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บทสรุปส ำหรบัผู้บริหำร 
(Executive Summary) 

 
แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจะได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะและให้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นท่ี 
โดยมีเขตพื้นท่ีรับผิดชอบท่ีชัดเจน มีองค์กรเจ้าหน้าท่ีเป็นของตนเอง มีอ านาจหน้าท่ีและท่ีส าคัญมี  
การคลังและงบประมาณเป็นของตนเองโดยแยกต่างหากจากส่วนกลาง และก าหนดให้รัฐจะต้องให้
ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่น แต่ท้ังนี้ภายใต้การบริหารงานคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้องถิ่นต้องมี       
การควบคุมและตรวจสอบการคลังควบคู่กันไปเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติตามกฎหมาย 
ระเบียบ ค าส่ัง และข้อบังคับของทางราชการพร้อมท้ังน าไปสู่กระบวนการการปรับปรุงแก้ไขให้ถูกต้อง
เหมาะสม โดยกฎหมายต่างๆท่ีเกี่ยวกับการก ากับดูแลโดยเฉพาะทางด้านการคลังและงบประมาณ  
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอยู่หลายฉบับ ซึ่งอาจแยกเป็นหมวดกฎหมายเกี่ยวกับรายได้และ
หมวดกฎหมายเกี่ยวกับรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  นอกจากนี้ยังมีกฎหมายท่ีบัญญัติ
เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีส าคัญ  
อันได้แก่ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542  

การควบคุมและตรวจสอบการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้นมีกฎหมาย ระเบียบและข้อบังคับหลายฉบับมาเกี่ยวข้อง และจากการศึกษาของคณะผู้วิจัยพบว่า 
ยังมีบทบัญญัติท่ีไม่เป็นไปตามหลักการท่ีส าคัญเท่าท่ีควรโดยเฉพาะหลักการกระจายอ านาจทาง
ปกครอง หลักการก ากับดูแล หลักการควบคุมตรวจสอบและหลักความเป็นอิสระทางด้านการคลังและ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและมีลักษณะเป็นการไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางด้าน
การคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ก าหนด ท้ังกฎหมายท่ีเกี่ยวกับรายรับหรือรายได้และกฎหมายเกี่ยวกับรายจ่ายขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ     
ได้อย่างเต็มท่ีตามอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายบัญญัติให้ ไม่สามารถด าเนินงานหรือด าเนินการให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ได้ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยท่ีต้องการกระจายอ านาจทาง
ปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้หลักความเป็น อิสระทางด้านการคลังและ
งบประมาณได้  

ดังนั้นคณะผู้วิจัยจึงต้องการศึกษาและวิเคราะห์บทบัญญัติของกฎหมายและระเบียบ
ดังกล่าวโดยมีวัตถุประสงค์ในการศึกษาวิจัย คือ  

1) เพื่อศึกษาวิเคราะห์บทบัญญัติของกฎหมายและระเบียบปฏิบัติท่ีเกี่ยวข้องในเรื่อง
การคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น        
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2) เพื่อศึกษาและวิเคราะห์บทบัญญัติของกฎหมายและระเบียบในเรื่องการคลังและ
งบประมาณท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าประกอบไปด้วย
บทบัญญัติหรือระเบียบใดและส่งผลต่อการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างไร  

3) เพื่อศึกษาค้นหาวิธีการหรือแนวทางแก้ไขปัญหาของบทบัญญัติกฎหมายและ
ระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวมถึงเสนอแนะการ
แก้ไขปัญหาดังกล่าว  

โดยวิธีการศึกษาวิจัยเป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative research) ซึ่งใช้
วิธีการศึกษาวิจัยเอกสาร (Documentary Research) จากแหล่งข้อมูลต่างๆ เช่น ต าราอธิบาย
กฎหมาย รัฐธรรมนูญ  พระราชบัญญัติ กฎกระทรวง ระเบียบกระทรวง ข้อบังคับ ประกาศต่างๆ 
หนังสือ บทความ ฐานข้อมูลทางอิเลคทรอนิกส์ต่างๆและการวิจัยภาคสนาม (Field Research) ดังนี้ 

1) การวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยการรวบรวมข้อมูลในรูปแบบ
ของเอกสารต่างๆท่ีเกี่ยวข้องกับแนวคิดทฤษฎีการกระจายอ านาจทางการคลัง โครงสร้างการคลัง    
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนกฎหมาย ระเบียบ ประกาศ ค าส่ังและหนังสือส่ังการต่างๆ   
ท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พร้อมท้ังศึกษาวิเคราะห์
แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับหลักการกระจายอ านาจทางการคลังและโครงสร้างทางการคลังขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันเพื่อชี้ให้เห็นถึงการกระจายอ านาจทางการคลังท่ีดี 
  2) การวิจัยภาคสนาม (Field Research) โดยคณะผู้วิจัยได้ด าเนินการวิจัยภาคสนาม
เพื่อเก็บรวบรวมข้อมูลต่างๆจากกลุ่มตัวอย่าง ในจังหวัดเชียงใหม่ซึ่งท่ีมีจ านวนองค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นมากเป็นล าดับท่ี 5 ของประเทศ และมีเทศบาลต าบลมากเป็นอันดับ 1 ของประเทศ    
ด้วยวิธีการลงพื้นท่ีเก็บข้อมูลกลุ่มตัวอย่างองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดเชียงใหม่ และท า  
การวิเคราะห์โดยใช้หลักการของ Ontological Commitment โดยน ารายการกฎหมายท่ีไม่เอื้อต่อ
ความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาท าการสัมภาษณ์ในเชิงลึก และใช้
หลักการของ Card Sorting โดยให้ตัวแทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลือกข้อกฎหมาย 
กฎเกณฑ์ ระเบียบท่ีไม่เอื้อ ต่อความเป็นอิสระทางด้านการคลัง  โดยให้จัดล าดับความส าคัญ        
ความจ าเป็นเร่งด่วนท่ีต้องการแก้ไข และเก็บประเด็นอื่นๆท่ีได้จากตัวแทนขององค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่นเพิ่มเติมซึ่งจะท าให้ได้มุมมองของผู้ปฏิบัติการ  
  พร้อมนี้ ได้ด าเนินการสัมมนาเพื่อสรุปข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์ ระเบียบท่ีไม่เอื้อ      
ต่อความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกลุ่มนักวิชาการ ผู้เช่ียวชาญ     
นักกฎหมาย ผู้แทนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง โดยคณะผู้วิจัยจะจัดให้มี  
การแลกเปล่ียนแนวคิดและน าผลลัพธ์ท่ีได้จากการวิจัยเอกสาร ข้อกฎหมายและจากการลงพื้นท่ีเก็บ
ข้อมูลมาอภิปรายเพื่อพิจารณาข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์ ระเบียบ แสดงรายละเอียดของการขัดหรือแย้ง
กับความเป็นอิสระขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น แสดงข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์ ระเบียบท่ีไม่เอื้อ    
ต่อความเป็นอิสระทางด้านการคลังต่างๆ ผลกระทบและผลเสียท่ีเกิดขึ้นโดยใช้แผนผังก้างปลา 
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(Fishbone Diagram) ให้ล าดับความส าคัญของข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์ ระเบียบท่ีไม่เอื้อและต้องได้รับ
การแก้ไขท้ังในระยะส้ันและในระยะยาว 

3) การสัมภาษณ์ วิเคราะห์และจัดท าเอกสาร ในข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์ ระเบียบท่ี 
ไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางด้านการคลัง โดยวิเคราะห์ตามหลัก Ontological Commitment  

4) การสัมมนาและสรุปผลโดยมีผู้เช่ียวชาญจ านวน 3 ท่าน อ่านทบทวนข้อเสนอ   
เพื่อสรุปประเด็นส าคัญท่ีได้จากการวิจัย 

โดยจากการศึกษาของคณะผู้วิจัยเกี่ยวกับกฎหมาย ระเบียบและข้อบังคับต่างๆ     
ท้ังท่ีเกี่ยวกับรายได้และรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว พบว่ายังมีบทบัญญัติท่ีไม่เป็นไป
ตามหลักการท่ีส าคัญเท่าท่ีควร โดยเฉพาะหลักการกระจายอ านาจทางปกครอง หลักการก ากับดูแล 
หลักการควบคุมตรวจสอบและหลักความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดไว้โดยพิจารณาได้ 2 กรณี คือ  

กรณีแรก กฎหมายท่ีเกี่ยวกับรายได้ท่ีมีลักษณะเป็นการไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระ
ทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังในส่วนของกฎหมายท่ีให้อ านาจ
เกี่ยวกับการจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมาย นโยบายและวิธีการอุดหนุน
งบประมาณให้แก่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงกฎหมายท่ีให้อ านาจในการกู้เงินและออก
พันธบัตรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภท ดังนี้ 

1. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ 
1) ปัญหากฎหมายท่ีมีการก าหนดอัตราภาษีและการประเมินภาษีท่ีไม่เป็นปัจจุบัน

และไม่สัมพันธ์กับบริบทของพื้นท่ี คือ การท่ีกฎหมายมีอัตราภาษีท่ีล้าสมัยและมีอัตราภาษีท่ีก าหนดไว้
เป็นอัตราเดียวกันท้ังประเทศท าให้ไม่สัมพันธ์กับสภาพของแต่ละพื้นท่ี ท้ังสภาพสังคมและเศรษฐกิจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้ส่งผลต่อรายได้จากการจัดเก็บภาษีขององค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นที่มีอัตราน้อยเกินกว่าท่ีควรจะเป็น     

2) ปัญหาการจัดเก็บภาษีบางประเภทกฎหมายก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องท าการตราข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติก่อนจึงจะจัดเก็บได้ ซึ่งกรณีนี้เสมือนดาบสองคม คือ      
ด้านหนึ่งอาจท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีความพร้อมสามารถจัดเก็บภาษีเพิ่มได้โดยการตรา
เป็นข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติ แต่อีกด้านหนึ่งก็อาจท าให้เสียโอกาสในการจัดเก็บรายได้เพิ่มขึ้นจาก
ภาษีดังกล่าวหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวไม่มีความพร้อม ประกอบกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นการเมืองระดับท้องถิ่นดังนั้นผู้บริหารหรือสภาท้องถิ่นมักจะเลือกท่ีจะไม่ใช้ช่องทางนี้ในการ
จัดเก็บรายได้เพิ่มเนื่องจากอาจมีผลกระทบต่อคะแนนเสียงได้ 

3) ปัญหาภาษีอากรและค่าธรรมเนียมท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดเก็บ
ได้เองมีไม่กี่ประเภทและไม่ครอบคลุมตามสภาพของสังคมและเศรษฐกิจ ท่ีมีอยู่จริง ดังจะเห็นได้ว่า
กฎหมายก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเก็บภาษีได้เองมีเพียงแค่ ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน    
ภาษีบ ารุงท้องท่ี และภาษีป้าย เท่านั้น ส่วนท่ีเหลือเป็นกรณีท่ีรัฐจัดเก็บให้หรือแบ่งให้ โดยปัจจุบัน
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กฎหมายยังไม่ได้ให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดเก็บรายได้อีกหลายประเภทท่ีมี  
ท่ีมาจากฐานของเศรษฐกิจในชุมชนท้องถิ่น สภาพสังคมและส่ิงแวดล้อมในชุมชนท้องถิ่น รวมถึงตาม
อ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงท าให้องค์กร
ปกครองท้องถิ่นเสียโอกาสในการพัฒนารายได้ในส่วนเหล่านี้ไป 
  2. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ 

1) ปัญหาจากการปรับแก้อัตราการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายได้อื่น
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จากเดิมได้ก าหนดให้มีการจัดสรรและอุดหนุนในช่วงระยะเวลา    
ไม่เกิน พ.ศ.2549 ไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ต่อสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล แต่ต้ังแต่ปีงบประมาณ 
พ.ศ.2550 เป็นต้นมา เปล่ียนเป็นก าหนดให้ไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 และโดยมีจุดมุ่งหมายท่ีจะให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพิ่มข้ึนคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 
35 ซึ่งเป็นการเปิดโอกาสให้รัฐบาลสามารถจัดสรรฯได้ในอัตราเท่าใดก็ได้ระหว่างช่วงของร้อยละ     
25-35 ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล            
  2) ปัญหาอัตราส่วนของเงินอุดหนุนท่ัวไปลดลงอย่างต่อเนื่องต้ังแต่ปี 2550 เป็นต้น
มา ปัญหาเงินอุดหนุนประเภทเงินอุดหนุนท่ัวไปก าหนดวัตถุประสงค์มาล่าช้าและไม่เพียงพอและ  
แม้ว่าต้ังแต่ปี 2551 เป็นต้นมาจะได้ถูกโยกมารวมอยู่ในส่วนงบอุดหนุนท่ัวไปแต่ก็พบว่าเป็นเพียงแค่
วิธีการจัดหมวดของงบประมาณเท่านั้นแต่รายละเอียดยังคงมีเงินอุดหนุนท่ัวไปก าหนดวัตถุประสงค์ไว้
อยู่เหมือนเดิม ส่วนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีแนวโน้มสูงขึ้น โดยต้ังแต่ปี 2553 เป็นต้นมา ยอดเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจมีอัตราท่ีเพิ่มข้ึนอีกหลายเท่าตัวและมีแนวโน้มเพิ่มข้ึนเรื่อยๆ 
  3. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการกู้ยืมเงินและการออกพันธบัตรขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น คือ 
  1) ปัญหากฎหมายท่ีให้อ านาจในการกู้เงินและออกพันธบัตรแก่องค์กรปกครอง ส่วน
ท้องถิ่นไม่มีความสอดคล้องกัน โดยในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) ก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทมีอ านาจในการกู้เงินได้เหมือนกัน แต่ในกฎหมายจัดต้ังและระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยท าให้องค์การบริหารส่วนต าบลไม่มีอ านาจในการกู้เงินและออกพันธบัตรได้  

2) ปัญหาหลักเกณฑ์การกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีความชัดเจนและมี
ลักษณะเคร่งครัดมากเกินไป ซึ่งท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าถึงแหล่งเงินกู้ได้ยากและไม่มี
แนวทาง วิธีการและขั้นตอนท่ีชัดเจนในการด าเนินการกู้เงินและออกพันธบัตร 

ส่วนกรณีท่ีสอง กฎหมายเกี่ยวกับรายจ่ายท่ีมีลักษณะท่ีเป็นการไม่เอื้อต่อความเป็น
อิสระทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ 

1. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับกระบวนการจัดท า การพิจารณาและการอนุมัติ
งบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ 
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1) ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับกระบวนการจัดท างบประมาณรายจ่ายขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งก าหนดให้ต้องท าตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ซึ่งการก าหนดดังกล่าวอาจ
เป็นแบบท่ีตายตัวไม่ยืดหยุ่นนอกจากจะไม่สัมพันธ์กับความแตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
แล้งยังเป็นการจ ากัดอิสระทางด้านการใช้ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการวางแผน 
จัดท างบประมาณอีกด้วย 

2) ปัญหากฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท่ีให้อ านาจแก่ ผู้ก าหับดูแลต้ัง
คณะกรรมการขึ้นเพื่อพิจาณาหาข้อยุติความขัดแย้งและคณะกรรมการสามารถแก้ไขและปรับปรุง
สาระส าคัญในร่างงบประมาณรายจ่ายนั้นได้ ซึ่งเปิดโอกาสให้มีการแทรกแซงการะบวนการท างาน 
ของฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเป็นฝ่ายเสนอร่างข้อบัญญัติและเป็นการก้าวล่วง    
การตัดสินใจของสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

3) ปัญหากฎหมายท่ีก าหนดให้ส่งผู้ก ากับดูแลมีอ านาจท าการพิจารณาและอนุมัติ 
หรือให้ความเห็นชอบในข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  (ยกเว้น
กรุงเทพมหานคร) ซึ่งเปิดโอกาสให้มีการแทรกแซงการตัดสินใจในการจัดการงบประมาณและ       
การจัดท ากิจกรรมหรือโครงการต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 

2. ปัญหาในกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(ไม่รวมถึงเมืองพัทยาและ
กรุงเทพมหานคร) นอกจากไม่ได้บัญญัติรายละเอียดเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณแล้ว ยังได้
บัญญัติให้ตราระเบียบหรือข้อบังคับของกระทรวงมหาดไทยท่ีว่าด้วย เรื่องนั้นมาบังคับใช้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ โดยระเบียบกระทรวงมหาดไทยท้ังสองฉบับนั้น นอกจากมีบทบัญญัติเป็นการ
ก าหนดอ านาจการก ากับดูแลเพิ่มข้ึนและเป็นการสร้างเงื่อนไข เพิ่มข้ันตอนและเป็นการตัดทอนอ านาจ
และความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยแล้ว ยังเป็น
การบัญญัติไว้อย่างกว้างๆและก่อให้เกิดปัญหาการตีความในหลายๆกรณี  

3. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบโดยส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน   
ในการตรวจสอบและแสดงความเห็นเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงิน การใช้จ่ายทรัพย์สินอื่นหรือการจัดซื้อ    
จัดจ้าง ตามแผนงาน งานหรือโครงการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ 
เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเป้าหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่ ซึ่งเป็นการให้อ านาจในการก้าวล่วงถึง
การใช้ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการด าเนินการตามหน้าท่ี  

จากปัญหาดังกล่าว คณะผู้วิจัยได้ท าการศึกษาถึงกฎหมาย ระเบียบและค าส่ัง            
ท่ีเกี่ยวข้องท้ังในส่วนของรายรับและรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พร้อมท้ังได้ท าการ
วิเคราะห์เปรียบเทียบแล้วจึงมีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับวิธีการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับกฎหมาย ระเบียบ  
และค าส่ังท่ีเกี่ยวข้องดังกล่าว โดยได้น าเสนอเป็นแผนการแก้ไขปรับปรุงเป็น 2 ระยะ ดังนี้ 

1. แผนการแก้ไขในระยะส้ัน แบ่งเป็น 2 ส่วน คือ 
  1) แผนการแก้ไขปัญหารายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระยะส้ัน ได้แก่ 
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  (1) แผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น คือ 
  แก้ไขราคาปานกลางตามพระราชบัญญัติภาษีบ ารุงท้องท่ี พ.ศ.2508 (แก้ไขเพิ่มเติม
ฉบับท่ี 3 พ.ศ.2543) และแก้ไขบัญชีอัตราภาษีป้ายตามพระราชบัญญัติภาษีป้าย พ.ศ.2510 (แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2534) ให้มีอัตราท่ีสูงขึ้นตามสภาพของเศรษฐกิจในปัจจุบัน และก าหนดให้มี
อัตราท่ีมีความยืดหยุ่นได้ตามความแตกต่างของสภาพของพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

แก้ไขฐานภาษีในพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ.2475 (แก้ไขเพิ่มเติม
ฉบับท่ี 5 พ.ศ.2543) ให้มีฐานภาษีท่ีกว้างขึ้น แก้ไขให้มีการลดหย่อนและการยกเว้นภาษีลดลง รวมถึง
การเพิ่มอัตราร้อยละของค่ารายปีให้มากขึ้นตามสภาพของเศรษฐกิจในปัจจุบันและมีอัตราท่ีแตกต่าง
กันตามพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

แก้ไขโดยการยกเลิกบทบัญญัติท่ีก าหนดให้การจัดเก็บภาษีบางประเภทให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องตราข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติก่อนจึงจะจัดเก็บได้ โดยบัญญัติไว้ในกฎหมาย
จัดต้ังให้เป็นอ านาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเก็บภาษีดังกล่าวตามอัตรา              
ท่ีกฎหมายก าหนดไว้โดยไม่ต้องตราเป็นข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติอีก 

ให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดเก็บภาษีประเภทใหม่ๆ ท่ีมี    
ความสอดคล้องกับบริบทพื้นท่ี อ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น         
โดยออกเป็นพระราชบัญญัติว่าด้วยภาษีในเรื่องนั้นๆ เช่น ภาษีส่ิงแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ 
ภาษีทรัพย์สิน ภาษีการอยู่อาศัย เป็นต้น และให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจเพิ่มขึ้นในการ
จัดเก็บรายได้จากกิจการหรือค่าธรรมเนียมอื่นๆ อาทิเช่น รายได้จากการร่วมทุนระหว่างท้องถิ่น 
รายได้จากส่วนแบ่ง รายได้ของรัฐวิสาหกิจท่ีใช้ทรัพยากรในพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ 
รายได้จากค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนวิชาชีพ/กิจการต่างๆ รายได้จากค่าธรรมเนียมจดทะเบียน
แรงงานต่างด้าว ค่าธรรมเนียมการใช้บริการสาธารณะจากแรงงานต่างด้าว เป็นต้น 
  (2) แผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับเงินอุดหนุนขององค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่น คือ 
  ปรับแก้อัตราการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายได้อื่นให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยแก้ไขบทบัญญัติในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) มาตรา 30(4)      
ก าหนดให้การจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายได้อื่นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
ให้มีรายได้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ภายในปี 2561    
โดยก าหนดให้เป็น 2 ช่วง คือ ต้ังแต่ปีงบประมาณ พ.ศ.2559 เป็นต้นไป ให้องค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพิ่มขึ้นไม่น้อยกว่าร้อยละ 30 และให้เพิ่มขึ้นเป็นไม่น้อยกว่าร้อยละ 30 ของ
สัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล 
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  ก าหนดประเภทของเงินอุดหนุนตามลักษณะของการใช้เงินและวัตถุประสงค์ท่ีแท้จริง
เพื่อให้เกิดความชัดเจนในการใช้งบประมาณ โดยแยกเงินอุดหนุนท่ัวไปก าหนดวัตถุประสงค์ออกจาก
เงินอุดหนุนท่ัวไป ใหเ้งินเงินอุดหนุนท่ัวไปก าหนดวัตถุประสงค์และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจท่ีเหลือตกเป็น
เงินอุดหนุนท่ัวไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ และกรณีท่ีเงินอุดหนุน ท่ัวไปก าหนด
วัตถุประสงค์ไม่เพียงพอหรือโอนมาล่าช้าให้ยืมเงินรายได้ท่ีจัดเก็บเองหรือเงินอุดหนุนท่ัวไปมาทดรอง
จ่ายก่อนได้และก าหนดให้รัฐต้องโอนเงินดังกล่าวใช้คืนจนเต็มจ านวน 
  (3) แผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการกู้ยืมเงินและการออกพันธบัตร    
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ 

แก้ไขพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 (แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) ในมาตรา 83 โดยตัดบทบัญญัติในวรรคสองออก เพื่อให้องค์การบริหาร
ส่วนต าบลสามารถกู้เงินและออกพันธบัตรได้ และเพิ่มบทบัญญัติในกฎหมายจัดต้ังให้อ านาจแก่
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลสามารถกู้เงินจากต่างประเทศได้  
  2) แผนการแก้ไขปัญหารายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระยะส้ัน ได้แก่ 
  (1) แผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับกระบวนการจัดท า การพิจารณาและ  
การอนุมัติงบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ 
  แก้ไขบทบัญญัติในกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภท โดยให้
อ านาจรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยในการออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่เพียงเพื่อใช้เป็นแนวทาง และให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถด าเนินการจัดท างบประมาณด้วยความเหมาะสมและชอบด้วยกฎหมายได้เอง โดยอาจน าเอา
หลักเกณฑ์ในระเบียบกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวมาเป็นแนวปฏิบัติ 
  แก้ไขบทบัญญัติในกฎหมายจัดต้ังองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การ
บริหารส่วนต าบล โดยยกเลิกบทบัญญัติท่ีให้อ านาจแก่ผู้ก ากับดูแลในการแต่งต้ังคณะกรรมการร่วม 
เพื่อพิจารณาหาข้อยุติความขัดแย้งในสาระส าคัญในร่างข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 
และเพิ่มบทบัญญัติให้เป็นอ านาจของนายกฯและสภาท้องถิ่นในการแต่งต้ังคณะกรรมการร่วมเพื่อ
พิจารณาหาข้อยุติความขัดแย้ง ดังกล่าวเอง และก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการ
ดังกล่าว หากฝ่าฝืนให้เป็นอ านาจของผู้ก ากับดูแลในการฟ้องศาลปกครองเพื่อให้มีค า ส่ังให้นายกฯ   
พ้นออกจากต าแหน่งหรือมีค าส่ังใหยุ้บสภาท้องถิ่นได้  

แก้ไขบทบัญญัติในกฎหมายจัดต้ังองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การ
บริหารส่วนต าบลและเมืองพัทยา โดยยกเลิกบทบัญญัติในการให้อ านาจผู้ก ากับดูแลในการอนุมัติหรือ
ให้ความเห็นชอบในร่างข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่าย โดยให้เป็นอ านาจของ
นายกฯในการลงนามประกาศใช้แทน และก าหนดใหอ้งค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าท่ีส่งส าเนาเรื่อง
แจ้งไปยังผู้ก ากับดูแลเพื่อทราบ พร้อมท้ังให้ผู้ก ากับดูแลมีอ านาจในการตรวจสอบให้ค าแนะน าและ
รวมถึงมีอ านาจฟ้องศาลปกครองได้ 
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  (2) แผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น คือ  
  แก้ไขบทบัญญัติในกฎหมายจัดต้ังองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล โดยก าหนดใหร้ัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
การคลัง การงบประมาณ การเงิน การทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สิน การจ้างและ 
การพัสดุเพื่อใช้เป็นเพียงแนวเท่านั้น และให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจในการออกข้อบัญญัติ
หรือเทศบัญญัติและระเบียบหรือข้อบังคับว่าด้วยเรื่องดังกล่าวเองได้ โดยอาจน าเอาหลักเกณฑ์ใน
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวมาเป็นแนวปฏิบัติ  

เพิ่มบทบัญญัติในกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภท โดยให้
อ านาจแก่ผู้ก ากับดูแลในการตรวจสอบ ให้ค าแนะน าและรวมถึงใหม้ีอ านาจฟ้องศาลปกครองได้ในกรณี
ท่ีพบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้ปฏิบัติให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือกระท าการอันอาจ
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อรัฐหรือประชาชนโดยส่วนรวม 
  (3) แผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ 
  ก าหนดให้ผลของการตรวจสอบในกรณีท่ีการรับจ่าย การใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินอื่น
ไม่เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ และกรณีการใช้จ่ายเงิน การใช้
จ่ายทรัพย์สินอื่นหรือการจัดซื้อจัดจ้างตามแผนงานงานหรือโครงการเป็นไปตามวัตถุประสงค์เป็นไป
โดยประหยัด ได้ผลตามเป้าหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่นั้น เป็นคนละกรณีและให้มีผลทางกฎหมายท่ี
แตกต่างกัน   

ก าหนดให้กรณีท่ีปรากฏว่ามีข้อบกพร่องในกรณีการใช้จ่ายเงิน การใช้จ่ายทรัพย์สิน
อื่นหรือการจัดซื้อจัดจ้างตามแผนงานงานหรือโครงการไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ ไม่เป็นไปโดย
ประหยัด ไม่ได้ผลตามเป้าหมายหรือไม่มีผลคุ้มค่า ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินรวบรวม      
เรื่องดังกล่าวและท าเป็นข้อเสนอไปยังกระทรวงเจ้าสังกัด กรมหรือผู้ควบคุมก ากับพิจารณาด าเนินการ   
วางมาตรการในการป้องกันและแก้ไขต่อไป และก าหนดให้กรณีท่ีส านักงานตรวจเงินแผ่นดินได้รับค า
ช้ีแจงข้อทักท้วงจากหน่วยงานรับตรวจแล้ว อาจพิจารณาน า เรื่องดังกล่าวพร้อมพยานหลักฐานท่ี
เกี่ยวข้องฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อให้มีค าส่ังอย่างหนึ่งอย่างใดตามควรแก่กรณีได้ 

