
100 วารสารวิชาชีพบัญชี ป�ที่ 14 ฉบับที่ 43 กันยายน 2561

การตรวจสอบการเงินภาครัฐของไทยในปจจุบันกําลังอยูในชวงของการเปลี่ยนแปลงไปสูการตรวจสอบแบบสากล

ตามมาตรฐานระหวางประเทศของสถาบันตรวจสอบสูงสุด (ISSAI: International Standard of Supreme Audit 

Institution) ดังนั้น จึงมีความจําเปนทั้งในทางกฎหมายและทางปฏิบัติที่ประเทศไทยในฐานะรัฐสมาชิกขององคการ

ระหวางประเทศของสถาบันการตรวจสอบสูงสุด (INTOSAI: International Organization of Supreme Audit Institutions) 

จะตองเรงดําเนินการปรับปรุงระบบการตรวจสอบภาครัฐของประเทศใหไดมาตรฐานสากล โดยจะตองนํามาตรฐาน

ISSAI มาเปนแนวทางในการยกรางหลักเกณฑมาตรฐานการตรวจสอบดานการเงิน ดานการปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ 

และเกณฑที่กําหนด รวมทั้งดานการตรวจสอบการดําเนินงาน (Performance Audit) ของหนวยรับตรวจ

โดยท่ี INTOSAI ก็กําลังอยูในชวงของการปรับปรุงมาตรฐานระหวางประเทศของสถาบันตรวจสอบสูงสุดใหมทั้งหมด 

โดยคาดวาจะสามารถนําคําประกาศกรอบมาตรฐานวิชาชีพของ INTOSAI มาใชแทนมาตรฐาน ISSAI ที่ใชอยู ใน

ปจจุบันไดอยางเปนทางการภายใน ค.ศ. 2019 ดวยเหตุนี้ ผูตรวจสอบจึงควรมีความรูและความเขาใจในมาตรฐาน ISSAI 

ในทุกระดับทั้งที่เปนอยูในปจจุบันและในอนาคต

ยิ่งไปกวานั้น ผูตรวจสอบการเงินควรตระหนักถึงความสําคัญของหลักการพ้ืนฐาน 8 ประการของการตรวจสอบ

ภาครัฐที่เปนสวนหนึ่งที่ไมอาจแยกออกจาก ISSAI 200 และ ISSAI 1000 ถึง ISSAI 2999 ซึ่งเปนมาตรฐานเฉพาะดาน

ของการตรวจสอบการเงิน กลาวโดยยอ จึงเปนไปไมไดที่จะตรวจสอบการเงิน โดยไมคํานึงถึงหลักการพื้นฐานของ

การตรวจสอบภาครัฐตามที่มีอยูใน ISSAI 100 ซึ่งจะตองนํามาใชควบคูกันไปดวย

คําสําคัญ: การตรวจสอบการเงิน การตรวจสอบภาครัฐ มาตรฐานระหวางประเทศของสถาบันตรวจสอบสูงสุด
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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
การตรวจเงินแผนดินของไทยมีประวัติความเปนมา

ยาวนานแลว หากจะนับแตวันที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอม-
เกล าเจ าอยู หัวทรงโปรดตั้งออฟฟศหลวงขึ้นมาตั้งแต 
จุลศักราช 1237 เปนตนมา การตรวจเงินแผนดินของ
ประเทศก็ไดพัฒนากาวหนาตอเน่ืองมาโดยตลอดจนถึง
ปจจุบัน โดยในปจจุบันมีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
(คตง.) ควบคุมกํากับดูแลการบริหารงานของสํานักงาน
การตรวจเงินแผนดิน (สตง.) ใหมีการทํางานท่ีทันสมัย
มากยิ่งขึ้น แตการที่ชื่อของหนวยงานตรวจสอบเนนไปที่
การตรวจเงินแผนดิน จึงอาจทําใหเขาใจวาการตรวจสอบ
ภาครัฐ (Government Audit) ของไทยเปนเร่ืองของ
การตรวจสอบการเงินแตเพียงอยางเดียว ซึ่งอาจยังไมตรง
กับความเปนจริงในทางปฏิบัติของการตรวจสอบภาครัฐ
สากลท่ีนอกจากจะตรวจสอบการเงิน (Financial Audit) 
แลว ยังตองตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย กฎระเบียบ 
เกณฑความถูกตองเหมาะสม (Compliance Audit and 
Propriety Audit) รวมท้ังการตรวจสอบการดําเนินงาน 
(Performance Audit) ของหนวยรับตรวจอีกดวยวา
เปนการใชเงินแผนดินหรือบริหารเงินแผนดินไปอยางมี
ประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล คุมคากับเงินกับเงินแผนดิน
ที่รับไปบริหารราชการมากนอยเพียงใดหรือไม

โดยเหตุนี้ การตรวจสอบภาครัฐของประเทศไทยใน
ปจจุบัน จึงกําลังอยูในชวงของการพัฒนาและปรับตัวเขาสู
มาตรฐานสากลตามกรอบมาตรฐานวิชาชีพขององคการ
ระหวางประเทศแหงสถาบันตรวจสอบสูงสุด (INTOSAI: 
International Organisation of Supreme Audit 

