
 

บทที ่2 

การทบทวนวรรณกรรม และงานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 

 การวิจยัเร่ือง กฎหมายตน้แบบว่าด้วยการจดัตั้ งศาลบญัชีคร้ังน้ี ผูว้ิจยัได้ศึกษาทฤษฎี 
หลกัการ และผลงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งต่าง ๆ ดว้ยการทบทวนวรรณกรรมโดยไม่มีการวิเคราะห์ 
ซ่ึงขอ้มูลท่ีไดจ้ากการทบทวนวรรณกรรมไดน้ าไปใชใ้นการวิเคราะห์ เพื่อการพฒันากฎหมาย และ
ค าตอบการวิจยั โดยมีเน้ือหาสาระของวรรณกรรมท่ีทบทวน ดงัต่อไปน้ี  

1. ววิฒันาการของการตรวจเงินแผ่นดนิไทย 

 องคก์ารตรวจเงินแผน่ดินระหวา่งประเทศ (International Organization of Supreme Audit 
Institutions: INTOSAI) ไดจ้ดัรูปแบบสถาบนัการตรวจสอบสูงสุดของประเทศทัว่โลกเป็นองคก์ร 
4 รูปแบบ คือ 
  1) รูปแบบบุคคลคนเดียว (Westminster System) เป็นผูน้ าองคก์ร 
  2) รูปแบบคณะกรรมการ (Board System)  
  3) รูปแบบผสม (Hybrid System) และ 
  4) รูปแบบองคก์รตุลาการ (Napoleonic system) หรือ รูปแบบศาล Court System 
 รูปแบบทั้ ง 4 รูปแบบน้ีบางประเทศได้น าไปประยุกต์รวมเป็นรูปแบบผสม (Hybrid 
System) โดยรวมรูปแบบบุคคลคนเดียว กบัรูปแบบคณะกรรมการ หรือรูปแบบบุคคลคนเดียว 
กบัรูปแบบองคก์รตุลาการ (ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน (สตง.), 2561, หนา้ 8-9) 
 ส าหรับประเทศไทยได้น ารูปแบบการจัดองค์กรดังกล่าวมาใช้แลว้ 3 รูปแบบ ได้แก่ 
รูปแบบบุคคลคนเดียว (Westminster System) รูปแบบคณะกรรมการ (Board System) และรูปแบบ
ผสม (Hybrid System) ซ่ึงจะไดก้ล่าวถึงตามล าดบัประวติัศาสตร์ความเป็นมาขององคก์รตรวจเงิน
แผน่ดินของประเทศไทย ดงัน้ี  
 ในสมยัตน้กรุงรัตนโกสินทร์ มีการคา้ระหว่างประเทศกวา้งขวางข้ึน ประกอบกบัมีการ
ตกแต่งเรือส าเภาไปขายสินคา้ยงัต่างประเทศ ท าใหร้ายไดแ้ละค่าใชจ่้ายของแผน่ดินมีจ านวนเพิ่มสูง 
จึงก่อให้เกิดการทุจริต ฉ้อราษฎร์บงัหลวงของขุนนางเพื่อแสวงหาผลประโยชน์ การตรวจสอบ
โดยวิธีการทางบญัชีจึงเป็นเคร่ืองมือท่ีส าคญัและจ าเป็น ดงัเช่น ในสมยัพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา้
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เจา้อยู่หัว ไดมี้เร่ืองราวข้ึนทูลเกลา้ฯ กล่าวโทษขุนนาง ซ่ึงเป็นเจา้พนกังานเบิกจ่ายเหล็กว่าไดฉ้้อ
พระราชทรัพยข์องหลวง ปีหน่ึงเป็นเงินถึง 5 พนัชัง่เศษ พระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวรัชกาลท่ี 4 
จึงมีพระบรมราชโองการให้ “ตระลาการ” ช าระให้ไดค้วามจริง โดยไดเ้รียกบญัชีฎีกาพระคลงั
ในขวาสอบกับบัญชีพระคลังมหาสมบัติ ก็ได้ความว่าเจ้าพนักงานนั้ นฉ้อพระราชทรัพย์จริง 
พระองคจึ์งไดโ้ปรดฯ ใหถ้อดคนทั้งสองออกจากต าแหน่ง สั่งจ  าคุกไว ้พร้อมกบัยกพิกดัเก่าเสีย และ
ไดโ้ปรดฯ ใหป้รับปรุงกิจการดงักล่าวใหม่เพื่อมิใหเ้กิดการฉอ้พระราชทรัพยข์องหลวงไดอี้ก  
 ต่อมาในปี พ.ศ. 2416 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว โปรดเกลา้ฯให้ตั้งหอ
รัษฎากรพิพฒัน์ข้ึนในพระบรมมหาราชวงัใหเ้ป็นท่ีท าการของเจา้พนกังานพระคลงัมหาสมบติัและ
ให้มีพนกังานบญัชีกลางส าหรับรวบรวมบญัชีเงินผลประโยชน์แผ่นดินและตรวจตราการเก็บภาษี
อากรซ่ึงกระทรวงต่าง ๆ เป็นเจา้หน้าท่ีเก็บ โดยไดท้รงตราพระราชบญัญติัส าหรับหอรัษฎากร
พิพฒัน์ จุลศกัราช 1235 หรือ พ.ศ. 2416  
 ภายหลังจากท่ีทรงวางระเบียบส าหรับการปรับปรุงการคลังของประเทศตาม
พระราชบญัญติัส าหรับหอรัษฎากรพิพฒัน์ไปแลว้ ทรงพระราชด าริว่า การภาษีอากรอนัเป็นเงิน
ผลประโยชน์ก้อนใหญ่ส าหรับใช้จ่ายในราชการ ท านุบ ารุงบา้นเมือง และใช้จ่ายเป็นเบ้ียหวดั
เงินเดือนขา้ราชการฝ่ายทหารพลเรือนนั้น พระคลงัมหาสมบติัยงัจดัไม่รัดกุมเป็นระเบียบเรียบร้อย
เป็นเหตุใหเ้งินยงัไม่พอใชจ่้ายในราชการและท าบ ารุงบา้นเมืองใหส้มดุล จึงทรงปรึกษากบัสภาท่ีปรึกษา
ราชการแผน่ดิน หรือ เคาน์ซิลเลอร์ ออฟ สเตต (Councillors of State) พร้อมดว้ยคณะเสนาบดี ตรา
พระราชบญัญติักรมพระคลงัมหาสมบติั จุลศกัราช 1237 ข้ึนเม่ือวนัท่ี 14 เมษายน พ.ศ. 2418 ว่าดว้ย
กรมต่าง ๆ ซ่ึงจะเบิกเงินส่งของทางราชการโดยกรมพระคลงัมหาสมบติัมีฐานะเป็นกระทรวงเพราะ
ใชค้  าภาษาองักฤษเพื่อเรียกอธิบดีวา่ มินิสเตอร์ ออฟ ฟิแนนซ์ (สุทธิ สุนทรานุรักษ,์ 2553, หนา้ 23-35) 
  1) ออฟฟิศหลวง (Audit Office)  
  จากพระราชบญัญตัิส าหรับกรมพระคลงัมหาสมบตัิด ังกล่าว พระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้ตั้ งออฟฟิศหลวง หรือ ออดิตออฟฟิศ 
(Audit Office) ข้ึนส าหรับเป็นท่ีประชุมตรวจบญัชีคลงัและให้มีฐานะเป็นอิสระไม่ข้ึนกบักรมพระ
คลงัมหาสมบติั มีเจา้พนกังานใหญ่ หรือ (Deputy Auditor General) มีหนา้ท่ีตรวจบญัชีเงินทองของ
แผ่นดินทั่วราชอาณาจักร และต้องทูลเกล้าฯ ถวายรายงานเก่ียวกับการตรวจบญัชีโดยตรงต่อ
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั 
  ออฟฟิศหลวง หรือออดิตออฟฟิศ ท่ีทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้ตั้งข้ึนน้ี ท่ีท าการ
อยู ่ณ พระท่ีนัง่ด ารงสวสัด์ิอนญัวงศ ์ซ่ึงเป็นพระราชมณเฑียรสถานใกลท่ี้ประทบัในพระบรมราชวงั
ในสมยันั้น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวเสด็จลงทรงตรวจบญัชีดว้ยพระองค์เองท่ี
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ออฟฟิศน้ีทุกวนั ทรงรับหน้าท่ีส่วนการตรวจบญัชีต่างกระทรวงมาทรงท าเองและทรงพระกรุณา
โปรดเกลา้ฯ ใหพ้ระเจา้นอ้งยาเธอ พระองคเ์จา้เทวญัอุไทยวงศ ์ซ่ึงต่อมาคือ สมเด็จพระเจา้บรมวงศ์
เธอ กรมพระยาเทวะวงศว์โรปการ เป็นหวัหนา้เจา้พนกังานออฟฟิศหลวง หรือออดิตออฟฟิศแห่งน้ี
มาแต่แรกตั้ง จึงถือไดว้่า สมเด็จพระบรมวงศเ์ธอ กรมพระยาเทวะวงคว์โรปการ เป็นออดิตเยเนราล
คนแรกของออดิตออฟฟิศ โดยทรงท าหนา้ท่ีหวัหนา้พนกังานตรวจเงินรับ และมีกรมหม่ืนนเรศวรฤทธ์ิ
ทรงรับหนา้ท่ีเป็นหวัหนา้พนกังานตรวจเงินจ่าย  
  อ านาจหนา้ท่ีตลอดจนวิธีการตรวจสอบของออดิตออฟฟิศ ไดถู้กอธิบายไวใ้นหมวด
มาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัส าหรับกรมพระคลงัมหาสมบติั และถือไดว้่าเป็นรากฐานท่ีส าคญัของ
กฎหมายการตรวจเงินแผน่ดิน เพราะไดก้ล่าวถึงความเป็นอิสระในการตรวจสอบตั้งแต่เร่ิมตน้ เม่ือ
ท าการตรวจสอบแลว้ไดผ้ลเป็นประการใด สามารถถวายรายงานผลการตรวจสอบโดยตรงต่อ
พระบาทสมเดจ็พระเจา้อยูห่วั จนกระทัง่ พ.ศ. 2423 ไดมี้พระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ ใหย้กเลิก
ออดิตออฟฟิศ และให้โอนงานการตรวจบญัชีคลงัไปรวมอยู่ในกรมบญัชีกลาง คงไวแ้ต่ออฟฟิศ
อาลกัษณ์ซ่ึงท าหนา้ท่ีคดัเขียนหนงัสือราชการต่าง ๆ ท่ีไม่ใช่งานคลงั อยา่งไรก็ตามพระราชบญัญติั
ส าหรับกรมพระคลงัมหาสมบติั พ.ศ.2418 หมวดมาตรา 8 เก่ียวกบัอ านาจหน้าท่ีตลอดจนวิธีการ
ตรวจสอบของออดิตออฟฟิศ กย็งัคงมีผลใชบ้งัคบัต่อไป (สุทธิ สุนทรานุรักษ,์ 2553, หนา้ 23-35)  
  นอกจากน้ี พระราชบญัญติัฉบบัน้ีไดมี้การวางหลกัเกณฑ์ในการจดัท างบประมาณ 
และไดก้ าหนดหนา้ท่ี ความรับผดิชอบ และแนวทางในการปฏิบติังานในพระคลงัมหาสมบติัไวด้งัน้ี 
   (1) การรับเงินแผ่นดิน เจา้พนกังานผูรั้บเงินและทอง เป็นเจา้พนกังานใหญ่ ท า
หน้าท่ีก ากับตรวจตรารับทองรับเงินภาษี รับเงินอากร รับเงินค่านา รับเงินเบิกรับส่วย และเงิน
เบ็ดเสร็จต่าง ๆ และท่ีบ้านเรือนแพส่วนท่ีเป็นของหลวง รวมทั้ งเงินหลวงข้ึนในแผ่นดินตาม
พระราชบญัญติัเดิม (พระราชบญัญติัส าหรับหอรัษฎากรพิพฒัน์) และเงินทองภาษีอากรและเงินข้ึน
ต่าง ๆ และเป็นผูบ้งัคบัเจา้พนกังานส าหรับรับของส่วยโดยพนกังานจากกรมต่าง ๆ ซ่ึงจะน าเงินทอง
มาส่ง เจา้พนกังานพระคลงัจะคอยรับเงินทองอยูท่ี่หอรัษฎากรพิพฒัน์ และตรวจสอบให้ครบถว้น 
นอกจากน้ี ยงัมีขอ้ก าหนดเก่ียวกบัเร่ืองสถานท่ีท่ีจะส่งเงิน โดยผูซ่ึ้งจะส่งเงินทองของหลวงในพระคลงั 
ตอ้งไปท่ีออฟฟิศของเจา้พนกังานผูรั้บเงินทองตรวจสอบบญัชีใหถู้กตอ้งและจดหมายส าคญัของตวั
มีเคร่ืองหมายเป็นส าคญั คือท่ีภาษาองักฤษเรียกว่า “ไปรเวต” มากแลว้ให้คนน าเงินทองไปส่ง
เจา้พนกังานผูเ้กบ็เงินทองท่ีพระคลงัมหาสมบติั 
   (2) การเก็บรักษาเงินแผน่ดิน เป็นหนา้ท่ีของเจา้พนกังานผูเ้ก็บเงินทอง โดยมีหนา้ท่ี
เป็นผูก้  ากบัดูแลรักษาเงินในพระคลงัทั้งหมดแต่เพียงผูเ้ดียว ถา้หากเงินขาดหายไปตอ้งรับผิดชดใช้
เงินเต็มจ านวน เม่ือเจา้พนักงานผูเ้ก็บเงินทองได้รับเงินทองท่ีเจา้พนักงานผูรั้บเงินให้ไปส่งนั้น
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จะตอ้งท าตัว๋ลงช่ือประทบัตราให้แก่เจ ้าพนักงานผูร้ับเงินไวเ้ป็นส าคญั ในการจ่ายเงินของ
เจ ้าพนักงานผูเ้ก็บเงิน ผูเ้บิกเงินตอ้งยื่นฎีกาต่อเจา้พนักงานผูจ่้ายเงินจะมีจดหมายเป็นตัว๋ลงช่ือ
ประทบัตราของเจา้พนกังานผูจ่้ายเงิน และตราส าหรับหอรัษฎากรพิพฒัน์ของอธิบดี ให้ผูเ้บิกมารับ
เงินทองตามจดหมาย หน้าท่ีอีกประการหน่ึงของเจา้พนักงานผูเ้ก็บเงินทอง คือ ตอ้งท าบญัชีรับ
จ่ายเงินทองเล่มหน่ึง และตอ้งมีสมุดบญัชีส าหรับจดหมายรายสัง่จ่าย ท่ีเจา้พนกังานจ่ายเงินส่งจ่ายมา
นั้นอีกเล่มหน่ึง เจา้พนกังานจ่ายเงินมีจดหมายมาถึงเม่ือใดตอ้งจดลงไวทุ้กคราว และตอ้งมีสมุดบญัชี
ส าหรับรวมเดือน ท่ีไดรั้บจ่ายเงินทองอีกเล่มหน่ึง 
   (3) การจ่ายเงินแผ่นดิน การจ่ายเงินก าหนดให้เป็นอ านาจหนา้ท่ีของเจา้พนกังาน
บญัชีจ่ายเงิน ซ่ึงมีหน้าท่ีหลกั ในการก ากับดูแลการใช้จ่ายเงินทองของแผ่นดิน ให้เป็นไปตาม
หลกัเกณฑ์และขั้นตอนในการจ่ายเงินแผ่นดิน หลกัเกณฑ์ท่ีส าคญัในการจ่ายเงินแผ่นดินคือตอ้ง
ไดรั้บพระบรมราชานุญาตเสียก่อนจึงจะจ่ายได ้นอกจากน้ีพนกังานผูใ้หญ่ผูจ่้ายเงินตอ้งมีสมุดบญัชี 
4 ชุด ชุดท่ี 1 ส าหรับจดหมายรายหนังสือขออนุญาต ชุดท่ี 2 เป็นปฏิทินส าหรับจดบญัชีตรงเดือน
ก าหนดเงิน เพื่อใหท้ราบวา่จะตอ้งใชใ้นการขา้งหนา้ วา่วนันั้นจะตอ้งใชเ้งินใหแ้ก่ผูน้ั้นเท่านั้น ชุดท่ี 3 
ส าหรับจดบญัชีเงินทองรวมไวทุ้ก ๆ วนัไม่ให้คลาดเคล่ือนได ้และเม่ือจะจ่ายเงินเม่ือใดก็ตามให้
ตรวจสอบให้ตรงกบัท่ีขออนุญาต ห้ามมิให้เบิกเงินเกินกว่าท่ีอนุญาตไว ้ชุดท่ี 4 เหมือนกบับญัชี
รายวนัแต่รวมเป็นรายเดือน 
   (4) การเบิกเงินแผ่นดิน ผูข้อเบิกเงินจากพระคลงั ให้ท าฎีกาเบิกเงินทองต่อพระคลงั
ฉบบัหน่ึง คู่ร่างฎีกาส่งเจา้พนกังานออฟฟิศหลวงฉบบัหน่ึง แลว้ใหน้ ามายืน่ท่ีออฟฟิศของเจา้พนกังาน
ผูจ่้ายเงินทอง ให้เสมียนตรวจบญัชีสอบกบัค ายอมอนุญาตให้ถูกตอ้งตรงกนัแลว้ เจา้พนักงาน
ผูจ่้ายเงินทองตอ้งลงช่ือเป็นส าคญัส่งมายงัปลดับญัชีกลาง ปลดับญัชีกลางตอ้งเรียนอธิบดีหรือ
ผูแ้ทนอธิบดีทราบ แลว้ตรวจให้ถูกตอ้งตามฎีกาลงช่ือตวัในฎีกาว่าไดต้รวจถูกตอ้งแลว้ส่งมาใน
ออฟฟิศหลวง เจา้พนกังานออฟฟิศหลวงจะไดต้รวจใหถู้กตอ้งกนัแลว้ เจา้พนกังานออฟฟิศหลวงจะ
ยึดคู่ร่างไวฉ้บบัหน่ึงแลว้ จะโปรดเกลา้ฯ ทรงท าส่ิงส าคญัในออฟฟิศหลวงลงในใบฎีกาส่งออกมา
สั่งจ่ายจึงจ่ายได ้เม่ือเจา้พนักงานผูจ่้ายเงินไดรั้บฎีกาท่ีออกมาจากออฟฟิศหลวง ให้เจา้พนักงาน
ผูจ่้ายเงินท าจดหมายถึงเจา้พนกังานผูเ้ก็บเงินฉบบัหน่ึงบงัคบัใหจ่้ายเงินใหผู้น้ั้นตามฎีกาเบิก ใหล้งช่ือ
ประทบัตราอธิบดีดวงหน่ึง ลงช่ือประทบัตราเจา้พนกังานผูจ่้ายเงินดวงหน่ึง น ามาให้เจา้พนกังาน
เกบ็เงินจ่ายเงินใหต้ามฎีกา แลว้ใหเ้จา้พนกังานผูเ้กบ็เงินยดึเอาจดหมายนั้นไวเ้ป็นส าคญั 
   (5) การตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน เจา้พนักงานใหญ่ผูต้รวจ มีหน้าท่ีเป็น
พนกังานตรวจบญัชีเงินทองของแผน่ดิน และตอ้งถวายรายงานแด่พระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัให้
ทรงทราบ การตรวจสอบของเจา้พนักงานใหญ่มีก าหนดไวใ้นระหว่างเดือน 5 ทุก ๆ ปี ในการ
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ตรวจสอบบญัชีนั้น เจา้พนกังานผูต้รวจจะตอ้งตรวจ 4 ประการ คือ ประการแรก ตรวจสอบดว้ยการ
ค านวณไม่ใหผ้ดิพลาด ประการท่ีสอง ตรวจสอบจ านวนเงินถูกตอ้งกบัค ายอมใหจ่้าย ประการท่ีสาม 
ตรวจสอบเงินราคาส่ิงของว่าเหมาะสมหรือไม่ ประการสุดทา้ย ตรวจของในบญัชีนั้นสอบสวนว่า
ไดรั้บมาใชใ้นราชการแผน่ดินจริงหรือไม่จริง (ศราวฒิุ วชัระปันตี, ออนไลน,์ 2559) 
  ต่อมา พ.ศ. 2433 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว ไดท้รงพระกรุณา
โปรดเกลา้ฯ ให้ตราพระราชบญัญติัพระธรรมนูญการปกครองแผ่นดินข้ึน ก าหนดการปกครอง
ส่วนกลางเป็นกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ซ่ึงถือเป็นการปฏิรูปการปกครองของไทยให้ทนัสมยั 
กรมพระคลงัมหาสมบติัจึงไดรั้บการยกฐานะข้ึนเป็นกระทรวงและไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ 
ให้ตราพระราชบญัญตัิพระธรรมนูญหน้าที่ราชการในกระทรวงพระคลงัมหาสมบตัิ รศ.  109 
เม่ือวนัท่ี 7 ตุลาคม พ.ศ. 2433 พระราชบญัญติัฉบบัน้ี ก าหนดให้กระทรวงพระคลงัมหาสมบติั
มีหน้าที่ส าหรับ รับ จ่าย และรักษาเงินแผ่นดินทั้ งสรรพราชสมบตัิพสัดุทั้ งปวง กับถือบญัชี
พระราชทรัพยส์ าหรับแผน่ดินทั้งส้ิน และเก็บภาษีอากรเงินข้ึนแผน่ดินตลอดทัว่พระราชอาณาจกัร 
มีเสนาบดีรับผิดชอบบงัคบัราชการในกระทรวงสิทธ์ิขาด ในกระทรวงประกอบดว้ยกรมเจา้กระทรวง 
5 กรม และกรมข้ึน 8 กรม รวมเป็น 13 กรม ดงัน้ี  
  กรมเจา้กระทรวงมี 5 กรม ไดแ้ก่  
   (1) กรมพระคลงักลาง มีหน้าท่ีประมาณการรับ จ่ายเงินแผ่นดินว่าดว้ยภาษีอากร
และบงัคบับญัชาขา้ราชการในกระทรวงพระคลงัมหาสมบติัทั้งหมด 
   (2) กรมสารบาญชี มีหน้าท่ีรับ จ่ายเงินแผ่นดินและถือสารบาญชีพระราชทรัพย์
ทั้งหมด  
   (3) กรมตรวจ มีหนา้ท่ีตรวจบาญชี ตรวจราคา ตรวจรายงานการรับ จ่ายเงินแผน่ดิน 
และสรรพราชสมบติัการภาษีอากรทั้งหมด  
   (4) กรมเกบ็ มีหนา้ท่ีรักษาพระราชทรัพยท์ั้งหมด 
   (5) กรมพระคลงัขา้งที่ มีหน้าที่จดัการเงินในพระองค์ของพระบาทสมเด็จ
พระเจา้อยูห่วั  
  กรมข้ึน มี 8 กรม แบ่งเป็น 2 แผนก คือ  
   (1) กรมท าการแผน่ดิน มี 3 กรม คือ  
    (1.1) กรมกระสาปนสิทธิกร มีหนา้ท่ีท าเงินตรา 
    (1.2) กรมพิมพธ์นบตัร มีหนา้ท่ีท าเงินกระดาษและตัว๋เงินตรา 
    (1.3) กรมราชพสัดุ มีหนา้ท่ีจดัการซ้ือจ่ายของหา้งหลวง และรับจ่ายส่วย  
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   (2) กรมเจา้จ านวน เกบ็เงินภาษีอากร มี 5 กรม คือ  
    (2.1) กรมส่วย มีหนา้ท่ีเร่งเงินค่าราชการตวัเลขและค่าธรรมเนียม   
    (2.2) กรมสรรพกร มีหนา้ท่ีจดัเกบ็เงินภาษีอากรต่าง ๆ  
    (2.3) กรมสรรพภาษี มีหนา้ท่ีเกบ็เงินภาษีต่าง ๆ  
    (2.4) กรมอากรท่ีดิน มีหนา้ท่ีเกบ็เงินอากรค่าท่ีต่าง ๆ  
    (2.5) กรมศุลกากร มีหนา้ท่ีเกบ็เงินภาษีขาเขา้ ขาออก  
  โดยเม่ือวนัท่ี 13 ธนัวาคม พ.ศ.2433 ก็ไดท้รงตราพระราชบญัญติักรมตรวจ 16 มาตรา 
เพื่อใชบ้งัคบัส าหรับกรมตรวจโดยเฉพาะ และให้ยกเลิกพระราชบญัญติัพระคลงัมหาสมบติั หมวด
มาตรา 8 ว่าดว้ยออฟฟิศหลวงในพระบรมมหาราชวงั ท่ีภาษาองักฤษ เรียกว่า “Audit Office” 16 ขอ้ 
แต่อย่างไรก็ตามกรมตรวจกลบัมีความอิสระลดลงจากเดิม เช่น การรายงานผลการตรวจสอบหรือ
การใชอิ้นสเปคเตอท่ีการตรวจตอ้งเสนอใหเ้สนาบดีกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั พิจารณาก่อนน า
ทูลเกลา้ฯ ถวายพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว ผิดจากสมยัเม่ือคร้ังเป็นออดิตออฟฟิศท่ีสามารถ
ทูลเกลา้ฯ รายงานผลการตรวจสอบแด่พระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวไดโ้ดยตรง ดงันั้นหน้าท่ีการ
ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของกรมตรวจ จึงมีเหมือนเดิม เช่นเดียวกบัสมยัท่ีเป็นออฟฟิศ
หลวง แต่ในส่วนอ านาจและความเป็นอิสระในการเขา้ไปท าการตรวจสอบลดน้อยลงไป ส่วน
วิธีการตรวจสอบมีทั้งการตรวจก่อนจ่ายและตรวจหลงัจ่าย โดยบทบาทส่วนใหญ่จะเนน้ไปท่ีการ
ตรวจก่อนจ่าย โดยเฉพาะการตรวจฎีกาซ่ึงเบิกจ่ายเงิน อาจจะกล่าวไดว้่า การตรวจเงินแผน่ดินของ
ไทยยคุเร่ิมแรก ในรัชสมยัของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2418 จนถึง
ปลายรัชสมยัของพระองค ์น่าจะมีความยากล าบากในการปฏิบติังานอยู่ไม่น้อย ดงัจะเห็นไดจ้าก
พระราชด าริเม่ือคร้ังท่ียกเลิกออฟฟิศหลวงเม่ือปี พ.ศ. 2423 ว่า กฎหมายออดิตออฟฟิศเป็นกฎหมาย
ท่ีดี แต่ผูท่ี้จะท าไดบ้อกแก่ฉนัตรงแลว้วา่ท าไม่ไดต้ามกฎหมาย ซ่ึงสนันิษฐานวา่การท าหนา้ท่ีผูต้รวจ
ของออดิตออฟฟิศคงเป็นการยากล าบากท่ีจะตรวจตราให้เป็นไปตามกฎหมาย เพราะเสนาบดีและ
ขุนนางชั้นผูใ้หญ่นั้นลว้นแต่เป็นพระบรมวงศานุวงศ ์หรือเป็นขุนนางท่ีมีอิทธิพลมาก จึงเป็นการ
ยากล าบากของผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีในการตรวจสอบ (สุทธิ สุนทรานุรักษ,์ 2553, หนา้ 23-35)  
  รูปแบบองค์กรตรวจเงินแผ่นดินในยุคน้ี เป็นรูปแบบบุคคลคนเดียว (Westminster 
System) เป็นผูน้ าองค์กร เป็นองค์กรตามพระราชบญัญติั มีหน้าท่ีการตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดิน ลกัษณะการตรวจสอบเป็นการตรวจก่อนจ่ายและตรวจหลงัจ่าย ผูน้ าองค์กรไดร้ับ
การโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งจากพระมหากษตัริย ์
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  2) กรมตรวจเงินแผ่นดิน  
  ในปี พ.ศ. 2454 รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ปัญหา
งบประมาณรายไดไ้ม่สมดุลกบังบประมาณรายจ่าย พระองคท์รงแกปั้ญหาโดยการตั้งกรรมการ
ตรวจการรับและจ่ายเงินแผน่ดินในกระทรวงต่าง ๆ มีหนา้ท่ีตรวจรายรับรายจ่ายในกระทรวงต่าง ๆ 
ทุกกระทรวงท่ีมีหนา้ท่ีในการรับและจ่ายเงินแผน่ดิน ดูแลมิใหร้ายไดข้องรัฐร่ัวไหล และตดัรายจ่าย
ที่ไม่จ  าเป็นออกเพื่อประหยดัรายจ่ายแก่รัฐบาล ขอ้เสนอแนะที่ส าคญัของคณะกรรมการดงักล่าว
เป็นที่มาของกรมตรวจเงินแผ่นดิน ซ่ึงปรากฏหลกัฐานในหนงัสือกราบบงัคมทูลของพระเจา้
บรมวงศเ์ธอกรมพระจนัทบุรีนฤนารถ เสนาบดีกระทรวงพระคลงั วนัที่ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2455 
ความตอนหน่ึงวา่ 
  “ในค าปฤกษาของกรรมการตรวจพระราชทรัพย ์กรรมการเห็นควรมีกองตรวจซ่ึงไป
ตรวจตามกรมท่ีเป็นผูเ้ก็บเงินอีกพวกหน่ึง การอนัน้ี ถึงแมว้่ากรรมการจะไม่ไดมี้ความเห็นว่าควรมีข้ึน 
ขา้พระพทุธเจา้กจ็ะตอ้งกราบบงัคบัทูลพระกรุณา ขอพระราชทานพระบรมราชานุญาตตั้งข้ึน เพราะ
เวลาน้ี ถึงสมยัท่ีจะตอ้งตรวจดงันั้นแลว้ การตั้งกรมเช่นน้ีข้ึนขา้พระพุทธเจา้ไดเ้ตรียมไวแ้ลว้คือ 
ไดส่้งมิสเตอร์โฟลริโอ เจา้กรมสารบาญชีซ่ึงท าการในน่าท่ีเจา้จ านวน (คือน่าท่ีเก็บเงินรายไดใ้น
กระทรวงพระคลงั) ออกไปศึกษาวิธีมาแต่ประเทศยุโรป ไดท้  ารายงานเสนอขา้พระพุทธเจา้เป็นท่ี
พอใจแลว้ เห็นดว้ยเกลา้วา่การตรวจทั้ง 2 อยา่ง (Audit & Inspection) พอจะเร่ิมจดัไดแ้ลว้ ไดคิ้ดดว้ย
เกลา้ฯ ว่าจะใหมิ้สเตอร์โฟลริโอเป็นผูจ้ดัการตั้งแผนกราชการน้ี หลงัจากท่ีไดมี้หนงัสือกราบบงัคม
ทูลเร่ืองเก่ียวกบัการตั้งกรมตรวจเงินแผ่นดินนั้น เวลาล่วงมาร่วม 3 ปี จนกระทัง่วนัท่ี 15 กนัยายน 
พ.ศ. 2459 พระเจา้บรมวงศเ์ธอกรมพระจนัทบุรีนฤนารถ เสนาบดีกระทรวงพระคลงัฯไดมี้หนงัสือ
ท่ี 4362/96 กราบบงัคมทูลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจ้าอยู่หัว เพื่อขอพระราชทานประกาศ
พระบรมราชโองการตั้งกรมตรวจเงินแผน่ดิน หลงัจากนั้นอีก 3 วนัต่อมา พระบาทสมเดจ็พระมงกฎุ
เจ้าอยู่หัว จึงได้มีพระบรมราชโองการโปรดเกลา้ประกาศตั้ งกรมตรวจเงินแผ่นดินในวนัท่ี 18 
กนัยายน พ.ศ. 2458 ซ่ึงเป็นท่ีมาของส่วนราชการท่ีท าหนา้ท่ีตรวจสอบการรับและใชจ่้ายเงินแผน่ดิน
แทนประชาชน ในนามของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ตราบจนถึงปัจจุบนัเป็นเวลา 100 ปี” 
(สุทธิ สุนทรานุรักษ,์ 2553, หนา้ 23-35) 
  โดยท่ีกรมตรวจเงินแผ่นดินกับกรมบาญชีกลางมีความเก่ียวพนักันอยู่ตลอดเวลา 
เพราะมีหน้าท่ีใกลชิ้ดกนัอย่างมาก พระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยู่หัวจึงทรงมีพระบรมราช
โองการให้สมทบกรมตรวจเงินแผ่นดินเขา้กบักรมบญัชีกลางเม่ือวนัท่ี 22 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2469 
โดยมีเจา้พระยาโกมารกุลมนตรีเป็นอธิบดีกรมบาญชีกลางเป็นผูค้วบคุมกรมตรวจเงินแผ่นดิน 
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หนา้ท่ีในการตรวจถูกแบ่งออกเป็น 3 แผนก และอีก 1 ส่วน ไดแ้ก่ แผนกพลเรือนสามญั แผนกรัฐ
พาณิช แผนกราชการทหาร และส่วนภูมิภาค 
  รูปแบบองค์กรตรวจเงินแผ่นดินในยุคน้ี เป็นรูปแบบบุคคลคนเดียว (Westminster 
System) เป็นผูน้ าองค์กร เป็นองค์กรตามพระราชบญัญติั มีหน้าท่ีการตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน
แผน่ดิน ลกัษณะการตรวจสอบเป็นการตรวจก่อนจ่ายและตรวจหลงัจ่าย ผูน้ าองคก์รไดรั้บการโปรด
เกลา้ฯ แต่งตั้งจากพระมหากษตัริย ์
  จนกระทัง่เม่ือปี พ.ศ. 2475 หลงัการเปล่ียนแปลงการปกครองเป็นระบบประชาธิปไตย
โดยมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข คณะกรรมการราษฎรเห็นว่าการตรวจเงินแผ่นดินสังกดัอยู่ใน
กรมบญัชีกลาง กระทรวงพระคลงัมหาสมบติั การตรวจตราตลอดจนการแสดงความเห็นส าหรับผล
แห่งการตรวจยอ่มไม่เป็นไปโดยอิสระ สมควรจะโอนกรมตรวจเงินแผน่ดินมาข้ึนต่อคณะกรรมการ
ราษฎร พระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยู่หัว จึงไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ให้มีประกาศโอน
กรมตรวจเงินแผ่นดินไปข้ึนต่อคณะกรรมการราษฎร เม่ือวนัท่ี 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2475 โดยมี
พระยานรนารถภกัดี เป็นผูช่้วยอธิบดี และหลวงด าริอิศรานุวรรต เป็นผูท้  าการแทนอธิบดีกรมตรวจ
เงินแผน่ดินอยูจ่นถึงเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2476 และรัฐบาลเห็นสมควรใหก้ารตรวจตราทรัพยสิ์น
ของแผน่ดินเป็นท่ีเช่ือถือแก่ประชาราษฎรมากข้ึน จึงตราพระราชบญัญติัว่าดว้ยคณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน พ.ศ. 2476 จัดตั้ งส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินข้ึนแทนกรมตรวจเงิน
แผน่ดินเม่ือวนัท่ี 9 ธนัวาคม พ.ศ. 2476 มีฐานะเทียบเท่ากรม สังกดัส านกันายกรัฐมนตรี โดยหลวง
ด าริอิศรานุวรรต ด ารงต าแหน่งประธานคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินเป็นคนแรก 
  กล่าวโดยสรุป รูปแบบองคก์รตรวจเงินแผ่นดินในยุคน้ี เป็นรูปแบบคณะกรรมการ 
เป็นผูน้ าองค์กร เป็นองค์กรตามพระราชบญัญติั มีหน้าท่ีการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน 
ลกัษณะการตรวจสอบเป็นการตรวจก่อนจ่ายและตรวจหลงัจ่าย ผูน้ าองคก์รไดรั้บการโปรดเกลา้ฯ 
แต่งตั้งจากพระมหากษตัริย ์สงักดัส านกันายกรัฐมนตรี 
  จนกระทัง่ต่อมาในปี พ.ศ. 2515 ไดมี้การปรับปรุงระเบียบการบริหารแผน่ดินใหม่ตาม
ประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 216 ก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นส่วน
ราชการมีฐานะเป็นกรม ไม่สังกดัส านกันายกรัฐมนตรี แต่ให้อยูใ่นบงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี 
การตรวจเงินแผน่ดินระหวา่งปี พ.ศ. 2475-2522 มีการจดัองคก์รการท างานโดยระบบคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผน่ดิน ซ่ึงประกอบดว้ย ประธาน เลขาธิการ และกรรมการ ประธานคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผน่ดินเป็นต าแหน่งเทียบเท่าอธิบดี เลขาธิการเทียบเท่ารองอธิบดีเป็นขา้ราชการชั้นพิเศษ 
ส่วนกรรมการเป็นขา้ราชการชั้นเอกระดบัหวัหนา้กอง โดยต่อมาไดป้ระกาศใชพ้ระราชบญัญติัการ
ตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522 โดยมีเน้ือหาเพื่อให้มีการตรวจสอบการรับจ่าย เก็บรักษาเงินและ
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ทรัพยสิ์น ของส่วนราชการ และรัฐวิสาหกิจเป็นไปโดยถูกตอ้งและเรียบร้อยมีประสิทธิภาพ ซ่ึงตาม
พระราชบัญญัติฉบับน้ี นอกจากปรับเปล่ียนโครงสร้างของสถาบันตรวจเงินแผ่นดินจาก
คณะกรรมการมาเป็นรูปแบบท่ีมีผูอ้  านวยการส านกังานฯ เป็นผูรั้บผิดชอบงานของส านกังานตรวจ
เงินแผ่นดินเพียงผูเ้ดียว แลว้ยงัเพิ่มบทบาทการตรวจสอบ โดยให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินมี
อ านาจหน้าท่ี ตรวจสอบถึงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความประหยดัของการใช้จ่ายเงิน
งบประมาณ และตรวจสอบการจดัเก็บภาษีอากร ซ่ึงเป็นการพฒันาบทบาทของสถาบนัตรวจเงิน
แผ่นดินของไทยให้สอดคลอ้งกับปฏิญญาสากลว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน ซ่ึงส่วนใหญ่การ
ตรวจสอบจะครอบคลุม ดา้นการเงิน (Financial Audit) การปฏิบติัตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั 
(Compliance Audit) และการตรวจสอบการด าเนินงาน (Performance Audit) (ส านักงานการตรวจ
เงินแผน่ดิน, ออนไลน,์ 2559)  
  กล่าวโดยสรุป รูปแบบองคก์รตรวจเงินแผ่นดินในยุคน้ี เป็นรูปแบบบุคคลคนเดียว 
(Westminster System) เป็นผูน้ าองคก์ร เป็นองคก์รตามพระราชบญัญติั มีหนา้ท่ีการตรวจสอบการ
ใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ลกัษณะการตรวจสอบเป็นการตรวจก่อนจ่ายและตรวจหลงัจ่าย ผูน้ าองค์กร
ไดรั้บการโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งจากพระมหากษตัริย ์สงักดันายกรัฐมนตรี 
  ต่อมาการตรวจเงินแผน่ดินของไทยเป็นไปตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงออกตามความในมาตรา 312 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ท่ีก าหนดให้การตรวจเงินแผ่นดิน กระท าโดยคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินและผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินท่ีเป็นอิสระและเป็นกลาง และตามบทเฉพาะกาล 
มาตรา 333 ไดก้ าหนดสาระส าคญัของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน 
ประกอบดว้ย อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน อนัไดแ้ก่ การวางนโยบาย การให้
ค  าปรึกษาและค าแนะน า การเสนอแนะให้มีการแกไ้ข ขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการตรวจเงินแผ่นดิน 
การก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีพิจารณาในเร่ืองวินัยทางงบประมาณและการคลงั การก าหนดโทษ
ปรับทางปกครอง การพิจารณาวินิจฉยัความผดิทางวินยัและงบประมาณและการคลงัในฐานะท่ีเป็น 
องคก์รสูงสุด และการพิจารณาเลือกผูส้มควรด ารงต าแหน่งผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดิน การปฏิบติั
หนา้ท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินและผูว้่าการตรวจเงินแผน่ดิน และการจดัใหมี้ส านกังาน
การตรวจเงินแผ่นดินท่ีเป็นอิสระเพื่อด าเนินการเก่ียวกบั การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ 
การปฏิบติังาน และการด าเนินการอ่ืน 
  ดงันั้นการตรวจเงินแผ่นดินในขณะนั้นจึงเป็นองคก์รตรวจสอบอิสระและเป็นกลาง 
ประกอบดว้ย คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส านกังานการตรวจ
เงินแผน่ดิน โดยใหเ้สนอรายงานผลการปฏิบติังาน ต่อสภาผูแ้ทนราษฎร วฒิุสภา และคณะรัฐมนตรี 
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และมีคณะกรรมการวินยัทางงบประมาณและการคลงั ซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ีพิจารณาและก าหนดโทษ
ปรับทางปกครองเบ้ืองตน้ แก่เจา้หนา้ท่ีหรือ พนกังานของหน่วยรับตรวจท่ีฝ่าฝืนมาตรการเก่ียวกบั
การควบคุมการเงินของรัฐ (ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน, ออนไลน์, 2559) 
  3) องค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ประกอบดว้ย 
   (1) คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน (คตง.) 
   (2) ผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดิน (ผตง.)  
   (3) ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน (สตง.)  
    (3.1) คณะกรรมการการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
มีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการวางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน การก าหนดหลกัเกณฑ์มาตรฐาน
เก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดิน ก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีพิจารณาในเร่ืองวินยัทางงบประมาณและ
การคลงั การใหค้  าปรึกษาและค าแนะน า การเสนอแนะใหมี้การแกไ้ขขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการตรวจเงิน
แผ่นดิน การก าหนดโทษปรับทางปกครอง การพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินยัทางงบประมาณและ
การคลงัในฐานะท่ีเป็นองคก์รสูงสุด การพิจารณาเลือกผูส้มควรด ารงต าแหน่งผูว้่าการตรวจเงิน
แผ่นดิน และการด าเนินการอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการ
ตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 
    (3.2) ผูว้ ่าการตรวจเงินแผ่นดิน ผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดิน มีอ  านาจหน้าท่ี
และรับผิดชอบในการปฏิบติังานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน และเป็นผูบ้งัคบับญัชา
ขา้ราชการและลูกจา้งส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินโดยให้มีรองผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็น
ผูช่้วยสั่ง และปฏิบติัราชการในกิจการของส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินท่ีเก่ียวกบับุคคลภายนอก
ให้ผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นแทนส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เพื่อการน้ีผูว้่าการตรวจเงิน
แผน่ดินจะมอบอ านาจให้ขา้ราชการส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินปฏิบติัราชการเฉพาะอย่าง
แทนก็ได ้ทั้งตอ้งเป็นไปตามระเบียบท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินก าหนดโดยประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา 
    (3.3) ส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 ก าหนดให้ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินเป็นส่วนราชการท่ี
เป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเป็นกรมตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน และมีภารกิจตามอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัราชการทัว่ไปของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน 
และมีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
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     1. รับผดิชอบงานธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน  
     2. ตรวจสอบการเงินแผน่ดิน ดงัต่อไปน้ี  
      2.1 ตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษา และการใชจ่้ายเงินและทรัพยสิ์นอ่ืน
ของหน่วยรับตรวจหรือท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ และแสดงความเห็นว่าเป็นไป
ตาม กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ และอาจตรวจสอบการใชจ่้ายเงิน 
การใชจ่้ายทรัพยสิ์นอ่ืน หรือการจดัซ้ือจดัจา้งตามแผนงาน งานหรือโครงการของหน่วยรับตรวจ 
และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามวตัถุประสงค ์เป็นไปโดยประหยดั ไดผ้ลตามเป้าหมายและมีผล
คุม้ค่าหรือไม่ ในกรณีหน่วยรับตรวจเป็นรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ให้แสดงความเห็น
ตามมาตรฐานการสอบบญัชีท่ีรับรองทัว่ไปดว้ย  
      2.2 ตรวจสอบบญัชีและรายงานการรับจ่ายเงินประจ าปีงบประมาณ และ
งบแสดงฐานะการเงินแผน่ดินประจ าปีงบประมาณ และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมายและ
ตามความเป็นจริงหรือไม่  
      2.3 ตรวจสอบบญัชีทุนส ารองเงินตราประจ าปี และแสดงความเห็นว่า
เป็นตามกฎหมายและตามความจ าเป็นหรือไม่  
      2.4 ศึกษาและเสนอความเห็นเก่ียวกับแผนงาน งานโครงการท่ีจะมี
ผลกระทบต่อการจดัท างบประมาณ  
      2.5 ตรวจสอบเก่ียวกบัการจดัเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมและรายได้
อื่นของหน่วยรับตรวจและแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือมติ
คณะรัฐมนตรีหรือไม่ ในกรณีน้ีใหมี้อ านาจตรวจสอบการประเมินภาษีอากร การจดัเก็บค่าธรรมเนียม 
และรายไดอ่ื้นท่ีหน่วยรับตรวจจดัเกบ็ดว้ย  
    การรายงาน  
     1. จดัท ารายงานผลการปฏิบติังานประจ าปี ของส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน
เสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร์ วฒิุสภา และคณะรัฐมนตรี เพื่อพิจารณา  
     2. กรณีว่ามีความจ าเป็นหรือเหมาะสม เพื่อให้สภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภา 
หรือคณะรัฐมนตรีไดท้ราบผลการตรวจสอบไดท้นัเหตุการณ์ ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินจะท า
รายงานผลการปฏิบัติงานเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี เป็นรายงาน
ระหวา่งปีเม่ือส้ินสุดงานตรวจเฉพาะกรณีกไ็ด ้ 
     3. การแจง้ผลการตรวจสอบของส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน 
      3.1 กรณีผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีขอ้บกพร่องเน่ืองจากไม่ปฏิบติั
ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือมติคณะรัฐมนตรี คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะแจง้ให้
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หน่วยรับตรวจช้ีแจงหรือแกไ้ขขอ้บกพร่องหรือปฏิบติัให้ถูกตอ้งหรือให้ด าเนินการตามกฎหมาย 
หรือระเบียบแบบแผนที่ทางราชการ หรือหน่วยรับตรวจก าหนดไวแ้ก่เจา้หนา้ที่หน่วยรับตรวจ 
ซ่ึงเป็นผูท่ี้รับผดิชอบตามควรแก่กรณีและใหห้น่วยรับตรวจแจง้ผลการด าเนินการใหค้ณะกรรมการ
ตรวจเงินแผน่ดินทราบ ภายในหกสิบวนั เวน้แต่คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินจะก าหนดเป็นอยา่งอ่ืน 
      ในกรณีท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่ามีขอ้บกพร่องเกิดข้ึน 
เน่ืองจากกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือมติคณะรัฐมนตรีไม่เหมาะสมกบัสภาพการณ์ปัจจุบนั 
หรือไม่อาจปฏิบติัได ้หรือหากปฏิบติัแลว้จะเสียประโยชน์ต่อราชการ จะแจง้ต่อผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีใน
เร่ืองนั้น ๆ เพื่อพิจารณาด าเนินการปรับปรุงแกไ้ขต่อไป หากหน่วยรับตรวจไม่ด าเนินการโดยไม่มี
เหตุผลอนัสมควร คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินจะแจง้ต่อกระทรวงเจา้สังกดัหรือผูค้วบคุมก ากบั
หรือรับผดิชอบของหน่วยรับตรวจด าเนินการกฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนท่ีทางราชการ หรือหน่วยรับ
ตรวจก าหนดแก่ผูรั้บตรวจและเจา้หน้าท่ีหน่วยรับตรวจผูรั้บผิดชอบตามควรแก่กรณี ในกรณีท่ีมี
ขอ้โตแ้ยง้หรือไม่อาจด าเนินการตามที่กล่าวมาขา้งตน้ได ้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะ
รายงานต่อสภาผูแ้ทนราษฎร วฒิุสภา และคณะรัฐมนตรี 
      3.2 กรณีผลการตรวจสอบปรากฏวา่มีขอ้บกพร่อง เน่ืองจากไม่มีขอ้ก าหนด
ให้หน่วยรับตรวจตอ้งปฏิบติั คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะแจง้ให้กระทรวงเจา้สังกัด หรือ
ผูบ้งัคบับญัชา หรือผูค้วบคุมก ากบั หรือผูรั้บผดิชอบของหน่วยรับตรวจแลว้แต่กรณีทราบ เพื่อก าหนด
มาตรการท่ีจ าเป็น ให้หน่วยรับตรวจปฏิบติัและเม่ือกระทรวงเจา้สังกดั หรือผูบ้งัคบับญัชา หรือ
ผูค้วบคุมก ากับ หรือผูรั้บผิดชอบ ของหน่วยรับตรวจ ด าเนินการไปประการใดแลว้ ให้แจง้ให้
คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินทราบ ภายในระยะเวลาท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินก าหนด 
      3.3 กรณีผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีพฤติการณ์น่าเชื่อว่าเป็นการ
ทุจริตหรือมีการใชอ้  านาจหนา้ที่โดยมิชอบ ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่เงินหรือทรัพยสิ์นของทาง
ราชการ คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินจะแจง้ต่อพนกังานสอบสวนเพื่อด าเนินคดี และแจง้ผล
การตรวจสอบดงักล่าวให้ผูรั้บตรวจ หรือกระทรวงเจา้สังกดั หรือผูบ้งัคบับญัชา หรือผูค้วบคุมก ากบั
หรือรับผดิชอบของหน่วยรับตรวจแลว้แต่กรณีด าเนินการตามกฎหมาย หรือตามระเบียบแบบแผนท่ี
ทางราชการหรือท่ีหน่วยรับตรวจก าหนดไวแ้ก่เจา้หนา้ท่ีผูรั้บผิดชอบดว้ย เม่ือพนักงานสอบสวน 
ผูรั้บตรวจ กระทรวงเจา้สังกดั ผูบ้งัคบับญัชา หรือผูค้วบคุมก ากบัหรือรับผิดชอบของหน่วยรับ
ตรวจ ด าเนินการไปประการใดแลว้ ตอ้งแจง้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินทราบภายในทุกเกา้
สิบวนั ในกรณีท่ีพนักงานสอบสวน ผูรั้บตรวจ กระทรวงเจา้สังกดั ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูค้วบคุม
ก ากับหรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ ไม่ด าเนินการตามท่ีกล่าวขา้งตน้ภายในระยะเวลาอนั
สมควร คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินจะรายงานต่อสภาผูแ้ทนราษฎร วฒิุสภา และคณะรัฐมนตรี  
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    การเสนอรายงานผลการปฏิบติังานของส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน เสนอ
รายงานดงัต่อไปน้ี ต่อสภาผูแ้ทนราษฎร วฒิุสภา และคณะรัฐมนตรี  
     1. รายงานผลการปฏิบตัิงานประจ าปีที่ส าคญัในทุกดา้นเวน้แต่เร่ืองหรือ
ขอ้ท่ีตรวจพบนั้น ควรรักษาไวเ้ป็นความลบั หรือมีกฎหมายหา้มมิใหเ้ปิดเผย  
     2. รายงานผลการปฏิบติังานระหวา่งปี เม่ือส้ินสุดงานตรวจสอบเฉพาะกรณี
ท่ีมีความจ าเป็นหรือเหมาะสม เพื่อให้สภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะรัฐมนตรี ทราบผลการ
ตรวจสอบไดท้นัเหตุการณ์  
    การติดตาม ติดตามผลการด าเนินงานของหน่วยรับตรวจตามขอ้เสนอของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นตามท่ีปรากฏในรายงานผลการปฏิบติังานประจ าปี หรือรายงานผล
การปฏิบติังานระหวา่งปี (ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน, ออนไลน,์ 2556) 
   วิสยัทศัน์ (Vision) 
   “องค์กรธรรมาภิบาลชั้นน าด้านการตรวจเงินแผ่นดิน เพื่อประโยชน์สูงสุดต่อ
ประชาชนและประเทศชาติ” 
   ค่านิยมองคก์ร 
   ส. สร้างสรรคผ์ลงานใหเ้ป็นท่ียอมรับของสาธารณชน  
   ต. ตรวจสอบเยีย่งมืออาชีพอยา่งมีมาตรฐาน  
   ง. งานรวดเร็ว เท่ียงธรรม ซ่ือสัตย ์อิสระและเป็นกลาง 
  กล่าวโดยสรุป รูปแบบองคก์รตรวจเงินแผ่นดินในยุคน้ี เป็นรูปแบบผสม (Hybrid) 
ระหว่างคณะกรรมการและบุคคลคนเดียวเป็นผูน้ าองค์กร เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
มีพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญก าหนดอ านาจหนา้ท่ี มีหนา้ท่ีการตรวจสอบการใชจ่้ายเงิน
แผ่นดิน ลกัษณะการตรวจสอบเป็นการตรวจก่อนจ่ายและตรวจหลงัจ่าย ผูน้ าองคก์รไดร้ับการ
โปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งจากพระมหากษตัริยต์ามค าเสนอของวฒิุสภา 
  4) การตรวจเงินแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 252 บญัญตัิให้การ
ตรวจเงินแผน่ดินกระท าโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินท่ีเป็นอิสระและเป็นกลาง และมาตรา 253 
บญัญติัให้ผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการตรวจเงินแผ่นดินท่ีเป็นอิสระและ
เป็นกลาง ในการน้ีในระหว่างท่ียงัไม่มีคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินให้ผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็น
ผูใ้ชอ้  านาจหนา้ท่ีแทนประธานกรรมการตรวจเงินแผน่ดินและคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินตาม
มาตรา 301 และตามบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญ มาตรา 302 ก าหนดให้พระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 มีผลใชบ้งัคบัต่อไป 
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  ต่อมาตามประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (เฉพาะ) ที่ 24 /2557 เร่ือง ให้
พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 มีผลบงัคบัใชอ้ยู่
ต่อไป และประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบบัที่ 71/2557 เร่ือง สรรหาคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผน่ดินและผูว้่าการตรวจเงินแผน่ดิน ให้ยกเลิกบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 6 มาตรา 8 มาตรา 15 (6) มาตรา 28 
มาตรา 30 และมาตรา 31 หรือมาตราอื่นใดที่ขดัหรือแยง้ต่อประกาศฉบบัน้ี มีผลให้โครงสร้าง
ระบบการตรวจเงินแผน่ดิน ประกอบดว้ย  
   (1) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ประกอบด้วยประธานกรรมการ 1 คน และ
กรรมการอีก 6 คน ท่ีเป็นอิสระและเป็นกลาง มีอ  านาจหนา้ที่ก าหนดหลกัเกณฑม์าตรฐานเก่ียวกบั
การตรวจเงินแผน่ดิน ให้ค  าปรึกษา แนะน า และเสนอแนะใหมี้การแกไ้ขขอ้บกพร่องเก่ียวกับการ
ตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแต่งตั้ งคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณ
และการคลงั ซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ีพิจารณาและก าหนดโทษปรับทางปกครองเบ้ืองตน้แก่เจา้หนา้ท่ีหรือ
พนักงานของหน่วยรับตรวจท่ีฝ่าฝืนมาตรการเก่ียวกบัการควบคุมภายในภาครัฐท่ีคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผน่ดินก าหนด 
   (2) ผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดิน มีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการตรวจเงินแผ่นดินท่ีเป็น
อิสระและเป็นกลาง เป็นผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการและลูกจ้างส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
รับผิดชอบการบริหารทัว่ไปเก่ียวกับงานตรวจเงินแผ่นดิน และการปฏิบติังานของส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินข้ึนตรงต่อประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ให้ค  าปรึกษา ความเห็น หรือ
ขอ้มูลเก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดินแก่คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน จดัจา้งท่ีปรึกษาผูเ้ช่ียวชาญ 
หรือส านกังานเอกชนเพื ่อช่วยการปฏิบตัิงานของส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน รวมถึง
ก าหนดค่าสอบบญัชี ค่าธรรมเนียมบริการท่ีปรึกษาและค่าตอบแทนหรือค่าตอบแทนอ่ืน และ
รายงานผลการตรวจสอบต่อคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลงั และรายงานผล
การตรวจสอบหรือปัญหาในการปฏิบติัราชการต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน 
   (3) ส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นหน่วยงานอิสระในการบริหารงานบุคคล
การงบประมาณและการด าเนินการอ่ืน มีฐานะเป็นกรมและมีอ านาจหนา้ท่ีรับผดิชอบงานตรวจสอบ
การเงินของแผ่นดิน ไดแ้ก่ ตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษา และการใชจ่้ายเงินและทรัพยสิ์น
รวมทั้งตรวจสอบผลการด าเนินงาน ตรวจสอบรายงานการรับจ่ายเงินประจ าปี และงบแสดง
ฐานะการเงินแผ่นดิน ตรวจสอบบญัชีทุนส ารองเงินตราประจ าปี ตรวจสอบการจดัเก็บและการ
ประเมินภาษีอากร ค่าธรรมเนียมและรายไดอื้่น ตรวจสอบเงินราชการลบั รวมถึงการติดตามผล
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การด าเนินงานของหน่วยรับตรวจและการจดัท ารายงานผลการปฏิบติังานเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร 
วฒิุสภา และคณะรัฐมนตรี 
  การตรวจสอบของส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน แบ่งออกเป็น 5 กิจกรรม  
   1. การตรวจสอบการเงิน 
   2. การตรวจสอบการจดัเกบ็รายได ้
   3. การตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งและการบริหารพสัดุ  
   4. การตรวจสอบด าเนินงาน  
   5. การตรวจสอบสืบสวน 
  รูปแบบองคก์รตรวจเงินแผน่ดินในยคุน้ี เป็นรูปแบบผสม (Hybrid) ระหว่างคณะกรรมการ
และบุคคลคนเดียวเป็นผูน้ าองคก์ร เป็นองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญก าหนดอ านาจหน้าท่ี มีหน้าท่ีการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ลกัษณะการ
ตรวจสอบเป็นการตรวจก่อนจ่ายและตรวจหลงัจ่าย ผูน้ าองคก์รไดร้ับการโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้ง
จากพระมหากษตัริยต์ามค าเสนอของวฒิุสภา 
  5) การตรวจเงินแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 62 บญัญติัให้รัฐตอ้ง
รักษาวินยัการเงินการคลงัอย่างเคร่งครัด เพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลงัของรัฐมีเสถียรภาพและ
มัน่คงอย่างย ัง่ยืนตามกฎหมายว่าดว้ยวินัยการเงินการคลงัของรัฐ และจดัระบบภาษีอากรให้เกิด
ความเป็นธรรมแก่สังคม และกฎหมายว่าดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐอยา่งนอ้ยตอ้งมีบทบญัญติั
เก่ียวกบักรอบการด าเนินการทางการคลงัและงบประมาณของรัฐ การก าหนดวินยัทางการคลงัดา้น
รายไดแ้ละรายจ่ายทั้งเงิน งบประมาณและเงินนอกงบประมาณ การบริหารทรัพยสิ์นของรัฐและ 
เงินคงคลงั และการบริหารหน้ีสาธารณะ ซ่ึงจากบทบญัญติัดงักล่าว องคก์รท่ีมีหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบ
การรักษาวินยัการเงินการคลงัของรัฐดงักล่าว ไดแ้ก่ คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน ซ่ึงเป็นองคก์ร
อิสระตามท่ีปรากฏในหมวด 12 มาตรา 215 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
บญัญติัให้ องคก์รอิสระเป็นองคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนให้มีความอิสระในการปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญและกฎหมาย การปฏิบติัหนา้ท่ีและการใชอ้  านาจขององคก์รอิสระตอ้งเป็นไปโดยสุจริต 
เท่ียงธรรม กลา้หาญ และปราศจากอคติทั้งปวงในการใช้ดุลพินิจ ซ่ึงตอ้งปฏิบติัตาม หมวด 13 
จริยธรรมของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง และเจา้หนา้ท่ีของรัฐ และมาตรา 220 ให้องคก์รอิสระ
แต่ละแห่ง นอกจากคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน มีหน่วยงานท่ีรับผดิชอบงานธุรการ ด าเนินการ 
และอ านวยความสะดวก เพื่อให้องค์กรอิสระบรรลุ ภารกิจและหน้าท่ีตามท่ีก าหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และเป็นไปตามมติหรือแนวทางท่ีองค์กรอิสระก าหนด โดยให้มีหัวหน้า
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หน่วยงานคนหน่ึงซ่ึงแต่งตั้งโดยความเห็นชอบขององคก์รอิสระแต่ละองคก์รเป็นผูร้ับผิดชอบ
การบริหารงานของหน่วยงานนั้น รับผิดชอบ ข้ึนตรงต่อองคก์รอิสระ ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
จากบทบญัญตัิน้ีแสดงให้เห็นไดว้่า คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินไม่มีหน่วยงานที่รับผดิชอบ
งานธุรการ ด าเนินการ และอ านวยความสะดวก และไม่มีหัวหน้าหน่วยงาน ซ่ึงแต่งตั้งโดยความ
เห็นชอบขององค์กรอิสระแต่ละองค์กรเป็นผูรั้บผิดชอบการบริหารงานของหน่วยงานนั้ น 
รับผดิชอบ ข้ึนตรงต่อองคก์รอิสระ แต่ผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดินนั้น พระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งตาม
ค าแนะน าของวฒิุสภา โดยไดรั้บการเสนอช่ือจากคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน ผูว้่าการตรวจเงิน
แผ่นดินปฏิบตัิหน้าที่โดยเที่ยงธรรม เป็นกลาง และปราศจากอคติทั้ งปวงในการใช้ดุลพินิจ 
ตามมาตรา 242 และมาตรา 244 ให้ผูว้่าการตรวจเงินแผน่ดินมีความเป็นอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ี 
โดยรับผิดชอบต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยธุรการ
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน 
  รูปแบบองค์กรตรวจเงินแผ่นดินในยุคน้ี เป็นรูปแบบผสม (Hybrid) ระหว่าง
คณะกรรมการและบุคคลคนเดียว คือ ผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผูน้ าองคก์ร เป็นองคก์รอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ มีพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญก าหนดอ านาจหนา้ท่ี มีหนา้ท่ีการตรวจสอบ
การใชจ่้ายเงินแผน่ดิน ลกัษณะการตรวจสอบเป็นการตรวจก่อนจ่ายและตรวจหลงัจ่าย ผูน้ าองคก์รท่ี
เป็นคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินไดรั้บพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งจากพระมหากษตัริยต์าม
ค าเสนอของวุฒิสภา ส่วนผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินได้รับพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ งจาก
พระมหากษตัริยต์ามค าเสนอของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน 

