจและอัยการจึงเปนเรื่อง

ที่จําเปนอันดับตน 

3.4 ตองอาศัยความรวมมือจากประชาสังคม องคกรภาคประชาชน 

สื่อมวลชนนักวิชาการ สหภาพแรงงาน สมาคมวิชาชีพ ฯลฯ ใหเปนหูเปนตา เปนกําลังในการชวย

ตรวจสอบใหขอมูลและสนับสนุนการทํางานของหนวยงานที่ทําหนาที่ในการตรวจสอบ โดยเฉพาะ ๓ 

หนวยงานหลัก ไดแก สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) ทําหนาที่ในการตรวจสอบการรับจาย 

การเก็บรักษา และการใชจายเงินและทรัพยสินอื่นของหนวยรับตรวจ หรือที่อยูในความรับผิดชอบของ

หนวยรับตรวจ และแสดงความเห็นวาเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรี

หรือไม และตรวจสอบการใชจายเงิน การใชจายทรัพยสินอื่น หรือการจัดซื้อจัดจางตามแผนงาน งาน

หรือโครงการของหนวยรับตรวจ และแสดงความเห็นวาเปนไปตามวัตถุประสงค เปนไปโดยประหยัด 

ไดผลตามเปาหมายและมีผลคุมคาหรือไม  สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติ (ป.ป.ช.) ทําหนาท่ีดูแลปญหาคอรัปชั่นในภาพใหญระดับชาติ ตลอดจนความรวมมือระหวาง

ประเทศ และสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป.ป.ท.) กระทรวง

ยุติธรรม ซึ่งเปนหนวยงานที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกันและ

แกไขปญหาการทุจริต พ.ศ.2551 ทําหนาท่ีดูแลคดีที่เก่ียวพันกับการทุจริตหรือผลประโยชนทับซอนที่
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เกิดข้ึนจากการกระทําของขาราชการระดับผูปฏิบัติการ รวมถึงองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ใหทํา

หนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล 

 

วิเคราะหจุดออนในระบบการตรวจสอบในปจจุบันและแนวทางที่เหมาะสม

สําหรับสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไทย 

 
เมื่อศึกษาการตรวจสอบเชิงปองกันในองคกรตรวจเงินแผนดินของประเทศไทย ตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ไดกําหนดไวใหเปน

อํานาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการกําหนดมาตรการปองกันความเสียหายที่จะเกิดข้ึนให

หนวยรับตรวจนําไปปฏิบัติ และปรากฏในมาตรา 39 (2) (ง) ใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมี

อํานาจศึกษาและเสนอความเห็นแผนงาน งาน โครงการที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ ซึ่ง

เปนการกําหนดไวอยางกวางๆ ไมไดเจาะจงวาเปนการตรวจสอบขอสมมติฐานทางการคลังเพ่ือใชใน

การกําหนดงบประมาณเชนเดียวกับประเทศอังกฤษ และนอกจากนี้การตรวจสอบเชิงปองกันมีอยูใน

ทุกขั้นตอนของกระบวนการงบประมาณทั้งในดานการจัดเตรียมงบประมาณ การอนุมัติงบประมาณ 

และการบริหารงบประมาณ ซึ่งสํานักงานการตรวจสอบเงินแผนดินมีอํานาจหนาที่สวนใหญในการ

ตรวจสอบภายหลังจากใชงบประมาณไปแลว การตรวจสอบเชิงปองกันหรือการตรวจสอบกอนจายยัง

ไมปรากฏชัดเจนในอํานาจหนาที่ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน เมื่อในระบบการตรวจสอบสวน

ใหญใหความสําคัญกับการตรวจสอบหลังจาย โดยใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีบทบาทใน

อํานาจเชนนี้คอนขางมากโดยละเลยการตรวจสอบเชิงปองกันไป ทําใหระบบการรายงานการแจงผล

การตรวจสอบเชิงปองกันก็ไมมีการบัญญัติไวอยางชัดเจน และสงผลไปถึงมาตรการเชิงบังคับซึ่งมีอยู

อยางจํากัดเชนเดียวกัน โดยหากศึกษาอยางตางประเทศที่ยกมาศึกษาแลว มาตรการเชิงปองกันหรือ

การตรวจสอบกอนจายมีการกําหนดโดยชัดเจนในกฎหมาย อีกทั้ง ยังมีมาตรการบังคับที่แนนอน

ชัดเจน สามารถยับยั้งความเสียหายที่จะเกิดข้ึนไดทันทวงที ดังนั้น เมื่อสรุปถึงปญหาของระบบการ

ตรวจสอบเชิงปองกันขององคกรตรวจเงินแผนดินไทยแลว มีประเด็นที่จะตองพินิจพิเคราะหใน 3 

ประเด็น กลาวคือ  

1)  กฎหมายในการตรวจสอบเชิงปองกัน หรือการตรวจสอบกอนการใชจายเงิน 

(Preventive Audit) ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินขาดความชัดเจน ในหลักการการควบคุมและ
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ตรวจสอบงบประมาณแผนดินนั้น หากพิจารณาในดานการใชเงินงบประมาณแลว จะแบงเปนการ

ควบคุมกอนนํางบประมาณไปใช และการควบคุมหลังมีการนํางบประมาณไปใช โดยในการควบคุม

กอนนํางบประมาณไปใชกฎหมายไทยและของตางประเทศตางใหอํานาจการควบคุมดังกลาวเปนของ

ฝายนิติบัญญัติซึ่งเปนตัวแทนของประชาชนเปนหลัก โดยรายจายในภาครัฐบาลจะเกิดขึ้นไดและ

ถูกตองตามกฎหมายก็ตอเมื่อผานความเห็นชอบจากรัฐสภาเสียกอน กลาวคือ ฝายบริหารจะตองเสนอ

ขออนุมัติงบประมาณรายจายจากฝายนิติบัญญัติ  เมื่อรัฐสภาผานพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย

แลว แสดงวารัฐสภาเห็นชอบดวยกับงบประมาณรายจายนั้น  ทั้งนี้ก็เพราะวาเงินงบประมาณจะ

นําออกไปใชจายไดตองอาศัยอํานาจตามกฎหมาย โดยมีที่มาจากหลักกฎหมายคอมมอนลอว 

(common law) ท่ีวา “พระมหากษัตริยจะเก็บภาษีบางอยางโดยไมไดรับความเห็นชอบจากพวกขุน

นางไมได (No taxation without representation)” หรือ “ไมมีภาษี  ถาไมมีผูแทน” ซึ่งมี

วัตถุประสงคของการมีระบบรัฐสภาก็เพ่ือทําหนาท่ีดูแลปองกันมิใหกษัตริยเก็บภาษีจากประชาชนใน

จํานวนที่มากเกินความจําเปนสําหรับการบริหารประเทศ  

การควบคุมกอนนําเงินงบประมาณนําไปใชดังกลาวขางตน หากพิจารณาจากหลักการ

ตรวจสอบซึ่งมีหลักการตรวจสอบแบบ 2 วิธี คือ การตรวจสอบกอนจาย หรือ Preventive audit และ

การตรวจสอบหลังจายเงิน หรือ Post audit การควบคุมตรวจสอบกอนนําเงินงบประมาณนําไปใชจะ

เปนการตรวจสอบกอนการใชจายเงิน (Pre-audit) โดยเฉพาะในประเทศไทยจะใหอํานาจและบทบาท

การควบคุมและตรวจสอบการใชจายเงินเปนของฝายนิติบัญญัติ ซี่งการพิจารณารางงบประมาณกอน

ประกาศใชบังคับนั้น ฝายนิติบัญญัติจะรวมมือกับฝายบริหารโดยสํานักงบประมาณจะเปนผูวิเคราะห

และพิจารณารายละเอียดแผนงานที่หนวยงานตางๆ ทําเสนอข้ึนมาเ พ่ือประกอบเปนราง

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป นําเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือนําเสนอตอรัฐสภา ซึ่งรัฐสภา

จะกระทําการพิจารณาและตรวจสอบรางงบประมาณรายจายประจําปโดยคณะกรรมาธิการของ

รัฐสภา ในกระบวนการข้ันตอนการพิจารณาในชั้นกรรมาธิการและการแปรญัตติในชั้นพิจารณาราง

งบประมาณรายจายนั้น ถือวาเปนการควบคุมตรวจสอบกอนนํางบประมาณไปใช และเมื่อผานข้ันตอน

ดังกลาวจนมีการประกาศใชกฎหมายงบประมาณรายจายประจําปแลว ข้ันตอนการตรวจสอบกอนนํา

งบประมาณนําไปใชตอมาจะตกแกฝายบริหาร ซึ่งหนวยงานที่มีบทบาทสําคัญในข้ันตอนดังกลาว คือ 

สํานักงบประมาณซึ่งมีหนาทีค่วบคุมการใชจายเงินตั้งแตจุดเริ่มตน โดยเปนเครื่องมือของฝายบริหารใน

การเสนอรางกฎหมายงบประมาณรายจายประจําปตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติตามที่ไดกลาวมาแลว
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ขางตน จนถึงการอนุมัติเงินใชจายเงินประจํางวด หรือเริ่มตั้งแตการจัดเตรียมงบประมาณจนถึง

ขั้นตอนการอนุมัติใหใชจายเงิน ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยในการอนุมัติ

เงินประจํางวดนั้น สํานักงบประมาณจะเปนผูกําหนดเงินประจํางวดและเปนผูอนุมัติเงินประจํางวดที่

สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่ไดรับเงินงบประมาณแผนดินขอมา โดยใหอํานาจผูอํานวยการสํานัก

งบประมาณในสวนของการควบคุมการใชจายเงินคือ กําหนดเพ่ิมหรือลดเงินประจํางวดหรือ

เปลี่ยนแปลงไดตามความจําเปน การปฏิบัติงานและกําลังเงนิของแผนดินรวมทั้งกําหนดระยะเวลาของ

เงินประจํางวด  

การตรวจสอบกอนการใชจายเงินยังมีอีกขั้นตอนหนึ่งที่สําคัญซึ่งเปนขั้นตอนสุดทายกอนมี

การจายเงิน โดยเมื่อสวนราชการตางๆ ไดรับเงินประจํางวดแลว จึงจะมีอํานาจดําเนินงานตางๆ เพ่ือใช

จายเงินตามวัตถุประสงคที่ไดตั้งไว แตสวนราชการจะจายเงินหลังจากการดําเนินงานเสร็จสิ้นแลวไดก็

ตอเมื่อมีการอนุมัติใหจายเงินไดจากกรมบัญชีกลาง ซึ่งในขั้นตอนการควบคุมการใชเงินดังกลาวเปน

หนาที่ของกระทรวงการคลัง โดยกรมบัญชีกลางมีหนาที่สั่งจายเงินคงคลัง การจายเงินเปนเงินทุน หรือ

เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือการใด ๆ ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ในขั้นตอนดังกลาวเมื่อ

กรมบัญชีกลางไดรับเงินประจํางวดจากสํานักงบประมาณแลว จะทําการลงบัญชีคุมงบประมาณไวโดย

ลงบัญชีคุมแยกเปนหมวดรายจายตาง ๆ ตามที่ไดรับอนุมัติของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ เพ่ือให

การใชจายเงินงบประมาณเปนไปตามวัตถุประสงคในการตั้งงบประมาณ เมื่อหนวยงานเจาของ

งบประมาณวางฎีกาเบิกเงินกับกรมบัญชีกลาง ทางกรมบัญชีกลางจะทําการตรวจสอบเอกสารที่ขอเบิก

และเอกสารที่จะตองสงประกอบวาถูกตองในสาระสําคัญหรือไม เมื่อกรมบัญชีกลางไดตรวจสอบแลว

เห็นวาถูกตองก็อนุมัติการขอเบิกเงินตามเอกสารนั้น ๆ แลวสงเอกสารใหกรมธนารักษเพื่อออกเช็ค

ธนาคารแหงประเทศไทยจายเงินใหแกสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจผูเบิกตอไป นอกจากนี้การควบคุม

การกอนการใชจายเงินของฝายบริหาร หนวยงานราชการหรือหนวยงานตางๆ เองก็มีบทบาทหนาที่

สําคัญที่จะตองปฏิบัติใหการใชจายเงินแผนดินเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมาย และตามวัตถุประสงค

ตามแผนงานและแผนการใชจายเงินที่ระบุไว และตองคาํนึงถึงความประหยัดและความมีประสิทธิภาพ

ในการดําเนินงานตางๆ และจะตองทําบัญชีแสดงไวเปนหลักฐาน อีกทั้งตองรายงานผลการปฏิบัติงาน

ดวย 

อยางไรก็ตามการควบคุมการตรวจสอบกอนการใชจายเงิน ที่ไดกระทําตั้งแตการนําเสนอ

อนุมัติรางงบประมาณรายจายประจําปของสํานักงบประมาณ เสนอตอรัฐบาลเพ่ือเสนอใหรัฐสภาหรือ
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ฝายนิติบัญญัติพิจารณาอนุมัติ และเมื่อประกาศใชเปนกฎหมายแลว การใชจายเงินก็จะถูกควบคุมจาก

ฝายบริหารไมวาจากสํานักงบประมาณ หรือจากกรมบัญชีกลาง แมกระทั่งหนวยงานที่ใชงบประมาณ

เองก็ดี แมจะเปนระบบที่มีการรวมมือและถวงดุลระหวางฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติก็ตาม แตฝาย

บริหารและฝายนิติบัญญัติก็ไมสามารถจะแยกออกจากกันในดานการเมืองอยางชัดเจนโดยเฉพาะใน

ประเทศไทยที่การพิจารณารางงบประมาณจะกระทําโดยฝายนิติบัญญัติ แตสมาชิกสภาผูแทนราษฏร

จะสังกัดพรรคการเมือง ซึ่งพรรคการเมืองเสียงขางมากสวนใหญจะเปนแกนนําในการจัดตั้งรัฐบาล 

ดังนั้น ฝายบริหารซึ่งเปนผูเสนอรางงบประมาณรายจาย และฝายนิติบัญญัติซึ่งเปนฝายในการพิจารณา

