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การตรวจสอบการเงินภาครัฐของไทยในปจจุบันกําลังอยูในชวงของการเปลี่ยนแปลงไปสูการตรวจสอบแบบสากล

ตามมาตรฐานระหวางประเทศของสถาบันตรวจสอบสูงสุด (ISSAI: International Standard of Supreme Audit 

Institution) ดังนั้น จึงมีความจําเปนทั้งในทางกฎหมายและทางปฏิบัติที่ประเทศไทยในฐานะรัฐสมาชิกขององคการ

ระหวางประเทศของสถาบันการตรวจสอบสูงสุด (INTOSAI: International Organization of Supreme Audit Institutions) 

จะตองเรงดําเนินการปรับปรุงระบบการตรวจสอบภาครัฐของประเทศใหไดมาตรฐานสากล โดยจะตองนํามาตรฐาน

ISSAI มาเปนแนวทางในการยกรางหลักเกณฑมาตรฐานการตรวจสอบดานการเงิน ดานการปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ 

และเกณฑที่กําหนด รวมทั้งดานการตรวจสอบการดําเนินงาน (Performance Audit) ของหนวยรับตรวจ

โดยท่ี INTOSAI ก็กําลังอยูในชวงของการปรับปรุงมาตรฐานระหวางประเทศของสถาบันตรวจสอบสูงสุดใหมทั้งหมด 

โดยคาดวาจะสามารถนําคําประกาศกรอบมาตรฐานวิชาชีพของ INTOSAI มาใชแทนมาตรฐาน ISSAI ที่ใชอยู ใน

ปจจุบันไดอยางเปนทางการภายใน ค.ศ. 2019 ดวยเหตุนี้ ผูตรวจสอบจึงควรมีความรูและความเขาใจในมาตรฐาน ISSAI 

ในทุกระดับทั้งที่เปนอยูในปจจุบันและในอนาคต

ยิ่งไปกวานั้น ผูตรวจสอบการเงินควรตระหนักถึงความสําคัญของหลักการพ้ืนฐาน 8 ประการของการตรวจสอบ

ภาครัฐที่เปนสวนหนึ่งที่ไมอาจแยกออกจาก ISSAI 200 และ ISSAI 1000 ถึง ISSAI 2999 ซึ่งเปนมาตรฐานเฉพาะดาน

ของการตรวจสอบการเงิน กลาวโดยยอ จึงเปนไปไมไดที่จะตรวจสอบการเงิน โดยไมคํานึงถึงหลักการพื้นฐานของ

การตรวจสอบภาครัฐตามที่มีอยูใน ISSAI 100 ซึ่งจะตองนํามาใชควบคูกันไปดวย

คําสําคัญ: การตรวจสอบการเงิน การตรวจสอบภาครัฐ มาตรฐานระหวางประเทศของสถาบันตรวจสอบสูงสุด
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1 Disclaimer: The above views are the sole responsibility of the author and not necessary to the International Audit 

Standardization Subcommittee, Office of the Auditor General or State Audit Commission of THAILAND.

The Financial Audit in Thailand at present day is in the process of changing in order to meet the 

International Standards of Supreme Audit Institutions (ISSAI). Therefore, Thailand, as a member of the 

International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), needs to improve our audit system 

according to the ISSAI standards in different types of audit, namely Financial Audit (FA), Compliance Audit 

together with Propriety Audit (CA) and Performance Audit (PA).

Due to INTOSAI is also in the process of developing a new system of international audit standards in 

public sector, it is quite necessary for Thailand to develop and improve our government audit standards 

according to the ISSAI and the future INTOSAI Framework of Professional Pronouncement (IFPP) which will 

replace the existing ISSAI framework by 2019. Therefore, the auditors should improve their knowledge and 

skills of government audit under the ISSAI framework and INTOSAI Framework of Professional Pronouncement 

(IFPP).

It also should be noted that the auditors must be aware about the necessity to understand and follow 

the 8 basic principles of FA under ISSAI 100 which are an integral part of the general principles of financial 

audit standards under ISSAI 200 and specific financial audit under ISSAI 1000 – ISSAI 2999. In brief, it 

is impossible to perform financial audit without the said 8 basic principles.
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บทความวิชาการ

บทนํา
การตรวจเงินแผนดินของไทยมีประวัติความเปนมา

ยาวนานแลว หากจะนับแตวันที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอม-
เกล าเจ าอยู หัวทรงโปรดตั้งออฟฟศหลวงขึ้นมาตั้งแต 
จุลศักราช 1237 เปนตนมา การตรวจเงินแผนดินของ
ประเทศก็ไดพัฒนากาวหนาตอเน่ืองมาโดยตลอดจนถึง
ปจจุบัน โดยในปจจุบันมีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
(คตง.) ควบคุมกํากับดูแลการบริหารงานของสํานักงาน
การตรวจเงินแผนดิน (สตง.) ใหมีการทํางานท่ีทันสมัย
มากยิ่งขึ้น แตการที่ชื่อของหนวยงานตรวจสอบเนนไปที่
การตรวจเงินแผนดิน จึงอาจทําใหเขาใจวาการตรวจสอบ
ภาครัฐ (Government Audit) ของไทยเปนเร่ืองของ
การตรวจสอบการเงินแตเพียงอยางเดียว ซึ่งอาจยังไมตรง
กับความเปนจริงในทางปฏิบัติของการตรวจสอบภาครัฐ
สากลท่ีนอกจากจะตรวจสอบการเงิน (Financial Audit) 
แลว ยังตองตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย กฎระเบียบ 
เกณฑความถูกตองเหมาะสม (Compliance Audit and 
Propriety Audit) รวมท้ังการตรวจสอบการดําเนินงาน 
(Performance Audit) ของหนวยรับตรวจอีกดวยวา
เปนการใชเงินแผนดินหรือบริหารเงินแผนดินไปอยางมี
ประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล คุมคากับเงินกับเงินแผนดิน
ที่รับไปบริหารราชการมากนอยเพียงใดหรือไม

