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บทคัดย่อ
	 บทบาทภารกิจของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 เกี่ยวเนื่องกับการรักษาประโยชน์
สาธารณะตามหลักการคลังมหาชน  ในการก�ำกับการใช้จ่ายของภาครัฐในด้านต่างๆ หรือแม้กระทั่งการใช้จ่ายเงินใน
การปฏิบัติภารกิจทางปกครองของหน่วยงานต่างๆ ของรัฐ ผ่านการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของหน่วยงานต่าง ๆ
ของรัฐซึ่งเป็นหน่วยรับตรวจของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ล้วนเป็นเรื่องของการคลังมหาชนทั้งสิ้น จึงมีความจ�ำเป็น
อย่างยิ่งที่ทั้งผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐต่างๆ รวมไปถึงผู้ปฏิบัติงานในส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน จะต้อง
ท�ำความเข้าใจและตระหนักถึงบทบาทหน้าท่ีของตนเพื่อธ�ำรงไว้ซึ่งหลักการส�ำคัญของการคลังมหาชน ในการรักษา
ประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะเป็นส�ำคัญ
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			   เงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561

Abstract
	 The mission and role of The State Audit Commission, Auditor General and The State Audit
Office appeared in Organic Law on State Audit 2018 related to keeping public interest in public
finance. To regulate the government expenditure in various fields or even the budget spending in
administrative activities of government agencies, which are the entities of the State Audit Office, is
in regard to the public finance. It is essential for every government official including those who work 
in the State Audit Office should be understand and realize their own roles in order to preserve the
key of public finance. To keeping public interest is important.
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	 2กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ในคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ชุดพลเอก ชนะทัพ  อินทามระ เป็นประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 บทความนี้ผู้เขียนได้รับแรงบันดาลใจจากท่าน ชีวิตการท�ำงานของท่านในต�ำแหน่งนี้ถือได้ว่าได้น�ำหลักการ
ใน “การคลังมหาชน” ท่ีท่านได้น�ำเสนอไว้ในต�ำราเล่มดังกล่าวมาประยุกต์ใช้ในทางปฏิบัติให้เป็นรูปธรรมอย่างแท้จริง  ผู้เขียนเห็นว่าบทบาทของท่านในฐานะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินมีคุณูปการอย่างมากในการผลักดันให้หลักการส�ำคัญๆ เกี่ยวกับการคลังมหาชนหลายประการมีผลในทางปฏิบัติโดยผ่านงานตรวจเงินแผ่นดินของ
ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินในปัจจุบัน
	 3อรพิน  ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 3  กรุงเทพมหานคร : โครงการต�ำราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์, 2557, น. 53.

1. บทน�ำ
	 ต�ำรากฎหมายการคลังในโครงการต�ำราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ซึ่งเรียบเรียงโดยศาสตราจารย์ ดร. อรพิน  สบายรูป2 จากประสบการณ์เมื่อครั้งท่านเป็นอาจารย์ผู้บรรยายทางด้าน
กฎหมายการคลังและภาษีอากร ท่ีคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ได้กล่าวถึงเรื่องการคลังมหาชน หรือ
หลักการที่เกี่ยวกับกฎหมายการคลังไว้หลายประการและด้วยเหตุที่บริบทของงานตรวจเงินแผ่นดินมีสารัตถะส�ำคัญ ๆ 
หลายประการตามบทบาทภารกิจท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.
2561 เกี่ยวเนื่องกับการคลังมหาชน โดยผ่านกลไกการตรวจเงินแผ่นดิน ได้แก่ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ในการก�ำกับการใช้จ่ายของรัฐในด้านต่าง ๆ ผ่านการตรวจสอบ
การใช้จ่ายเงินแผ่นดิน หรือ แม้แต่เงินท่ีน�ำมาใช้จ่ายในการปฏิบัติภารกิจทางปกครองของหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ ซ่ึง
เป็นหน่วยรับตรวจของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน จึงจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่ผู้ปฏิบัติงานในส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ต้องตระหนักถึงหน้าที่ความรับผิดชอบที่จะต้องด�ำเนินการในทุกบทบาทหน้าท่ีให้ถูกต้องตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ที่เกี่ยวข้องเพื่อความสัมฤทธิ์ผลต่อระบบการเงินการคลังภาครัฐรวมไปถึงผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ ซึ่งต้อง
เกี่ยวข้องกับการรักษาประโยชน์สาธารณะในทางการคลังมหาชน จะได้ท�ำความเข้าใจให้ถูกต้องตรงกันว่าบทบาท
ของแต่ละท่านล้วนมีความส�ำคัญต่อการธ�ำรงไว้ซ่ึงหลักการส�ำคัญของการคลังมหาชนที่ว่า รัฐและภารกิจของรัฐมี
สถานะที่เป็นตัวแทนในการกระท�ำการเพื่อประโยชน์หรือรักษาผลประโยชน์ของเอกชนทุกรายร่วมกันภายในรัฐ ไม่ใช่
เพื่อแสวงหาก�ำไร ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินจึงเข้ามามีบทบาทส�ำคัญในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้
อยู่ในกรอบของกฎหมายวินัยการเงินการคลังของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งตามที่ปรากฏในพระราชบัญญัติวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 โดยไม่ปล่อยให้ฝ่ายบริหารน�ำเงินของรัฐมาหาประโยชน์จากเอกชนภายในรัฐเสมือนว่ารัฐ
นั้นเป็นเอกชนรายหนึ่งที่แสวงหาผลก�ำไร3 อันเป็นการไม่ตระหนักถึงหน้าที่ที่แท้จริงของรัฐ เหมือนเช่นที่เคยเกิดขึ้นใน
อดีตที่ผ่านมา

2. หลักการในการคลังมหาชน
	 ก่อนที่จะได้กล่าวถึงในรายละเอียดของบทบาทของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ในเบื้องต้นควรจะได้กล่าวถึง
เสียก่อนว่า หลักการในการคลังมหาชนน้ันคืออะไรท่ีทั้งผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ และผู้ปฏิบัติงานใน
ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินจ�ำเป็นจะต้องร่วมกันธ�ำรงรักษาไว้ ในการปฏิบัติภารกิจทางปกครองของหน่วยงานต่าง ๆ
ของรัฐ และในการควบคุมก�ำกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
	 การคลังมหาชนหรือหลักการท่ีเก่ียวกับกฎหมายการคลังอธิบายได้โดยอาศัยพื้นฐานทางประวัติศาสตร์ และ
ความเป็นมาของระบบการคลังสาธารณะที่มีพัฒนาการมาอย่างยาวนานตามประวัติศาสตร์การอยู่ร่วมกันเป็นสังคมของมนุษย์
	 การคลังมหาชนก่อตัวขึ้นอย่างเป็นระบบและเป็นรูปธรรมพร้อมกับพัฒนาการของระบอบการปกครองเสรี
ประชาธิปไตยในชาติตะวันตก ท�ำให้การคลังของรัฐซึ่งแต่เดิมผูกติดอยู่กับอ�ำนาจของผู้ปกครองโดยส้ินเชิง หลังจากการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตย จึงมีการถ่ายโอนอ�ำนาจทาง
การคลังมหาชนจากฝ่ายบริหารคือสถาบันกษัตริย์สู่ฝ่ายประชาชน ซึ่งก็หมายถึงรัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติปัจจุบันแม้มี
การขยายตัวของโครงสร้าง และระบบทางสังคมเศรษฐกิจ การเมือง ท�ำให้บทบาทของการคลังมหาชนพัฒนาไปมาก
รัฐเข้าด�ำเนินการแทรกแซงในกิจกรรมต่าง ๆ ของเอกชน โดยมีส่วนในการด�ำเนินกิจการของอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม
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มีกฎหมายเกี่ยวกับการงบ ประมาณ มีระบบบัญชีสาธารณะของรัฐ มีพัฒนาการเป็นรัฐสวัสดิการท�ำให้บทบาทของฝ่ายบริหาร
มากยิ่งขึ้น แต่ไม่ว่าจะมีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นมากมายสักเพียงไรก็ตาม ภารกิจที่ส�ำคัญของรัฐก็ยังคงเป็นไปเพื่อรักษา
ผลประโยชน์ร่วมกันของมหาชนภายในรัฐนั่นเอง
	 บทบัญญัติต่าง ๆ ของกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการคลังมหาชน ได้ถูกบัญญัติขึ้นภายใต้หลักคิดท่ีส�ำคัญคือความ
พยายามที่จะรักษาวินัยการเงินการคลังของรัฐให้เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยเพิ่มอ�ำนาจในการก�ำกับการคลัง
มหาชนให้ฝ่ายนิติบัญญัติ และขีดจ�ำกัดหน้าท่ีและอ�ำนาจของฝ่ายบริหารที่เกี่ยวข้องกับการเงินการคลังไว้ให้อยู่ภายใต้
