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บทน ำ 

1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 1.1 ควำมเป็นมำของปัญหำ 
 การปฏิบตัิหนา้ที่ขององคก์รตรวจสอบการใชอ้  านาจที่ผา่นมาจะมีการแทรกแซงจาก
องคก์รของรัฐอ่ืนหรือสถาบนัการเมืองอ่ืน รวมทั้งอยูภ่ายใตก้ระแสและการกดดนัอ่ืน ๆ ท่ีเกิดข้ึน
ภายในสังคม จึงท าให้ไม่มีอิสระในการปฏิบตัิหน้าที่ รัฐธรรมนูญจึงบญัญตัิให้มีองคก์รอิสระ 
เป็นองคก์รของรัฐที่มีสถานะพิเศษ โดยมีเจตนารมณ์ที่จะเสริมช่องว่างในโครงสร้างการบริหาร
ประเทศ ซ่ึงไดร้ับหลกัประกนัใหส้ามารถปฏิบตัิภารกิจหนา้ที่ไดโ้ดยอิสระ ปลอดพน้จากการ
แทรกแซงขององคก์รของรัฐอ่ืนหรือสถาบนัการเมืองอ่ืน รวมทั้งอยูเ่หนือกระแสและการกดดนัใด ๆ 
ท่ีเกิดข้ึนภายในสังคม ประเทศไทยมีองคก์รอิสระคร้ังแรกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 มีทั้งหมด 5 องคก์ร ไดแ้ก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผน่ดิน และผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา โดยคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินหรือท่ี
รู้จกักนัในฐานะองคก์รที่ปฏิบตัิหนา้ที่ในการตรวจสอบเงินแผน่ดิน คือ ส านกังานการตรวจเงิน
แผ่นดิน (สตง.) มีอ  านาจหน้าที่โดยตรงในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดิน
ให้ถูกตอ้ง ตรวจสอบการเงินของหน่วยงานของรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ซ่ึงรวมถึง 
ตรวจการจดัเก็บรายได ้การรับ การใชจ้่าย การใชป้ระโยชน์ การเก็บรักษา และการบริหารซ่ึงเงิน 
ทรัพยสิ์น สิทธิ และผลประโยชน์ของหน่วยงานของรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือท่ีอยู่
ในความครอบครองหรืออ านาจใชจ้่ายของหน่วยงานของรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นให้
เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี และแบบแผนการปฏิบตัิราชการ และ
ตรวจว่าการใชจ่้ายเงินหรือการใชป้ระโยชน์นั้นใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงค ์ประหยดั เกิดผลสัมฤทธ์ิ 
และมีประสิทธิภาพ รวมตลอดถึงการตรวจสอบรายงานการเงินของหน่วยงานของรัฐและองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่น และแสดงความเห็นต่อผลของการตรวจสอบ และการตรวจสอบอื่นท่ี
ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 39 
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และพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 และหากพบว่า
มีการรับและใชจ่้ายเงินงบประมาณผิดประเภท ผิดวิธี ซ่ึงคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินพิจารณา
ผลการตรวจสอบแลว้ ปรากฏมีพฤติการณ์น่าเช่ือว่าเป็นการทุจริตเก่ียวกบัเงินหรือทรัพยสิ์นของ
หน่วยงานของรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น หรือที่อยูใ่นความรับผิดชอบของหน่วยงาน
ของรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น หรือมีการใชอ้  านาจหนา้ที่โดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เงินหรือทรัพยสิ์นของทางราชการ คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน
จะตอ้งแจง้ผลการตรวจสอบต่อพนกังานไต่สวนของส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ และพนกังานไต่สวนของส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) เพื่อด าเนินคดีอาญาต่อไป ซ่ึงในปัจจุบนัทั้งสององค์กร
ก็จะด าเนินการฟ้องคดีต่อศาลทุจริตและประพฤติมิชอบ โดยที่หน่วยงานทั้งสองตอ้งมาเร่ิม
ด าเนินการตรวจสอบใหม่ ท าให้เสียเวลาในการด าเนินการ และคดีอาจจะขาดอายคุวาม ท าให้
ผูก้ระท าผิดอาจไม่ไดรั้บการลงโทษ และเงินของแผ่นดินอาจไม่ไดรั้บการชดใช ้ท าให้ประเทศไทย
ตอ้งสูญเสียงบประมาณแผน่ดินไปกบัการทุจริตเป็นจ านวนมาก หากให้ส านกังานการตรวจเงิน
แผน่ดินเป็นองคก์รท่ีมีอ านาจลงโทษผูก้ระท าความผิดไดเ้อง โดยมีกระบวนการพิจารณาคดีแบบ
ศาลหรือองคก์รตุลาการเช่นศาลบญัชีในประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศสก็จะท าให้การพิจารณาคดี
รวดเร็ว และผูก้ระท าผิดไดรั้บการลงโทษ และเงินของแผน่ดินไดรั้บการชดใช ้
 องคก์ารสถาบนัการตรวจสอบสูงสุดระหว่างประเทศ (International Organization of 
Supreme Audit Institutions: INTOSAI) ไดจ้ดัรูปแบบสถาบนัการตรวจสอบสูงสุดของประเทศ
ทัว่โลกเป็นองคก์ร 4 รูปแบบ คือ  
  1) รูปแบบบุคคลคนเดียว (Westminster System) เป็นผูน้ าองคก์ร 
  2) รูปแบบคณะกรรมการ (Board System)  
  3) รูปแบบผสม (Hybrid) และ 
  4) รูปแบบองคก์รตุลาการ (Napoleonic System) หรือ Court  
 รูปแบบทั้ง 4 รูปแบบน้ีบางประเทศไดน้ าไปประยกุตร์วมเป็นรูปแบบผสม (Hybrid) 
โดยรวมรูปแบบบุคคลคนเดียว กบัรูปแบบคณะกรรมการ หรือรูปแบบบุคคลคนเดียว กบัรูปแบบ
องคก์รตุลาการ (ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน, 2018, หนา้ 8-9) ซ่ึงประเทศไทยมีการน ามาใช้
แลว้ 3 รูปแบบ โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีมาตั้ งแต่สมยัรัชกาลท่ี 5 เม่ือ พ.ศ. 2418 
มีกฎหมายฉบบัแรก คือ พระราชบญัญตัิกรมพระคลงัมหาสมบตัิแลว่าดว้ยกรมต่าง ๆ ซ่ึงจะเบิก
เงินส่งเงิน พ.ศ. 2418 จดัตั้งออดิตออฟฟิศ หรือกรมตรวจเงินแผ่นดิน เป็นรูปแบบบุคคลคนเดียว
เป็นผูน้ าองคก์รโดยพระมหากษตัริยโ์ปรดเกลา้แต่งตั้งเจา้พนกังานใหญ่ผูต้รวจข้ึนมา และให้จดัท า
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รายงานทูลเกลา้ถวายในพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วั รูปแบบน้ีถูกยกเลิกไปในปีที่มีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบประชาธิปไตยในปี 
พ.ศ. 2475 โดยคณะราษฎร์ มาเป็นรูปแบบคณะกรรมการโดยมีกฎหมายรองรับคือ พระราชบญัญติั
ว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2476 ต่อมาเมื่อมีการปฏิวตัิในปี พ.ศ. 2519 
จ ึง ได ้เปล่ียนรูปแบบมาเป็นรูปแบบเดิมคือบุคคลคนเดียวและให้อยู่ภายใต้การควบคุมของ
นายกรัฐมนตรี โดยมีพระราชบญัญติัการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2522 รองรับและไดจ้ดัตั้งองคก์ร
เป็นส านกังานตรวจเงินแผน่ดิน มีผูอ้  านวยการเป็นผูน้ าองคก์ร มีสถานะเป็นกรมอยูใ่นบงัคบั
บญัชาของนายกรัฐมนตรี รูปแบบน้ีถือว่าเป็นรูปแบบองคก์รท่ีควบคุมโดยฝ่ายบริหารของประเทศ
ท าให้ไม่มีความเป็นอิสระในการตรวจเงินแผ่นดิน ต่อมาไดเ้ปลี่ยนรูปแบบเป็นคณะกรรมการ 
(Board System) รูปแบบน้ีน ามาใชเ้น่ืองจากมีการเปล่ียนแปลงการปกครองดงัไดก้ล่าวมาแลว้
ซ่ึงคณะราษฎร์เห็นว่าการตรวจเงินแผน่ดินมีความส าคญัต่อประเทศจึงตอ้งให้การควบคุมการ
ตรวจเงินเป็นของคณะกรรมการท่ีเรียกว่า “คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน” โดยมีพระราชบญัญติั
ว่าดว้ยคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2476 โอนกรมตรวจเงินแผน่ดินในขณะนั้นมาข้ึนกบั
คณะกรรมการราษฎรจดัองคก์รเป็นรูปแบบคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน ต่อมาเปลี่ยนชื่อ
องคก์รเป็นส านกังานคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน สังกดัส านกันายกรัฐมนตรี รูปแบบน้ีก็ยงัคง
อยูภ่ายใตก้ารควบคุมของฝ่ายบริหาร คือ คณะกรรมการราษฎร และนายกรัฐมนตรี ซ่ึงก็ถือไดว้่า
เป็นฝ่ายบริหารปกครองประเทศในขณะนั้น ท าให้การตรวจสอบการใชจ่้ายเงินแผน่ดินไม่มีความ
