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บทคัดย่อ 
 

ในประเทศไทยนั้น การด าเนินงานใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งถูก

ตรวจสอบโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินนั้น ในหลายกรณีพบว่า ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน

ได้ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินดังกล่าว และได้ให้ค าแนะน าในลักษณะก้าวล่วงความเป็นอิสระขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น วิทยานิพนธ์ชิ้นนี้จึงท าการศึกษาสาเหตุของปัญหาความเป็นอิสระขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นอันเกิดจากการตรวจการใช้จ่ายเงินโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ผล

การศึกษาพบว่า ประเทศไทยไม่มีบทบัญญัติ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจในการออก

ข้อบัญญัติเพ่ือก าหนดรายจ่ายของตน และไม่มีบทบัญญัติเป็นการเฉพาะในลักษณะห้ามมิให้ส านักงาน

การตรวจเงินแผ่นดินให้ค าแนะน าในลักษณะอันเป็นการก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดนโยบายของ

ผู้บริหารหรือสภาท้องถิ่น ในส่วนปัญหาส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จากการศึกษาพบว่า การเข้าทักท้วงดังกล่าวไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่

ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ทั้งส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมิใช่องค์กรผู้มีความรู้ความ

เชี่ยวชาญในการพิจารณาหรือให้ค าแนะน าในประเด็นดังกล่าว ทั้งค าแนะน าของส านักงานการตรวจ

เงินแผ่นดินในการทักท้วงกรณีดังกล่าวบ่อยครั้งที่ไม่สอดคล้องกับกฎหมาย เพ่ือแก้ไขปัญหาจึงเห็นควร

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นว่าด้วยการใช้จ่ายเงินของตน 

นอกจากนี้ เพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาการให้ค าแนะน าของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจ
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เงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระยะยาว ผู้เขียนจึงเสนอให้มีการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินระดับ

ท้องถิ่น โดยจัดตั้งส านักงานการตรวจเงินภูมิภาคซึ่งเป็นอิสระจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  

 
ค าส าคัญ: การตรวจเงินแผ่นดิน, การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น, ความเป็นอิสระขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น, การกระจายอ านาจ 
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 ABSTRACT 
 

In Thailand, local government expenditure is audited by the State Audit 
Office of the Kingdom of Thailand. In many cases, the State Audit Office provides 
advice in a manner interfering with local autonomy. This thesis studies causes of 
problems in local autonomy arising from expenditure inspections by the State Audit 
Office. Results were that Thailand lacks specific provisions empowering local 
government to make regulations for their spending and prohibiting State Audit Office 
counsel to local government in ways that violates local authority management 
discretion. On the subject of State Audit Office inspection of local government 
powers and duties, such objections were not within State Audit Office authority. In 
addition, the State Audit Office lacks organizational knowledge and expertise for 
considering or offering advice on such issues. State Audit Office advice on protesting 
such cases is often inconsistent with extant laws. To resolve these problems, local 
governments should be given have the power to issue local regulation on spending. 
To resolve the issue of providing long-term State Audit Office advice, a mixed-type 
local audit organization should be established as by establishing a Regional Audit 
Office independent of the State Audit Office of the Kingdom of Thailand. 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

วิทยานิพนธ์เล่มนี้ส าเร็จลุล่วงได้ เนื่องจากแรงกายและแรงใจ ประการแรก จาก
ศาสตราจารย์ ดร. สมคิด เลิศไพฑูรย์ อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ของผู้เขียน ซึ่งเป็นผู้ให้หัวข้อ
ศึกษานี้แก่ผู้เขียน ก่อนหน้านั้นผู้เขียนได้ขอให้อาจารย์เป็นที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ในหัวข้อเกี่ยวกับ 
“สิทธิชุมชน” ต่อมา ผู้เขียนพบว่าหัวข้อดังกล่าวจะท าให้ส าเร็จให้ดีนั้นท าได้ยากด้วยเงื่อนไขหลาย
ประการ เมื่อข้าพเจ้าท าการศึกษาเกี่ยวกับปัญหาการตรวจการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินนั้น การศึกษาหัวข้อนี้ผู้เขียนพบในภายหลังว่าเป็นหัวข้อ 
ที่จะท าให้ดีนั้น ท าได้ยากเช่นกัน เนื่องจากการศึกษาหัวข้อกฎหมายปกครองท้องถิ่นโดยเฉพาะ 
ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นนั้น เป็นหัวข้อ
ที่มีผลงานทางวิชาการในประเทศไทยไม่มากนัก อีกทั้งอาจารย์ที่ปรึกษาของข้าพเจ้าเองก็เป็นผู้ 
มีความเชี่ยวชาญในทั้งสองสาขาวิชามาก ดังนั้น ผู้เขียนจึงเกรงว่าจะท าออกมาได้ไม่ดีจนเป็นที่เสื่อม
เสียถึงอาจารย์ที่ปรึกษาได้ อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนพบว่าอาจารย์มีความห่วงใยและปรารถนาดีแก่ศิษย์  
อย่างมาก แม้อาจารย์จะมีภาระมากก็ตาม ด้วยนิสัยของผู้เขียนเองจึงเป็นภาระเร่งรัดให้อาจารย์ 
ต้องตรวจงานข้าพเจ้าในช่วงระยะเวลาอันจ ากัดและใกล้ก าหนดสิ้นสุดระยะเวลาเสมอ ในบางครั้ง
อาจารย์ก็เตือนให้ข้าพเจ้าขยันด้วยรู้นิสัยพ้ืนฐานของศิษย์ผู้นี้ ดังนั้น งานชิ้นนี้จึงถือก าเนิดด้วยพระคุณ
ของอาจารย์สมคิด ผู้เป็นที่ปรึกษาของข้าพเจ้านั้นเอง และส าเร็จลุล่วงด้วยได้ด้วยความปรารถนาดี
ของอาจารย์ด้วยเช่นกัน 

ประการต่อมาผู้เขียนต้องขอขอบพระคุณ รองศาสตราจารย์ ดร. สุปรียา  แก้วละเอียด 
ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ และ ดร. อนัญ ยศสุนทร กรรมการสอบวิทยานิพนธ์ ในครั้งแรก
ตอนที่ผู้เขียนขอให้อาจารย์ที่ปรึกษารับรองการเปิดเล่มวิทยานิพนธ์นั้น อาจารย์ที่ปรึกษาได้เสนอชื่อ
กรรมการท่านอ่ืนในเบื้องแรก ต่อมา ผู้เขียนพบว่าทั้งสองท่านไม่ได้เป็นกรรมการวิทยานิพนธ์ด้วยเหตุผล
ประการใดข้าพเจ้าไม่ทราบ อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนได้มาทราบในภายหลังว่า ในการเปลี่ยนแปลงกรรมการ
สอบวิทยานิพนธ์นั้น ทั้งประธานกรรมการและกรรมการที่รับสอบวิทยานิพนธ์ของผู้เขียนทั้งสองท่าน  
ล้วนเป็นผู้มีความเชี่ยวชาญในกฎหมายการคลังมหาชน อีกทั้งให้ค าแนะน าและตรวจสอบวิทยานิพนธ์
ของผู้เขียนอย่างละเอียดลออ หากวิทยานิพนธ์นี้จะมีค าชมประการใดประการหนึ่งต้องถือเป็นคุณ
ความดีของอาจารย์ทั้งสองที่กรุณาเสียสละเวลาตรวจงานของผู้เขียนหลายครั้งหลายครา ด้วยผู้เขียนมี
นิสัยเริ่มแรกไม่ละเอียดลออนั้นเอง 

ประการต่อมาข้าพเจ้าขอขอบพระคุณส านักงานศาลปกครอง เนื่องจากข้อมูลในการ
จัดท าวิทยานิพนธ์ของข้าพเจ้านั้น นอกจากข้อมูลภาษาต่างประเทศที่จ าต้องใช้ความพยายามในการ
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ค้นคว้าซึ่งไม่มีข้อมูลภายในประเทศและที่เป็นภาษาไทยอย่างเพียงพอนั้น ข้อมูลจากห้องสมุด
กฎหมายมหาชนของศาลปกครอง และคลังข้อมูลภายในของส านักงานศาลปกครองนั้น ถือเป็น
แหล่งข้อมูลที่ส าคัญที่สุด โดยเฉพาะที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายปกครองฝรั่งเศส วิทยานิพนธ์นี้จึงส าเร็จ
สมบูรณ์มิได้เลยหากปราศจากการสะสมองค์ความรู้ทางวิชาการจากส านักงานศาลปกครอง 

ข้าพเจ้าต้องขอบคุณเพ่ือนสนิทของข้าพเจ้า นายณัฐวุฒิ คล้ายข า ด้วยเป็นโชคชะตา
หรือประการใดไม่ทราบ เพ่ือนของข้าพเจ้าผู้นี้ส าเร็จการศึกษานิติศาสตร์มหาบัณฑิตจากประเทศ
ฝรั่งเศส สาขาการคลังมหาชน โดยท าการศึกษาเรื่องศาลตรวจเงินภูมิภาค (CRC) มาโดยตรง และ
กลับมารับราชการในประเทศไทยทันช่วยเหลือข้าพเจ้าได้อย่างพอดี หากไม่มีเพ่ือนผู้นี้ วิทยานิพนธ์นี้
ชิ้นคงไม่ส าเร็จดังใจปรารถนาข้าพเจ้า 

นอกจากนี้ ระหว่างจัดท าวิทยานิพนธ์ ข้าพเจ้าได้รับทุนสนับสนุนจากส านักงานศาล
รัฐธรรมนูญ โดยเป็นทุนให้เปล่าไม่ผูกมัด วิทยานิพนธ์จึงส าเร็จลุล่วงได้ในทางหนึ่ง จึงมาจากการที่
ผู้บริหารศาลรัฐธรรมนูญที่มีวิสัยทัศน์ในการส่งเสริมองค์ความรู้ทางวิชาการในสาขากฎหมายมหาชน
และกฎหมายรัฐธรรมนูญในประเทศให้แข็งแกร่งนั้นเอง 

ประการส าคัญที่สุดคือแรงใจจากครอบครัวของข้าพเจ้าเอง ในวันแรกที่ข้าพเจ้าเข้า
ศึกษานิติศาสตร์มหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชนที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์นั้น แม่ของข้าพเจ้า  
ยังอยู่กับข้าพเจ้า ตัวท่านอยู่เชียงใหม่ และตัวข้าพเจ้าอยู่กรุงเทพมหานคร เมื่อผ่านไปแปดเดือนเศษ 
แม่ข้าพเจ้าจากข้าพเจ้าไปอย่างไม่มีวันกลับ ระยะเวลานั้น ทั้งก่อนการจากไปและหลังการจากไปของ
ท่านเป็นช่วงที่ข้าพเจ้ายังต้องเข้าฟังค าบรรยาย ณ ท่าพระจันทร์ หลังจากที่ข้าพเจ้าทราบข่าวการจาก
ไปนั้น ข้าพเจ้าคิดในใจว่าข้าพเจ้าจะส าเร็จการศึกษานี้ ได้อย่างไร ข้าพเจ้าไร้แรงใจในการศึกษา และ
การท างาน ถึงปีเศษ ช่วงเวลาดังกล่าวเป็นช่วงเวลาที่ยากล าบากในชีวิตจนข้าพเจ้ามิอาจจะหา
ค าอธิบายได้ เมื่อผ่านช่วงเวลาดังกล่าวมาได้ ครอบครัวของข้าพเจ้า ทั้งพ่อ พ่ีสาว และพ่ีชาย รวมถึง
ทุกคนที่อยู่ในความทรงจ าข้าพเจ้าล้วนเป็นแรงใจและมีส่วนให้วิทยานิพนธ์นี้ส าเร็จ 

 
 
 นายอริย์ธัช บุญถึง 
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บทที่ 1 
บทน า 

 
1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
 

ในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องมีความเป็นอิสระจากรัฐหรือส่วนกลางในระดับที่เหมาะสมเพ่ือให้องค์กรปกครองส่ วน
ท้องถิ่นสามารถด าเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพตามหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นและ
หลักการกระจายอ านาจ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน พ.ศ. 2560 ได้รับรอง
หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ไว้ในมาตรา 249 และได้รับรอง
ความเป็นอิสระในการบริหาร การจัดท าบริการสาธารณะ การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา 
การเงินและการคลัง ไว้ในมาตรา 250  

ในส่วนของการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือ
เป็นหน่วยรับตรวจหนึ่ง ตามนิยามหน่วยรับตรวจ มาตรา 4 แห่ง พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ที่บัญญัติว่า “หน่วยรับตรวจ หมายความว่า ... (3) หน่วยงาน
ของราชการส่วนท้องถิ่น ...” ดังนั้น ในประเทศไทยนั้น องค์กรตรวจเงินของรัฐ หรือองค์ตรวจเงิน
สูงสุดได้แก่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินท าหน้าที่ทั้งตรวจเงินภาครัฐทั้งหมด ทั้งส่วนกลางและส่วน
ท้องถิ่น โดยมิได้ก าหนดหลักการหรือบทบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบาง
ประการที่แตกต่างออกไปเพ่ือคุ้มครองหรือรับรองหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นหรือหลักความ
เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจ
หน้าที่ตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะหน่วยรับตรวจแบ่งออกเป็น 3 ลักษณะ
เช่นเดียวกับการตรวจเงินองค์กรภาครัฐรูปแบบอ่ืน ได้แก่ การตรวจสอบการเงิน ( financial Audit) 
การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย (Compliance Audit) และการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และ
ประสิทธิภาพการด าเนินงาน (Performance Audit) 

ในปัจจุบันพบปัญหาเกี่ยวกับความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากการ
ตรวจการใช้จ่ายเงินโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่ส าคัญใน 3 ลักษณะ ได้แก่ ปัญหากฎหมาย
และกฎเกณฑ์ที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินใช้เป็นฐานอ านาจในการควบคุมการใช้จ่ายเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่กระทบต่อความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และปัญหาการจัดองค์กรในการตรวจเงินระดับท้องถิ่น 
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ปัญหากฎหมายและกฎเกณฑ์ที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินใช้เป็นฐานอ านาจในการ
ควบคุมการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ในส่วนแรกเป็นข้อพิจารณาปัญหาว่าด้วย
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการก าหนดรายจ่ายอ่ืนขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น โดยมีข้อพิจารณาว่า การจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น และหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้รับรองไว้ในมาตรา 249 และมาตรา 250  
วรรคห้านั้น มีผลผูกพันในลักษณะเป็นหลักเกณฑ์ที่จ ากัดอ านาจและเป็นกรอบในการใช้อ านาจของ
ฝุายนิติบัญญัติในออกกฎหมายเพ่ือบังคับให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามได้มากน้อย
เพียงใด โดยเปรียบเทียบกับหลักการคุ้มครองหลักการที่มีคุณค่าระดับรัฐธรรมนูญในต่างประเทศ  
ในส่วนที่สองเป็นข้อพิจารณาปัญหาว่าด้วยความชอบด้วยกฎหมายของระเบียบกระทรวงมหาดไทย
เกี่ยวกับการควบคุมการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เป็นกรณีปัญหาระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจ
เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 102 และข้อ 103 ที่ก าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องผูกพันปฏิบัติตามข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน และปัญหาข้อ 67 
ของระเบียบเดียวกัน ที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพัน 
ได้แต่เฉพาะที่กฎหมายระเบียบ ข้อบังคับหรือหนังสือสั่งการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้เท่านั้น 

ส่วนปัญหาข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่กระทบต่อความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น อาจจ าแนกได้ 2 ลักษณะ ได้แก่ ข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจและหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (เช่น กรณีข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่กับรายการใช้จ่ายเพ่ิมเติม ข้อ
ทักท้วงว่าด้วยเงินอุดหนุนส่วนราชการอ่ืน ข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่ทับซ้อน และข้อทักท้วงว่า
ด้วยการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น และข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจ
หน้าที่ตามประกาศคณะกรรมการบริหารงานบุคคลท้องถิ่น เป็นต้น) และ ข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (เช่น กรณีข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดโครงการ และ 
ข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดรายการใช้จ่าย เป็นต้น) 

ในส่วนปัญหาการจัดองค์กรในการตรวจเงินระดับท้องถิ่นนั้น มีข้อพิจารณาว่าด้วย
หลักการจัดองค์กรตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นที่สอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 

ปัญหาการตรวจการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดินทั้งสามลักษณะดังกล่าวมีลักษณะเป็นองค์รวม กล่าวคือด้วยปัญหาการจัดองค์กรตรวจเงิน
แผ่นดินระดับท้องถิ่นในลักษณะรวมศูนย์อ านาจไว้ที่ส่วนกลางโดยบุคคลากรในองค์กร ยังขาด 
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องค์ความรู้รวมถึงวัฒนธรรมองค์กรในการตรวจสอบองค์กรกระจายอ านาจทางปกครอง ซึ่งมีลักษณะ
แตกต่างไปจากการตรวจสอบหน่วยงานภาครัฐส่วนราชการและส่วนภูมิภาค ประกอบกับขาด
บทบัญญัติของกฎหมายในการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความชัดเจนในลักษณะเป็น
หลักประกันความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือคุ้มครองดุลพินิจขององค์กรทาง
การเมืองที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถิ่น ในปัจจุบันจึงพบว่าข้อทักท้วงของส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหลายกรณีมีลักษณะก้าวล่วงความ
เป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตัวอย่างเช่น1 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ใช้งบประมาณในการท าพิธีสุหนัตของชาวมุสลิมในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นความเชื่อ  
ส่วนบุคคล ไม่ใช่หลักศาสนาการใช้งบประมาณองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงถือว่าเป็นการไม่ถูกต้อง
และต้องใช้งบประมาณคืนทั้งหมด ,โครงการที่ตั้งไว้ในข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งข้อบัญญัติดังกล่าวได้ผ่านความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่น นายอ าเภอและ 
ผู้ว่าราชการจังหวัดแล้ว ย่อมมีผลผูกพันและผู้บริหารท้องถิ่นต้องด าเนินการตามข้อบัญญัติดังกล่าว  
แต่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงว่าไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่หรือด าเนินการไม่ได้ และองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินโครงการที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน เช่น การท าโรงงานผลิตปุ๋ย
จ าหน่ายแก่เกษตรในราคาทุน การเข้าช่วยเหลือเกษตรกรชาวสวนผลไม้ เป็นต้น โดยปัญหาทางหนึ่ง
เกิดจากตัวบทกฎหมาย ระเบียบหรือหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้อง ในอีกทางหนึ่งเกิดจากความรู้ความ
เข้าใจในหลักกฎหมายปกครอง หลักการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น หลักความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และหลักการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเอง 

ข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในลักษณะข้างต้นส่งผลกระท าต่อการ
ปฏิบัติงานและการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยส่งผลให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไม่กล้าจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ของตน และส่งผลท าให้เกิดปัญหาไม่มีองค์กร
ภาครัฐในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นๆ ทั้งกระทบต่อหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ  
ซึ่งทั้งบทกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการใช้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หนังสือสั่งการ
ที่เก่ียวข้อง รวมถึงข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่ไม่สอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น นอกจากจะเป็นอุปสรรคต่อการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กร

                                           
1 คณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, “ การตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน”, (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานเลขาธิการ
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, 2559), น. 7-16. 
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ปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ในอีกทางหนึ่งย่อมเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น
ในประเทศไทยต่อไป ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นและความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีความส าคัญทั้งเป็นหลักการตามรัฐธรรมนูญ ในอีกฐานะหนึ่งก็มีความส าคัญ 
ในการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน การกระจายรายสู่ท้องถิ่น และการปกครองท้องถิ่นยังถือเป็น
รากฐานหนึ่งของการปกครองระบอบประชาธิปไตยอีกด้วย   

ปัญหาดังกล่าวน ามาสู่การศึกษาและจัดท าวิทยานิพนธ์ชิ้นนี้ โดยท าการวิเคราะห์ปัญหา 
รวมถึงสาเหตุที่มาของปัญหา โดยอาจจ าแนกการศึกษาออกเป็น 3ประเด็น ได้แก่ (1) การศึกษา 
ว่าด้วยการจัดองค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นเป็นการเฉพาะ และบทบัญญัติในส่วนของการตรวจเงิน
เพ่ือคุ้มครองหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการเฉพาะตามหลักการตรวจเงิน
แผ่นดินระดับท้องถิ่นของต่างประเทศ (2) การศึกษาปัญหาว่าด้วยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมาย รวมถึงปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการใช้จ่ายเงินและหนังสือ
สั่งการที่เก่ียวข้องที่พบในประเทศไทย และ (3) ศึกษาปัญหาความถูกต้องของข้อทักท้วงของส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจการใช้จ่ายเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าสอดคล้องกับบทบัญญัติ
ของกฎหมาย รวมถึงหลักการตรวจเงินที่สอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นตามหลักการของต่างประเทศหรือไม่ 

 
1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
 

1.2.1 เพ่ือศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีหลักการปกครองท้องถิ่นและการตรวจเงินแผ่นดิน
ระดับท้องถิ่นซึ่งสามารถน ามาปรับใช้กับปัญหาและการศึกษาวิจัย  

1.2.2 เพ่ือศึกษาหลักการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นและหลักการปกครองท้องถิ่น 
ที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดิน กฎหมายจัดตั้งปกครองท้องถิ่นฉบับต่างๆ กฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมายล าดับรองฉบับต่างๆ รวมถึงศึกษาค าวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองสูงสุดและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เก่ียวข้อง 

1.2.3 เพ่ือศึกษาและวิเคราะห์ค าแนะน าของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่มีต่อการ
ใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกรณีต่าง ๆ ว่าถูกต้องและสอดคล้องกับหลักกฎหมาย
ปกครองท้องถิ่น ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและกฎหมายฉบับต่าง ๆ รวมถึงค าพิพากษา
หรือค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและมติคณะกรรมการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือไม่ 
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1.2.4 เพ่ือศึกษาการจัดโครงสร้างองค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นในต่างประเทศ 
ที่สอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองและหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รวมถึงวิเคราะห์รูปแบบการจัดองค์กรการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
ว่าสอดคล้องกับรูปแบบการจัดองค์กรการตรวจระดับท้องถิ่นของต่างประเทศดังกล่าวหรือไม่ 

1.2.5 เพ่ือศึกษาและวิเคราะห์กรอบอ านาจหน้าที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ที่เหมาะสมและสอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

 
1.3 ขอบเขตของการศึกษา 
 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะด าเนินการศึกษาภายใต้ขอบเขตส าคัญ 5 ประการ คือ 
1.3.1 ศึกษารูปแบบการจัดองค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นที่สอดคล้องกับหลักความเป็น

อิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
1.3.2 ศึกษาเปรียบเทียบหลักกฎหมายเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นที่

สอดคล้องหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ ได้แก่ ฝรั่งเศส และ
เยอรมัน 

1.3.3 ศึกษาและวิเคราะห์รายงานการใช้จ่ายเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยโดย
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่ไม่สอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

1.3.4 ศึกษาปัญหาการตรวจการใช้จ่ายเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งเป็นกรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินใช้อ านาจหน้าที่ในการจัดท า
รายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีและรายงานผลการปฏิบัติงานระหว่างปีเสนอต่อคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน เพ่ือให้ค าแนะน า ข้อเสนอแนะ หรือข้อท้วงติง และพิจารณาเห็นชอบก่อนเสนอสภา
ผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีทราบ และติดตามผลการด าเนินงานของหน่วยรับตรวจตาม
ข้อเสนอแนะของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน โดยไม่รวมถึงการใช้อ านาจของคณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินในตรวจสอบทางวินัยการเงินการคลัง  

1.3.5 ศึกษาหลักการควบคุมตรวจสอบการเงินการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ลักษณะองค์กรตรวจสอบภายนอก หรือที่เรียกว่าองค์กรตรวจเงินภายนอก (External Auditing)  
ไม่รวมถึงการตรวจเงินภายในหรือการตรวจสอบภายใน 

 
 
 

Ref. code: 25635901032119SPX



6 
 

 

1.4 วิธีการศึกษาวิจัย 
 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ใช้วิธีวิจัยเอกสาร (documentary research) โดยศึกษาค้นคว้าและ
รวบรวมข้อมูลจากหนังสือ บทความ งานวิจัย วิทยานิพนธ์ และจากตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
(รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมายว่าด้วยการกระจายอ านาจหน้าที่ให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) แนวค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด ความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาและมติของคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
เกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินตาม
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการใช้จ่ายเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยใช้วิธีการศึกษากฎหมายเปรียบเทียบ (comparative study) หลักการตรวจ
เงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นและหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ 
รวมถึงการศึกษาวิเคราะห์ (analytical approach) ค าแนะน าการใช้จ่ายเงินโดยส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดินที่กระทบต่อหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกรณีต่างๆ 

 
1.5 สมมติฐานการวิจัย 
 

การตรวจสอบการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินในปัจจุบันหลายกรณีที่ไม่สอดคล้องกับความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เนื่องจากมูลเหตุ 3 ประการ ประการแรก เกิดจากการจัดโครงสร้างองค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นใน
ลักษณะรวมศูนย์ ประการที่สอง เกิดจากขาดหลักเกณฑ์การตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมี
ลักษณะเฉพาะบางประการที่แตกต่างไปจากการตรวจเงินภาครัฐอ่ืน เพ่ือคุ้มครองหลักความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประการที่สาม เกิดจากการใช้การตีความกฎหมายของทั้งเจ้าหน้าที่
ผู้ให้ค าแนะน าการใช้จ่ายเงินและเจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการออก
ระเบียบการใช้จ่ายเงินและหนังสือเวียนหรือหนังสือสั่งการที่เก่ียวข้อง 
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1.6 ประโยชน์ที่จะได้รับจากการวิจัย 
 

1.6.1 ทราบถึงหลักการปกครองท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับหลักการตรวจเงินแผ่นดินระดับ
ท้องถิ่น และความสัมพันธ์ระหว่างหลักการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นและหลักความเป็นอิสระ
ทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

1.6.2 ทราบถึงสภาพปัญหาของกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการใช้จ่ายเงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยในปัจจุบันว่าถูกต้องและสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ กฎหมาย รวมถึง
หลักการความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่ อย่างไร 

1.6.3 เข้าใจสภาพปัญหาการให้ค าแนะน าผลปฏิบัติงานจากตรวจการใช้เงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินว่าไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ และกฎหมาย 
รวมถึงหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่ อย่างไร 

1.6.4 ทราบถึงลักษณะการจัดองค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นที่เหมาะสมและสอดคล้อง
กับหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

1.6.5 ทราบถึงกรอบอ านาจและหน้าที่ขององค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นที่เหมาะสม
และสอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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บทที่ 2 
แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นและการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น 

 
ในบทที่ 2 นี้จะท าการศึกษาแนวคิดและหลักการพ้ืนฐานเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น

ซึ่งได้แก่ หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหลักการควบคุมและก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากนี้ จะท าการศึกษาแนวคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน
ระดับท้องถิ่น ทั้งในแง่รูปแบบการจัดองค์กรและข้อจ ากัดทางเนื้อหาสาระที่แตกต่างไปจากการตรวจ
เงินรัฐหรือส่วนกลาง 

 
2.1 หลักการพื้นฐานเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น 

 
การปกครองท้องถิ่นนั้น มีสาระส าคัญ 6 ประการ ได้แก่  (1) ประชาชนในท้องถิ่นมี

ความเป็นอิสระในการตัดสินใจและบริหารตนเอง1 (2) ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการต่างๆ (3) 
สมาชิกสภาท้องถิ่นและฝุายบริหารต้องมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน (4) องค์กรปกครองท้องถิ่น
ต้องมีฐานะเป็นนิติบุคคล (5) อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ (6) ความเป็นอิสระของท้องถิ่นมีอยู่
จ ากัดเฉพาะการบริหารกิจการต่างๆ มิได้หมายถึงการเป็นเอกราชหรือมีอ านาจอธิปไตยเป็นของตน2 
โดยความเป็นอิสระของท้องถิ่นถือเป็นองค์ประกอบภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ใช้

                                           
1 ความเป็นอิสระดังกล่าวจ าแนกได้ 6 มิติ ได้แก่ ความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย

การพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง (policy autonomy) ความเป็นอิสระในการวางแผนงานเพ่ือก าหนด
ทิศทางและการบริหารท้องถิ่นของตนเอง (planning autonomy) ความเป็นอิสระในการออกกฎ
ข้อบังคับเพ่ือใช้ในท้องถิ่นของตนเอง (regulatory autonomy) ความเป็นอิสระในการก าหนด
งบประมาณเพ่ือใช้จ่ายในการบริหารท้องถิ่นของตนเองส าหรับแต่ละโครงการจนการหารายได้ 
(financial autonomy) ความเป็นอิสระในการบริหารงานทุก ๆ ด้าน (administrative autonomy) 
ความเป็นอิสระในการบังคับบัญชาบุคลากร (personnel autonomy) โปรดดู ธเนศวร์ เจริญเมือง, 
ทฤษฎีและแนวคิด: การปกครองท้องถิ่นกับการบริหารจัดการท้องถิ่น (ภาคแรก) , (กรุงเทพมหานคร: 
โครงการส านักพิมพ์คบไฟ, 2551), น. 66-67. 

2 ธเนศวร์ เจริญเมือง, เพ่ิงอ้าง, น. 66-67. 
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พิจารณาว่าหน่วยงานใดเป็นท้องถิ่นหรือไม่ ในกรณีเกิดปัญหากฎหมายเขียนไว้ไม่ชัดเจน ควบคู่ไป
กับองค์ประกอบภายนอก คือการอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ3 

ในหัวข้อหลักการพ้ืนฐานเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นนี้ จะจ าแนกการศึกษาทั้ง
องค์ประกอบภายนอกและองค์ประกอบภายในในการพิจารณาว่าหน่วยงานใดเป็นท้องถิ่นหรือไม่ 
โดยจ าแนกหัวข้อย่อยออกเป็น 2.1.1 ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ 2.1.2 
การควบคุมและก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
2.1.1 ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (local authority, local government or Local 
Administrative organization) หมายถึง องค์การ (organization) ฝุายปกครองหรือฝุายบริหารซึ่งมี
ผู้บริหารและ/หรือสภาท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถิ่น โดยมีอ านาจหน้าที่
จัดท าบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น (local public service) ภายในเขตพ้ืนที่ของตนตามที่กฎหมาย
ก าหนดอย่างเป็นอิสระตามหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นและหลักความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  

แนวคิดการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีความผสมผสานระหว่าง
แนวคิดทางการเมืองกับแนวคิดทางการบริหาร แนวคิดทางการเมืองเน้นความส าคัญของการเลือกตั้ง 
แนวคิดนี้มีจุดเริ่มต้นจากการเกิดขึ้นของคอมมูนพร้อมกับการเกิดขึ้นกับระบบทุนนิยม ส่วนแนวคิด
ทางการบริหาร เกิดจากความจ าเป็นที่ต้องแยกแยะภารกิจของสังคมออกเป็นกิจการของชาติและ
กิจการของท้องถิ่นเพ่ือให้สามารถจัดระบบบริหารที่เหมาะสม เนื่องจากสังคมพัฒนาสู่ระบบแข่งขัน 
การให้บริการและความต้องการของประชาชนมีความหลากหลายและสลับซับซ้อนมากขึ้น 4 การ
ปกครองท้องถิ่นของประเทศต่างๆ ในโลกแม้จะมีที่มาและพัฒนาการที่แตกต่างกัน และมีหลักการ
หรือแนวคิดเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นที่นิยมเรียกชื่อที่แตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ เช่น 
หลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น หรือหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
อย่างไรก็ตาม ความคิดเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นดังกล่าวนั้นมีหลักการพ้ืนฐานที่ไม่แตกต่างกัน
มากนัก  

                                           
3 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายปกครองท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : 

ส านักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2547), น. 23-24. 
4 โภคิน พลกุลและคณะ, แนวการพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, (กรุงเทพมหานคร : คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง,  2538),  
น. 48-49. 
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หลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น (local self-government) นั้น หมายถึง 
ความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของท้องถิ่น หรือสิทธิของประชาชนที่จะก าหนดชีวิตของตนหรือ
ปกครองตนเอง (self-governance หรือ self-governing of a people)5 หลักการปกครองตนเองของ
ท้องถิ่น นั้น แท้จริงแล้วมีความหมายในเชิงทฤษฎีไม่แตกต่างจากหลักความเป็นอิสระของท้องถิ่น 
(local autonomy) โดยค าว่า “ความเป็นอิสระ” เป็นถ้อยค าที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
ของกลุ่มประเทศระบบกฎหมายนโปเลียน (Napoleonic model) เช่น ฝรั่งเศส สเปน อิตาลี 
โปรตุเกส และกรีซ เป็นต้น ส่วนค าว่า “การปกครองตนเอง” (self-government) เป็นถ้อยค าที่
แพร่หลายในกลุ่มประเทศระบบกฎหมายแองโกลแซกซอน (Anglo-Saxon model) เช่น สหราช
อาณาจักร สหรัฐอเมริกา แคนาดา ออสเตรเลีย เป็นต้น และยังแพร่หลายในประเทศยุโรปอ่ืนๆ เช่น  
ในเยอรมนีและออสเตรีย โดยใช้ค าว่า “Selbstverwaltung” ซึ่งหมายถึงการปกครองตนเองนั้นเอง6  

ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการปกครองตนเองของ
ท้องถิ่นหรือการปกครองตนเองของท้องถิ่นนั้น เป็นหัวข้อในการศึกษาการปกครองระดับท้องถิ่น 
(sub - central government) ในทางรัฐศาสตร์และทางกฎหมายมหาชน โดยเป็นหลักการที่มี
ความคิดเชื่อมโยงกับหลักประชาธิปไตย โดยอธิบายว่าความเป็นอิสระท้องถิ่น (Local) จากการ
แทรกแซงของรัฐบาลส่วนกลาง (central government) เป็นองค์ประกอบของหลักประชาธิปไตย
ท้องถิ่น (local democracy)  

ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจ าแนกเป็น 5 ด้าน ได้แก่7 
อิสระด้านสถานะองค์กร อิสระด้านการเมืองหรือองค์กรผู้ใช้อ านาจ (การได้มาซึ่งสภาท้องถิ่นและ
ผู้บริหารท้องท้องถิ่น) อิสระด้านพื้นที่ อิสระด้านอ านาจหน้าที่ อิสระด้านงบประมาณและการคลัง  

                                           
5Jerome R. Reich, Colonial America (Englewood Cliffs, NJ: Prentice-hall, 

1984) and Alexis de Tocqueville, Democracy in America, translated and edited by 
Harvey C. Mansfield & Delba Winthrop, (Chicago: The University of Chicago Press, 
2000). อ้างถึงใน ธเนศวร์ เจริญเมือง, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น. 229. 

6 การปกครองตนเองของท้องถิ่นและหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นผู้เขียนพบว่าไม่มีความแตกต่างกัน ผู้เขียนจึงใช้ชื่อของหลักการทั้งสองในวิทยานิพนธ์นี้ร่วมกัน
หรือแทนกันแล้วแต่กรณี ดังนั้น ในวิทยานิพนธ์นี้ ค าว่า “การปกครองตนเองของท้องถิ่น” “ความเป็น
อิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” และ “ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลัก
แห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น” จึงมีความหมายไม่แตกต่างกัน 

7สมคิด เลิศไพฑูรย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 3, น. 23-24.  
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ความเป็นนิติบุคคลหรือความเป็นอิสระทางสถานะองค์กร หมายถึงองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชน กล่าวคือ มีสถานะทางกฎหมายหรือมี
สภาพบุคคลแยกออกจากรัฐ โดยมีกฎหมายจัดตั้งนิติบุคคลและก าหนดอ านาจหน้าที่กิจกรรมที่นิติ
บุคคลสามารถด าเนินการได้ อันมีลักษณะเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ (le service public) และ
มีการใช้อ านาจมหาชน (la puissance publique) การมีฐานะเป็นนิติบุคคลท าให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถก่อนิติสัมพันธ์ขึ้นกับบุคคลอ่ืนได้โดยตรง (บุคคลสิทธิ) เป็นผู้ทรงกรรมสิทธิ์ใน
ทรัพย์สิน รวมถึงการเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดีหรือด าเนินคดีทางศาลได้ เป็นต้น นอกจากนี้  การมีสภาพ
บุคคลท าให้ท้องถิ่นมีผู้แทนนิติบุคคลเป็นของตน (ผู้บริหารท้องถิ่น/สภาท้องถิ่น) มีสิทธิหน้าที่เป็น
ของตนสามารถตัดสินใจและกระท าการต่าง ๆ ตามดุลพินิจตน โดยปราศจากการแทรกแซงจาก
ส่วนกลาง การมีสภาพบุคคลของท้องถิ่นจึงเป็นส่วนส าคัญที่ท าให้ท้องถิ่นมีอิสระในการก าหนด
นโยบายการพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง (Policy autonomy) ในการวางแผนการด าเนินงานของ
ท้องถิ่น (planning automony) ความเป็นอิสระในการบริหารงานทุก ๆ ด้าน (administrative 
autonomy) รวมถึงความเป็นอิสระทางบุคลากร องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีบุคลากรของตน
และมีอิสระในการบังคับบัญชาบุคลากรของตน (Personnel autonomy) บุคลากรที่ปฏิบัติหน้าที่
ต้องเป็นเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ เอง ไม่ได้มีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่ง
อยู่ภายใต้ระบบการบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี แต่บุคลากรดังกล่าวอยู่ภายใต้การบังคับบัญชา
ของหัวหน้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ ดังนั้น การมอบภาระงาน การประเมินผลงาน  
การวินิจฉัยเพิ่มโทษหรือลดโทษ แต่งตั้ง โยกย้าย จึงเป็นเรื่องภายในของท้องถิ่นนั้นขึ้นอยู่กับระเบียบ
ข้อบังคับและผู้บริหารท้องถิ่นนั้นๆ เอง 

ความอิสระทางการเมือง หมายถึง ผู้บริหารและสภาท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้ง 
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีองค์กรผู้ใช้อ านาจของตนซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน
ในท้องถิ่น เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นนิติบุคคลจึงต้องมีบุคคลธรรมดาเป็นผู้ใช้อ านาจ
ในนามท้องถิ่น ซึ่งประกอบด้วยสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น กล่าวคือ สมาชิกสภาท้องถิ่นและ
ผู้บริหารท้องถิ่นจะต้องมาจากการเลือกตั้งโดยคนในท้องถิ่น (etected local councilors and 
executive) สภาท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ก าหนดนโยบายและออกข้อบัญญัติมาใช้บังคับภายใน
ท้องถิ่นนั้น ๆ  ผู้บริหารท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่บริหารงานตามนโยบายและบริหารงานทั่วไปให้
ท้องถิ่นสามารถจัดท าบริการสาธารณะตามเปูาหมายที่สภาท้องถิ่นก าหนด 

ความเป็นอิสระทางการเมืองมีข้อดีที่ประชาชนมีโอกาสเลือกผู้บริหารท้องถิ่น
และสภาท้องถิ่นได้เอง ท าให้ได้องค์กรผู้ใช้อ านาจจากท้องถิ่นที่รู้และเข้าใจปัญหาการจัดท าบริการ
สาธารณะในท้องถิ่นนั้น ๆ มากกว่าผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งจากส่วนกลาง นอกจากนี้  ยังมีข้อดีที่
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ประชาชนสามารถตรวจสอบการท างานของผู้ที่ได้รับเลือกอย่างใกล้ชิด รวมถึงมีสิทธิร้องขอถอดถอน
องค์กรผู้ใช้อ านาจท้องถิ่นออกจากต าแหน่งได้ 

องค์กรปกครองท้องถิ่น ซึ่งเป็นองค์กรกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ (Decentralisation 
territoriale) ท้องถิ่นจึงสามารถด าเนินการต่าง ๆ ภายในขอบอ านาจหน้าที่ของตนและภายในเขต
พ้ืนที่รับผิดชอบเท่านั้น หากท้องถิ่นด าเนินการนอกเขตพ้ืนที่โดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจก็จะเป็นการ
กระท าที่ขัดต่อหลักความชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งเป็นไปตามหลักภาระความรับผิดชอบจากการ
เลือกตั้ง (Electoral Accountability) และภาระความรับผิดชอบต่อสาธารณะ (Public 
Accountability) ที่ผู้ได้รับเลือกตั้งจะต้องรับผิดชอบต่อการหาเสียง การเสนอนโยบายและโครงการ
ต่าง ๆ ของผู้สมัครรับเลือกตั้งแต่ละคน 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีอ านาจหน้าที่ของตนและมีอิสระในการ
ตัดสินใจด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่นั้น ๆ และสามารถก าหนดวิธีการในการจัดท าบริการสาธารณะ
ได้ด้วยตนเอง ความเป็นอิสระในการด าเนินกิจกรรมของท้องถิ่นจึงอาจพิจารณาได้สองแง่มุม ได้แก่ 
ความเป็นอิสระในการก าหนดภารกิจจัดบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ และความเป็นอิสระใน
การก าหนดวิธีด าเนินงานเพื่อให้ภารกิจที่เลือกไว้บรรลุวัตถุประสงค์  

องค์กรปกครองท้องถิ่นจะต้องมีการคลังของตนเอง ท าให้ท้องถิ่นมีอิสระในการ
ก าหนดรายจ่าย การจัดท างบประมาณ การจัดซื้อจัดจ้าง การบัญชีได้ด้วยตนเอง ในการจัดท าบริการ
สาธารณะท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม การก าหนดรายได้รายจ่ายดังกล่าวจะต้องเป็นไปตามที่กฎหมายได้
บัญญัติให้อ านาจไว้ โดยรายได้ท้องถิ่นอาจมาจากภาษีอากร ค่าธรรมเนียม รายได้จากทรัพย์สิน 
รายได้จากการประกอบการสาธารณูปโภค และเงินอุดหนุนจากส่วนกลาง การที่ท้องถิ่นมีการคลัง
ของตนมีความส าคัญต่อท้องถิ่นในการก าหนดการใช้จ่ายท้องถิ่นจึงสามารถด าเนินงานริเริ่มก าหนด
นโยบายและวางแผนการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นตามความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นนั้น 
ๆ (General Principle of Local Benefit) ได้เองอย่างอิสระตามหลักการในมาตรา 8 ปฏิญญา
สากลว่าด้วยการปกครองตนเองท้องถิ่น ค.ศ. 1985  

วิทยานิพนธ์นี้จะอธิบายโดยละเอียดถึงความเป็นอิสระในการด าเนินงานตาม
อ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน (ซึ่งมีความสืบเนื่องจากความเป็นอิสระด้านสถานะองค์กร 
ความเป็นอิสระด้านการเมือง ความเป็นอิสระด้านอ านาจหน้าที่ และความเป็นอิสระทางพ้ืนที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) และความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงิน ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของความเป็น
อิสระทางการคลังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2.1.1.1 ความเป็นอิสระในการด าเนินงานตามอ านาจและหน้าที่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดเมื่อถูกจัดตั้งขึ้นตามหลักความเป็นอิสระ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือตามหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น ฝุายบริหารและสภา
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ท้องถิ่นในฐานะผู้ท าการแทนองค์กรปกครองส่วนถิ่นนั้น ซึ่งเป็นนิติบุคคลมหาชนแยกออกจากรัฐ 
ตามหลักความเป็นอิสระด้านสถานะองค์กร และเป็นหน่วยทางการเมืองหนึ่งที่มาจากการเลือกตั้ง
จากประชาชนในท้องถิ่นตามหลักความอิสระด้านการเมือง ย่อมมีอิสระในการใช้ดุลพินิจด าเนินการ
ต่างๆ ตามอ านาจหน้าที่ของตนตามที่กฎหมายก าหนดซึ่งเป็นไปตามหลักอิสระด้านอ านาจหน้าที่
ภายในเขตความรับผิดชอบของตนตามหลักอิสระด้านพ้ืนที่ ตามหลักความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ถือว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระในการด าเนินงานตาม
อ านาจและหน้าที่8เป็นหลัก ส่วนข้อจ ากัดหรือการควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรัฐนั้นถือ
เป็นข้อยกเว้น ซึ่งจะว่ากล่าวในหัวข้อถัดไปที่ 2.1.2 เรื่อง การควบคุมและก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

ความเป็นอิสระในการด าเนินงานตามอ านาจและหน้าที่ ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีเพียงใด ในทางหนึ่งขึ้นอยู่กับแนวคิดที่มาของการแบ่งอ านาจหน้าที่ระหว่าง
รัฐกับองค์การปกครองท้องถิ่น ซึ่งอาจแบ่งออกได้ 2 กลุ่ม9 โดยแนวคิดแรกมองว่าอ านาจหน้าที่
ทั้งหลายในการจัดท าบริการสาธารณะให้กับประชาชนในท้องถิ่นเป็นของรัฐแต่เพียงผู้เดียว กล่าวคือ
อ านาจหน้าที่ขององค์การปกครองท้องถิ่นท่ีท าหรือมีอยู่นั้น ไม่ได้เป็นขององค์การปกครองท้องถิ่นแต่
เดิม เพียงแต่รัฐได้จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นและมอบหมายให้องค์การปกครองท้องถิ่นไป
ด าเนินการแทนรัฐ ดังนั้น อ านาจหน้าที่ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีเท่าที่รัฐมอบหมายไป
เท่านั้นและเมื่อเป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐ รัฐจึงสามารถเข้าแทรกแซงและควบคุมดูแลการด าเนินงาน 

                                           
8 ในวิทยานิพนธ์นี้ค าว่า “อ านาจหน้าที่” และ “อ านาจและหน้าที่” ผู้เขียนจะใช้แทน

กันตลอดทั้งเล่ม โดยมีความหมายไม่แตกต่างกัน เนื่องจากผู้เขียนเห็นว่าหลักการเรื่องการจัดสรร
อ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้ร่างได้หยิบยืมองค์ความรู้มาจาก
ต่างประเทศ ซึ่งความนิยมในการใช้ภาษาหรือถ้อยค าของแต่ละประเทศก็แตกต่างกันไป ทั้ง 
“competence” “power” “Responsibility” “function” “task” “duty” อย่างไรก็ตาม  
ในความเห็นผู้เขียนนั้น ควรนิยามหรือจ าแนกความหมายของค าว่า “อ านาจ” และ “หน้าที่” ให้
ชัดเจน เพ่ือมิให้เกิดการนิยามความหมายที่ปะปนการใช้ถ้อยค าโดยไม่มีหลักทางวิชาการหรือเพ่ือ
ประโยชน์ในการใช้การตีความกฎหมาย อย่างไรก็ตาม ค าว่า “อ านาจหน้าที่” เป็นถ้อยค าที่ใช้กันอย่าง
แพร่หลายปรากฏทั้งในรัฐธรรมนูญ กฎหมาย ค าวินิจฉัยของศาลปกครอง หนังสือสั่ งการ
กระทรวงมหาดไทย ข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน รวมถึงเอกสารทางวิชาการ ดังนั้น 
ในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ในสารบัญและหัวเรื่องผู้เขียนจึงพยายามจะใช้ว่า “อ านาจและหน้าที่” ส่วนใน
เนื้อหานั้นอาจใช้ค าว่า “อ านาจและหน้าที่” แทนค าว่า “อ านาจหน้าที่” เท่าท่ีเหมาะสม 

9 สมคิด เลิศไพฑูรย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 3, น. 35. 
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รวมถึงเรียกคืนอ านาจหน้าที่ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นได้ แนวที่สองมองว่า อ านาจหน้าที่ใน
การจัดท าบริการสาธารณะให้กับประชาชนในท้องถิ่นเป็นขององค์การปกครองท้องถิ่นอย่างแท้จริง 
เพียงแต่ท้องถิ่นยังไม่พร้อมที่จะจัดการได้ จึงให้รัฐที่มีความพร้อมมากกว่าเข้าช่วยเหลือและจัดการไป
ก่อน เมื่อท้องถิ่นมีความพร้อมแล้วก็อาจเรียกร้องอ านาจดังกล่าวคืน รัฐจึงควรวางมือและลดบทบาท
เป็นเพียงผู้ช่วยเหลือให้ค าแนะน าและก ากับดูแลองค์การปกครองท้องถิ่นเพ่ือให้ท้องถิ่นด าเนินการ
จัดท าบริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

การศึกษาความเป็นอิสระในการด าเนินงานตามอ านาจและหน้าที่ ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหัวข้อนี้ หลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะต้องท าการศึกษาข้อความคิดเกี่ยวกับการ
จัดสรรอ านาจและหน้าที่ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนด้วย โดยจะแยกการพิจารณาเป็น 2 
กรณ ีได้แก่ หลักการจัดสรรอ านาจและหน้าที่ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กร
ผู้วินิจฉัยอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ประการแรก หลักการจัดสรรอ านาจและหน้าที่ระหว่างรัฐและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในการพิจารณาอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นต้องพิจารณา
จากรัฐธรรมนูญและกฎหมาย หลักการจัดสรรอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น อาจจ าแนกได้ 2 ประการ ประการแรก อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จะต้องบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ประการที่สอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับต่ า
ที่สุดเป็นองค์กรมีอ านาจหน้าที่ทั่วไปหรือมีอ านาจหน้าที่หลักในการจัดท าบริการสาธารณะระดับ
ท้องถิ่น 

หลักการที่ว่าอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องบัญญัติ
ไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือที่เรียกว่า หลักความมั่นคงทางกฎหมาย (legal stability) นั้น 
หลักการดังกล่าวได้ถูกรับรองไว้ในกฎบัตรสหภาพยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่น ค.ศ. 
1985 (The European Charter of local Self-government: ECLSG) ไว้ในบทบัญญัติมาตรา 4 
วรรคหนึ่ง ความว่า อ านาจและหน้าที่พ้ืนฐานขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรับรองในรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ (statute) และไม่ควรมีกฎหมายให้มีกระจายอ านาจในรูปแบบ
คณะกรรมการ หรือยินยอมให้รัฐอาจมอบหมายอ านาจหน้าที่เพ่ิมเติมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

หลักการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับต่ าที่สุดจะต้องมีอ านาจหน้าที่
ทั่วไป หรือมีอ านาจหน้าที่กว้างขวาง หรือที่เรียกว่า หลักอ านาจหน้าที่ทดแทน (Principle of 
subsidiarity) หรือหลักอ านาจหน้าที่ทั่วไป (the general competence clause) ถูกรับรองไว้ใน
กฎบัตรสหภาพยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่น ค.ศ. 1985 (The European Charter 
of local Self-government: ECLSG) ไว้ในบทบัญญัติ มาตรา 4 วรรคสาม ความว่า ความ
รับผิดชอบในการจัดท าบริการสาธารณะโดยทั่วไปเป็นอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ (authority) ที่
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ใกล้ชิดกับประชาชนหรือพลเมืองในพ้ืนที่มากที่สุดหรือองค์กรระดับต่ าสุด (the lower level of 
government) ซึ่งหมายถึงเทศบาลต าบล (commune or community) การจัดสรรอ านาจให้
องค์กรอื่นที่เหลือ (ส่วนกลาง หรือ ภูมิภาค) ขึ้นอยู่สภาพของภารกิจนั้น (เช่น ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ) 
และการค านึงถึงประสิทธิผลและความประหยัดเชิงขนาด  

ในกรณีรัฐเดี่ยว เช่น อิตาลี หรือสเปน อาจก าหนดรายการอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญ ในส่วนรัฐรวมนั้น ปกติแล้วอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะถูกก าหนดโดยกฎหมายของมลรัฐ ในรัฐธรรมนูญอาจบัญญัติรับรองเพียง
หลักการปกครองท้องถิ่น หลักความเป็นอิสระทางการคลัง และหลักอ านาจหน้าที่ทั่วไปของท้องถิ่น
เท่านั้น อาจกล่าวได้ว่าประเทศต่าง ๆ โดยส่วนใหญ่อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ
ถูกก าหนดไว้โดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  

นอกจากนี ้พัฒนาการของอ านาจหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่
ละประเทศมีลักษณะแตกต่างกัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฝรั่งเศส สวีเดน โปรตุเกส รวมถึง
ยุโรปตะวันออก การปกครองท้องถิ่นมีพ้ืนฐานในทางประวัติศาสตร์มาจากหลักประชาธิปไตยท้องถิ่น 
(local democracy) โดยมีการเรียกร้องเจ้าหน้าที่ท้องถิ่น ( local authorities) ที่มาจากการ
เลือกตั้งและมีอ านาจหน้าที่ทั่วไป (general competence) หรืออ านาจหน้าที่กว้างขวาง (a wide 
range of functions) เป็นอย่างต่ า โดยให้อ านาจหน้าที่เกี่ยวกับกิจการท้องถิ่น ( local affair) 
ทั้งหมดด าเนินการโดยเทศบาล ส่วนในสหราชอาณาจักร (the United Kingdom) นั้น การจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเริ่มแรกมีจุดประสงค์ทางการบริหารจัดการเพ่ือให้ท าหน้าที่เฉพาะกิจ 
(specialist functions) ในช่วงต้นศตวรรษที่ 19 โดยมีการออกชุดกฎหมายจัดตั้งให้องค์กรที่มาจาก
การเลือกตั้งมีอ านาจหน้าที่ของตนรวมถึงมีภาษีของตน เช่น กฎหมายประชาสงเคราะห์ ค.ศ. 1870 
(the Poor Law Guardians) กฎหมายสุขาภิบาล (the Sanitary Districts) และกฎหมายการศึกษา 
ค.ศ. 1870 (Public Education) เป็นต้น ในขณะเดียวกันก็มีกฎหมายอ่ืนที่ก่อตั้งสถาบันการ
ปกครองท้องถิ่นและให้มีอ านาจหน้าที่กว้างขว้าง (A fairly broad range of tasks) เช่น กฎหมาย
เทศบาล ค.ศ. 1835 (Municipal Corporation Act) เป็นต้น10   

อาจสรุปได้ว่า การจัดสรรอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้องถูกก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย โดยการบัญญัติอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจปรากฏได้ 2 ลักษณะ ได้แก่ กฎหมายทั่วไป หรือกฎหมายกลาง (เช่น 
กฎหมายการปกครองท้องถิ่น กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ หรือกฎหมายการ

                                           
10 Gerard Macou, Local authority competences in Europe, Study of the 

European Committee on Local and Regional Democracy (CDLR), (N.p., 2007), p.26. 
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กระจายอ านาจ) และกฎหมายเฉพาะ ซึ่งเป็นกรณีกฎหมายเฉพาะกิจการด้านนั้น ๆ (เช่น กฎหมาย
การศึกษา กฎหมายการควบคุมอาคาร กฎหมายการผังเมือง กฎหมายการสาธารณสุข เป็นต้น ) 
นอกจากนี้ ยังจ าเป็นต้องมีการบัญญัติอ านาจหน้าที่ทั่วไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้กฎหมาย
หรือรัฐธรรมนูญ เนื่องจากหลักการดังกล่าวเป็นรากฐานหนึ่งของหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น 

ประการที่สอง องค์กรผู้วินิจฉัยอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในแต่ละประเทศนั้นมีองค์กรผู้มีอ านาจวินิจฉัยอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแตกต่างกัน บางประเทศเป็นอ านาจหน้าที่ของศาลรัฐธรรมนูญ บาง
ประเทศเป็นอ านาจหน้าที่ของศาลปกครอง และบางประเทศเป็นอ านาจหน้าที่ของศาลทั่วไป (the 
ordinary courts) อย่างไรกต็าม ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่ใช่องค์กรที่มีอ านาจพิจารณาอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบางประเทศมีสิทธิฟูองคดีเพ่ือขอให้
คุ้มครองหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นต่อศาลรัฐธรรมนูญได้โดยตรง เช่น ในเยอรมนี ออสเตรีย 
สเปน อัลแบเนีย โครเอเทีย ฮังการี และสาธารณรัฐเช็ก11  

ศาลรัฐธรรมนูญในบางประเทศเป็นองค์กรผู้มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหา
อ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (allocating competences disputes) 
หรือที่เรียกว่าปัญหาการแบ่งแยกอ านาจในแนวดิ่ง (the vertical separation of powers)12   

                                           
11 Ibid, p.10.  
12 ในประเทศสเปน โดยผลของรัฐธรรมนูญ ปี ค.ศ. 1978 มาตรา 161 (ค) คณะตุลา

การรัฐธรรมนูญ (the tribunal Constitucional) เป็นองค์กรที่มีอ านาจพิจารณาปัญหาเขตอ านาจ 
(conflicts of powers) ระหว่างรัฐและประชาคมปกครองตนเอง (comunidad autónoma or 
autonomous community) นอกจากนี้ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ยังมีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหา
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัดและเทศบาล ในกรณีที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเห็นว่ากฎหมายหรือกฎเกณฑ์ที่ออกโดยรัฐหรือประชาคมปกครองตนเองมีแนวโน้มที่จะ
กระทบต่อสิทธิการปกครองตนเองของท้องถิ่นที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ (constitutional right of 
local self-government)  ในประเทศอิตาลี ซึ่งเป็นรัฐเดี่ยวที่มีการกระจายอ านาจให้แก่ภูมิภาคมาก 
(Etat régional) เช่นเดียวกับประเทศสเปน รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมปี ค.ศ. 2001 ได้ก าหนดการ
อ านาจหน้าที่แยกอ านาจหน้าที่และพ้ืนที่ระหว่างรัฐและภาคไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยศาลรัฐธรรมนูญ 
(Corte costituzionale) เป็นองค์กรผู้มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาการจัดสรรอ านาจ (conflitti di 
attribuzioni) ระหว่างรัฐและภาค รวมถึงระหว่างภาคด้วยกันเอง  
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ในประเทศที่ใช้ระบบศาลคู่ส่วนใหญ่ เช่น ฝรั่งเศส เบลเยี่ยม เยอรมนี 
ออสเตรีย รวมถึงประเทศไทย ซึ่งมีการจัดตั้งศาลปกครอง ศาลปกครองจะเป็นองค์กรที่มีอ านาจ
หน้าที่ในการวินิจฉัยเรื่องการจัดสรรอ านาจระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกัน  

บริการสาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าอาจเป็นบริการ
สาธารณะระดับท้องถิ่นซึ่งเป็นอ านาจหน้าที่โดยแท้ของท้องถิ่น มักเป็นกิจการที่เกี่ยวข้องกับการ
ด าเนินชีวิตของประชาชนในท้องถิ่นหรือเพ่ือประโยชน์ของท้องถิ่นโดยเฉพาะ และไม่มีผลกระทบต่อ
ประชาชนหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน เป็นกิจการที่ท้องถิ่นมีความสามารถที่จะด าเนินการได้
เอง กล่าวคือ มิได้เป็นบริการสาธารณะขนาดใหญ่ที่ใช้เงินลงทุนสูงเกินความสามารถทางการคลัง ใช้
เทคโนโลยีระดับสูง หรือต้องการบุคลากรที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านสูง  เช่น การ
อุดมศึกษา การบินพลเรือน การปิโตรเลียม เป็นต้น และไม่เกี่ยวข้องกับภารกิจพ้ืนฐานของรัฐอัน
ได้แก่ การต่างประเทศ การพิพากษาอรรถคดี การเงินการคลังของประเทศ และการปูองกันประเทศ
เป็นต้น และเป็นกิจการที่ต้องตรงกับความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ นอกจากนี้ ท้องถิ่น
ยังอาจมีภารกิจเป็นบริการสาธารณะระดับชาติซึ่งส่วนกลางได้มอบหมายให้ท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการ
จัดท า เช่น งานทะเบียนราษฎร เป็นต้น 

นอกจากนี ้ในเรื่องการจัดสรรอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้น ยังมีข้อพิจารณาเรื่องการจัดท าบริการสาธารณะร่วมกันระหว่างรัฐและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังที่ได้กล่าวไปแล้วว่าอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจถูก
บัญญัติรับรองโดยรัฐธรรมนูญ โดยสภาพแล้วรัฐธรรมนูญมักรับรองเพียงหลักการอ านาจหน้าที่ทั่วไป
หรือก าหนดอ านาจหน้าที่อย่างกว้าง หรืออ านาจเฉพาะเรื่องในรูปแบบนามธรรม ส่วนอ านาจที่บัญญัติ
ในกฎหมายอาจปรากฏอย่างชัดแจ้งในรูปแบบรายการซึ่งมีความเฉพาะเจาะจงมากกว่าจะปรากฏใน
กรณีกฎหมายเฉพาะเรื่อง เช่น กฎหมายควบคุมอาคาร กฎหมายการผังเมือง ในอีกกรณีหนึ่ง อ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจบัญญัติอ านาจเป็นเรื่อง ๆ ไม่เฉพาะเจาะจงโดยปรากฏใน
กฎหมายกลาง เช่น กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมายการกระจายอ านาจ เป็นต้น 

ในการออกกฎหมายการกระจายอ านาจนั้น เป็นรูปแบบการออกกฎหมาย
ของประเทศท่ีมีพ้ืนฐานทางประวัติศาสตร์การปกครองรวมศูนย์อ านาจมาก เช่น ในประเทศฝรั่งเศส13 

                                           
13 ในประเทศฝรั่งเศสนั้น เมื่อมีการปฏิรูปการกระจายอ านาจครั้งส าคัญ เพ่ือเพ่ิมอ านาจ

หน้าที่ ความเป็นอิสระทางการคลัง และลดการควบคุมดูแลจากส่วนกลาง โดยรัฐสภาได้ออกชุดของ
กฎหมายระหว่างปี ค.ศ 1982 ถึง ค.ศ. 1984 เพ่ือเพ่ิมอ านาจหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
กฎหมายการกระจายอ านาจที่ส าคัญ ได้แก่ กฎหมายลงวันที่ 7 มกราคม และวันที่ 22 กรกฎาคม 
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ประเทศสเปน รวมถึงประเทศไทย ในช่วงระยะเวลาการปฏิรูปการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นมักมีการออก
กฎหมายกระจายอ านาจ หรือกฎหมายจัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในรูปแบบกลุ่มของอ านาจหน้าที่ (packages of functions and competences, blocks of 
competences) 

โดยสภาพการจัดสรรอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบ
กลุ่มของอ านาจหน้าที่มักท าให้เกิดปัญหาอ านาจหน้าที่ไม่ชัดเจนหรืออ านาจหน้าที่ทับซ้อน (mélange 
of functions) ซึ่งไม่สอดคล้องกับหลักอ านาจหน้าที่ไม่ทับซ้อน (No overlapping responsibility) 
ซึ่งบัญญัติรับรองในมาตรา 4 วรรคสี่ ของกฎบัตรสหภาพยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่น 
(ECLSG) ใจความว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีอ านาจหน้าที่เต็มในภารกิจต่าง ๆ ตามอ านาจ
หน้าที่ทั่วไปในหลักการก่อนหน้านี้ ไม่ควรมีอ านาจหน้าที่จ ากัดหรือทับซ้อนกับองค์กรอ่ืน (ไม่ว่าจะเป็น
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ภูมิภาค หรือส่วนกลาง) ในกรณีมีความจ าเป็นต้องจัดท าบริการ
สาธารณะร่วมกัน ควรบัญญัติกฎหมายจัดสรรอ านาจหน้าที่ระหว่างองค์กรอย่างชัดเจน” อย่างไร 
ก็ตาม แม้การเขียนกฎหมายให้หลายองค์กรมีอ านาจหน้าที่ร่วมกัน (shared competence) หรือการ
กระจายอ านาจในรูปแบบกลุ่มของอ านาจจะก่อให้เกิดปัญหาอ านาจหน้าที่ไม่ชัดเจน แต่ก็อาจไม่
กระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดินและการจัดท าบริการสาธารณะ หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
อ านาจหน้าที่และดุลพินิจอย่างเต็มที่ในการจัดบริการสาธารณะโดยไม่ตกอยู่ใต้การควบคุมหรือ

                                                                                                                         
ค.ศ. 1983 โดยกระจายอ านาจที่ส าคัญได้แก่ การสังคมสงเคราะห์ (social care) การฝึกอบรมอาชีพ 
(vocational training) และการท่า (ports) นอกจากนี้ ยังมีการกระจายอ านาจเพ่ิมเติมในภายหลัง 
เช่น การศึกษา (ค.ศ. 1986) การฝึกอบรมวิชาชีพขั้นสูง (ค.ศ. 1994) การรถไฟภูมิภาค (ค.ศ. 2002) 
เงินช่วยเหลือการฟ้ืนฟูผู้ต้องขังเข้าคืนสู่สังคม (ค.ศ. 2004) สนามบินบางแห่ง และทางหลวง (กรณี
จังหวัด และภูมิภาค ใน ปี ค.ศ. 2005) นอกจากนี้ ใน ปี ค.ศ. 2003 มีการปฏิรูปกระจายอ านาจที่
ส าคัญอีกครั้งหนึ่ง โดยมีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เพ่ือเพ่ิมเติมอิสระทางการคลังให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและสร้างระบบการออกเสียงประชามติ ในท้องถิ่นและสิทธิในการเข้าชื่อเสนอ
ข้อบัญญัติท้องถิ่นถ่ายโอนอ านาจและภารกิจไปให้ท้องถิ่นเพ่ิมขึ้น ที่เรียกว่า “รัฐบัญญัติทดลองเป็น
การชั่วคราว” (Loi d’experimentation) โดยเป็นการรับรองให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจ
ในการตรารัฐบัญญัติเพ่ือยกเว้นรัฐบัญญัติอ่ืนหรือกฎหมายของฝุายบริหารอ่ืนที่ใช้กับท้องถิ่น ซึ่งรัฐ
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ลงวันที่ 1 สิงหาคม ค.ศ. 2003 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
อ านาจตราบทบัญญัติเพ่ือยกเว้นรัฐบัญญัติได้หรือกฎหมายของฝุายบริหารอ่ืนได้ โดยต้องระบุ
วัตถุประสงค์ของการทดลอง ระยะเวลาในการทดลอง (ไม่เกิน 5 ปี) และบทบัญญัติของกฎหมายที่
ต้องการยกเว้นหรือเปลี่ยนแปลง โปรดดู ปิยบุตร แสงกนกกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 83, น. 22. 
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แทรกแซงโดยองค์กรอ่ืน ในกรณีนี้บางประเทศไม่ถือว่าเป็นการจัดท าบริการสาธารณะร่วมกัน 
กล่าวคือทั้งส่วนกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างมี
หน้าที่จัดท าบริการสาธารณะเพ่ือให้บรรลุความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่นั้น ๆ โดยไม่อยู่ภายใต้การ
ควบคุมหรือแทรกแซงซึ่งกันและกัน แต่อาจท าความตกลงร่วมกัน (contractual arrangement or 
protocol) จัดท าบริการสาธารณะในกรณีนั้น ๆ ได้ กรณีนี้ไม่ถือเป็นการจัดท าบริการสาธารณะร่วมกัน 
(shared competence) แต่เป็นกรณีต่างมีอ านาจหน้าที่เฉพาะของตน (exclusive competences)14 

โดยทั่วไปแล้วการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
บางภารกิจ ซึ่งเป็นภารกิจเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน (public service delivery) 
หรือภารกิจที่มิได้ผูกพันต้องจัดท า15 (optional services) เช่น บริการเกี่ยวกับพิธีศพ การวัฒนธรรม 
การกีฬา การช่วยเหลือทางสังคม การพัฒนาเศรษฐกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องและรัฐ
สามารถจัดท า หรือร่วมจัดท าหรือสนับสนุนได้เสมอ  

โดยสภาพของกฎหมายที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในลักษณะรูปแบบกลุ่มของอ านาจหน้าที่ ดังที่ปรากฏในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ และในกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย นั้น ย่อมก่อให้เกิดปัญหาอ านาจหน้าที่ทับซ้อนได้ อย่างไรก็ตาม 
การที่ทั้งรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่นั้น ๆ ร่วมกันอาจเป็นความประสงค์ของ
องค์กรฝุายนิติบัญญัติเพ่ือปูองกันปัญหาไม่มีหน่วยงานฝุายปกครองเข้ารับผิดชอบหรือจัดท าบริการ
สาธารณะต่าง ๆ ตามความต้องการของประชาชนอย่างทันท่วงที เป็นการเฉพาะหน้า หรือเป็นความ
ต้องการเฉพาะของประชาชนท้องถิ่นในพ้ืนที่นั้น ๆ และการจัดท าบริการสาธารณะร่วมกันระหว่างรัฐ
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันนั้น เป็นเรื่องปกติ
ทั่วไปในต่างประเทศ และการที่กฎหมายได้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคมี
อ านาจหน้าที่ในภารกิจใดแล้ว ก็ไม่ได้เป็นการตัดอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ภารกิจนั้น ๆ แต่อย่างใด  

                                           
14 Salvador Parrado, Assigning competences and functions to local Self-

Government in four EU member states: A comparative Review, (Madrid: UNED, 2005), 
p.13.  

15 ซึ่งมีลักษณะแตกต่างกับภารกิจที่องค์กรปกครองผูกพันต้องจัดท า (compulsory 
services) เช่น การเก็บขยะ การควบคุมอาคาร โรงเรียนอนุบาล การบ าบัดน้ าเสีย การก่อสร้างและ
บริหารจัดการฌาปนสถาน) 
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นอกจากนี้ ยังมีข้อพิจารณาถึงความเป็นอิสระในการด าเนินงานตาม
อ านาจและหน้าที่กับอ านาจในการออกกฎขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสัมพันธ์กัน โดยที่
ได้อธิบายแล้วว่าอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีทั้งส่วนที่เป็นอ านาจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นโดยแท้ซึ่งโดยสภาพแล้วเป็นภารกิจของท้องถิ่น (local affair) หรือภารกิจที่เกี่ยวข้องกับ
ประโยชน์ของท้องถิ่น (local interest) ภารกิจหรืออ านาจหน้าที่ในส่วนนี้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีดุลพินิจเต็มการบริหารจัดการเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ในประโยชน์ของท้องถิ่น หลักการนี้
ใช้ทั้งในประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนี รวมถึงประเทศอ่ืนในสหภาพยุโรป กล่าวคือ รัฐหรือ
องค์กรก ากับดูแลจะไม่เข้าควบคุมการใช้ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ว่าจะในรูปแบบ
ก่อนกระท า เช่น การออกกฎควบคุม หรือการให้ความเห็นชอบในความเหมาะสม แต่รัฐโดยทั้ง
องค์กรก ากับดูแลหรือศาลจะเข้าควบคุมภายในกรอบความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น อย่างไรก็ตาม
อ านาจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าในฐานะตัวแทนของรัฐ (agent of state) หรือท านิติกรรม
ในนามรั ฐ  (au nom de l’Etat)  ที่ อาจเรี ยกอ านาจนี้ ว่ า  อ านาจที่ ได้ รั บมอบ (delegated 
competencies) ภารกิจเหล่านี้ในประเทศฝรั่งเศส รัฐมีอ านาจเต็มในการเข้าควบคุมสั่งการใน
ลักษณะการควบคุมบังคับบัญชา (contrôle hiérachique) ในประเทศเยอรมนี องค์กรก ากับดูแลมี
อ านาจตรวจสอบทั้งความชอบด้วยกฎหมาย (review of legality) และตรวจสอบความเหมาะสม 
(review of expediency) ในการใช้อ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภารกิจนี้  อย่างไร 
ก็ตาม กฎบัตรสหภาพยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่นนั้น แม้เป็นภารกิจที่ส่วนกลางหรือ
ภูมิภาคมอบให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท า (Top-down delegation) ก็ตาม องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่อาจถูกแทรกแซงดุลพินิจได้ เว้นแต่เป็นกรณีกฎเกณฑ์มาตรฐานที่จ าเป็น 

ตามหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นและหลักความเป็นอิสระของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เมื่อกฎหมายให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการจัดท า
บริการสาธารณะในภารกิจใดแล้ว กฎหมายก็จะก าหนดให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
การออกกฎเกณฑ์เพ่ือบังคับหรือปฏิบัติตามให้กฎหมายนั้น ๆ บรรลุด้วย กล่าวคือ เมื่อองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะในเรื่องใด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมี
อ านาจในการออกกฎ (byelaws or regulatory power) ที่ เรียกว่าข้อบัญญัติท้องถิ่น ( local 
regulation) หรือกฎหมายล าดับรองเพ่ือบังคับตาม (implement) หรือปฏิบัติตามหน้าที่ (exercise 
of functions) ที่กฎหมายก าหนดนั้นเอง ดังนั้น รัฐจึงไม่อาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในรูปแบบกฎหรือบัญญัติให้อ านาจตนในการออกกฎหมายล าดับรองเพ่ือบังคับตามอ านาจหน้าที่ใน
การจัดท าบริการสาธารณะของท้องถิ่นที่ก าหนดไว้ในกฎหมายได้ เนื่องจากกรณีดังกล่าวจะเป็นการ
ควบคุมหรือจ ากัดดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก่อนการด าเนินงาน ซึ่งจะกระทบต่อ
อ านาจในการริเริ่มสร้างสรรค์หรือก าหนดนโยบายของผู้บริหารท้องถิ่นได้อันเป็นการขัดกับ
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สาระส าคัญของหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นหรือกระทบกระเทือนต่อแก่น (core) ของสิทธิใน
การปกครองตนเองของท้องถิ่นนั้นเอง เว้นแต่จะเป็นกรณีที่รัฐออกกฎหมายหรือกฎเพ่ือเป็น
มาตรฐานหรือให้เป็นในแนวปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปในแนวทางเดียวกัน แต่การ
ก าหนดมาตรฐานดังกล่าวก็จ ากัดเฉพาะกรณีที่เจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการโดย
ใช้อ านาจมหาชน อ านาจบังคับฝุายเดียว หรือภารกิจของรัฐที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าแทน
เท่านั้น รัฐไม่อาจก าหนดมาตรฐานอันจะจ ากัดดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการริเริ่ม
สร้างสรรค์ (initiative) หรือก าหนดโครงการเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้ 
(public service delivery) เนื่องจากจะเป็นการกระทบต่อหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น 

เมื่อพิจารณาหลักการดังกล่าวในทางกลับกันอธิบายได้ว่าในส่วนอ านาจ
หน้าที่โดยแท้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น รัฐไม่อาจออกกฎเกณฑ์ก าหนดเพ่ือเข้าควบคุม
ดุลพินิจหรือความเหมาะสมในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะ
ควบคุมก่อนการกระท าได้เลย ดังนั้น รัฐไม่มีอ านาจก ากับดูแลในรูปแบบกฎ หรือออกกฎเพ่ือควบคุม
ดุลพินิจขององค์กรปกครองก่อนการกระท าต่างๆ ได้ เนื่องจากการควบคุมดุลพินิจในลักษณะการ
ออกกฎหรือการก ากับดูแลในรูปแบบกฎมีลักษณะที่ขัดต่อความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอย่างร้ายแรง และกระทบกระเทือนถึงสาระส าคัญของหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นจน
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิใช่การควบคุมหรือการก ากับดูแลได้อีก แต่
มีลักษณะเป็นการเข้าสู่ระบบบังคับบัญชาแทนและไม่ใช่การปกครองท้องถิ่นตามหลักการกระจายอ านาจ
ทางปกครองอีกต่อไป อาจกล่าวโดยสรุปในส่วนภารกิจของรัฐที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าแทน
นั้น ตามหลักการในกฎบัตรสหภาพยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่น ประเทศฝรั่งเศส และ
ประเทศเยอรมนี ต่างยอมรับการควบคุมความเหมาะสมของการกระท าโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในภารกิจนี้ ในส่วนอ านาจหน้าที่อันเป็นภารกิจโดยแท้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
ตามหลักการในกฎบัตรสหภาพยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่น ประเทศฝรั่งเศส และ
ประเทศเยอรมนีต่างยอมรับการควบคุมตรวจสอบเฉพาะการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายการ
กระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น รัฐ องค์ก ากับดูแล และศาลปกครองจะไม่เข้าไป
ควบคุมตรวจสอบดุลพินิจหรือความเหมาะสมในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ดังนั้น รัฐจึงไม่อาจออกกฎหมายในลักษณะให้อ านาจส่วนกลางหรือองค์กรก ากับดูแลในการ
ออกกฎในลักษณะควบคุมหรือจ ากัดดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นล่วงหน้าได้ เว้นแต่จะ
ออกมาตรฐานกลางหรือแนวปฏิบัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกข้อบัญญัติของตนไม่ต่ ากว่าที่
มาตรฐานก าหนดไว้เท่านั้น 

อาจสรุปสาระส าคัญของความเป็นอิสระในการด าเนินงานตามอ านาจ
และหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหัวข้อนี้ได้ว่า ความเป็นอิสระในการด าเนินงานตาม
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อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะปรากฏได้นั้น ประการแรกองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องมีความเป็นอิสระทางองค์กร (institutional autonomy or autonomie institutionnelle)  
โดยมีผู้บริหารและสภาท้องถิ่นท่ีมาจากการเลือกตั้งทั่วไปจากประชาชนในพ้ืนที่ และมีสถานะเป็นนิติ
บุคคลทางมหาชนโดยมีสิทธิและอ านาจหน้าที่ของตนแยกออกจากรัฐ ประการที่สอง ผู้บริหารและ
สภาท้องถิ่นในฐานะผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งอาจเรียกว่า เจ้าหน้าที่ท้องถิ่น (local 
authority) นั้น จะต้องมีความเป็นอิสระทางหน้าที่  ( functional autonomy or autonomie 
fonctionelle) โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือเจ้าหน้าที่ท้องถิ่นนั้นจะต้องมีความสามารถใน
การก าหนดนโยบายหรือมีอ านาจในการตัดสินใจอย่างแท้จริงในด าเนินงานจัดท าบริการสาธารณะ
ใดๆ ตามอ านาจหน้าทีท่ี่กฎหมายก าหนดให้บรรลุผล16 

2.1.1.2 ความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงิน 
ความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงิน (spending autonomy or liberté 

de dépenser) หรือความเป็นอิสระทางรายจ่าย (expenditure autonomy) เป็นส่วนหนึ่งของ
ความเป็นอิสระทางการคลัง  

ความหมายของความเป็นอิสระทางการคลังในแรกเริ่มและเป็นที่ยอมรับ
ในยุคแรกที่มีการศึกษาความเป็นอิสระทางการคลังเป็นของ Clark17 โดยอธิบายว่า ความเป็นอิสระ
ทางการคลังแบ่งแยกได้ 2 ประเภท คือ อ านาจริเริ่ม (initiation) และอ านาจคุ้มกัน (immunity) 
อ านาจริเริ่ม หมายถึง ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะด าเนินการตามอ านาจ
หน้าที่เพื่อผลประโยชน์ของท้องถิ่น ในทางตรงกันข้าม อ านาจคุ้มกัน หมายถึง การที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถกระท าการใดๆ โดยปราศจากการควบคุมหรืออยู่ภายใต้รัฐบาลระดับสูงกว่า 

ประเทศส่วนใหญ่ในยุโรปรับรองความเป็นอิสระทางการปกครองและ
ทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย เพื่อให้เป็นไปตามกฎบัตร

                                           
16 Louis FAVOREU et André ROUX , “La libre administration des 

collectivités territoriales est-elle une liberté fondamentale?”, Retrieved on 
September 12, 2020, from https://www.conseil-constitutionnel.fr/nouveaux-cahiers-
du-conseil-constitutionnel/la-libre-administration-des-collectivites-territoriales-est-
elle-une-liberte-fondamentale. 

17 Clark, G.L., “theory of autonomy, Annals of the Association of American 
Geographers”, Vol.74, No.2 (1984), pp.195-208. Quoted in Andreas Ladner, Nicolas 
Keuffer & Harald Baldersheim, Measuring Local Autonomy in 39 Countries (1990-
2014), (N.p., Regional & Federal Studies , 2016), p.323. 
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สหภาพยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่น ซึ่งถูกรับรองในปี ค.ศ. 1985 โดยปัจจุบันได้รับ
การให้สัตยาบันจากประเทศสมาชิก 47 ประเทศ ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
หมายถึง เสรีภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการภารกิจของตนโดยไม่มีถูกบังคับ
บัญชาทั้งหมดหรือควบคุมโดยรัฐบาลส่วนกลาง ความหมายของความเป็นอิสระของท้องถิ่น (local 
autonomy) และการปกครองตนเอง (local self-government) มีอยู่อย่างหลากหลาย แต่ในทาง
รัฐศาสตร์นั้นมีความหมายร่วมกันหมายถึง ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะมีความ
เป็นอิสระในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นที่อยู่ใน
เขตอ านาจของตน (the residents of the local jurisdiction)18 

ความหมายของความเป็น อิสระทางการคลั งปรากฏทั้ ง ในทาง
เศรษฐศาสตร์และในทางกฎหมาย ในทางเศรษฐศาสตร์นั้น หมายถึง เสรีภาพในการเลือกทรัพยากร 
ปริมาณ และการจัดสรรทรัพยากรประเภทต่างๆ ในทางกฎหมายนั้น หมายถึง หลักการที่รับรอง
ทรัพยากรที่เพียงพอต่อการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเสรีภาพในการตัดสินใจใช้
จ่ายหรือจัดสรรงบประมาณเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ของตน โดย André  
ROUX ได้อธิบายว่า “ความเป็นอิสระทางการคลังอาจแบ่งได้ 2 มิติ ประการแรกหมายถึงการ
ยอมรับให้มีอ านาจทางกฎหมายในการตัดสินใจเกี่ยวกับรายได้ ซึ่งหมายถึงอ านาจทางการคลังอย่าง
แท้จริง ได้แก่อ านาจในการก่อตั้งและจัดเก็บภาษี รวมถึงในแง่รายจ่าย ซึ่งหมายถึง เสรีภาพในการ
จัดสรรทรัพยากรและการใช้จ่าย ประการที่สอง หมายถึง การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมั่นใจใน
การคลังของตนว่ามีทรัพยากรของตนอย่างเพียงพอต่อการใช้จ่ายในการจัดท าบริการสาธารณะ”19 

ในแง่มุมทางกฎหมายนั้น ความเป็นอิสระทางการคลังของท้องถิ่น 
(Local government fiscal autonomy (LGFA)) หมายถึง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิ 
(right) และความสามารถ (ability) ตามกฎหมายที่จะได้รับรายได้อย่างเพียงพอต่อรายจ่ายตาม
อ านาจหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดและมีอิสระในการตัดสินใจในการด าเนินการใช้จ่ายเพ่ือตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง หลักการดังกล่าวเป็นหลักการที่ส าคัญและ

                                           
18 Harold Walman and Michael Goldsmith. “Local Autonomy as a 

Meaningful Analytic Concept”, Urban Affairs Quarterly 26, 1 September 1990, pp. 3-
27. Quoted in Moryem Ait Ouali and Mohamed Boussetta, “A Comparative Study of 
Local Financial Autonomy in Italy, France and Morocco”, European Scientific Journal, 
Vol.13, No.34 (December 2017), p.153.  

19 Moryem Ait Ouali and Mohamed Boussetta, ibid, p.153. 
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เกี่ยวข้องกับการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น20 โดยกฎบัตรสหภาพยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเอง
ของท้องถิ่น (ECLSG) ได้รับรองหลักการดังกล่าวในมาตรา 9  

ความเป็นอิสระทางการคลังในทางกฎหมายจึงอาจแบ่งออกได้  2 
ประเภท21 ได้แก่ ความเป็นอิสระทางรายรับ (local revenues autonomy) ความเป็นอิสระทาง
รายจ่าย (local expenditure autonomy)  

ความเป็นอิสระทางรายรับ หมายถึง สิทธิและความสามารถที่จะมีการ
คลังอย่างเป็นของตน โดยหมายรวมถึงเสรีภาพในการตัดสินใจในการจัดสรรภาษีอากรและ

                                           
20 ค าว่า “การตรวจเงินท้องถิ่น” ในวิทยานิพนธ์นี้หมายถึง การตรวจเงินภายนอก 

(external audit) โดยไม่หมายความรวมถึง การตรวจเงินภายใน หรือการตรวจสอบภายใน 
21Jeffrey I. Chapman. 1998. Proposition 13 : Some Unintended 

Consequences. Sanfancisco: Public Policy Institution of California. Quoted in Jeffrey I. 
Chapman, Local Government, Fiscal Autonomy and Fiscal Stress: The case of 
California, 1999, (N.p., Lincoln Institute of Land Policy), p.10. อย่างไรก็ตาม นักวิชาการ 
บางท่านได้จ าแนกความเป็นอิสระทางการคลังเป็น 3 ประเภท โปรดดู Guengant, A. dan J. M. 
Uhaldeborde. 2003.                            . In Annuaire 2003 des               
locales, Paris:  ditions CNR  .pp. 425–449 .Quoted in Moryem Ait Ouali and 
Mohamed Boussetta, supra note 20, p.153. โดยเพ่ิมเติมหลักความเป็นอิสระทางงบประมาณ 
(local budget autonomy) เข้าไป โดยหลักความเป็นอิสระทางงบประมาณ หมายถึง การที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีเสรีภาพในด าเนินการและจัดท างบประมาณรายได้ไปพร้อมๆ กับงบประมาณ
รายจ่าย เพ่ือหลีกเลี่ยงความไม่สมดุลของงบประมาณในแนวตั้ง  (vertical fiscal imbalances) 
กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีความสามารถในการปรับแต่งหรือจัดสรรรายได้ให้เพียงพอ
ต่อรายจ่าย เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถบรรลุความรับผิดชอบทางการคลังของตน  
โดยมีงบประมาณท่ีเหมาะสมและมีความยืดหยุ่น นอกจากนี้ ความเป็นอิสระทางงบประมาณยังหมาย
รวมถึงสิทธิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจะมีงบประมาณเป็นของตน โดยเอกสารทางงบประมาณ
ท้องถิ่นทั้งหมด ไม่ว่างบประมาณรายรับหรือรายจ่ายประจ าปีถูกจัดท าและได้รับการอนุมัติโดยผู้มี
อ านาจ (local authority) หรือโดยสภาท้องถิ่นแห่งนั้นๆ เอง โปรดดู Devid king and Hansjorg 
blochliger, “Less than you thought: The fiscal autonomy of sub-central 
g   r      ”, OECD Economic Studies September, (N.p., 2007), p.6. และ Octavia-
Maria CILIBI, “The principle of Local financial Autonomy”, Letter and Social Science 
Series Issue , (N.p.,2014), p. 43. 
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ค่าธรรมเนียม รวมถึงการใช้จ่ายรายได้ และยังรวมถึงการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีแหล่งรายได้
ทางภาษีเป็นของตน22 กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีทรัพยากรอย่างเพียงพอในการ
จัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายก าหนด รวมถึงมีความเป็นอิสระทางภาษี (tax 
autonomy) โดยมีอ านาจในการจัดเก็บภาษีและก าหนดอัตราภาษีตามที่กฎหมายบัญญัติ นอกจากนี้ 
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีเงินอุดหนุนจากรัฐหรือกรณีภาษีแบ่งกับรัฐ (share 
tax) ควรเป็นรายได้ที่ไม่มีเงื่อนไขในการใช้จ่าย หรือเป็นรายได้ผูกพัน เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีอิสระทางการคลัง (ดุลพินิจในการใช้จ่าย) อย่างแท้จริง ความเป็นอิสระทางรายรับจึง
ประกอบด้วย ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในก าหนดฐานภาษี การเปลี่ยนฐานภาษี 
การก าหนดอัตราภาษีรวมถึงค่าธรรมเนียม และความสามารถในการก่อหนี้ 

รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่บนพื้นฐานของ ภาษีของตนเอง 
(own tax revenue) การได้รับส่วนแบ่งภาษี ( tax sharing) งบประมาณอุดหนุน 
(intergovernmental grants, grants or subsidies) และการกู้ยืม (loans) 

ความเป็นอิสระทางรายรับ อาจจ าแนกได้ 2 ประเภท คือ ความเป็น
อิสระทางภาษี (tax autonomy) และความเป็นอิสระในการกู้ยืม (borrowing autonomy) ในส่วน
ความเป็นอิสระทางภาษีนั้น ครอบคลุมแง่เสรีภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหนือภาษีของตน
ในหลายแง่มุม ได้แก่สิทธิที่จะก่อตั้งหรือยกเลิกภาษีและการก าหนดอัตราภาษี การก าหนดฐานภาษี 
หรือสิทธิประโยชน์ทางภาษีแก่บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล ความเป็นอิสระทางภาษียังหมายรวมถึง
การมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเจรจาต่อรองสัดส่วนการแบ่งภาษีกับส่วนกลาง
อีกด้วย23 

ส่วนความเป็นอิสระทางรายจ่าย หรือความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงิน 
นั้น หมายถึง เสรีภาพในการเลือกสินค้าหรือบริการเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนใน
ท้องถิ่นในการจัดท างบประมาณท้องถิ่น และการตัดสินใจว่าจะจัดสรรงบประมาณในแต่ละสินค้า
และบริการเท่าไหร่ ในอีกทางหนึ่งหมายถึง เสรีภาพในการตัดสินใจว่าสินค้าและบริการจะถูกผลิต
หรือจัดสรรอย่างไร24 กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีเสรีภาพในก าหนดนโยบายหรือ
โครงการใช้จ่ายเงินหรือการตัดสินใจเกี่ยวกับสินค้าหรือบริการ (จัดสรรทรัพยากรอะไร และจัดสรร
ทรัพยากรอย่างไร) และสามารถด าเนินการใช้จ่ายเงินตามนโยบายของตน (การก าหนดงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี) เพ่ือตอบสนองความต้องการของชุมชนและเป็นสวัสดิการพ้ืนฐานแก่ประชาชนใน

                                           
22 Moryem Ait Ouali and Mohamed Boussetta, supra note 20, p.154. 
23 Devid king and Hansjorg blochliger, supra note 23, p.6. 
24 Moryem Ait Ouali and Mohamed Boussetta, supra note 20, p.154. 
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พ้ืนที่นั้น ๆ ความเป็นอิสระทางรายจ่ายจึงประกอบด้วย ความสามารถในการริเริ่มรายการใช้จ่าย 
และความสามารถในการเปลี่ยนแปลงรายการใช้จ่าย  

นอกจากนี้  ความเป็นอิสระทางรายจ่าย อาจหมายถึง สิทธิและ
ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการทรัพยากรของตน ไม่ว่าจะอยู่ในรูปสา
ธารณสมบัติ (public property) และเงินทุน (funds) ของตน เพ่ือประโยชน์ของชุมชนท้องถิ่น 
(Local community) กล่าวคือความสามารถในการจัดสรรสินค้าหรือบริการเพ่ือตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนในท้องถิ่นหรือผู้มีสิทธิลงคะแนนเสียงในท้องถิ่น (Local constituency) 
นั้นเอง โดยแบ่งออกเป็น เสรีภาพในการเลือกสินค้าหรือบริการที่ควรถูกจัดสรรในงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี (which or what to provide) เสรีภาพในการตัดสินใจว่าจะด าเนินการกระจาย
สินค้าหรือจะจัดท าบริการอย่างไร (how to provide)25  

อาจสรุปสาระส าคัญในหัวข้อความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินนี้ ได้ว่า 
ความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถือเป็นส่วนหนึ่งของความเป็นอิสระ
ทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นถือเป็นองค์ประกอบหนึ่งของหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยความ
เป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึง การที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะต้องมีสามารถในการตัดสินใจใช้จ่ายเงินของตนได้อย่างแท้จริง และสามารถด าเนินการ
ตามการตัดสินใจในการใช้จ่ายเงินของตนดังกล่าวไดโ้ดยอิสระนั้นเอง 

2.1.2 การควบคุมและก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
การควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจ าแนกเป็นการควบคุมทางปกครอง 

หรือการก ากับดูแลทางปกครอง (administrative control or supervision) และการควบคุม
ทางการคลัง หรือการก ากับดูแลทางการคลัง (fiscal control or supervision)26  

                                           
25 Krisztina Beer-Toth, “Local financial Autonomy in Theory and Practice: 

The impact of fiscal Decentralisation in Hungary,” (Ph.D. dissertation, University of 
Fribourg Switzerland,  2009), p.73. 

26 การจ าแนกการก ากับดูแลหรือการควบคุมโดยแบ่งออกเป็น การก ากับดูแลปกครอง 
และการก ากับดูแลทางการคลัง เป็นการจ าแนกตามขอบเขตของการก ากับดูแล ( scope of 
supervision) อย่างไรก็ตาม อาจจ าแนกประเภทของการก ากับดูแลโดยใช้วัตถุแห่งการก ากับดูแล 
(subject of supervision) เป็นเกณฑ์ได้ 2 รูปแบบ ได้แก่ การก ากับดูแลการตัดสินใจ (supervision 
of decisions) และการก ากับดูแลองค์กรหรือบุคคล (supervision of bodies and persons)  
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แนวคิดการก ากับดูแลหรือการควบคุมนั้น เป็นแนวคิดที่พัฒนามาจากแนวคิด
เรื่องการกระจายอ านาจทางปกครอง เมื่อรัฐกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น รัฐย่อมสามารถสงวนอ านาจ
บางส่วนเพ่ือก ากับดูแลหรือควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทางปกครองและทางการคลังได้ 
เว้นแต่ การกระจายอ านาจทางการเมือง (Political decentralization) สิทธิของประชาชนในการ
เลือกตั้งผู้บริหารหรือสภาท้องถิ่นย่อมเป็นสิทธิเด็ดขาดและเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญเสรี
ประชาธิปไตย และความเป็นอิสระทางการเมือง ซึ่งหมายถึง การที่ฝุายบริหารและสภาท้องถิ่นต้อง
มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในพ้ืนที่ ถือเป็นแก่นหรือสาระส าคัญของหลักความเป็นอิสระของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นหลักที่มีคุณค่าเป็นรัฐธรรมนูญ (à valeur constitutionnelle) 
เช่นกัน ดังนั้น รัฐเสรีประชาธิปไตยในปัจจุบันจึงไม่อาจสงวนสิทธิการกระจายอ านาจทางการเมือง 
(Political decentralization) ไว้ได้ 

2.1.2.1 การก ากับดูแลทางปกครอง 
ค าว่า “การก ากับดูแลทางปกครอง” ในที่นี้มีประเด็นที่จะต้องพิจารณา 

2 ประการ ประการแรก การก ากับดูแลในที่นี้ เป็นถ้อยค าในความหมายกว้าง โดยหมายถึง การ
ก ากับดูแล (supervision) หรือการควบคุม (control) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยรัฐหรือ
ส่วนกลาง27 มิได้หมายถึงเฉพาะการก ากับดูแล (tutelle) ตามทฤษฎีกฎหมายปกครองของฝรั่งเศส
ซึ่งเป็นความหมายอย่างแคบเท่านั้น อย่างไรก็ตาม การก ากับดูแลในที่นี้  มิได้หมายถึงการ
ควบคุมดูแล (regulation) โดยองค์กรควบคุมดูแล28 (regulator) ซึ่งหมายถึงองค์กรหรือหน่วยงาน
ภาครัฐที่ท าหน้าที่ก าหนดนโยบาย (policy maker) และควบคุมดูแลกิจการประเภทต่างๆ เช่น การ
ควบคุมดูแลสาธารณูปโภคหรือโครงสร้างพ้ืนฐาน (การก าหนดราคาในการผูกขาดโดยธรรมชาติ 
(Price setting in natural monopolis)  การควบคุมดูแลกับการแข่งขัน. (Regulations versus 

                                           
27 เหตุผลที่วิทยานิพนธ์นี้ใช้ค าว่า “ก ากับดูแลทางปกครอง” โดยสื่อถึงการก ากับหรือ

การควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทางปกครอง โดยมิได้ใช้ค าว่า “การควบคุมทางปกครอง” ซึ่ง
ตรงกับภาษาอังกฤษที่ใช้ค าว่า “administrative control” หรือ “administrative supervision” 
ซึ่งสื่อความได้ตรงมากกว่าและมีปัญหาในการตีความน้อยกว่า ก็เนื่องมาจากค าว่า “การก ากับดูแล” 
เป็นถ้อยค าที่เป็นทางการและเป็นไปตามหลักการก ากับดูแลเท่าที่จ าเป็นตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย 

28 ตัวอย่างเช่น คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ ซึ่งท าหน้าที่ก ากับดูแล
กิจการโทรคมนาคม หรือคณะกรรมการแข่งขันทางการค้า ซึ่งท าหน้าที่ควบคุมดูแลกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจเพ่ือปูองกันการผูกขาดทางการค้า และคณะกรรมการตลาดหลักทรัพย์ ซึ่งท าหน้าที่
ควบคุมดูแลตลาดหลักทรัพย์ เป็นต้น 
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competition) กลไกการก าหนดเพดานราคา (Price capping mechanisms) การวัดประสิทธิภาพ 
การใช้เกณฑ์เปรียบเทียบ ค่ามาตรฐานและการด าเนินผลงาน (Measuring efficiency: 
benmarking, yardstick, and performance) และการก ากับดูแลคุณภาพ (Regulating quality) 
เป็นต้น29 ประการที่สอง การก ากับดูแลในที่นี้หมายถึงเฉพาะ การก ากับดูแลทางปกครอง (tutelle 
administrative) และการควบคุมทางปกครอง (administrative control) โดยไม่รวมถึงการก ากับ
ดูแลทางการคลัง (tutelle financier) ซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งในหัวข้อการควบคุมทางการคลัง 

การก ากับดูแลทางปกครอง (tutelle administrative) 30 ในความหมาย
อย่างแคบ31 หมายถึง การที่รัฐก ากับดูแลองค์กรกระจายอ านาจทางปกครอง กล่าวคือเป็นกรณีที่รัฐ
ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นั้นเอง โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระทาง
การเมือง (มีการเลือกตั้งผู้บริหารและสภาท้องถิ่น) การกระจายอ านาจทางปกครองมีวัตถุประสงค์ใน
เชิงการเมืองเป็นส าคัญ การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรัฐจึงมีอย่างจ ากัด โดยต้อง
ค านึงถึงความต้องการของประชาชนในแต่ละพ้ืนที่ซึ่งแตกต่างกัน  

การก ากับดูแลทางปกครอง (tutelle administrative) มีลักษณะพิเศษ
ของตน กล่าวคือ การก ากับดูแลดังกล่าวต้องกระท าโดยฝุายปกครองที่มีฐานะสูงกว่า (ฝุายบริหาร
ของรัฐ) และต้องเป็นค าสั่งทางปกครองฝุายเดียว (Act administratif unilatéral) โดยต้องเป็นค าสั่ง
ปกครอง (Verwaltungakte หรือ Acte individuel) มิใช่กฎ (acte réglementaire) กล่าวคือ การ
ก ากับดูแลเป็นนิติกรรมฝุายเดียวของรัฐ ในการให้ความเห็นชอบ (approbation) หรือสั่งยกเลิก 

                                           
29 โปรดดู Martin Cave and Robert Baldwin, เข้าใจการก ากับดูแล : ทฤษฎี กลยุทธ์ 

และหลักปฏิบัติ = Understanding regulation, แปลโดย ศูนย์นวัตกรรมทางธุรกิจ คณะ
บริหารธุรกิจ สถาบันบัณฑิตพัฒนาบริหารศาสตร์, (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานคณะกรรมการ
กิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ, 2553). 

