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บทคัดย่อ 
 
 บทความวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือ (1) ศึกษาความเป็นมาและความส าคัญของปัญหาในการตรวจสอบ
การใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานภาครัฐโดยประชาชน (2) ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการ
ตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดิน (3) ศึกษามาตรการทางกฎหมายและการบังคับใช้ กฎหมายที่เกี่ยวข้ อง
กับการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานภาครัฐโดยประชาชน (4) วิเคราะห์ปัญหาในการ
บังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560  และกฎหมายที่เกี่ยวข้อง (5) เพื่อเสนอแนะ
มาตรการที่เหมาะสมเพื่อน ามาใช้เป็นแนวทางในการแก้ปัญหาการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินโดย
ประชาชน โดยการก าหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
 จากการศึกษาพบว่า การตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 238 ถึง 245 ก าหนดให้เป็นภารกิจของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน มีผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด และมีส านักงานตรวจเงินแผ่นดินเป็นส่วนราชการ
ที่เป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญภายใต้การบังคับบัญชาของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน มีอ านาจและหน้าที่
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ถือได้ว่าระบบการตรวจสอบ 
การใช้งบประมาณแผ่นดินของประเทศไทยได้มาตรฐานตามหลักการตรวจเงินแผ่นดินสากล แต่การทุจริต
คอร์รัปชั่นเกี่ยวกับการใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานภาครัฐก็ยังเกิดขึ้นอยู่ตลอดเวลาทั้งในระดับ 
ท้องถิ่นและระดับประเทศ จึงเป็นสิ่งที่ชี้ให้เห็นว่าระบบการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของประเทศ
ไทยในปัจจุบันยังไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอประชาชนจึงตระหนักถึงปัญหานี้ และพยายามเข้ามามีส่วนร่วมใน
การตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานรัฐตามสิทธิที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 1 และกฎหมาย
อ่ืน2 แต่ในทางปฏิบัติก็ยังคงมีปัญหาที่ท าให้การตรวจสอบไม่ประสบผลส าเร็จ  

 
 1 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 41 และ 63 
 2 เช่น พระราชบัญญัติข้อมลูข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540, บัญญัตกิารจัดซื้อจดัจ้างและการบริหารพสัดุ พ.ศ. 
2560, กฎหมายคุ้มครองประชาชนท่ีแจ้งเบาะแสการทุจรติ 
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 ผู ้วิจัยขอเสนอแนวทางในการแก้ปัญหาดังนี ้ 1) ควรมีการบัญญัติกฎหมายเพื ่อรับรองสิทธิของ
ประชาชนในการท าหน้าที่ตรวจสอบ โดยเพิ่มเติมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ในหมวดองค์กรอิสระ รับรองให้
องค์กรภาคประชาชนเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เพื่อให้มีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนู ญออก
ตามมาเพื่อก ากับอีกที หรือ 2) บัญญัติกฎหมายเฉพาะเพื่อให้อ านาจแก่ประชาชนในการตรวจสอบในรูป
พระราชบัญญัติคุ ้มครองประชาชนในการตรวจสอบการทุจริตภาครัฐ และด าเนินการยกเลิกหรือแก้ไข
บทบัญญัติที่เป็นอุปสรรคต่อการตรวจสอบการทุจริตของภาครัฐของประชาชน  
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ABSTRACT 

 The objectives of this research are (1) to investigate the background and significance 
of the problem in auditing the utilization of annual government statement of expenditure of 
government agencies of government agencies by the public, (2) to explore the concepts and 
theories related to auditing the utilization of public funds, (3) to examine legal measures and 
law enforcement pertaining to auditing the utilization of annual government statement of 
expenditure of government agencies by the public, (4) to analyze the issues in enforcing the 
Constitution of the Kingdom of Thailand B.E.2560, and related laws, and (5) to propose suitable 
measures to be utilized as guidelines for addressing the issue of auditing the utilization of 
annual government statement of expenditure of government agencies by the public through 
provisions stated in the Constitution of the Kingdom of Thailand. 
 Based on the study, it is found that the examination of the utilization of annual 
government statement of expenditure of government agencies, as stipulated in the 
Constitution of the Kingdom of Thailand B.E 2560 Sections 238  to 245 , is designated as the 
duty of the State Audit Commission. The Auditor General is the highest commanding officer, 
and the Office of the Auditor General is an Independent Public Agencies under the 
Constitution, subject to the command of the Auditor General. It has the authority and duties 
according to the Royal Decree on State Audit in accordance with the Constitution of the 
Kingdom of Thailand concerning state audit. It can be considered that the audit system for 
the utilization of the annual government statement of expenditure of government agencies 
of Thailand meets international auditing standards. However, corruption and collusion related 
to the utilization of annual government statement of expenditure by the government agencies 
occur regularly at both local and national levels. This indicates that the current audit system 
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for the utilization of annual government statement of expenditure of government agencies in 
Thailand is not sufficiently effective. Therefore, the public is aware of this problem and 
attempts to participate in auditing the utilization of annual government statement of 
expenditure of government agencies according to their rights stipulated in the Constitution 
and other laws.  However, in practice, there are still challenges that hinder successful auditing.  
 The researcher proposed the following solutions to address the issue. (1) There should 
be legislation to uphold the rights of the public to carry out auditing duties, involving amending 
provisions in the Constitution, particularly in the section concerning independent 
organizations, to recognize public sector organizations as independent entities under the 
Constitution. This would facilitate the enactment of additional royal decrees to regulate these 
organizations further, and (2) Specific legislation should grant power to the public for auditing 
in the form of a Royal Decree to protect the public in auditing state corruption, including the 
ability to repeal or amend regulations that hinder public sector corruption audits. 
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 สารนิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จได้ด้วยความกรุณาของท่านผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.สุธี อยุ่สถาพร ที่ได้มีความ
เมตตา และสละเวลา รับเป็นอาจารย์ที ่ปรึกษาสารนิพนธ์ และกรุณาให้ค าแนะน าข้อคิดเห็นตลอดจน
ข้อเสนอแนะ และแนวทางท่ีเหมาะสม จนผู้เขียนสามารถเขียนสารนิพนธ์ฉบับนี้ได้ส าเร็จ 
 เขียนขอขอบพระคุณ รองศาสตราจารย์ ดร.ภูมิ โชคเหมาะ ที่ให้ความกรุณารับเป็นประธานกรรมการ
สอบสารนิพนธ์ และ ดร.จิระวุฒิ ลิปิพันธ์ ที่ให้ความกรุณา เป็นกรรมการสารนิพนธ์ และกรุณาให้ค าแนะน า
และข้อคิดเห็นในการปรับปรุงแก้ไขจนสารนิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วง 
 และขอขอบพระคุณ คุณพ่อสมศิลป์ โสเจยยะ และคุณแม่สมจิตต์ โสเจยยะ ที่เป็นก าลังใจส าคัญและ
ให้การสนับสนุน ผู้เขียนในทุกๆด้าน จนสามารถส าเร็จการศึกษาถึงระดับมหาบัณฑิต ขอขอบพระคุณ เจ้าหน้าที่
บัณฑิตศึกษาทุกท่านที่ให้ความช่วยเหลือและให้ค าแนะน าในการจัดท าสารนิพนธ์ฉบับนี้ให้ส าเร็จลงได้  
 อนึ่ง หากสารนิพนธ์ฉบับนี้มีคุณค่าและมีประโยชน์ต่อการศึกษาและค้นคว้าของผู้สนใจ ผู้เขียนขอมอบ
ความดีให้ทุกท่านที่ได้กล่าวมาด้วย ส่วนความผิดพลาด และข้อบกพร่องใดๆผู้เขียนขอน้อมรับไว้แต่เพียงผู้เดียว 
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บทท่ี 1 
บทน า 

 
1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
 ปัจจุบันเรียกได้ว่าเป็น“ยุคข้อมูลข่าวสาร”  การสื่อสารหรือหาข้อมูลต่างๆสะดวกและรวดเร็วด้วย
ระบบการสื่อสารออนไลน์ในยุคนี้ท าให้ประชาชนแทบทุกคนสะดวกในการเข้าถึงข้อมูล ตลอดจนรับรู้ข่าวสาร
ต่างๆได้ไม่ยากเย็นอีกต่อไป ส่งผลให้ประชาชนตระหนักรู้ถึงสิทธิและหน้าที่ของตนในฐานะประชาชนที่อยู่
ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย การด าเนินการในด้านต่างๆของรัฐซึ่งขับเคลื่อน
ด้วยเงินงบประมาณแผ่นดินเป็นสิ่งที่ประชาชนให้ความสนใจ เนื่องจากเงินงบประมาณแผ่นดินนั้นมาจากเงิน
ภาษีท่ีประชาชนทุกคนไม่ว่าจะอยู่ในฐานะทางเศรษฐกิจใดต่างต้องเสียภาษีให้แก่รัฐ และรัฐธรรมนูญยังบัญญัติ
หลักการให้สิทธิแก่ประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของภาครัฐ แต่ข้อมูลข่าวสารของภาครัฐที่เปิดเผยต่อ
สาธารณะยังไม่เพียงพอจึงไม่ได้ช่วยให้ประชาชนเห็นถึงประสิทธิภาพในการใช้เงินงบประมาณแผ่นดินของ
ภาครัฐ การตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินเป็นเรื่องส าคัญและจ าเป็นอย่างยิ่งของระบบการควบคุมการ
บริหารงานด้านการเงินการคลังของรัฐ และเป็นสิ่งประชาชนเรียกร้องและต้องการให้การใช้งบประมาณ
แผ่นดินของรัฐนั้น มีประสิทธิภาพและเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริง ปราศจากการทุจริตของ
หน่วยงานที่ใช้งบประมาณแผ่นดินหรือบุคคลที่มีอ านาจเกี่ยวข้องกับงบประมาณแผ่นดิน หัวใจส าคัญของการ
ตรวจสอบ คือ จะต้องยึดหลักความจ าเป็น และเพ่ือประโยชน์สาธารณะ และหลักการควบคุมการตรวจสอบที่ดี 
โดยมีองค์กรที่มีความเป็นอิสระเป็นกลาง และต้องได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดของ
ประเทศ ด้วยเหตุนี้นานาประเทศจึงให้ความส าคัญในการจัดตั้งองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ตรวจเงินแผ่นดินขึ้นมา 
เพ่ือท าหน้าที่ควบคุมและตรวจสอบการใช้เงินแผ่นดินให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย ตลอดจนกฎเกณฑ์ต่างๆ
ที่ถูกก าหนดขึ้นรวมไปถึงมาตรการในการป้องกันการทุจริตและประพฤติ มิชอบ อีกทั้งการตรวจสอบการใช้
งบประมาณแผ่นดินได้มีการพัฒนาเพื่อให้ทันสมัยและมีประสิทธิภาพสูงสุด 
 ในปัจจุบันประเทศไทยมีองค์กรอิสระซึ่งตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญมีหน้าที่ตรวจสอบการใช้เงินแผ่นดิน คือ 
“คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน” มีหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
240 คือ ควบคุมและตรวจสอบการใช้เงินแผ่นดินภายหลังสิ้นปีงบประมาณ ในลักษณะตรวจสอบหลังการ
จ่ายเงินงบประมาณ ซึ่งคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะก าหนดนโยบายและหลักเกณฑ์ในการตรวจเงิน
แผ่นดิน โดยมีผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่ในการตรวจเงินแผ่นดิน และมีส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดินซึ่งเป็นหน่วยธุรการที่ต้องอ านวยความสะดวกและรับผิดชอบงานธุรการทั้งคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินและผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน จึงอาจกล่าวได้ว่า องค์กรตรวจเงินแผ่นดินมีความสัมพันธ์เกี่ยวข้องกับ
สิทธิมนุษยชนในฐานะเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท าหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของ
หน่วยงานของรัฐในด้านการเงินแผ่นดินเพื่อไม่ให้ด าเนินบริการสาธารณะที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอันมีผล
กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 



2 

 แต่ในปัจจุบันระบบและกระบวนการตรวจสอบ ควบคุมการใช้อ านาจรัฐในการใช้จ่ายเงินงบประมาณ
แผ่นดินในปัจจุบันยัง มีข้อบกพร่อง เช่น 1) ไม่มีมาตรการในการปกป้องเจ้าหน้าที่ 2) ไม่มีอ านาจในการชี้มูล
ความผิด 3) ไม่มีอ านาจในการส่งฟ้องด้วยตนเอง 4) ไม่มีอ านาจในการลงโทษเพื่อป้องปราม 5) ไม่สามารถน า
คดีเข้าสู่ระบบการพิพากษา 6) ระยะเวลาในการตรวจสอบที่ยาวนานจนท าให้คดีขาดอายุความ โดยไม่สามารถ
ด าเนินการน าผู้กระท าผิดมาลงโทษได้ จึงท าให้ประชาชนซึ่งถือว่าเป็นเจ้าของประเทศไม่เชื่อมั่นต่อระบบการ
บริหารประเทศของรัฐบาล เนื่องจากหลายครั้งที่รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐไม่สามารถให้ค าตอบหรือชี้แจง
รวมถึงไม่สามารถเปิดเผยข้อมูลหลังการตรวจสอบซึ่งค้นพบว่ามีการทุจริต และ 7) เมื่อพบการทุจริตแล้วแจ้ง
หน่วยงานต้นสังกัดหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องแล้วเรื่องกลับเงียบหายไปรวมถึง 8)ไม่สามารถแนะน าการแก้ไข
ปัญหา เนื่องจากค าวินิจฉัยหรือค าแนะน าไม่ได้รับการปฏิบัติจากหน่วยงานต้นสังกัด เพราะกฎหมายไม่ได้ระบุ
ให้ค าวินิจฉัยมีผลผูกพันต่อองค์กรอ่ืน และ 9) ในการปฏิบัติงานการตรวจสอบกรณีการตรวจสอบสืบสวนนั้นไม่
มีหลักในการคุ้มครองสิทธิซึ่งเห็นว่าเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานของพลเมือง โดยที่ผู้ถูกตรวจสอบหรือผู้ที่ถูกเรียกให้มา
เป็นพยานในการให้ถ้อยค าต่อเจ้าหน้าที่ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน นั้นไม่ได้รับอนุญาติให้มีทนายความ
หรือผู้ให้ความช่วยเหลือเข้าร่วมรับฟัง การสอบถ้อยค าในลักษณะเช่นนี้จึงไม่เป็นธรรมต่อผู้ให้ถ้อยค า  
 งบประมาณแผ่นดินซึ่งถือเป็นหัวใจส าคัญในการท างานของรัฐสมัยใหม่ เพราะเป็นสิ่งที่ท าให้รัฐ
สามารถด าเนินงานหรือที่เรียกว่า “การบริหารราชการแผ่นดิน” ซึ่งถือเป็นหน้าที่ของรัฐ ตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรก ที่ได้ก าหนดหลักการใหม่ให้มี “หน้าที่ของ
รัฐ” ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญ เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง อาทิ เช่น รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลหรือ
ข่าวสารสาธารณะ ในครอบครองของหน่วยงานของรัฐที่มิใช่ข้อมูลเกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐหรือเป็นความลับ
ของทางราชการตามที่กฎหมายบัญญัติ และต้องจัดให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารดังกล่าวได้โดยสะดวก 
และต้องจัดให้มีมาตรการหรือกลไกที่มีประสิทธิภาพในการคุ้มครองและพิทักษ์สิทธิของผู้บริโภคในด้านต่างๆ 
ไม่ว่า จะเป็นด้านการรู้ข้อมูลที่เป็นจริง ด้านความปลอดภัย ด้านความเป็นธรรมในการท าสัญญา หรือด้านอ่ืน
ใดอันเป็นประโยชน์ต่อผู้บริโภค แล้วต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการ
คลังของรัฐ มีเสถียรภาพและมั่นคงอย่างยั่งยืนตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน การคลังของรัฐ และจัดระบบ
ภาษีให้เกิดความเป็นธรรมแก่สังคม โดยกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับ กรอบการด าเนินการทางการคลังและงบประมาณของรัฐ การก าหนดวินัยทางการคลังด้านรายได้ 
และรายจ่าย ทั้งเงินงบประมาณ และเงินนอกงบประมาณ การบริหารทรัพย์สินของรัฐ และเงินคงคลัง และการ
บริหารหนี้สาธารณะ รัฐต้องส่งเสริม สนับสนุน และให้ความรู้แก่ประชาชนถึงอันตรายที่เกิดจากการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน และจัดให้มีมาตรการและกลไก ที่มีประสิทธิภาพเพ่ือป้องกัน และ
ขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบดังกล่าวอย่างเข้มงวด รวมทั้งกลไกในการส่งเสริมให้ประชาชนรวมตัวกันเพ่ือ
มีส่วนร่วมในการรณรงค์ให้ความรู้ ต่อต้านหรือชี้เบาะแสโดยได้รับความคุ้มครองจากรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ  
 เมื่อพิจารณาถึงหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ดังกล่าว
ข้างต้นแล้ว ไม่อาจปฏิเสธได้เลยว่างบประมาณแผ่นดินเป็นหัวใจส าคัญของการท างานของรัฐสมัยใหม่เพราะ
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เป็นสิ่งที่ท าให้รัฐสามารถด าเนินกิจการต่อไปได้ ฉะนั้นบรรดารัฐสมัยใหม่ไม่ว่าจะปกครองด้วยระบอบการ
ปกครองรูปแบบใดจะให้ความส าคัญกับการจัดท างบประมาณแผ่นดินเป็นส าคัญ เพื่อให้ทราบรายได้และ
รายจ่ายของรัฐว่าถูกใช้จ่ายไปเพ่ือการใดหรือวัตถุประสงค์ใด 
 ปัจจุบันองค์การระหว่างประเทศ อาทิ สหประชาชาติ ธนาคารโลก กระทรวงพัฒนาระหว่างประเทศ
ต่างให้ความส าคัญกับการสร้างความเข้มแข็งของรัฐสภาในการติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ
แผ่นดินประกอบกับหลักการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 รัฐสภาจึงมีอ านาจหน้าที่หนึ่งที่ส าคัญคือ อ านาจในการ
ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน การใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาลผ่านกระบวนการพิจารณาและอนุมัติร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี รวมถึงการติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาล
เพ่ือให้การใช้จ่ายงบประมาณที่มีอยู่อย่างจ ากัดเป็นไปด้วยความประหยัด เกิดความคุ้มค่า มีประสิทธิภาพ และ
เกิดประโยชน์สูงสุดต่อ 
 ถึงแม้ในปัจจุบันประเทศไทยและองค์กรระหว่างประเทศจะให้ความส าคัญกับการติดตามผล 
ประเมินผล ประเมินประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน ซึ่งในประเทศไทยเองได้มีการจัดตั้งหน่วยงาน
ต่างๆขึ้นมาติดตามตรวจสอบ ประเมินการใช้งบประมาณดังที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น แต่ประเด็นปัญหาเรื่อง
การใช้งบประมาณแผ่นดิน ยังปรากฏสู่สาธารณชนอย่างต่อเนื่องและเพ่ิมจ านวนมากยิ่งขึ้น ผู้ศึกษาขอน าเสนอ
ตัวอย่างปัญหาการใช้งบประมาณแผ่นดินซึ่งเคยปรากฏสู่สาธารณชนซึ่งเกี่ยวข้องกับการใช้งบประมาณแผ่นดิน
เพ่ือให้เห็นภาพรวมของปัญหา  
 คดีบ่อบ าบัดน ้าเสียคลองด่าน3ที่เริ่มต้นสัญญาก่อสร้างตั้งแต่ปี 2540 และมีการยกเลิกสัญญาก่อสร้าง
ในปี 2546 มีคดีที่เกี ่ยวพันกับโครงการนี้หลายคดี หนึ่งในคดีเหล่านั้นคือการด าเนินคดีอาญาต่อผู้บริหาร
ระดับสูง 3 รายของกรมควบคุมมลพิษ ซึ่งล่าสุดศาลอุทธรณ์ได้ยกฟ้องทั้ง 3 ราย โครงการบ่อบ าบัดน ้าเสี ย
คลองด่านมูลค่า 23,000 กว่าล้านบาทที่เริ่มสัญญาก่อสร้างกับเอกชนเมื่อปี 2540 และยกเลิกสัญญาในปี 2546 
หรือเมื่อ 20 ปีที่แล้วเพราะพบการทุจริต ผู้บริหารระดับสูงของกรมควบคุมมลพิษในขณะนั้น 3 ราย เป็นคดี
ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 151 และ 157 ล่าสุดส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ หรือ (ป.ป.ช.) เผยแพร่ค าพิพากษาศาลอุทธรณ์ ยกฟ้องผู้บริหารระดับสูงของกรมควบคุมมลพิษ
ทั้ง 3 ราย หลังจากเมื่อปี 2558 ศาลชั้นต้นพิพากษาให้จ าคุกคนละ 20 ปี เหตุผลที่ศาลอุทธรณ์ยกฟ้องคือการ
ด าเนินโครงการเป็นไปในรูปแบบคณะกรรมการและมติคณะกรรมการ ไม่ปรากฏข้อเท็จจริงใดที่แสดงให้เห็นว่า
ทั้งสามใช้อ านาจในต าแหน่งโดยทุจริตหรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบเพื่อให้เกิดความ
เสียหายแก่กรมควบคุมมลพิษ หรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริตอันเป็นเจตนาพิเศษท่ีต้องดูการ
กระท าของจ าเลยทั้งสามเป็นข้อส าคัญ เพราะกรรมเป็นเครื่องชี้เจตนา แต่คดียังไม่สิ้นสุดคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
หารืออัยการเพื่อด าเนินการยื่นฎีกา โครงการบ่อบ าบัดน ้าเสียคลองด่านถูกยกเลิกเมื่อปี 2546 ด้วยเหตุผลพบ

 
 3 สันติวิธี พรหมบตุร, ‘18 ปี คดีทจุริตบ่อบ าบดัน ้าเสียคลองดา่นยังไม่จบ’ ส านักข่าวไทย 
<https://www.youtube.com/watch?v=tjwlNBsSgV0> สืบค้นเมื่อ 10 สิงหาคม 2566. 
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การทุจริตหลังก่อสร้างได้ 6 ปีจ่ายเงินไปแล้ว 54 งวดจาก 58 งวดเป็นเงิน 20 ,000 กว่าล้านบาทจาก 23,000 
ล้านบาท ผู้มีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบโครงการนี้ คือ ชาวบ้านในพื้นที่ก่อสร้างพวกเขาคัดค้านโครงการ
และร้องเรียนหน่วยงานต่างๆให้ตรวจสอบตั้งแต่ปี 2541โดยเฉพาะการปั่นราคาที่ดินโครงการให้สูงเกินจริงมาก 
กระทั่งปี 2546 เสียงของพวกชาวบ้านจึงเป็นผล คณะกรรมการถูกตั้ งขึ้นมาตรวจสอบสะสางการทุจริต การ
สอบสวนคดีทุจริตคลองด่านที่เริ ่มจากการรับเรื ่องร้องเรียนจากชาวบ้าน จนขยายผลไปถึงผู้เกี ่ยวข้องทั้ง
ข้าราชการ นักการเมือง และเป็นคดีแรกที่สามารถด าเนินคดีกับนักการเมืองระดับสูงได้ การเริ่มต้นในการ
ตรวจสอบไม่ใช่หน่วยรัฐเข้าไปตรวจสอบ แต่เป็นชาวบ้านซึ่งได้รับผลกระทบจริงๆลงมือตรวจสอบหาข้อมูลเอง
ต่อสู้กันเองแล้วมีการส่งเรื่องมาจนกระทั่งอยู่ในความรับผิดชอบของกรมสอบสวนคดีพิเศษ ซึ่งผลของคดีก็เป็น
คดีแรกๆ ที่สามารถด าเนินการกับนักการเมืองระดับสูง ข้าราชการระดับสูงของกรม และข้าราชการท้องถิ่นได้ 
คดีนี้เป็นคดีที่ยาก ประเด็นแรก คือ โครงการเกิดขึ้นหลายปีมีเอกสารจ านวนมากและเกี่ยวพันกับข้าราชการ
ระดับสูงนักการเมืองระดับสูงที่ยังคงมีอ านาจในระหว่างการท าคดีสามารถที่จะเข้ามาแทรกแซงหรือกดดันคดี
ได้ตลอดเวลา ประเด็นที่สอง คือ ตอนที่กรมสอบสวนคดีพิเศษรับเรื่องนี้เป็นคดี ชาวบ้านต้องต่อสู้ไล่ร้องเรียน
ตามหน่วยงานต่างๆ น าเรื่องนี้ออกสู่สาธารณชนผ่านทางผู้สื่อข่าวต่างๆ จนกรมสอบสวนคดีพิเศษรับเรื่องนี้เป็น
คดี เรื่องนี้ผ่านมา 10 ปี ด้วยระยะเวลาที่ผ่านมานานการสืบสวนหาพยานหลักฐานจึงเป็นการสืบสวนย้อนหลัง
ไปพยานหลักฐานก็สูญหายไปตามกาลเวลา ความทรงจ าของพยานบุคคลก็คลาดเคลื่อนไป พยานเอกสารก็สูญ
หายไปบางส่วน ประการที่สาม คือ ความยุ่งยากของพยานเอกสารทั้งปริมาณของเอกสาร อีกทั้งเอกสาร
ทั้งหมดอยู่ในความดูแลของกรมควบคุมมลพิษซึ่งเราก าลังจะฟ้องเขาท าให้เป็นการยากที่ได้เอกสารนั้นมา หาก
นับจากวันยกเลิกสัญญาโครงการบ่อบ าบัดน ้าเสียคลองด่านจนถึงวันที่ศาลอุทธรณ์พิพากษาเป็นเวลา 18 ปี คดี
ที่เก่ียวพันกับโครงการนี้หลายคดีทั้งสิ้นสุดแล้วและยังไม่สิ้นสุดแต่ที่แน่ชัดที่สุดคือโครงการนี้ท าให้รรัฐสูญเงินไป 
20,000 กว่าล้านบาท ได้สิ่งก่อสร้างรกร้างสร้างไม่เสร็จที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์อะไรเลย 
 เสาไฟกินรี องค์การบริหารส่วนต าบลราชาเทวะ ที่เป็นข่าวคึกโครม ภาพเสาไฟกินรีในเขตพื้นที่
องค์การบริหารส่วนต าบลราชาเทวะ อ าเภอบางพลี จังหวัดสมุทรปราการที่ถูกติดตั้งบนถนนสายเล็กๆซึ่งแทบ
ไม่มีการใช้สัญจรไปมา ถนนบางสายแคบและไม่อยู่ในสภาพพร้อมใช้งาน แต่ริมถนนเหล่านี้มีการก่อสร้างและ
ติดตั้งเสาไฟที่มีรูปประติมากรรมกินรีเรียงรายอยู่เต็มไปหมด ภาพทั้งหมดถูกตั้งค าถามถึงความคุ้มค่าของการ
ลงทุนและการเปิดข้อมูลพบว่า เสาแต่ละต้นมีมูลค่าสูงถึงต้นละ 94 ,884 บาท และมีการประมูลเพื่อติดตั้งเสา
ไฟกินรีทั้งหมด 7 โครงการ จ านวน 6,773 ต้น มูลค่ารวมกว่า 642,650,000 บาทปลายปี 2564 คณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ หรือ ป.ป.ช. รับมอบส านวนการสอบสวนคดีพิเศษจ านวน 27 แฟ้ม 
จากกรมสอบสวนคดีพิเศษหลังคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีมติแต่งตั้งองค์คณะไต่สวน กล่าวหาผู้บริหารองค์การ
บริหารส่วนต าบลราชาเทวะว่ากระท าการจัดซื้อจัดจ้างโครงการดังกล่าวที่เข้าข่ายเป็นกรณีการกระท าความผิด
เกี่ยวข้องกัน และความผิดเรื่องใดเรื่องหนึ่งจะต้องด าเนินการในคราวเดียวกันกับการสอบสวนตามบทบัญญัติ
มาตรา 30 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจ ริต 
พ.ศ. 2561 ซึ่งนั่นคือจุดเริ่มต้นของกระบวนการสอบสวนที่จะขยายผลไปหาผู้กระท าความผิด ป.ป.ช. ใช้เวลา
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ไม่ก่ีเดือนในการพิจารณาข้อกล่าวหา และพบพฤติกรรมแห่งคดีที่ส่อว่าอาจจะมีการเอ้ือประโยชน์ให้กับเอกชน
รายใดรายหนึ่ง รวมทั้งมีความพยายามเพิ่มมูลค่าโครงการให้สูงจากราคาปกติด้วยการใช้งานประติมากรรมมา
เป็นองค์ประกอบหลัก ส่งผลให้สามารถขยายงบประมาณในการก่อสร้างและติดตั้ งได้เพิ่มขึ้นจากมูลค่างาน
ประติมากรรมที่ไม่มีมาตรฐานราคาเปรียบเทียบ และติดตั้งในปริมาณที่มากกว่าความจ าเป็น การไต่สวนที่
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติให้ไต่สวนแยกตามปีงบประมาณตั้งแต่ปี 2556 ถึงปี 2564 ยังพบการกระท าอัน
เป็นการทุจริตแยกออกเป็น 5 ส านวนรวมวงเงิน 871,020,971 บาทและมีหลักฐานเพียงพอที่จะท าให้สามารถ
แจ้งสองข้อกล่าวหาได้ใน 2 ส านวนแรกในข้อหาจัดซื้อจัดจ้างเสาไฟประติมากรรมไม่ถูกต้องไม่เหมาะสมราคา
แพงเกินจริง และเอื้อประโยชน์ให้เอกชนผู้รับจ้างโครงการบางรายส่วนอีก 3 ส านวนยังอยู่ในระหว่างพิจารณา
แจ้งข้อกล่าวหา ผลการสอบสวนและการแจ้งข้อกล่าวหาแม้จะยังอยู่ในระหว่างด าเนินการแต่ละขั้นตอน แต่
ทั้งหมดคือจุดเริ่มต้นเส้นทางที่จะน าไปสู่สถานที่สุดท้ายที่ปลายทางมีโทษไล่ออกจากราชการติดคุก และยึด
ทรัพย์ให้ตกเป็นของแผ่นดินรอยู่ทั้งสิ้น การตรวจสอบการทุจริตในภาครัฐโดยเฉพาะการทุจริตที่เ กิดขึ้นใน
หน่วยงานระดับท้องถิ่น เช่น เทศบาล, อ.บ.ต. ส่วนใหญ่มาจากความไว้ใจกลายเป็นความชะล่าใจให้คนที่มี
อ านาจคุมเงินคุณอยู่คนเดียวซึ่งอาจจะเป็นช่องโหว่ส าคัญที่ท าให้เกิดการทุจริตขึ้น4 
  ดัชนี CPI จัดท าโดยองค์กรเพ่ือความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency International : TI) ก่อตั้งใน
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน เมื่อปี พ.ศ. 2536 มีสถานะเป็นองค์กรภาคประชาสังคมระหว่างประเทศ ที่มี
วัตถุประสงค์ในการต่อสู้กับการทุจริตทุกรูปแบบ ด้วยการแสวงหาความร่วมมือกับหน่วยงานต่างๆและสร้าง
ความตระหนักรู้ถึงผลเสียของการทุจริต โดยดัชนีการรับรู้การทุจริต (CPI) เป็นการรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูล
ด้านการทุจริต จากฐานข้อมูลที่เป็นการจัดอันดับหรือดัชนีชี้วัด ซึ่งท าโดยหน่วยงานที่น่าเชื่อถือต่างๆทั่วโลก 
จ านวน 13 แหล่งข้อมูล ส าหรับประเทศไทย ใช้ข้อมูลจาก 9 แหล่งข้อมูลในการจัดอันดับ5  
 ส านักงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติได้เปิดเผยข้อมูล CPI ประจ าปี พ.ศ. 2566 เมื่อ
วันที่ 30 มกราคม 2567 ประเทศไทยได้ 35 คะแนนจัดอยู่อันดับที่ 108 ของโลก จากจ านวนทั้งสิ้น 180 
ประเทศ และอยู่ในอันดับที่ 4 ของประเทศในกลุ่มอาเซียน โดยอันดับที่ 1 ของโลก คือ ประเทศเดนมาร์ก ได้ 
90 คะแนน ประเทศสิงคโปรได้ 83 คะแนน จัดอยู่ในอันดับ 5 ของโลก และเป็นอันดับที่ 1 ของประเทศในกลุ่ม
อาเซียน เห็นได้ว่าประเทศไทยยังจัดอยู่ในประเทศท่ีมีความโปร่งใสน้อยย่อมแสดงว่าการทุจริตคอรัปชั่นยังมีอยู่
เป็นจ านวนมาก6 
 

 
 4 ‘ปลายทางคนโกง : ทุจริตเสาไฟกินรี’ ข่าวเที่ยงไทยรัฐ <www.youtube.com> สืบค้นเมื่อ 10 กุมภาพันธ์ 2567. 
 5 ‘ดัชนีการรับรู้การทุจรติ EP.1: CPI คืออะไร’ พิพิธภัณฑต์้านโกง, <https://acm.nacc.go.th/press-
release/cpi1> สืบค้นเมื่อ 15 กุมภาพันธ์ 2567. 
 6 ข่าวส านักงาน ป.ป.ช., ‘ป.ป.ช. เผยองค์กรเพื่อความโปร่งใสนานาชาติประกาศผลดัชนีการรับรู้การทุจริต (CPI) ประจ าปี 
2566 ประเทศไทยได้ 35 คะแนน จัดอยู่ในอันดับที่ 108 ของโลก’ (วันอังคารที่ 30 มกราคม 2567) 
<https://www.nacc.go.th/categorydetail/2018083118464105/20240130143633> สืบค้นเมื่อ 1 เมษายน 2567. 
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1.2  วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
 1.2.1  เพื่อศึกษาความเป็นมาและความส าคัญของปัญหาในการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 และกฎหมายอื่นที่เกี ่ยวข้องกับการตรวจสอบการใช้เงินงบประมาณแผ่นดินของ
หน่วยงานรัฐโดยประชาชน 
 1.2.2  เพื่อศึกษาประวัติความเป็นมา ความหมาย แนวคิดและทฤษฎีของการควบคุมและตรวจสอบการ
ใช้อ านาจรัฐ และการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของไทยและของต่างประเทศ 
 1.2.3  เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมาย และการบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการใช้
งบประมาณแผ่นดินของต่างประเทศ และประเทศไทย 
 1.2.4  เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาในการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
และกฎหมายอื่น ในส่วนที่เกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานรัฐโดยประชาชน 
 1.2.5  เพื่อเสนอแนะมาตรการที่เหมาะสมมาใช้เป็นแนวทางในการแก้ปัญหาการตรวจเงินงบประมาณ
แผ่นดินของไทย โดยก าหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และกฎหมายอื่น 
 
1.3  สมมติฐานของการวิจัย 
 กฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และกฎหมายอื่นที่เกี ่ยวข้องไม่มี
มาตราการที่ชัดเจนให้องค์กรฝ่ายประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของภาครัฐ 
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระเพียงองค์กรเดียวที่ท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดิน
ของภาครัฐ และส านักงานตรวจเงินแผ่นดินยังไม่มีอ านาจเด็ดขาดในการชี้มูลความผิด จึงไม่มีอ านาจบังคับให้
หน่วยงานรับตรวจต้องปฏิบัติตามที่ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินชี้มูลความผิดได้ ท าให้การตรวจการใช้เงิน
งบประมาณแผ่นดินยังขาดประสิทธิภาพ มีการทุจริตในการใช้งบประมาณแผ่นดิน และความไม่เป็นกลางของ
หน่วยงานที่มีหน้าที่ตรวจสอบ การตรวจสอบการใช้งบประมาณส่วนใหญ่จะเริ่มจากประชาชนในพื้นที่ที่มีการ
ใช้เงินงบประมาณแผ่นดิน แต่ขั้นตอนการด าเนินการที่ยุ่งยากและใช้เวลานานเนื่องจากไม่มีกฎหมายรองรับ 
ส่งผลให้ไม่สามารถด าเนินการลงโทษผู้กระท าผิด 
 
1.4  ขอบเขตของการวิจัย 
 สารนิพนธ์ฉบับนี้มุ ่งศึกษาถึง สาเหตุของความไม่มีประสิทธิภาพของการบังคับใช้กฎหมายในการ
ตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานรัฐโดยประชาชน บทบาทและหน้าที่ขององค์กรตรวจเงิน
แผ่นดินต่างประเทศและประเทศไทย ระบบงบประมาณแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  และ
กฎหมายอื่นที่เก่ียวข้อง 
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1.5  วิธีด าเนินการวิจัย  
 ในการศึกษาผู้เขียนได้ใช้วิธีการศึกษาโดยอาศัยการค้นคว้าวิจัยเอกสาร (Documentary Research) 
โดยการศึกษา ข้อมูลจากต าราทางกฎหมาย ข้อมูลทางประวัติศาสตร์และสังคมวิทยา รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 และกฎหมาย
อื่น ความเห็นของนักกฎหมาย ข้อมูลเอกสารทางอินเทอร์เน็ต โดยน าความรู้ที่ได้มารวบรวมและวิเคราะห์
เปรียบเทียบในแง่มุมบริบทด้านต่างๆ เพ่ือหาแนวทางในการใช้และตีความเพ่ือเป็นบรรทัดฐาน ในการบังคับใช้
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง หรือแนวทางแก้ไขปรับปรุงบทกฎหมายดังกล่าวให้ถูกต้องตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ต่อไป 
 
1.6  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 1.6.1  ท าให้ทราบถึงความเป็นมาและความส าคัญของปัญหาในการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 และกฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงาน
รัฐโดยประชาชน 
 1.6.2  ท าให้ทราบถึงประวัติความเป็นมา ความหมาย แนวคิดและทฤษฎีของการควบคุมและตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐ และการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของไทยและของต่างประเทศ 
 1.6.3  ท าให้ทราบถึงมาตรการทางกฎหมาย และการบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการ
ใช้งบประมาณแผ่นดินของต่างประเทศ และประเทศไทย 
 1.6.4  ท าให้ทราบถึงปัญหาในการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และ
กฎหมายอื่น ในส่วนที่เกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานรัฐโดยประชาชน 
 1.6.5  ท าให้ทราบข้อเสนอแนะ และมาตรการที่เหมาะสมเพื่อน ามาใช้เป็นแนวทางในการแก้ปัญหาการ
ตรวจเงินงบประมาณแผ่นดินของไทย โดยก าหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และกฎหมายอื่น 
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บทท่ี 2 
ความหมาย ประวัติความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎีที่ เกี่ยวกับงบประมาณแผ่นดิน 

การตรวจเงินแผ่นดิน และการมสี่วนร่วมของประชาชน ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย 

 
 ประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข และมีรัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ มีฐานะแม่บทของกฎหมายอื่นๆทั้งหมดดังนั้นกฎหมายใดที่ขัดต่อกฎหมาย
รัฐธรรมนูญจะถือเป็นโมฆะใช้บังคับไม่ได้ โดยรัฐธรรมนูญจะว่าหลักการทั่วๆไปในเรื่องที่ส าคัญที่เกี่ยวข้องกับการ
บริหารประเทศ  เช่น รูปแบบรัฐ สิทธิและหน้าที่ของประชาชน งบประมาณแผ่นดิน ซึ่งเมื่อมีหลักการเรื่องใด
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแล้วรัฐมีหน้าที่ต้องบัญญัติกฎหมายเฉพาะตามออกมาเพื่อให้หลักการที่บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญใช้บังคับได้ งบประมาณแผ่นดินนั้นมาจากเงินภาษีของประชาชนเป็นหลัก เพื่อเป็นการควบคุม
ตรวจสอบการท างานของรัฐบาลให้มีประสิทธิภาพ โปร่งใส กลไกการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินดินจึงมี
ความส าคัญอย่างยิ่ง ซึ่งในระบอบประชาธิปไตยรัฐควรเปิดโอกาสให้ประชานได้มีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้
งบประมาณแผ่นดิน เพื่อให้การท างานของรัฐมีความโปร่งใสตามหลักธรรมมาภิบาล และหลักการตรวจสอบได้อัน
จะน าไปสู่การลดความขัดแย้งระหว่ารัฐกับประชาชน  
 
2.1  ประวัติความเป็นมาของรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญฉบับแรกของโลกเกิดขึ้นในประเทศอังกฤษเมื่อสังคมมีพัฒนาการทางการเมืองที่ซับซ้อน
ขึ้น รัฐธรรมนูญจึงเป็นเกิดขึ้นเพื่อควบคุมการด าเนินการทางสังคมในด้านต่างๆ เดิมที่ค าว่า “รัฐธรรมนูญ” 
(Constitution) หมายถึง หลักการหรือข้อตกลงซึ่งเป็นความหมายที่กว้างและไม่เป็นลายลักษณ์อักษร เป็น
เพียงหลักการ ข้อตกลง ธรรมเนียมที่ปฏิบัติสืบทอดกันมายาวนาน จน พ.ศ. 1758 ขุนนางอังกฤษบังคับพระ
เจ้าจอหน์ที่ 5 ให้ทรงลงนามในกฎบัตรแมกนา คาร์ตา (Magna Carta) เพื่อประกันสิทธิเสรีภาพให้ประชาชน 
และลดพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์จึงกลายเป็นที่มาของรัฐธรรมนูญฉบับแรกของโลก ประเทศอังกฤษ
จึงเป็นประเทศแรกที่ใช้ระบอบการปกครองประชาธิปไตยโดยพระมหากษัตริย์อยู่ภายใต้กฎหมายรัฐธรรมนูญ
ซึ่งเป็นต้นแบบของหลายประเทศในโลกในเวลาต่อมา7 
 รัฐธรรมนูญถือเป็นแม่บทกฎหมายสูงสุดของรัฐที่ใช้ในการปกครองประเทศ ถือเป็นพื้นฐานของการ
ปกครองแบบนิติรัฐที่ทุกๆคนในรัฐนั้นต้องอยู่ภายใต้กฎหมายของรัฐอันน าไปสู่หลักกฎหมาย แนวคิดและ

 
 7 ไทยรัฐออนไลน,์ ‘ประวัติที่มา “วนัรัฐธรรมนูญ” ท าไมตรงกับวันท่ี 10 ธันวาคมของทุกปี’ (1 ธันวาคม 2566) 
<thairath.co.th> สืบค้นเมื่อ 10 กุมภาพันธ์ 2567. 
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ทฤษฎีต่างๆ เช่น หลักความชอบด้วยกฎหมาย แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม และหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญ หลักการแบ่งแยกอ านาจ เป็นต้น 
 
2.2  ประวัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
 หลังจากท่ีคณะราษฎรได้ท าการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มา
เป็นระบอบประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขก็ได้น ารัฐธรรมนูญมาใช้เป็นเครื่องมือในการใช้
อ านาจปกครอง ตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 จนถึงปัจจุบัน ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญ
ทั้งสิ้น 20 ฉบับ 
 แม้ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญมาแล้วถึง 20 ฉบับ แต่ในอดีตที่ผ่านมาการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของ
ประชาชนไทยจะไม่ได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ แต่เมื่อเทคโนโลยีต่างๆได้วิวัฒนาการตามยุคสมัยกระแสการ
เป็นประชาธิปไตยของประเทศส่วนใหญ่ในโลกได้เข้าสู่ประเทศไทยส่งผลให้ประชาชนตระหนักถึงการที่ตนควรมี
สิทธิ เสรีภาพ และมีส่วนร่วมในทางการเมืองมากขึ ้น น ามาสู ่การปฏิรูประบบการเมืองไทยที่เห็นได้ชัดใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ต่อเนื่องมาจนถึงรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันซึ่งคือรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช2560 ซึ่งให้ความส าคัญกับกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นอย่าง
มาก8 
 
2.3  ประวัติการตรวจเงินแผ่นดินของไทย9 
 การตรวจเงินแผ่นดินของไทยเริ่มมีขึ้นครั้งแรกในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว โดย
ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯให้ตรา “พระราชบัญญัติส าหรับกรมพระคลังมหาสมบัติแลว่าด้วยกรมต่างๆซึ่งจะ
เบิกเงินส่งเงิน จุลศักราช 1237” ขึ้นในวันที่ 14 เมษายน พ.ศ. 2418 อันถือเป็นต้นก าเนิดของการตรวจเงิน
แผ่นดินในประเทศไทย ดังปรากฏในหมวดมาตราที่ 8 ว่าด้วยออฟฟิซหลวงในพระบรมมหาราชวังซึ่งเรียกเป็น
ภาษาอังกฤษว่า “ออดิตออฟฟิซ” โดยทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯให้สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมพระยาเท
วะวงศ์วโรปการ เป็นเจ้าพนักงานผู้ตรวจใหญ่หรือออดิตเตอเยเนอราล (Auditor General) คนแรก 
 ต่อมา พ.ศ. 2420 ได้ทรงโปรดเกล้าฯให้สมทบออดิตเตอร์ออฟฟิซ เข้ากับกรมราชเลขานุการ โดย
เรียกว่า “ออฟฟิศหลวง” จนกระท้ังในปี พ.ศ. 2423 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯให้ยกเลิกออดิตออฟฟิศ 
 การตรวจเง ินแผ ่นด ินได ้ม ีการเปลี ่ยนแปลงเป็นคร ั ้งท ี ่  2 ในปี พ.ศ. 2433  เม ื ่อม ีการตรา 
“พระราชบัญญัติธรรมนูญ น่าที่ราชการกระทรวงพระคลัง มหาสมบัติ ร.ศ. 109” ซึ่งมีการบัญญัติให้ตั้งกรม
ตรวจขึ้นในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ และพระราชบัญญัติกรมตรวจ 16 มาตรา ร.ศ. 109 ซึ่งบัญญัติให้

 
 8 สากล พรหมสถิต, ‘ประวตัิรัฐธรรมนูญไทย’ (4 สิงหาคม 2564) <https://pa.bru.ac.th/2021/08/04> สืบค้น
เมื่อ 4 กุมภาพันธ์ 2567. 
 9 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, ‘ประวัติการตรวจเงินแผ่นดิน’ <https://www.audit.go.th> สืบค้นเมื่อ 28 
พฤศจิกายน 2566. 
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ยกเลิกพระราชบัญญัติพระคลังมหาสมบัติ หมวดมาตราที่ 8 ว่าด้วยออฟฟิศหลวงในพระบรมมหาราชวังที่
ภาษาอังกฤษใช้ค าว่า “ออดิตออฟฟิศ” โดยทรงพระกรุณาโปรดเกล้าให้พระยาพิพิธโภไคยสวรรย์ เป็นอธิบดี
กรมตรวจคนแรก ต่อมาปี พ.ศ. 2441 ได้มีการรวมกรมตรวจเข้ากับกรมสารบาญชี และมีพระบรมราชโองการ
โปรดเกล้าฯ ให้มิสเตอร์ ซีริเวตตคาแนค รับราชการในต าแหน่งอธิบดีพิเศษ กรมตรวจแลสารบัญชี กระทรวง
พระคลังมหาสมบัติ ซึ่งต่อมาได้ถูกเรียกรวมเป็นอธิบดีกรมตรวจแลสารบาญชี  
 การตรวจเงินแผ่นดินในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว 
 ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าประกาศตั้งกรมตรวจเงินแผ่นดินขึ้นในสังกัดกระทรวงพระคลังมหาสมบัติอีก
กรมหนึ่ง เมื่อวันที่ 18 กันยายน พ.ศ. 2458 เนื่องจากทรงเห็นว่าการเก็บเงินผลประโยชน์รายได้เงินแผ่นดิน 
และเงินท่ีเบิกจ่ายใช้ในราชการแผ่นดิน มีจ านวนเงินทั้งรายได้และรายจ่ายมากขึ้น สมควรจะเพ่ิมการตรวจตรา
การรับจ่ายและรักษาเงินให้รัดกุมยิ่งขึ้น โดยทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯแต่งตั้งนายอีมิลิโอ ฟลอริโอ (Mr. 
Emilio Florio) หรือนายอี. ฟลอริโอ เป็นอธิบดีกรมตรวจเงินแผ่นดินคนแรก 
 การตรวจเงินแผ่นดินสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว 
 การตรวจเงินแผ่นดินไทยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว มีการเปลี่ยนแปลงโดยแบ่ง
ช่วงเวลาเป็น 2 ระยะ ได้แก่ ระยะที่ 1 (พ.ศ. 2469 – 2475) ซึ่งอยู่ในระบอบการปกครองสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
และระยะท่ี 2 หลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 จนสิ้นรัชกาล  
 การตรวจเงินแผ่นดินระหว่างปี พ.ศ. 2469 – 2475 ได้มีการเปลี่ยนแปลงระบบการควบคุมเงิน
แผ่นดินจากเดิมที่เป็นการรวมหน่วยงานในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ 3 หน่วยงาน ไว้ในกรมบาญชีกลาง 
โดยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงมีพระบรมมราชโองการโปรดเกล้าฯให้สมทบกรมตรวจเงิน
แผ่นดินเข้ากับกรมบาญชีกลาง เมื่อวันที่ 22 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2469 โดยทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯแต่งตั้ง พระ
ยาโกมารกุลมนตรี เป็นอธิบดีกรมบาญชีกลางและก ากับควบคุมกรมตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งถูกแบ่งออกเป็น 3 
แผนก และ 1 ส่วน ได้แก่ แผนกพลเรือน แผนกรัชพานิชย์ แผนกราชการทหาร และส่วนภูมิภาค 
 ภายหลังเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ.2475 คณะกรรมการราษฎร ซึ่งเป็น
คณะบุคคลที่มีอ านาจสูงสุด ในการบริหารประเทศในช่วงระยะเวลาดังกล่าว เห็นว่าการตรวจเงินแผ่นดินที่
สังกัดอยู่ในกรมบาญชีกลาง กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ การตรวจตราตลอดจนการแสดงความเห็ นส าหรับ
ผลการตรวจสอบย่อมไม่เป็นไปโดยอิสระ สมควรโอนกรมตรวจเงินแผ่นดินมาขึ้นตรงต่อคณะกรรมการราษฎร 
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯประกาศโอนกรมตรวจเงินแผ่นดินไปขึ้น
ต่อคณะกรรมการราษฎร ในวันที่ 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2475 โดยมีหลวงด าริอริศรานุวรรตเป็นผู้ท าการแทน
อธิบดีกรมตรวจเงินแผ่นดิน 
 ต่อมาในปี พ.ศ. 2476 รัฐสภาได้ตราพระราชบัญญัติว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 
2476 นับเป็นกฎหมายตรวจเงินแผ่นดินฉบับแรกภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง โดยพระบาทสมเด็จ
พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตั้งหลวงด าริอริศรานุวรรต เป็นประธานคณะกรร มการ
ตรวจเงินแผ่นดินคนแรก พร้อมทั้งมีประกาศแจ้งการตั้งกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจ านวน 18 คน มีการ
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07/09/67 

ปฏิบัติงานในรูปแบบองค์คณะ มีอ านาจหน้าที่จ ากัดเพียงการวินิจฉัยชี้ขาดในเรื่องต่างๆตามที่ปรากฏไว้ตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2476  
 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้วางโครงสร้างการบริหารภายใน ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2485 ไปที่การ
ตรวจสอบบัญชีและใบส าคัญของหน่วยรับตรวจที่อยู่ทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยได้มีการเปลี่ยนชื่อ
เป็น “ส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน” สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี ในปี พ.ศ. 2495 
 ระหว่างปี พ.ศ. 2495 – 2500 ส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้เริ ่มมีบทบาทในงาน
ตรวจสอบมากขึ้นโดยมีการพัฒนาไปสู่การตรวจสอบเกี่ยวกับการจัดจ้างและการจัดซื้อ การตรวจสอบการ
ร้องเรียนกล่าวโทษ และมีการขยายส านักงานในส่วนภูมิภาคจาก 5 ภาค เป็น 9 ภาค และได้เข้าร่วมเป็ น
สมาชิกองค์การสถาบันการตรวจสอบสูงสุดระหว่างประเทศ ( International Organization of Supreme 
Audit Institutions) หร ือ INTOSAI ในปี พ.ศ.2499 เพื ่อส ่งเสร ิมการแลกเปลี ่ยนความค ิดเห ็นและ
ประสบการณ์ระหว่างสถาบันการตรวจเงินแผ่นดินในระดับนานาชาติ  
 ต่อมาในปี พ.ศ. 2515 ส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้มีการเปลี่ยนแปลงอีกครั้งตาม
ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 216 ลงวันที่ 29 กันยายน พ.ศ. 2515 จัดระเบียบราชการแผ่นดิน ข้อ 33 โดย
ให้อยู่ภายใต้บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี 
 และในปี พ.ศ. 2519 ได้มีการเสนอร่างกฎหมาย การตรวจเงินแผ่นดินฉบับใหม่ภายใต้ชื ่อร่าง
พระราชบัญญัติจัดตั้งส านักงานตรวจเงินแผ่นดินของรัฐสภา ซึ่งภายหลังได้ตราออกเป็นพระราชบัญญัติการ
ตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522 
 การตรวจเงินแผ่นดินภายใต้พระราชบัญญัติการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522 
 การตรวจเงินแผ่นดินภายหลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2522 ได้มีการ
ปรับปรุงระบบการตรวจเงินแผ่นดินจากรูปแบบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นรูปแบบที่มีผู้อ านวยการ
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้รับผิดชอบงานของส านักงานเพียงผู้เดียว โดยเพิ่มบทบาทการตรวจสอบให้มี
อ  านาจหน้าที ่ตรวจสอบประสิทธิภาพ (Efficiency) ประสิทธิผล (Effectiveness) และความประหยัด 
(Economy) ของการใช้จ่ายเงินแผ่นดินรวมทั้งตรวจสอบการจัดเก็บภาษีอากร นับเป็นการพัฒนาบทบาท
องค์กรตรวจเงินแผ่นดินไทยให้สอดคล้องกับปฏิญญาสากลว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน (Lima Declaration 
of Guidelines on Auditing Precept 1977) ซึ่งเป็นข้อตกลงสากลขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินทั่วโลกที่เห็น
พ้องต้องกันว่าการท างานตรวจเงินแผ่นดินควรมีความเป็นอิสระเป็นพื้นฐาน โดยจ าแนกการตรวจสอบเป็น 3 
ลักษณะ ได้แก่ การตรวจสอบด้านการเงิน (Finance Audit) การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายระเบียบ
ข้อบังคับ (Compliance Audit) และการตรวจสอบการด าเนินงาน (Performance Audit)โดยมีจุดเน้นที่
แตกต่างกันไปตามแต่ลักษณะงาน พร้อมทั้งได้มีการเปลี่ยนแปลงชื่อหน่วยงานจาก “ส านักงานคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน” เป็น “ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน” 
 การตรวจเงินแผ่นดินภายใต้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542  
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 การตรวจเงินแผ่นดินเกิดการเปลี่ยนแปลงครั้งส าคัญขึ้นอีกครั้งภายหลังประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งมีการบัญญัติเนื้อหาเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินไว้ในมาตรา 312 
และมาตรา 333 ให้การตรวจเงินแผ่นดินกระท าโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และผู้ว่ากา รตรวจเงิน
แผ่นดินที่เป็นอิสระและเป็นกลาง โดยให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการก าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีพิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง การก าหนดโทษปรับทางปกครอง การ
พิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ในฐานะที่เป็นองค์กรสูงสุด และมีอ านาจหน้าที่ตาม
มาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ 2542 ได้ก าหนด
มาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐเพ่ือให้ระบบการควบคุมการตรวจสอบการเงินแผ่นดินเป็นไปอย่าง
มีประสิทธิภาพและมีวินัย โดยให้มีคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ซึ่งคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน แต่งตั้งขึ้นตามมาตรา 20 ให้มีอ านาจหน้าที่พิจารณาและก าหนดโทษปรับทางปกครองเบื้องต้นแก่
เจ้าหน้าที่หรือพนักงานของหน่วยรับตรวจ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ฝ่าฝืนมาตรการดังกล่าว ซึ่งนับเป็นครั้งแรกที่
ระบบการตรวจเงินแผ่นดินของไทยมีการบัญญัติเกี่ยวกับวินัยทางงบประมาณและการคลังไว้อย่างชัดเจนเป็น
ลายลักษณ์อักษร 
 นอกจากนี้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ยังก าหนดให้
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นส่วนราชการที่เป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเทียบเท่ากรม 
โดยมีผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินรับผิดชอบการปฏิบัติงานเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ การ
ปฏิบัติงาน และการด าเนินการอื่น โดยให้เสนอรายงานผลการปฏิบัติงานต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และ
คณะรัฐมนตรี และมีการเปลี่ยนแปลงชื่อหน่วยงานจาก “ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน” เป็น “ส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน” 
 การตรวจเงินแผ่นดินภายใต้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ให้บัญญัติให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
และผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจ ตามมาตรา 240 และมาตรา 242 ตามล าดับ นอกจากนี้ 
มาตรา 62 ได้บัญญัติให้รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัด เพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลังของ
รัฐมีเสถียรภาพและมั่นคงอย่างยั่งยืนตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ กอปรกับพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561บัญญัติเรื่องวินัยการเงินการคลังอยู่ในหมวด 7 
มาตรา 95 ถึงมาตรา 103 โดยบัญญัติให้มีการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลั ง
ของรัฐ และก าหนดให้ลงโทษทางปกครองแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ10 
 