2. แนวคดิ หลกัการ ทฤษฎ ีและปรัชญาเกีย่วกบัการตรวจเงนิแผ่นดนิ 

 2.1 แนวคดิเกีย่วกบัการตรวจเงินแผ่นดิน 
 จากการท่ีนานาประเทศต่างตระหนักว่า การตรวจเงินแผ่นดินเป็นมาตรการท่ีมี
ความส าคญัและจ าเป็นต่อระบบการควบคุมการบริหารดา้นการเงินในภาครัฐบาล และหากองคก์าร
ตรวจเงินแผน่ดินของแต่ละประเทศไม่สนใจศึกษาเปรียบเทียบขอ้มูลดา้นต่าง ๆ ขององคก์ารตรวจ
เงินแผ่นดินประเทศอ่ืนเลย การพฒันาองคค์วามรู้เก่ียวกบัเร่ืองการตรวจเงินแผ่นดิน คงเป็นไปไดย้าก 
ดว้ยเหตุน้ี ในปี พ.ศ. 2496 (ค.ศ. 1953) จึงมีการก่อตั้งองคก์ารตรวจเงินแผ่นดิน ระหว่างประเทศ 
(International Organization of Supreme Audit Institutions : INTOSAI) โดยมีวตัถุประสงคใ์นการ
ส่งเสริมการแลกเปล่ียนขอ้มูล ความคิดเห็น และประสบการณ์ระหวา่งประเทศ สมาชิก เพื่อส่งเสริม
ให้เกิดพฒันาการดา้นการตรวจเงินแผ่นดินท่ีทนัสมยั (ส านกังานตรวจเงินแผ่นดิน, 2530, หนา้ 63 
อา้งถึงใน ปิยพร อุปพงษ์, 2554, หนา้ 14) โดยส านกังานการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทย
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ในขณะนั้นก็ไดเ้ขา้เป็นสมาชิกขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดินระหว่างประเทศ (INTOSAI) โดยการ
อนุมติัของคณะรัฐมนตรีเม่ือปี พ.ศ. 2499 (ค.ศ. 1956) ซ่ึงในท่ีน้ีจะขอกล่าวถึงหลกัเกณฑ์ในการ
ตรวจเงินแผ่นดินท่ีไดจ้ากการแลกเปล่ียนขอ้มูลความรู้และประสบการณ์ของประเทศสมาชิกของ
องคก์ารตรวจเงินแผน่ดินระหวา่งประเทศ (INTOSAI) (ปิยพร อุปพงษ,์ 2554, หนา้ 14) 
 จากท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ว่า องคก์ารตรวจเงินแผ่นดินระหว่างประเทศ (INTOSAI) 
เห็นความส าคญัของการก าหนดหลกัการหรือแนวปฏิบตัิที่ดีส าหรับการตรวจเงินแผ่นดิน 
เพื่อประเทศสมาชิกจะไดศึ้กษาเปรียบเทียบและน าไปประกอบการพิจารณาปรับปรุงการตรวจเงิน
แผ่นดินในประเทศของตน ดว้ยเหตุน้ีองคก์ารตรวจเงินแผ่นดินระหว่างประเทศ (INTOSAI) 
จึงไดจ้ดัท าหลกัการหรือแนวปฏิบติัท่ีดีส าหรับการตรวจเงินแผ่นดินข้ึนเสนอต่อท่ีประชุมสมชัชา
ขององคก์ารตรวจเงินแผ่นดินระหว่างประเทศ และไดร้ับความเห็นชอบจากที่ประชุมในคราว
การประชุมสมชัชาคร้ังท่ี 9 เม่ือปี พ.ศ. 2520 (ค.ศ. 1977) ณ กรุงลิมา ประเทศเปรู ซ่ึงหลกัการหรือ
แนวปฏิบติัท่ีดีดงักล่าวมีช่ือว่า “Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts” ในท่ีน้ีขอ
แปลเป็นภาษาไทยว่า “ปฏิญญาลิมาว่าดว้ยแนวปฏิบติัในการตรวจเงินแผน่ดิน” ปฏิญญาลิมาว่าดว้ย
แนวปฏิบติัในการตรวจเงินแผน่ดินไดว้างหลกัการอนัเป็นสาระส าคญัของการตรวจเงินแผน่ดินไว้
เป็นหมวดต่าง ๆ จ านวนทั้งส้ิน 25 หมวด เพื่อให้ประเทศสมาชิกน าหลกัการดงักล่าวไปประยกุต์
ให้สอดคลอ้งกบัสภาพการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของประเทศ ในท่ีน้ีขอกล่าวถึงเฉพาะส่วนท่ี
เป็นสาระส าคญัโดยสรุป ดงัน้ี  
  1) วตัถุประสงคข์องการตรวจเงินแผ่นดิน มีวตัถุประสงคเ์พื่อควบคุมให้หน่วยรับตรวจ
ปฏิบติัตามมาตรการท่ีวางไวไ้ม่ว่าจะเป็นการปฏิบติัตามกฎหมาย ระเบียบ และขอ้บงัคบั รวมทั้ง
มาตรการ เกี่ยวกบัความประหยดั ความมีประสิทธิภาพ และความมีประสิทธิผล และถา้หาก
หน่วยรับตรวจปฏิบติัผิดไปจากท่ีก าหนดไว ้การตรวจเงินแผ่นดินจะช่วยให้ตรวจพบได้ และ
สามารถด าเนินการกบัผูท่ี้เก่ียวขอ้งใหรั้บผดิชอบไดใ้นเวลาอนัรวดเร็ว พร้อมทั้งหามาตรการแกไ้ขและ
ป้องกนัไม่ให้เกิดการปฏิบติัเช่นนั้นอีก หรือหากเกิดข้ึนอีกก็จะเกิดไดย้าก โดยทัว่ไปแลว้การตรวจ
เงินแผ่นดินไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย หรือความมีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผลต่างก็มีความส าคญัเท่าเทียมกนั แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือประเทศสมาชิกน าวตัถุประสงค์
ของการตรวจเงินมาปรับใชก้็จะให้ความส าคญักบัการตรวจสอบในลกัษณะใดมากนอ้ยกว่ากนันั้น
ก็ข้ึนอยูก่บันโยบายของแต่ละประเทศ  
  นอกจากน้ี การตรวจก่อนจ่ายและการตรวจหลงัจ่าย (pre - audit and post - audit) 
ยงัใชเ้กณฑร์ะยะเวลาในการตรวจสอบมาพิจารณาแบ่งลกัษณะ โดยการตรวจก่อนจ่าย (pre - audit) 
เป็นการตรวจสอบก่อนมีการใชจ่้ายเงินงบประมาณ ส่วนการตรวจหลงัจ่าย (post - audit) เป็นการ
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ตรวจสอบหลงัจากท่ีไดมี้การปฏิบติัหรือการใชจ่้ายเงินงบประมาณแลว้ ซ่ึงหมวดท่ี 2 ของปฏิญญา
ลิมาว่าดว้ยแนวปฏิบติัในการตรวจเงินแผ่นดิน ไดก้ล่าวถึงขอ้ดีและขอ้เสียของการตรวจก่อนจ่าย
โดยสถาบนัการตรวจเงินว่า ขอ้ดีของการตรวจก่อนจ่ายคือ สามารถป้องกนัความเสียหายไม่ให้
เกิดข้ึนได ้แต่ในขณะเดียวกนัหากใหอ้งคก์ารตรวจเงินแผน่ดินกจ็ะมีขอ้เสีย คือ จะท าใหป้ริมาณงาน
ขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดินมีมากเกินไป และอาจเกิดความสับสนเก่ียวกบัความรับผดิชอบภายใต้
กฎหมายมหาชน ส่วนการตรวจหลงัจ่ายจะช่วยช้ีให้เห็นชดัเจนถึงความรับผิดชอบของผูมี้หน้าท่ี
ด้านการปฏิบติั หากพบการใช้จ่ายท่ีไม่ถูกตอ้งก็จะมีการเรียกให้ชดใช้ค่าเสียหาย และอาจช่วย
ป้องกนัมิให้ความเสียหายดงักล่าวเกิดซ ้ าข้ึนอีก ทั้งน้ี หน้าท่ีขององคก์ารตรวจเงินแผ่นดินในการ
ตรวจสอบหลงัจ่ายนั้นไม่ตอ้งค านึงถึงวา่ได ้มีการตรวจสอบก่อนจ่ายดว้ยหรือไม่  
  ส าหรับการตรวจสอบภายในและการตรวจสอบภายนอก (internal audit and external 
audit) การตรวจเงินแผน่ดินทั้งสองลกัษณะน้ี ใชเ้กณฑอ์งคก์รท่ีท าหนา้ท่ีตรวจสอบมาพิจารณาแบ่ง
ลกัษณะโดยการตรวจสอบภายใน (internal audit) เป็นการตรวจสอบท่ีจดัให้มีข้ึนภายในองค์กร
หรือหน่วยงาน แต่การตรวจสอบภายนอก (external audit) เป็นการด าเนินการตรวจสอบ โดยบุคคล
หรือหน่วยงานท่ีไม่ไดเ้ป็นส่วนหน่ึงของหน่วยรับตรวจ ลกัษณะงานขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดิน
เป็นการตรวจสอบภายนอก ซ่ึงหมวดท่ี 3 ปฏิญญาลิมาว่าดว้ยแนวปฏิบติัในการตรวจเงินแผน่ดิน 
ไดก้ล่าวถึงการตรวจสอบภายในและการตรวจสอบภายนอกไวว้่า แมว้่าโดยทัว่ไปหน่วยตรวจสอบ
ภายในจะอยู่ใตก้ารบงัคบับญัชาของหัวหนา้สูงสุดขององคก์ร แต่หน่วยตรวจสอบภายในก็จ  าเป็น
จะตอ้งมีความเป็นอิสระในระดบัท่ีเหมาะสมทั้งทางดา้นหนา้ท่ีความรับผิดชอบและทางดา้นฐานะ
ภายในองคก์รเท่าท่ีจะเป็นไปได ้ส่วนการตรวจสอบภายนอกนั้น องคก์ารตรวจเงินแผน่ดินในฐานะ
ที่เป็นหน่วยตรวจสอบภายนอก (the external auditor) จะตอ้งประเมินประสิทธิผลของหน่วย
ตรวจสอบภายใน เพื่อจดัแผนงานตรวจสอบของตนให้เหมาะสม โดยให้เกิดความร่วมมือระหว่าง
องคก์ารตรวจเงินแผน่ดินและหน่วยตรวจสอบภายใน และป้องกนัการท างานท่ีซ ้ าซอ้น (ปิยพร อุปพงษ,์ 
2554, หนา้ 30-31) 
  2) ความเป็นอิสระในการตรวจเงินแผ่นดิน ปฏิญญาลิมาว่าด้วยแนวปฏิบติัในการ
ตรวจเงินแผน่ดินใหค้วามส าคญักบัความเป็นอิสระในการตรวจเงินแผน่ดิน ทั้งความเป็นอิสระของ
ในดา้นหนา้ท่ีและการจดัรูปองคก์ารขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดิน ความเป็นอิสระของสมาชิกและ
เจา้หนา้ที่ขององคก์ารตรวจเงินแผ่นดิน และความเป็นอิสระทางดา้นการเงินขององคก์ารตรวจ
เงินแผ่นดิน ความเป็นอิสระในดา้นหน้าท่ีและการจดัรูปองค์การขององค์การตรวจเ งินแผ่นดิน 
หมายถึง การเป็นอิสระจากหน่วยรับตรวจ และการได้รับความคุม้ครองให้ปลอดจากอิทธิพล 
ภายนอกไม่ใหเ้กิดการกา้วก่ายความเป็นอิสระและอ านาจการตรวจสอบขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดิน 
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ซ่ึงองคก์ารตรวจเงินแผ่นดินจะตอ้งมีความเป็นอิสระทั้งในดา้นหน้าท่ี และรูปองคก์ารในระดบัท่ี
สูงพอท่ีจะท าให้สามารถปฏิบติัภารกิจในหนา้ท่ีไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ โดยการประกนัความเป็น
อิสระในดา้นหน้าท่ีและการจดัรูปองค์การขององค์การตรวจเงินแผ่นดินควรจะกระท าโดยการ
ก าหนดหลกัเกณฑก์ารจดัตั้งองคก์ารตรวจเงินแผ่นดินและหลกัความเป็นอิสระขององคก์ารตรวจ
เงินแผน่ดินไวใ้นรัฐธรรมนูญ และอาจก าหนดรายละเอียดไวใ้นกฎหมาย 
  ส าหรับความเป็นอิสระของสมาชิกและเจา้หน้าที่ขององค์การตรวจเงินแผ่นดิน 
ซ่ึงสมาชิกในท่ีน้ี หมายถึง บุคคลผูท้  าหนา้ท่ีตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ ขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดิน 
และ รับผิดชอบในการช้ีแจงเก่ียวกบัการตดัสินใจดงักล่าวต่อบุคคลภายนอก ซ่ึงไดแ้ก่ ผูท่ี้มีอ  านาจ
ในการตรวจเงินแผ่นดินนัน่เอง โดยสมาชิกขององคก์ารตรวจเงินแผ่นดินอาจจะเป็นกลุ่มบุคคล 
ในกรณีเป็นการด าเนินการในรูปคณะกรรมการ เช่น คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินของประเทศไทย 
คณะกรรมการตรวจเงินของประเทศญ่ีปุ่น (Audit Commissioner) คณะกรรมการตรวจเงินของ 
สหราชอาณาจักร (The Audit Commission) เป็นตน้ หรือสมาชิกขององค์การตรวจเงินแผ่นดิน 
อาจจะเป็นบุคคลคนเดียว เช่น ผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินของสหราชอาณาจกัร (The Comptroller 
and Auditor General) ผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินของสหรัฐอเมริกา (Comptroller General) เป็นตน้ 
ความเป็นอิสระของสมาชิกดงักล่าวจะตอ้งไดรั้บการรับรองโดยรัฐธรรมนูญดว้ย เช่นกนักบัความ
เป็นอิสระในดา้นหน้าท่ีและการจดัรูปองคก์ารขององคก์ารตรวจเงินแผ่นดิน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
วิธีการแต่งตั้งและถอดถอนสมาชิกขององคก์ารตรวจเงินแผ่นดินจะตอ้งไม่กระทบต่อความเป็น
อิสระของสมาชิก ส่วนความเป็นอิสระของเจา้หน้าท่ีตรวจสอบขององค์การตรวจเงินแผ่นดิน
ก็เช่นกนั จะตอ้งเป็นอิสระไม่ข้ึนอยูก่บัหรืออยูภ่ายใตอิ้ทธิพลของหน่วยรับตรวจ 
  นอกจากน้ี ความเป็นอิสระทางการเงินขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดิน โดยจะตอ้งไดรั้บ
การจดัสรรงบประมาณอย่างเพียงพอท่ีจะท าให้การปฏิบติังานมีประสิทธิผล และตอ้งมีสิทธิท่ีจะ
ขอรับเงินงบประมาณโดยตรงจากรัฐสภาซ่ึงเป็นองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีตดัสินใจ อนุมติังบประมาณของ
แผ่นดิน และเมื่อไดรั้บการจดัสรรเงินงบประมาณแลว้ องคก์ารตรวจเงินแผ่นดินจะตอ้งมีสิทธิ
โดยสมบูรณ์ในการใชจ่้ายเงินงบประมาณของตนในวงเงินท่ีไดรั้บการจดัสรร  
  องคก์ารตรวจเงินแผ่นดินจ าเป็นตอ้งมีความเป็นอิสระทั้งในดา้นอ านาจหน้าท่ีการ
จดัรูปแบบองคก์าร มีความเป็นอิสระทางการเงิน รวมทั้งมีสมาชิกและเจา้หน้าที่ที่เป็นอิสระ
ปราศจากการแทรกแซงของหน่วยรับตรวจและองคก์รภายนอก และแมว้า่องคก์ารตรวจเงินแผน่ดิน
จะไม่มีอิสระอยา่งสมบูรณ์เน่ืองจากยงัคงเป็นส่วนหน่ึงของรัฐ แต่ความเป็นอิสระขององคก์ารตรวจ
เงินแผน่ดินก็ตอ้งอยูใ่นระดบัท่ีสูงพอท่ีจะท าใหอ้งคก์ารตรวจเงินแผน่ดินสามารถตรวจเงินไดอ้ย่าง
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เท่ียงตรงและมีประสิทธิภาพ ดงันั้นความเป็นอิสระขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดิน จึงควรบญัญติัไว้
ในรัฐธรรมนูญ (ปิยพร อุปพงษ,์ 2554, หนา้ 15-16) 
  3) อ  านาจหนา้ท่ีขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดิน องคก์ารตรวจเงินแผน่ดินควรมีอ านาจ
ในการตรวจสอบสืบสวน โดยมีอ านาจเรียกให้หน่วยรับตรวจส่งมอบเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
บริหารการเงินหรือขอ้มูลใด ๆ ท่ีจ  าเป็นในการตรวจสอบสืบสวน และเม่ือองคก์ารตรวจเงินแผน่ดิน
ตรวจพบขอ้บกพร่องแลว้ หน่วยรับตรวจตอ้งช้ีแจงขอ้เท็จจริงเก่ียวกับขอ้บกพร่องดังกล่าวต่อ
องคก์ารตรวจเงินแผ่นดินภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือระยะเวลาท่ีองคก์ารตรวจเงินแผ่นดิน
ก าหนด พร้อมทั้งตอ้งแจง้มาตรการท่ีจะปฏิบติั เพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องท่ีองคก์ารตรวจเงินแผ่นดิน
ตรวจพบนั้นด้วย และโดยปกติแลว้องค์การตรวจเงินแผ่นดินจะเป็นผูก้  าหนดแผนงานในการ
ตรวจสอบเอง  
  แต่อยา่งไรก็ตาม หากมีส่วนราชการใดร้องขอใหอ้งคก์ารตรวจเงินแผน่ดินตรวจสอบ
เร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเป็นการเฉพาะก็ยอ่มกระท าได ้ส่วนวิธีการตรวจสอบ องคก์ารตรวจเงินแผน่ดินจะ
ใชว้ิธีการทดสอบหรือสุ่มตรวจ เน่ืองจากการตรวจสอบทุกรายการเป็นส่ิงท่ีปฏิบติัไดย้าก แต่ทั้งน้ี
การเลือกตวัอย่างเพื่อทดสอบจะตอ้งมีปริมาณ ตวัอย่างมากพอท่ีจะท าให้องคก์รตรวจเงินสามารถ
แสดงความเห็นเก่ียวกบัความมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความสม ่าเสมอในการถือปฏิบติัตาม
กฎหมายและระเบียบแบบแผนได ้อ านาจในการตรวจสอบและเจา้หนา้ท่ีตรวจสอบน้ี ไดก้ าหนดไว้
ในปฏิญญาสากล หมวดท่ี 10 ถึงหมวดท่ี 25 โดยมีสาระส าคญั คือ อ านาจในการตรวจสอบสืบสวน 
องคก์รตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจเรียกโดยวาจาหรือท าเป็นลายลกัษณ์อกัษรให้หน่วยรับตรวจส่ง
มอบบนัทึกและเอกสารเก่ียวกับการบริหารการเงินและขอ้มูลใด ๆ ท่ีเห็นว่าจ าเป็น สถาบนัจะ
ตดัสินใจว่าควรปฏิบตัิงานตรวจสอบสืบสวนที่หน่วยรับตรวจหรือที่ส านักงานขององค์กร 
โดยพิจารณาจากความสะดวกและรวดเร็วเป็นกรณีไป 
  4) การรายงานขอ้ตรวจพบขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดิน เป็นส่ิงท่ีจ าเป็นท่ีจะช่วยให้ 
ขอ้ตรวจพบต่าง ๆ มีผลในทางบงัคบัใชม้ากยิ่งข้ึน แต่ทั้งน้ีรายงานดงักล่าวก็ตอ้งมีการเผยแพร่ให้ 
เป็นท่ีรับรู้อยา่งกวา้งขวางดว้ย เพราะฉะนั้น จึงควรมีบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญท่ีใหอ้  านาจหนา้ท่ีแก่ 
องคก์ารตรวจเงินแผ่นดินในการรายงานขอ้ตรวจพบต่าง ๆ ต่อรัฐสภาและองคก์ารอื่นของรัฐ
อย่างเป็นอิสระ พร้อมทั้งเผยแพร่รายงานนั้นให้ประชาชนทราบดว้ย โดยรายงานในกรณีทัว่ ๆ ไป
ขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดินจะอยูใ่นรูปของรายงานประจ าปี ซ่ึงครอบคลุมผลการปฏิบติังานทุกดา้น 
ขององค์การตรวจเงินแผ่นดิน เวน้แต่ในกรณีท่ีเป็นประเด็นท่ีควรรักษาไวเ้ป็นความลบัหรือมี 
กฎหมายก าหนดไวไ้ม่ใหเ้ปิดเผย ซ่ึงในกรณีน้ีองคก์ารตรวจเงินแผน่ดินจ าเป็นตอ้งเปรียบเทียบส่วน 
ไดเ้สียของการปกปิดกบัประโยชน์ท่ีจะไดรั้บจากการเปิดเผย นอกจากน้ีองคก์ารตรวจเงินแผน่ดิน
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ยงัมีหนา้ท่ีท่ีจะเสนอรายงานระหว่างปีในกรณีท่ีขอ้ตรวจพบนั้นเป็นประโยชน์ และมีความส าคญั
เป็นพิเศษ โดยรายงานขอ้ตรวจพบขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดินจะตอ้งเสนอขอ้เทจ็จริง และผลการ
ประเมินงานดา้นต่าง ๆ โดยรายงานเฉพาะส่ิงท่ีเป็นสาระส าคญั และตอ้งใชถ้อ้ยค าท่ีถูกตอ้งเขา้ใจง่าย 
รวมทั้งตอ้งเสนอขอ้คิดเห็นของหน่วยรับตรวจท่ีมีต่อขอ้ตรวจพบขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดินไว้
ในรายงานดว้ย นอกจากน้ีแลว้ ในการแจง้ขอ้ตรวจพบขององคก์ารตรวจเงินแผ่นดินให้หน่วยรับ
ตรวจทราบ องค์การตรวจเงินแผ่นดินตอ้งทรงไวซ่ึ้งอ านาจในการติดต่อหน่วยบงัคบับญัชาของ
หน่วยรับตรวจเพื่อแจง้ขอ้ตรวจพบดงักล่าวใหท้ราบนอกเหนือจากการแจง้ใหห้น่วยรับตรวจทราบ
ดว้ยอีกทางหน่ึง อีกทั้งเม่ือองคก์ารตรวจเงินแผน่ดินไดแ้จง้ขอ้ตรวจพบใหห้น่วยรับตรวจทราบแลว้ 
หน่วยรับตรวจตอ้งใหค้  าช้ีแจงต่อขอ้ตรวจพบขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดินในระยะเวลาท่ีกฎหมาย 
หรือองคก์ารตรวจเงินแผน่ดินก าหนด นอกจากนั้นหน่วยรับตรวจตอ้งแจง้มาตรการที่จะปฏิบติั
เพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องหรือจุดอ่อนท่ีตรวจพบดว้ย  
  5) ความเช่ียวชาญขององค์การตรวจเงินแผ่นดิน นอกจากอ านาจในการตรวจสอบ
สืบสวนและหนา้ท่ีในการจดัท ารายงานขอ้ตรวจพบดงักล่าวแลว้ ในปฏิญญาลิมาว่าดว้ยแนวปฏิบติั
ในการตรวจเงินแผน่ดินยงัวางหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการให้ความเห็นขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดิน
ในฐานะผูเ้ช่ียวชาญดา้นการตรวจเงินแผ่นดินอีกดว้ย กล่าวคือ องคก์ารตรวจเงินแผ่นดินอาจให้
ความเห็นในฐานะท่ีเป็นผูเ้ช่ียวชาญและให้ความร่วมมือ หรือช่วยเหลือในกรณีท่ีรัฐสภาหรือฝ่าย
บริหารขอความรู้เก่ียวกบัการตรวจเงินแผ่นดิน และขอความคิดเห็นต่อร่างกฎหมาย ระเบียบ และ
ขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเงินของหน่วยงานของรัฐ หรือหน่วยงานท่ีไดรั้บเงินสนับสนุนจากรัฐ 
โดยในกรณีน้ีสถานะของความเห็นขององค์การตรวจเงินแผ่นดินดังกล่าวจะอยู่ในลักษณะ
ขอ้เสนอแนะหรือขอ้แนะน าโดยไม่มีผลผูกพนัให้หน่วยงานท่ีขอความร่วมมือตอ้งปฏิบติัตาม
ความเห็นขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดินแต่อยา่งใด หน่วยงานท่ีขอความร่วมมือยอ่มเป็นผูต้ดัสินใจ
วา่จะยอมรับหรือปฏิเสธความเห็นขององคก์ารตรวจเงินแผน่ดิน (ปิยพร อุปพงษ,์ 2554, หนา้ 17-18) 
 2.2 แนวคดิองค์กรอสิระ 
  1) ความหมายองคก์รอิสระ องคก์รอิสระ หมายถึง องคก์รของรัฐท่ีไดรั้บมอบหมายให้
ด าเนินการเก่ียวกบัภารกิจของรัฐตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย โดยเป็นองคก์รของ
รัฐท่ีมีสถานะพิเศษ ซ่ึงไดรั้บหลกัประกนัให้สามารถปฏิบติัภารกิจหน้าท่ีไดโ้ดยอิสระ ปลอดพน้
จากการแทรกแซงขององคก์รของรัฐอ่ืนหรือสถาบนัการเมืองอื่น รวมทั้งอยู่เหนือกระแสและ
การกดดนัใด ๆ ท่ีเกิดข้ึนภายในสงัคมในช่วงเวลาใดเวลาหน่ึง 
  เหตุใดตอ้งมีองคก์รอิสระ แมว้่าในต่างประเทศท่ีเป็นรัฐประชาธิปไตย ไดมี้การจดัตั้ง
องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ (independent regulatory agency) มานานแลว้ โดยองคก์รอิสระจดัเป็น
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สถาบนัทางการบริหารเพื่อสร้างดุลยภาพระหว่างการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพกบัการคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงโครงสร้างระบบบริหารรูปแบบเดิมมีขอ้จ ากัด เน่ืองจากมีการ
จดัล าดบัของอ านาจหนา้ท่ีและการควบคุมบงัคบับญัชาตามล าดบัชั้น ท าให้เกิดความล่าชา้และขาด
ประสิทธิภาพในการปฏิบติัหน้าท่ีซ่ึงอาจกระทบต่อผลประโยชน์ส่วนรวมและสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน แต่ส าหรับประเทศไทย องคก์รอิสระไดถื้อก าเนิดข้ึนเป็นคร้ังแรกภายใตรั้ฐธรรมนูญ
ฉบบัปฏิรูปการเมืองหรือรัฐธรรมนูญฉบบัประชาชน เพื่อท าหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบการท าหนา้ท่ี
ของฝ่ายการเมืองและฝ่ายราชการในดา้นต่าง ๆ รวมทั้งเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอีก
ทางหน่ึงดว้ย แต่มีความหมายครอบคลุมไปถึงสถาบนัตุลาการ นอกจากจะจดัเป็นสถาบนัทางการ
บริหารดงัปรากฏตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 75 วรรคสอง 
ซ่ึงบญัญติัใหรั้ฐตอ้งจดัสรรงบประมาณใหพ้อเพียงกบัการบริหารงานโดยอิสระขององคก์รฝ่ายตุลาการ 
คือ ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และองคก์รอิสระ คือ คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา ทั้ งน้ี เน่ืองจากระบบเดิม 
องคก์รผูใ้ชอ้  านาจรัฐกบัองคก์รผูต้รวจสอบการใชอ้  านาจรัฐอยูใ่นองคก์รเดียวกนั คือ องคก์รฝ่ายนิติ
บญัญติั องคก์รฝ่ายบริหาร และองคก์รฝ่ายตุลาการ ต่างก็เป็นองคก์รผูใ้ชอ้  านาจและในขณะเดียวกนั
องคก์รนั้นเองก็มีหนา้ท่ีในการตรวจสอบกนัเองดว้ย ระบบท่ีถูกออกแบบข้ึนมาใหม่ไดจ้ดัตั้งหรือ
แยกกลไกการตรวจสอบการใชอ้  านาจออกจากกลไกการใชอ้  านาจเพิ่มเติมผ่านองคก์รพิเศษซ่ึงมี
ลกัษณะเป็นองคก์รเฉพาะ นอกจากองคก์รฝ่ายตุลาการ นั่นก็คือ องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ
ทั้งห้าองคก์รดงักล่าว โดยมีเจตนารมณ์ท่ีจะเสริมช่องวา่งในโครงสร้างการบริหารประเทศ เน่ืองจาก
ปัญหาการปฏิบติัภารกิจหนา้ท่ีขององคก์รตรวจสอบการใชอ้  านาจท่ีผา่นมาไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ี
ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ เพราะถูกครอบง าจากฝ่ายการเมือง 
  2) ความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีองคก์รอิสระ 
   (1) ความจ าเป็นตอ้งมีกลไกคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยองคก์ร
ฝ่ายตุลาการ ซ่ึงมุ่งหมายท่ีจะคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพของประชาชนมิให้ถูกละเมิดโดยบทบญัญติั
แห่งกฎหมาย ตามหลกัของนิติรัฐในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 
การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมิใหถู้กละเมิดจากการกระท าของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตาม
หลกัของนิติรัฐในการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง การคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนมิใหถู้กละเมิดจากการกระท าของบุคคลในกระบวนการยติุธรรมทางอาญา
และทางแพ่ง นอกจากน้ี จ าเป็นตอ้งมีกลไกท่ีมิใช่องคก์รฝ่ายตุลาการ ซ่ึงก็คือ องคก์รอิสระเพื่อเยยีวยา
ปัญหาของประชาชน จากการใชอ้  านาจรัฐหรือการกระท าของบุคคล และการคุม้ครองดา้นสิทธิมนุษยชน 
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เน่ืองจากการใช้กลไกทางศาลอาจมีขอ้จ ากดับางประการเพราะจะตอ้งใช้ระยะเวลาพอสมควร
ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล รวมไปถึงการทีจะตอ้งเสียค่าใชจ้่ายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการฟ้อง
และการด าเนินคดีในศาลดว้ย 
   (2) ความจ าเป็นตอ้งมีกลไกตรวจสอบเก่ียวกบัความสุจริตในการใชอ้  านาจรัฐและ
ตรวจสอบเก่ียวกบัการใชจ่้ายเงินภาครัฐ 
   (3) ความจ าเป็นตอ้งมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบท่ีจะลดและขจดัการซ้ือเสียง 
และเปิดโอกาสใหค้นดี มีคุณภาพ คุณธรรม เขา้สู่ระบบการเมือง 
   (4) ความจ าเป็นตอ้งมีกลไกในการเสริมสร้างระบบการเมืองและพรรคการเมืองท่ี
มีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ 
   (5) ความจ าเป็นตอ้งมีกลไกท่ีมีความเป็นอิสระ และเป็นกลาง สามารถด ารงความ
ยติุธรรมในการปฏิบติัหนา้ท่ี 
  ความเป็นอสิระ 
   (1) อิสระในเร่ืองท่ีมาและการเขา้สู่อ  านาจของบุคคลท่ีเขา้ท าหนา้ท่ีในองคก์รอิสระ 
   (2) อิสระในเร่ืองการก าหนดนโยบายและการด าเนินงานขององคก์ร 
   (3) อิสระในเร่ืองงบประมาณ 
   (4) มีหน่วยธุรการหรือส านกังานท่ีเป็นอิสระ  
  ความเป็นกลาง 
   (1) ไม่เป็นฝักฝ่ายในทางการเมือง 
   (2) ปราศจากอคติ ไม่ล าเอียง เพราะรัก โกรธ หลง กลวั  
  ด ารงความยุติธรรม 
   (1) มีความเท่ียงธรรม 
   (2) มีความชอบธรรม 
   (3) มีความชอบดว้ยเหตุผล (นพดล เฮงเจริญ, ออนไลน,์ 2549)  
  3) องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญของไทย  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญท่ีจดัท าข้ึน
โดยมีจุดมุ่งหมายในการปฏิรูปการเมือง ผลพวงจากการปฏิรูปอยา่งหน่ึงของรัฐธรรมนูญน้ี คือการมี
องค์กรใหม่ ๆ ที่เป็นองค์กรอิสระ ท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้อ  านาจรัฐเพิ่มข้ึนและรวมถึง
การก าหนดให้องค์กรฝ่ายบริหารเดิมแยกฐานะออกมาเป็นองค์กรอิสระดว้ย หากพิจารณาตาม
รัฐธรรมนูญ จะพบว่าองค์กรเหล่าน้ีมีจ  านวนอย่างน้อย 8 องค์กร ได้แก่ ศาลรัฐธรรมนูญ 
ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง คณะกรรมการเลือกตั้ง ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา คณะกรรมการ
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สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และ
คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน หากมองแบบขยายใหค้รอบคลุมมากยิง่ข้ึน องคก์รอิสระยงัรวมถึง
ศาลฎีกาแผนกคดีอาญานกัการเมือง คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการวิทยแุละโทรทศัน์
แห่งชาติ คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ และสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ 
จากการศึกษาองคก์รอิสระทั้งแปดองคก์รท่ีมีบทบาทส าคญัในการใชอ้  านาจดา้นการตรวจสอบ 
อาจกล่าวไดว้า่ องคก์รทั้งแปด เป็นองคก์รตามรัฐธรรมนูญ เพราะรัฐธรรมนูญบญัญติัใหมี้ พร้อมทั้ง
บญัญติัถึงอ านาจหนา้ท่ีไวด้ว้ย ประเด็นน้ี สอดคลอ้งกบัความเห็นของ สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ 
(2544) ท่ีอา้งอิงความคิดเห็นของ Leibholz ว่าหมายถึง องค์กรท่ีได้รับมอบหมายในการด าเนิน
ภารกิจของรัฐท่ีมีอ านาจในลกัษณะพิเศษ และไม่อยูภ่ายใตอ้  านาจขององคก์รอ่ืน 
  องค์กรของรัฐที่ เป็นอิสระในบางประเทศ สหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ และ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  จากการศึกษาของวิษณุ วรัญญู (2538) ไดศึ้กษาและวิจยัรูปแบบขององคก์ารอิสระ
ของบางประเทศ คือ สหรัฐอเมริกา องักฤษ และสาธารณรัฐฝร่ังเศส เรียบเรียงสาระส าคญัได ้ดงัน้ี 
  สหรัฐอเมริกา เป็นประเทศแรกท่ีจดัตั้งองคก์รท่ีเรียกกนัว่า องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ
หรือ Independent Regulatory Agency หลังจากนั้ นก็ได้น าเอาแนวความคิดน้ีไปจัดตั้ งองค์กร
ประเภทเดียวกันในประเทศของตนบา้งโดยใช้ช่ือเรียกต่าง ๆ กันตามแต่โครงสร้าง ระบอบ
การปกครองและระบบบริหารของแต่ละประเทศ โดยขององักฤษจะเรียกว่า Quasi Autonomous 
Non- Governmental Organization สหรัฐอเมริกา เรียกวา่ Independent Regulatory Agency ส่วนของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสเรียกวา่ Autorites Administratives Indepedentes 
  องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระองคก์รแรกท่ีมีการจดัตั้งข้ึนในสหรัฐอเมริกา คือ Internation 
Chamber of Commerce (ICC) องคก์รน้ีไดรั้บการจดัตั้งข้ึนในปี ค.ศ. 1889 (พ.ศ. 2432) โดยมีสังกดั
ข้ึนอยูก่บักระทรวงมหาดไทย มีอ านาจหนา้ท่ีดูแลควบคุมและวางระเบียบการประกอบธุรกิจการคา้
ระหว่างนักธุรกิจต่างมลรัฐกัน ลกัษณะพิเศษขององค์กรน้ี คือ ความเป็นเอกเทศหรืออตัรานัติ 
(Autonomy) ท่ีไม่ตอ้งฟังค าสั่งจากหน่วยราชการท่ีสังกดั กล่าวกนัว่าจริง ๆ แลว้ท่ีสภาคองเกรส
จงใจก าหนดสถานะเช่นน้ีใหก้บั ICC ก็เพียงเพื่อใหอ้งคก์รน้ีไม่ตกอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาสั่งการ
ของประธานาธิบดีฮาริสันท่ีพึ่งไดรั้บเลือกตั้งเป็นปัญหาทางการเมืองทั้งท่ีเส่ียงต่อการถูกกล่าวหาวา่
กฎหมายฉบบัดงักล่าวขดัต่อรัฐธรรมนูญ 
  ตามมาตรา 2 ของรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกานั้นก าหนดใหอ้ านาจบริหารเป็นของ
ประธานาธิบดี หน่วยงานทุกหน่วยงานท่ีมีการจดัตั้งข้ึนและมีลกัษณะเป็นบริหาร (executive) 
จึงตอ้งข้ึนอยู่กบัอ านาจบงัคบับญัชาของกระทรวงใดกระทรวงหน่ึงซ่ึงรวมกนัเป็น cabinet และ
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อยู่ภายใตก้ารสั่งการโดยตรงของประธานาธิบดี ดงันั้น ทนัทีท่ีมีการตั้ง ICC ในลกัษณะดังกล่าว
ข้างต้น จึงมีข้อวิพากษ์วิจารณ์ตามมาทันทีว่าเป็นโมฆะขัดกับรัฐธรรมนูญไม่เคารพหลักการ
แบ่งแยกอ านาจภายในองคก์รเดียวท่ีไม่ข้ึนกบัองคก์รตามรัฐธรรมนูญใด ๆ เลย แถมยงัมีอ านาจ
นิติบญัญติั อ านาจตุลาการ และอ านาจบริหารรวมกนัอยูใ่นองคก์ารนั้น 
  ความส าเร็จในการปฏิบตัิภารกิจหน้าที่ในการวางกฎเกณฑ์และควบคุมการคา้
ระหวา่งรัฐของ ICC ซ่ึงไดเ้ป็นไปอยา่งถูกตอ้งตามหลกัเกณฑเ์ป็นกลางและไม่ถูกครอบง าโดยประเด็น
ทางการเมืองท าให้สภาคองเกรสเดินหน้าออกกฎหมายสถาปนาองค์กรประเภท Independent 
Regulatory Agency ต่อไป โดยไม่สนใจเสียงวิพากษว์ิจารณ์เร่ืองท่ีว่าองคก์รประเภทน้ีน่าจะขดักบั
รัฐธรรมนูญเช่นท่ีไดมี้การจดัตั้ง Federal Trade Commission ในปี ค.ศ. 1915 (พ.ศ. 2458) และในปี 
ค.ศ. 1935 (พ.ศ. 2478) น้ีเอง ศาลสูงของสหรัฐอเมริกา (The Supreme Court) ก็ไดต้ดัสินรับรู้การด ารงอยู่
ขององค์กรอิสระของรัฐหรือ Independent Regulatory Agency โดยตัดสินในคดี  Humphrey’s 
Executor vs United States โดยท่ีสภาคองเกรสมีเจตนาชดัแจง้ท่ีจะสถาปนาองคก์รท่ีเป็นอิสระจาก
อ านาจบริหาร แมว้่าจะยงัอยูใ่นสังกดัของฝ่ายบริหารก็ตาม ดงันั้น การท่ีคณะกรรมการ Federal Trade 
Commission ไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีไปโดยอิสระโดยไม่สนใจว่าฝ่ายบริหารจะยนิยอมตามดว้ยหรือไม่ จึง
ไม่ขดัต่อบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญและโดยเหตุผลดงักล่าวประธานาธิบดีโรสเวลตก์จึ็งไม่มีอ านาจ
ถอดถอนกรรมการของคณะกรรมการดงักล่าวออกจากต าแหน่งก่อนท่ีคณะกรรมการดงักล่าวจะด ารง
ต าแหน่งครบตามวาระท่ีกฎหมายก าหนดไวโ้ดยไม่มีเหตุผลอ่ืนอนัสมควรท่ีกฎหมายก าหนดไวด้ว้ย  
  ในปัจจุบนั Independent Regulatory Agency ปฏิบติัหน้าท่ีควบคุม ดูแล และวางระเบียบ
กิจการทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมอย่างกวา้งขวางมากเช่นกนั ดูแลการด าเนินนโยบาย ทางดา้น
การเงินของประเทศการควบคุมตรวจตราตลาดหุ้น การคุม้ครอง การแข่งขนักนัทางดา้นการคา้
อย่างเป็นธรรม เพื่อมิใหเ้กิดการผกูขาดตดัตอน การดูแลเร่ืองเก่ียวกบัแรงงานสมัพนัธ์ การควบคุมและ
การติดตั้ง และการใชเ้คร่ืองปฏิกรณ์ปรมาณู การออกใบอนุญาตประกอบการทางดา้นโทรคมนาคม
และทางดา้นวิทยุกระจายเสียงและวิทยโุทรทศัน์ การควบคุมคนเขา้เมือง การอนุรักษส์ภาพแวดลอ้ม 
การตดัสินใจก่อสร้างเส้นทางรถไฟและถนนหนทาง การควบคุมดูแลการบริจาคเงิน และการให้
ประโยชน์อยา่งอ่ืนอุดหนุนพรรคการเมืองและนกัการเมือง และแมก้ระทัง่การประสานงานและการ
บริหารกิจการเก่ียวข้องกับโครงการอวกาศ จ านวนของ Independent Regulatory Agency ของ
สหรัฐอเมริกาจึงมีมากมาย นกัวิชาการท่ีศึกษาเร่ืองน้ีในระดบัสหพนัธรัฐนั้นมีองคก์รประเภทน้ีถึง 
46 ชุด และในจ านวนน้ีซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีมากนอ้ยต่าง ๆ กนันั้น มีอยู่ถึง 8 ชุด ท่ีมีอ านาจมากและ
ควบคุมทั้งอ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการในองคก์รเดียวกนั  
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  Independent Regulatory Agency เหล่าน้ีมีลกัษณะพิเศษร่วมกนับางประการ ดงัน้ี คือ 
   (1) องคก์รเหล่าน้ีถูกจดัตั้งโดยกฎหมายเป็นการเฉพาะและสภาคองเกรสก าหนด
อ านาจหนา้ท่ีขององคก์รหลงัน้ีไวโ้ดยชดัเจน 
   (2) การแต่งตั้งหรือคดัเลือกคณะบุคคลท่ีเขา้มาท าหนา้ท่ีในองคก์รเหล่าน้ีค  านึงถึง
ดุลยภาพแห่งผลประโยชน์ของกลุ่มต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง หรือแนวความคิดต่าง ๆ ท่ีหลากหลาย ดงันั้น
จึงตอ้งจดัสรรต าแหน่งใหมี้กลุ่มผลประโยชน์ ทุกกลุ่มท่ีเก่ียวขอ้งไดเ้ขา้มาเป็นกรรมการ หรือมีการ
แต่งตั้งนกัการเมืองเขา้มาเป็นกรรมการ ตอ้งแต่งตั้งจากทุก ๆ พรรคการเมืองหรืออยา่งนอ้ยจากทั้ง
พรรครีพบัลิกนัและเดโมแครต 
   (3) ผูท่ี้เป็นประธานตอ้งมีผูล้งนามแต่งตั้ง โดยไดรั้บความเห็นชอบจากวฒิุสภา 
   (4) มีมาตรการ ให้หลกัประกนัความเป็นอิสระและเป็นกลางในการปฏิบติั หนา้ท่ี
แก่องคก์รเหล่าน้ีโดยทัว่ ๆ ไป  
  องค์กรเหล่าน้ีมีอ านาจสอบสวนขอ้เท็จจริง มีอ านาจเรียกให้ส่งมอบเอกสาร หรือ
พยานหลกัฐานมีอ านาจออกกฎระเบียบ มีอ านาจฟ้องร้องด าเนินคดีทางศาลแทนผูเ้สียหาย 
  ส าหรับในการปฏิบัติหน้า ท่ีนั้ นจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดไว้ใน
Administrative Act, 1946 (พ.ศ. 2489) และอาจถูกควบคุมดว้ยกระบวนการทางศาล โดยกรรมาธิการ
วิสามัญของสภาคองเกรส แต่การควบคุมการท างานของ Independent Regulatory Agency ท่ีมี
ประสิทธิภาพท่ีสุด ได้แก่ การควบคุมผ่านส านักงบประมาณ หรือ Office of Management and 
Budget: OMB อนัเป็นหน่วยงานท่ีข้ึนตรงต่อประธานาธิบดีและเป็นหน่วยงานท่ีตั้งงบประมาณใน
การท างานให้แก่องคก์รเหล่าน้ี ประธานาธิบดีโรนัลด์เรแกนเป็นผูห้น่ึงท่ีทราบจุดอ่อนในเร่ืองน้ี
อย่างดี และพยายามลดบทบาทของ Independent Regulatory Agency ดว้ยการวางระเบียบในทาง
งบประมาณว่าองคก์รเหล่าน้ีจะตอ้งเสนอแผนการด าเนินงานให้ OMB พิจารณาให้ความเห็นชอบ
เสียก่อน 
  ปัจจุบนัน้ีองคก์ร Independent Regulatory Agencies ของสหรัฐอเมริกา เป็นส่วนหน่ึง
ของโครงสร้างระบบบริหารของประเทศ  
  องค์กรของรัฐที่เป็นอสิระในประเทศองักฤษ 
  จากการศึกษาพบว่า ประเทศองักฤษมีระบบการเมืองและการปกครองท่ีค่อนขา้ง
จะเอ้ืออ านวยต่อการจดัตั้งสถาบนัประเภทองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ หลายประการ คือ 
  ประการแรกอังกฤษมีกฎหมายรัฐธรรมนูญประเภทท่ีไม่เป็นลายลักษณ์อักษร 
Unwritten Constitution จึงไม่มีหลกัเร่ืองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญเหมือนประเทศท่ี
ใช้ระบบรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษรท าให้ไม่มีระบบการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
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ดงันั้น จึงไม่มีปัญหาท่ีจะโตแ้ยง้ว่าการสถาปนาหรือการมีอยูข่ององคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระน้ีจะขดั
กบัรัฐธรรมนูญหรือไม่ 
  นอกจากนั้นหลกัท่ีว่าอ านาจอธิปไตย เป็นของรัฐสภาหรือท่ีบางคร้ังเรียกกนัว่าอ านาจ
สูงสุดของรัฐสภานั้นท าใหรั้ฐสภาขององักฤษสามารถตรากฎหมายไดอ้ยา่งแทบจะไม่มีขอ้จ ากดั 
  อีกประการหน่ึงระบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ินขององักฤษนั้นมีลกัษณะพิเศษท่ี
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีบทบาทในการจดัท าบริการสาธารณะค่อนขา้งมากทั้งโดยทางตรง
และโดยทางออ้มท าใหร้าชการบริหารส่วนกลางท าหนา้ท่ีเพียงในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการบริหารทัว่ ๆ ไป
การก ากบัดูแล การจดัท าร่างพระราชบญัญติัและร่างกฎระเบียบต่าง ๆ เท่านั้น 
  จากเหตุผลดงักล่าวท าให้องักฤษมีการพฒันาองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระหรือท่ีเรียกว่า 
Quasi-Government ไดม้ากและค่อนขา้งหลากหลาย ซ่ึงความหลากหลายขององคก์รเหล่าน้ีน่ีเองท่ี
ท าให้ยากท่ีจะให้ค  านิยามในทางกฎหมายท่ีจะสามารถครอบคลุมถึงองคก์รอิสระเหล่าน้ีไดอ้ย่าง
ทัว่ถึง ในเอกสารของทางการองักฤษท่ีแสดงโครงสร้างราชการบริหารส่วนกลางก็กล่าวถึงองคก์ร
เหล่าน้ีเพียงว่าเป็นสถาบนัท่ีถูกจดัตั้งโดยองคก์รท่ีมีอ านาจตามปกติแลว้จะเป็นการสถาปนาโดย
พระราชบญัญตัิเลยโดยพระบรมราชโองการ Royal Charter หรือโดยค าสั่งของรัฐมนตรี ทั้งน้ี
เพื่อปฏิบติัภารกิจหนา้ท่ีอยา่งอิสระโดยไม่จ าตอ้งรับผดิชอบต่อรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี  
  วิวฒันาการการจัดตั้ งองค์กรอิสระของอังกฤษเป็นไปอย่างรวดเร็วมาก กล่าวคือ
หลงัจากท่ีไดมี้การน าเอาแนวความคิดของ Independent Regulatory Agencies ของสหรัฐอเมริกาเขา้
ไปปรับใชเ้พื่อจดัตั้งองคก์รอิสระจ านวนประมาณ 10 กว่าองคก์รในช่วงตน้ของศตวรรษท่ี 20 น้ี
ปรากฏกว่า 60 ปีให้หลงั คือ ในปี ค.ศ. 1959 (พ.ศ. 2502) พบว่ามีองคก์รประเภทน้ีอยู่จ  านวน
ไม่ต ่ากวา่ 100 องคก์ร ช่วงระยะเวลาท่ีองคก์รขององักฤษเพิ่มจ านวนมากท่ีสุดคือช่วงทศวรรษ 1970 
(พ.ศ. 2513) โดยเฉพาะอยา่งยิ่งช่วงระหว่างปี ค.ศ. 1974 (พ.ศ. 2517) ถึง 1979 (พ.ศ. 2522) อนัเป็น
ช่วงเวลาท่ีพรรคเลเบอร์รับชัยชนะในการเลือกตั้งทัว่ไปและมีโอกาสจดัตั้งรัฐบาล ปรากฏว่ามี
องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระอยู่ถึง 252 องค์กรและมีผูท่ี้ท  างานอยู่ในองค์กรเหล่าน้ีรวมกนัแลว้ถึง
ประมาณหน่ึงแสนแปดหม่ืนส่ีพนัคน แต่ตวัเลขเหล่าน้ีก็ยงัน้อยกว่าตวัเลขท่ีไดจ้ากการศึกษาของ 
The Adam Smith Institute ซ่ึงรายงานว่าเม่ือตอนเร่ิมตน้รัฐบาลของนาง Magaret Thatcher นั้ นมี
จ านวน Quasi-Government อยูถึ่ง 3,068 องคก์ร รัฐบาลของนางมากาเร็ตแทชเชอร์ ซ่ึงเห็นวา่จ านวน
ขององคก์รอิสระมีจ านวนมากเกินไปและอาจจะมีบางองคก์รท่ีไม่มีความจ าเป็นจะตอ้งด ารงอยูใ่น
สถานะที่เป็นอิสระเช่นเดิมแลว้จึงไดแ้ต่งตั้งคณะกรรมการชุดหน่ึงมีเซอร์ลีโอ เวสเกต อดีต
ขา้ราชการระดบัสูงเป็นประธานเพื่อท าการศึกษาและส ารวจองคก์รปริศนาเหล่าน้ีทั้งหมด  
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  จากรายงานของลีโอ ระบุว่า องค์กรท่ีจัดตั้ งของอังกฤษส่วนใหญ่เป็นองค์กรให้
ค  าปรึกษาหารือ (consultative body) มีจ านวนมากถึง 1,561 องคก์ร รองลงมาเป็นองคก์รท่ีมีอ านาจ
ในการวินิจฉยัสั่งการมีจ านวน 489 องคก์รเป็นองคก์รท่ีมีบุคลากรท างานประจ ารวมกนัมากท่ีสุดคือ
เป็นจ านวนถึง 2 แสนคน นอกนั้นอีก 67 องคก์รเป็นองคก์รประเภท Tribunal 
   กิจการหรือภารกิจหนา้ท่ีท่ีมอบหมายใหอ้งคก์รอิสระเหล่าน้ีด าเนินการนั้นครอบคลุม
ค่อนขา้งกวา้งขวาง เช่น การสอบสวนหาขอ้เท็จจริง การควบคุม การวางระเบียบการด าเนินการ
กิจการในทางเศรษฐกิจ หรือการประกอบธุรกิจบางสาขาท่ีมีความส าคญั การจดัสรรเงินของรัฐและ
ทรัพยากรสาธารณะบางประเภทการควบคุมการใชจ้่ายเงินอุดหนุนของรัฐรวมตลอดจนกระทัง่
การวางระเบียบและดูแลการรับรองวิทยฐานะของปริญญาบตัรในประกาศนียบตัร 
  ตวัอย่างขององคก์รอิสระขององักฤษท่ีน่าสนใจน ามากล่าวถึงเพื่อให้เห็นภาพในเชิง
เปรียบเทียบไดช้ดัเจนข้ึน ไดแ้ก่ องคก์รอิสระท่ีดูแลเร่ืองการแข่งขนัทางการคา้ 
  องักฤษมีกระทรวงพาณิชยท์  าหน้าท่ีเก่ียวกบัการคา้หรือการประกอบธุรกิจ โดยมี
องคก์รอิสระคณะกรรมการ the monopolies and mergers commission แต่งตั้งโดยรัฐมนตรีท าหนา้ท่ี
ให้ค  าปรึกษา และให้ขอ้เสนอแนะแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย ์แต่ก็เป็นองค์กรในรูป
คณะกรรมการท่ีมีอ านาจมากในการสืบสวนสอบสวนหาขอ้เทจ็จริง มีอ านาจเรียกใหท้ั้งเอกชนและ
ส่วนราชการส่งมอบเอกสารและท่ีส าคญั คือ คณะกรรมการชุดน้ีมีอ านาจตีพิมพเ์ผยแพร่รายงานการ
สอบสวนของตนอยา่งอิสระค าปรึกษาและขอ้เสนอแนะของคณะกรรมการ จะไม่ผกูมดัรัฐมนตรีให้
ต้องน าไปปฏิบัติตาม แต่ในทางปฏิบัติ รัฐมนตรีมักจะไม่ปฏิบัติผิดไปจากค าปรึกษาและ
ขอ้เสนอแนะจึงเปรียบเสมือนกบัคณะกรรมการ the monopolies and mergers commission เป็นผูเ้ตรียม
ร่างค าสัง่ใหรั้ฐมนตรีลงนาม  
  องค์กรของรัฐที่เป็นอสิระในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นประเทศที่การสถาปนาองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระหรือ 
les Autorites Administratives Independantes มีปัญหาโตแ้ยง้ในทางกฎหมายมากท่ีสุด ทั้งน้ีเน่ืองจาก
ฝร่ังเศสจดัรูปของรัฐตามโครงสร้างแบบรัฐเด่ียว มีรัฐเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนส าคญั 
Personne Morale De Droit Public ท่ีถืออ านาจสูงสุดและควบคุมองคก์ารปกครองอ่ืนตามล าดบัชั้น
ลดหลัน่กนัลงมา แมฝ้ร่ังเศสเป็นรัฐเด่ียวท่ีมีการกระจายอ านาจ ท่ีมีนิติบุคคลอ่ืนท่ีไม่อยูใ่นการบงัคบั
บญัชาโดยตรงของรัฐ เช่น องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือพวก Etablissements Publics ทั้งหลาย 
แต่รัฐกย็งัมีอ านาจท่ีจะก ากบัดูแลอยูเ่หนือนิติบุคคลเหล่าน้ี แนวความคิดท่ีจะมีองคก์รหน่ึงองคก์รใด
สถาปนาข้ึนมาใช้อ  านาจอยู่ภายในรัฐโดยท่ีไม่มีสถานะเป็นองค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือ 
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Etablissements Publics และก็เป็นอิสระไม่ข้ึนต่อสถาบนัตามรัฐธรรมนูญใด ๆ เลย จึงเป็นเร่ืองท่ี
ยากท่ีจะท าความเขา้ใจหรือยอมรับการด ารงอยูข่องสถาบนัเช่นน้ีได ้ 
  นาย Guy Braibant อดีตประธานศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศส ไดเ้คยวิเคราะห์ปัญหา
ในเร่ืองน้ีเอาไวว้า่ 
  “เป็นเร่ืองยากท่ีจะพูดถึงความเป็นอิสระจากรัฐบาลของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง เพราะ
ในประเพณีการนิติบญัญติัของเรานั้น อย่างน้อยท่ีสุดในแง่ของหลกัการแลว้ ฝ่ายปกครองจะเป็น
อิสระไปไม่ได้ ฝ่ายปกครองต้องอยู่ภายใต้รัฐบาล และโดยการท่ีอยู่ภายใต้รัฐบาลนั้ นเองฝ่าย
ปกครองก็อยู่ภายใตรั้ฐสภา รัฐธรรมนูญค ้าประกนัความเป็นอิสระแก่ฝ่ายตุลาการก็จริง แต่เราก็
ทราบดีวา่ความเป็นอิสระน้ีมีลกัษณะสมัพทัธ์”  
  แมว้า่จะมีขอ้โตแ้ยง้และค าวิพากษว์จิารณ์ต่าง ๆ ดงักล่าว แต่กไ็ดมี้การสถาปนาองคก์ร
อิสระ Autorites Administratives Independantes ข้ึนโดยฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงต่อมาก็ไดรั้บการรับรอง
โดยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ (Conseil Constitutionnel) ศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’etat) และ
แมก้ระทัง่จากนกัวิชาการ 
  รัฐสภาฝร่ังเศสไดน้ าเอาค าว่า Autorite Administrative Independante มาใชอ้ย่างเป็น
ทางการคร้ังแรกเพื่อก าหนดสถานะของคณะกรรมการแห่งชาติท่ีมีอ านาจหน้าท่ีดูแลการน า
คอมพิวเตอร์มาใชป้ระมวลขอ้มูลมิใหก้ระทบถึงสิทธิเสรีภาพของราษฎร(Commission Nationale de 
I’informatique et des libertes เรียกยอ่ ๆ วา่ CNIL) ซ่ึงจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายฉบบัลงวนัท่ี 6 มกราคม 
ค.ศ.1978 องคก์รน้ีเป็นองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระจากการบงัคบับญัชาของรัฐบาลแต่มีอ านาจออกค า
วินิจฉยัสัง่การในทางปกครอง decisions administratives non juridictionnelles) ได ้ 
  การสถาปนาองคก์ร Autolite Administrative Independent ดว้ยการตรากฎหมายโดย
รัฐสภาดงักล่าวขา้งตน้ หากพิจารณาตามโครงสร้างของสถาบนัตามรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสแลว้ก็อาจมีการขดัต่อรัฐธรรมนูญ จึงไดมี้การเสนอท่ีจะให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
เพื่อบรรจุองค์กรเหล่าน้ีเอาไวด้้วย แต่การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นกระบวนการท่ียุ่งยาก
ซับซ้อนและใชเ้วลานานมากกว่าจะเสร็จส้ิน ในเร่ืองน้ีจึงตอ้งยอมรับว่าคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ
ของฝร่ังเศส (Conseil Constitutionnel) มีทศันะในทางกฎหมายท่ีกวา้งไกลและสอดคลอ้งกบัความ
เป็นจริงมาก เพราะทั้ ง ๆ ท่ียงัไม่ได้มีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญรับรองการด ารงอยู่ของ Autorite 
Administrative Independante แต่ตุลาการรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสก็มิได้ประกาศให้กฎหมายท่ีจดัตั้ ง
องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระเหล่าน้ีขดักบัรัฐธรรมนูญ ในทางตรงกนัขา้มองคก์รบางองคก์รกฎหมาย
มิไดก้ าหนดสถานะไวอ้ย่างชัดเจน แต่เป็นองค์กรท่ีมีโครงสร้างและอ านาจหน้าท่ีแบบเดียวกับ
องค์กรท่ีกฎหมายระบุไวใ้ห้เป็น Autorite Administrative Independante ตุลาการรัฐธรรมนูญก็จะ
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วินิจฉัยให้องคก์รนั้นมีสถานะเป็นองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระแบบเดียวกนั เช่น กรณีของ la haute 
autorite de la communication audiovisuelle เป็นตน้  
  ส่วน conseil d’etat นั้ นก็ได้ยอมรับมาตั้ งแต่ ค.ศ. 1983 (พ.ศ. 2526) แล้วถึงความ
เหมาะสมและความชอบธรรม ในการจดัตั้งองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระซ่ึงแมจ้ะไม่มีสถานะเป็นศาล
แต่ก็เป็นอิสระจากรัฐบาลและฝ่ายปกครองตามโครงสร้างการปกครองท่ีเป็นอยู ่รวมทั้งเป็นอิสระ
จากกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งในกิจกรรมท่ีองคก์รน้ีเขา้ไปดูแลดว้ย 
  โดยสรุปแลว้ฝร่ังเศสมีองคก์รประเภท autorite administrative independante ทั้งท่ีเป็น
โดยกฎหมายระบุไวอ้ยา่งชดัเจนและท่ีไม่มีกฎหมายระบุไว ้แต่อาจถูกจดัรวมเขา้ไวใ้นประเภท AAI
ได ้มีจ านวนประมาณ 20 องคก์ร ขอยกตวัอยา่งประเภทของกิจกรรมท่ีองคก์รเหล่าน้ีดูแลอยูคื่อ 
  องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระที่ดูแลวางกฎระเบียบให้แก่กิจกรรมทางด้านเศรษฐกิจและ
ทางด้านการเงินการคลงั  
  องคก์รเหล่าน้ีจะดูแลให้เกิดการแข่งขนัทางดา้นการคา้อย่างเสรี เป็นธรรม ให้ความ
คุม้ครองและความมัน่ใจแก่ประชาชนทัว่ไปท่ีเป็นผูฝ้ากเงินไวก้บัธนาคารหรือสถาบนัทางการเงิน
หรือลงทุนในตลาดหลกัทรัพยห์รือในการระดมทุนในลกัษณะอ่ืน เช่น ให้ความเป็นธรรมแก่ผูเ้อา
ประกนั รวมตลอดจนให้ความคุม้ครองแก่ผูบ้ริโภค องคก์รท่ีเขา้อยู่ในประเภทน้ีมีอยู่ 10 องคก์ร
ดว้ยกนั คือ commission des operations de bourse หรือ COB (คณะกรรมการดูแลตลาดหลกัทรัพย)์ 
conseil de discipline des organisms de placement collectif en valeurs mobilieres (OPCVM เ ป็น
องคก์รมีหนา้ท่ีดูแลใหเ้กิดความโปร่งใสในตลาดหลกัทรัพย ์มีอ านาจพิจารณาลงโทษการกระท าผดิ
ตามกฎหมายวา่ดว้ยตลาดหลกัทรัพย)์, commission bancaire (คณะกรรมการดูแลการด าเนินการของ
ธนาคาร) , commission de controle des assurances (คณะกรรมการควบคุมกิจการประกันภัย) , 
conseil de la concurrence (คณะกรรมการควบคุมราคาสินค้าให้ เป็นไปตามกลไกของตลาด) , 
commission de controle des institutions de retraite et de prevoyance (คณะกรรมการควบคุมกิจการ
ประกันชีวิต), bureau central de tarification (ส านักงานกลางดูแลในเร่ืองการก าหนดอัตราเบ้ีย
ประกัน), commission de clauses abusives (คณะกรรมการดูแลมิให้ท าสัญญาเอาเปรียบผูท่ี้ด้อย
ฐานะในทางเศรษฐกิจ), commission de la securite des consommateurs (คณะกรรมการคุม้ครอง
ผูบ้ริโภค), la mediateur du cinema (ท าหนา้ท่ีดูแลมิใหเ้กิดการผกูขาดตดัตอนในกิจการเก่ียวกบัการ
จดัฉายหรือจดัจ าหน่ายภาพยนตร์)  
  องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระท่ีท าหนา้ท่ีประเมินผลการท างานของฝ่ายปกครอง 
  องคก์ารประเภทน้ีท าหน้าท่ีประเมินประสิทธิภาพการท างานของหน่วยงานของรัฐ
และรายงานผลเพื่อให้มีการปรับปรุงการท างานให้ดียิ่งข้ึนเพื่อให้การประเมินมีน ้ าหนกัน่าเช่ือถือ
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และไม่มีปัญหาการกลัน่แกลง้กล่าวหากนัองคก์รประเภทน้ีจ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีจะตอ้งมีความเป็นอิสระ
และเป็นกลางตวัอย่างขององคก์ร น้ีก็คือคณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ีประเมินท่ีด าเนินการทางดา้น
วิชาการวฒันธรรมและวิชาชีพซ่ึงพูดอย่างง่าย ๆ ก็คือการเห็นลงกรตรวจสอบประเมินการปฏิบติั
หนา้ท่ีของสถานการศึกษามหาวิทยาลยัสถาบนัวิจยัฯลฯ  
 2.3 หลกันิติรัฐ 
 กาเร เดอ มลัแบร์ นกันิติศาสตร์ชาวฝร่ังเศสไดส้รุป ทฤษฎีนิติรัฐไวอ้ยา่งชดัเจนท่ีสุดโดย
แสดงให้เห็นขอ้แตกต่างระหว่างนิติรัฐกบัรัฐต ารวจ ว่า ในรัฐต ารวจนั้นฝ่ายปกครองสามารถใช้
อ  านาจดุลพินิจอย่างเต็มท่ีท่ีจะด าเนินมาตรการอะไรก็ไดท่ี้ฝ่ายปกครองริเร่ิมและเห็นว่าจ าเป็นใน
ส่วนท่ีเก่ียวกบัประชาชนเพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีตอ้งการและต ารวจน้ีอยู่บนแนวความคิดท่ีว่า
วตัถุประสงคสุ์ดทา้ยเป็นส่ิงส าคญัท่ีสุด ส่วนวิธีการท่ีจะไปถึงวตัถุประสงคน์ั้นจะท าอย่างไรก็ได้
ตรงกนัขา้มกบันิติรัฐ ซ่ึงเป็นรัฐท่ีตอ้งยอมตนอยู่ใตร้ะบบกฎหมายในความสัมพนัธ์กบัปัจเจกชน
และเพื่อคุม้ครองสถานะของปัจเจกชนโดยรัฐยอมตนอยูใ่ตก้ฎเกณฑท่ี์ก าหนดการกระท าของรัฐต่อ
ปัจเจกชนใน 2 นัย คือ กฎเกณฑ์ประการแรก ก าหนดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ส่วนก่อน
เกณฑ์ประการท่ี 2 ก าหนดวิธีการและมาตรการซ่ึงรัฐหรือหน่วยงานสามารถใช้เพื่อบรรลุ
วตัถุประสงคท่ี์ก าหนดรวมเป็นกฎเกณฑ ์2 ชนิดท่ีมีผลร่วมกนันัน่ก็คือการจ ากดัอ านาจรัฐโดยการ
ให้อ านาจรัฐนั้นอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมายท่ีรัฐก าหนดลกัษณะเด่นท่ีสุดประการหน่ึงของนิติรัฐก็คือ
ฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้วิธีการอ่ืนนอกไปจากท่ีระบบ กฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในเวลานั้ น
โดยเฉพาะกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนกระท าการใด ๆ ต่อปัจเจกชนไดด้งันั้นนิติรัฐจึงเป็นรัฐท่ีให้
หลกัประกนัแก่ปัจเจกชนผูอ้ยูใ่ตป้กครองวา่เม่ือใดกต็ามท่ีฝ่ายปกครองละเมิดหลกัน้ีปัจจยัปัจเจกชน
สามารถไปสู่ผูมี้อ  านาจวินิจฉยัคดีเพื่อให้เพิกถอนการกระท าหรือเปล่ียนแปลงหรือให้เลือกใชก้าร
กระท านั้น ๆ ของฝ่ายปกครองท่ีละเมิดกฎหมายได ้(ภูริชญา วฒันารุ่ง, 2547, หน้า 59-60) จึงเป็น
หลักในการป้องกันและแก้ไขการใช้อ  านาจตามอ าเภอใจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ โดยปัจเจกชน
สามารถด าเนินคดีกบัการกระท าของรัฐทุกประเภทท่ีมีชอบและท าใหป้ระชาชนเสียหาย 
 รองศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ ์ไดอ้ธิบายสาระส าคญัของหลกันิติรัฐไวพ้อสรุป
ไดว้า่สาระส าคญัของหลกันิติรัฐมีอยู ่3 ประการคือ 
  1) บรรดาการกระท าทั้งหลายขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายท่ี
ตราข้ึนโดยองคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั กล่าวคือ องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารจะมีอ านาจสั่งการให้
ราษฎรกระท าการหรือละเวน้ไม่กระท าการอยา่งหน่ึงอยา่งใดไดต่้อเม่ือมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายให้
อ านาจไวอ้ยา่งชดัแจง้และจะตอ้งใชอ้  านาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
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  2) บรรดากฎหมายทั้งหลายท่ีองคก์รของรัฐ ไดแ้ก่ ฝ่ายนิติบญัญติัไดต้ราข้ึนจะตอ้ง
ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะอยา่งยิง่กฎหมายท่ีให้อ  านาจแก่องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล ้าเขา้
ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรนั้นจะตอ้งมีขอ้ความระบุไวอ้ย่างชดัเจน พอสมควรว่าให้
องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารองคก์รใดมีอ านาจล่วงล ้าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดใ้น
กรณีใดและภายในขอบเขตอยา่งไรและกฎหมายดงักล่าวจะตอ้งไม่ให้อ  านาจแก่องคก์รของรัฐฝ่าย
บริหารล่วงล ้ าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นเพื่อธ ารง
รักษาไวซ่ึ้งผลประโยชน์สาธารณะ 
  3) การควบคุมไม่ให้การกระท าขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารขดัต่อกฎหมายก็ดี การ
ควบคุมไม่ใหก้ฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญกดี็ จะตอ้งเป็นอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รของรัฐฝ่ายตุลาการ
ซ่ึงมีความเป็นอิสระจากองคก์รของรัฐฝ่ายบริหารและองคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั โดยองคก์รของ
รัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงท าหนา้ท่ีควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือองค์กรของรัฐฝ่าย
ตุลาการซ่ึงท าหนา้ท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร
อาจจะ เป็นองคก์รของรัฐฝ่ายตุลาการอีกองคก์รหน่ึงแยกต่างหากจากองคก์รของรัฐฝ่ายตุลาการ
ซ่ึงท าหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพง่และคดีอาญากไ็ด ้(ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, 2546, หนา้ 13)  
 ศาสตราจารย ์ดร. เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ ไดส้รุปหลกันิติรัฐวา่ คือ นิติสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐ
กับประชาชนต้องอยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายและฝ่ายรัฐจะกระท าการใด ๆ ไปกระทบต่อ
ประชาชนโดยท่ีประชาชนไม่สมัครใจ หากรัฐกระท าการใด ๆ ไปกระทบต่อประชาชนแล้ว
ก่อใหเ้กิดความเสียหาย รัฐตอ้งมีวิธีการแกไ้ขเยยีวยา 
 ดงันั้น องคก์ารตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐตามรัฐธรรมนูญไม่ว่าจะเป็นศาลยติุธรรม ศาล
รัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ผูต้รวจการแผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน รวมถึงคณะกรรมการก่ึงตุลาการ ได้แก่ 
คณะกรรมการตามกฎหมายต่าง ๆ ซ่ึงมีข้ึนเพื่อควบคุมและการตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐใหอ้ยูใ่น
กรอบหลกันิติรัฐเพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 ดงันั้น หลกันิติรัฐเป็นหลกัการควบคุมการใชอ้  านาจรัฐและสามารถจ าแนกหลกัเกณฑ์
ของหลกันิติรัฐได ้2 ประการดงัน้ี 
 ประการแรก ประชาชนตอ้งมีสิทธิและหน้าท่ีท่ีไดรั้บการรับรองโดยกฎหมายรัฐและ
องคก์รของรัฐท่ีจะกระท าการใดตอ้งอาศยัอ านาจท่ีกฎหมายใหไ้วแ้ละตอ้งท าตามกฎหมายกล่าวคือ
รัฐจะไดรั้บการคุม้ครองและการกระท าการใด ๆ ของรัฐจะกระทบต่อสิทธิเสรีภาพและหนา้ท่ีของ
ประชาชนไดก้ต่็อเม่ือมีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้
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 ประการท่ีสอง การก าหนดให้มีการเยียวยาแกไ้ขความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการท่ีรัฐหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการนอกขอบเขตแห่งกฎหมายและไปกระทบต่อสิทธิเสรีภาพและหนา้ท่ี
ของประชาชนโดยตอ้งจดัให้มีองค์กรหรือผูว้ินิจฉัยในการท าหน้าท่ีดังกล่าว 
 ดังนั้น ในรัฐท่ีเป็นนิติรัฐ คือ รัฐตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมายเป็นแนวคิดท่ีถูกสร้างข้ึนเพื่อ
ควบคุมการกระท าของรัฐมิใหด้ าเนินไปตามอ าเภอใจของผูมี้อ  านาจทางการเมือง การใชอ้  านาจของ
รัฐตอ้งอยูใ่ตก้รอบของกฎหมายท่ีไดว้างไวล่้วงหนา้ เพื่อปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 การใชอ้  านาจของผูป้กครองรัฐในนิติรัฐตอ้งเป็นการใชอ้  านาจท่ีสอดคลอ้งกบัความเป็น
ธรรมตามกฎหมายกล่าวคือตอ้งเป็นการใชก้ฎหมายท่ีสร้างความเป็นธรรมใหแ้ก่ทุก ๆ คนในรัฐโดย
ไม่มีการเลือกปฏิบติั ไม่มีการเลือกชั้นวรรณะ ไม่มีการเลือกขา้งเลือกกลุ่ม ไม่ละเมิดหรือขดัต่อสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนซ่ึงถา้เป็นเช่นนั้นก็แสดงว่าเขารับต่อหลกันิติรัฐอยา่งแทจ้ริง ดงันั้น จึงตอ้งมี
นิติธรรมในนิติรัฐ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2561, หนา้ 118-119) 
 2.4 หลกันิติธรรม 
 หลกันิติธรรม มาจากภาษาองักฤษท่ีตรงกับค าว่า “Rule of Law” โดย Rule of Law 
ถูกกล่าวถึงคร้ังแรกในประเทศไทยโดยศาสตราจารย ์วิกรม เมาลานนท์ ในค าแปลบญัญติั
เอเธนส์ ปี ค.ศ. 1955 (Act of Athens 1955) (พ.ศ. 2498) ของวารสารดุลพาห เม่ือปี พ.ศ. 2498 
(ธานินทร์ กรัยวิเชียร, 2554, หน้า 1) จากนั้นมีการให้ความหมายของ Rule of Law ออกไปอย่าง
กวา้งขวาง เช่น หลกัความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย นิติธรรมวินัย หลกักฎหมาย หลกัธรรมแห่ง
กฎหมาย และนิติสดมถ ์เป็นตน้ แต่ค าท่ีรู้จกักนัมากท่ีสุดในปัจจุบนัคือค าวา่ “นิติธรรม” 
 หากพิจารณาว่า นิติธรรมนั้นคือหลกัการปกครองโดยกฎหมาย ก็จะตอ้งยอ้นกลบัไป
พิจารณาถึงแนวคิดท่ีมีมาชา้นานตั้งแต่สมยักรีกโบราณ (300-400 ปีก่อนคริสตกาล) จากการคน้หา
หลกัการปกครองท่ีดีท่ีสุดของเพลโตน้กัปรัชญาของส านกักฎหมายธรรมชาติชาวกรีกผูเ้คยเสนอว่า 
การปกครองท่ีดีท่ีสุดคือการปกครองโดยราชาปราชญ ์(Philosopher King) ซ่ึงเป็นทั้งคนเก่งและคน
ดีมีคุณธรรมประจ าใจ ปกครองบ้านเมืองดว้ยความถูกตอ้งชอบธรรม แต่สุดทา้ยแลว้เพลโตก้็ไม่
สามารถหาคนท่ีสมบูรณ์แบบพอท่ีจะเป็นราชาปราชญ์ได้ ในบั้นปลายชีวิตเพลโตจึ้งหันมาให้
ความส าคญักบั “กฎหมาย” โดยเสนอว่า กฎหมายเป็นส่ิงสูงสุดและการปกครองจะตอ้งด าเนินตาม
กฎหมาย หากสังคมสามารถสร้างระบบกฎหมายที่ดีและเป็นธรรมข้ึนมาให้คนประพฤติปฏิบติั
ตามได ้แมแ้ต่ความชัว่ก็ยงัอาจจะมีทางท าความดีข้ึนมาไดเ้ช่นกนั ต่อมาอริสโตเติลศิษยเ์อกของเพลโต
ก็ไดน้ าความคิดมายอ่ขยายต่อโดยเสนอว่า การปกครองโดยกฎหมายเป็นส่ิงท่ีพึงปรารถนามากกว่า
การปกครองโดยมนุษยไ์ม่วา่จะเป็นผูใ้ดกต็าม (ธานินทร์ กรัยวิเชียร, 2554, หนา้ 1-2) 
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 สาระส าคญัของหลกันิติธรรมท่ีมีรูปธรรมชดัเจนเร่ิมข้ึนในประเทศองักฤษช่วงศตวรรษท่ี 13 
ซ่ึงเกิดเหตุการณ์ที่พระเจา้จอห์นกษตัริยข์ององักฤษในขณะนั้นถูกบงัคบัให้ลงนามในกฎบตัร
แมกนาคาร์ตา (Magna Carta) อนัเป็นเอกสารส าคญัซ่ึงก าหนดพนัธสัญญาระหว่างกษตัริยก์บั
ข ุนนางของพระองค์ ในปี ค.ศ. 1215 (พ.ศ. 1758)  เพื่อเป็นการจ ากัดอ านาจของพระองค์ลง 
โดยเฉพาะในเร่ืองการจดัเก็บภาษีซ่ึงจะตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากขนุนางและบารอนทั้งหลายก่อน
จึงจะสามารถเรียกเก็บเพิ่มข้ึนจากเดิมได ้นอกจากน้ี ยงัมีการใหสิ้ทธิแก่ขนุนางในการเลือกตวัแทน 
25 คน เพื่อท าหนา้ท่ีก ากบัดูแลใหป้ฏิบติัตามขอ้ก าหนดใน Magna Carta (บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ, 2553, 
หนา้ 38) 
 การลงนามในแมกนาคาร์ตาของพระเจา้จอห์นน้ีเองท่ีสะทอ้นใหเ้ห็นถึงจุดเร่ิมตน้ของการ
จ ากัดอ านาจของพระมหากษัตริย์ลง และยังมีการเพิ่มการตรวจสอบการใช้อ  านาจของ
พระมหากษตัริยอี์กดว้ย แมว้่าต่อมาจะไดมี้พฒันาการการจ ากดัอ านาจกษตัริยเ์ร่ือยมา และมีการ
ก่อตั้งรัฐสภาข้ึนใน ค.ศ. 1265 (พ.ศ. 1808) แต่ดุลอ านาจในการปกครองบา้นเมืองส่วนใหญ่ยงัคง
เป็นของกษตัริยเ์ช่นเดิม ต่อมาในปี ค.ศ. 1628 (พ.ศ. 2171) ในสมยัของพระเจา้ชาร์ลท่ี 1 รัฐสภา
ไดต้รา Pettion of Rights ข้ึนเพื่อเป็นการปกป้องคุม้ครองกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น และสิทธิเสรีภาพ
ส่วนบุคคลโดยประกาศว่าฝ่ายปกครอง รัฐบาล ไปจนตลอดถึงศาลจะตอ้งเคารพสิทธิดงักล่าว 
ในเวลาต่อมาเอกสารฉบบัดงักล่าวน้ีไดถู้กเพิ่มเติมโดยเอกสารส าคญัอีกฉบบัหน่ึงเรียก “Habeas 
Corpus Act” (ค.ศ. 1679) (พ.ศ. 2240) โดยเอกสารฉบบัน้ีเป็นการแสดงสาระส าคญัในเร่ืองสิทธิ
ของบุคคลในกระบวนการยติุธรรม กล่าวคือ การจ ากดัอ านาจของกษตัริยมิ์ไดส้ั่งจบักุมหรือคุมขงั
ผูใ้ดโดยมิชอบได ้และให้ถือว่าบุคคลนั้นมีสิทธิในการฟ้องร้องต่อศาลเพื่อปกป้องสิทธิของตนเอง
เม่ือถูกจบักมุได ้(วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2557ข) 
 การขยายอ านาจของรัฐสภามีผลท าใหก้ษตัริยค่์อย ๆ  ถูกจ ากดัอ านาจลง และท่ีสุดฝ่ายกษตัริย์
จึงเร่ิมตระหนักว่ารัฐสภามีอ านาจมากเกินไปและเร่ิมเป็นอนัตรายต่อพระองค ์การแข่งกนัเพื่อครอง
อ านาจท่ีเหนือกว่าระหว่างรัฐสภากบักษตัริยจึ์งเป็นไปอย่างเขม้ขน้ ในท่ีสุดจึงเกิดเป็นสงครามกลาง
เมืองข้ึนระหว่าง ค.ศ.1642 ถึง 1649 หลงัจากสงครามกลางเมืองดงักล่าวนั้น การต่อสู้ก็คงด าเนินต่อไป
อีกในท่ีสุดรัฐสภาได้รับชัยชนะในการปฏิวติัอนัรุ่งโรจน์ (Glorious Revolution) ระหว่าง ค.ศ. 1688 
(พ.ศ. 2231) ถึง 1689 (พ.ศ. 2232) ผลของการปฏิวติัดงักล่าวน ามาซ่ึงเอกสารส าคญัอีกฉบบัหน่ึง คือ 
Bill of Rights และท าใหรั้ฐสภาองักฤษกลายป็นรัฐาธิปัตยคู่์กบักษตัริย ์(วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2557ข) 
 ในศตวรรษท่ี 17 ไดเ้กิดปัญหาส าคญัในการวินิจฉยักฎหมายข้ึน เน่ืองจากกษตัริยมี์อ านาจการ
ปกครองโดยเดด็ขาดและด ารงอยูเ่หนือกวา่กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูจ่ริงในบา้นเมือง ไม่วา่จะเป็นกฎหมาย
ลายลกัษณ์อกัษรท่ีออกโดยรัฐสภา หรือ กฎหมายจารีตประเพณีท่ีพฒันาข้ึนโดยศาล ดงันั้นกษตัริย์
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จึงมีอ านาจเหนือรัฐสภาและศาล และกษตัริยจึ์งมีอ านาจในการแกไ้ขเปล่ียนแปลงกฎหมายท่ีผา่นรัฐสภา
มาแลว้และมีอ านาจ ท่ีจะเขา้ยุ่งเก่ียวกับทางปฏิบติัของศาลโดยสามารถตรวจสอบแนวค าพิพากษา
บรรทดัฐานกฎหมายจารีตประเพณีไดก้ระทัง่มีค  าพิพากษาโดย Sir Edward Coke ซ่ึงไดพ้ิพากษาคดีไป
ในทางยืนยนัความเป็นกฎหมายสูงสุดของ กฎหมายจารีตประเพณีท่ีพฒันาข้ึนโดยศาล โดยเห็นว่าทั้ง
กษตัริยแ์ละรัฐสภาย่อมตอ้งตกอยู่ภายใตก้ฎหมายจารีตประเพณีทั้งส้ิน กษตัริยก์็ดี รัฐสภาก็ดี จะตรา
กฎหมายหรือก าหนดกฎเกณฑ์ใดให้ขดักบักฎหมายจารีตประเพณีไม่ได ้และศาลทรงไวซ่ึ้งอ านาจ
เด็ดขาดในการวินิจฉยัวา่กฎหมายหรือกฎเกณฑน์ั้นขดัหรือแยง้กบักฎหมายจารีตประเพณีหรือไม่ แมว้า่
แนวความคิดและค าพิพากษาของ Coke จะไม่ได้ท าให้ศาลกลายผูท้รงอ านาจสูงสุดในระบบการ
ปกครองขององักฤษ เน่ืองจากศาลตอ้งผูกพนัต่อกฎหมายท่ีสภาตราข้ึน จะอา้งกฎหมายจารีตประเพณี 
ปฏิเสธกฎหมายท่ีสภาตราข้ึนไม่ได ้(วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2557ข) กระทัง่ในปัจจุบนักษตัริยข์องประเทศ
องักฤษถูกจ ากดัอ านาจอยูใ่นลกัษณะท่ีเป็นสัญลกัษณ์เท่านั้น โดยมิไดท้รงใชพ้ระราชอ านาจต่าง ๆ ใน
การบริหารหรือการตรากฎหมายดว้ยพระองคเ์อง รัฐสภาจึงกา้วข้ึนมามีอ านาจสูงสุดในการตรากฎหมาย 
(Supremacy of Parliament) แต่กระนั้นทั้ งกษตัริยแ์ละรัฐสภาก็ยงัคงจะตอ้งเคารพต่อกฎหมายจารีต
ประเพณี ซ่ึงถือเป็นจารีตประเพณีท่ีมิอาจละเมิดได ้
 องค์ประกอบของหลกันิติธรรม 
 Albert Venn Dicey ศาสตราจารยแ์ห่งมหาวิทยาลยั ออ็กฟอร์ด เป็นผูซ่ึ้งท าให้หลกันิติธรรม
เป็นท่ีแพร่หลายมาจนถึงปัจจุบนั โดยไดอ้ธิบายเอาไวใ้นหนังสือช่ือว่า “Law of the Constitution” 
วา่หลกันิติธรรมประกอบไปดว้ยสาระส าคญั 3 ประการ คือ 
 ประการท่ีหน่ึง ตอ้งไม่มีการใชร้ะบบทรราช (ธานินทร์ กรัยวิเชียร, 2554, หนา้ 3) กล่าวคือ 
บุคคลทุกคนพึงไดรั้บการพิจารณาพิพากษาโทษโดยศาลยติุธรรม ไม่มีบุคคลใดจะถูกลงโทษ เวน้แต่
บุคคลนั้นไดก้ระท าอนัขดัต่อกฎหมายเท่านั้น การน าตวับุคคลใดไปลงโทษโดยประการอ่ืนยอ่มเป็น
การมิชอบ นอกจากน้ีการลงโทษนั้นจะตอ้งถูกพิจารณาโดยศาลยติุธรรมซ่ึงเป็นศาลปกติธรรมดา 
(เสนาะ เอกพจน์, 2553, หน้า 15) มิใช่ศาลท่ีตอ้งข้ึนเป็นการพิเศษเสียก่อนจึงจะลงโทษได ้
 ประการท่ีสอง บุคคลทุกคนตอ้งเสมอภาคกนัต่อหนา้กฎหมาย กล่าวคือ ไม่มีบุคคลใด
อยู่เหนือกฎหมายหรือมีอภิสิทธ์ิใด ๆ ทั้งส้ิน ไม่ว่าบุคคลนั้นจะเป็นใคร มีสถานะอยา่งไร ยอ่มอยูใ่ต้
กฎหมายธรรมดาของประเทศ ซ่ึงเป็นกฎหมายที่ให้ความเป็นธรรม ความเสมอภาคกนัภายใต้
เขตอ านาจของศาล แมฝ่้ายปกครอง คือ เจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าความผิดก็ยงัคงตอ้งถูกพิจารณา
ภายใตก้ฎหมายอยา่งเดียวกนักบัประชาชนทัว่ไป (เสนาะ เอกพจน์, 2553, หนา้ 15, 19-23) 
 ประการท่ีสาม บุคคลทุกคนตอ้งมีเสรีภาพในความเป็นมนุษย ์(เสนาะ เอกพจน์ , 2553, 
หนา้ 17) รัฐธรรมนูญ (ขององักฤษ) นั้นมิใช่เป็นท่ีมาแห่งกฎหมายหากแต่เป็นผลแห่งความศกัด์ิสิทธ์ิ
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ของกฎหมายกล่าวคือ การท่ีบุคคลมีสิทธิ มีเสรีภาพประการต่าง ๆ นั้นหาใช่เพราะรัฐธรรมนูญ
ยอมรับไม่ หากแต่เพราะมีศาลยติุธรรมยอมรับบงัคบัให ้(ธานินทร์ กรัยวิเชียร, 2554, หนา้ 3) 
 นอกจากค าอธิบาย Rule of Law ของ A.V.Dicey แล้ว ยงัมีนักนิติศาสตร์จ านวนมาก
พยายามท่ีจะอธิบาย Rule of Law ดงัท่ีเสนาะ เอกพจน์ (เสนาะ เอกพจน์, 2553, หนา้ 20-21) กล่าวไว้
นั้นเรียบเรียงสาระส าคญัเป็นตวัอยา่ง ดงัต่อไปน้ี 
 Sir John Salmond อธิบายโดยสรุปว่ากฎหมายทั้งมวลย่อมเป็นหลกัเขตช้ีแนวทางให้แก่
เราทั้งหลายเพื่อให้ด าเนินการไปให้ถูกทางจนถึงจุดประสงคแ์ละช่วยบอกให้เราทราบว่าอะไรควรท า
และอะไรท่ีตอ้งท า ทั้งน้ีเพื่อใหเ้รารู้ถึงจุดหมายปลายทางท่ีแน่นอน 
 ค าว่า “กฎหมาย” หาใช่ว่าจะไดแ้ก่บรรดากฎหมายทั้งหมดและท่ียงัใชบ้งัคบัอยู่นั้นไม่ 
ถึงแมใ้นการตรากฎหมายจะตอ้งอาศยัท่ีมาหรือรากฐานของรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่ท่ีมาหรือรากฐาน
ท่ีวา่น้ีกห็าใช่เป็นกฎหมายไม่  
 Sir Frederick Pollack แห่งมหาวิทยาลยัเคมบริดจ์ไดอ้ธิบายว่า โอกาสท่ีเราสามารถช้ีจุด
ความแตกต่างระหว่าง Rule of Conduct หลกัแห่งความประพฤติโดยตรงและที่อยู่ในอุดมคติ 
โดยกล่าวเป็น 2 คือ Moral Rule ไดแ้ก่ หลกัความประพฤติท่ียอมรับนับถือกนัอยู่ทัว่ไป ประการหน่ึง 
หรือ Positive Morality ซ่ึงเป็นหลกัความประพฤติท่ียงัไม่รับนบัถือกนัทัว่ไป หากแต่นบัถือกนัเป็น
บางหมู่  
 Professor Harold Potter แห่งมหาวิทยาลยัลอนดอน ไดอ้ธิบายว่า ในสมยัดั้งเดิมอ านาจ
มากมายอยูก่บัพระเจา้แผน่ดิน และเราคิดว่าเราไดพู้ดถึงเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการป้องกนัของกฎหมายไว้
มากมายแลว้ แต่เราไม่ไดพู้ดมากมายเช่นนั้นถึงเร่ืองท่ีว่า ถา้ไม่มีคณะผูพ้ิพากษาตุลาการท่ีท าการ
พิจารณาอรรถคดีท่ีจะสนับสนุนการใชดุ้ลพินิจของราชการฝ่ายบริหาร ซ่ึงมีส่วนเก่ียวขอ้งกนัอยู่
อย่างกวา้งขวางในอนัท่ีจะช่วยอ านวยให้ทราบถึงส่ิงท่ี Dicey เรียกว่า Rule of Law นั้นเลย Dicey 
เช่ือว่าระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยขององักฤษน้ี ข้ึนอยู่กบัการท่ีจะคอยป้องกนัมิให้
พลเมืองกบัผูมี้อ  านาจทางฝ่ายบริหาร (รัฐบาล) ขดัแยง้กนั โดยป้องกนัดว้ยวิธีท่ีปล่อยให้ผูพ้ิพากษา
ทั้งหลายพิจารณาขอ้พิพาทให้เป็นไปตามตวับทกฎหมายฉบบัเดียวกนั โดยองค์คณะผูพ้ิพากษา
เดียวกัน อย่าให้เกิดความเหล่ือมล ้าต  ่าสูงแตกต่างกัน โดยให้ความเท่ียงธรรม ความเสมอภาค
แก่พลเมืองของประเทศทัว่ทุกคนท่ีเก่ียวขอ้ง  
 Professor Kenny ไดอ้ธิบายวา่ ไม่เป็นความชอบธรรมท่ีจะลงโทษบุคคลทางอาญา เวน้ไว้
แต่ว่าเขาไดรู้้ว่าเขาท าอะไรผิด โดยเหตุน้ี ในการกระท าความผิดอาญานั้นเจตนาของบุคคลจึงเป็น
เร่ืองท่ีส าคญัมากและความคิดเห็นเก่ียวกบัศีลธรรมจึงค่อย ๆ กลบักลายรวมกนัเป็นกลุ่มกอ้นเขา้สู่
วงการแห่ง Rule of Law  
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 จะเห็นไดว้า่ความพยายามท่ีจะอธิบายหลกันิติธรรมของนกันิติศาสตร์หลาย ๆ ท่าน ต่างก็
ได้รับอิทธิพลทางความคิดในเบ้ืองตน้มาจากค าอธิบายของ Dicey เกือบทั้ งส้ิน อย่างไรก็ดี  
หลกันิติธรรมในปัจจุบนัไดมี้พฒันาการไปจากท่ี Dicey ไดเ้คยอธิบายวา่ 
 John Alder ไดอ้ธิบายถึงหลกันิติธรรมในบริบทของประเทศองักฤษท่ีเป็นอยูใ่นปัจจุบนั
เอาไวใ้นหนงัสือ ช่ือวา่ “Constitutional and administrative law” โดยสามารถแบ่งออกเป็น 2 ความหมาย 
ดงัน้ี (วิชา มหาคุณ, 2554, หนา้ 48) 
 ความหมายแรก ไดแ้ก่ การปกครองโดยกฎหมาย (Government by Law) ซ่ึงแยกออกเป็น : 
  1) The ‘core’ rule of laws หมายถึง การปกครองโดยกฎหมายในรูปแบบของหลกัทัว่ไป
ซ่ึงไดแ้ก่การท่ีราษฎร์มีสิทธิคดัคา้นการใชดุ้ลพินิจของผูป้กครองได ้
  2) The amplified rule of laws หมายถึง ความเป็นธรรม (Fairness) และความยติุธรรม 
(Justice) ซ่ึงฝ่ังอยู่ในความคิดของกฎหมาย เป็นเสมือนเคร่ืองน าทางความประพฤติและท าให้การ
ออกกฎหมายท่ีเลวลดนอ้ยลง 
 ความหมายที่สอง ได้แก่ การปกครองภายใตก้ฎหมาย (Government under Law) 
ซ่ึงหมายถึง : 
  3) The extended rule of laws เป็นความหมายที่น าไปสู่เน้ือหาที่ทรงคุณค่าที่สุด 
โดยกล่าวอา้งถึงกฎหมายว่าเป็นบทสรุปทั้งมวลท่ีครอบคลุมคุณค่าทั้งหลายของชุมชน โดยเฉพาะ
คุณค่าในทางเสรีภาพภายใตก้ารก ากบัดูแลของศาลท่ีปราศจากอคติ 
 ศาสตราจารย ์ดร.เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ (2561, หนา้ 119) ไดอ้ธิบายเก่ียวกบัองคป์ระกอบ
หลกันิติธรรมเอาไวว้า่ ประกอบไปดว้ยหลกัการต่าง ๆ ดงัน้ี 
  1) กฎหมายจะตอ้งใชก้บับุคคล โดยเสมอภาคและเท่าเทียมกนั หลกัการดงักล่าวน้ีเป็น
หลกัการซ่ึงเป็นการยกมาจากค าอธิบายของ Dicey  
  2) กฎหมายตอ้งไดรั้บการประกาศใชอ้ยา่งเปิดเผย หลกัการน้ีเป็นหลกัการท่ีใกลเ้คียง
กบัหลกันิติรัฐซ่ึงก าหนดใหก้ฎหมายนั้นจะตอ้งถูกประกาศใชเ้ป็นการทัว่ไป โดยเปิดเผยแพร่หลาย
เพียงพอท่ีประชาชนจะสามารถรับรู้ไดถึ้งเน้ือหาของกฎหมายท่ีประกาศใช ้
  3) กฎหมายตอ้งตราข้ึนเพื่อมีผลไปในอนาคต ซ่ึงใกลเ้คียงกบัหลกัการหน่ึงในหลกันิติรัฐ
ท่ีวา่การตรากฎหมายใหมี้ผลยอ้นหลงัเป็นโทษไม่สามารถกระท าได ้
  4) กฎหมายตอ้งตราข้ึนเพื่อหลีกเล่ียงการบงัคบัใชท่ี้ไม่เป็นธรรม หากจะตรากฎหมาย
เป็นลายลกัษณ์อกัษรจะตอ้งมีความชดัเจน และตอ้งตีความตามตวัอกัษรอย่างเคร่งครัด เพื่อมิให้
กฎหมายซ่ึงตราข้ึนนั้นขดัต่อหลกักฎหมายจารีตประเพณี 
  5) กฎหมายตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัแยง้กนัเอง 
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  6) กฎหมายตอ้งไม่เรียกร้องใหบุ้คคลปฏิบติัในส่ิงท่ีเป็นไปไม่ได ้
  7) กฎหมายตอ้งมีความมัน่คงพอสมควร แต่ขณะเดียวกนัตอ้งเป็นพลวตัรกบัสังคม 
หลกัการดงักล่าวน้ีไม่ปรากฏว่ามีอยู่ในหลกันิติรัฐ เป็นหลกัการซ่ึงสอดคลอ้งกบัระบบกฎหมาย 
จารีตประเพณี (Common Law System) โดยเฉพาะ เพื่อให้สอดรับกบับรรทดัฐานท่ีกฎหมายจารีต
ประเพณีสร้างข้ึน  
  8) กฎหมายท่ีประกาศใชแ้ลว้จะตอ้งไดรั้บการบงัคบัใชใ้หส้อดคลอ้งตอ้งกนั กล่าวคือ 
จะตอ้งมีการบงัคบัใหเ้ป็นไปตามเน้ือหาและวตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีประกาศบงัคบัใชน้ั้น  
 หลกันิติธรรม คือ หลกัการปกครองโดยกฎหมาย องคป์ระกอบหลกันิติธรรมประกอบไป
ดว้ยหลกัการต่าง ๆ ไดแ้ก่ กฎหมายจะตอ้งใชก้บับุคคล โดยเสมอภาคและเท่าเทียมกนั กฎหมายตอ้ง
ไดรั้บการประกาศใชอ้ยา่งเปิดเผย โดยเปิดเผยแพร่หลายเพียงพอท่ีประชาชนจะสามารถรับรู้ไดถึ้ง
เน้ือหาของกฎหมายท่ีประกาศใช้ กฎหมายตอ้งตราข้ึนเพื่อมีผลไปในอนาคต ซ่ึงใกล้เคียงกับ
หลกัการหน่ึงในหลกันิติรัฐท่ีว่าการตรากฎหมายให้มีผลยอ้นหลงัเป็นโทษไม่สามารถกระท าได ้
กฎหมายตอ้งตราข้ึน เพื่อหลีกเล่ียงการบงัคบัใชท่ี้ไม่เป็นธรรม หากจะตรากฎหมายเป็นลายลกัษณ์
อกัษรจะตอ้งมีความชดัเจน และตอ้งตีความตามตวัอกัษรอย่างเคร่งครัด เพื่อมิให้กฎหมาย ซ่ึงตรา
ข้ึนนั้นขดัต่อหลกักฎหมายจารีตประเพณี กฎหมายตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัแยง้กนัเอง กฎหมายตอ้ง
ไม่เ รียกร้องให้บุคคลปฏิบัติในส่ิงที่ เ ป็นไปไม่ได้ กฎหมายต้องมีความมั่นคงพอสมควร 
แต่ขณะเดียวกนัตอ้งเป็นพลวตัรกบัสังคม กฎหมายท่ีประกาศใชแ้ลว้จะตอ้งไดรั้บการบงัคบัใชใ้ห้
สอดคลอ้งตอ้งกนั กล่าวคือ จะตอ้งมีการบงัคบัใหเ้ป็นไปตามเน้ือหาและวตัถุประสงคข์องกฎหมาย
ท่ีประกาศบงัคบัใชน้ั้น  
 2.5 หลักธรรมาภิบาล 
 หลกัธรรมาภิบาล หมายถึง การบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี เป็นแนวทางส าคญั
ในการจดัระเบียบให้สังคมรัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน ซ่ึงครอบคลุมถึงฝ่ายวิชาการ 
ฝ่ายปฏิบติัการ ฝ่ายราชการ และฝ่ายธุรกิจ สามารถอยูร่่วมกนัอยา่งสงบสุข มีความรู้รักสามคัคีและ
ร่วมกันเป็นพลัง ก่อให้เกิดการพ ัฒนาอย่างย ัง่ยืน และเป็นส่วนเสริมความเข ้มแข็งหรือ 
สร้างภูมิคุม้กนัแก่ประเทศ เพื่อบรรเทาป้องกนัหรือ แกไ้ขเยยีวยาภาวะวิกฤติภยนัตรายท่ีอาจจะมีมา
ในอนาคต รู้สึกถึงความยุติธรรม ความโปร่งใส และความมีส่วนร่วม ท่ีน ามาใชใ้น การปกครอง
แบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นพระประมุข สอดคล้องกับ ความเป็นไทย 
รัฐธรรมนูญ และกระแสโลกยคุปัจจุบนั (ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหาร
กิจการบา้นเมืองและสงัคมท่ีดี พ.ศ. 2542) ธรรมาภิบาล หรือ Good Governance ในความหมายอยา่ง
กวา้ง เป็นค าท่ีมีความหมายถึงการปกครองหรือการบริหารท่ีดี ท่ีมุ่งให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชน 
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สงัคม ประเทศชาติหรือองคก์รนั้น แต่หากพิจารณาใหแ้คบเขา้ ค  าวา่ “ธรรมาภิบาล” หรือการบริหาร
กิจการบ้านเมืองท่ีดี หรือธรรมรัฐ ธรรมาภิบาลมาจากค าว่า “ธรรม” + “อภิบาล” มาจากค า
ภาษาองักฤษว่า good governance ซ่ึงอภิบาล หมายถึง วิธีการใชอ้  านาจเพื่อบริหารทรัพยากรของ
องค์การ ดังนั้ นค าว่า “ธรรมาภิบาล” หมายถึง วิธีการท่ีดี ในการใช้อ านาจเพื่อบริหารจัดการ
ทรัพยากรขององคก์าร (ปธาน สุวรรณมงคล, 2558, หนา้ 3-4) 
 หลกัการดงักล่าวมีความส าคญัในการท่ีจะตอ้งน ามาใช้ในการวิจยัเพื่อจดัท ากฎหมาย
ตน้แบบวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลบญัชี ใหเ้ป็นไปตามหลกัการดงักล่าว เน่ืองจากตามปฏิญญาลิมาว่าดว้ย
แนวปฏิบติัในการตรวจเงินแผน่ดินไดว้างสาระส าคญัของการตรวจเงินแผ่นดินไว ้ตอ้งเป็นไปตาม
หลกัธรรมาภิบาล ซ่ึงหลกัความโปร่งใส ชดัเจน และสามารถตรวจสอบได ้ก็เป็นองคป์ระกอบหน่ึง
ของหลกัธรรมาภิบาล 
 2.6 หลกัการแบ่งแยกอ านาจ  
 หลกัการแบ่งแยกอ านาจเป็นหลกัการที่ใชใ้นการปกครองระบอบประชาธิปไตย ซ่ึง 
มองเตสกิเออร์ (Montesquieu) นกัปรัชญาส านกักฎหมายธรรมชาติ เขียนไวใ้นหนงัสือ The Spirit 
of Laws โดยมีแนวคิดว่าการปกครองท่ีดี คือการปกครองท่ีประชานเป็นผูท้รงอ านาจอธิปไตย และ
การปกครองแบ่งอ านาจออกเป็น 3 อ านาจ คือ อ านาจนิติบญัญติั (Legislative Power) อ านาจบริหาร 
(Executive Power) และอ านาจตุลาการ (Judiciary Power) ทั้ง 3 อ  านาจน้ีจะไม่อยูภ่ายใตผู้ท้รงอ านาจ
ของคน ๆ เดียว และลักษณะการใช้อ  านาจนั้ นจะมีการตรวจสอบและถ่วงดุลกัน (Check and 
Balance) โดยมองเตสกิเออร์ ไดอ้ธิบายเพิ่มเติมว่า ทั้ง 3 อ านาจแบ่งแยกออกจากกนั อ านาจนิติบญัญติั 
เป็นอ านาจในการตรากฎหมาย แยกออกจากอ านาจบริหารในการบงัคบัตามกฎหมาย และใหอ้ านาจ
พิจารณาพิพากษา เป็นอ านาจของตุลาการ แยกเป็นอิสระจากอ านาจออกกฎหมายและบงัคบัการตาม
กฎหมาย หลกัการน้ีถือว่าเป็นการวางรากฐานแก่กฎหมายมหาชนท่ีมีแนวคิดการควบคุมและ
ตรวจสอบการใช้อ  านาจรัฐและมีอิทธิพลต่อโครงสร้างการแบ่งแยกอ านาจท่ีมีก าหนดไวใ้น
รัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ รวมทั้งประเทศไทย (สุนีย ์มลัลิกะมาลย ์และคณะ, 2565, หนา้ 57-58) 
 2.7 หลกัการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
 สิทธิเสรีภาพของประชาชน เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีไดรั้บการคุม้ครอง โดย ศาสตราจารย ์
ดร. เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ (2561, หนา้ 239-240) สรุปสาระส าคญัไดว้า่ แนวคิดวา่ดว้ยสิทธิเสรีภาพ
ตามกฎหมายบา้นเมืองโดยเน้ือหาของค าว่าสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามกฎหมายบา้นเมือง
หมายถึง สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชนท่ีรัฐไดใ้ห้การรับรองและคุม้ครองให้ตามท่ีปรากฏเป็น
ลายลกัษณ์อกัษรรัฐจ าตอ้งรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแต่ละคนโดยส่ิงเหล่าน้ีมีอยูใ่นตวั
มนุษยท์ุก ๆ คนตั้งแต่เกิดเช่นทุก ๆ คนมีเสรีภาพในการเดินทาง มีเสรีภาพในเร่ืองเพศ มีเสรีภาพ
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ในชีวิตและร่างกาย มีสิทธิส่วนบุคคลสิทธิในชีวิตและร่างกาย เป็นตน้ ดงันั้น จะกล่าวไดว้่าสิทธิ
และเสรีภาพนั้นมีอยูต่ามธรรมชาติตามสัญชาตญาณของมนุษยทุ์กผูค้นในกรณีดงักล่าวจะเห็นไดว้า่
สอดคลอ้งกบัแนวคิดของส านักกฎหมายฝ่ายธรรมชาติ โดยส านักกฎหมายฝ่ายน้ีมองว่าคนหมาย
ธรรมชาติเป็นกฎหมายซ่ึงบุคคลบางกลุ่มอา้งวา่มีอยูต่ามธรรมชาติคือเกิดมีมาเองโดยมนุษยไ์ม่ไดท้  า
ข้ึนเป็นกฎหมายท่ีอยู่เหนือรัฐและใช้ได้โดยไม่จ ากัดกาละเทศะและได้มีการโยงเร่ืองกฎหมาย
ธรรมชาติเขา้กบัปัญหาเร่ืองสิทธิและเสรีภาพกบัความเสมอภาคดว้ยการมองว่ากฎหมายธรรมชาติ
เป็นส่วนหน่ึงแห่งชาติละครมนุษยท่ี์พยายามสร้างความเป็นเอกภาพของหลกัสิทธิและเสรีภาพและ
ความเสมอภาค จึงสรุปไดว้่ากฎหมายธรรมชาติเป็นกฎเกณฑ์อุดมคติท่ีมีข้ึนเพื่อจดัให้เกิดความ
สมดุลอยา่งมากท่ีสุด ท่ีจะเป็นไปไดร้ะหว่างปัจเจกชนกบักลุ่มส่วนรวมระหว่างเสรีภาพส่วนบุคคล
กบัความเสมอภาคของทุกคน 
 2.8 หลกัการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  
 การด าเนินการตรวจสอบการใช้อ  านาจรัฐ โดยปกติของหลกัการแบ่งแยกอ านาจเป็น 
อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ จะกระท าโดยให้แต่ละองคก์รตรวจสอบและ
ถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกันและกนั แต่ในประชาธิปไตยสมยัใหม่ไดมี้การก าหนดให้มี “องค์กรอิสระ 
(Independence Agency)” หรือ “องค์กรตรวจสอบเฉพาะ” หรือ “องค์กรตามรัฐธรรมนูญ” หรือ 
“องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ” ในการท าหน้าท่ีในการตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐเพิ่มข้ึน เพราะ
องคก์รตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจอาจไม่สามารถหรือไม่เหมาะสมท่ีจะมาท าหนา้ท่ีดงักล่าว อนั
เน่ืองมาจากโลกสมยัใหม่มีความสลบัซบัซอ้นทางเทคนิคมากข้ึน กระบวนการตรวจสอบบางอยา่งท่ี
มีผลต่อสาธารณะตอ้งการความรวดเร็ว ยืดหยุ่น นอกจากนั้นยงัตอ้งการความเช่ียวชาญและ
ความเป็นกลางในการตรวจสอบ หากจะแบ่งวตัถุหรือส่ิงท่ีมุ่งท่ีจะควบคุมและตรวจสอบนั้ น 
สามารถแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายและการควบคุมความชอบ
ดว้ยวตัถุประสงค ์กบัการควบคุมและตรวจสอบการใชอ้  านาจในแง่ของการทุจริตต่อหนา้ท่ีหรือการ
กระท าผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ หากแบ่งประเภทการควบคุมและตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐ
ดงักล่าว สามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภทใหญ่ คือ การควบคุมและตรวจสอบภายในองคก์ร และการ
ควบคุมและตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก รัฐธรรมนูญของบางประเทศ ก าหนดให้มีองค์การ
เก่ียวกบัการตรวจเงินแผน่ดินเป็นองคก์รอิสระท าหนา้ท่ีตรวจสอบและควบคุมการใชอ้  านาจสั่งการ
ทางการเงิน ทั้งน้ีเพราะการใชอ้  านาจโดยไม่มีระบบการควบคุมและตรวจสอบท่ีดีจะเปิดโอกาสใหมี้
การบิดเบือนการใชอ้  านาจหรืออาจเกิดการทุจริตได ้และนอกจากการตรวจตราความถูกตอ้งตรง
ตามรายการต่าง ๆ ท่ีรัฐสภาอนุมติัแลว้ สถาบนัตรวจเงินแผน่ดินของต่างประเทศตอ้งจดัท ารายงาน
การใชจ่้ายเงินประจ าปีรายงานต่อรัฐสภา พร้อมทั้งวิจารณ์ขอ้ดี ขอ้เสียของระบบการใชจ้่ายเงิน
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ของรัฐบาลดว้ย (ชลชั จงสืบพนัธ์, สมเจตน์ ไวยากรณ์, ปัทมา สูบกาปัง และเผดจ็การ ดว้งโท, 2549, 
หนา้ 22-24 อา้งถึงใน พลอย เพง็เพช็ร์, 2554, หนา้ 37-39) 
 ลกัษณะการควบคุมการใชอ้  านาจรัฐ แบ่งเป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 
  1) การควบคุมแบบป้องกนั คือ ก่อนท่ีฝ่ายบริหารจะวินิจฉยัสั่งการ หรือมีการกระท า
ทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองควรมีระบบป้องกนัก่อน คือ ท าอยา่งไรจึงจะใหมี้การโตแ้ยง้
คดัคา้นก่อนจะมีค าสัง่หรือค าวินิจฉยั เป็นการควบคุมเพื่อลดความเส่ียงจากการผดิพลาดเสียหาย 
  2) การควบคุมแบบแกไ้ข คือ เม่ือมีค าสั่งหรือค าวินิจฉัยในเร่ืองนั้นแลว้ ประชาชนท่ี
ถูกกระทบสิทธิเห็นว่าไม่ถูกตอ้งหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายจะตอ้งไปหาองคก์รท่ีมีอ านาจ เพื่อขอให้
ค  าสัง่หรือค าวินิจฉยันั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายและตอ้งถูกยกเลิกเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงแกไ้ข  
 ประเภทการควบคุมและตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐ สามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภทใหญ่ 
คือ การควบคุมและตรวจสอบภายในองคก์ร และการควบคุม และตรวจสอบโดยองคก์รภายนอก  
  1) การควบคุมและตรวจสอบภายในองคก์ร มีเฉพาะองคก์รฝ่ายปกครองเท่านั้นท่ีมี
การควบคุมทั้ง 2 ลกัษณะ กล่าวคือ การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายและการควบคุมความชอบ
ดว้ยวตัถุประสงค ์กบัการควบคุมและตรวจสอบการใชอ้  านาจในแง่ของการทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือการ
กระท าความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ี ส่วนองคก์รนิติบญัญติั หรือองคก์รตุลาการ การควบคุมภายใน
องคก์รนั้นจะมีเฉพาะการควบคุมในแง่ของการทุจริตหรือการกระท าผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ี 
  2) การควบคุมและตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก การควบคุมและตรวจสอบโดย
องคก์รภายนอก อาจแบ่งออกเป็น 3 ลกัษณะ คือ การควบคุมและตรวจสอบโดยทางการเมือง การควบคุม
และตรวจสอบโดยองคก์รตุลาการ และการควบคุมและตรวจสอบโดยองคก์รรัฐธรรมนูญ  
   (1) การควบคุมและตรวจสอบโดยทางการเมือง การควบคุมและการตรวจสอบ
โดยทางการเมืองเป็นการเยียวยาความบกพร่องในการปฏิบติัราชการวิธีหน่ึง เพราะโดยหลกัการ
แลว้องค์กรนิติบญัญตัิมีอ  านาจหน้าท่ีส าคญั  2 ประการ คือ หน้าท่ีในทางนิติบญัญติั อนัไดแ้ก่ 
การออกกฎหมายและหนา้ที่ในการควบคุมการปฏิบตัิหนา้ที่ราชการของฝ่ายบ ริหารให้เป็นไป
ตามนโยบายท่ีแถลงไวต่้อสภา และตามกฎหมาย บทบาทและอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รนิติบญัญติั
ในเร่ืองการควบคุมและการตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐนั้นมีความแตกต่างกนัไปในแต่ละประเทศ 
โดยข้ึนอยู่กบัลกัษณะของระบอบการปกครองของแต่ละประเทศเป็นส าคญั เช่น ในระบบรัฐสภา 
อาจใชว้ิธีขอเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจ การตั้งคณะกรรมกรรมการสอบสวน หรือการตั้งกระทูถ้าม 
เป็นตน้ อยา่งไรก็ตาม การควบคุมและการตรวจสอบโดยทางการเมืองมีขอ้จ ากดัอยู่หลายประการ 
เช่น การท่ีฝ่ายบริหารคุมเสียงขา้งมากในสภาก็ดี หรือการท่ีพรรคฝ่ายคา้นสนใจต่อความบกพร่อง
เฉพาะที่จะท าให้เกิดปัญหาต่อเสถียรภาพ ของรัฐบาลเท่านั้น ดงันั้น จึงเป็นการควบคุมและ
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ตรวจสอบที่มีความเหมาะสมเฉพาะกบัการตรวจสอบเชิงนโยบาย หรือควบคุมและตรวจสอบ
เฉพาะประเด็นท่ีเป็นปัญหาส าคญั ๆ เท่านั้น  
   (2) การควบคุมและตรวจสอบโดยองคก์รตุลาการ เป็นการควบคุมการตรวจสอบท่ี
ส าคญัท่ีสุด เพราะเป็นการควบคุมตรวจสอบท่ีมีการให้หลกัประกนักบัประชาชนตามหลกันิติรัฐ 
เพราะองคก์รตุลาการมีการประกนัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา นอกจากน้ี องคก์รตุลาการยงัมีวิธี
พิจารณาเพื่อคุม้ครองความเป็นธรรมในการด าเนินกระบวนการพิจารณาต่าง ๆ การควบคุมและ
ตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการนั้นอาจแยกออกได้ 2 ระบบ คือ ระบบศาลเด่ียวและระบบศาลคู่ 
นอกจากน้ีแล้วในบางประเทศยงัก าหนดให้มีศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลพิเศษ ซ่ึงนอกจากศาล
รัฐธรรมนูญจะมีภาระหนา้ท่ีหลกัในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย
แลว้ ศาลรัฐธรรมนูญยงัอาจมีบทบาทส าคญัในการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของ
องคก์รต่าง ๆ ดว้ย  
   1) ลกัษณะส าคญัของศาล 
   องค์การตุลาการหรือศาลเป็นองค์กรของรัฐประเภทหน่ึงซ่ึงมีลกัษณะส าคญัท่ี
แตกต่างจากองคก์รปกครอง Administrative Authorities ท่ีเป็นส่วนหน่ึงของฝ่ายบริหารดงัต่อไปน้ี 
    1. ศาล เป็นองค์กรท่ีมีอ านาจหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทให้เป็นไปตาม
กฎหมายซ่ึงการวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทของศาล  
    2. ค  าสั่งของศาลนั้นท่ีสั่งว่าตามกฎหมายความแต่ละฝ่ายมีสิทธิและหน้าท่ีต่อ
กันอย่างไรตอ้ง “เป็นยุติ“ กล่าวคือเม่ือไดอ่้านค าสั่งนั้นให้คู่ความฟังแลว้ฉันจะร้ือฟ้ืนคดีข้ึนมา
พิจารณาเพื่อออกค าสั่งใหม่ใหผ้ดิแผกแตกต่างไปจากค าสั่งเดิมไม่ไดเ้วน้แต่การแกไ้ขขอ้ผดิหลงเลก็ 
ๆ นอ้ย ๆ คู่ความฝ่ายใดไม่พอใจค าสั่งนั้นมีสิทธ์ิแต่เพียงอุทธรณ์คดัคา้นค าสั่งนั้นต่อศาลอ่ืนท่ีอยูใ่น
ล าดบัชั้นสูงกว่าศาลผูอ้อกค าสั่งเดิม และถา้ศาลสูงสุดไดอ่้านค าสั่งว่าตามกฎหมายคู่ความแต่ละฝ่าย
มีสิทธ์ิและหนา้ท่ีต่อกนัอยา่งไรใหคู่้ความฟังแลว้ค าสั่งดงักล่าวยอ่ม “เป็นท่ีสุด“ หรือ “เสร็จเด็ดขาด” 
(Finality) 
    3. กระบวนการใช้อ  านาจวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทของสารนั้ นจะต้องเป็น
กระบวนการท่ีเปิดเผย Publicity กล่าวคือ เปิดโอกาสใหส้าธารณชนเขา้ฟังการพิจารณาพิพากษาคดี
ไดก้ารพิจารณาพิพากษาคดีโดยลบัเป็นเพียงขอ้ยกเวน้ซ่ึงจะกระท าไดก้็แต่เฉพาะในกรณีท่ีกฎหมาย
บญัญติัไวอ้ยา่งชดัแจง้เท่านั้นและตอ้งเป็นกระบวนการท่ีเปิดโอกาสใหคู่้ความทั้งสองฝ่ายไดป้กป้อง
สิทธิและประโยชน์อนัชอบธรรมของตน ทั้งน้ีโดยให้คู่ความแต่ละฝ่ายมีสิทธิน าพยานหลกัฐาน
มาสืบสนับสนุนขอ้อา้งขอ้เถียงของตน และหักลา้งขอ้อา้งขอ้เถียงของคู่ความฝ่ายตรงกนัขา้ม
ได้อยา่งเตม็ท่ี 
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    4. ศาลนั้นตอ้งให้เหตุผลประกอบค าสั่งของตนเสมอ การให้เหตุผลประกอบ
ค าสั่ง คือ การแสดงขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายท่ีเป็นมูลเหตุจูงใจใหต้นออกค าสั่งนั้นใหป้รากฏแก่
คู่ความและสาธารณชน ค าสั่งท่ีว่าตามกฎหมายคู่ความแต่ละฝ่ายมีสิทธิ หนา้ท่ีต่อกนัอยา่งไรจะเป็น
ท่ียอมรับของคู่ความและสาธารณชนหรือไม่ย่อมข้ึนอยู่กบัว่าเหตุผลท่ีสานกัแสดงประกอบค าสั่ง
ของตน “รับฟังได”้ หรือไม่เป็นส าคญั 
    5. ศาลนั้นจะตอ้งมีความเป็นกลางหรืออีกนยัหน่ึง “ปราศจากอคติล าเอียง” จะมี
ความเป็นกลางไดก้ต่็อเม่ือผูพ้ิพากษามีความเป็นอิสระ กล่าวคือ ไม่ตกอยูภ่ายใต ้อิทธิพลกดดนัอยา่ง
ใด ๆ ขององค์กรอ่ืนหรือของกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ซ่ึงวิธีการประกนัความเป็นอิสระในการ
วินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทของศาลนั้นมีหลายวิธีเช่น การให้คู่ความท่ีเห็นว่าผูพ้ิพากษาของศาลนั้นมี
ส่วนไดเ้สียในคดีมีสิทธิคดัคา้นไม่ใหผู้พ้ิพากษาคนนั้นร่วมพิจารณาวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทการห้าม
มิใหผู้ใ้ดแสดงความคิดเห็นวิพากษว์ิจารณ์ขอ้พิพาทท่ีอยูร่ะหวา่งพิจารณา การก าหนดใหก้ารแต่งตั้ง
การถอดถอนการเล่ือนต าแหน่งการเล่ือนขั้นเงินเดือน และการลงโทษทางวินยัผูพ้ิพากษานั้นตอ้ง
ไดรั้บความเห็นชอบของคณะกรรมการซ่ึงเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร และรัฐสภา โดยเฉพาะอยา่งยิง่
การโยกยา้ยผูพ้ิพากษา แมว้า่จะเป็นการโยกยา้ยใหด้ ารงต าแหน่งท่ีสูงข้ึนกวา่เดิมกต็ามจะกระท าไดก้็
ต่อเม่ือไดรั้บความยนิยอมของผูพ้ิพากษาผูน้ั้นแลว้ดว้ย เป็นตน้ 
   องคก์รตุลาการหรือศาลใดไม่มีลกัษณะขอ้ใดขอ้หน่ึงดงักล่าวขา้งตน้ย่อมไม่ใช่
องคก์รตุลาการหรือศาลอยา่งแทจ้ริง (วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ 2540, หนา้ 84-86) แต่หากศาลมีลกัษณะ
ส าคญัทุกประการดงักล่าวยอ่มจะท าใหก้ารใชอ้  านาจตุลาการ ในการพิจารณาวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาท
แห่งคดีเป็นไปอยา่งบริสุทธ์ิยติุธรรม และสามารถคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดอ้ย่าง
แทจ้ริง และองคก์รตุลาการท่ีมีอ านาจ ควบคุมตรวจสอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง
ขององคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครองของแต่ละประเทศหรือรัฐนั้นยอ่มมีระบบท่ีแตกต่างกนัไป 
   2) ระบบศาลเดี่ยว 
   ระบบศาลเด่ียว หมายถึง ระบบท่ีให้ศาลยติุธรรมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทุก
ประเภทไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่งคดีอาญาและคดีปกครองโดยใชผู้พ้ิพากษาซ่ึงมีคุณสมบติัเช่นเดียวกนั
ในการตดัสินคดีทุกคดี ระบบศาลเด่ียวน้ีนิยมกนัในประเทศท่ีใชอ้ยูใ่นระบบกฎหมายจารีตประเพณี 
(Common Law System) เช่น ประเทศองักฤษ สหรัฐอเมริกา เป็นตน้ 
   3) ระบบศาลคู่ 
   ระบบศาลคู่ หมายถึง ระบบท่ีให้ศาลยุติธรรมเป็นศาลทัว่ไปท่ีตดัสินคดี แต่มีการ
จดัตั้งศาลพิเศษข้ึน เพื่อให้มีอ านาจพิจารณาคดีบางประเภท เช่น คดีท่ีทหารกระท าผิดคดีอาญาและ
คดีวินยั มีการจดัตั้งศาลทหาร คดีปกครองมีการจดัตั้งศาลปกครอง คดีรัฐธรรมนูญมีการจดัตั้งศาล
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รัฐธรรมนูญ เป็นตน้ โดยศาลพิเศษเหล่าน้ีมีเขตอ านาจเหนือคดีเฉพาะเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดไว้
ทั้งน้ี เม่ือศาลพิเศษตดัสินคดีแลว้เป็นท่ียติุไม่อาจอุทธรณ์ไปยงัศาลยติุธรรมไดอี้กประเทศท่ีใชร้ะบบ
น้ีคือประเทศส่วนใหญ่ท่ีอยูใ่นระบบซีวิลลอว ์เช่น สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
สาธารณรัฐอิตาลี เป็นตน้ 
   4) การควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการหรือศาลในประเทศไทย 
   การควบคุมฝ่ายปกครองโดยองคก์รตุลาการหรือศาลท่ีจดัตั้งข้ึนในประเทศไทย
อาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ การควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาลยติุธรรมและการควบคุมฝ่ายปกครอง
โดยศาลปกครอง  
   ศาลยุติธรรมแบ่งออกเป็น 3 ประเภทตามลกัษณะคดีและวิธีพิจารณาท่ีศาลนั้นใช้
บงัคบั คือ ศาลธรรมดา ศาลพิเศษ และศาลช านญัพิเศษ ดงัน้ี 
   (1) ศาลธรรมดา 
   ศาลธรรมดาเป็นศาลตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรมท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพ่ง
และคดีอาญาทัว่ไปโดยใชว้ิธีพิจารณาตามแบบท่ีบญัญติัอยูใ่นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง่
และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
   (2) ศาลพิเศษ 
   ศาลพิเศษเป็นศาลชั้นตน้ท่ีใชว้ิธีพิจารณาตามแบบท่ีบญัญติัอยู่ในกฎหมายเฉพาะ
ของศาลนั้นเป็นพิเศษที่แตกต่างจากคดีธรรมดาเพื่อให้เหมาะสมกบัคดีที่มีลกัษณะพิเศษ คือ 
ศาลเยาวชนและครอบครัวซ่ึงแยกไวเ้ป็นคนละประเภทกบัศาลช านญัพิเศษ เน่ืองจากผูพ้ิพากษา
ในศาลน้ีมิได้ใช้ความรู้ความเขา้ใจในการช้ีขาดตดัสินคดีดังกล่าวยิ่งไปกว่าคดีธรรมดาจึงมิได้
จดัเป็นศาลช านญัพิเศษ 
   (3) ศาลช านญัพิเศษ 
   ศาลช านัญพิ เศษเป็นศาลชั้ นต้นท่ีใช้วิ ธีพิจารณาตามแบบท่ีบัญญัติอยู่ใน
พระราชบญัญติัจัดตั้ งศาลและวิธีพิจารณาคดีของศาลนั้นเป็นพิเศษท่ีแตกต่างจากศาลธรรมดา
เช่นเดียวกบัศาลพิเศษ แต่คดีท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลน้ีเป็นคดีท่ีมีลกัษณะพิเศษท่ีจะตอ้งมี
ผูพ้ิพากษาท่ีมีความรู้ความเขา้ใจในเร่ืองนั้น ๆ โดยเฉพาะเป็นผูพ้ิจารณาพิพากษาคดีดังกล่าว
แตกต่างจากผูพ้ิพากษาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีธรรมดา จึงจดัวา่เป็นศาลช านญัพิเศษ ศาลช านญัพิเศษ
ดงักล่าวเป็นศาลท่ีอยูใ่นสังกดัศาลยติุธรรมเช่นกนัซ่ึงปัจจุบนัมีอยู ่4 ศาล คือ ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร 
ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหว่างประเทศ และศาลลม้ละลาย (ไพโรจน์ วายุภาพ, 2548, 
หนา้ 41) 
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  ศาลพิเศษและศาลช านัญพิเศษมีเฉพาะในศาลชั้นตน้ไม่มีในชั้นอุทธรณ์และฎีกา
เป็นการเฉพาะ การอุทธรณ์หรือฎีกาตอ้งยื่นต่อศาลอุทธรณ์ ศาลอุทธรณ์ภาค และศาลฎีกาต่อไป
ตามล าดบัชั้นศาลหรืออุทธรณ์โดยตรงต่อศาลฎีกาแลว้แต่กรณี 
  อยา่งไรก็ตาม คดีของศาลพิเศษหรือศาลช านญัพิเศษดงักล่าวท่ีข้ึนมาสู่ศาลสูงก็จะไดรั้บ
การพิจารณาพิพากษาโดยแผนกคดีเยาวชนและครอบครัวในศาลอุทธรณ์ หรือศาลอุทธรณ์ภาคกบั
แผนกคดีลม้ละลายในศาลอุทธรณ์ หรือแผนกคดีแรงงาน แผนกคดีภาษีอากร แผนกคดีเยาวชนและ
ครอบครัว แผนกคดีทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศ และแผนกคดีลม้ละลายในศาล
ฎีกาแล้วแต่กรณี โดยใช้วิธีพิจารณาแบบพิเศษในชั้นอุทธรณ์และฎีกาท่ีมีกฎหมายบัญญัติไว้
โดยเฉพาะบงัคบัแก่คดีดงักล่าวดว้ย (ไพโรจน์ วายุภาพ, 2548, หนา้ 42) ซ่ึงการแบ่งเป็นแผนกของ
ศาลเป็นไปตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรมมาตรา 4 ท่ีบญัญติัว่า “ศาลฎีกา ศาลอุทธรณ์ และศาลชั้นตน้ 
อาจแบ่งส่วนราชการเป็นแผนกหรือหน่วยงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน และจะให้มีอ านาจในคดีประเภทใด 
หรือคดีในทอ้งท่ีใด ซ่ึงอยูใ่นเขตอ านาจของแต่ละศาลนั้น แยกต่างหากโดยเฉพาะกไ็ด ้โดยออกเป็น
ประกาศคณะกรรมการบริหารศาลยติุธรรม” 
   การควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาลยติุธรรม 
   ศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาคดีทั้งปวง เวน้แต่คดีท่ีรัฐธรรมนูญน้ีหรือกฎหมาย
บญัญติัใหอ้ยูใ่นอ านาจของศาลอ่ืน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพทุธศกัราช 2540 มาตรา 271 
ซ่ึงศาลยุติธรรมนอกจากศาลแพ่งศาลอาญาแลว้ ยงัมีศาลช านัญพิเศษอ่ืน ไดแ้ก่ ศาลเยาวชนและ
ครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหว่างประเทศ 
ศาลลม้ละลาย และศาลอาญาแผนกคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ  
   (3) การควบคุมและตรวจสอบโดยองค์กรอิสระต่าง ๆ เป็นการมอบหมายให้ 
องคก์รอ่ืนนอกเหนือจากองคก์รทางการเมือง และองคก์รตุลาการ ไดมี้อ านาจหนา้ท่ีในการควบคุม 
และตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐภายในขอบเขตอ านาจองคก์รนั้น ๆ เช่น คณะกรรมการตรวจเงิน แผน่ดิน 
ก็มีอ  านาจในการควบคุมตรวจสอบเร่ืองการเงินการคลังของหน่วยงานรัฐต่าง ๆ โดยองค์กร
ตรวจสอบการใช้อ  านาจรัฐนั้น มีการบญัญติัไวท้ั้ งในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีช่ือเรียก
แตกต่างกนัไป อาทิ องคก์รอิสระ องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ องคก์รฝ่ายปกครองของรัฐท่ีเป็นอิสระ 
องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือ องคก์รตามรัฐธรรมนูญ (ชลชั จงสืบพนัธ์, สมเจตน์ ไวยากรณ์, 
ปัทมา สูบก าปัง และเผดจ็การ ดว้งโท, 2549, หนา้ 22-24 อา้งถึงใน พลอย เพง็เพช็ร์, 2554, หนา้ 37-39)  
 2.9 หลกัแห่งความได้สัดส่วน 
 หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในประเทศไทยใชต้รวจสอบความถูกตอ้งของกฎหมายระดบัรอง
จากรัฐธรรมนูญมิใหข้ดัแยง้กบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธสักราช 2560 บญัญติัไวใ้น
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มาตรา 213 รับรองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล โดยมีเป้าหมายส าคญั คือ เพื่อมิให้รัฐหรือฝ่ายนิติ
บญัญติัออกกฎหมายจ ากดัเสรีภาพของประชาชนเกินความจ าเป็นเป็นและเพื่อใชใ้นการควบคุม
กฎหมายล าดบัรองคือกฎต่าง ๆ มิใหข้ดัหรือแยง้กบักฎหมายแม่บทหรือพระราชบญัญติัและป้องกนั
การออกกฎมิให้ก าหนดขอ้บงัคบัเกินความจ าเป็นและนอกเหนือวตัถุประสงคข์องกฎหมายแม่บท
และมาตรการท่ีก าหนดในกฎจะตอ้งมีเพื่อบรรลุวตัถุประสงคต์ามเจตนารมณ์กฎหมายแม่บทเท่านั้น 
 หลกัความไดส้ดัส่วนมีหลกัการส าคญั 3 ประการประกอบดว้ย  
  1) หลกัแห่งความเหมาะสมหรือหลกัแห่งความเหมาะสมหมายความว่าการใชห้ลกั
ความได้สัดส่วนเพื่อให้สัมฤทธ์ิผลของเจ้าหน้าท่ีรัฐนั้นจะตอ้งน าเอามาตรการท่ี ก าหนดไวใ้น
กฎหมายให้เหมาะสมกบับริบทของปัญหาท่ีเกิดข้ึนการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะ
กระท าไดก้เ็ฉพาะเพียงเพื่อจดัระเบียบแห่งการใชสิ้ทธิและเสรีภาพเพือ่รักษาไวซ่ึ้งประโยชน์มหาชน
โดยไม่ให้การใชสิ้ทธิหรือเสรีภาพของประชาชนคนหน่ึงกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนคนอ่ืน ๆ ดงันั้นการตรากฎหมายใหอ้ านาจเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกค าสัง่บงัคบั ใหป้ระชาชน
กระท าการหรือมีให้กระท าการใดจะตอ้งไม่เป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีขดัต่อหลกัแห่งความ
เหมาะสมเม่ือประเมินสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนและหรือประโยชน์มหาชนท่ีจะตอ้งไดรั้บ
การคุม้ครอง 
  2) หลกัแห่งความจ าเป็นหลกัแห่งความจ าเป็นหมายถึงการก าหนดมาตรการในกฎหมาย
เพื่อท่ีจะใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของรัฐในการใชบ้งัคบักบัประชาชนจะตอ้งเป็นมาตรการท่ีจ าเป็นเพียง
เท่าท่ี เจตนารมณ์ของกฎหมายก าหนดไวห้รือเพียงเท่าท่ีจะท าให้สามารถบรรลุผลตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดเท่านั้นดงันั้นมาตรการท่ีใชจึ้งตอ้งมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอ้ยท่ีสุด
และรัฐจะเรียกร้องใหป้ระชาชนจ าตอ้งยอมสละสิทธิและเสรีภาพของตนไดเ้พียงเท่าท่ีจ  าเป็นแก่การ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของผูอ่ื้นและหรือประโยชน์มหาชนเท่านั้นดงันั้นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนเกินกว่าความจ าเป็นใน การด าเนินการให้บรรลุจุดมุ่งหมายท่ีตั้งไวย้่อมขดัต่อหลกัแห่ง
ความจ าเป็น 
  3) หลกัแห่งความสมดุลหลกัแห่งความสมดุลเป็นหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมาย
อยา่งแคบหมายถึงฝ่ายนิติบญัญติัมีอ านาจในการตรากฎหมายตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวแ้ละการ
ตรากฎหมายจะจ ากดัหรือใหอ้ านาจฝ่ายปกครองในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแต่ละ
คนเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นและหรือเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์มหาชนไดแ้ต่กฎหมาย
ท่ีตรานั้นจะตดั หรือเพิกถอนสิทธ์ิท่ีและเสรีภาพของประชาชนไม่ไดเ้พราะรัฐธรรมนูญไม่ให้การ
คุม้ครองประชาชนไวแ้ลว้กฎหมายท่ีเพิ่มถอนสิทธิและเสรีภาพดา้นใดดา้นหน่ึงของประชาชนย่อม
มีขอ้ความขดัหรือแยง้ต่อ รัฐธรรมนูญหมวดบญัญติันั้นย่อมใช้บงัคบัมิได้ทั้ งน้ีย่อมหมายความ
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รวมถึงกฎหมายท่ีบญัญติัว่าการกระท าหรือการละเวน้ไม่กระท าการใดเป็นความผิดทางอาญาและ
ก าหนดระหวา่งโทษทางอาญาไวอ้ยา่งโหดร้ายทารุณเช่นตดัแขนตดัขาหรืออวยัวะส่วนหน่ึงส่วนใด
ยอ่มเป็นกฎหมายท่ีจ ากดัสิทธิและเสรีภาพในร่างกายของประชาชนยอ่มมีผลใชบ้งัคบัไม่ไดเ้ช่นกนั 
 ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดมาตรการท่ีเหมาะสมและจ าเป็นแก่การด าเนินการเพื่อบรรลุ
วตัถุประสงค์ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตั้งไวแ้ต่หากการบงัคบัใช้ให้เป็นไปตามกฎหมายนั้นจะก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่เอกชนหรือต่อสังคมเป็นอย่างมากเม่ือเทียบกบัประโยชน์ท่ีส่วนรวมท่ีพึงไดรั้บ
ก็น่าจะถือวา่เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อใหอ้  านาจเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการดงักล่าวขดัต่อหลกัแห่ง
ความสมดุลดงันั้นหลกัแห่งความสมดุล จึงเป็นการสร้างน ้ าหนักระหว่างสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนทัว่ไปและประโยชน์ต่อส่วนรวมกบัมาตรการท่ีก าหนดให้เอกชนตอ้งปฏิบติัมาตรการ
ทางกฎหมายท่ีให้อ  านาจฝ่ายปกครองใช้บังคบัแก่ประชาชนจึงต้องเป็นมาตรการท่ีขอให้เกิด
ประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกว่าที่จะขอให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนหรือแก่สังคมโดยส่วนรวม 
(สุนีย ์มลัลิกะมาลย ์และคณะ, 2565, หนา้ 234-236) 
 2.10 ทฤษฎีอ านาจรัฐ (State Power) 
 ศาสตราจารย ์ดร.เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ (2558, หนา้ 66) สรุปสาระส าคญัไดว้า่ อ านาจรัฐ 
(State Power) หรืออ านาจอธิปไตย (Sovereignty) คือ อ านาจเดียวกนัเป็นอ านาจสูงสุดท่ีใชป้กครอง
ประเทศหรือรัฐ เป็นอ านาจเด็ดขาดปฏิเสธไม่ได ้ในรัฐหรือประเทศหน่ึง ๆ จะมีอ านาจเดียว แต่แบ่ง
การใชอ้อกได ้3 ทาง คือ ใชต้รากฎหมาย หรือนิติบญัญติั บงัคบัใชก้ฎหมาย หรือการบริหาร และ
การวินิจฉยักฎหมาย หรือตุลาการ 
 อ านาจรัฐในทางกฎหมายมหาชน เกิดจากพฒันาการของการใชอ้  านาจในสังคมของมนุษย ์
รูปแบบของการใช้อ  านาจในสังคมแต่ดั้ ง เดิมจะผูกติดอยู่ตัวบุคคล คุณสมบัติความรู้และ
ความสามารถเฉพาะตวัของผูน้ าจะมีความสัมพนัธ์กบัอ านาจในสังคม และถูกทา้ทาย อยูต่ลอดเวลา
ท าให้สังคมเกิดความไม่มัน่คงปลอดภยั จึงเกิดแนวความคิดท่ีจะรักษาอ านาจของผูน้ าในสังคมให้
ย ัง่ยืนมัน่คงดว้ยการแยกอ านาจออกจากตวับุคคลผูใ้ชอ้  านาจ เพื่อจดัตั้งเป็นสถาบนัแห่งอ านาจ และ
พฒันามาเป็น “รัฐ” ซ่ึงถือวา่เป็นสถาบนัแห่งอ านาจสูงสุดในทางกฎหมายมหาชน 
 เน่ืองจากการด ารงชีพของมนุษยม์กัอยูร่่วมกนัเป็นกลุ่มเรียกวา่ “สังคม” ซ่ึงในแต่ละสังคม
ประกอบไปด้วยกลุ่มต่าง ๆ ที่สมคัรใจเขา้มามีความสัมพนัธ์กันเพื่อผลประโยชน์ ของกลุ่ม 
เ มื ่อสังคมใหญ่ข้ึนจ าเป็นต้องมีกลไกในการบังคับควบคุมและก ากับดูแลให้สังคมเกิดความ
เรียบร้อย การบงัคบัควบคุมดงักล่าวเรียกว่า “อ านาจ” ซ่ึงอ านาจไม่อาจจะเกิดข้ึน ไดห้ากอยู่ล  าพงั
คนเดียว ซ่ึงตามแนวความคิดสัญญาประชาคม เช่ือว่า อ  านาจ เกิดจากการท่ีประชาชนในสังคม
ยินยอมพร้อมใจกนัสละสิทธิตามธรรมชาติของตนเองให้แก่บุคคลหน่ึงบุคคลใดเป็นผูใ้ชอ้  านาจ
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ปกครองสังคม หรือตามแนวความคิดธรรมชาติ อ านาจเกิดจากคุณสมบติัเฉพาะตวัของผูป้กครองท่ีมี
ความเฉลียวฉลาดมีความสามารถในการเป็นผูน้ า แต่ส่ิงท่ีเหมือนกนัอย่างหน่ึง คือ การใชอ้  านาจ
ดงักล่าวจะถูกใชไ้ปเพื่อตอบสนองความตอ้งการหรือประโยชน์สาธารณะของประชาชนส่วนใหญ่
ในสงัคมโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อใหก้ารคุม้ครองรักษาความสงบสุขของสังคม ดงันั้น อ านาจจึงมีท่ีมาจาก
ความชอบธรรม และการยอมรับของคนในสงัคม  
 อ านาจเกิดจากปฏิสัมพนัธ์ของการรวมตวัเป็นสังคมของมนุษย ์มีลกัษณะเป็นการบงัคบัให้
จ  าตอ้งกระท าการหรืองดเวน้กระท าการและไม่อาจหลีกเล่ียงขดัขืนไดเ้ป็นการ ใชอ้  านาจเหนืออีก
บุคคลหน่ึง โดยได้รับการยอมรับจากสังคมเพื่อการอยู่ร่วมกันในสังคมและประโยชน์ของ
ประชาชนส่วนรวม ความสัมพนัธ์เชิงอ านาจในสังคมมีหลายระดบัข้ึนอยู่กบัปฏิสัมพนัธ์ระหว่าง
บุคคลและกลุ่มบุคคล ความสมัพนัธ์เชิงอ านาจท่ีมีอ านาจเหนือบุคคลทุกคนในสงัคมหรือรัฐ เรียกวา่ 
“อ านาจรัฐ” หรือ “อ านาจการเมือง” 
 ความหมายของอ านาจรัฐ (State Power) คือ อ านาจเกิดข้ึนมาพร้อมกบัการท่ีมนุษยไ์ด้
รวมตวักนัเป็นกลุ่มเป็นสังคม ซ่ึงโดยธรรมชาติของมนุษยม์กัจะอยูร่วมกนัเป็นเผา่ เป็นกลุ่ม เป็นสงัคม 
การที่มนุษยห์ลายคนหลายกลุ่มหลายสังคมมาอยู่รวมกันมาก ๆ และมีการติดต่อสัมพนัธ์กนั
จึงไม่อาจหลีกเล่ียงปัญหาท่ีเกิดจากความขดัแยง้ในผลประโยชน์ของแต่ละกลุ่มได ้อ านาจทางสงัคม
หรืออ านาจรัฐจึงเป็นกลไกส าคญัท่ีมนุษยน์ ามาใชใ้นการก ากบัดูแลและจดัระเบียบภายในสังคม
เพื่อให้ทุกกลุ่มผลประโยชน์สามารถอยูร่่วมกนัไดอ้ยา่งสงบสุข ดงันั้น อ านาจรัฐจึงมีความแตกต่าง
ไปจากอ านาจระหว่างบุคคลภายในกลุ่มเดียวกนัหรือระหว่างกลุ่มอ่ืน เน่ืองจากเป็นอ านาจท่ีอยู่
เหนืออ านาจอ่ืนของบุคคลหรือกลุ่มทุกคนทุกกลุ่มในสังคม เป็นอ านาจท่ีมีความเด็ดขาดและสูงสุด 
เพราะอ านาจรัฐมีวตัถุประสงคเ์พื่อการจดัระเบียบ บงัคบั ควบคุมให้ทุกคนไดอ้ยูร่วมกนัอยา่งสงบ
ปลอดภยัและเป็นไปเพื่อประโยชน์ของบุคคลทุกกลุ่มในสังคมหรือรัฐ หากมีการฝ่าฝืนหรือละเมิด
กฎเกณฑห์รือขอ้หา้มทางสังคม ผูก้ระท ากจ็ะถูกลงโทษจากอ านาจรัฐอ านาจรัฐ หรือในทางรัฐศาสตร์
หมายถึงอ านาจทางการเมือง เกิดข้ึนพร้อมกบัการเกิดสังคมมีจุดมุ่งหมายเพื่อรักษาความสงบสุข
ภายในสังคมหรือรัฐ  
 รูปแบบของอ านาจรัฐในแง่ของความชอบธรรมของผูป้กครองมี 3 แบบ คือ 
  1) อ  านาจรัฐตามประเพณี อ านาจรัฐท่ีเกิดข้ึนในยคุแรก ๆ ท่ีสงัคมยงัไม่มีความซบัซอ้น
ผูป้กครองจะใชอ้  านาจรัฐในการจดัระเบียบหรือปกครองคนในสังคมโดยการสืบทอดต่อกนัมาตาม
จารีตประเพณีหรือหลกัเกณฑข์องสงัคม 
  2) อ  านาจรัฐตามความสามารถของผูป้กครอง ความชอบธรรมแห่งอ านาจรัฐข้ึนอยูก่บั
ความสามารถและคุณสมบติัเฉพาะตวัของผูป้กครอง การท่ีสังคมจะสงบสุขหรือทุกขร้์อนอยู่ท่ีผูน้  า
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หรือผูป้กครอง ท าให้เกิดความไม่แน่นอนและมัน่คงของการด ารงอยู่ของอ านาจ ดงันั้น รัฐที่มี