กรอบของกฎหมายที่บัญญัติไว้อย่างเคร่งครัด
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติหลักการเกี่ยวกับการคลังมหาชนไว้หลายประการ อาทิ
	 มาตรา 62 รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพ
และมั่นคงอย่างยั่งยืนตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และจัดระบบภาษีให้เกิดความเป็นธรรมแก่สังคม
กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกรอบการดําเนินการทางการคลังและ
งบประมาณของรัฐ การกําหนดวินัยทางการคลังด้านรายได้และรายจ่ายทั้งเงินงบประมาณ และเงินนอกงบประมาณ
การบริหารทรัพย์สินของรัฐและเงินคงคลัง และการบริหารหนี้สาธารณะ  
	 มาตรา 140 การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระทําได้เฉพาะท่ีได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง หรือ กฎหมาย
ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เว้นแต่ในกรณีจําเป็นรีบด่วนจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และ
วิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี้ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย
หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ รายจ่ายเพิ่มเติมหรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณถัดไป 
	 มาตรา 141 งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ทําเป็นพระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติ งบประมาณรายจ่าย
ประจําปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณ รายจ่ายในปีงบประมาณ ปีก่อนน้ัน
ไปพลางก่อน
	 รัฐต้องจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอกับการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาล องค์กรอิสระ และองค์กร
อัยการ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ในกรณีที่เห็นว่างบประมาณที่ได้รับ
จัดสรรอาจไม่เพียงพอต่อการปฏิบัติหน้าท่ี รัฐสภาศาลองค์กรอิสระ หรือองค์กรอัยการจะยื่นคําขอแปรญัตติต่อ
คณะกรรมาธิการโดยตรงก็ได้ 
	 มาตรา 142 ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณต้องแสดงแหล่งท่ีมาและ
ประมาณการรายได้ ผลสัมฤทธ์ิหรือประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับจากการจ่ายเงินและความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ
และแผนพัฒนาต่าง ๆ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ
	 มาตรา 143 ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
เพิ่มเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย สภาผู้แทนราษฎรจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยห้าวัน
นับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึงสภาผู้แทนราษฎร 
	 ถ้าสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้นไม่แล้วเสร็จภายในกําหนดเวลาตามวรรคหนึ่ง ให้ถือว่า
สภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัตินั้น และให้เสนอร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวต่อวุฒิสภาเพื่อพิจารณา
	 ในการพิจารณาของวุฒิสภา วุฒิสภาจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบภายในยี่สิบวัน นับแต่วันที่
ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแก้ไขเพ่ิมเติมใด ๆ มิได้ ถ้าพ้นกําหนดเวลาดังกล่าว ให้ถือว่าวุฒิสภาเห็นชอบ
กับร่างพระราชบัญญัตินั้น ในกรณีเช่นนี้และในกรณีที่วุฒิสภาให้ความเห็นชอบให้ดําเนินการต่อไปตามมาตรา 81 
	 ถ้าวุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ให้นําความในมาตรา 138 วรรคสอง มาใช้บังคับโดย
อนุโลม โดยให้สภาผู้แทนราษฎรยกขึ้นพิจารณาใหม่ได้ทันที
	 ระยะเวลาตามวรรคหนึง่และวรรคสาม มใิห้นบัรวมระยะเวลาทีศ่าลรฐัธรรมนญูพจิารณา ตามมาตรา 144 วรรคสาม ฯลฯ
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	 นอกจากนี้ ยังมีบทบัญญัติอีกหลายประการในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ซึ่งเพ่ิง
จะมีผลใช้บังคับเมื่อวันท่ี 20 เมษายน 2561 มีสาระส�ำคัญเกี่ยวกับหลักการคลังมหาชนหลายประการได้ถูกบัญญัติไว้
เป็นลายลักษณ์อักษร อาทิ 
	 มาตรา 6 รัฐต้องดําเนินนโยบายการคลัง การจัดทํางบประมาณ การจัดหารายได้ การใช้จ่าย การบริหาร การเงิน
การคลัง และการก่อหนี้ อย่างมีประสิทธิภาพโปร่งใสและตรวจสอบได้ ทั้งนี้ ตามหลักการรักษาเสถียรภาพและการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน และหลักความเป็นธรรมในสังคม และต้องรักษาวินัยการเงินการคลังตามที่บัญญัติในพระราช
บัญญัตินี้และตามกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องอย่างเคร่งครัด
	 มาตรา 19 การเสนอกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจําปีให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ
โดยต้องแสดงแหล่งที่มาและประมาณการรายได้ ผลสัมฤทธ์ิหรือประโยชน์ที่คาดว่า จะได้รับจากการจ่ายเงิน และความ
สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนพัฒนาต่าง ๆ ด้วย
	 มาตรา 27 การดําเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการที่ก่อให้เกิดภาระต่องบประมาณ หรือภาระทางการคลัง
ในอนาคตตามที่คณะกรรมการกําหนด ให้หน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบ การดําเนินการนั้นจัดทําแผนบริหาร
จัดการกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการ ประมาณการรายจ่าย แหล่งเงินที่ใช้ตลอดระยะเวลาดําเนินการและประโยชน์
ที่จะได้รับ โดยต้องเสนอพร้อมกับการขออนุมัติ กิจกรรม มาตรการ หรือโครงการต่อคณะรัฐมนตรีและในกรณีที่การ
ดําเนินการก่อให้เกิดการสูญเสียรายได้ของรัฐหรือของหน่วยงานของรัฐ ให้จัดทําประมาณการการสูญเสียรายได้และ
ประโยชน์ที่จะได้รับ เสนอในการขออนุมัติต่อคณะรัฐมนตรีด้วย 
	 ในการพิจารณาอนุมัติกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการตามวรรคหนึ่ง ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาความจําเป็น
เร่งด่วน ประโยชน์ที่ได้รับ และภาระทางการคลังหรือการสูญเสียรายได้ที่จะเกิดขึ้นในอนาคตด้วย 
	 ให้หน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบกิจกรรมมาตรการ หรือโครงการ จัดทํารายงานเปรียบเทียบประโยชน์
ที่ได้รับกับการสูญเสียรายได้ที่เกิดขึ้นจริงกับประมาณการที่ได้จัดทําตามวรรคหนึ่ง เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบเป็นประจํา
ทุกสิ้นปีงบประมาณ จนกว่าการดําเนินการดังกล่าวจะแล้วเสร็จ
	 มาตรา 49 การก่อหนีแ้ละการบรหิารหนีส้าธารณะและหน้ีของหน่วยงานของรฐัต้องเป็นไปตามกฎหมายและอยู่ภายใต้
ขอบวัตถุประสงค์และอ�ำนาจหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐผู้กู้ ทั้งนี้ เพื่อประโยชน์ของประเทศและของหน่วยงานของรัฐ
โดยต้องกระท�ำด้วยความรอบคอบ และค�ำนึงถึงความคุ้มค่า ความสามารถในการช�ำระหนี้ การกระจายภาระการช�ำระหนี้
เสถียรภาพและความยั่งยืนทางการเงินการคลัง ตลอดจนความน่าเชื่อถือของประเทศและของหน่วยงานของรัฐผู้กู้ ฯลฯ
	 ในทางทฤษฎี หลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังอันเป็นหลักการส�ำคัญในการตรากฎหมายด้านการงบประมาณ
จ�ำแนกได้เป็น 10 ประการ4  คือ 
	 1.	 หลักความยินยอม หรืออ�ำนาจในการอนุมัติงบประมาณ (Authoritativeness)  
	 2.	 หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ (Annual basis)  
	 3.	 หลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณ (Unity)  
	 4.	 หลักงบประมาณรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป (Universality)  
	 5.	 หลักงบประมาณรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะ เจาะจง (Specificity)  
	 6.	 หลักดุลยภาพของงบประมาณ (Balance)  
	 7.	 หลักการตรวจสอบได้ (Accountability)  
	 8.	 หลักความโปร่งใส (Transparency)  
	 9.	 หลักเสถียรภาพ (Stability or Predictability)  และ
	 10.	หลักประสิทธิภาพ (Performance or efficiency, economy and effectiveness)

	  4เรื่องเดียวกัน, น. 135 - 202.
