
 

ช่ือเรื่อง: Non-Audit Products: นวัตกรรมใหมขององคกรตรวจเงินแผนดินในประเทศไทย 

ช่ือผูแตง: นนทกร เกรียงศิริ 

การอางอิงท่ีแนะนำ: นนทกร เกรียงศิริ, ‘Non-Audit Products: นวัตกรรมใหมขององคกรตรวจเงินแผนดิน

ในประเทศไทย’ (2567) 53(3) วารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 1006. 

 

 

ผูสนับสนุนหลัก 

   

                      

                                                                                         
 

สนับสนุนรวม 

 

 

 

 

 

โครงการวารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เลขท่ี 2 ถนนพระจันทร แขวงพระบรมมหาราชวัง  

เขตพระนคร กรุงเทพมหานคร 10200 โทร. 02 613 2109 อีเมล tu.lawjournal@tu.ac.th 

 

mailto:tu.lawjournal@tu.ac.th


 วารสารนติิศาสตร ์

 

1006 

Non-Audit Products: นวัตกรรมใหม่ 
ขององค์กรตรวจเงนิแผ่นดินในประเทศไทย 
Non-Audit Products: New Innovation  

of the State Audit of Thailand 
 
 

นนทกร เกรียงศริ ิ
นิติกรช ำนำญกำร ส ำนักวิชำกำรและให้ค ำปรึกษำกำรตรวจเงินแผ่นดิน ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน 

Nontagon Kriangsiri 
Legal Officer Professional Level, State Audit Academic and Advisory Office, 

 State Audit Office of the Kingdom of Thailand 
 

วันที่รับบทควำม 27 มิถุนำยน 2567; วนัแก้ไขบทควำม 29 สิงหำคม 2567; วนัตอบรับบทควำม 10 กันยำยน 2567 

 
 

บทคัดย่อ 

 ในกำรประชุมสมัชชำองค์กำรสถำบันกำรตรวจสอบสูงสุดระหว่ำงประเทศ (INCOSAI) คร้ังที่ 23 
ณ กรุงมอสโก ประเทศรัสเซีย ประเทศสมำชิกได้ให้ควำมส ำคัญกับกำรพัฒนำขีดควำมสำมำรถของสถำบัน 
กำรตรวจสอบสูงสุด (Supreme Audit Institutions: SAIs) ซึ่งหนึ่งในนั้นคือกำรเพิ่มคุณค่ำของ 
กำรตรวจสอบสำธำรณะโดยกำรให้ค ำแนะน ำบนพื้นฐำนของกำรตรวจสอบ (Audit-Based Advice)  
ในประเด็นส ำคัญเชิงยุทธศำสตร์ต่อรัฐสภำ รัฐบำล และกำรบริหำรรำชกำร ดังที่ปรำกฏอยู่ในปฏิญญำ
มอสโก (Moscow Declaration) ซึ่งเป็นจุดเร่ิมต้นของผลผลิตของงำนชนิดใหม่ที่เรียกว่ำ Non-Audit 
Products 
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 ประเทศไทยแม้ว่ำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
จะมีกำรประกำศใช้ก่อนปฏิญญำมอสโก โดยมีบทบัญญัติในหลำยมำตรำที่รองรับในเรื่องของ Non-
Audit Products อย่ำงไรก็ตำม ในเรื่องของ Non-Audit Products นั้น ยังนับว่ำเป็นเรื่องใหม่ส ำหรับ
ประเทศไทยที่ยังมีควำมเห็นและควำมเข้ำใจที่ไม่ตรงกันอยู่ ท ำให้ในปัจจุบันประเทศไทยยังไม่สำมำรถ
เร่ิมก้ำวแรกที่จะด ำเนินกำรในเร่ืองดังกล่ำวได้อย่ำงเต็มที่ 
 นอกจำกนี้ กำรน ำมโนทัศน์ในเร่ืองของ Non-Audit Products ที่ปรำกฏอยู่ในปฏิญญำมอสโก 
มำใช้ในประเทศไทยนั้น จ ำเป็นต้องศึกษำบทบัญญัติแห่งกฎหมำยของไทย ซึ่งในที่นี้คือพระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ประกอบด้วย ว่ำบทบัญญัติแห่งกฎหมำย
ดังกล่ำวบัญญัติหน้ำที่และอ ำนำจไว้ครอบคลุมกรณีของ Non-Audit Products มำกหรือน้อยเพียงใด 
เพื่อให้กำรรับแนวทำงในเรื่องของ Non-Audit Products เข้ำมำปรับใช้ในประเทศไทยนั้น ถูกต้อง
สอดคล้องและไม่เกินเลยไปจำกบทบัญญัติที่กฎหมำยของประเทศไทยได้บัญญัติไว้ จึงมีควำมจ ำเป็นที่
จะต้องศึกษำ Non-Audit Products เปรียบเทียบกับหน้ำที่และอ ำนำจที่พระรำชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ก ำหนดไว้ว่ำมีควำมเหมือนหรือแตกต่ำงกัน 
ในสำระส ำคัญหรือไม่ ประกำรใด เพื่อน ำไปสู่กำรพัฒนำปรับปรุงแก้ไขกฎหมำยต่อไปในอนำคต อันเป็น
กำรพัฒนำศักยภำพของสถำบันกำรตรวจสอบสูงสุดของประเทศ ซึ่งหมำยถึงส ำนักงำนกำรตรวจเงิน
แผ่นดิน ให้เป็นไปตำมเจตนำรมณ์ของปฏิญญำมอสโก และเป็นไปเพื่อประโยชน์ของประชำชนและ
ประเทศชำติได้ต่อไป 

ค ำส ำคัญ : กำรตรวจเงินแผ่นดิน ปฏิญญำมอสโก บทบำทในฐำนะที่ปรึกษำ ผลผลิตของงำนที่ไม่ใช่  
  งำนตรวจสอบ ผลผลิตของงำนที่เสริมสร้ำงควำมเข้มแข็งให้กับงำนตรวจสอบ คณะกรรมกำร 
  ตรวจเงินแผ่นดิน พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน   
  พ.ศ. 2561 

Abstract 

 In the 23rd meeting of the International Congress of Supreme Audit Institutions 
(INCOSAI) held in Moscow, Russia, member countries emphasized the importance of 
developing the capacity of Supreme Audit Institutions (SAIs). One of which is to 
enhance the value of public audits by providing audit-based advice on strategic issues 
to parliaments, governments, and administrations. This was reflected in the Moscow 
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Declaration, which marked the beginning of a new type of work product called Non-
Audit Products. 
 Thailand, even though the Organic Act on State Audit 2018 were promulgated 
before the Moscow Declaration, has provisions in several sections that support Non-
Audit Products. However, Non-Audit Products is still a new concept in Thailand with 
varying interpretations and understandings. Consequently, Thailand has yet to fully 
implement Non-Audit Products. 
 In addition, implementing the concept of Non-Audit Products as outlined in 
the Moscow Declaration in Thailand requires studying the relevant Thai legal 
provisions, specifically the Organic Act on State Audit 2018. It is important to examine 
whether this legislation covers the duties and powers related to Non-Audit Products 
sufficiently, to ensure that adopting the Non-Audit Products framework in Thailand is 
accurate, consistent, and within the legal boundaries established by Thai law . 
Therefore, it is necessary to compare Non-Audit Products with the duties and powers 
specified in the Organic Act on State Audit 2018 to determine whether there are 
significant similarities or differences. This comparison will guide future legal developments 
and amendments, aiming to enhance the capabilities of the Supreme Audit Institution 
of Thailand, which is the State Audit Office of the Kingdom of Thailand, in line with 
the Moscow Declaration and for the benefit of the people and the nation. 

Keywords: public audit, the Moscow Declaration, advisory role, non-audit products,  
 the State Audit Commission, the Organic Act on State Audit 2018  
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1. บทน ำ 

 Non-Audit Products ปรำกฏข้ึนเป็นลำยลักษณ์อักษรครั้งแรกในปฏิญญำมอสโก (Moscow 
Declaration) ซึ่งนับว่ำเป็นเรื่องใหม่ส ำหรับสถำบันกำรตรวจสอบสูงสุดของประเทศไทย หรือก็คือ
ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน โดยส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินได้มีกำรน ำเรื่องของ Non-Audit 
Products มำก ำหนดไว้ในนโยบำยกำรตรวจเงินแผ่นดิน (พ.ศ. 2566 - 2570) โดยใช้ค ำว่ำ “ผลผลิต
ของงำนที่เสริมสร้ำงควำมเข้มแข็งให้กับงำนตรวจสอบ” เพื่อสื่อควำมหมำยถึง Non-Audit Products  
 อย่ำงไรก็ตำม เมื่อพิจำรณำจำกรำยละเอียดเนื้อหำของ Non-Audit Products ที่ปรำกฏอยู่ใน
ปฏิญญำมอสโกแล้ว มีประเด็นที่สมควรพิจำรณำว่ำส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินที่มีกำรใช้ค ำว่ำ 
“ผลผลิตของงำนที่เสริมสร้ำงควำมเข้มแข็งให้กับงำนตรวจสอบ” มีควำมเข้ำใจเรื่องดังกล่ำวสอดคล้อง
กับลักษณะของ Non-Audit Products ที่ปรำกฏอยู่ ในปฏิญญำมอสโกมำกหรือน้อยเพียงใด  
จึงมีควำมจ ำเป็นที่จะต้องท ำควำมเข้ำใจข้อควำมคิดในเรื่องของ Non-Audit Products ที่ปรำกฏ 
อยู่ในปฏิญญำมอสโก ตลอดจนแนวทำงกำรน ำมำปรับใช้ในประเทศไทยโดยที่ไม่ขัดต่อกฎหมำย  
ของประเทศด้วย 
 ส ำหรับประเทศไทยนั้นมีบทบัญญัติมำตรำ 240 (4) ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
และมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
ซึ่งมีเนื้อหำที่เหมือนกัน ได้บัญญัติหน้ำที่และอ ำนำจของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินไว้ค่อนข้ำง  
มีควำมใกล้เคียงกับลักษณะของ Non-Audit Products ที่ปรำกฏอยู่ในปฏิญญำมอสโกเป็นอย่ำงมำก 
เป็นเหตุให้มีแนวคิดบำงส่วนเข้ำใจว่ำบทบัญญัติดังกล่ำวกับ Non-Audit Products นั้นเป็นสิ่งเดียวกัน 
 บทควำมนี้จึงมุ่งท ำกำรศึกษำพัฒนำกำรของกำรตรวจเงินแผ่นดินในประเทศไทยว่ำมีพัฒนำกำร
มำอย่ำงไร และได้พัฒนำหน้ำที่และอ ำนำจในลักษณะบทบำทของที่ปรึกษำ (Advisory role) มำในช่วงใด 
เพื่อให้สำมำรถเข้ำใจได้ในเบื้องต้นว่ำส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินมีควำมคุ้นชินกับบทบำทดังกล่ำว
มำกหรือน้อยเพียงใด รวมถึงศึกษำแนวควำมคิดเร่ือง Non-Audit Products ผ่ำนทำงปฏิญญำมอสโก 
(Moscow Declaration) ว่ำมีแนวคิด และลักษณะเนื้อหำเป็นอย่ำงไร ตลอดจนศึกษำถึงกำรน ำ
แนวควำมคิดเร่ือง Non-Audit Products ดังกล่ำว มำศึกษำเปรียบเทียบกับบบทบญัญัติมำตรำ 27 (4) 
แห่งพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ว่ำมีควำมเหมือนหรือ
แตกต่ำงกันอย่ำงไร เพื่อที่จะได้เกิดควำมเข้ำใจที่ถูกต้อง และสำมำรถน ำไปสู่กำรพัฒนำปรับปรุงแก้ไข
กฎหมำยได้ต่อไปในอนำคต 
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2. พัฒนำกำรของกำรตรวจเงินแผ่นดินในประเทศไทย 