เป็นอิสระ และคณะกรรมการไม่มีความรับผิดเฉพาะตวั และปัจจุบนัไดเ้ปลี่ยนเป็นรูปแบบผสม 
(Hybrid) เป็นรูปแบบท่ีรวมรูปแบบบุคคลคนเดียวกับรูปแบบคณะกรรมการ ในปี พ.ศ. 2540 
มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 312 บญัญติัให้การตรวจเงินแผน่ดิน
เป็นองคก์รอิสระจึงไดมี้พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 
และ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 ซ่ึงบญัญตัิตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
 อยา่งไรก็ตาม หากพิจารณารูปแบบองคก์รตรวจสอบท่ีมีการน ามาใชแ้ลว้ 3 รูปแบบ คือ
รูปแบบบุคคลคนเดียว (Westminster System) เป็นผูน้ าองคก์ร รูปแบบคณะกรรมการ (Board System) 
และรูปแบบผสม (Hybrid) ซ่ึงก็ยงัไม่พบว่ารูปแบบใดเหมาะสมกบัการใชอ้  านาจหนา้ท่ีของ สตง.
ในการตรวจการใชเ้งินแผน่ดิน เน่ืองจากมีขอบเขตอ านาจหนา้ที่ในการตรวจเงินแผน่ดินเพื่อน า
ผูก้ระท าผิดไปลงโทษที่มีลกัษณะของการด าเนินการที่ไม่เบด็เสร็จครบวงจรของการปราบปราม
การคอร์รัปชนั ท าให้เป็นขอ้จ ากดัและเป็นอุปสรรคต่อการท าหนา้ท่ีในการตรวจสอบเพื่อให้ผูถู้ก
ตรวจสอบที่ใชอ้  านาจหนา้ที่โดยไม่ชอบในเงินของแผน่ดิน ซ่ึงจากการตรวจสอบการใชจ้่ายเงิน
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แผน่ดินของ สตง. ในรูปแบบที่ผา่นมาในรูปแบบบุคคลคนเดียว เป็นผูน้ าองคก์ร รูปแบบ
คณะกรรมการ หรือรูปแบบผสม ท่ีใชอ้ยู่ในปัจจุบนั แสดงให้เห็นไดว้่าการด าเนินการของ สตง.
ไม่เบด็เสร็จครบวงจร ผลกระทบท่ีตามมาขา้งตน้ ท าให้การคอร์รัปชนั ไม่ไดล้ดนอ้ยลง สังเกตได้
จากสถิติ TI ดชันีภาพลกัษณ์คอร์รัปชนัขององคก์รเพื่อความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency 
International –TI) มีการประกาศผลคะแนนดชันีภาพลกัษณ์ความโปร่งใสของประเทศไทยในช่วง
เดือนพฤศจิกายน-ธนัวาคมของทุกปี เป็นการส ารวจจากประเทศในโลกทั้งหมด 180 ประเทศ 
ส าหรับประเทศไทย ผลการส ารวจในปี พ.ศ. 2561 จดัอยูใ่นล าดบัท่ี 99 ดว้ยคะแนนความโปร่งใส 
36 คะแนน ลดลงไปจากปี พ.ศ. 2560 ท่ีไทยถูกจดัอยู่ในอนัดบัท่ี 96 ดว้ยคะแนนความโปร่งใส 
37 คะแนน (องคก์รเพื ่อความโปร่งใสฯ, ออนไลน์, 2562) แสดงว่าประเทศไทยมีการทุจริต 
ประพฤติมิชอบ หรือท่ีเรียกว่า “คอร์รัปชนั” อยา่งต่อเน่ืองมาจนถึงปัจจุบนั และจากรายงานผลการ
ปฏิบตัิราชการประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 (ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน, 2564, หนา้ 98) 
และรายงานผลการปฏิบติัราชการประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 (ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน, 
2565, หนา้ 73) ของส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน มีเร่ืองที่ตรวจสอบพบการทุจริตและส่ง
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จ านวน 134 เร่ือง และ 156 เร่ือง ตามล าดบั ซ่ึงแสดงให้เห็นไดว้่าส านกังาน
การตรวจเงินแผน่ดินมีการตรวจสอบพบการทุจริตเพิ่มมากข้ึน 
 ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ว่า องคก์รตรวบสอบการใชจ่้ายเงินแผน่ดินท่ีมี 4 รูปแบบและประเทศไทย
ไดน้ ามาใช ้3 รูปแบบแต่ก็ยงัมีปัญหาท่ีไม่สามารถจะน าผูก้ระท าผิดไปลงโทษไดท้ าให้การใชเ้งิน
แผ่นดินผิดประเภทหรือทุจริตของหน่วยงานรัฐนั้นก็ยงัคงมีอยู่อย่างต่อเน่ือง ท าให้การวิจัยน้ี
มีแนวคิดว่ายงัมีอีกรูปแบบหน่ึง คือ รูปแบบองคก์รตุลาการ (Napoleonic System) หรือ Court ท่ี
ยงัไม่มีการน ามาใช ้รูปแบบน้ีน่าจะมีความเหมาะสมกว่ารูปแบบอ่ืน เพราะสามารถปราบปราม
ผูทุ้จริตลงไปได ้และมีลกัษณะของการด าเนินการท่ีเบด็เสร็จครบวงจร  
 องคก์รตุลาการเป็นองคก์รที่มีหนา้ที ่ควบคุมตรวจสอบการท าบญัชีและการจ่าย
งบประมาณของรัฐทั้งส่วนกลาง ทั้งองคก์รปกครองส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถิ่น รวมทั้ง
รัฐวิสาหกิจ มีสถานะเป็นอิสระจากทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญตัิ มีอ  านาจลงโทษผูก้ระท า
ความผิดไดเ้อง โดยมีอ านาจมีค าสั่งปลดเจา้พนกังานบญัชีจากความรับผิดในบญัชี และตอ้งรับผิด
ชดใชเ้งินให้แก่รัฐ และมีอ  านาจควบคุมการท างานของผูม้ีอ  านาจสั่งจ่ายดว้ยโดยอ านาจในดา้นน้ี
อาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ส่วน ไดแ้ก่ การควบคุมการบงัคบัตามพระราชบญัญติังบประมาณประจ าปี และ
การควบคุมการจดัการทางการเงินของผูมี้อ  านาจสั่งจ่าย ซ่ึงน่าจะท าให้เกิดประสิทธิภาพในการใช้
อ  านาจหนา้ท่ีของ สตง. เป็นองคก์รท่ีมีความเป็นอิสระในการป้องกนัและลดปัญหาการทุจริตท่ีมี
ประสิทธิภาพมากข้ึน โดยมีกระบวนการพิจารณาคดีแบบศาลหรือองคก์รตุลาการที่จะท าใหก้าร
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พิจารณาคดีรวดเร็ว และผูก้ระท าผิดได้รับการลงโทษ และเงินของแผน่ดินไดรั้บการชดใชโ้ดยเร็ว
และแนวคิดในการจดัตั้งศาลบญัชีจึงเป็นการลดภาระในการพิจารณาคดีของ ป.ป.ช. ให้น้อยลง 
ซ่ึงจะแกปั้ญหาต่าง ๆ ที่เกิดกบั ป.ป.ช. เช่น คดีคัง่คา้ง และคดีขาดอายคุวามไดอ้ีกทางหน่ึง และ
น่าจะเกิดประสิทธิผล คือ ลดความเสียหายต่อเงินงบประมาณของแผน่ดิน 
 การวิจยัจึงมีแนวคิดท่ีจะท าการศึกษาและวิจยัเร่ือง “กฎหมายตน้แบบว่าดว้ย การจดัตั้ง
ศาลบญัชี (Model Law on the Establishment of Court of Audit)” เพื่อให้มีกฎหมายจดัตั้งองคก์ร
ท าหนา้ที่ควบคุมตรวจสอบการท าบญัชีและการจ่ายงบประมาณของรัฐ ท าให้การพิจารณาคดี
รวดเร็ว ผูก้ระท าผิดไดรั้บการลงโทษ และเงินของแผน่ดินไดรั้บการชดใชโ้ดยเร็ว 
 1.2 ควำมส ำคญัของปัญหำ 
 จากความเป็นมาของปัญหาตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ท าให้การวิจยัให้ความส าคญัในการลด
ปัญหาการคอร์รัปชนั โดยการให้มีองคก์รท่ีท าหน้าท่ีตรวจเงินแผ่นดิน คือ สตง. เป็นศาลบญัชี 
ซ่ึงการจดัตั้งศาลบญัชีน้ีจ  าเป็นที่จะตอ้งท าการศึกษาและวิเคราะห์ในประเด็นที่ส าคญั เพื ่อจะ
น าไปสู่การจดัท าเป็นกฎหมายตน้แบบเพื่อการจดัตั้งศาลบญัชี ดงันั้น การวิจยัจึงก าหนดประเด็น
ในการศึกษาและวิจยั ดงัต่อไปน้ี  
  1) แนวคิด หลกัการ และทฤษฎี 
  การศึกษาและวิจยัน้ีไดใ้ห้ความส าคญัต่อการศึกษาและวิจยั แนวคิด หลกัการ และ
ทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัตั้งศาลบญัชี เพื่อใชใ้นการวิเคราะห์ ดงัน้ี 
   (1) แนวคิดเก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดิน 
   แนวคิดเก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดิน คือ สาระส าคญัของการตรวจเงินแผน่ดิน 
ซ่ึง “ปฏิญญาลิมาว่าดว้ยแนวปฏิบติัในการตรวจเงินแผ่นดิน” หรือ “Lima Declaration of Guidelines 
on Auditing Precepts” ขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดินระหว่างประเทศ (International Organization 
of Supreme Audit Institutions: INTOSAI) (ส านกังานตรวจเงินแผน่ดิน, 2530, หนา้ 63 อา้งถึงใน 
ปิยพร อุปพงษ,์ 2554, หนา้ 14) จดัแบ่งไวเ้ป็นหมวดต่าง ๆ จ านวนทั้งส้ิน 25 หมวด  
   แนวคิดน้ี เป็นส่ิงท่ีองคก์รสถาบนัการตรวจสอบสูงสุดของทุกประเทศตอ้งน าไป
ก าหนดเป็นแนวปฏิบตัิในการตรวจเงินแผน่ดิน เป็นหลกัเกณฑม์าตรฐานขององคก์ร เพื่อใหก้าร
ตรวจสอบเงินแผน่ดินเป็นไปตามมาตรฐานสากล 
   (2) แนวคิดองคก์รอิสระ  
   องคก์รอิสระ หมายถึง องคก์รของรัฐที่ไดร้ับมอบหมายให้ด าเนินการเกี่ยวกบั
ภารกิจของรัฐตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย โดยเป็นองคก์รของรัฐท่ีมีสถานะพิเศษ 
