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บทคัดย่อ 

ศาลปกครองเป็นหนึ่งในองค์กรที่มีบทบาทส าคัญในการรักษาวินัยทางการคลังของประเทศ ในฐานะ
องค์กรตุลาการที่มีอ านาจตรวจสอบว่าการกระท าของฝ่ายปกครองเป็นไปตามที่กฎหมายการคลังก าหนด
หรือไม่ ในช่วงเวลาที่มีการปฏิรูปกฎหมายการคลังภายใต้กรอบที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ศาลปกครองได้ประกาศจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณใน
ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นต้นทั่วประเทศ เพื่อให้สอดคล้องกับแนวคิดในการรักษาวินัยทาง  
การคลังที่ต้องการให้การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคลังเป็นไปโดยรวดเร็ว ทันต่อ  
การแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายที่อาจเกิดขึ้น อย่างไรก็ตาม คดีปกครองที่เกี่ยวข้องกับวินัย
ทางการคลังไม่ได้ตกอยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณไปเสีย  
ทุกคดี บทความนี้จึงมีวัตถุประสงค์ในการศึกษา วิเคราะห์ และตั้งข้อสังเกตถึงคดีปกครองที่เกี่ยวข้องกับวินัย
ทางการคลังที ่ไม่ตกอยู ่ภายใต้แผนกดังกล่าวของศาลปกครองผ่านกฎหมายและแนวค าพิพากษาของ  
ศาลปกครองที่เก่ียวข้อง 

 
ค าส าคัญ: วินัยทางการคลัง, วินัยการคลังและการงบประมาณ, ศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและ
การงบประมาณ 

 

Abstract 
The Administrative Court is one organization that plays an essential role in maintaining 

the country's fiscal discipline. This Court has powers to control administrations' actions in 
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accordance with public finance laws. According to the judicial reform under the framework 
provided by the Constitution of the Kingdom of Thailand (Interim) B.E. 2557 (2014),  
the Budgetary and Financial Discipline Divisions were inaugurated throughout the Supreme 
Administrative Court and the Administrative Courts of First Instance. To maintain fiscal 
discipline, it is necessary to expedite the Administrative Court's proceedings in order to provide 
timely compensation for damages. However, not all administrative cases related to fiscal 
discipline fall under the jurisdiction of the Budgetary and Financial Discipline Divisions of the 
Administrative Court. Thus, this article has objectives to study, analyze and provide 
observations on the administrative cases involving fiscal discipline that do not fall under  
this division of the Administrative Court through the relevant laws and judgments. 

 
Keywords:  Fiscal discipline, Budgetary and Financial Discipline, Budgetary and Financial 
Discipline Divisions of Administrative Court 

 

บทน า 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบันได้บัญญัติให้รัฐต้องรักษา “วินัยทางการคลัง”2 อย่าง
เคร่งครัด3 บรรดาองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้อ านาจในการจัดสรรเงินแผ่นดินจึงต้องยอมจ านนตกอยู่ภายใต้

 
2 ในความหมายอย่างกว้าง วินัยทางการคลัง หมายความว่า กรอบการด าเนินการทางการคลังทั้งหมดที่ใช้ในการควบคุมเครื่องมือ

ทางการคลังประเภทต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดนโยบายทางการคลัง การบริหาร จัดการรายได้สาธารณะ รายจ่ายสาธารณะ หนี้สาธารณะ 
ทรัพย์สินของรัฐ เงินคงคลัง ตลอดจนภาระผูกพัน ทางงบประมาณอื่น ฯลฯ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายทางการคลังของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การรักษา
เสถียรภาพ ทางเศรษฐกิจ  ทั ้งนี ้ กรอบการด าเนินการดังกล่าวอาจปรากฏอยู่ในรูปของกรอบในทางเศรษฐศาสตร์การเมือง หรือ กรอบใน  
ทางกฎหมายก็ได้  

อย่างไรก็ตาม ในบทความนี้จะท าการศึกษาเฉพาะในส่วนของกรอบในทางกฎหมายเท่านั้น ซึ่งกรอบในทางกฎหมาย หมายถึง กรอบ
วินัยทางการคลังที่กฎหมายก าหนดบังคับให้ต้องปฏิบัติตาม หรือเป็นกฎเกณฑ์ทางการคลังที่มีสภาพบังคับเป็นกฎหมาย การด าเนินการทางการคลัง
ของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการ จัดเก็บรายได้ การใช้จ่าย หรือการก่อหนี้สาธารณะจะต้องด าเนินการตามกรอบที่กฎหมายก าหนด กล่าวคือ กฎหมายเป็น
เครื่องมือในการก ากับการบริหารการคลังที่ดีเพื่อให้รัฐสามารถรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจไว้ได้ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ 
พ.ศ. 2560 ระเบียบการเบิกจ่ายเงิน การเก็บรักษาเงินและการน าเงินส่งคลัง พ.ศ. 2551 เป็นต้น (โปรดดู อานันท์ กระบวนศรี , การรักษา “วินัย 
การคลังและการงบประมาณ” โดยองค์กรที่ท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบจากภายนอก : ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังของประเทศฝรั่งเศส 
(la Cour de discipline budgétaire et financière) และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทย, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 22 (3) 
(2565), น. 6-17) 

3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 62 รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและมั่นคงอย่างยั่งยืน

ตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และจัดระบบภาษีให้เกิดความเป็นธรรมแก่สังคม  
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กรอบวินัยทางการคลัง ทั้งนี้ เพื่อเป็นหลักประกันว่าวินัยทางการคลังจะได้รับการเคารพและปฏิบัติตามโดย
หน่วยรับตรวจ (des services contrôlés) จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมีองค์กรควบคุมตรวจสอบโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งองค์กรควบคุมตรวจสอบจากภายนอกที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลางเข้ามาควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยวินัยทางการคลังของการกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ 4 ในประเทศไทย การควบคุม
ตรวจสอบเงินแผ่นดินโดยองค์กรตรวจสอบจากภายนอกโดยหลักแล้วเป็นบทบาทของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน (ในฐานะองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ) และศาลปกครอง (ในฐานะองค์กรตุลาการ)  

ในส่วนของศาลปกครองนั้น ศาลปกครองเป็นองค์กรตุลาการที่มีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามหลักความชอบด้วยกฎหมาย (le principe de légalité) และ
เพื่อตอบสนองเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่ต้องการยกระดับความเข้มข้นในการรักษาวินัยทางการคลังของ 
ประเทศไทย ศาลปกครองได้ประกาศจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณในศาลปกครองสูงสุดและ 
ศาลปกครองชั้นต้นทั่วไปเมื่อวันที่ 6 พฤศจิกายน 25585 อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาพบว่าคดีปกครองที่
เกี ่ยวข้องกับวินัยทางการคลังไม่ได้ตกอยู ่ภายใต้อ านาจของศาลปกครองแผนกคดีว ินัยการคลังและ
การงบประมาณในทุกกรณี ดังนั้น เพื่อให้การศึกษากฎหมายการคลังและกฎหมายปกครองเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ จึงจ าเป็นที่จะต้องท าการศึกษาคดีปกครองทั้งที่อยู่ภายใต้อ านาจของศาลปกครองแผนกคดีวินัย
การคลังและการงบประมาณ6 และที่ไม่ได้อยู่ภายใต้เขตอ านาจดังกล่าว ซึ่งในบทความนี้จะท าการศึกษาโดย
เน้นไปทีค่ดีวินัยทางการคลังที่ไม่อยู่ภายใต้ศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณเนื่องจากยัง
เป็นพรมแดนที่ไม่ค่อยมีการศึกษาในวงการวิชาการกฎหมายมหาชนไทยมากนัก เพราะฉะนั้น ในบทความนี้จะ

 
กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกรอบการด าเนินการทางการคลังและงบประมาณของรัฐ 

การก าหนดวินัยทางการคลังด้านรายได้และรายจ่ายทั้งเงินงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ การบริหารทรัพย์สินของรัฐและเงินคงคลัง และ  
การบริหารหนี้สาธารณะ 

4 ปฏิญญาลิมาว่าด้วย แนวทางการปฏิบัติในการตรวจเงินแผ่นดิน ค.ศ. 1977 (La déclaration de Lima sur les lignes directrices 
du contrôle des finances publiques (1977))  

หมวดที่ 3 การตรวจสอบภายในและภายนอก (Section 3. Contrôle interne et externe) และ 
หมวดที ่ 5 หลักความเป็นอิสระของสถาบันตรวจเงินแผ่นดิน (Section 5. Indépendance des Institutions supérieures de 

contrôle des finances publiques) 
5 ประกาศประธานศาลปกครองสูงสุด เรื่อง การจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ ในศาลปกครองสูงสุด และประกาศ

ประธานศาลปกครองสูงสุด เรื่อง การจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ ในศาลปกครองชั้นต้น . ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 132 ตอนที่ 
105 ก ราชกิจจานุเบกษา 6 พฤศจิกายน 2558, น. 16 และ น. 18. 

