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บทคัดย่อ

 บทความนี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาปัญหากฎหมายการก�ากับดูแลด้านงบประมาณและรายจ่ายที่มี
ผลกระทบต่อความเป็นอสิระทางด้านการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ โดยเทยีบเคยีงกบัหลกัการทีส่�าคญั
และการก�ากบัดแูลองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในต่างประเทศ เพือ่เป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาดงักล่าวให้เกดิ
ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ

 จากการศึกษาพบว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยปี 2560 ก�าหนดให้การบริหารราชการส่วน
ท้องถิน่ต้องมอิีสระในด้านการเงนิและการคลงั การก�ากบัดแูลต้องท�าเพยีงเท่าทีจ่�าเป็นเพือ่การคุม้ครองประโยชน์
ของประชาชน การป้องกันการทุจริต และเพื่อให้การใช้จ่ายเงินนั้นเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ แต่จากการศึกษา
พบว่า ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระเบียบกระทรวงมหาดไทยบางฉบับยังคงบัญญัติให้
อ�านาจแก่ผู้ก�ากับ ดูแลเกินกว่าความจ�าเป็นในการก�ากับดูแล โดยเฉพาะในกระบวนการจัดท�าร่างข้อบัญญัติ 
งบประมาณรายจ่าย และการวินิจฉัยชี้ขาดข้อขัดแย้งเกี่ยวกับการทักท้วงของส�านักงานตรวจเงินแผ่นดินและ 
ข้อชีแ้จงของท้องถิน่ โดยมลีกัษณะเป็นการใช้อ�านาจบงัคบับญัชาหรอืสัง่การในราชการส่วนกลางหรอืส่วนภมิูภาค
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ตามหลักการแบ่งอ�านาจปกครองซึ่งการน�ามาใช้กับการปกครองส่วนท้องถ่ิน นอกจากจะเป็นการใช้อ�านาจ 
เกนิกว่าการก�ากบัดแูลตามหลกัการกระจายอ�านาจปกครองแล้วยงัเป็นการจ�ากดัความเป็นอสิระทางด้านการคลงั
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกด้วย โดยเฉพาะทางด้านงบประมาณและรายจ่าย จึงสมควรต้องมีการแก้ไข
เพิ่มเติมบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวให้สอดคล้องกับหลักการกระจายอ�านาจต่อไป

ค�าส�าคัญ: การก�ากับดูแล; งบประมาณและรายจ่าย; อิสระทางด้านการคลัง; องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

Abstract

 This research article aims to study the problems of laws related to budgetary and 
expenditure governance that affect the fiscal independence of local administrative organizations 
by comparing them with important principles and governance of local administrative organizations 
abroad to provide guidelines for solving such problems to create efficiency in supervisions. 

 The study has shown that under the 2017 Constitution of the Kingdom of Thailand, 
local government administrations must have financial and fiscal independence. Supervisions 
must be carried out only to the extent necessary to protect the public interest, prevent 
corruption, and ensure that the expenditure of funds is efficient. However, studies have found 
that some local administrative organization laws and Ministry of Interior regulations still provide 
supervision with more power than necessary, especially in the process of drafting budget 
regulations and adjudicating conflicts regarding objections from the State Audit Office and local 
government statements. This is in the nature of using command power or giving orders to 
central or regional administration in accordance with the principle of delegation of administrative 
power, which is applied to local government. In addition to being an exercise of power beyond 
supervision according to the principle of decentralization of administration, it also limits the 
fiscal independence of local government organizations, especially in terms of budget and 
expenditure. Therefore, it is appropriate to amend these provisions to be in line with the 
principle of decentralization. 

Keywords: Supervision; Budget and Expenditure; Fiscal Independence; Local Administrative 
Organization

1. บทน�า

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปี พ. ศ. 2540 จนถึงฉบับปี พ. ศ. 2560 หลักการที่ส�าคัญและ
เจตนารมณ์ในการกระจายอ�านาจสู่การปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่เคยเปลี่ยนแปลงไป โดยก�าหนดให้ท้องถิ่นมี
อ�านาจหน้าทีใ่นการดแูลและจดัท�าบรกิารและกจิกรรมสาธารณะเพือ่ประโยชน์ของประชาชนตามหลกัการพฒันา
อย่างยัง่ยนื ก�าหนดให้ท้องถิน่ต้องมอีสิระในการบรหิาร การจดัท�าบรกิารสาธารณะ และด้านการเงนิและการคลงั 
โดยการก�ากบัดแูลท้องถิน่นัน้ต้องท�าเพยีงเท่าทีจ่�าเป็นเพือ่เป็นการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชน การป้องกนั
การทจุรติ หรอืเพ่ือให้การใช้จ่ายเงนินัน้เป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ และตัง้แต่ปี พ.ศ. 2540 ได้มกีารตรากฎหมายใหม่
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และแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายเดิมให้สอดคล้องกับหลักการกระจายอ�านาจทางปกครองตามที่รัฐธรรมนูญก�าหนด 
เช่น พระราชบญัญตัอิงค์การบรหิารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 พระราชบญัญตัเิทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญตัิ 
สภาต�าบลและองค์การบริหารส่วนต�าบล พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ. ศ. 
2542 พระราชบัญญติัระเบยีบบรหิารราชการกรงุเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบญัญตักิ�าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เป็นต้น โดยได้ขยายความเกี่ยวกับ
อ�านาจหน้าท่ีของท้องถิ่นในการจัดท�าบริการและกิจกรรมสาธารณะตามที่รัฐธรรมนูญก�าหนดไว้ เช่น การ
สาธารณูปโภค การจัดให้มีและบ�ารุงรักษาทางน�้าและทางบก การก�าจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล การป้องกัน
โรคติดต่อ การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย การสังคมสงเคราะห์ การส่งเสริมการพัฒนาสตรี ผู้สูงอาย ุ
และผูพ้กิาร การบ�ารงุรักษาจารตีประเพณ ีการสนบัสนนุการป้องกันและรกัษาความปลอดภยัในชวีติและทรพัย์สนิ 
เป็นต้น เพื่อให้เป็นไปตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น และให้ท้องถ่ิน 
เป็นหน่วยงานหลักในการจัดท�าบริการและกิจกรรมสาธารณะดังกล่าว และให้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไข
ปัญหาในพื้นที่ของตน ซึ่งแม้ว่าท้องถิ่นจะมีความเป็นอิสระในการจัดท�าบริการและกิจกรรมสาธารณะตามหลัก
การกระจายอ�านาจปกครองและตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น แต่ยังคงต้องอยู่ในการก�ากับดูแล โดย
กฎหมายจดัตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่และระเบยีบกระทรวงมหาดไทยบางฉบบัได้ก�าหนดให้มกีารก�ากบัดแูล
การด�าเนินงานของท้องถิ่น ทั้งจากนายอ�าเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัด และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย โดย
ให้มีหน้าที่ในการก�ากับดูแลการปฏิบัติราชการ การด�าเนินงาน และให้มีอ�านาจควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน 
ของท้องถิ่นให้เป็นไปตาม ที่กฎหมายหรือระเบียบก�าหนด เพื่อให้มีประสิทธิภาพและมีความคุ้มค่าของการใช ้
จ่ายเงินมากที่สุด แต่ผู้เขียนเห็นว่า จากบทบัญญัติของกฎหมายการก�าหนดให้อ�านาจแก่ผู้ก�ากับดูแลเป็นการให้
อ�านาจ เกนิกว่าความจ�าเป็นและมลีกัษณะเป็นอ�านาจสัง่การหรอืการควบคมุบงัคบับญัชามากกว่าเป็นการก�ากบั
ดแูลโดยเฉพาะบทบญัญตัเิก่ียวกบักระบวนการพจิารณาและอนมุตังิบประมาณรายจ่ายของท้องถิน่ เช่น ในมาตรา 
54 มาตรา 55 และมาตรา 55/1 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ. ศ. 2540 มาตรา 62 มาตรา 
62 ตรี และมาตรา 62 จัตวา แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 87 มาตรา 87/1 และมาตรา 87/2 
แห่งพระราชบัญญัติสภาต�าบลและองค์การบริหารส่วนต�าบล พ.ศ. 2537 และมาตรา 77 แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ที่ให้นายอ�าเภอและผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ�านาจในการพิจารณา
อนุมัติและ ให้ความเห็นชอบในร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีหรืองบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมให้มี
อ�านาจตั้งคณะกรรมการเพื่อท�าการพิจารณาหาข้อยุติความขัดแย้งกรณีที่สภาท้องถิ่นไม่รับหลักการแห่งร่างข้อ
บัญญัติงบประมาณรายจ่ายและให้สามารถแก้ไขปรับปรุงสาระส�าคัญในร่างงบประมาณรายจ่ายนั้นได้ และให้
อ�านาจรายงานเสนอต่อรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทยเพือ่สัง่นายกท้องถิน่ให้พ้นออกจากต�าแหน่งได้กรณทีี่
ไม่เสนอร่างงบประมาณรายจ่ายทีไ่ด้มกีารแก้ไขปรบัปรุงนัน้ภายในเวลาทีก่�าหนด หรอืสัง่ยบุสภาท้องถิน่ได้ในกรณี
ที่พิจารณาไม่แล้วเสร็จภายในก�าหนดหรือมีมติไม่เห็นชอบ หรือให้ร่างข้อบัญญัตินั้นตกไปในกรณีที่ผู้ว่าราชการ
จังหวัดไม่เห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติขององค์การบริหารส่วนต�าบลที่นายอ�าเภอไม่อนุมัติ แต่สภายังคงมีมติ
ยืนยันตามร่างเดิม และในมาตรา 76 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ถ้าสภา
ยังไม่เห็นชอบด้วยกับผลการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณาหาข้อยุติความขัดแย้งฯ ให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยสั่งยุบสภาเมืองพัทยาได้ หรือในมาตรา 105 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ที่ก�าหนดให้กรณีที่สภากรุงเทพมหานครยังไม่เห็นด้วยกับผลการพิจารณาของ 
คณะกรรมการร่วม ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสั่งยุบสภากรุงเทพมหานครได้ รวมถึงตามข้อ 103 
แห่งระเบยีบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรบัเงนิ การเบกิจ่ายเงนิ การฝากเงนิ การเกบ็รักษาเงนิ และการตรวจเงนิ
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ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พ. ศ. 2547 ทีใ่ห้ผูว่้าราชการจงัหวดัมอี�านาจวนิจิฉยัชีข้าดกรณมีข้ีอขัดแย้งเกีย่วกบั
การทักท้วงของส�านักงานตรวจเงินแผ่นดินและข้อชี้แจงของท้องถ่ินและก�าหนดให้ท้องถิ่นจะต้องปฏิบัติตาม 
ค�าวินิจฉัยนั้นโดยไม่ได้ก�าหนดเงื่อนไขหรือข้อยกเว้นใด ๆ ไว้