30 การก ากับดูแลนั้น อาจจ าแนกได้เป็นการก ากับดูแลทางปกครอง (tutelle administrative) 
และการก ากับดูแลทางเศรษฐกิจ (tutelle economique) ซึ่งการก ากับดูแลทางเศรษฐกิจ (tutelle 
economique) เป็นการก ากับดูแลองค์กรกระจายอ านาจทางบริการ ( decentralization par 
service) เป็นกรณีที่รัฐก ากับดูแลวิสาหกิจมหาชน นอกจากนี้  ยังมีกรณีรัฐก ากับดูแลองค์การมหาชน 
( établissement public)  ซึ่ ง มี ลั ก ษ ณ ะก า ร ก า กั บ ดู แ ล กึ่ ง บั ง คั บ บั ญ ช า  ( tutelle quasi-
hiérarchique) 

31 การก ากับดูแลทางปกครอง ตามความหมายอย่างแคบนี้ เป็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีใช้ในฝรั่งเศสก่อนปี ค.ศ. 1982 และเป็นต้นแบบของหลักการก ากับ
ดูแลตามรัฐธรรมนูญของไทยในปัจจุบัน 
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(annulation) การกระท าใด ๆ ขององค์กรกระจายอ านาจ โดยอาจเป็นกรณีก่อให้เกิดสิทธิ ( acte 
créateur de droit หรือ gestaltende Vetwaltungsakte) อาจเป็นกรณีก่อให้นิติกรรมเกิดการ
เปลี่ยนแปลง (actes positiff) เช่น การอนุมัติของผู้แทนของรัฐในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และอาจเป็นกรณีไม่ก่อให้นิติกรรมเกิดการเปลี่ยนแปลง (actes négatifs) เช่น กรณีผู้แทน
ของรัฐไม่อนุมัติถือว่านิติกรรมฝุายเดียวไม่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสถานภาพทางกฎหมาย 
นอกจากนี ้การก ากับดูแลต้องไม่เป็นนิติกรรมที่สร้างกฎเกณฑ์ (Rechtssctzungsakte) กล่าวคือต้อง
ไม่มีลักษณะบังคับเป็นการทั่วไป (général) ไม่เฉพาะเจาะจงบุคคลใดบุคคลหนึ่ง (impersonnelle) 
และไม่เฉพาะเจาะจงกรณีใดกรณีหนึ่ง กล่าวคือการก ากับดูแลทางปกครองต้องไม่มีลักษณะเป็นการ
วางข้อก าหนดในรูปแบบนามธรรมโดยไม่เฉพาะเจาะจงบุคคลใดและกรณีใด32 

ด้ ว ย ลั ก ษ ณ ะ ข้ า ง ต้ น ก า ร ก า กั บ ดู แ ล ท า ง ป ก ค ร อ ง  ( tutelle 
administrative) จึงต้องเป็นค าสั่งทางปกครองเสมอ กล่าวคือ เป็นการควบคุมเหนือการกระท า
เฉพาะเรื่องเฉพาะราว หรือเป็นการควบคุมเหนือการกระท าใดการกระท าหนึ่งขององค์ กรกระจาย
อ านาจเป็นครั้ง ๆ ไป แม้วัตถุที่ถูกควบคุมอาจจะเป็นค าสั่งทางปกครองหรือกฎที่ออกโดยองค์กร
กระจายอ านาจก็ตาม โดยเฉพาะการก ากับดูแลทางปกครองหรือการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น รัฐจะก ากับดูแลเป็นกฎหรือจะออกกฎเพ่ือก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้เ ลย 
เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการคุ้มครองตามหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้มีค าพิพากษาลงวันที่ 23 พฤษภาคม ค.ศ. 1979 ว่าหลัก
ความเป็นอิสระของท้องถิ่นหรือหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นนั้น ถือเป็นหลักที่มีคุณค่าระดับ
รัฐธรรมนูญ (principe de valeur constitutionnelle) ดังนั้น กฎหมายล าดับพระราชบัญญัติ
รวมถึงกฎหมายล าดับรองและการกระท าทางปกครองทั้งหลายจะขัดหรือแย้งกับหลักความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้ ดังนั้น รัฐจึงออกกฎเพ่ือก ากับดูแลหรือก ากับดูแลการกระท า
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบกฎไม่ได้ การก ากับดูแลเป็นกฎเท่ากับเป็นการวาง
กฎเกณฑ์ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามในอนาคต จึงมีลักษณะท าดุลพินิจในการคิด
ริเริ่มสร้างสรรค์ขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นหมดไป และสภาแห่งรัฐ (ศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศส) ก็
ได้ยอมรับมาเป็นเวลานานว่าการก ากับดูแลนั้นต้องเป็นค าสั่งทางปกครองเฉพาะเรื่องเฉพาะราว 
ปรากฏในคดีสมาพันธ์แห่งชาติของสหพันธ์นักวิศวกร (Fédération nationale des syndicats 
d’ingénieurs) โดยตัดสินว่า “การออกหนังสือเวียน (circulaire) ขององค์กรก ากับดูแลเพ่ือจ ากัด

                                           
32 สมคิด เลิศไพฑูรย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 3, น. 50-56.  
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ค่าตอบแทนของพนักงานกองทุนเพ่ือการเกษตรจะกระท ามิได้ ทั้งนี้เพราะการกระท าเช่นว่ามี
ลักษณะเป็นกฎ”33  

นอกจากนี้ ยังพิจารณาได้ว่า การที่รัฐออกกฎเพ่ือก ากับดูแลองค์กร
กระจายอ านาจ เป็นความพยายามของรัฐที่จะเปลี่ยนองค์กรกระจายอ านาจให้เป็นตัวแทนของรัฐ 
หรือเป็นกระบวนการเปลี่ยนการก ากับดูแลให้เป็นระบบบังคับบัญชา (Hiérarchisation) โดยรัฐจะ
ออกระเบียบหรือค าสั่งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังหลายปฏิบัติในแนวทางเดียวกัน เช่นก าหนด
บังคับให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจัดท าบริการสาธารณะรูปแบบใดได้บ้าง หรือออกพระราช
กฤษฎีกาหรือกฎกระทรวงก าหนดหรือจ ากัดขอบเขตอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตลอดจนก าหนดรูปแบบของระเบียบปฏิบัติต่างๆ เป็นบรรทัดฐานให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ปฏิบัติร่วมกัน โดยใช้หลักการและเหตุผลอันสวยหรูเช่น “การควบคุมประสานงานจากส่วนกลาง” 
“ปฏิบัติการให้เป็นไปตามระเบียบข้อบังคับที่ก าหนดไว้” หรือ “ค านึงถึงความจ าเป็นรีบด่วนเป็นราย 
ๆ ไป” การกระท าลักษณะดังกล่าวของรัฐท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะใกล้เคียงกับ
ส่วนราชการที่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาจากส่วนกลาง34  

นอกจากนี้ การก ากับดูแลหรือควบคุมทางปกครองอาจจ าแนกเป็นการ
ควบคุมดุลพินิจ (discretion control or supervision) หรือการควบคุมความเหมาะสม 
(expediency control or supervision) และการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย (legal control 
or supervision) อย่างไรก็ตาม หลักการการปกครองตนเองของท้องถิ่นตามกฎบัตรสหภาพยุโรปว่า

                                           
33 เพ่ิงอ้าง, น. 56-57. และ สมคิด เลิศไพฑูรย์, “การปกครองท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ

ฉบับปัจจุบัน”, วารสารนิติศาสตร์, ปีที่ 22, ฉบับที ่1, น. 123. 
34 สุรพล ลี้นิติไกรพจน์, “ข้อความคิดบางประการเกี่ยวกับการก ากับดูแล (tutelle)”, 

วารสารนิติศาสตร์, ปีที่ 19, ฉบับที่ 4, น. 83. และมีข้อพิจารณาว่า เหตุการณ์เหล่านี้ (กระบวนการ
เปลี่ยนการก ากับดูแลให้เป็นระบบบังคับบัญชา (Hiérarchisation)) เป็นสิ่งที่เกิดขึ้นในประเทศ
ฝรั่งเศสโดย ศ.ดร.สุรพล นิติไกรพจน์ ได้เรียบเรียงเมื่อท่านก าลังศึกษาต่อชั้นปริญญาเอก จากบาง
ตอนของวิทยานิพนธ์เรื่อง “รัฐและสวัสดิการ” (L’Etat et Les entreprises publiques) ที่เสนอโดย 
André G. DELION ในปี พ.ศ. 2501 กล่าวคือก่อนการปฏิรูปการกระจายอ านาจในประเทศฝรั่งเศส 
ปี ค.ศ. 1982 (พ.ศ. 2525) ถึง 24 ปี แต่เมื่อพิจารณาจากบริบทประเทศไทยในปัจจุบันพบว่าเกิด
ปัญหาในลักษณะที่คล้ายคลึงกันอย่างมาก จนอาจกล่าวได้ว่าระบบการปกครองท้องถิ่นของไทยมี
ความล้าหลังอย่างมาก โดยตามหลังประเทศฝรั่งเศส 60 ปี เป็นอย่างต่ า 
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ด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่น (ECLSG)35 นั้น ตามหลักอ านาจหน้าที่คงเหลือ (Residual 
competence) ซึ่งบัญญัติรับรองในมาตรา 4 วรรคสอง ว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีดุลพินิจ
อย่างแท้จริงในการพิจารณาริเริ่มด าเนินการใด ๆ ตามอ านาจหน้าที่โดยไม่มีข้อยกเว้น แม้ว่าอ านาจ
หน้าที่นั้นจะได้รับมอบหมายจากเจ้าหน้าที่อ่ืนหรือองค์กรอ่ืนก็ตาม” และตามหลักการให้ดุลพินิจแก่
ท้องถิ่น (Delegation with local discretion) ซึ่งบัญญัติรับรองในมาตรา 4 วรรคห้า ว่า 
“ส่วนกลางหรือภูมิภาคมอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะบางประการแก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (Top-down delegation) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องไม่ถูกแทรกแซงดุลพินิจเว้นแต่
กรณีกฎเกณฑ์มาตรฐานที่จ าเป็น”  

ดังนั้น กรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการตามอ านาจหน้าที่
ของตนอันเป็นบริการสาธารณะของท้องถิ่นโดยแท้ กล่าวคือ อ านาจหน้าที่ซึ่งโดยสภาพแล้วเป็น
ภารกิจของท้องถิ่น (local affair) หรือภารกิจที่เกี่ยวของกับประโยชน์ของท้องถิ่น (local interest) 
ภารกิจหรืออ านาจหน้าที่ในส่วนนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีดุลพินิจเต็มการบริหารจัดการ
เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ในประโยชน์ของท้องถิ่น หลักการนี้ใช้ทั้งในประเทศฝรั่งเศสและประเทศ
เยอรมนี รวมถึงประเทศอ่ืนในสหภาพยุโรป กล่าวคือ รัฐหรือองค์กรก ากับดูแลจะไม่เข้าควบคุมการ
ใช้ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ว่าจะในรูปแบบก่อนกระท า เช่น การออกกฎควบคุม 
หรือการให้ความเห็นชอบในความเหมาะสม แต่รัฐโดยทั้งองค์กรก ากับดูแลหรือศาลจะเข้าควบคุม
ภายในกรอบความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น อย่างไรก็ตาม อ านาจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดท าในฐานะตัวแทนของรัฐ (agent of state) หรือท านิติกรรมในนามรัฐ (au nom de l’Etat)  
ที่อาจเรียกอ านาจนี้ว่า อ านาจที่ได้รับมอบ (delegated competencies) ภารกิจเหล่านี้ในประเทศ
ฝรั่งเศสรัฐมีอ านาจเต็มในการเข้าควบคุมสั่งการในลักษณะการควบคุมบังคับบัญชา (contrôle 

                                           
35 กฎบัตรสหภาพยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่น เป็นกฎบัตรที่ก าหนด

มาตรฐานในการคุ้มครองสิทธิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป โดย
ถูกรับรองเมื่อวันที่ 15 ตุลาคม ค.ศ. 1985 มีผลบังคับใช้ในวันที่ 1 กันยายน ค.ศ. 1988 ปัจจุบันกฎ
บัตรดังกล่าวได้รับการให้สัตยาบันโดยสมาชิกสหภาพยุโรปทั้งหมดจ านวน 47 ประเทศ โดยวาง
หลักการทางทฤษฎีและทางปฏิบัติที่ประเทศสมาชิกมิอาจสงวนสิทธิยกเว้นหรือไม่ปฏิบัติตามได้ เช่น 
สิทธิพลเมืองในการมีส่วนร่วมในกิจการสาธารณะ (the right of citizens to participate in 
managing public affairs) สิทธิชุมชนในการมีส่วนร่วมต่อความเป็นอิสระและการปกครองตนเอง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (the rights of communities to enjoy autonomy and self-
government) เช่น สิทธิในการเลือกตั้งผู้บริหารหรือสภาท้องถิ่น ความเป็นอิสระในการจัดองค์กรของ
ท้องถิ่น และความเป็นอิสระทางการคลังของท้องถิ่น เป็นต้น 
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hiérachique) ในประเทศเยอรมี องค์กรก ากับดูแลมีอ านาจตรวจสอบทั้งความชอบด้วยกฎหมาย 
(review of legality) และตรวจสอบความเหมาะสม (review of expediency) ในการใช้อ านาจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภารกิจนี้  

อย่างไรก็ตาม การก ากับดูแลหรือการควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในแต่ละประเทศมีความแตกต่างกัน ในกลุ่มประเทศสแกนดิเนเวียซึ่งการปกครองตนเองของท้องถิ่น
มีความเข้มแข็ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระสูง เช่น ประเทศฟินแลนด์ องค์กร
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีเพียงศาลปกครอง
ผ่านการเสนอคดีต่อศาลโดยประชาชนในพ้ืนที่เท่านั้น รัฐหรือผู้แทนของรัฐไม่มีสิทธิฟูองคดีต่อศาล
ปกครองในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วน
การควบคุมความเหมาะสมนั้น ไม่มีองค์กรภาครัฐที่มีอ านาจควบคุมเลยไม่ว่าศาลปกครองหรือผู้แทน
ของรัฐ มีเพียงภาคประชาชนที่มีอ านาจตรวจสอบความเหมาะสมในการกระท าขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นโดยวิถีทางการเมือง ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อการเลือกตั้งในครั้งถัดไป ส่วนในประเทศ
ฝรั่งเศสนั้น ก่อนปี ค.ศ. 1982 การควบคุมดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรัฐอยู่ในรูปแบบการ
ก ากับดูแล (Tutelle) โดยรัฐ (ผ่านตัวแทนของรัฐ (représentant de l’Etat) ซึ่งก็คือผู้ว่ารัฐการ 
(préfet)) หรือองค์กรก ากับดูแลมีอ านาจตรวจสอบทั้งความชอบด้วยกฎหมาย (tutelle de la 
légalité) และตรวจสอบความเหมาะสม (tutelle de l’opportunité) ทั้งการกระท าทางปกครอง 
และการกระท าทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากนี้  ในส่วนการควบคุมการ
กระท าทางปกครองซึ่งแต่เดิมมีลักษณะเป็นการก ากับดูแลก่อน (tutelle a priori) กล่าวคือ นิติ
กรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องได้รับความเห็นชอบ (approbation préalable) หรือผ่าน
การอนุมัติ (autorisation préalable) จากผู้แทนของรัฐก่อนจึงจะมีผลบังคับใช้ ได้ถูก เมื่อมีการ
ปฏิรูปการกระจายอ านาจซึ่งมุ่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระมากขึ้น กล่าวคือ
เพ่ือให้เกิดความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (libre administration des 
collectivités locales) โดยผลของรัฐบัญญัติลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ. 1982 ได้เปลี่ยนหลักการ
ดังกล่าวโดยเปลี่ยนเป็นการควบคุมในภายหลังและคงเหลือเพียงการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย
โดยศาลปกครอง (Contrôle de légalité a posteriori) กล่าวคือ นิติกรรมทางปกครองขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีสภาพบังคับหรือมีผลทางกฎหมายทันที โดยไม่ตกอยู่ภายใต้เงื่อนไขการ
ควบคุมก่อน เช่น การได้รับความเห็นชอบหรือการอนุมัติจากผู้ว่ารัฐการ ทั้งนี้เว้นแต่จะมีกฎหมาย
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ก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ ดังนั้น เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ออกนิติกรรมทางปกครอง  
นิติกรรมทางปกครองดังกล่าวจึงมีผลบังคับใช้ได้ทันที36   

เมื่อพิจารณาหลักการดังกล่าวในทางกลับกัน อธิบายได้ว่าในส่วนอ านาจ
หน้าที่โดยแท้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น รัฐไม่อาจออกกฎเกณฑ์ก าหนดเพ่ือเข้าควบคุม
ดุลพินิจหรือความเหมาะสมในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะ
ควบคุมก่อนการกระท าได้เลย ดังนั้น รัฐไม่มีอ านาจก ากับดูแลในรูปแบบกฎ หรือออกกฎเพ่ือควบคุม
ดุลพินิจขององค์กรปกครองก่อนการกระท าต่างๆ ได้ เนื่องจากการควบคุมดุลพินิจในลักษณะการ
ออกกฎหรือการก ากับดูแลในรูปแบบกฎมีลักษณะที่ขัดต่อความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอย่างร้ายแรง และกระทบกระเทือนถึงสาระส าคัญของหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น 
จนความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิใช่การควบคุมหรือการก ากับดูแลได้อีก 
แต่มีลักษณะกลายเข้าสู่ระบบบังคับบัญชาแทนและไม่ใช่การปกครองท้องถิ่นตามหลักการกระจาย
อ านาจทางปกครองอีกต่อไป  

อาจกล่าวโดยสรุปในส่วนภารกิจของรัฐที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดท าแทนรัฐนั้น ตามหลักการในกฎบัตรสหภาพยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่น 
ประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมนี ต่างยอมรับการควบคุมความเหมาะสมของการกระท าโดย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภารกิจนี้ ในส่วนอ านาจหน้าที่อันเป็นภารกิจโดยแท้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ตามหลักการในกฎบัตรสหภาพยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่น 
ประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมนีต่างยอมรับการควบคุมตรวจสอบเฉพาะการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น รัฐ องค์กรก ากับดูแล 
และศาลปกครองจะไม่เข้าไปควบคุมตรวจสอบดุลพินิจหรือความเหมาะสมในการจัดท าบริการ
สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น รัฐจึงไม่อาจออกกฎหมายในลักษณะให้อ านาจ
ส่วนกลางหรือองค์กรก ากับดูแลในการออกกฎในลักษณะควบคุมหรือจ ากัดดุลพินิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นล้วงหน้าได้ เว้นแต่จะออกมาตรฐานกลางหรือแนวปฏิบัติให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นออกข้อบัญญัติของตนไม่ต่ ากว่าที่มาตรฐานก าหนดไว้เท่านั้น 

2.1.2.2 การควบคุมทางการคลัง 
การควบคุมทางการคลัง หรือการก ากับดูแลทางการคลัง ( financial 

supervision) เป็นผลมาจากการกระจายอ านาจทางการคลังจากรัฐสู่ท้องถิ่นระดับของการควบคุม
ทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรัฐหรือส่วนกลางในแต่ละประเทศมีความแตกต่างกัน  

                                           
36 บุบผา อัครพิมาน, “การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”, วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปีที่ 5, ฉบับที ่3, น. 89-90, (2548).  
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ในประเทศที่มีการรวมศูนย์อ านาจมาก เช่น ฝรั่งเศส ก่อนปี ค.ศ. 1982 
นั้น ตัวแทนของรัฐหรือองค์กรก ากับดูแลมีอ านาจก ากับดูแลทางการคลังก่อนการกระท าขององค์
ปกครองส่วนท้องถิ่น (pre-expenditure control or Ex-ante audits ) เท่าที่กฎหมายก าหนด 
ส่วนการควบคุมหลังการกระท า (post-audit) เป็นอ านาจของศาลตรวจเงินแผ่นดิน ภายหลังปี ค.ศ. 
1982 ผู้ว่ารัฐการ (prefect) ไม่มีอ านาจก ากับดูแลทางการคลังก่อนอีกต่อไป และไม่มีระบบการ
ก ากับดูแลหรือการควบคุม37ทางการคลังก่อนการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยผู้ว่า 
รัฐการในฝรั่งเศสอีกต่อไป ในส่วนการควบคุมก่อนการกระท าทางการคลังโดยผู้ว่ารัฐการปรับเปลี่ยน
เป็นการตรวจสอบความชอบการจัดท างบประมาณ (budgetary control) โดยศาลตรวจเงินภูมิภาค
และการควบคุมทางการคลังหลังการกระท าโดยศาลตรวจเงินภูมิภาคเช่นกัน 

ในประเทศที่การปกครองตนเองของท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง มีการ
กระจายอ านาจทางการคลังมาก หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระทางการคลังมาก
นั้น การควบคุมทางการคลังขององค์กรปกครองโดยรัฐหรือตัวแทนของรัฐก่อนการกระท านั้นไม่เป็น
ที่ยอมรับ คงเหลือเพียงการควบคุมทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายหลังการกระท า
โดยองค์กรหรือสถาบันทางการคลัง (financial institutions) ซึ่งหมายถึงองค์กรที่มีความเชี่ยวชาญ
เฉพาะทางการคลัง หรือการตรวจเงิน (auditing) ซึ่งมีรูปแบบแตกต่างกันไปในแต่ละประเทศซึ่งจะ
ว่ากล่าวเป็นการเฉพาะในหัวข้อถัดไป  

เมื่อรัฐมีการกระจายอ านาจทางการคลังสู่ท้องถิ่น รัฐอาจสงวนอ านาจ
บางประการเพ่ือควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในมิติทางการคลังไว้ได้ การควบคุมในส่วนนี้

                                           
37 การใช้ถ้อยค าว่า “การก ากับดูแล” และ “การควบคุม” เฉพาะกรณีประเทศฝรั่งเศส

นั้น ผู้เขียนพยายามใช้โดยให้มีความหมายหรือนัยยะแตกต่างกัน 2 ประการ ประการแรก การก ากับ
ดูแล (Tutelle) มีความหมายแตกต่างกับการควบคุม (contrôle) เนื่องจากการก ากับดูแล เป็นระบบ
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฝรั่งเศสก่อนปี ค.ศ. 1982 ซึ่ง รัฐหรือ
ตัวแทนของรัฐมีอ านาจก ากับดูแลองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นมาก โดยมีอ านาจทั้งการก ากับดูแลก่อน
การกระท า และมีอ านาจควบคุมความเหมาะสมของการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่ง
การก ากับดูแลดังกล่าวถือว่าไม่สอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นของรัฐเสรี
ประชาธิปไตยในปัจจุบันเท่าใดนัก ประการที่สอง การก ากับดูแลเป็นลักษณะของความสัมพันธ์
ระหว่างผู้ว่ารัฐการหรือตัวแทนของรัฐในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น โดยการ
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายภายหลังการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยศาลปกครอง 
หรือการควบคุมทางการคลังภายหลังการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยศาลตรวจเงิน นั้น 
ไม่ถือไม่ส่วนหนึ่งของระบบก ากับดูแล 
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เรียกว่า “การควบคุมทางการคลัง” โดยอาจจ าแนกได้ 2 ประเภท ได้แก่ เป็นการควบคุมก่อนการ
กระท าทางการคลัง และการควบคุมหลังการกระท าทางการคลัง (Un contrôle ex post) การ
ควบคุมก่อนการกระท าทางการคลัง อาจเรียกว่า การควบคุมการกระท าทางงบประมาณ (contrôle 
budgétaire) ส่วนการควบคุมภายหลังการกระท าทางการคลัง หรือการควบคุมภายหลังการใช้
จ่ายเงิน หมายถึง การตรวจเงินหรือการตรวจสอบบัญชี โดยองค์กรทางการคลังซึ่งก็คือองค์กรตรวจ
เงินในประเทศต่างๆ นั้นเอง โดยมีหลักการตรวจเงินประการหนึ่งที่ประเทศต่างๆ ใช้ร่วมกัน นั้นก็คือ 
แม้การตรวจเงินจะหมายถึงการตรวจสอบทั้งกระบวนการใช้จ่ายเงินว่าสอดคล้องกับหลักการจัดท า
บัญชีสาธารณะ (the rule of public accountancy) หรือไม่ รวมถึงตรวจสอบการเก็บรักษา
ทรัพย์สินอย่างถูกต้อง และหมายถึงการตรวจสอบว่าการใช้จ่ายเงินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและ
อย่างคุ้มค่าหรือไม่ แต่การตรวจเงิน (auditing) ย่อมไม่รวมไปถึงการตรวจสอบวัตถุประสงค์หรือ
ความมุ่งหมายของการตัดสินใจทางนโยบายแต่อย่างใด (aid to decision-making) 

 
2.2 การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น 

 
ในเบื้องต้นผู้เขียนจ าเป็นที่จะต้องอธิบายถึงนิยามและความหมายของถ้อยค าซึ่งเรียบ

เรียงมาจากภาษาต่างประเทศที่จะใช้ในวิทยานิพนธ์นี้เพ่ือปูองกันปัญหาความสับสนในการปรับใช้
ถ้อยค า ค าว่าการตรวจเงินในวิทยานิพนธ์นี้ หมายถึง การตรวจเงินภาครัฐในความหมายอย่างแคบ 
โดยหมายถึง การตรวจเงินภายนอก (external audit) เท่านั้น โดยไม่รวมถึง การตรวจเงินภายใน 
(internal audit) ซึ่งในประเทศไทยนิยมใช้ค าว่า “การตรวจสอบภายใน” แทน และค าว่า “การ
ตรวจเงิน” ในวิทยานิพนธ์นี้ หมายถึง การตรวจเงิน หรือการตรวจสอบบัญชีภาครัฐ (public sector 
auditing) เท่านั้น ไม่รวมถึงการตรวจสอบบัญชีของภาคเอกชน (private auditing) ซึ่งในประเทศ
ไทยจะเรียกว่า “การสอบบัญชี”  

ค าว่า “การตรวจเงิน” ในวิทยานิพนธ์นี้ มีความหมายแตกต่างกับค าว่า “การตรวจเงิน
แผ่นดิน” เนื่องจาก ค าว่า “เงินแผ่นดิน” เป็นถ้อยค าที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย38 และค าว่า “เงินแผ่นดิน” นั้น แม้ในปัจจุบันยังไม่ปรากฏนิยามตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย

                                           
38 มาตรา 140 แห่ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติว่า 

“การจ่ายเงินแผ่นดิน จะกระท าได้เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย 
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ กฎหมายว่าด้วยเงิน
คงคลัง หรือกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เว้นแต่ในกรณีจ าเป็นรีบด่วน จะจ่ายไปก่อนก็
ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี้ ต้องตั้งงบประมาณ
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ฉบับใดอย่างชัดเจน แต่ในทางวิชาการอาจพิจารณาได้ว่า เงินแผ่นดิน หมายถึง เงินที่แผ่นดิน (รัฐ) 
เป็นเจ้าของ กล่าวคือ หมายถึง เงินที่เป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐ ซึ่งค าว่ารัฐในที่นี้หมายถึงส่วนราชการทั้ง
ปวง ทั้งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น รวมถึงหน่วยงานอ่ืนของรัฐ39 ดังนั้น ค าว่า 
“การตรวจเงินแผ่นดิน” ในประเทศไทยจึงหมายถึงการตรวจเงินภาครัฐทั้งหมด โดยไม่ได้จ าแนกเงิน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ในฐานะนิติบุคคลมหาชนหนึ่งแยกออกรัฐ) ออกจากเงินของรัฐ 
อย่างไรก็ตาม การใช้ค าว่าการตรวจเงินแผ่นดินในทางวิชาการภายในประเทศไทยนั้นไม่เกิดปัญหา 
เนื่องจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจและหน้าที่ในการตรวจเงินองค์กรภาครัฐทั้งหมด 
ระบบการตรวจเงินภาครัฐในประเทศไทย จึงไม่ระบบที่แยกการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นออก
จากการตรวจเงินรัฐ แต่ในทางวิชาการของต่างประเทศนั้น หากใช่ค าว่า “การตรวจเงินแผ่นดิน” 
ปะปนกับค าว่า “การตรวจเงินรัฐ” จะท าให้เกิดปัญหา เนื่องจากในทางวิชาการของต่างประเทศนั้น 
มีการจ าแนกองค์กรตรวจเงินรัฐ ออกจากองค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่น40 โดยองค์กรตรวจเงินรัฐ จะ
เรียกว่า สถาบันตรวจเงินสูงสุด (a supreme audit institution :SAI) ตัวอย่างปรากฏในชื่อของ 
องค์การสถาบันการตรวจสอบสูงสุดระหว่างประเทศ (International Organization of Supreme 
Audit Institutions – INTOSAI) เป็นต้น ส่วน “การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น” บางระบบจะ
ใช้ชื่อว่า สถาบันตรวจเงินภาครัฐส่วนภูมิภาค (a regional external public finance audit 
institution : RAI) หรือ องค์กรตรวจเงินตรวจเงินภูมิภาค บางระบบใช้ชื่อว่าสถาบันตรวจเงิน
เทศบาล (Municipal external audit) โดยท าหน้าที่ตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแยกออก
จากองค์กรตรวจเงินสูงสุด ตัวอย่าง ปรากฏในชื่อขององค์การสถาบันตรวจเงินภูมิภาคยุโรป (the 

                                                                                                                         
รายจ่ายชดใช้ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายหรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ าย
เพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณถัดไป” 

39 โปรดดู การให้นิยามค าว่าเงินแผ่นดิน ใน สมคิด เลิศไพฑูรย์ , การตรวจเงินแผ่นดิน, 
สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) , พิมพ์ครั้งที่ 3 , (กรุงเทพมหานคร : 
องค์การค้าของคุรุสภา), น. 4-5. และสุปรียา แก้วละเอียด, เอกสารประกอบการศึกษาหลักสูตร
ประกาศนียบัตรบัณฑิตทางกฎหมายมหาชน มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เรื่อง ร่าง พ.ร.บ. เงินกู้สอง
ล้านล้านบาทกับเงินแผ่นดิน, (อัดส าเนา), น. 4. อ้างถึงใน อภิวัฒน์ สุดดาว, “ปัญหาเกี่ยวกับ
ความหมายของค าว่า “เงินแผ่นดิน” , วารสารจุลนิติ, น. 121 - 123, (กรกฎาคม 2559).  

40 Rudy Chouvel, “External Financial Auditing of Local and Regional 
Governments by Regional Audit Institutions in the European Union”, HKJU-CCPA, 
17(1), (2017), pp.57–80.  Retrieved on September 2, 2020, 
https://www.coursehero.com/file/61905306/chouvelpdf/. 
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European Organisation of Regional Audit Institutions : EURORAI) และในต่างประเทศนั้นมี
การศึกษาระบบการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (External audit systems in Local 
government) 41 อย่างชัดเจน ตัวอย่างในรายงานคณะท างานเฉพาะกิจว่าด้วยการตรวจเงินเทศบาล 
(Task force municipality audit : TFMA) ขององค์การสถาบันการตรวจสอบสูงสุดยุโรป (the 
European Organisation of Supreme Audit Institutions : EUROSAI) 

ดังนั้น ในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะใช้ค าว่า “การตรวจเงิน” “การตรวจเงินแผ่นดิน” “การ
ตรวจเงินรัฐ” และ “การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น” แยกออกจากกัน โดยค าว่า “การตรวจ
เงิน” หมายถึง การตรวจเงินภายนอกขององค์กรภาครัฐ (public sector external auditing)  
โดยมิได้ใช้ค าว่า “การตรวจเงินแผ่นดิน” เข้าแทน โดยเฉพาะในบทว่าด้วยแนวคิดทฤษฎี เนื่องจาก 
แม้ค าว่า “การตรวจเงินแผ่นดิน” จะเป็นถ้อยค าที่แพร่หลายและเป็นทางการในประเทศไทย อย่างไร
ก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่าการใช้ถ้อยค าดังกล่าวจะไม่เกิดปัญหาในกรณีประเทศที่ยังไม่มีระบบการตรวจ
เงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นออกจากรัฐ เช่น ในประเทศฝรั่งเศส ก่อนจัดตั้งศาลตรวจเงินภูมิภาค (les 
Chambres régionales et territoriales des comptes) ในปี ค.ศ. 1982 ซึ่งเป็นระบบที่มีเพียง
ศาลตรวจเงินแผ่นดิน (Cour des comptes) ท าหน้าที่ตรวจเงินทั้งรัฐและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น รวมถึงกรณีประเทศไทยในปัจจุบันที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินท าหน้าที่ตรวจเงินทั้งรัฐ
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม ในประเทศฝรั่งเศส ภายหลังจากการจัดตั้งศาลตรวจ
เงินภูมิภาค ในปี ค.ศ. 1982 ศาลตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจในการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอีกต่อไป โดยอ านาจดังกล่าวถูกโอนให้แก่ศาลตรวจเงินภูมิภาคแทน จะเห็นได้ว่ากรณีนี้  
การใช้ค าว่า “การตรวจเงินแผ่นดิน” และ “และศาลตรวจเงินแผ่นดิน” เข้าแทน “การตรวจเงิน
ภาครัฐ (public sector) ” จะเกิดปัญหา เพราะศาลตรวจเงินและการตรวจเงินในความหมายนี้ 
หมายถึง การตรวจเงินรัฐ (state) เท่านั้น โดยไม่รวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้เขียนจึงเห็นว่า
ในทางวิชาการ โดยเฉพาะในการศึกษาบทต่างประเทศนั้น องค์กรตรวจเงินของรัฐ (state audit 
institution) ที่แยกออกจากองค์กรตรวจเงินของท้องถิ่น (local audit institution) ควรใช้ค าว่า 
องค์กรตรวจเงินสูงสุดแทน และจะไม่ใช่ค าว่า “ศาลตรวจเงินแผ่นดิน” และ “การตรวจเงินแผ่นดิน” 
ในบทนี้ เพ่ือปูองกันปัญหาความสับสนระหว่างองค์กรตรวจเงินภาครัฐและองค์กรตรวจเงินของรัฐ
ดังที่กล่าวไป นอกจากนี้ ในวิทยานิพนธ์นี้จะใช้ค าว่า “การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น” เป็นการ

                                           
41 EUROSAI, Overview External audit systems in Local government 2018. 

Retrieved on September 15, 2020, 
http://www.eurosaiop.org/docs/upload/documents/TFMA_Overview_external_audit_s
ystems_2018_1555656170.pdf. 
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เฉพาะจากค าว่า “การตรวจเงินแผ่นดิน” หรือ “การตรวจเงินของรัฐ” เพ่ือเน้นถึงการศึกษาระบบ
การจัดโครงสร้างองค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นที่แยกออกจากการตรวจเงินรัฐ  

แนวคิดการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เดิมมองว่าเป็นหน้าที่รัฐส่วนกลาง 
ในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ ในปัจจุบันมีแนวโน้ม
กระจายอ านาจการตรวจเงินสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง โดยจัดสรรอ านาจหน้าที่ใหม่ให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่จัดจ้างหรือแต่งตั้งผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่นได้เอง เช่น ประเทศ
อังกฤษ นอกจากนี้ ยังมีแนวคิดการจัดตั้งองค์กรตรวจเงินภูมิภาคท่ีมีความเป็นอิสระจากองค์กรตรวจ
เงินแผ่นดิน อันเป็นผลมาจากการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นโดยลดการก ากับดูแลการคลังโดยรัฐและ
จัดสรรอ านาจการตรวจสอบทางการคลังแก่องค์กรตรวจเงินภูมิภาคแทน อีกทั้งเพ่ือให้องค์กรตรวจ
เงินมีความใกล้ชิดทางภูมิศาสตร์กับองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น ในหัวข้อการตรวจเงินแผ่นดิน
ระดับท้องถิ่นนี้ จะจ าแนกออกเป็น 2 ย่อย โดยจ าแนกเป็นหลักการจัดองค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่น 
และประเภทของการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น 

 
2.2.1 หลักการจัดองค์กรตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น 

รูปแบบการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศต่าง ๆ มีความ
หลากหลาย โดยอาจมีลักษณะเป็นการตรวจเงินโดยผู้ตรวจเงินเอกชน หรือผู้ตรวจเงินซึ่งเป็น
เจ้าหน้าที่ของรัฐ เป็นการตรวจเงินโดยองค์กรตรวจเงินซึ่งมีที่มาจากรัฐส่วนกลางหรือมลรัฐ หรือ
องค์กรตรวจเงินซึ่งมีที่มาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง เป็นการตรวจเงินรูปแบบองค์กรที่มี
อ านาจทางตุลาการ หรือองค์กรตรวจเงินที่ไม่มีอ านาจทางตุลาการ องค์กรตรวจเงินในรูปแบบบุคคล
หรือองค์กรตรวจเงินในรูปแบบคณะบุคคล นอกจากนี้  ยังมีรูปแบบผสมของลักษณะต่าง ๆ ที่กล่าว
มา อย่างไรก็ตาม อาจจ าแนกรูปแบบการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นได้ 2 รูปแบบ ได้แก่ การ
ตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยรัฐหรือส่วนกลาง และการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดย
องค์กรตรวจเงินของท้องถิ่นเอง 

2.2.1.1 ระบบตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยรัฐหรือส่วนกลาง 
การตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรัฐหรือโดยส่วนกลางนั้น ถือ

เป็นรูปแบบการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นดั่งเดิม เนื่องจากแต่เดิมนั้นขนาดของรัฐและจ านวน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีไม่มาก นอกจากนั้นกลไกการปกครองโดยเน้นการกระจาย
อ านาจสู่ท้องถิ่นก็เป็นเหตุผลหนึ่งที่ท าให้เกิดการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้นๆ เอง โดยไม่จ าต้องอยู่ภายใต้การควบคุมโดยรัฐหรือส่วนกลาง เนื่องจากการตรวจ
เงินรูปแบบดังกล่าวสอดคล้องตามหลักความเป็นอิสระทางรายรับ (ความเป็นอิสระทางภาษี) และ
หลักความเป็นอิสระทางรายจ่าย เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสามารถก าหนดอัตราภา ษี
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ด้วยตนเองตามหลักความยินยอมทางภาษีโดยสภาของท้องถิ่นเอง จึงไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องมีการ
ควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินโดยรัฐหรือส่วนกลาง เนื่องจากรัฐหรือส่วนกลางมิได้เป็นผู้อนุมัติ
รายได้หลักและเพ่ือความสอดคล้องกับความเป็นอิสระทางรายจ่ายอีกด้วย 

การตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรัฐหรือส่วนกลางนั้น อาจ
อยู่ในรูปแบบของการตรวจเงินโดยองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน หรือสถาบันการตรวจเงินสูงสุด 
(Supreme Audit Institution)  เช่น ศาลตรวจเงินแผ่น คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน หรือ
ผู้ตรวจเงินแผ่นดิน หรืออาจอยู่ในรูปแบบองค์กรตรวจเงินภูมิภาค (Regional Audit Institution) 
เช่น กรณีศาลตรวจเงินภูมิภาค หรือคณะกรรมการตรวจเงินภูมิภาค 

การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน หรือ
องค์กรตรวจเงินภูมิภาคนั้น เป็นการควบคุมตรวจสอบการเงินการคลังขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นโดยองค์กรภายนอกองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะองค์กรตรวจเงินภายนอก (External 
Auditing) ในกรณีการตรวจเงินภายในหรือการตรวจสอบภายในนั้น เป็นอีกกรณีหนึ่งซึ่งไม่ได้เป็น
ส่วนของการศึกษาตามวิทยานิพนธ์นี้42 ผู้ท าหน้าที่ตรวจเงินหรือตรวจสอบบัญชีอาจเป็นภาคเอกชน 
ภายใต้การจัดจ้างและควบคุมโดยองค์กรตรวจเงินนั้นๆ หรือเป็นการตรวจเงินโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐ
เอง กรณีกลุ่มประเทศที่ใช้องค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นรูปแบบศาลตรวจเงินหรือศาลบัญชีนั้น (ทั้ง
กรณีศาลตรวจเงินแผ่นดิน หรือศาลตรวจเงินภูมิภาค) ผู้ตรวจสอบบัญชีจะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดย
ด ารงต าแหน่งเป็นตุลาการหรือผู้พิพากษา เนื่องจากมีอ านาจพิเศษบางประการเชิงตุลาการหรือกึ่ง

                                           
42 การตรวจเงินภายใน (Internal Audit) หรือ การตรวจสอบภายใน (Internal 

control) นั้นอาจจ าแนกได้ 2 รูปแบบ ได้แก่ การตรวจสอบภายในแบบรวมอ านาจ และการ
ตรวจสอบภายในแบบกระจายอ านาจ  การตรวจสอบภายในแบบรวมอ านาจ เป็นรูปแบบที่นิยมใน
กลุ่มประเทศระบบกฎหมายการคลังมหาชนแบบนโปเลียน โดยมีผู้ตรวจบัญชีของรัฐหรือผู้ตรวจบัญชี
สาธารณะซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่จากส่วนกลางเข้าไปปฏิบัติหน้าที่ประจ าในส่วนราชการต่างๆ รวมถึง
ประจ าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง โดยท าหน้าที่สองประการ ทางหนึ่งท าหน้าที่เป็นผู้จ่าย 
(ตามหลักแบ่งแยกผู้สั่งจ่ายและผู้จ่าย) อีกทางหนึ่งท าให้ที่เป็นผู้ตรวจสอบภายใน ส่วนการตรวจสอบ
ภายในแบบกระจายอ านาจนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นผู้คัดเลือกหรือจัดจ้างผู้ตรวจสอบ
ภายในเอง อาจอยู่ในรูปแบบเจ้าหน้าที่หรือจัดจ้างภาคเอกชน โดยผู้ตรวจสอบภายในของประเทศไทย
ก็ใช้รูปแบบนี้ นอกจากนี้ ในบางประเทศองค์กรตรวจสอบภายในและองค์กรตรวจเงินภายนอก อาจ
เป็นองค์กรเดียวกัน กล่าวคือ ไม่มีองค์กรตรวจสอบภายในเป็นการเฉพาะ รูปแบบนี้นิยมใช้ในกลุ่ม
ประเทศท่ีใช้องค์ตรวจเงิน (ภายนอก) ท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ เอง เช่น ฟินแลนด์ 
และสวีเดน เป็นต้น  
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ตุลาการ และเพ่ือเป็นหลักประกันความเป็นอิสระขององค์กรตรวจเงิน ในที่นี้จะจ าแนกการตรวจเงิน
แผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยรัฐหรือส่วนกลางออกเป็น 3 รูปแบบเท่านั้น ได้แก่ การตรวจเงินแผ่นดิน
ระดับท้องถิ่นโดยองค์กรภายใต้การควบคุมของรัฐสภา การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยศาล
ตรวจเงิน และการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรอิสระ โดยจะอธิบายเกลื่อนกลืนการ
ตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นรูปแบบผู้ตรวจเงินแผ่นดินและคณะกรรมการตรวจ 

(1) ระบบตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรภายใต้การควบคุม 
     ของรัฐสภา 

การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรภายใต้การควบคุมของ
รัฐสภา อาจเรียกว่า การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นรูปแบบการตรวจเงินโดยภาคเอกชนภายใต้
การก ากับจากส่วนกลาง หรือ การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นของกลุ่มประเทศแองโกลแซกซอน 
(Anglo-Saxon) ซึ่งได้แก่ สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา แคนาดา ออสเตรเลีย เป็นต้น หรือเดิม
อาจเรียกว่ากลุ่มประเทศการตรวจเงินรูปแบบรัฐสภา (Parliamentary model) หรือรูปแบบเวสมิน
เตอร์ (Westminter model) โดยรัฐสภามีอ านาจมากในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน และมี
องค์กรตรวจเงินแผ่นดิน43 โดยผู้ว่าการตรวจเงินที่มาจากการคัดเลือกของรัฐสภาและรับผิดชอบใน
การปฏิบัติหน้าที่ต่อรัฐสภา นอกจากนี้ การตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของกลุ่มประเทศ
แองโกลแซกซอนก็นิยมใช้วิธีการจัดจ้างภาคเอกชน ผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่นจึงมีลักษณะการตรวจ
เงินและการท างานเช่นเดียวกับภาคเอกชน แต่เพ่ิมเติมหลักเกณฑ์การตรวจสอบความชอบด้วย
หลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินและตรวจผลการปฏิบัติงานที่เรียกว่า หลักการประเมินคุณค่าการใช้จ่ายเงิน 
(Value of money (VFM))  

การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยภาคเอกชนมีความซับซ้อนหลาย
รูปแบบ โดยอาจอยู่ในรูปแบบผู้ตรวจเงินเอกชนที่จัดจ้างโดยรัฐ (อังกฤษ ก่อนกฎหมายปี 2014) 
ผู้ตรวจเงินเอกชนที่จัดจ้างโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง (อังกฤษ ภายหลังกฎหมายปี 2014) 
อย่างไรก็ตาม การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยภาคเอกชนก็ถือว่าเป็นการตรวจเงินที่มีความ
สอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นสูง เนื่องจากผู้ตรวจเงินภาคเอกชนมีความเป็น
อิสระจากรัฐหรือส่วนกลาง และมีระเบียบวิธีการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินที่ได้มาตรฐานเช่นเดียวกับ
ภาคเอกชน นอกจากนี้ การตรวจผลการปฏิบัติงาน (performance audit) หรือประเมินคุณค่าการ

                                           
43 ค าว่า “การตรวจเงินแผ่นดิน” ในวิทยานิพนธ์นี้ หมายถึง เฉพาะการตรวจเงินรัฐ 

(state audit) เท่านั้น ไม่รวมถึงการตรวจเงินท้องถิ่น ในกรณีที่ผู้เขียนประสงค์จะกล่าวถึงการตรวจ
เงินโดยรวมทั้งการตรวจเงินรัฐและการตรวจเงินท้องถิ่น ผู้เขียนจะใช้ค าว่า “การตรวจเงินภาครัฐ 
(Public sector auditing)” 
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ใช้จ่ายเงิน (Value of Money) ของภาคผู้ตรวจเงินเอกชนในกลุ่มประเทศแองโกลแซกซอนมี
พัฒนาการอย่างยาวนาน มีระเบียบวิธีและตัวชี้วัดอย่างชัดเจน การตรวจผลการปฏิบัติงานของ
ผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่นจึงมีคุณภาพมาก และได้มาตรฐานมากกว่าการตรวจเงินรูปแบบอ่ืน การ
ตรวจเงินรูปแบบนี้เป็นที่นิยมมากในปัจจุบัน โดยถือว่าเป็นรูปแบบที่สอดคล้องกันระบบการจัดท า
บัญชีภาครัฐสมัยใหม่44 (Modernization of the public accounting system) และเป็นรูปแบบที่
สอดคล้องกับแนวคิดการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐสมัยใหม่ โดยมองว่ารัฐสมัยใหม่มีหน้าที่ ใน
การจัดท าบริการสาธารณะที่หลายหลาก มิได้จ ากัดอ านาจหน้าที่ของตนเฉพาะภารกิจพ้ืนฐาน 
(Primary Function of State) (เช่น การปูองกันประเทศ ความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ และ
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เป็นต้น) แต่ยังร่วมภารกิจล าดับรอง เช่น ภารกิจทางสังคมวัฒนธรรม 
และภารกิจทางเศรษฐกิจ โดยในปัจจุบันภารกิจล าดับรองดูเหมือนจะมีความส าคัญไม่น้อยไปกว่า
ภารกิจพ้ืนฐาน โดยเฉพาะเรื่องเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ รวมไป
ถึงการกระจายรายได้ การสาธารณสุข สิทธิประโยชน์และสวัสดิการต่าง ๆ เป็นต้น รวมถึงเรื่อง
สิ่งแวดล้อมซ่ึงเป็นประเด็นทั่วโลกให้ความสนใจมากขึ้นในปัจจุบัน นอกจากนี้ รัฐสมัยใหม่ยังส่งเสริม
ให้มีการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น ซึ่งถือเป็นหลักการพ้ืนฐานของประชาธิปไตยประการหนึ่ง45 โดยถือ
ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นพ้ืนฐานที่ส าคัญของระบอบประชาธิปไตย และสิทธิของพลเมืองใน
การมีส่วนร่วมในกิจการสาธารณะถือเป็นหนึ่งในหลักประชาธิปไตย เมื่อประกอบกับหลักอ านาจ
หน้าที่ทั่วไปของ “ท้องถิ่น”46 (The general competence clause) ปรากฏใน มาตรา 4 วรรค
สาม กฎบัตรสหภาพยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองท้องถิ่น (ECLSG) รวมถึงรัฐธรรมนูญและ

                                           
44 การเปรียบเทียบการท าจัดท าบัญชีการและการตรวจเงินสมัยใหม่เปรียบเทียบ โปรดดู 

Eurostat, Overview and comparison of public accounting and auditing practices in the 
27 EU Member States, (Ernst & Young, 2012). 

45 ค าปรารภกฎบัตรสหภาพยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองท้องถิ่น  (The European 
Charter of Local Self-Government (ECLSG)) “The member States of the Council of 
Europe, signatory hereto,... Considering that the local authorities are one of the main 
foundations of any democratic regime; considering that the right of citizens to 
participate in the conduct of public affairs is one of the democratic principles that 
are shared by all member  tates of the Council of Europe…”  

46 “ท้องถิ่น” ในที่นี้มีความหมายแคบ หมายถึง เฉพาะเทศบาลต าบลหรือองค์กรบริหาร
ส่วนต าบล (commune or municipality) กล่าวคือ หมายถึงองค์กรฝุายบริหารที่มีความใกล้ชิดกับ
ประชาชนมากที่สุด หรืออยู่ในระดับต่ าที่สุด (the lower level of government) 
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กฎหมายของประเทศต่าง ๆ โดยแนวคิดอ านาจหน้าที่ทั่วไปของท้องถิ่น (La clause générale de 
compétence (CGC)) มีจุดเริ่มต้นจากประเทศฝรั่งเศส และแพร่หลายใน สวีเดน โปรตุเกส หรือใน
ยุโรปตะวันออก โดยมีพ้ืนฐานมาจากหลักประชาธิปไตยท้องถิ่น (local democracy) โดยมองว่า
เจ้าหน้าที่ท้องถิ่น (local Authorities) ซึ่งเป็นองค์กรที่มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน (elected 
bodies) ควรได้รับอ านาจบริหารจัดการทั่วไป (general competence) หรืออย่างน้อยก็มีหน้าที่
กว้างขวาง (a wild range of function)47 โดยหลักการดังกล่าวปรากฏในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย
ในหลายประเทศ เช่น ประเทศอังกฤษ ในกฎหมายท้องถิ่น ปี 201148 ( the Localism Act 2011) 
ประเทศโปรตุเกส ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายฉบับที่ 169/1999 มาตรา 53 ประเทศอิตาลี ใน
กฎหมายฉบับที่ 142/199049 ประเทศฝรั่งเศส ในกฎหมายลงวันที่ 7 สิงหาคม 2015 (Loi NOTRe du 7 
août 2015) เป็นต้น หลักอ านาจหน้าที่ทั่วไปส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ 
โดยเฉพาะประเทศท่ีมีความเป็นประชาธิปไตยสูงและประชาชนมีเสรีภาพมาก (รัฐเสรีประชาธิปไตย) 
มีอ านาจหน้าที่กว้างขวางรวมไปถึงอ านาจหน้าที่ในการบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนในท้องถิ่น (public service delivery) หรือสวัสดิการโดยท้องถิ่นต่าง ๆ (local 
welfare) กล่าวคือ เป็นการเปลี่ยนบทบาทการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการ
ของประชาชน (ภารกิจล าดับรอง) โดยรัฐ มาสู่การจัดท าบริการสาธารณะทั่วไปโดยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เนื่องจากมองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความใกล้ชิดกับประชาชนมากกว่า ดังนั้น 
จึงสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในพื้นที่ได้อย่างแท้จริง  

การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยภาคเอกชนปัจจุบันมีแนวโน้มที่รัฐ
จะกระจายอ านาจการตรวจเงินสู่ท้องถิ่น โดยกระจายอ านาจการจัดจ้างผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่นจาก
เดิมที่เป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐ สู่การจัดจ้างผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้น ๆ เอง การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยภาคเอกชนมีลักษณะสอดคล้องกับหลักการ
ปกครองตนเองของท้องถิ่นของรัฐเสรีประชาธิปไตย เนื่องจากผู้ตรวจเงินจากภาคเอกชนมีความเป็น
อิสระและไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา (hierarchy) หรือก ากับดูแล (Tutelle) โดยรัฐ นอกจากนี้ 

                                           
47 Gérard Marcou, supra note 10, p.26. 
48 ซึ่งให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยใช้ค าว่า “anything that individuals 

generally may do” โดยบังคับใช้แทนหลัก “well-being power” ตามกฎหมาย the Local 
Government Act 2000 โปรดดู Mark Sandford, Local audit in England, Briefing Paper. 
Number 07240, (London : House of commons library, 2019). Retrieved on August 16,  
2019, from https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/cbp-7240/. 

49 Gérard Marcou, supra note 10, p.17. 
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ยังมีลักษณะสอดคล้องกับแนวคิดเสรีนิยมใหม่ (neoliberalism) เนื่องจากรัฐหรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจ ากัดบทบาทของตนเฉพาะกิจการที่ไม่อาจมอบหมายให้เอกชนท าได้ (ภารกิจพ้ืนฐาน 
หรือกรณีมีการใช้อ านาจมหาชน) หรือภารกิจที่เอกชนไม่ความสามารถที่จะกระท าได้เท่านั้น ดังนั้น 
ระบบการตรวจสอบบัญชีภาครัฐสมัยใหม่จึงนิยมจัดจ้างภาคเอกชนแทนการตรวจสอบบัญชีโดย
เจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้สอดคล้องกับระบบเศรษฐกิจแบบตลาด (market economy) นอกจากนี้ 
การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยภาคเอกชนยังสอดคล้องกับการบริหารภาครัฐสมัยใหม่ (New 
Public Management (NPM)) เนื่องจากการจัดจ้างภาคเอกชนให้จัดท าบริการสาธารณะโดยมีรัฐ
หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ควบคุม เป็นการช่วยลดต้นทุนภาระค่าใช้จ่ายประจ า ลดขนาด
ระบบราชการ การจัดจ้างผู้เชี่ยวชาญในด้านนั้น ๆ ท าให้ประสิทธิภาพการจัดท าบริการสาธารณะ
มากขึ้น เนื่องจากรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีภาระหน้าที่น้อยลง โดยจ ากัดหน้าที่ตนเฉพาะ
ภารกิจที่จ าเป็น งานวางแผนหรืองานนโยบาย และท าหน้าที่ควบคุมเท่านั้น รัฐหรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจึงไม่จ าเป็นต้องมีเจ้าหน้าที่ของตน (in-house) จ านวนมาก โดยใช้บริการจาก
ภาคเอกชนแทน (outsourcing) 

(2) การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยศาลตรวจเงิน 
การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยศาลตรวจเงิน50 มีลักษณะเป็นการ

ตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยบุคลากรของรัฐหรือส่วนกลาง กรณีรัฐเดี่ยว หรือการตรวจ
เงินโดยบุคลากรของมลรัฐ กรณีสหพันธรัฐ โดยผู้ตรวจเงินมีสถานะเป็นข้าราชการและมีอ านาจเชิง
ตุลาการ กลุ่มประเทศที่องค์กรตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจตุลาการที่เรียกว่า รูปแบบตุลาการหรือ
รูปแบบนโปเลียน (Judicial model or Napoleonic model) เช่น ฝรั่งเศส สเปน อิตาลี เบลเยี่ยม 
โปรตุเกส กรีซ เป็นต้น กลุ่มประเทศเหล่านี้นอกจากการยอมรับให้องค์กรตรวจเงินมีอ านาจทาง 
ตุลาการแล้ว ยังมีหลักการพ้ืนฐานทางการคลังมหาชนร่วมกันหลายประการ เช่น หลักแบ่งแยกผู้  
สั่งจ่ายและผู้จ่าย (séparation de l'ordonnateur et lecomptable publique) ผู้มีอ านาจสั่งจ่าย 
(ordonnateur) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็คือ ผู้บริหารท้องถิ่น ส่วนผู้จ่ายก็คือ พนักงาน
บัญชีสาธารณะ (comptables publics or public accountant) โดยพนักงานบัญชีสาธารณะเป็น
เจ้าหน้าที่ของรัฐจากส่วนกลางที่ไปประจ าและปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานภาครัฐรวมถึงองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยท าหน้าที่เป็นทั้งผู้จ่ายเงินให้เป็นไปตามระเบียบกฎเกณฑ์การเบิกจ่ายโดย
ไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของผู้บริหารท้องถิ่น แต่อยู่ภายใต้ระบบการบังคับบัญชาของส่วนกลาง

                                           
50 ค าว่า “ศาลตรวจเงิน” ในที่นี้ หมายความถึง ศาลตรวจเงินสูงสุด ศาลตรวจเงิน

ภูมิภาค (รวมถึงศาลตรวจเงินแผ่นดิน ในกรณีประเทศที่ไม่มีระบบแยกศาลตรวจเงินภูมิภาคออกจาก
ศาลตรวจเงินสูงสุด) แล้วแต่กรณี 
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หรือกระทรวงการคลัง นอกจากนี้  พนักงานบัญชีสาธารณะยังท าหน้าที่เป็นผู้ตรวจเงินภายใน 
(internal auditor) หรือผู้ตรวจสอบภายใน (internal controller) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อีกด้วย ระบบผู้ตรวจเงินภายในที่เป็นเจ้าหน้าที่จากส่วนกลางไปประจ ายังองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนี้ เรียกว่า การตรวจเงินภายในแบบรวมอ านาจ (Centralizing internal audit) ซึ่งมีลักษณะ
ตรงกันข้ามกับระบบที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจแต่งตั้งผู้ตรวจเงินภายในได้เองที่เรียกว่า 
การตรวจเงินภายในแบบกระจายอ านาจ (decentralized internal audit) การที่ศาลตรวจเงิน
แผ่นดินมีอ านาจทางตุลาการหมายถึง นอกจากศาลตรวจเงินจะมีอ านาจตรวจสอบความถูกต้องหรือ
ความชอบด้วยกฎหมายของบัญชี (Judicial examination of account or contrôle 
juridictionnel) หากพบว่าพนักงานบัญชีสาธารณะมีการกระท าความผิดอันส่งผลให้มีเงินขาดไป
จากบัญชี ศาลตรวจเงินมีอ านาจลงโทษพนักงานบัญชีสาธารณะทางแพ่งเป็นการส่วนตัวเพ่ือชดใช้เงิน
ที่ขาดไป ทั้งนี้ ไม่ว่าจะได้มีเจตนากระท าผิดหรือไม่ก็ตาม (responsabilité pécuniaire et 
personnelle des comptables)51รวมถึงมีอ านาจลงโทษบุคคลอ่ืนที่กระท าการโดยไม่มีอ านาจ
หน้าที่ (Gestion de fait) ก็จะถูกพิจารณาว่าเป็นพนักงานบัญชีตามความเป็นจริง (de facto 
accountants) บุคคลนั้นก็ต้องรับผิดเช่นเดียวกับกรณีพนักงานบัญชีสาธารณะ นอกจากนี้  บุคคล 
ที่กระท าการเป็นเจ้าพนักงานบัญชีโดยไม่มีอ านาจหน้าที่อาจถูกพิพากษาลงโทษทางอาญาหรือ 
ศาลบัญชีอาจลงโทษปรับเป็นเงินโดยมีมูลค่าไม่สูงกว่ามูลค่าของเงินที่กระท าความผิดนั้น 

อาจจ าแนกการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยศาลตรวจเงินได้ 2 
รูปแบบ ได้แก่ ระบบที่ศาลตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจตรวจเงินทั้งรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตัวอย่าง เช่น กรณีประเทศฝรั่งเศส ก่อนที่จะมีการจัดตั้งศาลตรวจเงินภูมิภาคภายหลังปี ค.ศ. 1982 
และระบบที่มีการแยกศาลตรวจเงินภูมิภาคเพ่ือตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกจาก 
ศาลตรวจเงินแผ่นดินซึ่งท าหน้าที่ตรวจเงินรัฐ เช่น ประเทศฝรั่งเศสในปัจจุบัน 

(3) การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรอิสระ 
การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรอิสระ เป็นกรณีที่องค์กร

ตรวจเงินซึ่งมีอ านาจหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐสภาโดยตรง
และไม่ได้เป็นองค์กรศาล เนื่องจากไม่มีอ านาจเชิงตุลาการ แม้ประเทศนั้นๆ จะเรียกองค์กรตรวจเงิน

                                           
51 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ: ข้อคิดและ

ประสบการณ์ของประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศฝรั่งเศส, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร :  
เดือนตุลา, 2560), น.189. และ อนัญ ยศสุนทร, “อ านาจหน้าที่ขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน : 
ฝ รั่ ง เ ศสและ อั งกฤษ”, สื บค้ นเมื่ อวั นที่  14 พฤษภาคม 2562, จาก 
https://lawdrafter.blogspot.com/2017/03/blog-post_8.html/. 
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ว่าศาลตรวจเงินเพ่ือเป็นหลักประกันถึงความเป็นอิสระก็ตาม แต่แท้จริงแล้วมีสถานะเป็นเพียง 
องค์กรอิสระเท่านั้น  

การตรวจเงินโดยองค์กรอิสระอาจเป็นกรณีรูปแบบคณะกรรมการตรวจ
เงิน (Board or Collegiate model) เช่น เยอรมนี เนเธอร์แลนด์ อาเจนติน่า อินโดนีเซีย ญี่ปุุน 
องค์กรตรวจเงินของประเทศในรูปแบบนี้บางประเทศแม้จะใช้ชื่อเรียกว่า ศาลตรวจเงิน (Court of 
Audit) (เยอรมนี และออสเตรีย) แต่แท้จริงแล้วองค์กรตรวจเงินของกลุ่มนี้ไม่มีอ านาจตุลาการ  
แต่เรียกว่าศาลเพ่ือแสดงถึงความเป็นอิสระของผู้ตรวจเงินนั้นเอง กรณีของไทยนั้นการตรวจเงิน
แผ่นดินระดับท้องถิ่นก็ใช้รูปแบบองค์กรอิสระเช่นกัน  

อย่างไรก็ตาม ระบบการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นรูปแบบโดยศาล
ตรวจเงินและโดยคณะกรรมการตรวจเงินแม้จะมีความคล้ายคลึงกันในแง่เป็นสถาบันหรือองค์กรนิติ
บุคคลมหาชนที่จัดตั้งโดยรัฐ มีบุคลากรเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ อย่างไรก็ตาม องค์กรทั้งสองมีความ
แตกต่างกันเนื่องจากองค์กรหนึ่งมีอ านาจทางตุลาการซึ่งอีกองค์กรหนึ่งไม่มี  
 

ตารางท่ี 2.1 ตารางเปรียบเทียบการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นระหว่างรูปแบบศาลตรวจเงิน 
               ภูมิภาคและคณะกรรมการตรวจเงินภูมิภาค 

 ศาลตรวจเงินภูมิภาค คณะกรรมการตรวจเงิน 

ความเป็นอิสระ เป็นอิสระจากศาลตรวจเงินแผ่นดิน เป็นอิสระจากศาลตรวจเงินแผ่นดิน 
หรือศาลตรวจเงินสหพันธ์ 

อ านาจ  มีอ านาจเชิงบริหาร52กรณีตรวจเงินก่อน
การใช้จ่าย และอ านาจเชิงตุลาการ กรณี
การตรวจเงินความถูกต้องของการจัดท า
บัญชีหลังการใช้จ่าย 

ไม่มีอ านาจตุลาการ  

                                           
52 อ านาจของศาลตรวจเงินภูมิภาค ในการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก่อน  

(a priori audit) ในกรณีการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของวิธีการทางงบประมาณ 
(audit of budgetary measures) แท้จริงแล้วเป็นอ านาจดั่งเดิมของผู้แทนของรัฐหรือผู้ว่าราชการ 
และแม้อ านาจดังกล่าวปัจจุบันอยู่ภายใต้การควบคุมของศาลตรวจเงินภูมิภาคก็ตามแต่การบังคับการ
กระท าทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นเป็นตามค าพิพากษาของศาลตรวจเงิน
ในท้ายที่สุดกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ปฏิบัติตาม ก็เป็นหน้าที่ของผู้ว่าราชการที่จะต้องเข้า
ด าเนินการแทน 
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 ศาลตรวจเงินภูมิภาค คณะกรรมการตรวจเงิน 

ข้อจ ากัดอ านาจ ไม่สามารถตรวจสอบความเหมาะสม
ของวัตถุประสงค์การใช้จ่ายได้53  
(the appropriateness of 
objectives) 

ไม่สามารถตรวจสอบหรือประเมินการ
ตัดสินใจทางนโยบายได้54  
(Political decisions) 

รายงานประจ าปี ไม่มีผลผูกพัน ไม่มีผลผูกพัน 

 
2.2.1.2 ระบบตรวจเงินแผ่นระดับท้องถิ่นโดยองค์กรปกครอง 
          ส่วนท้องถิ่นเอง 

การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรตรวจเงินของท้องถิ่นเอง 
อาจเรียกได้ว่าการตรวจเงินของกลุ่มประเทศสแกนดิเนเวีย กลุ่มประเทศสแกนดิเนเวียมีการกระจาย
อ านาจสู่ท้องถิ่นสูงมาก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีอ านาจหน้าที่มากและมีความเป็นอิสระสูง 
ถือเป็นกลุ่มประเทศที่มีระบบการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นที่น่าสนใจ โดยผู้ตรวจเงินองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีที่มาใกล้ชิดกับสภาท้องถิ่นอย่างมาก หรือเรียกว่า องค์กรตรวจเงินของท้องถิ่น 
(Municipal external audit institution) หรือผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่น (Municipal auditor) โดย
จ าแนกได้สองรูปแบบคือ ผู้ตรวจเงินจากการแต่งตั้งของสภาท้องถิ่น (Political Elected Audit) 
ได้แก่ ประเทศสวีเดน และรูปแบบคณะกรรมการตรวจเงินระดับท้องถิ่น ได้แก่ ประเทศฟินแลนด์
และประเทศนอร์เวย์ เป็นต้น ในสวีเดนสภาท้องถิ่นเป็นผู้เลือกผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่น ส่วนใน
ฟินแลนด์สภาท้องถิ่นมีส่วนในการคัดเลือกคณะกรรมการตรวจเงินระดับท้องถิ่นและประธาน
คณะกรรมการตรวจเงินระดับท้องถิ่นต้องด ารงต าแหน่งในสภาท้องถิ่น ด้วยรูปแบบดังกล่าวการตรวจ
เงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นจึงมีความเชื่อมโยงและสัมพันธ์กับการเมืองท้องถิ่นสูง และท าให้รายงาน
ประจ าปีขององค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นมีผลกระทบทางการเมืองหรือความรับผิดมากกว่าองค์กร
ตรวจเงินระดับท้องถิ่นรูปแบบอ่ืน 

                                           
53 ประมวลกฎหมายศาลทางการคลัง (Code des juridictions financières) มาตรา L211-3  
54 EURORAI, Regional Public Sector Audit Institution in Europe, (Valencai : European 
Organisation of Regional External Public Finance Audit Institution), p. 36. 
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ในสวีเดนผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่นมีความเชื่อมโยงกับฝุายการเมืองสูง 
เนื่องจากผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่นมาจากการแต่งตั้งโดยสภาท้องถิ่น สภาท้องถิ่นจึงรับผิดต่อผลการ
ปฏิบัติงานของผู้ตรวจเงิน ผู้ตรวจเงินจากการเลือกทางการเมืองจะรวมท างานกับผู้ช่วยเชี่ยวชาญหรือ
ผู้ตรวจเงินเชี่ยวชาญ (professional assistance/professional auditors) โดยมาจากกระบวนการ
จัดซื้อจัดจ้างหรือการคัดเลือกโดยตรง ผู้ช่วยเชี่ยวชาญมีหน้าที่ช่วยเหลือการปฏิบัติงานของผู้ ตรวจ
เงินระดับท้องถิ่น ในทางปฏิบัติผู้ช่วยเชี่ยวชาญท าหน้าที่เช่นเดียวกับเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานของสภา
ท้องถิ่น ผู้ช่วยเชี่ยวชาญหรือผู้ตรวจเงินเชี่ยวชาญมักมาจากสมาคมผู้ ตรวจเงินองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (Swedish Association of Professional Local Government Auditor) ซึ่งจะท าหน้าที่
ออกใบรับรองให้แก่ผู้ตรวจเงินเชี่ยวชาญ อย่างไรก็ตาม กฎหมายไม่ได้ก าหนดให้ผู้ตรวจเงินเชี่ยวชาญ
จะต้องได้รับใบรับรองแต่อย่างใด55 

นอกจากนี้ ในสวีเดนไม่มีหลักเกณฑ์มาตรฐานในการตรวจเงินแผ่นดิน
ระดับท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม สมาคมเทศบาลและภูมิภาคของสวีเดน (Swedish Association of 
Municipalities and Regional, SALAR) ได้จัดท าประมวลแนวปฏิบัติการตรวจเงินองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (Code of Audit practice in Local Government) การตรวจเงินแบ่งออกเป็น การตรวจ
การเงิน (Financial Auditing) และการตรวจการปฏิบัติงาน (Performance auditing) น่าพิจารณาว่า
สวีเดนไม่มีการตรวจเงินภายใน ผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่นจึงอาจพิจารณาได้ว่าเป็นทั้งองค์ตรวจเงิน
ภายนอกและองค์กรตรวจเงินภายในไปพร้อม ๆ กัน โดยการตรวจสอบความรับผิดขึ้นอยู่กับรายงาน
ประจ าปีซึ่งจะเสนอต่อสภาท้องถิ่น 

ในฟินแลนด์ สภาท้องถิ่นเป็นผู้แต่งตั้งคณะกรรมการตรวจเงินระดับ
ท้องถิ่นซึ่งประกอบไปด้วยผู้ตรวจเงินจากการคัดเลือกทางการเมืองและผู้ตรวจเงินเชี่ยวชาญจ านวน 
1 คน หรือมากกว่า โดยประธานคณะกรรมการตรวจเงินระดับท้องถิ่นจะต้องเป็นสมาชิกสภาท้องถิ่น 
ผู้ตรวจเงินเชี่ยวชาญมาจากการจัดซื้อจัดจ้างโดยเปิดเผยและไม่เป็นลูกจ้างของสภาท้องถิ่น ผู้ตรวจ
เงินเชี่ยวชาญจะต้องได้รับการรับรองจากคณะกรรมการผู้ตรวจเงินภาครัฐ (The CPFA-board, 
Finish board for Charted Public Finance Auditor) ผู้ตรวจเงินเชี่ยวชาญมีหน้าที่ตรวจการเงิน 
(financial Auditing) และตรวจการปฏิบัติงาน (Performance Auditing) คณะกรรมการตรวจเงิน
ระดับท้องถิ่นมีหน้าที่ตรวจสอบการด าเนินงานและการใช้จ่ายเงินของสภาท้องถิ่น รวมถึงประเมิน
การบรรลุวัตถุประสงค์ของกิจกรรมโครงการหรือการใช้จ่ายเงินที่ริเริ่มโดยสภา คณะกรรมตรวจเงิน
ระดับท้องถิ่นอาจตรวจสอบเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและนักการเมืองท้องถิ่น 

                                           
55SKL, Local government audit – an international survey, Sveriges 

Kommuner och Landsting, (N.p., 2007), p.5. 
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นายกเทศมนตรีท้องถิ่นอาจมาทั้งจากการแต่งตั้งโดยสภาหรือมาจากเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นก็ได้ สภาเป็นผู้รับผิดชอบการปฏิบัติงานของนายกเทศมนตรีบนพ้ืนฐานของรายงานการ
ตรวจเงินประจ าปีที่จัดท าโดยองค์กรตรวจเงินของท้องถิ่น56 

 

ตารางท่ี 2.2 ตารางเปรียบเทียบระหว่างผู้ตรวจเงินจากการแต่งตั้งของสภาท้องถิ่นและ 
                 คณะกรรมการตรวจเงินระดับท้องถิ่น 

  ผู้ตรวจเงินจากการแต่งตั้งของสภา
ท้องถิ่น (สวีเดน) 

คณะกรรมการตรวจเงินระดับท้องถิ่น 
(ฟินแลนด์) 

รูปแบบ ผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่น คณะกรรมการตรวจเงินระดับท้องถิ่น 

ที่มา ผู้ตรวจเงินมาจากการเลือกของสภา
ท้องถิ่น โดยมีผู้ช่วย 1 คน โดยมาจาก
การจัดจ้างหรือคัดเลือกโดยตรง 

คณะกรรมการประกอบด้วยสมาชิกที่มา
จ า ก ก า ร เ ลื อ ก ข อ ง ส ภ า ท้ อ ง ถิ่ น 
นอกจากนั้นยังประกอบด้วยผู้ตรวจเงิน
เชี่ ยวชาญที่ มาจากการจัดจ้ างโดย
เปิดเผย โดยประธานคณะกรรมการต้อง
เป็นสมาชิกสภาท้องถิ่นด้วย 

ใบอนุญาต ผู้ช่วยเชี่ยวชาญไม่จ าเป็นต้องได้รับใน
อนุญาต 

ผู้ ต ร ว จ เ งิ น เ ชี่ ย ว ช าญต้ อ ง ไ ด้ รั บ
ใบอนุญาต 

รายงาน
ประจ าป ี

รายงานประจ าปีเสนอต่อสภาท้องถิ่น 
โดยผู้บริหารท้องถิ่นมีความรับผิด
ทางการเมืองต่อสภาท้องถิ่น 

รายงานประจ าปีเสนอต่อสภาท้องถิ่น
โดยผู้บริหารท้องถิ่นมีความรับผิด
ทางการเมืองต่อสภาท้องถิ่น 

ในการพิจารณาระบบตรวจเงินระดับท้องถิ่นของประเทศต่างๆ  
ในปัจจุบันที่สอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น พิจารณาได้ว่ากลุ่ม
ประเทศแองโกลแซกซอนหรือกลุ่มประเทศในยุโรปต่างก็มีแนวคิดพ้ืนฐานและการตรวจเงินแผ่นดิน 
(การตรวจเงินรัฐ) ภายในกลุ่มคล้ายคลึงกัน เมื่อมีการปฏิรูปการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นจึงน าไปสู่
รูปแบบการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายในกลุ่มในรูปแบบที่คล้ายคลึงกัน โดยกลุ่ม
ประเทศแองโกลแซกซอนนิยมใช้รูปแบบผู้ตรวจเงินภาคเอกชน (Private Auditors) ในการตรวจเงิน

                                           
56 Ibid, pp.6-7. 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น อังกฤษ ออสเตรเลีย แคนาดา เป็นต้น ส่วนกลุ่มประเทศศาลตรวจ
เงินและกลุ่มประเทศคณะกรรมการตรวจเงินนิยมใช้รูปแบบองค์กรตรวจเงินภูมิภาค 57 (Regional 
external Audit Institution) ในการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนกลุ่มประเทศ
สแกนดิเนเวียนิยมใช้รูปแบบองค์กรตรวจเงินของท้องถิ่นเอง 

การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรตรวจเงินภูมิภาค แม้อาจ
พิจารณาได้ว่าเป็นรูปแบบที่เกิดจากการกระจายอ านาจการตรวจเงินสู่ภูมิภาค โดยมีการจัดตั้งองค์กร
หรือสถาบันการตรวจเงินเฉพาะพ้ืนที่ที่แยกออกสถาบันการตรวจเงินแผ่นดิน โดยเป็นองค์กรที่มี
ความเป็นอิสระไม่อยู่ภายใต้องค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน อย่างไรก็ตาม องค์กรตรวจเงินภูมิภาคก็ยัง
ถือเป็นองค์กรที่มีที่มาจากส่วนกลางหรือรัฐ (ในกรณีรัฐเดี่ยว เช่น ฝรั่งเศส) หรือเป็นองค์กรที่มีที่มา
จากมลรัฐ (กรณีรัฐรวม เช่น เยอรมนี และออสเตรีย) ที่มาของผู้ ตรวจเงินระดับท้องถิ่นจึงเป็น
ข้าราชการหรือเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือมลรัฐ จึงไม่อาจถือเป็นผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่นเป็นอิสระ
จากส่วนกลางหรือมีการกระจายอ านาจการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นอย่างแท้จริง ซึ่งแตกต่าง
จากผู้ตรวจเงินจากเอกชน และผู้ตรวจเงินจากท้องถิ่นเอง เนื่องจากองค์กรตรวจเงินภูมิภาคไม่ได้มี
ที่มาจากท้องถิ่นหรือไม่ได้มีส่วนเชื่อมโยงกับประชาธิปไตยท้องถิ่น ด้วยข้อจ ากัดดังกล่าวอ านาจของ
องค์กรตรวจเงินภูมิภาคจึงมีจ ากัด โดยผู้ตรวจเงินไม่อาจให้ค าแนะน าหรือทักท้วงการจัดท า
งบประมาณหรือการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะที่เป็นการตรวจสอบความ
เหมาะสม หรือดุลพินิจในการตัดสินใจทางนโยบายของผู้บริหารท้องถิ่นในการจัดสรรทรัพยากรหรือ
จัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ได้ เนื่องจากการกระท า
ดังกล่าวอาจจะส่งผลกระทบต่อความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยภาคเอกชนปัจจุบันมีแนวโน้มที่รัฐ
จะกระจายอ านาจการตรวจเงินสู่ท้องถิ่น โดยกระจายอ านาจการจัดจ้างผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่นจาก
เดิมที่เป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐ สู่การจัดจ้างผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้น ๆ เอง การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยภาคเอกชนมีลักษณะสอดคล้องกับหลักการ
ปกครองตนเองของท้องถิ่นของรัฐเสรีประชาธิปไตย เนื่องจากผู้ตรวจเงินจากภาคเอกชนมีความเป็น
อิสระและไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา (hierarchy) หรือก ากับดูแล (Tutelle) โดยรัฐ นอกจากนี้ 
ยังมีลักษณะสอดคล้องกับแนวคิดเสรีนิยมใหม่ (neoliberalism) เนื่องจากรัฐหรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจ ากัดบทบาทของตนเฉพาะกิจการที่ไม่อาจมอบหมายให้เอกชนท าได้ (ภารกิจพ้ืนฐาน 

                                           
57 “องค์กรตรวจเงินภูมิภาค” ในบทความนี้ หมายถึง สถาบันการตรวจเงินที่มีอ านาจ

เฉพาะพ้ืนที่ซึ่งจัดตั้งโดยรัฐ ในกรณีรัฐเดี่ยว หรือ สถาบันการตรวจเงินที่จัดตั้งโดยมลรัฐหรือมีที่มาจาก
สภามลรัฐ กรณีรัฐรวม 
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หรือกรณีมีการใช้อ านาจมหาชน) หรือภารกิจที่เอกชนไม่มีความสามารถที่จะกระท าได้เท่านั้น ดังนั้น 
ระบบการตรวจสอบบัญชีภาครัฐสมัยใหม่จึงนิยมจัดจ้างภาคเอกชนแทนการตรวจสอบบัญชีโดย
เจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้สอดคล้องกับระบบเศรษฐกิจแบบตลาด (market economy) นอกจากนี้ 
การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยภาคเอกชนยังสอดคล้องกับการบริหารภาครัฐสมัยใหม่ (New 
Public Management (NPM)) เนื่องจากการจัดจ้างภาคเอกชนให้จัดท าบริการสาธารณะโดยมีรัฐ
หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ควบคุม เป็นการช่วยลดต้นทุนภาระค่าใช้จ่ายประจ า ลดขนาด
ระบบราชการ การจัดจ้างผู้เชี่ยวชาญในด้านนั้น ๆ ท าให้ประสิทธิภาพการจัดท าบริการสาธารณะ
มากขึ้น เนื่องจากรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีภาระหน้าที่น้อยลง โดยจ ากัดหน้าที่ตนเฉพาะ
ภารกิจที่จ าเป็น งานวางแผนหรืองานนโยบาย และท าหน้าที่ควบคุมเท่านั้น รัฐหรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจึงไม่จ าเป็นต้องมีเจ้าหน้าที่ของตน (in-house) จ านวนมาก โดยใช้บริการจาก
ภาคเอกชนแทน (outsourcing)  

การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรตรวจเงินของท้องถิ่นถือ
เป็นรูปแบบการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นที่สอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น
มากที่สุด เนื่องจากมีลักษณะผสมระหว่างความเชื่อมโยงกับประชาธิปไตยท้องถิ่นเนื่องจากผู้ ตรวจ
เงินระดับท้องถิ่นมาจากการแต่งตั้งของสภาท้องถิ่นเอง หรือมีองค์ประกอบของสมาชิกคณะกรรมการ
ตรวจเงินระดับท้องถิ่นที่มาจากการแต่งตั้งของสภาท้องถิ่น นอกจากนี้ ผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่นยังมี
ความเป็นอิสระจากภาครัฐ เนื่องจากผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่นมีที่มาจากท้องถิ่นเอง ทั้งในกรณีอ านาจ
การแต่งตั้งผู้ตรวจเงินและการจัดจ้างผู้ตรวจเงินเชี่ ยวชาญ (กรณีสวีเดน) และกรณีการแต่งตั้ง
คณะกรรมการตรวจเงินโดยมีองค์ประกอบจากการคัดเลือกสมาชิกสภาท้องถิ่นและการจัดจ้าง
ผู้ตรวจเงินเอกชน (กรณีฟินแลนด์) การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรตรวจเงินระดับ
ท้องถิ่นอาจพิจารณาจากมุมมองของประเทศที่มีการกระจายอ านาจน้อย หรือมีการรวมศูนย์อ านาจ
มาก หรือในประเทศที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่นยังไม่เข้มแข็งว่าเป็นระบบที่อาจ
ก่อให้การทุจริตคอร์รัปชั่นได้ง่าย เนื่องจากไม่มีการตรวจสอบใช้จ่ายเงินโดยรัฐ แต่แท้ที่จริงกลุ่ม
ประเทศสแกนดิเนเวียซึ่งใช้ระบบการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นรูปแบบนี้ เป็นกลุ่มประเทศที่มี
ดัชนีภาพลักษณ์คอร์รัปชั่น (Corruption Perceptions Index : CPI) สูงที่สุดในโลก นั้นหมายถึง
เป็นกลุ่มประเทศที่มีการคอร์รัปชั่นต่ าที่สุดในโลก โดยในปี 201858 สวีเดน และฟินแลนด์ (85 
คะแนน) อยู่ล าดับที่ 3, นอร์เวย์ (84 คะแนน) อยู่ล าดับที่ 7 และเนเธอร์แลนด์ (82 คะแนน) อยู่
ล าดับที่ 8 ส่วนประเทศที่อยู่ล าดับที่ 1 คือ เดนมาร์ก (88 คะแนน) อย่างไรก็ตาม ผู้ตรวจเงินระดับ

                                           
58“Corruption Perceptions Index 2018”, Transparency International, 

(2018), Retrieved on May14, 2019, from https://www.transparency.org/cpi2018/. 
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ท้องถิ่นเดนมาร์กมาจากการจัดจ้างภาคเอกชนโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (มีลักษณะผสมระหว่าง
การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น รูปแบบที่ 2 และรูปแบบที่ 3) ซึ่งประเทศไทย อยู่ล าดับที่ 99 (36 
คะแนน) จาก 180 ประเทศทั่วโลก  

แนวคิดการควบคุมตรวจสอบ (Supervision) ทางการคลังโดยองค์กร
ตรวจเงินของท้องถิ่นมีลักษณะที่สอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นมากที่สุด โดยเมื่อ
พิจารณามาตรา 3 ของกฎบัตรสหภาพยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่นแล้ว พิเคราะห์ได้
ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความรับผิดต่อพลเมืองผู้เลือกตั้งและผู้จ่ายภาษี และต่อรัฐ59 
พลเมืองหรือประชาชนในท้องถิ่นและรัฐจึงมีอ านาจควบคุมตรวจสอบการท างานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม เพ่ือเป็นการประกันความเป็นอิสระของท้องถิ่นและสิทธิในการปกครอง
ตนเองของท้องถิ่น การควบคุมตรวจสอบของรัฐจึงมีจ ากัดและมีน้อยที่สุดเท่าที่จ าเป็น จากดัชนี
ภาพลักษณ์คอร์รัปชั่น (Corruption Perceptions Index : CPI) แสดงให้เห็นว่าการควบคุมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรัฐอย่างเข้มข้นไม่ได้มีลักษณะสัมพันธ์ต่ออัตราการลดการทุจริตคอร์รัปชั่น 
อัตราการลดการทุจริตคอร์รัปชั่นนั้นแท้จริงแล้วขึ้นอยู่กับระดับความโปร่งใส (Transparency) ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

นอกจากนี้ การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรตรวจเงินของ
ท้องถิ่นแท้จริงแล้วมีลักษณะสัมพันธ์กับการลดอัตราการทุจริตคอร์รัปชั่น เนื่องจากรูปแบบการตรวจ
เงินดังกล่าวเป็นการตรวจเงินรูปแบบเดียวที่ฝุายบริหารท้องถิ่นมีความรับผิดทางการเมือง60 
(Political accountability) กล่าวคือ ผู้ตรวจเงินจากสภาท้องถิ่นหรือคณะกรรมการตรวจเงินระดับ
ท้องถิ่นมีดุลพินิจในการตรวจสอบความเหมาะสมของการใช้จ่ายเงินหรือความเหมาะสมของการ
ตัดสินใจทางนโยบายของผู้บริหารท้องถิ่น เนื่องจากผู้ตรวจเงินมีที่มาจากสภาท้องถิ่น และผู้บริหาร
ท้องถิ่นจึงผูกพันและอาจมีความรับผิดทางการเมืองต่อสภาท้องถิ่นด้วย นอกจากนี้  การตรวจเงิน
แผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรตรวจเงินของท้องถิ่นยังมีลักษณะส่งเสริมประสิทธิภาพการควบคุม
ตรวจสอบทางการเมืองโดยพลเมืองหรือประชาชนในท้องถิ่น (Political supervision by citizens) 
ได้มากกว่า เนื่องจากประชาชนมีความใกล้ชิดและสามารถเข้าถึงนักการเมืองท้องถิ่นหรือฝุายบริหาร
ท้องถิ่นได้มากกว่ารัฐหรือส่วนกลาง การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นในรูปแบบนี้จึงถือว่าเป็นการ
ตรวจเงินที่สอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองของประชาชนในท้องถิ่นและส่งเสริมหลัก
ประชาธิปไตยท้องถิ่นมากท่ีสุด 

                                           
59 Juan Santamaria and Jean-Claude Nemery, Supervision and auditing of 

local authorities’ action, (Strasbourg : Council of Europe Publishing, 1999), p.7. 
60 SKL, supra note 54, p.4. 
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ตารางที่  2.3 ตารางสรุปรูปแบบการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สอดคล้อง 
                 กับหลักความเป็นอิสระของท้องถิ่น 

 

 รูปแบบที่ 1 องค์กรตรวจเงิน
ภูมิภาค 

รูปแบบที่  2 องค์กร
ตรวจเงินภายใต้การ
ควบคุมของรัฐสภา 

รูปแบบที่ 3 องค์กรตรวจ
เงินของท้องถิ่น 

ที่มา - จัดตั้งโดยรัฐ หรือมลรัฐ - ผู้ตรวจเงินเอกชนจัด
จ้างโดยรัฐ/มลรัฐ  

- แต่งตั้งโดยสภาท้องถิ่น 
หรือแต่งตั้ งและจัดจ้าง
โดยสภาท้องถิ่น 

อ านาจหน้าที่ ตรวจสอบ -ความชอบด้วย
หลักเกณฑ์ทางบัญชี  
(Regularity audit) สอบ
บัญชี (Financial audit)และ
ตรวจผลการปฏิบัติงาน 
(Performance audit and 
Manage audit)  
 กรณีองค์กรตรวจเงินภูมิภาค
ที่มีอ านาจตุลาการ – ผู้ตรวจ
เงินมีอ านาจลงโทษพนักงาน
บัญชีสาธารณะหรือผู้ที่
กระท าเสมือนพนักงานบัญชี
สาธารณะ 

- ตรวจสอบความชอบ
ด้วยหลักเกณฑ์ทางบัญชี  
(Regularity audit) 
สอบบัญชี (Financial 
audit) และตรวจผลการ
ปฏิบัติงาน 
(Performance audit 
and Manage audit)   
- ผู้ตรวจเงินภาคเอกชน
ในบางประเทศ เช่น 
อังกฤษ ผู้ตรวจเงินมีสิทธิ
ฟูองคดีต่อศาล กรณี
ตรวจพบการทุจริต 

- ตรวจสอบความชอบ
ด้วยหลักเกณฑ์ทางบัญชี 
(Regularity audit) สอบ
บัญชี (Financial audit) 
และตรวจผลการ
ปฏิบัติงาน 
(Performance audit 
and Manage audit)   

กรอบอ านาจหน้าที่ - ไม่มีอ านาจตรวจความเหมาะ
ของการตัดสินใจทางนโยบาย 
ห รื อ ดุ ล พิ นิ จ ข อ ง ก า ร ใ ช้
จ่ายเงินขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

- ไม่มีอ านาจตรวจความ
เหมาะของการตัดสินใจ 
ทางนโยบาย หรือดุลพินิจ
ของการใช้ จ่ ายเงิ นของ
องค์ กรป ก ค ร อ ง ส่ ว น
ท้องถิ่น 

- มีอ านาจในการตรวจ
ความเหมาะของการใช้
จ่ า ย เ งิ น  ห รื อ ก า ร
ตัดสินใจทางนโยบาย
ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 
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อาจสรุปได้ว่ารูปแบบการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ

ประเทศต่างๆ ในโลกมีความหลากหลายมิได้เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน ขึ้นอยู่กับการจัดองค์กรภายใน
รัฐ แนวคิดและประวัติศาสตร์ด้านการกระจายอ านาจและการปกครองท้องถิ่น แนวคิดและ
ประวัติศาสตร์ของการตรวจเงินแผ่นดินและท้องถิ่นของแต่ละประเทศ นอกจากนี้ ในกลุ่มประเทศที่
มีลักษณะการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นในรูปแบบคล้ายคลึงกัน ต่างก็มีรายละเอียดปลีกย่อย
ของโครงสร้าง อ านาจหน้าที่ วิธีการตรวจเงินและหลักเกณฑ์ในการตรวจเงินที่แตกต่างกันไปใน
รายละเอียด อย่างไรก็ตาม อาจจัดกลุ่มรูปแบบการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของรัฐเสรี
ประชาธิปไตยได้ 3 รูปแบบ ได้แก่ องค์กรตรวจเงินภูมิภาค ผู้ตรวจเงินจากภาคเอกชน และองค์กร
ตรวจเงินของท้องถิ่น นอกจากนี้ ความสอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นของการจัด
องค์กรการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นทั้งสามรูปแบบยังมีระดับที่แตกต่างกัน การตรวจเงิน
แผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรตรวจเงินของท้องถิ่นถือว่ามีความสอดคล้องกับหลักการปกครอง
ตนเองของท้องถิ่นมากที่สุดและยังสอดคล้องกับหลักประชาธิปไตยท้องถิ่นอีกด้วย โดยผู้ตรวจเงิน
ภาคเอกชนจากการจัดจ้างโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองถือว่าสอดคล้องกับหลักการปกครอง
ท้องถิ่นมากเช่นเดียวกัน และผู้ตรวจเงินภาคเอกชนจากการจัดจ้างโดยรัฐหรือมลรัฐถือว่าสอดคล้อง
กับหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น ส่วนการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรตรวจเงิน
ภูมิภาคนั้น แม้จะพิจารณาได้ว่ามีความสอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจอยู่บ้าง อย่างไรก็ตาม 

 รูปแบบที่ 1 องค์กร
ตรวจเงินภูมิภาค 

รูปแบบที่  2 องค์กรตรวจ
เงินภายใต้การควบคุมของ

รัฐสภา 

รูปแบบที่ 3 องค์กรตรวจ
เงินของท้องถิ่น 

รายงานผลการ
ตรวจเงิน 

- รายงานต่อสภามลรัฐ  
หรือ กรณีสหพันธรัฐ 
รายงานต่อรัฐสภา 

- รายงานต่อรัฐสภาหรือ
สภามลรัฐ กรณีมาจากการ
จัดจ้างโดยรัฐหรือมลรัฐ 
แล้วแต่กรณี 

- รายงานต่อสภาท้องถิ่น 

ผลผูกพันรายงาน
ผลการตรวจเงิน 

- ไ ม่ มี ผ ล ผู ก พั น ต่ อ
องค์ กรปกครองส่ วน
ท้องถิ่น แต่มีความรับ
ผิ ดท า งก า ร เ มื อ ง ต่ อ
ประชาชนในท้องถิ่นใน
การเลือกตั้งครั้งถัดไป 

- ไม่มีผลผูกพันต่อองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น แต่มี
ความรับผิดทางการเมือง
ต่อประชาชนในท้องถิ่นใน
การเลือกตั้งครั้งถัดไป 

- มีผลความรับผิดทางการ
เมืองของผู้บริหารท้องถิ่น
ต่ อสภาท้ อ งถิ่ น  และมี
ความรับผิดทางการเมือง
ต่อประชาชนในท้องถิ่นใน
การเลือกตั้งครั้งถัดไป 
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ถือว่าเป็นรูปแบบที่สอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นและความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นน้อยที่สุด นอกจากนี้  การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดยองค์กรตรวจเงิน
ระดับท้องถิ่นถือเป็นการตรวจเงินรูปแบบเดียวที่ผู้ตรวจเงินอาจให้ค าแนะน าการใช้จ่ายเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบการตรวจสอบดุลพินิจในการใช้จ่ายเงิน หรือความเหมาะสมทางนโยบาย
ของการใช้จ่ายเงิน และค าแนะน าดังกล่าวจะส่งผลถึงความรับผิดทางการเมืองระหว่างสภาท้องถิ่น
และผู้บริหารท้องถิ่น นอกจากนี้ การตรวจเงินรูปแบบดังกล่าวถือเป็นการตรวจเงินรูปแบบเดียวที่มี
ความเชื่อมโยงกับสภาท้องถิ่นและมีความสอดคล้องกับหลักประชาธิปไตยท้องถิ่น 

2.2.2 หลักการพื้นฐานในการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น 
หัวข้อหลักการพื้นฐานในการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น จะจ าแนกการศึกษา

ออกเป็น 2 หัวข้อย่อย ได้แก่ ลักษณะของการตรวจเงิน และข้อจ ากัดในการตรวจเงินแผ่นดินระดับ
ท้องถิ่น 

2.2.2.1 ลักษณะของการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น 
การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น จ าแนกออกเป็น  3 ลักษณะ 

เช่นเดียวกับการตรวจเงินแผ่นดิน62 ได้แก่ การตรวจสอบทางการคลัง (Financial Auditing) การ
ตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎระเบียบ (Compliance auditing) และการตรวจการด าเนินงาน 
(Performance auditing)63 

อย่างไรก็ตาม การตรวจสอบทางการคลังในความหมายอย่างกว้าง ยังอาจ
หมายรวมถึง การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎระเบียบ หรือเรียกว่า การตรวจสอบความถูกต้อง 
(regularity audit) ซึ่งหมายถึงการตรวจสอบทั้งความถูกต้องทางบัญชีและความถูกต้องในการปฏิบัติ
ตามกฎระเบียบนั้นเอง (โดยผู้เขียนจะเรียกรวมกันในที่นี้ว่า “การตรวจความถูกต้องทางการคลัง”)  

                                           
62 วิทยานิพนธ์นี้จะใช้ค าว่า “การตรวจเงินภาครัฐ” “การตรวจเงินแผ่นดิน” และ  

“การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น” แยกออกจากกัน โดย การตรวจเงินภาครัฐ (public sector 
audit) หมายถึง การตรวจเงินแผ่นดิน (state audit) รวมถึงการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ที่เรียกว่า การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น (local audit) ส่วนค าว่า “การตรวจเงินแผ่นดิน” 
หมายถึง การตรวจเงินรัฐ (state audit) โดยสถาบันตรวจเงินสูงสุด (Supreme Audit Institutions) 
หรือส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (State Audit Office) 

63 INTOSAI General Secretariat – RECHNUNGSHOF  (Austrian Court of 
Audit), ENDORSEMENT VERSION - ISSAI 100 Fundamental Principles of Public Sector 
Auditing, (VIENNA : N.p.), p.8. 
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ในกรณีนี้การตรวจเงินภาครัฐจึงจ าแนกได้เพียง 2 ลักษณะ ได้แก่ การตรวจความถูกต้องทางการคลัง 
(regularity audit or financial audit) และการตรวจการด าเนินงาน (performance audit , 
management audit or value for money audit)  

การตรวจสอบความถูกต้องทางการคลัง (Financial audit) นั้น หมายถึง 
การตรวจสอบบัญชีว่าการรับรองงบการเงินเป็นไปตามความจริงและแสดงให้เห็นถึงสถานะการเงิน
ของหน่วยงานอย่างแท้จริงหรือไม่ หรืออาจจะเป็นการตรวจสอบความถูกต้องของการใช้จ่ายเงิน เป็น
ต้น64 และการตรวจสอบความถูกต้องทางการคลัง นั้น เป็นการควบคุมทางการคลัง (financial 
supervision) ไม่ใช่การควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย (legal supervision) การตรวจสอบความ
ถูกต้องทางการคลังขององค์กรตรวจเงินจึงเป็นการใช้อ านาจให้ค าแนะน าหรือข้อเสนอแนะ 
(opinions or recommendations) มิใช่อ านาจเชิงพิจารณาวินิจฉัยทางปกครองที่จะส่งผลผูกพัน
ทางกฎหมาย65  

ส่วนการตรวจการด าเนินงาน นั้น หมายถึง การตรวจสอบว่าได้มีการใช้
ทรัพยากรและงบประมาณว่าเป็นไปอย่างประหยัดและประสบผลสัมฤทธิ์ตามเปูาหมายที่ได้มีการ
ก าหนดไว้หรือไม่ โดยไม่ก้าวล่วงไปพิจารณาถึงความเหมาะสมของการก าหนดนโยบายแต่อย่างใด 
และเป็นเพียงความเห็นโดยไม่มีผลผูกพันทางกฎหมายแต่อย่างใดเช่นกัน 

 
 

                                           
64 อนัญ ยศสุนทร, “อ านาจหน้าที่ขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน : ฝรั่งเศสและ

อังกฤษ”, สืบค้นเมื่อวันที่ 7 สิงหาคม 2563, จาก http://lawdrafter.blogspot.com/2017/03/blog-
post_8.html. 

65 ส่วนการใช้อ านาจตรวจสอบขององค์กรตรวจเงินอันจะก่อให้เกิดผลผูกพันทาง
กฎหมายได้นั้น ต้องเป็นการใช้อ านาจพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดในเชิงตุลาการหรือกึ่งตุลาการอันจะมีผล
ลงโทษแก่บุคคล เช่น ศาลตรวจเงินในประเทศฝรั่ งเศสที่มีอ านาจในเชิงดังกล่าว ( judicial 
examination of accounts) โดยอาจเรียกการตรวจเงินรูปแบบนี้ว่า การตรวจสอบซึ่งองค์กรการ
ตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจในการลงโทษ ( Judicial audit) โปรดดู  อนัญ ยศสุนทร ,  
เพ่ิงอ้าง . 
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ตาราง 2.4 ตารางเปรียบเทียบการตรวจความถูกต้องทางการคลังและการตรวจการด าเนินงาน66 
 

 การตรวจความถูกต้องทางการคลัง การตรวจการด าเนินงาน 

จุดประสงค์ ตรวจสอบความถูกต้องและการ
ปฏิ บั ติ ต ามหลั ก เ กณฑ์ ของ งบ
การเงิน 

ประ เมิ นการด า เ นิ น ง านและการ
ป ฏิ บั ติ ก า ร  ( input)  เ พ่ื อ ผ ล ก า ร
ปฏิบัติ งานที่สูงสุด  (outputs, 
outcomes, and impacts) 

ผลลัพธ์ ความเห็นกรณีการปฏิบัติ ตาม
หลักเกณฑ์ของงบทางการเงิน 

ความเห็นเชิงโครงสร้างในการปรับปรุง
การปฏิบัติงาน 

ความสามารถ
ของผู้ตรวจเงิน 

มีพ้ืนฐานความรู้ทางการคลัง การ
บัญชี  ก า รจั ดกา รภาครั ฐ และ
กฎหมาย 

มี พ้ืนฐานความรู้และประสบการณ์
กว้างขวาง 

ระยะเวลา รายปี/ตามปีงบประมาณ มีความหลากหลายขึ้นอยู่กับขอบเขต
และจุดประสงค ์

มาตรฐานและ
แนวปฏิบัติ 

ขึ้ นอยู่ กั บมาตรฐานทางบัญชี , 
ความชอบธรรม, ความชอบด้วย
กฎหมาย  และความครบถ้ วน
สมบูรณ์ 

ขึ้นอยู่กับมาตรฐานการตรวจผลการ
ปฏิบัติงานซึ่งปรับใช้กับหลักเกณฑ์ทาง
เศรษฐศาสตร์  ประสิ ทธิภ าพและ
ประสิทธิผล (3Es) 

เปูาหมาย ตรวจสอบความถูกต้องย้อนหลัง ปรับปรุงผลการปฏิบัติงานในอนาคต 

 
2.2.2.2 ข้อจ ากัดในการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น 

การศึกษาข้อจ ากัดในการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นในเบื้องต้นต้องมี
ความเข้าใจพื้นฐานถึงวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เป็นกระบวนการส าคัญในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยของ

                                           
66 Septiana Dwiputrianti, “ cope of auditing on the quality of content in 

the Indonesian external public sector auditing reports”, International Review of 
Public Administration, Vol. 16, No.3, p.135, (2011). 
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ประเทศ โดยการกระจายอ านาจถูกนิยามว่าเป็นกระบวนการมอบอ านาจทางการเมือง (political 
devolution) การคลัง และการตัดสินใจจากส่วนกลางสู่ระดับท้องถิ่น โดยการกระจายอ านาจ
ดังกล่าวนอกจากเพ่ือความมั่นคงของระบอบประชาธิปไตยแล้ว ยังมีวัตถุประสงค์อ่ืน ได้แก่ เพ่ิม
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการปกครอง เสริมสร้างความมั่นคงในการพัฒนาทางเศรษฐกิจทั้ง
ระดับชาติและท้องถิ่น เสริมสร้างความโปร่งใสในการบริหารจัดการ และส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการตัดสินใจทางนโยบาย67 กล่าวได้ว่าการกระจายอ านาจช่วยส่งเสริมหลักความโปร่งใส 
(principle of transparacy) และหลักความรับผิด (principle of accountability) โดยหลักความ
รับผิดนั้นจะสัมฤทธิ์ผลสูงสุดในการปกครองระดับท้องถิ่น เนื่องจากนักการเมืองท้องถิ่นมีความใกล้ชิด
กับประชาชนมากกว่า นอกจากนั้นการกระจายอ านาจยังเพ่ิมระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
การตัดสินในประเด็นที่ส าคัญโดยตรงที่มีกระทบต่อชุมชน68 ดังนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดย
สภาพถือเป็นหน่วยทางการเมืองหนึ่ง เนื่องจากองค์กรผู้ใช้อ านาจแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมา
จากการเลือกตั้งของประชาชนในพื้นท่ี 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจหน้าที่ทางบริหาร
และส่วนหนึ่งของฝุายปกครอง อย่างไรก็ตาม ความสัมพันธ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะ
ราชการส่วนท้องถิ่นกับรัฐ นั้น มีลักษณะแตกต่างกันกับความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานราชการ
ส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคกับรัฐ โดยความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับรัฐนั้น 
เรียกว่า การก ากับดูแลทางปกครอง เป็นความสัมพันธ์พิเศษที่แตกต่างจากความสัมพันธ์ระหว่าง
หน่วยงานราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคกับรัฐ ที่เรียกว่า การบังคับบัญชา เนื่องจาก องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นนิติบุคคลมหาชนที่แยกออกจากรัฐ การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
การกระจายอ านาจทางปกครองซึ่งมีวัตถุประสงค์ทางการเมืองเป็นส าคัญ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จึงมีความเป็นอิสระทางการเมือง (มีการเลือกตั้งผู้บริหารและสภาท้องถิ่น) การก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรัฐจึงมีอย่างจ ากัด โดยต้องค านึงถึงความต้องการของประชาชนในแต่ละพ้ืนที่
ซึ่งแตกต่างกัน การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระก็เพ่ือปกปูองผลประโยชน์ของ
ท้องถิ่นนั้น ๆ รวมถึงเพ่ือให้ประชาชนในท้องถิ่นได้แสดงความคิดเห็นรวมถึงมีส่วนร่วมในการปกครอง
ผ่านองค์กรตัวแทนในท้องถิ่น ในทางสังคมวิทยาได้ยอมรับว่าการจัดการปกครองรูปแบบดังกล่าวเป็น
การส่งเสริมการเรียนรู้และการมีส่วนร่วมในการปกครองระบอบประชาธิปไตย สิทธิเสรีภาพและ

                                           
67 Mentor ISUFAJ, “Decentralization and the Increased autonomy in Local 

Governments”, Procedia – Social and Behavioral Science 109, p.460, (2014). 
68 Ibid, p.460. 

Ref. code: 25635901032119SPX



58 
 

 

หน้าที่ของพลเมือง นอกจากนี้ การศึกษาทางประวัติศาสตร์ยืนยันว่าการก าเนิดแนวคิดประชาธิปไตย
นั้นเป็นหนี้บุญคุณอย่างมากต่อระบบการปกครองท้องถิ่น69 ทั้งค าปรารภของกฎบัตรสหภาพยุโรปว่า
ด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่นก็ได้รับรองว่าหลักการปกครองถิ่นเป็นรากฐานหนึ่งของระบบ
ประชาธิปไตย ดังนั้น การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรัฐจึงจ ากัดบทบาทเพียงการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น70 (contrôle de légalité) เท่านั้น รัฐหรือตัวแทน
ของรัฐจะไม่เข้าไปตรวจสอบความเหมาะสมในการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพราะอาจ
กระทบต่อความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการที่จะก าหนดดุลพินิจหรือนโยบายเพ่ือ
ตอบสนองผลประโยชน์ของท้องถิ่นนั้น ๆ 

การที่องค์กรตรวจเงินของรัฐไม่อาจเข้าตรวจสอบดุลพินิจทางการเมือง
หรือดุลพินิจทางนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น สอดคล้องกับหลักการปกครองตนเอง
ของท้องถิ่น 3 ประการ ประการแรกความโปร่งใสเป็นสิ่งที่จะรับประกันว่าการท างานของเจ้าหน้าที่จะ
ตอบสนองประโยชน์ของชุมชนท้องถิ่น (interests of the community) ได้ดีที่สุด และสิ่งส าคัญที่จะ
น ามาซึ่งความโปร่งใสดังกล่าว คือ การเพ่ิมการควบคุมตรวจสอบทางการเมืองโดยพลเมือง และลด
การควบคุมตรวจสอบรูปแบบอ่ืนให้มากที่สุด71 ประการที่สอง ลดการควบคุมตรวจสอบทางการคลัง 
(financial supervision) และการตรวจสอบการด าเนินงาน (supervision of management) ลงให้

                                           
69 สุรพล ลี้นิติไกรพจน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 36, น. 83. 
70 ในประเทศฝรั่งเศสนั้น ภายหลังการปฏิรูปการกระจายอ านาจทางปกครองสู่ท้องถิ่น 

โดยกฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ. 1982 ที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันได้แก่ เทศบาล 
จังหวัด และภาค มีสิทธิและเสรีภาพของตน ส่งผลให้เดิมจากที่ผู้ว่ารัฐการมีอ านาจอย่างกว้างขวางทั้ง
อ านาจก ากับดูแลทางการคลังก่อนหรือการตรวจเงินก่อน (a priori audit) และอ านาจยับยั้งการกระท า
ต่างๆ (right of veto) อ านาจการควบคุมทางปกครอง (the administrative supervision) ทั้งใน
ส่วนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของการกระท าท่ัวไป โดยผลของกฎหมาย
ลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ. 1982อ านาจหน้าที่ดังกล่าวสิ้นไปและถูกแทนที่ด้วยอ านาจในการยื่นค าร้อง
ต่อศาลปกครองให้พิจารณาพิพากษาความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น อาจกล่าวได้ว่า กฎหมายดังกล่าวเป็นจุดสิ้นสุดของระบบการก ากับดูแลทาง
ปกครอง (tutelle) โดยผู้ว่ารัฐการ มาสู่ระบบการควบคุม (contrôle) แทน โดยจ ากัดอ านาจของผู้ว่า
รัฐการลง และคงเหลือเพียงอ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและเป็นการควบคุมภายหลังโดย
ศาลปกครองแทน  

71 Juan Santamaria and Jean-Claude Nemery, supra note 61, p. 7. 
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น้อยที่สุดเท่าที่ประเป็นไปได้ และทดแทนด้วยการตรวจสอบความเหมาะสมในการตัดสินใจ 
(expediency of choices) โดยตัวแทนของประชาชนในท้องถิ่น (local elected 
representatives)72 ประการที่สาม การตรวจสอบทางการคลังและการตรวจสอบการด าเนินงานนั้น
ต้องไม่เป็นการเข้าควบคุมความเหมาะสมในการตัดสินใจหรือดุลพินิจของตัวแทนท้องถิ่นที่มาจากการ
เลือกตั้ง และการตรวจสอบดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือปูองกันปัญหาทางการคลังหรือก ากับ 
(monitor) พฤติกรรมการใช้จ่ายเงินที่จะก่อให้เกิดความปัญหาทางการคลัง (financial difficulties) 
เท่านั้น รวมถึงเพ่ือส่งเสริมความรู้ความเข้าใจและให้พลเมืองเข้าถึงข้อมูลอย่างครบถ้วนเท่านั้น 73 
ดังนั้น ประเทศต่าง ๆ จึงต้องก าหนดหลักเกณฑ์ทางกฎหมายปูองกันมิให้รัฐหรือส่วนกลางเข้าควบคุม
ตรวจสอบองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย ( legal 
supervision)  หรือการตรวจสอบทางการคลังและการตรวจเงิน ( financial supervision and 
auditing) ในการที่จะเข้าไปตรวจสอบดุลพินิจหรือความเหมาะสมในการตัดสิน (the expediency 
of decision) อันเป็นการด าเนินการทางนโยบายของตัวแทนท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง อันจะเป็น
การกระทบหลักประชาธิปไตยท้องถิ่น หลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นและหลักความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเอง 

สรุปได้ว่าหลักการที่ว่ารัฐจะไม่เข้าไปตรวจสอบดุลพินิจหรือตรวจสอบ
ความเหมาะสมของการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น นอกจากจะน ามาบังคับใช้กับ
องค์กรก ากับดูแลแล้ว ยังน าไปบังคับใช้กับภาครัฐอ่ืน ๆ โดยเฉพาะองค์กรตรวจเงินของรัฐที่เข้า
ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกด้วย ดังนั้น ในกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบการ
ตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรัฐ เช่นรูปแบบศาลตรวจเงินแผ่นดิน หรือศาลตรวจเงิน
ภูมิภาค เป็นต้น ซึ่งถือว่าองค์กรตรวจเงินเป็นข้าราชการจากส่วนกลางและไม่มีความยึดโยงทางการ
เมืองจากประชาชนในท้องถิ่น ดังนั้น องค์กรตรวจเงินของประเทศดังกล่าวจะไม่เข้าไปตรวจสอบความ
เหมาะสมของการตัดสินใจทางการเมืองหรือการตัดสินทางนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตัวอย่างเช่น ในประเทศฝรั่งเศส ประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลทางการคลัง (Le code des 
juridictions financières) มาตรา L 211-3 วรรคสาม ก าหนดว่า การตรวจสอบทางบริหารเป็นการ
ตรวจสอบความถูกต้องของการกระท าทางบริหาร แต่ไม่รวมถึงการตรวจสอบความเหมาะสมของ

                                           
72 Ibid, p. 10. 
73 Ibid, p. 10 and p. 56. 
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วัตถุประสงค์ของการกระท าในทางเศรษฐกิจและการประเมินผลการบรรลุวัตถุประสงค์ของโครงการ
ต่าง ๆ ที่จัดท าโดยสภาผู้มีอ านาจพิจารณาหรือองค์กรผู้มีอ านาจพิจารณา74 

บทบัญญัติดังกล่าวพิจารณาได้ว่า การที่ศาลตรวจเงินภูมิภาคจะเข้า
ตรวจสอบการก าหนดโครงการใช้จ่ายเงินและการกระท าทางเศรษฐกิจ (l'économie des moyens) 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะการควบคุมความเหมาะสม ( un contrôle 
d'opportunité) นั้นจะกระท ามิได้ เนื่องจากจะเป็นการไม่สอดคล้องต่อหลักประชาธิปไตย (les 
principes démocratiques) โดยการกระท าดังกล่าวจะอยู่ในความรับผิดเฉพาะขององค์กรผู้มาจาก
การเลือกตั้ง (responsabilité exclusive des élus) ผ่านการตรวจสอบและวิพากษ์วิจารณ์จาก
ประชาชน75  

นอกจากนี้  ในประเทศเยอรมนีก็มีบทบัญญัติมิให้ศาลตรวจเงินเข้ า
ตรวจสอบหรือประเมินการตัดสินใจทางนโยบายขององค์กรทางการเมือง (The evaluation of 
political decisions) เช่นกัน โดยศาลตรวจเงินจะไม่เข้าไปก าหนดคุณค่าหรือวัตถุประสงค์ของการ
ตัดสินใจใด ๆ ขององค์กรผู้ ก าหนดนโยบายซึ่ งมีที่ มาโดยชอบจากระบบประชาธิปไตย 
(democratically legitimate decision-makers) แต่จะช่วยองค์กรเหล่านั้นในการให้ข้อมูลและ
ประเมินผลเพื่อให้องค์กรดังกล่าวใช้ทรัพยากรอย่างระมัดระวัง โดยเหลือเพ่ือพ้ืนการตัดสินใจดังกล่าว
ให้เป็นความรับผิดทางการเมือง (politically accountable) ขององค์กรทางการเมืองท้องถิ่น76 

กรณีที่ผู้ตรวจเงินจะให้ค าแนะน าในลักษณะเป็นการตรวจสอบความ
เหมาะสมของการก าหนดนโยบายหรือดุลพินิจนั้น ต้องเป็นกรณีที่ผู้ตรวจเงินหรือคณะกรรมการตรวจ

                                           
74 L'examen de la gestion porte sur la régularité des actes de gestion, sur 

l'économie des moyens mis en oeuvre et sur l'évaluation des résultats atteints par 
rapport aux objectifs fixés par l'assemblée délibérante ou par l'organe délibérant. 
L'opportunité de ces objectifs ne peut faire l'objet d'observations. 

75 โปรดดู รายงานของวุฒิสภาฝรั่งเศส ว่าด้วยการร่างกฎหมายเกี่ยวกับสถานะของ 
ผู้พิพากษาศาลตรวจเงินแผ่นดินและศาลตรวจเงินภูมิภาค, สืบค้นเมื่อวันที่ 21 พฤษภาคม 2563, จาก 
https://www.senat.fr/rap/l01-039/l01-0398.html.  

76 EURORAI, supra note 56, p. 36.  
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เงินมีที่มาจากสภาท้องถิ่นและมีความรับผิดต่อสภาท้องถิ่นด้วย เช่น กรณีประเทศฟินแลนด์ สวีเดน 
และเนเธอร์แลนด์77 เป็นต้น 

นอกจากนี้ การตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยองค์กรตรวจเงิน
นั้น ไม่ว่าจะรูปแบบใด ทั้งโดยรัฐหรือส่วนกลาง และโดยการจัดตั้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ 
เอง และทั้งการตรวจความถูกต้องทางการคลัง (การตรวจสอบทางบัญชีและการตรวจสอบการปฏิบัติ
ตามกฎหมาย) และการตรวจการด าเนินงานนั้น การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นทุกรูปแบบและทุก
ลักษณะมีหลักการพ้ืนฐานร่วมกัน คือ ค าแนะน าขององค์กรตรวจเงินไม่ถือเป็นค าวินิจฉัยโดยตรงอันจะ
มีผลผูกพันตามกฎหมายของท้องถิ่นให้ต้องปฏิบัติตาม ในส่วนค าแนะน าว่าด้วยการตรวจการ
ด าเนินงานนั้น โดยสภาพเป็นความเห็นอันประเมินการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าใช้
จ่ายเงินโดยเกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และโดยประหยัดคุ้มค่าหรือไม่ ซึ่งเป็นดุลพินิจขององค์กร
ตรวจเงินในการให้ค าแนะน า ขณะเดียวกันก็เป็นดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นกันว่าจะ
ปฏิบัติตามหรือไม่ประการใด โดยจะมีเพียงแต่ก่อให้เกิดการวิพากษ์วิจารณ์ของประชาชนและเกิด
ความรับผิดชอบทางการเมือง (Political Accountability) ในการเลือกตั้งครั้งถัดไปเท่านั้น ไม่อาจก่อ
ผลผูกพันทางกฎหมายได้ไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อม ส่วนการตรวจสอบความถูกต้องทางการคลัง ซึ่ง
เป็นการตรวจสอบความถูกต้องของบัญชี และการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายนั้น ค าแนะน า
ขององค์กรตรวจเงินไม่มีผลโดยตรงต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ต้องปฏิบัติตาม อย่างไรก็ตาม 
การตรวจสอบขององค์กรตรวจเงินอาจมีผลโดยอ้อมในกรณีที่มีการทุจริตหรือกรณีมีความรับผิดส่วนตัว 
หรือความรับผิดอันเกิดจากต าแหน่งหน้าที่ ในกรณีนี้องค์กรตรวจเงินในแต่ละประเทศอาจมีอ านาจ
เสนอเรื่องไปยังองค์กรผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยลงโทษหรือความรับผิดนั้นๆ โดยตรงต่อไป อย่างไร  
ก็ตาม ในบางประเทศ เช่น ประเทศฝรั่งเศส องค์กรตรวจเงินอาจมีอ านาจในการลงโทษ (Judicial 
audit) แต่เป็นการลงโทษบุคคลในต าแหน่งพนักงานบัญชีสาธารณะ มิใช่ความรับผิดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และการลงโทษดังกล่าวไม่ได้เป็นส่วนหนึ่งของการตรวจความถูกต้องทางการคลัง
และการตรวจการด าเนินงานตามความหมายทั่วไปแต่อย่างใด78 

                                           
77 การตรวจเงินท้องถิ่นเนเธอแลนด์ ส านักงานตรวจเงินท้องถิ่น (local audit offices) 

หรือ คณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่น (audit committees) แล้วแต่กรณี ซึ่งเป็นองค์กรที่ต้องรับผิด
ต่อสภาท้องถิ่นโดยตรงมีอ านาจในการตรวจงานนโยบายให้การให้งบประมาณอุดหนุนได้ (policy on 
subsidies) โปรดดู EURORAI, supra note 56, p. 54. 

78 ในประเทศไทยอาจเปรียบเทียบอ านาจหน้าที่เชิงลงโทษขององค์กรตรวจเงินฝรั่งเศส
ได้กับอ านาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในการลงโทษวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
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อย่างไรก็ตาม อ านาจลงโทษของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินดังกล่าว ไม่เป็นส่วนหนึ่งของ
การศึกษาวิทยานิพนธ์นี้ โดยวิทยานิพนธ์นี้จะมุ่งศึกษาเฉพาะบทบาทและอ านาจหน้าที่ของส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินในการให้ค าแนะน าหรือทักท้วงการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เท่านั้น 
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บทที่ 3 
การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นในต่างประเทศ 

 
การศึกษาการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นตามหลักความเป็นอิสระขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น นั้น มีความจ าเป็นต้องศึกษาทั้งจาก
ทฤษฎีและศึกษาเปรียบเทียบการปกครองท้องถิ่น การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น และกฎหมาย
ของต่างประเทศเพ่ือน ามาประยุกต์ใช้ให้เหมาะสมกับประเด็นปัญหาที่เกิดในประเทศไทย โดยมีความ
จ าเป็นจ าแนกการศึกษาในแต่ละประเทศเป็น 2 ส่วน ได้แก่ ส่วนแรกจะกล่าวถึงความเป็นอิสระ
ทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศท่ีท าการศึกษาท้ังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายอ่ืนๆ ส่วนที่สองจะเป็นการศึกษาระบบการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นของประเทศที่
ท าการศึกษา โดยผู้เขียนได้เลือกประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนีในการศึกษา เนื่องจากประเทศ
ไทยรับความรู้และหลักการจากฎหมายมหาชน และกฎหมายปกครองจากทั้งสองประเทศนี้เป็นส่วน
ใหญ่ ผู้เขียนจึงเห็นว่าประเทศท้ังสองมีความเหมาะสมที่จะเป็นต้นแบบการศึกษาเพ่ือที่จะได้วิเคราะห์
เปรียบเทียบในบทต่อๆ ไป 
 
3.1 การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นในฝรั่งเศส 
 

ประเทศฝรั่งเศส ถือว่ามีการปกครองในรูปแบบรวมศูนย์อ านาจมาอย่างยาวนาน มีการ
เปลี่ยนแปลงอย่างส าคัญเมื่อปี ค.ศ. 1982 โดยผลของกฎหมายกระจายอ านาจ ลงวันที่ 2 มีนาคม 
1982 ส่งผลให้ฝรั่งเศสเป็นหนึ่งในไม่กี่ประเทศในยุโรปที่มีรัฐบาลหรือการปกครอง 4 ชั้น ได้แก่ 
รัฐบาลส่วนกลาง ภูมิภาค (region) จังหวัด (department) และเทศบาล (commune) กฎหมาย
ดังกล่าว ฝุายนิติบัญญัติมีความพยายามที่จะจัดสมดุลของอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยแบ่งอ านาจในการตัดสินใจ (decision-making) ทางการปกครอง และงบประมาณ
ระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่น นอกจากนี้ ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังช่วยสร้าง
เสถียรภาพของประชาธิปไตยใหม่ ผ่านการกระจายอ านาจทางการเมือง การคลังและการปกครอง 
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โดยถือว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เป็นพันธมิตรที่ช่วยต่อสู้กับอุปสรรคที่ขัดขวางความเข็มแข็ง
และความม่ันคงของประชาธิปไตยในฝรั่งเศสในช่วงเวลาของการเปลี่ยนแปลงในต้นปี ค.ศ. 19581 

 
3.1.1 ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถือเป็นหลักที่มีคุณค่าเป็น
รัฐธรรมนูญ (à valeur constitutionnelle ) กฎหมายล าดับรองลงมาของฝุายนิติบัญญัติหรือฝุาย
บริหารจึงไม่ออกขัดหรือแย้งต่อหลักการดังกล่าวได้ ดังที่ปรากฏในค าวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ
ที่ 82 – 137 ลงวันที่ 25 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1982 ว่า “หากกฎหมายสามารถก าหนดเงื่อนไขความเป็น
อิสระในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ก็จะต้องภายใต้เงื่อนไขที่ว่ากฎหมายนั้น
จะต้องเคารพต่ออ านาจรัฐ...การแทรกแซงของฝุายนิติบัญญัติจะต้องเป็นไปตามที่มาตรา 72 แห่ง
รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้” หลักว่าด้วยความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นหลักการใน
การคุ้มครองว่ารัฐจะไม่เข้ามาก้าวก่ายการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น2 

หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจถูกจ ากัดโดยหลักการอ่ืน
ตามรัฐธรรมนูญ หรือโดยหลักที่มีคุณค่าเป็นรัฐธรรมนูญ เช่น หลักว่าด้วยการแบ่งแยกมิได้ของรัฐที่
ปรากฏในมาตรา 1 ของรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสดังที่กล่าวไป รวมถึงตามมาตรา 72 วรรคท้ายที่บัญญัติว่า 
“ในทุกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตัวแทนของรัฐซึ่งเป็นตัวแทนของรัฐมนตรีทุกคนท าหน้าที่ดูแล
รักษาผลประโยชน์ของชาติ ก ากับดูแลการบริหารงานและดูแลให้มีการเคารพต่อกฎหมาย” 
นอกจากนี้ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยลงวันที่ 25 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1982 ว่าการให้
อ านาจบางอย่างที่เป็นอ านาจของรัฐแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจกระท าได้หากเห็นว่าจะ
กระทบกับความเป็นเอกภาพของรัฐ เช่น การมอบอ านาจนิติบัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษบางแห่ง เนื่องจากอ านาจนิติบัญญัติเป็นหนึ่งในอ านาจอธิปไตยซึ่งจะต้องใช้โดยฝุายนิติ
บัญญัติเท่านั้น ไม่สามารถมอบอ านาจดังกล่าวให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้3  

                                           
1 Meryem Ait Ouali and Mohamed Boussetta, “A comparative study of 

local financial autonomy in Italy, France and Morocco”, European Scientific Journal,  
Vol.13, No.34, p. 154, (December 2017). 