2. แผนการแก้ไขในระยะยาว แบ่งเป็น 2 ส่วนดังนี้ 
  1) แผนการแก้ไขปัญหารายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระยะยาว ดังนี้ 
  (1) แผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น คือ 
  ก าหนดให้รัฐต้องจัดสรรส่วนแบ่งรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มขึ้นใน
กรณีท่ีรัฐมีการด าเนินการหรือกิจกรรมใดๆท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อท้องถิ่นหรือก่อให้เกิดภาระราย
ค่าใช้จ่ายต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือกรณีท่ีรัฐด าเนินการหรือกิจกรรมใดๆและได้รับรายได้
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จากการด าเนินการหรือกิจกรรมเหล่านั้นโดยใช้ทรัพยากรหรือใช้ต้นทุนจากเขตพื้นท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นใดหรือก่อให้เกิดผลกระทบด้านรายจ่ายเกิดขึ้นกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใด
  ก าหนดเป้าหมายโดยปรับเปล่ียนโครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จากรายได้จากภาษีอากรไปสู่การจัดเก็บรายได้ในลักษณะของค่าบริการและค่าธรรมเนียมมากขึ้น และ
มุ่งจัดเก็บภาษีอากรหรือจัดเก็บรายได้ตามประโยชน์หรือบริการท่ีได้รับหรือจัดเก็บจากผู้ท่ีได้รับ
ประโยชน์จากการด าเนินการ การใช้บริการหรือจากการพัฒนาพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
  รวมรวมกฎหมายท่ีเกี่ยวกับรายได้หรือรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
บัญญัติอยู่ในกฎหมายฉบับเดียวกันโดยการจัดท าเป็นพระราชบัญญั ติเพื่อให้หลักเกณฑ์ ขั้นตอน 
วิธีการและแนวทางปฏิบัติเป็นไปในทิศทางเดียวกัน 
  (2) แผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับเงินอุดหนุนขององค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่น โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพึ่งพาเงินรายได้ท่ีจัดเก็บเองเป็นหลักให้มากขึ้น
ขณะเดียวกันต้องพยายามลดการพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐให้น้อยลง คือ 
  ปรับลดจ านวนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจให้น้อยลงให้มากท่ีสุด โดยอาจต้องก าหนดให้
เหลือเพียงไม่เกินร้อยละ 5 และเงินอุดหนุนท่ัวไปก าหนดวัตถุประสงค์นอกจากต้องเพียงพอต่อภารกิจ
ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรับผิดชอบและอาจต้องก าหนดให้เหลือเพียงไม่เกินร้อยละ 30     
โดยให้เงินอุดหนุนท่ัวไปมีอัตราอยู่ท่ีประมาณร้อยละ 65 ของจ านวนเงินอุดหนุนขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท้ังหมด นอกจากนี้ให้ก าหนดหลักเกณฑ์การอุดหนุนเงินอุดหนุนท่ัวไปให้ผูกโยงกับความ
พยายามและความสามารถในการจัดเก็บรายได้ด้วยตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเพิ่มมาก
ขึ้นโดยก าหนดไว้ท่ีประมาณร้อยละ 10 ของอัตราส่วนของเงินอุดหนุนท่ัวไปท่ีมีอยู่ในจ านวนเงิน
อุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมดและมีคณะกรรมการจัดสรรเงินอุดหนุนเป็นผู้พิจารณา 
  (3) แผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการกู้ยืมเงินและออกพันธบัตรของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ 
  ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการการกู้เงินและการออกพันธบัตรขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นใหม้ีหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีเป็นมาตรฐานกลางท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภท
สามารถน าไปปฏิบัติได้ โดยให้มีรายละเอียดครบถ้วนภายในกฎหมายหรือระเบียบฉบับเดียว 
นอกจากนี้ให้จัดท าคู่มือหรือแนวทางปฏิบัติอย่างเป็นทางการท่ีมีรายละเอียดครอบคลุมทุกขั้นตอน
อย่างชัดเจน และก าหนดให้มีกฎหมายท่ีว่าด้วยการรายงานข้อมูลการเงินการคลังและข้อมูลหนี้     
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อบังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกแห่งท่ีต้องการกู้เงิน 
หรือออกพันธบัตร  
  2) แผนการแก้ไขปัญหารายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระยะยาว ดังนี้ 
  (1) แผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับกระบวนการจัดท า การพิจารณาและ  
การอนุมัติงบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ 
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  รวมรวมกฎหมายท่ีเกี่ยวกับกระบวนการจัดท า การพิจารณาและการอนุมั ติ
งบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้บัญญัติอยู่ในกฎหมายฉบับเดียวกันโดยจัดท า
เป็นพระราชบัญญัติ เพื่อให้หลักเกณฑ์ ข้ันตอน วิธีการ การตรวจสอบและแนวทางปฏิบัติในการจัดท า 
การพิจารณาและการอนุมัติงบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทเป็นไปใน
ทิศทางเดียวกัน  
  จัดต้ังหน่วยงาน อาทิเช่น “คณะกรรมการตรวจทานข้อบัญญัติ ข้อบังคับและ
ระเบียบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ขึ้น ให้ท าหน้าท่ีในการตรวจสอบตรวจทานความถูกต้อง 
และความชอบด้วยกฎหมาย พร้อมท้ังให้ค าแนะน า ค าปรึกษา ข้อเสนอแนะและให้การรับรองแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกี่ยวกับบทบัญญัติของข้อบัญญัติ/เทศบัญญัติ ข้อบังคับและระเบียบของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  (2) แผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น คือ 
  รวมรวมกฎหมายท่ีเกี่ยวกับรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้บัญญัติอยู่ใน
กฎหมายฉบับเดียวกันโดยการจัดท าเป็นพระราชบัญญัติ อาทิเช่น พระราชบัญญัติว่าด้วยรายจ่าย  
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้เพื่อให้หลักเกณฑ์ ขั้นตอน วิธีการและแนวทางปฏิบัติในการ    
ใช้จ่ายเงินงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปในทิศทางเดียวกัน ลดปัญหาความ      
ไม่เท่าเทียมและปัญหาการตีความท่ีแตกต่างกัน ท้ังนี้อาจรวมกับกรณีของรายได้เป็นกฎหมายฉบับ
เดียวกันโดยเป็นพระราชบัญญัติว่าด้วยรายได้และรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ได้ 
  (3) แผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน   
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ 
  จัดต้ัง “แผนกคดีวินัยทางบัญชี งบประมาณการเงินและการคลัง” ขึ้น เป็นแผนก
หนึ่งในศาลปกครอง เพื่อท าหน้าท่ีให้ความเห็นและวินิจฉัยคดีท่ีเกี่ยวกับวินัยทางบัญชี งบประมาณ
การเงินและการคลังของหน่วยงานต่างๆของรัฐซึ่งรวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 
  ก าหนดให้ผู้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้ตรวจสอบองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีหน้าท่ีเพียงแค่การก ากับดูแลโดยการให้ค าปรึกษา แนะน า ติดตามและตรวจสอบการ
ด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น หากพบว่ามีการกระท าผิดกฎหมาย ระเบียบ 
หลักเกณฑ์หรือวิธีการใดอันท าให้การกระท านั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นการก่อหรืออาจก่อให้เกิ ด
ความเสียหายแก่องค์กร ประชาชน สังคมหรือประเทศชาติ ให้ผู้ก ากับดูแลหรือผู้ตรวจสอบท่ีพบ      
น าเรื่องดังกล่าวพร้อมท้ังพยานหลักฐานต่างๆท่ีเกี่ยวข้องไปฟ้องศาลปกครองในแผนกคดีวินัยทาง 
บัญชี งบประมาณ การเงินและการคลังได้ และเพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาระยะยาวแบบครบทุกประเด็น     
ท้ังรายได้ รายจ่าย อ านาจหน้าท่ี การก ากับดูแลและความเป็นอิสระทางในด้านต่างๆขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีการจัดท า “ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ขึ้น โดยบัญญัติ
ให้ครบทุกเรื่องท่ีเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในกฎหมายฉบับเดียว  
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บทคัดย่อ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นเอาไว้ 
โดยก าหนดให้รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  และให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลัก        
ในการจัดท าบริการสาธารณะและมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นท่ี โดยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีสถานะเป็นนิติบุคคล มีเขตพื้นท่ีรับผิดชอบท่ีชัดเจน มีองค์กรเจ้าหน้าท่ีเป็นของตนเอง   
มีอ านาจหน้าท่ีเป็นของตนเองและท่ีส าคัญมีการคลังและงบประมาณเป็นของตนเองโดยแยกต่างหาก
จากส่วนกลาง ท้ังนี้ จะเห็นได้จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยท้ังของฉบับปี  
พ.ศ.2540 และฉบับปี พ.ศ.2550 ต่างก็มุ่งเน้นการให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยเฉพาะในด้านการคลังและงบประมาณ และก าหนดให้รัฐต้องเร่งกระจายอ านาจด้านการคลัง   
และงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น โดยรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2540 ซึ่งถือ      
เป็นจุดเริ่มต้นของการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรมและจริงจัง ดังจะเห็นได้จาก
บทบัญญัติท่ีปรากฏในกฎหมายท่ีออกมาหลังจากมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี พ .ศ.2540       
ท้ังกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 พร้อมท้ังแผนปฏิบัติการก าหนดแผน  
และขั้นตอนการกระจายอ านาจฯท้ังฉบับท่ี 1 และฉบับท่ี 2 ส่วนในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550     
ได้มุ่งสร้างความชัดเจนใน การจัดสรรและการจัดเก็บรายได้ให้แก่ท้องถิ่น โดยบังคับให้กฎหมาย
กระจายอ านาจต้องก าหนดการจัดสรรรายได้ระหว่างราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง พร้อมกันนั้นก็ได้
ก าหนดให้มีกฎหมายรายได้ท้องถิ่นเพื่อก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจัดเก็บภาษีและรายได้ อื่นของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและก าหนดให้การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่า       
ท่ีจ าเป็นและให้มีหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขท่ีชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ รวมท้ังจัดให้มีกลไกการตรวจสอบการ
ด าเนินงานโดยประชาชนเป็นหลัก 

ท้ังนี้ภายใต้การบริหารงานคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้องถิ่นต้องมี       
การควบคุมและตรวจสอบการคลังควบคู่ไปด้วยซึ่งถือเป็นกระบวนการท่ีส าคัญ โดยมีวัตถุประสงค์  
เพื่อเป็นการป้องปราบไม่ให้เกิดกรณีการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ค าส่ัง ข้อบังคับของ        
ทางราชการหรือเกิดกรณีการทุจริต พร้อมท้ังน าไปสู่กระบวนการการปรับปรุงแก้ไขให้ถูกต้อง
เหมาะสมต่อไป โดยการตรวจสอบการคลังแบ่งได้เป็น 2 กรณี คือ กรณีแรก เป็นการตรวจสอบปกติ 
ซึ่งเป็น   การตรวจสอบการปฏิบัติงานคลังโดยท่ัวไปทุกขั้นตอนเท่าท่ีจะท าได้ เพื่อให้ทราบว่าได้ปฏิบัติ
โดยถูกต้องตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับหรือไม่ ส่วนกรณีท่ีสอง เป็นการตรวจสอบกรณีพิเศษ   
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โดยจะเป็นการตรวจสอบเมื่อมีการร้องเรียนหรือมีพฤติกรรมท่ีต้องสงสัยว่ามีการทุจริตหรือมี        
การปฏิบัติการท่ีไม่ชอบเกิดข้ึน 

กฎหมายต่างๆท่ีเกี่ยวกับการก ากับดูแลโดยเฉพาะทางด้านการคลังและงบประมาณ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอยู่หลายฉบับ ซึ่งอาจแยกได้ เป็น 2 หมวดใหญ่ๆ ได้ดังนี้  

1. หมวดกฎหมายเกี่ยวกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
นอกจากพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) ท่ีได้ก าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้รับรายได้ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการจัดสรร การน าส่งเงินรายได้และ  
การได้รับเงินรายได้ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามท่ีกฎหมายก าหนดแล้ว ยังมีอยู่ในกฎหมาย
จัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภท โดยตามกฎหมายจัดต้ังดังกล่าวได้ก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายรับหรือรายได้จากหลายทาง โดยส่วนใหญ่จะมีรายรับท่ีเหมือนกัน แต่ก็มี
แตกต่างกันเป็นบางส่วนซึ่งก็เป็นไปตามท่ีกฎหมายจัดต้ังก าหนดซึ่งรายรับหรือรายได้หลักขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจ าแนกออกได้หลักๆ คือ รายได้ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเอง 
รายได้จากภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บให้หรือแบ่งให้ เงินอุดหนุนจากรัฐบาล และรายรับจากการกู้เงินหรือ
การออกพันธบัตร  

2. หมวดกฎหมายเกี่ยวกับรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ซึ่งนอกจากท่ีระบุไว้ในกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทแล้ว      

ยังมีบัญญัติไว้ในระเบียบท่ีเกี่ยวข้องอีกหลายฉบับ อาทิเช่น ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2541 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุ
ของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2535 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 9 พ.ศ.2553) และระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงิน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547  

นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายท่ีบัญญัติเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินและ
ทรัพย์สินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งท่ีส าคัญ ได้แก่ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ     
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 โดยมีบทบัญญัติท่ีเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหลายประการท่ีส าคัญ อาทิเช่น มาตรา 39 (2)(ก) ท่ีก าหนดให้ส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าท่ีตรวจสอบการเงินแผ่นดิน คือ ตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษาและการ
ใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินอื่นของ หน่วยรับตรวจ หรือท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจและ
แสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ และอาจ
ตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน การใช้จ่ายทรัพย์สินอื่นหรือการจัดซื้อจัดจ้างตามแผนงาน งาน หรือโครงการ
ของหน่วยรับตรวจและแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตาม
เป้าหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่ หากพบว่ามีข้อบกพร่องให้ด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมาย
ก าหนดต่อไป 
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แต่จากการศึกษาของคณะผู้วิจัยเกี่ยวกับกฎหมายท้ังรายได้และรายจ่ายขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว พบว่ายังมีบทบัญญัติท่ีไม่เป็นไปตามหลักการท่ีส าคัญเท่าท่ีควรโดยเฉพาะ
หลักการกระจายอ านาจทางปกครอง หลักการก ากับดูแล หลักการควบคุมตรวจสอบและหลัก     
ความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามท่ีรัฐธรรมนูญ            
แห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดไว้ ซึ่งแยกพิจารณาได้สองกรณี คือ  

กรณีแรก กฎหมายท่ีเกี่ยวกับรายรับหรือรายได้ท่ีมีลักษณะเป็นการไม่เอื้อต่อ    
ความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ 

1. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
ซึ่งพบว่าบทบัญญัติของกฎหมายหลายๆฉบับมีอัตราภาษีท่ีล้าสมัยและก าหนดอัตราภาษีไว้เป็น    
อัตราเดียวกันท้ังประเทศท าให้ไม่สัมพันธ์กับสภาพของแต่ละพื้นท่ี สภาพสังคมและเศรษฐกิจหรือ   
การจัดเก็บภาษีบางประเภทก าหนดให้ต้องตราข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติก่อน นอกจากนี้ยังพบว่า 
ภาษีและค่าธรรมเนียมท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดเก็บเองได้มีน้อย โดยมีเพียงไม่กี่
ประเภทส่วนท่ีเหลือเป็นกรณีท่ีรัฐจัดเก็บให้หรือแบ่งให้  
  2. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งพบว่า
อัตราส่วนของเงินอุดหนุนท่ัวไปลดลงอย่างต่อเนื่องมาต้ังแต่ปี 2550 เป็นต้นมา โดยไม่มีเพิ่มขึ้นอีกเลย
นอกจากนี้ต้ังแต่ปี 2551 เป็นต้นมางบอุดหนุนประเภทเงินอุดหนุนท่ัวไปก าหนดวัตถุประสงค์จะได้   
ถูกโยกมารวมอยู่ในส่วนงบอุดหนุนท่ัวไปแต่ก็พบว่าเป็นเพียงแค่วิธีการจัดหมวดของงบประมาณเท่านั้น         
แต่รายละเอียดยังคงมีเงินอุดหนุนท่ัวไปก าหนดวัตถุประสงค์ไว้อยู่เหมือนเดิม ส่วนเงินอุดหนุน    
เฉพาะกิจนั้นต้ังแต่ปี 2553 เป็นต้นมา มีอัตราท่ีเพิ่มข้ึนอีกหลายเท่าตัวและมีแนวโน้มเพิ่มข้ึนเรื่อยๆ  
  3. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งพบว่า
แม้ในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภท      
มีอ านาจในการกู้เงินได้เหมือนกัน แต่ในปัจจุบันองค์การบริหารส่วนต าบลยังไม่สามารถกูเงินได้     
ตามกฎหมาย รวมถึงหลักเกณฑ์การกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีไม่มีความชัดเจนและมี
ลักษณะเคร่งครัดมากเกินไป  

กรณีท่ีสอง กฎหมายเกี่ยวกับรายจ่ายท่ีมีลักษณะท่ีเป็นการไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระ
ทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ 

1. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับกระบวนการจัดท า การพิจารณาและการอนุมัติ
งบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยพบว่าในกระบวนการจัดท างบประมาณ
รายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยซึ่งก าหนดเท่านั้น   
ซึ่งเป็นการไม่ยืดหยุ่นและไม่เข้ากับบริบทท่ีแตกต่างกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท 
และในกระบวนการพิจารณางบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ให้อ านาจแก่    
ผู้ก ากับดูแลเข้ามาแทรกแซงการะบวนการท างานของฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
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ท่ีเป็นฝ่ายเสนอร่างข้อบัญญัติและเป็นการก้าวล่วงการตัดสินใจของสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รวมถึงกระบวนการอนุมัติหรือให้ความเห็นชอบยังก าหนดให้เป็นอ านาจของผู้ก ากับดูแล ซึ่งส่งผลต่อ
ความเป็นอิสระในการตัดสินใจในการจัดการงบประมาณและการจัดท ากิจกรรมหรือโครงการต่างๆ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 

2. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินงบประมาณขององค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งพบว่าในกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ไม่รวมถึงเมืองพัทยาและ
กรุงเทพมหานคร) ไม่ได้บัญญัติรายละเอียดเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณเอาไว้ โดยให้บังคับตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยท่ีว่าด้วยนั้นแทน ซึ่งพบว่าในระเบียบกระทรวงมหาดไทยส่วนมากเป็น 
การบัญญัติเพื่อก าหนดอ านาจในการก ากับดูแลเพิ่มขึ้นและเป็นการสร้างเงื่อนไข  เพิ่มขั้นตอนและ  
เป็นการตัดทอนอ านาจและความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น และบัญญัติไว้อย่างกว้างๆต้องตีความ  

3. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งกฎหมายได้ให้อ านาจในการตรวจสอบ
และแสดงความเห็นอันเป็นการก้าวล่วงถึงการใช้ดุลพินิจ ซึ่งท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาด
อิสระทางด้านการใช้จ่ายเงินและไม่เป็นไปตามหลักการที่กฎหมายก าหนด  

จากกรณีปัญหาดังกล่าวส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถด าเนินการ
จัดท าบริการสาธารณะได้อย่างเต็มท่ีตามอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายบัญญัติให้ ไม่สามารถด าเนินงานหรือ
ด าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ได้ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยท่ีต้องการ
กระจายอ านาจทางปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้หลักความเป็น อิสระทางด้าน 
การคลังและงบประมาณ โดยให้รัฐบาลมีอ านาจในการก ากับดูแลได้เพียงเท่าท่ีจ าเป็นรวมถึงให้อ านาจ
หน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีในการตรวจสอบการใช้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็เพียงเพื่อให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการใช้เงินซึ่งเป็นเงินของส่วนรวมอย่างคุ้มค่าและก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด
เท่านั้น ดังนั้นคณะผู้วิจัยจึงต้องการศึกษาและวิเคราะห์บทบัญญัติของกฎหมายและระเบียบดังกล่าว
พร้อมท้ังศึกษาค้นหาวิธีการหรือแนวทางแก้ไขปัญหาของบทบัญญัติกฎหมายและระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อ
ความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวมถึงเสนอแนะการแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
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Abstract 

 

The Constitution of Thailand has enacted about the local municipal that the state must               
give independence to the local government by the principle of self- determination as the                 
people’s intention and let the local government is the main unit of the public services and to 
be participated with the problems’ solving in the area. The local governments are the legal 
person by law, they have their own area duties and own finances and budgets from the central 
government. According to the Constitution, 2540 B.E. and 2550 B.E. both aim as the 
independence for local government specially the finances and the budgets and it designates 
the state centralizes  more the finances and the budgets  to local government. By the 
Constitution, 2540 B.E., it starts the centralization to local government concreted and seriously 
as the regulations enacted after the Constitution, 2540 B.E. both the forming of local 
government Act and the Planning and Procedure of Centralization of Local Government,2542 
B.E. and the process No.1 and No.2 of the Constitution, 2550 B.E. both aim to achieve in 
allocating and collecting the income for local by enforce the law to designate the allocating 
income between the central  and regional government with the local government and 
themselves. Meanwhile, it also designates the regulation of local income for duties to collect 
the tax and others income of local government and prescribes for oversee the local 
government as much as necessary. It provides the rule, method and condition in harmony and 
suitably with the form of local government as the law enacted including the mechanism to 
examine the operation by the people.  
 Subject to the finance administration of local government must be the control and 
examine the finance simultaneously as the important process. It has the goal for prohibit not 
acting in the case of beaching the law, regulation, order, rule of the administration or corruption 
together with lead into the process of correct the right path and suitably later. To examine the 
finance, there are 2 cases as the following; the first one is the regular check, it is to check the 
operation of the finance in general for knowing the every procedure is according to the law, 
regulation, rules. Secondly, the special case, it is for checking when it is complain or suspected 
circumstance that is corruptions or illegal practices. 
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 There are many laws relate with the oversee the finance and budget of local 
government which divide into 2 groups as the following; 

1. The group of laws with the income Apart from the Planning and Procedure of 
Centralization of Local Government, 2542 B.E.(Second amendment 2549 B.E.), it assigns that 
local government have the income according to the rule, method, condition, rate, income 
delivery and received by the law for all form or type of local government. By that law, the local 
governments have income or revenue from many sources. The main incomes are almost the 
same but there are different in some details which depend on the law that set up the local 
government. It may divide to income that local government self-collected, income from tax 
that the government provide or distribute it, subsidy fund from government and income from 
loans or bond. 

2. The group of laws with the expenditure Apart from the law of set up the local 
government in all types, there are still many regulations such as the regulation of Minister of 
interior with the budgets process of local government 2541 B.E., the regulation of Minister of 
interior with parcels of local government 2535(the 9th amendment 2553 B.E.) and the regulation 
of Minister of interior with receipt, payment, deposit, collecting and checking money of local 
government. 2547 B.E.  

Besides, there are the law with the control and oversee the payment and asset of 
local government such as the Auditor Act 2542 B.E. which there are many sections control and 
oversee the local government for instances; Section 39(2)(a) to assign the office of Auditor- 
General has authorities to inspect the payment, the collecting and the expenditure and assets 
of local government whether the practices are according to the law, regulation, rules and the 
government resolution or not. The office also can inspect the payment or the asset expenses or 
the purchasing with the plan, work or project of local government and have opinions about the 
objectives whether there are on budgets, on targets and worthiness or not. If it found the fault 
then it will proceed with the power of law hereafter. 

From this study found that there are still the laws not inconsistent with the 
fundamental principle especially the principle of centralized administration, the principle of 
supervising, the principle of control and the principle of finance and budget independent. These 
will divide into 2 categories as the following; 



ฌ 

 

Firstly, the law with the revenue or income which is not support the independent of 
the finance and budget of local government are as the following; 

1. Legal problem with income collecting of local government It found that many 
sections of laws have the tax rate out of date and the tax rates are the same rate throughout 
the country. These are not connection with the state of areas, state of society or economy.  To 
collect some type of tax, it must enact the bylaw or ordinance first. Besides, it found that tax 
and revenue which local government can collect are not many, the rest are from government 
collected or provided. 

2. Legal problem with subsidy found of local government It found that the 
percentage of general fund reduce constantly since 2551 B.E. with no raise. The general 
fund(Specific objectives) move to the general fund only for budget management but in detail 
there are still have the general fund as designate the objectives the same. As for the specific 
fund since 2553 B.E., the percentage increases double and the tendency raise instantly.  

3. Legal problem with the loan of local government, it fund that even in the 
Planning and Procedure of Centralization of Local Government, 2542 B.E. (Second Amendment 
2549 B.E.) assign that all types of local government has authorities to loan the money. But at 
present, the local government ( Tombon Type) unable to do it by law. It also includes the rule 
for loan of the local government is not clear and too strictly.  

Secondly, the law with the expenditure which is not support the independent of 
the finance and budget of local government are as the following; 

1. Legal problem with the process, the consideration and the approval the 
expenditure budget of local government It found that in the process of making the expenditure 
budget of local government must do according to the rule of Minister of Interior assign only. It is 
not flexible and appropriately for the different types of local government and In the process of 
considering the expenditure budget, the controller can intervene the working process of the 
administration of local government who are propose the byelaw and it interferes the making 
decision of local government council. There also include the process of approval or consent is 
in the authorities of the controller which affect the freedom to make decision about the budget 
making and the activities or the projects of local government. 
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2. Legal problem with the expenditure budget of local government It found that 
in the law of establishing local government is not enacted the details with the finance and 
budget but instead it applies with the rules of Minister of Interior. It also fund this rules assign 
for control and add more conditions to undercut the independent of the finance and budget of 
local government and widely the interpretation of the rules. 

3. Legal problem with the control and inspecting of the expenditure of local 
government By the law, the Office of Auditor General has the authorities to inspect and the 
opinions that cause the use of discretion which makes the local government no freedom of the 
expenditure and not accordance with the principle of law.  

From all problems, this causes the effect of local government unable to do 
public services in accordance with the authorities as the law prescribed and unable to work or 
conduct to achieve the objectives as the aims of the Constitution of Thailand which require 
decentralizing for the local government under the principle of independent of finance and 
budget. It would let the government has authorities only to control and oversee as necessary 
including the power of the units to inspect the use of money of local government only for the 
worth of public money and the maximum interest. Therefore, the researchers request to study 
and to analyze the provisions of law and rules together with the study of investigating, method 
or the way of problem solving of the provisions of law and rules which are not support the 
independent of the finance of local government including the purposes address to solve these 
problems. 
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บทที่ 1 

บทน ำ 

1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
การปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการปกครองท่ีรัฐบาลกลางท าการให้อ านาจหรือ

กระจายอ านาจให้แก่ประชานในท้องถิ่น จึงถือได้ว่าเป็นองค์กร ท่ีมีสิทธิตามกฎหมาย มีพื้นท่ีและ       
มีประชากรอยู่ในความดูแลรับผิดชอบเป็นของตนเองและท่ีส าคัญคือมีความเป็นอิสระในการก าหนด
นโยบายและการด าเนินงาน ท้ังนี้ภายใต้การก ากับดูแลจากรัฐบาลผ่านการบริหารราชการส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาค และการควบคุมตรวจสอบจากหน่วยงานท่ีกฎหมายก าหนด เช่น ส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดิน เป็นต้น โดยการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นนโยบายท่ีส าคัญใน     
การผลักดันให้เกิดการปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่น เป้าหมายหลักก็เพื่อให้ท้องถิ่นปกครองตนเองได้ 
และมีอิสระในการบริหารจัดการ  

ท้ังนี้การปกครองส่วนท้องถิ่นได้ถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
โดยหลักการที่รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นและให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลัก        
ในการจัดท าบริการสาธารณะและให้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นท่ี โดยเริ่มต้นจาก         
รัฐธรรมนูญฉบับปี  พ.ศ.2540 ซึ่งมุ่งเน้นในเรื่องของการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่นมากกว่า 
รัฐธรรมนูญทุกฉบับท่ีผ่านมา โดยในจ านวน 336 มาตรา ได้บัญญัติให้มีเรื่องท่ีเกี่ยวกับการปกครอง
ท้องถิ่นถึง 10 มาตรา คือ มาตรา 78 ท่ีอยู่ในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ และมาตรา 282      
ถึงมาตรา 290 ท่ีอยู่ในหมวดการปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวได้ก่อให้เกิดผลกระทบ
อย่างมากต่อการปกครองท้องถิ่นของไทย  

โดยในระยะปีต่อมาได้มีการตรากฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจไปสู่
ท้องถิ่นเกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง ซึ่งส่วนหนึ่งเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกกฎหมายว่าด้วยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ เช่น พระราชบัญญัติองค์การบริหาร ส่วนจังหวัด  
พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติม 
ฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 (แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 (แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
(แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 5 พ.ศ.2550) และอีกส่วนหนึ่งเป็นกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจ
ไปสู่ท้องถิ่น เช่น พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงาน
บุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 เป็นต้น  

 



2 
 

  

ต่อมาได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 แทนฉบับปี พ.ศ.2540 ซึ่งใน
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็ยังคงมีหลักการและเจตนารมณ์ในการกระจายอ านาจสู่การปกครองท้องถิ่น
เช่นเดิม โดยการปกครองส่วนท้องถิ่นได้ถูกบัญญัติไว้ในหมวด 14 รวม 10 มาตรา ต้ังแต่มาตรา 281 
ถึงมาตรา 290 โดยหลักการที่รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  และให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น         
เป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะและมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหา ในพื้นท่ี 
และการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าท่ีจ าเป็นและมีหลักเกณฑ์  วิธีการและ 
เงื่อนไขท่ีชัดเจน มีความสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยต้อง
เป็นไปเพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม 
และจะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น 
หรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ไม่ได้ โดยความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สะท้อนออกมาในการท่ีกฎหมายก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสถานะเป็นนิติบุคคล          
มีเขตพื้นท่ีรับผิดชอบท่ีชัดเจน มีองค์กรเจ้าหน้าท่ีเป็นของตนเอง มีอ านาจหน้าท่ีเป็นของตนเอง       
ในกิจการท้องถิ่นและท่ีส าคัญมีการคลังและงบประมาณเป็นของตนเอง  

อย่างไรก็ตามแม้ว่าหลักการกระจายอ านาจได้มีการบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศมานาน แต่เป้าหมายในการปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้
หลักการกระจายอ านาจยังไม่เกิดผลสัมฤทธิ์อย่างเป็นรูปธรรม ท้ังนี้เนื่องมาจากท้องถิ่นยังต้องพึ่งพา
ส่วนกลางและขาดความเป็นอิสระในการบริหารจัดการตนเองอย่างแท้จริง  นโยบายการกระจาย
อ านาจทางการคลังสู่ท้องถิ่น (Fiscal Decentralization) เป็นหนึ่งในเงื่อนไขส าคัญท่ีจะผลักดัน    
ให้ท้องถิ่นสามารถพึ่งพาตนเองได้ ซึ่งการกระจายอ านาจทางการคลังท่ีดีจะต้องสนับสนุนและ 
ส่งเสริมให้ ท้องถิ่นมีอิสระในการบริหารจัดการการคลังของตนเองควบคู่ไปกับการสร้าง           
ความรับผิดชอบทางการคลังให้แก่ท้องถิ่น โดยการพัฒนาระบบการคลังของท้องถิ่นซึ่งประกอบไป
ด้วยรายได้ รายจ่าย ดุลการคลัง ทรัพย์สินและหนี้สินให้มีความเข้มแข็งและสามารถท างานได้    
อย่างมีประสิทธิภาพ  

และแม้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจหน้าท่ีในการปกครองเป็นอิสระ 
ตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นแต่กฎหมายจัดต้ังองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังในรูปแบบขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหาร       
ส่วนต าบล เมืองพัทยาและกรุงเทพมหานคร ก็ได้ก าหนดให้มีการก ากับดูแลการด าเนินงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังจากนายอ าเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัดและรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
มหาดไทย อีกท้ังยั ง ให้มีการควบคุมตรวจสอบจากคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 โดยให้มีอ านาจก ากับ
ดูแลการปฏิบัติราชการ การด าเนินงานและให้มีอ านาจควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามท่ีกฎหมาย ระเบียบ หรือข้อบังคับท่ีทางราชการก าหนดและ 
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รวมถึงให้การปฏิบัติราชการและการด าเนินงานมีประสิทธิภาพและมีความคุ้มค่าของการใช้จ่ายเงิน
นั้นๆด้วย 

เมื่อได้พิจารณาจากบทบัญญัติของกฎหมายต่างๆท่ีเกี่ยวกับท้ังรายได้และรายจ่าย
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว พบว่าไม่เป็นไปตามหลักการท่ีส าคัญเท่าท่ีควร ไม่ว่าจะเป็น 
หลักการกระจายอ านาจ หลักการก ากับดูแล หลักการควบคุมตรวจสอบและรวมถึงหลักความ       
เป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามท่ีรัฐธรรมนูญ            
แห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดไว้ซึ่งอาจแยกได้สองกรณี คือ  

(1) กรณีกฎหมายท่ีเกี่ยวกับรายได้มีลักษณะท่ีเป็นการไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระ
ทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังในส่วนของกฎหมายท่ีเกี่ยวกับ
การจัดเก็บรายได้ เช่น กฎหมายท่ีให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดเก็บภาษี        
โดยภาษีโรงเรือนและท่ีดินมีฐานภาษีท่ีจ ากัดและแคบ ภาษีบ ารุงท้องท่ีมีการก าหนดราคาประเมิน 
ท่ีดินโดยราชการส่วนกลางซึ่งเป็นอัตราท่ีต่ ามาก ไม่เป็นปัจจุบันและไม่มีความสอดคล้องกับสภาพ
ความเจริญในทางเศรษฐกิจสังคมของชุมชน นอกจากนี้กฎหมายในปัจจุบันยังไม่ได้ให้อ านาจแก่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดเก็บรายได้อีกหลายประเภท  เช่น ภาษี ส่ิงแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ ค่าธรรมเนียมการใช้ทางสาธารณะหรือภาษีเพื่อการพัฒนาพื้นท่ีเฉพาะ เป็นต้น  
ซึ่งข้อจ ากัดดังกล่าวท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสัดส่วนรายได้รวมท่ีน้อยมากเมื่อเปรียบเทียบ
กับภารกิจและความรับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะต่างๆและส่งผลให้ต้องพึ่งพารายได้จาก  
ส่วนอื่นๆเป็นหลักโดยเฉพาะจากเงินอุดหนุนจากรัฐบาล  

ซึ่งเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นกฎหมายก าหนดให้การอุดหนุน
งบประมาณให้เป็นไปตามประกาศของคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่น ซึ่งตลอดแปดปีท่ีผ่านมาพบว่าจ านวนอุดหนุนท่ัวไปซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระใน
การใช้งบประมาณมีแนวโน้มลดลงจ านวนมากและลดลงอย่างต่อเนื่อง แต่จ านวนเงินอุดหนุนท่ัวไป 
ก าหนดวัตถุประสงค์และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจซึ่งเป็นงบตามนโยบายของรัฐบาลและองค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นไม่สามารถใช้งบประมาณดังกล่าวเป็นอย่างอื่นได้นั้นกลับมีจ านวนเพิ่มมากขึ้นทุกปีและ   
ท่ีส าคัญบางปีเงินอุดหนุนประเภทดังกล่าวไม่เพียงพอองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าท่ีต้องน าเงิน
รายได้ของตนเองท้ังท่ีจัดเก็บเองหรือเงินอุดหนุนท่ัวไปซึ่งมีจ านวนน้อยอยู่แล้วมาสมทบด าเนินการ   
เพื่อมิให้เกิดผลกระทบต่อกลุ่มเป้าหมายอีก ซึ่งเท่ากับว่ าเงินอุดหนุนท่ีเป็นรายได้หลักขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้หนุนเสริมความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณในการจัดท า
บริการสาธารณะตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างท่ีควรจะเป็น  

