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Abstract 

 

The Administrative Court is one of the organizations playing an important 
role in maintaining the fiscal discipline of the country. The Court has powers to control 
the actions of the administrations to comply with public financial laws. According 
to the public finance law reform under the framework provided by the Constitution 
of the Kingdom of Thailand (Interim) B.E. 2557 (2014), the Administrative Court has announced 
the establishment of the Fiscal Discipline and Budget Division in the Administrative Court 
in order to comply with the concept of maintaining fiscal discipline that requires efficient 
proceedings in administrative cases relating to fiscal matters. This article therefore aims 
to study the power of the Administrative Court to control the State Audit Commission’s 
decision on budgetary and financial disciplinary cases and to analyze the judgment 
of the Administrative Court in such cases. 
 

Keywords : Academic articles, Public law, Public finance law, Administrative law, Fiscal discipline, 
State Fiscal and Financial Discipline, Budgetary and Financial Discipline, Public finance, 
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ความน า 
ข้อความคิดในทางกฎหมายเรื่อง “ความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ”  

เป็นแนวคิดที่มีต้นก าเนิดมาจากหลักกฎหมายการคลังมหาชนของประเทศฝรั่งเศส ผ่านการด าเนินภารกิจ
ของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง (la Cour de discipline budgétaire et financière) อันเป็น
องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบ “พฤติกรรม” ของผู้มีอ านาจสั่งจ่าย (les ordonnateurs) 
ที่ฝ่าฝืนต่อกฎเกณฑ์ในทางกฎหมายการคลังในฐานความผิดตามที่ก าหนดไว้ในบรรพ 3 แห่งประมวลกฎหมาย
ว่าด้วยศาลการคลัง (le Code des Juridictions Financières)  ทั้งนี้ ตามความในรัฐบัญญัติ เลขที่ 95 - 851 
ลงวันที่ 24 กรกฎาคม ค.ศ. 1995 ในอดีต1 ข้อความคิดดังกล่าวได้ส่งอิทธิพลต่อระบบกฎหมายการคลัง
ของหลายประเทศรวมถึงประเทศไทย  อย่างไรก็ตาม แม้ระบบกฎหมายไทยได้รับรองแนวความคิดดังกล่าว
มาเป็นระยะเวลามากกว่า 20 ปี และได้ให้ความส าคัญถึงขนาดน าไปบัญญัติไว้ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
กล่าวคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่ก าหนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
เป็นเจ้าหน้าที่ที่มีอ านาจหน้าที่ในการออกค าสั่งทางปกครองลงโทษเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีพฤติกรรมฝ่าฝืน  
ต่อกฎเกณฑ์ที่ปรากฏในระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน แต่ยังปรากฏว่าองค์ความรู้ในหลักกฎหมาย
ดังกล่าวของประเทศไทยยังไม่ได้รับการศึกษาและการพัฒนามากนัก  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในส่วนที่เกี่ยวข้อง
กับการควบคุมตรวจสอบค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณโดยศาลปกครอง 
เหตุผลส่วนหนึ่งก็มาจากการที่ยังไม่ปรากฏแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในคดีวินัยการคลัง 
และการงบประมาณมากนัก ท าให้มีปริมาณ “วัตถุแห่งการศึกษา” ไม่เพียงพอในการท าความเข้าใจ 
หลักกฎหมายดังกล่าว อันส่งผลเป็นการต่อเนื่องมาสู่การต่อยอดพัฒนาความรู้และสร้างความตระหนักรู้  
ถึงความส าคัญของกฎหมายการคลังมหาชนในประเทศไทย 

อย่างไรก็ดี ภายหลังจากการจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณในศาลปกครอง 
เมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 2558 พบว่า การฟ้องคดีวินัยการคลังและการงบประมาณต่อศาลปกครอง ตลอดจน
ค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดมีจ านวนเพิ่มมากข้ึนเรื่อย ๆ อันส่งผลให้เกิดความรู้ความเข้าใจ
ในหลักกฎหมายที่เกี่ยวกับคดีวินัยการคลังและการงบประมาณในฐานะที่เป็นคดีปกครองประเภทหนึ่งมากยิ่งขึ้น 
การศึกษาเกี่ยวกับการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

                                         
1 ตั้งแต่วันที่ 1 มกราคม 2566 ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังได้ถูกยกเลิกโดยรัฐก าหนด 

ลงวันที่ 23 มีนาคม ค.ศ. 2022 ซึ่งอาศัยอ านาจตามความในรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 30 ธันวาคม ค.ศ. 2021 ก าหนดให้คดีวินัยการคลัง
และการงบประมาณอยู่ภายใต้เขตอ านาจแผนกคดีของศาลบัญชี (la chambre du contentieux de la Cour des comptes) แทน
เพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพ โปรดดู vie - publique, “Qu ’était la Cour de discipline budgétaire et financière ?,” 
[online], retrieved from : https://www.vie-publique.fr/fiches/21903-la-cour-de-discipline-budgetaire-et-financiere-cbdf, 
เมื่อ 19 กรกฎาคม 2565 และ vie - publique, “Ordonnance du 23 mars 2022 relative au régime de responsabilité 
financière des gestionnaires publics,” [online], retrieved from : https://www.vie-publique.fr/loi/284550-
ordonnance-23-mars-2022-responsabilite-financiere-gestionnaires-publics., เมื่อ 19 กรกฎาคม 2565 
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เป็นสิ่งส าคัญ อันน ามาสู่การจัดท าบทความฉบับนี้  ซึ่งจะท าการศึกษาเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ (หรือที่ในกฎหมายใหม่
เรียกว่า “วินัยการเงินการคลัง”) ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน2 โดยศาลปกครอง โดยมีเนื้อหา  
2 ส่วน ประกอบไปด้วย ส่วนที่ 1 องค์ประกอบแห่งความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิด
วินัยการคลังและการงบประมาณของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และส่วนที่ 2  แนวค าพิพากษา 
ของศาลปกครองสูงสุดแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ 

ส่วนที่ 1 องค์ประกอบแห่งความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินั ยการคลัง 
และการงบประมาณของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

ความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ (หรือที่เรียกในระบบกฎหมายเดิมว่า 
“ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง” และในระบบกฎหมายใหม่ว่า “ความผิดวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ”) เป็นข้อความคิดที่ประเทศไทยได้รับอิทธิพลมาจากระบบกฎหมายการคลังของประเทศฝรั่งเศส
โดยมีศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง (la Cour de discipline budgétaire et financière) อันเป็น
องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ตามประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลการคลัง (le Code des Juridictions Financières) 
แนวคิดดังกล่าวเกิดจากความจ าเป็นในการปราบปรามการละเมิดกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการใช้จ่าย
งบประมาณอย่างร้ายแรง รวมไปถึงการใช้จ่ายเงินแผ่นดินไปอย่างสูญเปล่า เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีพฤติกรรมจงใจ

                                         
2 เหตุผลที่บทความนี้ใช้ค าว่า ค าวินิจฉัยช้ีขาดความผิด “วินัยการคลังและการงบประมาณ (วินัยการเงิน

การคลังของรัฐ)” ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ทั้งที่กฎหมายฉบับใหม่เรียกว่า “วินัยการเงินการคลังของรัฐ” นั้น  
ก็เนื่องมาจากการที่ประเทศไทยในปัจจุบันก าลังอยู่ในช่วงเปลี่ยนผ่านจากระบบกฎหมายการคลังและการงบประมาณ 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาสู่ระบบกฎหมายการคลังและการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญ
ฉบับปัจจุบัน โดยได้มีการยกเลิกระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 
และระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544  
ซึ่งเป็นกฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติในความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แต่ยังคงมีคดีค้างเก่าที่อยู่ในระหว่างพิจารณาคดีในศาลปกครองสูงสุดจนถึงปัจจุบัน 
ในขณะที่ระบบกฎหมายการคลังและการงบประมาณภายใต้พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561  
และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ซึ่งเป็นกฎหมายสารบัญญัติและวิธีสบัญญัติ
ในความผิดอย่างเดียวกันนี้ที่ออกภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และได้เปลี่ยนมาใช้ช่ือว่า
ความผิด “วินัยการเงินการคลังของรัฐ”  ดังนั้น เพื่อให้บทความมีเนื้อหาที่ครบถ้วนสมบูรณ์และไม่สร้างความสับสนให้แก่ผู้อ่าน 
บทความนี้ผู้เขียนจะใช้ค าว่า “วินัยการคลงัและการงบประมาณ” ตามแนวทางการตั้งช่ือแผนกคดีวินัยการคลงัและการงบประมาณ
ของศาลปกครอง เนื่องจากผู้เขียนเห็นว่าเป็นการล าดับเรื่องตามเหตุผลที่ว่าการงบประมาณเป็นส่วนหนึ่งของการคลัง  
จึงควรน าค าว่า “การคลัง” ขึ้นก่อน ค าว่า “การงบประมาณ” และผู้เขียนไม่ขอใช้ค าว่า “การเงิน” เนื่องจากเมื่อพิจารณา
จากเนื้อหาของเรื่องแล้วไม่ปรากฏว่ามีความเกี่ยวข้องกับทฤษฎีการเงิน ( la théorie quantitative de la monnaie)  
แต่อย่างใด 
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หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงกระท าความผิดทางการคลัง (des fautes lourdes ou des irrégularités 
dans la gestion des finances publiques) อันเป็นการกระท าละเมิดต่อมาตรการความสงบเรียบร้อย
ทางการคลังสาธารณะ (l’infraction à l’ordre public financier) ที่มีกฎหมายก าหนดให้ปฏิบัติและก าหนดโทษ
ทางปกครองในกรณีที่มีการฝ่าฝืนไม่เคารพและปฏิบัติตามกฎหมาย เจ้าหน้าที่ผู้นั้นจะต้องถูกลงโทษ3 
ส าหรับประเทศไทย ก่อนประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บทลงโทษ 
ต่อเจ้าหน้าที่ที่กระท าความผิดต่อมาตรการทางการคลังที่กฎหมายก าหนด โดยหลักแล้วจะมีเพียงความรับผิด
ทางอาญา ความรับผิดทางวินัย และความรับผิดทางละเมิด ซึ่งยังมีข้อจ ากัดหลายประการ  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในความผิดทางวินัยและความรับผิดทางละเมิดเป็นมาตรการที่กฎหมายก าหนดให้หน่วยงานที่เจ้าหน้าที่  
ผู้นั้นสังกัดเป็นผู้รับผิดชอบในการสอบสวนและก าหนดโทษดังกล่าวโดยไม่ผูกพันที่จะต้องปฏิบัติตาม 
ผลการตรวจเงินแผ่นดินของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินแต่ประการใด ท าให้การควบคุมตรวจสอบ 
ในทางการคลังไม่เป็นไปอย่างอิสระ จึงเกิดแนวคิดที่จะน ารูปแบบการควบคุมตรวจสอบวินัยการคลัง  
และการงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสมาปรับใช้ในประเทศไทย ประเทศไทยจึงรับและดัดแปลงมาจาก
สถาบันต้นแบบในประเทศฝรั่งเศส โดยก าหนดให้องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาและวินิจฉัย
ความผิดดังกล่าว ได้แก่ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน4 

เมื่อค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณของคณะกรรมการ 
ตรวจเงินแผ่นดินเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติของเจ้าหน้าที่ อันมีผล 
เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ซึ่งมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล กล่าวคือ เจ้าหน้าที่  
ผู้ตกอยู่ภายใต้ค าสั่ งของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่ต้องชดใช้ค่าปรับทางปกครอง  
และเป็นการใช้อ านาจในลักษณะเป็นรูปธรรมและมีผลเจาะจงเฉพาะบุคคลหนึ่งบุคคลใด จึงเป็น 
ค าสั่งทางปกครองตามความหมายในนิยามของมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 ซึ่งตกอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองตามหลักความชอบด้วยกฎหมาย 
ของการกระท าทางปกครอง  ดังนั้น ในกรณีที่มีการฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว ศาลจะต้อง
พิจารณาหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองอยู่เสมอ โดยพิจารณาว่าค าสั่งดังกล่าว 
มีความบกพร่องในทางกฎหมายหรือไม่ และความบกพร่องดังกล่าวมีผลร้ายแรงที่ถึงขนาดท าให้ค าสั่งนั้น
จะต้องถูกเพิกถอนโดยศาลปกครองหรือไม่ 

 

                                         
3 Frank Mordacq, Les finances publiques, 5e éd. : 2018, Paris : PUF, p. 104. 
4 อานันท์ กระบวนศรี, “บทบาทของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ 

ในการรักษาวินัยทางการคลัง,” วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี 22 ฉบับท่ี 3, 2565, น. 59 - 60. 

วาร
สา
รวชิ
าก
ารศ
าล
ปก
คร
อง



 

 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยหามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำสวนใดสวนหนึ่งไปเผยแพรสูภายนอก 

โดยไมไดรับอนุญาต เวนแตเปนการอางอิงในทางวชิาการ ตองอางอิงแหลงที่มาของขอมูลทุกคร้ัง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

116  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 23 ฉบับที่ 3 (กันยายน-ธันวาคม) 2566 

 
ในการฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง5 ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (le recours pour 

excès de pouvoir) นั้น โดยหลักแล้วอาจพิจารณาจ าแนกประเด็นปัญหาเรื่องความชอบด้วยกฎหมาย  
(la cause juridique) ออกได้เป็น 2 กรณี6 ได้แก่ (1) ความไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุภายนอก 

                                         
5 “นิติกรรมทางปกครอง” (l’acte administratif) เป็นข้อความคิดที่มีที่มาจากระบบกฎหมายปกครอง

ของประเทศฝรั่งเศส ในขณะที่ในระบบกฎหมายไทย ค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” เป็นถ้อยค าที่ปรากฏในงานเขียน 
ทางวิชาการ เช่น หนังสือต ารา งานวิจัย และบทความเกี่ยวกับกฎหมายปกครองเป็นหลัก แต่ไม่ใช่ถ้อยค าทางกฎหมาย  
ที่ได้รับการบัญญัตินิยามหรือค าจ ากัดความไว้ในกฎหมายไทย (ต่างจาก ค าว่า “กฎ” หรือ “ค าสั่งทางปกครอง” ที่ปรากฏนิยาม
ที่ชัดเจนในตัวบทกฎหมายของประเทศไทยในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
หรือค าว่า “สัญญาทางปกครอง” ที่ได้รับการกล่าวถึงและให้ตัวอย่างไว้ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542)  นอกจากนี้ ในประเทศไทยพบว่า มีการใช้ค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง”  
อย่างน้อยใน 3 ความหมายแตกต่างกันออกไป ได้แก่ 1) หมายความถึง นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างกว้าง 
(ได้แก่ กฎ ค าสั่งทางปกครอง และสัญญาทางปกครอง) 2) หมายความถึง นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างกลาง 
(ได้แก่ กฎ และค าสั่งทางปกครอง) และ 3) หมายความถึง นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างแคบ (เฉพาะค าสั่ง 
ทางปกครอง)  ดังนั้น เพื่อท าความเข้าใจเนื้อหาในบทความนี้ จึงต้องอธิบายให้ชัดเจนก่อนว่า ค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” 
ในฐานะที่เป็นศัพท์เทคนิค (terminus technicus) ของการศึกษานี้มีความหมายอย่างกลาง (ความหมายที่สอง) ได้แก่  
กฎและค าสั่งทางปกครองเท่านั้น 