ซ่ึงไดรั้บหลกัประกนัให้สามารถปฏิบติัภารกิจหนา้ท่ีไดโ้ดยอิสระ ปลอดพน้จากการแทรกแซงของ
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องค์กรของรัฐอ่ืนหรือสถาบนัการเมืองอ่ืน รวมทั้งอยู่เหนือกระแสและการกดดนัใด ๆ ที่เกิดข้ึน
ภายในสังคมในช่วงเวลาใดเวลาหน่ึง (วิษณุ วรัญญู, 2538) 
   แนวคิดน้ีเก่ียวขอ้งกบัการน ามาใชใ้นการวิจยัเพื่อจดัท ากฎหมายตน้แบบว่าดว้ย
การจดัตั้งศาลบญัชี เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
บญัญตัิให้องคก์รตรวจเงินแผน่ดินเป็นองคก์รอิสระ หากจดัตั้งองคก์รตรวจเงินแผน่ดินเป็นศาล 
ตอ้งน าแนวคิดน้ีมาใชใ้นการวิจยั 
   (3) หลกันิติรัฐ  
   “หลกันิติรัฐ” หมายถึง รัฐซ่ึงยอมรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
ขั้นพื้นฐานของราษฎร ทั้งน้ี เพื่อท่ีราษฎรจะไดใ้ชสิ้ทธิเสรีภาพเช่นว่านั้น พฒันาบุคลิกภาพของตนได้
ตามที่แต่ละคนจะเห็นสมควร ดงันั้น รัฐประเภทน้ีจึงเป็นรัฐที่มีอ  านาจจ ากดั โดยยอมอยูภ่ายใต้
กฎหมายของตนเอง เพื ่อประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชน เพราะถือว่าสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษยซ่ึ์งมีคุณค่าสูงสุด (สมยศ เช้ือไทย, 2553, หนา้ 171)  
   หลกัการน้ีเก่ียวขอ้งกบัการน ามาใชใ้นการวิจยัเพื่อจดัท ากฎหมายตน้แบบว่าดว้ย
การจดัตั้งศาลบญัชี เน่ืองจากเป็นหลกัการที่ท  าให้ทราบว่า ประเทศไทยเป็นรัฐที่มีอ  านาจจ ากดั 
ยอมอยู่ภายใตก้ฎหมายของตนเอง และการรับเงินและจ่ายเงินแผ่นดินก็ตอ้งมีกฎหมายก าหนด
ไวด้ว้ย 
   (4) หลกันิติธรรม 
   หลกันิติธรรม คือ หลกัการปกครองโดยกฎหมาย องคป์ระกอบหลกันิติธรรม
ประกอบไปดว้ยหลกัการต่าง ๆ ไดแ้ก่ กฎหมายจะตอ้งใชก้บับุคคล โดยเสมอภาคและเท่าเทียมกนั 
กฎหมายตอ้งได้รับการประกาศใช้อย่างเปิดเผย โดยเปิดเผยแพร่หลายเพียงพอท่ีประชาชน
จะสามารถรับรู้ไดถึ้งเน้ือหาของกฎหมายท่ีประกาศใช ้กฎหมายตอ้งตราข้ึนเพื่อมีผลไปในอนาคต 
ซ่ึงใกล้เคียงกับหลักการหน่ึงในหลักนิติรัฐท่ีว่าการตรากฎหมายให้มีผลยอ้นหลังเป็นโทษ
ไม่สามารถกระท าได ้กฎหมายตอ้งตราข้ึนเพื่อหลีกเลี่ยงการบงัคบัใชที้่ไม่เป็นธรรม หากจะตรา
กฎหมายเป็นลายลกัษณ์อกัษรจะตอ้งมีความชดัเจน และตอ้งตีความตามตวัอกัษรอยา่งเคร่งครัด 
เพื่อมิให้กฎหมาย ซ่ึงตราข้ึนนั้นขดัต่อหลกักฎหมาย Common Law กฎหมายตอ้งไม่มีขอ้ความท่ี
ขดัแยง้กนัเอง กฎหมายตอ้งไม่เรียกร้องให้บุคคลปฏิบติัในส่ิงท่ีเป็นไปไม่ได ้กฎหมายตอ้งมีความ
มัน่คงพอสมควร แต่ขณะเดียวกนัตอ้งเป็นพลวตัรกบัสังคม กฎหมายที่ประกาศใชแ้ลว้จะตอ้ง
ไดร้ับการบงัคบัใชใ้ห้สอดคลอ้งตอ้งกนั กล่าวคือ จะตอ้งมีการบงัคบัให้เป็นไปตามเน้ือหาและ
วตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีประกาศบงัคบัใชน้ั้น (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2561, หนา้ 119)  
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   หลกัการดงักล่าวมีความส าคญัในการที่จะตอ้งน ามาใชใ้นการวิจยัเพื ่อจดัท า
กฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการจดัตั้งศาลบญัชี ให้เป็นไปตามหลกัการดงักล่าว เนื่องจากตาม
ปฏิญญาลิมาว่าดว้ยแนวปฏิบตัิในการตรวจเงินแผน่ดินไดว้างสาระส าคญัของการตรวจเงิน
แผ่นดินไว ้ตอ้งเป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล ซ่ึงหลกันิติธรรมก็เป็นองค์ประกอบหน่ึงของ
หลกัธรรมาภิบาล 
   (5) หลกัธรรมาภิบาล 
   หลกัธรรมาภิบาล หมายถึง หลกัการที่ใชก้บัการบริหารกิจการบา้นเมืองและ
สังคมท่ีดี (Good Governance) เป็นแนวทางส าคญัในการจดัระเบียบให้สังคมรัฐ ภาคธุรกิจเอกชน 
และภาคประชาชน ซ่ึงครอบคลุมถึงฝ่ายวิชาการ ฝ่ายปฏิบตัิการ ฝ่ายราชการ และฝ่ายธุรกิจ 
สามารถอยูร่่วมกนัอยา่งสงบสุข มีความรู้รักสามคัคีและร่วมกนัเป็นพลงั ก่อให้เกิดการพฒันาอยา่ง
ย ัง่ยืน และเป็นส่วนเสริมความเขม้แขง็หรือ สร้างภูมิคุม้กนัแก่ประเทศ เพื่อบรรเทาป้องกนัหรือ 
แกไ้ขเยียวยาภาวะวิกฤติภยนัตรายที่อาจจะมีมาในอนาคต รู้สึกถึงความยตุิธรรม ความโปร่งใส 
และความมีส่วนร่วม อนัเป็นคุณลกัษณะท่ีดีของการปกครองแบบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริย์
ทรงเป็นพระประมุข สอดคลอ้งกบั ความเป็นไทย รัฐธรรมนูญ และกระแสโลกยคุปัจจุบนั 
(ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมที่ดี 
พ.ศ. 2542)  
   หลกัความโปร่งใส คือ ความถูกตอ้ง ชดัเจน ปฏิบตัิตามหลกัการที่ควรจะเป็น 
รวมถึงการสร้างความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนั มีกระบวนการตรวจสอบความถูกตอ้งได ้รวมทั้ง
การให้และรับข ้อมูลที่ เ ป็นจริงตรงไปตรงมาทันเวลา โดยหลักธรรมาภิบาลที่ส าค ัญคือ 
ความรับผิดชอบ (Accountability)  
   หลกัการดงักล่าวมีความส าคญัในการที่จะตอ้งน ามาใชใ้นการวิจยัเพื ่อจดัท า
กฎหมายตน้แบบว่าด้วยการจัดตั้ งศาลบญัชี ให้เป็นไปตามหลกัการดังกล่าว เน่ืองจากตาม
ปฏิญญาลิมาว่าดว้ยแนวปฏิบตัิในการตรวจเงินแผน่ดินไดว้างสาระส าคญัของการตรวจเงิน
แผน่ดินไว ้ตอ้งเป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล ซ่ึงหลกัความโปร่งใส ชดัเจน และสามารถตรวจสอบ
ได ้ก็เป็นองคป์ระกอบหน่ึงของหลกัธรรมาภิบาล 
   (6) หลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
   หลกัการแบ่งแยกอ านาจ หมายถึง หลกัการในการจดัวางโครงสร้างขององคก์ร
ของรัฐไม่ให้มีอ านาจเด็ดขาด เพื่อประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนจากการใชอ้  านาจ
ตามอ าเภอใจ จึงเป็นหลกัประกนัสิทธิในแง่การจดัองคก์ร ซ่ึงเป็นหลกัการในเชิงรูปแบบนิติรัฐ 
การแบ่งแยกอ านาจในความหมายของการจดัใหอ้ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ 
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มีองคก์รผูใ้ชต้่างองคก์รกนั และเป็นอิสระจากกนั โดยให้องคก์รเหล่านั้นคอยตรวจสอบและ
ถ่วงดุลซ่ึงกนัและกนั กลไกดงักล่าวจึงเป็นกลไกที่ส าคญัยิ่งในการสถาปนานิติรัฐ ถือไดว้่าเป็น
หลกัการพื้นฐานในการจดัองคก์รรัฐในระบอบประชาธิปไตย เพื่อมิใหรั้ฐมีอ านาจเด็ดขาดนั้นเอง 
หลกัการแบ่งแยกอ านาจเป็นหลักการพื้นฐานของหลกันิติรัฐ เคียงคู่กับหลักสิทธิขั้นพื้นฐาน 
ซ่ึงเป็นหลกัการในเชิงเน้ือหาของหลกันิติรัฐ (สมยศ เช้ือไทย, 2553, หนา้ 174)  
   การศึกษาวิจ ัยเ ร่ืองน้ีเป็นเร่ืองเก่ียวข้องกับการตรวจสอบการใช้อ  านาจรัฐ 
โดยองค์กรตุลาการ ซ่ึงมีความจ าเป็นตอ้งศึกษาหลกัการแบ่งแยกอ านาจเพื่อจะได้ทราบว่า 
อ านาจรัฐทั้ง 3 อ  านาจแบ่งแยกกนัอยา่งไร และมีความเกี่ยวขอ้งกนัอยา่งไร และหลกัการน้ี
เก่ียวข้องกับการน ามาใช้ในการวิจ ัยเพื่อจัดท ากฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจัดตั้ งศาลบัญชี 
ให้เป็นไปตามหลกัการดงักล่าว เน่ืองจากเป็นการจดัตั้งศาลเป็นส่วนหน่ึงของหลกัการแบ่งแยก
อ านาจ โดยเป็นอ านาจตุลาการ ซ่ึงเป็นอิสระจากอีกทั้ง 2 อ  านาจ โดยใหศ้าลบญัชี เป็นองคก์รท่ี
ตอ้งตรวจสอบและถ่วงดุลการใชจ่้ายเงินของฝ่ายบริหาร 
   (7) หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย  
   หลักความชอบด้วยกฎหมายเป็นหลักท่ีเกิดข้ึนต่อเน่ืองมาจากหลักนิติรัฐท่ี
กล่าวว่าเป็นรัฐท่ีปกครองโดยชอบโดยกฎหมาย หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย จึงหมายความว่าฝ่าย
ปกครองนั้ นต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกับผูที้่อยู่ใต ้การปกครอง 