2 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปกครองท้องถิ่นฝรั่งเศส 2018, (กรุงเทพมหานคร : อมรินทร์ 
พริ้นติ้ง แอนด์พับลิชชิ่ง, 2561), น. 27. 

3 นันทวัฒน์ บรมานันท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น. 26. 
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นอกจากหลักว่าด้วยการแบ่งแยกมิได้ของรัฐแล้ว ความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอาจถูกจ ากัดโดยหลักว่าด้วยความเสมอ ซึ่งถือเป็นหลักกฎหมายทั่วไป (ตั้งแต่ศาล
ปกครองสูงสุด (Conseil d’Etat) ได้มีค าวินิจฉัยคดี Abbé Bouteyre  เมื่อวันที่ 10 พฤษภาคม ค.ศ. 
1912) และเป็นหลักที่มีคุณค่าเป็นรัฐธรรมนูญ (ค าวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ลงวันที่ 27 
ธันวาคม ค.ศ. 1973) รวมถึงหลักความชอบด้วยกฎหมาย เป็นต้น4 

นอกจากนี ้ยังมีข้อพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างหลักความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามมาตรา 72 ของรัฐธรรมนูญ และอ านาจในการตรากฎหมายของฝุายนิติ
บัญญัติตามาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญ เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 34 ดังกล่าวให้อ านาจฝุายนิติ
บัญญัติออกรัฐบัญญัติในการก าหนดหลักการพ้ืนฐานในการปกครองตนเองของท้องถิ่น รวมถึงอ านาจ
และทรัพยากรของท้องถิ่น ในบทบัญญัติมาตรา 72 เอง ก็ปรากฏถ้อยค าว่าทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
(dans les conditions prévues par la loi) จึงมีข้อพิจารณาว่าความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้นมีขอบเขตมากน้อยเพียงใด และได้รับการคุ้มครองมากน้อยเพียงใดตามรัฐธรรมนูญ 

ตามหลักนิติรัฐนั้น คณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสเป็นองค์กรซึ่งมีหน้าที่
คุ้มครองและรับรองหลักการความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ในเริ่มแรกนั้นมีค ากล่าวที่ว่า
หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญเป็นเพียงค าสัญญามากกว่าความ
ชัดเจน (plus prometteuse que précise) 5 ไม่แตกต่างจากเสรีภาพส่วนใหญ่ที่ขาดความชัดเจน 
อย่างไรก็ตาม นับตั้งแต่ ปี ค.ศ. 1960 เป็นต้นมา คณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองสูงสุด
ได้วางแนววินิจฉัยเกี่ยวกับหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะหลักการอัน
เป็นพ้ืนฐานของอ านาจหน้าที่ของฝุายนิติบัญญัติ (principe fondant la compétence du 
législateur) โดยเป็นขอบเขต (une portée extensive) ของอ านาจของฝุายนิติบัญญัติ ในฐานะ
หนึ่งก็เป็นฐานที่มาของอ านาจของฝุายนิติบัญญัติ กล่าวได้ว่าหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญนั้น เป็นหลักการที่ห้ามมิให้ฝุายบริหารออกกฎเพ่ือแทรกแซงองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยปราศจากเงื่อนไขหรือโดยปราศจากฐานอ านาจตามกฎหมายและเรียกร้อง

                                           
4 เพ่ิงอ้าง , น. 26-27. 
5 V. J. Boulouis, AJDA 1982, 304. Quoted in Louis FAVOREU, André ROUX, 

“La libre administration des collectivités territoriales est-elle une liberté 
fondamentale?”, Retrieved on October 3, 2020, from https://www.conseil-
constitutionnel.fr/nouveaux-cahiers-du-conseil-constitutionnel/la-libre-administration-
des-collectivites-territoriales-est-elle-une-liberte-fondamentale. 
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ให้ฝุายบริหารต้องใช้อ านาจของตนอย่างแท้จริงในการออกกฎหมายเพ่ือแทรกแซงองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้วางแนววินิจฉัยไว้ในหลายคดีว่ากฎหมายที่ออกโดยฝุาย
นิติบัญญัติเท่านั้น จึงจะมีอ านาจในการก าหนดกรอบในการจัดองค์กรรวมถึงก าหนดอ านาจหน้าที่ 
และทรัพยากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมายล าดับรองของฝุายบริหารนั้น เป็นเพียง
กระบวนการบังคับใช้หรือปฏิบัติตามกฎหมายของฝุายนิติบัญญัติในรายละเอียด ตัวอย่างใน ค า
วินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ลงวันที่ 12 ธันวาคม ค.ศ. 1967 เลขที่ 67-49 โดยวินิจฉัยว่าในการ
ถ่ายโอนอ านาจจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาเป็นของรัฐ รัฐธรรมนูญเรียกร้องให้การแทรกแซง
ดังกล่าวต้องกระท าในรูปแบบของกฎหมาย (a exigé l'intervention de la loi) ค าวินิจฉัยคณะตุลา
การรัฐธรรมนูญ ลงวันที่ 27 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1969 เลขที่ 69-52 ที่วินิจฉัยว่า อ านาจของรัฐในการ
ควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้บทบัญญัติของกฎหมาย ค าวินิจฉัยคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญ ลงวันที่ 19 พฤศจิกายน 1975 เลขที่ 75-84 วินิจฉัยว่าการที่รัฐจะแทรกแซงองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น รัฐธรรมนูญเรียกร้องให้กระท าในรูปแบบกฎหมายเช่นกัน6 อาจกล่าวได้ว่า 
หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญนั้น เป็นบทบัญญัติที่ก าหนด
เงื่อนไขในการใช้อ านาจของฝุายนิติบัญญัติ และนับแต่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้รับรองหลักความ
เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลักการที่มีคุณค่าระดับรัฐธรรมนูญ ตามค าวินิจฉัย ลง
วันที่ 23 พฤษภาคม ค.ศ. 1979 ปฏิเสธไม่ได้ว่าหลักการความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมิได้เป็นเพียงหลักการอันเป็นฐานอ านาจให้ฝุายนิติบัญญัติในการออกกฎหมายควบคุมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น แต่ยังเป็นมาตรฐานอ้างอิงในการควบคุมกฎหมายของฝุายนิติบัญญัติ 
(comme norme de référence pour le contrôle des lois) อีกด้วย7 

อาจสรุปความสัมพันธ์ระหว่างมาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ปี ค.ศ. 1958 
ที่บัญญัติให้อ านาจฝุายนิติบัญญัติในการออกกฎหมายเพ่ือแทรกแซงความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และมาตรา 72 ของรัฐธรรมนูญดังกล่าวที่บัญญัติรับรองความเป็นอิสระของ

                                           
6 Jacques-Henri STAHL, “Le principe de libre administration a-t-il une 

portée normative ?”, Retrieved on October 3, 2020, from https://www.conseil-
constitutionnel.fr/nouveaux-cahiers-du-conseil-constitutionnel/le-principe-de-libre-
administration-a-t-il-une-portee-normative. 

7 L. Favoreu, “Libre administration et principes constitutionnels , in La 
libre administration des collectivités locales”, J. Moreau et G. d'Arcy dir., Economica-
PUAM, p. 68, (1984)., Quoted in Louis FAVOREU, André ROUX, supra note 5. 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ว่า ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีขอบเขตและ
มากน้อยเพียงใดย่อมเป็นไปตามที่กฎหมายซึ่งตราโดยฝุายนิติบัญญัติก าหนดภายใต้การควบคุม
ตรวจสอบโดยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ และทั้งสองมาตราดังกล่าวเป็นบทบัญญัติที่จัดสรรอ านาจ
ระหว่างฝุายนิติบัญญัติและฝุายบริหาร ในอีกฐานะหนึ่งก็เป็นหลักการพ้ืนฐานที่ผูกพันต่อฝุายนิติ
บัญญัติ โดยการจ ากัดความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะกระท าในรูปแบบของ
กฎหมายของฝุายนิติบัญญัติ (รัฐบัญญัติ) เท่านั้น การกระท าในรูปแบบรัฐกฤษฎีกา (กฎหมายล าดับ
รองโดยฝุายบริหาร) เป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 8 และมีเพียงกฎหมายเท่านั้นที่จะ
แทรกแซงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือเปลี่ยนแปลงอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐและองค์กรปกครอง
ส่วนถิ่น รวมถึงวิธีการเพ่ือบังคับและปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ดังกล่าว9 และอาจกล่าวได้ว่าหลักความ
เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นข้อจ ากัดอ านาจของฝุายนิติบัญญัติ โดยการจ ากัดความ
เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องกระท าในรูปแบบกฎหมายของฝุายนิติบัญญัติเท่านั้น 
และฝุายนิติบัญญัติจะต้องกระท าโดยดุลพินิจของตนอย่างแท้จริงผ่านขั้นตอนและกระบวนการตรา
กฎหมาย และไม่อาจถ่ายโอนดุลพินิจของตนให้แก่องค์กรฝุายบริหาร เพ่ือให้ฝุายบริหารใช้ดุลพนิจ
แทนฝุายนิติบัญญัติในการออกกฎเกณฑ์เพ่ือใช้บังคับและจ ากัดสิทธิในการปกครองตนเองของท้องถิ่นได้  

ในส่วนหลักเกณฑ์ในการพิจารณาร่างกฎหมายหรือตัวบทกฎหมายใด 
ว่าสอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญว่าด้วยความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
หลักแห่งการปกครองตนเองของท้องถิ่นหรือไม่นั้น อาจจ าแนกหลักการพิจารณาได้ 3 ประการ  
ได้แก่10 1. พิจารณาถึงความสอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วน (Le principe de proportionnalité) 

                                           
8 “le principe de libre administration des collectivtés locales”, Retrieved 

on 3 October, 2020, from https://cours-de-droit.net/le-principe-de-libre-
administration-des-collectivites-locales-a126590808/. 

9 Olivier Guichard, Le rapport " Vivre ensemble, (1976), quoted in Patrice 
GÉLARD, Proposition de loi constitutionnelle relative à la libre administration des 
collectivités territorial Rapport n 33 (2000-2001), (fait au nom de la commission des 
lois), Retrieved on October 3, 2020, from https://www.senat.fr/rap/l00-033/l00-
033_mono.html. 

10 ALAIN LAMBERT et de Jean-Claude BOULARD, MISSION pourla 
simplification des normes applicables aux collectivités territoriales Rapport 13 
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2. พิจารณาถึงความสอดคล้องกับหลักความเหมาะสม (Le principe d’adaptabilité) 3. พิจารณา
ถึงความสอดคล้องกับหลักเริ่มต้นท่ีท้องถิ่น11 (Le principe de subsidiarité)  

ตามหลักความได้สัดส่วน การตรากฎหมายอันจะจ ากัดความเป็นอิสระ
และสิทธิในการปกครองตนเองนั้น จึงต้องค านึงถึงความได้สัดส่วนระหว่างการคุ้มครองประโยชน์
สาธารณะ (l’intérêt général) และความสงบเรียบร้อย (l’ordre public) กับการรับรองความเป็น
อิสระและสิทธิในการปกครองตนเองของท้องถิ่นด้วย โดยการตรากฎหมายนั้นจะต้องไม่จ ากัดความ
เป็นอิสระและสิทธิในการปกครองตนเองของท้องถิ่นเกินไปกว่าเพียงเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ที่กฎหมาย
มุ่งคุ้มครองเท่านั้น12 ส่วนหลักความเหมาะสมนั้น ถือเป็นองค์ประกอบหนึ่งของหลักความได้สัดส่วน 
โดยบทบัญญัติของกฎหมายจะต้องเหลือพ้ืนที่ดุลพินิจและพ้ืนที่ในการก าหนดนโยบายในการ
ด าเนินการให้เหมาะกับความต้องการและสถานการณ์พิเศษที่แตกต่างกันไปในแต่ละพ้ืนที่ โดยอาจ
เทียบเคียงหลักความเหมาะสมในที่นี้ได้กับหลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงได้ของบริการสถานะ (de 
mutabilité des services publics) การด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดท า
บริการสาธารณะนั้น จะต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือบรรลุประโยชน์สาธารณะอย่างสมประสงค์ที่สุด 
ภารกิจในการจัดการบริการสาธารณะจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องพัฒนาความรับผิดชอบในแง่เทคนิค
ต่างๆ เพ่ือให้บรรลุความต้องการในสถานการณ์ใหม่ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป การพิจารณากฎหมายอัน
จ ากัดความเป็นอิสระและสิทธิในการปกครองตนเองของท้องถิ่นตามหลักความเหมาะสม จึงต้อง
พิจารณาว่าบทบัญญัติดังกล่าวว่าสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่อย่างแท้จริง 
หรือไม่ โดยใช้หลักวิญญูชน (bon sens) เป็นฐานในการพิจารณา กล่าวคือกฎหมายที่จะบังคับใช้ 
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น จะต้องมีความยืดหยุ่น (de souplesse) ทั้งหลักเกณฑ์วิธีการและ

                                                                                                                         
septembre 2018, p. 30. Retrieved on October 3, 2020, from https://www.actu-
environnement.com/media/pdf/news-32025-Rapport-Lambert-Boulard.pdf. 

11 หลักการเริ่มต้นที่ท้องถิ่นนั้น ปรากฏข้อความคิดทั้งในรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และ 
ค าวินิจฉัยต่างๆ เช่น รัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 72 วรรคสอง , ประมวลกฎหมายว่าด้วย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (CGCT) มาตรา 1111-8 และ ปรากฏในค าวินิจฉัยของคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญฝรั่งเศส โปรดดู Décisions n 91-290 DC du 9 mai 1991 sur la CT de Corse ; 
2009-588 DC du 6 août 2009 sur la Ville de Paris ; 2013-687 DC du23 janvier 2014 sur 
la loi de modernisation de l'action publique territoriale et d'affirmation des 
métropoles, อ้างใน ALAIN LAMBERT et de Jean-Claude BOULARD, เพ่ิงอ้าง, น. 33.  

12 เพ่ิงอ้าง, น. 30-31. 
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การบรรลุผล โดยปราศจากความสุ่มเสี่ยงต่อการก้าวล้วงวัตถุประสงค์ของกฎหมาย13 ในส่วนหลักการ
เริ่มต้นที่ท้องถิ่นนั้น เป็นหลักการอันเป็นทั้งเหตุผลและความเหมาะสมในการจัดองค์กรเพ่ือจัดท า
บริการสาธารณะระดับชาติและระดับท้องถิ่น โดยยอมรับว่าในการก าหนดมาตรฐานจากส่วนกลางนั้น
ส่วนกลางไม่อาจมีความรู้ ทฤษฎี หรือประสบการณ์ของท้องถิ่นในทุกๆ พ้ืนที่ ดังนั้น องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจึงจ าเป็นต้องมีความเป็นอิสระในการด าเนินงานตามภาระหน้าที่เพ่ือบรรลุประโยชน์
สาธารณะ จึงเป็นไปไม่ได้ที่ส่วนกลางจะออกกฎเกณฑ์หนึ่งๆ เพ่ือบังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในทุกๆ พ้ืนที่ กฎหมายและกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวของกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอนาคต 
จึงจ าเป็นต้องมีทางเลือกให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเลือกด าเนินการหรือไม่ด าเนินการ
โดยสมัครใจ อาจสรุปได้ว่าในการพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายโดยฝุายนิติบัญญัติว่าสอดคล้องกับ
หลักความได้สัดส่วนหรือไม่นั้น จ าเป็นที่จะต้องพิจารณาโดยใช้หลัก “วิญญูชน” ว่าบทบัญญัติดังกล่าว
ได้คงเหลือพ้ืนที่ดุลพินิจในการก าหนดนโยบายอย่างแท้จริง14 (les marges de manœuvre et une 
réelle capacité de décision) และเหลือพ้ืนที่ให้องค์กรฝุายบริหารและสภาท้องถิ่นที่มาจากการ
เลือกตั้งของประชาชนสามารถกระท าได้โดยอิสระ อันเป็นการรับรองความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ และเป็นหลักประกันได้ว่าการจัดท าบริการสาธารณะของ
ท้องถิ่นจะสามารถบรรลุผลได้โดยวิธีการที่ดีท่ีสุด15  

เป็นเป็นหลักประกันความเป็นอิสระในการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่
และความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมี
ความสามารถในการออกกฎหมายล าดับรองที่ เรียกว่า “ข้อบัญญัติท้องถิ่น” เพ่ือบังคับใช้และ
ด าเนินการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย อย่างไรก็ตาม  
รัฐโดยฝุายนิติบัญญัติอาจออกข้อจ ากัดบางประการในรูปแบบกฎหมายเพ่ือก าหนดกรอบหรือ
มาตรฐานในการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์
สาธารณะ และเพ่ือความเสมอภาคของพลเมือง (l'égalité de tous les citoyens) ในกรณีรับสิทธิ

                                           
13 เพ่ิงอ้าง, น. 31-33. 
14 ดูค าวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส déc. n 85-196 DC du 8 août 1985; 

déc. n 87-241 DC du 19 janv. 1988 déc. n 83-168 DC du 20 janv. 1984, RD publ. 1984, 
p. 687, note L. Favoreu; AJDA 1984, p. 258, note J.-Cl. Nemery, อ้างถึงใน Louis 
FAVOREU, André ROUX, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5. 

15
 ALAIN LAMBERT et de Jean-Claude BOULARD, supra note 10 , pp. 33-34. 
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ประโยชน์และสวัสดิการสังคม (de prestations sociale) เป็นต้น16 ในประเทศฝรั่งเศสแม้จะศาลจะ
ควบคุมตรวจสอบบทบัญญัติของกฎหมายก่อนการบังคับว่าบทบัญญัติของฝุายนิติบัญญัติเป็นการก้าว
ล่วงความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกินไปหรือไม่ แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยัง
เกิดปัญหาการเฟูอของกฎเกณฑ์ (normative inflation) ที่ควบคุมการด าเนินงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น17 ที่ฝุายบริหารออกเพ่ือบังคับตามบทบัญญัติของฝุายนิติบัญญัติ โดยแม้ฝุายนิติบัญญัติจะ
ออกกฎหมายเพ่ือบรรเทาปัญหาความไม่แน่นอนของกฎหมาย (l’insécurité juridique) ก็ตาม แต่
ในทางกลับกันบทบัญญัติดังกล่าว ก็ก่อให้เกิดปัญหาการปรับใช้กับสภาพความเป็นจริงของท้องถิ่นกับ
ปัญหาหลักเกณฑ์ที่จ าเป็นในการปรับใช้กับสถานการณ์ต่างๆ การออกกฎหมายก าหนดกรอบหรือ
มาตรฐานการใช้อ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ฝุายนิติบัญญัติไม่อาจก าหนดบทบัญญัติ
อันเป็นการจ ากัดสิทธิของท้องถิ่นจนเกินไป โดยปราศจากเงื่อนไขในการปรับใช้อย่างเหมาะสมใน
สถานการณ์ที่แตกต่างหลากหลาย18 เพ่ือแก้ไขปัญหาบทบัญญัติของกฎหมายและกฎเกณฑ์ของฝุาย
บริหารที่อาจก้าวล่วงความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประเทศฝรั่งเศสได้มีการปฏิรูป
การกระจายอ านาจครั้งใหญ่ในปี 2003 โดยสร้างระบบการออกเสียงประชามติในระดับท้องถิ่นและ
สิทธิในการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น 19 ถ่ายโอนอ านาจและภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพ่ิมขึ้น และสร้างนวัตกรรมใหม่ที่ เรียกว่า “รัฐบัญญัติทดลองเป็นการชั่วคราว” (Loi 
d’expérimentation) กล่าวคือ รัฐธรรมนูญรับรองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจในการตรา

                                           
16 ดูค าวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส déc. N 96-387 DC du 21 janvier 

1997 ; déc. N 2003-487 DC du 18 décembre 2003 อ้างถึงใน Jacques-Henri STAHL, อ้าง
แล้ว เชิงอรรถที่ 6. 

17
 ALAIN LAMBERT et de Jean-Claude BOULARD, supra note 10, pp. 33-29. 

18 ดูค าวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส เลขคดีที่ 92-316 ลงวันที่ 20 
มกราคม 1993 อ้างถึงใน Jacques-Henri STAHL, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 6. 

19 โดยปรากฏในมาตรา 72-1 โดยกล่าวถึงสิทธิของผู้มีสิทธิเลือกตั้งในแต่ละองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ใจความว่า “รัฐบัญญัติก าหนดเงื่อนไขที่ผู้มิสิทธิออกเสียงเลือกตั้งในแต่ละองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถใช้สิทธิเรียกร้องขอให้สภาแห่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบรรจุประเด็น
ที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในวาระการประชุมสภาองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได”้ โปรดดู นันทวัฒน์ บรมานนท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น. 14 และ นันทวัฒน์ บรมานนท์, 
ค าแปลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 
2548), น. 60.  
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รัฐบัญญัติเพ่ือยกเว้นรัฐบัญญัติอ่ืนหรือกฎหมายของฝุายบริหารอ่ืนที่ใช้กับท้องถิ่นได้ โดยให้รัฐบัญญัติ
มีผลภายในระยะเวลาหนึ่งเป็นการชั่วคราวเพ่ือทดลองมาตรการใหม่ๆ ในท้องถิ่น ซึ่งรัฐบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ ลงวันที่ 1 สิงหาคม ค.ศ. 2003 ว่าด้วยกรอบของการตรารัฐบัญญัติทดลองเป็น
การชั่วคราวในระดับท้องถิ่นได้ ก าหนดว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจใช้อ านาจดังกล่าวได้โดย
ต้องระบุวัตถุประสงค์ของการทดลอง ระยะเวลาที่รัฐบัญญัติทดลองมีผล (ระยะเวลามากที่สุด  
ไม่เกิน 5 ปี) และบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ต้องการยกเว้นหรือเปลี่ยนแปลง 20 อย่างไรก็ตาม  
โดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา 34 และมาตรา 72-2 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจออก
หลักเกณฑ์ก าหนดในประเด็นรายได้ของตน เนื่องจากอ านาจในการออกรัฐบัญญัติ ( loi) ดังกล่าว 
เป็นของรัฐสภา ทั้งนี้รัฐบัญญัติโดยรัฐสภาอาจอนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนดฐานภาษี
และอัตราภาษีได้ตามเงื่อนไขที่รัฐบัญญัติก าหนด (มาตรา 72-2 วรรคสอง) 

3.1.1.1 ความเป็นอิสระในการด าเนินงานตามอ านาจและหน้าที่ 
ประเทศฝรั่งเศสมีโครงสร้างของรัฐ (state structure) ในรูปแบบรัฐเดี่ยว 

(unitary state) ตามมาตรา 1 แห่งรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสที่บัญญัติว่า ฝรั่งเศสเป็นสาธารณรัฐที่แบ่งแยก
มิได้ (a France est une République indivisible) โดยมีการจัดโครงสร้างของสาธารณรัฐเป็นการ
กระจายอ านาจ (Son organisation est décentralisée) โดยในปี 201821 องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นของฝรั่งเศสประกอบด้วย 16 ภาค22 (région) 99 จังหวัด (département) และ 35,256 
เทศบาล (commune)23 

                                           
20 ปิยบุตร แสงกนกกุล, กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป, (กรุงเทพมหานคร : 

โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), น. 22. 
21 นันทวัฒน์ บรมานันท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น. 49. และ CMER, Local and 

Regional Governments in Europe: Stuctures and Competences, (Brussels: CCRE-
CEMR,2016), p. 29. 

22 โดยเป็นภาคที่ตั้งอยู่ในประเทศฝรั่งเศส 13 แห่ง กับภาคโพ้นทะเล (oversea 
regions) ตามกฎหมายลงวันที่ 7 ธันวาคม ค.ศ. 2015 อีก 3 แห่ง ( New Caledonia , The French 
Southern และ Antarctic Land (TAAF)) รวมเป็น 16 แห่ง 

23 โดยปารีส (Paris) มีสถานะเป็นทั้งจังหวัดและเทศบาลในเวลาเดียวกัน 
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โดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสมาตรา 72 และรัฐบัญญัติว่าด้วย
สิทธิและเสรีภาพของเทศบาล จังหวัด และภาค อาจกล่าวได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบ่ง
ออกเป็น 3 รูปแบบ24 ได้แก่ เทศบาล จังหวัด และภาค 

เมื่อวันที่ 1 มีนาคม ค.ศ. 2018 ฝรั่งเศสมีเทศบาลจ านวน 35,356 แห่ง 
โดยเป็นเทศบาลที่ตั้งอยู่ในประเทศฝรั่งเศส 35,227 แห่ง และอยู่ในจังหวัดโพ้นทะเลอีก 129 แห่ง25 
โครงสร้างของเทศบาล ประกอบด้วยองค์กรฝุายสภา คือ สภาเทศบาล (conseil municipal or 
municipal council) และฝุายบริหาร26 

ตั้งแต่ปี ค.ศ. 2015 (รัฐบัญญัติลงวันที่ 7 สิงหาคม ค.ศ. 2015 : NOTRe) 
เทศบาลเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเดียวที่ยังคงมีอ านาจหน้าที่ทั่วไปในการจัดท าบริการ
สาธารณะ (a general competence clause) โดยมีอ านาจหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะทุกกิจการ
เหนือผลประโยชน์ของท้องถิ่น เว้นแต่จะมีกฎหมายสงวนอ านาจหน้าที่ไว้ส าหรับองค์กรอ่ืน27 

อ านาจหน้าที่ของเทศบาลปรากฏในกฎหมายหลายฉบับหรืออาจพิจารณา
จากงบประมาณของเทศบาลว่าจัดสรรในเรื่องใด โดยอาจปรากฏในกฎหมายเกี่ยวกับการกระจาย
อ านาจที่ออกมาในแต่ละช่วงเวลา หรือเป็นอ านาจดั้งเดิมของเทศบาล28 จึงอาจจ าแนกอ านาจหน้าที่
ของเทศบาลได้ 2 ประเภท29 ได้แก่ อ านาจหน้าที่ดั้งเดิม (Traditional competences) และอ านาจ
หน้าที่จากการกระจายอ านาจ (Decentralised competences)  

อ านาจหน้าที่ดั้งเดิม ได้แก่ การดูแลบ ารุงรักษาทางในเขตเทศบาล 
(Maintenance of municipal roads) การรักษาความสงบเรียบร้อยในเขตเทศบาล (Protection of 
local public order) งานทะเบียนราษฎร์ (Register office functions) และการจัดการเลือกตั้ง 
(Organisation of elections on behalf of the state) 

                                           
24 ไม่รวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่มีสถานะและการด าเนินงาน

แตกต่างจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืน เช่น Corsica อย่างไรก็ตาม Corsica อาจถือว่ามี
สถานะเท่ากับภาคในบางกรณี เนื่องจากมีลักษณะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ่ 

25 นันทวัฒน์ บรมานนท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น. 49. 
26 เพ่ิงอ้าง, 51-52. และ CMER, supra note 21, p. 29. 
27 Ibid, p. 29. 
28 นันทวัฒน์ บรมานนท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น. 54-55. 
29 CMER, supra note 21, p. 29. 
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อ านาจหน้าที่จากการกระจายอ านาจโดยทั่วไป ได้แก่ การศึกษาก่อนวัย
เรียน (nursery) การศึกษาระดับประถม (elementary schools) การผังเมือง การประปา การกีฬา 
วัฒนธรรม การเก็บขยะ การขนส่ง การพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่น ท่าเทียบเรือ ทางสาธารณะ สถานที่
สาธารณะ สุขอนามัยและสังคม ที่พักอาศัย เป็นต้น 

นอกจากนี้  รัฐบัญญัติที่ 2015-991 ลงวันที่ 7 สิงหาคม ค.ศ. 2015 
เกี่ยวกับการจัดโครงสร้างองค์กรกระจายอ านาจแห่งสาธารณรัฐใหม่หรือที่เรียกโดยย่อว่ากฎหมาย 
NOTRe ได้กล่าวถึงการรวมตัวกันของเทศบาลเข้าเป็นกลุ่มเทศบาลว่าให้มีอ านาจหน้าที่ร่วมกันในด้าน
การพัฒนาเศรษฐกิจ ส่งเสริมการท่องเที่ยว จัดให้มีสถานที่ต้อนรับนักท่องเที่ยว การปูองกันน้ าท่วม การ
บ าบัดน้ าเสีย และการเก็บขยะมูลฝอย เป็นต้น30 

เมื่อวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 2018 ประเทศฝรั่งเศสมีองค์การบริหารส่วน
จังหวัดอยู่ 101 แห่ง เป็นองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ตั้งอยู่ในประเทศฝรั่งเศส 96 แห่ง และอีก 5 
แห่ง ตั้งอยู่นอกประเทศฝรั่งเศสมีสถานะเป็นจังหวัดโพ้นทะเล โครงสร้างขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดประกอบด้วยองค์กรฝุายสภา คือ สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์กรฝุายบริหาร คือ 
ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และส านักงานองค์การบริหารส่วนจังหวัด31 

องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีสถานะเป็นนิติบุคคลและมีสถานะเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยจังหวัดเกิดขึ้นอย่างเป็นทางการภายหลังการปฏิวัติครั้งใหญ่ในปี ค.ศ. 1789 
โดยรัฐบัญญัติลงวันที่ 8 มกราคม ค.ศ. 1790 เดิมนั้นรัฐบัญญัติลงวันที่ 10 สิงหาคม ค.ศ. 1870 
ก าหนดให้มีผู้ว่ารัฐการ (Préfet) ซึ่งเป็นข้ารัฐการจากส่วนกลางท าหน้าที่ฝุายบริหารของจังหวัด ใน
ภายหลังโดยผลของรัฐบัญญัติที่ 82 – 213 ลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ. 1982 ได้ก าหนดให้ประธานสภา
จังหวัด (Président du Conseil départemental) ซึ่งได้รับการเลือกตั้งจากบรรดาสมาชิกสภา
จังหวัดด้วยกันเอง ท าหน้าที่หัวหน้าฝุายบริหารของจังหวัดแทนที่ผู้ว่ารัฐการ32 

รัฐบัญญัติลงวันที่ 27 มกราคม ค.ศ. 2014 ก าหนดให้จังหวัดเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับต้น (Chef de file) ในด้านการให้ความช่วยเหลือทางสังคม ความร่วมมือ
ร่วมใจ (solidarity) ของประชาชนในพ้ืนที่ และต่อมารัฐบัญญัติลงวันที่ 7 สิงหาคม ค.ศ. 2015 
เกี่ยวกับการจัดโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งสาธารณรัฐ ได้ลดอ านาจของจังหวัดลง

                                           
30 นันทวัฒน์ บรมานนท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น. 56. 
31 เพ่ิงอ้าง, น. 57. 
32 เพ่ิงอ้าง, น. 57. 
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หลายประการโดยให้ใช้อ านาจร่วมกับภาค33 จังหวัดมีอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญได้แก่ กิจกรรมทางสังคม
และสุขอนามัย (Social and health action) เช่น การสงเคราะห์เด็ก ผู้ พิการ ผู้สูงอายุ หรือ
สวัสดิการทางสังคม การวางผังเมือง (Urban planning) การศึกษาระดับมัธยม วัฒนธรรมและการ
ท่องเที่ยว ความปลอดภัย (การดับเพลิงและหน่วยบริการฉุกเฉิน)34 

ภารกิจที่ เ กี่ ยวข้องกับการให้ความช่ วย เหลือทางสั งคม ( Social 
assistence) และความร่วมมือร่วมใจกันถือเป็นภารกิจที่มีความส าคัญของจังหวัด โดยพิจารณาจาก
งบประมาณรายจ่ายของจังหวัด ในปี ค.ศ. 2014 งบประมาณร้อยละ 29.20 ของงบประมาณจังหวัด
น าไปใช้ให้ความช่วยเหลือครอบครัวที่ปัญหา เช่น ที่พักอาศัย คนพิการ บ้านพักคนชรา ร้อยละ 14.8 
ให้ความช่วยเหลือผู้ที่ตกงานและมีรายได้ไม่เพียงพอ ร้อยละ 7.8 ช่วยเหลือคนชรา ร้อยละ 8.9 ใช้ใน
การดูแลรักษาถนน ทางสาธารณะ ท่าเรือและสนามบิน ร้อยละ 7.2 ใช้เป็นค่าใช้จ่ายในการบริหาร
จัดการของจังหวัด และร้อยละ 5.5 เป็นค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับรถโดยสารสาธารณะส าหรับบุคคลทั่วไป
และส าหรับนักเรียน35 

ในวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 2016 ฝรั่งเศส ประกอบด้วย 18 ภาค โดย 13 
ภาคตั้งอยู่ในประเทศฝรั่งเศสและอีก 5 แห่ง ตั้งอยู่นอกประเทศฝรั่งเศสมีสถานะเป็นภาคโพ้นทะเล 
แต่ละภาคประกอบด้วยองค์กร 3 องค์กร ได้แก่ สภาภาค (ฝุายสภา) ประธานสภาภาค (ฝุายบริหาร) 
และคณะกรรมการเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมแห่งภาค36 

ภาคในฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกจัดตั้งขึ้นโดยรัฐบัญญัติลงวันที่ 
2 มีนาคม ค.ศ.1982 สมาชิกสภาภาคมาจากการเลือกตั้งจากประชาชนในภาค โดยมีวาระการด ารง
ต าแหน่ง 6 ปี รัฐบัญญัติลงวันที่ 7 สิงหาคม ค.ศ. 2015 จัดสรรให้ภาคมีหน้าที่จัดท าแผนต่างๆที่
เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลและจังหวัดที่ตั้งอยู่ในภาค โดยกฎหมายฉบับนี้
ท าให้ภาคเสียอ านาจที่รัฐบัญญัติฉบับปี ค.ศ. 1983 ได้มอบให้ตามบททั่วไปเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ ( la 
clause générale de competence หรือ CGC)37  

ภาคมีอ านาจหน้าที่ ในการก าหนดแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจ 
(Economic development) เช่น การช่วยเหลือวิสาหกิจเอกชน การจัดท าแผนภาค การจัดรูปที่ดิน 

                                           
33 นันทวัฒน์ บรมานนท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น. 60. 
34 CMER, supra note 21, p. 30. 
35 นันทวัฒน์ บรมานนท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น. 60-61. 
36 นันทวัฒน์ บรมานนท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น. 63. 
37 นันทวัฒน์ บรมานนท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น. 63. 
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การขนส่ง การฝึกอาชีพ การท่าอากาศยาน การศึกษาระดับมัธยม วัฒนธรรมและการท่องเที่ยว เป็น
ต้น38 และโดยผลของรัฐบัญญัติลงวันที่ 27 มกราคม ค.ศ. 2014 สภาภาคมีอ านาจหน้าที่ในการ
บริหารจัดการเงินทุนเพื่อโครงสร้างพื้นฐานยุโรป (The European structural funds) จากเดิมที่เป็น
อ านาจหน้าที่ของรัฐ39 

การพิจารณาว่ากิจการใดที่ด าเนินการโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
หรือไม่นั้นเป็นอ านาจในการวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครอง เนื่องจากภารกิจในการจัดบริการ
สาธารณะ (mission de service public) เป็นหลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ซึ่งศาลปกครองไทยน า
หลักการดังกล่าวมาใช้ในฐานะหลักกฎหมายปกครองทั่วไป ค าว่า “บริการสาธารณะ” นั้นหมายถึง 
“กิจกรรมเกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะซึ่งกระท าโดยองค์กรของรัฐภายใต้ระบบกฎหมายปกครอง 40” 
จะเห็นว่าหลักการบริการสาธารณะนั้นเชื่อมโยงกับเรื่อง “ประโยชน์สาธารณะ (Intérêt général)” 
และเกิดหลักการที่ว่า “หน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจในการก าหนดให้มีการจัดท าบริการสารธารณะเป็น
ผู้พิจารณาเรื่องประโยชน์สาธารณะ” กล่าวคือการด าเนินการของฝุายปกครองจะต้องเป็นไปเพ่ือและ
ให้บรรลุวัตถุประสงค์ประโยชน์สาธารณะ โดยประโยชน์สาธารณะถือเป็นองค์ประกอบหนึ่งของการ
บริการสาธารณะ โดยสรุปได้ว่า บริการสาธารณะมีองค์ประกอบสองประการ ประการแรก “บริการ
สาธารณะต้องมีความสัมพันธ์กับการตอบสนองความต้องการของประโยชน์สาธารณะ” ประการที่สอง 
“บริการสาธารณะจะต้องสัมพันธ์อยู่ในองค์กรในภาคมหาชนเสมอ” บริการสาธารณะ จึงหมายถึงการ
ด าเนินการรูปแบบหนึ่งของฝุายปกครอง โดยให้นิติบุคคลมหาชนเป็นผู้ด าเนินการและดูแลภายใต้
ความรับผิดของตน เพ่ือให้มีการตอบสนองความต้องเพ่ือประโยชน์สาธารณะ41 หลักการดังกล่าว 
จึงเป็นที่มาของอ านาจศาลปกครองในการพิจารณาความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่น โดย
ตุลาการศาลปกครองอาจเพิกถอนการริเริ่มต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ตนไม่เห็นว่ามี

                                           
38 CMER, supranote 21, p. 30. 
39 CMER, supranote 21, p. 30. 
40 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, รายงานการวิจัย เรื่อง หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, 

(กรุงเทพมหานคร : สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ,2545), น. 299. โดย
รายงานการวิจัยนี้เรียบเรียงจากหนังสือกฎหมายปกครอง (Droit administratif) ซึ่งเขียนโดย Jean 
RIVERO และ Jean WALINE พิมพ์ครั้งที่ 17 ค.ศ. 1998 (จากค าน ารายงานการวิจัยดังกล่าว), น. 441. 

41 เพ่ิงอ้าง, น. 443. 
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ความสมเหตุสมผลกับความจ าเป็นในเรื่องประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่น ที่เรียกว่าหลักประโยชน์
สาธารณะของท้องถิ่น (L'intérêt public local)42 

ประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่นเป็นถ้อยค าที่ปรากฏในบทบัญญัติแห่ง
ประมวลกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Le Code général des collectivités 
territoriales (CGCT)) โดยมีที่มาจากบทกฎหมายต่างๆ ว่าด้วยเทศบาล จังหวัด ตั้งแต่ช่วงสาธารณรัฐ
ที่ 3 และกฎหมายว่าด้วยการกระจายอ านาจ ในช่วง ปี ค.ศ. 1982-1983 โดยมาตรา L.1111-2 
ประมวลกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บัญญัติว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจตรา
ข้อก าหนด กฎเกณฑ์ต่างๆ ที่เก่ียวกับกิจการที่อยู่ในเขตอ านาจ โดยออกเป็นมติของสภาท้องถิ่น” ส่วน
มาตรา L.2121-29 L.3211-1 และ L.4221-1 แห่งประมวลกฎหมายเดียวกันก าหนดให้ องค์กรที่มี
อ านาจออกมติ (Les organs délibérants) ออกกฎเกณฑ์ในเรื่องภารกิจของเทศบาล ภารกิจของ
จังหวัด และภาค ตามมาตรา L.2121-29 ใช้ค าว่า “ประโยชน์ท้องถิ่น” และมาตรา L.3211-1 บัญญัติ
ว่า “สภาจังหวัดมีอ านาจออกค าสั่งทุกเรื่องที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะของจังหวัด” 
นอกจากนี ้กฎหมายฉบับที่ 83-8 ลงวันที่ 7 มกราคม ค.ศ. 1983 ว่าด้วยการจัดสรรอ านาจระหว่างรัฐ
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับต่าง ๆ ใช้ค าว่า “กิจการในอ านาจหน้าที่” (Affaires de leur 
compétence) ข้อความคิดว่าด้วยประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่น (La notion d’intérêt public 
local) และข้อความคิดว่าด้วยกิจการต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Les affaires de la 
collectivité)) เป็นหลักการที่มีความส าคัญต่อแนวคิดเรื่องบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น (Un 
service public local)43 

ศาลปกครองฝรั่งเศสได้วางหลักเก่ียวกับประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่น 4 
กรณี ได้แก่44 

(1) ประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่น ต้องเป็น “ประโยชน์ของมหาชน (Un 
intérêt public)” มิใช่ประโยชน์ของเอกชน (Un intérêt privé) องค์กรปกส่วนท้องถิ่นจึงไม่อาจ

                                           
42 เพ่ิงอ้าง, น. 445. 
43 L. Touvet, J. Ferstenbert et C. Cornet , Les grands arrêts du droit de la 

decentralization, pp. 24-31, อภิญญา แก้วก าเนิด, แปลและเรียบเรียง, “ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดของฝรั่งเศส เรื่องงบประมาณของท้องถิ่นต้องใช้จ่ายเพ่ือประโยชน์สาธารณะท้องถิ่น (L’intérêt 
public local) ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 11 มิถุนายน ค.ศ. 1997 องค์การบริหารส่วน
จังหวัดอัวซ์ (CE. 11 Juin 1997, Département de l’Oise, Rec. 236)” น. 2–5. 

44 เพ่ิงอ้าง, น. 5-7. 
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จัดท าบริการสาธารณะใดอันมีลักษณะเป็นกิจการของเอกชนได้ เช่น การสร้างทางส่วนบุคคล  
(ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 11 ตุลาคม ค.ศ. 1929, แบรกตอง (CE 11 octobre 1929, 
Berton,Rec.894) ซึ่งมิใช่ทางสาธารณะที่ประชาชนอาจใช้สัญจรได้ (ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ  
ลงวันที่ 17 ตุลาคม ค.ศ. 1980, มาดามบราเอสช์ (CE 17 octobre 1980, Mme Braesch, 
Rec.631)) การจัดสรรที่ดินเอกชน (ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 21 มิถุนายน ค.ศ. 1993 ,  
คดีระหว่าง เทศบาลเมืองโชริอาต์ กับ เลอบรีส์ (CE 21 juin 1993, Commune de Chauriat c/ 
Lebris, Rec.650 ; DA 1993, n°391 ; Gaz.Pal. 2 avril 1994, 487)) การสนับสนุนเงินค่าใช้จ่ายใน
การด าเนินทางศาลในคดีความส่วนตัวของนายกเทศมนตรี (ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 1 
กรกฎาคม ค.ศ. 1932, ลัลเลอมองด์, (CE 1er juillet 1932, Lallemand,Rec.655))  

(2) ประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่นต้องไม่เกินไปกว่าข้อก าจัดที่ก าหนดไว้
โดยกฎหมายของฝุายนิติบัญญัติ เช่น กฎหมายลงวันที่ 9 ธันวาคม ค.ศ. 1905 มาตรา 2 ว่าด้วยเรื่อง
การแยกศาสนจักรจากอาณาจักร (La separation des Eglises et de l’ tat) โดยห้ามมิให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้เงินอุดหนุนแก่สมาคมทางวัฒนธรรม (ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 9 
ตุลาคม ค.ศ. 1992, คดีระหว่าง เทศบาลเมืองแซงต์หลุยส์ กับ สมาคมซิวา ซูปรามาเนียน แห่งเมือง
แซงต์หลุยส์ (CE 9 octobre 1992, Commune de Saint-Louis c/ Association Siva 
Soupramanien de Saint-Louis, Rec.894)) การด าเนินงานเพ่ือสนับสนุนพิธีเมสซาของสังฒราช 
หรือตามกฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ. 1982 โดยห้ามมิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
องค์การมหาชนของท้องถิ่น (Etablissements Publics Locaux) ให้เงินสนับสนุนโดยตรงไม่ว่า
รูปแบบใด ๆ แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐส่วนภูมิภาค หรือองค์การมหาชนของรัฐ (Etablissements Publics 
de l’Etat) เพ่ือสนับสนุนการจัดกิจการที่อยู่ในอ านาจรัฐ  

(3) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจน าหลักประโยชน์สาธารณะของ
ท้องถิ่นมาใช้เพ่ือก้าวล่วงอ านาจหน้าที่ของรัฐ หรือองค์การมหาชนของรัฐ และองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไม่อาจใช้อ านาจควบคุมก ากับเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ไม่ว่าระดับก็ ตาม (ค า
พิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น (TA) แห่งเมืองโปล์ ลงวันที่ 13 มีนาคม ค.ศ. 1997 คดีระหว่างผู้ว่า
ราชการเมืองลองส์ กับองค์การบริหารส่วนจังหวัดลองส์ (TA Pau, 13 mars 1997, Préfet des 
Landes c/ department desLandes, AJDA 1997. 542, note J-L. Rey ; V. nos observations 
n° 5)) 

(4) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามหลักความเป็นกลาง (La 
neutralité) โดยห้ามมิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปยุ่งเกี่ยวกับข้อพิพาทหรือความขัดแย้งใดที่
มิได้เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ความขัดแย้งทางการเมืองระหว่างประ เทศ (ค า
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วินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 23 ตุลาคม ค.ศ. 1989, เทศบาลเมืองปิแอร์ฟิตต์ ซูร์ แซนน์ เทศบาลเมือง
โรแมงวิลล์ และเทศบาลเมืองแซงต์ ตูออง (CE 23 octobre 1989, Commune de Pierrefitte-sur-
Seine, Commune de Romainville, Commune de Saint-Ouen, Rec. 209 ; AJDA 1990. 
119)) หรือความขัดแย้งทางการเมืองภายในประเทศ (ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 12 พฤศจิกายน 
ค.ศ. 1990, คดีเทศบาลเมืองเบรนอด์ แลส์ ปงต์ อา มูส์ซง(CE 12 novembre 1990, Commune 
de Blénod-lès-Pont-à-Mousson, n° 95219)) เป็นต้น 

อย่างไรก็ตาม หลักประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่นนั้นเป็นข้อความคิดที่มี
ความยืดหยุ่น โดยองค์กรผู้ทรงอ านาจและศาลปกครองสามารถปรับใช้ข้อความคิดดังกล่าวให้
เหมาะสมกับสภาพสังคมและเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลง เพ่ือให้เหมาะสมและตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนในท้องถิ่นภายในขอบอ านาจตามกฎหมาย กรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้า
ด าเนินการโดยมีกฎหมายให้อ านาจผูกพันไว้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินการได้ตาม
งบประมาณผูกพันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ ส่วนกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท า
บริการสาธารณะหรือแทรกแซงการด าเนินกิจกรรมต่างๆ อันเป็นภารกิจตามที่กฎหมายก าหนดนั้น 
จ าเป็นต้องพิจารณาว่าการด าเนินการนั้นเป็นประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่นหรือไม่ด้วย (ค าวินิจฉัย
สภาแห่งรัฐ (Sect.) ลงวันที่ 6 มกราคม ค.ศ. 1995, สหภาพบุคลากรทางด้านเทคนิค ด้านการ
อ านวยการ และด้านบริการ ของหน่วยวัสดุอุปกรณ์ของ CGT (CE Sect., 6 janvier 1995, Syndicat 
nat. Des personnels technique, administratif et de service de l’Equipement CGT, 
Rec.5 ; JCP 1995. IV. 94, note Rouault ; DA 1995,n° 260)) ศาลปกครองฝรั่งเศสได้วางแนว
การพิจารณาหลักประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่นไว้โดยพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างความต้องการ
ของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ (Les besoins de la population de chaque collectivité) และ
การด าเนินกิจกรรมของท้องถิ่นนั้นๆ (L’activité des collectivités territoriales) โดยต้องมี
ลักษณะเป็นประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่น (L’intérêt public local) และส่วนกรณีให้เงินอุดหนุน
นั้น ต้องกิจการที่เป็นความเกี่ยวพันกันอย่างยิ่งและเป็นพิเศษเพียงพอ กล่าวคือมีความเกี่ยวพันอันมี
ลักษณะเฉพาะเจาะจง (Un lien particulier) เพียงพอที่จะให้เงินอุดหนุนได้45  

ศาลปกครองได้วางแนวค าพิพากษา (La jurisprudence administrative) 
กรณีเป็นประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่น ตัวอย่าง การจัดหาและสร้างสถานที่เพ่ือรองรับการตั้งที่ท า
การไปรษณีย์แม้จะมิใช่กิจการในอ านาจหน้าที่ของเทศบาล แต่การเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดตั้งที่ท า
การไปรษณีย์ในเขตท้องที่เทศบาล ถือเป็นการกระท าเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนอัน

                                           
45 เพ่ิงอ้าง, น. 7-8 และ 10. 

Ref. code: 25635901032119SPX



79 
 

 

เป็นประโยชน์สาธารณะของเทศบาล (ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 1 เมษายน ค.ศ. 1977, มาดาม 
กรีนารด์ (CE 1er avril 1977, Dame Grignard,Rec.174 ; AJDA 1977. 377)) การที่เทศบาลร่วม
รับผิดชอบบางส่วนในงานบ ารุงทางหลวงแผ่นดินที่ตัดเข้าเขตเทศบาล ถือเป็นประโยชน์สาธารณะของ
เทศบาล (ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 21 ธันวาคม ค.ศ. 1994, เทศบาลเมืองเตอูล ซูร์ แมร์ (CE 
21 décembre 1994, Commune de Théoule-sur-Mer, Rec.625)) การให้เงินอุดหนุนแก่
สหภาพท้องถิ่นในระดับเทศบาลที่ด าเนินการด้านสังคมและการท างานเป็นประโยชน์สาธารณะของ
ท้องถิ่น (ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น (TA) แห่งกรุงปารีส ลงวันที่ 19 ธันวาคม ค.ศ. 1997, 
กัลเลส์ (TA Paris, 19 décembre 1997, Gallais DA 1998, n°115))46 

การพิจารณาความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นต้องพิจารณาจาก
บริบทเฉพาะทั้งพ้ืนที่และเวลาของแต่ละท้องถิ่นนั้นๆ ประโยชน์สาธารณะจึงอาจได้รับการตอบสนอง
ด้วยการริเริ่มจัดท าบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ( Sect.) 
ลงวันที่ 30 พฤษภาคม ค.ศ. 1930, สภาสหภาพการค้าปลีกแห่งเมืองเนอแวรส์ (CE Sect., 30 mai 
1930, Chambre syndicale du commerce en détail de Nevers, Rec. 583, GAJA n°48 
;S.1931.3.73, concl. Josse, note Alibert ; RDP 1930. 530, concl. Josse)) การจัดท าบริการ
สาธารณะระดับท้องถิ่นซึ่งจัดท าโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่จ ากัดเฉพาะบริการสาธารณะที่
ระบุไว้ในกฎหมายเท่านั้น แต่ยังรวมถึงการบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการ ของ
ประชาชนในท้องถิ่นทั้งที่กฎหมายบังคับและโดยความสมัครใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
แห่ง เช่น การตั้งหน่วยกู้ภัยโดยเทศบาล (ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 24 ตุลาคม ค.ศ. 1958 , 
เทศบาลเมืองแซงต์ โตรจัน (CE 24 octobre 1958, Commune de Saint-Trojan, RPDA 1958, 
n°396)) รวมถึงการจัดท าบริการสาธารณะสาธารณะเพ่ือตอบสนองกลุ่มผู้ใช้บางประเภทแต่ไม่ก าจัด  
ผู้เข้าใช้บริการตามหลักความเสมอภาค เช่น การสร้างบ้านพักคนชรา (ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 
6 พฤษภาคม ค.ศ. 1985, สมาคมยูโรลาต์ เครดิตฟองซิเย่ร์ แห่งฝรั่งเศส (CE 6 mai 1985, 
Association Eurolat Crédit Foncier de France, Rec. 141 ; AJDA 1985. 620, note E. 
Fatome et J. Moreau; RFDA 1986. 21, concl. B. Genevois)) เป็นต้น นอกจากนี้ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอาจเข้าแทรกแซงและจัดท าบริการสาธารณะนอกกเขตพ้ืนที่ของตน ถ้าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกระท าการนั้นๆ ด้วยทรัพย์สินของท้องถิ่นที่เป็นหรือไม่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน
หรือไม่ก็ตาม โดยอาจเป็นการเข้าจัดท าบริการสาธารณะ (Un service public) หรือเป็นการปลูก
สร้างสิ่งอ านวยความสะดวกต่าง ๆ (Un équipement) เช่น การสร้างหมู่บ้านเพ่ือรองรับการพักผ่อน 

                                           
46 เพ่ิงอ้าง, น. 8-9. 
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การสร้างบ้านพักต่างอากาศบนภูเขาเพ่ือเป็นสถานที่รับรองนักเรียนที่ต้องมีชั้นเรียนในฤดูหนาว
ท่ามกลางหิมะ และการเวนคืนเพ่ือสร้างถนนเชื่อมต่อกับทางหลวง เป็นต้น47  

ในประเทศฝรั่งเศสแก้ไขปัญหาความไม่ชัดเจนหลักการแบ่งอ านาจหน้าที่
ดังกล่าวโดยการก าหนดกฎหมายให้แน่ชัดว่ากรณีใดบ้างท่ีจะเป็นบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น ดังนั้น
โดยทั่วไปบริการสาธารณะต่าง ๆ ย่อมเป็นหน้าที่ของรัฐส่วนกลาง การจัดท าบริการสาธารณะ
โดยทั่วไปจึงเป็นบริการสาธารณะระดับชาติ 

บริการสาธารณะระดับชาติ (les services publics nationaux) ได้แก่บริการ
สาธารณะที่เป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องเป็นผู้จัดท า ได้แก่ กิจการที่เกี่ยวกับความมั่นคงและความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของสังคม รวมทั้งการพัฒนาสังคมและวัฒนธรรมซึ่งรัฐต้องจัดท าอย่างทั่วถึงตลอดทั้ง
ประเทศ โดยอาจแบ่งออกได้ 7 ประเภท48 ได้แก่  

(1) บริการสาธารณะทางด้านยุติธรรม (le service public de la 
justice) เป็นกิจการศาลในการตัดสินชี้ขาดข้อพิพากษาหรือพิจารณาอรรถคดี ไม่ว่าจะเป็น กิจการ
ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลทหาร  

(2) บริการสาธารณะทางด้านการรักษาความปลอดภัยของสังคม (le 
service public de la sécurité sociale) เป็นกิจการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม (l’ordre 
public) ซึ่ งเป็นกิจการที่ต้องใช้อ านาจมหาชนในลักษณะต ารวจทางปกครอง (police 
administrative) ที่มีลักษณะเป็นการออกนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเป็นการทั่วไปหรือเฉพาะกรณี
เฉพาะบุคคลก็ย่อมได้ ไม่ว่าจะเป็นการวางกฎระเบียบ การอนุมัติ การอนุญาต เป็นต้น เพ่ือปูองกัน
ไม่ให้ความไม่สงบเรียบร้อยในสังคมเกิดขั้น อย่างไรก็ตาม บริการสาธารณะทางด้านการรักษาความ
ปลอดภัยของสังคมยังสามารถแบ่งออกได้สองระดับ คือ ระดับชาติและระดับท้องถิ่น ซึ่งเป็นไปตามที่
กฎหมายก าหนดว่าจะให้องค์กรระดับมีอ านาจรับผิดชอบในกรณีใดหรือระดับใด 

(3) บริการสาธารณะด้านการรักษาความมั่นคงของประเทศ (le service 
public de la défense) เป็นกิจการปูองกันและรักษาอธิปไตยของประเทศ ซึ่งเกี่ยวข้องกับการรักษา
สันติภาพ การประกาศสงคราม กิจการทหาร ซึ่งเป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐส่วนกลางในการจัดท า 

                                           
47 เพ่ิงอ้าง, น. 9. 
48 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, พิมพ์ครั้งที่ 5, 

(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2560), น. 54-64. 
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(4) บริการสาธารณะด้านการศึกษาระดับชาติ (le service public de 
l’éducation nationale) เป็นกิจการรักษามาตรฐานการศึกษา การวางแผนและวัดระดับการศึกษา 
การจัดการศึกษาเฉพาะด้านที่ขาดแคลนการจัดการศึกษาระดับดับอุดมศึกษา เป็นต้น 

(5) บริการสาธารณะด้านสังคม (le service publics sociaux) เช่น การ
จัดหางาน และการจัดกาที่พักอาศัย เป็นต้น 

(6) บริการสาธารณะด้านวัฒนธรรม (le services publics culturels) 
เช่น พิพิธภัณฑ์ ห้องสมุดแห่งชาติ ศูนย์ดนตรี โรงละคร เป็นต้น 

(7) บริการสาธารณะด้านการท่องเที่ยว (les services publics de 
tourisme) เช่น หน่วยงานส่งเสริมการท่องเที่ยวระดับชาติ เป็นต้น  

ส่วนบริการสาธารณะใดจะเป็นบริการสาธารณะระดับท้องถิ่นนั้น 
โดยทั่วไปแล้วจะต้องมีกฎหมายก าหนด บริการสาธารณะระดับท้องถิ่นอาจแบ่งได้ 2 ประเภท ได้แก่
บริการสาธารณะระดับชาติซึ่งมีการมอบหมายให้องค์การปกครองท้องถิ่นเป็นผู้จัดท า ที่เรียกว่า 
อ านาจที่ได้รับมอบหมาย และบริการสาธารณะที่เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์การปกครองท้องถิ่นโดย
แท้ ที่เรียกว่า อ านาจปกครองตนเอง โดยอาจแบ่งย่อยลงไปได้อีกตามขนาดขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เช่น บริการสาธารณะท้องถิ่นระดับจังหวัด และบริการสาธารณะระดับเทศบาล เป็นต้น โดย
บริการสาธารณะระดับท้องถิ่นท่ีเป็นหน้าที่โดยแท้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถแบ่งออกได้ 
4 ประเภท49  

(1) บริการสาธารณะด้านสุขอนามัย (hygiène) ได้แก่ บริการสาธารณะ
เกี่ยวกับสุสานและพิธีศพ (le service public des cimetières et des pompes funèbres) การ
จัดให้มีน้ าสะอาด (la distribution d’eau potable) การท าให้น้ าสะอาดเพ่ือน ามาใช้ใหม่ (le 
service de l’assainissement) และการเก็บขยะและของเหลือใช้ (le service public des ordures 
ménagères et autres déchets)  

(2) บริการสาธารณะด้านเศรษฐกิจ (économie) ได้แก่ การผลิตและการจ่าย
พลังงาน (la production et la distribution d’énergie) ตลาด (les halles) การขนส่ง (les transports 
publics)  

(3) บริการสาธารณะด้านสังคมและการศึกษา (social et éducatif) 
ได้แก่ สวัสดิการสังคม(l’aide sociale et l’action sociale) และการศึกษา (l’enseignement)  

                                           
49 เพ่ิงอ้าง, น. 65. 
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(4) บริการสาธารณะด้านวัฒนธรรม (la culture) ได้แก่ พิพิธภัณฑ์ หอ
จดหมายเหตุ การรักษาโบราณสถาน โรงเรียนดนตรี โรงเรียนศิลปะ ห้องสมุดระดับท้องถิ่น เป็นต้น 

นอกจากนี้ อาจจ าแนกประเภทของบริการสาธารณะโดยพิจารณาจาก
เกณฑ์ลักษณะกิจกรรม ได้ 2 รูปแบบ ได้แก่ บริการสาธารณะทางปกครอง (les services publics 
administratifs)50 บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ( les sevices publics 
industriels et commerciaux) หรือเมื่อพิจารณาภารกิจหน้าที่ของรัฐ (function of state) ตาม
การจ าแนกของกฎบัตรสหภาพยุโรปต่างๆ51 (European Union treaties) บริการสาธารณะอาจ
จ าแนกออกเป็น บริการสาธารณะที่มีวัตถุประสงค์ทั่วไปทางเศรษฐกิจ ( Services of general 
economic interest: SGEI or service d'interet economique general : SIEG) และบริการ
สาธารณะที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์ทั่วไป (Services of general interest: SGI) นอกจากนี้ 
สิทธิในการเข้าถึงบริการสาธารณะที่มีวัตถุประสงค์ทั่วไปทางเศรษฐกิจ (right of access to service 
of general economic interest) ยังได้ถูกรับรองไว้ในกฎบัตรว่าด้วยสิทธิขั้นพ้ืนฐาน ค.ศ. 2000 
(the charter of Fundamental Right (2000)) 52  อีกด้วย 

การจ าแนกระหว่างบริการสาธารณะทั่วไปและบริการสาธารณะทาง
เศรษฐกิจเป็นเรื่องที่พิจารณาได้ยากและยังไม่มีหลักเกณฑ์ทางทฤษฎีแน่นอน ในประเทศฝรั่งเศสนั้น 
บางครั้งบทบัญญัติของกฎหมายจะก าหนดให้การด าเนินการลักษณะใดเป็นการบริการสาธารณะ
รูปแบบใดเพื่อแก้ไขปัญหาการจ าแนกข้างต้น อย่างไรก็ตาม กรณีที่ไม่มีกฎหมายก าหนดไว้ศาลจะเป็น
ผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยกรณีดังกล่าว ศาลจะพิจารณาองค์ประกอบพ้ืนฐานของหลักบริการ
สาธารณะของการด าเนินกิจกรรมนั้น ๆ ของฝุายปกครอง เช่น การด าเนินการโดยหรือภายใต้ความ
ควบคุมของนิติบุคคลมหาชน มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ และอยู่ภายใต้ระบบกฎหมาย
พิเศษ (กฎหมายปกครอง) เป็นต้น โดยพิจารณาคุณสมบัติของการด าเนินกิจกรรมนั้น เช่น ลักษณะ

                                           
50 ซึ่งหมายรวมถึง บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม (les services publics 

sociauxs et culturels) ด้วย 
51 มาตรา 77 ของสนธิสัญญากรุงโรม รวมถึงมาตรา 16 และมาตรา 86 (2) ของ

สนธิสัญญาอัมสเตอร์ดัม (the Treaty of Amsterdam) 
52 Salvador Parrado, Assigning competences and functions to local Self-

Government in four EU member states: A comparative Review, (Madrid: UNED, 2005), 
p. 20. 
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ของกิจกรรมที่ท า รูปแบบขององค์กรและเงื่อนไขในการด าเนินการ 53 อย่างไรก็ตาม การด าเนิน
กิจกรรมของฝุายปกครองในทางเศรษฐกิจนั้นอาจมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับอยู่ภายใต้กฎหมายเอกชน 
กรณีดังกล่าวเป็นเรื่องพิจารณาได้ยากซึ่งศาลจ าต้องพิจารณาเป็นรายกรณี องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอาจจัดท าบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจตามอ านาจหน้าที่ของตนที่กฎหมายรับรองไว้ได้ 
เช่นเดียวกับการที่รัฐอาจจัดท าบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจได้เช่นกัน บริการสาธารณะด้าน
เศรษฐกิจ (économie) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่54 การผลิตและการจ่ายพลังงาน (la 
production et la distribution d’énergie) ตลาด (les halles) การขนส่ง (les transports 
publics) เป็นต้น การเข้าด าเนินการหรือแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น มีลักษณะเช่นเดียวกับรัฐ กล่าวคือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจด าเนินการเองหรือ
จัดตั้งองค์กรภายใต้การก ากับดูแลของตนเข้าด าเนินการในรูปแบบที่เรียกว่า วิสาหกิจมหาชน บริษัท
ร่วมทุน การให้สัมปทาน หรือเป็นการให้ความช่วยเหลือเอกชนที่ท าเพ่ือประโยชน์สาธารณะ กล่าวคือ
เป็นกิจกรรมที่เอกชนมีประโยชน์ได้เสียชัดเจนมาตั้งแต่ต้น แต่ประโยชน์ดังกล่าวสอดคล้องกับ
ประโยชน์ทางเศรษฐกิจของชุมชน หรือมีผลกระทบต่อเศรษฐกิจในชุมชนและท้องถิ่นสูง องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอาจให้ความช่วยเหลือในรูปแบบต่าง ๆ55 เช่น การให้ประโยชน์ทางกฎหมาย 
(Avantage d’ordre juridiuque) (เช่น การให้สิทธิพิเศษของฝุายปกครอง (prerogatives de 
puissance publique) หรือสิทธิอันเกิดจากสัญญาสัมปทาน เป็นต้น) .การให้ประโยชน์การเงิน 
(Avantage financier) (ทางอ้อม เช่น การให้สิทธิประโยชน์ทางภาษี ทางตรงเช่น การให้เงินอุดหนุน 
(la subvention)) และการให้ประโยชน์ทางวัตถุ (Avantage matériels) (เช่น การให้ใช้หรือให้ยืม 
(préter) ทรัพย์สินหรือสมบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) เป็นต้น 

อย่างไรก็ตาม การเข้าแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ตกอยู่ภายใต้ของจ ากัดหลายประการ เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเคารพ
เสรีภาพทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม (principe de la liberté du commerce et de 
l’indutrie) ความเสมอภาคของประชาชน (l’ égalité de tous devant le service) และการ
ด าเนินการนั้น ๆ ต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือบรรลุประโยชน์สาธารณะ (Intérêt général) มิใช่ประโยชน์
ส่วนตน (private interest) นอกจากนี้ การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเข้าจัดท าบริการ
สาธารณะทางเศรษฐกิจใดนั้น ต้องเป็นการด าเนินการเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน 

                                           
53 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 40, น. 449-450. 
54 นันทวัฒน์ บรมานันท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น. 65. 
55 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 40, น. 457-458. 
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(besoin public) ซึ่งไม่สามารถด าเนนิการได้โดยเอกชน (initiative privée) สภาแห่งรัฐในฐานะศาล
ปกครองสูงสุดฝรั่งเศสได้ยอมรับการเข้าแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในหลายรูปแบบ เช่น การจัดตั้งโรงละครในสนามหญ้าเพ่ือเป็นการพักผ่อนกลางแจ้ง การตั้ง
ค่ายพักแรมในนามของเทศบาล (commune) กรณีที่ค่ายพักแรมเอกชน (campings privés) ขาด
แคลน การให้ตั้งสถานีบริการน้ ามันบริเวณที่จอดรถของเทศบาล นอกจากนี้  เทศบาลยังมีอ านาจเข้า
แทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มีวัตถุประสงค์เก่ียวกับประโยชน์สาธารณะเพ่ือสนับสนุนการพัฒนา
หรือช่วยเหลือฟ้ืนฟูบริษัทที่ตกอยู่ในสภาวะยากล าบากที่กระทบต่อเศรษฐกิจในท้องถิ่น56 เช่น กรณี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดหาผู้เข้ามารับช่วงด าเนินการแทนผู้บริหารเดิมของบริษัทเอกชนที่มี
ปัญหาด้านการเงินโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้คนงานของบริษัทไม่ตกงานนั้นถือเป็นการด าเนินการโดย
มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ และเมื่อได้ตัวผู้จะมารับช่วงกิจการแล้วองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้ให้บริษัทนั้นโอนที่ดินและสิ่งปลูกสร้างซึ่งเดิมเป็นของเทศบาลคืนให้แก่เทศบาล สภาแห่งรัฐ
ในฐานะศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าการกระท าดังกล่าวชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากไม่ได้เป็นการ
กระท าที่นอกเหนืออ านาจหน้าที่เทศบาล และไม่มีผลเป็นการกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบ
กิจการทางพาณิชย์และอุตสาหกรรม57  

เห็นได้ว่าการจัดท าบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้นมีได้อย่างหลากหลาย กฎหมายเพียงก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในกิจกรรมนี้โดยกว้างเท่านั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่จะต้องด าเนินการตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นตามสภาพเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างเหมาะสม การชี้น า
ทางเศรษฐกิจและการพัฒนาท้องถิ่นนี้ การมีกฎเกณฑ์ในลักษณะบังคับมากเกินไปอาจเสี่ยงต่อการท า
ให้เกิดผลเสียต่อการพิจารณาความแตกต่างกันเฉพาะกรณีเฉพาะรายตามสภาพการณ์ที่เปลี่ยนแปลง
และตามสภาพภูมิศาสตร์ สังคม และเศรษฐกิจของแต่ละพ้ืนที่ กรณีดังกล่าวการที่ศาลปกครองจะเข้า
มาควบคุมการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจนั้น ศาล
จะต้องค านึงถึงพ้ืนที่ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการใช้อ านาจเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์
ทางเศรษฐกิจอันจะตอบสนองความต้องการของประชาชนที่แตกต่างกันในแต่ละพ้ืนที่ด้วย 

 

                                           
56 เพ่ิงอ้าง, น. 367. 
57 C.E., 10 mai 1985, Sté anonyme Boussac Saint – Frères, A.J.D.A. juillet –

aout 1985, อ้างถึงใน บุบผา อัครพิมาน, “การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทาง
ปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”, วารสารวิชาการศาลปกครอง, ฉบับที ่3, น. 100, (2548). 
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3.1.1.2 ความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงิน 
รัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 ฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม ลงวันที่ 28 มีนาคม ค.ศ. 

2003 มาตรา 72-2 ได้รับรองหลักความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ว่า  
“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับประโยชน์จากรายได้ซึ่งตนสามารถใช้สอยได้

อย่างอิสระภายใต้เงื่อนไขที่ก าหนดโดยรัฐบัญญัติ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจได้รับรายได้ทั้งหมดหรือบางส่วนจากการจัดเก็บ

ภาษีทุกประเภท รัฐบัญญัติสามารถอนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนดฐานภาษีและอัตรา
ภาษีได้ตามเงื่อนไขที่รัฐบัญญัติก าหนด 

รายรับจากการจัดเก็บภาษีและรายได้อ่ืนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถือเป็น
ส่วนส าคัญของรายได้ทั้งหมดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท ให้รัฐบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญก าหนดเงื่อนไขการบังคับใช้หลักเกณฑ์ดังกล่าว 

การถ่ายโอนอ านาจระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องด าเนินการ
ควบคู่ไปกับการโอนรายได้ที่ได้สัดส่วนกับการสร้างหรือขยายอ านาจที่มีผลเป็นการเพ่ิมรายจ่ายให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องด าเนินการไปพร้อมกับการเพ่ิมรายได้ตามที่ก าหนดไว้ในรัฐบัญญัติ 

รัฐบัญญัติก าหนดมาตรการในการจัดสรรเฉลี่ยรายได้เพ่ือให้เกิดความเสมอภาค
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ58” 

นอกจากนี้ ยังมีข้อพิจารณาถึงความสามารถในการออกกฎขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกับความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองด้วย โดยรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ค.ศ. 
1958 ได้รับรองหลักการออกกฎขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในมาตรา 72 วรรคสามไว้ว่า 
“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจบริหารงานของตนเองอย่างอิสระโดยสภาท้องถิ่นที่มาจากการ
เลือกตั้งและมีอ านาจในการออกกฎเกณฑ์เพ่ือใช้ในการด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ของตน ... ” 
ในทางทฤษฎีนั้นนักกฎหมายปกครองฝรั่งเศสเห็นว่า อ านาจในการออกกฎหรือข้อบัญญัติขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ถือเป็นหัวใจของหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ( le 
principe de libre administration des collectivité) โดยฺ Bourjol กล่าวว่า “ความเป็นอิสระของ
องค์กรปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นนั้น ไม่อาจแสดงให้ปรากฏด้วยลักษณะอ่ืนได้เลย นอกเสียจากโดย
ความเป็นอิสระในการออกกฎ (autonomie normative) ในกิจการที่อยู่ในความรับผิดชอบของตน” 

                                           
58 ค าแปลมาตรา 72-2 โปรดดู นันทวัฒน์ บรมานนท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 19, น. 61. 
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และ Hecquard-Theron กล่าวว่า “ความเป็นอิสระของท้องถิ่นนั้นย่อมมีความหมายอย่างเด่นชัด ถึง
การใช้อ านาจออกข้อบังคับซึ่งมิใช่ในนามของรัฐ หากแต่ของตนเองอย่างแท้จริง”59  

พิจารณาได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระทางรายจ่ายซึ่งได้รับการ
คุ้มครองตามรัฐธรรมนูญโดยผลของมาตรา 72-2 วรรคหนึ่ง โดยสามารถใช้จ่ายทรัพยากรของตนอย่าง
อิสระภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด และมีความเป็นอิสระทางรายรับซึ่งได้รับการคุ้มครองตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 72-2 วรรคสอง และวรรคสาม กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจใน
ก าหนดฐานภาษีและอัตราภาษี นอกจากนี้  ยังต้องมีทรัพยากรของตนที่เพียงพอต่อการใช้จ่ายตาม
อ านาจหน้าที่ของตน 

ข้อจ ากัดของความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินหรือความเป็นอิสระทางรายจ่าย
ของฝรั่งเศสนั้นอาจเกิดขึ้นได้ 2 กรณี ได้แก่ กรณีรายจ่ายผูกพัน (compulsory expenditure) และ
กรณีหลักเกณฑ์หรือข้อห้ามในการใช้จ่าย  

การถ่ายโอนอ านาจหน้าที่สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบใหม่ท าให้รายจ่าย
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้น โดยรับผิดชอบรายจ่ายถึงร้อยละ 29 ของรายจ่าย
สาธารณะทั้งหมดในปี 2014 จากรายงานของ OECD พบว่า รายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในปี 2014 น าไปใช้ในกิจการทางการศึกษาร้อยละ 14 การปูองกันทางสังคมร้อยละ 18 ระบบสุขภาพ
ร้อยละ 0.7 บริการสาธารณะทั่วไปร้อยละ 17 กิจกรรมทางเศรษฐกิจร้อยละ 19 สนับสนุนบ้านและ
ชุมชนร้อยละ 1460 

ในฝรั่งเศสภายหลังจากที่มีการถ่ายโอนอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มากขึ้น ส่งผลให้รายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมสูงขึ้น ในปี ค.ศ. 2014 การใช้จ่ายของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่ากับร้อยละ 29 ของรายจ่ายสาธารณะทั้งหมด (overall public 
spending)61  ในปี ค.ศ. 2014 รายจ่ายร้อยละ 70 เป็นรายจ่ายเพ่ือการด าเนินงาน (operating 
expenses) อีกร้อยละ 30 เป็นรายจ่ายเพื่อการลงทุน (investment expenditure) และเป็นรายจ่าย
ในด้านการศึกษาร้อยละ 14 การปูองกันทางสังคม (social protection) ร้อยละ 18 การสาธารณสุข

                                           
59 พนม เอ่ียมประยูร, “อ านาจในการตราข้อบังคับขององค์การปกครองตนเองส่วน

ท้องถิ่น”, วารสารนิติศาสตร์, ปีที่ 24 , ฉบับที ่3, น. 479.  
60 Meryem Ait Ouali and Mohamed Boussetta, supra note 1, p. 159. 
61 Aston Centre for Europe – Aston University, Study on the 

Competencies, Financing and Actions Undertaken by Local and Regional Authorities 
in International Development, (N.p.: European Union, 2010), p. 159. 
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ร้อยละ 0.7 บริการสาธารณะทั่วไปร้อยละ 17 กิจกรรมทางเศรษฐกิจร้อยละ 19 สวัสดิการชุมชนและ
ที่พักอาศัยร้อยละ 1462 

นอกจากการจัดประเภทของรายจ่ายโดยแบ่งออกเป็น รายจ่ายเพ่ือการ
ด าเนินงาน และรายจ่ายเพื่อการลงทุน ยังอาจแบ่งแยกรายจ่ายตามลักษณะของกฎหมาย คือ รายจ่าย
ที่จ าเป็น (dépenses obligatoires) และรายจ่ายต้องห้าม (dépenses interdites)  

รายจ่ายที่จ าเป็นถือเป็นข้อจ ากัดหนึ่งของความเป็นอิสระทางรายจ่ายขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยหากมีรายจ่ายที่จ าเป็นหรือรายจ่ายผูกพันในอัตราส่วนมาก ก็จะส่งผล
กระทบให้พ้ืนที่ในการใช้ดุลพินิจใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีน้อยลง พ้ืนที่ของดุลพินิจ
ในการใช้จ่ายเงินที่ไม่อยู่ในรายจ่ายที่จ าเป็น ก็คือ พ้ืนที่ทางการคลัง (fiscal space) นั้นเอง รายจ่ายที่
จ าเป็นนี้กฎหมายจะก าหนดไว้อย่างชัดเจน ได้แก่ รายจ่ายเพ่ือการบ ารุงอาคารสถานที่ ถนนหนทาง 
เงินเดือนและค่าจ้าง เงินช่วยเหลือประกันสังคม การปูองกันอัคคีภัย เงินกู้ เงินเพ่ือการช าระภาษี เป็น
ต้น 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องบรรจุรายจ่ายที่จ าเป็นนี้ไว้ในงบประมาณของ
ตนและในจ านวนที่เพียงพอ มิฉะนั้นแล้วรัฐจะเข้ามาแทรกแซง การที่รายจ่ายที่จ าเป็นมีจ านวนมาก
เช่นนี้ อิสระในการตัดสินใจเกี่ยวกับรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีน้อยมาก นอกจากนี้  
ยังมีรายจ่ายต้องห้าม คือ รายจ่ายที่กฎหมายห้ามไว้หรือรายจ่ายที่ไม่ได้เป็นไปเพ่ือประโยชน์ของ
ท้องถิ่น เช่น เงินช่วยเหลือกิจการทางศาสนา ซึ่งขัดต่อมาตรา 2 ของรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 9 ธันวาคม 
ค.ศ. 1905 หรือรายจ่ายเพ่ือช่วยเหลือเอกชนที่ไม่มีส่วนสัมพันธ์กับผลประโยชน์ส่วนรวมของท้องถิ่น 
เป็นต้น63 

ความเป็นอิสระทางรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอีกมิติหนึ่งมีส่วน
ทับซ้อนกับ “ความเป็นอิสระทางงบประมาณ” กล่าวคือ นอกจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้อง
มีพ้ืนที่ดุลพินิจในการจัดสรรทรัพยากรของตนเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนที่พ้ืนที่ โดย
ไม่มีรายจ่ายที่จ าเป็นหรือมีระเบียบหลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินที่มากเกินจ าเป็นแล้ว องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นต้องเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอนุมัติงบประมาณของตนโดยไม่จ าต้องผ่านการอนุมัติหรือ
ได้รับความเห็นชอบจากองค์กรอ่ืน โดยผลของกฎหมายกลางเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ ค.ศ. 1982 
(รัฐบัญญัติว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของเทศบาล จังหวัด และภาค ลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ. 1982)  

                                           
62 Ibid, p. 159. 
63 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายปกครองท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : 

ส านักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2547), น. 202. 
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ได้ให้อ านาจสภาท้องถิ่นในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณประจ าปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยยกเลิกอ านาจควบคุมทางการคลังก่อนการใช้จ่าย “ex ante” ที่แต่เดิมเป็นของผู้ว่ารัฐการ 
(Préfet) ในฐานะตัวแทนของรัฐลง กล่าวคือ ได้ยกเลิกการก ากับดูแลทางการคลังโดยผู้ว่า รัฐการ 
(tutelle financier) มาสู่อ านาจควบคุมทางการคลังโดยศาลตรวจเงินภูมิภาค (contrôle financier) 
เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการใช้จ่ายเงินเพ่ิมขึ้น โดยการควบคุมดังกล่าวจะจ ากัด
เพียงการตรวจสอบความชอบการจัดท างบประมาณ (budgetary control) เท่านั้น กล่าวคือ อ านาจ
ของศาลตรวจเงินภูมิภาคในกรณีการตรวจก่อนการใช้จ่ายเงินจะจ ากัดเฉพาะการตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมาย (control of legality) ของวิธีการทางงบประมาณเท่านั้น โดยไม่ตรวจสอบความ
เหมาะสมหรือวัตถุประสงค์ของการจัดท างบประมาณโครงการต่างๆ กล่าวสรุปได้ว่าภายหลังปี ค.ศ. 
1982 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระทางรายจ่ายเพ่ิมมมากขึ้นเนื่องจากมีการลดการควบคุมทาง
งบประมาณโดยผู้ว่ารัฐการนั้นเอง 

พิจารณาได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระทางรายจ่ายซึ่งได้รั บการ
คุ้มครองตามรัฐธรรมนูญโดยผลของมาตรา 72-2 วรรคหนึ่ง โดยสามารถใช้จ่ายทรัพยากรของตนอย่าง
อิสระภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด และมีความเป็นอิสระทางรายรับซึ่งได้รับการคุ้มครองตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 72-2 วรรคสอง และวรรคสาม กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจใน
ก าหนดฐานภาษีและอัตราภาษี นอกจากนี้  ยังต้องมีทรัพยากรของตนที่เพียงพอต่อการใช้จ่ายตาม
อ านาจหน้าที่ของตน 

3.1.2 การตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฝรั่งเศส 
ในประเทศฝรั่งเศส ก่อนปี ค.ศ. 1982 ศาลตรวจเงินแผ่นดิน (la Cour des 

Comptes, CDCs) ซึ่งก่อตั้งมาตั้งแต่ปี ค.ศ. 1807 ท าหน้าที่ตรวจเงินองค์กรของรัฐทุกภาคส่วน 
ภายหลังมีการปฏิรูปการกระจายอ านาจทางปกครองสู่ท้องถิ่น โดยกฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ. 
1982 ที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันได้แก่ เทศบาล จังหวัด และภาค มีสิทธิและเสรีภาพ
ของตน จึงมีการจัดตั้งศาลตรวจเงินภูมิภาค (chambres régionales des comptes, CRCs) ซึ่งมี
ความเป็นอิสระจากศาลตรวจเงินแผ่นดิน จ านวน 26 แห่ง กระจายไปตามภูมิภาคต่างๆ ทั่วประเทศ 
การจัดตั้งศาลตรวจเงินภูมิภาคมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักการที่ว่า “เทศบาล จังหวัดและ
ภาคมีความเป็นอิสระในการปกครองตนเองโดยสภาที่มาจากการเลือกตั้ง” โดยหลักการกระจาย
อ านาจดังกล่าวเป็นผลให้สิ้นสุดระบบการก ากับดูแลทางปกครองและทางการคลังท้องถิ่นโดยผู้แทน
ของรัฐ ซึ่งก็คือผู้ว่ารัฐการ (the prefects) ทั้งกรณีภาค (regions) และจังหวัด (departments)  
แต่เดิมผู้ว่ารัฐการมีอ านาจอย่างกว้างขวางทั้งอ านาจก ากับดูแลทางการคลังก่อนหรือการตรวจเงินก่อน 
(a priori audit) และอ านาจยับยั้งการกระท าต่างๆ (right of veto) อ านาจการควบคุมทางปกครอง 
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(the administrative supervision) เดิมทีผู้ว่ารัฐการมีอ านาจควบคุมความชอบและความเหมาะสม
ของการกระท าทั่วไปนั้นถูกแทนที่ด้วยอ านาจในการยื่นค าร้องต่อศาลปกครองให้พิจารณาพิพากษา
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนอ านาจ
ควบคุมทางการคลัง (the financial supervision) เดิมที่ผู้ว่ารัฐการมีอ านาจควบคุมการกระท าทาง
งบประมาณและการคลังที่ริเริ่มโดยเจ้าหน้าที่ท้องถิ่น ต่อมา อ านาจดังกล่าวเป็นของผู้พิพากษาในศาล
ตรวจเงินภูมิภาค การจัดตั้งศาลตรวจเงินภูมิภาค (CRCs) จึงเป็นผลมาจากการปฏิรูปการกระจาย
อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีการลดบทบาทการควบคุมทางการคลัง (งบประมาณ) 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตัวแทนของรัฐหรือผู้ว่ารัฐการ มาสู่การควบคุมตรวจสอบทางการ
คลัง (งบประมาณ) โดยศาลตรวจเงินภูมิภาค ศาลตรวจเงินภูมิภาคกรณีการตรวจเงินก่อน (a priori 
audit) มีหน้าที่ควบคุมตรวจสอบการจัดท างบประมาณประจ าปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ก่อนที่จะมีการใช้บังคับ หรือควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของวิธีการทางงบประมาณ 
(audit of budgetary measures) ซึ่งได้แก่ กรณีงบประมาณไม่ผ่านภายในระยะเวลาตามที่กฎหมาย
ก าหนด (Le budget non adopté dans les délais article L.1612-2 du CGCT ) (ภายในวันที่ 
31 มีนาคมของทุกปี) กรณีงบประมาณผ่านโดยรายรับและรายจ่ายไม่สมดุล (Le budget en 
déséquilibré ou insincère article L.1612-5 du CGCT) กรณีการก่อหนี้เกินอัตราที่กฎหมาย
ก าหนด (Le compte  administratif en déficit, l'article L.1612-14) และกรณีงบประมาณมิได้
ก าหนดรายจ่ายผูกพัน (Le dépense obligatoire non inscrite au budgetarticle L.1612-12 du 
CGCT) นอกจากนี้ ศาลตรวจเงินภูมิภาคยังมีอ านาจหน้าที่ในมิติของการตรวจสอบบัญชีหรือการตรวจ
เงินภายหลัง (a posterior audit) ซึ่งแบ่งออกเป็นการตรวจความชอบด้วยกฎหมายของการจัดท า
บัญชี (judicial examination of account) และตรวจผลการปฏิบัติงาน (management or 
performance audit) ซึ่งเดิมการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วนนี้ (การตรวจเงิน
ภายหลัง) ก่อนปี ค.ศ. 1982 เป็นอ านาจหน้าที่ของศาลตรวจเงินแผ่นดิน (la Cour des Comptes, 
CDCs) 64  

อาจสรุปพัฒนาการการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฝรั่งเศสได้ว่า ในส่วน
ของการตรวจเงิน (external audit) นั้น เดิมก่อนปี ค.ศ. 1982 เป็นอ านาจหน้าที่ของศาลตรวจเงิน
แผ่นดิน (la Cour des Comptes, CDCs) ภายหลังจึงมีการจัดตั้งศาลตรวจเงินภูมิภาค (chambres 
régionales des comptes, CRCs) จ านวน 26 แห่ง กระจายไปตามภูมิภาคต่างๆ ทั่วประเทศ ทั้งนี้ 

                                           
64 EURORAI, Regional Public Sector Audit Institution in Europe, (Valencai : 

European Organisation of Regional External Public Finance Audit Institution), pp. 9 – 32. 
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เนื่องมาจากฝุายนิติบัญญัติประสงค์ให้การตรวจสอบทางบัญชีจัดท าโดยองค์กรที่มีความเป็นอิสระและ
มีสภาพทางภูมิศาสตร์ที่เชื่อมโยงใกล้ชิดกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ 65 ส่วนการควบคุมทาง
งบประมาณนั้น โดยสภาพแล้วมีลักษณะควบคุมโดยฝุายบริหารเนื่องจากแต่เดิมเป็นอ านาจก ากับดูแล
โดยผู้แทนของรัฐ (représentant de l’ tat) โดยการควบคุมทางงบประมาณของศาลตรวจเงิน
ภูมิภาคดังกล่าวเป็นอ านาจหน้าที่ที่ปรากฏเฉพาะขององค์กรตรวจเงินฝรั่งเศสและประเทศที่ได้รับ
อิทธิพลระบบกฎหมายนโปเลียนเท่านั้น การกระจายอ านาจควบคุมทางงบประมาณแก่ศาลตรวจเงิน
ภูมิภาคจึงเป็นการลดการก ากับดูแลโดยส่วนกลาง และสอดคล้องกับการกระจายอ านาจทางการคลัง
อีกประการหนึ่ง 

ศาลตรวจเงินภูมิภาคมีอ านาจหน้าที่  ( competence) ตรวจการจัดท า
งบประมาณและการท าบัญชีเหนือรัฐและองค์กรภาครัฐ รวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ( the 
territorial authorities) ได้แก่ เทศบาล จังหวัด และภาค อย่างไรก็ตาม ในส่วนของเทศบาล โดยผล
ของกฎหมายลงวันที่ 5 มกราคม ค.ศ. 1988 (แก้ไขเพ่ิมเติม) มาตรา 87 กรณีเทศบาลซึ่งมีประชากร
ต่ ากว่า 2,000 คน และมีใบเสร็จจากการใช้จ่ายเงินไม่เกินกว่า 2 ล้านฟรังก์ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเหล่านี้พนักงานบัญชีสาธารณะจะท าหน้าที่สุ่มตรวจบัญชีผู้สั่งจ่าย (the payment general) 
นอกจากนี้ กฎหมายลงวันที่ 21 ธันวาคม 2001 ได้เปลี่ยนจ านวนประชากรเป็นไม่เกิน 750,000 คน  
หากพนักงานบัญชีสาธารณะพบว่ามีการจัดท าบัญชีไม่ถูกต้องอาจน าไปสู่ความรับผิดในคดีที่อยู่ใน
อ านาจศาลตรวจเงินภูมิภาค อย่างไรก็ตาม อ านาจของศาลตรวจเงินภูมิภาคไม่ครอบคลุมถึงกิจกรรม
สาธารณะที่อยู่ภายใต้กฎหมายเอกชน (เช่น วัฒนธรรม สิ่งแวดล้อม กีฬาและการท่องเที่ยว เป็นต้น) 
ขององค์กรกึ่งเอกชนหรือสมาคมที่ถูกก ากับดูแลโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส าหรับองค์กรเหล่านี้ 
ศาลตรวจเงินภูมิภาคมีอ านาจตรวจสอบกรณีท่ีมีการร้องขอจากเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้อง 

ศาลตรวจเงินภูมิภาคมีอ านาจอย่างกว้างขวางในการสืบสวนสอบสวนในการ
ตรวจสอบเอกสาร รวมถึงสถานที่ เช่น สิทธิในการเข้าถึง (The right of access) ซึ่งกว้างขวางและ
ครอบคลุมเอกสารที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงองค์กรอ่ืนที่อยู่ใต้อ านาจหน้าที่ 
อ านาจของศาลตรวจเงินภูมิภาคดังกล่าวมีลักษณะเดียวกันกับอ านาจของเจ้าหน้าที่สรรพากร 

อ านาจในการฟังความสองฝุาย (the power to hear the parties) ศาลตรวจ
เงินภูมิภาคอาจเรียกให้ตัวแทนของฝุายปกครอง เจ้าหน้าที่ และพนักงานบัญชีสาธารณะ มาสอบถาม
ตามความจ าเป็น 

                                           
65 Ibid, p.10. 
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อ านาจในการไต่สวน (the power of inquiry) องค์คณะอาจเรียกผู้เชี่ยวชาญมา
ให้ความเห็น นอกจากนี้ ยังมีอ านาจลงโทษโดยก าหนดค่าปรับแก่พนักงานบัญชีสาธารณะ หรือกุมขัง
ก่อนการพิจารณาพิพากษาคดีอาญาในกรณีมีการขัดขวางการสืบสวนสอบสวน66 

ศาลตรวจเงินภูมิภาคโดยทั่วไปแล้วมีอ านาจหน้าที่ไม่แตกต่างจากศาลตรวจเงิน
แผ่นดินมากนัก โดยอาจจ าแนกได้ 3 รูปแบบ ได้แก่ การตรวจสอบวิธีการทางงบประมาณ (Audit of 
Budgetary Measures or contrôle budgétaire) การตรวจสอบความถูกต้องของบัญชี  (Judicial 
examination of accounts or contrôle juridictionnel ) และการตรวจสอบการด าเนินงาน 
(Management audit or l’examen de la gestion) 

(1) การตรวจสอบวิธีทางงบประมาณเป็นการตรวจก่อนการใช้จ่ายเงิน 
(ex-ante audits or pre-audits) เดิมก่อนการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นในปี ค.ศ. 1982 (รัฐบัญญัติ 
82-183 ลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ.1982) อ านาจในส่วนนี้เป็นของผู้ว่ารัฐการ (prefets) ต่อมากฎหมาย
ได้ลดอ านาจควบคุมทางการคลังในลักษณะการตรวจสอบความเหมาะสม คงไว้เพียงอ านาจตรวจสอบ
ความถูกต้องของการจัดท างบประมาณท้องถิ่นโดยศาลตรวจเงินภูมิภาคเท่านั้น อย่างไรก็ตาม อาจถือ
ได้ว่าการตรวจสอบวิธีทางงบประมาณแท้จริงแล้วเป็นความร่วมมือท างานระหว่างศาลตรวจเงิน
ภูมิภาคและผู้ว่ารัฐการและการใช้อ านาจส่วนนี้มีลักษณะเป็นการกระท าเชิงบริหารมากกว่าเชิงตุลา
การ โดยอาจจ าแนกได้ 4 กรณี ได้แก่ กรณีงบประมาณไม่ผ่านภายระยะเวลาตามที่กฎหมายก าหนด 
(Le budget non adopté dans les délais article L.1612-2 du CGCT (ประมวลกฎหมายว่า
ด้วยการปกครองส่วนท้องถิ่น)) กรณีงบประมาณผ่านโดยรายรับและรายจ่ายไม่สมดุล (Le budget 
en déséquilibré ou insincère article L.1612-5 du CGCT) กรณีการก่อหนี้เกินอัตราที่กฎหมาย
ก าหนด (Le compte administratif en déficit, l'article L.1612-14 CGCT) และกรณีงบประมาณ
มิได้ก าหนดรายจ่ายผูกพัน (Le dépense obligatoire non inscrite au budgetarticle L.1612-
12 du CGCT) 67 

- กรณีงบประมาณไม่ผ่านภายในระยะเวลาตามที่กฎหมายก าหนด (The 
budget has not been passed within, the prescribe time limits) โดยทั่วไปแล้วสภาท้องถิ่น
ต้องลงมติอนุมัติข้อบัญญัติงบประมาณก่อนเริ่มปีงบประมาณ โดยต้องอนุมัติข้อบัญญัติงบประมาณ
ประจ าปีภายในวันที่ 31 มีนาคมของทุกปี เว้นแต่กรณีมีการเลือกตั้งสภาท้องถิ่นใหม่ทั้งหมดหรื อ
บางส่วนต้องอนุมัติงบประมาณภายในวันที่ 15 เมษายนของปี (มาตรา 67 ของรัฐบัญญัติลงวันที่ 31 

                                           
66 EURORAI, supra note 64, p. 2 and pp. 12-13. 
67 Ibid, pp. 15-17. 
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ธันวาคม ค.ศ. 1982) ในกรณีที่ผู้ว่ารัฐการพบว่าข้อบัญญัติงบประมาณประจ าปีมิได้รับการอนุมัติ
ภายในก าหนดเวลาดังกล่าว ผู้ว่ารัฐการต้องยื่นค าร้องต่อศาลตรวจเงินภูมิภาคเพ่ือขอความเห็นและ
ตรวจสอบเอกสารงบประมาณดังกล่าวได้ เมื่อผู้ว่ารัฐการได้ยื่นค าร้องกรณีดังกล่าวต่อศาลตรวจเงิน
ภูมิภาคอ านาจหน้าที่ของสภาท้องถิ่นในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณจะสิ้นสุดลง  ศาลตรวจเงิน
ภูมิภาคจะจัดท าร่างงบประมาณโดยอาศัยข้อมูลจากร่างงบประมาณเดิมหากปรากฏและคงจั ดท า
เฉพาะรายจ่ายที่จ าเป็นมิอาจหลีกเลี่ยงได้หรือรายจ่ายที่จ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะ เช่น 
เงินเดือนเจ้าหน้าที่ เป็นต้น ศาลจะเผยแพร่ความเห็นสู่สาธารณะ (avis public) โดยผู้ว่ารัฐการ
จะต้องปฏิบัติตามและบังคับใช้งบประมาณโดยออกค าสั่ง (arrêté) เพ่ือนุมัติงบประมาณท้องถิ่นตาม
ความเห็นของศาลตรวจเงินภูมิภาคดังกล่าว นอกจากอาจใช้วิธีการรูปแบบเดียวกันกรณีมีการจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งใหม่ ในกรณีการจัดท างบประมาณครั้งแรก68  

- กรณี งบประมาณผ่ าน โดยรายรั บและรายจ่ าย ไม่ สมดุ ล  ( An 
unbalanced budget has been passed) เป็นไปตามหลักที่ว่างบประมาณขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องจัดท าในลักษณะสมดุล (Principle of balance or le principe de l'équilibre 
budgétaire) และตามมาตรา 8 มาตรา 51 และมาตรา 83 ของรัฐบัญญัติลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ. 
1982 กฎหมายก าหนดให้การจัดท างบประมาณต้องมีลักษณะสมดุล  ในกรณีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจัดท างบประมาณประจ าปีขาดดุล ผู้ว่ารัฐการต้องยื่นค าร้องต่อศาลตรวจเงินภูมิภาคภายใน
หนึ่งเดือนนับแต่การอนุมัติข้อบัญญัติงบประมาณดังกล่าว โดยศาลตรวจเงินภูมิภาคมีหน้าที่ต้องจัดท า
งบประมาณดังกล่าวให้ถูกต้องภายในระยะเวลาหนึ่งเดือนพร้อมท าความเห็นที่จ าเป็นในการท าให้
งบประมาณสมดุลไปยังสภาท้องถิ่น (les mesures nécessaires au rétablissement de 
l’équilibre)69 หากสภาท้องถิ่นไม่เห็นด้วยกับศาล ให้ศาลท าความเห็นครั้งที่สองส่งไปยังผู้ว่ารัฐการ
เพ่ือออกค าสั่งอนุมัติงบประมาณแทนสภาท้องถิ่น ในกรณีที่การเพ่ิมรายรับมีความจ าเป็น โดยปกติ
แล้วการเพ่ิมการจัดเก็บภาษีจะเป็นทางออกสุดท้ายที่จะได้รับการพิจารณา70 

- กรณีการก่อหนี้เกินอัตราที่กฎหมายก าหนด (Deficit in the 
management account) กรณีท่ีฝุายบริหารท้องถิ่นอนุมัติการก่อหนี้ในงบประมาณรายจ่ายมากกว่า

                                           
68 Ibid, p. 16 and Juan Santamaria and Jean-Claude Nemery, Supervision and 

auditing of local authorities’ action, (Strasbourg : Council of Europe Publishing, 1999), p. 75.  
69 ณัฐวุฒิ คล้ายข า, “ศาลตรวจเงินแผ่นดินท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศส,” สืบค้นเมื่อ

วันที่ 16 พฤศจิกายน 2562 , จาก http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1974.  
70 EURORAI, supra note 64, p. 16. 
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หรือเท่ากับอัตราร้อยละ 10 ของงบประมาณรายรับในการด าเนินการกรณีที่เทศบาลมีประชากรต่ า
กว่า 20,000 คน หรือร้อยละ 5 กรณีอ่ืน ศาลตรวจเงินภูมิภาคอาจปรับปรุงแก้ไขวิธีการงบประมาณ
เพ่ือให้งบประมาณสมดุล โดยอาจใช้งบประมาณของปีก่อนเป็นบรรทัดฐาน กรณี 3 สถานการณ์
ข้างต้นหากผู้ว่ารัฐการจัดท างบประมาณที่แตกต่างจากร่างงบประมาณของศาลตรวจเงินภูมิภาค ผู้ว่า
รัฐการต้องมีเหตุผลชี้แจ้งชัดเจน ในบริบทของอ านาจหน้าที่ควบคุมงบประมาณสามกรณีดังกล่าว ศาล
ตรวจเงินภูมิภาคมีบทบาทเป็นผู้ให้ค าปรึกษาแก่ผู้ว่ารัฐการ ผู้ว่ารัฐการจึงมิผูกพันต่อความเห็นของ
ศาลตรวจเงินภูมิภาคดังกล่าว โดยอาจด าเนินการตามการตัดสินใจของตน (ex officio)71  

- ก ร ณี ง บ ป ร ะ ม า ณ มิ ไ ด้ ก า ห น ด ร า ย จ่ า ย ผู ก พั น  ( Mandatory 
expenditure has not been included in the budget) กรณีนี้แตกต่างสามกรณีที่กล่าวไป โดย
เป็นสิทธิเฉพาะของผู้ว่ารัฐการในการยื่นค าร้องต่อศาล แต่ในกรณีที่สภาท้องถิ่นอนุมัติงบประมาณ
ประจ าปีโดยมิได้ก าหนดรายจ่ายผูกพัน (ได้แก่ เงินเดือนเจ้าหน้าที่ การช าระหนี้ที่ถึงก าหนด 72 และ
กรณีที่ก าหนดอย่างชัดแจ้งในกฎหมาย73) ผู้มีส่วนได้เสีย (any person with interest) ได้แก่ บริษัท 
หรือผู้ค้ าประกัน เป็นต้น อาจยื่นค าร้องต่อศาลตรวจเงินภูมิภาคให้ตรวจสอบกรณีดังกล่าวได้ ศาล
ตรวจเงินภูมิภาคมีอ านาจยืนยันว่างบประมาณรายจ่ายได้ก าหนดรายจ่ายผูกพันครบถ้วนแล้วหรือไม่ 
และสั่งการให้เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจหน้าที่ด าเนินการต่อไป โดยอาจมีค าสั่งให้ผู้ว่ารัฐการด าเนินการ
จัดการร่างงบประมาณดังกล่าวให้ถูกต้อง74 

(2) การตรวจสอบความถูกต้องของบัญชี 
การตรวจสอบความถูกต้องของบัญชี (Judicial examination of account) 

ด้วยอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบความถูกต้องของบัญชีหรือการตรวจบัญชีทางตุลาการ ศาลตรวจ
เงินภูมิภาคของฝรั่งเศสจึงมีสถานะเป็นศาล หรือเจ้าหน้าที่ทางตุลาการ ( Judge or judicial 
authorities) ในการตรวจบัญชีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกระบวนการกึ่งตุลาการ (quasi-
judicial procedure) การตรวจบัญชีดังกล่าวตั้งอยู่บนพื้นฐาน 4 หลักการ75 ได้แก่  

                                           
71 Ibid, p. 17. 
72 หนี้ที่ถึงก าหนดช าระ (Debts due) ต้องเป็นหนี้ที่มีท่ีมาอย่างถูกต้อง เป็นการก่อหนี้ที่

เกิดประสิทธิภาพ และมีจ านวนที่ถูกต้องแน่ชัด โปรดดู EURORAI, เพ่ิงอ้าง, น. 78. 
73 มาตรา 11 ของรัฐบัญญัติลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ. 1982 
74 EURORAI, supra note 64, p. 17. 
75 Ibid, pp. 18-20. 
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- การแบ่งแยกผู้จ่ายและผู้สั่งจ่าย (séparation de l'ordonnateur et le 
comptable publique) โดยผู้มีอ านาจสั่งจ่ายคือ องค์กรฝุายบริหาร ส่วนผู้มีอ านาจจ่ายคือ พนักงาน
บัญชีสาธารณะ (comptable publique) ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐจากส่วนกลาง (กระทรวงการคลัง)  
ซึ่งจะท าหน้าที่เป็นทั้งพนักงานบัญชีและเจ้าหน้าที่ตรวจสอบภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นไป
พร้อมกัน ศาลตรวจเงินภูมิภาคจะท าหน้าที่ตรวจการจ่ายเงินของพนักงานบัญชีสาธารณะว่าถูกต้อง
หรือไม ่

- ศาลตรวจเงินภูมิภาคพิพากษาบัญชีแต่มิได้พิพากษาพนักงานบัญชี76 
(The chambers judge the accounts, not the accountants) ศาลจะไม่พิพากษาเจ้าหน้าที่ผู้มี
อ านาจหน้าที่เว้นแต่กรณีพบการกระท าผิดในลักษณะพนักงานบัญชีตามความเป็นจริง (de facto 
accountants) ซึ่งเป็นกรณีบุคคลผู้ซึ่งไม่มีอ านาจหน้าที่จัดเก็บรายได้ของหน่วยงานทางปกครอง  
หรือน ารายได้ดังกล่าวไปใช้เป็นการส่วนตัวโดยวิธีการที่มิชอบ เช่น บัญชีลับ ใบก ากับภาษีปลอม  
เป็นต้น ศาลอาจพิพากษาให้บุคคลดังกล่าวเป็นพนักงานบัญชีตามความเป็นจริง โดยจะต้องรับผิด
จัดการบัญชีดังกล่าวให้ถูกต้องเหมาะสมและชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายรวมถึงดอกเบี้ยแก่
หน่วยงานกรณีดังกล่าวในรายจ่ายที่ไม่ถูกต้อง รวมถึงอาจถูกก าหนดโทษปรับด้วย ซึ่งเป็นไปตาม
มาตรา L.211-1ของประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลทางการคลัง (Le code des juridictions 
financières) ที่บัญญัติว่า “ศาลตรวจเงินภูมิภาคมีอ านาจตัดสินบัญชีทั้งหมดขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและองค์กรในก ากับของท้องถิ่นท่ีจัดท าโดยพนักงานบัญชีสาธารณะ” อ านาจตุลาการทางบัญชี
หรืออ านาจตรวจสอบความถูกต้องของบัญชีถือเป็นอ านาจดั้งเดิมของศาลตรวจเงินภูมิภาคและเป็น
ที่มาของสถานะเจ้าหน้าที่ทางตุลาการ ศาลจะตรวจสอบทั้งสัญญาหรือธุรกรรมที่อนุมัติโดยพนักงาน
บัญชีสาธารณะทั้งในส่วนรายรับและรายจ่าย การตรวจบัญชีมีวัตถุประสงค์ไม่เพียงแค่การตรวจสอบ
ความถูกต้องของบัญชีเท่านั้น ยังรวมถึงการตรวจสอบว่าพนักงานบัญชีสาธารณะได้ตรวจสอบความ
ถูกต้องของแหล่งที่มาและจ านวนรายรับและรายจ่ายอย่างครบถ้วน โดยมิได้ละเลยหรือเพิกเฉยจน
ก่อให้เกิดความเสียหาย ค าวินิจฉัยของศาลตรวจเงินภูมิภาค (Les Cours Régionales des 
Comptes : CRC) ในส่วนนี้อาจถูกอุทธรณ์ไปยังศาลตรวจเงินแผ่นดิน (La Cour des comptes : 
CDC) และอาจถูกฎีกาไปยังศาลปกครองสูงสุด (Conseil d'État) 

                                           
76 ศึกษาหลักการดังกล่าวเพ่ิมเติม โปรดดู อนัญ ยศสุนทร, “บทบาทในปัจจุบันของศาล

ตรวจเงินแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส”, วารสารนิติศาสตร์, ปีที่ 36 , ฉบับที่ 2, น. 344-346, 
(2550). 
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- หลักพนักงานบัญชีสาธารณะที่ประจ าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผูกพัน
ความรับผิดในการจัดท าบัญชีของตนต่อศาลตรวจเงินภูมิภาคในเขตอ านาจ  การผูกพันความรั บผิด
ของพนักงานบัญชีสาธารณะเป็นหนึ่งในองค์ประกอบของระบบการจัดท าบัญชีสาธารณะของฝรั่งเศส 
(การคลังมหาชนรูปแบบนโปเลียน) หากพนักงานบัญชีสาธารณะมิได้ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ทางบัญชี
อาจถูกลงโทษปรับจากการยื่นค าร้องโดยพนักงานอัยการทางการคลัง (procureur financier) การ
ผูกพันความรับผิดทางบัญชีของพนักงานบัญชีสาธารณะใช้บังคับกับทุกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และองค์กรของรัฐอ่ืนๆ ที่มีพนักงานบัญชีสาธารณะประจ าการอยู่ 

- หลักศาลตรวจเงินภูมิภาคผูกพันที่จะต้องให้ความเห็นทางบัญชีแก่
พนักงานบัญชีสาธารณะรวมถึงการลงโทษพนักงานบัญชีสาธารณะกรณีพบการกระท าที่มิชอบ กรณีนี้
เป็นผลจากอ านาจการตรวจสอบบัญชีทางตุลาการ (Judicial audit) ซึ่งเป็นกระบวนการสุดท้ายหลัก
จากการพิจารณาพยานหลักฐานและรับฟังความทุกฝุายแล้ว โดยศาลจะก าหนดโทษในกรณีที่บัญชี
รายรับไม่ครบถ้วนหรือบัญชีรายจ่ายมีจ านวนเงินขาดหายไปหรือไม่ถูกต้อง พนักงานบัญชีที่ยังด ารง
ต าแหน่งต้องรับผิดชอบเงินส่วนที่ขาดกรณีที่ยังไม่ได้จัดเก็บหรือใช้จ่ายโดยไม่ถูกต้อง 

(3) การตรวจการด าเนินงาน (Management Audit) 
รัฐบัญญัติลงวันที่  21 ธันวาคม ค.ศ. 2001 นิยาม การตรวจการ

ด าเนินการ (Management audit or l’examen de la gestion) หมายถึง การตรวจการด าเนินงาน 
การบริหารจัดการหรือการตรวจผลการปฏิบัติงานที่เกี่ยวข้องกับความถูกต้องของการกระท าทาง
ปกครองของเจ้าหน้าที่ในการรับและจ่ายเงิน รวมถึงความคุ้มค่า และการประเมินการบรรลุ
วัตถุประสงค์ของโครงการที่ก าหนดโดยสภาท้องถิ่นหรือองค์กร แต่ไม่รวมถึงการตรวจความเหมาะสม
ของวัตถุประสงค์ของโครงการ (มาตรา L 211-3 ประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลทางการคลัง (Le code 
des juridictions financières)) 

ความหมายของ การตรวจการเนินงาน (Management audit) หรือการ
ตรวจผลการปฏิบัติงาน (Performance audit) ในเชิงรูปธรรม หมายถึง ศาลตรวจเงินภูมิภาคต้อง
ตรวจสอบความถูกต้องของรายรับและรายจ่าย รวมถึงความถูกต้องของการกระท าทางปกครองที่
เกี่ยวข้อง อย่างไรก็ตาม การตรวจผลการปฏิบัติงานหรือการด าเนินงานมิได้จ ากัดเพียงความถูกต้องใน
การด าเนินงานของเจ้าหน้าที่ แต่ยังรวมถึงกรณีความคุ้มค่า ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการ
บริการจัดการ ยกเว้นกรณีการตรวจความเหมาะสมของวัตถุประสงค์ของโครงการที่ก าหนดโดยสภา
ท้องถิ่นหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยทั่วไปการตรวจสอบการด าเนินการจึงเป็นกรณีที่ไม่จ ากัด
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แค่ความการตรวจความถูกต้อง (regularity audit) ทางการคลังและทางบัญชี แต่ยังขยายไปถึงการ
ตรวจการบริหารจัดการที่ดี (good management)77  

ในส่วนการตรวจการด าเนินงาน ศาลตรวจเงินภูมิภาคไม่มีอ านาจก าหนด
บทลงโทษ แต่สามารถให้ข้อเสนอหรือค าแนะน าในการบริหารจัดการได้ โดยมีลักษณะเป็นที่ยุติ
ภายหลังจากที่ยื่นเสนอแก่สภาท้องถิ่น และรายงานข้อสังเกตสุ ดท้ายสู่สาธารณะ (Rapport 
d’observations definitive pubiques) ของศาลตรวจเงินภูมภาคจะต้องประกอบด้วยความเห็น
ตอบกลับของหน่วยรับตรวจ (ผู้จัดท าบัญชีหรือผู้บริหารของหน่วยรับตรวจ) 

กระบวนการตรวจสอบทางบริหารจะเริ่มต้นเมื่อประธานศาลวางแผนการ
ตรวจสอบประจ าปี ศาลจะออกเอกสารเปิดการตรวจสอบและจะด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงจาก
เอกสารและการลงพ้ืนที่จริง (มาตรา R 141-2 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลทางการคลัง) เมื่อ
แสวงหาข้อเท็จจริงเสร็จสิ้น ศาลจะออกเอกสารปิดการแสวงหาข้อเท็จจริง กรณีที่พบความผิดปกติใน
การด าเนินการ ศาลจะก าหนดนัดพิจารณาครั้งแรกและออกเอกสารการตรวจสอบขั้นต้นแก่ผู้บริหาร
ท้องถิ่นพร้อมข้อเสนอแนะแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้ด าเนินการปรับปรุงแก้ไข กรณีที่
ผู้บริหารท้องถิ่นปฏิบัติตามค าแนะน า หรือเสนอข้อมูลใหม่มาทักท้วงต่อศาล ศาลอาจยุติการ
ตรวจสอบ กรณีที่ผู้บริหารท้องถิ่นไม่ปฏิบัติตามหรือมิได้ตอบข้อสังเกตของศาลตามระยะเวลาที่
กฎหมายก าหนด ศาลจะนัดพิจารณาคดีครั้งที่สองและด าเนินการออกรายงานการตรวจสอบครั้ง
สุดท้าย โดยผู้บริหารท้องถิ่นต้องตอบรายงานดังกล่าวภายในระยะเวลาหนึ่งเดือน เมื่อศาลได้รับ
รายงานตอบของผู้บริหารท้องถิ่นหรือมิได้รับภายในระยะเวลาที่ก าหนด ศาลจะออกรายงานข้อสังเกต
สุดท้ายสู่สาธารณะ โดยส่งไปยังสภาท้องถิ่น หน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้อง ส านักข่าวท้องถิ่น และเผยแพร่
ในระบบอินเทอร์เน็ต78 อย่างไรก็ตาม แม้รายงานข้อสังเกตสุดท้ายสู่สาธารณะของศาลตรวจเงิน
ภูมิภาคมิได้มีสถานะเป็นค าพิพากษา แต่มีผลอย่างมากต่อการตรวจสอบทางการเมืองโดยภาค
ประชาชนและส่งผลต่อการเลือกตั้งครั้งถัดไป นอกจากนี้ กรณีพบการทุจริตศาลตรวจเงินภูมิภาคของ
ผู้บริหารท้องถิ่น ศาลอาจส่งรายงานไปยังศาลวินัยงบประมาณและการคลัง (la Cour de discipline 

                                           
77 EURORAI, supra note 64, p. 22. 
78 อย่างไรก็ตาม จะไม่มีการเผยแพร่เอกสารรายงานข้อสังเกตสุดท้ายสู่สาธารณะในช่วง

ระยะเวลา 3 เดือน ล้วงหน้าก่อนการเลือกตั้งท้องถิ่น ตามรัฐบัญญัติลงวันที่ 21 ธันวาคม ค.ศ. 2001 
โปรดดู เพ่ิงอ้าง, น. 22. 
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budgètaire et financière) เพ่ือพิจารณาวินิจฉัยต่อไป ตามมาตรา L 314-1 แห่งประมวลกฎหมาย
ว่าด้วยศาลทางการคลัง79 

การตรวจการด าเนินการของศาลตรวจเงินภูมิภาคยังมิได้จ ากัดแค่การ
ด าเนินการตามกฎหมายบัญชีสาธารณะเท่านั้น ศาลตรวจเงินภูมิภาคอาจเรียกให้พนักงานบัญชีเอกชน
หรือผู้สอบบัญชีเอกชนท าการตรวจสอบบัญชีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์การสมาคม หรือ
วิสาหกิจมหาชน โดยพนักงานบัญชีเอกชนมีอ านาจตรวจเงิน (สอบบัญชี) และตรวจการด าเนินงานแต่
ไม่มีอ านาจพิจารณาพิพากษา นอกจากนี้  ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1995 ศาลตรวจเงินภูมิภาคอาจตรวจบัญชี
องค์กรธุรกิจเอกชนผู้ได้รับสัมปทานหรือร่วมจัดท าบริการสาธารณะตามสัญญาจ้าง เช่น การประปา  
การบ าบัดน้ าเสีย และการจ ากัดขยะ เป็นต้น ในส่วนที่เป็นการด าเนินการตามสัญญาทางปกครอง80 

 
3.2 การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นในเยอรมัน 
 

ประเทศเยอรมนีเป็นสหพันธ์สาธารณรัฐ (a federal republic) แบ่งการปกครองเป็น 3 
ระดับ ได้แก่ สหพันธรัฐ (The federal) มลรัฐ (Länder) และระดับท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นแบ่งออกเป็น 2 ระดับ ได้แก่ ระดับล่าง (lower - tier)  และระดับบน (upper - tier)  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง (เทศบาล) ได้แก่ เทศบาลต าบล (Gemeinden) และ
เทศบาลเมือง (stadte) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับบน ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(Kreise) 

ในปี ค.ศ. 2016 ประเทศเยอรมนี ประกอบด้วย 16 มลรัฐ 295 จังหวัด และเทศบาล 
11,313 แห่ง (โดยเป็นเทศบาลต าบล 9,253 แห่ง และเป็นเทศบาลเมือง 2,060 แห่ง)81 

ตามประมวลกฎหมายเทศบาล (Gemeindeordnung) การปกครองท้องถิ่นระดับ
เทศบาล แบ่งออกได้ 2 รูปแบบ คือ ระบบสภาเทศบาล (council system or Süddeutsche 
Ratsverfassung) ที่เรียกว่า และระบบคณะผู้บริหาร (Magistratsverfassung) 

เทศบาลระบบสภาเทศบาล (Süddeutsche Ratsverfassung) ปรากฎในทุกพ้ืนที่ของ
เยอรมนียกเว้นมลรัฐเฮสเส (Hesse) โดยอาจจ าแนกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระบบสภาเทศบาล82

                                           
79 ณัฐวุฒิ คล้ายข า, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 69.  
80 EURORAI, supra note 64, p. 23. 
81 CMER, supra note 21, p. 33. 
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ได้  2 รูปแบบ คือ ระบบสภาเทศบาลต าบล (Gemeinderat) หรือรูปแบบเทศบาลต าบล 
(Municipalities or Gemeinden) และระบบสภาเทศบาลเมือง (Stadtrat) หรือรูปแบบเทศบาล
เมือง83 (Cities or Städte) ในระบบนี้สมาชิกสภาเทศบาลจะมาจากการเลือกตั้งทั่วไป โดยมี
ระยะเวลาการด ารงต าแหน่งตั้งแต่ 4 ถึง 6 ปี แล้วแต่มลรัฐ สภาเทศบาลท าหน้าที่ในการออก
ข้อบัญญัติท้องถิ่น ควบคุมและถ่วงดุลการท างานของนายกเทศมนตรีและฝุายบริหารท้องถิ่น  
ส่วนนายกเทศมนตรี (Bürgermeister) โดยทั่วไปแล้วประธานสภาท้องถิ่ นจะด ารงต าแหน่ง
นายกเทศมนตรีในเวลาเดียวกัน (นายกเทศมนตรีซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง ท า
หน้าที่หัวหน้าฝุายบริหารและเป็นประธานสภาเทศบาลไปพร้อมกัน) โดยมีระยะเวลาการด ารง
ต าแหน่งตั้งแต่ 4 ถึง 9 ปี แล้วแต่มลรัฐ อย่างไรก็ตาม ในบางมลรัฐ (นอร์ทไรน์ - เวสฟาเลีย) 
นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนโดยมิได้มีความเชื่อมโยงกับสภาท้องถิ่น84 

เทศบาลระบบคณะบริหาร (magistrate system or Magistratsverfassung) เป็น
ระบบที่ใช้ในมลรัฐเฮสเส ระบบนี้ฝุายบริหารจะมาจากการแต่งตั้งจากสภาเทศบาล ที่เรียกว่าคณะ
ผู้บริหาร (Magistrat) โดยประกอบด้วยผู้ว่าการท าหน้าที่ประธานคณะผู้บริหาร ท าหน้าที่บริหารงาน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วไปและปฏิบัติตามการตัดสินใจของสภาเทศบาล อย่างไรก็ตาม  คณะ
ผู้บริหารท างานภายใต้หลักการตัดสินใจร่วมกันบนพ้ืนฐานแห่งความเท่าเทียมกัน (Kollegialprinzip) 
โครงสร้างนี้จึงมีการแบ่งแยกองค์กรสภาเทศบาลและองค์กรฝุาบบริหารกันอย่างชัดเจน85 

เทศบาลมีอ านาจหน้าที่หลัก ได้แก่ การวางผังเมือง (urban planning) ภาษีเทศบาล 
(municipal taxation) ความสงบเรียบร้อยและความปลอดภัยสาธารณะ การขนส่งสาธารณะ การ

                                                                                                                         
82 เทศบาลในส่วนนี้ หมายถึง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง จ าแนกเป็น 

เทศบาลต าบล (Gemeinden) และเทศบาลเมือง (Städte)  
83 อย่างไรก็ตาม อาจพิจารณาสถานะของเทศบาลเมืองมีสถานะเท่ากับจังหวัดก็ได้ 

เนื่องจากเทศบาลเมืองถือว่ามีอ านาจหน้าที่และมีสถานะเป็นทั้งองค์กรปกครองระดับล่าง (เทศบาล
ต าบล) และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับบน (จังหวัด) ไปพร้อมๆกัน 

84 CMER, supra note 21, p. 33. และ ชุลีพร เตชข า, “การปกครองท้องถิ่นประเทศ
เยอรมนี: ประสบการณ์จากเมืองลังเกลเฟล”, วารสารข้าราชการ , เล่มที่47, น. 38 – 40, (พฤศจิกายน 
2545). 