6 ในทางทฤษฎีกฎหมายปกครอง การแบ่งประเภทดังกล่าวมีความแตกต่างกันไปในแต่ละต ารา  
นักกฎหมายมหาชนบางท่าน เช่น Gilles Lebreton ในหนังสือ Droit administrative, 10 e éd. : 2019, Dalloz, p. 525. 
ได้แบ่งออกเป็น 4 ประเภท ได้แก่ การกระท าโดยไม่มีอ านาจ (l’incompétence) การกระท าโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ 
(le vice de forme) การบิดเบือนการใช้อ านาจ (le détournement de pouvoir) และการละเมิดต่อกฎหมาย (la violation 
de la loi) แต่ ณ ท่ีนี้ ขออ้างอิงตามการแบ่งประเภทของ Bertrand Seiller ในหนังสือ Droit administratif : 2. L’action 
administrative, 7e éd : 2014, Champs université, pp. 252 - 264 และในหนังสือ Contentieux administratif  
6e éd. : 2021, Dalloz, pp. 321 - 322. ท่ีเขียนร่วมกับ Mattias Guyomar หลักเกณฑ์การจ าแนกดังกล่าวมีฐานท่ีมาจาก
การที่สภาแห่งรัฐได้วางแนวค าวินิจฉัยในคดี Société intercopie ลงวันที่ 20 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1953 โดยวางหลักว่า 
ในการฟ้องคดีเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองต่อศาลปกครองนั้น เมื่อผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองแล้ว ถึงแม้ว่า
จะพน้ก าหนดระยะเวลาในการฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีก็สามารถยกข้ออ้างข้อเถียง (les moyens) เพิ่มเติมที่ไม่ได้กล่าวมาแต่แรก
ในค าฟ้องฉบับแรกที่ยื่นต่อศาลได้ ในกรณีที่ข้อต่อสู้นั้นเป็นข้อต่อสู้ที่อยู่ในประเด็นปัญหาเรื่องความชอบด้วยกฎหมาย 
ที่เคยได้ยกขึ้นกล่าวอ้างมาแล้วในค าฟ้องในขณะที่เริ่มคดี ตัวอย่างเช่น หากผู้ฟ้องคดียื่นค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
โดยยกข้อต่อสู้เรื่องความบกพร่องในข้อกฎหมาย (l’erreur de droit) เช่นว่า ฝ่ายปกครองตีความกฎหมายไม่ถูกต้อง  
ต่อมา ถึงแม้ว่าจะพ้นระยะเวลาในการฟ้องคดีแล้ว ผู้ฟ้องคดีก็อาจยกข้ออ้างข้อเถียงเรื่องการให้ความหมายที่ผิดพลาด
เกี่ยวกับข้อเท็จจริง (l’erreur de qualification juridique des faits) เช่นว่า ข้อเท็จจริงที่เป็นฐานที่ใช้ในการออกค าสั่ง
ทางปกครองที่พิพาทไม่มีอยู่จริงก็ได้ เนื่องจากเป็นข้อต่อสู้ประเภทความไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุภายใน (l’illégalité 
interne) เช่นเดียวกัน การศึกษาความแตกต่างและการจ าแนกประเภทของเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรม 
ทางปกครองจึงมีความส าคัญเป็นอย่างยิ่งในการท าความเข้าใจหลักทั่วไปว่าด้วยกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองซึ่งเป็น  
                    (มีต่อหน้าถัดไป) 
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(l’illégalité externe) เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุภายนอก คือ ปัจจัยที่ท าให้นิติกรรม 
ทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งไม่ใช่ข้อบกพร่องที่เป็น “เนื้อหา” แห่งนิติกรรมทางปกครอง (le fond) 
แต่เป็นเรื่องของ “รูปแบบหรือขั้นตอน” (la façon) ในการตัดสินใจในการท านิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว7 
และ (2) ความไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุภายใน (l’illégalité interne) คือ ปัจจัยที่ท าให้นิติกรรมทางปกครอง
ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่เป็น “เนื้อหา” แห่งนิติกรรมทางปกครอง (l’illégalité du contenu) ซึ่งอาจเป็น
ข้อเท็จจริง (les faits) หรือมูลเหตุจูงใจ (les motifs) ที่ฝ่ายปกครองใช้ในการตัดสินใจในการออกนิติกรรม
ทางปกครองฝ่ายเดียว8 ไม่ว่าจะเป็นความไมถู่กต้องสมบูรณ์ของข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย และความไม่ถูกต้อง
สมบูรณ์ของการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง9 หลักกฎหมายปกครองดังกล่าวปรากฏในพระราชบัญญัติ

                                                                                                                           
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 6) 
หลักการพื้นฐานในการน ามาใช้พิจารณาพิพากษาความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยช้ีขาดความผิดวินัยการคลัง 
และการงบประมาณของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นวัตถุแห่งคดีของคดีพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง
แผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ 

7 Bertrand Seiller, op. cit., p. 254. 
8 Ibid, pp. 258 - 259. 
9 การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะไปปรากฏในตัวอย่างคดีวินัยการคลัง

และการงบประมาณของศาลปกครองสูงสุดในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อง. 7/2565 ท่ีจะอธิบายต่อไปในส่วนที่ 2.2 
ของบทความนี้  ทั้งนี้ อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองเป็นหลักกฎหมายปกครองที่ส าคัญของกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบ
กฎหมาย Civil law หรือระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร กล่าวคือ ถึงแม้ว่าหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครองจะต้องการความชัดเจนของกฎหมายที่ให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครอง แต่ก็ไม่ได้บังคับไปถึงขนาดที่จะไม่เปิดช่อง
ให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจ (le pouvoir discrétionnaire) ในกระบวนการตัดสินใจแต่ประการใด ดังค ากล่าวที่ว่า 
“แม้ดุลพินิจจะเป็นสิ่งที่ช่ัวร้ายแต่ก็เป็นสิ่งช่ัวร้ายที่จ าเป็น” เนื่องจากเป็นสิ่งที่ช่วยให้ฝ่ายปกครองสามารถท ากิจกรรม
ตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ  อย่างไรก็ตาม การใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง
อาจถูกควบคุมตรวจสอบได้โดยศาลปกครอง  ทั้งนี้ อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองอาจแบ่งออกได้เป็นดุลพินิจวินิจฉัย  
(la qualification juridique aux faits) และดุลพินิจตัดสินใจ (l’adaptation de la mesure aux faits) กล่าวคือ 

(ก) ดุลพินิจวินิจฉัย (la qualification juridique aux faits) หรือดุลพินิจในการให้ลักษณะกฎหมาย
แก่ข้อเท็จจริง เป็นกรณีที่กฎหมายให้อ านาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองในการตีความปรับใช้กฎหมายเข้ากับข้อเท็จจริงที่เป็น 
“องค์ประกอบส่วนเหตุ” ในทางกฎหมาย โดยเป็นการวินิจฉัยว่าข้อเท็จจริงที่ตรวจสอบและรับฟังมาแล้วนั้น เป็นข้อเท็จจริง 
ประเภทเดียวกันกับข้อเท็จจริงอันเป็นเหตุให้เกิดอ านาจกระท าการตามที่กฎหมายบัญญัติไว้หรือไม่ เป็นขั้นตอนท่ีเป็นหัวใจ
ส าคัญของนิติวิธี ศาลปกครองมีหน้าที่ในการตรวจสอบว่าไม่มีความผิดพลาดในการให้ลักษณะกฎหมายแก่ข้อเท็จจริง 
(l’erreur dans la qualification juridique aux faits) หากฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจวินิจฉัยให้ลักษณะกฎหมายแก่ข้อเท็จจริง
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองย่อมมีอ านาจในการพิพากษาเพิกถอนการกระท าดังกล่าว 

(มีต่อหน้าถัดไป) 
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จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบมาตรา 72 
วรรคหนึ่ง (1) ที่ให้อ านาจแก่ศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นความบกพร่องในทางรูปแบบหรือความบกพร่องในทางเนื้อหาของนิติกรรม 
ทางปกครองที่พิพาท  ดังนั้น หากศาลปกครองพิจารณาแล้วเห็นว่า ค าสั่งลงโทษทางปกครองในคดีวินัยการคลัง
และการงบประมาณของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีความบกพร่อง ไม่ว่าจะด้วยเหตุจากภายนอก
หรือเหตุจากภายใน ศาลปกครองย่อมมีอ านาจพิพากษาเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวทั้งหมดหรือบางส่วนได้  
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 

ในส่วนที่ 1 ของบทความนี้ จึงแบ่งการศึกษาออกเป็น 2 ส่วนย่อย ได้แก่ 1.1 ความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายด้วย เหตุภายนอก (l’illégalité externe) ของค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยการคลัง 
และการงบประมาณของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และ 1.2 ความไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุภายใน 
(l’illégalité interne) ของค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน 

1.1 ความไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุภายนอก (l’illégalité externe) ของค าวินิจฉัยชี้ขาด
ความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

ในการพิจารณาว่าคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้ปฏิบัติตามขั้นตอนที่ก าหนดไว้
ในกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องหรือไม่ ในอดีตบัญญัติอยู่ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ประกอบกับระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณา
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ก่อนที่จะถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ประกอบกับระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ว่าด้วยการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บั งคับอยู่
ในปัจจุบัน  อย่างไรก็ตาม สาระส าคัญของกฎหมายวิธีสบัญญัติในเรื่องดังกล่าวไม่ได้มีความแตกต่างกัน

                                                                                                                           
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 9) 

(ข) ดุลพินิจตัดสินใจ (l’adaptation de la mesure aux faits) เป็นการใช้ดุลพินิจในขั้นตอน 
ภายหลังจากที่มีการให้ลักษณะกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงที่เป็นองค์ประกอบส่วนเหตุแล้ว เป็นกรณีที่กฎหมายให้อ านาจดุลพินิจ
แก่ฝ่ายปกครองในการตีความและปรับใช้กฎหมายเข้ากับข้อเท็จจริงที่เป็น “องค์ประกอบส่วนผล” ในทางกฎหมาย 
เป็นขั้นตอนในการตัดสินใจว่าจะกระท าการหรือไม่ อย่างไร กล่าวคือ เป็นอ านาจดุลพินิจในการก าหนดผลในทางกฎหมาย 
ศาลปกครองอาจควบคุมตรวจสอบได้ว่าฝ่ายปกครองได้ใช้อ านาจดุลพินิจตัดสินใจได้อย่างเหมาะสมกับพฤติการณ์แห่งคดีหรือไม่ 
(adopter une mesure appropriée aux circonstances de fait) ซึ่งเป็นการควบคุมตรวจสอบตามหลักความได้สัดส่วน 
(le contrôle de proportionnalité) ระหว่างมาตรการทางกฎหมายที่ก าหนดโดยฝ่ายปกครองและข้อเท็จจริงอันเป็น 
เหตุให้เกิดอ านาจกระท าการตามที่กฎหมายบัญญัติไว้, โปรดดู วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ , ข้อความคิดและหลักการพื้นฐาน 
บางประการของกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 3 : 2562, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, น. 119 - 132 และ Bertrand Seiller, 
op. cit., pp. 260 - 262. 
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อย่างมีนัยส าคัญแต่ประการใด จะมีเพียงการยกเลิกบทบาทของคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง
ที่เคยปฏิบัติหน้าที่ให้ความเห็นเบื้องต้นเพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  
อย่างไรก็ดี กฎหมายวิธีสบัญญัติในเรื่องความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณมีความซับซ้อน 
และมีลักษณะที่เก่ียวพันกับการใช้อ านาจตามกฎหมายอื่น ๆ จ านวนมาก  ดังนั้น เพ่ือท าความเข้าใจปัญหา
ความชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุภายนอกของค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ  
จึงสมควรเริ่มต้นด้วยการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเสียก่อน  
จากนั้นจึงท าการศึกษาวิธีพิจารณาของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเฉพาะในส่วนของคดีวินัยการคลัง  
และการงบประมาณ 

1.1.1 การจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ในการปฏิบัติหน้าที่รักษาวินัยทางการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินนั้น 

ในภาพรวม รศ. ดร.วิษณุ วรัญญู ได้จ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ออกเป็น 3 กรณี ได้แก่ 1.1.1.1 การตรวจสอบเงินแผ่นดินโดยแท้ 1.1.1.2 การด าเนินการในเรื่องวินัยการคลัง
และการงบประมาณโดยตรง และ 1.1.1.3 การด าเนินการในเรื่องวินัยที่เกี่ยวเนื่องกับการตรวจเงินแผ่นดิน10 
ซึ่งเฉพาะในกรณีที่ 1.1.1.2 และกรณีที่ 1.1.1.3 เท่านั้น ที่จะเป็นการพิจารณาความผิดวินัยการคลัง  
และการงบประมาณ 

1.1.1.1 การตรวจสอบเงินแผ่นดินโดยแท้ 
ความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณเป็นความผิดที่มุ่งลงโทษ

เจ้าหน้าที่ที่มีพฤติกรรมจงใจฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามกฎหมายการคลัง  ดังนั้น จึงอาจมีกรณีที่เจ้าหน้าที่ 
ปฏิบัติหน้าที่อย่างบกพร่องแต่ไม่เข้าลักษณะเป็นความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ การควบคุม
ตรวจสอบในลักษณะดังกล่าวในทางวิชาการเรียกว่า “การตรวจสอบเงินแผ่นดินโดยแท้” ตัวอย่างเช่น  
เมื่อเกิดข้อบกพร่องเนื่องจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ  
มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบัติราชการ ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะมีหนังสือแจ้งข้ อบกพร่อง 
พร้อมทั้งข้อเสนอแนะให้ผู้รับตรวจทราบเพ่ือด าเนินการแก้ไขและควบคุมก ากับเพ่ือมิให้เกิดข้อบกพร่องขึ้นอีก
ตามมาตรา 85 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
หรือในกรณีที่เกิดข้อบกพร่องเนื่องจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบัติราชการ ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจ
ทีไ่มเ่กี่ยวกับพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ผู้ว่าการจะแจ้งให้ผู้รับตรวจด าเนินการ
เพ่ือให้มีการชดใช้ค่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจ หรือด าเนินการทางวินัย แล้วแต่กรณี เมื่อผู้รับตรวจ

                                         
10 วิษณุ วรัญญู, “ความส าคัญของวินัยการเงินการคลังต่อการปกครองระบอบประชาธิปไตย” 

(เอกสารวิชาการส่วนบุคคลหลักสูตรหลักนิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย รุ่นที่ 7 วิทยาลัยศาลรัฐธรรมนูญ ส านักงาน 
ศาลรัฐธรรมนูญ, 2562), น. 11 - 14. 
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ด าเนินการอย่างไรแล้ว ให้แจ้งผู้ว่าการทราบตามมาตรา 85 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน11  
อย่างไรก็ตาม บทความนี้จะไม่กล่าวถึงรายละเอียดของการตรวจสอบเงินแผ่นดินโดยแท้ เนื่องจากผลผลิต
ของการใช้อ านาจในลักษณะดังกล่าวของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินไม่ใช่การออกค าสั่งลงโทษทางปกครอง
อันตกอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยศาลปกครอง
โดยตรงแต่ประการใด12 