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	 2.1	 หลักความยินยอม หรืออ�ำนาจในการอนุมัติงบประมาณ
	 หลักความยินยอมถือว่ามีความส�ำคัญมากท่ีสุดในบรรดาหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังทั้ง 10 ประการ โดย
หลักการนี้ถูกก�ำหนดขึ้นเพ่ือให้ความส�ำคัญกับฉันทานุมัติโดยตัวแทนของประชาชนในงบประมาณของฝ่ายบริหาร
ฝ่ายบริหารต้องชี้แจงหรือขอรับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติภายใต้ระบอบเสรีประชาธิปไตยโดยการเลือกต้ังตัวแทน
ของประชาชนเข้ามาช่วยดูแลควบคุมการบริหารการคลังของประเทศ
	 2.2	 หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ
	 เป็นหลักการคลังมหาชนที่ยึดถือกันมาตั้งแต่เริ่มแรกของการพัฒนาการทางการคลังมหาชนในโลกตะวันตก
เพื่อมิให้ฝ่ายบริหารมีอ�ำนาจการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินหรือรายจ่ายสาธารณะตามอ�ำเภอใจ โดยไม่มีก�ำหนดระยะเวลา
จนกระทั่งเมื่อมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยหลักนี้ก็ได้รับการรับรองไว้เป็นหลักการทั่วไปทางการคลัง
	 2.3	 หลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณ
	 เอกสารงบประมาณต้องมีความเป็นเอกภาพ และมีความจ�ำเป็นต้องแสดงรายละเอียดอย่างถี่ถ้วนว่าเงินของชาติ
ที่มีจ�ำนวนมากมายน้ันจะถูกน�ำไปใช้เป็นรายจ่ายสาธารณะในกิจการใด อย่างไร เป็นจ�ำนวนเท่าใด อีกทั้งยังต้องมีการ
ประมาณการรายได้ไว้ด้วยว่าจะมีรายได้มาจากแหล่งใด เป็นจ�ำนวนเท่าใด โดยบันทกึอย่างเป็นระบบอยูใ่นเอกสารงบประมาณ
	 2.4	 	 หลักงบประมาณรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป
	 กล่าวคือรายได้ไม่มีความผูกพันกับรายจ่ายของหน่วยงาน รายได้ทั้งหลายทั้งปวงของรัฐไม่ว่ามีที่มาจากทางใด
จะต้องไม่มีองค์กรหน่ึงองค์กรใดเป็นเจ้าขององค์กรท่ีมีหน้าที่จัดเก็บรายได้ของรัฐจะต้องน�ำเงินรายได้ทั้งหมดส่งให้กับ
คลังกลางของรัฐโดยไม่สามารถน�ำรายได้นั้นไปหักด้วยรายจ่ายขององค์กรจัดเก็บรายได้นั้น
	 2.5	 หลักงบประมาณรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง
	 รายจ่ายส่วนใดก็ตามที่ได้รับอนุมัติจากสภาที่มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนตามระบอบเสรีประชาธิปไตยแล้ว
ย่อมมีผลผูกพันให้หน่วยงานที่ได้รับงบประมาณต้องใช้จ่ายไปเพื่อการนั้น ตามเหตุผลที่ได้ยกขึ้นกล่าวอ้างในคราวประชุม
พิจารณาเพื่อขออนุมัติงบประมาณจากสภา
	 2.6	 หลักดุลยภาพของงบประมาณ
	 หมายความว่างบประมาณของรัฐควรจะต้องสมดุลมีรายจ่ายสาธารณะไม่มากไปกว่ารายได้สาธารณะ ในประเทศไทย
มีพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 6 พ.ศ. 2543) มาตรา 9 บัญญัติรับรองไว้ว่า ใน
การเสนองบประมาณนัน้ ถ้า ประมาณการรายรบัประเภทรายได้ตามอํานาจกฎหมายทีม่อียูแ่ล้วเป็นจํานวนต�ำ่กว่างบประมาณ
รายจ่ายทั้งสิ้นที่ขอตั้ง ให้แถลงวิธีหาเงินส่วนที่ขาดดุลต่อรัฐสภาด้วย แต่ถ้าเป็นจํานวนสูงกว่าก็ให้แถลงวิธีที่จะจัดการแก่
ส่วนที่เกินดุลนั้นในทางที่จะเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง
	 2.7	 หลักการตรวจสอบได้
	 แบ่งการตรวจสอบออกเป็นสองช่วงคือ การตรวจสอบโดยฝ่ายนิติบัญญัติในช่วงก่อนการใช้งบประมาณ และ
การตรวจสอบภายหลังการน�ำงบประมาณไปใช้ นอกจากนี้ยังมีการตรวจสอบในบริบทของการตรวจสอบภายในของ
ฝ่ายบริหาร และการตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก ซึ่งในประเทศไทยส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีสถานะเป็นองค์กร
ภายนอกที่มีหน้าที่ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของฝ่ายบริหาร
	 2.8	 หลักความโปร่งใส
	 เชื่อมโยงกับหลักการตรวจสอบได้ รัฐต้องมีความโปร่งใสในการด�ำเนินกิจการทางพาณิชย์ของรัฐ รวมถึงสถานะ
ของหน่วยงานอื่นในก�ำกับของรัฐทั้งท่ีจัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายและมิได้จัดตั้งขึ้นโดยอาศัยอ�ำนาจตามกฎหมายรวมทั้ง
ความโปร่งใสเกี่ยวกับเงินอุดหนุนทั้งที่เปิดเผยและไม่เปิดเผย รวมถึงภาระผูกพันที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต โดยต้องรายงาน
ข้อมูลด้านงบประมาณดังกล่าวต่อฝ่ายนิติบัญญัติ
	 2.9	 หลักเสถียรภาพ
	 หลักการนี้ถูกก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยด้วยดังกล่าวมาแล้ว ในมาตรา 62 ที่บัญญัติไว้ว่า
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รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและม่ันคงอย่างยั่งยืน
ตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เมื่อหน่วยงานของรัฐมีการรักษาวินัยการเงินการคลังและด�ำเนินนโยบาย
ด้านการคลังตามกรอบท่ีกฎหมายก�ำหนดไว้ในเรื่องต่าง ๆ แล้ว ย่อมจะส่งผลให้สถานะการเงินการคลังของประเทศมี
เสถียรภาพ ม่ันคงและยั่งยืน นอกจากนี้ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 80 วรรคสอง
ยังมีบทบัญญัติเพื่อเป็นการป้องปรามให้หน่วยงานของรัฐรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดตามท่ีกฎหมายก�ำหนด
ไว้ด้วย โดยได้บัญญัติไว้ว่า ในกรณีที่มีการกระท�ำผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐตามที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติน้ี
การสั่งลงโทษทางปกครองให้เป็นไป ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน
	 2.10	 หลักประสิทธิภาพ
	 การบริหารการคลังถือเป็นภารกิจท่ีส�ำคัญประการหนึ่งของภาครัฐ เพ่ือให้การบริหารการคลังเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ หน่วยงานภาครัฐต้องมีการบริหารการคลังท่ีดี ทั้งในเรื่องการก�ำหนดตัวผู้บริหาร การจัดการเก่ียวกับ
นโยบายและการวางแผนงาน การจัดการงานบุคคล การจัดการเก่ียวกับข้อมูลข่าวสารและเทคโนโลยีสารสนเทศ และ
เพ่ือที่จะทราบว่าหน่วยงานของรัฐมีการบริหารการคลังอย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่ ก็จ�ำเป็นต้องมีการตรวจสอบและ
การประเมินการจัดการในด้านต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวกับการบริหารการคลังในเรื่องนั้น ๆ ส�ำหรับประเทศไทยตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2561  มาตรา 4 ได้บัญญัติให้ การตรวจเงินแผ่นดินหมายรวมถึง
การตรวจว่าการใช้จ่ายเงินหรือการใช้ประโยชน์น้ันเป็นไปตามวัตถุประสงค์ ประหยัด เกิดผลสัมฤทธิ์และมีประสิทธิภาพ
หรือไม่ และมาตรา 77 ได้ก�ำหนดให้ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินท�ำรายงานผลการปฏิบัติงานประจ�ำปีเสนอต่อสภา
ผูแ้ทนราษฎรด้วย เพือ่ให้ฝ่ายนติบัิญญตัสิามารถตรวจสอบการด�ำเนนิการเก่ียวกบัการคลงัมหาชนของฝ่ายบรหิารได้อย่างใกล้ชดิ
	 กล่าวโดยสรุป อ�ำนาจสูงสุดของฝ่ายนิติบัญญัติในด้านการงบประมาณถือเป็นประเด็นส�ำคัญของหลักความยินยอม
หรืออ�ำนาจในการอนุมัติงบประมาณ  มีการจ�ำกัดเวลาในการปฏิบัติภารกิจของฝ่ายบริหารเกี่ยวกับการงบประมาณไว้ทั้งหมด
หนึ่งปี เอกสารงบประมาณต้องมีความเป็นเอกภาพ ต้องแสดงรายละเอียดอย่างถี่ถ้วนว่ารายจ่ายถูกน�ำไปใช้ในกิจการใด
เป็นจ�ำนวนเท่าใด และจะถูกน�ำไปใช้อย่างไร มีการประมาณการรายได้ว่ามาจากแหล่งใด เป็นจ�ำนวนเท่าใด วิธีการ แผน
หรือนโยบายการจัดหารายรับสาธารณะของฝ่ายบริหารต้องมีลักษณะเป็นการทั่วไป วิธีการ แผนหรือนโยบายเกี่ยวกับ
รายจ่ายสาธารณะของฝ่ายบริหารต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจงวงเงินที่ใช้เป็นรายจ่ายสาธารณะเมื่อเปรียบเทียบกับวงเงิน
รายรับสาธารณะควรมีลักษณะสมดุล การบริหารจัดการงบประมาณของฝ่ายบริหารต้องตรวจสอบได้โดยฝ่ายนิติบัญญัติ 
หน่วยตรวจสอบภายใน และองค์กรตรวจสอบภายนอก การด�ำเนินการด้านงบประมาณของหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐต้องมี