รูปแบบของอ านาจรัฐในลกัษณะน้ีจึงเส่ือมสลายไป และเกิดแนวความคิดท่ีจะพฒันา ให้อ  านาจรัฐมี
ความมัน่คงดว้ยการแยกอ านาจรัฐออกจากตวับุคคล โดยสน าไปมอบให้ แก่องคก์รหรือสถาบนัท่ี
เป็นนามธรรมเป็นผูใ้ชอ้  านาจแทน 
  3) อ านาจรัฐตามกฎหมาย เน่ืองจากประชาชนตอ้งการใหเ้กิดความแน่นอนมัน่คงของ
การใชอ้  านาจรัฐของผูป้กครองจึงมีการพฒันาอ านาจรัฐตามประเพณี และอ านาจรัฐตามความสามารถ
เฉพาะตวัใหมี้ความแน่นอนเป็นกฎหมาย 
 อ านาจรัฐกบัรัฐธรรมนูญ 
 อ านาจรัฐเป็นนามธรรมหรือมองไม่เห็นรูปธรรมของอ านาจรัฐ คือ กฎหมายปกครองรัฐ
หรือรัฐธรรมนูญซ่ึงใชใ้นการปกครองประเทศ รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายสูงสุดของทุกประเทศ 
กล่าวไดว้่า รัฐธรรมนูญ (Constitution) จะสะทอ้นให้เห็นเป็นรูปธรรมว่า ระบอบท่ีใชป้กครองรัฐ
หรือประเทศเป็นการปกครองระบอบเผด็จการหรือระบอบประชาธิปไตยหรือระบอบคอมมิวนิสต ์
ฉะนั้น รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีรักษาระบอบการปกครองประเทศเอาไว ้
 เจ้าของและผู้ใช้อ านาจรัฐ 
 อ านาจรัฐจะตอ้งมีเจา้ของและมีผูใ้ชอ้  านาจรัฐ จึงจะปกครองรัฐได ้ในสมยัโบราณเจา้ของ
และผูใ้ชอ้  านาจรัฐเป็นคนเดียวกนั คือ พระมหากษตัริยห์รือจกัรพรรดิ มีอ านาจสูงสุดเพราะเป็น
เจา้ของและผูใ้ชอ้  านาจโดยตรงแต่เพียงผูเ้ดียวในการออกฎหมาย บงัคบัใชก้ฎหมาย และวินิจฉัย
กฎหมาย การปกครองประเทศในสมยัโบราณ จึงเด็ดขาดท่ีสุด แต่พระมหากษตัริย ์พระองคเ์ดียว
ย่อมใช้อ  านาจปกครองทั้งประเทศไม่ได ้จึงมีผูแ้ทนใช้อ  านาจปกครองประชาชนแทนพระองค์
ในต าแหน่งต่าง ๆ เรียกว่า “ขา้ราชการ” โดยมีกฎหมายท่ีพระมหากษตัริย ์ทรงบญัญติัไว ้เป็นหลกั
ในการใช้อ านาจรัฐบงัคบัประชาชนให้ปฏิบติัตาม พระมหากษตัริย ์ทรงเป็นผูต้รวจสอบการใช้
อ  านาจของขา้ราชการโดยตรง ประชาชนไม่มีอ านาจหรือสิทธิ ไปตรวจสอบขา้ราชการได ้ฉะนั้น 
ขา้ราชการในสมยัโบราณจึงเป็นผูย้ิ่งใหญ่เป็น นายประชาชน ประชาชนเกรงกลวัขา้ราชการยิ่งกว่า
พระมหากษตัริย ์เพราะขา้ราชการเป็นผูใ้ชอ้  านาจรัฐปกครองประชาชนตามกฎหมายปกครองท่ี
พระมหากษตัริยบ์ญัญติัข้ึนมาโดยตรง ความเกรงกลวัขา้ราชการจึงสืบเน่ืองต่อมาจนถึงปัจจุบนัน้ี
และเป็นการยากท่ีจะเปล่ียนความคิดของประชาชนได ้
 อ านาจรัฐหรืออ านาจทางการเมือง จึงหมายถึง ก าลงัความสามารถในการบงัคบัท่ีมีอยู่
เหนือบุคคลภายในและภายนอกรัฐ สามารถบงัคบัให้กระท าการหรืองดเวน้การกระท าการส่ิงใด 
ซ่ึงอ านาจรัฐมีบทบาทส าคญักบัประชาชน ความสมัพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัประชาชนอยูบ่นพื้นฐานของ
ความไม่เท่าเทียมกนั (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2558, หนา้ 66)  
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 2.11 ทฤษฎคีวามผดิทีเ่กีย่วกบัการคอร์รัปชัน 
 ความหมายของการทุจริตคอร์รัปชัน ตามพจนานุกรมของราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 
พิมพค์ร้ังท่ี 2 พ.ศ. 2556 ไดใ้ห้ความหมายของการคอร์รัปชัน หมายถึง การฉ้อราษฎร์บงัหลวง 
การเบียดบงัเอาโดยอ านาจหนา้ท่ีราชการ และให้ความหมายค าว่า “ฉ้อราษฎร์บงัหลวง” หมายถึง 
การรีดนาทาเร้น และการเบียดบงัทรัพยข์องหลวงมาเป็นของตน ฉะนั้น การคอร์รัปชนัจึงเป็นการ
ฉอ้ราษฎร์บงัหลวง ตลอดจนการรีดไถโดยการท่ีเจา้พนกังานเรียกและรับสินบนจากราษฎร ดงันั้น 
การท่ีเจา้หนา้ท่ีกระท าการเรียกรับหรือใชต้  าแหน่งท าการทุจริตหรือเขา้ไปมีส่วนไดส่้วนเสีย เพื่อ
ผลประโยชน์ส าหรับตนเองและผูอ่ื้น โดยการละเมิดหรืออาศยัต าแหน่งหน้าท่ีทางราชการเพื่อ
ก่อให้เกิดรายไดเ้ป็นของตน รวมถึงการท่ีเจา้หนา้ท่ีเจา้พนกังานช่วยเหลือญาติพี่นอ้งพวกพอ้งของ
ตนให้ไดรั้บต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ แมจ้ะไม่ไดรั้บสินบนแต่เจา้พนกังานผูน้ั้นไดรั้บความสบายใจ 
ก็จดัว่าเป็นการฉอ้ราษฎร์บงัหลวง การกระท าท่ีเป็นการทุจริตของขา้ราชการหรือผูท่ี้เก่ียวขอ้ง พิจารณา
จากองคป์ระกอบดงัต่อไปน้ี  
  1) ผูก้ระท าการไดร้ับประโยชน์อย่างใดอย่างหน่ึง ไม่ว่าจะอยู่ในรูปของเงินตรา
หรือไม่ก็ตาม ทั้งน้ี รวมถึงการรับสินบนดว้ย 
  2) ผูก้ระท าการไม่มีอ านาจโดยชอบดว้ยกฎหมาย  
  3) การไดรั้บประโยชน์เป็นผลเสียหายแก่ส่วนไดเ้สียของสาธารณะหรือประชาชน
เป็นส่วนใหญ่  
  4) ผูก้ระท าการมีต าแหน่งฐานะในหน้าท่ีราชการและไดก้ระท าการภายใตต้  าแหน่ง
หนา้ท่ีราชการของตน  
  5) การกระท าของบุคคลนั้นเป็นการฝ่าฝืน หรือละเมิดต่อกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั
ท่ีก าหนดไว ้ส าหรับการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ โดยท าใหร้ะบบราชการตอ้งเสียหาย  
 นอกจากนั้น การพิจารณาว่า พฤติกรรมหรือการกระท าใดเป็นผลประโยชน์ทบัซ้อน
หรือไม่ ควรพิจารณาส่ิงต่าง ๆ ดงัน้ี  
  1) เจา้หนา้ท่ีรัฐไดก้ระท าหรือเขา้ไปมีส่วนร่วม หรือใชต้  าแหน่งหนา้ท่ีของเขาเขา้ไปมี
อิทธิพลต่อการตดัสินใจในนโยบายของรัฐ  
  2) การกระท านั้นอาจคาดคะเนไดว้่า การตดัสินใจนั้นมีผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ
ส่วนตวัของเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น  
  3) ผลของการตดัสินใจท่ีเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจเป็นส่วนสาระส าคญัท่ี
ท าใหเ้กิดผลเสียต่อผลประโยชน์ส่วนรวม 
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 ทั้ งน้ี พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 พิมพ์คร้ังท่ี 2 พ.ศ. 2556 ได้ให้
ความหมายของ “ทุจริต” ไวว้า่หมายถึง ความประพฤติชัว่ คดโกง ฉอ้โกง ไม่ซ่ือตรง และ “คอร์รัปชนั” 
หมายถึง การฉอ้ราษฎร์บงัหลวง การเบียดบงัเอาโดยอ านาจหนา้ท่ีราชการ ส่วน “การฉอ้ราษฎร์บงัหลวง” 
หมายถึง การรีดนาทาเร้น และการเบียดบงัทรัพยข์องหลวงมาเป็นของตน และ “ทุจริต” หมายความ
วา่ ประพฤติชัว่ คดโกง 
 จากความหมายของค าว่า “ทุจริต” หรือ “คอร์รัปชนั” ท่ีนกัวิชาการต่าง ๆ ไดใ้ห้ความหมาย
ไวแ้ตกต่างกนั กล่าวโดยสรุป หมายถึง การประพฤติของเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายอนั
เน่ืองมาจากงดการปฏิบติั เลือกปฏิบติั เพื่อก่อให้เกิดผลประโยชน์ต่อตนเองและพรรคพวก ดงันั้น การ
มองว่าการกระท าลกัษณะใดท่ีถือว่าเป็นการทุจริตคอร์รัปชนัหรือไม่ ข้ึนอยู่กบัระเบียบทางสังคม 
วฒันธรรม และค่านิยมในสังคมของประเทศต่าง ๆ ท่ีแตกต่างกนั เพราะการท่ีจะเอามาตรฐานของ
สังคมหน่ึงไปวดัพฤติกรรมอีกสังคมหน่ึงว่าเป็นการทุจริตคอร์รัปชนัหรือไม่นั้น จ าเป็นท่ีจะตอ้ง
กระท าดว้ยความระมดัระวงัเป็นอยา่งยิ่ง เน่ืองจากการทุจริตคอร์รัปชนันั้นยอ่มเปล่ียนแปลงไปตาม
สภาพของสังคม ทั้งน้ี ในกรณีการใหส่ิ้งของหรือผลประโยชน์ไม่ว่าจะเป็นการใหใ้นรูปแบบใด ถา้
การให้นั้นมีการใชอ้  านาจหน้าท่ีการงานในทางท่ีผิดก็ถือเป็นการให้สินบนไดห้รือการช่วยเหลือ
บุคคลอ่ืนไม่ว่าจะเป็นทางด้านหน้าท่ีการงานก็ตาม ถ้าเป็นการช่วยเหลือโดยท่ีมีการค านึงถึง
ประโยชน์ส่วนตนมากกว่าส่วนรวมแลว้ ถือว่าก็เป็นการทุจริตคอร์รัปชันไดเ้ช่นกนั (ส านักงาน
เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2557, หนา้ 35-36) 
 2.12 ทฤษฎอีาชญาวทิยา (White Collar Crime)  
 “อาชญากรรมคอเช้ิตขาว (White Collar Crime)” นบัเป็นอาชญากรรมของคนชั้นสูงหรือผูท่ี้มี
ฐานะทางสงัคม เน่ืองจากอาชญากรความผดิประเภทอาชญากรรมคอเช้ิตขาว โดยส่วนใหญ่จะเป็นบุคคล
ท่ีอยู่ในต าแหน่งหน้าท่ีการงานท่ีดี มีอ านาจ แต่ทว่าไดใ้ชต้  าแหน่งและอ านาจท่ีตนเองครอบครองอยู่ 
แสวงหาผลประโยชน์ในทางมิชอบใหแ้ก่ตนเองและพรรคพวก โดยส่วนมากมกัจะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง นกัธุรกิจ แพทย ์เจา้ของกิจการ ฯลฯ นอกจากจะเป็นอาชญากรรมของคน
ชั้นสูงแลว้ อาชญากรรมประเภทน้ียงัมีความแตกต่างจากอาชญากรรมประเภทอ่ืน ๆ คือ ลกัษณะของการ
กระท าผิดท่ีจะไม่ใช่วิธีการท่ีมีความรุนแรง หรือเป็นท่ีสะเทือนขวญัแก่ประชาชนแตกต่างจาก
อาชญากรรมพื้นฐานท่ีมกัใชก้ าลงัและความรุนแรงเพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นท่ีมีค่า เป็นตน้ 
 2.13 ทฤษฎรีะบบอุปถัมภ์ (Patron–Client Relationship)  
 โครงสร้างของระบบสังคมไทยตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบนั เป็นสังคมท่ีก าหนดสถานภาพของ
บุคคลในลกัษณะท่ีแตกต่างมาก มีรูปแบบโครงสร้างความสัมพนัธ์ในแนวตั้งหรือแนวด่ิง (Vertical 
Relationship) ท าใหส้ังคมไทยยดึถือการมีปฏิสัมพนัธ์ต่อกนัในแบบท่ีไม่เท่าเทียมกนัระหว่างบุคคล
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ท่ีมีฐานะส าคัญหรือสูงกว่ากับบุคคลซ่ึงอยู่ในฐานะท่ีไม่ส าคัญหรือต ่ากว่า เพื่อแลกเปล่ียน
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจการเมืองและสังคมระหว่างกนั โดยผูอ้ยูใ่ตอุ้ปถมัภจ์ะยอมท าการต่าง ๆ 
ตามท่ีผูใ้ห้การอุปถมัภต์อ้งการ ส่วนผูใ้ห้การอุปถมัภจ์ะกระท าอย่างใด ๆ เพื่อให้เกิดการยอมรับ
หรือสร้าง “บุญคุณ” กบัผูอ้ยู่ใตอุ้ปถมัภ ์การแลกเปล่ียนและตอบแทนบุญคุณกนัเกิดข้ึนไดใ้นทุก
กรณี ตั้งแต่ถูกตอ้งตามหลกัขอ้ก าหนดทางศีลธรรม (Moral Basis) และชอบดว้ยกฎหมาย ไปจนถึง
ละเมิดศีลธรรมอนัดีงามและผดิกฎหมาย ความสมัพนัธ์แบบอุปถมัภน้ี์พบทัว่ทุกแห่งในสงัคมไทย เช่น 
ระหว่างเจา้หนา้ท่ีของรัฐกบัประชาชน นกัธุรกิจกบัพรรคการเมือง พรรคการเมืองกบัเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
ฯลฯ 
 2.14 ทฤษฎีองค์การ  
 ความยุติธรรมเป็นปัจจยัแวดลอ้มทั้งภายในและภายนอกประเทศท่ีมีบทบาทส าคญัต่อ
ภาครัฐรวมทั้งภาคเอกชน ซ่ึงการปรับทฤษฎีดงักล่าวน าไปสู่การปฏิบติัเพื่อใหเ้กิดเป็นรูปธรรมจริง
ไดน้ั้น ล าดบัแรกจะตอ้งอาศยัการบริหารหรือการจดัการท่ีหมายถึง กระบวนการแปลงนโยบายสู่
การปฏิบติั ผา่นการสัง่การ การมอบหมายงาน การควบคุมงาน และการด าเนินการต่าง ๆ รวมทั้งการ
วางกฎ ระเบียบ และแผนต่าง ๆ  ซ่ึงค าวา่การบริหาร (Administration) และค าวา่การจดัการ (Management) 
เป็นค าท่ีคุน้เคยกนัทัว่ไป โดยประมวลจากแนวคิดของ กฤษณ์สัมพนัธ์ เมนะสุต (2559), หควณ ชูเพญ็ 
(2558), กิตติศกัด์ิ ปรกติ (2556), สมศกัด์ิ ชุณหรัศม์ิ (2550, หน้า 9-13) กับ ศิริวรรณ เสรีรัตน์, 
สมชาย หิรัญกิตติ, สุดา สุวรรณาภิรมย์, ลทัธิกาล ศรีวะรมย ,์ และชวลิต ประภวานนท์ (2539, 
หนา้ 3) ไดด้งัน้ี 
 ตามทฤษฎีทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ (Public Administration Theory) การบริหาร 
(Administration) คือ กระบวนการด าเนินงานในภาครัฐทั้ งฝ่ายนิติบญัญติั บริหาร และตุลาการ
เรียกว่า การบริหารงานในภาครัฐ (Public Administration) ซ่ึงให้ความส าคญัต่อนโยบาย (Policy) 
อนัหมายถึง กรอบ (Framework) ท่ีผูมี้อ  านาจก าหนดข้ึนเป็นแนวทางในการตดัสินใจด าเนินงานให้
บรรลุความประสงคข์องภาครัฐในการแกปั้ญหาและการพฒันาสังคมเพื่อสาธารณชน กล่าวคือ เป็น
การบริหารงานตามนโยบายท่ีก าหนดไวเ้พื่อให้บรรลุความประสงคข์องภาครัฐแต่ละภาคส่วนคือ
ความสุขของประชาชนและความสงบของสังคมท่ีเป็นปัจจยัส าคญัต่อความมัน่คงของประเทศอนั
เป็นความประสงคข์องชาติ (National will) โดยรวม นโยบายดงักล่าวจึงเรียกว่า นโยบายสาธารณะ 
(Public Policy) ซ่ึงการบริหารงานภาครัฐเกิดจากการศึกษาวิเคราะห์สงัคมอุตสาหกรรมของประเทศ
พฒันาแลว้ทั้งในภาคพื้นยุโรปและสหรัฐอเมริกา โดยเฉพาะภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสองนั้น 
สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศท่ีประสบความสูญเสียน้อยกว่าประเทศในภาคพื้นยุโรปท าให้ทฤษฎี
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ทางการบริหารต่าง ๆ ถูกน ามาวิเคราะห์และประยุกตใ์ชใ้นสหรัฐอเมริกาเป็นส าคญั จนกลายเป็น
ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ร่วมสมยั แลว้เผยแพร่สู่ประชาคมโลก  
 ส่วนการจดัการ (Management) คือ กระบวนการด าเนินงานในภาคธุรกิจท่ีเรียกวา่ จดัการ
ภาคธุรกิจ (Business Management) ซ่ึงให้ความส าคัญต่อนโยบาย (Policy) อันหมายถึง กรอบ 
(Framework) ท่ีผูมี้อ  านาจก าหนดข้ึนเป็นแนวทางในการตดัสินใจด าเนินงานใหบ้รรลุความประสงค์
ทางธุรกิจ กล่าวคือ เป็นการจดัการในเชิงพาณิชยเ์พื่อหาก าไรจากสินคา้หรือจากการบริการของ
แต่ละธุรกิจ ซ่ึงธงชยั สันติวงษ ์(2533, หนา้ 24-28) และอมรา พงศาพิชญ ์(2541, หนา้ 409-420) 
ไดอ้ธิบายขยายความว่า เน่ืองจากมนุษยมี์ความสามารถท่ีจ ากดั ดงันั้น แมจ้ะใชก้ารบริหารหรือการ
จดัการท่ีดีอยา่งไรก็ตาม มนุษยก์็ยงัไม่สามารถด าเนินการให้บรรลุเป้าหมายไดทุ้กเร่ือง มนุษยจึ์งหา
วิธีบรรลุเป้าหมายท่ีเกินก าลงัความสามารถของบุคคลดว้ยวิธีการสร้างความร่วมมือระหว่างกนัเพื่อ
น าสู่เป้าหมายร่วมกนั ดว้ยการแบ่งหนา้ท่ีกนัท าอยา่งเป็นระบบท่ีเรียกวา่ “องคก์าร” ซ่ึงองคก์ารนั้นมี
ทั้ งประเภทท่ีจัดอย่างมีระเบียบแบบแผนพร้อมกับมีกฎหมายรองรับท่ีเรียกว่า องค์การรูปนัย 
(Formal Organization) และประเภทท่ีจดัโดยไม่มีระเบียบแบบแผน แต่เป็นการรวมตวักนัแบบง่าย ๆ 
เป็นกลุ่มหรือคณะบุคคล และลม้เลิกกันได้ง่าย ซ่ึงเรียกองค์การประเภทน้ีว่า องค์การอรูปนัย 
(Informal Organization)  
 จากท่ีกล่าวมา องคก์าร จึงหมายถึง กระบวนการท่ีบุคคล (Person) มารวมตวักนัเป็นกลุ่ม
เพื่อร่วมกนัด าเนินงานสู่เป้าหมาย (Goal) ซ่ึงเป็นความประสงคต่์อผลในระยะสั้น และวตัถุประสงค ์
(Objective) ซ่ึงเป็นความประสงคต่์อผลในระยะยาวร่วมกนั ดว้ยการจดัโครงสร้าง (Structure) 
ที่เป็นการจดัระบบงานโดยแบ่งกลุ่มงานหรือหน่วยงาน (Section or Department) พร้อมกบัอ านาจ
และหนา้ท่ี (Authority) ออกเป็นองคก์ร (Organ) พร้อมกบัการจดัทรัพยากรมนุษย ์(Human Resource) 
อย่างเช่ือมโยงและประสานสอดคลอ้งกนัอย่างมีระเบียบแบบแผน ซ่ึง ภาวิณี เพชรสว่าง (2558, 
หน้า 165-231) และ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ (2549, หน้า 228-230) อธิบายความเพิ่มเติมว่า การท่ี
บุคคลผูม้ีความสามารถแตกต่างกันแลว้มาท างานตามวตัถุประสงค์ขององค์การร่วมกันซ่ึง
ประกอบดว้ยงานที่แตกต่างกนัหลายดา้น จึงจ าเป็นตอ้งจดับุคคลให้เหมาะสมกบัลกัษณะของ
งานในแต่ละส่วนพร้อมสร้างความเช่ือมโยงประสานสอดคลอ้งของงานแต่ละส่วนอยา่งเป็นระบบ
และมีระเบียบแบบแผนชดัเจน โดยการด าเนินการดงักล่าวนั้น เรียกว่า การจดัโครงสร้างองคก์าร 
(Organizational Structure) ซ่ึงมีปัจจยัท่ีเป็นองคป์ระกอบ 4 ประการ คือ   
 ปัจจยัแรก ไดแ้ก่ ต าแหน่งงาน (Job Positions) เป็นการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีตามลกัษณะ
ของงาน ซ่ึงอ านาจและหน้าท่ี (Authority) ตามความหมายท่ีประมวลจากแนวคิดของ วาโร เพง็สวสัด์ิ 
(2555, หนา้ 3-6) และนพดล เจนอกัษร (2549, หนา้ 6-19) มีสาระส าคญัว่าเป็นอ านาจท่ีเป็นทางการ
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หรือเป็นอ านาจตามกฎหมาย (Legitimate Power) ซ่ึงเป็นอ านาจท่ีไดม้าจากการด ารงต าแหน่งหรือ
การครอบครองต าแหน่งในองคก์รท่ีอาจก าหนดโดยกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบ อนัเป็นประโยชน์
และความจ าเป็นต่อการปฏิบติังานเพื่อการบรรลุความประสงค์ต่อผลในระยะสั้ น คือ เป้าหมาย 
(Goal) อนัเป็นส่วนหน่ึงของวตัถุประสงค ์(Objective) ซ่ึงเป็นความประสงคท่ี์ตอ้งการบรรลุต่อผล
ในระยะยาวขององคก์ร ผูด้  ารงต าแหน่งจึงเป็นผูท้รงอ านาจหนา้ท่ีท่ีมีสิทธิ (Right) มีความชอบธรรม
ในการวางแผน และการสั่งการ รวมถึงการก าหนดกฎ ระเบียบ การมอบหมายงาน ควบคุมงาน การ
ใช้ทรัพยากร และการด าเนินการต่าง ๆ ภายใตสิ้ทธิและความชอบธรรมในขอบเขตของอ านาจ
หน้าท่ีอนัเป็นกรอบหรือแนวทางท่ีเรียกว่า นโยบาย (Policy) ซ่ึงผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตอ้งยอมรับและ
ปฏิบติัตาม โดยอ านาจหนา้ท่ีน้ีจะหมดไปเม่ือบุคคลนั้นพน้จากต าแหน่ง  
 ปัจจยัท่ีสอง ไดแ้ก่ กลุ่มงานหรือหน่วยงาน (Section or Department) ซ่ึงเป็นการจดัแบ่ง
ส่วนงานต่าง ๆ ให้เหมาะสมสอดคลอ้งกบัความรับผิดชอบต่ออ านาจหนา้ท่ีท่ีจดัให้ส่วนงานนั้น ๆ
จะตอ้งน าสู่การปฏิบติังาน 
 ปัจจยัท่ีสาม ไดแ้ก่ ขนาดและสายงานในการควบคุมสั่งการ (Span and Chain of Directing) 
ซ่ึงเป็นการก าหนดจ านวนต าแหน่ง กลุ่มงาน หรือหน่วยงานในการควบคุมและสั่งการ กบัสัดส่วน
ของสายการรายงานและการสัง่การ 
 ปัจจยัท่ีส่ี ไดแ้ก่ โครงสร้างอ านาจ (Structure of Powers) เป็นอ านาจหนา้ท่ีตามต าแหน่ง
งาน กลุ่มงาน หน่วยงาน ขนาดและสายงานของการควบคุมและสั่งการโดยรวมว่ามีลกัษณะรวม
ศูนยอ์  านาจ กระจายอ านาจ รวมถึงมีมาตรฐานยดืหยุน่และเคร่งครัดตายตวัอยา่งไร 
 ส าหรับค าว่า “องค์การ (Organization)” หมายถึง ศูนย์รวมกลุ่มบุคคลหรือกิจการท่ี
ประกอบกนัข้ึนเป็นหน่วยงานเดียวกนัเพื่อด าเนินกิจการตามวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไวใ้นกฎหมาย
หรือในตราสารจดัตั้งซ่ึงอาจเป็นหน่วยงานรัฐ หน่วยงานเอกชน หรือหน่วยงานระหว่างประเทศ 
“องค์กร” อาจหมายความรวมถึงองคก์ารดว้ย (พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน, 2542, หน้า 
1321) และดว้ยกระทรวงกลาโหมใชค้  าว่า “องคก์ร” ดงัปรากฏตามหมายเหตุทา้ยพระราชบญัญตัิ
จดัระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551  
 2.15 แนวคิดเกี ่ยวกับองค์การแบบราชการ  (Bureaucracy)  ของแมกซ์ เวเบอร์  
(Max Weber)  
 แมกซ์ เวเบอร์ นักสังคมวิทยาชาวเยอรมันได้สร้างตัวแบบขององค์การในอุดมคติ  
ท่ีเรียกว่าองคก์ารแบบราชการ ข้ึนเพื่อใชเ้ป็นหลกัการพื้นฐานของระบบราชการและองคก์ารขนาด
ใหญ่ทัว่ไป ค าว่าองคก์ารแบบราชการในความหมายของเวเบอร์ มิไดห้มายความแต่เฉพาะองคก์าร
ของภาครัฐหรือองคก์ารของระบบราชการเท่านั้น หากแต่รวมถึงองคก์ารท่ีมีขนาดใหญ่ท่ีมีการจดั
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โครงสร้างและสายการบงัคบับญัชาท่ีชัดเจนและเป็นระบบแน่นอน รวมถึงมีการบริหารงาน
ในระบบคุณธรรม (merit system) นอกจากนั้น ตอ้งมีลกัษณะการบริการงานโดยยดึหลกัของเหตุผล
ในการตดัสินใจ รวมถึงมุ่งเนน้ประสิทธิภาพและประสิทธิผลภายใตร้ะเบียบและกฎเกณฑท่ี์ชดัเจน
แน่นอน มีความต่อเน่ืองและมีการแบ่งงานกนัท าตามความช านาญเฉพาะดา้น (Specialist) และ
ในทศันะของ เวเบอร์ ส่ิงส าคญัท่ีจะน าไปสู่ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ไดแ้ก่ โครงสร้าง
ขององค์กรซ่ึงเสนอว่าจะต้องเป็นโครงสร้างที่ เหมาะสมกับการท าภารกิจ มีความแน่นอน 
ชดัเจน มีความต่อเน่ือง ทั้งน้ีโดยตอ้งมีการก าหนดไวใ้นรูปของกฎ หรือกฎหมาย มิใช่เปล่ียนแปลง
ไปตามเหตุการณ์หรือแรงกดดนัทางการเมืองหรือข้ึนอยู่กบัตวับุคคล ภายใตโ้ครงสร้างเช่นนั้น
ภายในหน่วยงานจะตอ้งมีการแบ่งงานกนัท าตามความถนดั หรือความช านาญของแต่ละบุคคล และ
ตอ้งท างานในลกัษณะ “มืออาชีพ” คือ ปฏิบติังานโดยมีองคค์วามรู้ในเชิงศาสตร์เป็นเคร่ืองมือใน
การตดัสินใจ องคก์ารแบบราชการมีองคป์ระกอบส าคญัอยู ่5 ประการ ดงัน้ี  
 ประการแรก มีโครงสร้างและกฎระเบียบท่ีแน่นอน ชดัเจนและมีความต่อเน่ือง องคก์าร
แบบราชการจะตอ้งมีโครงสร้างท่ีถูกก าหนดข้ึนเพื่อการจดัท าภารกิจอย่างใดอย่างหน่ึงท่ีชัดเจน
สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายขององคก์าร มีการก าหนดภารกิจหน้าท่ีของส่วนต่าง ๆ 
ตลอดจนก าหนดรายการบงัคบับญัชาและรายงานผลการปฏิบติังานท่ีชดัเจน นอกเหนือจากการมี
โครงสร้างหนา้ท่ีและสายการบงัคบับญัชาท่ีชัดเจนแลว้ องคก์ารแบบราชการจะตอ้งมีกฎเกณฑใ์น
การปฏิบติังานชดัเจนเป็นลายลกัษณ์อกัษรให้ผูป้ฏิบติังานสามารถยึดถือเป็นบรรทดัฐานในการ
ปฏิบัติงานร่วมกัน กฎเกณฑ์ในการปฏิบัติงานน้ีจะต้องถูกก าหนดข้ึนอย่างสมเหตุสมผล 
เพื ่อประโยชน์ขององค์การในการท่ีจะปฏิบติังานให้บรรลุเป้าหมายอย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล การปฏิบติังานขององค์การแบบราชการจะตอ้งมีความต่อเน่ืองตลอดไปจนส้ินสุด
ภารกิจ หรือหมดความจ าเป็นในการทาภารกิจ มิใช่ปฏิบติังานในลกัษณะขาดช่วง หรือขาดความ
ต่อเน่ือง ซ่ึงอาจก่อให้เกิดความไม่ชดัเจนหรือก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน หรือผูม้ารับ
บริการจากองคก์รนั้น ๆ ได ้ 
 ประการท่ีสอง มีการแบ่งงานกนัท าตามความช านาญเฉพาะดา้น องคก์ารแบบราชการจะตอ้ง
ก าหนดโครงสร้าง และหนา้ที่ของบุคลากร โดยพิจารณาจากความรู้และความช านาญเฉพาะดา้น 
การปฏิบติัหน้าท่ีจะตอ้งกระท าโดยบุคลากรผูมี้ความรู้ความสามารถในหน้าท่ีหรืองานท่ีรับผิดชอบ
อยา่งแทจ้ริง ในระยะต่อมามกัจะก าหนดคุณสมบติัของผูป้ฏิบติังานโดยวฒิุการศึกษาหรือประสบการณ์
ตรงกบัการท างานในลกัษณะท่ีชดัเจน และจะไม่มีการใชบุ้คลากรผิดประเภท คือ ไม่ไดศึ้กษาหรือไม่มี
ประสบการณ์ในงานลกัษณะท่ีตอ้งรับผิดชอบ รวมถึงยอมรับการตดัสินใจ ความเห็น หรือการใช้
ดุลยพินิจของผูเ้ช่ียวชาญ หรือผูช้  านาญการ ซ่ึงไดใ้หค้วามเห็นตามหลกัวิชาการดว้ย  
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 ประการท่ีสาม มีล าดบัชั้นของการบงัคบับญัชาและการก าหนดอ านาจหน้าท่ีและความ
รับผิดชอบท่ีชดัเจน องคก์ารแบบราชการจะตอ้งมีการก าหนดล าดบัชั้นของการบงัคบับญัชา หรือ
สายการบงัคบับญัชา (line of command) ท่ีชดัเจน ทั้งน้ีเพื่อความชดัเจนและความสะดวกในการ
ควบคุมบงัคบับญัชา ตลอดจนความสะดวกในการติดตาม ตรวจสอบและประเมินผล การปฏิบติังาน
ของแต่ละแผนกหรือแต่ละฝ่าย นอกจากนั้น การก าหนดสายการบงัคบับญัชาน้ียงัช่วยให้มีการ
กระจายอ านาจ หนา้ท่ี และความรับผดิชอบภาระงานไปทัว่ทั้งองคก์ารดว้ย  
 ประการท่ีส่ี ความสัมพนัธ์ภายในองคก์ารแบบเป็นทางการ ภายในองคก์ารแบบราชการนั้น 
ความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคลผูซ่ึ้งปฏิบติัหนา้ท่ีทุกต าแหน่ง ทุกระดบั จะตอ้งเป็นความสัมพนัธ์แบบ
เป็นทางการ (formal relations) ซ่ึงหมายถึงมีความสัมพนัธ์กนัในฐานะผูป้ฏิบติังานท่ีมีหนา้ท่ีและความ
รับผดิชอบท่ีชดัเจน มีระเบียบ กฎหมายเป็นแนวทางในการปฏิบติังาน ไม่ยดึถือความสัมพนัธ์ส่วนตวั 
แต่ยดึถือระเบียบ กฎหมายเป็นหลกั ภายในองคก์ารจะตอ้งมีเฉพาะผูบ้งัคบับญัชาและผูป้ฏิบติังานตาม
หนา้ท่ีเท่านั้น จะไม่ยดึความสัมพนัธ์ฉนัทบิ์ดา มารดา บุตร เครือญาติ หรือเพื่อน ซ่ึงอาจน าไปสู่การละ
เวน้การปฏิบติัตามอ านาจหนา้ท่ี หรือเลือกปฏิบติัหนา้ท่ี อนัอาจเป็นคุณหรือเป็นโทษต่อบุคคลใด ๆ 
ความสัมพนัธ์แบบเป็นทางการน้ี ตรงขา้มกบัความสัมพนัธ์แบบไม่เป็นทางการ (Informal Relations) 
ซ่ึงเป็นความสัมพนัธ์แบบเครือญาติ เพื่อนสนิท หรือความสัมพนัธ์แบบผลประโยชน์ต่างตอบแทน
ซ่ึงกนัและกนั ความสัมพนัธ์เช่นน้ีเม่ือน ามาใชภ้ายในองคก์ารอาจน าไปสู่ความไม่เป็นระบบหรือ
สร้างความเสียหายใหก้บัองคก์ารในบางสถานการณ์ได ้เช่น การแสวงผลประโยชน์ของกลุ่มใดกลุ่ม
หน่ึงในองคก์าร โดยอาศยัต าแหน่งหนา้ท่ีและระบบเครือญาติ เป็นตน้ 
 ประการท่ีห้า กระบวนการบริหารงานบุคคลซ่ึงยึดหลกัระบบคุณธรรม ระบบคุณธรรม
มีลกัษณะส าคญั 4 ประการ ดงัน้ี (ยวุดี ศรีธรรมรัฐ, 2541, หนา้ 19-20)  
  1) มีการสอบแข่งขนัเพื่อเลือกเฟ้นคนดี มีความรู้ ความสามารถ (Competence)  
  2) มีความเสมอภาคในโอกาส (equality of opportunity) เปิดโอกาสให้เป็นการทัว่ไป 
(open to all) ถือว่าทุกคนตอ้งไดรั้บการปฏิบติัอยา่งเสมอภาคดว้ยคุณสมบติั และหลกัเกณฑท่ี์อยูใ่น
มาตรฐานเดียวกนั  
  3) มีความมัน่คงในหนา้ท่ีการงาน (Security on Tenure) โดยยดึถือหลกัของการท างาน
เป็นอาชีพไดรั้บการยอมรับและการคุม้ครองตามกฎหมาย เพื่อใหเ้กิดความมัน่ใจท่ีจะแสวงหาความ
เจริญกา้วหนา้ในอาชีพนั้นโดยไม่ตอ้งค านึงถึงเหตุผลส่วนตวั หรือเหตุผลทางการเมือง  
  4) มีความเป็นกลางทางการเมือง (political neutrality) ปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายหรือ
หลักวิชาการได้อย่างเป็นอิสระไม่อยู่ภายใต้อิทธิพลของนักการเมือง หรือพรรคการเมืองใด 
นอกจากน้ี ระบบคุณธรรมตรงกนัขา้มกบั ระบบอุปถมัภ ์(patronage system) ซ่ึงมีลกัษณะส าคญั คือ 
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การพิจารณา สรรหา บรรจุ แต่งตั้ง ไม่ค  านึงถึงความรู้ความสามารถเป็นเกณฑ์ แต่จะยึดหลกัพวก
พอ้งหรือเครือญาติ ไม่มีความมัน่คงในการท างาน ผูมี้อ  านาจสามารถสั่งการหรือแทรกแซงการ
ท างานของผูป้ฏิบติังานโดยไม่ค  านึงถึงระเบียบ กฎหมาย หรือหลกัวิชาการใด ๆ ดงันั้น ระบบน้ี
จึงไม่เอ้ืออ านวยต่อผูมี้ความรู้ความสามารถ และยึดหลกัความถูกตอ้งทางวิชาการ ซ่ึงในท่ีสุดจะ
สร้างผลเสียต่อองค์กรอย่างร้ายแรง โดยแนวคิดเร่ืององค์การแบบราชการของ เวเบอร์ น้ีเป็น
รากฐาน แนวคิดท่ีส าคญัซ่ึงน าไปสู่การออกแบบก าหนดหลกัเกณฑ์ แนวทางการปฏิบติังานของ
ระบบราชการ ในประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกในเวลาต่อมา ซ่ึงลว้นเป็นผลจากการน าเอาหลกัการพื้นฐาน
ดงักล่าวขา้งตน้มาประยกุตใ์ชท้ั้งส้ิน 
 2.16 ปรัชญาความยุติธรรม  
 นกัวิชาการไทยไดอ้ธิบายความยติุธรรมตามปรัชญาของ Aristotle วา่มี 4 ดา้น คือ  
  1) ความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) เป็นความยุติธรรมท่ีมีอยู่เองโดย
ธรรมชาติท่ีเป็นสากล ไม่จ าเป็นท่ีมนุษยจ์ะตอ้งรับรู้หรือยอมรับในความมีอยูแ่ละด ารงในธรรมชาติ 
เช่น การฆ่าคนตาย ยอ่มเป็นความผดิท่ีทุกคนยอมรับวา่จ าเป็นตอ้งถูกลงโทษ 
  2) ความยุติธรรมท่ีมนุษยส์ร้างข้ึน (Conventional Justice) เป็นความยติุธรรมท่ีมนุษย์
ก าหนดข้ึนมาเป็นเง่ือนไขหรือมาตรการท่ีช้ีถึงความถูกผดิ ไม่ถูกไม่ผดิ ในส่ิงท่ีกระท าเพื่อใชใ้นการ
ก าหนดโทษและลงโทษ เช่น กฎจราจร 
  3) ความยติุธรรมในการแบ่งส่วน (Distributive Justice) เป็นความยติุธรรมส าหรับการ
จดัสรรเป็นส่วนในเร่ืองต่าง ๆ ท่ีจะตอ้งกระจายให้แก่กนัในสังคม เช่น อ านาจ หน้าท่ี เกียรติยศ 
ความมัง่คัง่ และภาระหนา้ท่ีของแต่ละคนท่ีจะตอ้งแบ่งสรรกนัตามคุณธรรม ความสามารถ และตาม
ความเหมาะสมในแต่ละคน  
  4) ความยติุธรรมในการแลกเปล่ียนทดแทน (Commutive Justice) เป็นความยติุธรรมท่ี
เกิดจากขอ้ตกลงระหวา่งกนัในลกัษณะของการแลกเปล่ียนหรือทดแทนกนัโดยความเสมอภาค เช่น 
การซ้ือขายสินคา้ ท่ีต่างฝ่ายต่างกไ็ดต้ามความประสงค ์(สุนีย ์มลัลิกะมาลย,์ 2562, หนา้ 22-23) 
 ส าหรับความยติุธรรมตามกฎหมายนั้น ปัญญา อุดชาชน (2555, หนา้ 46-49) รองเลขาธิการ
ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ ได้แบ่งความยุติธรรมตามลกัษณะการเกิดออกเป็น 2 ประเภท คือ  
  1) ความยุติธรรมประเภทเกิดจากธรรมชาติ คือ ความยุติธรรมท่ีเป็นไปตามกฎของ
ธรรมชาติ เน่ืองจากความยุติธรรมนั้นมีเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของมนุษยซ่ึ์งมีอยู่แลว้ตาม
ธรรมชาติ ดงันั้น ความยติุธรรมตามธรรมชาติจึงเป็นหลกัความยติุธรรมสากลท่ีอยูสู่งกวา่ความยติุธรรม
ท่ีมนุษยก์ าหนดข้ึน โดยหวัใจของความยติุธรรมประเภทน้ี คือ ความเสมอภาค (Equality)  
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  2) ความยติุธรรมประเภทเกิดจากกฎหมายบา้นเมือง คือ ความยติุธรรมท่ีมนุษยก์ าหนดข้ึน 
ดว้ยการก าหนดสิทธิและเสรีภาพพร้อมหนา้ท่ีและความรับผดิชอบของมนุษยข้ึ์นใหส้ามารถรับรู้ได้
ล่วงหน้าโดยมีความแน่นอนชดัเจนผ่านบทบญัญติัของกฎหมายต่าง ๆ ทั้งน้ี เพื่อเป็นหลกัประกนั
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ความยติุธรรมจึงหมายถึง กระบวนการและการด าเนินการท่ีท าให้
การใด ๆ ส าเร็จ อย่างมีเหตุมีผลดว้ยความพึงพอใจของผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งภายในกรอบกฎหมายอนั
ชอบธรรม ซ่ึงการศึกษาและวิจยัคร้ังน้ีใหค้วามส าคญักบัความยติุธรรมทางกฎหมาย (Legal Justice) 
ซ่ึงหมายถึงกระบวนการยติุธรรมประเภทเกิดจากกฎหมายบา้นเมืองท่ีสามารถพิจารณาพิพากษาคดี
ใหส้ิ้นสุดลงอยา่งมีเหตุมีผลดว้ยความพึงพอใจของผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งทุกฝ่ายภายในกรอบกฎหมายท่ี
บญัญติัโดยชอบธรรมเพื่อความสงบสุขของสงัคมและความมัน่คงของประเทศ  
 2.17 ความหมาย และความส าคญัของการตรวจเงินแผ่นดิน 
  1) ความหมายของการตรวจเงินแผน่ดิน 
  การตรวจเงินแผน่ดิน หมายถึง การตรวจบญัชี ตรวจการรับ การใชจ่้าย การใชป้ระโยชน์ 
การเกบ็รักษา และการบริหารเงิน ทรัพยสิ์น สิทธิและผลประโยชน์ของกระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการ
ท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม หน่วยงานของราชการส่วนภูมิภาค 
ส่วนทอ้งถิ่น รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าดว้ยวิธีการงบประมาณหรือตามกฎหมายอื่น หรือ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐท่ีไดม้าจากเงินนอกงบประมาณ เงินกู ้เงินอุดหนุน เงินบริจาค และเงินช่วยเหลือ
จากแหล่งในประเทศหรือต่างประเทศ อนัเน่ืองมาจากการปฏิบตัิหน้าที่ตามกฎหมายหรือ
ตามวตัถุประสงคข์องหน่วยงานดงักล่าว ไม่ว่าเงิน ทรัพยสิ์น สิทธิหรือผลประโยชน์นั้นจะเป็นของ
หน่วยงานดงักล่าว หรือหน่วยงานดงักล่าวมีอ านาจหรือสิทธิในการใชจ่้ายหรือใชป้ระโยชน์ ทั้งน้ี 
เพื่อให้การตรวจสอบเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี และแบบแผนการปฏิบติั
ราชการอนัจะก่อใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุดในการบริหารการเงินของรัฐ และเป็นมาตรการป้องกนั
การทุจริต รวมถึงการตรวจสอบอ่ืนอนัจ าเป็นแก่การตรวจสอบดงักล่าวดว้ย 
  2) ความส าคญัของการตรวจเงินแผน่ดิน 
  การตรวจเงินแผ่นดินมีความส าคัญและจ าเป็นต่อระบบการควบคุมการบริหาร
ดา้นการเงินในภาครัฐ ในการควบคุมการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของรัฐให้เป็นไปโดยชอบ
ด้วยกฎหมายและระเบียบแบบแผนท่ีก าหนดไว ้ท าให้การใช้จ่ายเงินแผ่นดินมีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล คุม้ค่า และประหยดั รวมทั้งเป็นการป้องกนัและแกไ้ขการกระท าท่ีบกพร่อง ทุจริต 
หรือประพฤติมิชอบ ซ่ึงองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีตรวจเงินแผน่ดินจ าเป็นตอ้งมีความเป็นอิสระและเป็นกลาง 
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   (1) ความหมายเงินแผน่ดิน 
   หลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการก าหนดค านิยามค าวา่ “เงินแผน่ดิน” 
   ค าว่า “เงินแผ่นดิน” ไม่เคยบญัญติัหรือนิยามศพัทไ์วใ้นกฎหมายการเงินการคลงั
โดยตรงไม่ว่าในพระราชบญัญตัิเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 หรือพระราชบญัญตัิวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 ซ่ึงกฎหมายทั้งสองฉบบัไดมี้การแกไ้ขมาหลายคร้ังแลว้ กไ็ม่ปรากฏใหเ้ห็นวา่มีแนวคิดท่ี
จะบญัญตัิความหมายของเงินแผน่ดินข้ึนแต่อยา่งใด รวมทั้งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 39 ซ่ึงก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของส านกังานตรวจเงิน
แผน่ดิน ก็มิไดมี้การก าหนดนิยามความหมายของค าว่า “เงินแผน่ดิน” แต่ท่ีผา่นมาไดมี้การกล่าวถึง
ค า ๆ น้ีไวใ้นรัฐธรรมนูญหลายฉบบัท่ีใชบ้งัคบัระหวา่งปี พ.ศ. 2511 จนถึงปี พ.ศ. 2550 ผูว้ิจยัจึงเห็น
ว่าควรมีการบญัญตัิหรือนิยามศพัท์ค  า ๆ น้ีไวใ้นกฎหมายการเงินการคลงัโดยตรงทุกฉบบั 
เพื่อป้องกนัการตีความใหเ้ป็นท่ีถกเถียงกนัเช่น ในการพิจารณาวินิจฉยัคดีของศาลรัฐธรรมนูญ ตาม
ค าวินิจฉยัศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3-4/2557  
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดก้ล่าวถึง ค  าว่า “เงินแผ่นดิน” หรือ ค าว่า 
“เงินรายไดแ้ผน่ดิน” ฉบบัท่ีใชบ้งัคบัระหวา่งปี พ.ศ. 2511 จนถึงปี พ.ศ. 2550  
   (2) เงินรายไดแ้ผน่ดินตามกฎหมายไทย 
    (2.1) ความหมาย เงินรายไดแ้ผ่นดิน หมายถึง เงินท่ีส่วนราชการจดัเก็บหรือ
รับไวเ้ป็นกรรมสิทธ์ิตามกฎหมาย ระเบียบขอ้บงัคบั หรือจากนิติกรรมหรือนิติเหตุและกฎหมาย
ว่าดว้ยเงินคงคลงัและกฎหมายว่าดว้ยวิธีการงบประมาณ บญัญตัิไม่ให้ส่วนราชการนั้น ๆ 
น าไปใชจ่้าย หรือหักไวเ้พื่อการใด ๆ  
    (2.2) กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง เงินรายไดแ้ผน่ดินมีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 2 ฉบบั ดงัน้ี  
     (1) พระราชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 มาตรา 4 ค านิยาม ภายใตบ้งัคบั 
มาตรา 13 บรรดาเงินทั้งปวงท่ีพึงช าระใหแ้ก่ รัฐบาลไม่วา่เป็นภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ เงินกู ้
หรือเงินอ่ืนใด หัวหนา้ส่วนราชการท่ีได ้จดัเก็บหรือรับเงินนั้น มีหนา้ท่ีควบคุมให้ส่งเขา้บญัชีท่ี 1 
หรือส่งคลงัจงัหวดั คลงัอ าเภอ ตามก าหนดเวลา และขอ้บงัคบัท่ีรัฐมนตรีก าหนด โดยไม่หกัไวเ้พื่อการ
ใดเลย บทบญัญตัิในส่วนน้ีไม่ใช้บงัคบักับองค์กรต่าง ๆ และบรรดาทุนหรือทุนหมุนเวียน 
ซ่ึงรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัมีอ านาจก าหนดขอ้บงัคบัไวเ้ป็นส่วนต่างหากได ้ 
     (2) พระราชบญัญตัิวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 วรรคแรก 
ค านิยาม บรรดาเงินท่ีส่วนราชการไดรั้บเป็นกรรมสิทธ์ิ ไม่ว่าจะไดรั้บตามกฎหมาย หรือระเบียบ 
ขอ้บงัคบั หรือไดรั้บช าระตามอ านาจหนา้ท่ี หรือสัญญา หรือไดรั้บจากการใหใ้ชท้รัพยสิ์น หรือเก็บ
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ดอกผลจากทรัพยสิ์นของราชการ ให้ส่วนราชการนั้นน าส่งคลัง ตามระเบียบหรือขอ้บงัคบัท่ี 
รัฐมนตรีก าหนดเวน้แต่ จะมีกฎหมายก าหนดเป็นอยา่งอ่ืน  
     (3) การน าส่งคลงัตามระเบียบการเกบ็รักษาเงินและน าส่ง  
    ขอ้ 65 เงินทั้งปวงท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของส่วนราชการทั้งท่ีเป็นเงินสด 
และหรือเช็คใหน้ าส่งหรือน าฝากคลงัภายในก าหนด ดงัน้ี  
     1. เช็ค ใหน้ าส่งหรือน าฝากในวนัท่ีไดรั้บเช็ค หรืออยา่งชา้ภายในวนัท าการ
ถดัไป  
     2. เงินรายไดแ้ผน่ดิน ให้น าส่งอยา่งนอ้ยเดือนละ 1 คร้ัง แต่ถา้ส่วนราชการใด
มีเงินรายไดแ้ผ่นดินเก็บรักษาในวนัใดเกิน 10,000 บาท ก็ให้น าเงินส่งโดยด่วน แต่อย่างชา้ตอ้ง 
ไม่เกิน 3 วนัท าการถดัไป  
     (4) ขอ้ก าหนดท่ีผอ่นผนัไม่ตอ้งน าเงินรายไดแ้ผน่ดินส่งคลงั 
     มีกฎหมายผ ่อนผนัให ้ห ักเง ินรายไดแ้ผ ่นดิน โดยไม่ตอ้งน าส่ง  ค ือ 
พระราชบญัญตัิเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 มาตรา 4 วรรคสอง รัฐมนตรีมีอ านาจก าหนดขอ้บังคบั 
อนุญาตใหห้วัหนา้ส่วนราชการใด ๆ หกัรายจ่ายจากเงินท่ีตอ้งส่งเขา้บญัชีเงินคงคลงั บญัชีท่ี 1 หรือ
ส่งคลงัจงัหวดัและคลงัอ าเภอในกรณี ดงัน้ี  
      1. รายจ่ายที่หักนั้นเป็นรายจ่ายที่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่ายได ้เช่น มี
กฎหมายจดัเก็บค่าธรรมเนียมผ่านทางและให้น าเงินท่ีเก็บไวไ้ปบูรณถนน หรือสะพาน หรือเก็บ
ค่าธรรมเนียมตรวจโรคสัตวแ์ลว้ให้หักเงินบางส่วนไวเ้ป็นค่าใชจ่้ายเก่ียวกบัด่านกกักนัสัตว ์กรณี
ดงักล่าวถือว่ากฎหมายอนุญาตให้น าเงินไปใชจ้่ายไดแ้ลว้ ดงันั้น เมื่อส่วนราชการที่เกี่ยวขอ้ง
ไดรั้บเงินมาก็ย่อมหักเอาไวส้ าหรับใชจ้่ายตามที่กฎหมายก าหนดได ้โดยไม่ตอ้งน าส่งคลงั หรือ
ส่งแต่เพียงบางส่วนท่ีเหลือจากหักไว ้
      2.  รายจ่ ายท่ีจ าเป็นต้องจ่ าย ตามระเบียบท่ีได้ รับความตกลงกับ
กระทรวงการคลงั เพื่อเป็นค่าสินบนรางวลั หรือค่าใชจ้่ายในการจดัให้ไดม้าซ่ึงอนัพึงตอ้งช าระ
ให้แก่รัฐบาล เช่น จบัไมข้องกลางเม่ือคดีส้ินสุดและไดจ้  าหน่ายไมไ้ดเ้งินมา ถา้มีระเบียบให้จ่าย
เป็นค่าสินบนแก่ผูจ้บั กห็กัเงินท่ีไดรั้บจ่ายไปได ้ส่วนท่ีเหลือน าส่งคลงั หรือ กรณีอยูน่อกเวลาตามปกติ 
ด่านตรวจคนเขา้เมืองเก็บค่าธรรมเนียมไว ้ก็ให้จ่ายเป็นค่าล่วงเวลาแก่เจา้หน้าที่ไดต้ามที่ไดรั้บ
ความตกลงกบักระทรวงการคลงั 
      3. รายจ่ายท่ีตอ้งจ่ายคืนให้แก่บุคคลใด ๆ เพราะเป็นเงินอนัไม่พึงตอ้ง
ช าระใหแ้ก่รัฐบาล เช่น กรณีเก็บเงินมาเกิน ผดิหรือชา้ หรือบุคคลไม่มีหนา้ท่ีตอ้งช าระ ทั้ง 3 ขอ้เป็น
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เร่ืองท่ีกฎหมายบญัญติัเป็นแม่บทไว ้โดยให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัท่ีจะขอตกลง
ตอ้งแจง้รายละเอียดใหท้ราบ เช่น ประเภทรายรับ จ านวนเงิน ส าเนาใบน าส่ง เหตุผลตอ้งคืน 
     (5) ขอ้ยกเวน้ไม่ตอ้งน าเงินรายไดส่้งคลงั คือ พระราชบญัญตัิวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 ดงัน้ี  
      (5.1) มาตรา 24 วรรคแรก เงินท่ีกฎหมายอ่ืนก าหนดไวไ้ม่ตอ้งน าส่งคลงั 
เช่นเงินทุนหมุนเวียน  
      (5.2) มาตรา 24 วรรคสอง ใหส่้วนราชการนั้นจ่ายหรือก่อหน้ีในวงเงินท่ี
ไดรั้บได ้และไม่ตอ้งน าส่งคลงั เป็นเร่ืองเก่ียวกบัเงินท่ีไดรั้บบริจาคจากสถาบนัหรือบุคคล มี 2 กรณี 
ดงัน้ี  
       1. มีผูม้อบใหโ้ดยมีวตัถุประสงค ์เพื่อใหไ้ปใชจ่้ายในกิจการของส่วน
ราชการนั้น  
       2. รับเงินท่ีเกิดจากทรัพยสิ์นซ่ึงมีผูม้อบให้ เพื่อหาดอกผลใชจ่้ายใน
กิจการของส่วนราชการนั้น เช่น มอบท่ีดินให้เพื่อให้ส่วนราชการเก็บค่าเช่าไปส่งเสริมกิจการอ่ืน ๆ 
ยอ่มน าดอกผลไปใชจ่้าย ตามวตัถุประสงคข์องผูม้อบให ้ 
      (5.3) มาตรา 24 วรรคสาม รัฐมนตรีจะก าหนดเป็นอย่างอ่ืนโดยไม่ตอ้ง
น าส่งคลงักไ็ด ้เป็นเร่ืองเก่ียวกบัเงิน ท่ีส่วนราชการไดรั้บจากการช่วยเหลือร่วมมือกบัต่างประเทศ หรือ
บุคคลใดกไ็ดมี้ 2 กรณี  
       1. เป็นเงินท่ีไดรั้บจากโครงการช่วยเหลือหรือร่วมมือ ไม่ว่าจะเป็น
การให้กูห้รือให้เปล่า  
       2. เงินท่ีไดรั้บสืบเน่ืองจากโครงการช่วยเหลือหรือร่วมมือ  
      การท่ีกฎหมายใหอ้ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัเป็นผูก้  าหนด 
ตามมาตรา 24 วรรคสาม น้ี หมายความว่าส่วนราชการใดท่ีมีกรณีดงักล่าว ก็จะตอ้งขอท าความตกลง
กบักระทรวงการคลงัก่อน จึงจะน าไปใชจ่้ายได ้ 
      (5.4) มาตรา 24 รัฐมนตรีจะอนุญาตให้ส่วนราชการท่ีไดรั้บเงินในกรณี
ต่อไปน้ี น าเงินนั้นไปใชจ่้ายโดยไม่ตอ้งน าส่งคลงักไ็ด ้
       1. เงินท่ีไดรั้บในลกัษณะค่าชดใชค้วามเสียหาย หรือส้ินเปลืองแห่ง
ทรัพยสิ์นและจ าเป็นตอ้งจ่ายเพื่อบูรณทรัพยสิ์นหรือจดัให้ไดท้รัพยสิ์นคืนมา การท่ีจะน าเงินไปใช้
จ่ายได ้ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากรัฐมนตรีคลงัก่อน ซ่ึงส่วนราชการใดจะไดรั้บอนุญาตหรือไม่นั้น ก็
ยอ่มแลว้แต่เหตุผล และความจ าเป็น เป็นกรณีไป  
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       หลกัเกณฑท่ี์กระทรวงการคลงัก าหนด  
        (1) ท าหนงัสือขออนุมติัรัฐมนตรีคลงั 
        (2) รัฐมนตรีคลงัอนุมติัแลว้ และใหเ้กบ็ไวไ้ดแ้ลว้ 
        (3) ส่วนราชการท่ีไดรั้บเงินในลกัษณะดงักล่าว ตอ้งรีบน าเงินเขา้
บญัชีโดยมิชกัชา้  
        (4)  เ ม่ือเข้าบัญชีแล้ว ต้องเ ร่งด า เนินการให้มีการจ่ายตาม
วตัถุประสงคโ์ดยเร็วใหเ้สร็จภายใน 1 ปี นบัตั้งแต่วนัท่ีน าเงินเขา้บญัชี 
        (5) ครบก าหนดเวลา ถา้มิไดจ่้ายหรือจ่ายไม่หมดและไม่ไดรั้บ
อนุญาตขยายเวลา กรมบญัชีกลางจะด าเนินการปิดบญัชี โดยเบิกหักผลกัส่งจ านวนเงินท่ีเหลือเป็น
รายไดป้ระเภทเงินเบด็เตลด็  
       2. เงินรายรับของส่วนราชการท่ีเป็นสถานพยาบาล สถานศึกษา หรือ
สถานอ่ืนใดท่ี อ านวยบริการ อนัเป็นประโยชน์หรือประชาสงเคราะห์  
       3. เงินท่ีไดรั้บในลกัษณะผลพลอยไดจ้ากการปฏิบติังานตามอ านาจ
หนา้ท่ี  
      รายได้แผ่นดินเป็นรายได้ท่ีหน่วยงานได้รับและจะต้องน าส่งคลัง 
หน่วยงานไม่สามารถน าเงินรายไดด้งักล่าวมาใชจ่้ายในการด าเนินงานได ้หน่วยงานจะรับรู้รายได้
แผน่ดินเม่ือเกิดรายการ  
      ประเภทของเงินรายได้แผ่นดิน  
      รายไดแ้ผน่ดินประกอบดว้ย  
       1. รายไดแ้ผน่ดินประเภทภาษีอากร  
       2. รายไดแ้ผน่ดินท่ีไม่ใช่ภาษีอากร  
      1. รายไดแ้ผ่นดินประเภทภาษีอากร รายไดแ้ผ่นดินประเภทภาษีอากร 
หมายถึง เงินภาษีอากรท่ีส่วนราชการจดัเกบ็หรือไดรั้บตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือจากนิติ
กรรมหรือนิติเหตุ โดยกฎหมายว่าดว้ยวิธีการงบประมาณบญัญติัไม่ให้ส่วนราชการนั้น ๆ น าไปใช้
จ่าย หรือหกัไวแ้ละจะตอ้งน าเงินท่ีไดรั้บนั้นส่งคลงั  
      รายได้แผ่นดินประเภทภาษีอากร  จัดแบ่งได้เป็นประเภทต่าง ๆ 
ดงัต่อไปน้ี  
       (1) รายไดภ้าษีทางตรง คือ รายไดแ้ผ่นดินท่ีเกิดข้ึนจากภาษีเงินได้
ประเภทท่ีมีผูมี้หน้าท่ี เสียภาษี ไม่สามารถผลกัภาระภาษีไปให้แก่ผูอ่ื้นได ้หรือผลกัภาระภาษีไป
ให้แก่ผูอ่ื้นไดย้าก เช่น ภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิ้ติบุคคล ภาษีเงินไดปิ้โตรเลียม และ
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ภาษีทางตรงประเภทอ่ืน เช่น ภาษีเงินไดท่ี้เรียกเกบ็จากสินทรัพย ์ซ่ึงนบัเป็นรายไดภ้าษีทางตรงตาม
การจดัประเภทรายไดแ้ผน่ดินของกรมบญัชีกลาง 
       (2) รายไดภ้าษีการขายทัว่ไป คือ รายไดแ้ผ่นดินท่ีเกิดข้ึนจากภาษีท่ี
จดัเก็บจากการขายสินคา้หรือให้บริการ และการน าเขา้ส่งออก เช่น ภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ 
อากรแสตมป์ เป็นตน้ ซ่ึงนับเป็นรายไดภ้าษีการขายทัว่ไปตามการจดัประเภทรายไดแ้ผ่นดินของ
กรมบญัชีกลาง  
       (3) รายไดภ้าษีการขายเฉพาะ คือ รายไดแ้ผ่นดินท่ีเกิดข้ึนจากภาษีท่ี
จดัเก็บจากการผลิตและขายสินคา้ และการให้บริการบางประเภทเป็นการเฉพาะ รวมทั้งค่าเช่าท่ีรัฐ
จดัเกบ็จากกิจการท่ีเก่ียวกบัทรัพยากรธรรมชาติ ไดแ้ก่ ภาษีโภคภณัฑภ์ายใน ภาษีบริการเฉพาะ และ
ภาษีทรัพยากรธรรมชาติ ซ่ึงนบัเป็นรายไดภ้าษีการขายเฉพาะตามการจดัประเภทรายไดแ้ผน่ดินของ
กรมบญัชีกลาง  
       (4) รายไดภ้าษีสินคา้เขา้ออก คือ รายไดภ้าษีอากรท่ีจดัเก็บจากสินคา้
หรือบริการท่ีน าเขา้มาในประเทศ เน่ืองจากเป็นการน าเขา้มาโดยบุคคลท่ีมีถ่ินพ านักภายนอก
ประเทศให้แก่บุคคลท่ีมีถ่ินพ านกัภายในประเทศ และรายไดจ้ากภาษีอากรท่ีจดัเก็บจากสินคา้ท่ีได้
ถูกขนส่งออกนอกประเทศ หรือบริการท่ีส่งออกไปให้แก่บุคคลท่ีมีถ่ินพ านกัภายนอกประเทศโดย
บุคคลท่ีมีถ่ินพ านกัภายในประเทศ ซ่ึงนบัเป็นรายไดภ้าษีสินคา้เขา้ออกตามการจดัประเภทรายได้
แผน่ดินของกรมบญัชีกลาง  
       (5) รายไดภ้าษีลกัษณะการอนุญาต คือ รายไดจ้ากค่าใบอนุญาตให้
ด าเนินการ และประกอบกิจการบางประเภท ตวัอย่างเช่น ค่าใบอนุญาตประมูลสุรา ค่าใบอนุญาต
ดา้นป่าไม ้ค่าใบอนุญาตวิทยคุมนาคม เป็นตน้ ซ่ึงนบัเป็นรายไดค่้าภาษีลกัษณะการอนุญาตตามการ
จดัประเภทรายไดแ้ผน่ดินของกรมบญัชีกลาง  
       (6) รายไดภ้าษีลกัษณะอ่ืน คือ รายไดท่ี้หน่วยงานใชอ้  านาจรัฐจดัเกบ็
ในลกัษณะภาษีและตอ้งน าส่งคลงัเป็นรายไดแ้ผน่ดิน รัฐไม่ตอ้งจดับริการหรือด าเนินการใด ๆ เป็น
การตอบแทนแก่ผูช้  าระเงินโดยตรง ซ่ึงไม่เขา้ลกัษณะภาษีประเภทต่าง ๆ ท่ีก าหนดไวข้า้งตน้ และ
นบัเป็นรายไดภ้าษีลกัษณะอ่ืนตามการจดัประเภทรายไดแ้ผน่ดินของกรมบญัชีกลาง  
      2. รายได้แผ่นดินท่ีไม่ใช่ภาษีอากร รายได้แผ่นดินท่ีไม่ใช่ภาษีอากร 
หมายถึง รายไดอ่ื้นท่ีนอกเหนือจากรายไดป้ระเภทภาษีอากร ซ่ึงหน่วยงานไดรั้บและจะตอ้งน าส่ง
คลงั  
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      รายไดแ้ผน่ดินท่ีไม่ใช่ภาษีอากร ประกอบดว้ย  
      (1) รายไดแ้ผน่ดินจากการขายสินทรัพยแ์ละบริการ คือ รายไดท่ี้เกิดจาก
การขายสินทรัพยแ์ละการให้บริการท่ีหน่วยงานไม่สามารถเก็บไวใ้ชไ้ด ้ตอ้งน าส่งคลงัเป็นรายได้
แผน่ดิน ตวัอยา่งเช่น รายไดจ้ากการขายท่ีดินและอาคารท่ีราชพสัดุ รายไดจ้ากการจาหน่ายเงินลงทุน
และหลักทรัพย์ของรัฐบาล รายได้จากการขายของกลาง รายได้ค่าธรรมเนียมต่าง ๆ เช่น 
ค่าธรรมเนียมที่ดินและค่าจดทะเบียนอสังหาริมทรัพย ์รายไดจ้ากการให้เช่าที่ราชพสัดุ เป็นตน้ 
ซ่ึงนับเป็นรายได้จากการขาย ทรัพย์สินและบริการตามการจัดประ เภทรายได้แผ่นดินของ
กรมบญัชีกลาง  
      (2) รายไดแ้ผ่นดินจากรัฐพาณิชย ์คือ รายไดท่ี้เป็นผลตอบแทนให้แก่
เจา้ของจากเงินลงทุนท่ีหน่วยงานถือไวใ้นองคก์รหรือบริษทัต่าง ๆ และตอ้งน าส่งเงินรายไดท่ี้ไดรั้บ
ใหแ้ก่รัฐบาลเป็นรายไดแ้ผน่ดิน เช่น เงินปันผล ซ่ึงนบัเป็นรายไดจ้ากรัฐพาณิชยต์ามการจดัประเภท
รายไดแ้ผน่ดินของกรมบญัชีกลาง  
      (3) รายไดแ้ผ่นดินอ่ืน คือ รายไดท่ี้หน่วยงานไดรั้บและตอ้งน าส่งเงิน
รายไดท่ี้ไดรั้บให้แก่ รัฐบาล นอกเหนือจากประเภทต่าง ๆ ตามท่ีระบุขา้งตน้ ซ่ึงนบัเป็นรายไดอ่ื้น
ตามการจัดประเภทรายได้แผ่นดินของกรมบญัชีกลาง ตวัอย่างเช่น ค่าธรรมเนียมและค่าปรับ
เก่ียวกบักระบวนยติุธรรม ค่าปรับภาษีอากร เงินชดใชค่้าเสียหายจากการละเมิด เป็นตน้  
      ความหมายเงินแผ่นดินทีสื่บค้นจากแหล่งอ่ืน  
      ในอดีตรัฐธรรมนูญของไทยยงัไม่มีนิยามค าว่า “เงินแผ่นดิน” ตามท่ี
บญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 169 ว่าดว้ยหลกัเฉพาะใน
การจ่ายเงินแผ่นดินและตามกฎหมายการคลงัมหาชน ท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัเงินคงคลงั 
พ.ศ. 2491 และในพระราชบญัญตัิวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ตามล าดบั ส่งผลให้ความหมาย
ของ “เงินแผ่นดิน” ท่ีเคยเป็นปัญหาถกเถียงกนัอยูใ่นอดีต อนัมีสาเหตุมาจากการร่างพระราชบญัญติัให้
อ  านาจกระทรวงการคลงักูเ้งินเพื่อการพฒันาโครงสร้างพื้นฐานดา้นคมนาคมขนส่งของประเทศ 
พ.ศ. .... ท่ีไดผ้่านการเห็นชอบของวุฒิสภาไปแลว้ เม่ือวนัองัคารท่ี 19 พฤศจิกายน 2556 และไดมี้
การเสนอเร่ืองน้ีไปยงัศาลรัฐธรรมนูญว่าร่างกฎหมายกูเ้งินท่ีน ามาใชจ่้ายเป็นเงินนอกงบประมาณน้ี
เป็นการจ่ายเงินแผ่นดินท่ีขดัหรือแยง้กรอบวินัยการคลงัตามมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 หรือไม่ ซ่ึงมาตรา 169 ไดก้ าหนดว่า การจ่ายเงินแผ่นดินจะ
กระท าได้เฉพาะท่ีได้อนุญาตไวใ้นกฎหมาย 4 ฉบับ ได้แก่ กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย 
กฎหมายว่าดว้ยวิธีการงบประมาณกฎหมายเก่ียวดว้ยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าดว้ย
เงินคงคลงั 
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      ค าว่า  “ เงินแผ่นดิน” จากอดีตถึงปัจจุบ ัน แม ้จะไม่มีนิยามค าว่า 
“ เงินแผ่นดิน” ตามท่ีบญัญติัในรัฐธรรมนูญมาตรา 169 ว่าดว้ยหลกัเฉพาะในการจ่ายเงินแผ่นดิน
และตามกฎหมายการคลงัมหาชน เช่น ในพระราชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 และในพระราชบญัญติั
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ก็ตาม แต่ก็ไม่ไดห้มายความว่า การไม่มีค านิยามน้ี จะเป็นผลให้ไม่
อาจหาความหมายท่ีถูกตอ้งของค าวา่ “เงินแผน่ดิน”  
      การคน้หาความหมายค าว่า “เงินแผ่นดิน” อาจหาความหมาย ไดจ้าก 
“จารึกอโศก” ของพระเจ้าอโศกมหาราช ในกฎหมายเก่าในรัชกาลท่ี 5 และตามพจนานุกรม 
ตลอดจนกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นปัจจุบนัได ้ดงัน้ี 
      ในจารึกหลกัศิลาท่ีลุมพินี ท่ีพระพุทธเจา้ประสูติ ปัจจุบนัตั้งอยูท่ี่อ  าเภอ
ไภรวา แควน้อูธ ประเทศเนปาล จะเห็นไดช้ดั ถึงค  าว่า “ทรัพยแ์ผ่นดิน” ที่เป็นเงิน “แผ่นดิน” 
อยู่ส่วนหน่ึงดว้ย ดงัค  าจารึกว่า “สมเด็จพระเจา้อยูห่วัปริยทรรศี ผูเ้ป็นท่ีรักแห่งทวยเทพ เม่ืออภิเษก
แลว้ได ้20 พรรษา ไดเ้สดจ็มาดว้ยพระองคเ์องแลว้ ทรงกระท าการบูชา (ณ สถานท่ีน้ี) เพราะวา่ พระ
พุทธศากยมุนีไดป้ระสูติแลว้ ณ ท่ีน้ี (พระองค)์ ไดโ้ปรดให้สร้างร้ัวศิลา และโปรดให้ประดิษฐาน
หลกัศิลาข้ึนไว“้ โดยเหตุท่ีพระผูมี้พระภาคเจา้ไดป้ระสูติ ณ สถานท่ีน้ี จึงโปรดให้หมู่บา้นลุมพินี 
เป็นเขตปลอดภาษี และใหเ้สียสละ (ผลิตผลจากแผน่ดินเป็นทรัพยแ์ผน่ดิน เพียง 1ใน 8 ส่วน) 
      นอกจากน้ี ตามพระราชบญัญตัิส าหรับส าหรับกรมพระคลงัมหา
สมบติัแลว่าดว้ยกรมต่าง ๆ ซ่ึงจะเบิกส่งเงิน พระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว สมเด็จพระปรมินทร
มหาจุฬาลงกรณ์ทรงตราข้ึนเมื่อศุภมศัดุ 1237 ในหมวดมาตราที่ 1 ว่าดว้ยผูจ้ะรักษาการในพระ
คลงัมหาสมบติั....อนัเป็นรากเหงา้ท่ีเป็นแก่นของกฎหมายการคลงัมหาชนทุกฉบบัท่ีใชบ้งัคบัอยู่
ในขณะน้ี รวมถึงกรอบวินยัการเงิน การคลงั และงบประมาณในหมวด 8 แห่งรัฐธรรมนูญ
พุทธศกัราช 2550 ดว้ย ไดบ้ญัญตัิไว ้ดงัน้ี “....ดูแลก ากบัตรวจตรา รักษาเงินส าหรับใชจ้่าย ใน
ราชการแผ่นดินทัว่ทั้งพระราชอาณาจกัร.....” และตามพระราชบญัญตัิ พระธรรมนูญหนา้ท่ี
ราชการกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั จุลศกัราช 1237 มาตรา 1 กระทรวงพระคลงัมหาสมบติั มี
หนา้ที่ส าหรับจ่ายรักษาเงินแผ่นดิน ทั้งสรรพราชสมบติัพสัดุทั้งปวง กบัถือบาญชีพระราชทรัพย์
ส าหรับแผน่ดินทั้งส้ิน แลเก็บภาษีอากร เงินข้ึนแผน่ดินตลอดพระราชอาณาจกัรนั้น.....ป้ันเปนกรมเจา้
กระทรวงดงัน้ี 1. กรมพระคลงักลาง ส าหรับประมาณการรับจ่ายเงินแผ่นดินว่าภาษีอากร 2. กรมสา
รบาญชี ส าหรับจ่ายเงินแผ่นดิน แลถือท าสรรพบาญชีพระราชทรัพยท์ั้งส้ิน 3. กรมตรวจส าหรับ
ตรวจบาญชี ตรวจราคาตรวจรายงาน การรับจ่ายเงินแผน่ดิน แลสรรพราชสมบติัการภาษีอากรทั้งส้ิน....” 
ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 (หน้า282) ไดใ้ห้ความหมาย ค าว่า “เงินหลวง” 
หมายถึง “เงินท่ีเป็นของแผ่นดินหรือรัฐ”  
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      พระบรมราโชวาท “เงินแผน่ดินนั้นคือ เงินของประชาชนทั้งชาติ” ท่ีได้
ทรงพระกรุณาพระราชทานพระบรมราโชวาทแก่ส านกังานผูต้รวจเงินแผ่นดินท่ีทุกองคล์ว้นเป็น
วินยัสูงสุดของการคลงัและยงัทรงให้ความหมายท่ีลึกซ้ึงสมบูรณ์ของค าว่า “เงินแผน่ดิน” ท่ีทุกฝ่าย
จะตอ้งนอ้มน ามาเป็นหลกัคิดในการปฏิบติัท่ีส าคญัท่ีเก่ียวกบัเงินแผน่ดิน มีองคเ์ตม็ ดงัน้ี 
      “การควบคุมและตรวจสอบเงินแผน่ดินเป็นส่ิงส าคญัและจ าเป็น เพราะ
เงินแผ่นดินนั้นคือ เงินของประชาชนทั้งชาติ ผูท้  างานน้ีจึงตอ้งก าหนดแน่แก่ใจอยู่เป็นนิตยท่ี์จะ
ปฏิบติัหนา้ท่ีในความรับผดิชอบของตนดว้ยความอุตสาหพยายามดว้ยความส่ือสัตย ์ สุจริตและดว้ย
ความละเอียดถ่ีถว้นระมดัระวงัอย่างเต็มท่ี เพื่อมิให้เกิดความพลั้งพลาดเสียหาย และให้เกิดความ
มัน่ใจว่าการใชจ่้ายเงินของแผ่นดินไดเ้ป็นไปโดยบริสุทธ์ิและบงัเกิดผลประโยชน์เต็มเม็ด เต็มหน่วย” 
(ปรีชา สุวรรณทตั, 2557, หนา้ 364-366) 
      เงินรายไดแ้ผ่นดิน หมายถึง เงินท่ีส่วนราชการจดัเก็บหรือรับไวเ้ป็น
กรรมสิทธ์ิตามกฎหมาย ระเบียบขอ้บงัคบั หรือจากนิติกรรมหรือนิติเหตุและกฎหมายว่าดว้ยเงินคง
คลงัและกฎหมายว่าดว้ย วิธีการงบประมาณ บญัญติัไม่ให้ส่วนราชการนั้น ๆ นาไปใชจ่้าย หรือ
หักไวเ้พื่อการใด ๆ 
      ความหมายของค าว่า “เงินแผน่ดิน” ตามมาตรฐานการตรวจเงินแผน่ดิน 
มาตรฐานเก่ียวกบัการจดัท าและแบบการรายงานที่จ  าเป็นส าหรับการตรวจเงินแผ่นดินที่หน่วย
รับตรวจตอ้งจดัส่งใหแ้ก่ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินเป็นประจ า รหสั มตง.4  
      เงินแผน่ดิน หมายถึง เงินทั้งปวงท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบของหน่วยงาน
ภาครัฐ หน่วยงานลกัษณะพิเศษ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งท่ีเป็นเงินงบประมาณรายจ่าย 
เงินรายได้แผ่นดิน เงินเบิกเกินส่งคืนเงินเหลือจ่ายปีเก่าส่งคืนและเงินนอกงบประมาณ และ
ให้รวมถึงเงินคงคลงัดว้ย 
      เงินงบประมาณ หมายถึง งบประมาณรายจ่ายและรายรับของหน่วยรับ
ตรวจ 
      เงินนอกงบประมาณ หมายถึง เงินทั้งปวงท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของ
หน่วยรับตรวจนอกเหนือจากเงินงบประมาณรายจ่าย และรายรับ (ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน, 
2547, หนา้ 3-4) 
      ความหมายของค าว ่า  “ เง ินแผ ่นดิน” ตามร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2558 (ฉบบัเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ) หมวด 5 “การคลงัและ
การงบประมาณ” มาตรา 200  
 