นอกจากนี้ ช่องทางอื่น ท่ีเป็นการเพิ่มรายได้หรือเงินทุนขององค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่นซึ่งแม้พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) จะก าหนดให้อ านาจในการกู้เงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทเหมือนกันโดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมีรายรับจาก
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การจ าหน่ายพันธบัตรและการกู้เงินจากองค์การหรือนิติบุคคลต่างๆและการกู้เงินจากต่างประเทศได้ 
โดยก าหนดขั้นตอนในการด าเนินการกู้เงินไว้ โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องออกเป็นข้อบัญญัติ
และต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี แต่ในกฎหมายจัดต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
แต่ละประเภทกลับก าหนดอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมีรายได้จากการกู้เงินและก าหนด
ขั้นตอนการขออนุมัติการกู้เงินไว้แตกต่างออกไป ซึ่งความไม่สอดคล้องกันอย่างเห็นได้ชัดนี้ก่อให้เกิด
ปัญหาในการตีความกฎหมายและส่งผลต่อการปฏิบัติงานและการเข้าถึงแหล่งเงินได้และเงินทุน
ดังกล่าวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(2) กรณีกฎหมายเกี่ยวกับรายจ่ายมีลักษณะท่ีเป็นการไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระ
ทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้ต้ังแต่กระบวนการจัดท า     
ร่างงบประมาณท่ีกฎหมายจัดต้ังก าหนดให้บรรดารูปแบบและเอกสารใดๆตลอดจนระบบและวิธีการ
งบประมาณรายละเอียดประเภทรายได้และรายจ่ายตามงบประมาณรายจ่ายเฉพาะการให้เป็นไป  
ตามท่ีกรมการปกครองก าหนด ซึ่งเป็นรูปแบบท่ีตายตัวและไม่สอดคลองกับความแตกต่างกันของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังเรื่องของขนาดองค์กร จ านวนบุคลากร รายได้และความจ าเป็นของ
พื้นท่ี นอกจากนี้ในกระบวนการพิจารณาร่างงบประมาณกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
หลายๆฉบับก าหนดให้อ านาจแก่ผู้ก ากับดูแลข้ามาแทรกแซงกระบวนการพิจารณางบประมาณรายจ่าย
โดยเฉพาะกรณีท่ีมีข้อขัดแย้งในสาระส าคัญในร่างงบประมาณรายจ่าย และการก าหนดให้ผู้ก ากับดูแล
สามารถส่ังให้นายกพ้นออกจากต าแหน่งหรือสามารถส่ังให้ยุบสภาได้จากกรณีดังกล่าวยิ่งส่งผลต่อ
ความเป็นอิสระในการใช้ดุลพินิจตัดสินใจในการเสนอหรือการพิจารณาร่างงบประมาณรายจ่าย 
นอกจากนี้การท่ีกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนดให้ก่อนท่ีองค์การบริหารส่วนต าบล
และเทศบาลจะประกาศใช้ร่างบประมาณรายจ่ายได้ต้องได้รับการอนุมัติจากนายอ าเภอหรือ          
ผู้ว่าราชการจังหวัดและรวมถึงองค์การบริหารส่วนจังหวัดและเมืองพัทยาซึ่งก็ต้องได้รับความเห็นชอบ
จากผู้ว่าราชการจังหวัดก่อน ซึ่งกระบวนการดังกล่าวนอกจากจะเป็นการให้อ านาจแก่ผู้ก ากับดูแล
มากกว่าการก ากับดูแลแล้ว ยังเป็นการเปิดโอกาสให้ผู้ก ากับดูแลใช้อ านาจเป็นข้อต่อรองในการขอรับ
การสนับสนุนหรืออุดหนุนงบประมาณจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ซึ่งส่งผลต่อความเป็นอิสระ
ในการจัดท ากิจกรรมหรือโครงการต่างๆและรวมถึงจ านวนงบประมาณซึ่ งต้องน าไปบรรจุไว้ใน       
ร่างงบประมาณรายจ่ายได้ 

นอกจากนี้ ในการใช้จ่ายเงินงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น          
ในกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทยกเว้นกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยาไม่ได้
ให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการออกข้อบัญญัติและระเบียบท่ีเกี่ยวกับด้านการคลัง  
และงบประมาณของตนเองได้และให้ใช้ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยคือระเบียบกระทรวง 
มหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2535 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 9 
พ.ศ.2553) และระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บ
รักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547 ซึ่งระเบียบดังกล่าวนอกจากมี
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ลักษณะบางส่วนเป็นการสร้างเงื่อนไขและเพิ่มข้ันตอนในการปฏิบัติให้มากขึ้นหรือเป็นการก าหนดแบบ
มาตรฐานท่ีตายตัวซึ่งไม่เอื้อต่อความคล่องตัวในการด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแล้ว ยังให้อ านาจแก่ผู้ก ากับดูแลในการตีความ วินิจฉัยปัญหารวมถึงก าหนดหลักเกณฑ์
และวิธีปฏิบัติเพิ่มเติมนอกเหนือจากท่ีบัญญัติไว้บทบัญญัติอีกด้วย และบทบัญญัติยังมีลักษณะเป็นการ
ก าหนดไว้กว้างๆ ไม่ลงรายละเอียดให้ชัดเจนและครอบคลุมทุกด้านและทุกเรื่องตามอ านาจหน้าท่ีและ
ความจ าเป็นหรือความต้องการของประชาชนในเขตพื้นท่ีได้อย่างเต็มท่ี ท าให้หลายๆกรณีส านักงาน
ตรวจเงินแผ่นดินจะวินิจฉัยว่าไม่สามารถด าเนินการได้ โดยให้เหตุผลว่าไม่มีกฎหมาย ระเบียบหรือ
ข้อบังคับหรือหนังสือส่ังการใดๆใหอ้ านาจไว้ 

ส่วนกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่น ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 มาตรา 39 
(2) (ก) ท่ีก าหนดให้อ านาจแก่ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจสอบและแสดงความเห็นเกี่ยวกับ
การใช้จ่ายเงิน การใช้จ่ายทรัพย์สินอื่นหรือการจัดซื้อจัดจ้างตามแผนงาน งานหรือโครงการของ  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเป้าหมายและ  
มีผลคุ้มค่าหรือไม่ ซึ่งมีลักษณะเป็นการก้าวล่วงถึงอ านาจการใช้ดุลพินิจและการตัดสินใจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและเป็นการก้าวล่วงความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กร
ปกครองท้องถิ่นแล้ว การท่ีระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน 
การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2541 ได้ก าหนดให้ในกรณี   
ท่ีได้รับข้อทักท้วงจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินแล้วให้ปฏิบัติตามค าทักท้วงโดยเร็ว  และยัง
ก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจวินิจฉัยช้ีขาดในกรณีท่ีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินยืนยันว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่มีเหตุผลท่ีจะล้างข้อทักท้วงได้นั้น แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถท าการช้ีแจงข้อทักท้วงไปยังส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้อีกครั้ง แต่เป็นการโต้แย้ง
กลับไปยังหน่วยงานท่ีตรวจสอบและต้ังข้อทักท้วงดังกล่าวมา ซึ่งนอกจากการท่ีส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินจะเปล่ียนแปลงความเห็นซึ่งมีความเป็นไปได้ยากแล้ว การท่ีให้ผู้ว่าราชการจังหวัดท าการ
วินิจฉัยช้ีขาดนั้น ถือว่าเกินกว่าการก ากับดูแลตามหลักการกระจายอ านาจทางปกครองอีกด้วย        
ซึ่งกรณีดังกล่าวเป็นการจ ากัดอิสระในบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพราะแม้ว่าจะได้
ด าเนินการตามข้ันตอนและตามระเบียบถูกต้องแล้ว แต่การท่ีกฎหมายและระเบียบต่างๆไม่ได้ระบุไว้
ชัดเจนและให้อ านาจแก่ผู้ก ากับดูแลและผู้ตรวจสอบมีอ านาจในการตีความ วินิจฉัยหรือใช้ดุลพินิจนั้น 
ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่กล้าท่ีจะตัดสินใจด าเนินการในหลายๆประการซึ่ง เป็น          
ความต้องการและความจ าเป็นในชุมชน จึงท าให้บทบัญญัติดังกล่าวมีลักษณะเป็นการไม่เอื้อต่อ   
ความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าท่ีควร  

จากปัญหาดังกล่าวจึงต้องมีการศึกษาถึงกฎหมาย ระเบียบและค าส่ังท่ีก าหนดให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัตินั้นมีความยุ่งยากและไม่เอื้อต่อการด าเนินงานด้านการคลังและ 
งบประมาณ ท้ังยังขัดแย้งกับหลักการในรัฐธรรมนูญซึ่งผลกระทบท่ีเกิดขึ้นท าให้องค์กรปกครอง    



6 
 

  

ส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันไม่สามารถปฏิบัติภารกิจตามอ านาจหน้าท่ีให้สอดคล้องตามความต้องการและ
ความจ าเป็นของชุมชนและประชาชนในพื้นท่ีได้อย่างแท้จริง และไม่เป็นอิสระตามหลักการกระจาย
อ านาจหรือไม่สามารถปฏิบัติหน้าท่ีของตนเองได้อย่างอิสระภายใต้การควบคุมตรวจสอบและ       
การก ากับดูแลท่ีเกินขอบเขตแห่งอ านาจจากหน่วยงานท่ีกฎหมายก าหนด 

 

2.  วัตถุประสงค์ในกำรศึกษำวิจัย 
  2.1 เพื่อศึกษาวิเคราะห์บทบัญญัติของกฎหมายและระเบียบปฏิบัติท่ีเกี่ยวข้อง      
ในเรื่องการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอยู่ในปัจจุบัน 
  2.2 เพื่อศึกษาและวิเคราะห์บทบัญญัติของกฎหมายและระเบียบในเรื่องการคลัง 
และงบประมาณท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นว่าประกอบไปด้วยบทบัญญัติหรือระเบียบใดและส่งผลต่อการท างานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอย่างไร 
  2.3 เพื่อศึกษาค้นหาวิธีการหรือแนวทางแก้ไขปัญหาของบทบัญญัติกฎหมายและ
ระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(กรณีศึกษาจังหวัดเชียงใหม่) รวมถึงเสนอแนะการแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
 

3.  ขอบเขตในกำรศึกษำวิจัย 
  เป็นการศึกษาถึงกฎหมายหรือระเบียบเกี่ยวกับการก ากับดูแลด้านการคลังและ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางการคลังและงบประมาณ 
ซึ่งส่งผลกระทบต่อภารกิจและอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  

4.  วิธีกำรศึกษำวิจัย 
  การศึกษานี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative research) ซึ่งใช้วิธีการศึกษาวิจัย
เอกสาร (Documentary Research) จากแหล่งข้อมูลต่างๆ เช่น ต าราอธิบายกฎหมาย รัฐธรรมนูญ   
แห่งราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติ กฎกระทรวง ระเบียบกระทรวง ข้อบังคับ ประกาศต่างๆ 
หนังสือ บทความ ฐานข้อมูลทางอิเลคทรอนิกส์ต่างๆและการวิจัยภาคสนาม (Field Research) 
ดังต่อไปนี้ 

4.1 การวิจัยเอกสาร (Documentary Research) 
    (1) การด าเนินการรวบรวมข้อมูลในรูปแบบของเอกสารต่างๆท่ีเกี่ยวข้อง  
กับแนวคิดทฤษฎีการกระจายอ านาจทางการคลัง โครงสร้างการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตลอดจนกฎหมาย ระเบียบ ประกาศ ค าส่ังและหนังสือส่ังการต่างๆท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางด้าน
การคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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    (2) ศึกษาวิเคราะห์แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับหลักการกระจายอ านาจทางด้าน
การคลังและโครงสร้างทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันเพื่อช้ีให้เห็น ถึงการ
กระจายอ านาจทางการคลังท่ีดี 
  4.2 การวิจัยภาคสนาม (Field Research) 

        คณะผู้วิจัยจะด าเนินการวิจัยภาคสนามเพื่อเก็บรวบรวมข้อมูลต่างๆจากกลุ่มตัวอย่าง  
ในจังหวัดเชียงใหม่ซึ่งท่ีมีจ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากเป็นล าดับท่ี 5 ของประเทศ และมี
เทศบาลต าบลมากเป็นอันดับ 1 ของประเทศ ด้วยวิธีการดังนี้ 

(1) ลงพื้นท่ีเก็บข้อมูลกลุ่มตัวอย่างองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัด
เชียงใหม่เพื่อท าการวิเคราะห์โดยใช้หลักการของ Ontological Commitment โดยน ารายการ
กฎหมายท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     
มาท าการสัมภาษณ์ในเชิงลึก และใช้หลักการของ Card Sorting โดยให้ตัวแทนขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเลือกข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์และระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางด้านการคลังและ
งบประมาณ โดยให้จัดล าดับความส าคัญ ความจ าเป็นเร่งด่วนท่ีต้องการแก้ไขและเก็บประเด็นอื่นๆ    
ท่ีได้จากตัวแทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มเติมซึ่งจะท าให้ได้มุมมองของผู้ปฏิบัติการ  

(2) การสัมมนาเพื่อสรุปข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์และระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อ 
ความเป็นอิสระทางการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกลุ่มนักวิชาการ 
ผู้เช่ียวชาญ นักกฎหมาย ผู้แทนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง โดยคณะผู้วิจัย
จะจัดให้มีการแลกเปล่ียนแนวคิดและน าผลลัพธ์ท่ี ได้จากการวิจัยเอกสาร ข้อกฎหมายและจากการ   
ลงพื้นท่ีเก็บข้อมูลมาอภิปรายเพื่อพิจารณาข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์และระเบียบ แสดงรายละเอียดของ
การขัดหรือแย้งกับความเป็นอิสระขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น แสดงข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์หรือ
ระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณด้านต่างๆ ผลกระทบและผลเสีย 
ท่ีเกิดขึ้นโดยใช้แผนผังก้างปลา (Fishbone Diagram) ให้ล าดับความส าคัญของข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์ 
และระเบียบท่ีไม่เอื้อและต้องได้รับการแก้ไขท้ังในระยะส้ันและในระยะยาว 

(3) การสัมภาษณ์ วิเคราะห์และจัดท าเอกสาร ในข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์ 
และระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณ โดยวิเคราะห์ตามหลัก 
Ontological Commitment  

(4) การสัมมนาและสรุปผลโดยมีผู้เช่ียวชาญจ านวน 3 ท่าน อ่านทบทวน
ข้อเสนอเพื่อสรุปประเด็นส าคัญท่ีได้จากการวิจัย 
 

5.  ประโยชน์ท่ีคำดว่ำจะได้รับ 
  5.1 ท าให้ทราบถึงบทบัญญัติของกฎหมายและระเบียบปฏิบัติท่ีเกี่ยวข้องในเรื่อง   
การคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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  5.2 ท าให้ทราบถึงบทบัญญัติของกฎหมายและระเบียบปฏิบัติท่ีเกี่ยวข้องในเรื่อง   
การคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางการคลังและ
งบประมาณ และส่งผลต่อการปฏิบัติตามภารกิจและอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  5.3 ท าให้สามารถหาวิธีการหรือแนวทางแก้ไขปัญหาของบทบัญญัติกฎหมายและ
ระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  



9 
 

บทที่ 2 

ทบทวนวรรณกรรม  

  ในการศึกษาวิ จัย เรื่องการศึกษากฎหมายเกี่ ยวกับการก ากับดูแลการคลัง           
และงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางการคลังมีความ
เช่ือมโยงและเกี่ยวข้องกับศาสตร์หลากหลายสาขา โดยเฉพาะรัฐศาสตร์ นิติศาสตร์ สังคมศาสตร์   
และเศรษฐศาสตร์ เป็นต้น โดยในบทนี้คณะผู้วิจัยจะได้ประมวลแนวคิด ทฤษฎี งานวิจัยจากเอกสาร
ข้อท้วงติงของหน่วยตรวจสอบและตัวอย่างค าพิพากษาของศาลท่ีเกี่ยวข้องกับหลักการรวมอ านาจ
ปกครอง หลักการแบ่งอ านาจปกครอง หลักการกระจายอ านาจปกครอง หลักการปกครองท้องถิ่น 
หลักการก ากับดูแลตามหลักการกระจายอ านาจปกครอง หลักการว่าด้วยการบริหารงานคลังและ
หลักการควบคุมและการตรวจสอบการคลังท้องถิ่นซึ่งสามารถ สรุปได้ดังต่อไปนี้ 
 

1. หลักการรวมอ านาจปกครองและหลักการกระจายอ านาจปกครอง 
โดยท่ัวไปหลักในการจัดระเบียบราชการบริหารจะยึดหลักการจัดระเบียบราชการ

บริหาร 2 หลักการได้แก่ หลักการรวมอ านาจปกครอง (Centralization) ซึ่งได้แบ่งออกเป็นหลักการ
แบ่งอ านาจปกครอง (Deconcentration) และหลักการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) 

คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (2557:2-11) กล่าวว่าประเทศไทยเป็น   
รัฐเด่ียวโดยใช้รูปแบบการจัดโครงสร้างการบริหารประเทศแบบการกระจายอ านาจ (à la forme 
unitaire décentralisée) และการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นในบริบทของประเทศไทยเป็นการ 
กระจายอ านาจทางการปกครองซึ่งเป็นแนวคิดในเรื่องการกระจายอ านาจทางการปกครองภายในรัฐ
เด่ียวที่ถือเป็นรูปแบบการจัดการปกครองของรัฐแบบสมัยใหม่ 

B.Flamand-Le’vy (2004:59) กล่าวว่าการกระจายอ านาจทางการปกครองเป็น   
การกระจายอ านาจไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเรื่องความเป็นอิสระเฉพาะด้านการบริหาร
ปกครอง ในขณะท่ีอ านาจทางการเมืองยังคงอยู่กับฝ่ายนิติบัญญัติ ไม่ได้เป็นอ านาจของท้องถิ่น       
แต่อย่างใด ท้องถิ่นเพียงรับอ านาจมาบริหารตามท่ีได้รับมอบหมายจากราชการส่วนกลางและมีเพียง
อ านาจในการออกกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหารท่ีเรียกว่าข้อบัญญัติของท้องถิ่นเพื่อใช้ในการจัดท าบริการ
สาธารณะเท่านั้น (services publics) 

 Amartya Sen (1999:11) Dani Rodrik (2007:12) กล่าวว่าระบอบประชาธิปไตย
และการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนนั้นเป็นเงื่อนไขบังคับก่อน (Preconditions) ของการ
พัฒนาและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างมีคุณภาพ โดย Amartya Sen กล่าวว่าเป้าหมายของ
การพัฒนาท่ีแท้จริงคือการเพิ่มขึ้นของเสรีภาพของประชาชน และ Dani Rodrik ซึ่งเช่ือว่าการมีส่วน

 



10 
 

ร่วมทางการเมืองของประชาชนและ การกระจายอ านาจภายใต้ระบอบประชาธิปไตย เป็นกรอบแม่บท
ของการสร้างกฎท่ีดีและเป็นกลไกหลักในการสร้างสังคมให้เหมาะสมกับสภาพเฉพาะของสังคมนั้น    
ซึ่งมีความส าคัญต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างมีคุณภาพ  

ดังนั้น เพื่อเป็นแนวทางในการศึกษา จึงจ าเป็นต้องศึกษาเกี่ยวกับหลักการ          
รวมอ านาจปกครอง(Centralization) และหลักการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) ดังนี้ 

1.1. หลักการรวมอ านาจปกครอง (Centralization) 
หลักการรวมอ านาจปกครอง (Centralization) เป็นวิธีการจัดระเบียบการปกครอง 

ท่ีก าหนดให้รัฐหรือส่วนกลางมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาค โดยรวม
อ านาจการปกครองไว้ในส่วนกลางท้ังหมด 

1.1.1 ลักษณะส าคัญของหลักการรวมอ านาจปกครอง  
ประยูร กาญจนกุล (2549:174) ได้อธิบายลักษณะของหลักการรวมอ านาจ

ปกครอง (Centralization) ไว้ว่าเป็นหลักท่ีวางระเบียบบริหารราชการโดยอ านาจในการปกครอง    
อยู่ท่ีราชการบริหารส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม ของรัฐ และมีเจ้าหน้าท่ีของราชการบริหาร
ส่วนกลางซึ่งขึ้นต่อกันตามล าดับขั้นการบังคับบัญชาเป็นผู้ด าเนินการปกครอง  ตลอดท้ังอาณาเขต   
ของประเทศ กล่าวโดยสรุปก็คือมีการรวมอ านาจปกครองท้ังหมดไว้ท่ีส่วนกลางและการใช้อ านาจ
ปกครองกระท าโดยเจ้าหน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลางท้ังส้ิน  โดยลักษณะส าคัญของหลักการ   
รวมอ านาจไว้ สรุปได้ดังนี้ 
   (1) มีการรวมก าลังในการบังคับต่างๆ ไว้ท่ีส่วนกลาง โดยเฉพาะก าลังทหาร
และต ารวจให้ขึ้นต่อส่วนกลางท้ังส้ิน ท้ังนี้เพื่อจะใช้ก าลังเหล่านี้บังคับได้อย่างเด็ดขาดแลทันท่วงที    
ในกรณีท่ีจ าเป็นต้องใช้ก าลังบังคับให้เป็นไปตามกฎหมายเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน
และความมั่นคงของประเทศ 

(2) มีการรวมอ านาจวินิจฉัยส่ังการขั้นสุดท้ายไว้ท่ีส่วนกลาง คือให้องค์การ
ของราชการบริหารส่วนกลาง ซึ่งได้แก่ กระทรวง ทบวง กรมต่างๆมีอ านาจส่ังการได้ท่ัวท้ังอาณาเขต
ของประเทศ แม้จะมีเจ้าหน้าท่ีจากส่วนกลางไปประจ าอยู่ท่ีส่วนภูมิภาค แต่เจ้าหน้าท่ีดังกล่าวก็ต้อง
ปฏิบัติตามค าส่ังของส่วนกลาง 

(3) มีล าดับช้ันการบังคับบัญชา (Hierarchy) คือมีการติดต่อสัมพันธ์อย่าง
ใกล้ชิดระหว่างเจ้าหน้าท่ีผู้ด าเนินการปกครองต่างๆตามล าดับช้ันการบังคับบัญชา กล่าวคือเจ้าหน้าท่ี 
ผู้มีต าแหน่งสูงกว่ามีอ านาจส่ังการเจ้าหน้าท่ีซึ่งมีต าแหน่งต่ ากว่าในฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาและต้อง
รับผิดชอบในกิจการท่ีผู้ใต้บังคับบัญชาได้กระท าไปในหน้าท่ีหรือตามค าส่ังของตน ส่วนเจ้าหน้าท่ีผู้ท่ี 
อยู่ใต้บังคับบัญชาก็ต้องปฏิบัติตามค าส่ังของผู้บังคับบัญชาโดยมีวินัยเป็นเครื่องบังคับ 

และมานิตย์ จุมปา (2548:3) ได้กล่าวว่า หลักการปกครองแบบรวมอ านาจ
ท าให้อ านาจของรัฐส่วนกลางมีความมั่นคงมีเอกภาพและเป็นวิธีการปกครองท่ีท าให้ ผู้อยู่ ใต้           
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การปกครองได้รับการปฏิบัติอย่างเสมอภาพ และยังเป็นหลักการปกครองท่ีประหยัดกว่าหลักการ
ปกครองอื่นๆแต่อย่างไรก็ตามหลักการปกครองแบบรวมอ านาจนี้ก็ท าให้ไม่อาจด าเนินการให้มี
ประสิทธิภาพได้ในทุกพื้นท่ีเพราะการจัดการเป็นการรวมศูนย์ไว้ท่ีส่วนกลาง และยังอาจจะไม่สามารถ
สนองความต้องการท่ีมีอยู่อย่างหลากหลายในแต่ละพื้นท่ีได้อย่างเต็มท่ี นอกจากนี้การจัดการยังมี  
ความล่าช้าเพราะต้องรอการวินิจฉัยส่ังการจากส่วนกลางเสียก่อน 

ท้ังนี้ กีรติ  สุภารังสี (2553:25) ได้กล่าวถึงจุดแข็งและจุดอ่อนของหลักการ
รวมอ านาจปกครองไว้ สรุปได้ดังนี้ 

(1)  จุดแข็งของหลักการรวมอ านาจปกครอง คือ  
(1.1) การท่ีรัฐมีอ านาจแผ่ขยายไปท่ัวอาณาเขต ท าให้นโยบาย แผน

หรือค าส่ังเกิดผลได้อย่างท่ัวประเทศทันที 
(1.2) สามารถให้บริการและประโยชน์แก่ประชาชนโดยเสมอหน้า    

ท่ัวประเทศ ไม่ได้ท าเพื่อท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่ง 
1.3) เป็นหลักการปกครองท่ีประหยัดกว่าหลักการปกครองอื่นเพราะ

ทรัพย์สินท่ีใช้ในการด าเนินการสามารถหมุนเวียนไปได้ทุกพื้นท่ีของรัฐ ไม่ต้องมีการซื้อทรัพย์สินใหม่
แยกเป็นแต่ละส่วนเหมือนกับหลักการกระจายอ านาจปกครอง 

1.4) ท าให้มีความเป็นเอกภาพในการปกครองและการบริหารงาน         
การปกครองในท้องท่ีเป็นไปในแนวทางเดียวกัน  

1.5) มีเจ้าหน้าท่ีท่ีมีความรู้ความสามารถมากกว่าเจ้าหน้าท่ีในท้องถิ่น 
ท าให้การบริการสาธารณะด าเนินไปโดยสม่ าเสมอและเป็นไปตามระเบียบแบบแผนอันเดียวกัน 

(2.) จุดอ่อนของหลักการรวมอ านาจปกครอง คือ  
(2.1) ไม่สามารถด าเนินกิจการให้ได้ผลดีท่ัวทุกท้องท่ีในเวลาเดียวกัน

เพราะมีพื้นท่ีกว้างใหญ่ จึงไม่อาจตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้ท่ัวถึง 
(2.2) ในการปฏิบัติงานมีความล่าช้าเพราะมีแบบแผนและขั้นตอนมาก

ตามล าดับการบังคับบัญชาและต้องรอการวินิจฉัยส่ังการจากส่วนกลาง 
(2.3) ไม่สอดคล้องกับหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
(2.4) ไม่อาจตอบสนองความต้องการของแต่ละท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง

เพราะความหลากหลายของความแตกต่างในแต่ละท้องถิ่น 
จากจุดอ่อนของหลักการรวมอ านาจปกครอง โดยนันทวัฒน์ บรมานันท์ 

(2549:20) จึงได้กล่าวว่า หลักการรวมอ านาจปกครองไว้ท่ีส่วนกลางมีข้อเสียอันเป็นอุปสรรคต่อการ
แก้ไขปัญหาในการบริหารราชการแผ่นดินจึงได้มีวิธีการขยายหลักการรวมอ านาจปกครองด้วยหลักการ
แบ่งอ านาจปกครองให้แก่ส่วนภูมิภาค 
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ซึ่งหลักการแบ่งอ านาจปกครองนั้น ถือเป็นอีกหลักการหนึ่งท่ีน ามาใช้
ร่วมกับหลักการรวมอ านาจปกครองเพื่อให้ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนให้มากขึ้น 

1.1.2 ลักษณะของหลักการแบ่งอ านาจปกครอง (Deconcentration) 
สมคิด เลิศไพฑูรย์ (2547:14) ได้กล่าวถึงหลักการแบ่งอ านาจปกครองว่า

เป็นส่วนหนึ่งของหลักรวมอ านาจท่ีน ามาเสริมเพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น     
แต่ไม่ใช่การกระจายอ านาจ 

และประยูร กาญจนกุล (2549:179) ได้ขยายความของหลักแห่งการแบ่ง
อ านาจปกครองไว้ว่า การรวมอ านาจปกครองเข้าไว้ในส่วนกลางนั้นไม่จ าเป็นต้องสงวนอ านาจส่ังการ        
ทุกเรื่องไว้ที่ส่วนกลางแห่งเดียวเพื่อเป็นการแบ่งเบาภาระของกระทรวง ทบวง กรมหรือทบวงการเมือง
ต่างๆของรัฐซึ่งเป็นองค์การของราชการบริหารส่วนกลางและเพื่อให้ราชการด าเนินไปอย่างรวดเร็ว   
จึงอาจจะมอบอ านาจวินิจฉัยส่ังการบางส่วนให้แก่เจ้าหน้าท่ีของส่วนกลางซึ่งออกไปประจ าใน       
ส่วนภูมิภาคได้ภายใต้หลักแห่งการแบ่งอ านาจปกครอง ซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งของหลักการรวมอ านาจ
ปกครองไม่ใช่เป็นการกระจายอ านาจปกครอง 

นอกจากนี้ สมคิด เลิศไพฑูรย์ (2547:15) ยังได้ช้ีให้เห็นถึงลักษณะส าคัญ         
ของหลักการแบ่งอ านาจปกครองไว้ว่า มีลักษณะดังนี้ 

(1) ราชการบริหารส่วนกลางเป็นผู้ใช้อ านาจการปกครองท่ัวประเทศ     
โดยเป็นผู้จัดแบ่งอ านาจของตนไปให้แก่ส่วนภูมิภาค  

(2) ต้องมีเจ้าหน้าท่ีเป็นตัวแทนของส่วนกลาง โดยราชการบริหารส่วนกลาง
จะจัดส่งเจ้าหน้าท่ีของตนไปปฏิบัติหน้าท่ีในฐานะเป็นตัวแทนของส่วนกลางประจ าอยู่ตามเขตการ
ปกครองท้องท่ีในส่วนต่างๆของประเทศ เช่น จังหวัด อ าเภอ และส่วนกลางเป็นผู้มีอ านาจแต่งต้ัง   
ถอดถอนและบังคับบัญชาเจ้าหน้าท่ีเหล่านี้ 

(3) ส่วนกลางซึ่งเป็นผู้มีอ านาจเต็มในการบริหารราชการแผ่นดิน โดยจะแบ่ง
อ านาจของตนให้ภูมิภาคไปด าเนินการเฉพาะบางเรื่องหรือบางขั้นตอนเท่านั้น โดยค านึงถึงประโยชน์ท่ี
ประชาชนจะได้รับเป็นส าคัญ อ านาจท่ีแบ่งให้นี้จะมากน้อยและกว้างขวางเพียงใดสุดแท้แต่ส่วนกลาง
จะเห็นสมควร และอ านาจท่ีแบ่งให้นี้ส่วนกลางจะเรียกคืนเมื่อใดก็ได้ 

โดย กีรติ  สุภารังสี (2553:26) ได้สรุปจุดแข็งและจุดอ่อนของหลักการ   
แบ่งอ านาจปกครองว่ามีดังต่อไปนี้ คือ 

(1) จุดแข็งของหลักการแบ่งอ านาจปกครอง คือ 
(1.1) หลักการแบ่งอ านาจปกครองนี้เป็นก้าวแรกท่ีจะน าไปสู่การ

กระจายอ านาจการปกครอง 
(1.2) ประชาชนได้รับความสะดวกรวดเร็วขึ้นในการมาติดต่อในเรื่อง  

ท่ีราชการส่วนภูมิภาคมีอ านาจวินิจฉัยส่ังการ เพราะไม่ต้องรอให้ส่วนกลางมาวินิจฉัยส่ังการ 
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(1.3) หลักการนี้เป็นจุดเช่ือมระหว่างส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น ท าให้
การประสานงานติดต่อระหว่างสองส่วนดีขึ้น 

(2) จุดอ่อนของหลักการแบ่งอ านาจปกครอง คือ 
(1) เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประชาธิปไตยเพราะการท่ีส่งเจ้าหน้าท่ี

จากส่วนกลางเข้าไปบริหารงานในท้องถิ่น สะท้อนให้เห็นว่ารัฐบาลยังไม่เช่ือมั่นในความสามารถของ
ท้องถิ่น 

(2) เกิดความล่าช้าในการบริหารงาน เพราะต้องผ่านระเบียบแบบแผน
ถึง 2 ระดับ คือ ระดับส่วนกลางและระดับส่วนภูมิภาค 

(3) ท าให้ระบบราชการมีขนาดใหญ่โต เกิดการส้ินเปลืองงบประมาณ 
(4) ท าให้ทรัพยากรท่ีมีค่าบางอย่างในท้องถิ่นไม่เกิดประโยชน์ เช่น 

บุคลากร เจ้าหน้าท่ี เพราะถูกส่งมาจากท่ีอื่น 
(5) บุคลากร เจ้าหน้าท่ีท่ีถูกส่งเข้าไปปฏิบัติหน้าท่ีในท้องถิ่นไม่สามารถ

ปฏิบัติงานได้อย่างเต็มท่ี อาจจะเนื่องมาจากไม่ใช่คนในพื้นท่ีจึงไม่เข้าใจพื้นท่ี และอาจเกิดความขัดแย้ง
กับคนในพื้นท่ีได้ 

ตามท่ีนักคิดนักวิชาการได้แสดงความเห็นไว้ในเบื้องต้น จะเห็นได้ว่า
หลักการแบ่งอ านาจปกครองเป็นการแก้ไขจุดอ่อนของหลักการรวมอ านาจปกครองท่ีสามารถแก้ไขได้
บางส่วนเท่านั้น แต่ยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาท่ีตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้
อย่างมีประสิทธิภาพ จึงท าให้เกิดหลักการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) ขึ้น ซึ่งเป็นวิธี
ท่ีรัฐมอบอ านาจในการปกครองบางส่วนให้แก่องค์กรอื่นนอกจากราชการบริหารส่วนกลางเพื่อจัดท า 
บริการสาธารณะบางอย่างในลักษณะการปกครองท้องถิ่น 

