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งานวิจยัฉบบันีมุ้ง่ศกึษาปัญหาในการบงัคบัใช้พระราชบญัญัตปิระกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย

การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 เน่ืองจากเกิดปัญหาในการบังคับใช้กฎหมายของส�ำนักงาน 

ตรวจเงนิแผ่นดิน ไม่สามารถด�ำเนนิการบงัคบักับหน่วยงานของรัฐ ตามท่ีกฎหมายบญัญัตใิห้อ�ำนาจ

ไว้ตามมาตรา 44 และมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวได้ จากการศึกษาพบว่า  

ประการแรก ตามมาตรา 44 เมือ่คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิแจ้งผลการตรวจสอบพบความผดิ

ทางวินัย และความผิดทางละเมิด หน่วยงานของรัฐจะด�ำเนินการตั้งคณะกรรมการตรวจสอบ 

ข้อเท็จจริงอีกครั้ง ซึ่งผลการตรวจสอบของหน่วยรับตรวจอาจไม่สอดคล้องกับผลการตรวจสอบ  

ของส�ำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานตรวจเงินแผ่นดินก็ไม่มีอ�ำนาจบังคับให้เป็นไป 

ตามผลท่ีได้ตรวจสอบจงึเหน็ควรให้หน่วยรับตรวจถือผลการตรวจสอบของส�ำนักงานคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินเป็นแนวทางในการลงโทษโดยไม่ต้องตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงอีกคร้ัง 

ประการท่ีสอง ตามมาตรา 46 เมื่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตรวจพบว่าเป็นความผิด 

ทางอาญา คณะกรรมการต้องแจ้งต่อพนักงานสอบสวนเพ่ือด�ำเนินคดี และหากปรากฏว่า 

เป็นความผดิทีเ่ก่ียวข้องกับต�ำแหน่งหน้าทีร่าชการ พนกังานสอบสวนต้องส่งเรือ่งให้คณะกรรมการ

ป้องกันและปรามปรามการทุจริตแห่งชาติ ซึ่งท�ำให้การด�ำเนินการเกิดความซ�้ำซ้อนและล่าช้า 

ประการท่ีสาม ส�ำนักงานตรวจเงินแผ่นดินไม่อนุญาตให้น�ำทนายความหรือผู้ท่ีไว้วางใจเข้าร่วม 

ในการสอบถ้อยค�ำต่อเจ้าหน้าท่ีตรวจสอบได้ ซึ่งเป็นการลิดรอนสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชน  

ควรก�ำหนดให้น�ำทนายความหรือผู้ที่ไว้วางใจเข้าร่วมในการสอบถ้อยค�ำด้วย
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Abstract

This research study focuses on legal problems with the enforcement of the  

Acts attached to the Constitution on the National Audit, B.E. 2542 (1999). It is found that 

section 44 and 46 of the law cannot be enforced in the government sector. The study 

shows that, firstly, according to section 44, when the Auditor General Committee informs 

a government department that a disciplinary offence or a tort has been found, the  

department appoints its own panel to investigate the matter again, which means that, 

if the investigation result is not consistent with the findings provided by the Office of 

Auditor General, the Office of Auditor General has no authority to use its findings as a 

ground for prosecution. It is proposed that the government sector should use the audit 

result by the Office of Auditor General as a guideline for prosecution without having to 

appoint its own investigation panel. Secondly, under section 46, when the Auditor  

General Committee has found that there is a criminal offence, the committee must report 

to a police investigator to press charges. However, if it appears that the offence involves 

government duties and officials, the investigator has to pass the case on to the National 

Anti-Corruption Commission, which causes double handling and delay in the prosecution 

process. Thirdly, the Office of Auditor General does not allow a lawyer or a trusted person 

to participate in a verbal interrogation with an audit officer, which violates basic human 

rights. It is recommended that a lawyer or a trusted person should be allowed to be  

present during the interrogation

Keywords: The Acts Attached to the Constitution on the National Audit, a Disciplinary  

Offence, a Criminal Offence, a Tort
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1. บทน�ำ

1.1 ความเป็นมาและความส�ำคัญของปัญหา

การตรวจสอบการใช้เงินของแผ่นดินเป็นเรื่องส�ำคัญและจ�ำเป็นย่ิงต่อระบบการควบคุม 

การบรหิารงานด้านการเงนิการคลงัของรฐัซึง่ในการตรวจสอบจะต้องยึดหลกัความจ�ำเป็น ประโยชน์

สาธารณะและหลักการควบคุมการตรวจสอบที่ดี โดยมีองค์กรที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลาง 

และได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญกฎหมายสูงสุดของประเทศ ด้วยเหตุนี้ นานาประเทศ 

จึงเห็นความส�ำคัญในการจัดตั้งองค์กรที่มีอ�ำนาจหน้าท่ีตรวจเงินแผ่นดินข้ึนมา เพ่ือท�ำหน้าที่

ควบคุมและตรวจสอบการใช้เงินแผ่นดินให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายและกฎเกณฑ์ต่างๆ  

ที่ก�ำหนดขึ้นรวมถึงมาตรการป้องกันและการทุจริตประพฤติมิชอบ

ในการควบคุมการและตรวจสอบการใช้จ่ายและบริหารเงินงบประมาณแผ่นดิน องค์กร 

ตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะมีบทบาทและอ�ำนาจหน้าที่ในขั้นตอน 

การบริหารและควบคุมงบประมาณภายหลังส้ินปีงบประมาณ ในลักษณะตรวจสอบหลังการจ่าย 

ภายใต้บังคับแห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542  

ซึ่งออกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ระเบียบหรือข้อบังคับท่ีเก่ียวข้อง เช่น ระเบียบ 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ระเบียบ 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณาความผิดวินัยงบประมาณการคลัง พ.ศ. 2544 

ข้อบังคับส�ำนักงานตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการตรวจสอบสืบสวน พ.ศ. 2549 แก้ไขเพ่ิมเติม  

(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2552 ข้อบงัคบัส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิว่าด้วยการปฏบิตักิารของเจ้าหน้าที่

ตรวจสอบ พ.ศ. 2546 

แม้พระราชบญัญัติประกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นดนิ พ.ศ. 2542 จะมบีญัญัติ 

กรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นที่สุด แต่ก็ไม่มีบทบัญญัติใดให้ค�ำวินิจฉัยชี้ขาดดังกล่าวมีผลผูกพัน

องค์กรอื่น ท�ำให้องค์กรอื่นสามารถด�ำเนินการตามอ�ำนาจหน้าที่ โดยไม่จ�ำเป็นต้องถือตาม 

ค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เกิดการหลบเลี่ยงความผิดและใช้จ่ายเงินแผ่นดิน

โดยมิชอบอย่างอุกอาจไม่เกรงกลัวต่อโทษซึ่งเป็นปัญหาต่อการบริหารงานแผ่นดินอย่างมาก 

ระบบและกระบวนการตรวจสอบควบคุมการใช้อ�ำนาจรัฐในการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน 

ในปัจจุบัน ไม่มีอ�ำนาจในการปกป้องเจ้าหน้าท่ี ไม่มีอ�ำนาจในการชี้มูลความผิด ไม่มีอ�ำนาจ 

ในการส่งฟ้องด้วยตนเอง ไม่มีอ�ำนาจในการลงโทษเพ่ือป้องปราม ไม่สามารถน�ำคดีเข้าสู่ระบบ 

การพิพากษา ปล่อยให้คดีหมดอายุความและไม่สามารถด�ำเนินการเอาคนผิดมาลงโทษได้ท�ำให้

เจ้าของประเทศ หรอืประชาชน ไม่มคีวามเชือ่มัน่ต่อระบบการบรหิารประเทศของรฐับาล ไม่สามารถ

ให้ค�ำปรึกษา กับเจ้าของประเทศ เพราะไม่สามารถเปิดเผยข้อมูลหลังการตรวจสอบค้นพบว่า 

มกีารทจุริต เหตุใดพบการทุจรติแล้วแจ้งหน่วยงานต้นสงักัดแล้วเรือ่งเงยีบหายไป รวมถึงไม่สามารถ

แนะน�ำการแก้ไขปัญหา เน่ืองจากค�ำวินิจฉัย หรือค�ำแนะน�ำไม่ได้รับการปฏิบัติจากหน่วยงาน 
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ต้นสงักัดเพราะตวับทกฎหมายไม่ได้ระบใุห้ค�ำวินิจฉยัมผีลผกูพันต่อองค์การอืน่ และในการปฏิบตังิาน 

ตรวจสอบ กรณีการตรวจสอบสบืสวนนัน้ไม่มหีลกัในการคุม้ครองสิทธิซึง่เหน็ว่าเป็นสิทธิข้ันพ้ืนฐาน

ของพลเมือง โดยผู้ที่ถูกตรวจสอบ หรือผู้ที่ถูกเรียกให้มาเป็นพยาน ในการให้ถ้อยค�ำต่อเจ้าหน้าที่

ของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินน้ันไม่อนุญาตให้มีการน�ำทนายความหรือผู้ให้ความช่วยเหลือ

เข้ามาร่วมรับฟังการสอบถ้อยค�ำ ท�ำให้เกิดความไม่เป็นธรรมต่อบุคคลดังกล่าวอย่างยิ่ง

1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย

1)	 เพ่ือศึกษาความเป็นมาและความส�ำคัญของปัญหาในการบังคับใช้พระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542

2)	 เพ่ือศึกษาความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎีของการควบคุมและตรวจสอบการใช ้

อ�ำนาจรัฐ และการตรวจเงินแผ่นดินของไทยและต่างประเทศ

3)	 เพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 

การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 

4)	 เพือ่ศกึษาวเิคราะห์ปญัหาในการบงัคับใช้พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนญูว่าดว้ย

การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542

5)	 เพ่ือเสนอแนะมาตรการท่ีเหมาะสมมาใช้เป็นแนวทางในการแก้ไขพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 

1.3 สมมติฐานของการวิจัย

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 นั้น 

ขาดมาตรการในการบังคับกับหน่วยรับตรวจในการลงโทษทางวินัย ละเมิด และทางอาญาเน่ือง 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินนั้นได้ให้อ�ำนาจเพียงการชี้มูล

ความผดิแต่ไม่ได้ให้อ�ำนาจในการบงัคบัให้หน่วยรบัตรวจต้องปฏิบตัติามทีส่�ำนกังานการตรวจเงนิ

แผ่นดินได้ และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มิได้

ก�ำหนดเรือ่งการมทีนายความหรอืท่ีปรกึษาในการเข้ามาร่วมในการสอบถ้อยค�ำด้วยซึง่อาจกระทบ

ต่อสิทธิของผู้ที่มาให้ถ้อยในฐานะผู้ถูกชี้มูลหรือผู้ให้ถ้อยค�ำในฐานะพยาน

1.4 ขอบเขตของการวิจัย

งานวิจัยฉบับนี้มุ่งศึกษาถึงบทบาทและหน้าที่ขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินไทย และระบบ

การตรวจเงินแผ่นดินของต่างประเทศ รวมทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 และข้อบังคับว่าด้วยการตรวจสอบ

สืบสวน พ.ศ. 2549 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่3) พ.ศ. 2552

1.5 วิธีด�ำเนินการวิจัย

ในการศึกษาผู้เขียนได้ใช้วิธีการศึกษาโดยอาศัยการค้นคว้าวิจัยเอกสาร (Documentary 

Research) โดยการศึกษาข้อมลูจากต�ำราทางกฎหมาย ประวัตศิาสตร์ และสงัคมวิทยา รฐัธรรมนญู
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แห่งราชอาณาจักรไทย ความเห็นของนักกฎหมาย บทสัมภาษณ์ ข้อมูลเอกสารทางอินเตอร์เน็ต 

เอกสารราชการ ตลอดจนแนวค�ำพิพากษาของศาล โดยน�ำความรู้ท่ีได้มารวบรวมและวิเคราะห์

เปรียบเทียบในแง่มุมบริบทด้านต่างๆ เพ่ือหาแนวทางในการใช้และตีความเพ่ือเป็นบรรทัดฐาน 

ในการบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้อง หรือแนวทางแก้ไขปรับปรุงบทกฎหมายดังกล่าวให้ถูกต้อง 

ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายต่อไป

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการวิจัย

1) ท�ำให้ทราบถึงความเป็นมาและความส�ำคัญของปัญหาในการบังคับใช้พระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 

2) ท�ำให้ทราบถึงความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎีของการควบคุมและตรวจสอบการใช้

อ�ำนาจรัฐ และการตรวจเงินแผ่นดินของไทยและต่างประเทศ

3) ท�ำให้ทราบถึงมาตรการทางกฎหมายของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย

การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 

4) ท�ำให้ทราบถึงผลการวเิคราะห์ปัญหาในการบงัคบัใช้พระราชบญัญัตปิระกอบรัฐธรรมนูญ

ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 

5) ท�ำให้ทราบข้อเสนอแนะมาใช้เป็นแนวทางในการแก้ไขพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 

2. แนวคิด และทฤษฏีของการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ

และการตรวจเงินแผ่นดินไทยและต่างประเทศ

การใช้อ�ำนาจรฐัท่ีส�ำคญัและส่งผลกระทบต่อประเทศชาตแิละประชาชน คือการใช้จ่ายและ

บรหิารงบประมาณของแผ่นดิน เนือ่งจากงบประมาณแผ่นดนิเป็นสิง่ท่ีมคีวามส�ำคญัและจ�ำเป็นต่อ

การบรหิารราชการแผ่นดนิจงึต้องยึดหลกัความจ�ำเป็นและประโยชน์สาธารณะและต้องมหีลกัการ

ควบคุมตรวจสอบท่ีดี โดยมีองค์กรท่ีมีความอิสระและเป็นกลางท�ำหน้าท่ีควบคุมและตรวจสอบ  

ในบทนีจ้ะกล่าวถึงแนวคดิ ทฤษฏีและความเป็นมาของการควบคมุตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรฐัและ

การตรวจสอบแผ่นดิน 

2.1 แนวคิดและทฤษฏีเกี่ยวกับการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ

โดยทีร่ฐัเป็นนิตบิคุคลจงึไม่สามารถด�ำเนนิการใดได้ด้วยตนเอง การกระท�ำทัง้หลายของรฐั

จงึต้องกระท�ำผ่านบคุคลธรรมดาซึง่ด�ำรงต�ำแหน่งเป็นบคุคลของรฐัท้ังสิน้เพียงแต่กฎหมายให้ถือว่า 

หากการกระท�ำดงักล่าวอยู่ภายในขอบเขตเงือ่นไขของกฎหมายหรอืวธีิการทีก่ฎหมายก�ำหนดแล้ว

ให้ถือว่าเป็นการกระท�ำของรัฐซึ่งการกระท�ำของรัฐหรือการใช้อ�ำนาจรัฐโดยผ่านบุคคลธรรมดา 

อาจกระท�ำโดยมีเจตนาทุจริตหรือมีมูลเหตุจูงใจในการกระท�ำท่ีไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ 
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ของกฎหมายหรือพยายามบิดเบือนการใช้อ�ำนาจรัฐ เพ่ือประโยชน์ของตน หรือกลุ่มของตน2  

กรณีจึงจ�ำเป็นต้องมีการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ

2.1.1 ทฤษฏีเกี่ยวกับการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ

ทฤษฏีเก่ียวกับการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐที่ส�ำคัญ ได้แก่ ทฤษฏี 

การแบ่งแยกอ�ำนาจ และหลักนิติรัฐ (Etat de Droit) ซึ่งมีสาระส�ำคัญว่า หลักการแบ่งแยกอ�ำนาจ

เป็นหลักการพ้ืนฐานของหลักนิติรัฐ เคียงคู่กับหลักสิทธิขั้นพ้ืนฐานซึ่งเป็นหลักการในเชิงเนื้อหา 

ของนิติรัฐ

“นิตริฐั” หมายถึง รฐัซึง่ยอมรบัรองและให้ความคุม้ครองสทิธิเสรภีาพขัน้พ้ืนฐานของราษฎร 

ท้ังน้ี เพ่ือท่ีราษฎรจะได้ใช้สิทธิเสรีภาพเช่นว่าน้ัน พัฒนาบุคลิกภาพของตนได้ตามท่ีแต่ละคน 

จะเหน็สมควร ดังนัน้ รฐัประเภทนีจ้งึเป็นรฐัทีม่อี�ำนาจจ�ำกัดโดยยอมอยู่ภายใต้กฎหมายของตนเอง 

เพ่ือประกันสทิธิ เสรภีาพของประชาชน เพราะถือว่าสทิธิเสรภีาพของประชาชนเป็นสทิธิขัน้พ้ืนฐาน

ของมนุษย์ซึ่งมีคุณค่าสูงสุด3

หลักการแบ่งแยกอ�ำนาจเป็นหลักการในการจัดวางโครงสร้างขององค์กรของรัฐไม่ให้มี

อ�ำนาจเด็ดขาด เพื่อประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนจากการใช้อ�ำนาจตามอ�ำเภอใจ

จึงเป็นหลักประกันสิทธิในแง่การจัดองค์กรซึ่งเป็นหลักการในเชิงรูปแบบนิติรัฐ ผู้เขียนเห็นว่า 

การแบ่งแยกอ�ำนาจในความหมายของการจดัให้อ�ำนาจนติบิญัญัตอิ�ำนาจบรหิารและอ�ำนาจตลุาการ 

มีองค์กรผู้ใช้ต่างองค์กรกันและเป็นอิสระจากกันโดยให้องค์กรเหล่าน้ันคอยตรวจสอบและถ่วงดุล

ซึง่กันและกัน (Checks and balances) กลไกดังกล่าวจงึเป็นกลไกท่ีส�ำคญัย่ิงในการสถาปนานิตรัิฐ 

ถือว่าเป็นหลักการพื้นฐานในการจัดองค์กรรัฐในระบบประชาธิปไตย เพื่อมิให้รัฐมีอ�ำนาจเด็ดขาด

นั้นเอง ใช้อ�ำนาจรัฐ เพ่ือป้องกันมิให้เกิดมีการใช้อ�ำนาจรัฐโดยมิชอบและเพ่ือคุ้มครองเสรีภาพ 

ของประชาชน ผูเ้ขยีนยังเห็นว่าการควบคมุการใช้อ�ำนาจรฐัเป็นสิง่ส�ำคญัและจ�ำเป็นต่อการบรหิาร

ประเทศอย่างมาก โดยน�ำทฤษฎีการแบ่งแยกอ�ำนาจน�ำมาใช้ในการบริหารราชการแผ่นดินคือ 

นติบิญัญัต ิบรหิาร ตลุาการ แม้การตรวจสอบของส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิของไทยมไิด้เป็น

องค์การซึ่งอยู่ในฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายตุลาการ แต่เป็นองค์กรท่ีเกิดขึ้นจาก

บทบัญญัตขิองรัฐธรรมนญูมีหน้าทีต่รวจสอบการใช้จ่ายเงินของรัฐแล้วรายงานต่อสภา ส�ำนกังาน

การตรวจเงนิแผ่นดนิมคีวามยึดโยงและเก่ียวข้องกับการใช้อ�ำนาจทัง้สามคอื ตรวจสอบการใช้จ่าย

ของฝ่ายบริหาร รายงานการตรวจสอบต่อสภาฝ่ายนิติบัญญัติ และเมื่อตรวจสอบพบการกระท�ำที่

ทุจริตส่งให้ต�ำรวจเพื่อด�ำเนินคดีในศาล

2	 บรรเจิด สิงคเนติ, ( 2545), “การควบคุมและตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ,” ใน รวมบทความกฎหมายมหาชน, สืบค้น
เมื่อ 16 มีนาคม 2558, จาก www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1083
3	 สมยศ เชื้อไทย, (2553), หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น,พิมพ์ครั้งที่ 6,( กรุงเทพฯ: วิญญูชน), 80.
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2.1.2 หลักการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ

ลักษณะการควบคุมการใช้อ�ำนาจรัฐ แบ่งเป็น 2 ลักษณะ ดังนี้

1) การควบคุมแบบป้องกัน หรือการควบคุมก่อนการด�ำเนินการ คือ การควบคุมในขั้นตอน

ตระเตรียมการก่อนท่ีองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะมีค�ำสั่งหรือการกระท�ำอย่างใดอย่างหน่ึง  

ซึ่งการควบคุมแบบนี้ มี 3 ประเภทย่อย คือ (1) การควบคุมโดยการปรึกษาหารือองค์กรที่ปรึกษา 

(2) การควบคุมโดยการให้ประชาชนมีส่วนร่วม (3) การควบคุมโดยการให้ประชาชนได้รับรู้ 

และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการและการให้เหตุผลในค�ำสั่งทางปกครอง

2) การควบคุมแบบแก้ไข หรือการควบคุมภายหลังการด�ำเนินการ คือ การควบคุมภายใน

ได้แก่การร้องเรยีนต่อเจ้าหน้าท่ีของรฐัฝ่ายปกครองผู้ท่ีท�ำค�ำส่ังทางปกครอง การขอให้ผู้บงัคบับญัชา

ของเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองผู้ที่ท�ำค�ำส่ังทางปกครองทบทวนค�ำส่ังทางปกครองน้ัน และ 

การควบคมุภายนอกได้แก่ การควบคมุโดยองค์กรพิเศษ การควบคมุทางการเมอืง การควบคมุโดยศาล4

2.2 ทฤษฏีเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน

การควบคมุและตรวจสอบเงินแผ่นดนิเป็นสิง่ทีม่คีวามส�ำคญัและจ�ำเป็น เพราะเงนิแผ่นดนิ

นั้นได้มาจากภาษีอากรของประชาชนทั้งประเทศและเป็นแหล่งรายได้ส�ำคัญท่ีรัฐบาลหรือ 

ฝ่ายบรหิารน�ำมาใช้จ่ายเพ่ือพัฒนาประเทศ การใช้จ่ายเงนิและบรหิารทรพัยากรของแผ่นดนิจงึต้อง

ค�ำนงึถึงหลกัความจ�ำเป็น ประโยชน์สาธารณะ ประสทิธิภาพประสทิธิผล ความประหยัดคุม้ค่า โปร่งใส 

และสามารถตรวจสอบได้ โดยองค์กรท่ีมคีวามเป็นอสิระและเป็นกลาง เช่น ให้มสี�ำนกังานตรวจเงนิ 

แผ่นดิน เพื่อตรวจสอบการใช้จ่ายดังกล่าว โดยมีทฤษฎีที่ส�ำคัญต่อการตรวจเงินแผ่นดิน ได้แก่

2.2.1 ทฤษฏีการคลังและการงบประมาณ

ทฤษฏีการคลังและการงบประมาณเป็นเรื่องการบริหารงบประมาณและการคลังของ

ประเทศซึ่งจะต้องภายใต้กฎหมาย กฎ และระเบียบต่างๆ เป็นตัวก�ำหนดเงื่อนไขและหลักเกณฑ ์

ในการจัดเก็บรายได้และการใช้จ่ายเงินภาษีอากรที่เรียกเก็บจากประชาชน ถือว่าเป็นที่มาของเงิน

งบประมาณแผ่นดิน เมื่อเรียกเก็บจากประชาชน ถือว่าเป็นท่ีมาของเงินงบประมาณแผ่นดิน  

เมื่อเรียกเกบ็ภาษีมาแล้วจะต้องน�ำส่งคลังเป็นรายได้ของแผ่นดินทั้งหมดตามหลักการคลัง เว้นแต่

กฎหมายจะอนุญาตให้ไม่ต้องน�ำส่งคลงัแลเงนิทีน่�ำส่งคลงัและเงนิทีน่�ำส่งคลงัแล้วจะน�ำไปใช้จ่าย

ได้เมื่อกฎหมายให้อ�ำนาจ หลักการคลังเบื้องต้นได้แก่ การเรียกเก็บเงินภาษีอากรจากประชาชน