โดยเหตุนี้ การตรวจสอบภาครัฐของประเทศไทยใน
ปจจุบัน จึงกําลังอยูในชวงของการพัฒนาและปรับตัวเขาสู
มาตรฐานสากลตามกรอบมาตรฐานวิชาชีพขององคการ
ระหวางประเทศแหงสถาบันตรวจสอบสูงสุด (INTOSAI: 
International Organisation of Supreme Audit 

Institutions) ซึ่งในขณะนี้ INTOSAI กําลังทําการแกไข
ปรับปรุงมาตรฐานการตรวจสอบภาครัฐที่เคยมีมาแตเดิม
ไปสูการประกาศใชกรอบมาตรฐานวิชาชีพที่แกไขใหมของ 
INTOSAI (The Revised INTOSAI Framework of 
Professional)2 ที่จะนํามาใชแทนของเดิม ซึ่งใชกันมานาน
แลวและจําเปนตองแกไขปรับปรุงใหดียิ่งขึ้น

กรอบมาตรฐานวิชาชีพใหม ขององค การระหว าง
ประเทศแหงสถาบันตรวจสอบสูงสุด (IFPP: INTOSAI 
Framework of Professional Pronouncement)
ที่จะประกาศใชในราวป ค.ศ. 2019 นี้จะประกอบไปดวย
มาตรฐานวิชาชีพและแนวปฏิบัติของผูตรวจสอบภาครัฐที่มี
ความเขมขนและทันสมัยมากยิ่งข้ึนกวาแตกอนคอนขางมาก 
กรอบมาตรฐานวิชาชีพใหมนี้จะประกอบไปดวย

1.  หลักการพื้นฐานของ  INTOSAI :  INTOSAI 
Principles (INTOSAI-P) ซึ่งสําคัญที่สุดเปรียบเสมือน
เป นเสาหลักของมาตรฐานวิชาชีพตรวจสอบภาครัฐท่ี
ประเทศสมาชิก INTOSAI ควรยึดถือและนําไปใช และมี
สถานะทางกฎหมายเปนกฎเกณฑทางมาตรฐานสูงสุดของ 
INTOSAI จึงจัดมาตรฐานพื้นฐานนี้เปนมาตรฐานระดับ 1 
(Level 1)

2. มาตรฐานระหวางประเทศของสถาบันตรวจสอบ
สูงสุด (International Standards of Supreme Audit 
Institutions หรือท่ีเรียกกันวา “มาตรฐาน ISSAI”) ซึ่ง
เปนรายละเอียดของมาตรฐานตรวจสอบภาครัฐดานตางๆ 
แบงออกเปน 3 ประเภท ไดแก การตรวจสอบการเงิน 
(Financial Audit: FA) การตรวจสอบการปฏิบัติตาม
กฎหมาย กฎระเบียบและเกณฑความถูกตองเหมาะสม

2 INTOSAI Framework of Professional Pronouncements (IFPP) are the formal and authoritative announcements or 

declarations of INTOSAI Community. They consist of INTOSAI Principles (INTOSAI-P), International Standards of Supreme 

Audit Institutions (ISSAI), Competency Pronouncements (COMP), and INTOSAI Guidance (GUID). The said IFPP will 

replace the existing ISSAI framework by 2019, once the work of updating and migrating the current pronouncements 

is completed. See http://www.issai.org/en_us/site-issai/services/faq-ifpp/ retrieved date 19/08/2018.
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หลักการพื้นฐานของการตรวจสอบการเงินตามกรอบมาตรฐานระหว�างประเทศของสถาบันตรวจสอบสูงสุด

ในการใชหรือบริหารเงินแผนดิน (Compliance Audit: CA) 
และการตรวจสอบการดําเนินงาน (Performance Audit: 
PA) รวมเรียกกลุมมาตรฐาน 3 ประเภทนี้วา “มาตรฐาน 
ISSAI” ซึ่งมาตรฐาน ISSAI ใหมนี้จัดไวเปนมาตรฐานระดับ
ที่ 2 (Level 2)

3. คําประกาศมาตรฐานในเร่ืองความรูความสามารถ
ของผูตรวจสอบภาครัฐ (Competency Pronouncement) 
ที่เนนใหผูตรวจสอบตองเปนผูที่มีความรู ความสามารถใน
ดานการตรวจสอบภาครัฐอยางแทจริงโดยมีเกณฑมาตรฐาน
ของผูตรวจสอบภาครัฐที่เปนสากลเปนตัวชี้วัด ดังนั้น ผูที่
จะเปนผู ตรวจสอบภาครัฐในอนาคตจึงตองมีความรู ความ
สามารถสูงและมีการพัฒนาตนเองอยางสมํ่าเสมอตาม
เกณฑมาตรฐานนี้ อันจะทําใหการตรวจสอบภาครัฐมีความ
เขมขน เปนมืออาชีพ เพราะผูตรวจสอบเปนผูที่มีความรู
ความสามารถในดานการตรวจสอบภาครัฐโดยตรง INTOSAI 
จึงจัดทําคําประกาศในเรื่องความรู ความสามารถของ
ผู ตรวจสอบภาครัฐไว เป นการเฉพาะ คําประกาศน้ีจึง
เปรียบเสมือนมาตรฐานวิชาชีพของผู ตรวจสอบภาครัฐ
ที่มิไดทําหนาที่แตเพียงเปนผูสอบบัญชีของหนวยรับตรวจ
แตเพียงอยางเดียว แตยังตองตรวจสอบการดําเนินงาน 
(Performance Audit) และตรวจการปฏิบัติตามกฎหมาย 
กฎระเบียบ และความถูกตองเหมาะสมในการใชหรือบริหาร
เงินแผนดิน (Compliance Audit) อีกดวย INTOSAI จึง
จัดมาตรฐานกลุมนี้ไวเปนมาตรฐานระดับที่ 3 (Level 3)