1.2 หลักการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization)  
1.2.1 แนวคิดและลักษณะของหลักการกระจายอ านาจปกครอง 
ธเนศวร  เจริญเมือง (2540:66) ได้กล่าวถึงหลักการกระจายอ านาจปกครอง 

(Decentralization) หมายถึงการโอนอ านาจด้านนิติบัญญัติ บริหาร หรือตุลาการ จากหน่วยงาน
ระดับสูงไปยังหน่วยงานระดับล่าง ในกรณีนี้หน่วยงานระดับสูงจะมีหน้าท่ีเพียงก ากับดูแลให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายเท่านั้น การกระจายอ านาจสามารถท าได้ท้ังการกระจายอ านาจทางบริการ
และทางการปกครองซึ่งในกรณีนี้หน่วยงานท่ีรับการกระจายอ านาจจะมีความเป็นอิสระทางการเมือง 

ชูวงศ์  ฉายะบุตร (2547:45) ได้ให้ความหมายของหลักการกระจายอ านาจ
ปกครองให้แก่ท้องถิ่น ว่าเป็นวิธีท่ีรัฐมอบอ านาจการปกครองบางส่วนให้แก่องค์กรอื่นท่ีไม่ได้เป็นส่วน
หนึ่งของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางไปจัดท าบริการสาธารณะบางอย่างโดยมีอิสระตามสมควร 

สุรพล  นิติไกรพจน์ (2532:82) ได้มีแนวคิดเกี่ยวกับลักษณะท่ีส าคัญของ        
หลักการกระจายอ านาจปกครองว่าได้แก่ 
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  (1) องค์กรปกครองท่ีได้รับการกระจายอ านาจจะมีฐานะ เป็นนิติบุคคล       
มีงบประมาณของตัวเอง มีทรัพย์สินและหนี้สินของตัวเอง 

(2) มีอ านาจอิสระในการบริหารงาน สามารถก าหนดนโยบายและด าเนิน 
กิจการบริการสาธารณะตามหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนดไว้ 

และ ประยูร  กาญจนดุล (2549:183-185) กล่าวว่า หลักการกระจาย
อ านาจปกครองเป็นวิธีการท่ีรัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้แก่องค์กรอื่นนอกจากราชการบริหาร
ส่วนกลางจัดท าบริการสาธารณะบางอย่างโดยมีความเป็นอิสระตามสมควรไม่ต้องขึ้นอยู่ในความบังคับ
บัญชาของราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่ขึ้นอยู่ในความควบคุมดูแลเท่านั้น โดยหลักการกระจาย
อ านาจปกครองมีลักษณะส าคัญดังนี้ 

(1) มีการแยกหน่วยงานออกไปเป็นองค์กรนิติบุคคลและมีอิสระจากองค์กร
ของราชการบริหารส่วนกลาง เป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีมีงบประมาณและเจ้าหน้า ท่ีของ
ตนเอง กับมีความอิสระในการจัดท าบริการสาธารณะท่ีได้รับมอบหมายโดยไม่ต้องรอรับค าส่ังจาก
ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่คอยควบคุมดูแลให้ปฏิบัติหน้าท่ีโดยถูกต้อง
เท่านั้น โดยมิได้เข้าบังคับบัญชาส่ังการหรืออ านวยการเอง 

(2) มีการเลือกต้ัง ท้ังนี้ เพื่อให้ราษฎรในท้องถิ่นได้เข้ามามีส่วนในการ
ปกครองท้องถิ่น ถ้าไม่มีการเลือกต้ังเลยก็ไม่นับว่ามีการกระจายอ านาจปกครองให้แก่ท้องถิ่นอย่าง
แท้จริง    

(3) องค์กรตามหลักการกระจายอ านาจปกครองมีความอิสระ (Autonomy)               
ท่ีจะด าเนินกิจการตามอ านาจหน้าท่ีได้เองโดยไม่ต้องได้รับค าส่ังหรืออยู่ใต้บังคับบัญชาตามล าดับช้ัน
ของราชการบริหารส่วนกลาง มีอ านาจวินิจฉัยส่ังการและด าเนินการได้ด้วยงบประมาณและด้วย
เจ้าหน้าท่ีของตนเองซึ่งไม่ใช่เจ้าหน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง  

ท้ังนี้ ช านาญ ยุวบูรณ์ (2554:68) ได้ให้ความหมายของหลักการกระจาย
อ านาจไว้ 2 ลักษณะ ได้แก่ 

(1) การกระจายอ านาจทางอาณาเขต (Decentralization by Territory) 
ซึ่งหมายถึง การมอบอ านาจให้ท้องถิ่นด าเนินกิจการหรือบริการสาธารณะภายในเขตแต่ละท้องถิ่นและ
ท้องถิ่นมีอิสระบางประการในการปกครองตนเอง 

(2) การกระจายอ านาจตามกิจการ (Decentralization by Function)   
ซึ่งหมายถึงการมอบอ านาจให้องค์กรสาธารณะจัดท ากิจการบางประเภทเพื่อให้มีความเป็นอิสระใน
การด าเนินการให้สมแก่เทคนิคของงานนั้น 

และ ชาญชัย  แสวงศักด์ิ (2549:98-99) ได้กล่าวว่า ประเภทของหลักการ
กระจายอ านาจทางปกครองอาจแยกได้ 2 ลักษณะ คือ การกระจายอ านาจทางพื้นท่ีและการกระจาย
อ านาจทางบริการ โดย สมคิด เลิศไพฑูรย์ (2547:18-19) ได้อธิบายเพิ่มเติมดังนี้     
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(1) การกระจายอ านาจทางพื้นท่ีหรือท่ีเรียกว่าการกระจายอ านาจทาง     
เขตแดน (Decentralization territorial) คือ การท่ีรัฐมอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท า ท้ังนี้การจัดท าบริการสาธารณะท่ีได้รับมอบหมายจะถูกจ ากัด
ขอบเขตโดยพื้นท่ีหรืออาณาเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆเพื่อตอบสนองความต้องการ             
ของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ การจัดระเบียบราชการบริหารลักษณะนี้เรียกว่าการบริหารราชการ 
ส่วนท้องถิ่น 

(2) การกระจายอ านาจทางบริการหรืออาจเรียกว่า การกระจายอ านาจ   
ทางเทคนิค (Decentralization par service ou technique) คือ การท่ีรัฐมอบอ านาจในการจัดท า
บริการสาธารณะในบางเรื่องบางอย่างให้แก่องค์กรของรัฐท่ีจัดต้ังขึ้นโดยเฉพาะเป็นผู้จัดท าการกระจาย
อ านาจทางบริการนี้ ไม่ใช่เป็นการกระจายอ านาจปกครองแต่เป็นการมอบให้องค์กรของรัฐไปจัดท า
บริการสาธารณะโดยแยกออกมาเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ มีทรัพย์สินของตนเองและมีผู้บริหาร
ของตนเอง โดยจะต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐเช่นกัน ซึ่งองค์กรของรัฐท่ีจัดต้ังขึ้นโดยเฉพาะ
ดังกล่าวมีอยู่สองรูปแบบ คือ รัฐวิสาหกิจและองค์กรมหาชน เช่น การมอบอ านาจในการจัดท าบริการ
สาธารณะในด้านการให้บริการไฟฟ้าหรือการประปาให้แก่การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคหรือการประปา    
ส่วนภูมิภาคเพื่อให้บริการด้านการไฟฟ้าหรือการประปา แก่ประชาชนในส่วนภูมิภาค 

1.2.2 ความแตกต่างของหลักการกระจายอ านาจและหลักการอื่นๆ 
ท้ังนี้จากค านิยามและแนวคิดข้างต้น จะเห็นว่าความแตกต่างระหว่างองค์กร

กระจายอ านาจทางพื้นท่ีกับองค์กรกระจายอ านาจทางบริการ คือ องค์กรกระจายอ านาจทางพื้นท่ี     
มีพื้นท่ีในการด าเนินกิจการจ ากัดแต่สามารถจัดท าบริการสาธารณะได้หลายประเภท ส่วนองค์กร
กระจายอ านาจทางบริการนั้นมีพื้นท่ีในการด าเนินการได้ครอบคลุมพื้นท่ีท่ัวท้ังประเทศแต่สามารถ
จัดท าบริการสาธารณะได้เพียงประเภทใดประเภทหนึ่งเท่านั้น  

ประยูร  กาญจนดุล (2549:180-181) ได้ช้ีให้เห็นว่าความแตกต่างของ
หลักการแบ่งอ านาจปกครองกับหลักการกระจายอ านาจปกครองนั้น มีดังนี้ 

(1) ความแตกต่างในด้านเจ้าหน้าท่ีขององค์กร กล่าวคือหลักการแบ่งอ านาจ
ปกครองท่ีราชการบริหารส่วนกลางแบ่งอ านาจปกครองไปให้ราชการบริหารส่วนภูมิภาคนั้นเจ้าหน้าท่ี
ของราชการบริหารส่วนภูมิภาคยังคงถือว่าเป็นเจ้าหน้าท่ีของราชการส่วนกลางเพราะอ านาจในการ
แต่งต้ังโยกย้ายต่างเป็นอ านาจของราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนหลักการกระจายอ านาจปกครองนั้น
เจ้าหน้าท่ีในราชการบริหารส่วนท้องถิ่นนั้นได้รับการเลือกต้ังจากคนในท้องถิ่นนั้นไม่ใช่มาจาก       
การแต่งต้ังโดยราชการบริหารส่วนกลาง 

(2) ความแตกต่างในด้านการควบคุมบังคับบัญชาและการก ากับดูแลตาม
หลักการแบ่งอ านาจปกครองนั้นเป็นการแบ่งอ านาจปกครองบางอย่างจากส่วนกลางไปยังส่วนภูมิภาค 
แต่ยังคงถือว่าราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นส่วนหนึ่งของราชการส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนกลาง
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จึงมีอ านาจในการ “ควบคุมบังคับบัญชา”ราชการส่วนภูมิภาคอย่างเต็มท่ีส่วนหลักการกระจายอ านาจ
ปกครองนั้นราชการบริหารส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง โดยราชการบริหาร
ส่วนกลางมีอ านาจเพียงก ากับดูแลราชการส่วนท้องถิ่นให้ปฏิบัติการต่างๆภายใต้ขอบเขตท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว้เท่านั้น 

นอกจากนี้ ประยูร  กาญจนดุล (2549:187-188) ยังได้ช้ีให้เห็นถึงความ
แตกต่างระหว่างหลักการกระจายอ านาจทางปกครองกับหลักการกระจายอ านาจทางการเมือง ดังนี้ 

(1) การกระจายอ านาจปกครองให้แก่ท้องถิ่นเป็นแต่เพียงการมอบอ านาจ
ปกครองบางอย่างอันเป็นส่วนหนึ่งของอ านาจบริหารและมอบอ านาจนิติบัญญัติบางประการให้แก่
ท้องถิ่นเท่านั้นมิได้มอบอ านาจนิติบัญญัติท้ังหมดหรืออ านาจตุลาการให้ด้วย บทกฎหมายท่ีตราขึ้น     
ก็ใช้บังคับได้ตลอดท้ังประเทศและท้องถิ่นไม่มีอ านาจท่ีจะต้ังศาลของตนเองได้แม้แต่อ านาจในทาง
ปกครองท้องถิ่นก็ไม่ได้รับมอบหมายไปท้ังหมด เช่น อ านาจหน้าท่ีเกี่ยวกับการทหาร การรักษาความ
สงบเรียบร้อยภายใน การสืบสวนและการสอบสวนคดีอาญาท่ียังคงให้อยู่ในอ านาจหน้าท่ีของราชการ
บริหารส่วนกลาง ส่วนการกระจายอ านาจทางการเมืองแบบสหพันธรัฐนั้นมีการมอบหมายอ านาจ   
นิติบัญญัติ อ านาจบริหารและอ านาจตุลาการส่วนหนึ่งให้แก่มลรัฐซึ่งเป็นส่วนประกอบของสหพันธรัฐ
ไม่เฉพาะแต่อ านาจในทางปกครองเท่านั้น มลรัฐมีอ านาจออกกฎหมายท่ีจะใช้บังคับในเขตมลรัฐของ
ตนเองได้ มลรัฐมีเจ้าหน้าท่ีบริหารท านองเดียวกับรัฐบาลของสหพันธรัฐและมีศาลของมลรัฐเอง    
ส่วนสหพันธรัฐเป็นรัฐบาลกลางซึ่งมีอ านาจเหนือมลรัฐต่างๆอีกชั้นหนึ่ง 

(2) การกระจายอ านาจทางปกครองนั้นย่อมท าได้ท้ังในรัฐเด่ียวหรือเอกรัฐ
และในรัฐท่ีเป็นรัฐรวมแบบสหพันธรัฐ ส่วนการกระจายอ านาจทางการเมืองนั้นจะท าได้แต่เฉพาะใน 
รัฐรวมเท่านั้น จะน ามาใช้ในรัฐท่ีเป็นรัฐเด่ียวหรือเอกรัฐไม่ได้ 

(3) ในการกระจายอ านาจทางปกครองนั้นรัฐอาจจะจ ากั ดอ านาจหรือ    
ถอนคืนอ านาจท่ีมอบให้แก่ท้องถิ่นอย่างไรก็ได้โดยอาศัยอ านาจกฎหมายธรรมดาของรัฐ  ขณะท่ีการ
กระจายอ านาจทางการเมืองแบบสหพันธรัฐนั้นย่อมเป็นไปตามรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐ รัฐบาลกลาง
จะจ ากัดหรือถอนคืนอ านาจด้วยบทกฎหมายธรรมดาไม่ได้ โดยจะท าได้ก็แต่โดยการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ตามวิธีการท่ีรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐก าหนดไว้ซึ่งมลรัฐต่างๆต้องมีส่วนในการแก้ไขด้วย 

ท้ังนี้ กีรติ  สุภารังสี (2553:27) ได้สรุปจุดแข็งและจุดอ่อนของหลักการ
กระจายอ านาจทางปกครองว่ามีดังต่อไปนี้ คือ 

(1) จุดแข็งของหลักการกระจายอ านาจทางปกครอง 
(1.1) ท าให้มีการสนองความต้องการของแต่ละท้องถิ่นได้ดีขึ้นเพราะ

ผู้บริหารที่มาจากการเลือกตั้งในท้องถิ่นจะรู้ปัญหาและความต้องการของท้องถิ่นได้ดีกว่า 
(1.2) เป็นการแบ่งเบาภาระของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง 



17 
 

(1.3) เป็นการส่งเสริมและพัฒนาการเมืองในระดับท้องถิ่นตามระบอบ
ประชาธิปไตย เพราะการกระจายอ านาจท าให้ประชาชนในท้องถิ่นรู้จักรับผิดชอบในการปกครอง
ท้องถิ่นของตนเองมากขึ้น 

(2) จุดอ่อนของหลักการกระจายอ านาจทางปกครอง 
(2.1) อาจก่อให้เกิดการแก่งแย่งแข่งขันระหว่างท้องถิ่น ซึ่งอาจมี

ผลกระทบต่อเอกภาพทางการปกครองและความมั่นคงของประเทศ ประชาชนในแต่ละท้องถิ่นอาจ  
มุ่งแต่ประโยชน์ของท้องถิ่นตนเองไม่ให้ความส าคัญกับส่วนรวม 

(2.2) ผู้ท่ีได้รับเลือกต้ังอาจใช้อ านาจบังคับกดขี่คู่แข่งหรือประชาชนท่ี
ไม่อยู่ฝ่ายของตนเองได้ 

(2.3) ท าให้เกิดการส้ินเปลืองงบประมาณ เพราะต้องมีเครื่องมือ
เครื่องใช้และบุคลากรประจ าอยู่ทุกหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่มีการสับเปล่ียนหมุนเวียนเหมือน
การบริหารราชการส่วนกลาง 
  จากแนวคิด ทฤษฎีและหลักการท่ีได้กล่าวมาในเบื้องต้นนั้น อาจพอสรุปได้ว่า
หลักการกระจายอ านาจปกครอง(Decentralization) เป็นวิธีการท่ีรัฐมอบอ านาจทางปกครองบางส่วน
ให้แก่องค์กรอื่นนอกจากองค์กรของส่วนกลางเพื่อจัดท าบริการสาธารณะบางอย่างโดยมีอิสระตาม
สมควรไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรืออ านาจส่ังการจากส่วนกลาง เพียงแต่อยู่ภายใต้การก ากับดูแล
ของส่วนกลางเท่านั้น โดยการปกครองท้องถิ่นเป็นรูปแบบการปกครองท่ีเกิดขึ้นจากหลักการกระจาย
อ านาจปกครองตามพื้นท่ี ซึ่งท้องถิ่นจะจัดต้ังองค์กรปกครองขึ้นมา ได้แก่ “องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น” เพื่อจัดท าบริการสาธารณะบางอย่างตามท่ีกฎหมายก าหนด และเนื่องจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเกิดข้ึนจากการกระจายอ านาจทางปกครอง ความเป็นอิสระ (Autonomy) ของท้องถิ่นจึง
อยู่ในรูปของการมีอ านาจส่ังการและด าเนินการในกิจการต่างๆตามท่ีกฎหมายก าหนดได้ด้วยตนเอง 
โดยไม่ต้องรับค าส่ังจากส่วนกลาง ส่วนกลางมีอ านาจเพียงก ากับดูแลให้การด าเนินการของท้องถิ่น
ด าเนินไปภายในกรอบของกฎหมายเท่านั้น 

 

2. แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น 
  ในส่วนนี้จะได้ท าการศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่น 
ตามล าดับ ดังต่อไปนี้ 

2.1. ความหมายและลักษณะส าคัญของการปกครองท้องถ่ิน 
การท่ีรัฐจะด าเนินภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะท้ังหลายให้ เป็นไป          

ด้วยความเรียบร้อยและมีประสิทธิภาพ เพื่อความมั่นคงปลอดภัย ความผาสุกในชีวิตและความเป็นอยู่  
ของประชาชน รัฐจ าเป็นจะต้องมีการจัดองค์กรและกลไกของรัฐเพื่อด าเนินภารกิจดังกล่าวให้      
ส าเร็จลุล่วง ซึ่งตามหลักกฎหมายปกครองเรียกว่าการจัดระเบียบราชการบริหารอันเป็นการก าหนด
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ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและจัดระเบียบความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐ โดยหลักในการจัดระเบียบ
ราชการบริหารแผ่นดินท่ีใช้กันอยู่ในประเทศต่างๆ มีอยู่ 3 หลักการ ได้แก่ หลักการรวมอ านาจ
ปกครอง (Centralization) หลักการแบ่งอ านาจปกครอง (Deconcentration) และหลักการกระจาย
อ านาจปกครอง (Decentralization) ส าหรับประเทศไทยการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปี 2550 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 และฉบับแก้ไขเพิ่มเติม การปกครองท้องถิ่นถือเป็นการจัดระเบียบการบริหารราชการ
แผ่นดินท่ีเป็นไปตามหลักการกระจายอ านาจบนพื้นฐานของความเป็นรัฐเด่ียวตามหลักความ        
เป็นเอกภาพแห่งรัฐ โดยรัฐได้เปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง 

สมคิด เลิศไพฑูรย์ (2547:23) ได้ให้นิยามของการปกครองท้องถิ่นว่าเป็นการ
ปกครองตนเองโดยใช้ประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งแนวคิดดังกล่าวนี้มีพื้นฐานจากหลักการกระจายอ านาจ
ปกครอง (Decentralization) ท่ีหมายถึงการท่ีรัฐมอบอ านาจการปกครองให้องค์กรอื่นๆท่ีไม่ใช่องค์กร
ส่วนกลางจ าท าบริการสาธารณะบางอย่างภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ โดยการพิจารณาว่าหน่วยงาน
ใดเป็นท้องถิ่นหรือไม่อาจท าโดยพิจารณาว่ากฎหมายใดบัญญัติให้หน่วยงานนั้นเป็นท้องถิ่นห รือไม่ 
หากมีกฎหมายบัญญัติไว้หน่วยงานนั้นก็เป็นท้องถิ่นซึ่งกฎหมายในท่ีนี้อาจเป็นรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายอื่นก็ได้ 

และชูศักด์ิ  เท่ียงตรง (2523) ก็ได้ให้ความหมายของการปกครองท้องถิ่น คือ      
การปกครองท่ีรัฐบาลกลางมอบอ านาจให้หรือกระจายอ านาจไปให้หน่วยปกครองท่ีเกิดขึ้น           
จากหลักการกระจายอ านาจได้มีอ านาจในการปกครองร่วมรับผิดชอบท้ังหมดหรือเพียงบางส่วน       
ในการบริหารภายในขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและอาณาเขตของตนท่ีกฎหมายก าหนดไว้ 

นอกจากนี้ นักคิดนักวิชาการชาวต่างประเทศ  เดเนียล วิท (Daniel Wit,1967)        
ก็ได้ให้นิยามเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นว่าเป็นการปกครองท่ีรัฐบาลกลางมอบอ านาจให้ได้มี       
การปกครองร่วมกันท้ังหมดหรือกระจายอ านาจไปให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น เปิดโอกาสให้
ประชาชนในท้องถิ่นได้มีอ านาจในการปกครองร่วมกันท้ังหมดหรือบางส่วน ตามหลักการท่ีว่าถ้า
อ านาจการปกครองมาจากประชาชนในท้องถิ่นแล้ว รัฐบาลท้องถิ่นก็ย่อมเป็นรัฐบาลของประชาชน 
โดยประชาชนและเพื่อประชาชน ดังนั้นการปกครองท้องถิ่นจึงจ าเป็นต้องมีองค์กรซึ่งมีอ านาจใน    
การตัดสินใจและบริหารงานภายในท้องถิ่นในเขตอ านาจของตน 

และวิลเล่ียม วี.ฮอลโลเวย์ (Wiliam V. Holloway,1959) ก็ได้นิยามการปกครอง
ท้องถิ่นว่า หมายถึงองค์กรท่ีมีอาณาเขตแน่นอน มีประชากรตามหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดไว้ มีอ านาจ   
การปกครองตนเอง มีการบริหารงานคลังของตนเองและมีสภาท้องถิ่นท่ีสมาชิกได้รับการเลือกต้ัง   
จากประชาชน 

นอกจากนี้ ประยูร  กาญจนดุล (2523:183) ได้กล่าวถึงลักษณะของการปกครอง
ท้องถิ่นว่าต้องมีความเป็นอิสระในการด าเนินการท่ีได้รับมอบหมายได้เองโดยไม่ต้องรับค าส่ัง          
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หรืออยู่ใต้การบังคับบัญชาของราชการส่วนกลาง มีอ านาจวินิจฉัยส่ังการและด าเนินกิจการได้ด้วย
งบประมาณและเจ้าหน้าท่ีของตน 

และ พรชัย  รัศมีแพทย์ (2541:214) ได้กล่าวไว้ว่า การปกครองท้องถิ่นเป็นไปตาม
หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนท้องถิ่น ซึ่งยึดถือความต้องการของราษฎรใน
ท้องถิ่นเป็นหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ โดยให้ราษฎรในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการจัดการใน
ลักษณะการเข้าท าหน้าท่ีของคณะผู้บริหาร ผู้บริหาร หรือสมาชิกสภาท้องถิ่น และพรชัย รัศมีแพทย์ 
(2541:23) ได้สรุปว่าลักษณะส าคัญของการปกครองท้องถิ่น 2 ประการท่ีส าคัญ คือ ความเป็นอิสระใน
การปกครองตนเองและการอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ 

ซึ่งจากแนวความคิดและค าจ ากัดความของการปกครองท้องถิ่นของนักคิดนักวิชาการ
ท้ังหลายข้างต้น จึงสามารถสรุปถึงความหมายและลักษณะส าคัญของการปกครองท้องถิ่นได้ คือ    
การปกครองท่ีเกิดขึ้นจากหลักการกระจายอ านาจปกครองตามพื้นท่ี โดยจัดต้ังองค์กรปกครองขึ้นมา
เพื่อจัดท าบริการสาธารณะบางอย่างตามท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นไปตามความต้องการของประชาชน
ในท้องถิ่นโดยด าเนินการอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาลส่วนกลาง ซึ่งการพิจารณาว่าหน่วยงานใด
เป็นท้องถิ่นหรือไม่อาจท าโดยพิจารณาว่ามีกฎหมายใดบัญญัติให้หน่วยงานนั้นเป็นท้องถิ่นหรือไม่   
หากมีกฎหมายบัญญัติไว้หน่วยงานนั้นก็เป็นท้องถิ่นซึ่งกฎหมายในท่ีนี้อาจเป็นรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายอื่นก็ได้ อย่างไรก็ตามยังอาจพิจารณาได้จากองค์ประกอบหรือลักษณะของหน่วยงานนั้นเอง
ว่ามีองค์ประกอบเป็นท้องถิ่นหรือไม่ ซึ่งหน่วยงานท่ีเป็นท้องถิ่นจะมีองค์ประกอบ 2 ประการท่ีส าคัญ
ได้แก่ การมีอิสระในการปกครองตนเองและการอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ 

2.2 องค์ประกอบของความเป็นอิสระของการปกครองท้องถ่ิน 
เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นจากการกระจายอ านาจทางปกครอง       

ความเป็นอิสระของท้องถิ่นจึงอยู่ในรูปของการมีอ านาจส่ังการและด าเนินการในกิจการต่างๆตามท่ี
กฎหมายก าหนดไว้ด้วยตนเองไม่ต้องรับค าส่ังจากส่วนกลาง โดยส่วนกลางมีอ านาจเพียงก ากับดูแลให้
การด าเนินการของท้องถิ่นด าเนินไปภายในกรอบของกฎหมายเท่านั้น 

พนม  เอี่ยมประยูร (2537:479) กล่าวว่า ความเป็นอิสระ (Autonomy) ของท้องถิ่น
เกิดจากบทบัญญัติของกฎหมายตามหลักการกระจายอ านาจบริหาร จึงไม่อาจตัดสินใจในการกระท า
การใดๆได้เกินขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมี
ความหมายเป็นอิสระภายใต้องค์ประกอบ 5 ประการซึ่งสัมพันธ์กัน ได้แก่ การมีฐานะเป็นนิติบุคคล   
มีพื้นท่ี มีองค์กรท่ีมาจากการเลือกตั้ง มีอ านาจหน้าท่ีและการมีอ านาจทางการคลัง 

ซึ่งองค์ประกอบของความเป็นอิสระของการปกครองท้องถิ่นดังกล่าวอาจสามารถ
อธิบายได้ ดังนี้ 
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2.2.1 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย 
ประยูร  กาญจนดุล (2523:127) ได้กล่าวว่า นิติบุคคล คือ กลุ่มบุคคล องค์กร

หรือทรัพย์สินท่ีจัดสรรไว้เป็นกองทุนเพื่อด าเนินกิจการอันใดอันหนึ่ง ซึ่งกฎหมายบัญญัติให้เป็นบุคคล
อีกประเภทหนึ่งท่ีมิใช่บุคคลธรรมดาและให้มีสิทธิและหน้าท่ีตามกฎหมายเช่นเดียวกับบุคคลธรรมดา
เว้นแต่สิทธิและหน้าท่ีซึ่งโดยสภาพจะพึงมีหรือพึงเป็นได้แต่เฉพาะแก่บุคคลธรรมดาเท่านั้น 

คือ ความเป็นนิติบุคคลจะท าให้สิทธิและหน้าท่ีของกลุ่มบุคคลแตกต่างจากสิทธิ
และหน้าท่ีของบุคคลแต่ละคนท่ีมารวมกัน หรือความเป็นนิติบุคคลท าให้ท้องถิ่นเป็นบุคคลอีกคนหนึ่ง
แยกต่างหากจากกลุ่มบุคคลผู้เป็นสมาชิกของท้องถิ่นนั้น นอกจากนี้ในแง่ความสัมพันธ์กับส่วนกลาง 
การเป็นนิติบุคคลก็ส่งผลท าให้ท้องถิ่นมีสภาพบุคคลแยกต่างหากจากส่วนกลางด้วยเช่นกัน ซึ่งเป็น 
ส่วนส าคัญท่ีช่วยให้ท้องถิ่นเกิดความเป็นอิสระในการด าเนินการหรือบริหารงานตามอ านาจหน้าท่ีของ
ตน ส่วนความสัมพันธ์กับหน่วยงานอื่น การมีฐานะเป็นนิติบุคคลท าให้ท้องถิ่นสามารถกระท าการท่ีมี
ผลเป็นการก่อนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างท้องถิ่นกับหน่วยงานหรือบุคคลอื่นได้โดยตรงไม่จ าเป็นต้องกระท า
ผ่านบุคคลหรือนิติบุคคลอื่น ประกอบกับการท่ีท้องถิ่นมีสภาพบุคคลแยกจากองค์กรของท้องถิ่นอัน
ได้แก่สภาท้องถิ่นและฝ่ายบริหารท้องถิ่น ท าให้การก่อนิติสัมพันธ์และผลของนิติสัมพันธ์ด าเนินต่อไปได้
โดยไม่ขาดตอนแม้จะมีการเปล่ียนแปลงเกิดขึ้นกับองค์กรของท้องถิ่น  

โดย สมคิด  เลิศไพฑูรย์ (2539:26) ได้กล่าวว่า การมีสถานะเป็นนิติบุคคลมี
ความส าคัญกับท้องถิ่นมาก เพราะหากขาดสภาพความเป็นนิติบุคคลท้องถิ่นย่อมไม่อาจใช้อ านาจ
หน้าท่ีท่ีมีอยู่ได้ด้วยตนเองได้และจ าต้องกระท าการโดยผ่านนิติบุคคลอื่น ต้องปฏิบัติตามค าส่ังของ
ส่วนกลาง ซึ่งก็เท่ากับว่าความเป็นอิสระท่ีกฎหมายมุ่งประสงค์จะให้เกิดกับท้องถิ่นเพื่อไห้ท้องถิ่น
ปกครองตนเองย่อมไม่อาจเกิดขึ้นได้เลย 

2.2.2 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีขอบเขตพื้นท่ีความรับผิดชอบอย่าง
ชัดเจน 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรท่ีเกิดจาการกระจายอ านาจทางพื้นท่ี 
(Decentralization Territorial) คือ เป็นกรณีท่ีรัฐแบ่งพื้นท่ีออกเป็นพื้นท่ีย่อยๆและมอบอ านาจหน้าท่ี
หลายประการให้ท้องถิ่นเพื่อให้รับผิดชอบพื้นท่ีย่อยๆนั้น โดยท้องถิ่นสามารถด าเนินการต่างๆตาม
อ านาจหน้าท่ีของตนได้เฉพาะภายในเขตพื้นท่ีรับผิดชอบของตนเท่านั้น เมื่อใดท่ีท้องถิ่นด าเนินการ
นอกเขตพื้นท่ีของตน โดยหลักแล้วการด าเนินการนั้นเป็นการด าเนินการท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย       
แต่สมคิด เลิศไพฑูรย์ (2539:26) ได้ช้ีว่าในบางกรณีเพื่อให้การด าเนินการดังกล่าวเป็นไปอย่างต่อเนื่อง
และประสบผลส าเร็จ อาจจ าเป็นต้องกระท านอกเขตหรือล่วงล้ าเข้าไปในเขตพื้นท่ีของท้องถิ่นอื่นจึงมี
การเปิดช่องเป็นข้อยกเว้นให้ท้องถิ่นท างานนอกเขตพื้นท่ีได้โดยก าหนดเงื่อนไขท่ีส าคัญไว้ 3 ประการ 
ดังนี้ 



21 
 

(1) การด าเนินการนั้นจ าเป็นและเป็นการด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีใน
เขตพื้นท่ี ของตน  

(2) ต้องได้รับอนุญาตจากท้องถิ่นท่ีเกี่ยวข้องซึ่งปกติผู้มีอ านาจในการ
อนุญาตได้แก่ สภาท้องถิ่น 

(3) ต้องได้รับอนุมัติจากผู้ก ากับดูแล 
ซึ่งเงื่อนไขท้ังสามประการ ท้องถิ่นต้องปฏิบัติครบถ้วนหากต้องด าเนินการ

นอกพื้นท่ีและส่วนใหญ่เป็นท้องถิ่นท่ีอยู่ในระดับเดียวกัน หากต่างระดับกัน เช่น องค์การบริหารส่วน
จังหวัดต้องการจะท าบริการสาธารณะในเขตพื้นท่ีของเทศบาลหนึ่ง กรณีย่อมไม่ เป็นการด าเนินการ
นอกเขต เนื่องจากเขตพื้นท่ีของเทศบาลนั้นเป็นส่วนหนึ่งของเขตพื้นท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัด           
จึงด าเนินการได้โดยไม่ต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขดังกล่าว 