การเปิดเผยข้อมูลด้านการงบประมาณ ต่อสาธารณชน ทั้งข้อมูลที่เกี่ยวกับการเงินและที่ไม่เกี่ยวกับการเงิน ต้องมีการรักษา
วินัยการเงินการคลังเพื่อให้เกิดเสถียรภาพและความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศอย่างมีประสิทธิภาพ มีประสิทธิผล 
และเกิดความคุ้มค่าทางเศรษฐกิจ
	 หลักการส�ำคัญทั้ง 10 ประการดังได้กล่าวมานี้เป็นหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังอันเป็นหลักการส�ำคัญในการ
ตรากฎหมายด้านการงบประมาณ อย่างไรก็ดีหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังที่เกี่ยวกับการคลังมหาชนดังกล่าวก็มิได้
เกี่ยวข้องแต่เฉพาะบทบัญญัติของกฎหมายด้านการงบประมาณแต่เพียงเท่านั้น หากแต่ยังมีความเก่ียวข้องกับบทบัญญัติ
ในเรื่องอื่น ๆ ด้วย อาทิในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 และเกี่ยวข้องกับบทบาทและภารกิจ
ตามหน้าที่และอ�ำนาจของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ตามที่ได้ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2561 ดังได้กล่าวไปบ้างแล้วบางประการ รายละเอียดจะได้กล่าวต่อไป

3. บทบาทของกลไกการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจ
เงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561
	 ในหัวข้อที่แล้วเราได้ทราบถึงหลักการส�ำคัญของการคลังมหาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งด้านการงบประมาณแล้วว่า
มีอะไรบ้าง  ในหัวข้อน้ีจะได้กล่าวถึงบทบาทและภารกิจของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ตามพระราชบัญญัติ
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ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2561 ในภาพรวมเสียก่อน จากนั้นจึงจะไปท�ำความเข้าใจร่วมกัน
ว่าบทบาทและภารกิจของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินเกี่ยวเนื่องกับหลักการคลังมหาชนดังกล่าวอย่างไรในหัวข้อต่อไป
	 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ได้บัญญัติหลักการส�ำคัญใหม่
ในการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติน้ีไว้ในหมวด 1 บททั่วไป (ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินพ.ศ. 2542 ไม่ได้มีการบัญญัติหมวดทั่วไปไว้ในพระราชบัญญัติดังกล่าว เช่นเดียวกับ
ที่ได้มีการบัญญัติไว้ตามพระราชบัญญัติน้ี)5 หมวด 2 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินหมวด 3 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
หมวด 4 ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน หมวด 5 กองทุนเพื่อการพัฒนาการตรวจเงินแผ่นดิน  หมวด 6 หน้าที่และอ�ำนาจ
ในการตรวจสอบของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน  หมวด 7 วินัยการเงินการคลัง (หมวดนี้มีความเกี่ยวเนื่องกับพระราชบัญญัติ
วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 และเก่ียวข้องอย่างมากกับการคลังมหาชน เพราะบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก็ได้บัญญัติรับรองไว้ในมาตรา 62 ดังได้กล่าวมาแล้วในหัวข้อที่ผ่านมา รายละเอียด
จะได้กล่าวถึงในหัวข้อต่อไป) หมวด 8 บทก�ำหนดโทษ และมีบทเฉพาะกาลในพระราชบัญญัตินี้ก�ำหนดไว้เป็นส่วนสุดท้าย
เพื่อเช่ือมโยงไปถึงภารกิจด้านการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติเก่าที่อยู่ระหว่างการด�ำเนินการให้ถือว่าใช้บังคับ
ได้ต่อไปตามพระราชบัญญัตินี้ เพียงเท่าที่ไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้
	 นอกกจากนี้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ยังได้ก�ำหนดขอบเขต
การตรวจเงินแผ่นดินไว้ให้สอดคล้องกับมาตรฐานการตรวจเงินแผ่นดินสากลที่เกี่ยวข้อง ก�ำหนดให้มีการประสานความ
ร่วมมือกันกับองค์กรอิสระอื่นและก�ำหนดแนวทางการท�ำงานไม่ให้ซ�้ำซ้อนกัน ก�ำหนดกรอบการวางนโยบายและมาตรฐาน
เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินกรอบหน้าท่ีและอ�ำนาจในการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินกรณีผลการ
ตรวจสอบปรากฏว่ามีข้อบกพร่อง และก�ำหนดหลักเกณฑ์การด�ำเนินการกรณีมีการกระท�ำผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ 6 โดยกฎหมายได้ก�ำหนดเป้าหมายและแนวทางในการปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ�ำนาจของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน และผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ไว้ในมาตรา 107 และก�ำหนดหลักการตรวจเงินแผ่นดินของเจ้าหน้าที่
ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินไว้ในมาตรา 11 ดังนี้
	 มาตรา 10 การตรวจเงินแผ่นดินต้องกระท�ำด้วยความสุจริต รอบคอบ โปร่งใส เที่ยงธรรม กล้าหาญ ปราศจาก
อคติ และเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล
	 การตรวจสอบต้องค�ำนึงถึงการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐและยุทธศาสตร์ชาติรวมถึง
ความคุ้มค่า ความสงบเรียบร้อย ความไว้วางใจของสาธารณชน การด�ำเนินงานโดยสุจริต ผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพ
ในการใช้จ่ายเงินของหน่วยรับตรวจ และการป้องกันความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่การเงินการคลังของรัฐ
	 มาตรา 11 ในการตรวจสอบ เจ้าหน้าท่ีต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์มาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผ่นดิน และ
ให้โอกาสเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจได้ชี้แจงแสดงเหตุผลและแสดงพยานหลักฐานของตน
	 แม้จะมีบทบัญญัติเพียงสองมาตรา แต่จะเห็นได้ว่าผู้ร่างกฎหมายต้องการวางหลักการส�ำคัญในการตรวจเงินแผ่นดิน
ไว้ใช้ร่วมกันกับบทบัญญัติในหมวดหลัง ๆ ท�ำให้เป็นที่เข้าใจได้ว่าท้ังในส่วนบทบาทภารกิจของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ต้องค�ำนึงถึงหลักการส�ำคัญทั้งสองมาตราดังกล่าว นั่นคือ
ต้องกระท�ำด้วยความสุจริตรอบคอบ โปร่งใส เที่ยงธรรม กล้าหาญ ปราศจากอคติและเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล รวมทั้ง
ต้องให้โอกาสเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจได้ชี้แจงแสดงเหตุผลในหัวข้อนี้เราจะได้ท�ำความรู้จักกับคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดนิผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิ และส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิให้มากขึน้เพ่ีอประกอบการท�ำความเข้าใจการท�ำงานของ
กลไกทั้งสามนี้ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการคลังมหาชน

	 5ส�ำนักกฎหมาย ส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา ปฏิบัติหน้าท่ีส�ำนักงานเลขาธิการสภานิติบัญญัติแห่งชาติ, พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 พร้อมทั้งสรุปสาระส�ำคัญ ประวัติ ความเป็นมา กระบวนการและขั้นตอนในการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าวของ
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, กรุงเทพฯ : ส�ำนักการพิมพ์ ส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา, น. ภาคผนวก ก (5). และภาคผนวก ข
	 6เรื่องเดียวกัน, น. ภาคผนวก ข (37) – (40)
	 7เรื่องเดียวกัน, น. ภาคผนวก ข (37)
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	 3.1	 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
	 ตามพระราชบัญญัตินี้ก�ำหนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินประกอบด้วยกรรมการจ�ำนวนเจ็ดคน จากผู้ซ่ึง