6 คดีที่อยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ คือ คดีฟ้องขอให้ศาลปกครองพิพากษาเพิกถอน
ค าสั่งลงโทษทางปกครองของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เป็นกรณีที่ศาลปกครองมีบทบาทใน
การรักษาวินัยทางการคลังโดยอ้อม เนื่องจากคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรที่มีบทบาทโดยตรงในการควบคุมตรวจสอบพฤติกรรมของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องกับการคลังและการงบประมาณ (เช่น มีหน้าที่รับผิดชอบในการรับหรือการจ่ายเงินแผ่นดิน) ที่ฝ่ าฝืนไม่ปฏบิตัิ
ตามวินัยทางการคลังที่กฎหมายก าหนด ศาลปกครองมีหน้าที่แต่เพียงตรวจสอบอีกชั ้นหนึ่งว่าค าสั ่งลงโทษทางปกครองของคณะกรรมการ  
ตรวจเงินแผ่นดินเป็นนิติกรรมทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ศาลปกครองไม่ได้มีอ านาจโดยตรงในการลงไปวินิจฉัยว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ดังกล่าวกระท าการฝ่าฝืนวินัยทางการคลังหรือไม่ (โปรดดู อานันท์ กระบวนศรี, บทบาทของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ
ในการรักษาวินัยทางการคลัง, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 22 (3) (2565), น. 65-68.) 
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ท าการศึกษาแบ่งออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ วินัยทางการคลังในศาลปกครองในส่วนที่ 1 ของบทความนี้และ
ประเภทของคดีวินัยทางการคลังที่ไม่อยู่ภายใต้ศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณในส่วนที่ 2 
ของบทความนี้ 

  
1. วินัยทางการคลังในศาลปกครอง 
ส่วนที่ 1 ของบทความนี้จะแบ่งการศึกษาออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ ส่วนที่ 1.1 ความทั่วไป และ ส่วนที่ 

1.2 ศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ 
1.1 ความท่ัวไป 
เพื่อที่จะตอบค าถามว่าศาลปกครองมีบทบาทอย่างไรในการรักษาวินัยทางการคลัง ก่อนอื่นจะต้อง

ท าการศึกษาว่าคดีปกครองประเภทใดที่ตกอยู่ภายใต้เขตอ านาจของแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ
ของศาลปกครอง หรือมีคดีปกครองอื่นที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายการคลังแต่ไม่ได้ตกอยู่ภายใต้เ ขตอ านาจของ
แผนกดังกล่าวหรือไม่ ในการตอบประเด็นปัญหาดังกล่าว ล าดับแรกต้องจ ากัดขอบเขตในการรักษาวินัย
ทางการคลังเอาไว้เฉพาะแค่วินัยทางการคลังที่เป็นกรอบในทางกฎหมาย ต่อมา และในส่วนของวัตถุแห่งคดี
จะต้องมีลักษณะเป็นเครื่องมือทางการคลัง7 ที่มีสถานะเป็นการกระท าในทางปกครอง ไม่รวมไปถึงการกระท า
ในทางรัฐบาลของฝ่ายบริหาร ที่จะต้องปล่อยให้เป็นเรื ่องของการควบคุมตรวจสอบในทางการเมืองหรือ  
การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของศาลรัฐธรรมนูญแล้วแต่กรณี8 

ในส่วนของการกระท าทางปกครองนั้น เมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ  
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25429 ประกาศจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณในศาลปกครอง
สูงสุดและศาลปกครองชั้นต้น ลงวันที่ 6 พฤศจิกายน 2558 และค าแนะน าของประธานศาลปกครองสูงสุดใน
การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณลงวันที่ 6 พฤศจิกายน 

 
7 เครื่องมือทางการคลังเป็นเครื่องมือส าคัญที่รัฐใช้ในการบริหารประเทศ การก าหนดแนวทาง เป้าหมาย การด าเนินงานเพื่อให้บรรลุ

เป้าหมายทางเศรษฐกิจ ส่งเสริมการจัดสรรทรัพยากรระหว่างภาคเอกชนและภาครัฐ ส่งเสริมการกระจายรายได้ที ่เป็นธรรม ส่งเสริม  
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ โดยทั่วไปแล้วสามารถจ าแนกได้ 3 ลักษณะ ได้แก่ (1) รายได้สาธารณะ (2) 
รายจ่ายสาธารณะ และ (ซ่ึงอาจจ าแนกออกเป็นรายจ่ายในงบประมาณและนอกงบประมาณ) (3) หนี้สาธารณะ (โปรดดู อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป
, กฎหมายการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 3, (กรุงเทพมหานคร : โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2557), น. 67–134., สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายการคลัง : ภาคงบประมาณแผ่นดิน, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2563),  
น. 30-50., และ เอื้ออารีย์ อึ้งจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2558), น. 60-91. 

8 อานันท์ กระบวนศรี, การรักษา “วินัยการคลังและการงบประมาณ” โดยองค์กรที่ท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบจากภายนอก : ศาลวินัย
ทางงบประมาณและการคลังของประเทศฝรั่งเศส (la Cour de discipline budgétaire et financière) และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินของ
ประเทศไทย, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 22 (3) (2565), น. 3-11. 

9 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้  
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการ โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ 

ค าสั่งหรือการกระท าอื่นใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มี อ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ
ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมี
ลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
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2558 และแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดแล้ว พบว่าไม่ใช่ทุกคดีปกครองที่เกี่ยวข้องกับ “กฎหมาย
การคลัง” หรือ “วินัยทางการคลัง” จะได้รับการพิจารณาว่าเป็นคดีพิพาทที่อยู่ภายใต้อ านาจของแผนกคดีวินัย
การคลังและการงบประมาณในศาลปกครอง 

ดังนั้น ในความหมายอย่างกว้าง คดีปกครองที่เกี ่ยวข้องกับวินัยทางการคลังอาจจ าแนกออกเป็น  
2 ลักษณะ ได้แก่  

1) การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยความผิดวินัยทางการคลังและ
การงบประมาณของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  

2) การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ฝ่ายปกครอง (ที่ไม่ใช่ค าวินิจฉัยความผิดวินัยทางการคลังและการงบประมาณของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน) 

จากการศึกษาแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดพบว่า คดีที่อยู่ภายใต้เขตอ านาจของแผนกคดี
วินัยการคลังและการงบประมาณได้แก่คดีปกครองลักษณะที่ 1) เท่านั้น ซึ่งจะได้อธิบายโดยละเอียดต่อไปใน
ส่วนที่ 1.2 ของบทความนี้  

1.2 ศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ 
ในการตอบปัญหาว่าคดีประเภทใดที่ศาลปกครองจะถือว่าเป็นคดีวินัยการคลังและการงบประมาณที่

จะอยู่ในความรับผิดชอบของแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณนั้น ปัจจุบันยังไม่ได้มีการให้ค านิยาม
ของ “คดีวินัยการคลังและการงบประมาณ” ไว้อย่างชัดเจนในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ จะมีก็แต่เพียง
ค าแนะน าของประธานศาลปกครองสูงสุดในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในแผนกคดีวินัยการคลัง
และการงบประมาณ ที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 28 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง  
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบข้อ 6 (5) และ (6) ของระ เบียบ ก.ศป. ว่าด้วย 
อ านาจหน้าที่ประธานศาลปกครองสูงสุดและอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น และการบริหารงานศาลปกครอง  
พ.ศ. 2544 ลงวันที่ 6 พฤศจิกายน 255810 

ในข้อ 1 ของค าแนะน านี้ก าหนดว่า “คดีปกครองเกี่ยวกับวินัยการคลังและการงบประมาณ” 
หมายถึง คดีพิพาททางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง และมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในกรณีการฝ่าฝืนข้อก าหนดเกี่ยวกับการบริหาร
การเงินและการคลังที่ออกตามความในกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือข้อก าหนดอื่นใดที่เกี่ยวกับการรับ   
การเบิก การจ่าย การใช้จ่าย การบริหารงบประมาณ และก่อหนี้ผูกพัน การจัดเก็บรายได้ การใช้ประโยชน์ 
การเก็บรักษาการพัสดุ และการจัดการซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิประโยชน์ใด ๆ ของหน่วยงานทางปกครองที่ได้มา
จากเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู้ เงินอุดหนุน เงินบริจาค และเงินช่วยเหลือจากแหล่งในประเทศ
หรือต่างประเทศ อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือวัตถุประสงค์ของหน่วยงานทางปกครอง 
ทั้งนี้ ให้หมายความรวมถึงเงิน ทรัพย์สิน สิทธิและผลประโยชน์ดังกล่าวที่หน่วยงานทางปกครองมีอ านาจ หรือ
สิทธิใช้จ่าย หรือประโยชน์ด้วย ซึ่งเป็นความผิดวินัยทางการคลังและการงบประมาณและได้รับการลงโทษ