4. แนวทางแนะนําของ INTOSAI (INTOSAI Guidance: 
GUID) มีลักษณะเปนมาตรฐานของแนวทางปฏิบัติของ 
INTOSAI ที่กําหนดแนวทางในการดําเนินงานตรวจสอบ
ภาครัฐไวในแนวทางเดียวกันเพื่อใหสถาบันตรวจสอบสูงสุด 
(SAI) และสมาชิกของ SAI ในแตละประเทศ นั่นก็คือ
ผู บริหารและผู ตรวจสอบการเ งินภาครัฐของสถาบัน
ตรวจสอบสูงสุด (Supreme Audit Institution: SAI) ใน
แตละประเทศจะไดมีแนวปฏิบัติในการตรวจสอบตามกรอบ
มาตรฐานเดียวกัน เพื่อทําใหการใชหรือการบริหารเงิน

ภาครัฐเปนไปอยางถูกตอง สอดคลองกับกฎหมาย กฎ
ระเบียบ มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล คุมคา และมีมาตรฐาน
สากลเปนที่ยอมรับและนาเชื่อถือ แนวทางแนะนํา (GUID) 
ของ INTOSAI จึงเปนมาตรฐานวิธีปฏิบัติที่ SAI ของแตละ
ประเทศจะนําไปใชในการตรวจสอบของตน มาตรฐาน
แนะนําวิธีปฏิบัติ ในการดําเนินงานตรวจสอบภาครัฐนี้ 
INTOSAI จัดไวเปนมาตรฐานระดับที่ 4 เนื่องจากตองการ
ใหประเทศสมาชิกของ INTOSAI ทุกประเทศมีวิธีปฏิบัติ
ในการตรวจสอบภาครัฐท่ีไดมาตรฐานสากลไดจริง หาก
ประเทศน้ันๆ นํามาตรฐานแนะนํานี้ไปใช

ในระหว างที่การปรับปรุ งแก  ไขกรอบมาตรฐาน
การวิชาชีพของการตรวจสอบภาครัฐของ INTOSAI ตามท่ี
กลาวมานี้ยังไมเสร็จส้ิน INTOSAI ยังคงสงเสริมใหประเทศ
สมาชิกรับเอามาตรฐาน ISSAI ที่มีอยูในปจจุบันไปใชกอน 
โดยไมจําเปนตองรอใหมีการแกไขกรอบมาตรฐานวิชาชีพ
ของการตรวจสอบภาครัฐเสร็จสิ้น เนื่องจากจะเปนผลดี
กับประเทศท่ียอมรับมาตรฐานดังกลาวเอง ตามท่ีไดกลาว
มาแลวขางตน โดยเหตุนี้ ประเทศพัฒนาแลวสวนใหญ
จึงไดมีการนํามาตรฐานระหวางประเทศของ INTOSAI
มาใชแลว สวนประเทศท่ียังไมนํามาตรฐาน ISSAI มา
ประกาศใชอยางเปนทางการ เชน ประเทศไทย ไดเร่ิม
ตระหนักถึงความจําเปนในการมีมาตรฐานตรวจสอบที่ได
มาตรฐาน จึงเร่ิมมีการศึกษาและดําเนินการนํามาตรฐาน
ระหวางประเทศของสถาบันตรวจสอบสูงสุด (ISSAI) มาใช
ในประเทศของตนบางแลว

1. การนํามาตรฐานสากลของ INTOSAI มาใช� ในประเทศไทย
การนํามาตรฐาน ISSAI ซึ่งเปนมาตรฐานสากลของ 

INTOSAI มาใช นับวาเปนเร่ืองที่จําเปนสําหรับประเทศไทย
และเปนเรื่องที่ไมอาจหลีกเลี่ยงได เนื่องจาก มาตรา 27 (2) 
และมาตรา 29 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2561 ไดกําหนดไวอยาง
ชัดเจนวาใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (คตง.) กําหนด
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หลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดินที่เปนที่
ยอมรับของสากล3

ดังนั้น ประธานกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงไดมี
คําสั่งที่ 7/2561 เรื่อง แตงตั้งคณะอนุกรรมการศึกษาเพื่อ
พัฒนาการตรวจเงินแผนดินสูระดับสากลขึ้น เมื่อวันที่ 24 
กรกฎาคม พ.ศ. 2561 โดยกําหนดใหคณะอนุกรรมการ
ดําเนินการศึกษาและจัดทํารางหลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับ
การตรวจเงินแผนดินในแตละดานใหสอดคลองกับหลักการ 
และมาตรฐานการตรวจเงินแผนดินซึ่งเปนที่ยอมรับของสากล
ใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน โดยหากรางหลักเกณฑมาตรฐาน
ดานใดดําเนินการเสร็จสิ้นแลว ใหเสนอรางนั้นใหสํานักงาน
ตรวจเงินแผนดินทําการสอบทานและจัดทําใหเปนรูปแบบ
ทางกฎหมายแลวเสนอใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
(คตง.) พิจารณา กอนการรับฟงความคิดเห็นของหนวย
รับตรวจและหนวยงานที่เกี่ยวของตอไป

เนื่องจากงานยกรางเปนงานที่ตองการความถูกตอง
สอดคลองกับมาตรฐานสากลและจําเปนตองใชเวลามากกวา 
60 วัน คณะอนุกรรมการฯ จึงไดยกรางเสร็จสิ้นไปเพียง
มาตรฐานเดียว คือ มาตรฐานการปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ 
และเกณฑที่กําหนด (Compliance Audit: CA) และ
กําลังอยูในระหวางการยกรางมาตรฐานตรวจสอบการเงิน 
(Financial Audit: FA) อยู ในขณะที่ผู เขียนกําลังเขียน
บทความน้ี โดยคาดวาจะแลวเสร็จในเร็ววันน้ี หลังจากน้ัน
จงึจะยกรางมาตรฐานตรวจสอบการดาํเนนิงาน (Performance 
Audit: PA) ตอไป