ได้รับการสรรหาโดยคณะกรรมการสรรหา ซึ่งต้องเป็นผู้มีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์ มีความรู้ ความเชี่ยวชาญ
และประสบการณ์เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินกฎหมาย การบัญชี การตรวจสอบภายในการเงิน การคลังและด้านอื่น
ที่เป็นประโยชน์ต่อการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นเวลาไม่น้อยกว่าสิบปี โดยต้องมีคุณสมบัติตามที่กฎหมายว่าด้วยการตรวจ
เงินแผ่นดินก�ำหนด ซ่ึงคณะกรรมการสรรหาจะต้องคัดสรรให้ได้บุคคลซึ่งมีความรับผิดชอบสูง มีความกล้าหาญในการ
ปฏิบัติหน้าที่ และมีพฤติกรรมทางจริยธรรมเป็นตัวอย่างที่ดีของสังคม รวมตลอดทั้งมีทัศนคติที่เหมาะสมในการปฏิบัติ
หน้าที่ให้เกิดผลส�ำเร็จ โดยผู้ได้รับการสรรหาเพื่อแต่งตั้งให้ด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการต้องได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภา
ด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกท้ังหมด และให้ผู้ได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาแล้วเลือกกันเอง
ให้คนหนึ่งเป็นประธานกรรมการ มีวาระการด�ำรงต�ำแหน่งเจ็ดปีนับแต่วันที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง
	 กรรมการตรวจเงินแผ่นดินต้องปฏิบัติหน้าท่ีเต็มเวลาและการปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ�ำนาจของคณะกรรมการ
ต้องเป็นไปโดยสุจริต เท่ียงธรรม กล้าหาญ และปราศจากอคติทั้งปวงในการใช้ดุลพินิจ และปฏิบัติตนให้ถูกต้องตาม
มาตรฐานทางจริยธรรม โดยมีหน้าที่และอ�ำนาจที่ส�ำคัญคือ 
	 (1)	วางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน  
	 (2)	ก�ำหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน  
	 (3)	ก�ำกับการตรวจเงินแผ่นดินตามหน้าที่และอ�ำนาจของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 
	 (4)	ให้ค�ำปรึกษา แนะน�ำ หรือเสนอแนะเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ รวมทั้งการให้ค�ำแนะน�ำกับหน่วยงานของรัฐในการแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
	 (5)	สั่งลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระท�ำผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ
	 (6)	หน้าที่และอ�ำนาจอื่นตามท่ีบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายอ่ืนเช่นในบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมาตรา 35 วรรคห้า บัญญัติไว้ว่า การให้เงินหรือทรัพย์สินอื่นเพื่ออุดหนุนกิจการ
หนังสือพิมพ์หรือสื่อมวลชนอื่นของเอกชน รัฐจะกระทํามิได้ หน่วยงานของรัฐที่ใช้จ่ายเงินหรือทรัพย์สินให้ส่ือมวลชน
ไม่ว่าเพื่อประโยชน์ในการโฆษณาหรือประชาสัมพันธ์ หรือเพื่อการอื่นใดในทํานองเดียวกันต้องเปิดเผยรายละเอียดให้
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินทราบตามระยะเวลาที่กําหนดและประกาศให้ประชาชนทราบด้วย
	 3.2	 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
	 คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดินเป็นผู้สรรหาบคุคลท่ีสมควรได้รบัการเสนอชือ่เพือ่แต่งตัง้เป็นผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิ
โดยคัดเลือกให้ได้บุคคลซึ่งมีความรู้ความเชี่ยวชาญและประสบการณ์เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน กฎหมาย การบัญชี
การตรวจสอบภายใน การเงินการคลัง และด้านอื่นที่เป็นประโยชน์ต่อการตรวจเงินแผ่นดิน และเป็นผู้ที่มีความรับผิดชอบสูง
มีความกล้าหาญและความซ่ือสัตย์สุจริตในการปฏิบัติหน้าที่ และมีพฤติกรรมทางจริยธรรมเป็นตัวอย่างที่ดีของสังคม
รวมตลอดทั้งมีทัศนคติท่ีเหมาะสมในการปฏิบัติหน้าที่ให้เกิดผลส�ำเร็จ เสนอชื่อต่อประธานรัฐสภา โดยผู้ได้รับการเสนอชื่อ
เพื่อแต่งตั้งให้ด�ำรงต�ำแหน่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า
กึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมด  มีวาระการด�ำรงต�ำแหน่งหกปีนับแต่วันที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งต้ัง มีความเป็นอิสระ
ในการปฏิบัติหน้าที่โดยรับผิดชอบต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของส�ำนักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน
	 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องปฏิบัติหน้าที่เต็มเวลาและการปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ�ำนาจของผู้ว่าการต้องเป็นไป
โดยสุจริต เท่ียงธรรม กล้าหาญ และปราศจากอคติทั้งปวงในการใช้ดุลพินิจ และปฏิบัติตนให้ถูกต้องตามมาตรฐานทาง
จริยธรรม มีหน้าที่และอ�ำนาจที่ส�ำคัญคือ
	 (1)	ตรวจเงินแผ่นดินตามนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน
ที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนด และตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ



40 วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ SONGKLANAKARIN LAW JOURNAL
ปีที่ 1 ฉบับที่ 1 เดือนกรกฎาคม-ธันวาคม 2561

	 (2)	ตรวจผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ
	 (3)	มอบหมายให้เจ้าหน้าที่ด�ำเนินการตรวจเงินแผ่นดินตาม (1) และตรวจผลสัมฤทธิ์ตาม (2)
	 (4)	ก�ำกับและรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ที่ได้รับมอบหมายตาม (3)
	 3.3	 ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
	 ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นส่วนราชการอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและ
ท�ำหน้าที่เป็นหน่วยธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีหน้าที่และอ�ำนาจส�ำคัญคือ
	 (1)	รับผิดชอบงานธุรการ และด�ำเนินการเพื่อให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินบรรลุภารกิจและหน้าที่ตามที่
ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ และกฎหมายอื่น
	 (2)	อ�ำนวยความสะดวก ช่วยเหลือ ส่งเสริม และสนับสนุนการปฏิบัติงานของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
และผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
	 (3)	ด�ำเนินการเพื่อให้หน่วยรับตรวจของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีความรู้ความเข้าใจในหน้าที่ที่ต้อง
ปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี และแบบแผนการปฏิบัติราชการ
	 อนึ่ง หลักการส�ำคัญซึ่งเป็นบททั่วไปในหมวด 1 ดังกล่าวมาแล้ว ได้มีการเน้นย�้ำถึงหลักการดังกล่าวซ�้ำอีกคร้ังหนึ่ง
ในหมวด 7 วินัยการเงินการคลัง มาตรา 85 วรรคหนึ่ง ดังนี้
	 ในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีข้อบกพร่องเน่ืองจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบัติราชการ ให้ผู้ว่าการมีหนังสือแจ้งข้อบกพร่องพร้อมทั้ง
ข้อเสนอแนะให้ผู้รับตรวจทราบเพื่อด�ำเนินการแก้ไขและควบคุมหรือก�ำกับมิให้เกิดข้อบกพร่องขึ้นอีก แต่ผู้ว่าการต้อง
รับฟังค�ำชี้แจงและเหตุผลหรือความจ�ำเป็นของหน่วยรับตรวจประกอบด้วย
	 ซึ่งสอดคล้องกับถ้อยค�ำในบทบัญญัติมาตรา 11 ที่ก�ำหนดให้ในการตรวจสอบต้องให้โอกาสเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับ
ตรวจได้ชี้แจงแสดงเหตุผลและแสดงพยานหลักฐานของตน เพียงแต่เมื่อกล่าวถึงในบทบาทของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
ในฐานะหัวหน้าส่วนราชการก็ต้องฟังค�ำชี้แจงของส่วนราชการอื่นที่อยู่ในฐานะหน่วยรับตรวจด้วยเช่นกัน
	 ในหมวดอ่ืน ๆ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 หลักการส�ำคัญใหม่
ในการตรวจเงินแผ่นดินตามหมวด 1 บทท่ัวไป แม้จะครอบคลุมไปถึง แต่ก็มิได้เกี่ยวเนื่องโดยตรงเหมือนหมวดที่ว่าด้วย