85 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, “การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นในเยอรมัน”, วารสารนิติศาสตร์,  
ปีที่ 24, ฉบับที่ 3, น. 540. 
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ประปาและการบ าบัดน้ าเสีย การบริหารจัดการน้ าและอุทกภัย การปูองกันอัคคีภัย สวัสดิการเด็กและ
สังคม การอนามัยเด็ก ที่พักอาศัย การก่อสร้างและบ ารุงสถานศึกษา ฌาปนสถาน86  

องค์การบริหารส่วนจังหวัด (Kreise or Counties) มีสถานะเป็นองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นระดับบน มีฝุายบริหารคือสภาองค์การบริหารส่วยจังหวัด (Kreistag) มาจากการเลือกตั้งทั่วไป 
โดยมีระยะเวลาการด ารงต าแหน่งตั้งแต่ 4 ถึง 6 ปี แล้วแต่มลรัฐ ท าหน้าที่ฝุายสภาของท้องถิ่น (ออก
ข้อบัญญัติท้องถิ่น) และมีประธานองค์การบริหารส่วนจังหวัด (Landrat) ซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดย
สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือจากการเลือกตั้งทั่วไปในองค์การบริหารส่วนจังหวัดแล้วแต่มลรัฐ 
โดยมีวาระการด ารงต าแหน่ง 5 ถึง 8 ปี และท าหน้าที่ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดใน
ขณะเดียวกัน 

องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่หลัก ได้แก่ ก่อสร้างและท านุบ ารุงทางหลวง 
บริการทางสังคมและเยาวชน จัดเก็บและท าลายขยะ การสาธารณสุข การปูองกันภัยพิบัติจาก
ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ความปลอดภัยทางอาหาร กิจการระหว่างประเทศ ( foreign affairs) การ
จัดการภัยพิบัติสาธารณะ การขนส่งมวลชน87 

ในส่วนของมลรัฐนั้นมีอ านาจหน้าที่หลัก ได้แก่88 การออกกฎหมาย ฝุายปกครอง การ
ต ารวจ ความมั่นคงแห่งมาตุภูมิ ภาษี การยุติธรรม วัฒนธรรม การอุดมศึกษา การศึกษา สิ่งแวดล้อม 
การควบคุมก ากับความชอบด้วยกฎหมายของปกครองตนเองท้องถิ่น (legal supervision of local 
self-government) 

 
3.2.1 ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งของเทศบาลเมือง (Cities, towns 
or Städte) เทศบาลต าบล (municipalities or Gemeinden) และจังหวัด (districts or Kreise) 
เป็นองค์ประกอบหนึ่งของรัฐธรรมนูญของรัฐสมัยใหม่ (modern constitutional states) ที่เรียกว่า 
ประชาธิปไตยท้องถิ่น (local democracy) รัฐธรรมนูญสหพันธรัฐเยอรมนี (the Basic Law for the 
Federal Republic of Germany) และรัฐธรรมนูญของมลรัฐต่างๆ ต่างรับรองและคุ้มครองสิทธิ 

                                           
86 CMER, supra note 21, p. 33. 
87 Ibid, p. 34. 
88 Ibid, p. 34. 
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(guarantee) ของเมือง เทศบาล และจังหวัดในการบริหารจัดการกิจการต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับชุมชน
ท้องถิ่น (the local community) ของตน89  

รัฐธรรมนูญเยอรมนี (the basic law) มาตรา 28 (2) รับรองหลักความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สิทธิในการปกครองตนเองนี้รวมถึงประเด็นเรื่องภาระหน้าที่ทางการ
คลังด้วย โดยสหพันธ์และมลรัฐไม่อาจออกกฎหมายอันจะเป็นการลบล้าง ( remove) หรือ
กระทบกระเทือนสาระส าคัญแห่งความเป็นอิสระ (the substance of the autonomy) ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการตนเอง 

หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือที่ในเยอรมนีเรียกว่า 
“หลักอธิปไตยของเทศบาล 90” (Die Hoheitsgewalt der Gemeinde, Gemeindehoheit or 
municipality sovereignty) หรือ “สิทธิในอธิปไตย” (sovereign rights) โดยเป็นหลักการที่รับรอง
สิทธิและอ านาจหน้าที่ของเทศบาลที่สหพันธ์หรือมลรัฐไม่อาจออกกฎหมายมาก าจัดหรือละเมิดได้ 
อาจจ าแนกได้ 6 ด้าน91 ได้แก่  

อธิปไตยทางบุคลากร (Personnel sovereignty) : ให้สิทธิองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการคัดเลือก จัดจ้าง เลื่อนขั้น และเลิกจ้างบุคลากร 

อธิปไตยทางการจัดองค์กร (Oganisational sovereignty) : ให้สิทธิองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดโครงสร้างการบริหารงานของตน 

อธิปไตยด้านการผังเมือง (Planning sovereignty) : ให้อ านาจหน้าที่แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดวางแผนและด าเนินงานตามแผนการพัฒนาเมือง ( urban 
development plans) ภายในเขตพ้ืนที่ตน ซึ่งได้แก่ การวางแผนการใช้ประโยชน์จากที่ดิน (Land 
use plans) และการผังเมืองและควบคุมอาคาร (building plans) 

อธิปไตยในการออกกฎ (Legislative sovereignty) : ให้สิทธิแก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในการออกกฎ (bylaws) 

อธิปไตยด้านการคลัง (Financial sovereignty) : ให้สิทธิองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการจัดการรายรับและรายจ่ายของตน 

                                           
89 Dieter Haschke, “Local Government Administration in Germany”, 

Retrieved on November 16, 2018, from https://germanlawarchive.iuscomp.org/?p=380#fn0. 
90 มาตรา 22 กฎหมายปกครองท้องถิ่นบาวาเรีย (Bayerische Gemeindeordnung) 
91 Dieter Haschke, supra note 89. 
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อธิปไตยด้านภาษี (Tax sovereignty) : ให้สิทธิองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
การก่อตั้งภาษี (โดยมิอาจถูกเพิกถอนโดยกฎหมายล าดับสูงกว่า) 

3.2.1.1 ความเป็นอิสระในการด าเนินงานตามอ านาจและหน้าที่ 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเยอรมันไม่ว่าเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง 

หรือองค์การบริหารส่วนจังหวัด  ต่างก็มีอ านาจหน้าที่ทั่วไปในการจัดท าบริการสาธารณะ 92 (The 
general power of competence : GPC or Daseinsvorsorge) โดยอาจจัดท าบริการสาธารณะใด
ที่สอดคล้องกับความต้องการและประโยชน์ของท้องถิ่นได้ทั้งหมด หรือกิจการที่เกี่ยวข้องกับชุมชน
ท้องถิ่นท้ังหมด93 (“everything” relating to the local community) เว้นแต่จะมีกฎหมายยกเว้น
ให้เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรระดับอ่ืน ซึ่งถูกรับรองไว้โดยรัฐธรรมนูญสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
(กฎหมายพ้ืนฐาน : Grundgesetz) ในมาตรา 28 (2) โดยการจัดท าบริการสาธารณะร้อยละ 80 ใน
ประเทศเยอรมนี จัดท าโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

พิจารณาได้ว่ากฎหมายพ้ืนฐาน (Grundgesetz) ได้รับรองหลักเทศบาลมี
อ านาจหน้าที่ทั่วไป (Universal munipal competence) กล่าวคือ เทศบาลเป็นหน่วยการปกครองที่
ใกล้ชิดกับชุมชนท้องถิ่นมากที่สุด จึงเป็นองค์กรที่เหมาะสมและมีอ านาจจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น ดังนั้น เทศบาลจึงมีอ านาจหน้าที่จัดท าบริ การ
สาธารณะทุกกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับชุมชนท้องถิ่น หลักการดังกล่าวยังสอดคล้องกับหลักการทดแทน
อ านาจหน้าที่ (Subsidiarity principle) ซึ่งบัญญัติไว้ในกฎบัตรสหภาพยุโรปว่าด้วยการปกครอง
ตนเองของท้องถิ่น มาตรา 4 วรรคสาม โดยหมายถึง ตราบใดที่ไม่มีกฎหมายให้อ านาจหน้าที่จัดท า
บริการสาธารณะในกิจการนั้นๆ แก่สหพันธ์หรือมลรัฐโดยชัดแจ้ง กิจการดังกล่าวย่อมเป็นความ
รับผิดชอบของเทศบาล เทศบาลจึงมีอ านาจหน้าที่ทั่วไปในการจัดท าบริการสาธารณะ94 

                                           
92 Salvador Parrado, supra note 52, p. 14. and Juan Santamaria and Jean-

Claude Nemery, supra note 68, p. 81. 
93 แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเยอรมันจะมีอ านาจหน้าที่กว้างขวางในการจัดท า

บริการสาธารณะ (a wide range of public tasks) ซึ่งเป็นไปได้ยากที่จะระบุได้อย่างแน่ชัด อ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเยอรมันจึงขึ้นอยู่กับบริบทและพัฒนาการของสังคม เศรษฐกิจ 
พ้ืนที่ทางภูมิศาสตร์ ปรากฏการณ์หรืออุบัติการณ์เฉาะ รวมถึงการตัดสินทางการเมืองขององค์กรฝุาย
บริหารท้องถิ่น 

94 Juan Santamaria and Jean-Claude Nemery, supra note 68, p. 81. 
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หลักอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นแก่น (core) 
หนึ่งของหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น (Recht der Selbstverwaltung) ซึ่งกฎหมายพ้ืนฐาน
รับรองไว้ นอกจากนี้ กฎหมายพ้ืนฐานเยอรมันยังได้รับรองหลักประกันเชิงสถาบัน ( institutional 
guarantee) ไว้ใน มาตรา 32 (2) โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ
แห่งสหพันธรัฐ ( ฺBundesverfassurgsgerich) ให้พิจารณาคดีกรณีสหพันธ์หรือมลรัฐออกกฎหมายที่
กระทบต่อหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น95 และศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์ก็ได้มีค าวินิจฉัยใน
คดีส าคัญ (a landmark decision) โดยมีใจความว่า “สหพันธ์และมลรัฐไม่อาจออกกฎหมายอันจะ
เป็นการก าจัดหรือพรากอ านาจหน้าที่ที่ ถือเป็นกิจกรรมหลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(Kernbestand) ซึ่งจัดท าในเขตพ้ืนที่ของตนได้”96 

อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเยอรมันอาจจ าแนกได้ 2 
รูปแบบส าคัญ ลักษณะของอ านาจหน้าที่ดังกล่าวส่งผลต่อความสัมพันธ์ในการควบคุมดูแลขององค์
ก ากับดูแล โดยแบ่งออกเป็น อ านาจหน้าที่พ้ืนฐาน (primary function) และอ านาจหน้าที่ของรัฐ 
(state function) 

อ านาจหน้าที่พ้ืนฐาน หรืออ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เอง (own sphere of responsibility or own matters) เป็นอ านาจหน้าที่หลักขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นซึ่งเกิดโดยผลของกฎหมาย อาจมีทั้งกรณีอ านาจหน้าที่ที่ไม่มีผลผูกพันซึ่งการจัดท าบริการ
สาธารณะขึ้นอยู่กับดุลพินิจหรือการตัดสินใจของผู้บริหารท้องถิ่น เช่น กิจการด้านการส่งเสริม
วัฒนธรรม และการกีฬา เป็นต้น และกรณีอ านาจหน้าที่ผูกพันต้องจัดท า เช่น การประปา และการ
ไฟฟูา ซึ่งเป็นกรณีสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐาน เป็นต้น โดยกฎหมายจะก าหนดหน้าที่ดังกล่าวไว้อย่าง
ชัดเจน การจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วนนี้ องค์กรก ากับดูแล (มลรัฐ) 
มีอ านาจก ากับดูแลเพียงความชอบด้วยกฎหมายของการจัดท าบริการสาธารณะเท่านั้น ไม่อาจ
ตรวจสอบความเหมาะสมของการด าเนินกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 

อ า น า จห น้ า ที่ ข อ ง รั ฐ  ห รื อ อ า น า จ หน้ า ที่ รั บ มอบ  ( Delegated 
competencies or Transferred matters) เป็นกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้อ านาจมหาชน
ในการออกกฎและวินิจฉัยสั่งการ (law and order) หรืองานก ากับดูแลอนุมัติอนุญาต 
(superintendence of works)  การจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วนนี้
ถือเป็นการกระท าทางปกครองในฐานะตัวแทนของรัฐ (State agent) หรือเป็นการกระท าในนาม

                                           
95 Ibid, p. 81. 
96 Ibid, p. 81. 
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องค์กรฝุายบริหารของรัฐ (executives of the state) นั้นเอง97 ในกิจการส่วนนี้องค์กรก ากับดูแล 
(มลรัฐ) มีอ านาจก ากับดูแลทั้งความเหมาะสมและความถูกต้องของการจัดท าบริการสาธารณะของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

นอกจากอ านาจหน้าที่สองรูปแบบข้างต้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจ
มีอ านาจหน้าที่รูปแบบพิเศษที่ เรียกว่า หน้าที่ภายใต้การควบคุม ( supervised mandatory 
functions) โดยมีลักษณะเป็นกึ่งอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองและอ านาจหน้าที่
ของรัฐ โดยแม้รัฐจะไม่มีอ านาจในการตรวจสอบความเหมาะสม (มีอ านาจตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมาย) แต่รัฐสามารถออกแนวทางปฏิบัติหรือหนังสือเวียนได้ ( issue directives) โดยต้องเป็น
เฉพาะกรณีที่กฎหมายปกครองท้องถิ่น (the local government acts) ของแต่ละมลรัฐก าหนดให้
อ านาจไว้98 

3.2.1.2 ความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงิน 
 ความเป็นอิสระทางการคลังหรืออธิปไตยทางการคลังขององค์กรปกครอง

ท้องถิ่นถือเป็นเอกสิทธิ์ตามประเพณีการปกครองตนเองท้องถิ่น99 (The traditional prerogatives 
of Local self-government) มาแต่เดิม ในเยอรมนีเรียกว่า อธิปไตยทางการคลัง (finanzhoheit) 
นอกจากหลักความเป็นอิสระทางการคลังจะเป็นประเพณีการปกครองมาแต่เดิมแล้ว กฎหมายพ้ืนฐาน
ยังได้รับรองหลักความเป็นอิสระทางการคลังโดยถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของหลักการปกครองตนเองของ
ท้องถิ่น ในมาตรา 28 (2)100 ไว้ว่า “...การรับรองในการปกครองตนเองของท้องถิ่นให้ขยายไปถึงความ
เป็นอิสระทางการเงิน (die Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung) ซึ่งรวมถึงสิทธิ
ของเทศบาลในแหล่งรายได้ทางภาษีที่มาจากความสามารถทางเศรษฐกิจและสิทธิในการก าหนดอัตรา
ภาษีท่ีจะเรียกเก็บจากแหล่งรายได้ดังกล่าว”  

นอกจากอธิปไตยทางการคลังแล้ว อธิปไตยในการออกกฎ (Sovereignty 
in repect of bye-laws) ถือเป็นประเพณีการปกครองมาแต่เดิมเช่นกัน อ านาจของสภาท้องถิ่นใน
การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเยอรมันจึงมีอย่างกว้างขวาง (โดยเฉพาะ
ข้อบัญญัติด้านการใช้ประโยชน์จากที่ดินและการพัฒนาเมือง) และเป็นหลักประกันว่าองค์กรปกครอง

                                           
97 Ibid, p. 81. 
98 Ibid, p. 81. 
99 Ibid, p. 82. 
100 ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, กฎหมายพ้ืนฐานสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี , 

(กรุงเทพมหานคร : บริษัท พี. เพรส จ ากัด, 2551), น. 20-21. 
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ส่วนท้องถิ่นจะสามารถด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ของตนได้อย่างแท้จริงและมีดุลพินิจในการกระท า 
ทางปกครอง และการจัดท าบริการสาธารณะตามหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นอย่างแท้จริง101 
นอกจากนี้ อธิปไตยในการออกกฎหรือความเป็นอิสระในการออกกฎยังคาบเกี่ยวกับอธิปไตยทาง 
การคลัง (ความเป็นอิสระทางการคลัง) กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีอ านาจในการออก
ข้อบัญญัติงบประมาณท้องถิ่น102 ระเบียบการใช้จ่ายเงินของตน103 (to regulate their financial 
matters) และระเบียบในการใช้ทรัพย์สินของตน104 (regulate the use of their property) เป็นต้น 

ความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเยอรมัน 
จ าแนกได้เป็นความเป็นอิสระทางรายได้และความเป็นอิสระทางรายจ่าย 

ในส่วนความเป็นอิสระทางรายรับนั้น กฎหมายเยอรมันได้รับรองหลัก
ความเป็นอิสระทางภาษี หรืออธิปไตยทางภาษี (Tax sovereignty) ไว้เป็นหลักการที่ส าคัญและถูก
รับรองโดยกฎหมายพ้ืนฐานเยอรมันในมาตรา 28 (2) และมาตรา 106 (5) (6) (ก5)105 กล่าวคือ

                                           
101 Juan Santamaria and Jean-Claude Nemery, supra note 68, pp. 81-82. 
102 มาตรา 63 ประมวลกฎหมายปกครองท้องถิ่นบาวาเรีย (Bayerische Gemeindeordnung) 
103 มาตรา 22 (2) ประมวลกฎหมายปกครองท้องถิ่นบาวาเรีย (Bayerische Gemeindeordnung) 
104 มาตรา 24 (1) ประมวลกฎหมายปกครองท้องถิ่นบาวาเรีย (Bayerische Gemeindeordnung) 
105 มาตรา 28 (2) บัญญัติว่า “...การรับรองการปกครองตนเองของท้องถิ่นให้ขยายไป

ถึงความเป็นอิสระทางการเงิน ซึ่งรวมถึงสิทธิของเทศบาลในแหล่งรายได้ทางภาษีที่มาจาก
ความสามารถทางเศรษฐกิจและสิทธิในการก าหนดอัตราภาษีท่ีจะเรียกเก็บจากแหล่งรายได้ดังกล่าว” 

มาตรา 106 (6) บัญญัติว่า “รายได้จากภาษีที่เรียกเก็บจากอสังหาริมทรัพย์และการค้า
ให้ตกเป็นของเทศบาล รายได้จากภาษีท้องถิ่นที่เรียกเก็บจากการบริโภคและการใช้จ่ายให้ตกเป็นของ
เทศบาลหรือสมาคมเทศบาลในกรณีที่มีกฎหมายมลรัฐบัญญัติไว้เช่นนั้น ทั้งนี้ เทศบาลมีอ านาจในการ
ก าหนดอัตราภาษีท่ีเรียกเก็บจากอสังหาริมทรัพย์และการค้าภายใต้กรอบของกฎหมาย....” 

มาตรา 106 (5) บัญญัติว่า “ส่วนแบ่งรายได้จากภาษีบุคคลธรรมดาให้ตกเป็นของ
เทศบาล โดยมลรัฐจะส่งต่อให้กับเทศบาลของตนตามฐานภาษีเงินได้ที่จ่ายโดยพลเมืองของเทศบาล
นั้น รายละเอียดให้เป็นไปตามที่ก าหนดโดยกฎหมายสหพันธรัฐที่ต้องได้รับความยินยอมของวุฒิสภา 
กฎหมายนี้อาจบัญญัติให้เทศบาลก าหนดอัตราเพ่ิมเติมหรืออัตราลดลงเกี่ยวกับส่วนแบ่งภาษีของตนก็
ได”้ 

มาตรา 106 (ก5) บัญญัติว่า “นับแต่วันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2541 ส่วนแบ่งรายได้จาก
ภาษีการค้า ให้ตกเป็นของเทศบาล ให้มลรัฐส่งต่อรายได้ดังกล่าวให้กับเทศบาลของตนตามหลักเกณฑ์
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กฎหมายพื้นฐานได้รับร้องความเป็นอิสระทางภาษีของเทศบาลไว้ โดยเทศบาลมีรายได้ของตนจากทั้ง
จากภาษีที่เรียกเก็บจากอสังหาริมทรัพย์และการค้า ภาษีการบริโภคและการใช้จ่าย ภาษีเงินได้บุคคล
ธรรมดา นอกจากนี้ กฎหมายพ้ืนฐานยังคุ้มครองหลักความเป็นอิสระทางการคลังในมิติที่ว่า “องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีทรัพยากรของตนอย่างเพียงพอต่อการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่” ไว้ใน
มาตรา 106 (8) ว่า “หากสหพันธ์รัฐก าหนดให้มีการจัดตั้งสถานที่หรือสิ่งอ านวยความสะดวกพิเศษขึ้น
ในมลรัฐหรือเทศบาล (สมาคมของเทศบาล) ใดเป็นการเฉพาะซึ่งส่งผลให้เกิดการเพ่ิมขึ้นของรายจ่าย
และลดลงของรายได้ (ภาระพิเศษ) แก่มลรัฐหรือเทศบาล (สมาคมของเทศบาล) เหล่านี้โดยตรง 
สหพันธรัฐต้องจ่ายค่าชดเชยดังกล่าว...” 

แหล่งที่มาของรายได้ของเทศบาลที่ส าคัญได้แก่ ภาษี ค่าธรรมเนียม เงิน
บริจาค เงินอุดหนุนจากสหพันธรัฐและมลรัฐ รายได้จาการขาย-ให้เช่าสิ่งปลูกสร้าง ที่ดิน หรือรายได้ 
จากอสังหาริมทรัพย์ การกู้ยืม106 

ในส่วนความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินหรือความเป็นอิสระทางรายจ่าย
นั้น มีส่วนเชื่อมโยงกับหลักอธิปไตยในการออกกฎ (legislative sovereignty) ของเทศบาล และ
อธิปไตยทางการคลัง (financial sovereignty) ของเทศบาลหลักการดังกล่าวรับรองไว้ในมาตรา 24 
(1) ในกฎหมายปกครองท้องถิ่นบาวาเรีย โดยเทศบาลมีอ านาจออกข้อบัญญัติเกี่ยวกับการใช้ทรัพย์สิน 
(property) ของตน มาตรา 32 (2) ของกฎหมายดังกล่าวรับรองอ านาจหน้าที่สภาเทศบาลในการ
ตัดสินใจ (decision-making) เกี่ยวกับข้อบัญญัติทางการคลัง (financial regulation) รวมถึง
ข้อบัญญัติงบประมาณท้องถิ่นประจ าปี การวางแผนทางการคลัง (financial plan) เป็นต้น107  
ที่เรียกว่าอธิปไตยทางงบประมาณ (budgetary sovereignty or Haushaltshoheit) ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  

                                                                                                                         
ที่สะท้อนปัจจัยด้านภูมิศาสตร์และเศรษฐศาสตร์ ทั้งนี้ รายละเอียดให้เป็นไปตามที่ก าหนดโดย
กฎหมายของสหพันธรัฐที่ต้องได้รับความยินยอมจากวุฒิสภา” 

ค าแปลรัฐธรรมนูญสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีในวิทยานิพนธ์นี้ทั้งหมดเรียบเรียงจาก
หนังสือ กฎหมายพ้ืนฐานสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ดูใน ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, อ้างแล้ว 
เชิงอรรถที่ 179. 

106 ปรัชญา เวสารัชช์, การปกครองท้องถิ่นของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, พิมพ์ครั้งที่ 1, 
(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์พิมพ์อักษร, 2543), น. 29. 

107 ดูมาตรา มาตรา 61 ถึง มาตรา 70 กฎหมายปกครองท้องถิ่นบาวาเรีย (the 
Bavarian Local Government Law or Bayerische Gemeindeordnung : GO)  
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เทศบาลต้องร่างงบประมาณรายจ่ายเป็นรายปี รวมถึงประมาณการรายได้ 
รายจ่าย และความสมดุลของงบประมาณ งบประมาณของท้องถิ่นประกอบด้วยสองส่วน ได้แก่ (1) 
งบประมาณทางบริหาร (the administrative budget) ซึ่งรวมค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานทั้งหมด 
(operational expenditure) เช่น ค่าจ้างเจ้าหน้าที่ รายจ่ายทั่วไป และสวัสดิการ และ (2) 
งบประมาณด้านการลงทุน ( investment budget) ประกอบไปด้วย การลงทุน การพัฒนา  
การก่อสร้างหรือจัดซื้อจัดจ้าง108  

3.2.2 การตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
การตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเยอรมัน เป็นรูปแบบการตรวจเงิน 2 

ชั้น ได้แก่ การตรวจเงินโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง (local auditing) หรือเรียกว่า องค์กร
ตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการตรวจเงินโดยองค์กรภายนอกท้องถิ่น (auditing at 
a supra-municipal level)109 อย่างไรก็ตาม ทั้งการตรวจเงินโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง 
และการตรวจเงินโดยองค์กรเหนือท้องถิ่นต่างเป็นรูปแบบการตรวจเงินภายนอกองค์ก รปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น (External Auditing) เพียงแต่เป็นรูปแบบการจัดองค์กรที่แตกต่างกันไปในแต่ละมลรัฐ 
แม้ชื่อรูปแบบการตรวจเงินโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองจะชวนให้สื่อถึงว่าเป็นการตรวจเงิน
ภายในหรือการตรวจสอบภายใน (Internal Auditing) ส่วนการตรวจเงินโดยองค์กรเหนือท้องถิ่น 
จะชวนให้สื่อถึงว่าเป็นการตรวจเงินภายนอกก็ตาม  

นอกจากนี้ ยังมีข้อพิจารณาว่าการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเยอรมนี
ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของศาลตรวจเงินสหพันธ์สาธารณรัฐ (the Federal Court of Audit) แต่อยู่ใน
อ านาจหน้าที่ของศาลตรวจเงินมลรัฐ (the Land courts of audits)110  

อย่างไรก็ตาม การตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละมลรัฐมีความ
แตกต่างกันไป ซึ่งเป็นไปตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายภายในของมลรัฐนั้นๆ ในส่วนระบบการตรวจ
เงินโดยองค์กรภายนอกท้องถิ่น (auditing at a supra-municipal level) นั้น ในบางมลรัฐองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้การตรวจสอบโดยศาลตรวจเงินมลรัฐ บางมลรัฐองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอยู่ภายใต้การตรวจเงินโดยเจ้าหน้าที่ของมลรัฐ (The Land authorities) หรือองค์กรก ากับ
ดูแลอ่ืน111 ในส่วนการตรวจเงินโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง (local auditing) ในประเทศ

                                           
108 Juan Santamaria and Jean-Claude Nemery, supra note 68, p. 86. 
109 Ibid, p. 86. 
110

 EURORAI, supra note 64, p. 33. 
111 Ibid, pp. 34-35. 
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เยอรมนีนั้น มีความแตกต่างกันไปในแต่ละมลรัฐเช่นกัน อย่างไรก็ตาม การตรวจเงินโดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเองในมลรัฐต่างๆ มีองค์ประกอบร่วมกันสามส่วน ได้แก่ ส านักงานการตรวจเงิน
ท้องถิ่น (audit office) ซึ่งเป็นหน่วยงานหนึ่งภายใต้ฝุายบริหารของท้องถิ่น คณะกรรมการตรวจเงิน
ท้องถิ่น และสภาท้องถิ่น หลักเกณฑ์การจัดตั้งส านักงานตรวจเงินท้องถิ่น รวมถึงองค์ประกอบของ
คณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่นนั้น เป็นไปตามประมวลกฎหมายท้องถิ่นของแต่ละมลรัฐ ด้วยข้อจ ากัด
เรื่องความแตกต่างของกฎหมายในแต่ละมลรัฐ กรณีการศึกษาการตรวจเงินโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือที่เรียกว่าคณะกรรมการตรวจเงินระดับท้องถิ่น นั้น ผู้เขียนจะศึกษาโดยใช้กฎหมายของ
มลรัฐบาวาเรียและมลรัฐอร์ทไรน์-เวสต์ฟาเลียเป็นหลัก ส่วนกรณีการตรวจเงินโดยองค์กรภายนอก
ท้องถิ่นนั้น ผู้เขียนเลือกศึกษาเฉพาะระบบศาลตรวจเงินมลรัฐ ซึ่งปรากฏในเฉพาะบางมลรัฐ โดยมิได้
ท าการศึกษาระบบการตรวจเงินโดยองค์กรภายนอกในรูปแบบองค์กรก ากับหรือเจ้าหน้าที่ของมลรัฐ 

3.2.2.1 การตรวจเงินโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (local auditing) 
องค์กรตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาจอยู่ ในรูปแบบ 

สภ า ท้ อ ง ถิ่ น  ห รื อ ค ณ ะก ร ร ม ก า รต ร ว จ เ งิ น ร ะดั บท้ อ ง ถิ่ น  ( municipal audit board or 
Rechnungsprüfungsausschuss) ซึ่งประกอบไปด้วยกรรมการ 3 ถึง 7 คน กฎหมายก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีประชาชนมากกว่า 5000 คน ต้องจัดตั้งคณะกรรมการตรวจเงินระดับท้องถิ่น 
ประธานคณะกรรมการมาจากการเลือกกันเองในหมู่สมาชิกสภาท้องถิ่นและประธานต้องไม่มีต าแหน่ง
เป็นนายกเทศมนตรี (mayor) หรือบุคคลที่ได้รับมอบหมายจากนายกเทศมนตรี112 โดยท าหน้าที่เป็น
เพียงองค์กรให้ค าปรึกษาเท่านั้น (advisory capacity)   

กรณีเมือง (ไม่ว่าจะสังกัดจังหวัดหรือไม่ก็ตาม) และเทศบาลที่มีประชากร
มากกว่า 20,000 คน (หรือเกิน 30,000 คน กรณี นีเดอร์ซัคเซิน (Niedersachsen or Lower Saxony))  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านี้ต้องจัดตั้งส านักงานตรวจเงิน (audit office or Rechnungsprüfungsamt) 
ส านักงานตรวจเงินเป็นส่วนหนึ่งของฝุายบริหารของท้องถิ่นและท าหน้าที่ตรวจสอบรายได้และ
รายจ่ายตามงบประมาณของท้องถิ่นด้วย ส่วนเทศบาลอ่ืนๆ นั้น อาจจะตั้งส านักงานตรวจเงินหรือไม่ก็
ได้ตามขนาดและความเหมาะสมทางงบประมาณ ส านักงานตรวจเงินจะอยู่ภายใต้การควบคุมและ
ได้รับการแต่งตั้งจากสภาท้องถิ่น (ในบางมลรัฐอาจได้รับการแต่งตั้งจากหัวหน้าฝุายบริหาร) แต่การ
ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของส านักงานตรวจเงินนั้นเป็นอิสระและผูกพันต้องปฏิบัติตามที่กฎหมาย
ก าหนดเท่านั้น (bound solely by laws)113  

                                           
112 มาตรา 103 กฎหมายปกครองท้องถิ่นบาวาเรีย (Bay GO)  
113 Juan Santamaria and Jean-Claude Nemery, supra note 68, p. 87. 
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ความเป็นอิสระของส านักงานตรวจเงินนั้นได้รับการคุ้มครองโดยกฎหมาย
หลายรูปแบบ เช่น หัวหน้าของส านักงานต้องด ารงต าแหน่งเป็นข้าราชการ การเพิกถอนหัวหน้า
ส านักงานจะกระท าได้เฉพาะกรณีได้รับเสียงเห็นชอบสองในสามจากสมาชิกสภาท้องถิ่น และต้องเป็น
กรณีปฏิบัติหน้าที่อย่างไม่เหมาะสมเท่านั้น114 ผู้ตรวจเงิน (auditors) จะต้องไม่ด ารงต าแหน่งเป็น
สมาชิกสภาท้องถิ่น และไม่เป็นผู้มีอ านาจอนุมัติสั่งจ่ายหรือเบิกจ่ายในนามขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น รวมถึงต้องไม่เป็นญาติหรือมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับหัวหน้าฝุายบริหารของท้องถิ่นหรือ
เจ้าหน้าที่ฝุายการคลัง (treasurer) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น115  

หน้าที่การตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาจจ าแนกได้ดังนี้116 
- ฝุายบริหารของท้องถิ่นต้องผูกพันตามงบประมาณประจ าปี (annual 

budget) ที่สภาท้องถิ่นได้ก าหนด ไว้ซึ่งในท้ายที่สุดต้องผ่านการพิจารณาอนุมัติจากองค์กรควบคุม
ก ากับ (supervisory authority) ว่าถูกต้องตามกฎหมายวิธีการงบประมาณ (budgetary statute) 
หรือไม ่

- รายได้และรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องอยู่ในลักษณะ
สมดุล และตรวจสอบว่าปฏิบัติตามกฎหมายหรือไม่ 

- การจัดท าบัญชีประจ าปี (annual accounts or Jahresrechnung) 
การรายการทรัพย์สินจัดท าอย่างถูกต้องหรือไม่ 

- ฝุายบริหารกระท าการอย่างสมเหตุสมผลและประหยัด รวมถึงให้
ค าแนะน าวิธีการด าเนินงานที่มีประสิทธิภาพโดยใช้ทรัพยากรและเจ้าหน้าที่ลดลง  

หากผู้ตรวจเงินมีข้อสังเกตใด ส านักงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
ตอบข้อสังเกตดังกล่าวอย่างเหมาะสมโดยจัดท าเป็นหนังสือ117 แนวทางการปฏิบัติในการตรวจเงิน 
รวมถึงการจัดองค์กรส านักงาน 

ในมลรัฐนอร์ทไรน์-เวสต์ฟาเลียนั้น พิจารณาความสัมพันธ์ระหว่าง 
ผู้ตรวจเงินและคณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่นได้ว่า ผู้ตรวจเงินมีหน้าที่จัดท ารายงานบัญชีประจ าปี 
(Jahresabschlusses) เสนอแก่คณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่น โดยคณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่น 
มีอ านาจหน้าที่หลักในการตรวจสอบ (Prüfung) รายงานงบบัญชีประจ าปีในภาพรวมว่าเป็นจริงและ

                                           
114 มาตรา 104 กฎหมายปกครองท้องถิ่นบาวาเรีย (Bay GO) 
115 มาตรา 104 กฎหมายปกครองท้องถิ่นบาวาเรีย (Bay GO) 
116 มาตรา 103 ถึงมาตรา 107 กฎหมายปกครองท้องถิ่นบาวาเรีย (Bay GO) 
117 มาตรา 103 กฎหมายปกครองท้องถิ่นบาวาเรีย (Bay GO) 
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ถูกต้องหรือไม่ ซึ่งได้แก่ ทรัพย์สิน (Vermögens) หนี้ (Schulden) รายได้ (Ertrags) และสถานะ
ทางการคลังของท้องถิ่น (Finanzlage der Gemeinde) ในกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่น
ปฏิเสธรับรองความเป็นจริงหรือความถูกต้องของรายงานดังกล่าว การปฏิเสธไม่รับรองดังกล่าวจะถูก
บันทึกไว้ในรายงานของผู้ตรวจเงิน (Prüfungsbericht) รายงานของผู้ตรวจเงินจะถูกเสนอแก่ 
สภาท้องถิ่น และรายงานดังกล่าวจะถูกเผยแพร่สู่สาธารณะต่อไป โดยก่อนที่รายงานบัญชีประจ าปี
ของผู้ตรวจเงินจะถูกเสนอแก่สภาท้องถิ่นโดยคณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่นนั้น รายงานดังกล่าว
จะต้องผ่านการให้ความเห็น ( Stellungnahme) โดยนายกเทศมนตรีท้องถิ่น (Bürgermeister) ก่อน 
โดยคณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่นจะสรุปความเห็นดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของรายงานบัญชีประจ า118 

ส่วนบทบาทของคณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่นต่อผู้ตรวจเงินนั้น  
แม้คณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่นจะท าหน้าที่เป็นเพียงองค์กรให้ค าปรึกษาแก่ผู้ตรวจเงินก็ตาม แต่ก็
มีข้อพิจารณาว่าการอภิปราย (Diskussion) และการวิเคราะห์ (Analyse) รายงานงบประมาณของ
คณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่น เป็นการวิเคราะห์หรืออภิปรายในเชิงนโยบายทางการเมือง 
(politische Strategiediskussion) รวมถึงมีการชั่งน้ าหนักความเหมาะสมทางการเมือง (politisch 
entsprechend gewichte) โดยเป็นการตรวจสอบที่ค านึงถึงความชอบด้วยกฎหมายและความคุ้มค่า
ทางเศรษฐกิจเป็นส าคัญ (Rechtmäßigkeits und Wirtschaftlichkeitskontrolle) อย่างไรก็ตาม 
ตามประมวลกฎหมายท้องถิ่น (Gemeindeordnung) ฉบับใหม่ ได้เปลี่ยนบทบาทของคณะกรรมการ
ตรวจเงินท้องถิ่นในสาระส าคัญ โดยคณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่นต้องรับผิดชอบต่อรายงานของ
ผู้ตรวจเงิน และรายงานของผู้ตรวจเงินดังกล่าวถือเป็นส่วนส าคัญในการตัดสินใจครั้งสุดท้ายของสภา
ท้องถิ่น จึงอาจกล่าวได้ว่าความเห็นของคณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่นมีลักษณะเป็นการอนุมัติ 
(Entlastung)119 อาจกล่าวได้ว่า คณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่นเป็นองค์กรให้ค าปรึกษาและให้ความ
เห็นชอบ 

                                           
118 Wer kontrolliert den kommunalen Haushalt?, Retrieved on October 2, 

2020, from www.fes-online-akademie.de. โปรดดูประกอบกับประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมลรัฐนอร์ทไรน์-เวสต์ฟาเลีย (Gemeindeordnung für das Land Nordrhein-
Westfalen : GO NRW) และกฎหมายล าดับรองที่เกี่ยวข้อง ( Geltende Gesetze und 
Verordnungen : SGV. NRW. mit Stand vom 7.10.2020) รวมถึงระเบียบว่าด้วยวิธีการงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมลรัฐนอร์ทไรน์-เวสต์ฟาเลีย (Gemeindehaushaltsverordnung NRW - 
GemHVO NRW) 

119 Ibid. 
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เมื่อคณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่นพิจารณารายงงานของผู้ตรวจเงินแล้ว 
และเสนอแก่สภาท้องถิ่น กรณีสภาท้องถิ่นปฏิเสธการอนุมัติรายงานดังกล่าวหรือกรณีรับรองเพียงว่า 
“มีข้อจ ากัด” (mit Einschränkungen aus) สภาท้องถิ่นจะต้องให้เหตุผลประกอบ กรณีที่สภา
ท้องถิ่นปฏิเสธการอนุมัติรายงานผู้ตรวจเงิน นายกเทศมนตรีท้องถิ่นมีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง
เพ่ือให้เพิกถอนมตปิฏิเสธดังกล่าว120 

3.2.2.2 การตรวจเงินโดยองค์กรภายนอกท้องถิ่น (auditing at a supra-
municipal level) 

ในบางมลรัฐนั้น ศาลตรวจมลรัฐ (The Land courts of audits) จะท า
หน้าที่ตรวจการบริหารการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น บรันเดนบูร์ก (Brandenburg)  
เมคเลนบูร์ก-ฟอร์พอมเมิร์น (Mecklenburd-West Pomerania) ไรน์ลันด์-ฟฟัลซ์ (Rhineland-
Palatinate) ซัคเซิน (Saxony) ซัคเซิน-อันฮัลท์ (Saxony-Anhalt) และชเลสวิก-โฮลชไตน์ 
(Schleswig-Holstein) ในมลรัฐเฮสเซิน (Hesse) ผู้ตรวจเงิน (external audit) อาจยื่นค าขอปรึกษา
ต่อประธานศาลตรวจเงินมลรัฐได้ ในบางเมืองมหานคร (city states) ซึ่งท าหน้าที่มลรัฐและเมือง 
ในเวลาเดียวกัน เช่น เบอร์ลิน (Berlin) เบรเมิน (Bremen) และ ฮัมบูร์ก (Hamburg) ผู้ตรวจเงิน 
จะท าหน้าที่องค์กรตรวจเงินภูมิภาครวมถึงตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย ในบาเดิน - 
เวือร์ทเทมแบร์ก (Baden-Württemberg) และบาวาเรีย (Bavaria) มีองค์กรตรวจเงินอิสระ 
(independent legal entities) เช่น สมาคมผู้ตรวจเงินแห่งบาวาเรีย (Bayerischer Kommunaler 
Prüfungsverband) ท าหน้าที่ตรวจเงินเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (the supra-municipal 
audit)121  

ในการตรวจเงินภายนอกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (überortliche 
Prüfung) นั้น องค์กรตรวจเงินเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจออกค าสั่งบังคับเหนือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ผู้ตรวจเงินมิได้ท าหน้าที่เป็นผู้ควบคุมดูแล (oversight) แต่ผู้ตรวจเงิน
อาจให้ค าแนะน าแก่องค์กรควบคุมดูแล (supervisory authority) อันจะเป็นผลให้เกิดการแทรกแซง
การด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ และเมื่อผู้ตรวจเงินได้เสนอค าแนะน าหรือออก
รายงานประจ าปีแล้วสภาท้องถิ่นมีอ านาจใช้มติของตนถอดถอนฝุายบริหารเพ่ือความรับผิดทางการ
คลัง (financial responsibility) ได้122   

                                           
120 Ibid. 
121 EURORAI, supra note 54, pp. 34-35. 
122 Juan Santamaria and Jean-Claude Nemery, supra note 68, p. 88. 
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หน้าที่ในการตรวจเงินขององค์กรตรวจเงินเหนือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจ าแนกได้ (audit criteria) ดังนี้123  

(1) การตรวจสอบความถูกต้องทางการคลัง (Regularity) การตรวจสอบ
ความถูกต้องนั้นไม่จ ากัดเพียงความถูกต้องของการจัดท าบัญชี (proper bookkeeping) เท่านั้น แต่
ยังรวมถึงความถูกต้องทั่วไป (legality in general) ตามระเบียบวิธีทางการคลัง เช่น การจัดเก็บ การ
พัสดุ การเบิกจ่าย เป็นต้น 

(2) การตรวจสอบประสิทธิภาพ (efficiency) และความประหยัด 
(economy) ของการใช้จ่ายเงิน การใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ หมายถึง การบรรลุวัตถุประสงค์
อย่างสูงสุดด้วยการใช้ทรัพยากรที่มี (maximum principle) หรือการบรรลุวัตถุประสงค์ได้ด้วยการใช้
ทรัพยากรที่ต่ าที่สุด (minimum principle) นอกจากนี้  การตรวจสอบประสิทธิภาพหรือการ
ตรวจสอบการด าเนินงาน (audit of performance) ยังหมายถึงการตรวจสอบประสิทธิผล โดยใช้
หลักการประเมินความสามารถตามหลักการบริหารธุรกิจมาปรับใช้ 

อย่างไรก็ตาม องค์กรตรวจสอบเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะไม่
เข้าไปตรวจสอบหรือประเมินการตัดสินใจทางนโยบายขององค์กรทางการเมือง (The evaluation of 
political decisions) ศาลตรวจเงิน (Courts of audit) จะไม่เข้าไปก าหนดคุณค่าหรือวัตถุประสงค์
ของการตัดสินใจใด ๆ ขององค์กรผู้ก าหนดนโยบายซึ่งมีที่มาโดยชอบจากระบบประชาธิปไตย 
(democratically legitimate decision-makers) แต่จะช่วยองค์กรเหล่านั้นในการให้ข้อมูลและ
ประเมินผลเพ่ือให้องค์กรดังกล่าวใช้ทรัพยากรอย่างระมัดระวัง โดยเหลือเพ่ือพ้ืนที่ในการตัดสินใจ
ดังกล่าวให้เป็นความรับผิดทางการเมือง (politically accountable) ขององค์กรทางการเมือง
ท้องถิ่น124 

คว ามสั ม พัน ธ์ ร ะห ว่ า ง ร ะบบการตร วจ เ งิ นภายนอกท้ อ งถิ่ น 
(überörtliche prüfung) กับระบบการตรวจเงินโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มีข้อพิจารณาว่า
องค์กรตรวจเงินภายนอกท้องถิ่นมีหน้าที่ติดตามตรวจสอบการด าเนินงานตรวจเงินโดยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และมติสภาท้องถิ่นตามรายงานบัญชีประจ าปี (the annual accounts) ว่าเป็นไปตาม
อ านาจหน้าที่ สมบูรณ์และถูกต้องหรือไม่ อย่างไรก็ตาม องค์กรตรวจเงินภายนอกท้องถิ่นไม่มีสั่งการ
โดยตรงเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงไม่มีอ านาจออกหนังสือสั่งการใดๆ ( issue 
directives) เพ่ือบังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรตรวจเงินภายนอกท้องถิ่นไม่มีอ านาจ

                                           
123 EURORAI, supra note 64, pp. 35-36. 
124 Ibid, p. 36. 
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ควบคุมก ากับ (oversight) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง แต่มีอ านาจส่งหนังสือแจ้งไปยังองค์กร
ก ากับดูแลเพื่อให้องค์กรก ากับดูแลด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของตนได้125 

ในส่วนระบบการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเยอรมนี อาจ
พิจารณาได้ว่า เป็นระบบการตรวจเงิน 2 ชั้น ชั้นแรก คือ การตรวจเงินโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ชั้นที่สอง คือ องค์กรตรวจเงินภายนอกท้องถิ่น โดยทั้งสองระบบต่างมีอ านาจตรวจเงินใน 2 
ลักษณะ ได้แก่ การตรวจความถูกต้อง (Regularity) และการตรวจประสิทธิผลและความประหยัด 
(efficiency and economy) อย่างไรก็ตาม ศาลตรวจเงินมลรัฐจะไม่เข้าไปตรวจสอบการตัดสินใจ
ทางนโยบายหรือทางการเมืองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การตรวจเงินโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นั้น ถือว่ามี 4 องค์กร ซึ่งท า
หน้าที่ถ่วงดุลอ านาจกัน ได้แก่ ผู้ตรวจเงินซึ่งเป็นข้าราชการซึ่งมีความเป็นอิสระภายใต้กฎหมาย 
นายกเทศมนตรีในฐานะหัวหน้าฝุายบริหารท้องถิ่น คณะกรรมการตรวจเงินท้องถิ่นในฐานะองค์กรให้
ค าปรึกษาและให้ความเห็นชอบ และสภาท้องถิ่นในฐานะองค์กรให้ความเห็นชอบ โดยองค์กรทั้ง 4 มี
หน้าที่ร่วมกันจัดท ารายงานบัญชีประจ าปี เมื่อรายงานบัญชีประจ าปีจัดท าส าเร็จและถูกเผยแพร่ 
สู่สาธารณะ ขณะเดียวกันสภาท้องถิ่นจะเสนอรายงานดังกล่าวสู่องค์กรตรวจเงินภายนอกท้องถิ่นหรือ
ศาลตรวจเงินมลรัฐ  

ศาลตรวจเงินมลรัฐจะท าหน้าที่ตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ของท้องถิ่น
และตรวจสอบรายงานบัญชีประจ าปีของท้องถิ่น และมีอ านาจเรียกเอกสารที่เกี่ยวข้องทั้ งหมด 
อย่างไรก็ตาม ศาลตรวจเงินมลรัฐไม่อ านาจออกค าสั่งหรือก าหนดโทษใดๆ ให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องผูกพันหรือปฏิบัติตาม อาจกล่าวได้ว่า ศาลตรวจเงินมลรัฐมีหน้าที่สรุปผลของรายงานบัญชี
ประจ าปีของท้องถิ่น หรือที่เรียกกันว่า ข้อสังเกต (Observation) เพ่ือเสนอแก่สภามลรัฐต่อไป เมื่อ
รายงานของศาลตรวจเงินมลรัฐถูกเสนอแก่สภามลรัฐแล้ว ศาลตรวจเงินมลรัฐจะเผยแพร่รายงาน
ดังกล่าวต่อไป 126 

การที่องค์กรตรวจเงินเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจเข้า
ตรวจสอบดุลพินิจทางการเมืองหรือดุลพินิจทางนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
สอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น 3 ประการ ประการแรกความโปร่งใสเป็นสิ่งที่จะ
รับประกันว่าการท างานของเจ้าหน้าที่จะตอบสนองประโยชน์ของชุมชนท้องถิ่น ( interests of the 
community) ได้ดีที่สุด และสิ่งส าคัญที่จะน ามาซึ่งความโปร่งใสดังกล่าว คือ การเพ่ิมการควบคุม

                                           
125

 Juan Santamaria and Jean-Claude Nemery, supra note 68, p. 88. 
126

 EURORAI, supra note 64, p. 38. 
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ตรวจสอบทางการเมืองโดยพลเมือง และลดการควบคุมตรวจสอบรูปแบบอ่ืนให้มากที่สุด127 ประการ
ที่สอง ลดการควบคุมตรวจสอบทางการคลัง ( financial supervision) และการตรวจสอบการ
ด าเนินงาน (supervision of management) ลงให้น้อยที่สุดเท่าที่ประเป็นไปได้ และทดแทนด้วย
การตรวจสอบความเหมาะสมในการตัดสินใจ (expediency of choices) โดยตัวแทนของประชาชน
ในท้องถิ่น (local elected representatives)128 ประการที่สาม การตรวจสอบทางการคลังและการ
ตรวจสอบการด าเนินงานนั้นต้องไม่เป็นการเข้าควบคุมความเหมาะสมในการตัดสินใจหรือดุลพินิจของ
ตัวแทนท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง และการตรวจสอบดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือปูองกันปัญหา
ทางการคลังหรือก ากับ (monitor) พฤติกรรมการใช้จ่ายเงินที่จะก่อให้เกิดความปัญหาทางการคลัง 
(financial difficulties) เท่านั้น รวมถึงเพ่ือส่งเสริมความรู้ความเข้าใจและให้พลเมืองเข้าถึงข้อมูล
อย่างครบถ้วนเท่านั้น129 ดังนั้น ประเทศต่างๆ จึงต้องก าหนดหลักเกณฑ์ทางกฎหมายปูองกันมิให้รัฐ
หรือส่วนกลางเข้าควบคุมตรวจสอบองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมาย (legal supervision) หรือการตรวจสอบทางการคลังและการตรวจเงิน ( financial 
supervision and auditing) ในการที่จะเข้าไปตรวจสอบดุลพินิจหรือความเหมาะสมในการตัดสิน 
(the expediency of decision) อันเป็นการด าเนินการทางนโยบายของตัวแทนท้องถิ่นที่มาจากการ
เลือกตั้ง อันจะเป็นการกระทบหลักประชาธิปไตยท้องถิ่น หลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นและ
หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเอง 

ในบทที่ 3 เรื่อง การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นในต่างประเทศ อาจ
สรุปลักษณะส าคัญของการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระ
ของท้องถิ่นที่ทั้งประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนีมีร่วมกัน 3 ประการ ประการแรก คือการ
บัญญัติรับรองความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและสิทธิในการปกครองตนเองของ
ท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญ ประการที่สอง คือ มีบทบัญญัติของกฎหมายคุ้มครองความเป็นอิสระในการ
ใช้จ่ายเงินของท้องถิ่น โดยปูองกันมิให้ เกิดการตรวจเงินในลักษณะก้าวล่วงดุลพินิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ประการที่สาม คือ มีการจัดองค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นที่สอดคล้องกับความ
เป็นอิสระทางการคลังและสิทธิในการปกครองตนเองของท้องถิ่น 

 

                                           
127 Juan Santamaria and Jean-Claude Nemery, supra note 68, 7. 
128 Ibid, p. 10. 
129 Ibid, p. 10 and p. 56. 
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บทที่ 4 
การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นไทย 

 
ในบทที่ 4 หัวข้อการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นไทยจะท าการศึกษาความเป็นอิสระ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเน้นที่ความเป็นอิสระในการด าเนินงานตามอ านาจและหน้าที่และ
ความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงิน และท าการศึกษาการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย โดย
จ าแนกเป็นการศึกษาโครงสร้างการจัดองค์กรภายในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน อ านาจหน้าที่ของ
องค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน ผลทางกฎหมายของการตรวจเงินโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน และ
ผลการด าเนินงานตรวจเงินโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
 
4.1 ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
ค าว่าการปกครองท้องถิ่นปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยครั้งแรกใน

รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2511 ในหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐ โดยรัฐพึงส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น และ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับต่อๆ มาในช่วงก่อนการปฏิรูปการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น 
ในปี พ.ศ. 2540 ก็ได้รับรองหลักการปกครองท้องถิ่นไว้เช่นกัน โดยรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 25171 
ฉบับ พ.ศ. 25212 และฉบับ พ.ศ. 25343 ต่างก็ได้รับรองหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์

                                           
1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พ.ศ. 2517 มาตรา 214 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า  

“การจัดระเบียบการปกครองท้องถิ่นรวมทั้งนครหลวง ต้องเป็นไปตามหลักแห่งการปกครองตนเอง 
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ...” และ มาตรา 215 บัญญัติว่า “ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะ
ปกครองตนเองได้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ ย่อมมีสิทธิปกครองตนเอง” 

2
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พ.ศ. 2521 มาตรา 63 วรรคสองว่า “รัฐพึงส่งเสริม

ท้องถิ่นให้มีสิทธิปกครองตนเองได้ตามที่กฎหมายบัญญัติ” มาตรา 180 บัญญัติว่า “การจัดการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นตนองเป็นไปตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน 
ในท้องถิ่น ทั้งนี้ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย”  

3
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พ.ศ. 2534 มาตรา 196 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า 

“ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นที่จัดตั้งขึ้นเป็นองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นต้องเป็นไปตามหลักแห่งการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ” วรรคสอง 
บัญญัติว่า “องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นตามวรรคหนึ่ง มีอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครอง
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ของประชาชนในท้องถิ่นและสิทธิปกครองตนเองของท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ หลักความ
เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ถูกรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ
ฉบับ พ.ศ. 25174 ส่วนหลักการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าที่จ าเป็นนั้น ได้ถูกรับรอง
เป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 25345  

ภายหลังการปฏิรูปการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 6 ฉบับ 
พ.ศ. 25507 และฉบับ พ.ศ. 25608 ต่างก็รับรองหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

                                                                                                                         
ท้องถิ่นของตน และมีอิสระในทางการภาษีอากรและ การเงินแห่งท้องถิ่น ตามที่กฎหมายบัญญัติ ” 
และมาตรา 197 บัญญัติว่า “ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ ย่อม
มีสิทธิปกครองตนเอง” 

4
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พ.ศ. 2517 มาตรา 214 วรรคสอง บัญญัติว่า 

“ท้องถิ่นตามวรรคหนึ่งมีอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครองท้องถิ่นของตน และมีอิสระใน
ทางการภาษีอากรและการเงินแห่งท้องถิ่น” 

5
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พ.ศ. 2534 มาตรา 196 วรรคสาม บัญญัติว่า “การ

ก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่า ที่จ าเป็น เพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชน
ในท้องถิ่น หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม” 

6 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 283 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า 
“ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ ย่อมมีสิทธิได้รับจัดตั้งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” วรรคสอง บัญญัติว่า “การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้อง
ท าเท่าที่จ าเป็นตามที่กฎหมายบัญญัติ แต่ต้องเป็นไปเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนใน
ท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ทั้งนี้ จะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้มิได้” และ
มาตรา 284 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายย่อมมีความเป็นอิสระในการ
ก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจ
หน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ” 

7 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 281 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า 
“ภายใต้บังคับมาตรา 1 รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น และส่งเสริม ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่” 
วรรคสอง บัญญัติว่า “ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ ย่อมมีสิทธิจัดตั้งเป็นองค์กรปกครอง
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หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น และหลักการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าที่จ าเป็นไว้ในรัฐธรรมนูญ 

เห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนั้นได้รับรองหลักการปกครองท้องถิ่นอย่าง
ต่อเนื่องและยาวนาน โดยเฉพาะหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น 

                                                                                                                         
ส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” มาตรา 282 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “การก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าที่จ าเป็นและมี หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่ชัดเจนสอดคล้อง 
และเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยต้องเป็นไป
เพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชน ในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม และ 
จะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครอง ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น หรือ
นอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้มิได้” มาตรา 283 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นย่อมมีอ านาจหน้าที่โดยทั่วไปในการดูแล และจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่น และย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการ
สาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ  
โดยต้องค านึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัด และประเทศเป็นส่วนรวมด้วย” 

8 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 249 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า 
“ภายใต้บังคับมาตรา 1 ให้มีการจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามวิธีการและรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
กฎหมายบัญญัติ” วรรคสอง บัญญัติว่า “การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบใดให้ค านึงถึง
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นและความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จ านวนและ
ความหนาแน่นของประชากร และพ้ืนที่ที่ต้องรับผิดชอบ ประกอบกัน” และมาตรา 250 วรรคห้า 
บัญญัติว่า “กฎหมายตามวรรคหนึ่งและกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ต้องให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหาร การจัดท าบริการสาธารณะ การส่งเสริมและ
สนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินและการคลัง และการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งต้อง
ท าเพียงเท่าที่จ าเป็นเพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็น
ส่วนรวม การปูองกันการทุจริต และการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ โดยค านึงถึงความเหมาะสม
และความแตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ และต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการ
ปูองกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ และการปูองกันการก้าวก่ายการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการส่วน
ท้องถิ่นด้วย” 
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หลักการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าที่จ าเป็น รวมถึงหลักความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ปรากฏครั้งแรกใน
รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2517 หลังจากนั้นรัฐธรรมนูญฉบับ ฉบับ พ.ศ. 2534 ฉบับ พ.ศ. 2540 ฉบับ 
พ.ศ. 2550 และฉบับปัจจุบัน ก็ได้รับรองหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่าง
ต่อเนื่อง จึงถือได้ว่าหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นหลักการพ้ืนฐาน
ประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

 
4.1.1 ความเป็นอิสระในการด าเนินงานตามอ านาจและหน้าที่ 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้จัดระเบียบการ
บริหารราชการแผ่นดินออกเป็นราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น 9 โดย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นอาจอยู่ในรูปแบบองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล และ
ราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนตามที่กดหมายก าหนด10 อย่างไรก็ตาม ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ ฉบับ 
พ.ศ. 2540 ได้บัญญัติหลักการปกครองท้องถิ่นซึ่งปรับปรุงบทบาทหน้าที่ โครงสร้างและความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต่อมาจึงได้มีการเสนอแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายเกี่ยวกับการปกครอง
ท้องถิ่นฉบับต่างๆ เพ่ือให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ ยังเป็นจุดสิ้นสุดของการปกครองท้องถิ่น
รูปแบบสุขาภิบาล เนื่องจากมีการจัดโครงสร้างที่ไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ โดย
เปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาลต าบล โดยผลของพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของ
สุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 

ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย จึงอาจจ าแนกได้ 2 ประเภท ได้แก่ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ (ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา) และ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริ หารส่วนต าบล 
นอกจากนี ้อาจสรุปได้ว่าในปัจจุบันประเทศไทยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 5 รูปแบบโดยจ าแนกตาม
กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ ได้แก่ กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา องค์การบริหารส่วน
จังหวัด เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล 

อ านาจหน้ าที่  ( competence or function or responsibility)  ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยอาจจ าแนกได้ 2 รูปแบบ ได้แก่ อ านาจที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 
และอ านาจที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย โดยปรากฏในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ 

                                           
9 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 4 
10

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 70 
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กฎหมายกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (รวมถึงอ านาจหน้าที่ตามประกาศของ
คณะกรรมการกระจายอ านาจฯ ซึ่งอาศัยอ านาจตามกฎหมายกระจายอ านาจฯ) และกฎหมายเฉพาะอ่ืน 
(เช่น กฎหมายควบคุมอาคาร กฎหมายสาธารณสุข)  

(1) อ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญอาจบัญญัติรับรองอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในรูปแบบอ านาจหน้าที่ทั่วไป รวมถึงอ านาจหน้าที่ด้านต่างๆ อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นตาอ านาจหน้าที่ทั่วไป (the general competence) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย
ปรากฏครั้งแรกและครั้งเดียวในรัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. 2550 มาตรา 283 โดยบัญญัติว่า “องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ านาจหน้าที่โดยทั่วไปในการดูแลและจัดท าบริการสาธารณะ เพ่ือประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่น และย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนด นโยบาย การบริหาร การจัดบริการ
สาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ โดยต้อง
ค านึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัดและประเทศเป็นส่วนรวมด้วย” 

นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังบัญญัติอ านาจหน้าที่ประการอ่ืนเป็นการเฉพาะไว้ 
ในรัฐธรรมนูญ ได้แก่ หน้าที่บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่นหรือวัฒนธรรมอันดีของ
ท้องถิ่น และหน้าที่ในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม โดยบัญญัติรับรองตั้งแต่รัฐธรรมนูญ
ฉบับ พ.ศ. 2540 ฉบับ พ.ศ. 2550 จนถึงฉบับปัจจุบัน พ.ศ. 2560 

(2) อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย 
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย อาจจ าแนกได้ 2 

รูปแบบ ได้แก่ อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และอ านาจหน้าที่ตาม
กฎหมายก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจฯ 

(ก) อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายจัดตั้งองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ ปรากฏใน พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 (มาตรา 45 
และมาตรา 46 ถึงมาตรา 49) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 (มาตรา 50 และมาตรา 51 กรณี
เทศบาลต าบล มาตรา 53 และมาตรา 54 กรณีเทศบาลเมือง มาตรา 56 และมาตรา 57 กรณี
เทศบาลนคร) พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2542 (มาตรา 22 และ
มาตรา 23) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 (มาตรา 62) และ 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 (มาตรา 89) 

(ข) อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจฯ 
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พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะของ
เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบลไว้ ในมาตรา 16 ถึงตามมาตรา 18  

อย่างไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีได้มีมติอนุมัติหลักการร่างพระราชบัญญัติ
กระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. .... โดยมีสาระส าคัญเป็นการแก้ไข
ปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เพ่ือให้สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เมื่อวันที่ 24 ตุลาคม 
พ.ศ. 2561 ปัจจุบันอยู่ระหว่างการตรวจพิจารณาโดยส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ร่างพระราชบัญญัติกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. ... มีสาระส าคัญ อันเป็นการเปลี่ยนแปลงเพ่ิมเติมหลักการจาก พระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ดังต่อไปนี้11 

1. ก าหนดบทบาทของคณะกรรมการการกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ก.ก.ถ.) เพ่ิมมากขึ้น เช่น การก าหนดยุทธศาสตร์และนโยบายการกระจาย
หน้าที่และอ านาจ รวมถึงการเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในเรื่องต่างๆ อาทิ มาตรการแนวทางการ
เสริมสร้างประสิทธิภาพบูรณาการภารกิจ งบประมาณ และบุคลากร รวมถึงทรัพยากรการบริหาร  

2. ก าหนดให้มีส านักงานคณะกรรมการการกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นส่วนราชการในสังกัดส านักนายกรัฐมนตรี โดยเป็นส านักงานเลขานุการ
ของ ก.ก.ถ. และรับผิดชอบในงานเลขานุการและกิจการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการกระจายหน้าที่และ
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

3. ก าหนดหลักการการกระจายหน้าที่และอ านาจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น อาทิ การถ่ายโอนภารกิจ การจัดสรรภาษีอากร และการถ่ายโอนและพัฒนาบุคลากร รวมถึงการ
ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจัดตั้งองค์การมหาชนท้องถ่ินหรือรัฐวิสาหกิจท้องถิ่นได้ในกรณี
ที่มีความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์ในการจัดบริการสาธารณะหรือขยายบริการสาธารณะอันเป็นประโยชน์
ของประชาชน โดยได้รับความเห็นชอบจากสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ ก.ก.ถ. และให้ตราเป็น
พระราชกฤษฎีกา 

4. ก าหนดหลักการในความร่วมมือระหว่างหน่วยงานของรัฐ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และเอกชน เพ่ือด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะให้แก่ประชาชน
ในท้องถิ่นได ้

                                           
11 มตคิณะรัฐมนตรี วันที่ 24 ตุลาคม 2561 
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5. ก าหนดกลไกและขั้นตอนการกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยก าหนดให้มียุทธศาสตร์การกระจายหน้าที่และอ านาจ และการถ่ายโอนภารกิจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

6. ก าหนดให้มีเปูาหมายการจัดบริการสาธารณะและการติดตามประเมินผล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือเป็นหลักประกันการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะต้องไม่ต่ ากว่ามาตรฐานเดิมที่หน่วยงานของรัฐเคยให้บริการแก่ประชาชน และก าหนดให้มีการ
ประเมินผลความพึงพอใจของประชาชนและให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

7. ก าหนดให้มีการจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมขึ้น 
โดยมีเปูาหมายรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมขึ้นสอดคล้องกับภารกิจที่เพ่ิมขึ้น และการ
พิจารณารายได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้จากการจัดเก็บเองมากข้ึน 

ในส่วนการก าหนดยุทธศาสตร์นั้น ก.ก.ถ. มีหน้าที่และอ านาจในการจัดท า
ยุทธศาสตร์การกระจายหน้าที่และอ านาจเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีและรายงายต่อรัฐสภา ก าหนดกลไก
และขั้นตอนการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ ก ากับดูแลการด าเนินงานตามยุทธศาสตร์ และก าหนดมาตรการ
เสนอต่อนายกรัฐมนตรีในกรณีหน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการตามยุทธศาสตร์12 ยุทธศาสตร์ดังกล่าวเน้น
เปูาหมายด้านการพัฒนาปรับปรุงโครงสร้างองค์กร การบริหารงาน การเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดท า
บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการปูองกันการทุจริต การใช้จ่ายเงินอย่างมี
ประสิทธิภาพ เพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศ อย่างน้อย
ต้องมีสาระส าคัญดังนี้13 (1) การก าหนดวิสัยทัศน์และพันธกิจ ประเด็นยุทธศาสตร์ เปูาประสงค์ และ
ตัวชี้วัด ให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติระยะยี่สิบปีซึ่งอย่างน้อยต้องมีการวิเคราะห์สภาพปัญหา 
สภาพแวดล้อม และปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อการกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (2) การก าหนดเปูาหมาย ภารกิจการกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและระยะเวลาที่จะบรรลุเปูาหมาย สาระที่พึงมีในประเด็นยุทธศาสตร์การกระจายหน้าที่และ
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหน่วยงานด าเนินการตามประเด็นยุทธศาสตร์การกระจาย
หน้าที่และอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (3) การก าหนดการจัดแบ่งภารกิจและระบบการ

                                           
12 มาตรา 14 วรรคหนึ่ง (1) (2) (3) และ (4) ของ ร่างพระราชบัญญัติกระจายหน้าที่

และอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ... 
13 มาตรา 37 ของ ร่างพระราชบัญญัติกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ... 
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จัดบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วยกันเอง (4) การก าหนดการติดตามตรวจสอบและประเมินผล โดยการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ดังกล่าว
ต้องกระท าโดยเปิดเผยและมีส่วนร่วมของประชาชน14 

ในส่วนการก ากับดูแลการด าเนินการตามแผนยุทธศาสตร์  และแผน
ปฏิบัติการกระจายหน้าที่และอ านาจนั้น ในกรณีที่มิได้มีการด าเนินการตามแผนยุทธศาสตร์ หรือ
แผนปฏิบัติการการกระจายหน้าที่และอ านาจ ก.ก.ถ. มีอ านาจและหน้าที่ รายงานให้คณะรัฐมนตรีเพ่ือ
ด าเนินการดังกล่าว15 เมื่อปรากฏว่าหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่จัดท าแผนปฏิบัติการการกระจายหน้าที่
และอ านาจไม่ด าเนินการตามแผนปฏิบัติการการกระจายหน้าที่และอ านาจ และ ก.ก.ถ. เห็นว่าการไม่
ด าเนินการนั้นจะเป็นเหตุให้ไม่สามารถกระจายหน้าที่และอ านาจตามกรอบเวลาที่ก าหนดไว้ในแผน
ยุทธศาสตร์ให้ส านักงาน ก.ก.ถ. แจ้งรัฐมนตรีผู้ก ากับหน่วยงานของรัฐดังกล่าวและหัวหน้าหน่วยงานของ
รัฐนั้นทราบ โดยรัฐมนตรีผู้ก ากับหน่วยงานของรัฐนั้นมีหน้าที่ต้องสั่งการให้มีการตรวจสอบและ
ด าเนินการและแจ้งผลการด าเนินการให้ ก.ก.ถ. ทราบ ไม่ช้ากว่าหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง ในกรณีที่
หัวหน้าหน่วยงานของรัฐตามวรรคหนึ่ง จงใจไม่ด าเนินการหรือด าเนินการไม่แล้วเสร็จภายในเวลาที่
ก าหนดขึ้น โดยไม่มีเหตุอันสมควร ให้ ก.ก.ถ. รายงานให้รัฐมนตรีผู้ก ากับหน่วยงานของรัฐนั้น พิจารณา
โทษทางวินัยหัวหน้าหน่วยงานของรัฐดังกล่าว16 

ในหมวดที่ 3 การกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น มาตรา 19 และมาตรา 20 ซึ่งเป็นบทบัญญัติหลักของการก าหนดอ านาจและหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่และอ านาจจัดท าบริการสาธารณะ
หรือกิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของตน ดังนี้ 

(1) หน้าที่และอ านาจตามที่กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ก าหนด  

(2) หน้าที่และอ านาจตามที่กฎหมายอ่ืนที่ก าหนดให้เป็นอ านาจและหน้าที่
ขององค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น  

                                           
14 มาตรา 39 ของ ร่างพระราชบัญญัติกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ... 
15 มาตรา 42 ของ ร่างพระราชบัญญัติกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ... 
16 มาตรา 43 ของ ร่างพระราชบัญญัติกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ... 

Ref. code: 25635901032119SPX



122 
 

 

(3) หน้าที่และอ านาจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนภารกิจ
ตามกฎหมายว่าด้วย การก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

(4) หน้าที่และอ านาจที่ คณะกรรมการการกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ก.ก.ถ). ประกาศก าหนดเพ่ิมเติมเนื่ องจากเห็นว่าเป็นประโยชน์แก่
ประชาชน ในท้องถิ่นและสมควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการ 

นอกจากนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเสนอเรื่องให้ ก.ก.ถ. 
พิจารณาก าหนดภารกิจหรือกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับหน้าที่และอ านาจเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถด าเนินภารกิจหรือกิจกรรมเพ่ิมเติมได้ ได้แก่ ภารกิจหรือกิจกรรมเกี่ยวกับ 

(1) การขนส่งทางบก การขนส่งทางราง และการขนส่งทางน้ า  
(2) การเกษตร อุตสาหกรรมการเกษตร และปศุสัตว์  
(3) การสาธารณสุข และการพัฒนาการแพทย์แผนไทย หรือการแพทย์

พ้ืนบ้าน  
(4) การอนุรักษ์พลังงาน การพัฒนาและสนับสนุนให้มีการผลิตและการใช้

พลังงานทางเลือก  
(5) การส่งเสริม สนับสนุน และการจัดการศึกษา  
(6) การปูองกันและแก้ไขปัญหายาเสพติด  
(7) การท่องเที่ยวและอนุรักษ์ฟ้ืนฟูแหล่งท่องเที่ยว  
(8) การจัดการ ส่งเสริม สนับสนุน และพัฒนาการกีฬา 
(9) การช่วยเหลือเด็ก เยาวชน สตรี ผู้สูงอายุ ผู้พิการ ผู้ยากไร้ ผู้ด้อยโอกาส 

ให้ด ารงชีวิตอย่าง มีคุณภาพ  
(10) การจัดให้มีสาธารณูปโภคหรือสาธารณูปการ  
(11) การส่งเสริมความสามารถในการท างานของประชาชน การคุ้มครอง

ความปลอดภัยและสุขภาพ อนามัยในการท างาน  
(12) การส่งเสริมและช่วยเหลือการพัฒนาที่อยู่อาศัยในท้องถิ่น  
(13) การจัดตั้งและบริการสถานที่ให้ความรู้สาธารณะ  
(14) การส่งเสริมและการพัฒนาเศรษฐกิจ การประกอบธุรกิจ และวิสาหกิจ

ชุมชน  
(15) การอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะ วัฒนะธรรม 

ขนบธรรมเนียม และจารีตประเพณี  
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(16) การอนุรักษ์ คุ้มครอง บ ารุงรักษา ฟ้ืนฟู บริหารจัดการ และใช้หรือจัดให้มี
การใช้ประโยชน์ จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  

(17) การสนับสนุนและช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอ่ืน เพ่ือการพัฒนาท้องถิ่น 

ในการก าหนดหน้าที่และอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดท า
บริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะข้างต้นนั้น ต้องค านึงถึง ลักษณะและวัตถุประสงค์ของบริการ
สาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ ประโยชน์ที่จะเกิดแก่ประชาชนในพ้ืนที่ โดยพิจารณาจากลักษณะและ
วัตถุประสงค์ของบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ ความสมควรที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ
ด าเนินการตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่และการแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ได้ด้วยตนเอง 
ศักยภาพและความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรม
สาธารณะอ่ืนนอกเหนือจากอ านาจหน้าที่ที่มีอยู่แล้วเพ่ิมขึ้น เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นได้จัดท า
บริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ได้อย่างมีศักยภาพและเต็มความสามารถแล้ว 17 ส่วนการถ่ายโอน
ภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ต้อง
ค านึงถึงประโยชน์ที่ประชาชนในพ้ืนที่จะได้รับจากการจัดท าบริการสาธารณะนั้น เป็นภารกิจที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นพึงปฏิบัติ ศักยภาพ และความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งใน
การจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ18 ในกรณีมีหากมีข้อสงสัยเกี่ยวกับหน้าที่และอ านาจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ให้สันนิษฐานว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่และอ านาจใน
การด าเนินการในเรื่องนั้นจนกว่าจะมีค าวินิจฉัยของ ก.ก.ถ. เป็นอย่างอ่ืน 19 โดยกรณีมีปัญหาเกี่ยวกับ
ขอบเขตอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการจัดบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง และระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วน

                                           
17 มาตรา 22 ของ ร่างพระราชบัญญัติกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ... 
18 มาตรา 23 ของ ร่างพระราชบัญญัติกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ... 
19 มาตรา 21 ของ ร่างพระราชบัญญัติกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ... 
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ท้องถิ่น และปัญหาอ่ืนๆ ที่เกี่ยวกับการกระจายหน้าที่และอ านาจ เป็นอ านาจของ ก.ก.ถ. ในการวินิจฉัย
กรณีดังกล่าว20 

อย่างไรก็ตาม ความเป็นอิสระในการด าเนินงานตามอ านาจและหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นย่อมอยู่ภายใต้บทบัญญัติของกฎหมาย กล่าวคือ กฎหมายอาจบัญญัติ
ขั้นตอนหรือวิธีการในการควบคุมการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ได้ โดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบอาจมีระดับการควบคุมที่แตกต่างกัน การควบคุมหรือตรวจสอบ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาจจ าแนกได้เป็นการตรวจสอบโดยรัฐ และการตรวจสอบโดยประชาชนใน
พ้ืนที่ การตรวจสอบโดยประชาชนในพ้ืนที่กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจก าหนด
หลักเกณฑ์ในการมีส่วนร่วมทางการเมืองให้แก่ประชาชนในพ้ืนที่ เช่น การลงประชามติ และการท า
ประชาพิจารณ์ เป็นต้น ส่วนการควบคุมหรือตรวจสอบโดยรัฐในส่วนของการด าเนินงานตามอ านาจ
หน้าที่ อาจจ าแนกเป็น การตรวจสอบโดยองค์กรก ากับดูแล (โดยเรียกการควบคุมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบนี้ว่า “การก ากับดูแล”) และการตรวจสอบโดยศาล 

การก ากับดูแลองค์ กรปกครองส่ วนท้องถิ่ นนั้ น  รั ฐ ธ รรมนูญแห่ ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งบังคับใช้ในปัจจุจัน มาตรา 250 วรรคห้า ได้ก าหนดขอบเขต
การใช้อ านาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ โดยมีเงื่อนไข 4 ประการ 

1. การก ากับดูแลต้องก าหนดไว้ในกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการ
ส่วนท้องถิ่นหรือกฎหมายอื่นตามรัฐธรรมนูญมาตรา 250 วรรคหนึ่ง 

2. กฎหมายดังกล่าวต้องบัญญติัการก ากับดูแลเพียงเท่าที่จ าเป็น 
3. บทบัญญัติของกฎหมายอันจะก ากับดูแลนั้น ต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือการ

คุ้มครอง ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม การปูองกันการ
ทุจริต และการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ โดยค านึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างขององค์กร
ปกครอง ส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ และต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปูองกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ 
และการปูองกัน การก้าวก่ายการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการส่วนท้องถิ่นด้วย 

4. การก ากับดูแลตามบทบัญญัติของกฎหมายจะกระทบถึงสาระส าคัญของ
การจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่น ที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติรับรองไว้ตามมาตรา 249 วรรคหนึ่ง มิได้ 

                                           
20 มาตรา 14 วรรคหนึ่ง (21) ของ ร่างพระราชบัญญัติกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ... 
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ในหัวข้อนี้ผู้เขียนจะจ ากัดการอธิบายการก ากับดูแลเฉพาะกรณีการก ากับ
ดูแลทางปกครองเท่านั้น ในส่วนการก ากับดูแลทางการคลังและ/หรือการควบคุมทางการคลังนั้น ผู้เขียน
จะอธิบายในหัวข้อถัดไป 

ในประเทศไทยนั้น อาจจ าแนกการก ากับดูแลทางปกครองเหนือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นออกได้ 2 กรณี ได้แก่ การก ากับดูแลเหนือตัวบุคคลหรือองค์กรของท้องถิ่น และ
การก ากับดูแลเหนือการกระท าของท้องถิ่น 

การก ากับดูแลเหนือตัวบุคคล เช่น อ านาจยับยั้งการปฏิบัติการของผู้บริหาร
ท้องถิ่น21 อ านาจสอบสวนผู้บริหารท้องถิ่นและให้พ้นจากต าแหน่ง22 อ านาจยุบสภาท้องถิ่น23 เป็นต้น 

การก ากับดูแลเหนือการกระท าของท้องถิ่น เช่น อ านาจเพิกถอนมติสภา
ท้องถิ่น24 อ านาจอนุมัติข้อบัญญัติท้องถิ่น25 อ านาจอนุมัติสัมปทานท้องถิน่26 เป็นต้น 

การศึกษาในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ มีประเด็นที่ต้องพิจารณาเกี่ยวกับอ านาจ
ก ากับดูแลขององค์กรก ากับดูแล ในปัญหาเกี่ยวกับประเด็นข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ที่ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินในภารกิจที่ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของตน ในประเด็นนี้ผู้เขียนมี
ข้อพิจารณาว่า การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะใช้จ่ายเงินได้นั้น ต้องเป็นโครงการหรือรายจ่ายที่
ก าหนดไว้ในงบประมาณรายจ่าย (ประจ าปี หรือเพ่ิมเติม) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกรณี
ข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายของเทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล และ

                                           
21 มาตรา 77 วรรคสอง แห่ง พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และ

มาตรา 72 แห่ง พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
22 มาตรา 79 แห่ง พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
23 มาตรา 80 แห่ง พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 74 

แห่ง พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และมาตรา 91 แห่ง พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 

24 มาตรา 78 แห่ง พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
25 มาตรา 53 แห่ง พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 62 

แห่ง พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และมาตรา 71 แห่ง พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 

26 มาตรา 49 แห่ง พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
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เมืองพัทยา27 นั้น เมื่อสภาท้องถิ่นผ่านร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นแล้วจะต้องส่งให้ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือ
นายอ าเภอ (ผู้ว่าราชการจังหวัดกรณีเทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด และเมืองพัทยา, นายอ าเภอ 
กรณีองค์การบริหารส่วนต าบล) พิจารณาให้ความเห็นชอบ หรือกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือ
นายอ าเภอไม่ส่งคืนมาภายในเวลาที่กฎหมายก าหนดถือว่าเป็นการให้ความเห็นชอบโดยปริยาย  

กรณีข้อบัญญัติรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล หากนายอ าเภอไม่เห็น
อนุมัติต้องแจ้งเหตุผลและส่งคืนให้แก่สภาองค์การบริหารส่วนต าบลเพ่ือพิจารณาทบทวนร่างข้อบัญญัติ
นั้นใหม่ ในกรณีที่สภาองค์การบริหารส่วนต าบลมีมติยืนยันตามร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย  ให้
นายอ าเภอส่งร่างข้อบัญญัตินั้นไปยังผู้ว่าราชการจังหวัด ถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดไม่เห็นชอบ  ให้ร่าง
ข้อบัญญัตินั้นเป็นอันตกไป หากพ้นเวลาที่กฎหมายก าหนดยังพิจารณาไม่แล้วเสร็จ ให้ถือว่าผู้ว่าราชการ
จังหวัดให้ความเห็นชอบ28 

กรณีข้อบัญญัติรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนจังหวัด หากที่ผู้ว่าราชการ
จังหวัดไม่เห็นด้วยกับสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ส่งร่างข้อบัญญัติคืนไปยังสภาองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด และให้สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิจารณาใหม่ ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับร่าง
ข้อบัญญัติคืนมา ถ้าสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดยังยืนยัน ให้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงไม่น้อย
กว่าสองในสามของจ านวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดเท่าที่มีอยู่ให้ด าเนินการประกาศร่าง
ข้อบัญญัตินั้นใช้บังคับต่อไป29 

กรณีข้อบัญญัติรายจ่ายของเทศบาล หากผู้ว่าราชการจังหวัดไม่เห็นชอบด้วย 
ให้ส่งร่างเทศบัญญัตินั้นพร้อมด้วยเหตุผลคืนไปยังสภาเทศบาล และให้สภาเทศบาลพิจารณาใหม่ภายใน
สามสิบวันนับแต่ วันที่ได้รับร่างเทศบัญญัติคืนมา ถ้าสภาเทศบาลมีมติยืนยันตามร่างเทศบัญญัติเดิมด้วย
คะแนนเสียงไม่น้อยกว่า สองในสามของสมาชิกสภาเทศบาลเท่าที่มีอยู่ ให้ประธานสภาเทศบาลส่งร่าง
เทศบัญญัตินั้นให้นายกเทศมนตรี ลงนามใช้บังคับเป็นเทศบัญญัติ และแจ้งให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบ
ต่อไป30 

                                           
27 มาตรา 62 แห่ง พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 71 แห่ง 

พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 53 และ 54 แห่ง 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และมาตรา 77 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 

28 มาตรา 87 แห่ง พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
29 มาตรา 54 วรรคสาม แห่ง พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
30 มาตรา 62 วรรคสาม แห่ง พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
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กรณีข้อบัญญัติรายจ่ายของเมืองพัทยา หากผู้ว่าราชการจังหวัดไมเห็นชอบ
ด้วยให้ส่งรา่งขอ้บัญญัตินั้นพรอมด้วยเหตุผลที่ไมเห็นชอบด้วยคืนไปยังสภาเมืองพัทยาเพ่ือพิจารณาใหม่
ถ้าสภาเมืองพัทยามีมติยืนยันตามร่างข้อบัญญัติเดิมด้วยคะแนนเสียงไมน้อยกว่าสองในสามของสมาชิก
เท่าที่มีอยู่ ให้ประธานสภาเมืองพัทยาแจ้งให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบและส่งร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นนั้น 
ให้นายกเมืองพัทยาลงนามใช้บังคับเป็นข้อบัญญัติต่อไป31 

การพิจารณาอนุมัติข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ทั้งกรณีเทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล และเมืองพัทยานั้น  
เห็นได้ว่าเป็นกระบวนการพิจารณาร่วมกันระหว่าง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ผ่านสภาท้องถิ่นและ
นายกเทศมนตรีท้องถิ่น) และองค์กรก ากับดูแล ดังนั้น กรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงการ
ใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้ใช้จ่ายเงินตามโครงการที่
ปรากฏในข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายโดยผ่านความเห็นชอบของผู้ว่าราชการจังหวัดแล้ว จึงมีประเด็น
ที่จะต้องพิจารณาว่าความเห็นของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่ให้เจ้าหน้าที่ชดใช้เงินและส่งเงินคืน
คลังนั้น เจ้าหน้าที่ที่จะต้องรับผิดคือบุคคลและ/หรือ องค์กรใดบ้าง ในทางปฏิบัติแล้วเจ้าหน้าที่ซึ่งจะ 
ถูกออกค าสั่งให้ต้องรับผิดอันเกิดจากการกระท าละเมิดต่อรัฐนั้น โดยส่วนใหญ่มักเป็นข้าราชการประจ า 
เช่น ผู้อ านวยการกองแผนและงบประมาณ หรือปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น แม้บุคคล
ดังกล่าวจะมิใช่ผู้มีอ านาจพิจารณาอนุมัติ ในขณะที่เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอนุมัติหรือให้ความ
เห็นชอบ เช่น สภาท้องถิ่น นายอ าเภอ หรือผู้ว่าราชการจังหวัด กลับมิได้เป็นผู้ถูกตั้งคณะกรรมการสอบ
ข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดหรือถูกเรียกให้ชดใช้ค่าเสียหายแต่ประการใด อย่างไรก็ตาม ปัญหา
ความเป็นอิสระในการด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันเกิดจากการตรวจ
การใช้จ่ายเงินโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะถูกพิจารณาโดยละเอียดในบทถัดไป 

4.1.2 ความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงิน 
หลักความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ถูกรับรองไว้ใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตั้งปีพุทธศักราช 2517 สืบเนื่องจนถึงปัจจุบัน (รัฐธรรมนูญฉบับปี 
พ.ศ. 2560) แม้จะมีการใช้ถ้อยค าที่แตกต่างกันไป เช่น ความเป็นอิสระในทางภาษีอากรและการเงิน 
ความเป็นอิสระทางการเงินและการคลัง เป็นต้น ก็อาจอนุมานได้ว่าหลักความเป็นอิสระทางการคลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ได้รับการรับรองตามหลักการของต่างประเทศ กล่าวคือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระทั้งส่วนของรายรับ (ความเป็นอิสระทางภาษี และการกู้ยืม) 
และความเป็นอิสระในส่วนของรายจ่าย (ความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงิน)  

                                           
31 มาตรา 77 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 
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ความเป็นอิสระในการใช้จ่ายนั้น การพิจารณาความเป็นอิสระทางรายจ่ายของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มิได้พิจารณาเพียงว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีทรัพยากรของ
ตนเพียงพอต่อการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ของตนเพ่ือตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ที่ตนมีเขตอ านาจหรือไม่ แต่ยังต้องพิจารณาว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้นมีอ านาจหรือดุลพินิจ (discretion) อย่างแท้จริงในการก าหนดหรือจัดการทรัพยากรของ
ตนหรือไม่ โดยมีอ านาจว่าจะจัดสรรทรัพยากรของตนอะไร (what) และจะจัดสรรทรัพยากรดังกล่าว
อย่างไร (how)32 กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นต้องมีอ านาจก าหนดโครงการการ 
ใช้จ่าย ฃการด าเนินการ หรือการจัดสรรสินค้าหรือบริการในรูปแบบต่างๆ อย่างแท้จริงโดยมี
ข้อก าหนด เงื่อนไข หรือหลักเกณฑ์จากส่วนกลางหรืองค์กรก ากับดูแลที่จ ากัดดุลพินิจในการใช้จ่ายเงิน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้อยที่สุด หรือไม่มีเลย 

กรณีความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยนั้น แม้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทจะมีอ านาจหน้าที่ในการใช้จ่ายเงินของตน แต่ระดับของ
ความความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทมีระดับที่แตกต่าง
กัน เนื่องจากการใช่จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นต้องเป็นรายการที่ก าหนดไว้ใน
กฎหมาย รายการใช้จ่ายเงินผูกพันหรือรายการที่ก าหนดไว้ในกฎหมายล าดับรองเท่านั้น (ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย กรณีองค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล และองค์การบริหารส่วนจังหวัด และ
ข้อบัญญัติท้องถิ่นนั้นๆ เอง กรณีกรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา) โดยบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งกรณีเทศบาล33 องค์การบริหารส่วนต าบล34 องค์การบริหารส่วน

                                           
32 Moryem Ait Ouali and Mohamed Boussetta, “A Comparative  tudy of 

Local Financial Autonomy in Italy, France and Morocco”, European Scientific Journal, 
Vol.13, No.34, p. 154, (December 2017). 

33 มาตรา 67 เทศบาลอาจมีรายจ่ายดังต่อไปนี้ (1) เงินเดือน (2) ค่าจ้าง (3) เงินตอบ
แทนอ่ืน ๆ (4) ค่าใช้สอย (5) ค่าวัสดุ (6) ค่าครุภัณฑ์ (7) ค่าที่ดิน สิ่งก่อสร้าง และทรัพย์สินอ่ืน ๆ (8) 
เงินอุดหนุน (9) รายจ่ายอื่นใดตามข้อผูกพันหรือตามท่ีมีกฎหมายหรือระเบียบของรวงมหาดไทย 

34 มาตรา 33 “สภาต าบลอาจมีรายจ่าย ดังต่อไปนี้ (1) เงินเดือน (2) ค่าจ้าง (3) เงิน
ค่าตอบแทนอ่ืน ๆ (4) ค่าใช้สอย (5) ค่าวัสดุ (6) ค่าครุภัณฑ์ (7) ค่าที่ดิน สิ่งก่อสร้าง และทรัพย์สินอ่ืน ๆ 
(7) ค่าสาธารณูปโภค (9) เงินอุดหนุนหน่วยงานอ่ืน (10) รายจ่ายอ่ืนใดตามข้อผูกพัน หรือตามที่มี
กฎหมายหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้” 
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จังหวัด35 ที่ ให้อ านาจรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยในการออกระเบียบก าหนด รายจ่าย อ่ืน 
นอกเหนือจากที่กฎหมายให้อ านาจไว้ โดยที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งไม่มีอ านาจเสนอ  
ไม่มีส่วนเกี่ยวข้องและไม่มีอ านาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขยกเว้น กล่าวคือ เป็นกรณีที่ ส่วนกลางเป็น 
ผู้ก าหนดมาตรฐาน หลักเกณฑ์ และต าแหน่ง ในขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีส่วนร่วมในการ
ก าหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าว ส่วนกรณีของกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยานั้น เนื่องจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสองรูปแบบมีอ านาจในการออกกฎหมายล าดับรองของตนในการก าหนด
รายการการใช่จ่ายเงิน อาจเทียบเคียงได้ว่าเมืองพัทยามีความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินภายใต้การ
ก ากับจากส่วนกลาง เนื่องจากข้อบัญญัติการใช้จ่ายของเมืองพัทยานั้น ย่อมมีมาตรฐานไม่ต่ ากว่า
ส่วนกลางทั้งนี้ตามบัญญัติ36 ส่วนกรณีกรุงเทพมหานครนั้น ถือได้ว่ามีอิสระในการใช้จ่ายเงินของตน
มากที่สุด เนื่องจากสภากรุงเทพมหานครมีอ านาจในการตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครว่าด้วยการ
คลัง การงบประมาณ การเงิน การทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สิน การจ้าง และการ
พัสดุอย่างสมบูรณ์ ตามมาตรา 97 แห่ง พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 
252837 

 
4.2 การตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 

 
หัวข้อนี้จะท าการศึกษาระบบการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 

โดยจ าแนกเป็น 4 ประเด็น ได้แก่ โครงสร้างการจัดองค์กรภายในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

                                           
35 มาตรา 74 “องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจมีรายจ่าย ดังต่อไปนี้ (1) เงินเดือน (2) 

ค่าจ้าง (3) เงินตอบแทนอ่ืนๆ (4) ค่าใช้สอย (5) ค่าวัสดุ (6) ค่าครุภัณฑ์ (7) ค่าท่ีดินสิ่งก่อสร้างและ
ทรัพย์สินอื่นๆ (8) เงินอุดหนุน (9) รายจ่ายอื่นใดตามที่มีข้อผูกพันหรือตามที่มีกฎหมายหรือระเบียบ
ของกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้” 

36 มาตรา 70 วรรคหนึ่ง “เมืองพัทยามีอ านาจตราขอบัญญัติโดยไมขัดหรือแยงตอกฎ
หมายในกรณี ดังตอไปนี้ … (5) การคลัง การงบประมาณ การเงิน ทรัพยสิน การจัดหาผลประโยชน
จากทรัพยสิน การจาง และการพัสดุ” ววรคสาม “ขอบัญญัติตาม (5) ตองมีมาตรฐานไมต่ ากว่า
มาตรฐานกลางที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด” 

37 มาตรา 97 “ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร จะตราขึ้นไดโดยความเห็นชอบของสภา
กรุงเทพมหานคร ในกรณีดังตอไปนี้ ... (4) การคลัง การงบประมาณ การเงิน การทรัพยสิน การจัดหา
ผลประโยชน จากทรัพยสินการจาง และการพัสดุ” 
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อ านาจหน้าที่ขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน ผลทางกฎหมายของการตรวจเงินโดยส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน และผลการด าเนินงานตรวจเงินโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
 

4.2.1 โครงสร้างการจัดองค์กรภายในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ในประเทศไทยนั้น ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรที่มีหน้าที่ตรวจเงิน

ส่วนราชการภาครัฐทั้งหมดไม่ว่าจะเป็นราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินจึงเป็นองค์กรที่มีหน้าที่ตรวจเงินภายนอก (external audit) องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นทุกแห่ง ในส่วนของการตรวจเงินภายใน (internal audit) หรือการตรวจสอบภายใน (internal 
control) นั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีเจ้าหน้าที่ของตนในการด าเนินงานดังกล่าว อย่างไรก็ตาม
ในทางปฏิบัตินั้นส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้แบ่งส่วนราชการภายในของตน รวมถึงการกระจาย
ส านักงานไปตามภูมิภาคต่างๆ เพ่ือในสอดคล้องกับอ านาจหน้าที่ในการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 60 (1) ออกประกาศ เรื่อง การแบ่งส่วนราชการภายในและ
ขอบเขตหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561  

ในส่วนการตรวจสอบการเงิน (financial audit) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้น กรณีกรุงเทพมหานคร การตรวจสอบการเงินด าเนินการโดยส านักตรวจสอบการเงินและบริหาร
พัสดุที่ 2438กรณีเทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนจังหวัด และเมืองพัทยานั้น 
การเงินอยู่ในอ านาจหน้าที่ของส านักตรวจเงินแผ่นดินจังหวัดซึ่งเป็นส่วนราชการภายในส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน และซึ่งมีที่ท าการประจ าจังหวัดนั้น ๆ โดยมี 76 จังหวัด ไม่รวมกรุงเทพมหานคร 
อย่างไรก็ตาม อ านาจหน้าที่ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจังหวัดในการตรวจเงินองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไม่แตกต่างจากการตรวจเงินหน่วยรับตรวจอื่น ๆ ที่อยู่ในเขตอ านาจ39 

ในส่วนการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย (compliance audit) ซึ่งได้แก่ 
การตรวจสอบว่าหน่วยรับตรวจปฏิบัติตามกฎหมายหรือไม่ ไม่ว่าจะในส่วนการจัดเก็บรายได้ การรับ 
การใช้จ่าย การใช้ประโยชน์ การเก็บรักษา หรือการบริหารซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิ และผลประโยชน์

                                           
38 สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก https://www.audit.go.th/th/ส านัก

ตรวจสอบการเงินและบริหารพัสดุที่-24. 
39 ข้อ 5 (66) – (141) ประกาศคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เรื่อง การแบ่งส่วน

ราชการภายในและขอบเขตหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการภายในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2561 
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ของหน่วยรับตรวจหรืออยู่ในความครอบครองหรืออ านาจในการใช้จ่ายของหน่วยรับตรวจและคลอบ
คลุมการตรวจสอบอื่นตามที่กฎหมายก าหนด ได้แก่ การตรวจสอบตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน การตรวจสอบตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และการ
ตรวจสอบตามกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย อาจจ าแนกได้ 4 
ลักษณะย่อย ได้แก่ การตรวจสอบการจัดซื้อจัดจ้าง การตรวจสอบสืบสวน การตรวจสอบการจัดเก็บ
รายได้ และการตรวจสอบเชิงปูองกันกรณีกรุงเทพมหานคร การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย 
ด าเนินการโดยส านักตรวจสอบพิเศษที่ 340 กรณีเมืองพัทยา เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล และ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดด าเนินการโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินภูมิภาค 1 ถึง 15 ตามเขต
อ านาจหน้าที่41 

ในส่วนการตรวจสอบการด าเนินงาน (performance audit) หรือที่เรียกว่า การ
ตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด าเนินงาน ซึ่งได้แก่ การตรวจสอบเพ่ือน าเสนอข้อเท็จจริง 
และให้ข้อเสนอแนะอย่างเป็นอิสระและเป็นกลางในการพัฒนา ปรับปรุง และแก้ไขข้อบกพร่องแก่หน่วย
รับตรวจเกี่ยวกับการด าเนินงานตามแผนยุทธศาสตร์ แผนงาน งาน โครงการ กิจกรรม หรือหน่วยงาน 
โดยมุ่งเน้นไปที่ผลสัมฤทธิ์ ประสิทธิผล ประสิทธิภาพ ความประหยัด ความคุ้มค้า มากกว่าการรายงาน
เกี่ยวกับการปฏิบัติตามกฎหมายและข้อก าหนดเป็นส าคัญ นอกจากนี้ ยังเป็นการส่งเสริมให้เกิดความ
โปร่งใส ความรับผิดชอบ การรักษาเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลังของประเทศ กรณี
กรุงเทพมหานคร การตรวจสอบการด าเนินงานด าเนินการโดยส านักตรวจสอบการด าเนินงานที่ 442กรณี
เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนจั งหวัดและเมืองพัทยา การตรวจสอบการ
ด าเนินงานด าเนินการโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินภูมิภาค 1-1543 

                                           
40 สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก https://www.audit.go.th/th/ส านัก

ตรวจสอบพิเศษท่ี-3. 
41

 ข้อ 5 (51) – (65) ประกาศคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เรื่อง การแบ่งส่วน
ราชการภายในและขอบเขตหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการภายในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2561 

42 สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562 , จาก https://www.audit.go.th/th/ส านัก
ตรวจสอบการด าเนินงานที่-4. 