ซ่ึงก็หมายความว่าถา้ฝ่ายปกครองกระท าการใด ๆ อนัเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของผูท่ี้อยู่
ใตก้ารปกครองแลว้ผูที้่อยูใ่ตก้ารปกครองก็สามารถฟ้องร้องฝ่ายปกครองต่อองคก์รยตุิธรรมได ้
เพื่อให้เยียวยาแกไ้ขการกระท าของฝ่ายปกครอง (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2561, หนา้ 133-134) 
   การศึกษาวิจยัเร่ืองน้ีเป็นเร่ืองเก่ียวขอ้งกบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจาก
องคก์รตรวจเงินแผน่ดินจะตรวจสอบหน่วยงานของรัฐใหม้ีการใชจ้่ายเงินเป็นไปโดยชอบดว้ย
กฎหมาย 
   การศึกษาวิจยัเร่ืองน้ีเป็นเร่ืองเกี่ยวขอ้งกบัหลกัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน เน่ืองจากการบญัญติักฎหมายองคก์รตรวจเงินแผน่ดินจะตอ้งมีการจ ากดัสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน 
   (8) หลกัการควบคุมและตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐ 
   การด าเนินการตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐ โดยปกติของหลกัการแบ่งแยกอ านาจ
เป็นอ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ จะกระท าโดยใหแ้ต่ละองคก์รตรวจสอบ
และถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกนัและกนั แต่ในประชาธิปไตยสมยัใหม่ไดมี้การก าหนดใหมี้ “องคก์รอิสระ 
(Independence Agency)” หรือ “องคก์รตรวจสอบเฉพาะ” หรือ “องคก์รตามรัฐธรรมนูญ” หรือ 
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“องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ” ในการท าหนา้ท่ีในการตรวจสอบการใช้อ  านาจรัฐเพิ่มข้ึน เพราะ
องค์กรตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจอาจไม่สามารถหรือไม่เหมาะสมท่ีจะมาท าหน้าท่ีดงักล่าว 
อนัเนื่องมาจากโลกสมยัใหม่มีความสลบัซบัซอ้นทางเทคนิคมากข้ึน กระบวนการตรวจสอบ
บางอยา่งท่ีมีผลต่อสาธารณะตอ้งการความรวดเร็ว ยืดหยุน่ นอกจากนั้นยงัตอ้งการความเช่ียวชาญ
และความเป็นกลางในการตรวจสอบ หากจะแบ่งวตัถุหรือส่ิงท่ีมุ่งท่ีจะควบคุมและตรวจสอบนั้น 
สามารถแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายและการควบคุมความชอบ
ดว้ยวตัถุประสงค ์กบัการควบคุมและตรวจสอบการใชอ้  านาจในแง่ของการทุจริตต่อหนา้ที่หรือ
การกระท าผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ หากแบ่งประเภทการควบคุมและตรวจสอบการใชอ้  านาจ
รัฐดงักล่าว สามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภทใหญ่ คือ การควบคุมและตรวจสอบภายในองคก์ร และ
การควบคุมและตรวจสอบโดยองคก์รภายนอก รัฐธรรมนูญของบางประเทศ ก าหนดใหมี้องคก์าร
เกี่ยวกบัการตรวจเงินแผน่ดินเป็นองคก์รอิสระท าหนา้ที่ตรวจสอบและควบคุมการใชอ้  านาจสั่ง
การทางการเงิน ทั้งน้ีเพราะการใชอ้  านาจโดยไม่มีระบบการควบคุมและตรวจสอบที่ดีจะเปิด
โอกาสให้มีการบิดเบือนการใชอ้  านาจหรืออาจเกิดการทุจริตได ้และนอกจากการตรวจตราความ
ถูกตอ้งตรงตามรายการต่าง ๆ ที่รัฐสภาอนุมตัิแลว้ สถาบนัตรวจเงินแผน่ดินของต่างประเทศตอ้ง
จดัท ารายงานการใชจ่้ายเงินประจ าปีรายงานต่อรัฐสภา พร้อมทั้งวิจารณ์ขอ้ดี ขอ้เสียของระบบการใช้
จ่ายเงินของรัฐบาลดว้ย (ชลชั จงสืบพนัธ์, สมเจตน์ ไวยากรณ์, ปัทมา สูบกาปัง และเผด็จการ ดว้งโท, 
2549, หนา้ 22-24 อา้งถึงใน พลอย เพง็เพช็ร์, 2554, หนา้ 37-39) 
   การศึกษาวิจยัเร่ืองน้ีเป็นเร่ืองเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐ 
โดยองคก์รตุลาการ ซ่ึงมีความจ าเป็นตอ้งศึกษารูปแบบของการควบคุมและตรวจสอบการใช้
อ  านาจรัฐ เพื่อจะไดท้ราบว่า การจดัท ากฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการจดัตั้งศาลบญัชี ตอ้งเป็นไปตาม
หลกัการดังกล่าว และควรก าหนดให้มีองค์กรเก่ียวกบัการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระ
ท าหนา้ท่ีตรวจสอบและควบคุมการใชอ้  านาจสั่งการทางการเงิน 
   (9) หลกัความไดส้ัดส่วน 
   เป็นหลกัการขั้นพื้นฐาน ของความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ชอ้  านาจกบัผูท่ี้ตกอยูภ่ายใต้
อ  านาจ บงัคบัให้ผูใ้ชอ้  านาจจ  ากดัสิทธิและเสรีภาพของผูที้ ่ตกอยูภ่ายใตอ้  านาจของตนอยา่ง
พอเหมาะพอประมาณ (Moderation) (วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2540) หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนใน
ประเทศไทยใชต้รวจสอบความถูกตอ้งของกฎหมายระดบัรองจากรัฐธรรมนูญมิให้ขดัแยง้กบั
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญตัิไวใ้นมาตรา 213 รับรองสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคล โดยมีเป้าหมายส าคญั คือ เพื่อมิให้รัฐหรือฝ่ายนิติบญัญตัิออกกฎหมายจ ากดั
เสรีภาพของประชาชนเกินความจ าเป็นและเพื่อใชใ้นการควบคุมกฎหมายล าดบัรอง คือ กฎต่าง ๆ 
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มิให้ขดัหรือแยง้กบักฎหมายแม่บทหรือพระราชบญัญตัิและป้องกนัการออกกฎมิให้ก าหนด
ขอ้บงัคบัเกินความจ าเป็นและนอกเหนือวตัถุประสงคข์องกฎหมายแม่บทและมาตรการท่ีก าหนด
ในกฎจะตอ้งมีเพื่อบรรลุวตัถุประสงคต์ามเจตนารมณ์กฎหมายแม่บทเท่านั้น (สุนีย ์มลัลิกะมาลย ์
และคณะ, 2565, หนา้ 234-236) 
   หลกัความไดส้ัดส่วน ท่ีน ามาใชก้บัวิจยัน้ีก็คือในการจดัท ากฎหมายเพื่อการจดัตั้ง
ศาลบญัชีนั้นตอ้งค านึงถึงหลกัการน้ีดว้ย 
  2) ทฤษฎี 
   (1) ทฤษฎีความผิดท่ีเก่ียวกบัการคอร์รัปชนั 
    (1.1) ทฤษฎีอาชญาวิทยา (white collar crime) “อาชญากรรมคอเชิ้ตขาว 
(white collar crime)” เป็นอาชญากรรมของคนชั้นสูงหรือผูที้่มีฐานะทางสังคม คือ ลกัษณะของ
การกระท าผิดท่ีจะไม่ใช่วิธีการท่ีมีความรุนแรง หรือเป็นท่ีสะเทือนขวญัแก่ประชาชนแตกต่าง
จากอาชญากรรมพื้นฐาน 
    (1.2) ทฤษฎีระบบอุปถมัภ ์(patron–client relationship) เป็นโครงสร้างความสัมพนัธ์
ในแนวตั้งหรือแนวดิ่ง (vertical relationship) ท าให้สังคมไทยยึดถือการมีปฏิสัมพนัธ์ต่อกนัใน
แบบท่ีไม่เท่าเทียมกนัระหว่างบุคคลท่ีมีฐานะส าคญัหรือสูงกว่ากบับุคคลท่ีอยูใ่นฐานะท่ีไม่ส าคญั
หรือต ่ากว่า เพื่อแลกเปล่ียนผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจการเมืองและสังคมระหว่างกนั โดยผูอ้ยูใ่ต้
อุปถมัภ์จะยอมท าการต่าง ๆ ตามที่ผูใ้ห้การอุปถมัภ์ตอ้งการ ส่วนผูใ้ห้การอุปถมัภ์จะกระท า
อย่างใด ๆ เพื่อให้เกิดการยอมรับหรือสร้าง “บุญคุณ” กบัผูอ้ยูใ่ตอุ้ปถมัภ ์
    (1.3) ทฤษฎีทางดา้นโครงสร้างนิยม (structural approach) เป็นทฤษฎีทาง
สังคมศาสตร์ท่ีอธิบายถึงสาเหตุของการทุจริตคอร์รัปชนัว่าเกิดจากเง่ือนไขอิทธิพลของรัฐ สังคม
และชุมชน 
    (1.4) ทฤษฎีการทุจริต ตามแนวคิดของทฤษฎีการทุจริตเกิดข้ึนไดต่้อเม่ือมีเหตุ
ปัจจยัเกิดข้ึนพร้อมกนัทั้งหมด 3 ประการ ซ่ึงองคป์ระกอบของปัจจยัทั้ง 3 ประการคือ (1) ความ
ไม่ซื่อสัตย ์(dishonesty) (2) โอกาสที่เอื้ออ านวย (opportunity) และ (3) สิ่งเร้าหรือสิ่งจูงใจ 
(motility) ซ่ึงองคป์ระกอบทั้ง  3 ขอ้น้ีมีความสัมพนัธ์และเกื้อก ูลกนัอยา่งมาก ซ่ึงหากขาด
องคป์ระกอบขอ้ใดขอ้หน่ึงไปยอ่มไม่เกิดการทุจริตข้ึน (ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 
2557, หนา้ 37-39) 
   โดยทฤษฎีความผิดที่เกี่ยวกบัการคอร์รัปชนัเกี่ยวขอ้งกบัการศึกษาวิจยัเร่ืองน้ี 
เน่ืองจากการคอร์รัปชนัเป็นสาเหตุของการจดัตั้งสถาบนัการตรวจสอบสูงสุด และศาลบญัชี 
 