และการน�ำเงินนัน้ไปใช้จ่ายต้องกระท�ำโดยอ�ำนาจของกฎหมาย จากเหตผุลทีว่่ารฐัสภาเป็นผูแ้ทน

ของประชาชนตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย5 เพ่ือเป็นการควบคุมความถูกต้อง

ของการใช้จ่ายของรัฐ

4	 นันทวัฒน์ บรมานันท์, (2555), กฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 3, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน), 447.
5	 เนตรทราย ตั้งขจรศักดิ์, (2538), “บทบาทโครงสร้างของสถาบันตรวจเงินแผ่นดิน,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย), 8.
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2.2.2 หลักความจ�ำเป็นและประโยชน์สาธารณะ

ในการบริหารการคลงัสาธารณะของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลน้ัน รัฐบาลพึงตดัสนิใจประกอบ

กิจกรรมต่างๆ โดยใช้เหตุผลเป็นประการส�ำคัญ หลักการพ้ืนฐานที่รัฐบาลพึงยึดถือประกอบ 

การตัดสินใจขั้นสุดท้าย คือ เพ่ือผลประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่6 หรือที่เรียกว่า “ประโยชน์

สาธารณะ” ซึ่งเป็นวัตถุประสงค์ของรัฐในการด�ำเนินการเพ่ือตอบสนองความต้องการของ 

คนส่วนใหญ่ในสังคม

2.3 แนวคิดขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินต่างประเทศ

2.3.1 แนวคิดขององค์การตรวจเงินแผ่นดินประเทศญี่ปุ่น

1) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

ประเทศญ่ีปุน่มกีารบรหิารงานในรฐัในแบบรฐัเดีย่ว (Unitary state) ไม่มรีาชการส่วนภมูภิาค

แต่จะมีราชการส่วนกลางกับส่วนท้องถ่ินแต่เดิมมาน้ัน หน่วยงานท่ีดูแลท้องถ่ินคือกระทรวง

มหาดไทย บรรดาผู้ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น รวมทั้งประชาชนมีความรู้สึกว่า

ญ่ีปุ ่นยังมีโครงสร้างการจัดการค่อนข้างรวมศูนย์อยู่ท่ีเมืองหลวงท้องถ่ินยังไม่มีอิสระและ 

เป็นตัวของตัวเองอย่างแท้จริง โดยที่ส�ำนักงานตรวจเงินแผ่นดินของประเทศญ่ีปุ่นจะอยู่ในส่วน 

การบริหารงานกลาง คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ประกอบด้วย ประธานกรรมการ จ�ำนวน  

1 คน7 และกรรมการ อีกจ�ำนวน 2 คน ซึง่ได้รบัการแต่งตัง้จากคณะรัฐมนตรี โดยผ่านความเหน็ชอบ

จากทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา8 และได้รับการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งจากพระมหาจักรพรรดิ9 

มีวาระการด�ำรงต�ำแหน่งคราวละ 7 ปี โดยจะด�ำรงต�ำแหน่งเกินกว่า 2 วาระ ไม่ได้10 นอกจาก 

การพ้นจากต�ำแหน่งโดยการครบวาระแล้ว กรรมการตรวจเงินแผ่นดินอาจพ้นจากต�ำแหน่ง 

เมื่อมีอายุครบ 65 ปีบริบูรณ์11 หรืออาจพ้นจากต�ำแหน่งโดยการลงมติตัดสินร่วมกันของ 

คณะกรรมการคนอื่นว่าให้พ้นจากต�ำแหน่งได้ โดยต้องได้รับความยินยอมจากรัฐสภา12 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ�ำนาจหน้าท่ีจ�ำกัดบทบาทเฉพาะเร่ืองท่ีไม่ใช่งานสั่งการ

ทางบริหาร13 เช่น วางนโยบายการตรวจสอบขององค์การตรวจเงินแผ่นดิน ก�ำหนดมาตรฐาน  

6	 วิวัฒน์ เอี่ยมไพวัน, (2535), “ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณ,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาการคลัง
และงบประมาณ หน่วยที่ 1-8, (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช), 9.
7	 พระราชบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่น พ.ศ.2490, มาตรา 3,4.
8	 พระราชบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่น พ.ศ.2490, มาตรา 4(1).
9	 พระราชบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่น พ.ศ.2490, มาตรา 4(4).
10	พระราชบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่น พ.ศ.2490, มาตรา 5(1).
11	พระราชบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่น พ.ศ.2490, มาตรา 5(3).
12	พระราชบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่น พ.ศ.2490, มาตรา 6. 
13	พระราชบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่น พ.ศ.2490, มาตรา 11. 
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หรือก�ำหนดระเบียบ หรือยกเลิกระเบียบและข้อบัญญัติต่างๆ ที่จ�ำเป็นต่อการปฏิบัติงานในหน้าที่

ขององค์การตรวจเงินแผ่นดิน ให้ค�ำปรกึษากรณีท่ีองค์การตรวจเงนิแผ่นดนิตรวจพบว่ามกีารกระท�ำ 

ทีผ่ดิกฎหมาย รบัรองบญัชรีบัจ่ายของรฐัและวินิจฉยัชีข้าดความรบัผดิชอบของเจ้าหน้าทีท่ีเ่ก่ียวข้อง 

รายงานผลการตรวจสอบประจ�ำปี เป็นต้น14

2) ส�ำนักบริหารทั่วไป

ส�ำนกับรหิารท่ัวไป (General Executive Bureau) เป็นหน่วยงานฝ่ายบรหิารการตรวจสอบ 

มีเลขาธิการเป็นผู้บังคับบัญชาท�ำหน้าที่บริหารงานส�ำนักงานต่างๆ15 และมีรองเลขาธิการเป็น 

ผู้ช่วยเหลือ หรือปฏิบัติราชการแทนในกรณีที่เลขาธิการไม่สามารถปฏิบัติหน้าท่ีได้16 โดยส�ำนัก

บรหิารทัว่ไปประกอบด้วยส�ำนกังานเลขานกุาร (Secretarial) จ�ำนวน 1 ส�ำนกั และส�ำนกัทีท่�ำหน้าท่ี

ตรวจสอบ (Bureau) จ�ำนวน 5 ส�ำนัก17 ส�ำนักที่ 5 (5th Bureau) มีขอบเขตการตรวจสอบบัญชีของ

หน่วยงานทีเ่ก่ียวกับ การสือ่สาร ไปรษณีย์ การค้าและอตุสาหกรรม พลังงานและทรัพยากรธรรมชาติ 

การรถไฟ 

ในแต่ละส�ำนักงานจะมีผู้อ�ำนวยการส�ำนักเป็นหัวหน้าส�ำนัก18 และมีการจัดหน่วยงาน 

แยกย่อยลงไปเป็นแผนกต่างๆ เพ่ือความสะดวกและรวดเร็วในการตรวจสอบ ซึ่งในแต่ส�ำนักหรือ

แผนกก็จะมีเจ้าหน้าที่ที่ท�ำหน้าที่ตรวจสอบเรียกว่า ผู้ตรวจสอบ (Auditor) และผู้ช่วยผู้ตรวจสอบ 

(Assistant Auditor)

ผู้เขียนเห็นว่า การตรวจเงินแผ่นดินของประเทศญ่ีปุ่นและการตรวจเงินแผ่นดินของไทย 

มีระบบท่ีคล้ายคลึงกันในด้านการจัดการองค์กร 2 ประการกล่าวคือ 1.คณะกรรมการตรวจเงิน

แผ่นดิน 2.ส�ำนักบริหารทั่วไป โดยของไทยเรียกว่าส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน โดยแยกอ�ำนาจ

หน้าท่ีออกจากกัน ส�ำนักบริหารท่ัวไปจะมีอ�ำนาจหน้าดูแลการบริหารงานบุคคล หรือจะเรียกว่า

หน่วยงานธุรการ ส่วนคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ�ำนาจหน้าก�ำหนดมาตรฐานหรือก�ำหนด

ระเบียบหรือยกเลิกระเบียบและข้อบัญญัติต่างๆ ที่จ�ำเป็นต่อการปฏิบัติงานในหน้าที่ขององค์การ

ตรวจเงินแผ่นดิน ให้ค�ำปรึกษากรณีที่องค์การตรวจเงินแผ่นดินตรวจพบว่ามีการกระท�ำ 

ที่ผิดกฎหมาย ส่วนที่แตกต่างกันคือ การตรวจเงินแผ่นดินของประเทศญ่ีปุ่นนั้นจะไม่มี ผู้ว่าการ

ตรวจเงินแผ่นดินดังเช่นการตรวจเงินแผ่นดินของไทย 

14	ปิยพร อุปพงษ์, (2554), “ปัญหาการจัดการองค์กรและการใช้อ�ำนาจหน้าที่ของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  
ในการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น,” ( วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์), 
70-71.
15	พระราชบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่น พ.ศ.2490, มาตรา 15(1).
16	พระราชบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่น พ.ศ.2490, มาตรา 15(2). 
17	พระราชบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่น พ.ศ.2490, มาตรา 12(2).
18	พระราชบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินญี่ปุ่น พ.ศ.2490, มาตรา 16(1).
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2.3.2 แนวคิดการตรวจเงินแผ่นดินของเครือรัฐออสเตรเลีย

เรือ่งอ�ำนาจหน้าทีข่ององค์กรตรวจเงินแผ่นดนิในระดบัเครอืรฐัออสเตรเลยีนัน้ ได้ก�ำหนดให้ 

Auditor - General มีหน้าที่หลักในการรายงานรัฐสภาเก่ียวกับการปฏิบัติงานของหน่วยงาน 

ของรัฐภายใต้การด�ำเนินการตรวจสอบ Financial Statement และ Performance Audit เพื่อเพิ่ม

ประสิทธิภาพภายในให้แก่หน่วยงานภาครัฐ19

ส�ำนักงานตรวจเงนิแผ่นดินของเครอืรฐัออสเตรเลยีเป็นหน่วยงานตรวจสอบการปฏิบตัหิน้าที่

ของข้าราชการท่ีมุ่งไปที่การตรวจสอบควบคุมประสิทธิภาพการปฏิบัติงานหน่วยงานมากกว่า 

การตรวจสอบความถูกต้องของวิธีการปฏิบัติงาน การปรับระบบบัญชีและระบบงบประมาณ 

เป็นแบบ accrual budgeting – accounting ท�ำให้จ�ำต้องมกีารปรบัเปลีย่นแนวทางการตรวจสอบ

ประสิทธิภาพและผลิตผลของการปฏิบัติงานของหน่วยราชการและหน่วยงานอื่นๆ ของรัฐ  

เพ่ือสอดคล้องกับระบบงบประมาณและระบบบญัชแีบบใหม่ด้วย ดงัน้ันในปี 2540 จงึได้มกีารตรา 

Auditor – General Act 1997 ขึน้โดยแก้ไขปรบัปรงุบทบาทและอ�ำนาจหน้าท่ีของผู้ตรวจการแผ่นดนิ 

และส�ำนักงานตรวจเงินแผ่นดินแห่งชาติให้กว้างขวางและมุ่งเน้นไปที่การตรวจสอบประสิทธิภาพ

ในการท�ำงานมากขึ้น ท้ังในการแก้ไขกฎหมายดังกล่าวที่ยังก�ำหนดให้ส�ำนักงานการตรวจเงิน 

แผ่นดนิแห่งชาตเิป็นหน่วยงานตรวจสอบอสิระของรัฐสภาในการทีจ่ะต้องท�ำรายงานผลการตรวจสอบ 

ประจ�ำปีเสนอต่อรัฐสภาด้วย ส�ำนักงานตรวจเงินแผ่นดินของเครือรัฐออสเตรเลียในปัจจุบันจึงท�ำ

หน้าที่ตรวจสอบทั้งสองด้านไปพร้อมกัน คือทั้งการตรวจสอบความถูกต้องทางบัญชีในการใช้จ่าย