 
10 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 132 ตอนที่ 105 ก ราชกิจจานุเบกษา 6 พฤศจิกายน 2558, น. 21. 
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ปรับทางปกครองตามกฎหมาย” เมื่อพิจารณาจากถ้อยค าดังกล่าว จะเห็นได้ว่า ถึงแม้ว่าประเทศไทยจะมี
กฎหมายการคลังเป็นจ านวนมาก ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ เช่น พระราชบัญญัติ  
เง ินคงคลัง พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติการจ ัดซื ้อจ ัดจ้างและการบริหารพัสด ุภาคร ัฐ พ.ศ. 2560 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 หรือในระดับกฎ เช่น ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย  
การพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ ่น พ.ศ. 2535 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ  
พ.ศ. 2562 หรือระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการเบิกเงินจากคลัง การรับเงิน การจ่ายเ งิน การเก็บรักษา
เงินและการน าเงินส่งคลัง พ.ศ. 2562 เป็นต้น แต่จากค านิยามดังกล่าว ไม่ใช่ว่าการฝ่าฝืนกฎหมายการคลัง 
ทุกกรณี จะตกอยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ แต่จะต้องเป็น
การฝ่าฝืนกฎหมายการคลังและถูกลงโทษปรับทางปกครอง  ทั้งนี้ องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการควบคุม
ตรวจสอบและลงโทษทางปกครองในกรณีที่มีการฝ่าฝืนไม่เคารพต่อวินัยทางการคลังของประเทศไทยใน
ปัจจุบัน ได้แก่ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ดังนั้น การกระท าทางปกครองที่เป็นวัตถุแห่งคดีของแผนกคดี
วินัยการคลังและการงบประมาณในศาลปกครอง จึงถูกจ ากัดอยู่เพียงแค่ค าวินิจฉัยชี ้ขาดความผิดวินัย 
ทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน11  

เมื่อมีคดีเข้าสู่การพิจารณาของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ ศาลปกครอง
จะต้องท าการตรวจสอบว่าค าสั่งลงโทษทางปกครองของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 
ทั้งนี้ ศาลปกครองจะต้องค านึงถึงนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงิน
แผ่นดินของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินประกอบด้วย12 หากศาลปกครองพิจารณาแล้วเห็นว่าค าสั่งของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองมีอ านาจพิพากษาเพิกถอนการกระท าดังกล่าว 
ต ัวอย ่างเช ่น ค  าพิพากษาศาลปกครองส ูงส ุดที ่  อง. 2/2563 ที ่  อง. 6/2564 และที ่  อง. 7/2564  
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1)13  

 
11 ความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณเป็นฐานความผิดที่ประเทศไทยได้รับอิทธิพลมาจากระบบกฎหมายการคลังของประเทศ

ฝรั่งเศส เป็นแนวคิดที่เกิดจากความจ าเป็นในการปราบปรามการละเมิดกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการใช้จ่ายงบประมาณอย่างร้ายแรง รวมไปถึง  
การใช้จ่ายเงินในกองทุนสาธารณะไปอย่างสูญเปล่า ( la nécessité de réprimer sévèrement les manquements aux règles relatives à 
l'exécution du budget, ainsi que le gaspillage des deniers publics)11 เจ้าหน้าที่ของรัฐที่จงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงกระท า
ค ว า ม ผ ิ ด ท า งก า รคล ั ง  ( les actes des agents publics constituant des fautes lourdes ou des irrégularités dans la gestion des 
finances publiques) อันเป็นการกระท าละเมิดต่อมาตรการทางการคลัง ( l’infraction à l’ordre public financier) ที่มีกฎหมายก าหนดให้
ปฏิบัติและก าหนดโทษทางปกครองในกรณีที่มีการฝ่าฝืนไม่เคารพและปฏิบัติตาม เจ้าหน้าที่ผู้นั้นจะต้องถูกลงโทษ ประเทศไทยรับและดัดแปลงมา
จากสถาบันต้นแบบในประเทศฝรั่งเศส คือ ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง ( la Cour de discipline budgétaire et financière) แต่เมื่อ
องค์กรวินิจฉัยความผิดดังกล่าวไม่ใช่องค์กรตุลาการเหมือนอย่างในประเทศฝรั่งเศส แต่มีสถานะเป็นฝ่ายปกครอง การใช้อ านาจตามกฎหมายนี้ จึงมี
สถานะทางกฎหมายเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งตกอยู่ภายใ ต้ 
การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครอง (โปรดดู อานันท์ กระบวนศรี, บทบาทของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและ
การงบประมาณในการรักษาวินัยทางการคลัง, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 22 (3) (2565), น. 59-60) 

12 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 240 วรรคสาม 
13 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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2. ประเภทของคดีวินัยทางการคลังที ่ไม่อยู ่ภายใต้ศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและ
การงบประมาณ 

จากการศึกษาแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดพบว่า ศาลปกครองได้เคยหยิบวินัยทางการคลังที่
เป็นกรอบในทางกฎหมายมาใช้เป็นฐานในการพิจารณาคดีปกครองใน 2 ลักษณะ ได้แก่ 1) การควบคุมตรวจสอบ
นิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และ 2) การควบคุมตรวจสอบพฤติกรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

2.1 การควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 6 บัญญัติให้ “รัฐต้องด าเนินนโยบาย

การคลัง การจัดท างบประมาณ การจัดหารายได้ การใช้จ่าย การบริหารการเงินการคลัง และการก่อหนี้ อย่าง
มีประสิทธิภาพ โปร่งใสและตรวจสอบได้  ทั้งนี้ ตามหลักการรักษาเสถียรภาพและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ
อย่างยั ่งย ืน และหลักความเป็นธรรมในสังคม และต้องรักษาวิน ัยการเง ินการคลังตามที ่บ ัญญัติใน
พระราชบัญญัตินี้และตามกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง อย่างเคร่งครัด” จากความดังกล่าวอาจสรุปสาระส าคัญได้  
2 ประเด็น คือ  

(ก) วินัยการเงินการคลังเป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ ฝ่ายปกครองที่มีภารกิจที่เกี่ยวข้องกับ
เรื่องในทางการคลัง การงบประมาณ และการอื่นใดที่เกี่ยวข้องกับเงินแผ่นดิน มีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามวินัย
ทางการคลังที่กฎหมายฉบับนี้ก าหนดเอาไว้อย่างเคร่งครัด  ดังนั้น โดยหลักแล้ว หากฝ่ายปกครองมีการกระท า
ที่ฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามกฎหมายดังกล่าวหรือละเลยต่อหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ และหรือกรณี
ดังกล่าวก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหาย ศาลปกครองย่อมมีอ านาจที่จะหยิบยกวินัยทางการคลังมาใช้เป็น
เครื่องมือในการควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองได้ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) (2) และ (3) ตามล าดับ 

(ข) ว ิน ัยทางการคลังที ่ฝ ่ายปกครองต้องเคารพและปฏิบัต ิตาม ไม่ได้ปรากฏตัวอยู ่ เพียงใน
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เท่านั้น แต่ยังหมายความรวมไปถึงกฎหมายอื่น ๆ ที่
เกี่ยวข้อง ไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 พระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 
พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 พระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 
กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจ14 หรือกฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง และรวมไปถึงกฎหมายล าดับรองของฝ่ายบริหารที่เกี่ยวข้องกับวินัย
ทางการคลังอีกด้วย 

 
มาตรา 72 ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับอย่างหนึ่ง อย่างใด ดังต่อไปนี้ (1) สั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งหรือ

สั่งห้ามการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณี ที่มีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 

