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(คอลัมน์รายงานพิเศษ โดย นางสมฤดี ธัญญสิริ รองเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง) 

1 ธันวาคม 2558 ศาลปกครอง เปิดแผนก “คดีวินัยการคลังและการงบประมาณ”  
ในศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชัน้ต้น ทุกแห่ง !! 

 
  ปัญหาการใช้จ่าย “เงินหลวงหรือเงินแผ่นดิน” ที่เป็นไปโดยไม่ถูกต้องตามหลักเกณฑ์หรือ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นเร่ืองที่ส่งผลกระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดิน และกระทบต่อเสถียรภาพทาง
การเงินการคลังของประเทศ การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในเรื่องดังกล่าว โดยองค์กรตุลาการ จึงเป็น
สิ่งจําเป็นอย่างย่ิงสําหรับประเทศที่ปกครองโดยระบบนิติรัฐ ทั้งน้ีเพ่ือให้ฝ่ายบริหารมีการใช้จ่ายเงินที่มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย และขณะเดียวกันก็เป็นการคุ้มครองการปฏิบัติ
หน้าที่ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารหรือผู้มีอํานาจในการบริหารจัดการเงินหลวง ให้ได้รับความเป็นธรรมจากการ
ตรวจสอบโดยองค์กรผู้มีหน้าที่ตามกฎหมาย เช่น คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน กระทรวงการคลัง และ
หน่วยงานต้นสังกัด ด้วยเช่นกัน 
   หากพิจารณาถึงมาตรการในการลงโทษตามกฎหมายต่างๆ แก่เจ้าหน้าที่ ซึ่งใช้อํานาจโดย 
มิชอบด้วยกฎหมายหรือฝ่าฝืนข้อกําหนดเกี่ยวกับการรับ การใช้จ่าย การบริหารจัดการ รวมถึงการเก็บรักษาเงิน
ของแผ่นดิน เจ้าหน้าที่ดังกล่าว อาจต้องรับโทษถึง 4 ประเภท ด้วยกัน กล่าวคือ 1.รับโทษทางวินัยจากหน่วยงาน
ต้นสังกัด 2.รับโทษชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่จากหน่วยงานต้นสังกัด  
3.รับโทษปรับทางปกครองจากองค์กรผู้มีอํานาจตรวจสอบ และ 4.ความรับผิดทางอาญาและทางแพ่งจาก
กระบวนการยุติธรรมทางอาญาและกระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง โดยกรณีเจ้าหน้าที่ผู้ถูกกล่าวโทษเห็นว่าโทษที่
ตนได้รับตามประเภทที่ 1 ถึงประเภทที่ 3 ไม่เป็นธรรม ซึ่งมีลักษณะเป็นข้อพิพาททางปกครอง เจ้าหน้าที่ผู้น้ัน
สามารถใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพ่ือขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจลงโทษ
ดังกล่าวได้  
  สําหรับข้อพิพาทเก่ียวกับโทษปรับทางปกครอง ซึ่งเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับวินัยการคลังและ
การงบประมาณนั้น มีคดีพิพาทที่น่าสนใจ ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไว้ ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ.155/2557 โดยคดีน้ี ผู้ฟ้องคดีเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ย่ืนฟ้องคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เน่ืองจาก 
เมื่อครั้งที่ผู้ฟ้องคดีดํารงตําแหน่งนายกเทศมนตรีของเทศบาลตําบลแห่งหน่ึง ได้พิจารณาอนุมัติให้บริษัทคู่สัญญา 
ซึ่งรับจ้างก่อสร้างคลองส่งนํ้าเพ่ือการเกษตร ขยายเวลาการก่อสร้างจากที่กําหนดไว้ในสัญญาออกไปอีกเป็นเวลา 