11 
 

   (2) ทฤษฎีองคก์ร  
    (2.1) ทฤษฎีองคก์ร หมายถึง กระบวนการที่บุคคล (Person) มารวมตวักนั
เป็นกลุ่มเพื่อร่วมกนัด าเนินงานสู่เป้าหมาย (Goal) ซ่ึงเป็นความประสงคต์่อผลในระยะสั้น และ
วตัถุประสงค ์(Objective) ซ่ึงเป็นความประสงคต์่อผลในระยะยาวร่วมกนั ดว้ยการจดัโครงสร้าง 
(Structure) ที่เป็นการจดัระบบงานโดยแบ่งกลุ่มงานหรือหน่วยงาน (Section or Department) 
พร้อมกบัอ านาจและหนา้ท่ี (Authority) ออกเป็นองคก์ร (Organ) พร้อมกบัการจดัทรัพยากรมนุษย ์
(Human Resource) อยา่งเช่ือมโยงและประสานสอดคลอ้งกนัอยา่งมีระเบียบแบบแผน ซ่ึงไดมี้การ
อธิบายความเพิ่มเติมว่า การท่ีบุคคลผูมี้ความสามารถแตกต่างกนัแลว้มาท างานตามวตัถุประสงค์
ขององคก์ารร่วมกนัซ่ึงประกอบดว้ยงานที่แตกต่างกนัหลายดา้น จึงจ าเป็นตอ้งจดับุคคลให้
เหมาะสมกบัลกัษณะของงานในแต่ละส่วนพร้อมสร้างความเช่ือมโยงประสานสอดคลอ้งของงาน
แต่ละส่วนอยา่งเป็นระบบและมีระเบียบแบบแผนชดัเจน โดยการด าเนินการดงักล่าวนั้น เรียกว่า 
การจดัโครงสร้างองคก์าร (Organizational Structure) (ภาวิณี เพชรสว่าง, 2558, หนา้ 165-231) 
และ (วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, 2549, หนา้ 228-230) 
   ทฤษฎีดงักล่าวเกี่ยวขอ้งกบัการวิจยัน้ี เน่ืองจากเป็นการจดัท ากฎหมายจดัตั้ง
ศาลบญัชีเป็นการจดัตั้งองคก์รใหม่ จึงตอ้งน าทฤษฎีองคก์รมาใชใ้นการวิจยัดว้ย 
   (3) ทฤษฎีอ านาจรัฐ 
   รัฐสมยัใหม่ (Modern State) มีฐานะเป็นบุคคลคือคนหน่ึงแยกต่างหากจากปัจเจกชน 
อนัเป็นพลเมือง และมีความสามารถท่ีจะทรงสิทธิและหนา้ท่ีต่าง ๆ ตามกฎหมายแยกต่างหากจาก
ปัจเจกชนแต่ละคนท่ีเป็นพลเมืองของตนเช่นกนั รัฐ เป็นเจา้ของอ านาจปกครองแผน่ดินท่ีเรียกว่า 
“อ านาจอธิปไตย” 
   รัฐแต่ละรัฐใชอ้  านาจอธิปไตยของตนกระท าการต่าง ๆ 3 ประการดว้ยกนั คือ การ
นิติบญัญตัิ (Legislative Function) ซ่ึงไดแ้ก่การตรากฎหมายข้ึนใชบ้งัคบัแก่ราษฎรการบริหาร 
(Executive Function) ซ่ึงไดแ้ก่การบงัคบัให้การต่าง ๆ เป็นไปตามท่ีกฎหมายไดบ้ญัญติัก าหนดไว ้
และการตุลาการ (Judicial Function) ซ่ึงไดแ้ก่การวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาท ระหว่างราษฎรหรือ
พลเมืองดว้ยกนัเอง หรือระหว่างราษฎรหรือพลเมืองกบัหน่วยงานและเจา้หนา้ท่ีของรัฐให้เป็นไป
ตามบทบญัญตัิแห่งกฎหมาย เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของพลเมือง จากการใชอ้  านาจตาม
อ าเภอใจของผูป้กครอง รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย ไดจ้ดัระเบียบการใชอ้  านาจ
อธิปไตย โดยวางอยู่บนพื้นฐานหลกัการปกครองแบบรวมอ านาจและการกระจายอ านาจ 
(เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2558, หนา้ 66) 
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   ทฤษฎีดงักล่าวเกี่ยวขอ้งกบัการวิจยัน้ี เน่ืองจากเป็นการจดัท ากฎหมายจดัตั้ง
ศาลบญัชีเป็นการใชอ้  านาจตุลาการ จึงตอ้งน าทฤษฎีอ านาจรัฐมาใชใ้นการวิจยัดว้ย  
  3) ปรัชญา 
   (1) ปรัชญาความยติุธรรม  
   นกัวิชาการไทยไดอ้ธิบายความยตุิธรรมตามปรัชญาของ Aristotle ว่ามี 4 ดา้น 
(สุนีย ์มลัลิกะมาลย,์ 2562, หนา้ 22-23) คือ  
    (1.1) ความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) เป็นความยุติธรรมท่ีมี
อยู่เองโดยธรรมชาติท่ีเป็นสากล ไม่จ  าเป็นท่ีมนุษยจ์ะตอ้งรับรู้หรือยอมรับในความมีอยูแ่ละด ารง
ในธรรมชาติ เช่น การฆ่าคนตาย ยอ่มเป็นความผิดท่ีทุกคนยอมรับว่าจ าเป็นตอ้งถูกลงโทษ 
    (1.2) ความยติุธรรมท่ีมนุษยส์ร้างข้ึน (Conventional Justice) เป็นความยติุธรรม
ท่ีมนุษยก์ าหนดข้ึนมาเป็นเง่ือนไขหรือมาตรการท่ีช้ีถึงความถูกผิด ไม่ถูกไม่ผิด ในส่ิงท่ีกระท า
เพื่อใชใ้นการก าหนดโทษและลงโทษ เช่น กฎจราจร 
    (1.3) ความยติุธรรมในการแบ่งส่วน (Distributive Justice) เป็นความยติุธรรม
ส าหรับการจดัสรรเป็นส่วนในเร่ืองต่าง ๆ ท่ีจะตอ้งกระจายให้แก่กนัในสังคม เช่น อ านาจ หนา้ท่ี 
เกียรติยศ ความมัง่คัง่  และภาระหนา้ที ่ของแต่ละคนที ่จะตอ้งแบ่งสรรกนัตามคุณธรรม 
ความสามารถ และตามความเหมาะสมในแต่ละคน 
    (1.4) ความยุติธรรมในการแลกเปล่ียนทดแทน (Commutive Justice) เป็น
ความยุติธรรมที่เกิดจากขอ้ตกลงระหว่างกันในลกัษณะของการแลกเปลี่ยนหรือทดแทนกัน
โดยความเสมอภาค เช่น การซ้ือขายสินคา้ ท่ีต่างฝ่ายต่างก็ไดต้ามความประสงค ์
   ปรัชญาความยตุิธรรมเกี่ยวขอ้งกบัการศึกษาวิจยัเร่ืองน้ี เน่ืองจากการพิจารณา
ตดัสินคดีของศาลทุกประเภท รวมทั้งศาลบญัชี ตอ้งมีอาศยัความยติุธรรมเป็นท่ีตั้ง 
   (2) สภาพการณ์แห่งปัญหาและผลกระทบของกระบวนการตรวจสอบเงินแผน่ดิน 
   ตามท่ีองคก์รเพื่อความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency International –TI) มีการ
ประกาศผลคะแนนดชันีภาพลกัษณ์ความโปร่งใสของประเทศไทยในช่วงเดือนพฤศจิกายน-
ธนัวาคมของทุกปี โดยส ารวจจากประเทศในโลกทั้งหมดประมาณ 180 ประเทศ ผลการส ารวจ
ปรากฏว่า ประเทศไทยมีคะแนนอยูใ่นเกณฑที์่ไม่ดี งประเทศไทยควรก าหนดเร่ืองของการ
ปราบปรามการทุจริต โดยใชก้ฎหมายบงัคบักบัผูก้ระท าความผิดให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
โดยให้ก าหนดเป็นเร่ืองของยทุธศาสตร์ชาติ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในขณะน้ีประเทศไทยเขา้ไปสู่เวที
ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) ซ่ึงจะตอ้งมีการด าเนินการใหเ้ป็นมาตรฐานสากล ซ่ึงตอ้งให้
ความส าคญัอยา่งมากเก่ียวกบัเร่ืองของการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต และปัจจุบนัไดมี้การ
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ก าหนดเร่ืองดงักล่าวไวใ้นยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี แผนปฏิรูปประเทศ และแผนพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติฉบบัท่ี 12 
   การทุจริตในวงราชการหรือการคอร์รัปชัน่ เป็นการที่ผูก้ระท าซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐท่ีมีอ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญติัและไดใ้ช้อ  านาจหน้าท่ีท่ีว่าน้ีไม่ว่าโดยตรงหรือ
โดยออ้มเพื่อแสวงหาผลประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือพวกพอ้ง ซ่ึงถือไดว้่าเป็นผลประโยชน์ส่วนตน 
มิใช่ผลประโยชน์ส่วนรวม การทุจริตในต าแหน่งหน้าท่ีเป็นจุดเร่ิมตน้ของการกระท าความผิด
ที่รุนแรงในรูปแบบอื่น ในขณะเดียวกนัการกระท าความผิดประเภทน้ีก็ก่อให้เกิดความเสียหาย
ต่อเศรษฐกิจของประเทศสูญเสียงบประมาณในการพฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชน ส่งผลเสีย
ต่อภาพลกัษณ์ของประเทศ 
   องคก์ารตรวจเงินแผ่นดินระหว่างประเทศ (International Organization of Supreme 
Audit Institutions: INTOSAI) ไดจ้ดัรูปแบบสถาบนัการตรวจสอบสูงสุดของประเทศทัว่โลก
เป็นองคก์ร 4 รูปแบบตามท่ีไดก้ล่าวไปแลว้ 
   รูปแบบทั้ง 4 รูปแบบน้ีบางประเทศไดน้ าไปประยกุตร์วมเป็นรูปแบบผสม 
(Hybrid) โดยรวมรูปแบบบุคคลคนเดียว กบัรูปแบบคณะกรรมการ หรือรูปแบบบุคคลคนเดียว 
กบัรูปแบบองคก์รตุลาการ (ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน, 2561, หนา้ 8-9) 
   ส าหรับประเทศไทยไดน้ ารูปแบบการจดัองคก์รดงักล่าวมาใชแ้ลว้ 3 รูปแบบ 
ไดแ้ก่ รูปแบบบุคคลคนเดียว (Westminster System) รูปแบบคณะกรรมการ (Board System) และ
รูปแบบผสม (Hybid) ซ่ึงจะไดก้ล่าวถึงตามล าดบัประวติัศาสตร์ความเป็นมาขององคก์รตรวจเงิน
แผน่ดิน ดงัน้ี 
    (1) รูปแบบบุคคลคนเดียว (Westminster System) เป็นผูน้ าองคก์รท่ีประเทศไทย
ไดน้ ามาใชใ้นสมยัรัชกาลท่ี 5 เม่ือ พ.ศ. 2418 มีกฎหมายฉบบัแรก คือ พระราชบญัญติักรมพระคลงั
มหาสมบตัิแลว่าดว้ยกรมต่าง ๆ ซ่ึงจะเบิกเงินส่งเงิน พ.ศ. 2418 จดัตั้งออดิตออฟฟิส หรือกรม
ตรวจเงินแผน่ดิน เป็นรูปแบบบุคคลคนเดียวเป็นผูน้ าองคก์ร โดยพระมหากษตัริยโ์ปรดเกลา้
แต่งตั้งเจา้พนกังานใหญ่ผูต้รวจข้ึนมา และให้จดัท ารายงานทูลเกลา้ถวายในพระบาทสมเด็จพระ
เจา้อยู่หัว รูปแบบน้ีถูกยกเลิกไปในปีที่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณา 
ญาสิทธิราชมาเป็นระบอบประชาธิปไตยในปี พ.ศ. 2475 โดยคณะราษฎร์ มาเป็นรูปแบบ
คณะกรรมการโดยมีกฎหมายรองรับคือ พระราชบญัญตัิว่าดว้ยคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน 
พ.ศ. 2476 ต่อมาเม่ือมีการปฏิวติัในปี พ.ศ. 2519 จึงไดเ้ปล่ียนรูปแบบมาเป็นรูปแบบเดิมคือบุคคล
คนเดียวและให้อยูภ่ายใตก้ารควบคุมของนายกรัฐมนตรี โดยมีพระราชบญัญตัิการตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2522 รองรับและไดจ้ดัตั้งองคก์รเป็นส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน มีผูอ้  านวยการ