ในส วนของการยกร างหลักเกณฑมาตรฐานการ
ตรวจสอบการเงินนั้น คณะอนุกรรมการฯไดทําการยกราง

หลักเกณฑมาตรฐานตามแนวทางของกรอบมาตรฐาน ISSAI 
Framework (Level 1 – Level 4) ที่ใชกันอยูในปจจุบัน
เปนแนวทางในการยกราง กลาวคือ ในสวนของกรอบ
มาตรฐาน ISSAI Level 14 นั้นคือ หลักการพ้ืนฐาน
ของ INTOSAI ตามที่ปรากฏอยู ในปฏิญญาลิมา (Lima 
Declaration) ค.ศ. 1997 โดยสถาบันตรวจสอบสูงสุด 
(Supreme Audit Institution: SAI) ของแตละประเทศ
ที่เปนสมาชิกของ INTOSAI จะตองทําใหสถาบันตรวจสอบ
สู งสุดของตนมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการ
ดําเนินงานตรวจสอบภาครัฐของตน โดยปฏิญญาลิมานี้
ไดกําหนดแนวทางแนะนําใหรัฐสมาชิกของ INTOSAI นําเอา
กฎเกณฑของการตรวจสอบภาครัฐตามกรอบมาตรฐาน 
ISSAI มาใชกําหนดเปนมาตรฐานการตรวจสอบภาครัฐ

สวน ISSAI Level 25 นั้นจะเปนเง่ือนไขบังคับกอน
เพื่อการดําเนินงานตรวจสอบท่ีเหมาะสมและมีมาตรฐาน
วิชาชีพของ SAI ได แก  การยึดหลักความเป นอิสระ 
(Independence Principle) หลักความโปรงใสและ
ความรับผิดชอบ (Transparency and Accountability 
Principle) หลักจริยธรรม (Ethics) และหลักการควบคุม
คุณภาพ (Quality Control) รวมท้ังการยึดหลักการ
ดําเนินงานตรวจสอบไปตามอํานาจหนาที่และวิธีปฏิบัติของ 
SAI อันรวมถึงการทํางานประจําวันตามปกติของผูตรวจสอบ
ภาครัฐที่เปนเจาหนาที่ตรวจสอบของ SAI ดวย (ISSAI
10–99)

สําหรับ ISSAI Level 3 ซึ่งเปนหลักการพื้นฐาน
ของการตรวจสอบภาครัฐ (Fundamental Auditing 
Principles) นั้น จะมุ งเนนใหการตรวจสอบภาครัฐของ

3 Article 27 (2) State Audit Act 2018 disposes that the Audit Council Commission has the power to regulate the 

Government Audit Standard. In addition, Article 29 of the same Act provides that such standard must conform to the 

international standard generally accepted as a whole. That’s why the subcommittee decided to adopt ISSAI standard 

as the guideline for the draft work of financial audit, compliance audit and performance audit of the Office of the 

Auditor General (OAG).
4 Level 1 Founding Principles (ISSAI 1–2)
5 Level 2 Prerequisites for the Functioning of Supreme Audit Institutions (ISSAI 10–99) 



ป�ที่ 14 ฉบับที่ 43 กันยายน 2561 วารสารวิชาชีพบัญชี 105

หลักการพื้นฐานของการตรวจสอบการเงินตามกรอบมาตรฐานระหว�างประเทศของสถาบันตรวจสอบสูงสุด

ประเทศสมาชิกมีความสอดคลองกับกรอบมาตรฐาน ISSAI 
ดังนั้น ประเทศสมาชิกของ INTOSAI จึงควรที่จะดําเนินการ
ตรวจสอบท้ัง 3 ดาน คือ ตรวจสอบการเงิน (Financial 
Audit) ตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายและกฎระเบียบ 
Compliance Audit: CA) และตรวจสอบการดําเนินงาน 
(Performance Audit) ไปตามมาตรฐานพื้นฐานของการ
ตรวจสอบภาครัฐ (ISSAI 100) โดยนําเอามาตรฐาน ISSAI 
เฉพาะในแตละดานมาปรับใชดวย ทั้งในดานการตรวจสอบ
การเงินตาม ISSAI 200 การตรวจสอบการดําเนินงาน
ตาม ISSAI 300 และการตรวจสอบดานการปฏิบัติตาม
กฎหมาย กฎระเบียบและความถูกตองเหมาะสมตาม ISSAI 
400 มาใชดวย