 

 
 10 ไทยรัฐออนไลน์ (เชิงอรรถ 7). 
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2.4  องค์กรตรวจเงินแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญในปัจจุบัน ประกอบด้วย 
 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ประกอบด้วยกรรมการจ านวน 7 คน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง
ตามค าแนะน าของวุฒิสภา มีหน้าที่และอ านาจในการก าหนดนโยบายและหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการ
ตรวจเงินแผ่นดิน ก ากับการตรวจเงินแผ่นดิน ให้ค าปรึกษาแนะน าเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน และสั่ง
ลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระท าผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ รวมทั้งหน้าที่และอ านาจ
อื่นตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 หรือ
กฎหมายอื่น 
 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวุฒิสภา โดยได้รับการ
เสนอชื่อจากคณะกรรมการ ตรวจเงินแผ่นดินผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ 
โดยรับผิดชอบต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจในการตรวจเงินแผ่นดินตามนโยบายและหลักเกณฑ์มาตรฐานที่คณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินก าหนด และตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ รวมถึงตรวจผลสัมฤทธิ ์และ
ประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ 
 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นส่วนราชการที่เป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ อยู่ภายใต้การ
บังคับบัญชาของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน โดยปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด หรือตามที่คณะกรรมการ
ตรวจสอบเงินแผ่นดินหรือผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมอบหมาย 
 
2.5  งบประมาณแผ่นดิน11(Government budget) 
 ความหมายของงบประมาณแผ่นดิน12 
 ศาสตราจารย์เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม ได้ให้ความหมายของค าว่างบประมาณแผ่นดินไว้ว่า 
งบประมาณ คือ แผนการปฏิบัติงานของรัฐบาลที่แสดงในรูปตัวเงินที่เสนอต่อรัฐสภาในช่วงระยะเวลาหนึ่ง 
กล่าวคือ รัฐบาลจะเสนองบประมาณในรูปของร่างกฎหมายต่อรัฐสภา เพื่อขออนุมัติด าเนินการต่างๆตาม
นโยบายของรัฐบาล ซึ่งในแต่ละประเทศจะมีกฎหมายก าหนดไว้ว่ารัฐบาลจะต้องท าหรือเสนองบประมาณ
อย่างไร 
 ศาสตราจารย์ ดร. เสริม วินิจฉัยกุล ได้ให้ความหมายของค าว่างบประมาณแผ่นดินไว้ว่า งบประมาณ 
คือ บัญชีรายรับรายจ่ายของประเทศในการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งรัฐเป็นผู้ก าหนดว่าในระยะหนึ่งโดยปกติ

 
 11 เอกสารวิชาการหรือกฎหมายที่เกีย่วข้องเพื่อเตรียมความพร้อมสนับสนุนการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการ, 
การพิจารณาบทบัญญัตริัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ว่าด้วยการจ่ายเงินแผน่ดิน, นายสรเดช ธรรม
สาร (นิติกรปฏิบัติการ กลุม่งานคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารา่งพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ส านัก
กรรมาธิการ 1 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร <https://www.parliament.go.th> สืบค้นเมือ่ 18 สิงหาคม 2566. 
 12 สุปรียา แก้วะเอียด, กฎหมายการคลัง ภาคงบประมาณแผ่นดิน (ส านักพิมพ์วิญญูชน 2563) 85 – 86. 
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จะเป็นปีหนึ่งๆ รัฐจะต้องใช้จ่ายในการบริหารเท่าใด และจะมีรายรับเท่าใด โดยท าเป็นรายละเอียดแต่ละ
รายการเสนอต่อรัฐสภา เมื่อรัฐสภาได้อนุมัติแล้วก็ตราเป็นกฎหมายบังคับใช้ต่อไป 
 ดร. ชาญชัย มุสิกนิศากร ได้ให้ความหมายของค าว่างบประมาณไว้ว่า งบประมาณคือ เอกสารทาง
การเงินที่แสดงรายรับและรายจ่ายของรัฐบาลในระยะเวลา หนึ่ง ซึ่งปกติจะก าหนดระยะเวลา 1 ปี และต้องท า
เป็นกฎหมายโดยยกร่างเป็นพระราชบัญญัติเพื่อขอความเห็นชอบต่อรัฐสภา นอกจากนี้ งบประมาณในแง่
นโยบายการคลังสามารถใช้เป็นเครื่องมือเพื่อสนองเป้าหมายด้านต่างๆทางเศรษฐกิจ ในแง่นโยบายการเมือง
สามารถใช้เป็นเครื่องมือของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุมการบริหารงานของฝ่ายบริหาร และในแง่นโยบาย
ทางสังคมสามารถใช้เป็นเครื่องมือสนองนโยบายความเท่าเทียมกันระหว่างบุคคลในประเทศในแง่รัฐบริการ
หรือสวัสดิการของรัฐ 
 ดร. สุปรียา แก้วละเอียด งบประมาณแผ่นดิน หมายถึง แผนการได้มาซึ่งรายรับไม่ว่าจะเป็นการ
จัดเก็บรายได้หรือการกู้เงิน และแผนการใช้จ่ายเงินเพ่ือการบริหารประเทศของรัฐบาลในระยะเวลาหนึ่งเพ่ือให้
บรรลุวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายที่ก าหนดไว้ โดยแผนดังกล่าวปรากฏในเอกสารทางการเงินซึ่งอยู่ในรูปของ
กฎหมายโดยรัฐสภาเป็นผู้ท าหน้าที่ในการพิจารณาและอนุมัติ13 
 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ14 พ.ศ. 2561 มาตรา 4 ได้บัญญัติความหมายไว้ว่า“งบประมาณ
รายจ่าย” หมายความว่า จ านวนเงินอย่างสูงที่อนุญาตให้จ่ายหรือให้ก่อหนี้ผูกพันได้ ตามวัตถุประสงค์และ
ภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 
 “ปีงบประมาณ” หมายความว่า ระยะเวลาตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคมของปีหนึ่ง ถึงวันที่ 30 กันยายนของปี
ถัดไป และให้ใช้ปี พ.ศ. ที่ถัดไปนั้นเป็นชื่อส าหรับปีงบประมาณนั้น 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 140 15 ได้บัญญัติไว้ว่า การจ่ายเงิน
แผ่นดิน จะกระท าได้แต่เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณ หรือกฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง หรือกฎหมายว่าด้วยวินัย
การคลังของรัฐ เว้นแต่ในกรณีจ าเป็นรีบด่วนจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่
กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี้ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ไว้ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 
หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ
ถัดไป 
 จากการให้ความหมายของ “งบประมาณแผ่นดิน” ดังกล่าวข้างต้นจึงสรุปความหมายของงบประมาณ
แผ่นดินได้ ดังนี้ 

 
 13 เอกสารวิชาการหรือกฎหมายที่เกีย่วข้องเพื่อเตรียมความพร้อมสนับสนุนการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการ 
(เชิงอรรถ 11). 
 14 พระราชบัญญัติพิธีการงบประมาณ” พ.ศ. 2561 มาตรา 4 
 15 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 140 
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 1. จ านวนเงินที่กฎหมายอนุญาตให้จ่ายหรือให้ก่อหนี้ผูกพันได้ตามวัตถุประสงค์และภายในระยะเวลา
ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม ของปีหนึ่ง ถึงวันที่ 30 กันยายน ของ
ปีถัดไป และให้ใช้ปี พ.ศ. ที่ถัดไปนั่นเป็นชื่อของปีงบประมาณท่ีน ามาใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน 
 2. ก าหนดให้ส านักงบประมาณ เป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบจัดท างบประมาณแผ่นดินและน าเสนอเพ่ือ
พิจารณา เมื่อได้รับอนุมัติจากรัฐสภาแล้วจึงตราออกมาเป็นพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือ
บังคับใช้ต่อไป 
 3. การจัดท างบประมาณแผ่นดินเป็นสิ่งส าคัญโดยรัฐบาลต้องด าเนินการบริหารงบประมาณของ
ประเทศในเรื่องของรายรับ รายจ่าย และหนี้สินของรัฐบาลเพื่อให้เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ ท าให้การจัดท า
งบประมาณแผ่นดินจึงมีผลต่อสภาวะเศรษฐกิจของประเทศในปัจจุบันและในอนาคต อีกท้ังยังเป็นเครื่องมือใน
การควบคุมและแก้ไขสภาวะเศรษฐกิจของประเทศ เพื่อให้มีเสถียรภาพและยังเป็นการบริหารการเงินการคลัง
ได้อย่างมีประสิทธิภาพภายในขอบเขตของงบประมาณตามท่ีก าหนดไว้ 
 4. งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินส่วนใหญ่ได้มาจากเงินภาษีอากรที่จัดเก็บจากประชาชน การจะน า
เงินเหล่านี้ไปใช้จ่ายต้องผ่านความเห็นชอบและผ่านการกลั่นกรองของรัฐสภา ในฐานะผู้แทนของประชาชน 
ด้วยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจึงได้บัญญัติให้การใช้งบประมาณรายจ่ายของแผ่ นดินต้องตรา
เป็นพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย หรือที ่เรียกว่า “พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ” 
 ความส าคัญและประโยชน์ของงบประมาณ 
 งบประมาณมีความส าคัญและประโยชน์ต่อการบริหารการใช้จ่ายเงินของรัฐบาลตามโครงการต่างๆ ใน
การจัดสรรรายได้ไปยังหน่วยงานตามที่รัฐสภาอนุมัติงบประมาณจึงเป็นเครื่องมือส าคัญในการบริหารหน่วยงาน
ให้มีความเจริญก้าวหน้าตามท่ีก าหนดไว้ดังนี้ 
 งบประมาณเป็นเครื่องมือในการบริหารหน่วยงานตามแผนงานและก าลังเงินที่มีอยู่ โดยให้มีการ
ปฏิบัติงานให้สอดคล้องกับแผนงานที่ก าหนดไว้ เพื่อป้องกันไม่ให้เกิดการรั่วไหลและการปฏิบัติงานที่ไม่จ าเป็น 
อีกท้ังยังเป็นการพัฒนาหน่วยงานในการจัดสรรงบประมาณการใช้จ่ายอย่างถูกต้องและมีประสิทธิภาพ เพ่ือให้
เกิดความเจริญก้าวหน้าแก่หน่วยงานและสังคม เพื่อให้เกิดประสิทธิผลไปสู่โครงการที่จ าเป็น และการที่
งบประมาณที่มีอยู ่อย่างจ ากัดท าให้การจัดสรรทรัพยากรหรืองบประมาณของหน่วยงานจ าเป็นต้องใช้
งบประมาณอันเป็นเครื่องมือที่มีอยู่อย่างจ ากัดให้มีประสิทธิภาพ โดยต้องมีการวางแผนการปฏิบัติงานในการใช้
จ่ายทรัพยากรและการจัดสรรเงินในแต่ละด้านให้เกิดประโยชน์อย่างสูงสุด อย่างไรก็ตามการกระจายทรัพยากร
ที่มีอยู่อย่างจ ากัดและการจัดสรรเงินงบประมาณที่เป็นธรรมนั้น จะส่งผลไปสู่แผนงานการด าเนินงานของ
หน่วยงานในแต่ละปี พร้อมทั้งผลที่เกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพและใช้งบประมาณอย่างเป็นธรรมท าให้
สามารถเผยแพร่ประชาสัมพันธ์เพื่อให้ประชาชนผู้เสียภาษีอากรทั่วไปทราบถึงการใช้งบประมาณแผ่นดิน16 

 
 16 ความรู้ทั่วไปเกีย่วกับงบประมาณ, ‘งบประมาณและประเภทของงบประมาณ’ 
<https://plan.tru.ac.th/pdf/sara/0002.pdf> สืบค้นเมื่อ 7พฤศจิกายน 2560. 
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 หลักการของงบประมาณแผ่นดิน 
 หลักการพิจารณาของบประมาณแผ่นดิน ต้องด าเนินการร่วมกันระหว่างฝ่ายบริหาร คือรัฐบาลกับฝ่าย
นิติบัญญัติ คือ รัฐสภา เมื่อรัฐบาลพิจารณาเพื่อจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีแล้วเสร็จ และ
สภาจะเป็นผู้รับพิจารณา เพ่ืออนุมัติในล าดับถัดไปว่า การประกอบกิจการใดควรจะได้รับความเห็นชอบในการ
ของบประมาณตามความเหมาะสมของแต่ละโครงการ เมื่อรัฐบาลได้ก าหนดขอบเขตตามที่ได้ก าหนดไว้ รัฐบาล
จึงมีหน้าที่ในการด าเนินการจัดเก็บภาษีเพื่อจัดสรรงบประมาณตามที่รัฐสภาได้อนุมัติ ทั้งนี้ เพื่อเป็นไปตาม
หลักการของงบประมาณท้ัง 3 ประการ คือ  
 1) ในประเทศที่เป็นประชาธิปไตยนั้น ฝ่ายบริหารเป็นผู้จัดเก็บรายได้และการใช้จ่ายงบประมาณซึ่ง
ต้องได้รับการอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติ เนื่องจากการปกครองระบบนี้ถือว่าอ านาจสูงสุดมาจากประชาชน ซึ่ง
การใช้อ านาจดังกล่าวของทางฝ่ายนิติบัญญัติต้องพิจารณาจากบรรดาตัวบทกฎหมายรวมทั้งพระราชบัญญัติ
งบประมาณประจ าปีและก่อนที่จะมีการบังคับใช้ได้นั้นต้องได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติเสียก่อน 
ฝ่ายบริหารจึงจะมีอ านาจในการด าเนินการให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นๆ 
 2) บรรดาเงินที่จัดเก็บได้ทั้งสิ้นจะต้องน าส่งคลังเพื่อเป็นรายได้ของแผ่นดิน เมื่อมีความจ าเป็นต้องใช้
จ่ายเงินที่เกี่ยวกับส่วนราชการต้องได้รับอนุมัติตามหลักเกณฑ์ของวิธีการงบประมาณ จะเห็นได้ว่าบรรดาเงินที่
จัดเก็บจากส่วนราชการใดอันเป็นรายได้จากส่วนราชการนั้น จะถือไม่ได้ว่ารายได้จากการจัดเก็บจะเป็น
ประโยชน์ของส่วนราชการนั้นโดยเฉพาะ และจะน าไปใช้จ่ายโดยตรงมิได้ หลักเกณฑ์นี้ย่อมช่วยให้การควบคุม
เงินของแผ่นดินสะดวกและรัดกุมยิ่งขึ้น 
 3) การบริหารประเทศจะต้องมีการก าหนดรายได้และรายจ่ายเป็นการล่วงหน้าในปีถัดไป โดยฝ่าย
บริหารต้องประเมินงบประมาณตามโครงการของส่วนราชการทั้งหมด เพื่อพิจารณาอนุมัติตามความเหมาะสม 
และประหยัดในงบประมาณที่มีอยู่ทั้งหมด ให้ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้ควบคุมกิจการและตรวจสอบหลั กฐานของ
ฝ่ายบริหารอย่างละเอียดรอบคอบ 
 การจัดท างบประมาณประจ าปีต้องแสดงรายละเอียด ภาระหน้าที่และความรับผิดชอบของส่วน
ราชการทั้งหมดที่อยู่ภายใต้ฝ่ายบริหาร คือ รัฐบาล อันพึงต้องปฏิบัติให้ครบถ้วนตามระยะเวลาที่ก าหนดไว้ 
พร้อมทั้งต้องแสดงรายละเอียดข้อความให้ครอบคลุมถึงผลการบริหารการเงินของประเทศในปีงบประมาณที่
ล่วงมาแล้ว เพื่อน ามาเปรียบเทียบกับเหตุการณ์ในปัจจุบันของการบริหารงบประมาณของประเทศ และต้อง
ประมาณการการจัดท างบประมาณส าหรับปีงบประมาณถัดไป นอกจากนี้งบประมาณประจ าปีควรชี้ให้เห็นถึง
การบริหารงานของรัฐบาลว่ามีนโยบายเน้นหนักไปในทิศทางใด และการจัดสรรรายละเอียดของงบประมาณใน
แต่ละรายการนั้นควรจะแสดงไว้อย่างชัดเจนและละเอียดเพียงพอเพื่อที่จะให้บุคคลทั่วไปสามารถท าความ
เข้าใจและรับทราบถึงจุดมุ่งหมายของวิธีการด าเนินงานของรัฐบาลอันเป็นสิ่งที่ส าคัญในระบอบประชาธิปไตย 
 ลักษณะของงบประมาณท่ีดี 
 งบประมาณท่ีดีและเป็นประโยชน์ต่อหน่วยงานควรจะต้องมีลักษณะ ดังนี้ 
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 1) เป็นศูนย์รวมของเงินงบประมาณทั้งหมด เนื่องจากการใช้จ่ายเงินงบประมาณควรใช้จ่ายและ
พิจารณาจากแหล่งรวมเดียวกันทั้งหมด เพื่อจะได้มีการพิจารณาเปรียบเทียบการใช้งานในแต่ละรายการหรือ
ทุกโครงการว่ารายการใดมีลักษณะความส าคัญและความจ าเป็นมากน้อยไปกว่ากัน หากรายการใดมี
ความส าคัญและมีความจ าเป็นมากก็ควรได้รับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายมาก ทั้งนี้เพื่อความยุติธรรมใน
การจัดสรรเงินงบประมาณทุกโครงการควรมีสิทธิ ์เท่ากันในการเสนอเข้ารับการพิจารณาในการจัดสรร
งบประมาณ เพื่อจะได้มีการประสานงานและร่วมโครงการเข้าด้วยกันเพื ่อป้องกันมิให้มีการท างานหรือ
โครงการที่ซ ้าซ้อนอันเป็นการสิ้นเปลืองงบประมาณ ดังนี้จึงไม่ควรแยกการพิจารณางบประมาณไว้ในหลายส่วน
หรือหลายครั้ง ซึ่งอาจก่อให้เกิดการพิจารณาที่แตกต่างกันและไม่ยุติธรรม แต่อย่างไรก็ตามในบางโอกาสที่ยังมี
ความจ าเป็นที่จะต้องแยกตั้งเงินไว้ต่างหากเป็นงบพิเศษนอกจากเงินงบประมาณ เช่น งบกลาง งบราชการลับ 
ถ้ามีจ านวนงบประมาณที่ไม่มากจนเกินไปก็จะไม่เป็นภัยต่อการบริหารและช่วยให้เกิดความสะดวกต่อการ
บริหารอีกด้วย แต่ถ้ามีการตั้งงบพิเศษมีจ านวนที่มากเกินไปอาจจะส่งผลต่อการบริหารงบประมาณเพราะ
อาจจะเป็นการสร้างโอกาสในการแยกเงินมาใช้จ่ายได้ง่ายขึ้น และจะท าให้การบริหารงบประมาณเป็นไปแบบ
ไม่มีแบบแผนและเป้าหมายที่ชัดเจน 
 2) ลักษณะของการพัฒนาเป็นหลัก งบประมาณที่ดีควรจะด าเนินการจัดสรรโดยยึดหลักการพัฒนา
เพื่อให้เกิดความก้าวหน้าเป็นหลัก เนื่องจากการที่มีงบประมาณในจ านวนจ ากัดจึงควรมีการพิจารณาจัดสรร
งบประมาณตามหลักการพัฒนาที่ดี ในแต่ละด้านตามล าดับความส าคัญ โดยพิจารณาจากสถานการณ์และ
ความจ าเป็น 
 3) การก าหนดเงินต้องสอดคล้องกับปัจจัยในการท างาน การจัดงบประมาณในแผนงานต้องมีความ
เหมาะสมกับงานนั้นๆ เพื่อสามารถที่จะจัดการกับกิจกรรมให้บรรลุผลตามเป้าหมายที่ตั้งไว้ อีกนัยหนึ่งคือการ
ก าหนดเป้าหมายหรือผลที่จะได้รับต้องสอดคล้องกับงบประมาณและความเป็นไปได้  
 4) มีลักษณะที่สามารถตรวจสอบได้ หรือเป็นเครื่องมือที่จะใช้ตรวจสอบการบริหารงานของหน่วยงาน
ในการจัดงบประมาณตามแผนงาน และควรชี้แจงรายละเอียดของกิจกรรมต่างๆอย่างพอเพียงและเกิดผลเป็น
รูปธรรม 
 5) มีระยะการด าเนินงานที ่เหมาะสม ตามปกติงบประมาณที ่ดีควรมีระยะเวลาเหมาะสมตาม
สถานการณ์โดยไม่สั้นหรือไม่ยาวจนเกินไป ซึ่งโดยทั่วไปจะใช้ระยะเวลาประมาณหนึ่ง ปี ทั้งนี้การเริ่มต้นใช้
งบประมาณจะเริ่มต้นในเดือนใดนั้นขึ้นอยู่กับความเหมาะสมของแต่ละหน่วยงาน 
 6) มีลักษณะช่วยให้เกิดการประหยัดในการท างบประมาณ การบริหารงบประมาณตามโครงการต่างๆ
ให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดต้องมีการควบคุมการบริหารงบประมาณไม่ให้เกินความจ าเป็นหรือฟุ่มเฟือยหรือเป็น
การใช้จ่ายงบประมาณท่ีสูญเปล่าโดยไม่เกิดประโยชน์ที่คุ้มค่า 
 7) มีลักษณะที่ชัดเจนงบประมาณที่ดีควรมีความชัดเจนเข้าใจง่าย เน้นถึงความส าคัญ แต่ละโครงการ
ได้ดีไม่คลุมเครือง่ายต่อการพิจารณาวิเคราะห์ และเป็นประโยชน์ต่อผู้น าไปปฏิบัติด้วย 
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 8) มีความถูกต้องและเชื่อถือได้ งบประมาณที่ดีจะต้องเป็นงบประมาณที่มีความถูกต้องทั้งในด้าน
รายละเอียด ด้านตัวเลขของโครงการต่างๆหากงบประมาณมีข้อบกพร่องในด้านความถูกต้องซึ่งอาจจะเกิดจาก
ความผิดพลาดหรือความไม่รอบคอบก็ตามอาจก่อให้เกิดผลเสียหายขึ้นได้ และอาจส่งผลให้งบประมาณไม่ได้รับ
ความเชื่อถือ 
 9) จะต้องเปิดเผยได้งบประมาณที่ดีนั้นจะต้องไม่ได้ลักษณะที่สามารถเปิดเผยแก่สาธารณชน หรือผู้มี
ส่วนเกี่ยวข้องรับทราบได้ ต้องไม่ถือเป็นความลับเพราะ การเปิดเผยในการแสดงถึงความบริสุทธิ์และโปร่งใสใน
การบริหารของหน่วยงาน 
 10) มีความยืดหยุ่น งบประมาณที่ดีควรจะยืดหยุ่นได้ตามความจ าเป็นหากมีการจัดวางงบประมาณไว้
อย่างเคร่งครัดจนไม่สามารถขยับได้อาจจะก่อให้เกิดความไม่คล่องตัวในการปฏิบัติงาน เพราะลักษณะของการ
ท างบประมาณเป็นการวางแผนการท างานในอนาคต ซึ่งอาจมีเหตุการณ์ในปัจจุบันมากระทบท าให้การบริหาร
งบประมาณเกิดความผิดพลาด อย่างไรก็ตามงบประมาณถ้ามีความยืดหยุ่นมากจนเกินไปอาจส่งผลให้เกิด
ปัญหาการใช้งบประมาณที่ไม่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่ไม่เป็นไปตามเป้าหมาย 
 11) มีความเชื่อถือได้ในแง่ของความบริสุทธิ์ งบประมาณท่ีดีต้องสามารถตรวจสอบได้เพ่ือปกป้องมิให้
เกิดการทุจริตซึ่งจะช่วยให้เกิดความเชื่อถือได้ประหยัดและตรงตามวัตถุประสงค์ตามข้อจ ากัดของงบประมาณ 
 เนื่องจากงบประมาณเป็นแผนงานที่แสดงออกถึงความต้องการของหน่วยงานในการใช้งบประมาณ
บริหารงานในอนาคตเพ่ือการด าเนินงานต่างๆและงบประมาณสามารถประมาณการในเรื่องของรายรับรายจ่าย 
และที่ใช้จ่ายไปในอนาคต ดังนั้นในการบริหารงบประมาณจึงยังไม่มีความสมบูรณ์และมีความไม่แน่นอนว่าจะ
เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ เนื่องจากการด าเนินงานในเรื่องของงบประมาณนั้นอาจมีผลกระทบที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ที่
จะท าให้การจัดสรรงบประมาณนั้นเป็นไปตามแผนการที่วางไว้ การบริหาร งานในแต่ละหน่วยงานในเรื่องของ
งบประมาณจึงมีความส าคัญและเป็นตัวการ ที่มาก าหนดในเรื่องของการบริหารงบประมาณว่าจะประสบ
ความส าเร็จหรือไม่ และการบริหารงบประมาณที่ดีต้องขึ้นอยู่กับผู้บริหารและองค์กรที่เกี่ยวข้องต้องมีความรู้
ความเข้าใจในเรื ่องของระบบและกลไกของงบประมาณให้เพียงพอต่อการจัดท างบประมาณเพื ่อไปสู่
ความส าเร็จในเป้าหมายและวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้และเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม 
 ประเภทของบประมาณแผ่นดิน 
 งบประมาณของรัฐบาลมีผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจ ทางด้านรับ และรายจ่าย ผลกระทบจาก
บ้านเมืองจะอยู่ในสถานะใด ขึ้นอยู่กับลักษณะการใช้งบประมาณของรัฐบาล ซึ่งมี 3 ลักษณะ คือ 
 1) งบประมาณสมดุล (Balanced budget) หมายถึง การที่รัฐบาลมีการใช้จ่ายเท่ากับรายได้พอดี 
งบประมาณสมดุลมีข้อจ ากัดในภาวะเศรษฐกิจตกต ่า เกิดภาวะเงินฝืด อัตราการว่างงานสูง นโยบาย
งบประมาณสมดุลไม่อาจช่วยแก้ปัญหาดังกล่าวได้เพราะการใช้จ่ายของรัฐบาลถูกก าหนดโดยรายได้ซึ่งรายได้
ดังกล่าวที่เกิดจากการจัดเก็บภาษีอากร ขายสิ่งของและบริการ จากรัฐพานิชย์ และรายได้อื ่นรวมกันแล้ว
เท่ากับรายจ่ายของรัฐพอดีดังนั้นนโยบายงบประมาณสมดุลจึงเป็นนโยบายที่ไม่ยืดหยุ่นและไม่สามารารถปรับ
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เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการแก้ปัญหาเศรษฐกิจได้ ท าให้รัฐบาลไม่มีความจ าเป็นในการกู้เงินเพื่อมาใชจ้่าย 
หรือน าเงินคงคลังออกมาใช้ 
 2) งบประมาณขาดดุล (Deficit budget) หมายถึงงบประมาณที่เป็นรายได้ของรัฐบาล ร่วมกันแล้ว
น้อยหรือไม่เท่ากับรายจ่ายของรัฐบาล มีการรัฐบาลมีการใช้จ่ายมากกว่ารายได้และจ าเป็นต้องน ารายรับจาก
เงินกู้หรือในโครงการมาชดเชยการขาดดุล ซึ่งในปัจจุบันนักเศรษฐศาสตร์มีแนวคิดว่าการที่รายจ่ายสูงกว่า
รายได้ รัฐบาลก่อหนี้สาธารณะมาใช้จ่ายนั้นไม่เป็นสิ่งที่เสียหายได้เงินที่กู้มาใช้ในทิศทางเพื่อเพิ่มผลผลิตเพ่ิม
การลงทุน หรือการจ้างงาน 
 3) งบประมาณเกินดุล (Surplus budget) หมายถึง รายได้ของรัฐบาลสูงกว่ารายจ่ายของรัฐบาล หรือ
การที่รัฐบาลใช้จ่ายน้อยกว่ารายได้ท่ีจัดเก็บได้ท าให้มีเงินเหลือเข้าเป็นเงินคงคลังเพ่ิมขึ้น17 
 แหล่งที่มาของเงินงบประมาณ 
 ตามปกติในแต่ละปีงบประมาณรัฐบาลจะต้องก าหนดงบประมาณขึ้น 2 วงเงิน คือ งบประมาณรายรับ
และงบประมาณรายจ่าย การประมาณการงบประมาณรายรับเป็นสิ่งส าคัญ และมีอิทธิพลต่อการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ จึงควรมีการก าหนดงบประมาณรายรับอย่างละเอียดและรอบคอบโดย
ค านึงถึงตัวแปรต่างๆ ประกอบ  เช่น รายได้ประชาชาติ ระบบและเวลาของการจัดเก็บภาษีอากร ภาวะ
เศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ฯลฯ ส าหรับงบประมาณรายรับมีแหล่งที่มา 3 แหล่ง ดังนี้ 
 1. รายได้ ประกอบด้วย 
 รายได้ที่เป็นภาษีอากร (Tax Revanue) เป็นรายได้หลักที่ส าคัญที่สุดของรัฐบาลในแต่ละปี ประเด็น
แรก รัฐจะต้องพิจารณาว่าการเก็บภาษีแต่ละชนิดนั้นจะขอให้เกิดความเป็นธรรมในการจัดเก็บภาษีอากรมาก
น้อยแค่ไหน แล้วจะก่อให้เกิดผลกระทบทางเศรษฐกิจอย่างไร ประเด็นที่สอง ความสามารถในการเสียภาษีของ
ประชาชน (Tax Capacity) และประเด็นที่สาม ความพยายามในการจัดเก็บภาษี (Tax Effort) ของรัฐบาล 
อย่างไรก็ตามสามารถแบ่งรายได้ท่ีเกิดจากการจัดเก็บภาษีอากร ตามลักษณะของการใช้จ่ายได้ 2 ประเภท 
 1) ภาษีอากรทั่วไป (General Taxes) หมายถึง ภาษีอากรต่างๆท่ีรัฐบาลจัดเก็บ เช่น ภาษีเงินได้บุคคล
ธรรมดา ภาษีเงินได้บริษัทและห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล ภาษีการค้า อากรขาเข้า อากรขาออก เป็นต้น รายได้จาก
การจัดเก็บภาษีอากรดังกล่าว รัฐบาลจะน าไปจ่ายในกิจการใดก็ได้ ไม่มีข้อบังคับเกี่ยวกับการใช้เงิน เช่น  
รัฐบาลจะน ารายได้จากภาษี ที่เก็บได้ไปใช้จ่ายในด้านการป้องกันประเทศ หรือเพ่ือลงทุนในทางเศรษฐกิจก็ได้ 
 2) ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ (Earmarked Taxes) หมายถึง รายได้ที่จัดเก็บได้จากภาษีชนิดนั้น
จะต้องน าไปจ่ายตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้เท่านั้น รัฐบาลจะน าไปจ่ายในกิจการอื่นไม่ได้ เช่น การจัดเก็บพ
รีเมี่ยมข้าว แต่เดิมมีลักษณะเป็นภาษีอากรทั่วไป ตั้งแต่ปี 2517 เป็นต้นมา ได้มีกฎหมายว่าด้วยกองทุน
สงเคราะห์เกษตรกรใช้บังคับ โดยก าหนดให้เงินค่าพรีเมียมข้าวที่เก็บได้จากข้าวและน ้าตาลที่ส่งออกนั้น จะต้อง
น าไปเข้าเงินกองทุนสงเคราะห์เกษตรกร และใช้จ่ายเงินดังกล่าวตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น เป็นต้น  

 
 17 ครูนนารินทร์, ‘งบประมาณแผ่นดิน’ <http://sites.google.com/site/nanarin325/kar-ngein-kar-
thnakhar/ngb-praman> สืบค้นเมื่อ 13 พฤศจิกายน 2560. 
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 รายได้ที่มิใช่ภาษีอากร (Nontax Revenue)  
 1) รายได้จากการประกอบธุรกิจของรัฐบาล ซึ่งอาจอยู่ในรูปของ รัฐวิสาหกิจ หรือในรูปของหน่วยงาน
อื่นๆ รายได้ที่เกิดขึ้นในกรณีนี้ เป็นกรณีที่รัฐด าเนินการผลิตหรือจ าหน่ายสินค้าและบริการต่างๆแก่ประชาชน 
ในท านองเดียวกับการค้าของเอกชน ประชาชนจะซื้อสินค้า บริการด้วยความสมัครใจ ไม่มีการบังคับ ส่วนที่ถือ
เป็นรายได้ของรัฐบาลนั้น ก็คือก าไรซึ่งเกิดจากการประกอบกิจการดังกล่าว โดยทั่วไปแล้วรัฐบาลจะเข้าไป
ประกอบธุรกิจเพ่ือเหตุผลต่างๆดังนี้ 
 ก) เพื่อด าเนินการผลิตสินค้าหรือบริการอย่างที่จ าเป็นต่อความเป็นอยู่ของประชาชน เช่น บริการ
สาธารณูปโภคต่างๆเป็นต้น หรือกิจการบางอย่างที่ต้องใช้เงินทุนเป็นจ านวนมาก และเอกชนไม่อยู่ในฐานะที่จะ
ท าได้ เช่น การสร้างเขื่อนเพื่อผลิตไฟฟ้าโดยใช้พลังงานน ้า เป็นต้น 
 ข) เพื่อเป็นการให้สวัสดิการแก่ประชาชน โดยรัฐบาลเป็นผู้ผลิตสินค้าหรือบริการบางอย่าง และขาย
ให้แก่ประชาชนในราคาที่ต ่า ซึ่งรัฐบาลไม่หวังที่จะเอาก าไรหรือเอาก าไรแต่น้อยในการด าเนินการดังกล่าว เช่น 
การจัดบริการรถโดยสารประจ าทาง หรือการสร้างอาคารสงเคราะห์ เป็นต้น 
 ค) เพ่ือใช้เป็นเครื่องมือในการหารายได้ รัฐบาลอาจจะท าการผูกขาดการผลิตหรือจ าหน่ายสินค้า และ
บริการบางอย่างเพื่อเป็นเครื่องมือในการหารายได้ของรัฐบาล เช่น การผูกขาดในการผลิตหรือจ าหน่ายสุรา
และยาสูบ เป็นต้น 
 2) รายได้จากการบริหารงาน รายได้ประเภทนี้มีลักษณะคล้ายคลึงกับรายได้ที่เกิดจากการประกอบ
กิจการโดยรัฐ ได้แก่ ค่าธรรมเนียม ถ้าใบอนุญาต ค่าปรับ เป็นต้น ลักษณะการจัดเก็บรายได้มักจะเป็นไปตาม
หลักผลประโยชน์ ที่ผู้เสียค่าธรรมเนียมหรือค่าใบอนุญาต ได้รับประโยชน์จากบริการบางอย่างโดยตรงจาก
รัฐบาล เช่น ค่าธรรมเนียมหนังสือเดินทางไปต่างประเทศ หรือ ค่าใบอนุญาตขับขี่รถยนต์ เป็นต้น ส าหรับใน
กรณีค่าปรับ ผู้เสียค่าปรับนี้ได้เป็นผู้ได้รับประโยชน์ แต่ต้องเสียค่าปรับเนื่องจากเป็นผู้ละเมิดกฎระเบียบ หรือ
กฎของสังคม 
 3) รายได้จากการบริจาค รายได้ประเภทนี้ ถือเป็นการให้ป่าโดยการสมัครใจของผู้ให้ ซึ่งอาจเป็นการ
บริจาคของเอกชนในประเทศหรือต่างประเทศ หรือการบริจาคของรัฐบาลต่างประเทศ เช่น การบริจาคเงินหรือ
ทรัพย์สินให้แก่โรงพยาบาล โรงเรียน หรือสถานที่ราชการของรัฐบาล เงินช่วยเหลือจากต่างประเทศ เป็นต้น  
 การกู้ยืม หรือการก่อหนี้สาธารณะในแต่ละปี หากรัฐบาลจัดเก็บ รายได้หรือมีรายรับไม่เพียงพอที่จะ
น ามาใช้จ่ายในกิจการต่างๆของรัฐบาล ตามแผนงาน และโครงการที่จ าเป็นเพื่อก่อให้เกิดความก้าวหน้าของ
ประเทศ รัฐบาลจ าเป็นที่จะต้องหาเงินมาใช้จ่าย อาจจะใช้วิธีกู้ยืมเงินจากประชาชน กู้ยืมเงินจากต่างประเทศ 
ซึ่งการกู้ยืมเงินหรือการก่อหนี้สาธารณะของรัฐบาลนั้น มีได้ลักษณะเป็นรายได้ของรัฐบาล แต่มีลักษณะเป็น
การ “ใช่จ่ายก่อนแล้วเก็บภาษีทีหลัง” คือการกู้ยืมนั้น เป็นแกนกู้ยืมเพื่อที่จะน าเงินมาใช้จ่าย แต่เมื่อถึงเวลา
ช าระหนี้ รัฐบาลจะต้องน ารายได้จากการเก็บภาษีอากรจากประชาชนมาช าระหนี้ ดังนั ้นในการก่อหนี้
สาธารณะของรัฐบาลแต่ละครั้ง รัฐบาลจะต้องพิจารณาอย่างรอบคอบ ค านึงถึงความคุ้มค่า ความเหมาะสม 
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หรือสอดคล้องกับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ ผลกระทบที่จะเกิดขึ้นต่อสภาวะเศรษฐกิจตลอดจนภาระในการ
ช าระหนี้ดังกล่าว 
 เงินคงคลัง คือ เงินที่เก็บอยู่ในคลัง ซึ่งสะสมและได้มาจากหลายทาง อาทิ งบประมาณเหลือจ่ายจาก
ปีงบประมาณก่อน จากการช าระหนี้คืน ฯลฯ ซึ่งรัฐบาลมีสิทธิ์น าออกมาใช้ได้ตามกฎหมายพระราชบัญญัติเงิน
คงคลัง แต่จะต้องไม่ก่อให้เกิดผลเสียหายต่อสภาวะการคลังและการเงินของประเทศ  
 ส าหรับงบประมาณรายรับของประเทศไทยจะมีแหล่งที่มา 2 แหล่ง คือ แหล่งแรก ได้แก่ รายได้ซึ่ง
ประกอบด้วย รายได้หลัก 4 ประเภท คือรายได้จากภาษีอากรต่างๆ รายได้จากการขายสิ่งของและบริการ 
รายได้จากรัฐพาณิชย์ หรือรายได้จากวิสาหกิจ และกิจการในเชิงพาณิชย์ของรัฐบาล และรายได้ อื่น เช่น เงิน
ช่วยเหลือจากต่างประเทศ และการบริจาคทรัพย์สินของประชาชน เป็นต้น แหล่งที่สอง ได้แก่ เงินกู้โดยรัฐบาล
สามารถกู้ยืมเงินจากแหล่งต่างๆ คือ ธนาคารแห่งประเทศไทย ธนาคารออมสิน ธนาคารพาณิชย์ทั่วไป และ
สมาคม มูลนิธิ เอกชน 
 วิธีการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญ 
 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดสาระส าคัญเกี่ยวกับวิธีการ
งบประมาณไว้18 สรุปได้ดังนี้ 
 ประการแรก การก าหนดสาระส าคัญเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยพุทธศักราช 2560 ได้มีการก าหนดสาระส าคัญเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณไว้ในหมวดที่ 7 รัฐสภา ส่วนที่ 4 
บทที่ใช้แก่ทั้งสองสภา โดยมีความแตกต่างกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550 ซึ่งได้มี
การก าหนดไว้เป็นการเฉพาะในหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณ 
 ประการที่สอง งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ และหากพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณประกาศใช้ไม่ทันปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณ
รายจ่ายในปีงบประมาณก่อนนั้นไปพลางๆก่อน ซึ่งได้มีการก าหนดบทบัญญัติดังกล่าวไว้ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
 ประการที่สาม การจัดท าเอกสารประกอบการเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
นั้น ฝ่ายบริหารต้องแสดงแหล่งที่มาและประมาณการรายได้ ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการ
จ่ายเงิน และความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนพัฒนาต่างๆ ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย
ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติได้พิจารณาในชั้นของการอนุมัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าป ี
 ประการที่สี่ การจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอ กับการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐบาล ศาลองค์กร
อิสระ และองค์กรอัยการ ในกรณีที่เห็นว่างบประมาณท่ีได้รับจัดสรรอาจไม่เพียงพอต่อการปฏิบัติหน้าที่ รัฐสภา 
ศาล องค์กรอิสระ หรือองค์กรอัยการ ให้ยื่นค าขอไปญัตติต่อคณะกรรมาธิการได้โดยตรง 

 
 18 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวดที่ 7 รัฐสภา ส่วนท่ี 4 บทที่ใช้แก่ท้ังสองสภา 
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 ประการที ่ห้า การก าหนดเงื ่อนเวลาเพื ่อป้องกันความล่าช้าในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ซึ่งตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้ก าหนดว่าในการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ สาวร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 
และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายไว้ว่า “สภาผู้แทนราษฎรจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน
หนึ่งร้อยห้าวันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึงสภาผู้แทนราษฎร” ซึ่งแตกต่างกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ใช้ค าว่า “สภาผู้แทนราษฎรจะต้องวิเคราะห์และพิจารณาให้แล้วเสร็จ
ภายในหนึ่งร้อยห้าวัน นับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึงสภาผู้แทนราษฎร”19 
 ส่วนการพิจารณาของวุฒิสภานั้น วุฒิสภาจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบ ภายใน 20 
วันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแก้ไขเพ่ิมเติมใดๆมิได้ได้ 
 ประการที่หก การจ ากัดสิทธิทางด้านการคลังและงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติ โดยในการแปรญัตติ
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 
และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะแปรญัตติเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไข
เพ่ิมเติมรายการหรือจ านวนในรายการไม่ได้ แต่อาจปกติในทางลดหรือตัดทอนรายจ่ายได้ ซึ่งต้องไม่ใช่รายจ่าย
ตามข้อผูกพันอย่างใดอย่างหนึ่งเพ่ือกรณีเงินส่งใช้ต้นเงินกู้ ดอกเบี้ยเงินกู้ หรือเงินที่ก าหนดให้จ่ายตามกฎหมาย 
 ประการที่เจ็ด หลักความเป็นกลางของฝ่ายนิติบัญญัติ ในการมีส่วนได้เสีย ในการใช้จ่ายงบประมาณ
โดยการห้ามสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการ ในการเสนอ แปรญัตติ กระท าการใดๆ
ที่มีส่วนไม่ว่าโดยทางตรงหรือโดยทางอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่าย ทั้งนี้ เพ่ือไม่ให้มีส่วนในการใช้จ่ายเงิน
หรือก่อหนี้ผูกพันงบประมาณรายจ่าย 
 ประการที่แปด ความเป็นกลางของฝ่ายบริหาร20 กรณีที่คณะรัฐมนตรีมีส่วนได้เสียในการใช้จ่าย
งบประมาณ โดยเป็นผู้กระท าการหรืออนุมัติให้กระท าการหรือรู้ว่ามีการกระท าดังกล่าวแล้ว แต่ไม่ได้สั่งยบัยั้ง 
ให้คณะรัฐมนตรีพ้นจากต าแหน่งทั้งคณะนับแต่วันที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัย และให้เพิกถอนสิทธิสมัครรับ
เลือกตั้งของรัฐมนตรีที่พ้นจากต าแหน่งนั้น เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าตนไม่ได้อยู่ในที่ประชุมในขณะที่มีมติ และให้
ผู้กระท าการดังกล่าวต้องรับผิดชอบ ชดใช้เงินนั้นคืนพร้อมด้วยดอกเบี้ย ซึ่งจะมีความแตกต่างกับรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่มิได้มีบทบัญญัติในเรื่องนี้ไว้  
 ประการที่เก้า หลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ของรัฐ21 โดยหากเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดจัดท าโครงการ 
หรืออนุมัติหรือจัดสรรเงินงบประมาณโดยรู้ว่ามีการด าเนินการอันเป็นการฝ่าฝืนบทบัญญัติในการมีส่วนได้เสีย
ในการใช้จ่ายงบประมาณของคณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการ ถ้าได้
บันทึกข้อโต้แย้งไว้เป็นหนังสือหรือมีหนังสือแจ้งให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ
ทราบ ให้พ้นจากความรับผิด 

 
 19 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวดที่ 8 มาตรา 168 
 20 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 144 วรรคสาม 
 21 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 144 วรรคสี ่
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 ทั้งนี้ ในกรณีที่คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติได้รับแจ้งจากเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ถึงการกระท าที่มีส่วนได้เสียดังกล่าว22 ให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด าเนินการ
สอบสวนเป็นทางลับโดยทันทีหากว่าเห็นว่าเป็นกรณีที่มีมูล โดยให้เสนอความคิดเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือ
เพื่อด าเนินการวินิจฉัยว่ามีการกระท าที่ฝ่าฝืนหรือไม่ และไม่ว่ากรณีจะเป็นประการใดคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และศาลรัฐธรรมนูญหรือบุคคลใดจะเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับผู้แจ้งไม่ได้ 
 โดยการก าหนดหลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560 จะมีความแตกต่างกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งไม่ได้มีบทบัญญัติดังกล่าวไว้ 
 
2.6  ประวัติของการคลังและงบประมาณ ที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
 บทบัญญัติเกี ่ยวกับการคลังและงบประมาณแผ่นดินได้ปรากฏขึ้นเป็นครั้งแรก ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับถาวรฉบับแรกของไทย โดยก าหนดไว้เพียง
มาตราเดียว คือ มาตรา 37 ซึ่งบัญญัติว่า “งบประมาณแผ่นดินประจ าปี ท่านว่าต้องตราขึ้นเป็นพระราชบัญญัติ 
ถ้าและพระราชบัญญัติออกไม่ทันปีใหม่ ท่านให้ใช้พระราชบัญญัติงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลาง” บทบัญญัติ
ดังกล่าว เป็นการก าหนดหลักส าคัญที่ว่างบประมาณรายจ่าย ประจ าปีต้องตราเป็น “พระราชบัญญัติ” เท่านั้น 
 จะตราเป็นพระราชก าหนด หรือออกเป็นกฎหมายและรับรองไม่ได้ทั้งนี้ เพราะเป็นไปตามหลักการ
จ่ายเงินแผ่นดินต้องเป็นไปตามความยินยอมของประชาชน กล่าวคือ ในการจัดท างบประมาณนั้น ผู้ที่จัดท า
งบประมาณและผู้ที่อนุมัติงบประมาณจะต้องเป็นคนละคนกัน ดังนั้นร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีและร่างกฎหมายเกี่ยวด้วยเงินจะต้องมีผู้จัดท าและผู้อนุมัติซึ่งเป็นคนละคนกัน โดยผู้ที่มีหน้าที่จัดท า
หรือมีสิทธิเสนอต้องเป็น “ฝ่ายบริหาร” เพราะเกี่ยวข้องกับนโยบายทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศ และเป็นผู้ด าเนินการจัดเก็บภาษีอากรและรายได้อ่ืนเพ่ือน ามาใช้ในการบริหารประเทศ จึงอยู่ในฐานะ
เป็นผู้ที่จะประมาณการณ์ จ านวนเงินที่จะต้องใช้จ่ายให้สัมพันธ์กับการจัดท าบริการสาธารณะ ส่วนผู้มีอ านาจ
หน้าที่ในการพิจารณาและอนุมัติต้องเป็น “ฝ่ายนิติบัญญัติ” หรือ “รัฐสภา” ซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชน ฉะนั้น
การพิจารณาให้ความเห็นชอบหรืออนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีจึงเป็นเครื่องมือส าคัญในการตรวจสอบ
และถ่วงดุลอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติต่อฝ่ายบริหาร  
 ต่อมา เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 มีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับงบประมาณแผ่นดินเพิ่มขึ้นเป็น 2 มาตรา คือ มาตรา 126 ซึ่งบัญญัติว่า “งบประมาณแผ่นดินประจ าปี
ให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติออกไม่ทันปีใหม่ให้ใช้พระราชบัญญัติงบประมาณปีก่อนนั้นไป
พลาง” อันเป็นการคงหลักการให้งบประมาณรายจ่ายประจ าปีต้องตราเป็นพระราชบัญญัติไว้เหมือนเดิม และ
มาตรา 127 บัญญัติว่า “การจ่ายเงินแผ่นดิน จะกระท าได้ก็เฉพาะ ที ่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วย