 พัฒนำกำรของกำรตรวจเงินแผ่นดินที่ปรำกฏในประเทศไทยนั้น อำจแบ่งได้ออกเป็นช่วงเวลำ
ส ำคัญ 3 ช่วงเวลำ โดยอ้ำงอิงจำกกำรมีผลใช้บังคับของกฎหมำยที่เกี่ยวกับกำรตรวจเงินแผ่นดิน  
อันได้แก่ พระรำชบัญญัติกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วย
กำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 และพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2561 โดยมีพัฒนำกำรและข้อพิจำรณำที่เป็นสำระส ำคัญดังนี้  

 2.1 พระรำชบัญญัติกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522 

 พิจำรณำพระรำชบัญญัติกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522 และกฎหมำยที่เก่ียวข้องก่อนหน้ำ 
จะเห็นได้ว่ำในช่วงเวลำนี้เมื่อพิจำรณำจำกอ ำนำจของ “ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดิน” แล้ว กำรตรวจ
เงินแผ่นดินในช่วงนี้เป็นเพียงกำรตรวจสอบเท่ำนั้น โดยหำกปรำกฏว่ำมีข้อบกพร่อง หรือมีกำรไม่ปฏิบัติ
ตำมกฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินท ำได้เพียงแจ้ง  
ให้หน่วยรับตรวจชี้แจงหรือแก้ไขข้อบกพร่องหรือปฏิบัติให้ถูกต้องภำยในเวลำที่ก ำหนดให้ และหำก
หน่วยรับตรวจไม่ด ำเนินกำรภำยในเวลำที่ก ำหนดโดยไม่มีเหตุผลสมควร ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดิน
ต้องแจ้งกระทรวงเจ้ำสังกัด หรือผู้บังคับบัญชำ หรือผู้ควบคุมก ำกับหรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ
แล้วแต่กรณี ด ำเนินกำรตำมกฎหมำยหรือระเบียบแบบแผนที่ทำงรำชกำรหรือหน่วยรับตรวจก ำหนดไว้แก่
เจ้ำหน้ำที่ผู้รับผิดชอบตำมควรแก่กรณี1 นอกจำกนี้ หำกพบพฤติกำรณ์ที่น่ำเชื่อว่ำเป็นกำรทุจริตให้แจ้ง
ต่อพนักงำนสอบสวนเพื่อด ำเนินคดี และแจ้งผลกำรตรวจสอบตำมที่กฎหมำยก ำหนดด้วย2 
 จะเห็นได้ว่ำ ในช่วงเวลำนี้ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินท ำหน้ำที่เพียงเป็นผู้ตรวจสอบและ
รำยงำนผลกำรตรวจสอบไปยังหน่วยงำนอ่ืนที่ เกี่ยวข้องเท่ ำนั้น ส่วนจะมีกำรลงโทษเจ้ำหน้ำที่
ผู้รับผิดชอบที่เกี่ยวข้องอย่ำงไรนั้น เป็นเรื่องของหน่วยรับตรวจ ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินไม่อำจ  
เข้ำไปยุ่งเกี่ยวได้ จึงอำจเปิดช่องให้เกิดเป็นปัญหำที่หน่วยรับตรวจช่วยเหลือกันเอง เพรำะกำรด ำเนินกำร 
“ตำมควรแก่กรณี” ย่อมเป็นดุลยพินิจของผู้บังคับบัญชำที่อำจไม่ลงโทษเจ้ำหน้ำที่ผู้รับผิดชอบก็ย่อม
สำมำรถกระท ำได้ ตำมนัยของถ้อยค ำแห่งกฎหมำยดังกล่ำว 

                                                 
 1 พระรำชบัญญัติกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522 มำตรำ 13. 
 2 พระรำชบัญญัติกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522 มำตรำ 14. 
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 2.2 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2542 

 พิจำรณำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542  
จะพบว่ำสำระส ำคัญของพระรำชบัญญัติดังกล่ำวได้ก ำหนดองค์กรกลุ่มขึ้นมำองค์กรหนึ่งนอกเหนือจำก
คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน และผู้ว่ำกำรตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งก็คือ “คณะกรรมกำรวินัยทำง
งบประมำณและกำรคลัง” ซึ่งท ำหน้ำที่พิจำรณำและก ำหนดโทษปรับทำงปกครองเบื้องต้นแก่เจ้ำหน้ำที่
หรือพนักงำนของหน่วยรับตรวจที่ฝ่ำฝืนมำตรกำรเกี่ยวกับกำรควบคุมกำรเงินของรัฐที่คณะกรรมกำร
ตรวจเงินแผ่นดินก ำหนด3 โดยเมื่อคณะกรรมกำรวินัยทำงงบประมำณและกำรคลังได้พิจำรณำและมีมติ
ในเร่ืองใดแล้วจะต้องเสนอมติในเร่ืองนั้นไปยังคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินเพื่อพิจำรณำและวินิจฉัย
ต่อไป4 
 อำจกล่ำวได้ว่ำในช่วงเวลำนี้กำรตรวจเงินแผ่นดินมีกำรด ำเนินกำรควบคู่กันไปทั้งในด้ำน  
กำรตรวจสอบและกำรลงโทษ กล่ำวคือ เมื่อมีกำรตรวจสอบและคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน
พิจำรณำผลกำรตรวจสอบ5 แล้ว ประธำนกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน (รวมถึงกรณีที่ เจ้ำหน้ำที่
ตรวจสอบโดยอนุมัติผู้ว่ำกำร) เห็นว่ำเจ้ำหน้ำที่หรือพนักงำนของหน่วยรับตรวจที่ฝ่ำฝืนมำตรกำร
เกี่ยวกับกำรควบคุมกำรเงินของรัฐที่คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินก ำหนดก็จะเสนอเรื่องให้
คณะกรรมกำรวินัยทำงงบประมำณและกำรคลังพิจำรณำลงโทษทำงปกครองต่อไป 
 อนึ่ง ตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 เร่ิมให้
คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินท ำหน้ำที่ในลักษณะที่เป็น “ผู้ให้ค ำปรึกษำ” หรือ “ผู้ให้ค ำแนะน ำ” ด้วย 
หำกแต่จ ำกัดแต่เพียงเฉพำะกำรให้ค ำปรึกษำแก่ประธำนรัฐสภำเกี่ยวกับอ ำนำจหน้ำที่ของคณะกรรมกำร
ตรวจเงินแผ่นดิน และเกี่ยวกับกำรตรวจเงินแผ่นดิน และกำรให้ค ำแนะน ำแก่ฝ่ำยบริหำรในกำรแก้ไข
กฎหมำย ระเบียบ หรือข้อบังคับเก่ียวกับกำรควบคุมเงินของรัฐ เมื่อได้รับค ำร้องขอจำกคณะรัฐมนตรี 
นำยกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงกำรคลัง หรือเมื่อคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน
เห็นสมควร6 ท ำให้คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินไม่สำมำรถน ำควำมรู้ควำมสำมำรถที่มีมำใช้ในฐำนะ
ผู้ให้ค ำปรึกษำได้อย่ำงเต็มที่ 

                                                 
 3 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มำตรำ 19. 
 4 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มำตรำ 23. 
 5 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มำตรำ 43. 
 6 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มำตรำ 15. 
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 นอกจำกนี้เมื่อพิจำรณำแล้วจะเห็นว่ำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจ
เงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ยังได้ให้ควำมส ำคัญกับกำรตรวจเงินแผ่นดินทั้งในลักษณะของกำรตรวจสอบ
รำยงำนกำรเงิน (Financial Audit) กำรตรวจสอบกำรปฏิบัติตำมกฎหมำย (Compliance Audit) 
และกำรตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภำพกำรด ำเนินงำน (Performance Audit) อีกด้วย ซึ่งเป็น
รำกฐำนส ำคัญในกำรพัฒนำไปสู่กำรให้ค ำปรึกษำ แนะน ำแก่ฝ่ำยบริหำรในกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน  
อย่ำงมีประสิทธิภำพ แต่พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่ำวยังไม่ได้มีกำรก ำหนดเรื่องนี้ไว้
อย่ำงชัดเจน 

 2.3 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2561 

 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ให้ควำมส ำคัญ
กับกำรตรวจเงินแผ่นดินโดยมุ่งเน้นให้หน่วยรับตรวจมีควำมรู้ควำมเข้ำใจที่ถูกต้องควบคู่ไปด้วย 
มำกกว่ำมุ่งเน้นไปที่กำรลงโทษเหมือนในช่วงเวลำของกำรใช้บังคับพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 เห็นได้จำกกำรเพิ่มเงื่อนไขในกำรลงโทษทำงปกครองซึ่งท ำได้
เฉพำะกรณีที่ผู้รับตรวจไม่ด ำเนินกำรตำมเงื่อนไขของกฎหมำย7 ภำยในเวลำที่ผู้ว่ำกำรตรวจเงินแผ่นดิน
ก ำหนด โดยไม่มีเหตุอันสมควร ผู้ว่ำกำรจะเสนอต่อคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินให้ลงโทษทำงปกครอง
แก่ผู้รับตรวจผู้นั้นก็ได้8 ซึ่งหมำยควำมว่ำจะไม่เสนอให้ลงโทษทำงปกครองแก่ผู้รับตรวจผู้นั้นก็ได้เช่นกัน 
ส่วนกรณีเจ้ำหน้ำที่ของรัฐ (ไม่จ ำต้องเป็นผู้รับตรวจ) ผู้ใดมีหน้ำที่ต้องปฏิบัติตำมกฎหมำยว่ำด้วย  
วินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ จงใจไม่ปฏิบัติตำมกฎหมำยว่ำด้วยวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐและต้องเป็น
กรณีเฉพำะที่ไม่อำจด ำเนินกำรตำมมำตรำ 95 วรรคสำม หรือมำตรำ 96 ได้เท่ำนั้นที่กฎหมำยบังคับให้
ผู้ว่ำกำรตรวจเงินแผ่นดินเสนอคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินให้ลงโทษทำงปกครองแก่ผู้นั้น 9 จะเห็น
ได้ว่ำกำรลงโทษทำงปกครองมีเงื่อนไขและขั้นตอนที่ยุ่งยำกมำกยิ่งขึ้นกว่ำเดิม ท ำให้ในควำมเป็นจริง  
นับแต่ประกำศใช้พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินยังไม่เคยมีกำรลงโทษทำงปกครองแก่ผู้ใดแม้เพียงกรณีเดียว 

                                                 
 7 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มำตรำ 85 วรรคสอง หรือมำตรำ 95 
วรรคสี.่ 
 8 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มำตรำ 96. 
 9 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มำตรำ 97. 
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 เจตนำรมณ์ของพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
ไม่ต้องกำรมุ่งเน้นไปที่กำรลงโทษ แต่มุ่งเน้นให้หน่วยรับตรวจได้มีโอกำสแก้ไขและป้องกันข้อบกพร่องที่
เกิดขึ้น เพื่อมิให้เกิดขึ้นอีก รวมถึงหำกหน่วยรับตรวจไม่แน่ใจว่ำกำรปฏิบัติหน้ำที่ของตนเป็นไปตำม
กฎหมำยหรือไม่ หน่วยรับตรวจยังสำมำรถสอบถำมผู้ว่ำกำรตรวจเงินแผ่นดินเพื่อให้สำมำรถปฏิบัติได้
อย่ำงถูกต้องได้อีกด้วย10 
 ในท ำนองเดียวกัน บทบำทของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินในฐำนะผู้ให้ค ำปรึกษำ  
ก็มีควำมกว้ำงขวำงขึ้นกว่ำแต่เดิม โดยสำมำรถให้ค ำปรึกษำ แนะน ำ หรือเสนอแนะเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำย 
เงินแผ่นดินให้เป็นไปตำมกฎหมำยว่ำด้วยวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ รวมทั้งกำรให้ค ำแนะน ำแก่
หน่วยงำนของรัฐในกำรแก้ไขข้อบกพร่องเก่ียวกับกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน11 มิได้จ ำกัดเฉพำะในเร่ืองของ
กำรแก้ไขกฎหมำย ระเบียบ หรือข้อบังคับเก่ียวกับกำรควบคุมเงินของรัฐเหมือนเช่นเดิม 
 จะเห็นได้ว่ำในช่วงเวลำนี้กฎหมำยมิได้มุ่งเน้นที่จะลงโทษผู้กระท ำควำมผิดเหมือนเช่นแต่เดิม 
หำกแต่ต้องกำรป้องกันมิให้เกิดควำมเสียหำยแก่กำรคลังของประเทศ อันจะเป็นผลดีเสียยิ่งกว่ำปล่อย
ให้เกิดควำมเสียหำยแล้วค่อยมำลงโทษผู้ที่กระท ำควำมผิดในภำยหลัง ซึ่งอำจไม่ก่อให้เกิดประโยชน์อันใด
แก่สถำนะทำงกำรคลังของประเทศเลยก็เป็นได้ 
 อีกทั้งยังได้มีกำรเพิ่มบทบำทในกำรท ำหน้ำที่ ในฐำนะผู้ให้ค ำปรึกษำแนะน ำ เพิ่มจำก 
หน้ำที่และอ ำนำจในกำรตรวจสอบซึ่งเป็นหน้ำที่และอ ำนำจดั้งเดิม เพื่อให้สำมำรถตอบสนองต่อ  
ควำมต้องกำรสำธำรณะที่เปลี่ยนแปลงไป แสดงให้เห็นว่ำกำรตรวจเงินแผ่นดินในประเทศไทยนั้น  
มีพัฒนำกำรที่สอดคล้องกับแนวทำงกำรพัฒนำของสถำบันกำรตรวจสอบสูงสุดสำกล ดังจะได้กล่ำว
ต่อไป 