เงินของส่วนราชการท้ังหลายตามขอบเขตภารกิจเดิมและท้ังประสิทธิภาพการปฏิบัติงาน  

(Performance Audit) ส�ำหรับโครงการหรือการปฏิบัติงานต่างๆ หรือตรวจสอบสัมฤทธ์ิผล 

ของการด�ำเนินภารกิจตามนโยบายบางประการของรัฐบาลด้วยอาทิเช่น การตรวจสอบเก่ียวกับ

ประสิทธิภาพในการใช้งบประมาณเพ่ือด�ำเนินงานบางประการของราชการเปรียบเทียบกับต้นทุน

การซื้อบริการดังกล่าวจากภาคเอกชน (ซึ่งอาจจะน�ำไปสู่การพิจารณายุบหน่วยงานหรือยกเลิก 

การด�ำเนินภารกิจดังกล่าวโดยราชการไปเสียและให้ซื้อบริการน้ันๆ จากเอกชนแทน) เป็นต้น  

ในระดบัมลรฐั แต่ละมลรฐัก็จะมกีารตรากฎหมายจดัตัง้ส�ำนกังานตรวจเงนิแผ่นดนิของแต่ละมลรัฐ

เพ่ือการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของมลรัฐเอง โดยไม่เกี่ยวกับการบริหารงานหรือการตรวจสอบ

ของเครือรัฐแต่อย่างใด20

19	 Australia National Office, The Auditor-General Annual Report 2004-2005, Retrieved March 15, 2015,  
http:// www.anao.gov.au
20	สุรพล สิงห์ไกรพจน์, (2542), การปฏิรูประบบราชการของประเทศออสเตรเลีย, สืบค้นเมื่อ 16 มีนาคม 2558,  
จาก http://www.moj.go.th/upload/mini 110_download/.../1016_4317.doc
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การตรวจเงินแผ่นดินในระดับเครือรัฐออสเตรเลียรับหลักการดังกล่าวไว้ใน Auditor- 

General Act 1997 ที่ก�ำหนดให้ Auditor-General เป็นข้าราชการอิสระของรัฐสภา21 ซึ่งท�ำให้ 

Auditor-General มีความเป็นอิสระจากรัฐบาลซึ่งเป็นฝ่ายบริหารแต่การอยู่ในภายใต้อ�ำนาจของ

ฝ่ายนิติบัญญัติ จากการศึกษาเรื่องการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินในระดับเครือรัฐ

ออสเตรเลีย พบว่า Australian National Audit Office มีหน้าที่หลักตามที่ Auditor-General Act 

1997 และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องบัญญัติไว้เท่านั้น โดยโครงสร้างองค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน 

ในระดับเครือรัฐออสเตรเลียในปัจจุบัน ประกอบด้วย Auditor-General ท่ีท�ำหน้าที่เป็นผู้บริหาร

งานสูงสุด โดยมีหน้าที่ทางด้านการบริหารงานภายใน และการตรวจสอบหลักของหน่วยงาน  

การวางนโยบายและหน้าท่ีอื่นๆ ตามท่ีกฎหมายก�ำหนด โดยมีส�ำนักงานท�ำหน้าที่ช่วยเหลือ  

Auditor-General ในการปฏิบัติหน้าที่ ดังนั้นจะเห็นได้ว่าองค์กรภายในของการตรวจเงินแผ่นดิน

ในระดับเครือรัฐออสเตรเลียในปัจจุบันน้ี ได้ก�ำหนดให้มีต�ำแหน่ง Auditor-General เป็นเพียง 

คนเดียวเป็นผู้บริหารสูงสุดภายในองค์กร เนื่องจากเมื่อพิจารณาแล้ว Auditor-General มีอ�ำนาจ

หน้าที่ทั้งการบริหารงาน ด�ำเนินการตรวจสอบ และรายงานการตรวจสอบต่อสภา แต่ Australian 

National Audit Office ไม่มีอ�ำนาจหน้าที่ตรวจสอบหรือหน้าที่อื่นๆ คงมีหน้าท่ีเพียงช่วยเหลือ 

Auditor-General ในการปฏิบัติหน้าท่ีเท่านั้น โดย Auditor-General Act 1997 ได้ก�ำหนดให้มี

ต�ำแหน่ง Auditor-General แห่งเครือรัฐเพ่ือท�ำหน้าที่ในการตรวจสอบการปฏิบัติหน้าท่ีของ 

หน่วยราชการและองค์กรอืน่ๆ และให้ Auditor-General เป็นเจ้าหน้าท่ีอสิระของรฐับาล และมสีทิธิ

ในการใช้ดุลยพินิจอย่างเต็มท่ีในการด�ำเนินและการปฏิบัติหน้าท่ี โดยไม่อยู่ภายใต้บังคับของ 

หน่วยงานใดๆ เว้นแต่จะมีบทบัญญัติไว้โดยเฉพาะ22

ผู้เขียนเห็นว่า การตรวจเงินแผ่นดินของเครือรัฐออสเตรเลียนั้นเมื่อพิจารณาด้านระบบ 

การปกครองท่ีมีความแตกต่างจากประเทศไทย เนื่องด้วยสาเหตุหลักคือ ระบบสหพันธรัฐท�ำให้

เครอืรฐัออสเตรเลยีมกีารตรวจเงนิแผ่นดินทีม่ท้ัีงระดบัเครือรฐั และในระดบัมลรัฐ กล่าวคอื เครือรัฐ

ออสเตรเลียมี Australian National Audit Office หรือเรียกว่าส�ำนักงานการตรวจเงินแห่งชาติ

ออสเตรเลยี และในระดับมลรฐัก็มสี�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิของแต่ละรัฐเองด้วย โดยผู้บริหาร

สงูสดุคอื ต�ำแหน่ง Auditor-General โดยอยู่ภายใต้ฝ่ายนิติบญัญัติ แต่ส�ำนกังานการตรวจเงินแผ่นดิน

ของไทยนัน้เป็นองค์กรอสิระ แต่ส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิก็ต้องรายงานการผลการตรวจสอบ

ต่อสภาซึ่งคือฝ่ายนิติบัญญัติเช่นกัน จะเห็นได้ว่าในส่วนที่เป็นสาระส�ำคัญแล้ว ส�ำนักงาน 

 

21	Auditor-General Act, (1997) ,section 8, Independence of the Auditor-General(1) , the Auditor – General is an 
independent officer of the Parliament.
22	สมกลม แดงทองด,ี (2550), “ระบบการตรวจเงนิแผ่นดนิของประเทศไทยศกึษาเปรยีบเทียบกับระบบการตรวจเงนิแผ่นดนิ 
ประเทศออสเตรเลีย,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์), 104-105.
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การตรวจเงินแผ่นดินของไทยและส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินของออสเตรเลียน้ันต่างก็ยัง 

ยึดโยงอยู่กับฝ่ายนิติบัญญัติเช่นกัน เพียงแต่ต่างกันในแง่ของระบบการปกครองเท่านั้น

3. มาตรการทางกฎหมาย และการบังคับใช้กฎหมาย

ที่เกี่ยวข้องกับการตรวจเงินแผ่นดิน

3.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

ส�ำหรับการตรวจเงินแผ่นดิน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  

มาตรา 312 ได้บัญญัติให้การกระท�ำของคณะกรรมการตรวจตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการ 

ตรวจเงินแผ่นดินท่ีเป็นอิสระและเป็นกลาง ส่วนรายละเอียดต่างๆ ได้ก�ำหนดไว้ในกฎหมาย 

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน โดยก�ำหนดว่าอย่างน้อยต้องมีสาระส�ำคัญ 

เก่ียวกับอ�ำนาจหน้าท่ีของคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ ได้แก่ การวางนโยบาย การให้ค�ำปรึกษา

และแนะน�ำ การเสนอแนะให้มีการแก้ไขข้อบกพร่องเก่ียวกับการตรวจเงินแผ่นดิน การก�ำหนด 

หลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินการก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณาในเรื่อง

วินยัทางงบประมาณและการคลงั การก�ำหนดโทษปรบัทางปกครอง การพิจารณาวินิจฉยัความผดิ

ทางวินัยและงบประมาณและการคลังในฐานะเป็นองค์กรสูงสุด รวมทั้ง การจัดให้มีส�ำนักงาน 

การตรวจเงินแผ่นดินเป็นหน่วยงานที่เป็นอิสระท�ำหน้าที่เป็นหน่วยธุรการ23

และหลักการดังกล่าวได้รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย24 ได้ก�ำหนดให ้

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ�ำนาจหน้าท่ีท่ีส�ำคัญเพ่ิมขึ้น คือ อ�ำนาจแต่งตั้งคณะกรรมการ

วินัยทางการเงินและการคลังท่ีเป็นอิสระ เพ่ือท�ำหน้าที่วินิจฉัยการด�ำเนินการที่เก่ียวข้องกับวินัย

ทางการเงนิและการคลงัและการงบประมาณ และให้คดพิีพาทเก่ียวกับค�ำวินจิฉัยของคณะกรรมการ

วินัยทางการเงินและการคลังในเรื่องดังกล่าวเป็นคดีอยู่ในอ�ำนาจศาลปกครอง 25

3.2 พระราชบญัญตัปิระกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นว่าด้วยการตรวจ

เงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542

การตรวจสอบและพิจารณาวินิจฉัย เพ่ือแจ้งให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องด�ำเนินการ  

ตามพระราชบัญญัติประกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นดนิ26 โดยก�ำหนดให้บทบาทและ

อ�ำนาจหน้าทีข่องคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดินหลงัจากได้พิจารณาผลการตรวจสอบและวินิจฉยั

หรือชี้มูลความผิดแล้ว มีดังต่อไปนี้

23	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 333.
24	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 252, 254.
25	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 253.
26	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542. มาตรา 43, 44, 45, 46.
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3.2.1 แจ้งผลการตรวจสอบ ในกรณีท่ีปรากฏว่ามีข้อบกพร่อง เน่ืองจากการไม่ปฏบิตัิ

ตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะต้องแจ้งหน่วยรับตรวจ เพ่ือให้ชีแ้จง หรือแก้ไขข้อบกพร่อง 

หรือปฏิบัติให้ถูกต้อง หรือให้ด�ำเนินการตามกฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนที่ราชการ หรือหน่วย

รับตรวจก�ำหนดไว้แก่เจ้าหน้าท่ีหน่วยรับตรวจซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบ ตามควรแก่กรณี และแจ้งต่อ

กระทรวงเจ้าสังกัด หรือผู้ควบคุมก�ำกับ หรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ เพ่ือให้ด�ำเนินการ 

ตามกฎหมาย หรอืระเบยีบแบบแผนแก่ผูร้บัตรวจซึง่ไม่ปฏิบตัติามทีค่ณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ 

แจ้งโดยไม่มีเหตุอันสมควร

ในกรณีที่คณะกรรมการเห็นว่าข้อบกพร่องเกิดขึ้น เนื่องจากกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ 

หรือมติคณะรัฐมนตรีไม่เหมาะสมกับสภาพปัจจุบัน หรือไม่อาจปฏิบัติได้ หรือหากปฏิบัติ 

และจะเสียประโยชน์ต่อราชการ ให้คณะกรรมการแจ้งต่อผู้มอี�ำนาจหน้าท่ีในเร่ืองนัน้ๆ เพ่ือพิจารณา

ด�ำเนินการปรับปรุงแก้ไขต่อไป

ถ้าผู้รับตรวจไม่ด�ำเนินการดังกล่าวมาแล้ว โดยไม่มีเหตุอันสมควรให้คณะกรรมการแจ้ง 

ต่อกระทรวงเจ้าสังกัด หรือระเบียบแบบแผนที่ราชการ หรือหน่วยรับตรวจก�ำหนดแก่ผู้รับตรวจ 

และเจ้าหน้าที่หน่วยรับตรวจผู้รับผิดชอบ ตามควรแก่กรณี

ในกรณีทีม่ข้ีอโต้แย้งหรอืไม่อาจด�ำเนนิการดงักล่าวข้างต้น ให้คณะกรรมการรายงานต่อสภา

ผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี27

3.2.2 กรณท่ีีปรากฏว่ามข้ีอบกพร้องของหน่วยรบัตรวจ เน่ืองจากไม่มีข้อก�ำหนดให้

หน่วยรับตรวจต้องปฏิบัติ 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะต้องแจ้งกระทรวงเจ้าสังกัด หรือผู้บังคับบัญชาหรือ 

ผูค้วบคมุก�ำกับ หรอืรบัผดิชอบของหน่วยรบัตรวจ แล้วแต่กรณีทราบ เพ่ือก�ำหนดมาตรการทีจ่�ำเป็น

ให้หน่วยรับตรวจปฏิบัติ28

3.2.3 กรณีที่ปรากฏว่ามีพฤติการณ์น่าเชื่อว่าเป็นการทุจริตหรือใช้อ�ำนาจหน้าท่ี 

โดยมิชอบก่อให้เกิดความเสียหายแก่เงินหรือทรัพย์สินของราชการ

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินต้องแจ้งต่อพนักงานสอบสวนเพ่ือด�ำเนินคดีและต้องแจ้ง

ผู ้รับตรวจ หรือกระทรวงเจ้าสังกัดหรือผู ้บังคับบัญชา หรือผู ้ควบคุมก�ำกับ หรือรับผิดชอบ 

ของหน่วยรับตรวจ แล้วแต่กรณี เพ่ือให้ด�ำเนินการตามกฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนที่ราชการ

หรือที่หน่วยรับตรวจก�ำหนดไว้แก่เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบด้วย

27	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542, มาตรา 44.
28	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542, มาตรา 45.
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การด�ำเนินคดีดังกล่าวนั้น ให้พนักงานสอบสวนน�ำรายงานการตรวจสอบของส�ำนักงาน 

การตรวจเงินแผ่นดินมาใช้เป็นหลักในการสอบสวนด้วย

เมื่อพนักงานสอบสวน ผู้รับตรวจ กระทรวงเจ้าสังกัด ผู้บังคับบัญชา หรือผู้ควบคุมก�ำกับ 

หรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจตามวรรคหนึ่งด�ำเนินการไปประการใดแล้วให้แจ้งให้ 

คณะกรรมการทราบภายใน 90 วัน

ในกรณีท่ีพนักงานสอบสวน ผูร้บัตรวจ กระทรวงเจ้าสงักัดผูบ้งัคบับญัชา หรอืผูค้วบคมุก�ำกับ 

หรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจไม่ด�ำเนินการดังกล่าวข้างต้นภายในระยะเวลาอันสมควร  

ให้คณะกรรมการรายงานต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตร2ี9

3.2.4 ติดตามผลการด�ำเนินการ หน่วยรับตรวจต้องแจ้งผลการด�ำเนินการต่อ 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินภายในก�ำหนดระยะเวลา ดังนี้

1) ภายใน 60 วัน เว้นแต่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนดเป็นอย่างอื่น30

2) ภายในเวลาที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนด31

3) ภายในทุก 90 วัน32 

3.2.5 รายงานผลการปฏิบัติงานต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี 

เมือ่มข้ีอโต้แย้งหรอืไม่อาจด�ำเนนิการได้ เมือ่หน่วยรบัตรวจหรอืผูบ้งัคบับญัชาหรอืผูค้วบคมุ

ก�ำกับ หรอื ผูร้บัผดิชอบของหน่วยรบัตรวจไม่ด�ำเนนิการตามท่ีคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิแจ้ง

ภายในเวลาอันควร หากผู้รับตรวจ หรือผู้บังคับบัญชา หรือผู้ควบคุมก�ำกับ หรือรับผิดชอบ 

ของหน่วยรับตรวจละเลยไม่ด�ำเนินการ ให้ถือว่าผู้นั้นกระท�ำผิดวินัย33

4. สรุปปัญหาและอุปสรรคในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542

การตรวจเงินแผ่นดนิมคีวามส�ำคญัและจ�ำเป็นต่อระบบการควบคมุการบริหารด้านการเงนิ

ในภาครฐั ในการควบคุมการปฏิบติัหน้าทีข่องเจ้าหน้าท่ีของรัฐให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายและ

ระเบียบแบบแผนที่ก�ำหนดไว้ ท�ำให้การใช้จ่ายเงินแผ่นดินมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล คุ้มค่าและ

ประหยัด รวมท้ังเป็นการป้องกันและแก้ไขการกระท�ำท่ีบกพร่อง ทจุริต หรือประพฤตมิชิอบซึง่องค์กร

ทีท่�ำหน้าท่ีตรวจเงินแผ่นดนิจ�ำเป็นต้องมคีวามอสิระและเป็นกลางโดย ผูเ้ขยีนได้วิเคราะห์หลกัการ

29	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542, มาตรา 46.
30	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542, มาตรา 44.
31	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542, มาตรา 45.
32	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542, มาตรา 46.
33	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542, มาตรา 63.



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร ปีที่ 8 ฉบับที่ 2 พฤศจิกายน 2558  145

ดังกล่าวพร้อมทั้งปัญหาและอุปสรรคที่ท�ำให้พระราชบัญญัตินี้ไม่มีประสิทธิภาพในการบังคับใช้ 

ดังต่อไปนี้

4.1 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 

มาตรา 44 

เมื่อส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบตามอ�ำนาจหน้าที่แล้ว ปรากฏมีข้อบกพร่อง

เน่ืองจากการไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย ระเบยีบ ข้อบงัคบั หรอืมตขิองคณะรฐัมนตรใีห้คณะกรรมการ

มหีนงัสอืแจ้งให้หน่วยรบัตรวจชีแ้จง หรอืแก้ไขข้อบกพร่องหรอืปฏิบตัใิห้ถูกต้อง หรอืให้ด�ำเนนิการ

ตามกฎหมาย หรอืระเบยีบแบบแผนท่ีราชการหน่วยรบัตรวจก�ำหนดไว้แก่เจ้าหน้าท่ีหน่วยรบัตรวจ

ซึ่งรับผิดชอบตามควรแก่กรณีและให้หน่วยรับตรวจแจ้งผลการด�ำเนินการให้คณะกรรมการทราบ

ภายในหกสบิวัน เว้นแต่คณะกรรมจะก�ำหนดเป็นอย่างอืน่ ซึง่การพบข้อบกพร่องเน่ืองจากไม่ปฏิบตัิ

ตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติของคณะรัฐมนตรีให้คณะกรรมการมีหนังสือแจ้งให ้

หน่วยรับตรวจชี้แจง หรือแก้ไขข้อบกพร่องหรือปฏิบัติให้ถูกต้อง หรือให้ด�ำเนินการตามกฎหมาย 

หรือระเบียบแบบแผนที่ราชการหน่วยรับตรวจก�ำหนดนั้นการไม่ปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมาย 

ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติของคณะรัฐมนตรีนั้นเมื่อเกิดการกระท�ำผิดทางวินัยและการกระท�ำผิด

ทางละเมิด ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินต้องแจ้งให้หน่วยงานแก้ไข หรือปฏิบัติให้ถูกต้องหรือ 

ให้ด�ำเนินการทางกฎหมายแต่ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินพบปัญหาและอุปสรรค กล่าวคือ

4.1.1 กรณีพบการกระท�ำผิดทางวินัย 

โดยที่กฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคล หรือระเบียบว่าด้วยวินัยส�ำหรับข้าราชการ 

พนักงานของรัฐวิสาหกิจ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ส่วนใหญ่จะบัญญัติสอดคล้องกับพระราชบัญญัติ

ข้าราชการพลเรอืน พ.ศ. 2551 ซึง่ถือเป็นกฎหมายหลกัในเรือ่งของวนัิยและการด�ำเนนิการทางวินยั 

ดงัน้ัน ในการศกึษานีจ้งึพิจารณาจากพระราชบญัญัตข้ิาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึง่ได้บญัญัติ

ข้อห้ามและข้อปฏิบัติของข้าราชการ วินัยและการรักษาวินัยและการด�ำเนินทางวินัยส�ำหรับ

ข้าราชการทีฝ่่าฝืนไว้ ซึง่ครอบคลมุถึงการกระท�ำอนัเป็นการทุจริตหรือประพฤตมิชิอบด้วยกฎหมาย

ด้วยพระราชบัญญัติประกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นดนิไม่ได้บญัญัตใิห้คณะกรรมการ

สอบข้อเท็จจรงิเบือ้งต้น คณะกรรมการสอบสวนทางวนัิยหรือผู้บงัคับบญัชาของเจ้าหน้าทีผู้่ถูกกล่าวหา 

ต้องน�ำรายงานการตรวจสอบสบืสวนของส�ำนกังานการตรวจเงินแผ่นดินมาใช้เป็นหลักในการสอบสวน 

และหากมคีวามเห็นแย้งกับมติของคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิจะต้องแสดงเหตผุลไว้ในส�ำนวน

การสอบสวน ดังนั้น จากกรณีดังกล่าวผู้เขียนเห็นว่าผู้มีอ�ำนาจด�ำเนินการทางวินัยจึงมีความเห็น

แตกต่างจากมติของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้ ซึ่งหากคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

เห็นว่ามีความไม่ถูกต้องหรือไม่เหมาะสม คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ�ำนาจเพียงแจ้งให้

หน่วยรับตรวจพิจารณาทบทวนความเห็นซึ่งหน่วยรับตรวจสามารถยืนยันความเห็นเดิมได้ซึ่งเป็น

ประเด็นที่ผู ้เขียนยังเห็นว่าการตรวจสอบและแจ้งผลการตรวจสอบให้หน่วยรับตรวจกระท�ำ 

ตามระเบียบ กฎหมายท่ีก�ำหนดให้ปฏิบัติน้ันไม่สามารถบังคับใช้ได้อย่างแท้จริง หรืออาจกล่าว 

ได้ว่า ค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินขาดสภาพบังคับทางกฎหมาย 
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กรณีในเรื่องความโปร่งใส ความเป็นอิสระและเป็นกลางของผู้ที่มีอ�ำนาจด�ำเนินการโดย

ทั่วไป กฎหมาย หรือระเบียบว่าด้วยวินัยจะก�ำหนดให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐมีอ�ำนาจออก 

ข้อบังคับว่าด้วยวินัยและการลงโทษทางวินัยและพิจารณาลงโทษ และให้มีอ�ำนาจดุลพินิจ 

หลายประการ เช่น หากเป็นความผิดวินัยไม่ร้ายแรงจะสั่งให้แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทาง

วินัยหรือไม่ก็ได้ การสั่งให้ยุติเรื่องได้ต้ังแต่เริ่มกระบวนการสอบข้อเท็จจริงเบื้องต้น จนกระท่ัง 

คณะกรรมการสอบสวนได้รายงานผลการสอบสวนและเสนอความเห็นแล้ว นอกจากน้ี  

คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง และคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยมีที่มาจากการแต่งตั้งของ 

ผูบั้งคบับญัชาของหน่วยงานซึง่เป็นผูบ้งัคับบญัชาของเจ้าหน้าทีผู่ถ้กูกล่าวหาด้วย ท�ำให้เกิดปัญหา

ในเรื่องความเป็นอิสระและเป็นกลางของคณะกรรมการ

การลงโทษขาดประสิทธิภาพ การด�ำเนินการทางวินัยโดยผู้บังคับบัญชามักไม่ได้ผลจริง 

ในทางปฏิบัติเน่ืองจากผู ้บังคับบัญชาซึ่งมีอ�ำนาจพิจารณาโทษทางวินัยเป็นผู ้ ท่ีมีหน้าที่ 

ในการควบคมุดแูลโดยตรง ย่อมมคีวามเห็นอกเห็นใจผูใ้ต้บงัคบับญัชาของตน หรอือาจมส่ีวนร่วม

หรือเก่ียวข้องกับการกระท�ำความผิดของผู้ใต้บังคับบัญชาหรือเพ่ือรักษาภาพพจน์ของหน่วยงาน 

แม้จะมีองค์กรกลางบริหารงานบุคคลท�ำหน้าท่ีตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาหรือ 