2.2.3 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีองค์กรของตนเองซึ่งมาจากการเลือกต้ัง
โดยเสรี 

โดยการปกครองส่วนท้องถิ่นมีสาระส าคัญอยู่ท่ีการให้คนในท้องถิ่นมีอิสระใน
การปกครองตนเอง การท่ีจะมีอิสระได้นั้นจะต้องมีผู้แทนเป็นของตนเองและการได้มาซึ่ งผู้แทนท้ังใน
กรณีของสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นนั้นจะต้องให้ประชาชนในท้องถิ่นเป็นผู้เลือกตั้งโดยตรง 

นันทวัฒน์  บรมานันท์ (2522:31-32) ได้กล่าวว่า ท้องถิ่นเกิดจากการรวมตัว
ของประชาชนหลายๆคนและมีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่ก็จ าต้องอาศัยบุคคลธรรมดาซึ่งเป็นองค์กรของ
ท้องถิ่นใช้อ านาจหน้าท่ีในนามของท้องถิ่น องค์กรของท้องถิ่นจะประกอบไปด้วย 2 องค์กรได้แก่ สภา
ท้องถิ่นซึ่งท าหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายและออกข้อบัญญัติหรือกฎหมายท้องถิ่นมาบังคับใช้ภายใน
ท้องถิ่นนั้นๆ และฝ่ายบริหารท้องถิ่นที่มีหน้าท่ีรับผิดชอบบริหารงานตามแนวนโยบายของสภาท้องถิ่น
และมีภาระหน้าท่ีท่ีจะต้องประสานกิจการต่างๆในการบริหารงานของท้องถิ่น วางแผนในการท างาน 
ควบคุมหน่วยงานต่างๆของท้องถิ่นให้สามารถด าเนินการตามวัตถุประสงค์เป้าหมายตามท่ีสภาท้องถิ่น
ได้วางไว้ เพื่อประโยชน์สุขของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ 

บุญรงค์  นิลวงค์ (2522 : 31-32) ก็ได้กล่าวในท านองเดียวกันว่าองค์กรบริหาร
ตนเองของท้องถิ่นเป็นนิติบุคคลโดยเอกเทศ ต้ังขึ้นโดยกฎหมายแยกต่างหากจากส่วนกลาง              
มีขอบเขตพื้นท่ีแน่นอนและมีองค์กรของตนเองเข้ามาท าหน้าท่ีบริหารในนามของนิติบุคคลโดยองค์กร
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประกอบด้วย 2 องค์กร ได้แก่ 

(1) สภาท้องถิ่น ซึ่ งมีอาจท าหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายและออก
ข้อบัญญัติหรือกฎหมายท้องถิ่นมาบังคับใช้ภายในท้องถิ่นนั้นๆ สมาชิกสภาท้องถิ่นจะต้องรับผิดชอบ
ต่อประชาชน เพื่อสนองความต้องการและให้ท้องถิ่นสามารถอ านวยประโยชน์สุขให้แก่ประชาชนได้    
โดยท่ัวกัน ซึ่งหมายความว่าการก าหนดนโยบายในการบริหารงานท้องถิ่นนั้น  สภาท้องถิ่นจะต้อง
รับผิดชอบให้นโยบายของสภาสามารถบริหารงานส าเร็จตามวัตถุประสงค์มีประสิทธิภาพควบคู่กันไป 
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(2) ฝ่ายบริหารท้องถิ่น ซึ่ งมีหน้าท่ีรับผิดชอบการบริหารงานตาม
แนวนโยบายของ สภาท้องถิ่นและมีภาระหน้าท่ีท่ีจะต้องประสานกิจการต่างๆของท้องถิ่นให้สามารถ
ด าเนินการตามวัตถุประสงค์ เป้าหมายตามท่ีสภาท้องถิ่นได้วางไว้เพื่อประโยชน์สุขของประชาชนใน
ท้องถิ่นนั้นๆ 

2.2.4 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของตนเองใน
กิจการท้องถิ่น 

โกวิทย์  พวงงาม (2547:35) กล่าวว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกแห่ง
จะต้องมีขอบเขตอ านาจหน้าท่ีเป็นของตนเองแยกต่างหากจากรัฐ และโดยหลักแล้วอ านาจหน้าท่ีนั้น
เป็นอ านาจหน้าท่ีคนละประเภทกับรัฐด้วย และโกวิทย์  พวงงาม (2547:40) กล่าวว่าอย่างไรก็ตาม
หากพิจารณาอ านาจหน้าท่ีของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยท่ัวไปจะพบว่าส่วนมากมีอ านาจ
หน้าท่ีคล้ายคลึงกัน ความแตกต่างจะมีในส่วนท่ีเป็นรายละเอียดเท่านั้น คือ รัฐจะมีอ านาจหน้าท่ีท่ีมี
ผลกระทบต่อประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ เช่น มีอ านาจเกี่ยวกับการป้องกันประเทศ การทูต    
การเศรษฐกิจ ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจหน้าท่ีท่ีมีผลกระทบเพียงประชาชนกลุ่มใด
กลุ่มหนึ่งเท่านั้นหรือเป็นกิจการท่ีไม่มีความซับซ้อนหรือใช้งบประมาณไม่มากนัก  ด้วยเหตุนี้จึงอาจ
กล่าวได้ว่าการแบ่งแยกอ านาจหน้าท่ีระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักมีการค านึงถึงจ านวน
ของผู้ได้รับผลประโยชน์จากการบริหารและศักยภาพขององค์การท่ีจะจัดท าประกอบอยู่ด้วยเสมอ 

2.2.5 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีการคลังของตนเอง 
โกวิทย์  พวงงาม (2547:40) กล่าวว่า การกระจายอ านาจทางการปกครองของ

รัฐมีความประสงค์จะให้ประชาชานในท้องถิ่นได้ปกครองตนเอง แต่การท่ี ท้องถิ่นจะสามารถ
บริหารงานให้ส าเร็จลุล่วงไปด้วยดีนั้นต้องมีระบบการคลังเป็นของตนเอง และพรชัย  รัศมีแพทย์ 
(2541:214) ได้กล่าวเพิ่มเติมว่า การมีระบบการคลังเป็นของตนเอง คือ มีระบบในการจัดหารายได้
และใช้จ่ายรายได้นั้น ซึ่งการก าหนดรายได้รายจ่ายจะบัญญัติไว้ในกฎหมายท้องถิ่นจะก าหนดเองโดยไม่
มีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้ไม่ได้  

และอาวุธ  วิเชียรฉาย (2553:16) กล่าวว่า อ านาจทางการคลัง คือ อ านาจใน
การก าหนดรายได้และรายจ่าย การท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะสามารถจัดท าบริการสาธารณะให้
ส าเร็จลุล่วงไปได้นั้น จ าเป็นต้องมีการคลังเป็นของตนเองท้ังด้านรายได้และด้านรายจ่าย หมายถึง   
การมีแหล่งรายได้ในท้องถิ่นที่กฎหมายให้อ านาจในการจัดหาและจัดสรรเพื่อใช้จ่ายในกิจการต่างๆใน
อ านาจหน้าท่ี ซึ่งการมีอิสระทางการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลักประกันท่ีส าคัญของ
การปกครองตนเองของท้องถิ่น ท้องถิ่นใดท่ีไม่จ าเป็นต้องพึ่งพาเงินอุดหนุนจากส่วนกลางมากเท่าใด
ท้องถิ่นนั้นย่อมมีอิสระในการปกครองตนเองมากเท่านั้น 
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2.3 การอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ 
สมคิด  เลิศไพฑูรย์ (2533:30) ได้ช้ีว่า การกระจายอ านาจตามหลักปกครองตนเอง

ของประชาชนในท้องถิ่นเป็นการกระจายอ านาจบริหาร (Administration) ซึ่งเป็นอ านาจของ        
ฝ่ายปกครอง มิใช่อ านาจของฝ่ายบริหาร (Executive) อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติหรืออ านาจของ    
ฝ่ายตุลาการ และการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์ประกอบท่ีส าคัญประการหนึ่ง  
ของการกระจายอ านาจดังกล่าว การกระจายอ านาจโดยปราศจากการก ากับดูแลย่อมท าให้ความ   
เป็นรัฐเด่ียวไม่สามารถด ารงอยู่ได้ 

และ อาวุธ วิ เชียรฉาย (2553:16) กล่าวว่า ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ           
ท่ีบัญญัติว่า “ภายใต้มาตรา 1 รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลัก 
แห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น...” ประกอบกับมาตรา 1 ท่ีบัญญัติว่า 
“ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียว จะแบ่งแยกมิได้” ซึ่งบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าวจึงเป็นท่ีมาส าคัญของการก ากับดูแลของรัฐเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ดังจะเห็นได้จากค านิยามและความเห็นทางวิชาการเกี่ยวกับการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นข้างต้น ท้ังนี้รายละเอียดเกี่ยวกับการก ากับดูแลจะกล่าวในหัวข้อต่อไป 
 

3. หลักการก ากับดูแลตามหลักการกระจายอ านาจปกครอง 
เพื่อท าความเข้าใจในหลักการก ากับดูแลทางปกครองซึ่งเป็นพื้นฐานส าคัญของ

การศึกษาเรื่องการกระจายอ านาจ (Decentralization) จะขอแยกการพิจารณาออกเป็น 4 ส่วน
ด้วยกัน คือ ส่วนแรกคือความหมายของการก ากับดูแล ส่วนท่ีสองคือสถานะของการก ากับดูแล                
ส่วนท่ีสามคือการแบ่งแยกระหว่างอ านาจก ากับดูแลกับอ านาจบังคับบัญชาและส่วนท่ี ส่ีคือวิธีการใน
การก ากับดูแล ซึ่งแยกพิจารณาได้ดังนี้ 

3.1. ความหมายของการก ากับดูแล 
การก ากับดูแลมีผู้ให้นิยามความหมายของค าว่าการก ากับดูแลอยู่มากมาย ดังเช่น  
โดย สมคิด  เลิศไพฑูรย์ (2540:47) ได้ยกตัวอย่างนักคิดนักวิชาการต่างประเทศ     

ท่ีให้ความหมายของการก ากับดูแลไว้ ดังนี้ 
Francis-Paul BENOIT ผู้เช่ียวชาญกฎหมายเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ประจ ามหาวิทยาลัย ปารีส II ได้ให้นิยามว่าตัวบทกฎหมายท้ังหมดท่ีเกี่ยวข้องกับการควบคุมท่ีรัดกุม 
(Constant) และส าคัญ (important) ของอ านาจส่วนกลางเหนือการด าเนินงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่นั้น เรียกว่า การก ากับดูแลทางปกครอง (Tutelle Administrative) 
  Marcel WALINE อดีตศาสตราจารย์ท่ีมีช่ือเสียงมากในทางกฎหมายมหาชนประจ า
มหาวิทยาลัยปารีส ซึ่งเป็นอดีตกรรมการตุลาการและอดีตตุลาการรัฐธรรมนูญ  ให้ค านิยามว่า       
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การก ากับดูแล คือการควบคุมท้ังหมดท่ีมีต่อองค์กรกระจายอ านาจและในกรณียกเว้นยังรวมถึง     
การก ากับเหนือตัวบุคคลตามกฎหมายแพ่งด้วย 

Roland MASPEITOL et Pierre LAROQUE อดีตผู้พิพากษาศาลปกครองประจ า
สภาแห่งรัฐ (Conseil d’ Etat) ให้ค านิยามว่า “การก ากับดูแล” ก็คือ อ านาจควบคุมท่ีมีอยู่อย่างจ ากัด
ตามพระราชบัญญัติขององค์กรปกครองท่ีสูงกว่าเหนือบุคคลและเหนือการกระท าขององค์กรกระจาย
อ านาจ โดยมีเป้าหมายอยู่ทีการปกป้องผลประโยชน์ท่ัวไป 

หรือ อุดมศักดิ์  เพ็ชรวงศ์ (2554:25) ก็ได้ยกตัวอย่างนักคิดนักวิชาการต่างประเทศ 
ท่ีให้ความหมายของการก ากับดูแลไว้เช่นกัน คือ 

Ernst Forsthoff ซึ่งกล่าวว่า การก ากับดูแลก็คืออ านาจของรัฐมนตรีตาม
พระราชบัญญัติท่ีตรวจสอบดูแลอย่างเป็นพิเศษมากกว่าการตรวจสอบองค์กรเอกชนธรรมดาเหนือ
องค์การกระจายอ านาจ 

Jean Rivero กล่าวว่า การก ากับดูแลคือการควบคุมของรัฐเหนือองค์การกระจาย
อ านาจภายใต้เงื่อนไขท่ีก าหนดโดยพระราชบัญญัติ 

นอกจากค านิยามโดยนักวิชาการในต่างประเทศดังกล่าวแล้วยังมีนักวิชาการของไทย
ได้ให้ความหมายของการก ากับดูแลไว้ดังนี้ 

สมคิด  เลิศไพฑูรย์ (2540:47) ได้กล่าวอ้างไว้ เช่น ทวี ตะเวทิกุล ให้ความหมายว่า 
“การควบคุมดูแลทางปกครอง” (La Tutelleadministrative) เป็นวิธีการท่ีรัฐใช้ควบคุมองค์การ
ท้องถิ่นโดยควบคุมการกระท าอย่างหนึ่งและโดยควบคุมบุคคลผู้ด าเนินงานหรือองค์การอีกอย่างหนึ่ง  
การควบคุมการกระท าแสดงออกโดยการยับยั้งหรือการท าให้การกระท านั้นๆไม่มีผลในทางกฎหมาย 
เช่น การบอกล้างหรือการอนุมัติส่ิงท่ีองค์กรท้องถิ่นกระท าไป เป็นต้น ส่วนการควบคุมบุคคล            
ผู้ด าเนินงานหรือองค์กรนั้นแสดงออกโดยการแต่งต้ังโยกย้าย ถอดถอนตัวบุคคลผู้ด าเนินงานหรือ      
ยุบองค์การหรือถอนสภาพองค์การ เป็นต้น  

และ สมคิด  เลิศไพฑูรย์ (2531:10) ได้อธิบายเพิ่มเติมว่า Tutelle ตามกฎหมาย
มหาชนฝรั่งเศสเป็นค าเดียวกับ “การควบคุมก ากับ” ท่ีกล่าวถึงโดยท่ัวไปในทางกฎหมายแพ่งได้อธิบาย
ถึงการท่ีผู้อนุบาลจัดการทรัพย์สินของผู้ไร้ความสามารถ ค าค านี้ปรากฏในกฎหมายมหาชนมาเป็น
เวลานานจนไม่สามารถช้ีชัดได้ว่ากฎหมายมหาชนได้น าค าของกฎหมายแพ่งค านี้มาใช้ต้ังแต่เมื่อใด   

โดย อิสระ  นิติทัณฑ์ประภาส (2533) ได้กล่าวเพิ่มเติมอีกว่า แต่กระนั้นก็ตามใน
ปัจจุบันก็ยังมีการใช้ค าว่า “Tutelle” ในทางปกครองกันอย่างแพร่หลาย ดังนั้นถ้าจะแปลค านี้ตาม
ความหมายของถ้อยค าต้องแปลว่า “การใช้อ านาจปกครอง” ซึ่งไม่ตรงตามความหมายในทางปกครอง
เมื่อเป็นเช่นนี้จึงแปลค าว่า “Tutelle” ว่าควบคุมดูแลซึ่งเป็นการแปลเอาความ 

อาวุธ  วิเชียญฉาย (2553:17-19) ได้รวบรวมนิยามหรือความหมายของการก ากับ
ดูแลท่ีนักวิชาการไทยหลายๆท่านได้ให้การอธิบายไว้ เช่น 
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ชาญชัย  แสวงศักด์ิ ได้กล่าวถึง Tutelle ว่า “...แนวคิดและหลักกฎหมายในเรื่อง
ของอ านาจก ากับดูแล (le pouvoir de tutell) ของรัฐท่ีมีต่อองค์กรท่ีได้รับการกระจายอ านาจ       
จึงกลับกันกับแนวคิดและหลักกฎหมายในเรื่องของอ านาจบังคับบัญชา...” 

ทวี  ตะเวทิกุล อธิบายว่า “การควบคุมดูแลทางปกครอง” เป็นวิธีการท่ีรัฐใช้ควบคุม
องค์กรท้องถิ่น โดยควบคุมการกระท าอย่างหนึ่งและโยควบคุมดูแลผู้ด าเนินงานหรือองค์กรอีกอย่าง
หนึ่ง การควบคุมการกระท าแสดงออกโดยการยับยั้งหรือกระท าให้การกระท านั้นๆไม่มีผลทาง
กฎหมาย เช่น การบอกล้างหรือการอนุมัติ เป็นต้น ส่วนการควบคุมบุคคลผู้ด าเนินงานหรือองค์กรนั้น
แสดงออกโดยแต่งต้ัง โยกย้าย ถอดถอน เป็นต้น 

วรพจน์  วิศรุตพิชญ์ อธิบายว่า การก ากับดูแลเป็นกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนกลาง
หรือส่วนภูมิภาคใช้อ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของท้องถิ่นและ          
การกระท าขององค์กรมหาชน 

หรือ สุรพล นิติไกรพจน์ (2532:82) ได้อธิบายว่า “Tutelle” มีท้ังการก ากับดูแลทาง
ปกครอง (tutelle Administrative) และการก ากับดูแลเหนือรัฐวิสาหกิจ (tutelle economique)  
การก ากับดูแลทางปกครองเป็นกระบวนการท่ีรัฐก าหนดขึ้นเพื่อแลกเปล่ียนกับการ ให้ความเป็นอิสระ
ในเชิงการเมืองแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆซึ่งมีความต้องการพิเศษของตนแตกต่างกันไปในแต่
ละพื้นท่ี และแลกเปล่ียนกับการยอมให้มีความเป็นอิสระในการจัดองค์การแยกไปจากฝ่ายปกครอง
ส่วนกลางแก่องค์การปกครองท้องถิ่นเหล่านี้ 

และ โภคิน  พลกุล (2524:51-52) ได้อธิบายว่าการควบคุมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้นมิใช่เป็นการควบคุมตามสายการบังคับบัญชา หากเป็นการควบคุมการกระท าขององค์กร
หนึ่งโดยอีกองค์กรหนึ่งอันเป็นการควบคุมตัวบทกฎหมายท่ีให้อ านาจและฝ่ายควบคุมไม่มีอ านาจจะ
เพิกถอนค าส่ังหรือการกระท าขององค์กรและอ านาจเหล่านี้เห็นสมควรเอง เช่น การควบคุมตามสาย
การบังคับบัญชาท่ัวๆไป 

นอกจากนี้ พนม  เอี่ยมประยูร (2537) ได้อธิบายเหตุผลท่ีปัจจุบันนิยมใช้ค าว่า 
“ก ากับดูแล” แต่ไม่ใช้ค าว่า “ควบคุม” เพื่อให้เห็นความแตกต่างระหว่างอ านาจควบคุมบังคับบัญชา
กับอ านาจก ากับดูแล (Le pouvoir de tutelle) และเพื่อแสดงให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มีอิสระไม่อยู่ภายใต้การควบคุมจากส่วนกลาง เพียงแต่ส่วนกลางมีอ านาจก ากับดูแลเท่านั้น 

3.2 องค์ประกอบของการก ากับดูแล 
สมคิด  เลิศไพฑูรย์ (2540:48) อธิบายว่าในทางกฎหมายสามารถแยกองค์ประกอบ

การก ากับดูแลได้เป็น 5 ประการ ดังต่อไปนี้ 
3.2.1 การก ากับดูแลเป็นอ านาจควบคุมชนิดหนึ่ง 
คือ ค าว่า “อ านาจควบคุม” (Pouvoir de Controle) หรือ “การควบคุม” 

(Controle) มีความหมายได้ 2 นัย คือ นัยแรกความหมายอย่างแคบ การก ากับตามความหมายนี้
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หมายถึงการตรวจสอบว่านิติกรรมอย่างใดอย่างหนึ่งนั้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เท่านั้นไม่รวมถึง    
การตรวจสอบในกรณีอื่นๆด้วย ตัวอย่างเช่น อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจท่ีไม่สามารถส่ังให้
ผู้ใต้บังคับบัญชากระท าการทุกอย่างตามท่ีตนต้องการได้ แต่เป็นอ านาจท่ีจ ากัดเฉพาะในส่วนท่ี 
เกี่ยวกับนิติกรรม(Actes juriduques)(ซึ่งหมายถึงสัญญาด้วย) ของผู้ใต้บังคับบัญชาเท่านั้น การกระท า
อื่นๆของผู้ใต้บังคับบัญชา เช่น การเคล่ือนไหวต่างๆไม่ถือว่าอยู่ใต้อ านาจควบคุมของผู้บังคับบัญชา 
ส่วนความหมายอย่างกว้าง หมายถึง การควบคุมการกระท าทุกอย่าง(Toute Manifestation de 
l’activite) ไม่ว่าการกระท านั้นจะมีผลในทางกฎหมายหรือไม่หรือ เป็นการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าใดๆ(Action) นอกเหนือจากนิติกรรม(Acte Juriduqud) ตามความหมายนี้ 
การควบคุมจึงมิได้จ ากัดอยู่แต่เฉพาะการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย(Controle de legatite)   
ซึ่งหมายถึงการตรวจสอบว่าการกระท าใดๆของฝ่ายปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ แต่ยังรวมถึง
การควบคุมความเหมาะสมในการตัดสินใจ(Controle d’opportunite) ด้วย 

โดย อุดมศักด์ิ  เพ็ชรวงศ์ (2554:28) กล่าวว่า การก ากับดูแลเป็นการ
ควบคุมชนิดหนึ่งท่ีอยู่ตรงกลางระหว่างการควบคุมในความหมายอย่างกว้างและการควบคุมใน
ความหมายอย่างแคบ การก ากับดูแลอาจจะเป็นการควบคุมเพียงตัวบุคคล แต่ไม่ควบคุมองค์กรหรือ
ก ากับดูแลแต่เพียงความชอบด้วยกฎหมาย แต่ไม่ก ากับดูแลความเหมาะสมในการตัดสินใจหรืออาจ
ระบุให้มีการก ากับดูแลท้ัง 2 อย่างควบคู่กันไปด้วยก็ได้เช่นกัน กล่าวโดยสรุป คือ การก ากับดูแลและ         
การควบคุมถือว่ามีจุดร่วมกันท้ังในเนื้อหาและเป้าหมายนั้นคือเป็นการกระท าขององค์กรองค์กรหนึ่ง   
ท่ีมุ่งตรวจสอบการกระท าของอีกองค์กรหนึ่ง ส่วนวิธีการก ากับดูแลนั้นย่อมผันแปรไปมากน้อยตาม
ความเหมาะสมภายใต้เงื่อนไขท่ีพระราชบัญญัติก าหนดไว้ซึ่งอาจจะสอดคล้องกับการควบคุมก็ได้ 

3.2.2 การก ากับดูแลเป็นอ านาจท่ีมีอยู่อย่างจ ากัดตามพระราชบัญญัติ 
อุดมศักดิ์  เพ็ชรวงศ์ (2554 : 28) กล่าวว่า ขอบเขตของการก ากับดูแลก็คือ

จะต้องไม่แทรกแซงองค์กรการกระจายอ านาจจนองค์กรนั้นขาดอิสระไป การมีขอบเขตจ ากัดเช่นว่านี้
ท าให้อ านาจก ากับดูแล (Pouvoir de Tutelle) ต่างกับอ านาจบังคับบัญชา (Pouvoir Hierarchique)  

ท้ังนี้ การท่ีอ านาจก ากับดูแล (Pouvoir de Tutelle) ต่างกับอ านาจบังคับ
บัญชา (Pouvoir Hierarchique) นั้น เนื่องจาก 

(1) อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจภายในนิ ติบุคคล แต่อ านาจก ากับดูแล
เป็นอ านาจท่ีก่อให้เกิดความสัมพันธ์ระหว่างนิติบุคคล คือ รัฐและองค์กรกระจายอ านาจ 

(2) อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจท่ีใช้ในการรวมอ านาจ แต่อ านาจก ากับ
ดูแลเป็นอ านาจท่ีใช้ในการกระจายอ านาจ 

(3) อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจท่ีไม่มีขอบเขตจ ากัด แม้กฎหมายไม่ได้
บัญญัติให้ก็สามารถมีได้ แต่อ านาจก ากับดูแลเป็นอ านาจท่ีต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้เท่านั้น 
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(4) อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจท่ีท าให้ผู้บังคับบัญชามีอ านาจก าหนด
แนวทางปฏิบัติงาน เปล่ียนแปลงแก้ไขหรือกระท าการใดๆของผู้ใต้บังคับบัญชาได้ แต่ตรงกันข้าม      
ผู้ก ากับดูแลไม่มีอ านาจก าหนดแนวทางปฏิบัติงานหรือแก้ไขเปล่ียนแปลงใดๆขององค์กรกระจาย
อ านาจปฏิบัติได้ ผู้ก ากับดูแลมีอ านาจสูงสุดเพียงการออกค าส่ังแทนเท่านั้น 

ซึ่ง เพ็ญศรี  เพ็ญสาดแสง (2534:34) กล่าวว่าหลักการนี้มาจากเหตุผลท่ีว่า 
ตามหลักการกระจายอ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการตัดสินใจจัดท าบริการสาธารณะ  
ด้วยตนเอง แต่ก็ยังอยู่ภายใต้การก ากับดูแลจากส่วนกลางอยู่ ดังนั้น เพื่อเป็นหลักประกันแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าท่ีให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
อ านาจก ากับดูแลของส่วนกลางท่ีมีอยู่เหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอยู่ในเรื่องใดและเพียงใด
จึงต้องบัญญัติไว้ให้ชัดเจนในกฎหมาย 

ท้ังนี้หลักการในข้อนี้ส าคัญมาก เพราะเป็นการแสดงถึงความมีอยู่หรือไม่มีอยู่
ของอ านาจก ากับดูแล โดย โภคิน  พลกุล (2528:20) กล่าวว่า อ านาจก ากับดูแลเป็นอ านาจท่ีมีเงื่อนไข 
กล่าวคือ อ านาจก ากับดูแลจะใช้ได้ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจและจะต้องเป็นไปตามรูปแบบท่ี
กฎหมายก าหนดไว้ ดังนั้น อ านาจก ากับดูแลของส่วนกลางท่ีมีอยู่เหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
จะมีมากหรือน้อยเพียงใดนั้นจึงขึ้นอยู่กับกฎหมายท่ีจะเป็นตัวก าหนดเงื่อนไขของความสัมพันธ์  
ระหว่างส่วนกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

3.2.3 เป็นการก ากับดูแลโดยฝ่ายปกครองท่ีมีฐานะสูงกว่า 
อุดมศักด์ิ  เพ็ชรวงศ์ (2554:29) กล่าวว่า การก ากับดูแลไม่ใช่การควบคุม           

โดยองค์กรนิติบัญญัติหรือองค์กรตุลาการ ซึ่งค าว่าผู้ปกครองท่ีมีฐานะสูงกว่า จึงหมายถึงรัฐเท่านั้น   
ซึ่งกระท าการผ่านเจ้าหน้าท่ีของรัฐ เช่น รัฐมนตรี ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ เป็นต้น 

3.2.4 เป็นการก ากับดูแลเหนือองค์กรขององค์กรกระจายอ านาจ  
อุดมศักดิ์  เพ็ชรวงศ์ (2554:29) กล่าวว่า การก ากับดูแลนั้น อ านาจท่ีส าคัญ 

ได้แก่ อ านาจของส่วนกลางในบางกรณีท่ีจะส่ังพักราชการหรือถอดถอนนายกเทศมนตรีหรือยุบ     
สภาท้องถิ่น เป็นต้น ส่วนการก ากับดูแลเหนือการกระท าท่ีส าคัญก็คือการส่ังยกเลิกการกระท าท่ีไม่
ชอบด้วยกฎหมาย (annulations) การให้ความเห็นชอบ(approbation) และการท าค าส่ังแทน
(Substitution) 

3.2.5 การก ากับดูแลมีข้ึนเพื่อประโยชน์ท่ัวไปของรัฐ  
อุดมศักด์ิ  เพ็ชรวงศ์ (2554:29) กล่าวว่า ผลประโยชน์ท่ัวไปของรัฐอาจ

จ ากัดลงไปได้ว่าการก ากับดูแลมีขึ้นเพื่อปกป้องประโยชน์ของประชาชนท่ัวไปจากองค์กรกระจาย
อ านาจและรัฐ จากการกระท าของผู้บริหารองค์กรดังกล่าว ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีอิสระ
มากเกินไปก็จะมีผลกระทบต่อความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของรัฐ โดยเฉพาะในกรณีท่ีมีการละเมิ ด
กฎหมายซึ่งนับว่าเป็นอันตรายต่อรัฐอย่างมาก ดังนั้นรัฐจึงจ าเป็นต้องเข้ามาก ากับดูแล 
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3.3 สถานะของการก ากับดูแล 
สมคิด  เลิศไพฑูรย์ (2540:52-58) กล่าวว่า ศาสตราจารย์ Francis – Paul BENOIT 

ได้ให้ค านิยามค าส่ังทางปกครองฝ่ายเดียวไว้ว่า “ค าส่ังทางปกครองฝ่ายเดียว ก็คือนิติกรรมท่ีเกิดจาก
เจตนาฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองและถูกควบคุมโดยศาลปกครอง”  

ซึ่งสามารถแยกพิจารณาได้ดังนี้ 
3.3.1 การก ากับดูแลเป็นค าส่ังทางปกครองฝ่ายเดียว 
ค าส่ังทางปกครองฝ่ายเดียว คือ นิติกรรมท่ีเกิดจากเจตนาฝ่ายเดียวของฝ่าย

ปกครองและถูกควบคุมโดยศาลปกครอง ซึ่งสามารถแยกพิจารณาได้ดังนี้ 
(1) เป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวที่เรียกว่าค าส่ัง ซึ่งแยกลักษณะได้ดังนี้ 

(1.1) การก ากับดูแลเป็นนิติกรรมอย่างหนึ่ง คือ การก ากับดูแลเป็น
การกระท าด้วยใจสมัคร มุ่งตรงต่อการผูกนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดท่ีว่า
ค าส่ังทางปกครองก็คือการกระท าอย่างหนึ่งของฝ่ายปกครองท่ีสมัครใจก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย
ปกครองขึ้นอย่างใดอย่างหนึ่ง  

(1.2) การก ากับดูแลไม่ใช่นิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีจะก าหนดให้องค์กร
กระจายอ านาจกระท าการหรือไม่กระท าการตามท่ีรัฐต้องการได้ เพราะถือว่าเป็นอ านาจโดยตรงของ
องค์กรกระจายอ านาจ องค์กรก ากับดูแลมีหน้าท่ีเพียงก ากับดูแลโดยการให้คว ามเห็นชอบหรือการ   
ส่ังยกเลิกการกระท าใดๆซึ่งอาจส่งผลทางอ้อมให้องค์กรกระจายอ านาจกระท าการหรือไม่กระท าการ   

(2) การก ากับดูแลเป็นค าส่ังทางปกครองประเภทหนึ่ง  
ซึ่งหลักเกณฑ์ข้อนี้ท าให้การก ากับดูแลต่างจากนิติกรรมทางแพ่ง คือ 

(2.1) ข้อแตกต่างส าคัญระหว่างค าส่ังทางปกครองและนิติกรรมทาง
แพ่ง คือค าส่ังทางปกครองเป็นนิติกรรมของฝ่ายปกครอง การก ากับดูแลจึงเป็นการควบคุมของฝ่าย
ปกครองไม่ใช่การควบคุมของเอกชน 

(2.2) การก ากับดูแลซึ่งเป็นค าส่ังทางปกครองยังต่างกับนิติกรรม
ทางแพ่งตรงท่ีในกรณีท่ีท่ัวไปแล้วค าส่ังทางปกครองเป็นนิติกรรมท่ีไม่สามารถส่ังให้งดผลของการ
กระท าไว้ก่อนได้เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้อย่างชัดเจน แต่นิติกรรมทางแพ่ง ศาลมีอ านาจส่ังให้  
งดผลของการกระท าไว้ก่อนได้ 

3.3.2 การก ากับดูแลเป็นค าส่ังไม่ใช่กฎ 
(1) ความแตกต่างระหว่างค าส่ังทางปกครองกับกฎ โดยกฎเป็น       