3. ปฏิญญำมอสโก จุดเริ่มต้นของ Non-Audit Products: บทบำทใหม่ 
 ของสถำบันกำรตรวจสอบสูงสุด 

 3.1 สำระส ำคัญของปฏิญญำมอสโก 

 ปฏิญญำมอสโก (Moscow Declaration) จัดท ำขึ้นในกำรประชุมสมัชชำองค์กำรสถำบัน 
กำรตรวจสอบสูงสุดระหว่ำงประเทศ (INCOSAI) คร้ังที่ 23 ณ กรุงมอสโก ประเทศรัสเซีย เมื่อวันที่ 25 – 

                                                 
 10 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มำตรำ 57. 
 11 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มำตรำ 27 (4). 



 วารสารนติิศาสตร ์

 

1014 

27 กันยำยน 2562 ซึ่งหนึ่งในสำระส ำคัญของกำรประชุม12 ดังกล่ำว ประเทศสมำชิกได้มีกำรร่วมกัน
ประกำศทิศทำงกำรตรวจสอบสำธำรณะในอนำคตที่จะด ำเนินกำรภำยใต้กรอบ ดังนี้13 
 I. ปฏิบัติหน้ำที่ในฐำนะผู้ตรวจสอบภำยนอกอย่ำงเป็นอิสระเพื่อให้บรรลุเป้ำหมำยของ
ประเทศ รวมถึงเป้ำหมำยที่เชื่อมโยงกับ SDGs (กำรพัฒนำอย่ำงยั่งยืน) 
 II. ตอบสนองต่อควำมก้ำวหน้ำทำงเทคโนโลยีได้อย่ำงมีประสิทธิภำพ 
 III. พัฒนำผลกระทบที่สถำบันกำรตรวจสอบสูงสุดสร้ำงขึ้น ต่อควำมรับผิดชอบและควำมโปร่งใส
ในกำรบริหำรจัดกำรสำธำรณะ 
 โดยประเทศสมำชิกได้เห็นชอบในหลักกำรดังกล่ำว ซึ่งมีรำยละเอียดของข้อตกลงทั้งหมด 10 ข้อ 
ผู้เขียนขอมุ่งพิจำรณำในข้อที่ 3 อันอยู่ภำยใต้กรอบที่ I. เรื่อง ปฏิบัติหน้ำที่ในฐำนะผู้ตรวจสอบภำยนอก
อย่ำงเป็นอิสระเพื่อให้บรรลุเป้ำหมำยของประเทศ รวมถึงเป้ำหมำยที่เชื่อมโยงกับ SDGs  

 3.2 สำระส ำคัญของรำยละเอียดข้อตกลงที่ เกี่ยวข้องกับ Non-Audit 
Products 

 ในรำยละเอียดข้อตกลงข้อที่ 3 ที่อยู่ภำยใต้กรอบที่ I. เร่ือง ปฏิบัติหน้ำที่ในฐำนะผู้ตรวจสอบ
ภำยนอกอย่ำงเป็นอิสระเพื่อให้บรรลุเป้ำหมำยของประเทศ รวมถึงเป้ำหมำยที่ เชื่อมโยงกับ SDGs  
มีรำยละเอียดว่ำ สถำบันกำรตรวจสอบสูงสุดสำมำรถเพิ่มคุณค่ำของกำรตรวจสอบสำธำรณะโดย  
กำรให้ค ำแนะน ำบนพื้นฐำนของกำรตรวจสอบ (Audit-Based Advice) ในประเด็นส ำคัญเชิงยุทธศำสตร์ 
ต่อรัฐสภำ รัฐบำล และกำรบริหำรรำชกำร 
 โดยหำกพิจำรณำจำกปฏิญญำมอสโก ในส่วนของภำคผนวก ค ำอธิบำยเพิ่มเติมเกี่ยวกับ 
ทิศทำงกำรตรวจสอบสำธำรณะในอนำคตแล้ว จะเห็นได้ว่ำค ำอธิบำยเพิ่มเติมของรำยละเอียดข้อตกลง
ข้อที่ 3 ข้ำงต้น ได้มีกำรอธิบำยข้อควำมส ำคัญเพิ่มเติมไว้ว่ำ 
 (1) สถำบันกำรตรวจสอบสูงสุดสำมำรถให้ค ำแนะน ำตำมบทบำทหน้ำที่ในฐำนะที่ปรึกษำ 
(Advisory role) ได้ โดยไม่กระทบกับควำมเป็นอิสระ กล่ำวคือ ต้องไม่มีส่วนร่วมในกำรจัดกำรหรือ
กำรด ำเนินกำรของหน่วยงำนที่ได้รับกำรตรวจสอบ 

                                                 
 12 ผู้ที่สนใจเนื้อหำและค ำแปลของปฏิญญำมอสโกทั้งฉบับโดยละเอียด หรือสนใจค ำแปลปฏิญญำมอสโกในส่วนนี้  
ที่แตกต่ำงจำกที่ผู้เขียนได้น ำเสนอไว้ . ดู สุทธิ สุนทรำนุรักษ์ ปิติคุณ นิลถนอม และดุสิตำ เลิศไกร , ปฏิญญามอสโก 2562  
ทิศทางการตรวจเงินแผ่นดินในอนาคต (pdf) <https://www.audit.go.th/sites/default/files/files/article/2_Moscow% 
20Declaration_content.pdf> สืบค้นเมื่อ 24 มิถุนำยน 2567. 
 13 Moscow Declaration. 
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 (2) กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกำรให้ค ำปรึกษำของสถำบันกำรตรวจสอบสูงสุด ควรเป็นไปตำมที่  
ตกลงกันไว้ในปฏิญญำปักกิ่ง (Beijing Declaration)14 และเป็นแบบอย่ำงในกำรส่งเสริมปฏิญญำลิม่ำ 
(Lima Declaration)15 และปฏิญญำเม็กซิโก (Mexico Declaration)16 (ISSAI P-1 และ ISSAI P-10) 
 (3) สถำบันกำรตรวจสอบสูงสุดต้องพิทักษ์ ไว้ซึ่ งควำมเป็นอิสระและสถำนะของตน  
โดยหลีกเลี่ยงกำรแทรกแซงกระบวนกำรพิจำรณำตัดสินใจ กำรก ำหนดนโยบำย และกำรบริหำรจัดกำร
ของรัฐบำล แต่สำมำรถสร้ำงมูลค่ำเพิ่มโดยกำรให้ค ำแนะน ำในประเด็นทำงยุทธศำสตร์ ประเด็นที่  
มีควำมซับซ้อน และประเด็นที่มีควำมสุ่มเสี่ยงได้ 
 (4) กำรให้ค ำแนะน ำควรอยู่บนพื้นฐำนของพยำนหลักฐำนและข้อเสนอแนะในกำรตรวจสอบ 
(Based on evidence and audit recommendations) โดยตั้งอยู่บนสถำนะควำมเป็นอิสระของ
สถำบันกำรตรวจสอบสูงสุด ที่มีกำรสั่งสมควำมรู้และมีกำรใช้ดุลยพินิจเยี่ยงผู้ประกอบวิชำชีพ 
 (5) ผลผลิตของงำนที่ไม่ใช่งำนด้ำนกำรตรวจสอบ17 (Non-Audit Products) ของสถำบัน 
กำรตรวจสอบสูงสุด สำมำรถเพิ่มมูลค่ำโดยกำรส่งเสริมธรรมำภิบำลผ่ำนกำรเผยแพร่ควำมเชี่ยวชำญ
และแนวปฏิบัติที่ดี 
 จะเห็นได้ว่ำ Non-Audit Products มีจุดเริ่มต้นมำจำกกำรพยำยำมสร้ำงมูลค่ำเพิ่มหรือ 
กำรเพิ่มคุณค่ำให้แก่กำรตรวจสอบของสถำบันกำรตรวจสอบสูงสุด โดยมุ่งเน้นไปที่กำรด ำเนินกำร  

                                                 
 14 ปฏิญญำปักกิ่ง (Beijing Declaration) มีสำระส ำคัญมุ่งเน้นไปที่กำรตรวจสอบแห่งชำติ และธรรมำภิบำลแห่งชำติ 
(National Audit and National Governance) และกำรปกป้องควำมยั่งยืนในระยะยำวของนโยบำยทำงกำรเงิน โดยสถำบัน
กำรตรวจสอบสูงสุดควรมีบทบำทในกำรปรับปรุงธรรมำภิบำลทั้งในด้ำนกำรบริหำรจัดกำรทรัพยำกรสำธำรณะ ควำมเป็นอยู่ของ
ประชำชน รวมถึงบทบำทในกำรปกป้องนโยบำยทำงกำรเงินให้มีควำมยั่งยืนในระยะยำวซ่ึงเป็นสิ่งส ำคัญในกำรพัฒนำสังคมและ
เศรษฐกิจของประเทศ ทั้งนี้โดยยังคงหลักควำมเป็นอิสระไว้เสมอ จะเห็นได้ว่ำสอดรับกับแนวทำงกำรให้ค ำปรึกษำที่เป็นกำรสร้ำง
มูลค่ำเพิ่มโดยส่งเสริมธรรมำภิบำล และเป็นกำรสร้ำงควำมยั่งยืนทำงเศรษฐกิจ ซ่ึงเป็นกำรพัฒนำอย่ำงยั่งยืนอันเป็นเป้ำหมำยของ
ทิศทำงกำรตรวจสอบสำธำรณะในอนำคตตำมปฏิญญำมอสโกนั่นเอง. 
 15 ปฏิญญำลิม่ำ (Lima Declaration) เปรียบเสมือนธรรมนูญของสถำบันกำรตรวจสอบสูงสุดทั่วโลก ซ่ึงเป็นต้นแบบ
ส ำคัญที่ใช้ในกำรยกร่ำงกฎหมำยว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดินในประเทศต่ำง ๆ ปัจจุบันได้รับกำรรองรับในฐำนะหลักเกณฑ์
มำตรฐำนกำรตรวจเงินแผ่นดินสำกล เรียกว่ำ INTOSAI P-1 โดยมีประเด็นน่ำสนใจอยู่ใน Section 12 เรื่องควำมเห็นของ
ผู้เชี่ยวชำญและสิทธิในกำรปรึกษำหำรือ ที่เรียกร้องว่ำเมื่อจ ำเป็นสถำบันกำรตรวจสอบสูงสุดอำจให้ควำมรู้เยี่ยงผู้ประกอบวิชำชีพ
แก่รัฐสภำ และฝ่ำยบริหำรในลักษณะที่เป็นควำมเห็นของผู้เชี่ยวชำญ รวมถึงกำรแสดงควำมเห็นต่อร่ำงกฎหมำยและระเบียบที่
เกี่ยวกับกำรเงินด้วย. 
 16 ปฏิญญำเม็กซิโก (Mexico Declaration) นั้น ว่ำด้วยเรื่องหลักควำมเป็นอิสระของสถำบันกำรตรวจสอบสูงสุด 
ปัจจุบันได้รับกำรรองรับในฐำนะของ INTOSAI P-10. 
 17 ขอตั้งเป็นข้อสังเกตในที่นี้ว่ำกรณีนี้เป็นกำรแปลตำมตัวอักษรเท่ำนั้น ไม่ใช่กำรแปลถ้อยค ำให้ตรงตำมควำมหมำยหรือ
กำรให้ค ำนิยำมอย่ำงเป็นทำงกำร. 
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ในลักษณะที่เป็นกำรให้ค ำปรึกษำและกำรให้ค ำแนะน ำ โดยที่ยังคงด ำรงไว้ซึ่งควำมเป็นอิสระของตน 
สอดคล้องกับกำรตรวจเงินแผ่นดินในประเทศไทยที่ได้กล่ำวมำแล้วว่ำปัจจุบันเข้ำสู่ยุคของกำรป้องกัน
ควำมเสียหำยที่อำจเกิดขึ้น โดยพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน  
พ.ศ. 2561 ได้มีบทบัญญัติในส่วนที่เกี่ยวกับกำรให้ค ำปรึกษำ และค ำแนะน ำรองรับไว้ด้วยเช่นกัน  
ซึ่งนับว่ำกำรตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทยมีพัฒนำกำรที่สอดคล้องกับกรอบทิศทำงกำรตรวจสอบ
สำธำรณะในอนำคตซึ่งเป็นแนวทำงพัฒนำของสถำบันกำรตรวจสอบสูงสุดในระดับสำกล ที่ได้  
มีกำรประกำศร่วมกันในปฏิญญำมอสโกที่ได้กล่ำวมำข้ำงต้น  