ในประการสุดทาย ISSAI Level 4 แนวทางการ
ตรวจสอบภาครัฐ (Auditing Guidelines: ISSAI 1000–
4999) เปนการนํามาตรฐานพ้ืนฐานมาทําใหเปนมาตรฐาน
เฉพาะในการตรวจแตละดาน โดยมีรายละเอียดที่มากข้ึน 
เพื่อใช  เป นแนวทางปฏิบัติให ผู ตรวจสอบภาครัฐนําไป
ปฏิบัติงานไดจริง ตามกรอบมาตรฐานเฉพาะของแตละดาน 
(ISSAI 1000–4999) รวมทั้งมีการนําเอาแนวปฏิบัติที่ดี
ซึ่งเปนที่ยอมรับกันในระดับระหวางประเทศเขามารวม
อยูในมาตรฐานเฉพาะดานดังกลาวน้ีดวย เชน มาตรฐานการ
ตรวจสอบการเงิน (Financial Audit: FA) ตามมาตรฐาน 
ISSAI 1000–2999 หรือมาตรฐานการตรวจสอบการ
ดําเนินงาน (Performance Audit: PA) ตามมาตรฐาน 
ISSAI 3000 และมาตรฐานการตรวจสอบการปฏิบัติตาม
กฎหมาย กฎระเบียบ และความถูกตองเหมาะสมของ
การใชหรือบริหารเงินแผนดิน (Compliance Audit: CA) 
ตามมาตรฐาน ISSAI 4000 โดยมาตรฐานเหลานี้แมจะ
เปนเพียงแนวทางแนะนําเพื่อการปฏิบัติงานตรวจสอบ มิได
เปนกฎที่จะตองปฏิบัติตามก็ตาม แตสถาบันตรวจสอบสูงสุด
ของหลายประเทศก็นําเอา ISSAI 1000–4999 นี้มากําหนด
เปนหลักเกณฑมาตรฐานการตรวจสอบภาครัฐดวย จึงทําให
เกิดปญหาวามาตรฐาน ISSAI เหลาน้ีเมื่อนํามากําหนดเปน
หลักเกณฑมาตรฐานการตรวจสอบภาครัฐแลวจะมีสถานะ

ทางกฎหมายเปนกฎที่มีสภาพบังคับจะตองปฏิบัติ หรือเปน
เพียงมาตรฐานแนะนําวิธีการดําเนินงานตรวจสอบกันแน

ในทางกฎหมาย ตัวหลักเกณฑมาตรฐานน้ันจะมี
คาบังคับในทางกฎหมาย (Legal Value) เปนกฎหรือไมนั้น 
จําเปนตองพิจารณาจากผลบังคับผูกพันในทางกฎหมายวา
หากไมทําตามมาตรฐานแลวจะเกิดผลทางกฎหมายตามมา
หรือไม ถาไมมีผลทางกฎหมายอะไรเกิดขึ้น หลักเกณฑ
ในมาตรฐานขอนั้นก็มิใชกฎมาตรฐานที่จะบังคับกันได เชน 
ถามาตรฐานกําหนดวา ผูตรวจสอบควรมีและหมั่นฝกฝน
ทักษะที่จําเปนสําหรับการตรวจสอบ แตในทางปฏิบัติหาก
ปรากฏวามีผูตรวจสอบบางรายไมมีความรูความสามารถที่
เพียงพอตองานตรวจสอบ หรือไมยอมฝกฝนพัฒนาความรู
ความสามารถของตนเองเชนนี้ จะเอาผิดวินัยกับผูตรวจสอบ
ตามมาตรา 107 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2561 มิได เพราะเม่ือใช
คําวา “ควรจะ (Should)” ยอมมีผลเปนเพียงคําแนะนํา
เทานั้น มิไดมีผลเปนขอผูกพันที่มีสภาพบังคับแตประการใด

โดยเหตุนี้ ในการยกรางมาตรฐานการตรวจสอบ ผูราง
จึงควรคํานึงถึงความพรอมในความเปนจริงวาจะสามารถ
กําหนดหลักเกณฑมาตรฐานในลักษณะบังคับเปนกฎได
ทุกขอหรือไม และสมควรที่จะใชคําวา “ควรจะ (should)” 
หรือใชคําวา “จะตอง (Shall)” ทั้งนี้ แมวา ISSAI Level 
4 จะกําหนดใหผูตรวจสอบตองปฏิบัติตามกรอบมาตรฐาน 
ISSAI Level 4 ไปหมดแลวก็ตาม แตประเทศสมาชิกของ 
INTOSAI ที่ยังไมพรอมจะนําเอามาตรฐาน ISSAI Level 4 
มาใชก็อาจนําเอามาตรฐาน ISSAI Level ที่ตํ่ากวา Level 
4 มาใชไดซึ่งยังคงเปดชองใหตรวจสอบสามารถใชดุลพินิจที่
จะทําตามมาตรฐาน ISSAI ในระดับที่ตํ่ากวาหรือไมก็ได
เพราะในตัวมาตรฐาน ISSAI เหลานั้นใชคําวา “ควรจะ” 
มิไดใชคําวา “จะตอง” แตอยางใด เชนใน ISSAI 200
ขอ 40 กําหนดวา“ผูตรวจสอบควรจะปฏิบัติตนใหสอดคลอง
กับขอกําหนดจริยธรรมที่เกี่ยวของ ซึ่งรวมถึงความเปน
อิสระในการตรวจสอบการแสดงขอมูลทางการเงินของ
หนวยรับตรวจดวย” ดังนี้ ยอมหมายความวาผูตรวจสอบ
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ควรที่จะปฏิบัติตนใหสอดคลองกับมาตรฐานจริยธรรมตาม
กรอบมาตรฐาน ISSAI 30 ที่เปนประมวลความประพฤติ 
(Code of Conduct) ในการปฏิบัติหนาที่ตรวจสอบ แต
ไมถึงกับเปนสภาพบังคับใหต องปฏิบัติแตอยางใด อัน
เปนการแตกตางไปจากการรําเอา ISSAI Level 4 มาใช
ซึ่งไดเปล่ียนถอยคําจากคําวา “ควรจะ” เปน “จะตอง” 
ปฏิบัติไปหมดในทุกขอของมาตรฐาน ISSAI Level 4 ไปแลว 
จึงอาจกลาวไดวา ISSAI 1 Level 4 นั้นมีความเขมงวด
มากกวา Level 1, Level 2 และ Level 3

2. หลักการพื้นฐานของการตรวจสอบการเงิน
ดังไดกลาวมาแลววา ในปจจุบัน INTOSAI กําลังแกไข