อนุมัติ จึงมีความสัมพันธไมสามารถแยกออกจากกันได แมแตหนวยงานราชการทั้งหนวยงานที่ขอ

งบประมาณก็จะตองเสนอของบประมาณอยูในกรอบนโยบายของรัฐบาล และหนวยงานที่พิจารณา

งบประมาณท่ีขออยางสํานักงบประมาณก็เปนขาราชการประจํา ซึ่งเปนผูใตบังคับบัญชาของฝาย

บริหารหรือรัฐบาล แมวาในข้ันตอนการพิจารณารางงบประมาณรายจายในชั้นคณะกรรมาธิการจะ

ประกอบไปด วยสมาชิกสภาผู แทนราษฏรฝ ายคานบ า ง ก็ตาม แตก็มี สัดส วนที่น อยกว า

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มาจากฝายรัฐบาล ดังนั้น ระบบการควบคุมกอนการใชจายเงินงบประมาณ

ดังกลาวก็ยังไมเปนการรับประกันวาจะไมมีการรั่วไหลของเงินงบประมาณที่มาจากภาษีอากรจาก

ประชาชน การควบคุมตรวจสอบอยางองคกรตรวจสอบภายนอกที่เปนอิสระจากฝายบริหารหรือฝาย

ตางๆ จึงมีความสําคัญที่จําเปนตองมี ไมวาองคกรตรวจสอบนั้นจะอยูในฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ 

หรือฝายตุลาการก็ตาม เพื่อเปนหลักประกันวาการใชจายเงินแผนดินจะถูกนํามาใชอยางถูกตองเพ่ือ

ประโยชนของประชาชนหรือประโยชนโดยสวนรวมอยางแทจริง และยังเปนภาพสะทอนในการ

บริหารงานของรัฐบาลในการใชจายเงินเพ่ือจะไดมีการปรับปรุงแกไข หรือพัฒนาในการดําเนินงาน

ตางๆของรัฐบาลใหดียิ่งข้ึนตอไปในอนาคต ผานความสัมพันธระหวางองคกรตรวจสอบและรัฐสภา ใน

การท่ีองคกรตรวจสอบจะตองจัดทํารายงานประจําปหรือในระหวางปเสนอตอรัฐสภา ซึ่งองค

ตรวจสอบภายนอกดังกลาว เรียกวา องคกรตรวจเงินแผนดิน โดยในประเทศไทยการตรวจสอบกอน

การจายเงินโดยองคกรตรวจเงินแผนดิน ไดใหอํานาจใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินศึกษาและเสนอ

ความเห็นเกี่ยวกับแผนงาน งาน โครงการ ที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ ตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 39 (2) (ง) และ

ตามมาตรา 15 (3) (ข) คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังมีอํานาจออกมาตรการปองกันหรือควบคุม
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ความเสียหายใหหนวยรับตรวจหนวยใดหนวยหนึ่งหรือหลายหนวยปฏิบัติ ในกรณีที่เห็นวาอาจเกิด

ความเสียหายเก่ียวกับการใชจายเงินโดยหนวยรับตรวจ  

เมื่อพิจารณาอํานาจในการตรวจสอบกอนการใชจายเงินขององคกรตรวจเงินแผนดินของ

ไทย กฎหมายไดใหอํานาจไวอยางชัดเจนเพียงสองกรณีดังกลาวขางตน คือ ใหอํานาจคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินออกมาตรการปองกันหรือควบคุมความเสียหายแกหนวยรับตรวจปฏิบัติ ในกรณีที่

เห็นวาอาจเกิดความเสียหายเก่ียวกับการใชจายเงินโดยหนวยรับตรวจ เปนมาตรการวางแนวปฏิบัติให

หนวยรับตรวจตองปฏิบัติ ซึ่งถือวาเปนมาตรการเพ่ือปองกันความเสียหายแกเงินหรือทรัพยสินของ

แผนดินที่จะเกิดขึ้นในอนาคต อันเปนการวางกฎเกณฑไวลวงหนา ซึ่งก็ไมไดเปนการรับประกันวาหาก

หนวยรับตรวจปฏิบัติตามแนวทางดังกลาวแลวจะปองกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นไดท้ังหมดหรือไม 

และอํานาจอีกประการหนึ่งของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน คือ อํานาจในการศึกษาและเสนอ

ความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งาน โครงการ ที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ ก็เปนอํานาจที่

ระบุไวเพียงกวางๆ ไวเพียงใหศึกษาและเสนอความเห็นตอรัฐสภาเทานั้น แตจะควบคุมใหฝายบริหาร

จะตองปฏิบัติตามนั้น กฎหมายไมไดใหอํานาจไวอยางแจงชัด และบทบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติไวเพียง

กวางๆ วาสามารถตรวจสอบแผนงานโครงการกอนการจัดทํางบประมาณได ซึ่งก็เปนขอดีวากฎหมาย

ใหขอบเขตอํานาจใหอยางกวางขวาง แตในทางกลับกันก็อาจจะเปนปญหาในดานการตีความไดวา

ขอบเขตของการตรวจสอบอยูในจุดใด จะสามารถตรวจสอบถึงขอมูลพื้นฐานทางการคลังเพ่ือใชเปน

ขอมูลในการจัดทํางบประมาณไดเชนเดียวกับประเทศอังกฤษหรือไม หรือวามีสิทธิเพียงแคตรวจสอบ

หลังจากมีการวางแผน วางโครงการที่จะใชงบประมาณไปแลวเทานั้น จะตรวจสอบในขั้นตอน

จัดเตรียมงบประมาณไดหรือไม ซึ่งปญหาในจุดนี้ทําใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีการตรวจสอบ

ในลักษณะนี้คอนขางนอยแตอยางไรก็ตามจะเห็นไดวาการควบคุมตรวจสอบกอนใชจายเงิน

งบประมาณ องคกรที่ทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบดังกลาวสวนใหญจะอยูที่ฝายนิติบัญญัติ และฝาย

บริหารดวยกันเอง โดยองคกรตรวจสอบภายนอกอยางคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและสํานักงาน

การตรวจเงินแผนดินมีบทบาทและอํานาจเพียงเล็กนอยเทานั้น 

แตหลักการของการตรวจสอบสากลนั้น ไดใหความสําคัญการกับตรวจสอบกอนจายของ

องคกรตรวจเงินแผนดิน หรือ Preventive audit โดยใน Lima Declaration หรือ “ปฏิญญาลิมา” 

ไดใหความสําคัญกับการตรวจสอบดังกลาววามีประโยชนในการปองกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นได

ลวงหนา แมวาการตรวจสอบแบบ pre-audit เปนเรื่องยาก เปนการเพ่ิมภาระงาน ประกอบกับยังไมมี
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ความชัดเจนของกฎหมายเก่ียวกับอํานาจหนาที่ในเรื่องดังกลาวก็ตาม ดังนั้น หลักการตรวจสอบกอน

จายจึงมีความจําเปนที่จะตองกระทําโดยองคกรตรวจเงินแผนดิน โดยจะกระทําในรูปแบบใดตอง

พิจารณาจากบริบทของสภาพปญหาในแตละประเทศ ซึ่งตามสภาพปญหาเรื่องการทุจริตคอรัปชั่นใน

ประเทศไทยท่ีในป 2553 องคเพ่ือความโปรงใสนานาชาติ (Transparency) ไดจัดใหประเทศไทยอยูใน

อันดับที่ 88 จาก 176 ประเทศท่ัวโลกแลว เห็นวายังมีปญหาคอนขางมาก โดยเฉพาะในการทุจริตเชิง

นโยบาย ซึ่งเปนการออกนโยบายเพ่ือเอ้ือประโยชนใหแกตนและผูอ่ืนโดยการดําเนินการโครงการตางๆ 

เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคตามนโยบายที่ไดตั้งไว ซึ่งเปนการรั่วไหลของเงินงบประมาณในข้ันตอนการ

จัดเตรียมงบประมาณและขั้นตอนการอนุมัติงบประมาณ โดยในขั้นตอนจัดเตรียมงบประมาณมีความ

เสี่ยงที่จะเกิดการทุจริตหลายประการ ประการแรก การเอื้อประโยชนกันระหวางภาคการเมือง ภาค

ธุรกิจและหนวยงานที่ ทําหนาที่จัดทํางบประมาณ ประการที่สอง ภาคประชาชนยังไมสามารถ

ตรวจสอบในขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณทาที่ควร ประการท่ีสาม หนวยราชการบางหนวยงานมี

อํานาจตอรองในการของบประมาณ เชน กระทรวงกลาโหม มักมีกรณีการจัดซื้ออาวุธของกองทัพไม

โปรงใส และมีขอสังเกตวาหลังรัฐประหารป 2549 งบประมาณของกระทรวงกลาโหมและกองทัพเพิ่ม

สูงข้ึนอยางมาก โดยนํางบประมาณไปใชซื้ออาวุทธยุทโธปกรณตามแผนปองกันประเทศ และประการ

สุดทาย การใชอํานาจรัฐบิดเบือนเพ่ือผลประโยชนสวนตัวหรือพวกพองในลักษณะ    ทับซอนกันของ

ผลประโยชน สวนในชวงการอนุมัติงบประมาณก็ปรากฎความเสี่ยงการเกิดการทุจริตในชวงของการ

พิจารณาราง พ.ร.บ. งบประมาณรายจายประจําป โดยคณะกรรมาธิการวิสามัญราง พ.ร.บ. 

งบประมาณรายจายประจําป ของสภาผูแทนราษฎร ซึ่งเนื่องมาจากความรวมมือกันระหวาง

นักการเมืองและขาราชการ โดยท่ี ส.ส.ตองการงบประมาณลงในพ้ืนที่ของตนเอง และขาราชการก็ยินดี

รวมมือดวยเพ่ือโอกาสรับตําแหนงท่ีสูงข้ึน นอกจากนี้คณะกรรมาธิการฯ สามารถปรับเพ่ิมงบประมาณ

ไดโดยออม โดยใหสวนราชการทําคําขอปรับเพิ่ม แลวคณะกรรมาธิการฯ เปนผูเลือกโครงการ โดย

มักจะเปนโครงการท่ีมีการตั้งงบประมาณเปนยอดรวมของรายการ ซึ่งไมมีการระบุรายละเอียด

โครงการหรือกิจกรรมที่มีแผนดําเนินงาน อีกทั้งยังไมระบุพื้นที่ที่ชัดเจน จึงเปนการเปดโอกาสใหมีการ

วิ่งเตนโครงการลงไปสูเขตเลือกตั้งของกรรมาธิการฯ หรือพวกพองได ดังนั้น จึงมีความจําเปนที่จะตอง

มีการตรวจสอบในจุดนี้เปนพิเศษ หากไมมีการตรวจสอบวัตถุประสงคของโครงการ แผนงานที่มี

รายละเอียดกิจกรรมที่ชัดเจน หรือตรวจสอบนโยบายซึ่งมีผลกระทบตอทรัพยากรหรือทางการเงินของ

ประเทศ ถึงแมวาในสวนของทองถ่ินที่มีการกระจายอํานาจใหประชาชนในทองถิ่นไดมีสวนรวมในการ
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รับรู รวมคิด และวางแผนกําหนดนโยบายการพัฒนาทองถิ่นรวมกับผูบริหารทองถ่ิน รวมถึงมีสวนรวม

ในการติดตามตรวจสอบการใชจายเงินของทองถิ่นก็ตาม แตภาคประชาชนก็ยังไมมีความเข็มแข็งมาก

นัก ประชาชนยังขาดความรูถึงสิทธิหนาที่ที่ตนมีอยู และในตัวอยางของการตรวจสอบเงินราชการลับ 

ซึ่งคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินออกระเบียบการตรวจสอบเงินราชลับใหสามารถตรวจสอบการใช

จายเงินราชลับได แตไมไดกําหนดวาสามารถตรวจสอบที่มา ความจําเปน วัตถุประสงคของการตั้ง

วงเงินราชลับนั้นๆ ซึ่งถือวาเปนการตรวจสอบกอนการใชจายเงินราชการลับ วาวงเงินราชการลับที่มี

ความเหมาะสมหรือไมอยางไร ตั้งวงเงินไวเกินความจําเปนหรือไม ทําไดแตเพียงตรวจสอบวาการใช

จายเงินราชการลับเปนไปอยางถูกตองตามระเบียบหรือไมเทานั้น และประการตอมาหากไมมีการ

ตรวจสอบกอนการดําเนินโครงการ เม่ือมีการดําเนินโครงการไปโดยท่ีไมมีการศึกษาใหรอบคอบ ก็จะ

เปนภาระตอเงินงบประมาณแผนดิน ซึ่งในกรณีนี้สํานักงานการตรวจเงินแผนดินเคยตรวจสอบการใช

เงินงบประมาณของทองถ่ินในรูปแบบของการตรวจสอบดําเนินงาน ในโครงการกอสรางเครือขาย

ทางเดินลอยฟา (sky walk) ของกรุงเทพมหานคร พบวากรุงเทพมหานครไดตั้งโครงการดังกลาวและ

ตั้งงบประมาณ และมีการอนุมัติในเฟสแรก 4 เสนทาง งบประมาณจํานวนกวา 4,000 ลานบาท

เรียบรอยแลว แตขาดรายงานพิจารณาความสมบูรณครบถวนของโครงการที่เพียงพอตอการตัดสินใจ

ดําเนินการโครงการ เชน การทํา Feasibility Study เปนตน จํานวน 3 เสนทาง ซึ่งเมื่อสํานักงานการ

ตรวจสอบแผนดินไดแจงผลการตรวจสอบและขอเสนอแนะแกกรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครจึงได

ชะลอโครงการเหลานั้นไวกอน ดังนั้น หากโครงการนี้ดําเนินการตอไปโดยไมไดรับการตรวจสอบกอน

จายหรือกอนมีการดําเนินการโครงการจากสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน อาจทําใหเกิดความสูญเสีย

เงินประมาณเปนจํานวนมากหากวาโครงการเกิดความลมเหลว ดังนั้น การตรวจสอบเชิงปองกันจึงเปน