1.1.1.2 การด าเนินการในเรื่องวินัยการคลังและการงบประมาณโดยตรง 
การตรวจสอบการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

พ.ศ. 2561 นั้น อาจจ าแนกออกได้เป็น 3 กรณี ตามล าดับ ดังต่อไปนี้ 
(1) การตรวจสอบการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติดังกล่าว หากพบ

ข้อบกพร่องที่ไม่มีลักษณะเป็นการทุจริต  และไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจ  
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะแจ้งให้ผู้รับตรวจทราบเพ่ือก ากับดูแลมิให้เกิดข้อบกพร่องอีกตามมาตรา 95 วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 

(2) กรณีที่ข้อบกพร่องที่ตรวจพบมีลักษณะเป็นการทุจริต ผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดินจะส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด าเนินการ 
ตามอ านาจหน้าที่ต่อไปตามมาตรา 95 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว โดยคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติจะต้องถือส านวนของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นส่วนหนึ่งของการไต่สวน
หรือสอบสวนด้วย 

(3) กรณีท่ีข้อบกพร่องที่ตรวจพบมีลักษณะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ
หรือหน่วยรับตรวจ หรือมีลักษณะเป็นการจงใจไม่ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
พ.ศ. 2561 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะแจ้งให้ผู้รับตรวจพิจารณาด าเนินการเพ่ือให้มีการชดใช้ค่าเสียหาย
ต่อรัฐหรือหน่วยรับตรวจต่อไปหรือด าเนินการทางวินัย แล้วแต่กรณี และเมื่อผู้รับตรวจด าเนินการแล้ว 
ให้แจ้งให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินทราบ ในกรณีที่ผู้รับตรวจไม่ด าเนินการตามที่ได้รับแจ้งดังกล่าว ผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดินจะแจ้งให้ด าเนินการภายในระยะเวลาที่ก าหนดก็ได้ หากผู้รับตรวจไม่ด าเนินการภายใน
ระยะเวลาที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งโดยไม่มีเหตุอันควร ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจเสนอต่อ

                                         
11 เพิ่งอ้าง, น. 11 - 13. 
12 ศาลปกครองสูงสุดได้วางแนวค าวินิจฉัยไว้ว่า การตรวจสอบเงินแผ่นดินโดยแท้ ไม่ว่าจะปรากฏ 

ในรูปของความเห็นของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน รายงานการตรวจเงินแผ่นดินของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
หนังสือส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่แจ้งความเห็นของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน หรือในรูปแบบเอกสารอื่นใด  
ไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครองอันกระทบต่อสิทธิของผู้ฟ้องคดี ดังปรากฏในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 111/2545  
และในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. 5/2561 ศาลปกครองจึงไม่มีอ านาจรับค าฟ้องไว้พิจารณา, โปรดดู อานันท์ กระบวนศรี, 
“คดีปกครองที่เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิ น,” วารสารวิชาการศาลปกครอง  
ปีท่ี 23 ฉบับท่ี 2, 2566, น. 189. 
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คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินให้ ลงโทษทางปกครองแก่ผู้ รับตรวจนั้นตามมาตรา 95 วรรคสาม  
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน13 

จะเห็นได้ว่า เฉพาะแต่กรณีที่ 1.1.1.2 (3) เท่านั้น จึงจะมีการลงโทษ
ทางวินัยการคลังและการงบประมาณ ส่วนกรณีอ่ืน ๆ จะไม่อยู่ภายใต้อ านาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัย
ลงโทษของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน กล่าวคือ กรณีที่ 1.1.1.2 (1) เป็นกรณีที่กฎหมายถือว่าไม่ใช่ 
เรื่องร้ายแรงที่ถึงขนาดจะต้องมีการลงโทษ ส่วนในกรณีที่ 1.1.1.2 (2) เป็นกรณีที่อยู่ภายใต้อ านาจหน้าที่ 
ขององค์กรอ่ืน ๆ ซึ่งจะต้องท าการส่งเรื่องให้หน่วยงานที่รับผิดชอบเป็นการเฉพาะเจาะจงเพ่ือพิจารณา 
ใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องต่อไป 

1.1.1.3 การด าเนินการในเรื่องท่ีเกี่ยวเนื่องกับการตรวจเงินแผ่นดิน 
การด าเนินการในเรื่องที่เก่ียวเนื่องกับการตรวจเงินแผ่นดินเป็นกรณีที่

กฎหมายโยงเรื่องการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งไม่เกี่ยวกับเรื่องวินัยการคลังและการงบประมาณ แต่ให้มีการบังคับ
ตามกฎหมายวินัยการคลังและการงบประมาณด้วย14 ซึ่งได้แก่ กรณีที่ในการตรวจเงินแผ่นดินพบว่าข้อบกพร่อง
ที่ไม่มีลักษณะเป็นการทุจริตที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจที่ไม่เกี่ยวกับพระราชบัญญัติ
วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะแจ้งให้ผู้รับตรวจพิจารณาด าเนินการ  
ให้มีการชดใช้ค่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจหรือด าเนินการทางวินัย แล้วแต่กรณี และเมื่อผู้รับตรวจ
ด าเนินการเป็นประการใดแล้ว ให้แจ้งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินทราบ หากผู้รับตรวจไม่ด าเนินการภายในเวลา
ที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินก าหนด ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจเสนอต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ให้ลงโทษทางปกครองได้ตามมาตรา 96 ประกอบมาตรา 85 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ ดังกล่าว  
หรือเป็นกรณีท่ีเกี่ยวกับพระราชบัญญัติเดียวกัน และผู้รับตรวจไม่ด าเนินการภายในเวลาที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
ก าหนดตามมาตรา 96 ประกอบมาตรา 95 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว จะเห็นได้ว่ากรณีนี้ 
เป็นกรณีท่ีผู้รับตรวจในฐานะผู้บังคับบัญชาไม่ได้ท าการฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ พ.ศ. 2561 ด้วยตนเองแต่อย่างใด แต่ให้ถือว่ามีการกระท าความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณด้วย 
เนื่องจากละเลยไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินโดยไม่มีเหตุอันสมควร 

1.1.2 กระบวนการพิจารณาความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ 
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

นอกเหนือจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2561 แล้ว ยังมีกฎหมายล าดับรองที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในฐานะที่เป็นองค์กรอิสระ 
ตามรัฐธรรมนูญออกมาเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และขั้นตอนในการพิจารณาความผิดวินัยการคลัง
และการงบประมาณไว้เป็นการเฉพาะ นอกเหนือไปจากหลักเกณฑ์ วิธีการ และขั้นตอนในการพิจารณา 

                                         
13 วิษณุ วรัญญู, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 10, น. 13 - 14. 
14 เพิ่งอ้าง, น. 14. 
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ทางปกครองทั่วไปที่ก าหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253915 อันได้แก่ 
ระเบียบส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการตรวจสอบกรณีพิเศษและการเสนอเรื่องความผิดวินัย
การเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562 และระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการพิจารณา 
วินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562 โดยระเบียบส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ว่าด้วยการตรวจสอบกรณีพิเศษฯ เป็นกฎหมายที่ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการปฏิบัติ และขั้นตอนต่าง ๆ  
ในการตรวจสอบของเจ้าหน้าที่ โดยเริ่มตั้งแต่การพิจารณารับเรื่องไว้โดยส านักตรวจสอบพิเศษ 1 - 3  
และส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินภูมิภาคท่ี 1 - 15 ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน และการตรวจสอบ
ของส านักตรวจสอบ ตลอดจนการออกรายงานแจ้งให้หน่วยรับตรวจด าเนินการตามผลการตรวจสอบ 
ของส านักตรวจสอบ หากไม่ปฏิบัติตามหรือมีข้อขัดข้องที่ไม่อาจด าเนินการให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด 
ส านักตรวจสอบจะเสนอเรื่องเข้าสู่ขั้นตอนการพิจารณาความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณให้ส านักวินัย
การเงินการคลังและส านักวินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลัง ตามล าดับ หลังจากส านักวินัยการเงินการคลัง
รับเรื่องจากส านักตรวจสอบแล้ว จะเป็นขั้นตอนที่อยู่ภายใต้ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิ น 
ว่าด้วยการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562 ซึ่งเป็นเรื่องของการตรวจสอบ 
ไต่สวน พิจารณาความครบถ้วนของเอกสารหลักฐานต่าง ๆ ก่อนเสนอส านวนให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
เพ่ือเสนอคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินสั่งลงโทษทางปกครอง16 จากนั้นผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะพิจารณา
และเสนอส านวนพร้อมความเหน็ต่อที่ประชุมของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
จะท าการพิจารณาโดยการสนับสนุนของส านักวินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลัง17 จากนั้นคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินจะมีค าสั่งยุติหรือมีค าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ประกอบระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการพิจารณา
วินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562 แล้วแต่กรณี จากนั้นเป็นหน้าที่ของส านักงาน 
การตรวจเงินแผ่นดินที่จะแจ้งผลการพิจารณาให้คู่กรณีทราบต่อไป 

กฎหมายที่ก าหนดขั้นตอนในการพิจารณาคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ
โดยหลักแล้วปรากฏในระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัย
การเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562 โดยอาจจ าแนกออกเป็น 7 ขั้นตอน ดังนี้ 

 

                                         
15 กฤตติกา ยุวนะเตมีย์, “หมายเหตุท้ายความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

เรื่องเสร็จที่ 1323/2564,” วารสารกฎหมายปกครอง ปีท่ี 34 ฉบับท่ี 1, 2565, น. 267 - 270. 
16 ข้อ 5 (5) ของประกาศคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เรื่อง การแบ่งส่วนราชการภายใน 

และขอบเขตหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการภายในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
17 ข้อ 5 (3) ของประกาศคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เรื่อง การแบ่งส่วนราชการภายใน 

และขอบเขตหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการภายในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
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1.1.2.1 การเสนอเรื่องต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ผู้มีสิทธิ เสนอเรื่องต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ได้แก่  

ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน โดยจะต้องเป็นกรณีที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินพิจารณาตรวจสอบแล้วเห็นว่า 
ผู้รับตรวจหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณโดยตรง หรือเป็นการด าเนินการ
ในเรื่องที่เกี่ยวเนื่องกับการตรวจเงินแผ่นดิน18 ตามข้อ 21 ประกอบข้อ 22 ของระเบียบดังกล่าว  ทั้งนี้ 
จะต้องไม่ใช่เรื่องที่เคยมีค าวินิจฉัยในประเด็นนั้นมาแล้วโดยอาศัยข้อเท็จจริงอย่างเดียวกันตามระเบียบฯ  
ข้อ 23  ในการนี้ ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะต้องจัดท าเป็นหนังสือโดยอย่างน้อยต้องมีรายการหรือเอกสาร 
ดังต่อไปนี้ (1) ชื่อ ต าแหน่ง และหน่วยงานที่สังกัดของผู้ถูกกล่าวหาในขณะกระท าความผิด (2) ข้อเท็จจริง
และพฤติการณ์ที่เป็นเหตุอันควรลงโทษทางปกครอง ข้อกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง (3) บัญชี  
ระบุพยานหลักฐาน (4) รายงานผลการตรวจสอบและพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง และ (5) ข้อเสนอแนะ
เกี่ยวกับโทษทางปกครองที่สมควรลงตามระเบียบฯ ข้อ 24 

1.1.2.2 การพิจารณามีมติรับหรือไม่รับเรื่องไว้พิจารณาและแต่งตั้งกรรมการ
เจ้าของเรื่องโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

ตามระเบียบฯ ข้อ 25 เมื่อมีการเสนอเรื่องความผิดวินัยการคลัง 
และการงบประมาณต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแล้ว ให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจัดให้มี  
การลงทะเบียนในสารบบ และมอบหมายให้เจ้าหน้าที่ท าการตรวจสอบเบื้องต้นว่าเข้าลักษณะตามข้อ 21 
ข้อ 22 และข้อ 23 หรือไม่ จากนั้นให้จัดท าบันทึกตรวจเรื่องเสนอความเห็นต่อประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  
ต่อมา เมื่อประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้รับบันทึกตรวจเรื่องแล้ว ให้เรียกประชุมคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินเพ่ือพิจารณามีมติรับหรือไม่รับเรื่องไว้พิจารณาโดยเร็ว หากคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
เห็นว่า เรื่องความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณท่ีเสนอเป็นไปตามข้อ 25 ก็ให้มีมติรับเรื่องไว้พิจารณา
และแจ้งข้อกล่าวหา โดยมอบหมายให้กรรมการตรวจเงินแผ่นดินคนใดคนหนึ่งเป็นกรรมการเจ้าของเรื่อง  
และมีมติมอบหมายข้าราชการส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินอย่างน้อยคนหนึ่งเป็นผู้ช่วยกรรมการเจ้าของเรื่อง  
ทั้งนี้ ให้กรรมการเจ้าของเรื่องแจ้งมติการมอบหมายดังกล่าวและแจ้งสิทธิการคัดค้านไปพร้อมกับการแจ้ง
ข้อกล่าวหาให้ผู้ถูกกล่าวหาทราบตามระเบียบฯ ข้อ 26  อย่างไรก็ตาม หากคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
เห็นว่า ไม่เข้าลักษณะตามข้อ 25 ให้มีมติไม่รับเรื่องไว้พิจารณาและจ าหน่ายเรื่องนั้นออกจากสารบบ 
ตามระเบียบฯ ข้อ 27 

1.1.2.3 การแจ้งข้อกล่าวหาและการชี้แจงแก้ข้อกล่าวหา 
เมื่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีมติให้แจ้งข้อกล่าวหาแล้ว  

ให้กรรมการเจ้าของเรื่องแจ้งข้อกล่าวหาให้ผู้ถูกกล่าวหาทราบ เพ่ือเปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวหาได้ชี้แจง  
แก้ข้อกล่าวหาพร้อมทั้งแสดงพยานหลักฐานของฝ่ายตนเพ่ือพิสูจน์ ยืนยัน หักล้าง หรือแก้ข้อกล่าวหา 

                                         
18 ตามที่ได้อธิบายมาแล้วในส่วนท่ี 1.1.1.2 และส่วนท่ี 1.1.1.3 ของบทความนี้ 
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ทั้งในข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย การแจ้งข้อกล่าวหาจะต้องท าเป็นหนังสือโดยระบุข้อเท็จจริงและพฤติการณ์
ที่เป็นเหตุอันควรลงโทษทางปกครองพร้อมส าเนาพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องด้วยเท่าที่จะท าให้ผู้ถูกกล่าวหา
เข้าใจข้อกล่าวหาได้ตามระเบียบฯ ข้อ 28 