 
 22 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 144 วรรคหก 
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งบประมาณ เว้นแต่ในกรณีจ าเป็นรีบด่วนจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่
กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี้ ต้องขออนุมัติจากรัฐสภาในโอกาสแรกที่พึงกระท าได้”  และในวรรคสอง 
บัญญัติว่า “ค าอนุมัติของรัฐสภาให้ท าเป็นพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่องหรือร่วมลงไว้ในพระราชบัญญัติโอนเงิน
ในงบประมาณ หรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีถัดไป” 
บทบัญญัตินี้เป็นการเพิ่มหลักการขึ้นใหม่เกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน กล่าวคือ การจ่ายเงินแผ่นดินจากการ
ท าได้ต้องอาศัยอ านาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ และเฉพาะในเรื่องที่ว่าด้วยงบประมาณเท่านั้น ไม่ใช่
เรื่องอะไรก็ได้ ซึ่งได้แก่ กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยว
ด้วยการโอนงบประมาณ และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง ฉะนั้น กฎหมายนอกเหนือจากนี้ไม่เป็นกฎหมายที่ไม่
สามารถอนุญาตให้จ่ายเงินแผ่นดินได้ตามรัฐธรรมนูญ 
 หลักการทั้งสองดังกล่าว ยังคงปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับถาวรเรื่อยมาจนกระทั่ง
มีการรัฐประหารเมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน 2514 โดยคณะปฏิวัติ ซึ่งมีจอมพลถนอม กิติขจร เป็นหัวหน้าคณะปฏิวัติ 
ซึ่งขณะนั้นด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และผู้บัญชาการทหารสูงสุด ได้ท าการ
ปฏิวัติตัวเอง โดยสาเหตุประการหนึ่ง ของการรัฐประหารในขณะนั้นก็คือเรื่อง “งบ ส.ส.” ซึ่งเป็นการที่สมาชิก
รัฐสภา อาศัยสิทธิตามรัฐธรรมนูญแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตน จึงประกาศให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2511 สิ้นสุดลง และจัดตั้งสภานิติบัญญัติแห่งชาติขึ้นท าหน้าที่นิติบัญญัติ โดยก าหนดให้ด าเนินการ
ร่างรัฐธรรมนูญให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลา 3 ปี ดังนั้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 จึง
เป็นรัฐธรรมนูญที่ตราขึ้นใช้บังคับภายหลังเกิดเหตุวันมหาวิปโยก 14 ตุลาคม 2516 จึงได้ก าหนดหลักการเกี่ยวกับ
กระบวนการตราและพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มขึ้นเป็นพิเศษ โดยก าหนดให้มีกระบวนการที่
เร่งรัดและมีระยะเวลาที่จ ากัด 
 ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ได้บัญญัติหลักการเกี่ยวกับการพิจารณา
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณของสภาผู้แทนราษฎรเพิ่มเติม โดยก าหนดห้ามมิให้ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ไปญัตติเพิ่มเติมรายการหรือจ านวนในรายการ แต่อาจปกติในทางลดหรือตัดทอนรายจ่ายซึ่งมิ ใช่รายจ่ายตาม
ข้อผูกพันใด 
 การเปลี่ยนแปลงครั้งส าคัญ ทางการคลัง และงบประมาณของประเทศ ก็คือ การประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 หรือที ่เร ียกว่า “รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน” ได้ก าหนดให้มี
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ขึ้นโดยเป็นองค์กรอิสระที่มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดมาตรฐานเกี่ยวกับการ
ตรวจเงินแผ่นดิน ให้ค าปรึกษา แนะน า และเสนอแนะ รวมทั้งวินิจฉัยการด าเนินการที่เกี่ยวกับวินัยทางการเงิน 
การคลังและการงบประมาณ นอกเหนือจากการบัญญัติหรือหลักการเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณต่างๆ
ดังกล่าวข้างต้น และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540 จึงได้มีการเปลี ่ยนแปลง
กระบวนการตราและระยะเวลาในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ โดยในมาตรา 180 ก าหนดให้
สภาผู้แทนราษฎรจะต้องพิจารณาให้เสร็จภายใน 105 วัน นับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึงสภา
ผู้แทนราษฎร ถ้าสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้นไม่เสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าวให้ถือว่า
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สภาผู้แทนราษฎรได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น และให้เสนอร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวต่อ
วุฒิสภา และในกระบวนการพิจารณาของวุฒิสภา วุฒิสภาจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบ
ภายใน 20 วัน นับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแก้ไขเพ่ิมเติมใดๆมิได้ ถ้าพ้นก าหนดเวลา
ดังกล่าวให้ถือว่าวุฒิสภาได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้นแล้ว  
 ต่อมา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ประกาศใช้บังคับในระยะเวลาต่อมาก็
ยังคงหลักการเดิมเอาไว้ อย่างไรก็ตาม เนื่องจากปัญหาเกี่ยวกับการผูกขาดอ านาจทางการเมืองโดยพรรค
การเมืองของนายทุน ที่เข้ามาลงทุนทางการเมือง นโยบายประชานิยมที่ก่อให้เกิดปัญหาหนี้สาธารณะ และการ
ทุจริตคอร์รัปชันในเชิงนโยบายที่เกิดขึ้นอย่างกว้างขวางในขณะนั้น ท าให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติรายละเอียดเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเพิ่มขึ้นอีกเป็นจ านวนมาก อาทิ แบบ
ให้การเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ต้องมี “เอกสารประกอบ” ซึ่งรวมถึง ประมาณการรายรับ 
และวัตถุประสงค์ กิจกรรม แผนงาน โครงการในแต่ละรายการของการใช้จ่ายงบประมาณให้ชัดเจน รวมทั้ง
ต้องแสดงฐานะการเงิน การคลังของประเทศ ฯลฯ เพ่ือใช้ประกอบการพิจารณาด้วย และก าหนดให้หน่วยงาน
ของรัฐที่ไม่ต้องน าส่งเงินรายได้เป็นรายได้แผ่นดินนั้น ต้องจัดท ารายงานการรับและการใช้จ่ายเงินดังกล่าวเสนอ
ต่อ คณะรัฐมนตรีเมื่อสิ้นปีงบประมาณทุกๆปี และให้คณะรัฐมนตรีท ารายงานเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภาต่อไป เป็นต้น โดยก าหนดไว้ในหมวด 8 ว่าด้วยการเงิน การคลังและการงบประมาณ ตั้งแต่มาตรา 166 
ถึงมาตรา 170 จึงท าให้หลักการเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณที่เดิมมีเพียงไม่กี่มาตรากลายเป็นหมวดหนึ่ง
ของรัฐธรรมนูญ  
 อนึ่งประการส าคัญรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังก าหนดให้มีการตรา
กฎหมายว่าด้วยการเงินการคลังของรัฐเพ่ือก าหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง ในมาตรา 167 วรรคสาม บัญญัติ
ว่า “ให้มีกฎหมาย การเงินการคลังของรัฐเพื่อก าหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง ซึ่งรวมถึงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
การวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได้ การก าหนดแนวทางในการจัดท างบประมาณรายจ่ายของ
แผ่นดิน การบริหารการเงินและทรัพย์สิน การบัญชี กองทุนสาธารณะ การก่อหนี้หรือการด าเนินการที่ผูกพัน 
ทรัพย์สินหรือภาระทางการเงินของรัฐ หลักเกณฑ์การก าหนดวงเงินส ารองจ่าย ตามหลักการรักษาเสถียรภาพ 
พัฒนาทางเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน และความเป็นธรรมในสังคม” เพ่ือเป็นกรอบในการควบคุมการบริหารและการ
ใช้จ่ายเงินของประเทศและวินัยทางการเงินการคลังด้วย แต่ได้เกิดการรัฐประหารเสียก่อนจึงท าให้มีการตรา
กฎหมายดังกล่าวขึ้นใช้บังคับ อย่างไรก็ตามร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ฉบับเสนอ
สภาปฏิรูปแห่งชาติเพ่ือลงมติเพราะให้ความส าคัญกับเรื่องการคลังและการงบประมาณเป็นอย่างยิ่ง23 

 
 23 ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ คณบดคีณะนิติศาสตร์ สถาบนับัณทิตพัฒนบริหารศาสตร์, งานสัมมนาทาง
วิชาการ จัดโดยคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ร่วมกับคณะนิตศิาสตร์ และส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ในการ
ประชุมวิชาการระดับชาติ “นิติพฒัน์ – ธรรมศาสตร์” ครั้งที่ 1 หัวข้อ “กฎหมายกับการปฏิรูปเพื่อการเปลีย่นผ่านใน
สังคมไทย” เมื่อวันพฤหัสบดีที่ 28 มกราคม 2559 ณ ห้องประชุม ดร. สมศักดิ์ และคุณหญิงปัทมา สสีวัสดิ์ตระกลู ช้ัน สอง 
อาคารสยามบรมราชกุมารี สถาบนับัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ กรุงเทพมหานคร  
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 ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ว่าด้วยการจ่ายเงินแผ่นดิน พบว่าได้
ก าหนดหลักเกณฑ์ที่จะกระท าได้เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายที่ก าหนดไว้เท่านั้น แต่เมื่อพิจารณาถึงแม่บท
หลักท่ีก าหนด “หลักเฉพาะ”  และ “ข้อยกเว้น” ในการจ่ายเงินของแผ่นดินกับความสัมพันธ์ของกฎหมายการ
คลังที่เป็นลักษณ์เฉพาะในการอนุญาตให้จ่ายเงินแผ่นดิน และลักษณ์เฉพาะของกฎหมายตามที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนด ต้องมีความโปร่งใสตรวจสอบได้ แล้วต้องกระท าด้วยความระมัดระวังเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อ
ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของเงินแผ่นดิน ดังนั้นเพื่อให้เกิดความเข้าใจในหลักเกณฑ์กระบวนการพิจารณาและ
มาตรการควบคุมตรวจสอบการจ่ายเงินแผ่นดินที่มีอยู่ อย่างจ ากัดให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุดต่อ
ประชาชน แล้วต่อประเทศชาติ ดังมีรายละเอียดต่อไปนี้ 
 กฎหมายว่าด้วยงบประมาณเป็นกฎหมายที่ให้อ านาจการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของรัฐบาลที่ต้องผ่านการ
พิจารณาวิเคราะห์ของรัฐสภาเท่านั้น และได้อนุญาตให้กระท าในรูปแบบของ “พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี” จึงไม่มีลักษณะเป็นกฎหมายตามเนื้อความแต่ประการใดเพราะไม่ใช่กฎข้อบังคับของรัฐที่
ก าหนดความประพฤติของมนุษย์ ที่เป็นบุคคลตามกฎหมายแต่ไม่ได้ก าหนดให้รัฐบาลต้องกระท าภายใต้กรอบ
วัตถุประสงค์ในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดหรืออนุญาตไว้ท าให้การใช้จ่ายงบประมาณของแผ่นดินต้องปฏิบัติ
ตามท่ีพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีก าหนด กล่าวคือ จะท าได้ภายในงบประมาณนั้นๆ หากรวม
ผลปีงบประมาณแล้วไม่ถือเป็นการจ่ายเงินในระบบงบประมาณแผ่นดินต้องด าเนินการน าส่งคืนคลัง เว้นแต่ 
จากนี้ได้ด าเนินการโดยวิธีการกันเงินไว้เบิกเหลื่อมปีตามวิธีการที่กฎหมายบัญญัติไว้ 
 กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณเป็นกฎหมายที่วางระบบให้มีแผนการเงิน ประจ าปีของรัฐบาล ใน
การบริหารงบประมาณ และให้มีการควบคุมงบประมาณอย่างรัดกุมส าหรับในส่วนของราชการทั้งหมด โดยการ
จ่ายเงินหรือการก่อหนี้ผูกพันเป็นไปตามก าลังเงินแผ่นดินตามมาตรการของเงินประจ างวดและให้มีการ
ประมวลบัญชีและรายงานเกี่ยวกับรายรับรายจ่ายทั้งสิ้นของแผ่นดิน ปัจจุบันได้แก่ พระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 (แก้ไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับที่ 6 พ.ศ. 2543) 
 1) กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ เป็นการโอนรายจ่ายที่ก าหนดไว้ส าหรับส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจอื่น ในกรณีเช่นนี้จะต้องตราเป็นพระราชบัญญัติให้โอนหรือน าไปใช้ได้เพราะถือว่าเป็นการแก้ไข
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายนั ่นเอง การโอนงบประมาณจึงมีวัตถุประสงค์ เพื ่อให้การ บริหาร
งบประมาณเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและสอดคล้องกับนโยบายส าคัญเร่งด่วนของรัฐบาลโดยก าหนดให้โอน
รายการในลักษณะงบลงทุนในทุกงบรายจ่าย ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณที่ไม่
สามารถลงนามจัดซื้อจัดจ้างได้ภายในวันที่ 31 มีนาคม ของทุกปี ไม่รวมงบกลาง ไปตั้งจ่ายเป็นงบกลาง 
รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น  
 2) กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังเป็นกฎหมายที่จัดระบบควบคุมเงินแผ่นดินว่าด้วยเงินคงคลังให้รัดกุม 
ปัจจุบันคือพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 รวมทั้งที่แก้ไขเพิ่มเติมแสดงให้เห็นว่าค าว่า “เงินแผ่นดิน” มี
ความหมายและนัย ตามข้อเท็จจริงที่กว้างกว่า “เงินคงคลัง” จึงไม่ได้หมายความว่า “เงินแผ่นดิน” คือเงินคงคลัง
เพียงเท่านั ้น เพราะในปัจจุบันยังมีในส่วนของเงินในงบประมาณที ่เป็นบรรดาเงินรายได้จากภาษีอากร 
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ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ  เงินกู้ หรืออื่นใดที่หน่วยราชการได้รับไว้เป็นกรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย หรือตามระเบียบ
ข้อบังคับ หรือตามอ านาจหน้าที่ หรือตามสัญญาหรือจากการให้ใช้ทรัพย์สินหรือเก็บดอกผลจากทรัพย์ของทาง
ราชการ และส่วนของเงินนอกงบประมาณที่มิใช่เป็นเงินในงบประมาณ แต่มีเงินนอกงบประมาณที่เป็นเงินคงคลัง 
และเงินนอกงบประมาณที่มิได้เป็นเงินคงคลังที่อยู่ในความรับผิดชอบของส่วนราชการนอกจากงบประมาณ
รายจ่าย 
 3) กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน การคลังเป็นกฎหมายที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้
รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัด เพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพไม่มั่นคง 
อย่างยั่งยืนตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ซึ่งกฎหมายดังกล่ าวอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับกรอบการด าเนินการทางการคลังและงบประมาณของรัฐ การก าหนดวินัยทางการคลังด้านรายได้และ
รายจ่ายทั้งเงินงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ การบริหารทรัพย์สินของรัฐและเงินคงคลัง และการบริหาร
หนี้สาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใสและ 3 ารถตรวจสอบได้ แล้วต้องรักษาวินัยการเงินการคลังตาม
พระราชบัญญัตินี้ และกฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวข้องอย่างเคร่งครัด 
 เห็นได้ว่าตามบทบัญญัติ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช2560 มาตรา 140 ได้ก าหนด
หลักเกณฑ์การจ่ายเงินแผ่นดิน ที่สามารถกระท าได้เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายทั้ง 5 ฉบับ แต่อย่างไรก็
ตาม “ในกรณีจ าเป็นเร่งด่วน จะจ่ายไปก่อนก็ได้” และต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ
ไว จากกรณีดังกล่าวรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก าหนดให้ตั้งงบประมาณรายจ่าย
ชดใช้ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายหรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ ่มเติม หรือ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณถัดไป อย่างไรก็ตามเมื่อมีการยืมเงินคงค้างไป
ด าเนินการใช้จ่ายตามนโยบายของรัฐบาลในกรณีที ่จ าเป็นเร่งด่วนนั ้น รัฐบาลต้องหารายได้มาชดใช้เงิน
งบประมาณรายจ่ายที่จ่ายไปก่อน ในภายหลัง ตามที่กฎหมายก าหนด โดยตั้งเป็นงบประมาณรายจ่ายชดใช้ใน
พระราชบัญญัติตามที่รัฐธรรมนูญแห่งอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มาตรา 140 วรรคแรกตอนท้ายก าหนดไว้ 
 
2.7  การมีส่วนร่วมของประชาชน24 
 ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 การมีส่วนร่วม (Participation) ตามพจนานุกรมอังกฤษฉบับออกซ์ฟอร์ดได้ค านิยามไว้ว่า เป็นการมี
ส่วนร่วมกับคนอื่นในการกระท าบางอย่างหรือบางเรื่อง การมีส่วนร่วมโดยมากมักใช้ในความหมายตรงข้ามกับ
ค าว่า “การเมินเฉย (Apathy)” ฉะนั้นค าว่าการมีส่วนร่วมตามความหมายข้างต้น จึงหมายถึง การที่บุคคล
กระท าการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งในประเด็นที่บุคคลนั้นสนใจไม่ว่าเขาจะได้ปฏิบัติการเพื่อแสดงถึงความสนใจ
อย่างจริงจังหรือไม่ก็ตาม และไม่จ าเป็นที่บุคคลนั้นจะต้องเข้าไปเกี่ยวข้องกับกิจกรรมนั้นโดยตรงก็ได้ แต่การมี
ทัศนคติความคิดเห็นความสนใจห่วงใยก็เพียงพอแล้วที่จะเรียกว่าเป็นการมีส่วนร่วมได้ และยังได้ให้ค าจ ากัด

 
 24 เรณุมาศ รักษาแก้ว, ‘การมีส่วนรว่มของประชาชน’ <https://wiki.kpi.ac.th.> สืบค้นเมื่อ 10 พฤศจิกายน 
2560. 
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ความของ การมีส่วนร่วมของประชาชนว่า “การมีส่วนร่วมของประชาชน” 25 หมายถึง การที่กลุ่มประชาชน 
หรือขบวนการที่สมาชิกของชุมชนที่กระท าการออกมาในลักษณะของการท างานร่วมกัน ที่จะแสดงให้เห็นถึง
ความต้องการร่วม ความสนใจร่วม โดยมีความต้องการที่จะบรรลุถึงเป้าหมายร่วมทางเศรษฐกิจและสังคม หรือ
การเมือง หรือการด าเนินการร่วมกันเพื่อให้เกิดอิทธิพลต่อรองอ านาจทางการเมือง เศรษฐกิจ การปรับปรุง
สถานภาพทางสังคมในกลุ่มชุมชน 
 นอกจากนี้ ยังมีนักวิชาการอีกหลายท่านได้ให้ค านิยามค าว่า “การมีส่วนร่วมของประชาชน” ไว้ เช่น 
เจมส์ แอล เครยัน ได้ก าหนดความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชนว่า เป็นกระบวนการที่รวบรวมเอา
ความห่วงกังวล ความต้องการและค่านิยมต่างๆ ของสาธารณชนไว้อยู่ในกระบวนการตัดสินใจ ของรัฐและ
เอกชน เป็นการสื่อสารสองทาง และจะเป็นการมีปฏิสัมพันธ์ที่มีเป้าหมายเพื่อการตัดสินใจที่ดีกว่าและได้รับ
การสนับสนุนจากสาธารณชน26 
 ศ.ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ดร.ถวิลวดี บุรีกุล กล่าวถึง การมีส่วนร่วมในระบอบประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วมว่า หมายถึง การที่อ านาจในการตัดสินใจไม่ควรเป็นของกลุ่มคนจ านวนน้อยแต่อ านาจควรได้รับ
จัดสรรในระหว่างประชาชน เพ่ือทุกคนได้มีโอกาสที่จะมีอิทธิพลต่อกิจกรรมส่วนรวม27 
 คนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม และคณะ ให้ความหมายการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) 
หมายถึง การกระจายโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง และการบริหารเกี่ยวกับการตัดสินใจในเรื่อง
ต่างๆ รวมทั้ง การจัดสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิตและความเป็นอยู่ของ
ประชาชน โดยการให้ข้อมูล แสดงความคิดเห็นให้ค าแนะน าปรึกษา ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบัติ รวมตลอดจนการ
ควบคุมโดยตรงจากประชาชน28 
 ปัทมา สูบก าปัง ได้สรุปความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชนไว้ในรายงานการศึกษาเรื่อง การ
มีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการนโยบายสาธารณะ ว่าหมายถึง การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิใน
กระบวนการนโยบายสาธารณะทั ้งในด้านการให้และการรับรู ้ข ้อมูลข่าวสาร การให้ความคิดเห็นหรื อ
ข้อเสนอแนะ การร่วมตัดสินใจ ทั้งในขั้นตอนการริเริ่มนโยบายการจัดท าแผนงาน โครงการหรือกิจกรรมที่อาจ
มีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตและสิ่งแวดล้อม การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม การจัดการสิ่งแวดล้อม

 
 25 เกียรติขจร วัจนะสวสัดิ์, การมสี่วนร่วมของประชาชนต่อการด าเนินนโยบายของรัฐบาลด้านการจัดหางาน  
(กองแผนงานและสารสนเทศ กรมการจัดหางาน กระทรวงแรงงาน 2550) 1. 
 26 เจมส์ แอล เคตัน, คูม่ือการมสี่วนร่วมของประชาชน การตดัสินใจทีด่ีกว่าโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วม แปลโดย  
ศ.นพ.วันชัย วัฒนศัพท์, ดร.ถวิลวดี บุรีกุล, ผศ.ดร.เมธิศา พงษ์ศักดิ์ศรี (โรงพิมพ์ศิรภิัณฑ์ ออฟเซ็ท 2551) 3. 
 27 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และถวลิวดี บุรีกุล, ประชาธิปไตยแบบมสี่วนรว่ม (Participatory Democracy) 
(สถาบันพระปกเกล้า 2548). 
 28 คะนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ, แนวทางการเสรมิสร้างประชาธิปไตยแบบมสี่วนร่วมตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 : ปัญหา อุปสรรค และทางออก (ธรรมดาเพลส 2545). 



29 

07/09/67 

และทรัพยากรธรรมชาติ รวมทั้งการปฏิบัติ การติดตาม การประเมินผลตามนโยบายแผนงานโครงการหรือ
กิจกรรมนั้น29 
 ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 1) คุณภาพของการตัดสินใจดีขึ้น เนื่องจากกระบวนการปรึกษาหารือกับสาธารณชนจะช่วยสร้างความ
กระจ่างให้กับวัตถุประสงค์และความต้องการของโครงการหรือนโยบาย และบ่อยครั้งที่การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนน ามาสู่การพิจารณาทางเลือกใหม่ๆท่ีน่าจะเป็นค าตอบที่มีประสิทธิผลที่สุด 
 2) ใช้ต้นทุนน้อยและลดความล่าช้าลง แม้ว่าการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมจะต้องใช้เวลาและ
มีค่าใช้จ่ายมากกว่าการตัดสินใจฝ่ายเดียว แต่การตัดสินใจฝ่ายเดียวที่ไม่ค านึงถึงความต้องการแท้จริงของ
ประชาชนนั้น อาจน ามาซึ่งการโต้แย้งคัดค้านหรือการฟ้องร้องกัน มันท าให้ต้องเสียค่าใช้จ่ายสูงในระยะยาว 
เกิดความล่าช้า และน ามาซึ่งความล้มเหลวของโครงการในที่สุด 
 3) การสร้างฉันทามติ กรณีส่วนร่วมของประชาชนจะสร้างข้อตกลงและข้อผูกพันอย่างมั่นคงในระยะ
ยาวระหว่างกลุ่มที่มีความแตกต่างกันช่วยสร้างความเข้าใจระหว่างกลุ่มต่างๆ ลดข้อโต้แย้งทางการเมืองและ
ช่วยให้เกิดความชอบธรรมต่อการตัดสินใจของรัฐบาล 
 4) การน าไปปฏิบัติง่ายขึ้น การเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจท าให้ประชาชนมีความรู้สึกของการ
เป็นเจ้าของการตัดสินใจนั้น และทันทีที่การตัดสินใจได้เกิดขึ้นพวกเขาก็อยากเห็นมันเกิดผลในทางปฏิบัติและ
ยังอาจเข้ามาช่วยกันอย่ากระตือรือร้นอีกด้วย 
 5) การหลีกเลี่ยงการเผชิญหน้าที่เลวร้ายที่สุด เพราะการเปิดโอกาสให้ฝ่ายต่างๆเข้ามาแสดงความ
ต้องการและข้อห่วงกังวลตั้งแต่เริ่มต้นโครงการ จะช่วยลดโอกาสของการโต้แย้งและการแบ่งฝ่าย จะเป็นปัจจัย
ให้เกิดการเผชิญหน้าอย่างรุนแรงได้ 
 6) การคงไว้ซึ่งความน่าเชื่อถือและความชอบธรรม เนื่องจากกระบวนการตัดสินใจที่โปร่งใสและเปิด
โอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม จะสร้างความน่าเชื่อถือต่อสาธารณชนและเกิดความชอบธรรมโดยเฉพาะ
เมื่อต้องมีการตัดสินใจในเรื่องท่ีมีการโต้แย้งกัน 
 7) การคาดการณ์ความห่วงกังวลและทัศนคติของสาธารณชน เพราะเมื่อเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องได้มา
ท างานร่วมกับสาธารณชนในกระบวนการมีส่วนร่วมพวกเขาจะได้รับรู้ถึงความห่วงกังวล และมุมมองของ
สาธารณชนต่อการท างานขององค์กร ซึ ่งจะท าให้เจ้าหน้าที ่สามารถคาดการณ์ปฏิกิริยาตอบสนองขอ ง
สาธารณชนต่อกระบวนการและการตัดสินใจขององค์กรได้ 
 8) การพัฒนาภาคประชาสังคม ประโยชน์อย่างหนึ่งของการมีส่วนร่วมของประชาชน คือ ท าให้
ประชาชนมีความรู้ทั้งในส่วนของเนื้อหาโครงการและกระบวนการตัดสินใจของรัฐ รวมทั้งเป็นการฝึกอบรมผู้น า 
และท าให้ประชาชนได้เรียนรู้ทักษะการท างานร่วมกันเพ่ือแก้ปัญหาต่างๆและมีประสิทธิภาพในอนาคต30 

 
 29 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และคณะ, การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการนโยบายสาธารณะ (พิมพ์ครั้งท่ี 2 
บริษัท เอ.พี.กราฟฟิค ดีไซน์และการพิมพ์ จ ากัด 2554) 18. 
 30 จิราภพ ทวีสูงส่ง, ‘ท าไม? “เรา” ต้องมีส่วนร่วมทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย’ ไทย พีบีเอส, 
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 เงื่อนไขพ้ืนฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชน31 
 เงื่อนไขพ้ืนฐานของการมีส่วน ของประชาชนมี 3 ประการคือ 
 1) การมีอิสรภาพในการเข้าร่วม หมายถึง การเข้าร่วมต้องเป็นไปด้วยความสมัครใจ 
 2) ความเสมอภาคในการเข้าร่วมกิจกรรม หมายถึง ทุกคนที่เข้าร่วมต้องมีสิทธิเท่าเทียมกัน 
 3) ผู้เข้าร่วมต้องมีความสามารถพอที่จะเข้าร่วมกิจกรรม หมายถึงมีความเข้าใจในเรื่องนั้นๆ แต่หาก
กิจกรรมที่ก าหนดไว้มีความซับซ้อนเกินความสามารถของกลุ่มเป้าหมาย ก็ต้องมีการพัฒนาศักยภาพให้พวกเขา
สามารถเข้ามามีส่วนร่วมได้ 
 ระดับข้ันการมีส่วนร่วมของประชาชน32 
 การแบ่งระดับขั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้นอาจแบ่งได้หลายวิธีขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์และความ
ละเอียดของการแบ่งเป็นส าคัญ โดยมีข้อสังเกตคือถ้าระดับการมีส่วนร่วมต ่า จ านวนประชาชนที่เข้ามาในส่วน
ร่วมจะมาก และยิ่งระดับการมีส่วนร่วมสูงขึ้นเพียงใด จ านวนประชาชนที่เข้ามีส่วนร่วมก็จะลดลงตามล าดับ 
ระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชนเรียงตามล าดับจากต ่าสุดไปหาสูงสุด ได้แก่ 

 1) ระดับการให้ข้อมูล 
 ถือเป็นระดับที่ประชาชนมีส่วนร่วมน้อยที่สุด ซึ่งเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชานในการที่จะได้รับ
ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับหน่วยงานของภาครัฐ และเป็นวิธีการที่ง่ายที่สุดของการติดต่อสื่อสารระหว่างหน่วยงาน
ภาครัฐกับประชาชน มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ข้อมูลแก่ประชาชน โดยวิธีการต่างๆ เช่น การแถลงข่าว การแจก
ข่าวสาร การแสดงนิทรรศการ เป็นต้น แต่ไม่ได้เปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความคิดเห็นหรือเข้ ามา
เกี่ยวข้องใดๆ 
 2) ระดับการปรึกษาหารือ (Consult) 
 เป็นระดับการมีส่วนร่วมในการให้ข้อมูล ข้อเท็จจริง ความรู้สึก และความคิดเห็นประกอบการตัดสินใจ 
ดังนั้น ประชาชนจึงมีบทบาทในฐานะการให้ข้อมูล แต่อ านาจตัดสินใจยังเป็นของหน่วยงานภาครัฐ รูปแบการ
ให้ข้อมูลลักษณะนี้ เช่น การส ารวจความคิดเห็น การประชุมหรือสัมมนาสาธารณะ 
 3) การให้ประชาชนเข้ามามีบทบาท (Involve) 
 เป็นระดับที่ประชาชนเข้ามามีบทบาทในกระบวนการตั้งแต่การก าหนดนโยบาย การวางแผน การ
ด าเนินโครงการ และวิธีการท างาน โดยหน่วยงานภาครัฐมีหน้าที่อ านวยความสะดวก ยอมับข้อเสนอแนะ และ
การตัดสินใจร่วมกับประชาชน การมีส่วนร่วมลักษณะนี้มักด าเนินการในรูปแบบการประชุมเชิงปฏิบัติการ 
 4) การสร้างความร่วมมือ (Collaborate)  

 
<https://www.thaipbs.or.th/now/content/161> สืบค้นเมื่อ 10 กุมภาพันธ์ 2567. 
 31 ถวิลวดี บุรีกุล, พลวัตรการมสี่วนร่วมของประชาชน: จากอดีตจนถงึรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 
(พิมพ์ครั้งท่ี 1 บริษัท เอ.พี.กราฟฟิค ดีไซน์และการพิมพ์ จ ากัด 2552) 16. 
 32 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และคณะ (เชิงอรรถ 29) 18. 



31 

07/09/67 

 เป็นระดับที่เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในระดับสูง โดยประชาชนและภาครัฐจะท างาน
ร่วมกันในกระบวนการตัดสินใจ เช่น คณะกรรมการร่วมภาครัฐและเอกชน คณะที่ปรึกษาภาคประชาชน 
 5) ระดับการควบคุมโดยประชาชน (Empower) 
 เป็นระดับที ่ให้อ านาจแก่ประชาชนในระดับสูงที ่สุด เพราะให้ประชาชนเป็นผู ้ตัดสินใจ รัฐจะ
ด าเนินการตามการตัดสินใจของประชาชน ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับสูงสุดนี้เน้นที่การให้
ประชาชนเป็นเจ้าของภารกิจ รัฐเป้นเพียงผู้ส่งเสริมสนับสนุนให้ภารกิจส าเร็จลุล่วงเท่านั้ น เช่น การท า
ประชามติ และการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งโดยกระบวนการประชาคม 
 ประวัติการพัฒนาการของการมีส่วนร่วม ของประชาชนไทยในอดีต33 
 ในระยะ 30 ปีแรกของการเปลี่ยนแปลง การปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตย (พ.ศ. 2489 - พ.ศ. 2519)  
 เป็นช่วงที่ประชาชนได้มีส่วนร่วมเพียงเล็กน้อยเท่านั้น คือ มีส่วนร่วมแค่การเลือกตั้ง ในขณะที่การมี
ส่วนร่วมรูปแบบอื่นๆเกิดขึ้นน้อยและมักเป็นเรื่องของการเมือง มีการปฏิวัติ รัฐประหาร การประท้วง หรือ
เดินขบวน เช่น การมีส่วนร่วมของนักศึกษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เพื่อเรียกร้ อง มหาวิทยาลัยคืนจาก
เหตุการณ์กบฏแมนฮัตตัน (พ.ศ. 2494) การมีส่วนร่วมของประชาชนในการสร้างกระบวนการสันติภาพซึ่งมี
เป้าหมายในการต่อต้านสงคราม (พ.ศ. 2495)   นักศึกษาและประชาชนเดินขบวนประท้วงการเลือกตั้งสกปรก 
(พ.ศ. 2500) การมีส่วนร่วมของประชาชนเพื่อต่อต้านระบอบเผด็จการทหาร (14 ต.ค. 2516) การมีส่วนร่วม
ของผู้ใช้แรงงานในการเรียกร้องเรื่องค่าจ้างขั้นต ่า (พ.ศ. 2517) การมีส่วนร่วมของเกษตรกรในการเรียกร้องให้
รัฐบาลแก้ปัญหาเรื่องหนี้สินและการครอบครองที่ดิน (พ.ศ.  2517) และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
ประท้วงรัฐบาล (พ.ศ. 2518 – 2519) 
 ในระยะ 20 ปีต่อมา (พ.ศ. 2520 – พ.ศ. 2539) 
 การมีส่วนร่วมทางการเมืองที่ประชาชนกลุ่มต่างๆที่ไม่พอใจรัฐบาลยังคงเกิดขึ้น เช่น การมีส่วนร่วมใน
การเรียกร้องให้นายกรัฐมนตรี พลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันทน์ ลาออก (พ.ศ.2523) การมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการพัฒนาชาติไทยตามนโยบาย 66/23 และที่ส าคัญ คือเหตุการณ์การมีส่วนร่วมของประชาชนเพ่ือ
เรียกร้องให้มีการปฏิรูปการเมือง ในเดือนพฤษภาคม 2535 ซึ่งมีผู้น ากระบวนการและ มีการเผยแพร่ข้อมูล
ข่าวสารส่งผลให้พลังมวลชนเพิ่มมากขึ้น แต่ฝ่ายรัฐกลับใช้แนวปฏิบัติแบบเดิมๆ ท าให้เกิดการใช้ความรุนแรง
จนน ามาซึ่งการสูญเสียชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนและของรัฐ เป็นผลให้รัฐบาลแก้ไขเพ่ิมเติม รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2539 โดยเพิ่มหมวด 12 ว่าด้วย “การจัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่” 
ก าหนดให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญซึ่งมีสมาชิก 2 ประเภท คือ ส.ส.ร. ซึ่งเป็นตัวแทนของจังหวัด และ ส.ส.ร. 
ประเภทนักวิชาการ ซึ่งถือได้ว่าเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในการร่างรัฐธรรมนูญ (พุทธศักราช 2540)  
 ในระยะ 10 ปีต่อมา (2540 – 2549) 

 
 33 ถวิลวดี บุรีกุล (เชิงอรรถ 31) 85 – 93. 
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 ถือได้ว่าเป็นยุคแรกของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ได้ก าหนดเจตนารมณ์เรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนไว้อย่างชัดเจน ตั้งแต่ การมีสิทธิ์
ได้รับรู้ข่าวสาร ร่วมให้ข้อมูล ปรึกษาหารือ ตัดสินใจ ติดตามตรวจสอบ และถอดถอนผู้ทุจริต อีกทั้งเปิดโอกาส
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการทางนโยบาย มีการกระจายอ านาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ประกอบกับภาคประชาสังคมที่มีความเข้มแข็งมากขึ้น และประชาชนเรียนรู้ที่จะใช้การมีส่วนร่วมในรูปแบบ
ต่างๆโดยสันติวิธี จึงมีเหตุการณ์การมีส่วนร่วมของประชาชนที่ส าคัญคือ การเข้าชื่อเสนอกฎหมายของ
ประชาชน ซึ่งมีจ านวนถึง 16 ฉบับ การมีส่วนร่วมของกลุ่มประชาสังคมเพื่อการคุ้มครองผู้บริโภคที่ได้ยื่นฟ้อง
ขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจสิทธิและประโยชน์ของบริษัท  การ
ไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย จ ากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 และพระราชกฤษฎีกาก าหนดเงื่อนไขเวลาการ
ยกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยปี พ.ศ. 2548 มีผลให้ แผนการน าการไฟฟ้าฝ่ายผลิต
เข้ากระจายหุ้นในตลาดหลักทรัพย์ต้องมีอันยุติลง การมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม เช่น การคัดค้านโรงไฟฟ้าพลังงานความร้อนบ่อนอก - บ้านกูด โครงการท่อส่งก๊าซธรรมชาติและ
โรงแยกก๊าซธรรมชาติไทย – มาเลเซีย และมีหลายกรณีท่ีประชาชนประสบความส าเร็จในการใช้สิทธิมีส่วนร่วม
ในกระบวนการนโยบายสาธารณะ จนก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในการตัดสินใจของรัฐ เช่น โครงการพัฒนาลุ่ม
น ้าหนองหาน จังหวัดสกลนคร ที่ประชาชนร่วมกันจัดท าแผนพัฒนาหนองหารและน าเสนอภาครัฐจนได้รับการ
บรรจุไว้ในแผนพัฒนาจังหวัด เป็นต้น นอกจากนี้ยังมี การรวมตัวกันของตัวแทนหน่วยงานจากภาครัฐเอกชน 
ประชาชน สถาบันการศึกษา และปราชญ์ชาวบ้าน ตั้งเป็นเครือข่ายประชาชนต่อต้านคอรัปชั่น (คปต) ที่มี
ผลงานอันถือเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการทุจริตโดยแท้จริง ต่อมา ได้เกิดเหตุการณ์
การมีส่วนร่วมทางการเมืองที่ต้องจารึกไว้อีกเหตุการณ์หนึ่ง คือ การที่ประชาชนจ านวนมากออกมาเรียกร้องให้
นายกรัฐมนตรีทักษิณชินวัตรลาออกจากต าแหน่ง แต่ในขณะเดียวกันก็มีประชาชนอีกกลุ่มหนึ่งซึ่งยังคงให้การ
สนับสนุนรัฐบาลของพันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร อยู่จนท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่ส าคัญ คือ 
เก ิดการย ึดอ านาจการปกครองประเทศโดยคณะปฏิร ูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข เมื่อวันที่ 19 กันยายน 2549 จนน าไปสู่การยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ซึ่ง
เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนในการออกเสียงลงประชามติเพื่อให้ความเห็นชอบการน าร่างรัฐธรรมนูญมาใช้
บังคับเป็นครั้งแรกของประเทศไทยในวันที่ 19 สิงหาคม 2550  
 สิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชน
เป็นอย่างมาก เห็นได้จากการเพิ่มบทบัญญัติหมวด 7 ว่าด้วยการมีส่วนร่วมทางการเมือง โดยตรงของประชาชน 
เพ่ือให้สิทธิแก่ประชาชนในกระบวนการทางการเมืองต่างๆดังนี้  
 การเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติ ในโหมด 3 และหมวด 5 โดยประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง จ านวนไม่
น้อยกว่า 10,000 คน ตามมาตรา 163 



33 

07/09/67 

 การเข้าชื่อของผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่า 20,000 คน ตามมาตรา 164 เพื่อร้องขอต่อประธาน
วุฒิสภาให้วุฒิสภามีมติถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ได้แก่ นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครอง หรืออัยการสูงสุด 
รวมถึง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ กรรมการการเลือกตั้ง ผู ้ตรวจการแผ่นดิน กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้
พิพากษาหรือตุลาการ พนักงานอัยการ หรือผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง ออกจากต าแหน่ง ด้วยเหตุที่มีพฤติการณ์ 
 - ร ่ารวยผิดปกติ 
 - ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ 
 - ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ 
 - ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม 
 - ส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝ่าฝืน   หรือไม่ปฏิบัติ
ตามมาตรฐานจริยธรรมอย่างรุนแรง 
 การออกเสียงประชามติของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามมาตรา 165 ในกรณีดังต่อไปนี้  
 - คณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการในเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติหรือประชาชน 
 - กรณีท่ีมีกฎหมายบัญญัติให้มีการออกเสียงประชามติ 
 นอกจากการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงแล้วประชาชนยังมีสิทธิที่จะมีส่วนร่วมในกระบวนการ
ต่างๆ เช่น 
 สิทธิ์ในข้อมูลข่าวสารและการร้องเรียน (ส่วนที่ 10) รับรองสิทธิของประชาชนในการ 
 - รับทราบและเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยราชการ (มาตรา 56)  
 - การได้รับข้อมูล ค าชี้แจง และเหตุผลจากหน่วยราชการ ก่อนการอนุญาตหรือการด าเนินโครงการ
หรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญ
อื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อน าไป
ประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกล่าว (มาตรา 57) รวมทั้ง  
 - มีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผล
หรืออาจมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน (มาตรา 58) 
 - สิทธิเสนอเรื่องราวร้องทุกข์และได้รับแจ้งผลการพิจารณาภายในเวลาอันรวดเร็ว (มาตรา 59)  
 - สิทธิรวมตัวกันเพ่ือพิทักษ์สิทธิ์ของผู้บริโภค (มาตรา 61) 
 - สิทธิติดตามและร้องขอให้มีการตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที ่ของผู ้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ (มาตรา 62) 
 เสรีภาพในการชุมนุมและการสมาคม (ส่วนที่ 11) คุ้มครองเสรีภาพของบุคคลในการชุมนุมโดยสงบ
และปราศจากอาวุธ (มาตรา 63) เสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหภาพ สหพันธ์ กลุ่มเกษตรกร องค์การ
เอกชน องค์การพัฒนาเอกชน หรือหมู่คณะอ่ืน (มาตรา 64) การจัดตั้งพรรคการเมือง (มาตรา 65)  
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 สิทธิชุมชน (ส่วนที่ 12) รับรองสิทธิของชุมชนในการอนุรักษ์หรือฟื้นฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญา
ท้องถิ่น ศิลปวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นและของชาติ และมีส่วนร่วมในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติสิ ่งแวดล้อม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพ (มาตรา 66) สิทธิของ
บุคคลที่จะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการคุ้มครอง ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพ่ือให้ด ารงชีพอยู่
ได้อย่างปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมที่จะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพ
ชีวิตของตน (มาตรา 67) 
 สิทธิพิทักษ์รัฐธรรมนูญ (ส่วนที่ 13) ห้ามบุคคลใช้สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเพื่อล้มล้างการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญนี้ หรือเพื่อให้ได้มาซึ่ง
อ านาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนี้ (มาตรา 68) 
และให้สิทธิบุคคลในการต่อต้านโดยสันติวิธีซึ่งการกระท าใดๆที่เป็นไปเพื่อให้ได้มาซึ่งอ านาจในการปกครอง
ประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนี้ (มาตรา 69) 
 สิทธิมีส่วนร่วมในการปกครองส่วนท้องถิ่น (หมวด 14) ได้แก่ สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่น และ
ผู้บริหารท้องถิ่น (มาตรา 284) สิทธิลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น  คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่นผู้นั้นพ้นจากต าแหน่ง (มาตรา 285) สิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานสภาท้องถิ่นเพื่อให้สภา
ท้องถิ่นพิจารณาออกข้อบัญญัติท้องถิ่น (มาตรา 286) ตลอดจน มีสิทธิมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (มาตรา 287) 
 นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังมีบทบัญญัติ หมวด 5 ว่าด้วย 
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ส่วนที่ 10 แนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน ซึ่งก าหนดให้รัฐต้อง
ด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน ดังต่อไปนี้ 
 ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมทั้งใน
ระดับชาติและระดับท้องถิ่น 
 ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน ในการตัดสินใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจ และสังคม รวมทั้งการจัดท าบริการสาธารณะ 
 ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดับใน
รูปแบบองค์กรทางวิชาชีพหรือตามสาขา อาชีพที่หลากหลายหรือรูปแบบอื่น 
  ส่งเสริมให้ประชาชนมีความเข้มแข็งในทางการเมือง และจัดให้มีกฎหมายจัดตั้งกองทุนพัฒนา
การเมืองภาคพลเมืองเพื่อช่วยเหลือการด าเนินกิจกรรมสาธารณะของชุมชน รวมทั้งสนับสนุนการด าเนินการ
ของกลุ่มประชาชนที่รวมตัวกันในลักษณะเครือข่ายทุกรูปแบบให้ สามารถแสดงความคิดเห็นและเสนอความ
ต้องการของชุมชนในพื้นท่ี 
 ส่งเสริมให้การศึกษาแก่ประชาชนเกี่ยวกับพัฒนาการเมืองและการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข รวมทั้งส่งเสริมให้ประชาชนได้ใช้สิทธิเลือกตั้งโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 
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 การมีส่วนร่วมของประชาชน ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 256034 
 1) การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในรูปแบบ “การให้ข้อมูลข่าวสารแก่ประชาชน” 
 รูปแบบการให้ข้อมูลข่าวสารเป็นระดับของการมีส่วนร่วมในระดับต้นๆ ของการมีส่วนร่วม ทั้งนี้ 
เนื่องจากรัฐธรรมนูญมีความประสงค์จะให้ประชาชนได้รับข้อมูลข่าวสารเพ่ือให้ประชาชนได้รับรู้และมีส่วนร่วม
ในการบริหารประเทศไทยในฐานะที่เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย การมีส่วนร่วมในลักษณะนี้ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยจึงได้ก าหนดทั้งในแง่ของ “สิทธิ เสรีภาพ และ หน้าที่” ให้แก่ประชาชนชาวไทย เช่น การ
ก าหนดหน้าที่ของปวงชนชาวไทยให้มีหน้าที่พิทักษ์รักษาไว้ซึ่ง ชาติ ศาสนาพระมหากษัตริย์ และการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ป้องกันประเทศ ปฏิบัติตามกฎหมาย เข้ารับ
การศึกษาอบรมในการศึกษาภาคบังคับ รับราชการทหาร เคารพและไม่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น 
ไปใช้สิทธิเลือกตั้งหรือลงประชามติอย่างอิสระ ร่วมมือและสนับสนุนการอนุรักษ์และคุ้มครองสิ่งแวดล้อม เสีย
ภาษีอากร และไม่ร่วมมือหรือสนับสนุนการทุจริตและประพฤติมิชอบทุกรูปแบบ (มาตรา 50) เมื่อพิจารณาจาก
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ในส่วนของการที่รัฐจะต้องให้ข้อมูล
ข่าวสารแก่ประชาชนเพื่อก่อให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชน จึงถือเป็นหน้าที่หลักของรัฐในการส่งเสริมให้
ประชาชนและชุมชนมีความรู ้ความเข้าใจอันถูกต้องเกี ่ยวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศในด้านต่างๆ การจัดท าบริการสาธารณะ
ทั้งในระดับชาติและในระดับท้องถิ่น การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ การต่อต้านการทุจริตและประพฤติมชิอบ 
รวมตลอดทั้งการตัดสินใจทางการเมือง และการอื่นใดบรรดาที่อาจมีผลกระทบต่อประชาชนหรือชุมชน 
(มาตรา 78) ดังนี้รัฐธรรมนูญจึงได้ก าหนดให้ภาครัฐต้องรายงานหรือให้ความรู้แก่ประชาชนในการกระท าต่างๆ 
ที่หลากหลายประเภท เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้งต้องประกาศรายชื่อบุคคลที่พรรคการเมืองส่งรายชื่อผู้ที่
จะเป็นนายกรัฐมนตรีให้ประชาชนทราบ (มาตรา 88)  รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะใน
ครอบครองของหน่วยงานของรัฐ และต้องจัดให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารดังกล่าวได้โดยสะดวก 
(มาตรา 59) รัฐต้องส่งเสริม สนับสนุน และให้ความรู้แก่ประชาชนถึงอันตรายที่เกิดจากการทุจริตและประพฤติ
มิชอบทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน รวมทั้งกลไกในการส่งเสริมให้ประชาชนรวมตัวกันเพื่อมีส่วนร่วมในการ
รณรงค์ให้ความรู้ ต่อต้าน หรือชี้เบาะแสโดยได้รับความคุ้มครองจากรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 63) 
รายงานการประชุมและบันทึกการออกเสียงลงคะแนนของสมาชิกรัฐสภาแต่ละคนต้องเปิดเผยให้ประชาชนได้
ทราบโดยทั่วไป เว้นแต่กรณีการประชุมลับ หรือการออกเสียงลงคะแนนเป็นการลับ (มาตรา 120 วรรคสี่)  ให้
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเปิดเผยบันทึกการประชุม รายงานการด าเนินการ รายงานการสอบหาข้อเท็จจริง 
หรือรายงานการศึกษา แล้วแต่กรณี ของคณะกรรมาธิการฯให้ประชาชนได้ทราบ เว้นแต่สภาผู้แทนราษฎรหรือ
วุฒิสภาแล้วแต่กรณี มีมติมิให้เปิดเผย (มาตรา 129 วรรคหก) ในกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเห็น
พ้องด้วยกับผลการตรวจสอบดังกล่าว ให้ปรึกษาหารือร่วมกับคณะกรรมการการเลือกตั้ง และคณะกรรมการ

 
 34 พนารัตน์ มาศฉมาดล, ‘การมสี่วนร่วมของประชาชนตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทยรัฐธรรมนูญ 2560’ 
<http://wiki.kpi.ac.th> สืบค้นเมื่อ 25กันยายน 2566. 
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ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ หากที่ประชุมร่วมเห็นพ้องด้วยกับผลการตรวจสอบนั้น ให้ร่วมกันมี
หนังสือแจ้งสภาผู้แทนราษฎรวุฒิสภาและคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบโดยไม่ชักช้า และเปิดเผยผลการตรวจสอบ
ดังกล่าวต่อประชาชนเพื่อทราบด้วย (มาตรา 245 วรรคสอง)  คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีหน้าที่
และอ านาจ ดังต่อไปนี้ จัดท ารายงานผลการประเมินสถานการณ์ด้านสิทธิมนุษยชนของประเทศเสนอต่อ
รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี และเผยแพร่ต่อประชาชน (มาตรา 274)  ในการด าเนินงานในส่วนของท้องถิ่น ให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สภาท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่นเปิดเผยข้อมูล และรายงานผลการด าเนินงานให้
ประชาชนได้ทราบ รวมตลอดท้ังมีกลไกให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมด้วย (มาตรา 253) การปฏิรูปประเทศ
ด้านการเมืองต้องจัดให้ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้อง เกี่ยวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข มีส่วนร่วมในการด าเนินกิจกรรมทางการเมืองรวมตลอดทั้งการตรวจสอบ
การใช้อ านาจของรัฐ รู้จักยอมรับในความเห็นทางการเมืองโดยสุจริตที่แตกต่างกันและให้ประชาชนใช้สิทธิ
เลือกตั้งและออกเสียงประชามติโดยอิสระปราศจากการครอบง าไม่ว่าด้วยทางใด (มาตรา 258) 
 2) การมีส่วนร่วมในรูปแบบ “การเข้ามามีบทบาท (Involve)” และ “การสร้างความร่วมมือ (Collaborate)” 
 การมีส่วนร่วมในรูปแบบการเข้ามามีบทบาทและการสร้างความร่วมมือระหว่างประชาชนกับภาครัฐ 
เป็นการมีส่วนร่วมในระดับกลางไปจนถึงระดับสูงในรูปแบบการร่วมก าหนดนโยบาย การร่วมวางแผน การเข้า
ร่วมกระบวนการตัดสินใจ และการเข้าร่วมตรวจสอบการท างานของภาครัฐ ทั ้งนี ้ตามบทบัญญัติแห่ ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ได้ก าหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในรูปแบบการเข้ามีบทบาท
และสร้างความร่วมมือดังนี้ 
 2.1) บทบาทและการมีส่วนร่วมในด้าน “การอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู ภูมิปัญญาท้องถิ่น ตลอดทั้งทรัพยากรธรรมชาติ” 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดให้รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชน ชุมชน และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ใช้สิทธิและมีส่วนร่วมในการด าเนินการอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู ส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่น
ศิลปะ วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมและจารีตประเพณีอันดีงามของท้องถิ่นและของชาติ และจัดให้มีพื้นที่
สาธารณะส าหรับกิจกรรมที ่เก ี ่ยวข้อง (มาตรา 57(1))  ในส่วนของการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในแง่
ทรัพยากรธรรมชาติ รัฐธรรมนูญก าหนดให้รัฐต้องให้ประชาชนและชุมชนในท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องมีส่วนร่วม
ด าเนินการและได้รับประโยชน์จากการด าเนินการอนุรักษ์ คุ้มครอง บ ารุงรักษา ฟื้นฟู บริหารจัดการและใช้
หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพให้เกิด
ประโยชน์อย่างสมดุลและยั่งยืน (มาตรา 57 (2))ดังนั้นในการด าเนินการใดของรัฐหรือที่รัฐจะอนุญาตให้ผู้ใด
ด าเนินการ ถ้าการนั้นอาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ รัฐต้องด าเนินการให้มีการศึกษาและประเมินผล
กระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชน และจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มี
ส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนซึ่งเกี่ยวข้องก่อน (มาตรา 58) นอกจากนี้ เมื่อรัฐต้องด าเนินการเกี่ยวกับ
ที่ดิน ทรัพยากรน ้าและ พลังงานจึงต้องวางผังเมืองอย่างมีประสิทธิภาพ รวมตลอดทั้งพัฒนาเมืองให้มีความ
เจริญโดยสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนในพื้นท่ี (มาตรา 72) 
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 2.2) บทบาทและการมีส่วนร่วมในด้าน การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 
 การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญในส่วนของการก าหนดนโยบายแห่งรัฐ 
เพื่อให้ผู้บริหารประเทศมีเป้าหมายในการบริหารประเทศไปในทิศทางเดียวกัน ดังนั้นในการจัดท ายุทธศาสตร์
ชาติจึงต้องให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมและรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทุกภาคส่วนอย่างทั่วถึง (มาตรา 
65 วรรคสอง) 
 2.3) บทบาทและการมีส่วนร่วมในด้าน “การเสนอกฎหมายและการแก้ไขรัฐธรรมนูญ” 
 รัฐธรรมนูญก าหนดให้ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของ
ผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการ
รับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน (มาตรา 77 วรรคสอง)รัฐธรรมนูญยังได้ ก าหนดให้
ประชาชนสามารถเสนอร่างกฎหมาย หรือเสนอให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ จึงเป็นการส่งเสริมให้
ประชาชนมีบทบาทและเข้ามามีส่วนร่วมในการใช้อ านาจอธิปไตยของตนอย่างชัดเจนยิ่งขึ้น แยกพิจารณาได้
ดังนี้ ก่อนเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อสภาผู้แทนราษฎร ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่า 50,000 
คน ตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายตาม หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือ 
หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ทั้งนี้ ตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย (มาตรา 133(3)) การเสนอขอแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ก าหนดให้ต้องมีประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่า 50,000 คน ตามกฎหมายว่า
ด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย (มาตรา 256(1)) และในกรณีท่ีเป็นร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมที่ประชาชนเป็น
ผู้เสนอต้องเปิดโอกาสให้ผู้แทนของประชาชนที่เข้าชื่อกันได้แสดงความคิดเห็นด้วย (มาตรา 256(4)) 
 2.4) บทบาทและการมีส่วนร่วมในด้าน “การตรวจสอบ” 
 รัฐธรรมนูญก าหนดให้ประชาชนเข้ามาตรวจสอบการท างานของภาครัฐ เช่น ในกรณีตามมาตรา 236 
ก าหนดให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่า 20,000 คน มีสิทธิเข้าชื่อ กล่าวหาว่ากรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติผู ้ใดกระท าการตามมาตรา 234(1) กล่าวคือ กรรมการป้องกันและ
ปราบปรามทุจริตแห่งชาติมีพฤติการณ์ร ่ารวยผิดปกติ ทุจริตต่อหน้าที่ หรือจงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัด
ต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือ  ฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่าง
ร้ายแรง 
 2.5) บทบาทและการมีส่วนร่วมใน “การแสดงความคิดเห็น” 
 รัฐธรรมนูญก าหนดให้ประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ์ การโฆษณา 
และการสื่อความหมายโดยวิธีอ่ืน การจ ากัดเสรีภาพดังกล่าวจะกระท ามิได้เว้นแต่โดยอาศัยตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายที่ตราขึ้นเฉพาะเพื่อรักษาความมั่นคงของรัฐ เพื่อคุ้มครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอื่น เพื่อรักษา
ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพ่ือป้องกันสุขภาพของประชาชน (มาตรา 34) บุคคล
ซึ่งประกอบวิชาชีพสื่อมวลชนย่อมมีเสรีภาพในการเสนอข่าวสารหรือการแสดงความคิดเห็นตามจริยธรรมแห่ง
วิชาชีพ (มาตรา 35) ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้ภาครัฐต้องออกกฎหมายเพื่อก าหนดวิธีการที่ประชาชนจะ
เข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น และได้รับการเยียวยาที่จ าเป็นอันเกิดจากผลกระทบของการท า
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หนังสือสัญญาที่อาจมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการค้าหรือการลงทุนของประเทศ 
(มาตรา 178 วรรคสี่) 
 3) การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในรูปแบบ “การให้อ านาจแก่ประชาชน” 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนในรูปแบบการให้อ านาจแก่ประชาชนในระดับที่ให้บทบาทแก่ประชาชน
ในระดับที่สูงที่สุด เนื่องจากให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจในการด าเนินการต่างๆตามแนวทางของระบอบ
ประชาธิปไตย ฉะนั้น การมีส่วนร่วมที่จะขาดเสียมิได้ภายใต้ระบอบประชาธิปไตย คือ การเลือกตั้ งและการ
ออกเสียงประชามติ ทั้งนี้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดรายละเอียดของการมี
ส่วนร่วมเพ่ือให้อ านาจแก่ประชาชนไว้ดังนี้ 
 3.1) การให้อ านาจแก่ประชาชนในการเลือกตั้ง การมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งเป็นการเข้าไปมีส่วนร่วม
ของประชาชนในแง่ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ประชาชนต้องมีส่วนร่วมในการเลือกตั้ง และ
ต้องท าให้การเลือกตั้งสุจริตและเที่ยงธรรมประชาชนจึงสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการลงสมัครเป็นสมาชิก
พรรคการเมือง การไปใช้สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตามมาตรา 95 หรือการลงสมัครเพ่ือเข้ารับการ
คัดเลือกเป็นสมาชิกวุฒิสภาตามมาตรา 107 การเข้าร่วมสอดส่องดูแลการเลือกตั้ง หรือแจ้งเหตุแห่งการทุจริต
การเลือกตั้ง หรือการเข้าร่วมเป็นเจ้าหน้าที่จัดการเลือกตั้งในระดับต่างๆ เช่น กรรมการประจ าหน่วยเลือกตั้ง 
กรรมการนับคะแนน กรรมการเลือกตั้งประจ าเขตเลือกตั้ง เป็นต้น 
 นอกจากนี้ยังให้สิทธิประชาชนมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหาทุจริตในการเลือกตั้ง โดยก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พุทธศักราช 2561 ว่า “ใน
การจัดให้มีการเลือกตั้งให้คณะกรรมการส่งเสริมและสนับสนุนให้สภาองค์กรชุมชนตามกฎหมายว่าด้วยสภา
องค์กรชุมชน ชุมชน รวมตลอดท้ังประชาชนทั่วไป ให้มีส่วนร่วมในการแจ้งเบาะแสหรือข้อมูลต่อคณะกรรมการ
เพ่ือให้การเลือกตั้งเป็นไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม35 
 รัฐธรรมนูญยังก าหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งส่วนท้องถิ่นภายใต้บทบัญญัติ มาตรา 252 
วรรคสอง “ผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้งหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น หรือในกรณี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษจะให้มาโดยวิธีอื่นก็ได้  แต่ต้องค านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน
ด้วย ทั้งนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
 การให้อ านาจแก่ประชาชนในการลงประชามติ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ได้รับมติคะแนนเสียงประชามติจากประชาชนในการให้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงข้างมากของผู้มาออก
เสียงประชามติเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญและประเด็นเพิ่มเติม คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญจึงด า เนินการ
แก้ไขร่างรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวข้องให้สอดคล้องกับผลการออกเสียงประชามติในประเด็นเพิ่มเติม แล้วได้
ส่งให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาว่าเป็นการชอบด้วยผลการออกเสียงประชามติแล้วหรือไม่ ซึ ่งต่อมาศาล
รัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยให้คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมข้อความบางส่วน และคณะกรรมการร่าง