ประโยชนในการปกปองงบประมาณที่อาจจะตองเสียไปไดอยางคุมคาและทันเหตุการณมากที่สุด 

ดังนั้น การขาดการตรวจสอบขอมูลที่มาที่ใชเปนฐานนโยบายหรือวัตถุประสงคของโครงการ

ขางตน อาจทําใหเกิดการรั่วไหลหรือความไรประสิทธิภาพหรือความเสียหายแกเงินคงคลังหรือ

ทรัพยากรของประเทศโดยไมอาจดําเนินการแกไขหรือเอาผิดแกผูกระทําผิดที่กระทําความเสียหายแก

เงินแผนดิน นอกจากจะใหอํานาจแกสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเพียงการศึกษาและเสนอแนะ

ความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งาน โครงการที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณแลว ก็ควรจะให

อํานาจสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจตรวจสอบที่มาหรือขอมูลเริ่มแรกที่ใชในการจัดทํา

แผนงาน งาน โครงการ ของหนวยงานตางๆ ในข้ันตอนจัดเตรียมงบประมาณ (Budget Preparation) 
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ซึ่งมีการใชขอมูลทางเศรษฐกิจตางๆ เชน อัตราการเจริญทางเศรษฐกิจของประเทศ ภาวะเงินเฟอ 

อัตราการวางงาน ซึ่งถือวาเปนขอสมมติทางงบประมาณในการวางแผนดานการคลัง โดยใหสํานักงาน

การตรวจเงินแผนดินมีอํานาจตรวจสอบขอสมมติทางการคลังดังกลาวและวัตถุประสงคหรือความ

เปนไปไดของโครงการ แผนกิจกรรมที่มีรายละเอียดชัดเจน เพ่ือใหการวางแผนทางดานการคลังหรือใน

ขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณมีความถูกตอง สอดคลองกับสภาพความเปนจริงมากที่สดุ  

2)  ขอบเขตอํานาจในการตรวจสอบกอนการใชจายเงิน (Preventive Audit) ของ

องคกรตรวจเงินแผนดินยังมีขอจํากัดตามวงจรงบประมาณ จากการศึกษาวิจัยองคกรตรวจเงินแผนดิน

ที่มีการตรวจสอบกอนการจายเงิน หรือ preventive audit ที่อยูในสังกัดรัฐสภา ไดแก ประเทศ

อังกฤษ พบวาการตรวจสอบกอนการจายเงินที่สํานักงานการตรวจเงินแหงชาติมีอํานาจและบทบาทที่

สําคัญ นอกจากการตรวจสอบดานการเงิน และดานความคุมคาของเงิน (volume of money) แลว คือ 

การตรวจสอบขอสมมติทางงบประมาณในการวางแผนทางดานการคลัง (Audit of Budget 

Assumptions underlying the projection of public finances) ซึ่งเปนการตรวจสอบขอสมมติท่ี

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกําหนดในการวางแผน หรือประมาณการทางดานการคลังเพื่อการ

จัดทํางบประมาณ เชน อัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ อัตราการวางงาน เปนตน รวมไปถึงขอ

สมมติที่มีผลกระทบตอการคลังในอนาคต โดยสามารถทําการตรวจสอบได 2 ชองทาง คือ 

1)  การตรวจสอบขอสมมติที่กําหนดข้ึนใหมหรือทบทวนขอสมมติเดิมตามที่รัฐมนตรี

กระทรวงการคลังอยากใหตรวจสอบ ซึ่งจะดําเนินการเมื่อมีการรองขอมาในแตละครั้ง โดยตรวจสอบ

และรายงานขอสมมติที่กําหนดใหมซึ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเสนอขึ้นมา เพ่ือจะดูความ

สมเหตุสมผล (reasonable) 

2)  ตรวจสอบขอสมมติประจําโดยกําหนดไวเปนรอบ 3 ป ซึ่งจะเปนการทบทวนขอ

สมมติที่กําหนดวายังมีความสมเหตุสมผลอยูหรือไม อยางไร หรือตองมีการปรับขอสมมติในเรื่องใดบาง 

เพ่ือเปนการตรวจสอบวาจําเปนตองมีการปรับขอสมมติในเรื่องใดบาง ขอสมมติใดยังคงใชไดตอไปใน

อนาคต 

จากการตรวจสอบขอสมมติทางการคลังของประเทศอังกฤษนั้น หากเปรียบเทียบกับอํานาจ

หนาท่ีของการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน จะเปนไปตามระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  มาตรา 39 (2) (ง) กลาวคือ สํานักการตรวจเงิน

แผนดิน มีอํานาจตรวจสอบเงินแผนดิน ซึ่งรวมถึงศึกษา และเสนอความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งาน 
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โครงการที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ โดยพิจารณารายละเอียดเก่ียวกับการตั้ง

งบประมาณประจําป ซึ่งรวมถึงสมมติการตั้งงบประมาณ และเหตุผลความจําเปนที่อางอิงประกอบการ

ขออนุมัติงบประมาณ และใหความเห็นตอคณะกรรมาธิการพิจารณางบประมาณของรัฐสภาได ดังนั้น 

เพ่ือเปนการปองกันความเสียหายกอนการอนุมัติและใชจายงบประมาณจริง อีกทั้ง ยังเปนการปูทาง

ไปสูการตรวจสอบในลักษณะ Post audit ไดอีกดวย อาทิเชน หากในภายหลังการใชจายงบประมาณ 

มิไดเปนไปตามขอสมมติที่หนวยรับตรวจชี้แจงในเวลาที่ของบประมาณ เปนตน 

สําหรับการตรวจสอบกอนการใชจายเงินของประเทศไทย ปรากฎในอํานาจของคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดิน มาตรา 15 (3) (ข) ในการออกมาตรการปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับ

ตรวจหนวยใดหนวยหนึ่งหรือหลายหนวยปฏิบัติ เชน การออกประกาศคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน

วาดวยมาตรการการตรวจเงินแผนดิน เรื่อง การปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับตรวจ

ปฏิบัติ พ.ศ. 2547 โดยมีบทลงโทษทางวินัยทางการเงินการคลังไวหากหนวยรับตรวจไมปฏิบัติตาม

ประกาศดังกลาว ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง 

พ.ศ. 2544 

 สําหรับศาลตรวจสอบ (Corte Dei Conti) ของประเทศอิตาลี ซึ่งมีอํานาจตัดสินชี้ขาดทาง

บัญชี และรวมไปถึงความรับผิดชอบทางบัญชีและทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครอง และ

เจาหนาที่ชั้นสูง ที่ปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง กอใหเกิดความเสียหายตอ

รัฐดวย โดยในการตรวจสอบบัญชีจะตรวจสอบในกรณีที่สํานักงานบัญชีสวนกลางที่ตั้งอยูในแตละ

กระทรวงซึ่งเปนหนวยงานอิสระจากกระทรวง ไดตรวจสอบความถูกตองของการเบิกจายกอนมีการ

เบิกจายจริง เพ่ือทําการรับรองเอกสารเพ่ือใหสามารถนําไปดําเนินการข้ันตอไปได (visa) แลวพบกรณี

ผิดปกติ นอกจากจะสงเรื่องใหรัฐมนตรีประจํากระทรวงนั้นพิจารณาแลว กรณีดังกลาวจะถูกสงให 

Corte Dei Conti พิจารณาในฐานะองคการตรวจสอบแหงรัฐโดยอัตโนมัติ ซึ่งตามกฎหมาย

รัฐธรรมนูญกําหนดใหศาลตรวจสอบมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบในลักษณะ 2 ประการ คือ Priori 

audit (การตรวจสอบกอนจายเงิน) และ Posteriori audit (การตรวจสอบหลังจาย) โดยเฉพาะในการ

ตรวจสอบแบบ Priori audit ซึ่งเปนการตรวจสอบระเบียบ ขอบังคับเบิกจาย พรอมทั้งฎีกาเบิกจาย 

กอนมีการจายจริง เพื่อปองกันการกระทําอันมิชอบดวยกฎหมาย แมวาการตรวจสอบในลักษณะ

ดังกลาวศาลจะลดบทบาทการตรวจสอบลง โดยจะเนนไปที่การตรวจสอบ Posteriori audit มากขึ้น

ในปจจุบันก็ตาม แตก็คงการตรวจสอบดังกลาวไว โดยจํากัดขอบเขตการตรวจสอบใหนอยลง เหลือ
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เพียงสวนสําคัญเทานั้น โดยกรณทีี่จะตองตรวจสอบจะถูกสงใหศาลพรอมดวยเอกสารประกอบทั้งหมด 

จากนั้นศาลจะตรวจสอบความมีอํานาจของผูดําเนินการวามีกฎหมายใหอํานาจกระทําได และจํานวน

เงินถูกตอง หากการตรวจสอบผาน ศาลจะทําการรับรองเอกสารนั้นวาสามารถนําไปดําเนินการ

ขั้นตอนตอไปได (visa) หากพบวามีจุดผิดปกติจะสงกลับไปใหหนวยงานที่รับผิดชอบ อยางไรก็ดี

กฎหมายไดกําหนดเงื่อนเวลาในการปฏิบัติงานของศาลไว โดยหากศาลไมสามารถจัดใหมีผลการ

พิจารณาภายใน 30 วันนับแตวันที่ไดรับเอกสาร ใหถือวาการดําเนินการนั้นมีผลบงัคับใชโดยอัตโนมัต ิ

ดังนั้น การตรวจสอบแบบ Priori audit เหมือนอยางประเทศอิตาลี สํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินไมไดมีหนาที่หลักในการตรวจสอบในลักษณะนี้ แตในการตรวจสอบแบบ visa ดังกลาว 

เปรียบเทียบไดกับการตรวจสอบความถูกตองของเอกสารหลักฐานประกอบการจายกอนมีการจายเงิน

ของกรมบัญชีกลาง ซึ่งศาลตรวจสอบของอิตาลีก็ลดบทบาทในการตรวจสอบดานนี้ลง เนื่องจากมี

ปริมาณงานที่มาก ซึ่งหากนํามาใชกับสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ก็อาจประสบปญหาเชนเดียวกับ

ศาลตรวจสอบเนื่องจากบุคคลากรมีจํานวนไมเพียงพอกับปริมาณงาน แตอยางไรก็ตามเมื่อพิจารณา

ตามกฎหมายของประเทศอิตาลี การตรวจสอบในลักษณะนี้จะผานการตรวจสอบของฝายบัญชี ซึ่งเปน

อิสระตอหนวยงานที่ตรวจสอบ และหากเกิดความผิดปกติจะตองสงเรื่องในศาลตรวจสอบโดยอัตโนมัติ 

แตของประเทศไทยไมมีบทบัญญัติในลักษณะดังกลาวท่ีใหกรมบัญชีกลางสงเรื่องท่ีผิดปกติใหแก

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินเพื่อตรวจสอบแตอยางใด และหนวยงานหรือเจาหนาท่ีทางบัญชี

การเงินยังไมเปนอิสระจากหนวยงานตางๆ ซึ่งจะเปนหลักประกันวาการตรวจสอบการใชจายเงินจะมี

ความโปรงใสและมีประสิทธิภาพ 

 ในประเทศบราซิลระบบการควบคุมตรวจสอบการเงินแผนดินจะใชระบบแบบศาล

เชนเดียวกับประเทศอิตาลี โดยการตรวจสอบเชิงปองกันจะอยูในรูปแบบของการตรวจสอบดําเนินงาน 

โดยเฉพาะการตรวจสอบดานสิ่งแวดลอม ซึ่งศาลบัญชีไดสรางหลักกฎหมายในการปองกันความ

เสียหายหรือผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นแกสิ่งแวดลอมที่วา “หลักกันไวดีกวาแก” ในกรณีศึกษาการ

บริหารจัดการการจับปลากระบอกในชายฝงทะเลบราซิล (TCU assess the mullet fishery 

management in the southeast and south coast of Brazil) ซึ่งเปนความขัดแยงในเชิงนโยบาย

การจับปลาของกระทรวงประมง และนโยบายการอนุรักษพันธปลาของกระทรวงสิ่งแวดลอม โดยศาล

มีอํานาจหนาที่ชี้ขาดวานโยบายการผอนกฎการจํากัดจํานวนเรือหาปลาของประทรวงประมง นั้นมี

ความเหมาะสมกระทบตอปริมาณปลากระบอกที่ลดลงจนเสี่ยงท่ีจะสูญพันธ การตัดสินของศาลใช
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กรอบของปฏิญญาริโอวาดวยสิ่งแวดลอมและการพัฒนา หรือ Rio Declaration ขอที่ 15 และวินิจฉัย

วากระทรวงประมงขาดขอมูลดานวิทยาศาสตรตางๆ และขาดแผนการพัฒนาการบริหารจัดการใน

เรื่องดังกลาวอยางยั่งยืน จึงเสนอแนะใหท้ังสองกระทรวงรวมกันจัดทําแผนการบริหารจัดการและ

อนุรักษอยางยั่งยืน ซึ่งจะตองประกอบไปดวยขอมูลทางวิทยาศาสตรและสถิติที่เพียงพอ 

ดังนั้น การวางหลักกฎหมาย “กันไวดีกวาแก” ของศาลบัญชีบราซิลนั้น หากเปรียบเทียบ

การอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน จะเปนไปตามประกาศคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินวาดวยมาตรการการตรวจเงินแผนดิน เรื่อง การปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับ

ตรวจปฏิบัติ พ.ศ. 2547 ซึ่งออกโดยอํานาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมาตรา 15 (3) (ข) ท่ี

บัญญัติใหออกมาตรการปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับตรวจหนวยใดหนวยหนึ่งหรือ

หลายหนวยปฏิบัติ ในกรณีที่เห็นวาอาจเกิดความเสียหายเก่ียวกับการใชจายเงินโดยหนวยรับตรวจ 

โดยกอนการดําเนินการใดๆ นั้น จะตองดําเนินการศึกษารายละเอียดอยางรอบดาน ใหสอดคลองกับ