90 

      “เงินแผน่ดิน” หมายความรวมถึง 
       (1) เงินรายไดแ้ผน่ดิน เงินกู ้เงินคงคลงั และเงินรายไดจ้ากทรัพยสิ์น
และสิทธิประโยชน์อ่ืนท่ีรัฐบาล หรือหน่วยงานของรัฐถือกรรมสิทธ์ิหรือครอบครองเพื่อประโยชน์
ในการบริหารราชการแผน่ดินโดยรวม 
       (2) เงินรายได้จากการด าเนินงาน หรือจากทรัพย์สินและสิทธิ
ประโยชน์อ่ืนท่ีหน่วยงานของรัฐถือกรรมสิทธ์ิ หรือครอบครองและใชจ่้ายตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว้
เป็นการเฉพาะ โดยไม่จ าตอ้งน าส่งเป็นรายไดแ้ผน่ดิน 
      การใช้จ่ายเงินแผ่นดินตาม (1) โดยไม่ได้ตราเป็นพระราชบัญญัติ
งบประมาณประจ าปี หรือพระราชบญัญติังบประมาณเพิ่มเติม จะกระท ามิได ้
      การก าหนดให้เงินรายไดใ้ดไม่ตอ้งน าส่งเป็นรายไดแ้ผ่นดิน จะ
กระท าไดก้็แต่โดยบทบญัญติัแห่งกฎหมาย และการตรากฎหมายให้หน่วยงานของรัฐไม่ตอ้งน า
เงินรายไดส่้งเป็นรายไดแ้ผ่นดินตาม (2) ตอ้งมีขอบเขตและกรอบวงเงินเท่าท่ีไม่ส่งผลกระทบ
ต่อการรักษาวินัยการคลงั และตอ้งค านึงถึงประสิทธิภาพ ความคุม้ค่าของการใชจ่้ายเงินแผ่นดิน 
และความจ าเป็นในการใชจ้่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ (คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ, 
ออนไลน์, 2557) 
      ปัจจุบนั ศาลปกครองไดเ้ปิดท าการ  “แผนกคดีวิน ัยการคลงัและ
การงบประมาณ” ข้ึน เพื่อท าหน้าท่ีพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกบัวินัยการคลงัและการงบประมาณ
โดยเฉพาะ เม่ือวนัท่ี 1 ธนัวาคม พ.ศ. 2558 ท่ีผา่นมา โดยประธานศาลปกครองสูงสุดไดใ้หค้  าแนะน า
ในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในแผนกคดีวินยัการคลงัและการงบประมาณถึงลกัษณะ
“คดีปกครองเก่ียวกบัวินัยการคลงัและการงบประมาณ” ซ่ึงไดก้ าหนดว่า คือ คดีพิพาทเก่ียวกบั
การฝ่าฝืนขอ้ก าหนดเกี่ยวกบัการบริหารการเงินและการคลงัที่ออกตามความในกฎหมาย 
ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือขอ้ก าหนดอ่ืนใดท่ีเก่ียวกบัการรับ การเบิก การจ่าย การใชจ่้าย การบริหาร
งบประมาณและก่อหน้ีผูกพนั การจดัเก็บรายได ้การใชป้ระโยชน์ การเก็บรักษาการพสัดุ และ
การจัดการซ่ึงเงิน ทรัพย์สิน สิทธิประโยชน์ใด ๆ ของหน่วยงานทางปกครอง ท่ีได้มาจากเงิน
งบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู ้เงินอุดหนุน เงินบริจาค และเงินช่วยเหลือจากแหล่งใน
ประเทศหรือต่างประเทศ อนัเน่ืองมาจากการปฏิบตัิหนา้ที่ตามกฎหมายหรือวตัถุประสงคข์อง
หน่วยงานทางปกครอง ทั้งน้ี ให้หมายความรวมถึงเงิน ทรัพยสิ์น สิทธิและผลประโยชน์ดงักล่าวท่ี
หน่วยงานทางปกครองมีอ านาจ หรือสิทธิใชจ่้ายหรือประโยชน์ดว้ย ซ่ึงเป็นความผิดวินยัทางการ
คลงัและการงบประมาณและไดรั้บการลงโทษปรับทางปกครองตามกฎหมาย (ธญัธร ปังประเสริฐ, 
ออนไลน์, 2559) จากค าแนะน าดงักล่าว จะเห็นไดว้่ามีขอ้ความท่ีหมายถึงเงินแผ่นดินเช่นกนั คือ 
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“เงิน ทรัพยสิ์น สิทธิประโยชน์ใด ๆ ของหน่วยงานทางปกครอง ท่ีไดม้าจากเงินงบประมาณ เงินนอก
งบประมาณ เงินกู ้เงินอุดหนุน เงินบริจาค และเงินช่วยเหลือจากแหล่งในประเทศหรือต่างประเทศ 
อนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายหรือวตัถุประสงคข์องหน่วยงานทางปกครอง ทั้งน้ี 
ให้หมายความรวมถึงเงิน ทรัพยสิ์น สิทธิและผลประโยชน์ดงักล่าวท่ีหน่วยงานทางปกครองมีอ านาจ 
หรือสิทธิใชจ่้ายหรือประโยชน์ดว้ย” 
 2.18 บทบาทขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินในกระบวนการยุติธรรม 
 กระบวนการยุติธรรมเป็นระบบงานท่ีรัฐจดัตั้งข้ึนเพื่อท าหน้าท่ีบงัคบัใชก้ฎหมายให้มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล รวมทั้งเพื่ออ านวยความยุติธรรมให้กบัประชาชนอย่างทัว่ถึง และ
กระบวนการยติุธรรมมีความสมัพนัธ์เก่ียวขอ้งกบัองคก์รและหน่วยงานของรัฐหลายองคก์ร 
 องค์กรตรวจเงินแผ่นดินไทยมีส่วนเกีย่วข้องกบักระบวนการยุติธรรม ดงัน้ี 
 นายพิศิษฐ์ ลีลาวชิโรภาส (พิศิษฐ์ ลีลาวชิโรภาส, 2555, หนา้ 10, 37-38) ไดก้ล่าวไวว้่า
กระบวนการยุติธรรมทางอาญาในชั้นก่อนฟ้องคดีต่อศาล และในชั้นพิจารณาคดี ระบบการตรวจ
เงินแผ่นดินของไทยเป็นการตรวจสอบเพื่อช้ีมูลความผิดเบ้ืองตน้แก่เจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
ตรวจเงินแผ่นดิน ซ่ึงถือเป็นจุดเร่ิมตน้ท่ีส าคญัส่วนหน่ึงของกระบวนการยุติธรรมทางอาญาในชั้น
ก่อนน าข้ึนฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรม เห็นไดจ้ากการท่ีกฎหมายบญัญติัใหอ้งคก์รตรวจเงินแผน่ดินและ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าท่ีตรวจเงินแผ่นดิน ซ่ึงหากคณะกรรมการตรวจเงิน
แผน่ดินพิจารณาผลการตรวจสอบแลว้ ปรากฏมีพฤติการณ์น่าเช่ือว่าเป็นการทุจริตเก่ียวกบัเงินหรือ
ทรัพยสิ์นของหน่วยรับตรวจหรือท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ หรือมีการใชอ้  านาจ
หน้าท่ีโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เงินหรือทรัพย์สินของทางราชการ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะตอ้งแจง้ผลการตรวจสอบต่อพนักงานสอบสวน เพื่อด าเนิน
คดีอาญาต่อไป ส่วนในชั้นพิจารณาคดี เน่ืองจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน โดยเจา้หน้าท่ี
ตรวจสอบเป็นองคก์รแรกท่ีไดเ้ขา้ถึงและไดร้วบรวมพยานหลกัฐานต่าง ๆ ไว ้ไม่ว่าจะเป็นเอกสาร
หลกัฐาน พยานวตัถุ และบนัทึกถอ้ยค าของเจา้หนา้ท่ีผูถู้กกล่าวหาและบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง เม่ือมีการ
ฟ้องคดีต่อศาล ในชั้นพิจารณาคดีพยานหลกัฐานต่าง ๆ ท่ีไดจ้ากการตรวจสอบของส านกังานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน จึงมีส่วนส าคญัท่ีศาลจะน ามาใชป้ระกอบการพิจารณาคดี เพื่อพิพากษาลงโทษ
ผูก้ระท าความผดิต่อไป  
  1) การแจง้ผลการตรวจสอบของส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน 
   (1) กรณีผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีขอ้บกพร่องเน่ืองจากไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย 
ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือมติคณะรัฐมนตรี คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินจะแจง้ให้หน่วยรับตรวจ
ช้ีแจงหรือแกไ้ขขอ้บกพร่องหรือปฏิบติัให้ถูกตอ้งหรือให้ด าเนินการตามกฎหมาย หรือระเบียบ
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แบบแผนท่ีทางราชการ หรือหน่วยรับตรวจก าหนดไวแ้ก่เจ้าหน้าท่ีหน่วยรับตรวจ ซ่ึงเป็นผูท่ี้
รับผิดชอบตามควรแก่กรณีและใหห้น่วยรับตรวจแจง้ผลการด าเนินการใหค้ณะกรรมการตรวจเงิน
แผน่ดินทราบ ภายในหกสิบวนั เวน้แต่คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินจะก าหนดเป็นอยา่งอ่ืน 
   ในกรณีท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่ามีขอ้บกพร่องเกิดข้ึน เน่ืองจาก
กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือมติคณะรัฐมนตรีไม่เหมาะสมกบัสภาพการณ์ปัจจุบนั หรือไม่อาจ
ปฏิบติัได ้หรือหากปฏิบติัแลว้จะเสียประโยชน์ต่อราชการ จะแจง้ต่อผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีในเร่ืองนั้น ๆ 
เพื่อพิจารณาด าเนินการปรับปรุงแกไ้ขต่อไป หากหน่วยรับตรวจไม่ด าเนินการโดยไม่มีเหตุผลอนั
สมควร คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะแจง้ต่อกระทรวงเจา้สังกัดหรือผูค้วบคุมก ากับหรือ
รับผดิชอบของหน่วยรับตรวจด าเนินการกฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนท่ีทางราชการ หรือหน่วยรับตรวจ
ก าหนดแก่ผูรั้บตรวจและเจา้หน้าท่ีหน่วยรับตรวจผูรั้บผิดชอบตามควรแก่กรณี ในกรณีท่ีมีขอ้โตแ้ยง้
หรือไม่อาจด าเนินการตามที่กล่าวมาขา้งตน้ได ้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะรายงานต่อ
สภาผูแ้ทนราษฎร วฒิุสภา และคณะรัฐมนตรี  
   (2) กรณีผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีขอ้บกพร่อง เน่ืองจากไม่มีขอ้ก าหนดใหห้น่วย
รับตรวจตอ้งปฏิบติั คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินจะแจง้ให้กระทรวงเจา้สังกดั หรือผูบ้งัคบับญัชา 
หรือผูค้วบคุมก ากบั หรือผูรั้บผิดชอบของหน่วยรับตรวจแลว้แต่กรณีทราบ เพื่อก าหนดมาตรการท่ี
จ าเป็น ใหห้น่วยรับตรวจปฏิบติัและเม่ือกระทรวงเจา้สังกดั หรือผูบ้งัคบับญัชา หรือผูค้วบคุมก ากบั 
หรือผูรั้บผิดชอบ ของหน่วยรับตรวจ ด าเนินการไปประการใดแลว้ ให้แจง้ให้คณะกรรมการตรวจ
เงินแผน่ดินทราบ ภายในระยะเวลาท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินก าหนด  
   (3) กรณีผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีพฤติการณ์น่าเช่ือว่าเป็นการทุจริตหรือมี
การใชอ้  านาจหนา้ที่โดยมิชอบ ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เงินหรือทรัพยสิ์นของทางราชการ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินจะแจง้ต่อพนกังานสอบสวนเพื ่อด าเนินคดี และแจ้งผลการ
ตรวจสอบดงักล่าวใหผู้รั้บตรวจ หรือกระทรวงเจา้สังกดั หรือผูบ้งัคบับญัชา หรือผูค้วบคุมก ากบัหรือ
รับผดิชอบของหน่วยรับตรวจแลว้แต่กรณีด าเนินการตามกฎหมาย หรือตามระเบียบแบบแผนท่ีทาง
ราชการหรือที่หน่วยรับตรวจก าหนดไวแ้ก่เจา้หน้าที่ผูร้ับผิดชอบดว้ย เมื่อพนักงานสอบสวน 
ผูร้ับตรวจ กระทรวงเจา้สังกดั ผูบ้งัคบับญัชา หรือผูค้วบคุมก ากบัหรือรับผิดชอบของหน่วยรับ
ตรวจ ด าเนินการไปประการใดแลว้ ตอ้งแจง้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินทราบภายในทุกเกา้
สิบวนั ในกรณีท่ีพนักงานสอบสวน ผูรั้บตรวจ กระทรวงเจา้สังกดั ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูค้วบคุม
ก ากบัหรือรับผดิชอบของหน่วยรับตรวจ ไม่ด าเนินการตามท่ีกล่าวขา้งตน้ภายในระยะเวลาอนัสมควร 
คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินจะรายงานต่อสภาผูแ้ทนราษฎร วฒิุสภา และคณะรัฐมนตรี  
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  2) การเสนอรายงานผลการปฏิบติังานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เสนอ
รายงานดงัต่อไปน้ี ต่อสภาผูแ้ทนราษฎร วฒิุสภา และคณะรัฐมนตรี  
   (1) รายงานผลการปฏิบติังานประจ าปีท่ีส าคญัในทุกดา้นเวน้แต่เร่ืองหรือขอ้ท่ี
ตรวจพบนั้น ควรรักษาไวเ้ป็นความลบั หรือมีกฎหมายหา้มมิใหเ้ปิดเผย  
   (2) รายงานผลการปฏิบติังานระหว่างปี เม่ือส้ินสุดงานตรวจสอบเฉพาะกรณีท่ีมี
ความจ าเป็นหรือเหมาะสม เพื่อให้สภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะรัฐมนตรี ทราบผลการ
ตรวจสอบไดท้นัเหตุการณ์  
  3) ระบบการควบคุมและตรวจสอบฝ่ายบริหารขององคก์รการตรวจเงินแผน่ดิน  
  การปรับปรุงโครงสร้างขององคก์รการตรวจเงินแผน่ดินของรัฐใหเ้ป็นอิสระและเป็นกลาง
เพียงอย่างเดียวคงไม่เพียงพอท่ีจะท าให้การตรวจเงินแผ่นดินของรัฐบรรลุเป้าหมายตามท่ีตอ้งการ
และมีประสิทธิภาพได ้เพราะไม่ว่ารัฐจะเพิ่มอตัราก าลงัคนหรือเงินงบประมาณให้ส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินมากเพียงใดก็ตาม หากหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐไม่จดัให้มีระบบการควบคุมและ
การตรวจสอบการบริหารการตรวจสอบภายในหน่วยงานของตนเองควบคู่กันไปด้วย ก็ยากท่ี
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินซ่ึงเป็นองค์กรภายนอกเพียงองค์กรเดียวจะสามารถควบคุมและ
ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินได้อย่างทัว่ถึงและมีประสิทธิภาพ เป็นท่ีเช่ือถือแก่ภาครัฐและ
เอกชนได ้ดงันั้น พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 
จึงก าหนดใหอ้งคก์รการตรวจเงินแผน่ดินมีอ านาจเก่ียวกบัการจดัวางระบบการควบคุมตรวจสอบการ
ใชจ่้ายเงินของแผ่นดิน โดยการตรวจสอบสืบสวนกรณีทุจริตหรือข่าวจากส่ือมวลชนหรือหนงัสือ
ร้องเรียน การตรวจสอบสืบสวนกรณีท่ีส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินตรวจพบเองหรือไดเ้บาะแส
จากหนงัสือร้องเรียนหรือบตัรสนเท่ห์หรือข่าวจากส่ือมวลชนทั้งหลายใหก้ระท าโดยส านกังานการ
ตรวจเงินแผน่ดิน ซ่ึงผูว้่าการตรวจเงินแผน่ดินจะก าหนดระเบียบวา่ดว้ยการตรวจสอบสืบสวนกรณี
ทุจริตหรือเร่ืองที่ส่อไปในทางไม่สุจริต โดยจะตอ้งมีเจา้หนา้ที่ตรวจสอบคนหน่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ี
ตรวจสอบผูรั้บผิดชอบ มีหนา้ท่ีรวบรวมเอกสารหลกัฐานขอ้เทจ็จริงต่าง ๆ พร้อมทั้งเสนอความเห็น
แก่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน วิธีการดงักล่าวเป็นกลไกการถ่วงดุลอ านาจของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผน่ดินท่ีเป็นอิสระ เป็นหลกัเกณฑข์องวธีิพิจารณาตามหลกักฎหมายปกครอง ในทางปฏิบติั
ความเห็นของเจา้หน ้าที ่ตรวจสอบผูร้ ับผ ิดชอบจะน ามาว ิเคราะห์รวมกบัค าว ินิจฉ ัยของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เพื่อให้บุคคลภายนอกสามารถตรวจสอบความถูกตอ้งและความ
โปร่งใสในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีตรวจสอบผูรั้บผดิชอบและคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน
ได ้ตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจของกฎหมายปกครอง งานช้ีขาดขอ้พิพาทของคณะกรรมการหรือ
องค์กรช้ีขาดในรูปองค์คณะตามหลกักฎหมายปกครองจะตอ้งก าหนดให้มีการถ่วงดุลโดยวิธี
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พิจารณาความ คือ ตอ้งตดัตอนช่วงงานช้ีขาดออกจากช่วงงานแสวงหาขอ้เท็จจริงหรือการรับฟัง
ขอ้เท็จจริงเพื่อให้มีการถ่วงดุล และแยกเป็น 2 ส่วน เพราะถา้หากไม่มีการตดัตอนออกจากกนัผูช้ี้ขาด
อาจบิดเบือนการใชอ้  านาจหรือ abuse of power ได ้กล่าวคือ ถา้คณะกรรมการผูท้  าการช้ีขาดท าการ
ตรวจสอบขอ้เทจ็จริงเอง รับฟังพยานเอง ชัง่น ้ าหนกัเอง วินิจฉยัเอง เขียนค าตดัสินเอง ผูใ้ชอ้  านาจช้ีขาด
จะบิดเบือนการใชอ้  านาจและคอร์รัปชนัไดโ้ดยไม่ตอ้งรับผดิชอบ และไม่มีวิธีท่ีจะตรวจสอบได ้ 
  4) ปัญหาท่ีพบจากการตรวจสอบของส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน การบริหารงาน
คลงัมีกระบวนการเกี่ยวขอ้งหลายประการ เร่ิมตั้งแต่การจดัหารายไดก้ารก าหนดโครงการ
ด าเนินการและการจดัท างบประมาณการใชจ้่ายเงิน ตลอดจนการบริหารพสัดุและการดูแล
ทรัพยสิ์น จากการตรวจสอบการปฏิบติังานคลงัของหน่วยงานของรัฐมีขอ้บกพร่องหลายประการ
ซ่ึงสามารถแยกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ  
   (1) ขอ้บกพร่องจากการปฏิบติัไม่ถูกตอ้งตามระเบียบ กรณีน้ียงัไม่ถือว่าเป็นการ
ทุจริต คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะแจง้ให้ปฏิบติัให้ถูกตอ้ง และอาจแจง้ให้ด าเนินการทาง
วินยักบัผูท่ี้เก่ียวขอ้ง หากพบว่าจงใจหรือประมาทเลินเล่อในการปฏิบติัหนา้ท่ี และในบางกรณีอาจ
เป็นเร่ืองท่ีตอ้งมีผูรั้บผดิชอบทางแพง่ชดใชเ้งินใหแ้ก่หน่วยงานของรัฐ  
   (2) กรณีมีพฤติการณ์น่าเช่ือว่าเป็นการทุจริต ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 1 
ได้ให้นิยามของค าว่า “โดยทุจริต” หมายถึง “เพื่อแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรได้โดยชอบด้วย
กฎหมายส าหรับตนเองหรือผูอ่ื้น” คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินจะแจง้ใหด้ าเนินการทางกฎหมาย
อาญา ทางแพง่ และทางวินยักบัผูท่ี้เก่ียวขอ้ง 
 ภารกิจหลักและอ านาจหน้าที่ของส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ 
 ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เรียกโดยย่อว่า 
“ส านักงาน ป.ป.ช.” เป็นส่วนราชการท่ีเป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญมีฐานะเป็นกรมตาม
กฎหมายดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 
 ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีอ านาจหน้าท่ี
เก่ียวกบัราชการทัว่ไปของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติและใหมี้อ านาจ
หนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
  1) รับผดิชอบงานธุรการของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
  2) ศึกษารวบรวมขอ้มูลต่าง ๆ ท่ีเก่ียวกบังานของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ 
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  3) ศึกษาและสนับสนุนให้มีการศึกษาวิจัยเผยแพร่ความรู้เก่ียวกับการทุจริตใน
วงราชการและการเมือง 
  4) ปฏิบติัตามท่ีคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มอบหมาย 
  5) เสนองบประมาณรายจ่ายตามมติของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อจัดสรรเป็นเงินอุดหนุนของคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และส านกังานป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
 บทบาทหน้าท่ีของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการ
ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติไวด้งัน้ี 
 มาตรา 250 คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีอ านาจหน้าท่ี
ดงัต่อไปน้ี... 
  (2) ไต่สวนขอ้เท็จจริงและสรุปส านวนพร้อมทั้ งท าความเห็นเก่ียวกับการด าเนิน
คดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองส่งไปยงัศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองตามมาตรา 275 
  (3) ไต่สวนและวินิจฉัยว่าเจา้หนา้ที่ของรัฐตั้งแต่ผูบ้ริหารระดบัสูงหรือขา้ราชการ
ซ่ึงด ารงต าแหน่งตั้งแต่ผูอ้  านวยการกองหรือเทียบเท่าข้ึนไปร ่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดฐาน
ทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ หรือความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีใน
การยุติธรรม รวมทั้งด าเนินการกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือขา้ราชการในระดบัต ่ากว่าท่ีร่วมกระท า
ความผิดกบัผูด้  ารงต าแหน่งดงักล่าวหรือกบัผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง หรือท่ีกระท าความผิดใน
ลกัษณะท่ีคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเห็นสมควรด าเนินการดว้ย ทั้งน้ี 
ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 
 กฎหมายท่ีให้อ านาจการสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ตาม
พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
พ.ศ. 2542 (แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2550 และฉบบัท่ี 2 พ.ศ. 2554) ไดแ้ก่ 
 ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 31 บญัญติัว่า ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญน้ี 
  (1) ใหป้ระธานกรรมการและกรรมการ เป็นเจา้พนกังานในการยติุธรรมตามกฎหมาย 
  (2) ให้อนุกรรมการ พนักงานไต่สวน และพนักงานเจา้หน้าท่ีเป็นเจา้พนักงานตาม
ประมวลกฎหมายอาญา 
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 ในการด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานหรือการไต่สวน
ขอ้เทจ็จริงตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี ใหป้ระธานกรรมการกรรมการอนุกรรมการ 
และพนกังานไต่สวนเป็นเจา้พนกังานฝ่ายปกครองหรือต ารวจชั้นผูใ้หญ่และมีอ านาจตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา เช่นเดียวกบัพนกังานสอบสวนดว้ย โดยในการจบัและคุมขงับุคคล 
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติหรือผูท่ี้ไดรั้บมอบหมายอาจร่วมกบั
เจา้พนกังานต ารวจหรือพนกังานสอบสวนหรือเจา้พนกังานอ่ืน หรือแจง้ใหเ้จา้พนกังานต ารวจหรือ
พนกังานสอบสวนหรือเจา้พนกังานอ่ืนด าเนินการกไ็ด ้
 เพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี ในการจบั 
คุมขงั และการปล่อยชัว่คราว ส าหรับการจดัการให้ไดต้วัผูถู้กกล่าวหามาด าเนินคดีให้น าประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
 อ านาจหน้าทีข่องคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
  1) อ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตบญัญติัใหค้ณะกรรมการ 
ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี  
   (1) ไต่สวนขอ้เท็จจริงและสรุปส านวน พร้อมทั้งน าความเห็นเสนอต่อวุฒิสภา 
กรณีมีการร้องขอให้ถอดถอนผูด้  ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 
สมาชิกวุฒิสภา ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด อยัการสูงสุด 
กรรมการการเลือกตั้ง ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ กรรมการตรวจเงิน
แผน่ดิน รองประธานศาลฎีกา ตุลาการศาลปกครองสูงสุด หัวหนา้ส านกัตุลาการทหาร รองอยัการ
สูงสุด ผูด้  ารงต าแหน่งระดบัสูง และผูด้  ารงต าแหน่งอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
   (2) ไต่สวนขอ้เทจ็จริงและสรุปส านวน พร้อมทั้งท าความเห็นส่งไปยงัอยัการสูงสุด
เพื่อฟ้องคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง กรณีมีผูก้ล่าวหาร้องเรียนให้
ด าเนินคดีอาญากับผูด้  ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา หรือขา้ราชการการเมืองอ่ืนร ่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการตาม
ประมวลกฎหมายอาญา หรือกระท าความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีหรือทุจริตต่อหนา้ท่ีตามกฎหมายอ่ืน 
และใหใ้ชบ้งัคบักบักรณีท่ีบุคคลดงักล่าวหรือบุคคลอ่ืนเป็นตวัการ ผูใ้ชห้รือผูส้นบัสนุนดว้ย  
   (3) ไต่สวนและวินิจฉัยว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐร ่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดฐาน
ทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ี
ในการยติุธรรม  
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   (4) ตรวจสอบความถูกตอ้งและความมีอยู่จริง รวมทั้ งความเปล่ียนแปลงของ 
ทรัพยสิ์นและหน้ีสินของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ รวมทั้งตรวจสอบความเปล่ียนแปลงของทรัพยสิ์นและ
หน้ีสินของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
   (5) ก าหนดหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการก าหนดต าแหน่งและชั้นหรือระดบัของเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐท่ีจะตอ้งยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสิน  
   (6) ก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสินของ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐ และการเปิดเผยบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสินของผูด้  ารงต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี  
   (7) รายงานผลการตรวจสอบ และผลการปฏิบัติหน้าท่ีพร้อมข้อสังเกตต่อ 
คณะรัฐมนตรี สภาผูแ้ทนราษฎร และวฒิุสภา ทุกปี และน ารายงานนั้นออกพิมพเ์ผยแพร่ต่อไป 
   (8) เสนอมาตรการ ความเห็น หรือขอ้เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรี รัฐสภา ศาล หรือ
คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน เพื่อใหมี้การปรับปรุงการปฏิบติัราชการ หรือวางแผนงานโครงการ
ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานของรัฐเพื่อป้องกนัและปราบปรามการทุจริตต่อหนา้ท่ี 
การกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือการกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีในการ
ยติุธรรม  
   (9) ด าเนินการให้ศาลมีค าสั่งหรือค าพิพากษาให้ยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือ
เอกสารสิทธิท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐไดอ้นุมติัหรืออนุญาตให้สิทธิประโยชน์หรือออกเอกสารสิทธิแก่
บุคคลใดไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการอนัเป็นเหตุให้เสียหายแก่ทาง
ราชการ  
   (10) ด าเนินการเพื่อป้องกนัการทุจริตและเสริมสร้างทศันคติและค่านิยมเก่ียวกบั
ความซ่ือสัตยสุ์จริต รวมทั้งด าเนินการให้ประชาชนหรือกลุ่มบุคคลมีส่วนร่วมในการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริต 
   (11) ใหค้วามเห็นชอบในการแต่งตั้งเลขาธิการ  
   (12) แต่งตั้งบุคคลหรือคณะบุคคลเพื่อปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีไดรั้บมอบหมาย  
   (13) ด าเนินการอ่ืนตามท่ีพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ีบญัญติั หรือท่ี
กฎหมายอ่ืนก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ ในชั้นน้ี ไดแ้ก่  
    (13.1) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีอาญาของ
ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง พ.ศ. 2542 
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    (13.2) พระราชบญัญตัิว่าดว้ยความผิดเกี่ยวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงาน
ของรัฐ พ.ศ. 2542 
    (13.3) กฎหมายวา่ดว้ยการจดัการหุน้ส่วนหรือหุน้ของรัฐมนตรี 
  2) อ านาจของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
  ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตน้ี ให้คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีอ านาจ
ดงัต่อไปน้ี 
   (1) สัง่ใหข้า้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน ปฏิบัติการทั้ งหลายอันจ าเป็นแก่การปฏิบัติหน้าท่ีของ
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ หรือเรียกเอกสารหรือหลกัฐานท่ี
เก่ียวขอ้งจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาใหถ้อ้ยค าหรือใหใ้หถ้อ้ยค าเพื่อประโยชน์แห่งการไต่สวน
ขอ้เทจ็จริง 
   (2) ด าเนินการขอให้ศาลท่ีมีเขตอ านาจออกหมายเพื่อเขา้ไปในเคหสถาน สถานท่ี
ท าการหรือสถานท่ีอ่ืนใด รวมทั้งยานพาหนะของบุคคลใด ๆ ในระหว่างเวลาพระอาทิตยข้ึ์นและ
พระอาทิตยต์ก หรือในระหว่างเวลาท่ีมีการประกอบกิจการ เพื่อตรวจสอบ คน้ ยึด หรืออายดั 
เอกสาร ทรัพยสิ์น หรือพยานหลกัฐานอ่ืนใด ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองท่ีไต่สวนขอ้เท็จจริง และหากยงั
ด าเนินการไม่แลว้เสร็จในเวลาดงักล่าวใหส้ามารถด าเนินการต่อไปไดจ้นกวา่จะแลว้เสร็จ 
   (3) มีหนงัสือใหห้น่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
หรือหน่วยงานเอกชนด าเนินการ เพื่อประโยชน์แห่งการปฏิบติัหนา้ท่ี การไต่สวนขอ้เทจ็จริง หรือ
การวินิจฉยัช้ีขาดของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
   (4) วางระเบียบเก่ียวกับหลกัเกณฑ์และวิธีการจ่ายค่าเบ้ียเล้ียง ค่าเดินทาง และ
ค่าตอบแทนของพยานบุคคล และเก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีของพนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือเร่ืองอ่ืนใด 
เพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี 
   (5) วางระเบียบเก่ียวกบัการจ่ายเงินสินบนตามมาตรา 28  
   (6) ออกระเบียบหรือประกาศเก่ียวกบัการบริหารทัว่ไป การบริหารงานบุคคล 
การงบประมาณ การเงินและทรัพย์สิน และการด าเนินการอ่ืนของส านักงานป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
   (7) ในการด าเนินคดีอาญากับเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ ใหค้ณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีอ านาจดงัต่อไปน้ี 
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    (7.1) แสวงหาขอ้เทจ็จริงและรวบรวมพยานหลกัฐาน เพื่อท่ีจะทราบขอ้เทจ็จริง
หรือพิสูจน์ความผดิ และเพื่อเอาตวัผูก้ระท าผดิมาฟ้องลงโทษ 
    (7.2) ด าเนินการขอให้ศาลท่ีมีเขตอ านาจออกหมาย เพื่อให้มีการจับ และ
ควบคุมตวัผูถู้กกล่าวหา ซ่ึงระหว่างการไต่สวนขอ้เท็จจริงปรากฏว่าเป็นผูก้ระท าความผิด หรือ
เป็นผูซ่ึ้งคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติได้มีมติว่าขอ้กล่าวหามีมูล 
เพื่อส่งตวัไปยงัพนกังานอยัการสูงสุดเพื่อด าเนินการต่อไป 
    (7.3) การปล่อยตวัผูถู้กจบัชัว่คราว 
   (8) ฟ้องคดีหรือแต่งตั้งทนายความให้ฟ้องคดีแทนต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญา
ของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง หรือศาลท่ีมีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี แลว้แต่กรณี ดงัน้ี 
    (8.1) ในกรณีท่ีคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และ
อยัการสูงสุด ไดแ้ต่งตั้งคณะท างานข้ึนพิจารณาแลว้ ไม่อาจหาขอ้ยติุเก่ียวกบัการด าเนินคดีได ้
    (8.2) ในกรณีท่ีผูถู้กกล่าวหาเป็นอยัการสูงสุด 
   (9) มีอ านาจส่งเร่ืองให้ผูบ้งัคบับญัชาของผูถู้กกล่าวหาสั่งพกัราชการหรือพกังาน 
เพื่อรอฟังผลการพิจารณาของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ในกรณีท่ี
ผูถู้กกล่าวหาอาจจะก่อให้เกิดความเสียหายให้แก่ทางราชการหรือเป็นอุปสรรคในการไต่สวน
ขอ้เทจ็จริง 
  ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ พ.ศ. 2561 มาตรา 28 คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหนา้ท่ีและอ านาจ ดงัต่อไปน้ี 
   (1) ไต่สวนและมีความเห็นกรณีมีการกล่าวหาผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลา
การศาลรัฐธรรมนูญ หรือผูด้  ารงต าแหน่งในองคก์รอิสระ ผูใ้ดมีพฤติการณ์ร ่ ารวยผดิปกติ ทุจริตต่อ
หนา้ท่ี หรือจงใจปฏิบติัหนา้ท่ี หรือใชอ้  านาจขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝ่า
ฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามมาตรฐาน ทางจริยธรรมอยา่งร้ายแรง  
   (2) ไต่สวนและวินิจฉัยว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐร ่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดฐาน
ทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ี
ในการยติุธรรม  
   (3) ก าหนดให้ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้  ารง
ต าแหน่งในองคก์รอิสระ และเจา้หนา้ท่ีของรัฐยื่นบญัชีทรัพยสิ์นและหน้ีสินของตน คู่สมรส และ
บุตรท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะ รวมทั้งตรวจสอบและเปิดเผยผลการตรวจสอบทรัพยสิ์นและหน้ีสินของ
บุคคลดงักล่าว  
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   (4)  ไต่สวนเพื่อด า เนินคดีในฐานความผิดอ่ืนท่ีพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญน้ีก าหนดหรือ ท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นหนา้ท่ีและอ านาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
   (5) หนา้ท่ีและอ านาจอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญน้ี หรือกฎหมายอ่ืน  
  ในการด าเนินการตาม (4) ในส่วนท่ีเก่ียวกบัความผิดตามพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญน้ี คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะด าเนินการเอง หรือมอบหมายให้หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีและ
อ านาจในการด าเนินการเป็นผูด้  าเนินการกไ็ด ้(ราชกิจจานุเบกษา, 2561) 
  อ านาจของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติตามกฎหมายอ่ืน 
   (1) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญาของด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง พ.ศ. 2542 ให้คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
มีอ  านาจฟ้องคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ในกรณีท่ีคณะท างาน
ไม่อาจหาขอ้ยติุเก่ียวกบัการฟ้องคดีไดภ้ายในก าหนดระยะเวลา 14 วนั นบัแต่วนัตั้งคณะท างาน  
   (2) พระราชบญัญติัว่าดว้ยความผิดเก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ 
พ.ศ. 2542 ในกรณีท่ีมีพฤติการณ์ปรากฏแก่คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ หรือมีการกล่าวหาร้องเรียนว่าการด าเนินการซ้ือ การจา้ง การแลกเปล่ียน การเช่า การ
จ าหน่ายทรัพยสิ์น การไดรั้บสัมปทาน หรือการไดรั้บสิทธิใด ๆ ของหน่วยงานของรัฐคร้ังใด มีการ
กระท าอนัเป็นความผิดตามกฎหมายว่าดว้ยความผิดเก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ 
ให้คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีอ านาจ ดงัน้ี  
    (2.1) แสวงหาขอ้เทจ็จริงและรวบรวมพยานหลกัฐาน เพื่อท่ีจะทราบขอ้เทจ็จริง
หรือพิสูจน์ความผดิและเพื่อเอาตวัผูก้ระท าผดิมาฟ้องลงโทษ  
    (2.2) มีค  าสั่งให้ขา้ราชการ พนักงาน หรือลูกจา้งหน่วยงานของรัฐปฏิบติัการ
ทั้งหลาย อนัจ าเป็นแก่การรวบรวมพยานหลกัฐานของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ หรือเรียกเอกสารหรือหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้ง จากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาให้
ถอ้ยค าเพื่อประโยชน์ในการสอบสวน  
    (2.3) ด าเนินการขอให้ศาลท่ีมีเขตอ านาจออกหมายเพื่อเขา้ไปในเคหสถาน 
สถานท่ีท าการ หรือ สถานท่ีอ่ืนใด รวมทั้งยานพาหนะของบุคคลใด ๆ ในระหว่างพระอาทิตยข้ึ์น
และพระอาทิตยต์ก หรือในระหว่างเวลาท่ีมีการประกอบกิจการเพื่อตรวจสอบ คน้ ยึด หรืออายดั
เอกสาร ทรัพยสิ์น หรือพยานหลกัฐานอื่นใด ซ่ึงเก่ียวกบัเร่ืองท่ีท าการไต่สวนขอ้เท็จจริง และ
หากด าเนินการ ไม่แลว้เสร็จในเวลาดงักล่าวใหส้ามารถด าเนินการต่อไปไดจ้นกวา่จะแลว้เสร็จ 
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    (2.4) ด าเนินการขอใหศ้าลท่ีมีเขตอ านาจออกหมาย เพื่อใหมี้การจบัและควบคุม
ตวัผูถู้กกล่าวหา ซ่ึงระหว่างการไต่สวนขอ้เท็จจริงปรากฏว่าเป็นผูก้ระท าความผิด หรือเป็นผูซ่ึ้ง
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติไดมี้มติว่าขอ้กล่าวหามีมูล เพื่อส่งตวัไป
ยงัส านกังานอยัการสูงสุด เพื่อด าเนินการต่อไป  
    (2.5) ขอใหเ้จา้พนกังานต ารวจหรือพนกังานสอบสวนด าเนินการตามหมายของ
ศาลท่ีออกตาม(3) หรือ (4) (6) ก าหนดระเบียบโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาเก่ียวกับการ
สืบสวนและสอบสวนการกระท าผิดตามพระราชบญัญติัน้ี และการประสานงานในการด าเนินคดี
ระหว่างคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พนักงานสอบสวน และ
พนักงานอยัการ ในการปฏิบติัหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัน้ี ให้ประธานกรรมการ และกรรมการ
ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นพนกังานฝ่ายปกครองหรือต ารวจชั้นผูใ้หญ่ และมี
อ านาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัพนกังานสอบสวน ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และเพื่อ
ประโยชน์ในการสอบสวนใหค้ณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีอ านาจ
แต่งตั้งอนุกรรมการหรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ได ้ในกรณีเช่นว่าน้ีให้อนุกรรมการหรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีท่ี
ได้รับแต่งตั้ งเป็นพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ในกรณีท่ี
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ส่งรายงานการสอบสวนให้ส านกังาน
อยัการสูงสุดด าเนินคดีต่อไป การด าเนินการเก่ียวกบัการสั่งฟ้องหรือไม่ฟ้องของพนักงานอยัการ
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ใหถื้อว่าบทบญัญติัท่ีก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของ
พนักงานสอบสวน ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ หรือผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นอ านาจหน้าท่ีของ
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  
   (3) พระราชบัญญัติการจัดการหุ้นส่วนหรือหุ้นของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 ให้
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีอ  านาจดังน้ี ด าเนินการบงัคบัใช้
กฎหมายเพื่อให้การจดัการหุ้นส่วนหรือหุ้นของรัฐมนตรี เป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมาย โดย
ก าหนดประเภทของนิติบุคคลท่ีจะจัดการหุ้น ก าหนดแบบสัญญาจัดการหุ้นส่วนหรือหุ้นของ
รัฐมนตรี (ส านกังานคณะกรรมการ ป.ป.ช., ออนไลน,์ 2559)  
  จากอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติจะ
เห็นได้ว่าในการปฏิบติัหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ให้ประธานกรรมการ และกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นพนกังานฝ่ายปกครองหรือต ารวจชั้นผูใ้หญ่ และมีอ านาจหนา้ท่ี
เช่นเดียวกบัพนกังานสอบสวน ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และมีอ านาจไต่สวน
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ขอ้เทจ็จริงเก่ียวกบัการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าความผดิ ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติั
ว่าดว้ยความผิดเก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 และกฎหมายว่าดว้ยการ
จดัการหุน้ส่วนหรือหุน้ของรัฐมนตรี มีอ านาจด าเนินการขอใหศ้าลท่ีมีเขตอ านาจออกหมาย เพื่อให้
มีการจบั และควบคุมตวัผูถู้กกล่าวหา ซ่ึงระหว่างการไต่สวนขอ้เท็จจริงปรากฏว่าเป็นผูก้ระท า
ความผดิ หรือเป็นผูซ่ึ้งคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติไดมี้มติว่าขอ้กล่าวหา
มีมูล เพื่อส่งตวัไปยงัพนกังานอยัการสูงสุดเพื่อด าเนินการต่อไป ฟ้องคดีหรือแต่งตั้งทนายความให้
ฟ้องคดีแทนต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง หรือศาลท่ีมีเขตอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดี ในกรณีท่ีคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และ
อยัการสูงสุด ไดแ้ต่งตั้งคณะท างานข้ึนพิจารณาแลว้ ไม่อาจหาขอ้ยติุเก่ียวกบัการด าเนินคดีได ้
  พระราชบัญญตัิจัดตั้งศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ พ.ศ. 2559  
  ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ หลงัการเลือกตั้งเดือนกรกฎาคม 2554 ความ
ขดัแยง้ทางการเมืองยงัไม่หมดไปในท่ีสุด มีการรัฐประหารเม่ือวนัท่ี 22 พฤษภาคม 2557 รัฐบาล
พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชา เห็นว่าปัญหา ทุจริตคอร์รัปชันเป็นปัญหาส าคญัของชาติ สภานิติ
บญัญติัแห่งชาติจึงตราพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ พ.ศ. 2559 และ
พระราชบญัญติัวิธีพิจารณาคดีทุจริตและ ประพฤติมิชอบ พ.ศ. 2559 ศาลยติุธรรมจึงจดัตั้งศาลอาญา
คดีทุจริตและประพฤติมิชอบกลางข้ึน โดยเปิดท าการเม่ือวนัท่ี 1 ตุลาคม 2559 ท่ีกรุงเทพมหานคร 
จดัตั้งและเปิดท าการศาลอาญาคดีทุจริต และประพฤติมิชอบภาค 1 ภาค 3 ภาค 4 ภาค 5 ภาค 6 ภาค 8 
และภาค 9 ตั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน 2556 ส่วนศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบภาค 2 และภาค 7 
มีก าหนดเปิดท าการวนัท่ี 1 ตุลาคม 2560 เป็นตน้ไป เพื่อเป็นแนวทางในการด าเนินคดีทุจริตและ
ประพฤติมิชอบประธานศาลฎีกาไดอ้อก ขอ้บงัคบัของประธานศาลฎีกาว่าดว้ยวิธีการด าเนินคดี
ทุจริตและประพฤติมิชอบ พ.ศ. 2559 และ ในระหวา่งท่ีศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบภาค
ยงัจดัตั้งและเปิดท าการไม่ครบ ศาลอาญาคดี ทุจริตและประพฤติมิชอบกลางไดอ้อกแนวทางปฏิบติั
ราชการระหว่างศาลอาญาคดีทุจริต และประพฤติมิชอบกลางกบัศาลชั้นตน้เพื่อให้คดีอาญาทุจริต
และประพฤติมิชอบมีแนวทางปฏิบติั และเป็นมาตรฐานท่ีใกลเ้คียงกนั “ศาลอาญาคดีทุจริตและ
ประพฤติมิชอบ” หมายความว่า ศาลอาญาคดีทุจริตและ ประพฤติมิชอบกลาง และศาลอาญาคดี
ทุจริตและประพฤติมิชอบภาค 
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  พระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561  
  มาตรา 7 วรรคหน่ึง ภายใตบ้งัคบัวรรคสาม ในกรณีท่ีมีหลกัฐานอนัควรเช่ือไดว้่าการ
ใชจ่้ายเงิน แผ่นดินมีพฤติการณ์อนัเป็นการทุจริตต่อหนา้ท่ี จงใจปฏิบติัหนา้ท่ีหรือใชอ้  านาจขดัต่อ
บทบญัญติั แห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรืออาจท าให้การเลือกตั้งมิไดเ้ป็นไปโดยสุจริตหรือ
เท่ียงธรรม และ เป็นกรณีท่ีผูว้่าการไม่มีอ านาจจะด าเนินการใดได ้ให้ผูว้่าการแจง้คณะกรรมการ
ป้องกนัและปราบปราม การทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือหน่วยงานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 