14 
 

เป็นผูน้ าองคก์ร มีสถานะเป็นกรมอยูใ่นบงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี รูปแบบน้ีถือว่าเป็น
รูปแบบองคก์รที่ควบคุมโดยฝ่ายบริหารของประเทศท าให้ไม่มีความเป็นอิสระในการตรวจเงิน
แผน่ดิน 
    (2) รูปแบบคณะกรรมการ (Board System) รูปแบบน้ีน ามาใช้เน่ืองจาก
มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองดงัไดก้ล่าวมาแลว้ซ่ึงคณะราษฎร์เห็นว่าการตรวจเงินแผน่ดินมี
ความส าคญัต่อประเทศจึงตอ้งใหก้ารควบคุมการตรวจเงินเป็นของคณะกรรมการท่ีเรียกว่าคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน โดยมีพระราชบญัญตัิว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2476 
โอนกรมตรวจเงินแผน่ดินในขณะนั้นมาข้ึนกบัคณะกรรมการราษฎร จดัองคก์รเป็นรูปแบบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน ต่อมาเปลี่ยนช่ือองคก์รเป็นส านกังานคณะกรรมการตรวจเงิน
แผน่ดิน สังกดัส านกันายกรัฐมนตรี รูปแบบน้ีก็ยงัคงอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของฝ่ายบริหาร คือ 
คณะกรรมการราษฎร และนายกรัฐมนตรี ซ่ึงก็ถือไดว้่าเป็นฝ่ายบริหารปกครองประเทศใน
ขณะนั้น ท าให้การตรวจสอบการใชจ้่ายเงินแผน่ดินไม่มีความเป็นอิสระ และคณะกรรมการไม่มี
ความรับผิดเฉพาะตวั นอกจากน้ี มีปัญหาในทางปฏิบติั คือ คณะกรรมการปฏิบติังานไม่ทนักบังาน
ดา้นทุจริตท่ีเพิ่มข้ึน และองคก์รในรูปแบบคณะกรรมการนั้นมีกรรมการจ านวนมากถึง 30 คนเป็น
องคก์รท่ีใหญ่เกินไปส่งผลต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีเกิดความยุง่ยากและล่าชา้ 
    (3) รูปแบบผสม (Hybrid) เป็นรูปแบบที่รวมรูปแบบบุคคลคนเดียวกบั
รูปแบบคณะกรรมการ น ามาใช้เพื่อการปรับปรุงรูปแบบท่ีเคยใช้มาแลว้ทั้ง 2 รูปแบบดังกล่าว
ท่ีพบว่าไม่ประสบผลส าเร็จในการตรวจเงินแผน่ดินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพอีกทั้งในปี พ.ศ. 2540 
มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 312 บญัญตัิให้การตรวจเงิน
แผน่ดินเป็นองคก์รอิสระจึงไดมี้พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน 
พ.ศ. 2542 ซ่ึงน ารูปแบบผสมมาใช ้และแมว้่าในปี พ.ศ. 2557 มีการปฏิวติัอีกคร้ังและมีรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญตัิให้มีองคก์รตรวจเงินแผน่ดินเป็นองคก์รอิสระ 
จึงมีพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ในปัจจุบนั 
เป็นรูปแบบผสมโดยมีผูว้ ่าการตรวจเงินแผน่ดินเป็นผูท้  าหนา้ที่ดา้นการบริหารและควบคุม
เจา้หนา้ที่ในการตรวจสอบตามยทุธศาสตร์การตรวจเงินแผน่ดิน กบั มีคณะกรรมการ ท าหนา้ที่ 
ก าหนดนโยบายและหลกัเกณฑ์มาตรฐานการตรวจเงินแผ่นดิน และก ากับการบริหารงาน 
แต่ปัญหาการคอร์รัปชนั ก็ยงัคงมีอยู่อย่างต่อเน่ือง จึงแสดงว่ารูปแบบน้ีก็ยงัไม่มีประสิทธิภาพ
มากพอท่ีจะท าการตรวจสอบการใชเ้งินแผน่ดินของเจา้หนา้ท่ีรัฐจึงไม่สามารถแกไ้ขและป้องกนั
ปัญหาการคอร์รัปชนัได ้
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   การตรวจสอบการใชจ้่ายเงินแผน่ดินของ สตง. ในรูปแบบที่ผา่นมาในรูปแบบ
บุคคลคนเดียว (Westminster System) เป็นผูน้ าองคก์ร รูปแบบคณะกรรมการ (Board System) 
หรือรูปแบบผสม (Hybrid) แสดงให้เห็นไดว้่าการด าเนินการของ สตง. ไม่เบด็เสร็จครบวงจร 
ผลกระทบท่ีตามมาขา้งตน้ ท าให้การคอร์รัปชนั ไม่ไดล้ดนอ้ยลง 
   การวิเคราะห์ถึงปัญหาท่ีเกิดข้ึนและผลกระทบจากกระบวนการท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนั
และแนวทางท่ีรัฐบาลไดน้ ามาใช ้ผลท่ีเกิดข้ึนมาเพื่อสะทอ้นให้เห็นถึงปัญหาและผลกระทบท่ีมีอยู่
จริง เพื่อน าไปสู่การช้ีใหเ้ห็นถึงความจ าเป็นและความส าคญัในการปรับรูปแบบ สตง. ให้เป็น
รูปแบบท่ีเบด็เสร็จเด็ดขาด 
  3) รูปแบบ และกฎหมายของต่างประเทศ 
  การจดัรูปแบบองคก์รตรวจเงินแผน่ดินในรูปแบบของต่างประเทศซ่ึงประสบ
ผลส าเร็จในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตได ้ซ่ึงองคก์รดงักล่าวมีองคป์ระกอบที่เป็น
โครงสร้างประกอบดว้ย รูปแบบองคก์ร บุคลากร อ านาจหนา้ที่ ฐานความผดิที่ตอ้งน าสู่การ
พิจารณา และวิธีพิจารณา มาตรการที่น ามาใชแ้ละผล ซ่ึงไดน้ ารูปแบบและโครงสร้างของ
สาธารณรัฐฝรั่งเศส สาธารณรัฐอิตาลี และสาธารณรัฐตุรกี ซ่ึงองคก์รตรวจเงินแผน่ดินมีองคก์ร
ตุลาการรับผิดชอบการตรวจเงินแผน่ดิน มีลกัษณะการจดัตั้งองคก์รรูปแบบ “ศาล” มีการพิจารณา
แบบองคค์ณะ มีหลกัประกนัความเป็นอิสระจากฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหาร และมีอ านาจบงัคบั
โดยผลของค าพิพากษาของศาล ในสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีกฎหมายที่เกี่ยวขอ้งกบัการตรวจเงิน
แผน่ดิน ปรากฏในปฏิญญาว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส ค.ศ. 1789 รัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐฝร่ังเศส (French constitution (Article 47-2)) รัฐบญัญติัลงวนัท่ี 16 กนัยายน ค.ศ. 1807 
(พ.ศ.2350) รัฐกฤษฎีกาหมายเลข 85-199 ลงวนัที่ 11 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 1985 (พ.ศ. 2528), Public 
Finance Courts Code และ Specific audit laws and regulations สาธารณรัฐอิตาลี ไดมี้การจดัตั้ง 
la Corte die conti ตามรัฐบญัญติัเลขท่ี 800 ลงวนัท่ี 14 สิงหาคม ค.ศ. 1862 (พ.ศ. 2405) และปี ค.ศ. 
1948 (พ.ศ. 2491) กฎหมายรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองสถานะและบทบาทของศาลบญัชีให้มีความ
เป็นอิสระจากฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญตัิ และมีแผนกพิจารณาคดีอุทธรณ์ของศาลบญัชี ใน
ส่วนกลาง ยกเวน้ศาลบญัชีแควน้ซิซีลี ยืน่ต่อแผนกพิจารณาคดีอุทธรณ์ของศาลบญัชีแควน้ซิซีลี ส่วน
สาธารณรัฐตุรกี ศาลบญัชีไดร้ับการรับรองสถานะไวใ้นรัฐธรรมนูญ มีอ  านาจหนา้ที่ในการ
ตรวจสอบการบริหารงบประมาณและการเงิน การจดัเก็บรายได ้การใชจ้่าย และทรัพยสิ์นของ
ภาครัฐในนามของรัฐสภาแห่งชาติตุรกี (Turkish Grand National Assembly) ตามรัฐบญัญตัิศาล
บญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกีฉบบัท่ี 6085 (Law No.6085 On Turkish Court of Accounts) ค.ศ. 2010 
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(พ.ศ. 2553) ดงันั้น ในการวิจยัจึงเห็นถึงความส าคญัท่ีจะศึกษาวิเคราะห์รูปแบบ และกระบวนการ
ของต่างประเทศเพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการจดัตั้ง 
  4) รูปแบบ และโครงสร้างศาลบญัชีของไทย  
  การด าเนินการจดัท ารูปแบบและโครงสร้างของศาลบญัชีของไทย ไดน้ าเอาแนวทาง
ของต่างประเทศดงักล่าวขา้งตน้มาจดัท า รวมทั้งน าผลการวิเคราะห์ตามวิธีวิทยาการวิจยัท่ีก าหนดไว ้
จะท าให ้ไดค้  าตอบถึงรูปแบบและโครงสร้างศาลบญัชีที ่เหมาะสมส าหรับประเทศไทย 
ประกอบดว้ย รูปแบบองคก์รศาลบญัชี บุคลากร อ านาจหนา้ที่ของศาลบญัชี ฐานความผิดที่ตอ้ง
น าสู่การพิจารณาของศาลบญัชี และวิธีพิจารณาของศาลบญัชี 
  5) การจดัท ากฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการจดัตั้งศาลบญัชี  
  การจดัท ากฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการจดัตั้งศาลบญัชี เป็นการน าเอาค าตอบท่ีเป็นผล
ของการวิเคราะห์ตามประเด็นจากผลการวิเคราะห์แนวคิด หลกัการ ทฤษฎี ปรัชญา และรูปแบบ
ของต่างประเทศ ที่กล่าวมาทั้งหมดมาจดัท าเป็นกฎหมาย เพื ่อให้เป็นตน้แบบส าหรับการ
ด าเนินการจดัตั้งศาลบญัชีของไทย 