แผนงานชองชาติ นโยบายของรัฐ และแผนองคกร ดังนั้น ผูตรวจสอบจะตองพิจารณาวาในการ

ดําเนินการใดๆ ของหนวยรับตรวจไดดําเนินการตามมาตรการการปองกันและควบคุมความเสียหาย

ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินหรือไม จึงจะสามารถประเมินผลการดําเนินงาน และปองกันความ

เสียหายที่อาจจะเกิดข้ึนแกหนวยรับตรวจได นอกจากจะเปรียบเทียบกับมาตรการของคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินแลว ยังอาจเปรียบเทียบไดกับการตรวจสอบดําเนินงานของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน ซึ่งเปนการตรวจวัตถุประสงคของการดําเนินการโครงการ และตรวจสอบความมีประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล และความประหยัดของโครงการ ซึ่งผลการตรวจสอบดําเนินงานของสํานักงานการตรวจ

ดินที่เปนการตรวจสอบกอนมีการดําเนินการโครงการหรือการใชจายเงินโดยมีผลใหหนวยรับตรวจตอง

ทบทวนและใหมีการศกึษากอนการดําเนินการโครงการ ไดมีการดําเนินการไปแลวหลายเรื่อง อาทิเชน 

การตรวจสอบการกอสรางเครือขายทางเดินลอยฟา (Sky Walk) ของกรุงเทพมหานคร  และไมจํากัด

เฉพาะการตรวจสอบในลักษณะดําเนินงานเทานั้นแตยังพบในการตรวจสอบลักษณะอื่นๆ ดวย เชน 

การตรวจสอบจัดซื้อจัดจาง การตรวจสอบงบการเงิน และการตรวจสอบสืบสวน ซึ่งผลจากการ

ตรวจสอบจะนําไปสูการแจงใหหนวยรับตรวจ หรือผูควบคุมกํากับไดพิจารณาดําเนินการเพ่ือทบทวน

หรือแกไขตามขอเสนอแนะของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน แตไมใชแจงผลการตรวจสอบตาม

มาตรา 44 มาตรา 45 และมาตรา 46 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
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แผนดิน พ.ศ. 2542 ยกเวนแตวาผลการตรวจสอบจะพบวามีการปฏิบัติบกพรอง ผิดระเบียบ หรือเกิด

การทุจริต 

เมื่อพิจารณาถึงกระบวนการตรวจสอบในประเทศตางๆ ที่ทําการศึกษา การตรวจสอบเปน

แบบทั้ง preventive audit และ post audit แตสําหรับประเทศไทยจากการแบงกลุมการตรวจสอบ

ในลักษณะงานตางๆ นั้น เชน การตรวจสอบงบการเงิน การตรวจสอบจัดซื้อจัดจาง การตรวจสอบ

สืบสวน หรือการตรวจสอบดําเนินการงานนั้น เปนการตรวจสอบแบบ post audit ในขณะที่บาง

ประเทศ เชน ในประเทศอังกฤษ NAO มีกระบวนการที่เรียกวา การตรวจสอบขอสมมติในการจัดทํา

งบประมาณ หรือที่เรียกวา Audit of Budget Assumption ซึ่งเปนการตรวจสอบอีกประเภทหนึ่ง 

นอกเหนือจากการตรวจสอบโดยทั่วไป ซึ่งเมื่อดูในลักษณะงานที่ผูตรวจสอบสามารถตรวจสอบถึงขอมูล

ขอสมมติทางการคลังตางๆ เชน อัตราเงินเฟอ การวางงาน ไมวาจะเปนการตรวจสอบตามการรองขอเปน

ครั้งคราวจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และการตรวจสอบประจํา 3 ป ก็ตาม กอนที่จะมีการ

จัดทํางบประมาณและเพ่ือเปนแนวทางในการจัดทํางบประมาณในอนาคต การตรวจสอบดังกลาวจึงเปน

การตรวจสอบแบบ preventive audit อีกประเภทหนึ่ง  

สําหรับการตรวจสอบโดยศาลตรวจสอบหรือศาลบัญชีในประเทศอิตาลี และประเทศบราซิล

นั้น จะมีอํานาจที่เด็ดขาดและคําพิพากษาของศาลสามารถบังคับไดแมกระท้ังผูบริหารระดับสูง และ

บุคคลตางๆ ที่ทําใหเกิดความเสียหายทางการเงิน โดยในประเทศอิตาลีศาลมีอํานาจตรวจสอบกอน

จายเงิน โดยตรวจสอบความถูกตองตางๆ กอนที่จะมีการจายเงินตอไปได หรือที่เรียกวา Visa ซึ่งใน

ขั้นตอนนี้จะเรียกวาการตรวจสอบแบบ Priori audit โดยสามารถบังคับใหหนวยงานที่จะตองการเบิก

จายเงินตองปฏิบัติใหถูกตองตามกฎเกณฑกอนจึงจะสามารถจายเงินออกไปได และมีอํานาจลงโทษ 

สําหรับประเทศบราซิลการตรวจสอบกอนการจายเงินจะไมไดระบุไวอยางชัดแจงเหมือนเชน ประเทศ

อิตาลี อังกฤษก็ตาม แตการตรวจสอบเพ่ือปองกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นในอนาคตก็จะปรากฎใน

ลักษณะการตรวจสอบดําเนินงาน โดยเฉพาะการตรวจสอบดานสิ่งแวดลอม เพราะวัตถุประสงคในการ

ตรวจสอบในดานนี้ก็เพ่ือรักษาทรัพยากรของประเทศใหมีความยั่งยืน ประสานสอดคลองกับการพัฒนา

ของประเทศ ซึ่งจะเห็นไดวาศาลมีอํานาจวางหลักกฎหมายในการตรวจสอบในดานนี้ ตามหลัก “กันไว

ดีกวาแก” หรือ “Precautionary Principle” โดยการจะดําเนินการใดๆ ที่จะมีผลกระทบตอ

สิ่งแวดลอม รัฐจะตองมีการขอมูลการศึกษาในดานตางๆ ที่เพียงพอตอการตัดสินใจกอนดําเนิน

โครงการใดๆ หากรัฐไมดําเนินการศึกษาถึงผลกระทบอยางรอบดานแลว ศาลมีอํานาจยับยั้งการ



58 

 

ดําเนินงานโดยบังคับใหรัฐตองทําการศึกษาขอมูลเสียกอนได ดังนี้   ก็ถือวาเปนการตรวจสอบเชิง

ปองกันเชนเดียวกัน แตเปนการวางหลักกฎหมายโดยศาล  

เมื่อพิจารณาถึงขอบเขตของการตรวจสอบกอนการจายเงินของประเทศไทย สามารถ

แบงแยกเปนข้ันตอนใหญๆ ไดเปน 2 ขั้นตอน คือ (1) ขั้นตอนกอนการอนุมัติงบประมาณ และ      (2) 

ขั้นตอนภายหลังการอนุมัติงบประมาณแลวแตกอนมีการจายเงิน ตามรายละเอียดดังตอไปนี ้

1)  ขั้นตอนการควบคุมตรวจสอบกอนการอนุมัติงบประมาณ 

เปนข้ันตอนตั้งแตขั้นจัดเตรียมงบประมาณจนถึงการอนุมัติงบประมาณ ในวงจรทาง

งบประมาณ ซึ่งในการตรวจสอบดังกลาวจะกระทําโดยฝายนิติบัญญัติโดยการพิจารณาในชั้นพิจารณา

ของคณะกรรมาธิการ และในชั้นพิจารณาแปรญัติติของรัฐสภา ดังนั้น ในข้ันตอนการตรวจสอบ

ดังกลาวนี้ไดดําเนินการโดยฝายนิติบัญญัติ โดยองคการตรวจสอบภายนอกอยางสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดินสามารถเขามาตรวจสอบในขั้นตอนนี้ได ตามอํานาจของพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 39 (2) (ง) โดยมีอํานาจศึกษา และเสนอ

ความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งาน โครงการที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ หรือเปนการ

ตรวจสอบขอสมมติฐานทางการคลังกอนมีการดําเนินการทางงบประมาณเชนเดียวกับประเทศอังกฤษ 

แตรูปแบบการตรวจสอบก็ไมชัดเจนเหมือนเชนกับประเทศอังกฤษวาสามารถตรวจสอบในเรื่องใดได

บาง แตบทบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติไวเพียงกวางๆ วาสามารถตรวจสอบแผนงานโครงการกอนการ

จัดทํางบประมาณได แตไมแนชัดวาขอบเขตของการตรวจสอบอยูในจุดใด จะตรวจสอบในข้ันตอน

จัดเตรียมงบประมาณไดหรือไม หรือวามีสิทธิที่จะตรวจสอบหลังจากมีการวางแผน วางโครงการที่จะ

ใชงบประมาณไปแลวเทานั้น  

2)  ขั้นตอนการตรวจสอบภายหลังจากการอนุมัติงบประมาณกอนถึงการจายเงิน 

สามารถแบงไดเปน 2 ขั้นตอนยอย คือ 

(1)  ขั้นตอนกอนมีการทําสัญญา หรือกอหนี้ผูกพัน 

เปนขั้นตอนระหวางการอนุมัติเงินงบประมาณ จนถึงกอนมีการกอหนี้ผูกพัน ซึ่ง

จะอยูในชวงของการบริหารงบประมาณ โดยมีการตรวจสอบแผนงานผานการอนุมัติเงินประจํางวด

จากสํานักงบประมาณ และการตรวจสอบแผนการโครงการดังกลาวยังไดรับการตรวจสอบจาก

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินโดยผานการใหผูรับตรวจเปนผูรับผิดชอบในการจัดทําแผนปฏิบัติการ

จัดซื้อจัดจางใหแลวเสร็จภายในวันที่ 15 ตุลาคม ของทุกป และสงสําเนาใหสํานักงานการตรวจเงิน
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แผนดิน จํานวน 1 ชุด อยางชาภายในวันท่ี 31 ตุลาคมของทุกป เวนแต การจัดซื้อจัดจางโดยใชเงินกู

ใหจัดทําแผนการปฏิบัติการจัดซื้อจัดจางใหแลวเสร็จแลวสงสําเนาใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 

จํานวน 1 ชุด ภายใน 30 วันนับแตวันอนุมัติเงินกู และนอกจากการบังคับใหผูรับตรวจจัดทําแผนและ

สงแผนดังกลาวใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินแลว ยังกําหนดใหผูรับตรวจมีการตรวจสอบติดตาม

ผลการปฏิบัติงานตามแผนปฏิบัติการจัดซื้อจัดจาง แลวรายงานผลการตรวจสอบใหสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดิน ทราบเปนประจําทุกไตรมาส ภายใน 30 วันนับแตวันทําการสุดทายของไตรมาส ตาม

ประกาศคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน เรื่อง การจัดทําแผนปฏิบัติการจัดซื้อจัดจาง พ.ศ. 2546 โดย

ถาไมปฏิบัติตามมาตรการดังกลาว อาจมีความผิดตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวย

วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 และอีกประการหนึ่งท่ีปรากฎในระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพ่ิมเติม ซึ่งกําหนดใหหัวหนาสวนราชการสง

สําเนาสัญญาหรือขอตกลงเปนหนังสือ ซึ่งมีมูลคาตั้งแตหนึ่งลานบาทขึ้นไป ใหสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน และกรมสรรพากร ภายใน 30 วัน นับแตวันทําสัญญาหรือขอตกลง  โดยระเบียบดังกลาวได

กําหนดบทลงโทษทางวินัยของการไมปฏิบัติตามระเบียบไว และนอกจากนี้ยังรวมถึงมาตรการการ

ปองกันความเสียหาย หรือมาตรการการควบคุมภายในท่ีออกโดยอํานาจของคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดิน ตามมาตรา 15 ดวย ซึ่งหากไมปฏิบัติตามอาจมีความผิดทางวินัยงบประมาณและการคลังตาม

ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544  

ดังนั้น จึงถือวาระบบการตรวจเงินแผนดินไดวางมาตรการการตรวจสอบกอนการ

จายเงินโดยสามารถตรวจสอบจากแผนการปฏิบัติการจัดซื้อจัดจางท่ีหนวยรับตรวจจะตองสงให

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และยังกําหนดใหหนวยรับตรวจจะตองรายงานผลการปฏิบัติการตาม

แผนดังกลาวใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินทราบอีกดวย และนอกจากการมีอํานาจตรวจสอบ

แผนการปฏิบัติงานแลว ในขั้นตอนการทําสัญญากอนที่จะมีการจายเงิน ระเบียบวาดวยการพัสดุ

ภาครัฐยังกําหนดใหหนวยรับตรวจมีหนาที่สงสัญญาที่ไดทําแลวใหแกสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน

ภายใน 30 วันนับแตวันทําสัญญา มาตรการทั้งหลายเหลานี้จึงถือวาเปนการตรวจสอบเชิงปองกัน

กอนที่จะมีการจายเงิน และมีขอสังเกตวากฎหมายไดใหอํานาจในการออกมาตรการตางๆ ในเชิง

ปองกันความเสียหายไวแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินอยางกวางขวางแตตองอยูภายใตกรอบของ

กฎหมายที่กําหนดไว ซึ่งอาจเทียบเคียงไดกับอํานาจของศาลบัญชีบราซิลในการตัดสินตามกฎเกณฑ

ของกรอบการปองกันความเสียหายไวลวงหนา  
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(2)  ขั้นตอนภายหลังการทําสัญญาหรือกอหนี้ผูกพัน กอนถึงการจายเงิน 

เม่ือมีการทําสัญญาแลว ก็จะตองมีการบริหารสัญญาใหเปนไปตามขอตกลงที่

กําหนดไว ซึ่งหนาที่ตรวจสอบควบคุมการตรวจสอบดังกลาวนี้เปนหนาที่ของหนวยงานผูทําสัญญาหรือ

กอหนี้ผูกพันนั้นเอง และเมื่อมีการดําเนินการสิ้นสุดตามสัญญาแลวก็จะตองมีการเบิกจายเงินซึ่งหนาที่