 จากบทบัญญัติดังกล่าว การให้อ�านาจแก่ผู้ก�ากับดูแลในการพิจารณาและอนุมัติหรือเห็นชอบ และให้
ตั้งคณะกรรมการเข้าไปแก้ไขปรับปรุงในสาระส�าคัญของร่างงบประมาณรายจ่ายของท้องถิ่นได้นั้น เป็นการให้
อ�านาจแก่ผู้ก�ากับดูแลเข้าไปแทรกแซงในกระบวนการท�างานของนายกท้องถิ่นซึ่งเป็นผู้เสนอร่างข้อบัญญัต ิ
งบประมาณรายจ่าย และเป็นการเข้าไปก้าวล่วงการตดัสนิใจของสภาท้องถิน่ทีไ่ด้พจิารณาและมมีตอิย่างใดอย่าง
หนึ่งแล้ว ซึ่งเป็นการปฏิบัติหน้าที่ตามอ�านาจที่ได้รับมอบมาในฐานะตัวแทนของประชาชนในพื้นที่ตามหลักการ
ปกครองในระบบประชาธปิไตยแบบตวัแทนและหลกัการกระจายอ�านาจปกครอง โดยการก�าหนดบงัคบัให้นายก
ท้องถิ่นและสภาท้องถิ่นต้องเสนอและพิจารณาตามร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายที่มีการแก้ไขปรับปรุง 
ในสาระส�าคญั และก�าหนดบทลงโทษโดยการให้นายกท้องถิน่พ้นออกจากต�าแหน่งหรอืการสัง่ให้ยบุสภาท้องถิน่
หากไม่ปฏิบตัติาม ยิง่เป็นการจ�ากัดหรอืตดัอสิระทางด้านการเสนอหรอืพจิารณางบประมาณรายจ่ายของท้องถิน่
โดยเดด็ขาด แม้ในกรณขีององค์การบรหิารส่วนจงัหวดั เทศบาลและเมอืงพทัยาจะสามารถให้สภาท้องถิน่พจิารณา
และลงมติยืนยันได้อีกครั้งในร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายที่ผู้ว่าราชการจังหวัดไม่อนุมัติหรือไม่เห็นชอบ
กต็าม แต่กระบวนการดงักล่าวอาจต้องใช้เวลานานกว่าจะเสรจ็สิน้ นอกจากจะเป็นการสร้างขัน้ตอนเพิม่ขึน้ การ
ล่าช้าอาจท�าให้เกิดผลกระทบต่อความจ�าเป็นในการจัดท�าบริการและกิจกรรมสาธารณะได้ รวมถึงการก�าหนด
ให้ท้องถิ่นจะต้องปฏิบัติตามค�าวินิจฉัยของผู้ว่าราชการจังหวัดโดยไม่มีการก�าหนดเงื่อนไขหรือข้อยกเว้นใด ๆ ไว้ 
ในกรณีที่มีข้อขัดแย้งทางด้านเหตุผลในการใช้จ่ายงบประมาณกับส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นการให้
อ�านาจในการเข้าไปควบคุมหรือแทรกแซงในส่วนที่เป็นการใช้ดุลพินิจในเรื่องความเหมาะสมหรือไม่เหมาะสม 
และเป็นการให้ใช้อ�านาจในการบงัคบับญัชาทีไ่ม่ใช่เพยีงแค่การก�ากับดแูล ดงันัน้ การให้อ�านาจแก่ผูก้�ากบัดแูลใน
การอนุมัติให้ความเห็นชอบ วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทและสั่งลงโทษได้นั้น จึงไม่ได้เป็นไปเพื่อการตรวจสอบ 
เพือ่ให้การด�าเนนิการของท้องถิน่เป็นไปอย่างถกูต้องตามกฎหมายและระเบยีบ เพือ่ให้การใช้จ่ายเงนิเป็นไปอย่าง
มีประสิทธิภาพ และเพ่ือการป้องกันการทุจริต แต่มีลักษณะเป็นการให้อ�านาจในการบังคับบัญชาหรือสั่งการ 
ซึง่ใช้อยูใ่นราชการส่วนกลางหรอืส่วนภมูภิาคตามหลกัการรวมอ�านาจปกครองหรอืหลกัการแบ่งอ�านาจปกครอง 
เมื่อน�ามาใช้กับส่วนท้องถิ่นจึงเป็นการให้อ�านาจเกินกว่าก�ากับดูแลตามหลักการกระจายอ�านาจปกครอง ดังนั้น 
จึงจ�าเป็นต้องศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาท่ีเกิดขึ้น เพื่อเสนอแนวทางการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายและระเบียบ 
ที่เกี่ยวข้องกับกรณีดังกล่าวต่อไป

2. แนวคิดและหลักการที่ส�าคัญเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นและการก�ากับดูแล

 จากการศกึษาเรือ่ง ปัญหากฎหมายการก�ากบัดแูลด้านงบประมาณและรายจ่ายทีก่ระทบต่อความเป็น
อิสระทางด้านการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่ามีประเด็นที่เกี่ยวข้อง ดังต่อไปนี้

 2.1 การก�ากบัดแูลและความเป็นอิสระทางด้านการคลงัของท้องถิน่นัน้มแีนวคดิและหลกัการทีส่�าคญั

   จากการศกึษาเรือ่งปัญหากฎหมายการก�ากบัดแูลด้านงบประมาณและรายจ่ายทีก่ระทบต่อความ
เป็นอิสระทางด้านการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่ามีประเด็นที่เกี่ยวกับการก�ากับดูแลและ 
ความเป็นอิสระทางด้านการคลังของท้องถิ่นนั้นมีแนวคิดและหลักการที่ส�าคัญดังต่อไปนี้
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   2.1.1 หลักการรวมอ�านาจปกครองและหลักการแบ่งอ�านาจปกครอง

    หลักการรวมอ�านาจปกครอง (Centralization) เป็นหลักที่อ�านาจในการปกครองอยู่ที่
ราชการส่วนกลางของรัฐ ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม และมีเจ้าหน้าที่ที่ขึ้นตรงต่อกันตามล�าดับข้ันการบังคับ
บญัชาเป็นผูด้�าเนนิการ มกีารรวมก�าลงัในการบงัคบัและอ�านาจวนิจิฉยัสัง่การขัน้สดุท้ายไว้ทีส่่วนกลางและมลี�าดบัชัน้
ในการบงัคับบญัชาโดยมวีนิยัและบทลงโทษเป็นเครือ่งบงัคบั แต่หลกัการนีย้งัไม่สามารถตอบสนองความต้องการ
ของประชาชน ในท้องถิน่ได้อย่างทัว่ถงึและมคีวามล่าช้า เนือ่งจากมแีบบแผนและขัน้ตอนมาก มลี�าดบัการบงัคบั
บญัชาและต้องรอการวนิจิฉยัสัง่การจากส่วนกลาง จงึมกีารขยายหลกัการเป็นหลกัการแบ่งอ�านาจปกครอง (Deco 
centralization) ให้แก่ส่วนภมูภิาคและน�ามาใช้ร่วมกนัเพ่ือแก้ไขปัญหาดงักล่าว โดยมลีกัษณะทีส่�าคญั คอืราชการ
ส่วนกลางเป็นผู้ใช้อ�านาจการปกครอง โดยจัดแบ่งอ�านาจของตนไปให้แก่ส่วนภูมิภาค มีการจัดส่งเจ้าหน้าที ่
ไปปฏบิตัหิน้าทีใ่นฐานะตวัแทนประจ�าอยูต่ามเขตการปกครองท้องทีใ่นส่วนต่าง ๆ  เช่น จงัหวดั อ�าเภอ โดยส่วนกลาง
จะเป็นผูม้อี�านาจแต่งตัง้ ถอดถอน และบงัคับบญัชาเจ้าหน้าทีด่งักล่าว และมกีารแบ่งอ�านาจให้ภมูภิาคไปด�าเนนิการ
เฉพาะบางเรื่องบางขั้นตอน และจะมากน้อยหรือกว้างเพียงใดแล้วแต่ส่วนกลางจะเห็นสมควรและสามารถเรียก
คืนได้ตลอดเวลา โดยหลักการแบ่งอ�านาจปกครองอาจแก้ไขข้อเสียของหลักการรวมอ�านาจปกครองได้แต่ก็ได้
เพยีงบางส่วนเท่านัน้ แต่ยงัไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิน่ได้อย่างมปีระสทิธภิาพ 
จึงท�าให้เกิดหลักการกระจายอ�านาจปกครองขึ้น3 

   2.1.2 หลักการกระจายอ�านาจปกครอง

    หลกัการกระจายอ�านาจปกครอง (Decentralization) เป็นหลกัการทีร่ฐัมอบอ�านาจปกครอง
บางส่วนให้แก่องค์กรอื่นนอกจากราชการส่วนกลางเพื่อให้ด�าเนินการจัดท�าบริการสาธารณะบางอย่างหรือ 
บางเรือ่ง โดยให้มคีวามเป็นอสิระตามสมควรและไม่ต้องขึน้อยูใ่นการบงัคบับญัชาของราชการส่วนกลางเพยีงแต่
ขึ้นอยู่ในการก�ากับดูแลเท่านั้น4 โดยมีลักษณะส�าคัญ เช่น มีการแบ่งแยกหน่วยงานออกไปเป็นองค์กรนิติบุคคล
ต่างหาก โดยมีงบประมาณและเจ้าหน้าที่เป็นของตนเอง มีอิสระในการจัดท�าบริการสาธารณะที่ได้รับมอบหมาย 
และราชการส่วนกลางเพียงแต่คอยควบคุมก�ากับดูแลให้ปฏิบัติหน้าที่โดยถูกต้องเท่านั้น โดยไม่ได้เข้าไปบังคับ
บัญชา สั่งการหรืออ�านวยการเสียเอง มีการเลือกตั้งเพื่อให้ประชาชนในท้องที่นั้น ๆ  ได้เข้ามามีส่วนร่วม มีอ�านาจ
วินิจฉัยสั่งการและด�าเนินการได้ด้วยงบประมาณและด้วยเจ้าหน้าที่ของตนเองที่ไม่ใช่ของราชการส่วนกลาง โดย
การกระจายอ�านาจปกครองมี 2 ลักษณะ คือ การกระจายอ�านาจทางพื้นที่หรือทางเขตแดน เป็นการที่รัฐมอบ
อ�านาจในการจัดท�าบริการสาธารณะให้แต่จะถูกจ�ากัดขอบเขตโดยพื้นที่ของท้องถิ่นนั้น ๆ เรียกว่าการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิน่ และการกระจายอ�านาจทางบรกิาร เป็นการทีร่ฐัได้มอบอ�านาจในการจดัท�าบรกิารสาธารณะ
บางเรือ่งให้แก่องค์กรทีจ่ดัตัง้ขึน้โดยเฉพาะ โดยการมอบให้ไปจัดท�าบรกิารสาธารณะแต่ไม่ใช่การกระจายอ�านาจ
ปกครอง แยกมาเป็นนิติบุคคลต่างหาก มีทรัพย์สินและผู้บริหารของตนเอง แต่จะต้องอยู่ภายใต้การก�ากับดูแล
ของรัฐด้วยเช่นกัน ซึ่งมีอยู่ 2 รูปแบบ คือ รัฐวิสาหกิจและองค์กรมหาชน5 

 3 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายปกครองท้องถิ่น (กรุงเทพฯ: คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2547), 35.