Institutions) ซึ่งในขณะนี้ INTOSAI กําลังทําการแกไข
ปรับปรุงมาตรฐานการตรวจสอบภาครัฐที่เคยมีมาแตเดิม
ไปสูการประกาศใชกรอบมาตรฐานวิชาชีพที่แกไขใหมของ 
INTOSAI (The Revised INTOSAI Framework of 
Professional)2 ที่จะนํามาใชแทนของเดิม ซึ่งใชกันมานาน
แลวและจําเปนตองแกไขปรับปรุงใหดียิ่งขึ้น

กรอบมาตรฐานวิชาชีพใหม ขององค การระหว าง
ประเทศแหงสถาบันตรวจสอบสูงสุด (IFPP: INTOSAI 
Framework of Professional Pronouncement)
ที่จะประกาศใชในราวป ค.ศ. 2019 นี้จะประกอบไปดวย
มาตรฐานวิชาชีพและแนวปฏิบัติของผูตรวจสอบภาครัฐที่มี
ความเขมขนและทันสมัยมากยิ่งข้ึนกวาแตกอนคอนขางมาก 
กรอบมาตรฐานวิชาชีพใหมนี้จะประกอบไปดวย

1.  หลักการพื้นฐานของ  INTOSAI :  INTOSAI 
Principles (INTOSAI-P) ซึ่งสําคัญที่สุดเปรียบเสมือน
เป นเสาหลักของมาตรฐานวิชาชีพตรวจสอบภาครัฐท่ี
ประเทศสมาชิก INTOSAI ควรยึดถือและนําไปใช และมี
สถานะทางกฎหมายเปนกฎเกณฑทางมาตรฐานสูงสุดของ 
INTOSAI จึงจัดมาตรฐานพื้นฐานนี้เปนมาตรฐานระดับ 1 
(Level 1)

2. มาตรฐานระหวางประเทศของสถาบันตรวจสอบ
สูงสุด (International Standards of Supreme Audit 
Institutions หรือท่ีเรียกกันวา “มาตรฐาน ISSAI”) ซึ่ง
เปนรายละเอียดของมาตรฐานตรวจสอบภาครัฐดานตางๆ 
แบงออกเปน 3 ประเภท ไดแก การตรวจสอบการเงิน 
(Financial Audit: FA) การตรวจสอบการปฏิบัติตาม
กฎหมาย กฎระเบียบและเกณฑความถูกตองเหมาะสม

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

ในการใชหรือบริหารเงินแผนดิน (Compliance Audit: CA) 
และการตรวจสอบการดําเนินงาน (Performance Audit: 
PA) รวมเรียกกลุมมาตรฐาน 3 ประเภทนี้วา “มาตรฐาน 
ISSAI” ซึ่งมาตรฐาน ISSAI ใหมนี้จัดไวเปนมาตรฐานระดับ
ที่ 2 (Level 2)

3. คําประกาศมาตรฐานในเร่ืองความรูความสามารถ
ของผูตรวจสอบภาครัฐ (Competency Pronouncement) 
ที่เนนใหผูตรวจสอบตองเปนผูที่มีความรู ความสามารถใน
ดานการตรวจสอบภาครัฐอยางแทจริงโดยมีเกณฑมาตรฐาน
ของผูตรวจสอบภาครัฐที่เปนสากลเปนตัวชี้วัด ดังนั้น ผูที่
จะเปนผู ตรวจสอบภาครัฐในอนาคตจึงตองมีความรู ความ
สามารถสูงและมีการพัฒนาตนเองอยางสมํ่าเสมอตาม
เกณฑมาตรฐานนี้ อันจะทําใหการตรวจสอบภาครัฐมีความ
เขมขน เปนมืออาชีพ เพราะผูตรวจสอบเปนผูที่มีความรู
ความสามารถในดานการตรวจสอบภาครัฐโดยตรง INTOSAI 
จึงจัดทําคําประกาศในเรื่องความรู ความสามารถของ
ผู ตรวจสอบภาครัฐไว เป นการเฉพาะ คําประกาศน้ีจึง
เปรียบเสมือนมาตรฐานวิชาชีพของผู ตรวจสอบภาครัฐ
ที่มิไดทําหนาที่แตเพียงเปนผูสอบบัญชีของหนวยรับตรวจ
แตเพียงอยางเดียว แตยังตองตรวจสอบการดําเนินงาน 
(Performance Audit) และตรวจการปฏิบัติตามกฎหมาย 
กฎระเบียบ และความถูกตองเหมาะสมในการใชหรือบริหาร
เงินแผนดิน (Compliance Audit) อีกดวย INTOSAI จึง
จัดมาตรฐานกลุมนี้ไวเปนมาตรฐานระดับที่ 3 (Level 3)

4. แนวทางแนะนําของ INTOSAI (INTOSAI Guidance: 
GUID) มีลักษณะเปนมาตรฐานของแนวทางปฏิบัติของ 
INTOSAI ที่กําหนดแนวทางในการดําเนินงานตรวจสอบ
ภาครัฐไวในแนวทางเดียวกันเพื่อใหสถาบันตรวจสอบสูงสุด 
(SAI) และสมาชิกของ SAI ในแตละประเทศ นั่นก็คือ
ผู บริหารและผู ตรวจสอบการเ งินภาครัฐของสถาบัน
ตรวจสอบสูงสุด (Supreme Audit Institution: SAI) ใน
แตละประเทศจะไดมีแนวปฏิบัติในการตรวจสอบตามกรอบ
มาตรฐานเดียวกัน เพื่อทําใหการใชหรือการบริหารเงิน