90 วัน โดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบแล้วเห็นว่าเป็นการอนุมัติให้ขยายเวลาโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เป็นเหตุให้รัฐเกิดความเสียหาย จึงได้วินิจฉัยให้ผู้ฟ้องคดีรับโทษปรับทางปกครอง หน่วยงานต้นสังกัด
จึงได้มีหนังสือแจ้งหักเงินเดือนผู้ฟ้องคดี เพ่ือเป็นโทษปรับทางปกครอง ตามคําวินิจฉัยช้ีขาดความผิดวินัยทางการ
คลังและการงบประมาณ  
   ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการขอขยายเวลาของบริษัทคู่สัญญา อยู่ในเกณฑ์ที่จะขยายเวลาให้ได้ 
ตามกฎหมาย จึงขอให้ศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งลงโทษปรับทางปกครองดังกล่าว 
   คดีน้ี ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การขยายเวลาการทํางานของบริษัทคู่สัญญาสามารถกระทํา
ได้ภายใต้เง่ือนไขที่กฎหมายกําหนดไว้ หากมีการขยายเวลาโดยมิชอบเป็นเหตุให้หน่วยงานเสียหาย เจ้าหน้าที่
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ผู้อนุมัติจะต้องรับโทษปรับทางปกครอง ตามข้อ 43 ของระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง พ.ศ.2544 ซึ่งกําหนดว่า “เจ้าหน้าที่ผู้ใดมีหน้าที่เก่ียวกับการทําสัญญาซื้อขายหรือจ้าง 
ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือระเบียบที่ใช้บังคับกับหน่วยรับตรวจโดยมิชอบ เป็นเหตุให้
เกิดความเสียหายแก่รัฐ ต้องรับโทษปรับทางปกครองช้ันที่ 4”  
   โดยท่ี ข้อ 132 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการ
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2535 และข้อ 22 ของสัญญา มีข้อกําหนดว่า การขยายเวลาทําการตามสัญญาอยู่ในอํานาจ
ของหัวหน้าฝ่ายบริหารของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นที่จะพิจารณาให้ได้ตามจํานวนวันที่มีเหตุเกิดขึ้น
จริง เฉพาะกรณีที่เหตุเกิดจากความผิดหรือบกพร่องของหน่วยงานผู้ว่าจ้าง กรณีเหตุสุดวิสัย หรือเหตุเกิดจาก
พฤติการณ์ที่ผู้รับจ้างไม่ต้องรับผิดตามกฎหมาย โดยผู้รับจ้างต้องแจ้งหน่วยงานผู้ว่าจ้างทราบถึงการขอขยายเวลา
ภายใน 15 วัน นับแต่เหตุนั้นได้สิ้นสุดลง หากไม่แจ้งภายในเวลาที่กําหนด ผู้รับจ้างจะยกขึ้นมากล่าวอ้างใน
ภายหลังอีกมิได้ 
   ข้อเท็จจริงในคดีน้ี สัญญาจ้างก่อสร้างคลองส่งนํ้าดังกล่าวมีข้อกําหนดให้บริษัทคู่สัญญาต้อง
ดําเนินการก่อสร้างต้ังแต่วันที่ 13 กันยายน 2544 และแล้วเสร็จภายในวันที่ 9 กุมภาพันธ์ 2545 โดยปรากฏ
ข้อมูลตามรายงานการควบคุมการก่อสร้างของผู้ควบคุมงานที่บันทึกว่า ต้ังแต่วันที่ 13 กันยายน 2544 ถึงวันที่ 
15 พฤศจิกายน 2544 รวม 64 วัน ผู้รับจ้างไม่สามารถเข้าทํางานได้ เน่ืองจากการก่อสร้างต้องผ่านที่นาของ
ราษฎร ซึ่งเจ้าของที่ไม่อนุญาตให้เข้าดําเนินการจนกว่าจะเก็บเก่ียวแล้วเสร็จ ส่วนต้ังแต่วันที่ 16 พฤศจิกายน 
2544 จนถึงวันที่ 9 กุมภาพันธ์ 2545 ได้บันทึกว่าผู้รับจ้างไม่เข้าทํางานโดยไม่ทราบสาเหตุ 
   ฉะน้ัน บริษัทคู่สัญญาจึงต้องมีหนังสือขอขยายเวลามายังผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้มีอํานาจอนุมัติ 
ภายใน 15 วัน นับถัดจากวันที่เหตุน้ันสิ้นสุดลง ซึ่งก็คือนับถัดจากวันที่ 15 พฤศจิกายน 2544 อันเป็นวันที่
ปรากฏตามรายงานการควบคุมการก่อสร้างของผู้ควบคุมงานที่บันทึกว่าสิ้นสุดเหตุของการไม่สามารถเข้าพ้ืนที่ได้ 