4. ควำมเข้ำใจ Non-Audit Products ขององค์กรตรวจเงินแผ่นดิน18  
 ในประเทศไทย 

 ในที่นี้ผู้เขียนขอเร่ิมอธิบำยจำกหน้ำที่และอ ำนำจขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทย
เพื่อให้เห็นหน้ำที่และอ ำนำจในภำพรวม รวมถึงแสดงให้เห็นถึงหน้ำที่แ ละอ ำนำจขององค์กร 
ตรวจเงินแผ่นดินที่เกี่ยวข้องกับ Non-Audit Products ก่อน แล้วจึงน ำไปสู่กำรอธิบำยว่ำองค์กร 
ตรวจเงินแผ่นดินในประเทศไทยนั้นมีควำมเข้ำใจค ำว่ำ Non-Audit Products ตำมอ ำนำจหน้ำที่ 
ของตนอย่ำงไร เพื่อที่จะช่วยท ำให้สำมำรถเข้ำใจเนื้อหำและลักษณะของงำนทั้ งหมดขององค์กร 
ตรวจเงินแผ่นดินในประเทศไทย เพื่อเป็นพื้นฐำนที่จะน ำไปสู่กำรวิเครำะห์เนื้อหำของ Non-Audit 
Products ในบทถัดไป  

 4.1 หน้ำที่และอ ำนำจขององค์กรตรวจเงินแผ่นดิน 

 เมื่อพิจำรณำจำกพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
สำมำรถแบ่งหน้ำที่และอ ำนำจขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินออกได้เป็น 2 ลักษณะ ดังนี้ 

  4.1.1 หน้ำที่และอ ำนำจด้ำนกำรตรวจสอบ 
  หน้ำที่และอ ำนำจด้ำนกำรตรวจสอบเป็นหน้ำที่และอ ำนำจหลักของส ำนักงำน  
กำรตรวจเงินแผ่นดิน โดยท ำหน้ำที่ในกำรตรวจสอบกำรเงินของหน่วยรับตรวจ ซึ่งรวมถึงกำรจัด เก็บ
รำยได้ รำยรับ กำรใช้จ่ำย กำรใช้ประโยชน์ กำรเก็บรักษำ และกำรบริหำร ซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิ และ

                                                 
 18 ผู้เขียนขอใช้ค ำว่ำองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน โดยในที่นี้มุ่งหมำยให้เป็นค ำกลำงซ่ึงหมำยควำมรวมถึง คณะกรรมกำร
ตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่ำกำรตรวจเงินแผ่นดิน และส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน. 
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ผลประโยชน์ของหน่วยรับตรวจ หรือที่อยู่ในควำมครอบครองหรืออ ำนำจใช้จ่ำยของหน่วยรับตรวจ  
ว่ำเป็นไปตำมกฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี และแบบแผนกำรปฏิบัติรำชกำรหรือไม่ 
และตรวจว่ำกำรใช้จ่ำยเงินหรือกำรใช้ประโยชน์นั้นเป็นไปตำมวัตถุประสงค์ ประหยัด เกิดผลสัมฤทธิ์ 
และมีประสิทธิภำพหรือไม่ รวมตลอดถึงกำรตรวจสอบรำยงำนกำรเงินของหน่วยรับตรวจและแสดง
ควำมเห็นต่อผลของกำรตรวจสอบ และกำรตรวจสอบอ่ืนที่ก ำหนดไว้ในพระรำชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญดังกล่ำว19 

  4.1.2 หน้ำที่และอ ำนำจที่ไม่ใช่กำรตรวจสอบ 
  หน้ำที่และอ ำนำจในด้ำนนี้หมำยควำมถึงหน้ำที่และอ ำนำจทั้งหมดขององค์กร 
ตรวจเงินแผ่นดินที่นอกเหนือจำกหน้ำที่และอ ำนำจในด้ำนกำรตรวจสอบ เช่น กำรให้ค ำปรึกษำ แนะน ำ 
หรือเสนอแนะเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดินให้เป็นไปตำมกฎหมำยว่ำด้วยวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ 
กำรสั่งลงโทษทำงปกครอง20 กำรจัดท ำรำยงำนผลกำรปฏิบัติงำนประจ ำปี เป็นต้น โดยผู้เขียนเห็นว่ำ
สำมำรถแบ่งออกได้เป็น 2 ประกำร ได้แก่ 
  (1) หน้ำที่และอ ำนำจที่ใช้ควำมรู้ ทักษะ หรือมีพื้นฐำนมำจำกกำรตรวจสอบ 
  กรณีนี้หมำยถึงหน้ำที่และอ ำนำจที่ไม่ใช่กำรตรวจสอบโดยตรง เพียงแต่ใช้ควำมรู้ ทักษะ 
หรือประสบกำรณ์ที่ใช้ในกำรตรวจสอบ ในฐำนะผู้มีควำมเชี่ยวชำญทำงด้ำนกำรคลังหรือเงินแผ่นดิน 
หรือมีพื้นฐำน โดยอำศัยข้อมูลต่อยอดมำจำกกำรตรวจสอบ ในกำรด ำเนินกำรสร้ำงผลผลิต ตัวอย่ำงเช่น 
กำรให้ค ำปรึกษำ แนะน ำ หรือเสนอแนะเก่ียวกับกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดินให้เป็นไปตำมกฎหมำยว่ำด้วย
วินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ กำรตอบข้อสอบถำมแก่หน่วยรับตรวจ เป็นต้น 
  (2) หน้ำที่และอ ำนำจในกำรสนับสนุนกำรท ำงำนขององค์กร 
  ในส่วนของหน้ำที่และอ ำนำจในกรณีนี้หมำยถึงหน้ำที่และอ ำนำจที่ไม่เก่ียวข้องหรือต้อง
ใช้ทักษะในกำรตรวจสอบ เพียงแต่ช่วยสนับสนุนให้กำรตรวจสอบมีประสิทธิภำพมำกยิ่งขึ้น และ

                                                 
 19 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มำตรำ 4. 
 20 ในทำงเนื้อหำว่ำควรถือว่ำเป็นส่วนหนึ่งของกำรตรวจสอบ โดยเป็นกระบวนกำรที่เกิดขึ้นจำกกำรตรวจสอบ อย่ำงไรก็ตำม 
ในทำงกฎหมำยหำกพิจำรณำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มำตรำ 4 ที่ได้นิยำม
ค ำว่ำกำรตรวจสอบ หมำยควำมว่ำ กำรตรวจเงินแผ่นดิน และในมำตรำเดียวกัน บทนิยำมของค ำว่ำกำรตรวจเงินแผ่นดิน 
ไม่มีเรื่องของกำรลงโทษทำงปกครอง อีกทั้งรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย ได้ก ำหนดให้หน้ำที่และอ ำนำจในกำรตรวจเงิน
แผ่นดิน เป็นของผู้ว่ำกำรตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมกำรมีหน้ำที่เพียงลงโทษทำงปกครอง ไม่มีหน้ำที่ในกำรตรวจเงินแผ่นดิน 
(หรือกำร “ตรวจสอบ” ตำมที่กฎหมำยบัญญัติ) จึงจ ำเป็นต้องถือว่ำเป็นคนละส่วนกัน ทั้งนี้ คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน  
ได้ยอมรับแนวคิดนี้ผ่ำนทำงกำรแบ่งโครงสร้ำงส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินในปี พ.ศ. 2561 โดยให้มีส ำนักวินัยกำรเงินกำรคลัง 
และส ำนักวินิจฉัยควำมผิดวินัยกำรเงินกำรคลัง โดยอยู่ในกลุ่มของส ำนักภำรกิจหลักที่ไม่ใช่งำนตรวจสอบ. 
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หมำยควำมรวมถึงหน้ำที่และอ ำนำจโดยทั่วไปด้วย เช่น กำรจัดท ำรำยงำนผลกำรปฏิบัติงำนประจ ำปี 
กำรออกระเบียบในเร่ืองต่ำง ๆ เป็นต้น 

 4.2 ควำมเข้ำใจค ำว่ำ Non-Audit Products ในมุมมองขององค์กร 
ตรวจเงินแผ่นดินประเทศไทย  

 ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน ได้ศึกษำกรณีของ Non-Audit Products จำกกำรรวบรวมศึกษำ
ในหลำยประเทศ และแบ่งประเภท Non-Audit Products ออกเป็น 3 กลุ่มใหญ่ ดังนี้21 

  4.2.1 Non-Audit Products กลุ่มมำตรกำรส่งเสริมทำงกำรเงินกำรคลังให้เข้มแข็ง 
  โดยองค์กรตรวจเงินแผ่นดินสังเครำะห์ข้อมูลที่ได้จำกข้อตรวจพบ ข้อเสนอแนะออกมำ 
และเสนอรัฐบำล รัฐสภำ ในรูปแบบมำตรกำรส่งเสริมหรือแนวทำงป้องกันควำมเสียหำย รวมถึง  
กำรน ำเสนอรำยงำนกำรให้ค ำปรึกษำรัฐสภำ หรือ Advisory Report ซึ่งมีต้นแบบมำจำกองค์กร 
ตรวจเงินแผ่นดินประเทศเยอรมนี ที่มีบทบำทให้ค ำแนะน ำปรึกษำรัฐบำล รัฐสภำ ในฐำนะเป็น 
Expertise ด้ำนกำรเงินกำรคลังภำครัฐ หรือกรณีขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินประเทศฟินแลนด์ 
(NAOF) ซึ่งมีหน้ำที่พิเศษเกี่ยวกับกำรติดตำมควำมส ำเร็จในกำรใช้นโยบำยกำรคลัง โดยจัดท ำ Fiscal 
Policy Monitoring Report เสนอต่อรัฐสภำทุกปี 