คณะกรรมการสอบสวน เช่น คณะอนุกรรมการสามญัในคณะกรรมการข้าราชการพลเรอืน (อ.ก.พ) 

ซึ่งผู้ถูกกล่าวหาสังกัดอยู่ก็ตาม แต่จะต้องส่งเรื่องไปเฉพาะกรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวนหรือ 

ผูแ้ต่งตัง้คณะกรรมการเหน็ว่า ผูถู้กกล่าวหากระท�ำผิดวินยัร้ายแรงเท่านัน้ ดังนัน้ หากมกีารช่วยเหลือกัน 

โดยสั่งยุติเรื่องหรือลงความเห็นว่ากรณีไม่มีมูล หรือกรณีมีมูลแต่เป็นความผิดวินัยไม่ร้ายแรง 

ก็ไม่ต้องส่งเรื่องให้องค์กรกลางบริหารงานบุคคล ผู้เขียนเห็นว่าการกระท�ำดังกล่าวนั้นขัดกับ 

หลักทฤษฎีเก่ียวกับการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของรัฐ และการใช้ดุลยพินิจ 

ของการลงโทษทางวินัยของผูบ้งัคับบญัชาเป็นเรือ่งท่ีละเอยีดอ่อนมาก เนือ่งจากมปัีจจยัหลายอย่าง

ในเรื่องท่ีต้องประกอบการใช้ดุลยพินิจตามท่ีได้กล่าวมาข้างต้นนั้น ท�ำให้การบังคับใช้กฎหมาย

ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินน้ันไม่สามารถน�ำไปใช้กับหน่วยรับตรวจ 

คือหน่วยงานราชการและท้องถ่ินได้อย่างแท้จริง การใช้ดุลยพินิจของผู้บังคับบัญชาเป็นเร่ือง 

เฉพาะตนโดยแท้ ผูเ้ขยีนเห็นว่าแม้การลงโทษทางวินัยจะเป็นการลงโทษของหน่วยงานน้ันๆ โดยตรง

เป็นเรื่องการบังคับบัญชาก็ตามแต่เมื่อส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ�ำนาจในการตรวจสอบ

และแสดงความเห็นให้เป็นไปตามระเบียบ กฎหมาย หรือมติคณะรัฐมนตรี ก็น่าจะมีอ�ำนาจ 

ในก�ำหนดให้หน่วยงานปฏบิตัติามความเหน็ หรอืมตขิองส�ำนักงานการตรวจเงนิแผ่นดนิได้ ผูเ้ขียน

ขอเทียบเคียงกับมติของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ซึ่งก�ำหนดว่า 

กรณีมีมูลความผิดทางวินัย เมื่อคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

ได้พิจารณาว่าผูถู้กกล่าวหาผูใ้ดได้กระท�ำความผดิทางวินยั ให้ประธานส่งรายงานพร้อมความเห็น

ไปยังผู ้บังคับบัญชาเพ่ือพิจารณาลงโทษทางวินัยกับผู้ถูกกล่าวหา โดยไม่ต้องมีการแต่งต้ัง 

คณะกรรมการขึน้เพ่ือสอบสวนวินัยอกี ในการพิจารณาโทษทางวินัยแก่ผู้ถูกกล่าวหา ให้ถือรายงาน
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และเอกสารและความเหน็ของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทจุรติแห่งชาตเิป็นส�ำนวน

สอบสวนทางวินัย ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือข้อบังคับว่าด้วยการบริหารงานบุคคลของผู้ถูก

กล่าวหานั้นๆ 34

4.1.2 กรณีพบการกระท�ำผิดทางละเมิด 

กรณีทีเ่จ้าหน้าทีข่องรฐัก่อให้เกิดความเสยีหายแก่หน่วยงานของรฐันัน้ มกีฎหมายทีเ่ก่ียวข้อง

ที่จะต้องน�ำมาพิจารณาคือ พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และ

ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ 

เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 กรณีเมื่อเกิดความเสียหายต่อหน่วยงานของรัฐใดไม่ว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 

แห่งน้ันเป็นผูท้�ำ หรอืเจ้าหน้าทีข่องหน่วยงานของรัฐแห่งอืน่เป็นผูท้�ำจนท�ำให้เกิดความเสยีหายข้ึน 

ให้เจ้าหน้าท่ีที่เก่ียวข้องแจ้งผู้บังคับบัญชา จนถึงหัวหน้าหน่วยงานของรัฐแห่งน้ัน และให้หัวหน้า

หน่วยงานของรัฐแห่งน้ันแต่งต้ังคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดขึ้น  

ซึ่งการด�ำเนินการตามระเบียบน้ี เป็นการด�ำเนินงานเพ่ือให้ทราบว่ามีการกระท�ำละเมิดหรือไม่  

มเีจ้าหน้าท่ีต้องรบัผดิชดใช้ค่าเสยีหาย อนัเนือ่งมาจากมกีารกระท�ำโดยจงใจ หรือประมาทเลนิเล่อ

อย่างร้ายแรงและติดตามให้เจ้าหน้าท่ีผู ้กระท�ำละเมิดต่อทรัพย์สินของหน่วยงานของรัฐได ้

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  

แต่หากหัวหน้าหน่วยงานของรัฐที่ทรัพย์สินได้รับความเสียหายไม่แต่งตั้งคณะกรรมการสอบ 

ใช้ดุลยพินิจส่อไปในทางที่ไม่สุจริต หัวหน้าหน่วยงานของรัฐแห่งน้ันจึงต้องรับผิดชอบต่อผล 

ของความเสยีหายท่ีเกดิขึน้แก่ทางราชการในภายหลงั แม้จะมกีารแต่งตัง้คณะกรรมการความรบัผดิ 

ทางละเมิดขึ้นมาเพื่อหาว่ามีการกระท�ำที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐ ผู้เขียน 

เห็นว่าบุคคลท่ีแต่งตั้งคือหัวหน้าส่วนราชการ หรือหากเป็นหน่วยงานส่วนท้องถ่ินน้ันก็คือตัวของ 

ผู้บริหารท้องถ่ินนั้นๆ โดยใช้ดุลยพินิจในการแต่งตั้งคณะกรรมการความรับผิดทางละเมิดขึ้น  

หรือไม่ต้องมีการแต่งตั้งคณะกรรมการความรับผิดทางละเมิดก็ได้ท้ังนี้ข้ึนอยู่กับดุลยพินิจ ผู้เขียน

เห็นว่ากรณีดังกล่าวอาจท�ำให้เกิดความไม่เป็นธรรมได้ เนื่องจากเป็นผู้บังคับบัญชาหรือหาก 

ตัวบุคคลท่ีกระท�ำความผิดเสียเองคือตัวผู้บังคับบัญชาหรือผู้บริหารท้องถ่ิน ก็อาจมีการปกปิด 

เรือ่งละเมดินีไ้ว้ไม่ด�ำเนนิการ และในกรณีทีม่คีณะกรรมการความรับผดิทางละเมดิโดยการแต่งตัง้

นีโ้ดยมตขิองคณะกรรมการเอง ก็ไม่สามารถชีข้าดเป็นยุตไิด้ต้องน�ำมติมาให้ผู้ท่ีแต่งตัง้วินจิฉัยชีข้าด

อีกช้ันหนึ่งโดยที่ผู ้แต่งตั้งจะปรับแก้ไขจ�ำนวนความรับผิดให้มากข้ึนน้อยลงก็ย่อมได้ ผู ้เขียน 

เห็นว่าการก�ำหนดให้มีคณะกรรมการความรับผิดทางละเมิดของหน่วยงานของรัฐน้ันไม่ม ี

ความชัดเจนเพียงพอเพราะแม้จะมีหลักเกณฑ์แต่หลักเกณฑ์การปฏิบัติแต่หลักเกณฑ์ดังกล่าว 

ก็ยังต้องมกีารใช้ดุลยพินจิของผูม้อี�ำนาจ ท�ำให้ไม่อาจเชือ่ได้ว่าการพิจารณาความรับผิดทางละเมดิ

ของเจ้าหน้าที่นั้นจะถูกต้องหรือไม่ 

34	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2542, มาตรา 92.
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และเมื่อส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้ตรวจสอบพบการกระท�ำความผิดโดยเจ้าหน้าท่ี

ของรัฐก่อให้เกิดความเสียหายต่อเงินและทรัพย์สินและได้มีการแจ้งผลการตรวจสอบ ในกรณี 

เกิดความเสียหายแก่เงินและทรัพย์สินของทางราชการแล้วเมื่อแจ้งผลการตรวจสอบให้หน่วย 

รับตรวจหรือกระทรวงเจ้าสังกัด หรือผู้บังคับบัญชาหรือผู้ควบคุมก�ำกับหรือรับผิดชอบของหน่วย 

รับตรวจทราบ เพื่อด�ำเนินการตามกฎหมายหรือระเบียบต่อไป โดยก�ำชับหน่วยงานให้ปฏิบัติตาม

ท่ีส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้ก�ำหนดให้ปฏิบัติเก่ียวกับการด�ำเนินการกรณีเมื่อพบความผิด

ทางละเมดิ ผูเ้ขยีนเหน็ว่าในทางปฏบิตัน้ัินมปัีญหาเกิดขึน้ เมือ่คณะกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจรงิ

ความผดิทางละเมดิท่ีได้มกีารแต่งตัง้จากส่วนราชการน้ัน หรอืหน่วยรบัตรวจนัน้ วนิิจฉยัข้อเทจ็จรงิ

ออกมาแตกต่างจากผลการตรวจสอบของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน โดยไม่มีกฎหมายใด

บัญญัติให้ถือผลการตรวจสอบของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นที่สุด โดยส�ำนักงาน 

การตรวจเงินแผ่นดินมอี�ำนาจเพียงแจ้งให้หน่วยรบัตรวจปฏบิตัแิต่ไม่ได้มผีลเป็นการบงัคบัเดด็ขาด

ว่าต้องด�ำเนนิการตาม จงึพบว่าหน่วยรบัตรวจไม่ได้ด�ำเนนิการตามทีส่�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดิน 

แจ้งให้ปฏิบัติ เน่ืองจากหน่วยรับตรวจอาจมีการช่วยเหลือกันเอง หรือเพราะผู้บังคับบัญชา 

ต่างก็เหน็ใจผูเ้ป็นผูใ้ต้บงัคับบญัชา ผูเ้ขยีนจงึขอสรุปว่าพระราชบญัญัตปิระกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 

การตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยเรื่องดังกล่าวไม่มีผลบังคับใช้

4.2 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 

มาตรา 46 

ในกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาผลการตรวจสอบแล้ว ปรากฏว่ามีพฤติการณ์น่าเชื่อว่า

เป็นการทุจริต หรือมีการใช้อ�ำนาจหน้าที่โดยมิชอบ ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เงิน หรือทรัพย์สิน

ของราชการ ให้คณะกรรมการแจ้งต่อพนักงานสอบสวนเพ่ือด�ำเนินคดี และให้คณะกรรมการ 

แจ้งผลการตรวจสอบดังกล่าวให้ผูร้บัตรวจ หรอืกระทรวงเจ้าสงักัด หรือผู้บงัคบับญัชา หรอืผูค้วบคมุ

ก�ำกับหรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ แล้วแต่กรณี ด�ำเนินการตามกฎหมาย หรือตามระเบียบ

แบบแผนท่ีราชการ หรอืทีห่น่วยรบัก�ำหนดไว้แก่เจ้าหน้าท่ีผู้รบัผิดชอบโดยพิจารณาเฉพาะความรับผิด

ทางอาญาของเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเกิดจากการทุจริต หรือใช้อ�ำนาจหน้าที่โดยมิชอบก่อให้เกิด 

ความเสยีหายแก่ทางราชการ ซึง่อยู่ในอ�ำนาจหน้าทีข่ององค์กรตรวจเงนิแผ่นดนิตามพระราชบญัญัต ิ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 คือ ในกรณีที่คณะกรรมการ 

ตรวจเงินแผ่นดินพิจารณาผลการตรวจสอบแล้วปรากฏว่ามีพฤติการณ์น่าเชื่อว่าเป็นการทุจริต  