ภาครัฐเปนไปอยางถูกตอง สอดคลองกับกฎหมาย กฎ
ระเบียบ มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล คุมคา และมีมาตรฐาน
สากลเปนที่ยอมรับและนาเชื่อถือ แนวทางแนะนํา (GUID) 
ของ INTOSAI จึงเปนมาตรฐานวิธีปฏิบัติที่ SAI ของแตละ
ประเทศจะนําไปใชในการตรวจสอบของตน มาตรฐาน
แนะนําวิธีปฏิบัติ ในการดําเนินงานตรวจสอบภาครัฐนี้ 
INTOSAI จัดไวเปนมาตรฐานระดับที่ 4 เนื่องจากตองการ
ใหประเทศสมาชิกของ INTOSAI ทุกประเทศมีวิธีปฏิบัติ
ในการตรวจสอบภาครัฐท่ีไดมาตรฐานสากลไดจริง หาก
ประเทศน้ันๆ นํามาตรฐานแนะนํานี้ไปใช

ในระหว างที่การปรับปรุ งแก  ไขกรอบมาตรฐาน
การวิชาชีพของการตรวจสอบภาครัฐของ INTOSAI ตามท่ี
กลาวมานี้ยังไมเสร็จส้ิน INTOSAI ยังคงสงเสริมใหประเทศ
สมาชิกรับเอามาตรฐาน ISSAI ที่มีอยูในปจจุบันไปใชกอน 
โดยไมจําเปนตองรอใหมีการแกไขกรอบมาตรฐานวิชาชีพ
ของการตรวจสอบภาครัฐเสร็จสิ้น เนื่องจากจะเปนผลดี
กับประเทศท่ียอมรับมาตรฐานดังกลาวเอง ตามท่ีไดกลาว
มาแลวขางตน โดยเหตุนี้ ประเทศพัฒนาแลวสวนใหญ
จึงไดมีการนํามาตรฐานระหวางประเทศของ INTOSAI
มาใชแลว สวนประเทศท่ียังไมนํามาตรฐาน ISSAI มา
ประกาศใชอยางเปนทางการ เชน ประเทศไทย ไดเร่ิม
ตระหนักถึงความจําเปนในการมีมาตรฐานตรวจสอบที่ได
มาตรฐาน จึงเร่ิมมีการศึกษาและดําเนินการนํามาตรฐาน
ระหวางประเทศของสถาบันตรวจสอบสูงสุด (ISSAI) มาใช
ในประเทศของตนบางแลว

1. การนํามาตรฐานสากลของ INTOSAI มาใช� ในประเทศไทย
การนํามาตรฐาน ISSAI ซึ่งเปนมาตรฐานสากลของ 

INTOSAI มาใช นับวาเปนเร่ืองที่จําเปนสําหรับประเทศไทย
และเปนเรื่องที่ไมอาจหลีกเลี่ยงได เนื่องจาก มาตรา 27 (2) 
และมาตรา 29 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2561 ไดกําหนดไวอยาง
ชัดเจนวาใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (คตง.) กําหนด
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หลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดินที่เปนที่
ยอมรับของสากล3

ดังนั้น ประธานกรรมการตรวจเงินแผนดินจึงไดมี
คําสั่งที่ 7/2561 เรื่อง แตงตั้งคณะอนุกรรมการศึกษาเพื่อ
พัฒนาการตรวจเงินแผนดินสูระดับสากลขึ้น เมื่อวันที่ 24 
กรกฎาคม พ.ศ. 2561 โดยกําหนดใหคณะอนุกรรมการ
ดําเนินการศึกษาและจัดทํารางหลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับ
การตรวจเงินแผนดินในแตละดานใหสอดคลองกับหลักการ 
และมาตรฐานการตรวจเงินแผนดินซึ่งเปนที่ยอมรับของสากล
ใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน โดยหากรางหลักเกณฑมาตรฐาน
ดานใดดําเนินการเสร็จสิ้นแลว ใหเสนอรางนั้นใหสํานักงาน
ตรวจเงินแผนดินทําการสอบทานและจัดทําใหเปนรูปแบบ
ทางกฎหมายแลวเสนอใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
(คตง.) พิจารณา กอนการรับฟงความคิดเห็นของหนวย
รับตรวจและหนวยงานที่เกี่ยวของตอไป

เนื่องจากงานยกรางเปนงานที่ตองการความถูกตอง
สอดคลองกับมาตรฐานสากลและจําเปนตองใชเวลามากกวา 
60 วัน คณะอนุกรรมการฯ จึงไดยกรางเสร็จสิ้นไปเพียง
มาตรฐานเดียว คือ มาตรฐานการปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ 
และเกณฑที่กําหนด (Compliance Audit: CA) และ
กําลังอยูในระหวางการยกรางมาตรฐานตรวจสอบการเงิน 
(Financial Audit: FA) อยู ในขณะที่ผู เขียนกําลังเขียน
บทความน้ี โดยคาดวาจะแลวเสร็จในเร็ววันน้ี หลังจากน้ัน
จงึจะยกรางมาตรฐานตรวจสอบการดาํเนนิงาน (Performance 
Audit: PA) ตอไป