บริษัทคู่สัญญาจึงต้องแจ้งขอขยายเวลาต่อผู้ฟ้องคดีภายในวันที่ 30 พฤศจิกายน 2544  
   การที่บริษัทคู่สัญญามีหนังสือขอขยายเวลามายังผู้ฟ้องคดีในวันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2545 โดยขอ
ขยายเวลาออกไปอีก 90 วัน ด้วยเหตุผลว่า เน่ืองจากเป็นการก่อสร้างในช่วงฤดูฝนและการก่อสร้างต้องผ่านที่นา
ซึ่งต้องรอให้เก็บเก่ียวเสร็จอันเป็นเหตุสุดวิสัย และผู้ฟ้องคดีได้พิจารณาอนุญาตให้ขยายเวลาตามท่ีขอได้ น้ัน  

  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เป็นการขอขยายเวลาท่ีล่วงเลยกําหนดเวลาตามข้อ 132 ของ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยฯ และข้อกําหนดในสัญญา การอนุมัติให้ขยายเวลาของผู้ฟ้องคดีจึงไม่ชอบด้วย
กฎหมาย  

 สําหรับข้อกล่าวอ้างของผู้ฟ้องคดีที่ว่า ต้ังแต่วันที่ 15 พฤศจิกายน 2544 ยังมีพายุและอุทกภัย
ในพ้ืนที่เกิดขึ้น หลังจากนํ้าลดราษฎรจึงได้เข้าทํานาปรังและเก็บเก่ียวเสร็จสิ้นประมาณเดือนกุมภาพันธ์ 2545 
เมื่อบริษัทคู่สัญญามีหนังสือขอขยายเวลามาในวันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2545 จึงยังอยู่ภายในเวลาท่ีกฎหมายกําหนด
น้ัน จากการที่ศาลได้ตรวจสอบบันทึกรายงานการควบคุมการก่อสร้างของผู้ควบคุมงาน และจากรายงาน
อุตุนิยมวิทยาสําหรับสถานีฝนของสํานักงานเกษตรอําเภอในพ้ืนที่ ไม่ปรากฏว่ามีการบันทึกการเกิดเหตุอุทกภัย
ในช่วงเวลาตามท่ีผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้าง ประกอบกับมีบันทึกความเห็นของปลัดเทศบาลเสนอต่อผู้ฟ้องคดีให้เร่งรัด
การก่อสร้างในช่วงเวลาดังกล่าวด้วย ข้ออ้างและเหตุผลของผู้ฟ้องคดีจึงฟังไม่ขึ้น 
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  คําสั่งคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่ลงโทษให้ผู้ฟ้องคดีชําระค่าปรับทางปกครองช้ันที่ 4 
ตามข้อ 43 ของระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ.2544  
จึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว ศาลปกครองสูงสุดพิพากษายกฟ้อง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ.155/2557) 
  คดีน้ี ศาลปกครองได้รับรองความชอบในคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ว่าได้
สั่งปรับทางปกครองโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว และเป็นอุทาหรณ์ในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้มีอํานาจเก่ียวกับการ
ใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ที่ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และข้อบังคับที่เก่ียวข้องอย่างเคร่งครัด มิอาจปล่อยปละละเลย 
ไม่ดูแลรักษาผลประโยชน์ของรัฐ เพราะมิใช่ผลประโยชน์ของตนเอง หากแต่ผู้มีหน้าที่ดูแลรักษาผลประโยชน์ของ
รัฐ จําต้องตระหนักว่า “เงินหลวงหรือเงินแผ่นดิน” เป็นเงินภาษีประชาชน และเป็นเงินที่ใช้จ่ายเพ่ือประโยชน์
สาธารณะ ซึ่งต้องเกิดประโยชน์สูงสุดตามวัตถุประสงค์  
   การใช้อํานาจในเรื่องดังกล่าวจึงพึงต้องระมัดระวัง เพราะหากมีการกระทําที่มิชอบหรือฝ่าฝืน
หลักเกณฑ์ที่กฎหมายกําหนดไว้ โดยเฉพาะอย่างย่ิงหากเป็นการกระทําที่ทุจริตด้วยแล้ว อาจต้องได้รับโทษสูงสุด