ในการตรวจสอบการเบิกจายเงินนอกจากจะเปนหนาที่ของหนวยงานนั้นเองแลว ก็จะเปนหนาท่ีของ

กรมบัญชีกลางในการตรวจสอบอนุมัติฎีกา และในการตรวจสอบในระหวางการดําเนินการตามสัญญา

จนถึงการเบิกจายเงินสํานักงานการตรวจเงินแผนดินก็มีอํานาจในการสอบเชนเดียวกัน แตมีลักษณะ

การตรวจสอบไมประจํา หรือไมใชหนาที่หลักอยางเชนกรมบัญชีกลาง  

 

ประกอบกับในปจจุบันการเบิกจายเงินภาครัฐไดเปลี่ยนวิธีการเบิกจายจากการยื่น

เอกสารหรือใบสําคัญตางๆ เปลี่ยนเปนการยื่นดวยระบบอิเล็กทรอนิกส หรือที่เรียกวาระบบ GFMIS  

จากหนวยงานผูจะเบิกจาย ทําใหการตรวจสอบเอกสารหลักฐานในสวนนี้ยิ่งไมสามารถทําการ

ตรวจสอบโดยองคกรภายนอกได ประกอบกับสํานักงานการตรวจเงินแผนดินยังไมมีศักยภาพในการ

ดําเนินการตรวจสอบดวยระบบอิเล็กทรอนิกส  อีกทั้งถาจะมีการตรวจสอบในลักษณะนี้ก็เปนการสุม

ตรวจสอบเปนเรื่องๆ ไป เพราะถือวาหนวยงานผูเบิกไดดําเนินการตามระบบควบคุมภายในหรือผานผู

ตรวจสอบภายในแลว ซึ่งในจุดนี้นาจะเปนจุดออนของระบบการเบิกจายเงินดังกลาว โดยอาจจะทําให

เกิดการรั่วไหล หรือเกิดการทุจริตโดยการรวมมือกันระหวางเจาหนาที่บัญชีการเงินกับผูบริหารได 

เนื่องจากหนวยงานทางบัญชีการเงินไมไดเปนอิสระจากหนวยงานผูทําการเบิกเงินเชนเดียวกับของ

ประเทศอิตาลี เนื่องจากเจาหนาที่การคลังไดรับการแตงตั้งจากหัวหนาสวนราชการนั้นๆ เจาหนาการ

คลังการเงินจึงถือวาเปนผูใตบังคับบัญชาของหัวหนาสวนราชการ การขาดความเปนอิสระในดาน

การเงินการคลังของเจาหนาที่ ซึ่งจะมีผลกระทบไมดีตอระบบการตรวจสอบบัญชี และกรณีหากพบวา

มีการกระทําผิดทางวินัยทางการเงินและการคลัง ก็อาจเกิดการปกปองชวยเหลือใหพนจากความรับผิด

ซึ่งกันและกัน ระบบดังกลาวจึงขาดการถวงดุลกัน  และเนื่องจากเมื่อมีการเปลี่ยนระบบการเบิก

จายเงินดังกลาวแลว กรมบัญชีกลางก็ไมสามารถเห็นเอกสารหลักฐานตัวจริงได ทําใหไมมีประโยชนที่

จะตองออกขอกําหนดใหกรมบัญชีกลางจะตองสงเอกสารหลักฐานที่ผิดปกติใหแกสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดินเชนเดียวกับวิธีการของประเทศอิตาลีอีก ดังนั้น หากจะใหระบบการควบคุมงบประมาณใน
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ดานนี้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ควรใหหนวยงานทางบัญชีการเงินของประเทศเปนหนวยงานหรือให

เจาหนาที่เปนอิสระจากหนวยงานผูเบิกเชนเดียวกับประเทศอิตาลี  

โดยสรุป ขอบเขตของการตรวจสอบกอนการจายเงินในประเทศไทยไดกระทําควบคูกันไป

ระหวางหนวยงานตรวจสอบภายนอกอยางสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน กับฝายบริหารและฝายนิติ

บัญญัติตามวงจรของงบประมาณในแตละชวง ตามความสําคัญของข้ันตอนทางงบประมาณและ

บทบาทภาระหนาที่ของหนวยงานตางๆ ที่มีความเก่ียวของกับกระบวนการงบประมาณนั้นๆ การ

ตรวจสอบกอนการจายเงินจึงนาจะมีความเพียงพอตามสมควรแลว อาจมีขอจํากัดบางตามอํานาจ

หนาที่ แตอยางไรก็ตามการตรวจเงินแผนดินในรูปแบบการตรวจสอบกอนการจายเงินควรจะตองมี

อํานาจตรวจสอบในทุกชวงของวงจรงบประมาณทั้งในข้ันตอนจัดเตรียมงบประมาณ ขั้นตอนการอนุมัติ

งบประมาณ และในข้ันตอนการบริหารงบประมาณ ซึ่งในขั้นตอนจัดเตรียมงบประมาณและการอนุมัติ

งบประมาณก็ควรมีอํานาจในการตรวจสอบขอสมติฐานในดานการคลังตามที่กลาวมาแลวในขอ 4.1 

สวนในข้ันตอนการบริหารงบประมาณที่ถือวาเปนการตรวจสอบหลังจายเงิน สวนใหญสํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินมีอํานาจตรวจสอบอยูแลว แตบางกรณีเชนการตรวจอนุมัติฎีกาไมใชหนาที่หลักของ

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินแตเปนอํานาจหนาที่ของกรมบัญชีกลาง´ซึ่งหากพิจารณาอํานาจหนาที่

ของศาลตรวจสอบของประเทศอิตาลีจะมีอํานาจตรวจสอบลักษณะนี้ หากใหขอจํากัดดานการ

ตรวจสอบการอนุมัติฎีกาของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินนอยลงโดยที่สํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินไมจําเปนตองทําหนาท่ีนี้แทนกรมบัญชีกลาง ควรมีการออกกฎหมายบัญญัติใหเจาหนาท่ีทาง

บัญชีการเงนิมีสถานะที่เปนอิสระไมขึ้นกับหนวยงานนั้นๆ  

3)  การขาดอํานาจบังคบั (Sanction) และการรายงาน (Report) ของการตรวจสอบ

เชิงปองกันไมมีความชัดเจน ในการตรวจสอบกอนการจายเงินของประเทศอังกฤษ แมวาองคกรตรวจ

เงินแผนดินอยูในฝายรัฐสภา แตก็เปนอิสระจากกันทั้งทางดานการบริหารงานและการตรวจสอบ และ

ผลการตรวจสอบสามารถบังคับหรือใหผูที่เก่ียวของปฏิบัติตามได ไมวาจะในทางกฎหมายหรือในธรรม

เนียมประเพณีปฏิบัติ สวนการตรวจสอบกอนจายของศาลตรวจสอบในประเทศอิตาลี และศาลบัญชี

ของประเทศบราซิล ศาลมีอํานาจตรวจสอบและพิพากษาวินิจฉัย โดยสามารถบังคับใหผูที่เก่ียวของ

ปฏิบัติตามหรือชดใชคาเสียหายได 

ประเทศอังกฤษ สํานักงานการตรวจเงินแหงชาติ (NAO) ไมมีอํานาจการบังคับตามผลการ

ตรวจสอบตอฝายบริหาร แตคณะกรรมาธิการวาดวยการบัญชีภาครัฐ (the Committee of Public 
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Accounts) ซึ่งเปนคณะกรรมาธิการของรัฐสภา จะจัดพิมพรายงานฉบับตางหาก รายงานนี้จะกลาวถึง

ขอสรุป และใหขอแนะนําเพ่ือปองกันไมใหความผิดพลาดที่ตรวจพบเกิดขึ้นซ้ําอีก หลังจากนั้น รัฐบาล

จะจัดพิมพเอกสารที่แสดงถึงการใหการตอบสนองตอความเห็นของคณะกรรมาธิการ โดยจะระบุถึง

การดําเนินงาน หรือแผนงานที่จะไดจัดทําใหเปนไปตามความเห็นของคณะกรรมาธิการ อยางไรก็ดี 

หากรัฐบาลไมเห็นดวยกับคําแนะนําของคณะกรรมาธิการวาดวยการบัญชีภาครัฐ รัฐบาลอาจให

คําอธิบายโดยคณะกรรมาธิการมีทางเลือกที่จะยกประเด็นดังกลาวอีกครั้งในวาระติดตามผล (follow-

up session) ทั้งนี้ สภาผูแทนราษฎรอาจจัดใหมีการหารือเต็มคณะกับคณะกรรมาธิการชุดนี้ได โดย

การพูดคุยหารือโดยทั่วไปจะเก่ียวกับประเด็นที่คัดเลือกมาจากรายงานของคณะกรรมาธิการวาดวยการ

บัญชีภาครัฐ และขอตอบโตของรัฐบาล ซึ่งคณะกรรมาธิการอาจจะสรุปผลเสนอแนะในเนื้อหาของ

รายงานระหวางปได  

ดังนั้น อาจสรุปไดวาแมวา NAO จะไมมีอํานาจบังคับรัฐบาลก็ตาม แตรัฐบาลจะตองทํา

รายงานเพ่ือแสดงความเห็นตอรายงานของคณะกรรมาธิการวาดวยการบัญชีภาครัฐ วามีการทําตาม

หรือปฏิบัติตามขอเสนอแนะหรือไมอยางไร หรือหากไม เห็นดวยก็จะตองมีการหารือกับ

คณะกรรมาธิการดังกลาว เทากับวารัฐบาลจะตองแสดงเหตุผลถึงการที่ไมปฏิบัติตามขอเสนอแนะที่ได

จากการตรวจสอบของ NAO หรือรายงานถึงการดําเนินการตามขอเสนอคณะกรรมาธิการ จึงเปน

มาตรการบังคับเชิงออมที่รัฐบาลจะตองกระทํา หรือถาไมเห็นดวยก็จะตองมีเหตุผลหรือมีการหารือซึ่ง

กันและกัน หรืออาจจะกลาวไดวาเปนระบบการตรวจสอบถวงดุลกันระหวางฝายบริหารกับฝายนิติ

บัญญัติในรูปแบบของการปกครองแบบรัฐสภา 

การตรวจสอบแบบ Priori audit ของประเทศอิตาลี หากหนวยงานตางๆ ดําเนินการ

จายเงินไดนั้น จะตองผาน visa จากศาลตรวจสอบเสียกอน หากศาลพบความผิดปกติในเอกสารตางๆ

เหลานี้ศาลมีอํานาจใหหนวยงานนั้นๆ ดําเนินการแกไขใหถูกตองกอนได และหากพบการกระทําผิด

ของเจาหนาที่ที่เก่ียวของ ศาลมีอํานาจใหบุคคลนั้นชดใชความเสียหายที่เกิดขึ้นได ดังนั้น ศาลจึงมี

อํานาจที่เด็ดขาดสามารถบังคับการกระทํา และลงโทษผูกระทําความเสียหายแกเงินแผนดิน 

เมื่อศาลบัญชีบราซิลไดรายงานประจําปตอสภาคองเกรสแลว สภาจะตองมีหนาที่ติดตามให

ความสําคัญกับรายการดังกลาว ตามท่ีบัญญัติในรัฐธรรมนูญของประเทศบราซิล สวนการตรวจสอบ

ดําเนินงานของศาลบัญชีบราซิล ศาลมีอํานาจขนาดถึงยับยั้งการดําเนินนโยบายของรัฐบาลได และ
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สามารถบังคับใหรัฐบาลตองดําเนินการตางๆ กอนมีการออกนโยบายที่มีผลกระทบตอทรัพยากรของ

ประเทศได 

เมื่อเปรียบเทียบอํานาจบังคับผลการตรวจสอบกอนการใชเงินของประเทศไทย และ

ตางประเทศแลว จะเห็นไดวามีความแตกตางอยางชัดเจน โดยหากเปนองคกรตรวจเงินแผนดินมี

ลักษณะการตรวจสอบและการลงโทษแยกออกจากกันโดยไมมีอํานาจลงโทษทางวินัยทางการเงินและ

การคลัง ซึ่งไดแกสํานักงานการตรวจเงินแหงชาติ (NAO) ของประเทศอังกฤษ ผลการตรวจสอบจะใช

รูปแบบการรายงานตอรัฐสภา เพ่ือใหรัฐสภาซึ่งเปนฝายนิติบัญญัติควบคุมการบริหารของฝายบริหาร

ตามวิถีของระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา สวนประเทศไทยองคกรตรวจเงินแผนดินมีลักษณะกึ่ง

ตุลาการซึ่งมีรูปแบบที่องคกรสามารถลงโทษทางวินัยทางการเงินและการคลังไดภายในองคกรเดียวกัน 

ซึ่งผลการตรวจสอบกรณีโดยทั่วไปจะเปนลักษณะการตรวจสอบเบื้องตน เมื่อเห็นวากรณีนั้นๆ มีมูล

ความผิดในเรื่องทางวินัยก็ดี ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังก็ดี ความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ก็ดี หรือมีพฤติการณที่นาเชื่อมีการทุจริตก็ดี กรณีตางๆ เหลานี้สํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินก็ตองสงเรื่องไปยังหนวยงานที่มีอํานาจหนาท่ีโดยตรงตอไป ตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 44 มาตรา 45 และมาตรา 46 แตอยางไร

ก็ตามอํานาจในการตรวจสอบเชิงปองกัน สํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีเพียงอํานาจศึกษา และเสนอ

ความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งาน โครงการที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ และคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินมีอํานาจการออกมาตรการปองกันและควบคุมความเสียหายใหหนวยรับตรวจปฏิบัติ 

โดยที่ผลการศึกษาแผนงาน โครงการที่มีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณดังกลาวไมมีความชัดเจน

วาจะแจงผลการตรวจสอบตามมาตราทั้งสามดังกลาวขางตนไดหรือไม เพราะการศึกษาแผนงาน 

โครงการ เพื่อการจัดทํางบประมาณ มิใชการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎเกณฑ ที่จะมีผลการ

ตรวจสอบวาไมไดปฏิบัติตามระเบียบ หรือไมมีระเบียบใหปฏิบัติหรือมีแตไมครอบคลุม หรือมีการ