14 ชาญชัย แสวงศ ักดิ์ , กฎหมายเก ี ่ยวก ับว ิน ัยการเง ินการคล ังของร ัฐ : ว ิธ ีการงบประมาณและการตรวจเง ินแผ ่นดิน ,  
พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2562), น. 91-92. 
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เพื่อท าความเข้าใจมากขึ้น อาจมีความจ าเป็นที่จะต้องศึกษาพัฒนาการของกฎหมายปกครองและ
กฎหมายการคลังในประเทศฝรั่งเศส กล่าวคือ ในอดีต ในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส สภาแห่งรัฐปฏิเสธไม่
ยอมรับ “หลักในทางการคลัง” มาใช้ในฐานะที่เป็น “หลักกฎหมาย” ในการการควบคุมตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง  อย่างไรก็ตาม ปัจจุบัน สภาแห่งรัฐเริ่มยอบรับหลักในทางการคลังเข้า
มาปรับใช้ในฐานะที่เป็นหลักกฎหมายที่ฝ่ายปกครองต้องเคารพและปฏิบัติตาม 15 ตัวอย่างเช่น การน าหลัก
ความมีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการเงินแผ่นดิน (la bonne gestion des deniers publics)16 มาใช้ใน
ในค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐในคดี Titran ลงวันที่ 27 กรกฎาคม ค.ศ. 2001 เป็นต้น17  

จึงอาจสรุปได้ว่า ในกรณีที่ฝ่ายปกครองใช้เครื่องมือทางการคลังและเครื่องมือทางการคลังนั้นมีสถานะ
ทางกฎหมายเป็นการกระท าทางปกครอง เครื่องมือนั้นย่อมตกอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของศาลปกครอง ตัวอย่างเช่น ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 12/2546 ในคดีฟ้องเพิกถอน
กฎกระทรวงว่าด้วยสินค้าที่ผู้ประกอบอุตสาหกรรมจะขอลดหย่อนภาษีได้ ซึ่งออกโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 
5 และมาตรา 101 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 (เครื่องมือทางการคลังประเภท
รายได้สาธารณะ) เนื่องจากผู้ฟ้องคดีเห็นว่า การออกกฎกระทรวงเกี่ยวกับการขอลดหย่อนภาษีน าเข้าโดยไม่ให้
มีผลย้อนหลังไปถึงวันที่ผู้ประกอบอุตสาหกรรมน าเข้าวัตถุดิบที่ใช้ในการผลิตสินค้าดังเช่นกฎกระทรวงฉบับที่
ผ่านมา จึงมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม 

หรือค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 56/2547 ในคดีฟ้องเพิกถอนข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด
อุดรธานี เรื่อง การเก็บภาษีบ ารุงองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2542 และระเบียบองค์การบริหารส่วน
จังหวัดอุดรธานี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การงดหรือลดเบี้ยปรับและเงินเพิ่มตามข้อบัญญั ติองค์การบริหารส่วน 
จังหวัดอุดรธานี เรื่อง การเก็บภาษีบ ารุงองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2542 พ.ศ. 2542 (เครื่องมือทางการ
คลังประเภทรายได้สาธารณะ) เนื่องจากผู้ฟ้องคดีเห็นว่าเป็นการออกกฎขึ้นมาใช้บังคับในขณะที่ประเทศก าลัง
ประสบปัญหาเศรษฐกิจตกต ่าและซบเซา ท าให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการที่มีรายได้ไม่
เพียงพอต่อการด ารงชีพ 

หรือค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 23/2551 ในคดีฟ้องเพิกถอนระเบียบกระทรวงการคลัง  ว่า
ด้วยการเบิกจ่ายเงินค่าตอบแทนนอกเหนือจากเงินเดือนของข้าราชการและลูกจ้างประจ าของส่วนราชการ 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 ซึ่งออกตามความในมาตรา 21 (2) แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
(เครื่องมือทางการคลังประเภทรายจ่ายสาธารณะ (เงินในงบประมาณ)) เนื่องจากผู้ ฟ้องคดีเห็นว่า ระเบียบ

 
15 ปิยบุตร แสงกนกกุล, กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป , พิมพ์ครั ้งที ่ 1, (กรุงเทพมหานคร : โครงการต าราและเอกสาร

ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), น. 147. 
16 คดีนี้สภาแห่งรัฐพิจารณาแล้วเห็นว่า หากศาลพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่พิพาทแล้ว จะท าให้ฝ่ายปกครองต้องริเริ่ม

ด าเนินการปฏิบัติราชการในการจัดเก็บข้อมูลใหม่ทั้งหมดโดยไม่จ าเป็น ท าให้สูญเสียทรัพยากรไปโดยเปล่าประโยชน์ทั้ง ๆ ที่ความบกพร่องขอ ง 
นิติกรรมทางปกครองที่พิพาทเป็นความบกพร่องในทางรูปแบบหรือขั้นตอนที่ฝ่ายปกครองสามารถแก้ไขให้กลับมาถูกต้องสมบูรณ์ได้ 

17 Alix Perrin, Contentieux administratif, 2e éd., (Paris: Dalloz, 2021), p. 235. 
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ดังกล่าวออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะมีการให้ประโยชน์ส าหรับข้าราชการเพียงกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดเป็น
การเฉพาะ 

หรือค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. 93/2560 ในคดีฟ้องเพิกถอนค าสั่งของกระทรวงการคลังที่ออก
โดยอาศัยอ านาจตามข้อบังคับกระทรวงการคลัง ว่าด้วยการให้องค์การของรัฐบาลที่ใช้ทุนหรือทุนหมุนเวียนน า
ทุนหรือผลก าไรเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 พ.ศ. 2556 ซึ่งออกตามมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 ก าหนดให้กองทุนส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีว ิตคนพิการ ซึ ่งมีสถานะทางกฎหมายเป็น  
“ทุนหมุนเวียน” ตามนัยมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 น าเงินสภาพคล่อง
ส่วนที่เกินความจ าเป็นของทุนหมุนเวียนส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน จ านวน 2,000 ล้านบาท (เครื่องมือทาง 
การคลังประเภทรายจ่ายสาธารณะ (เงินนอกงบประมาณ)) เนื ่องจากผู ้ฟ้องคดีเห็นว่า ยังไม่ได้มีการตรา  
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการก าหนดจ านวนเงินสะสมสูงสุดและการน าทุนหรือผลก าไรส่วนเกินของทุน
หมุนเวียนส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน ทั้งไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายล าดับรองก าหนดหลักเกณฑ์กรณีดังกล่าวไว้
โดยเฉพาะ 

การใช้อ านาจของศาลปกครองในลักษณะดังกล่าวย่อมถือได้ว่าเป็นการรักษาวินัยทางการคลังโดยตรง 
กล่าวคือ ศาลปกครองมีอ านาจเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที ่ฝ่าฝืนต่อกฎหมายทางการคลังในระดับ
พระราชบัญญัติ หรือมีอ านาจสั่งให้ฝ่ายปกครองที่ละเลยไม่ปฏิบัติตามกฎหมายดังกล่าวปฏิบัติหน้าที่ตาม
กฎหมายภายในระยะเวลาที่ศาลปกครองก าหนด เป็นต้น ทั้งนี้ ก็เพื่อให้วินัยทางการคลั งที่ได้รับการรับรองไว้
ในกฎหมายต่าง ๆ ได้รับการเคารพและปฏิบัติตามในความเป็นจริง 

การใช้อ านาจดังกล่าวของศาลปกครองได้สร้างความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมายปกครองและกฎหมาย
การคลังใน 2 ลักษณะ ได้แก่  

(ก) ศาลปกครองน าวินัยทางการคลัง18มาใช้ในฐานะที่เป็นกรอบทางกฎหมายในการเข้ามาควบคุม
ตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองของฝ่ายปกครอง (หรือหน่วยรับตรวจ)19  

(ข) ศาลปกครองควบคุมตรวจสอบเครื่องมือทางการคลัง20 ของฝ่ายปกครอง (หรือหน่วยรับตรวจ) ที่มี
สถานะเป็นนิติกรรมทางปกครอง 

อย่างไรก็ตาม คดีพ ิพาทดังกล ่าวก็ไม ่ได ้ถ ูกจ ัดกล ุ ่มให ้อย ู ่ ในประเภทคดีว ิน ัยการคลังและ
การงบประมาณแต่อย่างใด ศาลปกครองยังถือว่าเป็นคดีฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองทั่วไปเท่านั้น  

 

 
18 กฎหมายการคลังในฐานะที่เป็น “มาตร” หรือ “กฎเกณฑ์” (norm) ที่ใช้ในการควบคุมตรวจสอบ 
19 นิติกรรมทางปกครองที่พิพาทอาจจะมีสถานะเป็นเครื่องมือทางการคลังหรือไม่ก็ได้ (แต่โดยหลักแล้วก็มักจะเป็นเครื่องมือทางการคลงั