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินและวินัยการเงินการคลัง 
	 ที่กล่าวมาทั้งหมดเป็นภาพรวมของกฎหมายว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินทั้งฉบับพอให้เห็นเป็นกรอบไว้อย่างกว้าง ๆ
เพื่อให้เห็นภาพรวมว่ากลไกการตรวจเงินแผ่นดินทั้ง 3 กลไก ได้แก่ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน มีลักษณะการขับเคลื่อนกลไกเชื่อมโยงระหว่างกันอย่างไร โดยสรุปก็คือคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินมีบทบาทในการวางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและก�ำหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจ
เงินแผ่นดินเพื่อให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินท�ำหน้าที่ตรวจเงินแผ่นดินตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 รวมทั้งก�ำกับการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน แต่ในขณะเดียวกัน
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก็ต้องระมัดระวังมิให้นโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจ
เงินแผ่นดินที่ก�ำหนดไปกระทบต่อความเป็นอิสระในการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินด้วย ขณะที่
ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินนอกจากท�ำหน้าที่เป็นหน่วยธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแล้วเจ้าหน้าที่ของ
ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินก็จะได้รับมอบหมายหน้าที่และอ�ำนาจในการตรวจเงินแผ่นดินจากผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
ให้ท�ำหน้าที่ตรวจเงินแผ่นดินด้วยผู้สนใจศึกษาเพิ่มเติมอาจศึกษาได้จากบทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561
4. บทบาทของกลไกการตรวจเงินแผ่นดินในส่วนที่เกี่ยวกับการคลังมหาชน
	 ในหัวข้อนี้จะเป็นการกล่าวเฉพาะเจาะจงถึงบทบัญญัติในพระราชบัญญติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2561 ส่วนที่เกี่ยวเนื่องโดยตรงกับเรื่องของการคลังมหาชน ที่จะได้ท�ำความเข้าใจร่วมกันว่ามีกลไกทางกฎหมาย
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เกี่ยวข้องกันอย่างไรบ้าง
	 ในส่วนที่เกี่ยวกับการคลังมหาชน กฎหมายว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนดให้มีกลไกส�ำคัญเข้ามาท�ำหน้าที่
เกี่ยวข้อง 3 กลไก ได้แก่ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ทั้งสามกลไกนี้จะเป็นผู้มีบทบาทอย่างส�ำคัญในการผลักดันการตรวจเงินแผ่นดินไปในบริบทของการคลังมหาชน ซึ่งใน
หัวข้อที่ผ่านมาเราได้ท�ำความรู้จักกับกลไกท้ังสามประการนี้มาบ้างแล้ว ในหัวข้อนี้เราจะได้เห็นภาพการท�ำงานของ
ทั้งสามกลไกที่เกี่ยวข้องกับเรื่องการคลังมหาชนว่ามีลักษณะการท�ำงานเป็นอย่างไร
	 เมื่อพิเคราะห์ตามหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังมหาชนดังกล่าวมาแล้วในตอนต้น บทบาทตามกฎหมายว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดินของกลไกทั้งสาม จะเกี่ยวเนื่องโดยตรงกับหลักเสถียรภาพและหลักประสิทธิภาพ ขณะท่ีหลักกฎหมาย
ทั่วไปทางการคลังส่วนที่เหลือ อีก 8 ประการ จะเกี่ยวเนื่องโดยตรงกับกลไกฝ่ายรัฐสภาและฝ่ายบริหาร ซึ่งจะไม่กล่าวถึง
ในรายละเอียดในที่นี้ อย่างไรก็ดีด้วยเหตุผลตามหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจ8 ท่ีก�ำหนดบทบาทหน้าที่ให้ฝ่ายนิติบัญญัติ
ท�ำหน้าท่ีตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของฝ่ายบริหาร สถาบันการตรวจสอบในบางประเทศจึงถูกก�ำหนดบทบาทให้มีสถานะ
เป็นองค์กรที่ข้ึนอยู่กับฝ่ายนิติบัญญัติ มิได้มีสถานะเป็นองค์กรอิสระอย่างเช่นท่ีก�ำหนดบทบาทไว้ในรูปแบบของการจัด
หมวดหมู่องค์กรอย่างในประเทศไทย
	 4.1	 บทบาทของกลไกการตรวจเงินแผ่นดินที่เกี่ยวกับหลักเสถียรภาพ
	 หลักเสถียรภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ได้ก�ำหนดบทบาทของภาครัฐไว้ว่ารัฐ
ต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและมั่นคงอย่างยั่งยืน
เกี่ยวข้องกับบทบาทภารกิจของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่จะต้องก�ำกับการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ว่าการตรวจ
เงินแผ่นดินให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และบทบาทภารกิจของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินในการให้ค�ำปรึกษา แนะน�ำหรือเสนอแนะเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินกับหน่วยงานของรัฐให้เป็นไปตามกฎหมาย
ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ รวมทั้งสั่งลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระท�ำผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ ทั้งยังเก่ียวข้องกับผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินท่ีจะต้องตรวจสอบว่าการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ
เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐหรือไม่ และเกี่ยวข้องกับส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่อยู่ใน
บังคับบัญชาของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและเป็นหน่วยธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่จะต้องด�ำเนินบทบาท
ทั้งปวงในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐตามหน้าท่ีและอ�ำนาจของทั้งสามกลไกดังกล่าว
ในส่วนนี้เราจะได้ท�ำความเข้าว่ากลไกการตรวจเงินแผ่นดินทั้ง 3 กลไก ท�ำงานอย่างไร  
	 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ก�ำหนดไว้ในบทบัญญัติ หมวด 6
หน้าที่และอ�ำนาจในการตรวจสอบของผู้ว่าการและในหมวด 7 วินัยการเงินการคลัง ในมาตรา 85 มาตรา 95 และ
มาตรา 96 โดยก�ำหนดเป็นมาตรการป้องปรามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เก่ียวข้องกับเรื่องการคลังมหาชนปฏิบัติงานตาม
อ�ำนาจหน้าที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมายอันอาจจะส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพทางการคลังของประเทศไว้ ดังนี้
	 ในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีข้อบกพร่องเน่ืองจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
ระเบียบข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบัติราชการ ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีหนังสือแจ้งข้อบกพร่อง
พร้อมทั้งข้อเสนอแนะให้ผู้รับตรวจทราบเพื่อด�ำเนินการแก้ไขและควบคุมหรือก�ำกับมิให้เกิดข้อบกพร่องขึ้นอีก 
	 ถ้าในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีข้อบกพร่องเนื่องจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบัติราชการ ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจ
ที่ไม่เกี่ยวกับกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งให้หน่วยรับตรวจพิจารณา
ด�ำเนินการเพื่อให้มีการชดใช้ค่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจ หรือด�ำเนินการทางวินัย แล้วแต่กรณี

	 8หลักการส�ำคัญเกี่ยวกับการแบ่งแยกอ�ำนาจปรากฏในหนังสือชื่อ De I’esprit des lios (ว่าด้วยวิญญาณแห่งกฎหมาย) โดยมงเตสกิเออเห็นว่าประวัติศาสตร์
การเมืองการปกครองของมนุษยชาตินั้นได้ให้บทเรียนเราว่า ใครก็ตามที่มีอ�ำนาจเด็ดขาด คนผู้นั้นมักจะใช้อ�ำนาจอย่างเกินเลย และมัวเมาในอ�ำนาจเด็ดขาดนั้นเสมอ
อ้างอิงใน วรเจตน์  ภาคีรัตน์, ค�ำสอนว่าด้วยรัฐและหลักฎหมายมหาชน, กรุงเทพมหานคร : โครงการต�ำราและเอกสารประกอบการสอน  คณะนิติศาตร์ มหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์, 2555, น. 150.