ถึง 4 ประเภท รวมทั้งอาจจบชีวิตราชการของตนเองก่อนเวลาอันสมควร ดังสํานวนสุภาษิตที่ว่า “ซ่ือกินไม่หมด 
คดกินไม่นาน” อีกด้วย 
  อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากข้อพิพาทเกี่ยวกับวินัยการคลังและการงบประมาณ มิใช่มีเพียง
ผลกระทบต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ถูกลงโทษปรับทางปกครองเท่าน้ัน แต่ยังส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพทางการ
คลังของประเทศ และการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ ซึ่งจําเป็นที่จะดําเนินกระบวนพิจารณาคดีด้วยความ
รวดเร็ว ทันต่อการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่คู่กรณี อันจะเป็นประโยชน์ต่อการบริหารราชการ
แผ่นดินของประเทศ ประกอบกับการวางระบบการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินน้ัน เป็นเรื่องสําคัญ 
เพราะหากระบบการตรวจสอบดีและมีประสิทธิภาพ ย่อมส่งผลให้การใช้จ่ายเงินแผ่นดินมีประสิทธิภาพและ 
สัมฤทธ์ิผลตามวัตถุประสงค์ด้วย   

   ในช่วงเวลาที่ผ่านมาตามลําดับ ศาลปกครองได้มีการศึกษาในเรื่องดังกล่าว จนนําไปสู่การจัดต้ัง
แผนก “คดีวินัยการคลังและการงบประมาณ” ขึ้นในศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นต้น  
ทั้งส่วนกลางและภูมิภาค โดยเปิดทําการต้ังแต่วันที่ 1 ธันวาคม 2558 เป็นต้นไป เพ่ือทําหน้าที่พิจารณา 
คดีปกครองเก่ียวกับวินัยการคลังและการงบประมาณภายในเขตอํานาจของศาลปกครอง ตามประกาศประธาน 
ศาลปกครองสูงสุด เรื่อง การจัดต้ังแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ ในศาลปกครองสูงสุดและใน 
ศาลปกครองช้ันต้น ซึ่งได้นําลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว เมื่อวันที่ 6 พฤศจิกายน 2558 ที่ผ่านมา  
  โดยคําแนะนําของประธานศาลปกครองสูงสุด ในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองใน
แผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ ที่นําลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาในวันเดียวกัน  ได้กําหนดนิยาม  
“คดีปกครองเก่ียวกับวินัยการคลังและการงบประมาณ” ที่อยู่ในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง ว่าหมายถึง 
“คดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง และมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ในกรณีการฝ่าฝืนข้อกําหนดเกี่ยวกับการบริหารการเงินและการคลังที่ออกตาม
ความในกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือข้อกําหนดอ่ืนใดที่เก่ียวกับการรับ การเบิก การจ่าย การใช้จ่าย การ
บริหารงบประมาณและก่อหน้ีผูกพัน การจัดเก็บรายได้ การใช้ประโยชน์ การเก็บรักษาการพัสดุ และการจัดการ
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ซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิประโยชน์ใดๆ ของหน่วยงานทางปกครอง ที่ได้มาจากเงินงบประมาณ เงินนอก
งบประมาณ เงินกู้ เงินอุดหนุน เงินบริจาค และเงินช่วยเหลือจากแหล่งในประเทศหรือต่างประเทศ  
อันเน่ืองมาจากการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือวัตถุประสงค์ของหน่วยงานทางปกครอง ทั้งน้ี ให้หมายความ