ประเภทหนึ่งประเภทใด) 
20 กฎหมายการคลังในฐานะที่เป็น “วัตถุ” (object) ที่ถูกควบคุมตรวจสอบ 
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2.2 การควบคุมตรวจสอบพฤติกรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ในเบื้องต้นพึงท าความเข้าใจเสียก่อนว่า กรณีตาม 2.2 ศาลปกครองไม่ใช่องค์กรที่มีบทบาทในการ

ควบคุมตรวจสอบพฤติกรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐได้เองโดยตรง แต่เป็นหน่วยงานของรัฐต้นสังกัดของเจ้าหน้าที่
ซึ ่งเป็นการควบคุมตรวจสอบในลักษณะของการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง 21 ในทางวิชาการ 
หน่วยงานของรัฐฝ่ายปกครองเป็นองค์กรที่มีบทบาทหลักในการควบคุมตรวจสอบการกระท าของเจ้าหน้าที่ของ
รัฐในสังกัดไม่ว ่าจะเป็น (ก) การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง  
(l’act administratif) ภายในฝ่ายปกครองตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  
ในกรณีที่คู่กรณีร้องขอให้ทบทวน (le recours administratif) ไม่ว่าจะเป็นการพิจารณาโดยเจ้าหน้าที่ผู้ออก
ค าสั่งนั้นเอง (le recours gracieux) หรือการควบคุมตรวจสอบโดยผู้บังคับบัญชาอีกชั้นหนึ่ง ( le recours 
hiérarchique)22 หรือ การทบทวนโดยที่ไม่ต้องมีการร้องขอของคู่กรณีซึ่งได้แก่การเพิกถอน ( retrait) หรือ
ยกเลิก (abrogation)23 นิติกรรมทางปกครอง24 (ข) การควบคุมตรวจสอบพฤติกรรม (le comportemant) 
ของเจ้าหน้าที่ในสังกัดที่ฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวกับวินัยทางการคลัง หน่วยงานต้น
สังกัดจะเข้ามาท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบพิจารณาเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นมีความรับผิดทางกฎหมายต่อไป ไม่ว่า
จะเป็นการก าหนดโทษด้วยตนเอง เช่น ความรับผิดทางแพ่ง (หรือความรับผิดทางละเมิด) หรือความรับผิดทาง
วินัยข้าราชการ หรือกรณีที่ไม่มีอ านาจก าหนดโทษด้วยตนเอง เช่น ความรับผิดทางอาญา ที่หน่วยงานจะต้อง
แจ้งให้พนักงานสอบสวน25เพ่ือด าเนินการตามกฎหมายอาญาต่อไป26 อย่างไรก็ดี ในส่วนที่ 2.2 ของบทความนี้
จะเก่ียวข้องกับการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองเฉพาะในกรณี (ข) เท่านั้น  

 
21 การควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองเป็นถ้อยค าที่ใช้ในต ารากฎหมายปกครอง ในส่วนของต ารากฎหมายการคลังนั้น มักจะใช้  

ค าว่า การควบคุมตรวจสอบภายในหน่วยรับตรวจ (le contrôle interne) ที่จะต่างกับค าว่าการควบคุมตรวจสอบภายนอกหน่วยรับตรวจ ( le 
contrôle externe) ที ่ได้ร ับหลักประกันความเป็นอ ิสระตามรัฐธรรมนูญ (โปรดดู OCDE, “Institutions supérieures de contrôle des 
finances publiques et bonne gouvernance supervision, analyse et prospective”, (Extraits traduits du rapport en anglais 
Supreme Audit Insitutions and Good Governance: Oversight, Insight and Foresight, 2016), p. 21. และ Aurélien Baudu, Droit des 
Finances Publiques, 3e éd., (Paris: Dalloz, 2021), pp. 616-641. 

22 Gustave Peiser, Contentieux administratif, 16e éd., (Paris: Dalloz, 2014), pp. 164-166. 
23 Bertrand Seiller, Droit administratif t.2 ; l'action administrative, 7e éd., (Paris: Collection Champs (Flammarion), 

2018), pp. 184-194. 
24 ในประเทศไทย หลักการดังกล่าวปรากฏในพระราชบัญญัติว ิธ ีปฏิบัต ิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ ่งแบ่งออกเป็น  

การพิจารณาทบทวนโดยฝ่ายปกครองเองโดยที่ไม่ต้องมีการร้องขอของคู่กรณี ได้แก่ การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (มาตรา 49 ถึงมาตรา 53)  
และการทบทวนโดยมีการร้องขอของคู่กรณี ได้แก่ การพิจารณาอุทธรณ์ (มาตรา 44 ถึงมาตรา 48) 

25 ในระบบกฎหมายไทย กรณีที่เป็นเจ้าหน้าที่ระดับสูงตามที่กฎหมายก าหนด หน่วยงานต้นสังกัดจะต้องแจ้งต่อคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561  เพื่อ
ด าเนินการตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องต่อไป 

26 Aurélien Baudu, supra note 19, pp. 569-572., Éric Oliva, Finances Publiques, 3e éd., (Paris : Sirey, 2015), pp. 309-
311. , Jacques Buisson, Finances publiques, 16e éd., (Paris: Dalloz, 2015) , pp. 85-86. , Philippe Boucheix et al., Les finances 
publiques, 1 e éd., (Paris: Dunod, 2019 ) , pp. 224 -227 . , Raymond Muzellec et al., Finances Publiques, 16 e éd., (Paris: Sirey, 
2013), pp. 291-292., Stéphanie Damarey, Droit public financier, 2e éd., (Paris: Dalloz, 2021), pp. 707-708. 
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เมื่อหน่วยงานต้นสังกัดได้ด าเนินการสืบสวนสอบสวนข้อเท็จจริงอย่างครบถ้วนและมีหลักฐานอย่าง
เพียงพอแล้ว หน่วยงานก็จะมีค าสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการหรือค าสั่งเรียกให้เรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่า
สินไหมทดแทน แล้วแต่กรณี โดยการก าหนดโทษดังกล่าว หน่วยงานจะต้องพิจารณาตามระดับความร้ายแรง
ของพฤติกรรมของเจ้าหน้าที่และความเป็นธรรมในแต่ละกรณี เมื่อค าสั่งดังกล่าวมีสถานะทางกฎหมายเป็น 
“ค าสั่งทางปกครอง” นิติกรรมทางปกครองดังกล่าวย่อมตกอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายโดยศาลปกครอง ทั้งนี้ ในการพิจารณาของศาลปกครองว่าค าสั ่งทางปกครองที ่พิพาทชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่นั้น ศาลปกครองจะควบคุมตรวจสอบความถูกต้องสมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครองที่พิพาท
ใน 2 ลักษณะ ได้แก่ (ก) ความถูกต้องสมบูรณ์ในทางเนื้อหาของนิติกรรมทางปกครองที่พิพาท ซึ่งศาลก็มีความจ า
เป็นอยู่เองที่จะต้องเข้าไปพิจารณาตรวจสอบพฤติกรรมของเจ้าหน้าที่ผู้ถูกลงโทษ ไม่ว่าจ าเป็นความรับผิดใน 
ทางวินัยข้าราชการ หรือความรับผิดในทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ว่ามีพฤติกรรมที่ฝ่าฝืนต่อวินัยทางการคลังหรือไม่ 
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือไม่ เพียงใด เป็นไปตามที่หน่วยงานของรัฐผู้ถูกฟ้องคดีกล่าวอ้างจริงหรือไม่ 
นอกจากนี้ ศาลปกครองจะต้องพิจารณา (ข) ความถูกต้องสมบูรณ์ในทางรูปแบบของนิติกรรมทางปกครองที่
พิพาท กล่าวคือ หน่วยงานของรัฐผู้ออกค าสั่งทางปกครองได้ด าเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองได้อย่างถูกต้อง
ตามรูปแบบและขั้นตอนซึ่งกฎหมายก าหนดให้เป็นสาระส าคัญในการกระท านั้นหรือไม่ เช่น ได้มีการเปิดโอกาสให้
คู่กรณีได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานในการต่อสู้คดีอย่างเพียงพอแล้วหรือไม่ เป็นต้น 