ในส วนของการยกร างหลักเกณฑมาตรฐานการ
ตรวจสอบการเงินนั้น คณะอนุกรรมการฯไดทําการยกราง

หลักเกณฑมาตรฐานตามแนวทางของกรอบมาตรฐาน ISSAI 
Framework (Level 1 – Level 4) ที่ใชกันอยูในปจจุบัน
เปนแนวทางในการยกราง กลาวคือ ในสวนของกรอบ
มาตรฐาน ISSAI Level 14 นั้นคือ หลักการพ้ืนฐาน
ของ INTOSAI ตามที่ปรากฏอยู ในปฏิญญาลิมา (Lima 
Declaration) ค.ศ. 1997 โดยสถาบันตรวจสอบสูงสุด 
(Supreme Audit Institution: SAI) ของแตละประเทศ
ที่เปนสมาชิกของ INTOSAI จะตองทําใหสถาบันตรวจสอบ
สู งสุดของตนมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการ
ดําเนินงานตรวจสอบภาครัฐของตน โดยปฏิญญาลิมานี้
ไดกําหนดแนวทางแนะนําใหรัฐสมาชิกของ INTOSAI นําเอา
กฎเกณฑของการตรวจสอบภาครัฐตามกรอบมาตรฐาน 
ISSAI มาใชกําหนดเปนมาตรฐานการตรวจสอบภาครัฐ

สวน ISSAI Level 25 นั้นจะเปนเง่ือนไขบังคับกอน
เพื่อการดําเนินงานตรวจสอบท่ีเหมาะสมและมีมาตรฐาน
วิชาชีพของ SAI ได แก  การยึดหลักความเป นอิสระ 
(Independence Principle) หลักความโปรงใสและ
ความรับผิดชอบ (Transparency and Accountability 
Principle) หลักจริยธรรม (Ethics) และหลักการควบคุม
คุณภาพ (Quality Control) รวมท้ังการยึดหลักการ
ดําเนินงานตรวจสอบไปตามอํานาจหนาที่และวิธีปฏิบัติของ 
SAI อันรวมถึงการทํางานประจําวันตามปกติของผูตรวจสอบ
ภาครัฐที่เปนเจาหนาที่ตรวจสอบของ SAI ดวย (ISSAI
10–99)

สําหรับ ISSAI Level 3 ซึ่งเปนหลักการพื้นฐาน
ของการตรวจสอบภาครัฐ (Fundamental Auditing 
Principles) นั้น จะมุ งเนนใหการตรวจสอบภาครัฐของ

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) 
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หลักการพื้นฐานของการตรวจสอบการเงินตามกรอบมาตรฐานระหว�างประเทศของสถาบันตรวจสอบสูงสุด

ประเทศสมาชิกมีความสอดคลองกับกรอบมาตรฐาน ISSAI 
ดังนั้น ประเทศสมาชิกของ INTOSAI จึงควรที่จะดําเนินการ
ตรวจสอบท้ัง 3 ดาน คือ ตรวจสอบการเงิน (Financial 
Audit) ตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายและกฎระเบียบ 
Compliance Audit: CA) และตรวจสอบการดําเนินงาน 
(Performance Audit) ไปตามมาตรฐานพื้นฐานของการ
ตรวจสอบภาครัฐ (ISSAI 100) โดยนําเอามาตรฐาน ISSAI 
เฉพาะในแตละดานมาปรับใชดวย ทั้งในดานการตรวจสอบ
การเงินตาม ISSAI 200 การตรวจสอบการดําเนินงาน
ตาม ISSAI 300 และการตรวจสอบดานการปฏิบัติตาม
กฎหมาย กฎระเบียบและความถูกตองเหมาะสมตาม ISSAI 
400 มาใชดวย

ในประการสุดทาย ISSAI Level 4 แนวทางการ
ตรวจสอบภาครัฐ (Auditing Guidelines: ISSAI 1000–
4999) เปนการนํามาตรฐานพ้ืนฐานมาทําใหเปนมาตรฐาน
เฉพาะในการตรวจแตละดาน โดยมีรายละเอียดที่มากข้ึน 
เพื่อใช  เป นแนวทางปฏิบัติให ผู ตรวจสอบภาครัฐนําไป
ปฏิบัติงานไดจริง ตามกรอบมาตรฐานเฉพาะของแตละดาน 
(ISSAI 1000–4999) รวมทั้งมีการนําเอาแนวปฏิบัติที่ดี
ซึ่งเปนที่ยอมรับกันในระดับระหวางประเทศเขามารวม
อยูในมาตรฐานเฉพาะดานดังกลาวน้ีดวย เชน มาตรฐานการ
ตรวจสอบการเงิน (Financial Audit: FA) ตามมาตรฐาน 
ISSAI 1000–2999 หรือมาตรฐานการตรวจสอบการ
ดําเนินงาน (Performance Audit: PA) ตามมาตรฐาน 
ISSAI 3000 และมาตรฐานการตรวจสอบการปฏิบัติตาม
กฎหมาย กฎระเบียบ และความถูกตองเหมาะสมของ
การใชหรือบริหารเงินแผนดิน (Compliance Audit: CA) 
ตามมาตรฐาน ISSAI 4000 โดยมาตรฐานเหลานี้แมจะ
เปนเพียงแนวทางแนะนําเพื่อการปฏิบัติงานตรวจสอบ มิได
เปนกฎที่จะตองปฏิบัติตามก็ตาม แตสถาบันตรวจสอบสูงสุด
ของหลายประเทศก็นําเอา ISSAI 1000–4999 นี้มากําหนด
เปนหลักเกณฑมาตรฐานการตรวจสอบภาครัฐดวย จึงทําให
เกิดปญหาวามาตรฐาน ISSAI เหลาน้ีเมื่อนํามากําหนดเปน
หลักเกณฑมาตรฐานการตรวจสอบภาครัฐแลวจะมีสถานะ