แลว้แต่กรณี เพื่อทราบ และด าเนินการตามหนา้ท่ีและอ านาจต่อไป 
  วรรคสาม ในกรณีท่ีผูว้่าการตรวจสอบการใชจ่้ายเงินแผ่นดินแลว้มีหลกัฐานอนัควร
เช่ือไดว้่าเจา้หนา้ท่ีของ ส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีพฤติการณ์
อนัเป็นการทุจริตต่อหนา้ท่ี จงใจปฏิบติัหนา้ท่ีหรือใชอ้  านาจขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมาย ใหผู้ว้่าการแจง้ให ้คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบ และให้
มีอ านาจด าเนินการไต่สวนเบ้ืองต้น ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติก าหนด การไต่สวน เบ้ืองตน้ดงักล่าวตอ้งไม่กระทบต่อการปฏิบติั
หน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของส านักงานคณะกรรมการป้องกนัและ ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ใน
ฐานะพนกังานไต่สวนหรือเขา้ตรวจส านวนการไต่สวนของเจา้หนา้ท่ี ดงักล่าว เม่ือผลการไต่สวน
เบ้ืองตน้ปรากฏเป็นประการใด ให้ส่งส านวนการไต่สวนเบ้ืองตน้ให้ คณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเพื่อพิจารณาด าเนินการต่อไป ในกรณีท่ีคณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเห็นวา่การด าเนินการของผูว้า่การจะกระทบต่อ การปฏิบติัหนา้ท่ีของ
เจา้หนา้ท่ีของส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ จะแจง้ใหผู้ว้า่การ
ยุติการด าเนินการและส่งเร่ืองให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
เพื่อด าเนินการต่อไป 
  มาตรา 8 คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเห็นว่าการ
ด าเนินการของผูว้่าการจะกระทบต่อ การปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีของส านกังานคณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ จะแจง้ให้ผูว้่าการยุติการด าเนินการและส่งเร่ืองให้
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เพื่อด าเนินการต่อไป 
  มาตรา 85 ในกรณีท่ีผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีขอ้บกพร่องเน่ืองจากเจา้หนา้ท่ีของ 
หน่วยรับตรวจไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติั
ราชการ ให้ผูว้่าการมีหนังสือแจ้งข้อบกพร่องพร้อมทั้ งข้อเสนอแนะให้ผูรั้บตรวจทราบเพื่อ
ด าเนินการแกไ้ข และควบคุมหรือก ากบัมิให้เกิดขอ้บกพร่องข้ึนอีก แต่ผูว้่าการตอ้งรับฟังค าช้ีแจง
และเหตุผลหรือ ความจ าเป็นของหน่วยรับตรวจประกอบดว้ย  
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  ในกรณีตามวรรคหน่ึง ถ้าก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจท่ีไม่
เก่ียวกบักฎหมาย วา่ดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐ ใหผู้ว้า่การแจง้ใหผู้รั้บตรวจพิจารณาด าเนินการ
เพื่อให้มีการชดใช ้ค่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจหรือด าเนินการทางวินยั แลว้แต่กรณี และ
เม่ือผูรั้บตรวจด าเนินการ เป็นประการใดแลว้ใหแ้จง้ใหผู้ว้า่การทราบ  
  ในกรณีท่ีผลการตรวจสอบประกอบกบัค าช้ีแจงของหน่วยรับตรวจปรากฏวา่กฎหมาย 
ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบติัราชการใดไม่เหมาะสมกบัสถานการณ์ 
หรือ การปฏิบติัตามจะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อราชการหรือประชาชน ให้เป็นหนา้ท่ีของผูว้่าการ
ท่ีจะ เสนอแนะต่อหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรี 
หรือ แบบแผนการปฏิบติัราชการใหเ้หมาะสมต่อไป ในกรณีเช่นนั้น การด าเนินการของหน่วยรับตรวจ
ท่ีบกพร่องใหเ้ป็นอนัพบัไป เวน้แต่เป็นกรณีทุจริต 
  มาตรา 88 ในกรณีท่ีผลการตรวจสอบปรากฏหลกัฐานอนัควรเช่ือไดว้่า มีการกระท า
ดว้ย ประการใด ๆ ท่ีมีผลใหส้มาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวฒิุสภา หรือกรรมาธิการ มีส่วนไม่ว่า 
โดยทางตรงหรือทางออ้มในการใช้งบประมาณรายจ่าย หรือตรวจสอบพบว่าคณะรัฐมนตรีเป็น
ผูก้ระท าการหรือ อนุมติัใหก้ระท าการหรือรู้ว่ามีการกระท าดงักล่าวแลว้แต่มิไดส้ั่งยบัย ั้ง หรือพบว่า
มีเจา้หนา้ท่ีของหน่วยรับ ตรวจจดัท าโครงการหรืออนุมติัหรือจดัสรรเงินงบประมาณโดยรู้ว่ามีการ
ด าเนินการดงักล่าว ให้ผูว้ ่าการ แจง้คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
เพื่อด าเนินการตามหนา้ท่ีและอ านาจต่อไป  
  ในการด าเนินการของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติตาม
วรรคหน่ึง ให้ถือว่ารายงานและเอกสารและหลกัฐานท่ีผูว้่าการจดัส่งให้คณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเป็นส่วนหน่ึงของส านวนการไต่สวนหรือสอบสวนของคณะกรรมการ
ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
  มาตรา 95 ในการตรวจสอบการปฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐ 
หากขอ้บกพร่องท่ีตรวจพบไม่มีลกัษณะเป็นการทุจริต และไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือ 
หน่วยรับตรวจ ผูว้า่การจะแจง้ใหผู้รั้บตรวจทราบเพื่อก ากบัดูแลมิใหเ้กิดขอ้บกพร่องอีกกไ็ด ้
  ในกรณีท่ีข้อบกพร่องท่ีตรวจพบมีลักษณะเป็นการทุจริต ให้ผูว้่าการส่งเร่ืองให้
คณะกรรมการ ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด าเนินการตามหน้าท่ีและอ านาจต่อไป 
และใหน้ าความ ในมาตรา 88 วรรคสอง มาใชบ้งัคบัดว้ยโดยอนุโลม 
  ในกรณีท่ีขอ้บกพร่องท่ีตรวจพบมีลกัษณะก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับ
ตรวจ หรือมีลกัษณะเป็นการจงใจไม่ปฏิบติัตามกฎหมายว่าดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐ ให้ผูว้่า
การแจง้ให้ ผูรั้บตรวจพิจารณาด าเนินการเพื่อให้มีการชดใชค่้าเสียหายต่อรัฐหรือหน่วยรับตรวจ
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ต่อไป หรือด าเนินการ ทางวินัยแลว้แต่กรณี และเม่ือผูรั้บตรวจด าเนินการแลว้ให้แจง้ให้ผูว้่าการ
ทราบ 
  ในกรณีท่ีผูรั้บตรวจไม่ด าเนินการตามท่ีไดรั้บแจง้ตามวรรคสามภายในเวลาอนัสมควร 
ผูว้า่การ จะแจง้ใหด้ าเนินการภายในระยะเวลาท่ีก าหนดกไ็ด ้
  พระราชบัญญตัิวนัิยการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 
  มาตรา 80 ก าหนดให้ การตรวจเงินแผ่นดินตอ้งกระท าด้วยความสุจริต รอบคอบ 
โปร่งใส เท่ียงธรรม กลา้หาญ ปราศจากอคติ และเป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล โดยให้เป็นไปตาม
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน ในกรณีมีการกระท าผิดวินยัการเงินการ
คลงัของรัฐตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี การสั่งลงโทษทางปกครองใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงิน 

3. กฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ 

 3.1 ปฏิญญาลิมาว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน (Lima Declaration of Guidelines on 
Auditing Precepts) 
 การตรวจสอบเงินแผ่นดิน เกิด ข้ึนพร้อมกับการปกครองทุกรูปแบบ กล่าวคือ 
การปกครองตอ้งมีการใช้จ่ายเงิน การหารายได้ และกฎเกณฑ์การใช้จ่ายเงิน เม่ือรูปแบบการ
ปกครองไดว้ิวฒันาการจนกระทัง่เกิดการปกครองแบบประชาธิปไตยระบบรัฐสภา (เฉลิมชยั วสีนนท,์ 
2541 อา้งถึงใน ปิยพร อุปพงษ,์ 2554, หนา้ 11) ซ่ึงถือวา่อ านาจสูงสุดอยูท่ี่ประชาชนโดยการเลือกตั้ง
ผูแ้ทนของตนเข้ามาท าหน้าท่ีแทนตนในรัฐสภา ท าให้บรรดากฎหมายต่าง ๆ ท่ีจะใช้บังคับแก่
ประชาชนตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐสภาเสียก่อน ดงันั้น การใชจ่้ายเงินก็เช่นกนั ในประเทศไทย
โดยปกติในการใชจ่้ายเงินของแผ่นดินในระดบัชาติ หรือระดบัรัฐบาล (หน่วยงานราชการส่วนกลาง 
หน่วยงานราชการส่วนภูมิภาค) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 เดิม (ปัจจุบนั คือ พระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561) ก าหนดใหต้อ้ง
จดัท าแผนการใชจ่้ายเงินล่วงหนา้ ในรอบระยะเวลาหน่ึง ๆ ในรูปแบบของกฎหมายงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี เพื่อขอความเห็นชอบ จากประชาชนในฐานะเจา้ของอ านาจอธิปไตยและเจา้ของเงินเสียก่อน 
โดยการขอความเห็นชอบผา่นทางรัฐสภาซ่ึงอยูใ่นฐานะของผูแ้ทนของประชาชน หลกัการตรวจสอบ
เงินแผน่ดินท่ีเกิดข้ึนควบคู่กบัหลกัการจ่ายเงินแผน่ดินจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐสภาดงักล่าว
ขา้งตน้ และตอ้งเป็นหลกัการท่ีมีกฎหมายรองรับเช่นกนั เพื่อให้ประชาชนสามารถทราบไดว้่าเงินท่ี
หน่วยงานของรัฐไดใ้ชจ่้ายเงินไปตามท่ีไดรั้บความเห็นชอบในแผนการใชจ่้ายเงินงบประมาณจาก
ผูแ้ทนของประชาชนนั้นเป็นไปดว้ยความถูกตอ้ง ตามท่ีไดรั้บความเห็นชอบหรือไม่ 
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 ดงันั้น การบริหารงบประมาณแผน่ดินจ าเป็นอยา่งยิ่งที่จะตอ้งกระท าดว้ยความชดัเจน 
โปร่งใส และสามารถตรวจสอบไดท้ั้งในเร่ืองการตรวจสอบการใชจ้่ายเงินแผน่ดินใหถู้กตอ้ง
ตามที่กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบัไดก้ าหนดไว ้(Compliance Audit) และการตรวจสอบการใช้
จ่ายเงินแผน่ดินให้เกิดประโยชน์สูงสุด (Performance Audit) ทั้งในแง่ของความประหยดั ความมี
ประสิทธิภาพ และความมีประสิทธิผล โดยหลกัการควบคุมตรวจสอบการใชจ้่ายเงินแผน่ดินท่ีมี
กฎหมายรองรับอาจท าไดใ้น 2 กรณีดว้ยกนั คือ (1) การควบคุมโดยองคก์รฝ่ายบริหาร ไดแ้ก่ 
ส านกังบประมาณ กระทรวงการคลงั และคณะรัฐมนตรี และ (2) การควบคุมโดยองคก์รอ่ืน ไดแ้ก่
รัฐสภา และองคก์ารตรวจเงินแผน่ดิน (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2541, หนา้ 304 อา้งถึงใน ปิยพร อุปพงษ,์ 
2554, หนา้ 11-12) 
 โดยหลกัการควบคุมตรวจสอบการใชจ่้ายเงินแผน่ดินดงักล่าว ท าให้เกิดระบบ การตรวจ
เงินแผน่ดินข้ึนมาในประเทศต่าง ๆ ทัว่โลก โดยในการตรวจสอบการใชจ่้ายเงินในระดบัชาติหลาย
ประเทศเห็นว่า องคก์รท่ีจะมาท าหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบการบริหารจดัการเงินสาธารณะของฝ่ายบริหาร
นั้น ควรเป็นองคก์รภายนอกฝ่ายบริหารท่ีมีความเป็นอิสระจากรัฐบาล เพื่อใหก้ารตรวจเงินแผน่ดิน
เป็นไปดว้ยความอิสระและเป็นกลาง เน่ืองจากหากปล่อยใหอ้งคก์รฝ่ายบริหารตรวจสอบกนัเองกจ็ะ
ขาดหลักประกันความอิสระและเป็นกลาง และการตรวจสอบโดยองค์กรฝ่ายบริหารก็ไม่มี
ประสิทธิภาพเท่าท่ีควร ซ่ึงอาจก่อให้เกิดปัญหาความไม่มีประสิทธิภาพของการตรวจเงินแผ่นดิน 
และอาจส่งผลให้เกิดการทุจริตในการใชจ้่ายเงินงบประมาณแผน่ดินในแต่ละปีของส่วนราชการ
เพิ่มมากข้ึนเร่ือย ๆ ส าหรับการตรวจสอบโดยรัฐสภานั้นก็ไม่สามารถควบคุมตรวจสอบการใช้
จ่ายเงินของรัฐบาลใหเ้ป็นไปเจตนารมณ์ของประชาชนไดดี้เท่าท่ีควร เพราะรัฐบาลสามารถคุมเสียง
ขา้งมากในสภาได ้รวมทั้ง การตรวจสอบโดยรัฐสภาก็ไม่ได ้ให้ความส าคญักบัการตรวจสอบหลงัจ่าย
มากนกั เน่ืองดว้ยการตรวจสอบโดยสภามุ่งเนน้ไปท่ีการตรวจสอบก่อนจ่ายโดยการพิจารณาอนุมติั
งบประมาณ ดว้ยเหตุน้ีหลายประเทศในโลกจึงได ้จดัตั้ง “องคก์ารตรวจเงินแผน่ดิน (Supreme Audit 
Institution : SAI)” ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีมีความเป็นอิสระปราศจากการแทรกแซงโดยฝ่ายบริหาร 
หน่วยรับตรวจ หรือหน่วยงานอ่ืน ๆ ข้ึน เพื่อท าหนา้ท่ีในการตรวจสอบการใชจ่้ายเงินของรัฐบาล
โดยเฉพาะ แทนท่ีจะปล่อยใหห้นา้ท่ีในการตรวจสอบการใชจ่้ายเงินแผน่ดินเป็นขององคก์รฝ่ายบริหาร
และรัฐสภา ซ่ึงประเทศต่าง ๆ เหล่านั้ น ต่างก็มุ่งหวงัว่าองค์การตรวจเงินแผ่นดินจะสามารถ
ตรวจสอบการใชเ้งินแผน่ดินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพสูงสุด (ปิยพร อุปพงษ,์ 2554, หนา้ 12)  
 การตรวจเงินแผน่ดินสมยัใหม่มีความจ าเป็นตอ้งศึกษาแนวคิดการตรวจสอบของสถาบนั
ตรวจเงินแผน่ดินในประเทศต่าง ๆ ดว้ยเหตุน้ีเองจึงเป็นจุดเร่ิมตน้ท่ีท าให้เกิดองคก์ร INTOSAI ข้ึน
เม่ือปี พ.ศ. 2496 (ค.ศ. 1953) ส าหรับประเทศไทยเขา้เป็นสมาชิกของ INTOSAI ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2499 
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ในสมยัประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน นายเล่ือน ชุ่มกมล INTOSAI จะจดัให้มีการประชุม
ประเทศสมาชิกทุก ๆ 3 ปี โดยการประชุมคร้ังแรกจดัข้ึนในปี พ.ศ. 2496 ณ กรุงฮาวานา ประเทศคิวบา 
แต่การประชุมคร้ังท่ีส าคญัท่ีสุด คือ การประชุมสมชัชาคร้ังท่ี 9 เม่ือปี ค.ศ. 1977 (พ.ศ. 2520) 
ณ กรุงลิมา ประเทศเปรู 
 การประชุมในคร้ังนั้ นมีส่วนส าคญัโดยผลักดันให้การตรวจเงินแผ่นดินของรัฐเน้น
วตัถุประสงค์เพื่อให้ทราบว่าเงินของรัฐไดถู้กใช้จ่ายไปอย่างถูกตอ้งและมีประสิทธิภาพในการ
บริหารการเงินมากนอ้ยเพียงใด มีทั้งวตัถุประสงคข์องการตรวจสอบจะประสบผลส าเร็จไดก้็ดว้ย
อาศัยการเผยแพร่รายงานการตรวจสอบท่ีดีของสถาบันตรวจเงินแผ่นดิน (Supreme Audit 
Institution: SAI) เงินแผ่นดิน ถือเป็นส่ิงจ าเป็นต่อเสถียรภาพทางการเงินการคลงัของประเทศ ผล
ของการประชุมในคร้ังนั้ นได้มีการประกาศปฏิญญาว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินหรือ Lima 
Declaration of Guidelines on Auditing Precepts 
 ปฏิญญาดงักล่าวมีทั้งหมด 7 เร่ือง 25 หมวด ซ่ึงเร่ืองท่ีส าคญัส าคญัและมีอิทธิพลต่อการ
ตรวจสอบในยุคต่อมา คือ เร่ืองความเป็นอิสระของสถาบนัตรวจเงินแผ่นดิน ซ่ึงถือว่าความเป็น
อิสระ ควรเป็นขอ้ก าหนดอย่างหน่ึงในรัฐธรรมนูญหรือกรณีการรายงานต่อรัฐสภาและประชาชน
และรัฐธรรมนูญควรมีขอ้บญัญติัก าหนดให้อ านาจแก่สถาบนัตรวจเงินแผ่นดิน ในการรายงาน
ประจ าปีอยา่งเป็นอิสระต่อรัฐสภา โดยในรายงานประจ าปีตอ้งครอบคลุมผลการปฏิบติังานทุกดา้น
ของสถาบนัตรวจเงินแผ่นดิน เวน้แต่ในกรณีท่ีเร่ืองหรือประเด็นตรวจพบนาน ๆ ควรแก่การรักษา
เป็นความลบั นอกจากน้ีในด้านอ านาจตรวจสอบของสถาบนัได้กล่าวถึง ความจ าเป็นของการ
ตรวจสอบสญัญาและงานโยธา Public Works audit ท่ีควรไดรั้บการตรวจสอบอยา่งถ่ีถว้นเพราะเป็น
งานท่ีใชเ้งินงบประมาณของประเทศสูงมาก เป็นตน้ 
 ดังนั้นการเปิดรับองค์ความรู้และน าแนวคิดใหม่ ๆ จากหลกัการหรือแนวปฏิบัติท่ีดี
ส าหรับการตรวจเงินแผ่นดินในปฏิญญาสากลดงักล่าวมาปรับใชใ้ห้เหมาะสมกบัประเทศไทยนั้น
ถือเป็นกา้วท่ีส าคญัต่อการพฒันาการตรวจเงินแผน่ดินไทยใหมี้ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน (จารุวรรณ 
เมณฑกา, 2555, หนา้ 132) 
 อาจกล่าวโดยสรุป การตรวจเงินแผ่นดินเป็นมาตรการท่ีมีความส าคญัและจ าเป็นต่อการ
ควบคุมการบริหารดา้นการเงินในภาครัฐไม่ว่าจะเป็นการควบคุมในระดบัชาติหรือระดบัทอ้งถ่ิน 
โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อควบคุมใหมี้การปฏิบติัตามกฎเกณฑท่ี์วางไว ้และหากมีการปฏิบติัผดิไปจาก
ท่ีก าหนดไม่ว่าดา้นกฎหมาย หรือดา้นความประหยดั ความมีประสิทธิภาพ และความมีประสิทธิผล 
การตรวจเงินแผน่ดินก็สามารถช่วยให้พบและด าเนินการกบัผูท่ี้เก่ียวขอ้งให้รับผิดชอบ ไดใ้นเวลา
อนัรวดเร็ว พร้อมทั้งหามาตรการแกไ้ขและป้องกนัไม่ใหเ้กิดการปฏิบติัดงักล่าว หรือหาก เกิดข้ึนอีก
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ก็จะเกิดข้ึนไดย้าก และในขณะเดียวกนัเน่ืองจากเงินท่ีหน่วยงานของรัฐน ามาใชจ่้ายได ้น ามาจาก
ภาษีอากรท่ีจดัเก็บจากประชาชนในชาติ ดังนั้ น ประชาชนจึงมีสิทธิท่ีจะได้รับทราบผลการใช้
จ่ายเงินของรัฐบาลที่ได ้รับมอบหมายความไวว้างใจให้บริหารประเทศว่าเป็นไปอย่างมี 
ประสิทธิภาพ โดยประหยดั และไดผ้ลคุม้ค่าหรือไม่ ดว้ยเหตุน้ีนานาประเทศจึงจดัให้มีองค์การ 
ตรวจเงินแผน่ดินท่ีท าหนา้ท่ีตรวจสอบการใชจ่้ายเงินและการบริหารการเงินของหน่วยงานของรัฐ
(ปิยพร อุปพงษ,์ 2554, หนา้ 13) 
  INTOSAI Principel 50 
  สถาบนัการตรวจสอบสูงสุด หรือ SAIs ท่ีมีอ านาจในการวินิจฉัยความผิด สามารถ
วินิจฉัยความผิดของผูบ้ริหารจดัการกองทุนสาธารณะได ้เม่ือตรวจพบความผิดปกติหรือเม่ือมี
บุคคลอ่ืนแจง้ว่าพบความผิดปกติเกิดข้ึนในการใชก้องทุนสาธารณะ ปัญหาการบริหารจดัการเงิน
งบประมาณมกัจะเกิดข้ึนพร้อมกบัความผิดปกติเก่ียวกบัขอ้ก าหนดทางกฎหมาย หรือ กฎระเบียบ
เฉพาะอนัเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการ ดงันั้น ขอ้สังเกตในรายงานการตรวจสอบงบการเงิน การ
ด าเนินงาน และการตรวจสอบการปฏิบติัตามขอ้ก าหนดขององคก์รรัฐนั้น SAIs สามารถน าเขา้สู่
กระบวนการทางกฎหมายท่ีเหมาะสมและรวดเร็วไดภ้ายในกรอบของอ านาจในการวินิจฉยัความผดิ 
โดยไม่จ าเป็นตอ้งรายงานศาลแพง่ หรือศาลอาญา 
  อ านาจในการวินิจฉยัความผดิของSAIsประกอบดว้ย การควบคุมใหบ้ญัชีและขั้นตอน
การบริหารจดัการของเจา้หนา้ท่ีและผูบ้ริหารจดัการกองทุนสาธารณะหรือผูท่ี้ไดรั้บมอบหมายให้มี
หน้าท่ีดังกล่าว เป็นปกติ และยงัรวมถึงการวินิจฉัยบุคคลให้มีความผิดและการลงโทษบุคคล
ดงักล่าวในกรณีท่ีเกิดความผิดปกติในการบริหารจดัการกองทุนสาธารณะและขั้นตอนต่าง ๆ หรือ 
การบริหารจดัการการสูญเสียท่ีเกิดข้ึนจากความผดิปกติหรือการบริหารจดัการท่ีไม่ถูกตอ้ง 
  จุดประสงค์ของการวินิจฉัยความผิดของ SAIs คือ การปกป้องการท าหน้าท่ีอย่าง
เหมาะสมของการบริหารจดัการของภาครัฐและความสนใจของผูถู้กตรวจสอบ เจา้หนา้ท่ีรัฐ และ
ประชาชน การวินิจฉยัความผดิมีจุดมุ่งหมายเพื่อใหเ้กิดการชดใชเ้งินกองทุนสาธารณะทั้งหมด หรือ
บางส่วน ท่ีสูญเสียไป และ/หรือ ลงโทษทั้งดา้นการเงินและวินยัแก่บุคคลท่ีก่อใหเ้กิดความเสียหาย 
การวินิจฉัยความผิดเป็นลกัษณะเชิงป้องปราม SAIs ท่ีมีอ านาจในการวินิจฉัยความผิดจะสามารถ
รับรองว่าจะมีการปกป้องเงินกองทุนสาธารณะ รวมถึงการรับรองความโปร่งใส และ ความซ่ือสัตย์
ของการบริหารจดัการองคก์รของรัฐ 
  การวินิจฉัยความผิดยงัท าให้ผูบ้ริหารจดัการกองทุนตอ้งรับผิดจ่ายค่าชดเชยความ
เสียหายทางการเงินทั้งหมดหรือบางส่วนโดยเป็นการชดใชคื้นแก่ค่าใชจ่้ายท่ีผิดปกติ รายไดข้องรัฐ
หรือเงินสดท่ีสูญเสียไป หรือ การขาดดุลทางการเงิน การวินิจฉยัความผดิอาจจะส่งผลต่อการท างาน
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ของบุคคลท่ีถูกวินิจฉัยว่ามีความผิดตามกฎหมาย เพราะว่าผูบ้งัคบับญัชาของผูก้ระท าผิดอาจจะ
พิจารณาว่าความผิดดงักล่าวกระทบกบัการท างาน การตดัสินคดีมีส่วนช่วยให้ SAIs ด าเนินการ
เพื่อตอบสนองความคาดหวงัของประชาชนในการระบุความผิดและลงโทษบุคคลท่ีมีหนา้ท่ีดูแล
จดัการกองทุนสาธารณะ 
  มาตรฐานและแนวทางอย่างมืออาชีพ มีความส าคญัส าหรับความน่าเช่ือถือ คุณภาพ 
ความเป็นมืออาชีพของการตรวจสอบภาครัฐ กรอบมาตรฐานวิชาชีพใหม่ขององค์การระหว่าง
ประเทศแห่งสถาบนัการตรวจสอบสูงสุด (IFPP) ท่ีพฒันาข้ึนโดยองคก์ารสถาบนัการตรวจสอบ
สูงสุดระหว่างประเทศ (INTOSAI) มุ่งเน้นเพื่อพัฒนาการตรวจสอบอย่างเป็นอิสระและมี
ประสิทธิภาพและสนบัสนุนใหส้มาชิก INTOSAI พฒันาวิธีการของตนเองอยา่งมืออาชีพสอดคลอ้ง
กบับทบญัญติัของตนเอง กฎหมายและระเบียบนานาชาติ 
  พฒันา 12 หลกัการเพื่อให้เหมาะกบับริบทเฉพาะของการวินิจฉยัความผดิของ SAIs 
ที ่มีอ  านาจในการวินิจฉัยคดี INTOSAI P-50 (Principle of Jurisdictional Activities of SAIs, 2019) 
(พ.ศ. 2562) ควรจะอ่านและท าความเขา้ใจควบคู่กับ INTOSAI Core Principles และควบคู่กับ
หลกัการสากลท่ีรวมอยูใ่นสนธิสญัญาและอนุสญัญาระหวา่งประเทศ 
  ตน้แบบของ SAIs ท่ีมีอ านาจในการวินิจฉัยความผิดเป็นองคก์รท่ีสามารถท าหน้าท่ี
ตรวจสอบไดทุ้กรูปแบบท่ีตอ้งตรวจสอบและ นอกจากนั้นยงัมีอ านาจในการลงโทษบุคคลตาม
กฎหมาย ในกรณีท่ีพบความผดิปกติหรือมีการใชเ้งินไม่เหมาะสม การตดัสินคดีจะแตกต่างจากการ
ตรวจสอบงบการเงิน การตรวจสอบการด าเนินงาน และการตรวจสอบการปฏิบติัตามขอ้ก าหนด
ถึงแมว้่าการวินิจฉัยอาจจะเก่ียวขอ้งกบัการตรวจสอบดงักล่าวหรือเกิดข้ึนหลงัจากการตรวจสอบ
ดงักล่าวก็ตาม แต่การวินิจฉยัความผิดนั้นตอ้งใชห้ลกัเกณฑเ์ฉพาะเพราะว่าจะมีผลกระทบโดยตรง
ต่อบุคคลหรือสถานภาพของบุคคล และเพราะว่าการละเมิดหลกัเกณฑ์ดงักล่าวจะส่งผลต่อการ
วินิจฉยัโดยตรง 
  SAIs ท่ีมีอ  านาจในการวินิจฉัยความผิดจะด าเนินการดังกล่าวภายใตบ้ทบัญญติัท่ี
แตกต่างกนั อย่างไรก็ตาม หลกัเกณฑด์งักล่าวไดรั้บการบญัญติัข้ึนส าหรับ SAIs ท่ีมีบทบญัญติัใน
การวินิจฉยัความผดิ เพื่อใหก้ารวินิจฉยัมีประสิทธิภาพสูงสุด SAIs ควรจะปฏิบติัตามบทบญัญติัและ
ประเมินการปฏิบติัตามบทบญัญติัในแง่ของความเหมาะสมส าหรับองค์กรของตน บรรทดัฐาน
แห่งชาติสามารถใชห้ลกัเกณฑท่ี์อธิบายในเอกสารน้ีไดห้ลากหลายรูปแบบ ข้ึนอยู่กบัขอบเขตของ
หน้าท่ี กรอบของรัฐธรรมนูญ และกรอบของกฎหมายหรือกลยุทธ์ขององค์กร เอกสารน้ีก าหนด
รูปแบบองคร์วมของ IFPP และหลกัเกณฑด์งักล่าวท่ีสอดคลอ้งกบัการประกาศ SAIs ท่ีมีอ านาจใน
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การวินิจฉัยความผิดตอ้งประกาศให้ทัว่กนัว่าองคก์รของตนเองใชม้าตรฐานใดในการตรวจสอบ 
และวิธีการท่ีใชว้ินิจฉยัตอ้งเป็นไปตามกฎหมาย 
  นอกจากน้ี INTOSAI P-50 ยงักล่าวถึงมาตรการท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงเป็นหลกัการมาตรฐาน
ของ INTOSAI น้ีมุ่งเนน้ส่งเสริมหลกัการมาตรฐาน INTOSAI อ่ืน ๆ และมุ่งเนน้เน้ือหาท่ีครอบคลุม
ส าหรับมาตรฐานในการเป็นมืออาชีพทั้ งหมดทั้ งในปัจจุบนัและในอนาคต ท่ีเก่ียวขอ้งกับการ
วินิจฉัยความผิด ของ SAIs ภายใต ้IFPP และ The INTOSAI – P1 (ปฏิญญาลิมา) อธิบายบทบาท
ของ SAIs ในการระบุความผิดของบุคคลและยงัอธิบายว่าการตรวจสอบยอ้นหลงัจะท าให้เกิดการ
ชดใชค้วามเสียหายที่เกิดข้ึน ซ่ึงเป็นหน่ึงในหนา้ที่ของ SAIs ที่มีอ  านาจในการวินิจฉัยความผิด 
The INTOSAI –P 10 (ปฏิญญามอสโค เก่ียวกบัความเป็นอิสระของ SAIs) กไ็ดก้ล่าวถึงความเป็นไป
ไดท่ี้ SAIs มีอ านาจในการสั่งลงโทษ เม่ืออ านาจดงักล่าวถูกบญัญติัไวใ้นบทบญัญติั และ INTOSAI P-2 
(คุณค่าและประโยชน์ของ SAIs) ก็มีการกล่าวถึงเร่ืองน้ีเช่นกนั The ISSAI 130 (ประมวลจรรยาบรรณ) 
ได้มีการก าหนดระเบียบต่าง ๆ ส าหรับ SAIs ท่ีมีอ  านาจวินิจฉัยความผิด โดยระบุว่า INTOSAI 
ตระหนักถึงความจ าเป็นในการให้ความสนใจลกัษณะเฉพาะของ SAIs ท่ีมีอ านาจในการวินิจฉัย
ความผดิ 
  ค าอธิบาย ค านิยาม และ บุคคลทีเ่กีย่วข้องในการวนิิจฉัยความผดิของ SAIs 
  ค าอธิบายและค านิยาม 
  ความสามารถในการวินิจฉัยความผิดทัว่ไป ความสามารถดังกล่าวประกอบด้วย
อ านาจของ SAIs ในการวินิจฉยัความผิด ทั้งโดยรวมหรือโดยอาศยัองคป์ระกอบอยา่งใดอยา่งหน่ึง 
อ านาจดงักล่าวท าให้ SAIs มีอ านาจในการให้การวินิจฉัยผ่านขั้นตอนท่ีเป็นอิสระและขดัแยง้ ค  า
วินิจฉยันั้นสามารถอา้งสิทธ์ิตามกฎหมายไดห้รือเป็นภาระผกูพนัหรือสามารถใชก้ าหนดบทลงโทษ
ไดแ้ละมีผลบงัคบัใชต้ามกฎหมาย 
  การวินิจฉัยความผิดแก่ผูบ้ริหารจดัการกองทุนสาธารณะและท่ีเก่ียวขอ้ง SAIs จะ
วินิจฉัยความผิดอนัเน่ืองมาจากความผิดปกติ และการบริหารจดัการอย่างไม่ถูกตอ้ง ซ่ึงเกิดจาก
ผูบ้ริหารจดัการกองทุนสาธารณะหรือผูท่ี้ไดรั้บการพิจารณาว่ามีหนา้ท่ีดงักล่าว ตามกฎหมาย และ
ระบุอยู่ในรายงานการตรวจสอบงบการเงิน การด าเนินงาน และการตรวจสอบการปฏิบัติตาม
ขอ้ก าหนด ท่ีถูกร่างข้ึนโดย SAIs หรือไดรั้บการร้องเรียนจากบุคคลอ่ืน 
  การวินิจฉยับญัชี ในการวินิจฉยัความผดิของ SAIs มี SAIs บางประเทศตอ้งสอบสวน
นกับญัชี และ/หรือ บุคคลอ่ืนใดตามกฎหมาย ท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งในบญัชีท่ีบุคคลดงักล่าวเก็บไวแ้ละ
ส่งมอบให้เจา้หน้าท่ี การวินิจฉัยดงักล่าวสามารถลงโทษทั้งดา้นเงินและดา้นส่วนตวักบับุคคลท่ี
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เก่ียวขอ้ง เม่ือตรวจพบความผดิปกติเก่ียวกบักฎระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชจ่้ายเงินและการบริหาร
รายไดข้องรัฐบาล 
  บุคคลตามกฎหมาย บุคคลเหล่าน้ีเป็นบุคคลท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งกบัความสามารถในการ
วินิจฉัยความผิดของ SAIs เน่ืองดว้ยหนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายรวมทั้งเกิดจากการบงัคบัใชก้ฎหมาย 
บุคคลดงักล่าวประกอบดว้ย 
   (1) ผูบ้ริหารจดัการกองทุนสาธารณะ และผูท่ี้ท าหนา้ท่ีคลา้ยกนัน้ี ในการบริหาร
จดัการ 
   (2) นกับญัชี 
   (3) เจา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บแต่งตั้ง ตามท่ีกฎหมายก าหนด 
   (4) บุคคลอ่ืนใดท่ีเขา้มาแทรกแซงการบริหารจดัการ โดยไม่มีอ านาจตามกฎหมาย 
  บุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง หน้าท่ีต่าง ๆ ของ SAIs มีส่วนช่วยให้ SAIs สามารถใชอ้  านาจใน
การวินิจฉยัความผดิได ้
  พนกังานสืบสวน เจา้หนา้ท่ี หรือ สมาชิกของ SAIs (รวมถึง ฝ่ายอยัการ ตามท่ีร้องขอ) 
ท่ีมีหนา้ท่ีในการสืบสวนเบ้ืองตน้ (การวินิจฉัย และการวิเคราะห์ ขอ้มูลท่ีผิดปกติ หรือ ไม่เป็นไป
ตามระเบียบ) จนถึงการร่างรายงาน อนัน าไปสู่ขั้นตอนในการตดัสิน โดยปกติแลว้ บุคคลเหล่าน้ีจะ
ไม่มีส่วนในการใหค้  าตดัสิน 
  “ผูต้ดัสินด้านการเงิน” หรือ “สมาชิกของกลุ่มผูต้ดัสิน” คือ สมาชิกของ SAIs ท่ีมี
หน้าท่ีในกระบวนการตดัสินคดี ในขั้นแรก หรือ ในขั้นต่อไป โดยมีการระบุสถานะในกฎหมาย
อยา่งชดัเจน และมีการรับรองความเป็นอิสระของบุคคลดงักล่าว 
  อยัการ หรือ อยัการผูช่้วย ตามท่ีกฎหมายระบุ อาจจะมีคนเดียวหรือหลายคนกไ็ด ้โดย
มีหนา้ท่ีปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนและการบงัคบัใชก้ฎหมาย โดย SAIs ท่ีมีอ านาจในการ
วินิจฉัยความผิด หรือแผนกของ SAIs ท่ีมีหน้าท่ีวินิจฉัยความผิด จะมีอยัการเป็นหน่ึงในสมาชิก
หลกั ท่ีท าหนา้ท่ีปกป้องประโยชน์ของประชาชนและการบงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งถูกตอ้ง โดยส่วน
ใหญ่เก่ียวขอ้งกบักรอบของกฎหมายท่ีก าหนดข้ึนดว้ยกฎหมายเอง และอยัการยงัเป็นผูท้  าหน้าท่ี
สอบสวนอีกดว้ย แต่ว่าจะไม่มีส่วนในการให้ค  าตดัสิน แต่อาจจะช่วยในส่วนของกระบวนการ
วินิจฉยัและอาจจะใหค้วามคิดเห็นต่อค าวินิจฉยัได ้
  เพื่อให้ SAIs ด าเนินการวินิจฉยัความผิดได ้กฎหมายแห่งชาติตอ้งระบุกฎและวิธีการ
ทางกฎหมายใหแ้ก่ SAIs ในการด าเนินการดงักล่าว 
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  หลกัพืน้ฐานทางกฎหมายของระบอบการรับผดิ 
  หลักการที่ 1 กฎหมายควรจะระบุค าจ ากัดความของระบบการรับผิดและการลงโทษ
บุคคลตามกฎหมายก่อน SAIs 
  เพื่อให้ SAIs สามารถด าเนินการวินิจฉัยความผิดท่ีระบุไวด้า้นบนได ้จึงตอ้งมีการ
สร้างกรอบทางกฎหมายซ่ึงระบุ ภารกิจ ขอบเขต อ านาจ และขั้นตอนของหน่วยงาน และในทาง
ตรงกันขา้ม ตอ้งระบุถึงระบอบการรับผิดของบุคคลแต่ละประเภทตามกฎหมาย ระบอบน้ีตอ้ง
อธิบายหนา้ท่ีของบุคคลตามกฎหมาย ซ่ึงการกระท าผดิของบุคคลสามารถน าไปสู่กระบวนการทาง
กฎหมาย การแจ้งบทลงโทษ และหากจ าเป็นอาจจะหมายรวมถึงการบงัคบัใช้กฎหมายในการ
ลงโทษโดย SAIs โดยตอ้งมีมาตรการปิดบงัรายละเอียดของการลงโทษ 
  หลกัการแบ่งออกเป็น 2 ส่วนใหญ่ ๆ 
   (1) หลกัการตามกฎหมาย เร่ือง การฝ่าฝืนบทลงโทษและการบงัคบัใชก้ฎหมาย 
   (2) หลกัการการปฏิบติัตามกฎหมายเก่ียวกบัอ านาจการวินิจฉยัความผิดของ SAIs 
ในการระบุความผดิและการใหก้ารวินิจฉยั 
  เจา้หนา้ท่ีของ SAIs ตอ้งปฏิบติังานภายใตก้รอบของบรรทดัฐานการรับผิด หลกัการ
ดงักล่าวเช่ือมโยงอ านาจในการวินิจฉยัความผิดของ SAIs ซ่ึงพิจารณาว่าการตรวจสอบไม่ไดอ้ยูใ่น
ขอบเขตการรับผดิของหน่วยงานท่ีถูกตรวจสอบ 
  ความเป็นอสิระของเจ้าหน้าที ่SAIs ที่เกีย่วข้องกบัการวินิจฉัยความผดิ 
  หลักการที่ 2 สมาชิกของ SAIs ที่เกี่ยวข้องกับการวินิจฉัยความผิด ควรจะได้รับ
ประโยชน์จากการรับรองที่ระบุตามกฎหมาย ซ่ึงรับรองความเป็นอสิระของเจ้าหน้าที่ SAIs ต่อการ
วนิิจฉัยความผดิของเจ้าหน้าทีรั่ฐอ่ืน ๆ 
  ขอ้ก าหนดตามกฎหมายท่ีระบุชดัเจนเก่ียวกบัการตดัสินหรืออ่ืนใดท่ีระบุถึงการตดัสิน
ดงักล่าวตอ้งมีการควบคุมการเสนอช่ือ เพื่อรับรองความเป็นอิสระของเจา้หนา้ท่ี ผา่นการไม่สามารถ
ถูกถอดถอนออกจากการการเป็นผูว้ินิจฉยัความผดิได ้หรือไม่สามารถจะถูกลบลา้งช่ือได ้โดยรวมแลว้ 
บทบญัญติัทางจริยธรรมท่ีระบุอยูใ่นกฎหมายแห่งชาติเร่ืองการตรวจสอบการเงินควรจะไม่ขดัแยง้
กนักบั INTOSAI Code of ethics (ISSAI 130) 
  หลกัการน้ีประกอบดว้ยภาระผูกผนั ซ่ึงมีความส าคญัมากส าหรับ SAIs ที่มีอ  านาจ
ในการวินิจฉัยความผิด ซ่ึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีขั้นตอนและผลลพัธ์ของค าตดัสินต่อตวับุคคล 
การไม่สามารถรับรองความอิสระของเจา้หนา้ท่ีของ SAIs ไดอ้าจท าใหค้  าวินิจฉยัเป็นโมฆะได ้
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  อสิระในการเข้าถึงข้อมูล 
  หลักการที่ 3 SAIs ควรจะมีอ านาจหรือมีสิทธิตามกฎหมายในการรับรองการเข้าถึง
ข้อมูลของ SAIs 
  เพราะความส าคญัอย่างมากขององคป์ระกอบซ่ึงเป็นพื้นฐานของการตดัสินความผิด 
ขั้นตอนการวินิจฉัยความผิดท่ีเหมาะสมของ SAIs จ าเป็นตอ้งอาศยักฎหมายซ่ึงรับรองการเขา้ถึง
ขอ้มูลท่ีมีประโยชน์ทุกประเภทของเจา้หนา้ท่ี SAIs ในกรณีใดท่ีการสอบสวนอาจถูกขดัขวาง SAIs 
ตอ้งสามารถหามาตรการท่ีมีประสิทธิภาพและรวดเร็วในการจดัการขจดัอุปสรรคนั้นไป เน่ืองจาก
บทบาทพื้นฐานในฐานะผูไ้ดรั้บอนุญาตให้ตรวจสอบ ดูแลประโยชน์ของสาธารณชน SAIs ตอ้งมี
ความสามารถในการลว้งหาความลบั ซ่ึงกฎหมายคุม้ครอง 
  อายุความ 
  หลักการที่ 4 ข้อมูลที่ผิดปกติจะน าไปฟ้องร้องหรือลงโทษได้ก่อนวันหมดอายุความ 
นับจากวนัทีก่ระท าความผดิหรือถูกตัดสินว่ามีความผดิ 
  เพื่อความปลอดภัยของต าแหน่งทางกฎหมายของบุคคล และความปลอดภัยของ
ประสิทธิภาพของความยติุธรรมจ าเป็นตอ้งใหก้ฎหมายระบุอายคุวามเก่ียวกบัความผดิปกติของการ
บริหารจดัการของรัฐ ภายหลงัจากระยะเวลาหน่ึงของการกระท าผิดหรือหลงัจากการถูกพบว่า
กระท าผิดโดยเจา้หน้าท่ีท่ีมีอ านาจฟ้องร้อง บุคคลตามกฎหมายอาจจะไม่ถูกฟ้องร้องหรือลงโทษ 
หากไม่มีก าหนดอายคุวาม บุคคลอาจจะเผชิญกบัความไม่ปลอดภยัถาวร ตลอดระยะเวลาการท างาน
และจนถึงหลงัจากเกษียณอายแุลว้กต็าม นอกจากนั้น หากไม่มีการก าหนดอายคุวาม SAIs อาจจะไม่
กระตือรือร้นในการด าเนินการตรวจสอบและการปฏิบติัตามกระบวนการวินิจฉยัความผดิ และหาก
ปล่อยให้เวลาผ่านไปนานเกินไปนบัตั้งแต่การกระท าผิดจนถึงการสอบสวนอาจจะท าให้เกิดความ
สบัสอนได ้ดงัน้ี 
   (1) การคน้หาหลกัฐานท่ีหายไป เสียหาย ถูกซ่อนเร้น หรือเขา้ถึงไม่ได ้เช่นเดียวกนั 
   (2) การวิเคราะห์ขอ้เทจ็จริงและการกระท าผดิ 
  หลกัการดงักล่าวเก่ียวขอ้งกบัการวินิจฉยัความผดิของ SAIs โดยตรง 
  การอุทธรณ์และการท าให้ค าตัดสินเป็นโมฆะ 
  หลักการที่ 5 การวินิจฉัยความผิดใด ๆ ของ SAIs ต้องเปิดเผยต่อสาธารณชน เพ่ือให้
สามารถถูกคัดค้าน และถูกพิจารณาความใหม่ได้ และสามารถที่จะถูกอุทธรณ์หรือท าให้เป็นโมฆะ
ได้ โดยสอดคล้องกบักฎหมาย 
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  การวินิจฉัยความผิดท่ีลงโทษบุคคลหรือเจา้หน้าท่ีรัฐตามกฎหมายตอ้งสามารถถูก
พิจารณาใหม่ได ้อาจจะโดยการเร่ิมตน้จากคู่ความ เจา้หนา้ท่ีรัฐ หรือบุคคลท่ีสามท่ีสนใจในคดี โดย
มีขั้นตอน ดงัน้ี 
   (1) ไตร่ตรองคดีอีกคร้ังโดยเจ้าหน้าท่ี SAIs ท่ีมีส่วนวินิจฉัยคดี โดยเจ้าหน้าท่ี
เช่ียวชาญ และ/หรือ 
   (2) การอุทธรณ์ หรือ การท าให้เป็นโมฆะแก่สาระส าคญั หรือความเป็นปกติของ
ของการวินิจฉยัในคร้ังแรก จึงมีการระบุขั้นตอนการคดัคา้นตามกฎหมายข้ึน 
  หลกัการดงักล่าวเก่ียวขอ้งกบัการวินิจฉยัความผดิของ SAIs โดยตรง 
  หลกัการทัว่ไปของการวนิิจฉัยความผดิ : กฎหมายภายในและองค์กรภายในของ SAIs 
  เพื่อใหส้ามารถด าเนินการวินิจฉยัความผดิได ้SAIs ตอ้งใชก้ฎหมายภายในและองคก์ร
ภายในอยา่งเหมาะสม 
  สิทธิที่จะได้รับการพจิารณาคดีอย่างเป็นมืออาชีพ 
  หลักการที่ 6 SAIs ต้องรับรองว่าบุคคลก่อนการถูกวินิจฉัยความผิด ได้สิทธิในการ
พจิารณาคดีอย่างเป็นอสิระ ซ่ึงได้รับการรับรองโดยขั้นตอนตามกฎหมาย 
  บุคคลตามกฎหมายมีสิทธิไดรั้บการพิจารณาคดีอยา่งเป็นธรรม โดยการวินิจฉยัท่ีเป็น
อิสระและเป็นกลาง เพื่อตดัสินวา่บุคคลมีความผดิหรือไม่ 
  บุคคลตามกฎหมายมีสิทธิ ดงัน้ี 
   (1) ไดรั้บการแจง้รายละเอียดของขอ้กล่าวหา ลกัษณะ และสาเหตุของความผิด
ทนัที 
   (2) มีเวลาท่ีเพียงพอในการเตรียมตัวแก้ต่าง โดยการได้รับสิทธิในการเขา้ถึง
เอกสารและขอ้มูลทั้งหมดก่อนการวินิจฉยัความผดิ 
   (3) แกต่้างให้ตนเองดว้ยบุคคล หรือ ผ่านความช่วยเหลือทางกฎหมาย โดยการ
เลือกของตนเองภายในกรอบของกฎหมาย 
   (4) พิสูจน์วา่บทลงโทษท่ีไดรั้บนั้นมีหลกัฐานเพียงพอ 
   (5) มีมูลเหตุท่ีชดัเจนในการพิจารณาคดี เหตุผลในการตดัสินตอ้งไดรั้บการเปิดเผย
อยา่งชดัเจนและแม่นย  า ซ่ึงการตดัสินอาจจะถูกร้องทุกขแ์ละอนุญาตใหมี้การอุทธรณ์ได ้
  หลกัการดงักล่าวเก่ียวขอ้งกบัการวินิจฉัยความผิดของ SAIs โดยตรง สิทธิของผูถู้ก
สอบสวนในการเขา้ถึงพยานหลกัฐาน อาจจะมีอยู่ในการตรวจสอบประเภทอ่ืนดว้ย อย่างไรก็ตาม 
หลกัการดงักล่าวตอ้งมีอยู่ในขั้นตอนการวินิจฉัยความผิดดว้ย การไม่ท าตามกฎระเบียบดงักล่าว
อาจจะท าใหค้  าวินิจฉยัเป็นโมฆะได ้
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  การวินิจฉัยและการตัดสินอย่างเป็นกลาง 
  หลักการที่ 7 ความเป็นกลางของกระบวนการวินิจฉัยความผิดได้รับการรับรองโดย
ข้อบังคบัทีค่วบคุม SAIs ที่มีอ านาจในการตัดสินความผดิ และขั้นตอนทีท่ าให้เกดิผลลพัธ์ 
  เพื่อรับรองความยุติธรรมของการวินิจฉัยความผิด กฎและขั้นตอนท่ีควบคุมการ
วินิจฉยัความผดิของ SAIs ตอ้งรับรองว่าผูว้ินิจฉยัหรือเจา้หนา้ท่ีผูว้ินิจฉยัความผดิตอ้งไม่มีส่วนร่วม
ในการสอบสวนคดีท่ีจะด าเนินการวินิจฉยั เพื่อหลีกเหล่ียงไม่ใหเ้กิดแรงกดดนัต่อผูว้ินิจฉยัความผดิ 
โดยผูว้ินิจฉยัตอ้งไดรั้บการรับรองวา่ ความคิดเห็นส่วนตวัของตนท่ีไดก้ล่าวในหมู่ผูว้ินิจฉยัความผดิ
ดว้ยกนั หรือ หลงัจากการพิจารณาคดีดว้ยกนันั้น จะไม่ถูกเปิดเผย เวน้แต่ว่ากฎหมายอนุญาตให้มี
การเขา้ถึงความคิดเห็นเหล่านั้นไดอ้ย่างเปิดเผย และกฎหมายให้กรอบท่ีเก่ียวขอ้งกนัไวใ้นท านอง
เดียวกนั 
  หลกัการน้ีมีความส าคญัมาก เพราะหากมีขอ้สงสัยถึงความไม่เป็นธรรมใด ๆ อาจจะ
น าไปสู่การท าใหค้  าวินิจฉยัเป็นโมฆะได ้
  ประสิทธิภาพของการวนิิจฉัยความผดิ 
  หลักการที่ 8 SAIs ต้องรับรองว่าการด าเนินการวินิจฉัยความผิดจะน าไปสู่ค าวินิจฉัย
ที่ โปร่งใสและมีการแจ้งแก่สาธารณะชน และการลงโทษในการรับผิดของบุคคลก็ต้องมี
ประสิทธิภาพด้วยเช่นกนั 
  SAIs ตอ้งแจง้ค าวินิจฉยัให้บุคคลฝ่ายต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งทราบ และแจง้ให้เจา้หนา้ท่ีท่ี
รับผิดชอบในการด าเนินการทราบภายในระยะเวลาท่ีเหมาะสม SAIs ยงัตอ้งติดตามการบงัคบัคดี
และมีวิธีการที่เหมาะสมในการติดตาม แต่หาก SAIs ไม่มีบทบญัญตัิรองรับในการด าเนินการ
ตามค าวินิจฉยั SAIs ตอ้งร่วมกบัองคก์รรัฐอ่ืน ๆ ท่ีสามารถด าเนินการดงักล่าวได ้
  หลกัการดังกล่าวเก่ียวขอ้งกับการวินิจฉัยความผิดของ SAIs โดยตรงถึงแมว้่าการ
ติดตามการบงัคบัคดีดงักล่าวจะเหมือนกบัการติดตามผลหลงัจากการให้ค  าแนะน า จริง ๆ แลว้ 
การด าเนินการดงักล่าวท าให ้SAIs มีอ  านาจท่ีเป็นรูปธรรมมากข้ึนในการด าเนินการตามค าวินิจฉยั 
  การลงโทษในความผดิเดียวกนั 
  หลักการที่ 9 บุคคลตามกฎหมาย ไม่สามารถถูกลงโทษจากความผิดแบบเดียวกันใน
หลายข้อหาที่มีลักษณะเดียวกันได้ แต่บุคคลสามารถถูกลงโทษจากความผิดเดียวกันในข้อหาที่
แตกต่างกนัได้ 
  ความผิดปกติที่ตรวจพบไม่ควรน าไปสู่การลงโทษหลายคร้ัง ในลกัษณะเดียวกนั 
เม่ือ SAIs ลงโทษบุคคลตามกฎหมาย ให้จ่ายเงินค่าชดเชยความเสียหายท่ีเกิดข้ึน บุคคลดงักล่าว
ไม่สามารถถูกลงโทษใหจ่้ายเงินในความผดิเดิมซ ้ากนัได ้
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  ในทางตรงกนัขา้ม เม่ือ SAIs ลงโทษบุคคลดว้ยการปรับเงิน กฎหมายจะควบคุมความ
เป็นไปไดท่ี้บุคคลจะถูกลงโทษจากความผดิเดียวกนัอยา่งเขม้งวด ซ่ึงกรณีดงักล่าวจะเกิดข้ึนเม่ือการ
ลงโทษไม่ไดมี้วตัถุประสงคเ์ดียวกนั กฎหมายแต่ละประเทศ หรือกฎหมายท่ีควบคุม SAIs ตอ้งมี
การระบุวา่ การรวมการลงโทษส าหรับความผดิเดียวกนันั้นเป็นไปไดห้รือไม่ 
  หลกัการดงักล่าวเก่ียวขอ้งกบัการวินิจฉยัความผดิของ SAIs โดยตรง 
  หลกัการทัว่ไปของการวนิิจฉัยความผดิ : ขั้นตอนการวนิิจฉัยความผดิ 
  การควบคุมคุณภาพ 
  หลักการที่ 10 SAIs ต้องรับรองคุณภาพของขั้นตอนการวินิจฉัยความผิด ผ่านการ
ควบคุมคุณภาพทีมี่ระบบและมีประสิทธิภาพ 
  การรับผิดของบุคคลตามกฎหมายและการลงโทษซ่ึงเกิดจากการรับผิด แสดงถึง
ความส าคญัสูงสุดของการควบคุมคุณภาพ โดยการควบคุมคุณภาพดงักล่าวเก่ียวขอ้งกบัการเคารพ
กฎหมายในขั้นตอนการวินิจฉัยความผิด ซ่ึงอาจจะได้รับการรับรองโดยการเลือกใช้ขั้นตอนท่ี
เพียงพอต่อการวินิจฉัย เช่น การเป็นเพื่อนร่วมงาน การแทรกแซงของอัยการ และการแก้ไข 
โดยเฉพาะการอุทธรณ์ และการควบคุมคุณภาพ ซ่ึงรับรองว่า ระยะเวลาของขั้นตอนนั้ น
สมเหตุสมผล (ดูขอ้ 5.2) รับรองว่าไดด้ าเนินการตามขั้นตอนอยา่งถูกตอ้งในระหว่างการสอบสวน 
และรับรองว่าไดด้ าเนินการตามขั้นตอนท่ีจ าเป็นเท่านั้น การายงานการวินิจฉัยความผิดต่อรัฐสภา
และต่อสาธารณชนเป็นประจ าทุกปีจะเกิดข้ึนควบคู่กบัการควบคุมคุณภาพของ SAIs 
  หลักการน้ีเป็นหลักการทั่วไปส าหรับทั้ งการตรวจสอบและการวินิจฉัยความผิด 
อย่างไรก็ตาม อาจต้องมีการน ามาปรับใช้ให้เหมาะสมกับการวินิจความผิด คุณภาพของ
กระบวนการวินิจฉัยความผิดทั้งระบบตอ้งไดรั้บการรับรองความถูกตอ้ง มีการควบคุมคุณภาพทั้ง 
ก่อน ระหว่าง และหลงัจากการวินิจฉัยความผิด และตอ้งมีการตรวจสอบอยา่งอิสระบ่อยคร้ังเท่าท่ี
จะเป็นไปได ้มิฉะนั้นคู่ความอาจจะหาขอ้ผดิมาเป็นเหตุใหก้ารวินิจฉยัเป็นโมฆะได ้
  หลกัการน้ีถึงแมว้่าจะมีกรอบท่ีชดัเจน ก็มีพื้นฐานจากกรอบการปฏิบติัของ SAIs 
ท่ีมีอ านาจในการวินิจฉยัความผดิ 
  การวินิจฉัยในระยะเวลาที่เหมาะสม 
  หลักการที่  11 SAIs ต้องด าเนินการขั้นตอนการวินิจฉัยให้เสร็จสมบูรณ์ภายใน
ระยะเวลาทีเ่หมาะสม 
  ขั้นตอนการวินิจฉยัความผดิท่ีนานเกินไปสร้างความเสียหายแก่การรักษาความปลอดภยั
ตามกฎหมายและต่อบุคคลตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเฉพาะเม่ือบุคคลไดรั้บการยกเวน้ไม่ให้
ไดรั้บโทษในการวินิจฉยัคร้ังแรกหรือในขั้นตอนการอุทธรณ์ การระบุระยะเวลาในการด าเนินการ
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การวินิจฉัยให้แลว้เสร็จในเวลาท่ีเหมาะสม หมายถึงระยะเวลาของขั้นตอนจะปรับอยา่งเหมาะสม
ตามความซับซ้อนของคดี หากคดีมีความซับซ้อน ขั้นตอนอาจจะมีระยะเวลานาน หรือมิฉะนั้น 
ก็ตอ้งด าเนินการให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลาอนัสั้ น โดยการเลือกใช้ขั้นตอนท่ีเหมาะสมและ
ทนัสมยั เพื่อลดระยะเวลา ขั้นตอนจะจบลงพร้อมกบัการวินิจฉยัซ่ึงสรุปวา่บุคคลมีความผดิหรือไม่มี
ความความผิดและตอ้งมีการระบุบทลงโทษท่ีสอดคลอ้งกนัดว้ย บุคคลตามกฎหมายมีสิทธิท่ีจะ
ไดรั้บการชดเชยความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการวินิจฉัยท่ีใชร้ะยะเวลานานเกินไป ดงัท่ีระบุไวใ้น
กฎหมายแห่งชาติ 
  หลกัการน้ีเป็นหลกัการทัว่ไปทั้งในการตรวจสอบและการวินิจฉยัความผดิ แต่ควรจะ
ระบุในการวินิจฉัยความผิดมากกว่า เน่ืองจากอาจจะส่งผลต่อการลงโทษเจา้หนา้ท่ีรัฐและมีผลต่อ
กองทุนสาธารณะ และการรักษาความยติุธรรม 
  การส่ือสารต่อสาธารณชน 
  หลกัการที่ 12 SAIs ต้องรับประกนัว่า การวินิจฉัย หรือการตัดสินอ่ืนใด ถูกกระท าขึน้
อย่างเปิดเผย 
  การวินิจฉัยความผิดเกิดข้ึนในนามประชาชน ดงันั้นขั้นตอนใด ๆ ท่ีเกิดข้ึน ตอ้งแจง้
แก่ประชาชนทุกวนั การวินิจฉยัตอ้งเปิดเผยแก่ประชาชนและตอ้งเขา้ถึงไดโ้ดยประชาชน 
  ขั้นตอนการวินิจฉยัตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายควบคุมการเปิดเผยความลบั หรือ ไม่ไดรั้บ
การสงวนขอ้มูล และไดรั้บการป้องกนัเน่ืองจากเป็นขอ้มูลส่วนตวั เวน้แต่ว่าจะไดรั้บความสนใจ
จากประชาชนจ านวนมาก 
  หลกัการการเปิดเผยขอ้มูลแก่สาธารณะชนเพื่อประโยชน์ในการวินิจฉัยความผิดนั้น
เกิดจากลกัษณะของการวินิจฉัยความผิดเอง ดงันั้น จึงมีความส าคญัมากกว่าการเปิดเผยรายงานการ
ตรวจสอบใหแ้ก่สาธารณะชน 