ปัจจุบัน มีกรณีที่ฝ่ายปกครองได้น าหลักกฎหมายวินัยการคลังและการงบประมาณมาใช้เป็นฐานใน
การพิจารณาพฤติกรรมของเจ้าหน้าที ่ในสังกัดของตนว่าเป็นการกระท าที่เป็นความผิดวินัยการคลังและ
การงบประมาณหรือไม่ และได้น าความผิดดังกล่าวมาใช้เป็นเครื่องมือหนึ่งในการพิจารณาว่าการกระท าของ
เจ้าหน้าที่ดังกล่าวเป็นการกระท าละเมิดและสร้างความเสียหายแก่รัฐ ตัวอย่างการปรับใช้หลักวินัยทางการคลัง
ดังกล่าวปรากฏอยู่ในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 1013/2560 อ. 1039/2560 อ. 1061/2560 และ 
อ. 1062/2560 ในการฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่
หน่วยงาน จากกรณีที่ผู้ฟ้องคดีในฐานะหัวหน้ากองคลังได้ปฏิบัติหน้าที่โดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงใน  
การเสนอความเห็นชอบการจ่ายเงินสะสมประจ าปีงบประมาณไปใช้ผิดประเภท ท าให้หน่วยงานได้รับ  
ความเสียหาย ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า การเบิกจ่ายเงินสะสมจัดซื้อครุภัณฑ์ทั้ง 6 รายการ  
แม้จะเป็นโครงการที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีตามแผนพัฒนาสามปีฯ แต่โครงการดังกล่าวเป็น  
การจัดซื้อจัดจ้างเพื่อให้ได้มาซึ่งครุภัณฑ์ไว้ส าหรับใช้ประโยชน์ประจ าส านักงานของผู้ถูกฟ้อง (เทศบาลต าบล 
ล.) โดยเฉพาะ จึงมิใช่กิจการที่เก่ียวกับด้านการบริการชุมชนและสังคม หรือกิจการที่เป็นการเพ่ิมพูนรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือกิจการที่จัดท าเพื่อบ าบัดความเดือดร้อนของประชาชน การที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้
เบิกจ่ายเงินสะสมฯ จึงเป็นการใช้จ ่ายเงินสะสมที ่ไม่เป็นไปตามข้อ 89 วรรคหนึ ่ง (1) ของระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ซึ่งถือเป็นการน าเงินงบประมาณไปใช้จ่ายผิดประเภทอันเป็น
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง อย่างไรก็ตาม การที ่เจ้าหน้าที ่ผู ้กระท าความผิดวินัย 
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ทางงบประมาณและการคลังจะต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ทางราชการหรือไม่นั้น ย่อมต้อง
พิจารณาด้วยว่าการกระท าของเจ้าหน้าที่ผู้นั้นเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐหรือไม่   
เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า เหตุที่ต้องด าเนินการจัดซื้อครุภัณฑ์ฯ โดยขออนุมัติใช้จ่ายเงินสะสมจากสภาเทศบาล
ต าบล ล. ก็เนื่องมาจากได้มีการประกาศใช้เทศบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2550 
ไปแล้ว จึงไม่สามารถน าเงินงบประมาณประจ าปีมาด าเนินการได้ และการเบิกจ่ายเงินสะสมฯ เป็นกรณีที่มี
ความจ าเป็นเร่งด่วน เมื่อไม่ปรากฏว่าราคาครุภัณฑ์ที่จัดซื้อจัดจ้างสูงกว่าความเป็นจริง และผู้ถูกฟ้องคดีก็
ได้เข้าใช้ประโยชน์จากครุภัณฑ์นั้นแล้ว ผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่ได้รับความเสียหายจากการใช้จ่ายเงินสะสมเป็น
ค่าจัดซื้อครุภัณฑ์ดังกล่าว 

จะเห็นได้ว่า ประเด็นพิพาทในคดีนี้คือการพิพาทโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งเรียกให้
เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่หน่วยงาน ซึ่งเป็นคดีฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง  ทั้งนี้ ในการออกค าสั่งดั งกล่าว 
ฝ่ายปกครองผู ้ถูกฟ้องคดีได้อ้างอิงหลักวินัยทางงบประมาณและการคลังในเรื ่องของการเบิกจ่ายเงิน
งบประมาณอย่างไม่ถูกประเภท เพื่อที่จะวินิจฉัยว่าการกระท าของผู้ฟ้องคดีเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายและท าให้ผู้ถูกฟ้องคดีได้รับความเสียหาย อย่างไรก็ตาม ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ได้ระบุถึงบทบัญญัติของ
กฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษรอย่างชัดเจน จึงต้องค้นหากฎหมายที่เกี่ยวข้องเพื่อประกอบการวิเคราะห์  
ค าพิพากษาของศาลปกครองฉบับนี้ จากการศึกษาพบว่า กฎหมายที่เกี ่ยวข้องกับการจ่ายเงินงบประมาณ  
อย่างไม่ถูกประเภทปรากฏในระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
พ.ศ. 2544 ส่วนที่ 2 ความผิดเกี่ยวกับการเบิกเงิน และการจ่ายเงิน ข้อ 24 ก าหนดว่า เจ้าหน้าที่ผู้ใดมีหน้าที่
เบิกเงินหรือจ่ายเงิน ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือระเบียบที่ใช้บังคับกับหน่วยรับตรวจ
โดยมิชอบ ต้องรับโทษปรับทางปกครองชั้นที่ 3 และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 19 
ซึ่งบัญญัติว่า รายจ่ายที่ก าหนดไวในรายการใด ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติ
งบประมาณ รายจ่ายประจ าปีพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม หรือตามพระราชบัญญัติโอน  
เงินงบประมาณรายจ่ายจะโอนหรือน าไปใช้ในรายการอ่ืนมิได้  

การน าเงินสะสมที่ไม่ได้มีวัตถุประสงค์ในการจ่ายเป็นค่าครุภัณฑ์มาเบิกจ่ายค่าครุภัณฑ์ทั้ง 6 รายการ 
จึงเป็นการใช้จ่ายเงินผิดประเภท เป็นการกระท าที่ฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายและข้อก าหนดแห่ง
ระเบียบที ่ได้กล่าวมาข้างต้น จึงเป็นการกระท าที ่ผิดวินัยทางงบประมาณและการค ลัง อย่างไรก็ตาม  
ศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณาและเห็นว่า ถึงแม้ว ่าจะเป็นการกระท าที ่ข ัดต่อกรอบวินัยการคลังและ
การงบประมาณ แต่เป็นกรณีที่มีความจ าเป็นเร่งด่วนอีกทั้งยังไม่ได้สร้างความเสียหายให้แก่หน่วยงานของรัฐ 
ดังนั้น ค าสั่งเรียกให้ผู้ฟ้องคดีต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในการเบิกจ่ายเงินดังกล่าวย่อมเป็นค าสั่งทาง
ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

หรือในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อผ. 346/2564 ที่ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยเอาไวไ้ป
ในแนวทางเดียวกัน ในคดีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั ่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่
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หน่วยงาน จากกรณีที่ผู ้ฟ้องคดีในฐานะสมาชิกเทศบาลต าบล น. มีมติให้เบิกจ่ายเงินสะสมเป็นค่าด าเนิน
โครงการก่อสร้างซุ้มเฉลิมพระเกียรติ ซึ่งมิใช่กิจการที่เกี่ยวกับด้านการบริการชุมชนและสังคม หรือกิจการที่
เป็นการเพิ่มพูนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือกิจการที่ จัดท าเพื่อบ าบัดความเดือดร้อนของ
ประชาชน และประชาชนไม่ได้รับประโยชน์จากการด าเนินโครงการโดยตรง จึงเป็นการใช้จ่ายเงินสะสมที่ไม่
เป็นไปตามข้อ 89 วรรคหนึ่ง (1) ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน 
การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น พ.ศ. 2547 ซึ่งถือเป็นการน าเงิน
งบประมาณไปใช้จ่ายผิดประเภทอันเป็นความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง อย่างไรก็ตาม โครงการ
ก่อสร้างซุ้มเฉลิมพระเกียรติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 นั้น ถือได้ว่าเป็นกิจการเพื่อบ ารุงศิลปะ จารีตประเพณี  
ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น ซึ่งอยู่ในอ านาจหน้าที่ของ เทศบาลต าบล น. ตามนัยมาตรา 
50 วรรคหนึ่ง (8) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 27 เมื ่อไม่ปรากฏว่ามีความเสียหายเกิดขึ้น  
การกระท าของผู้ฟ้องคดีที่เป็นผู้มีมติให้ใช้จ่ายเงินสะสมเพ่ือด าเนินโครงการก่อสร้างซุ้มเฉลิมพระเกียรติ จึงมิใช่
การกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อโดยผิดกฎหมายเป็นเหตุให้เทศบาลต าบล น. ได้รับความเสียหาย  
อันจะถือเป็นการกระท าละเมิดที่ผู้ฟ้องคดีจ าต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือการนั้น 

ข้อสังเกตจากแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด มี 3 ประการ คือ 
(ก) ค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่หน่วยงานดังกล่าวถือได้ว่าเป็นการน าหลัก