ปรับปรุงมาตรฐานการตรวจสอบภาครัฐที่เคยมีมาแตเดิม
ไปสูการประกาศใชกรอบมาตรฐานวิชาชีพที่แกไขใหมของ
องคการระหวางประเทศแหงสถาบันการตรวจสอบสูงสุด 
(The Revised INTOSAI Framework of Professional)6 
อันจะเปนกรอบมาตรฐานใหมใชแทนของเดิมที่มีการใชกัน
มาน้ัน แตก็มิไดหมายความวาการแกไขปรับปรุงใหมนี้
จะยกเลิกมาตรฐานเกาท้ังหมด ตรงกันขามกลับเปนการ
เพ่ิมเติมเสริมแตงใหมีความเปนระบบและสมบูรณแบบ
มากยิ่งขึ้น

ดังน้ัน ในแงของหลักการพ้ืนฐานของการตรวจสอบ
การเงินจึงยังคงเปนไปตาม ISSAI 100 ซึ่งเปน Level 3
ที่ กํ าหนดหลักการ พ้ืนฐานของการตรวจสอบภาครัฐ 
(Fundamental of Public Sector Auditing) เอาไว
ใหผู บริหารของสถาบันตรวจสอบสูงสุดและสมาชิกของ
สถาบันนําไปปฏิบัติหากมีการอางวาไดทําการตามมาตรฐาน 
ISSAI โดยมาตรฐานของการตรวจสอบภาครัฐที่เปนหลักการ

พื้นฐานน้ีจะใชกับการตรวจสอบหนวยงานของรัฐท้ังหมด
ไมว าหนวยงานของรัฐนั้นจะมีรูปแบบใด เปนราชการ
กึ่งราชการ หรือเปนเอกชน เชน บริษัทจดทะเบียนใน
ตลาดหลักทรัพยที่มีรัฐเปนผู ถือหุนเกินกึ่งหนึ่งของจํานวน
หุนท้ังหมด ก็ยังคงตองถูกตรวจสอบตามมาตรฐาน ISSAI 
100 นี้

สวน ISSAI 200 นัน้ มลีกัษณะเปนการนาํเอามาตรฐาน 
ISSAI 100 มาพัฒนาในรายละเอียดเปนการเฉพาะของ
การตรวจสอบการเงินมากยิ่งข้ึน แตก็ยังไมเขมขนเทากับ
มาตรฐาน ISSAI 1000–2999 ที่มีลักษณะเปนแนวปฏิบัติ
ทั่วไปในการตรวจสอบการเงิน ซึ่งมีรายละเอียดที่เขมขน
มากย่ิงข้ึนไปอีกนับพันกวาหนา แตในสวนท่ีเก่ียวกับการ
ตรวจสอบการเงินภาครัฐนั้นจะเปน ISSAI 1000–1810 
เรียกวา “บันทึกวิธีปฏิบัติ” (Practice Note: PN) ของ
การตรวจสอบการเงินภาครัฐ ซึ่งมีหลักเกณฑมาตรฐาน
แนะนําวิธีปฏิบัติในการตรวจสอบการเงินภาครัฐโดยตรง

โดยเหตุนี้  ในการยกร  างหลัก เกณฑ มาตรฐาน
ตรวจสอบการเงินของไทยจึงเป นไปไม ได ที่จะนําเอา
มาตรฐานรายละเอียดเหลานั้นทั้งหมดทุกขอมาเขียนเปน
มาตรฐานตรวจสอบการเงิน ผูรางจึงจําเปนตองคัดเลือก
เอาแตมาตรฐานที่สําคัญจริงๆ มากําหนดเปนมาตรฐาน
ตรวจเงินแผนดินดานการเงิน โดยเริ่มจากการยกราง
หลักการพ้ืนฐานของการตรวจสอบการเงินที่ยึดโยงอยูกับ 
ISSAI 100 ที่ เป นมาตรฐานหลักการพื้นฐานของการ
ตรวจสอบภาครัฐ มาปรับใหสอดคลองกับหลักการท่ัวไป
ของ ISSAI 200 และ ISSAI 1000–1810 ซึ่งเปนมาตรฐาน
ในระดับของการเขาปฏิบัติงานตรวจสอบการเงินโดยตรง
ที่จําเปนตองนํามาพิจารณาประกอบการยกรางมาตรฐาน7

6 INTOSAI Framework of Professional (IFPP) is the complete and updated collection of professional standards and best 

practice guidelines for public sector auditors, officially authorized and endorsed by the INTOSAI. It was approved in 

2016 and will be implemented until 2019. See http://www.issai.org/en_us/site-issai/issai_ifpp/ retrieved date 20/08/2018. 
7 IDI, Financial Audit ISSAI Implementation Handbook, Exposure Draft-Version 0, Date of exposure: 21 Feb. 2018, p. 11.
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หลักการพื้นฐานของการตรวจสอบการเงินตามกรอบมาตรฐานระหว�างประเทศของสถาบันตรวจสอบสูงสุด

ในสวนของหลักการพื้นฐานของการตรวจสอบภาครัฐ
ตามที่ปรากฏอยูใน ISSAI 100 นั้น มีหลักการพ้ืนฐานสําคัญ
อยู 8 หลักการ8 ที่จําเปนจะตองนํามาใชปฏิบัติสําหรับการ
ตรวจสอบในแตละดานดังที่ไดกลาวมาแลว ไดแก

1. หลักจริยธรรมและหลักความเปนอิสระ (Ethics 
and Independence) หมายถึง ผูตรวจสอบจะ
ตองปฏิบัติหนาที่ใหสอดคลองกับหลักจริยธรรม
และหลักความเปนอิสระในการตรวจเงินแผนดิน9

2. หลักการสังเกตและสงสัยเยี่ยงผู ประกอบวิชาชีพ 
หลักการใช ดุลพินิจเยี่ยงผู ประกอบวิชาชีพและ
หลักการใชความระมัดระวังตามควรในวิสัยของ
ผูตรวจสอบ (Professional Judgement, Due 
Care and Skepticism) ซึ่งผูตรวจสอบจะตองใช
หลักการตางๆ ที่กลาวมานี้ในการตรวจสอบการเงิน
ตามกรอบมาตรฐาน ISSAI10