 
 35 กลุ่มงานผลิตเอกสาร ส านักประชาสัมพันธ์ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, การมีส่วนร่วมทางการเมืองใน
ระบอบประชาธิปไตย (ส านักการพิมพ์ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 2561) 32. 
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รัฐธรรมนูญได้ด าเนินการแก้ไขตามค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญแล้ว นายกรัฐมนตรีจึงน าร่างรัฐธรรมนูญขึ้น
ทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 แก้ไข
เพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) พุทธศักราช 2560 บัญญัติให้นายกรัฐมนตรีขอรับพระราชทานร่างรัฐธรรมนูญนั้นคืนมา
แก้ไขเพ่ิมเติมเฉพาะบางประเด็นได้ เมื่อด าเนินการแล้วเสร็จนายกรัฐมนตรีจึงน าร่างรัฐธรรมนูญนั้นขึ้นทูลเกล้า
ทูลกระหม่อมถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย ประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทยสืบไป ทรง
พระราชด าริว่าสมควรพระราชทานพระราชานุมัต ิ
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดเกี่ยวกับการออกเสียงประชามติของ
ประชาชนไว้ดังกรณีต่อไปนี้ 
 การก าหนดให้เป็นหน้าที่ประชาชนในการไปใช้สิทธิเลือกตั้งหรือลงประชามติอย่างอิสระ โดยค านึงถึง
ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศเป็นส าคัญ (มาตรา 50(7)) การขอประชามติจากประชาชนในกรณีมีเหตุอัน
สมควร คณะรัฐมนตรีจะขอให้มีการออกเสียงประชามติในเรื่องใดอันมิใช่เรื่องที่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ หรือ
เรื่องที่เกี่ยวกับตัวบุคคลหรือคณะบุคคลใดก็ได้ ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 166) ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญ
ก าหนดให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมีหน้าที่และอ านาจจัดให้มีการเลือกตั้งและการออกเสียงประชามติ 
(มาตรา 224(1)) ตลอดทั้งการควบคุมดูแลการเลือกตั้งให้เป็นไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม และควบคุมดูแลการ
ออกเสียงประชามติให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย มาตรา 224(2) และหากการออกเสียงประชามติเป็นไป
โดยมิชอบด้วยกฎหมาย ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ านาจสั่งระงับยับยั้งได้ แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิก
การเลือกตั้ง หรือการเลือก หรือการออกเสียงประชามติ และสั่ง ให้ด าเนินการเลือกตั้ง เลือก หรือออกเสียง
ประชามติใหม่ในหน่วยเลือกตั้งบางหน่วย หรือทุกหน่วย (มาตรา 224(3))  
 ด้านการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้มีการออกเสียงประชามติตามกฎหมายว่า
ด้วยการออกเสียงประชามติ เพ่ือพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม (มาตรา 256(8)) 
 ด้านการปฏิรูปประเทศ รัฐธรรมนูญก าหนดให้การปฏิรูปด้านการเมืองต้องจัดให้ประชาชนใช้สิทธิ
เลือกตั้งและออกเสียงประชามติโดยอิสระปราศจากการครอบง าไม่ว่าด้วยทางใด (มาตรา 258(1)) 
 ตามที่ได้กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า กฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยไม่ว่าจะเป็นฉบับ 
2540, 2550, หรือ 2560 ได้มีการบัญญัติรับรองให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นในกระบวนการ
ก าหนดนโยบาย ออกกฎหมายที่จะมีผลกระทบต่อตัวเองหรือชุมชน ในรัฐธรรมนูญ ปี 2560 เขี ยนค าว่า “มี
ส่วนร่วม” ไว้ถึง 22 ครั้ง ฉบับปี 2550 เขียนไว้ 34 ครั้ง และฉบับปี 2540 เขียนไว้ 9 ครั้ง แต่ประชาชนส่วน
ใหญ่ยังไม่ค่อยรู้ว่ารัฐธรรมนูญได้รับรองสิทธิของให้ประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในเรื่องใดบ้าง ยิ่งเป็น
เรื่องของการใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยราชการแล้ว ยิ่งเป็นเรื่องยากและไกลเกินกว่าที่ประชาชนจะเข้า
ไปมีส่วนร่วม ไม่ว่าในขั้นตอนการก าหนดงบประมาณแผ่นดิน การจัดสรรงบประมาณแผ่นดิน หรือการใช้
งบประมาณแผ่นดิน ทั้งท่ีงบประมาณแผ่นดินนั้นได้มาจากภาษีของประชาชน 
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2.8  แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ  
 ในระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยสมัยใหม่แนวคิดในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐถือเป็น
กระบวนการทางการเมืองที ่มีความส าคัญ ในกรณีของประเทศไทยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ท าให้การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐมีความชัดเจนโดยมุ่งสู่การ
สร้างประสิทธิภาพและประสิทธิผลทางการเมืองในการตรวจสอบอ านาจรัฐด้วยการสร้างกลไกองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ  
 อ านาจอธิปไตย (Sovereignty) ตามแนวคิดสัญญาประชาคม (Social Contract) เกิดจากการสละ
อ านาจส่วนตัวของมนุษย์หรือปัจเจกบุคคลที่มารวมกันเป็นสังคมให้แก่องค์กรผู้ใช้อ านาจแทนปวงชนจึง
จ าเป็นต้องมีการตรวจสอบการใช้อ านาจของบุคคลหรือองค์กรซึ่งเป็นผู้แทนในการใช้อ านาจอธิปไตยหรือ
อ านาจรัฐมิให้ใช้อ านาจผิดไปจากวัตถุประสงค์ และยังเป็นการป้องกันการใช้อ านาจโดยมิชอบก็เพื่อเป็นการ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของปวงชนไม่ให้ถูกละเมิดจากการใช้อ านาจของรัฐโดยมิชอบ36 
 การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐนั้นมีความส าคัญอย่างยิ่งเพราะหากรัฐสนับสนุนให้มีการตรวจสอบที่
เข้มข้นย่อมสร้างความเชื่อมั่นให้แก่ประชาชน การทุจริตจะเกิดขึ้นได้ยาก ความขัดแย้งระหว่างรัฐและ
ประชาชนย่อมมีน้อยลงอันเป็นผลดีต่อการบริหารจัดการประเทศ 
 หลักธรรมมาภิบาล (Good Governance) หมายถึงหลักการบริหารจัดการที ่ด ีอันเกี ่ยวข้องกับ
นโยบายของส่วนราชการและพฤติกรรมของบุคลากรในองค์กร ส าหรับรัฐบาลไทยได้วางหลักของการบริหาร
จัดการบ้านเมืองที่ดีไว้ว่าต้องประกอบด้วยหลักการ 6 ประการ ได้แก่  
 หลักนิติธรรม หมายถึงการตรากฎหมาย กฎ กติกาที่ถูกต้องเป็นธรรม การบังคับใช้เป็นไปตามกฎ 
กติกาที่ตกลงกันไว้ ค านึงถึงสิทธิ เสรีภาพ ความยุติธรรมของสมาชิก 
 1) หลักคุณธรรม หมายถึงการยึดมั่นในความถูกต้องดีงาม ส่งเสริม สนับสนุนให้ประชาชนพัฒนา
ตนเอง เพ่ือให้มีความซื่อสัตย์ จริงใจ ขยัน อดทน มีระเบียบวินัย ประกอบอาชีพสุจริต 
 2) หลักความโปร่งใส หมายถึงสุจริตไม่คดโกงหรือมีความหมายตรงกันข้ามกับการทุจริตคอร์รัปชัน 
 3) หลักการมีส่วนร่วม หมายถึงการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในทางการเมือง และทางการบริหาร การ
ตัดสินใจเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากร การให้ข้อมูลแก่ประชาชน การแสดงความคิดเห็น การให้ค าปรึกษา 
การร่วมวางแผน การร่วมปฏิบัติ และการรวมควบคุมงานสาธารณะ 
 4) หลักส านึกรับผิดชอบ หมายถึง การตระหนัก ในสิทธิหน้าที่ ส านึกในความรับผิดชอบต่อสังคม  
การใส่ใจต่อปัญหาสาธารณะ ความกระตือรือร้นในการแก้ไขปัญหาสาธารณะ การเคารพในความคิดเห็นที่
แตกต่าง และความกล้าหาญที่จะรับผิดชอบต่อการกระท าของตน 

 
 36 ยุทธพงศ์ อิสรชัย, ‘การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ’ <http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=การใช้อ านาจรัฐ> 
สืบค้นเมื่อ 10 มีนาคม 2567. 
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 5) หลักความคุ้มค่า ไปถึงการบริหารจัดการทรัพยากรที่มีอย่างจ ากัดให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม 
ใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่า รวมถึงการพัฒนารักษาทรัพยากรธรรมชาติให้ยั่งยืน โดยมุ่งประโยชน์สูงสุด37  
 
2.9  แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน 
 หลักการตรวจสอบได้ เป็นหลักการที่มุ่งเน้นให้มีการก าหนดหน้าที่ ให้ฝ่ายบริหารต้องจัดท ารายงาน
การบริหารและบัญชีการเงินเสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติ หลักการนี้ปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการ
คลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 74 รวมถึงการเรียกร้องให้มีองค์กรภายนอกเข้ามาตรวจสอบการบริหาร
งบประมาณ อาจแบ่งการควบคุมตรวจสอบงบประมาณออกได้เป็น 2 ประเภท คือ38 
 1) การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรภายในฝ่ายบริหาร ได้แก่ การตรวจสอบประว ัต ิส  านัก
งบประมาณ39 และกระทรวงการคลัง40 การตรวจสอบลักษณะนี้ มีจุดเด่นคือ ความรวดเร็วและคล่องตัว 
เนื่องจากผู้ตรวจสอบอยู่ในกระบวนการบริหารงบประมาณหากพบความผิดปกติหรือความไม่เหมาะสมใดๆก็
สามารถสั่งการได้ทันทีแต่การตรวจสอบเช่นนี้อาจขาดความเป็นกลางและโปร่งใส 
 2) การตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกฝ่ายบริหาร ที่ส าคัญได้แก่ การตรวจสอบโดย “ฝ่ายนิติบัญญัติ” 
ผ่านกระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ ก่อนการอนุมัติงบประมาณสมาชิกรัฐสภามีสิทธิซักถามรัฐบาลได้
ว่ารัฐบาลจะน างบประมาณไปใช้จ่ายในเรื่องอะไร และเมื่อใช้จ่ายไปแล้วก็ต้องถูกตรวจสอบว่ าเป็นไปตามที่
รัฐสภาอนุมัติหรือไม่ หากมีความผิดพลาดหรือบกพร่องร้ายแรงสมาชิกรัฐสภาก็อาจลงมติไม่ไว้วางใจได้ส่งผลให้
รัฐบาลต้องพ้นจากต าแหน่งไป และยังรวมไปถึงการตรวจสอบโดย “สถาบันตรวจเงินแผ่นดิน” ซึ่งเป็นองค์กร
ภายนอกที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลางโดยในกรณีนี้ควรยึดแนวทางขององค์การระหว่างประเทศแห่ง
สถาบันตรวจสอบสูงสุด (The international Organisation of Supreme Audit Institution : INTOSAI) 
โดยในการประชุมระหว่างประเทศสมาชิกซึ่งประเทศไทยเองก็เป็นสมาชิก เมื่อ พ.ศ. 2520 การจัดท าแนว
ปฏิบัติที่ดีส าหรับการตรวจเงินแผ่นดินขึ้น คือ “ปฏิญญาสากลว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน (Lima Declaration of 
Guidelines on Auditing Precepts)” ประเทศไทยเองในฐานะสมาชิกก็ต้องน าหลักการดังกล่าวมาปรับใช้
ด้วย และควรต้องบัญญัติรับรองหลักการเช่นว่านั้นไว้ในรัฐธรรมนูญ 
 
 

 
 37 นิยม รัฐอมฤต, ‘ธรรมาภิบาล’ <http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=ธรรมาภิบาล> สืบค้นเมื่อ 20 มีนาคม 
2567. 
 38 อนุชา อชิรเสนา, ‘หลักการพื้นฐานส าคัญส าหรับกระบวนการงบประมาณภาครัฐ คณะรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์
มหาวิทยาลยับูรพา’ วารสารการเมือง การบริหาร และกฎหมาย ปทีี่ 10 ฉบับท่ี 2, พ.ศ. 2561, 176 ถึง 180,  
<https://ojs.lib.buu.ac.th/index.php/law/article/view/5666> สืบค้นเมื่อ 20 มกราคม 2567. 
 39 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 4 และมาตรา 19 (3) – (4) 
 40 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 37 และมาตรา 38 
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2.10  หลักการส าคัญเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน 
 ปฏิญญาลิมา ได้กล่าวถึงวัตถุประสงค์ของการตรวจเงินแผ่นดินไว้ว่า การตรวจเงินแผ่นดินนั้นเป็นสิ่งที่
ขาดเสียมิได้ในระบบการควบคุมตรวจสอบการบริหารการคลังของภาครัฐ โดยมีเป้าหมายเพื่อเผยให้เห็นถึงการ
ด าเนินการที่ออกห่างจากมาตรฐานอันเป็นที่ยอมรับและฝ่าฝืนหลักความชอบด้วยกฎหมาย (Legality) หลักความ
มีประสิทธิภาพ (Efficiency) หลักความมีประสิทธิผล (Effectiveness) และหลักความประหยัด (Economy of 
financial management) การตรวจเงินแผ่นดินจะช่วยเพิ่มความเป็นไปได้ในการน าไปสู่การด าเนินการที่ถูกต้อง 
จะด าเนินการกับผู้ที่เกี่ยวข้องให้รับผิดชอบต่อการกระท า การด าเนินการเพื่อให้ได้มาซึ่งค่าชดเชยและหาทาง
ป้องกันมิให้มีการด าเนินการเช่นว่านั้นอีกหรืออย่างน้อยก็เกิดขึ้นได้ยากขึ้น41  
 รูปแบบของการตรวจเงินแผ่นดิน ในปัจจุบันองค์กรตรวจเงินแผ่นดินของประเทศต่างๆ มีอยู่ 3 
ร ูปแบบ คือ บุคคลคนเดียว คณะบุคคล และศาล  ซึ ่งประเทศไทยใช ้ร ูปแบบคณะบุคคล ทีเร ียกว่า 
“คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน”42 ทั้งนี้ ปริญญาลิมาไม่ได้ระบุว่าองค์กรตรวจเงินแผ่นดินควรเป็นรูปแบบใด 
หรือรูปแบบใดมีข้อดีหรือข้อด้อยกว่ากันอย่างไร แต่สิ่งที่ปฏิญญาลิมาให้ความส าคัญ คือ องค์กรตรวจเงิน
แผ่นดินต้องมีความเป็นอิสระ ในแง่ของการจัดการองค์กร บุคลากร การเงิน และการปฏิบัติหน้าที่ 
 

 
 41 Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts Part 1 Section 1  
 42 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 238 ถึง มาตรา 243 
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บทท่ี 3 
ระบบงบประมาณแผ่นดินและหลักเกณฑ์ทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้

งบประมาณแผ่นดินงบประมาณของต่างประเทศและของประเทศไทย 
 

 สารนิพนธ์ฉบับนี้จะขอกล่าวถึงระบบงบประมาณและหลักเกณฑ์ทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้
จ่ายงบประมาณ ของประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศฝรั่งเศส ซึ่งส าหรับประเทศสหรัฐอเมริกานั้นเป็น
ประเทศที่มีอิทธิพลต่อการออกแบบระบบงบประมาณแผ่นดินและการจัดตั้งสถาบันหรือองค์กรทางการคลัง
ของประเทศไทย ตัวอย่างเช่น การจัดตั ้งส านักงบประมาณในประเทศไทย พ.ศ. 2502  ที ่ส ังกัดส านัก
นายกรัฐมนตรี และในปี พ.ศ. 2556 ประเทศไทยได้มีการน าแนวความคิดในการจัดตั้งส านักงบประมาณของ
รัฐสภา ซึ่งมีต้นแบบมาจากส านักงบประมาณของสภาคองเกรส เพ่ือเป็นการสร้างความเข้มแข็งให้แก่รัฐสภาใน
การอนุมัติ และควบคุมตรวจสอบงบประมาณแผ่นดิน และของประเทศฝรั่งเศส กฎหมายมหาชนของประเทศ
ฝรั ่งเศสมีอิทธิพลอย่างมาก ต่อระบบกฎหมายมหาชนของประเทศไทย ซึ ่งรวมถึงกฎหมายการคลังด้วย 
กฎหมายการคลังของประเทศฝรั่งเศสจึงเป็นต้นแบบในการพัฒนากฎหมายการคลังของประเทศไทยในหลาย
ด้าน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในด้านการควบคุมตรวจสอบงบประมาณแผ่นดิน อันจะเห็นได้จากการรับแนวความคิด
ของประเทศฝรั่งเศสในการจัดตั้งคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ซึ่งท าหน้าที่ในการพิจารณา
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง และก าหนดโทษปรับทางปกครองที่มีต้นแบบมาจากศาลวินัยทาง
งบประมาณและการคลังของประเทศฝรั่งเศส 
 
3.1  ระบบงบประมาณแผ่นดินและองค์กรตรวจเงินแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกา 
 ระบบงบประมาณแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นเริ่มขึ้นในปี ค.ศ.1921  (พ.ศ.2464) โดยในปี
นั้นได้มีการตรารัฐบัญญัติ การงบประมาณและการบัญชี (The Budget and Accounting Act of 1921) ด้วย
เหตุนี้ท าให้ฝ่ายบริหารมีเครื่องมือในการตรวจสอบ และควบคุมการบริหารงานเพิ่มขึ้น ซึ่งก่อนปี ค.ศ.1921 
การจัดการงบประมาณในประเทศสหรัฐอเมริกายังไม่มีการท ากันอย่างจริงจัง เนื่องจากในสมัยก่อนจ านวน
งบประมาณยังมีไม่มาก และการอนุมัติกฎหมายงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติก็ไม่ได้ท าโดยมีเป้าหมายทาง
เศรษฐกิจระยะยาวดังเช่นปัจจุบัน43 
 พัฒนาการของระบบงบประมาณ สหรัฐอเมริกานั้นแบ่งออกเป็น 5 ยุคด้วยกัน  
 ยุคที่ 1 ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ (Line item budgeting  system) ซึ่งเป็นระบบที่เน้น
การควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณมากกว่าการให้ความส าคัญกับการบริหารจัดการงบประมาณและผลส าเร็จ

 
 43 นงลักษณ์ สุทธิวัฒนพันธ์, ‘อิทธิพลการเมืองในการบริหารงบประมาณ’ วารสารพัฒนบรหิารศาสตร์, เล่มที่ 1,  
ปีท่ี 3, (มกราคม-มีนาคม 2534) 140. 
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จากการใช้เงินงบประมาณในสมัยนั ้นจึงถูกใช้เพื่อป้องกันไม่ให้ฝ่ายบริหารทุจริตในการใช้เงิน การแสดง
รายละเอียดของการใช้จ่ายงบประมาณจึงเป็นหัวใจส าคัญของระบบงบประมาณแบบนี้44 
 ยุคที่ 2 เมื่อสหรัฐอเมริกาได้มีการใช้งบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานเป็นครั้งแรก อันเป็นผลจาก
การศึกษาการปฏิรูปงบประมาณในสมัยของประธานาธิบดี Hoover และสมัยของประธานาธิบดี Roosevelt 
ระบบงบประมาณแบบนี้ก็ไม่ใช่ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานที่ใช้ในปัจจุบัน  หากแต่เป็นระบบ
งบประมาณที่ทางต าราเรียกว่า “ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานแบบดั้งเดิม หรือ Traditional performance 
budget” ซึ่งระบบงบประมาณ แบบนี้เน้นการบริหารจัดการเป็นส าคัญ45 ระบบงบประมาณแบบนี้จะเน้นการ
ก าหนดวัตถุประสงค์ของโครงการ กิจกรรมและผลส าเร็จของงานในระดับของผลผลิต (Output) โดยเน้นการ
ควบคุมการบริหารจัดการและเทคนิคในการบริหารจัดการเพื่อให้ได้ประสิทธิภาพ (Management control 
and technical efficiency) ปัจจุบันระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานของสหรัฐอเมริกาเน้นที่ผลส าเร็จ
ของงานในระดับผลลัพธ์ที่ได้รับจากการใช้เงิน และเน้นการจัดสรรงบประมาณให้เกิดประสิทธิภาพมากกว่าการ
ควบคุมเทคนิคการบริหารจัดการแบบเดิม 
 ยุคที ่3 สหรัฐอเมริกาใช้ระบบงบประมาณแบบแผนงาน (Planing-Programming Budget System : 
PPBS) ในยุคของประธานาธิบดี Johnson หน่วยงานต่างๆ ได้น าระบบงบประมาณแบบแผนงานมาใช้ในปี 
ค.ศ.1965 (พ.ศ.2508) ระบบงบประมาณแบบนี้ได้รับอิทธิพลจากแนวคิดทางการคลังมหาชนในยุคการ
แทรกแซงโดยรัฐ ซึ ่งระบบนี ้เป็นระบบที ่สนับสนุนการวางแผน โดยผสานรวมการวางแผนและระบบ
งบประมาณเข้าเป็นกระบวนการเดียวกัน โดยใช้เทคนิคในการวิเคราะห์การด าเนินงาน และเทคนิคในการ
วิเคราะห์ต้นทุนและผลประโยชน์ตอบแทน ซึ่งระบบนี้ท าให้ผู ้มีหน้าที่ในการตัดสินใจก าหนดนโยบายหรือ
รับผิดชอบการด าเนินงานนั้นมีข้อมูลเปรียบเทียบถึงค่าใช้จ่ายกับผลประโยชน์ที่จะได้รับ ท าให้สามารถ
พิจารณาทางเลือกจากเป้าหมายที่จะเกิดขึ้นในแต่ละโยบายได้  
 ในยุคที่ 4 สหรัฐอเมริกาได้น าระบบงบประมาณแบบฐานศูนย์ (Zero-based budgeting system : 
ZBB) ระบบนี้เป็นระบบที่จัดสรรงบประมาณตามผลที่คาดว่าจะได้รับ โดยการจัดท างบประมาณนั้นจะไม่
พิจารณาจ านวนงบประมาณที ่ได้ร ับจัดสรรในปีที ่แล้วมา แต่จะพิจารณาบนฐานของปีปัจจุบ ัน โดย
เปรียบเสมือนว่ากิจกรรมทุกกิจกรรมของหน่วยงานเป็นกิจกรรมที่เกิดขึ ้นใหม่ หรือโดยเริ่มต้นจาก ศูนย์ 
สหรัฐอเมริกาน าระบบนี้มาใช้กับงบประมาณระดับสหพันธรัฐ และระดับมลรัฐในบางมลรัฐ ใน ค.ศ.1976 (พ.ศ.
2519)ในยุคของประธานาธิบดี Carter 
 ในยุคที่ 5 หรือยุคปัจจุบันสหรัฐอเมริกาใช้ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน (New Performance 
Based Budgeting System) ซึ ่งพัฒนามาจากระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานแบบเดิม ซึ ่งประเทศ
สมาชิกองค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) รวมทั้งสหรัฐอเมริกาได้น าระบบ

 
 44 Allen Schick, ‘The road to PPB: The stage of budget Reform’ Public Administration Review, 4, 
26, (December 1966) 243. 
 45 John L. mikesell, Fiscal Administration : Analysis and Application for public Sector, 9 
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งบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานมาใช้เพื่อท าให้การด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐและบริการสาธารณะมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ซึ่งระบบนี้มีองค์ประกอบหลัก 3 ประการ ได้แก่ 1.การนิยามและการก าหนดผลลัพธ์
และผลผลิต (Outcomes and Outputs) ของทุกโครงการหรือทุกหน่วยงาน 2.ผ่อนคลายความเข้มงวดในการ
ควบคุมปัจจัยน าเขาหรือเงินงบประมาณ ( Inputs) และส่งเสริมให้มีความยืดหยุ่นในการบริหารจัดการ 3. มี
ความเชื่อมโยงระหว่างผลลัพธ์และผลผลิต (Outcomes and Outputs) กับการอนุมัติงบประมาณของฝ่ายนิติ
บัญญัต4ิ6 
 หลักกฎหมายว่าด้วยการควบคุมและตรวจสอบงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกา 
 การควบคุมระหว่างการบริหารงบประมาณ 
  การตรวจสอบก่อนการใช้จ่ายงบประมาณท าโดยสภาคองเกรส โดยการแจ้งให้ทราบก่อนมีการใช้จา่ย
โดยสภาคองเกรสมีอ านาจในการระงับการใช้จ่ายงบประมาณในบางกรณี นอกจากนี้ฝ่ายบริหารโดยส านัก
งบประมาณจะมีบทบาทในการควบคุมการบริหารงบประมาณของหน่วยงานระดับสหพันธรัฐได้อีกด้วย 
 การแจ้งต่อสภาเกรส และอ านาจของสภาคองเกรสในการระงับการใช้จ่าย (Congressional Notification 
and Holds)  
  สภาคองเกรสสามารถใช้อ านาจในการตรวจสอบการใช้งบประมาณของหน่วยงานระดับสหพันธรัฐใน
ขั้นตอนของการบริหารงบประมาณได้ โดยการก าหนดให้หน่วยงานต้องแจ้งต่อสภา คองเกรสก่อนจะมีการก่อ
หนี้ผูกพัน หรือจ่ายเงินส าหรับรายจ่ายบางประเภท โดยหน้าที่ในการแจ้งต่อสภาคองเกรสนั้นมีการก าหนดไว้ใน
รัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีฉบับต่างๆ หรือกฎหมายอื่น เช่น รัฐบัญญัติการสนับสนุนด้านการ
ต่างประเทศ ค.ศ. 1961(พ.ศ.2504)47 มีบทบัญญัติที่ก าหนดให้ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศต้อง
ท าหนังสือแจ้งต่อคณะกรรมาธิการสภาคองเกรสที่เกี่ยวข้อง (ได้แก่ คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร
ด้านการต่างประเทศ คณะกรรมาธิการของวุฒิสภาด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศคณะกรรมาธิการจัดสรร
งบประมาณของสภาผู้แทนราษฎรและของวุฒิสภา) อย่างน้อย 15 วันก่อนที่จะมีการก่อหนี้ผูกพันหรือจ่ายเงิน
เพ่ือให้ความช่วยเหลือด้านการต่างประเทศบางรายการที่กฎหมายก าหนด  
 เมื่อสภาคองเกรสได้รับการแจ้งแล้ว คณะกรรมาธิการชุดใดชุดหนึ่ง หรือหลายชุดที่เกี ่ยวข้องกับ
ธุรกรรมอาจพิจารณาสั ่งให้หน่วยงานระงับการก่อหนี้ผูกพันรายจ่ายรายการที ่อาจมีข้อโต้แย้งจนกว่า
คณะกรรมาธิการเห็นสมควรให้ด าเนินการต่อไปได้ จะเห็นได้ว่าหน้าที่ของหน่วยงานระดับสหพันธรัฐในการ
แจ้งธุรกรรมการก่อหนี้ผูกพันหรือการจ่ายเงินต่อสภาคองเกรสเกิดจากการมีกฎหมายก าหนด แต่การระงับ
ธุรกรรมการก่อหนี้ผูกพัน หรือการจ่ายเงินงบประมาณไม่ได้อยู่บนพ้ืนฐานของการมีกฎหมายก าหนดแต่อย่างใด

 
 46 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณแผ่นดินของต่างประเทศ : ข้อคิดและประสบการณ์ของประเทศ
สหรัฐอเมริกาและประเทศฝรั้งเศส (โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
2560). 
 47 รัฐบัญญตัิการสนับสนุนด้านการตา่งประเทศ ค.ศ.1961 ได้มีการรวบรวมไว้ในประมวลกฎหมายแห่งสหรัฐอเมริกา 
(U.S.C.) ใน Title 22 ตั้งแต่มาตรา 2151 
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กล่าวคือ ไม่มีกฎหมายใดให้อ านาจคณะกรรมาธิการสภาคองเกรสในการระงับธุรกรรมดังกล่าวเป็นเพียงแนว
ปฏิบัติระหว่างคณะกรรมาธิการของสภา คองเกรสกับหน่วยงานระดับสหพันธรัฐเท่านั้น ดังนั้นในทางทฤษฎี
แม้ว่าคณะกรรมาธิการของสภาคองเกรสชุดใดชุดหนึ่ง หรือหลายชุดจะสั่งให้หน่วยงานระงับการก่อหนี้ผูกพัน
หรือการจ่ายเงินงบประมาณแต่หน่วยงานยังคงมีอ านาจที่จะด าเนินการดังกล่าวได้ 
 การควบคุมการบริหารงบประมาณ (Management Control)  
  งบประมาณของหน่วยงานระดับสหพันธรัฐวางอยู่บนหลักการของการตรวจสอบภายใน หรืออีกอย่าง
ว่าการควบคุมการบริหารจัดการภายใต้หลักการดังกล่าวผู้บริหารหน่วยงานมีหน้าที่ และความรับผิดชอบต่อ
การใช้งบประมาณท่ีได้จัดสรรอย่างถูกต้องและมีประสิทธิภาพและจะต้องมีการรายงานผลการด าเนินงาน และ
รายการทางการเงินอย่างถูกต้องด้วย ก่อนหน้าปี ค.ศ.1950 (พ.ศ.2493) หน่วยงานระดับสหพันธรัฐจะต้องขอ
อนุมัติการเบิกจ่ายเงินจากองค์กรภายนอก กล่าวคือ เป็นการควบคุมตรวจสอบก่อนการเบิกจ่ายโดยองค์กร
ภายนอก (ซึ่งแต่เดิมเป็นหน้าที่ของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจสอบก่อนการเบิกจ่ายของหน่วยงาน
แต่ต่อมาได้ยกเลิกไป) ในปัจจุบันนี้หน่วยงานระดับสหพันธรัฐแต่ละหน่วยงานจะเป็นผู้ควบคุมตรวจสอบก่อน
การเบิกจ่ายด้วยตัวเอง โดยตรวจสอบว่ารายการที่ขออนุมัติเบิกจ่ายนั้นอยู่ในวงเงินที่ได้รับการอนุมัติ และมี
งบประมาณเพียงพอหรือไม่ รายการที่ขออนุมัติเบิกจ่ายเป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้และเป็นไปตาม
กฎหมายระเบียบข้อบังคับหรือไม่  
 เห็นได้ว่าหน่วยงานระดับสหพันธรัฐแต่ละหน่วยงานท าหน้าที่ควบคุม ตรวจสอบภายในไม่ว่าจะเปน็ผู้
ตรวจสอบก่อนการเบิกจ่ายธุรกรรมทางการเงินของตน เป็นผู้บันทึกบัญชี แล้วเก็บรักษาประเทศต่างๆของตน 
ตลอดจนท ารายงานประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณของตนเอง ด้วยเหตุนี้ รัฐบัญญัติ ความซื่อสัตย์ทาง
การเงินของผู้บริหารหน่วยงานระดับสหพันธรัฐ ค.ศ.1982 (พ.ศ.2525) (The Federal Managers’ Financial 
Integrity Act of 1982) จึงก าหนดให้หน่วยงานระดับสหพันธรัฐทุกหน่วยงานจะต้องสร้างระบบการควบคุม
ตรวจสอบภายในซึ่งสอดคล้องกับมาตรฐานการตรวจสอบที่ผู ้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินก าหนด ระบบการ
ตรวจสอบภายในของหน่วยงานระดับสหพันธรัฐต้องเป็นการประกันความเป็นเหตุเป็นผลของการตรวจสอบ
ภายใน กล่าวคือ ระบบควบคุมการบริหารจัดการหรือการตรวจสอบภายในควรเป็นหลักประกันว่า การก่อหนี้
ผูกพัน ค่าใช้จ่ายต่างๆ จะต้องเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด การใช้เงินทรัพย์สิน และสินทรัพย์อ่ืนๆต้องปลอด
จากการทุจริต ไม่ฟุ่มเฟือยไม่มีการสูญเสียรวมทั้งจะต้องมีการบันทึกรายรับและรายจ่ายอย่างถูกต้องเหมาะสม
ด้วย จะเห็นได้ว่า รัฐบัญญัติความซื่อสัตย์ทางการเงินของผู้บริหารหน่วยงานระดับสหพันธรัฐ ค.ศ. 1982 เป็น
กฎหมายส าคัญที่ควบคุมการบริหารงบประมาณของหน่วยงานระดับสหพนธรัฐซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนด
มาตรฐานในการป้องกัน ระบบการเงิน การคลัง การบัญชี และการจ่ายเงินเดือน จากการทุจริต48  
 ส านักงบประมาณและส านักงานตรวจเงินแผ่นดินยังร่วมกันก าหนด หลักเกณฑ์ในการควบคุม
ตรวจสอบภายในโดยมีการออกระเบียบส านักงบประมาณที่ A-123 (OMB Circular A-123) (มีการแก้ไข

 
 48 สุปรียา แก้วละเอียด (เชิงอรรถ 46). 
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เพิ ่มเติมใน ค.ศ.2005) (พ.ศ.2548) เพื ่อบังคับการให้เป็นไปตามรัฐบัญญัติดังกล่าว โดยระเบียบส านัก
งบประมาณท่ี A-123 เน้นให้ผู้บริหารหน่วยงานต้องมีความรับผิดชอบต่อการด าเนินการตามภารกิจให้บรรลุผล
ส าเร็จโดยไม่มีการทุจริตและไม่บิดเบือนการใช้อ านาจในการใช้จ่ายงบประมาณ การควบคุมการบริหาร
งบประมาณแบบเดียวกันนี้ได้น าไปใช้กับรัฐบาลในระดับมลรัฐและระดับท้องถิ่นด้วย โดยระเบียบส านัก
งบประมาณนี้ก าหนดให้ผู้บริหารของหน่วยงานต้องรับผิดต่อการควบคุมการตรวจสอบภายในโดย 1) พัฒนา
และบังคับใช้ระบบการควบคุมการตรวจสอบภายในที่เหมาะสม และคุ้มค่าเพื่อการบริหารจัดการการบรรลุผล
ส าเร็จ 2) ประเมินว่าระบบการควบคุมการตรวจสอบภายในมีระดับที ่เพียงพอหรือไม่ 3) ประเมินและ
ตรวจสอบรายงานทางการเงินของหน่วยงาน 4) ระบุสิ ่งที ่ต้องได้รับการปรับปรุง 5) แก้ไขปรับปรุงการ
ด าเนินการ 6) ท ารายงานการควบคุมตรวจสอบภายในประจ าปี  นอกจากนี้ระเบียบดังกล่าวยังก าหนดให้
หัวหน้าขององค์กรรัฐวิสาหกิจทั้งหลายต้องลงนามในรายงานการควบคุมตรวจสอบภายในประจ าปีที่เกี่ยวข้อง
กับการตรวจสอบภายใน รายงานทางการเงินของหน่วยงานรายงานการตรวจสอบภายในประจ าปีดังกล่าวเป็น
การสรุปความเห็นของหัวหน้าองค์กรว่า โดยภาพรวมแล้วการตรวจสอบภายในเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและ
เหมาะสมเพียงใด49 
 นอกจากนี้ ส านักงานงบประมาณยังงมีหน้าที ่ร่วมกับส านักงานตรวจเงินแผ่นดินในการก าหนด
มาตรฐานการบัญชีที่หน่วยงานต้องปฏิบัติตาม ส านักงบประมาณได้มีการออกระเบียบส านักงบประมาณที A-
127 มาตรฐานการบัญชีภาครัฐที่ใช้บังคับกับหน่วยงานระดับสหพันธรัฐ 
  เห็นได้ว่า ส านักงบประมาณนอกจากจะมีหน้าที่หลักในได้ของการจัดท างบประมาณแล้วยังมีหน้าที่
ส าคัญในการควบคุมการบริหารงบประมาณของหน่วยงานระดับสหพันธรัฐอีกด้วย     กล่าวคือ ส านัก
งบประมาณมียังมีบทบาทในการควบคุมการบริหารงบประมาณของหน่วยงานระดับสหพันธรัฐอีกด้วย 
กล่าวคือ ส านักงบประมาณมีบทบาทในการควบคุมการบริหารงบประมาณของหน่วยงานระดับสหพันธรัฐ โดย
การออกกฎระเบียบทางงบประมาณต่างๆที่หน่วยงานต้องปฏิบัติตาม เช่น ระเบียบการจ่ายเงินค่าเดินทางไป
ราชการ เป็นต้น รวมทั้งมีหน้าที ่ในการบังคับให้เป็นไปตามกฎระเบียบเหล่านั ้นด้วย นอกจากนี้ส านัก
งบประมาณยังมีบทบาทในการสนับสนุนและส่งเสริมการบริหารจัดการงบประมาณที่ดีด้วย  โดยส านัก
งบประมาณจะให้ค าปรึกษาแก่หน่วยงานในการปรับปรุงและพัฒนากระบวนการทางงบประมาณของ
หน่วยงาน การศึกษาองค์กรและบริหารจัดการของหน่วยงาน  
 การควบคุมตรวจสอบงบประมาณเป็นการตรวจสอบหลังจากท่ีมีการใช้เงินงบประมาณ50  
 ในอดีตประเทศสหรัฐอเมริกาจัดตั้งองค์กรควบคุมตรวจสอบภายนอก (External control) ซึ่งเป็น
องค์กรอิสระจากฝ่ายบริหารมาท าหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้งบประมาณของฝ่ายบริหาร ใน ค.ศ.1814  
(พ.ศ.2357) สภาผู้แทนราษฎรได้ตั้งคณะกรรมาธิการสามัญขึ้น คือ คณะกรรมาธิการด้านรายจ่ายสาธารณะ 
หรือ Standing Committee for Public Expenditure เพื ่อท าหน้าที ่ เกี ่ยวกับการตรวจสอบการใช้เงิน

 
 49 สุปรียา แก้วละเอียด (เชิงอรรถ 46). 
 50 เพิ่งอ้าง. 
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งบประมาณแผ่นดิน และต่อมาใน ค.ศ.1816 (พ.ศ.2359) ได้มีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการในลักษณะดังกล่าว
อีกหลายคณะเพ่ือท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานในฝ่ายบริหารต่างๆ แต่อย่างไรก็
ตามการตรวจสอบการใช้งบประมาณของคณะกรรมาธิการดังกล่าวยังไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควรและขาด
แนวทางในการด าเนินการที่ชัดเจน (ทั้งนี้คณะกรรมาธิการดังกล่าวยังคงท าหน้าที่จนถึงปี ค.ศ.1920) (พ.ศ.2463) 
  ต่อมาในช่วง ค.ศ. 1894 (พ.ศ.2437) ได้มีการก าหนดให้มีผู้ตรวจสอบด้านการคลัง (Treasury Auditors: 
TA) เพ่ือท าหน้าที ่ในการตรวจสอบให้มีความเป็นระบบมากยิ่งขึ ้น โดยข้อสรุปและข้อเสนอแนะจากการ
ตรวจสอบของ TA จะถูกส่งไปยังผู้ตรวจสอบทางบัญชีของกระทรวงการคลัง (Comptroller of the treasury) 
เพื่อพิจารณาว่ามีการใช้จ่ายงบประมาณที่ผิดกฎหมายหรือไม่ จะเห็นได้ว่าข้อสรุปของการตรวจสอบของ  TA  
เปรียบเสมือนกับข้อร้องเรียน ต่อผู้ตรวจสอบทางบัญชีของกระทรวงการคลัง ผลการพิสูจน์ของผู้ตรวจสอบทาง
บัญชีของกระทรวงการคลังจะมีผลต่อหน่วยงานให้ต้องปฏิบัติตาม ทั้งนี้ รายงานของ  TA และ Comptroller 
จะถูกรวบรวมและเสนอให้กับคณะกรรมาธิการงบประมาณของรัฐสภาเพื่อพิจารณาต่อไป ซึ่งน าไปสู่การ
ควบคุมตรวจสอบทางการเมือง แต่อย่างไรก็ตามถึงจะมีระบบการตรวจสอบและรายงานผลดังกล่าวมาแล้ว แต่
ทั้ง TA และ Comptroller ล้วนเป็นองค์กรที่สังกัดอยู่กับฝ่ายบริหาร จึงท าให้ระบบการตรวจสอบและรายงาน
ไม่สามารถสร้างสร้างความมั่นใจ และความน่าเชื่อถือได้เหมือนกับการตรวจสอบโดยหน่วยงานอิสระหรือ
องค์กรอิสระ51  
 ใน ค.ศ.1921(พ.ศ.2464) เพื ่อแก้ปัญหาความไม่เป็นอิสระของหน่วยงานที่จะตรวจสอบการใช้
งบประมาณ จึงตั้งหน่วยงานอิสระหรือองค์กรอิสระขึ้น โดยได้ออกรัฐบัญญัติการงบประมาณและการบัญชี 
ค.ศ.1921(พ.ศ.2464) (The Budget and Accounting of 1921) ถือเป็นกฎหมายที่ส าคัญเนื่องจากเป็น
กฎหมายที่ก าหนดให้มีสถาบันทางการคลังของชาติ คือ ส านักงานงบประมาณ และท่ีกฎหมายฉบับดังกล่าวยัง
ได้มีการจัดตั ้ง ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินสหรัฐอเมริกา (Government Accounting Office: GAO) เป็น
หน่วยงานที่มีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร ท าหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของฝ่าย
บริหาร เพื่อเป็นการแก้ไขข้อจ ากัดในการตรวจสอบในอดีตที่ผ่านมา รัฐบัญญัติการงบประมาณและการบัญชี  
ค.ศ.1921(พ.ศ.2464) จึงยกเลิกระบบตรวจสอบแบบเดิม52โดยก าหนดให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินเป็น
หน่วยงานสังกัดสภาคองเกรส ท าหน้าที่ตรวจสอบเอกสารทางบัญชีต่างๆ และการรายงานทางการเงินทั้งด้าน
รายรับและรายจ่าย รวมทั้งการควบคุมตรวจสอบการใช้เงินงบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานภาครัฐให้มี
มาตรฐานมีความโปร่งใสและเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดแล้วรายงานให้สภาคองเกรสทราบ โดยมีผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดิน (Comptroller General of the United state: CG) เป็นหัวหน้าหน่วยงาน ทั้งนี้ GAO ถูก

 
 51 ชวลิต ศรีโฉมงาม, ‘ข้อจ ากัดทางกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา’ (วิทยานิพนธ ์
มหาบบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2541) 40-41. 
 52 บทบัญญัติตา่งๆที่เกี่ยวกับส านักงานตรวจเงินแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกาตามรัฐบัญญัติการงบประมาณ
และการบัญชี ค.ศ.1921 ได้มีการรวบรวมไว้ในประมวลกฎหมายแหง่ประเทศสหรัฐอเมริกา (U.S.C.) ใน title 31 มาตรา 701 
และ มาตรา 3511 และมาตราต่อๆมา 
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จัดตั้งขึ้นเพื่อเป็นหน่วยงานตรวจสอบการเงินแผ่นดินที่สนับสนุนการท างานของสภาคองเกรสในการควบคุม
ตรวจสอบฝ่ายบริหาร บ่อยครั้งที่ GAO มักถูกเรียกว่า “Congressional Watchdog” สุนัขเฝ้ายามของสภาค
องเกรส หรือ “Investigative arm of Congress”  มือตรวจสอบที่ส าคัญของสภาคองเกรส53 
 บทบาทหลักของ GAO ตามรัฐบัญญัติการงบประมาณและการบัญชี ค.ศ.1921(พ.ศ.2464) คือ 
ตรวจสอบสืบสวนหน่วยงานของรัฐบาลเกี่ยวกับการรับเงิน การจ่ายเงินและการด าเนินการเกี่ยวกับเงินแผ่นดิน
แล้วรายงานให้สภาคองเกรสทราบ โดยผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินสามารถเข้าถึงข้อมูลต่างๆของหน่วยงานที่รับ
การตรวจสอบได้ โดยเรียกให้ส่งเอกสารและหลักฐานต่างๆของหน่วยงานให้กับ GAO เพ่ือท าการตรวจสอบก็ได้ 
ทั้งนี้ สภาคองเกรสอาจขอให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินด าเนินการตรวจสอบเป็นกรณีพิเศษแล้วรายงานให้
สภาคองเกรสทราบได้ นอกจากนี้ GAO ยังมีหน้าที่ให้ค าแนะน าต่อสภาคองเกรสในประเด็นข้อกฎหมาย เช่น 
การรายงานว่าหน่วยรับการตรวจสอบได้ด าเนินการตามกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับหรือไม่ การให้
ความเห็นทางกฎหมายแก่สภาคองเกรสในกรณีที่รัฐบาลท าสัญญาจัดซื้อจัดจ้างต่างๆ 
 หลังจากที่มีการจัดตั ้ง GAO ขึ้นในประเทศสหรัฐอเมริกา ท าให้ระบบการตรวจเงินแผ่นดิน ของ
ประเทศสหรัฐอเมริกามีการพัฒนาและการเปลี่ยนแปลงอยู่หลายครั้ง จากการออกกฎหมายหลายฉบับที่ส่งผล
ให้มีการขยายอ านาจของ GAO ซึ่งท าให้บทบาท GAO มีความส าคัญมากขึ้น ยกตัวอย่างเช่น การออกรัฐ
บัญญัติการปรับปรุงโครงสร้างองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ  ค.ศ.1946 (พ.ศ.2489) การเพิ่มอ านาจและความเป็น
อิสระของ GAO โดยกฎหมายฉบับดังกล่าวให้อ านาจผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินในการวิเคราะห์และให้ความเห็น
ต่อการปฏิบัติงานของหน่วยงานฝ่ายบริหารของรัฐบาลกลาง ซึ่งรวมถึงรัฐวิสาหกิจต่างๆด้วย เพื่อช่วยสภาคอง
เกรสในการประเมินว่าการใช้เงินแผ่นดินเป็นไปอย่างประหยัดและมีประสิทธิภาพหรือไม่ โดยในปี ค.ศ.1970 
(พ.ศ.2513) สภาคอง เกรสได้ขยายอ านาจหน้าที่ดังกล่าวข้างต้นของ GAO ไปยังคณะกรรมาธิการของสภา
ผู้แทนราษฎรและของวุฒิสภาชุดต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการเงินการคลังด้วย เป็นการสร้างความเข้มแข็งในการ
ประเมินและตรวจสอบการด าเนินการตามแผนงานของหน่วยงานต่างๆอีกด้วย จะเห็นได้ว่า GAO มีบทบาทใน
การตรวจสอบการด าเนินงานหรือตรวจสอบเชิงประสิทธิภาพ  (Performance Audit) มากขึ้น จากแต่เดิมที่
เน้นการตรวจสอบความถูกต้องของการเบิกจ่ายหรือการตรวจสอบทางบัญชี  (Compliance Audit) ของ
หน่วยงานเป็นหลัก 
 ทั้งนี้ รัฐบัญญัติการตรวจเงินแผ่นดิน ค.ศ. 1980 (พ.ศ.2523) (The General Accounting Office 
Act of 1980) ได้ขยายอ านาจให้ GAO ในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินงบลับของหน่วยงานตามที่ปกติจะลง
นามจ่ายเงินโดยประธานาธิบดีหรือหัวหน้าหน่วยงานเท่านั้น ซึ่งจะไม่มีการเปิดเผย นอกจากนี้ ยังได้ก าหนด
มาตรการที่ GAO สามารถเข้าถึงข้อมูลของหน่วยงานระดับสหพันธรัฐ คู่สัญญาของหน่วยงานของรัฐ ผู้ค ้า
ประกัน ตลอดจนให้อ านาจแก่ GAO ขอให้ศาลบังคับให้หน่วยงานดังกล่าวส่งเอกสารหรือมาให้การ ทั้งนี้ 
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กฎหมายดังกล่าวยังก าหนดกระบวนการที่ให้ ประธานสภาคองเกรสสามารถเสนอชื่อผู้ที ่เหมาะสมด ารง
ต าแหน่ง ผู้ว่าการและรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต่อประธานาธิบดีได้  
 นอกจากนี้ เมื่อมีการตั้งผู้ตรวจราชการขึ้นในกระทรวงต่างๆและในหน่วยงานระดับ สหพันธรัฐอื่นๆที่
ส  าคัญ (Inspector General) ตามรัฐบัญญัติผู ้ตรวจราชการ ค.ศ.1978 (Inspector General Act 1978) 
ผู้ตรวจราชการมีหน้าที่ในการตรวจสอบด้านการเงิน และสืบสวนการกระท าที่เป็นการทุจริตหรือประพฤติมิ
ชอบ โดยจะรายงานไปยังหัวหน้าหน่วยงานและสภาคองเกรส ดังนั้นเมื่อผู้ตรวจราชการมีบทบาทในการ
ตรวจสอบทางการเงินและบัญชีของหน่วยงาน GAO จึงท าหน้าที่ในการตรวจสอบบัญชีน้อยลงกว่าในอดีต แต่ 
GAO มีบทบาทในการตรวจสอบและประเมินผลการด าเนินงานของหน่วยงานตามแผนงานต่างๆมากขึ้น โดย
พิจารณาว่าแผนงานใดของหน่วยงานมีประสิทธิภาพและประสบผลส าเร็จ และแผนงานใดที่ไม่มีประสิทธิภาพ
และไม่ประสบผลส าเร ็จ บทบาทของ GAO จึงเปลี ่ยนไป ต่อมาจึงเปล ี ่ยนช ื ่อเป ็น “The Government 
Accountability Office” ในปี ค.ศ. 2004 ส่วนชื่อย่อยังคงใช้เป็น GAO เช่นเดิม ซึ่งการเปลี่ยนชื่อนั้นสะท้อนให้
เห็นว่า GAO ให้ความส าคัญต่อการตรวจสอบด้านประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการใช้งบประมาณมากข้ึน  
 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นหัวหน้าหน่วยงาน GAO นั้นมาจากการแต่งตั้งโดยประธานาธิบดี ตาม
ค าแนะน าและความเห็นชอบของวุฒิสภา ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีวาระการด ารงต าแหน่ง 15 ปีวาระเดียว 
เกษียณเมื ่ออายุ 70 ปี โดยผู ้ว ่าการตรวจเงินแผ่นดินจะพ้นจากต าแหน่งก่อนวาระได้โดยการถอดถอน 
(Impeachment) และ การอนุมัติมติร่วมกันของสภาคองเกรส (Joint Resolution) เท่านั้น เหตุที่จะท าให้ผู้ว่า
การตรวจเงินแผ่นดินพ้นจากต าแหน่งก่อนหมดวาระได้แก่ ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้เป็นการถาวร การปฏิบัติ
หน้าที่ไม่มีประสิทธิภาพประมาทเลินเล่อในการปฏิบัติหน้าที่ ประพฤติผิดต่อหน้าที่ มีค าพิพากษาว่ามีความผิด
อาญาอุกฉกรรจ์ มีการกระท าที่เป็นการประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง (Conduct involving moral turpitude) 
ทั้งนี้ ยังไม่เคยปรากฏว่ามีผู้การตรวจเงินแผ่นดินคนใดที่ถูกถอดถอนออกจากต าแหน่ง หรือมีมติร่วมกันของ
สภาคองเกรสมาก่อน54 
  อ านาจหน้าที่ของ GAO ในปัจจุบัน ได้แก่ 
 ตรวจสอบและประเมินการใช้จ่ายเงินตามแผนงานโครงการการด าเนินการต่างๆของหน่วยงานระดับ
สหพันธรัฐ 
 - ด าเนินการตรวจสอบเป็นกรณีพิเศษในกรณีที ่มีการกระท าผิดกฎหมายอาญาของสหพันธรัฐ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีขัดกันซึ่งผลประโยชน์ การจัดซื้อจัดจ้างหรือการท าสัญญาที่มีการทุจริต 
 - ให้บริการทางกฎหมายแก่สภาคองเกรส รวมทั้งการให้ค าแนะน าเกี่ยวกับประเด็นข้อกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับการด าเนินการตามแผนงานและกิจกรรมของหน่วยงาน 
 - ให้ข้อคิดเห็นในการแก้ปัญหาการประท้วงหรือโต้แย้งการประมูลหรือการประกวดราคาในการท า
สัญญาของหน่วยงานระดับสหพันธรัฐ 
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 - ก าหนดหลักการทางบัญชีและมาตรฐานการบัญชีส าหรับหน่วยงานฝ่ายบริหาร ให้ค าแนะน าแก่
หน่วยงานระดับสหพันธรัฐเกี่ยวกับนโยบายทางการคลัง และนโยบายอื่นๆกระบวนการขั้นตอน และก าหนด
มาตรฐานการตรวจสอบแผนงานโครงการของหน่วยงานของรัฐบาล 
 - ช่วยเหลือและสนับสนุนผู้ประกอบวิชาชีพการตรวจสอบทางบัญชีและผู้ประเมินในการที่จะพัฒนา
ระเบียบวิธีและแนวทางปฏิบัติทางบัญชีให้เป็นไปในแนวทางเดียวกัน 
 - ออกค าสั่งให้เจ้าหน้าที่ของ GAO ไปปฏิบัติหน้าที่ให้สภาคองเกรสเป็นการชั่วคราว  
  รายงานการตรวจสอบของ GAO จะแสดงถึงความถูกต้องของบัญชี ความก้าวหน้าหรือผลการ
ด าเนินงาน และข้อเสนอแนะเกี ่ยวกับการปรับปรุงการปฏิบัติงานของส่วนราชการ เพื ่อให้การท างานมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นอีกด้วย ด้วยเหตุนี้รายงานของ GAO ดังกล่าวจึงเป็นข้อมูลสารสนเทศท่ีส าคัญยิ่ง ซึ่งจะ
ช่วยสนับสนุนให้การท างานของสภาคองเกรสมีประสิทธิภาพ และสอดคล้องกับสภาพการณ์ที ่เป็นไป 
โดยเฉพาะในเรื่องการติดตามสอบสวนเรื่องต่างๆที่คณะกรรมาธิการของสภาคองเกรสให้ความสนใจ55 
 