เมื่อผู้ถูกกล่าวหาได้รับหนังสือแจ้งข้อกล่าวหาแล้ว ให้ผู้ถูกกล่าวหา 
ท าค าชี้แจงแก้ข้อกล่าวหาเป็นหนังสือพร้อมพยานหลักฐาน (ถ้ามี) ยื่นต่อกรรมการเจ้าของเรื่องภายใน
สามสิบวัน โดยสามารถขอขยายระยะเวลาดังกล่าวได้ในกรณีที่มีเหตุผลอันสมควร โดยให้กรรมการเจ้าของเรื่อง
มีค าสั่งอนุญาตให้ขยายระยะเวลาชี้แจงแก้ข้อกล่าวหาได้อีกไม่เกินสิบห้าวัน เมื่อครบก าหนดระยะเวลา  
ยื่นค าชี้แจงแก้ข้อกล่าวหาแล้ว ผู้ถูกกล่าวหาไม่ยื่นค าชี้แจงแก้ข้อกล่าวหา ให้ถือว่าผู้ถูกกล่าวหาได้ทราบ 
ข้อกล่าวหาและไม่ประสงค์จะชี้แจงแก้ข้อกล่าวหา หรือหักล้างข้อกล่าวหาตามระเบียบฯ ข้อ 29 

1.1.2.4 การรวบรวมข้อเท็จจริงและพยานหลักฐาน 
ภายหลังจากข้ันตอนการแจ้งข้อกล่าวหาและการชี้แจงแก้ข้อกล่าวหา 

ในกรณีที่มีความจ าเป็นต้องรวบรวมข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานเพ่ิมเติมเพ่ือพิสูจน์ข้อเท็จจริง กรรมการ
เจ้าของเรื่องมีอ านาจตามระเบียบฯ ข้อ 30 ดังต่อไปนี้ (1) ขอให้หน่วยรับตรวจหรือผู้ถูกกล่าวหามีหนังสือ
ชี้แจงหรือส่งเอกสารหรือพยานหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง หรือมาให้ถ้อยค า (2) ขอให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
หรือเจ้าหน้าที่ซึ่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมอบหมายให้ตรวจสอบมีหนังสือชี้แจงหรือส่งเอกสาร 
หรือพยานหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง หรือมาให้ถ้อยค า (3) ขอให้พยานบุคคลหรือพยานผู้เชี่ยวชาญมีหนังสือชี้แจง 
หรือให้ความเห็นหรือมาให้ถ้อยค า และ (4) ออกไปตรวจสถานที่   ทั้งนี้  ในการรวบรวมข้อเท็จจริง 
และพยานหลักฐานดังกล่าว ในกรณีที่ต้องมีการให้ถ้อยค า ให้มีการจดบันทึกไว้เป็นลายลักษณ์อักษร 
และให้อ่านบันทึกการให้ถ้อยค าให้ผู้ถูกกล่าวหาหรือพยานฟัง และให้บุคคลนั้นลงลายมือชื่อไว้เป็นหลักฐานด้วย
ตามระเบียบฯ ข้อ 31  อย่างไรก็ตาม หากปรากฏว่าผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินหรือผู้ถูกกล่าวหาไม่ทราบ
ข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานนั้นมาก่อน ให้กรรมการเจ้าของเรื่องสรุปข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐาน 
และแจ้งให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินหรือผู้ถูกกล่าวหาทราบ เพ่ือเปิดโอกาสให้ชี้แจงหรือแสดงพยานหลักฐาน
เพ่ือยืนยันหรือหักล้างได้ตามระเบียบฯ ข้อ 32 

1.1.2.5 การรับฟังพยานหลักฐานและการจัดท ารายงาน 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินหรือกรรมการเจ้าของเรื่องมีดุลพินิจ 

ที่จะรับฟังพยานหลักฐานโดยไม่จ ากัดเฉพาะที่เสนอโดยผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินหรือผู้ถูกกล่าวหา 
ตามระเบียบฯ ข้อ 33 และเมื่อกรรมการเจ้าของเรื่องได้แจ้งข้อกล่าวหา  รับฟังค าชี้แจงแก้ข้อกล่าวหา 
รวมทั้งรวบรวมข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานเสร็จสิ้นแล้ว ให้จัดท ารายงานโดยสรุปข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย
และความเห็นเสนอต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินภายในสามสิบวันเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยตามระเบียบฯ 
ข้อ 36 
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ในการจัดท ารายงานของกรรมการเจ้าของเรื่ องจะต้องมีสาระส าคัญ
ตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบฯ ข้อ 37 ดังต่อไปนี้ (1) วัน เดือน ปี ที่จัดท ารายงาน (2) ชื่อ ต าแหน่ง หน่วยงาน 
ที่สังกัดของผู้ถูกกล่าวหาในขณะกระท าความผิดและในปัจจุบัน (3) ข้อกล่าวหาและพฤติการณ์ที่เป็น 
เหตุแห่งการกระท าความผิด ค าชี้แจงแก้ข้อกล่าวหา ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย (4) ความเห็นและเหตุผล  
และ (5) การเสนอโทษทางปกครองและเงื่อนไขวิธีการบังคับโทษทางปกครอง (ถ้ามี) 

1.1.2.6 การพิจารณาวินิจฉัยโทษทางปกครอง 
เมื่อประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้รับรายงานของกรรมการ

เจ้าของเรื่องพร้อมส านวนแล้ว ให้เรียกประชุมคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยภายใน 
สิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับรายงานพร้อมส านวน  อย่างไรก็ดี การด าเนินการของกรรมการเจ้าของ เรื่อง 
เป็นเพียงการรวบรวมข้อเท็จจริงและการแสดงความเห็นต่อคณะกรรมการในเบื้องต้นเท่านั้น  ดังนั้น  
เพ่ือประโยชน์แห่งความยุติธรรม คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินอาจแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐาน
เพ่ิมเติมหรืออาจสั่งให้กรรมการเจ้าของเรื่องด าเนินการดังกล่าวได้เช่นกันตามระเบียบฯ ข้อ 38  นอกจากนี้ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินอาจเปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวหามาแถลงด้วยวาจาและซักถามข้อเท็จจริง
เพ่ิมเติมได้ตามระเบียบฯ ข้อ 39 

เมื่อการใช้อ านาจตามกฎหมายวินัยการคลังและการงบประมาณ 
เป็นการใช้อ านาจในลักษณะขององค์กรกลุ่ม  ดังนั้น จึงต้องมีการประชุมคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  
โดยกรรมการเจ้าของเรื่องเป็นผู้แถลงสรุปข้อเท็จจริง ประเด็นข้อกล่าวหา ข้อกฎหมาย และความเห็นของตน 
ต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตามระเบียบฯ ข้อ 40 โดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะใช้รายงานผล
การตรวจสอบของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นหลัก และพิจารณาข้อเท็จจริงจากส านวนรายงาน 
ของกรรมการเจ้าของเรื่อง รวมทั้งข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง หากเห็นว่ายังไม่มีน้ าหนักเพียงพอที่จะรับฟังได้ว่า
มีการกระท าความผิดตามข้อกล่าวหาก็ให้มีค าวินิจฉัยยุติเรื่อง แต่หากเห็นว่ามีการกระท าความผิด 
ตามข้อกล่าวหาก็ให้มีค าวินิจฉัยสั่งลงโทษทางปกครองแก่ผู้ถูกกล่าวหาที่กระท าความผิดตามระเบียบฯ ข้อ 41 

ค าวินิจฉัยสั่งลงโทษทางปกครองของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ต้องประกอบด้วยรายละเอียดที่ระบุไว้ในระเบียบฯ ข้อ 44 ได้แก่ (1) วัน เดือน ปี ที่ท าค าวินิจฉัย  
(2) ชื่อ ต าแหน่ง หน่วยงานที่สังกัดของผู้ถูกกล่าวหาในขณะกระท าความผิดและในปัจจุบัน (3) ข้อกล่าวหา
และพฤติการณ์ที่เป็นเหตุแห่งการกระท าความผิด ค าชี้แจงแก้ข้อกล่าวหา ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย  
(4) ค าวินิจฉัยในประเด็นความผิดและเหตุผล (5) มติคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และ (6) การก าหนด
โทษทางปกครอง เงื่อนไขวิธีการบังคับโทษ ระยะเวลาสิ้นสุดการรับโทษทางปกครอง โดยให้ระบุหน่วยงาน
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขวิธีการบังคับโทษไว้ด้วย (ถ้ามี) และต้องระบุสิทธิและระยะเวลา
ในการอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าสั่งตามระเบียบฯ ข้อ 45 ไว้ด้วย 
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1.1.2.7 การบังคับตามค าวินิจฉัย 

เมื่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้มีค าวินิจฉัยในเรื่องใดแล้ว 
ให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งค าวินิจฉัยให้ผู้ถูกกล่าวหาและหน่วยงานที่สังกัด หรือผู้บังคับบัญชา 
หรือผู้ก ากับดูแลเพ่ือทราบ หรือเพ่ือบังคับการให้เป็นไปตามค าวินิจฉัย แล้วแต่กรณี ค าวินิจฉัยให้มีผลนับแต่
วันที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีมติ แต่จะใช้ยันผู้ถูกกล่าวหาเมื่อบุคคลดังกล่าวได้รับทราบค าวินิจฉัยแล้ว
ตามระเบียบฯ ข้อ 46 

ในกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินออกค าสั่งลงโทษทางปกครอง
โดยละเลยหรือฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนด หากศาลปกครองพิจารณาแล้ว
เห็นว่าเป็นขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ ศาลปกครองอาจมีค าพิพากษาเพิกถอนค าวินิจฉัยชี้ขาด
ความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้ ตัวอย่างเช่น ค าสั่งที่มีฐาน
ที่มาจากการสอบสวนของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแต่เพียงฝ่ายเดียว โดยไม่แสวงหาข้อเท็จจริงที่ผู้ฟ้องคดี
กล่าวอ้างให้สิ้นกระแสความตามระบบไต่สวน ค าสั่งดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย19 เป็นต้น 

1.2 ความไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุภายใน (l’illégalité interne) ของค าวินิจฉัยชี้ขาด
ความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

ในการพิจารณาเหตุภายในของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
โดยศาลปกครองนั้น ศาลปกครองจะต้องพิจารณาว่า คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้ปฏิบัติตามกฎหมาย
สารบัญญัติที่ให้อ านาจในการก าหนดความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณและก าหนดโทษทางปกครอง
หรือไม่  ในอดีต การกระท าที่กฎหมายก าหนดว่าเป็นความผิดและโทษทางปกครองส าหรั บความผิด 
ในแต่ละฐานปรากฏในระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
พ.ศ. 2544 ซึ่งมีสถานะในทางกฎหมายเป็นเพียงกฎหมายล าดับรองเท่านั้น ก่อนที่จะถูกยกเลิก 
โดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ประกอบกับระเบี ยบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 256220  

                                         
19 เทียบเคียงจากค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อง. 2/2563 ซึ่งเป็นกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงิน

แผ่นดินออกค าสั่งโดยอาศัยข้อเท็จจริงแต่เพียงฝ่ายเดียวของคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ซึ่งเป็น
องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการแสวงหาข้อเท็จจริงและเสนอความเห็นเบื้องต้นแก่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  
ในช่วงเวลาดังกล่าว ก่อนที่จะมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2562 

20 มีข้อสังเกตเล็กน้อยว่า ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณ 
และการคลัง พ.ศ. 2544 เป็นกฎหมายสารบัญญัติที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับการกระท าหรือพฤติกรรมที่กฎหมายก าหนดว่า  
เป็นการกระท าความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ และรวมไปถึงอัตราโทษทางวินัยการคลังและการงบประมาณ 
ที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจก าหนด ในขณะที่ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณา
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 เป็นกฎหมายวิธีสบัญญัติที่มีเนื้อหาเกี่ ยวกับกระบวนการ วิธีการ  
                    (มีต่อหน้าถัดไป) 
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เนื้อหาในส่วนนี้แบ่งเป็น 2 ส่วนย่อย โดยเริ่มจากการศึกษาฐานความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ 
หรือการกระท าที่มีลักษณะเป็นฐานความผิดในการลงโทษทางปกครอง จากนั้นจะท าการศึกษา 
โทษทางปกครองส าหรับความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ 

1.2.1 การวินิจฉัยความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน 

ปัจจุบัน เนื้อหาในส่วนของกฎหมายสารบัญญัติปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติ
วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เนื้อหาในหมวด 3 วินัยการเงินการคลัง 
ที่มีสาระส าคัญเช่นเดียวกันกับระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
พ.ศ. 2544 กล่าวคือ มีลักษณะเป็นการก าหนดฐานความผิดออกเป็นประเภทต่าง ๆ ตามเครื่องมือทางการคลัง
ที่เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้ในการตอบสนองภารกิจของรัฐในด้านต่าง ๆ โดยแบ่งออกเป็น 6 ส่วน ได้แก่ ส่วนที่ 1 
รายได้ (มาตรา 31 ถึงมาตรา 36) ส่วนที่ 2 รายจ่าย (มาตรา 37 ถึงมาตรา 43) ส่วนที่ 3 การจัดให้ได้มาซึ่ง
ทรัพย์สินและการบริหารทรัพย์สินของรัฐ (มาตรา 44 ถึงมาตรา 48) ส่วนที่ 4 การก่อหนี้และการบริหารหนี้ 
(มาตรา 49 ถึงมาตรา 60) ส่วนที่ 5 เงินนอกงบประมาณและทุนหมุนเวียน (มาตรา 61 ถึงมาตรา 63)  
และส่วนที่ 6 การคลังท้องถิ่น (มาตรา 64 ถึงมาตรา 67)21 ด้วยผลของกฎหมายนี้ ท าให้คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจในการก าหนดหลักเกณฑ์ในเรื่องวินัยการคลังและการงบประมาณอีกต่อไป22 

อย่างไรก็ตาม จะเห็นว่ากฎหมายดังกล่าวไม่ได้ก าหนดชัดเจนว่า การใช้เครื่องมือ
ทางการคลังประเภทต่าง ๆ มีข้อห้ามและข้อปฏิบัติอย่างไร โดยหมวดที่ 3 ก าหนดแต่เพียงว่า หากฝ่าฝืน 
หลักกฎหมายในเรื่องใด เช่น เรื่องการจัดให้ได้มาซึ่งทรัพย์สินและการบริหารทรัพย์สินของรัฐ ในส่วนที่ 3  

                                                                                                                           
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 20) 
และขั้นตอนในการด าเนินคดีวินัยการคลังและการงบประมาณภายในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินและคณะกรรมการ  
ตรวจเงินแผน่ดนิ ซึ่งต่อมาระเบียบทั้งสองฉบับได้ถูกยกเลิกโดยผลของระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการพิจารณา
วินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562 จะเห็นได้ว่า ระเบียบดังกล่าวเป็นระเบียบที่ว่าด้วยวิธีพิจารณาความผิด
วินัยการเงินการคลังของรัฐ (ซึ่งเป็นกฎหมายวิธีสบัญญัติ) แต่ก็มีผลเป็นการยกเลิกระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 (ซึ่งเป็นกฎหมายสารบัญญัติ) ไปพร้อมกันกับระเบียบคณะกรรมการ 
ตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 (ซึ่งเป็นกฎหมายวิธีสบัญญัติ) 
ทั้งที่เนื้อหาในทางสารบัญญัติควรจะถูกยกเลิกไปโดยสภาพด้วยผลของการประกาศใช้พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ พ.ศ. 2561 มากกว่า เนื่องจากมีเนื้อหาเป็นกฎหมายสารบัญญัติที่ทับซ้อนกัน 