  4.2.2 Non-Audit Products กลุ่มรำยงำนกำรศึกษำวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประสิทธิภำพ
กำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน 
  กรณีนี้องค์กรตรวจเงินแผ่นดินท ำหน้ำที่ศึกษำวิเครำะห์และชี้ ให้เห็นถึงผลของ 
กำรใช้จ่ำยเงิน โดยยึดโยงระหว่ำงงำนศึกษำวิเครำะห์และงำนตรวจสอบไปพร้อมกัน เช่น กรณีองค์กร
ตรวจเงินแผ่นดินประเทศเดนมำร์ก (NAOD) ที่มี Non-Audit Products ประเภทหนึ่งเรียกว่ำ Major 
studies ซึ่งแต่ละปีจะมีผลผลิตลักษณะนี้ประมำณ 20 เรื่อง หรือกรณีขององค์กรตรวจเงินแผ่นดิน
ประเทศอินโดนีเซีย (BPK) ที่เริ่มจัดท ำ Non-Audit Products เรียกว่ำ Foresight studies report 
โดยน ำแนวคิดและเครื่องมือ Foresight มำวิเครำะห์ประเด็นที่เกี่ยวกับกำรเงินกำรคลังของรัฐ โดย 
BPK เริ่มต้นเรื่องนี้อย่ำงจริงจังตั้งแต่ช่วง COVID-19 แพร่ระบำดหนักในประเทศอินโดนีเซีย และ 
ส่งรำยงำน Foresight ทำงกำรคลังหลังกำรฟื้นตัวจำก COVID-19 ให้รัฐบำลทรำบ 

                                                 
 21 ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน, องค์ความรู้ด้านการตรวจเงินแผ่นดินต่างประเทศ (เล่ม 2, ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน 
2566) 11 – 13. 
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  4.3.3 Non-Audit Products กลุ่มเครื่องมือ นวัตกรรม เพื่อช่วยให้กำรท ำงำน
ตรวจสอบดีขึ้น 
  ตัวอย่ำงที่ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินยกขึ้นมำในกรณีนี้คือ กำรพัฒนำ INDEX 
ตัวชี้วัดของหน่วยรับตรวจต่อกำรปฏิบัติตำมข้อเสนอแนะขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินประเทศคอสตำริกำ 
หรือกรณีของ Integrity survey ขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินประเทศฮังกำรี ที่น ำมำใช้ตรวจสอบเบื้องต้น
เพื่อคัดเลือกหำหน่วยรับตรวจ ซึ่งอยู่ในกลุ่มเสี่ยงต่อควำมไม่โปร่งใส หรือกรณีขององค์กรตรวจเงินแผ่นดิน
ประเทศอังกฤษ ที่พัฒนำ COVID Tracker ซึ่งเป็นโปรแกรมติดตำมกำรใช้จ่ำยงบประมำณที่เกี่ยวกับ
กรณีของ COVID-19 เป็นต้น 
  จะเห็นได้ว่ำควำมเข้ำใจในเรื่อง Non-Audit Products ของส ำนักงำนกำรตรวจเงิน
แผ่นดินนั้น มีควำมหมำยที่กว้ำงมำก โดยครอบคลุมไปถึงในเรื่องที่เกี่ยวกับกำรพัฒนำเครื่องมือ นวัตกรรม 
เพื่อช่วยสนับสนุนให้กำรตรวจสอบมีประสิทธิภำพมำกยิ่งขึ้น ซึ่งไม่เก่ียวข้องกับกำรให้ค ำปรึกษำแนะน ำ
แต่อย่ำงใด เห็นได้จำกกำรที่คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินได้ให้ค ำจ ำกัดควำมค ำว่ำ Non-Audits 
Products ไว้ว่ำ “ผลผลิตของงำนที่เสริมสร้ำงควำมเข้มแข็งให้กับงำนตรวจสอบ”22 ซึ่งโดยลักษณะ
สภำพของถ้อยค ำ ย่อมมีควำมหมำยครอบคลุมประเภทของ Non-Audit Products ทั้ง 3 กลุ่ม  
ที่ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินได้ศึกษำและรวบรวมไว้แล้วในข้ำงต้น 

5. ข้อพิจำรณำบำงประกำรของ Non-Audit Products  

 ดังได้กล่ำวมำแล้วว่ำประเทศไทยมีพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2561 ที่มีบทบัญญัติในส่วนที่เกี่ยวกับกำรให้ค ำปรึกษำ และค ำแนะน ำ ซึ่งสอดรับกับ 
แนวทำงกำรด ำเนินกำรที่ เกี่ยวข้องกับ Non-Audit Products รองรับไว้ อย่ำงไรก็ตำมปัจจุบัน 
องค์กรตรวจเงินแผ่นดินมีแนวโน้มที่จะเข้ำใจควำมหมำยของ Non-Audit Products ต่ำงไปจำก
รำยละเอียดข้อตกลงที่ระบุไว้ในปฏิญญำมอสโก โดยมีแนวโน้มที่จะท ำกำรวิจัย หรือกำรศึกษำ  
เพื่อพัฒนำขีดจ ำกัดควำมสำมำรถในกำรตรวจสอบ โดยเข้ำใจว่ำเป็นกำรสร้ำงผลผลิตในลักษณะที่เป็น 
Non-Audit Products ให้เป็นสำกลดังเช่นที่ ได้ก ำหนดรำยละเอียดไว้ในปฏิญญำมอสโก ทั้งที่ 
งำนดังกล่ำวมิได้ตรงกับลักษณะของ Non-Audit Products ที่ได้มีกำรก ำหนดรำยละเอียดไว้ใน
ปฏิญญำมอสโกแต่อย่ำงใด ทั้งนี้ ในเบื้องต้นผู้เขียนเห็นว่ำควรท ำควำมเข้ำใจลักษณะของ Non-Audit 
Products โดยพิจำรณำจำกรำยละเอียดข้อตกลง รวมถึงภำคผนวกที่เป็นค ำอธิบำยเพิ่มเติม ที่ปรำกฏ
อยู่ในปฏิญญำมอสโก ที่เป็นต้นก ำเนิดของ Non-Audit Products เพื่อให้เกิดควำมเข้ำใจในข้อควำมคิด
                                                 
 22 นโยบำยกำรตรวจเงินแผ่นดิน (พ.ศ. 2566 - 2570). 
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ของ Non-Audit Products ให้ถูกต้องตรงกันเสียก่อน จึงจะสำมำรถต่อยอดไปสู่กำรท ำควำมเข้ำใจ 
ในเร่ืองอื่น ๆ ต่อไปได้ 

 5.1 ข้อพิจำรณำด้ำนควำมหมำยของ Non-Audit Products 

 คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินได้ให้ค ำจ ำกัดควำมของ Non-Audit Products ไว้ในนโยบำย
กำรตรวจเงินแผ่นดิน (พ.ศ. 2566 - 2570) ว่ำ “ผลผลิตของงำนที่เสริมสร้ำงควำมเข้มแข็งให้กับ 
งำนตรวจสอบ” ซึ่งได้กล่ำวมำแล้วข้ำงต้นว่ำส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินได้มีกำรแบ่งประเภทของ 
Non-Audit Products ที่ออกเป็น 3 กลุ่ม23 โดยรวมลักษณะงำนที่ไม่เกี่ยวข้องกับกำรให้ค ำปรึกษำ
แนะน ำเข้ำมำด้วย ด้วยควำมเคำรพต่อคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินและส ำนักงำนกำรตรวจเงิน
แผ่นดิน ผู้เขียนไม่เห็นพ้องด้วยกับควำมเห็นดังกล่ำว ด้วยเหตุผลดังต่อไปนี้ 
 ประกำรแรก Non-Audit Products ปรำกฏเป็นลำยลักษณ์อักษรอย่ำงชัดแจ้งเป็นครั้งแรก 
ในปฏิญญำมอสโก (Moscow Declaration) จึงต้องพิจำรณำควำมหมำยโดยพิเครำะห์หำจำก
เจตนำรมณ์ผ่ำนทำงเอกสำรดังกล่ำว ซึ่งเรื่องของ Non-Audit Products ได้ถูกระบุไว้ในภำคผนวก 
ค ำอธิบำยเพิ่มเติมเก่ียวกับทิศทำงกำรตรวจสอบสำธำรณะในอนำคต ในส่วนของรำยละเอียดข้อตกลง
ข้อที่ 3 ว่ำด้วยเรื่อง สถำบันกำรตรวจสอบสูงสุดสำมำรถเพิ่มคุณค่ำของกำรตรวจสอบสำธำรณะ  
โดยกำรให้ค ำแนะน ำบนพื้นฐำนของกำรตรวจสอบ (Audit-Based Advice) ในประเด็นส ำคัญ 
เชิงยุทธศำสตร์ต่อรัฐสภำ รัฐบำล และกำรบริหำรรำชกำร ด้วยเหตุนี้ มโนทัศน์ในเรื่องของ Non-Audit 
Products จึงมีพื้นฐำนมำจำกกำรสร้ำงมูลค่ำเพิ่มให้แก่กำรตรวจสอบของสถำบันกำรตรวจสอบสูงสุด
ด้วยกำร “ให้ค ำแนะน ำ”  
 นอกจำกนี้หำกพิจำรณำจำกภำคผนวก ค ำอธิบำยเพิ่มเติมเกี่ยวกับทิศทำงกำรตรวจสอบ
สำธำรณะในอนำคต ในส่วนของรำยละเอียดข้อตกลงข้อที่ 3 ในค ำอธิบำยข้ออ่ืน ๆ จะมีลักษณะที่
สอดคล้องเป็นไปในทิศทำงเดียวกันนั่นคือ กำรท ำหน้ำที่ในฐำนะ “ที่ปรึกษำ” (Advisory role) กำรให้
ค ำแนะน ำ แนวทำงกำรให้ค ำแนะน ำ ในฐำนะผู้ที่มีควำมเชี่ยวชำญและผู้ใช้ดุลยพินิจเยี่ยงผู้ ประกอบ
วิชำชีพ โดยทั้งหมดยังคงอยู่ภำยใต้หลักควำมเป็นอิสระ ดังนั้นกำรตีควำมเจตนำรมณ์ของ Non-Audit 
Products จึงควรตีควำมไปในแนวทำงที่สอดคล้องกับรำยละเอียดค ำอธิบำยเพิ่มเติมในข้ออ่ืน ๆ ด้วย 
ด้วยเหตุนี้ Non-Audit Products จึงจ ำกัดอยู่เฉพำะหน้ำที่และอ ำนำจในลักษณะที่เป็นกำรให้ค ำปรึกษำ
หรือกำรให้ค ำแนะน ำเท่ำนั้น 