3.2  ระบบงบประมาณแผ่นดินและองค์กรตรวจเงินแผ่นดินของประเทศฝรั่งเศส 
 ระบบงบประมาณแผ่นดินของประเทศฝรั่งเศส56 
  ในยุคแรกของระบบงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสเริ่มจากการใช้งบประมาณแบบแสดงรายการ  
(Line item budgeting system) เป็นระบบที่เน้นรายละเอียดของการใช้จ่ายเพื ่อการควบคุมการใช้จ่าย
งบประมาณมากกว่าการให้ความส าคัญกับผลส าเร็จจากการใช้จ่ายงบประมาณ เห็นได้จากโครงสร้าง
งบประมาณของประเทศฝรั ่งเศสแต่เดิมนั ้นประกอบไปด้วยการจัดสรรรายจ่ายตามหน่วยงานตามหมวด
รายจ่ายและตามรายการ แต่งบประมาณรายจ่ายของฝรั่งเศสในแต่ละปีมีมากกว่า 850 หมวดรายจ่าย ดังนั้นใน
การพิจารณางบประมาณรายปีจึงมีรายละเอียดและปริมาณเอกสารเป็นจ านวนมากท าให้การอนุมัติ
งบประมาณของรัฐสภาแทบจะเป็นไปไม่ได้เลยที่จะสามารถพิจารณารายละเอียดของงบประมาณได้ครบถ้วน
หรือความสามารถพิจารณาเห็นถึงเชื่อมโยงงบประมาณในแต่ละหมวดรายการหรือรายการต่างๆได้ ด้วย
ข้อจ ากัดดังกล่าว ท าให้ฝรั่งเศสปรับปรุงระบบงบประมาณแผ่นดินเสียใหม่โดยน าระบบงบประมาณแผ่นดิน
แบบแผนงานของประเทศสหรัฐอเมริกามาปรับใช้ ซึ่งประเทศฝรั่งเศสใช้ชื่อระบบงานงบประมาณแบบนี้ว่า    
“การตัดสินใจทางงบประมาณแบบเป็นเหตุเป็นผล โดยพยายามในการเปลี่ยนหลักการของระบบงบประมาณ
แผ่นดินแบบเน้นรายละเอียดหรือการควบคุมมาเป็นระบบงบประมาณที่เน้นเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ แต่
ในทางปฏิบัติระบบงบประมาณแบบเป็นเหตุเป็นผลนั้น ไม่ได้น ามาแทนที่ระบบเดิมอย่างสมบูรณ์หรือเต็ม
รูปแบบ กล่าวคือ ในการจัดท าและการพิจารณางบประมาณยังคงเป็นไปในรูปแบบของงบประมาณแบบแสดง
รายการซึ่งเป็นงบประมาณแบบดั้งเดิม ซึ่งเป็นกรณีคล้ายกับกรณีของประเทศไทยที่น าระบบงบประมาณแบบ
แผนงานมาใช้ควบคู่กับระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ 

 
 55 ชวลิต ศรีโฉมงาม (เชิงอรรถ 51) 40-41. 
 56 สุปรียา แก้วละเอียด (เชิงอรรถ 46). 
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 แม้ว ่าระบบงบประมาณแบบการตัดสินใจทางงบประมาณแบบเป็นเหตุเป็นผลนั ้น จะท าให้
กระบวนการตัดสินใจทางงบประมาณรอบคอบและมีเหตุผลแต่การน าระบบว่ามันแบบนี้มาใช้กลับไม่ประสบ
ความส าเร็จในทางปฏิบัติท าให้มีการยกเลิกการใช้ระบบงานมาแบบนี้ไปโดยปริยายเมื่อต้นปี ค.ศ.1990  (พ.ศ.
2533) เหตุผลที่ท าให้ระบบงบประมาณแบบนี้ไม่ประสบผลส าเร็จมีด้วยกันหลายประการ ได้แก่ ประการแรก
เกิดจากปัจจัยทางการเมืองที่ไม่เอื ้ออ านวยต่อการด าเนินการตามระบบงบประมาณ เพราะการขาดความ
เชื่อมโยงระหว่างการตัดสินใจทางงบประมาณโดยองค์กรทางการเมืองและแผนงาน จะเห็นได้จากการจัดท า
งบประมาณไม่ได้ค านึงถึงหลักการและระบบงบประมาณแบบแผนงานอย่างจริงจังระบบงบประมาณแบบนี้จึง
กลายเป็นเรื ่องนามธรรม และเป็นเรื ่องเทคนิคที่รู ้กันระหว่างผู้เชี่ยวชาญกับผู้มีอ านาจในการตัดสินใจทั้ง
งบประมาณเท่านั้น ระบบงบประมาณแบบนี้ไม่ได้ค านึงถึงบริบททางการเมืองหรือเงื ่อนไขหรือข้อจ ากัด 
แนวทางปฏิบัติในการตัดสินใจทางงบประมาณ ระบบงบประมาณเช่นว่านี้ยิ ่งท าให้เห็นถึงข้อจ ากัดของรัฐ
ก าหนดว่า ด้วยรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ.1959 (พ.ศ.2502) ซึ่งเป็น
กฎหมายเดิมมากขึ้น การที่รัฐสภามีบทบาทจ ากัดในกระบวนการตัดสินใจทางงบประมาณ ระบบงบประมาณ
แบบนี้จึงไม่ได้รับการยอมรับจากฝ่ายการเมืองท าให้กระบวนการอนุมัติงบประมาณแผ่นดินยังคงอยู่ในหลักการ
ของงบประมาณแบบเดิมด้วยเหตุที่ว่าระบบงบประมาณแบบเป็นเหตุเป็นผลกลายเป็นเรื่องทางเทคนิคและไม่
สามารถน าไปสู ่การปฏิรูประบบงบประมาณทั ้งระบบ แต่ไปเน้นการปฏิรู ปเพียงบางเรื ่องโดยไม่ได้ให้
ความส าคัญกับปัจจัยทางการเมือง เช่นโยบายทางงบประมาณของรัฐบาล ซึ ่งมีผลต่อการตัดสินใจทาง
งบประมาณ จึงท าให้ระบบงบประมาณแบบเป็นเหตุเป็นผลไม่ได้รับการยอมรับเท่าที่ควร เหตุผลประการที่สอง
ที่ท าให้ระบบรู้ประมาณแบบเป็นเหตุเป็นผลไม่ประสบผลส าเร็จคือข้อจ ากัดด้านความโปร่งใสและการร่วมมือ
กันระหว่างกระทรวงการคลังและกระทรวงอื ่นที ่เป็นหน่วยรับงบประมาณ การด าเนินการตามระบบ
งบประมาณแบบนี้เป็นการด าเนินการภายในของหน่วยงานนั้นๆซึ่งไม่ได้มีการเปิดเผยข้อมูลหรือไม่ได้มีการ
สื่อสารหรือแบ่งปันข้อมูลไปยังกระทรวงอื่นๆ ที่อาจมีภารกิจที่มีความเกี่ยวพันกัน เหตุผลประการที่ สาม คือ 
ระบบงบประมาณแบบเป็นเหตุเป็นผลนั้นเป็นระบบประมาณท่ีรวมศูนย์ การตัดสินใจไว้ที่ส่วนกลาง และระบบ
งบประมาณแบบนี้มีความซับซ้อนมากซึ่งต้องอาศัยข้อมูลและผู้เชี ่ยวชาญในการวิเคราะห์ข้อมูลต่างๆซึ่ง
หน่วยงานต่างๆมีข้อมูลไม่เพียงพอและเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานยังไม่มีความพร้อมต่อการด าเนินการตามระบบ
งบประมาณดงักล่าว57 
 การปฏิรูประบบงบประมาณของประเทศฝรั่งเศส ค.ศ. 2001 (พ.ศ.2544) จึงได้น าระบบงบประมาณ
แบบมุ่งเน้นผลงานมาใช้อันเกิดจากหลายปัจจัยนอกเหนือจากความล้มเหลวของระบบงบประมาณแบเป็นเหตุ
เป็นผล ปัจจัยส าคัญที่ส่งผลกระทบต่อระบบงบประมาณ ได้แก่ ปัญหาหนี้สาธารณะที่เพ่ิมข้ึนอย่างมากในปลาย
ศตวรรษที่ 19 อันเป็นผลมาจากการเป็นรัฐสวัสดิการของประเทศฝรั่งเศสท าให้เกิดรายจ่ายสาธารณะเพิ่มขึ้น 
ประกอบกับภาวะเศรษฐกิจที่ย ่าแย่ การปฏิรูประบบงานงบประมาณจึงเป็นเรื่องท่ีจ าเป็นในการควบคุมการขาด
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ดุลงบประมาณและการควบคุมหนี้สาธารณะ นอกจากนี้การปฏิรูปงบประมาณยังเป็นผลมาจากการที่ประเทศ
ฝรั่งเศสเข้าเป็นสมาชิกในองค์กรระหว่างประเทศและสหภาพยุโรปท าให้ประเทศฝรั่งเศสรับแนวคิดเรื่องการ
บริหารภาครัฐที่เน้นประสิทธิภาพซึ่งเป็นแนวคิดที่ต่างประเทศและสหภาพยุโรปให้ความส าคัญในขณะนั้น จึง
จ าเป็นอย่างยิ่งที่ต้องพัฒนาการบริหารภาครัฐที่เน้นประสิทธิภาพโดยหน่วยงานของรัฐต้ องให้ความส าคัญกับ
เป้าหมายและผลส าเร็จของงานเพื่อเลือกวิธีการด าเนินการที่ดีที่สุดในการบรรลุเป้าหมายนั้น จึงยกเลิก รัฐ
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐทบัญญัติงบประมาณ ค.ศ.1959 (พ.ศ.2502) และตรารัฐบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ.2001(พ.ศ.2544) จึงเป็นหัวใจส าคัญที่ท าให้ระบบการปฏิรูป
ระบบงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสนั้นประสบความส าเร็จ โดยกฎหมายดังกล่าวได้ปฏิรูประบบงบประมาณ
ของประเทศฝรั่งเศสในสองเรื่องที่ส าคัญ เรื่องแรก คือ การปฏิรูปครั้งนี้ท าให้ระบบงบประมาณแผ่นดินของ
ประเทศฝรั่งเศสได้เปลี่ยนจากแนวคิดเน้นรายละเอียดหรือการควบคุมมาเป็นระบบงบประมาณที่เน้นผลงาน 
ซึ ่งท าให้การบริหารงานภาครัฐมีความทันสมัยมากขึ ้น  เรื ่องที ่สอง คือ การเพิ ่มบทบาทให้กับรัฐสภาใน
กระบวนการงบประมาณแม้ว่าระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานจะเป็นการให้อิสระหรือมีความยืดหยุ่นแก่
หน่วยงานของรัฐในการบริหารจัดการงบประมาณอย่างมีประสิทธิภาพ อย่างไรก็ตามหน่วยงานต่างๆที่มีความ
รับผิดชอบที่จะต้องบริหารจัดการงบประมาณอย่างมีประสิทธิภาพและรับผิดชอบต่อผลส าเร็จของงาน รัฐสภา
จึงควรมีบทบาทส าคัญในการควบคุมตรวจสอบการบริหารงบประมาณของฝ่ายบริหาร กล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ 
การปฏิรูปงบประมาณเป็นการสร้างความรับผิดชอบของรัฐบาลต่อรัฐสภาในการบริหารงบประมาณอย่างมี
ประสิทธิภาพ 
 การปฏิรูประบบงบประมาณของฝรั่งเศสในครั้งนี้จึงน าไปสู่การปฏิรูประบบราชการ เนื่องจากการ
ด าเนินการตามระบบงบประมาณแบบใหม่นี้เป็นการเปลี่ยนแนวคิดและวัฒนธรรมของการบริหารภาครัฐเป็น
อย่างมาก โดยไม่เพียงแต่เป็นการเปลี่ยนวิธีการและขั้นตอนการด าเนินงานเท่านั้นแต่เป็นการเปลี่ยนพฤติกรรม
ของเจ้าหน้าที่รัฐที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการงบประมาณเนื่องจากหน่วยงานให้เจ้าหน้าที่ รัฐในทุกระดับต้อง
ปรับตัวและปรับการท างานให้เข้ากับระบบงบประมาณแบบใหม่ที่เน้นประสิทธิภาพ ต้องมีความคล่องตัวมาก
ขึ้นและ เกิดความรับผิดชอบที่ตามมา ดังนั้นการประเมินผลการใช้จ่ายเงินงบประมาณจึงควรพิจารณาจาก 
ผู้บริหารงบประมาณ 3 ารถด าเนินการให้ทุกเป้าหมายได้หรือไม่เจ้าหน้าที่ของรัฐมีผลงานหรือมีความพยายาม
ในการพัฒนาประสิทธิภาพในการท างานหรือไม่ โดยเปลี่ยนจากการประเมิน ผลการท างานแบบเดิมที่เป็นการ
ประเมินแบบผิวเผิน เช่นจ านวนวันที่มาท างาน และเป็นความลับมาเป็นประเมินโดยเน้นประสิทธิภาพความ
ถูกต้องตรงไปตรงมาและความส าเร็จของงาน และความโปร่งใส การปฏิรูประบบงบประมาณของฝรั่งเศส
ภายใต้รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบาลหยัดงบประมาณคส 2001 จึงเป็นการปฏิรูปทั้งระบบ
งบประมาณและกฎหมายงบประมาณให้มีความทันสมัย ในขณะเดียวกันก็เป็นจุดเริ ่มต้นในการน าไปสู่การ
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ปฏิรูประบบราชการตามแนวคิด ของการบริหารจัดการภาครัฐสมัยใหม่ที่เน้นประสิทธิภาพและผลส าเร็จของ
งาน58 
 หลักกฎหมายว่าด้วยการควบคุมตรวจสอบงบประมาณ 
 ประเทศฝรั่งเศส มีองค์กรที่ท าหน้าที่ในการควบคุมหลังการเบิกจ่ายอยู่ 3 องค์กรด้วยกัน ได้แก่  
 องค์กรแรก คือ องค์กรฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็นการควบคุมตรวจสอบภายในองค์กรทางบริหาร กล่าวคือ  
เป็นการควบคุมตรวจสอบภายในของฝ่ายบริหารจะมีลักษณะเป็นการควบคุมตามสายการบังคับบัญชา  
ยกตัวอย่างเช่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงในฐานะผู้สั่งจ่ายหลักสามารถควบคุมตรวจสอบการด าเนินการของผู้
สั่งจ่ายรอง เช่นเดียวกับสมุห์บัญชีหรือผู้จ่ายหลักที่มีอ านาจควบคุมตรวจสอบสมุห์บัญชีหรือผู้จ่ายร้อง ซึ่ง
สมุห์บัญชีทุกคนย่อมอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง (ยกเว้นสมุห์บัญชีที่ไม่ได้ขึ้น
ตรงต่อกระทรวงการคลัง) แต่อย่างไรก็ตามการควบคุมตรวจสอบภายในองค์กรทางบริหารด้วยกันเองจะมี
ข้อจ ากัดเรื่องความเป็นอิสระและความเป็นกลางในการตรวจสอบ  
 องค์กรที่สอง คือ ฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งท าหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบทั้งก่อนและหลัง รัฐสภาท าการ
ควบคุมตรวจสอบก่อนผ่านกลไกของการอภิปรายแนวทางการท างบประมาณรวมทั้งการพิจารณาและอนุมัติ
ร่างรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี นอกจากนั้นในระหว่างปีรัฐสภายังท าการควบคุมตรวจสอบการ
บริหารงบประมาณระหว่างปี เช่น การของบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมในกรณีฉุกเฉิน  เป็นต้น ผ่านกลไกการ
พิจารณาและอนุมัติร่างรัฐบัญญัติ งบประมาณแก้ไขเพิ่มเติม หรือตั้งกระทู้ถามตลอดจนการตรวจสอบโดย
คณะกรรมาธิการด้านการคลังของรัฐสภานอกจากนี้  รัฐสภายังท าการควบคุมตรวจสอบหลังการเบิกจ่ายผ่าน
กลไกของการพิจารณาและอนุมัติร่างรัฐบัญญัติการประเมินการใช้จ่ายงบประมาณ ทั้งนี้ ในการตรวจสอบของ
รัฐสภานั้นสามารถท าได้ทั้งการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้จ่ายเงินแผ่นดินและการตรวจสอบ
ในด้านประสิทธิภาพของการใช้จ่ายเงินแผ่นดินอีกด้วย  
 องค์กรที่สาม คือ องค์กรตุลาการ ประเทศฝรั่งเศสเป็นประเทศต้นแบบในการใช้รูปแบบของศาลที่มี
ความเป็นอิสระและมีความช านาญการในด้านการเงินการคลังเป็นผู้ตรวจสอบการเงินแผ่นดินโดยองค์กรตรวจ
เงินแผ่นดินของประเทศฝรั ่งเศส ได้แก่ ศาลบัญชี ซึ ่งเป็นองค์กรหลัก ศาลบัญชีภาค และศาลวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง นอกจากนี้ภายใต้โครงสร้างของศาลบัญชียังประกอบไปด้วยองค์กรต่างๆได้แก่  
คณะกรรมการภาษีอากร และสภาว่าด้วยการคลังสาธารณะ59 
 บทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับศาลบัญชีและ ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังนั้นได้มีก าหนดไว้ใน
ประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งได้ก าหนดให้สถานะบัญชีและศาลบัญชีภาคมีอ านาจในการพิจารณา
บัญชีของสมุหบ์ัญชีซึ่งเป็นผู้มีหน้าที่รับและเบิกจ่ายเงินแผ่นดิน รวมถึง ตรวจสอบการด าเนินงานของหน่วยงาน

 
 58 สุปรียา แก้วละเอียด (เชิงอรรถ 46). 
 59 เพิ่งอ้าง. 
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ของรัฐว่าเป็นไปอย่างคุ้มค่ามีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลหรือไม ่ส่วนศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง
นั้นมีอ านาจในการพิพากษาผู้สั่งจ่ายเงินแผ่นดิน60 
 ศาลบัญชี 
 ศาลบัญชีมีที ่มาจากสภาบัญชีในยุคกลางโดยตั้งศาลบัญชีอย่างเป็นทางการเกิดขึ้นโดยผลของรัฐ
บัญญัติลงวันที่ 16 กันยายน 1807 (พ.ศ.2347) ซึ่งเกิดจากด าริของจักรพรรดินโปเลียนที่หนึ่ง ที่ต้องการให้ศาล
บัญชีท าหน้าที่ในการสนับสนุนการท างานของฝ่ายบริหาร มีหน้าที่หลักในการตรวจสอบความถูกต้องของบัญชี 
ซึ่งสมุห์บัญชีของรัฐบาล เทศบาล และจังหวัด เป็นผู้รักษา โดยในแต่ละปีสมุห์บัญชีต้องท ารายงานเพื่อสรปุผล
การตรวจสอบและเสนอแนะการปฏิรูประบบการคลัง ที่ศาลตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่าจ าเป็นต่อจักรพรรดิ ดังที่
จักรพรรดินโปเลียนที่หนึ่งได้เคยกล่าวไว้ว่าหรือ “ศาลบัญชีจะให้ข้อมูลแก่เรา” เดิมทีศาลบัญชีจะท าหน้าที่
เสมือนเป็นที่ปรึกษาแก่ฝ่ายบริหาร ไม่ได้ท าหน้าที่ในการตรวจสอบเพื่อยับยั้งหรือลงโทษฝ่ายบริหาร แต่ต่อมา
ในยุคของการฟื้นฟูประเทศศาลบัญชีกลายมาเป็นผู้สนับสนุนการท างานของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุม
ตรวจสอบบัญชีของฝ่ายบริหาร (รัฐบัญญัติลงวันที่ 27 มิถุนายน 1819 (พ.ศ.2362)) ดังนั้นศาลบัญชีจึงมีหน้าที่
ในการตรวจสอบความถูกต้องและท าการพิพากษาบัญชีที่สมุห์บัญชีของรัฐเป็นผู้เก็บรักษา โดยอ านาจหน้าที่
ดังกล่าวนี้อยู่บนพ้ืนฐานของหลักการแบ่งแยกอ านาจระหว่างผู้จ่ายและผู้สั่งจ่าย 
 ในปัจจุบันอ านาจหน้าที่ของศาลบัญชีได้รับรองไว้โดยมาตรา 47 -2 วรรคแรกของรัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐฝรั่งเศส ที่บัญญัติว่า “ศาลบัญชีท าหน้าที่ในการสนับสนุนรัฐสภา ในการควบคุมตรวจสอบการ
ด าเนินการของรัฐบาล ศาลบัญชีท าหน้าที ่ในการสนับสนุนรัฐสภาและรัฐบาลในการควบคุมการใช้จ่าย
งบประมาณตามรัฐบัญญัติว่าด้วยงบประมาณและการบังคับใช้รัฐบัญญัติงบประมาณด้านประกันสังคม รวมทั้ง
การประเมินผลนโยบายทางการเมืองต่างๆ รายงานผลการตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญจะต้องมีการเผยแพร่
สู่สาธารณชน เพื่อเป็นการให้ข้อมูลแก่ประชาชน......” ทั้งนี้ศาลบัญชีคงความเป็นอิสระของตนเองจากอ านาจ

 
 60 ในประเทศไทยมีการศึกษาเรื่องศาลตรวจเงินแผ่นดินของประเทศฝรั่งเศสอยู่พอสมควร ผู้ที่สนใจศึกษาใน
รายละเอียดของเรื่องดังกล่าวสามารถศึกษาได้จากการวิจยัและเอกสารทางวิชาการที่มีอยูต่่อไปนี้ เช่น อมร จันทรสมบูรณ์,”
ข้อพิจารณาในร่างพระราชบญัญัตกิารตรวจเงินแผ่นดินของรัฐ พ.ศ. ......, วารสารนิตศิาสตร์, เล่มที่ 4, ปีท่ี 23, (ธันวาคม 
2536). ; อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, “การควบคุมการบังคับใช้งบประมาณและการบริหารการคลังโดยองค์กรศาลในระบบ
การคลังสาธารณะฝรั่งเศส”, ในรวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 60 ปี ศาสตราจารยไ์พโรจน์ ชัยนาม, 
(กรุงเทพมหานคร : ประกายพรึก, 2535). ; อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, “ศาลวินัยงบประมาณและการคลังฝรั่งเศส”, ไปร่วม
บทบาททางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 72 ปี ศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบรูณ์ (กรุงเทพมหานคร : สมาคมกฎหมาย
มหาชนแห่งประเทศไทย, 2545). ; อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, “โครงการศึกษาวิจัย เรื่อง วินัยทางงบประมาณและการคลัง”, 
เสนอต่อ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, มกราคม 2549 ; บรรเจิด สิงคะเนต,ิ “โครงการศึกษาการบังคับใช้กฎหมายตรวจเงิน
แผ่นดิน”, เสนอต่อ สุนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, สิงหาคม 2554. ; เอื้ออารีย์ อ้ึงจะนิล, “ศาลบญัชีกบัรัฐสภาของประเทศ
ฝรั่งเศส”, บทบัณฑติย์, เล่ม 65, ตอน 1, (มีนาคม 2552). ; อนัญ ยศสุนทร, “บทบาทในปัจจุบันของศาลตรวจเงินแผ่นดินแห่ง
สาธารณรัฐฝรั่งเศส”, วารสารนติศิาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, เล่มที่ 2, ปีท่ี 36, (มิถุนายน 2550). 
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ของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ โดยการที่ศาลเป็นผู้ก าหนดกฎเกณฑ์และแผนการตรวจสอบ และมีประธาน
ศาลบัญชีเป็นผู้ใช้อ านาจในการก าหนดแผนการตรวจสอบ61 
 1) องค์ประกอบและโครงสร้างของศาลบัญชี  
 ศาลบัญชีประกอบด้วย (1) ประธานศาลบัญชี (2) ตุลาการหัวหน้าแผนกต่างๆ (3) ตุลาการที่ท าหน้าที่
พิจารณาพิพากษาบัญชี โดยทั ้ง 3 ต าแหน่งเป็นต าแหน่งที ่แต่งตั ้งโดยรัฐกฤษฎีกาที ่ออกโดยมติของ
คณะรัฐมนตรี (4) ตุลาการชั้นรองลงมาท าหน้าที่เป็นผู้รับผิดชอบส านวน สอบสวนและจัดท าส านวนของบัญชีที่
จะเข้าสู่การพิจารณาของศาลซึ่งแบ่งระดับออกเป็นชั้นที่ 1 และชั้นที่ 2 (5) ตุลาการชั้นต้นที่ท าหน้าที่ช่วยเหลือ
และเข้าร่วมในการตรวจสอบส านวน ซึ่งแบ่งระดับออกเป็นชั้นที่หนึ่ง และชั้นที่สอง โดยมาจากการคัดเลือกผู้ที่
มีความรู้ความสามารถโดยส่วนมากจะมาจากสถาบันการศึกษาการปกครองชั้นสูงแห่งชาติ ซึ่งมีชื่อเสียงและ
เป็นที่ยอมรับของประเทศฝรั่งเศส ทั้งนี้ต าแหน่งตุลาการชั้นรองและตุลาการชั้นต้นนี้แต่งตั้งโดยรัฐกฤษฎีกา
ทั่วไป และ (6) แผนกอัยการประจ าศาลบัญชี ซึ่งจะประกอบไปด้วยหัวหน้าอัยการประจ าศาลบัญชี และรอง
อัยการ และผู้ช่วยอัยการอีกจ านวนหนึ่ง โดยแผนกอัยการจะท าหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ
ตามรัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ให้ค าปรึกษาในข้อกฎหมายแก่ตุลาการศาลบัญชีและสนับสนุนใน
การบังคับให้เป็นไปตามค าพิพากษาของศาล (7) เลขาธิการของศาลบัญชี และ รองเลขาธิการศาลบัญชี ท า
หน้าที่ดูแลงานธุรการทั่วไปของส านักงานศาลบัญชี ทั้งนี้หัวหน้าอัยการประจ าศาลบัญชี ซึ่งเป็นต าแหน่งที่ต้อง
แต่งตั้งโดยรัฐกฤษฎีกาที่ออกโดยมติของคณะรัฐมนตรี ส่วนต าแหน่งรองและผู้ช่วยอัยการ เลขาธิการและรอง
เลขาธิการของศาลบัญชีนั้นแต่งตั้งโดยรัฐกฤษฎีกาทั่วไป (8) คณะกรรมการการรายงานต่อสาธารณะและการ
วางแผน ท าหน้าที่ในการก าหนดกลยุทธ์และการวางแผนการตรวจสอบของศาลบัญชี นอกจากนี้ยังท าหน้าที่ใน
การตรวจสอบและอนุมัติเอกสารที่เผยแพร่ต่อสาธารณะ คณะกรรมการดังกล่าวประกอบด้วย ประธานศาล
บัญชีเป็นประธานกรรมการ หัวหน้าอัยการประจ าศาลบัญชี ตุลาการหัวหน้าแผนกต่างๆของศาลบัญชี และตุลา
การเจ้าของส านวน ซึ่งจะท าหน้าที่ในการจัดท ารายงานการตรวจสอบของศาลบัญชีเพ่ือเผยแพร่สู่สาธารณชน62 
   โครงสร้างของศาลบัญชีประกอบด้วยแผนกต่างๆแต่ละแผนกมีบุคลากรประมาณ 40 คนต่อ
แผนกประกอบด้วยตุลาการ ตุลาการเจ้าของส านวน ผู้เชี่ยวชาญ และเจ้าหน้าที่ธุรการต่างๆโดยแต่ละแผนกมี
อ านาจหน้าที่ดังนี้ (1) ตรวจสอบการด าเนินการของกระทรวงต่างๆ และตรวจสอบบัญชีต่างๆของรัฐที่เก่ียวข้อง
กับการด าเนินการของกระทรวงที่อยู่ในเขตอ านาจของแผนกนั้นๆ     (2) ตรวจสอบการด าเนินการและ
ตรวจสอบบัญชีต่างๆขององค์การมหาชน หรือองค์กรอื่นๆ ที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของกระทรวงอยู่ในเขต
อ านาจของแผนกนั้น และ (3) ตรวจสอบการด าเนินการและตรวจสอบบัญชีต่างๆของรัฐวิสาหกิจที่มีกิจการที่
อยู่ในเขตอ านาจของแผนกนั้นๆ ทั้งนี้ ศาลบัญชีประกอบด้วยแผนกต่างๆจ านวนทั้งสิ้น 7 แผนก ได้แก่ แผนกที่ 
1 การคลัง การงบประมาณ เศรษฐกิจ การรับรองบัญชี แผนกที่ 2 กลาโหม พลังงาน การค้าระหว่างประเทศ 
การค้าและหัตถกรรม ธุรกิจขนาดย่อม การท่องเที่ยว ทหารผ่านศึก แผนกที่ 3 การศึกษา การอุดมศึกษา การ

 
 61 เพิ่งอ้าง.  
 62 เพิ่งอ้าง. 
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วิจัย เยาวชน กีฬา วัฒนธรรม การสื่อสาร แผนกที่ 4 ส านักนายกรัฐมนตรี องค์กรตามรัฐธรรมนูญ มหาดไทย 
การยุติธรรม การต่างประเทศ ดินแดนโพ้นทะเลของฝรั่งเศส การอุทธรณ์ของศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค แผนก
ที่ 5 การแรงงาน อาคาร การพัฒนาเมือง เด็กและครอบครัว ผู้สูงอายุ ผู ้พิการ  การกุศล แผนกที่ 6 การ
สาธารณสุขและการประกันสังคม แผนกที่ 7 การคมนาคม สาธารณูปโภค ผังเมือง สิ่งแวดล้อม การเกษตร63 
 2) อ านาจหน้าที่ของศาลบัญชี 
  มาตรา L.111 – 2 แห่งประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดิน ได้ก าหนดให้อ านาจศาลบัญชีในการ
ขอเอกสารและเข้าไปสถานที่ต่างๆเพื ่อตรวจสอบการรับเงินและการจ่ายเงินว่าเป็นไปอย่างถูกต้องตาม
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับหรือไม่รวมถึงการใช้งบประมาณ เงินและทรัพย์สินอื ่นๆที ่อยู ่ในความ
ครอบครองของหน่วยงานของรัฐด้วยว่าเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ประหยัดและคุ้มค่าหรือไม่ จากบทบัญญัติ
ดังกล่าวจะเห็นได้ว่าศาลบัญชีมีอ านาจดั้งเดิม คือ อ านาจในการตรวจสอบและพิพากษาบัญชีของสมุห์บัญชี 
และอ านาจในการตรวจสอบการด าเนินงาน นอกจากนี้รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติ
งบประมาณ ค.ศ.2001 (พ.ศ.2544) ยังได้ก าหนดหน้าที่ใหม่ให้กับศาลบัญชีในการจัดท าค ารับรองบัญชีของรัฐ 
อีกทั้งการแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ในปี ค.ศ.2008 (พ.ศ.2551)ได้ก าหนดให้ศาลบัญชีให้การ
ช่วยเหลือรัฐสภาและรัฐบาลในการควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติตามรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปี  และรัฐ
บัญญัติงบประมาณด้านประกันสังคม รวมทั้งการประเมินผลการด าเนินการตามนโยบายรัฐด้วย 
 2.1) อ านาจในการตรวจสอบและพิพากษาบัญชีสมุห์บัญชี 
  มาตรา L. 111 – 1 วรรคแรก แห่งประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดิน ก าหนดให้ศาล บัญชีมี
อ านาจในการพิพากษาบัญชีของสมุหบ์ัญชี เว้นแต่เป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดว่าเป็นอ านาจของศาลบัญชีภาค 
ทั้งนี้มาตรา L. 131 – 2 วรรคแรก อ านาจในการตรวจสอบและพิพากษาบัญชีของสมุห์บัญชีนี้ครอบคลุมทั้ง
สมุห์บัญชีที่ได้รับการแต่งตั้งให้ท าหน้าที่ทางบัญชีในเรื่องนั้นๆ และสมุห์บัญชีโดยข้อเท็จจริง (บุคคลที่ไม่ได้รับ
การแต่งตั้งเป็นสมุห์บัญชีแต่ได้มีการท าหน้าที่ของสมุห์บัญชีในการจัดการการเงินแผ่นดินตามข้อเท็จจริง) แต่
อย่างไรก็ตาม ศาลบัญชีไม่มีเขตอ านาจเหนือผู ้สั ่งจ่าย (ผู ้สั ่งจ่ายอยู ่ภายใต้เขตอ านาจของศาลวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง) ทั้งนี้การตรวจสอบและพิพากษาบัญชีของสมุห์บัญชีโดยศาลบัญชีนี้เป็นการควบคุม
ตรวจสอบที่เป็นภาววิสัย เนื่องจากเป็นการตรวจสอบความถูกต้องของรายงานทางการเงินหรือบัญชีต่างๆของ
หน่วยงานซึ่งพิจารณาเอกสารทางการเงินเป็นหลักการตรวจสอบในเชิงคุณภาพหรือประสิทธิภาพในกา ร
ด าเนินการจึงไม่อยู่ในขอบเขตของการตรวจสอบในเรื่องนี้64 
  อ านาจในการพิพากษาบัญชีของสมุดบัญชีของรัฐมาจากหลักการแบ่งแยกอ านาจระหว่างผู้สั่งจ่ายและ
ผู้จ่าย เพื่อเป็นการคานอ านาจระหว่างผู้มีอ านาจในการสั่งจ่ายเงินและผู้มีหน้าที่ในการจ่ายเงินและให้ทั้ งสอง
ฝ่ายได้ท าการตรวจสอบซึ่งกันและกันโดยกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสมีการก าหนดความรับผิดของสมุห์บัญชี
ไว้เป็นการเฉพาะในกรณีที่มีเงินขาดไปจากบัญชีสมุห์บัญชีต้องรับผิดชอบทางแพ่งเป็นการส่วนตัว ทั้งนี้ มาตรา 
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L. 131 – 1 วรรคแรก ก าหนดให้ทุกสิ้นปีงบประมาณสมุดบัญชีจะต้องส่งบัญชีให้ศาลบัญชีหรือศาลบัญชีภาค
แล้วแต่กรณี เพื่อตรวจสอบว่าได้มีการเบิกจ่ายเงินและการรับเงินถูกต้องตามที่กฎหมายกฎระเบียบข้อบังคับ
ก าหนดไว้หรือไม่ โดยในทางปฏิบัติศาลบัญชีจะท าการสุ่มตรวจสอบบัญชีของหน่วยงานต่างๆที่สมุห์บัญชีเก็บ
รักษาอย่างน้อย 1 ครั้งในทุก 4 ปี 
  ในกรณีที่บัญชีนั้นถูกต้อง ศาลบัญชีจะมีค าพิพากษารับรองบัญชี กรณีเช่นนี้สมุห์บัญชีก็จะไม่มีความ
รับผิด ส่วนในกรณีที่มีเงินขาดหายไปจากบัญชีศาลบัญชีจะมีค าพิพากษาเรียกให้สมุ ห์บัญชีชดใช้เงิน โดย
สมุห์บัญชีต้องรับผิดทางแพ่งเป็นการส่วนตัวเพื่อชดใช้เงินที่ขาดไปไม่ว่าจะได้มีเจตนากระท าความผิดหรือไม่ก็
ตาม หากความผิดพลาดดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายทางการเงินต่อหน่วยงาน  แต่รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังหรือรัฐมนตรีอื่นๆที่สมุห์บัญชีนั้นอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลอาจมีค าสั่งลดจ านวนเงินที่ชดใช้
ได้บางส่วน แต่หากความผิดพลาดนั้นไม่ได้ก่อให้เกิดความเสียหายทางการเงินต่อหน่วยงาน กรณีเช่นนี้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังหรือรัฐมนตรีอื่นๆจะไม่สามารถออกค าสั่งยกเว้นหรือลดจ านวนเงินที่ต้อง
ชดใช้ได้ ทั้งนี้ในกรณีศาลบัญชีพบว่าเป็นกรณีที่ผู ้มีอ านาจสั่งจ่ายหรือบุคคลอื่นที่ไม่ได้รับการแต่งตั้งเป็น
สมุห์บัญชีมาท าหน้าที่สมุห์บัญชี กล่าวคือ เป็นสมุห์บัญชีโดยข้อเท็จจริง ศาลบัญชีจะมีค าพิพากษาให้ชดใช้เงิน 
รวมถึงค่าปรับด้วย ทั้งนี้ สมุห์บัญชีสามารถอุทธรณ์คดีต่อศาลปกครองสูงสุดได้65 
 2.2) อ านาจในการตรวจสอบการด าเนินงาน 
  ปัจจุบันการตรวจสอบการด าเนินงานถือเป็นภารกิจหลักของศาลบัญชี การตรวจสอบการด าเนินการมี
บทบาทส าคัญในปัจจุบัน ทั้งนี้ อ านาจในการตรวจสอบการด าเนินงาน หมายถึง การตรวจสอบความถูกต้อง
ตามกฎหมายกฎระเบียบ หรือข้อบังคับของการบริหารการเงินการคลัง และตรวจสอบว่าได้มีการใช้ทรัพยากร
และงบประมาณว่าเป็นไปอย่างประหยัดและประสบผลส าเร็จตามเป้าหมายที่ได้มีการก าหนดไว้หรือไม่ โดยไม่
ก้าวล่วงไปถึงการพิจารณาความเหมาะสมของการก าหนดนโยบายแต่อย่างใด 
 ศาลบัญชีและศาลบัญชีภาคมีอ านาจในการตรวจสอบการด าเนินงานของทุกองค์กรที่มีการใช้เงิน
แผ่นดิน ซึ่งรวมถึงการตรวจสอบการด าเนินการของผู้สั่งจ่ายด้วยมิใช่เฉพาะองค์กรที่มีสมุห์บัญชีประจ าอยู่
เท่านั้น โดยศาลบัญชีและศาลบัญชีภาคสามารถตรวจสอบองค์กรเอกชนที่ได้รับเงินอุดหนุนจากภาครัฐ องค์กร
ประกันสังคม รัฐวิสาหกิจ องค์กรการกุศลต่างๆ และองค์กรที่ได้รับเงินอุดหนุนจากสหภาพยุโรปด้วยเช่นกัน ใน
การก าหนดแผนการตรวจสอบการด าเนินงานนั้น สถาบันชี้และสถาบันชี้ภาคอาจก าหนดเรื่องที่จะตรวจสอบ
เองหรืออาจจะเป็นการด าเนินการตามค าขอของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา (มาตรา L. 136 – 4 แห่ง
ประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดิน หรือตามค าขอของผู้ตรวจการแผ่นดิน  มาตรา 12 แห่งรัฐบัญญัติลง
วันที่ 3 มกราคม ค.ศ. 1973 (2516)) 
  ในการตรวจสอบหน่วยงาน ศาลบัญชีและศาลบัญชีภาคจะกระท าโดยเคารพหลักการมีสิทธิ์โต้แย้ง 
โดยเมื่อท าการตรวจสอบเสร็จแล้ว ศาลบัญชีหรือศาลบัญชีภาคจะจัดท าร่างข้อสังเกตส่งไปยังหน่วยงาน
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ราชการที่เกี่ยวข้องเพื่อหน่วยงานนั้นจะได้ชี้แจงเหตุผล และตอบข้อสังเกตดังกล่าว เมื่อการพิจารณาผลการ
ตรวจสอบสิ้นสุดลงแล้ว ศาลบัญชีหรือศาลบัญชีภาคจะแจ้งผลการตรวจสอบไปยังหน่วยงานที่เกี ่ยวข้อง 
รัฐมนตรีผู้รับผิดชอบ ในกรณีที่มีการกระท าผิดวินัยทางงบประมาณหรือการคลั ง ก็สามารถส่งเรื่องต่อไปยัง
อัยการเพื่อท าการฟ้องคดีต่อศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง หรือหากเป็นกรณีที่ตรวจพบการทุจริตก็
สามารถส่งเรื่องต่อไปยังไงอัยการเพ่ือด าเนินการฟ้องคดีต่อศาลอาญาได้เช่นกัน นอกจากนี้ศาลบัญชีอาจแจ้งผล
การตรวจสอบต่อคณะกรรมาธิการคลังหรือคณะกรรมาธิการสืบสวนของรัฐสภาด้วยเช่นกัน ทั้งนี้ส าหรับการ
สอบสวนการด าเนินงาน ศาลบัญชีหรือศาลบัญชีภาคมีอ านาจเพียงแจ้งผลการ สอบสวนและข้อเสนอแนะใน
การแก้ไขข้อบกพร่องที่พบเท่านั้น ไม่มีอ านาจในการพิพากษาคดี เป็นเพียงการตั้งข้อสังเกตและให้ค าแนะน า
ต่างๆเกี่ยวกับการบริหารและการด าเนินงาน ดังนั้นหน่วยงานจึงไม่ผูกพันที่ต้องปฏิบัติตามความเห็นหรือ
ข้อสังเกตของศาลบัญชีหรือศาลบัญชีภาคแต่อย่างใด และศาลบัญชีหรือศาลบัญชีภาคไม่มีอ านาจทางกฎหมาย
ที่จะบังคับให้หน่วยงานปฏิบัติตามความเห็นหรือข้อสังเกตของศาลเช่นเดียวกัน 
  อย่างไรก็ดีในทางปฏิบัติศาลบัญชีจะมีการติดตามผลการด าเนินงานตามข้อสังเกตของศาลบัญชีและ
ศาลบัญชีภาค และท าการรายงานผลไว้ในรายงานประจ าปีของศาลบัญชี ซึ่งจะได้มีการเสนอต่อรัฐบาลและ
รัฐสภา รวมถึงเผยแพร่ต่อสาธารณชนต่อไป รายงานการตรวจสอบประจ าปีนี้จัดท าโดยคณะกรรมการการ
รายงานต่อสาธารณะและการวางแผน ซึ่งจะเสนอต่อประธานาธิบดีก่อนสิ้นปีนี้และจะมีการประกาศในราช
กิจจานุเบกษาและเผยแพร่ทางเว็บไซต์ของศาลบัญชี ทั้งนี้ การเผยแพร่รายงานประจ าปีต่อสาธารณะชนนั้ น
เป็นเครื่องมือส าคัญในการตรวจสอบการเงินแผ่นดินที่จะท าให้หน่วยงานของรัฐต่างๆแก้ไขสิ่งที่ผิดและปรับปรุง
การบริหารงานให้ดีขึ้น66 
 2.3) อ านาจในการรับรองบัญชีของรัฐ 
  มาตรา 47 – 2 วรรค 2 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 (พ.ศ.2501) ก าหนดว่า บัญชี
ของหน่วยงานภาครัฐทั้งหลายจะต้องถูกต้องและสุจริต บัญชีดังกล่าวนี้จะต้องแสดงให้เห็นถึงผลการด าเนินงาน 
ทรัพย์สิน และสถานะทางการเงินของหน่วยงานภาครัฐอย่างตรงไปตรงมา   ซึ่งน ามาสู่การก าหนดอ านาจ
หน้าที่ใหม่ของศาลบัญชีในการให้การรับรองบัญชีของรัฐ ซึ่งระบบ บัญชีภาครัฐของประเทศฝรั่งเศส ประกอบ
ไปด้วย 3 บัญชี คือ บัญชีงบประมาณ บัญชีทั่วไปที่ใช้ระบบเกณฑ์คงค้าง และบัญชีตรวจสอบต้นทุน (มาตรา 
27 รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001) (พ.ศ.2544) ในการจัดท าค า
รับรองบัญชีจะใช้บังคับกับเฉพาะบัญชีทั่วไปที่ใช้ระบบเกณฑ์คงค้างเท่านั้น ทั้งนี้ โดยมาตรา 58 – 5 ของรัฐ
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ ค.ศ. 2001(พ.ศ.2544) ได้ก าหนดให้ศาลบัญชีจัดท า
รายงานรับรองบัญชีของรัฐซึ่งรวมถึงรายงานการเงินของรัฐว่ามีความถูกต้อง  สุจริต และเชื่อถือได้หรือไม่ 
นอกจากนี้ศาลบัญชียังได้ด าเนินการรับรองรายงานการเงินของหน่วยงานอื่นๆด้วย เช่น การรับรองงบการเงิน
ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาโดยการร้องขอทั้งสองสภา 
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  การรับรองบัญชีของรัฐนี้ คือ การที่ศาลบัญชีในฐานะผู้ตรวจสอบภายนอกที่เป็นอิสระให้เห็นเกี่ยวกับ
ความถูกต้องตามหลักและกฎทางการบัญชีของเอกสารเกี่ยวกับสถานะทางการเงินขององค์กรในทุกด้านที่มี
ความส าคัญ โดยจะต้องมีการจัดท าความเห็นนั้นเป็นลายลักษณ์อักษรและมีการให้เหตุผลประกอบ โดยเรื่อง
ดังกล่าวถือว่าเป็นเรื่องที่มีความส าคัญเป็นอย่างยิ่งส าหรับความโปร่งใสทางการคลัง เนื่องจากรายงานดังกล่าว
เป็นหลักประกันถึงความน่าเชื่อถือของข้อมูลต่างๆที่รัฐบาลเสนอเพื่อประกอบการเสนอร่างรัฐบัญญัติปิด
ปีงบประมาณเม่ือสิ้นปีงบประมาณ และให้ความมั่นใจในระดับที่เหมาะสมว่าข้อมูลดังกล่าวไม่มีข้อผิดพลาดโดย
มีนัยส าคัญ 
  ค ารับรองของศาลบัญชีมี 4 รูปแบบ คือการรับรองโดยไม่มีเงื่อนไข การรับรองโดยมีเงื่อนไข การไม่
รับรอง และการแจ้งถึงเหตุที่ไม่สามารถพิจารณาเพื่อรับรองได้ โดยศาลบัญชีอาจจะแนบข้อเสนอแนะเกี่ยวกับ
วิธีการและกระบวนการทางบัญชีประกอบกับค ารับรองบัญชีด้วย เช่นกัน ทั้งนี้ มี ข้อสังเกตว่า การจัดท าค า
รับรองบัญชีของรัฐและการพิพากษาบัญชีมีความแตกต่างกัน กล่าวคือ การพิพากษาบัญชีเป็นการตรวจสอบ
บัญชีอย่างละเอียดหากมีเงินขาดจากบัญชีสมุห์บัญชีจะต้องรับผิดชดใช้เงินในขณะที่การจัดท าค าร้องบัญชีของ
รัฐไม่ได้ตรวจสอบอย่างละเอียดถี่ถ้วนทุกรายการ แต่มุ่งที่จะให้บัญชีที่ตรวจสอบเพื่อสะท้อนสภาพความเป็น
จริงของสถานะทางการเงินของรัฐเป็นหลัก จึงวางอยู่บนหลักความผิดพลาดที่สามารถยอมรับได้67 
 2.4) อ านาจหน้าที่ในการช่วยเหลือรัฐบาลและรัฐสภาในการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ 
  มาตรา 47 – 2 วรรคแรกของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 (พ.ศ.2501) ก าหนดให้
ศาลบัญชีมีหน้าที ่ให้ความช่วยเหลือรัฐสภาในการตรวจสอบการบริหารงานโดยรัฐบาล นอกจากนี้ย ังได้
ก าหนดให้ศาลบัญชีมีหน้าที่ช่วยเหลือรัฐบาล และรัฐสภาในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินตามรัฐบัญญัติ
งบประมาณและตามรัฐบัญญัติงบประมาณด้านประกันสังคม รวมถึงการ ประเมินผลการด าเนินการตาม
นโยบายของรัฐบาลด้วยเช่นกัน ทั้งนี้ หลักเกณฑ์และวิธีการที่ศาลบัญชีจะให้การสนับสนุนการตรวจสอบการใช้
จ่ายเงินแผ่นดินได้ก าหนดไว้ในมาตรา 58 ของรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยรัฐบัญญัติงบประมาณ 
ค.ศ. 2001 (พ.ศ.2544) ซึ่งก าหนดให้ศาลบัญชีจัดท ารายงานต่างๆเพื่อเสนอต่อรัฐสภาประกอบการพิจารณา
ร่างรัฐทบัญญัติงบประมาณและรัฐบาลหยัดงบประมาณด้านประกันสังคม นอกจากนี้  ศาลบัญชียังมีหน้าที่ให้
ความช่วยเหลือประธานหรือกรรมาธิการด้านการคลังของทั้งสองสภาเกี่ยวกับเรื่องการควบคุมตรวจสอบและ
ประมวลผลรวมถึงท าการตรวจสอบเกี่ยวกับการบริหารงานของหน่วยรับตรวจตามคณะกรรมาธิการด้านการ
คลังได้ร้องขอมา ทั้งนี้สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาสามารถเปิดอภิปรายเกี่ยวกับรายงานประจ าปีของศาล
บัญชีได้  
 บทบาทของศาลบัญชีในการให้การสนับสนุนต่อรัฐสภาเพื่อการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณจึง
เป็นการสร้างความเข้มแข็งให้กับรัฐสภาในการตรวจสอบการบริหารงานของรัฐบาลได้อีกทางหนึ่ง ดังนั้น  จะ
เห็นได้ว่ารายงานของศาลบัญชีไม่ว่าจะเป็นรายงานผลการตรวจสอบการด าเนินงาน รายงานค าร้องบัญชีของรัฐ 
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รายงานประจ าปีของศาลบัญชี รวมทั้งรายงานอื ่นๆจึงเป็นเครื ่องมือที ่ส  าคัญในการควบคุมตรวจสอบ
งบประมาณ เพราะไม่เพียงแต่ศาลบัญชีจะท าหน้าที่ในการตรวจสอบ แต่รายงานของศาลบัญชีเหล่านี้ยังน ามา
ซึ่งการตรวจสอบในรูปแบบอื่นตามมา ไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบโดยศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
การตรวจสอบทางแพ่งและทางอาญา การตรวจสอบทางการเมือง และที่ส าคัญที่สุดก็คือ การตรวจสอบโดย
ประชาชนนั่นเอง 
 ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
 การจัดตั้งศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังเกิดขึ้นหลังจากประเทศฝรั่งเศสมีการจัดตั้งศาลบัญชี
ประมาณ 141 ปี โดยมีวัตถุประสงค์ในการอุดช่องว่างเรื่องความรับผิดของผู้สั่งจ่ายเนื่องจาก ศาลบัญชีไม่มี
อ านาจพิจารณาความผิดและพิพากษาลงโทษผู้สั่งจ่ายได้ ยกเว้นกรณีผู้สั่งจ่ายที่ท าหน้าที่เป็นสมุห์บัญชีตาม
ข้อเท็จจริง โดยรัฐบัญญัติลงวันที่ 25 กันยายน ค.ศ. 1948 (พ.ศ.2491)ได้จัดตั้งศาลวินัยทางงบประมาณขึ้น 
ต่อมาได้เปลี่ยนชื่อมาเป็นศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง โดยรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 31 กรกฎาคม ค.ศ. 
1963 (พ.ศ.2506) อย่างไรก็ตามแม้ที่ผ่านมาจะมีการออกกฎหมายหลายฉบับเพื่อขยายเขตอ านาจและเพ่ิม
บทบาทของศาล แต่ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังก็ยังมีบทบาทค่อนข้างน้อยในปัจจุบันหากเทียบกับ
บทบาทของศาลบัญชี 
 1). องค์ประกอบและโครงสร้างของ ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
  เดิมองค์ประกอบของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง ประกอบด้วย ประธานศาลบัญชี ด ารง
ต าแหน่งเป็นประธานศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง ประธานแผนกการคลังของศาลปกครองสูงสุดเป็น
รองประธานศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง ตุลาการจากศาลปกครองสูงสุดจ านวน 2 คน และตุลาการ
ที่ท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาบัญชีจากศาลบัญชีอีกจ านวน 2 คน รวมทั้งสิ้น 6 คน ทั้งนี้ในการนั่งพิจารณาคดี
จะท าทีศ่าลบัญชี กรณีหัวหน้าอัยการประจ าศาลบัญชีท าหน้าที่เป็นอัยการประจ าศาลวินัยทางงบประมาณและ
การคลัง 
 ต่อมาได้มีการปฏิรูปองค์ประกอบและโครงสร้างของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง โดยมีการ
ตรารัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 17 มิถุนายน ค.ศ. 2005 (พ.ศ.2548) เพื่อปรับปรุงแก้ไของค์ประกอบของศาลวินัย
ทางงบประมาณและการคลังเสียใหม่ โดยให้มีตุลาการทั้งสิ้น 10 คนโดยมาจากศาลปกครองสูงสุดและศาล
บัญชีจ านวนเท่ากัน และให้มีประธานศาลและรองประธานศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังเช่นเดิม 
นอกจากนี้รัฐกฤษฎีกายังก าหนดให้มีตุลาการส าลองอีกจ านวน 6 คน ดังนั้น องค์ประกอบใหม่ของศาลวินัยทาง
งบประมาณและการคลังจึงประกอบไปด้วย ประธานศาลบัญชีด ารงต าแหน่งเป็นประธานศาลวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง ประธานแผนกการคลังของศาลปกครองสูงสุดเป็นรองประธานศาลวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง ตุลาการจากศาลปกครองสูงสุดจ านวน 5 คน และตุลาการที่ท าหน้าที่พิจารณา
พิพากษา บัญชีจากศาลบัญชีอีกจ านวน 5 คน รวมทั้งสิ้น 12 คน นอกจากนี้ยังมีตุลาการส ารองอีกจ านวน 6 
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คน โดยมีหัวหน้าอัยการประจ าศาลบัญชีท าหน้าที่เป็นอัยการประจ าศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง และ
มีรองอัยการ 1 คนและมีเจ้าพนักงานคดีปกครองอีกจ านวนหนึ่ง68 
 2). อ านาจหน้าที่ของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง  
  ในส่วนนี ้ผู ้ศึกษาขอกล่าวถึงบุคคลที่อยู ่ภายใต้เขตอ านาจของศาล ความผิดและโทษวินัย ทาง
งบประมาณและการคลัง ผู้มีสิทธิริเริ่มคดีและวิธีพิจารณาของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง ตามล าดับ 
  2.1). บุคคลที่อยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
  มาตรา L.312 – 1 แห่งประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดิน ก าหนดบุคคลผู้อยู่ภายใต้เขตอ านาจ
การพิจารณาคดีของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังไว้  ดังนี ้ (1) บุคคลในสังกัดของส านักงาน
คณะรัฐมนตรี ข้าราชการ หรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายพลเรือนหรือฝ่ายทหารของรัฐ ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรมหาชน รวมทั้งองค์กรรวมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ และ (2) 
ผู้แทน ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ขององค์กรที่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลบัญชีหรือศาลบัญชีภาค จะเห็นได้
ว่าศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังมีอ านาจพิจารณาคดีเหนือผู้มีอ านาจสั่งจ่ายขององค์กรและหน่วยงาน
ต่างๆ ที่เป็นหน่วยรับตรวจ ภายใต้เขตอ านาจของศาลบัญชี 
  มาตรา L.312 – 1 วรรคสอง ยังได้ก าหนดบุคคลผู้ที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลวินัยทางงบประมาณ
และการคลังส าหรับการกระท าที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ ได้แก่ คณะรัฐมนตรี และผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เช่น ประธานสภาภาค ประธานสภาจังหวัด ประธานสภาบริหารของดินแดนโพ้นทะเล นายกเทศมนตรี 
ประธานองค์กรร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง ซึ่งบุคคลเหล่านี้เป็นบุคคลที่มี
ความส าคัญทั้งสิ้น เห็นได้ว่าข้าราชการการเมืองระดับชาติและระดับท้องถิ่น กล่าวคือ รัฐมนตรีและผู้บริหาร
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งไม่อยู่ในอ านาจของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
จึงไม่ต้องรับผิดทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
  อย่างไรก็ตาม รัฐบัญญัติลงวันที่ 29 มกราคม ค.ศ. 1993 (พ.ศ.2536) และรัฐบัญญัติลงวันที่ 27 
กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2007 (พ.ศ.2550) ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมในมาตรา L.312 – 1 แห่งประมวลกฎหมายศาล
ตรวจเงินแผ่นดิน โดยก าหนดให้ผู้สั่งจ่ายซึ่ง ได้แก่ ประธานสภาภาค ประธานสภาจังหวัด ประธานสภาบริหาร
ของดินแดนโพ้นทะเล นายกเทศมนตรี ประธานองค์กรร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มาจากการ
เลือกตั้ง อยู่ภายใต้อ านาจของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง ส าหรับความผิดจากการกระท าที่อยู่ใน
อ านาจหน้าที่ที่เข้าฐานความผิด ดังนี้ (1) ในกรณีท าให้หน่วยงานของรัฐถูกตัดสินว่ามีความผิด อันเนื่องมาจาก
การที่ไม่ปฏิบัติตามค าตัดสินของศาลทั้งหมดหรือบางส่วน หรือปฏิบัติตามค าตัดสินของศาลล่าช้า ในกรณีที่ไม่
ปฏิบัติตามมาตรา 1 ของรัฐบัญญัติลงวันที่ 16 กรกฎาคม ค.ศ. 1980 (พ.ศ.2523) ว่าด้วยความรับผิดในทาง
ปกครองและการปฏิบัติตามค าพิพากษาโดยนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน กล่าวคือ ไม่ช าระเงินตามค า
พิพากษาของศาล และ (3) ในกรณีที่ผู้สั่งจ่ายมีความรับผิดในการสั่งจ่ายเป็นการเฉพาะเนื่องจากได้ใช้อ านาจสั่ง
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ให้ผู้จ่ายหรือสมุหบ์ัญชีจ่ายเงินในกรณีท่ีสมุหบ์ัญชีได้ระงับ การสั่งจ่ายไว้เนื่องจากมีข้อผิดพลาดบางประการใน
การสั่งจ่ายเงิน และ (4) การเอื้อให้ผู้อื่นได้รับประโยชน์ทั้งในรูปของเงินหรือในรูปสิ่งของโดยไม่สมควร  โดย
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อคลังของรัฐและต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นความผิด
ตามมาตรา (L.316 – 6)69  
 แม้ว่าเขตอ านาจของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังจะมีขอบเขตกว้างมากขึ้นเนื่องจากมี
กฎหมายก าหนดให้ผู้บริหารท้องถิ่นบางต าแหน่งต้องอยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลวินัยทางงบประมาณและ
การคลังก็ตามแต่ยังไม่ครอบคลุมผู้บริหารท้องถิ่นทุกต าแหน่ง และจ ากัดเฉพาะความผิดบางกรณีเท่านั้น ไม่ได้
รวมทุกฐานความผิดที่ประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดินก าหนดไว้  อีกทั้งไม่ได้รวมถึงรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองซึ่งเป็นผู้มีอ านาจสั่งจ่ายหลักด้วย 
 2.2). ความผิดและโทษทางวินัยทั้งงบประมาณและการคลัง 
  ประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดินก าหนดฐานความผิดวินัยทางบประมาณและการคลังไว้ ดังนี้ 
 1) บุคคลตามมาตรา L.312 - 1 ก่อหนี้ผูกพันงบประมาณโดยฝ่าฝืนกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการควบคุม
ทางการคลังในการก่อหนี้ผูกพันงบประมาณรายจ่าย (มาตรา L.313 – 1) 
 2) บุคคลตามมาตรา L.312 - 1 กระท าการเพ่ิมหรือลดรายจ่ายอย่างไม่ถูกต้อง เพ่ือปกปิดการใช้ เกิน
วงเงินงบประมาณ (มาตรา L.313 - 2) 
 3) บุคคลตามมาตรา L.312 - 1 ก่อหนี้ผูกพันงบประมาณรายจ่ายโดยไม่มีอ านาจหรือไม่ได้รับการ
มอบหมายอ านาจในการลงนามเพ่ือการนี้โดยเฉพาะ (มาตรา L .313 - 3) 
 4) นอกเหนือจากที่ก าหนดไว้ตาม 1)  2)  และ 3) บุคคลตามมาตรา L.312 - 1 ฝ่าฝืนกฎระเบียบ
เกี่ยวกับการบริหารรายรับและรายจ่ายของรัฐ หรือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์การมหาชน หรือของ
หน่วยงาน หรือฝ่าฝืนระเบียบเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพย์สิน นอกจากนี้ศาลบัญชีอาจส่งเรื่องให้ศาลวินัย
ทางงบประมาณและการคลังพิจารณาความผิดของสมุห์บัญชีโดยข้อเท็จจริงที่กระท าการเป็นความผิดในหมวด
ว่าด้วยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังได้ (มาตรา L.313 - 4) 
 5) บุคคลตามมาตรา L.312 - 1 จงใจละเว้นการยื่นแบบแสดงรายการหรือการส่งเอกสาร หรือยื่นแบบ
แสดงรายการหรือการส่งเอกสารที่ไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนให้แก่หน่วยงานที่รับผิดชอบในการจัดเก็บภาษี  
(มาตรา L.313 - 5) 
 6) ในการด าเนินการตามต าแหน่งหน้าที่หรือท่ีได้รับมอบหมายของบุคคลตามมาตรา L.312 - 1 ได้เอ้ือ
ให้ผู้อื่นได้รับประโยชน์ทั้งในรูป ของเงินหรือในรูปสิ่งของโดยไม่สมควรและก่อให้เกิดความเสียหายต่อคลังของ
รัฐ ต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และรวมถึงการพยายามท าให้ผู้อื่นได้รับประโยชน์
ดังกล่าว ด้วยเช่นกัน (มาตรา L.313 - 6) 
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 7) บุคคลตามมาตรา L.312 - 1 ไม่ปฏิบัติตามค าตัดสินของศาลทั้งหมดหรือบางส่วน หรือปฏิบัติตาม
ค าตัดสินของศาลล่าช้าส่งผลให้หน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานของเอกชนที่ได้รับมอบหมายให้ จัดท าบริการ
สาธารณะนั้นถูกตัดสินให้มีความผิด (มาตรา L.313 - 7) 
 8) บุคคลตามมาตรา L.312 - 1 มีหน้าที่รับผิดชอบการด าเนินการของรัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรทาง
ธุรกิจของรัฐ หรือองค์กรที่รัฐถือหุ้นเกินกว่าครึ่งหนึ่ง ได้ก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่องค์กรดังกล่าว 
โดยการกระท าการที่ขัดต่อประโยชน์ขององค์กรอย่างชัดแจ้ง หรือโดยการละเลยในการควบคุมตรวจสอบ หรือ
โดยละเว้นหรือประมาทเลินเล่อ เป็นประจ าในการก ากับดูแล (มาตรา L.313 -7) 
 ดังนั ้น จะเห็นได้ว่า ประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดินไม่ได้ก าหนดฐานความผิดวินัยทาง
งบประมาณและการคลังให้ครอบคลุมการด าเนินการของผู้สั่งจ่ายในทุกเรื่อง การกระท าของผู้สั่งจ่ายที่จะเป็น
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง มีเฉพาะ 7 เรื่องท่ีประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดินก าหนดไว้
เท่านั้น 
 ทั้งนี้ ประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดินได้ก าหนดโทษปรับพระปกครองเอาไว้โดยใช้วิธีก าหนด
ค่าปรับเป็นจ านวนเงิน โดยมีการก าหนดจ านวนค่าปรับขั้นต ่าเป็นอัตราคงที่และใช้จ านวนเงินได้หรือเงินเดือน
รวมทั้งปี (หรือสองปี แล้วแต่ฐานความผิด) ที่ยังไม่ได้หักค่าใช้จ่าย เช่น ภาษี เงินประกันสังคม  เป็นต้น ของ
เจ้าหน้าที่ผู้กระท าผิดเป็นอัตราขั้นสูงซึ่งจะเป็นจ านวนเงินที่แปรผันตามเงินเดือนหรือเงินได้ของเจ้าหน้าที่แต่ละ
คน โดยก าหนดโทษปรับเป็น 2 กรณีคือ 1) กรณีทั่วไป ค่าปรับไม่ต ่ากว่า 150 ยูโร แต่สูงสุดต้องไม่เกินจ านวน
เงินได้หรือเงินเดือนรวมทั้งปีก่อนหักค่าใช้จ่าย ณ วันที่มีการกระท าความผิด ส าหรับความผิด ตามมาตรา 
L.313 - 1 ถึงมาตรา L.313 - 5 และมาตรา L.313 -7 -1 แห่งประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดิน  2) กรณี
เฉพาะ ค่าปรับไม่ต ่ากว่า 300 ยูโร แต่สูงสุดต้องไม่เกินจ านวนเงินได้หรือเงินเดือนรวมกันสองปีก่อนหัก
ค่าใช้จ่าย ณ วันที่มีการกระท าความผิด ส าหรับความผิดตามมาตรา L.313 - 6 (ความผิดที ่เป็นการเอ้ือ
ประโยชน์ให้บุคคลอื่น) และไม่ต ่ากว่า 300 ยูโร สูงสุดต้องไม่เกินจ านวนเงินได้หรือเงินเดือนรวมทั้งปีก่อนหัก
ค่าใช้จ่าย ณ วันที่ต้องมีการปฏิบัติตามค าพิพากษาของศาล ส าหรับมาตรา L.313 - 7 กฎหมายศาลตรวจเงิน
แผ่นดิน (ความผิดที่เกิดจากการไม่ปฏิบัติตามค าพิพากษาของศาลหรือปฏิบัติล่าช้า)  
  อย่างไรก็ดี ในกรณีที่ผู้กระท าความผิดสามารถแสดงหลักฐานที่เป็นค าสั่งที่เป็นลายลักษณ์อักษรของ
ผู้บังคับบัญชาหรือบุคคลผู้มีอ านาจตามกฎหมายในการสั่งการในเรื่องดังกล่าว เพ่ือแสดงว่าตนได้กระท าไปตาม
ค าสั่งดังกล่าว กรณีนี้ให้ผู้บังคับบัญชาหรือบุคคลที่มีอ านาจสั่งการนั้นรับผิดแทนผู้กระท าความผิด ผู้กระท า
ความผิดจึงไม่ต้องรับผิดต่อการกระท าดังกล่าว (มาตรา L.313 - 9 แห่งประมวลกฎหมายศาลตรวจเงิน
แผ่นดิน)70 
  2.3). บุคคลที่มีสิทธิ์ริเริ่มคดีต่อศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
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  การน าคดีเข้าสู่ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังนั้น อัยการจะต้องจัดท าค าฟ้องมายังศาลวินัย
งบประมาณและการคลัง ซึ่งแตกต่างจากการพิพากษาบัญชีของศาลบัญชีที่ไม่ต้องมีการยื่นฟ้องแต่อย่างใด 
เนื่องจากเป็นการตรวจสอบความถูกต้องของบัญชีโดยสมุห์บัญชี มีหน้าที่ต้องน าส่งบัญชีต่อศาลบัญชีเพื่อการ
ตรวจสอบทุกปีอยู่แล้ว มาตรา L.314 - 1 แห่งประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดิน ก าหนดให้บุคคลผู้มี
อ านาจฟ้องคดีต่อศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง ได้แก่ ประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวุฒิสภา 
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเจ้าสังกัดที่เป็นผู้บังคับบัญชาของผู้ที่
ต้องสงสัยว่าจะท าความผิด ศาลบัญชี หัวหน้าอัยการประจ าศาลบัญชี ศาลบัญชีภาคและรวมถึงเจ้าหนี้ที่
ก าหนดไว้ตามมาตรา L.313 - 12 แห่งประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งได้แก่ ผู ้ที ่ยังมิได้รับการ
ชดเชยจากหน่วยงานของรัฐตามค าพิพากษาถึงที่สุดแล้วของศาลที่ลงโทษให้มีการชดใช้เป็นตัวเงิน ในทาง
ปฏิบัติคดีส่วนใหญ่มักจะมาจากการเสนอเรื่องโดยศาลบัญชี ศาลบัญชีภาค และหัวหน้าอัยการประจ าศาลบัญชี 
เนื่องจากการกระท าผิดทางวินัยทางงบประมาณและการคลังมักถูกตรวจพบระหว่างการด าเนินการตรวจสอบ
ในเรื่องอ่ืนๆของศาลบัญชีหรือศาลบัญชีภาค71 
  2.4). วิธีพิจารณาของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
  วิธีพิจารณาในศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังใช้ระบบไต่สวนเช่นเดียวกับศาลปกครอง ทั้งนี้ 
การด าเนินการไต่สวนจะเป็นไปตามกรอบที ่ก าหนดในค าฟ้องของหัวหน้าอัยการประจ าศาลวินัยทาง
งบประมาณและการคลังและเอกสารหลักฐานต่างๆที่ได้รับมา ซึ่งกฎหมายให้อ านาจแก่ตุลาการเจ้าของส านวน
ไว้อย่างกว้าง กล่าวคือ สามารถด าเนินการสอบสวนสืบสวนได้ทุกหน่วยงาน และร้องขอเอกสารทุกประเภท
รวมถึงเอกสารที่ได้มีการก าหนดชั้นความลับ และสามารถเรียกพยานบุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้องมาให้การหรือตอบ
ข้อซักถามด้วยวาจาหรือลายลักษณ์อักษรได้ โดยผู้ถูกกล่าวหาต่อศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังจะได้รับ
หนังสือจากหัวหน้าอัยการประจ าศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังเพื่อแจ้งให้ทราบว่าได้มีการเปิด
พิจารณาคดี ซึ่งผู้ถูกกล่าวหาสามารถแต่งตั้งผู้แทนหรือทนายเพ่ือช่วยเหลือตนในการสู้คดีได้ ทั้งนี้ หากหัวหน้า
อัยการพิจารณาแล้วเห็นว่าศาลอาจไม่สั่งลงโทษอันเนื่องมาจากหลักฐานไม่เพียงพอ อาจสั่งไม่ฟ้องได้ใน 3 
ขั้นตอนของกระบวนการพิจารณา กล่าวคือ ขั้นตอนก่อนการไต่สวน หลังการไต่สวนจากตุลาการเจ้าของ
ส านวน หรือหลังจากการไต่สวนสิ้นสุดลงและได้รับความเห็นจากรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง จะเห็นได้ว่าอ านาจใน
การตัดสินยุติคดีของอัยการจึงเป็นเหตุผลหลักประการหนึ่งที่ท าให้จ านวนคดีที่ขึ้นสู่ศาลวินัยงบประมาณและ
การคลังเพื่อพิจารณาคดีมีจ านวนน้อยมาก 
 แต่เดิม มาตรา L.314 - 15 แห่งประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดินก าหนดให้การพิจารณาคดีใน
ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังเป็นระบบปิด กล่าวคือ ไม่เปิดเผยต่อสาธารณชน ต่อมามีค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดลงวันที่ 30 ตุลาคม ค.ศ. 1998 (พ.ศ.2541) ซึ่งวินิจฉัยว่าศาลวินัยทางงบประมาณและการ
คลังต้องพิจารณาคดีโดยเปิดเผย โดยอ้างอิง มาตรา 6 แห่งอนุสัญญาของสหภาพยุโรปว่าด้วยสิทธิมนุษยชน 
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ส่งผลให้ มาตรา L.314 - 15 จึงไม่มีผลใช้บังคับในปัจจุบัน ดังนั้นการพิจารณาคดีในศาลวินัยทางงบประมาณ
และการคลัง จึงเป็นการพิจารณาโดยเปิดเผย ทั้งนี้ค าพิพากษาของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังนั้น
จะต้องมีการแจ้งไปยังบุคคล ตามมาตรา L.314 - 7 ซึ่งเป็นบุคคลที่มีสิทธิริเริ่มคดี ทั้งนี้ การด าเนินคดีในชั้น
ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังนั้นไม่เป็นอุปสรรคต่อการด าเนินคดีทางอาญาหรือการด าเนินการทาง
วินัยข้าราชการแต่อย่างใด โดยอายุความของคดีวินัยทางงบประมาณและการคลังมีระยะเวลา 5 ปีนับตั้งแต่มี
การกระท าความผิด ทั้งนี้ผู ้ที่ถูกศาลพิพากษาว่ากระท าความผิด หรือหัวหน้าอัยการสามารถอุทธรณ์ค า
พิพากษาของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังไปยังศาลปกครองสูงสุดได้ 
 นอกจากนี้ กฎหมายก าหนดให้มีการประกาศเผยแพร่ค าพิพากษาของศาลวินัยทางงบประมาณและ
การคลังที่ถึงที่สุดทั้งหมดหรือบางส่วนในรัฐกิจจานุเบกษาด้วย (มาตรา L.314 -20 แห่งประมวลกฎหมายศาล
ตรวจเงินแผ่นดิน) รวมทั้งศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังยังมีหน้าที่จัดท ารายงานประจ าปี เพ่ือเสนอต่อ
ประธานาธิบดีโดยรายงานประจ าปีดังกล่าวจะผนวกเข้ากับรายงานประจ าปีของศาลบัญชี และมีการประกาศ
เผยแพร่ในราชกิจจานุเบกษาด้วย (มาตรา L.316.1 แห่งประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดิน) 
 นับตั้งแต่มีการจัดตั้งศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังมาจนถึงปัจจุบันศาลวินัยทางงบประมาณ
และการคลังมีบทบาทค่อนข้างน้อยเนื่องจากปริมาณคดีที่ขึ้นสู่ศาลนั้นมีไม่มากอาจจะเนื่องมาจากข้อก าหนด
เกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดี ไม่ว่าจะเป็นการจ ากัดผู้มีสิทธิยื่นฟ้อง การก าหนดความผิด และการก าหนดบุคคลผู้
อาจถูกด าเนินคดีไว้อย่างจ ากัด รวมถึงอ านาจของอัยการในการสั่งไม่ฟ้องคดี แต่อย่างไรก็ดีในอีกมุมมองหนึ่ง
อาจมองได้ว่าปริมาณคดีที่มีน้อยนั้น เป็นเพราะความมีประสิทธิภาพของกฎหมาย ในการป้องปรามการกระท า
ความผิด ท าให้ผู้สั่งจ่ายเกิดความเกรงกลัวที่จะกระท าความผิด ซึ่งเป็นวัตถุประสงค์หนึ่งของการจัดตั้งศาลวินัย
ทางงบประมาณและการคลัง 
 