รวมถึงเงิน ทรัพย์สิน สิทธิและผลประโยชน์ดังกล่าวที่หน่วยงานทางปกครองมีอํานาจ หรือสิทธิใช้จ่ายหรือ
ประโยชน์ด้วย ซึ่งเป็นความผิดวินัยทางการคลังและการงบประมาณและได้รับการลงโทษปรับทางปกครองตาม
กฎหมาย” 
   ผลของการจัดต้ังแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณดังกล่าว จะทําให้การดําเนิน
กระบวนพิจารณาคดีวินัยการคลังและการงบประมาณมีลักษณะเฉพาะ โดยได้กําหนดขั้นตอนและกระบวน
พิจารณาคดีให้มีความกระชับ รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ เช่น กรณีที่มีความจําเป็นเร่งด่วน ตุลาการหัวหน้า
แผนกจะกําหนดความเร่งด่วนที่หน้าสํานวน และให้การดําเนินกระบวนพิจารณาคดีเป็นไปตามกรอบเวลาที่ได้
กําหนดไว้ ในส่วนของการกําหนดข้อหาของคดีให้พิจารณาจากคําฟ้องและคําขอประกอบกันและกําหนดข้อหา
ให้ถูกต้องครบถ้วนตรงตามคําขอและวัตถุประสงค์ของผู้ ฟ้องคดี เ พ่ือให้การพิจารณาพิพากษาคดี 
ไม่ขัดหรือแย้งกับดุลยภาพระหว่างการบริหารราชการแผ่นดินทางวินัยการคลังและการงบประมาณกับประโยชน์
ของผู้ฟ้องคดี นอกจากน้ีการสั่งคําขอขยายเวลาของคู่กรณี ศาลจะพิจารณาให้เท่าที่จําเป็นเพ่ือป้องกันในเรื่อง
การประวิงเวลาของคู่กรณี ในส่วนของการแสวงหาข้อเท็จจริงศาลจะกําหนดประเด็นข้อพิพาทอย่างชัดเจน ทั้งน้ี
เพ่ือให้การช้ีแจงของคู่กรณีตรงประเด็นและถูกต้องตามลักษณะของข้อหา เป็นต้น   
    การจัดต้ังแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ จึงถือเป็นการพัฒนากระบวนการ
ยุติธรรมทางปกครองไทยอีกก้าวหน่ึง ซึ่งจะมีผลทําให้การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้
อํานาจของฝ่ายปกครองเก่ียวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและรวดเร็ว เฉกเช่นเดียวกับ 
นานาอารยประเทศ เช่น ฝรั่งเศส เยอรมัน อิตาลี ตุรกี ซึ่งต่างก็ได้พยายามออกแบบและปรับปรุงพัฒนาระบบ
การควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของตนให้มีประสิทธิภาพและมีความสอดคล้องกับบริบทของแต่ละ
ประเทศ ประเทศไทยเราก็เช่นกัน “ศาลปกครอง” ซึ่งเป็น “องค์กรตุลาการ” ที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษา
เก่ียวกับข้อพิพาททางปกครอง ได้ศึกษาข้อมูลเพ่ือปรับปรุงและพัฒนาระบบการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดินที่มีอยู่ ให้มีความชัดเจนและมีประสิทธิภาพย่ิงขึ้น ซึ่งนอกจากคู่กรณีในคดีพิพาทจะได้รับการแก้ไข
เยียวยาด้วยความเป็นธรรมแล้ว ผลคําพิพากษาของศาลปกครองยังถือเป็นการวางหลักและสร้าง 
บรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการท่ีดีในเรื่องเก่ียวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน อันเป็นการเสริมสร้างประสิทธิภาพ
ของระบบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินในภาพรวมอีกด้วย  

 (สําหรับท่านใดที่สนใจศึกษาความรู้เก่ียวกับระบบการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของ
ประเทศฝรั่งเศส เยอรมัน อิตาลี ตุรกี สามารถศึกษาได้ที่วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 15 ฉบับที่ 3 
(กรกฎาคม-กันยายน) 2558) 
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