ทางกฎหมายเปนกฎที่มีสภาพบังคับจะตองปฏิบัติ หรือเปน
เพียงมาตรฐานแนะนําวิธีการดําเนินงานตรวจสอบกันแน

ในทางกฎหมาย ตัวหลักเกณฑมาตรฐานน้ันจะมี
คาบังคับในทางกฎหมาย (Legal Value) เปนกฎหรือไมนั้น 
จําเปนตองพิจารณาจากผลบังคับผูกพันในทางกฎหมายวา
หากไมทําตามมาตรฐานแลวจะเกิดผลทางกฎหมายตามมา
หรือไม ถาไมมีผลทางกฎหมายอะไรเกิดขึ้น หลักเกณฑ
ในมาตรฐานขอนั้นก็มิใชกฎมาตรฐานที่จะบังคับกันได เชน 
ถามาตรฐานกําหนดวา ผูตรวจสอบควรมีและหมั่นฝกฝน
ทักษะที่จําเปนสําหรับการตรวจสอบ แตในทางปฏิบัติหาก
ปรากฏวามีผูตรวจสอบบางรายไมมีความรูความสามารถที่
เพียงพอตองานตรวจสอบ หรือไมยอมฝกฝนพัฒนาความรู
ความสามารถของตนเองเชนนี้ จะเอาผิดวินัยกับผูตรวจสอบ
ตามมาตรา 107 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2561 มิได เพราะเม่ือใช
คําวา “ควรจะ (Should)” ยอมมีผลเปนเพียงคําแนะนํา
เทานั้น มิไดมีผลเปนขอผูกพันที่มีสภาพบังคับแตประการใด

โดยเหตุนี้ ในการยกรางมาตรฐานการตรวจสอบ ผูราง
จึงควรคํานึงถึงความพรอมในความเปนจริงวาจะสามารถ
กําหนดหลักเกณฑมาตรฐานในลักษณะบังคับเปนกฎได
ทุกขอหรือไม และสมควรที่จะใชคําวา “ควรจะ (should)” 
หรือใชคําวา “จะตอง (Shall)” ทั้งนี้ แมวา ISSAI Level 
4 จะกําหนดใหผูตรวจสอบตองปฏิบัติตามกรอบมาตรฐาน 
ISSAI Level 4 ไปหมดแลวก็ตาม แตประเทศสมาชิกของ 
INTOSAI ที่ยังไมพรอมจะนําเอามาตรฐาน ISSAI Level 4 
มาใชก็อาจนําเอามาตรฐาน ISSAI Level ที่ตํ่ากวา Level 
4 มาใชไดซึ่งยังคงเปดชองใหตรวจสอบสามารถใชดุลพินิจที่
จะทําตามมาตรฐาน ISSAI ในระดับที่ตํ่ากวาหรือไมก็ได
เพราะในตัวมาตรฐาน ISSAI เหลานั้นใชคําวา “ควรจะ” 
มิไดใชคําวา “จะตอง” แตอยางใด เชนใน ISSAI 200
ขอ 40 กําหนดวา“ผูตรวจสอบควรจะปฏิบัติตนใหสอดคลอง
กับขอกําหนดจริยธรรมที่เกี่ยวของ ซึ่งรวมถึงความเปน
อิสระในการตรวจสอบการแสดงขอมูลทางการเงินของ
หนวยรับตรวจดวย” ดังนี้ ยอมหมายความวาผูตรวจสอบ
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ควรที่จะปฏิบัติตนใหสอดคลองกับมาตรฐานจริยธรรมตาม
กรอบมาตรฐาน ISSAI 30 ที่เปนประมวลความประพฤติ 
(Code of Conduct) ในการปฏิบัติหนาที่ตรวจสอบ แต
ไมถึงกับเปนสภาพบังคับใหต องปฏิบัติแตอยางใด อัน
เปนการแตกตางไปจากการรําเอา ISSAI Level 4 มาใช
ซึ่งไดเปล่ียนถอยคําจากคําวา “ควรจะ” เปน “จะตอง” 
ปฏิบัติไปหมดในทุกขอของมาตรฐาน ISSAI Level 4 ไปแลว 
จึงอาจกลาวไดวา ISSAI 1 Level 4 นั้นมีความเขมงวด
มากกวา Level 1, Level 2 และ Level 3

2. หลักการพื้นฐานของการตรวจสอบการเงิน
ดังไดกลาวมาแลววา ในปจจุบัน INTOSAI กําลังแกไข