21 ประเภทของฐานความผิดที่แตกต่างออกไปจากระเบียบเดิม โดยมีเพียงความผิดส่วนที่ 5 ที่เกี่ยวกับ
เงินยืมและความผิดส่วนที่ 7 ความผิดอื่น ๆ ที่ไม่ปรากฏในหมวด 3 ของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ  
พ.ศ. 2561 เท่านั้น และมีการเพิ่มเติมในส่วนที่ 5 เงินนอกงบประมาณและทุนหมุนเวียน และส่วนที่ 6 การคลังท้องถิ่น  
ซึ่งไม่ปรากฏในระเบียบเดิม นอกเหนือจากที่ได้กล่าวมานี้ ไม่ได้มีความแตกต่างกันในสาระส าคัญแต่ประการใด 

22 วิษณุ วรัญญู, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 10, น. 10. 
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ให้ถือว่าผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ  ดังนั้น ในการพิจารณาว่าได้มีการจัดให้ได้มาซึ่งทรัพย์สิน 
อย่างถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่นั้น จะต้องพิจารณากฎหมายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง ซึ่งในกรณีนี้ได้แก่ 
พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 เป็นต้น  ดังนั้น การจะท าความเข้าใจ
ความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณจึงไม่สามารถศึกษาแต่เพียงพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ พ.ศ. 2561 เท่านั้น แต่จะต้องศึกษากฎหมายอ่ืนประกอบกันด้วย เช่น พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติ
การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 พระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 กฎหมายว่าด้วย
การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 254223 ตลอดรวมไปจนถึงนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและหลักเกณฑ์
มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินตามมาตรา 240 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
เป็นต้น 

ทั้งนี้ มีข้อสังเกตว่า แม้กฎหมายเกี่ยวกับความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ
จะเป็นกฎหมายที่ให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการก าหนดโทษแก่ผู้รับค าสั่งทางปกครองก็ตาม แต่บทบัญญัติ
ของกฎหมายสารบัญญัติดังกล่าวกลับมีความไม่แน่นอนชัดเจนเป็นอย่างมาก ดังปรากฏจากถ้อยค าในบทบัญญัติ
มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ที่ก าหนดให้มีการรักษาวินัยการเงินการคลัง
ตามท่ีบัญญัติในพระราชบัญญัตินี้และตามกฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวข้องอย่างเคร่งครัด ปัญหา คือ กฎหมายใดบ้าง
ที่จะถือได้ว่าเป็น “กฎหมายอื่น” ซึ่งมีสภาพบังคับให้เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยรับตรวจต้องปฏิบัติตาม 
และหากฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามจะต้องรับโทษทางปกครอง  นอกจากนี้ มาตรา 11 (1) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 
ยังบัญญัติให้คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐมีอ านาจก าหนดวินัยการเงินการคลังเพ่ิมเติม 
จากที่บัญญัติไว้แล้วในพระราชบัญญัตินี้หรือในกฎหมายอ่ืนเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติ อันเป็น 
การเปิดช่องให้ฐานความผิดทางวินัยการคลังและการงบประมาณกว้างยิ่งขึ้นไปอีก และยังเป็นการก าหนดให้
คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐสามารถก าหนดวินัยการเงินการคลังเพ่ิมเติมได้เองโดยที่ไม่มี
การบัญญัติกรอบและกลไกในการถ่วงดุลการใช้อ านาจดังกล่าวแต่ประการใด24 

ในส่วนของศาลปกครองนั้น โดยหลักแล้ว การควบคุมตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณในส่วนนี้จะเป็นการควบคุม
ตรวจสอบความถูกต้องสมบูรณ์ของข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และการให้ลักษณะกฎหมายแก่ข้อเท็จจริง  
ที่เป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ (หรือการควบคุมตรวจสอบดุลพินิจวินิจฉัยของฝ่ายปกครอง)  ทั้งนี้ ในค าพิพากษา
ของศาลปกครองสูงสุดได้วางหลักเกี่ยวกับการตรวจสอบในลักษณะดังกล่าวไว้ว่า การกระท าความผิด 

                                         
23 ชาญชัย แสวงศักดิ์ ,  กฎหมายเกี่ยวกับวินัยการเงินการคลังของรัฐ : วิธีการงบประมาณ 

และการตรวจเงินแผ่นดิน, พิมพ์ครั้งท่ี 1 : 2562, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, น. 91 - 92. 
24 เพิ่งอ้าง, น. 62. 
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ของผู้ฟ้องคดีตามที่ถูกกล่าวหาเป็นเพียงการกระท าความผิดฐานเป็นเจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่ควบคุมงาน 
หรือตรวจการจ้างไม่ปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมายหรือระเบียบที่ใช้บังคับกับหน่วยรับตรวจ
เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ แต่ไม่ถึงขนาดเป็นการกระท าความผิดฐานเป็นเจ้าหน้าที่ ซึ่งมีหน้าที่ 
ตรวจการจ้างปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือระเบียบที่ใช้บังคับกับหน่วยรับตรวจโดยมิชอบ 
เนื่องจากการสอบสวนของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินไม่ได้แสดงพยานหลักฐานอย่างเพียงพอ 
ที่จะแสดงให้ศาลเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีได้กระท าผิดโดยมีเจตนากระท าโดยมิชอบ ศาลปกครองย่อมมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายในส่วนนี้ได้25 

1.2.2 การก าหนดโทษทางปกครองของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
บทก าหนดโทษในกรณีที่มีการฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามกฎหมายวินัยการคลัง 

และการงบประมาณนั้น เดิมปรากฏในระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณ
และการคลัง พ.ศ. 2544 ข้อ 9 ที่ก าหนดแต่เพียงโทษปรับทางปกครองเท่านั้น แต่ปัจจุบันปรากฏใน
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ซึ่งมีบทลงโทษทางปกครอง
แบ่งออกเป็น 3 สถาน ตามมาตรา 98 วรรคหนึ่ง ได้แก่ (1) ภาคทัณฑ์ (2) ต าหนิโดยเปิดเผยต่อสาธารณชน 
และ (3) ปรับทางปกครอง ซึ่งคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะต้องพิจารณาโดยค านึงถึงความร้ายแรง
แห่งพฤติกรรมที่กระท าความผิดและความเสียหายที่เกิดจากการกระท าความผิดตามมาตรา 98 วรรคสอง  

ทั้งนี้ มีข้อสังเกตว่า ในปัจจุบันกฎหมายไม่ได้บัญญัติไว้อย่างแน่นอนชัดเจนว่า 
การกระท าที่เข้าลักษณะเป็นความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณตามฐานความผิดในแต่ละฐาน 
ที่ได้กล่าวมาแล้วในส่วนที่ 1.2.1 นั้น จะต้องรับโทษทางปกครองสถานใดตามมาตรา 98 วรรคหนึ่ง  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 และในกรณีที่คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินพิจารณาแล้วเห็นว่า สมควรก าหนดเป็นโทษปรับทางปกครองตามมาตรา 98 วรรคหนึ่ง (3) 
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว จะต้องก าหนดค่าปรับทางปกครองเป็นจ านวนเงินเท่าใด จึงเป็นการให้อ านาจ
ดุลพินิจตัดสินใจแก่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นอย่างมาก ต่างจากเดิมที่มีการก าหนดโทษทางปกครอง
เป็นโทษขัน้สูงไว้อย่างชัดเจนในแต่ละฐานความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ ท าให้ในอดีตคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจดุลพินิจตัดสินใจที่จ ากัดอยู่เฉพาะภายใต้กรอบที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น 

ในส่วนของศาลปกครองนั้น การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ 
ค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณในส่วนนี้ โดยหลักแล้วจะเป็นการตรวจสอบ 
การให้ลักษณะกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงที่เป็นองค์ประกอบส่วนผล (หรือการควบคุมตรวจสอบดุลพินิจ
ตัดสินใจของฝ่ายปกครอง) ซึ่งเป็นมูลเหตุจูงใจของฝ่ายปกครอง โดยศาลสามารถน าหลักความได้สัดส่วน 
มาใช้เป็นฐานในการพิจารณาตรวจสอบว่าโทษปรับที่ผู้ฟ้องคดีได้รับนั้น ถูกต้องและเป็นธรรมหรือไม่  
เช่น หากศาลเห็นว่าการกระท าของผู้ฟ้องคดีเป็นการกระท าที่จงใจฝ่าฝืนระเบียบที่เกี่ยวกับมาตรการ

                                         
25 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อง. 6/2564, น. 33 - 34. 
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ควบคุมการเงินของรัฐ แม้ว่าการกระท าดังกล่าวจะมิได้เป็นการเบียดบังเงินของทางราชการไปใช้  
เพ่ือประโยชน์ส่วนตัว แต่เมื่อพิจารณาพฤติการณ์ของผู้ฟ้องคดีแล้วเห็นว่า มีการกระท าถึงขั้นปลอมแปลง
เอกสารราชการอันเป็นเท็จ และเมื่อค านึงถึงระดับความรับผิดชอบของผู้ฟ้องคดี ความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่รัฐ 
เจตนาของผู้ฟ้องคดี และพฤติการณ์แห่งกรณีแล้ว จึงไม่มีเหตุที่จะน ามาพิจารณาในทางที่เป็นคุณ 
โดยการลดโทษปรับทางปกครองให้แก่ผู้ฟ้องคดี26 เป็นต้น 

ส่วนที่ 2 แนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ 
ถึงแม้ว่าข้อความคิดว่าด้วยความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณของประเทศไทย 

จะได้รับอิทธิพลทางความคิดมาจากระบบการควบคุมตรวจสอบโดยศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง
ของประเทศฝรั่งเศสเป็นอย่างมากก็ตาม แต่การน าข้อความคิดนี้มาปรับใช้ในประเทศไทยปรากฏ 
ความแตกต่างที่ส าคัญหลายประการ 

ความแตกต่างประการที่ส าคัญ คือ สถานะขององค์กรผู้ใช้อ านาจลงโทษทางวินัยการคลัง
และการงบประมาณของประเทศไทยและประเทศฝรั่งเศส ซึ่งย่อมส่งผลต่อสถานะทางกฎหมายของผลผลิต
จากการใช้อ านาจดังกล่าว กล่าวคือ ในประเทศฝรั่งเศส องค์กรผู้ใช้อ านาจ คือ ศาลวินัยทางงบประมาณ
และการคลังซึ่งเป็นองค์กรตุลาการ ผลผลิตของการใช้อ านาจดังกล่าวจึงมีสถานะเป็น “ค าพิพากษา” 
คู่กรณีที่ไม่พอใจผลของค าพิพากษาสามารถฎีกาต่อสภาแห่งรัฐ ( le Conseil d’État) การตรวจสอบ 
ในประเทศฝรั่งเศสจึงมีลักษณะเป็นการควบคุมตรวจสอบทางการคลังรูปแบบองค์กรตุลาการทั้งหมด 
(Napoleonic System)  

ในขณะที่การตรวจสอบในประเทศไทยเป็นไปในรูปแบบผสม กล่าวคือ องค์กรผู้ใช้อ านาจ 
คือ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งมีสถานะเป็นองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระตามรัฐธรรมนูญ อันเป็นส่วนหนึ่ง
ขององค์กรฝ่ายปกครอง ผลผลิตจากการใช้อ านาจดังกล่าวจึงมีสถานะเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” โดยมี 
ศาลปกครองเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งลงโทษทางวินัยการคลัง 
และการงบประมาณอีกชั้นหนึ่ง 

จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า ระบบการทบทวนการใช้อ านาจลงโทษเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ในความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณโดยองค์กรตุลาการของทั้งสองประเทศมีความแตกต่างกัน  
โดยกฎหมายฝรั่งเศสถือว่าเป็นการพิจารณาทบทวนค าพิพากษาของศาลปกครองช านัญพิเศษ ในขณะที่
กฎหมายไทยถือว่าเป็นการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองที่ออกโดย
ฝ่ายปกครอง27 

                                         
26 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อง. 1/2564, น. 17 - 18. 
27 อานันท์ กระบวนศรี, “การรักษา “วินัยการคลังและการงบประมาณ” โดยองค์กรที่ท าหน้าที่

ควบคุมตรวจสอบจากภายนอก : ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังของประเทศฝรั่ งเศส (la Cour de discipline 
budgétaire et financière) และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทย,” วารสารวิชาการศาลปกครอง  
ปีท่ี 22 ฉบับท่ี 3, 2565, น. 39 - 41. 
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จากที่ได้กล่าวมาแล้วในส่วนที่ 1 ของบทความนี้ จะเห็นได้ว่า เพ่ือให้ค าสั่งลงโทษทางปกครอง
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีความชอบด้วยกฎหมาย คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะต้องปฏิบัติ
ตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติที่เกี่ยวกับความผิดวินัยการคลัง 
และการงบประมาณ  มิฉะนั้นแล้ว ความบกพร่องใด ๆ ที่เกิดขึ้นจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายอาจส่งผลร้าย
ท าให้ค าสั่งดังกล่าวถูกพิพากษาเพิกถอนโดยศาลปกครอง บทบาทของศาลปกครองในทางการคลังในกรณีนี้
จึงไม่ใช่การท าหน้าที่รักษาวินัยทางการคลังโดยตรง แต่เป็นการรักษาวินัยทางการคลังโดยอ้อม ศาลปกครอง
จึงต้องหาสมดุลระหว่างการรักษาวินัยการคลังและการงบประมาณอย่างเคร่งครัด เพ่ือให้ฐานะทางการเงิน
การคลังของรัฐมีเสถียรภาพและมั่นคงอย่างยั่งยืนตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
ซึ่งเป็นเจตนารมณ์ส าคัญของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน28 กับการพิทักษ์รักษาให้หลักความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครองบังเกิดผลขึ้นจริง เพ่ือให้แน่ใจว่าคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้ปฏิบัติ ตาม
กฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติในการพิจารณาความผิดทางวินัยการคลังและการงบประมาณ  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เพ่ือให้แน่ใจว่ามีการให้หลักประกันสิทธิในการต่อสู้คดีแก่คู่กรณีในการที่จะได้รับ  
การพิจารณาคดีที่เป็นธรรม (droit à un procès équitable)29 ไม่ว่าจะเป็นสิทธิในการต่อสู้คดี (les droits 
de la défense) หลักโต้แย้งคัดค้านต่อสู้คดีหรือหลักในการรับฟังความทุกฝ่าย (le principe du contradictoire) 
และสิทธิที่จะได้รับการพิจารณาคดีอย่างเป็นธรรม (le droit à un procès équitable) ซึ่งเป็นสิทธิ 
และหลักประกันที่ได้รับการรับรองและคุ้มครองตามความในมาตรา 6 อนุมาตรา 1 ของปฏิญญาว่าด้วย
สิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมือง (la Déclaration des droits de l’homme et du citoyen (DDHC))30  

                                         
28 โปรดดูหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ที่อธิบายว่า “เหตุผล

ในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติให้รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลัง
อย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพ และมั่นคงอย่างยั่งยืนตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ ซึ่งกฎหมายดังกล่าวอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกรอบการด าเนินการทางการคลังและงบประมาณของรัฐ 
การก าหนดวินัยทางการคลังด้านรายได้และรายจ่ายทั้งเงินงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ การบริหารทรัพย์สินของรัฐ
และเงินคงคลัง และการบริหารหนี้สาธารณะ จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้” และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟง. 1/2563 
ที่วินิจฉัยในคดีเกี่ยวกับกฎหมายว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลังว่า “ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 มีเจตนารมณ์ที่จะควบคุมการตรวจสอบการเงินของแผ่นดิน  
ถ้าเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามข้อก าหนดดังกล่าวถือว่ากระท าความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง  
ต้องได้รับโทษทางปกครองตามที่ก าหนดไว้  ท้ังนี้ เพื่อป้องกันการทุจริตและความเสียหายมิให้เกิดขึ้นแก่หน่วยงานของรัฐ” 

29 Francis Fabre et al., Les grands arrêts de la jurisprudence financière, 7e éd. : 2019, Paris : 
Dalloz, pp. 96 - 104., Franck Waserman, Les finances publiques, 9e éd. : 2018, la documentation française, 
pp. 130 - 131. 