                                                 
 23 ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน (เชิงอรรถ 21). 
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 ประกำรที่สอง กำรรวมเรื่องกลุ่มเครื่องมือ นวัตกรรม เพื่อช่วยให้กำรท ำงำนตรวจสอบดีขึ้น 
เข้ำมำอยู่ เป็นประเภทหนึ่งของ Non-Audit Products ด้วย จะท ำให้ Non-Audit Products  
เกิดควำมไม่ชัดเจน และขยำยควำมค ำว่ำ Non-Audit Products ได้อย่ำงกว้ำงจนอำจเกินเลยไปจำก
เจตนำรมณ์ดั้งเดิม ตำมทัศนะของผู้เขียน หน้ำที่และอ ำนำจของส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินในส่วน
ที่ไม่เกี่ยวกับกำรตรวจสอบ แม้จะเป็นหน้ำที่และอ ำนำจในกำรสนับสนุนองค์กรก็ตำม ก็ย่อมถือได้ว่ำ
เป็นกำรสนับสนุนเพื่อให้กำรตรวจสอบเป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพมำกยิ่งขึ้นทั้งสิ้น อำทิ กำรออก
ระเบียบคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินในเรื่องกำรขึ้นเงินเดือนข้ำรำชกำร สำมำรถอ้ำงได้ว่ำเป็น  
กำรด ำเนินกำรเพื่อเป็นขวัญก ำลังใจให้แก่เจ้ำหน้ำที่ในกำรปฏิบัติหน้ำที่ล้วนแล้วแต่เป็นไปเพื่อให้  
กำรตรวจสอบมีประสิทธิภำพยิ่งขึ้นเช่นกัน หรือกำรด ำเนินกำรในกำรพัฒนำประสิทธิภำพในด้ำน 
กำรตรวจสอบโดยตรง เช่น กำรพัฒนำระบบ AI เพื่อเข้ำมำช่วยในกำรตรวจสอบ หำกตีควำมว่ำเป็น 
Non-Audit Products ด้วย ย่อมหมำยควำมว่ำ กำรจ้ำงเอกชนเข้ำด ำเนินกำรพัฒนำระบบ AI ถือเป็น 
Non-Audit Products อย่ำงหนึ่งด้วยเช่นกัน เท่ำกับว่ำมีกำรยอมรับให้เอกชน หรือบุคคลภำยนอก
สถำบันกำรตรวจสอบสูงสุดสำมำรถจัดท ำ Non-Audit Products ได้ด้วย ซึ่งผู้เขียนเห็นว่ำไม่น่ำจะ
สอดคล้องตรงตำมเจตนำรมณ์ของประเทศสมำชิกของสถำบันกำรตรวจสอบสูงสุด ที่ได้แสดง
เจตนำรมณ์ร่วมกันผ่ำนปฏิญญำมอสโก (Moscow Declaration) ซึ่งได้ระบุรำยละเอียดของเรื่อง
ดังกล่ำวไว้เป็นลำยลักษณ์อักษรแล้ว 
 ด้วยเหตุนี้  ตำมทัศนะของผู้เขียน Non-Audit Products ตำมที่ได้ระบุรำยละเอียดไว้ใน
ปฏิญญำมอสโก (Moscow Declaration) จึงมีลักษณะดังนี้ 
 (1) ไม่ใช่กำรตรวจสอบโดยตรง 
 (2) มีลักษณะเป็นกำรให้ค ำปรึกษำหรือแนะน ำ 
 (3) มีพื้นฐำนมำจำกกำรตรวจสอบหรือข้อเท็จจริงที่ได้มีกำรรวบรวมไว้ ผู้เขียนขออธิบำย
เพิ่มเติมเฉพำะในประเด็นนี้ว่ำ ในส่วนของค ำอธิบำยมีกำรระบุว่ำ กำรให้ค ำแนะน ำควรอยู่บนพื้นฐำนของ
พยำนหลักฐำนและข้อเสนอแนะในกำรตรวจสอบ (Based on evidence and audit recommendations) 
ผู้เขียนเห็นว่ำแสดงให้เห็นถึงเจตนำรมณ์สองประกำร โดยประกำรแรก คือ  กำรพัฒนำต่อยอดจำก 
กำรตรวจสอบ ซึ่งถือว่ำเป็นข้อมูลที่ผ่ำนกำรตรวจสอบมำแล้ว ประกำรที่สอง อยู่บนพื้นฐำนของ
พยำนหลักฐำน กล่ำวคือมีกำรรวบรวมข้อมูล ข้อเท็จจริง ในฐำนะที่เป็นพยำนหลักฐำน ทั้งสองประกำร
เป็นไปเพื่อให้ข้อมูลที่เป็นพื้นฐำนในกำรให้ค ำปรึกษำแนะน ำ เป็นข้อมูลที่มีควำมน่ำเชื่อถือและถูกต้อง 
มิใช่เป็นกำรให้ค ำแนะน ำในลักษณะที่มีข้อมูลมำจำกข่ำว หรือกำรคำดเดำ เท่ำนั้น ด้วยเหตุนี้ผู้เขียน  
จึงเห็นว่ำกำรที่ระบุรำยละเอียดไว้ว่ำกำรให้ค ำแนะน ำควรอยู่บนพื้นฐำนของพยำนหลักฐำนและ
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ข้อเสนอแนะในกำรตรวจสอบ (Based on evidence and audit recommendations) กำรรวม 
ค ำว่ำพยำนหลักฐำนเข้ำไปด้วย ย่อมแสดงให้เห็นถึงเจตนำรมณ์ว่ำสำระส ำคัญของรำยละเอียดข้อนี้คือ 
ควำมถูกต้องของข้อมูล ส่วนกำรพัฒนำต่อยอดมำจำกกำรตรวจสอบนั้นเป็นรำยละเอียดที่มีสำระส ำคัญ
เป็นรองลงมำเท่ำนั้น 
 (4) ใช้ทักษะในฐำนะผู้เชี่ยวชำญด้ำนกำรเงินกำรคลัง และผู้มีดุลยพินิจเยี่ยงผู้ประกอบวิชำชีพ 
 (5) ค ำนึงถึงจุดยืนและหลักควำมเป็นอิสระของตน 
 (6) เป็นกำรสร้ำงมูลค่ำเพิ่มให้แก่กำรตรวจสอบ ผู้เขียนขออธิบำยเพิ่ มเติมว่ำกำรสร้ำง
มูลค่ำเพิ่มให้แก่กำรตรวจสอบนั้น แท้ที่จริงแล้วผู้เขียนเห็นว่ำหมำยถึง เป็นกำรสร้ำงประโยชน์ให้แก่
สำธำรณะ ประชำชน หรือประเทศ เพิ่มเติม นอกเหนือจำกกำรตรวจสอบตำมปกติ 
 ดังนั้น หำกจะให้นิยำมค ำว่ำ Non-Audit Products ตำมเจตนำรมณ์ของประเทศสมำชิกที่
ปรำกฏอยู่ในปฏิญญำมอสโกแล้ว ผู้เขียนอำจให้ค ำนิยำมได้ว่ำ “Non-Audit Products หมำยควำมถึง 
ผลผลิตของงำนที่มีลักษณะเป็นกำรให้ค ำปรึกษำแนะน ำ ในฐำนะองค์กรที่มีควำมรู้ควำมเชี่ยวชำญ  
ด้ำนกำรเงินกำรคลังและมีดุลยพินิจเยี่ยงผู้ประกอบวิชำชีพ โดยมิได้เป็นกำรตรวจสอบโดยตรง แต่มี
พื้นฐำนมำจำกกำรตรวจสอบหรือข้อเท็จจริงที่ได้มีกำรรวบรวมไว้ และมีจุดมุ่งหมำยเป็นกำรสร้ำง
มูลค่ำเพิ่มให้แก่กำรตรวจสอบของสถำบันกำรตรวจสอบสูงสุด”  

 5.2 ข้อพิจำรณำด้ำนสถำนะทำงกฎหมำยของ Non-Audit Products 

 จำกที่กล่ำวไว้ข้ำงต้นจะเห็นได้ว่ำลักษณะของ Non-Audit Products มีลักษณะเป็นกำรให้
ค ำปรึกษำแนะน ำแก่หน่วยรับตรวจเท่ำนั้น ไม่มีผลโดยตรงเป็นกำรสร้ำงนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่ำงบุคคล  
จึงไม่ใช่ค ำสั่งทำงปกครอง24 หมำยควำมว่ำ Non-Audit Products นั้น ไม่มีผลในทำงกฎหมำยที่ 
จะบังคับให้หน่วยรับตรวจหรือผู้รับค ำแนะน ำผูกพันตำมกฎหมำยที่จะต้องปฏิบัติตำม กล่ำวคือ Non-
Audit Products เป็นกำรกระท ำเพียงในทำงข้อเท็จจริงเท่ำนั้น มิได้มีผลเป็นกำรสร้ำงนิติสัมพันธ์ขึ้น
ระหว่ำงบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถำนภำพของสิทธิ
หรือหน้ำที่ของบุคคลโดยตรง จึงมีลักษณะเป็นปฏิบัติกำรทำงปกครอง25 ส่งผลให้หำกหน่วยรับตรวจ 
ไม่เห็นด้วยกับค ำแนะน ำขององค์กรตรวจเงินแผ่นดิน ย่อมไม่สำมำรถอุทธรณ์โต้แย้งได้ และไม่สำมำรถ
ฟ้องต่อศำลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนค ำแนะน ำดังกล่ำวได้เช่นกัน 

                                                 
 24 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ‘กำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองโดยเจ้ำหน้ำที่หรือผู้บังคับบัญชำของเจ้ำหน้ำที่ผู้ออกค ำสั่งทำง
ปกครอง’ (เอกสำรวิชำกำรส่วนบุคคล หลักสูตร “ผู้บริหำรกระบวนยุติธรรมระดับสูง (บ.ย.ส.)” รุ่นที่ 15 วิทยำลัยกำรยุติธรรม 
ส ำนักงำนศำลยุติธรรม 2554) 10. 
 25 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศาลปกครอง (วิญญูชน 2544) 62. 
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 5.3 ข้อพิจำรณำด้ำนเนื้อหำของ Non-Audit Products เปรียบเทียบกับ
หน้ำที่และอ ำนำจของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน ตำมมำตรำ 27 (4) แห่ง
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 

 ดังได้กล่ำวมำแล้วว่ำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน  
พ.ศ. 2561 มีบทบัญญัติรองรับกำรด ำเนินกำรเรื่อง Non-Audit Products ไว้ในหลำยมำตรำ มิใช่เฉพำะ
มำตรำ 27 (4)26 เท่ำนั้น ยังคงมีหน้ำที่และอ ำนำจในมำตรำอ่ืนด้วย อำทิ บทบัญญัติในมำตรำ 5727 
หำกแต่มำตรำ 27 (4) เป็นบทบัญญัติที่มีควำมครอบคลุมและใกล้เคียงกับเนื้อหำของ Non-Audit 
Products มำกที่สุด จึงสมควรน ำมำศึกษำและพิจำรณำเปรียบเทียบเพื่อให้เกิดควำมเข้ำใจอย่ำงถ่องแท้ 

  5.3.1 ข้อคล้ำยคลึงของ Non-Audit Products กับมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติ 
ประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
  เมื่อพิจำรณำจำกควำมหมำยและลักษณะของ Non-Audit Products ที่ผู้ เขียน 
ได้อธิบำยไว้ข้ำงต้นแล้ว เปรียบเทียบกับหน้ำที่และอ ำนำจของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน  
ตำมมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561  
จะพบว่ำทั้งสองกรณีมีควำมคล้ำยคลึงกัน ดังนี้ 
  (1) มีลักษณะเป็นกำรให้ค ำปรึกษำ แนะน ำ เช่นเดียวกัน 
  (2) โดยสภำพและตำมเจตนำรมณ์แล้ว ล้วนมีลักษณะเป็นกำรใช้ทักษะในฐำนะ
ผู้เชี่ยวชำญด้ำนกำรเงินกำรคลัง และผู้มีดุลยพินิจเยี่ยงผู้ประกอบวิชำชีพ ทั้งสิ้น 
  (3) อยู่ภำยใต้หลักควำมเป็นอิสระ และมีกำรค ำนึงถึงจุดยืนเช่นเดียวกัน 
  (4) มีจุดมุ่งหมำยเพื่อเป็นกำรสร้ำงมูลค่ำเพิ่ม (เป็นกำรสร้ำงประโยชน์แก่สำธำรณะ
เพิ่มข้ึนกว่ำเดิม) ให้แก่กำรตรวจสอบ เช่นเดียวกัน 

                                                 
 26 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มำตรำ 27 บัญญัติว่ำ ให้คณะกรรมกำร 
มีหน้ำที่และอ ำนำจ ดังต่อไปนี้ ... 
  (4) ให้ค ำปรึกษำ แนะน ำ หรือเสนอแนะเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดินให้เป็นไปตำมกฎหมำยว่ำด้วยวินัยกำรเงิน  
กำรคลังของรัฐ รวมทั้งกำรให้ค ำแนะน ำแก่หน่วยงำนของรัฐในกำรแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน. 
 27 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มำตรำ 57 บัญญัติว่ำ ในกรณีที่หน่วย 
รับตรวจสอบถำมเกี่ยวกับกำรปฏิบัติให้ถูกต้องตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ กฎหมำยว่ำด้วยวินัยกำรเงินกำรคลัง
ของรัฐ หรือในเรื่องที่อยู่ในอ ำนำจกำรตรวจสอบของผู้ว่ำกำร ให้ผู้ว่ำกำรหรือเจ้ำหน้ำที่ ที่ได้รับมอบหมำยตอบข้อสอบถำม 
เป็นหนังสือโดยเร็ว ซ่ึงต้องไม่ช้ำกว่ำสำมสิบวันนับแต่วันได้รับกำรสอบถำม ... . 
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  (5) ไม่มีผลบังคับในทำงกฎหมำยให้ต้องปฏิบัติตำม (มีลักษณะเป็นปฏิบัติกำร 
ทำงปกครอง) เช่นเดียวกัน 
  (6) สำมำรถด ำเนินกำรได้ทั้ งในเชิงรุก (active) และเชิงรับ (passive) กล่ำวคือ 
สำมำรถให้ค ำปรึกษำหรือแนะน ำได้โดยไม่ต้องมีกำรร้องขอ หรืออำจให้ค ำปรึกษำหรือแนะน ำตำมที่  
มีกำรร้องขอมำก็ย่อมได้ 