 4 ประยูร กาญจนดุล, ค�าบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), 30.

 5 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายปกครองท้องถิ่น, 36.
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   2.1.3 หลักความเป็นอิสระของการปกครองส่วนท้องถิ่น

    ความเป็นอิสระ (Autonomy) ของการปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเกิดจากบทบัญญัติของ
กฎหมาย และมีความหมายภายใต้องค์ประกอบ 5 ประการซึ่งสัมพันธ์กัน ดังนี้

    1) ต้องมสีถานะเป็นนติบิคุคลตามกฎหมาย โดยความเป็นนติบิคุคลท�าให้ท้องถิน่นัน้เป็นอกี
บุคคลหนึ่ง แยกออกมาต่างหาก และถือเป็นส่วนส�าคัญที่ท�าให้ท้องถิ่นเกิดความเป็นอิสระในการด�าเนินการตาม
อ�านาจหน้าที่ 

    2) ต้องมีขอบเขตพื้นที่ความรับผิดชอบอย่างชัดเจน คือท้องถิ่นเกิดจากการกระจายอ�านาจ
ทางพื้นที่จึงสามารถด�าเนินการต่าง ๆ ตามอ�านาจหน้าที่ได้เฉพาะแต่ภายในเขตพื้นที่ตนรับผิดชอบเท่านั้น 

    3) ต้องมอีงค์กรของตนเองและมาจากการเลอืกตัง้โดยเสร ีคอืท้องถิน่มสีาระส�าคญัอยูที่ก่าร
ให้คนในท้องถิน่มอีสิระในการปกครองตนเอง และจะต้องมผีูแ้ทนเป็นของตนเองทีม่าจากการเลอืกตัง้โดยตรงต่อ
ประชาชน

    4) ต้องมีขอบเขตอ�านาจหน้าที่ของตนเอง คือ ท้องถิ่นจะต้องมีขอบเขตอ�านาจหน้าที ่
แยกต่างหากจากรฐั โดยจะมอี�านาจหน้าทีท่ีม่ผีลกระทบเพยีงประชาชนกลุม่หนึง่เท่านัน้ เป็นกจิการทีไ่ม่ซบัซ้อน
และใช้งบประมาณน้อย

    5) ต้องมีการคลังเป็นของตนเอง คือมีอ�านาจในการก�าหนดรายได้และรายจ่ายของตนเอง 
โดยการมีอิสระทางการเงินการคลังของท้องถิ่นเป็นหลักประกันที่ส�าคัญของการปกครองตนเอง 

    หากมีองค์ประกอบครบ 5 ประการดังกล่าว ย่อมท�าให้ท้องถิ่นนั้นมีความเป็นอิสระในการ
ปกครองตนเองมากขึ้นเท่านั้น6 

   2.1.4 หลักการกระจายอ�านาจทางการคลังและหลักความเป็นอิสระทางการคลัง

    การกระจายอ�านาจทางการคลังให้แก่ท้องถิ่นจะสามารถบรรลุเป้าหมายได้อย่างแท้จริงจะ
ต้องค�านึงถึงหลักความเป็นอิสระทางการคลัง หลักการพึ่งพาตนเองทางการคลัง หลักความรับผิดชอบทาง 
การคลัง และหลักความเสมอภาคทางการคลัง โดยหลักความเป็นอิสระทางการคลังถือเป็นองค์ประกอบส�าคัญ 
ซึง่ได้แก่ การจัดท�างบประมาณ การจดัเกบ็ภาษ ีและการแสวงหารายได้อืน่ ๆ  โดยท้องถิน่จะสามารถจดัท�าบรกิาร
สาธารณะเพือ่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในพืน้ทีไ่ด้ดหีรอืไม่ขึน้อยูก่บัการกระจายอ�านาจทางการ
คลงั เป็นส�าคญั โดยหลักความเปน็อิสระทางการคลังนัน้รัฐจะต้องกระจายอ�านาจทางการคลงัให้แก่ทอ้งถิน่ทั้ง 3 
ด้าน ได้แก่ ด้านรายได้ คือต้องให้มีอ�านาจในการจัดเก็บภาษี รวมทั้งการจัดหารายได้อื่น ๆ เป็นของตนเอง 
ด้านรายจ่าย คอืต้องให้สามารถก�าหนดลกัษณะและขนาดของรายจ่ายในการจัดท�าบรกิารสาธารณะแก่ประชาชน 
และในด้านงบประมาณ คือต้องให้สามารถก�าหนดงบประมาณรายจ่ายได้โดยอิสระตามความต้องการของ
ประชาชนในพื้นที่ โดยที่รัฐส่วนกลางมีหน้าที่เพียงการก�ากับดูแลเท่านั้น7 

 6 อาวุธ วิเชียรฉาย, “การควบคุมของศาลปกครองเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของการก�าดับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,” 

(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553), 25-30.

 7 บรรเจิด สิงคะเนติ และดารุณี พุ่มแก้ว, “องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทยในมิติปัญหาทางการคลัง,” วารสารรัฐประศาสนศาสตร์ 15, 

ฉ. 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2560): 3-25.
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   2.1.5 หลักการกับก�ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

    แม้การปกครองท้องถิ่นจะเป็นในรูปแบบของการกระจายอ�านาจทางปกครอง แต่ก็จ�าเป็น
ต้องมีขอบเขตภายใต้หลักการว่าด้วยความเป็นหนึ่งเดียวของรัฐ การก�ากับดูแลจึงจ�าเป็นและเป็นสิ่งส�าคัญ 
โดยรฐัสามารถเข้าไปตรวจสอบการจดัท�าบรกิารสาธารณะทีท้่องถิน่ได้ด�าเนนิการไปตามกรอบอ�านาจหน้าท่ีทีร่ฐั
ได้มอบหมายให้ และรฐัจะต้องดูแลให้การด�าเนนิการดงักล่าวเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย โดยมนีกัคดิ ได้อธบิาย
และให้ค�านยิามว่า “การก�ากบัดแูล” คอื อ�านาจควบคมุทีม่อียูอ่ย่างจ�ากดัตามพระราชบญัญตัขิององค์กรปกครอง
ทีสู่งกว่าเหนอืบคุคลและเหนอืการกระท�าขององค์กรกระจายอ�านาจ โดยมเีป้าหมาย อยูท่ีก่ารปกป้องผลประโยชน์
ทั่วไปโดยการก�ากับดูแลและการควบคุมเป็นการกระท�าขององค์กรองค์กรหนึ่งท่ีมุ่งตรวจสอบการกระท�าของ 
อีกองค์กรหนึ่ง ส่วนวิธีการก�ากับดูแลนั้นย่อมผันแปรไปตามความเหมาะสมภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายก�าหนด 
โดยขอบเขตของการก�ากับดแูลจะต้องไม่เป็นการแทรกแซงองค์กรทีไ่ด้มกีารกระจายอ�านาจไปให้จนท�าให้องค์กร
นั้นขาดอิสระไป ซึ่งการมีขอบเขตที่จ�ากัดเช่นว่านี้ท�าให้อ�านาจก�ากับดูแลแตกต่างกับอ�านาจบังคับบัญชา เช่น 
อ�านาจบงัคบับญัชาเป็นอ�านาจทีไ่ม่มขีอบเขตจ�ากดั แม้กฎหมายจะไม่ได้บญัญตัใิห้กส็ามารถมไีด้แต่อ�านาจก�ากบั
ดูแลเป็นอ�านาจที่ต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อ�านาจไว้เท่านั้น อ�านาจบังคับบัญชาท�าให้ผู้บังคับบัญชามีอ�านาจ
ก�าหนดแนวทางการปฏบิติังาน การเปลีย่นแปลง หรอืแก้ไขการกระท�าการใด ๆ  ของผูใ้ต้บงัคบับญัชาได้ แต่อ�านาจ
ก�ากับดูแลนั้นผู้ก�ากับดูแลไม่มีอ�านาจก�าหนดแนวทาง การปฏิบัติงาน การแก้ไข หรือการเปลี่ยนแปลงใด ๆ 
ขององค์กรกระจายอ�านาจทีป่ฏบิตัไิด้โดยการก�ากบัดแูลมีองค์ประกอบท่ีส�าคญั เช่น การก�ากบัดแูลเป็นการควบคมุ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย จะมกีารก�ากบัดแูลได้ต่อเมือ่มกีฎหมายบญัญตัใิห้อ�านาจไว้โดยชดัแจ้งเท่านัน้ 
และองค์กรผูใ้ช้อ�านาจก�ากบัดแูลจะต้องใช้อ�านาจเท่าทีจ่�าเป็น โดยมวัีตถปุระสงค์หลกัอยูท่ีก่ารตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายเท่านัน้ ไม่มอี�านาจเข้าไปควบคมุในส่วนทีเ่ป็นการใช้ดลุพนิจิในเรือ่งความเหมาะสมหรอืไม่เหมาะสม 
ซึง่จะท�าให้กลายเป็นอ�านาจบงัคบับญัชาไปได้ และการก�ากบัดแูลเป็นการตรวจสอบเหนอืองค์กรและการกระท�า
ของท้องถิน่ โดยการก�ากบัดแูลเหนอืองค์กรนัน้เป็นการตรวจสอบคณุสมบัตแิละความประพฤติของบคุคลทีด่�ารง
ต�าแหน่งให้เป็นไปตามที่กฎหมายก�าหนดไว้ รวมถึงความประพฤติที่อาจส่งผลให้เกิดความเสียหายต่อองค์กรได ้
ส่วนการก�ากับดูแลเหนือการกระท�าจะเป็นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�าของท้องถิ่น