นิติกรรมท่ีสร้างกฎเกณฑ์ ก่อให้เกิดผลทางกฎหมายท่ีถาวร แต่ค าส่ังทางปกครองซึ่งมีผลเฉพาะ
เรื่องราว ไม่ได้วางกฎเกณฑ์ขึ้นและจะหมดไปภายหลังจากมีนิติกรรมแล้ว และเมื่อมีค าส่ังปฏิเสธ    
แทนไปแล้วค าส่ังนี้ก็จะหมดไป 
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(2) เหตุผลท่ีการก ากับดูแลเป็นค าส่ังทางปกครอง  เพราะค าส่ัง       
ทางปกครองก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างผู้มีอ านาจก ากับดูแล และผู้ถูกก ากับดูแลในเรื่องใด    
เรื่องหนึ่งโดยเฉพาะ เช่น การออกเทศบัญญัติเพื่อวางระเบียบเกี่ยวกับการจราจรถือเป็นกฎเพราะไม่มี  
ลักษณะเฉพาะเจาะจงกับบุคคลใด แต่การให้ความเห็นชอบเทศบัญญัติฉบับนี้ของผู้ว่าราชการจังหวัด
ถือว่าเป็นค าส่ังทางปกครอง เพราะเป็นนิติกรรมท่ีเกี่ยวกับเทศบาลนี้และเทศบัญญัติฉบับนี้เท่านั้น 

3.3.3 การแบ่งแยกระหว่างอ านาจในการควบคุมหรืออ านาจก ากับดูแล 

(Pouvoir du controle ou de tutelle) กับอ านาจบังคับบัญชา (pouvoir hierarchique) 
อ านาจบังคับบัญชา (pouvoir hierarchique) คือ อ านาจท่ีผู้บังคับบัญชาใช้

กับผู้ใต้บังคับบัญชาจึงเป็นอ านาจท่ีไม่มีเงื่อนไข แต่จะต้องไม่บังคับหรือก่อให้เกิดความไม่ชอบด้วย
กฎหมายขึ้น โดยผู้บังคับบัญชาท่ีสูงกว่ามีสิทธิท่ีจะส่ังผู้ใต้บังคับบัญชาให้กระท าการในส่ิงท่ีเห็นควร 
และมีอ านาจเปล่ียนแปลงแก้ไข ยกเลิกค าวินิจฉัยของผู้ใต้บังคับบัญชาได้เสมอ 

แต่อ านาจก ากับดูแล (Pouvoir du controle ou de tutelle) อ านาจนี้
ไม่ได้ก่อให้เกิดความสัมพันธ์ในลักษณะผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชา แต่เกิดขึ้นเป็นไปในลักษณะ       
ผู้ควบคุมและผู้ถูกควบคุม ดังนั้นอ านาจก ากับดูแลจึงเป็นอ านาจท่ีมีเงื่อนไข และอ านาจนี้จะมีได้ก็แต่
ในกรณีและในรูปแบบท่ีพระราชบัญญัติก าหนดไว้เท่านั้น 

นอกจากนี้ สุรพล นิติไกรพจน์ (2532:82) กล่าวว่า การควบคุมบังคับบัญชา
ยังมีความแตกต่างกับการควบคุมก ากับดูแล กล่าวคือ การควบคุมบังคับบัญชาและการก ากับดูแลทาง
ปกครองนั้นต่างก็มิได้มีความเป็นมาในลักษณะเดียวกันกับการก ากับดูแลในด้านอื่นๆ อ านาจควบคุม
บังคับบัญชาประกอบด้วยลักษณะส าคัญ 3 ประการ คือ เป็นอ านาจท่ีจะส่ังการให้ผู้ใต้บังคับบัญชา
ปฏิบัติตามเป็นอ านาจท่ีสามารถแก้ไขเปล่ียนแปลงการกระท าของผู้ใต้บังคับบัญชา และผู้บังคับบัญชา
สามารถใช้อ านาจนี้กระท าการแทนผู้ใต้บังคับบัญชาซึ่งจะเห็นได้ว่าลักษณะอ านาจดังนี้ไม่มีความ
สอดคล้องกับหลักแห่งการเป็นอิสระซึ่งเป็นหัวใจส าคัญของการปกครองท้องถิ่นแม้ว่าในบางครั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องปฏิบัติตามนโยบายในเชิงบริหารซึ่งก าหนดโดยองค์กรควบคุมซึ่งก็มิได้
แตกต่างไปจากค าส่ังของผู้บังคับบัญชาอยู่เป็นอย่างมาก 

3.4 วิธีการก ากับดูแล 
สมคิด  เลิศไพฑูรย์ (2547:59) กล่าวว่า วิธีการก ากับดูแลสามารถแยกพิจารณาได้   

2 กรณีด้วยกัน คือ 
3.4.1 การก ากับดูแลโดยตรง ซึ่งได้แก่  

(1) การก ากับดูแลตัวบุคคล  
ซึ่งวิธีการท่ีส าคัญคือการท่ีส่วนกลางมีอ านาจแต่งต้ังตัวบุคคลหรือ

องค์กรหรือถอดถอนบุคคลขององค์กรท่ีถูกควบคุมได้เป็นต้น และการใช้อ านาจลงโทษทางวินัยเหนือ
บุคคลของผู้มีอ านาจก ากับดูแลถือว่าเป็นวิธีการก ากับดูแลอีกชนิดหนึ่ง 
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(2) การก ากับดูแลองค์กร แบ่งออกได้ คือ  
(2.1) การยุบสภาท้องถิ่น 
โดย วลัยกร  รัตนกุล (2543:28-46) กล่าวโดยสรุปได้ว่า การก ากับ

ดูแลองค์กรนั้นวิธีการท่ีส าคัญ คือ การท่ีส่วนกลางมีอ านาจในการ ยุบสภาท้องถิ่นเพื่อให้ราษฎร
เลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นใหม่ได้ ซึ่งในบางกรณีกฎหมายอาจไม่ก าหนดเงื่อนไขในการยุบสภาท้องถิ่น
ไว้เลย แต่บางกรณีกฎหมายก็ก าหนดเงื่อนไขเอาไว้อย่างชัดแจ้ง แต่อย่างไรก็ตามการยุบสภาท้องถิ่นจะ
สามารถท าได้ 2 กรณีเท่านั้น คือกรณีท่ีเกิดความขัดแย้งระหว่างสภากับผู้บริหารท้องถิ่นและกรณีท่ี
การด าเนินงานของท้องถิ่นเป็นไปในทางท่ีไม่ถูกต้อง 

(2.2) การถอดถอนออกจากต าแหน่ง 
อุดมศักดิ์  เพ็ชรวงศ์ (2554:36) กล่าวว่า ผู้ใดมีอ านาจแต่งต้ังบุคคล

เข้าด ารงต าแหน่งย่อมมีอ านาจถอดถอนบุคคลนั้นออกจากต าแหน่ง แต่ส าหรับองค์กรปกครองท้องถิ่น       
จากหลักการกระจายอ านาจบุคคลหรือองค์กรบริหารมาจากการเลือกต้ัง อย่างไรก็ตามการถอดถอน 
จากต าแหน่งนั้นองค์กรก ากับดูแลเข้ามาควบคุมด้วย แต่การจะส่ังให้ออกจากต าแหน่งได้จะต้อง 
เป็นไปตามเหตุผลท่ีกฎหมายก าหนด จะอาศัยเหตุอื่นเพื่อปลดออกตามอ าเภอใจของผู้ก ากับดูแลไม่ได้  

(2.3) การส่งเจ้าหน้าท่ีในองค์กรปกครองส่วนกลางเข้าไปปฏิบัติ
หน้าท่ีแทน 

พรชัย รัศมีแพทย์ (2531:58-59) กล่าวว่า วิธีนี้ท าได้ต่อเมื่อมี
กฎหมายให้อ านาจองค์กรก ากับดูแลโดยท่ัวไป อ านาจผู้ว่าราชการจังหวัดในการเข้าไปท าหน้าท่ีแทน
ท้องถิ่นถ้าปรากฏว่าองค์กรปกครองท้องถิ่นประสบความล้มเหลวในการด าเนินงานตามอ านาจหน้าท่ี 

(3) การก ากับดูแลเหนือการกระท า  
การก ากับดูแลขององค์กรก ากับดูแลจะไม่เข้าไปแทรกแซงการใช้

ดุลพินิจขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นหลักส าคัญท่ีสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มีอิสระสามารถใช้ดุลพินิจตัดสินใจเพื่อกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งภายในขอบเขตท่ีกฎหมาย  
ก าหนดไว้ องค์กรก ากับดูแลมีเพียงอ านาจสอดส่องดูแลให้กระท าการตามชอบอ านาจของตนเท่านั้น 
การก ากับดูแลเหนือการกระท าจึงจ าแนกออกได้ดังนี้ 

(3.1) การให้ความเห็นชอบ และการอนุญาตหรืออนุมัติ  
อุดมศักดิ์  เพ็ชรวงศ์ (2554:36) กล่าวว่า หลักการให้ความเห็นชอบ

และการอนุมัติหรืออนุญาตเป็นมาตรการก ากับดูแลท่ีมีลักษณะทางกฎหมายเหมือนกัน คือ มีลักษณะ
ท่ีเรียกว่า “เงื่อนไขท่ีท าให้นิติกรรมของท้องถิ่นมีผลหรือไม่มีผลใช้บังคับ” คือ นิติกรรมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องได้รับอนุมัติหรืออนุญาตหรือจะต้องได้รับความเห็นชอบจากองค์กรก ากับ
ดูแลเสียก่อนแล้วแต่กรณี นิติกรรมจึงจะมีผลใช้บังคับได้ นอกจากนี้ บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ (2535:194)    
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ได้กล่าวเพิ่มเติมว่ากฎหมายอาจก าหนดว่า ถ้าไม่มีการแจ้งผลการพิจารณาภายในเวลาท่ีก าหนดถือว่า
เป็นการให้ความยินยอมโดยปริยาย หรือในบางกรณีกฎหมายอาจก าหนดให้เพียงแจ้งให้ทราบก่อนก็ได้ 

(3.2) การส่ังเพิกถอนหรือส่ังระงับยับยั้งและการส่ังยกเลิก 
 อุดมศักดิ์  เพ็ชรวงศ์ (2554:38) กล่าวว่า การส่ังเพิกถอนหรือการ

ส่ังระงับยับยั้งเป็นนิติกรรมท่ีองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นท าไปโดยมิชอบด้วยกฎหมายและองค์กร
ก ากับดูแลสามารถเพิกถอนนิติกรรมดังกล่าวได้ นอกจากนี้ยังมีผลย้อนหลังไปถึงวันท่ีท านิติกรรมนั้น
ด้วยในกรณีท่ีมีความจ าเป็นเร่งด่วนผู้ก ากับดูแลจะใช้อ านาจยับยั้งค าส่ังหรือค าวินิจฉัยขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ก่อนได้ 

(3.3) การด าเนินการแทน 
อุดมศักดิ์  เพ็ชรวงศ์ (2554:38) กล่าวว่า การท่ีองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นไม่ด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีและผู้ก ากับดูแลได้เตือนแล้วแต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
ยังเพิกเฉยไม่ปฏิบัติตาม องค์กรผู้มีอ านาจก ากับดูแลสามารถด าเนินการในเรื่องดังกล่าวแทนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 

3.4.2 การก ากับดูแลโดยอ้อม แยกพิจารณาได้ดังนี้ 
(1) การใช้เงินอุดหนุนเป็นมาตรการในการก ากับดูแล  
โภคิน  พลกุล (2538:134) กล่าว่าว เงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นจะได้รับจากราชการส่วนกลางแยกได้เป็น 2 ประเภท คือ เงินอุดหนุนท่ัวไปกับเงินอุดหนุน
เฉพาะกิจ  

ซึ่งเงินอุดหนุนท่ัวไปนั้น บัณฑิต รัตนสัมพันธ์ (2538:14) กล่าวว่าเป็น
เงินอุดหนุนท่ีให้ท้องถิ่นไปปฏิบัติภารกิจหน้าท่ีโดยไม่มีเงื่อนไขเมื่อได้รับมาแล้วจะน าไปใช้ ด้านใดๆก็ได้
โดยไม่อยู่ภายใต้การควบคุมของส่วนกลาง และนครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2545:43) ได้กล่าวเพิ่มเติมว่า
เงินอุดหนุนท่ัวไปส่วนใหญ่เป็นเงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลต้ังจ่ายจากงบประมาณแผ่นดินเพื่อช่วยพยุงฐานะ
รายได้ของท้องถิ่นให้พอเพียงต่อการจัดบริการสาธารณะขั้นพื้นฐาน แต่ก็มีเงินอุดหนุนท่ัวไป         
บางประเภทอาจเป็นเงินอุดหนุนท่ัวไปแบบมีเงื่อนไขบางประการซึ่งก็อาจมีการควบคุมดูแลโดย
ส่วนกลางระดับหนึ่งได้เช่นกัน  

ส่วนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้น นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2545:43) ได้
กล่าวเป็นเงินท่ีระบุกิจการโดยตรงท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะน าไปใช้ได้ โดยจะถูกควบคุมอย่าง
ใกล้ชิดทุกขั้นตอนจากส่วนกลางตามระเบียบท่ีรัฐบาลก าหนด ไม่สามารถใช้ดุลพินิจในการใช้จ่ายเงิน
เงินอุดหนุนประเภทนี้มากนัก แต่อย่างไรก็ตาม สมคิด เลิศไพฑูรย์ (2540:57) กล่าวว่า แม้ในทาง
ทฤษฎีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอิสระท่ีจะขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจหรือไม่ก็ได้  ซึ่งก็
หมายความว่า ถ้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นก็ไม่ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมจากส่วนกลาง แต่ถ้าขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนี้ ก็ต้องอยู่
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ภายใต้การควบคุม ซึ่งในทางปฏิบัติพบว่าไม่มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดท่ีไม่ขอรับเงินอุดหนุน
เฉพาะกิจนี้ เงินอุดหนุนจึงเป็นมาตรการในการก ากับดูแลทางอ้อมประเภทหนึ่งซึ่งจ ากัดเสรีภาพในด้าน
การคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นอย่างมาก 

(2) การใช้สัญญามาตรฐานเป็นมาตรการในการก ากับดูแล  
สมคิด เลิศไพฑูรย์ (2534:46-79) กล่าวไว้โดยสรุปได้ว่า สัญญา

มาตรฐานคือสัญญาท่ีบุคคล(นิติบุคคล)ทางกฎหมายมหาชนหรือทางกฎหมายแพ่งบุคคลหนึ่งกระท าขึ้น 
โดยแบบของสัญญานั้นถูกก าหนดขึ้นโดยบุคคลท่ีสาม ซึ่งเท่ากับว่ าบุคคลท่ีท าสัญญานั้นๆถูกจ ากัด
อ านาจและการริเริ่มสร้างสรรค์ในการก าหนดรายละเอียดในสัญญาด้วยตนเอง เช่น การจัดท าสัญญา
ต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยพัสดุของหน่วยการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นก าหนดว่าจะต้องท าตามแบบท่ีอยู่ในส่วนท่ีแนบท้ายระเบียบนี้ การเปล่ียนแปลง
แบบของสัญญานั้นจะท าได้ก็ต่อเมื่อได้รับความเห็นชอบจากอัยการจังหวัดหรือส านักงานอัยการสูงสุด
เท่านั้น  

ท้ังนี้ ดังท่ีได้กล่าวมาข้างต้นการกับกับดูแลจึงมีเงื่อนไขดังต่อไปนี้ คือ 
1.) การก ากับดูแลต้องเป็นการก ากับดูแล “เท่าท่ีจ าเป็น” เท่านั้น โดยขอบเขตท่ี     

ผู้มีอ านาจจะพึงกระท าต่อผู้ท่ีอยู่ภายใต้การก ากับดูแลคือ “การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย   
หรือความถูกต้องของการกระท าหรือความถูกต้องของคุณสมบัติตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ดังนั้น      
การก ากับดูแลในท่ีนี้จึงหมายถึงความถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายตามความมุ่งหมายหรือ
วัตถุประสงค์ท่ีก าหนดให้ท้องถิ่นกระท าการ  

2.) การก ากับดูแลมีข้ึนเพื่อคุ้มครองสิทธิและประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือ
ประโยชน์ของประเทศชาติโดยส่วนรวมเพื่อไม่ให้ผู้ใดผู้หนึ่งหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งได้กระท าการใดๆใน
นามขององค์กรท้องถิ่นนั้นๆเพื่อหาผลประโยชน์ให้กับตนเองหรือในกรณีท่ีผู้บริหารท้องถิ่นไม่ได้ปฏิบัติ
หน้าท่ีให้เป็นไปตามกฎหมาย ไม่ได้สนใจดูแลทุกข์สุขของประชาชน จึงต้องมีการก ากับดูแลเพื่อให้  
เป็นผลดีขึ้น 

ดังนั้นลักษณะของการก ากับดูแลในลักษณะนี้ คือ ผู้มีอ านาจหน้าท่ีจะปฏิบัติหน้าท่ีได้
ก็ต่อเมื่อมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ านาจหน้าท่ีในการก ากับดูแลไว้อย่างชัดแจ้ง โดยวัตถุประสงค์
หลักอยู่ท่ีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้ใช้อ านาจก ากับดูแล
ไม่มีอ านาจในการเข้าไปควบคุมความเหมาะสมในการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีท่ี
การกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นชอบด้วยกฎหมายแล้ว 
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4. ทฤษฎีและหลักการว่าด้วยการบริหารงานคลัง การควบคุมและการตรวจสอบการคลังท้องถ่ิน 
    ในการบริหารงานการคลัง 

การกระจายอ านาจทางปกครองให้แก่ส่วนท้องถิ่นเป็นความจ าเป็นอันจะขาดเสียมิได้ 
ท่ีจะต้องกระจายอ านาจทางการคลังควบคู่ไปด้วย ดังนั้นความเป็นอิสระทางด้านการคลังของท้องถิ่น
จึงถือเป็นหัวใจส าคัญของการปกครองท้องถิ่น แต่อย่างไรก็ดีการกระจายอ านาจทางการคลังก็ย่อมอยู่
ภายใต้หลักการของความชอบด้วยกฎหมายด้วยเช่นกัน โดยพิจารณาได้ ดังนี้ 

4.1 แนวคิดในการกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่ท้องถ่ิน 
เกริกเกียรติ  พิพัฒน์เสรีธรรม (2522:1) กล่าวว่า การปกครองท้องถิ่นท่ีมีลักษณะ

ประชาธิปไตยนั้น นอกจากจะมีคณะผู้บริหารหรือผู้บริหารตลอดจนฝ่ายนิติบัญญัติท่ีมาจากการ
เลือกต้ังของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ และมีฐานะเป็นนิติบุคคลท่ีสามารถท าสัญญากับองค์กรต่างๆ 
ตลอดจนมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย และการบริหารงานในท้องถิ่นแล้ว องค์ประกอบ
ส าคัญอีกอย่างหนึ่งซึ่งขาดไม่ได้เลยก็คือ “ความเป็นอิสระทางการคลัง” ได้แก่ การจัดท างบประมาณ 
การจัดเก็บภาษี และการแสวงหารายได้อื่นๆสภาพที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องพึ่งเงินจ านวนมาก
ในแต่ละปีจากรัฐบาลส่วนกลาง และเป็นการได้รับเงินอุดหนุนอย่างมีเงื่อนไข จึงอาจกล่าวได้ว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นขาดอิสระทางการคลัง และเมื่อขาดอิสรภาพดังกล่าว ประกอบกับงบประมาณ
มีจ านวนจ ากัดก็ย่อมเป็นปัญหาใหญ่ และมีผลส าคัญต่อสถานภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
นั้นๆ ดังนั้น เพื่อให้การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีประสิทธิภาพ สามารถแก้ไขปัญหาต่างๆใน
ท้องถิ่นและยกระดับคุณภาพของชุมชนได้ ความเป็นอิสระทางการคลังหรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ 
ระบบการคลังของประเทศมีลักษณะกระจายอ านาจ เป็นปัจจัยท่ีมีความจ าเป็นอย่างยิ่งส าหรับการ
ปกครองท้องถิ่น โดยการกระจายอ านาจการปกครองท่ีจะถือว่าเป็นการกระจายอ านาจท่ีแท้จริง  
หรือไม่จะต้องพิจารณาถึงการกระจายอ านาจทางการคลังควบคู่ไปด้วย ท้ังนี้โดยมีเหตุผลท่ีส าคัญ    
อยู่ 2 ประการ กล่าวคือ  

ประการแรกคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นมาเพื่อให้มีความสามารถใน   
การจัดการสาธารณะตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นของตนได้ดีในระดับหนึ่ง ซึ่งการท่ีองค์กร 
การปกครองท้องถิ่นจะปฏิบัติหน้าท่ีของตนเองได้ดีเพียงใดหรือไม่นั้น นอกจากองค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่นนั้นจะมีอ านาจในการบริหารแล้วก็จะต้องมีเงินทุนท่ีเพียงพอท่ีจะจัดสรรบริการสาธารณะ
ต่างๆในท้องถิ่นของตนด้วย ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าการศึกษาถึงการกระจายอ านาจการปกครอง
ท้องถิ่นจ าเป็นต้องพิจารณาถึงการกระจายอ านาจทางการคลังควบคู่ไปด้วย 

ส่วนประการท่ีสอง อ านาจทางการคลังท่ีส่วนท้องถิ่นมีเป็นของตนเองนั้น ท าให้ส่วน
ท้องถิ่นมีอิสระในการตัดสินใจเลือกผลิตบริการสาธารณะต่างๆเพื่อท้องถิ่นของตนเองอย่างไร ถ้าหาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีรายได้เป็นของตนเองหรือรายได้ท่ีไม่เพียงพอในการจัดท าบริการ
สาธารณะแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะต้องรับเงินอุดหนุนจากรัฐอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ การท่ี
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ต้องพึ่งพาเงินช่วยเหลือจากรัฐก็มักจะต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขท่ีรัฐบาลก าหนดให้ท าขาดอิสระใน     
การตัดสินใจของตนเอง ในท่ีสุดก็จะน าไปสู่ความล้มเหลวต่อการพัฒนาการปกครองตนเองของ  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักกระจายอ านาจการปกครอง 

ฐิติณัฐ  วิวัฒน์ชาญกิจ (2548:36) ได้กล่าวถึงหลักการส าคัญของการกระจายอ านาจ
ทางการคลัง (Fiscal Decentralization) ว่าเป็นกระบวนการท่ีรัฐบาลกลางมอบหมายอ านาจหน้าท่ี 
(Authority) และความรับผิดชอบ (Responsibility) ให้แก่รัฐบาลท้องถิ่น การมอบหมายดังกล่าว
รวมถึงอ านาจในการก าหนดรายรับ รายจ่าย การกู้ยืมและนโยบายการคลังอื่นๆ  

และโดยสกนธ์  วรัญญูวัฒนา (ม.ป.ป.:6) ได้อธิบายถึงลักษณะส าคัญของการกระจาย
อ านาจทางการคลังว่า ต้องประกอบด้วยลักษณะ ดังนี้  

(1) เป็นการถ่ายโอนอ านาจการตัดสินใจทางการคลังแก่ท้องถิ่นอย่างอิสระตามกรอบ
ท่ีก าหนด  

(2) เป็นการสร้างความรับผิดชอบทางการคลังให้แก่ท้องถิ่น  

(3) มีการมอบอ านาจการหารายได้ให้แก่ท้องถิ่น  

(4) ท้องถิ่นสามารถก าหนดการใช้จ่ายท้ังขนาดและประเภทได้ด้วยตัวเอง  

(5) ท้องถิ่นสามารถก าหนดและจัดท างบประมาณได้ด้วยตัวเอง  
ธนวุฒิ   ต่ังหั่งซิ้น (2545:8) กล่าวว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะสามารถจัดการ

บริการสาธารณะเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้ดีพอหรือไม่ เพียงใดขึ้นอยู่
กับการกระจายอ านาจทางการคลังเป็นองค์ประกอบท่ีส าคัญอย่างหนึ่ง การกระจายอ านาจทางการ
คลังให้แก่ท้องถิ่นมีความหมายว่า ภายในกรอบของกฎหมายและนโยบายของรัฐบาล รัฐจะเป็นผู้   
มอบอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการแสวงหารายได้            
การพิจารณาจัดสรรการใช้จ่ายเงินหรือทรัพยากรในการผลิตเพื่อจัดท าบริการสาธารณะตอบสนอง    
ต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างอิสระในระดับหนึ่ง 

และ ดวงมณี  เลาวกุล (2555:16-19) ได้ช้ีให้เห็นถึงแนวทางการกระจายอ านาจ
ทางการคลังท่ีดีว่าจะต้องมีองค์ประกอบส าคัญหลายประการ ดังนี้  

(1) การมีสภาพแวดล้อมท่ีเหมาะสมเพื่อเอื้อให้เกิดการกระจายอ านาจ โดยเริ่มจาก
กรอบทางกฎหมายไม่ว่าจะเป็นในระดับรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายในระดับรองลงมานั่นคือกรอบทาง
กฎหมายต้องมีการให้สิทธิหน้าท่ีความรับผิดชอบและความเป็นอิสระในระดับหนึ่งแก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น  

(2) การก าหนดภารกิจหน้าท่ีระหว่างรัฐบาลกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จะต้องมีความชัดเจนและเหมาะสม เพื่อให้ทราบว่าแต่ละฝ่ายมีภารกิจหน้าท่ีอะไรบ้าง รวมท้ังสามารถ
ก าหนดได้ว่ารายจ่ายท่ีเหมาะสมของท้องถิ่นในแต่ละปีงบประมาณควรจะเป็นเท่าไร  ตามหลักการท่ี
เรียกว่า “การเงินต้องตามภารกิจหน้าท่ี (Finance Follows Functions)” 
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(3) การสร้างศักยภาพด้านการเงินการคลังโดยการก าหนดแหล่งรายรับท่ีเหมาะสม
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บรายได้ เพราะการมีศักยภาพ
ทางการเงินการคลังท่ีเข้มแข็งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นปัจจัยส าคัญท่ีมีผลต่อความส าเร็จ
ในการกระจายอ านาจทางการคลัง  

(4) มีระบบการถ่ายโอนทางการคลังระหว่างรัฐบาลในระดับต่างๆท่ีเพียงพอและ
ครอบคลุมต่อการปฏิบัติภารกิจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

(5) การเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าถึงแหล่งเงินทุนอย่างเพียงพอ
โดยการกู้ยืมหรือการออกพันธบัตร เนื่องจากการปฏิบัติภารกิจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
หากอาศัยงบประมาณรายรับประจ าปีเพียงอย่างเดียวอาจไม่เพียงพอในการด าเนินงานในบางลักษณะ
ท่ีต้องอาศัยการลงทุนค่อนข้างสูงและต้องใช้เวลานานกว่าจะมีงบประมาณท่ีเพียงพอท าให้ไม่สามารถ
ให้บริการประชาชนได้ตามอ านาจหน้าท่ีท่ีควรจะเป็น ดังนั้น การเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนอื่นๆท่ีนอกเหนือจากงบประมาณประจ าปีจะเป็นการพัฒนา
ความสามารถทางการคลังและพัฒนาศักยภาพของท้องถิ่นในการจัดบริการสาธารณะให้กับประชาชน
ในพื้นท่ีได้ดีขึ้น 

จากแนวคิดและทฤษฎีท่ีได้กล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่าการกระจายอ านาจทางการคลัง 
ท่ีเหมาะสมจะเป็นปัจจัยส าคัญท่ีจะช่วยสนับสนุนให้นโยบายการกระจายอ านาจสัมฤทธิ์ผลอย่างเป็น
รูปธรรม โดยการกระจายอ านาจทางการคลังท่ีดีต้องค านึงถึงรายได้ รายจ่าย ดุลการคลัง ทรัพย์สิน
และหนี้สิน โดยนอกจากจะต้องสนับสนุนและส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระใน       
การบริหารจัดการการคลังของตนแล้วยังต้องมีการพัฒนาควบคู่ไปกับการสร้างความรับผิดชอบ
ทางการคลังให้แก่ท้องถิ่นอีกด้วย  

4.2 ความหมายของการคลังท้องถ่ิน 
ธนวุฒิ  ต่ังหั่งซิ้น (2545:8) กล่าวว่า ท้องถิ่นหมายถึงองค์กรท่ีเกิดขึ้นตามหลักการ

กระจายอ านาจการปกครองท่ีรัฐบาลได้มอบอ านาจจะให้ท้องถิ่นมีอิสระในระดับหนึ่งในการจัดท า
บริการสาธารณะภายใต้ก ากับการดูแลของรัฐบาลกลาง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้น           
โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย มีสภาพเป็นนิติบุคคล มีลักษณะเป็นองค์กรปกครองตนเอง ผู้บริหาร    
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่มาจากการเลือกต้ังของประชาชนในท้องถิ่นเป็นหลักเพื่อให้ 
การจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่นได้ จึงจ าเป็นต้องมีการกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีการคลังและการบริหารการคลังของท้องถิ่นเอง  

ดังนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่าการคลังของส่วนท้องถิ่น คือ กระบวนการจัดเก็บรายได้   
และบริหารรายได้เพื่อจัดการบริการสาธารณะภายใต้การด าเนินการโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
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ซึ่งอาจแบ่งออกเป็น 4 หมวดใหญ่ๆ การจ่ายเงิน การหารายได้ การก่อหนี้สาธารณะและนโยบายการ
คลังนั่นเอง 

4.3 การบริหารการคลังท้องถ่ินกับความหมายของการควบคุมและตรวจสอบ 
ธนวุฒิ  ต่ังหั่งซิ้น (2545:10) กล่าวว่า การกระจายอ านาจทางด้านงานการคลังท าให้

ท้องถิ่นสามารถมีรายได้ของตนเองท่ีจะจัดท าบริการสาธารณะเพื่อให้ท้องถิ่นสามารถน ารายได้มา     
ใช้จ่ายอย่างมีประสิทธิภาพเป็นไปโดยประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนในท้องถิ่นจึงจ าเป็นต้องมี        
การบริหารงานคลังของท้องถิ่น 

และธวงศ์  ฉายะบุตร (2539:214) อธิบายว่า ในการบริหารงานการคลังของท้องถิ่น
จะเป็นกระบวนการท่ีเกี่ยวกับการหารายได้การใช้จ่ายรายได้เพื่อจัดท าบริการสาธาร ณะและ
กระบวนการตรวจสอบ ซึ่งประกอบด้วยขั้นตอนต่างๆท่ีส าคัญดังนี้ 

(1) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น  
การจัดท าแผนพัฒนาถือว่าเป็นกรอบหรือทิศทางในการบริหารว่าจะด าเนินอย่างใด

ในระยะเวลาใด ในการจัดท าแผนพัฒนาจะมีท้ังระยะส้ัน คือ แผนพัฒนาประจ าปีและแผนพัฒนา 
ระยะยาว 5 ปี เมื่อจัดท าแผนพัฒนาเสร็จแล้วจะน าส่ิงท่ีได้ไปสู่กระบวนการต่อไป คือ การจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อไป 

(2) การจัดท างบประมาณประจ าปี 
การจัดท างบประมาณประจ าปีเพื่อให้การบริหารงานคลังของท้องถิ่นเป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพจึงต้องมีการวางแผนในการท่ีจะแสวงหารายได้และวางแผนการใช้จ่ายในแต่ละปี      
โดยจะต้องท าการประมาณการรายรับท่ีคาดว่าจะได้รับประมาณการรายจ่ายท่ีจะต้องด าเนินการ
ภายในวงเงินรายรับท่ีก าหนดไว้ ท้ังนี้โครงการท่ีก าหนดงบประมาณรายจ่ายจะต้องเป็นโครงการ        
ท่ีปรากฏอยู่ในแผนท่ีพัฒนาประจ าปีซึ่งเป็นการสอดประสานระหว่างแผนกับการจัดท างบประมาณ 
การด าเนินการคลังกล่าวเรียกว่าการจัดท างบประมาณปีนั้นเอง 

  (3) การจัดซื้อจัดจ้างหรือการพัสดุและการเบิกจ่ายเงิน  
คือ เมื่อมีการน ารายได้มาจัดท าบริการสาธารณะตามโครงการต่างๆท่ีก าหนดใน

งบประมาณรายจ่ายประจ าปี ควรจะต้องมีการจัดซื้อจัดจ้าง การพัสดุและการเบิกจ่ายเพื่อการนั้นๆ 
  (4) การบันทึกระบบบัญชี  