2. วตัถุประสงค์ของกำรวจิยั 

 1. เพื่อศึกษาและวิจยั แนวคิด หลกัการ ทฤษฎี และปรัชญาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัตั้งศาล
บญัชีไทย 
 2. เพื่อศึกษา และวิเคราะห์สภาพการณ์แห่งปัญหา และผลกระทบของการจดัรูปแบบองคก์ร
ของส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินท่ีผา่นมาในอดีต และปัจจุบนั 
 3. เพื่อศึกษา และวิเคราะห์ กฎหมายไทย กฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ และกฎหมาย
ต่างประเทศท่ีเก่ียวขอ้งกบัการตรวจเงินแผน่ดิน 
 4. เพื่อศึกษา และวิเคราะห์ รูปแบบ โครงสร้างศาลบญัชี 
 5. เพื่อจดัท ากฎหมายตน้แบบ (Model Law) วา่ดว้ยการจดัตั้งศาลบญัชี 

3. ขอบเขตของกำรวจิยั 

 ในการวิจยัไดก้ าหนดขอบเขตการศึกษาไว ้3 ดา้น ดงัน้ี 

 3.1 ขอบเขตด้ำนเน้ือหำ 
  3.1.1 แนวคดิ หลกักำร ทฤษฎ ีและปรัชญำที่เกีย่วข้อง 
   1) แนวคิดเก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดิน 
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   2) แนวคิดองคก์รอิสระ 
   3) หลกันิติรัฐ 
   4) หลกันิติธรรม 
   5) หลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
   6) หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 
   7) หลกัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
   8) หลกัการตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐ 
   9) หลกักฎหมายทัว่ไปของงบประมาณ 
   10) หลกัความไดส้ดัส่วน 
   11) ทฤษฎีความผดิท่ีเก่ียวกบัการคอร์รัปชนั 
   12) ทฤษฎีองคก์ร 
   13) ทฤษฎีรัฐและอ านาจรัฐ 
   14) ปรัชญาความยติุธรรม 
  3.1.2 กฎหมำย 
   1) กฎหมายไทย 
    (1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
     (1.1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2517 
     (1.2) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 
     (1.3) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 และ 
     (1.4) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
    (2) กฎหมายเก่ียวกบัองคก์รตรวจเงินแผน่ดิน 
     (2.1) พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติแลว่าด้วยกรมต่าง ๆ 
ซ่ึงจะเบิกเงินส่งเงิน พ.ศ. 2418 
     (2.2) พระราชบญัญติักรมตรวจ 16 มาตรา รศ. 109 (พ.ศ. 2433) 
     (2.3) พระราชบญัญติัวา่ดว้ยคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2476 
     (2.4) พระราชบญัญติัการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2522 
     (2.5) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2542 
     (2.6) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2561 
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    (3) กฎหมายมหาชนระหวา่งประเทศ 
     (3.1) ปฏิญญาลิมาว่าด้วยแนวปฏิบัติในการตรวจเงินแผ่นดิน (Lima 
Declaration of Guidelines on Auditing Precepts) ค.ศ. 1977 (พ.ศ. 2520) 
    (4) กฎหมายต่างประเทศ 
     (4.1) สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
      - ปฏิญญาว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส ค.ศ. 1789 (พ.ศ. 
2332) 
      - รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส (French constitution (Article 47-2)) 
      - รัฐบญัญติัลงวนัท่ี 16 กนัยายน ค.ศ. 1807 (พ.ศ. 2350) 
      - รัฐกฤษฎีกาหมายเลข 85 -199 ลงวนัท่ี 11 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 1985 (พ.ศ. 
2528) 
      - Public Finance Courts Code 
      -  Specific audit laws and regulations (European Court of Auditors, 2019, 
p. 95) 
     (4.2) สาธารณรัฐอิตาลี 
      - รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอิตาลี ค.ศ. 1948 (Articles no. 81, 97, 100, 
103, 108, 117 and 119 of the Italian Constitution (1948)) (พ.ศ. 2491) 
      - รัฐบญัญติัเลขท่ี 800 ลงวนัท่ี 14 สิงหาคม ค.ศ. 1862 (พ.ศ. 2405) 
      - รัฐกฤษฎีกาเลขท่ี 453 ลงวนัท่ี 15 พฤศจิกายน ค.ศ. 1993 (พ.ศ. 2536) 
      - the code of accounting procedure contained in the Legislative Decree 
no. 174/2016 
     (4.3) สาธารณรัฐตุรกี 
      - รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐตุรกี ค.ศ. 1924 (พ.ศ. 2467), ค.ศ. 1961 (พ.ศ. 2504) 
และ ค.ศ. 1982 (พ.ศ. 2525) 
      - รัฐบญัญติัศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกีฉบบัท่ี 6085 (Law No.6085 
On Turkish Court of Accounts) ค.ศ. 2010 (พ.ศ. 2553) (ปัญญอนงค ์พากเพียร, 2558, หนา้ 100-125) 
  3.1.3 ประเด็นวิเครำะห์ 
   1) สภาพการณ์แห่งปัญหา และผลกระทบของการจดัรูปแบบองคก์รของส านกังาน
การตรวจเงินแผน่ดินท่ีผา่นมาในอดีตและปัจจุบนั 
   2) รูปแบบและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัอ านาจหนา้ท่ีของต่างประเทศ 
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   3) รูปแบบ โครงสร้าง บุคลากร อ านาจหนา้ท่ี ฐานความผดิท่ีตอ้งน าสู่การพิจารณา 
และวิธีพิจารณาของประเทศไทย 
   4) โครงสร้างท่ีเป็นองคป์ระกอบของกฎหมายตน้แบบ (Model Law) วา่ดว้ยศาลบญัชี 
 3.2 ขอบเขตด้ำนประชำกร 
 ประชากรในการเก็บรวบรวมขอ้มูล ในการสัมภาษณ์เชิงลึก ประกอบดว้ย ขา้ราชการ 
ผูบ้ริหารระดบักลาง และผูบ้ริหารระดบัสูง ของส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน 
 3.3 ขอบเขตด้ำนพืน้ทีศึ่กษำ  
 พื้นท่ีในการเกบ็รวบรวมขอ้มูลเป็นพื้นท่ีในเขตกรุงเทพมหานคร 

4. กรอบแนวคดิ และสมมติฐำนกำรวจิยั 

 4.1 กรอบแนวคิดกำรวิจัย (Conceptual Framework) 
 รูปแบบองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีในการตรวจสอบการใชจ่้ายเงินแผน่ดินประเทศไทยใชม้าแลว้ 
3 รูปแบบ คือ รูปแบบบุคคลคนเดียว (Westminster System) เป็นผูน้ าองคก์ร รูปแบบคณะกรรมการ 
(Board System) หรือรูปแบบผสม (Hybrid) ท่ีไม่ไดผ้ล เน่ืองจากไม่สามารถแกไ้ขปัญหาการคอร์รัปชนั 
ได้ การวิจยัจึงมีแนวคิดในการน ารูปแบบท่ี 4 คือ รูปแบบองค์กรตุลาการหรือศาลบญัชี โดยใช้
แนวคิด หลกัการ ทฤษฎี ปรัชญา และกฎหมายไทย กฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ และกฎหมาย
ต่างประเทศ เป็นแนวทางในการวิเคราะห์ถึงโครงสร้าง ขอบเขต อ านาจหน้าท่ี และกระบวนวิธี
พิจารณาของศาลบญัชี (ดูภาพประกอบท่ี 1.1 กรอบแนวคิดการวิจยั) 
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ภำพประกอบที่ 1.1 กรอบแนวคิดการวิจยั 

โครงสร้างกฎหมายตน้แบบวา่ดว้ย
ศาลบญัชี 
- โครงสร้างศาลบญัชี  
- อ านาจหนา้ท่ีของศาลบญัชี  
- ฐานความผดิท่ีตอ้งน าสู่การพิจารณา
ของศาลบญัชี    
- วิธีพิจารณาคดีของศาลบญัชี   
- สภาพบงัคบัของศาลบญัชี 

ปัญหารูปแบบองคก์รตรวจเงินแผน่ดิน
ท่ีเหมาะสมต่อการปราบปรามและ
ป้องกันการใช้อ  านาจหน้าท่ีโดย
ไม่ชอบจากเงินงบประมาณแผน่ดิน 

 แนวคดิ หลกักำร ทฤษฎ ีและปรัชญำทีเ่กีย่วข้อง 
- แนวคิดเก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดิน/แนวคิดองคก์ร
อิสระ/หลกันิติธรรม/นิติรัฐ/หลกัการตรวจสอบการ
ใชอ้  านาจรัฐ/ทฤษฎีองคก์ร/ทฤษฎีความผิดท่ีเก่ียวกบั
การคอร์รัปชนั/ทฤษฎีรัฐและอ านาจรัฐ/ปรัชญาความ
ยุติธรรม  1.กฎหมายไทยรัฐธรรมนูญ -รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 พุทธศกัราช 
2540 พุทธศกัราช 2550 และพุทธศกัราช 2560   กฎหมาย