43 ข้อ 5 (51) – (65) ประกาศคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เรื่อง การแบ่งส่วน
ราชการภายในและขอบเขตหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการภายในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2561 
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เมื่อพิจารณาการจัดโครงสร้างและการแบ่งอ านาจหน้าที่ในการตรวจเงินองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน โดยเบื้องต้นพิจารณาได้ว่า กรุงเทพมหานคร
นั้น ถือเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่และอยู่ภายใต้การตรวจเงิน ทั้งกรณีการตรวจสอบ
การเงิน การตรวจการปฏิบัติตามกฎหมาย และการตรวจด าเนินงานโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ของส่วนกลาง (ส านักตรวจสอบการเงินและพัสดุ 24 , ส านักตรวจสอบพิเศษที่ 3 และส านักตรวจสอบ
การด าเนินงานที่ 4) โดยมีอ านาจหน้าที่ตรวจเงินหน่วยรับตรวจที่เป็นราชการส่วนกลางทั้งหลาย ส่วน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืนๆ ที่มิใช่กรุงเทพมหานครนั้น กรณีการตรวจการปฏิบัติตาม
กฎหมาย และการตรวจด าเนินงาน จะด าเนินการตรวจสอบโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินภูมิภาคนั้นๆ 
ทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งอยู่ในพื้นที่อ านาจ เว้นแต่กรณีการตรวจสอบการเงินทีส่ านักงานการ 

ตรวจเงินแผ่นดินจังหวัดซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ ตั้งอยู่เป็นหน่วยงาน
ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ตรวจสอบ แสดงให้เห็นว่าการจัดโครงสร้างองค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นในประเทศ
ไทยนั้น นอกจากจะไม่มีหน่วยงานหรือองค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นที่แยกเป็นอิสระจากองค์กรตรวจ
เงินรัฐหรือส่วนกลางแล้ว การจัดองค์กรภายในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเพ่ือตรวจเงินองค์กร
ปกครองท้องถิ่นก็ไม่ได้มีหลักเกณฑ์การจัดองค์กรอย่างเป็นระบบเพ่ือจ าแนกหน่วยงานภายในเพ่ือ
ตรวจหน่วยรับตรวจพิเศษเฉพาะรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด  

 
ตาราง 4.1 ตารางโครงสร้างแบ่งและอ านาจหน้าที่ภายในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
              ในการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 ตรวจสอบการเงิน  
(financial audit) 

ตรวจการปฏิบัติตามกฎหมาย 
(compliance audit) 

ตรวจด าเนินงาน 
 (performance audit) 

กรุงเทพมหานคร ส านักตรวจสอบการเงิน 
และพัสดุ 24 

ส านักตรวจสอบพิเศษที่ 3 ส านักตรวจสอบ 
การด าเนินงานที่ 4 

เมืองพัทยา  
ส านั ก งานการตรวจ เ งิ น
แผ่นดินจังหวัด 76 จังหวัด 

 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินภูมิภาค 1-15 เทศบาล 

องค์การบริหาร
ส่วนต าบล 

องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด 
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4.2.2 อ านาจและหน้าที่ขององค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน 
ในประเทศไทยนั้น พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน

แผ่นดิน พ.ศ. 2560 ได้จ าแนกองค์กรผู้มีอ านาจและหน้าที่ในการตรวจเงินแผ่นดินเป็น 3 องค์กร 
ได้แก่ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

4.2.2.1 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจ ดังต่อไปนี้44 
ก. วางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน  

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินวางเป็นนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน
ประจ าปีและนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินระยะยาว ซึ่งอย่างน้อยต้องมีสาระส าคัญ ได้แก่ ทิศทางและ
เปูาหมายในการตรวจเงินแผ่นดิน ผลสัมฤทธิ์ในการตรวจเงินแผ่นดิน การพัฒนาการตรวจเงินแผ่นดิน
ให้มีประสิทธิภาพและรวดเร็ว เมื่อคณะกรรมการจัดท านโยบายการตรวจเงินแผ่นดินที่แล้ว ให้แจ้งสภา
ผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และ คณะรัฐมนตรีทราบ และเผยแพร่ให้ประชาชนทราบเป็นการทั่วไปด้วย45 

ข. ก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน  
หลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินที่คณะกรรมการก าหนด

ขึ้นต้องสอดคล้องกับหลักการและมาตรฐานการตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นที่ยอมรับของสากล และให้ใช้ได้
จนกว่าคณะกรรมการจะมีมติให้แก้ไขเปลี่ยนแปลงเป็นครั้งคราวตามความเหมาะสม แต่การแก้ไข 
เปลี่ยนแปลงดังกล่าว ถ้าเกี่ยวข้องกับการปฏิบัติของหน่วยรับตรวจ ต้องมีระยะเวลาให้หน่วยรับตรวจ 
เพียงพอที่จะปฏิบัติตามหลักเกณฑ์มาตรฐานที่แก้ไขเปลี่ยนแปลงใหม่ หลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับ
การตรวจเงินแผ่นดินตามวรรคหนึ่ง ให้เผยแพร่ให้หน่วยรับตรวจ และประชาชนทราบเป็นการทั่วไป 
ในกรณีที่หน่วยรับตรวจเห็นว่าหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินที่ก าหนดก่อให้เกิด
ปัญหาหรืออุปสรรคในการด าเนินงาน หรือยังไม่สอดคล้องกับกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติ
คณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบัติราชการ หน่วยรับตรวจอาจแจ้งให้คณะกรรมการทราบและ
พิจารณา ปรับปรุงแก้ไขหลักเกณฑ์มาตรฐาน หรือเสนอแนะให้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรีหรือแบบแผนการปฏิบัติราชการของทางราชการดังกล่าวตามที่
คณะกรรมการเห็นสมควรได้46 โดยหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินอย่างน้อยต้อง

                                           
44 มาตรา 27 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 

2561 
45 มาตรา 28 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
46 มาตรา 29 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
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ประกอบด้วย วิธีการตรวจเงินแผ่นดินแต่ละด้าน ความเคร่งครัดในจริยธรรมแห่งวิชาชีพในการตรวจ
เงินแผ่นดิน ระยะเวลาในการตรวจเงินแผ่นดิน วิธีปฏิบัติในการเข้าตรวจ วิธีการให้ค าแนะน าหรือ
ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับวิธีการแก้ไขปัญหาแก่หน่วยรับตรวจ วิธีการเปิดโอกาสให้หน่วยรับตรวจชี้แจง 
และวิธีการรายงาน การแจ้ง และการเผยแพร่ผลการตรวจ47 

ค. ก ากับการตรวจเงินแผ่นดิน  
ในการก ากับการตรวจเงินแผ่นดินนั้น ถ้าความปรากฏต่อคณะกรรมการ 

เมื่อคณะกรรมการพิจารณาประกอบกับค าชี้แจงและความเห็นของผู้ว่าการแล้ว เห็นว่าการตรวจสอบ
ไม่เป็นไปตามนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินหรือหลักเกณฑ์มาตรฐาน เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินที่
คณะกรรมการก าหนด หรือตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ คณะกรรมการมีอ านาจสั่ง
ให้ผู้ว่าการรับไปด าเนินการปรับปรุง แก้ไข หรือปฏิบัติให้ถูกต้อง48 และในกรณีที่หน่วยรับตรวจเห็นว่า
ผู้ว่าการหรือผู้ได้รับมอบหมายด าเนินการ ตรวจสอบไม่เป็นไปตามนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินหรือ
หลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงิน แผ่นดิน หน่วยรับตรวจมีสิทธิยื่นค าร้องไปยังคณะกรรมการ
เพ่ือพิจารณาวินิจฉัยต่อไปได้49 

ง. ให้ค าปรึกษา แนะน า หรือเสนอแนะเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้
เป็นไปตาม กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ รวมทั้งการให้ค าแนะน าแก่หน่วยงานของรัฐใน
การแก้ไข ข้อบกพร่องเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน  

จ. สั่งลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระท าผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ  

กรณีผู้รับตรวจผู้ใดไม่ด าเนินการภายในเวลาที่ผู้ว่าการก าหนดตามหนังสือ
แจ้งกรณีวินัยการเงินการคลัง และกรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัย
การเงินการคลังของรัฐจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐและเป็นกรณีที่ไม่
อาจด าเนินการตามที่ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหนังสือแจ้ง ผู้ว่าการมีหน้าที่เสนอต่อคณะกรรมการให้
ลงโทษทางปกครองแก่ผู้นั้น โดยผู้ว่าการต้องสรุปข้อเท็จจริง และพฤติการณ์ที่เป็นเหตุ อันควรลงโทษ
ทางปกครอง พร้อมทั้งข้อเสนอแนะเกี่ยวกับโทษที่สมควรลงด้วย50 โทษทางปกครอง ได้แก่ ภาคทัณฑ์ 

                                           
47 มาตรา 30 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
48 มาตรา 33 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
49 มาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
50 มาตรา 96 มาตรา 97 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงิน

แผ่นดิน พ.ศ. 2561 
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ต าหนิโดยเปิดเผยต่อสาธารณชน และปรับทางปกครอง ในการลงโทษปรับทางปกครองนั้น 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะลงโทษปรับเป็นเงินเกินเงินเดือนสิบสองเดือนของผู้ ถูกลงโทษมิได 
และการลงโทษทางปกครองต้องค านึงถึงความร้ายแรงแห่งพฤติกรรมที่กระท าผิดและความเสียหายที่
เกิดจากการกระท านั้นด้วย51 ในการพิจารณาวินิจฉัยเพ่ือลงโทษทางปกครองนั้น คณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินต้องใช้รายงานผลการตรวจสอบของผู้ว่าการเป็นหลัก แต่ต้องเปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวหา
ชี้แจงแสดงหลักฐานประกอบการพิจารณาด้วย52 นอกจากนี้ กรณีที่ผู้รับตรวจหรือเจ้าหน้าที่ของหน่วย
รับตรวจผู้ใดกระท าความผิดกรณีวินัยการเงินการคลัง เพราะต้องปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชา 
หากปรากฏพยานหลักฐานว่า ผู้รับตรวจหรือเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจผู้นั้นได้โต้แย้งหรือคัดค้าน
ค าสั่งนั้นไว้แล้ว ให้ได้รับยกเว้นโทษทางปกครอง53 การด าเนินการเกี่ยวกับความผิดวินัยการเงินการ
คลังของรัฐระงับลงในกรณีที่ผู้ถูกกล่าวหาถึงแก่ความตาย และกรณีด าเนินการไม่แล้วเสร็จภายใน
ก าหนดเวลาห้าปีนับแต่วันที่กระท าความผิด54 อย่างไรก็ตาม การวินิจฉัยลงโทษทางวินัยการเงินการ
คลังของรัฐไม่เป็นการตัดอ านาจของผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกลงโทษทางวินัยในฐานะที่เป็นผู้รับผิดชอบ
การบริหารของหน่วยรับตรวจที่จะพิจารณาลงโทษทางวินัยเพราะเหตุเดียวกันนี้อีก แต่โทษดังกล่าว
จะต้องเป็นโทษสถานอ่ืนซึ่งมิใช่เป็นโทษตัดเงินเดือนหรือลดขั้นเงินเดือน55 ทั้งนี้ ผู้ถูกสั่งลงโทษทาง
ปกครองอาจอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได้ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าสั่ง 56 อย่างไรก็ตาม 
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินและการคลังของรัฐ 
พ.ศ. 2561 กฎหมายก าหนดไว้เพียงในกรณีมีการกระท าผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐตามที่ก าหนดไว้
ในพระราชบัญญัตินี้ การสั่งลงโทษทางปกครองให้เป็นไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ตรวจเงินแผ่นดิน57 โดยปัจจุบันคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้ออกระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน ว่าด้วยการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ  พ.ศ. 2562 เพ่ือก าหนด
รายละเอียดในการพิจารณาวินิจฉัยฉัยเพ่ือสั่งลงโทษทางปกครองตามกฎหมายวินัยการเงินและการคลัง  

                                           
51 มาตรา 98 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
52 มาตรา 99 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
53 มาตรา 100 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
54 มาตรา 101 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
55 มาตรา 102 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
56 มาตรา 103 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
57 มาตรา 80 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวินัยการเงินและการคลัง พ.ศ. 2561 
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ช. หน้าที่และอ านาจอ่ืนตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561หรือ กฎหมายอื่น 

ตัวอย่าง หน้าที่ในการให้ความมร่วมมือและความช่วยเหลือองค์กรอิสระทุก
องค์กร ในกรณีที่ผู้ว่าการเห็นว่ามีผู้กระท าการอันไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่อยู่ในหน้าที่และอ านาจของ
องค์กรอิสระอ่ืน ให้คณะกรรมการโดยข้อเสนอแนะของผู้ว่าการมีหนังสือแจ้งองค์กรอิสระที่เกี่ยวข้อง
เพ่ือด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไปโดยไม่ชักช้า58 และหน้าที่ของประธานกรรมการหรือ
กรรมการที่คณะกรรมการมอบหมายในการแถลงรรายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีของส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินที่เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบ59  

4.2.2.2 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 
อ านาจและหน้าที่ของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 อาจจ าแนกได้ 2 ด้าน ได้แก่ อ านาจหน้าที่ในการ
ตรวจสอบ บทบาทต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  

(1) อ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ 
อ านาจหน้าที่ของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจสอบนั้น จ าแนกได้ 6 

กรณี ได้แก่ 
ก. อ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบเจ้าหน้าที่ของส านักงานคณะกรรมการ

ปูองกันและปราบปรามการทุจริต  
ในกรณีที่ผู้ว่าการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินแล้วมีหลักฐานอันควรเชื่อ

ได้ว่าเจ้าหน้าที่ของส านักงานคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีพฤติการณ์อัน
เป็นการทุจริตต่อหน้าที่จงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 
ให้ผู้ว่าการแจ้งให้คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบ และให้มีอ านาจ
ด าเนินการไต่สวนเบื้องต้นตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติก าหนด การไต่สวนเบื้องต้นดังกล่าวต้องไม่กระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของ
ส านักงานคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ในฐานะพนักงานไต่สวนหรือเข้า
ตรวจส านวนการไต่สวนของเจ้าหน้าที่ดังกล่าว เมื่อผลการไต่สวนเบื้องต้นปรากฏเป็นประการใด ให้ส่ง

                                           
58 มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
59 มาตรา 77 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
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ส านวนการไต่สวนเบื้องต้นให้คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเพ่ือพิจารณา
ด าเนินการต่อไป60 

ข. อ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ  

กรณีเพ่ือประโยชน์ในการระงับหรือยับยั้งความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่
การเงินการคลังของรัฐ ผู้ว่าการมีอ านาจเสนอผลการตรวจสอบการกระท าที่ไม่เป็นไปตามกฎหมายว่า
ด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐและอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่การเงินการคลังของรัฐอย่างร้ายแรง 
ต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพ่ือพิจารณาได้ ในกรณีขที่คณะกรรมการเห็นพ้องด้วยกับผลการ
ตรวจสอบดังกล่าว ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจัดให้มีการประชุมร่วมกับคณะกรรมการการ
เลือกตั้งและคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเพ่ือปรึกษาหารือร่วมกัน ในกรณีที่
ประชุมร่วมมีมติเห็นพ้องกับผลการตรวจสอบดังกล่าวด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจ านวน
กรรมการที่ลงคะแนน ให้ประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ประธานกรรมการการเลือกตั้ง และ
ประธานกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติร่วมกันลงนามในหนังสือ แจ้งสภา
ผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบโดยไม่ชักช้า และให้เปิดเผยผลการตรวจสอบ 
ดังกล่าวต่อประชาชนเพื่อทราบด้วย61  

ในการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
หากข้อบกพร่องที่ตรวจพบไม่มีลักษณะเป็นการทุจริต และไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือ หน่วย
รับตรวจ ผู้ว่าการมีอ านาจแจ้งให้ผู้รับตรวจทราบเพ่ือก ากับดูแลมิให้เกิดข้อบกพร่องอีกได้  ในกรณีที่
ข้อบกพร่องที่ตรวจพบมีลักษณะเป็นการทุจริตผู้ว่าการต้องส่งเรื่องให้คณะกรรมการปูองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป62 และในกรณีที่ข้อบกพร่องที่ตรวจ
พบมีลักษณะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจ หรือมีลักษณะเป็นการจงใจไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ผู้ว่าการมีหน้าที่แจ้งให้ผู้รับตรวจพิจารณาด าเนินการเพ่ือให้มี
การชดใช้ค่าเสียหายต่อรัฐหรือหน่วยรับตรวจต่อไป หรือด าเนินการทางวินัยแล้วแต่กรณี และเมื่อผู้รับตรวจ

                                           
60 มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
61 มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
62 มาตรา 95 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
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ด าเนินการแล้วให้แจ้งให้ผู้ว่าการทราบ ในกรณีที่ผู้รับตรวจไม่ด าเนินการตามที่ได้รับแจ้งดังกล่าวภายใน
เวลาอันสมควร ผู้ว่าการมีอ านาจแจ้งให้ด าเนินการภายในระยะเวลาที่ก าหนดได้63 

ค. อ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบหน่วยรับตรวจตามนโยบายการตรวจเงิน
แผ่นดินและหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินที่คณะกรรมการก าหนด64  

ในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีข้อบกพร่องเนื่องจากเจ้าหน้าที่ของ
หน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบัติ
ราชการ ผู้ว่าการมีหน้าที่แจ้งหนังสือข้อบกพร่องพร้อมทั้งข้อเสนอแนะให้ผู้รับตรวจทราบเพ่ือด าเนินการ
แก้ไข และควบคุมหรือก ากับมิให้เกิดข้อบกพร่องขึ้นอีก แต่ผู้ว่าการต้องรับฟังค าชี้แจงและเหตุผลหรือ 
ความจ าเป็นของหน่วยรับตรวจประกอบด้วย ถ้าก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจที่ไม่
เกี่ยวกับกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ให้ผู้ว่าการแจ้งให้ผู้รับตรวจพิจารณาด าเนินการ
เพ่ือให้มีการชดใช้ ค่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจหรือด าเนินการทางวินัย แล้วแต่กรณี และเมื่อ
ผู้รับตรวจด าเนินการเป็นประการใดแล้วให้แจ้งให้ผู้ว่าการทราบ ในกรณีที่ผลการตรวจสอบประกอบกับ
ค าชี้แจงของหน่วยรับตรวจปรากฏว่ากฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการ
ปฏิบัติราชการใดไม่เหมาะสมกับสถานการณ์ หรือ การปฏิบัติตามจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อราชการหรือ
ประชาชน ให้เป็นหน้าที่ของผู้ว่าการที่จะ เสนอแนะต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือ แบบแผนการปฏิบัติราชการให้เหมาะสมต่อไป ในกรณีเช่นนั้น 
การด าเนินการของหน่วยรับตรวจที่บกพร่องให้เป็นอันพับไป เว้นแต่เป็นกรณีทุจริต65  

ในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่าหน่วยรับตรวจจัดเก็บรายได้หรือ 
ผลตอบแทนไม่เป็นไปตามกฎหมายหรือสัญญา ผู้ว่าการมีหน้าที่แจ้งหนังสือข้อบกพร่องพร้อมทั้ง
ข้อเสนอแนะ ไปยังหน่วยรับตรวจเพ่ือด าเนินการให้ถูกต้องตามกฎหมายหรือสัญญา และให้หน่วยรับ
ตรวจชี้แจงเหตุผล หรือแจ้งผลการด าเนินการแก้ไขข้อบกพร่องตามข้อเสนอแนะภายในระยะเวลาที่ผู้ว่า
การก าหนด ในกรณีที่ผู้ว่าการไม่เห็นด้วยกับการชี้แจงเหตุผลของหน่วยรับตรวจ หรือเห็นว่าการ
ด าเนินการ ไม่เป็นไปตามข้อเสนอแนะหรือไม่ด าเนินการโดยไม่มีเหตุอันสมควร ให้ผู้ว่าการแจ้งรัฐมนตรี

                                           
63 มาตรา 95 วรรคสองและวรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วย

การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
64 มาตรา 53 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจ

เงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
65 มาตรา 85 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
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เจ้าสังกัด หรือ รฐัมนตรีซึ่งกฎหมายก าหนดให้มีหน้าที่ก ากับหรือควบคุมกิจการของหน่วยรับตรวจ หรือ
รัฐมนตรี ผู้รักษาการตามกฎหมาย เพ่ือพิจารณาด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป66 

ในกรณีที่ผู้ว่าการมีหลักฐานอันน่าเชื่อว่าหน่วยรับตรวจมีข้อบกพร่องในการ
จัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียม หรือรายได้อ่ืนใด ผู้ว่าการมีอ านาจขอให้หน่วยรับตรวจเปิดเผยข้อมูล
โดยรวมที่ได้มาจากผู้เสียภาษีอากร ผู้ช าระค่าธรรมเนียม หรือรายได้อ่ืนใด โดยต้องระบุหลักฐานให้
หน่วยรับตรวจทราบ ตามสมควรและให้ถือว่าการที่หน่วยรับตรวจเปิดเผยข้อมูลดังกล่าวให้แก่ผู้ว่าการ
เป็นการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายโดยการตรวจสอบการจัดเก็บภาษีอากรประเมินดังกล่าว ต้องไม่มี
ลักษณะเข้าไปใช้อ านาจประเมินแทนหน่วยรับตรวจ หรือเป็นการวินิจฉัยการประเมินของผู้มีอ านาจ
ประเมิน67 

ในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่า หน่วยรับตรวจที่มีหน้าที่และอ านาจ
บริหาร จัดการ ดูแลรักษา และติดตามทรัพย์สินของแผ่นดิน ละเว้นหรือไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้ 
ในกฎหมาย ผู้ว่าการมีหน้าที่แจ้งหนังสือไปยังหน่วยรับตรวจพร้อมทั้งข้อเสนอแนะเพ่ือด าเนินการให้
ถูกต้อง โดยให้หน่วยรับตรวจชี้แจงเหตุผลหรือแจ้งผลการด าเนินการภายในระยะเวลาที่ผู้ว่าการ
ก าหนด68 

ง. อ านาจหน้าที่ในการตรวจผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงิน
ของหน่วยงานของรัฐ69 

ในการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพ ต้องตรวจสอบเมื่อการ
ด าเนินการเสร็จสิ้นแล้ว เว้นแต่ผู้ว่าการจะเห็นว่ามีการปฏิบัติอย่างหนึ่งอย่างใดที่เห็นได้ชัดเจนว่าจะไม่
ก่อให้เกิดผลสัมฤทธิ์หรือขาดประสิทธิภาพ จะแจ้งให้หน่วยรับตรวจทราบก่อนหรือในระหว่างด าเนินการ
ก็ได้ ในกรณีเช่นนั้นผู้ว่าการต้องแนะน าวิธีด าเนินการที่ถูกต้องให้หน่วยรับตรวจปฏิบัติด้วย และในกรณีที่
หน่วยรับตรวจเห็นว่าการด าเนินการที่ผู้ว่าการแนะน านั้นไม่อาจหรือไม่สมควรด าเนินการโดยมีเหตุผลอัน

                                           
66 มาตรา 86 วรรคหนึ่งและวรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วย

การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
67 มาตรา 86 วรรคสามและวรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วย

การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
68 มาตรา 87 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงิน

แผ่นดิน พ.ศ. 2561 
69 มาตรา 53 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจ

เงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
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สมควร ให้เป็นหน้าที่ของผู้ว่าการ หน่วยรับตรวจ และหน่วยงานอื่นที่เก่ียวข้องจะร่วมกันหารือเพ่ือหาข้อยุติ
โดยเร็ว เพ่ือมิให้เกิดความเสียหายขึ้น เมื่อได้ข้อยุติประการใดแล้ว ให้หน่วยรับตรวจด าเนินการไปตาม
ข้อยุตินั้น70 

ในการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของหน่วยรับ
ตรวจ ให้ผู้ว่าการจัดท ารายงานผลการตรวจสอบและแสดงความเห็นว่าเป็นไปโดยประหยัด เกิด
ผลสัมฤทธิ์ และมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงค์ที่หน่วยรับตรวจก าหนดไว้หรือไม่ และให้จัดท า
ข้อเสนอแนะให้แก่หน่วยรับตรวจในการเพ่ิมผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของหน่วยรับ
ตรวจ ในการตรวจสอบดังกล่าวต้องค านึงถึงประเพณี วัฒนธรรม สังคม และความนิยม ของท้องถิ่น 
รวมถึงประโยชน์สูงสุดของประชาชนในด้านต่าง ๆ โดยให้รับฟังเหตุผลและความจ าเป็นของหน่วยรับ
ตรวจประกอบด้วย71 

จ. อ านาจในการตรวจสอบการมีส่วนในการใช้งบประมาณรายจ่ายของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการ และคณะรัฐมนตรี 

ในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่า มีการกระท า
ด้วย ประการใด ๆ ที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการ มีส่วนไม่ว่า โดย
ทางตรงหรือทางอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่าย หรือตรวจสอบพบว่าคณะรัฐมนตรีเป็นผู้กระท าการ
หรือ อนุมัติให้กระท าการหรือรู้ว่ามีการกระท าดังกล่าวแล้วแต่มิได้สั่งยับยั้ง หรือพบว่ามีเจ้าหน้าที่ของ
หน่วยรับ ตรวจจัดท าโครงการหรืออนุมัติหรือจัดสรรเงินงบประมาณโดยรู้ว่ามีการด าเนินการดังกล่าว 
ผู้ว่าการมีหน้าที่แจ้งคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เพ่ือด าเนินการตามหน้าที่
และอ านาจต่อไป ในการด าเนินการของคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ
ดังกล่าว ให้ถือว่ารายงานและเอกสารและหลักฐานที่ผู้ว่าการจัดส่งให้คณะกรรมการปู องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นส่วนหนึ่งของส านวนการไต่สวนหรือสอบสวนของคณะกรรมการ
ปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ72 

ช. หน้าที่และอ านาจอ่ืนตามที่บัญญัติไว้ ในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 หรือกฎหมายอื่น เช่น73  

                                           
70 มาตรา 89 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน  

พ.ศ. 2561 
71 มาตรา 90 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
72 มาตรา 88 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
73 มาตรา 54 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
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- ก าหนดแผนการตรวจสอบประจ าปีเพ่ือให้ส านักงานถือปฏิบัติ และเสนอ
คณะกรรมการเพื่อทราบ  

- ตรวจสอบรายงานการเงินแผ่นดินประจ าปีงบประมาณ และแสดง
ความเห็นว่าเป็นไปตาม กฎหมายและตามความเป็นจริงหรือไม่  

- ตรวจสอบบัญชีทุนส ารองเงินตราประจ าปีและแสดงความเห็นว่าเป็นไป
ตามกฎหมายและ ตามความเป็นจริงหรือไม่  

- แจ้งผลการตรวจสอบและติดตามให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องด าเนินการตาม
หน้าที่และอ านาจ เพ่ือให้เป็นไปตามผลการตรวจสอบ  

- วางระเบียบเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของส านักงานเท่าที่ไม่ขัดกับระเบียบ
หรือประกาศหรือ มติของคณะกรรมการ  

- แต่งตั้งที่ปรึกษาหรือผู้เชี่ยวชาญในสาขาวิชาการหรือในกิจการต่าง ๆ เพ่ือ
ช่วย การปฏิบัติงานของส านักงาน ทั้งนี้ ตามระเบียบที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก าหนด  

- จัดจ้างและก าหนดค่าจ้างที่ปรึกษาหรือผู้เชี่ยวชาญในการปฏิบัติงานของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ทั้งนี้ ตามระเบียบที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก าหนด  

- มอบหมายเจ้าหน้าที่เพ่ือปฏิบัติการตรวจสอบรายงานการเงินแผ่นดิน
ประจ าปีงบประมาณ และการตรวจสอบบัญชีทุนส ารองเงินตราประจ าปี รวมถึงรับผิดชอบในการปฏิบัติ
หน้าที่ของเจ้าหน้าที่ดังกล่าว และ ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนใดตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย 

- การก าหนดแผนการตรวจสอบที่สอดคล้องกับนโยบายการตรวจเงิน
แผ่นดินและหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก าหนด 
เป็นต้น 

 (2) บทบาทต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน 

- หน้าที่ในการปฏิบัติตามค าสั่งของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในการ
ด าเนินการปรับปรุง แก้ไข หรือปฏิบัติให้ถูกต้องตามนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินหรือหลักเกณฑ์
มาตรฐาน เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินที่คณะกรรมการก าหนด หรือตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ74 

                                           
74 มาตรา 27 (3) ประกอบมาตรา 33 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วย

การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
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- ในกรณีที่ผู้ว่าการเห็นว่ามีปัญหาในการปฏิบัติหน้าที่ในการตรวจเงิน
แผ่นดิน ตามนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินหรือหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน และ
ประสงค์จะได้รับค าแนะน าจากคณะกรรมการ ให้ผู้ว่าการปรึกษาหารือคณะกรรมการเพ่ือขอค าแนะน า
หรือ ข้อเสนอแนะ เพ่ือน ามาใช้ในการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว75 

- ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้แทนของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ใน
กิจการของส านักงานที่เก่ียวกับบุคคลภายนอก76 มีอ านาจในการมอบหมาย ก ากับและรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ในด าเนินการตรวจเงินแผ่นดินและตรวจผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพในการ
ใช้จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ77 

- ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินมีอ านาจเสนองบประมาณรายจ่าย เพ่ือจัดสรรเป็นเงินอุดหนุนของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินและส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไว้ในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ประจ าปี
งบประมาณ หรือร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม78 เมื่อส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ได้ท ารายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ 
ภายในสองร้อยสิบวันนับแต่วันสิ้นปีงบประมาณแล้ว ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องมาแถลงรายงาน
ดังกล่าวต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีด้วย79 

- ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นกรรมการกองทุนเพ่ือการพัฒนาการตรวจเงิน
แผ่นดินโดยต าแหน่ง80 

4.2.2.3 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้81 

                                           
75 มาตรา 34 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
76 มาตรา 65 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
77 มาตรา 53 วรรคหนึ่ง (3) และ (4) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วย

การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
78 มาตรา 68 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 

พ.ศ. 2561 
79 มาตรา 77 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 

พ.ศ. 2561 
80 มาตรา 82 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 

พ.ศ. 2561 
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- รับผิดชอบงานธุรการ และด าเนินการเพ่ือให้คณะกรรมการบรรลุภารกิจ
และหน้าที่ตามที่ ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2561 และกฎหมายอื่น  

- อ านวยความสะดวก ช่วยเหลือ ส่งเสริม และสนับสนุนการปฏิบัติงานของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน  

- ด าเนินการเพ่ือให้หน่วยรับตรวจมีความรู้ความเข้าใจในหน้าที่ที่ต้องปฏิบัติ
ให้ถูกต้องตาม กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรีและแบบแผนการปฏิบัติราชการ  

- จัดให้มีการฝึกอบรมและพัฒนาความรู้ความเข้าใจให้แก่เจ้าหน้าที่และ
บุคลากรอ่ืนของ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เพ่ือสนับสนุนและส่งเสริมกระบวนการตรวจสอบ  

- ประสานงานและร่วมมือกับหน่วยงานต่างประเทศหรือระหว่างประเทศ
เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน  

- จัดท ารายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีและรายงานผลการปฏิบัติงาน
ระหว่างปีเสนอต่อ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพ่ือให้ค าแนะน า ข้อเสนอแนะ หรือข้อท้วงติง และ
พิจารณาเห็นชอบก่อนเสนอ สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีทราบ  

- ติดตามผลการด าเนินงานของหน่วยรบตรวจตามข้อเสนอแนะของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  

- รวบรวมค าสั่งของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและเจ้าหน้าที่ที่มีถึงหน่วยรับ
ตรวจในส่วนที่เกี่ยวกับผลการตรวจสอบ เพ่ือเสนอคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินพิจารณาวาง
หลักเกณฑ์ให้เจ้าหน้าที่ปฏิบัติให้เป็นมาตรฐาน รวมถึงเผยแพร่ให้หน่วยรับตรวจและประชาชนทราบ  

- เผยแพร่ผลการตรวจสอบให้ประชาชนทราบเป็นการทั่วไปตามหลักเกณฑ์
ที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก าหนด  

- ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายก าหนดหรือที่คณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินหรือผู้ว่าการตรวจแผ่นดินเงินมอบหมาย 

                                                                                                                         
81 มาตรา 59 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 

พ.ศ. 2561 
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4.2.3 ผลทางกฎหมายของการตรวจสอบโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจและหน้าที่ในการจัดท ารายงานผลการ

ตรวจสอบเพ่ือให้ “ค าแนะน า”82 “ข้อเสนอแนะ” “ข้อท้วงติง”83 อาจกล่าวได้ว่าตามกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินนั้น ค าว่า “ค าแนะน า” “ข้อเสนอแนะ” และ “ข้อ
ท้วงติง” มีความหมายไม่แตกต่างกัน โดยมีลักษณะเป็นรายงานผลการปฏิบัติงานที่เสนอต่อสภา
ผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และ คณะรัฐมนตรี  ส่วนค าว่า “ข้อทักท้วง 84” นั้น ตามระเบียบ

                                           
82 ค าว่า “ค าแนะน า” เป็นถ้อยค าที่ปรากฏใน พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า

ด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มาแต่เดิม โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่ให้
ค าแนะน าในการท ารายงานผลการปฏิบัติงานประจาปีและรายงานผลการปฏิบัติงานระหว่างปีเพ่ือ
เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และ คณะรัฐมนตรี ตามมาตรา 48 และ 49 ประกอบมาตรา 15 
(7) แห่ง พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 

83 ค าว่า “ข้อเสนอแนะ” และ “ข้อท้วงติง” เป็นถ้อยค าตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ที่บังคับใช้ในปัจจุบันนั้น ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินยังคงมีอ านาจหน้าที่ดังกล่าว โดยมาตรา 59 ก าหนดให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่
จัดท ารายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีและรายงานผลการปฏิบัติงานระหว่างปี เ สนอต่อ
คณะกรรมการเพ่ือให้ค าแนะน า ข้อเสนอแนะ หรือข้อท้วงติง และพิจารณาเห็นชอบก่อนเสนอสภา
ผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีทราบ และติดตามผลการด าเนินงานของหน่วยรับตรวจตาม
ข้อเสนอแนะของส านักงาน 

84 ค าว่า “ข้อทักท้วง” นั้น เป็นถ้อยค าที่ปรากฏใน ข้อ 102 และข้อ 103 ของ ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจ
เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 นอกจากนี้ อาจเทียบเคียง “ข้อทักท้วง” ของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้กับ “รายงานข้อสังเกตสุดท้าย (Rapport d'observations 
définitives)” ของศาลตรวจเงินภูมิภาคฝรั่งเศส เนื่องจากมีลักษณะเป็นหนังสือที่ศาลตรวจเงิน
ภูมิภาคออกให้แก่ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ตอบรายงานดังกล่าว ภายในระยะเวลา 1 เดือน เมื่อองค์คณะศาลตรวจเงินภูมิภาคได้ รับค าตอบ
หรือไม่มีการตอบภายในระยะเวลาที่ก าหนด ศาลจะออกรายงานการตรวจสอบครั้งสุดท้ายแก่
สาธารณะ (Rapport d'observations définitives publiques) โดยส่งไปยังสภาของท้องถิ่น 
หน่วยงานรัฐการที่เกี่ยวข้อง ส านักข่าวท้องถิ่น และ เผยแพร่ทางอินเตอร์เน็ตต่อไป โปรดดู ณัฐวุฒิ 
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กระทรวงมหาดไทย หมายถึง หนังสือที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งให้หน่วยรับตรวจชี้แจงหรือ
แก้ไขข้อบกพร่องหรือปฏิบัติให้ถูกต้อง ตามนัยมาตรา 44 แห่ง พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ประกอบ ข้อ 102 และ ข้อ 103 ของระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจ
เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547  

ผลของการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน ทั้งกรณีการตรวจสอบการเงิน การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย และการตรวจสอบ
ผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด าเนินงาน นั้น พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการ
ตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ไม่ได้ก าหนดผลการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินให้แตกต่างจากหน่วยรับตรวจอ่ืน ดังนั้น ผลของการตรวจเงินองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจึงต้องพิจารณาตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าวประกอบกับประกาศคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เรื่อง หลักเกณฑ์
มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน ลงวันที่ 8 มีนาคม 2562 ซึ่งเป็นกฎหมายล าดับรองซึ่ง
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินออกตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2561  

กรณีท่ีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินใช้อ านาจหน้าที่ในการจัดท ารายงานผลการ
ปฏิบัติงานประจ าปีและรายงานผลการปฏิบัติงานระหว่างปีเสนอต่อ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
(คณะกรรมการ) เพื่อให้ค าแนะน า ข้อเสนอแนะ หรือข้อท้วงติง และพิจารณาเห็นชอบก่อนเสนอ สภา
ผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีทราบ และติดตามผลการด าเนินงานของหน่วยรับตรวจตาม
ข้อเสนอแนะของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน85 ผลของการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นโดย
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน จ าแนกเป็น 3 กรณี ได้แก่ กรณีการตรวจสอบการเงิน โดยเป็นไปตาม
มาตรา 86 และมาตรา 87 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2561 กรณีการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย เป็นไปตามมาตรา 85 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าว กรณีตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพ ซึ่งเป็นไปตาม 89 และ 90 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเดียวกัน  

                                                                                                                         
คล้ายข า, “ศาลตรวจเงินแผ่นดินท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศส”,  สืบค้นเมื่อวันที่ 16 พฤศจิกายน 2562 , จาก 
http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1974.. 

85 มาตรา 59 (6) และ (7) แห่ง พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจ
เงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
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ผลของค าแนะน าหรือข้อทักท้วงในการตรวจสอบการเงิน นั้น กรณีที่ผลการ
ตรวจสอบปรากฏว่า หน่วยรับตรวจจัดเก็บรายได้หรือ ผลตอบแทนไม่เป็นไปตามกฎหมายหรือสัญญา 
ให้ผู้ว่าการมีหนังสือแจ้งข้อบกพร่องพร้อมทั้งข้อเสนอแนะ ไปยังหน่วยรับตรวจเพ่ือด าเนินการให้
ถูกต้องตามกฎหมายหรือสัญญา และให้หน่วยรับตรวจชี้แจงเหตุผล หรือแจ้งผลการด าเนินการแก้ไข
ข้อบกพร่องตามข้อเสนอแนะภายในระยะเวลาที่ผู้ว่าการก าหนด ในกรณีที่ผู้ว่าการไม่เห็นด้วยกับการ
ชี้แจงเหตุผลของหน่วยรับตรวจ หรือเห็นว่าการด าเนินการ ไม่เป็นไปตามข้อเสนอแนะหรือไม่
ด าเนินการโดยไม่มีเหตุอันสมควร ให้ผู้ว่าการแจ้งรัฐมนตรีเจ้าสังกัด หรือ รัฐมนตรีซึ่งกฎหมาย
ก าหนดให้มีหน้าที่ก ากับหรือควบคุมกิจการของหน่วยรับตรวจ หรือรัฐมนตรี ผู้รักษาการตามกฎหมาย 
เพ่ือพิจารณาด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป86และในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่า หน่วย
รับตรวจที่มีหน้าที่และอ านาจบริหาร จัดการ ดูแลรักษา และติดตามทรัพย์สินของแผ่นดิน ละเว้น
หรือไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้ ในกฎหมาย ให้ผู้ว่าการมีหนังสือแจ้งไปยังหน่วยรับตรวจพร้อมทั้ง
ข้อเสนอแนะเพ่ือด าเนินการให้ถูกต้อง โดยให้หน่วยรับตรวจชี้แจงเหตุผลหรือแจ้งผลการด าเนินการ
ภายในระยะเวลาที่ผู้ว่าการก าหนด ในกรณีที่หน่วยรับตรวจไม่ด าเนินการโดยไม่มีเหตุอันสมควร ให้
ผู้ว่าการแจ้งรัฐมนตรีเจ้าสังกัด หรือรัฐมนตรีซึ่งกฎหมายก าหนดให้มีหน้าที่ก ากับหรือควบคุมกิจการ
ของหน่วยรับตรวจ หรือรัฐมนตรี ผู้รักษาการตามกฎหมาย เพ่ือพิจารณาด าเนินการตามหน้าที่และ
อ านาจต่อไป หรือในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดใหผู้ว่าการมีอ านาจด าเนินการอย่างใดต่อไป ก็ให้ผู้ว่า
การด าเนินการไปตามนั้น87 กรณีผลของค าแนะน าหรือข้อทักท้วงในการตรวจสอบการเงินนั้น เมื่อ
น ามาปรับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ในท้ายที่สุดกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ฐานะหน่วยรับตรวจไม่เห็นด้วย หรือไม่ปฏิบัติตามหนังสือของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน (ซึ่งก็คือ
หนังสือข้อทักท้วงส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน นั้นเอง) ก็เป็นเรื่องที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ซ่ึงด าเนนิการแทนผูว้า่การตรวจเงินแผ่นดินจะต้องมีหนงัสอืแจ้งองค์กรก ากับดูแล (ผูว้า่ราชการจังหวัด
หรือนายอ าเภอแล้วแต่กรณี) ซึ่งมีหน้าที่ในการก ากับหรือควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตาม
กฎหมาย ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ในการก ากับดูแลเท่าที่กฎหมายก าหนด ส่วนกรณีที่มีกฎหมาย
ก าหนดใหผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจด าเนินการอย่างใดต่อไป เป็นกรณีอ่ืน เช่น การตรวจสอบ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการในกรณีการจัดสรรงบประมาณ โดยผู้ว่า

                                           
86 มาตรา 86 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
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การมีอ านาจแจ้งให้คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติต่อไป หรือเป็นกรณีการ
ตรวจพบการทุจริตตามกฎหมายวินัยการเงินการคลัง ซึ่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องแจ้งแก่
คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติต่อไป ตามมาตรา 88 และ 95 แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 อย่างไรก็ตาม จะเห็นได้
ว่า “ค าแนะน า” “ข้อเสนอแนะ” “ข้อทักท้วง” หรือ “หนังสือของผู้ว่าการ” ไม่มีผลผูกพันตาม
กฎหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ต้องปฏิบัติโดยตรง แต่หนังสือของผู้ว่าการ ค าแนะน า 
ข้อเสนอแนะ หรือข้อทักท้วงดังกล่าว อาจมีผลผูกพันทางกฎหมายโดยอ้อมโดยผ่านกระบวนการตาม
กฎหมายและผ่านการพิจารณาขององค์กรผู้มีอ านาจลงโทษในกรณีนั้นๆ เช่น โทษทางวินัย
งบประมาณและการคลังโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน โทษทางปกครองโดยผู้บังคับบัญชา โทษ
ทางอาญากรณีการทุจิต เป็นต้น  

ในส่วนผลของการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติ
คณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบัติราชการ นั้น กรณีพบข้อบกพร่องเนื่องจากเจ้าหน้าที่ของหน่วย
รับตรวจไม่ตามกฎหมายฯ ดังกล่าว ผู้ว่ าการตรวจเงินแผ่นดิน (ผู้ว่าการ) จะต้องหนังสือแจ้ง
ข้อบกพร่องพร้อมทั้งข้อเสนอแนะให้ผู้รับตรวจทราบเพ่ือด าเนินการแก้ไข และควบคุมหรือก ากับมิให้
เกิดข้อบกพร่องขึ้นอีก แต่ผู้ว่าการต้องรับฟังค าชี้แจงและเหตุผลหรือ ความจ าเป็นของหน่วยรับตรวจ
ประกอบด้วย ในกรณีข้อบกพร่องก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจที่ไม่เกี่ยวกับ
กฎหมาย ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ให้ผู้ว่าการแจ้งให้ผู้รับตรวจพิจารณาด าเนินการเพ่ือให้มี
การชดใช้ค่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจหรือด าเนินการทางวินัย แล้วแต่กรณี และเมื่อผู้รับตรวจ
ด าเนินการ เป็นประการใดแล้วให้แจ้งให้ผู้ว่าการทราบ ในกรณีที่ผลการตรวจสอบประกอบกับ 
ค าชี้แจงของหน่วยรับตรวจปรากฏว่ากฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการ
ปฏิบัติราชการใดไม่เหมาะสมกับสถานการณ์ หรือ การปฏิบัติตามจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
ราชการหรือประชาชน ให้เป็นหน้าที่ของผู้ว่าการที่จะเสนอแนะต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือปรับปรุง
แก้ไขกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือ แบบแผนการปฏิบัติราชการให้เหมาะสม
ต่อไป ในกรณีเช่นนั้น การด าเนินการของหน่วยรับตรวจที่บกพร่องให้เป็นอันพับไป เว้นแต่เป็นกรณี
ทุจริต88 กรณีผลของค าแนะน าหรือข้อทักท้วงในการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย นั้น มีผลทาง
กฎหมายเช่นเดียวกับค าแนะน าหรือข้อทักท้วงในการตรวจสอบการเงิน กล่าวคือ ไม่มีผลผูกพันทาง
กฎหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามโดยตรง โดยกรณีที่พบข้อบกพร่องก่อให้เกิด
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ความเสียหายแก่รัฐ ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องแจ้งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิจารณา
ด าเนินการเพ่ือให้มีการชดใช้ ค่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจหรือด าเนินการทางวินัย อย่างไรก็ตาม  
การพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่และการด าเนินการลงโทษทางวินัยนั้น เป็นเรื่ องที่
องค์กรผู้เกี่ยวข้องและมีอ านาจหน้าที่ต้องพิจารณาตามขั้นตอนการสอบข้อเท็จจริงและพิจารณา
ลงโทษตามกฎหมายว่าด้วยการนั้นๆ ความเห็นของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินหรือข้อทักท้วงของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีผลผูกพันให้องค์กรผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยต้องเห็นตามหรือ
ปฏิบัติตามแต่อย่างใด ในส่วนของวินัยการเงินการคลังและกรณีทุจริตก็เช่นกัน เป็นกรณีที่ผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดินจะต้องด าเนินการตามข้ันตอนและเสนอเรื่องให้แก่องค์กรผู้มีอ านาจพิจารณาโดยตรง
ด าเนินการต่อไป  

ในส่วนการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพ นั้น กรณีที่ผู้ว่าการจะเห็นว่ามี
การปฏิบัติอย่างหนึ่งอย่างใดที่เห็นได้ชัดเจนว่าจะไม่ก่อให้เกิด ผลสัมฤทธิ์หรือขาดประสิทธิภาพ 
จะแจ้งให้หน่วยรับตรวจทราบก่อนหรือในระหว่างด าเนินการก็ได้ ในกรณี เช่นนั้น ผู้ว่าการต้องแนะน า
วิธีด าเนินการที่ถูกต้องให้หน่วยรับตรวจปฏิบัติด้วย และในกรณีที่หน่วยรับ ตรวจเห็นว่า  
การด าเนินการที่ผู้ว่าการแนะน านั้นไม่อาจหรือไม่สมควรด าเนินการโดยมีเหตุผลอันสมควร ให้เป็น
หน้าที่ของผู้ว่าการ หน่วยรับตรวจ และหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องจะร่วมกันหารือเพ่ือหาข้อยุติ  โดยเร็ว 
เพ่ือมิให้เกิดความเสียหายขึ้น เมื่อได้ข้อยุติประการใดแล้ว ให้หน่วยรับตรวจด าเนินการไปตามข้อยุติ
นั้น ในการจัดท ารายงานผลการตรวจสอบและแสดงความเห็นว่าเป็นไปโดยประหยัด เกิดผลสัมฤทธิ์ 
และมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงค์ที่หน่วยรับตรวจก าหนดไว้หรือไม่ และในการจัดท าข้อเสนอแนะ
ให้แก่หน่วยรับตรวจในการเพ่ิมผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของหน่วยรับตรวจ ผู้ว่า
การจะต้องค านึงถึงประเพณี วัฒนธรรม สังคม และความนิยมของท้องถิ่น รวมถึงประโยชน์สูงสุดของ
ประชาชนในด้านต่าง ๆ โดยให้รับฟังเหตุผลและความจ าเป็นของหน่วยรับตรวจประกอบด้วย89 กรณี
ผลของค าแนะน าหรือข้อทักท้วงในการผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพ นั้น เมื่อน ามาปรับใช้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในท้ายที่สุดกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะหน่วยรับตรวจไม่เห็นด้วย 
หรือไม่ปฏิบัติตามหนังสือของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ก็เป็นเรื่องที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน (โดย
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน) องค์กรก ากับดูแล และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องร่วมกัน
หารือเพ่ือหาข้อยุติ ดังนั้น ในกรณีนี้หนังสือของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินหรือข้อทักท้วงของส านักงาน
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การตรวจเงินแผ่นดินจึงไม่มีผลผูกพันทางกฎหมายโดยตรงให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติ
ตามเช่นกัน 

แม้พิจารณาได้ว่าอ านาจขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินบางองค์กรและบางประการ
มีอ านาจผูกพันตามกฎหมาย เช่น อ านาจและหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในการ
ก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน และสั่ งลงโทษทางปกครองกรณีมีการ
กระท าผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ90 อย่างไรก็ตาม ในส่วนของการตรวจการ
จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ทั้งกรณีการตรวจสอบ
การเงิน การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย และการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการ
ด าเนินงาน นั้น ผลของการตรวจสอบ ซึ่งก็คือหนังสือของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินที่มีไปถึงองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น หรือที่ในทางปฏิบัติเรียกว่าหนังสือทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินนั้น 
ไม่มีผลผูกพันทางกฎหมายโดยตรงให้ท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามแต่อย่างใด ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่า  

ข้อทักท้วงของส านักการตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น
นั้น แม้เป็นกรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงโดยถูกต้องและชอบด้วยกฎหมาย และมี
ความเหมะสมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรปฏิบัติ ในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยสภา
ท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นไม่เห็นด้วยหรือไม่ปฏิบัติตามความเห็น หรือเป็นกรณีข้อทักท้วงของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่ไม่ถูกต้องและไม่สอดคล้องกับกฎหมายก็ตาม (ซึ่งจะได้พิจารณาโดย
ละเอียดในบทที่ 5 ต่อไป) ก็เป็นเรื่องที่องค์กรก ากับดูแลจะต้องด าเนินการใช้ดุลพินิจพิจารณาตาม
อ านาจหน้าที่ของตนตามที่กฎหมายก าหนด โดยไม่ผูกพันต่อความเห็นของส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินแต่ประการใด หรือในกรณีที่ข้อบกพร่องมีลักษณะเป็นการทุจริตหรือความรับผิดเป็นการ
ส่วนตัวนั้น ก็เป็นเรื่องที่ผู้ตรวจการแผ่นดินหรือส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินต้องเสนอเรื่องแก่
องค์กรผู้มีอ านาจพิจารณา เช่น คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ หรือ
พนักงานสอบสวน เป็นต้น โดยผู้มีอ านาจหน้าที่ดังกล่าวมีหน้าที่ต้องพิจารณาด าเนินการตามอ านาจ
หน้าที่ของตนต่อไป โดยไม่ผูกพันต่อความเห็นของผู้ตรวจการแผ่นดินหรือส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน เช่นกัน 

ในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ซึ่งท าการศึกษาปัญหาความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอันเกิดจากการตรวจการใช้จ่ายเงินโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน โดยเฉพาะข้อ
ทักท้วงส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินโดยไม่เป็นไปตาม
หรือไม่มีระเบียบกระทรวงมหาดไทย หรือหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้องรับรอง จึงเป็นการใช้จ่ายเงินโดย

                                           
90 มาตรา 240 ตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจหน้าที่ หรือเป็นการใช้จ่ายเงินโดยไม่ถูกต้อง นั้น ผู้เขียนพบว่า
ข้อทักท้วงดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายในหลายประการ กรณีดังกล่าวไม่ใช่กรณีข้อทักท้วงในลักษณะ
การทุจริตแต่ประการ แต่เป็นเรื่องดุลพินิจและเป็นความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และองค์กรก ากับดูแล ดังนั้น กรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีหนังสือข้อทักท้วงไปยังองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น กรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ปฏิบัติตามหรือไม่เห็นด้วย หากส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีเหตุผลอันสมควร ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินอาจมีหนังสือถึงองค์กรก ากับดูแล และองค์กรก ากับดูแลอาจเห็นตามหนังสือข้อทักท้วงของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินหรือไม่ก็ได้ หากองค์กรก ากับดูแลเห็นด้วย องค์กรก ากับดูแลอาจใช้
อ านาจของตนไม่พิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายตามโครงการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสนอ 
เนื่องจากเห็นว่าโครงการใช่จ่ายเงินดังกล่าวไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจริง
ตามความเห็นของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  

นอกจากนี้ ปัญหาที่ว่าหนังสือผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน หรือข้อทักท้วงของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีผลผูกพันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ต้องปฏิบัติตามหรือไม่ ศาล
ปกครองได้วางแนววินิจฉัยมาโดยตลอดว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจฟูองเพิกถอนข้อทักท้วง
ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจึงไม่อาจเป็นคู่พิพาทของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้โดยตรง เนื่องจาก การมีข้อสังเกตประกอบการตรวจสอบงบการเงิน
ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นการปฏิบัติหน้าที่ภายในขอบเขตที่พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินก าหนด การปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวมิได้มีผลกระทบโดยตรงต่อ
สิทธิหน้าหน้าที่ของผู้ฟูองคดี ผู้ฟูองคดีจึงมิใช่ผู้เสียหายอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย
ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 399/2560) ในขณะเดียวกัน
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าวก็มิได้ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์กร
ก ากับดูแลมีอ านาจออกค าสั่งที่ผูกพันจะต้องปฏิบัติตามข้อสังเกตหรือข้อทักท้วงของส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน91 แต่กรณีที่องค์กรก ากับดูแลมีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดิน ซึ่งเป็นการใช้อ านาจในการควบคุมดูแล ซึ่งค าวินิจฉัยมีผลผูกพันผู้อยู่ภายใต้การ

                                           
91 โปรดดู ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 399/2560 โดยในค าวินิจฉัยดังกล่าวเป็น

กรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีหนังสือเรียกให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเรียกให้ผู้มีส่วน
เกี่ยวข้องต้องรับผิดชดใช้เงินคืนคลัง โดยศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า ไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดที่ให้
อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการออกค าสั่งกรณีนี้ได้ การออกค าสั่งทางปกครองกรณีดังกล่าว 
จึงเป็นการออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่มีอ านาจ 
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ควบคุมดูแลให้ต้องปฏิบัติตาม ค าวินิจฉัยขององค์กรก ากับดูแลจึงมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ
หรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดี (เทศบาลต าบล) จึงเป็นค าสั่งทางปกครอง และผู้ฟูองคดีเป็นผู้ได้ความ
เดือดร้อนเสียหายอันมีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 61/2557)  

สรุปได้ว่า หนังสือผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินหรือข้อทักท้วงของส านักงานการ
ตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ไม่มีผลผูกพันทางกฎหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องปฏิบัติตามแต่ประการใดซ่ึงสอดคล้องกับหลักการตรวจเงินภาครัฐของต่างประเทศ อย่างไรก็ตาม 
หนังสือหรือข้อทักท้วงดังกล่าวอาจมีผลโดยอ้อมจากการเสนอข้อบกพร่องหรือข้อทักท้วงไปยังองค์กร
ผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยตามกฎหมายในกรณีนั้นๆ  

 
 
 
 
 

ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน    ส านั กงานการตรวจ เ งินแผ่ นดิ น 
(สตง.) 

 มีหนังสือ        มีหนังสือ 
 
องค์กรผู้มีอ านาจพิจารณาโดยตรง              องค์กรก ากับดูแล 
(คตง. , ป.ป.ช. , พนักงานสอบสวน)      เห็นด้วย  ไม่เห็นด้วย 

 
          
 

 
 
4.2.4 ผลการด าเนินงานตรวจสอบโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

ระบบการตรวจเงินภาครัฐในประเทศไทย มิได้มีความเข้าใจในเรื่องการแบ่งแยก
ระหว่างการตรวจเงินรัฐ (state audit) และการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น (local audit) สาเหตุ
มาจากมุมมองที่ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเพียงตัวแทนของรัฐ (agent of state) ในการ
จัดท าบริการสาธารณะของรัฐ มิได้มีการแบ่งแยกและไม่มีแนวคิดเรื่องบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น
ออกจากระดับชาติ ในต่างประเทศนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแม้จะเป็นส่วนหนึ่งของรัฐตาม

ผลของการตรวจสอบท้องถิ่นโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

กรณีทุจริตหรือความรับผิดส่วนตัว กรณีความรับผิดขององค์กร 

ค าสั่งไม่อนุมัติ
งบประมาณ

หนังสือของ สตง. 
ไม่ผูกพันองค์กร
ก ากับดูแลให้ต้อง
ปฏิบัติ 
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หลักการมิอาจแบ่งแยกได้ แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มีความเป็นอิสระของตนในการที่จะ
ก าหนดนโยบายและตัดสินใจจัดท าบริการสาธารณะระดับท้องถิ่นที่อยู่ในอ านาจหน้าที่และเขตพ้ืนที่
รับผิดชอบของตน โดยไม่ถูกแทรกหรือควบคุมจนมีลักษณะกลายเป็นตัวแทนของรัฐไปเสีย 

การตรวจเงินแผ่นดินของไทยจึงหมายถึง การตรวจสอบการเงินของหน่วยรับ
ตรวจ92 ส่วนหน่วยรับตรวจนั้นรวมถึง93องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย การตรวจเงินองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยจึงเป็นส่วนหนึ่งของการตรวจเงินแผ่นดินหรือการตรวจเงินรัฐ และการ
ตรวจเงินก็จัดท าโดยองค์กรตรวจเงินเดียวกันกับรัฐโดยมิได้มีการแบ่งแยก องค์กรหรือสถาบันตรวจเงิน
รัฐออกจากองค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่น แต่อย่างใด 

ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 มีหน่วยรับตรวจในความรับผิดชอบของส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินจ านวน 72,002 หน่วย เป็นราชการส่วนกลางที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง กรม
หรือเทียบเท่า จ านวน 41,971 หน่วย เป็นหน่วยงานของราชการส่วนภูมิภาคจ านวน 20,620 หน่วย 
เป็นหน่วยงานของราชการส่วนท้องถิ่นจ านวน 8,707 หน่วย รัฐวิสาหกิจจ านวน 275 หน่วย และอ่ืนๆ 

                                           
92 นิยาม ตาม มาตรา 4 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน

แผ่นดิน พ.ศ. 2561 “ตรวจเงินแผ่นดิน”หมายถึง “ตรวจสอบการเงินของหน่วยรับตรวจ ซึ่งรวมถึง
ตรวจการจัดเก็บรายได้ การรับ การใช้จ่าย การใช้ประโยชน์ การเก็บรักษา และการบริหารซึ่งเงิน 
ทรัพย์สิน สิทธิ และผลประโยชน์ของหน่วยรับตรวจหรือที่อยู่ในความครอบครองหรืออ านาจใช้จ่าย
ของหน่วยรับตรวจว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี และแบบแผนการ
ปฏิบัติราชการ หรือไม่ และตรวจว่าการใช้จ่ายเงินหรือการใช้ประโยชน์นั้นเป็นไปตามวัตถุประสงค์ 
ประหยัด เกิดผลสัมฤทธิ์ และมีประสิทธิภาพหรือไม่ รวมตลอดถึงการตรวจสอบรายงานการเงินของ
หน่วยรับตรวจและแสดงความเห็นต่อผลของการตรวจสอบ และการตรวจสอบอ่ืนที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้” 

93 นิยาม ตามมาตรา 4 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2561 “หน่วยตรวจรับ” หมายความว่า (1) กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่
เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม (2) หน่วยงานของราชการส่วนภูมิภาค (3) 
หน่วยงานของราชการส่วนท้องถิ่น … และตามมาตราเดียวกัน “หน่วยงานของราชการส่วนท้องถิ่น” 
หมายความว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมือง
พัทยา และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น 
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จ านวน 429 หน่วย94 ในหัวข้อนี้จะจ าแนกการศึกษาออกเป็น 3 หัวข้อ ได้แก่ ผลการตรวจสอบ
รายงานทางการเงิน ผลการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย และผลการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และ
ประสิทธิภาพการด าเนินงาน 

4.2.4.1 ผลการตรวจสอบการเงิน 
เนื่องจากมีหน่วยรับตรวจจ านวนมาก การด าเนินงานของส านักงานการตรวจเงิน

แผ่นดินจึงใช้วิธีสุ่มตรวจ โดยในปี พ.ศ. 2561 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าตรวจสอบการเงินรวม 
2,770 หน่วย โดยแบ่งเป็นราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 183 หน่วย ราชการส่วนท้องถิ่น 2,294 
หน่วย รัฐวิสาหกิจ 117 หน่วย กองทุนและเงินทุนหมุนเวียน 74 หน่วย และหน่วยงานอ่ืนๆ 102 
หน่วย95การตรวจสอบการเงิน จ าแนกได้ 2 ลักษณะงานย่อย ได้แก่ การตรวจสอบรายงานการเงิน 
และการตรวจสอบการเงินอ่ืน 

 ก. การตรวจสอบรายงานการเงิน  
เป็นการตรวจสอบเพ่ือให้ได้มาซึ่งความเชื่อมั่นอย่างสมเหตุสมผลว่ารายงาน

การเงินโดยรวมปราศจากการแสดงข้อมูลที่ขัดต่อข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญหรือไม่ ไม่ว่าจะเกิด
จากการทุจริตหรือข้อผิดพลาด ซึ่งช่วยให้ผู้ตรวจสอบสามารถแสดงความเห็นได้ว่ารายงานการเงินได้
จัดท าขึ้นในสาระส าคัญตามแม่บทการรายงานทางการเงินที่เกี่ยวข้องหรือไม่ โดยตรวจสอบและ
รายงานผลการตรวจสอบตามข้อเท็จจริงที่ตรวจพบตามแนวปฏิบัติการตรวจสอบการเงินภาครัฐที่
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินก าหนด และมาตรฐานการสอบบัญชีที่สภาวิชาชีพบัญชีประกาศ
ก าหนด96 ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบรายงานการเงินของ
หน่วยรับตรวจ จ านวน 2,770 หน่วย รวม 3,420 งบ พบข้อสังเกต จ านวน 2,044 หน่วย รวม 2,251 
งบ โดยเป็นการตรวจสอบรายงานการเงินราชการส่วนท้องถิ่นจ านวน 2,294 หน่วย จากหน่วยรับ
ตรวจ 2,770 หน่วย ถือว่าส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าตรวจสอบรายงานการเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นร้อยละ 82.81 ของหน่วยรับตรวจทั้งหมด ข้อสังเกตที่ส าคัญที่พบจากการ
ตรวจสอบรายงานการเงิน จ าแนกได้ 17 ประเภท97 ดังนี้ 1. ด้านการเงิน (เงินสด, เงินฝากธนาคาร, 

                                           
94 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2561”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก https://www.audit.go.th, น. 12. 
95 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, เพ่ิงอ้าง, น. 32. 
96 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2561”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก https://www.audit.go.th, น. 41. 
97

 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, เพ่ิงอ้าง, น. 43. 
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การน าส่งเงิน, ลูกหนี้ค้างนาน ฯลฯ) 2. เงินขาดบัญชี 3. ด้านบัญชี (การบันทึกบัญชี, ไม่จัดท าทะเบียน
ต่างๆ หรือท าไม่ครบถ้วน/ไม่เป็นปัจจุบัน ฯลฯ) 4. ด้านงบประมาณ (ตั้งงบประมาณรายจ่ายไม่เป็นไป
ตามกฎหมาย/ระเบียบ/ข้อบังคับ/หนังสือสั่งการ, ประมาณการรายรับประกอบงบประมาณรายจ่ายไม่
เป็นไปตามหลักเกณฑ์หรือสูงเกินไป) 5. เงินนอกงบประมาณ (เงินประกันสัญญาครบก าหนดจ่ายคืน
แล้วยังไม่ได้จ่ายคืน, การปฏิบัติเกี่ยวกับเงินทุนโครงการเศรษฐกิจชุมชนไม่เป็นตามระเบียบ) 6. จัดเก็บ
รายได้ไม่ถูกต้อง ไม่ครบถ้วน 7. ค่าใช้จ่ายในการจัดงานหรือโครงการตามประเพณี ไม่ถูกต้อง/ไม่
เป็นไปตามระเบียบ 8. ค่าใช้จ่ายเดินทางไปราชการ การฝึกอบรม ศึกษาดูงานทั้งในและต่างประเทศไม่
ถูกต้อง/ไม่เป็นไปตามระเบียบ 9. ค่าใช้จ่ายในการแข่งขันกีฬา ไม่ถูกต้อง/ไม่เป็นไปตามระเบียบ 10. 
เบิกจ่ายโดยไม่มีกฎหมาย ระเบียบ หนังสือสั่งการ 11. เบิกจ่ายเกินสิทธิ/เกินอัตราที่ก าหนด 12. 
เบิกจ่ายค่าตอบแทนการปฏิบัติงานไม่ถูกต้อง/ไม่เป็นไปตามระเบียบ 13. เบิกจ่ายเงินประโยชน์ตอบ
แทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษ (เงินรางวัลพิเศษประจ าปี) ไม่ถูกต้อง/ไม่เป็นไปตามระเบียบ 14. เบิกจ่ายเงิน
อุดหนุนหรือเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ไม่เป็นไปตามกฎหมาย/ระเบียบที่เกี่ยวข้อง 15. จ่ายขาดเงินสะสม 
ไม่เป็นไปตามระเบียบ 16. การบริหารพัสดุ (ราคากลางด าเนินการไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด, 
การใช้และรักษารถยนต์) 17. การควบคุมภายใน (ไม่จัดให้มีระบบการควบคุมภายใน ฯลฯ)  

ข. การตรวจสอบการเงินอ่ืน  
เป็นการตรวจสอบในด้านอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับการเงิน เช่น ด้านบัญชี งบประมาณ 

การจัดสรรทรัพยากร แผนงาน กิจกรรม รายได้ รายจ่าย ทรัพย์สิน หรือหนี้สิน หารรับ การใช้จ่าย 
การจัดเก็บรายได้ การใช้ประโยชน์ การเก็บรักษา และการบริหารซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิ และ
ผลประโยชน์ของหน่วยรับตรวจ การสอบทานข้อมูลทางการเงินระหว่างกาลตามมาตรฐานงานสอบ
ทานส าหรับรัฐวิสาหกิจที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย รายงานการเงินแผ่นดิน
ประจ าปีงบประมาณ บัญชีทุนส ารองเงินตราประจ าปี การตรวจสอบอื่นท่ีเกี่ยวเนื่องกับรายงานการเงิน
ซึ่งกฎหมายก าหนดให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้ตรวจสอบหรือให้มีสิทธิร้องขอให้ส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้ตรวจสอบ เป็นต้น98  

ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าตรวจสอบการเงิน
อ่ืนของหน่วยรับตรวจ จ านวน 391 หน่วย เป็นการตรวจสอบการเงินอ่ืนขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น จ านวน 39 หน่วย ถือเป็นร้อยละ 9.97 ของจ านวนหน่วยรับตรวจทั้งหมด ข้อสังเกตที่ส าคัญที่

                                           
98 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2561”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก https://www.audit.go.th, น. 49. 
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พบจากการตรวจสอบการเงินอ่ืน จ าแนกได้ 9 ประเภท ดังนี้991. ด้านการเงิน 2. ด้านบัญชี 3. จัดเก็บ
ภาษีไม่ถูกต้อง ไม่ครบถ้วน 4. เบิกจ่ายเงินอุดหนุนไม่เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบที่เกี่ยวข้องไม่เป็น  
ไปตามวัตถุประสงค์ 5. การเบิกจ่ายค่าใช้จ่ายการจัดงาน หรือโครงการตามประเพณี ไม่ถูกต้อง / 
ไม่เป็นไปตามระเบียบ 6. ค่าใช้จ่ายเดินทางไปราชการ การฝึกอบรม ศึกษาดูงานทั้งในและต่างประเทศ
ไม่ถูกต้อง/ไม่เป็นไปตามระเบียบ 7. การบริหารพัสดุไม่เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง  
8. เงินประกันสัญญาครบก าหนดจ่ายคืนแล้วยังไม่ได้จ่ายคืน 9. การควบคุมภายใน 

4.2.4.2 ผลการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย 
การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย อาจจ าแนกได้ 4 ลักษณะ100 ได้แก่ 

การตรวจสอบการจัดซื้อจัดจ้าง การตรวจสอบสืบสวน การตรวจสอบการจัดเก็บรายได้ และการ
ตรวจสอบเชิงปูองกัน  

(1) การตรวจสอบการจัดซื้อจัดจ้าง เป็นการตรวจสอบเพ่ือแสดงความเห็น

ว่าการจัดซื้อจัดจ้างเป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเปูาหมาย และมีผลคุ้มค่า

หรือไม่101
 

(2) การตรวจสอบสืบสวน เป็นการตรวจสอบในลักษณะแสวงหา

ข้อเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานในกรณีที่มีเหตุอันควรสงสัยว่าจะมีการทุจริตหรือปฏิบัติไม่

เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี เพื่อให้ทราบข้อเท็จจริงและรายละเอียด

แห่งการกระท าความผิดที่เกิดขึ้นและแจ้งผลการตรวจสอบไปยังหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้ด าเนินการ

ตามอ านาจหน้าที่ต่อไป 

                                           
99 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2561”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก https://www.audit.go.th, น. 50. 
100 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2560”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก https://www.audit.go.th, น. 13-14. 
101 อย่างไรก็ตาม น่าพิจารณาว่าลักษณะหน้าที่ของการตรวจสอบการจัดซื้อจัดจ้างเพ่ือ 

“เพ่ือแสดงความเห็นว่าการจัดซื้อจัดจ้างเป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตาม
เปูาหมาย และมีผลคุ้มค่าหรือไม่ ” แท้จริงแล้วเป็นการตรวจสอบการด าเนินงานหรือการตรวจสอบ
การปฏิบัติงาน (management or performance audit) ตามหลักการของต่างประเทศ มิได้เป็น
ส่วนหนึ่งของอ านาจหน้าที่การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย (compliance or regularity 
audit)  
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(3) การตรวจสอบการจัดเก็บรายได้ เป็นการตรวจสอบเกี่ยวกับการจัดเก็บ

ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และรายได้อ่ืนของหน่วยรับตรวจ 

(4) การตรวจเชิงปูองปรามหรือเชิงปูองกัน เป็นการตรวจสอบในลักษณะ

ปูองกัน หรือหยุดยั้ง การกระท าที่อาจจะก่อให้เกิดความเสียหาย หรือความไม่คุ้มค่าในการใช้จ่ายเงิน

แผ่นดิน หรือการทุจริตประพฤติมิชอบ ท าให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ 

ในปี พ.ศ. 2561 จ านวนหน่วยรับตรวจจากการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย

มีรายละเอียด ดังนี้ 

ตาราง 4.2 ตารางการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย ประจ าปี 2561 

ที่มา ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปี

งบประมาณ พ.ศ. 2561”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก https://www.audit.go.th, น. 32. 

 

4.2.4.3 ผลการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด าเนินงาน 
ในปี พ.ศ. 2561 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้ตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และ

ประสิทธิภาพการด าเนินงานจ านวน 87 หน่วย โดยเป็นราชการส่วนท้องถิ่น 35 หน่วย ข้อสังเกตที่
ส าคัญที่พบจากการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด าเนินงาน จ าแนกได้ 6 ประเภท ดังนี้ 
1. ด้านประสิทธิผล/ผลสัมฤทธิ์ (เช่น ผลการด าเนินงานไม่เป็นไปตามเปูาหมาย/ไม่บรรลุวัตถุประสงค์
ที่ตั้งไว้, วัตถุประสงค์โครงการไม่เหมาะสม /ไม่ชัดเจน/ไม่สมเหตุผล/ไม่สอดคล้องกับแผนงานที่
เกี่ยวข้อง, โครงการขาดความเป็นไปได้/ แผนงานไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์หรือสภาพข้อเท็จจริง, 

 ราชการ 

ส่วนกลา 

ราชการส่วน

ท้องถิ่น 

รัฐวิสาหกิจ กองทุน หน่วยงานอ่ืนๆ รวม (หน่วย) 

การจัดซื้อจัดจ้าง 816 1,088 31 - 20 1,955 

สืบสวน 55 86 4 1 4 150 

การจัดเก็บรายได้ 75 15 - - - 90 

เชิงปูองกัน 375 435 20 3 1 87 
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มาตรฐานของผลงานต่ ากว่าเกณฑ์มาตรฐานที่ยอมรับโดยทั่วไป/ไม่มีการก าหนดมาตรฐานของผลงาน
หรือก าหนดไม่เหมาะสม)102  

อย่างไรก็ตาม นอกจากการจ าแนกรูปแบบการตรวจเงินองค์กรปกครองส่ วน
ท้องถิ่นโดยจ าแนกเป็นการตรวจสอบการเงิน การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย และการ
ตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด าเนินงาน ตามรูปแบบข้างต้น ยังอาจจ าแนกปัญหาข้อ
ทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่ไม่สอดคล้องต่อหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยจ าแนกตามลักษณะของข้อทักท้วงได้ 2 กรณี ได้แก่ ปัญหาข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจ
หน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และปัญหาข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจขององค์ปกครองส่วน
ท้องถิ่น  

ข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจการใช้จ่ายเงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นปัญหาหลักของการศึกษาในวิทยานิพนธ์นี้ เป็นกรณีข้อทักท้วงที่
กระทบต่อหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ ข้อทักท้วงว่าด้วย
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งกระทบต่อความเป็นอิสระในการด าเนินงานตาม
อ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนด
โครงการและการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งกระทบต่อความเป็นอิสระทางการคลัง
ของท้องถิ่น โดยปัญหาของข้อทักท้วงทั้งสองกรณีมีปัญหาร่วมกัน เนื่องจากข้อทักท้วงทั้งสองต่างเป็น
กรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงถึงความถูกต้องของการเบิกจ่ายเงินโดยอ้างว่าเป็นการ
เบิกจ่ายโดยไม่มีหรือไม่ปฏิบัติตามระเบียบหรือหนังสือกระทรวงมหาดไทยที่เกี่ยวข้อง 

ปัญหาข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เป็นกรณี
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งงบประมาณรายจ่ายและการ
เบิกจ่ายที่ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากเป็นการตั้งงบประมาณ
รายจ่ายหรือเบิกจ่ายเงินอุดหนุนไม่เป็นไปตามกฎหมาย/ระเบียบ/ข้อบังคับ/หนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้อง 
เป็นต้น103 

ส่วนปัญหาข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นกรณี
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินในการจัดงานหรือ
โครงการตามประเพณี ไม่ถูกต้อง/ไม่เป็นไปตามระเบียบ หรือกรณีผลการด าเนินงานไม่เป็นไปตาม

                                           
102 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, เพ่ิงอ้าง, น. 104. 
103 ตัวอย่างข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โปรดดู 

ภาคผนวก ก 
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เปูาหมาย/ไม่บรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ หรือวัตถุประสงค์โครงการไม่เหมาะสม เป็นต้น104 ซึ่งจะ
พิจารณาโดยละเอียดในหัวข้อถัดไป 

นอกจากมียังมีกรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงว่าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินไม่ถูกต้อง แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้ใช้จ่ายเงินโดยมีประกาศหรือ
หนังสือสั่งการที่เก่ียวข้องแล้วก็ตาม105 

                                           
104 ตัวอย่างข้อทักท้วงก้าวล่วงดุลพินิจขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่น โปรดดู ภาคผนวก ข 
105 ตัวอย่างข้อทักท้วงว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจเบิกจ่ายได้แม้จะมีประกาศ

หรือหนังสือกระทรวงมหาดไทยที่เก่ียวข้องแล้วก็ตาม โปรดดู ภาคผนวก ค 
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บทที่ 5 
วิเคราะห์ปัญหาการตรวจเงินที่ไม่สอดคล้องกับหลกัความเป็นอิสระ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
 
ในการพิจารณาปัญหาการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส านักงานการตรวจ

เงินแผ่นดินในประเทศไทยนั้น ผู้เขียนจะจ าแนกการพิจารณาเป็น 3 หัวข้อ ได้แก่ ปัญหากฎหมายและ
กฎเกณฑ์ที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินใช้เป็นฐานอ านาจในการควบคุมการใช้จ่ายเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่กระทบต่อความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และปัญหาการจัดองค์กรในการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น 
 
5.1 ปัญหากฎหมายและกฎเกณฑ์ที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินใช้เป็นฐานอ านาจในการควบคุม 

การใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

ในการพิจารณาปัญหาการตรวจการใช้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่กระทบต่อ
หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะต้องกล่าวถึงปัญหา
ความชอบด้วยกฎหมายของระเบียบกระทรวงมหาดไทยเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เนื่องจากปัญหาการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินที่ก้าวล่วงความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ส่วนหนึ่งมีฐานที่มาโดยอาศัย
อ านาจตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยทั้งในส่วนผลผูกพันทางกฎหมายของข้อทักท้วงโดยส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดิน และปัญหาข้อทักท้วงที่เข้าควบคุมดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดย
อ้างถึงหนังสือกระทรวงมหาดไทยที่เกี่ยวข้อง นอกจากนี้ ปัญหาส่วนหนึ่งมาจากการที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นของตนว่าด้วยการใช้จ่ายเงินของตน จาก
ข้อพิจารณาดังกล่าว จึงอาจจ าแนกการศึกษาในหัวข้อได้ 2 ประเด็น ได้แก่ ปัญหาความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการก าหนดรายจ่ายอ่ืนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของระเบียบกระทรวงมหาดไทยเกี่ยวกับการใช้จ่ายขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

Ref. code: 25635901032119SPX



160 
 

 

5.1.1 ปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการก าหนด
รายจ่ายอ่ืนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในหัวข้อนี้จะท าการศึกษา กรณีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติ
บางประการในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ก าหนดให้อ านาจกระทรวงมหาดไทย 
ในการตราระเบียบเพ่ือก าหนดรายจ่ายอื่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหลักการปกครองตนเอง
ของท้องถิ่นเป็นหลักการที่มีความส าคัญต่อรัฐธรรมนูญของรัฐสมัยใหม่ โดยอาจจ าแนกได้ 2 ประการ 
ประการแรก หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหลักการปกครองตนเองของ
ท้องถิ่น เป็นหลักการที่มีคุณค่าระดับรัฐธรรมนูญ (une valeur constitutionnelle or 
Verfassungsrang)1 กล่าวคือ แม้รัฐธรรมนูญจะบัญญัติรับรองหลักความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญ ในฐานะหลักการพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่การคุ้มครอง
ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้จ ากัดแค่เพียงบทบัญญัติของกฎหมายเท่านั้น 
องค์กรผู้มีอ านาจควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ อาจวางหลักกฎหมายเพียงคุ้มครองหลักความ
เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยแนวค าวินิจฉัยดังกล่าวถือเป็นส่วนหนึ่งของ
รัฐธรรมนูญ2 ประการที่สอง หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหลักการ
ปกครองตนเองของท้องถิ่นในตัวมันเองถือเป็นสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชนในการรวมกลุ่ม
เพ่ือจัดตั้งองค์กรซึ่งเป็นตัวแทนของตนในการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นเพ่ือตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนในพ้ืนที่นั้นๆ ซึ่งมีความต้องการที่พิเศษและแตกต่างกันไปในแต่ละพ้ืนที่ ใน
ฐานะนี้ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการปกครองตนเองของท้องถิ่น จึงเป็น
สิทธิขั้นพ้ืนฐาน (droits fondamentaux or Grundrecht) ที่เรียกว่า สิทธิในการปกครองของ
ท้องถิ่น ซึ่งเป็นคุณค่าพ้ืนฐาน (Grundwerte) ของรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยที่เรียกว่า 
ระเบียบพ้ืนฐานการปกครองในระบบเสรีประชาธิปไตย (Dei Freiheitliche Demokratische 

                                           
1 โปรดดู ค าวินิจฉัยตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ลงวันที่ 23 พฤษภาคม ค.ศ. 1979 
2 นันทวัฒน์ บรมานันท์, “ค าบรรยายกฎหมายปกครอง ครั้งที่ 2 หลักพ้ืนฐานของ

กฎหมายปกครอง”, สืบค้นเมื่อวันที่  16 กันยายน 2563 , จาก http://public-
law.net/publaw/view.aspx?id=1229. 
 

Ref. code: 25635901032119SPX



161 
 

 

Grundordnung) 3 ซึ่งอ านาจรัฐหรืออ านาจภายนอกรัฐธรรมนูญจะเปลี่ยนแปลงแก้ไขมิได้ ดังนั้น 
ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการปกครองตนเองของท้องถิ่นจึงไม่ได้เป็นเพียง
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญว่าด้วยจัดองค์กรฝุายบริหาร (Constitution administrative) เท่านั้นแต่มี
สถานะเป็นบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในประเด็นทางการเมือง (Constitution politique)4 ซึ่ง
เกี่ยวพันถึงการด ารงอยู่ของหลักประชาธิปไตยและนิติรัฐอันเป็นรากฐานการปกครองของรัฐเสรี
ประชาธิปไตยนั้นเอง 

ในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปนั้น บทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 67 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 33 และ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 74 
ซึ่งก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมีรายจ่ายได้เพียงไม่กี่รายการเท่านั้น โดยนอกจาก
รายการที่กฎหมายก าหนด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะใช้จ่ายได้ก็เพียงรายจ่ายอ่ืนใดตามข้อผูกพัน
หรือตามท่ีมีกฎหมายหรือระเบียบของทรวงมหาดไทยเท่านั้น กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่
มีอ านาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือก าหนดรายจ่ายอ่ืนเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะบรรลุ
ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ ได้ และกรณีไม่มีกฎหมายของฝุายนิติบัญญัติที่ก าหนด
รายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนอีกนั้น ให้เป็นอ านาจของรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยใน
การออกระเบียบเพ่ือก าหนดรายจ่ายอ่ืนนอกเหนือไปจากรายจ่ายตามกฎหมายของฝุายนิติบัญญัติ 
ผู้เขียนเห็นว่าบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวไม่สอดคล้องกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญว่าด้วยความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เนื่องจาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งบังคับใช้ในปัจจุบัน ได้รับรองหลักการ
จัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น

                                           
3 โปรดดูความสัมพันธ์ระหว่างสิทธิในการปกครองตนเองของท้องถิ่นกับระบอบเสรี

ประชาธิปไตย (Freiheitliche Demokratische) ใน HANS F. ZACHER, Freiheitliche 
Demokratie, (München : TR-Verlagsunion GmbH, 1969), pp. 155-157. 

4 V° Constitution, in J.-Cl. Collectivités locales, n. 46. , Quoted in Louis 
FAVOREU, André ROUX, “La libre administration des collectivités territoriales est-elle 
une liberté fondamentale?”, Retrieved on September 12, 2020, from 
https://www.conseil-constitutionnel.fr/nouveaux-cahiers-du-conseil-
constitutionnel/la-libre-administration-des-collectivites-territoriales-est-elle-une-
liberte-fondamentale. 
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ไว้ในมาตรา 249 และรับรองความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ใน มาตรา 250 วรรค
ห้า รัฐธรรมนูญก าหนดให้การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องกระท าเพียงเท่าที่จ าเป็น
เท่านั้น โดยต้องกระท าในรูปแบบกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเท่านั้น 5 ดังนั้น บทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 67 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 33 และ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 74 
ที่ ให้อ านาจของรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยในการออกระเบียบเ พ่ือก าหนดรายจ่าย อ่ืน
นอกเหนือไปจากรายจ่ายตามกฎหมายของฝุายนิติบัญญัติ จึงขัดกับรัฐธรรมนูญ 6 นอกจากนี้  
ยังมีข้อพิจารณาว่าบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปที่บัญญัติให้
อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยตราระเบียบเพ่ือบังคับและก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เช่น ระเบียบว่าด้วยการคลัง และระเบียบว่าด้วยวิธีการงบประมาณ7 มีปัญหาความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญด้วยเหตุผลในลักษณะเดียวกัน8 

นอกจากจากนี้บทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
ทั่วไปซึ่งมิได้ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกข้อบัญญัติว่าด้วยรายจ่ายของตน โดยให้อ านาจ
การออกกฎหมายล าดับรองดังกล่าวเป็นของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะมีปัญหาความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญในทางรูปแบบหรือในเชิงขั้นตอนวิธีการดังที่ได้พิจารณาไปแล้ว ยังพิจารณาได้ว่า
บทบัญญัติดังกล่าวมีปัญหาความไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญในทางเนื้อหา เนื่องจากบทบัญญัติ
ดังกล่าวไม่สอดคล้องกับของความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหลักแห่งการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ ด้วยเหตุผล 2 ประการ ประการแรก

                                           
5 มาตรา 249 วรรคหนึ่ง และมาตรา 250 วรรคหนึ่ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 โดยใช้ค าว่า “ทั้งนี้ ตามวิธีการและรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่กฎหมาย
บัญญัติ” และ “ทั้งนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 

6 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 5 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า 
“รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับ หรือ 
การกระท าใด ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติหรือการกระท านั้นเป็นอันใช้บังคับ มิได้” 

7 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 6 ประกอบ มาตรา 78 
,พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 5 ประกอบมาตรา 88 
และ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 69 เป็นต้น 

8
 โปรดดู  สมคิด เลิศไพฑูรย์ ,  กฎหมายการปกครองท้องถิ่น , พิมพ์ครั้ งที่  1 

(กรุงเทพมหานคร : ธรรกมลการพิมพ์, 2550), น. 401 - 403. 
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เป็นบทบัญญัติที่กระทบต่ออ านาจในการออกกฎขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นสาระส าคัญ
ของความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประการที่สอง เป็นการก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท่ีเกินความจ าเป็น 

กรณบีทบัญญัตดิังกล่าวกระทบต่ออ านาจในการออกกฎขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นซึ่งเป็นสาระส าคัญของความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น หลักความเป็นอิสระ
ในการออกกฎเพ่ือบังคับและปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ของตนถือเป็นองค์ประกอบอันเป็นสาระส าคัญ
ของความเป็นอิสระขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นและสิทธิในการปกครองตนเองของท้องถิ่น โดย
รัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ปี ค.ศ. 1958 มาตรา 72 วรรคสาม ได้รับรองอ านาจของสภาท้องถิ่นในการออก
กฎเพ่ือด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของตน และรัฐธรรมนูญเยอรมนี (Grundgesetz) มาตรา 28 (2) 
ก็ได้รับรองอ านาจในการออกกฎขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกิจการตามอ านาจหน้าที่ทั้งหมด
เว้นแต่จะถูกจ ากัดโดยกฎหมาย การตรากฎหมายเพ่ือจ ากัดหรือกระทบต่อหลักการตามรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าวต้องสอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วนและจะกระทบกระเทือนถึงแก่นหรือสาระส าคัญของ
หลักการตามรัฐธรรมนูญไม่ได้ เมื่อรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยใดได้รับรองหลักความเป็น
อิสระหรือสิทธิในการปกครองตนเองของท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญแล้ว จึงจ าเป็นต้องรับรองอ านาจใน
การออกกฎเพ่ือบังคับใช้หรือปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายของตน กล่าวคือ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องมีความเป็นอิสระหรือสิทธิในการก าหนดหลักเกณฑ์หรือวิธีการเพ่ือด าเนินการจัดท า
บริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ของตน  ที่ เรียกว่าอ านาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น  
(du pouvoir réglementaire local et pouvoir normatif local) นอกจากนี้ หลักการนี้ยังเป็น
หลักการคู่ขนานกับหลักการก ากับดูแลที่ว่า “ไม่มีการก ากับดูแลโดยปราศจากกฎหมาย และไม่มีการ
ก ากับดูแลที่เกินไปกว่ากฎหมาย” โดยกฎหมายในที่นี้หมายถึงพระราชบัญญัติและพระราชก าหนด  
ไม่รวมถึงกฎหมายล าดับรองที่ออกโดยฝุายบริหาร และไม่อาจมีการก ากับดูแลที่มีลักษณะเป็นกฎได้9 
เนื่องจากหากรัฐยินยอมให้ฝุายบริหารมีอ านาจในการออกกฎเพ่ือก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ความเป็นอิสระและสิทธิในการปกครองตนเองของท้องถิ่นย่อมขาดจากการเป็นหลักการตาม
รัฐธรรมนูญลง กล่าวคือเป็นการกระทบกระเทือนถึงแก่นและสาระส าคัญของความเป็นอิสระและสิทธิ
ในการปกครองตนเองของท้องถิ่นนั้นเอง ส่วนอ านาจในการออกกฎของฝุายบริหารในกรณีบังคับใช้กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มิใช่กรณีการออกกฎเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์วิธีการในการจัดท าบริการ

                                           
9 ดูคดีสมาพันธ์แห่งชาติของสหพันธ์นักวิศวกร (Fédération nationale des 

syndicats d’ingénieurs) อ้างถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย์, “การปกครองท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบัน”, วารสารนิติศาสตร์ , ปีที ่22, ฉบับที่ 1, น. 123. 
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สาธารณะท้องถิ่น แต่เป็นการออกกฎเพ่ือบังคับตามกฎหมายที่ฝุายนิติบัญญัติประสงค์จะก าหนด
มาตรฐาน (normes) หรือกรอบการท างาน (cadre) ในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น มิใช่กรณีที่ฝุายบริหารใช้ดุลพินิจของตนในออกกฎเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ เพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ของตนตามกฎหมาย หรือเป็นการใช้ดุลพินิจของ
ตนในการก าหนดกรอบการปฏิบัติหน้าที่เพ่ือบังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรงแต่อย่างใด 

ในประเทศไทยนั้น นอกจากหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นซึ่งเป็นหลักการตาม
รัฐธรรมนูญ หรือคุณค่าพ้ืนฐานที่รัฐธรรมนูญรับรองแล้ว พิจารณาได้ว่าหลักความเป็นอิสระของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญของไทยนั้น เป็นหลักการที่ประเทศไทยได้รับอิทธิพลจาก
ประเทศฝรั่งเศส ซึ่งค าว่า “ความเป็นอิสระ” เทียบเคียงกับค าว่า “la libre” ของรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส
นั้นเอง ส่วนหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญนั้น 
อาจเทียบเคียงได้กับหลักสิทธิการปกครองตนเองในประเทศเยอรมนี นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยยังเคยปรากฏค าว่า “สิทธิปกครองตนเอง”10 มาก่อน อาจพิจารณาได้ว่า หลักความ
เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นนอกจากจะเป็น “หลักการพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ” แล้ว หลักการดังกล่าวยัง
เป็น “หลักการที่มีคุณค่าระดับรัฐธรรมนูญ” เทียบเคียงกับหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในประเทศฝรั่งเศส  

หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหลักแห่งการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนั้น ไม่ปรากฏ
ว่าได้รับรองอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือบังคับใช้
กฎหมายหรือด าเนินการการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ของตนที่กฎหมายก าหนด อย่างไรก็ตาม  
ต้องพิจารณาว่าตามหลักความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น (liberté 
de dépenser) ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของความเป็นอิสระทางการคลัง (libre disposition de leurs 
ressources) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีอ านาจในการพิจารณาว่าตนจะก าหนดโครงการใช้
จ่ายเงินอย่างไร โดยใช้จ่ายกับสินค้าหรือบริการอะไร ผ่านอ านาจในการจัดท างบประมาณรายจ่าย

                                           
10 มาตรา 197 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 บัญญัติว่า 

“ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ ย่อมมีสิทธิปกครองตนเอง” และ
มาตรา 63 วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 บัญญัติว่า “รัฐพึง
ส่งเสริมท้องถิ่นให้มีสิทธิปกครองตนเองได้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ”  
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และการก าหนดรายการใช้จ่าย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องมีอ านาจในการออกข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่าย และข้อบัญญัติว่าด้วยการก าหนดรายจ่ายของตนได้ เพ่ือตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนท้องถิ่นที่มีความหลากหลายและแตกต่างกันไปในแต่ละพ้ืนที่11 ดังนั้น บทบัญญัติของ
กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้
จ่ายเงินตามรายการที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจในการ
ออกข้อบัญญัติของตนในการก าหนดรายจ่ายอ่ืนเพ่ือใช้จ่ายเงินตามสถานการณ์และความต้องการที่
แตกต่างกันไปในแต่ละพ้ืนที่จึงเป็นบทบัญญัติที่ตัดความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยสิ้นเชิง บัญญัติดังกล่าวจึงเป็นบทบัญญัติที่กระทบกระเทือนต่อสาระส าคัญ
แห่งหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหลักแห่งการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ  

มีข้อพิจารณาว่าในต่างประเทศนั้น มิพักต้องพิจารณาว่าบทบัญญัติของกฎหมาย
ที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินได้ตามรายจ่ายที่ก าหนดในกฎหมายเท่านั้น โดย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจในการก าหนดรายจ่ายของตนจะเป็นการขัดต่อรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่ แม้เพียงฝุายนิติบัญญัติจะตรากฎหมาย
เพ่ือก าหนดรายจ่ายผูกพัน (les dépenses obligatoires) นอกเหนือไปจากรายจ่ายตามข้อบัญญัติที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนด “ฝุายนิติบัญญัติก็จ าต้องก าหนดวัตถุประสงค์และขอบเขตในการ

                                           
11 ดูเทียบเคียงกับค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 880/2561 ““…ศิลปวัฒนธรรม

และจารีตประเพณีเป็นเรื่องที่มีความหลากหลายแตกต่างกันไปได้ในแต่ละชุมชน การก าหนดว่า
กิจกรรมใดเป็นกิจกรรมที่ส่งเสริมศาสนา ศิลปวัฒนธรรม และจารีตประเพณีท้องถิ่นจึงต้องค านึงถึง
เอกลักษณ์ของแต่ละท้องถิ่นและชุมชน ไม่อาจน าเกณฑ์มาตรฐานที่อ้างถึงดังกล่าวมาพิจารณาเป็น
ข้อก าหนดที่ใช้เป็นการทั่วไปว่ากิจกรรมใดที่ไม่ได้ก าหนดไว้นั้นไม่อาจถือได้ว่าเป็นกิจกรรมที่ส่งเสริม
ศาสนา ศิลปวัฒนธรรม และจารีตประเพณีท้องถิ่น ข้ออ้างนี้จึงไม่อาจรับฟังได้  ... ข้อสังเกตของ
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน จังหวัดชัยนาทที่ระบุว่าการจ้างเหมาร าวงย้อนยุคในโครงการงานประเพณี
สงกรานต์ไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของโครงการและมิใช่การบ ารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญา
ท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นตามหน้าที่ของเทศบาลต าบล และเสนอให้เจ้าหน้าที่คืนเงินที่
เบิกเป็นค่าจ้างเหมาร าวงย้อนยุคจ านวน 100,000 บาท จึงเท่ากับเป็นการล้มเลิกกิจกรรมร าวงย้อน
ยุคในงานสงกรานต์โดยสิ้นเชิง ซึ่งไม่ชอบด้วยเหตุผลของเรื่อง อีกทั้งยังเป็นการขัดต่อหลักความเป็น
อิสระในการปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งได้รับการรับรองไว้ตามรัฐธรรมนูญด้วย...” 
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ใช้จ่ายเงินดังกล่าวอย่างชัดเจน โดยจะต้องไม่ขัดต่ออ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตาม
สมควรและไม่ขัดต่อความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”12 

ในส่วนประการที่สอง บทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ว่าด้วยการก าหนดรายจ่ายอื่น เป็นการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกินความจ าเป็นนั้น  

ในประเทศไทยนั้น เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2560 
มาตรา 250 วรรคห้า ก าหนดให้การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเพียงเท่าที่จ าเป็น
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ 1.การคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศ
เป็นส่วนรวม 2. การปูองกันการทุจริต 3. การใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ เมื่อพิจารณา
วัตถุประสงค์พิเศษอันเป็นเงื่อนไขในการออกกฎหมายของฝุายนิติบัญญัติอันจะกระทบต่อความเป็น
อิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้นั้น ประกอบกับการพิจารณาความได้สัดส่วนในการบรรลุ
วัตถุประสงค์เงื่อนไขดังกล่าวกับความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว 
บทบัญญัติของกฎหมายที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินตามรายการที่ก าหนดโดย
รัฐหรือส่วนกลางตามพระราชบัญญัติหรือระเบียบกระทรวงมหาดไทยเท่านั้น โดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไม่อาจมีดุลพินิจในการก าหนดรายจ่ายอ่ืนตามความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ได้เลย 
นอกจากจะเป็นบทบัญญัติที่ท าลายหรือท าให้ความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสิ้นผลลงไปโดยสิ้นเชิง โดยสภาพแล้วย่อมเป็นบทบัญญัติที่ขัดต่อหลักการก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าที่จ าเป็นตามรัฐธรรมนูญ 

อาจสรุปข้อพิจารณาการจ ากัดความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และสิทธิการปกครองตนเองของท้องถิ่นในฐานะหลักการที่มีคุณค่าระดับรัฐธรรมนูญได้ว่า หลักการ
ดังกล่าวเป็นหลักการที่มุ่งคุ้มครององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยรัฐมีหน้าที่ในการงดเว้นกระท าการ
อันเป็นการก้าวล้วงพรมแดนอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่มีอ านาจ ตามหลักความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับ หรือการกระท าอ่ืนใดของรัฐย่อมขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญไม่ได้ และ
ตามหลักความผูกพันต่อรัฐธรรมนูญของอ านาจนิติบัญญัติ นั้น ฝุายนิติบัญญัติย่อมต้องผูกพันตนต่อ
รัฐธรรมนูญ ดังนั้น บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญว่าด้วยความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และการปกครองตนเองของท้องถิ่นในฐานะกฎหมายสูงสุดย่อมผูกพันต่อการใช้อ านาจของฝุายนิติ
บัญญัติอันจะล่วงละเมิดไม่ได้ 2 ประการ ประการแรก คือ การจ ากัดความเป็นอิสระและสิทธิในการ

                                           
12 โปรดดู ค าวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส เลขที่ 90-274 ลงวันที่ 29 

พฤษภาคม ค.ศ. 1990 

Ref. code: 25635901032119SPX



167 
 

 

ปกครองตนเองของท้องถิ่นจะต้องกระท าในรูปแบบกฎหมายโดยฝุายนิติบัญญัติเท่านั้น ฝุายนิติบัญญัติ
ไม่อาจออกกฎหมายเพ่ือมอบให้ฝุายบริหารตรากฎเกณฑ์ของฝุายบริหาร หรือกฎหมายล าดับรอง  
เพ่ือจ ากัดความเป็นอิสระและสิทธิในการปกครองตนเองของท้องถิ่นได้ ซึ่งเป็นข้อจ ากัดทางรูปแบบ
ตามที่ได้กล่าวไปแล้วในหัวข้อก่อนหน้านี้ ประการที่สอง การที่ฝุายนิติบัญญัติจะออกกฎหมายใดอัน
เป็นการจ ากัดความเป็นอิสระและสิทธิในการปกครองตนเองของท้องถิ่นได้นั้น จะต้องเป็นไปโดยสอดคล้อง
กับหลักความได้สัดส่วน (Verhältnismäßigkeitsprinzip)13 เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์หรือเงื่อนไขพิเศษ 
(qualifiziertem vorbehalt) ตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด และการตรากฎหมายนั้นจะต้องไม่มีลักษณะ
เป็นการท าลาย ยกเลิก หรือกระทบต่อสาระส าคัญของความเป็นอิสระและสิทธิในการปกครองตนเอง
ของท้องถิ่น  

ดังนั้น บทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปที่
ก าหนดให้รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจออกระเบียบเพ่ือก าหนดรายจ่ายอ่ืนนอกเหนือไปจาก
รายจ่ายตามกฎหมายของฝุายนิติบัญญัติไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไม่มีอ านาจออกข้อบัญญัติเพ่ือก าหนดรายจ่ายอ่ืนของตนได้เลย จึงเป็นบทบัญญัติของกฎหมายที่ขัด
ต่อรัฐธรรมนูญว่าด้วยหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประการแรก บทบัญญัติ
ดังกล่าวเป็นการให้อ านาจฝุายบริหาร (องค์กรก ากับดูแล) ในการออกกฎหมายล าดับรองเพ่ือจ ากัด
ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเป็นบทบัญญัติที่ไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ 
เนื่องจากการจ ากัดความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือการก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะต้องกระท าในรูปแบบกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเท่านั้น ประการที่สอง บทบัญญัติ
ของกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปที่ก าหนดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ
ใช้จ่ายในรายการใดก็แต่เท่าที่มีกฎหมายก าหนดหรือก าหนดโดยระเบียบกระทรวงมหาดไทยเท่านั้น 
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจในการออกข้อบัญญัติของตนเพ่ือก าหนดรายจ่ายตามความ
ต้องการพิเศษหรือแตกต่างกันไปในแต่ละท้องถิ่นได้เลย กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจมี
ดุลพินิจในการก าหนดรายจ่ายของตนได้เลย เป็นบทบัญญัติที่ขัดกับรัฐธรรมนูญในทางเนื้อหา 
เนื่องจากเป็นบทบัญญัติที่กระทบสาระส าคัญของความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ 
นอกจากนี้ เมื่อบทบัญญัติของกฎหมายที่ก าหนดในลักษณะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิอาจมี

                                           
13 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “เงื่อนไขการตรากฎหมายจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน : 

“มาตร” ในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย”, วารสารนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ปีที่ 30, ฉบับที่ 2, น. 184 –194, (2543).  
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ดุลพินิจในการก าหนดรายจ่ายของตนได้เลยเป็นบทบัญญัติที่กระทบถึงแก่นหรือสาระส าคัญของความ
เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยสภาพแล้วบทบัญญัติในลักษณะดังกล่าวจึงเป็นการ
ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเกินความจ าเป็น เนื่องจากบทบัญญัติดังกล่าวไม่สอดคล้องกับ
ความได้สัดส่วนในการตรากฎหมายเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์พิเศษตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดในการจ ากัด
ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่น ในอีกทางหนึ่ง บทบัญญัติดังกล่าวจึงเป็นบทบัญญัติที่ไม่สอดคล้องกับหลักการ
ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าท่ีจ าเป็นตามรัฐธรรมนูญ 

5.1.2 ปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของระเบียบกระทรวงมหาดไทยเกี่ยวกับ
การควบคุมการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในการศึกษาหัวข้อความชอบด้วยกฎหมายของระเบียบกระทรวงมหาดไทยเกี่ยวกับ
การใช้จ่ายเงินนี้ จะจ าแนกการพิจารณาเป็น 2 ปัญหา ได้แก่ ปัญหาข้อก าหนดของระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการคลัง14ของท้องถิ่นที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติ
ตามความเห็นของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน และปัญหาข้อก าหนดของระเบียบว่าด้วยการคลัง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องใช้จ่ายเงินตามหลักเกณฑ์
หรือหนังสือสั่งการจากกระทรวงมหาดไทย 

5.1.2.1. กรณีผลผูกพันทางกฎหมายของข้อทักท้วง 
ในประเทศไทย การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้ให้ค าแนะน า

เกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเด็นอ านาจหน้าที่ต่าง ๆ ทั้งกรณีไม่มี
หรือไม่ปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยหรือหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้อง หรือกรณีอ่ืนนั้น  
ในประเทศไทยถือว่าเป็นการค าแนะน าจากการตรวจสอบรายงานการเงิน ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของการ
ตรวจสอบการเงิน (financial audit) ดังนั้น การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงประเด็น
เรื่องอ านาจหน้าที่ในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นการใช้อ านาจการตรวจเงิน
ในส่วนการตรวจสอบความถูกต้องทางการคลัง 

                                           
14 ค าว่า “ระเบียบว่าด้วยการคลัง” ในวิทยานิพนธ์นี้หมายถึง ระเบียบว่าด้วย การเงิน 

การคลัง การพัสดุและการงบประมาณ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งระเบียบดังกล่าวออกโดย
อาศัยอ านาจตามมาตรา 6 และมาตรา 76 แห่ง พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 
2540 มาตรา  69 และมาตรา 77 แห่ง พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 5 และมาตรา 88 
แห่ง พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
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ในหัวข้อนี้จะจ าแนกประเภทของข้อทักท้วงส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินออกเป็น 2 กรณี ได้แก่ กรณีข้อทักท้วงจากการตรวจสอบความถูกต้องทางการคลัง และ 
ข้อทักท้วงจากการตรวจการด าเนินงาน โดยเพื่อให้ง่ายแก่การอธิบายและการยกตัวอย่างประกอบ  

การให้ค าแนะน าหรือข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินใน
ตรวจสอบความถูกต้องทางการคลัง ทั้งกรณีการตรวจสอบการเงินและการตรวจสอบการปฏิบัติตาม
กฎหมายนั้น แม้ถ้อยค าอาจชวนให้เข้าใจว่าข้อทักท้วงดังกล่าวมีลักษณะเป็นการตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมาย แต่แท้จริงแล้ว เป็นการใช้อ านาจให้ค าแนะน าหรือข้อเสนอแนะ (opinions or 
recommendations) มิใช่อ านาจเชิงพิจารณาวินิจฉัยทางปกครองที่จะส่งผลผูกพันทางกฎหมาย 
กล่าวคือ ค าแนะน าของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินนั้น มิได้มีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง อันจะ
ก่อนิติสัมพันธ์หรือมีผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของบุคคลหรือนิติบุคคลได้  หรือมีผลผูกพันให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติหรือมีผลเป็นการลงโทษทางปกครองแก่เจ้าหน้าที่ นอกจากนี้  การใช้
อ านาจให้ค าแนะน าของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินก็มิได้เป็นการใช้อ านาจพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาด
ในเชิงตุลาการหรือกึ่งตุลาการอันจะมีผลลงโทษแก่บุคคลใดได้ เช่นกันซึ่งเป็นกรณีที่แตกต่างกับศาล
ตรวจเงินในประเทศฝรั่งเศสที่มีอ านาจในเชิงดังกล่าว (judicial examination of accounts) อย่างไร
ก็ตาม อาจพิจารณาได้ว่าคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจเช่นว่า 15 แต่ก็เป็นคนละกรณีกับ
อ านาจในการให้ค าแนะน าของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตามที่ปรากฏในพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561  

ส่วนการให้ค าแนะน าหรือข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินใน
ตรวจสอบการด าเนินงานนั้น โดยสภาพมีความชัดเจนว่าค าแนะน าหรือข้อทักท้วงดังกล่าวไม่มีผล
ผูกพันทางกฎหมาย เนื่องจาก การตรวจการด าเนินงาน หมายถึง การตรวจสอบว่าได้มีการใช้
ทรัพยากรและงบประมาณว่าเป็นไปอย่างประหยัดและประสบผลสัมฤทธิ์ตามเปูาหมายที่ได้มีการ
ก าหนดไว้หรือไม่ โดยไม่ก้าวล่วงไปพิจารณาถึงความเหมาะสมของการก าหนดนโยบายแต่อย่างใด 
และเป็นเพียงความเห็นโดยไม่มีผลผูกพันทางกฎหมายแต่อย่างใด โดยหลักการที่ว่าความเห็นของ

                                           
15 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 240 บัญญัติว่า 

“คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจ ดังต่อไปนี้...  (5) สั่งลงโทษทางปกครองกรณีมี
การกระท าผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ...วรรคสาม ผู้ถูกสั่งลงโทษตาม (5) อาจ
อุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได้ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าสั่งในการพิจารณาของศาล
ปกครองสูงสุดต้องค านึงถึงนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจ
เงินแผ่นดินด้วย” 
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องค์กรตรวจเงินในการตรวจการด าเนินงานไม่มีผลผูกพันทางกฎหมายเป็นหลักการพ้ืนฐานของการ
ตรวจเงินแผ่นดินและการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น ตัวอย่างเช่น ในประเทศฝรั่งเศสนั้น อ านาจ
ในการตรวจสอบสอบการบริหารของผู้มีอ านาจสั่งจ่าย (contrôle de la gestion des 
ordonnateurs) ของศาลตรวจเงินไม่ใช่อ านาจในการพิพากษาวินิจฉัยชี้ขาด เป็นเพียงข้อสังเกตของ
ศาลบัญชีเกี่ยวกับการบริหารงานของผู้มีอ านาจสั่งจ่ายเท่านั้น ไม่สามารถน าไปสู่การลงโทษได้ การ
ตรวจสอบการบริหารเป็นการตรวจสอบความถูกต้องของค าสั่งทางด้านการบริหาร การใช้ทรัพยากร
และงบประมาณอย่างประหยัดและการประเมินผลโดยเทียบเคียงผลสัมฤทธิ์กับเปูาหมายที่ตั้งไว้ โดย
ออกมาในรูปแบบรายงานต่อสาธารณะมิใช่ค าพิพากษา หลักการนี้มีผลสองประการ ได้แก่ ประการ
แรก ไม่อาจฟูองขอให้เพิกถอนของสังเกต (รายงานต่อสาธารณะ) ของศาลตรวจเงินต่อศาลปกครองได้ 
ประการที่สอง ข้อสังเกตต่างๆ ของศาลตรวจเงินไม่มีผลผูกพันตามกฎหมาย โดยตุลาการผู้แถลงคดี 
Chantepy ได้ชี้แจงว่า ข้อสังเกตเหล่านี้เป็นเพียงความเห็นไม่ถือเป็นการสร้างกฎที่อาจมีอ านาจบังคับ 
และไม่มีผลผูกพันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือผู้ว่ารัฐการแต่อย่างใด ดังนั้น องค์กรที่ถูกตรวจสอบ
ไม่จ าเป็นต้องท าตามความเห็นหรือข้อสังเกตของศาลตรวจเงิน (ทั้งกรณีศาลตรวจเงินแผ่นดินและศาล
ตรวจเงินภูมิภาค) และศาลเองก็ไม่มีอ านาจทางกฎหมายที่จะบังคับให้องค์กรฝุายปกครองท าตาม
เช่นกัน16 โดยสาเหตุที่ค าแนะน าขององค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นไม่อาจมีลักษณะเป็นการตรวจสอบ
ความเหมาะสมของการกระท าของการกระท าทางนโยบาย แต่จะจ ากัดเพียงการตรวจสอบหรือ
ประเมินความประหยัด ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการใช้ทรัพยากร โดยให้ค าแนะน าในการ
ปรับปรุงการบริหารจัดการและการบริการอย่างมีประสิทธิภาพเท่านั้น และไม่มีผลผูกพันทางกฎหมาย
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติก็เนื่องมาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้มีลักษณะเป็น
องค์กรภายใต้การบังคับบัญชา (l'absence de hiérarchisation) ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
หรือส่วนกลางและส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินก็ไม่ได้มีสถานะเป็นองค์กรที่มีความรับผิดโดยตรง
ต่อประชาชนในท้องถิ่นนั่นเอง17 

                                           
16 อนัญ ยศสุนทร, “บทบาทปัจจุบันของศาลตรวจเงินแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส,” 

วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , เล่มที่ 2, ปีที่ 36, น. 340-346 และ 353-356, 
(มิถุนายน 2550).  