การบันทึกระบบบัญชีเป็นการช้ีให้เห็นสถานะของการเงินการคลังท้องถิ่นว่า          
มีความถูกต้องแท้จริงหรืออย่างไร จึงต้องมีการประมาณงานการรับจ่ายเงิน ว่ามีรายรับเท่าใด        
เพียงพอท่ีจะเบิกจ่ายตามงบประมาณรายจ่ายอื่นหรือไม่ 

  (5) การควบคุมและตรวจสอบการคลัง  
การควบคุมและตรวจสอบการคลัง ถือเป็นกระบวนการท่ีส าคัญของการบริหารงาน

คลังการควบคุมและตรวจสอบการคลัง เป็นการด าเนินการโดยมีวัตถุประสงค์หลักคือเป็นการ       
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ป้องปราบเพื่อให้เกิดกรณีการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ค าส่ัง ข้อบังคับของทางราชการ หรือ 
เกิดกรณีทุจริตและน าไปสู่กระบวนการการปรับปรุงแก้ไขให้ถูกต้องเหมาะสมต่อไป 

  ธนวุฒิ  ต่ังหั่งซิ้น (2545:11) กล่าวต่อไปว่า ในการบริหารงานการคลังขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดนผ่านทางโครงสร้างการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง
เพื่อให้จัดท าบริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพประสิทธิผล ประหยัด การด าเนินงานต่างๆขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องอยู่ภายใต้หลักการควบคุมและตรวจสอบ  

โดยตามพจนานุกรมฉบับบัณฑิตสถาน พ.ศ.2525 ได้ให้ความหมายของการควบคุม
และตรวจสอบไว้ดังนี้ 

  “การควบคุม” หมายถึง งานท่ีเกี่ยวกับการก ากับดูแล 
  “การตรวจสอบ” หมายถึงงานท่ีเกี่ยวกับการพิจารณาไล่เลียงข้อเท็จจริงเพื่อให้เกิด

ความเรียบร้อย 
  และ ชาญชัย  แสวงศักด์ิ (2542:290) ได้กล่าวว่า การควบคุมและตรวจสอบในทาง

ปกครองนั้น หมายถึง 
“การควบคุม” คือ การตรวจสอบฝ่ายปกครองและการเยียวยาโดยฝ่ายปกครอง 
“การตรวจสอบ” หมายถึงการสอบสวน การสอดส่อง การดูแลให้ถูกต้องก่อน     

การกระท า ในแง่นี้การตรวจสอบจึงทราบถึงการควบคุมก่อนการกระท าซึ่งมีลักษณะเป็นการป้องกัน  
มิให้เกิดละเมิดกฎหมายข้ึน 

  “การเยียวยา” หมายถึง การแก้ไขซึ่งความผิดพลาดท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่
ประชาชนอันเนื่องมาจากการกระท าของฝ่ายปกครองโดยฝ่ายปกครอง 

  ซึ่งจากความหมายดังกล่าว อาจกล่าวได้ว่า การตรวจสอบการคลังคือกระบวนการ
หนึ่งของการควบคุมทางการคลังนั่นเอง มีความหมายถึงกระบวนการสอบสวน การสอดส่อง            
การพิจารณาให้ถูกต้องก่อนกระท าเพื่อให้เกิดความเรียบร้อยเพื่อป้องกันมิให้มีการละเมิดกฎเกณฑ์ 
แห่งกฎหมายข้ึนอีกท้ังยังต้องการมีการเยียวยาแก้ไขความเสียหายท่ีเกิดขึ้น อันเนื่องมาจากการละเมิด
กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายท่ีใช้บังคับในการบริหารงานการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

4.4 ความจ าเป็นและประโยชน์ในการควบคุมและตรวจสอบการบริหารงานคลัง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
  การบริหารงานคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์แก่
สาธารณะและโดยเฉพาะอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นมาจากรัฐธรรมนูญอันเป็นเจตจ านง
ร่วมกันแห่งปวงชนชาวไทย ดังนั้นในการบริหารงานคลังจะต้องเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพประสิทธิผล 
ประหยัดและจะต้องอยู่ภายใต้แบบควบคุมและตรวจสอบท่ีดี 

ธนวุฒิ ด่ังหั่งซิ้น (2545:14-15) ได้กล่าวถึงความจ าเป็นและประโยชน์ในการ
ตรวจสอบการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ว่าการตรวจสอบงานการคลังขององค์กรปกครอง
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ท้องถิ่นเป็นกิจกรรมท่ีมีความจ าเป็นและส าคัญยิ่งประการหนึ่งในกระบวนการบริหารงานคลัง ท้ังนี้
เพื่อให้กระบวนการบริหารงานคลังมีความถูกต้องน่าเช่ือถือ การตรวจสอบงานการคลังขององค์กร
ปกครองท้องถิ่น โดยเฉพาะอย่างยิ่งการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินครอบคลุมถึงกิจกรรมหลายประการ
ด้วยกัน เช่น การตรวจสอบบัญชี การบัญชีทรัพย์สิน พัสดุ ครุภัณฑ์ เป็นต้น และมีหน่วยงานกลาง
ท่ัวไปในการควบคุมการตรวจสอบ  

นอกจากนั้น พนม ทินกร ณ อยุธยา (2532:75-98) ได้กล่าวโดยสรุปว่า ลักษณะการ
ตรวจสอบยังมีท้ังการตรวจสอบจากภายในและภายนอก ยั งอาจรวมถึงการตรวจสอบผลการ
ด าเนินงานในขอบเขตท่ีเกี่ยวข้องโดยตรงกับการบริหารงานคลังขององค์กรปกครองท้องถิ่นอีกด้วย 
การตรวจสอบงานการคลังขององค์กรปกครองท้องถิ่นนอกจากเป็นกิจกรรมหนึ่งในกระบวนการ
บริหารงานการคลังขององค์กรปกครองท้องถิ่นแล้วยังเป็นกิจกรรมท่ีมีความส าคัญเป็นอย่างยิ่งใน
กระบวนการการเมืองแบบประชาธิปไตยและหลักการกระจายอ านาจการปกครอง ท้ังนี้เนื่องจากการ
บริหารงานคลังจะต้องเปิดเผยต่อสาธารณชนและจะอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของสาธารณชน 
ดังนั้นผู้ท่ีท าหน้าท่ีเกี่ยวกับการตรวจสอบทางการคลังมักจะถือเป็นหน่วยงานอิสระหรือเป็นส่วนหนึ่ง
ขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในระบบการปกครองประชาธิปไตยหรือประชาชนในท้องถิ่นนั่นเอง  

กระทรวงมหาดไทย (2539:214) ได้ช้ีให้เห็นว่าประโยชน์ของการควบคุมและ
ตรวจสอบการบริหารงานคลังขององค์กรปกครองท้องถิ่นนั้นจะอยู่ภายใต้หลักการว่าการบริหารงาน
คลังขององค์กรปกครองท้องถิ่นจะต้องเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพปราศจากการทุจริตหรือประพฤติ   
มิชอบของบุคลากรท่ีท าหน้าท่ีต่างๆ ในองค์กรปกครองท้องถิ่น การตรวจสอบงานการคลังขององค์กร
ปกครองท้องถิ่นและจ าแนกประโยชน์เป็นหัวข้อต่างๆได้ดังนี้ 

(1) เพื่อให้การปฏิบัติงานเป็นไปโดยถูกต้อง 
(2) ลดข้อผิดพลาดต่างๆท่ีอาจเกิดขึ้นได้ 
(3) ลดปัญหาในการปฏิบัติงาน เพิ่มพูนความรู้ ประสบการณ์แก่ผู้ปฏิบัติ 
(4) เป็นการรักษาทรัพย์สินและผลประโยชน์ขององค์กรปกครองท้องถิ่น 
(5) เป็นการป้องกันและปราบปรามมิให้มีการปฏิบัติผิดระเบียบหรือมีการทุจริต

เกิดขึ้น 
(6) ข้อมูลท่ีไ ด้จากการตรวจสอบเป็นประโยชน์ ต่อการก าหนดนโยบายใน           

การบริหารงานคลังขององค์กรปกครองท้องถิ่น 
และเพื่อให้ระบบควบคุมการตรวจสอบการบริหารงานคลังขององค์กรปกครอง

ท้องถิ่นสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ในการตรวจสอบงานการคลังขององค์กรปกครองท้องถิ่นจึงแบ่ง 
การตรวจสอบได้เป็น 2 กรณี คือ  
  กรณีท่ี 1 การตรวจสอบปกติ โดยเป็นการตรวจสอบการปฏิบัติงานคลังโดยท่ัวไป   
ทุกขั้นตอนเท่าท่ีจะท าได้ เพื่อให้ทราบว่าหน่วยรับตรวจได้ปฏิบัติโดยถูกต้องตามกฎหมาย ระเบียบ
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ข้อบังคับหรือถ้ามีการตรวจสอบพบการทุจริตหรือข้อบกพร่องต่างๆก็จะต้ังข้อสังเกตให้ด าเนินการ
แก้ไขหรือเรียกหลักฐานเพิ่มเติมหรือเรียกเงินคืน ปละถ้ามีข้อสันนิษฐานได้ว่ามีการทุจริตทางการคลัง
เกิดขึ้น ก็จะด าเนินการตรวจสอบทางการคลังโดยละเอียดอีกครั้งหนึ่ง 
  กรณีท่ี 2 การตรวจสอบกรณีพิเศษ จะเป็นการตรวจสอบเมื่อมีการร้องเรียนหรือ      
มีพฤติกรรมท่ีต้องสงสัยว่ามีการทุจริตหรือมีการปฏิบัติการท่ีไม่ชอบเกิดข้ึน 
 ท้ังนี้ จะเห็นได้ว่าจากแนวคิดในการกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีองค์ประกอบหนึ่งท่ีส าคัญซึ่งขาดไม่ได้ก็คือ “ความเป็นอิสระทางการคลัง” ท้ังในการ
จัดท างบประมาณ การจัดเก็บภาษี และการแสวงหารายได้อื่นๆ โดยการกระจายอ านาจการปกครอง
จะถือว่าเป็นการกระจายอ านาจท่ีแท้จริงหรือไม่ จะต้องพิจารณาถึงการกระจายอ านาจทางการคลัง
ควบคู่ไปด้วย และท่ีส าคัญความเป็นอิสระทางด้านการคลังนั้นในรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 ได้ก าหนดไว้
ในมาตรา 284 ท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังหลายย่อมมีความเป็นอิสระในด้านการเงินการคลัง
และมีอ านาจหน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะ และในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 ได้ก าหนดไว้ในมาตรา 
283 วรรคหนึ่ง ท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ านาจหน้าท่ีโดยท่ัวไปในการดูแลและจัดท า
บริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นและย่อมมีความเป็นอิสระในด้านการเงินและ
การคลัง ซึ่งถือเป็นหลักการเดียวกันกับฉบับปี พ.ศ.2540 แม้ว่าในรัฐธรรมนูญจะได้ก าหนดให้การ
ด าเนินการยังต้องอยู่ภายใต้การควบคุมหรือก ากับดูแลของส่วนกลาง แต่ก็ได้ก าหนดให้การควบคุม 
หรือก ากับดูแลของส่วนกลางต้องท าเท่าท่ีจ าเป็นตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว้และต้องเป็นไปเพื่อการ
คุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม โดยจะกระทบถึง
สาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือนอกเหนือจาก  
ท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ไม่ได้นั้น  
  จะสังเกตได้ว่าในรัฐธรรมนูญท้ังสองฉบับนั้นไม่ได้มีการแบ่งแยกว่าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในรูปแบบใดให้มีความเป็นอิสระทางการคลังมากหรือน้อยเพียงใด เนื่องจากหลักการ
กระจายอ านาจทางการคลังเป็นหลักการใหญ่และมีการบังคับใช้เป็นการท่ัวไปเหมือนกัน ท้ังนี้ตามท่ี
กฎหมายก าหนด ดังนั้นโดยหลักความเป็นอิสระทางด้านการคลังแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
ทุกรูปแบบไม่ว่าจะเป็นองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล รวมถึงองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษท้ังกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยาล้วนแล้วแต่ต้องอยู่ภายใต้
หลักความเป็นอิสระทางการคลังเหมือนกัน แม้ว่าเดิมนั้นจะมีการให้ความเป็นอิสระทางด้านการคลัง
แก่กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยามากกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบอื่นในฐานะเมือง
หลวงและเมืองเศรษฐกิจของประเทศท้ังนี้จะเห็นได้จากกฎหมายจัดต้ัง แต่โดยสภาพของสังคมและ
เศรษฐกิจในปัจจุบัน การกระจายและการขยายตัวของความเจริญ ประกอบกับการมีการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเต็มท่ีนับแต่มีรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 เป็นต้นมา ท าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบต่างๆมีความเปล่ียนแปลงไปเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะเรื่องของ
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อ านาจและหน้าท่ีท่ีมีความใกล้เคียงกันมากขึ้นไม่ว่าจะเป็นการปกครองในรูปแบบใด ดังนั้นจึงท าให้
ความหมายในค าว่า “การกระจายอ านาจ” และ “ความเป็นอิสระทางการคลัง” นั้น มีความใกล้เคียง
และไม่ได้มีความแตกต่างกันมากนัก และสมควรเป็นการใช้ได้โดยท่ัวไปในฐานะหนึ่งในหลักการอันเป็น
หัวใจส าคัญของการกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 

5. หลักการกระจายอ านาจและการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย 
   ของประเทศไทย 
  การปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยก าหนดให้เป็นไปตามหลักการกระจาย
อ านาจ โดยให้ความเป็นอิสระพอสมควรแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อจัดท าบริการสาธารณะตาม
อ านาจและหน้าท่ี โดยมีราชการบริหารส่วนกลางเป็นผู้ก ากับดูแลเพื่อให้การด าเนินการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปตามกฎหมาย 

5.1 หลักการกระจายอ านาจและการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน         
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
  สมคิด เลิศไพฑูรย์ (2547:268) กล่าวว่าการปกครองท้องถิ่นของไทยเกิดขึ้นก่อนมี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และวัจนาถ วังตาล(2536:37-50) ได้กล่าวอธิบายเพิ่มเติมว่า
แนวคิดริเริ่มให้ประชาชนปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครองท้องถิ่นมีขึ้นครั้งแรกในสมัยรัชการ
ท่ี 5 ต่อมาภายหลังจากการเปล่ียนแปลงระบบการปกครองในปี พ.ศ.2475 ประเทศไทยได้เริ่มใช้
รัฐธรรมนูญฉบับแรกในวันท่ี 27 มิถุนายน พ.ศ.2475 จนถึงฉบับปี 2550 รวม 18 ฉบับ (และหากนับ
รวมฉบับช่ัวคราวปี 2557 ก็รวมเป็น 19 ฉบับ) โดย สมคิด เลิศไพฑูรย์ (2547:269) ได้กล่าวว่าใน
จ านวนดังกล่าวมี ท้ังท่ีมีบทบัญญัติเรื่องการปกครอง ท้องถิ่นและบางฉบับก็ ไม่มี  โดยฉบับท่ี              
ไม่มีบทบัญญัติเรื่องการปกครองท้องถิ่น ได้แก่ ฉบับท่ี 1 พ.ศ.2475 ฉบับท่ี 2 พ.ศ.2475 ฉบับท่ี 3  
พ.ศ.2489 ฉบับท่ี 4 พ.ศ.2490 ฉบับท่ี 6 พ.ศ.2495 ฉบับท่ี 7 พ.ศ.2502 ฉบับท่ี 9 พ.ศ.2515      
ฉบับท่ี 11 พ.ศ.2519 ฉบับท่ี 12 พ.ศ.2520 และฉบับท่ี 14 พ.ศ.2534 ส่วนฉบับท่ีมีบทบัญญัติ     
เรื่องการปกครองท้องถิ่นได้แก่ ฉบับท่ี 5 พ.ศ.2492 ฉบับท่ี 8 พ.ศ.2511 ฉบับท่ี 10 พ.ศ.2517     
ฉบับท่ี 13 พ.ศ.2521 ฉบับท่ี 15 พ.ศ.2534 ฉบับท่ี 16 พ.ศ.2540 และฉบับท่ี 17 พ.ศ.2550 โดย    
แต่ละฉบับอาจแยกบัญญัติเรื่องการปกครองท้องถิ่นไว้ในหมวดต่างๆ เช่น หมวดสิทธิและเสรีภาพของ
ชนชาวไทย หมวดแนวนโยบายแห่งรัฐหรืออาจบัญญัติไว้ในหมวดเอกเทศท่ีว่าด้วยการปกครองส่วน
ท้องถิ่นโดยเฉพาะ  

แม้ต่อมาคณะรักษาความสงบแห่งชาติจะได้ประกาศเข้าควบคุมอ านาจการปกครอง
ประเทศต้ังแต่วันท่ี 5 พฤษภาคม พ.ศ.2557 เป็นต้นมาและได้มีประกาศของคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติฉบับท่ี 11/2557 ลงวันท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ.2557 เรื่อง การส้ินสุดของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ซึ่งมีผลท าให้รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 ส้ินสุดลง ยกเว้นหมวด 2 เกี่ยวกับ
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พระมหากษัตริย์ท่ียังคงบังคับใช้อยู่นั้น และต่อมาเมื่อวันท่ี 22 กรกฎาคม พ.ศ.2557 ได้มีการ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ.2557 ซึ่งไม่มีส่วนท่ีบัญญัติเกี่ยวกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ โดยก าลังอยู่ในช่วงด าเนินการจัดท าร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวรเพื่อ
ประกาศใช้ต่อไป ซึ่งโดยหลักการและเจตนารมณ์ในการกระจายอ านาจสู่การปกครองท้องถิ่นนั้น
คณะผู้วิจัยเช่ือว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับใหม่ ท่ีจะประกาศใช้นั้นหลักการปกครอง
ท้องถิ่นไม่น่าจะมีการเปล่ียนแปลงไปจากเดิม 

แต่อย่างไรก็ดีพระราชบัญญัติ จัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกฉบับไม่ใช่
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจึงไม่มีผลยกเลิกไปด้วยและยังคงบังคับใช้ ได้เหมือนเดิมส่วน
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ.2542 นั้นได้รับการยกเว้นให้มีผลบังคับใช้ต่อไปได้ ดังนั้นหลักการก ากับดูแลและการตรวจสอบ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแม้จะถูกยกเลิกไปตามรัฐธรรมนูญก็ดี      
แต่หลักการดังกล่าวถือเป็นหลักท่ัวไปท่ีมีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญทุกฉบับนับต้ังแต่รัฐธรรมนูญ      
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 เป็นต้นมา ดังจะเห็นได้จากการท่ีมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับ   
พ.ศ.2540 ไปเนื่องจากการรัฐประหารในปี พ.ศ.2549 แต่ภายหลังเมื่อได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 หลักการเกี่ยวกับการก ากับดูแลและการตรวจสอบองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นก็ยังคงถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญและยังคงหลักการไว้เหมือนเดิม  

5.1.1 หลักการกระจายอ านาจและการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยปี 2540  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 นับว่าเป็นรัฐธรรมนูญท่ีให้ความส าคัญ
กับการปกครองส่วนท้องถิ่นมากท่ีสุดนับแต่ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญมาก่อนหน้านั้ น ต้ังแต่ปี       
พ.ศ.2540 เป็นต้นมา จึงถือได้ว่าเป็นช่วงส าคัญของการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นของไทย เป็นจุดเริ่ม
ท่ีบังคับให้รัฐต้องด าเนินการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านการก าหนดกฎกติกา
ซึ่งกลายเป็นบทบัญญัติส าคัญในรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2540 โดยในจ านวน 336 มาตรา รัฐธรรมนูญ
บัญญัติให้มีเรื่องท่ีเกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นถึง 10 มาตรา คือ หมวดท่ี 5 มาตรา 78 ซึ่งอยู่ใน
หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ และหมวดท่ี 9 มาตรา 282 ถึงมาตรา 290 ซึ่งอยู่ในหมวดการ
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังจะเห็นได้ คือ 

หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ มาตรา 78 ก าหนดให้รัฐต้องกระจายอ านาจ   
ให้ท้องถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการท้องถิ่นได้เอง พัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นและระบบ
สาธารณูปโภคสาธารณูปการตลอดท้ังโครงสร้างพื้นฐาน สารสนเทศในท้องถิ่นให้ท่ัวถึงและเท่าเทียม
กันท่ัวประเทศ รวมท้ังพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพร้อมให้เป็นองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่       
โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนั้น ซึ่งการก าหนดดังกล่าวถือได้ว่าเป็นกติกาส าคัญ   
ท่ีเปิดโอกาสให้รัฐท าการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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หมวด 9 การปกครองส่วนท้องถิ่น รวม 9 มาตราซึ่งสาระและหลักการที่ส าคัญ คือ  
ประการแรก ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมาตรา 282 

ก าหนดให้รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น โดยไม่กระทบต่อมาตรา 1 ท่ีระบุให้ประเทศไทยเป็น
ราชอาณาจักรหนึ่งเดียวจะแบ่งแยกไม่ได้ ส่วนในมาตรา 283 วรรค 2 ก าหนดให้การก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าท่ีจ าเป็นเพื่อเป็นการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น    
หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ท้ังนี้จะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเอง 
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น หรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ไม่ได้และมาตรา 284 
ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังหลายย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย          
การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินการคลังและมีอ านาจหน้าท่ีของตนเอง
โดยเฉพาะ  

ประการท่ีสอง ความต่อเนื่องของการกระจายอ านาจ ซึ่งในมาตรา 284 วรรค 3 ได้
ก าหนดไว้ว่า เพื่อให้มีการพัฒนาการกระจายอ านาจเพิ่มขึ้นให้แก่ท้องถิ่นอย่างต่อเนื่อง ให้มีกฎหมาย
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจซึ่งอย่างน้อยต้องมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 

(1) ก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง 

(2) การจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     
โดยค านึงถึงหน้าท่ีของรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วยกันเองเป็นส าคัญ  

(3) การจัดให้มีคณะกรรมการขึ้นมาคณะหนึ่งตาม (1) และ (2) ประกอบด้วยผู้แทน
ของหน่วยราชการท่ีเกี่ยวข้อง ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมีคุณสมบัติตามท่ี
กฎหมายบัญญัติโดยมีจ านวนเท่ากัน 

คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (2557:12-1) กล่าวว่าการกระจายอ านาจ
ในเรื่องดังกล่าวนี้ ส่งผลให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจซึ่งผลักดันให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระทางการคลังเพิ่มข้ึน ดังจะเห็นได้จากแผนปฏิบัติการก าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับท่ี 1 และฉบับท่ี 2  

ประการท่ีสาม การปรับเปล่ียนท่ีมาของคณะผู้บริหารท้องถิ่น ซึ่งเดิมผู้บริหารท้องถิ่น
ไม่ได้มาจากการเลือกต้ังโดยตรง แต่ในรัฐธรรมนูญฉบับ พ .ศ.2540 มาตรา 285 ก าหนดให้คณะ
ผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นมาจากการเลือกต้ังของประชาชนโดยตรงหรือมาจากความ
เห็นชอบของสภาท้องถิ่นซึ่งประชาชนเป็นผู้เลือกตั้งเข้ามา 

ประการท่ีส่ี อภิชาติ  สถิตนิรามัย (2555:16) กล่าวว่าการบริหารบุคคลซึ่งเดิมระบบ
การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นไม่เอื้อต่อการไหลเวียนของข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถิ่น
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ด้วยกันเอง เพื่อเป็นการแก้ปัญหาดังกล่าวมาตรา 288 ก าหนดให้การแต่งต้ังและการให้พนักงานและ
ลูกจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่งต้องเป็นไปตามความต้องการและความ
เหมาะสมของแต่ละท้องถิ่น และต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ่นก่อน 
ท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ โดยคณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ่นจะต้องประกอบด้วยผู้แทนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมีคุณสมบัติตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยมีจ านวนเท่ากัน 

ประการท่ีห้า อ านาจหน้าท่ี มาตรา 289 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อม 
มีอ านาจหน้าท่ีบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีสิทธิท่ีจะจัดการศึกษาอบรม และการฝึกอาชีพตามความเหมาะสม
และความต้องการภายในของท้องถิ่นนั้น และเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาอบรมของรัฐส่วน   
มาตรา 290 ระบุว่าเพื่อส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจ
หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ซึ่งกฎหมายอย่างน้อยต้องมีสาระส าคัญ คือ  

(1) การจัดการการบ ารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อมท่ีอยู่ในเขตพื้นท่ี        

(2) การเข้าไปมีส่วนร่วมในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมท่ีอยู่
นอกเขตพื้นท่ี เฉพาะในกรณีท่ีอาจมีผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนในพื้นท่ีของตน  

(3) การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพื่อริเริ่มโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพื้นท่ีซึ่ง
อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นท่ี 

ประการท่ีหก การมีส่วนร่วมของประชาชน โดยก่อนรัฐธรรมนูญฉบับ พ .ศ.2540 
นอกจากการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นแล้ว ประชาชนแทบไม่มีช่องทางในการมีส่วนร่วม ในการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นเลย แต่หลังจากมีรัฐธรรมนูญฉบับ พ .ศ.2540 ประชาชนมีส่วนร่วมมากขึ้น  
มาตรา 286 ก าหนดให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดเห็นว่าสมาชิกสภา
ท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้ใดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ไม่สมควร
ด ารงต าแหน่งต่อไป ให้มีสิทธิลงคะแนนเสียงถอดถอนได้ ท้ังนี้จ านวนผู้มีสิทธิเข้าช่ือ หลักเกณฑ์และ
วิธีการให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ส่วนมาตรา 287 ก าหนดให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังใน 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนผู้มีสิทธิ์เลือกต้ังในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้นมีสิทธิเข้าช่ือร้องขอต่อประธานสภาท้องถิ่นเพื่อให้สภาท้องถิ่นพิจารณาออกข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นได้ 

ซึ่งโดยสรุปแล้วจะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2540 บังคับให้รัฐส่วนกลางต้อง
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้ท้องถิ่นมีอิสระมากขึ้น รวมท้ังลดการก ากับ 
ของรัฐส่วนกลางต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนมากขึ้น      
ดังจะเห็นได้จากในระยะปีต่อมาได้มีการตรากฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น 
เพื่ออนุวัตตามรัฐธรรมนูญเกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง ซึ่งส่วนหนึ่งเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมหรือยกเลิก  
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กฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ เช่น พระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
(แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล      
พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา   
พ.ศ.2542 (แก้ ไขเพิ่ม เติมฉบับท่ี  2  พ .ศ.2552 ) พระราชบัญญัติระ เบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 5 พ.ศ.2550) พระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะ
ของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ.2542 และอีกส่วนหนึ่งเป็นกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจ
ไปสู่ท้องถิ่น เช่น พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงาน
บุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 เป็นต้น ซึ่งกฎหมายดังกล่าวต่างก็มีส่วนท าให้เกิดการเปล่ียนแปลงและ
ปฏิรูประบบราชการอย่างขนานใหญ่โดยการเปล่ียนแปลงและการปฏิรูปนี้จะท าให้ราชการส่วนกลาง
และราชการส่วนภูมิภาคมีขนาดเล็กลงในขณะท่ีราชการส่วนท้องถิ่นจะขยายใหญ่ขึ้น ซึ่งถือได้ว่าการ
ปฏิรูปในครั้งนี้เป็นการเปล่ียนแปลงครั้งใหญ่ของการปกครองท้องถิ่นของไทยนับต้ังแต่การออก
พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาลในปี พ.ศ.2476 

5.1.2 หลักการกระจายอ านาจและการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยปี 2550   

   นันทวัฒน์  บรมานันท์ (2553:239-240) กล่าวว่า แม้คณะรัฐประหาร 19 กันยายน 
พ.ศ.2549 จะประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2540 และมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ             
ฉบับใหม่ปี พ.ศ.2550 ในวันท่ี 24 สิงหาคม พ.ศ.2550 แทน แต่ในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่นี้ก็ยังคงมี
หลักการและเจตนารมณ์ในการกระจายอ านาจสู่การปกครองท้องถิ่นของรัฐธรรมนูญปี พ.ศ.2540 ไว้
เช่นเดิม พร้อมท้ังมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น โดยได้
บัญญัติถึงการปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในหมวดท่ี 14 ต้ังแต่มาตรา 281 ถึงมาตรา 290 โดยหลักการท่ี
ส าคัญ มีดังนี้ 

 ประการท่ีหนึ่ง สร้างแนวนโยบายต่อการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และส่งเสริมบทบาทในการจัดการศึกษาของถิ่น ซึ่งเห็นได้จากบทบัญญัติในมาตรา 78(2) ท่ีระบุว่ารัฐ
ต้องจัดระบบการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นให้มีขอบเขตอ านาจหน้าท่ี 
และความรับผิดชอบท่ีชัดเจนเหมาะสมแก่การพัฒนาประเทศและสนับสนุนให้จังหวัดมีแผนและ
งบประมาณเพื่อพัฒนาจังหวัดเพื่อประโยชน์ของประชาชนในพื้นท่ี ส่วนมาตรา 80(4) ก าหนดให้รัฐ
ต้องส่งเสริมและสนับสนุนการกระจายอ านาจเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ชุมชน องค์การทาง
ศาสนาและเอกชนมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาเพื่อพัฒนามาตรฐานคุณภาพการศึกษาให้เท่าเทียม
และสอดคล้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
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 ประการท่ีสอง เพิ่มความเป็นอิสระให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเห็นได้จาก
มาตรา 281 ซึ่งก าหนดให้รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่ง  
การปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  และต้องส่งเสริมให้องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะและมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไข 
ปัญหาในพื้นท่ี โดยท้องถิ่นใดท่ีมีลักษณะท่ีจะปกครองตนเองได้นั้นย่อมมีสิทธิจัดต้ังเป็นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ แต่อย่างใดก็ตามในการให้อิสระดังกล่าวจะต้องไม่กระทบกับ
รูปแบบการปกครองของประเทศท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 1 แห่งรัฐธรรมนูญ คือ ความเป็นอิสระของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องไม่ใช่เป็นในลักษณะของการแบ่งแยกประเทศใหม่ แต่เป็นเพียงการ
กระจายอ านาจการปกครองจากรัฐบาลหรือหน่วยงานส่วนกลางสู่หน่วยงานส่วนท้องถิ่นเท่านั้น  

โดย นันทวัฒน์  บรมานันท์ (2553:239-240) กล่าวว่า ในมาตรา 282 ท่ีได้ก าหนดให้
การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าท่ีจ าเป็นและมีหลักเกณฑ์  วิธีการและเงื่อนไข    
ท่ีชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยต้องเป็นไปเพื่อการ
คุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม และจะกระทบถึง
สาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือนอกเหนือจากท่ี
กฎหมายบัญญัติไว้ไม่ได้ และในการก ากับดูแลนั้นให้มีการก าหนดมาตรฐานกลางเพื่อเป็นแนวทางให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลือกไปปฏิบัติได้เองโดยค านึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างใน
ระดับของการพัฒนาและประสิทธิภาพในการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบ
โดยไม่กระทบต่อความสามารถในการตัดสินใจด าเนินงานตามความต้องการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น รวมท้ังจัดให้มีกลไกการตรวจสอบการด าเนินงานโดยประชาชนเป็นหลัก 

 ประการท่ีสาม สร้างความชัดเจนในการจัดสรรและจัดเก็บรายได้ โดยบังคับให้
กฎหมายกระจายอ านาจต้องก าหนดการจัดสรรรายได้ระหว่างราชการส่วนกลางและราชการส่วน
ภูมิภาคกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองโดยค านึงถึง
การกระจายอ านาจเพิ่มขึ้นตามล าดับความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ 
พร้อมกันนั้นก็ได้ก าหนดให้มีกฎหมายรายได้ท้องถิ่นเพื่อก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจัดเก็บภาษีและ
รายได้อื่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีหลักเกณฑ์ท่ีเหมาะสมตามลักษณะของภาษีแต่ละชนิด 
การจัดสรรทรัพยากรในภาครัฐ การมีรายได้ท่ีเพียงพอกับรายจ่าย ตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้โดยค านึงถึงระดับขั้นการพัฒนาทางเศรษฐกิจของท้องถิ่น สถานะทางการ
คลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและความยั่งยืนทางการคลังของรัฐตามมาตรา 283 วรรค 4 และ
ให้ทบทวนกฎหมายรายได้ท้องถิ่นทุกระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี ตามมาตรา 283 วรรค 5 