4. องค์กรตรวจเงนิแผ่นดนิต่างประเทศทีใ่ช้รูปแบบองค์กรตุลาการ  

 4.1 สาธารณรัฐฝร่ังเศส  
 ความหมายเงินแผน่ดินของสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
 มาตรา 13 ของค าประกาศปฏิญญาว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส ค.ศ. 1789 
(พ.ศ. 2332) ว่า “เพื่อรักษาไวซ่ึ้งอ านาจสาธารณะและเพื่อการใชจ่้ายของฝ่ายปกครอง การเก็บภาษี
และอากรเป็นส่ิงจ าเป็น”  
 แนวความคิดเก่ียวกบัการก าหนดค่าตอบแทนการใชบ้ริการสาธารณะในระบบกฎหมาย
การคลงัฝร่ังเศส  
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 ในต าราการคลงัฝร่ังเศสไดจ้  าแนกความแตกต่างของรายไดต้ามลกัษณะและวตัถุประสงค์
ของการจดัเก็บ พิจารณาจากการให้บริการสาธารณะ โดยแบ่งเป็นรายไดท่ี้มีลกัษณะบงัคบั และ
รายไดท่ี้ไม่มีลกัษณะบงัคบั 
  1) รายได้ท่ีมีลักษณะบังคบั หมายถึง รายได้ท่ีต้องช าระให้แก่ผูจ้ ัดเก็บ ได้แก่ รัฐ 
องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน และองคก์รมหาชน โดยไม่ไดข้ึ้นอยูก่บัการให้บริการหรือการด าเนินการ
อย่างใดอย่างหน่ึง แต่เป็นการใช้อ  านาจฝ่ายเดียว ดังนั้น จ านวนรายได้ท่ีจดัเก็บจึงไม่สัมพนัธ์
กับส่ิงท่ีผูช้  าระเงินได้รับ รายได้ประเภทน้ีมีหลายประเภท รวมทั้ งมีหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ี
แตกต่างกนั ไดแ้ก่ ภาษี อากร และค่าธรรมเนียมบางประเภท 
  2) รายไดท่ี้ไม่มีลกัษณะบงัคบั หมายถึง รายไดท่ี้ฝ่ายปกครองมีอ านาจก าหนดจ านวน
เงินท่ีประสงคเ์รียกเก็บภายใตเ้หตุผลของการให้บริการแก่ผูเ้ขา้ใชบ้ริการนั้น ดงันั้น ผูใ้ชบ้ริการ
จึงอยู่ในฐานะท่ีสามารถเลือกหรือปฏิเสธท่ีจะช าระค่าบริการ ไม่ว่าจะเป็นรายไดใ้นรูปแบบใดได ้
ซ่ึงไดแ้ก่ ค่าธรรมเนียมหรือค่าตอบแทนการใหบ้ริการ การช าระราคา ทั้งน้ี รายไดแ้ต่ละประเภทต่าง
กมี็หลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขท่ีแตกต่างกนัเช่นกนั (ศุภลกัษณ์ พินิจภูวดล, 2556, หนา้ 10-11) 
  กฎหมายงบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศส (Les Lois de Finances en France) คือ 
รัฐบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการงบประมาณ ลงวนัท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 (รัฐบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญ 2001) ไดก้ าหนดให้มีการจดัท ากฎหมายท่ีส าคญั 3 ฉบบั ไดแ้ก่ 1. รัฐบญัญติั
งบประมาณประจ าปี 2. รัฐบญัญติังบประมาณแกไ้ขเพิ่มเติม และ 3. รัฐบญัญติัปิดปีงบประมาณ 
รายละเอียดสรุปไดด้งัน้ี  
   (1) รัฐบญัญติังบประมาณประจ าปี เป็นกฎหมายท่ีอนุญาตให้ฝ่ายบริหารจดัเก็บ
รายไดแ้ละใชจ่้ายงบประมาณ ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการของฝ่ายบริหาร และมีผลกระทบต่อ
สิทธิประชาชนโดยตรงเน่ืองจากมีการอนุญาตใหมี้การเกบ็ภาษี ทั้งน้ี รัฐบญัญติังบประมาณประจ าปี
จดัท าโดยยดึหลกัความยนิยอมทางภาษี รัฐบญัญติังบประมาณประจ าปีประกอบดว้ย 3 ส่วน ไดแ้ก่ 
    (1.1) งบประมาณรายรับ ประกอบดว้ยรายไดแ้ละการกูย้ ืม ซ่ึงรายไดข้อง
รัฐบาลแบ่งเป็น 3 ประเภท คือ (1) รายไดจ้ากภาษีอากร (2) รายไดที้่ไม่ใช่ภาษี เช่น เงินปันผล
จากการที่รัฐบาลถือหุ้นบริษทัหรือรัฐวิสาหกิจ รายไดจ้ากการขายสินคา้หรือบริการ ค่าปรับ 
ค่าธรรมเนียม เป็นตน้ และ (3) รายไดจ้ากการไดรั้บบริจาค ในส่วนของการกูย้ืมเป็นการอนุญาต
ให้รัฐบาลก่อหน้ีสาธารณะตามบทบญัญตัิของการก่อหน้ีสาธารณะในกฎหมาย ซ่ึงหากรัฐบาล
ตอ้งการก่อหน้ีจะตอ้งเสนอแผนการก่อหน้ีในงบประมาณประจ าปี 
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    (1.2) ดุลงบประมาณ เป็นส่วนที่ส าคญัที่สุดของ รัฐบญัญตัิงบประมาณ
ประจ าปี โดยจะก าหนดเพดานขั้นสูงของดุลงบประมาณไว ้ทั้งน้ี เม่ือสภาเห็นชอบดุลงบประมาณ 
ท่ีฝ่ายบริหารเสนอมาก็จะไม่สามารถปรับเปล่ียนไดจ้นถึงส้ินปีงบประมาณ  
    (1.3) งบประมาณรายจ่าย เป็นการจดัสรรงบประมาณตามแนวคิดที่มุ่งเนน้
ผลงานเป็นหลกั (results based budgeting) จากเดิมท่ีเป็นการจดัสรรงบประมาณ ตามหน่วยงาน 
โดยจดัสรรในรูปแบบของภารกิจ แผนงาน และตวังาน ซ่ึงรัฐสภามีอ  านาจในการอนุมติัภารกิจ 
และ ฝ่ายบริหารมีอ  านาจหน้าที่ในการบริหารจดัการแผนงานและตวังาน ทั้งน้ี งบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี สามารถแบ่งออก ไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ 1) งบประมาณทัว่ไป เป็นงบประมาณ
ที่แสดงให้เห็นถึงรายรับและรายจ่ายของหน่วยงานรัฐ ทั้งน้ีงบประมาณทัว่ไปเป็นงบประมาณ
ส่วนใหญ่ของงบประมาณประจ าปี 2) งบประมาณเสริม เป็นงบประมาณที่รัฐบาลตอ้งพิจารณา
รายได้และรายจ่ายจากการท่ีรัฐเขา้ไปท าธุรกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกับอุตสาหกรรมและการพาณิชย ์
ซ่ึงจดัเป็นองคก์ารมหาชนที่แยกจากรัฐ อย ่างไรก็ดีงบประมาณเสริมยงัคงอยู ่ในกฎหมาย
งบประมาณประจ าปี ซ่ึงสภาตอ้งเป็นผูอ้นุมติั 3)งบประมาณพิเศษ พิจารณาทั้งรายไดแ้ละรายจ่าย
เช่นกนั แต่จะพิจารณาเฉพาะธุรกรรมชัว่คราว เช่น บญัชีงบพิเศษที่เกี่ยวขอ้งกบัเร่ืองบ าเหน็จ
บ านาญ บญัชีทางการคา้ บญัชีท่ีเก่ียวกบัเงินตรา บญัชีเงินโอนทอ้งถ่ิน เป็นตน้ เพื่อให้เห็นความ
โปร่งใสของการใชจ่้ายเงินงบประมาณทั้งหมด 
   (2) รัฐบญัญตัิงบประมาณแกไ้ขเพิ่มเติม เป็นกฎหมายที่ให้อ  านาจในการแกไ้ข
บทบญัญตัิในกฎหมายงบประมาณประจ าปี เน่ืองจากการคาดการณ์งบประมาณประจ าปีอาจ
คลาดเคล่ือนตามภาวะเศรษฐกิจหรือการเปล่ียนแปลงนโยบายของรัฐบาล  
   (3) รัฐบญัญติัปิดปีงบประมาณ เป็นกฎหมายก าหนดให้มีการประเมินผลการใช้
จ่ายเงินของฝ่ายบริหาร วา่มีประสิทธิภาพหรือไม่ เป็นไปตามท่ีรัฐสภาอนุมติัหรือไม่ และครอบคลุม
ถึงการตรวจสอบและการปิดบญัชีดว้ย ทั้งน้ี รัฐบญัญติังบประมาณประจ าปี รัฐบญัญติังบประมาณ
แกไ้ขเพิ่มเติมและรัฐบญัญติัปิดปีงบประมาณจะตอ้งมีโครงสร้างงบประมาณท่ีเหมือนกนั เพื่อท่ี
รัฐสภาสามารถตรวจสอบไดง่้าย หากมีเหตุจ าเป็น ตอ้งการใหก้ฎหมายปิดปีงบประมาณมีโครงสร้าง
ที่แตกต่างไปจากโครงสร้างของกฎหมายอื่น ฝ่ายบริหารตอ้งอธิบายความแตกต่างให้รัฐสภา
ทราบดว้ย (ศศิธร เตียวเจริญโสภา, ออนไลน,์ 2558) 
  จากกรณีดงักล่าวจะเห็นไดว้่า สาธารณรัฐฝร่ังเศสไดใ้ห้การกูย้ืมเงินเป็นงบประมาณ
รายรับ ท่ีตอ้งบรรจุไวใ้นรัฐบญัญติังบประมาณประจ าปีดว้ย  
  ระบบการตรวจเงินแผ่นดินของสาธารณรัฐฝร่ังเศสจะด าเนินการในรูปแบบของ
ศาลบญัชี และศาลวินัยงบประมาณและการคลงั เป็นการควบคุมตรวจสอบการรับจ่ายเงินของ
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ประเทศโดยองคก์รตุลาการ และมีการจดัตั้งศาลข้ึนสองลกัษณะ เพื่อให้เขตอ านาจของทั้งสองศาล
ครอบคลุม ซ่ึงการจดัตั้งศาลทั้งสองมีระยะเวลาห่างกนักว่า 140 ปี กล่าวคือ ศาลบญัชีจดัตั้งข้ึนโดย
จกัรพรรดินโปเลียนของฝร่ังเศสในปี ค.ศ. 1807 (พ.ศ. 2350) ส่วนศาลวินยังบประมาณและการคลงั
เพิ่งจดัตั้งข้ึนภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสอง ในปี ค.ศ. 1948 (พ.ศ. 2491)  ซ่ึงทั้งสององคก์รเป็น
ระบบการตรวจเงินท่ีอ านาจในการตรวจสอบและลงโทษเป็นขององคก์รเดียว 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีระบบการควบคุมและตรวจสอบดา้นวินัยงบประมาณและการ
คลงัของประเทศท่ีมีลกัษณะเฉพาะแตกต่างไปจากประเทศอ่ืน ๆ โดยมีการสร้างระบบการควบคุม
ตรวจสอบไดใ้นงบประมาณและการคลงั โดยองคก์รศาลอาจแบ่งแยกไดเ้ป็น 3 ศาล ไดแ้ก่ ศาลบญัชี 
ศาลบญัชีภาค และศาลวินยังบประมาณและการคลงั 
  ศาลบัญชี 
   (1) ความทัว่ไปเก่ียวกบัศาลบญัชี 
    (ก) ประวติัความเป็นมา 
    ศาลบญัชีเป็นองคก์รตุลาการท่ีมีความส าคญัอย่างยิ่งในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
มีหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบการท าบญัชีและการจ่ายงบประมาณของรัฐทั้งส่วนกลาง ทั้งองค์กร
ปกครองส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งรัฐวิสาหกิจ รวมถึงตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณใน
ระบบประกนัสังคม ศาลบญัชีถูกจดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญตัิลงวนัที่ 16 กนัยายน ค.ศ. 1807 
(พ.ศ. 2350)  ในสมยัจกัรพรรดินโปเลียนท่ี 1 จุดมุ่งหมายเดิมของการจดัตั้งศาลบญัชี คือ เพื่อให้
ค  าปรึกษาแก่ฝ่ายบริหารเกี่ยวกบัการงบประมาณ แต่ต่อมาศาลบญัชีไดก้ลายเป็นผูช่้วยของฝ่าย
นิติบญัญติัในการตรวจสอบการใชง้บประมาณของฝ่ายบริหารแทน 
    (ข) สถานะทางกฎหมายของศาลบญัชี 
    ในปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศสบัญญัติให้ศาลบัญชีเป็น
ผูส้นับสนุนการด าเนินงานของทางฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 47-2 
ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงบญัญติัว่า “ศาลบญัชีเป็นผูช่้วยรัฐสภาในการควบคุม
ตรวจสอบการด าเนินงานของรัฐบาล โดยตรวจสอบการใชง้บประมาณตามรัฐบญัญติังบประมาณ
ประจ าปี รัฐบญัญติัเก่ียวกบังบประมาณในระบบประกนัสังคมและงบประมาณท่ีใชใ้นนโยบาย
สาธารณะดา้นอ่ืน โดยศาลบญัชีตอ้งจดัท ารายงานในเร่ืองดงักล่าวเพื่อให้ประชาชนไดรั้บทราบถึง
การงบประมาณและการคลงัของรัฐ” 
    ศาลบญัชีจะตอ้งมีสถานะเป็นอิสระจากทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั 
ซ่ึงหมายความว่า ศาลบญัชีตอ้งสามารถก าหนดนโยบายและกรอบการด าเนินงานขององค์กร
ได้อย่างอิสระ โดยประธานศาลบญัชีเป็นผูว้างแผนงานการควบคุมตรวจสอบการท างานของฝ่าย
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บริหารในแต่ละปี ในการน้ีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดรั้บรองความเป็นอิสระของศาลบญัชีดว้ยค า
วินิจฉัยหมายเลข 2001-448 ลงวนัท่ี 25 กรกฎาคม ค.ศ. 2001 (พ.ศ. 2544) ซ่ึงในขณะนั้นรัฐสภามี
ขอ้เสนอให้ศาลบญัชีตอ้งด าเนินนโยบายการควบคุมตรวจสอบงบประมาณอย่างสอดคลอ้งกับ
นโยบายของรัฐสภาคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจึงไดว้ินิจฉยัว่า การท่ีรัฐสภาจะมีส่วนในการก าหนด
นโยบายการด าเนินงานของศาลบญัชีนั้น เป็นการขดัต่อหลกัความเป็นอิสระของศาลบญัชีและเป็น
การขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศสดว้ย ดงันั้น ศาลบญัชีตอ้งสามารถก าหนดนโยบาย
การด าเนินงานของตนไดเ้องโดยเป็นอิสระจากทั้งฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหาร 
    (ค) บทบญัญติัทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัศาลบญัชี 
    กฎเกณฑท์างกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการจดัตั้งและการด าเนินกระบวนพิจารณาคดี
ในศาลบญัชีนั้นปัจจุบนัถูกรวบรวมเป็นประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี
การคลัง (Le Code des jurisdictions financières) ซ่ึงเร่ิมใช้บังคับตั้ งแต่ ค.ศ. 1994 (พ.ศ. 2537)
ประมวลกฎหมายฉบบัน้ีไดร้วมเอารัฐบญัญติัหมายเลข 67483 ลงวนัท่ี 22 มิถุนายน ค.ศ. 1967 
(พ.ศ. 2510) ว่าดว้ยศาลบญัชี และรัฐกฤษฎีกาหมายเลข 85 -199 ลงวนัท่ี 11 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 1985 
(พ.ศ. 2528) และแกท่ี้แกไ้ขเพิ่มเติม การก าหนดหลกัเกณฑใ์นการจดัตั้งศาลบญัชีและวิธีพิจารณาคดี
ในศาลบญัชี รวมถึงกฎเกณฑเ์ก่ียวกบัการจดัตั้งและวิธีพิจารณาคดีในศาลบญัชีภาคและศาลวินัย
งบประมาณและการคลงัเอาไวท้ั้งส้ิน (นวพร สัตยารักษ์, 2560, หนา้ 1-33) 
     1. French constitution (Article 47-2) 
     2. Public Finance Courts Code 
     3. Specific audit laws and regulations (European Court of Auditors, 2019, 
p. 95) 
   (2) อ านาจหนา้ท่ีของศาลบญัชี 
   อ านาจหน้าท่ีของศาลบญัชีอาจแบ่งออกเป็น 2 ประเภทหลัก ประเภทท่ี 1 คือ 
อ านาจการควบคุมทางตุลาการในการตรวจสอบความถูกตอ้งของบญัชีสาธารณะท่ีจดัท าโดย
เจา้พนักงานบญัชี (ผูจ่้าย les comptables) และประเภทท่ี 2 คือ อ านาจการควบคุมตรวจสอบทาง
บริหารโดยควบคุมประสิทธิภาพการท างานของผูมี้อ  านาจสัง่จ่าย (les ordonnateurs) 
   การแบ่งอ านาจของศาลบญัชีออกเป็น 2 ประเภทดงักล่าวเป็นไปตามท่ีก าหนดไว้
โดยมาตรา L.111-3 แห่งประมวลกฎหมายว่าดว้ยศาลที่มีอ  านาจพิจารณาพิพากษาคดีการคลงั 
ซ่ึงบญัญติัว่า “ศาลบญัชีตรวจสอบเอกสารหลกัฐานทั้งหลาย เพื่อให้การจดัท าบญัชีสาธารณะทั้ง
รายรับและรายจ่ายเป็นไปโดยถูกตอ้งและควบคุมตรวจสอบให้หน่วยงานของรัฐใชท้รัพยสิ์นและ
งบประมาณอย่างมีประสิทธิภาพ” และมาตรา L.111-4 แห่งประมวลกฎหมายเดียวกนั บญัญติัว่า 
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“ศาลบญัชีตรวจสอบบญัชีของรัฐวิสาหกิจและควบคุมการบริหารงานท่ีดีในองค์กรดังกล่าว” 
นอกจากน้ี ศาลบญัชี ยงัมีอ านาจตรวจสอบบญัชีขององคก์รอ่ืน ๆ เช่น องคก์รเอกชนท่ีไดรั้บการ
สนับสนุนงบประมาณหรือเงินช่วยเหลือจากรัฐ จากองคก์รภายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐ หรือจาก
สหภาพยุโรป โดยท่ีตอ้งมีการก าหนดวิธีการและเง่ือนไขการตรวจสอบไวใ้นกฎหมายล าดบัรอง 
(ตามมาตรา L.111-7) และมีอ านาจตรวจสอบบญัชีองคก์รท่ีขอรับการบริจาคเงินจากประชาชน
เพื่อใชใ้นการด าเนินการตามวตัถุประสงคข์ององคก์ร (มาตรา L.111-8) 
   ในกรณีท่ีคดีเร่ืองหน่ึงอยูใ่นเขตอ านาจของศาลบญัชีและศาลบญัชีภาคไปพร้อม ๆ กนั 
หรืออยูใ่นเขตอ านาจของศาลบญัชีภาคหลายศาล ประธานศาลบญัชีอาจสั่งให้พิจารณาพิพากษาคดีนั้น
โดยการจดัตั้งองคค์ณะร่วมจากทั้งสองศาล (une formation commune aux juridictions) ซ่ึงแต่
ละศาลที่มีเขตอ านาจจะท าการแสวงหาขอ้เท็จจริงและจดัท าร่างค าวินิจฉัยของตน จากนั้นจึง
ประชุมองคค์ณะร่วมเพื่อท าการศึกษาพยานหลกัฐานทั้งหมดอีกคร้ังแลว้จึงมีค าพิพากษาร่วมกนั 
    (1.1) การควบคุมความถูกตอ้งสมบูรณ์ตามกฎหมายของบญัชีสาธารณะ 
    อ านาจตุลาการในการตรวจสอบบญัชีนั้นจะตรวจสอบเพียงความถูกตอ้งใน
การจดัท าบญัชีอนัหมายถึง ตรวจสอบว่ารายรับและรายจ่ายแต่ละรายการในบญัชีสาธารณะนั้น
ถูกตอ้งตามหลกัฐานการรับและการจ่ายแต่ละรายการหรือไม่ อ านาจตุลาการน้ีไม่ครอบคลุมถึงการ
ตรวจสอบความเหมาะสมในการเบิกจ่ายหรือความเหมาะสมของการบริหารจดัการงบประมาณและ
ทรัพยสิ์นแต่อยา่งใด 
     1. ขอบเขตอ านาจทางเน้ือหา 
     วตัถุของการพิจารณาพิพากษาคดีในท่ีน้ี คือ บญัชีมิใช่ตวัเจา้หนา้ท่ีผูจ้ดัท า
บญัชีโดยศาลมีอ านาจตรวจสอบความถูกตอ้งของบญัชีสาธารณะทุกบญัชี ซ่ึงหมายความถึง บญัชีท่ี
จดัท าโดยเจา้พนักงานบญัชีท่ีไดรั้บการแต่งตั้งเพื่อการนั้นโดยชอบดว้ยกฎหมาย (les comptables 
patents) และบญัชีท่ีจดัท าโดยผูไ้ม่มีอ านาจหน้าท่ีเป็นเจา้พนักงานบญัชี แต่เขา้สวมหน้าท่ีโดยไม่
ชอบดว้ยกฎหมายดว้ย ซ่ึงกรณีหลงัจะถูกเรียกว่า ผูก้ระท าตนเป็นเจา้พนกังานบญัชี (les comptables 
de fait) ตามมาตรา L.131-2 วรรคหน่ึง ซ่ึงบญัญติัว่า “เม่ือศาลบญัชีไดว้ินิจฉัยว่ามีผูก้ระท าตนเป็น
เจา้พนกังานบญัชีศาลยอ่มมีอ านาจตรวจสอบความถูกตอ้งของบญัชีท่ีจดัท าโดยผูน้ั้นดว้ย แต่ศาลไม่
มีอ านาจตรวจสอบการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูมี้อ  านาจสั่งจ่าย ยกเวน้กรณีผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายไดก้ระท าตน
เป็นเจา้พนกังานบญัชี”  
     ศาลบัญชีมีอ านาจทั่วไปในการตรวจสอบบัญชี ยกเวน้กรณีมีกฎหมาย
ก าหนดให้คดีอยู่ในอ านาจศาลบญัชีภาคในฐานะศาลบญัชีชั้นตน้และศาลบญัชีมีอ านาจพิจารณา
อุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลบญัชีภาค (มาตรา L.111-1 วรรคหน่ึง และวรรคสอง) โดยกฎหมาย
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ก าหนดให้เจา้พนักงานบญัชีมีหนา้ท่ีตอ้งส่งบญัชีของตนให้ศาลบญัชีตรวจสอบความถูกตอ้งเป็น
ประจ าทุกปี หากเจา้พนกังานบญัชีคนใดไม่ส่งบญัชีแก่ศาลภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ศาล
มีอ านาจสัง่ลงโทษปรับได ้(มาตรา L.131-6) (นวพร สัตยารักษ์, 2560, หนา้ 1-33) 
     2. วิธีพิจารณาคดีตรวจสอบความถูกตอ้งของบญัชีสาธารณะ 
      (ก) หลกัการพื้นฐานในการพิจารณาคดีของศาลทางการคลงัทั้งหลาย
ในปัจจุบัน หลักการพื้นฐานในคดีตรวจสอบบัญชีโดยสารทางการคลังของฝร่ังเศสนั้นได้รับ
อิทธิพลหลายประการจากค าพิพากษาของศาลสิทธิมนุษยชนยุโรป ( la cour européenne des droits 
de l’Homme) ทั้งส้ิน 5 ค  าพิพากษา ท่ีมีผลให้สาธารณรัฐฝร่ังเศสตอ้งปรับปรุงแกไ้ขวิธีพิจารณาคดี
ตรวจสอบบญัชีในศาลทางการคลงั 
      ค าพิพากษา Richard Dubarry ลงวนัท่ี 7 ตุลาคม ค.ศ. 2003 (พ.ศ. 2546) 
ศาลสิทธิมนุษยชนยุโรปพิพากษาวางหลกัว่า ในการตรวจสอบบญัชีที่จดัท าโดยผูก้ระท าตน
เป็นเจา้พนกังานบญัชี ศาลทางการคลงัตอ้งด าเนินกระบวนพิจารณาคดีโดยเคารพหลกัการพิจารณา
คดีอยา่งมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว และเป็นธรรม (le procès équitable) ตามมาตรา 6-1 แห่งอนุสัญญา
ยโุรปวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน (la Convention européenne des droits de l’homme) ซ่ึงสภาแห่งรัฐไดน้ า
หลกัน้ีมาปรับใชใ้นค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ นับแต่คดี Richard Beausoleil ลงวนัท่ี 30 ธันวาคม 
ค.ศ. 2003 (พ.ศ. 2546) เร่ือยมา 
      ค าพิพากษา Richard Dubarry c/France ลงวนัท่ี 1 มิถุนายน ค.ศ. 2004 
(พ.ศ. 2547) ศาลสิทธิมนุษยชนยโุรปวินิจฉยัว่าการพิจารณาคดีตรวจสอบบญัชีโดยศาลบญัชีนั้น
ใชร้ะยะเวลายาวนานเกินสมควรซ่ึงเป็นการละเมิดหลกัการพิจารณาคดีอยา่งมีประสิทธิภาพรวดเร็ว
และเป็นธรรม ตามมาตรา 6-1 แห่งอนุสญัญายโุรปวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน 
      ค าพิพากษา Martinie ลงวนัที่ 13 มกราคม ค.ศ. 2004 (พ.ศ. 2547) 
ไม่ว่าจะเป็นคดีตรวจสอบบญัชีของเจา้พนกังานบญัชีหรือคดีตรวจสอบบญัชีของผูก้ระท าตนเป็น
เจ้าพนักงานบญัชี ศาลตอ้งด าเนินกระบวนพิจารณาคดีโดยเคารพหลกัการพิจารณาคดีอย่างมี
ประสิทธิภาพ รวดเร็ว และเป็นธรรม 
      ค าพิพากษา Martinie c/France ลงวนัท่ี 12 เมษายน ค.ศ. 2006 (พ.ศ. 2549) 
ศาลสิทธิมนุษยชนยุโรปพิพากษาว่า การท่ีศาลบญัชีไม่จดัให้มีการนัง่พิจารณาคดีโดยเปิดเผยและ
ไม่ไดส่้งสรุปขอ้เท็จจริงในคดีให้เจา้พนักงานบญัชี (ผูถู้กฟ้องคดี) ไดรั้บทราบก่อนมีค าพิพากษา 
เป็นการขดัต่อหลกัการพิจารณาคดีอยา่งมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว และเป็นธรรม 
      ค าพิพากษา Siffre, Ecoffet et Bernardini c/ France ลงวนัท่ี 12 ธนัวาคม 
ค.ศ. 2006 (พ.ศ. 2549) ศาลพิพากษาว่า วิธีพิจารณาคดีตามหลกัการพิพากษาสองชั้น (la règle de 
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double arrêts) ซ่ึงวิธีพิจารณาคดีตามหลกัการพิพากษาสองชั้นนั้น เป็นวิธีพิจารณาคดีท่ีใชใ้นศาล
ทางการคลงัก่อนการแกไ้ขประมวลกฎหมายในปี ค.ศ. 2008 โดยในการตรวจสอบบญัชี ศาลบญัชี
จะตรวจเอกสารในส านวนคดีแล้วมีค าพิพากษาชั่วคราวฉบับหน่ึงก่อน (un arrêt temporaire) 
จากนั้นจะส่งค าพิพากษาชัว่คราวนั้นไปให้เจา้พนกังานบญัชีรับทราบภายในระยะเวลา 2 เดือน เจา้
พนกังานบญัชีนั้นตอ้งโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐาน หรือจ่ายเงินท่ีขาดไปคืนแก่บญัชี จากนั้นศาลจะ
มีค าพิพากษาเด็ดขาด (un arrêt définitif) ต่อไป โดยวิธีพิจารณาคดีตามหลกัการพิพากษาสองชั้นท่ี
ใชอ้ยูใ่นศาลบญัชีในขณะท่ีพิพาทนั้นท าให้การพิจารณาคดีใชเ้วลา ยาวนานเกินสมควร จึงเป็นการ
ขดัต่อหลกัการพิจารณาคดีอยา่งมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว และเป็นธรรม ค าพิพากษาน้ีจึงส่งผลให้มี
การแกไ้ขประมวลกฎหมายว่าดว้ยศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีการคลงัเพื่อยกเลิกกฎเกณฑ์
ดงักล่าวเสียในปี ค.ศ. 2008 (พ.ศ. 2551) 
      แทจ้ริงแลว้ในปี ค.ศ. 2006 (พ.ศ. 2549) Philippe Séguin อดีตประธาน
ศาลบัญชีได้ออกค าแนะน าของประธานศาลบัญชีว่าด้วยหลักการส าคัญในการพิจารณาคดี
ตรวจสอบบญัชีว่าควรเป็นไปตามหลกั 4 ประการ ไดแ้ก่ 1. ตอ้งเคารพหลกัการตามมาตรา 6-1 แห่ง
อนุสัญญายุโรปว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนอยา่งเคร่งครัด 2. ตอ้งมีการนัง่พิจารณาคดีโดยเปิดเผยก่อนท่ี
จะพิพากษาว่าบญัชีไม่ถูกตอ้ง 3. ตอ้งมีการส่งสรุปขอ้เท็จจริงของคดีและความเห็นของพนักงาน
อยัการให้คู่กรณีทราบก่อนการนั่งพิจารณาคดี และ 4. ตุลาการท่ีไดรั้บมอบหมายให้เป็นตุลาการ
เจา้ของส านวนตอ้งไม่มีสิทธ์ิเขา้ร่วมการประชุมองคค์ณะเพื่อพิพากษาคดี 
      การตรารัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 28 ตุลาคม ค.ศ. 2008 (พ.ศ. 2551) ซ่ึงแกไ้ข
ประมวลกฎหมายว่าดว้ยศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีการคลงัก็เป็นไปตามแนวทางของ 
Philippe Séguin อดีตประธานศาลบัญชี และตามแนวค าพิพากษาของศาลสิทธิมนุษยชนยุโรป
ดงักล่าวขา้งตน้ สาระส าคญัของกฎหมายฉบบัน้ีไดแ้ก่ การก าหนดใหต้อ้งมีการนัง่พิจารณาคดีในทุก
คดี แกไ้ขวิธีพิจารณาคดีตรวจสอบบญัชีให้ง่ายข้ึน ก าหนดให้ตุลาการหัวหนา้คณะมีอ านาจมีค าสั่ง
ปลดเจ้าพนักงานบัญชีจากความรับผิดในบัญชี (une décharge) ก าหนดให้การพิพากษาให้เจ้า
พนักงานบญัชีตอ้งรับผิดชดใชเ้งิน จะกระท าไดเ้ม่ือพนักงานอยัการของศาลบญัชีมีความเห็นไป
ในทางดงักล่าวเท่านั้น และก าหนดเพิ่มอตัราค่าปรับในกรณีท่ีเจา้พนกังานบญัชีส่งบญัชีให้แก่ศาล
บญัชีตรวจล่าชา้ ทั้งน้ี ค่าปรับดงักล่าวบงัคบัใชท้ั้งกบัเจา้พนกังานบญัชีท่ีชอบดว้ยกฎหมายทั้งกบั
ผูก้ระท าตนเป็นเจา้พนกังานบญัชีดว้ย (นวพร สัตยารักษ์, 2560, หนา้ 1-33) 
      (ข) วิธีพิจารณาคดีแบบใหม่ ดงัท่ีไดก้ล่าวไปแลว้ว่า ศาลบญัชีมีอ านาจ
ตรวจสอบบญัชีแต่ไม่มีอ านาจตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายในการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูมี้อ  านาจ
สั่งจ่าย อย่างไรก็ดี บุคคลใดท่ีศาลมีค าสั่งว่าเป็นผูก้ระท าตนเป็นเจา้พนกังานบญัชี (les comptables 
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de fait) ผูน้ั้นจะตอ้งน าบญัชีท่ีตนจดัท าส่งแก่ศาลตรวจสอบ ทั้งน้ี เม่ือมีขอ้สงสัยว่าบุคคลใดเขา้ข่าย
เป็นผูก้ระท าตนเป็นเจา้พนกังานบญัชีจะตอ้งมีการฟ้องคดีต่อศาลบญัชีภายใน 10 ปี นบัแต่วนัท่ีมี
การกระท าดงักล่าว ไม่เช่นนั้นถือเป็นอนัขาดอายุความ 
      วิธีพิจารณาคดีในศาลบญัชีเป็นไปตามมาตรา L.142-1 แห่งประมวล
กฎหมายว่าดว้ยศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีการคลงั ซ่ึงก าหนดว่า เม่ือมีขอ้สงสัยเก่ียวกบั
ความถูกตอ้งหรือความชอบดว้ยกฎหมายในการจดัท าบญัชีสาธารณะใด ๆ จะตอ้งรายงานมายงั
แผนกอยัการประจ าศาลบญัชีและศาลบญัชีภาคท่ีมีเขตอ านาจ พนักงานอยัการจะจดัท าความเห็น
เก่ียวกบัความถูกตอ้งในการจดัท าบญัชีสาธารณะนั้น ความเห็นของพนกังานอยัการอาจเป็นไปได้
ใน 2 แนวทาง ซ่ึงการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในล าดบัถดัไปกจ็ะแตกต่างกนั ไดแ้ก่  
       1. เม่ือพนักงานอยัการมีความเห็นว่า การจดัท าบญัชีสาธารณะนั้น
ถูกตอ้งแลว้ จะจดัท าความเห็นเสนอต่อตุลาการหวัหนา้คณะประจ าองคค์ณะท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงตุลาการ
หวัหนา้คณะหรือผูท่ี้ไดรั้บมอบหมาย อาจมีค าสัง่ใหแ้สวงหาขอ้เทจ็จริงเพิ่มเติมกไ็ด ้จากนั้นตุลาการ
หัวหน้าคณะจะจดัท าความเห็นส่งกลบัไปยงัพนักงานอยัการ หากพนักงานอยัการยงัคงยืนตาม
ความเห็นเดิมว่า การจดัท าบญัชีไม่มีขอ้บกพร่อง ศาลจึงจะมีค าสั่งรับรองว่าบญัชีถูกตอ้ง เป็นค าสั่ง
ปลดเจา้พนกังานบญัชีจากความรับผิดในบญัชีประจ าปีนั้น ๆ (une ordonnance de décharge) 
หากเจา้พนกังานบญัชีผูน้ั้นปฏิบติัหนา้ท่ีจนส้ินสุดวาระตามท่ีไดรั้บมอบหมายโดยไม่มีขอ้บกพร่อง
ในการจดัท าบญัชีเลย ศาลก็จะมีค  าสั่งปลดเจา้พนกังานบญัชีจากความรับผิดและส้ินสุดหน้าที่ 
(une décision de quitus)  
       2. ในทางกลบักนั หากพนกังานอยัการมีความเห็นว่า น่าจะมีขอ้ผดิพลาด
ในการจดัท าบญัชี ก็จะจดัท าความเห็นเสนอต่อศาล โดยช้ีแจงว่า การจดัท าบญัชีดงักล่าวน่าจะ
ไม่ถูกตอ้งอย่างไร ในกรณีน้ีการพิจารณาคดีตอ้งเป็นไปตามหลกัการฟังความสองฝ่าย และเปิด
โอกาสให้ทั้งเจา้พนกังานบญัชีและผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายท่ีถูกกล่าวหาไดรั้บทราบถึงขอ้เทจ็จริงและได้
โตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานของฝ่ายตน และตอ้งจดัใหมี้การนัง่พิจารณาคดีโดยเปิดเผย ยกเวน้กรณี
ท่ีอาจก่อใหเ้กิดปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของสังคมหรืออาจสร้างความเสียหายแก่ความลบั
ของทางราชการ ศาลจะให้มีการนั่งพิจารณาคดีโดยลบัก็ได ้การพิพากษาคดีในกรณีดงักล่าวตอ้ง
กระท าโดยองค์คณะ ซ่ึงไม่อนุญาตให้พนักงานอยัการและตุลาการเจา้ของส านวนเขา้ร่วมการ
ประชุมองคค์ณะท่ีพิจารณาพิพากษา ซ่ึงในวิธีพิจารณาคดีของศาลทางการคลงัแต่ละคดีจะมีตุลาการ
ระดบั auditeurs 1 นาย ไดรั้บมอบหมายให้เป็นตุลาการเจา้ของส านวนเพื่อรับผิดชอบการแสวงหา
ขอ้เทจ็จริง จดัท าสรุปขอ้เทจ็จริง และท าความเห็นเบ้ืองตน้ส าหรับการพิจารณาพิพากษาและตุลาการ
นายน้ีจะไม่ใช่ตุลาการในองคค์ณะผูพ้ิพากษาคดีดงักล่าว และจะไม่ไดรั้บอนุญาตให้เขา้ร่วมในการ
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ประชุมของคณะเพื่อการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีตนเป็นเจา้ของส านวนดว้ย (นวพร สัตยารักษ,์ 2560, 
หนา้ 1-33) 
      (ค) การโตแ้ยง้ค  าพิพากษา หรือค าสั่งของศาลบญัชี อาจกระท าไดโ้ดย
การยืน่ขอต่อองคค์ณะท่ีพิจารณาพิพากษาใหท้ าการพิจารณาคดีใหม่ ในกรณีท่ีปรากฏว่าขอ้เทจ็จริง
เปล่ียนแปลงไปจากเดิม หรือปรากฏวา่มีขอ้ผดิพลาด หรือมีการไม่ปฏิบติัตามระเบียบวิธีพิจารณาใน
การพิจารณาพิพากษาคดีนอกจากน้ี ผูมี้ส่วนไดเ้สียอาจยื่นฎีกาต่อสภาแห่งรัฐ (le Conseil d’Etat) 
เพื่อให้ตรวจสอบในประเด็นอ านาจศาล รูปแบบขั้นตอนการพิพากษา ตลอดจนการใช้และ
การตีความกฎหมายไดด้ว้ย 
    (1.2) การควบคุมทางบริหารโดยการท ารายงานเก่ียวกบัการด าเนินงานของ
ผูมี้อ  านาจสัง่จ่าย 
    นอกจากอ านาจในการตรวจสอบความถูกตอ้งในการจดัท าบญัชี ซ่ึงเป็นอ านาจ
การพิพากษาของศาลแลว้ ศาลบญัชียงัมีอ านาจควบคุมการท างานของผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายด้วย 
(les ordonnateurs) โดยอ านาจในดา้นน้ีอาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ส่วน ไดแ้ก่ การควบคุมการบงัคบัตามรัฐ
บญัญติังบประมาณประจ าปี และการควบคุมการจดัการทางการเงินของผูมี้อ  านาจสั่งจ่าย ซ่ึงอ านาจ
การควบคุมทางบริหารน้ีเป็นอ านาจตามมาตรา L.111-2 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลท่ีมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีการคลัง โดยท่ีมาตราดังกล่าวมีเน้ือหาเช่นเดียวกันกับมาตรา 47-2 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศสนัน่เอง (นวพร สัตยารักษ์, 2560, หนา้ 1-33) 
     (1.2.1) การควบคุมการบงัคบัตามรัฐบญัญติังบประมาณประจ าปี 
     ศาลบัญชีมีหน้า ท่ีรวบรวมข้อมูลและจัดท ารายงานเก่ียวกับการใช้
งบประมาณตามรัฐบญัญติังบประมาณประจ าปีโดยฝ่ายรัฐบาลเสนอต่อรัฐสภาซ่ึงศาลบญัชีจดัท า
เอกสาร 2 ประเภท ไดแ้ก่รายงานของศาลบญัชีวา่ดว้ยการใชจ่้ายงบประมาณประจ าปี (un rapport de 
la Cour des comptes) และประกาศรับรองความถูกตอ้งของการใช้จ่ายงบประมาณประจ าปี 
(la déclaration générale de conformité) ประกาศน้ีเป็นการให้การรับรองว่าการจดัท าบญัชีรายจ่าย
ของแต่ละหน่วยงานในกระทรวงหน่ึง ๆ สอดคลอ้งและถูกตอ้งตรงกบับญัชีกลางของกระทรวงนั้น 
โดยท่ีกฎหมายก าหนดกฎเกณฑเ์ก่ียวกบัเอกสารทั้ง 2 ฉบบัไว ้ดงัต่อไปน้ี 
      1. รายงานของศาลบญัชีว่าดว้ยการใชจ่้ายงบประมาณประจ าปี รัฐบญัญติั
ลงวนัท่ี 6 พฤศจิกายน ค.ศ. 1992 (พ.ศ. 2535) ก าหนดใหศ้าลบญัชีตอ้งจดัท ารายงานเก่ียวกบัการใช้
จ่ายงบประมาณประจ าปีของฝ่ายบริหารเสนอต่อรัฐสภาภายในเดือนกรกฎาคมของปีถดัจากปีท่ีใช้
จ่ายงบประมาณนั้น ๆ โดยรายงานฉบบัน้ีจะเป็นขอ้มูลส าคญัท่ีรัฐสภาจะไดใ้ชใ้นการผ่านร่างรัฐ
บญัญติังบประมาณของปีถดัไป 
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      2. ประกาศรับรองความถูกตอ้งในการใชจ่้ายงบประมาณประจ าปี ก่อน
ปี ค.ศ. 2001 (พ.ศ. 2544) ศาลบัญชีมีหน้าท่ีจัดท าประกาศรับรองความถูกต้องในการใช้จ่าย
งบประมาณประจ าปี อนัเป็นรายงานเปรียบเทียบบญัชีการใชจ่้ายงบประมาณของหน่วยงานต่าง ๆ 
กบับญัชีการใชจ่้ายของกระทรวงท่ีหน่วยงานนั้นสังกดัเพื่อตรวจสอบความถูกตอ้ง แต่นบัแต่มีการ
ออกรัฐบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรากฎหมายเก่ียวกับการงบประมาณลงวนัท่ี 1 
สิงหาคม ค.ศ. 2001 ซ่ึงเป็นรัฐบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญท่ีก าหนดขั้นตอนและวิธีการตรารัฐ
บญัญติังบประมาณประจ าปี ในมาตรา 58 บญัญติัว่า ศาลบญัชีมีหนา้ท่ีสนบัสนุนขอ้มูลแก่รัฐสภา
โดยการตรวจสอบความถูกตอ้งในการจดัท าบญัชีของแต่ละหน่วยงานและตรวจสอบวา่งบประมาณ
ถูกใชต้ามวตัถุประสงคท่ี์ไดรั้บการอนุมติัหรือไม่ โดยรายงานดงักล่าวจะตอ้งแนบทา้ยร่างรัฐบญัญติั
สรุปงบประมาณประจ าปีของทุกปี (la loi de réglement de finances publiques) (นวพร สัตยารักษ์, 
2560, หนา้ 1-33) 
     (1.2.2) การควบคุมการจดัการทางการเงินของผูมี้อ  านาจสัง่จ่าย 
     นบัแต่ปี ค.ศ. 1967 (พ.ศ. 2510) ศาลบญัชีมีอ านาจกวา้งข้ึนในการสอดส่อง
ดูแลการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูมี้อ  านาจสั่งจ่าย โดยการรวบรวมขอ้มูลเก่ียวกบัการบริหารจดัการทาง
การเงินของผูมี้อ  านาจสั่งจ่าย ตรวจสอบว่ามีการบริหารจดัการงบประมาณและทรัพยสิ์นอย่าง
เหมาะสมหรือไม่ อ านาจในส่วนน้ีแมไ้ม่ใช่อ านาจการพิพากษาคดีและผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายไม่ไดมี้
สถานะเป็นคู่กรณีต่อหน้าศาลบญัชี แต่มีความส าคญัและส่งผลกระทบอย่างมีนัยส าคญัต่อการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีของผูมี้อ  านาจสัง่จ่าย  
     ศาลบัญชีมีอ านาจแสวงหาข้อเท็จจริงเก่ียวกับการใช้งบประมาณและ
ทรัพยสิ์นของแต่ละหน่วยงานและอาจขอขอ้มูลจากผูต้รวจสอบงบประมาณในแต่ละกระทรวง 
(les contrôleurs financiers) แลว้จึงน าเสนอในรูปแบบของรายงานประจ าปีของศาลบญัชี (le rapport 
public annuel de la Cour des comptes) ตามมาตรา L.136-1 แห่งประมวลกฎหมายว่าดว้ยศาลท่ีมี
อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีการคลงัท่ีก าหนดให้ศาลบญัชีน าเสนอรายงานประจ าปีต่อรัฐสภาและ
ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศสและโดยปกติจะไดรั้บการตีพิมพใ์นเดือนกมุภาพนัธ์ของทุกปี
ในรายงานดงักล่าว ศาลบญัชีจะให้ขอ้สังเกตและความเห็นเก่ียวกบัการบริหารงาน และการใชจ่้าย
งบประมาณของฝ่ายบริหารดว้ย 
     นอกจากรายงานประจ าปีของศาลบญัชี ศาลบญัชียงัอาจไดรั้บมอบหมาย
จากรัฐสภาหรือรัฐบาลให้จัดท ารายงานหรือการค้นควา้อ่ืน ๆ เพื่อเป็นการสนับสนุนข้อมูล
ประกอบการปฏิบติัหนา้ท่ีขององคก์ร เช่น รายงานการใชจ่้ายงบประมาณ เพื่อแนบทา้ยรัฐบญัญติั
สรุปงบประมาณประจ าปีรายงานการใชจ่้ายงบประมาณเบ้ืองตน้คร่ึงปีแรกท่ีตอ้งเสนอต่อรัฐสภา
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ในเดือนมิถุนายนของทุกปี เพื่อใชป้ระกอบการอภิปรายเพื่อปรับแกไ้ขงบประมาณในระหว่างปี 
รายงานเก่ียวกบัการบงัคบัตามรัฐบญัญติังบประมาณท่ีใชใ้นระบบประกนัสังคม ประธานศาลบญัชี
อาจจะท าค าแนะน า (les communications) เสนอต่อคณะกรรมาธิการดา้นงบประมาณของรัฐสภา
หรือเสนอต่อคณะรัฐมนตรี ซ่ึงอาจมีขอ้สงัเกตต่าง ๆ เก่ียวกบัการงบประมาณและคณะรัฐมนตรีตอ้ง
ช้ีแจงตอบขอ้สังเกตของประธานศาลบญัชีดว้ย (มาตรา L.135-5 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลท่ี
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีการคลงั) อีกทั้งศาลบญัชีอาจไดรั้บมอบหมายจากคณะกรรมาธิการ
ดา้นงบประมาณหรือคณะกรรมาธิการดา้นการสอบสวนขอ้เทจ็จริงของรัฐสภา เป็นกรณี ๆ ไป ให้
จดัท ารายงานการสอบขอ้เทจ็จริงเก่ียวกบัการบริหารงานในองคก์รต่าง ๆ ภายใตก้ ากบัดูแลของรัฐ 
     อย่างไรก็ดี ในการปฏิบัติหน้าท่ีควบคุมการจัดการทางการเงินของผูมี้
อ  านาจสั่งจ่ายน้ีศาลจะตอ้งไม่กา้วล่วงไปควบคุมการก าหนดนโยบายของฝ่ายบริหาร เน่ืองจากมี
เพียงฝ่ายนิติบญัญติัเท่านั้นท่ีจะมีอ านาจควบคุมและถ่วงอ านาจกบัฝ่ายบริหาร ศาลบญัชีนั้นมีเพียง
อ านาจหนา้ท่ีตรวจสอบว่าการใชง้บประมาณของรัฐเป็นไปอยา่งถูกตอ้งไม่มีความผิดปกติและตรง
ตามเป้าหมายของนโยบายตามท่ีรัฐบาลไดก้ าหนดไวห้รือไม่ (นวพร สัตยารักษ์, 2560, หนา้ 1-33) 
  ศาลบัญชีภาค (les chambres régionals des comptes) 
  ในการควบคุมตรวจสอบบญัชีสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาจจ าแนก
อ านาจตรวจสอบได้ 2 ประเภท ได้แก่ การตรวจสอบโดยเจ้าพนักงานบัญชีระดับอาวุโสของ
ส านกังานคลงัส่วนกลาง (le comptable supérieur du Trésor) และการตรวจสอบบญัชีโดยศาลบญัชีภาค 
  ส าหรับเทศบาลท่ีมีประชากรน้อยกว่า 3,500 คน และมีงบประมาณประจ าปีไม่เกิน 
750,000 ยูโร เจา้พนกังานบญัชีระดบัอาวุโสของส านกังานคลงัส่วนกลางมีอ านาจตรวจสอบความ
ถูกตอ้งของการจัดท าบญัชีของเทศบาลนั้น (un apurement administratif) เม่ือเจ้าพนักงานบญัชี
ระดบัอาวุโสดงักล่าวไดต้รวจสอบความถูกตอ้งของบญัชีแลว้จะมีค ารับรองว่าบญัชีของเทศบาล
ถูกตอ้ง สมบูรณ์ จากนั้นจะส่งเร่ืองไปยงัศาลบญัชีภาค หากศาลบญัชีภาคเห็นพอ้งดว้ยก็จะมีค าสั่ง
รับรองว่าบญัชีถูกตอ้ง เจา้พนักงานบญัชีรายนั้นก็จะพน้จากความรับผิดในบญัชีประจ าปีนั้น ๆ 
(un décharge) หากศาลบญัชีภาคไม่เห็นดว้ยกบัค ารับรองของเจา้พนกังานบญัชีระดบัอาวโุสหรือมี
การฟ้องคดีเพื่อคดัคา้นความถูกตอ้งของบญัชี ศาลก็สามารถด าเนินกระบวนการตรวจสอบบญัชี
และอาจพิพากษาให้เจา้พนักงานบญัชีตอ้งรับผิดชดใชค้่าเสียหายหากบญัชีมีความบกพร่อง 
(une décision de débet) 
  ศาลบญัชีภาคมีอ านาจตรวจสอบความถูกตอ้งของบญัชีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
อื่น ๆ รวมถึงองคก์ารมหาชนที่สังกดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นเหล่านั้น ผูม้ีอ  านาจสั่งจ่าย 
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(les ordonnateurs) ไม่อยูภ่ายใตเ้ขตอ านาจการตรวจสอบบญัชี ยกเวน้กรณีท่ีผูมี้อ  านาจสัง่จ่ายกระท า
ตนเป็นเจา้พนกังานบญัชี (les comptables de fait) 
   (1) การจดัองคก์รของศาลบญัชีภาค  
   ศาลบญัชีภาคมีเขตอ านาจในระดบัภาค รวมถึงดินแดนโพน้ทะเลและมีอ านาจ
ตรวจสอบบญัชีสาธารณะของกลุ่มความร่วมมือระหวา่งภาค (les groupements interrégionaux) ดว้ย 
   (2) กระบวนการควบคุมตรวจสอบความถูกตอ้งสมบูรณ์ของบญัชีสาธารณะท่ี
จดัท าโดยเจา้พนกังานบญัชี 
   เจา้พนกังานบญัชีมีหนา้ท่ีส่งบญัชีสาธารณะท่ีตนจดัท าไปยงัฝ่ายบญัชีภาคพร้อม
หลกัฐานการรับและการจ่ายทั้งหมด ภายในวนัท่ี 31 ธันวาคมของปีถดัจากปีท่ีท าบญัชีนั้นซ่ึงศาล
บญัชีภาคมีหน้าท่ีตรวจสอบความถูกตอ้งทั้งในรูปแบบการจดัท าบญัชีและความถูกตอ้งในการ
บนัทึกรายรับรายจ่ายทุกรายการให้ตรงกบัหลกัฐานการรับและการเบิกจ่ายที่เจา้พนกังานบญัชี
ยื่นต่อศาล (นวพร สัตยารักษ์, 2560, หนา้ 1-33) 
    (ก) ลกัษณะทัว่ไปของวิธีพิจารณาคดีตรวจสอบบญัชีในศาลบญัชีภาค 
    วิธีพิจารณาคดีในศาลบญัชีภาคมีความคลา้ยคลึงอย่างมากกบัวิธีพิจารณาคดี
ในศาลบญัชี โดยเร่ิมจากการท่ีตุลาการเจา้ของส านวนแสวงหาขอ้เทจ็จริงและสรุปส านวนส่งไปยงั
พนกังานอยัการประจ าศาลบญัชีภาค จึงตอ้งวินิจฉัยว่าจะสั่งให้ด าเนินคดีต่อไปหรือสั่งยุติคดี หาก
พนกังานอยัการเห็นว่ามีเหตุให้ตอ้งด าเนินคดีต่อ ไม่ว่าจะเป็นมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัความถูกตอ้งของ
บญัชี หรือมีขอ้สงสัยว่ามีบุคคลอ่ืนกระท าตนเป็นเจา้พนกังานบญัชี พนกังานอยัการก็จะส่งส านวน
คดีนั้นให้แก่องคค์ณะเพื่อการพิจารณาพิพากษาในชั้นน้ี ทั้งผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายและเจา้พนกังานบญัชี
จะไดรั้บแจง้วา่มีการด าเนินคดีดงักล่าว และมีสิทธิขอตรวจดูพยานหลกัฐานและส านวนคดี ศาลตอ้ง
จัดให้มีการนั่งพิจารณาคดีโดยเปิดเผยอย่างน้อย 1 คร้ังจากนั้นองค์คณะจะประชุมกันเพื่อการ
พิจารณาพิพากษา โดยท่ีตุลาการเจา้ของส านวนไม่ไดเ้ป็นส่วนหน่ึงขององคค์ณะท่ีพิจารณาพิพากษา 
และพนกังานอยัการก็ไม่ไดรั้บอนุญาตใหเ้ขา้ร่วมการประชุมดว้ย เม่ือศาลจดัท าค  าพิพากษาเสร็จแลว้
กจ็ะเผยแพร่ค าพิพากษาดงักล่าวใหป้ระชาชนไดรั้บทราบ 
    ในทางกลบักนั หากพนักงานอยัการตรวจส านวนคดีแลว้เห็นว่าไม่มีเหตุให้
ตอ้งด าเนินคดีตรวจสอบความถูกตอ้งของบญัชีต่อไป และไม่มีเหตุใหต้อ้งพิจารณาความรับผิดเป็น
การส่วนตวัของเจา้พนักงานบญัชี พนักงานอยัการจะจดัท าความเห็นดังกล่าวเสนอต่อตุลาการ
หัวหนา้คณะ ซ่ึงตุลาการหัวหนา้คณะอาจพิจารณาสั่งให้ท าการแสวงหาขอ้เท็จจริงเพิ่มเติมก็ได ้
เมื่อตุลาการหัวหน้าคณะพิจารณาแลว้หากเห็นพอ้งด้วยกับพนักงานอยัการ ก็จะมีค  าสั่งปลด
เจา้พนกังานบญัชีจากความรับผิดในบญัชีของตนในปีดงักล่าว (une ordonnance de décharge) หาก
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เจา้พนกังานบญัชีผูน้ั้นไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีเสร็จส้ินตามวาระท่ีไดรั้บแต่งตั้งแลว้และบญัชีทั้งหมดถูกตอ้ง 
ศาลจะมีค าสั่งปลดจากความรับผิดและส้ินสุดหน้าท่ี (un quitus) อย่างไรก็ดี หากตุลาการหัวหน้า
คณะเห็นว่าการจดัท าบญัชีสาธารณะดงักล่าวมีขอ้บกพร่องหรือมีขอ้สงสัยว่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
กจ็ะมีค าสัง่ใหด้ าเนินคดีต่อไปโดยส่งใหอ้งคค์ณะวินิจฉยั  
    (ข) การอุทธรณ์และการขอใหพ้ิจารณาคดีใหม่ 
    คู่กรณีหรือพนักงานอยัการอาจขอให้พิจารณาคดีใหม่ โดยยื่นค าขอต่อศาล
บญัชีภาคท่ีไดพ้ิพากษาคดีนั้นตามมาตรา L.245-2 
    ส าหรับการอุทธรณ์ค าพิพากษาเป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา L.245-1 
กล่าวคือคู่กรณีและพนกังานอยัการอาจยืน่อุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลบญัชีภาคต่อศาลบญัชีได ้การ
ยืน่อุทธรณ์นั้นไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าพิพากษาของศาลบญัชีภาค ยกเวน้ศาลบญัชีจะ
มีค าสั่งเป็นอยา่งอ่ืน หากศาลบญัชีไม่เห็นพอ้งดว้ยกบัค าพิพากษาของศาลบญัชีภาคก็อาจมีค าสั่งส่ง
ส านวนคดีกลบัมาใหศ้าลบญัชีภาคนั้นพิพากษาใหม่ หรืออาจใชอ้  านาจพิพากษาคดีในเน้ือหาเองได ้
    ค าพิพากษาในชั้นอุทธรณ์ของศาลบญัชีอาจถูกโตแ้ยง้ไดโ้ดยการฎีกาต่อสภา
แห่งรัฐ (le conseil d’etat) อยา่งไรก็ดี ในชั้นน้ีสภาแห่งรัฐจะมีอ านาจพิจารณาเฉพาะปัญหาขอ้กฎหมาย
เท่านั้น (นวพร สัตยารักษ์, 2560, หนา้ 1-33) 
   (3) การควบคุมตรวจสอบกรณีผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายกระท าตนเป็นเจา้พนักงานบญัชี 
โดยไม่มีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย (le gestion de fait) 
   เ ม่ือผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายล่วงล ้าเข ้ามาปฏิบัติหน้าท่ีการจ่ายงบประมาณดังเช่น
เจา้พนักงานบญัชีโดยมิชอบ ผูม้ีอ  านาจสั่งจ่ายผูน้ั้นถือเป็นผูก้ระท าตนเป็นเจา้พนักงานบญัชี 
และอยู่ภายใตก้ารควบคุมตรวจสอบบญัชีโดยศาลบญัชีภาคตามมาตรา L.231-3 
   ตามหลกักฎหมายการคลงัและการงบประมาณของฝร่ังเศสมีการแบ่งแยกอ านาจ
หนา้ท่ีระหวา่งผูมี้อ  านาจสั่งจ่าย (les ordonnateurs) และเจา้พนกังานบญัชี (les comptables) ออกจาก
กนัอยา่งเด็ดขาด กล่าวคือ ผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายนั้นมีอ านาจตดัสินใจในการจ่ายงบประมาณ แต่จะไม่ได้
เก่ียวขอ้งกับตวัเงินทั้งรายรับหรือรายจ่าย ส่วนเจา้พนักงานบญัชีนั้นเป็นเพียงผูเ้ดียวท่ีมีอ านาจ
จ่ายเงินงบประมาณและเก็บเงินรายไดข้องรัฐตามท่ีไดรั้บค าสั่งจากผูมี้อ  านาจสั่งจ่าย ศาลบญัชีและ
ศาลบญัชีภาคมีอ านาจตรวจสอบความถูกตอ้งของบญัชีสาธารณะท่ีจดัท าโดยเจา้พนักงานบญัชี
เท่านั้น แต่ไม่มีอ านาจตรวจสอบการตดัสินใจของผูมี้อ  านาจสั่งจ่าย อยา่งไรก็ดี เม่ือผูมี้อ  านาจสั่งจ่าย
กา้วล่วงมาปฏิบติัหน้าท่ีท่ีเป็นของเจา้พนักงานบญัชีโดยไม่มีอ านาจ ทั้งแนวค าพิพากษาของศาล
บญัชีและกฎหมายก าหนดว่าผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายนั้นจะตอ้งถูกตรวจสอบเสมือนเป็นเจา้พนกังานบญัชี
เอง บญัชีสาธารณะท่ีจดัท าโดยผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นจะตอ้งถูกตรวจสอบ
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โดยศาล โดยผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายท่ีกระท าตนเป็นเจา้พนักงานบญัชีจะตอ้งส่งบญัชีท่ีตนจดัท าพร้อม
หลกัฐานการรับเงินและการจ่ายเงินทั้งหลายให้แก่ศาลบญัชี หากมีการจดัท าบญัชีผิดพลาดผูมี้
อ  านาจสั่งจ่ายก็จะตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตวัและชดใช้ค่าเสียหายเช่นเดียวกบัเจา้พนักงานบญัชี
ทัว่ไปนัน่เอง (นวพร สัตยารักษ์, 2560, หนา้ 1-33) 
   นอกจากน้ี บุคคลเหล่าน้ีอาจถูกด าเนินคดีอาญาในฐานแสดงตนเป็นเจา้พนักงาน
และกระท าการเป็นเจา้พนักงานโดยท่ีตนเองมิไดเ้ป็นเจา้พนักงานท่ีมีอ านาจกระท าการนั้นตาม
มาตรา 433-12 แห่งประมวลกฎหมายอาญา แต่หากยงัไม่มีการด าเนินคดีทางอาญาศาลบญัชีผา้ก็มี
อ  านาจลงโทษปรับผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายรายดงักล่าวไดต้ามมาตรา L.231-11 แห่งประมวลกฎหมายว่า
ดว้ยศาลที่มีอ  านาจพิจารณาพิพากษาคดีการคลงั ในความผดิฐานแทรกแซงการปฏิบตัิหนา้ที่ของ
เจา้พนกังานบญัชีโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 
    (ก) องคป์ระกอบความผดิกรณีมีผูก้ระท าตนเป็นเจา้พนกังานบญัชีโดยมิชอบ 
    มาตรา 60 วรรค 11 แห่งรัฐบญัญติังบประมาณประจ าปี ค.ศ. 1963 (พ.ศ. 2506) 
บญัญติัไวว้่า การกระท าใดท่ีถือว่าเป็นกรณีผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายกระท าตนเป็นเจา้พนักงานบญัชี
โดยมิชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงมีองคป์ระกอบดงัน้ี 
     (1) ด าเนินการเกบ็เงินท่ีเป็นรายไดข้องรัฐโดยไม่มีอ านาจหนา้ท่ี 
     ผูมี้ต  าแหน่งเป็นเจา้พนักงานบญัชีในองค์กรต่าง ๆ เป็นผูเ้ดียวท่ีมีอ านาจ
ด าเนินการเก็บเงินท่ีเป็นรายไดข้องรัฐไม่ว่าจะเป็นการเก็บภาษีค่าธรรมเนียมหรือค่าบริการต่าง ๆ 
ดงันั้น ผูท่ี้ไม่ใช่เจา้พนกังานบญัชีท าการเก็บเงินเหล่าน้ีจากประชาชนก็จะถือเป็นการกระท าตนเป็น
เจา้พนกังานบญัชีโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น กรณีท่ีเทศบาลใหป้ระชาชนเช่าอาคารสถานท่ีของ
เทศบาลเพื่อการจดังานต่าง ๆ ไดแ้ลว้นายกเทศมนตรีรับเงินค่าเช่าจากผูเ้ช่าโดยตรง ซ่ึงตามกฎหมาย
นายกเทศมนตรีมีสถานะเป็นผูมี้อ  านาจสัง่จ่ายในระดบัเทศบาลไม่ใช่เจา้พนกังานบญัชี 
     อย่างไรก็ดี หากมีการมอบอ านาจโดยชอบด้วยกฎหมายให้บุคคลใด ๆ ท า
หนา้ท่ีเก็บเงินรายไดข้องรัฐแทนเจา้พนกังานบญัชีเป็นกรณีเฉพาะ ก็ไม่ถือว่าบุคคลดงักล่าวกระท า
ตนเป็นเจา้พนกังานบญัชีโดยมิชอบ 
     (2) การใช้จ่ายหรือโยกยา้ยงบประมาณและทรัพยสิ์นของรัฐโดยมิชอบ 
ซ่ึงถือเป็นการจ่ายงบประมาณอนัเป็นเทจ็ 
     ในกรณีมีการจ่ายเงินงบประมาณโดยถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนเก่ียวกบั
การบญัชีแลว้ แต่ปรากฏว่าวตัถุประสงคข์องการจ่ายงบประมาณนั้นท่ีแทจ้ริงไม่ตรงกบัหลกัฐานท่ี
แสดงในการจดัท าบญัชี และไม่ตรงกบัวตัถุประสงคข์องงบประมาณท่ีไดรั้บอนุมติักรณีเช่นน้ีถือวา่
มีการ “สัง่จ่ายงบประมาณอนัเป็นเทจ็ (un mandat fictif)” ซ่ึงการสัง่จ่ายงบประมาณเป็นเทจ็ เป็นการ
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กระท าความผดิโดยผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายท่ีสั่งจ่ายงบประมาณโดยมีวตัถุประสงคแ์อบแฝงเพื่อใชใ้นการ
อนัมิชอบ แตกต่างจากการกระท าผดิของเจา้พนกังานบญัชีท่ีด าเนินการจ่ายงบประมาณโดยไม่เคารพ
หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการงบประมาณ เช่น จดัท าบญัชีโดยไม่มีหลกัฐานการจ่ายท่ีถูกตอ้ง ไม่เคารพ
รูปแบบขั้นตอนเก่ียวกบัการท าบญัชีสาธารณะต่าง ๆ เช่นน้ีถือเป็นกรณีท่ีมีการจ่ายงบประมาณโดย
มิชอบ (le paiement irrégulier de dépenses publiques) และเจ้าพนักงานบัญชีต้องรับผิดเป็นการ
ส่วนตวัและชดใชค้่าเสียหายที่เกิดข้ึน การสั่งจ่ายงบประมาณอนัเป็นเท็จ ซ่ึงผูม้ีอ  านาจสั่งจ่าย
อาจท าการโยกยา้ยหรือจ่ายเงินจ านวนดงักล่าวเพื่อวตัถุประสงคอ่ื์นท่ีแตกต่างออกไปจากท่ีปรากฏ
ตามหลกัฐานการจ่ายงบประมาณ 
     ตวัอย่างอนัเป็นรูปธรรม ได้แก่ การปลอมแปลงใบเรียกเก็บเงินเพื่อน า
งบประมาณของรัฐไปใชจ่้ายส่วนตวั หรือการท่ีผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายมีค าสั่งจ่ายค่าสินคา้หรือบริการ
ใหแ้ก่บุคคลภายนอกโดยแทจ้ริงแลว้ไม่มีการซ้ือสินคา้หรือรับบริการตามหลกัฐานท่ีแสดง หรือการ
จดัตั้งองคก์รในรูปแบบกลุ่มชุมชนหรือสมาคมข้ึนเพื่อรับเงินช่วยเหลือจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
โดยท่ีองคก์รนั้นไม่ไดมี้การจดัตั้งข้ึนจริง ไม่ไดมี้การด าเนินกิจกรรมตามเป้าหมายท่ีไดจ้ดแจง้ และ
ไม่ได้มีสภาพเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย การสั่งจ่ายทั้ งหลายข้างต้นล้วนถือเป็นการสั่งจ่าย
งบประมาณอนัเป็นเทจ็ (นวพร สัตยารักษ์, 2560, หนา้ 1-33) 
     (3) การเขา้แทรกแซงการจดัการทรัพยสิ์นของเอกชนท่ีกฎหมายก าหนดให้ 
เจา้พนกังานบญัชีของรัฐเป็นผูจ้ดัการ 
     กฎหมายก าหนดให้ทรัพยสิ์นของบุคคลเอกชนบางประเภทอยูใ่นความดูแล
ของเจ้าพนักงานบัญชีของรัฐ โดยมีเจ้าพนักงานบัญชีท่ีได้รับมอบหมายเป็นผูเ้ดียวท่ีมีอ านาจ
ด าเนินการจ่ายและ รับเงินรวมทั้งทรัพยสิ์นต่าง ๆ ของบุคคลนั้น เช่น ทรัพยสิ์นของบุคคลผูไ้ร้
ความสามารถตามกฎหมาย ทรัพยสิ์นของผูสู้งอายุท่ีเป็นผูป่้วยประจ าในโรงพยาบาลของรัฐและ
ผูพ้กัในสถานสงเคราะห์ผูสู้งอายขุองรัฐ เป็นตน้ ผูท่ี้เขา้จดัการทรัพยสิ์นของบุคคลเหล่าน้ี โดยไม่มี
อ านาจตามกฎหมาย ลว้นตอ้งถือวา่ไดก้ระท าความผดิฐานกระท าตนเป็นเจา้พนกังานบญัชีโดยไม่ชอบ 
นอกจากน้ี หากพนักงานบญัชีเขา้จดัการบญัชีของบุคคลท่ีตนไม่ไดมี้อ านาจตามกฎหมายในการ
จดัการกจ็ะมีสถานะเป็นผูก้ระท าตนเป็นเจา้พนกังานบญัชีโดยมิชอบดว้ยเช่นกนั 
    (ข) วิธีพิจารณาคดี กรณีมีผูก้ระท าตนเป็นเจา้พนกังานบญัชีโดยมิชอบ 
    เม่ือมีกรณีท่ีมีขอ้สงสัยว่าอาจมีผูก้ระท าตนเป็นเจา้พนกังานบญัชีในหน่วยงาน
หน่ึงๆอธิบดีศาลบญัชีภาคมีอ านาจออกหนงัสือเตือนไปถึงผูมี้อ  านาจสั่งจ่ายหรือบุคคลท่ีตอ้งสงสัย
นั้น เพื่อแจง้ใหบุ้คคลนั้นทราบว่าการด าเนินการของตนอาจเขา้ข่ายกระท าตนเป็นเจา้พนกังานบญัชี
โดยมิชอบ โดยอธิบดีอาจมีค าแนะน าให้บุคคลนั้นระงบัหรือแกไ้ขการด าเนินการท่ีเขา้ข่ายเป็นการ
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กระท าผิดดงักล่าวหากบุคคลนั้นไม่มีเจตนาทุจริตและไดมี้การระงบัหรือแกไ้ขการด าเนินการจน
เป็นท่ีพอใจแก่ศาล อธิบดีศาลจะมีหนงัสือแจง้ไปยงับุคคลดงักล่าวว่าจะไม่มีการด าเนินคดี ยกเวน้
พนกังานอยัการประจ าศาลบญัชีภาคไม่เห็นพร้อมดว้ยและตอ้งการใหด้ าเนินคดีแก่ผูก้ระท าตนเป็น
เจา้พนกังานบญัชีพนกังานอยัการกมี็อ านาจฟ้องคดีต่อศาลได ้
    ในทางกลบักนั หากศาลเห็นว่าไม่มีการระงบัหรือแกไ้ขการกระท าท่ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ศาลก็จะมีค  าสั่งประกาศว่าบุคคลดังกล่าวได้กระท าตนเป็นเจา้พนักงานบญัชี
โดยมิชอบ (une declaration de gestion de fait) และเร่ิมกระบวนการตรวจสอบบญัชีของเจา้หนา้ท่ี
รายดงักล่าว ในการน้ี การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีอาจเร่ิมตน้โดยศาลบญัชีภาคเห็นเองหรือโดย
ท่ีพนกังานอยัการ ผูว้่าราชการจงัหวดั หรือเจา้หนา้ท่ีของส านกังานคลงัประจ าทอ้งท่ีนั้น ๆ มีค  าร้อง
มายงัศาลกไ็ด ้
    ในกระบวนการจดัท าค  าสั่งเพื่อประกาศว่ามีผูก้ระท าตนเป็นเจา้พนกังานบญัชี
กรณีท่ีเก่ียวกบัเจา้หนา้ท่ีสงักดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รัฐบญัญติัหมายเลข 2001 -1248 ลงวนัท่ี 
21 ธนัวาคม ค.ศ. 2001 (พ.ศ. 2544) ก าหนดใหส้ภาทอ้งถ่ินมีบทบาทในการแสดงความเห็นบางส่วน 
กล่าวคือ เม่ือมีขอ้สงสัยว่ามีผูก้ระท าตนเป็นเจ้าพนักงานบญัชี สภาทอ้งถ่ินจะตอ้งน าประเด็น
ดงักล่าวเขา้สู่วาระการประชุมสภาโดยเร็วท่ีสุด เพื่อพิจารณาว่าการใชจ่้ายงบประมาณโดยบุคคล
ดงักล่าวนั้น เป็นการใชจ่้ายเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือไม่ แลว้สภาทอ้งถ่ินจะส่งมติดงักล่าวแก่
ศาลบญัชีภาคเพื่อประกอบการพิจารณาตรวจสอบความถูกตอ้งของบญัชีสาธารณะนั้น อยา่งไรก็ดี 
หากสภาทอ้งถ่ินไม่สามารถน าเร่ืองเขา้ท่ีประชุมจดัท ามติสภาเสนอต่อศาลไดภ้ายในระยะเวลาท่ีศาล
ก าหนด ศาลก็มีอ านาจท่ีจะพิจารณาในประเด็นเก่ียวกบัวตัถุประสงคข์องการจ่ายเงินดงักล่าวว่า
เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือไม่ดว้ยตนเอง และสภาทอ้งถ่ินก็ไม่มีสิทธิแสดงความเห็นอีก 
จากนั้นตุลาการเจา้ของส านวนจะท าการสรุปคดีและส่งใหพ้นกังานอยัการจดัท าความเห็นเพื่อเสนอ
องคค์ณะต่อไป 
    การท่ีองค์คณะมีค าสั่งว่ามีผูก้ระท าตนเป็นเจ้าพนักงานบญัชี มีผลให้บญัชี
สาธารณะท่ีจดัท าโดยบุคคลนั้นอยู่ภายใตก้ฎเกณฑ์และการควบคุมตรวจสอบเช่นเดียวกบับญัชี
สาธารณะของเจา้พนักงานบญัชีท่ีชอบดว้ยกฎหมาย ผูก้ระท าตนเป็นเจา้พนกังานบญัชีจึงมีหนา้ท่ี
ตอ้งส่งบญัชีสาธารณะของตนพร้อมทั้งพยานหลกัฐานการรับและจ่ายต่าง ๆ ให้แก่ศาลบญัชีภาค
ตรวจสอบความถูกตอ้ง และหากมีการจัดท าบญัชีผิดพลาด ก็จะตอ้งชดใช้ค่าเสียหายท่ีเกิดข้ึน
เช่นเดียวกบัเจา้พนกังานบญัชีทัว่ไป 
    นอกจากน้ี ผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีเจา้พนักงานบญัชีโดยมิชอบอาจถูกด าเนินคดีอาญา
ในความผิดฐานแสดงตนเป็นเจา้พนักงานและกระท าการเป็นเจา้พนักงานโดยตนเองมิไดเ้ป็น
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เจา้พนกังานท่ีมีอ านาจกระท าการนั้นตามมาตรา 433-12 แห่งประมวลกฎหมายอาญา หากไม่มีการ
ด าเนินคดีทางอาญา ศาลบญัชีภาคก็สามารถลงโทษบุคคลผูน้ั้นฐานแทรกแซงการปฏิบตัิหน้าท่ี
เจา้พนกังานบญัชีโดยมิชอบดว้ยกฎหมายได ้โดยการลงโทษปรับ อตัราค่าปรับข้ึนอยูก่บัจ านวนเงิน
งบประมาณท่ีมีการรับหรือจ่ายโดยมิชอบ ประกอบกบัระยะเวลาท่ีไดก้ระท าความผิด ทั้งน้ี จ  านวน
เงินค่าปรับตอ้งไม่สูงกวา่จ านวนเงินงบประมาณรวมทั้งหมดในบญัชีท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ในกรณี
ท่ีงบประมาณในบญัชีนั้นมีจ านวนไม่สูงศาลอาจไม่ก าหนดค่าปรับกไ็ด ้ 
    โดยสรุปส าหรับผูก้ระท าตนเป็นเจ้าพนักงานบัญชี หากท าบัญชีผิดพลาด 
จะตอ้งชดใชค่้าเสียหายโดยช าระเงินคืนแก่บญัชีสาธารณะดงักล่าว และตอ้งช าระค่าปรับเชิงลงโทษ
ตามท่ีศาลก าหนด เม่ือช าระครบถว้นแลว้กถื็อวา่พน้จากภาระความรับผดิในบญัชีนั้นแลว้ 
    ส าหรับผูป้ฏิบติังานในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีท่ีมาจากการเลือกตั้ง 
หากเขา้กา้วก่ายปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นเจา้พนกังานบญัชีโดยมิชอบดว้ยกฎหมายจะมีบทลงโทษท่ีแตกต่าง
ออกไปจากกรณีท่ีผูก้ระท าผิดเป็นขา้ราชการประจ า เน่ืองจากผูป้ฏิบติังานท่ีมาจากการเลือกตั้งนั้น
อยูภ่ายใตก้ฎเกณฑต์ามประมวลกฎหมายการเลือกตั้ง (le code electoral) ซ่ึงในอดีตไดมี้การก าหนด
โทษอย่างหนกัไวส้ าหรับกรณีดงักล่าว โดยอาจมีโทษถึงให้พน้จากต าแหน่ง และห้ามลงสมคัรรับ
เลือกตั้งอีกจนกว่าศาลจะมีค  าพิพากษาว่าบุคคลเหล่าน้ีพน้จากภาระความรับผิดและส้ินสุดหนา้ท่ี
เจา้พนักงานบญัชีโดยถาวรแลว้ (un quitus) แต่ในปี ค.ศ. 2001 (พ.ศ. 2544) มีการปรับปรุงแกไ้ข
กฎหมายดงักล่าว โดยให้มีการลงโทษเพียงพกัการปฏิบติัหนา้ท่ีไวจ้นกว่าศาลจะมีค าพิพากษาปลด
ความรับผิดและให้ส้ินสุดหนา้ท่ีเจา้พนักงานบญัชีอย่างถาวร นอกจากน้ี ระยะเวลาการฟ้องคดีใน
กรณีน้ียงัลดลงจาก 30 ปี เหลือเพียง 10 ปี อีกดว้ย (นวพร สัตยารักษ์, 2560, หนา้ 1-33) 
   (4) การควบคุมตรวจสอบทางบริหารโดยการควบคุมการจดัการทรัพยสิ์นและ
งบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   มาตรา L.211-3 แห่งประมวลกฎหมายว่าดว้ยศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี
การคลงัก าหนดว่า ศาลบญัชีภาคควบคุมการใช้งบประมาณและทรัพยสิ์นทั้ งหลายขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหเ้ป็นไปอยา่งปกติ และตรวจสอบการจดัการภายในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
และองคก์ารมหาชนในสงักดั 
   การตรวจสอบทางบริหารดังกล่าว ท าให้เกิดความขดัแยง้ระหว่างผูไ้ด้รับการ
เลือกตั้ง ในระดบัทอ้งถ่ินกบัศาลบญัชีภาค เน่ืองจากผูไ้ดรั้บการเลือกตั้งระดบัทอ้งถ่ินเห็นว่าการ
ควบคุมตรวจสอบดงักล่าวเป็นการกา้วก่ายในการบริหารงานภายในองคก์รจนตอ้งมีการปรับปรุง
แกไ้ขมาตรา L.211-8 แห่งประมวลกฎหมายเดียวกนัเพื่อก าหนดขอบเขตอ านาจการตรวจสอบของ
ศาลใหช้ดัเจน โดยวรรคสองของมาตราดงักล่าวบญัญติัว่า “การควบคุมตรวจสอบการจดัการภายใน
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องคก์รนั้น กระท าโดยการดูแลการจดัการให้เป็นตามปกติ มีการใชท้รัพยากรอย่างประหยดัและ
คุม้ค่า และได้ผลส าเร็จตรงตามวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไวโ้ดยหัวหน้าหน่วยงาน ทั้งน้ี ศาลไม่มี
อ านาจตรวจสอบความเหมาะสมของวตัถุประสงคใ์นการใชท้รัพยากรและงบประมาณตามท่ีสภา
ทอ้งถ่ินหรือหัวหน้าหน่วยงานก าหนด” ซ่ึงหมายความว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัมีอิสระ
เต็มท่ีในการเลือกด าเนินการตามนโยบายของตน ส่วนท่ีศาลมีอ านาจตรวจสอบ คือ การใช้
งบประมาณและทรัพยากรต่าง ๆ  อยา่งประหยดัและคุม้ค่า (contrôle de l’économie et de l’efficacité) 
เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ตามนโยบายดังกล่าวเท่านั้ น ซ่ึงนักวิชาการกฎหมายทั้ งหลายก็ให้
ความเห็นยนืยนัวา่ศาลไม่มีอ านาจควบคุมความเหมาะสม (contrôle de l’opportunité) ในการด าเนิน
นโยบายขององคก์รแต่อยา่งใด 
   ส าหรับกระบวนการควบคุมตรวจสอบทางบริหารมาตรา L.243-5 ก าหนดให้ศาล
บญัชีภาคจดัท าขอ้สังเกต (un rapport d’observation) เก่ียวกบัการบริหารงบประมาณและทรัพยสิ์น
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและองค์กรอ่ืน ๆ ภายใตก้ ากับดูแลขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินส่งไปยงัหัวหน้าหน่วยงาน หากเป็นกรณีบริษทัท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือหุ้นก็ให้
ส่งไปยงัผูแ้ทนนิติบุคคลนั้น ๆ และหัวหน้าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูก้  ากบัดูแลพร้อม ๆ กนั 
และบางกรณีจะส่งขอ้สงัเกตไปยงัผูมี้อ  านาจสัง่จ่ายท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย 
   ในกระบวนการจดัท าขอ้สังเกตดงักล่าว หัวหนา้หน่วยงาน ผูแ้ทนนิติบุคคล หรือ
บุคคลอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งอาจมีค าขอต่อศาลเพื่อให้มีการไต่สวนเพื่อรับฟังขอ้เทจ็จริงได ้(มาตรา L.243-6) 
หลงัจากท่ีไดรั้บขอ้สังเกตของศาล ผูไ้ดรั้บขอ้สังเกตดงักล่าวสามารถโตต้อบขอ้สังเกตนั้นได ้โดย
การท าค าช้ีแจงยื่นต่อศาลภายใน 30 วนั (เป็นขั้นตอนตามหลกัการฟังความสองฝ่าย (le principe 
contradictoire)) และหวัหนา้หน่วยงานตอ้งน าขอ้สงัเกตของศาลบญัชีภาคเขา้สู่วาระการประชุมของ
สภาทอ้งถ่ิน (กรณีบริษทัหรือองคก์ารมหาชน ผูแ้ทนของนิติบุคคลนั้น ตอ้งน าเร่ืองเขา้สู่วาระการ
ประชุมของกรรมการผูบ้ริหาร) เพื่อใหส้มาชิกสภาหรือคณะกรรมการไดรั้บทราบขอ้สังเกตของศาล
และท าการอภิปรายเก่ียวกบัประเด็นปัญหาดงักล่าว เม่ือเสร็จส้ินกระบวนการจดัท าขอ้สังเกตแลว้ 
เอกสารน้ีจะถูกเผยแพร่โดยศาลบญัชีภาค หรืออาจไดรั้บการเผยแพร่พร้อมกบัรายงานประจ าปีของ
ศาลบญัชีกไ็ด ้
   อยา่งไรก็ดี ขอ้สังเกตของศาลบญัชีภาคเก่ียวกบัการบริหารจดัการงบประมาณและ
ทรัพยสิ์นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นไม่ไดมี้สถานะเป็นค าพิพากษาของศาล แต่เป็นเพียง
ขอ้สังเกตท่ีแจง้ไปยงัหน่วยงานและผูว้่าราชการจงัหวดั ขอ้สังเกตของศาลดงักล่าวจึงไม่อาจถูก
โตแ้ยง้ต่อสภาแห่งรัฐเพื่อขอใหเ้พิกถอนได ้(นวพร สัตยารักษ์, 2560, หนา้ 1-33) 
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   อ านาจในการตรวจสอบการด าเนินงาน 
   อ านาจในการตรวจสอบการด าเนินงาน หมายถึง การตรวจสอบความถูกตอ้งตาม
กฎหมายกฎระเบียบขอ้บงัคบัของการบริหารการเงินการคลงั และตรวจสอบวา่ไดมี้การใชท้รัพยากร
และงบประมาณ ว่าเป็นไปอยา่งประหยดัและประสบผลสัมฤทธ์ิตามเป้าหมายท่ีไดมี้การก าหนดไว้
หรือไม่ โดยไม่กา้วล่วงไปถึงการพิจารณาความเหมาะสมของการก าหนดนโยบายแต่อย่างใด 
โดยศาลบญัชีและศาลบญัชีภาค มีอ านาจในการตรวจสอบการด าเนินงานของทุกองคก์รท่ีมีการใช้
เงินแผ่นดิน มิใช่เฉพาะองค์กรท่ีมีสมุห์บญัชีประจ าอยู่เท่านั้น โดยศาลบญัชีและศาลบญัชีภาค
สามารถตรวจสอบองคก์รเอกชนท่ีไดรั้บเงินอุดหนุนจากภาครัฐ องคก์รประกนัสังคม รัฐวิสหกิจ
องคก์รการกุศลต่าง ๆ และองคก์รท่ีไดรั้บเงินอุดหนุนจากสหภาพยุโรปดว้ยเช่นกนัในการก าหนด
แผนการตรวจสอบ การด าเนินงานนั้นศาลบญัชีและศาลบญัชีภาคอาจก าหนดเร่ืองท่ีจะตรวจสอบ
เองหรืออาจเป็นการด าเนินการตามค าขอของคณะกรรมาธิการของรัฐสภาหรือตามค าขอของ
ผูต้รวจการแผน่ดินกไ็ด ้
   กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัศาลบญัชีสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
    (1) ปฏิญญาวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส ค.ศ. 1789 (พ.ศ. 2332) 
    (2) รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส (French constitution (Article 47-2)) 
    (3) พระราชบญัญติัลงวนัท่ี 16 กนัยายน ค.ศ. 1807 (พ.ศ. 2350) 
    (4) รัฐกฤษฎีกาหมายเลข 85 -199 ลงวนัท่ี 11 กมุภาพนัธ์ ค.ศ. 1985 (พ.ศ. 2528) 
    (5) Public Finance Courts Code 
    (6) Specific audit laws and regulations (European Court of Auditors, 2019, p. 95) 
   (3) โครงสร้างของศาลบญัชี 
   องค์ประกอบและการบริหารงานภายในศาลบัญชีมีลักษณะเฉพาะท่ีแตกต่าง
ออกไปจากองคก์รตุลาการอ่ืน ๆ ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยมีบุคลากรและการแบ่งแยกออกเป็น
องคค์ณะต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี 
    (3.1) ต  าแหน่งตุลาการศาลบญัชี 
    ต าแหน่งตุลาการศาลบญัชีประกอบดว้ย ประธานศาลบญัชี (le Premier President) 
1 ท่าน ตุลาการหวัหนา้คณะศาลบญัชี (les Presidents de chambres) ตุลาการระดบั Conseiller-Maitre 
ตุลาการระดบั Conseiller-Referendaire และตุลาการระดบั Auditeur 
    ส าหรับต าแหน่งประธานศาลบญัชี ตุลาการหวัหนา้คณะศาลบญัชี และตุลาการ
ระดบั conseiller-Maitre ตอ้งไดรั้บการแต่งตั้งโดยรัฐกฤษฎีกา ซ่ึงประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสและนายกรัฐมนตรีลงนามร่วมกันส าหรับตุลาการท่านอ่ืน ๆ ได้รับการแต่งตั้ งโดยรัฐ
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กฤษฎีกา ลงนามโดยประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ส่วนตุลาการระดบั auditeur นั้น มีท่ีมา
จากขา้รัฐการระดบัสูงท่ีจบการศึกษาจากสถาบนัการบริหารราชการแผน่ดินแห่งชาติ ทั้งน้ีต  าแหน่ง
ตุลาการในศาลบญัชีไดรั้บความคุม้ครองตามหลกัความเป็นอิสระของต าแหน่งตุลาการศาลบญัชี
กล่าวคือ การเล่ือนต าแหน่ง การโยกยา้ยหรือการด าเนินการทางวินยัต่าง ๆ จะกระท าไดต้ามขั้นตอน
ท่ีกฎหมายก าหนด โดยคณะบุคคลผูมี้อ  านาจเพื่อการน้ีโดยเฉพาะ เพื่อป้องกนัไม่ให้อิทธิพลจาก
ภายนอกมีผลต่อการปฏิบตัิหนา้ที่ของตุลาการศาลบญัชี ความคุม้ครองเช่นว่าน้ีมีวตัถุประสงค์
เพื่อคงความเป็นกลางในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลบญัชีนัน่เอง 
    ศาลบัญชีมีแผนกอัยการประจ าศาลบัญชีซ่ึงจะประกอบด้วยอธิบดีอัยการ
ประจ าศาลบญัชี 1 ท่านและพนกังานอยัการระดบั Avocat général จ านวน 1 พนกังานอยัการประจ า
ศาลบญัชีนั้นท าหน้าท่ีเป็นตวัแทนของรัฐโดยการช่วยตีความกฎเกณฑ์ทางกฎหมายต่าง ๆ ช่วย
สนับสนุนข้อมูลแก่ตุลาการในการพิพากษาคดีและจัดท าความเห็น แต่ไม่ได้มีอ านาจในการ
สอบสวนจะท าส านวนหรือการพิจารณาสัง่ฟ้องคดีดงัเช่นในคดีอาญา 
    นอกจากน้ี เพื่อช่วยสนบัสนุนขอ้มูลและให้ความเห็นแก่ศาลไดมี้การจดัใหมี้
ตุลาการสมทบ ซ่ึงมีท่ีมาจากบุคคลภายนอก บุคคลเหล่าน้ีเดิมเป็นขา้ราชการสังกดักระทรวงต่าง ๆ 
โดยเฉพาะกระทรวงท่ีท าหน้าท่ีก ากบัดูแลรัฐวิสาหกิจ ศาลสามารถเลือกตุลาการสมทบน้ีมาให้
ขอ้มูลและความเห็นแก่ศาลตามความเช่ียวชาญเฉพาะเร่ืองของตุลาการสมทบแต่ละท่าน ทั้งน้ี
ตุลาการสมทบท าหน้าท่ีในลกัษณะเป็นพยานผูเ้ช่ียวชาญเท่านั้น แต่จะไม่มีสิทธ์ิเขา้ร่วมประชุม
ผูพ้ิพากษาคดีหรือออกความเห็นเก่ียวกบัการพิพากษาแต่อยา่งใด 
    อน่ึง รัฐบญัญติัหมายเลข 2006 -769 ลงวนัท่ี 1 กรกฎาคม ค.ศ. 2006 (พ.ศ. 2549) 
ไดแ้กไ้ขเปล่ียนแปลงสถานะของตุลาการศาลบญัชีในประเดน็ต่าง ๆ ต่อไปน้ี 
     1. แก้ไขกฎเกณฑ์เก่ียวกับการบริหารงานบุคคลในด้านต่าง ๆ เช่น เพิ่ม
จ านวนตุลาการระดบั conseiller-maître ท่ีมาจากการสอบคดัเลือกบุคคลภายนอก เพิ่มระยะเวลาการ
ด ารงต าแหน่งตุลาการสมทบระดบั conseiller-maître จากวาระละ 4 ปี เป็น 5 ปี และเพิ่มจ านวนจาก 
10 คนเป็น 12 คน จดัใหมี้ระบบการเล่ือนขั้นภายในศาลบญัชีจากตุลาการระดบั auditeurs เป็นระดบั 
conseiller référendaire แกไ้ขกฎเกณฑเ์ก่ียวกบัการเล่ือนขั้น โดยใหป้ระธานศาลบญัชีเป็นผูเ้สนอช่ือ
ตุลาการส าหรับการเลื่อนขั้น รวมถึงเสนอช่ือผูจ้ะไดเ้ลื่อนเป็นตุลาการหัวหนา้คณะของแต่ละ
องคค์ณะและยงัก าหนดเง่ือนไขการเล่ือนขั้นเป็นตุลาการระดบั conseiller-maître ว่าบุคคลท่ีจะ
ไดรั้บการเล่ือนขั้นตอ้งอยูใ่นต าแหน่งระดบั conseiller référendaire มาแลว้ไม่ต ่ากวา่ 12 ปี หรือตอ้ง
เป็นตุลาการในศาลบญัชีมาแลว้รวมระยะเวลาไม่ต ่ากวา่ 17 ปี 
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     2. การจดัให้มีคณะกรรมการตุลาการศาลบญัชี (le Conseil supérieur de la 
Cour des comptes) ประกอบดว้ยประธานศาลบญัชีเป็นประธานกรรมการกรรมการ 3 ท่าน แต่ละ
ท่านแต่งตั้ งโดยประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ประธานวุฒิสภา ประธานรัฐสภา และ
ตวัแทนตุลาการในศาลบญัชี นอกจากน้ี ยงัมีการเปล่ียนแปลงกฎเกณฑแ์ละเง่ือนไขในการพิจารณา
ลงโทษทางวินยัตุลาการศาลบญัชีในกรณีกระท าความผดิวินยัอยา่งร้ายแรงในหนา้ท่ี โดยก าหนดให้
ผูมี้อ  านาจออกค าสั่งลงโทษพกัราชการตุลาการศาลบญัชีได ้คือ ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสเท่านั้น ซ่ึงคณะกรรมการตุลาการศาลบญัชีจะเป็นผูเ้สนอเร่ืองแก่ประธานาธิบดีเพื่อการ
ดงักล่าว 
     3. ศาลบญัชี ศาลบญัชีภาค และศาลวินัยงบประมาณและการคลงั มีความ
เป็นอิสระในการใชง้บประมาณของตนเอง โดยมีงบประมาณแยกออกจากกระทรวงการคลงั
อย่างเด็ดขาด เพื่อเป็นหลกัประกนัความเป็นอิสระของศาลทางการคลงัทั้งหลายจากอิทธิพลของ
ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั 
    (3.2) องคค์ณะในศาลบญัชี 
    ศาลบญัชีแบ่งออกเป็น 7 องคค์ณะ โดยศาลบญัชีแบ่งออกเป็น 7 องคค์ณะตาม
ประกาศของประธานศาลบญัชี การแบ่งเร่ืองให้แต่ละองคค์ณะรับผิดชอบน้ี ท าให้แต่ละองคค์ณะ
มีความเช่ียวชาญในดา้นท่ีไดรั้บมอบหมายเพิ่มมากข้ึนเร่ือย ๆ ซ่ึงแต่ละองคค์ณะมีความรับผิดชอบ
ดงัต่อไปน้ี 
    องค์คณะท่ี 1 รับผิดชอบควบคุมตรวจสอบหน่วยงานและองค์กรท่ีเก่ียวกบั
เศรษฐกิจการงบประมาณการคลงั (รวมถึงองคก์รและบริษทัท่ีอยู่ภายใตก้ ากบัดูแลของหน่วยงาน
ของรัฐ) และมีหนา้ท่ีใหก้ารรับรองบญัชีสาธารณะ 
    องคค์ณะท่ี 2 รับผดิชอบควบคุมตรวจสอบหน่วยงานและองคก์รท่ีเก่ียวกบัการ
กลาโหม การอุตสาหกรรม การคา้ระหว่างประเทศ การคา้และผลิตภณัฑง์านฝีมือ ธุรกิจขนาดกลาง
และขนาดยอ่ม การท่องเท่ียว สวสัดิการทหารผา่นศึก 
    องคค์ณะท่ี 3 รับผดิชอบควบคุมตรวจสอบหน่วยงานและองคก์รท่ีเก่ียวกบัการ
ศึกษาวิจยั การกีฬา การพฒันาเยาวชน การรวมกลุ่มสมาคม วฒันธรรม และการส่ือสาร 
    องค์คณะท่ี 4 รับผิดชอบควบคุมตรวจสอบหน่วยงานและองค์กรในสังกัด
ส านักนายกรัฐมนตรีองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ กระทรวงมหาดไทย ดินแดนโพน้ทะเล 
การควบคุมคนเขา้เมือง การยติุธรรมการต่างประเทศ และมีอ านาจพิจารณาคดีอุทธรณ์ค าพิพากษา
ของศาลบญัชีภาค 
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    องคค์ณะท่ี 5 รับผดิชอบควบคุมตรวจสอบหน่วยงานและองคก์รท่ีเก่ียวกบัการ
แรงงาน การพฒันาวิชาชีพ การเคหะ การผงัเมือง กิจการเก่ียวกบัครอบครัว เด็ก ผูสู้งอายุ ผูพ้ิการ 
และงานสงัคมสงเคราะห์ต่าง ๆ 
    องคค์ณะท่ี 6 รับผดิชอบควบคุมตรวจสอบหน่วยงานและองคก์รท่ีเก่ียวกบัการ
สาธารณสุขระบบประกนัสังคม นโยบายดา้นการสาธารณสุขและสถานพยาบาล และรายงานผล
การบังคับตามรัฐบัญญัติเก่ียวกับงบประมาณในระบบประกันสังคมและงบประมาณท่ีใช้ใน
นโยบายสาธารณะดา้นอ่ืน 
    องคค์ณะที่ 7 รับผิดชอบควบคุมตรวจสอบหน่วยงานและองคก์รที่เก่ียวกบั
การคมนาคม (ทั้ งทางบก ทางน ้ า ทางอากาศ) การวางผงัเมือง การจัดการภูมิทศัน์ส่ิงแวดลอ้ม 
การเกษตรกรรม 
    นอกจากองค์คณะทั้ง 7 ของคณะดังกล่าวขา้งตน้ ยงัอาจมีการจดัรูปแบบ
การท างานเฉพาะกิจในรูปแบบต่าง ๆ ไดแ้ก่ 
     1. การพิพากษาคดีโดยองคค์ณะผสม (une formation interchambre) ระหวา่ง 
2 องคค์ณะหรือมากกวา่ในกรณีคดีมีความซบัซอ้นและเก่ียวเน่ืองหลายหน่วยงานหรือหลายภาคส่วน 
     2. องคค์ณะท่ีปรึกษา (la chambre du conseil) มีหนา้ท่ีจดัท าประกาศรับรอง
ความถูกตอ้งของการใชง้บประมาณประจ าปี (la declaration générale de conformité) จดัท ารายงาน
ประจ าปี (le rapport public) และให้ความเห็นในการจดัท าร่างรัฐบญัญติัสรุปงบประมาณประจ าปี 
(la loi de règlement) ซ่ึงการตรารัฐบญัญติัเก่ียวกบัการงบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศสส าหรับ
แต่ละปีงบประมาณจะมีการตรารัฐบญัญติัหลกั 3 ฉบบั ได้แก่ ฉบบัท่ี 1 รัฐบญัญติังบประมาณ
ประจ าปี ซ่ึงวางแผนการเก็บรายไดแ้ละอนุมติัแผนการใชจ่้ายงบประมาณในวาระเร่ิมปีงบประมาณ 
ฉบบัท่ี 2 รัฐบญัญติัแกไ้ขงบประมาณประจ าปี (la loi de finances rectificative) เป็นกฎหมายท่ีแกไ้ข
ปรับปรุงการใช้งบประมาณ ซ่ึงอาจไม่ตรงกับท่ีได้รับการอนุมัติไว้เดิม จัดท าในช่วงกลาง
ปีงบประมาณ และฉบบัท่ี 3 รัฐบญัญติัสรุปงบประมาณประจ าปี (la loi de réglement) เป็นรัฐบญัญติั
ท่ีสรุปผลการเก็บรายไดแ้ละการใชง้บประมาณของรัฐและสรุปผลการด าเนินงาน จดัท าในเดือน
มิถุนายนของปีถดัจากปีงบประมาณนั้น ๆ 
     3. จดัการแถลงประกาศรับรองความถูกตอ้งของการใชง้บประมาณประจ าปี 
(l’audience solennelle) 
     4. องคค์ณะรวม (la chambres réunies) ท าหนา้ท่ีพิจารณาคดีท่ีถูกพิพากษา
ยกโดยสภาแห่งรัฐซ่ึงเป็นศาลชั้นฎีกาในศาลบญัชีกรณีเช่นน้ีสภาแห่งรัฐจะมีอ านาจพิจารณาเฉพาะ
ปัญหาขอ้กฎหมายเท่านั้นแต่เม่ือ สภาแห่งรัฐ พิพากษายกค าพิพากษาของศาลบญัชีเน่ืองจากมีการใช ้
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กฎหมายผดิแลว้ตอ้งส่งส านวนคดีคืนไปยงัศาลบญัชีเพื่อใหพ้ิจารณาพิพากษาในเน้ือหาแห่งคดีใหม่
อีกคร้ังหน่ึง 
     5. คณะกรรมการดา้นวิชาการ และคณะท างานท่ีปรึกษาต่าง ๆ  (นวพร สัตยารักษ,์ 
2560, หนา้ 1-33) 
 4.2 สาธารณรัฐอติาล ี