30 Aurélien Baudu, Droit des finances publiques, 3e éd. : 2021, Paris : Dalloz, pp. 144 - 145, 260. 
และ Stéphanie Damarey, Droit public financier, 2e éd. : 2021, Paris : Dalloz, pp. 918 - 926, 1149 - 1150.  

(มีต่อหน้าถัดไป) 

วาร
สา
รวชิ
าก
ารศ
าล
ปก
คร
อง



 

 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยหามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำสวนใดสวนหนึ่งไปเผยแพรสูภายนอก 

โดยไมไดรับอนุญาต เวนแตเปนการอางอิงในทางวชิาการ ตองอางอิงแหลงที่มาของขอมูลทุกคร้ัง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

132  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 23 ฉบับที่ 3 (กันยายน-ธันวาคม) 2566 

 
อย่างไรก็ตาม นับตั้งแต่มีการประกาศใช้บังคับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย

การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 และพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ยังไม่ปรากฏว่า
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้ใช้อ านาจตามกฎหมายดังกล่าวในการสั่งลงโทษวินัยการคลังและการงบประมาณ
แต่ประการใด จึงยังไม่มีคดีวินัยการคลังและการงบประมาณตามกฎหมายดังกล่าวเข้าสู่การพิจารณาคดี 
ของศาลปกครอง  ดังนั้น ในการศึกษาแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในเรื่องดังกล่าวจึงต้องท าการศึกษา
แนวค าพิพากษาในคดีฟ้องเพิกถอนค าสั่งของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินภายใต้ระบบกฎหมายวินัยการคลัง
และการงบประมาณในอดีตซึ่งมีสาระส าคัญอย่างเดียวกันไปพลางก่อน  ทั้งนี้ เนื้อหาในส่วนที่ 2 ของบทความนี้
จะแบ่งเป็น 2 ส่วนย่อย ได้แก่ 2.1 การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายด้วย เหตุภายนอก 
ของค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณที่ออกโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
และ 2.2 การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายด้วย เหตุภายในของค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิด 
วินัยการคลังและการงบประมาณที่ออกโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

2.1 การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุภายนอกของค าวินิจฉัยชี้ขาด
ความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณที่ออกโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

หลังจากที่ท าการศึกษาความไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุภายนอกของค าวินิจฉัยชี้ขาด
ความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมาแล้วในส่วนที่ 1.1  
ในส่วนที่ 2.1 จะท าการศึกษากรณีศึกษาของการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจดังกล่าวโดยองค์กรตุลาการ 
จากการศึกษาพบว่า ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 
ของค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณด้วยเหตุภายนอก ดังปรากฏจากตัวอย่าง 
ในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อง. 2/2563 ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าวินิจฉัยชี้ขาด
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ที่ วค 5/2559 ลงวันที่ 19 พฤษภาคม 2559 เรื่อง การควบคุมงาน
และตรวจการจ้างเหมาปรับปรุงพ้ืนที่โดยรอบโรงเรียนเทศบาลมิชอบด้วยระเบียบของทางราชการ 

(1) ข้อเท็จจริงท่ีปรากฏตามค าพิพากษา 
คดีนี้ ข้อเท็จจริงปรากฏว่า เทศบาลเมือง ท. ได้ตกลงจ้างบริษัท ท. ท าการก่อสร้าง

ปรับปรุงพ้ืนที่โรงเรียนเทศบาล ท. ต่อมา ผู้รับจ้างได้ส่งมอบงานก่อสร้างดังกล่าวให้กับเทศบาลเมือง ท.  

                                                                                                                           
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 30) 

อน่ึง หลักกฎหมายพื้นฐานที่ได้กล่าวมานี้เป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่ได้รับการยอมรับและรับรองไว้
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในฐานะกฎหมายกลาง 
ในการปฏิบัติราชการทางปกครอง ตัวอย่างเช่น สิทธิที่จะได้รับการรับฟังที่ได้มีการบัญญัติไว้ในมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 รวมถึงกฎหมายเฉพาะ (ซึ่งในกรณีนี้ได้แก่ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 และ พ.ศ. 2561 ในส่วนที่เกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ 
เป็นต้น) ดังท่ีจะกล่าวต่อไปในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อง. 2/2563 ในส่วนท่ี 2.1 ของบทความนี้ 
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ในวันเดียวกัน นาย ส. ผู้ควบคุมงาน ได้รายงานคณะกรรมการตรวจการจ้าง ซึ่งประกอบด้วย ผู้ฟ้องคดี  
เป็นประธานกรรมการ นาย บ. และนาย พ. เป็นกรรมการ ว่าได้ตรวจสอบการก่อสร้างแล้วพบว่า ผู้รับจ้าง
ได้ท าการก่อสร้างเสร็จเรียบร้อยทั้งหมด คณะกรรมการได้ร่วมกันตรวจรับงานจ้างโดยไม่ได้วัดขนาดพ้ืนที่
ของพ้ืนถนนและลานจอดรถ และลงลายมือชื่อรับรองว่าผู้รับจ้างได้ท าการก่อสร้างงานถูกต้องตามสัญญาจ้างแล้ว
จึงเบิกจ่ายเงินตามสัญญาให้แก่ผู้รับจ้าง 

(2) การพิจารณาของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ต่อมา เจ้าหน้าที่ตรวจสอบ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินภูมิภาคที่ 3 จังหวัดนครปฐม

ได้ตรวจสอบสืบสวนสัญญาจ้างดังกล่าวพบว่า ผู้รับจ้างก่อสร้างถนนและลานจอดรถได้พ้ืนที่น้อยกว่าพ้ืนที่  
ที่ก าหนดไว้ในสัญญา  นอกจากนี้ ในบริเวณศาสนสถานกลับไม่ปรากฏพระพุทธรูปและรูปหล่อรัชกาลที่ 6 
ไม่ปรากฏป้อมยามซึ่งเป็นอาคารโครงไม้วางบนทางเท้าสามารถเคลื่อนย้ายได้ และยังไม่มีการทาสีรั้ว
โรงเรียนตามสัญญาจ้าง ท าให้ทางราชการได้รับความเสียหายโดยได้เนื้องานไม่ครบตามสัญญา คิดเป็นเงิน
จ านวน 643,842.98 บาท ภายหลังการตรวจสอบของเจ้าหน้าที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ฟ้องคดี
ได้ยืนยันว่าในขณะเกิดเหตุ พระพุทธรูปและรูปหล่อรัชกาลที่ 6 เป็นของมีค่า จึงเก็บไว้ในที่ปลอดภัย เนื่องจาก
มีการก่อสร้างโครงการต่าง ๆ เมื่อเสร็จสิ้นแล้วจึงน ามาประดิษฐานไว้ที่เดิม ส่วนสีรั้วมีการทาสีคล้ายกับสีเดิม
เพ่ือให้สอดคล้องกับแนวก าแพงเดิม ส่วนป้อมยามนั้น นาย ย. สั่งให้ย้ายไปตั้งไว้ที่อ่ืน เนื่องจากกีดขวาง 
การสัญจรของครู นักเรียน และผู้รับจ้างรายอ่ืน แต่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินไม่ได้ท าการพิจารณา
ประเด็นดังกล่าวที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างมาแต่ประการใด 

เจ้าหน้าที่ตรวจสอบฯ เห็นว่า กรณีดังกล่าวเป็นการปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2535  
และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ข้อ 65 (1) และ (4) โดยมิชอบ น่าเชื่อว่าเป็นการทุจริตหรือมีการใช้อ านาจหน้าที่โดยมิชอบ 
ฐานเป็นเจ้าพนักงานซึ่งมีหน้าที่ในการตรวจงานจ้าง ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ เพ่ือให้เกิด
ความเสียหายแก่รัฐ เข้าข่ายความผิดตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณ
และการคลัง พ.ศ. 2544 จึงได้เสนอเรื่องต่อคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังเพ่ือด าเนินการ
พิจารณาความผิดและก าหนดโทษปรับทางปกครองกับผู้ที่เกี่ยวข้อง 

ในการพิจารณาความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบ
ส านวนได้รวบรวมข้อเท็จจริง โดยมีหนังสือเรียกให้ผู้ฟ้องคดีและผู้ที่เกี่ยวข้องชี้แจงข้อเท็จจริง ซึ่งภายหลัง
คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังได้รับบันทึกสรุปเรื่องเบื้องต้นแล้ว ประธานคณะกรรมการ
วินัยทางงบประมาณและการคลังได้มีหนังสือคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งข้อกล่าวหาแก่ผู้ฟ้องคดี
และให้จัดท าบันทึกชี้แจง พร้อมแสดงหลักฐานเพ่ือพิสูจน์ ยืนยัน หักล้าง หรือแก้ข้อกล่าวหา ทั้งในข้อเท็จจริง
และข้อกฎหมาย  ต่อมา ผู้ฟ้องคดีมีหนังสือชี้แจงข้อเท็จจริง  ลงวันที่ 10 กรกฎาคม 2558 และได้ชี้แจง 
ด้วยวาจาต่อหน้ากรรมการไต่สวน เมื่อวันที่ 22 ธันวาคม 2558 
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คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังพิจารณาหลักฐานจากการสอบสวน

ของเจ้าหน้าที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินแล้วมีมติวินิจฉัยความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ 
ในกรณีดังกล่าวในส่วนของผู้ฟ้องคดีว่า พฤติการณ์ตามพยานหลักฐานที่ปรากฏเป็นการรับรองเอกสาร 
อันเป็นเท็จ การกระท าของผู้ฟ้องคดีจึงเป็นการจงใจปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ ตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2535 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
ข้อ 65 (1) และ (4) โดยมิชอบ เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ เป็นเงินจ านวน 643 ,842.98 บาท  
เป็นความผิดตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 
ข้อ 44 วรรคสอง ต้องรับโทษปรับทางปกครองชั้นที่ 4 ก าหนดโทษปรับเท่ากับเงินเดือน 9 เดือน เงินเดือน 
ที่ได้รับขณะกระท าความผิด เดือนละ 39,020 บาท คิดเป็นค่าปรับทางปกครองทั้งสิ้น 351,180 บาท 

ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดี (คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน) ได้พิจารณาและมีค าวินิจฉัยชี้ขาด
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ที่ วค 5/2559 ลงวันที่ 19 พฤษภาคม 2559 ตามความเห็น 
ของคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง โดยให้หน่วยงานที่สังกัดหักเงินเดือนเพ่ือช าระค่าปรับ
เดือนละไม่น้อยกว่า 14,640 บาท จนกว่าจะช าระค่าปรับครบถ้วน เว้นแต่เดื อนสุดท้ายให้หักเงินเดือน
ช าระค่าปรับเท่าจ านวนที่คงเหลืออยู่ 

(3) การพิจารณาของศาลปกครองช้ันต้น (ศาลปกครองกลาง) 
ผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยกับค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น 
ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาแล้วเห็นว่า คดีมีประเด็นที่ต้องพิจารณาก่อนว่า 

กระบวนการตรวจสอบสืบสวนเบื้องต้นและการสอบสวนข้อเท็จจริงของคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณ
และการคลังได้ให้โอกาสผู้ฟ้องคดีชี้แจงแสดงพยานหลักฐานอย่างเพียงพอหรือไม่ ศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า 
การที่ผู้ฟ้องคดีมีหนังสือชี้แจงข้อเท็จจริง ลงวันที่ 10 กรกฎาคม 2558 ย่อมเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีได้ใช้สิทธิ 
ในการชี้แจงและน าสืบแก้ข้อกล่าวหาในชั้นสอบสวนแสวงหาข้อเท็จจริงของเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส านวน 
และคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังแล้ว  นอกจากนี้ การที่ผู้ฟ้องคดีได้ชี้แจงด้วยวาจา  
ต่อหน้ากรรมการไต่สวน เมื่อวันที่ 22 ธันวาคม 2558 กระบวนการพิจารณาชั้นไต่สวนและสรุปข้อเท็จจริง
จึงเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายตามข้อ 19 ข้อ 20 ข้อ 21 และข้อ 22 ของระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ว่าด้วยวิธีพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 และเป็นการด าเนินการตามมาตรา 19 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 แล้ว 

เมื่อผู้ฟ้องคดีได้ร่วมตรวจรับงานจ้าง โดยลงลายมือชื่อรับรองเป็นหลักฐาน 
ในเอกสารใบตรวจรับงานจ้างว่าผู้รับจ้างท าการก่อสร้างงานถูกต้องตามสัญญา ทั้งที่ผู้รับจ้างก่อสร้างงาน  
ไม่ตรงตามแบบรูปรายการที่ก าหนดไว้ในสัญญา การกระท าของผู้ฟ้องคดีจึงเป็นการจงใจปฏิบัติหรือละเว้น
การปฏิบัติหน้าที่ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2535 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ข้อ 65 (1) และ (4) โดยมิชอบ เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ เป็นเงิน
จ านวน 643,842.98 บาท  ดังนั้น เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีได้ พิจารณาและมีค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิด 
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วินัยทางงบประมาณและการคลัง ที่ วค 5/2559 ลงวันที่ 19 พฤษภาคม 2559 ให้ผู้ฟ้องคดีรับโทษปรับ 
ทางปกครองเท่ากับเงินเดือน 9 เดือน ซึ่งเงินเดือนที่ได้รับขณะกระท าความผิดเท่ากับ 39,020 บาท  
จึงคิดเป็นค่าปรับทางปกครองทั้งสิ้น 351,180 บาท จึงเป็นการใช้ดุลพินิจในการวินิจฉัยชี้ขาดความผิด 
วินัยการคลังและการงบประมาณที่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษายกฟ้อง 

(4) การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด 
ผู้ ฟ้องคดีไม่ เห็นด้วยกับค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้ น จึงอุทธรณ์ 