ปรับปรุงมาตรฐานการตรวจสอบภาครัฐที่เคยมีมาแตเดิม
ไปสูการประกาศใชกรอบมาตรฐานวิชาชีพที่แกไขใหมของ
องคการระหวางประเทศแหงสถาบันการตรวจสอบสูงสุด 
(The Revised INTOSAI Framework of Professional)6 
อันจะเปนกรอบมาตรฐานใหมใชแทนของเดิมที่มีการใชกัน
มาน้ัน แตก็มิไดหมายความวาการแกไขปรับปรุงใหมนี้
จะยกเลิกมาตรฐานเกาท้ังหมด ตรงกันขามกลับเปนการ
เพ่ิมเติมเสริมแตงใหมีความเปนระบบและสมบูรณแบบ
มากยิ่งขึ้น

ดังน้ัน ในแงของหลักการพ้ืนฐานของการตรวจสอบ
การเงินจึงยังคงเปนไปตาม ISSAI 100 ซึ่งเปน Level 3
ที่ กํ าหนดหลักการ พ้ืนฐานของการตรวจสอบภาครัฐ 
(Fundamental of Public Sector Auditing) เอาไว
ใหผู บริหารของสถาบันตรวจสอบสูงสุดและสมาชิกของ
สถาบันนําไปปฏิบัติหากมีการอางวาไดทําการตามมาตรฐาน 
ISSAI โดยมาตรฐานของการตรวจสอบภาครัฐที่เปนหลักการ

พื้นฐานน้ีจะใชกับการตรวจสอบหนวยงานของรัฐท้ังหมด
ไมว าหนวยงานของรัฐนั้นจะมีรูปแบบใด เปนราชการ
กึ่งราชการ หรือเปนเอกชน เชน บริษัทจดทะเบียนใน
ตลาดหลักทรัพยที่มีรัฐเปนผู ถือหุนเกินกึ่งหนึ่งของจํานวน
หุนท้ังหมด ก็ยังคงตองถูกตรวจสอบตามมาตรฐาน ISSAI 
100 นี้

สวน ISSAI 200 นัน้ มลีกัษณะเปนการนาํเอามาตรฐาน 
ISSAI 100 มาพัฒนาในรายละเอียดเปนการเฉพาะของ
การตรวจสอบการเงินมากยิ่งข้ึน แตก็ยังไมเขมขนเทากับ
มาตรฐาน ISSAI 1000–2999 ที่มีลักษณะเปนแนวปฏิบัติ
ทั่วไปในการตรวจสอบการเงิน ซึ่งมีรายละเอียดที่เขมขน
มากย่ิงข้ึนไปอีกนับพันกวาหนา แตในสวนท่ีเก่ียวกับการ
ตรวจสอบการเงินภาครัฐนั้นจะเปน ISSAI 1000–1810 
เรียกวา “บันทึกวิธีปฏิบัติ” (Practice Note: PN) ของ
การตรวจสอบการเงินภาครัฐ ซึ่งมีหลักเกณฑมาตรฐาน
แนะนําวิธีปฏิบัติในการตรวจสอบการเงินภาครัฐโดยตรง

โดยเหตุนี้  ในการยกร  างหลัก เกณฑ มาตรฐาน
ตรวจสอบการเงินของไทยจึงเป นไปไม ได ที่จะนําเอา
มาตรฐานรายละเอียดเหลานั้นทั้งหมดทุกขอมาเขียนเปน
มาตรฐานตรวจสอบการเงิน ผูรางจึงจําเปนตองคัดเลือก
เอาแตมาตรฐานที่สําคัญจริงๆ มากําหนดเปนมาตรฐาน
ตรวจเงินแผนดินดานการเงิน โดยเริ่มจากการยกราง
หลักการพ้ืนฐานของการตรวจสอบการเงินที่ยึดโยงอยูกับ 
ISSAI 100 ที่ เป นมาตรฐานหลักการพื้นฐานของการ
ตรวจสอบภาครัฐ มาปรับใหสอดคลองกับหลักการท่ัวไป
ของ ISSAI 200 และ ISSAI 1000–1810 ซึ่งเปนมาตรฐาน
ในระดับของการเขาปฏิบัติงานตรวจสอบการเงินโดยตรง
ที่จําเปนตองนํามาพิจารณาประกอบการยกรางมาตรฐาน7

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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ในสวนของหลักการพื้นฐานของการตรวจสอบภาครัฐ
ตามที่ปรากฏอยูใน ISSAI 100 นั้น มีหลักการพ้ืนฐานสําคัญ
อยู 8 หลักการ8 ที่จําเปนจะตองนํามาใชปฏิบัติสําหรับการ
ตรวจสอบในแตละดานดังที่ไดกลาวมาแลว ไดแก

1. หลักจริยธรรมและหลักความเปนอิสระ (Ethics 
and Independence) หมายถึง ผูตรวจสอบจะ
ตองปฏิบัติหนาที่ใหสอดคลองกับหลักจริยธรรม
และหลักความเปนอิสระในการตรวจเงินแผนดิน9

2. หลักการสังเกตและสงสัยเยี่ยงผู ประกอบวิชาชีพ 
หลักการใช ดุลพินิจเยี่ยงผู ประกอบวิชาชีพและ
หลักการใชความระมัดระวังตามควรในวิสัยของ
ผูตรวจสอบ (Professional Judgement, Due 
Care and Skepticism) ซึ่งผูตรวจสอบจะตองใช
หลักการตางๆ ที่กลาวมานี้ในการตรวจสอบการเงิน
ตามกรอบมาตรฐาน ISSAI10