 ศาลบญัชีในสาธารณรัฐอิตาลี (นพรัต อุดมโชคมงคล, 2558, หนา้ 80-99) 
 อ านาจหน้าท่ีของศาลบญัชีในอิตาลี ในขณะท่ีในระบบของประเทศอิตาลีนั้น สถาบนั
ตรวจเงินแผ่นดินจะอยู่ในรูปคณะบุคคลท่ีท าหนา้ท่ีเป็นศาลตรวจสอบบญัชีหรือเรียกว่าศาลบญัชี 
(Corte die conti) ซ่ึงกฎหมายสูงสุดของประเทศไดบ้ญัญติัรับรองให้องคก์รดงักล่าวมีอ านาจหนา้ท่ี
หลกั 2 ประการ คือ ส่วนหน่ึงเป็นหน่วยงานควบคุมตรวจสอบการบริหารเงินแผน่ดิน และอีกส่วนหน่ึง
เป็นศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี รวมถึงมีอ านาจพิพากษาลงโทษผูก้ระท าผิดบทบญัญติั
เก่ียวกบัการเงินการคลงัและการงบประมาณดว้ย  
 อย่างไรก็ตาม การเลือกรูปแบบของการจดัองคก์รและการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของศาล
ตรวจเงินแผ่นดินหรือศาลบญัชีของแต่ละประเทศย่อมข้ึนอยู่กบับริบททางกฎหมาย การเมือง
การปกครอง สังคม และวฒันธรรมของแต่ละประเทศเป็นส าคญั (นพรัต อุดมโชคมงคล, 2558, 
หนา้ 80-99) 
  1) ท่ีมาและวิวฒันาการของศาลบญัชีอิตาลี 
  สามารถกล่าวได้ว่า ศาลตรวจเงินแผ่นดินหรือศาลบัญชีหลายประเทศทั่วโลกมี
ตน้แบบมาจากศาลตรวจเงินแผน่ดินของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงจดัตั้งข้ึนในสมยัของจกัรพรรดินโป
เลียนโบนาปาร์ต โดยการตราและบญัญติัจดัตั้งศาลตรวจเงินแผน่ดิน ลงวนัท่ี 16 กนัยายน ค.ศ. 1807 
(พ.ศ. 2350) ซ่ึงมีวิวฒันาการมาจากสภาตรวจเงินแผ่นดินที่จดัตั้งข้ึนตั้งแต่สมยั Ancien Regime 
เมื่อประมาณปี ค.ศ.1319 โดยในช่วงเวลาดงักล่าวสาธารณรัฐอิตาลี ยงัแบ่งการปกครองเป็นแควน้
อิสระจากกนั ซ่ึงก็ไดมี้การจดัตั้งองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีตรวจเงินแผ่นดินในลกัษณะคลา้ยกบัสภาตรวจ
เงินแผ่นดินของฝร่ังเศสข้ึนในแควน้ต่าง ๆ อาทิ ในช่วงปี ค.ศ. 1351 (พ.ศ. 1894) มีการจดัตั้งสภา
ตรวจเงินแผน่ดิน chambery ประจ าราชวงศข์องกษตัริยซ์าวอย (Educator do Savoia) ในปี ค.ศ. 1444 
(พ.ศ. 1987) มีการจดัตั้งฝ่ายตรวจสอบการเงินแผ่นดินประจ าราชอาณาจกัรเมเป้ิล ในปี ค.ศ. 1575 
(พ.ศ. 2118) มีการจดัตั้งสภาตรวจเงินแผน่ดินประจ าราชอาณาจกัรโตลินในปี ค.ศ. 1771 (พ.ศ. 2314) 
มีการจดัตั้งสภาตรวจเงินแผน่ดินประจ าราชอาณาจกัรลอมบาร์เดีย-เวเนโต ้หรือแมแ้ต่ในคริสตจกัร
วาติกนัก็ไดมี้การจดัตั้งฝ่ายตรวจสอบดา้นงบประมาณข้ึนตั้งแต่ศตวรรษที่ 13 เช่นกนั และในปี 
ค.ศ. 1862 (พ.ศ. 2405) ไดมี้การจดัตั้งศาลตรวจเงินแผ่นดินหรือศาลบญัชี (la Corte die conti) ข้ึน
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ตามความในพระราชบญัญติัเลขท่ี 800 ลงวนัท่ี 14 สิงหาคม ค.ศ. 1862 (พ.ศ. 2405) ซ่ึงท าหนา้ท่ีเป็น
ศาลเตม็รูปแบบมาจนถึงปัจจุบนั 
  2) สถานะทางกฎหมาย 
  จนกระทั่งในปี ค.ศ. 1948 กฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอิตาลีได้บัญญัติ
รับรองสถานะและบทบาทของศาลบญัชีให้มีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัใน
การท าหนา้ท่ีสอดส่องดูแลการบริหารจดัการทรัพยากรของชาติใหเ้ป็นไปอยา่งถูกตอ้งโดยค านึงถึง
หลกัความสมดุลทางดา้นงบประมาณโดยรวมของประเทศ ความชอบดว้ยกฎหมาย และกฎระเบียบ
ต่าง ๆ ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการปฏิบติัหนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง 
(มาตรา 100 และมาตรา 103) (นพรัต อุดมโชคมงคล, 2558, หนา้ 80-99) 
  3) อ านาจหนา้ท่ีของศาลบญัชี 
  ศาลบญัชีในระบบอิตาลีเป็นองค์กรท่ีมีความส าคญัระดับรัฐธรรมนูญมีความเป็น
อิสระจากฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายบริหารทั้ งในเชิงโครงสร้าง และในการปฏิบัติหน้าท่ี ทั้ งน้ี 
รัฐธรรมนูญไดก้ าหนดให้ศาลบญัชีถือเสมือนเป็นองคก์รที่ท  าหน้าที่ช่วยเหลือฝ่ายนิติบญัญตัิ 
(un organo ausiliario) ในการตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณของฝ่ายบริหารและหน่วยงานต่าง ๆ 
ของรัฐ นอกจากน้ี ศาลบญัชียงัมีบทบาทในเชิงรุกในการเป็นฝ่ายควบคุมตรวจสอบการบริหาร
จดัการงบประมาณแผน่ดินและส่วนหน่ึงยงัเป็นท่ีปรึกษาดา้นกฎหมายการเงินใหรั้ฐบาล อยา่งไรก็ตาม 
บทบาทในการรับใชห้น่วยงานต่าง ๆ ของรัฐและลกัษณะดงักล่าวไม่ไดมี้อิทธิพลต่อสภาพและ
การใชอ้  านาจตุลาการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทแต่อยา่งใด เน่ืองจากมีการแบ่งแยกอ านาจหนา้ท่ี
และองคก์รโดยเดด็ขาดจากกนั 
  เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญศาลบญัชีท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีหลกั 2 ลกัษณะ 
คือ  
   (1) เป็นฝ่ายปกครองผูค้วบคุมระดบัสูงท าหน้าท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าของหน่วยงานของรัฐทั้งในเชิงป้องกนัและในเชิงติดตาม (มาตรา 100) และ 
   (2)  เป็นศาลท าหน้า ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับการบริหารเงิน
งบประมาณแผน่ดิน (มาตรา 103) (นพรัต อุดมโชคมงคล, 2558, หนา้ 80-99) 
    (2.1) ท าหน้าที่เป็นผูค้วบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของ
ฝ่ายบริหาร (Funzioni di controllo) มาตรา 100 แห่งรัฐธรรมนูญบญัญติัก าหนดให้ ศาลบญัชีมีหนา้ท่ี
ควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายบริหารซ่ึงแบ่งเป็น 3 ลกัษณะ ไดแ้ก่ 
     ก. การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของหน่วยงานของรัฐ
ในเชิงป้องกนั 
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     ข. การตรวจสอบการบริหารงบประมาณของแผน่ดินในเชิงติดตาม 
     ค. การควบคุมการใชจ่้ายเงินขององคก์รต่าง ๆ ท่ีรัฐใหเ้งินสนบัสนุนในการ
จดัท าบริการสาธารณะ 
    ในความสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ และองคก์รฝ่ายปกครองนั้นจ าเป็น
อย่างยิ่งท่ีจะตอ้งมีการตรวจสอบการกระท าต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง รวมถึงการด าเนินกิจการ
ทางปกครองโดยรวม โดยองคก์รจากภายนอกท่ีมีความเป็นอิสระและเป็นกลาง ทั้งน้ี การควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายบริหารเชิงป้องกันมีวัตถุประสงค์เพื่อเป็น
หลกัประกนัว่าการกระท าอย่างหน่ึงอย่างใดของฝ่ายปกครองและกิจกรรมทางปกครองทั้งหลาย
สอดคลอ้งกบับทบญัญติัแห่งกฎหมาย ในขณะท่ีการควบคุมตรวจสอบการบริหารงบประมาณของ
แผ่นดินในเชิงติดตามนั้น มีวตัถุประสงคเ์พื่อตรวจสอบความมีประสิทธิภาพ ความมีประสิทธิผล 
และความประหยดัคุม้ค่า บรรลุตามหลกัการท่ีกฎหมายก าหนดไวห้รือไม่ ทั้ งน้ี การควบคุมใน
ลกัษณะดงักล่าวขา้งตน้ ถือเป็นการควบคุมจากองคก์รภายนอกท่ีเป็นกลาง ซ่ึงท าหนา้ท่ีในฐานะท่ี
ไม่ไดมี้ส่วนไดเ้สียกบัประโยชน์ใด ๆ ท่ีฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานของรัฐจดัท าข้ึน ซ่ึงบทบญัญติั
แห่งรัฐธรรมนูญยงับญัญติัหลกัการอ่ืน ๆ ท่ีฝ่ายบริหารจะตอ้งตระหนักเสมอในการบริหารเงิน
แผ่นดิน เช่น หลกัการบริหารราชการท่ีดี มาตรา 97 หลกัความสมดุลในการบริหารงบประมาณ
แผน่ดินมาตรา 81 และหลกัการประสานความร่วมมือในดา้นการเงินการคลงั มาตรา 119 เป็นตน้ 
    ในปี ค.ศ. 1994 (พ.ศ. 2537) มีการปฏิรูประบบการใชอ้  านาจหนา้ท่ีในการควบคุม
ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายบริหารโดยศาลบญัชี โดยอาศยัรัฐบญัญติั เลขท่ี 20 
ลงวนัท่ี 14 มกราคม ค.ศ. 1994 (พ.ศ. 2537) โดยลดจ านวนการกระท าของฝ่ายบริหารท่ีจะให้อยู่
ภายใตก้ารควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายเชิงป้องกนัโดยมุ่งควบคุมเฉพาะการกระท าพื้นฐานท่ี
ส าคญั ๆ ของรัฐบาล ไม่ใช่ควบคุมทุกการกระท าของรัฐบาลดงัเช่นแต่ก่อนและเพิ่มอ านาจการ
ตรวจสอบการใชเ้งินและทรัพยสิ์นของแผน่ดินเชิงติดตามมากข้ึน โดยใหร้วมถึงการตรวจสอบการ
บริหารเงินนอกงบประมาณและท่ีมีท่ีมาจากแหล่งรายได ้ระดบัสหภาพยุโรปซ่ึงจะตอ้งสอดคลอ้ง
กับหลกัความประหยดัคุม้ค่าและมีประสิทธิภาพในการด าเนินกิจการของรัฐตามท่ีบญัญัติเป็น
หลกัการทัว่ไปไวใ้นกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเช่นกนั (นพรัต อุดมโชคมงคล, 2558, 
หนา้ 80-99) 
    นอกจากน้ี ยงัมีกฎหมายอ่ืนท่ีบญัญติัข้ึนรองรับบทบาทของศาลบญัชีในการ
ควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายเชิงติดตามโดยใหบ้รรดาการกระท าดงัต่อไปน้ีอยูภ่ายใตก้ารควบคุม
ตรวจสอบของฝ่ายบญัชีดว้ย เช่น 
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     1. การควบคุมเพดานการเงินตามกฎหมายว่าดว้ยรายจ่ายของรัฐ มาตรา 17 
แห่งรัฐบญัญติัเลขท่ี 196 ลงวนัท่ี 31 ธนัวาคม ค.ศ. 2009 (พ.ศ. 2552) 
     2. การจดัท ารายงานพิเศษเก่ียวกบัมูลค่าในการใชจ่้ายในงานโยธาสาธารณะ
ของรัฐ 
     3. การรับรองความน่าเช่ือถือในการก าหนดมูลค่ารายจ่ายให้สอดคลอ้งกบั
แผนการใชจ่้ายและงบประมาณเพื่อการจดัท าสัญญาจา้งบุคลากรของรัฐมาตรา 47 แห่งรัฐกฤษฎีกา
เลขท่ี 165 ลงวนัท่ี 31 มีนาคม ค.ศ. 2001 (พ.ศ. 2544) และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมในภายหลงั 
     4. การจดัท ารายงานเก่ียวกบัการเงินขององคก์รปกครองส่วนภูมิภาคและ
ส่วนทอ้งถ่ิน 
    จากโครงสร้างใหม่ของระบบการใชอ้  านาจควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย
โดยศาลบญัชีตามกฎหมายเลขท่ี 20/1994 ส่งผลท่ีส าคญั 2 ประการ คือ ประการแรก ฝ่ายบริหารตอ้ง
เพิ่มความรับผิดชอบต่อการบริหารจดัการทรัพยากรของรัฐทุกประเภทมากข้ึน และประการท่ีสอง 
การตรวจสอบไม่ไดมุ่้งตรวจสอบเฉพาะความชอบดว้ยกฎหมายในชั้นตระเตรียม และการด าเนิน
กิจกรรมทางปกครองเท่านั้น แต่ยงัตรวจสอบไปถึงผลท่ีได้รับความสอดคลอ้งตรงกันระหว่าง
ผลลพัธ์กบัแผนการด าเนินงานท่ีก าหนดไว ้ความสอดคลอ้งกนัระหวา่งค่าใชจ่้ายท่ีเสียไปกบัคุณภาพ
ของบริการท่ีไดรั้บประกอบกบัความพึงพอใจของประชาชนผูใ้ชบ้ริการ เป็นตน้ เพื่อรองรับการใช้
อ านาจในเชิงการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงมาตรา 4 แห่งรัฐบญัญตัิเลขที่ 20 
ลงวนัที่ 14 มกราคม ค.ศ. 1994 (พ.ศ. 2537) ให้เป็นอ านาจหนา้ที่ของศาลบญัชีน้ีเองที่ประชุม
ร่วมแผนกควบคุมของศาลบญัชี ไดมี้มติเลขท่ี 1/97 และเลขท่ี 2/97 ลงวนัท่ี 13 มิถุนายน ค.ศ. 1997 
(พ.ศ. 2540) เห็นชอบให้มีการตราระเบียบท่ีประชุมร่วมว่าดว้ยการจดัองคก์รแผนกควบคุมในศาล
บญัชีภูมิภาค แผนกควบคุมในศาลบญัชีเก่ียวกบัเร่ืองการเงินระหว่างประเทศ และระดบัสหภาพยโุรป 
และการจดัสัมมนาเชิงปฏิบติัการดา้นบทบาทในการควบคุมของศาลบญัชี (นพรัต อุดมโชคมงคล , 
2558, หนา้ 80 - 99)  
    ส าหรับกระบวนการหรือขั้นตอนการใชอ้  านาจควบคุมของศาลบญัชี สามารถ
สรุปไดด้งัน้ี 
     1. รัฐบาลมีหนา้ที่เสนอเร่ืองที่กฎหมายก าหนดให้อยู่ภายใตก้ารควบคุม
เชิงป้องกนัต่อศาลบญัชีแผนกท่ีมีอ านาจต่อเม่ือศาลเห็นว่า การกระท า ค  าสั่ง กฎ หรือระเบียบนั้น
ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ศาลจะวินิจฉัยเห็นชอบและด าเนินการให้การท าค าสั่งกฎหรือระเบียบนั้น
ไดรั้บการข้ึนทะเบียนต่อศาลไวเ้พื่อให้ศาลสามารถติดตามในชั้นต่อไปไดจ้ากนั้นการกระท าค าสั่ง
กฎหรือระเบียบจึงจะมีผลใชบ้งัคบัต่อไปได ้
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     2. ในทางตรงกันขา้ม หากศาลเห็นว่ามีขอ้สงสัยเก่ียวกับความชอบด้วย
กฎหมาย ศาลจะมีค าสั่งไม่อนุญาตให้ข้ึนทะเบียนต่อศาล และเร่ิมเขา้สู่กระบวนการ “ตรวจทาน” 
การกระท า ค  าสั่ง กฎ หรือระเบียบนั้นทั้งน้ีเพื่อหลีกเล่ียงปัญหาความล่าชา้ในการมีผลทางกฎหมาย
ของการกระท า ค  าสั่ง กฎ หรือระเบียบนั้นกฎหมายก าหนดระยะเวลาใหศ้าลบญัชีตอ้งด าเนินการให้
แลว้เสร็จภายใน 60 วนั นบัตั้งแต่วนัท่ีศาลตรวจพบวา่มีปัญหาความชอบดว้ยกฎหมายเกิดข้ึน 
     3. ในกรณีท่ีเป็นการกระท าโดยแทท้างรัฐบาล ภายหลงัท่ีศาลมีความเห็นว่า
มีปัญหาความชอบด้วยกฎหมายและไม่อนุญาตให้ข้ึนทะเบียนต่อศาลแลว้ หน่วยงานของรัฐท่ี
เก่ียวขอ้งสามารถร้องขอใหค้ณะรัฐมนตรีมีมติในเชิงยนืยนัว่าการกระท า ค  าสั่ง กฎ หรือระเบียบนั้น
ตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะอย่างแทจ้ริง และควรให้การกระท า ค  าสั่ง กฎ หรือระเบียบนั้น 
มีผลใชบ้งัคบัโดยเร็วในกรณีเช่นน้ีศาลจะพิจารณามีมติโดยท่ีประชุมร่วมแผนกควบคุมของศาล
บญัชีเพื่อแสดงการยอมรับโดยมีเง่ือนไข และมีค าสั่งอนุญาตให้การกระท า ค  าสั่ง กฎ หรือระเบียบ
นั้นข้ึนทะเบียนต่อศาลได ้จากนั้นการกระท า ค  าสั่ง กฎหรือระเบียบ ซ่ึงจะมีผลใชบ้งัคบัต่อไปและ
ใหศ้าลรายงานขอ้เทจ็จริงดงักล่าวและผลการติดตามต่อรัฐสภาเป็นระยะ ๆ 
     4. ในกรณีท่ีกระบวนการตรวจทานโดยศาลส้ินสุดลงและศาลเห็นเป็นท่ีสุด
ปฏิเสธไม่ใหก้ารกระท าค าสั่ง กฎ หรือระเบียบใดไดรั้บการข้ึนทะเบียนกบัศาล ใหค้  าสั่งปฏิเสธนั้น
เป็นท่ีสุดและมีผลเป็นการเพิกถอนการกระท าค าสัง่กฎหรือระเบียบนั้น 
     5. ส าหรับการควบคุมการบริหารดา้นการเงินเชิงติดตามนั้น ศาลจะตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายความสอดคลอ้งกนัระหวา่งค่าใชจ่้ายท่ีรัฐเสียไป วิธีการผลลพัธ์ท่ีได ้รวมถึง
ระยะเวลาในการด าเนินการของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ทั้งน้ี หน่วยงานท่ีอยูใ่นบงัคบัของการควบคุม
เชิงติดตามน้ี ไดแ้ก่ หน่วยงานของรัฐทุกภาคส่วน สถาบนัการศึกษาและโรงเรียนของรัฐทุกระดบั 
มหาวิทยาลยัการปกครอง ส่วนภูมิภาค จงัหวดั เทศบาล เขตการปกครองบนท่ีราบสูง สมาคมภาครัฐ 
การเคหะของรัฐบาล องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สถาบนัดา้นสุขภาพทั้งหลายท่ีมีการจดัท าบญัชี
งบประมาณจากเงินแผน่ดิน และเงินท่ีมีแหล่งท่ีมาจากองคก์รสหภาพยโุรป (มาตรา 1 วรรคสองแห่ง
รัฐกฤษฎีกาเลขท่ี 29/1993) 
     6. การควบคุมเชิงติดตามน้ี หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งมีหนา้ท่ีส่งแผนการใชเ้งิน
และผลการด าเนินการให้ศาลบญัชีแผนกท่ีมีอ านาจตรวจสอบทุก ๆ ปี วตัถุประสงคข์องการตรวจสอบ
ศาลจะพิจารณาว่าการด าเนินการของหน่วยงานท่ีถูกควบคุมเป็นไปตามหลกัความประหยดัคุม้ค่ามี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลหรือไม่ หากศาลเห็นว่ามีขอ้เท็จจริงใดปรากฏต่อศาลในทางท่ีไม่
ตอบสนองต่อหลักการดังกล่าวขา้งต้น ศาลจะออกข้อก าหนดเป็นข้อสังเกตให้หน่วยงานไป
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ด าเนินการแกไ้ขหรือปรับปรุงเพื่อให้การบริหารดา้น การเงินมีประสิทธิภาพตรงตามวตัถุประสงค์
ในการน้ีใหส้ารรายงานความคืบหนา้ต่อรัฐสภาอยา่งนอ้ยปีละคร้ัง 
     7. ในกรณีท่ีหน่วยงานไม่ปฏิบัติตามขอ้ก าหนดของศาลหรือปฏิบัติไม่
ถูกตอ้งในทางกฎหมายจะไม่มีมาตรการบงัคบัเชิงลงโทษแต่อยา่งใด เน่ืองจากการตรวจสอบในชั้นน้ี
มีลักษณะเป็นเพียงวิธีการเชิญร่วมมือ (un controllo di tipo collaborativo) แต่หากปรากฏความ
เสียหายข้ึนในภายหลงั หน่วยงานก็จะตอ้งแสดงความรับผิดชอบตามกฎหมายต่อไป (นพรัต 
อุดมโชคมงคล, 2558, หนา้ 80-99) 
    กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัศาลบญัชีอิตาลี  
     1. Articles no. 81, 97, 100, 117 and 119 of the Italian Constitution (1948) 
     Articles no.  81 “The Chambers approve every year the budgets and the 
expenditure accounts presented by the Government.  
     The provisional use of the budget cannot be conceded unless by law and 
for periods not exceeding a total of four months.  
     It is not possible to establish new taxes and new expenditures with the law 
approving the budget.  
     Any other law involving new or increased expenditures must specify the 
means for meeting them.” 
    สภาอนุมัติงบประมาณและบัญชีค่าใช้จ่ายทุกปีท่ีน า เสนอโดยรัฐบาล 
การใชง้บประมาณชัว่คราวไม่สามารถยอมรับได ้เวน้แต่โดยกฎหมายและเป็นระยะเวลาไม่เกินส่ี
เดือน เป็นไปไม่ได้ท่ีจะก าหนดภาษีใหม่และค่าใช้จ่ายใหม่ตามกฎหมายท่ีอนุมัติงบประมาณ 
กฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกับค่าใช้จ่ายใหม่หรือเพิ่มข้ึนจะตอ้งระบุวิธีการส าหรับการประชุม
พิจารณา 
     Articles no. 97 
     Section II Public Administration Article 97  
     “Public offices are organized according to the provisions of the law, so as 
to ensure the proper conduct and impartiality of administration.  
     The regulations of the offices determine the areas of competence, duties 
and responsibilities of their functionaries. 
     Employment in public administrations is attained through competitive 
examinations, except in the cases specified by law.” 
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    หมวดท่ี 2 การบริหารรัฐกิจ 
    มาตรา 97 ส านักงานสาธารณะมีการจดัระเบียบตามบทบญัญติัของกฎหมาย
เพื่อให้แน่ใจว่ามีการปฏิบติัท่ีเหมาะสมและเป็นธรรมในการบริหารงานขอ้บงัคบัของส านักงาน
ก าหนดขอบเขตของความสามารถหน้าท่ีและความรับผิดชอบของผูป้ฏิบติังานการจา้งงานในท่ี
สาธารณะจะไดรั้บจากการสอบแข่งขนัยกเวน้ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนด 
    Article 100 The Council of State (Consiglio di Stato) is a juridical-administrative 
consultative organ and ensures the legality of [public] administration.  
    The Court of Accounts (Corte dei conti) exercises preventive control over the 
legitimacy of Government measures, and also subsequent control over the management of the State 
Budget.  It participates, in cases and in forms established by law, in the control over the financial 
management of the entities to which the State contributes in the ordinary way. It reports directly to 
the Chambers on the results of audits performed.  
    The law ensures the independence of the two institutions and of their members 
from the Government. 
    มาตรา 100 สภาแห่งรัฐ (Consiglio di Stato) เป็นหน่วยงานให้ค  าปรึกษาดา้น
การบริหารกฎหมายและรับรองว่าถูกตอ้งตามกฎหมายของการบริหารสาธารณะ ศาลบญัชี (Corte 
dei conti) ใชก้ารควบคุมเชิงป้องกนัดา้นความถูกตอ้งตามกฎหมายของมาตรการของรัฐบาลและ
ควบคุมการจดัการงบประมาณของรัฐในภายหลงั มีส่วนร่วมในกรณีและในรูปแบบท่ีก าหนดโดย
กฎหมายในการควบคุมการจดัการทางการเงินของหน่วยงานท่ีรัฐมีส่วนร่วมในทางปกติ และ
รายงานโดยตรงต่อ Chambers เก่ียวกบัผลการตรวจสอบท่ีด าเนินการ กฎหมายรับรองความเป็นอิสระ
ของทั้งสองสถาบนัและสมาชิกจากรัฐบาล  
   (3) โครงสร้างของศาลบญัชี 
   ภายใตบ้ทบญัญติัมาตรา 103 แห่งรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ศาลบญัชีมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกบัการบริหารเงินแผ่นดินและมีอ านาจอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
ประกอบกบัมาตรา 100 บญัญติัก าหนดอ านาจหน้าท่ีดา้นการควบคุมการกระท าของรัฐบาลไว ้2 
ลกัษณะกล่าวคือ การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของรัฐบาล ทั้งเชิงป้องกนัและ
การควบคุมตรวจสอบการบริหารเงินแผน่ดินเชิงติดตาม ดงันั้น โครงสร้างของศาลบญัชีจึงแบ่งตาม
อ านาจหนา้ท่ีของศาลเป็นหลกั 
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    (3.1) ศาลบญัชีในภูมิภาค 
    ภายใตห้ลกัการกระจายอ านาจทางพื้นท่ีของศาลบญัชี กฤษฎีกาเลขท่ี 453 
ลงวนัท่ี 15 พฤศจิกายน ค.ศ. 1993 (พ.ศ. 2536) ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติม และควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย
และแผนกพิจารณาคดีของศาลบญัชีในเมืองหลกัประจ าแต่ละแควน้ และให้จดัตั้งส านกังานอยัการ
ยอ่ยประจ าแผนกพิจารณาคดีของศาลบญัชีในภูมิภาคดว้ย ดงันั้น ศาลบญัชี (ซ่ึงประกอบดว้ยแผนก
พิจารณาคดีและแผนกควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายและส านกังานอยัการประจ าศาล) จะกระจาย
อยู่ทั้ งหมด 20 แห่งทัว่ประเทศ ตามจ านวนแควน้ท่ีมีอยู่ ซ่ึงแควน้ของอิตาลีมีทั้งหมด 20 แควน้ 
ไดแ้ก่ Piemonte, Lombardia, Veneto, Ligurai, Emilia-Romagna, Toscana, Lazio, Marche, Umbria, 
Abruzzo, Molise, Campania, Puglia, Basilicata, Calabria e Valle d’Aosta, Trentino-Alto, Friuli-
Venezia Giulia, Sardegna e Sicilia  
    แต่อย่างไรก็ตาม กฎหมายฉบบัดงักล่าวยงัไดก้ าหนดให้จดัตั้งแผนกพิจารณา
คดีอุทธรณ์ของศาลบญัชีในส่วนกลาง 3 องคค์ณะ เพื่อท าหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีการอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าพิพากษาของแผนกพิจารณาคดีของศาลบญัชีในภูมิภาค ยกเวน้การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค า
พิพากษาของแผนกพิจารณาคดีของศาลบญัชีแควน้ซิซีลี กฎหมายให้ยื่นอุทธรณ์ต่อแผนกพิจารณา
คดีอุทธรณ์ของศาลบญัชีแควน้ซิซีลี  
    ในกรณีท่ีมีปัญหาการขดักนัเร่ืองเขตอ านาจของศาลบญัชีกฎหมายก าหนดใหท่ี้
ประชุมร่วมแผนกพิจารณาคดีของศาลบญัชีเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาตดัสิน แต่หากเป็นเร่ืองปัญหา
การขดักนัระหวา่งอ านาจศาลบญัชีกบัศาลอ่ืนกฎหมายก าหนดใหท่ี้ประชุมองคค์ณะร่วมในศาลฎีกา
เป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาช้ีขาด (มาตรา 111 วรรคทา้ยแห่งรัฐธรรมนูญ) (นพรัต อุดมโชคมงคล, 2558, 
หนา้ 80-99) 
    (3.2) บุคลากรในศาลบญัชี 
    บุคลากรในศาลบญัชีประกอบดว้ยตุลาการศาลบญัชีและขา้ราชการอ่ืนของศาล
บญัชีท่ีท าหนา้ท่ีดา้นบริหารงานศาล 
    ตุลาการศาลบญัชีมีต าแหน่งท่ีแตกต่างกนัไปตามอ านาจหนา้ท่ีท่ีด ารงต าแหน่ง 
ซ่ึงไดแ้ก่ ประธานศาลบญัชี (il Presidente) รองประธานศาลบญัชี ประธานอยัการประจ าศาล 
(il Procuratore Generale) รองประธานอยัการประจ าศาล อธิบดีศาล หวัหนา้องคค์ณะ (Presidenti di 
Sezione) ตุลาการในศาลบญัชี (i Consiglieri) ตุลาการเจา้ของส านวน (Referendari) ส่วนหลกัประกนั
ความเป็นอิสระในการท างานของบุคคลดงักล่าวท่ีส าคญัประการหน่ึงก็คือ ไม่อาจถูกโยกยา้ยโดย
ไม่ได้รับความยินยอม (มาตรา 107 แห่งรัฐธรรมนูญ) นอกจากน้ี กฎหมายยังบัญญัติให้มี
คณะกรรมการตุลาการศาลบญัชี (Consiglio di presidenza) ท าหนา้ท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล
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ขององคก์รศาลบญัชี เช่น การโยกยา้ย การแต่งตั้ง การเล่ือนต าแหน่ง และการพิจารณาก าหนดโทษ
ทางวินยัแห่งตุลาการศาลบญัชี 
    เพื่อเป็นหลกัประกนัความเป็นอิสระของสถาบนัดงักล่าว รัฐบญัญติัเลขท่ี 202 
ลงวนัท่ี 21 กรกฎาคม ค.ศ. 2000 (พ.ศ. 2543) ก าหนดใหแ้ต่งตั้งประธานศาลบญัชี โดยการคดัเลือก
จากตุลาการในศาลบญัชีท่ีปฏิบติัหน้าท่ีไม่น้อยกว่า 3 ปี ในต าแหน่งหัวหน้าองคค์ณะหรือปฏิบติั
หนา้ท่ีในต าแหน่งอ่ืนท่ีเทียบเท่าในองคก์รอ่ืนตามรัฐธรรมนูญหรือในองคก์รของสหภาพยโุรป 
    กระบวนการแต่งตั้งให้กระท าโดยการออกเป็นกฤษฎีกาของประธานาธิบดี 
ภายใตก้ารเสนอช่ือของหวัหนา้คณะรัฐมนตรีหลงัจากไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการตุลาการ
ศาลบญัชีแลว้ นอกจากน้ีความเป็นอิสระของศาลบญัชียงัไดรั้บการรับรองโดยผ่านกระบวนการ
แต่งตั้งผูน้ าระดบัต่าง ๆ ขององคก์รและโดยผ่านกระบวนการคดัเลือกบุคคลให้เขา้ด ารงต าแหน่ง
ตุลาการศาลบญัชีโดยวิธีสอบแข่งขนัอีกดว้ย (นพรัต อุดมโชคมงคล, 2558, หนา้ 80-99) 
 4.3 สาธารณรัฐตุรก ี
  1) ศาลบัญชีแห่งสาธารณรัฐตุรกี (Turkish Court of Accounts) (ปัญญอนงค ์พากเพียร, 
2558, หนา้ 100-125) 
  ศาลบัญชีแห่งสาธารณรัฐตุรกีเป็นองค์กรตรวจสอบบัญชีชั้ นสูง ซ่ึงด าเนินการ
ตรวจสอบการใชจ่้ายเงินแผน่ดินมายาวนานกว่า 150 ปี มีแม่แบบมาจากศาลบญัชีและศาลวินยัทาง
งบประมาณและการคลงัสาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีมีความเป็นกลางและอิสระ และเป็นองคก์รตรวจสอบ
ภายนอกท่ีส าคญัองคก์รหน่ึงดงันั้น การศึกษาขอ้มูลเบ้ืองตน้ถึงความเป็นมาหนา้หนา้ท่ีและระบบ
ต่าง ๆ ของศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกีน่าจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประเทศไทยเป็นอย่างยิ่ง
โดยเฉพาะต่อสถาบนัตุลาการไม่มากกน็อ้ย 
   (1) ประวัติความเป็นมาและวิว ัฒนาการของศาลบัญชีแห่งสาธารณรัฐตุรกี 
(Development of Turkish Court of Accounts) (ปัญญอนงค ์พากเพียร, 2558, หนา้ 102-103) 
   ศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกีก่อตั้งข้ึนเม่ือวนัท่ี 29 พฤษภาคม ค.ศ. 1862 (พ.ศ. 2405) 
โดยสุลต่านอบัดุลอะซีสท่ี 1 (Sultan Abdülaziz) ในช่วงยคุสมยัอาณาจกัรออตโตมนั มีเป้าหมายเพื่อ
รักษาความมีเสถียรภาพทางการเงิน สร้างความแข็งแกร่งให้เกิดแก่การคลงัสาธารณะโดยการ
ควบคุมงบประมาณรายจ่ายและรายได ้และไดรั้บการรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกของออตโตมนั
ในฐานะองคก์รตรวจสอบบญัชีชั้นสูง เม่ือปี ค.ศ. 1976 (พ.ศ. 2519) และเร่ิมท าหน้าท่ีตรวจสอบ
รายไดแ้ละรายจ่าย บนัทึกรายการทางบญัชีและธุรกรรมทางการเงินต่าง ๆ ของหน่วยงานของรัฐ
เป็นประจ าทุกปี 
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   (2) สถานะทางกฎหมาย 
   ภายหลงัจากการสถาปนาเป็นสาธารณรัฐตุรกีเมื่อปี ค.ศ. 1923 (พ.ศ. 2466) 
ได้มีการเปล่ียนแปลงโครงสร้างศาลบญัชี โดยอาศยัแม่แบบท่ีใชใ้นภาคพื้นยโุรป โดยเฉพาะอยา่งยิง่
จากสาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นพื้นฐานในการจดัรูปแบบโครงสร้างของศาลบญัชีและการเปล่ียนแปลง
โครงสร้างของรัฐในขณะเดียวกนัดว้ย และไดรั้บการรับรองสถานะไวใ้นรัฐธรรมนูญ ปี ค.ศ. 1924 
(พ.ศ. 2467), ค.ศ. 1961 (พ.ศ. 2509) และ ค.ศ. 1982 (พ.ศ. 2525) 
   ในช่วงหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ภาครัฐประสบปัญหารายจ่ายสาธารณะท่ีเพิ่มข้ึน 
สาธารณรัฐตุรกีตระหนกัในปัญหาดงักล่าวและไดป้รับเปล่ียนพื้นฐานดา้นขอบเขตและลกัษณะของ
การตรวจสอบบญัชี โดยเนน้การใหห้ลกัประกนัแก่ระบบการเงินของหน่วยงานภาครัฐมากกว่าการ
พิจารณาตรวจสอบบญัชีและธุรกรรมทางการเงินปัจเจกชน จึงก่อใหเ้กิดการตรวจสอบรูปแบบใหม่
ข้ึน เรียกวา่ “การตรวจสอบผลการด าเนินงาน” (Performance Audit) และต่อมาเม่ือองคก์รตรวจสอบ
บญัชีชั้นสูงสุดก่อตั้งข้ึน ก่อให้เกิดอ านาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบบญัชีของการไดม้า (Acquisition) 
การใช้ (Use) และการเก็บรักษา (Storage) งบประมาณการเงินการคลงัและทรัพยากรภาครัฐให้
เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดอีกดว้ย 
   อย่างไรก็ตาม ท่ามกลางความกา้วหน้าทางเทคโนโลยีและการส่ือสารก่อให้เกิด
การปฏิรูปโครงสร้างต่าง ๆ ท่ีส าคญัในแต่ละประเทศ เช่นเดียวกบัประเทศตุรกี วาระท่ีเป็นประเด็น
ส าคญัในช่วงปี ค.ศ. 1990 (พ.ศ. 2533) นั้น คือ การเรียกร้องให้เกิดการปฏิรูปการบริหารจดัการ
การคลงัภาครัฐ (Public Management Reform) ต่อมาเม่ือมีการปรับปรุงรัฐบญัญติัว่าดว้ยศาลบญัชี
แห่งสาธารณรัฐตุรกี ฉบบัท่ี 832 ในปี ค.ศ. 1996 (พ.ศ. 2539) ศาลบญัชีได้รับมอบให้มีอ านาจ
ด าเนินการตรวจสอบการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ นอกจากน้ี การเขา้เป็นภาคีสมาชิกของ
สหภาพยุโรปยงักระตุน้ให้เกิดการปฏิรูปการบริหารจดัการการคลงัภาครัฐเป็นผลให้เกิด แนวคิด
ใหม่ในการบริหารจดัการการคลงัภาครัฐเป็นคร้ังแรกในแผนพฒันาประเทศระยะ 5 ปี (ค.ศ. 2001- 
2005) (Five Year Development plan for 2001 – 2005 (พ.ศ. 2544-2548)) ภายใตแ้นวคิดที่ว ่า 
“การสร้างความพอใจแก่ประชาชนในการใหบ้ริการสาธารณะ” 
   จากปัจจัยดังท่ีกล่าวมาขา้งต้นส่งผลให้เกิดการทบทวนการปฏิรูปการบริหาร
จดัการภาครัฐและน ามาสู่การบงัคบัใชรั้ฐบญัญติัการบริหารจดัการและการควบคุมการคลงัภาครัฐ
ฉบบัท่ี 5018 (Public Financial Management and Control Law No. 5018) เม่ือปี ค.ศ. 2003 (พ.ศ. 2546) 
ซ่ึงรัฐบญัญติัฉบบัดงักล่าวมีผลเป็นการยติุการใชเ้งินทุนนอกงบประมาณ (Use of Extra -Budgetary 
Funds) และก าหนดใหบ้รรดารายได ้รายจ่าย และความรับผดิชอบของรัฐทั้งหมดรวมอยูใ่นขอบเขต
ของค าว่า “งบประมาณ“ซ่ึงจะอยู่ในอ านาจการตรวจสอบของศาลบัญชี สาธารณรัฐตุรกีและ
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ก าหนดใหมี้การตรวจสอบภายใน (Internal Audit) ข้ึนภายในหน่วยงานของรัฐทุกหน่วย ต่อมาไดมี้
การบญัญติัรัฐบญัญติัศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกีฉบบัท่ี 6085 (Law No.6085 On Turkish Court 
of Accounts) ข้ึนเม่ือปี ค.ศ. 2010 (พ.ศ. 2553) ก าหนดให้การใชเ้งินการคลงัทุกประเภทอยู่ภายใน
กรอบอ านาจตรวจสอบของศาลบญัชี ท าใหศ้าลบญัชีมีอ านาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบบรรดารายได ้
รายจ่าย และทรัพยสิ์นของหน่วยงานของรัฐ รวมถึงการใชท้รัพยากรสาธารณะให้เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และเพื่อประโยชน์สูงสุด ศาลบญัชีเป็นองคก์รท่ีเป็นอิสระจากอ านาจ
นิติบญัญติับริหาร และตุลาการ โดยมีความอิสระทางการเงิน มีอ านาจในการตระเตรียมงบประมาณ
ของตนเองและเสนอต่อรัฐสภาโดยปราศจากการแทรกแซงของฝ่ายบริหาร อ านาจก าหนดแผนการ
ตรวจสอบภาครัฐ อ านาจในการเขา้ถึงเอกสารและขอ้มูลต่าง ๆ ของหน่วยงานของรัฐ รวมถึงไดรั้บ
ความคุม้ครองในช่วงเวลาท่ีด ารงต าแหน่งประธาน ตุลาการ และเจา้หนา้ท่ีตรวจสอบบญัชีของศาล
บญัชี เป็นผลใหศ้าลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกีท าหนา้ท่ีตรวจสอบการบริหารการคลงัของหน่วยงาน
ภาครัฐและหนา้ท่ีทางตุลาการอยา่งต่อเน่ืองเป็นระยะเวลากว่า 150 ปีจนถึงปัจจุบนั โดยมีเป้าหมาย
ให้เกิดความโปร่งใสและตรวจสอบไดภ้ายในหน่วยงานของรัฐผ่านตามมาตรฐานสากลในการ
ตรวจสอบ (International Auditing Standard) 
   (3) อ  านาจและหน้าท่ีของศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกี (Function and Duties of 
Turkish Court of Accounts) (ปัญญอนงค ์พากเพียร, 2558, หนา้ 103-106) 
   ศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกีเป็นองค์กรท่ีจดัตั้ งข้ึนตามรัฐธรรมนูญ มีอ านาจ
หน้าท่ีในการตรวจสอบการบริหารงบประมาณและการเงิน การจดัเก็บรายได้ การใช้จ่าย และ
ทรัพยสิ์นของภาครัฐในนามของรัฐสภาแห่งชาติตุรกี (Turkish Grand National Assembly) เพื่อเป็น
หลกัประกนัการบริหารจดัการการเงินภาครัฐ เพื่อให้เกิดความโปร่งใสและตรวจสอบได ้โดยผา่น
กระบวนการตรวจสอบ (Auditing) การรายงานผล (Reporting) และการวินิจฉยัขอ้พิพาท (Judicial 
Function) 
   ศาลบญัชีเป็นองคก์รเดียวในประเทศตุรกีท่ีมีลกัษณะเป็นองคก์รตรวจสอบบญัชี
ชั้นสูง (Supreme Audit Institution) และเป็นองคก์รตรวจสอบภายนอก (External Audit) ทั้งน้ี
มาตรา 160 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี และมาตรา 5 แห่งกฎหมายเลขท่ี 6085 ว่าดว้ย
ศาลบญัชีสาธารณรัฐตุรกี ไดก้ าหนดใหศ้าลบญัชีมีอ านาจหนา้ท่ีตรวจสอบบญัชีทางการเงินทั้งหมด
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัรายได ้การใช้จ่าย ทรัพยสิ์น และธุรกรรมทางการเงินของหน่วยงานของรัฐ และ
รายงานผลการตรวจสอบทางการเงินของหน่วยงานของรัฐดงักล่าวไปยงัรัฐสภาแห่งชาติตุรกีภายใน
เวลาท่ีก าหนด นอกจากน้ี ศาลบญัชียงัมีอ านาจตุลาการในการวินิจฉยัขอ้พิพาทเก่ียวกบัการบริหาร
จดัการบญัชีทางการเงินและธุรกรรมทางการเงินของหน่วยงานของรัฐอนัส่งผลใหเ้กิดความเสียหาย
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แก่รัฐ กรณีคู่กรณีไม่พอใจต่อค าวินิจฉยัของศาลบญัชี สามารถใชสิ้ทธิอุทธรณ์ไดภ้ายใน 15 วนันบั
จากวนัท่ีไดรั้บแจง้ค าวินิจฉยั โดยใหถื้อค าวินิจฉยัอุทธรณ์เป็นท่ีสุดและไม่อยูภ่ายใตก้ารตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมาย (Judicial Review) ของศาลปกครอง 
   จากบทบญัญติัขา้งตน้ บทบาทและหนา้ท่ีของศาลบญัชีแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 
    (1) อ านาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบ (Audit Function) 
    ศาลบญัชีมีอ านาจหนา้ท่ีตรวจสอบใน 2 เร่ือง ดงัน้ี 
     (1.1) การตรวจสอบทัว่ไป (Regularity Audit) แบ่งออกเป็น 
      1. การตรวจสอบงบการเงิน (Financial Audit) เป็นการตรวจสอบวิเคราะห์ 
และใหค้วามเห็นในรายงานงบการเงินของหน่วยงานภาครัฐท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการตดัสินใจทางการเงิน 
การท าธุรกรรมทางการเงิน แผนงาน และการด าเนินงานต่าง ๆ ของหน่วยงานภาครัฐว่าเป็นไป
ตามท่ีกฎหมายก าหนดหรือไม่ 
      2.  การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย  ระ เ บียบ ข้อบังคับ 
(Compliance Audit) เป็นการตรวจสอบการบริหารงบประมาณและการเงิน การจดัเก็บรายได ้
การใชจ่้าย ทรัพยสิ์น บรรดาบญัชีต่าง ๆ และบรรดาธุรกรรมทางการเงินของหน่วยงานภาครัฐว่า
เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัก าหนดไวห้รือไม่ 
     (1.2) การตรวจสอบผลการด าเนินงาน (Performance Audit) แผนการประเมินผล
ของการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐโดยค านึงถึงเป้าหมายและตวัช้ีวดัเป็นส าคญัภายใตก้รอบความ
รับผดิชอบของหน่วยงานนั้น ๆ รวมทั้งประเมินผลวา่การใชท้รัพยากรสาธารณะ (Public Resources) ของ
หน่วยงานภาครัฐนั้นวา่เป็นไปอยา่งมีประสิทธิผล ประสิทธิภาพ และเกิดประโยชน์สูงสุดหรือไม่ 
    (2) อ านาจหนา้ท่ีทางตุลาการเจา้หนา้ท่ี (Judicial Function) 
    นอกจากศาลบัญชีจะมีอ านาจหน้าท่ีตรวจสอบบรรดาบัญชีและธุรกรรม
ทางการเงินต่าง ๆ ของหน่วยงานภาครัฐตามท่ีกฎหมายก าหนดแลว้ ศาลบญัชียงัมีอ านาจตุลาการใน
การวินิจฉัยขอ้พิพาทเก่ียวกบัการบริหารจดัการงบประมาณการเงินของหน่วยงานอนัส่งผลให้เกิด
ความเสียหายแก่รัฐ (Public Loss) อีกดว้ย 
   กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการตรวจเงินแผน่ดิน 
    1. รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐตุรกี ค.ศ. 1924 (พ.ศ. 2467), ค.ศ. 1961 (พ.ศ. 2504) 
และ ค.ศ. 1982 (พ.ศ. 2525) 
    2. รัฐบัญญัติศาลบัญชีแห่งสาธารณรัฐตุรกีฉบับท่ี 6085 (Law No.6085 On 
Turkish Court of Accounts) ค.ศ. 2010 (พ.ศ. 2553) (ปัญญอนงค ์พากเพียร, 2558, หนา้ 100-125) 
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   (4) โครงสร้างองคก์ร (Organizational Structure) 
   โครงสร้างศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกีประกอบดว้ย ฝ่ายบริหาร (Presidency 
Body) ฝ่ายตุลาการ (Judicial Body) และคณะกรรมาธิการ (Decision-Making Body) โดยฝ่ายบริหาร
ประกอบดว้ย ประธานศาลบญัชี รองประธานศาลบญัชี และหวัหนา้แผนกต่าง ๆ ซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ี
ในการควบคุม ตรวจสอบการท างานของกลุ่มสนับสนุน (Supporting Group) และหน่วยงาน
สนบัสนุน (Supporting Unit) ใหเ้ป็นไปตามท่ีไดรั้บมอบหมาย 
   ส่วนฝ่ายตุลาการนั้น ประกอบดว้ย หัวหน้าองคค์ณะและตุลาการมีอ านาจหนา้ท่ี
วินิจฉยัขอ้พิพาททางการเงิน 
   นอกจากน้ี ศาลบญัชียงัประกอบดว้ยคณะกรรมาธิการอีก 8 คณะ ดงัน้ี 
    1. ท่ีประชุมใหญ่ (General Assembly) มีอ านาจหน้าท่ี เช่น วางหลกักฎหมาย
เพื่อใชเ้ป็นบรรทดัฐานของศาล (Case Law) ให้ความเห็นต่อร่างกฎหมายและแผนโครงการต่าง ๆ 
ของศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกี เป็นตน้ 
    2. คณะกรรมาธิการอุทธรณ์ (Board of Appeal) มีอ านาจหนา้ท่ีวินิจฉยัอุทธรณ์
ขอ้พิพาททางบญัชีโดยค าวินิจฉยัของคณะกรรมาธิการถือเป็นท่ีสุด 
    3. คณะกรรมาธิการองค์คณะ (Board of Chambers) มีหน้าท่ีให้ความเห็น
เก่ียวกบัประเด็นพิพาททางการเงินของหน่วยงานภาครัฐตามท่ีไดรั้บมอบหมายจากประธานศาล
บญัชี 
    4. คณะกรรมาธิการประเมินผลรายงาน (Board of Report Evaluation) มีหนา้ท่ี
ใหค้วามเห็นต่อรายงานทางการเงินของศาลบญัชีและประเดน็ขอ้พิพาทเก่ียวกบัรายงานนั้น ๆ 
    5. คณะกรรมาธิการวินัยขั้นสูง (High Disciplinary Board) มีอ านาจด าเนิน
กระบวนการทางวินยัแก่ประธานศาล หัวหนา้องคค์ณะ และตุลาการของศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐ
ตุรกี 
    6. คณะกรรมาธิการแต่งตั้งและวินยับุคลากรระดบัวชิาชีพ (Board of Promotion 
and Disciplinary of Professional Personnel) มีอ านาจแต่งตั้ ง สอบสวน และลงโทษทางวินัยแก่
บุคลากรระดบัวิชาชีพยกเวน้ประธาน หวัหนา้องคค์ณะ และตุลาการของศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกี 
    7. คณะกรรมาธิการตรวจสอบ วางแผน และประสานงาน (Board of Auditing, 
Planning and Coordination) 
    8. ส านกังานอยัการสูงสุด (Office of the Chief Prosecutor) 
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   โครงสร้างบุคลากรในศาลบญัชี (Personal Structure) 
   โครงสร้างดา้นบุคลากรในศาลบญัชีมีองคป์ระกอบหลกั ดงัน้ี 
    1. บุคลากรผูมี้ความเช่ียวชาญ (Professional Personnel) ไดแ้ก่ 
     1.1 ประธานศาลบญัชี (President of the TCA) เป็นผูค้วบคุมดูแลและเป็น
ผูแ้ทนของศาลบญัชี ถือเป็นผูบ้ริหารระดบัพนักงานเจา้หน้าท่ีสูงสุดในศาลบญัชีมีอ านาจหน้าท่ี
ตรวจสอบและควบคุมการท างานของศาลบญัชีใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดรวมทั้งจดัการงาน
ธุรการดว้ย 
     1.2 หวัหนา้องคค์ณะของศาลบญัชี (Chairman of Chamber) มีอ านาจหนา้ท่ี
จ่ายรายงานตุลาการ (Judicial Report) แก่องค์คณะและควบคุมดูแลให้องค์คณะจดัท าค  าวินิจฉัย
ตามท่ีไดรั้บมอบหมาย 
     1.3 ตุลาการและเจา้หนา้ท่ีตรวจสอบบญัชี (Member and Auditor) 
    ตุลาการศาลบญัชี มีอ านาจหนา้ท่ีในการพิจารณารายงานตุลาการพร้อมเสนอ
ความเห็นเป็นลายลกัษณ์อกัษรประกอบ 
    ส่วนเจ้าหน้าท่ีตรวจสอบบัญชีนั้ นมีอ านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบการ
ด าเนินการธุรกรรมทางการเงินของหน่วยงานภาครัฐท่ีอยู่ภายใตค้วามรับผิดชอบ และรายงานผล
การตรวจสอบทางการเงินดงักล่าวต่อฝ่ายบริหารของศาลบญัชีเพื่อรายงานไปยงัรัฐสภาแห่งชาติตุรกี
ภายในเวลาท่ีก าหนด รวมถึงหากการตรวจสอบพบว่ามีเหตุอนัท าให้เกิดความเสียหายแก่การเงิน
การคลงัของรัฐ ผูต้รวจสอบจะจดัท ารายงานตุลาการเสนอต่อองคค์ณะของศาลบญัชี 
    2. อยัการสูงสุดและพนกังานอยัการ (Chief Prosecutor) 
    อยัการสูงสุดมีอ านาจหนา้ท่ีมอบหมายใหพ้นกังานอยัการท าความเห็นเก่ียวกบั
รายงานตุลาการท่ีไดรั้บมอบมาจากเจา้หนา้ท่ีตรวจสอบบญัชี หากเป็นกรณีไม่เห็นดว้ยกบัรายงาน
ตุลาการ อยัการสูงสุดตอ้งให้เหตุผลประกอบความเห็นแลว้ส่งไปยงัฝ่ายบริหารของศาลบญัชี เพื่อ
แจ้งไปยงัเจ้าหน้าท่ีตรวจสอบบัญชีต่อไป นอกจากน้ี อัยการสูงสุดยงัมีอ านาจหน้าท่ีติดตาม
หน่วยงานภาครัฐท่ีไม่ไดเ้สนอบญัชีการเงินแก่ศาลบญัชีภายในระยะเวลาท่ีก าหนดและด าเนินการท่ี
จ าเป็นต่อเจา้หนา้ท่ีท่ีมีหนา้ท่ีรับผดิชอบหรือเก่ียวขอ้งต่อการเสนอบญัชีการเงินนั้น ๆ 
    ส่วนพนักงานอัยการท าหน้าท่ีพิจารณารายงานตุลาการพร้อมกับเสนอ
ความเห็นประกอบเหตุผล รวมทั้ งเข้าร่วมในการไต่สวนข้อพิพาททางการเงินนั้ น ๆ และให้
ความเห็นในระหวา่งการไต่สวนร่วมกบัองคค์ณะของศาลบญัชี แต่ไม่มีสิทธ์ิลงคะแนนเสียง 
    3. เจา้หน้าท่ีงานสนับสนุน (Supporting Staff) หมายถึง เจา้หน้าท่ีธุรการและ
ช่างเทคนิคต่าง ๆ ท่ีท าหนา้ท่ีสนบัสนุนระบบธุรการภายในศาลบญัชี 
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   คุณสมบติั การคดัเลือก และการแต่งตั้งบุคลากรในศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกี 
   ปัจจุบนับุคลากรของศาลบญัชีประกอบดว้ยประธานศาลบญัชีจ านวน 1 คน 
รองประธานศาลบญัชีจ านวน 2 คน ตุลาการจ านวน 45 คน เจา้หนา้ท่ีตรวจสอบบญัชีจ านวน 834 คน 
อยัการสูงสุดจ านวน 1 คนพนกังานอยัการจ านวน 9 คน และเจา้หนา้ท่ีงานสนบัสนุนอีกจ านวน 596 คน 
โดยคุณสมบติัของบุคคลในแต่ละต าแหน่งท่ีจะได้รับการคดัเลือกและแต่งตั้ งให้ปฏิบติัหน้าท่ี
ในศาลบญัชีของสาธารณรัฐตุรกีมีรายละเอียดดงัน้ี 
    1. ประธานศาลบญัชี ด ารงต าแหน่งวาระละ 5 ปี สามารถด ารงต าแหน่ง ไดไ้ม่
เกิน 2 วาระ ผูท่ี้จะไดรั้บการแต่งตั้งเป็นประธานศาลบญัชีตอ้งมีคุณสมบติั ดงัต่อไปน้ี 
     1.1 ส าเร็จการศึกษาในสาขากฎหมาย รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ บริหารธุรกิจ 
เศรษฐศาสตร์และบริหารศาสตร์ หรือส าเร็จการศึกษาภายในประเทศหลกัสูตร 4 ปี หรือส าเร็จ
การศึกษาจากต่างประเทศ หรือส าเร็จการศึกษาจากสถาบนัอุดมศึกษาท่ีเทียบเท่าซ่ึงไดรั้บการรับรอง
จากคณะกรรมการอุดมศึกษา (Council of Higher Education) และรับราชการในหน่วยงานของรัฐ
นบัแต่ส าเร็จการศึกษาระดบัดงักล่าวไม่นอ้ยกวา่ 16 ปี 
     1.2 นอกจากคุณสมบตัิในขอ้ 1 แลว้ จะตอ้งรับราชการไม่น้อยกว่า 1 ปี 
ในต าแหน่ง ดงัต่อไปน้ี 
      1.2.1 สมาชิกของศาลบญัชี  
      1.2.2 รัฐมนตรี 
      1.2.3 ปลดักระทรวงหรือผูว้า่การรัฐ  
      1.2.4 อธิการบดี  
      1.2.5 อธิบดี 
      1.2.6 ประธานคณะกรรมการตรวจสอบการคลงั หรือประธานคณะกรรมการ
ตรวจสอบภาษี  
      1.2.7 ประธานคณะกรรมการตรวจสอบนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี  
      1.2.8 ประธานคณะกรรมการก ากบัดูแล 
      1.3 ผูรั้บการเลือกตั้ งตอ้งด ารงสมาชิกภาพไม่น้อยกว่า 1 ปี ในต าแหน่ง
ต่อไปน้ี 
      1.3.1 ด ารงต าแหน่งตามท่ีแสดงไวใ้นย่อหน้าท่ี 2 เวน้ต าแหน่งสมาชิก
ของศาลบญัชีและปลดักระทรวง 
      1.3.2 ด ารงต าแหน่งเจา้หนา้ท่ีตรวจสอบบญัชีของศาลบญัชี อยัการสูงสุด 
หรือพนกังานอยัการ  



155 

      1.3.3 ผูเ้ช่ียวชาญ  
      1.3.4 ด ารงต าแหน่งตุลาการศาลปกครองหรือพนกังานอยัการ 
      1.4 บุคคลท่ีไดรั้บการคดัเลือกท่ีมิใช่บุคคลผูด้  ารงต าแหน่งสมาชิกภาพของ
ศาลบญัชี จะตอ้งไม่เก่ียวขอ้งกบังานดา้นบริหารเป็นเวลา 3 ปี 
     การคดัเลือกบุคคลท่ีมีคุณสมบติัตามมาตรา 12 และมีความเหมาะสมท่ีจะ
แต่งตั้งเป็นประธานศาลบญัชีนั้น ท่ีประชุมใหญ่แห่งสภาแห่งชาติตุรกีจะเป็นผูพ้ิจารณาคดัเลือก
ระหว่างผูมี้คุณสมบติั (Candidate) จ านวน 2 คน การคดัเลือกจะใช้วิธีลงคะแนนลบั โดยวิธีนับ
คะแนนเสียงขา้งมาก (Absolute Majority) โดยการเลือกตั้งจะตอ้งกระท าภายใน 30 วนัก่อนวนั
ส้ินสุดวาระของประธานศาลบญัชีคนเดิม หรือภายใน 10 วนัหลงัจากประธานศาลบญัชีวา่งลง ทั้งน้ี 
โดยการคดัเลือกบุคคลผูจ้ะมาด ารงต าแหน่งประธานศาลบญัชีตอ้งแลว้เสร็จภายใน 30 วนัแต่วนั
ถดัจากวนัเร่ิมตน้การเลือกตั้ง 
    2. รองประธานศาลบญัชี เน่ืองจากศาลบญัชีแบ่งออกเป็น 2 ส่วนใหญ่ ๆ คือ 
งานตรวจสอบบญัชี และงานบริหารจดัการ ดงันั้น ศาลบญัชีจึงมอบหมายให้มีผูด้  ารงต าแหน่งรอง
ประธานศาลบญัชีจ านวน 2 คน และรองประธานดงักล่าวจะมีต าแหน่งเป็นหัวหน้าองคค์ณะของ
ศาลบญัชีดว้ย 
    รองประธานศาลบญัชีท่ีไดรั้บมอบหมายให้รับผิดชอบงานตรวจสอบบญัชีจะ
ท าหนา้ท่ีตรวจสอบการด าเนินการทางการเงิน รวมทั้งมีอ านาจหนา้ท่ีในการควบคุมตรวจสอบการ
ด าเนินการตรวจสอบบญัชีและการท างานของกลุ่มสนบัสนุนในนามของประธานศาลบญัชี 
     ส่วนรองประธานศาลบญัชีท่ีไดรั้บมอบหมายให้รับผิดชอบงานบริหารจดัการ
จะท าหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบการท างานของหน่วยสนบัสนุนในนามของประธานศาลบญัชี 
    3. หัวหน้าองค์คณะของศาลบญัชี ด ารงต าแหน่งวาระละ 4 ปี การคดัเลือก
บุคคลท่ีมีคุณสมบติัและมีความเหมาะสมท่ีจะแต่งตั้งเป็นหวัหนา้องคค์ณะของศาลบญัชีนั้นจะใชว้ิธี
ลงคะแนนลบั โดยวิธีคะแนนเสียงขา้งมากของตุลาการผูซ่ึ้งเป็นสมาชิกท่ีประชุมใหญ่ศาลบญัชีและ
ด ารงสถานภาพสมาชิกอยา่งนอ้ย 3 ปี 
     กรณีไม่อาจคดัเลือกหวัหนา้องคค์ณะโดยวิธีคะแนนเสียงขา้งมากภายใน 3 คร้ัง 
ใหมี้การจดัใหล้งคะแนนลบัในคร้ังท่ี 4 ระหวา่งผูท่ี้มีคะแนนเสียงสูงสุดของการลงคะแนนในคร้ังท่ี 3 
จ  านวน 2 คน โดยบุคคลซ่ึงไดรั้บคะแนนเสียงสูงสุดในการลงคะแนนลบัคร้ังท่ี 4 น้ี จะเป็นผูไ้ดรั้บ
การเลือกตั้งเป็นหัวหนา้องคค์ณะของศาลบญัชี การเลือกตั้งดงักล่าวตอ้งมีข้ึนภายใน 15 วนั นบัแต่
วนัส้ินสุดวาระของหวัหนา้องคค์ณะ หรือวนัท่ีต าแหน่งหวัหนา้องคค์ณะว่างลง ไม่ว่าจะดว้ยเหตุใด
กต็าม 
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    4. ตุลาการของศาลบญัชี จ านวน 3 ใน 5 คดัเลือกมาจากบุคลากรผูมี้ความเช่ียวชาญ
ในศาลบญัชี ท่ีเหลือมาจากผูส้มคัรท่ีมีคุณสมบติัตามมาตรา 12 แห่งกฎหมาย เลขท่ี 6085 วา่ดว้ยศาล
บญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกี กล่าวคือ เป็นผูส้ าเร็จการศึกษาในสาขากฎหมาย รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ 
บริหารธุรกิจ เศรษฐศาสตร์และบริหารศาสตร์ หรือส าเร็จการศึกษาภายในประเทศหลกัสูตร 4 ปี 
หรือส าเร็จการศึกษาจากต่างประเทศ หรือส าเร็จการศึกษาจากสถาบนัอุดมศึกษาท่ีเทียบเท่าซ่ึงไดรั้บ
การรับรองจากคณะกรรมการอุดมศึกษา 
    เม่ือต าแหน่งตุลาการศาลบญัชีว่างลงจ านวน 5 อตัรา ฝ่ายบริหารของศาลบญัชี
จะประกาศภายใน 7 วนัให้มีการจัดการเลือกตั้ งนับแต่วนัท่ีต าแหน่งว่างลงครบ 5 อตัรา โดยผู ้
ประสงค์จะสมคัรรับเลือกตั้งตอ้งส่งใบสมคัรมายงัศาลบญัชีภายใน 30 วนันับแต่วนัถดัจากวนั
ประกาศว่าจะมีการเลือกตั้งดงักล่าว ท่ีประชุมใหญ่ของศาลบญัชีจะเป็นผูพ้ิจารณาคดัเลือกโดย
พิจารณาจากประวติัความประพฤติและท าการลงคะแนนลบั โดยผูส้มคัรท่ีไดค้ะแนนเสียงขา้งมาก
จะไดรั้บเลือกใหเ้ป็นตุลาการศาลบญัชี 
    5. เจ้าหน้าท่ีตรวจสอบศาลบัญชี เป็นผูท่ี้เร่ิมตน้สายงานจากการเป็นผูช่้วย
ตรวจสอบบญัชี (Assistant Auditor) ซ่ึงไดรั้บการเสนอช่ือโดยประธานศาลบญัชี โดยพิจารณาจาก
บรรดาผู ้สมัครท่ีส าเ ร็จการศึกษาสาขานิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ บริหารธุรกิจ 
เศรษฐศาสตร์และบริหารศาสตร์ หรือส าเร็จการศึกษาภายในประเทศหลกัสูตร 4 ปี หรือส าเร็จ
การศึกษาจากต่างประเทศ หรือส าเร็จการศึกษาจากสถาบนัอุดมศึกษาท่ีเทียบเท่า ซ่ึงได้รับการ
รับรองจากคณะกรรมการอุดมศึกษาและตอ้งผ่านการสอบแข่งขนับรรจุเขา้ต าแหน่งดงักล่าวดว้ย 
โดยผูส้มคัรสอบแข่งขนัตอ้งมีอายไุม่เกิน 31 ปี (ส าหรับผูจ้บการศึกษาระดบัปริญญาโทหรือปริญญา
เอกไม่เกิน 35 ปี) ภายในวนัท่ี 1 มกราคมของปีท่ีมีการสอบแข่งขนันั้น ๆ ผูท่ี้ผา่นการสอบคดัเลือก
ดงักล่าวจะไดรั้บการฝึกอบรมดา้นวิชาชีพและการฝึกงานดา้นการตรวจสอบบญัชีต่อไป 
    ส าหรับการแต่งตั้งเป็นเจา้หน้าท่ีตรวจสอบนั้น ผูช่้วยตรวจสอบบญัชีจะตอ้ง
ผ่านการทดสอบความสามารถภายหลังจากการฝึกอบรมด้านวิชาชีพและการฝึกงานด้านการ
ตรวจสอบบญัชีและมีผลความประพฤติอยู่ในเกณฑท่ี์ดี การคดัเลือกแต่งตั้งดงักล่าวจะกระท าโดย
คณะกรรมการแต่งตั้งและวินยับุคลากรระดบัวิชาชีพโดยความเห็นชอบของประธานศาลบญัชี 
   กระบวนการตรวจสอบของศาลบญัชี (Auditing) 
    ในการตรวจสอบบญัชี ศาลบญัชีมีอ านาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบ 2 ประเภทตามท่ี
กล่าวไวข้า้งตน้ คือ การตรวจสอบทัว่ไป และการตรวจสอบการด าเนินงาน มีวตัถุประสงค ์ดงัน้ี 
    1. เพื่อเสนอขอ้มูลท่ีเช่ือถือไดแ้ละเพียงพอไปยงัสภาแห่งชาติและสาธารณะ 
โดยค านึงถึงผลลพัธ์ของการบริหารจดัการการเงินสาธารณะ 
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     2. เพื่อจัดการการคลงัภาครัฐให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดและปกป้อง
คุม้ครองทรัพยากรของรัฐ 
     3. เพื่อประเมินผลความมีประสิทธิผล ประสิทธิภาพ และความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการบริหารจดัการสาธารณะ 
     4. เพื่อสร้างความโปร่งใสตรวจสอบไดข้องงบประมาณแผน่ดิน 
   โดยขบวนการตรวจสอบนั้น จะตอ้งเป็นไปตามมาตรฐานสากลของการตรวจสอบ
บญัชี (International Auditing Standards) 
   การรายงานผลการตรวจสอบ (Reports of Turkish Court Of Accounts) 
    เม่ือด าเนินการตรวจสอบบรรดาบัญชีทางการเงิน ธุรกรรมทางการเงิน และ
กิจกรรมต่าง ๆ ของหน่วยงานภาครัฐเสร็จส้ินแล้ว ต้องจัดให้มีการรายงานผลลัพธ์ของการ
ตรวจสอบนั้น ๆ เรียกว่า “รายงานการตรวจสอบของศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกี” (Turkish Court 
of Accounts Audit Report) ซ่ึงในรายงานดงักล่าวจะประเมินว่า บรรดารายได ้รายจ่าย ทรัพยสิ์นท่ี
เก่ียวเน่ืองกบับญัชี และธุรกรรมทางการเงินของหน่วยงานภาครัฐเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด
หรือไม่ อีกทั้งการจดัการการเงินและระบบการควบคุมภายในจดัตั้งข้ึนตามวตัถุประสงคห์รือไม่ 
และรายงานทางการเงินของหน่วยงานของรัฐถูกตอ้งและเช่ือถือไดห้รือไม่  
   การจดัท ารายงานผลของศาลบญัชีมีขั้นตอน ดงัน้ี 
     1. หวัหนา้กลุ่มตรวจสอบ (Audit Group Headship) เตรียมร่างรายงานซ่ึงมาจาก
การประเมินผลการตรวจสอบการเงินทัว่ไปและการตรวจสอบการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐ 
     2. คณะกรรมาธิการประเมินรายงาน (Report Evalaution Commission) ท าการ
ประเมินร่างรายงานการตรวจสอบ 
     3. หัวหนา้กลุ่มตรวจสอบจดัส่งร่างรายงานการตรวจสอบไปยงัหน่วยงานของ
รัฐท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อตรวจสอบความถูกตอ้ง 
    4. หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งส่งค าช้ีแจงหรือค าโตแ้ยง้ 
     5. เม่ือองคค์ณะของศาลบญัชีท าความเห็นแลว้จะส่งต่อไปยงัคณะกรรมการ
ประเมินรายงาน (Report Evaluation Commission) ท าความเห็นต่อร่างรายงานการตรวจสอบดงักล่าว 
     6. หัวหนา้กลุ่มตรวจสอบแกไ้ขปรับปรุงร่างรายงานการตรวจสอบโดยพิจารณา
จากค าโตแ้ยง้ของหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งประกอบ แลว้ส่งต่อไปยงัองคค์ณะของศาลบญัชี
เพื่อท าความเห็นต่อร่างดงักล่าว 
     7. หัวหน้ากลุ่มตรวจสอบจดัท ารายงานการตรวจสอบของศาลบญัชี (TCA 
Audit Reports) การตรวจสอบดงักล่าว 
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     8. จดัส่งรายงานการตรวจสอบของศาลบญัชีไปยงัสภาแห่งชาติตุรกี (Turkish 
Grand National Assembly) และหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัการตรวจสอบดงักล่าว 
     9. กระบวนการวินิจฉยัเก่ียวกบับญัชี (Trial of Accounts) 
    กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีตรวจสอบบัญชีตรวจพบความผิดปกติในการบริหารจัดการ
งบประมาณการเงินของหน่วยงานภาครัฐอนัส่งผลใหรั้ฐเกิดความเสียหาย เจา้หนา้ท่ีตรวจสอบบญัชี
จะแจง้ผลการตรวจสอบไปยงัหน่วยงานท่ีรับผดิชอบนั้น ๆ ใหท้ าค  าใหก้ารเพื่อเตรียมจดัท ารายงาน
ตุลาการ โดยรายงานตุลาการจะประกอบดว้ย ค าให้การของเจา้หนา้ท่ี หรือหน่วยงานของรัฐท่ีถูก
ตรวจสอบ และความเห็นของเจา้หนา้ท่ีตรวจสอบบญัชี อย่างไรก็ตาม หากหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ
ไม่ได้ท าค  าให้การภายในระยะเวลา 30 วนันับแต่วนัได้รับแจ้งผลการตรวจสอบ จะถือได้ว่า
หน่วยงานนั้นยอมรับต่อผลการตรวจสอบดงักล่าว ซ่ึงเม่ือไดรั้บค าใหก้ารจากหน่วยงานของรัฐแลว้ 
เจา้หนา้ท่ีตรวจสอบบญัชีจะจดัท ารายงานตุลาการแจง้ไปยงัส านกังานอยัการสูงสุดเพื่อท าความเห็น
แลว้ส่งต่อไปยงัฝ่ายบริหารของศาลบญัชี พร้อมเอกสารหลกัฐานต่าง ๆ เพื่อน าส่งไปยงัองคค์ณะ
ของศาลบญัชีภายในระยะเวลาไม่เกิน 15 วนั โดยหัวหนา้องคค์ณะจะมอบส านวนดงักล่าวแก่ตุลา
การคนหน่ึงในองค์คณะเพื่อท าการตรวจสอบในฐานะตุลาการเจา้ของส านวน โดยจะท าหน้าท่ี
ตรวจสอบ แสวงหาและรวบรวมขอ้เท็จจริง พร้อมท าความเห็นประกอบแลว้เสนอต่อองคค์ณะ
เพื่อพิจารณาวินิจฉยั โดยการวินิจฉยัจะกระท าโดยองคค์ณะใชว้ิธีคะแนนเสียงขา้งมาก ซ่ึงองคค์ณะ
จะท าการวินิจฉัยว่า หน่วยงานของรัฐท่ีรับผิดชอบนั้น ๆ ไดด้ าเนินการบริหารจดัการบญัชีและ
ธุรกรรมทางการเงินโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ หรือตอ้งชดใช้ค่าเสียหายจากการท าให้รัฐ
เสียหายหรือไม่เพียงใด 
    เม่ือองคค์ณะมีค าวินิจฉยัแลว้ ศาลบญัชีจะด าเนินการส่งหมายแจง้ค าวินิจฉยัไปยงั
หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงในหมายแจง้ค าวินิจฉัยจะประกอบดว้ยองคป์ระกอบท่ีส าคญัอาทิ 
องคค์ณะและเลขท่ีวินิจฉยั ช่ือหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง คณะเจา้หนา้ท่ีผูต้รวจสอบบญัชี ประเดน็
พิพาท ขอ้กฎหมาย ความเห็นของพนักงานอยัการ ค าขอ เหตุผลของค าวินิจฉัย กรณีให้ชดใช้
ค่าเสียหายจะระบุจ  านวนค่าเสียหายและวนัเร่ิมตน้คิดดอกเบ้ีย วนัที่ออกค าสั่ง และลายมือช่ือ
องค์คณะผูท้  าค  าวินิจฉยั 
    เม่ือได้รับหมายแจ้งค าวินิจฉัยแล้ว หัวหน้าของหน่วยงานของรัฐพิพาท ต้อง
ด าเนินการตามค าวินิจฉยัภายใน 90 วนันบัแต่วนัท่ีคดีถึงท่ีสุด อยา่งไรก็ตาม กฎหมายไดเ้ปิดโอกาส
ให้หน่วยงานของรัฐท่ีไม่พอใจกบัผลของค าวินิจฉัยสามารถยื่นค าขออุทธรณ์ต่อคณะกรรมาธิการ
อุทธรณ์ของศาลบญัชีภายใน 60 วนันับแต่วนัท่ีได้รับหมายแจ้งค าสั่ง โดยค าขออุทธรณ์ตอ้งมี
องคป์ระกอบ ดงัน้ี 
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     (1) ช่ือ นามสกลุและท่ีอยูข่องผูย้ืน่ค  าขอ และผูแ้ทนหรือผูไ้ดรั้บการแต่งตั้ง (ถา้มี) 
    (2) วนัท่ีและเลขท่ีของหมาย 
    (3) ช่ือและปีงบของบญัชีท่ีเก่ียวขอ้ง  
    (4) เหตุแห่งการอุทธรณ์  
    (5) ค  าขอ 
    (6) ค  าขอใหมี้การไต่สวน (ถา้มี) 
   ในกรณีท่ีคณะกรรมาธิการอุทธรณ์เห็นว่าค  าขออุทธรณ์มีองค์ประกอบไม่ครบ
ตามท่ีก าหนดไวข้า้งตน้ จะแจง้ใหผู้ย้ืน่ค  าร้องด าเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่องต่าง ๆ ภายในเวลา 15 วนั 
หากผูย้ื่นค าร้องไม่ด าเนินการแกไ้ขภายในระยะเวลาท่ีก าหนด คณะกรรมาธิการอุทธรณ์จะมีค าสั่ง
ไม่รับค าขออุทธรณ์นั้นไวพ้ิจารณา (ปัญญอนงค ์พากเพียร, 2558, หนา้ 119-122) 
    จุดแขง็-จุดอ่อนของศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกี (Strengths and Weaknesses of 
Turkish Court of Accounts) 
   การศึกษาโครงสร้างอ านาจหน้าท่ีต่าง ๆ ของศาลบญัชีขา้งตน้ ท าให้วิเคราะห์
จุดแขง็และจุดอ่อนของศาลบญัชีได ้ดงัน้ี 
    จุดแขง็ของศาลบญัชี 
     1. เป็นองคก์รท่ีก่อตั้งเป็นเวลายาวนาน มีความเป็นอิสระ และเป็นองคก์รตาม
รัฐธรรมนูญท่ีมีอ านาจตุลาการ 
     ศาลบัญชีเป็นองค์กรท่ีจัดตั้ งข้ึนตามรัฐธรรมนูญ ก่อตั้ งข้ึนเป็นระยะเวลา
ยาวนานกวา่ 150 ปี มีอ  านาจหนา้ท่ีอยา่งอิสระในการตรวจสอบบรรดาบญัชีทางการเงินและธุรกรรม
ทางการเงินต่าง ๆ ของบรรดาองค์กรภาครัฐ รวมทั้งมีอ านาจตุลาการในการพิจารณาวินิจฉัยขอ้
พิพาทท่ีเกิดจากการบริหารจดัการบญัชีทางการเงินและธุรกรรมทางการเงินของหน่วยงานภาครัฐท่ี
ส่งผลให้เกิดความเสียหายแก่รัฐอีกดว้ย และจากสถานะของศาลบญัชีดงักล่าว ท าให้ศาลบญัชีมี
ความเป็นอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ีไม่วา่จะเป็นหนา้ท่ีในดา้นการตรวจสอบบญัชีหรือหนา้ท่ีในดา้น
การใชอ้  านาจตุลาการ ส่งผลใหเ้กิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการปฏิบติัหนา้ท่ีของศาลบญัชี
แห่งสาธารณรัฐตุรกี 
    2. เป็นองคก์รท่ีมีช่ือเสียงมีความเป็นกลาง และน่าเช่ือถือ 
    ศาลบญัชีมีฐานะเป็นองคก์รตรวจสอบภายนอกและใชอ้  านาจตุลาการ และ
ดว้ยฐานะดงักล่าว ท าให้เป็นท่ีจบัตามองจากทั้งหน่วยงานของรัฐเองและสาธารณะโดยรวม ท าให้
การปฏิบติัหนา้ท่ีของศาลบญัชีตอ้งมีความเป็นกลางและอิสระ ซ่ึงจะปรากฏออกมาในรูปของการ
ใหเ้หตุผลประกอบขอ้กฎหมายในการพิจารณาตดัสินของศาลบญัชี 
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    3. มีการเพิ่มพูนองคค์วามรู้ความเขา้ใจและประสบการณ์ในการตรวจสอบให้
เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย 
    ตั้งแต่ก่อตั้งมาจนถึงปัจจุบนั ศาลบญัชีไดส้ะสมองคค์วามรู้และประสบการณ์
ในการด าเนินการตรวจสอบการบริหารจดัการงบประมาณของหน่วยงานภาครัฐให้เป็นไปตาม
หลกัเกณฑก์ารงบประมาณและกฎหมาย โดยค านึงถึงองคป์ระกอบดา้นวฒันธรรม อ านาจ หนา้ท่ี  
และโครงสร้างของผูถู้กตรวจสอบเป็นส าคญั 
    4. มีหลกัประกนัให้แก่บุคลากรผูมี้ความเช่ียวชาญในการปฏิบติัหนา้ท่ี เพื่อให้
บุคคลดงักล่าวปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความเป็นกลางและอิสระ 
    หลกัความเป็นกลางและอิสระถือเป็นส่วนส าคญัในการตรวจสอบ และใช้
อ านาจตุลาการของบุคลากรผูมี้ความเช่ียวชาญ ซ่ึงการท่ีกฎหมายสร้างหลกัประกนัในการปฏิบติัหนา้ท่ี
แก่บุคลากรดงักล่าวจะท าใหเ้กิดความเป็นกลางและอิสระแก่ผูป้ฏิบติังาน และก่อใหเ้กิดความเช่ือมัน่
แก่ศาลบญัชีต่อไป 
   จุดอ่อนของศาลบญัชี 
     1. ความสมัพนัธ์ท่ีอ่อนแอกบัผูมี้ส่วนไดเ้สียภายนอกและส่ือต่าง ๆ 
     ระบบการเงินก่อนมีการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการบริหารจดัการและการ
ควบคุมการคลงัภาครัฐฉบบัท่ี 5018 และระบบการตรวจสอบก่อนมีการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติั
ศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกี ฉบบัท่ี 6085 นั้น ไม่ไดก้ าหนดให้ตอ้งรายงานผลการตรวจสอบต่อ
รัฐสภาและสาธารณะ ต่อมาเม่ือมีการใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัทั้ง 2 ฉบบั ท าใหเ้กิดการปรับปรุงการ
บริหารจดัการภาครัฐใหเ้กิดความโปร่งใสและตรวจสอบไดม้ากยิง่ข้ึน จึงก าหนดใหต้อ้งรายงานผล
การตรวจสอบไปยงัรัฐสภาและสาธารณะ เป็นเหตุใหค้วามสัมพนัธ์กบัผูมี้ส่วนไดเ้สียภายนอกและ
ส่ือต่าง ๆ ค่อนขา้งมีปัญหา ดงันั้น การสร้างความสัมพนัธ์กบัผูมี้ส่วนไดเ้สียภายนอก และส่ือต่าง ๆ 
จึงเป็นส่ิงท่ีส าคญัส าหรับศาลบญัชีในเวลาน้ี  
    2. การต่อตา้นการปฏิรูปวิธีการตรวจสอบแนวใหม่ 
    เน่ืองจากศาลบญัชีเป็นองคก์รท่ีมีรากฐานยาวนานกวา่ 150 ปี จึงมีวิถีการท างาน
ท่ีฝังรากลึกมาเป็นเวลานานดว้ยเช่นกนั ในช่วงระยะท่ีมีการเปล่ียนแปลงวิธีการปฏิบติังานภายใน
ศาลบญัชี ไดมี้การต่อตา้นดงักล่าว ศาลบญัชีจึงวางแผนเพื่อปรับปรุงพฒันาโครงสร้างภายในองคก์ร 
โดยเน้นไปยงัปัญหาทรัพยากรมนุษยแ์ละการฝึกอบรมบุคลากรซ่ึงถือเป็นประเด็นส าคญัท่ีตอ้ง
ไดรั้บการแกไ้ขปรับปรุง เพื่อลดผลกระทบความขดัแยง้ภายในองคก์ร 
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    3. การขาดแคลนดา้นเทคโนโลยกีารตรวจสอบแนวใหม่ 
    เน่ืองจากพระราชบญัญติัศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกี ฉบบัท่ี 6085 ไดก้ าหนด
มาตรฐานส าหรับตรวจสอบให้เป็นไปตามมาตรฐานสากล แต่ศาลบญัชียงัประสบปัญหาด้าน
เทคโนโลยใีนการตรวจสอบ ประเมินผล เพื่อใหไ้ดผ้ลลพัธ์ท่ีสอดคลอ้งกบัมาตรฐานสากลท่ีก าหนด
ไว ้ซ่ึงศาลบญัชีไดพ้ยายามพฒันาระบบโปรแกรมปฏิบติัการเพื่อสนบัสนุนงานดา้นการตรวจสอบ 
เพื่อเพิ่มศกัยภาพในการตรวจสอบและน าไปสู่ผลลพัธ์ท่ีถูกตอ้งแน่นอนภายใตม้าตรฐานระดบัสากล
ต่อไป 
   ศาลบัญชีแห่งสาธารณรัฐตุรกีถือเป็นองค์กรตรวจสอบบัญชีชั้นสูง (Supreme 
Audit Institution) ท่่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบการบริหารจดัการการเงินการคลงัหน่วยงานของรัฐและ
รายงานผลไปยงัรัฐสภา โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อเป็นหลกัประกนัการบริหารการเงินการคลงัภาครัฐ
ให้เกิดความโปร่งใสและตรวจสอบได ้ซ่ึงศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกีไดด้ าเนินการตามบทบาท
หนา้ท่ีในฐานะองคก์รตรวจสอบภายนอก (External Audit) มาอย่างต่อเน่ืองเป็นระยะเวลากว่า 150 ปี 
โดยอาศยัแม่แบบจากสาธารณรัฐฝร่ังเศสในการจดัโครงสร้างพื้นฐานจะแตกต่างกนัตรงท่ีศาลบญัชี
ในประเทศฝร่ังเศสไดแ้ยกเป็นอิสระออกจากศาลวินยัทางงบประมาณและการคลงัอยา่งส้ินเชิง แต่
ศาลบญัชีของประเทศตุรกีจะมีทั้งอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการตรวจสอบการเงินการคลงัภาครัฐ (Audit 
Function) และอ านาจทางตุลาการ (Judicial Function) ในการพิจารณาวินิจฉัยขอ้พิพาทท่ีเกิดจาก
การเงินการคลงัภาครัฐรวมอยู่ด้วยกันภายในองค์กร กล่าวคือ เม่ือตรวจสอบพบความผิดปกติ
เก่ียวกบัการบริหารจดัการงบประมาณของหน่วยงานของรัฐอนัส่งผลให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ 
ประเด็นขอ้พิพาทดงักล่าวจะเขา้สู่การพิจารณาวินิจฉยัขององคค์ณะของศาลบญัชีตามกระบวนการ
ขั้นตอนเพื่อการวินิจฉยั และมีค าสั่งในขอ้พิพาทนั้น ๆ ต่อไป การรวมทั้งอ านาจการตรวจสอบและ
อ านาจทางตุลาการเขา้ดว้ยกนัในองค์กรตรวจสอบบญัชีชั้นสูงท าให้การปฏิบติังานในศาลบญัชี
ค่อนขา้งเกิดความต่อเน่ืองและสามารถแกไ้ขขอ้พิพาททางการเงินการคลงัไดอ้ยา่งรวดเร็ว 
    อย่างไรก็ตาม แมศ้าลบญัชีจะเป็นองคก์รตรวจสอบภายนอกท่ีก่อตั้งมาเป็นเวลา
ยาวนาน แต่ก็อาจยงัไม่สามารถควบคุมการใช้อ  านาจของฝ่ายบริหารท่ีเก่ียวกับการใช้จ่ายเงิน
แผน่ดินไดท้ั้งหมด ซ่ึงศาลบญัชีไดพ้ยายามปรับปรุงระบบ ตวับทกฎหมาย และเทคโนโลย ีเพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการด าเนินการตรวจสอบตลอดมา โดยพระราชบญัญติัศาลบญัชี
แห่งสาธารณรัฐตุรกี ฉบบัท่ี 6085 ซ่ึงเป็นฉบบัล่าสุดไดก้ าหนดมาตรฐานในการตรวจสอบบญัชีให้
เป็นไปตามมาตรฐานสากล รวมทั้ งก าหนดให้ตอ้งรายงานผลการตรวจสอบบญัชีงบประมาณ
การเงินของหน่วยงานภาครัฐต่อรัฐสภาและสาธารณะ ซ่ึงถือได้ว่าเป็นกฎหมายฉบับแรกท่ี
ก าหนดให้ตอ้งมีการรายงานผลการตรวจสอบไปยงัรัฐสภาและสาธารณะ โดยมีเป้าหมายให้การ
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บริหารจดัการการเงินการคลงัภาครัฐเกิดความโปร่งใสและการตรวจสอบไดม้ากยิง่ข้ึน และเพื่อให้
ศาลบญัชีแห่งสาธารณรัฐตุรกีเป็นองคก์รท่ีควบคุมตรวจสอบ ถ่วงดุล และวินิจฉัยช้ีขาดการใชจ่้าย
งบประมาณของรัฐ ซ่ึงก็คือเงินของประชาชนทั้งประเทศไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
ต่อไป  

5. งานวจิยัที่เกีย่วข้อง 

  งานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัตั้งศาลบญัชี มี 1 เร่ือง คือ 

 คุณหญิงจารุวรรณ เมณฑกา ไดศ้ึกษาและวิจยัในปี พ.ศ. 2555 เร่ืองความเป็นไปได้
ในการจดัตั้งศาลวินยัทางบญัชีงบประมาณการเงินและการคลงัของประเทศไทย: กรณีของการเสนอ
ร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน 

 ผลการวิจัยคร้ังน้ีพบว่าประการท่ี 1 สถาบนัการตรวจเงินแผ่นดินมีการจดัองค์กรท่ีมี
ลกัษณะเป็นการแยกงานช้ีขาดออกจากงานแสวงหาขอ้เท็จจริง เพื่อไม่ให้เกิดการบิดเบือนการใช้
อ  านาจของแต่ละองคก์รและให้เกิดความถูกตอ้งเป็นธรรมโปร่งใสและตรวจสอบได ้ประการท่ี 2 
สภาวะแวดลอ้มทางเศรษฐกิจสังคมและการเมืองมีผลกระทบต่อระบบและกระบวนการตรวจสอบ
เพราะกลุ่มนกัธุรกิจขนาดใหญ่สามารถเขา้ไปมีบทบาททางการเมืองนอกเหนือไปจากบทบาททาง
สังคมเศรษฐกิจและมีส่วนท าให้การเมืองไทยเป็น “การเมืองในระบอบธนาธิปไตย” ท่ีเต็มไปดว้ย
การทุจริตคอร์รัปชนัในหลากหลายรูปแบบ จนถึงปัจจุบนัมีผลต่อระบบและกระบวนการตรวจสอบ
ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ประการท่ี 3 ปัจจัยแวดลอ้มต่าง ๆ เช่นโครงสร้างองค์กร
กฎหมายท่ีเ ก่ียวข้องกับภาวะผู ้น า ส่ิงแวดล้อมวัฒนธรรมทัศนคติและค่านิยมท่ีท าให้เ กิด
ปรากฏการณ์ท่ีสร้างความเสียหายต่อเงินแผน่ดินไม่เพียงในปัจจุบนัเท่านั้น แต่ยงัลุกลามแผผ่ลร้าย
ถึงทรัพยากรส่วนรวมที่ควรเป็นสิทธิของลูกหลานไทยในอนาคตด้วย และประการที่ 4 แม้
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 จะมีบทบญัญติัให้ค  า
วินิจฉยัของกรรมการตรวจเงินแผน่ดินเป็นท่ีสุด แต่กไ็ม่มีบทบญัญติัใดใหค้  าวินิจฉยัช้ีขาดดงักล่าวมี
ผลผูกพนัองค์กรอ่ืน ท าให้องค์กรอ่ืนสามารถด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ี โดยไม่จ าเป็นต้อง
ค านึงถึงค าวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เกิดการหลบเล่ียงความผิดและใชจ่้ายเงิน
แผ่นดินโดยมิชอบอย่างอุกอาจไม่เกรงกลัวต่อโทษสานุโทษ ซ่ึงเป็นปัญหาต่อการบริหารเงิน
แผน่ดินอยา่งมาก 
 ขอ้เสนอแนะของงานวิจยัน้ี คือ ประการท่ี 1 ควรจดัให้มีกระบวนการควบคุมในรูปแบบ
ของศาลช านญัพิเศษ เพื่อท าหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีความผิดวินยัตามบญัชีงบประมาณการเงิน
และการคลงั และก าหนดโทษปรับให้แก่เจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าความผิด โดยตุลาการผูมี้ความช านาญ
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พิเศษและประสบการณ์โดยตรง อนัจะน าไปสู่การก่อให้เกิดกระบวนการดูแลรักษาเงินภาษีอากร
ประเทศไทยจะไดพ้น้จากขบวนการโกงกินหรืออย่างน้อยก็เพิ่มมาตรการป้องปราม ให้ชัดเจน 
รวดเร็วทันกาลมากข้ึน ประการท่ี 2 ศาลช านัญพิเศษควรจะเปิดโอกาสให้คู่ความมีโอกาสน า
พยานหลกัฐานมาพิสูจน์ในคดีวินยัทางบญัชี งบประมาณ การเงินและการคลงั และค าพิพากษาของ
ศาลจะแสดงเหตุผลประกอบเสมอ ประการท่ี 3 เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐควรจดัให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผูก้  าหนดหลกัเกณฑ์การกระท าผิดทางวินัยจาก
งบประมาณและการคลงั และศาลเป็นผูพ้ิจารณาช้ีขาด ซ่ึงจะเป็นการแบ่งและคานอ านาจซ่ึงกนัและกนั 
และประการสุดทา้ยท่ีส าคญัท่ีสุด ประการท่ี 4 ควรบญัญติัให้ค  าพิพากษาของศาลวินัยทางบญัชี 
งบประมาณ การเงินและการคลงั เป็นท่ีสุดและให้เป็นแนวทางในการปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการ
และเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งว่าดว้ยการกระท าเก่ียวกบัวินยัทางงบประมาณ การเงินและการคลงั
เพื่อเป็นการป้องกนัการกระท าผดิในลกัษณะเดียวกนัไดอี้ก คลา้ยค าวินิจฉยัของศาลภาษีอากร หรือ
ศาลแรงงาน 