วินัยการคลังและการงบประมาณมาใช้ในการควบคุมตรวจสอบพฤติกรรมของเจ้าหน้าที ่ของรัฐอันเป็น  
การรักษาวินัยทางการคลังโดยตรง ในขณะที่บทบาทของศาลปกครองในการเข้ามาควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่หน่วยงานอันเป็นการรักษา
วินัยทางการคลังโดยอ้อมอีกทีหนึ่ง28 

(ข) การออกค าสั่งทางปกครองที่พิพาทนี้เป็นการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง กล่าวคือ ไม่ใช่
การควบคุมตรวจสอบตรวจสอบพฤติกรรมของเจ้าหน้าที ่ของรัฐโดยคณะกรรมการตรวจเง ินแผ ่นดิน  
ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางบประมาณและการคลัง พ.ศ. 254429  

 
27 การใช้เทคนิคทางกฎหมายดังกล่าวของศาลปกครองในทางทฤษฎีเรียกว่า “การพิพากษาเปลี่ยนแปลงบทกฎหมายอ้างอิงของ  

นิติกรรมทางปกครองที่บกพร่องโดยอาศัยฐานทางกฎหมายอื่นที่ชอบด้วยกฎหมายและไม่เพิกถอนนิติกรรมพิพาท ( la substitution de base 
légale)” เนื่องจากเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองโดยที่มีข้อบกพร่องในเรื่องของการอ้างอิงหลักกฎหมายที่ให้อ านาจ โดยหลักแล้ว 
การกระท าดังกล่าวย่อมเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากเป็นการกระท าที่ไม่มีกฎหมายให้อ านาจ แต่อย่างไรก็ตาม ในบางกรณี  
การกระท าเดียวกันนี้อาจจะชอบด้วยกฎหมายอื่น ๆ ที่ฝ่ายปกครองไม่ได้ยกขึ้นมาตั้งแต่แรก ดังนั้น หากศาลปกครองท าการพิพากษานิติกรรม  
ทางปกครองที่พิพาท ฝ่ายปกครองก็สามารถที่จะออกนิติกรรมทางปกครองฉบับใหม่ที่มีเนื้อหาอย่างเดียวกันกับนิติกรรมทางปกครองที่ถูกศาล  
เพิกถอนไปแล้วได้อยู่ดี โดยการอาศัยฐานจากกฎหมายฉบับอื่นที่ให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการออกนิติกรรมฉบับดังกล่าว การเพิกถอนนิติกรรม
ทางปกครองด้วยข้อบกพร่องเช่นนี้จึงไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ในทางปฏิบัติแต่อย่างใด ท าให้การปฏิบัติภารกิจของฝ่ายปกครองเกิดความล่าช้าโดยไม่
จ าเป็น โปรดดู Bertrand SEILLER, L’illégalité sans annulation, AJDA, 18 (2004), p. 963, Gustave Peiser, Contentieux administratif, 
supra note 20, p. 252. 

28 ต่างกับกรณีตามส่วนที่ 2.1 ของบทความนี้ (การควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย) ซึ่งศาลปกครองมี
บทบาทในการเข้ามารักษาวินัยทางการคลังโดยตรง 

29 หรือพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับในปัจจุบัน 
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(ค) วินัยการคลังและการงบประมาณสามารถถูกหยิบยกขึ้นใช้ในฐานะที่เป็นกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็น  
การอ้างอิงถึงระเบียบดังกล่าวอย่างชัดเจนหรืออ้างอิงแต่เพียงหลักวินัยทางการคลังและการงบประมาณและใน
ฐานะที่เป็นหลักกฎหมายทั่วไปก็ตาม  

แนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า ฝ่ายปกครองหรือหน่วยรับตรวจ
สามารถน าหลักวินัยการคลังและการงบประมาณที่ปรากฏในระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วย
วินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 มาใช้ปรับกับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในแต่ละกรณีได้เอง  (เป็น 
การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นการพิจารณาความรับผิดทางวินัยข้าราชการหรือความรับผิด  
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่) มิได้หมายความว่าหลักการดังกล่าวจะถูกจ ากัดเอาไว้ให้คณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินน ามาใช้ในการลงโทษทางปกครองแต่เพียงองค์กรเดียวแต่ประการใด ทั้ งนี้ ไม่ว่าจะเป็นการอ้างอิง
ข้อก าหนดในระเบียบดังกล่าวโดยตรงหรือไม่ได้ระบุเอาไว้อย่างชัดเจนหรือไม่ก็ตาม และเม่ือผลผลิตจากการใช้
อ านาจดังกล่าวของหน่วยรับตรวจมีสถานะทางกฎหมายเป็นค าสั่งทางปกครอง นิติกรรมทางปกครองดังกล่าวก็
ย่อมตกอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครองอีกชั้นหนึ่งตามหลักนิติรัฐ 

จะเห็นได้ว่า วินัยการคลังและการงบประมาณเป็นหลักกฎหมายที่อาจน ามาใช้ในการควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองหรือควบคุมตรวจสอบพฤติกรรมของเจ้าหน้าที่
ของรัฐได้  อย่างไรก็ตาม การน าระเบียบดังกล่าวมาปรับใช้ในฐานะที่เป็นกฎหมายโดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมาย
ที่ก่อนิติสัมพันธ์ในลักษณะที่เป็นผลร้ายแก่ผู ้ตกอยู ่ใต้บังคับของกฎหมายนั้น ถูกวิจารณ์ว่าไม่ชอบด้วย  
หลักนิติรัฐและหลักประชาธิปไตยเนื่องจากไม่ใช่กฎหมายที่ออกมาโดยผ่านความยินยอมของรัฐสภาในฐานะ
ผู ้แทนของประชาชนเจ้าของอ านาจอธิปไตย 30 ต่อมา ระเบียบดังกล่าวได้ถูกยกเลิกไปภายหลังจาก 
การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร พุทธศักราช 2560 ที่ได้มีการปฏิรูประบบกฎหมายการคลังและ
รวมถึงกฎหมายที่เกี ่ยวข้องกับวินัยการคลังและการงบประมาณ (ในชื่อของ “วินัยการเงินการคลัง”) และ  
การประกาศใช้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเง ินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 และ
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561  

ปัจจุบัน เมื่อพิจารณาจากบรรดาบทบัญญัติในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในหมวดที่ 3 วินัยการเงินการคลัง แล้วจะเห็นได้ว่า กฎหมายได้ก าหนดหลักเกณฑ์ใน
ทางการคลังให้ฝ่ายปกครองต้องเคารพและปฏิบัติตาม เช่น มาตรา 34 วรรคหนึ่ง ที่ก าหนดให้เงินทั้งปวงที่
หน่วยงานของรัฐจัดเก็บหรือได้รับไว้เป็นกรรมสิทธิ์ จะต้องน าส่งคลัง หรือมาตรา 40 ที่ก าหนดให้เงินที่ขอเบิก
จากคลังถ้าไม่ได้ใช้จ่ายหรือจ่ายไม่หมด หน่วยงานของรัฐจะต้องน าส่งคืนคลังโดยไม่ชักช้า หรือมาตรา 44 ที่
ก าหนดให้การบริหารจัดการทรัพย์สินที่อยู่ในความครอบครองหรือการก ากับดูแลของหน่วยงานของรัฐจะต้อง
ค านึงถึงประโยชน์ของรัฐและประชาชน ความคุ้มค่า และความประหยัด เป็นต้น   

 
30 อานันท์ กระบวนศรี, เหลียวหลัง แลหน้า 2 ทศวรรษ “วินัยทางการคลัง” ในประเทศไทย : พัฒนาการทางความคิดจาก “วินัย 

ทางงบประมาณและการคลัง” สู่ “วินัยการเงินการคลังของรัฐ” (ตอนที่ 1), วารสารกฎหมายปกครอง, 34 (1), (2565), น. 129-132. 
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ถึงแม้ว่าการกระท าทางปกครองในหลายกรณีจะเกี่ยวข้องกับเงินงบประมาณแผ่นดินของประเทศ
อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ แต่ในปัจจุบัน (พฤศจิกายน พ.ศ. 2565) ยังไม่มีคดีปกครองที่มีการน าพระราชบัญญัติวินัย
การเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาใช้เป็นฐานในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎ หมายของ 
การกระท าทางปกครองเข้าสู่การพิจารณาของศาลปกครองแต่อย่างใด สาเหตุส าคัญที่ยังไม่มีการน ากฎหมาย
ดังกล่าวมาใช้ก็เนื่องมาจาก 