 2.2 การก�ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนั้นได้รับอิทธิพลมาจากรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี ส่วนหลักการและแนวคิดในกฎหมายปกครองของประเทศไทยนั้นได้รับอิทธิพลมาจากประเทศฝรั่งเศส
เป็นหลัก ทั้งสองประเทศจึงน่าสนใจที่จะศึกษาและน�ามาเทียบเคียง โดยเฉพาะการก�ากับดูแลทางด้านการคลัง
ของท้องถิ่น

   2.2.1 ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี

    ประเทศสหพนัธ์สาธารณรฐัเยอรมนแีบ่งการปกครองออกเป็น 3 ระดบั คอืระดับสหพนัธรฐั 
ระดบัมลรฐัและส่วนท้องถิน่ โดยการปกครองส่วนท้องถิน่เป็นการปกครองแบบ 2 ช้ัน คอื อ�าเภอและเทศบาล โดย
การปกครองท้องถิน่ได้รบัการรับรองหลกัแห่งการปกครองตนเองไว้ในกฎหมายพืน้ฐานแห่งสหพนัธรฐั (Basic Law) 
ซึง่ก�าหนดให้ประชาชนต้องมสีทิธิใ์นการเลอืกผูแ้ทนของตนเพือ่มาบรหิารจดัการภารกจิในท้องถิน่ และได้รบัการ
ประกนัอ�านาจอสิระของท้องถิน่ไว้ โดยก�าหนดให้สทิธแิละความรบัผดิชอบในการจดัการภารกจิหน้าทีข่องตนเองที่
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อยูภ่ายใต้กรอบกฎหมายบญัญตั ิและอ�านาจหน้าทีท่ี่เป็นสทิธคิวามรบัผดิชอบของส่วนท้องถิน่นัน้รฐับาลสหพนัธรฐั
และมลรัฐจะไม่สามารถล่วงละเมิดได้ เช่น ความเป็นอิสระในการเลือกตั้ง การบรรจุ และการถอดถอนให้พ้น 
จากต�าแหน่ง ความเป็นอสิระในการออกระเบยีบ ความเป็นอสิระในการจดัการรายได้และรายจ่ายของตนเอง เป็นต้น 
ในกฎหมายพื้นฐานแห่งสหพันธรัฐแม้จะไม่ได้ก�าหนดเรื่องการก�ากับดูแลไว้อย่างชัดเจน แต่โดยหลักการและใน
ทางปฏบิตัถิอืว่าท้องถิน่นัน้เป็นองค์กรทีอ่ยูภ่ายใต้การก�ากบัดแูลของมลรัฐ เช่น มลรฐับาวาเรยีทีใ่นแต่ละปีเทศบาล
จะต้องรายงานและมกีารตรวจบญัชโีดยสภาเทศบาล คณะกรรมการตรวจบญัช ีและโดยผูส้อบบญัชภีาค โดยการ
สอบบัญชีนั้นจะเป็นเอกเทศจากการตรวจสอบทั่วไป การสอบบัญชีส่วนใหญ่จะดวู่าการใช้เงนิได้เป็นไปตามแผน
งานงบประมาณหรอืไม่ ค่าใช้จ่ายแต่ละรายการเหมาะสมหรอืไม่ และมกีารจดัเกบ็หลักฐานถูกต้องตามระเบียบ
หรอืไม่ การจดัการรายได้และรายจ่ายเป็นไปตามทีก่ฎหมายก�าหนดหรอืไม่ และมกีารตรวจสอบทรพัย์สนิหรอืไม่ 
โดยประเด็นส�าคัญในการตรวจสอบคือความเหมาะสมและการประหยัดส่วนมาตรการก�ากับดูแลอื่น ๆ เช่น การ
ให้ความเหน็ชอบในการออกข้อบงัคบัการเกบ็ค่าธรรมเนยีมต่าง ๆ  การใช้วธิกีารก�าหนดข้อห้ามด�าเนนิการจนกว่า
จะได้รบัอนญุาต หรือการก�าหนดให้ต้องมกีารแจ้งให้ทราบเพ่ือให้หน่วยงานท่ีก�ากบัดแูลท�าหน้าทีไ่ด้ง่ายขึน้ เป็นต้น 
โดยมาตรการในการก�ากับดูแลนี้ถือเป็นการกระท�าทางปกครอง หากท้องถิ่นไม่เห็นด้วยสามารถท�าการโต้แย้ง
และด�าเนินการฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลปกครองได้

   2.2.2 ประเทศฝรั่งเศส

    ประเทศฝรั่งเศสเป็นรัฐเดี่ยว (Unitary State) มีการจัดระบบบริหารราชการแผ่นดินแบ่ง
ออกเป็น 3 ระดับ คือ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น โดยส่วนท้องถิ่นมีการจัดโครงสร้างในแบบ 3 ชั้น 
คือ ภาค (Région) จังหวัด (Département) และเทศบาล (Commune) มีการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษ
คือเขตนครปารีส และเขตเมืองใหญ่ และการปกครองนอกแผ่นดินใหญ่ (Mainland) โดยระบบการคลังท้องถิ่น
ในประเทศฝรั่งเศส ท้องถิ่นมีอิสระเป็นอย่างมากในการใช้จ่ายเงินงบประมาณ มีอิสระในการก�าหนดอัตราภาษี
ภายในกรอบที่ก�าหนดไว้ และมีอิสระในการใช้จ่ายตามความจ�าเป็น โดยท้องถิ่นต้องวางแผนงบประมาณรายรับ
และรายจ่ายเป็นประจ�าทุกปี ซึ่งจัดท�าขึ้นโดยฝ่ายบริหารของท้องถิ่นและต้องผ่านการพิจารณาอนุมัติจาก 
สภาท้องถิน่ก่อนเพือ่น�าไปบงัคบัใช้ ซึง่ความสมัพนัธ์ระหว่างส่วนกลาง ส่วนภมิูภาค และส่วนท้องถิน่นัน้ หลงัการ
ประกาศใช้กฎหมายรัฐบัญญัติ ค.ศ. 1982 ได้มีการยกเลิกอ�านาจในการก�ากับดูแลทางปกครองที่ส่วนกลางมีอยู่
ก่อนการกระท�าของส่วนท้องถิ่นมีการยกเลิกอ�านาจในการให้ความเห็นชอบที่แต่เดิมหากส่วนท้องถิ่นจะท�า
นิติกรรมทางการปกครองใดจะต้องขอความเห็นชอบจากรัฐหรือตัวแทนของรัฐเสียก่อน และยกเลิกการควบคุม
ทางการคลงัทีผู่ว่้าราชการจงัหวดัเคยม ีโดยปัจจบุนัสามารถดแูลท้องถิน่ได้เฉพาะภายหลงัการกระท�าเท่านัน้ โดย
การตรวจสอบการปฏิบัติราชการโดยส่วนกลางจะมีลักษณะเป็นการควบคุมให้เป็นไปตามกฎหมายและปกป้อง 
ผลประโยชน์ของประชาชนเป็นการทัว่ไปมากกว่าทีจ่ะเข้าไปแทรกแซงหรอืชีน้�าการท�างานของส่วนท้องถิน่โดยตรง 
โดยอ�านาจในการก�ากับดูแลดังกล่าวถูกถ่ายโอนไปให้ศาลปกครองและศาลตรวจเงินแผ่นดินแทน ความขัดแย้ง
ต่าง ๆ  ทีเ่กดิขึน้จะถกูส่งไปให้ศาลปกครองเป็นผูว้นิจิฉยั ตคีวามและตดัสนิแทน ศาลปกครองจงึถอืเป็นทัง้องค์กร
ในการควบคุมการประพฤติปฏิบัติของส่วนท้องถ่ินให้เป็นไปตามอ�านาจหน้าที่และตามที่กฎหมายก�าหนด 
และเป็นหลกัประกนัว่าความเป็นอสิระของส่วนท้องถิน่ตามอ�านาจหน้าทีเ่พือ่ประโยชน์ของชมุชนจะไม่ถกูลดิรอน
โดยอ�านาจรัฐส่วนกลาง ส่วนศาลตรวจเงินแผ่นดินภาคถือเป็นกลไกส�าหรับควบคุมทางการคลังของส่วนท้องถิ่น 
ใช้ระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย และท�าหน้าที่ควบคุมดูแลด้านการคลังของท้องถิ่นแทนอ�านาจ 
ในการควบคมุโดยตรงของรฐับาลกลางทีถ่กูยกเลกิไป โดยศาลตรวจเงนิแผ่นดนิภาคมภีารกจิโดยทัว่ไปแบ่งได้เป็น 
3 ภารกิจ ได้แก่ 
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    1) การตรวจสอบทางการบรหิาร โดยตรวจสอบความปกตขิองการบรหิาร ค่าใช้จ่ายและผล
ประโยชน์ทีจ่ะได้รบัในอนาคต โดยจะพจิารณาความเสยีหายทางบญัช ีดลุทางการคลงั ความมีประสทิธภิาพและ
ประสิทธิผล แต่จะไม่ก้าวล่วงไปพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ของสภาท้องถิ่น โดยท�าการพิจารณาเป็นรูปแบบของ
รายงาน 

    2) การตรวจสอบทางบญัช ีโดยเป็นการควบคมุและตรวจสอบบญัชรีายรบัรายจ่ายของส่วน
ท้องถิ่นว่าเป็นไปโดยถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ โดยจะตรวจสอบเอกสารหลักฐานการใช้จ่ายทุกชนิดคล้าย 
กับเป็นผู้สอบบัญชีของท้องถิ่น โดยท�าการพิจารณาเป็นรูปแบบของค�าพิพากษา

    3) การตรวจสอบทางการคลัง โดยเป็นการควบคุมระเบียบวิธีงบประมาณของท้องถิ่นว่ามี
การด�าเนินการโดยถูกต้องหรือไม่ ซึ่งจะเป็นการท�างานร่วมกับตัวแทนของรัฐ โดยการยื่นค�าร้องของผู้แทนของ
รัฐหรือผู้มีส่วนได้เสีย โดยท�าการพิจารณาเป็นรูปแบบของความเห็น