3.3  การตรวจเงินแผ่นดินโดยองค์กรอิสระของไทย 
 การตรวจเงินแผ่นดินโดยองค์กรอิสระในระบบกฎหมายไทยซึ่งหมายถึงระบบการควบคุมตรวจสอบ
การใช้จ่ายเงินแผ่นดินในการด าเนินกิจกรรมต่างๆของรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐ เพื ่อให้รัฐบาลและ
หน่วยงานเหล่านั้นต้องระมัดระวังในการบริหารเงินแผ่นดิน โดยการตรวจเงินแผ่นดินนั้นมีวัตถุประส งค์เพ่ือ
ตรวจพบข้อผิดพลาด การกระท าที ่ไม่ถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่เหมาะสม หรือการด าเนินงานที่ไม่มี
ประสิทธิภาพ เพื่อควบคุมการเงินของรัฐไม่ให้เกิดการใช้จ่ายเงินแผ่นดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือการใช้
จ่ายเงินอย่างฟุ่มเฟือย72 ในปัจจุบันกฎหมายที่ให้อ านาจและกฎหมายจัดตั้งองค์กรการตรวจเงินแผ่นดินของ
ประเทศไทยมีอยู่สองฉบับที่ส าคัญ ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติให้มี
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระซึ่งท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินโดยบัญญัติไว้
ในหมวดที่ 12 องค์กรอิสระ ส่วนที่ 5 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มาตรา 238 ถึง 245 และพระราชบัญญัติ

 
 72 สมคิด เลิศไพฑูรย์, สารานุกรมรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ เรื่องการตรวจเงินแผน่ดิน (องค์การค้าของคุรุสภา 2544) 32 – 33. 
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ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 โดยกฎหมายทั้งสองฉบับนี้ ได้ก าหนดโครงสร้าง
และอ านาจหน้าที่ขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งประกอบไปด้วย คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่า
การตรวจเงินแผ่นดิน และส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน73 
 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
 ตามหลักการตรวจเงินแผ่นดินสากลนั้น องค์กรที่ท าหน้าที่ตรวจเงินแผ่นดินจะต้องมีความเป็นอิสระ 
และควรบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ กฎหมายควรก าหนดหลักประกันความเป็นอิสระในการเข้าสู่
ต าแหน่ง การปฏิบัติหน้าที่ วาระการด ารงต าแหน่ง การพ้นจากต าแหน่งของหัวหน้าและเจ้าหน้าที่องค์การการ
ตรวจเงินแผ่นดินเพ่ือความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ถูกแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร นอกจากนี้องค์กร
การตรวจเงินแผ่นดินจะต้องมีความรู้ความเชี่ยวชาญและประสบการณ์ในการตรวจเงินแผ่นดิน ดังนั้นบุคลากร
ขององค์การการตรวจเงินแผ่นดินจะต้องมีความรู้ความเชี่ยวชาญ และประสบการณ์ในการตรวจเงินแผ่นดินซึ่ง
ต้องเก่ียวข้องกับนิติศาสตร์ การบัญชี เศรษฐศาสตร์ การเงินการคลัง การตรวจสอบภายใน และส าคัญจะต้องมี
อิสระในการปฏิบัติหน้าที่ 
 ในประเทศไทยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีสถานะเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญและเป็น
องค์กรสูงสุดภายใต้โครงสร้างขององค์กรตรวจเงินแผ่นดิน กฎหมายจึงก าหนด องค์ประกอบและคุณสมบัติ 
วิธีการเข้าสู่ต าแหน่ง วาระการด ารงต าแหน่งและการพ้นจากต าแหน่ง ตลอดจนอ านาจหน้าที่ไว้เพื่อปร ะกัน
ความเป็นอิสระและเป็นกลางในการปฏิบัติหน้าที่ 
 1) องค์ประกอบและคุณสมบัติ ของคณะกรรมการการตรวจเงินแผ่นดิน 
 มาตรา 238 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และมาตรา 12 ของพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ก าหนดให้ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ประกอบด้วยกรรมการจ านวน 7 คน ซึ่งต้องเป็นผู้ที่มีความซื ่อสัตย์สุจริตเป็นที ่ประจักษ์ มีความรู้ความ
เชี่ยวชาญ และประสบการณ์เก่ียวกับการตรวจเงินแผ่นดิน กฎหมายการบัญชี การตรวจสอบภายใน การเงินคง
คลัง และด้านอื่นที่เป็นประโยชน์ต่อการตรวจเงินแผ่นดินเป็นเวลาไม่น้อยกว่า 10 ปี ผู้ที่จะมาด ารงต าแหน่ง 
กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน นอกจากจะต้องมีคุณสมบัติทั่วไปตามที่กฎหมายก าหนดแล้ว ยังต้องไม่มีคุณสมบัติ
ต้องห้าม74 ตามมาตรา 13 และมาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2561 อีกด้วย ทั้งนี้คุณสมบัติต้องห้ามแบ่งออกได้เป็นสองลักษณะ ได้แก่ คุณสมบัติด้านความ
ประพฤติ เช่น ไม่เป็นผู้ที่ติดยาเสพติดให้โทษ วิกลจริต หรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ มีพฤติการณ์อันเป็นการ
ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง เป็นต้น และคุณสมบัติทางด้านหน้าที่การงาน 
กล่าวคือ ต้องไม่ประกอบอาชีพหรือวิชาชีพใดๆที่ขัดต่อการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
เช่นไม่เป็นหรือเคยเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ข้าราชการการเมืองสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกหรือผู้ด ารงต าแหน่งอื่นของพรรคการเมืองในระยะ 10 ปี ก่อนเข้ารับการสรรหา เป็น

 
 73 สุปรียา แก้วละเอียด (เชิงอรรถ 12). 
 74 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 13 
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ข้าราชการซึ่งมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า หรือเป็นพนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือกรรมการหรือที่ปรึกษาของหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น75 
 การที่กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินก าหนดคุณสมบัติทั่วไป และก าหนด
คุณสมบัติต้องห้ามตามกฎหมายนั้นก็เพ่ือให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินต้องเป็นบุคคลที่มีความสามารถอีก
ทั้งต้องมีประสบการณ์เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินเพื่อประโยชน์ในการท าหน้าที่ตรวจ เงินแผ่นดิน และต้อง
เป็นผู้ที่มีความรับผิดชอบสูง มีพฤติกรรมและมีจริยธรรมที่ดีเพื่อการปฏิบัติหน้าที่เกิดผลส าเร็จและเป็นที่
ยอมรับทั้งยังต้องไม่ใช่ผู้มีส่วนได้เสียในกิจการอื่น เพ่ือให้การปฏิบัติหน้าที่เป็นอิสระและเป็นกลางอย่างแท้จริง 
 2) วิธีการเข้าสู่ต าแหน่ง วาระการด ารงต าแหน่ง และการพ้นจากต าแหน่งของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 238 ก าหนดวิธีการเข้าสู่ต าแหน่งของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินไว้ว ่า กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ทั ้ง 7 คนนั้น มาจากการสรรหาโดย
คณะกรรมการสรรหา ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวุฒิสภา 
 กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย การตรวจเงินแผ่นดิน ได้ก าหนดขั้นตอนการสรรหาไว้ว่า โดยให้
ประธานวุฒิสภาจัดให้มีคณะกรรมการสรรหากรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิและมาจากองค์กร
ตุลาการ องค์กรนิติบัญญัติ และองค์กรอิสระ ได้แก่ ประธานศาลฎีกา ประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานศาล
ปกครองสูงสุด บุคคลซึ่งศาลรัฐธรรมนูญ และองค์กรอิสระที่มิใช่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแต่งตั้งองค์กร
ละ 1 คน76 จากนั้นคณะกรรมการสรรหาจะท าหน้าที่สรรหาและจัดท าบัญชีรายชื่อผู้ทรงคุณวุฒิที่มีคุณสมบัติ
และไม่มีลักษณะต้องห้ามตามกฎหมายเสนอแก่ประธานวุฒิสภา เพื่อวุฒิสภาจะมีมติเลือกบุคคลผู้ได้รับการ
เสนอชื่อในบัญชีรายชื่อที่คณะกรรมการสรรหาเสนอมา โดยกฎหมายก าหนดให้ผู้ได้รับการเสนอชื่อเพ่ือแต่งตั้ง
เป็นผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของ
สมาชิกวุฒิสภาทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ เมื่อได้กรรมการจากการลงมติของวุฒิสภาดังกล่าวแล้วกฎหมายจะก าหนดให้
กรรมการเหล่านั้นประชุมเพื่อเลือกกันเองให้หนึ่งในกรรมการเป็นประธานกรรมการ แล้วแจ้งผลให้ประธาน
วุฒิสภาทราบเพื่อที่ประธานวุฒิสภาจะได้น ารายชื่อขึ้นทูลเกล้าฯถวายพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย
โปรดเกล้าฯแต่งตั้งโดยประธานวุฒิสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งประธานกรรมการและ
กรรมการตรวจเงินแผ่นดินต่อไป 
 วาระการด ารงต าแหน่งของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 239 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 
2561 มาตรา 21 ก าหนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีวาระการด ารงต าแหน่ง 7 ปี นับแต่วันที่
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง และให้ด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว โดยระยะเวลา 7 ปีนั้นเป็นระยะเวลาที่
เหมาะสมที่จะท าให้การด าเนินการตรวจเงินแผ่นดินมีความต่อเนื่อง และในขณะเดียวกันการก าหนดให้ด ารง

 
 75 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 14 
 76 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 15 
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ต าแหน่งได้เพียงวาระเดียวก็เพื ่อประกันความเป็นอิสระของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที ่จะไม่ถูก
แทรกแซงอันเกิดจากการผูกขาดต าแหน่งอันจะน าไปสู่การสร้างอิทธิพลและใช้ต าแหน่งหน้าที่ในทางที่มิชอบได้ 
 เหตุแห่งการพ้นจากต าแหน่งของกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน นอกจากเป็นเพราะการด ารงต าแหน่ง
ครบวาระตามที่กฎหมายก าหนดไว้แล้ว มาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจ
เงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ยังก าหนดเหตุแห่งการพ้นจากต าแหน่งไว้ ดังนี้ 1) ตาย  2) ลาออก  3) ขาดคุณสมบัติ
ตามกฎหมายหรือมีลักษณะต้องห้ามตามกฎหมาย และ 4) พ้นจากต าแหน่งด้วยเหตุอื่นตามรัฐธรรมนูญ 
 3) อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
 มาตรา 240 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2560 และพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเง ินแผ่นดิน  พ.ศ. 2561 มาตรา 27 ประกอบกับมาตรา 32 ก าหนดให้
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจ ดังต่อไปนี้ 
 1) วางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน 
 2) ก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน 
 3) ก ากับการตรวจเงินแผ่นดินให้เป็นไปตามนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน และหลักเกณฑ์มาตรฐาน
เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน รวมทั้งกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลัง 
 4) ให้ค าปรึกษา แนะน า หรือเสนอแนะเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วย
วินัยการเงินการคลังของรัฐ รวมทั้งการให้ค าแนะน าแก่หน่วยงานของรัฐในการแก้ไขข้อบกพร่องเก่ียวกับการใช้
จ่ายเงินแผ่นดิน 
 5) สั่งลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระท าผิดกฎหมาย ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐออก
ระเบียบ ประกาศ หรือข้อบังคับ เรื ่องการก ากับการตรวจเงินแผ่นดินการประเมินผลการปฏิบัติงานของ
ส านักงานโดยผู้ประเมินอิสระ การจัดเก็บค่าธรรมเนียมต่างๆในการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงิ น
แผ่นดิน และการอื่นใดอันจ าเป็นต่อการด าเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพของผู้ว่า การตรวจเงินแผ่นดินหรือ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน77 
 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 
 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรที่มีบทบาทส าคัญในการตรวจเงินแผ่นดินอีกองค์กรหนึ่ง ในฐานะ
ที่เป็นผู้บังคับบัญชาของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นหน่วยธุรการรับผิดชอบการปฏิบัติงานตรวจเงิน
แผ่นดิน ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 243 ได้รับรองความเป็นอิสระของ
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเอาไว้โดยก าหนดให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่โดย
รับผิดชอบต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ทั้งนี้กฎหมายได้ก าหนดคุณสมบัติวิธีการเข้าสู่ต าแหน่งวาระการ
ด ารงต าแหน่งและการพ้นจากต าแหน่ง ตลอดจนอ านาจหน้าที่ของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินไว้ ดังนี้ 
 1) คุณสมบัติของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 

 
 77 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินพ.ศ 2561 มาตรา 15 
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 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 241 วรรคสอง และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 40 วรรคสอง ก าหนดให้ผู้ว่าการตรวจเงิน
แผ่นดินต้องมีคุณสมบัติ และไม่มีลักษณะต้องห้ามเช่นเดียวกับกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งเห็นได้ว่าผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้มีบทบาทและความส าคัญพอๆกับคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  
 2) การเข้าสู่ต าแหน่ง วาระการด ารงต าแหน่ง และการพ้นจากต าแหน่งของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 241 วรรคแรก และวรรคสาม และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 40 วรรคแรก ก าหนดการ
เข้าสู่ต าแหน่งของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินไว้ว่าให้มีผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินคนหนึ่งซึ่งพระมหากษัตริย์ทรง
แต่งตั้งตามค าแนะน าของวุฒิสภาโดยได้รับการเสนอชื่อจากคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
 เห็นได้ว่า วิธีการเข้าสู่ต าแหน่งของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะแตกต่างจากกรณีของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน กล่าวคือ ใช้วิธีการเสนอชื่อผู้ทรงคุณวุฒิโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ไม่ได้เสนอชื่อ
โดยคณะกรรมการสรรหาที่มาจากผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกดังเช่นกรณีการสรรหาคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
จากนั้น วุฒิสภาจะมีมติเลือกบุคคลผู้ได้รับการเสนอชื่อที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินส่งมา โดยกฎหมาย
ก าหนดให้ผู้ได้รับการเสนอชื่อเพ่ือแต่งตั้งเป็นผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาด้วย
คะแนนเสียงไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของสมาชิกวุฒิสภาทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ เมื่อได้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจากการ
ลงมติของวุฒิสภาดังกล่าวแล้วประธานวุฒิสภาจะน าชื ่อขึ ้นทูลเกล้าฯถวายพระมหากษัตริย์ทรงลงพระ
ปรมาภิไธยโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งโดยประธานวุฒิสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดินต่อไป  
 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 47 
ก าหนดให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 6 ปี และให้ด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระ
เดียวเพื่อประกันความเป็นอิสระและเป็นกลาง ส่วนการพ้นจากต าแหน่งของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิ นนั้น 
นอกจากเป็นเพราะการด ารงต าแหน่งครบวาระตามที่กฎหมายก าหนดแล้วพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 10 ยังได้ก าหนดเหตุการณ์พ้นจากต าแหน่งเอาไว้ ดังนี้ 1) ตาย 
2) ลาออก 3) ขาดคุณสมบัติตามกฎหมายหรือมีลักษณะต้องห้ามตามกฎหมาย 4) คณะกรรมการมีมติให้พ้น
จากต าแหน่งด้วยคะแนนเสียง 3 ใน 4 ของคณะกรรมการทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ เนื่องจาก จงใจฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติ
ตามนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินหรือหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินที่คณะกรรมการ
ก าหนด และเมื่อคณะกรรมการสั่งให้แก้ไขแล้วไม่ด า เนินการภายในเวลาอันสมควร จนอาจก่อให้เกิดความ
เสียหายอย่างร้ายแรงต่อทางราชการ  5) พ้นจากต าแหน่งด้วยเหตุอื่นตามรัฐธรรมนูญ และ 6) ไม่สามารถ
ท างานได้เต็มเวลา  
 4) อ านาจหน้าที่ของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มาตรา 242 ก าหนดให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
ต้องปฏิบัติหน้าที่โดยเที ่ยงธรรม เป็นกลาง และปราศจากอคติทั ้งปวงในการใช้ดุลยพินิจ  เช่นเดียวกับ
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พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมี
ความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่โดยรับผิดชอบต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และเป็นผู้บังคับบัญชา
สูงสุดของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน โดยการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวนี้ผู้ ว่าการตรวจเงินแผ่นดินพึงรับฟัง
แนะน า ข้อเสนอแนะ หรือข้อท้วงติงของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน แต่ต้องไม่กระทบต่อความเป็นอิสระ
ในการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 
 มาตรา 53 และมาตรา 54 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 
2561 ก าหนดอ านาจและหน้าที่ของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินไว้ดังนี้  
 1) ตรวจเงินแผ่นดินตามนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน และหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงิน
แผ่นดินที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก าหนด และตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
 2) ตรวจผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ 
 3) มอบหมายให้เจ้าหน้าที่ด าเนินการตรวจเงินแผ่นดินตามนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน หลักเกณฑ์
มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก าหนด และตามกฎหมายว่าด้วยวินัย
การเงินการคลังของรัฐ รวมทั้งมอบหมายให้เจ้าหน้าที่ด าเนินการตรวจผลสัมฤทธิ์และประสิทธิ ภาพการใช้
จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ 
 4) ก ากับและรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ตามที่ได้มอบหมายทั้งนี้การด าเนินการตาม
หน้าที่ในการตรวจเงินแผ่นดินดังกล่าวข้างต้น ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจและหน้าที่ในการก าหนด
แผนการตรวจสอบประจ าปี ตรวจสอบรายงานการเงินแผ่นดินประจ าปีงบประมาณและตรวจสอบบัญชีทุน
ส ารองเงินตราประจ าปี โดยแจ้งผลการตรวจสอบและติดตามให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องด าเนินการเพื่อให้เป็นไป
ตามผลการตรวจสอบ 
 นอกจากนี้ผู ้ว ่าการตรวจเงินแผ่นดินยังมีอ านาจในการวางระเบียบเกี ่ยวกับการปฏิบัติงานของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเท่าที่ไม่ขัดกับระเบียบหรือประกาศหรือมติของคณะกรรมการ ตลอดจนมี
อ านาจในการแต่งตั้งที่ปรึกษาหรือผู้เชี่ยวชาญในสาขาวิชาการหรือในกิจการต่างๆเพื่อช่วยการปฏิบัติงานของ
ส านักงานจัดจ้างและก าหนดค่าจ้างที่ปรึกษาหรือผู้เชี ่ยวชาญในการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน อีกทั้งยังมีอ านาจและหน้าที่อื่นๆ ตามที่กฎหมายก าหนดหรือตามที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
มอบหมาย 
  เห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินนั้นได้ออกแบบ
กลไกทางกฎหมายเพื่อไม่ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจเฉพาะการเป็นผู้บังคับบัญชาของหน่วยงาน
ธุรการดังเช่นองค์กรอิสระอ่ืนๆเท่านั้น แต่ยังมีอ านาจในการตรวจเงินแผ่นดินอีกด้วย โดยกฎหมายก าหนดกลไก
การถ่วงดุลอ านาจระหว่างผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และคณะกรรมการตรวจการแผ่นดินเอาไว้ ผู้ว่าการตรวจ
เงินแผ่นดินจึงมีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ โดยรับผิดชอบต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน78 
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 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
 ตามมาตรา 58 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน มีสถานะเป็นส่วนราชการที่เป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ โดยมีสถานะ
เทียบเท่ากรม ท าหน้าที่เป็นหน่วยธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่มีความเป็นอิสระในการ
บริหารงาน การบริหารบุคลากร และงบประมาณ โดยมีผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้บังคับบัญชา ทั้งนี้ใน
ปัจจุบันโครงสร้างของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินแบ่งออกเป็นส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินของ
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค (ส านักตรวจเงินแผ่นดินจังหวัดทั้ง 76 จังหวัด) 
 มาตรา 59 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ก าหนด
อ านาจหน้าที่ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไว้ ดังนี้  
 (1) รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
 (2) อ านวยความสะดวก ช่วยเหลือ ส่งเสริม และสนับสนุนการปฏิบัติงานของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน กรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 
 (3) ด าเนินการเพื่อให้หน่วยรับตรวจมีความรู้ความเข้าใจในหน้าที่ที่ต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี และแบบแผนการปฏิบัติราชการ 
 (4) จัดให้มีการฝึกอบรมและพัฒนาความรู้ความเข้าใจให้แก่เจ้าหน้าที่และบุคลากรอื่นของส านักงาน 
เพ่ือสนับสนุนและส่งเสริมกระบวนการตรวจสอบ 
 (5) ประสานงานและร่วมมือ กับหน่วยงานต่างประเทศหรือระหว่างประเทศเกี่ยวกับการตรวจเงิน
แผ่นดิน 
 (6) จัดท ารายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีและรายงานผลการปฏิบัติงานระหว่างปีเสนอต่อ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพื่อให้ค าแนะน าข้อเสนอแนะหรือข้อท้วงติง และพิจารณาเห็นชอบก่อนเสนอ
สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีทราบ 

 (7) ติดตามผลการด าเนินงานของหน่วยรับตรวจตามข้อเสนอแนะของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
 (8) รวบรวมค าสั่งของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและเจ้าหน้าที่ที่มีถึงหน่วยรับตรวจในส่วนที่เกี่ยวกับผล
การตรวจสอบ เพื่อเสนอคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินพิจารณาวางหลักเกณฑ์ให้กับเจ้าหน้าที่ปฏิบัติให้เป็น
มาตรฐาน รวมถึงเผยแพร่ให้หน่วยรับตรวจและประชาชนรับทราบ 
 (9) เผยแพร่ผลการตรวจสอบให้ประชาชนทราบเป็นการทั่วไปตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินก าหนด 
 (10) ปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่กฎหมายก าหนดหรือที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินหรือผู้ว่าการตรวจ
เงินแผ่นดินมอบหมาย79 
 หน่วยรับตรวจ 
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07/09/67 

 มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ก าหนดให้
หน่วยงานต่อไปนี้เป็นหน่วยรับตรวจซึ่งอยู่ในเขตอ านาจของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่จะใช้อ านาจใน
การตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของหน่วยงานนั้นๆ ได้แก่ 
 (1) ส่วนราชการ ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม และส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นที่มีฐานะเป็น
กระทรวง ทบวง กรม เช่น ส านักงานราชบัณฑิตยสภา เป็นต้น 
 (2) หน่วยงานของราชการส่วนภูมิภาค ได้แก่ จังหวัดและอ าเภอ 
 (3) หน่วยงานของราชการส่วนท้องถิ่น ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วน
ต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่จะมีกฎหมายจัดตั้งขึ้นในอนาคต 
 (4) รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณหรือตามกฎหมายอื่น 
 (5) ทุนหมุนเวียน หมายถึง ทุนที่ตั้งข้ึนเพ่ือกิจการที่ได้รับอนุญาตให้น าใบรับสมทบทุนไว้ใช้จ่ายได้โดย
ไม่ต้องน าส่งคลัง ซึ่งทุนหมุนเวียนจะมีได้โดยกฎหมายเท่านั้น ทั้งนี้ทุนหมุนเวียนที่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินนั้น ได้แก่ ทุนหมุนเวียนที่มีสถานะเป็นนิติบุคคล เช่น กองทุนสนับสนุนการ
สร้างเสริมสุขภาพ เป็นต้น และทุนหมุนเวียนที่ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล เช่น กองทุนสิ่งแวดล้อม เป็นต้น 
 (6) หน่วยงานอื่นของรัฐ เช่น องค์กรมหาชน เป็นต้น 
 (7) หน่วยงานที่รัฐมิได้จัดตั้งขึ้นแต่ได้รับเงินอุดหนุน หรือกิจการที่ได้รับเงินหรือทรัพย์สินลงทุนจาก
หน่วยงานรับตรวจ (1) (2) (3) (4) หรือ (6) เฉพาะส่วนที่เกี่ยวกับเงินอุดหนุนหรือกิจการดังกล่าว 
 (8) หน่วยงานอื่นได้หรือกิจการที่ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐที่มีกฎหมายก าหนดให้ส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดินเป็นผู้ตรวจสอบ 
 มีข้อสังเกตว่า การก าหนดนิยามของหน่วยรับตรวจตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจ
เงินแผ่นดินนั้น มีความหมายกว้างและไม่ได้จ ากัดแค่การเป็นหน่วยงานของรัฐเท่านั้น เนื่องจากนิยามของหน่วย
รับตรวจยังครอบคลุมถึงหน่วยงานที่ไม่ใช่หน่วยงานภาครัฐ เช่น องค์กรภาคประชาสังคม หรือภาคเอกช นที่
ได้รับเงินอุดหนุน หรือได้รับเงินหรือทรัพย์สินลงทุนจากหน่วยงานภาครัฐที่เป็นหน่วยรับตรวจอีกด้วย แต่
อย่างไรก็ตาม ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินจะมีอ านาจในการตรวจสอบหน่วยงานเช่นว่านี้ได้เพียงเฉพาะส่วนที่
เกี่ยวกับเงินอุดหนุนหรือกิจการที่เกี ่ยวข้องกับเงินแผ่นดินที่ ได้รับมาเท่านั้น และตรวจสอบว่ามีการใช้ตาม
วัตถุประสงค์หรือไม่จะเห็นได้ว่าหลักส าคัญของการเป็นหน่วยรับตรวจไม่ได้อยู่ที่การเป็นหน่วยงานของรัฐแต่ละ
ส าคัญอยู่ที่ “เงินแผ่นดิน” ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญแห่งการตรวจสอบ แม้ผู้ที่ได้รับหรือได้ใช้จ่ายเงินแผ่นดินนั้นจะ
ไม่ได้เป็นหน่วยงานของรัฐก็ตาม ย่อมต้องถูกตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินด้วย80 
 เรื่องท่ีอยู่ภายใต้การตรวจสอบ 
  มาตรา 4 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ก าหนด
นิยามค าว่า “ตรวจเงินแผ่นดิน” ว่าให้หมายความถึง ตรวจสอบการเงินของหน่วยรับตรวจ ซึ่งรวมถึง ตรวจการ
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จัดเก็บรายได้ การรับ การใช้จ่าย การใช้ประโยชน์ การเก็บรักษา และการบริหารซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิ และ
ผลประโยชน์ของหน่วยรับตรวจหรือที่อยู่ในความครอบครองหรืออ านาจใช้จ่ายของหน่วยรับตรวจว่าเป็นไป
ตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี และแบบแผนการปฏิบัติราชการหรือไม่ และตรวจว่าการใช้
จ่ายเงินหรือการใช้ประโยชน์นั้นเป็นไปตามวัตถุประสงค์ ประหยัด เกิดผลสัมฤทธิ์ และมีประสิทธิภาพหรือไม่ 
รวมตลอดถึงการตรวจสอบรายงานการเงินของหน่วยรับตรวจและแสดงความเห็นต่อผลของการตรวจสอบ 
และการตรวจสอบอื่นท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
 หากพิจารณานิยามการตรวจเงินแผ่นดินในมาตรา 4 ประกอบกับเนื้อหาของพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 พบว่าการตรวจเงินแผ่นดินครอบคลุมในเรื่องต่างๆ โดย
สรุป ได้แก่ 
 1) การตรวจสอบการจัดเก็บรายได้ของหน่วยรับตรวจ ไม่ว ่าจะเป็นการ จัดเก็บภาษีอากร 
ค่าธรรมเนียมและรายได้อื่นของหน่วยรับตรวจ และแสดงความเห็นว่า เป็นไปตามกฎหมายระเบียบ ข้อบังคับ 
หรือมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ 
 2) การตรวจสอบการรับการใช้จ่ายการใช้ประโยชน์การเก็บรักษาและการบริหารซึ่งเงินทรัพย์สินสทิธิ
และผลประโยชน์ของหน่วยรับตรวจหรือที่อยู่ในความครอบครองหรืออ านาจใช้จ่ายของหน่วยรับตรวจว่า
เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรีและแบบแผนการปฏิบัติราชการหรือไม่และตรวจ
ว่าการใช้จ่ายเงินหรือการใช้ประโยชน์นั้นเป็นไปตามวัตถุประสงค์ประหยัดเกิดผลสัมฤทธิ์และมีประสิทธิภาพ
หรือไม ่
 3) การตรวจสอบบัญชีและรายงานการรับจ่ายเงินประจ าปีงบประมาณ และงบแสดงฐานะการเงิน
แผ่นดินประจ าปีงบประมาณโดยแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมายและตามความเป็นจริงหรือไม่ 
 4) การตรวจสอบบัญชีทุนส ารองเงินตราประจ าปีโดยแสดงความเห็นว่า เป็นไปตามกฎหมายและตาม
ความเป็นจริงหรือไม ่
 5) การตรวจสอบการด าเนินงานโดยศึกษาและเสนอความเห็นเกี่ยวกับแผนงาน งาน โครงการที่จะมี
ผลกระทบต่องบประมาณ 
 6) การตรวจสอบหน่วยงานที่ได้รับเงินอุดหนุนหรือกิจการที ่ได้รับเงินหรือทรัพย์สินลงทุนจาก
หน่วยงานภาครัฐ เฉพาะส่วนของเงินอุดหนุนและกิจการดังกล่าวซึ่งเป็นการตรวจสอบว่าการรับจ่ายและการใช้
เงินอุดหนุนหรือเงินหรือทรัพย์สินลงทุนเป็นไปตามวัตถุประสงค์หรือไม่ 
 7) การตรวจสอบ การกระท าความผิด กฎหมายวินัยการเงินการคลังของรัฐซึ่งน าไปสู่การลงโทษทาง
ปกครองโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
 (8) การตรวจสอบการทุจริตในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินและเพื่อป้องกันความเสียหายที่อาจเกิดแก่
การเงินการคลังของรัฐ81 

 
 81 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินพ.ศ 2561 มาตรา 15 
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 มาตรการตรวจเงินแผ่นดินตามหลักสากลว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
  มาตรฐานการตรวจเงินแผ่นดิน แบ่งออกเป็น 3 เรื่องส าคัญ ได้แก่ ลักษณะการตรวจเงินแผ่นดินตาม
ปฏิญญาสากลว่าด้วยแนวปฏิบัติในการตรวจเงินแผ่นดิน ค.ศ. 1977 (พ.ศ.2520) มาตรการทางกฎหมายของ
ประเทศไทยในการตรวจเงินแผ่นดินตามหลักการดังกล่าว และกลไกและความส าคัญของรายงานผลการ
ตรวจสอบ 
 ลักษณะการตรวจเงินแผ่นดินตามปฏิญญาสากลว่าด้วยแนวปฏิบัติในการตรวจเงินแผ่นดิน ค.ศ. 1977 
(พ.ศ.2520) 
 ประเทศไทยยึดหลักการตรวจเงินแผ่นดินตามหลักสากลว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินตามปฏิญญา
สากลว่าด้วยแนวปฏิบัติในการตรวจเงินแผ่นดิน ค.ศ. 1977 (พ.ศ.2520) ( The Lima Declaration of 
Guidelines on Auditing Precepts of 1977 )  หรือที่เรียกว่า “ปฏิญญาลิมา” มีความส าคัญในฐานะเป็น
กฎหมายระหว่างประเทศที่ก าหนดหลักการพื้นฐานของการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งประเทศสมาชิกขององค์การ
สถาบันการตรวจสอบสูงสุดระหว่างประเทศ ( International Organization of Supreme Audit Institution 
: INTOSAI ) มีพันธกรณีที่จะต้องปฏิบัติตาม และในฐานะที่ประเทศไทยเป็นประเทศสมาชิกขององค์การ
สถาบันการตรวจสอบสูงสุดระหว่างประเทศ ( INTOSAI ) จึงมีความจ าเป็นต้องน าหลักการพื้นฐานของการ
ตรวจเงินแผ่นดินสากลดังกล่าวมาใช้กับการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทยด้วย 
 ปฏิญญาสากลว่าด้วยแนวปฏิบัติในการตรวจเงินแผ่นดิน ค.ศ. 1977 (พ.ศ.2520) ก าหนดว่า การตรวจ
เงินแผ่นดินมีวัตถุประสงค์ในการควบคุมการใช้จ่ายเงินของรัฐให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับต่างๆ
และเป็นไปโดยประหยัด มีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล การตรวจเงินแผ่นดินเป็นเครื่องมือในการตรวจพบ
การกระท าที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่มีประสิทธิภาพ น าไปสู ่การแก้ไขข้อบกพร่องที ่เกิดขึ ้นได้ และ
ด าเนินคดีแก่ผู้ที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งน าไปสู่มาตรการในการแก้ปัญหา และป้องกันไม่ให้เกิดการกระท านั้นอีก 82