ต่อศาลปกครองสูงสุด ขอให้ศาลปกครองสูงสุดพิพากษากลับค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น 
เป็นเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า คดีมีปัญหาที่จะต้องวินิจฉัยก่อนว่า 
กระบวนการสอบสวนเพ่ือให้มีค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ที่ วค 5/2559  
ลงวันที่ 19 พฤษภาคม 2559 ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ พิเคราะห์แล้วเห็นว่า พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ซึ่งใช้บังคับในขณะนั้น  ได้ก าหนดวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองในเรื่องเกี่ยวกับการท าค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินไว้โดยเฉพาะแล้ว มาตรา 20 วรรคสาม บัญญัติว่า วิธีพิจารณาของคณะกรรมการ 
วินัยทางงบประมาณและการคลัง การคัดค้านกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง และเรื่องอ่ืน ๆ  
ที่เกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ให้เป็นไปตามระเบียบ 
ที่คณะกรรมการก าหนด แต่ทั้งนี้ ต้องให้โอกาสแก่ผู้ถูกกล่าวหาว่าต้องรับผิดทางวินัยมีสิทธิชี้แจงและน าสืบ
แก้ข้อกล่าวหา และต้องมีเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบส านวนคนหนึ่งมีหน้าที่ในการท าส านวน  รวบรวม
ข้อเท็จจริง และเสนอความเห็นโดยอิสระแก่คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ประกอบกับ
ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง  
พ.ศ. 2544 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณาความผิดวินัย  
ทางงบประมาณและการคลัง (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2555 ซึ่งใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น ข้อ 20 วรรคหนึ่ง ก าหนดว่า 
การไต่สวนเรื่องความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังต้องด าเนินการให้เสร็จสิ้นไปโดยเร็ว แต่ต้อง  
เปิดโอกาสให้คู่กรณีชี้แจงแถลงด้วยวาจาต่อหน้ากรรมการไต่สวนและแสดงพยานหลักฐานประกอบ  
ค าชี้แจงแถลงด้วยวาจาของตนได้ตามควรแก่กรณี 

ศาลพิเคราะห์แล้วเห็นว่า ผู้ฟ้องคดียืนยันถึงความมีอยู่ของพระพุทธรูป รูปหล่อ
รัชกาลที่ 6 ป้อมยาม และมีการทาสีรั้วแล้ว แต่ในชั้นสอบสวนของกรรมการไต่สวนก็ดี คณะกรรมการ 
วินัยทางงบประมาณและการคลังก็ดี ต่างมิได้ท าการสอบข้อเท็จจริงดังกล่าวข้างต้นนี้ให้ปรากฏชัดว่าเป็นดังที่
ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างตามภาพถ่ายที่ส่งต่อศาลตามเอกสารในส านวนคดีศาลปกครองชั้นต้นอันดับที่ 2/23  
ถึง 2/26 หรือไม่ อย่างไร หรือจัดให้มีการสอบพยานผู้เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็นผู้อ านวยการโรงเรียนเทศบาล ท. 
นายกเทศมนตรีเมือง ท. ผู้รับเหมาก่อสร้าง หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องในคดีนี้แต่อย่างใด  ทั้งนี้ เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริง
ครบถ้วนรอบด้านตามที่ผู้ฟ้องคดีต่อสู้ โต้แย้ง แสดงพยานหลักฐาน แล้วน าพยานหลักฐานดังกล่าว 
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มาชั่งน้ าหนักพยานว่าฝ่ายใดมีน้ าหนักพยานที่เชื่อถือได้แล้วจึงวินิจฉัย ซ่ึงผู้ถูกฟ้องคดีหาได้แสวงหาข้อเท็จจริง
ตามที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างไม่ แต่กลับใช้เฉพาะพยานหลักฐานของเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีเท่านั้นโดยมิได้
ชั่งน้ าหนักพยานหลักฐานแต่อย่างใด กรณีจึงถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดียังมิได้ด าเนินการไต่สวนและไม่เปิดโอกาส
ให้ผู้ฟ้องคดีโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานตามข้อ 20 ของระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วย
วิธีพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544  ซึ่งสอดคล้องกับค าชี้แจงของนาย ย. 
อดีตนายกเทศมนตรีเมือง ท. และค าชี้แจงของนาง ส. อดีตผู้อ านวยการโรงเรียนเทศบาล ท. ฉบับลงวันที่  
21 กันยายน 2560 ทั้งสองฉบับ ที่ยืนยันว่า ในขณะเกิดเหตุ พระพุทธรูปและรูปหล่อรัชกาลที่ 6 เป็นของมีค่า 
จึงเก็บไว้ในที่ปลอดภัย เนื่องจากมีการก่อสร้างโครงการต่าง ๆ เมื่อเสร็จสิ้นแล้วจึงน ามาประดิษฐานไว้ที่เดิม 
ส่วนสีรั้วมีการทาสีคล้ายกับสีเดิมเพ่ือให้สอดคล้องกับแนวก าแพงเดิม ส่วนป้อมยามนั้น นาย ย. สั่งให้ย้าย
ไปตั้งไว้ที่อ่ืน เนื่องจากกีดขวางการสัญจรของครู นักเรียน และผู้รับจ้างรายอ่ืน จึงเห็นว่ากระบวนการสอบสวน
ในส่วนของพระพุทธรูป รูปหล่อรัชกาลที่ 6 ป้อมยามเคลื่อนที่ได้ และรั้วโรงเรียนของฝ่ายผู้ถูกฟ้องคดี  
ยังมีความบกพร่องและยังไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ การสอบสวนพิจารณาเพ่ือวินิจฉัยกรณีตามฟ้องไม่ได้แสวงหา
ข้อเท็จจริงที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้าง มาหาข้อเท็จจริงให้สิ้นกระแสความตามระบบไต่สวน แต่กลับรับฟังเฉพาะ
พยานหลักฐานของเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดี จึงเห็นได้ชัดว่า ไม่เป็นธรรมแก่ผู้ ฟ้องคดี และไม่ชอบ 
ด้วยระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ประกอบกับกรณีเห็นได้ชัดว่ากระบวนการดังกล่าวถือเป็นขั้นตอนวิธีการ 
อันเป็นสาระส าคัญ เพ่ือให้การสอบสวนพิจารณาได้ความจริงและยุติธรรม เมื่อการสอบสวนพิจารณาตามฟ้อง
ด าเนินการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงมีผลให้ค าวินิจฉัยตามผลการสอบสวนดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ศาลปกครองสู งสุดพิพากษากลับค า พิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น  
เป็นให้เพิกถอนค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของผู้ถูกฟ้องคดี ที่ วค 5/2559 
ลงวันที่ 19 พฤษภาคม 2559 

(5) การวางหลักกฎหมายของศาลปกครองสูงสุดในคดีนี้ 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อง. 2/2563 ได้วางหลักถึง “ขั้นตอนหรือวิธีการ

อันเป็นสาระส าคัญ” ในกระบวนพิจารณาทางปกครองในการพิจารณาและก าหนดโทษทางวินัยทางการคลัง
และการงบประมาณของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งเป็นองค์ประกอบแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ด้วยเหตุจากภายนอกหรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ องค์ประกอบในทางรูปแบบ  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อการใช้อ านาจ
ในการออกค าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองที่ให้โทษ
ซึ่งกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน การพิจารณาของคณะกรรมการจึงต้องเปิดโอกาสให้คู่กรณี  
ได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานอย่างเต็มที่ คณะกรรมการมีหน้าที่ในการรับฟังข้อเท็จจริงในการสืบสวน
สอบสวนอย่างรอบคอบเพื่อให้ได้มาซึ่งความจริงและความยุติธรรม คณะกรรมการไม่สามารถรับฟังแต่เพียง
ข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่ได้มาจากการสืบสวนสอบสวนของเจ้าหน้าที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
และคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังแต่ฝ่ายเดียว เนื่องจากเป็นเพียงการกลั่นกรองเบื้องต้น
ก่อนเข้าสู่การพิจารณาของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  มิฉะนั้นแล้ว การใช้อ านาจดังกล่าว  
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ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินย่อมมีความบกพร่องถึงขนาดเป็นนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายที่ศาลปกครองอาจพิพากษาเพิกถอนได้ 

จะเห็นได้ว่า ศาลปกครองสูงสุดได้ควบคุมตรวจสอบในประเด็นปัญหา 
เรื่องความบกพร่องในขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดในการพิจารณาจัดท าค าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า เป็นขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญของกระบวนการพิจารณา 
ทางปกครอง กล่าวคือ หากฝ่ายปกครองไม่ได้ปฏิบัติตามขั้นตอนดังกล่าว ย่อมส่งผลให้เกิดความผิดพลาด
ในการพิจารณาวินิจฉัยในเนื้อหาแห่งคดี อันเป็นการกระท าที่กระทบต่อสิทธิของผู้ตกอยู่ภายใต้ค าสั่ง  
ทางปกครองอย่างมีนัยส าคัญ หากคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้ท าการสอบข้อเท็จจริงตามที่ผู้ฟ้องคดี
กล่าวอ้างตามภาพถ่ายที่ส่งต่อศาลตามเอกสารในส านวนคดีศาลปกครองชั้นต้นอันดับที่ 2/23 ถึง 2/26 
หรือจัดให้มีการสอบพยานที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็นผู้อ านวยการโรงเรียนเทศบาล ท. นายกเทศมนตรีเมือง ท. 
ผู้รับเหมาก่อสร้าง หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องในคดีนี้ เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงครบถ้วนรอบด้าน แล้วน าพยานหลักฐาน
ดังกล่าวมาชั่งน้ าหนักแล้วจึงวินิจฉัย ไม่เฉพาะแต่พยานหลักฐานของเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดี อาจท าให้
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้รับข้อเท็จจริงที่แตกต่างออกไปอันเป็น เหตุให้มีค าวินิจฉัยเป็นอย่างอ่ืน 
อันเป็นคุณแก่ผู้ฟ้องคดี เมื่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมิได้ด าเนินการไต่สวนและไม่เปิดโอกาสให้ผู้ฟ้องคดี
โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานตามข้อ 20 ของระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณา
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง
ของผู้ถูกฟ้องคดี ที่ วค 5/2559 ลงวันที่ 19 พฤษภาคม 2559 จึงเป็นนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
อันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น 
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

2.2 การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุภายในของค าวินิจฉัยชี้ขาด
ความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณที่ออกโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 
ของค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณด้วยเหตุภายใน ดังปรากฏจากตัวอย่าง  
ในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อง. 7/2565 ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าวินิจฉัยชี้ขาด
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ที่ วค 16/2560 ลงวันที่ 13 มิถุนายน 2560 เรื่อง การควบคุมงาน
และการตรวจการจ้างงานก่อสร้างศาลาอเนกประสงค์ของเทศบาลต าบล เนื่องจากไม่ชอบด้วยระเบียบ 

(1) ข้อเท็จจริงท่ีปรากฏตามค าพิพากษา 
คดีนี้ ผู้ฟ้องคดีได้รับค าสั่งแต่งตั้งให้เป็นประธานกรรมการตรวจการจ้าง มีหน้าที่

ตรวจการจ้างงานโครงการก่อสร้างศาลาอเนกประสงค์ตามสัญญาจ้างระหว่างเทศบาลต าบล ห.  
โดยนายกเทศมนตรีต าบล ห. ผู้ว่าจ้าง กับ ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ส. ผู้รับจ้าง เมื่อผู้รับจ้างท างานแล้วเสร็จ 
ได้มีหนังสือขอส่งมอบงานจ้าง ผู้ควบคุมงานตรวจสอบแล้วเห็นว่างานเสร็จจริง จึงมีหนังสือรายงาน 
สรุปงานก่อสร้างต่อผู้ฟ้องคดี  ต่อมา ผู้ควบคุมงาน ผู้ว่าจ้าง โดยนายกเทศมนตรีต าบล ห. ผู้รับจ้าง ผู้ฟ้องคดี

วาร
สา
รวชิ
าก
ารศ
าล
ปก
คร
อง



 

 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยหามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำสวนใดสวนหนึ่งไปเผยแพรสูภายนอก 

โดยไมไดรับอนุญาต เวนแตเปนการอางอิงในทางวชิาการ ตองอางอิงแหลงที่มาของขอมูลทุกคร้ัง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

138  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 23 ฉบับที่ 3 (กันยายน-ธันวาคม) 2566 

 
และกรรมการตรวจการจ้างได้ร่วมกันตรวจรับงาน โดยนาย ส. กรรมการตรวจการจ้าง และนาย จ. ผู้ควบคุมงาน 
ได้ท าการตรวจสอบแล้วพบว่า พ้ืนศาลาอเนกประสงค์ ไม่มีการใส่เหล็ก Dowel Bar และไม่มีการจัดท า 
Contraction Joint แต่ผู้ฟ้องคดี และคณะกรรมการตรวจการจ้างคนอ่ืนเห็นร่วมกันว่าการก่อสร้าง 
เป็นไปตามหลักวิชาช่างที่ดี มีความเหมาะสมกับการใช้ประโยชน์  และพ้ืนมีความสวยงาม จึงรายงาน 
ให้นายกเทศมนตรีต าบล ห. ในฐานะผู้ว่าจ้างทราบและได้ลงนามรับรองว่าได้ท าการตรวจรับงานจ้างถูกต้อง
ตามสัญญาจ้างแล้ว นายกเทศมนตรีต าบล ห. จึงได้มีค าสั่งอนุมัติ  ลงวันที่ 6 กุมภาพันธ์ 2557 ให้เบิกจ่าย 
ค่าก่อสร้างงวดสุดท้ายให้แก่ผู้รับจ้าง  

(2) การพิจารณาของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ส านักตรวจเงินแผ่นดินจังหวัดราชบุรีเข้าตรวจสอบโครงการฯ แล้วเห็นว่า  

การก่อสร้างไม่เป็นไปตามแบบแปลนท้ายสัญญาจ้าง กล่าวคือ พื้นคอนกรีตภายในอาคารไม่ได้จัดท ารอยต่อ
และไมม่ีเหล็กเสริมเชื่อมรอยต่อระหว่างบล็อกคอนกรีต (Contraction joint และเสริมเหล็ก Dowel Bar) ท าให้
พ้ืนคอนกรีตแตกร้าวบางจุดและมีพ้ืนคอนกรีตหลุดประมาณ 1 เซนติเมตร จึงแจ้งให้แก้ไข เทศบาลต าบล ห. 
ได้ให้ผู้รับจ้างท าการแก้ไขแล้ว ส านักตรวจเงินแผ่นดินจังหวัดราชบุรีจึงเสนอเรื่องต่อผู้ถูกฟ้องคดี  
(คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน) เพ่ือพิจารณาความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณกับผู้ควบคุมงาน
และคณะกรรมการตรวจการจ้าง ผู้ถูกฟ้องคดี โดยคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ได้แจ้ง
ข้อกล่าวหาและให้ผู้ฟ้องคดีชี้แจงแก้ข้อกล่าวหา รวมทั้งกรรมการไต่สวนได้ท าการไต่สวนและเปิดโอกาส  
ให้ผู้ฟอ้งคดีแถลงด้วยวาจาแก้ข้อกล่าวหา 