3. หลักการควบคุมคุณภาพ (Quality Control)
นับเปนหลักการสําคัญอีกประการหนึ่งที่ผูตรวจสอบ
ตองปฏิบัติหนาที่ใหสอดคลองกับมาตรฐานวิชาชีพ
ในการควบคุมคุณภาพของการตรวจสอบ11

4. หลักการบริหารจัดการท่ีดีและการมีทักษะของ
ทีมตรวจสอบ (Audit Team Management and 
Skills) เปนหลักการสําคัญของผูตรวจสอบภาครัฐ
ทุกคนท่ีจะตองมีทีมทํางานท่ีมีระบบการทํางานท่ีดี 
มีความรูและมีทักษะในการตรวจสอบภาครัฐเปน

อยางดี รวมทั้งตองหมั่นแสวงหาความรูและทักษะ
เพิ่มเติมอยูอยางสมํ่าเสมอ12

5. หลกัการบริหารความเส่ียง (Audit Risk Management) 
เปนหลักการที่ผูตรวจสอบจะตองบริหารความเส่ียง
ที่อาจส งผลกระทบต อการจัดทํารายงานการ
ตรวจสอบของตนจนอาจเกิดความผิดพลาดหรือ
ไมเหมาะสม ดังนั้น ผูตรวจสอบจึงควรมีวิธีบริหาร
ความเสี่ยงในการตรวจสอบที่ดีเพื่อมิใหรายงาน
ของผูตรวจสอบเกิดขอผิดพลาดหรือเกิดนอยที่สุด
เทาท่ีจะทําไดตามหลักการสังเกตและสงสัยเย่ียง
ผูประกอบวิชาชีพ13

6. หลักความมีสาระสําคัญ (Materiality) เปนหลักการ
สําคัญที่ผู ตรวจสอบภาครัฐควรจะตองพิจารณาถึง
ความมีสาระสําคัญทั้งในเชิงปริมาณและในเชิง
คุณภาพของการแสดงข อมูลทางการเงินของ
หนวยรับตรวจวามีระดับมากนอยเพียงใดและมี
นัยสําคัญที่อาจสงผลเสียหายตอราชการหรือไม
รวมทั้งมีเหตุผลเพียงพอท่ีจะรับฟงไดหรือไม14

7. หลกัการดาํเนนิงานดานเอกสาร (Documentation) 
เป นหลักการสําคัญท่ีผู  ตรวจสอบควรจะต อง
เตรียมการจัดเก็บเอกสารแสดงรายละเอียดไวอยาง
เพียงพอในการปฏิบัติงานของตนและเก็บรวบรวม
พยานหลักฐานที่จะนํามาใชเปนขอสนับสนุนการ
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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บทความวิชาการ

8. หลกัการส่ือสารกับหนวยรับตรวจ (Communication) 
เปนหลักการที่ผู ตรวจสอบควรสื่อสารกับตลอด
ทุกขั้นตอนของการตรวจสอบ เพื่อให ได มาซึ่ง
ขอเท็จจริงและขอมูลทางการเงิน รวมทั้งหลักฐาน
อยางเพียงพอตอการจัดทํารายงานการตรวจสอบ
ของตนและควรที่จะตองแลกเปลี่ยนความเห็นหรือ
ใหคําแนะนําตามสมควรแกหนวยรับตรวจ เพ่ือให
หนวยรับตรวจดําเนินการแกไขขอผิดพลาดท่ีเกิดข้ึน
หรือทําการปองกันหรือลดความเสียหายท่ีอาจ
เกิดขึ้นกับราชการ16

การนําหลักการพื้นฐานของการตรวจสอบภาครัฐ
ตามที่มีอยูใน ISSAI 100 มาใชกับการตรวจสอบการเงินนั้น 
จําเปนจะตองกระทําตลอดทุกขั้นตอนของการตรวจสอบ
การเงินเพ่ือให ผลการตรวจสอบไมคลาดเคล่ือนและมี
ประสิทธิภาพตามมาตรฐาน ISSAI ไดอยางแทจริง ดังนั้น
ความเขาใจท่ีวา ISSAI 100 เปนมาตรฐานท่ัวไปของการ
ตรวจสอบภาครัฐแตเพียงอยางเดียวไมเกี่ยวกับหลักการ
พื้นฐานของการตรวจสอบการเงินนั้น จึงนาจะไมถูกตอง 
ทั้งนี้ แม ISSAI 200 จะมีชื่อทางการวา “หลักการพ้ืนฐาน
ของการตรวจสอบการเงิน” (Fundamental Principles 
of Financial Auditing) ก็ตาม แตหากพิจารณา ISSAI 
200 ขอ 40 ถงึขอ 188 แลว จะเหน็ไดวา ISSAI 200 ไดนาํ
เอาหลักการท้ัง 8 ประการของ ISSAI 100 มาขยายความ
ลงไปในรายละเอียดมากย่ิงขึ้น โดยแบงหัวขอหลักการ
พื้นฐานของการตรวจสอบการเงินเปน 3 สวน คือ