ปฏิญญาสากลดังกล่าวได้ก าหนดลักษณะการตรวจเงินแผ่นดินเอาไว้สองลักษณะ โดยแบ่งตามวัตถุประสงค์
ของการตรวจสอบ คือ ประการแรกการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน (Legality 
audit)  และความถูกต้องของงบการเงิน (Regularity) ซึ่งเป็นบทบาทดั้งเดิมขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน 
และประการที่สอง การตรวจสอบประสิทธิภาพของการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน (Performance audit) ซึ่งแม้เป็น
บทบาทใหม่แต่ก็มีความส าคัญไม่แพ้กับบทบาทดั้งเดิม ดังนั้น วัตถุประสงค์ขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดินของ
ประเทศต่างๆไม่ว่าจะเป็นเพื่อความชอบด้วยกฎหมาย ความถูกต้อง ความประหยัด หรือความมีประสิทธภิาพ 
วัตถุประสงค์เหล่า นี้ล้วนมีความส าคัญเท่าเทียมกันทั้งสิ้น 
 1) การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้จ่ายเงินแผ่นดินและความถูกต้องของงบการเงิน 
(Legality and Regularity audit) 

 
 82 The Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts of 1977, Section 1. 
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 การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้จ่ายเงิน หมายถึง  การตรวจสอบว่าการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดิน หรือการบริหารงบประมาณนั้นเป็นไปตามกฎหมายเป็นไปตามระเบียบข้อบังคับหรือไม่ การตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวมีความส าคัญอย่างยิ่งหรืออาจกล่าวได้ว่าเป็นลักษณะการตรวจสอบพื้นฐานที่
ทุกประเทศจ าเป็นต้องมีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายสะท้อนให้เห็นว่าการบริหารงบประมาณของ
รัฐบาล และหน่วยรับงบประมาณทั้งหลายนั้นได้เคารพหลักความยินยอมและหลักการอนุมัติงบประมาณโดย
รัฐสภาหรือไม่ 
 การบริหารงบประมาณหรือการใช้จ่ายงบประมาณของหน่วยงานของรัฐทั้งหลายจึงเป็นวัตถุแห่งการ
ควบคุมตรวจสอบเนื่องจากรายจ่ายของรัฐที่เป็นเงินแผ่นดินทั้งหลายมาจากเงินภาษีของประชาชนที่รัฐใช้
อ านาจมหาชนในการบังคับจัดเก็บมาเพื ่อใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ ดังนั ้นผู ้เสียภาษี จึงต้องการ
หลักประกันว่าเงินภาษีท่ีเสียไปนั้นถูกน าไปใช้อย่างโปร่งใสถูกต้องตามหลักกฎหมายและเป็นไปตามที่รัฐสภาได้
ให้การอนุมัติในการใช้จ่ายเอาไว้ การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้จ่ายเงินจึงเป็นหลักการ
ตรวจสอบพื้นฐานที่ต้องการให้ฝ่ายบริหารใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด 
 ส่วนการตรวจสอบความถูกต้องของงบการเงิน (Regularity audit) เป็นการตรวจสอบที่เข้ามาเสริม
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ เป็นการตรวจสอบความถูกต้องครบถ้วนของข้อมูลทางการเงิน
โดยตรวจว่าได้มีการบันทึกธุรกรรมทางการเงินที่เกิดขึ้นระหว่างปีงบประมาณไว้ในบัญชีอย่างครบถ้วนและ
ถูกต้องหรือไม่ โดยตรวจสอบตั้งแต่ระบบควบคุมตรวจสอบก่อนการเบิกจ่ายและควบคุมตรวจสอบภายในว่า
เหมาะสมหรือไม่ สามารถกรองความเสี่ยงจากการด าเนินการที่ไม่ถูกต้องไม่ครบถ้วน และทุจริตจากผู้บริหาร
และเจ้าหน้าที่ขององค์กรได้หรือไม่ และข้อมูลทางการเงินหรืองบการเงินทั้งหลายมีความถูกต้องครบถ้วน
น่าเชื่อถือเป็นไปตามกฎเกณฑ์เรื่องบัญชีภาครัฐหรือไม่ 
 2) การตรวจสอบประสิทธิภาพของการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน (Performance audit) 
 การตรวจสอบประสิทธิภาพของการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเป็นการตรวจสอบความประหยัด ความมี
ประสิทธิภาพ และความมีประสิทธิผลในการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐ การตรวจสอบดังกล่าวไม่เพียงแต่
เป็นการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเฉพาะเพียงบางเรื่องเท่านั้น แต่ตรวจสอบกิจกรรมของรัฐบาลแบบ
ตลอดสาย ทั้งในแง่มุมด้านองค์กรและระบบการด าเนินงานการตรวจสอบประสิทธิภาพของการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดินเป็นการตรวจสอบที่มีบทบาทเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง และเป็นการตรวจสอบที่จ าเป็นควบคู่กับการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน เพราะแม้การใช้จ่ายเงินจะเป็นไปตามกฎหมาย
ระเบียบข้อบังคับแต่หากการใช้จ่ายเงินไม่ประหยัดไม่มีประสิทธิภาพหรือมีประสิทธิผล ย่อมน ามาสู่ความ
เสียหายให้แก่ประเทศชาติได้เช่นกัน การตรวจสอบประสิทธิภาพของการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเป็นการตรวจสอบ
ใน 3 เรื่อง ดังนี้  
 เรื่องแรก การตรวจสอบความประหยัด (Economy) หมายถึง ความสามารถในการใช้จ่ายเงินอย่าง
รอบคอบระมัดระวัง ไม่สุรุ่ยสุร่าย ซึ่งส่งผลให้องค์กรสามารถลดต้นทุนหรือใช้ทรัพยากรในปริมาณที่ต ่ากว่าที่
ก าหนดไว้ในแผน 
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 เรื่องที่สอง การตรวจสอบความมีประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึง ความสามารถในการลดต้นทุน
หรือทรัพยากรต่อหน่วยของผลผลิตที่จะได้จากการด าเนินการหรือในทางกลับกัน คือความสามารถในการเพ่ิม
ผลผลิตหรือประโยชน์ต่อหน่วยของต้นทุนที่ใช้ในการด าเนินการ หรืออีกนัยนึง คือ ประสิทธิภาพเป็นอัตราส่วน
แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างผลผลิต หรือผลประโยชน์ที่ได้รับกับต้นทุนหรือทรัพยากรที่ใช้ในการ
ด าเนินงานจริง เมื่อเทียบกับแผนที่วางไว้ ซึ่งองค์กรจะต้องมีการจัดระบบงานให้มั่นใจได้ว่าการใช้ทรัพยากร
ส าหรับแต่ละกิจกรรมนั้นสามารถเพ่ิมและลดต้นทุนอาจมีผลท าให้องค์กรได้รับผลประโยชน์คุ้มค่า 
 เรื ่องที่สาม การตรวจสอบความมีประสิทธิผล (Effectiveness) หมายถึง ความสามารถในการจัด
ระบบงานหรือวิธีปฏิบัติงานเพื่อให้การด าเนินการบรรลุเป้าหมายที่วางไว้ โดยพิจารณาจากความสัมพันธ์
ระหว่างผลที่ตั้งใจให้เกิดหรือเป้าหมายกับผลที่เกิดข้ึนจริงจากการด าเนินงาน83 
 มาตรการการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทยตามหลักสากล 
 ในกรณีประเทศไทย พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ได้
ก าหนดมาตรการการตรวจเงินแผ่นดินที่สอดคล้องกับหลักการพื้นฐานของปฏิญญาสากลว่าด้วยแนวปฏิบัติใน
การตรวจเงินแผ่นดิน ค.ศ. 1977 เป็น 3 เรื่องด้วยกัน ได้แก่ การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบังคับ การตรวจสอบการด าเนินงาน และการตรวจสอบทางการเงิน 
 3) การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ (Compliance audit)  
 การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ นี้มีลักษณะเป็นการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายตามแนวทางของปฏิญญาลิมา การที่ได้อธิบายมาแล้วกล่าวคือเป็นการตรวจสอบว่าหน่วยรับตรวจได้
ด าเนินการเกี่ยวกับการเงินแผ่นดินในอ านาจและหน้าที่ของตน ไม่ว่าจะเป็นการจัดเก็บรายได้ การรับเงิน การ
เก็บรักษาเงิน การน าส่งเงิน การใช้จ่ายเงิน ว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับหรือไม่ ทั ้งนี้
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ก าหนดให้มีมาตรการในการ
ตรวจสอบดังกล่าวในหลายกรณีด้วยกัน ได้แก่ 
 กรณีแรก เป็นการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบ
แผนการปฏิบัติราชการตามมาตรา 85 ซึ ่งก าหนดว่าในกรณีที ่ผลการตรวจสอบปรากฎว่ามีข้อบกพร่อง
เนื่องจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือ
แผนการปฏิบัติราชการ ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีหนังสือแจ้งข้อบกพร่องพร้อมทั้งข้อเสนอแนะให้ผู้รับ
ตรวจทราบเพื่อด าเนินการแก้ไข และควบคุมหรือก ากับมิให้เกิดข้อบกพร่องขึ้นอีก แต่ต้องรับฟังค าชี้แจงและ
เหตุผลหรือความจ าเป็นของหน่วยรับตรวจประกอบด้วย 
 กรณีที่สอง เป็นการตรวจสอบการจัดเก็บรายได้และผลตอบแทนตามมาตรา 86 ซึ่งก าหนดว่าในกรณี
ที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่า หน่วยรับตรวจจัดเก็บรายได้หรือผลตอบแทนไม่เป็นไปตามกฎหมายหรือสัญญา 
ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีหนังสือแจ้งข้อบกพร่องพร้อมทั้งข้อเสนอแนะไปยังหน่วยรับตรวจ เพ่ือด าเนินการ
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ให้ถูกต้องตามกฎหมายหรือสัญญา และให้หน่วยรับตรวจชี้แจงเหตุผลหรือแจ้งผลการด าเนินการแก้ไข
ข้อบกพร่องตามข้อเสนอแนะภายในระยะเวลาที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินก าหนด 
 กรณีที่สาม เป็นการตรวจสอบการบริหารจัดการ ดูแลรักษา และติดตามทรัพย์สินของแผ่นดินตาม
มาตรา 87 ซึ่งก าหนดว่าในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่าหน่วยรัฐตรวจมีหน้าที่และอ านาจบริหารจัดการ 
ดูแลรักษาและติดตามทรัพย์สินของแผ่นดินละเว้นหรือไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายให้ผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดินมีหนังสือแจ้งไปยังหน่วยรับตรวจพร้อมทั้งข้อเสนอแนะเพ่ือด าเนินการให้ถูกต้อง โดยให้หน่วย
รับตรวจชี้แจงเหตุผลหรือแจ้งผลการด าเนินการภายในระยะเวลาที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินก าหนด  
 4) การตรวจสอบการด าเนินงาน (performance audit) 
 การตรวจสอบการด าเนินงานเป็นการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินอื่นของหน่วยรับตรวจใน
การด าเนินงานตามแผนงาน งาน โครงการ และหรือแผนยุทธศาสตร์ เพื่อแสดงความเห็นว่าเป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเป้าหมาย และมีผลคุ้มค่าหรือไม่ พร้อมทั้งให้ข้อเสนอแนะ วิธีการ 
หรือแนวทาง เพ่ือพัฒนาและปรับปรุง แก้ไขข้อบกพร่อง โดยให้ความส าคัญกับเรื่องหรือโครงการตามนโยบาย
ที่ส าคัญ84 เห็นได้ว่าการตรวจสอบการด าเนินงานมีลักษณะเป็นการตรวจสอบประสิทธิภาพของการใช้จ่ายเงิน
ตามแนวทางปฏิญญาลิมา ดังกล่าวข้างต้น กล่าวคือ เป็นการตรวจสอบว่าหน่วยรับตรวจด าเนินโครงการและใช้
จ่ายงบประมาณโดยประหยัด มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลหรือไม่ ทั้งนี้ มาตรา 90 ของพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ก าหนดว่า ในการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์ และ
ประสิทธิภาพในการจ่ายเงินของหน่วยรับตรวจ ให้ผู้ว่าการจัดท ารายงานผลการตรวจสอบและแสดงความเห็น
ว่าเป็นไปโดยประหยัด เกิดผลสัมฤทธิ์ และมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงค์ที่หน่วยรับตรวจก าหนดไว้หรือไม่ 
และให้จัดท าข้อเสนอแนะให้แก่หน่วยรับตรวจ ในการเพิ่มผลสัมฤทธิ์ และประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของ
หน่วยรับตรวจ โดยในการตรวจสอบดังกล่าว ต้องค านึงถึงประเพณี วัฒนธรรม สังคม และความนิยมของ
ท้องถิ่น รวมถึงประโยชน์สูงสุดของประชาชนในด้านต่างๆ โดยให้รับฟังเหตุผลและความจ าเป็นของหน่วยรับ
ตรวจประกอบด้วย 
 โดยปกติแล้วการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพ ในการด าเนินงาน จะท าได้ก็ต่อเมื่อต้องมีการ
ด าเนินโครงการเสร็จสิ้นแล้ว จึงจะสามารถประเมินความมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลได้ แต่อย่างไรก็ตาม
เพ่ือเป็นการวางมาตรการในการยับยั้งความเสียหายจากการด าเนินงานที่เล็งเห็นได้ว่าจะไม่สัมฤทธิ์ผล หรือไม่มี
ประสิทธิภาพ มาตรา 89 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ได้
ก าหนดให้อ านาจแก่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจสอบก่อนหรือระหว่างการด าเนินงานได้ ในกรณีที่
เห็นว่ามีการปฏิบัติอย่าง หนึ่งอย่างใดที่เห็นได้ชัดว่าจะไม่ก่อให้เกิดผลส าเร็จหรือขาดประสิทธิภาพ กรณีเช่นนั้น 
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องแนะน าวิธีการด าเนินการที่ถูกต้องให้หน่วยรับตรวจปฏิบัติด้วย และในกรณีที่
หน่วยรับตรวจเห็นว่าการด าเนินการที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแนะน านั้นไม่อาจหรือไม่สมควรด าเนินการโดย
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มีเหตุผลอันสมควร ให้เป็นหน้าที่ของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน โดยรับตัว และหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง จะ
ร่วมกันหารือเพื่อหาข้อยุติโดยเร็ว เพื่อไม่ให้เกิดความเสียหายขึ้น และเมื่อหาข้อยุติได้แล้ว ให้หน่วยรับตรวจ
ด าเนินการไปตามข้อยุตินั้น 
 5) การตรวจสอบทางการเงิน (Financial audit) 
 การตรวจสอบทางการเงินเป็นการตรวจสอบที่มีลักษณะเป็นการตรวจสอบความถูกต้องของงบการเงิน
ตามแนวทางของปฏิญญาลิมา กล่าวคือ เป็นการตรวจสอบความถูกต้องครบถ้วนของข้อมูลทางการเงิน เพ่ือ
พิจารณาว่าหน่วยรับตรวจได้รับจ่ายเงินเก็บรักษาเงินและใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินของหน่วยรับตรวจนั้นถูกต้อง
เป็นไปตามกฎหมายและความเป็นจริงหรือไม่ ทั้งนี้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2561 ได้ก าหนดให้มีมาตรการตรวจสอบทางการเงินในสองกรณีด้วยกัน ได้แก่ 
 กรณีแรก เป็นการตรวจสอบรายงานทางการเงินของหน่วยงานของรัฐ เนื่องมาจากมาตรา 70 วรรค 3 
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐจัดท ารายงานการเงิน
ประจ าปีงบประมาณและน าส่งรายงานดังกล่าวให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินเพื่อตรวจสอบภายใน 90 วันนับ
แต่วันสิ้นปีงบประมาณ ดังนั้นมาตรา 91 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2561 จึงก าหนดให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ตรวจสอบรายงานการเงินที่หน่วยงานของรัฐส่งให้ตาม
กฎหมายว่าด้วย วินัยการเงินการคลังของรัฐให้แล้วเสร็จภายในร้อย 80 วั นนับแต่วันสิ้นปีงบประมาณหรือ
ตามที่ได้ตกลงกับกระทรวงการคลัง แล้วจึงแจ้งผลการตรวจสอบไปยังหน่วยรับตรวจ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์
มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก าหนด 
 กรณีที่สอง เป็นการตรวจสอบบัญชีทุนส ารองเงินตราประจ าปีว่าเป็นไปตามกฎหมายและเป็นไปตาม
ความเป็นจริงหรือไม่ มาตรา 54 (3) พระราชบัญญัติ ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 
2561  
 จะเห็นได้ว่า การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ การตรวจสอบการด าเนินงาน 
และการตรวจสอบทางการเงิน ถือเป็น “มาตรการตรวจสอบทั่วไป” ที่เป็นหลักสากลของการตรวจเงินแผ่นดิน
ในประเทศต่างๆ และกลไกการตรวจสอบในลักษณะนี้ไม่ได้เน้นการลงโทษต่อตัวบุคคลเช่นเดียวกับมาตรการ
ลงโทษทางอาญาหรือมาตรการลงโทษทางปกครอง กลไกที่ส าคัญของการตรวจสอบในลักษณะนี้ คือการท า
รายงานผลการตรวจสอบ ซึ่งประกอบไปด้วยข้อตรวจพบและข้อเสนอแนะ85  
 การรายงานผลการตรวจสอบ  
 ปฏิญญาสากลว่าด้วยแนวปฏิบัติในการตรวจเงินแผ่นดิน ค.ศ. 1977 (พ.ศ.2520) ได้วางหลักเรื่องการ
รายงานผลการตรวจสอบต่อรัฐสภา และต่อสาธารณชนว่า รัฐธรรมนูญควรก าหนดให้อ านาจแก่องค์กรการ
ตรวจเงินแผ่นดินในการรายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีอย่างเป็นอิสระต่อรัฐสภาและต่อองค์กรอื่นๆของรัฐ
ที่ควรได้รับทราบผลการตรวจสอบต่างๆรวมทั้งต้องเผยแพร่รายงานนั้นให้ประชาชนได้ทราบด้วย การรายงาน
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ผลการตรวจสอบจะท าให้มั่นใจได้ว่าผลการตรวจสอบที่อยู่ในรายงานนั้นจะเป็นที่รับรู้อย่างกว้างขวาง ซึ่งจะท า
ให้ผลการตรวจสอบขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดินนั้นมีผลในการบังคับใช้ได้ดีขึ ้น ทั้งนี้รายงานประจ าปี
จะต้องครอบคลุมผลการปฏิบัติงานทุกด้านขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน เว้นแต่เรื่องที่ตรวจพบนั้นเป็นเรื่อง
ลับหรือมีกฎหมายห้าม มิให้เปิดเผย ในกรณีเช่นนี้องค์กรการตรวจเงินแผ่นดินจะต้องชั่งน ้าหนัก ระหว่างการ
ปกปิดกับประโยชน์ที่จะได้รับจากการเปิดเผยผลการตรวจสอบ รวมทั้งขอบเขตที่ควรเปิดเผยอย่างรอบคอบ
และระมัดระวัง ทั้งนี้นอกจากรายงานประจ าปีแล้วองค์กรการตรวจเงินแผ่นดินมีสิทธิที่จะรายงานระหว่างปีได้ 
หากผลการตรวจสอบนั้นมีความส าคัญเป็นพิเศษและเป็นประโยชน์86 
 หลักการรายงานผลการตรวจสอบนี้ได้มีการรับรองไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ของประเทศไทยด้วย โดยกฎหมายก าหนดว่าเมื่อเจ้าหน้าที่ตรวจสอบที่ผู้ว่า
การตรวจเงินแผ่นดินแต่งตั้งขึ้นได้ท าการตรวจสอบในเรื่องต่างๆดังที่กล่าวมาแล้ว ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
ส่งรายงานผลการตรวจสอบให้หน่วยรับตรวจ “รายงานผลการตรวจสอบ” จึงเป็นกลไกในการด าเนินการหลัง
การตรวจสอบ ทั้งนี้แม้ว่าการรายงานผลการตรวจสอบจะไม่ได้มีลักษณะเป็นมาตรการบังคับหรือลงโทษทาง
กฎหมายก็ตาม แต่รายงานผลการตรวจสอบย่อมส่งผลกระทบในวงกว้างไม่เพียงแต่การรายงานผลการ
ตรวจสอบจะน าไปสู่การแก้ไขข้อบกพร่องของหน่วยรับตรวจเองแล้ว การรายงานผลการตรวจสอบจึงน าไปสู่
การตรวจสอบอื่นๆไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบในสายการบังคับบัญชาหรือการก ากับดูแลการตรวจสอบทาง
การเมืองโดยฝ่ายนิติบัญญัติการตรวจสอบโดยองค์กรควบคุมการใช้อ านาจรัฐต่างๆ และที่ส าคัญที่สุด คือ การ
ตรวจสอบโดยประชาชนผู้เป็นเจ้าของเงินของแผ่นดินนั่นเอง  
 การรายงานผลการตรวจสอบมีได้ 2 ลักษณะ กล่าวคือ รายงานผลการตรวจสอบ และรายงานผลการ
ปฏิบัติงานประจ าปี ส าหรับรายงานผลการตรวจสอบนั้นเป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 หมวด 6 ซึ่งก าหนดเรื่องที่อยู่ในอ านาจและหน้าที่ของผู้ว่าการ ตรวจเงิน
แผ่นดินในการตรวจสอบเงินแผ่นดิน ยกตัวอย่างเช่น การรายงานผลการตรวจสอบกรณีการตรวจพบ
ข้อบกพร่องเนื่องจากไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบัติ
ราชการ หรือเนื่องจากความไม่เหมาะสมของกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี ตามมาตรา 85 
จะรายงานผลการตรวจสอบกรณีการจัดเก็บรายได้หรือผลตอบแทนไม่เป็นไปตามกฎหมายหรือสัญญาตาม
มาตรา 86 การรายงานการบริหารจัดการดูแลรักษาและติดตามทรัพย์สินของแผ่นดินที่ไม่เป็นไปตามกฎหมาย
ตามมาตรา 87 เป็นต้น 
 ทั้งนี้ มาตรา 59 (9) ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
ก าหนดให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่เผยแพร่ผลการตรวจสอบให้ประชาชนทราบเป็นการทั่วไป
ด้วย จะเห็นได้ว่าการจัดท ารายงานผลการตรวจสอบตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน

 
 86 The Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts of 1977, Section 16. 
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แผ่นดินนั้น เป็นไปตามหลักการที่ปฏิญญาสากลว่าด้วยแนวปฏิบัติในการตรวจเงินแผ่นดิน ค.ศ. 1977  (พ.ศ.
2520) ก าหนดไว้ 
 ส่วนรายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีและรายงานผลการปฏิบัติงานระหว่างปีนั้น มาตรา 59 (6) 
ประกอบมาตรา 77 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
ก าหนดให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่จัดท ารายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีและรายงานผลการ
ปฏิบัติงานระหว่างปีเสนอต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อนเสนอสภา
ผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีทราบภายใน 210 วัน นับแต่วันสิ้นปีงบประมาณ โดยรายงานผลการ
ปฏิบัติงานดังกล่าวจะต้องรายงานผลการปฏิบัติงานที ่ส าคัญในทุกด้าน โดยเฉพาะด้านผล สัมฤทธิ ์และ
ประสิทธิภาพของการใช้จ่ายเงินของหน่วยรับตรวจ เว้นแต่เป็นเรื่องที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่า
ควรเป็นเรื่องลับหรือมีกฎหมายห้ามมิให้เปิดเผย 
 จะเห็นได้ว่า รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นอีกหนึ่ง เครื่องมือที่
ส าคัญในการสนับสนุนการท างานของรัฐสภาในการถ่วงดุลและตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่าย
บริหาร เนื่องจากสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาสามารถน ารายงานผลการตรวจสอบที่ส านักงานการตรวจสอบ
เงินแผ่นดินจัดท าขึ้นนั้นไปใช้ในการติดตามผลการใช้จ่ายเงินงบประมาณและเป็นข้อมูลส าคัญในการอนุมัติเงิน
งบประมาณรายจ่ายต่อไป87 
 มาตรการตรวจเงินแผ่นดินเฉพาะด้าน 
  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทยนั้นนอกจากวางมาตรการ
ตรวจสอบทั่วไป กล่าวคือ การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ การตรวจสอบการ
ด าเนินงาน และการตรวจสอบทางการเงิน ซึ่งการตรวจสอบเหล่านี้เป็นไปตามแนวทางการตรวจเงินแผ่นดิน
สากลที่ใช้กันในประเทศต่างๆแล้ว กฎหมายยังได้ก าหนดมาตรการตรวจสอบเฉพาะด้านอีกด้วย ได้แก่  
มาตรการตรวจสอบการทุจริต และการตรวจสอบความเสียหายที่เกิดขึ ้นแก่การเงินการคลังของรัฐ และ
มาตรการตรวจสอบการกระท าความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
 1) มาตรการตรวจสอบการทุจริตและการป้องกันความเสียหายที่อาจเกิดข้ึนแก่การเงินการคลังของรัฐ  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ .2561 ได้ก าหนดบทบาทให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการตรวจ
เงินแผ่นดินมีบทบาทในเชิงป้องกันความเสียหายแก่การเงินการคลังของรัฐจากการด าเนินนโยบายของรัฐบาล
ให้มากขึ้น จะเห็นได้จากเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 
2561  ซึ่งปรากฏในตอนท้ายของกฎหมาย ความตอนหนึ่งว่า “.... เพื่อให้การตรวจเงินแผ่นดินเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ และเพื่อป้องกันความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่การเ งินการคลังของรัฐ...  จึงจ าเป็นต้องตรา

 
 87 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินพ.ศ 2561 มาตรา 15 
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พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้” ทั้งนี้กฎหมายทั้งสองฉบับได้ก าหนดมาตรการทางกฎหมายที่ป้องกัน
การทุจริตและป้องกันความเสียหายที่อาจเกิดข้ึนแก่การเงินการคลังของรัฐไว้หลายประการด้วยกัน ดังนี้  
 2) มาตรการการตรวจสอบการจ่ายเงินแผ่นดินที่เป็นการทุจริตหรือมิชอบด้วยกฎหมายหรืออาจท าให้
เกิดการทุจริตในการเลือกตั้ง  
 มาตรา 244 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 88 ประกอบกับมาตรา 7 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ก าหนดว่าในกรณีที่ส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินและพบว่ามีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าการใช้จ่ายเงินแผ่นดินมี
พฤติการณ์อันเป็นการทุจริตต่อหน้าที่ จงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมาย หรืออาจท าให้การเลือกตั้งมิได้เป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม แต่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินไม่มี
อ านาจด าเนินคดีกับผู ้กระท าความผิดในกรณีเช่นนี ้ กฎหมายก าหนดให้ผู ้ว ่าการตรวจเงินแผ่นดินแจ้ง
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือหน่วยงานอื ่นที่
เกี่ยวข้องแล้วแต่กรณี เพื่อให้องค์กรที่เกี่ยวข้องด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป โดยให้ถือว่าเอกสาร
และหลักฐานการตรวจสอบของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นส่วนหนึ่งของส านวนการสอบสวนของ
หนว่ยงานที่เกี่ยวข้องนั้น 
 มาตรการดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพื่อการป้องกันการด าเนินการตามนโยบายต่างๆของรัฐบาลที่มี
พฤติการณ์อันเป็นการทุจริต หรือใช้อ านาจไปในทางที่มิชอบตามกฎหมาย เพื่อส่งผลให้เกิดการทุจริตการ
เลือกตั้งได้แม้ว่าการด าเนินการโครงการนั้นจะยังไม่แล้วเสร็จ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินก็มีอ านาจในการ
เข้าไปตรวจสอบได้โดยให้บทบาทแก่ผู ้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินที่จะส่งเรื ่องไปยังองค์กรตรวจสอบอื่นๆที่
เกี่ยวข้อง เช่น คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง เป็นต้น 
เพ่ือให้หน่วยงานเหล่านั้นไปด าเนินการตรวจสอบและด าเนินคดีต่อไป  
 3) มาตรการการตรวจสอบกรณีสมาชิกรัฐสภาและคณะ กรรมาธิการ มีส่วนในการใช้งบประมาณ
รายจ่าย 
 ตามมาตรา 144 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดข้อห้ามแก่สมาชิก
รัฐสภาและคณะกรรมาธิการในการมีส่วนได้เสีย ในการใช้งบประมาณเพื ่อไม่ให้สมาชิกรัฐสภาแสวงหา
ประโยชน์จากการที่ตนมีอ านาจในการพิจารณางบประมาณรายจ่าย พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 88 จึงได้วางมาตรการรองรับในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏ
หลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าสมาชิกรัฐสภาไม่ว่าจะเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือกรรมาธิการ 
มีส่วนไม่ว่าโดยตรงหรือทางอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่ายหรือผลการตรวจสอบพบว่าคณะรัฐมนตรีที่เป็น
ผู้กระท าการหรืออนุมัติให้กระท าการหรือรู้ว่ามีการกระท าดังกล่าวแล้วแต่ไม่ได้สั่งยับยั้งหรือพบว่ามีเจ้าหนา้ที่
ของหน่วยรับตรวจจัดท าโครงการหรืออนุมัติหรือจัดสรรเงินงบประมาณโดยรู้ว่ามีการด าเนินการดังกล่าว 

 
 88 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 244 
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กฎหมายก าหนดให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องแจ้งคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
เพื่อด าเนินการตรวจสอบการทุจริตตามอ านาจหน้าที่ต่อไป โดยกฎหมายให้ถือว่ารายงาน เอกสาร หลักฐานที่
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจัดส่งให้เป็นส่วนหนึ่งของส านวนการไต่สวนหรือสอบสวนของคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด้วย 
 จะเห็นได้ว่ามาตรา 88 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 
2561 นี้ เป็นกรณีที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินใช้อ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของหน่วย
รับตรวจตามปกติ แต่ในการตรวจสอบดังกล่าว พบว่ามีการกระท าความผิดตามมาตรา 144 ของรัฐธรรมนูญ 
ดังนั ้น ผู ้ว ่าการตรวจเงินแผ่นดินไม่ได้มีอ านาจโดยตรงในการที ่เร ิ ่มการตรวจสอบว่าสมาชิกรัฐสภา 
คณะกรรมาธิการ คณะรัฐมนตรี หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่าฝืนบทบัญญัติตามมาตรา 144 หรือไม่ นอกจากนี้ผู้ว่า
การตรวจเงินแผ่นดินไม่ได้มีอ านาจโดยตรงในการด าเนินคดีกับสมาชิกรัฐสภา คณะกรรมาธิการ คณะรัฐมนตรี
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ฝ่าฝืนบทบัญญัติตามมาตรา 144 ของรัฐธรรมนูญ แต่เป็นอ านาจและหน้าที ่ของ
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติซึ่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินท าหน้าที่เป็นผู้ส่งเรื่องต่อ
เท่านั้น 
 4) มาตรการระงับยับยั้งความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่การเงินการคลังของรัฐ 
 มาตรา 245 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และมาตรา 8 พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ได้ก าหนดมาตรการในการยับยั้งความเสียหายที่
อาจเกิดขึ้นแก่การเงินการคลังของรัฐโดยให้อ านาจในการริเริ่มแก่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินที่จะเสนอผลการ
ตรวจสอบการกระท าที่ไม่เป็นไปตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 และอาจก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่การเงินการคลังของรัฐอย่างร้ายแรงต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพื่อพิจารณา  
 หากคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่ามีการกระท าที่ไม่เป็นไปตามพระราชบัญญัติวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 และอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่การเงินการคลังของรัฐอย่างร้ายแรงกฎหมาย
ก าหนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจัดให้มีการประชุมร่วมกับคณะกรรมการการเลือกตั ้ง และ
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเพื่อปรึกษาหารือร่วมกันในกรณีที่ประชุมร่วมมีมติ
เห็นพ้องกับผลการตรวจสอบดังกล่าว ด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของจ านวนกรรมการที่ลงคะแนน 
ให้ประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ประธานกรรมการการเลือกตั้ง และประธานกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติร่วมกันลงนามในหนังสือแจ้งสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภาและคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
ทราบโดยไม่ชักช้าและให้เปิดเผยผลการตรวจสอบดังกล่าวต่อประชาชนเพื่อทราบด้วย 
 มาตรการระงับยับยั้งความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่การเงินการคลังของรัฐนี้เป็นมาตรการใหม่ตาม
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน มีวัตถุประสงค์เพื่อป้องกันความเสียหายจากการด าเนินนโยบายประชานิยมหรือ
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นโยบายอื่นๆของรัฐที่จะส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและความมั่นคงทางเศรษฐกิจ มาตรการ
ดังกล่าวจึงเป็นการป้องกันการทุจริตเชิงนโยบายโดยการใช้มาตรการทางการคลังเป็นเครื่องมือ ได้อย่างหนึ่ง89 
 มาตรการตรวจสอบการกระท าความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
 การตรวจสอบ ด้านวินัยทางงบประมาณและการคลังเป็นกลไกการตรวจสอบเชิงป้องกันปราบปราม
การกระท าความผิดกฎหมายเกี่ยวกับการเงินการคลังของเจ้าหน้าที่รัฐซึ่งเป็นมาตรการที่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ประกอบกับพระราชบัญญัติ ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2542 สร้างขึ้นโดยน าแนวคิดมาจากการตรวจสอบ วินัยทางงบประมาณและการคลังโดยศาลนี้
ในทั้งงบประมาณและการคลัง (CDBF) ของประเทศฝรั่งเศส วัตถุประสงค์ของการตรวจสอบดังกล่าวเพื่อให้
เจ้าหน้าที่รัฐปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับที่ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการบริหารงานคลังทั้งหลาย
หากไม่ปฏิบัติตามหรือปฏิบัติไม่ถูกต้องย่อมต้องได้รับโทษทางปกครอง  
 เหตุที่รัฐธรรมนูญ ปี 2540 น าแนวความคิดในการตรวจสอบด้านวินัยทางงบประมาณและการคลังมา
ใช้นอกเหนือจากมาตรการตรวจสอบการเงินแผ่นดินทั่วไปเนื่องจาก การปฏิบัติหน้าที่ที่ผ่านมาของการตรวจ
เงินแผ่นดินไทย การกระท าผิดระเบียบเกี่ยวกับการใช้เงินงบประมาณของหน่วยงานรัฐนั้น บุคคลที่ท าผิดจะรับ
โทษเพียงโทษทางวินัยและโทษทางอาญาเท่านั้น ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัย
ความผิดนี้ได้โดยตรง ดังนั้นการก าหนดให้องค์กรผู้รับผิดชอบการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจในเรื่องนี้ด้วย ก็
น่าจะท าให้การตรวจสอบมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ซึ่ งสามารถครอบคลุมงานการตรวจสอบเงินแผ่นดินได้
ครบถ้วนมากกว่าแต่ก่อน 
 แนวคิดในการตรวจสอบด้านวินัยทางงบประมาณรายการคลังดังกล่าวได้สืบทอดมาอย่างรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แต่อย่างไรก็ดีระบบ “การตรวจสอบด้านวินัยทางงบประมาณและ
การคลัง” ซึ่งต่อมาถูกเปลี่ยนชื่อเป็น “การตรวจสอบด้านวินัยการเงินการคลังของรัฐ” ตามรัฐธ รรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 นั้นมีหลักการและสาระส าคัญที่ต่างกันออกไปจากระบบเดิม เนื่องจาก
ในระบบใหม่นั้นหน้าที่ของรัฐในการรักษาวินัยทางการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดตามกฎหมายว่าด้วยวินัย
การเงินการคลังของรัฐที่บัญญัติในมาตรา 62 มาเชื่อมโยงกับการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นการตรวจสอบด้าน
วินัยทางงบประมาณและการคลัง และเปลี่ยนค าเรียกการตรวจสอบใหม่เป็น “วินัยการเงินการคลังของรัฐ” จะ
เห็นได้จากพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 80 วรรคสอง บัญญัติว่า “ในกรณีที่
มีการกระท าผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้ การสั่งลงโทษทางปกครองให้
เป็นไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน” ดังนั้น การตรวจสอบการกระท า
ความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐในปัจจุบันจะต้องพิจารณากฎหมายทั้งสองฉบับดังกล่าวประกอบการ 
กล่าวคือ พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เป็นกฎหมายที่แสดงให้เห็นถึงบุคคลใดที่เป็น
ผู้กระท าความผิดใดบ้าง (1) และฐานความผิดหรือเป็นการกระท าที่เป็นความผิด (2) ส่วนพระราชบัญญัติ

 
 89 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินพ.ศ 2561 มาตรา 15 
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ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 จะเป็นกฎหมายที่ก าหนดหลักเกณฑ์อื่นๆที่เป็น
เหตุแห่งการลงโทษ (3) และลักษณะโทษ (4) นั่นเอง90 
 1) บุคคลที่อยู่ภายใต้การตรวจสอบด้านวินัยการเงินการคลังของรัฐ  
 เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 และพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 พบว่ากฎหมายทั้งสองฉบับดังกล่าวมิได้ก าหนดว่าบุคคล
ใดบ้างท่ีอาจถูกลงโทษทางปกครองในกรณีที่กระท าความผิดกฎหมายวินัยการเงินการคลังของรัฐและจะรวมถึง
ข้าราชการการเมืองหรือไม่91 เมื่อพิจารณาตามมาตรา 80 วรรคท้าย ของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ พ.ศ. 2561 จะเห็นได้ว่า ผู้มีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐย่อมเป็นผู้
ที่กระท าความผิดวินัยการเงินและการคลังของรัฐ และอาจถูกสั่งลงโทษทางปกครองได้ ดังนั้น การจะพิจารณา
ว่าบุคคลใดบ้างที่อยู่ภายใต้การตรวจสอบได้วินัยการเงินการคลังของรัฐ จึงต้องพิจารณาเนื้อหาของพระราชบัญญัติ
วินัยการเงินและการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เป็นส าคัญ 
 จากการศึกษาเนื้อหาของกฎหมายฉบับดังกล่าว พบว่ากฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์ในการรักษาวินัย
ทางการคลังในสองระดับที่ส าคัญ ได้แก่ ระดับแรก เป็นระดับนโยบาย หรือระดับทางการเมือง จะเห็นได้จาก 
หมวด 1 บททั่วไป และหมวด 2 นโยบายการเงินการคลัง มีบทบัญญัติที่ก าหนดหน้าที่ให้ฝ่ายการเมืองต้อง
ปฏิบัติตาม เช่น มาตรา 9 พระราชบัญญัติว ินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ก าหนดหน้าที ่ให้
คณะรัฐมนตรีต้องรักษาวินัยในกิจการที่เกี่ยวกับเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัตินี้อย่างเคร่งครัดและต้องไม่
บริหารราชการแผ่นดินโดยมุ่งสร้างความนิยมทางการเมืองที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจของ
ประเทศ และประชาชนในระยะยาว ส่วนระดับที่สอง เป็นระดับการด าเนินการตามนโยบายหรือระดับทาง
ปกครองด้านต่างๆจะเห็นได้จากบทบัญญัติในหมวด 3 วินัยการเงินการคลังในด้านต่างๆ อาทิ ด้านรายได้ ด้าน
รายจ่าย ด้านการก่อหนี้และการบริหารหนี้  วินัยการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหมวด 4 การ
บัญชี การรายงาน และการตรวจสอบ เช่น พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 37 
ก าหนดให้การก่อหนี้ผูกพันหรือการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐต้องอาศัยอ านาจตามที่กฎหมายก าหนด 
โดยต้องค านึงถึงความโปร่งใส คุ้มค่าและประหยัด 
 ดังนั้น เนื้อหาของกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐจึงครอบคลุมทั้งในระดับนโยบายทางการ
คลัง และในระดับการด าเนินการส่งผลให้บุคคลที่อยู่ภายใต้การตรวจสอบด้านวินัยการเงินการคลังของรัฐ จึง
ประกอบด้วย (1) ข้าราชการการเมือง ทั้งในส่วนของข้าราชการการเมืองระดับชาติและระดับท้องถิ่น อย่างไรก็
ดีข้าราชการการเมืองมีการกระท าได้ทั้งการกระท าทางการเมืองและการกระท าทางปกครอง เฉพาะการกระท า

 
 90 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินพ.ศ 2561 มาตรา 15 
 91 กรณีนี้แตกต่างจากระบบเดมิ ท่ีพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 
อัตรา 19 ประกอบระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ว่าด้วยวนิัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ก็ได้มีการ
ก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่าบุคคลที่อาจกระท าความผิดได้ ประกอบไปด้วย ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู้ปฏบิัติงาน
ประเภทอื่นของหน่วยรับตรวจ แตไ่ม่รวมถึงข้าราชการการเมืองตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการการเมือง 
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ทางปกครองของข้าราชการการเมืองเท่านั้นที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะสามารถตรวจสอบและลงโทษ
ทางปกครองได้ ส่วนการกระท าทางการเมืองนั้นอยู่ภายใต้การตรวจสอบทางการเมืองไม่อยู่ในอ านาจการ
ตรวจสอบของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และ (2) ข้าราชการประจ าไม่ว่าจะมีสถานะเป็นผู้รับตรวจ ซึ่ง
เป็นหัวหน้าส่วนราชการหรือหัวหน้าหน่วยงาน และเจ้าหน้าที่รัฐทั่วไปซึ่งมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายว่า
ด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
 2) ฐานความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
 ตามที่ได้กล่าวไว้ข้างต้น มาตรา 80 วรรคท้าย ของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 
2561 ก าหนดให้ในกรณีมีการกระท าความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐตามกฎหมายวินัยการเงินการคลังของ
รัฐ การสั่งลงโทษทางปกครองให้เป็นไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน จึงท าให้
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ไม่ได้เป็นกฎหมายที่ก าหนดฐาน
ความผิดหรือการกระท าที่เป็นความผิดวินัยการเงินและการคลังของรัฐ ดังนั้น การกระท าใดที่จะเป็นความผิด
วินัยการเงินการคลังของรัฐจะต้องพิจารณาจากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวินัยการเงินและการคลังของรัฐ 
พ.ศ. 2561 เป็นหลัก ด้วยเหตุนี้ การไม่ปฏิบัติตามบทบัญญัติต่างๆตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินและการคลัง
ของรัฐ พ.ศ.2561 หรือปฏิบัติโดยไม่ชอบจึงสามารถเป็นความผิดวินัยการเงินและการคลังของรัฐซึ่งอาจน าไปสู่
การลงโทษทางปกครองได้ หากเข้าเหตุและองค์ประกอบตามที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ก าหนด 
 3) หลักเกณฑ์การด าเนินคดีความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
 ในการพิจารณาว่า การกระท าที่ฝ่าฝืนบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 
2561 เป็นความผิดที่จะต้องถูกลงโทษหรือไม่จะต้องพิจารณาประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 เนื่องจากเป็นกฎหมายที่ก าหนดลักษณะของการกระท าความผิดที่เป็น
เหตุแห่งการลงโทษ ทั้งนี้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 แปลง
ลักษณะของการกระท าความผิดเป็น 3 กรณี ได้แก่ 
 กรณีแรก การกระท าที่ไม่มีลักษณะเป็นการทุจริตและไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ หากข้อบกพร่องที่
ตรวจพบ ไม่มีลักษณะเป็นการทุจริตและไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจ ให้เป็นดุลพินิจของ
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินในการแจ้งให้ผู้รับตรวจทราบเพ่ือก ากับดูแลมิให้เกิดข้อบกพร่องนั้นอีก92 กรณีนี้จะไม่
น าไปสู่การลงโทษทางปกครอง 
 กรณีที่สอง การกระท าที่มีลักษณะเป็นการทุจริต หากข้อบกพร่องที่ตรวจพบนั้นมีลักษณะเป็นการ
ทุจริต ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามทุจริตแห่งชาติด าเนินการ
ต่อไป กรณีนี้จะไม่น าไปสู่การลงโทษทางปกครอง 

 
 92 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 95 วรรคสอง ประกอบกับ
มาตรา 88 วรรคสอง 
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07/09/67 

 กรณีที่สาม การกระท าที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ หรือไม่การจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วย
วินัยการเงินการคลังของรัฐ ในกรณีที่ข้อบกพร่องที่ตรวจพบมีลักษณะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วย
รับตรวจหรือลักษณะเป็นการจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ให้ผู้ว่าฯการแจ้งให้
ผู้รับตรวจพิจารณาด าเนินการเพื่อให้มีการชดใช้ค่าเสียหายต่อรัฐหรือหน่วยรับตรวจหรือด าเนินการทางวินัย
แล้วแต่กรณี หากไม่มีการด าเนินการจะน าไปสู่เหตุแห่งการลงโทษทางปกครองต่อไป 
 จะเห็นได้ว่าเฉพาะการกระท าที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือเป็นการจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐที่จะน าไปสู่การพิจารณาวินิจฉัยลงโทษทางปกครองของคณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน โดยมาตรา 95 ถึงมาตรา 97 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2561 ก าหนดเหตุในการลงโทษทางปกครองไว้เป็น สองกรณี ได้แก่ กรณีของผู้รับตรวจซึ่งก็คือหัวหน้า
หน่วยงาน และกรณีของเจ้าหน้าที่ของรัฐอ่ืนๆ 
 ในกรณีการด าเนินคดีความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐแก่ผู้รับตรวจ จะต้องมีลักษณะอย่างหนึ่ง
อย่างใดดังต่อไปนี้ 
 1. กรณีท่ีเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจให้ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับมติคณะรัฐมนตรี หรือ
แบบแผนการปฏิบัติราชการที่ไม่เกี่ยวกับกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจ ไม่ด าเนินการเพื่อให้มีการชดใช้ค่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตัวหรือไม่
ด าเนินการทางวินัยภายในเวลาที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินก าหนดโดยไม่มีเหตุอันสมควร 
 2. กรณีที่เจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจมีข้อบกพร่องในการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยวินัย
การเงินการคลังของรัฐและมีลักษณก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับส่วน และผู ้รับตรวจไม่
ด าเนินการเพื่อให้มีการชดเชยค่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจหรือไม่ด าเนินการทางวินัยภายในเวลา
สมควร และเมื่อผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินได้แจ้งให้ด าเนินการผ่านระยะเวลาที่ก าหนดแล้ว แต่ผู้รับตรวจไม่
ด าเนินการภายในเวลาที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ก าหนดโดยไม่มีเหตุอันสมควร 
 3. กรณีที่เจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
และผู้รับตรวจไม่ด าเนินการเพื่อให้มีการชดใช้ค่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตัว ไม่ด าเนินการทางวินัยภายใน
เวลาสมควร และเม่ือผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินได้แจ้งให้ด าเนินการภายในระยะเวลาที่ก าหนดแล้วแต่ผู้รับตัวไม่
ด าเนินการภายในเวลาที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินก าหนดโดยไม่มีเหตุอันสมควร 
 4. การด าเนินคดีความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐแก่เจ้าหน้าที ่ของรัฐนั ้นจะต้องเป็นกรณีที่
เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ จงใจไม่ปฏิบัติตาม
ดังกล่าว และเป็นกรณีที่ผู้รับตรวจไม่อาจด าเนินการให้เจ้าหน้าที่ของรัฐชดใช้ค่าเสียหายให้แก่รัฐหรือหน่วยรับ
ตัว หรือไม่อาจด าเนินการทางวินัยแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นได้  
 เห็นได้ว่า แม้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีการกระท าที่ฝ่าฝืนบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ วินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ พ.ศ. 2561 แต่ก็ยังไม่เข้าเหตุหรือหลักเกณฑ์ในการลงโทษทางปกครองเนื่องจากจะต้องปรากฏ
ข้อเท็จจริงว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือเป็นกรณีไม่สามารถเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้น
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ชดใช้ค่าเสียหายหรือไม่สามารถด าเนินการทางวินัยกับเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นได้ ดังนั้น มาตรการในการลงโทษ
ทางปกครองแก่เจ้าหน้าที่รัฐจึงไม่สามารถท าได้เพียงแค่การไม่ปฏิบัติตามกฎหมายวินัยการเงินการคลังของรัฐ
เท่านั้น แต่มาตรการที่จะต้องด าเนินการอันดับแรก คือ การเรียกให้ชดใช้ความเสียหายหรือลงโทษทางวินัย
ข้าราชการเสียก่อนหากไม่สามารถด าเนินการได้จึงใช้มาตรการลงโทษทางปกครองเป็นล าดับต่อไป 
 โทษทางปกครอง 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 240 (5) ประกอบกับพระราชบัญญัติ
ประกอบด้วยธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 27 (5) ก าหนดให้คณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินมีอ านาจในการสั่งลงโทษทางปกครอง กรณีมีการกระท าผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการ คลัง
ของรัฐ โดยการสั่งลงโทษทางปกครองให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ก าหนด ทั้งนี้ มาตรา 98 ของกฎหมายฉบับดังกล่าว ก าหนดโทษทางปกครอง
ไว้ 3 กรณี ได้แก่ ภาคทัณฑ์ ต าหนิโดยเปิดเผยต่อประชาชน และโทษปรับทางปกครอง โดยการลงโทษปรับ
ทางปกครอง จะลงโทษปรับเป็นเงินเกินเงินเดือน 12 เดือน ของผู้ถูกลงโทษไม่ได้ 
 อนึ่งในการพิจารณาโทษทางปกครอง คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน พิจารณาถึงความร้ายแรงแห่ง
พฤติกรรมที่จะท าความผิด และความเสียหายที่เกิดจากการกระท านั้นด้วย และผู้ถูกสั่งลงโทษทางปกครองอาจ
อุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได้ภายใน 90 วัน นับแต่วันที่ได้รับค าสั่งลงโทษทางปกครองนั้น ทั้งนี้ การวินิจฉัย
ลงโทษทางวินัยการเงินการคลังของรัฐไม่เป็นการตัดอ านาจของผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกลงโทษทางวินัยในฐานะ
ที่เป็นผู้รับผิดชอบการบริหารของหน่วยรับตรวจที่จะพิจารณาลงโทษทางวินัยข้าราชการเพราะเหตุเดียวกันนี้ 
แต่โทษดังกล่าวจะต้องเป็นโทษสถานอื่นซึ่งไม่ใช่โทษตัดเงินเดือนหรือลดขั้นเงินเดือน93 
 ผู้ศึกษาเห็นว่าตามกฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และ พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ได้ก าหนดให้มีองค์กรในการตรวจเงินแผ่นดินตาม
หลักการตรวจเงินแผ่นดินสากล คือ องค์กรที่ท าหน้าที่ตรวจเงินแผ่นดินนั้นมีความเป็นอิสระ และบัญญัติรับรอง
ไว้ในรัฐธรรมนูญ มีการบัญญัติรับรองความเป็นอิสระในการเข้าสู่ต าแหน่ง การปฏิบัติหน้าที่ วาระการด ารง
ต าแหน่ง การพ้นจากต าแหน่ง ของหัวหน้าและเจ้าหน้าที่องค์การการเงินแผ่นดินเพื่อความเป็นอิสระในการ
ปฏิบัติหน้าที่เพื่อจะไม่ถูกแทรกแซงหรือโยกย้ายจากฝ่ายบริหาร และองค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน ยังเป็น
องค์กรที่มีความเชี่ยวชาญในการตรวจเงินแผ่นดิน แต่ก็ยังปรากฏว่ามีการทุจริตในการใช้งบประมาณแผ่นดิน
เกิดขึ้นทั้งที่เป็นข่าวสู่สาธารณะชนและที่ไม่เป็นข่าว และที่น่ากังวลที่สุดก็คือการทุจริตในการใช้งบประมาณ
แผ่นดินนั้นเกิดข้ึนในทุกระดับตั้งแต่ระดับท้องถิ่นไปจนระดับชาติ ย่อมชี้ให้เห็นว่าองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ยังไม่ใช่ทางแก้ปัญหา เนื่องจากองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญยังมา
จากการสรรหาโดย มาตรา 238 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2560 ก าหนดวิธีการเข้าสู่
ต าแหน่งของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินไว้ว่ากรรมการตรวจเงินแผ่นดินทั้ง 7 คน นั้นมาจากการสรรหา

 
 93 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินพ.ศ 2561 มาตรา 15 
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โดยคณะกรรมการสรรหาซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวุฒิสภา และ มาตรา 241 วรรคแรก
และวรรคสาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 40 วรรคแรก ก าหนดการเข้าสู่ต าแหน่งของผู้ ว่าการตรวจเงิน
แผ่นดินไว้ว่าให้มีผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินคนหนึ่งซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวุฒิสภาโดย
ได้รับการเสนอชื่อจากคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ศึกษาเห็นว่าการสรรหาคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินยังเป็นจุดอ่อนของระบบการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทยด้วยเหตุผลที่ว่า ประชาชนซึ่งเป็น
เจ้าของอ านาจอธิปไตยและเป็นผู้เสียภาษีให้แก่รัฐไม่ได้มีส่วนร่วมในการสรรหาคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  
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บทท่ี 4 
วิเคราะห์ปัญหาในการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของภาครัฐ 