ปฏิบัติที่มิชอบดวยกฎหมายหรือเกิดการทุจริต ที่จะตองแจงผลการตรวจสอบตามมาตราทั้งสามมาตรา

แลวแตกรณีดังกลาวตอหนวยรับตรวจใหดําเนินการตามอํานาจหนาที่ตอไป แตผลการศึกษาของ

แผนงาน โครงการ ท่ีอาจมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ ซึ่งนาจะเปรียบเทียบไดกับการ

ตรวจสอบขอสมมติทางการคลัง เหมือนเชนประเทศอังกฤษ เปนการตรวจสอบวัตถุประสงคหรือความ

ถูกตองของขอมูล หรือประเมินความเสียหายท่ีอาจจะเกิดขึ้น เพ่ือนํามาใชในการพิจารณาประกอบการ

จัดทํารางงบประมาณรายจายของรัฐ จึงไมนาจะแจงผลการศึกษาแผนงาน โครงการที่มีผลกระทบตอ
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การจัดทํางบประมาณ ตามมาตรา 44 มาตรา 45 และมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ได ดังนั้น การรายงานผลการศึกษาดังกลาว ใน

ปจจุบันนาจะทําไดเพียง 2 กรณี คือ 

1)  รายงานตอรัฐสภาในระหวางป ตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 49 เนื่องจากเปนกรณีที่มีความจําเปน

หรือเหมาะสมเพื่อใหสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะรัฐมนตรีไดทราบผลการตรวจสอบไดทัน

เหตุการณ สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจัดทํารายงานผลการปฏิบัติงานระหวางปเสนอตอสภา

ผูแทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี เมื่อสิ้นสุดงานตรวจสอบเฉพาะกรณกี็ได  

2)  การรายงานประเมินผลความเสียหาย ตามมาตรา 47 ในกรณีที่ผลการตรวจสอบ

ปรากฏวามีความเสียหายเกิดขึ้นเพราะมีผูกระทําการโดยมิชอบ เปนเหตุใหเงินหรือทรัพยสินหรือ

ประโยชนของหนวยรับตรวจตองเสียหายหรือใหประโยชนนอยกวาที่ควร สํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินมีอํานาจประเมินความเสียหายท่ีเกิดขึ้น ตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการกําหนดเพ่ือรายงานให

สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีทราบ 

ในสวนของการแจงผลการศึกษาหรือตรวจสอบ และการรายงานผลการศึกษาแผน งาน 

โครงการที่มีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณจึงมีขอจํากัด โดยการแจงผลการตรวจสอบตามาตรา 

44 มาตรา 45 และมาตรา 46 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน 

พ.ศ. 2542 ไมมีขอกําหนดในเชิงการแจงผลเพ่ือปองกันความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้น ซึ่งหาก

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินพบวามีกรณีท่ีอาจอาจเกิดความเสียหายเกิดข้ึนจากการดําเนินตามแผน 

งาน โครงการใดๆ แลวแจงไปใหหนวยงานนั้นทราบ ถึงแมวาในปจจุบันเมื่อสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินมีขอตรวจสอบเชิงปองกัน แลวแจงใหหนวยรับตรวจดําเนินการทบทวนหรือพิจารณายับยั้งการ

ดําเนินการใดๆไวกอน ซี่งหนวยรับตรวจก็มีการดําเนินการตามการพิจารณาหรือขอเสนอแนะของ

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินก็ตาม แตหากไมมีขอกําหนดในเชิงใหหนวยรับตรวจตองพิจารณา

ทบทวนตามขอเสนอแนะของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินแลว ตอไปอาจมีปญหาในเชิงกฎหมาย

และเชิงปฏิบัติได 2 ประการ คือ 

ประการแรก สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะแจงผลการศึกษาหรือผลการตรวจสอบนั้น

ตามมาตราใดของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 และ 
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ประการที่สอง ตอเนื่องจากประการแรก หากสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไดแจงใหหนวย

รับตรวจไดพิจารณาทบทวนหรือยับยั้งการดําเนินการไวกอน หนวยงานซึ่งไดรับแจงนั้นอาจไมตอง

ดําเนินการทบทวนหรือพิจารณายับยั้งตามความเห็นของผูตรวจสอบ หรืออาจโตแยงวาสํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินไมมีอํานาจใหดําเนินการตามที่แจงก็ได  เชนนี้แลวการศึกษาแผน งาน โครงการ ที่มี

ผลกระทบตอเงินงบประมาณของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินก็เปนอันไรประโยชน เพราะมิไดรับ

การตอบสนองจากหนวยงานที่เก่ียวของ 

ดังนั้น อํานาจบังคับใหรัฐบาลตองทํารายการผลการดําเนินการตามขอเสนอแนะของ

คณะกรรมาธิการอยางประเทศอังกฤษ หรือมีอํานาจยับยั้งเชิงนโยบาย หรือจัดใหรัฐดําเนินการอยางใด

อยางหนึ่งกอนมีการออกนโยบายท่ีมีผลกระทบตอทรัพยากรของประเทศ เฉกเชนเดียวกับประเทศ

บราซิล เปนตน ไมปรากฏมาตรการบังคับเพ่ือเปนการปองกันความเสียหายในเชิงงบประมาณและทัพ

ยากรในกฎหมายขององคกรตรวจเงินแผนดินของประเทศไทยในปจจุบันอยางเพียงพอ ซึ่ ง

ขอเสนอแนะในรายงานดังกลาว รัฐบาลไมจําเปนตองมีการปฏิบัติตาม หรือมีการรายงานตอบขอเสนอ

อยางทันทวงทีตามรายงานของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ฉะนั้น การที่ไมมีบทกฎหมายรองรับใน

สวนของการบังคับตามผลการตรวจสอบเชิงปองกันของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน อาจเปนปญหา

ในการบังคับผลการตรวจสอบวาเม่ือมีผลการตรวจสอบหากไมมีกฏหมายกําหนดใหรัฐบาลกระทํา

ตอบสนองอยางทันกาลแลว จะทําใหไมมีผลตอการเปลี่ยนแปลงแกไขการดําเนินการในเชิงวิธีการหรือ

เชิงนโยบายของหนวยงานตางๆ หรือของรัฐบาล หรือผูที่เกี่ยวของ ตามผลการตรวจสอบหรือผล

การศกึษาในเรื่องของการตรวจสอบเชิงปองกันจากสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ถึงแมวาจะมีอํานาจ

ศึกษาก็ตาม และหากกฎหมายไมไดใหอํานาจเชิงมาตรการบังคับที่มีประสิทธิภาพอยางเหมาะสมแก

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินในเรื่องดังกลาว ถาผลการศึกษาเห็นวาอาจเกิดความเสียหายในทาง

งบประมาณหรือทรัพยากรของประเทศ จะไมสามารถปองกันความเสียหายไดทันทวงที หรือหากมีการ

เสียหายเกิดขึ้นไปแลวจะกลับมาแกไขไดลําบาก หรือหาผูรับผิดชอบไดยาก ซี่งจะเปนภาระแก

งบประมาณแผนดินและระบบการตรวจสอบอื่นๆ ของประเทศตอไปในอนาคต จึงตองมีการกําหนดใน

กฎหมายของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินในเรื่องอํานาจบังคับใหหนวยรับตรวจตองปฏิบัติตาม

ขอเสนอแนะของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หรือตองมีการทบทวนนโยบายหรือแผนงานโครงการ

ที่จะดําเนินการ  
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เมื่อพิจารณาบริบทที่ประเทศไทยมีการปกครองแบบรัฐสภาเฉกเชนเดียวกับประเทศอังกฤษ

แลวและมีรูปแบบองคกรตรวจเงินแผนดินคลายคลึงกัน โดยแตกตางกันที่ของประเทศไทยองคกรตรวจ

เงินแผนดินมีอํานาจลงโทษดานวินัยทางการเงินและการคลัง และองคกรตรวจเงินแผนดินของไทย

ไมไดอยูในรูปแบบของศาลหรือรูปแบบที่มีองคตรวจสอบและลงโทษเปนองคกรเดียวกันท่ีอาจมีอํานาจ

เด็ดขาดถึงขนาดมีอํานาจยับยั้งนโยบายที่ขาดการศึกษาผลกระทบตางๆ อยางรอบดานเชนเดียวกับ

ประเทศบราซิล และผลการตรวจสอบของสํานักการการตรวจเงินแผนดินจะเปนผลการตรวจสอบ

ขอมูลเบื้องตน ซึ่งจะตองสงเรื่องนั้นไปยังหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่โดยตรงตอไป เชน สงให ป.ป.ช. 

ในกรณีที่นาเชื่อวาอาจเกิดการทุจริตตอเงินหรือทรัพยสินของราชการ เปนตน จึงเห็นวาควรนํา

แนวทางวิธีการใหรัฐบาลตองมีการรายงานตามขอเสนอแนะตามผลการตรวจสอบตอสํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินแบบประเทศอังกฤษมาใชในประเทศไทยมากกวาวิธีอื่น ซึ่งปจจุบันประเทศไทยก็ใช

วิธีการนี้อยูแลว แตในสวนการแจงผลที่ไดจากการศึกษาแผน งาน โครงการที่มีผลกระทบทาง

งบประมาณ ไมไดกําหนดไวในบทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

แผนดิน พ.ศ. 2542 โดยสวนของการแจงผลการตรวจสอบนั้น ตองมีการเพิ่มบทบัญญัติใหสํานักงาน

การตรวจเงินแผนดินสามารถแจงผลการศึกษาดังกลาว ใหหนวยรับตรวจนําไปพิจารณาดําเนินการ

ทบทวน ยับยั้ง หรอืดําเนินการแกไขกอน ซึ่งหากหนวยรับตรวจไมเห็นดวยก็จะตองมีการแสดงเหตุผล

ขอโตแยงใหสํานักงานการตรวจเงินพิจารณา หากสํานักงานการตรวจเงินแผนดินยืนตามความเห็นเดิม 

ก็ใหรายงานความเห็นนั้นตอสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีดําเนินการตามอํานาจหนาที่

ตอไป เปนตน 

 

 

 

 

สรุป 

 
 หลักการตรวจสอบกอนการจายเงินเปนหลักการที่มีขอดีวา ผลการตรวจสอบสามารถ

ยับยั้งความเสียหายไดเปนอยางดี ซึ่งเปนหลักการที่ปองกันมิใหเกิดความเสียหายเกิดขึ้น และเมื่อ

สามารถทราบการกระทําผิดหรือบกพรองไดทันที ก็จะสามารถไลเบี้ยเอาผิดกับการกระทํานั้นไดทันที
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เชนกัน โดยไมตองคนหาพยานหลักฐานมากหรือใชเวลามาก อีกทั้งพยานหลักฐานที่พบจะมีความ

สมบูรณหรือไมถูกเปลี่ยนแปลงแกไขในภายหลัง ประโยชนอีกประการที่สําคัญก็คือ หากยังไมกอใหเกิด

ความเสียหายเกิดขึ้น ผูตรวจสอบสามารถใหขอเสนอแนะ หรือใหมีการทบทวนกอนท่ีจะดําเนินการ

เชนนั้นตอไปได สวนหลักการตรวจสอบกอนจายนี้เหมาะสมสําหรับใชในการตรวจสอบหลักฐานใน

รายการจายซึ่งไมมีผลในทางตรวจสอบหรือทักทวงเม่ือมีการจาย และหลักฐานการกอหนี้ผูกพันให

เกิดขึ้น 

อยางไรก็ดีหลักการตรวจสอบกอนการจายเงินก็ปรากฏขอเสีย  เพราะผูทําการตรวจสอบ

ตองรับผิดชอบ เมื่อมีขอผิดพลาดบกพรองเกิดขึ้นอันเปนผลมาจากการตรวจสอบนั้นๆ ผูทําการ

ตรวจสอบตองมีศักยภาพในการตรวจสอบอยางสูง และตองใชบุคคลากรทําการตรวจสอบเปนจํานวน

มากพอเพียงกับปริมาณของงาน และที่สําคัญเวลาที่ทําการตรวจสอบมีจํากัด และจะตองทําการ

ตรวจสอบใหทันการปฏิบัติงานของผูรับตรวจหรือทันเวลาการกอหนี้ผูกพัน ประกอบกับการตรวจสอบ

กอนจายนี้ไดกระทํามาแลวทั้งในข้ันตอนการจัดเตรียมงบประมาณจนมาถึงข้ันตอนการบริหาร

งบประมาณของหนวยงานนั้นๆ เอง หากมีการตรวจสอบกอนจายจากองคกรตรวจเงินแผนดินซึ่งเปน

องคกรภายนอกละเอียดมากเทาไร การใชจายเงินงบประมาณก็จะเกิดความลาชาเปนผลเสียทั้งผูจาย

และผูรับเงินเอง ทําใหมีผลในเรื่องการขาดประสิทธิภาพผูบริหาร ผูควบคุมกํากับหรือหนวยงานนั้นๆ 

ได 

  

…………………………………………………………. 