 2.3 วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับการก�ากับดูแลทางด้านงบประมาณและรายจ่ายที่กระทบต่อความ 
เป็นอิสระทางด้านการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

  ภายหลงัจากการกระจายอ�านาจสูท้่องถิน่ตามรฐัธรรมนญูฉบบัปี พ. ศ. 2540 การก�าหนดให้อ�านาจ
แก่หน่วยงานราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคท�าหน้าที่คอยก�ากับดูแลการด�าเนินการของท้องถิ่นเพื่อให้การ 
ใช้จ่ายเงนินัน้เป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพมากทีส่ดุ เพือ่เป็นการป้องปรามและป้องกนัการทจุรติ และเพือ่เป็นการ
คุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิน่นัน้ ๆ ถอืว่าเป็นการเหมาะสมเนือ่งจากเป็นช่วงเริม่ต้นของการกระจาย 
อ�านาจสูท้่องถิน่อย่างจรงิจงั มกีารก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่ท้องถิน่ และก�าหนดเป้าหมาย
ให้มีการถ่ายโอนภารกิจมากกว่าสามร้อยภารกิจไปให้แก่ท้องถิ่นเพื่อด�าเนินการแทน มีการยกฐานะของท้องถิ่น
ขึ้นหลายแห่ง มีการบรรจุแต่งตั้งบุคลากรของท้องถิ่นจ�านวนมาก และได้มีการเลือกตั้งคณะผู้บริหารและสมาชิก
สภาท้องถิ่นเพื่อให้มาปฏิบัติหน้าที่โดยตรงแทนการปฏิบัติหน้าที่แทนโดยของก�านันและผู้ใหญ่บ้านจึงท�าให้การ
ด�าเนนิการของท้องถิน่ การปฏบิตัหิน้าทีห่รอืการใช้อ�านาจต่าง ๆ  ของท้องถิน่มคีวามเสีย่งทีจ่ะเกดิความผดิพลาด 
หรือไม่เป็นไปตามที่กฎหมายและระเบียบก�าหนดทั้งที่โดยตั้งใจหรือไม่ต้ังใจ ดังนั้น การก�ากับดูแลของราชการ
ส่วนกลางและส่วนภมูภิาคจงึถอืเป็นบทบาทหน้าทีท่ีม่คีวามส�าคญัและมคีวามจ�าเป็นอย่างยิง่ในช่วงเวลาดงักล่าว 
อย่างไรกต็าม เป็นเวลาเกอืบ 30 ปีแล้วนบัจากรฐัธรรมนญูฉบบัปี พ.ศ. 2540 จนถงึปัจจบุนั และได้มกีารประกาศ
ใช้รัฐธรรมนูญอีกสองฉบับคือปี พ.ศ. 2550 และปี พ.ศ. 2560 โดยช่วงเวลาดังกล่าวท้องถิ่นได้มกีารเตบิโตและ
พฒันาองค์กรขึน้มาเป็นอย่างมาก ผ่านการเลอืกตัง้คณะผูบ้รหิารและสมาชกิสภาท้องถิน่ไม่น้อยกว่า 6 ครัง้ บคุลากร
มีประสบการณ์ในการท�างานและได้ผ่านการปฏิบัติงาน ฝึกอบรม และพัฒนาศักยภาพเพื่อการปฏิบัติหน้าท่ีมา
นานพอสมควร และมีแหล่งความรู้และข้อมูลข่าวสารผ่านช่องทางออนไลน์จ�านวนมาก ท�าให้ปัจจุบันท้องถิ่นมี
ความพร้อมและมีศักยภาพในการด�าเนินงานมากขึ้นกว่าเดิม และยังมีหน่วยงานและองค์กรที่เข้ามาร่วมตรวจ
สอบการด�าเนินงานของท้องถิ่น เช่น ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทจุรติในภาครฐั หรือคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุรติแห่งชาต ิรวมทัง้การก�าหนดให้มกีระบวนการ
การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในกิจกรรมหรือกิจการต่าง ๆ ของท้องถิ่น จึงท�าให้ท้องถิ่นต้องใช้อ�านาจหรือ
ปฏบิตั ิหน้าทีใ่ห้เป็นไปตามทีร่ะเบยีบกฎหมายก�าหนด และต้องมุง่เน้นถงึประโยชน์ของประชาชนในท้องถิน่เป็น
ส�าคัญ ดังน้ัน การก�ากับดูแลท้องถิ่นในปัจจุบันจึงต้องมีความแตกต่างไปจากเดิมเพื่อให้ท้องถิ่นมีอิสระและ 
เป็นหน่วยงานหลักในการจัดท�าบริการและกิจกรรมสาธารณะ และให้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจเพื่อแก้ไขปัญหา
ของตนตามเจตนารมณ์ของประชาชนในพืน้ที ่โดยเฉพาะทางด้านงบประมาณและรายจ่ายทีต้่องให้ท้องถิน่สามารถ
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จัดท�างบประมาณและก�าหนดลักษณะ และขนาดของรายจ่ายได้โดยอิสระตามความต้องการของประชาชนใน
พื้นที่ แต่หลักการก�ากับดูแลยังคงเป็นไปตามหลักการเดิม คือการต้องท�าเพียงเท่าที่จ�าเป็นและต้องเป็นไปเพื่อ
การคุ ้มครองประโยชน์ของประชาชน การป้องกันการทุจริตและเพ่ือให้การใช้จ่ายเงินนั้นเป็นไปอย่างมี
ประสทิธภิาพ เมือ่พจิารณาจากบทบัญญตัขิองระเบยีบและกฎหมายทีเ่กีย่วข้อง นอกจากพระราชบญัญตักิารจดัซือ้
จดัจ้างและการบรหิารพสัดภุาครฐั พ.ศ. 2560 ท่ีได้มกีารตดัข้ันตอนการก�ากบัดแูลจากกระบวนการจดัซือ้จดัจ้าง 
ไปแล้วบางส่วน พบว่าในกระบวนการจัดท�าร่างงบประมาณรายจ่ายและการใช้จ่ายเงินงบประมาณของท้องถิ่น
ยังมีบทบัญญัติที่ให้อ�านาจแก่ผู้ก�ากับดูแลเกินกว่าความจ�าเป็น และมีลักษณะเป็นการให้อ�านาจสั่งการหรือการ
ควบคุมบงัคบับัญชามากกว่าเป็นการก�ากบัดูแล และส่งผลกระทบต่อความเป็นอสิระทางด้านการคลงัของท้องถิน่

  กรณกีระบวนการจดัท�าร่างข้อบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีและร่างงบประมาณรายจ่ายเพิม่เติม 
บทบญัญติัทีเ่กีย่วกบักระบวนการพจิารณาและอนมุตังิบประมาณรายจ่ายของท้องถิน่ เช่น มาตรา 54 มาตรา 55 
และมาตรา 55/1 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 62 มาตรา 62 ตรี และ
มาตรา 62 จัตวา แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 87 มาตรา 87/1 และมาตรา 87/2 แห่ง 
พระราชบญัญตัสิภาต�าบลและองค์การบรหิารส่วนต�าบล พ.ศ. 2537 และมาตรา 77 แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบ
บรหิารราชการเมอืงพทัยา พ.ศ. 2542 ได้ก�าหนดให้นายอ�าเภอและผูว่้าราชการจงัหวดัมอี�านาจในการอนมุตัแิละ
ให้ความเหน็ชอบในร่างข้อบัญญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีและงบประมาณรายจ่ายเพิม่เติมและก�าหนดให้มี
อ�านาจแต่งตัง้คณะกรรมการเพือ่ท�าการพจิารณาหาข้อยตุคิวามขดัแย้งกรณทีีส่ภาท้องถิน่ไม่รบัหลักการแห่งร่าง
ข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายและให้มอี�านาจแก้ไขปรบัปรงุสาระส�าคญัในร่างข้อบญัญตังิบประมาณรายจ่ายนัน้ได้ 
รวมทัง้ให้อ�านาจรายงานเสนอต่อรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทยเพือ่สัง่ให้นายกท้องถิน่พ้นออกจากต�าแหน่ง
ได้ในกรณีที่ไม่เสนอร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายที่ได้มีการแก้ไขปรับปรุงโดยคณะกรรมการที่ผู้ก�ากับดูแล
ตั้งขึ้นหรือสั่งให้ยุบสภาท้องถิ่นได้ในกรณีที่สภาท้องถิ่นพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายในก�าหนด หรือพิจารณาและมี
มตไิม่เหน็ชอบด้วยกบัร่างทีไ่ด้มกีารแก้ไขนัน้ รวมถงึการก�าหนดให้ร่างข้อบญัญตังิบประมาณรายจ่ายเป็นอนัตกไป
ในกรณทีีผู่ว่้าราชการจงัหวดัไม่เหน็ชอบด้วยกบัร่างข้อบญัญตัขิององค์การบรหิารส่วนต�าบลทีน่ายอ�าเภอไม่อนมุตัิ 
แต่สภายังคงมีมติยืนยันตามร่างเดิม เป็นต้น 