1) หลักการพื้นฐานที่จะตองมีมาอยูกอนการตรวจสอบ
การเงิน นั่นก็คือ หลักการดานจริยธรรมและความเปน
อิสระของการตรวจสอบการเงิน หลักการควบคุมคุณภาพ 
หลักการบริหารจัดการที่ดีและการมีทักษะของทีมตรวจสอบ

2) หลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับขอความคิดของการตรวจสอบ 
ซึ่งเปนเรื่องที่ผูตรวจสอบตองมีความรูและความเขาใจในการ
ปฏิบัติหนาที่ตรวจสอบการเงิน เชน จะตองรู วิธีบริหาร

ความเส่ียงมิให  เ กิดข อผิดพลาดในการทําข อสรุปและ
ความเห็นของผูตรวจสอบในรายงานการตรวจสอบของตน 
รวมทั้งตองมีหลักการสังเกตและสงสัยเย่ียงผูประกอบวิชาชีพ 
หลักการใชดุลพินิจเยี่ยงผู ประกอบวิชาชีพและหลักการ
ใชความระมัดระวังตามควรในวิสัยของผู ตรวจสอบ รู ถึง
วธิกีารในการพจิารณาความมสีาระสาํคญัของเรือ่งทีต่รวจสอบ
และการแสดงขอมูลทางการเงินวาควรจะเปนเชนไรจึงจะ
ทําใหผลการตรวจสอบไมผิดพลาดหรือคลาดเคลื่อนไป
จากความจริง ตลอดจนตองมีการสอสารกับหนวยรับตรวจ 
เพื่อทําความเขาใจหนวยรับตรวจและสามารถประเมินผล
การตรวจสอบจากหลักฐานท่ีจัดเก็บมาในระหวางการปฏิบัติ
หนาท่ีตรวจสอบไดอยางเพียงพอและมีประสิทธิภาพ

3) หลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับข้ันตอนตางๆ ของการ
ตรวจสอบการเงิน ตั้งแตขั้นตอนการทําความตกลงกับ
หนวยรับตรวจในเรื่องของการตรวจสอบการเงิน การ
วางแผน การทําความเขาใจหนวยรับตรวจ การประเมิน
ความเสี่ยง การพิจารณาเกี่ยวกับการฉอโกงในรายงาน
การแสดงขอมูลทางการเงินของหนวยรับตรวจ การพิจารณา
การปฏิบัติตามกฎหมาย กฎระเบียบตางๆ ที่เกี่ยวกับการ
ตรวจสอบการเงินของหนวยรับตรวจ การเก็บรวบรวม
หลักฐานตางๆ เพื่อการพิจารณาความผิดพลาดในการ
แสดงขอมูลทางการเงินของหนวยรับตรวจ การทําความเห็น
และการทํารายงานการตรวจสอบ รวมตลอดถึงขอพิจารณา
ในการตรวจสอบรายงานการเงินรวมของรัฐบาล เพื่อใหการ
ตรวจสอบการเงินไดมาตรฐานและมีประสิทธิภาพเปนท่ี
นาเช่ือถือ

ยิ่งไปกวานั้น ผู ตรวจสอบการเงินควรนําเอาคู มือ
ปฏิบัติงานตรวจสอบ (Practice Note: PN) ตามท่ีปรากฏ
อยูใน ISSAI 1000 ถึง ISSAI 2999 มาปรับใชกับการ
ปฏิบัติหนาท่ีตรวจสอบการเงินของตนดวย แมวาในการ
ยกร างหลักเกณฑมาตรฐานการตรวจสอบการเงินจะ
ไมสามารถนําเอารายละเอียดเหลานี้มากําหนดเปนเน้ือหา

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

ของรางมาตรฐานไดก็ตาม เนื่องจากมีรายละเอียดนับ
พันหนา แตสํานักงานการตรวจเงินแผนดินก็ควรจัดทํา
คูมือปฏิบัติงานตรวจสอบการเงินใหมีความทันสมัยสอดคลอง
กับ ISSAI 1000 ถึง ISSAI 2999 ดวย เพื่อใหผูตรวจสอบ
มีแนวปฏิบัติที่ดีในการตรวจสอบการเงินตามมาตรฐาน ISSAI 
Level 4

กลาวโดยสรุป หลักการพื้นฐานของการตรวจสอบ
การเงินมีความเกี่ยวโยงกันหมด เริ่มต้ังแต ISSAI 100, ISSAI 
200 ไปจนถึง ISSAI 1000 ถึง 2999 ผูตรวจสอบการเงิน
ภาครัฐจึงควรทําความเขาใจมาตรฐานเหลานี้ใหดี เพื่อใหการ
ปฏิบัติงานตรวจสอบของตนไดมาตรฐานและมีประสิทธิภาพ
อยางแทจริง อันจะเปนประโยชนตอการใชและบริหาร
งบประมาณของรัฐไปอยางถูกตองเหมาะสม ไมรั่วไหล
หรือเกิดการทุจริตอยางมากมายอีกตอไป ผูตรวจสอบจึงควร
ทําหนาที่ เป นหูเปนตาแทนประชาชนในการใชเงินภาษี
ราษฎรไปในการบริหารราชการแผนดินใหเกิดประสิทธิภาพ
สูงสุด เปนประโยชนตอประเทศชาติ ลดปญหาการทุจริต
งบประมาณรัฐ และชวยยกมาตรฐานการครองชีพของ
ประชาชนใหดียิ่งขึ้นตอไป
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