หรอืมกีารใช้อ�ำนาจหน้าทีโ่ดยมชิอบก่อให้เกิดความเสยีหายแก่เงนิ หรือทรพัย์สินของทางราชการ35 

เช่น การกระท�ำความผิดเก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ ความผิดเก่ียวกับเอกสาร 

ความผิดฐานยักยอกทรัพย์ เป็นต้น

35	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542, มาตรา 46.
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ในส่วนของการด�ำเนินการทางอาญา กฎหมายดงักล่าวบญัญัตใิห้คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ 

แจ้งต่อพนักงานสอบสวนเพ่ือด�ำเนินคดี โดยให้พนักงานสอบสวนน�ำรายงานการตรวจสอบ 

ของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินมาใช้เป็นหลักในการสอบสวนและให้แจ้งผลการด�ำเนินการ 

ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ทราบภายในทุก 90 วัน หากไม่ด�ำเนินการภายในระยะเวลา 

อันสมควรให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินรายงานต่อสภาผู ้แทนราษฎร วุฒิสภา และ 

คณะรัฐมนตรี จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวผู้เขียนเห็นว่า แม้ว่าองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน 

มีอ�ำนาจหน้าท่ีในการตรวจสอบและวินิจฉัยข้อเท็จจริงในเบื้องต้นเท่าน้ัน มิได้มีอ�ำนาจหน้าที่ 

เก่ียวกับการด�ำเนินการทางอาญาโดยตรง เพราะส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่ใช่หน่วยงาน

หลักในการด�ำเนินคดีอาญา แต่การด�ำเนินกระบวนการทางอาญาเป็นผลสืบเน่ืองมาจาก 

การตรวจเงินแผ่นดินแล้วพบว่ากรณีมีมูลความผิดอาญา ข้ันตอนการด�ำเนินการตาม กฎหมาย 

ดงักล่าวเกิดความไม่สอดคล้องเชือ่มโยงกันของกฎหมายระหว่างองค์กรทีม่อี�ำนาจหน้าทีก่ฎหมาย

ตรวจเงนิแผ่นดนิบญัญัตใิห้คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิส่งเร่ืองให้พนกังานสอบสวนด�ำเนนิคดี 

แต่พนักงานสอบสวนไม่มีอ�ำนาจด�ำเนินคดีได้ทุกประเภท กล่าวคือ ในกรณีที่เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 

ซึ่งไม่ใช่ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองกระท�ำความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ี หรือกระท�ำความผิด 

ต่อต�ำแหน่งหน้าที่ราชการ หรือต่อต�ำแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม36 

ก�ำหนดให้พนักงานสอบสวนส่งเร่ืองให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 

แห่งชาติ ภายใน 30 วัน นับแต่วันที่มีการร้องทุกข์ หรือกล่าวโทษ และหากเป็นการกระท�ำทุจริต 

ของเจ้าหน้าทีข่องรฐัทีด่�ำรงต�ำแหน่งต�ำ่กว่าผูบ้รหิารระดบัสงูและข้าราชการทีด่�ำรงต�ำแหน่งต�ำ่กว่า

ผู้อ�ำนวยการกอง พนักงานสอบสวนจะต้องส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามทุจริต

ในภาครัฐ ภายใน 30 วัน นับแต่วันที่มีการร้องทุกข์ หรือกล่าวโทษ37 ซึ่งกรณีดังกล่าวผู้เขียนเห็นว่า

ท�ำให้เกิดการด�ำเนินการซ�้ำซ้อนและล่าช้าเมื่อพนักงานสอบสวนได้รับแจ้งผลการตรวจสอบ 

จากคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ หรอืคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทจุรติแห่งชาติ 

หรือคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตภาครัฐ ได้รับเรื่องจากพนักงานสอบสวน 

ย่อมต้องเริ่มต้นศึกษาและท�ำความเข้าใจเรื่องดังกล่าวใหม่ตั้งแต่แรก และเรื่องที่คณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินแจ้งเพ่ือด�ำเนินคดี มักเป็นเร่ืองการทุจริตหรือใช้อ�ำนาจหน้าที่โดยมิชอบเก่ียวกับ

การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ เงินงบประมาณ เงินขาดบัญชี แต่บุคลากรของส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ

ส่วนใหญ่จะมีความรู้และเชี่ยวชาญในการตรวจสอบทรัพย์สินและหน้ีสิน การด�ำเนินคดีอาญา 

ต่อผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง การไต่สวนวินิจฉัยว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐร�่ำรวยผิดปกติ ทุจริต 

ต่อหน้าที่ หรือกระท�ำความผิดต่อต�ำแหน่งหน้าที่ ดังนั้น การพิจารณาเพื่อด�ำเนินการต่อไปจึงต้อง

36	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ.2542, มาตรา 89.
37	พระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2542, มาตรา 30.
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ใช้ระยะเวลาพอสมควรในการศึกษาเรื่องและกฎหมายระเบียบ หรือข้อบังคับท่ีเก่ียวข้อง ท�ำให ้

การด�ำเนินการกับผู้ที่กระท�ำความผิดล่าช้า นอกจากนี้ผู้เขียนยังเห็นว่าอาจส่งผลกระทบต่อพยาน

หลกัฐานทีอ่าจถกูเปลีย่นแปลง ถูกท�ำลาย หรอืสญูหายในภายหลงั หรอืพยานบคุคลจ�ำเหตกุารณ์

หรือข้อเท็จจริงไม่ได้แล้ว ยังเป็นช่องทางหนึ่งท่ีท�ำให้เจ้าหน้าท่ีผู้ถูกกล่าวหามีโอกาสเจรจาต่อรอง 

หรอืใช้อทิธิพลจากภายนอกแทรกแซงการปฏบิตัหิน้าทีข่องพนกังานสอบสวนท�ำให้ขาดความเป็นอสิระ 

และเป็นกลางในการด�ำเนินคดีได้ การขาดสภาพบังคับทางกฎหมายนี้ ผู้เขียนเห็นว่าแม้กฎหมาย

จะบญัญตัใิห้พนกังานสอบสวนน�ำรายงานการตรวจสอบสบืสวนของส�ำนักงานการตรวจเงนิแผ่นดนิ 

มาใช้เป็นหลักในการสอบสวน แต่ไม่ใช่บทบังคับและไม่ได้ให้ถือเป็นหลักในการท�ำส�ำนวน  

หรือใช้ประกอบการพิจารณาท�ำความเห็นสั่งฟ้องพนักงานสอบสวนจึงสามารถวินิจฉัยข้อเท็จจริง 

พยานหลักฐานและท�ำส�ำนวนคดี โดยมีความเห็นแตกต่างไปจากมติของคณะกรรมการ 

ตรวจเงนิแผ่นดนิได้ เพราะไม่มกีฎหมายห้ามและกฎหมายไม่ได้ก�ำหนดให้แสดงเหตผุลไว้ในส�ำนวน

การสอบสวน หากมีความเห็นแย้งกับมติของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้เขียนจึงขอสรุปว่า

ค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินขาดสภาพบังคับทางกฎหมาย

4.3 การมทีนายความและท่ีปรกึษาเข้าร่วมในการให้ถ้อยค�ำต่อเจ้าหน้าท่ีตรวจสอบ

อ�ำนาจในการตรวจสอบนีโ้ดยเฉพาะอ�ำนาจในการเรยีกผูร้บัตรวจ หรอืเจ้าหน้าทีข่องหน่วย

รับตรวจมาเพ่ือสอบสวนและอ�ำนาจในการเรียกบุคคลใดๆ มาให้การเป็นพยานในข้ันตอน

กระบวนการซึ่งเป็นทางปฏิบัติของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินนั้นมีการออกระเบียบข้อบังคับ

ขึ้นมาเพ่ือรองรับขั้นตอนในการปฏิบัติคือ “ข้อบังคับส�ำนักงานการตรวจเงินว่าด้วยเจ้าหน้าท่ี 

ตรวจสอบ พ.ศ. 2545” โดยในการเรียกบุคคลมาเพ่ือให้ถ้อยค�ำแก่เจ้าหน้าที่ตรวจสอบจะม ี

การออกค�ำสั่งเรียกของเจ้าหน้าที่ตรวจสอบเพ่ือเรียกบุคคลมาเพ่ือให้ถ้อยค�ำ และถ้ามีการขัด 

หมายเรียกของเจ้าหน้าที่ตรวจสอบ ก็จะมีความผิดตามกฎหมาย

ในการสอบสวน หรือการสอบถ้อยค�ำของเจ้าหน้าท่ีตรวจสอบ จะมีการบันทึกถ้อยค�ำ 

ของผู ้ถูกเรียกมาให้ถ้อยค�ำไว้เป็นหลักฐาน ขั้นตอนการสอบถ้อยค�ำและบันทึกถ้อยค�ำนี้ 

เป็นการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าที่ตรวจสอบซึ่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 

การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 บัญญัติรองรับในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน

และของเจ้าหน้าที่ตรวจสอบในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติ ขณะปฏิบัติหน้าที่

ถือว่าเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา ดังน้ันหากมีการให้ถ้อยค�ำอันเป็นเท็จก็จะมี

ความผิดฐานแจ้งความ ต่อเจ้าพนักงานได3้8 

38	 ประมวลกฎหมายอาญา, มาตรา 137.
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ดงันัน้จงึเกิดเป็นประเดน็ปัญหาในทางปฏบิตัขิึน้มาว่าบคุคลทีถู่กผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิ

หรือเจ้าหน้าที่ตรวจสอบออกค�ำสั่งเรียกเพ่ือมาให้ถ้อยค�ำนั้นจะสามารถน�ำทนายความหรือบุคคล

ที่เขาไว้ใจให้เข้าฟังการสอบถ้อยค�ำได้หรือไม่

ผู้เขียนเห็นว่าหากพิจารณาในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาน้ัน เฉพาะในข้ันเริ่มแรกคือ

การสอบสวนของพนักงานสอบสวน รัฐธรรมนูญบัญญัติให้สิทธิของผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยมีสิทธิ 

ให้ทนายความหรือบุคคลซึ่งตนเองไว้วางใจเข้าฟังการสอบสวนได้ และตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความอาญาเองน้ัน ก็บัญญัติสิทธิของผู้ต้องหาหรือผู้ถูกจับ หรือถูกควบคุมมีสิทธิจะพบ

และปรกึษาผูท่ี้จะเป็นทนายสองต่อสอง จงึต้องพิจารณาว่าการสอบถ้อยค�ำซึง่เป็นการปฏิบตัหิน้าท่ี

ประการหนึง่ของเจ้าหน้าทีต่รวจสอบในการตรวจสอบสบืสวนนัน้เป็นการปฏิบตังิานหมายความถึง

เจ้าพนักงานท่ีกฎหมายให้มอี�ำนาจและหน้าทีท่�ำการสอบสวน และ การสอบสวนหมายความรวมถึง

การรวบรวมพยานหลักฐานและการด�ำเนินการทั้งหลายอื่นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายนี้  

ซึ่งพนักงานสอบสวนได้ท�ำไปเก่ียวกับความผิดท่ีกล่าวหาเพ่ือเอาตัวผู้กระท�ำผิดมาฟ้องลงโทษ  

จึงต้องพิจารณาว่าการตรวจสอบสืบสวนของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นข้ันตอน 

การสอบสวนตามกฎหมายหรือไม่ 

ผูเ้ขยีนเหน็ว่าอ�ำนาจของพนกังานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา

ในการปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมาย และจะถือเป็นการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานสอบสวน

นั้น ซ่ึงก�ำหนดให้เป็นไปตามกฎหมายและข้อบังคับทั้งหลาย ว่าด้วยอ�ำนาจหน้าท่ีของพนักงาน 

ฝ่ายปกครอง หรือต�ำรวจนั้นๆ39 ดังนั้น ถ้ามีกฎหมาย หรือข้อบังคับอื่นใดก�ำหนดให้เจ้าหน้าท่ี 

ของหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึงมีอ�ำนาจในการสอบสวนคดีอาญาเจ้าหน้าที่ของหน่วยงาน 

เหล่าน้ันก็จะเป็นพนักงานสอบสวนและการสอบสวนของเขาก็จะเป็นการสอบสวนตาม 

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความความอาญา ผูท้ีถู่กสอบสวนในฐานะผูต้้องหาหรอืจ�ำเลยจะได้

รับความคุ้มครองตามสิทธิต่างๆ ท่ีกฎหมายบัญญัติรับรองเอาไว้ให้และพนักงานสอบสวน 

ต้องจัดการให้สิทธิน้ันเมื่อผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยร้องขอ ดังนั้นผู้เขียนจึงขอสรุปว่า การตรวจสอบ

สืบสวนของเจ้าหน้าท่ีตรวจสอบส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินน้ันเจ้าหน้าท่ีตรวจสอบถือเป็น 

เจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา

ในส่วนของการสอบถ้อยค�ำของเจ้าหน้าทีต่รวจสอบของส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนินัน้ 

ผู้เขียนเห็นว่าแม้จะมีกฎหมายบัญญัติรับรองและคุ้มครองให้การปฏิบัติหน้าที่ตรวจสอบของ 

เจ้าหน้าท่ีตรวจสอบ ขณะท่ีก�ำลงัปฏิบติัหน้าท่ีถือเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา แต่

ในขั้นตอนการปฏิบัติหน้าที่โดยแท้จริงนั้น การสอบถ้อยค�ำไม่ใช้การสอบสวนเพื่อทราบข้อเท็จจริง

หรือเพ่ือพิสูจน์ความผิด และเพ่ือท่ีจะเอาตัวผู้กระท�ำความผิดมาฟ้องคดีเพ่ือเข้าสู่กระบวนการ

39	ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, มาตรา 16.
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ยตุธิรรมโดย และยงัคงไมม่ีกฎหมายหรือข้อบังคบัใดๆ ทีก่�ำหนดให้การปฏิบตัหิน้าทีข่องเจา้หน้าที่

ตรวจสอบมีอ�ำนาจสอบสวนโดยตรง ที่จะถือเป็นพนักงานสอบสวน แต่อย่างไรก็ตามผู้เขียน 

เห็นว่า แม้ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความความอาญา เจ้าหน้าที่ตรวจของส�ำนักงาน 

การตรวจเงินแผ่นดินจะไม่ได้มีอ�ำนาจหน้าที่ในการสอบสวนเช่นเดียวกับ พนักงานสอบสวนของ

ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ แต่โดยพฤติการณ์การสอบถ้อยค�ำของเจ้าหน้าท่ีตรวจสอบส�ำนักงาน 

การตรวจเงนิแผ่นดินน้ัน เป็นการแสวงหาข้อเท็จจรงิในเบือ้งต้น ซึง่ข้อเทจ็จรงิทีไ่ด้นัน้ก็เป็นส่วนหนึง่

ของพยานหลักฐานในส�ำนวนการตรวจสอบที่จะต้องน�ำไปใช้ประกอบการสืบพยานของศาล  

ข้อเท็จจริงที่ได้จากการสอบถ้อยค�ำของเจ้าหน้าท่ีตรวจสอบของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

จึงเป็นพยานชิ้นหนึ่งในการพิจารณาคดีเช่นกัน 

กรณีในการให้ถ ้อยค�ำต ่อเจ ้าหน้าที่ของรัฐหรือของหน่วยงานราชการต่างๆ น้ัน  

จากประสบการณ์การปฏิบัติงานและการศึกษาผู้เขียนเห็นว่า ประชาชนที่เป็นพยานไม่อาจ 

แบ่งแยกความรู้สึกของตนได้อย่างแน่แท้ว่าจะไม่เกิดความกังวล กลัว เครียด ประหม่า เป็นเรื่อง 

ที่ต้องเกิดกับประชาชน หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะเข้ามาให้ถ้อยค�ำเป็นพยานอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ 

จงึเหน็เป็นความส�ำคญัว่าการสอบถ้อยค�ำของเจ้าหน้าทีต่รวจสอบส�ำนักงานการตรวจเงนิแผ่นดนิ

นั้นแม้จะไม่มีอ�ำนาจเทียบเท่ากับพนักงานสอบสวน แต่หากค�ำนึงถึงการน�ำพยานท่ีเกิดจาก 

การให้ถ้อยค�ำไปใช้ในชั้นศาลแล้วก็ถือเป็นพยานท่ีพิสูจน์ความผิดได้เช่นเดียวกัน และจ�ำเป็น 

ต้องค�ำนึงถึงสภาพจิตใจของผู้ท่ีมาให้ถ้อยค�ำเป็นพยาน ต้องให้ความรู้สึกอุ่นใจ และการได้รับ 

ค�ำแนะน�ำปรกึษาจะเป็นผลดต่ีอตัวผูม้าให้ถ้อยค�ำ ส�ำนักงานการตรวจเงนิแผ่นดนิก็ควรจะก�ำหนด

ให้มีทนายความและท่ีปรึกษาเข้าร่วมรับฟังได้ ซึ่งก่อให้เกิดความยุติธรรมและโดยเฉพาะอย่างย่ิง

หากตัวผู้ถกูกล่าวหาเองต้องมาให้ถ้อยค�ำ ผู้เขียนเห็นว่าเป็นความจ�ำเป็นที่ต้องมีการคุ้มครองสิทธิ

ดังกล่าวด้วยเช่นกัน

5. ข้อเสนอแนะในการแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542

เมือ่พิเคราะห์บทบญัญัติแห่งกฎหมาย และสภาพบงัคบัทางกฎหมายและระเบยีบทีเ่ก่ียวข้อง

ได้แก่ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 หลังจาก 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งผลการตรวจสอบต่อหน่วยงานท่ีมอี�ำนาจหน้าทีด่�ำเนินการแล้ว 

ยังมีปัญหาหลายประการ ซึ่งส่งผลให้การตรวจเงินแผ่นดินไม่สามารถด�ำเนินการได้อย่างมี

ประสิทธิภาพเท่าท่ีควร เพ่ือพัฒนาการตรวจเงินแผ่นดินของไทยให้มีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน 

และเพ่ือเป็นองค์กรหนึ่งท่ีมีบทบาทในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ 

ในวงราชการ ผู ้เขียนเห็นว่าจากปัญหาและอุปสรรคต่างๆ ที่ผู ้เขียนได้กล่าวไว้ในหัวข้อที่ 4  

ผู้เขียนขอเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 

การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ดังต่อไปนี้
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5.1 กรณีมูลความผิดทางวินัย 

ให้มีคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงเบื้องต้น คณะกรรมการสอบสวนทางวินัย หรือ 

ผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้ถูกกล่าวหาต้องน�ำรายงานการตรวจสอบสืบสวนของส�ำนักงาน 

การตรวจเงินแผ่นดินมาใช้เป็นหลักในการสอบสวน และหากมีความเห็นแย้งกับมติของ 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะต้องแสดงเหตุผลไว้ในส�ำนวนการสอบสวน

5.2 กรณีมูลความผิดทางละเมิด 

ให้กรณีเป็นเรื่องความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

แจ้งให้หน่วยรับตรวจด�ำเนินการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี 

พ.ศ. 2539 และระเบยีบทีเ่ก่ียวข้อง40 โดยไม่ต้องมกีารแต่งตัง้คณะกรรมการสอบสวนหาข้อเทจ็จริง

อีกแต่ให้ด�ำเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงทางละเมิดตามระยะเวลาท่ีก�ำหนด  

เห็นควรให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งผลการตรวจสอบและวินิจฉัยให้หน่วยรับตรวจ 

และผู้เก่ียวข้องทราบ และให้หน่วยรับตรวจถือเอารายงานการตรวจสอบ เอกสารหลักฐาน  

และความเหน็ของคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นเป็นส�ำนวนส�ำหรบัพิจารณาความรบัผดิทางละเมดิ

ของเจ้าหน้าท่ีผูถู้กกล่าวหาโดยไม่ต้องแต่งตัง้คณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจรงิ และคณะกรรมการ

สอบข้อเท็จจรงิทางละเมดิอกี และให้หวัหน้าหน่วยงานของรฐัส่งเรือ่งให้กระทรวงการคลงัพิจารณา

ต่อไป ภายใน 7 วัน นับแต่วันที่ได้รับแจ้งจากคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน41 

5.3 กรณีมูลความผิดทางอาญา

กรณีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินพิจารณาผลการตรวจสอบและวินิจฉัยเบื้องต้นแล้ว 

เหน็ว่า มพีฤติกรรมน่าเชือ่ว่ามกีารทุจรติหรอืประพฤตมิชิอบก่อให้เกิดความเสียหายต่อทางราชการ42 

ผูเ้ขยีนเหน็ว่าควรให้คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิมอี�ำนาจ ส่งเร่ืองไปให้องค์กรท่ีมอี�ำนาจหน้าที่

ด�ำเนินการทางอาญาต่อเจ้าหน้าท่ีผู้ถูกกล่าวหาโดยตรง เช่น ในกรณีที่เป็นความผิดต่อต�ำแหน่ง

หน้าท่ีราชการ พนักงานสอบสวนย่อมไม่มอี�ำนาจในการด�ำเนนิคดใีห้คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ 

ส่งเรื่องไปยังคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ หรือคณะกรรมการป้องกัน

และปราบการทุจริตภาครัฐ โดยไม่ต้องส่งเรื่องผ่านพนักงานสอบสวน

ส่วนกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาผลการตรวจสอบและวินิจฉัยแล้วเห็นว่า กรณีมีมูล 

ความผดิทางอาญา เน่ืองจากมพีฤติกรรมน่าเชือ่ว่ามกีารทจุริตเก่ียวกับการเงนิหรอืการบญัช ีผูเ้ขียน

เห็นว่าควรให้หน่วยงานท่ีมีอ�ำนาจพิจารณาความผิดทางอาญาของเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น ถือเอา

รายงานการตรวจสอบของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นส�ำนวนในการพิจารณาความผิด 

ทางอาญาของเจ้าหน้าที่นั้น โดยไม่ต้องแต่งคณะกรรมการสืบหามูลความผิดอีก 

40	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542, มาตรา 44.
41	ระเบยีบส�ำนกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกับความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539, ข้อ 17
42	ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542, มาตรา 46.



154  ปีที่ 8 ฉบับที่ 2 พฤศจิกายน 2558 วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร

หากกรณีเป็นความผิดที่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อทางราชการอย่างร้ายแรงผู้เขียนเห็นว่า 

ควรให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ�ำนาจแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งประกอบด้วย

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เจ้าหน้าที่ตรวจสอบของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน บุคลากร

ของส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และผู ้ ท่ีมีความรู ้

ความเชีย่วชาญหรอืมปีระสบการณ์ในกระบวนการยุตธิรรม เพ่ือท�ำหน้าท่ีร่วมกันพิจารณาวินจิฉยั

ความผดิทางอาญาของเจ้าหน้าท่ีของรฐั ในเรือ่งท่ีได้รบัการแต่งตัง้ และเสนอความเหน็ต่อคณะกรรมการ 

ตรวจเงินแผ่นดิน หากคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่า กรณีมีมูลความผิดทางอาญา 

ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินส่งเรื่องให้อัยการสูงสุดเพื่อด�ำเนินการต่อไป 

5.4 กรณีการมีทนายความ หรือที่ปรึกษาเข้าร่วมในการสอบถ้อยค�ำ

การน�ำทนาย หรือ ท่ีปรึกษาเข้ามาในการให้ถ้อยค�ำแก่เจ้าหน้าท่ีตรวจสอบสืบสวน  

ของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้เขียนเห็นว่าควรก�ำหนดให้ผู้ให้ถ้อยค�ำมีสิทธิน�ำทนายความ 

หรือที่ปรึกษาเข้าร่วมรับฟังและช่วยเหลือในการให้ถ้อยค�ำกับเจ้าหน้าที่ตรวจสอบได้เพราะถือเป็น

สิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน
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