  จากบทบญัญตัดิงักล่าว การให้อ�านาจแก่ผูก้�ากบัดแูลในการพจิารณาและอนมุตัหิรอืไม่อนมุตัเิห็นชอบ
หรือไม่เห็นชอบ หรือให้ตั้งคณะกรรมการเพื่อเข้าไปแก้ไขปรับปรุงในสาระส�าคัญของร่างข้อบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายของท้องถิ่นได้นั้น เป็นการให้อ�านาจในการเข้าไปแทรกแซงหรือควบคุมในส่วนที่เป็นการใช้ดุลพินิจใน
กระบวนการท�างานของนายกท้องถิ่นที่เป็นผู้เสนอร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายดังกล่าวซ่ึงเป็นการปฏิบัติ
ไปตามอ�านาจหน้าที่ที่ได้รับมาตามหลักการกระจายอ�านาจปกครองและในฐานะตัวแทนของประชาชนในพ้ืนที่ 
เพราะการจดัท�าร่างข้อบญัญตังิบประมาณรายจ่าย นอกจากรายจ่ายประจ�าแล้ว โครงการหรอืกจิกรรมต่าง ๆ นัน้
ส่วนมากได้น�ามาจากผลการประชุมของประชาชนในชุมชนและน�ามาจากแผนพัฒนาท้องถิ่น 5 ปี ที่ผ่านการ
พจิารณาจากคณะกรรมการทีป่ระกอบไปด้วยหลายภาคส่วน เช่น คณะผูบ้รหิารท้องถิน่ สมาชกิสภาท้องถ่ิน ผูท้รง
คุณวุฒิ ผู้แทนภาคราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ผู้แทนประชาคมท้องถ่ิน และบุคลากรของท้องถิ่น เป็นต้น อีกทั้ง 
ยังถูกก�าหนดให้ต้องสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ ยุทธศาสตร์กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น ยุทธศาสตร์
จังหวัด และรวมถึงนโยบายของรัฐบาล จึงเป็นร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายที่เกี่ยวกับความต้องการและ
ความจ�าเป็นของประชาชนในพ้ืนที่ ทั้งกรณีเร่งด่วนและกรณีที่ต้องพัฒนาอย่างต่อเนื่อง และเป็นไปตามแนว
นโยบายแห่งรัฐ 
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  นอกจากนี้ ยังเป็นการให้อ�านาจในการเข้าไปก้าวล่วงต่อการตัดสินใจของสภาท้องถิ่นที่ได้พิจารณา
และมมีตอิย่างใดอย่างหนึง่ต่อร่างข้อบัญญตังิบประมาณรายจ่ายดงักล่าว ซึง่เป็นการท�าหน้าทีแ่ละใช้ดุลพนิจิตาม
ที่กฎหมายให้อ�านาจ และเป็นการใช้อ�านาจแทนประชาชนในพื้นที่ที่ได้เลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นให้มาปฏิบัติ
หน้าทีด่งักล่าวแทนตามหลกัการของการปกครองในระบบประชาธปิไตยแบบตวัแทน โดยจะมีการส่งร่างข้อบญัญตัิ
งบประมาณรายจ่ายให้แก่สมาชิกสภาเพื่อให้ท�าการตรวจสอบก่อนที่จะมีการประชุมทุกครั้ง และการประชุม 
จะมีขั้นตอนการแปรญัตติและการตั้งกระทู้ถามเพื่อตรวจสอบถึงหลักการ เหตุผลและความจ�าเป็นในแต่ละ
โครงการหรอืกิจกรรมก่อนทีจ่ะมกีารลงมตใินทีป่ระชมุ ดงันัน้ ร่างข้อบญัญตังิบประมาณรายจ่ายทีผ่่านมตทิีป่ระชมุ
สภาท้องถิ่นแล้วจึงได้ผ่านกระบวนการพิจารณาและตัดสินใจโดยตัวแทนของประชาชนและเป็นฉันทามติของ
ประชาชนในพื้นที่ท่ีจะก�าหนดทิศทางในการแก้ไขปัญหาและพัฒนาชุมชนของตนเองโดยการบริหารจัดการ 
งบประมาณของท้องถิน่ตามสดัส่วนรายจ่ายทีก่�าหนดไว้ในร่างข้อบญัญตังิบประมาณรายจ่าย ส่วนกรณคีวามขดั
แย้งที่สภาท้องถิ่นไม่รับหลักการแห่งร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายที่นายกท้องถิ่นเสนอมา การก�าหนดให ้
ผู้ก�ากับดูแลสามารถตั้งคณะกรรมการเพื่อท�าการพิจารณาหาข้อยุตินั้น แม้จะท�าเพื่อให้กระบวนการแก้ไขปัญหา
และพัฒนาท้องถิ่นสามารถท�าได้โดยเร็ว แต่ไม่ควรให้อ�านาจแก่คณะกรรมการเข้าไปแก้ไขปรับปรุงสาระส�าคัญ 
ในร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายนั้นได้ เพราะในสาระส�าคัญนั้นควรเป็นอ�านาจหน้าท่ีของนายกท้องถิน่และ
สภาท้องถิน่ซึง่เป็นตวัแทนของประชาชนโดยตรง ส่วนการบงัคบัให้นายกท้องถิน่และสภาท้องถิ่นต้องเสนอและ
พิจารณาตามร่างข้อบัญญัติที่มีการแก้ไขปรับปรุงในสาระส�าคัญโดยคณะกรรมการ พร้อมทั้งก�าหนดบทลงโทษ
โดยการให้นายกท้องถิ่นพ้นออกจากต�าแหน่งและการให้ยุบสภาท้องถิ่นได้หากไม่ปฏิบัติตาม ยิ่งเป็นการจ�ากัด
หรือตัดอิสระทางด้านการเสนอหรือพิจารณาข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายของท้องถิ่นโดยเด็ดขาด รวมถึงการ
ก�าหนดให้ผลของร่างข้อบัญญัตินั้นเป็นอันตกไป ถ้านายอ�าเภอไม่อนุมัติและผู้ว่าราชการจังหวัดไม่เห็นชอบด้วย 
แม้สภาท้องถิน่จะมมีติยืนยนัตามร่างเดิมก็ตาม แม้ในกรณขีององค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาลและเมอืงพทัยา
จะก�าหนดให้สภาท้องถิ่นสามารถพิจารณาและลงมติยืนยันได้อีกครั้งในร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายทีผู่ว่้า
ราชการจงัหวดัไม่อนมุตัหิรอืไม่เหน็ชอบด้วยกต็าม แต่กว่ากระบวนการดงักล่าวจะเสรจ็ส้ินอาจต้องใช้เวลานาน 
ซึ่งนอกจากจะเป็นการสร้างขั้นตอนเพิ่มขึ้นแล้ว ความล่าช้าอาจท�าให้เกิดผลกระทบต่อความจ�าเป็นเร่งด่วนใน
การจดัท�าบริการและกจิกรรมสาธารณะตามอ�านาจหน้าทีข่องท้องถิน่ได้ ดงันัน้ การก�าหนดอ�านาจดงักล่าวให้แก่
ผู้ก�ากับดูแลจึงเกินกว่าความจ�าเป็นและมีลักษณะเป็นการให้อ�านาจในการสั่งการหรือการควบคุมบังคับบัญชา
มากกว่าเป็นการก�ากบัดแูล และส่งผลกระทบต่อความเป็นอสิระทางด้านการคลงัของท้องถิน่ได้ นอกจากนี ้การที่
อ�าเภอและจังหวัดสามารถขอรับเงินอุดหนุนจากท้องถิ่นเพื่อน�าไปด�าเนินกิจกรรมต่าง ๆ  ได้ ถือเป็นผลประโยชน์
ทับซ้อนของผู้ก�ากับดูแลที่มีอ�านาจพิจารณาอนุมัติหรือเห็นชอบ และขณะเดียวกันก็เป็นผู้ที่มีส่วนได้เสียในเรื่อง
ที่ต้องพิจารณาและให้ความเห็นนั้นด้วย กรณีจึงอาจน�าไปสู่การต่อรองผลประโยชน์หรืออาจท�าให้ท้องถิ่นเกิด
ความเกรงใจและจ�าใจต้องแบ่งงบประมาณบางส่วนให้ และโดยส่วนมากกจิกรรมดงักล่าวประชาชนในท้องถ่ินนัน้
จะไม่ค่อยได้รับประโยชน์ด้วย ซึ่งนอกจากจะท�าให้ท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระในการจัดสรรงบประมาณเพื่อท�า
ข้อบญัญตังิบประมาณรายจ่ายแล้ว ยงัท�าให้งบประมาณในการบรหิารงานของท้องถิน่ลดลง และอาจไม่เพียงพอ
ต่อความจ�าเป็นในการพัฒนาในพื้นที่ได้เช่นกัน

  กรณีมีข้อขัดแย้งด้านเหตุผลในการใช้จ่ายเงินระหว่างท้องถิ่นกับส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
บทบญัญตัข้ิอ 103 แห่งระเบยีบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรบัเงนิ การเบกิจ่ายเงนิ การฝากเงนิ การเกบ็รกัษา
เงนิ และการตรวจเงนิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ. 2547 ทีก่�าหนดให้ผูว่้าราชการจงัหวดัมอี�านาจวินจิฉยั
ชีข้าดในกรณทีีม่ข้ีอขดัแย้งเกีย่วกับการทกัท้วงของส�านกังานตรวจเงนิแผ่นดนิและข้อชีแ้จงของท้องถิน่และก�าหนด
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ให้ท้องถิ่นจะต้องปฏิบัติตามค�าวินิจฉัยดังกล่าว โดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงนิ
แผ่นดนิ พ.ศ. 2542 ให้ส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิมอี�านาจหน้าทีต่รวจสอบการรบัจ่าย การเกบ็รักษาและ 
การใช้จ่ายเงินของท้องถิ่นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ ตรวจสอบการ
จดัซือ้จดัจ้างตามแผนงาน งาน หรอืโครงการของท้องถิน่ และแสดงความเหน็ได้ว่าการนัน้เป็นไปตามวตัถปุระสงค์ 
ประหยัด ได้ผลตามเป้าหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่ และหากท้องถิ่นได้รับข้อทักท้วงในกรณี ที่ไม่ใช่พฤติการณ์
อนัน่าเชือ่ว่าเป็นการทจุรติหรอืมกีารใช้อ�านาจหน้าทีโ่ดยมชิอบทีก่่อให้เกิดความเสยีหายแก่เงนิหรอืทรพัย์สนิของ
ราชการแล้ว ท้องถิ่นมีสิทธิที่จะปฏิบัติตามค�าทักท้วงหรือสามารถชี้แจงแสดงเหตุผลเพื่อที่จะหักล้างข้อทักท้วง
นั้นได้ หากเห็นมีเหตุผลตามระเบียบกฎหมายหรือตามข้อเท็จจริงใดที่สามารถท�าได้โดยชอบ ซึ่งถือเป็นดุลพินิจ
ตามหลักการกระจายอ�านาจทางการคลังและหลักความเป็นอิสระทางการคลัง 