 
 งบประมาณแผ่นดินซึ่งถือเป็นหัวใจของการบริหารจัดการของรัฐในฐานะที่เป็นเครื่องยนต์ ที่ขับเคลื่อนรัฐ
ให้พัฒนาในด้านต่างๆ แต่ในปัจจุบันเราไม่อาจปฏิเสธว่าปัญหาของการใช้ งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานภาครัฐ
เกิดเป็นข่าวให้เราได้พบเห็นทั้งในแง่ของการทุจริตในการบริหารจัดการงบประมาณหรือในแง่ของผลกระทบของ
โครงการต่อประชาชนที่อาศัยอยู่ในบริเวณที่ตั้งของโครงการ และที่เห็นได้ชัดเจนที่สุด คือ ความผิดปกติต่างๆในการ
ใช้งบประมาณแผ่นดินนั้นส่วนใหญ่ชาวบ้านหรือประชาชนที่อยู่ในบริเวณที่มีการจัดท าโครงการของทางราชการ 
หรือประชาชนหรือคนในพ้ืนที่ซึ่งเกี่ยวข้องกับการใช้งบประมาณเป็นผู้พบเห็นหรือพบเจอความผิดปกติดังกล่าวก่อน
ผู้ใด  
 ความพยายามแก้ปัญหาการทุจริตในการใช้งบประมาณแผ่นดิน ภาครัฐเองก็มีความพยายามที่จะปรับปรุง
หรือแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการใช้งบประมาณของแผ่นดินให้ทันสมัยครอบคลุมและมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยภาครัฐ
ได้น ารูปแบบของส านักงบประมาณของสภาคองเกรส (CBO) คือหน่วยวิเคราะห์ข้อมูลเชิงงบประมาณของสภาคอง
เกรสประเทศสหรัฐอเมริกาเพื่อประกอบการพิจารณารัฐบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี รวมทั้งยังเป็นหน่วย
ติดตามประเมินผลการใช้จ่ายเงินงบประมาณให้แก่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาและคณะกรรมาธิการ
ของสภาที่มีความน่าเชื่อถือและมีความต่อเนื่อง CBO จึงได้รับการยอมรับทั้งจากฝ่ายนิติบัญญัติฝ่ายบริหาร และ
สาธารณชนทั้งในด้านของความเป็นผู้เชี่ยวชาญทางด้านการคลังและการงบประมาณ ความเป็นมืออาชีพและความ
เป็นกลางในทางการเมืองเนื ่องจากข้อมูลของ CBO ถูกน าไปใช้สนับสนุนข้อเสนอของฝ่ายบริหารและใน
ขณะเดียวกันก็น าไปเป็นข้อโต้แย้งของฝ่ายนิติบัญญัติในการโต้แย้งการเสนอร่างกฎหมาย ได้ถูกน ามาใช้เป็นต้นแบบ
ในการจัดตั้งส านักงบประมาณของรัฐสภาไทย โดยจัดตั้งตามประกาศรัฐสภาเรื่องการแบ่งส่วนราชการภายใน
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (ฉบับที่ 6) ลงวันที่ 21 มีนาคม 2556 ก าหนดให้มีส านักงบประมาณของ
รัฐสภาเป็นส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกลุ่มงานขึ้นตรงต่อเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร โดยมีรองเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎรเป็นหัวหน้าหน่วยงานและเปิดรับบุคลากรจ านวนหนึ่ง โดยส านักงบประมาณของรัฐสภามีอ านาจ
หน้าที่ ดังนี้ ศึกษาวิเคราะห์ วิจัยและจัดท ารายงานด้านเศรษฐกิจการเงินการคลังการงบประมาณรวมทั้งจัดท า
ประมาณการภาวะเศรษฐกิจและงบประมาณทั้งระยะสั้นและระยะยาว รายได้อ่ืนที่เกี่ยวข้องตามความประสงค์ของ
สมาชิกรัฐสภา ให้ค าปรึกษา เสนอแนะหรือให้ความเห็นเกี่ยวกับกระบวนการงบประมาณของรัฐสภาหรือเรื่องที่
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณหรืออนุกรรมาธิการ
ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาด าเนินการศึกษาวิเคราะห์วิจัยรวมทั้งจัดท าประมาณการรายได้ ค่าใช้จ่ายที่เป็น
ผลกระทบจากร่างพระราชบัญญัติด้านการเงินการคลัง เพื่อจัดท าข้อเสนอแนะต่อสมาชิกรัฐสภาในส่วนที่เกี่ยวข้อง
กับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายและร่างพระราชบัญญัติด้านการเงินการคลัง ติดตามตรวจสอบการใช้
จ่ายงบประมาณของรัฐบาลให้เป็นไปอย่างเหมาะสมคุ้มค่าและสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติที่
รัฐสภาให้ความเห็นชอบ และจัดท ารายงานเสนอต่อรัฐสภา จัดท าข้อมูลเกี่ยวกับการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
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งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณของรัฐสภาทั้งข้อมูลก่อนพิจารณาโครง ข้อมูลระหว่างการด าเนินการ
โครงการ และข้อมูลหลังจากการด าเนินโครงการ ปฏิบัติงานร่วมกันหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานอ่ืนที่
เกี่ยวข้องหรือที่ได้รับมอบหมาย  
 ทั้งนี ้ มีข้อสังเกตว่าส านักงบประมาณของรัฐสภาไทยไม่ได้เป็นหน่วยงานอิสระแยกออกมาจาก
โครงสร้าง การบริหารของส านักงานรัฐสภาดังเช่น (CBO) ของสหรัฐอเมริกา แต่ก าหนดให้เป็นส่วนราชการที่มี
ฐานะเป็นเพียงกลุ่มงานที่ขึ้นตรงต่อเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรและอยู่ภายใต้โครงสร้างการแบ่งส่วนราชการ
ภายในของส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ดังนั้นจึงไม่มีความอิสระในการบริหารงานบุคลากรและ
งบประมาณนอกจากนี้ ในปัจจุบันส านักงบประมาณของรัฐสภายังไม่มีบทบาทและผลงานเท่าใดนักเนื่องจาก
ประเทศไทยยังอาจจะไม่มีความพร้อมทั้งด้านบุคลากรและงบประมาณที่เพียงพอต่อการด าเนินการแบบเต็ม
รูปแบบ  
 ในประเทศไทยในช่วงการปฏิรูปการเมืองก่อนมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2540 ได้มีการศึกษาระบบการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศฝรั่งเศส โดยเฉพาะอย่างยิ่งการศึกษา
เรื่องรูปแบบองค์กรและอ านาจหน้าที่ของศาลบัญชีและศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังของประ เทศ
ฝรั่งเศส เพื่อน ามาพัฒนาองค์กรตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522 ที่มีอยู่
ในขณะนั้น โดยผู้ที่มีบทบาทส าคัญในการน าระบบการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศฝรั่งเศสมาปรับใช้คือ 
ศาสตราจารย์ ดร อมร จันทรสมบูรณ์ โดยท่านเห็นว่ารูปแบบองค์กรการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทยไม่
จ าเป็นต้องตั ้งเป็นศาลตรวจเงินแผ่นดินดังเช่นกรณีของประเทศฝรั ่งเศส แต่น ามาปรับใช้ในรูปของ
คณะกรรมาธิการที่มีความอิสระและเป็นกลาง บางทีท่านใดให้ความเห็นไว้ว่า “รูปแบบในอนาคตของการตรวจ
เงินแผ่นดินควรจะเป็นอย่างไร เราคงจะไม่ลอกเอามาจากศาลบัญชีทั้งร้อยเปอร์เซ็นต์เพราะการพัฒนาระบบ
ใหม่แม้จะเป็นข้อดี แต่หากเป็นไปโดยไม่มีพื้นฐานนั้นเป็นสิ่งที่เป็นไปไม่ได้และจะล้มเหลว กรุงโรมไม่ได้สร้าง
เสร็จในวันเดียว ในการพัฒนาระบบเราจะต้องมีเป้าหมายและจะต้องพัฒนาตามขั้นตามตอน ถ้าเรามีรูปแบบ
อนาคตอยู่ในใจแล้วเมื่อเรารู้ว่ารูปแบบในลักษณะที่ผมจะไม่เรียกว่าเป็นสศาลบัญชี แต่จะเรียกว่าเป็นรูปแบบ
ของ “คณะกรรมการที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลาง” ผมใช้ สองค านี้คู่กันเสมอนะครับ ต้องมีอิสระและต้อง
เป็นกลาง ถ้าเรามีรูปแบบในอนาคตอยู่ในใจคือรูปแบบคณะกรรมการที่เป็นอิสระและเป็นกลา งแล้ว ก็ไม่
จ าเป็นต้องคิดว่าเราจะก้าวหน้าให้มากเหมือนกับประเทศท่ีพัฒนามาก่อนเรานับเป็นเวลา 70 – 100 ปีแล้ว”94 
จากข้อเสนอของท่านศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ จะเห็นได้ว่ารูปแบบองค์กรการตรวจเงินของ
ประเทศไทยนั้นควรจะอยู่ในรูปของคณะกรรมการแทนที่จะเป็นศาลดังเช่นฝรั่งเศส ทั้งนี้อาจเป็นด้วยความไม่
พร้อมของระบบบุคลากรในยุคนั้น เนื่องจากในสมัยนั้นประเทศไทยเองยังไม่ได้มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นเลย 
ดังนั้นการจัดตั้งในรูปแบบของคณะกรรมการที่เป็นอิสระและเป็นกลางน่าจะเหมาะสมกับริบทของประเทศไทย
ในขณะนั้นมากกว่า นอกจากนั้นท่านยังเคย เสนอให้เปลี่ยนสถานภาพของ “ผู้อ านวยการส านักงานตรวจเงิน

 
 94 อมร จันทรสมบูรณ์, ‘ขอพิจารณาในร่างพระราชบญัญัติการตรวจเงินแผ่นดินของรัฐ พ.ศ.  ......’ 
วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, เล่มที่ 4, ปีท่ี 23, (ธันวาคม 2536) 768. 
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แผ่นดิน” ซึ่งเป็นหัวหน้าองค์กรในยุคนั้นให้มีสถานภาพที่เป็นอิสระและมีระบบการเลือกสรรตัวบุคคลที่มี
ความสามารถ เรียกว่า “ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินของรัฐ” และคงรูปแบบระบบการท างานเดิมของ “ส านักงาน
ตรวจเงินแผ่นดิน” ในปัจจุบัน เพื่อให้เป็นพื้นฐานระบบใหม่ 
 ข้อเสนอดังกล่าวของท่านได้ถูกน าไปใช้ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ตรวจเงินแผ่นดิน พุทธศักราช ..... ซึ่งได้ประกาศใช้เป็นพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2542 ในเวลาต่อมา ผลของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 312 
ก าหนดให้ การตรวจเงินแผ่นดินให้กระท าโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินที่เป็น
อิสระและเป็นกลาง ดังนั้น รูปแบบขององค์กรในการตรวจเงินแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญปี 2540 จึงเป็นระบบ
ผสมผสานทั้งรูปแบบขององค์กรกลุ่ม คือ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่มีอ านาจในทางเนื้อหา กล่าวคือ 
มีอ านาจในการออกกฎระเบียบให้ค าปรึกษารายงานผลการตรวจสอบวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยทางงบประมาณ
และการคลัง ส่วนรูปแบบขององค์กรเดียวคือ ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจในเชิงบริหาร กล่าวคือ เป็น
หัวหน้าของหน่วยธุรการและมีอ านาจในการก าหนดแผนการตรวจสอบทั้งนี้เพื่อเป็นการถ่วงดุลอ านาจซึ่งกันและ
กัน นอกจากนี้โดยผลของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ดังกล่าว 
ก าหนดให้มีคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังขึ้นคณะหนึ่งแต่งตั้งโดยคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินท าหน้าที่ในการพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณ และการคลัง และก าหนดโทษปรับทางปกครอง
เบื้องต้น โดยให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรชี้ขาดสูงสุดในเรื่องดังกล่าว ดังนั้น คณะกรรมการวินัย
ทางงบประมาณและการคลัง จึงเป็นคณะกรรมการที่อยู่ภายใต้โครงสร้างของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และ
ไม่ได้มีอ านาจเด็ดขาดในการพิจารณาและวินิจฉัยคดีวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
 ต่อมาแม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะได้ถูกยกเลิกและมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แต่ก็ยังคงรูปแบบคณะกรรมการไว้ กล่าวคือ มาตรา 252 
ก าหนดให้ การตรวจเงินแผ่นดินให้กระท าโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นอิสระและเป็นกลาง แต่ในส่วน
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินนั้นไม่ได้มีสถานะเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญดังเช่นรัฐธรรมนูญปี 2540 ทั้งนี้ 
มาตรา 253 ข้อรัฐธรรมนูญปี 2550 ก าหนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการวินัย
ทางการเงินและการคลัง (เปลี่ยนชื่อจากคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง) ที่เป็นอิสระเพื่อท า
หน้าที่วินิจฉัยการด าเนินการเกี่ยวกับวินัยทางการเงินการคลังและการงบประมาณ และให้คดีที่พิพาทเกี่ยวกับค า
วินิจฉัยของคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลังในเรื่องดังกล่าวเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง จะ
เห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญปี 2550 ยังคงให้คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังอยู่ภายใต้โครงสร้างของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเช่นเดิม แต่ให้มีอ านาจบริบูรณ์ในการพิจารณาและวินิจฉัยคดีว ินัยทาง
งบประมาณและการคลังตั้งแต่ต้นจนจบกระบวนการ และสร้างความชัดเจนว่าค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
ดังกล่าวสามารถอุทธรณ์ไปยังศาลปกครองได้ แต่อย่างไรก็ตามเนื่องจากในขณะนั้นยังไม่มีการออกพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินฉบับใหม่มารองรับ หลักการของมาตรา 253 การพิจารณาและ
วินิจฉัยคดีวินัยทางงบประมาณและการคลังที่ผ่านมาภายใต้รัฐธรรมนูญปี 2550 จึงเป็นไปตามระบบเดิม 
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 หลังจากมีการใช้รูปแบบของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที ่มีสถานะเป็นองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญมากว่า 20 ปี และในปัจจุบันประเทศไทยได้มีการจัดตั้งศาลปกครองแล้ว ค าถามที่เกิดขึ้นคือ
ประเทศไทยควรพัฒนารูปแบบขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินไปเป็นรูปแบบของศาลตรวจเงินแผ่นดินในฝรั่ งเศส
หรือไม่ เนื่องมาจากเหตุผลที่สนับสนุนรูปแบบของศาลตรวจเงินแผ่นดินคือ ระบบการควบคุมการตรวจสอบ
ฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการ นั้นถือว่าเป็นระบบที่ยอมรับกันว่าดีที่สุดและมีประสิทธิภาพมากที่สุด เพราะ
ระบบศาลให้หลักประกันสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนได้มากที่สุด เนื่องจากศาลมีความเป็นอิสระและเป็นกลาง 
กระบวนการพิจารณาของศาลนั้นเป็นไปโดยเปิดเผยรับฟังความทั้งสองฝ่าย นอกจากนั้นศาลเองยังต้องให้
เหตุผลประกอบค าสั่งหรือค าพิพากษาของตนเสมอ  ต่อมาได้มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญปี 2550 จึงน ามาสู่การยก
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่แนวความคิดในเรื่องการพัฒนารูปแบบองค์กรการตรวจเงินแผ่นดินให้เป็นศาลตรวจ
เงินแผ่นดินนั้นมีความเป็นรูปธรรมมากขึ้นจากการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ โดยมี
บทบัญญัติที่เก่ียวข้องดังนี้ 
 มาตรา 229 “ให้มีแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณในศาลปกครองกลางและศาลปกครอง
สูงสุด องค์คณะ อ านาจหน้าที่ และวิธีพิจารณาของศาลแผนก คดีวินัยการคลังและการงบประมาณให้เป็นไป
ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง” 
 มาตรา 195 “ในกรณีที่มีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ผู้ใดก่อให้เกิดการใช้จ่ายเงินแผ่นดินอันวิญญูชนพึงเห็นได้ว่าจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ ผู้ว่าการตรวจเงิน
แผ่นดินโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินหรือคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติอาจไต่สวนข้อเท็จจริงและสรุปส านวนยื่นฟ้องต่อศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและ
การงบประมาณและให้ศาลพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การนั้น” 
 มาตรา 252 วรรคแรก “การตรวจเงินแผ่นดินให้กระท าโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่า
การตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นอิสระและเป็นกลาง .......” 
 จากการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้เสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติดังกล่าวประเทศไทยจะมีรูปแบบการตรวจ
เงินแผ่นดินแบบผสม กล่าวคือ มีทั ้งร ูปแบบบุคคลคนเดียว คณะกรรมการ และศาลกล่าวอีกนัยหนึ่ง
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท าหน้าที่ในการ
ตรวจสอบการเงินแผ่นดินทั่วไปตามที่เป็นอยู่ ยกเว้นเรื่องความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังซึ่งจะกลาย
มาเป็นอ านาจของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณซึ่งจะส่งผลให้ต้องมีการปรับ
โครงสร้างขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดินใหม่ แต่ท้ายสุดแล้วร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวนั้นก็ตกไปเนื่องจาก
ไม่ผ่านความเห็นชอบจากสภาปฏิรูปแห่งชาติเมื่อวันที่ 6 กันยายน พ.ศ. 2558 แต่ในความคิดดังกล่าวได้เป็น
ที่มาให้มีการจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณขึ้นในศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุด
ตามประกาศ ประธานศาลปกครองสูงสุดในราชกิจจานุเบกษาฉบับลงวันที่ 6 พฤศจิกายน พ.ศ. 2558  
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 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 องค์กรอิสระที่ก่อตั้งขึ้นเพื่อ ตรวจสอบการใช้
เงินแผ่นดินก็คือ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งมีมาอย่างยาวนานตั้งแต่สมัย พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 5 จนถึงปัจจุบัน หากติดตามข่าวสารจะพบการ ทุจริต หรือการใช้งบประมาณแผ่นดินโดยมิชอบ 
หรือการใช้งบประมาณแผ่นดินโดยไม่ค านึงประโยชน์ที่ได้รับ หรือ ใช้งบประมาณแผ่นดินในลักษณะที่เห็นได้ว่าไม่
โปร่งใสออกมาให้เห็นอยู่ตลอดมา 
 ผู้ศึกษาได้ศึกษาถึงระบบการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทย พบว่าระบบการตรวจเงินแผ่นดินของ
ประเทศไทยซึ่งมีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 
และส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน โดยน ารูปแบบจากประเทศฝรั่งเศสมาประยุกต์ใช้แต่ไม่ได้จัดตั้งเป็นองค์กรศาล
แต่ให้มีอ านาจวินิจฉัยชี ้ขาดคดีว ินัยทางงบประมาณและการคลังแก่องค์กรตรวจเง ินแผ่นดิน ดังนั้น 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจึงมีลักษณะเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่นอกจากจะมีความอิสระและ
เป็นกลางแล้วยังมีลักษณะเป็นองค์กรที่มีลักษณะกึ่งตุลาการด้วย และการมีผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินอันเป็น
รูปแบบการตรวจเงินแผ่นดินของสหรัฐอเมริกา เห็นได้ว่าประเทศไทยมีความพยายามที่จะปรับปรุงองค์กร
อิสระที่ท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินให้มีความทันสมัยและเป็นไปตามหลักการตรวจเงิน
แผ่นดินสากลโดยน าระบบการตรวจเงินแผ่นดินของสหรัฐอเมริกาและฝรั่งเศสมาปรับเปลี่ยนให้เหมาะสมกับ
บริบทของประเทศไทยโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การตรวจเงินแผ่นดินมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด 
 ผู้ศึกษาได้ศึกษาศึกษาถึงดัชนีการรับรู้การทุจริต (Corruption Perceptions Index หรือ CPI) ที่
องค์กรเพื่อความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency International หรือ TI) ได้เผยแพร่ผลการส ารวจประจ าปี 
2566 ปรากฏว่า จากจ านวนประเทศ 180 ประเทศทั่วโลก ประเทศที่ได้คะแนนสูงสุดคือ 90 คะแนน จัดเป็น
อันดับที่ 1 ของโลกคือประเทศเดนมาร์ก ประเทศไทยอยู่อันดับที่ 108 ของโลก ได้ 35 คะแนน และอยู่ใน
อันดับที่ 4 ของกลุ่มประเทศสมาชิกอาเซียน ประเทศที่ได้อันดับ 1 ของอาเซียนคือสิงคโปร์ ได้ไป 83 คะแนน 
และยังอยู่ในอันดับ 5 ของโลก มุมมองของผู้เชี่ยวชาญและผู้ตอบแบบสอบถามในแหล่งข้อมูลดังกล่าวเห็นว่า 
ถึงแม้ปีที่ผ่านมาประเทศไทยจะให้ความส าคัญกับการแก้ไขปัญหาการทุจริต โดยมีนโยบายการแก้ไขปัญหาการ
ทุจริตต่างๆ เช่น มีการประกาศใช้กฎหมายเกี่ยวกับระบบงบประมาณ และกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการอ านวย
ความสะดวกในการอนุมัติ อนุญาต การผลักดันให้หน่วยงานของรัฐปรับปรุงกระบวนการและน าเทคโนโลยีมา
ใช้ในการปฏิบัติงาน การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลได้มากขึ้ น 
ตลอดจนมีการลงโทษผู้ที่กระท าการทุจริต แต่ปัญหาการทุจริตต่างๆของประเทศไทยยังคงมีอยู่ไม่แตกต่างจาก
ปีที่ผ่านมา เห็นได้ว่าปัญหายังไม่ได้รับการแก้ไขอย่างจริงจัง  
 องค์กรเพื ่อความโปร่งใสนานาชาติ (TI) ได้มีข้อเสนอแนะให้กับทุกประเทศว่า ควรเสริมสร้าง
กระบวนการยุติธรรม ให้มีความเป็นอิสระ ปราศจากการแทรกแซง รวมถึงส่งเสริมระบบคุณธรรมในการแต่งตั้ง
เจ้าหน้าที่ในกระบวนการยุติธรรม สร้างความน่าเชื่อถือ ความโปร่งใสในระบบศาลยุติธรรม การบังคับใช้
กฎหมาย กระบวนการนิติบัญญัติ และการบริหารจัดการ ตลอดจนเปิดโอกาสให้ภาคประชาสังคม เข้าถึงข้อมูล
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และตรวจสอบได้ สร้างกลไกส่งเสริมความซื่อตรงและกลไกการตรวจสอบ การสร้างความเชื ่อมั ่นในการ
ด าเนินคดีกับการทุจริตคอร์รัปชั่นที่สร้างความเสียหายหรือมีผลกระทบในวงกว้าง  
 การจะยกระดับคะแนนดัชนีการรับรู้การทุจริต (CPI) รัฐบาลและภาคการเมืองต้องแสดงออกเพื่อให้
สาธารณชนเห็นอย่างชัดแจ้งว่า รัฐบาลได้ตระหนักและให้ความส าคัญกับการแก้ไขปัญหาการทุจริต โดยเฉพาะ
การเน้นย ้าในเรื่องของความเคร่งครัดเอาจริงเอาจังในการบังคับใช้กฎหมาย การแสดงเจตจ านงทางการเมืองที่
มุ่งท าให้เกิดความเชื่อมั่นว่าการส่งเสริมในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐมีความสุจริตปราศจากการ
กระท าที่เป็นการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลกับประโยชน์ส่วนรวม โดยการสร้างความร่วมมือเพ่ือ
ขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาร่วมกันกับภาคส่วนต่างๆ ทั้ งองค์กรภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และ
ประชาชนทั่วไปอย่างกว้างขวางด้วยความมุ่งม่ันตั้งใจจริง95  
 ผู้ศึกษาเห็นว่า ดัชนีรับรู้การทุจริต (CPI) สะท้อนให้เห็นถึงปัญหาในการตรวจสอบการใช้งบประมาณ 
ของหน่วยงานรัฐซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของปัญหาการทุจริตคอรัปชั่นในประเทศไทยทั้งที่รัฐบาลมีนโยบายที่จะ
ปราบปรามการทุจริตคอรัปชั่นในทุกรูปแบบ โดยที่ผ่านมาภาครัฐได้ด าเนินการในเรื่องการตรวจสอบ และไต่
สวนให้มีความเป็นระบบ และด าเนินการให้เป็นไปตามกรอบระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดด้วยความโปร่งใส 
ตรวจสอบได้ มีการน าระบบเทคโนโลยีสารสนเทศเข้ามาใช้เพื่อให้การบริหารจัดการตรวจสอบการทุจริตบรรลุ
เป้าหมายและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ตลอดจนส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการป้องกันและปราบปราม
การทุจริต โดยบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 63 “รัฐต้องส่งเสริม 
สนับสนุน และให้ความรู้แก่ประชาชนถึงอันตรายที่เกิดจากการทุจริตและประพฤติมิชอบทั้งในภาครัฐและ
เอกชน และจัดให้มีมาตรการและกลไกที่มีประสิทธิภาพเพื่อป้องกันและขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบ
ดังกล่าวอย่างเข้มงวด รวมทั้งกลไกในการส่งเสริมให้ประชาชนรวมตัวกันเพ่ือมีส่วนร่วมในการรณรงค์ให้ความรู้
ต่อต้าน หรือชี้เบาะแส โดยได้รับความคุ้มครองจากรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ” อีกทั้ง ประกาศคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน เรื่อง นโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน (พ.ศ. 2566 -2567) มีนโยบายส่วนหนึ่งที่มุ่งเน้นให้การ
รายงานผลการตรวจเงินแผ่นดิน และรายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ต้องโปร่งใส
และเป็นอิสระ และต้องเผยแพร่รายงานดังกล่าวให้ประชาชนทราบได้โดยสะดวก รวมทั้งให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมหรือแจ้งเบาะแสในการดูแลรักษาเงินแผ่นดินและทรัพย์สินสาธารณะ และยังมีกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องกับ
การใช้งบประมาณแผ่นดิน เช่น พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
มาตรา 16 ถึงมาตรา 18 ประชาชน ก าหนดให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง ใน
ลักษณะของการท าข้อตกลงคุณธรรม ( Integrity Pact) เพื ่อให้การจัดซื ้อจัดจ้างของหน่วยงานภาครัฐ
ด าเนินการด้วยความโปร่งใสมีภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบได้ตลอดทั้งกระบวนการจัดซื้อ
จัดจ้างตั้งแต่ขั้นตอนการจัดท าร่างขอบเขตของงานหรือรายละเอียดของพัสดุที่จะท าการจัดซื้อจัดจ้างและร่าง
เอกสารเชิญชวนจนถึงขั้นสิ้นสุดโครงการ ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้มีมติให้หน่วยงานของรัฐที่ด าเนินการจัดซื้อจัดจ้าง 

 
 95 ‘ดัชนีการรับรู้การทุจรติ EP.1: CPI คืออะไร’ (เชิงอรรถ 5). 
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หรือการร่วมลงทุนภายใต้กฎหมายอื่นนอกเหนือจากพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุ
ภาครัฐ พ.ศ. 2560 น าแนวทางการจัดท าข้อตกลงคุณธรรมไปก าหนดใช้โดยอนุโลม96 แต่อย่างไรก็ตามข้อตกลง
คุณธรรมยังมีข้อจ ากัดในการมีส่วนร่วมของประชาชน เนื่องจากการพิจารณาคัดเลือกโครงการข้อตกลง
คุณธรรม ต้องเป็นโครงการจัดซื้อจัดจ้างที่มีวงเงินตั้งแต่ 1000 ล้านบาทขึ้นไป ดังนั้นโครงการจัดซื้อจัดจ้างที่มี
มูลค่าต ่ากว่า 1000 ล้านบาท ภาคประชาชนก็ไม่อาจเข้ามาตรวจสอบได้จึงอาจถือได้ว่าโครงการคุณธรรมนั้น 
ยังไม่ใช่ระบบการตรวจสอบความโปร่งใสที่เหมาะสม เนื่องจากโครงการจัดซื้อจัดจ้างของภาครัฐทั้งประเทศ 
(ปีงบประมาณงบ 2567 ข้อมูล ณ วันที่ 29 กุมภาพันธ์ 2567) มีจ านวนโครงการรวมทั้งสิ ้น 1,878,772
โครงการ97 ในบางจังหวัดไม่มีโครงการใดที่มีมูลค่าถึง 1,000 ล้านบาท ส่งผลให้ภาคประชาชนไม่สามารถเข้า
ร่วมตรวจสอบได้ตามข้อตกลงคุณธรรม การสร้างระบบตรวจสอบความโปร่งใสที่มีประสิทธิภาพควรเป็นระบบ
ที่ประชาชนทุกคนสามารถตรวจสอบได้98 และควรเป็นระบบที่ใช้กับทุกโครงการที่ใช้งบประมาณแผ่นดิน ผู้
ศึกษาเห็นว่ารัฐธรรมนูญยังไม่บัญญัติไว้ชัดเจน ท าให้กฎหมายล าดับรองที ่ออกมาเพื ่อให้สอดคล้องกับ
บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญสามารถจ ากัดสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้งบประมาณ
แผ่นดิน 
 ผู้ศึกษาได้ศึกษาถึงปัญหาการเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารที่อยู่ในครอบครองของหน่วยงานรัฐซึ ่งเป็น
ปัญหาส าคัญในการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานรัฐโดยประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 43 ที่บัญญัติให้บุคคลและชุมชนมีสิทธิได้รับทราบและเข้าถึง
ข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ เสนอเรื่องราวร้องทุกข์
ต่อหน่วยงานของรัฐ และให้ได้รับแจ้งผลการพิจารณาโดยเร็ว ฟ้องหน่วยงานของรัฐเนื่องจากการกระท าหรือละ
เว้นการกระท าของข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ และพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 บัญญัติขึ้น ด้วยเหตุผลว่า ในระบอบประชาธิปไตยการให้ประชาชนมีโอกาสกว้างขวาง
ในการได้รับข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการด าเนินการต่างๆของรัฐเป็นสิ่งจ าเป็น เพื่อที่ประชาชนจะสามารถแสดง
ความคิดเห็นและใช้สิทธิทางการเมืองได้โดยถูกต้องกับความเป็นจริง อันเป็นการส่งเสริมให้มีความเป็นรัฐบาล
โดยประชาชนมากยิ่งขึ ้นสมควรก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิ์ได้รับรู ้ข้อมูลข่าวสารของทางราชการ โดยมี
ข้อยกเว้นอันไม่ต้องเปิดเผยแจ้งชัดและจ ากัดเฉพาะข้อมูลข่าวสารที่หากเปิดเผยแล้วจะเกิดความเสียหายต่อ
ประเทศชาติหรือต่อประโยชน์ที่ส าคัญของเอกชน ทั้งนี้เพื่อพัฒนาระบอบประชาธิปไตยให้มีความมั่นคงและ

 
 96 ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตร,ี ‘การน าแนวทาง การจัดท าข้อตกลงคุณธรรม (Integrity Pact) พ.ศ. 2560 ไป
ก าหนดใชโดยอนุโลม’ <https://www.soc.go.th/wp-content/uploads//2021/07/v64_3147.pdf>  
สืบค้นเมื่อ 10 เมษายน 2567. 
 97 ส านักงานพัฒนารัฐบาลดิจิตลั (องค์การมหาชน) (สพร.), ‘ข้อมลูโครงการจัดซื้อจดัจ้างภาครัฐ (Thailand 
Government Spending)’ <https://govspending.data.go.th/dashboard/1> สืบค้นเมื่อ 10 เมษายน 2567. 
 98 พงษ์ชัย นิรมิตศรีชัย, หลักการมสีว่นร่วมของประชาชนในการเข้าร่วมตรวจสอบการจดัซื้อจัดจ้างของภาครัฐตาม
หลักประชาธิปไตย หลักสูตรนติิธรรมเพื่อประชาธิปไตย (นธป.) รุ่นที่ 8 (ศาลรัฐธรรมนูญ). 
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ยังคงให้ประชาชนมีโอกาสรู้ถึงสิทธิหน้าที่ของตนอย่างเต็มที่ เพื่อที่จะปกป้องรักษาประโยชน์ของตนได้อีก
ประการหนึ่งด้วย ประกอบกับสมควรคุ้มครองสิทธิส่วนบุคคลในส่วนที่เกี่ยวข้องกับข้อมูลข่าวสารของราชการ
ไปพร้อมกัน พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ก าหนดสิทธิของประชาชนไม่ว่าจะมีส่วนได้
เสียเกี่ยวข้องหรือไม่ก็ตามมีสิทธิเข้าตรวจสอบ ขอส าเนา หรือขอส าเนาที่มีค ารับรองถูกต้องของข้อมูลข่าวสาร
ราชการ ของหน่วยงานต่างๆของรัฐได้ ประชาชนมีสิทธิ์ที่จะยื่นค าขอข้อมูลข่าวสารเรื่องหนึ่งเรื่องใดตามที่
ตนเองประสงค์จะรู้ หรือเพื่อน าไปเผยแพร่ให้ผู้อื่นได้รู้หรือเพื่อการพิทักษ์สิทธิของตนเองหรือชุมชนหรือสังคม 
ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
ประชาชนมีสิทธิในการร้องเรียนหน่วยงานของรัฐนั้นต่อคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการเพื่อคุ้มครอง
สิทธิของตน ดังนี้ (1) กรณีพบว่าหน่วยงานของรัฐไม่น าข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 7 ไปลงพิมพ์ในราชกิจจา
นุเบกษา (2) กรณีหน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการให้เป็นไปตามสิทธิในการขอเข้าตรวจดูข้อมูลข่าวสารของ
ราชการ (3) กรณีหน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการจัดหาข้อมูลข่าวสารของราชการให้ตามค าขอ (4) กรณี
หน่วยงานของรัฐปฏิเสธว่าไม่มีข้อมูลข่าวสารตามที่ประชาชนได้ยื่นค าขอไว้แต่ผู้ขอเชื่อว่ามี นอกจากนี้ยังให้
สิทธิแก่ประชาชนในการที่จะอุทธรณ์ค าสั่งต่างๆของหน่วยงานรัฐที่เกี่ยเนื่องกับการใช้สิทธิของประชาชนตาม
กฎหมายและให้คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาต่างๆ เป็นผู้มีอ านาจหน้าที่พิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่าวด้วย99  
 ผู้ศึกษาพบว่าปัญหาในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติ มีดังนี้ ปัญหาการใช้
ดุลยพินิจในการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการตาม ตามมาตรา 15 หลายกรณีที่หน่วยงานของรัฐใช้ดุลย
พินิจในไม่เปิดเผยข้อมูล ผู้ศึกษาเห็นว่าการให้หน่วยงานรัฐหรือเจ้าหน้าที่ใช้ดุลยพินิจในการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารเป็นอุปสรรคกับการตรวจสอบการทุจริตในการใช้งบประมาณเนื่องจากหากเป็นข้อมูลข่าวสารที่
สามารถน าไปสู่การตรวจสอบและด าเนินคดีกับหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่รัฐ หน่วยงานรัฐหรือเจ้าหน้าที่ย่อมใช้
ดุลยพินิจไม่เปิดเผยข้อมูลนั้น เป็นการเพิ ่มภาระให้แก่ประชาชนในการเสาะหาข้อมูลโดยวิธีอื ่น ปัญหา
ความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมายข้อมูลข่าวสารกับกฎหมายเฉพาะอื่นๆ ที่ห้ามมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ตาม
มาตรา 15 (6) คือกรณีข้อมูลข่าวสารที่มีกฎหมายของหน่วยงานรัฐอื่นห้ามมิให้เปิดเผย ผู้วิจัยเห็นว่าการมี
กฎหมายเฉพาะของหน่วยงานรัฐหลายฉบับท าให้การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการให้ประชาชนได้รับรู้อัน
จะน าไปสู ่การตรวจสอบกระท าได้ยาก ถือเป็นอุปสรรคในการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของ
หน่วยงานรัฐโดยประชาชน 
 
  

 
 99 พงษ์ชัย นิรมิตศรีชัย (เชิงอรรถ 98). 
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บทท่ี 5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1  บทสรุป 
 การศึกษาเรื่องนี ้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาหลักการ แนวคิดทฤษฎี และกฎหมายที่เกี ่ยวกับ การ
ตรวจสอบการใช้เงินแผ่นดินของหน่วยงานภาครัฐ โดยองค์กรประชาชนของประเทศไทย เปรียบเทียบกับของ
ต่างประเทศ เพื่อศึกษาถึงปัญหาการตรวจสอบ การใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานภาครัฐ วิเคราะห์
ปัญหา และศึกษาหาวิธีแก้ไขพร้อมทั้งเสนอแนวทางแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยมีสมมติฐานของการศึกษาว่า การ
ตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เป็นอย่างไร 
และมีความเหมาะสมแล้วหรือไม่เพียงใด ทั้งนี้เพ่ือให้การตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินมีความเหมาะสม 
และสอดคล้องกับมาตราฐานสากล เพ่ือให้การใช้งบประมาณแผ่นดินเกิดประสิทธิภาพสูงสุด เพ่ือก่อให้เกิดการ
พัฒนาประเทศท่ีสอดคล้องกับการใช้งบประมาณแผ่นดินของภาครัฐ 
 ปัจจุบันประเทศไทย ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้มีพัฒนาการทาง
ระบบงบประมาณแผ่นดินมาอย่างต่อเนื่อง ทั้งในส่วนของงบประมาณรายรับ รายจ่าย และระบบการตรวจสอบ
งบประมาณแผ่นดิน ซึ่งประเทศไทยได้น าระบบงบประมาณของต่างประเทศทั้งสหรัฐอเมริกา และฝรั่งเศสมา
ประยุกต์ใช้ให้เข้ากับบริบทของประเทศไทย เรียกได้ว่าระบบงบประมาณของประเทศไทยไม่ได้ล้าสมัย และ
เป็นไปตามหลักสากล  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก็ได้บัญญัติให้ประชาชนไทยได้มีส่วนร่วม
ทางการเมือง แต่ในทางปฏิบัติ เนื่องจากบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ นั้นบัญญัติไว้อย่างกว้าง เช่น รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 63 “รัฐต้องส่งเสริม สนับสนุน และให้ความรู้แก่ประชาชน
ถึงอันตรายที่เกิดจากการทุจริตและประพฤติมิชอบทั้งในภาครัฐและเอกชน และจัดให้มีมาตรการและกลไกที่มี
ประสิทธิภาพเพื่อป้องกันและขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบดังกล่าวอย่างเข้มงวด รวมทั้งกลไกในการ
ส่งเสริมให้ประชาชนรวมตัวกันเพื่อมีส่วนร่วมในการรณรงค์ให้ความรู้ต่อต้าน หรือชี้เบาะแส โดยได้รับความ
คุ้มครองจากรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ” แต่ในกฎหมายล าดับรองรัฐกลับก าหนดเงื่อนไขเพื่อจ ากัดการมีส่วน
ร่วมของประชาชนไว้ ท าให้บทบัญญัติรัฐธรรมนูญไม่สามารถใช้ได้จริง  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 43 ที่บัญญัติให้บุคคลและชุมชนมีสิทธิ
ได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ 
เสนอเรื่องราวร้องทุกข์ต่อหน่วยงานของรัฐ และให้ ได้รับแจ้งผลการพิจารณาโดยเร็ว ฟ้องหน่วยงานของรัฐ
เนื่องจากการกระท า หรือ ละเว้นการกระท าของข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ และมี
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 บัญญัติติขึ้นด้วยเหตุผลจะส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนโดยอ านายความสะดวกให้ประชาชนได้รับข้อมูลข่าวสารเพ่ือให้ประชาชนได้แสดงความคิดเห็น และ
ใช้สิทธิทางการเมืองได้อย่างถูกต้องและตรงกับความเป็นจริง  แต่รัฐก็ก าหนดขอบเขตข้อมูลไว้เป็นการจ ากัด
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สิทธิการเข้าถึงข้อมูลของประชาชน และให้ข้อมูลบางอย่างอยู่ ในดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่ในการพิจารณาว่าจะ
เปิดเผยข้อมูลนั้นหรือไม่ ซึ่งหากเป็นข้อมูลข่าวสารที่น าไปสู่การตรวจสอบความผิดของหน่วยงาน หน่วยงาน
ย่อมใช้ดุลยพินิจไม่เปิดเผยข้อมูลนั้น และยังมีกฎหมายเฉพาะของหน่วยงานต่างๆห้ามไม่ให้เปิดเผยข้อมูลของ
หน่วยงาน ผู้ศึกษาเห็นว่า ปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมายเหล่านี้เป็นอุปสรรคในการตรวจสอบการใช้
อ านาจของหน่วยงานรัฐ รวมไปถึงการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานรัฐโดยประชาชน 
 ผู้ศึกษาได้ศึกษาถึงดัชนีการรับรู้การทุจริต (Corruption Perceptions Index หรือ CPI) ที่องค์กรเพ่ือ
ความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency International หรือ TI) ได้เผยแพร่ผลการส ารวจประจ าปี 2566 
ปรากฏว่า จากจ านวนประเทศ 180 ประเทศท่ัวโลก ประเทศท่ีได้คะแนนสูงสุดคือ 90 คะแนน จัดเป็นอันดับที่ 
1 ของโลกคือประเทศเดนมาร์ก ประเทศไทยอยู่อันดับที่ 108 ของโลก ได้ 35 คะแนน และอยู่ในอันดับที่ 4 
ของกลุ่มประเทศสมาชิกอาเซียน ประเทศที่ได้อันดับ 1 ของอาเซียนคือสิงคโปร์ ได้ไป 83 คะแนน และยังอยู่ใน
อันดับ 5 ของโลก มุมมองของผู้เชี่ยวชาญและผู้ตอบแบบสอบถามในแหล่งข้อมูลดังกล่าวเห็นว่า ถึงแม้ปีที่ผ่าน
มาประเทศไทยจะให้ความส าคัญกับการแก้ไขปัญหาการทุจริต โดยมีนโยบายการแก้ไขปัญหาการทุจริตต่างๆ 
เช่น มีการประกาศใช้กฎหมายเกี่ยวกับระบบงบประมาณ และกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการอ านวยความสะดวก
ในการอนุมัติ อนุญาต การผลักดันให้หน่วยงานของรัฐปรับปรุงกระบวนการและน าเทคโนโลยีมาใช้ในการ
ปฏิบัติงาน การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลได้มากขึ้น ตลอดจนมีการ
ลงโทษผู้ที่กระท าการทุจริต แต่ปัญหาการทุจริตต่างๆของประเทศไทยยังคงมีอยู่ไม่แตกต่างจากปีที่ผ่านมา เห็น
ได้ว่าปัญหายังไม่ได้รับการแก้ไขอย่างจริงจัง100 
 ผู้ศึกษาเห็นว่าที่ผ่านมาแม้รัฐจะพยายามให้ประชาชนมีส่วนร่วมในทางการเมือง และการตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐ และการได้รับข้อมูลข่าวสาร โดยบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 แล้วก็ตามแต่เป็นการบัญญัติไว้อย่างกว้างเกินไป ท าให้รัฐสามารถบัญญัติข้อยกเว้น หรือจ ากัดสิทธิของ
ประชาชนดังกล่าวไว้ในกฎหมายล าดับรอง เป็นผลให้ประชาชนไม่สามารถมีส่วนร่วมทางการเมือง และ
ตรวจสอบการด าเนินการของรัฐบาลในระดับที่ประชาชนคาดหวังได้ น าไปสู่ความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลกับ
ประชาชน 
 
5.2  ข้อเสนอแนะ 
 ผู้ศึกษามีความเห็นว่าถึงเวลาแล้วที่ภาครัฐควรเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการตรวจสอบ
การใช้งบประมาณแผ่นดินของภาครัฐ เนื่องจากหลักการตรวจสอบสากลต่างก็ยอมรับว่าการตรวจสอบที่ดีที่สุด 
คือ การตรวจสอบโดยประชาชน และข้อเสนอแนะขององค์กรเพื่อความโปร่งใสนานาชาติ (TI) ก็ให้ความ
ความส าคัญกับการท าให้เกิดความโปร่งใส และให้ประชาชนมีส่วนร่วมในทางการเมือง การเข้าถึงข้อมูลและ
ตรวจสอบได ้เป็นการสร้างความน่าเชื่อถือและสร้างความเชื่อมั่นของประชาชนต่อการด าเนินการของรัฐ อันจะ

 
 100 ‘ดัชนีการรับรู้การทุจรติ EP.1: CPI คืออะไร’ (เชิงอรรถ 5). 
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น าไปสู่การลดความขัดแย้งระหว่างประชาชนกับรัฐ จากการศึกษาปัญหาในการตรวจสอบการใช้งบประมาณ
แผ่นดินของหน่วยงานรัฐโดยประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560  ยังไม่มี
บทบัญญัติที ่ห ้านาจ และสิทธิแก่ประชาชนที่ชัดเจน ท าให้การตรวจสอบโดยประชาชนเป็นไปด้วยความ
ยากล าบาก เนื่องจากมีกฎหมายอื่นที่ยังเป็นอุปสรรคต่อการตรวจสอบ การเข้าถึงข้อมูลการกระท าความผิด 
รวมถึงขั้นตอนการด าเนินคดีกับผู้กระท าความผิด ผู้ศึกษามีข้อเสนอแนะเป็นสองแนวทางดังต่อไปนี้ 
 1. เพื่อให้ประชาชนมีความชอบธรรมในการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานรัฐ  
ผู้ศึกษาขอเสนอให้เพิ่มเติมบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญราชอาณาจักรไทย ในหมวดองค์กรอิสระ รับรองให้
องค์กรภาคประชาชนเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และให้มีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินโดยประชาชน เพื่อให้เป็นไปตามบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ เพ่ือ
ก าหนดคุณสมบัติ ลักษณะต้องห้าม การสรรหา การพ้นจากต าแหน่ง หน้าที่และอ านาจ ตลอดจนการปฏิบัติ
หน้าที่ ขององค์กรประชาชนในการตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินของหน่วยงานรัฐให้เกิดความโปร่งใส
อันเป็นการสร้างความน่าเชื่อถือต่อสาธารณชน เพ่ือลดความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานรัฐกับประชาชน  
 แนวทางนี้ผู้ศึกษามีความเห็นความควรให้สิทธิแก่องค์กรภาคประชาชนในฐานะเป็นองค์กรอิสระมีสิทธิ
และอ านาจหน้าที่เช่นเดียวกับองค์กรตรวจเงินแผ่นดินในปัจจุบัน ซึ่งผู้ศึกษาเห็นว่าการยกสถานะองค์กรภาค
ประชาชนให้เป็นองค์กรอิสระนั้นเป็นเรื่องใหญ่และไม่เคยมีในประเทศอื่นมาก่อน ท าให้เป็นเรื่องใหม่ที่ท้าทาย
และไม่มีต้นแบบให้เราศึกษา จึงเป็นการยากที่จะประสบความส าเร็จ ผู้ศึกษาจึงขอเสนอแนะแนวทางที่ 2 ซึ่ง
ท าได้ง่ายกว่าและมีต้นแบบในต่างประเทศมากมาย ผู้ศึกษาจึงขอเสนอให้ 
 2. เพิ่มเติมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .....  หมวด ..... สิทธิและ
เสรีภาพของปวงชนชาวไทย มาตรา ..... “บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูล ข่าวสารใน
ครอบครองของหน่วยงานรัฐในกิจการหรือโครงการที่เกี่ยวข้องกับการใช้งบประมาณแผ่นดิน และมีสิทธิที่จะ
สังเกตการณ์ในกิจการหรือโครงการของหน่วยงานรัฐที่ใช้งบประมาณแผ่นดิน และหากพบการกระท าที่เป็นการ
ทุจริตให้หน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้องด าเนินการในทันที และให้หน่วยงานรัฐต้องเปิดเผยผลการด าเนินการให้แก่
สาธารณชน” และบัญญัติกฎหมายเฉพาะ เพื่อให้อ านาจแก่ประชาชนในการตรวจสอบ ในรูปพระราชบัญญัติ
คุ้มครองประชาชนในการตรวจสอบการทุจริตภาครัฐ พ.ศ. ..... และด าเนินการยกเลิกหรือแก้ไขบทบัญญัติที่
เป็นอุปสรรคต่อการตรวจสอบการทุจริตของภาครัฐ 
 แนวทางนี้ผู้ศึกษามีความเห็นว่าน่าจะเป็นไปได้มากกว่าแนวทางแรกเนื่องจากไม่ได้มีการจัดตั้งองค์กร
ภาคประชาชนเป็นองค์กรอิสระ เพียงแตเ่พ่ิมเติมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยให้อ านาจและ
สิทธิในการมีส่วนร่วมทางการเมือง การตรวจสอบการด าเนินการของหน่วยงานรัฐ และการได้รับข้อมูลข่าวสาร
ของราชการให้ชัดเจนขึ้น และด าเนินการให้มีการออกกฎหมายล าดับรองขึ้นเพื่อรับรองสิทธิและอ านาจของ
ประชาชน ก าหนดรายละเอียและขอบเขตการตรวจสอบ วิธีการตรวจสอบ การคัดเลือกตัวแทนประชาชนให้
เข้ามาด าเนินการตรวจสอบ ก าหนดโครงการหรือหน่วยงานที่ประชาชนสามารถตรวจสอบ และที่ส าคัญรัฐต้อง
ด าเนินการยกเลิกกฎหมายอื่นๆที่ยังล้าสมัยและเป็นอุปสรรคกับการตรวจสอบการทุจริตเจ้าหน้าที่รัฐ และ
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หน่วยงานภาครัฐ โดยประชาชน และด าเนินการแก้ไขกฎหมายอ่ืนที่ยังมบีทบัญญัติที่เป็นอุปสรรคต่อประชาชน
ในการมีส่วนร่วมทางการเมือง การตรวจสอบการด าเนินการของหน่วยงานรัฐ และการได้รับข้อมูลข่าวสารของ
ราชการให้เป็นไปในแนวทางเดียวกันเพ่ือให้บทบัญญัติตามรัธรรมนูญสามารถใช้ได้จริง 
 หากภาครัฐได้เปิดโอกาสให้ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของประเทศ และเป็นเจ้าของเงินภาษี อันเป็นรายได้
หลักของประเทศได้มีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้งบประมาณของหน่วยงานภาครัฐ โดยบัญญัติรับรองสิทธิ
ไว้ไปแล้วธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ผู้ศึกษาคิดว่าจะเป็นทางออกที่ดีให้กับประเทศ เนื่องจากจะสามารถ
ขจัดปัญหาการทุจริตในการใช้งบประมาณแผ่นดิน และส่งเสริมให้การใช้งบประมาณแผ่นดินของภาครัฐมี
ประสิทธิภาพสูงสุดส่งผลให้ประเทศไทยเจริญก้าวหน้าทัดเทียมประเทศซึ่งอยู่ในกลุ่มที่พัฒนาแล้วทั้งหลาย อัน
เป็นความใฝ่ฝันของประชาชน และการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นหัวใจส าคัญในการเสริมสร้างความเข้มแข็ง
ของระบอบประชาธิปไตย 
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บรรณานุกรม 
 
กลุ่มงานผลิตเอกสาร ส านักประชาสัมพันธ์ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, การมีส่วนร่วมทางการเมือง 
 ในระบอบประชาธิปไตย (ส านักการพิมพ์ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 2561). 
เกียรติขจร วัจนะสวัสดิ์, การมีส่วนร่วมของประชาชนต่อการด าเนินนโยบายของรัฐบาลด้านการจัดหางาน  
 (กองแผนงานและสารสนเทศ กรมการจัดหางาน กระทรวงแรงงาน 2550) 1. 
ข่าวส านักงาน ป.ป.ช., ‘ป.ป.ช. เผยองค์กรเพื่อความโปร่งใสนานาชาติประกาศผลดัชนีการรับรู้การทุจริต (CPI)  
 ประจ าปี 2566 ประเทศไทยได้ 35 คะแนน จัดอยู่ในอันดับที่ 108 ของโลก’  
 (วันอังคารที่ 30 มกราคม 2567) 
 <https://www.nacc.go.th/categorydetail/2018083118464105/20240130143633>  
 สืบค้นเมื่อ 1 เมษายน 2567. 
คะนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม และคณะ, แนวทางการเสริมสร้างประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมตามรัฐธรรมนูญ 
 แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 : ปัญหา อุปสรรค และทางออก (ธรรมดาเพลส 2545). 
ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับงบประมาณ, ‘งบประมาณและประเภทของงบประมาณ’ 
 <https://plan.tru.ac.th/pdf/sara/0002.pdf> สืบค้นเมื่อ 7พฤศจิกายน 2560. 
ครูนนารินทร์, ‘งบประมาณแผ่นดิน’ <http://sites.google.com/site/nanarin325/kar-ngein-kar-
 thnakhar/ngb-praman> สืบค้นเมื่อ 13 พฤศจิกายน 2560. 
เจมส์ แอล เคตัน, คู่มือการมีส่วนร่วมของประชาชน การตัดสินใจที่ดีกว่าโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วม แปลโดย  
 ศ.นพ.วันชัย วัฒนศัพท์, ดร.ถวิลวดี บุรีกุล, ผศ.ดร.เมธิศา พงษ์ศักดิ์ศรี  
 (โรงพิมพ์ศิริภัณฑ์ ออฟเซ็ท 2551). 
จิราภพ ทวีสูงส่ง, ‘ท าไม? “เรา” ต้องมีส่วนร่วมทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย’ ไทย พีบีเอส, 
 <https://www.thaipbs.or.th/now/content/161> สืบค้นเมื่อ 10 กุมภาพันธ์ 2567. 
ชวลิต ศรีโฉมงาม, ‘ข้อจ ากัดทางกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา’  
 (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย  
 จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2541). 
‘ดัชนีการรับรู้การทุจริต EP.1: CPI คืออะไร’ พิพิธภัณฑ์ต้านโกง,  
 <https://acm.nacc.go.th/press-release/cpi1> สืบค้นเมื่อ 15 กุมภาพันธ์ 2567. 
ถวิลวดี บุรีกุล, พลวัตรการมีส่วนร่วมของประชาชน: จากอดีตจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
 พ.ศ.2550 (พิมพ์ครั้งที่ 1 บริษัท เอ.พี.กราฟฟิค ดีไซน์และการพิมพ์ จ ากัด 2552) 16. 
ไทยรัฐออนไลน์, ‘ประวัติที่มา “วันรัฐธรรมนูญ” ท าไมตรงกับวันที่ 10 ธันวาคมของทุกปี’ (1 ธันวาคม 2566)  
 <thairath.co.th> สืบค้นเมื่อ 10 กุมภาพันธ์ 2567. 
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บรรณานุกรม (ต่อ) 
 
นงลักษณ์ สุทธิวัฒนพันธ์, ‘อิทธิพลการเมืองในการบริหารงบประมาณ’ วารสารพัฒนบริหารศาสตร์, เล่มที่ 1,  
 ปีที่ 3, (มกราคม-มีนาคม 2534). 
นิยม รัฐอมฤต, ‘ธรรมาภิบาล’ <http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=ธรรมาภิบาล>  
 สืบค้นเมื่อ 20 มีนาคม 2567. 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และคณะ, รายงานการศึกษา เรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการนโยบาย 
 สาธารณะ (พิมพ์ครั้งที่ 2 บริษัท เอ.พี.กราฟฟิค ดีไซน์และการพิมพ์ จ ากัด 2554). 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และถวิลวดี บุรีกุล, ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy) 
 (สถาบันพระปกเกล้า 2548). 
‘ปลายทางคนโกง : ทุจริตเสาไฟกินรี’ ข่าวเที่ยงไทยรัฐ <www.youtube.com>  
 สืบค้นเมื่อ 10 กุมภาพันธ์ 2567. 
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