 



บทท่ี 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

บทสรุป 

 

จากผลการศึกษาวิจัยการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Auditing)  แนวทาง

ปองกันการทุจริต คอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินดังกลาวขางตน 

สามารถสรุปสาระสําคัญ ไดดังนี้   

1. ในดานหลักการหรือแนวคิดในการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audi)  

สถาบันมาตรฐานการตรวจเงินแผนดินสากล (The International Standards of Supreme Audit 

Institutions หรือ ISSAI) ไดกลาวถึงการตรวจสอบเชิงปองกันไววาเปนเงื่อนไขและความตองการของ

หลักการตามกฎหมายในแตละประเทศ องคกรตรวจเงินแผนดินตองพิจารณาถึงตรวจสอบกอนจาย 

(Pre-audit) แตการตรวจสอบหลังจาย (Post-audit) ก็เปนสิ่งที่ขาดไมไดในองคกรตรวจเงินแผนดิน

เชนเดียวกัน 

2. ในดานการปฏิบัติการตรวจสอบ  องคกรตรวจเงนิแผนดินทุกประเทศมีอํานาจหนาที่

ในการตรวจสอบหลังจาย (Post-audit) แตก็มีหลายประเทศที่มีอํานาจหนาที่และใหความสําคัญกับ

การตรวจสอบกอนจาย (Pre-audit) เชน องคกรตรวจเงินแผนดินของประเทศอังกฤษ อิตาลี บราซิล 

และนิวซีแลนด ซึ่งดาํเนินการในลักษณะที่แตกตางกัน ดังนี ้ 

1) สํานักงานตรวจเงินแผนดินของประเทศอังกฤษ เรียกวา การตรวจสอบขอ

สมมติทางงบประมาณในการวางแผนทางดานการคลัง (Audit of Budget Assumptions 

underlying the projection of public finances) เปนการตรวจสอบขอสมมติฐานของการการขอ

งบประมาณในภาพรวมของประเทศ โครงการตางๆ ยังคงสงผลใหโครงการที่จะดําเนินการยังคุมคาใน

การใชจายเงิน หรือมีความเหมาะสมและเปนไปไดหรือไม เชน อัตราเงินเฟอ อัตราดอกเบี้ย เปนตน 

รวมทั้งตรวจสอบสภาวะแวดลอมของการดําเนินงานวามีสิ่งใดเปลี่ยนแปลงไปจนทําใหมีผลตอการใช

จายเงินหรือไมอยางไร 
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2) สํานักงานตรวจเงินแผนดินประเทศอิตาลี กําหนดไวในกฎหมายการตรวจเงิน

แผนดิน ใหมีอํานาจหนาที่การตรวจสอบกอนจายและการตรวจสอบหลังจาย กรณีการตรวจสอบกอน

จายเปนกรณกีารตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของรัฐบาล ซึ่งกําหนดใหตรวจสอบ

ระเบียบ ขอบังคับการเบิกจาย พรอมทั้งฎีกาเบิกจาย กอนมีการจายจริง เพ่ือปองกันการกระทําอันมิ

ชอบดวยกฎหมาย   

3) สํานักงานตรวจเงินแผนดินประเทศบราซิล จําแนกไวในสวนของการตรวจสอบ

สิ่งแวดลอม ( Environmental Audit)  มีวัตถุประสงคเพ่ือตรวจสอบและประเมินทางดานกฎหมาย 

เทคนิค การบริหารจัดการในการดําเนินงานขององคกรตางๆ ทั้งทางตรงและทางออมท่ีเก่ียวพันกับ

สิ่งแวดลอม ไมใหดําเนินโครงการหรือใชจายเงินไปแลว กระทบกับสิ่งแวดลอม ซึ่งหากเปนเชนนั้น 

ตองเสียงบประมาณในการฟนฟูอยางมาก 

4) สํานักงานตรวจเงินแผนดินประเทศนิวซีแลนด ในกรณีที่สํานักงานตรวจเงิน

แผนดินเห็นวามีเหตุอันควรเชื่อวาเงนิท่ีจะจายออกจากบัญชีเงนิฝากธนาคารของกรมหรือหนวยงานใด

อาจจะถูกนําไปใชเพื่อวัตถุประสงคที่ไมชอบดวยกฎหมายหรืออยูนอกขอบเขตวัตถุประสงค   หรือไม

เปนไปตามกําหนดเวลาแหงการจัดสรรงบประมาณหรือตามที่ไดรับอนุมัติจากรัฐสภา  ผูวาการตรวจ

เงินแผนดินอาจสั่งใหรัฐมนตรีที่เก่ียวของหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังหยุดการจายเงินออก

จากบัญชีดังกลาวได 

3. การตรวจสอบเชิงปองปรามของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไทย ตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ไดกลาวถึงบทบาทของ

การตรวจสอบเชิงปองกันหรือปองปรามไวในลักษณะของการออกมาตรการเพื่อปองกันหรือควบคุม

ความเสียหายของหนวยรับตรวจ ปรากฏอยูในอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

มาตรา 15 (3) (ข) ใหอํานาจออกระเบียบหรือประกาศกําหนดมาตรฐานหรือมาตรการมาตรการ

ปองกันหรือควบคุมความเสียหายใหหนวยรับตรวจหนวยใดหนวยหนึ่งหรือหลายหนวยปฏิบัติ ในกรณี

ที่เห็นวาอาจเกิดความเสียหายเก่ียวกับการใชจายเงินโดยหนวยรับตรวจ  นอกจากนี้กฎหมายยัง

ไดใหอํานาจหนาที่กับสํานักงานการตรวจเงินแผนดินในการศึกษาและใหความเห็นกอนที่โครงการจะ

เกิดขึ้นซึ่งอาจมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ ตามที่บัญญัติไวตามมาตรา 39 (2) (ง)  

4. ความเห็นของผูทรงคุณวุฒิและหนวยรับตรวจซึ่งไดจากการสัมภาษณ พบวา สวน

ใหญเห็นวา หากมีการตรวจสอบกอนการดําเนินงานหรือจายเงินอยางจริงจัง จะชวยใหปองกันหรือลด
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การทุจริตคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินได โดยเฉพาะใน

กระบวนการจัดซื้อจัดจาง  และ เห็นดวยที่ สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะเขามาตรวจสอบกอน

การดําเนินการหรือจายเงิน จะไดไมทําผิดและไมถูกใหชดใชเงินหรือลงโทษตางๆ และที่สําคัญ

งบประมาณแผนดินไมสูญเสียหรือสูญเปลา แตมีขอหวงใยบางประการ เชน จะทําใหการดําเนินงาน

ของหนวยงานตางๆ และการใชจายเงินลาชาหรือไม สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน มีความพรอมที่

จะดําเนินการอยางจริงจังหรือไม 

5. ประเด็นความพรอมในขอ 4. สอดคลองกับผลการวิจัยถึงขอจํากัดในการปฏิบัติงาน

ตรวจสอบเชิงปองกันของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน การตรวจสอบเชิงปองกันหรือการตรวจสอบ

กอนจายยังไมชัดเจนในอํานาจหนาที่ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  ระบบการตรวจสอบสวน

ใหญใหความสําคัญกับการตรวจสอบหลังจาย โดยสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีบทบาทในในการ

ตรวจสอบหลังจายคอนขางมาก  ทําใหระบบการรายงานการแจงผลการตรวจสอบเชิงปองกันไมมีการ

บัญญัติไวกฎหมายอยางชัดเจน และสงผลไปถึงมาตรการเชิงบังคับซึ่งมีอยูอยางจํากัดเชนเดียวกัน โดย

หากเปรียบเทียบกับตางประเทศท่ียกมาศึกษาแลว มาตรการเชิงปองกันหรือการตรวจสอบกอนจายมี

การกําหนดโดยชัดเจนในกฎหมาย อีกทั้งยังมีมาตรการบังคับที่แนนอนชัดเจน สามารถยับยั้งความ

เสียหายท่ีจะเกิดข้ึนไดทันทวงที   

 

ขอเสนอแนะ 

 
 จากผลการศึกษาวิจัยดังกลาวขางตน ผูวิจัยมีขอเสนอแนะสําหรับองคกรตรวจสอบการ

ใชจายเงินตางๆ โดยเฉพาะสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ควรกําหนดใหการตรวจสอบเชิงปองกัน

เปนภารกิจสําคัญเทียบเทาการตรวจสอบหลังการจาย โดยกําหนดเปาหมายระยะเวลาที่ชัดเจน พรอม

แผนการดําเนินการที่นําไปสูความสําเร็จในการดําเนินการดังกลาว สําหรับสาระสําคัญที่ควร

ดําเนินการ อาจจําแนกเปนเรื่อง ๆ ไดดังนี้   

1) ในเรื่องของอํานาจของการตรวจสอบ เห็นวาในสวนของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินมีอํานาจการตรวจสอบกอนการใชจายเงิน หรือ Preventive audit บางแลว  แตกฎหมาย

ระบุไวเพียงศึกษาและเสนอแนะ กําหนดมาตรการการปองกันความเสียหาย แตถาหากหนวยรับตรวจ

ไมดําเนินการ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็ไมมีอํานาจระงับ ยับยั้ง หรือชะลอการดําเนินการไว
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กอน   จึงควรมีระบุไวในกฎหมายใหชัดเจนวามีอํานาจตรวจสอบและอํานาจในการระงับยับยั้ง หรือ

ชะลอการดําเนินการไวกอน   โดยแกไขในมาตรา 39 (2) (ง) ซึ่งระบุวา ศึกษาและเสนอความเห็น

เก่ียวกับแผนงาน งาน โครงการท่ีจะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ เปน ตรวจสอบการ

ดําเนินการตางของแผนงาน งาน โครงการกอนการใชจายเงินและแสดงความเห็นวาเปนไปตาม

กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม และและเชื่อมั่นไดวาการดําเนินการหรือ

การใชจายเงนิจะเปนไปตามวัตถุประสงค เปนไปโดยประหยัด ไดผลตามเปาหมายและมีผลคุมคา 

 2) ในดานแนวทางการตรวจสอบ จากการศึกษาแนวทางและวิธีการของ

ตางประเทศทั้ง 4 ประเทศ เห็นวา แนวทางของประเทศนิวซีแลนดเปนแนวทางที่จะชวยปองกันการ

ลดการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินไดทั้งในแงการตรวจสอบและ

อํานาจในการดําเนินการ ถึงแมวากระบวนการตรวจสอบเพ่ือใหไดมาซึ่งขอมูลที่จะชี้วาเงินที่จะจาย

ออกจากบัญชีเงินฝากธนาคารของกรมหรือหนวยงานใดอาจจะถูกนําไปใชเพ่ือวัตถุประสงคที่ไมชอบ

ดวยกฎหมายหรืออยูนอกขอบเขตวัตถุประสงค   หรือไมเปนไปตามกําหนดเวลาแหงการจัดสรร

งบประมาณหรือตามที่ไดรับอนุมัติจากรัฐสภา จะดําเนินการไดยาก เนื่องจากตองรวดเร็วและมีขอมูล

ที่ชัดเจนเพียงพอ แตอยางไรก็ตาม แนวทางของทั้ง 4 ประเทศสํานักงานการตรวจเงินแผนดินของ

ประเทศไทยสามารถนํามาประยุกตใชไดในแตละกรณ ี

4)  ในดานบุคลากร   การตรวจสอบเชิงปองกันหรือการตรวจสอบกอนการจายเงิน 

แมจะมีขอดีในการที่จะปองกันความเสียหายท่ีจะเกิดขึ้นไดอยางทันทวงที แตก็มีขอจํากัดที่การ

ตรวจสอบจะตองใชผูที่มีศักยภาพสูงและตองใชเจาหนาที่เปนจํานวนมาก และที่สําคัญเจาหนาที่ของ

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินไมเคยชินกับหลักการการตรวจสอบกอนจายเงิน การจะนําหลักการ

ดังกลาวมาใชนั้นจึงเปนเรื่องใหญเพราะเปนการเปลี่ยนแปลงวิธีการทํางานและสภาพความเคยชินของ

บุคคลากรของสํานักงาน จึงจําเปนจะตองมีการสรางการเรียนรู และความเขาใจกับเจาหนาที่ของ

สํานักงาน ซึ่งจะตองใชระยะเวลาพอสมควรที่จะทําให เจาหนา ท่ีมีความพรอมและความรู

ความสามารถเพียงพอตอการตรวจสอบตามหลักการตรวจสอบกอนจายได และสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดินตองสรางและพัฒนาเทคโนโลยีในการตรวจสอบแบบอิเล็กทรอนิกสขึ้นใช (IT Audit หรือ 

Information Technology Audit) เพ่ือใหการตรวจสอบมีความทันสมัย รวดเร็ว และสอดคลองกับ

ระบบการบริหารการคลังและงบประมาณภาครัฐในปจจุบัน โดยตองออกระเบียบกฎหมายใหสามารถ
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ตรวจสอบดวยระบบอิเล็กทรอนิกสที่เชื่อมโยงกับระบบ GFMIS ของภาครัฐ หรือระบบเทคโนโลยี

สารสนเทศของรัฐวิสาหกิจได  
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ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

 ปจจุบัน การใชจายเงินแผนดินของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานของรัฐ ประเภท

ตางๆ มีการรั่วไหลและการสูญเปลาจํานวนมาก จะเห็นไดจากผลการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดินหรือหนวยงานตรวจสอบอ่ืนท่ีผานมา มีขอตรวจพบที่แสดงถึงความเสียหาย ความสูญเปลาใน

การใชจายเงินเพิ่มขึ้นทุกป  ซึ่งมูลเหตุสวนใหญมาจาก การทุจริตคอรรัปชั่น การดําเนินการที่ไมเปนไป

ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับที่กําหนดจนทําใหทางราชการเสียหาย ตลอดจนการดําเนินการที่ขาด

การวางแผน การเตรียมการ การบริหารจัดการที่ดี สงผลใหเกิดความสูญเปลาในการดําเนินงานตาม

โครงการตางๆ   สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจําเปนตองปรับบทบาท และอํานาจหนาท่ีของตนเอง

เพื่อลดความเสี่ยง หรือปริมาณของสภาพปญหาดังกลาวเพ่ือใหการตรวจสอบการใชจายเงินเกิด

ประสิทธิผลในการปองกันการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินมากขึ้น 

โดยใชแนวทางในการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Auditing)  

 

วัตถุประสงคของการวิจัย 

 

 1.  เพื่อวิเคราะหสภาพปญหา สาเหตุของการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาใน

การใชจายเงนิแผนดิน 

 2.  เพื่อศึกษาหลกัการ แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audit) 

ของในและตางประเทศ 

 3.  เพื่อเสนอแนะแนวทางในการตรวจสอบเชิงปองกันในการลดการคอรรัปชั่น การรั่วไหล

และการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดิน 
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ขอบเขตของการวิจัย 

 

 เนนใชขอมูลจากสํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนขอมูลหลัก 

 

วิธีดําเนินการวิจัย 

 

 การวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยมีการดําเนินการดังนี ้

 1.  ศึกษาวิเคราะหสภาพปญหา สาเหตุของการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาใน

การใชจายเงนิแผนดินจากเอกสารทางวิชาการ บทความการเสนอความเห็นขององคกรตางๆ การ

สัมภาษณผูทรงคุณวุฒิที่เก่ียวของ 

 2.  ศึกษาหลักการ แนวคิดและทฤษฎีการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audi) 

รวมทั้งประสบการณในตางประเทศจากเอกสารที่เปนหนังสือ มาตรฐานการตรวจสอบขององคกร

ระหวางประเทศดานการตรวจสอบ เว็บไซดของสํานักงานการตรวจเงินแผนดนิประเทศตางๆ 

 3.  ประมวล วิเคราะห และสังเคราะหขอมูลที่ไดตามขอ 1 และ 2 เพ่ือกําหนดมาตรการ

หรือแนวทางในการใชการตรวจสอบเชิงปองกันในการลดการคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาใน

การใชจายเงนิแผนดิน ที่สามารถดําเนินการไดจริงในทางปฏิบัติสําหรับประเทศไทย 

 

ผลการวิจัย 

 

1. ในดานหลักการหรือแนวคิดในการตรวจสอบเชิงปองกัน (Preventive Audi)  สถาบัน

มาตรฐานการตรวจเงินแผนดินสากล (The International Standards of Supreme Audit 

Institutions หรือ ISSAI) ไดกลาวถึงการตรวจสอบเชิงปองกันไววาเปนเงื่อนไขและความตองการของ

หลักการตามกฎหมายในแตละประเทศ องคกรตรวจเงินแผนดินตองพิจารณาถึงตรวจสอบกอนจาย 

(Pre-audit) แตการตรวจสอบหลังจาย (Post-audit) ก็เปนสิ่งที่ขาดไมไดในองคกรตรวจเงินแผนดิน

เชนเดียวกัน 

2. ในดานการปฏิบัติการตรวจสอบ  องคกรตรวจเงนิแผนดินทุกประเทศมีอํานาจหนาที่ใน

การตรวจสอบหลังจาย (Post-audit) แตก็มีหลายประเทศที่มีอํานาจหนาที่และใหความสําคัญกับการ

ตรวจสอบกอนจาย (Pre-audit) เชน องคกรตรวจเงินแผนดินของประเทศอังกฤษ อิตาลี บราซิล และ

นิวซีแลนด ซึ่งดาํเนินการในลักษณะที่แตกตางกัน ดังนี้  

1) สํานักงานตรวจเงินแผนดินของประเทศอังกฤษ เรียกวา การตรวจสอบขอสมมติ

ทางงบประมาณในการวางแผนทางดานการคลัง (Audit of Budget Assumptions underlying the 

projection of public finances) เปนการตรวจสอบขอสมมติฐานของการการของบประมาณใน
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ภาพรวมของประเทศ โครงการตางๆ ยังคงสงผลใหโครงการที่จะดําเนินการยังคุมคาในการใชจายเงิน 

หรือมีความเหมาะสมและเปนไปไดหรือไม เชน อัตราเงินเฟอ อัตราดอกเบ้ีย เปนตน รวมทั้งตรวจสอบ

สภาวะแวดลอมของการดําเนินงานวามีสิ่งใดเปลี่ยนแปลงไปจนทําใหมีผลตอการใชจายเงินหรือไม

อยางไร 

2) สํานักงานตรวจเงินแผนดินประเทศอิตาลี กําหนดไวในกฎหมายการตรวจเงิน

แผนดิน ใหมีอํานาจหนาที่การตรวจสอบกอนจายและการตรวจสอบหลังจาย กรณีการตรวจสอบกอน

จายเปนกรณีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของรัฐบาล ซึ่งกําหนดใหตรวจสอบ

ระเบียบ ขอบังคับการเบิกจาย พรอมทั้งฎีกาเบิกจาย กอนมีการจายจริง เพ่ือปองกันการกระทําอันมิ

ชอบดวยกฎหมาย   

3) สํานักงานตรวจเงินแผนดินประเทศบราซิล จําแนกไวในสวนของการตรวจสอบ

สิ่งแวดลอม ( Environmental Audit)  มีวัตถุประสงคเพื่อตรวจสอบและประเมินทางดานกฎหมาย 

เทคนิค การบริหารจัดการในการดําเนินงานขององคกรตางๆ ทั้งทางตรงและทางออมที่เก่ียวพันกับ

สิ่งแวดลอม ไมใหดําเนินโครงการหรือใชจายเงินไปแลว กระทบกับสิ่งแวดลอม ซึ่งหากเปนเชนนั้น ตอง

เสียงบประมาณในการฟนฟูอยางมาก 

4) สํานักงานตรวจเงินแผนดินประเทศนิวซีแลนด ในกรณีท่ีสํานักงานตรวจเงิน

แผนดินเห็นวามีเหตุอันควรเชื่อวาเงินที่จะจายออกจากบัญชีเงินฝากธนาคารของกรมหรือหนวยงานใด

อาจจะถูกนําไปใชเพื่อวัตถุประสงคที่ไมชอบดวยกฎหมายหรืออยูนอกขอบเขตวัตถุประสงค   หรือไม

เปนไปตามกําหนดเวลาแหงการจัดสรรงบประมาณหรือตามที่ไดรับอนุมัติจากรัฐสภา  ผูวาการตรวจเงิน

แผนดินอาจสั่งใหรัฐมนตรีที่เกี่ยวของหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังหยุดการจายเงินออกจาก

บัญชีดังกลาวได 

3. การตรวจสอบเชิ งปองปรามของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไทย ตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ไดกลาวถึงบทบาทของการ

ตรวจสอบเชิงปองกันหรือปองปรามไวในลักษณะของการออกมาตรการเพ่ือปองกันหรือควบคุมความ

เสียหายของหนวยรับตรวจ ปรากฏอยูในอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน มาตรา 15 

(3) (ข) ใหอํานาจออกระเบียบหรือประกาศกําหนดมาตรฐานหรือมาตรการมาตรการปองกันหรือควบคุม

ความเสียหายใหหนวยรับตรวจหนวยใดหนวยหนึ่งหรือหลายหนวยปฏิบัติ ในกรณีที่เห็นวาอาจเกิดความ

เสียหายเก่ียวกับการใชจายเงินโดยหนวยรับตรวจ  นอกจากนี้กฎหมายยังไดให อํานาจหนาที่ กับ

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินในการศกึษาและใหความเห็นกอนที่โครงการจะเกิดข้ึนซึ่งอาจมีผลกระทบ

ตอการจัดทํางบประมาณ ตามที่บัญญัติไวตามมาตรา 39 (2) (ง)  

4. ความเห็นของผูทรงคุณวุฒิและหนวยรับตรวจซึ่งไดจากการสัมภาษณ พบวา สวนใหญ

เห็นวา หากมีการตรวจสอบกอนการดําเนินงานหรือจายเงินอยางจริงจัง จะชวยใหปองกันหรือลดการ

ทุจริตคอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินได โดยเฉพาะในกระบวนการ
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จัดซื้อจัดจาง  และ เห็นดวยที่ สตง.จะเขามาตรวจสอบกอนการดําเนินการหรือจายเงิน จะไดไมทําผิด

และไมถูกใหชดใชเงินหรือลงโทษตางๆ และที่สําคัญงบประมาณแผนดินไมสูญเสียหรือสูญเปลา แตมีขอ

หวงใยบางประการ เชน จะทําใหการดําเนินงานของหนวยงานตางๆ และการใชจายเงินลาชาหรือไม 

สตง. มีความพรอมที่จะดําเนินการอยางจริงจังหรือไม 

5. ประเด็นความพรอมในขอ 4. สอดคลองกับผลการวิจัยถึงขอจํากัดในการปฏิบัติงาน

ตรวจสอบเชิงปองกันของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน การตรวจสอบเชิงปองกันหรือการตรวจสอบ

กอนจายยังไมชัดเจนในอํานาจหนาที่ของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  ระบบการตรวจสอบสวนใหญ

ใหความสําคัญกับการตรวจสอบหลังจาย โดยสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีบทบาทในในการ

ตรวจสอบหลังจายคอนขางมาก  ทําใหระบบการรายงานการแจงผลการตรวจสอบเชิงปองกันไมมีการ

บัญญัติไวกฎหมายอยางชัดเจน และสงผลไปถึงมาตรการเชิงบังคับซึ่งมีอยูอยางจํากัดเชนเดียวกัน โดย

หากเปรียบเทียบกับตางประเทศที่ยกมาศึกษาแลว มาตรการเชิงปองกันหรือการตรวจสอบกอนจายมี

การกําหนดโดยชัดเจนในกฎหมาย อีกทั้งยังมีมาตรการบังคับที่แนนอนชัดเจน สามารถยับยั้งความ

เสียหายท่ีจะเกิดข้ึนไดทันทวงที   

 

ขอเสนอแนะ 

 
 จากผลการศึกษาวิจัยดังกลาวขางตน ผูวิจัยมีขอเสนอแนะสําหรับองคกรตรวจสอบการใช

จายเงินตางๆ โดยเฉพาะสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ควรกําหนดใหการตรวจสอบเชิงปองกันเปน

ภารกิจสําคัญเทียบเทาการตรวจสอบหลังการจาย โดยกําหนดเปาหมายระยะเวลาที่ชัดเจน พรอม

แผนการดําเนินการที่นําไปสูความสําเร็จในการดําเนินการดังกลาว สําหรับสาระสําคัญที่ควรดําเนินการ 

อาจจําแนกเปนเรื่อง ๆ ไดดังนี ้  

1) ในเรื่องของอํานาจของการตรวจสอบ เห็นวาในสวนของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินมีอํานาจการตรวจสอบกอนการใชจายเงิน หรือ Preventive audit บางแลว  แตกฎหมายระบุ

ไวเพียงศึกษาและเสนอแนะ กําหนดมาตรการการปองกันความเสียหาย แตถาหากหนวยรับตรวจไม

ดําเนินการ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็ไมมีอํานาจระงับ ยับยั้ง หรือชะลอการดําเนินการไวกอน   

จึงควรมีระบุไวในกฎหมายใหชัดเจนวามีอํานาจตรวจสอบและอํานาจในการระงับยับยั้ง หรือชะลอการ

ดําเนินการไวกอน   โดยแกไขในมาตรา 39 (2) (ง) ซึ่งระบุวา ศึกษาและเสนอความเห็นเก่ียวกับแผนงาน 

งาน โครงการที่จะมีผลกระทบตอการจัดทํางบประมาณ เปน ตรวจสอบการดําเนินการตางของแผนงาน 

งาน โครงการกอนการใชจายเงินและแสดงความเห็นวาเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และมติ

คณะรัฐมนตรีหรือไม และและเชื่อมั่นไดวาการดําเนินการหรือการใชจายเงินจะเปนไปตามวัตถุประสงค 

เปนไปโดยประหยัด ไดผลตามเปาหมายและมีผลคุมคา 
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2) ในดานแนวทางการตรวจสอบ จากการศึกษาแนวทางและวิธีการของตางประเทศ

ทั้ง 4 ประเทศ เห็นวา แนวทางของประเทศนิวซีแลนดเปนแนวทางที่จะชวยปองกันการลดการ

คอรรัปชั่น การรั่วไหลและการสูญเปลาในการใชจายเงินแผนดินไดทั้งในแงการตรวจสอบและอํานาจใน

การดําเนินการ ถึงแมวากระบวนการตรวจสอบเพ่ือใหไดมาซึ่งขอมูลที่จะชี้วาเงินที่จะจายออกจากบัญชี

เงินฝากธนาคารของกรมหรือหนวยงานใดอาจจะถูกนําไปใชเพื่อวัตถุประสงคที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือ

อยูนอกขอบเขตวัตถุประสงค   หรือไมเปนไปตามกําหนดเวลาแหงการจัดสรรงบประมาณหรือตามที่

ไดรับอนุมัติจากรัฐสภา จะดําเนินการไดยาก เนื่องจากตองรวดเร็วและมีขอมูลที่ชัดเจนเพียงพอ แต

อยางไรก็ตาม แนวทางของทั้ง 4 ประเทศสํานักงานการตรวจเงินแผนดินของประเทศไทยสามารถนํามา

ประยุกตใชไดในแตละกรณ ี

4)  ในดานบุคลากร   การตรวจสอบเชิงปองกันหรือการตรวจสอบกอนการจายเงิน 

แมจะมีขอดีในการที่จะปองกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นไดอยางทันทวงที แตก็มีขอจํากัดที่การ

ตรวจสอบจะตองใชผูที่มีศักยภาพสูงและตองใชเจาหนาที่เปนจํานวนมาก และท่ีสําคัญเจาหนาที่ของ

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินไมเคยชินกับหลักการการตรวจสอบกอนจายเงิน การจะนําหลักการ

ดังกลาวมาใชนั้นจึงเปนเรื่องใหญเพราะเปนการเปลี่ยนแปลงวิธีการทํางานและสภาพความเคยชินของ

บุคคลากรของสํานักงาน จึงจําเปนจะตองมีการสรางการเรียนรู และความเขาใจกับเจาหนาที่ของ

สํานักงาน ซึ่งจะตองใชระยะเวลาพอสมควรท่ีจะทําใหเจาหนาที่มีความพรอมและความรูความสามารถ

เพียงพอตอการตรวจสอบตามหลักการตรวจสอบกอนจายได และสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตอง

สรางและพัฒนาเทคโนโลยีในการตรวจสอบแบบอิเล็กทรอนิกสข้ึนใช (IT Audit หรือ Information 

Technology Audit) เพ่ือใหการตรวจสอบมีความทันสมัย รวดเร็ว และสอดคลองกับระบบการบริหาร

การคลังและงบประมาณภาครัฐในปจจุบัน โดยตองออกระเบียบกฎหมายใหสามารถตรวจสอบดวย

ระบบอิเล็กทรอนิกสที่เชื่อมโยงกับระบบ GFMIS ของภาครัฐ หรือระบบเทคโนโลยีสารสนเทศของ

รัฐวิสาหกิจได  

 

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

 

 

 

 

 

 

 

 