  อย่างไรก็ตาม การที่ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเรื่องดังกล่าวก�าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัด
ซึ่งเป็น ผู้ก�ากับดูแลมีอ�านาจวินิจฉัยชี้ขาดกรณีมีข้อขัดแย้งเกี่ยวกับกรณีดังกล่าว และก�าหนดให้ท้องถิ่นจะต้อง
ปฏิบัติ ตามโดยไม่ได้ก�าหนดเงื่อนไขหรือข้อยกเว้นใด ๆ  นั้น จึงมีลักษณะเป็นการให้อ�านาจแก่ผู้ก�ากับดูแลในการ
เข้าไปควบคมุหรอืแทรกแซงการใช้ดลุพินจิในเรือ่งของความเหมาะสมหรอืไม่เหมาะสมในการใช้จ่ายงบประมาณ 
ของท้องถิ่น โดยเฉพาะกรณีที่เก่ียวกับการที่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเป้าหมาย
และ มีผลคุ้มค่าหรือไม่ เพราะถือเป็นอ�านาจหน้าที่ของท้องถิ่นที่จะต้องบริหารจัดการรายจ่ายของตนเองตาม 
หลกั ความเป็นอสิระทางการคลงัทีร่ฐัจะต้องกระจายอ�านาจทางการคลงัให้แก่ท้องถิน่ในด้านรายจ่ายเพือ่ให้ท้องถิน่
สามารถก�าหนดลักษณะและขนาดของรายจ่ายในการจัดท�าบริการสาธารณะแก่ประชาชนได้เองโดยอิสระตาม
ความต้องการของประชาชนในพ้ืนที ่และรฐัมหีน้าทีเ่พยีงการก�ากบัดแูลเท่านัน้ และยงัมลีกัษณะเป็นการให้อ�านาจ
ในการบงัคบับญัชาทีไ่ม่ใช่เพยีงแค่การก�ากับดูแลเท่านัน้ เพราะให้ผูก้�ากบัดแูลมอี�านาจวนิจิฉยัชีข้าดและสามารถ
ก�าหนดแนวทางการปฏิบัติงาน การเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขการกระท�าการใด ๆ ของท้องถิ่นได้ กรณีดังกล่าว
นอกจากจะขัดกับหลักการก�ากับดูแลที่มีวัตถุประสงค์หลักอยู่ที่การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของท้อง
ถิ่นเท่านั้น ไม่มีอ�านาจเข้าไปควบคุมในส่วนที่เป็นการใช้ดุลพินิจในเร่ืองความเหมาะสมหรือไม่เหมาะสมแล้ว 
ยงัขดักบัหลกัการกระจายอ�านาจปกครอง หลกัการกระจายอ�านาจทางการคลงัและหลกัความเป็นอสิระทางการ
คลังที่รัฐธรรมนูญก�าหนดไว้ และส่งผลกระทบต่อความเป็นอิสระทางด้านการคลังของท้องถิ่นได้ โดยเฉพาะทาง
ด้านรายจ่าย หากพจิารณาจากแนวทางการก�ากบัดแูลของต่างประเทศจะพบว่า ผูก้�ากับดแูลจะไม่เข้าไปแทรกแซง
องค์กรที่ได้มีการกระจายอ�านาจไปให้จนท�าให้องค์กรนั้นขาดอิสระ แต่จะมุ่งเน้นการควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายเป็นหลัก ดังเช่นในมลรัฐบาวาเรียของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี การตรวจบัญชีโดยคณะกรรมการ
ตรวจบญัชแีละโดยผูส้อบบญัชภีาคถอืเป็นมาตรการก�ากบัดแูลทีส่�าคญั โดยการสอบบญัชนีัน้จะเป็นเอกเทศจาก
การตรวจสอบทั่วไปของรัฐ และการสอบบัญชีส่วนใหญ่จะดูว่าการใช้จ่ายเงินของท้องถิ่นนั้นเป็นไปตามแผนงาน
งบประมาณหรอืไม่ ค่าใช้จ่ายแต่ละรายการเหมาะสมหรอืไม่ การจดัการรายได้และรายจ่ายเป็นไปตามทีก่ฎหมาย
ก�าหนดหรอืไม่ ส่วนการก�ากับดแูลอืน่ เช่น การให้ความเหน็ชอบในการออกข้อบงัคบัการเกบ็ค่าธรรมเนยีมต่าง ๆ 
หรือการก�าหนดให้ต้องแจ้งให้หน่วยงานที่ก�ากับดูแลทราบ ซึ่งมาตรการเหล่านี้ถูกก�าหนดให้เป็นการกระท�าทาง
ปกครองท้องถิ่นสามารถท�าการโต้แย้งและฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลปกครองได้โดยตรง หรือในประเทศฝรั่งเศส 
ที่ได้มีการยกเลิกอ�านาจในการก�ากับดูแลที่มีอยู่ก่อนการกระท�าและเหลือเพียงการตรวจสอบเฉพาะภายหลัง 
การกระท�าเท่านั้น และเป็นการตรวจสอบให้เป็นไปตามกฎหมายและเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของประชาชน
เป็นการทัว่ไป ส่วนอ�านาจในการก�ากบัดแูลจะถกูถ่ายโอนไปอยูใ่นอ�านาจของศาลปกครองและศาลตรวจเงนิแผ่นดนิแทน 
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  ดงันัน้ การควบคมุหรอืก�ากบัดแูลท้องถิน่ของทัง้สองประเทศดงักล่าว รฐัส่วนกลางจะมอี�านาจหน้าที่ 
เพยีงแค่ช่วยตรวจสอบให้การด�าเนนิการของท้องถ่ินเป็นไปตามอ�านาจหน้าท่ีทีก่ฎหมายก�าหนดเท่านัน้ และไม่ใช่
หน่วยงานหลกั โดยจะไม่เข้าไปแทรกแซงหรอืชีน้�าการท�างานของท้องถิน่โดยตรง ซึง่เป็นไปตามหลกัการกระจาย 
อ�านาจปกครองและหลักความเป็นอิสระของการปกครองท้องถิ่น ส่วนหน่วยงานหลักในการก�ากับดูแลหรือการ
ควบคุมตรวจสอบการด�าเนินการของท้องถ่ินเพ่ือให้เป็นไปตามที่กฎหมายก�าหนดและให้เป็นไปโดยชอบด้วย
กฎหมาย โดยเฉพาะทางด้านการเงินและการคลังของท้องถิ่นนั้น ถูกก�าหนดให้เป็นอ�านาจและหน้าที่ขององค์กร 
อิสระอื่น เช่น คณะกรรมการตรวจบัญชี ผู้สอบบัญชีภาค ศาลปกครองหรือศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค เป็นต้น 
โดยองค์กรดังกล่าวตั้งขึ้นและมีอ�านาจหน้าที่เป็นการเฉพาะและไม่ได้เป็นองค์กรที่มีการแบ่งถ่ายหรือกระจาย
ภารกิจหรืออ�านาจหน้าที่มาให้แก่ท้องถิ่น นอกจากจะท�าให้ไม่เกิดปัญหาเกี่ยวกับการทับซ้อนหรือเกี่ยวข้องกัน 
ของภารกิจหรืออ�านาจหน้าที่และผลประโยชน์แล้ว ยังท�าให้ปัญหาการเข้าไปแทรกแซงหรือชี้น�าการท�างาน หรือ
การก้าวล่วงต่อการใช้ดุลพินิจหรือการตัดสินใจของท้องถิ่นในลักษณะที่เป็นการใช้อ�านาจสั่งการหรือการควบคุม
บงัคบับญัชามากกว่าเป็นการก�ากบัดแูลและส่งผลกระทบต่อความเป็นอสิระโดยเฉพาะทางด้านงบประมาณและ
การเงนิการคลงัของท้องถิน่ลดลง ซึง่เป็นไปตามหลกัการเก่ียวกบัการก�ากบัดูแลท้องถ่ิน และเม่ือพบว่ามีการกระท�า
ของท้องถิน่ใดท่ีไม่ถูกต้องตามอ�านาจหน้าทีห่รอืไม่ชอบด้วยกฎหมายจะมกีระบวนการให้ท้องถิน่ได้ต่อสูห้รอืชีแ้จง
แสดงหลกัฐานต่าง ๆ  ตามขัน้ตอนของกฎหมายปกครอง และให้เป็นอ�านาจของฝ่ายตลุาการทีจ่ะท�าหน้าทีใ่นการ
พิจารณาและวินิจฉัยลงโทษ ซึ่งเป็นไปตามหลักการของกฎหมายปกครองและหลักการถ่วงดุลอ�านาจ ดังนั้น 
บทบญัญัตขิองกฎหมายจดัตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ และระเบยีบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรบัเงิน การ
เบกิจ่ายเงนิ การฝากเงนิ การเกบ็รกัษาเงิน และการตรวจเงนิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ. 2547 ที่เกี่ยว
กับการก�ากับดูแลท้องถิ่นทั้งในกระบวนการจัดท�าร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี และรายจ่ายเพิ่ม
เตมิ และในกรณทีีม่ข้ีอขดัแย้งทางด้านเหตผุลในการใช้จ่ายเงนิงบประมาณระหว่างท้องถิน่กบัส�านกังานการตรวจ
เงินแผ่นดิน จึงยังคงมีปัญหาเก่ียวกับการก�าหนดให้อ�านาจแก่ผู้ก�ากับดูแลเกินกว่าความจ�าเป็นและมีลักษณะ
เป็นการให้อ�านาจสัง่การหรอืการควบคมุบงัคบับัญชามากกว่าเป็นการก�ากบัดแูล โดยเฉพาะทางด้านงบประมาณ
และรายจ่ายทีส่่งผลกระทบต่อความเป็นอสิระทางด้านการคลงัของท้องถิน่ และจ�าเป็นต้องมกีารแก้ไข

3. สรุปผล และข้อเสนอแนะ

 จากการศกึษาเรือ่ง ปัญหากฎหมายการก�ากบัดแูลด้านงบประมาณและรายจ่ายทีก่ระทบต่อความเป็น
อิสระทางด้านการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้เขียนสามารถสรุปผลและมีข้อเสนอแนะดังต่อไปนี้