17 Commission des Lois constitutionnelles, de législation, du suffrage 
universel, du Règlement et d’administration générale, RAPPORT N° 39 Projet de loi 
relatif au statut des magistrats de la Cour des comptes et des chambres régionales 
des comptes, Retrieved on May 22, 2020, from https://www.senat.fr/rap/l01-039/l01-
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หลักการที่ว่าค าแนะน าขององค์กรตรวจเงินไม่มีผลต่อความรับผิดทาง
กฎหมายแต่มีผลในความรับผิดทางการเมืองตามมา (ทั้งต่อรัฐสภา รัฐบาล และภาคประชาชน กรณี
การตรวจเงินแผ่นดิน รวมถึงสภาท้องถิ่นและประชาชนในท้องถิ่น กรณีการตรวจเงินแผ่นดินระดับ
ท้องถิ่น) เป็นหลักการตรวจเงินทั่วไปโดยน ามาปรับใช้ทั้งกับหลักการตรวจเงินแผ่นดินและหลักการ
ตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น ในประเทศไทยหลักการดังกล่าวได้รับการยืนยันอย่างชัดแจ้งใน
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 85 ที่ก าหนดให้
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องรับฟังค าชี้แจงและเหตุผลหรือ ความจ าเป็นของหน่วยรับตรวจ
ประกอบด้วย และในกรณีที่ผลการตรวจสอบประกอบกับค าชี้แจงของหน่วยรับตรวจปรากฏว่า
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบัติราชการใดไม่เหมาะสมกับ
สถานการณ์ หรือ การปฏิบัติตามจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อราชการหรือประชาชน ให้เป็นหน้าที่
ของผู้ว่าการที่จะเสนอแนะต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ  
มติคณะรัฐมนตรี หรือ แบบแผนการปฏิบัติราชการให้เหมาะสมต่อไป ในกรณีเช่นนั้น การด าเนินการ
ของหน่วยรับตรวจที่บกพร่องให้เป็นอันพับไป เว้นแต่เป็นกรณีทุจริต จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็น  
ได้ว่าแท้จริงแล้วค าแนะน าหรือหนังสือของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินนั้นไม่ได้มีผลผูกพันทาง
กฎหมายโดยตรงให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติแต่ประการใด ทั้งฝุายนิติบัญญัติยังประสงค์
ให้ฝุายบริหารหรือหน่วยงานต่าง ๆ บังคับใช้ตามพฤติการณ์และความเหมาะสม และหนังสือของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินก็มิได้มีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครองอันจะมีผลเป็นการสร้างนิติ
สัมพันธ์หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ประการใด 
ค าแนะน าหรือหนังสือของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่มีผลทางกฎหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติ ในทางกลับกัน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มิอาจฟูองเพิกถอนค าแนะน าหรือหนังสือแจ้งการตรวจสอบดังกล่าวต่อ
ศาลปกครองได้ 

                                                                                                                         
0398.html. โดยเป็นส่วนหนึ่งของการพิจารณา มาตรา 31 A (มาตรา L. 211-8 du code des 
juridictions financières) ในส่วนของการนิยาม “วัตถุประสงค์ของการตรวจสอบการด าเนินงานโดย
ศาลตรวจเงินภูมิภาค” (de l'objet de l'examen de la gestionpar les chambres régionales 
des comptes) 
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อย่างไรก็ตาม รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยได้อาศัยอ านาจตามกฎหมาย18

ออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน 
และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 โดยในข้อ 10219 ข้อ 10320 มีข้อความ
ในลักษณะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล และ
เทศบาล) ต้องปฏิบัติตามข้อทักท้วง (ความเห็น/ค าแนะน า) ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  

ผู้เขียนมีความเห็นว่าข้อระเบียบดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขัดกับ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยหลักการก ากับดูแลตามความจ าเป็น นอกจากนี้  ยังขัดกับหลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าทางปกครอง เนื่องจากเป็นการเข้าก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เกินไปกว่ากฎหมายที่ให้อ านาจไว้ ตามหลักการก ากับดูแลที่ว่า “ไม่มีการก ากับดูแลโดยปราศจากตัว
บทกฎหมายและไม่มีการก ากับดูแลที่เกินไปกว่าตัวบทกฎหมาย” นอกจากนี้ ยังเป็นข้อระเบียบที่ไม่
สอดคล้องกับบัญญัติตามมาตรา 85 ถึงมาตรา 90 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 เนื่องจากบทบัญญัติดังกล่าวไม่ได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นผูกพันต้องปฏิบัติตามหนังสือผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินหรือข้อทักท้วงของส านักการตรวจเงิน
แผ่นดินแต่อย่างใด  

                                           
18 มาตรา 6 และมาตรา 76 แห่ง พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 

2540 มาตรา 69 และมาตรา 77 แห่ง พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 5 และมาตรา 88 
แห่ง พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 

19 ก าหนดว่า “ในการตรวจสอบบัญชีและหลักฐานการรับจ่ายเงิน ให้หัวหน้าหน่วยงานผู้
เบิกหรือรับเงิน และหรือหัวหน้าหน่วยงานคลัง มีหน้าที่ให้ค าชี้แจงและอ านวยความสะดวกแก่
เจ้าหน้าที่ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินและหากได้รับข้อทักท้วงจากส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินให้หัวหน้าหน่วยงานผู้เบิกและหรือหัวหน้าหน่วยงานคลังปฏิบัติตามค าทักท้วงโดยเร็ว อย่างช้า
ไม่เกิน สี่สิบห้าวันนับจากวันที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับแจ้งข้อทักท้วงนั้น” 

20 ก าหนดว่า “ในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชี้แจงข้อทักท้วงไปยังส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน แต่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินยืนยันว่ายังไม่มีเหตุผลที่จะล้างข้อทักท้วงให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชี้แจงเหตุผลและรายงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัดวินิจฉัยภายในสิบห้าวันนับ
จากวันที่ได้รับค ายืนยันจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน และให้ผู้ว่าราชการจังหวัดแจ้งผลการ
วินิจฉัยภายในสามสิบวันนับจากวันที่ได้รับรายงานจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในกรณีที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของผู้ว่าราชการจังหวัดให้ปฏิบัติให้เสร็จสิ้นภายในสี่
สิบห้าวันนับจากวันที่ได้รับทราบผลการวินิจฉัย” 
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เมื่อพิจารณาข้อ 102 และข้อ 103 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
การรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องผูกพันปฏิบัติตามข้อทักท้วงของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินนั้น พบว่าข้อก าหนดดังกล่าวมีลักษณะเป็นการออกระเบียบที่ขยาย
อ านาจและขอบเขตของบทบัญญัติของกฎหมายที่ให้กระทรวงทรวงมหาดไทยมีอ านาจออกระเบียบว่า
ด้วยการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากเป็นการก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องผูกพันตามความเห็นของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินโดยไม่มีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ
ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามความข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน และตามหลักความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบการก ากับดูแล
ซึ่งมิใช่ระบบบังคับบัญชานั้น หากฝุายนิติบัญญัติประสงค์จะให้องค์กรก ากับดูแลมีอ านาจทางปกครอง
อันจะบังคับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันเป็นองค์กรภายใต้การก ากับดูแลประการใด ไม่ว่าจะเป็น
การออกกฎหรือการออกค าสั่ง เช่น การพิจารณาวินิจฉัย การอนุมัติ การเพิกถอน การยุบสภาท้องถิ่น 
เป็นต้น กฎหมายต้องบัญญัติให้อ านาจดังกล่าวไว้ในกฎหมายอย่างชัดเจน ในกรณีนี้กฎหมายจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงหมาดไทยในการออกระเบียบเพ่ือวาง
หลักเกณฑ์วิธีปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยไม่อาจ
ออกระเบียบในลักษณะเป็นฐานอ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองเพ่ือใช้บังคับกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้ เมื่อกฎหมายมิได้อ านาจส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินให้ความเห็นหรือข้อทักท้วงใด
อันจะผูกพันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยย่อมมิอาจออกระเบียบใน
ลักษณะเช่นว่าได้ การที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องปฏิบัติตามความเห็นของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในข้อ 102 และ ข้อ 103 ดังกล่าวนั้น 
ดังนั้น การที่รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน 
การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ทั้งกรณี ข้อ 102 
และ ข้อ 103 ในลักษณะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามความเห็นของส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน จึงเป็นการออกระเบียบโดยไม่มีอ านาจ และไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 85 และหลักการ
ก ากับดูแลตามรัฐธรรมนูญ 

ข้อก าหนดของระเบียบดังกล่าวท าให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าใจ
ว่าตนมีอ านาจในเชิงสั่งการพิจารณาวินิจฉัย และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องผูกพันปฏิบัติตาม
ข้อความเห็นของตน ตัวอย่างข้อทักท้วงในลักษณะที่ท าให้เข้าใจว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
ปฏิบัติความเห็นของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  
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ตัวอย่าง ปัญหากรณีข้อทักท้วงจากการตรวจสอบทางการคลัง เช่น 
โครงการจัดซื้อแว่นสายตาส าหรับผู้ด้อยโอกาส 21 และโครงการอบรมเพ่ือการสอนเสริมให้กับ
นักเรียน22 โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินโดย
ไม่มีอ านาจหน้าที่ เนื่องจากภารกิจดังกล่าวเป็นอ านาจหน้าที่ซ้ าซ้อนกับราชการส่วนกลาง และให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเรียกเงินคืนเพ่ือส่งคืนคลัง 

จากตัวอย่างดังกล่าว นอกจากปัญหาข้อทักท้วงส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินไม่สอดคล้องกับกฎหมาย เนื่องจากเป็นการให้ค าแนะน าในลักษณะเชิงสั่งการและประสงค์ให้

                                           
21 โดยทักท้วงว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจด าเนินการและใช้จ่าย

งบประมาณเพราะเป็นภารกิจซ้ าซ้อนกับกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ ซึ่งมี
อ านาจหน้าที่โดยตรงกรณีการจัดซื้อแว่นสายตาส าหรับผู้ด้อยโอกาสและต้องชดใช้เงินส่งคืนคลัง ”, 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2556”, สืบค้นเมื่อวันที่  15 พฤศจิกายน 2562, จาก 
https://www.audit.go.th, น. 7. 

22 โดยทักท้วงว่า “องค์การบริหารส่วนจังหวัดร้อยเอ็ดได้เบิกจ่ายเงินงบประมาณตาม
โครงการอบรมส่งเสริมศักยภาพและพัฒนาความรู้ให้แก่เยาวชนในจังหวัดร้อยเอ็ด เพ่ือแนะแนวทาง
ในการศึกษาตอ่ การประกอบอาชีพการเสริมสร้าง เทคนิคในการเตรียมตัวสอบเข้ารับการศึกษาต่อใน
ระดับท่ีสูงขึ้น โดยการจัดอบรมให้กับนักเรียนชั้นมัธยมศึกษา ปีที่ 6 ที่ศึกษาในโรงเรียนสังกัดองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดร้อยเอ็ดเพ่ือให้ความรู้ทางวิชาการในการเตรียมตัวเพ่ือ เข้าสอบ O-NET ซ่ึงเป็นการ
ให้ความรู้เกี่ยวกับวิธีการหรือเทคนิคในการท าข้อสอบ เพ่ือน าผลการสอบไปประกอบการสมัครเข้า
ศึกษา ในระดับมหาวิทยาลัยเข้าลักษณะของการสอนเสริม จึงมิใช่เป็นการจัดการศึกษาตาม
พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 จึงไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ที่องค์การบริหารส่วนจังหวัด
ร้อยเอ็ดที่จะด าเนินการได้ ดังนั้น องค์การบริหารส่วนจังหวัดร้อยเอ็ด จึงไม่สามารถเบิกจ่ายโครงการ
อบรมดังกล่าว เป็นเงินจ านวน 2.89 ล้านบาท ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีความเห็นให้เรียกเงิน
จ านวน 2.89 ล้านบาท ซึ่งเบิกจ่ายในโครงการ และหรือกิจกรรมที่ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด ส่งคืนคลังองค์การบริหารส่วนจังหวัดร้อยเอ็ด และให้ตรวจสอบว่าก่อน
ปีงบประมาณ 2559 มีการเบิกจ่ายเงินกรณีดังกล่าวหรือไม่หากพบว่ามี การเบิกจ่ายให้ด าเนินการ
เรียกเงินเพ่ือส่งคืนทั้งจ านวนเช่นเดียวกับที่เบิกจ่ายในปีงบประมาณ 2559”, ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 
2560”,สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก https://www.audit.go.th, น. 40. 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผูกพันต้องปฏิบัติตามแล้ว ยังพบว่าข้อทักท้วงจากการตรวจสอบความ
ถูกต้องทางการคลังดังกล่าวเป็นค าแนะน าไม่ถูกต้องตามกฎหมาย เนื่องจากกรณี โครงการจัดซื้อแว่น
สายตาส าหรับผู้ด้อยโอกาส นั้น จะเห็นได้ว่าการพิจารณาอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น แม้กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์จะมีอ านาจหน้าที่ดังกล่าว ก็มิได้
เป็นการตัดอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดท าบริการสาธารณะด้านสาธารณสุขแก่
ประชาชนในท้องถิ่นแต่อย่างใด ซึ่งประเด็นอ านาจหน้าที่ทับซ้อนนี้จะได้ว่ากล่าวแล้วในหัวข้อ 5.2.1.2 
(ข) และกรณีโครงการอบรมเพ่ือการสอนเสริมให้กับนักเรียนนั้น ผู้เขียนเห็นว่าข้อทักท้วงของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่มี พ้ืนฐานทางกฎหมาย เนื่องจากการจัดการศึกษาตาม
พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 เป็นการจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษาขั้น
พ้ืนฐานซึ่งเป็นหน้าที่ของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย อย่างไรก็ตาม กฎหมาย
ดังกล่าวมิได้เป็นการตัดอ านาจของรัฐรวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดท าบริการสาธารณะ
ด้านการศึกษาอ่ืน ๆ นอกเหนือจากกฎหมายดังกล่าวเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน 
ความเห็นของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทั้งสองกรณีจึงไม่สอดคล้องกับหลักกฎหมายปกครองแต่
อย่างใด 

ข้อทักท้วงจากการตรวจสอบการด าเนินงานลักษณะที่ท าให้เข้าใจว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติความเห็นของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  เช่น กรณี
โครงการเฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดช 23 กรณีโครงการวันเด็ก
แห่งชาติ24 โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ใช้เงิน

                                           
23 โดยทักท้วงว่า “การจัดงานได้มีการเบิกจ่ายค่าเสื้อยืดคอโปโลพร้อมปักแจกให้กับ 

ผู้ร่วมโครงการ เป็นการใช้เงินงบประมาณที่ฟุุมเฟือย ไม่ใช่สาระส าคัญของการจัดงาน หากไม่จัดท า
เสื้อก็สามารถจัดงานให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ของโครงการได้จึงถือได้ว่าเป็นค่าใช้จ่ายที่ไม่จ าเป็นและ
ประหยัดเงินงบประมาณแผ่นดิน ท าให้ราชการเสียหาย เป็นจ านวนเงิน 4.14 ล้านบาท ส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินได้แจ้งให้องค์การบริหารส่วนต าบลราชาเทวะเรียกเงินชดใช้จากผู้ที่เกี่ยวข้องส่งคืน
คลังองค์การบริหารส่วนต าบลราชาเทวะ เป็นจ านวนเงิน 4.14 ล้านบาท หากไม่สามารถด าเนินการ 
ได้ให้แต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงหาผู้รับผิดชอบชดใช้ต่อไป”, ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 
2557” , สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก https://www.audit.go.th, น. 37. 

24 โดยทักท้วงว่า “เบิกจ่ายเงินเป็นค่าจัดงานโครงการวันเด็กแห่งชาติ ณ บึงบอระเพ็ด
และในเขตพ้ืนที่จังหวัด นครสวรรค์เป็นค่าจ้างเหมาและค่าจัดซื้อของเพ่ือแจกให้เด็กและเยาวชนที่มา
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งบประมาณฟุุมเฟือย หากไม่ใช้จ่ายเงินกรณีนั้นๆ ก็สามารถบรรลุตามวัตถุประสงค์ของโครงการได้ 
หรือเป็นค่าใช้จ่ายที่ไม่จ าเป็นและไม่ประหยัด ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชดใช้เงินคืนคลัง  

จากตัวอย่างจะเห็นได้ว่าแม้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะมีอ านาจ
ตรวจสอบการด าเนินงานว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินตามความจ าเป็น ประหยัดคุ้มค่า มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลหรือไม่ แต่การให้ค าแนะน าดังกล่าวนั้น โดยสภาพมิใช่การตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายในเชิงวินิจฉัยชี้ขาดของศาล และเป็นเพียงการประเมินตามความเห็นของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเท่านั้น ดังนั้น ความเห็นของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินกรณีที่ว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายโดยไม่จ าเป็นและประหยัดจึงไม่อาจเป็นกรณีที่ท าให้ทางราชการ
เสียหายได้และไม่อาจเป็นกรณีละเมิดได้เลย ความเห็นของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินกรณีที่
เข้าใจว่าการตรวจสอบความจ าเป็น ประหยัดคุ้มค่า มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมีผลผูกพันทาง
กฎหมาย และเม่ือส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินพิจารณาแล้วว่าไม่มีความจ าเป็นหรือไม่ประหยัดนั้น 
ถือเป็นกรณีที่ท าให้ราชการเสียหายให้ส่งเงินคืนคลังหรือให้แต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงหา
ผู้รับผิดชอบชดใช้ต่อไป นอกจากจะเป็นความเห็นโดยไม่มีฐานทางกฎหมายเนื่องจากส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินไม่อาจให้ความเห็นในลักษณะผูกพันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติ ไม่
สอดคล้องกับกฎหมายเนื่องจากการตรวจสอบการด าเนินงานไม่อาจก่อให้เกิดความรับผิดได้แล้ว ยัง
แสดงให้เห็นว่าส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินขาดความเข้าใจเกี่ยวกับหลักการพ้ืนฐานว่าด้วยการ
ตรวจการด าเนินงานหรือการตรวจผลการปฏิบัติงานตามหลักการสากลอย่างร้ายแรงอีกด้วย  

แม้ภายหลังจากที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจ
เงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 จะประกาศบังคับใช้แล้ว โดยตามมาตรา 85 ถึงมาตรา 90 มีบทบัญญัติที่
ชัดเจนว่าข้อทักท้วงตามหนังสือของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินหรือของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
นั้นไม่ได้มีลักษณะเป็นค าสั่งที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผูกพันต้องปฏิบัติตามแต่อย่างใด ก็ยังปรากฏ
ว่าส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้เข้าทักท้วงการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ลักษณะประสงค์จะผูกพันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตาม และเรียกให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นหาผู้รับผิดชอบและสั่งให้ลงโทษทางวินัยแก่ผู้ที่เกี่ยวข้อง ตัวอย่างกรณีที่ ส านักงานการ

                                                                                                                         
ร่วมงานวันเด็กแห่งชาติ ณ ศูนย์บริการ นักท่องเที่ยวบึงบอระเพ็ดและมอบให้สถานศึกษา หน่วยงาน
องค์กรต่าง ๆ ทั้งภาครัฐและเอกชนที่ขอรับการสนับสนุน เป็นเงิน 3,531,688.00 บาท การซื้อสิ่งของ
เพ่ือแจกและมอบให้หน่วยงานองค์กรที่ขอรับการสนับสนุน เป็นค่าใช้จ่ายที่ไม่จ าเป็นและไม่ประหยัด
ส าหรับการจัดงาน ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้แจ้งให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
นครสวรรค์น าเงิน จ านวน 13,031,688.00 บาท ส่งคืนคลัง” , เพ่ิงอ้าง, 38 น. 
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ตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดร้อยเอ็ด ด าเนินการเช่ารถยนต์ดัดแปลงเป็น 
รถพยาบาลฉุกเฉินโดยขาดประสิทธิภาพและไม่บรรลุวัตถุประสงค์  ทั้งที่การใช้อ านาจของส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงในส่วนนี้เป็นการตรวจสอบการด าเนินงาน25 ซึ่งโดยสภาพแล้วข้อทักท้วง
ดังกล่าวเป็นการประเมินและมีลักษณะเป็นความเห็น ดังนั้น ข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินในส่วนการตรวจสอบการด าเนินงานนั้น จึงไม่อาจก่อให้เกิดความรับผิดได้ 

นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดได้เคยมีค าพิพากษาว่า บทบัญญัติของ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวมิได้ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจออกค าสั่งเรียก
ให้ผู้หนึ่งผู้ใดช าระเงินคืนคลังตามความเห็นของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน และไม่มีบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายใดที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกค าสั่งทางปกครองในลักษณะนี้ได้ การ
ออกค าสั่งให้เรียกเงินชดใช้ส่งคืนคลังจึงเป็นการออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่มีอ านาจ26 อย่างไรก็ตาม
ประเด็นเรื่องความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่นั้น ถือเป็นคนละเรื่องคนละประเด็นและการออก
ค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตาม พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 
ซึ่งมีขั้นตอนและวิธีการในการพิจารณาออกค าสั่งเป็นการเฉพาะ นอกจากนี้  การที่หน่วยงานทาง
ปกครองจะออกค าสั่งให้เจ้าหน้าที่ของตนชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้นั้นจะต้องดูองค์ประกอบความรับ
ผิดทางละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กล่าวคือต้องมีความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 
(และอย่างร้ายแรงตาม พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539) กระท าการ
โดยมิชอบด้วยกฎหมาย และก่อให้เกิดความเสียหาย ล าพังเพียงการที่เจ้าหน้าที่มิได้ปฏิบัติตาม
ระเบียบและขั้นตอนวิธีการในการเบิกจ่ายหรือใช้จ่ายเงินไม่เพียงพอจะพิจารณาได้ว่าการกระท า
ดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายและต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ 

อาจสรุปได้ว่า การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงการใช้จ่ายเงิน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าใจว่าตนต้องปฏิบัติ
ตามข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน และเข้าใจว่าตนเองมีอ านาจในการออกค าสั่งเรียก

                                           
25 ส านักข่าวอิสรา, เปิดกรุผลสอบสตง.(32) การแพทย์ฉุกเฉิน อบจ.ร้อยเอ็ด ขาด

ประสิ ทธิ ภ าพ -ไม่ บร รลุ วั ต ถุป ระส งค์ , สื บค้ น เมื่ อ วั นที่  2 ตุ ล าคม 2563,  จ าก 
https://www.isranews.org/article/main-investigative/79055-invest-79055.html. และ 
ส านักตรวจสอบพิเศษภาค 7, รายงานการตรวจสอบการด าเนินงานโครงการพัฒนาระบบบริการ
การแพทย์ฉุกเฉิน จังหวัดร้อยเอ็ดขององค์การบริหารส่วนจังหวัดร้อยเอ็ด  ลงวันที่ 21 พฤศจิกายน 
2560, สืบค้นเมื่อวันที่ 2 ตุลาคม 2563, จาก https://www.audit.go.th/. 

26 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 399/2560 
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ให้ผู้ที่เกี่ยวข้องส่งเงินคืนคลัง เป็นข้อทักท้วงที่ไม่สอดคล้องกับกฎหมาย ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินจึงไม่อาจทักท้วงการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งในส่ วนการตรวจสอบ
ทางการคลังและการตรวจสอบการด าเนินงานในลักษณะประสงค์ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
ปฏิบัติตามได้ 

5.1.2.2. กรณีการก าหนดรายการใช้จ่ายเงิน 
การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าตรวจสอบอ านาจหน้าที่ในการใช้

จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นปัญหามีพ้ืนฐานมาจากกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป ได้แก่ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 67 27พระราชบัญญัติสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 3328 และพระราชบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 74 29 ที่ก าหนดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะใช้จ่ายเงินได้ตาม
รายการที่ก าหนดไว้ในมาตราดังกล่าว กฎหมายอ่ืน และตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
รายจ่ายอ่ืนเท่านั้น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นว่าด้วยรายจ่าย
ของตน กล่าวคือ ในกรณีของเทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล และองค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น 
นอกจากรายจ่ายพื้นฐานตามที่กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ ก าหนด รายจ่ายอ่ืน ๆ 
ต้องเป็นรายจ่ายผูกพันตามที่กฎหมายอ่ืนก าหนด หรือเป็นรายจ่ายตามรายการที่ก าหนดในระเบียบ
ของกระทรวงมหาดไทยเท่านั้น 

การใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปดังกล่าว
แตกต่างกับรายจ่ายของกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา โดยสภากรุงเทพมหานครมีอ านาจให้ความ

                                           
27“เทศบาลอาจมีรายจ่ายดังต่อไปนี้ (1) เงินเดือน (2) ค่าจา้ง (3) เงินตอบแทนอ่ืน ๆ (4) 

ค่าใช้สอย (5) ค่าวัสดุ (6) ค่าครุภัณฑ์ (7) ค่าท่ีดินสิ่งก่อสร้างและทรัพย์สินอื่น ๆ (8) เงินอุดหนุน (9) 
รายจ่ายอื่นใดตามข้อผูกพันหรือตามที่มีกฎหมายหรือระเบียบของทรวงมหาดไทย” 

28 “สภาต าบลอาจมีรายจ่าย ดังต่อไปนี้ (1) เงินเดือน (2) ค่าจ้าง (3) เงินค่าตอบแทนอ่ืน 
ๆ (4) ค่าใช้สอย (5) ค่าวัสดุ (6) ค่าครุภัณฑ์ (7) ค่าท่ีดิน สิ่งก่อสร้าง และทรัพย์สินอ่ืน ๆ (8) ค่า
สาธารณูปโภค (9) เงินอุดหนุนหน่วยงานอื่น (10) รายจ่ายอื่นใดตามข้อผูกพัน หรือตามที่มีกฎหมาย
หรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้” 

29 “องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจมีรายจ่าย ดังต่อไปนี้ (1) เงินเดือน (2) ค่าจ้าง (3) 
เงินตอบแทนอ่ืนๆ (4) ค่าใช้สอย (5) ค่าวัสดุ (6) ค่าครุภัณฑ์ (7) ค่าที่ดินสิ่งก่อสร้างและทรัพย์สินอ่ืนๆ 
(8) เงินอุดหนุน (9) รายจ่ายอ่ืนใดตามที่มีข้อผูกพันหรือตามที่มีกฎหมายหรือระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้” 
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เห็นชอบในการออกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครการคลัง การงบประมาณ การเงิน การทรัพย์สิน การ
จัดหาผลประโยชน์ จากทรัพย์สิน การจ้าง และการพัสดุ30 การใช้จ่ายเงินของกรุงเทพมหานครจึง
เป็นไปตามรายการที่ก าหนดในข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครว่าด้วยวิธีการงบประมาณหรืองบประมาณ
รายจ่าย ส่วนกรณีของเมืองพัทยานั้น เมืองพัทยาโดยความเห็นชอบของสภาเมืองพัทยามีอ านาจตรา
ข้อบัญญัติการคลัง การงบประมาณ การเงิน ทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สิน การจ้าง 
และการพัสดุ ข้อบัญญัติดังกล่าวต้องมีมาตรฐานไม่ต่ ากว่ามาตรฐานกลางที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด 
การใช้จ่ายเงินของเมืองพัทยาจึงเป็นไปตามรายการที่ก าหนดในข้อบัญญัติเมืองพัทยา31 

กรณีที่กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยาเห็นสมควรว่ามีรายจ่ายอ่ืนใดที่
ไม่ได้ถูกก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งหรือไม่ใช่รายจ่ายอ่ืนตามข้อผูกพัน กรุงเทพมหานครและเมือง
พัทยาก็อาจออกระเบียบหรือข้อบัญญัติของตนให้มีรายจ่ายนั้นได้ ตามมาตรา 97 วรรคหนึ่ง (4) แห่ง 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และมาตรา 70 วรรคหนึ่ง (5) 
แห่ง พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 

กรณีของเทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบลและองค์การบริหารส่วน
จังหวัดนั้น หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวประสงค์ที่จะใช้จ่ายเงินในรายการใดอาจปรึกษา
ไปยังกระทรวงมหาดไทยเพ่ือให้ออกระเบียบของกระทรวงมหาดไทยก าหนดให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีรายจ่ายนั้นได้  

บทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปที่
ให้การใช้จ่ายเงินกรณีอ่ืน ๆ ที่มิใช่รายการตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ หรือ
มิใช่รายจ่ายผูกพันตามกฎหมาย ต้องเป็นรายจ่ายตามรายการที่ก าหนดโดยกระทรวงมหาดไทยนั้น 
ก่อให้เกิดปัญหาการใช้จ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่มีระเบียบการใช้จ่ายที่เกี่ยวข้อง 
หรือไม่ปฏิบัติตามระเบียบการใช้จ่ายเงิน รวมถึงกรณีอ่ืน ๆ โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้า
ทักท้วง32ว่าการใช้จ่ายเงินโดยไม่มีระเบียบหรือไม่ปฏิบัติตามระเบียบนั้นเป็นกรณีการใช้จ่ายเงินโดย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจหน้าที่  

                                           
30 มาตรา 97 แห่ง พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
31 มาตรา 70 และมาตรา 72 แห่ง พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 

พ.ศ. 2542 
32 ค าว่า “ค าแนะน า” “ข้อเสนอแนะ” และ “ข้อท้วงติง” เป็นถ้อยค าที่ปรากฏใน

บทบัญญัติมาตรา 59 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 
2561 นอกจากนี้ ค าว่า “ข้อทักท้วง” ก็เป็นถ้อยค าที่ใช้ในความหมายเดียวกับค าว่า “ค าแนะน า” 
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ปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของระเบียบกระทรวงมหาดไทยเกี่ยวกับ
การใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหัวข้อนี้จะพิจารณาถึงปัญหากรณีความชอบด้วย
กฎหมายของ ข้อ 67 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน 
การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 โดยจ าแนกการ
พิจารณาเป็น 2 หัวข้อ ได้แก่ ปัญหาฐานที่มาของอ านาจตามกฎหมาย และปัญหาความชอบด้วย
หลักการก ากับดูแล 

1. ปัญหาฐานที่มาของอ านาจตามกฎหมาย 
หัวข้อนี้จะพิจารณาว่าระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การ

เบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ .ศ. 
2547 ข้อ 67 ที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้แต่เฉพาะที่
กฎหมายระเบียบ ข้อบังคับหรือหนังสือสั่งการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ เป็นข้อก าหนดที่
ออกมาเกินกว่าฐานอ านาจตามกฎหมาย  

เนื่องจาก มาตรา 67 (9) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 
33 (10) แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และมาตรา 74 (9) 
แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบนั้นๆ นอกจากรายจ่ายตามที่ก าหนดในมาตราดังกล่าว การใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วน
ท้ องถิ่ นต้ อ ง เป็ น รายจ่ าย อ่ืน ใดตามข้ อผู ก พัน  หรื อตามที่ มี กฎหมายหรื อระ เบี ยบของ
กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ ดังนั้น ในกรณีที่กระทรวงมหาดไทยประสงค์จะก าหนดรายจ่ายอ่ืนของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามบทบัญญัติดังกล่าว กระทรวงมหาดไทยจ าต้องออกระเบียบโดยอาศัย

                                                                                                                         
และใช้อย่างแพร่หลายในเอกสารราชการทั้งระเบียบและหนังสือสั่งการ ปรากฏในระเบียบว่าด้วยการ
รับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่ วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ข้อ 91 และข้อ 92 นอกจากนี้ ค าว่า “ข้อทักท้วง” ต่อมา ได้ปรากฏใน ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจ
เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 102 และ 103 โดยมีใจความท านองเดียวกันกับ
ระเบียบก่อนหน้านี้ ดังนั้น ในวิทยานิพนธ์นี้จึงอาจใช้ค าว่า “ค าแนะน า” และ “ข้อทักท้วง” ใน
ความหมายเดียวกัน โดยจะใช้ค าว่า “ค าแนะน า” ในบริบทหลักการและกฎหมายของต่างประเทศเพ่ือ
แสดงนัยยะหรือเน้นถึง สถานะของ “ค าแนะน า” ว่าเป็นเพียงความเห็นและไม่มีผลผูกพันทาง
กฎหมาย ส่วนค าว่า “ข้อทักท้วง” นั้นผู้ใช้ (ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน และกระทรวงมหาดไทย) 
แสดงนัยยะถึงความประสงค์ให้ “ข้อทักท้วง” มีผลผูกพันตามกฎหมาย  
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อ านาจตามมาตราดังกล่าวโดยตรง โดยปัจจุบันยังไม่มีระเบียบกระทรวงมหาดไทยที่ออกโดยอาศัย
อ านาจตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปในมาตราข้างต้นโดยตรง  
แต่กระทรวงมหาดไทยกลับอาศัยอ านาจตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิก
จ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 
ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องใช้จ่ายเงินเฉพาะที่กฎหมายระเบียบ ข้อบังคับหรือหนังสือ
สั่งการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ จึงมีปัญหาด้วยความชอบของฐานที่มาของอ านาจนอกจากข้อ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้
ผูกพันได้แต่เฉพาะที่กฎหมายระเบียบ ข้อบังคับหรือหนังสือสั่งการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนดถือ
เป็นข้อระเบียบที่ออกโดยขยายอ านาจและขอบเขตของ มาตรา 67 (9) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 มาตรา 33 (10) แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
และมาตรา 74 (9) แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 เนื่องจากเป็นการ
ก าหนดให้มีการใช้จ่ายใดๆ ก็ได้ตามที่กระทรวงมหาดไทยจะสั่งการ จึงเป็นข้อระเบียบที่ออกเกิน
อ านาจตามกฎหมายดังกล่าว33 

นอกจากนี้ ยังมีข้อพิจารณาว่าข้อระเบียบกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวที่
ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องผูกพันและปฏิบัติตามหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทย 

                                           
33 โปรดดู บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การตั้งงบประมาณรายจ่าย

ของเทศบาลเพ่ือเป็นเงินค่าบ ารุงสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย เรื่องเสร็จที่ 458/2553 
โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ในบันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การตั้ง
งบประมาณรายจ่ายของเทศบาลเพ่ือเป็นเงินค่าบ ารุงสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย เรื่อง
เสร็จที่ 458/2553 ได้ให้ความเห็นไปในท านองข้างต้นว่า “การที่ข้อ 67 ของระเบียบก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้แต่เฉพาะที่กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือ
หนังสือสั่งการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้” นั้น ถือเป็นการออกระเบียบขยายอ านาจและขอบเขต
ของ มาตรา 67 (9) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ เพราะเป็นการก าหนดให้มีการจ่ายรายจ่ายใด ๆ  
ก็ได้ตามที่กระทรวงมหาดไทยจะสั่งการ ระเบียบลักษณะดังกล่าวจึงเป็นระเบียบที่ออกเกินอ านาจ 
ตามที่มาตรา 67 (9) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ ให้ไว้ ทั้งนี้โดยยังไม่ต้องพิจารณาว่า หนังสือ
กระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0313.4/ว 3889 ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 2538 เรื่อง ซักซ้อมความเข้าใจ
หนังสือสั่งการ การตราเทศบัญญัติและข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ที่ กระทรวงมหาดไทยเข้าใจว่า
เป็นหนังสือสั่งการนั้น จะเป็นหนังสือสั่งการตามความมุ่งหมายของ กระทรวงมหาดไทย หรือเป็นเพียง
หนังสือที่ซักซ้อมความเข้าใจของกระทรวงมหาดไทยเท่านั้น 
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นั้น เป็นข้อระเบียบที่ไม่สอดคล้องกับหลักการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าที่จ าเป็นตาม
รัฐธรรมนูญ เนื่องจากในการด าเนินการต่าง ๆ กระทรวงมหาดไทยจะต้องปฏิบัติตามกฎหมาย  
โดยเคร่งครัด ในเรื่องใดที่กฎหมายก าหนดให้ต้องออกเป็นระเบียบ กระทรวงมหาดไทยก็จ าเป็นต้อง
ออกเป็นระเบียบจะอาศัยแต่เพียงอ านาจในฐานะที่เป็นผู้ก ากับดูแลเพ่ือออกหนังสือสั่งการให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติตามมิได้ เพราะหนังสือสั่งการไม่มีผลทางกฎหมาย ผูกพันหรือคุ้มครอง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการปฏิบัติตามหนังสือสั่งการนั้น34 

การที่รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบว่าด้วยการรับเงิน การเบิก
จ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 
ข้อ 67 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้ แต่เฉพาะที่กฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบังคับ หรือหนังสือสั่งการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจาก 
เป็นข้อก าหนดที่ไม่มีกฎหมายให้อ านาจหรือออกเกินกว่าที่กฎหมายก าหนด  

2. ปัญหาความชอบด้วยหลักการก ากับดูแล 
ในหัวข้อจะพิจารณาถึงปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจ
เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 67 ที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้
จ่ายเงินตามที่กระทรวงมหาดไทยสั่งการ เนื่องจากเป็นข้อก าหนดที่มีเนื้อหาขัดหลักการก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ 

ปัญหาเรื่องการออกหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยเพ่ือควบคุมการ
ด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปรากฏตั้งแต่ก่อนการปฏิรูปการเมือง ระบบราชการและ
การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น ตามรัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. 2540 กล่าวคือตั้งแต่ก่อน พ.ศ. 2540 และ
ก่อนรัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. 2534 ที่ได้รับรองหลักการก ากับดูแลเท่าที่จ าเป็นไว้ในมาตรา 196 วรรค
สาม ว่า “การก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าที่จ าเป็นไปเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์
ของประชาชนในท้องถิ่น หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม” 

พระราชบัญญัติต่าง ๆ ที่เกี่ยวของกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่
ก่อน พ.ศ. 2534 (พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498) 

                                           
34 บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การจ่ายเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืน

ส าหรับข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นเป็นกรณีพิเศษ เรื่องเสร็จที่ 165/2556 
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จะให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยในการตรากฎเกณฑ์เพ่ือบังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
แทนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจออกระเบียบข้อบัญญัติของตน โดยระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทยมักเพ่ิมอ านาจให้แก่ส่วนกลางในการควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น 
กรณี พระราชบัญญัติเทศบาลที่ก าหนดเรื่องการให้ความเห็นชอบต่อการกระท าของท้องถิ่น ซึ่งบัญญัติ
ไว้ 6 กรณี แต่ระเบียบกระทรวงมหาดไทยหลายฉบับที่ได้เพ่ิมกรณีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
ขออนุมัติจากองค์กรก ากับดูแลก่อน ตัวอย่าง กรณีระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดหา
ประโยชน์ในทรัพย์สินของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2531 ข้อ 6 (2) ที่ก าหนดให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องขออนุมัติจากผู้ว่าราชการจังหวัดเสียก่อน ในกรณีที่จะให้เช่น
อสังหาริมทรัพย์เกินกว่า 3 ปีขึ้นไป เป็นต้น นอกจากนี้ ยังมีการเพ่ิมอ านาจในการควบคุมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบหนังสือเวียนหรือหนังสือสั่งการ การใช้หนังสือสั่งการเพ่ือควบคุม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะเป็นการควบคุมดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่มี
กฎหมายให้อ านาจซึ่งขัดกับหลัก “ไม่มีการก ากับดูแลโดยปราศจากตัวบทกฎหมาย และไม่มีการก ากับ
ดูแลที่เกินเลยไปจากตัวบทกฎหมาย” ดังนั้น การควบคุมดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมี
ได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจไว้โดยชัดแจ้งเท่านั้น นอกจากนี้ ยังเป็นการฝุาฝืนหลักการปกครองตนเอง
ของท้องถิ่นอย่างร้ายแรง เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีความเป็นอิสระในการตัดสินใจ
ริเริ่มด าเนินงานด้านต่าง ๆ  

นอกจากนี้ โดยสภาพแล้วหนังสือสั่งการเป็นเรื่องของการบังคับบัญชาซึ่ง
ไม่ใช้กับองค์กรกระจายอ านาจ35 กล่าวคือหนังสือเวียน (circulaire) ปกติแล้ว “เป็นเอกสารที่
หน่วยงานระดับผู้บังคับบัญชา โดยทั่วไปคือ รัฐมนตรี ท าขึ้นเพ่ือให้หน่วยงานใต้บังคับบัญชาทราบถึง
ความมุ่งหมายของตนในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินงานของหน่วยงานหรือการตีความกฎหมายหรือ
กฎฉบับหนึ่งฉบับใด” ส่วนหนังสือสั่งการ (directives) นั้น “เป็นหนังสือก าหนดแนวปฏิบัติที่เป็นข้อ
ก าหนดให้หน่วยงานที่มีอ านาจดุลพินิจ ซึ่งโดยหลักแล้วการปฏิบัติตามอ านาจดังกล่าวจ าเป็นต้องมี
การปรับข้อเท็จจริงให้เข้ากับข้อกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวข้องกับดุลพินิจนั้นด้วยการก าหนดลักษณะ
ทั่วไปของข้อเท็จจริงที่จะอยู่ใต้บังคับของกฎหมายดังกล่าว”36 หนังสือเวียนและหนังสือสั่งการจึงเป็น
เครื่องมือในการก าหนดกรอบหรือควบคุมการใช้อ านาจดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาต่อผู้ใต้บังคับบัญชา 

                                           
35 สมคิด เลิศไพฑูรย์, “การควบคุมก ากับเหนือองค์การปกครองท้องถิ่นในประเทศ

ไทย,” วารสารกฎหมายปกครอง, เล่ม 10, ตอน1, น. 34-35, (เมษายน 2534).  
36 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, รายงานการวิจัย เรื่อง หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, 

(กรุงเทพมหานคร : สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 2545), น. 89-90. 
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ดังที่ปรากฏในค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ในคดีสมาพันธ์แห่งชาติของสหพันธ์นักวิศวกร ( Fédération 
nationale des syndicats d’ingénieurs) โดยตัดสินว่า “การออกหนังสือเวียน (circulaire) ของ
องค์กรก ากับดูแลเพื่อจ ากัดค่าตอบแทนของพนักงานกองทุนเพ่ือการเกษตรจะกระท ามิได้ ทั้งนี้เพราะ
การกระท าเช่นว่ามีลักษณะเป็นกฎ” เนื่องจากโดยสภาพแล้วองค์กรก ากับดูแลไม่อาจออก
หนังสือเวียนหรือหนังสือสั่งการเพ่ือควบคุมองค์กรกระจายอ านาจได้ องค์กรก ากับดูแลจะก ากับดูแล
ดุลพินิจขององค์กรกระจายอ านาจได้ก็แต่รูปแบบค าสั่งตามที่กฎหมายก าหนด การที่องค์กรก ากับดูแล
ออกหนังสือเวียนหรือหนังสือสั่งการแท้จริงแล้วก็มีเจตนาเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผูกพัน  
ที่จะใช้ดุลพินิจของตนตามหนังสือดังกล่าว จึงเป็นการออกหนังสือที่มีเจตนาที่แท้จริงให้ใช้บังคับใช้ 
ในลักษณะกฎแก่องค์กรกระจายอ านาจ ซึ่งมิอาจมีได้ในระบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรอ่ืน  
ที่เรียกว่าการก ากับดูแลได้  

ความคิดเรื่องการใช้หนังสือเวียนหรือหนังสือสั่งการในการก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงยังคงติดค้างมาในภายหลังจากที่มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ ฉบับพ.ศ. 
2534 ฉบับ พ.ศ. 2540 จนถึงปัจจุบัน แม้รัฐธรรมนูญจะได้รับรองหลักการก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเท่าที่จ าเป็นไว้อย่างชัดแจ้ง ดังปรากฏในระเบียบกระทรวงมหาดไทยฉบับต่าง ๆ ที่บังคับ
ใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝาก
เงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ข้อ 7 37 ข้อ 45 
38รวมถึงข้อ 51 ข้อ 52 ข้อ 53 และข้อ 65 ที่ใช้ถ้อยค าในท านองเดียวกันในลักษณะให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทย 

                                           
37 “บรรดาเงินที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับไว้เป็นกรรมสิทธิ์ให้น าส่ง เป็นเงิน

รายได้ทั้งสิ้น ห้ามมิให้กันไว้เป็นเงินฝากหรือเงินนอกงบประมาณ เว้นแต่จะมีกฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบังคับ ค าสั่งหรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน” 

38 “การเบิกเงินเดือน ค่าจ้าง บ าเหน็จ บ านาญ และเงินอ่ืนใดในลักษณะ เดียวกัน เงิน
ค่าเช่าบ้านพนักงานส่วนท้องถิ่น หรือการเบิกเงินช่วยเหลืออ่ืนใดให้เป็นไปตาม กฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบังคับ ค าสั่งหรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทย” 
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ต่อมาระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การ
ฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 7 39ข้อ 
46 40รวมถึงข้อ 52 และข้อ 109 ก็ได้ใช้ถ้อยค าในท านองเดียวกันโดยก าหนดให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นตอ้งปฏิบัติตามหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทย 

ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าแนวความคิดเรื่องการใช้หนังสือสั่งการเป็นเครื่องมือ
ของรัฐในการควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีสืบเนื่องมาจากถึงปัจจุบัน โดยปรากฏอย่างชัด
แจ้งในระเบียบกระทรวงมหาดไทยแม้การใช้หนังสือสั่งการในการควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จะไม่มีกฎหมายให้อ านาจและเป็นการขัดต่อหลักการก ากับดูแลตามรัฐธรรมนูญก็ตาม โดยรัฐ องค์กร
ก ากับดูแล และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยังมีความเข้าใจว่าหนังสือสั่งการยังคงเป็นเครื่องมือที่
ชอบด้วยกฎหมายในการใช้ควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่จนถึงปัจจุบัน แม้หนังสือสั่งการบาง
ฉบับจะใช้มาตั้งแต่ก่อนปี พ.ศ. 2540 เช่น หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0313.4/1400 ลงวันที่ 
12 พฤษภาคม 2537 โดยผลของระเบียบกระทรวงมหาดไทยที่รับรองหลักการเรื่องหนังสือสั่งการเป็น
ทอด ๆ ในบทเฉพาะกาลนั้นเอง 

สรุปได้ว่า นอกจากปัญหาเนื้อหาของระเบียบกระทรวงมหาดไทยที่
ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินตามที่กระทรวงมหาดไทยสั่งการจะออกโดยไม่มีฐาน
อ านาจตามกฎหมายหรือเกินไปกว่าที่กฎหมายให้อ านาจไว้แล้ว ข้อก าหนดดังกล่าวยังมีเนื้อหาขัดกับ
หลักการก ากับดูแลตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจากการออกหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยเป็น
ปัญหาของเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาช้านาน เนื่องจากรัฐมีความ
เข้าใจว่าตนอาจออกหนังสือสั่งการในการควบคุมหรือก าหนดกรอบดุลพินิจขององค์กรปกครองส่ วน
ท้องถิ่นได้ แต่แท้จริงแล้วหนังสือสั่งการเป็นเครื่องมือของผู้บังคับบัญชาที่ใช้ต่อผู้ใต้บังคับบัญชาใน
ความสัมพันธ์ในองค์กรที่เรียกว่า ระบบบังคับบัญชาเท่านั้น มิน ามาใช้กับองค์กรกระจายอ านาจที่
เรียกว่าความสัมพันธ์รูปแบบ “การก ากับดูแล”  ซึ่งการก ากับดูแลจะมีได้ก็แต่ในลักษณะค าสั่งทาง
ปกครองซึ่งถูกรับรองไว้ในกฎหมายเท่านั้น ไม่อาจมีค าสั่งซึ่งก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดย

                                           
39 “บรรดาเงินที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับไว้เป็นกรรมสิทธิ์ให้น าส่งเป็นเงินรายได้

ทั้งสิ้นห้ามมิให้กันไว้เป็นเงินฝาก หรือเงินนอกงบประมาณ เว้นแต่จะมีกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ 
ค าสั่ง หรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน” 

40 “การเบิกเงินเดือน ค่าจ้าง บ าเหน็จ บ านาญ และเงินอ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน เงินค่า
เช่าบ้านพนักงานส่วนท้องถิ่น หรือการเบิกเงินช่วยเหลืออ่ืนใดให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบังคับ ค าสั่ง หรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทย” 
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ไม่มีฐานอ านาจจากกฎหมายได้ ดังนั้น การที่กระทรวงมหาดไทยรับรองการใช้หนังสือสั่งการเพ่ือเข้า
ควบคุมดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นการขัดกับหลักการตามรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ก ากับดูแล เนื่องจากการกระท าดังกล่าวเข้าข่ายเป็นกระบวนการท าให้การก ากับดูแลเปลี่ยนเป็นการ
บังคับบัญชาอันเป็นกระทบถึงแก่นหรือสาระของหลักการก ากับดูแลอีกด้วย  

ในหัวข้อ 5.1 นี้ อาจสรุปปัญหากฎหมายและกฎเกณฑ์ที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินใช้
เป็นฐานอ านาจในการควบคุมการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ว่า ปัญหาข้อหาทักท้วง
ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่ก้าวล่วงความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น  
มีสาเหตุหนึ่งมาจากระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การ
เก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547  ที่ก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องผูกพันและปฏิบัติตามข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  
อีกประการหนึ่งมาจากข้อระเบียบที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามประกาศ 
ระเบียบ ข้อบังคับ หรือหนังสือกระทรวงมหาดไทยที่เกี่ยวข้องกับการใช้จ่ายเงิน อย่างไรก็ตาม ดังที่ได้
พิจารณาไปแล้วว่าข้อบัญญัติข้างต้นมีปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย ผู้เขียนมีความเห็นว่ารากฐานที่
สาเหตุของปัญหาข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่ก้าวล่วงความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น มีที่มาจากการที่กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปมี
บทบัญญัติให้อ านาจส่วนกลางมากจนเกินขอบเขตของการก ากับดูแล โดยเฉพาะบทบัญญัติที่ให้
อ านาจกระทรวงมหาดไทยตราระเบียบเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการด าเนินงานทางการคลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงบทบัญญัติที่ให้กระทรวงมหาดไทยอ านาจก าหนดรายจ่ายอ่ืนของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจก าหนดรายจ่ายอ่ืนของตนได้
เลย บทบัญญัติที่ให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยตราระเบียบเพ่ือบังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นดังกล่าวก่อให้เกิดปัญหากฎหมายล าดับของของฝุายบริหารก าหนดอ านาจในการก ากับดูแล
เหนือท้องถิ่นเพ่ิมเติมจากที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ และเกิดปัญหาก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเกินกว่าที่จ าเป็นอันไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ ดังกรณีตัวอย่างที่ได้เสนอไป เช่น ปัญหา
กระทรวงมหาดไทยมักออกระเบียบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องผูกพันและปฏิบัติตามหนังสือ
สั่งการอันเป็นการก าหนดข้อระเบียบที่เกินไปกว่าฐานอ านาจตามกฎหมาย41 กล่าวคือ เป็นการ

                                           
41 โปรดดู ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน 

การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 7 ข้อ 46 ข้อ 52 
ข้อ 53 ข้อ 54 วรรคสอง ข้อ 67 ข้อ 90 (2) ข้อ 109 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ข้อ 16 ข้อ 33 ข้อ 34 ข้อ 35 ข้อ 36 วรรคสี่ 
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เพ่ิมเติมอ านาจก ากับดูแลอันเกินไปกว่าที่กฎหมายก าหนด และปัญหากระทรวงมหาดไทยไม่ยอมออก
ระเบียบว่าด้วยรายจ่ายอ่ืนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่มี
กฎหมายล าดับรองที่จะบังคับใช้เพ่ือปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายบัญญัติไว้ได้  เป็นต้น ผู้เขียน
เสนอให้แก้ไขปัญหาดังกล่าวที่ต้นเหตุโดยการแก้ไขกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
ทั่วไป โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นว่าด้วยการคลังและรายจ่าย
อ่ืนของตน โดยอาจมีเงื่อนไขว่าข้อบัญญัติดังกล่าวต้องมีมาตรฐานไม่ต่ ากว่าระเบียบว่าด้วยการคลัง
ของส่วนกลางเป็นต้น  

นอกจากนี ้ยังมีข้อพิจารณาว่า ในกรณีที่ยังไม่มีการแก้ไขกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจออกข้อบัญญัติของตนข้างต้น ปัญหาเรื่อง
ความไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติที่ให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบเพ่ือบังคับใช้
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันเป็นการก ากับดูแลเพ่ิมเติมหรือเกินไปกว่าที่บัญญัติ ใน
พระราชบัญญัตินั้นจะต้องมีการเสนอให้องค์กรผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอันได้แก่ศาลรัฐธรรมนูญ 
เพ่ือให้มีค าวินิจฉัยว่าบทบัญญัติดังกล่าวสิ้นผล และเพ่ือปูองกันมิให้มีการตรากฎหมายที่มีบทบัญญัติ
ในลักษณะดังกล่าวอีก42 

 
5.2 ปัญหาข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่กระทบต่อความเป็นอิสระของ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 

เนื่องจากปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมายของระเบียบกระทรวงมหาดไทยที่
เกี่ยวข้องกับการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายประการซึ่งได้กล่าวในหัวข้อก่อนหน้า
นี้ เมือ่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยอ้างถึง
ระเบียบหรือหนังสือสั่งการ จึงก่อให้เกิดปัญหาหลายประการทั้งปัญหาข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และปัญหาข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ในหัวข้อนี้จะพิจารณาปัญหาความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันเกิดจากการ
ตรวจการใช้จ่ายเงินโดยส านักงานการตรวจเงินโดยอธิบายถึงความเชื่อมโยงระหว่างระเบียบ

                                                                                                                         
ซึ่งมีข้อความในท านองเดียวกันโดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องผูกพันและปฏิบัติตามหนังสือสั่ง
การของกระทรวงมหาดไทย 

42
 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : 

ธรรกมลการพิมพ์, 2550), น. 403. 
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กระทรวงมหาดไทยและหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้องกับการใช้จ่ายเงินกับข้อทักท้วงของส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินในแต่ละกรณี เพ่ือให้เห็นถึงภาพรวมของปัญหาความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอันเกิดจากการตรวจการใช้จ่ายเงินโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

 
5.2.1 ปัญหาข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ปัญหาส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าพิจารณาอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีจุดเริ่มต้นมาจากการที่กระทรวงมหาดไทยออกหนังสือสั่งการโดยมีเนื้อหา
ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจัดกิจกรรมหรือโครงการกรณีอยู่ในอ านาจหน้าที่ของตนได้
เท่านั้น ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจึงเข้าตรวจสอบอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยอาศัยหนังสือสั่งการฉบับต่าง ๆ เช่น หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0808.4/ว 3722 ลงวันที่ 
10 สิงหาคม 2555 เรื่อง ซักซ้อมความ เข้าใจเกี่ยวกับค่าใช้จ่ายในการจัดงานต่าง ๆ ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ข้อ 1 และหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0808.2/ว 1961 ลงวันที่ 8 
พฤษภาคม 2556 เรื่อง ขอให้ก าหนดมาตรการเพ่ือใช้เป็นแนวทางกรณีการเบิกค่าใช้จ่ายในการ
ฝึกอบรมและการเบิกค่าใช้จ่ายในการจัดงานซึ่งมีแนวทางปฏิบัติงานที่ชัดเจน ข้อ 1 ซึ่งก าหนดใน
เนื้อหาท านองเดียวกันว่า “การด าเนินการจัดงานต่าง ๆ ต้องอยู่ในอ านาจหน้าที่หรือมีกฎหมายให้
อ านาจ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องก าหนดกิจกรรมที่จะต้องด าเนินการไว้ในโครงการจัดงาน” 
หรือ ดังนั้น ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจึงเข้าไปพิจารณาว่าการด าเนินงานจัดกิจกรรมหรือ
โครงการต่าง ๆ อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่ หากส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดินเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินงานโดยไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของตน ส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินจะทักท้วงว่าเป็นการใช้จ่ายเงินโดยไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่และไม่ชอบด้วยระเบียบ 
องค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่ นนั้ น  ๆ  จึ ง ไม่สามารถด า เนินการได้ตามระเบียบกระทรวง
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจ
เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 67 และเรียกให้ผู้ที่รับผิดชอบส่งเงินคืนคลัง
โดยเร็ว อย่างไรก็ตาม โดยทั่วไปแล้วการพิจารณาเรื่องอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะพิจารณาควบคู่กับหนังสือสั่งการฉบับต่าง ๆ ว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นใช้จ่ายเงินโดยมีระเบียบหรือหนังสือสั่งการรับรองหรือไม่ กรณีที่ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินเห็นว่าการจัดท าโครงการนั้น ๆ มิได้อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
เป็นการใช้จ่ายเงินในกิจกรรมที่ยังไม่มีระเบียบหรือหนังสือสั่งการรับรอง ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินก็จะทักท้วงไปพร้อมกันว่าการด าเนินการดังกล่าวไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และเป็นการเบิกจ่ายโดยไม่มีระเบียบให้เบิกจ่าย เป็นการไม่ปฏิบัติตามระเบียบ
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กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจ
เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 67 อย่างไรก็ตาม มีบ้างกรณีที่แม้จะมีระเบียบ
หรือหนังสือสั่งการว่าด้วยการใช้จ่ายเงินนั้น ๆ แล้ว แต่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่าเป็นการ
ใช้จ่ายเงินที่ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะทักท้วงว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นใช้จ่ายเงินโดยไม่มีอ านาจหน้าที่เนื่องจากระเบียบหรือหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้องไม่ ชอบด้วย
กฎหมาย ตัวอย่าง กรณีค่าตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่ของ อปพร.  

การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าพิจารณาตรวจสอบอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก่อให้เกิดปัญหาหลายประการ เนื่องจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
มิได้เป็นองค์ผู้มีอ านาจหน้าที่พิจารณาเรื่องอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและไม่ได้เป็น
องค์กรผู้มีความเชี่ยวชาญกฎหมายปกครอง จึงก่อให้เกิดปัญหาอ่ืน ๆ ตามมา เช่น ปัญหาการ
แทรกแซงดุลพินิจขององค์กรผู้มีอ านาจพิจารณาเรื่องอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ปัญหาความเห็นในเรื่องอ านาจหน้าที่ไม่สอดคล้องกับหลักกฎหมายและค าวินิจฉัยชี้ขาดของศาล
ปกครองซึ่งเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาโดยตรง ในหัวข้อนี้จะจ าแนกการศึกษาปัญหาอันเกิดจากข้อ
ทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินออกเป็น 3 ประเด็น ได้แก่ ประเด็นองค์กรผู้มีอ านาจ
พิจารณาอ านาจหน้าที่ กรณีศึกษาข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นที่ไม่สอดคล้องกับ
กฎหมาย และกรณีศึกษาข้อทักท้วงว่าด้วยความชอบด้วยกฎหมายของประกาศคณะกรรมการ
บริหารงานบุคคลท้องถิ่น 

5.2.1.1 ปัญหาองค์กรผู้มีอ านาจพิจารณาอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  

การตรวจสอบอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินนั้น นอกจากจะเกิดปัญหาด้านความถูกต้องของค าแนะน าเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งไม่สอดคล้องกับกฎหมายเนื่องจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมิใช่
องค์กรผู้เชี่ยวชาญทางกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายปกครองแล้ว การพิจารณาตรวจสอบอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและให้ค าแนะน ากรณีดังกล่าวยังเป็นการพิจารณาตรวจสอบที่นอกเหนือ
อ านาจหน้าของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินอีกด้วย ในหัวข้อจะพิจารณาถึงองค์กรผู้มีอ านาจพิจารณา
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย โดยแต่ละองค์กรจะมีหน้าที่เฉพาะแตกต่าง
กันและไม่ทับซ้อนกัน ดังนั้น หากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินประสงค์จะทักท้วงการใช้จ่ายเงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะต้องค านึงถึงแนวทางมาตรการ ค าแนะน า 
หรือค าวินิจฉัยขององค์กรเหล่านี้ โดยใช้เป็นแนวทางในการให้ค าแนะน าเพ่ือให้ข้อทักท้วงของส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินสอดคล้องกับกฎหมายและไม่ส่งผลกระทบต่อการจัดท าบริการสาธารณะของ
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในหัวข้อนี้จะจ าแนกองค์กรผู้มีอ านาจพิจารณาอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น 4 องค์กร ได้แก่ คณะกรรมการกฤษฎีกา องค์กรก ากับดูแล คณะกรรมการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และศาลปกครอง 

คณะกรรมการกฤษฎีกามีอ านาจหน้าที่รับปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมาย
แก่หน่วยงานของรัฐ หรือตามค าสั่งของนายกรัฐมนตรี หรือมติของคณะรัฐมนตรี 43 ดังนั้น กรณีที่
ส านักงานมีปัญหาในทางกฎหมายซึ่งเก่ียวข้องกับอ านาจหน้าที่ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในการ
ตรวจการใช้จ่ายเงินโดยตรง ในกรณียังไม่เคยมีแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครอง ส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดินอาจมีหนังสือปรึกษาความเห็นทางกฎหมายจากคณะกรรมการกฤษฎีกา  

องค์กรก ากับดูแล การก าหนดโครงการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นโดยสภาพต้องออกเป็นข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้น ๆ ซึ่งกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฉบับต่าง ๆ ได้ก าหนดให้ต้องผ่านความเห็นชอบของ
นายอ าเภอหรือผู้ว่าราชการก่อน ดังนั้น เมื่อโครงการใช้จ่ายเงินใดที่ผ่านความเห็นชอบของฝุายบริหาร
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผ่านความเห็นชอบขององค์กรก ากับดูแลแล้วย่อมจะถือว่าการใช้
จ่ายเงินดังกล่าวอยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีหน้าที่กว้างขว้างหลากหลายภารกิจตามบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น กฎหมายการกระจายอ านาจ หรือตามกฎหมายอ่ืน และการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น อาจอยู่ในรูปแบบการจัดท าบริการสาธารณะร่วมกันระหว่างรัฐส่วนกลางหรือ
ส่วนภูมิภาคกับท้องถิ่นได้ รวมถึงอาจอยู่ในรูปแบบการจัดท าบริหารสาธารณะร่วมกับระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองก็ย่อมได้ เมื่ออ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอย่าง
หลากหลาย และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจัดท าหรือร่วมจัดท าบริการสาธารณะได้หลายรูปแบบ 
เมื่อการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกรณีเป็นการใช้จ่ายตามข้อบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีของท้องถิ่นซึ่งผ่านความเห็นชอบขององค์กรก ากับดูแลจึงไม่มีปัญหาหรือข้อพิพาทใน
เรื่องอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ประการใด 

ในประเด็นเก่ียวกับอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นอ านาจ
หน้าที่โดยตรงขององค์กรก ากับดูแล ในกรณีที่ยังไม่มีข้อพิพาทหรือข้อขัดแย้งในประเด็นอ านาจหน้าที่
ระหว่างราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคกับส่วนท้องถิ่น หรือระหว่างราชการส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง 
จะเป็นการไม่เหมาะสมหากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะเข้าทักท้วงเรื่องอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากอาจส่งกระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดินได้ เช่น กรณีเกิดช่องว่างไม่มี

                                           
43 มาตรา 7 (2) พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
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หน่วยงานทางปกครองเข้าจัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งมีตัวอย่างเคยเกิดขึ้นมาแล้วในกรณีส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงเกี่ยวกับโครงการฉีดวัคซีนพิษสุนัขบ้าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่กล้าใช้จ่ายและจัดท าโครงการดังกล่าวและเกิดปัญหาการแพร่ระบาดของ
โรคพิษสุนัขบ้าตามมาในหลายพ้ืนที่44และต่อมาคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ได้ให้ความเห็นในประเด็น
ดังกล่าวว่าการฉีดวัคซีนพิษสุนัขอยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งจะได้พิจารณาโดย
ละเอียดในหัวข้อถัดไป  

การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงโครงการใช้จ่ายเงินที่ผ่าน
ความเห็นชอบขององค์กรผู้มีอ านาจหน้าที่พิจารณาโดยตรงแล้ว เช่น โครงการใช้จ่ายเงินที่ผ่านความ
เห็นชอบของสภาท้องถิ่นและองค์กรก ากับดูแล (ผู้ว่าราชการจังหวัด หรือนายอ าเภอ) แล้ว หรือโครงการ
ใช้จ่ายเงินอุดหนุนที่ผ่านความเห็นชอบจากคณะอนุกรรมการอ านวยการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัดแล้ว แต่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงการใช้จ่ายเงิน
โครงการดังกล่าว กรณีจะเห็นได้ว่าการทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นการก้าวล่วงและ
แทรกแซงการบริหารราชการร่วมกันระหว่างองค์กรก ากับดูแลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งที่
ตนเองมิได้มีอ านาจหน้าที่โดยตรงและมิใช้องค์กรผู้เชี่ยวชาญทางกฎหมายในกรณีดังกล่าว 

คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจ
และหน้าที่จัดท าแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการเพ่ือขอ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรายงานต่อรัฐสภา45 ก าหนดการจัดระบบการบริการสาธารณะตาม
อ านาจและหน้าที่ระหว่างรัฐ กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วยกันเอง46 ก าหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนการถ่ายโอนภารกิจจากราชการส่วนกลางและราชการส่วน
ภูมิภาคให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น47 และมีอ านาจออกประกาศตามอ านาจที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 

                                           
44 Hfocus, “สตง.ท้วงท้องถิ่นท า ‘พิษสุนัขบ้า’ ระบาดพุ่ง นายกฯ รังสิต ระบุ กม.ไม่ตรง

สถานการณ์จริง”, สืบค้นเมื่อวันที่ 13 พฤษภาคม 2563, จาก https://www.hfocus.org/content/2018/03/15536. 
45  มาตรา 12 (1) แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
46 มาตรา 12 (2) แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
47 มาตรา 12 (4) แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
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2542 เช่น ประกาศคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น เรื่อง ก าหนด
อ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นต้น48  

ศาลปกครองถือเป็นองค์กรวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทในประเด็นเกี่ยวกับอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากปัญหาการจัดสรรอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น หรือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองถือเป็นข้อพิพาทในคดีปกครอง
ซึ่งอยู่ในอ านาจศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 197 
ประกอบพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9  

การที่องค์กรตรวจเงินจะเข้าไปพิจารณาทักท้วงเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ในการ
ใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้นั้น ต้องเป็นกรณีที่เคยมีค าวินิจฉัยศาลปกครองชี้ขาดข้อ
พิพาทเกี่ยวกับการใช้จ่ายกรณีนั้น ๆ มาก่อน องค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นจึงจะอ้างถึงค าวินิจดังกล่าว
เป็นบรรทัดฐานในการให้ค าแนะน า เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ อย่างไรก็ตาม ค าแนะน าดังกล่าวไม่มีผล
ผูกพันทางกฎหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามใช้ในประเทศฝรั่งเศสเช่นกัน ตัวอย่าง
ใน รายงานผลการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนถิ่นซึ่งจัดท าโดยศาลตรวจเงินภูมิภาคต่อไป ดังที่
ปรากฏในรายงานข้อสังเกตสุดท้าย (Rapport d'observations définitives) ของศาลตรวจเงิน
ภูมิภาคเรอูนีอง (CRC LA RÉUNION) ที่มีถึงเทศบาลตอมปง (Commune du Tampon) ลงวันที่ 26 
พฤศจิกายน ค.ศ. 200249 โดยในหมวด 3 การตรวจสอบการด าเนินงานนั้น พบว่าศาลปกครองชั้นต้น

                                           
48 อย่างไรก็ตาม ในอนาคตคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

อาจมีอ านาจหน้าที่โดยตรงในการวินิจฉัยเรื่องอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามร่าง
พระราชบัญญัติกระจายหน้าที่และอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ... มาตรา 14 (21) ซึ่ง
ได้ก าหนดอย่างชัดเจนให้มีคณะกรรมการการกระจายหน้าที่และอ านาจให้ แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีหน้าที่และอ านาจในการวินิจฉัยเกี่ยวกับขอบเขตหน้าที่และอ านาจเกี่ยวกับการจัดบริการ
สาธารณะและกิจกรรมสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นด้วยกันเอง และระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และปัญหาอ่ืนๆ ที่เกี่ยวกับการ
กระจายหน้าที่และอ านาจ ดูร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวใน ส านักงานคณะกรรมการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,  สืบค้นเมื่อวันที่  13 พฤษภาคม 2563, จาก 
http://www.odloc.go.th/web/?p=6373,. 

49 Retrieved on November 18,  2018, from 
https://www.ccomptes.fr/fr/publications/commune-du-tampon-la-reunion and 
https://www.ccomptes.fr/sites/default/files/EzPublish/RER200213.pdf  
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แซงต์-เดอนี (tribunal administratif de Saint-Denis)50 ค าพิพากษาในเดือนธันวาคม ค.ศ. 2000 
เห็นว่าค่าใช้จ่ายในงานวันแม่ (la célébration de la fête des mères) เพ่ือบริการแชมเปญแก่แม่ๆ 
ในเทศบาลแซงต์-ซูซาน (des mères de famille de Sainte-Suzanne) จ านวน 290,000 ฟรังก์ และ
อีกกรณีจ านวน 465,000 ฟรังก์ ส าหรับค่าเครื่องชงกาแฟแก่แม่ๆ ในเทศบาลแซงต์ -มารี (Sainte-
Marie) ไม่ได้มีวัตถุประสงค์ในการใช้จ่ายเพ่ือบรรลุประโยชน์สาธารณะสุดท้ายของเทศบาล ( pour 
finalité l'intérêt public de la commune) ศาลตรวจเงินภูมิภาคจึงเห็นว่าการที่เทศบาลตอมปง
ยังคงใช้จ่ายเงินในลักษณะดังกล่าวส าหรับงานวันแม่ในปี ค.ศ. 2001 โดยเป็นค่าแก้วแชมเปญให้แก่แม่ๆ 
จ านวนหนึ่งหมื่นชิ้นในตอมปงเป็นราคา 825,000 ฟรังก์ จึงไม่ได้เป็นการใช้จ่ายเพ่ือตอบสนองประโยชน์
ของเทศบาลแต่อย่างใด (de l'intérêt communal de cette dépense) 

ดังนั้น กรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินประสงค์จะเข้าทักท้วงประเด็น
เรื่องอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีใด จะต้องเป็นกรณีที่เคยมีค าวินิจฉัยของศาล
ปกครองในประเด็นนั้น ๆ แล้วและข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะต้องเป็นไปตาม
แนวทางค าวินิจฉัยของศาลปกครองในประเด็นดังกล่าวแล้วด้วย 

5.2.1.2 กรณีศึกษาข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง 
          ส่วนท้องถิ่น 

ในหัวข้อนี้จะท าการศึกษาปัญหาข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่ของ
ท้องถิ่นที่ไม่สอดคล้องกับกฎหมาย โดยจ าแนกการพิจารณาออก เป็น 4 กรณีได้แก่ ปัญหาอ านาจ
หน้าที่กับรายการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาอ านาจหน้าที่ทับซ้อน ปัญหาเงิน
อุดหนุนส่วนราชการอ่ืน และปัญหาการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น 

(1) ปัญหาอ านาจหน้าที่กับรายการใช้จ่ายเพิ่มเติม 
สาเหตุหนึ่งที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงว่าองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะกรณีนั้น ๆ มาจากการที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นใช้จ่ายเงินโดยเป็นรายจ่ายที่ไม่มีระเบียบกระทรวงมหาดไทยหรือหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้อง
รองรับ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจึงทักท้วงว่าการใช้จ่ายกรณีนั้น ๆ ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

มูลเหตุของความเข้าใจว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะใช้จ่ายเงินเพ่ือ
จัดท าบริการสาธารณะใด อ านาจหน้าที่ นั้ นต้องปรากฏในรายการใช้จ่ ายตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยนั้น มาจากบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ

                                           
50 หรือศาลปกครองชั้นต้นเรอูนียง (tribunal administratif de La Réunion) ในปัจจุบัน 
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ทั่วไป51ที่ก าหนดรายจ่ายพ้ืนฐานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ เช่น เช่น เงินเดือน ค่าจ้าง 
ค่าตอบแทน ค่าใช้สอย ค่าวัสดุ ค่าครุภัณฑ์ ค่าที่ดิน ค่าสิ่งก่อสร้าง ค่าทรัพย์สิน ค่าสาธารณูปโภค เงิน
อุดหนุนหน่วยงานอ่ืน เป็นต้น และก าหนดให้รายจ่ายอ่ืน ๆ นอกเหนือจากรายจ่ายพ้ืนฐานอาจเป็น
รายจ่ายอ่ืนใดตามข้อผูกพัน หรือตามที่กฎหมายหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทยก าหนด ต่อมา
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้ออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิก
จ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 
โดยข้อ 67 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้แต่เฉพาะที่กฎหมาย
ระเบียบ ข้อบังคับ หรือหนังสือสั่งการ กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ บทบัญญัติของกฎหมาย
ประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทยดังกล่าว จึงท าให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเกิดความ
เข้าใจว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะใช้จ่ายเงินกรณีใดได้นั้น ต้องเป็นไปตามที่ระทรวงมหาดไทยได้
ออกหลักเกณฑ์หรือหนังสือสั่งการไว้เท่านั้น เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินกรณีใด โดยไม่
เป็นรายจ่ายที่ปรากฏในระเบียบกระทรวงมหาดไทย หรือหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้อง จึงเป็นกรณีที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินโดยไม่มีอ านาจหน้าที่ 

ตัวอย่างความเข้าใจของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่ว่าอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีความชัดเจนในลักษณะเป็นรายการ และต้องมีความ
เฉพาะเจาะจงในลักษณะก าหนดโครงการใช้จ่ายกรณีใดได้บ้างนั้น ปรากฏในข้อทักท้วงของส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดิน กรณีภารกิจการแพทย์ฉุกเฉิน โดยแม้คณะกรรมการวินิจฉัยกฎหมายที่เกี่ยวกับ
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เคยมีข้อสรุปจากการประชุมเมื่อวันที่ 2 
มิถุนายน 2557 ว่า “ภารกิจการแพทย์ฉุกเฉินนั้นถือว่าเป็นภารกิจด้านการสาธารณสุขประเภทหนึ่ง 
ซึ่งก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามที่ก าหนดในกฎหมายจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่แล้ว” แต่ยังพบปัญหาในการด าเนินงานจากการทักท้วงของส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินในหลายจังหวัด โดยผู้แทนของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีความเห็นว่า 
“การแพทย์ฉุกเฉินเป็นส่วนหนึ่งของการรักษาพยาบาล เป็นการสาธารณสุข เป็นเรื่องความปลอดภัย
ในชีวิตเมื่อเกิดภาวะฉุกเฉิน เป็นส่วนหนึ่งของสาธารณภัย ที่ต้องมีระบบแพทย์ฉุกเฉินเป็นภารกิจ
ส าคัญ แต่เนื่องจากเป็นการตรวจสอบการใช้งบประมาณที่ต้องชัดเจนมากกว่าเพียงการตีความ ดังนั้น 
ผู้แทนจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจึงมีความเห็นและที่ประชุมมีมติให้ส่งเรื่องให้คณะกรรมการ

                                           
51 พระราชบัญญัติองค์การบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 74 พระราชบัญญัติสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 33 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 67 

Ref. code: 25635901032119SPX



195 
 

 

การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พิจารณาออกประกาศให้ปรากฏชัดเจนว่าเรื่อง
การด าเนินงานการแพทย์ฉุกเฉินให้ถือเป็นส่วนหนึ่งของการรักษาพยาบาลและเป็นการบริการสาร
ธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” โดยคณะกรรมการฯ มีมติเห็นว่า “การแพทย์ฉุกเฉินเป็น
ส่วนหนึ่งของการรักษาพยาบาลตั้งแต่จุดเกิดเหตุถึงโรงพยาบาล เพ่ือไม่ให้ผู้ปุวยเสียชีวิตระหว่างทาง 
อันเป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามมาตรา 16 และมาตรา 17 แห่ง 
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ .ศ. 
2542 โดยมิได้บังคับให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องด าเนินการ ขึ้นอยู่กับความพร้อมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น จึงไม่มีความจ าเป็นต้องออกประกาศคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในเรื่องดังกล่าว”52 

นอกจากนี้ อนุกรรมการเพ่ือแก้ปัญหาปัญหาเกี่ยวการปฏิบัติหน้าที่ในการ
จัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้เคยตอบข้อหารือใน
แนวทางว่า การด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นนั้น กฎหมายก าหนดไว้เป็นภารกิจ มิได้
ก าหนดรายละเอียดในลักษณะรายการหรือโครงการว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ใน
การจัดท าโครงการใดหรือไม่ เมื่อการด าเนินการจัดท าโครงการใด ๆ ซึ่งเป็นไปตามอ านาจหน้าที่หรือ
ภารกิจที่กฎหมายก าหนดไว้แล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมด าเนินกิจการตามอ านาจหน้าที่นั้น 
ๆ ได้53 

                                           
52 รายงานการประชุมของคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น ในการประชุม ครั้งที่ 3/2560 เมื่อวันที่ 20 มิถุนายน 2560 เรื่อง การด าเนินงานและบริหาร
จัดการการแพทย์ฉุกเฉินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

53 บันทึกการประชุมคณะอนุกรรมการเพ่ือแก้ปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ในการ
จัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ครั้งที่ 2/2560 วันที่ 20 กันยายน 2560 โดย
มีรายละเอียดดังนี้ “ระเบียบวาระที่ 3 เรื่อง หารือความชอบด้วยกฎหมายของแผนการศึกษา
โครงการโลจิสติกส์ทางน้ าขององค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลา สืบเนื่องจากองค์การบริหารส่วน
จังหวัดสงขลาได้จัดท าโครงการศึกษาออกแบบโลจิสติกส์ทางน้ า โดยใช้งบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ 2560 จ านวน 30,000,000 บาท เพ่ือจ่ายเป็นค่าจ้างเอกชน นิติบุคคลหรือบุคคลธรรมดา 
เพ่ือศึกษาออกแบบตามโครงการโลจิสติกส์ทางน้ า ส านักตรวจเงินแผ่นดินจังหวัดสงขลาเห็นว่า ไม่
เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดให้อ านาจไว้ โดย พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ไม่ได้ก าหนดให้องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นมี
อ านาจหน้าที่ในการก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานโครงการโลจิสติกส์ทางน้ า ไม่ว่าจะเป็นการก่อสร้าง
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นอกจากนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมร่วมคณะที่ 1 และคณะที่ 10) 
ได้เคยตอบข้อหารือโดยมีความเห็นในแนวทางว่า เมื่อกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
ฉบับได้ก าหนดอ านาจหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภารกิจนั้นๆ ไว้แล้ว องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นย่อมมีอ านาจหน้าที่ด้านนั้น ๆ โดยไม่จ าต้องพิจารณาระเบียบหรือหนังสือกระทรวงมหาดไทย
แต่ประการใด54  

                                                                                                                         
ท่าเรือชายฝั่งขนส่งสินค้าภายในประเทศหรือท่าเรือน้ าลึกขนส่งสินค้าระหว่างประเทศ รวมถึงตลอดถึง
เครือข่ายระบบการขนส่งทางน้ า (โลจิสิกส์ทางน้ า) ภารกิจดังกล่าวต่างอยู่ในอ านาจหน้าที่ของกรมเจ้า
ท่าซึ่งองค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลาจะสามารถด าเนินการได้ต่อเมื่อกรมเจ้าท่าได้มอบอ านาจ
หน้าที่ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลาปฏิบัติตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงตามความใน 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ... คณะอนุกรรมการพิจารณาแล้วเห็นว่า ตาม
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 และกฎกระทรวง พ.ศ. 2541 ซึ่งออกตามความในมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ในการจัดให้มีท่าเทียบเรือ 
แต่เป็นอ านาจหน้าที่ที่มีเงื่อนไขบังคับก่อน โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลาต้องมีหนังสือถึงกรม
เจ้าท่า เพ่ือขออนุญาตกรมเจ้าท่า (ตามข้อก าหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ 63 (พ.ศ. 2537) ออกตาม
ความใน พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ าไทย พระพุทธศักราช 2456) ในการด าเนินการศึกษา
และออกแบบและการก่อสร้างท่าเทียบเรือ” 

54 บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง ภารกิจและอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ตามพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 เรื่องเสร็จที่ 442/2559 โดยมี
รายละเอียดดังนี้ “…กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายฉบับได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการปูองกันและระงับโรคติดต่อหรืออ านาจหน้าที่ ในด้านการ
สาธารณสุขไว้ ได้แก่ มาตรา 67 (3) แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537 มาตรา 50 (4) มาตรา 53 (1) มาตรา 56 (1) และ (3) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496 และมาตรา 62 (14) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 
นอกจากนั้น ในมาตรา 89 (16) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 
2528 ก าหนดให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจหน้าที่ในด้านการสาธารณสุขการอนามัยครอบครัว และ
การรักษาพยาบาลด้วย อีกทั้งบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้าฯ ได้ก าหนดหน้าที่
เกี่ยวกับการปูองกันและควบคุมโรคพิษสุนัขบ้าให้แก่เจ้าพนักงานท้องถิ่น สัตวแพทย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และราชการส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องด าเนินการหลายประการ องค์กรปกครอง
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นอกจากนี้  ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าพิพากษาในคดี อ. 202/2560  
ไดว้ินิจฉัยในแนวทางท่ีว่า แม้การใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมิได้ปฏิบัติตามประกาศ
คณะกรรมการกระจายอ านาจฯ และหนังสือกระทรวงมหาดไทยก็ตาม แต่หากเป็นการด าเนินการตาม
อ านาจหน้าที่และบรรลุประโยชน์สาธารณะท้องถิ่นย่อมไม่เป็นการกระท าละเมิด  

ดังนั้น อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น จึงไม่จ าเป็นต้อง
ปรากฏให้ชัดเจนในลักษณะรายการ หรือต้องมีความเฉพาะเจาะจงในลักษณะก าหนดโครงการใช้จ่าย
กรณีใดได้บ้าง นอกจากนี้ การพิจารณาว่าการจัดท าบริการสาธารณะใดอยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่นั้น ต้องพิจารณาจากบทบัญญัติของกฎหมายที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ ทั้งจากรัฐธรรมนูญ กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ 
กฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือกฎหมายอ่ืน โดยมิได้
พิจารณาจากรายการใช้จ่ายเงินที่ปรากฏในระเบียบกระทรวงมหาดไทยแต่ประการใด  

(2) ปัญหาอ านาจหน้าที่ทับซ้อน 
ปัญหาอ านาจหน้าที่ทับซ้อนเป็นกรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน

เข้าใจว่าในกรณีก าหนดอ านาจหน้าที่ประเภทใดหรือแก่หน่วยงานราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค
ใดแล้ว องค์กรปกครองส่วนถิ่นย่อมไม่มีอ านาจหน้าที่นั้น ๆ แม้กฎหมายตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือกฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รับรอง
อ านาจหน้าที่ดังกล่าวไว้แล้วก็ตาม เช่น ในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 นั้น ได้รับรองให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบ
มีอ านาจหน้าที่ การพาณิชย์และการส่งเสริมการลงทุน การส่งเสริมการท่องเที่ยว การจัดการกีฬา 
และการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย เป็นต้น จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติของกฎหมายจะก าหนด
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างกว้างเท่านั้น มิได้ก าหนดในลักษณะรายการหรือ
ลักษณะของการจัดท าโครงการในแต่ละกรณี โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีความเข้าใจว่าแม้
กฎหมายจะก าหนดรับรองอ านาจหน้าที่ในลักษณะดังกล่าวไว้ก็ตาม แต่เมื่อไม่มีรายการใช้จ่ายเงินตาม
อ านาจหน้าที่ปรากฏในระเบียบกระทรวงมหาดไทย (กรณี องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหาร

                                                                                                                         
ส่วนท้องถิ่นจึงมีอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดในการปูองกันและควบคุมโรคพิษสุนัขบ้าซึ่งเป็น
โรคติดต่อตามกฎหมายว่าด้วยโรคติดต่อด้วย…แม้ในปี พ.ศ. 2556 ไม่มีการประกาศก าหนดเขตท้องที่
ตามมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 ครอบคลุมถึงพ้ืนที่เทศบาลต าบลสุร
นารีก็ตาม เทศบาลต าบลสุรนารีก็ย่อมด าเนินการฉีดวัคซีนและให้ยาคุมก าเนิดสัตว์ควบคุม โดยไม่
เรียกเก็บค่าธรรมเนียมจากเจ้าของสัตว์ควบคุมได้ตามอ านาจหน้าที่ของตน” 
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ส่วนต าบล และเทศบาล) หรือหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้อง ส านักงานการตรวจเงินจะพิจารณาว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจหน้าที่ดังกล่าว และการใช้จ่ายเงินกรณีนั้น ๆ เป็นการใช้จ่ายเงินโดย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจหน้าที่ การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินพิจารณาอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลักษณะนี้ พิจารณาได้ว่าส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีความ
เข้าใจว่าเมื่อหน่วยงานราชการส่วนกลางส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคมีอ านาจหน้าที่ใดแล้ว องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมไม่อาจจัดท าบริการสาธารณะกรณีนั้น ๆ ได้ เว้นแต่จะมีระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยก าหนดรายการใช้จ่ายเงินไว้เป็นการเฉพาะ กล่าวคือ เป็นความเข้าว่า ประการ
แรก รัฐนั้นมีอ านาจหน้าที่ทั่วไป และอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นกรณียกเว้น
และต้องปรากฏอ านาจหน้าที่ดังกล่าวชัดเจนในระเบียบกระทรวงมหาดไทยหรือหนังสือสั่งการที่
เกี่ยวข้องเท่านั้น ตัวอย่างเช่น ข้อทักท้วงกรณี การแพทย์ฉุกเฉิน แม้การแพทย์ฉุกเฉินจะเป็นส่วนหนึ่ง
ของการรักษาพยาบาล ซึ่งเป็นการสาธารณสุข และเป็นเรื่องความปลอดภัยชีวิตเมื่อเกิดภาวะฉุกเฉินก็
ตาม ซึ่งการสาธารณสุขและการบรรเทาสาธารณภัยต่างอยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น แต่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินก็ยังทักท้วงว่าการแพทย์ฉุกเฉินไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากยังไม่มีประกาศคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจนว่าการแพทย์ฉุกเฉินเป็นส่วนหนึ่งของการรักษาพยาบาล55 ประการที่
สอง เมื่อรัฐได้จัดท าบริการสาธารณะใดลักษณะแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมไม่มีอ านาจ
หน้าที่ลักษณะดังกล่าวอีก ตัวอย่างเช่น กรณีการฉีดวัคซีนโรคพิษสุนัขบ้า โดยส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินมีความเห็นว่าการควบคุมและปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าไม่ใช่ภารกิจโดยตรงของเทศบาล แต่เป็น
ภารกิจโดยตรงของกรมปศุสัตว์ ซึ่งแท้จริงแล้วการปูองกันและระงับโรคติดต่อเป็นส่วนหนึ่งของการ
สาธารณสุขซึ่งเป็นอ านาจหน้าที่หนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น56 กรณีการก่อสร้างท่าเรือ 
(โครงการโลจิสติกส์ทางน้ า) โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่า การก่อสร้างท่าเรือชายฝั่งขนส่ง
สินค้าภายในประเทศหรือท่าเรือน้ าลึกขนส่งสินค้าระหว่างประเทศ รวมถึงเครือข่ายระบบการขนส่ง
สินค้าทางน้ า (โลจิสติกทางน้ า) อยู่ในอ านาจของกรมเจ้าท่า องค์การบริหารส่วนจังหวัดจึงไม่มีอ านาจ
หน้าที่ดังกล่าว แท้จริงแล้วการจัดให้มีท่าเทียบเรือนั้นเป็นอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด
อยู่แล้วตาม พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

                                           
55 บันทึกการประชุมคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ครั้งที่ 3/2560 วันที่ 20 มิถุนายน 2460 
56 บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง ภารกิจและอ านาจหน้าที่ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ตามพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 เรื่องเสร็จที่ 442/2559 

Ref. code: 25635901032119SPX



199 
 

 

ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 การที่กรมเจ้าท่ามีหน้าที่เกี่ยวกับท่าเรือก็มิได้เป็นการตัดอ านาจหน้าที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดให้มีท่าเทียบเรือในเขตพ้ืนที่ของตนแต่ประการ กรณี โครงการจัดท า
หนังสือคู่มือการใช้รถและกฎหมายจราจรทางบก57 โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีความเห็นว่า 
กรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าหนังสือคู่มือการใช้รถและกฎหมายจราจรทางบกเผยแพร่ให้
ความรู้ต่อประชาชนในเขตจังหวัดไม่ใช่อ านาจด าเนินการเพราะเป็นภารกิจซ้ าซ้อนกับภารกิจหลักของ
กรมการขนส่งทางบก เป็นต้น 

จากตัวอย่างดังกล่าวจะเห็นได้ว่าส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีความ
เข้าใจในการพิจารณาอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ถูกต้อง 2 ประการ ประการแรก
คือ อ านาจหน้าที่ท่ัวไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประการที่สองคือ การจัดท าบริการสาธารณะ
ร่วมกันระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในเรื่องอ านาจหน้าที่ทั่วไปของขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นั้น 
อ านาจหน้าที่ทั่วไป58 (the general competence) ถือเป็นหลักการพ้ืนฐานประการหนึ่งของ
หลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น หมายถึง ในการจัดท าบริการสาธารณะต่าง ๆ ภายในประเทศ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นหน่วยงานหลักที่มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะต่าง ๆ เพ่ือ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ของตน เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(โดยเฉพาะเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต าบล) ถือเป็นหน่วยทางการเมืองหรือฝุายบริหารที่
ใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุด จึงสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ ได้ดี
ที่สุด ดังนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ  

ในประเทศไทย หลักอ านาจหน้าที่ทั่วไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ได้ถูกรับรองอย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับ พ.ศ. 2550 มาตรา 28359 ดังนั้น 

                                           
57 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 27, น. 7. 
58 อ านาจหน้าที่ทั่วไปในต่างประเทศนั้นใช้ถ้อยค าต่างกันออกไป และมีทฤษฎีรองรับ

อย่างหลากหลาย เช่น “wide range of powers” “La clause générale de competence 
(CGC)” “The General Power of Competence (GPC)” “principle of universal municipal 
competence”และ “subsidiarity principle” เป็นต้น 

59มาตรา 283 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 บัญญัติว่า  “องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ านาจหน้าที่โดยทั่วไปในการดูแลและจัดท าบริการสาธารณะ เพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น และย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนด นโยบาย การบริหาร การ
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เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในแต่ละพ้ืนที่ซึ่งแตกต่างกันไป อ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงถูกก าหนดไว้โดยกว้าง ไม่อาจก าหนดเป็นรายการหรือรายละเอียดเฉพาะได้ 
ตามหลักการจัดท าบริการสาธารณะต้องปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงได้ เพ่ือให้สอดคล้องกับเหตุการณ์  
สภาพเศรษฐกิจ และสังคมที่แตกต่างกันในแต่ละพ้ืนที่และช่วงเวลา ดังนั้น  ตามหลักอ านาจหน้าที่
ทั่วไป องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงอ านาจในการริเริ่มจัดท าบริการสาธารณะหรือก าหนดดุลพินิจ
หรือนโยบายใด ๆ เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ซึ่งแตกต่างกันไปในท้องถิ่ นได้ 
รัฐหรือกระทรวงมหาดไทยจึงไม่อาจก าหนดอ านาจหน้าที่ในลักษณะเจาะจงเกินไปจนไม่เหลือเพ่ือที่
ดุลพินิจในการริเริ่มสร้างสรรค์จัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ อันจะเป็น
การขัดต่อหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นและหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยศาลปกครองสูงสุดได้มีแนววินิจฉัยยอมรับหลักการดังกล่าว ในค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุด คดี อ. 880/2561 ซึ่งส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่าการจ้างเหมาร าวงย้อนยุคไม่ใช่
กิจกรรมส่งเสริมศาสนา ศิลปวัฒนธรรม และจารีตประเพณีท้องถิ่น โดยอ้างถึงหนังสือกรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่น โดยศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าท้องถิ่นแต่ละแห่งย่อมมีเอกลักษณ์ ประเพณีที่แตกต่าง
กัน รัฐหรือส่วนกลางจึงไม่อาจก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานกลางว่ากิจกรรมใดที่ไม่ได้ก าหนดไว้นั้นไม่
อาจถือได้ว่าเป็นกิจกรรมที่ส่งเสริมศาสนา ศิลปวัฒนธรรม และจารีตประเพณีท้องถิ่น เพ่ือบังคับใช้กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกแห่งได้ ดังนั้น ข้อสังเกตของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ที่ระบุว่า
การจ้างเหมาร าวงย้อนยุคในโครงการงานประเพณีสงกรานต์ไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของโครงการ
และมิใช่การบ ารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นตามหน้าที่
ของเทศบาลต าบล และเสนอให้เจ้าหน้าที่คืนเงินที่เบิกเป็นค่าจ้างเหมาร าวงย้อนยุค จึงเท่ากับเป็นการ
ล้มเลิกกิจกรรมร าวงย้อนยุคในงานสงกรานต์โดยสิ้นเชิง ซึ่งไม่ชอบด้วยเหตุผลของเรื่อง อีกทั้งยังเป็น
การขัดต่อหลักความเป็นอิสระในการปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งได้รับการ
รับรองไว้ตามรัฐธรรมนูญด้วย ดังนั้น ในการก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
กฎหมาย หรือการก าหนดการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น รัฐหรือองค์กรก ากับดูแล
ไม่อาจจะก าหนดมาตรฐานหรือก าหนดโครงการเป็นการเฉพาะในรายละเอียดถึงขนาดที่ว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจจะจัดกิจกรรมหรือริเริ่มโครงการใด ๆ ได้เอง เนื่องจากการก าหนด
โครงการต่าง ๆ ตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จะต้องพิจารณาถึงความสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นด้วย การที่รัฐหรือองค์กร

                                                                                                                         
จัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเอง
โดยเฉพาะ โดยต้องค านึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัดและประเทศเป็นส่วนรวมด้วย” 
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ก ากับดูแลจะเข้าควบคุมดุลพินิจในการก าหนดโครงการหรือการใช้จ่ายเงินถึงขนาดองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไม่อาจจะจัดกิจกรรมหรือริเริ่มโครงการใด ๆ ได้ จึงเป็นการกระท าที่ขัดต่อหลักความเป็น
อิสระในการปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้  

ในเรื่องการจัดท าบริการสาธารณะร่วมกันระหว่างรัฐและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น นั้น เป็นข้อพิจารณาจากปัญหาความเข้าใจส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่ว่าเมื่อรัฐหรือ
หน่วยงานราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคใดได้จัดท าบริการสาธารณะใดลักษณะแล้ ว องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมไม่มีอ านาจหน้าที่ลักษณะดังกล่าวอีก ข้อความคิดดังกล่าวนั้นไม่สอดคล้อง
กับหลักการจัดท าบริการสาธารณะร่วมกันระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในประเทศไทย การจัดท าบริการสาธารณะร่วมกันระหว่างรัฐและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น นั้น ศาลปกครองสูงสุดได้รับรองหลักการดังกล่าวในค าสั่งที่ 320/2546 โดย
วินิจฉัยว่าถึงแม้ว่าอ านาจการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่
ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน จะเป็นของนายอ าเภอท้องที่ก็ตามตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 แต่ในขณะเดียวกันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มีอ านาจหน้าที่ในการ
ด าเนินการดังกล่าวด้วยตามมาตรา 68 (8) แห่ง พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ. 2537 และเมื่อพิจารณามาตรา 16 (27) แห่ง พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งก าหนดให้องค์การบริหารส่วน
ต าบลมีอ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาที่สาธารณะ โดยมิได้ก าหนดเงื่อนไขว่าเป็นที่สาธารณประโยชน์
ประเภทใด บทบัญญัติดังกล่าวจึงมีผลท าให้องค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาที่
สาธารณะทุกประเภทภายในท้องที่ของตน ซึ่งรวมถึงที่สาธารณะอันเป็นที่ดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์
ร่วมกันด้วย และแม้ว่าในพระราชบัญญัติดังกล่าวจะก าหนดให้มีคณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีหน้าที่ในการจัดท าแผนกระจายอ านาจและด าเนินการถ่ายโอน
ภารกิจ ตลอดจนก าหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการให้บริการสาธารณะของรัฐแก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นตามมาตรา 12 (1) ประกอบกับมาตรา 30 (1) (ก) และ (2)  และการด าเนินการของ
คณะกรรมการดังกล่าวจะยังไม่เสร็จสิ้นลงก็ตาม ก็มิได้เป็นเหตุให้อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันต้องสะดุด
หยุดลงแต่ประการใด นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดยังวินิจฉัยรับรองหลักการดังกล่าวใน ค าพิพากษา 
ที่ อ.949/2558 โดยมีมูลเหตุจากการที่นายอ าเภอกะทู้ อ้างว่าเทศบาลเมืองปุาตองไม่มีอ านาจในการ
ออกใบอนุญาตให้ผู้ฟูองคดีประกอบกิจการร่มเตียงบริเวณหาดไตรตรัง เนื่องจากการอนุญาตให้ใช้ที่
สาธารณประโยชน์อันเป็นที่ดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันกรณีหาดไตรตรังได้มี พระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 บัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืนแล้ว เทศบาลจึงไม่มีหน้าที่ตาม
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มาตรา 8 แห่ งประมวลกฎหมายที่ดิ น ในการดูแลรักษาที่ดิ นหรือการอนุญาตให้ ใช้ที่ ดิ น
สาธารณประโยชน์กรณีดังกล่าวแต่อย่างใด การที่นายกเทศบาลเมืองปุาตองออกใบอนุญาตให้ผู้ฟูอง
คดีและบุคคลอื่นประกอบกิจการร่มเตียงบริเวณชายหาดไตรตรังจึงเป็นการออกใบอนุญาตโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย โดยศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า มาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ก าหนดให้เทศบาล เมือง
พัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจและหน้าที่ในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้
ประโยชน์จากปุาไม้ ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และการดูแลรักษาที่สาธารณะ ทั้งนี้ได้
มีการตราระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2544 นายกเทศมนตรีเมืองปุาตองจึงมีอ านาจตามกฎหมายในการดูแลรักษา
และคุ้มครองปูองกันที่สาธารณะ ทั้งนี้ ส าหรับการออกใบอนุญาตให้ประกอบกิจการร่มเตียง – ผ้าใบ 
บริเวณชายทะเลนั้น ไม่ใช่การอนุญาตให้ยึดถือ ครอบครอง ก่อสร้าง เผาปุา ท าลาย ท าให้เสื่อมสภาพ
ที่ดินตามมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินแต่อย่างใด แต่เป็นการอนุญาตให้เข้าไปประกอบ
กิจการที่เกี่ยวข้องกับนักท่องเที่ยวที่มาใช้บริการที่ชายทะเล โดยวางเตียงผ้าใบและร่มให้เช่าเท่านั้น 
อันเป็นการอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในที่สาธารณะตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาลเมืองปุาตองและตาม
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 นายกเทศบาลเมืองปุาตองจึงมีอ านาจออกใบอนุญาตให้ผู้
ฟูองคดีประกอบกิจการดังกล่าวได้ ทั้งนี้ ข้อเท็จจริงปรากฏตามค าอุทธรณ์และค าแก้อุทธรณ์ว่า ได้มีผู้
ประกอบกิจการร่มเตียงที่ได้รับใบอนุญาตจากนายกเทศบาลเมืองปุาตองจ านวน 55 ราย ไม่ถูก
ด าเนินคดีดังเช่นผู้ฟูองคดี เนื่องจากได้ผ่านการพิจารณาจากคณะกรรมการจัดระเบียบชายหาดจังหวัด
ภูเก็ต ตามค าสั่งของผู้ว่าราชการจังหวัดภูเก็ตแล้ว อันแสดงว่านายอ าเภอกะทู้ ได้ยอมรับอ านาจในการ
ออกใบอนุญาตให้ประกอบกิจการร่มเตียงของนายกเทศบาลเมืองปุาตองเพียงแต่การอนุญาตดังกล่าว
ต้องผ่านการพิจารณาจากผู้ว่าราชการจังหวัดภูเก็ตก่อนเท่านั้น ดังนั้น หากนายอ าเภอกะทู้ หรือ
หน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องเห็นว่านายกเทศบาลเมืองปุาตองไม่สมควรใช้ดุลพินิจออกใบอนุญาตให้
ประกอบกิจการร่มเตียงในชายหาดทั้งหมด หรือส่วนหนึ่งส่วนใดอีกต่อไป หรือควรจัดระเบียบให้
ประกอบกิจการโดยจ ากัดพ้ืนที่หรือช่วงเวลา หรือก าหนดเงื่อนไขประการอ่ืน ก็เป็นเรื่องที่นายอ าเภอ
กะทู้ เทศบาลเมืองปุาตองและนายกเทศบาลเมืองปุาตอง รวมทั้งหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องซึ่งเป็น
หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน จะต้องพิจารณาร่วมกัน เพ่ือให้การใช้ดุลพินิจใน
การออกใบอนุญาตประกอบกิจการร่มเตียงเป็นประโยชน์แก่สาธารณะมากที่สุด 

ดังนั้น อาจสรุปได้ว่าความเข้าใจของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินใน
กรณีที่ส่วนราชการอ่ืนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย หากไม่มี
กฎหมายหรือระเบียบก าหนดในรายละเอียดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินได้ ถือเป็นกรณีที่
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจหน้าที่นั้น เป็นความเข้าใจที่ไม่ถูกต้อง เนื่องจากเป็นความ
เข้าใจที่ไม่สอดคล้องกับหลักอ านาจหน้าที่ทั่วไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหลักการจัดท า
บริการสาธารณะร่วมกันระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(3) ปัญหาเงินอุดหนุนส่วนราชการอื่น 
ปัญหาเงินอุดหนุนส่วนราชการอ่ืน เป็นกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ได้จัดซื้อครุภัณฑ์หรือวัสดุเพ่ือมอบให้ส่วนราชการอ่ืน โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่าการใช้
จ่ายเงินกรณีลักษณะดังกล่าวไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตัวอย่างข้อทักท้วง 
ดังนี้ 

ด้านการศึกษา เช่น กรณีโครงการจัดซื้อเครื่องเล่นส่งเสริมพัฒนาเด็ก
ปฐมวัย ประจ าปี 255760 โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินให้ความเห็นว่าการจัดซื้อเครื่องเล่น
ดังกล่าวเพ่ือไปติดตั้งให้ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กของเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และองค์การบริหารส่วน
ต าบลต่าง ๆ ในจังหวัดขอนแก่น โดยที่หน่วยงานเหล่านั้นสามารถด าเนินการจัดซื้อจัดหาเครื่องเล่นได้
เอง เป็นการจัดหาครุภัณฑ์เพ่ือมอบให้ส่วนราชการอ่ืน มิใช่ภารกิจตามอ านาจหน้าที่ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด 

ด้านการรักษาความสงบเรียบร้อย เช่น กรณีโครงจัดซื้อชุดตรวจหาสาร
เสพติด61 โดยให้ความเห็นว่าการที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดขอนแก่นเบิกจ่ายเป็นค่าจัดซื้อชุด
ตรวจหาสารเสพติด เพื่อมอบให้กับศูนย์อ านวยการพลังเอาชนะยาเสพติดจังหวัดขอนแก่น ต ารวจภูธร
ภาค 4 และโรงเรียนช าสูงพิทยาคม เป็นการจัดหาวัสดุเพ่ือมอบให้ส่วนราชการอ่ืน มิใช่ภารกิจตาม
อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

ปัญหากรณีโครงการจัดซื้อเครื่องเล่นส่งเสริมพัฒนาเด็กปฐมวัย และโครง
จัดซื้อชุดตรวจหาสารเสพติด เป็นกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้จัดซื้อครุภัณฑ์หรือวัสดุเพ่ือมอบ
ให้ส่วนราชการอ่ืน โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินให้ความเห็นว่ามิใช่ภารกิจตามอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นั้น แท้จริงแล้วเมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่จัดท า
บริการสาธารณะด้านใด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมสามารถจัดท าบริการสาธารณะนั้นเอง จัดท า
บริการสาธารณะร่วมกับรัฐ หรือส่งเสริมสนับสนุนรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะนั้น ๆ ได้ โดยที่ไม่
ขัดหรือแย้งกับกฎหมาย ดังนั้น กรณีตัวอย่างในภารกิจด้านการศึกษาและด้านความสงบเรียบร้อย 

                                           
60 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 22, น. 39. 
61 เพ่ิงอ้าง, น. 39. 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ย่อมสามารถจัดซื้อวัสดุอุปกรณ์เพ่ือสนับสนุนรัฐในการจัดท าบริการ
สาธารณะนั้น ๆ ได้ โดยพิจารณาจากประโยชน์ที่จะเกิดแก่ประชาชนในพื้นท่ีเป็นส าคัญ 

ดังนั้น อาจสรุปได้ว่าในการพิจารณาว่าการให้เงินอุดหนุนใดอยู่ในอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่นั้น ประการแรกต้องพิจารณาการที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอุดหนุนในกรณีใด ๆ เป็นกิจการหรือหน้าที่ภายใต้ความรับผิดชอบของตนหรือไม่ซึ่งอาจ
ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือกฎหมายอ่ืน ๆ 
หรือไม่ ประการที่สอง ต้องพิจารณาว่าการด าเนินการภายใต้กิจการตามอ านาจหน้าที่ตนนั้นอยู่ใน
พ้ืนที่ความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ หรือมีส่วนเกี่ยวข้องกับประชาชนในพ้ืนที่
หรือไม่ (ทั้งนี้อาจเป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกันกับรัฐ หรือเป็นหน้าที่จัดท า
บริการสาธารณะร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับต่าง ๆ) ในประการสุดท้ายต้อง
พิจารณาว่า การอุดหนุนเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสอดคล้องกับกฎเกณฑ์อ่ืน ๆ ที่บังคับใช้
หรือไม่ (เช่น มีเงื่อนไขบังคับก่อนในการขออนุญาตองค์กรผู้มีอ านาจหรือไม่ เป็นต้น) 

กรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น มีประกาศที่เกี่ยวของได้แก่ ประกาศ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่อง ก าหนดอ านาจ และหน้าที่ใน
การจัดระบบบริการสาธารณะ ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2546 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) ลงวันที่ 23 
ธันวาคม 2552 นอกจากนี้ ในการอุดหนุนเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เดิมต้องปฏิบัติตาม
ประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่อง หลักเกณฑ์การ
สนับสนุนขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบลในการให้บริการ
สาธารณะ ลงวันที่ 23 พฤศจิกายน 2552 อย่างไรก็ตามปัจจุบันประกาศคณะกรรมการการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวได้ถูกยกเลิกแล้ว62 

อย่างไรก็ตาม กรณีการด าเนินการใดหรือการอุดหนุนเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะอยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่ มีองค์กรที่เกี่ยวข้อง
หลัก 2 องค์กร ได้แก่  (1) คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็น
องค์กรที่มีอ านาจออกประกาศหรือหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องในการก าหนดอ านาจหน้าที่และการอุดหนุน
เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ

                                           
62 ประกาศ ก.ก.ถ. เรื่อง ยกเลิกประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่อง หลักเกณฑ์การสนับสนุนองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การ
บริหารส่วนต าบลในการให้บริการสาธารณะ ลงวันที่ 14 มิถุนายน 2559 
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ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 (2) องค์กรก ากับดูแล (ผู้ว่าราชการและนายอ าเภอ) ใน
การใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นต้องผ่านการพิจารณาอนุมัติขององค์กรก ากับดูแลใน
รูปแบบข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของท้องถิ่น โดยผู้ว่าราชการจังหวัด (กรณีองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พัทยา เทศบาลนคร เทศบาลเมือง) และนายอ าเภอ (กรณี เทศบาลต าบล และ
องค์การบริหารส่วนต าบล) องค์กรก ากับดูแลย่อมมีหน้าที่ต้องพิจารณาว่ารายการใช้จ่ายเงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ เป็นรายการใช้จ่ายเงินตามอ านาจหน้าที่หรือไม่ตามหลักการควบคุม
การกระท าทางปกครองก่อน หากองค์กรก ากับดูแลเห็นว่ามีรายการใดไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ก็ย่อมไม่
พิจารณาอนุมัติและมีผลตามกระบวนการและขั้นตอนที่ก าหนดไว้ในกฎหมายต่อไป  

นอกจากนี้ ในการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เงินอุดหนุนแก่องค์กร
หรือหน่วยงานอ่ืนนั้น ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยคณะอนุกรรมการด้านการปรับปรุงแก้ไขและพัฒนากฎหมายปกครองท้องถิ่นและกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่น ซึ่งได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กกถ.) ในการประชุมครั้งที่ 2/2553 วันที่ 10 พฤษภาคม 
2553 ได้ตอบข้อหารือการด าเนินการตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่อง หลักเกณฑ์การสนับสนุนขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และ
องค์การบริหารส่วนต าบล ในการให้บริการสาธารณะ ลงวันที่ 23 พฤศจิกายน 2552 ในการตอบขอ
หารือ เรื่อง แนวทางปฏิบัติในการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดให้การอุดหนุนงบประมาณ
แก่ส านักงานวัฒนธรรมจังหวัดเพชรบูรณ์ ตามหนังสือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ที่ มท 
0808.2/3283 ลงวันที่ 9 เมษายน 2553 ไว้ว่า “การพิจารณาว่าภารกิจที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่นั้น เป็นอ านาจหน้าที่ของผู้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตามกฎหมายในการให้ค าแนะน าชี้แจงแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัด”63  

ดังนั้น การพิจารณาว่าการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รวมถึงการพิจารณาว่ารายจ่ายใดเป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่ จึงเป็น
อ านาจขององค์กรก ากับดูแล ในฐานะการควบคุมการกระท าทางปกครองก่อนการกระท า ส่วนการ
ควบคุมการกระท าทางปกครองหลังการกระท านั้น ก็เป็นอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดของศาล
ปกครอง  

                                           
63 หนังสือส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0107/7862 ลงวันที่ 25 