42 วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ SONGKLANAKARIN LAW JOURNAL
ปีที่ 1 ฉบับที่ 1 เดือนกรกฎาคม-ธันวาคม 2561

	 ในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีข้อบกพร่องเน่ืองจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ หากข้อบกพร่องที่ตรวจพบไม่มีลักษณะเป็นการทุจริต และไม่ก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจ ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะแจ้งให้ผู้รับตรวจทราบเพื่อก�ำกับดูแลมิให้เกิดข้อบกพร่องอีกก็ได้
	 ถ้าในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีข้อบกพร่องเนื่องจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ในกรณีท่ีข้อบกพร่องท่ีตรวจพบมีลักษณะเป็นการทุจริต ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
ส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด�ำเนินการตามอ�ำนาจหน้าที่ต่อไป
	 ถ้าในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีข้อบกพร่องเนื่องจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ในกรณีท่ีข้อบกพร่องมีลักษณะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจหรือ
มีลักษณะเป็นการจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งให้ผู้รับ
ตรวจพิจารณาด�ำเนินการเพื่อให้มีการชดใช้ค่าเสียหายต่อรัฐหรือหน่วยรับตรวจต่อไป หรือด�ำเนินการทางวินัยแล้วแต่กรณี
และเมื่อด�ำเนินการแล้วให้แจ้งให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินทราบ ในกรณีที่ผู้รับตรวจไม่ด�ำเนินการเพื่อให้มีการชดใช้
ค่าเสียหายต่อรัฐหรือหน่วยรับตรวจตามที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งภายในระยะเวลาอันสมควร ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
จะแจ้งให้ด�ำเนินการภายในระยะเวลาที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนดก็ได้หากผู้รับตรวจไม่ด�ำเนินการเพื่อให้มีการ
ชดใช้ค่าเสียหายต่อรัฐหรือหน่วยรับตรวจภายในระยะเวลาที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนด โดยไม่มีเหตุอันสมควร
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะเสนอต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินให้ลงโทษทางปกครองแก่ผู้รับตรวจน้ันก็ได้ โดยผล
ที่เกิดจากมาตราการเชิงลงโทษมีบัญญัติไว้ใน มาตรา 98 ดังนี้
	 โทษทางปกครอง มีดังต่อไปนี้
	 (1)	ภาคทัณฑ์
	 (2)	ต�ำหนิโดยเปิดเผยต่อสาธารณชน
	 (3)	ปรับทางปกครอง
	 ในการลงโทษปรับทางปกครอง จะลงโทษปรับเป็นเงินเกินเงินเดือนสิบสองเดือนของผู้ถูกลงโทษมิได้
	 อาจกล่าวได้ว่าในบริบทของกฎหมายตรวจเงินแผ่นดินไทย ได้มีการวางระบบในการรักษาเสถียรภาพทางการเงิน
การคลังของรัฐ ตามหลักการคลังมหาชน โดยก�ำหนดให้หน่วยรับตรวจหรือหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐมีหน้าที่ดูแลควบคุม
เจ้าหน้าที่ของตนเองให้ใช้จ่ายเงินแผ่นดินอยู่ในกรอบของกฎหมายวินัยการเงินการคลังที่ก�ำหนดและหากมีการกระท�ำ
ผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ ผู้รับตรวจหรือหัวหน้าหน่วยงานนั้น ๆ ก็มีหน้าที่ดูแลจัดการกับเจ้าหน้าที่ของตนตามสมควร
หากปรากฏข้อเท็จจริง จากการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินหรือในส่วนที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินได้
มอบหมายให้เจ้าหน้าท่ีของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินไปตรวจสอบแล้วพบว่าผู้รับตรวจหรือหัวหน้าหน่วยงานใด
ไม่ได้ด�ำเนินการให้เกิดวินัยการเงินการคลังของรัฐตามที่กฎหมายก�ำหนดผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินก็อาจจะเสนอต่อ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินให้มีการพิจารณาวินิจฉัยลงโทษทางปกครองแก่หัวหน้าหน่วยงานของรัฐนั้นๆ ได้
	 นอกจากกฎหมายตรวจเงินแผ่นดินจะก�ำหนด“มาตรการเชิงลงโทษ” โดยให้กลไกคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
สามารถพิจารณาวินิจฉัยลงโทษทางปกครองดังกล่าวมาแล้ว ยังได้ก�ำหนด “มาตรการเชิงให้คุณ” โดยก�ำหนดให้กลไก
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าท่ีและอ�ำนาจให้ค�ำปรึกษา แนะน�ำ หรือเสนอแนะเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ รวมทั้งการให้ค�ำแนะน�ำแก่หน่วยงานของรัฐในการแก้ไขข้อ
บกพร่องเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561
มาตรา 27 (4) อีกด้วยซ่ึงหมายความว่าหากฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานของรัฐเกิดความไม่มั่นใจว่าการด�ำเนินงานของตน
ชอบตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐหรือไม่ ก่อนที่จะมีการกระท�ำผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐเกิดขึ้น ฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานของรัฐย่อมสามารถขอค�ำแนะน�ำเพื่อแก้ไขข้อบกพร่องเก่ียวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
ที่อาจจะเกิดขึ้นมายังคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้
	 นอกจากนี้ ในกรณีที่มีการด�ำเนินการที่ไม่เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐที่อาจก่อให้เกิด
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ความเสียหายแก่การเงินการคลังของรัฐอย่างร้ายแรง กฎหมายว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินยังได้ก�ำหนดไว้ให้มีกลไกพิเศษ
นอกเหนือจากกลไกการตรวจเงินแผ่นดินท้ังสามกลไกอีกด้วย โดยเรื่องนี้ปรากฏอยู่ในบทบัญญัติตามมาตรา 8 ของ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ดังนี้
	 ในกรณีที่ผลการตรวจสอบของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินพบว่ามีการกระท�ำที่ไม่เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วย
วินัยการเงินการคลังของรัฐและอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่การเงินการคลังของรัฐอย่างร้ายแรง เพื่อประโยชน์ใน
การระงับหรือยับยั้งความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่การเงินการคลังของรัฐ ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเสนอผลการตรวจสอบ
นั้นต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพื่อพิจารณา  และในกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเห็นพ้องกับผลการ
ตรวจสอบที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเสนอ ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจัดให้มีการประชุมร่วมกับคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง และคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเพื่อปรึกษาหารือร่วมกัน
	 และในกรณีที่ประชุมคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีมติเห็นพ้องกับผลการตรวจสอบของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินดังกล่าวด้วยคะแนนเสียง
ไม่น้อยกว่าสองในสามของจ�ำนวนกรรมการท่ีลงคะแนน ให้ประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดินประธานกรรมการ
การเลือกตั้ง และประธานกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติร่วมกันลงนามในหนังสือแจ้งสภาผู้แทน