3. หลักการควบคุมคุณภาพ (Quality Control)
นับเปนหลักการสําคัญอีกประการหนึ่งที่ผูตรวจสอบ
ตองปฏิบัติหนาที่ใหสอดคลองกับมาตรฐานวิชาชีพ
ในการควบคุมคุณภาพของการตรวจสอบ11

4. หลักการบริหารจัดการท่ีดีและการมีทักษะของ
ทีมตรวจสอบ (Audit Team Management and 
Skills) เปนหลักการสําคัญของผูตรวจสอบภาครัฐ
ทุกคนท่ีจะตองมีทีมทํางานท่ีมีระบบการทํางานท่ีดี 
มีความรูและมีทักษะในการตรวจสอบภาครัฐเปน

อยางดี รวมทั้งตองหมั่นแสวงหาความรูและทักษะ
เพิ่มเติมอยูอยางสมํ่าเสมอ12

5. หลกัการบริหารความเส่ียง (Audit Risk Management) 
เปนหลักการที่ผูตรวจสอบจะตองบริหารความเส่ียง
ที่อาจส งผลกระทบต อการจัดทํารายงานการ
ตรวจสอบของตนจนอาจเกิดความผิดพลาดหรือ
ไมเหมาะสม ดังนั้น ผูตรวจสอบจึงควรมีวิธีบริหาร
ความเสี่ยงในการตรวจสอบที่ดีเพื่อมิใหรายงาน
ของผูตรวจสอบเกิดขอผิดพลาดหรือเกิดนอยที่สุด
เทาท่ีจะทําไดตามหลักการสังเกตและสงสัยเย่ียง
ผูประกอบวิชาชีพ13

6. หลักความมีสาระสําคัญ (Materiality) เปนหลักการ
สําคัญที่ผู ตรวจสอบภาครัฐควรจะตองพิจารณาถึง
ความมีสาระสําคัญทั้งในเชิงปริมาณและในเชิง
คุณภาพของการแสดงข อมูลทางการเงินของ
หนวยรับตรวจวามีระดับมากนอยเพียงใดและมี
นัยสําคัญที่อาจสงผลเสียหายตอราชการหรือไม
รวมทั้งมีเหตุผลเพียงพอท่ีจะรับฟงไดหรือไม14

7. หลกัการดาํเนนิงานดานเอกสาร (Documentation) 
เป นหลักการสําคัญท่ีผู  ตรวจสอบควรจะต อง
เตรียมการจัดเก็บเอกสารแสดงรายละเอียดไวอยาง
เพียงพอในการปฏิบัติงานของตนและเก็บรวบรวม
พยานหลักฐานที่จะนํามาใชเปนขอสนับสนุนการ
ทําความเห็นของตนในรายงานการตรวจสอบ15

8 Ibid, p. 10.
9 ISSAI 130, ISSAI 200:13, International Ethics Standards Board for Accountants (IESBA Code), Ethic Code of the Audit 

Council of Thailand, Ethic Code of the Federation of Accounting Professions of Thailand.
10 ISSAI 200, ISSAI 1200
11 ISSAI 140, ISSAI 200, ISSAI 1200, ISSAI 1220
12 ISSAI 200, ISSAI 1200, ISSAI 1220
13 ISSAI 200, ISSAI 1000, ISSAI 1315
14 ISSAI 200, ISSAI 1320
15 ISSAI 200, ISSAI 1230, all ISSAI.
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8. หลกัการส่ือสารกับหนวยรับตรวจ (Communication) 
เปนหลักการที่ผู ตรวจสอบควรสื่อสารกับตลอด
ทุกขั้นตอนของการตรวจสอบ เพื่อให ได มาซึ่ง
ขอเท็จจริงและขอมูลทางการเงิน รวมทั้งหลักฐาน
อยางเพียงพอตอการจัดทํารายงานการตรวจสอบ
ของตนและควรที่จะตองแลกเปลี่ยนความเห็นหรือ
ใหคําแนะนําตามสมควรแกหนวยรับตรวจ เพ่ือให
หนวยรับตรวจดําเนินการแกไขขอผิดพลาดท่ีเกิดข้ึน
หรือทําการปองกันหรือลดความเสียหายท่ีอาจ
เกิดขึ้นกับราชการ16

การนําหลักการพื้นฐานของการตรวจสอบภาครัฐ
ตามที่มีอยูใน ISSAI 100 มาใชกับการตรวจสอบการเงินนั้น 
จําเปนจะตองกระทําตลอดทุกขั้นตอนของการตรวจสอบ
การเงินเพ่ือให ผลการตรวจสอบไมคลาดเคล่ือนและมี
ประสิทธิภาพตามมาตรฐาน ISSAI ไดอยางแทจริง ดังนั้น
ความเขาใจท่ีวา ISSAI 100 เปนมาตรฐานท่ัวไปของการ
ตรวจสอบภาครัฐแตเพียงอยางเดียวไมเกี่ยวกับหลักการ
พื้นฐานของการตรวจสอบการเงินนั้น จึงนาจะไมถูกตอง 
ทั้งนี้ แม ISSAI 200 จะมีชื่อทางการวา “หลักการพ้ืนฐาน
ของการตรวจสอบการเงิน” (Fundamental Principles 
of Financial Auditing) ก็ตาม แตหากพิจารณา ISSAI 
200 ขอ 40 ถงึขอ 188 แลว จะเหน็ไดวา ISSAI 200 ไดนาํ
เอาหลักการท้ัง 8 ประการของ ISSAI 100 มาขยายความ
ลงไปในรายละเอียดมากย่ิงขึ้น โดยแบงหัวขอหลักการ
พื้นฐานของการตรวจสอบการเงินเปน 3 สวน คือ