พฤศจิกายน 2553 
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อาจกล่าวได้ว่า ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมิใช่องค์กรผู้ที่เกี่ยวข้อง
หรือผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยหรือให้ค าแนะน าในเรื่องภารกิจตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแต่ประการใด นอกจากนี้ การทักท้วงเรื่องอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่
อยู่ในอ านาจการตรวจเงินที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินอาจให้ค าแนะน าได้แล้ว การให้ค าแนะน า
ในลักษณะดังกล่าว กรณีการใช้จ่ายตามโครงการรายจ่ายในข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ของท้องถิ่นได้ผ่านการให้ความเห็นชอบจากคณะกรรมการระดับอ าเภอและระดับจังหวัดแล้ว 
(คณะอนุกรรมการอ านวยการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) และผู้ว่าราชการ
จังหวัดหรือนายอ าเภอได้อนุมัติแล้ว เมื่อส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (ซึ่งไม่มีอ านาจหน้าที่โดยตรง) 
ทักท้วงว่าการใช้จ่ายเงินซึ่งผ่านการพิจารณาเห็นความเห็นชอบจากองค์กรก ากับดูแลแล้วเกิดปัญหา 
จึงเป็นกรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินก้าวล่วงการใช้อ านาจและดุลพินิจของผู้ว่าราชการจังหวัด
และนายอ าเภอในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนซึ่งส่งผลกระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดิน
ระหว่างราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนท้องถิ่นในทางปฏิบัติ  

ในส่วนของปัญหาเงินอุดหนุนส่วนราชการอ่ืน นั้น สรุปได้ว่า เมื่อองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายและการใช้จ่ายเงินตามโครงการเพ่ืออุดหนุนส่วน
ราชการอ่ืนในกรณีที่ผ่านความเห็นชอบจากคณะอนุกรรมการอ านวยการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรก ากับดูแลแล้ว ย่อมเป็นการใช้จ่ายเงินตามอ านาจหน้าที่และ
ชอบด้วยกฎหมาย การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีความเห็นว่าจัดซื้อครุภัณฑ์หรือวัสดุเพ่ือมอบ
ให้ส่วนราชการอ่ืนเป็นการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่มีอ านาจหน้าที่จึงไม่
สอดคล้องกับกฎหมาย และเป็นกรณีท่ีไม่อยู่ในอ านาจดุลพินิจของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินและ
เป็นการก้าวล่วงดุลพินิจขององค์กรก ากับดูแลอีกด้วย 

(4) ปัญหาการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น 
ในหัวข้อนี้เป็นการพิจารณาปัญหาข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงิน

แผ่นดินกรณีทักท้วงว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินอันมิใช่การจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชน์ส่วนร่วม หรือมิใช่การจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น 
ตัวอย่าง เช่น โครงการประมูลจ้างเหมาก่อสร้างโรงงานแปรรูปน้ ายางพารา64 โดยส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดินทักท้วงว่ากองทุนพัฒนาส่งเสริมบ้านทับกลางเป็นวิสาหกิจชุมชน มีวัตถุประสงค์เพ่ือ

                                           
64 คณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ , “ การตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน”, (กรุงเทพมหานคร : ส านักงาน
เลขาธิการสภานิติบัญญัติแห่งชาติ, 2559), น. 11. 
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ส่งเสริมอาชีพการเกษตร เพ่ือเป็นแหล่งรวบรวมเงินทุนในการประกอบอาชีพซึ่งถือเป็นองค์กรที่จัดตั้ง
ขึ้น โดยวัตถุประสงค์เพ่ือการลงทุนและประกอบกิจการเชิงธุรกิจ เพ่ือแสวงหาผลประโยชน์และก าไร
จากการลงทุนเฉพาะกลุ่ม อันมิใช่จัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนเป็นส่วนรวม จึง
เป็นกิจการที่ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรบริหารส่วนจังหวัด และการเบิกจ่ายเงินอุดหนุนเอกชน
ให้กับสมาคมกีฬา65 โดยทักท้วงว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดใช้งบประมาณในการอุดหนุนสมาคม 
กีฬาไปใช้จ่ายเป็นค่าเบี้ยเลี้ยงค่าตอบแทน ค่าที่พักค่าชุดกีฬาค่าพาหนะซึ่งเป็นลักษณะค่าใช้จ่ายส่วน
บุคคลและ ไม่ใช่เป็นการด าเนินการที่มีลักษณะเป็นการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง เป็นส่วนรวม จึงไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
เป็นต้น 

กรณีท่ีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงการใช้จ่ายเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นว่ากรณีต่าง ๆ ว่ามิได้เป็นการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม หรือ
มิใช่การจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น เป็นตัวอย่างที่ชัดเจนที่สุดว่า
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงในกรณีไม่อยู่ในขอบเขตอ านาจหน้าที่ของตน เนื่องจาก
นอกจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะกล่าวอ้างถึงประเด็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น ควรเป็นกรณีที่ศาลปกครองได้เคยวินิจฉัยว่าการกระท านั้น ๆ ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสียก่อน ในกรณีที่ยังไม่มีข้อพิพาทขึ้นสู่ศาลปกครองก็แสดงให้เห็นว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ใช้จ่ายเงินโดยชอบแล้ว เนื่องจากได้ผ่านความเห็นชอบจากองค์กร
ก ากับดูแลแล้ว กรณีจึงไม่อาจมีข้อพิพาทเรื่องอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กรณีนั้น ๆ ได้ การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงกรณีนั้น ก็จะเป็นการกระท าโดยไม่มี
อ านาจทั้งเป็นการก้าวล่วงดุลพินิจขององค์กรก ากับดูแลและกระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดิน
ในทางปฏิบัติเท่านั้น  

นอกจากนี้ การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะเข้าตรวจสอบกระท า
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเป็นการตรวจเงินหรือการตรวจสอบทางการคลั ง (financial 
supervision and auditing) เท่านั้น การส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าไปพิจารณาอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมิได้มีความยึดโยงกับกฎหมายหรือระเบียบว่าด้วยการใช้จ่ายเงิน 
แต่เข้าพิจารณาอ านาจหน้าที่โดยใช้หลักบริการสาธารณะหรือหลักประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น

                                           
65 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจ

เงินแผ่นดิน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2558”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก 
https://www.audit.go.th,น. 40-41. 
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เอง โดยมิได้อ้างตามค าวินิจฉัยของศาลปกครองผู้มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นนี้ จึงเป็นกรณีที่
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
(legal supervision) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยแท้ เนื่องจากการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยนั้น อยู่ในอ านาจ
หน้าที่เพียงสององค์กรเท่านั้น กล่าวคืออยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรก ากับดูแล กรณีการตรวจสอบ
ก่อนการกระท า (ex-ante) และอยู่ในอ านาจของศาลปกครองกรณีการตรวจสอบภายหลังจากที่ได้
กระท าไปแล้ว (ex-post) ดังนั้น การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าพิจารณาอ านาจหน้าที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยหยิบยกหลักบริการสาธารณะหรือหลักประโยชน์ของประชาชนใน
ท้องถิ่นข้ึนพิจารณาเอง จึงเป็นการขยายบทบาทของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจากองค์การตรวจ
เงินซึ่งมีอ านาจตรวจสอบทางการคลังสู่การเป็นองค์กรตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครองโดยไม่มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย 

นอกจากนี้ เนื่องจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมิใช่องค์กรผู้มีความ
เชี่ยวชาญกฎหมายปกครอง แต่ได้เข้าพิจารณาวินิจฉัยเรื่องอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นโดยใช้หลักบริการสาธารณะหรือหลักประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นจึงก่อให้เกิดปัญหาข้อ
ทักท้วงซึ่งไม่สอดคล้องกับหลักกฎหมายปกครอง 

หลักบริการสาธารณะหรือหลักประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นนั้น เป็น
หลักกฎหมายปกครองทั่วไปที่พัฒนาขึ้นโดยองค์กรผู้เชี่ยวชาญและมีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท
เกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง รวมถึงประเด็นเรื่องอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยหลักบริการสาธารณะ (mission de service public) เป็นหลัก
กฎหมายปกครองฝรั่งเศส ซึ่งศาลปกครองไทยน าหลักการดังกล่าวมาใช้ในฐานะหลักกฎหมาย
ปกครองทั่วไป ค าว่า “บริการสาธารณะ” หมายถึง “กิจกรรมเกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะซึ่งกระท า
โดยองค์กรของรัฐภายใต้ระบบกฎหมายปกครอง66” ดังนั้น หลักการบริการสาธารณะนั้นจึงเชื่อมโยง
กับเรื่อง “ประโยชน์สาธารณะ (Intérêt général)” เสมอ และเกิดท าให้เกิดหลักการที่ว่า “หน่วยงาน
ของรัฐที่มีอ านาจในการก าหนดให้มีการจัดท าบริการสารธารณะเป็นผู้พิจารณาเรื่องประโยชน์
สาธารณะ” กล่าวคือการด าเนินการของฝุายปกครองจะต้องเป็นไปเพ่ือและให้บรรลุวัตถุประสงค์
ประโยชน์สาธารณะ โดยประโยชน์สาธารณะถือเป็นองค์ประกอบหนึ่งของการบริการสาธารณะ โดย
สรุปได้ว่า บริการสาธารณะมีองค์ประกอบสองประการ ประการแรก “บริการสาธารณะต้องมี
ความสัมพันธ์กับการตอบสนองความต้องการของประโยชน์สาธารณะ” ประการที่สอง “บริการ

                                           
66 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ , อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 36, น. 441. 
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สาธารณะจะต้องสัมพันธ์อยู่ในองค์กรในภาคมหาชนเสมอ” บริการสาธารณะจึงหมายถึงการ
ด าเนินการรูปแบบหนึ่งของฝุายปกครอง โดยให้นิติบุคคลมหาชนเป็นผู้ด าเนินการและดูแลภายใต้
ความรับผิดของตน เพ่ือให้มีการตอบสนองความต้องเพ่ือประโยชน์สาธารณะ67 หลักการดังกล่าวจึง
เป็นที่มาของอ านาจศาลปกครองในการพิจารณาความจ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่น โดย
ตุลาการศาลปกครองอาจเพิกถอนการริเริ่มต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ตนไม่เห็นว่ามี
ความสมเหตุสมผลกับความจ าเป็นในเรื่องประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่น ที่เรียกว่าหลักประโยชน์
สาธารณะของท้องถิ่น (L'intérêt public local)68 

ในประเทศไทยนั้น เรื่องการบริการสาธารณะท้องถิ่นปรากฏรับรองใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 283 วรรคหนึ่ง  นอกจากนี้ ยังมี
กฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องได้แก่ ประกาศคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น 
เรื่อง ก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ลง
วันที่ 13 สิงหาคม 2546 อย่างไรก็ตาม จะเห็นได้ว่ากรณีใดเป็นการจัดท าบริการธารณะหรือไม่ เป็น
บริการสาธารณะท้องถิ่นหรือไม่ เป็นการด าเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่นหรือไม่ เป็น
กรณีภายใต้ระบบกฎหมายปกครองและเป็นดุลพินิจวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครอง มิใช่กรณีการ
ตรวจสอบทางการคลังหรือการตรวจเงินที่อยู่ภายใต้การให้ค าแนะน าโดยส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินแต่อย่างใด 

เมื่อพิจารณาข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินโครงการ
ประมูลจ้างเหมาก่อสร้างโรงงานแปรรูปน้ ายางพาราที่ทักท้วงว่าวิสาหกิจชุมชนที่จัดตั้งขึ้นโดย
วัตถุประสงค์เพ่ือการลงทุนและประกอบกิจการเชิงธุรกิจ เพ่ือแสวงหาผลประโยชน์และก าไรจากการ
ลงทุนเฉพาะกลุ่ม อันมิใช่จัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนเป็นส่วนรวม จึงเป็น
กิจการที่ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรบริหารส่วนจังหวัด จึงมิใช่ความเห็นที่ถูกต้อง เนื่องจาก ใน
ประเทศไทยนั้น เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบลในการจัดท าบริการสาธารณะมี
อ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจทั้งการส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ 
และการพาณิชย์และการส่งเสริมการลงทุน69 และองค์การบริการส่วนจังหวัดมีหน้าที่สนับสนุนองค์กร

                                           
67 เพ่ิงอ้าง, น. 443. 
68 เพ่ิงอ้าง, น. 445. 
69 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 16 (6) และ มาตรา 16 (7)  
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ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนาท้องถิ่น70 การพาณิชย์การส่งเสริมการลงทุน และการท ากิจการ
ไม่ว่าจะด าเนินการ เองหรือร่วมกับบุคคลอ่ืนหรือจากสหการ71 และกรุงเทพมหานครมีหน้าที่การ
ส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ และการพาณิชย์และการส่งเสริมการลงทุน  รวมถึงการพาณิชย์
การส่งเสริมการลงทุน และการท ากิจการไม่ว่าจะด าเนินการ เองหรือร่วมกับบุคคลอ่ืนหรือจาก
สหการ72 

การจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้านเศรษฐกิจนั้น 
อาจจ าแนกได้สองรูปแบบได้แก่ การจัดท าบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจที่ผูกพันต้องปฏิบัติตาม
กฎหมาย (mandatory function) เช่น การประปา การไฟฟูา การพลังงาน การขนส่ง และการตลาด 
เป็นต้น ซึ่งกฎหมายของแต่ละประเทศบัญญัติไว้แตกต่างกัน และการจัดท าบริการสาธารณะทาง
เศรษฐกิจที่มิได้มีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ (voluntary function) แต่เป็นการด าเนินการเพ่ือ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ (public service delivery) ซึ่งขึ้นอยู่กับนโยบายของ
ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่นั้น ๆ  

ดังนั้น การที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดนครศรีธรรมราชจัดท าโครงการ
ประมูลจ้างเหมาก่อสร้างโรงงานแปรรูปน้ ายางพารา เพ่ือสนับสนุนกองทุนพัฒนาส่งเสริมบ้านทับกลางซึ่ง
เป็นวิสาหกิจชุมชน แม้กองทุนดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือการลงทุนและประกอบการเชิงธุรกิจก็ตาม แต่
หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่เห็นว่าการเข้าช่วยเหลือทางเศรษฐกิจดังกล่าวจะเป็นประโยชน์
ต่อประชาชนในท้องถิ่น กล่าวคือเป็นประโยชน์ทางเศรษฐกิจของชุมชน หรือมีผลกระทบต่อเศรษฐกิจใน
ชุมชนและท้องถิ่นสูง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมช่วยเหลือหรือสนับสนุนกิจกรรมทางเศรษฐกิจนั้น 
ๆ โดยวิธีการต่าง ๆ ได้ ไม่ได้เป็นการกระท าท่ีนอกเหนืออ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่
อย่างใด ทั้งนี้ต้องไม่มีผลเป็นการกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการทางพาณิชย์และอุตสาหกรรม
ของประชาชนในพ้ืนที่ ดังนั้น กรณีที่สักนักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงว่าการที่องค์การบริหารส่วน
จังหวัดนครศรีธรรมราชจัดท าโครงการประมูลจ้างเหมาก่อสร้างโรงงานแปรรูปน้ ายางพารา เพ่ือสนับสนุน
กองทุนพัฒนาส่งเสริมบ้านทับกลางวัตถุประสงค์เพ่ือการลงทุนและประกอบการเชิงธุรกิจ เพ่ือแสวงหา

                                           
70 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 17 (2) 
71 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 17 (15) 
72 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 18 
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ประโยชน์เฉพาะกลุ่ม อันมิใช่การบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนเป็นส่วนรวมจึงเป็น
กิจการที่ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนส่วนจังหวัด นั้นจึงเป็นการให้ค าแนะน าที่ไม่
ถูกต้องและไม่สอดคล้องกับหลักการจัดท าบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น นอกจากนี้ การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงกรณีเดียวกันว่า การด าเนินการดังกล่าว
ก่อสร้างบนที่ดินซึ่งไม่ใช่ทรัพย์สินและกรรมสิทธิ์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดนครศรีธรรมราช หรือ
หน่วยงานของรัฐแต่อย่างใด นั้น ผู้เขียนก็ไม่พบว่ามีฐานคิดซึ่งที่มาจากตัวบทกฎหมายหรือจากหลัก
กฎหมายปกครองแต่อย่างใด  

ส่วนข้อทักท้วงกรณีการเบิกจ่ายเงินอุดหนุนเอกชนให้กับสมาคมกีฬา นั้น 
การจัดท าบริการสาธารณะด้านการกีฬานั้น เป็นอ านาจหน้าที่พ้ืนฐานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น73 และการอุดหนุนเงินแก่ภาคเอกชนเพ่ือสนับสนุนการกีฬาก็เป็นกรณีที่สามารถจัดท าได้ 
ตัวอย่างกรณีของประเทศอังกฤษ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศอังกฤษ ทั้ง มณฑล 
(County) เมือง (City) เทศบาลขนาดเล็ก (Borough) ต าบล (District) และสภาเขตการปกครองส่วน
ท้องถิ่นขนาดเล็ก (Parish Council) ต่างมีบทบาทส าคัญในสนับสนุนด้านการเงินแก่กิจกรรมกีฬา
ฟุตบอลและกิจกรรมนันทนาการอ่ืนที่เกี่ยวข้องในลักษณะและรูปแบบของการจัดหาเงินอุดหนุนที่
ส าคัญ (substantial grants) แก่สโมสรกีฬาและชมรมกีฬาฟุตบอลท้องถิ่น74 โดยมีหลักเกณฑ์ได้แก่75 
(1) เงินอุดหนุนและเงินให้กู้ยืมจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือช่วยเหลือโครงการลงทุนที่ส าคัญ 
(Grants and loans to help capital projects) โดยลักษณะการลงทุนดังกล่าวต้องการลงทุนเพ่ือ

                                           
73 ในต่างประเทศนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างมีหน้าที่ด้านการกีฬา โดยอาจ

จัดท าบริการสาธารณะด้านนี้เองหรือร่วมกับรัฐในเขตพ้ืนที่ในความรับผิดชอบของตน เช่นไอซ์แลนด์ 
(Iceland) อิสราเอล ลิทัวเนีย มอลโดวา เนเธอแลนด์ โปรตุเกส เซอร์เบีย สโ ลวาเนีย สเปน 
สวิตเซอร์แลนด์ ตุรกี เยอรมนี ออสเตรีย เบลเยี่ยม บัลแกเลีย โครเอเทีย เดนมาร์ก เอสโตเนีย 
ฟินแลนด์ และฝรั่งเศส เป็นต้น โปรดดู CMER, Local and Regional Governments in Europe: 
Stuctures and Competences, (Brussels : CCRE-CEMR, 2016), p. 100, 8,10,15,17,23,25,26,29,39,43, 
51,55,59,65-65,75,79,81 and 89. 

74 ปีดิเทพ อยู่ยืนยง, “ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการน างบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนทองถิ่นไปสนับสนุนสโมสรกีฬาฟุตบอลในการแข่งขันฟุตบอลอาชีพ: ศึกษาเปรียบเทียบ
ระหว่างไทยกับอังกฤษ” ,สืบค้นเมื่อวันที่ 16 พฤศจิกายน 2562 ,จาก www.pub-law.net/.  

75 England & Wales CricketBoard, Sources of Grant Aid and Funding for 
Cricket Clubs, England & Wales Cricket Board, London, page24. อ้างถึงใน ปีดิเทพ อยู่ยืนยง, เพ่ิงอ้าง. 
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การก่อสร้างสิ่งก่อสร้างต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริหารสาธารณะด้านการกีฬาฟุตบอล (2) เงิน
อุดหนุนภาษีเพ่ือปรับปรุงหรือซ่อมแซมทรัพย์สินที่เกี่ยวข้องกับการฝึกซ้อมหรือแข่งขันกีฬาฟุตบอล
ของท้องถิ่น (Revenue grants for improving or restoring existing property) กล่าวคือ เงิน
อุดหนุนดังกล่าวน าไปใช้จัดซื้ออุปกรณ์กีฬา หรือน าไปก่อสร้างสาธารณูปโภคทางการกีฬาเพ่ือจัดท า
บริการสาธารณะทางการกีฬาที่ส าคัญ (3) เงินอุดหนุนส าหรับผู้เล่นที่มีพรสวรรค์ในการช่วยเหลือ
ค่าใช้จ่ายในการแข็งขันหรือฝึกซ้อม (4) เงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ให้แก่องค์กร
และสมาคมกีฬาท้องถิ่นในการช่วยเหลือการจัดกิจกรรมการกีฬาที่ส าคัญ 

นอกจากนี้ การอุดหนุนเงินดังกล่าวต้องก่อให้เกิดประโยชน์ด้านกีฬาและ
นันทนาการต่อประชาชนทั่วไป กล่าวคือ ไม่ได้จ ากัดบุคคลในการใช้บริการและเป็นการตอบสนองความ
ต้องการหรือประโยชน์ต่อประชาชนท้องถิ่น เช่น ประชาชนต้องสามารถเข้าใช้ประโยชน์จากสิ่งก่อสร้าง
หรือจัดซื้อจากงบประมาณอุดหนุนได้ โครงการก่อสร้างหรือจัดซื้อที่ได้รับเงินอุดหนุนต้องมีความส าคัญ
และได้รับการสนับสนุนจากสมาคมกีฬาประเภทนั้นๆ สิ่งก่อสร้างหรือสิ่งอ านวยความสะดวกที่จะได้รับ
การอุดหนุน รวมถึงทรัพย์สินและอุปกรณ์ต่างๆ ต้องเป็นการใช้งานในระยะยาว นอกจากนี้  สมาคมกีฬา
หรือชมรมกีฬาฟุตบอลที่ต้องแสดงความจ าเป็นและประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับต่อสโมสร ชมรม หรือต่อ
ประชาชนทั่วไปด้วย เช่น การเปิดโอกาสให้สมาคมกีฬาอ่ืนหรือชมรมกีฬาอ่ืนเข้าใช้ประโยชน์ในสถานที่
ได้  หลักเกณฑ์ดังกล่าวเป็นไปตามกฎหมายปกครองท้องถิ่น ( local Government Act 1976: 
Miscellaneous Provisions) มาตรา 19 ซึ่งวางหลักเกณฑ์เรื่องการใช้สิ่งอ านวยความสะดวกด้านการ
กีฬาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ว่าการจัดหาพ้ืนที่เพ่ือส่งเสริมสันทนาการ ( Recreational 
facilities) ต้องเหมาะสมและปราศจากอคติและให้ประชาชน สโมสรกีฬาและชมรมกีฬาได้ใช้ประโยชน์
อย่างถว้นหน้า76 

กรณีจึงเห็นได้ว่าการอุดหนุนเงินด้านการกีฬาแก่เอกชน เช่น สโมสรกีฬา 
และชมรมกีฬา โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสิ่งที่กระท าได้ ถือเป็นการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ อย่างไรก็ตาม การอุดหนุนดังกล่าวต้องมีเงื่อนไขเป็นไป
ตามที่กฎหมายก าหนด กรณีที่ไม่มีเงื่อนไขทางกฎหมายก าหนดการอุดหนุนเงินดังกล่าวต้องเป็นไปตาม
หลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยการบริการสาธารณะ กล่าวคือ การใช้จ่ายเงินดังกล่าวต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในพื้นท่ี กล่าวคือ มีความเกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะท้องถิ่น 
(intérêt public local) และการจัดท าบริการสาธารณะต้องจัดท าอย่างเสมอภาค โดยประชาชน

                                           
76 UK, Legislation, Local Government (Miscellaneous Provisions) Act 1976, 

See Website: www.legislation.gov.uk/ukpga/1976/57 อ้างถึงใน ปีดิเทพ อยู่ยืนยง, เพ่ิงอ้าง. 
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สามารถเข้าใช้บริการอย่างถ้วนหน้า  หลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ หลักการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะ เป็นต้น  

ดังนั้น กรณีท่ีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงการอุดหนุนเงินด้านการ
กีฬาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าเป็นการใช้จ่ายเงินที่มิใช่ภารกิจตามอ านาจหน้าที่ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดนั้น ไม่ถูกต้องเนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยทุกรูปแบบต่างมีหน้าที่จัดท า
บริการสาธารณะด้านการกีฬา กรณีกรุงเทพมหานคร ตามมาตรา 89 (24) แห่ง พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ก าหนดให้มีหน้าที่การส่งเสริมการกีฬา กรณีองค์การ
บริหารส่วนต าบล พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2542 (25) ให้มีหน้าที่
บ ารุงสถานที่ส าหรับการกีฬาและพลศึกษา กรณีเทศบาลเมือง พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
ก าหนดให้มีหน้าที่บ ารุงสถานที่ส าหรับการกีฬาและพลศึกษา นอกจากนี้ พระราชบัญญัติก าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา มาตรา 16 (14) 
ได้ก าหนดให้เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบลมีหน้าที่การส่งเสริมกีฬา และมาตรา 
มาตรา 17 (18) ก าหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีหน้าที่ส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณีและ
วัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่น ส่วนกรุงเทพมหานครนั้น มาตรา 18 ของพระราชบัญญัติเดียวกัน
ก าหนดให้มีหน้าที่ส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณีและวัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่น เช่นกัน กล่าวคือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบต่างมีอ านาจหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะในการส่งเสริมการกีฬา
ทั้งสิ้น 

อย่างไรก็ตาม การใช้จ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเงินอุดหนุน
เงินองค์กรหรือหน่วยงานอ่ืน ไม่ว่าภาครัฐหรือเอกชน ผู้ เขียนเห็นว่าควรมีหลักเกณฑ์ที่เหมาะสมแต่ไม่มี
ลักษณะเป็นการจ ากัดสิทธิการปกครองตนเองของท้องถิ่น หรือกระทบต่อความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือออกกฎเกณฑ์ในลักษณะกรอบทางกฎหมาย (legal framework) ในการ
พิจารณาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น การอุดหนุนนั้นต้องเป็นการอุดหนุนการก่อสร้างหรือจัด
จ้างวัสดุอุปกรณ์ที่มีความส าคัญจ าเป็นต่อการกีฬาหรือสันทนาการในพ้ืนที่ โดยสมาคมกีฬานั้นๆ ให้การ
รับรอง และสโมสรกีฬาหรือชมรมกีฬาที่ต้องการการสนับสนุนต้องเสนอโครงการด้วยตนเอง ทั้งเป็นการ
จัดท าบริการสาธารณะทั่วไปในชุมชน กล่าวคือประชาชนหรือชุมชนท้องถิ่นอาจใช้บริการสถานที่หรือ
วัสดุอุปกรณ์ดังกล่าวได้โดยทั่วกัน นอกจากนี้  ผู้เขียนเห็นว่าการใช้จ่ายเงินอุดหนุนส่วนนี้โดยองค์กร
เอกชน องค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นควรมีอ านาจตรวจสอบการใช้จ่ายเงินดังกล่าวด้วยเนื่องจากถือเป็น
เงินสาธารณะ หลักการนี้ใช้ในประเทศฝรั่งเศสเช่นกันซึ่งควรมีการเขียนหรือแก้ไขกฎหมายให้ชัดเจน
ต่อไป 
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ในหัวข้อปัญหาการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนใน
ท้องถิ่น สรุปได้ว่าหลักการจัดท าบริการสาธารณะและหลักประโยชน์สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นเป็นหลักกฎหมายปกครองซึ่งพัฒนาโดยศาลปกครองซึ่งเป็นองค์กรผู้มีอ านาจ
หน้าที่และมีความเชี่ยวชาญกฎหมายปกครอง การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าพิจารณา
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยน าหลักกฎหมายปกครองดังกล่าวมาพิจารณาและ
ทักท้วงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงก็ให้เกิดปัญหาเป็นการทักท้วงโดยไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินและเกิดปัญหาข้อทักท้วงที่ไม่สอดคล้องกับหลักกฎหมายปกครอง 

ในหัวข้อ 5.2.1.2 นั้น อาจสรุปปัญหาที่เกิดจากการที่ส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นที่เข้าทักท้วงเรื่องอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น 4 
ประการ 

ประการแรก การพิจารณาเรื่องอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นการกระท าที่ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน การที่ส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินเข้าพิจารณาทักท้วงอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมิได้อ้างถึง
ค าวินิจฉัยศาลปกครองซึ่งเป็นขององค์กรผู้มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาด แต่เข้าใช้ดุลพินิจของตนในการ
พิจารณาตรวจสอบอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองจึงเป็นการกระท าโดยไม่มีฐาน
อ านาจตามกฎหมายและเป็นการก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดโครงการใช้จ่ายเงินขององค์ กรฝุาย
ปกครองผู้มีอ านาจทั้งองค์กรก ากับดูแลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ประการที่สอง การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมิใช่องค์กรผู้เชี่ยวชาญ
กฎหมายปกครองแต่ได้เข้าพิจารณาประเด็นเรื่องอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ก่อให้เกิดปัญหาข้อทักท้วงไม่สอดคล้องกับกฎหมาย เช่นตัวอย่าง กรณีโครงการฝึกอบรมเกษตรกรใน
พ้ืนที่จังหวัดก าแพงเพชร77 โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินอ้างว่าเป็นกิจกรรมด าเนินการซ้ าซ้อน

                                           
77 โดยทักท้วงว่า “การเบิกจ่ายค่าจัดซื้อเมล็ดพันธุ์ผักตามโครงการส่งเสริมปลูกผักสวน

ครัวแจกจ่ายให้กับประชาชน โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นการส่งเสริมให้ประชาชนได้รับเมล็ดพันธุ์ผักที่
มีคุณภาพ และส่งเสริมให้ประชาชนปลูกผัก สวนครัวไว้บริโภคในครัวเรือน และพ่ึงพาตนเองได้เพ่ือลด
รายจ่าย เพ่ิมรายได้ในภาคครัวเรือน และเพ่ือส่งเสริม ให้ประชาชนประกอบอาชีพเสริมภายหลังฤดู
การเก็บเกี่ยวจัดซื้อโดยวิธีพิเศษจากสหกรณ์แห่งประเทศไทยเป็นการเบิกจ่าย มิได้เป็นการแก้ไข
ปัญหาการ ด ารงชีวิตให้อยู่รอดให้ภาวะเศรษฐกิจค่าครองชีพสูงอย่างยั่งยืน หรือส่งเสริมการท ามาหา
กินแต่อย่างใด เนื่องจากประชาชนที่ได้รับแจกเป็นเพียงประชาชนเฉพาะกลุ่ม โดยองค์การบริหารส่วน
จังหวัดแจกแบบสอบถามความต้องการ เมล็ดพันธุ์ผักและแจกจ่ายเฉพาะผู้ที่มีความต้องการเท่านั้น 
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กับภารกิจหน้าที่หลักของส่วนราชการอ่ืน จึงเป็นการใช้จ่ายเงินโดยไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่และไม่ชอบ
ด้วยระเบียบ ความเห็นดังกล่าวไม่สอดคล้องกับกฎหมาย เนื่องจากการที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
ส่วนราชการอ่ืนมีอ านาจหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะด้านใดหรือภารกิจใด ไม่ได้เป็นการตัดอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภารกิจด้านนั้น ๆ หากเป็นกรณีที่มีกฎหมายก าหนดรับรอง
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้านนั้นไว้แล้ว และการพิจารณาอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมิได้พิจารณาจากระเบียบกระทรวงมหาดไทยหรือหนังสือสั่งการที่
เกี่ยวข้องกับการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ต้องพิจารณาตามบทบัญญัติของ
กฎหมาย  

ประการที่สาม เมื่อข้อก าหนดของระเบียบกระทรวงกระทรวงมหาดไทยว่า
ด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 67 มีปัญหาเรื่องความชอบด้วยรัฐธรรมนูญเนื่องจากเป็นข้อก าหนดที่ขัด
กับหลักการก ากับดูแลตามรัฐธรรมนูญและมีปัญหาเรื่องความชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากเป็น
ข้อก าหนดที่ออกเกินกว่าขอบอ านาจตามกฎหมาย ดังนั้น ข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินที่อ้างถึงระเบียบกระทรวงมหาดไทยและหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้องจึงเป็นข้อทักท้วงที่ไม่
สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญและกฎหมายเช่นเดียวกัน 

ประการที่สี่ ข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในลักษณะให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องใช้จ่ายเงินเฉพาะตามรายการที่ก าหนดโดยกระทรวงมหาดไทยนั้น ๆ 
เป็นข้อทักท้วงที่ขัดต่อหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนท้องถิ่น เนื่องจาก การก าหนดโครงการหรือกิจกรรมใดต้อง
พิจารณาความบริบทสภาพเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น
ของแต่ละพ้ืนที่ซึ่งมีความแตกต่างและหลากหลาย โดยไม่อาจถูกก าหนดหรือน าหลักเกณฑ์มาตรฐาน

                                                                                                                         
การด าเนินการดังกล่าวจึงไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ ขององค์การบริการส่วนจังหวัด และเป็นการเบิกจ่าย
โดยไม่มีระเบียบให้เบิกจ่าย เป็นการไม่ปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การ
เบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2547 ข้อ 67 ก าหนดว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้แต่เฉพาะที่
กฎหมายระเบียบ ข้อบังคับหรือหนังสือสั่งการ กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้” ดูส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ประจ าปีงบประมาณพ.ศ. 
2559”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก https://www.audit.go.th, น. 36. 
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ของกระทรวงมหาดไทยมาพิจารณาว่าเป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่78 
ดังนั้น การก าหนดโครงการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมเป็นดุลพินิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนท้องถิ่นซึ่งรัฐธรรมนูญรับรองไว้ ความเห็นของส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินที่ทักท้วงว่ากรณีเมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินโดยไม่มีระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยหรือหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้องก าหนดไว้จึงเป็นการใช้จ่ายโดยไม่มีอ านาจหน้าที่ไม่
ชอบด้วยระเบียบและต้องใช้เงินคืนคลังนั้น มีลักษณะเป็นความเห็นให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่
อาจมีดุลพินิจริเริ่มสร้างสรรค์ในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน
ในพ้ืนที่ (besoin public) ซึ่งหลักการดังกล่าวเป็นแก่นของหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น ข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ดังกล่าวจึงเป็นความเห็นที่ไม่สอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตาม
หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นท่ีรัฐธรรมนูญได้รับรองไว้ 

5.2.1.3 กรณีศึกษาข้อทักท้วงว่าว่าด้วยอ านาจหน้าที่ตามของประกาศ
คณะกรรมการบริหารงานบุคคลท้องถิ่น 

ปัญหาข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่ตามประกาศคณะกรรมการ
บริหารงานบุคคลท้องถิ่น แท้จริงแล้วเป็นกรณีเป็นปัญหาข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามกรณีตัวอย่างในหัวขอ้ 5.2.1.2 เช่นกัน แต่เป็นกรณีที่มีลักษณะพิเศษเพ่ิมเติม
ต่างออกไป เนื่องจากข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหัวข้อก่อน
หน้านี้นั้น เป็นกรณีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงว่าการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไม่ใช่รายการตามที่ก าหนดไว้หรือไม่ปฏิบัติตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ตามข้อ 67 ของ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และ
การตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ
จ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้แต่ เฉพาะที่กฎหมาย ระเบี ยบ ข้อบังคับ หรือหนังสือสั่งการที่
กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้เท่านั้น ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่าการที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นใช้จ่ายเงินอันไม่ใช่รายการตามที่ก าหนดไว้หรือไม่ปฏิบัติตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ตาม
ข้อ 67 ของระเบียบดังกล่าว จึงเป็นกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินโดยไม่มีอ านาจหน้าที่  

อย่างไรก็ตาม ข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่ตามประกาศคณะกรรมการ
บริหารงานบุคคลท้องถิ่นในหัวนี้ เป็นตัวอย่างที่จะแสดงให้เห็นว่า กระทรวงมหาดไทยไม่มีอ านาจ

                                           
78 ดูค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 880/2561 
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อาศัยระเบียบว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ในการก าหนดรายจ่ายอ่ืนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และไม่มีอ านาจออกระเบียบในลักษณะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามกฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบังคับ หรือหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยได้ และส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ไดร้ับทราบปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของข้อระเบียบดังกล่าวมาโดยตลอด  

ข้อทักท้วงกรณีศึกษาในหัวข้อ 5.2.1.3 นี้ จึงเป็นตัวอย่างที่แสดงให้เห็นว่า
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่ได้มีหลักเกณฑ์การพิจารณามาตรฐานหรือตัวชี้วัดในการทักท้วง
ประเด็นเรื่องอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด อาจกล่าวได้ว่าส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเด็นอ านาจหน้าที่ใน
ลักษณะ “อ าเภอใจ” โดยไม่ได้อ้างอิงจากความเห็นของกระทรวงมหาดไทยแต่อย่างใด เช่น กรณีการ
จ่ายเงินทุนการศึกษา กรณีการจ่ายเงินสวัสดิการสังคม เป็นต้น 

(1) ปัญหากรณีทุนการศึกษาบุคลากร 
กรณีท่ีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงการเบิกจ่ายทุนการศึกษา

เป็นกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเบิกจ่ายงบประมาณรายจ่าย หมวดงบกลาง รายจ่ายตาม  
ข้อผูกพัน ค่าธรรมเนียมการศึกษาให้แก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นทุนการศึกษา
ระดับปริญญาโท และระดับปริญญาตรี เป็นต้น ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 1401/255679 
ให้ความเห็นว่า กระทรวงมหาดไทยไม่สามารถอาศัยอ านาจตาม ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
วิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ข้อ 4 และ ประกาศคณะกรรมการ
มาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น เรื่อง ก าหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลส่วน
ท้องถิ่น ลงวันที่ 25 มิถุนายน 2544 ในการก าหนดหลักเกณฑ์การตั้งงบประมาณและเบิกจ่ายเงิน
เพ่ือให้ทุนการศึกษาแก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 

ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่องเสร็จที่ 1401/2556 นั้น เป็น
การพิจารณาเรื่อง การตั้งงบประมาณเพ่ือเป็นทุนการศึกษาให้แก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่า “การให้ทุนการศึกษาขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นตามประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง หลักเกณฑ์ว่าด้วยการตั้งงบประมาณเพ่ือให้
ทุนการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหนังสือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เรื่อง 
ซักซ้อมวิธีการตั้งงบประมาณและการเบิกจ่ายเงิน เพ่ือให้ทุนการศึกษาขององค์กรปกครองส่วน

                                           
79 บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การตั้งงบประมาณเพ่ือเป็น

ทุนการศึกษาให้แก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่องเสร็จที่ 1401/2556 
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ท้องถิ่น ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากประกาศกระทรวงมหาดไทยและหนังสือกรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่ นดั งกล่ า วมิ ใช่ กฎหมาย ระ เบียบ ข้อบั งคับ  ค าสั่ ง  หรื อหนั งสื อสั่ งการ
กระทรวงมหาดไทยตามที่ก าหนดไว้ในข้อ 16 และข้อ 34 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
วิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้ องถิ่น พ.ศ. 2541 และข้อ 67 แห่งระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจ
เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547” ส่วนกระทรวงมหาดไทยนั้น มีความเห็นว่า 
“กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจออกประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง  หลักเกณฑ์ว่าด้วยการตั้ง 
งบประมาณเพ่ือให้ทุนการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหนังสือซักซัอมความเข้าใจที่
เกี่ยวกับ การให้ทุนการศึกษา เพ่ือเป็นกรอบแนวทางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิจารณาตั้ง
งบประมาณและ คัดเลือกผู้รับทุนการศึกษา ซึ่งการให้ทุนการศึกษาแก่บุคลากรขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เป็นรายจ่ายประเภทค่าใช้สอยและเป็นรายจ่ายอ่ืนตามที่มีข้อผูกพัน ตามมาตรา 85 (4) 
และ (10) แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 (4) 
และ (9) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับ
ที่ 4) พ.ศ. 2505 และมาตรา 74 (4) และ (9) แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 
2540” คณะกรรมการกฤษีกามีความเห็นว่า “การที่ขอหารือว่ากระทรวงมหาดไทยสามารถอาศัย
อ านาจตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ก าหนดให้กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจในการ
ออกระเบียบเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณขอองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนดหลักเกณฑ์การ
จ่ายเงินในลักษณะการให้ทุนการศึกษาแก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้หรือไม่ นั้น 
เข้าใจว่า กระทรวงมหาดไทยมุ่งหมายถึงมาตรา 8880 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบลฯ มาตรา 6981 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ และมาตรา 7682 แห่งพระราชบัญญัติ

                                           
80 มาตรา 88 ระเบียบว่าด้วยการคลัง การงบประมาณ การโอน การจัดการทรัพย์สิน 

การซื้อ การจ้าง ค่าตอบแทน และค่าจ้าง ให้เป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย 
81 มาตรา 69 ให้กระทรวงมหาดไทยตราระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการคลังรวมตลอดถึง

วิธีการงบประมาณ การรักษาทรัพย์สิน การจัดหาประโยชน์จากทรัพย์สิน การจัดหาพัสดุ และการจ้าง
เหมาขึ้นไว้ 

82 มาตรา 76 การคลัง การงบประมาณ การรักษาทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จาก
ทรัพย์สิน การด าเนินกิจการการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด และการจัดหาพัสดุและการ
จัดจ้าง และการให้ได้รับสวัสดิการของข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด ให้เป็นไปตามระเบียบที่
กระทรวงมหาดไทยก าหนด  
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องค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบว่าด้วยการ
คลัง และการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บทบัญญัติดังกล่าวมิใช่เป็นบทบัญญัติที่ให้
อ านาจกระทรวงมหาดไทยในการสร้างประเภทรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมเติมแต่
อย่างใด ดังนั้น จึงไม่สามารถอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติดังกล่าวเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์การจ่ายเงิน
ในลักษณะ การให้ทุนการศึกษาแก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้” และมีข้อสังเกต
เพ่ิมเติมว่า “เมื่อกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบในเรื่องใดแล้ว กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
มักจะออกหนังสือซักซ้อมความเข้าใจหรือซักซ้อมวิธีการ อันมีลักษณะเป็นการก าหนดหลักเกณฑ์หรือ
เงื่ อนไขเ พ่ิมเติมนอกเหนือไปจาก ที่ปรากฏในระเบียบที่ กระทรวงมหาดไทยอ อกเสมอ 
กระทรวงมหาดไทยสมควรตรวจสอบหรือพิจารณาให้รอบคอบว่ากรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นมี
อ านาจในการออกหลักเกณฑ์หรือเงื่อนไขเพ่ิมเติม ได้หรือไม่เพียงใด” 

โดยอาศัยความเห็นของคณะกรรมกฤษฎีกาดังกล่าว ส านักงานการตรวจ
เงินจึงทักท้วงว่าการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการให้ทุนการศึกษาแก่บุคคลกากร
ไม่ถูกต้อง เนื่องจากประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง หลักเกณฑ์ว่าด้วยการตั้งงบประมาณเพ่ือให้
ทุนการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นเอง 

อย่างไรก็ตาม ปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของประกาศกระทรวงมหาดไทย 
เรื่อง หลักเกณฑ์ว่าด้วยการตั้งงบประมาณเพ่ือให้ทุนการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก็
เนื่องมาจากกระทรวงมหาดไทยไม่สามารถอาศัยอ านาจตาม ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
วิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ข้อ 4 และ ประกาศคณะกรรมการ
มาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น เรื่อง ก าหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลส่วน
ท้องถิ่น ลงวันที่ 25 มิถุนายน 2544 ออกประกาศดังกล่าวได้ คณะกรรมการกฤษฎีกานั้นมีความเห็น
ว่า “การที่ข้อ 483 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ก าหนดให้ปลัดกระทรวงมหาดไทยรักษาการ ตามระเบียบนี้ และมีอ านาจยกเว้น
การปฏิบัติการตามระเบียบ นั้น มิได้เป็นการก าหนดให้อ านาจ ออกระเบียบหรือข้อบังคับเพ่ือเพ่ิม
ประเภทรายจ่ายอ่ืนนอกเหนือจากรายจ่ายที่ระบุไว้ใน มาตรา 8584 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบล

                                           
83 ข้อ 4 ให้ปลัดกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามระเบียบนี้ และมีอ านาจตีความ

วินิจฉัยปัญหายกเว้นการปฏิบัติการตามระเบียบที่ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติเพ่ือด าเนินการให้
เป็นไปตามระเบียบนี้ 

84 มาตรา 85 องค์การบริหารส่วนต าบลอาจมีรายจ่าย ดังต่อไปนี้ (1) เงินเดือน (2) 
ค่าจ้าง (3) เงินค่าตอบแทนอ่ืน ๆ (4) ค่าใช้สอย (5) ค่าวัสดุ (6) ค่าครุภัณฑ์ (7) ค่าที่ดิน สิ่งก่อสร้าง 
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และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 6785 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่ง
แก้ ไขเ พ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติ เทศบาล (ฉบับที่  4) พ.ศ.  2505 และมาตรา 7486 แห่ง
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ส าหรับประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการ
บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น เรื่อง ก าหนดมาตรฐานกลาง การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 
25 มิถุนายน 2544 เป็นเรื่องอ านาจการก าหนดมาตรฐาน กลางและแนวทางในการก าหนดโครงสร้าง
อัตราเงินเดือนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้มีสัดส่วน ที่เหมาะสมแก่รายได้และการพัฒนาท้องถิ่น
ตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยประกาศดังกล่าวมิได้มีข้อความใดให้อ านาจ
กระทรวงมหาดไทยในการออกระเบียบในเรื่องดังกล่าวได้เลย ดังนั้น กระทรวงมหาดไทยจึงไม่
สามารถอาศัยอ านาจตามข้อ 4 แห่งระเบียบ กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ประกอบกับประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น
ฯ ก าหนดหลักเกณฑ์การตั้งงบประมาณเพ่ือให้ ทุนการศึกษาแก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้ ซึ่งเป็นไปตามแนวทางที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ได้เคยให้ความเห็นไว้ในเรื่อง
เสร็จที่ 458/255387 และเรื่องเสร็จที่ 165/255688” 

เมื่อพิจารณาเนื้อหาของความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าวควบคู่
ไปกับความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา ตามบันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การตั้ง

                                                                                                                         
และทรัพย์สินอื่น ๆ (8) ค่าสาธารณูปโภค (9) เงินอุดหนุนหน่วยงานอ่ืน (10) รายจ่ายอ่ืนใดตามที่มีข้อ
ผูกพันหรือตามท่ีมีกฎหมายหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ 

85 มาตรา 67 เทศบาลอาจมีรายจ่าย ดังต่อไปนี้ (1) เงินเดือน (2) ค่าจ้าง (3) เงิน
ค่าตอบแทนอ่ืน ๆ (4) ค่าใช้สอย (5) ค่าวัสดุ 

(6) ค่าครุภัณฑ์ (7) ค่าที่ดิน สิ่งก่อสร้าง และทรัพย์สินอ่ืน ๆ (8) เงินอุดหนุน (9) 
รายจ่ายอื่นใดตามท่ีมีข้อผูกพันหรือตามที่มีกฎหมายหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ 

86 มาตรา 74 องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจมีรายจ่าย ดังต่อไปนี้ (1) เงินเดือน (2) 
ค่าจ้าง (3) เงินค่าตอบแทนอ่ืน ๆ (4) ค่าใช้สอย (5) ค่าวัสดุ (6) ค่าครุภัณฑ์ (7) ค่าที่ดิน สิ่งก่อสร้าง 
และทรัพย์สินอ่ืน ๆ (8) เงินอุดหนุน (9) รายจ่ายอ่ืนใดตามที่มีข้อผูกพันหรือตามที่มีกฎหมายหรือ
ระเบียบของกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ 

87 บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การตั้งงบประมาณรายจ่ายของ
เทศบาลเพื่อเป็นเงินค่าบ ารุงสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย เรื่องเสร็จที่ 458/2553 

88 บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การจ่ายเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืน
ส าหรับข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นเป็นกรณีพิเศษ เรื่องเสร็จที่ 165/2556 
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งบประมาณรายจ่ายของเทศบาลเพ่ือเป็นเงินค่าบ ารุงสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย ใน
เรื่องเสร็จที่  458/2553 89 ที่ เห็นว่า “เทศบาลจะมีรายจ่ายใดได้บ้างนั้น มาตรา 67 แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ได้ก าหนดไว้แล้ว โดยเปิดช่องให้เทศบาลอาจมีรายจ่ายอ่ืนใด
ตามข้อผูกพันหรือตามที่มีกฎหมายหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ได้ ดังนั้น ในกรณี
ที่ กระทรวงมหาดไทยเห็นว่าเทศบาลสมควรมีรายจ่ายอ่ืนใดที่เกี่ยวกับกิจการของเทศบาล และไม่ได้ 
รวมอยู่ใน (1) ถึง (8) ของมาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ และมิใช่รายจ่ายอ่ืนใด ตามข้อ
ผูกพัน กระทรวงมหาดไทยก็อาจออกระเบียบของกระทรวงมหาดไทยก าหนดให้เทศบาลมีรายจ่าย
นั้นได้” นอกจากนี้ ยังได้ให้ความเห็นว่า “ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิก
จ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2547 ที่ กระทรวงมหาดไทยอ้างถึงนั้น ปรากฏว่าเป็นระเบียบที่ออกตามพระราชบัญญัติเทศบาลฯ 
มาตรา 69 ซึ่งเป็นเรื่องการให้อ านาจออกระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการคลัง และมาตรา 77 ซึ่งเป็น 
เรื่องของอ านาจของรัฐมนตรีในการออกกฎกระทรวงหรือระเบียบข้อบังคับ ดังนั้น ระเบียบนี้จึงไม่ใช่
ระเบียบที่ให้อ านาจเทศบาลในการจ่ายรายจ่ายอ่ืนตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 67 (9) แห่ง 
พระราชบัญญัติเทศบาลฯ” และสรุปว่า “ในปัจจุบันยังไม่มีระเบียบ ที่ออกตามมาตรา 67 (9) แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 อนุญาตให้เทศบาล จ่ายเงินค่าบ ารุงสมาคมสันนิบาตเทศบาล

                                           
89 โดยบันทึกดังกล่าวเป็นการตอบข้อหารืออันเนื่องมาจากกรมส่งเสริมการปกครอง 

ทองถิ่นไดมีหนังสือ ลงวันที่ 3 มิถุนายน 2553 ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า  
“กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได รับข้อหารือจากหลายจังหวัดเกี่ยวกับกรณีที่ เทศบาล 
ตั้งงบประมาณและเบิกจ่ายเงินหมวดงบกลางเพ่ือเป็นเงินค่าบ ารุงสมาคมสันนิบาตเทศบาลแหง 
ประเทศไทย ซึ่งส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไดทักท้วงโดยให้เหตุผลว่า สมาคมจัดตั้งขึ้นตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เป็นองค์กรเอกชนมิใช่หน่วยงานของรัฐ ข้อบังคับหรือระเบียบของ
สมาคมมิไดเ้ป็นกฎหมาย ระเบียบ หรือค าสั่งใดๆ ที่เทศบาลอันเป็นส่วนราชการต้องถือปฏิบัติการตกลงเขา 
เป็นสมาชิกของสมาคมเป็นข้อตกลงระหว่างผู้ประสงค์เป็นสมาชิกของสมาคม มิอาจถือได้ว่าเป็นข้อ 
ตกลงของส่วนราชการ และไมมีกฎหมาย ระเบียบ หรือหนังสือสั่งการใดก าหนดให้เทศบาลสมัคร 
เข้าเป็นสมาชิกของสมาคมใดไดจึงเป็นการปฏิบัติไมถูกต้องตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วย
การรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ดังนั้น ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจึงขอให้เทศบาลระงับการเบิกจ่ายเงิน
งบประมาณเป็นเงินค่าบ ารุงสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย และเรียกคืนเงินที่จ่ายไป 
แล้วทั้งหมดเพ่ือส่งคืนคลังเทศบาลต่อไป” 
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แห่งประเทศไทยได้แต่อย่างใด หากกระทรวงมหาดไทยประสงค์จะให้เทศบาลมีรายจ่ายในเรื่องนี้ได้ 
ก็สมควรอาศัยอ านาจตามมาตรา 67 (9) แห่ง พระราชบัญญัติ เทศบาลฯ ออกระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยก าหนดเพ่ิมเติมขึ้น แต่ทั้งนี้ต้อง ระมัดระวังมิให้เป็นการเกินอ านาจตามที่
กฎหมายให้ไว้” 

เมื่อพิจารณาเนื้อหาของความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้งสองข้างต้น
ควบคู่กัน สรุปได้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจก าหนดรายจ่ายอ่ืนเพ่ิมเติมจากกฎหมาย
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 85 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่ง
แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2505 และมาตรา 74 แห่งพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 แต่การก าหนดรายจ่ายเพ่ิมเติมในรูปแบบระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยนั้นต้องระมัดระวังมิให้เป็นการเกินอ านาจตามที่กฎหมายให้ไว้ กล่าวคือ 
กระทรวงมหาดไทยไม่อาจออกระเบียบซึ่งมีเนื้อหาการออกระเบียบขยายอ านาจและขอบ เขตของ
กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือการก าหนดหลักเกณฑ์หรือเงื่อนไขเพ่ิมเติม
นอกเหนือไปจากที่ปรากฏในระเบียบที่กระทรวงมหาดไทย เช่น การก าหนดให้มีการจ่ายรายจ่ายใด ๆ 
ก็ได้ตามหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทย หรือหนังสือซักซ้อมความเข้าใจของกรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่น เป็นต้น นอกจากนี้ การก าหนดรายจ่ายอ่ืนตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ต้องเป็น
การออกโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 85 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537 มาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติ
เทศบาล (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2505 และมาตรา 74 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 
2540 โดยตรง กระทรวงมหาดไทยจะก าหนดรายจ่ายอ่ืนโดยอาศัยอ านาจมาตราอ่ืนของกฎหมาย 
และแทรกเข้าไปกับระเบียบอ่ืนของกระทรวงมหาดไทยไม่ได้ เช่น อ้างว่าข้อ 67 ของระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจ
เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ออกโดยอาศัยอ านาจ ตามมาตรา 85 แห่ง
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2505 และมาตรา 
74 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 นั้นจะกระท ามิได้ เนื่องจากระเบียบ
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ดังกล่าวระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการคลัง ซึ่งออกโดยอาศัยอ านาจมาตรา 6990 แห่งพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 7691 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และ
มาตรา 8892 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ดังนั้น ข้อ 67 
ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน 
และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 จึงมิใช่ข้อก าหนดที่อ านาจองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการจ่ายรายจ่ายอ่ืนตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 85 แห่งพระราชบัญญัติสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
ซึ่ งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติ เทศบาล (ฉบับที่  4) พ.ศ. 2505 และมาตรา 74 แห่ง
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และกระทรวงมหาดไทยก็ไม่อาจออกประกาศ
ก าหนดรายจ่ายอ่ืนโดยอาศัยข้อ 4 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ได้เช่นกัน ปัจจุบันยังไม่มีรายจ่ายอ่ืนที่ออกโดยระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 85 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติม
โดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2505 และมาตรา 74 แห่งพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540  ผู้เขียนเห็นว่า การที่กระทรวงมหาดไทยไม่ยอมออกระเบียบก าหนด
รายจ่ายอื่นโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายที่ให้โดยตรง แต่ได้ออกข้อก าหนดเกี่ยวกับรายจ่ายโดยอาศัย
ระเบี ยบ อ่ืน  เช่ น  ระเบียบเกี่ ยวกับการคลั ง  หรื อออกเป็ นประกาศโดยอาศั ยระ เบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ก็เนื่องจาก
หากกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบก าหนดรายจ่ายอ่ืนโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 85 แห่ง
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติ

                                           
90 มาตรา 69 ให้กระทรวงมหาดไทยตราระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการคลังรวมตลอดถึง

วิธีการ งบประมาณ การรักษาทรัพย์สิน การจัดหาประโยชน์จากทรัพย์สิน การจัดหาพัสดุและการจ้าง
เหมาขึ้นไว้  

91 มาตรา 76 การคลัง การงบประมาณ การรักษาทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จาก
ทรัพย์สิน การด าเนินกิจการการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและการจัดหาพัสดุและการจัด
จ้าง และการให้ได้รับ สวัสดิการของข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้เป็นไปตามระเบียบที่
กระทรวงมหาดไทยก าหนด  

92 มาตรา 88 ระเบียบว่าด้วยการคลัง การงบประมาณ การโอนการจัดการทรัพย์สิน 
การซื้อ การจ้าง ค่าตอบแทน และค่าจ้าง ให้เป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย  
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เทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2505 และมาตรา 
74 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 โดยตรงนั้น กระทรวงมหาดไทยจะ
ก าหนดได้ เ พียงรายจ่าย มิอาจก าหนดหลักเกณฑ์วิธีการ หรือเงื่ อนไขการใช้จ่ ายเงินได้ 
กระทรวงมหาดไทยจึงมิได้ออกระเบียบก าหนดรายจ่ายอ่ืนโดยตรง แต่อาศัยระเบียบอ่ืนเพ่ือให้ตนมี
อ านาจก ากับดูแลหรือควบคุมดุลพินิจในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกินไปกว่าที่
กฎหมายก าหนดนั้นเอง 

กรณีข้อทักท้ วงของส านั กงานการตรวจเงินแผ่นดิน ในเบิกจ่ าย
ทุนการศึกษาแก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยอ้างว่ากระทรวงมหาดไทยไม่สามารถ
อาศัยอ านาจตาม ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ข้อ 4 และ ประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น 
เรื่อง ก าหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 25 มิถุนายน 2544 ในการ
ก าหนดหลักเกณฑ์การตั้งงบประมาณและเบิกจ่ายเงินเพ่ือให้ทุนการศึกษาแก่บุคลากรขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ กล่าวคือ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่าการเบิกจ่ายทุนการศึกษาแก่
บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการใช้จ่ายโดยไม่มีระเบียบรับรองนั้นเอง 

ในกรณีนี้ผู้เขียนเห็นว่า ประเด็นเรื่องการออกระเบียบกระทรวงมหาดไทย
เพ่ือก าหนดรายจ่ายอ่ืน โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 85 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติม
โดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2505 และมาตรา 74 แห่งพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 นั้น มีปัญหา 2 ประการ ประการแรก คือ ปัญหาความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ให้กระทรวงมหาดไทยออกระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยเพ่ือก าหนดรายจ่ายอ่ืน ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวไม่สอดคล้องกับหลักการก ากับดูแล 
และไม่สอดคล้องหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากอ านาจในการออกกฎ
เป็นบังคับการตามอ านาจหน้าที่ของตนเป็นสาระส าคัญของหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งได้พิจารณาโดยละเอียดแล้ว ประการที่สอง คือ ปัญหากระทรวงมหาดไทยไม่ออก
ระเบียบเพ่ือก าหนดรายจ่ายอ่ืน โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 85 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งแก้ไข
เพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2505 และมาตรา 74 แห่งพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ปัญหาทั้งสองประการก่อให้เกิดผลร่วมกันประการหนึ่ง คือ 
เกิดปัญหาช่องว่างของกฎหมาย เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะท้องถิ่นให้บรรลุผลได้โดยอาศัยรายจ่ายที่ก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
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ท้องถิ่นนั้น ๆ ซึ่งจ ากัดเพียง (1) เงินเดือน (2) ค่าจ้าง (3) เงินค่าตอบแทนอ่ืน ๆ (4) ค่าใช้สอย (5) ค่าวัสดุ 
(6) ค่าครุภัณฑ์ (7) ค่าที่ดิน สิ่งก่อสร้าง และทรัพย์สินอ่ืน ๆ (และค่าสาธารณูปโภค กรณีองค์การ
บริหารส่วนต าบล) (8) เงินอุดหนุน และ (9) รายจ่ายอ่ืนใดตามที่มีข้อผูกพันหรือตามที่มีกฎหมาย 
เท่านั้น จึงเป็นกรณีที่ไม่มีกฎหมายหรือระเบียบที่จะใช้บังคับกับค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอย่างไรก็ตาม ตามหลักความต่อเนื่องของการจัดท าบริการสาธารณะซึ่งเป็นหลักกฎหมาย
ปกครองทั่วไป ฝุายปกครองจึงไม่อาจหยุดหรือไม่จัดท าบริการสาธารณะโดยอ้างว่าไม่มีกฎหมายหรือ
ระเบียบอันจะใช้บังคับในการเบิกจ่ายเงินเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะได้ จึงเกิดความเป็นไปได้ใน 2 
แนวทาง แนวทางแรกตามความเห็นของผู้เขียนเมื่อบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในส่วนที่ก าหนดให้กระทรวงมหาดไทยสามารถออกระเบียบว่าด้วยการใช้จ่ายเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมี
อ านาจออกระเบียบในการก าหนดรายจ่ายอ่ืนของตนได้เอง เท่าที่มีเนื้อหาไม่ขัดกับรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายอ่ืน และกฎหมายปกครองทั่วไป แนวทางที่สอง เมื่อกระทรวงมหาดไทยไม่ออกระเบียบ
ก าหนดรายจ่ายอ่ืนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือก าหนดแล้วแต่ไม่ครอบคลุมรายจ่ายทุกกรณี 
แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะตามกฎหมาย เมื่อไม่มีระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยที่จะใช้บังคับ ต้องถือตามหลักการก ากับดูแลที่ว่า “ไม่มีการก ากับดูแลโดย
ปราศจากตัวบทกฎหมายและไม่มีการก ากับดูแลที่เกินเลยไปจากตัวบทกฎหมาย” องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจึงอาจใช้จ่ายเงินรายการอ่ืน ๆ เพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะบรรลุผลได้ โดยใช้
ระเบียบการคลังของส่วนราชการอ่ืนเข้าเทียบเคียงเท่าที่ไม่ขัดต่อหลักความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยศาลปกครองอาจเข้าตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ดังกล่าวโดยอาศัยหลักการตามรัฐธรรมนูญและหลักกฎหมายปกครองทั่วไป เช่น หลักความเสมอภาค 
หลักความได้สัดส่วน หลักความสุจริต เป็นต้น โดยผู้เขียนเห็นว่าในทางปฏิบัตินั้น ผลของทั้งสอง
แนวทางไม่แตกต่างกันมากนัก 

กรณีข้อทักท้ วงของส านั กงานการตรวจเงินแผ่นดิน ในเบิกจ่ าย
ทุนการศึกษาแก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สรุปได้ว่า แม้ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินจะอ้างปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของประกาศกระทรวงมหาดไทย ในการก าหนด
หลักเกณฑ์การตั้งงบประมาณและเบิกจ่ายเงินเพ่ือให้ทุนการศึกษาแก่บุคลากรขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยอ้างถึงบันทึกส านักงาน คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 1401/2556 ก็ตาม แต่
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าวมิได้เป็นการเข้าพิจารณาว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อาจใช้จ่ายเงินกรณีทุนการศึกษาแก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้หรือไม่ แต่เป็นการ
พิจารณาว่ากระทรวงมหาดไทยมีอ านาจออกประกาศก าหนดรายจ่ายเงินโดยอาศัย ระเบียบ
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กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ข้อ 4 และ 
ประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น เรื่อง ก าหนดมาตรฐานกลางการ
บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 25 มิถุนายน 2544 ได้หรือไม่ ดังนั้น ผู้เขียนเห็นว่าความเห็น
ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินดังกล่าวไม่สอดคล้องกับกฎหมาย และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มีอ านาจใช้จ่ายเงินดังกล่าวได้ แม้เป็นรายจ่ายอ่ืนที่ไม่ปรากฏในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น ๆ ตามหลักความต่อเนื่องในการจัดท าบริการสาธารณะ และเมื่อพิจารณาถึงการ เบิกจ่าย
ทุนการศึกษาแก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น รายจ่ายดังกล่าวถือเป็นรายจ่ายในการ
พัฒนาบุคลากรซึ่งเป็นไปตามอิสระในการงานบุคคลของท้องถิ่น (personnel autonomy) 
นอกจากนี้ ยังเป็นรายจ่ายปกติทั่วไปในส่วนราชการและองค์กรภาครัฐที่จะให้ทุนการศึกษาแก่
บุคลากรในรูปแบบสัญญาให้ทุนการศึกษา ซึ่งศาลปกครองวางแนวค าวินิจฉัยมาโดยตลอดว่าเป็น
สัญญาทางปกครองโดยสภาพเนื่องจากมีวัตถุประสงค์สุดท้ายเพ่ือบรรลุการจัดท าบริการสาธารณะ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงสามารถเบิกค่าใช้จ่ายในการให้ทุนการศึกษาแก่บุคลากรได้ถือเป็นส่วน
หนึ่งของการจัดท าบริการสาธารณะ 

 (2) ปัญหากรณีเงินสมทบกองทุนประกันสังคม 
ปัญหาเรื่องการเบิกจ่ายเงินสมทบกองทุนประกันสังคม เป็นกรณีที่

ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจเบิกจ่ายเงินหมวด
รายจ่ายงบกลางประเภทเงินสมทบกองทุนประกันสังคมในส่วนของนายจ้างที่สมทบ 5% ให้กับบุคคล
จากค่าจ้างเหมาบริการได้ โดยเห็นว่า พนักงานจ้างเหมาบริการ มีฐานะเป็นผู้รับจ้างท าของตาม
ข้อตกลงการจ้างหรือสัญญาจ้างตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2535 ไม่มีสถานภาพเป็นลูกจ้างตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงาน
บุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และไม่อยู่ในบังคับที่นายจ้างจะต้องจ่ายสมทบ ตามพระราชบัญญัติ
ประกันสังคม พ.ศ. 2533 มาตรา 5 จึงไม่สามารถเบิกจ่ายได้ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
การรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 6793 โดยเป็นการปฏิบัติโดยไม่มีกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ หรือหนังสือสั่ง
การกระทรวงมหาดไทยให้อ านาจในการเบิกจ่ายได้ตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่า
ด้วย การรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นพ.ศ. 2547 ข้อ 67 และระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ข้อ 16 ซึ่งเทียบเคียงกับความเห็นของ
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คณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่องเสร็จที่ 165/2556 การจ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องอยู่
ภายในกรอบของรายจ่ายที่กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนดไว้โดยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะก าหนดไห้มีรายจ่ายนอกเหนือไปจากท่ีกฎหมายก าหนดมิได้94 

ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่องเสร็จที่ 165/2556 เป็นกรณีที่
คณะกรรมการกฤษฎีกาให้ความเห็นใน เรื่อง การจ่ายเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนส าหรับข้าราชการ
หรือพนักงานส่วนท้องถิ่นเป็นกรณีพิเศษ โดยให้ความเห็นว่า “เมื่อกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในปัจจุบันไม่มีบทบัญญัติ ที่ก าหนดให้เงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนส าหรับพนักงานส่วนท้องถิ่น
เป็นกรณีพิเศษอันมีลักษณะเป็น เงินรางวัลประจ าปี เป็นรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงไม่อาจจ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือการดังกล่าวได้ หาก
กระทรวงมหาดไทย เห็นสมควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ่ายเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนส าหรับ
พนักงานส่วนท้องถิ่น เป็นกรณีพิเศษได้ กระทรวงมหาดไทยก็ต้องออกระเบียบกระทรวงมหาดไทย
เพ่ือก าหนดให้ เงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนส าหรับพนักงานส่วนท้องถิ่นเป็นกรณีพิเศษเป็นรายจ่ายของ
องค์กรปกครอง ส่ วนท้องถิ่ น ”  และให้ข้ อสั ง เกต เ พ่ือประโยชน์ ในการด า เนินการของ
กระทรวงมหาดไทยว่า โดยที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ในมาตรา 282 ว่า “การก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าที่จ าเป็น และมีหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่ชัดเจนสอดคล้องและ
เหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ...” ดังนั้น ในการ
ด าเนินการต่างๆ กระทรวงมหาดไทยจึงต้องปฏิบัติตามกฎหมายโดยเคร่งครัด ในเรื่องใด ที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องออกเป็นระเบียบ กระทรวงมหาดไทยก็จ าเป็นต้องออกเป็นระเบียบจะอาศัยแต่เพียง
อ านาจในฐานะท่ีเป็นผู้ก ากับดูแลเพื่อออกหนังสือสั่งการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติตามมิได้ 
เพราะหนังสือสั่งการไม่มีผลทางกฎหมาย ผูกพันหรือคุ้มครอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ
ปฏิบัติตามหนังสือสั่งการนั้น จากความเห็นของคณะกรรมการสรุปได้ว่ากระทรวงมหาดไทยยังไม่ได้
ออกระเบียบก าหนดรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้เงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนส าหรับ
พนักงานส่วนท้องถิ่นเป็นกรณีพิเศษ ดังนั้น การเบิกจ่ายเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนส าหรับพนักงาน
ส่วนท้องถิ่นเป็นกรณีพิเศษจึงมิอาจกระท าได้ ผู้เขียนเห็นว่าการก าหนดเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืน
ส าหรับพนักงานส่วนท้องถิ่นเป็นกรณีพิเศษแม้มิใช่ส่วนหนึ่งของการจัดท าบริการสาธารณะ แต่ก็เป็น
รายจ่ายที่อยู่ในขอบเขตความเป็นอิสระในการบริการงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เมื่อ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เบิกจ่ายไปแล้วโดยผ่านความเห็นชอบจากองค์กรก ากับดูแล  
การเบิกจ่ายดังกล่าวจึงไม่มีปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ตาม เงินค่าตอบแทนพิเศษอาจ
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ก่อให้เกิดปัญหาเสถียรภาพทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ผู้เขียนไม่เห็นด้วยการการ
ออกระเบียบเพ่ือก าหนดรายจ่ายอ่ืน เพ่ือการใช้จ่ายในกรณีนี้ ผู้เขียนเห็นว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นย่อมมีอิสระในการออกกฎเกณฑ์เพ่ือบังคับใช้แก่การบริหารงานบุคคลและการใช้จ่ายเงิน 
ของตน อย่างไรก็ตาม ในส่วนของการเบิกจ่ายเพ่ือค่าตอบแทนรวมถึงค่าตอบแทนพิเศษต้องมีการ
ก าหนดเงื่อนไขการใช้จ่ายการก าหนดเช่น ห้ามน าเงินสะสมมาจ่ายเป็นเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืน
ส าหรับพนักงานส่วนท้องถิ่นเป็นกรณีพิเศษ ห้ามมิให้จ่ายค่าตอบแทนพิเศษเกินกว่าอัตราร้อยละของ
เงินเดือนตามกฎหมายก าหนด หรือค่าใช้จ่ายในหมวดค่าตอบแทน เงินเดือน ค่าจ้างหรือสวัสดิการต้อง
ไม่เกินอัตราร้อยละของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามที่กฎหมายก าหนด เป็นต้น 

ประเด็นเรื่องการเบิกจ่ายเงินสมทบกองทุนประกันสังคม นั้น แม้ส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินจะอ้างถึงความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่องเสร็จที่ 165/2556 เรื่อง 
การจ่ายเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนส าหรับข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นเป็นกรณีพิเศษ ซึ่งได้
อธิบายแล้วข้างต้น ประเด็นแรกท่ีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินอ้างว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไม่อาจเบิกจ่ายเงินหมวดรายจ่ายงบกลางประเภทเงินสมทบกองทุนประกันสังคมในส่วนของนายจ้างที่
สมทบ 5% ให้กับบุคคลจากค่าจ้างเหมาบริการได้ โดยเห็นว่า พนักงานจ้างเหมาบริการ มีฐานะเป็นผู้
รับจ้างท าของตามข้อตกลงการจ้างหรือสัญญาจ้างตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุ
ของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2535 ไม่มีสถานภาพเป็นลูกจ้างตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และไม่อยู่ในบังคับที่นายจ้างจะต้องจ่ายสมทบตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และไม่อยู่ในบังคับที่นายจ้างจะต้อง
จ่ายสมทบ” นั้น ศาลปกครองสูงสุดได้วางแนววินิจฉันมาโดยตลอดว่าสัญญาจ้างเหมาบริการที่ฝุาย
ปกครองจ้างจากงบประมาณรายจ่ายในงบด าเนินการ หมวดค่าตอบแทนใช้สอยและวัสดุ ตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 สัญญาจ้างเหมาบริการดังกล่าว มีลักษณะเป็น
สัญญาจ้างท าของอ าพรางสัญญาจ้างแรงงานอันเป็นนิติสัมพันธ์ ที่แท้จริงระหว่างเอกชนในฐานะ
ลูกจ้างกับฝุายปกครองในฐานะนายจ้าง เนื่องจากเอกชนตกลงที่จะท างานให้แก่ฝุายปกครองและฝุาย
ปกครองตกลงที่จะให้สินจ้างตลอดเวลาที่ผู้ฟูองคดีท างานให้ โดยฝุายปกครองมีอ านาจในการสั่งการ
หรือบังคบับัญชาเอกชนให้ท างานได้ หาใช่การท างาน สิ่งใดสิ่งหนึ่งจนส าเร็จให้แก่ผู้ว่าจ้างและผู้ว่าจ้าง
ตกลงจะให้สินจ้างเพ่ือผลส าเร็จแก่งานที่ท านั้น แต่อย่างใด เพราะฝุายปกครองรับว่า ผลงานของ
เอกชนในบางเดือนส่งมอบงานไม่ครบถ้วนแต่ ฝุายปกครองก็จ่ายค่าจ้างรายเดือนให้แก่เอกชนเต็มตาม
สัญญา ส่วนข้อสัญญาที่ก าหนดให้เอกชนส่งมอบงานตามปริมาณที่ก าหนดและเบิกจ่ายค่าจ้างจาก
งบประมาณรายจ่ายในงบด าเนินการ หมวดค่าตอบแทนใช้สอยและวัสดุ ตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 นั้น เป็นข้อสัญญาที่ฝุายปกครองก าหนดขึ้นเพ่ือหลีกเลี่ยง
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ทีจ่ะไม่ปฏิบัติตาม พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 เท่านั้น95 และในกรณีที่เอกชนมีค าขอให้
ศาลพิพากษาหรือมีค าสั่งให้ฝุายปกครองปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายโดยด าเนินการให้เอกชนได้รับสิทธิ
ประโยชน์ตามกฎหมายประกันสังคม โดยเอกชนไม่ได้มีค าขอให้เพิกถอนการท าสัญญาจ้างเหมา
บริการดังกล่าวแล้วให้ฝุายปกครองท าสัญญาจ้างใหม่ให้ถูกต้องแต่อย่างใด ศาลจะพิพากษาให้ฝุาย
ปกครอง ปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 เพ่ือให้เอกชนมีสิทธิได้รับ
ประโยชน์ทดแทนจากกองทุนประกันสังคมตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติดังกล่าว96  

ผู้เขียนเห็นว่าปัญหาลูกจ้างตามสัญญาจ้างเหมาบริการของหน่วยงานทาง
ปกครองในประเทศ ซึ่งไม่อาจได้รับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมายประกันสังคมได้ โดยฝุายปกครองอ้าง
ว่ามิใช่ลูกจ้างตามสัญญาจ้างแรงงาน และมิอาจเบิกจ่ายค่ารักษาพยาบาลได้ตามสิทธิข้าราชการ
เนื่องจากมิใช่ข้าราชการ ส่งผลให้ลูกจ้างผู้นั้นไม่มีสิทธิแรงงาน ทั้งสิทธิรักษาพยาบาล วันลาพักผ่อน 
วันลาปุวย หรือวันลาคลอดเป็นต้น อันเป็นสิทธิแรงงานขั้นพื้นฐานตามหลักสากล เนื่องจากสัญญาจ้าง
แรงงานที่แท้จริงถูกอ าพรางด้วยสัญญาจ้างเหมาบริการ ปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาส าคัญหนึ่งในระบบ
บริหารงานบุคคลและสิทธิสวัสดิการเจ้าหน้าที่ภาครัฐในประเทศไทยซึ่งไม่ได้อยู่ในขอบข่ายการศึกษา
ในวิทยานิพนธ์นี้ อย่างไรตาม ตามข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน แม้ส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินจะเห็นว่าการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการเบิกจ่ายเงินสมทบกองทุน
ประกันสังคมให้แก่พนักงานจ้างเหมาบริการเป็นการเบิกจ่ายเงินที่ไม่ถูกต้อง “เนื่องจากประกาศ
คณะกรรมการกลางพนักงานส่วนต าบลเรื่อง มาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับพนักงานจ้างและหนังสือ
ส านักงาน ก.จ., ก.ท., และ ก.อบต. ที่ มท 0809/ว 161 ลงวันที่ 2 สิงหาคม 2558 ที่ก าหนดเกี่ยวกับ
การเบิกจ่ายเงินสมทบในส่วนผู้ประกันตนแทนลูกจ้าง เป็นประกาศและหนังสือสั่งการที่มิใช่กฎหมาย 
ข้อบังคับ ค าสั่งหรือหนังสือสั่งการจากกระทรวงมหาดไทยก าหนดให้เบิกจ่ายได้ เป็นการไม่ปฏิบัติตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และ
การตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 67”97 

ประเด็นนี้ตามข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินผู้เขียนเข้าใจ
ว่า ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงว่าการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเบิกจ่ายเงินจ่ายเงิน
สมทบในส่ วนผู้ ประกันตนแทนลูกจ้ า ง ไม่ ชอบด้ วยกฎหมาย เนื่ อง จากยั ง ไม่มี ระ เบี ยบ

                                           
95 โปรดดูค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 531/2557 
96 โปรดดูค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 349/2556 
97 หนังสือส านักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจังหวัดอุตรดิตถ์ ที่ อต 0023.5/ว 

4908 ลงวันที่ 6 ตุลาคม 2560 
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กระทรวงมหาดไทยก าหนดรายจ่ายอ่ืน กรณีจ่ายเงินสมทบในส่วนผู้ประกันตนแทนลูกจ้าง เนื่องจาก
ประกาศคณะกรรมการกลางพนักงานส่วนต าบลเรื่อง มาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับพนักงานจ้างและ
หนังสือส านักงาน ก.จ., ก.ท., และ ก.อบต. ที่ มท 0809/ว 161 ลงวันที่ 2 สิงหาคม 2558 ไม่ถือเป็น
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยที่ก าหนดรายจ่ายอ่ืนโดยชอบตามกฎหมาย ส่วนที่ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินอ้างว่าประกาศคณะกรรมการกลางพนักงานส่วนต าบลเรื่อง มาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับพนักงาน
จ้างและหนังสือส านักงาน ก.จ., ก.ท., และ ก.อบต. ที่ มท 0809/ว 161 ลงวันที่ 2 สิงหาคม 2558 
มิใช่กฎหมาย ข้อบังคับ ค าสั่งหรือหนังสือสั่งการจากกระทรวงมหาดไทยก าหนดให้เบิกจ่ายได้ ตามข้อ 
67 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน 
และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 นั้น ผู้เขียนเห็นว่าส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดินยังมีความเข้าใจผิดเกี่ยวกับความชอบกฎหมายของข้อ 67 ของระเบียบดังกล่าว เนื่องจาก
ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาในเรื่องเสร็จที่ 458/2553 ได้อธิบายชัดเจนแล้วว่าข้อ 67 ของ
ระเบียบดังกล่าวมีปัญหาความชอบด้วยฐานที่มาของกฎหมายและเป็นบทบัญญัติที่ออกเกินกว่า
อ านาจที่กฎหมายก าหนด 

ประเด็นเรื่องการเบิกจ่ายเงินสมทบกองทุนประกันสังคมของพนักงานจ้าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ผู้เขียนเห็นว่าการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชอบด้วย
กฎหมายแล้ว เนื่องจากการจ้างพนักงานจ้างเป็นการจ้างตามสัญญาจ้างแรงงาน องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นย่อมมีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้องจ่ายเงินสมทบกองทุนประกันสังคม ตาม พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม พ.ศ. 2533 ถือเป็นรายจ่ายผูกพันตามกฎหมายอ่ืน โดยไม่จ าต้องพิจารณาเรื่องอ านาจ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยในการก าหนดรายจ่ายอื่นแต่อย่างใด 

นอกจากปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของประกาศคณะกรรมการ
บริหารงานบุคคลทั้งสองตัวอย่าง ซึ่งเป็นกรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงการเบิกจ่าย
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันเนื่องมาจากความชอบด้วยกฎหมายของ
ประกาศอันเป็นฐานที่มาของอ านาจการเบิกจ่ายดังที่ได้พิจารณาไปแล้ว ยังอาจพิจารณาปัญหาอันเกิด
การทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจากกรณีตัวอย่างเพ่ิมเติมได้ 2 ประการ ได้แก่ ปัญหา
การทักท้วงการใช้จ่ายเงินอย่างลักลั่นไม่มีมาตรฐาน และมีลักษณะเป็นการใช้ดุลพินิจให้ความเห็น
อย่างอ าเภอใจ และปัญหาสอง ปัญหาการทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นการก้าวล้วง
ดุลพินิจขององค์กรก ากับดูแล 

ประการแรก ปัญหาการทักท้วงการใช้จ่ายเงินอย่างลักลั่นไม่มีมาตรฐาน 
และมีลักษณะเป็นการใช้ดุลพินิจให้ความเห็นอย่างอ าเภอใจ เนื่องจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ทราบถึงปัญหาระเบียบกระทรวงมหาดไทยที่เกี่ยวข้องกับการใช้จ่ายเงินมาก่อนแล้ว ปรากฏตัวอย่าง
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ในข้อทักท้วงกรณีทุนการศึกษา98 โดยทักท้วงว่า “องค์การบริหารส่วนต าบลเทพกระษัตรีเบิกจ่าย
งบประมาณรายจ่าย หมวดงบกลาง รายจ่ายตาม ข้อผูกพัน ค่าธรรมเนียมการศึกษาให้แก่บุคลากร
ขององค์การบริหารส่วนต าบลเทพกระษัตรีตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๔๗ – ๒๕๕๗ จ าแนกเป็น
ทุนการศึกษาระดับปริญญาโท เป็นจ านวนเงิน ๑.๕๕ ล้านบาท และระดับปริญญาตรี เป็นจ านวนเงิน 
๑.๑๘ ล้านบาท รวมเป็นจ านวนเงินทั้งสิ้น ๒.๗๓ ล้านบาท ซึ่งตามหนังสือส านักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกา ที่ นร ๐๙๐๔/๙๒ ลงวันที่ ๒๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๖ แจ้งผลการพิจารณาข้อหารือ ตาม
บันทึกส านักงาน คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ ๑๔๐๑/๒๕๕๖ สรุปได้ว่า กระทรวงมหาดไทย
ไม่สามารถอาศัยอ านาจตาม ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๑ ข้อ ๔ และ ประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคล
ส่วนท้องถิ่น เรื่อง ก าหนดมาตรฐานกลางการบริหารงาน บุคคลส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ ๒๕ มิถุนายน 
๒๕๔๔ ในการก าหนดหลักเกณฑ์การตั้งงบประมาณและเบิกจ่ายเงินเพ่ือ ให้ทุนการศึกษาแก่บุคลากร
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้” และกรณีค่าตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่ของอาสาสมัครปูองกันภัย
ฝุายพลเรือน (อปพร.)99 โดยทักท้วงว่า “องค์การบริหารส่วนต าบลช่องเบิกจ่ายเงินงบประมาณ เพ่ือ
จ่ายเป็นค่าตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่  ของอาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน เป็นจ านวนเงิน 
950,600 บาท โดยอ้างถึงหนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ที่ มท 0808.2/ว 3795 ลงวันที่ 17 
พฤศจิกายน 2552 เรื่อง การตั้งงบประมาณและการเบิกจ่าย ค่าตอบแทนและวัสดุเครื่องแต่งกายของ
อาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน (อปพร.) ซึ่งหนังสือดังกล่าว กระทรวง มหาดไทยอาศัยอ านาจตาม
ข้อ 4 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2541 ก าหนดให้ปลัดกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามระเบียบนี้และมีอ านาจยกเว้นการปฏิบัติ 
ตามระเบียบนั้น มิได้เป็นการก าหนดอ านาจในการออกระเบียบหรือข้อบังคับ เพ่ือเพ่ิมรายจ่ายอ่ืน
นอกเหนือจาก รายจ่ายที่ระบุไว้ในมาตรา 85 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ. 2537 ดังนั้น หนังสือกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวจึงไม่ใช่ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่ง
กระทรวงมหาดไทยที่ใช้ในการเบิกจ่ายเงิน ดังกล่าวได้ตามนัยข้อ 67 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทย
ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บ รักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547” อย่างไรก็ตาม แม้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะทราบปัญหา

                                           
98 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจ

เงินแผ่นดิน ประจ าปีงบประมาณพ.ศ. 2561”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก 
https://www.audit.go.th, น. 38. 

99 เพ่ิงอ้าง, น. 63. 
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ความชอบด้ วยกฎหมายของหนั งสือสั่ งการที่ เกี่ ยวข้องกับการใช้จ่ าย เงิน  โดยเข้ า ใจว่ า
กระทรวงมหาดไทยไม่มีอ านาจในการออกระเบียบหรือข้อบังคับ เพ่ือเพ่ิมรายจ่ายอ่ืนนอกเหนือจาก 
รายจ่ายที่ระบุไว้ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ตาม แต่กรณีที่ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินโดยไม่มีหรือไม่เป็นไปตามระเบียบหรือหนังสือสั่ง
การที่เก่ียวข้องรับรองไว้ (ทั้งที่ตนทราบว่าระเบียบหรือหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้องไม่ชอบด้วยกฎหมาย
และไม่มีผลผูกพันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) ส านักงานการตรวจเงินจะถือว่าเป็นการใช้จ่ายเงินที่ไม่
ชอบด้วยข้อ 67 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การ
เก็บ รักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 รวมถึงการข้อทักท้วงใน
กรณีอ่ืน ๆ เช่น เป็นการใช้จ่ายโดยไม่จ าเป็นและไม่ประหยัด จึงเป็นการไม่ปฏิบัติตามหนังสือ
กระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0313.4/ว 1347 ลงวันที่ 19 พฤษภาคม 2541 เรื่อง ค่าใช้จ่ายในการจัด
งานต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น 

ประการที่สอง ปัญหาการทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็น
การก้าวล้วงดุลพินิจขององค์กรก ากับดูแล100 เนื่องจากแม้กระทรวงมหาดไทยจะไม่มีอ านาจในการ
ก าหนดรายการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะหนังสือสั่งการหรือก าหนด
รายจ่ายในลักษณะก้าวล่วงหรือจ ากัดดุลพินิจในการใช้จ่ายเงินได้ เนื่องจากจะเป็นการขัดต่อหลักการ
ก ากับดูแลและหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ แต่เมื่อการใช้
จ่ายเงินตามโครงการใดได้ผ่านการพิจารณาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรก ากับดูแลใน
รูปแบบข้อบัญญัติงบประมาณท้องถิ่นนั้น ๆ แล้ว ถือว่าการใช้จ่ายเงินดังกล่าวถูกต้องกระบวนการและ
เป็นการใช้จ่ายเงินตามอ านาจหน้าที่โดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว เนื่องจากประเด็นเรื่องความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเรื่องอ านาจหน้าที่นั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมี
อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายและอ านาจหน้าที่ที่ได้รับมอบหมายโดยปริยาย เมื่อการใช้จ่ายเงินตาม
โครงการใดได้ผ่านการพิจารณาเห็นชอบจากองค์กรก ากับดูแลในฐานะผู้แทนของรัฐแล้ว จึงมิอาจมี
ปัญหาเรื่องการจัดสรรอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกต่อไป โดยมิต้อง
พิจารณาว่ามีหรือปฏิบัติตามหนังสือสั่งการท่ีเกี่ยวข้องหรือไม่ 
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5.2.2 ปัญหาข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในหัวข้อ 5.2.2 จะจ าแนกการพิจารณาโดยละเอียดเป็น 3 หัวข้อได้แก่ ปัญหาข้อ

ทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดโครงการ ปัญหาข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดการ
ใช้จ่ายเงิน และปัญหาข้อทักท้วงกรณีไม่จ าเป็นและไม่ประหยัด 

อย่างไรก็ตาม ปัญหาเกี่ยวกับข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่ก้าว
ล่วงดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มีพื้นฐานมาจากกรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ทักท้วงว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินโดยไม่มีหรือไม่ปฏิบัติตามระเบียบหรือหนังสือสั่งการ
ที่เก่ียวข้อง ผู้เขียนจะขอพิจารณาปัญหาดังกล่าวในเบื้องต้น โดยจ าแนกเป็น 2 ประการ ได้แก่ ปัญหา
ความชอบด้วยกฎหมายของระเบียบกระทรวงมหาดไทย (ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับ
เงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2547 ข้อ 67 แล ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครอง
ส่วน ท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ข้อ 34) และปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของหนังสือสั่งการ 

ประการแรก ปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่า
ด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กร ปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 67 และระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยวิธีการงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ข้อ 34 นั้น ปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของข้อ 67 ของ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน เป็นเรื่องที่ได้ท าการศึกษามาแล้วใน
หัวข้อ 5.1.2.2 เมื่อพิจารณาประกอบกับข้อ 34 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 จะเห็นได้ว่า เนื้อหาข้อก าหนดของข้อ 34 
ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2541 มีลักษณะเดียวกับกันเนื้อหาของข้อก าหนดในข้อ 67 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วย
การรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2547 โดยก าหนดในลักษณะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพัน
ได้แต่เฉพาะที่กฎหมายระเบียบ ข้อบังคับหรือหนังสือสั่งการ กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้เท่านั้น ซึ่ง
คณะกรรมกากฤษฎีกาได้เคยให้ความเห็นเกี่ยวกับปัญหาการออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยใน
ลักษณะดังกล่าวไว้แล้วในเรื่องเสร็จที่ 489/2553 ดังนั้น จึงพิจารณาได้ว่า ข้อก าหนดในระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยทั้งสองดังกล่าวมีปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย 2 ประการ ประการแรก 
กระทรวงมหาดไทยไม่อาจอาศัยระเบียบอ่ืน ทั้งระเบียบว่าด้วยการคลัง หรือระเบียบว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณเพ่ือก าหนดรายจ่ายอื่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ กล่าวคือการก าหนดรายจ่ายอ่ืน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยระเบียบดังกล่าวมีปัญหาความชอบด้วยที่มาของอ านาจ ประการที่
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สอง กระทรวงมหาดไทยไม่อาจก าหนดเนื้อหาของระเบียบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องใช้
จ่ายเงินตามที่กระทรวงมหาดไทยก าหนดในระเบียบ ข้อบังคับหรือหนังสือสั่งการอ่ืนได้ เนื่องจากเป็น
บทบัญญัติที่ขยายอ านาจตามกฎหมาย กล่าวคือข้อก าหนดดังกล่าวมีปัญหาว่าด้วยขอบเขตอ านาจ
ตามกฎหมาย ดังนั้น ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจึงไม่อาจอ้างได้ว่าการที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นการเบิกจ่ายดังกล่าวไม่มีหรือไม่ปฏิบัติตามระเบียบ ข้อบังคับ หรือหนังสือสั่งการของ
กระทรวงมหาดไทยที่ก าหนด เป็นการเบิกจ่ายที่ ไม่ชอบ เนื่องจากไม่ปฏิบัติตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจ
เงินขององค์กร ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 67 และระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วย
วิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ข้อ 34 

ประการที่สอง ปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของหนังสือสั่งการ นั้น เป็นปัญหา
ที่ได้ท าการศึกษามาแล้วในหัวข้อ 5.1.2.2 เนื่องจากการออกหนังสือสั่งการจะมีไม่ได้ในความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบการก ากับดูแล การที่กระทรวงมหาดไทยออก
หนังสือสั่งการเพ่ือควบคุมการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีปัญหาความชอบด้วย
กฎหมายเนื่องจากออกโดยเกินกว่าอ านาจตามกฎหมาย ปัญหาความชอบด้วยหลักการก ากับดูแล 
และปัญหาความชอบด้วยหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และคณะกรรมการ
กฤษฎีกาก็ได้ให้ความเห็นที่แสดงถึงปัญหากรณีดังกล่าวไว้หลายครั้ง เช่น ในเรื่องเสร็จที่ 489/2553101

เรื่องเสร็จที่ 1501/2556102 และเรื่องเสร็จที่ 165/2556103 เป็นต้น ดังนั้น ข้อทักท้วงของส านักงาน

                                           
101 “ข้อ 67 ของระเบียบก าหนดให้ “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้

ผูกพันได้แต่เฉพาะที่กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือหนังสือสั่งการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้” 
นั้น ถือเป็นการออกระเบียบขยายอ านาจและขอบเขตของ มาตรา 67 (9) แห่งพระราชบัญญัติ
เทศบาลฯ เพราะเป็นการก าหนดให้มีการจ่ายรายจ่ายใด ๆ ก็ด็ตามที่กระทรวงมหาดไทยจะสั่งการ 
ระเบียบลักษณะดังกล่าวจึงเป็นระเบียบที่ออกเกินอ านาจ ตามที่มาตรา 67 (9) แห่งพระราชบัญญัติ
เทศบาลฯ ให้ไว้ ทั้งนี้ โดยยังไม่ต้องพิจารณาว่า หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0313.4/ว 3889 
ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 2538 เรื่อง ซักซ้อมความเข้าใจหนังสือสั่งการ การตราเทศบัญญัติและ
ข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ที่ กระทรวงมหาดไทยเข้าใจว่าเป็นหนังสือสั่งการนั้นจะเป็นหนังสือสั่ง
การตามความมุ่งหมายของ กระทรวงมหาดไทย หรือเป็นเพียงหนังสือที่ซักซ้อมความเข้าใจของ
กระทรวงมหาดไทยเท่านั้น” 

102 เมื่อกระทรวงมหาดไทย ออกระเบียบในเรื่องใดแล้ว กรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่นมักจะออกหนังสือซักซ้อมความเข้าใจหรือซักซ้อมวิธีการ อันมีลักษณะเป็นการก าหนด
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การตรวจเงินแผ่นดินว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจเบิกจ่ายได้โดยอ้างว่าไม่มีหรือไม่ปฏิบัติตาม
หนังสือสั่งการ จึงเป็นข้อทักท้วงที่ไม่ถูกต้อง 

5.2.2.1 ข้อทักท้วงท่ีก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดโครงการ 
ปัญหาข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่ก้าวล่วงดุลพินิจใน

การก าหนดโครงการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นกรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้า
ตรวจสอบความชอบด้วยวัตถุประสงค์ของโครงการ โดยมีที่มาจากหนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ ที่ มท 
0808.4/ว 3722 ลงวันที่ 10 สิงหาคม 2555 เรื่อง ซักซ้อมความเข้าใจเกี่ยวกับค่าใช้จ่ายในการจัดงาน
ต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยข้อ 2 ก าหนดว่า “กิจกรรมที่ด าเนินการจะต้องสอดคล้อง
กับวัตถุประสงค์ของโครงการ หากไม่ด าเนินการกิจกรรม ดังกล่าวจะท าให้โครงการไม่บรรลุ
วัตถุประสงค์” หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0808.2/ว 1961 ลงวันที่ 8 พ.ค. 2556 เรื่อง ขอให้
ก าหนดมาตรการเพ่ือ ใช้เป็นแนวทางกรณีการเบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรมและการเบิกค่าใช้จ่ายใน
การจัดงานข้อ 3 ซึ่งมีข้อความท านองเดียวกัน รวมถึงหนังสือซักซ้อมความเข้าใจอ่ืน ๆ เช่น กรณี
เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่จัดกิจกรรมด้านจารีตประเพณีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน หนังสือ
กระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0808.2/ว 1639 ลงวันที่ 17 เม.ย. 2556 เรื่องหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ การเบิก
ค่าใช้จ่ายในการจัดงานต่างๆ เกี่ยวกับการดูแลส่งเสริมและบ ารุงรักษาจารีตประเพณีและวัฒนธรรม
อันดีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งก าหนดว่า “อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเกี่ยวกับการบ ารุงรักษา จารีต ประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของ
ท้องถิ่น จะต้องมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ หรือ อ านวยความสะดวกแก่ประชาชนเป็นการทั่ว ไป 

                                                                                                                         
หลักเกณฑ์หรือเงื่อนไขเพ่ิมเติมนอกเหนือไปจาก ที่ปรากฏในระเบียบที่กระทรวงมหาดไทยออกเสมอ 
กระทรวงมหาดไทยสมควรตรวจสอบหรือพิจารณา ให้รอบคอบว่ากรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นมี
อ านาจในการออกหลักเกณฑ์หรือเงื่อนไขเพ่ิมเติมได้หรือไม่เพียงใด  

103 โดยที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ในมาตรา 282 ว่า “การก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าที่จ าเป็น และมีหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่ชัดเจน สอดคล้องและ
เหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ ...” ดังนั้น ในการ
ด าเนินการต่างๆ กระทรวงมหาดไทยจึงต้องปฏิบัติตามกฎหมายโดยเคร่งครัด ในเรื่องใดที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องออกเป็นระเบียบกระทรวงมหาดไทยก็จ าเป็นต้องออกเป็นระเบียบ จะอาศัยแต่เพียง
อ านาจในฐานะที่เป็นผู้ก ากับดูแลเพื่อออกหนังสือสั่งการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติตามมิได้ 
เพราะหนังสือสั่งการไม่มีผลทางกฎหมาย ผูกพันหรือคุ้มครอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ
ปฏิบัติตามหนังสือสั่งการนั้น  
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เช่น การจัดกิจกรรม ส่งเสริมให้ความรู้แก่ประชาชนทั่ว ไปในการปฏิบัติตามแบบอย่างประเพณี หรือ
วัฒนธรรมไทย” โดยอาศัยหนังสือสั่งการดังกล่าวส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะใช้ดุลพินิจของตน
เกณฑ์การพิจารณาว่ากิจกรรมใดเป็นส่งเสริมสนับสนุนหรือบ ารุง จารีต ประเพณี หรือวัฒนธรรมอันดี
ของท้องถิ่นหรือไม่ เป็นต้น 

ในประเทศไทยแม้ไม่มีบทบัญญัติเป็นการเฉพาะว่าด้วยกรอบอ านาจหน้าที่
ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่
ดุลพินิจในการก าหนดนโยบายและการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมได้รับการ
คุ้มครองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญว่าด้วยความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลัก
แห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น และหลักก ากับดูแลเท่าที่จ าเป็น 
ดังนั้น การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะเข้าตรวจสอบการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในลักษณะการตรวจสอบความชอบด้วยวัตถุประสงค์ของการก าหนดโครงการใช้จ่ายเงิน หรือ
ค าแนะน าอ่ืนอันจะเป็นการก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดนโยบายขององค์กรทางการเมืองท้องถิ่นนั้น
จะกระท ามิได้ เป็นการขัดต่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และเป็นการขัดต่อหลักการพ้ืนฐานในการ
ตรวจเงินที่ว่าองค์กรตรวจเงินจะไม่เข้าไปตรวจสอบการกระท าทางนโยบาย104อีกด้วย 

                                           
104 หลักการที่ว่าองค์กรตรวจเงินของรัฐจะไม่เข้าไปตรวจสอบการกระท าทางนโยบาย

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลักการพ้ืนฐานในการตรวจสอบทางบริหาร เช่น ประเทศ
ไอร์แลนด์ (Ireland) ผู้ตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งประจ าภูมิภาคโดยได้รับการแต่งตั้งโดย
ผู้ตรวจเงินแผ่นดิน (Director of Audits) ในการตรวจสอบการด าเนินงานนั้น ผู้ตรวจเงินต้อง
หลีกเลี่ยงการให้ค าแนะน าในประเด็นทางนโยบาย (policy) เว้นแต่การใช้จ่ายเงินดังกล่าวจะก่อให้เกิด
ปัญหาทางการคลังอย่างร้ายแรง และในสหราชอาณาจักร (The United Kingdom) ในการ
ตรวจสอบการด าเนินงาน หรือที่เรียกว่าการตรวจสอบความคุ้มค่าของการใช้จ่ายเงิน  (value for 
money) ผู้ตรวจเงินจะตรวจสอบความประหยัด ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการใช้ทรัพยากร 
โดยให้ค าแนะน าในการปรับปรุงการบริหารจัดการและการบริการอย่างมีประสิทธิภาพ แต่ไม่ก้าวล่วง
การตัดสินใจทางนโยบาย (policy decisions) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โปรดดู EURORAI, 
EURORAI, Regional Public Sector Audit Institution in Europe, (Valencai : European 
Organisation of Regional External Public Finance Audit Institution), p. 36 and 47. ส่วน
ในประเทศฝรั่งเศสนั้นจะหลักห้ามมิให้ตรวจสอบความชอบด้วยวัตถุประสงค์ของการกระท าทาง
เศรษฐกิจและห้ามมิให้ประเมินการบรรลุวัตถุประสงค์ในตัดสินใจขององค์กรผู้มีอ านาจ และใน
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ปัญหาข้อทักท้วงกรณีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าไปตรวจ
ความชอบด้วยวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น กรณีโครงการ
เฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดช105 โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ทักท้วงว่า การเบิกจ่ายค่าเสื้อยืดคอโปโลพร้อมปักแจกให้กับผู้ร่วมโครงการ เป็นการใช้เงิน
งบประมาณที่ฟุุมเฟือย ไม่ใช่สาระส าคัญของการจัดงาน หากไม่จัดท าเสื้อก็สามารถจัดงานให้บรรลุ
ตามวัตถุประสงค์ของโครงการได้จึงถือได้ว่าเป็นค่าใช้จ่ายที่ไม่จ าเป็นและประหยัดเงินงบประมาณ
แผ่นดิน ท าให้ราชการเสียหายและโครงการประเพณีสงกรานต์106 โดยทักท้วงว่า การจ้างเหมาร าวง
ย้อนยุคในโครงการงานประเพณีสงกรานต์ไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของโครงการและมิใช่การบ ารุง
ศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นตามอ านาจหน้าที่ของ
เทศบาล ให้เจ้าหน้าที่คืนเงินที่เบิกเป็นค่าร าวงย้อนยุคจ านวน 100,000 บาท  

ปัญหากรณีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงการใช้จ่ายเงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดนโยบายขององค์กรทางการเมือง
ท้องถิ่น เช่น กรณีโครงการพัฒนาและส่งเสริมอาชีพ107 โดยทักท้วงว่า เบิกจ่ายค่าจัดซื้อเมล็ดพันธุ์ผัก
ตามโครงการส่งเสริมปลูกผักสวนครัวแจกจ่ายให้กับประชาชน โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นการส่งเสริมให้
ประชาชนได้รับเมล็ดพันธุ์ผักที่มีคุณภาพ และส่งเสริมให้ประชาชนปลูกผัก สวนครัวไว้บริโภคใน
ครัวเรือน และพ่ึงพาตนเองได้เพ่ือลดรายจ่าย เพ่ิมรายได้ในภาคครัวเรือน และเพ่ือส่งเสริม ให้ประชาชน
ประกอบอาชีพเสริมภายหลังฤดูการเก็บเกี่ยว มิได้เป็นการแก้ไขปัญหาการ ด ารงชีวิตให้อยู่รอดให้ภาวะ
เศรษฐกิจค่าครองชีพสูงอย่างยั่งยืน หรือส่งเสริมการท ามาหากินแต่อย่างใด เนื่องจาก ประชาชนที่ได้รับ
แจกเป็นเพียงประชาชนเฉพาะกลุ่ม โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัดแจกแบบสอบถามความต้องการ 
เมล็ดพันธุ์ผักและแจกจ่ายเฉพาะผู้ที่มีความต้องการเท่านั้น การด าเนินการดังกล่าวจึงไม่อยู่ในอ านาจ
หน้าที่ โครงการท าพิธีสุหนัต108 โดยทักท้วงว่า โครงการท าพิธีสุหนัตของชาวมุสลิมในพ้ืนที่สามจังหวัด

                                                                                                                         
ประเทศเยอรมนีจะใช้หลักห้ามมิให้ประเมินการตัดสินใจทางการเมือง อย่างไรก็ตาม หลักการของ
ประเทศดังกล่าวล้วนมีสาระส าคัญไม่แตกต่างกัน 

105 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 23, น. 37. 
106 ดูค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 880/2561 
107 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 77, น. 36. 
108 คณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, “การตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน”, (กรุงเทพมหานคร : ส านักงาน
เลขาธิการสภานิติบัญญัติแห่งชาติ, 2559), น. 6. 
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ชายแดนภาคใต้เป็นความเชื่อส่วนบุคคล ไม่ใช่หลักศาสนา การใช้งบประมาณขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจึงถือว่าเป็นการไม่ถูกต้องและต้องใช้งบประมาณคืนทั้งหมด และ โครงการส่งเสริมและพัฒนา
กีฬาสู่ความเป็นเลิศ109 โดยทักท้วงว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัดเบิกจ่ายเงินอุดหนุนโครงการส่งเสริม
และพัฒนากีฬาสู่ความเป็นเลิศโครงการ เพ่ือให้การศึกษาแก่เด็ก เยาวชน ประชาชน และบุคลากรกีฬา 
ได้ไปศึกษาดูงานเพิ่มพูนความรู้และ ประสบการณ์เกี่ยวกับการแข่งขันกีฬาฟุตบอลหรือกีฬาประเภทต่าง 
ๆ ภายในประเทศ ไม่ได้เป็นการศึกษาหรือการเพิ่มพูนความรู้ เพ่ือเป็นการส่งเสริมและพัฒนากีฬาสู่ความ
เป็นเลิศแต่อย่างใด และไม่ใช่ภารกิจที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด นอกจากนี้ ยังมี
กรณีท่ีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงในข้ันตอนจัดท าแผนโดยให้ปรับแผน หรือทักท้วงให้เปลี่ยน
โครงการ หรือทักท้วงว่าโครงการที่ผู้บริหารท้องถิ่นด าเนินการนั้นไม่สอดคล้องตอเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องที่หรือทักท้วงเกี่ยวกับการจัดล าดับความส าคัญของโครงการ เช่น โครงการนี้ควรท า
ก่อน แต่กลับท าหลัง110 เป็นต้น 

การทักท้วงการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้างต้นเป็นกรณีที่
ขัดต่อหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นและหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อัน
เนื่องมาจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีความเข้าใจต่อหลักการพ้ืนฐานในการตรวจเงินแผ่นดิน
ระดับท้องถิ่นโดยเฉพาะการตรวจทางบริหาร หรือการตรวจการด าเนินงาน (l'examen de la gestion 
or management auditing) ว่าการตรวจการด าเนินงานนั้น เป็นการตรวจสอบว่าได้มีการใช้ทรัพยากร
และงบประมาณว่าเป็นไปอย่างประหยัดและประสบผลสัมฤทธิ์ตามเปูาหมายที่ได้มีการก าหนดไว้หรือไม่ 
โดยไม่ก้าวล่วงไปพิจารณาถึงความเหมาะสมของการก าหนดนโยบายแต่อย่างใด และข้อทักท้วงของ
องค์กรตรวจเงินเป็นเพียงความเห็นโดยไม่มีผลผูกพันทางกฎหมายแต่อย่างใด   

ดังนั้น สรุปได้ว่า การตรวจการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในฐานะสถาบันการตรวจเงินของรัฐจะจ ากัดไว้เพียงการตรวจสอบ
และประเมินว่าการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปโดยประหยัดคุ้มค่า มีประสิทธิภาพ 
และมีประสิทธิผลหรือไม่ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจเข้าตรวจสอบความเหมาะสมของ
การใช้จ่ายเงิน การกระท าทางนโยบาย หรือการตัดสินใจทางการเมืองขององค์กรทางการเมืองท้องถิ่นได้ 
เนื่องจากจะเป็นการกระทบต่อหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น หลักประชาธิปไตยท้องถิ่น และ
ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่น (local external 
auditor) ที่สามารถให้ค าแนะน าในลักษณะตรวจสอบความเหมาะสมของการกระท าทางนโยบายที่มี

                                           
109 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 23, น. 35. 
110 คณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 108, น. 15. 
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ชอบธรรมบนพ้ืนฐานของหลักประชาธิปไตยได้นั้น ต้องเป็นองค์กรที่มีที่มาหรือมีความเชื่อมโยงกับสภา
ท้องถิ่นตามหลักประชาธิปไตยท้องถิ่นนั้นเอง เช่น ผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่นโดยการแต่งตั้งจากสภา
ท้องถิ่น กรณีสวีเดน คณะกรรมการตรวจเงินระดับท้องถิ่นที่มีสมาชิกส่วนหนึ่งมาจากสมาชิกของสภา
ท้องถิ่น กรณีฟินแลนด์ และเนเธอแลนด์ เป็นต้น ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจึงไม่อาจเข้าทักท้วงโดย
ให้ความเห็นว่าการจัดกิจกรรมหรือโครงการใช้จ่ายเงินใดไม่เหมาะสมเนื่องจากเป็นการก้าวล้วงดุลพินิจ
ในการก าหนดนโยบายของท้องถิ่นอันเป็นการขัดต่อหลักความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของท้องถิ่นนั้นเอง 

5.2.2.2 ข้อทักท้วงท่ีก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดรายการใช้จ่าย  
ประเด็นปัญหาข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดการใช้จ่ายเงิน นั้น มีลักษณะ

พ้ืนฐานไม่แตกต่างจากหัวข้อข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดโครงการ เนื่องจากเป็นกรณีที่
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงการใช้จ่ายเงินที่ก้าวล้วงดุลพินิจในการก าหนดนโยบายของ
ท้องถิ่นเช่นกัน เพียงแต่แตกต่างกันในรายละเอียด กล่าวคือ เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนด
กิจกรรมหรือโครงการใช้จ่ายเงินของตนแล้ว การก าหนดรายการใช้จ่ายเงินต่าง ๆ เพ่ือให้การจัดท า
กิจกรรมหรือโครงการนั้นบรรลุผลย่อมเป็นดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นกัน ความเป็น
อิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการก าหนดรายการใช้จ่ายเงินนั้น ถือเป็นส่วนหนึ่งของความ
เป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยนอกจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมี
อ านาจในก าหนดกิจกรรมหรือโครงการตามนโยบายของตนแล้ว ยังมีอ านาจในการตัดสินใจว่าตนจะ
ใช้จ่ายอะไร และใช้จ่ายอย่างไรเพื่อให้โครงการดังกล่าวส าเร็จตามวัตถุประสงค์ 

ข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่ก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดการใช้จ่ายของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นกรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเบิกจ่ายไม่ถูกต้องเนื่องจากไม่ใช่การเบิกจ่ายตามระเบียบหรือหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้อง จึงไม่
อาจเบิกจ่ายได้ให้ใช้เงินคืนคลังโดยหาผู้รับผิดชอบต่อไป เช่น111 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจ
เบิกจ่ายค่าเสื้อม่อฮ่อม ผ้าขาวม้า ให้แก่ผู้บริหาร สมาชิกสภา และพนักงานส่วนท้องถิ่น ก านัน 
ผู้ใหญ่บ้าน ตามโครงการสนับสนุนการจัดงาน ประเพณีกินปลา ,ค่าจ้างท าอาหารว่างให้กับเด็ก
นักเรียน ในศูนย์พัฒนาเด็กเล็กประจ าเดือน, ค่าผ้าขนหนู ผ้านวม เพ่ือเป็นรางวัลชมเชยแก่ผู้เข้า