  5.3.2 ข้อแตกต่ำงของ Non-Audit Products กับมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
  ตำมทัศนะของผู้เขียน เห็นว่ำ Non-Audit Products เมื่อเปรียบเทียบกับหน้ำที่และ
อ ำนำจของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน ตำมมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 แล้ว พบว่ำมีควำมแตกต่ำงกันบำงประกำร ดังนี้ 
  (1) Non-Audit Products ต้องมีพื้นฐำนมำจำกกำรตรวจสอบหรือข้อเท็จจริงที่ได้ 
มีกำรรวบรวมไว้ ในขณะที่มำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2561 มิได้บัญญัติบังคับไว้เช่นนั้น 
  (2) Non-Audit Products มีเจตนำรมณ์ให้สำมำรถให้ค ำแนะน ำแก่รัฐบำล รวมตลอด
ถึงรัฐสภำ ได้โดยตรง ในขณะที่มำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วย 
กำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มิได้บัญญัติถึงกรณีของรัฐบำล ซึ่งในที่นี้หมำยถึงคณะรัฐมนตรี และ
รัฐสภำ ไว้อย่ำงชัดเจน หำกแต่บัญญัติไว้ชัดเจนเพียงแค่หน่วยงำนของรัฐเท่ำนั้น ซึ่งค ำว่ำหน่วยงำนของรัฐ
นั้นมิได้หมำยควำมรวมถึงคณะรัฐมนตรี และรัฐสภำด้วยแต่อย่ำงใด ท ำให้เกิดปัญหำในทำงกฎหมำยว่ำ
บทบัญญัติมำตรำดังกล่ำวสำมำรถให้ค ำแนะน ำแก่รัฐสภำ และคณะรัฐมนตรีได้หรือไม่28 29 
                                                 
 28 กรณีนี้เป็นปัญหำในทำงปฏิบัติเนื่องจำกมีกำรตีควำมว่ำพระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรเสนอเรื่องและกำรประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มำตรำ 4 ที่ก ำหนดว่ำ กำรเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีให้เสนอได้ เฉพำะเร่ืองดังต่อไปนี้ ... (1) เรื่องที่
กฎหมำยก ำหนดให้เป็นอ ำนำจหน้ำที่ของคณะรัฐมนตรีหรือให้ต้องเสนอคณะรัฐมนตรี ซ่ึงในทำงปฏิบัติมีกำรตีควำมมำตรำ 4 (1) 
ไว้อย่ำงจ ำกัด โดยจ ำกัดเฉพำะเรื่องที่กฎหมำยก ำหนดไว้อย่ำงชัดเจนเป็นลำยลักษณ์อักษรว่ำสำมำรถเสนอคณะรัฐมนตรีได้
เท่ำนั้น จึงจะเข้ำมำตรำ 4 (1) นี้. 
 29 อย่ำงไรก็ตำม ผู้เขียนเห็นว่ำมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน  
พ.ศ. 2561 ควรตีควำมรวมถึงคณะรัฐมนตรีด้วย โดยหำกพิจำรณำจำกถ้อยค ำของบทบัญญัติมำตรำดังกล่ำวแล้ว จะพบว่ำ
บทบัญญัติดังกล่ำวมีเนื้อหำแบ่งได้เป็นสองส่วน คือ ส่วนแรกคือกำรให้ค ำปรึกษำ แนะน ำ หรือเสนอแนะเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำย  
เงินแผ่นดินให้เป็นไปตำมกฎหมำยว่ำด้วยวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ และส่วนที่สองคือกำรให้ค ำแนะน ำแก่หน่วยงำนของรัฐ  
ในกำรแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน จะเห็นได้ว่ำในส่วนแรกมิได้ระบุกรรมของประโยคไว้ กล่ำวคือ กฎหมำย
มิได้ระบุว่ำคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินจะต้องให้ค ำปรึกษำ แนะน ำ หรือเสนอแนะเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดินให้เป็นไป
ตำมกฎหมำยว่ำด้วยวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐแก่องค์กรใด ดังนั้นจึงควรต้องตีควำมว่ำองค์กรใดมีหน้ำที่และอ ำนำจที่จะต้อง
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  (3) Non-Audit Products มุ่งเน้นในกำรให้ค ำแนะน ำในเรื่องที่เกี่ยวข้องโดยค ำนึงถึง
กำรเงินกำรคลังของประเทศในภำพรวม มิได้จ ำกัดไว้เฉพำะเรื่องกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน หรือเพื่อให้
เป็นไปตำมกฎหมำยฉบับใดฉบับหนึ่ง เหมือนเช่นในมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ที่จ ำกัดกำรให้ค ำปรึกษำ แนะน ำ หรือเสนอแนะ
เฉพำะในเรื่องของกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน และเพื่อให้เป็นไปตำมกฎหมำยวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ 
(เฉพำะในส่วนต้นของมำตรำ) เท่ำนั้น 
  อนึ่ง กรณีนี้ผู้เขียนมิได้หมำยควำมรวมถึง Non-Audit Products ตำมควำมเข้ำใจของ
ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน ในประเภทที่เป็นกำรพัฒนำเครื่องมือ นวัตกรรม เพื่อช่วยให้กำรท ำงำน
ตรวจสอบดีขึ้น เพรำะ Non-Audit Products ประเภทนี้ ไม่เข้ำหลักเกณฑ์ตำมมำตรำ 27 (4) แห่ง
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
  จำกที่กล่ำวมำข้ำงต้น ท ำให้สำมำรถสรุปควำมสัมพันธ์ระหว่ำง Non-Audit Products 
กับหน้ำที่และอ ำนำจของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินตำมมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ได้ดังภำพ 

 
ภำพ ควำมสัมพันธ์ระหวำ่ง Non-Audits Products และมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบญัญัต ิ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
                                                                                                                                     
ปฏิบัติตำมกฎหมำยว่ำด้วยวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินก็มีหน้ำที่และอ ำนำจตำมมำตรำ 27 (4) 
แห่งพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ที่จะสำมำรถให้ค ำปรึกษ ำ แนะน ำ หรือ
เสนอแนะ แก่องค์กรเหล่ำนั้นได้ ซ่ึง “คณะรัฐมนตรี” ก็อยู่ในบังคับที่จะต้องปฏิบัติตำมกฎหมำยว่ำด้วยวินัยกำรเงินกำรคลัง 
ของรัฐด้วย (โปรดดู มำตรำ 9 แห่งพระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561) คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน  
จึงสำมำรถให้ค ำปรึกษำ แนะน ำ หรือเสนอแนะ แก่คณะรัฐมนตรีได้ โดยอำศัยอ ำนำจตำมมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่ำว. 
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  จำกภำพจะเห็นได้ว่ำ Non-Audit Product และหน้ำที่และอ ำนำจของคณะกรรมกำร
ตรวจเงินแผ่นดินตำมมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2561 นั้น ยังไม่ใช่สิ่งเดียวกัน หำกแต่ยังมีส่วนที่ซ้อนทับกันอยู่ ซึ่งอำจกล่ำวได้ว่ำมีควำม
ใกล้เคียงกันอย่ำงมำก ในบำงกรณีหน้ำที่และอ ำนำจตำมมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มีควำมยืดหยุ่นมำกกว่ำ Non-Audit Products 
เสียด้วยซ้ ำ ส่งผลให้คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินสำมำรถใช้หน้ำที่และอ ำนำจตำมมำตรำนี้ในกำร
สร้ำงประโยชน์ให้แก่ประเทศชำติและประชำชนได้มำกยิ่งขึ้น 

 5.4 ข้อจ ำกัดของมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 เมื่อเปรียบเทียบกับ Non-Audit Products 

 เมื่อได้พิจำรณำหน้ำที่และอ ำนำจตำมมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ตำมที่ ได้กล่ำวมำข้ำงต้นแล้ว จะเห็นได้ว่ำบทบัญญัติ 
มำตรำดังกล่ำวยังคงมีข้อจ ำกัดอันเป็นอุปสรรคส ำคัญอยู่สองประกำร เมื่อเปรียบเทียบกับ Non-Audit 
Products ได้แก ่
 ประกำรแรก กำรจ ำกัดให้หน้ำที่และอ ำนำจของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินตำมมำตรำ 
27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 จ ำกัดอยู่เพียง
เฉพำะในเรื่องของกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน และเพื่อให้เป็นไปตำมกฎหมำยวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ
เท่ำนั้น ตำมนัยควำมเห็นของคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ เรื่องเสร็จที่ 33/256230 ในขณะที่ Non-Audit 
Products มุ่งเน้นในเรื่องของกำรเงินกำรคลังทั้งหมด ซึ่งหมำยควำมรวมถึง รำยได้สำธำรณะ และ  
หนี้สำธำรณะด้วย อันสอดคล้องกับแนวทำงกำรตรวจสอบที่พัฒนำมำจนถึงปัจจุบัน ที่มุ่งเน้นไปที่ 
กำรตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภำพในกำรด ำเนินกำร ตำมทัศนะของผู้เขียนเห็นว่ำ Non-Audit 
Products มีเจตำรมณ์ที่จะมุ่งเน้นให้องค์กรตรวจเงินแผ่นดินสูงสุดของแต่ละประเทศสำมำรถ 
ให้ค ำปรึกษำแนะน ำแก่รัฐบำลและรัฐสภำ ในกำรบริหำรกำรเงินกำรคลังอย่ำงชำญฉลำด เป็นไปด้วย