ผู้ถูกฟ้องคดีพิจารณาแล้วเห็นว่า การกระท าของผู้ฟ้องคดีเป็นความผิดตามระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ข้อ 44 วรรคหนึ่ง  
ฐานเป็นเจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่ตรวจการจ้างไม่ปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมายหรือระเบียบ 
ที่ ใช้บังคับกับหน่วยรับตรวจ เป็นเหตุให้เกิดความ เสียหายแก่รัฐ จึงมีค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิด 
วินัยทางงบประมาณและการคลัง ที่ วค 16/2560 ลงวันที่ 13 มิถุนายน 2560 ลงโทษปรับทางปกครอง  
ชั้นที่ 3 โดยก าหนดโทษปรับเท่ากับเงินเดือน 5 เดือน ของเงินเดือนที่ได้รับขณะกระท าความผิดเดือนละ 
16,920 บาท คิดเป็นเงินค่าปรับทางปกครองทั้งสิ้น 84,600 บาท  

(3) การพิจารณาของศาลปกครองช้ันต้น (ศาลปกครองเพชรบุรี) 
ผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยกับค าสั่งดังกล่าว จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น 
ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาแล้วเห็นว่า เมื่อการก่อสร้างศาลาอเนกประสงค์ 

ไม่เป็นไปตามแบบแปลนท้ายสัญญาจ้าง เนื่องจากพ้ืนคอนกรีตภายในอาคารไม่ได้จัดท ารอยต่อและไม่มีเหล็กเสริม
เชื่อมรอยต่อระหว่างบล็อกคอนกรีต (Contraction joint และเสริมเหล็ก Dowel Bar) แต่ผู้ฟ้องคดีในฐานะ
กรรมการตรวจการจ้างกลับตรวจรับงานก่อสร้างดังกล่าวและได้ลงนามรับรองว่าได้ท าการตรวจรับงานจ้าง
ถูกต้องตามสัญญาจ้างแล้ว จึงเป็นการมิได้ปฏิบัติหน้าที่ให้ถูกต้อง โดยมิได้ตรวจและควบคุมงานก่อสร้าง
ของผู้รับจ้างให้ถูกต้องครบถ้วนตามแบบรูป รายการละเอียด และข้อก าหนดในสัญญาตามระเบียบ
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กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2535 ข้อ 66 (1)  (3) 
และ (4) ซึ่งเป็นกฎหมายหรือระเบียบที่ใช้บังคับกับหน่วยรับตรวจ และเป็นการจงใจฝ่าฝืนมาตรการ
เกี่ยวกับการควบคุมเงินของรัฐ 

อย่างไรก็ตาม การจะพิจารณาว่าผู้ ฟ้องคดีได้กระท าความผิดวินัยการคลัง 
และการงบประมาณตามค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณของผู้ถูกฟ้องคดีหรือไม่นั้น 
นอกจากการเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จงใจไม่ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ตามระเบียบที่ใช้บังคับ 
กับหน่วยรับตรวจแล้ว การกระท าดังกล่าวจะต้องเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่รัฐด้วย กรณีตามปัญหา 
ศาลพิเคราะห์แล้วเห็นว่า  

- เมื่อวิศวกรผู้ เขียนแบบได้ท าการถอดแบบแปลนและก าหนดรายการวัสดุ 
แรงงาน ปริมาณงาน และราคาของงานจ้างอย่างละเอียดแล้ว ปรากฏว่าไม่ได้มีการก าหนดรายการวัสดุ 
แรงงาน ปริมาณ และราคาในการจัดท ารอยต่อและมีเหล็กเสริมเชื่อมรอยต่อระหว่างบล็อกคอนกรีต 
ของพ้ืนคอนกรีตภายในอาคารไว้  

- มีหลักฐานภาพถ่ายของศาลาอเนกประสงค์ในลักษณะเดียวกันนี้ที่ก่อสร้าง 
โดยหน่วยงานอ่ืน ๆ ภายในจังหวัดราชบุรีอีกหลายแห่ง ปรากฏว่าทุกแห่งได้ก่อสร้างพ้ืนคอนกรีตภายในอาคาร
เป็นพื้นคอนกรีตขัดมันเรียบ โดยไม่มีการใส่เหล็ก Dowel Bar และจัดท า Contraction Joint เช่นเดียวกัน  

- รูปแสดงการเสริมเหล็กและภาพขยายรอยต่อและมีเหล็กเสริมเชื่อมรอยต่อ
ระหว่างบล็อกคอนกรีต ในแบบแปลนได้ก าหนดให้มีการใช้เหล็กเชื่อมรอยต่อระหว่างบล็อกคอนกรีต 
เฉพาะด้านขวาง ซึ่งไม่ตรงหรือไม่สอดคล้องกับพ้ืนคอนกรีตภายในอาคารตามโครงการนี้ 

ดังนั้น ข้อกล่าวอ้างของผู้ฟ้องคดีที่ว่า ผู้เขียนแบบได้คัดลอกแบบแปลนโดยผิดหลง
จึงมีเหตุผลรับฟังได้ การที่ผู้รับจ้างไม่ได้ใส่เหล็ก Dowel Bar และจัดท า Contraction Joint ย่อมจะไม่มีผล
ท าให้ทางราชการได้รับความเสียหายจากการจ่ายเงินค่าจ้างมากกว่าความเป็นจริง หรือมากกว่าเนื้องาน 
ที่ผู้รับจ้างด าเนินการแต่อย่างใด กรณีจึงไม่ครบองค์ประกอบความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ 
ตามข้อ 44 วรรคหนึ่ง ของระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
พ.ศ. 2544 ด้วยเหตุผลดังกล่าว การที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้มีค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยทางงบประมาณ 
และการคลัง ที่ วค 16/2560 ลงวันที่ 13 มิถุนายน 2560 ให้ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้กระท าความผิดวินัยการคลัง
และการงบประมาณ และลงโทษปรับทางปกครองเท่ากับเงินเดือน 5 เดือน ที่ได้รับขณะกระท าความผิด  
จึงเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาเพิกถอนค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยทางงบประมาณ
และการคลังของผู้ถูกฟ้องคดี ที่ วค 16/2560 ลงวันที่ 13 มิถุนายน 2560 เฉพาะในส่วนที่วินิจฉัยให้ผู้ฟ้องคดี
เป็นผู้กระท าความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณ และลงโทษปรับทางปกครอง ชั้นที่ 3 ซึ่งก าหนด
โทษปรับเท่ากับเงินเดือน 5 เดือน ที่ได้รับขณะกระท าความผิด เดือนละ 16,920 บาท คิดเป็นเงินค่าปรับ
ทางปกครองทั้งสิ้น 84,600 บาท โดยให้การเพิกถอนมีผลย้อนหลังไปนับแต่วันที่มีค าวินิจฉัยดังกล่าว 
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(4) การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า การด าเนินการก่อสร้างศาลาอเนกประสงค์
ที่ไม่ได้มีการใส่เหล็ก Dowel Bar และจัดท า Contraction Joint เป็นเรื่องการด าเนินการให้ถูกต้อง 
ตามหลักวิชาการช่างในการก่อสร้างพ้ืนอาคารศาลาอเนกประสงค์ หาใช่จ าต้องฝืนให้มีการก่อสร้างงานต่อไป  
ทั้ง ๆ ที่ก าหนดแบบผิดพลาด จึงจะได้ชื่อว่าเป็นการปฏิบัติราชการได้ถูกต้องแต่อย่างใดไม่  ดังนั้น ผู้ควบคุมงาน
และคณะกรรมการตรวจการจ้างจึงได้ปฏิบัติหน้าที่ควบคุมงานและตรวจรับงานจ้างตามมาตรฐานหลักวิชาการช่าง
ในงานก่อสร้างศาลาอเนกประสงค์แล้ว การปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวจึงเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยถูกต้อง  
โดยยึดเนื้อหาของงานที่พึงจัดท ามากไปกว่าการยึดถือตามแบบแปลนที่เขียนผิดพลาด ซึ่งหากจะยึดถือ 
ให้เป็นไปตามแบบแปลนที่เขียนผิดพลาดก็จะยิ่งเป็นผลเสียให้ทางราชการได้รับงานก่อสร้างที่ไม่ถูกต้องต่อไป 

ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วยกับค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น 
จึงมีค าพิพากษายืน 

(5) การวางหลักกฎหมายของศาลปกครองสูงสุดในคดีนี้ 
จะเห็นได้ว่า ศาลปกครองสูงสุดได้ควบคุมตรวจสอบความบกพร่องในการใช้

อ านาจดุลพินิจวินิจฉัยให้ลักษณะข้อเท็จจริงเข้ากับข้อกฎหมายของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
กล่าวคือ ศาลปกครองจะต้องตรวจสอบว่า การกระท าของผู้ฟ้องคดีเป็นการกระท าที่จงใจฝ่าฝืนกฎหมาย
วินัยการคลังและการงบประมาณหรือไม่  ดังนั้น ขั้นตอนแรก ศาลปกครองจะต้องตรวจสอบว่า ผู้ฟ้องคดี 
ได้ปฏิบัติตามกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับการตรวจรับพัสดุหรือไม่ ขั้นตอนต่อมา หากศาลปกครองพบว่า 
ผู้ฟ้องคดีไม่ได้ปฏิบัติตามกฎหมายดังกล่าวแล้ว ผู้ฟ้องคดีมี “พฤติกรรม” ที่มีลักษณะเป็นการ “จงใจ”  
ไม่ปฏิบัติตามกฎหมายนั้นหรือไม่ และการกระท าดังกล่าวเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือไม่ 

ในคดีนี้ ศาลปกครองสูงสุดได้ท าการตรวจสอบโดยเริ่มจากการพิจารณาว่า 
งานที่ผู้รับจ้างส่งมอบนั้น เป็นไปตามสัญญาหรือไม่ และหากไม่เป็นไปตามสัญญา งานดังกล่าวเป็นไปตาม
หลักวิชาการช่างหรือไม่ ซึ่งศาลปกครองพิจารณาแล้วเห็นว่า งานจ้างที่ตรวจดังกล่าวขัดกับแบบแปลน
ประกอบสัญญาจ้างที่ก าหนดให้พ้ืนผิวอาคารต้องท าการใส่เหล็ก Dowel Bar และจัดท า Contraction Joint 
แต่การตรวจรับงานจ้างของคณะกรรมการตรวจการจ้างได้กระท าไปเพ่ือให้สอดคล้องตามหลักวิชาการช่าง
ในการก่อสร้างพ้ืนอาคารศาลาอเนกประสงค์ซึ่งเป็นพ้ืนอาคารในร่ม  โดยหลักวิชาการช่างด้านวิศวกรรม
โครงสร้าง งานอาคารจะไม่ใช้พื้นท่ีมีรอยต่อ เนื่องจากพ้ืนอาคารไม่ได้อยู่กลางแจ้งที่มีสภาพอากาศอุณหภูมิ
ที่เปลี่ยนแปลง ไม่มีปัญหาในการขยายหรือหดตัวของพ้ืนคอนกรีต จึงไม่จ าต้องใส่เหล็ก Dowel Bar และจัดท า 
Contraction Joint กับทั้งพ้ืนอาคารศาลาอเนกประสงค์จะเป็นพ้ืนผิวเรียบ ไม่มีรอยต่อ ไม่มีเหล็กเสริม
เชื่อมรอยต่อระหว่างบล็อกคอนกรีต และไม่มีการยาแนวรอยต่อด้วยยางมะตอย จึงเป็นการตรวจรับงาน
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2535 แล้ว  
ดังนั้น การกระท าของผู้ฟ้องคดีจึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นการไม่ปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย
หรือระเบียบที่ใช้บังคับกับหน่วยรับตรวจ เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่ รัฐตามข้อ 44 วรรคหนึ่ง  
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ของระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 แต่อย่างใด 
ค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ที่ วค 16/2560 ลงวันที่ 13 มิถุนายน 2560  
จึงเป็นการใช้อ านาจดุลพินิจวินิจฉัยที่บกพร่อง อันมีผลท าให้ค าสั่งดังกล่าวเป็นนิติกรรมทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเนื่องมาจากการใช้ดุลพินิจที่มิชอบของฝ่ายปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

บทสรุป 
ค าวินิจฉัยชี้ขาดความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง (วินัยการเงินการคลังของรัฐ)  

ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครองในการลงโทษ 
ทางปกครองแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ไม่เคารพต่อกรอบวินัยทางการคลัง โดยมีพฤติกรรมที่ฝ่าฝืนข้อห้าม
หรือไม่ปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ทางกฎหมายการคลังที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
พ.ศ. 2561 และหมายความรวมถึง วินัยทางการคลังตามกฎหมายอ่ืนหรือวินัยทางการคลังที่คณะกรรมการ 
นโยบายการเงินการคลังของรัฐก าหนด ค าวินิจฉัยดังกล่าวจึงมีสถานะเป็น “ค าสั่งทางปกครองที่ให้โทษ” 
แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครอง ผู้ถูกสั่งลงโทษอาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดได้ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่
ได้รับค าสั่งทางปกครอง 

ในการปฏิบัติหน้าที่ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งลงโทษทางวินัย
การคลังและการงบประมาณของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินนั้น ศาลปกครองได้เข้าไปควบคุม
ตรวจสอบการใช้อ านาจดังกล่าวอย่างเคร่งครัด เนื่องจากเป็นการใช้อ านาจในลักษณะที่ไปกระทบต่อสิทธิ
ของประชาชน กล่าวคือ สถานะในทางเศรษฐกิจของผู้ตกอยู่ภายใต้ค าสั่งทางปกครองที่จะต้องสูญเสียเงิน
จ านวนมากเป็นค่าปรับในทางปกครอง จากการยกตัวอย่างแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดทั้งสองฉบับ
จะเห็นได้ว่า ศาลปกครองเข้าควบคุมตรวจสอบอย่างเข้มงวด ไม่ว่าจะเป็นการเข้าไปควบคุมตรวจสอบ 
ทั้งจากความบกพร่องในทางกฎหมายอันเนื่องมาจากเหตุภายนอกของนิติกรรมทางปกครอง และตรวจสอบ
ความบกพร่องในทางกฎหมายอันเนื่องมาจากเหตุภายในของนิติกรรมทางปกครอง ซึ่งเป็นการเข้ามา
ควบคุมตรวจสอบค าสั่งลงโทษทางวินัยการคลังและการงบประมาณถึงสองชั้น ท าให้เกิดความรอบคอบ 
และความเป็นธรรมแก่กรณีมากยิ่งขึ้น  

ด้วยเหตุนี้ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจึงต้องใช้อ านาจตามกฎหมายอย่างระมัดระวัง
และเป็นธรรมแก่ผู้ตกอยู่ภายใต้ค าสั่งทางปกครอง โดยค านึงถึงหลักทั่วไปทางกฎห มายมหาชน 
และกฎหมายปกครอง และจะต้องชั่งน้ าหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะ กล่าวคือ การป้องปรามไม่ให้มี  
การฝ่าฝืนกฎหมายวินัยการคลังและการงบประมาณ และหลักประกันพ้ืนฐานในการคุ้มครองสิทธิ  
ของผู้ถูกกล่าวหาอย่างระมัดระวัง เพ่ือให้เกิดความสมดุลและเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย 
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