 3.1 สรุปผล

   จากการศกึษาเรือ่งปัญหากฎหมายการก�ากบัดแูลด้านงบประมาณและรายจ่ายทีก่ระทบต่อความ
เป็นอิสระทางด้านการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ผู้เขียนสามารถสรุปได้ว่า จากการศึกษาบทบัญญัติ
ของพระราชบญัญตัจิดัตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่และระเบยีบกระทรวงมหาดไทยทีเ่กีย่วกบัการก�ากับดแูลท้องถิน่ 
โดยเทยีบเคยีงกับหลกัการทีส่�าคญัและการก�ากบัดแูลส่วนท้องถิน่ในต่างประเทศสรปุได้ว่า ในกระบวนการจดัท�า
ร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีและรายจ่ายเพิ่มเติม เช่น มาตรา 54 มาตรา 55 และมาตรา 55/1 
แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 62 มาตรา 62 ตรี และมาตรา 62 จัตวา แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 87 มาตรา 87/1 และมาตรา 87/2 แห่งพระราชบัญญัติสภาต�าบล
และองค์การบริหารส่วนต�าบล พ.ศ. 2537 และมาตรา 77 แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการเมอืงพทัยา 
พ.ศ. 2542 ทีก่�าหนดให้ผูก้�ากบัดแูลมอี�านาจในการอนมุตัแิละเหน็ชอบในร่างข้อบญัญตังิบประมาณรายจ่ายให้มี
อ�านาจตั้งคณะกรรมการเพื่อพิจารณาหาข้อยุติความขัดแย้งกรณีท่ีสภาท้องถิ่นไม่รับหลักการแห่งร่างข้อบัญญัติ
งบประมาณและให้มีอ�านาจแก้ไขปรับปรุงสาระส�าคัญในร่างข้อบัญญัติงบประมาณดังกล่าวได้ให้ผู้ก�ากับดูแล
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รายงานเสนอต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพื่อสั่งให้นายกท้องถิ่นพ้นออกจากต�าแหน่งกรณีที่ไม่เสนอ
ร่างข้อบัญญัติงบประมาณที่ได้มีการแก้ไขปรับปรุงโดยคณะกรรมการที่ผู้ก�ากับดูแลตั้งขึ้น และสั่งให้ยุบสภาท้อง
ถิน่กรณท่ีีพจิารณาไม่แล้วเสรจ็ภายในก�าหนดหรอืพจิารณาและมมีติไม่เหน็ชอบด้วยกับร่างข้อบญัญตังิบประมาณ
ที่ได้มีการแก้ไขดังกล่าว รวมถึงก�าหนดให้ร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต�าบลเป็น
อนัตกไป ในกรณทีีน่ายอ�าเภอไม่อนมุตัแิละผูว่้าราชการจงัหวดัไม่เหน็ชอบด้วย แม้สภาท้องถิน่จะยงัคงมมีตยินืยนั
ตามร่างเดิมก็ตาม รวมทั้งการใช้จ่ายเงินงบประมาณของท้องถิ่นในบทบัญญัติข้อ 103 แห่งระเบียบกระทรวง 
มหาดไทย ว่าด้วยการรบัเงิน การเบกิจ่ายเงนิ การฝากเงนิ การเกบ็รกัษาเงนิและการตรวจเงนิขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ที่ก�าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ�านาจวินิจฉัยชี้ขาดในกรณีที่มีข้อขัดแย้งเกี่ยวกับการ
ทกัท้วงของส�านกังานตรวจเงนิแผ่นดนิและข้อชีแ้จงของท้องถิน่ และก�าหนดให้ท้องถิน่จะต้องปฏบิตัติามค�าวนิจิฉยั
นั้นโดยไม่ได้ก�าหนดเงื่อนไข หรือข้อยกเว้นเอาไว้ เป็นการให้อ�านาจแก่ผู้ก�ากับดูแลในการเข้าไปแทรกแซงหรือ
ควบคุมในส่วนที่เป็นการใช้ดุลพินิจหรือการตัดสินใจในการท�างานของท้องถิ่น เป็นการให้อ�านาจในการบังคับ
บัญชาที่ไม่ใช่เพียงแค่การก�ากับดูแลเท่านั้น และให้ผู้ก�ากับดูแลมีอ�านาจวินิจฉัยชี้ขาดและก�าหนด แนวทางการ
ปฏิบัติงาน เปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขการกระท�าการใด ๆ ของท้องถิ่นได้ ซึ่งนอกจากจะขัดกับหลกัการก�ากบัดแูลที่
มีวัตถุประสงค์หลักอยู่ที่การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายแล้วยังขัดกับหลักการกระจายอ�านาจปกครอง 
หลักการกระจายอ�านาจทางการคลังและหลักความเป็นอิสระทางการคลังที่รัฐธรรมนูญได้ก�าหนดเอาไว้และ 
ส่งผลกระทบต่อความเป็นอสิระทางด้านการคลงัของท้องถ่ิน โดยเฉพาะทางด้านงบประมาณและรายจ่าย 

   ดังนั้น จึงมีความจ�าเป็นที่จะต้องมีการแก้ไขหรือเพิ่มเติมบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งองค์กร
ปกครอง ส่วนท้องถิ่น และระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการ รับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บ
รกัษาเงนิ และการตรวจเงนิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ. 2547 เพือ่ให้การใช้อ�านาจของผูก้�ากบัดแูลเป็น
ไปตามหลกัการก�ากบัดแูล หลกัการกระจายอ�านาจปกครอง หลกัการกระจายอ�านาจทางการคลงัและหลกัความ
เป็นอิสระทางการคลัง และเพื่อให้ท้องถิ่นได้เป็นหน่วยงานหลักในการจัดท�าบริการและกิจกรรมสาธารณะและ
ได้มส่ีวนร่วมในการแก้ไขปัญหาตามเจตนารมณ์ของประชาชนในพืน้ที ่โดยเฉพาะในด้านงบประมาณและด้านราย
จ่ายที่ต้องให้ท้องถิ่นสามารถก�าหนดงบประมาณรายจ่ายของตนเอง ก�าหนดลักษณะ และขนาดของรายจ่ายได้
โดยอสิระตามความต้องการของประชาชนในพืน้ที ่โดยให้การก�ากบัดแูลต้องท�าเพยีงเท่าทีจ่�าเป็นและต้องเป็นไป
เพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชน การป้องกันการทุจริต และเพ่ือให้การใช้จ่ายเงินนั้นเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพเท่านั้น

 3.2 ข้อเสนอแนะ

   จากการศกึษาเรือ่งปัญหากฎหมายการก�ากบัดแูลด้านงบประมาณและรายจ่ายทีก่ระทบต่อความ
เป็นอิสระทางด้านการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะดังนี้

   3.2.1 เหน็ควรแก้ไขเพิม่เตมิบทบญัญตัขิองกฎหมายจัดตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในกระบวนการ
จัดท�าร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีและรายจ่ายเพิ่มเติม ดังต่อไปนี้

    1) กรณอี�านาจในการอนมุตัแิละเหน็ชอบในร่างข้อบญัญตังิบประมาณรายจ่ายขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต�าบลและเมืองพัทยา เมื่อสภาท้องถิ่นได้พิจารณาและได้ลงมติ
เห็นชอบ ในร่างข้อบัญญัตินั้นแล้ว ควรก�าหนดให้ประธานสภาท้องถิ่นส่งให้นายกท้องถิ่นลงนามและให้สามารถ
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ประกาศใชร้่างขอ้บญัญัตงิบประมาณรายจา่ยดงักล่าวได้เลย โดยไม่ตอ้งส่งใหน้ายอ�าเภอหรือผู้ว่าราชการจังหวดั
พิจารณาเพื่ออนุมัติและเห็นชอบอีก โดยก�าหนดให้ท้องถิ่นมีหน้าที่เพียงส่งเรื่องแจ้งไปยังนายอ�าเภอหรือผู้ว่า
ราชการจังหวัดเพื่อทราบเท่านั้น

    2) กรณีอ�านาจในการตั้งคณะกรรมการเพื่อพิจารณาหาข้อยุติความขัดแย้งกรณีที่สภาท้อง
ถิ่นไม่รับหลักการแห่งร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลและองค์การ
บริหารส่วนต�าบล ควรก�าหนดให้เป็นอ�านาจของสภาท้องถิ่นและนายกท้องถิ่นที่จะตั้งคณะกรรมการดังกล่าวขึ้น
มา โดยให้ประกอบด้วยสมาชิกซ่ึงสภาท้องถ่ินแต่งตัง้มาและบคุคลซ่ึงนายกท้องถิน่เสนอมาอกีจ�านวนเท่ากนั และ
ให้กรรมการที่ตั้งขึ้นร่วมกันปรึกษาและเสนอบุคคลซึ่งไม่ได้เป็นกรรมการและไม่ได้เป็นสมาชิกอีกหนึ่งคนเพื่อท�า
หน้าทีเ่ป็นประธานคณะกรรมการ โดยก�าหนดให้คณะกรรมการมหีน้าทีใ่นการพจิารณาหาข้อยตุคิวามขดัแย้งและ
สามารถแก้ไข ปรบัปรงุ หรอืยนืยนัสาระส�าคญัในร่างข้อบญัญตันิัน้ได้ และให้รายงานผลการพจิารณาต่อสภาท้อง
ถิ่นเพื่อพิจารณาต่อไป

    3) กรณทีีน่ายกท้องถิน่ไม่ลงนามหรอืไม่ประกาศใช้ร่างข้อบัญญติังบประมาณรายจ่ายภายใน
ก�าหนดเวลา หรือกรณีที่สภาท้องถิ่นยังคงมีมติไม่เห็นชอบด้วยกับผลการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณา 
หาข้อยุติความขัดแย้ง ควรก�าหนดให้นายอ�าเภอและผู้ว่าราชการจังหวัดมีหน้าที่สอบสวนข้อเท็จจริงและส่งเรื่อง
ให้อยัการฟ้องต่อศาลฎกีาแผนกคดอีาญาของผูด้�ารงต�าแหน่งทางการเมอืงเพือ่พจิารณาและมคี�าสัง่ให้นายกท้อง
ถิ่นพ้นออกจากต�าแหน่ง หรือสั่งให้ยุบสภาท้องถิ่นนั้น

   3.2.2 เห็นควรแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน  
การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 
กรณีที่ท้องถิ่นชี้แจงข้อทักท้วงไปยังส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน แต่ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินยืนยันว่า
ยังไม่มีเหตุผลที่จะล้างข้อทักท้วงได้ และเมื่อท้องถิ่นชี้แจงเหตุผลและรายงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบควร
ก�าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ�านาจในการพิจารณาและแจ้งข้อแนะน�าไปยังท้องถิ่นเพื่อพิจารณาด�าเนินการ 
หากท้องถิ่นยังไม่ปฏิบัติตามข้อแนะน�า ควรก�าหนดให้เฉพาะกรณีที่เห็นว่าท�าให้รัฐเสียหายหรือท�าให้ประชาชน
ส่วนมากเสยีประโยชน์ ให้ผูว่้าราชการจงัหวดัสอบสวนข้อเทจ็จรงิและส่งเรือ่งให้อยัการฟ้องต่อศาลฎกีาแผนกคดี
อาญาของผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองเพื่อพิจารณาและมีค�าสั่งอย่างใดอย่างหนึ่งต่อไป
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