                                                 
 30 ควำมเห็นคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ เรื่องเสร็จที่ 33/2562 กำรที่ควำมใน (1) (2) และ (3) (หมายถึงมาตรา 27)  
ใช้ถ้อยค ำว่ำ “กำรตรวจเงินแผ่นดิน” ซ่ึงแตกต่ำงจำกที่บัญญัติไว้ใน (4) ซ่ึงใช้ถ้อยค ำว่ำ “กำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน” ทั้ง ๆ ที่อยู่ใน
มำตรำเดียวกัน ย่อมเห็นได้ว่ำกฎหมำยมีควำมมุ่งหมำยที่จะให้มีควำมหมำยแตกต่ำงกันอย่ำงชัดแจ้ง ... ดังนั้น ค ำว่ำ “กำรใช้
จ่ำยเงินแผ่นดิน” ในมำตรำ 27 (4) และในมำตรำ 7 จึงหมำยควำมถึงเฉพำะ “กำรใช้จ่ำย” เงินแผ่นดินของหน่วยรับตรวจ โดย 
ไม่รวมถึงกำรจัดเก็บรำยได้หรือหนี้สินอันเป็นกำร “ตรวจเงินแผ่นดิน” อย่ำงหนึ่ง ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยและ
มำตรำ 53 แห่งพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 บัญญัติให้เป็นหน้ำที่และอ ำนำจของ
ผู้ว่ำกำรตรวจเงินแผ่นดินในกำรตรวจเงินแผ่นดินตำมหน้ำที่และอ ำนำจของตนอยู่แล้วตำมปกติ. 
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ควำมรอบคอบและประหยัด เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชำชนและประเทศชำติโดยรวม (Helping 
the nation spend wisely) 
 ประกำรที่สอง ซึ่งผู้ เขียนเห็นว่ำเป็นเรื่องส ำคัญมำกนั่นคือกำรที่มำตรำ 27 (4) แห่ง
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ไม่ได้ให้หน้ำที่และอ ำนำจ
แก่คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินในกำรให้ค ำปรึกษำแนะน ำแก่คณะรัฐมนตรี และรัฐสภำ ไว้อย่ำง 
ชัดแจ้ง คงบัญญัติไว้เพียงเฉพำะค ำว่ำหน่วยงำนของรัฐเท่ำนั้น จึงท ำให้นักกฎหมำยบำงส่วน  
เกิดกำรตีควำมบทบัญญัติมำตรำดังกล่ำวในท ำนองว่ำคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ ำนำจ  
ให้ค ำปรึกษำ แนะน ำ หรือเสนอแนะ แก่คณะรัฐมนตรีได้เอง โดยกรณีนี้เป็นปัญหำในทำงปฏิบัติ
เนื่องจำกมีกำรตีควำมว่ำพระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรเสนอเรื่องและกำรประชุมคณะรัฐมนตรี  
พ.ศ. 2548 มำตรำ 4 ที่ก ำหนดว่ำ กำรเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีให้เสนอได้ เฉพำะเรื่องดังต่อไปนี้ ... 
(1) เรื่องที่กฎหมำยก ำหนดให้เป็นอ ำนำจหน้ำที่ของคณะรัฐมนตรีหรือให้ต้องเสนอคณะรัฐมนตรี  
ซึ่งในทำงปฏิบัติมีกำรตีควำมมำตรำ 4 (1) ไว้อย่ำงจ ำกัด โดยจ ำกัดเฉพำะเรื่องที่กฎหมำยก ำหนดไว้
อย่ำงชัดเจนเป็นลำยลักษณ์อักษรว่ำสำมำรถเสนอคณะรัฐมนตรีได้เท่ำนั้น จึงจะเข้ำมำตรำ 4 (1) นี้ 
กำรที่บทบัญญัติมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2561 ไม่ได้บัญญัติถึงค ำว่ำ “คณะรัฐมนตรี” ไว้อย่ำงชัดแจ้ง จึงไม่สำมำรถที่จะเสนอเร่ืองดังกล่ำว
เข้ำสู่กำรประชุมคณะรัฐมนตรีได้ ซึ่งตำมทัศนะของผู้เขียน กำรที่จะแนะน ำกำรบริหำรกำรเงินกำรคลัง
ให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชำชนและประเทศได้นั้น ควรให้ค ำปรึกษำแนะน ำไปที่คณะรัฐมนตรี หรือ
รัฐบำล ซึ่งท ำหน้ำที่ในกำรบริหำรประเทศในภำพรวม ที่จะสำมำรถเข้ำถึงปัญหำในภำพรวมได้มำกกว่ำ
กำรให้ค ำแนะน ำแก่หน่วยงำนของรัฐ ซึ่งเป็นเพียงองคำพยพหนึ่งเท่ำนั้น ตัวอย่ำงที่ เห็นได้ชัดคือปัญหำ
ที่เกิดจำกกำรใช้งบประมำณรำยจ่ำยแบบบูรณำกำรที่มีหน่วยงำนของรัฐเกี่ยวข้องหลำยหน่วยงำน และ
แต่ละหน่วยงำนไม่มีอ ำนำจที่จะสำมำรถตัดสินใจได้โดยล ำพัง ในกรณีนี้ Non-Audit Products จึงเป็น
แนวทำงที่สำมำรถแก้ไขปัญหำได้มีประสิทธิภำพมำกกว่ำหน้ำที่และอ ำนำจตำมมำตรำ 27 (4) แห่ง
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ที่ยังคงมีปัญหำในปัจจุบัน  
ด้วยเพียงเพรำะกำรที่มิได้บัญญัติถ้อยค ำไว้อย่ำงชัดแจ้งเพียงเท่ำนั้น 
 จำกปัญหำที่กล่ำวมำข้ำงต้น จะเห็นได้ว่ำเป็นปัญหำที่เกิดขึ้นจำกบทบัญญัติแห่งกฎหมำยที่ 
ได้บัญญัติไว้ในพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 โดย 
ไม่ครอบคลุมลักษณะเด่นของ Non-Audit Products ในบำงประกำร ท ำให้ไม่สำมำรถน ำแนวคิดดังกล่ำว
ไปใช้อย่ำงเต็มประสิทธิภำพเพื่อให้เกิดประโยชนส์ูงสดุได ้ด้วยเหตุนี้ตำมทัศนะของผู้เขียนจึงมีควำมเห็น
ว่ำแนวทำงกำรแก้ไขปัญหำควรเริ่มต้นจำกกำรแก้ไขบทบัญญัติแห่งกฎหมำยที่เกี่ยวข้อง ซึ่งอำจ
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ด ำเนินกำรโดยกำรแก้ไขบทบัญญัติในมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วย
กำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 จำกเดิมที่บัญญัติว่ำ “ให้ค ำปรึกษำ แนะน ำ หรือเสนอแนะเกี่ยวกับ
กำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดินให้เป็นไปตำมกฎหมำยว่ำด้วยวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ รวมทั้งกำรให้
ค ำแนะน ำแก่หน่วยงำนของรัฐในกำรแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน ” เป็น “ให้
ค ำปรึกษำ แนะน ำ หรือเสนอแนะเกี่ยวกับกำรบริหำรกำรเงินกำรคลังแก่คณะรัฐมนตรี รัฐสภำ และ
หน่วยงำนของรัฐให้เป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพเกิดผลสัมฤทธิ์ และเกิดประโยชน์อย่ำงสูงสุด รวมทั้ง 
ให้ค ำปรึกษำ แนะน ำ หรือเสนอแนะเพื่อให้กำรบริหำรกำรเงินกำรคลังเป็นไปตำมกฎหมำยว่ำด้วยวินัย
กำรเงินกำรคลังของรัฐ และกฎหมำยอื่น” 
 อย่ำงไรก็ตำม หน้ำที่และอ ำนำจของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินตำมมำตรำ 27 (4) แห่ง
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ได้รับกำรรองรับไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย มำตรำ 24031 ซึ่งหำกจะมีกำรแก้ไขมำตรำ 27 (4) แห่งพระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ย่อมต้องด ำเนินกำรแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย มำตรำ 240 ควบคู่กันไปด้วย 

6. บทสรุป 

 สถำบันกำรตรวจสอบสูงสุดได้พยำยำมพัฒนำบทบำทและหน้ำที่ของตนเพื่อให้สอดคล้องกับ
ควำมต้องกำรสำธำรณะที่เปลี่ยนแปลงไปในปัจจุบัน โดยได้พัฒนำนวัตกรรมใหม่ที่เรียกว่ำ Non-Audit 
Products เพื่อท ำหน้ำที่ในกำรให้ค ำปรึกษำแนะน ำแก่รัฐบำล และรัฐสภำ ในกำรบริหำรกำรเงินกำรคลัง
ของประเทศ เพื่อเป็นกำรป้องกันมิให้เกิดควำมเสียหำยต่อสถำนะทำงกำรคลังของประเทศ รวมถึง  
เพื่อช่วยให้กำรบริหำรกำรเงินกำรคลังเป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพ และเกิดประโยชน์สูงสุด เนื่องจำก
ล ำพังเพียงกำรตรวจสอบแต่อย่ำงเดียวนั้นไม่ตอบสนองต่อควำมต้องกำรสำธำรณะในส่วนนี้เท่ำที่ควร 
ด้วยเหตุนี้จึงเกิดเป็นรำยละเอียดหนึ่งที่เป็นเป้ำหมำยร่วมกันในกำรพัฒนำกำรตรวจสอบของสถำบัน
กำรตรวจสอบสูงสุดแต่ละประเทศ ที่เห็นชอบร่วมกันโดยปรำกฏผ่ำนทำงปฏิญญำมอสโก (Moscow 
Declaration) ในปี 2019 
 ส ำหรับประเทศไทยนั้นได้มีกำรพัฒนำกำรตรวจเงินแผ่นดินมำโดยตลอด โดยก่อนที่จะมี
ปฏิญญำมอสโก (Moscow Declaration) เพียง 1 ปี ประเทศไทยได้มีกำรตรำพระรำชบญัญัติประกอบ

                                                 
 31 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย มำตรำ 240 คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินมีหน้ำที่และอ ำนำจ ดังต่อไปนี้ ... 
  (4) ให้ค ำปรึกษำ แนะน ำ หรือเสนอแนะเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดินให้เป็นไปตำมกฎหมำยว่ำด้วยวินัยกำรเงิน 
กำรคลังของรัฐ รวมทั้งกำรให้ค ำแนะน ำแก่หน่วยงำนของรัฐในกำรแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน. 
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รัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ที่ ให้กำรตรวจเงินแผ่นดินครอบคลุมไปถึง 
กำรตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสทิธิภำพในกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน และยังได้ก ำหนดหน้ำที่และอ ำนำจ
ในกำรให้ค ำปรึกษำแนะน ำด้วย ซึ่งสอดรับกับแนวควำมคิดเรื่อง Non-Audit Products ของสถำบัน
กำรตรวจสอบสูงสุดทั่วโลก 
 อย่ำงไรก็ตำมหน้ำที่และอ ำนำจตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2561 ยังคงมีข้อจ ำกัดบำงประกำรเมื่อเปรียบเทียบกับแนวควำมคิดเรื่อง Non-Audit 
Products โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งในเรื่องของกำรจ ำกัดไว้เฉพำะเรื่องของกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน และเพื่อ  
ให้เป็นไปตำมกฎหมำยวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐเท่ำนั้น อีกทั้งยังไม่มีบทบัญญัติให้อ ำนำจในกำร 
ให้ค ำปรึกษำแนะน ำแก่คณะรัฐมนตรี และรัฐสภำด้วย 
 จะเห็นได้ว่ำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561  
มีหลักกำรที่ดี ที่จะให้องค์กรตรวจเงินแผ่นดินสำมำรถให้ค ำปรึกษำแนะน ำแก่ฝ่ำยบริหำรได้ ในฐำนะที่
เป็นผู้ เชี่ยวชำญด้ำนกำรเงินกำรคลังและมีดุลยพินิจเยี่ยงผู้ประกอบวิชำชีพ แต่บทบัญญัติใน
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่ำวยังมีข้อจ ำกัดบำงประกำรที่ท ำให้องค์กรตรวจเงินแผ่นดิน
ไม่สำมำรถท ำหน้ำที่ที่ได้รับให้บรรลุประโยชน์สูงสุดได้เท่ำที่ควร ทั้งในเรื่องของข้อจ ำกัดที่จ ำกัดเฉพำะ
กำรให้ค ำปรึกษำแนะน ำในเรื่องของกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน และเพื่อให้เป็นไปตำมกฎหมำยวินัยกำรเงิน
กำรคลังของรัฐเท่ำนั้น รวมถึงกำรไม่บัญญัติให้อ ำนำจในกำรให้ค ำปรึกษำแนะน ำแก่คณะรัฐมนตรี  
และรัฐสภำไว้อย่ำงชัดเจนด้วย ท ำให้องค์กรตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทยสำมำรถท ำหน้ำที่ 
ในลักษณะของ Non-Audit Products ได้ แต่จะเกิดประโยชน์ต่อประชำชนและประเทศได้อย่ำง 
ไม่เต็มที่เท่ำที่ควรจะเป็น 
 อำจกล่ำวได้ว่ำกำรน ำแนวควำมคิดเรื่อง Non-Audit Products ของสถำบันกำรตรวจสอบสูงสุด
ในต่ำงประเทศมำเป็นต้นแบบในกำรแก้ไขบทบัญญัติแห่งกฎหมำยตำมที่กล่ำวมำข้ำงต้น ย่อมท ำให้
สำมำรถน ำแนวควำมคิดเรื่อง Non-Audit Products มำปรับใช้และพัฒนำกำรตรวจเงินแผ่นดิน 
ในประเทศต่อไปได้ อันจะท ำให้กำรบริหำรกำรเงินกำรคลังของประเทศไทยเป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพ 
และเกิดผลสัมฤทธิ์ เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่สำธำรณะต่อไป 