(ก) กฎหมายฉบับดังกล่าวยังคงถือว่าเป็นกฎหมายใหม่ที่ยังไม่ค่อยมีการกล่าวถึงในวงการกฎหมาย
ปกครอง ส่วนมากมักจะเป็นที่สนใจกันในวงการกฎหมายการคลัง โดยเฉพาะภาคส่วนของการบริหารรัฐกิจที่
เป็นเรื่องในทางบริหารอันอยู่ในความรับผิดชอบของรัฐสภา กระทรวงการคลัง หรือส านักงบประมาณ เป็นต้น 
ยังคงห่างไกลกับการเป็น “คดีปกครอง” ในศาลปกครอง 

(ข) สภาพบังคับของกฎหมายดังกล่าวมีความไม่แน่นอนชัดเจนว่าจะเป็นกฎหมายในทางนโยบายหรือ
กฎหมายในทางปกครองที่สามารถน ามาปรับใช้กับการกระท าทางปกครองได้โดยตรง และแม้กระทั่งในส่วน
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นองค์กรที่มีบทบาทหน้าที่โดยตรงในการน าหลักเกณฑ์ดังกล่าวมาใช้ใน
การลงโทษเจ้าหน้าที ่ของรัฐที ่มี “พฤติกรรม” ที ่ฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ก็ยังมีการถกเถียงกันใน  
ทางวิชาการอยู่ในปัจจุบันว่ากฎหมายดังกล่าวมีขอบเขตในการใช้บังคับและก าหนดโทษทางปกครองแก่
เจ้าหน้าที่ของรัฐมากน้อยเพียงใด 

อย่างไรก็ตาม คดีพ ิพาทดังกล ่าวก็ไม ่ได ้ถ ูกจ ัดกล ุ ่มให ้อย ู ่ ในประเภทคดีว ิน ัยการคลังและ
การงบประมาณแต่อย่างใด ศาลปกครองยังถือว่าเป็นคดีฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองทั่วไปเท่านั้น 

การที่ฝ่ายปกครองน าวินัยการคลังและการงบประมาณมาใช้ในการควบคุมตรวจสอบพฤติกรรมของ
เจ้าหน้าที่ในสังกัดของตนโดยตรงสะท้อนให้เห็นถึงพัฒนาการของกฎหมายการคลังมหาชนไทยได้เป็นอย่างดี 
แนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดเป็นเครื่องยืนยันถึงความเป็นไปได้ในการหยิบยกวินัยการคลั งและ
การงบประมาณขึ้นใช้เพื่อให้การรับจ่ายเงินแผ่นดินของหน่วยงานเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นไปอย่างถูกต้องตาม
กฎหมาย โดยที่ไม่จ าเป็นต้องรอให้มีการลงโทษทางปกครองในความผิดวินัยการคลังและการงบประมาณโดย
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแต่อย่างใด สอดคล้องกับแนวทางของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ที่ไม่ต้องการให้มีคดีวินัยการคลังและการงบประมาณเป็นจ านวนมาก
เหมือนอย่างในอดีต เนื่องจากการใช้อ านาจดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงภาพลักษณ์ขององค์กรที่มุ่งจ้อง “จับผิด” 
หน่วยรับตรวจ มากกว่าที่จะเป็นการตรวจสอบเพ่ือยกระดับคุณภาพในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของหน่วยรับ
ตรวจอย่างที่ควรจะเป็น31 หากหน่วยรับตรวจยกระดับการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองอย่างเข้มข้น
มากขึ้นเหมือนอย่างเช่นกรณีศึกษานี้แล้ว ย่อมเป็นการสนับสนุนการปรับเปลี่ยนบทบาทในการท างานของ
องค์กรตรวจเงินแผ่นดินให้มีความ “สร้างสรรค์” มากขึ้น กล่าวคือ แทนที่จะเน้นไปที่การน าเสนอ “ข้อตรวจ

 
31 นิยม รัฐอมฤต และอุดม รัฐอมฤต, องค์กรอิสระกับการสร้างความสมดุลในระบบการเมือง, วารสารสถาบันพระปกเกล้า, 17 (2) 

(2562), น. 29-33. 
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พบ” (audit finding) เป็นหลักเหมือนอย่างในอดีต องค์กรตรวจเงินแผ่นดินจะได้ทุ ่มเททรัพยากรไปกับ  
การน าเสนอ “ข้อเสนอแนะ (audit recommendations)” ซึ่งมีความส าคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ากัน มากยิ่งขึ้น32 

 
บทสรุป 

คดีวินัยทางการคลังในศาลปกครองได้ท าให้บรรยากาศในทางกฎหมายระหว่างกฎหมายการคลังและ
กฎหมายปกครองไทยในปัจจุบันมีความใกล้ชิดมากขึ้นในปัจจุบัน ความสัมพันธ์ระหว่างวินัยทางการคลังและ
หลักความชอบด้วยกฎหมายช่วยสนับสนุนให้ศาลปกครองในฐานะองค์กรผู ้ใช้กฎหมายในการควบคุม
ตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองสามารถน าวินัยทางการคลังมาใช้เป็นเครื่องมือในการควบคุมตรวจสอบ  
การกระท าของฝ่ายปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น และก็เป็นส่วนที่สนับสนุนรัฐในการรักษาวินัย
ทางการคลังโดยตรงอย่างเคร่งครัดตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญในเวลาเดียวกัน และรวมไปถึ งการรักษา
วินัยทางการคลังโดยอ้อมผ่านการควบคุมตรวจสอบพฤติกรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามวินัย
ทางการคลังที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตาม ซึ่งเป็นการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ
ค าสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการหรือค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความรับผิดทางละเมิด
ให้แก่หน่วยงานต้นสังกัด (หน่วยรับตรวจ) แล้วแต่กรณี 

อย่างไรก็ตาม บทบาทของศาลปกครองในการรักษาวินัยทางการคลังที่ได้กล่าวมาข้างต้นยังเป็น
พรมแดนที่ยังไม่ค่อยได้รับการศึกษาในทางวิชาการมากนัก ส่วนหนึ่งก็เนื่องมาจาก 

(ก) คดีปกครองประเภทดังกล่าวไม่ได้อยู่ภายใต้แผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณของศาล
ปกครอง แต่ปรากฏอยู ่อย่างกระจัดกระจายในคดีปกครองทั ่วไปที ่ไม่ได้ถูกน ามาจัดประเภทคดีและ
ท าการศึกษาวิเคราะห์มากนัก และ 

(ข) คดีปกครองประเภทนี้เป็นเรื่องที่มีความซ้อนทับกันอยู่ระหว่างพรมแดนวิชากฎหมายปกครองและ
กฎหมายการคลัง นักกฎหมายปกครองมักจะไม่ได้มีความสนใจกฎหมายการคลังมากนักเนื่องจากเห็นว่าเป็น
หลักในทางการเมืองหรือยิ่งไปกว่านั้นมักจะเห็นว่าเป็นเรื ่องในทางเศรษฐศาสตร์ จึงใช้ เวลานานกว่าจะมี 
การยอมรับว่าเป็นหนึ่งในกรอบในทางกฎหมายที่สามารถน ามาใช้บังคับกับคดีได้เหมือนอย่างเช่นในประเทศ
ฝรั่งเศส ในขณะที่นักกฎหมายการคลังส่วนมากก็มักจะศึกษาการคลังมหาชนในฐานะที่เป็นเครื่องมือของ  
ฝ่ายบริหารในการจัดสรรทรัพยากรของประเทศ จึงยังไม่ปรากฏต าราหรือค าอธิบายกฎหมายการคลังในส่วนที่
เป็นการควบคุมตรวจสอบทางการคลังมากนัก 

การศึกษาแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในคดีวินัยทางการคลังที่ได้ถูกหยิบยกข้ึนมาเป็นกรณี
ตัวอย่างในบทความนี้ย่อมเป็นการส่งเสริมให้เกิดความเจริญงอกงามในทางวิชาการกฎหมายมหาชน เพ่ือให้เกิด
ความรู้ความเข้าใจในความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมายปกครองและกฎหมายการคลังและสามารถน า “วินัย
ทางการคลัง” มาปรับใช้ให้อย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งจากการปรับใช้โดยศาลปกครอง องค์กรตรวจเงินแผ่นดิน 

 
32 สุทธิ สุนทรานุรักษ์, องค์กรตรวจเงินแผ่นดินกับการสนับสนุนเป้าหมายการพัฒนาอย่างยั่งยืน , thaipublica, 29 มิถุนายน 2019, 

สืบค้นวันที่ 1 พฤศจิกายน 2565, จาก https://thaipublica.org/2019/06/sutti-10/ 
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หรือแม้กระทั่งโดยฝ่ายปกครองด้วยกันเอง ทั้งนี้ ก็เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินที่เป็น
สมบัติร่วมกันของประชาชนเจ้าของแผ่นดินนั่นเอง 
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