                                           
111 ประพันธ์ เวารัมย์, เอกสารรวบรวมข้อทักท้วงของสตง. ในการปฏิบัติงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น รวบรวมจากเอกสารกองตรวจระบบการเงินและบัญชีท้องถิ่นกรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่น  โดย คนเทศบาล ,  สืบค้น เมื่ อวันที่  21 พฤษภาคม 2563,  จาก 
http://www.kknontat.com/?page_id=22800.  
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แข่งขันกีฬา, ค่าเบี้ยเลี้ยงแก่คณะกรรมการ นักกีฬาและเจ้าหน้าที่ตามโครงการจัดการแข่งขันกีฬารวม
พลคนท้องถิ่น และค่าจัดซื้อชุดลูกเสื้อ – เนตรนารี ชุดอุปกรณ์รองเท้าแก่นักเรียนยากจนและด้อย
โอกาสตามโครงการส่งเสริมความเป็นเลิศทางกีฬา เป็นต้น โดยอ้างว่าการเบิกจ่ายดังกล่าวไม่มี
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยก าหนดให้เบิกจ่ายได้ จึงไม่
อาจน ามาเบิกจ่ายได้ตามนัยระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝาก
เงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กร ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 67 และ 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วย วิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วน ท้องถิ่น พ.ศ. 2541 
ข้อ 34112 

ผู้เขียนเห็นว่าเมื่อหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยต่าง ๆ ไม่มีผลผูกพันให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตาม อีกทั้งระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิก
จ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กร ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 
ข้อ 67113 และ ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2541 ข้อ 34114 มิใช่ข้อก าหนดที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งผูกพันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ต้อง
ปฏิบัติตามแต่อย่างใดเช่นกัน การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินอ้างว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไม่อาจเบิกจ่ายเงินได้ โดยอ้างว่าการเบิกจ่ายดังกล่าวไม่มีกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือหนังสือสั่ง
การของกระทรวงมหาดไทยก าหนดให้เบิกจ่ายได้ จึงไม่อาจน ามาเบิกจ่ายได้ตามนัยระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจ
เงินขององค์กร ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 67 และ ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วย 
วิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ข้อ 34 จึงเป็นข้อทักท้วงที่ไม่ถูกต้อง

                                           
112 ตัวอย่างข้อทักท้วงว่าด้วย ข้อ 67 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับ

เงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กร ปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2547 และข้อ 34 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วย วิธีการงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วน ท้องถิ่น พ.ศ. 2541 เพ่ิมเติม ดู ตาราง 4 ใน ภาคผนวก ง 

113 ข้อ 67 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้แต่เฉพาะที่
กฎหมายระเบียบ ข้อบังคับหรือหนังสือสั่งการ กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ 

114 ข้อ 34 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้ตามข้อความที่
ก าหนดไว้ใน งบประมาณรายจ่ายประจาปี หรืองบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม ทั้งนี้ ต้องมีกฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่งหรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทยอนุญาตให้จ่าย และมีเงินรายได้เพียง
พอที่จะเบิกจ่ายได้ 
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ตามกฎหมาย นอกจากนี้ การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้าทักท้วงดุลพินิจในการใช้จ่ายเงิน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังเป็นการทักท้วงที่ไม่สอดคล้องกับหลักการพ้ืนฐานในการตรวจสอบ
การด าเนินงาน ซึ่งองค์กรตรวจเงินจะไม่เข้าไปตรวจสอบการกระท าทางนโยบายของฝุายบริหาร ใน
อีกทางหนึ่งยังเป็นการไม่สอดคล้องต่อหลักการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นพ้ืนฐานที่ว่าองค์กรตรวจ
เงินภาครัฐจะไม่เข้าไปตรวจสอบดุลพินิจในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจาก
จะเป็นการขัดต่อความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

5.2.2.3 ข้อทักท้วงกรณีไม่จ าเป็นไม่ประหยัด 
ข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินกรณีทักท้วงว่าองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินโดยไม่จ าเป็นและไม่หยัด นั้น เป็นประเด็นปัญหาที่เชื่อมโยงกับ
หลักการพื้นฐานการตรวจสอบการด าเนินงานหรือการตรวจสอบทางบริหารที่ได้พูดถึงไปแล้วบางส่วน 
กล่าวคือในการตรวจสอบการด าเนินงาน แม้องค์กรตรวจเงินจะมีอ านาจพิจารณาว่าการใช้จ่ายของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกิจกรรมใด หรือรายจ่ายใด เป็นไปโดยจ าเป็น ประหยัด มีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลหรือไม่ ข้อจ ากัดประการแรก องค์กรตรวจเงินจะไม่เข้าไปตรวจสอบหรือประเมินการ
ตัดสินใจทางนโยบายของฝุายบริหาร ประการที่สอง ความเห็นขององค์กรตรวจเงินในการตรวจการ
ด าเนินงานไม่มีผลผูกพันองคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นให้ต้องปฏิบัติ โดยมีลักษณะเป็นการให้ข้อมูลและ
ประเมินเพื่อช่วยเหลือให้การบริหารการคลังด าเนินไปอย่างระมัดระวังเท่านั้น 

ในประเทศไทยพบปัญหาว่าส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้เข้าทักท้วง
การใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าไม่จ าเป็นและไม่ประหยัด ดังนั้น จึงเป็นการไม่ปฏิบัติ
ตามหนังสือสั่งการ ขัดต่อระเบียบกระทรวงมหาดไทย เป็นการใช้จ่ายเงินที่ไม่ถูกต้อง องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องหาผู้รับผิดชอบและส่งเงินคืนคลัง ความเห็นของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินใน
ลักษณะดังกล่าวเป็นการขัดต่อหลักการพ้ืนฐานในการตรวจสอบการด าเนินงานอย่างร้ายแรง ซึ่งเป็น
หลักการตรวจเงินภาครัฐทั่วไปซึ่งใช้กับทั้งการตรวจเงินรัฐและการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น 

ข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในการทักท้วงการใช้จ่ายเงิน
ของท้องถิ่นว่าไม่ประหยัดไม่จ าเป็น ไม่เป็นไปตามหนังสือสั่งการและระเบียบนั้น เป็นกรณีที่ส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงโดยอ้างถึงหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทยฉบับต่าง ๆ เช่น หนังสือ
กระทรวงมหาดไทยที่ มท. 0313.4/ว 1347 ลงวันที่ 19 พ.ค.2541 เรื่องค่าใช้จ่ายในการจัดงานต่าง ๆ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ก าหนดว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือปฏิบัติในการเบิก
ค่าใช้จ่ายในการจัดงานต่าง ๆ ทั้งในกรณีที่ด าเนินการเองหรืออุดหนุนหน่วยงานอ่ืนโดยให้เบิกได้ตาม
งบประมาณที่ตั้งไว้ และเบิกจ่ายได้เท่าที่จ าเป็น และประหยัดโดยค านึงถึงฐานะการคลังขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส าคัญ” หนังสือ มท. ที่ มท 0808.4/ว 2589 ลงวันที่ 3 สิงหาคม 2547  

Ref. code: 25635901032119SPX



242 
 

 

เรื่อง หลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินในการแข่งขันกีฬา ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ข้อ 2.7 ที่ก าหนด
ว่า “ค่าใช้จ่ายรายการอ่ืนรายการอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวกับการแข่งขันกีฬาให้เบิกจ่ายได้เท่าที่จ าเป็นและ
ประหยัด” หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0808.4/ว 3722 ลงวันที่ 10 สิงหาคม 2555 เรื่อง 
ซักซ้อมความ เข้าใจเกี่ยวกับค่าใช้จ่ายในการจัดงานต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ข้อ 4 ที่
ก าหนดว่า “หากมีการจัดประกวด แข่งขัน มีการมอบรางวัล มูลค่ารางวัลต้องมีสัดส่วนที่เหมาะสม
และ สอดคล้องกับโครงการ โดยเบิกจ่ายค่าใช้จ่ายเท่าท่ีจ าเป็น เหมาะสม และประหยัด” เป็นต้น 

ตัวอย่างข้อทักท้วงกรณีอ้างถึงหนังสือสั่งการข้างต้น เช่น 115 กรณีการ
เบิกจ่ายค่าจัดซื้อเสื้อม่อฮ่อม ส าหรับใส่ในขบวนแห่ในโครงการสืบสานประเพณี ก่อเจดีย์บุญกองข้าว
ใหญ่ โดยทักท้วงว่า การจัดซื้อดังกล่าวไม่ใช่กิจกรรมโดยตรงในการจัดงาน เป็นค่าใช้จ่ายเกิดความ
จ าเป็น และไม่เป็นการบรรเทาความเดือดร้อนของประชาชนในท้องที่อย่างแท้จริง เป็นการตั้ง
งบประมาณ รายจ่ายในลักษณะฟุุมเฟือย เกินความจ าเป็นและเป็นรายจ่ายในลักษณะการ
ประชาสัมพันธ์ ถึงแม้จะไม่ลงชื่อบนเสื้อก็ตาม เป็นการไม่ปฏิบัติ ตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย กรณี
เบิกจ่ายเป็นค่าใช้จ่ายโครงการประกวด ชุมชนในบ้านสะดวก หน้าบ้านน่ามอง ซึ่งจ่ายเป็นเงินรางวัล
สาหรับการประกวดชุมชน โดยทักท้วงว่า โครงการดังกล่าวเป็นการรณรงค์ให้ชุมชน รักษาความ
สะอาดบ้านของตนเอง หรือให้ความรู้อันเป็นประโยชน์ต่อชุมชน ดังนั้น การจ่ายเงินรางวัลในการ
ประกวดชุมชนในบ้านสะอาด จึงเป็นการเบิกจ่ายที่ไม่เหมาะสมและไม่ประหยัด เป็นการปฏิ บัติไม่
ถูกต้องตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย และกรณีเทศบาลอนุมัติเบิกจ่ายเงินยืมนอกงบประมาณ เป็น
ค่าใช้จ่ายจัดงานวัน อปพร. ให้แก่เจ้าหน้าที่ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย เพ่ือนาไปจัดหาวัสดุ
อุปกรณ์ ค่าอาหารและ เครื่องดื่มในการจัดงานพิธีถวายราชสักการะพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 เนื่องในวันท้องถิ่นไทยมีการเบิกจ่ายจัดซื้อของรางวัล เป็น อุปกรณ์ไฟฟูา 
ประกอบด้วยเครื่องซักผ้า ทีวีสี ไมโครเวฟ และพัดลมตั้งโต๊ะ เพ่ือมอบให้กับ อปพร. ดีเด่น โดย
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงว่า เทศบาลจัดหาสิ่งของเพ่ือมอบให้กับ อปพร. ดีเด่น ซ้อนกัน 
2 รายการ จึงเป็นการด าเนินการแบบไม่ประหยัด ตามนัยหนังสือกระทรวงมหาดไทย  

ผู้เขียนเห็นว่าหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทยฉบับต่าง ๆ นั้นไม่มีผล
ผูกพันตามกฎหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามแต่อย่างใด เนื่องจากออกโดยไม่มี
ฐานอ านาจตามกฎหมายและขัดกับหลักการก ากับดูแล อีกท้ังมีเนื้อหาที่ขัดต่อหลักความเป็นอิสระของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่อ้างหนังสือสั่งการฉบับ
ต่าง ๆ ข้างต้นและให้ค าแนะน าว่าการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่จ าเป็นและไม่

                                           
115 ประพันธ์ เวารัมย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 111. 
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ประหยัด เป็นการไม่ปฏิบัติตามหนังสือสั่งการและระเบียบ เป็นการเบิกจ่ายที่ไม่ชอบและต้องส่งเงิน
คืนคลัง จึงไม่ถูกต้อง นอกจากนี้ การที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินพิจารณาการใช้จ่ายเงินกรณีใด
ว่าเป็นการเบิกจ่ายที่ไม่จ าเป็นและไม่ประหยัดแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องหาผู้รับผิดและต้อง
ใช้เงินคืนคลัง ข้อทักท้วงดังกล่าวถือเป็นความเห็นที่ไม่สอดคล้องกับหลักพ้ืนฐานของการตรวจการ
ด าเนินงาน เนื่องจากโดยพ้ืนฐานแล้วความเห็นขององค์กรตรวจเงินในการตรวจการด าเนินงาน รวมถึง
กรณีทักท้วงว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินโดยไม่ประหยัดหรือไม่จ าเป็นนั้น ไม่อาจถือก่อ
ความรับผิดทางละเมิดได้ อีกทั้งข้อทักท้วงดังกล่าวยังมีลักษณะเป็นข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจในการ
ก าหนดการใช้จ่ายเงินของท้องถิ่นเนื่องจากเป็นข้อทักท้วงที่ประสงค์ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ผูกพันต้องปฏิบัติตาม โดยต้องไม่เบิกจ่ายกรณีดังกล่าวในปีถัด ๆ ไปอีก จึงเป็นข้อทักท้วงที่ขัดต่อ
ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอีกทางหนึ่ง 

ปัญหาข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่น ในหัวข้อ 
5.2.2. มีปัญหาพ้ืนฐานร่วมกันเนื่องมาจากเป็นข้อทักท้วงที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินอ้างว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินไม่ถูกต้องโดยอ้างว่ามิได้ปฏิบัติตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย
หรือไม่มีหนังสือกระทรวงมหาดไทยที่เก่ียวข้องรับรองไว้ อย่างไรก็ตาม แม้ในบางกรณีองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะได้ใช้จ่ายเงินโดยมีหนังสือกระทรวงมหาดไทยที่เกี่ยวข้องรับรองไว้และปฏิบัติหนังสือ
ดังกล่าวแล้วก็ตาม แต่หากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่เห็นด้วยกับการใช้จ่ายเงินดังกล่าว 
ส านักงานการตรวจเงินก็จะอ้างว่าการเบิกจ่ายกรณีนั้นๆ ไม่ถูกต้อง เนื่องจากกระทรวงมหาดไทยไม่
อาจออกระเบียบหรือข้อบังคับเพ่ือเพ่ิมเติมรายจ่ายอ่ืนนอกเหนือที่กฎหมายก าหนดได้116 ตัวอย่างเช่น 
กรณีค่าตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่ของอาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน (อปพร.) ซึ่งเป็นกรณีที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เบิกจ่ายเงินโดยปฏิบัติตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ที่ มท 
0808.2/ว 3795 ลงวันที่  17 พฤศจิกายน 2552 เรื่อง การตั้งงบประมาณและการเบิกจ่าย 
ค่าตอบแทนและวัสดุเครื่องแต่งกายของอาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน (อปพร.) แล้ว 

ปัญหาเรื่องข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่เกี่ยวกับ อป
พร.นั้นมีข้อพิพาทเป็นคดีขึ้นสู่ศาลปกครองโดยเป็นกรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่าการ
ปฏิบัติหน้าที่ตรวจตราสอดส่อง ดูแลความเรียบร้อยในเขตพ้ืนที่ต าบลหาดพันไกรและปฏิบัติหน้าที่เตรียมความ
พร้อม ณ ศูนย์ อปพร. ขององค์การบริหารส่วนต าบลหาดพันไกรเป็นการเบิกจ่ายโดยไม่มีกฎหมายให้

                                           
116 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 98, น. 63. 
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อ านาจ117 ต่อมาค าสั่งผู้ว่าราชการจังหวัดที่ เห็นพ้องด้วยกับส านักตรวจเงินแผ่นดินจังหวัด กรณีมี
ข้อเสนอแนะให้องค์การบริหารส่วนต าบลด าเนินการหาผู้รับผิดชอบชดใช้เงินน าส่งคืนคลัง องค์การบริหาร
ส่วนต าบลหาดพันไกรไม่เห็นด้วยจึงยื่นฟูองคดีต่อศาลปกครอง ศาลปกครองนครศรีธรรมราชวินิจฉัยว่า 
การปฏิบัติหน้าที่ของ อปพร. ตามค าสั่งของผู้ ฟูองคดีได้มีการช่วยเหลือผู้ประสบอุบัติเหตุจาก
ยานพาหนะอยู่เป็นจ านวนมากตลอดเวลา ซึ่งเหตุลักษณะดังกล่าวเป็นกรณีท่ีไม่อาจคาดการณ์ล่วงหน้าได้
ว่าจะเกิดขึ้นเมื่อใด เห็นว่า ค าสั่งมอบหมายหน้าที่ให้ อพปร. ปฏิบัติดังกล่าวถือเป็นส่วนหนึ่งของการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย ตามนัยหนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ที่ มท 0808.2/ว 3795 
ลงวันที่ 17 พฤศจิกายน 2552 กรณีจึงเป็นการสั่งใช้ อพปร. ให้ปฏิบัติหน้าที่ปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัยตามอ านาจหน้าที่ของผู้ฟูองคดีที่ก าหนดไว้ตามมาตรา 67 (4) แห่ง พระราชบัญญัติสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และมาตรา 16 แห่ง พระราชบัญญัติก าหนดแผน
และข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ประกอบข้อ 22 และข้อ 
37 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยกิจการอาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน พ.ศ. 2553 
การที่ผู้ฟูองคดีเบิกจ่ายค่าตอบแทนให้แก่ อปพร. ขององค์การบริหารส่วนต าบลหาดพันไกรที่
นายอ าเภอเมืองชุมพรได้อนุมัติแล้ว จึ งเป็นการจ่ายเงินโดยชอบด้วยข้อ 67 ของระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจ
เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547118 

ปัญหาข้อพิพาทดังกล่าวมาจากความเห็นของส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินที่ว่า องค์การบริหารส่วนต าบลหาดพันไกรควรสั่งให้อปพร. ปฏิบัติหน้าที่เฉพาะกรณีที่จ าเป็น
เท่านั้น กล่าวคือ การที่บริหารส่วนต าบลหาดพันไกรมีค าสั่งใช้อปพร. มาปฏิบัติหน้าที่ ณ ศูนย์อปพร. ใน
การเตรียมความพร้อมในการติดต่อวิทยุสื่อสารเพ่ือรับแจ้งเหตุด่วนเหตุร้ายในชีวิตและทรัพย์สินของ
ประชาชน เตรียมรถยนต์พยาบาลตลอด ๒๔ ชั่วโมง และออกปฏิบัติหน้าที่ในการตรวจตรา สอดส่อง 
เพ่ือลดความสูญเสียในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนในเขตพ้ืนที่รับผิดชอบก็ตาม ส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่าการสั่งใช้ดังกล่าวไม่ถือเป็นการสั่งใช้ อปพร. ในเรื่องการปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัย ตามนัยหนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ที่ มท 0808.2/ว 3795 ลงวันที่ 17 
พฤศจิกายน 2552 ซึ่งค าสั่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวมีลักษณะเป็นการปูองกันเหตุด่วน
เหตุร้าย แต่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่าการใช้จ่ายเงินค่าตอบแทน อปพร. จะท าได้ต้องเป็น

                                           
117 หนังสือส านักตรวจเงินแผ่นดินจังหวัดชุมพรลับ ที่ ตผ 0053.5 ชพ/331 ลงวันที่ 16 

มิถุนายน 2557 
118 ค าพิพากษาศาลปกครองนครศรีธรรมราช หมายเลขแดงที่ 53/2563 
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กรณีมีเหตุจ าเป็นเร่งด่วนหรือเกิดสาธารณภัยแล้วเท่านั้น โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่า
การเบิกจ่ายดังกล่าวเป็นการไม่ปฏิบัติตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท. 0808.4/ว 1562 ลง
วันที่ 15 พฤษภาคม 2550 เรื่อง การเบิกจ่ายค่าตอบแทน การปฏิบัติงานนอกเวลาราชการขององค์กร
ปกครอง ส่วนท้องถิ่น ข้อ 5.3 ที่ก าหนดว่า การเบิก ค่าตอบแทนให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และอัตรา 
ดังนี้ กรณีมีความจ าเป็นต้องปฏิบัติงานซึ่งเป็นภารกิจหลัก ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นครั้ง
คราวหรือ เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลที่มอบหมาย ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติ โดยมี
ก าหนดระยะเวลาแน่นอนและมีลักษณะเร่งด่วนเพ่ือมิให้เกิดความเสียหายแก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นหรือประโยชน์สาธารณะ 

อย่างไรก็ตาม ตามค าพิพากษาศาลปกครองการเบิกจ่ายค่าตอบแทน  
อปพร. ในลักษณะเป็นการปูองกันเหตุด่วนเหตุร้ายอยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และเมื่อเป็นการใช้จ่ายเงินตามงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณขององค์การบริหารส่วน
ต าบลที่นายอ าเภอได้อนุมัติแล้ว จึงเป็นการเบิกจ่ายโดยชอบแล้ว ผู้เขียนเห็นด้วยในผลค าวินิจฉัย
ดังกล่ าว  โดยไม่จ า เป็นต้องพิจารณาถึงหนั งสือสั่ งการกระทรวงมหาดไทยและ ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจ
เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 67 เนื่องจากพิจารณาอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้พิจารณาจากระเบียบหรือหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้องกับการใช้จ่ายเงินซึ่งได้
อธิบายแล้วในหัวข้อ 5.2.2.1 และข้อก าหนดเรื่องรายการเบิกจ่ายตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่า
ด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 67 และหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้องมีปัญหาด้วยความชอบด้วยกฎหมายซึ่ง
ได้พิจารณาแล้วในหัวข้อ 5.4.1.2 

นอกจากนี้ ยังเคยมีคดีข้อพิพาทกรณีค่าตอบแทน อปพร. เช่นกันโดยผู้
ฟูองคดีเป็น อปพร. และผู้ถูกฟูองคดีเป็นองค์การบริหารส่วนต าบล มูลเหตุคดีมาจากการที่องค์การ
บริหารส่วนต าบลปฏิเสธการจ่ายเงินค่าตอบแทน อปพร. โดยอ้างว่าการจ่ายเงินดังกล่าวเป็นการผิด
ระเบียบ ซึ่งศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขด าที่ อ. 194/2554 คดีหมายเลขแดงที่ อ. 361/2460 
ที่วินิจฉัยว่า ค าสั่งให้ อปพร. เข้าดูแลศูนย์การเรียนรู้ตามรอยพระยุคลบาท ส่งเสริมการผลิตและ
การตลาดผลผลิตจังหวัดลพบุรีแทนองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นไปเพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติ
หน้าที่อ่ืนตามที่ทางราชการมอบหมาย โดยจัดสรรงบประมาณหรือบุคลากร ให้ตามความจ าเป็นและ
สมควร ตามมาตรา 67 (9) แห่ง พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
จากค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดจึงเป็นการยืนยันหลักการที่ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจ
จัดจ้างหรือจัดสรรงบประมาณเพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่ทางราชการมอบหมาย โดย

Ref. code: 25635901032119SPX



246 
 

 

จัดสรรงบประมาณหรือบุคลากร ให้ตามความจ าเป็นและสมควรตามอ านาจหน้าที่ของตน ความเห็น
ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่เห็นว่า การเบิกจ่ายค่าตอบแทน อปพร. ในลักษณะเป็นการ
ปูองกันเหตุด่วนเหตุร้าย เป็นการเบิกจากที่ไม่ถูกต้อง โดยที่ถูกต้องนั้นต้องมีก าหนดระยะเวลาแน่นอน
และมีลักษณะเร่งด่วนนั้น จึงเป็นความเห็นที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมายในทางหนึ่งก็เป็นการก้าวล่วง
ดุลพินิจในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งขัดต่อหลักความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 

ปัญหาความเห็นของกรณีค่าตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่ของอาสาสมัคร
ปูองกันภัยฝุายพลเรือนข้างตนมีความสลับซับซ้อนอันเนื่องมาจากรากของปัญหาแต่งตั้ง ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจ
เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 67 ที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
ผูกพันการใช้จ่ายเงินตามระเบียบ ข้อบังคับ หรือหนังสือของกระทรวงมหาดไทย ข้อก าหนดดังกล่าว
เป็นการขยายอ านาจเกินกว่าที่ กฎหมายก าหนด กล่ าวคือ เดิมกฎหมายประสงค์แค่ ให้
กระทรวงมหาดไทยก าหนดแต่หัวข้อรายจ่ายอย่างกว่างในลักษณะเดียวกับที่กฎหมายจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนด เช่น เงินเดือน ค่าจ้าง ค่าใช้สอย ค่าวัสดุ หรือเงินอุดหนุน เป็นต้น แต่
กระทรวงมหาดไทยได้ออกระเบียบขยายอ านาจของต้นในการก าหนดรายจ่ายในระเบียบอ่ืน ข้อบังคับ
อ่ืน หรือหนังสือสั่งการอ่ืนได้อีกชั้นหนึ่ง อันเป็นการขัดต่อหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วย
กฎหมาย เนื่องจากเป็นการออกระเบียบขยายอ านาจเกินกว่าที่กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้ให้อ านาจไว้ และเป็นการขัดต่อหลักไม่มีการก ากับดูแลที่เกินกว่าตัวบทกฎหมาย นอกจากนี้  
การที่ระเบียบดังกล่าวให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยออกหนังสือสั่งการยังเป็นการกระท าที่ไม่
สอดคล้องกับหลักการก ากับดูแล เนื่องจากไม่อาจมีการก ากับดูแลโดยหนังสือสั่งการได้ การออก
หนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยหรือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจึงเป็นกระบวนการกระท า
ให้ระบบการก ากับดูแลเปลี่ยนเป็นระบบบังคับบัญชา และการน ารูปแบบหนังสือสั่งการซึ่งปกติเป็น
การใช้อ านาจของผู้บังคับบัญชาในการควบคุมดุลพินิจของผู้ใต้บังคับบัญชามาใช้กับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น จึงก่อให้เกิดปัญหาการจ ากัดความคิดริเริ่มและดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
การก าหนดโครงการต่าง ๆ การออกหนังสือสั่งการเพ่ือควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นการ
กระท าท่ีไม่สอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอีกทางหนึ่ง 

ปัญหากรณีค่าตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่ของอาสาสมัครปูองกันภัยฝุาย
พลเรือนนี้ สรุปได้ว่า ความเห็นของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่
อาจเบิกจากค่าตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่ของอาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือนได้ เนื่องจากหนังสือ
กระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ที่ มท 0808.2/ว 3795 ลงวันที่ 17 พฤศจิกายน 2552 เรื่อง การตั้ง
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งบประมาณและการเบิกจ่าย ค่าตอบแทนและวัสดุเครื่องแต่งกายของอาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพล
เรือน (อปพร.) ที่รับรองการใช้จ่ายเงินต้องกล่าวออกโดยไม่มีฐานอ านาจนั้น ไม่ถูกต้อง เนื่องจาก เมื่อ
การสั่งใช้ อพปร. ให้ปฏิบัติหน้าที่ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยเป็นการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว เมื่อการใช้จ่ายเงินดังกล่าวเป็นการเบิกจ่ายตามกระบวนการตาม
กฎหมายและผ่านความเห็นชอบขององค์กรก ากับดูแลแล้ว จึงเป็นการใช้จ่ายเงินที่ถูกต้องตาม
กฎหมาย 

ปัญหาเรื่องการทักท้วงการใช้จ่ายเงินโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่
ไม่สอดคล้องกับความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ทั้งกรณีข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น อาจสรุปได้ว่า ปัญหาในแรกเริ่มนั้น เป็นกรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้า
ตรวจสอบความไม่ถูกต้องในการใช้จ่ายเงินและการตรวจสอบความเหมาะสมในการใช้จ่ายเงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยอ้างถึงถ้อยค าตามหนังสือสั่งการต่าง ๆ เมื่อไม่มีหนังสือสั่งการหรือไม่
ปฏิบัติตามหนังสือสั่งการจึงเป็นการใช้จ่ายเงินโดยไม่ปฏิบัติตามระเบียบและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องใช้เงินคืนคลัง แม้หนังสือสั่งการดังกล่าวจะไม่ชอบด้วยกฎหมายและมีเนื้อหาเกินกว่าการ
ก ากับดูแลและเป็นการก้าวล่วงดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งไม่สอดคล้องกับหลักความ
เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ตาม อาจกล่าวได้ว่าเดิมนั้น การที่ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินเข้าทักท้วงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเข้าไปพิจารณาเรื่องอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงเข้าไปตรวจสอบความเหมาะสมในการกระท าขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นก็มีที่มาจากหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทยนั้นเอง 

ปัญหาต่อมานั้น เป็นกรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีความเห็น
แตกต่างไปจากองค์กรก ากับดูแล โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีความเห็นไม่สอดคล้องกับ
เนื้อหาของหนังสือสั่งการอีกต่อไป ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะอ้างว่ากระทรวงมหาดไทยไม่มี
อ านาจในการออกข้อบังคับหรือหนังสือสั่งการก าหนดเพ่ิมเติมรายการใช้จ่ายเงิน จะเห็นได้ว่ากรณี 
ตัวอย่าง กรณีค่าตอบแทน อปพร. กรณีเงินสมทบเข้ากองทุนประกันสังคมให้กับพนักงานจ้าง และ
กรณีทุนการศึกษาแก่บุคลากร เป็นต้น กรณีดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
มิได้อาศัยอ านาจตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การ
เก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 67 ในการอ้างหนังสือ
สั่งการเป็นทักท้วงการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกต่อไป แต่เป็นการใช้ความเห็นของ
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ตนในการก้าวล่วงดุลพินิจขององค์กรก ากับดูแล119 ในความเห็นของผู้เขียน แม้การออกหนังสือสั่งการ
ของกระทรวงมหาดไทยจะเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเนื้อหาของหนังสือสั่งการต่าง ๆ  
จะเป็นการใช้อ านาจก ากับดูแลที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม แต่การที่ส านักงานให้ความเห็นของของ
ตนในลักษณะก้าวล่วงดุลพินิจขององค์กรก ากับดูแล แสดงให้เห็นถึงความพยายามของส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินในการขยายอ านาจของตนโดยเพ่ิมบทบาทมาเป็นองค์กรก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอีกองค์กรหนึ่ง และท าหน้าที่ควบคุมดุลพินิจขององค์กรก ากับดูแลอีกทอดหนึ่ง 

                                           
119 ข้อทักท้วงส านักงานตรวจเงินแผ่นดินที่เข้าแทรกแซงดุลพินิจขององค์กรก ากับดูแล

มิได้จ ากัดเพียงกรณีทักท้วงว่าระเบียบหรือหนังสือสั่งการไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น แต่ยังมีกรณีแม้
ผู้ว่าราชการจังหวัดจะเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ายเงินตามอ านาจหน้าที่และเป็นการใช้
จ่ายเงินโดยชอบแล้ว แต่ส านักงานการตรวจเงินก็ยังทักท้วงกว่ากรณีดังกล่าวไม่ใช่อ านาจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ตัวอย่าง กรณีการจัดการแข่งขันกีฬานานาชาติ โดยผู้ว่าราชการจังหวัดมี
ความเห็นว่า “การจัดงานดังกล่าวเป็นการส่งเสริมการท่องเที่ยวและสามารถเบิกจ่ายได้เนื่องจาก
เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาล” แต่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงว่า “เบิกจ่ายเป็น
ค่าลิขสิทธิ์จัดการแข่งขัน ค่าสนับสนุนทีมแข่งขันที่ไม่ได้รับรางวัล ค่าตอบแทนเงินรางวัลการแข่งขัน 
ค่าเดินทาง ผู้ตัดสินไทย ค่าตอบแทนเจ้าหน้าที่ฝุายเทคนิค การแข่งขัน ค่าแต่งหน้าแต่งตัวในพิธีเปิด 
ค่าอาหารสาหรับนักกีฬา ณ โรงแรมฯ ค่าเช่า ห้องพักนักกีฬาและผู้เกี่ยวข้อง เป็นต้นแล้ว ซึ่งเป็น
ค่าใช้จ่ายที่ไม่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริมการ ท่องเที่ยวของเทศบาลฯ แต่อย่างใด และค่าใช้จ่าย 
ดังกล่าวมิได้ใช้จ่ายเพ่ือให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนในพ้ืนที่โดยตรงแต่เป็นประโยชน์ ทางอ้อมที่
ประชาชนจะได้รับจากการที่มี ผู้มาท่องเที่ยวในจังหวัดเพ่ิมขึ้น อันเป็นผลพลอยได้จากการที่จังหวัด
เป็นผู้ด าเนินการ ดังนั้น การเบิกจ่ายเงินในการจัดการ แข่งขันกีฬานานาชาติ “โครงการแข่งขัน
วอลเลย์บอลชายหาด ฯ” ซึ่งเป็นการจัดร่วมกัน ระหว่างเทศบาล จังหวัดและ สมาคมวอลเลย์บอล
แห่งประเทศไทยในส่วนของเทศบาล ที่ได้มีการเบิกจ่ายเงินไป นั้นมิได้เป็นการเบิก จ่ายเงินตามอ านาจ
หน้าที่ของเทศบาล” กรณีดังกล่าว เป็นตัวอย่างกรณีที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินใช้ดุลพินิจของ
ตนแทนที่องค์กรก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจน นอกจากนี้ ความเห็นยังไม่
สอดคล้องกับหลักประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่นอีกด้วย โปรดดู หัวข้อ 5.2.1.2 (4) 
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5.3 ปัญหาการจัดองค์กรในการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น 

 
ในประเทศไทยนั้น การตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าโดยส านักงานการ

ตรวจเงินแผ่นดิน กล่าวคือ เป็นการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยองค์กรตรวจเงินสูงสุด 
หรือ องค์กรตรวจเงินของรัฐ โดยมิได้มีระบบองค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นแยกต่างหากออกมา ซึ่งไม่
เป็นที่นิยมในปัจจุบัน และเมื่อพิจารณาบริบทของประเทศไทย กฎหมายการตรวจเงินแผ่นดินแต่เดิม 
จะพบว่ารูปแบบการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทย แม้จะใช้รูปแบบคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินท างานรวมกับผู้ตรวจเงินแผ่นดิน แต่ระบบการตรวจเงินแผ่นดินของไทยก็ได้รับอิทธิพลจาก
ประเทศฝรั่งเศสไม่น้อย โดยเฉพาะการให้อ านาจคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในการลงโทษปรับ
กรณีความผิดวินัยการเงินและการคลังของเจ้าหน้าที่ อันเป็นรูปแบบเฉพาะของศาลตรวจเงินระบบ 
นโบเลียน (ศาลตรวจเงินที่มีอ านาจเชิงตุลาการ) ซึ่งมีจุดเริ่มจากประเทศฝรั่งเศส และถูกน าไปปรับใช้ใน
ประเทศสเปน อิตาลี โปรตุเกส เบลเยี่ยม และกรีซ เป็นต้น  

ผู้เขียนเห็นว่าการน าระบบการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยองค์กรตรวจเงิน
ภูมิภาค (Regional audit institution) ซึ่งมีต้นแบบจากประเทศฝรั่งเศสมาปรับใช้กับประเทศไทยนั้น
มีความเหมาะสม โดยระบบในประเทศไทยอาจใช้รูปแบบการจัดตั้งส านักงานการตรวจเงินภูมิภาคซึ่ง
แยกความเป็นนิติบุคคลและมีความเป็นอิสระจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ท าหน้าที่ตรวจสอบ
การเงิน (financial audit) ตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย (compliance audit) และตรวจสอบ
ผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด าเนินงาน (performance audit) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
อย่างไรก็ตาม ส านักงานการตรวจเงินภูมิภาคจะไม่มีอ านาจประเมินหรือตรวจสอบหรือประเมินการ
ตัดสินใจทางนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และมีข้อพิจารณาเพ่ิมเติมว่าการกระจายอ านาจ
การตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นในรูปแบบองค์กรตรวจเงินภูมิภาค ในประเทศฝรั่งเศสนั้นเป็นผลมา
จากรัฐบัญญัติลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ. 1982 การปฏิรูปการกระจายอ านาจดังกล่าวเกิดอย่างเป็นระบบ
มิใช่เฉพาะส่งผลให้เกิดการจัดตั้งศาลตรวจเงินภูมิภาคเท่านั้น แต่ยังรวมไปถึงการลดอ านาจก ากับดูแล
ทางปกครองของผู้ว่ารัฐการ คงเหลือเพียงอ านาจควบคุมทางปกครองหลังโดยมีอ านาจเสนอให้คดี
พิพาทสู่ศาลปกครองเพ่ือตรวจสอบการกระท าทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ กล่าวคือ ในส่วนส่วนการกระท าทางปกครองนั้น รัฐไม่มีอ านาจตรวจสอบความ
เหมาะสมของการกระท าและไม่มีอ านาจควบคุมก่อนการกระท าอีกต่อไป ส่วนการควบคุมทางการคลัง
นั้น รัฐบัญญัติดังกล่าวลดอ านาจของผู้ว่ารัฐการลงเช่นกัน โดยในส่วนของการกระท าทางงบประมาณ 
คงเหลือเพียงการควบคุมก่อนการกระท าที่เรียกว่า การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ
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วิธีการทางงบประมาณ (audit of budgetary measures) โดยอ านาจของศาลตรวจเงินภูมิภาค
เท่านั้น ส่วนการควบคุมหลังการกระท าทางการคลังที่เรียกว่าการตรวจเงิน จากเดิมเป็นอ านาจของ
ศาลตรวจเงินแผ่นดิน จึงโอนมาเป็นอ านาจของศาลตรวจเงินภูมิภาค จะเห็นได้ว่า การกระจายอ านาจ
สู่ท้องถิ่นเกิดขึ้นอย่างเป็นระบบ ดังนั้น ผู้เขียนเห็นว่าเพ่ือให้เกิดการกระจายอ านาจทางการคลังและ
การตรวจเงินเกิดขึ้นอย่างเป็นระบบ นอกจากการจัดตั้งส านักงานการตรวจเงินภูมิภาคซึ่งเป็นอิสระจาก
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินแล้ว ควรลดการควบคุมก่อนการกระท าทางการคลัง ที่เรียกว่า การ
กระท าทางงบประมาณ ซึ่งในปัจจุบันองค์กรก ากับดูแลโดยผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอ าเภอแล้วแต่
กรณีมีอ านาจพิจารณาอนุมัติข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายของท้องถิ่น รวมถึงตรวจสอบความ
เหมาะสมของการออกข้อบัญญัติดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่าควรลดการควบคุมการกระท าทางงบประมาณ
โดยองค์กรก ากับดูแลดังกล่าวลง คงเหลือเพียงอ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางงบประมาณโดยส านักงานการตรวจเงินภูมิภาคแทน การลดการก ากับดูแลก่อนการกระท า
ทางการคลัง โดยการตัดอ านาจก ากับดูแลความเหมาะสมขององค์กรก ากับดูแลสู่รูปแบบการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรตรวจเงินนั้น นอกจากจะเป็นการส่งเสริมการกระจายอ านาจ
ทางการคลัง ยังเป็นการแก้ไขปัญหาข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่เข้าแทรกแซง
ดุลพินิจขององค์กรก ากับดูแลอีกด้วย เนื่องจากเมื่อข้อบัญญัติท้องถิ่นไม่จ าเป็นต้องผ่านการพิจารณา
อนุมัติโดยองค์กรก ากับดูแลอีกต่อไป ก็เป็นการตัดปัญหาความรับผิดร่วมขององค์กรผู้ มีอ านาจ
พิจารณาตัดสินใจ ในขณะเดียวกันอ านาจในการควบคุมการกระท าทางงบประมาณของท้องถิ่นก็
เปลี่ยนเป็นหน้าที่ของส านักงานการตรวจเงินภูมิภาคโดยตรง แต่จ ากัดเพียงการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของวิธีการทางงบประมาณเท่านั้น ดังนั้น การใช้จ่ายเงินตามอ านาจหน้าที่จึง
เป็นดุลพินิจการตัดใจภายใต้ความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยแท้ และ
เรียกร้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความระมัดระวังมากยิ่งขึ้นเนื่องจากเป็นองค์กรผู้มีความ
รับผิดชอบแต่ผู้เดียว  
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บทที่ 6 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
6.1 บทสรุป 
 

หลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นและหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ถือเป็นแนวคิดที่ส าคัญในการจัดระบบการปกครองของรัฐในปัจจุบัน นอกจากนี้ การปกครองตนเอง
ของท้องถิ่นซึ่งมีส่วนเชื่อมโยงกับหลักการมีส่วนร่วมของประชาชนและหลักประชาธิปไตยท้องถิ่น 
ยังถือเป็นรากฐานหนึ่งของระบอบประชาธิปไตย โดยอาจจ าแนกความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้ 5 มิต ิได้แก่ ความเป็นอิสระทางสถานะองค์กร ความเป็นอิสระทางการเมือง ความเป็น
อิสระทางพ้ืนที่ ความเป็นอิสระทางอ านาจหน้าที่ และความเป็นอิสระทางการคลัง 

ในส่วนความเป็นอิสระทางการคลังนั้น มีความสัมพันธ์กับแนวคิดและรูปแบบการตรวจเงิน
ท้องถิ่นด้วย กล่าวคือ เมื่อเกิดการกระจายอ านาจทางการคลัง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีความ
เป็นอิสระทางการคลังมากขึ้น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอิสระในการใช้จ่ายมากขึ้น  
เพ่ือเป็นหลักประกันหลักการดังกล่าว รัฐจ าต้องปรับเปลี่ยนรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยลดการควบคุมทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลง ทั้งนี้
หมายถึง รัฐต้องให้พ้ืนที่ความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และต้องไม่
ควบคุมการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจนเกินความจ าเป็นและมีลักษณะเป็นการก้าว
ล่วงดุลพินิจหรือความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากนี้ เพ่ือเป็น
การคุ้มครองและรับรองหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นและความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น รัฐจึงจ าเป็นต้องบัญญัติรับรองหลักการดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญ และมีผลผูกพันให้ฝุาย
นิติบัญญัติต้องออกกฎหมายให้สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ โดยในส่วนของการตรวจสอบ 
การใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ฝุายนิติบัญญัติจ าต้องจัดรูปแบบองค์กรซึ่งท าหน้าที่
ตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมาะสมและสอดคล้องกับความเป็นอิสระทางการคลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และมีบทบัญญัติของกฎหมายบางประการเพ่ือปูองกันมิให้องค์กรตรวจเงิน 
จากรัฐหรือส่วนกลางเข้าตรวจสอบหรือให้ค าแนะน าโดยก้าวล่วงดุลพินิจในการใช้จ่ายเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดนโยบายขององค์กรทางการเมืองที่มาจากการ
เลือกตั้งของประชาชนในท้องถิ่น 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้รับรองหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์
ของประชาชนในท้องถิ่น และความเป็นอิสระของท้องถิ่นในการก าหนดนโยบาย การภาษีอากรและ
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การเงินท้องถิ่น ตั้งแต่ฉบับปี พ.ศ. 2517 หลักการดังกล่าวได้พัฒนาและน าไปปรับใช้อย่างเป็น
รูปธรรมในการปฏิรูปการกระจายอ านาจตามรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 ความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น และหลักการ
ก ากับดูแลเท่าที่จ าเป็น ได้รับการคุ้มครองและรับรองอย่างต่อเนื่องจนถึงรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 
(ฉบับปี พ.ศ. 2560)  

อย่างไรก็ตาม แม้จะมีการปฏิรูปองค์กรตรวจเงินแผ่นดินโดยผลของรัฐธรรมนูญฉบับ ปี 
พ.ศ. 2540 แต่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ซึ่งออก
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าว ก็มิได้มีบทบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นการเฉพาะ เพ่ือให้สอดคล้องกับการปฏิรูปการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นแต่ประการใด 1 
และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ซึ่งบังคับใช้ใน
ปัจจุบัน ก็มิได้มีบทบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการเฉพาะเช่นกัน 

กฎหมายตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือบทบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงิน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการเฉพาะมีความจ าเป็น แม้หลักการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยพ้ืนฐานจะไม่แตกต่างจากหลักการตรวจเงินภาครัฐหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ กล่าวคือ 
ผู้ตรวจเงินมีหน้าที่ตรวจสอบความถูกต้องทางบัญชี (financial audit or regularity audit) และมี
หน้าที่ตรวจสอบการด าเนินงาน (management audit or performance audit) โดยผลการ
ตรวจสอบความถูกต้องทางบัญชี เป็นเพียงค าแนะน าที่ไม่มีผลผูกพันทางกฎหมาย แต่อาจส่งผล
กระท าทางการเมืองต่อไป2 และการตรวจสอบการด าเนินงานหรือการตรวจสอบทางบริหารนั้น โดย
สภาพเป็นค าแนะน าโดยแท้และไม่อาจก่อให้เกิดความเสียหายหรือความรับผิดได้ แต่อาจส่งผลกระท า
ทางการเมืองต่อไปได้เช่นกัน อย่างไรก็ตาม ในส่วนการตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
จ าเป็นต้องมีบทบัญญัติเป็นการเฉพาะ เพ่ือก าหนดการจัดองค์กรและโครงสร้างองค์กรตรวจเงิน
แผ่นดินเพ่ือให้สอดคล้องกับความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในเบื้องต้น
องค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นจะต้องเป็นอิสระหรือแยกออกมาจากองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน 

                                           
1 ซึ่งแตกต่างจากกรณีตัวอย่าง ดังเช่นประเทศฝรั่งเศสเมื่อมีการปฏิรูปการกระจาย

อ านาจตามรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1982 ต่อมาก็ได้มีการแก้ไขกฎหมายเพ่ือลดการก ากับดูแลทางการคลัง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และมีการจัดตั้งศาลตรวจเงินภูมิภาคในเวลาต่อมา 

2 เว้นแต่เป็นกรณีตรวจพบกรณีทุจริตอาจส่งผลต่อความรับผิดต่อไป ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับบท
กฎหมายของประเทศนั้นๆ บางประเทศอาจมีความรับผิดอ่ืน ๆ เช่น ความผิดทางวินัยการเงินการคลัง 
เป็นต้น 
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นอกจากนี้ กรณีที่ผู้ตรวจเงินระดับท้องถิ่นมิได้มีที่มาจากผู้แทนของประชาชนในพ้ืนที่ ไม่ว่าจะเป็น
ผู้ตรวจเงินจากภาคเอกชน หรือผู้ตรวจเงินซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือข้าราชการ (ศาลตรวจเงิน 
หรือส านักงานการตรวจเงิน) ย่อมไม่อาจให้ค าแนะน าการใช้จ่ายเงินในลักษณะเป็นการก้าวล่วง
ดุลพินิจในการก าหนดนโยบาย หรือการตรวจสอบความชอบด้วยวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเงิน  
การก าหนดโครงการ หรือการก าหนดนโยบายได้ อันเป็นการกระท าทางนโยบายของฝุายบริหาร
ท้องถิ่นซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถิ่นได้ เนื่องจากจะเป็นการกระทบต่อหลักการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นและหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

ในประเทศไทยนั้น จากการศึกษาพบว่าปัญหาความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอันเกิดจากการตรวจการใช้จ่ายเงินโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินอาจจ าแนกได้ 3 
ประเด็นปัญหา ได้แก่ ปัญหากฎหมายและกฎเกณฑ์ที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินใช้เป็นฐานอ านาจใน
การควบคุมการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดินที่กระทบต่อความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และปัญหาการจัดองค์กร 
ในการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่น 

ปัญหากฎหมายและกฎเกณฑ์ที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินใช้เป็นฐานอ านาจในการ
ควบคุมการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น พบว่า บทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป อันได้แก่ บทบัญญัติของพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 67 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 33 และ 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 74 ที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องใช้จ่ายเงินตามรายจ่ายที่ก าหนดในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รายจ่าย
ผูกพันตามกฎหมายอ่ืน และตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการก าหนดรายจ่ายอ่ืนของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจในการก าหนดรายจ่าย
ของตนทีส่อดคล้องและเหมาะสมกับความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ได้เอง บทบัญญัติดังกล่าวจึง
น่าจะมีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ เนื่องจากบทบัญญัติดังกล่าวมีลักษณะเป็นการห้ามไม่ให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีดุลพินิจในการก าหนดนโยบายหรือโครงการเพ่ือพัฒนาท้องถิ่นหรือเพ่ือ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ จึงไม่สอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น อีกทั้งบทบัญญัติดังกล่าวยังไม่สอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระ
ในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของความเป็นอิสระทางการคลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากนี้ ยังพิจารณาได้ว่าการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะใช้
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จ่ายเงินได้เพียงเฉพาะรายการที่ก าหนดโดยรัฐหรือส่วนกลางเท่านั้น ยังไม่สอดคล้องกับหลักการก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าที่จ าเป็นอีกด้วย  

นอกจากนี้ ยังพบปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
การรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 102 และข้อ 103 ซึ่งก าหนดในลักษณะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
ปฏิบัติตามและผูกพันต่อข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน น่าจะมีปัญหาความชอบด้วย 
มาตรา 85 ถึงมาตรา 90 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 
2561 เนื่องจากบทบัญญัติดังกล่าวไม่ได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผูกพันต้องปฏิบัติตาม
หนังสือผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินหรือข้อทักท้วงของส านักการตรวจเงินแผ่นดินแต่อย่างใด นอกจากนี้ 
ยังพิจารณาได้ว่าข้อระเบียบดังกล่าวขัดกับรัฐธรรมนูญว่าด้วยหลักการก ากับดูแลตามความจ าเป็น 
นอกจากนี้ ยังขัดกับหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เนื่องจากเป็นการเข้า
ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกินไปกว่ากฎหมายที่ให้อ านาจไว้  และพบว่า ข้อ 67 ของ
ระเบียบเดียวกัน ที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้แต่เฉพาะ 
ที่กฎหมายระเบียบ ข้อบังคับหรือหนังสือสั่งการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้  น่าจะมีปัญหา
ความชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน เนื่องจากเป็นข้อก าหนดที่ออกมาเกินกว่าฐานอ านาจตามกฎหมาย 
และมีเนื้อหาขัดหลักการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ 

ส่วนปัญหาข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่กระทบต่อความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น พบว่า ข้อทักท้วงในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในหลายกรณมีีลักษณะเป็นการก้าวล่วงต่อหลักการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นและความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยอาจจ าแนกได้ 2 ลักษณะ ได้แก่ ข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
กรณีข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เป็นกรณีที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ซึ่งบัญญัติไว้ตามกฎหมาย และเป็น
กรณีท่ีผ่านความเห็นชอบจากคณะกรรมการระดับอ าเภอและระดับจังหวัดแล้ว สภาท้องถิ่น และเป็น
กรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัด หรือนายอ าเภอแล้วแต่กรณี ได้ลงนามอนุมัติแล้ว โดยส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดินทักท้วงว่า การใช้จ่ายเงินกรณีดังกล่าวไม่ใช่อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เนื่องจากไม่ปฏิบัติตามระเบียบการใช้จ่ายเงินหรือไม่มีระเบียบการใช้จ่ายเงินให้ใช้จ่ายกรณีนั้นๆ ได้ 
เช่น การจัดส่งรถรับส่งนักเรียน การฉีดวัคซีนปูองกันโรคพิษสุนัขบ้า การจัดไวไฟ (WiFi) บริการ
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สาธารณะ การก่อสร้างโรงงานแปรรูปน้ ายางพารา การเข้าช่วยเหลือเกษตรกร การท าโรงผลิตปุ๋ย
จ าหน่ายแก่เกษตร เป็นต้น  

จากการศึกษาพบว่าค าแนะน าหรือข้อทักท้วงดังกล่าวไม่สอดคล้องกับข้อกฎหมาย 
รวมถึงหลักกฎหมายปกครอง โดยปรากฏในค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดในหลายกรณี เนื่องจาก การ
พิจารณาอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องพิจารณาจากกฎหมายที่ก าหนดอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มิได้พิจารณาจากระเบียบการใช้จ่ายเงิน นอกจากนี้  ยังมี
ข้อพิจารณาถึงความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติของกฎหมายอันที่ฐานที่มาของอ านาจ
กระทรวงมหาดไทย ในการออกระเบียบการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึง
ความชอบด้วยกฎหมายของระเบียบการใช้จ่ายเงินดังกล่าว และความชอบด้วยกฎหมายของ
หนังสือเวียนหรือหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทย นอกจากนี้  ยังมีประเด็นปัญหาความรู้ความ
เข้าใจในกฎหมายปกครองประเด็นอ่ืนๆ ทั้งขอบอ านาจหน้าที่ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินใน
การทักท้วงการใช้จ่ายเงินขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กรผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยเรื่อง
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย ประเด็นเรื่องการจัดท าบริการสาธารณะ
ร่วมกันระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประเด็นเรื่องการจัดท าบริการสาธารณะของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านกีฬา และด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เป็นต้น 

กรณีข้อทักท้วงที่ก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
นั้น ได้แก่ กรณีการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดกิจกรรมตามจารีตประเพณี 
ศิลปะและวัฒนธรรมตามท้องถิ่นนั้น ๆ เช่น การท าพิธีสุหนัตของชาวมุสลิมในพ้ืนที่สามจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ การจัดร าวงย้อนยุคในงานวันประเพณีต่าง ๆ โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเข้า
ทักท้วงว่าเป็นกรณีความเชื่อส่วนบุคคล หรือเป็นกรณีมิใช่ส่งเสริมสนับสนุนหรือบ ารุงจารีตประเพณี 
หรือวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น โดยศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยในคดีหมายเลขแดงที่ 
880/2561 ว่าการให้ค าแนะน าลักษณะดังกล่าวไม่ถูกต้องและไม่สอดคล้องกับกฎหมาย เนื่องจากการ
ก าหนดโครงการหรือกิจกรรมใดย่อมต้องพิจารณาบริบทและสภาพเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และ
ความต้องการของประชาชนในแต่ละพ้ืนที่ตามหลักความเป็นอิสระในการปกครองตนเองขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  

นอกจากนี้ ยังมีปัญหาค าแนะน าหรือข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินอัน
เป็นการก้าวล่วงความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกรณีอ่ืน ๆ เช่น ทักท้วงในขั้นตอน
จัดท าแผนโดยให้ปรับแผน หรือทักท้วงให้เปลี่ยนโครงการ ทักท้วงว่าโครงการที่ผู้บริหารท้องถิ่นจัดท า
ไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ทักท้วงว่าเป็นกิจกรรมที่ไม่เหมาะสม ไม่จ าเป็น  
ไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการจัดงาน หากไม่ด าเนินการจัดกิจกรรม โครงการก็สามารถบรรลุ
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วัตถุประสงค์ได้ ทักท้วงเกี่ยวกับการจัดล าดับความส าคัญของโครงการ เช่น โครงการนี้ควรท าก่อน  
แต่กลับท าหลัง และมีกรณีที่ทักท้วงในลักษณะลักลั่นไม่เป็นมาตรฐาน เป็นต้น อันเป็นการตรวจสอบ
การด าเนินงานหรือการตรวจสอบการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะก้าวล่วง
ดุลพินิจในการก าหนดนโยบาย การตรวจสอบความชอบด้วยวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเงิน ความ
เหมาะสมในการก าหนดโครงการ อันเป็นการกระท าทางการเมืองของฝุายบริหารท้องถิ่นซึ่งมาจาก
การเลือกตั้งของประชาชนในท้องถิ่นได้ ซึ่งเป็นการกระท าที่ขัดต่อหลักการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นและหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตาม
รัฐธรรมนูญ 

ในส่วนของปัญหาการจัดองค์กรตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นนั้น พบว่า การตรวจเงิน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยนั้น จัดท าโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน กล่าวคือ เป็นการตรวจ
เงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่โดยองค์กรตรวจเงินสูงสุด หรือองค์กรตรวจเงินของรัฐ โดยมิได้มีระบบ
องค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่นแยกต่างหากออกมา ซึ่งไม่เป็นที่นิยมในปัจจุบัน โดยกลุ่มประเทศต่างๆ  
ในปัจจุบันได้ออกแบบรูปแบบการจัดองค์กรตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นที่เหมาะสมการปกครอง
ท้องถิ่นและการตรวจเงินภาครัฐในประเทศของตน โดยจ าแนกได้ 3 รูปแบบใหญ่ ได้แก่ องค์กรตรวจ
เงินภูมิภาค องค์กรตรวจเงินภายใต้การควบคุมของรัฐสภา และองค์กรตรวจเงินของท้องถิ่นเอง  

จากปัญหาความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากการตรวจการใช้จ่ายเงิน
โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินทั้ง 3 ประการดังกล่าว ผู้เขียนจึงมีข้อเสนอแนะในหัวข้อถัดไป 

 
6.2 ข้อเสนอแนะ 
 

ข้อเสนอแนะตามวิทยานิพนธ์ฉบับนี้อาจจ าแนกเป็น 4 ส่วน ได้แก่ ข้อเสนอว่าด้วย
ปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย ข้อเสนอแนะว่าด้วยความชอบด้วยกฎหมายของ
กฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ข้อเสนอแนะว่าด้วยปัญหาข้อ
ทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินที่ก้าวล้วงความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ข้อเสนอแนะว่าด้วยการจัดองค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่น 

 
6.2.1 ข้อเสนอว่าด้วยปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย  
ผู้เขียนเห็นว่า บทบัญญัติของพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 67 

พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 33 และ พระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 74 ซึ่งก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมี
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รายจ่ายได้เพียงไม่กี่รายการเท่านั้น โดยนอกจากรายการที่กฎหมายก าหนด องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะใช้จ่ายได้ก็เพียงรายจ่ายอ่ืนใดตามข้อผูกพันหรือตามที่มีกฎหมายหรือระเบียบของทรวง
มหาดไทยเท่านั้น  เป็นบทบัญญัติที่ขัดกับรัฐธรรมนูญ เนื่องจากเป็นบทบัญญัติที่ ให้อ านาจ
กระทรวงมหาดไทยก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมเติมจากที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ 
กล่าวคือ เป็นบทบัญญัติที่ให้อ านาจรัฐหรือส่วนกลางในการออกกฎหมายล าดับรองเพ่ือจ ากัดความ
เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเป็นบทบัญญัติที่ขัดกับรัฐธรรมนูญและไม่มีผลใช้บังคับ 
ในส่วนนี้ผู้เขียนเสนอให้มีการแก้ไขบทบัญญัติมาตราดังกล่าวโดยให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบทั่วไปตามพระราชบัญญัติดังกล่าวมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นของตนเพ่ือก าหนดรายจ่าย
อ่ืน  

6.2.1 ข้อเสนอว่าด้วยความชอบด้วยกฎหมายของกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการใช้
จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ปัญหาระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การ
เก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ข้อ 102 และข้อ 103 ที่
ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องผูกพันและปฏิบัติตามข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน และข้อ 67 ที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้แต่เฉพาะที่
กฎหมายระเบียบ ข้อบังคับหรือหนังสือสั่งการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ รวมถึงข้อระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยอ่ืนๆ ที่มีข้อก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามหนังสือเวียนหรือ
หนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทย โดยข้อระเบียบดังกล่าวมีปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย 
เนื่องจากข้อระเบียบดังกล่าวมีก าหนดในลักษณะเป็นการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่
มีที่มาหรือฐานอ านาจจากพระราชบัญญัติ กล่าวคือเป็นข้อระเบียบที่เพ่ิมเติมการก ากับดูแลเกินไปกว่า
ที่กฎหมายให้อ านาจ ผู้เขียนเห็นว่าปัญหาข้อระเบียบกระทรวงมหาดไทยที่ออกหลักเกณฑ์ในการ
ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกินไปกว่าตัวบทกฎหมายนั้น รากฐานของปัญหาหนึ่งมาจาก
การที่กฎหมายให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยในการตรากฎหมายล าดับรองเพ่ือบังคับใช้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม จากการศึกษา การตรากฎหมายในลักษณะดังกล่าวย่อมขัดกับ
หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นหลักการพ้ืนฐานทางรัฐธรรมนูญโดยสภาพ 
เนื่องจากการที่รัฐจะจ ากัดความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น รัฐจะกระท าได้ก็แต่
อาศัยวิธีการตรากฎหมายโดยฝุายนิติบัญญัติเท่านั้น ดังนั้น การอันใดซึ่งจะกระทบต่อความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องปรากฏในตัวบทกฎหมายและอาศัยฐานอ านาจตามกฎหมาย
เท่านั้น การที่ฝุายนิติบัญญัติมิได้ใช้ดุลพินิจในการจ ากัดความเป็นอิสระเองแต่ได้บัญญัติให้ฝุายบริหาร 
(องค์กรก ากับดูแล) ตรากฎหมายล าดับรองเพ่ือจ ากัดความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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จะกระท ามิได้ ผู้เขียนจึงเสนอให้มีการแก้ไขกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกฉบับโดยให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจออกระเบียบว่าด้วยการเงินและการคลังของตน รวมถึงยกเลิก
บทบัญญัติในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฉบับต่างๆ ที่ให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยใน
การตราระเบียบเพ่ือก ากับดูแลและบังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และผู้เขียนเห็นว่าควร
แก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญโดยรับรองอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการออก
ข้อบัญญัติของท้องถิ่นเพ่ือบังคับใช้และด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของตนตามกฎหมาย 

6.2.3 ข้อเสนอว่าด้วยข้อทักท้วงของส านักงานการตรวจเงินที่ก้าวล้วงความเป็น
อิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ผู้เขียนเสนอให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ให้ชัดเจนว่าความเห็นของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินหรือ
หนังสือของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินในการปฏิบัติหน้าที่ตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ไม่ผูกพันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรืองค์กรก ากับดูแลต้องปฏิบัติตามความเห็นดังกล่าว 
แต่อย่างใด และความเห็นดังกล่าวต้องไม่มีลักษณะเป็นการก้าวล่วงดุลพินิจหรือการตัดสินใจทาง
นโยบายขององค์กรทางการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถิ่น ในท านองเดียวกันกับ
บทกฎหมายของเยอรมนี และต้องไม่มีลักษณะเป็นการตรวจสอบความเหมาะสมของวัตถุประสงค์ของ
การกระท าในทางเศรษฐกิจและการประเมินผลการบรรลุวัตถุประสงค์ของโครงการต่าง ๆ ที่จัดท าโดย
องค์กรทางการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถิ่น ในแนวทางเดียวกับที่บัญญัติไว้ใน
ประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลทางการคลังของฝรั่งเศส 

6.2.4 ข้อเสนอว่าด้วยการจัดองค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่น  
ผู้เขียนเห็นว่าสมควรจะต้ององค์กรตรวจเงินระดับท้องถิ่น  โดยจัดตั้งส านักงานการ

ตรวจเงินแผ่นดินภูมิภาคซึ่งเป็นนิติบุคคลและมีความเป็นอิสระจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินท า
หน้าที่ตรวจสอบการเงิน ตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย และการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และ
ประสิทธิภาพการด าเนินงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม เพ่ือให้การปฏิรูปการควบคุม
ทางการคลังอย่างเป็นระบบ ผู้เขียนเสนอให้ลดการควบคุมทางการคลังก่อนการใช้จ่ายเงินโดยองค์กร
ก ากับดูแลลง โดยปรับเปลี่ยนเป็นรูปแบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของวิธีการทาง
งบประมาณโดยส านักงานการตรวจเงินภูมิภาคแทน 

นอกจากนี้ อาจจ าแนกข้อเสนอแนะของผู้เขียนออกเป็นข้อเสนอแนะในระยะสั้นและ
ระยะยาว ในระยะสั้นนั้น กรณีข้อทักท้วงว่าด้วยอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้เขียน
เสนอแนะให้มีการแก้ไขกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฉบับต่าง ๆ ที่ ให้ อ านาจ
กระทรวงมหาดไทยออกระเบียบว่าด้วยการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเปลี่ยนให้
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เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบมีอ านาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นของตน โดยมีอ านาจ
ในการก าหนดรายการใช้จ่ายเงินต่าง ๆ เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในแต่ละพ้ืนที่ตาม
ความเหมาะสม แต่ยังคงอ านาจให้ส่วนกลางในการก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานการใช้จ่ายเงิน โดย
ข้อบัญญัติท้องถิ่นดังกล่าวต้องมีมาตรฐานไม่ต่ ากว่าที่ส่วนกลางก าหนด ส่วนกรณีข้อทักท้วงที่ก้าวล่วง
ดุลพินิจในการก าหนดนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ผู้เขียนเห็นควรให้แก้ไขกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน โดยเพ่ิมเติมหลักเกณฑ์มิให้ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินให้ค าแนะน าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะก้าวล้วงความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยระบุข้อความที่ชัดเจนมิให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินการตรวจสอบ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะก้าวล่วงดุลพินิจในการก าหนดนโยบาย การตรวจสอบ
ความชอบด้วยวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเงิน และความเหมาะสมในการก าหนดโครงการใช้จ่ายเงิน
ต่าง ๆ อันเป็นการกระท าทางการเมืองของฝุายบริหารท้องถิ่นซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนใน
ท้องถิ่นได้ อันจะกระทบต่อหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นและหลัก
ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 

ในระยะยาวนั้น ผู้เขียนเห็นว่าควรเปลี่ยนแปลงโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดิน โดยจ ากัดให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ
เฉพาะรัฐเท่านั้น กล่าวคือ มีอ านาจหน้าที่ตรวจเงินเฉพาะองคาพยพของรัฐ (organ of state)  
ทั้งราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค หมายรวมถึง รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน และหน่วยงานอ่ืน
ของรัฐ แต่ไม่รวมถึงราชการส่วนท้องถิ่น ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะไม่มีอ านาจหน้าที่ในการ
ตรวจเงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึง องค์การมหาชน และวิสาหกิจมหาชนที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจัดตั้งหรือถือหุ้น กล่าวคือให้มีระบบการตรวจเงินแผ่นดินระดับท้องถิ่นแยกออกจากรัฐ 
โดยจัดตั้งส านักงานการตรวจเงินภูมิภาคซึ่งมีสถานะเป็นนิติบุคคลและเป็นอิสระจากส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน โดยมีอ านาจการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย เป็นอ านาจหน้าที่ของส านักงาน
การตรวจเงินภูมิภาค ส่วนการตรวจสอบการเงิน (การตรวจสอบความถูกต้องทางบัญชี) และการ
ตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด าเนินงาน นอกจากนี้ ยังมีหน้าที่ควบคุมทางการคลังก่อน
การใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่เรียกว่าการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของ
วิธีการทางงบประมาณอีกด้วย 
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โรงงานแปรรูปน้ า
ยางพารา1 

กองทุนพัฒนาส่งเสริมบ้านทับกลางเป็นวิสาหกิจชุมชน มีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ส่งเสริมอาชีพการเกษตร เพ่ือเป็นแหล่งรวบรวมเงินทุนในการประกอบอาชีพซึ่ง
ถือเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้น โดยวัตถุประสงค์เพ่ือการลงทุนและประกอบกิจการเชิง
ธุรกิจ เพื่อแสวงหาผลประโยชน์และก าไรจากการลงทุนเฉพาะกลุ่ม อันมิใช่จัดท า
บริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนเป็นส่วนรวม จึงเป็นกิจการที่ไม่อยู่
ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรบริหารส่วนจังหวัด 

การ เบิ กจ่ าย เ งิ น
อุดหนุนเอกชนให้กับ
สมาคมกีฬา2 

องค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคาม เบิกจ่ายหมวดเงินอุดหนุน ประเภทเงิน
อุดหนุนเอกชนให้กับ สมาคมกีฬาแห่งหนึ่ง ประจ าปีงบประมาณ 2558 เพ่ือ
สนับสนุนนักกีฬาเข้าร่วมการแข่งขันกีฬาแห่งชาติรายการต่างๆ โดยน าไปใช้จ่าย
เป็น ค่าเบี้ยเลี้ยง ค่าตอบแทน ค่าที่พัก ค่าชุดกีฬา ค่าพาหนะ ฯลฯ ส าหรับ
นักกีฬา กรรมการ และ เจ้าหน้าที่ฝุายต่าง ๆ จ านวน 6 ฎีกา รวมเป็นเงินทั้งสิ้น 
2.48 ล้านบาท การใช้งบประมาณในการอุดหนุนสมาคม กีฬาไปใช้จ่ายเป็นค่า
เบี้ยเลี้ยงค่าตอบแทน ค่าที่พักค่าชุดกีฬาค่าพาหนะซึ่งเป็นลักษณะค่าใช้จ่ายส่วน
บุคคลและ ไม่ใช่เป็นการด าเนินการที่มีลักษณะเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ
เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง เป็นส่วนรวม จึงไม่อยู่ใน
อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 45 และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ข้อ 17 (18) 
 

                                           
1 คณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, “การตรวจสอบการใช้จ่ายเงินขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน”, (กรุงเทพมหานคร: ส านักงาน
เลขาธิการสภานิติบัญญัติแห่งชาติ, 2559), น. 11. 

2 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2558”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก 
https://www.audit.go.th, น. 40-41. 
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กรณี ค าแนะน า 

การ เบิ กจ่ าย เ งิ น
ตามโครงการเข้าร่วม
การแข่งขันกีฬา3 

 

องค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคาม เบิกจ่ายเงินตามโครงการร่วมการแข่งขัน
กีฬา อบจ. สัมพันธ์ สร้างสรรค์ท้องถิ่นไทย ครั้งที่ 10 ประจ าปี2559 ในระหว่าง
วันที่ 22-26 มีนาคม 2559 ณ สนามกีฬากลาง จังหวัดสุรินทร์โดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือส่งเสริมให้ผู้บริหารข้าราชการและพนักงานสังกัดองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
มหาสารคามมีสุขภาพพลานามัยที่สมบูรณ์แข็งแรง และเป็นการพัฒนา
บุคลิกภาพเ พ่ือสร้างความสามัคคีระหว่าง องค์การบริหารส่วนจังหวัด
มหาสารคามและองค์การบริหารส่วนจังหวัดภายในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
และ เพ่ือพัฒนาทักษะทางการกีฬาของผู้บริหาร ข้าราชการ และพนักงานสังกัด
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคาม จ านวน 2 ฎีกา รวมเป็นเงิน 0.12 ล้าน
บาท เพ่ือเป็นค่าใช้จ่าย ค่าเบี้ยเลี้ยง ค่าเช่าที่พัก และค่าน้ ามันเชื้อเพลิง และค่า
ซื้อชุดกีฬา โครงการจัดการแข่งขันกีฬา อบจ.สัมพันธ์มิใช่การจัดท ากิจกรรมเพ่ือ
ประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่น ที่จะได้รับบริการสาธารณะหรือเพ่ือให้เกิด
ความร่วมมือและช่วยเหลือในการจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชน ในท้องถิ่น
หรือเป็นการจัดกิจกรรมเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน จึงเป็น
รายจ่ายที่ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                           
3 เพ่ิงอ้าง, 41. 
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กรณี ค าแนะน า 

การ เบิ กจ่ าย เ งิ น
อุดหนุนสมาคมกีฬา
จังหวัดอุดรธานี4 

เบิกจ่ายเงินอุดหนุนสมาคมกีฬาจังหวัดอุดรธานีโครงการเข้าร่วมการแข่งขันกีฬา
แห่งชาติ ครั้งที่ 42 โครงการแข่งขันกีฬาคนพิการแห่งชาติครั้งที่ 32 โครงการ
แข่งขันกีฬาเยาวชนแห่งชาติครั้งที่ 30 โครงการแข่งขันกรีฑาผู้สูงอายุชิงชนะเลิศ
แห่งประเทศไทยและโครงการแข่งขันกีฬาแห่งชาติครั้งที่ 43 รอบคัดเลือก 
ตัวแทนภาค 3 จ านวน 5 ฎีกา เป็นเงิน 3.85 ล้านบาท ในจ านวนนี้มีการจ่ายเงิน
อุดหนุนในลักษณะเป็นค่าใช้จ่าย ส่วนบุคคล เช่น ค่าเบี้ยเลี้ยง ค่าเช่าที่พัก ค่า
พาหนะเดินทาง ค่าชุดแข่งขันนักกีฬาและเจ้าหน้าที่ ค่าเสื้อส าหรับ ผู้ฝึกสอนและ
ผู้ควบคุมทีม จ านวนเงิน 2.52 ล้านบาท ซึ่งมิใช่ภารกิจที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดอุดรธานีในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์
ของประชาชนในท้องถิ่นโดยส่วนรวม 

เงินอุดหนุนให้ศูนย์
กีฬาแห่งประเทศไทย 
จังหวัดนครสวรรค์5 

องค์การบริหารส่วนจังหวัดนครสวรรค์เบิกจ่ายเงินอุดหนุนให้ศูนย์การกีฬาแห่ง
ประเทศไทย จังหวัดนครสวรรค์โครงการเตรียมตัวนักกีฬาและเข้าร่วมการแข่งขัน
ฟุตบอลชายสู่มาตรฐานกีฬาระดับสูง ประจ า ปี2555 เป็นเงินจ านวน 
9,500,000.00 บาท เพ่ือพัฒนากีฬาสากลที่มีศักยภาพให้ไปสู่ความเป็นเลิศได้
อย่างมี มาตรฐาน ขอรับเงินอุดหนุนใช้เป็นค่าเตรียมตัวนักกีฬาและเข้าร่วมการ
แข่งขันฟุตบอลชายกิจกรรมเหล่านี้มิใช่เรื่อง การบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์
ของประชาชนในท้องถิ่น ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
นครสวรรค์ไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์การตั้งงบประมาณหมวดเงินอุดหนุนของ
หนังสือกระทรวงมหาดไทยด่วนมาก ที่ มท 0808.2/ว 74 ลงวันที่ 8 มกราคม 2553 

 
 
 

                                           
4 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจ

เงินแผ่นดิน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2559”,สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก 
https://www.audit.go.th, น. 38. 

5 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดิน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2556”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก 
https://www.audit.go.th, น. 37. 
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กรณี ค าแนะน า 

โ ค ร ง ก า ร จั ด ซื้ อ
เครื่องเล่นส่ง เสริม
พัฒนาเด็กปฐมวัย 
ประจ าปี 25576 

องค์การบริหารส่วนจังหวัดขอนแก่นตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2557 
หมวดรายจ่ายค่าใช้สอยจ านวน 50 ล้านบาท ตามโครงการจัดซื้อเครื่องเล่น
ส่งเสริมพัฒนาการเด็กปฐมวัย  ประจ าปี 2557 และได้เบิกจ่ายแล้ว 37.63 ล้าน
บาท พบว่าการจัดซื้อเครื่องเล่นดังกล่าวเพ่ือไปติดตั้งให้ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กของ
เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และองค์การบริหารส่วนต าบลต่าง ๆ ในจังหวัด
ขอนแก่น โดยที่หน่วยงานเหล่านั้นสามารถด าเนินการจัดซื้อจัดหาเครื่องเล่นได้
เอง เป็นการจัดหาครุภัณฑ์เพ่ือมอบให้ส่วนราชการอ่ืน มิใช่ภารกิจตามอ านาจ
หน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

โ ค ร ง จั ด ซื้ อ ชุ ด
ตรวจหาสารเสพติด7 

องค์การบริหารส่วนจังหวัดขอนแก่นเบิกจ่ายงบประมาณหมวดค่าใช้สอย จ านวน 
12.95 ล้านบาท เป็นค่าจัดซื้อชุดตรวจหาสารเสพติด เพ่ือมอบให้กับศูนย์
อ านวยการพลังเอาชนะยาเสพติดจังหวัดขอนแก่น ต ารวจภูธรภาค 4 และ
โรงเรียนช าสูงพิทยาคม เป็นการจัดหาวัสดุเพ่ือมอบให้ส่วนราชการอ่ืน มิใช่
ภารกิจตามอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

                                           
6 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจ

เงินแผ่นดิน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2560”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก 
https://www.audit.go.th, น. 39. 

7 เพ่ิงอ้าง, น. 39. 
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ภาคผนวก ข 

ข้อทักท้วงที่เป็นกรณีก้าวล่วงดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

กรณี ค าแนะน า 

โครงการประเพณี 
วันสงกรานต์และ
วันผู้สูงอายุ1 

 

เทศบาลเมืองมุกดาหารเบิกจ่ายเงินตามโครงการส่งเสริมสนับสนุนกิจกรรม
ในเรื่องความกตัญญูกตเวที ต่อผู้สูงอายุ (เงินขวัญถุง) ตั้งแต่ปี 2549–2559 เป็นเงิน
ทั้งสิ้น 17.63 ล้านบาท เนื่องในวันผู้สูงอายุแห่งชาติ งานประเพณีสงกรานต์เทศบาล
เมืองมุกดาหารซึ่งจัดกิจกรรมดังกล่าวขึ้นในวันที่ 13 เมษายนของทุกปีเทศบาลเมือง
มุกดาหารชี้แจงว่า การด าเนินการดังกล่าวอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 10(7), (8) 
และ (9) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 2542 เรื่องการส่งเสริมการ
พัฒนาสตรีเด็กและเยาวชน ผู้สูงอายุ และผู้พิการ การบ ารุงศิลปะ จารีต ประเพณีภูมิ
ปัญญาท้องถิ่นและวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น และหน้าที่ตามกฎหมายบัญญัติ ให้เป็น
หน้าที่ของเทศบาล การเบิกจ่ายดังกล่าวไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของเทศบาลฯ เนื่องจาก
การแจกเงินขวัญถุงให้กับผู้สูงอายุ มิใช่การส่งเสริมการพัฒนาผู้สูงอายุเนื่องจากการ
แจกเงินขวัญถุงมุ่งเน้นเพ่ือแจกจ่ายเป็นหลักเพ่ือให้ผู้สูงอายุ มาร่วมงานไม่สอดคล้อง
กับกิจกรรมงานประเพณีและไม่ใช่การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ตามมาตรา 
50 ข้อ 8 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 
2546 ไม่ใช่กิจกรรมที่สื่อว่าเป็นการส่งเสริมประเพณีแต่อย่างใดจึงเป็นค่าใช้จ่ายที่ไม่
จ าเป็นและไม่มีระเบียบให้เบิกจ่ายได้ซึ่งส านักตรวจเงินแผ่นดิน จังหวัดมุกดาหารเห็น
ว่าการแจกเงินดังกล่าวส่อไปในทางหาเสียงเพื่อประโยชน์ในการเมืองท้องถิ่น โครงการ
ดังกล่าว ยังเป็นการตั้งงบประมาณในลักษณะฟุุมเฟือยเกินความจ าเป็น 

 
 
 
 

                                           
1ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงิน

แผ่นดิน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2560”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก 
https://www.audit.go.th, น. 42-43.  
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โครงการพัฒนาและ
ส่งเสริมอาชีพ2 

 

เบิกจ่ายค่าจัดซื้อเมล็ดพันธุ์ผักตามโครงการส่งเสริมปลูกผักสวนครัว
แจกจ่ายให้กับประชาชน โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นการส่งเสริมให้ประชาชนได้รับ
เมล็ดพันธุ์ผักที่มีคุณภาพ และส่งเสริมให้ประชาชนปลูกผักสวนครัวไว้บริโภคใน
ครัวเรือน และพ่ึงพาตนเองได้เพ่ือลดรายจ่าย เพ่ิมรายได้ในภาคครัวเรือน และเพ่ือ
ส่งเสริม ให้ประชาชนประกอบอาชีพเสริมภายหลังฤดูการเก็บเกี่ยวจัดซื้อโดยวิธีพิเศษ
จากสหกรณ์แห่งประเทศไทยจ านวน 8 ชนิด จ านวน 250,000 ถุง ถุงละ 48.00 บาท 
จ านวนเงิน 12.00 ล้านบาท มิได้เป็นการแก้ไขปัญหาการด ารงชีวิตให้อยู่รอดให้ภาวะ
เศรษฐกิจค่าครองชีพสูงอย่างยั่งยืน หรือส่งเสริมการท ามาหากินแต่อย่างใด เนื่องจาก
ประชาชนที่ได้รับแจกเป็นเพียงประชาชนเฉพาะกลุ่ม โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัด
แจกแบบสอบถามความต้องการ เมล็ดพันธุ์ผักและแจกจ่ายเฉพาะผู้ที่มีความต้องการ
เท่านั้น การด าเนินการดังกล่าวจึงไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ ขององค์การบริการส่วน
จังหวัดอุดรธานีตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 17 (27) การสังคมสงเคราะห์และการ
พัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรีคนชรา และผู้ด้อยโอกาส และพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และเป็นการเบิกจ่าย โดยไม่มีระเบียบให้เบิกจ่าย เป็น
การไม่ปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การ
ฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ .ศ. 
2547 ข้อ 67 ก าหนดว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้  
แต่เฉพาะที่กฎหมายระเบียบ ข้อบังคับหรือหนังสือสั่งการ กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ 

 

 
 
 
 
 

                                           
2 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจ

เงินแผ่นดิน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2559”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก 
https://www.audit.go.th, น. 36. 
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โครงการส่ งเสริม
และพัฒนากีฬาสู่
ความเป็นเลิศ3 (เงิน
อุดหนุน) 

องค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์เบิกจ่ายเงินอุดหนุนโครงการส่งเสริมและ
พัฒนากีฬาสู่ความเป็นเลิศปีงบประมาณ 2555 ให้กับสมาคมกีฬาจังหวัดบุรีรัมย์รวมเป็น
เงิน 20.00 ล้านบาท ซึ่งตามวัตถุประสงค์ของโครงการ เพ่ือให้การศึกษาแก่เด็ก เยาวชน 
ประชาชน และบุคลากรกีฬา ได้ไปศึกษาดูงานเพ่ิมพูนความรู้ และประสบการณ์เกี่ยวกับ
การแข่งขันกีฬาฟุตบอลหรือกีฬาประเภทต่างๆ ภายในประเทศ หรือจังหวัดต่าง ๆ เพ่ือ
พัฒนาเป็นนักกีฬาอาชีพในอนาคตและเพ่ือส่งเสริมพัฒนามาตรฐานกีฬาฟุตบอลและกีฬา
ประเภทต่างๆของจังหวัดบุรีรัมย์ให้สูงขึ้น โดยสมาคมกีฬาจังหวัดบุรีรัมย์ น าเงินอุดหนุนที่
ได้รับไปจ่ายเป็นค่าพาหนะในการจ้างเหมารถยนต์ เพ่ือศึกษาดูงานเกี่ยวกับการแข่งขันกีฬา
ฟุตบอลตามจังหวัดต่าง ๆ รวม 35 ครั้ง เป็นเงินจ านวน 19.99 ล้านบาท ส่วนที่เหลือ
จ านวน 0.01 ล้านบาท ได้ส่งคืนองค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์แล้วการศึกษาดูงาน
เกี่ยวกับการแข่งขันกีฬาฟุตบอลตามจังหวัดต่างๆรวม 35 ครั้ง นั้น เป็นการน าเด็ก เยาวชน 
ประชาชน และบุคคลากรกีฬาเดินทางไป ชมและเชียร์ฟุตบอลทีมบุรีรัมย์ยูไนเต็ดซึ่งเข้า
แข่งขันตามจังหวัดต่าง ๆ กิจกรรมโดยการน าเด็ก เยาวชน ประชาชน และบุคลากรกีฬาไป
ชมและเชียร์การแข่งขันฟุตบอลอาชีพดังกล่าวไม่ได้เป็นการศึกษาหรือการเพ่ิมพูนความรู้ 
เพ่ือเป็นการส่งเสริมและพัฒนากีฬาสู่ความเป็นเลิศแต่อย่างใด และไม่ใช่ภารกิจที่อยู่ใน
อ านาจหน้าที่ขององค์การ บริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ 

 

 

                                           
3 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจ

เงินแผ่นดิน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก 
https://www.audit.go.th, น. 35. 
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ภาคผนวก ค 

ข้อทักท้วงว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจเบิกจ่ายได้ 
แม้จะมีระเบียบหรือหนังสือกระทรวงมหาดไทย 

ที่เกี่ยวข้องแล้วก็ตาม 

 
กรณี แนะน า 

ค่ าตอบแทนการ
ปฏิ บั ติ หน้ าที่ ของ
อาสาสมัครปูองกัน
ภั ยฝุ ายพลเรื อน  
(อปพร.)1 

องค์การบริหารส่วนต าบลช่องเบิกจ่ายเงินงบประมาณ เพื่อจ่ายเป็นค่าตอบแทน
การปฏิบัติหน้าที่  ของอาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน เป็นจ านวนเงิน 
950,600 บาท โดยอ้างถึงหนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ที่ มท 0808.2/ว 
3795 ลงวันที่ 17 พฤศจิกายน 2552 เรื่อง การตั้งงบประมาณและการเบิกจ่าย 
ค่าตอบแทนและวัสดุเครื่องแต่งกายของอาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน  
(อปพร.) ซึ่งหนังสือดังกล่าว กระทรวง มหาดไทยอาศัยอ านาจตามข้อ 4 แห่ง
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ก าหนดให้ปลัดกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามระเบียบนี้
และมีอ านาจยกเว้นการปฏิบัติ ตามระเบียบนั้น มิได้เป็นการก าหนดอ านาจในการ
ออกระเบียบหรือข้อบังคับ เพ่ือเพ่ิมรายจ่ายอ่ืนนอกเหนือจาก รายจ่ายที่ระบุไว้ใน
มาตรา 85 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 
2537 ดังนั้น หนังสือกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวจึงไม่ใช่ระเบียบ ข้อบังคับ หรือ
ค าสั่งกระทรวงมหาดไทยที่ใช้ในการเบิกจ่ายเงิน ดังกล่าวได้ตามนัยข้อ 67 แห่ง
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การ
เก็บ รักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 

 
 
 
 

                                           
1 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน,“รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงิน

แผ่นดิน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2556”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก 
https://www.audit.go.th, น. 63. 
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เงินสมทบเข้ากองทุน
ประกันสังคมให้กับ
พนักงานจ้าง2 

เทศบาลเมืองคอหงส์เบิกจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนประกันสังคมให้กับพนักงาน
จ้างของเทศบาลเมืองคอหงส์ประจ าปีงบประมาณ ๒๕๕๖ จ านวนเงิน ๑.๑๐ ล้าน
บาท โดยเบิกจ่ายในส่วนของผู้ประกันตนแทนพนักงานจ้างตามสัดส่วนที่
พระราชบัญญัติประกันสังคมก าหนด เป็นการปฏิบัติโดยไม่มีกฎหมาย ระเบียบ
ข้อบังคับ หรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทยให้อ านาจในการเบิกจ่ายได้ตามที่
ก าหนดไว้ในระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย การรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การ
ฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ. 
๒๕๔๗ ข้อ ๖๗ และระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยวิธีการงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๑ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ข้อ ๑๖ ซึ่ง
เทียบเคียงกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่องเสร็จที่ ๑๖๕/๒๕๕๖ การ
จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องอยู่ภายในกรอบของรายจ่ายที่
กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนดไว้โดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะก าหนดไห้มีรายจ่ายนอกเหนือไปจากที่กฎหมายก าหนดมิได้ 

ทุนการศึกษา3 องค์การบริหารส่วนต าบลเทพกระษัตรีเบิกจ่ายงบประมาณรายจ่าย หมวดงบ
กลาง รายจ่ายตาม ข้อผูกพัน ค่าธรรมเนียมการศึกษาให้แก่บุคลากรขององค์การ
บริหารส่วนต าบลเทพกระษัตรีตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๔๗ – ๒๕๕๗ จ าแนก
เป็นทุนการศึกษาระดับปริญญาโท เป็นจ านวนเงิน ๑.๕๕ ล้านบาท และระดับ
ปริญญาตรี เป็นจ านวนเงิน ๑.๑๘ ล้านบาท รวมเป็นจ านวนเงินทั้งสิ้น ๒.๗๓ ล้าน
บาท ซึ่งตามหนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ นร ๐๙๐๔/๙๒ ลงวันที่ 
๒๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๖ แจ้งผลการพิจารณาข้อหารือ ตามบันทึกส านักงาน 
คณะกร รมการกฤษฎี ก า  เ รื่ อ ง เ ส ร็ จที่  ๑๔๐๑/๒๕๕๖  สรุ ป ไ ด้ ว่ า 
กระทรวงมหาดไทยไม่สามารถอาศัยอ านาจตาม ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่า
ด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๑ ข้อ ๔ และ 
ประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น เรื่อง ก าหนด 

                                           
2 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจ

เงินแผ่นดิน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557”, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2562, จาก 
https://www.audit.go.th, น. 36. 

3 เพ่ิงอ้าง, น. ๓๘. 
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 มาตรฐานกลางการบริหารงาน บุคคลส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ ๒๕ มิถุนายน ๒๕๔๔ 
ในการก าหนดหลักเกณฑ์การตั้งงบประมาณและเบิกจ่ายเงินเพ่ือ ให้ทุนการศึกษา
แก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 
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ภาคผนวก ง 
ตัวอย่างข้อทักท้วงว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจเบิกจ่ายได้ 

เนื่องจากไม่มีหรือไม่ปฏิบตัิตามระเบียบ ข้อบังคับหรือ 
หนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทย 

 
ก. กรณกีารเบิกจ่ายด้านการกีฬา 

 

การเบิกจ่าย ข้อทักท้วงและหนังสือสั่งการ 

จัดซื้อของรางวัลให้กับผู้เข้าแข่งขัน
กีฬา ได้แก่ ผ้าขนหนู ผ้านวม เป็น

รางวัลชมเชย  

การเบิกจ่ายดังกล่าวไม่เป็นไปตามหนังสือ สั่งการที่ มท 0808.4/
ว 2589 ลงวันที่ 3 สิงหาคม 2547 เรื่อง หลักเกณฑ์การใช้
จ่ายเงิน ในการแข่งขันกีฬาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ข้อ 2.9 
เงินหรือของรางวัลที่มอบให้ผู้ชนะ การแข่งขันเพ่ือเป็นการ
ประกาศเกียรติคุณ ให้เบิกจ่ายได้ไม่เกินร้อยละ 25 ของประมาณ
การ ค่าใช้จ่ายตามโครงการ และในหนังสือสั่งการ ดังกล่าวให้
เบิกจ่ายได้เฉพาะผู้ชนะการแข่งขัน ส่วนของรางวัลสาหรับ
ผู้เข้าร่วมการแข่งขัน มีลักษณะรางวัลชมเชย เป็นผ้าขนหนู ผ้า
นวม ไม่มีระเบียบและหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยให้
สามารถเบิกจ่าย  

เบิกจ่ายเงินโครงการแข่งขันกีฬา
นักเรียน สิงหนครเกมส์เป็นค่าเสื้อ 
ผู้ฝึกสอน ค่าเสื้อกองเชียร์  

เป็นการปฏิบัติไม่ถูกต้องตามหนังสือ กระทรวงมหาดไทย ที่ มท 
0808.4/ว 2589 ลงวันที่ 3 สิงหาคม 2547 เรื่อง หลักเกณฑ์การ
ใช้ จ่ายเงินในการแข่งขันกีฬาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้
สั่งการเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบชดใช้เงิน จานวน 16,160 บาท 
ส่งคืนคลังเทศบาล แล้วส่งส าเนาหลักฐานการส่งคืนไปให้
ตรวจสอบด้วย และก าชับเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบปฏิบัติตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวโดยเคร่งครัด  

ข. กรณีการเบิกจ่ายเกี่ยวกับจารีตประเพณีท้องถิ่น 
การเบิกจ่าย ข้อทักท้วงและหนังสือสั่งการ 

การจัดงานโครงการประเพณีวัน
หอมแดงแข่งเรือยาว 

การประกวดกองเชียร์เรือ ถือเป็นกิจกรรมที่ไม่เหมาะสม ไม่
จ าเป็น ไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการจัดงาน หากไม่
ด าเนินการจัดกิจกรรมประกวดกองเชียร์เรือ โครงการก็สามารถ 
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การเบิกจ่าย ข้อทักท้วงและหนังสือสั่งการ 

 บ ร ร ลุ วั ต ถุ ป ร ะส งค์ ไ ด้  เ ป็ น ก า ร ไ ม่ ป ฏิ บั ติ ต า ม หนั ง สื อ
กระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0313.4/ว 1347 ลงวันที่ 19 
พฤษภาคม 2541 เรื่อง ค่าใช้จ่ายในการจัดงานต่าง ๆ ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

โครงการจัดงานสรงน้าพระธาตุ 
เบิกจ่าย ค่าจ้างเหมาประกอบอาหาร
พร้อมเครื่องดื่ม  

 

การจัดเลี้ยงอาหารและเครื่องดื่มสาหรับผู้มาร่วมงานนั้น เป็นการ
ไม่ประหยัดงบประมาณและ ฟุุมเฟือยเกินความจ าเป็น ซึ่งไม่ใช่สิ่ง
ที่เป็นสาระส าคัญของการจัดงาน จึงเป็นการไม่ปฏิบัติตามหนังสือ
กระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0313.4/ว 1347 ลงวันที่ 19 
พฤษภาคม 2541 เรื่อง ค่าใช้จ่ายในการจัดงานต่างๆ ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนด โดยสรุปว่า “ให้เบิกค่าใช้จ่ายในการ
จัดงานต่างๆ ได้เท่าที่จาเป็นและประหยัด โดยค านึงถึงฐานะ การ
คลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส าคัญ” ขอให้ก าชับ
เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบปฏิบัติตามหนังสือสั่งการดังกล่าวโดย
เคร่งครัดในโอกาสต่อไป และเรียกชดใช้เงินจากผู้รับผิดชอบ 
ส่งคืนคลังเทศบาลโดยเร็ว  

โครงการเข้าสุนัตหมู่ เบิกจ่ายเป็น 
ค่าอาหารพร้อมเครื่องดื่มค่าจัดซื้อ
ผ้าขาวม้า ค่าจ้างเหมาบริการทาง
การแพทย์เข้าสุนัต ค่าปูายไวนิล  
ค่าวิทยากรบรรยายให้ความรู้ 

โครงการดังกล่าวเป็นกิจกรรมตาม บทบัญญัติของศาสนาอิสลามซึ่ง
ก าหนดให้ยุวชน มุสลิมชายทุกคน เมื่อถึงวัยอันควร อายุ 8-12 ปี ผู้
เป็นบิดามารดาหรือผู้ปกครองจ าเป็นจะต้องมีพิธีเข้าสุนัตให้กับ
ยุวชนมุสลิมชายตามบทบัญญัติของศาสนาอิสลามทุกครอบครัว 
อยู่แล้วโดยจะกระท าที่ใดก็ได้ ดังนั้น การเบิกจ่ายเงินโครงการจัด
งานพิธีเข้าสุนัตยุวชนเป็นการเบิกจ่ายเงินให้ เฉพาะบุคคลใดบุคคล
หนึ่งเกินความจ าเป็นและไม่ประหยัดและสิ้นเปลืองงบประมาณของ
ทางราชการ อีกทั้งไม่ปฏิบัติตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 
0313.4/ว 1347 ลงวันที่ 19 พฤษภาคม 2541 เรื่อง ค่าใช้จ่ายใน
การจัดงาน ต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ หนังสือ ที่ 
มท 0808.2/ว 1639 ลงวันที่ 17 เมษายน 2556 เรื่อง หลักเกณฑ์
เกี่ยวกับการเบิก ค่าใช้จ่ายในการจัดงานต่างๆ เกี่ยวกับการดูแล
ส่งเสริมและบ ารุงรักษาจารีตประเพณีและ วัฒนธรรมอันดีงามของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
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ค. ด้านการศึกษา 

การเบิกจ่าย ข้อทักท้วงและหนังสือสั่งการ 

เบิกจ่ายเงินสดเป็นทุนการศึกษา
ส าหรับเด็กนักเรียนผู้ด้อยโอกาส
ทางการศึกษาระดับการศึกษาขั้น
พ้ืนฐาน  

 

ไม่เป็นไปตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0808.2/ว 1365 
ลงวันที่ 30 เมษายน 2550 เรื่อง หลักเกณฑ์การตั้งงบประมาณ
เพ่ือเป็นทุนการศึกษาส าหรับเด็กนักเรียน นักศึกษาและ
ผู้ด้อยโอกาสขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากไม่เป็นไป
ตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0808.2/ว 1365 ลงวันที่ 
30 เมษายน 2550 ที่ก าหนดว่าทุนการศึกษาแก่เด็กนักเรียน 
นักศึกษา และผู้ด้อยโอกาสต้องเป็นการศึกษาในหลักสูตรที่สูงกว่า 
การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน (ซึ่งรัฐจัดให้โดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย) หรือ
เทียบเท่าแต่ต้องไม่สูงกว่าระดับปริญญาตรี ส าหรับการให้ความ
ช่วยเหลือแก่นักเรียนที่ศึกษาในหลักสูตรไม่เกินการศึกษาขั้น
พ้ืนฐาน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถให้ความช่วยเหลือ
เป็นค่าวัสดุอุปกรณ์การเรียน ชุดนักเรียน และค่าหนังสือเรียนได้
ตามความจ าเป็นเหมาะสม จึงให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ก าชับให้เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบถือปฏิบัติตามหนังสือสั่งการ 
ดังกล่าวโดยเคร่งครัดในโอกาสต่อไป   

โครงการฝึกอบรมส่ง เสริมการ 
พัฒนาการ เ รี ยนรู้ เ ด็ กอนุบ าล
ปฐมวัย โดยพาครู นักเรียน และ
ผู้ปกครองเข้าร่วมชมสวนสัตว์ดุสิต 
ฟ า ร์ ม จ ร ะ เ ข้  ส ว น สั ต ว์
สมุทรปราการ ได้มีการ เบิกจ่าย
ค่าธรรมเนียมเข้าชมสถานที่ ค่าเข้า
ชมการแสดง ส าหรับผู้ใหญ่และเด็ก 
ค่าอาหาร 

การเบิกจ่ายเงินค่าฝึกอบรมส่งเสริมการ พัฒนาการเรียนรู้เด็ก
อนุบาลปฐมวัย เป็นค่าอาหาร ค่าอาหารว่าง ค่าธรรมเนียมเข้าชม
สถานที่ส าหรับผู้ปกครอง จึงไม่สามารถเบิกจ่ายได้ เนื่องจากไม่มี
ระเบียบก าหนดให้เบิกจ่ายตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่า
ด้วย การรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน 
และการตรวจเงินของ อปท. พ.ศ.2547 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ข้อ 
67 ให้แต่งตั้งกรรมการสอบข้อเท็จจริงหาผู้รับผิดชอบ กรณีการไม่
ปฏิบัติตามระเบียบ หนังสือสั่งการ หรือการจ่ายโดยไม่มีระเบียบ
ก าหนดให้เบิกจ่ายท าให้ราชการได้รับความ เสียหาย ในโอกาส
ต่อไปให้ปฏิบัติตามระเบียบหนังสือสั่งการดังกล่าวโดยเคร่งครัด  
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ง. ด้านการช่วยเหลือประชาชน 

การเบิกจ่าย ข้อทักท้วงและหนังสือสั่งการ 

การจัดซื้อเสื้อกันหนาว
เ พ่ือแจกจ่ าย  ให้กับ
ป ร ะ ช า ช น ใ น เ ข ต
องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

มีวัตถุประสงค์ของโครงการเพ่ือช่วยเหลือประชาชนในเขตองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นให้ครบทุกครัวเรือน จึงมิใช่เป็นการให้การสงเคราะห์ประชาชน
ที่เดือดร้อนประสบปัญหา ซึ่งเป็นการช่วยเหลือโดยไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ 
ว่าด้วยการตั้งงบประมาณเพ่ือการช่วยเหลือประชาชนตามอ านาจหน้าที่ของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ.2543 และการด าเนินการดังกล่าว ไม่ได้ตั้งคณะกรรมการด าเนินการ
ช่วยเหลือประชาชนตามโครงการเพ่ือควบคุมให้ปฏิบัติ  ตามแนวทางการ
ช่วยเหลือประชาชนที่หน่วยงานของรัฐที่ถือปฏิบัติอยู่ท าให้มีการจัดซื้อเสื้อ
กันหนาวและผ้าห่มในราคาเกินกว่าที่ระเบียบก าหนด การจัดซื้อเสื้อกัน
หนาวและผ้าห่ม เพ่ือแจกจ่ายให้กับประชาชนในเขตองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นให้เจ้าหน้าที่ ผู้รับผิดชอบถือปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ว่าด้วยการตั้ง 
งบประมาณเพ่ือการช่วยเหลือประชาชนตามอ านาจหน้าที่ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2543 และ
หนังสือ กระทรวงการคลัง ด่วนที่สุด ที่ กค 0406.3/ว 130 ลงวันที่ 28 
พฤศจิกายน 2551 เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีด าเนินการให้ความช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยพิบัติกรณี ฉุกเฉิน และหนังสือกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย ที่ มท 0617/ว 741 ลงวันที่ 1 สิงหาคม 2551 เรื่อง รายละเอียดคุณ
ลักษณะเฉพาะและก าหนดราคากลางสิ่งของส ารองจ่ายปี 2551 ก าหนดให้
กรณีอากาศหนาวจัดผิดปกติมีอุณหภูมิต่ ากว่า 15 องศาเซลเซียส และมี 
ช่วงเวลาอากาศหนาวจัดยาวติดต่อกันเกิน  3 วันให้จัดซื้อ  
ผ้าห่มราคาผืนละไม่เกิน 240 บาท และเสื้อกันหนาวราคา ตัวละไม่เกิน 150 
บาท  

จั ด ซื้ อ โ อ่ ง น้ า ข น า ด
บรรจุ 7 ปี๊บ จ านวน 
107 ใบ แจกให้กับ
ราษฎรหมู่บ้าน  

 

การเบิกจ่ายดังกล่าวเป็นการจัดซื้อของที่ระลึกแจก และ ครุภัณฑ์ประเภท
โอ่งน้ ามีขนาดเล็กมาก ซึ่งไม่สามารถ บรรเทาความเดือดร้อนของประชาชน
ในพ้ืนที่ ได้อย่าง แท้จริงและไม่ เป็นไปตามหลักเกณฑ์ว่าด้วยการตั้ ง 
งบประมาณเพ่ือการช่วยเหลือประชาชนตามอ านาจหน้าที่ ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2543  
ในการจัดซื้อดังกล่าวเป็น การตั้งงบประมาณในลักษณะฟุุมเฟือยเกินความ 
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การเบิกจ่าย ข้อทักท้วงและหนังสือสั่งการ 

 จ าเป็น และเป็นรายจ่ายที่ไม่สามารถบรรเทาปัญหาการขาดแคลนน้ าของ
ราษฎรได้มากพอกับความต้องการ ขอให้น าเงินส่งคืนคลัง และในการ
เบิกจ่ายครั้งต่อไป ควรศึกษาระเบียบและหนังสือสั่งการต่างๆ ให้ถูกต้อง 
ครบถ้วนก่อนการเบิกจ่าย 

เทศบาลเบิกเงินส ารอง
จ่ายค่าสนับสนุน เงิน
บริจาค เพ่ือด าเนินการ
ช่ ว ย เหลื อผู้ ป ร ะสบ
อุทกภัยในจังหวัดต่างๆ 
ให้กับนายกเทศมนตรีที่
ได้ส ารองจ่ายเงินไปให้
ก่อน 

ต า ม ห ลั ก ฐ า น ใ บ เ ส ร็ จ รั บ เ งิ น  ก อ ง ทุ น เ งิ น ช่ ว ย เ ห ลื อ  
ผู้ประสบสาธารณภัยส านักนายกรัฐมนตรี ซึ่งเป็นการ ด าเนินการเบิกจ่ายไม่
เป็นไปตามหนังสือ กระทรวงมหาดไทย ด่วนที่สุด ที่ มท 0808.2/ว 4224 
ล ง วั น ที่  1 0  ตุ ล า ค ม  2 5 5 4  เ รื่ อ ง  ก า ร ช่ ว ย เ ห ลื อ ผู้ ป ร ะ ส บ  
อุกทกภัยน้ าท่วมฉับพลัน น้ าปุาไหลหลาก และน้ าล้นตลิ่ง ข้อ 6 ที่ก าหนดให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่ประสบอุทกภัยและมีพ้ืนที่ที่ติดต่อหรือ
ใกล้เคียงกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกิดอุทกภัยหรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอ่ืน ที่มีศักยภาพและประสงค์จะเข้าไป ช่วยเหลือสามารถน า
บุคลากร เครื่องจักร เครื่องมือเครื่องใช้วัสดุอุปกรณ์เข้าไปด าเนินการได้ตาม
ระเบียบที เกี่ยวข้องโดยมิได้ระบุให้เบิกจ่ายเงินงบประมาณมาบริจาคให้กับ
กองทุนดังกล่าวแต่อย่างใด และจากการตรวจสอบเอกสารประกอบการ
เบิกจ่ายพบว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดได้แจ้งให้ท้องถิ่นจังหวัดประสานองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัด สนับสนุนเงินบริจาค แก่ผู้ช่วยเหลือผู้
ประสบอุทกภัยในจังหวัดต่างๆ ในการขอความอนุเคราะห์รับการสนับสนุน
เงินบริจาคเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัยในจังหวัดต่างๆ และอ าเภอได้
ประสานเชิญชวนขอรับบริจาคเงินจากผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ตลอดจนบุคลากรในสังกัดอีกครั้ง โดยมิใช่เบิกเงินของทางราชการมาจ่าย 
และการเบิกจ่ายเงินดังกล่าว ไม่มีกฎหมาย ระเบียบหรือหนังสือสั่งการที่
ก าหนดให้เบิกจ่ายได้ขอให้น าเงินส่งคืนคลังและก่อนการเบิกจ่ายครั้งต่อไป
ขอให้เจ้าหน้าที่ท่ีเกี่ยวข้องศึกษาท าความเข้าใจกฎหมาย ระเบียบ หนังสือสั่ง
การให้ชัดเจน  
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จ. ด้านการส่งเสริมอาชีพ 

การเบิกจ่าย ข้อทักท้วงและหนังสือสั่งการ 

โครงการส่งเสริมอาชีพแก่ประชาชน 
เบิกจ่ายค่าจ้างเหมาประกอบอาหารสา
หรับผู้มา ร่วมงานค่าจ้างไถนา 
ค่าตกแต่งสถานที่ ค่าวัสดุ อุปกรณ์และ
ค่าปุ๋ยชีวภาพอัดเม็ด  

การเบิกจ่ายกรณีดังกล่าวไม่ใช่การส่งเสริมอาชีพประชาชน
อย่างยั่งยืน ซึ่งเป็นโครงการที่จัดท าขึ้นมาโดยไม่มีการจัด
ฝึกอบรมเป็นการท ากิจกรรมร่วมกันเท่านั้น จึงไม่มีกฎหมาย 
ระเบียบ หนังสือสั่งการก าหนดให้เบิกจ่ายได้  

โครงการประชุมเสริมสร้างความรู้ และ
ทัศนศึกษาดูงานพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน
ฐาน รากให้มีความมั่นคงเบิกจ่ายค่า
บัตรเข้าชมศิลปวัฒนธรรมทาง ภาคใต้ 
(ภูเก็ตแฟนตาซี) 

ค่าใช้จ่ายดังกล่าวไม่ใช่การดูงานตามความหมายของ 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยค่า ใช้จ่ ายในการ 
ฝึกอบรมของ อปท. พ.ศ.2549 และไม่สอดคล้องกับ 
วัตถุประสงค์ โครงการที่ ส่ ง เสริมการน าหลักปรั ชญา 
เศรษฐกิจพอเพียงมาใช้ในการพัฒนาชีวิตตนเองและชุมชน
ให้อยู่ในระดับพออยู่พอกิน และสถานที่ดังกล่าวเป็นสถานที่
ที่บุคคลทั่ วไปสามารถเข้าชมได้ โดยเสียค่าใช้จ่าย ซึ่ ง
ค่าใช้จ่ายดังกล่าวจึงถือเป็นค่าใช้จ่ายส่วนบุคคล ซึ่งแต่ละ
บุคคลจะต้องรับผิดชอบเอง และไม่มีระเบียบหรือหนังสือสั่ง
การของกระทรวงมหาดไทยก าหนดให้ เบิกจ่าย จึงไม่
สามารถเบิกจ่ายได้ให้สั่งการเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบชดใช้เงิน
ส่งคืนคลัง 

 
ฉ. ด้านส่งเสริมการท่องเที่ยว 

การเบิกจ่าย ข้อทักท้วงและหนังสือสั่งการ 

เทศบาลนากิจกรรมในเทศกาลตรุษจีน 
ไหว้พระ 9 วัด ไหว้เจ้าเสริมมงคลชีวิต 
(ส่งเสริมการท่องเที่ยว) 

การจัดโครงการโดยการพาไปไหว้พระ 9 วัด เป็นเพียง
กิจกรรมที่จัดเพื่อความเชื่อมั่น ศรัทธา ว่าการไหว้พระทา
บุญ จะก่อให้เกิดความเป็นสิริ มงคลแก่ชีวิต ซึ่งเป็นความ
เชื่อเฉพาะบุคคล เท่านั้น มิได้เป็นประเพณีหรือ
วัฒนธรรมที่ท้องถิ่น ถือปฏิบัติมาแต่ดั้งเดิม การที่
เทศบาลออก ค่าใช้จ่ายให้กับประชาชนทั่วไป และ
เจ้าหน้าที่ ท้องถิ่นเพ่ือจัดโครงการดังกล่าว จึงไม่ถือว่า
เป็นการดูแลและจัดท าบริการสาธารณะขององค์กร  
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การเบิกจ่าย ข้อทักท้วงและหนังสือสั่งการ 

 ปกครองส่วนท้องถิ่นอันเป็นกิจกรรมที่อยู่ในอ านาจ
หน้าที่แต่อย่างใด 

เบิกจ่ายเป็นค่าจ้างจัดทาหมวกกระดาษ 
ค่าจ้างพิมพ์คู่มือประชาสัมพันธ์โครงการ
การ ท่องเที่ยว และค่าจ้างประชาสัมพันธ์
โครงการการ ท่องเที่ยวเทศบาล ตรุษจีน 
ไหว้พระ ไหว้เจ้า เสริมมงคลชีวิต ค่าจ้าง
ทาสื่อสิ่งพิมพ์ไวนิลพร้อม ติดตั้ง และค่า
จัดทาใบปลิว 

โครงการดังกล่าวเป็นการฟุุมเฟือย ไม่จ าเป็นที่จะต้อง
ด าเนินการ และสิ้นเปลือง งบประมาณ ทั้งยังสวนทางกับ
นโยบายรณรงค์ ภาวะลดโลกร้อนและโครงการสร้างจิต
สานึกลดปริมาณขยะที่เทศบาลจัดท าอีกด้วย ให้แต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง เพ่ือหาผู้รับผิดชดใช้เงิน
ส่งคืนคลังเทศบาล  

 
 

ที่มา : ประพันธ์ เวารัมย์, เอกสารรวบรวมข้อทักท้วงของสตง. ในการปฏิบัติงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น รวบรวมจากเอกสารกองตรวจระบบการเงินและบัญชีท้องถิ่นกรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่น โดย คนเทศบาล สืบค้นเมื่อวันที่ 21 พฤษภาคม 2563, จาก 
http://www.kknontat.com/?page_id=22800. 
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