ราษฎร วฒุสิภา และคณะรัฐมนตรเีพือ่ทราบโดยไม่ชกัช้า และให้เปิดเผยผลการตรวจสอบดงักล่าวต่อประชาชนเพือ่ทราบด้วย
	 4.2	 บทบาทของกลไกการตรวจเงินแผ่นดินที่เกี่ยวกับหลักประสิทธิภาพ
	 หลักประสิทธิภาพสอดคล้องกับบทบาทภารกิจในการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินที่มีหน้าที
จะต้องตรวจผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ เนื่องจากการตรวจเงินแผ่นดินหมายรวมถึง
การตรวจว่า การใช้จ่ายเงินของหน่วยรับตรวจหรือการใช้ประโยชน์ของหน่วยรับตรวจนั้น ๆ เป็นไปตามวัตถุประสงค์
ประหยัด เกิดผลสัมฤทธ์ิและมีประสิทธิภาพหรือไม่ และอาจกระท�ำโดยเจ้าหน้าที่ของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินท่ี
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมอบหมายหลักประสิทธิภาพจึงเกี่ยวข้องกับกลไกการตรวจเงินแผ่นดินทั้งสามกลไกในบริบทนี้
	 การตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด�ำเนินงานของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีวัตถุประสงค์
การตรวจสอบมุ่งไปที่การเสนอผลการตรวจสอบว่าการด�ำเนินงานของหน่วยรับตรวจมีผลสัมฤทธ์ิและมีประสิทธิภาพ
ตามที่หน่วยรับตรวจนั้นๆ ก�ำหนดไว้หรือไม่
	 ในส่วนนี้เราจะได้ท�ำความเข้าใจว่ากลไกการตรวจเงินแผ่นดินทั้ง 3 กลไก คือคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ท�ำงานอย่างไร  
	 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 หมวด 2 คณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน หมวด 6 หน้าท่ีและอ�ำนาจในการตรวจสอบของผู้ว่าการ  มาตรา 89 โดยหลักในการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์
และประสิทธิภาพ กฎหมายก�ำหนดให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องตรวจสอบเมื่อการด�ำเนินการเสร็จสิ้นแล้ว  แต่ก็มี
ข้อยกเว้นไว้กรณีหากผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่ามีการปฏิบัติอย่างหน่ึงอย่างใดที่เห็นได้ชัดเจนว่าจะไม่ก่อให้เกิด
ผลสัมฤทธิ์หรือขาดประสิทธิภาพ ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะแจ้งให้หน่วยรับตรวจทราบก่อนหรือในระหว่างด�ำเนินการ
เรื่องนั้น ๆ ก็ได้  แต่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องแนะน�ำวิธีด�ำเนินการที่ถูกต้องให้หน่วยรับตรวจปฏิบัติด้วย
	 อย่างไรก็ดี ในกรณีท่ีหน่วยรับตรวจเห็นว่าการด�ำเนินการที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแนะน�ำนั้นไม่อาจหรือไม่สมควร
ด�ำเนินการโดยมีเหตุผลอันสมควร ให้เป็นหน้าที่ของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน หน่วยรับตรวจ และหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง
จะร่วมกันหารือเพื่อหาข้อยุติโดยเร็วเพื่อมิให้เกิดความเสียหายขึ้น  และเม่ือได้ข้อยุติประการใดแล้ว ให้หน่วยรับตรวจ
ด�ำเนินการไปตามข้อยุตินั้น
	 นอกจากนี้ ในมาตรา 90 วรรคหน่ึง ยังได้บัญญัติให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจัดท�ำรายงานผลการตรวจสอบ
และแสดงความเห็นว่าเป็นไปโดยประหยัด เกิดผลสัมฤทธ์ิและมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงค์ที่หน่วยรับตรวจก�ำหนดไว้
หรือไม่และให้จัดท�ำข้อเสนอแนะให้แก่หน่วยรับตรวจในการเพ่ิมผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของ
หน่วยรับตรวจ
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	 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีบทบาทในการก�ำกับการตรวจเงินแผ่นดินตามหน้าที่และอ�ำนาจของผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดิน ดังท่ีได้บัญญัติไว้ในมาตรา 27 (3) ดังกล่าวมาแล้ว ซ่ึงย่อมรวมถึงหน้าที่และอ�ำนาจของผู้ว่าการตรวจเงิน
แผ่นดินในส่วนนี้ด้วย

5. สรุปผลและข้อเสนอแนะ
	 จากเนื้อหาในหัวข้อข้างต้นท่ีกล่าวมาแล้วท้ังหมดเราจะเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ได้วางกลไกส�ำคัญ ๆ ไว้มากมายพอสมควร ท้ังในส่วนบทบาทของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน แตกต่างไปจากพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นกฎหมายฉบับเดิม ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการคลังมหาชน
หรือหลักการที่เกี่ยวกับกฎหมายการคลัง โดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินต้องเข้าไปมีบทบาทในการขับเคล่ือนร่วมกับกลไกอื่น ๆ ตามที่กฎหมายก�ำหนดและเก่ียวข้องโดยตรง
กับหลักเสถียรภาพทางการเงินการคลังและหลักประสิทธิภาพ ที่เป็นหลักส�ำคัญสองประการในเรื่องการคลังมหาชน
ดังได้กล่าวมาแล้ว ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ประสงค์จะให้เกิดผลในเชิงป้องปรามให้หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐในฝ่ายบริหารอยู่
ในกรอบของวินัยการเงินการคลังของรัฐตามที่ฝ่ายนิติบัญญัติก�ำหนด ขณะเดียวกันก็มีมาตรการเชิงลงโทษก�ำหนดไว้
เกี่ยวกับโทษทางปกครองหากมีการฝ่าฝืนไม่กระท�ำตามกรอบของวินัยการเงินการคลังของรัฐที่กฎหมายก�ำหนด
	 และสืบเนื่องจากการขับเคลื่อนของกลไกการตรวจเงินแผ่นดินตามที่กฎหมายก�ำหนดมีผลกระทบกับหน่วยงาน
ต่าง ๆ ของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการคลังมหาชน ซึ่งเป็นผู้ใช้จ่ายเงินแผ่นดินในด้านต่าง ๆ รวมถึงการใช้จ่ายเงินในการปฏิบัติ
ภารกิจทางปกครองของหน่วยงาน จึงเป็นเรื่องส�ำคัญที่หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐควรจะได้ท�ำความรู้ความเข้าใจไว้ในเบื้องต้น
ว่ากฎหมายว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินได้วางบทบาทในการขับเคลื่อนกลไกต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องไว้อย่างไร เพื่อที่จะได้
ทราบว่าหน่วยงานของตนจะต้องด�ำเนินการอย่างไรให้เป็นไปอย่างถูกต้องตามที่กฎหมายก�ำหนดในเรื่องที่เกี่ยวกับ
การคลังมหาชน เมื่อได้ท�ำความรู้ความเข้าใจได้ถูกต้องตรงกันตามกลไกที่กฎหมายได้ก�ำหนดไว้แล้ว หน่วยงานของรัฐ
ทุกองค์กรก็จะเป็นฟันเฟืองส�ำคัญที่จะช่วยกันรักษาไว้ซึ่งวินัยการเงินการคลังของรัฐสมดังเจตนารมณ์ที่ก�ำหนดไว้ใน
หลักกฎหมาย ทั้งในส่วนที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐพ.ศ. 2561  และในส่วนที่ได้ก�ำหนด
ไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2561 ได้อย่างสมบูรณ์

บรรณานุกรม
กฎหมาย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560.
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561.
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561.
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	 และเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.
ส�ำนักกฎหมาย ส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา ปฏิบัติหน้าที่ส�ำนักงานเลขาธิการสภานิติบัญญัติแห่งชาติ. พระราชบัญญัติ
	 ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 พร้อมทั้งสรุปสาระส�ำคัญ ประวัติ ความเป็นมา
	 กระบวนการและขั้นตอนในการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าวของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ.
	 กรงุเทพมหานคร : ส�ำนกัการพมิพ์ ส�ำนกังานเลขาธกิารวฒุสิภาปฏบัิตหิน้าทีส่�ำนกังานเลขาธกิารสภานติบัิญญัติแห่งชาต.ิ
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