เก่ียวกับองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน -พระราชบัญญติั
กรมพระคลงัมหาสมบติัแลว่าดว้ยกรมต่าง ๆ ซ่ึงจะ
เบิกเงินส่งเงิน พ.ศ. 2418 -พระราชบญัญติักรมตรวจ 
16 มาตรา  รศ. 109 (พ.ศ. 2433) -พระราชบญัญติัว่า
ด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2476-
พระราชบัญญัติการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522 -
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจ
เงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 และ -พระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 
2.กฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ -ปฏิญญาลิมาว่า
ด้วยแนวปฏิบัติในการตรวจเงินแผ่นดิน (Lima 
Declaration of Guidelines on Auditing Precepts) ค.ศ. 
1977 3.กฎหมายต่างประเทศ-สาธารณรัฐฝร่ังเศส
ปฏิญญาว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส 
ค.ศ. 1789/รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส/รัฐ
บัญญัติลงวนัท่ี 16 กันยายน ค.ศ. 1807/รัฐกฤษฎีกา
หมายเลข 85 -199 ลงวนัท่ี 11 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 1985/ 
Public Finance Courts Code/Specific audit laws and 
regulations –สาธารณรัฐอิตาลี รัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐ ค.ศ. 1948/รัฐบญัญติัเลขท่ี 800 ลงวนัท่ี 14 
สิงหาคม ค.ศ. 1862/รัฐกฤษฎีกาเลขท่ี 453 ลงวนัท่ี 15 
พฤศจิกายน ค.ศ. 1993 –สาธารณรัฐตุรกี รัฐธรรมนูญ
สาธารณรัฐตุรกี ค.ศ. 1924, ค.ศ. 1961 และ ค.ศ. 1982/
รัฐบญัญติัศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกีฉบบัท่ี 6085 
(Law No.6085 On Turkish Court of Accounts) ค.ศ. 2010      

กฎหมายตน้แบบเป็นประโยชน์ ต่อ 
1. สตง. มีกระบวนการตรวจสอบท่ีมี
ประสิทธิภาพ 
2. มีการแบ่งแยกอ านาจหนา้ท่ีท่ีชดัเจน
ของ ป.ป.ช. กบั สตง.  
3. ประเทศมีกระบวนการป้องกนัการ
ทุจริต ที ่ม ีประสิทธิภาพ  ปัญหา
คอร์รัปชันลดนอ้ยลงไป 
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 4.2 สมมติฐำนกำรวจิัย (Hypothesis) 
 รูปแบบการตรวจเงินแผ่นดินท่ีผ่านมาไม่สามารถปราบปรามและป้องกนัการใชอ้  านาจ
หนา้ที่โดยไม่ชอบต่อเงินแผ่นดินท าให้เป็นปัญหาคอร์รัปชนัที่ไม่อาจแกไ้ขให้ลดนอ้ยลงไปได ้
การมีรูปแบบองคก์รตรวจเงินแผน่ดินใหม่ในรูปแบบของศาลบญัชี โดยมีโครงสร้างประกอบดว้ย
โครงสร้างองคก์ร อ านาจหนา้ท่ี ฐานความผิดท่ีตอ้งน าสู่การพิจารณา วิธีพิจารณา และสภาพบงัคบั 
การมีกฎหมายเพื่อการจดัตั้งศาลบญัชีเป็นกฎหมายรองรับองคก์รใหม่น้ี จะส่งผลให้ลดปริมาณการ
คอร์รัปชนัจากการใชเ้งินแผ่นดินท่ีไม่ถูกตอ้งให้น้อยลงจะท าให้ประเทศมีการพฒันาท่ีดีข้ึนจาก
จ านวนเงินงบประมาณแผน่ดิน 

5. ค ำถำมกำรวจิยั  

 1. ปัญหาการทุจริตในประเทศไทยกบักระบวนการตรวจสอบขององคก์รตรวจเงินแผน่ดิน
ในรูปแบบท่ีผา่นมาเป็นอยา่งไร 
 2. ปัญหารูปแบบองค์กรตรวจเงินแผ่นดินในอดีตและปัจจุบนัเป็นอย่างไรที่ท  าให้
ไม่สามารถลดการคอร์รัปชนัใหน้อ้ยลงไปได ้
 3. ปัญหาความเก่ียวพนัระหว่างองคก์รตรวจเงินแผ่นดิน กบั ส านักงานคณะกรรมการ
ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นอยา่งไร 
 4. ปัญหาขอบเขตแห่งอ านาจหนา้ท่ีของ สตง. เป็นอยา่งไร 
 5. รูปแบบองค์กรตรวจเงินแผ่นดินของต่างประเทศที่สามารถลดการคอร์รัปชัน
เป็นอยา่งไร 
 6. ความจ าเป็นและส าคญัต่อการจดัให้มีรูปแบบองคก์รตรวจเงินแผ่นดินเป็นศาลบญัชี
เป็นอยา่งไร 
 7. ศาลบญัชีมีโครงสร้างองคก์รประกอบดว้ยอะไรบา้ง 
 8. กฎหมายตน้แบบวา่ดว้ยศาลบญัชี มีโครงสร้างกฎหมายประกอบดว้ยอะไรบา้ง 

6. ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ  

 ขอ้คน้พบท่ีไดรั้บจากการศึกษาวิจยั (Output) จะท าให้ไดร่้างกฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการ
จดัตั้งศาลบญัชี ซ่ึงกฎหมายตน้แบบน้ีจะเป็นประโยชน์ (Outcome) ต่อ 
  1) ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) มีกระบวนการตรวจสอบท่ีมีประสิทธิภาพ
ป้องกนัและปราบปรามการคอร์รัปชนัได ้
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  2) มีการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ที่ชดัเจนระหว่างส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
กบัส านักงานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) มีคดีคัง่คา้ง และ
ขาดอายคุวามนอ้ยลงหรือหมดไป 
  3) ประเทศมีกระบวนการป้องกนัการทุจริตท่ีมีประสิทธิภาพ ท าใหก้ารใชเ้งินแผน่ดิน
ท่ีไม่ถูกตอ้งน้อยลงจะท าให้ประเทศมีการพฒันาท่ีดีข้ึนจากจ านวนเงินงบประมาณแผ่นดินท่ีมี
ค่อนขา้งจ ากดั 

7. นิยำมศัพท์เฉพำะ 

 ตรวจเงินแผ่นดิน  หมายความว่า ตรวจสอบการเงินของหน่วยรับตรวจ ซ่ึงรวมถึง 
ตรวจการจดัเก็บรายได ้การรับ การใชจ่้าย การใชป้ระโยชน์ การเก็บรักษา และการบริหารซ่ึงเงิน 
ทรัพยสิ์น สิทธิ และผลประโยชน์ของหน่วยรับตรวจหรือท่ีอยู่ในความครอบครองหรืออ านาจใช้
จ่ายของหน่วยรับตรวจว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี และแบบ
แผนการปฏิบัติราชการ และตรวจว่าการใช้จ่ายเงินหรือการใช้ประโยชน์นั้ นเป็นไปตาม
วตัถุประสงค ์ประหยดั เกิดผลสัมฤทธ์ิ และมีประสิทธิภาพ รวมตลอดถึงการตรวจสอบรายงาน
การเงินของหน่วยรับตรวจและแสดงความเห็นต่อผลของการตรวจสอบ และการตรวจสอบอ่ืน
ท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายน้ี 
 ตรวจสอบ หมายความว่า การตรวจสอบความชอบในการใชอ้  านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีรัฐ
ในการน าเงินงบประมาณแผน่ดินไปใชโ้ดยไม่ชอบ 
 ศำล หมายความวา่ ศาลบญัชี 
 ศำลบัญชี หมายความว่า ศาลท่ีพิจารณาคดีเก่ียวขอ้งการตรวจสอบความชอบในการใช้
อ  านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีรัฐในการน าเงินงบประมาณแผน่ดินไปใชโ้ดยไม่ชอบ 
 ลกัษณะคดีของศำลบัญชี หมายความว่า คดีท่ีเก่ียวขอ้งการตรวจสอบความชอบในการใช้
อ านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีรัฐในการน าเงินงบประมาณแผน่ดินไปใชโ้ดยไม่ชอบ  
 ประเภทควำมผิดที่ต้องน ำขึน้สู่กำรพิจำรณำของศำลบัญชี หมายความว่า คดีท่ีความผดิ
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการคลงัและการงบประมาณ เป็นความผดิเก่ียวกบัการรับ การเกบ็รักษา การน าส่งเงิน 
ความผดิเก่ียวกบัการเบิกและจ่ายเงิน ความผดิเก่ียวกบัการบริหารงบประมาณและการก่อหน้ีผกูพนั 
ความผิดเก่ียวกบัการจดัเก็บรายได ้ความผิดเก่ียวกบัการยืมเงินทดรองราชการ ความผดิเก่ียวกบั
การพสัดุ ตามกฎหมายว่าดว้ยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าดว้ยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมาย
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เก่ียวดว้ยการโอนงบประมาณ กฎหมายว่าดว้ยเงินคงคลงั และกฎหมายว่าดว้ยวินยัการเงินการคลงั
ของรัฐ 
 รูปแบบ หมายความว่า โครงสร้างองคก์ร การบริหาร การคดัเลือกบุคลากร การบงัคบัใช้
กฎหมาย ขอบเขตแห่งหนา้ท่ีและอ านาจ ประเภทคดีท่ีก าหนดใหพ้ิจารณาในศาลบญัชี และค่าบงัคบั
ของค าพิพากษาของศาลบญัชีต่อผูซ่ึ้งเก่ียวขอ้ง 
 ตุลำกำร หมายความวา่ ตุลาการศาลบญัชี 
 ตุลำกำรศำลบัญชี หมายความวา่ ตุลาการศาลบญัชีท่ีไดรั้บแต่งตั้งตามกฎหมายศาลบญัชี  
 เจ้ำหน้ำทีต่รวจสอบ หมายความวา่ เจา้หนา้ท่ีตรวจสอบของศาลบญัชี 
 รูปแบบศำลบัญชี หมายความวา่ โครงสร้างองคก์รศาลบญัชีท่ีประกอบดว้ย องคค์ณะตุลาการ
ศาลบญัชี อยัการศาลบญัชี และเจา้หนา้ท่ีตรวจสอบของศาลบญัชี 
 โครงสร้ำงศำลบัญชี หมายความวา่ ศาลบญัชีชั้นตน้ และศาลบญัชีสูงสุด  
 โครงสร้ำงกฎหมำยจัดตั้งศำลบัญชี หมายความวา่ หมวดของเร่ืองท่ีจะปรากฏในกฎหมาย
ศาลบญัชี เช่น บททัว่ไป การคดัเลือกตุลาการ อ านาจหนา้ท่ีตุลาการ บทเฉพาะกาล 
 กฎหมำยต้นแบบ หมายความว่า กฎหมายท่ีจัดท าข้ึนจากผลของการวิจัยเพื่อให้เป็น
ตน้แบบกฎหมายท่ีจะน าไปปรับใชต่้อไป 