1) หลักการพื้นฐานที่จะตองมีมาอยูกอนการตรวจสอบ
การเงิน นั่นก็คือ หลักการดานจริยธรรมและความเปน
อิสระของการตรวจสอบการเงิน หลักการควบคุมคุณภาพ 
หลักการบริหารจัดการที่ดีและการมีทักษะของทีมตรวจสอบ

2) หลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับขอความคิดของการตรวจสอบ 
ซึ่งเปนเรื่องที่ผูตรวจสอบตองมีความรูและความเขาใจในการ
ปฏิบัติหนาที่ตรวจสอบการเงิน เชน จะตองรู วิธีบริหาร

ความเส่ียงมิให  เ กิดข อผิดพลาดในการทําข อสรุปและ
ความเห็นของผูตรวจสอบในรายงานการตรวจสอบของตน 
รวมทั้งตองมีหลักการสังเกตและสงสัยเย่ียงผูประกอบวิชาชีพ 
หลักการใชดุลพินิจเยี่ยงผู ประกอบวิชาชีพและหลักการ
ใชความระมัดระวังตามควรในวิสัยของผู ตรวจสอบ รู ถึง
วธิกีารในการพจิารณาความมสีาระสาํคญัของเรือ่งทีต่รวจสอบ
และการแสดงขอมูลทางการเงินวาควรจะเปนเชนไรจึงจะ
ทําใหผลการตรวจสอบไมผิดพลาดหรือคลาดเคลื่อนไป
จากความจริง ตลอดจนตองมีการสอสารกับหนวยรับตรวจ 
เพื่อทําความเขาใจหนวยรับตรวจและสามารถประเมินผล
การตรวจสอบจากหลักฐานท่ีจัดเก็บมาในระหวางการปฏิบัติ
หนาท่ีตรวจสอบไดอยางเพียงพอและมีประสิทธิภาพ

3) หลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับข้ันตอนตางๆ ของการ
ตรวจสอบการเงิน ตั้งแตขั้นตอนการทําความตกลงกับ
หนวยรับตรวจในเรื่องของการตรวจสอบการเงิน การ
วางแผน การทําความเขาใจหนวยรับตรวจ การประเมิน
ความเสี่ยง การพิจารณาเกี่ยวกับการฉอโกงในรายงาน
การแสดงขอมูลทางการเงินของหนวยรับตรวจ การพิจารณา
การปฏิบัติตามกฎหมาย กฎระเบียบตางๆ ที่เกี่ยวกับการ
ตรวจสอบการเงินของหนวยรับตรวจ การเก็บรวบรวม
หลักฐานตางๆ เพื่อการพิจารณาความผิดพลาดในการ
แสดงขอมูลทางการเงินของหนวยรับตรวจ การทําความเห็น
และการทํารายงานการตรวจสอบ รวมตลอดถึงขอพิจารณา
ในการตรวจสอบรายงานการเงินรวมของรัฐบาล เพื่อใหการ
ตรวจสอบการเงินไดมาตรฐานและมีประสิทธิภาพเปนท่ี
นาเช่ือถือ

ยิ่งไปกวานั้น ผู ตรวจสอบการเงินควรนําเอาคู มือ
ปฏิบัติงานตรวจสอบ (Practice Note: PN) ตามท่ีปรากฏ
อยูใน ISSAI 1000 ถึง ISSAI 2999 มาปรับใชกับการ
ปฏิบัติหนาท่ีตรวจสอบการเงินของตนดวย แมวาในการ
ยกร างหลักเกณฑมาตรฐานการตรวจสอบการเงินจะ
ไมสามารถนําเอารายละเอียดเหลานี้มากําหนดเปนเน้ือหา

16 ISSAI 200, ISSAI 1200, ISSAI 1210, ISSAI 1240, ISSAI 1260, ISSAI 1265.
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หลักการพื้นฐานของการตรวจสอบการเงินตามกรอบมาตรฐานระหว�างประเทศของสถาบันตรวจสอบสูงสุด

ของรางมาตรฐานไดก็ตาม เนื่องจากมีรายละเอียดนับ
พันหนา แตสํานักงานการตรวจเงินแผนดินก็ควรจัดทํา
คูมือปฏิบัติงานตรวจสอบการเงินใหมีความทันสมัยสอดคลอง
กับ ISSAI 1000 ถึง ISSAI 2999 ดวย เพื่อใหผูตรวจสอบ
มีแนวปฏิบัติที่ดีในการตรวจสอบการเงินตามมาตรฐาน ISSAI 
Level 4

กลาวโดยสรุป หลักการพื้นฐานของการตรวจสอบ
การเงินมีความเกี่ยวโยงกันหมด เริ่มต้ังแต ISSAI 100, ISSAI 
200 ไปจนถึง ISSAI 1000 ถึง 2999 ผูตรวจสอบการเงิน
ภาครัฐจึงควรทําความเขาใจมาตรฐานเหลานี้ใหดี เพื่อใหการ
ปฏิบัติงานตรวจสอบของตนไดมาตรฐานและมีประสิทธิภาพ
อยางแทจริง อันจะเปนประโยชนตอการใชและบริหาร
งบประมาณของรัฐไปอยางถูกตองเหมาะสม ไมรั่วไหล
หรือเกิดการทุจริตอยางมากมายอีกตอไป ผูตรวจสอบจึงควร
ทําหนาที่ เป นหูเปนตาแทนประชาชนในการใชเงินภาษี
ราษฎรไปในการบริหารราชการแผนดินใหเกิดประสิทธิภาพ
สูงสุด เปนประโยชนตอประเทศชาติ ลดปญหาการทุจริต
งบประมาณรัฐ และชวยยกมาตรฐานการครองชีพของ
ประชาชนใหดียิ่งขึ้นตอไป
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