 ประการท่ีส่ี ยกระดับการบริหารงานบุคคล มาตรา 288 ก าหนดให้การบริหารงาน
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีมาตรฐานสอดคล้องกันและอาจได้รับการพัฒนาร่วมกัน
หรือสับเปล่ียนบุคลากรระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันได้ นอกจากนั้นการบริหารงาน
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บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังก าหนดให้มีองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมของข้าราชการส่วน
ท้องถิ่นเพื่อสร้างระบบคุ้มครองคุณธรรมและจริยธรรมในการบริหารงานบุคคล 

ประการท่ีห้า สร้างความโปร่งใสให้แก่การด าเนินงานของสมาชิกสภาท้องถิ่นและ
ผู้บริหารท้องถิ่น โดยก าหนดให้น าบทบัญญัติท่ีเกี่ยวกับการกระท าท่ีเป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์  
มาบังคับใช้กับสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นตามมาตรา 284 วรรค 10    

ประการท่ีหก การปกครองและการก ากับดูแลท้องถิ่น โดย วลัยกร รัตนกุล 
(2543:123) ได้กล่าวเพิ่มเติมว่า โดยท่ัวไปในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมิใช่ว่ารัฐ
สามารถเข้ามาก ากับดูแลได้ตามอ าเภอใจเพราะจะเป็นการท าลายหลักแห่งความเป็นอิสระของ 
ท้องถิ่นในการจัดท าบริการสาธารณะและขัดต่อหลักการกระจายอ านาจซึ่งถือเป็นหลักส าคัญ     
ดังนั้นในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจึงได้บัญญัติหลักของการก ากับดูแลเอาไว้        
ซึ่งสามารถแยกเงื่อนไขในการก ากับดูแลได้เป็น 4 ประการ ดังนี้ 

(1) การก ากับดูแลเท่าท่ีจ าเป็นตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการปกครอง การก ากับดูแล    
จะมีขึ้นได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้ชัดเจน ท่ี เนื่องจากเพราะหากองค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่นจะต้องขออนุมัติจากส่วนกลางทุกๆครั้งในการด าเนินการต่างๆก็จะท าให้ไม่มีความเป็น
อิสระและกลายเป็นการใช้อ านาจบังคับบัญชาไม่ใช่เป็นการใช้อ านาจก ากับดูแลและก็ยังขัดกับ 
หลักการกระจายอ านาจ ดังนั้นผู้ก ากับดูแลจึงสามารถใช้อ านาจได้เฉพาะเรื่องการตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายหรือความถูกต้องตามกฎหมายของการกระท านั้นๆหรือการตรวจสอบเรื่องคุณสมบัติตาม
กฎหมาย หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายท่ีก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถบริหารงาน
ด้วยตนเอง โดยคณะกรรมการวิสามัญพิจารณาศึกษาแนวทางการแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2534   
ได้ให้ความหมายของค าว่า “จ าเป็น” กรณีผู้ก ากับดูแลต้องใช้อ านาจก ากับดูแลเท่าท่ีจ าเป็นเท่านั้นให้
ครอบคลุมถึง “ต้องไม่ท าลายสถานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่เป็นการระงับการปฏิบัติ
หน้าท่ีภายในขอบเขตอ านาจหน้าท่ีท่ีก าหนดให้แก่ท้องถิ่นเป็นการถาวร” 

(2) วิญญู อังคณารักษ์  (2515:84) ได้กล่าวว่า การก ากับดูแลต้องท าไปเพื่อ         
การคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือของประเทศส่วนรวม โดยบทบัญญัติดังกล่าวเป็น
การก าหนดให้ผู้ท าหน้าท่ีบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะด าเนินการใดๆเพื่อให้เกิด  
ความเสียหายหรือเกิดผลกระทบต่อประโยชน์ของประชาชนหรือท้องถิ่นไม่ได้ ดังนั้นการก ากับดูแล   
จึงมีขึ้นเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือเพื่อประโยชน์ของประเทศส่วนรวมซึ่งโดยปก ติ   
การควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น รัฐบาลกลางมีอ านาจท่ีจะควบคุมเท่าท่ีจะเป็นเพื่อ
ประโยชน์แก่ท้องถิ่นเท่านั้น ดังนั้นลักษณะการควบคุมท่ีเหมาะสมและเป็นไปตามหลักการดังกล่าว
จะต้องมีลักษณะดังนี้ 
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(2.1) เพื่อป้องกันความผิดพลาด 
(2.2) เพื่อท่ีจะดูว่าท้องถิ่นได้ให้บริการที่จ าเป็นแก่ประชาชนในท้องถิ่น 
(2.3) เพื่อท่ีจะดูว่าบริการที่จัดท านั้นถึงขนาดมาตรฐานขั้นต่ าท่ีก าหนดไว้ 
(2.4) เพื่อส่งเสริมให้การบริการมีมาตรฐานสูงขึ้น 
และวลัยกร รัตนกุล (2543: 124) ไ ด้ก ล่าวเพิ่ม เติมว่ า นอกจากนี้ 

คณะกรรมการวิสามัญพิจารณาศึกษาแนวทางการแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2534 ได้ให้ความหมาย
ของค าว่า “เพื่อคุ้มครองผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น” ว่าให้ครอบคลุมถึงการท่ีประชาชนใน
ท้องถิน่จะต้องได้รับบริการสาธารณะท่ีมีมาตรฐานใกล้เคียงกันด้วย 

(3) การก ากับดูแลจะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์
ของประชาชนในท้องถิ่นไม่ได้ โดยในการก ากับดูแลต้องเป็นเป็นไปตามหลักการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น คือ การมีอิสระในการตัดสินใจ วินิจฉัยปัญหาต่างๆท่ีเกิดขึ้นใน
ท้องถิ่นนั้นๆด้วยตนเองและการมีอิสระของท้องถิ่น คือ การ ท่ีท้องถิ่นสามารถด าเนินการท่ีไ ด้รับ
มอบหมายเองได้โดยไม่ต้องได้รับค าส่ังหรืออยู่ภายใต้อ านาจบังคับบัญชาของส่วนกลาง โดยวินิจฉัย   
ส่ังการและด าเนินงานด้วยบุคลากรและงบประมาณของตนเอง ท้ังนี้หลักการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ประกอบ
กับความเห็นของนักวิชาการและการตีความของคณะกรรมการกฤษฎีกาสามารถสรุปได้ดังต่อไปนี้ 

(3.1) ท้องถิ่นใดท่ีมีลักษณะจะปกครองตนเองได้ตามท่ีกฎหมายบัญญั ติไว้
ท้องถิ่นนั้น มีสิทธิได้รับการจัดต้ังเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(3.2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีองค์กรท่ีมาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชน         

(3.3) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครอง
ท้องถิ่น 

(3.4) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการท่ีจะวินิจฉัยปัญหาต่างๆของ
ท้องถิ่น 

(3.5) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระทางด้านการเงินและภาษีอากร   
 ท้ังนี้ในการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปกครองตนเองนั้น ต้องถือความ

มุ่งหมายของราษฎรในท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่นเป็นหลักส าคัญในการก าหนดอ านาจหน้าท่ีให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และประชาชนในท้องถิ่นเองท่ีจะเป็นฝ่ายวินิจฉัย ส่ังการหรือตัดสินใจเพื่อกระท า
กิจการใดๆตามอ านาจหน้าท่ีนั้น  

(4) การก ากับดูแลจะกระท านอกเหนือท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ไม่ได้ โดยในการก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของราชการบริหารส่วนกลางนั้น ต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้        
โดยชัดแจ้ง ซึ่งการรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดให้มีการก ากับดูแลองค์กรปกครอง     
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ส่วนท้องถิ่นเท่าท่ีจ าเป็นเพื่อคุ้มครองผลประโยชน์ของราษฎรในท้องถิ่นและประเทศ ตามหลักการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของราษฎรในท้องถิ่นและภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น 
ดังนั้นการใช้อ านาจก ากับดูแลต้องชอบด้วยกฎหมายและถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย คือ   
ต้องปฏิบัติตามเนื้อหาท่ีท่ีปรากฏตามลายลักษณ์อักษรของบทบัญญัติแห่งกฎหมายและระเบียบ
ข้อบังคับท่ีออกโดยอ านาจของกฎหมาย จะใช้อ านาจก ากับดูแลเกินขอบเขตนั้นไม่ได้ มิฉะนั้นจะเป็น
การใช้อ านาจก ากับดูแลเกินขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดอันจะท าให้กลายเป็นการใช้อ านาจบังคับบัญชา 
  5.1.3 การก ากับดูแลและความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้านการ
คลังและงบประมาณตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย 
  การบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีได้รับจากส่วนกลางมา
ด าเนินการนั้นย่อมต้องอาศัยงบประมาณไปด าเนินการท้ังส้ิน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงจ าเป็น 
ต้องมีคลังเป็นของตนเอง คือ ต้องมีงบประมาณหรือรายได้เป็นของตนเองและต้องมีอ านาจในการใช้
จ่ายงบประมาณได้อย่างอิสระพอสมควร โดยมิต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐส่วนกลางจนขาดความ
คล่องตัวในการใช้จ่ายงบประมาณอันเป็นอุปสรรคต่อการจัดท าบริการสาธารณะได้ ดังนั้นจะเห็นได้
จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยท้ังของฉบับปี พ.ศ.2540 และฉบับปี พ.ศ.2550 
ต่างก็มุ่งเน้นให้อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านการคลังและงบประมาณ และก าหนดให้รัฐ
ต้องเร่งกระจายอ านาจด้านการคลังและงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น โดยอาจ
แยกได้ดังนี้ 
   (1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทยฉบับปี พ.ศ.2540  
   มาตรา 284 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังหลายย่อมมีความเป็น
อิสระในการก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินการคลังและมี
อ านาจหน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะ 

มาตรา 284 วรรค 3 เพื่อให้มีการพัฒนาการกระจายอ านาจเพิ่มขึ้นให้แก่
ท้องถิ่นอย่างต่อเนื่อง จึงก าหนดให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจซึ่งอย่างน้อย
ต้องมีสาระส าคัญเกี่ยวกับการจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     
โดยค านึงถึงหน้าท่ีของรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วยกันเองเป็นส าคัญ  

ซึ่งการก าหนดความเป็นอิสระและการกระจายอ านาจในเรื่องดังกล่าวนี้ 
ส่งผลให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจซึ่งผลักดันให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีความเป็นอิสระทางการคลังเพิ่มข้ึน ดังจะเห็นได้จากบทบัญญัติท่ีปรากฏในกฎหมายท่ีออกมา
หลังจากมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทยฉบับปี พ.ศ.2540 ท้ังกฎหมายจัดต้ังองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเองหรือพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 พร้อมท้ังแผนปฏิบัติการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
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ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งฉบับท่ี 1 และฉบับท่ี 2 แต่อย่างไรก็ตามการด าเนินการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยังคงต้องอยู่ภายใต้การควบคุมหรือก ากับดูแลของส่วนกลางซึ่งจะบัญญัติไว้ใน
กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละประเภทแต่ท่ีส าคัญรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยฉบับปี พ.ศ.2540 มาตรา 283 วรรค 2 ก็ได้ก าหนดให้การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องท าเท่าท่ีจ าเป็นเพื่อเป็นการคุ้มครองประโยชน์ของ ประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศ
เป็นส่วนรวม ท้ังนี้จะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน
ในท้องถิ่นหรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ไม่ได้ 

(2) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทยฉบับปี พ.ศ.2550 
มาตรา 283 วรรคหนึ่ง ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ านาจ

หน้าท่ีโดยท่ัวไปในการดูแลและจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นและย่อม
มีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล 
การเงินและการคลัง ซึ่งเป็นหลักการเดียวกับฉบับปี พ.ศ.2540 

วรรคสอง ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมได้รับการส่งเสริมและ
สนับสนุนให้มีความเข้มแข็งในการบริหารงานได้โดยอิสระและตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ สามารถพัฒนาระบบการคลังท้องถิ่นให้จัดบริการ
สาธารณะได้โดยครบถ้วนตามอ านาจหน้าท่ี จัดต้ังหรือร่วมกันจัดต้ังองค์การเพื่อการจัดท าบริการ
สาธารณะตามอ านาจหน้าท่ีเพื่อให้เกิดความคุ้มค่าเป็นประโยชน์และให้บริการประชาชนอย่างท่ัวถึง 

วรรคสาม ก าหนดให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
เพื่อก าหนดการแบ่งอ านาจหน้าท่ี และจัดสรรรายได้ระหว่างราชการส่วนกลาง และราชการส่วน
ภูมิภาคกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง          
โดยค านึงถึงการกระจายอ านาจเพิ่มขึ้นตามระดับความสามารถขององค์กรปกรองส่วนท้องถิ่น        
แต่ละรูปแบบ รวมทั้งก าหนดระบบตรวจสอบและประเมินผลโดยมีคณะกรรมการประกอบด้วยผู้แทน  
หน่วยราชการท่ีเกี่ยวข้อง ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้ทรงคุณวุฒิโดยมีจ านวนเท่ากันเป็น
ผู้ด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย 

วรรคส่ี ก าหนดให้มีกฎหมายรายได้ท้องถิ่นเพื่อก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการ
จัดเก็บภาษีและรายได้อื่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีหลักเกณฑ์ท่ีเหมาะสมตามลักษณะ
ของภาษีแต่ละชนิด การจัดสรรทรัพยากรในภาครัฐ การมีรายได้ท่ีเพียงพอกับรายจ่ายตามอ านาจ
หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้โดยค านึงถึงระดับขั้นการพัฒนาทางเศรษฐกิจของท้องถิ่น 
สถานะทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและความยั่งยืนทางการคลังของรัฐ 

วรรคห้า ก าหนดให้ในกรณีท่ีมีการก าหนดอ านาจหน้าท่ีและการจัดสรร
รายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว คณะกรรมการตามวรรคสามจะต้องน าเรื่องดังกล่าวมา
พิจารณาทบทวนใหม่ทุกระยะเวลาไม่เกินห้าปี เพื่อพิจารณาถึงความเหมาะสมของการก าหนดอ านาจ
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หน้าท่ี และการจัดสรรรายได้ท่ีได้กระท าไปแล้ว ท้ังนี้ ต้องค านึงถึงการกระจายอ านาจเพิ่มขึ้นให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส าคัญ  

จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทยฉบับปี พ.ศ.2550 จะ
เห็นถึงการมุ่งสร้างความชัดเจนในการจัดสรรและการจัดเก็บรายได้ โดยบังคับให้กฎหมายกระจาย
อ านาจต้องก าหนดการจัดสรรรายได้ระหว่างราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง โดยค านึงถึงการกระจาย
อ านาจเพิ่มข้ึนตามล าดับความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ พร้อมกันนั้นก็ได้
ก าหนดให้มีกฎหมายรายได้ท้องถิ่นเพื่อก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจัดเก็บภาษีและรายได้อื่นของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีหลักเกณฑ์ท่ีเหมาะสมตามลักษณะของภาษีแต่ละชนิด การจัดสรร
ทรัพยากรในภาครัฐ โดยค านึงถึงระดับข้ันการพัฒนาทางเศรษฐกิจของท้องถิ่น สถานะทางการคลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและความยั่งยืนทางการคลังของรัฐและให้ทบทวนกฎหมายรายได้ท้องถิ่น
ทุกระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี ซึ่งเป็นส่ิงท่ีเพิ่มมาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปี พ.ศ.2540  

แต่อย่างไรก็ตามการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยังคงต้อง
อยู่ภายใต้การควบคุมหรือก ากับดูแลของส่วนกลางซึ่งจะบัญญัติไว้ในกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในแต่ละประเภทเช่นเดิม แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทยฉบับปี พ.ศ. 2550      
มาตรา 282 ก็ได้ก าหนดให้การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องท าเท่าท่ีจ าเป็นและให้มี
หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขท่ีชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ โดยต้องเป็นไปเพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น
หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวมและจะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติไว้มิได้ และยังก าหนดให้มี
การก าหนดมาตรฐานกลาง เพื่อเป็นแนวทางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลือกไปปฏิบัติได้เองโดย
ค านึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างในระดับของการพัฒนาและประสิทธิภาพในการบริหารของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบโดยไม่กระทบต่อความสามารถในการตัดสินใจด าเนินงาน
ตามความต้องการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมท้ังจัดให้มีกลไกการตรวจสอบการด าเนินงาน
โดยประชาชนเป็นหลัก 

(3) ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทยฉบับปี พ.ศ.2558 
ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปี 2558 ท่ีก าลังมีการพิจารณา

นั้น มีการบัญญัติเกี่ยวกับการกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในหมวด 7 การกระจาย
อ านาจและการบริหารท้องถิ่น โดยมีท้ังหมด 6 มาตรา คือ ต้ังแต่มาตรา 211 ถึงมาตรา 216 โดย
มาตราท่ีส าคัญ ได้แก่ 

มาตรา 211 ซึ่งก าหนดให้รัฐต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรบริหารท้องถิ่น
ตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น รวมท้ังต้องกระจายอ านาจ
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หน้าท่ีและความรับผิดชอบ และต้องส่งเสริมให้องค์กรบริหารท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท า
บริการสาธารณะ ตลอดจนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นท่ีได้อย่างท่ัวถึง
และมีประสิทธิภาพ 

มาตรา 212 วรรคสาม ก าหนดให้องค์กรบริหารท้องถิ่นต้องบริหารงานให้
เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล และมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหาร การจัดท า
บริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคลและการคลัง โดยต้องค านึงถึงดุลยภาพระหว่างความเป็นอิสระ
และการมีมาตรฐาน รวมท้ังความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัด ภาคและประเทศโดยรวม 

มาตรา 213 ก าหนดให้ต้องให้มีการกระจายอ านาจท่ีเพิ่มขึ้น มีหน่วยงาน
รับผิดชอบการกระจายอ านาจท่ีเป็นเอกภาพและสามารถด าเนินงานให้การกระจายอ านาจเป็น
ผลส าเร็จ มีการจัดสรรภาษีและรายได้ระหว่างรัฐกับองค์กรบริหารท้องถิ่นท่ีเหมาะสมกับอ านาจหน้าท่ี
ขององค์กรบริหารท้องถิ่นแต่ละประเภท และมีระบบตรวจสอบและประเมินผลการกระจายอ านาจ 

มาตรา 214 ก าหนดให้การก ากับดูแลองค์กรบริหารท้องถิ่นต้องกระท าตาม
กฎหมาย เท่าท่ีจ าเป็น และต้องเป็นไปเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์
ของประเทศเป็นส่วนรวม และเป็นหลักประกันให้แก่ประชาชนจากการใช้อ านาจขององค์กรบริหาร
ท้องถิ่น และเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรบริหารท้องถิ่น และจะกระทบกับหลักความเป็นอิสระของ
องค์กรบริหารท้องถิ่นมิได้ โดยการก ากับดูแล รัฐอาจด าเนินการดังต่อไปนี้ 

(1) ก าหนดมาตรฐานกลางให้องค์กรบริหารท้องถิ่นปฏิบัติและติดตาม
ตรวจสอบให้เป็นไปตามมาตรฐานนั้น 

(2) ท าสัญญาแผนระหว่างรัฐ ราชการส่วนภูมิภาคและองค์กรบริหารท้องถิ่น 
(3) ส่งเรื่องให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยว่ากฎ ค าส่ัง มติหรือการกระท า

ใดของผู้บริหารท้องถิ่น หรือสมาชิกสภาท้องถิ่น เป็นไปโดยไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 
(4) การอื่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
ดังจะเห็นได้จากบทบัญญัติในร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว หลักการกระจาย

อ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หลักการปกครองท้องถิ่นและหลักการก ากับดูแลไม่ได้เปล่ียนไป
จากรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2540 และฉบับปี พ.ศ.2550 

ดังท่ีได้กล่าวมาจะเห็นได้ว่าการปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย       
ได้ก าหนดให้เป็นไปตาม “หลักการกระจายอ านาจ” ซึ่งให้ความเป็นอิสระพอสมควรเพื่อจัดท าบริการ
สาธารณะตามอ านาจและหน้าท่ี โดยมีรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 เป็นจุดเริ่มท่ีบังคับให้รัฐต้องกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้ท้องถิ่นมีอิสระมากขึ้น รวมท้ังลดการก ากับของรัฐ
ส่วนกลางลงและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนมากขึ้น ดังจะเห็นได้ในหมวด 5 แนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ มาตรา 78 ท่ีก าหนดให้รัฐต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจใน
กิจการท้องถิ่นได้เอง พัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภคสาธารณูปการตลอดท้ัง



52 
 

โครงสร้างพื้นฐาน สารสนเทศในท้องถิ่นให้ท่ัวถึงและเท่าเทียมกันท่ัวประเทศ และต่อเนื่องมาถึง
รัฐธรรมนูญฉบับปี 2550 ซึ่งยังคงมีหลักการและเจตนารมณ์ในการกระจายอ านาจสู่การปกครอง
ท้องถิ่นของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2540 ไว้เช่นเดิม พร้อมท้ังมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ
สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น ดังจะเห็นได้จากมาตรา 80 (4) ท่ีก าหนดให้รัฐต้องส่งเสริมและ
สนับสนุนการกระจายอ านาจเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาเพื่อ
พัฒนามาตรฐานคุณภาพการศึกษาให้เท่าเทียมและสอดคล้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ เป็นต้น 
ซึ่งจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท้ังสองฉบับได้มุ่งเน้นเรื่องการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นทุกประเภท โดยไม้ได้มีการก าหนดอันเป็นการแบ่งแยกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบใดให้มีการกระจายอ านาจไปมากน้อยเพียงใด และจะเห็นได้จากพระราชบัญญัติก าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 
พ.ศ.2549) ท่ีก าหนดให้รัฐต้องเร่งกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทอย่าง
เต็มท่ี ดังนั้น องค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด รวมถึงองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษคือกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยาต่างก็อยู่ภายใต้หลักการกระจาย
อ านาจเดียวกัน  

5.2 การตรวจสอบและการก ากับดูแลตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 

ในป ีพ.ศ.2496 (ค.ศ.1953) ได้มีการก่อต้ังองค์การตรวจเงินแผ่นดินระหว่างประเทศ 
(International Organization of Supreme Audit Institutions : INTOSAI) ขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์
ในการส่งเสริมการแลกเปล่ียนข้อมูล ความคิดเห็นและประสบการณ์ระหว่างประเทศสมาชิก         
เพือ่ส่งเสริมให้เกิดพัฒนาการด้านการตรวจเงินแผ่นดินท่ีทันสมัย นอกจากนี้องค์การตรวจเงินแผ่นดิน
ระหว่างประเทศ (INTOSAI) ยังมีหน้าท่ีพิเศษในการให้ค าปรึกษาเกี่ยวกับตรวจเงินแผ่นดินให้กับ   
คณะมนตรีเศรษฐกิจและสังคมแห่งสหประชาชาติ (ECOSOC) ด้วย ท้ังนี้ ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินของประเทศไทยก็ได้เข้าเป็นสมาชิกขององค์การตรวจเงินแผ่นดินระหว่างประเทศ (INTOSAI) 
โดยการอนุมัติของคณะรัฐมนตรีเมื่อปี พ.ศ.2499 (ค.ศ. 1956) 

ท้ังนี้ องค์การตรวจเงินแผ่นดินระหว่างประเทศ (INTOSAI) ได้จัดท าหลักการ     
หรือแนวปฏิบัติท่ีดีขึ้นและได้รับความเห็นชอบจากท่ีประชุมในคราวการประชุมสมัชชาครั้งท่ี 9 เมื่อปี 
พ.ศ. 2520 (ค.ศ.1977) ณ กรุงลิมา ประเทศเปรู โดยหลักการหรือแนวปฏิบัติท่ีดีดังกล่าวมีช่ือว่า       
“Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts” หรือ “ปฏิญญาลิมาว่าด้วยแนว
ปฏิบัติในการตรวจเงินแผ่นดิน” โดยได้วางแนวปฏิบัติในการตรวจเงินแผ่นดินไว้จ านวนท้ังส้ิน         
25 หมวด เพื่อให้ประเทศสมาชิกน าหลักการดังกล่าวไปประยุกต์ให้สอดคล้องกับสภาพการเมือง  
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ซึ่งหลักการอันเป็นสาระส าคัญของการตรวจเงินแผ่นดิน อาทิเช่น 
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(1) วัตถุประสงค์ของการตรวจเงินแผ่นดิน 
เพื่อควบคุมให้หน่วยรับตรวจปฏิบัติตามมาตรการท่ีวางไว้ไม่ว่าจะเป็นการปฏิบัติ

ตามกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับ รวมท้ังมาตรการเกี่ยวกับความประหยัด ความมีประสิทธิภาพ 
ความมีประสิทธิผล หากหน่วยรับตรวจปฏิบัติผิดไปจากท่ีก าหนดไว้ การตรวจเงินแผ่นดินจะสามารถ
ช่วยให้พบข้อผิดพลาดนั้นได้ และสามารถด าเนินการเกี่ยวกับผู้เกี่ยวข้องให้รับผิดชอบได้อย่างรวดเร็ว 
หามาตรการแก้ไขและป้องกันไม่ให้เกิดการปฏิบัติเช่นนั้นอีก โดยท่ัวไปแล้วการตรวจเงินไม่ว่าจะเป็น
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายหรือความมีประสิทธิภาพประสิทธิผลต่างก็มีความส าคัญเท่า
เทียมกัน แต่ก็ขึ้นอยู่กับนโยบายและการปรับใช้ของแต่ละประเทศ 

(2) ความเป็นอิสระในการตรวจเงินแผ่นดิน 
ความเป็นอิสระท้ังในด้านหน้าท่ีและการจัดรูปแบบองค์กรของส านักงานตรวจเงิน

แผ่นดิน ความเป็นอิสระของสมาชิกและเจ้าหน้าท่ี ความเป็นอิสระทางด้านการเงินของส านักงานตรวจ
เงินแผ่นดิน 

โดยความเป็นอิสระในด้านหน้าท่ีและการจัดรูปแบบองค์กรของส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดินหมายถึง ความเป็นอิสระจากหน่วยรับตรวจและการได้รับความคุ้มครองให้ปลอดจากอิทธิพล
ภายนอกไม่ให้ก้าวก่ายหน้าท่ีและอ านาจการตรวจสอบของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ความอิสระนี้
จะต้องมีค่อนข้างสูงพอท่ีจะท าให้สามารถปฏิบัติภารกิจในหน้าท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ ท้ังนี้การ
ประกันความเป็นอิสระในหน้าท่ีและการจัดรูปแบบองค์กรควรจะกระท าโดยให้ก าหนดหลักเกณฑ์   
การจัดต้ังและหลักความเป็นอิสระของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินไว้ในรัฐธรรมนูญและอาจก าหนด
รายละเอียดไว้ในกฎหมาย 

ความเป็นอิสระของสมาชิกและเจ้าหน้าท่ี ซึ่งสมาชิกในท่ีนี้หมายถึงบุคคลผู้ท าหน้าท่ี
ตัดสินใจในเรื่องต่างๆของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน และรับผิดชอบในการช้ีแจงเกี่ยวกับการตัดสินใจ
ดังกล่าวต่อบุคคลภายนอก โดยสมาชิกอาจจะก าหนดให้อยู่ ในรูปแบบของกลุ่มบุคคล เช่ น
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินประเทศไทย คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศญี่ปุ่นหรือ
สมาชิกอาจเป็นบุคคลเพียงคนเดียว เช่น ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินของประเทศสหรัฐอเมริกา เป็นต้น 
ความเป็นอิสระของสมาชิกดังกล่าวจะต้องได้รับการรับรองโดยรัฐธรรมนูญด้วยเช่นเดียวกัน โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งวิธีการแต่งต้ังและถอดถอนสมาชิกของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินจะต้องไม่กระทบต่อความ
เป็นอิสระของสมาชิก ส่วนความเป็นอิสระของเจ้าหน้าท่ีส านักงานตรวจเงินแผ่นดินก็ต้องเป็นอิสระ   
ไม่ข้ึนอยู่กับหรืออยู่ภายใต้อิทธิพลของหน่วยรับตรวจ 

ความเป็นอิสระทางการเงินของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดินต้องได้รับการจัดสรรงบประมาณอย่างเพียงพอท่ีจะท าให้การปฏิบัติงานมีประสิทธิผลและ   
ต้องมีสิทธิขอรับเงินงบประมาณโดยตรงจากรัฐสภาซึ่งเป็นองค์กรท่ีมีหน้าท่ีตัดสินใจอนุมัติงบประมาณ
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ของแผ่นดิน เมื่อได้รับการจัดสรรงบประมาณแล้วส านักงานตรวจเงินแผ่นดินจะต้องมีสิทธิโดยสมบูรณ์
ในการใช้จ่ายเงินงบประมาณของตนในวงเงินท่ีได้รับจัดสรร 

กล่าวโดยสรุปแม้ว่าส านักงานตรวจเงินแผ่นดินจะไม่มีอิสระอย่างสมบูรณ์เนื่องจาก
ยังคงเป็นส่วนหนึ่งของรัฐ แต่ความเป็นอิสระของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินก็ต้องอยู่ในระดับท่ีสูง
พอท่ีจะท าให้องค์กรตรวจเงินแผ่นดินสามารถตรวจเงินได้อย่างเท่ียงตรงและมีประสิทธิภาพ 

(3) อ านาจหน้าท่ีของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน 
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินควรมีอ านาจในการตรวจสอบสืบสวน โดยมีอ านาจเรียก

ให้หน่วยรับตรวจสอบส่งมอบเอกสารท่ีเกี่ยวข้องกับการบริหารการเงินหรือข้อมูลใดๆท่ีจ าเป็นในการ
ตรวจสอบสืบสวน และเมื่อพบข้อบกพร่องแล้วหน่วยรับตรวจต้องช้ีแจงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับข้อบกพร่อง
ดังกล่าวต่อส านักงานตรวจเงินแผ่นดินภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือระยะเวลาท่ีส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดินก าหนด พร้อมท้ังต้องแจ้งมาตรการที่จะปฏิบัติเพื่อแก้ไขข้อบกพร่องท่ีตรวจพบนั้นด้วย  

และโดยปกติแล้วส านักงานตรวจเงินแผ่นดินจะเป็นผู้ก าหนดแผนงานในการ
ตรวจสอบเอง แต่หากมีหน่วยใดร้องขอให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบเรื่องใดเรื่องหนึ่งเป็น
การเฉพาะก็สามารถกระท าได้ ส าหรับวิธีการตรวจสอบนั้น ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินจะใช้วิธีการ
ทดสอบหรือสุ่มตรวจ เนื่องจากการตรวจสอบทุกรายเป็นส่ิงท่ีปฏิบัติได้ยาก แต่ท้ังนี้ในการสุ่มตรวจนั้น
ต้องมีปริมาณงานมากพอท่ีจะท าให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินสามารถแสดงความเห็นเกี่ยวกับความมี
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและความสม่ าเสมอในการถือปฏิบัติตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนได้ 

(4) การรายงานข้อตรวจพบของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน 
การรายงานข้อตรวจพบของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินเป็นส่ิงจ าเป็นท่ีจะช่วยให้ข้อ

ตรวจพบต่างๆนั้นมีผลบังคับใช้มากยิ่งขึ้น โดยรายงานดังกล่าวต้องมีการเผยแพร่ให้เป็นท่ีรับรู้อย่าง
กว้างขวาง จึงควรมีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญให้อ านาจหน้าท่ีแก่ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินในการ
รายงานข้อตรวจพบต่างๆต่อรัฐสภาและองค์การอื่นของรัฐอย่างเป็นอิสระ พร้อมท้ังเผยแพร่รายงาน
นั้นให้ประชาชนทราบ แบ่งออกเป็นรายงานประจ าปีซึ่งเป็นรายงานในกรณีท่ัวๆไปครอบคลุมผลการ
ปฏิบัติงานทุกด้านของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ยกเว้นประเด็นท่ีควรรักษาไว้เป็นความลับหรือมี
กฎหมายก าหนดไว้ไม่ให้เปิดเผยซึ่งกรณีดังกล่าวส านักงานตรวจเงินแผ่นดินต้องเปรียบเทียบ
ผลประโยชน์หรือส่วนได้เสียระหว่างการปกปิดเป็นความลับกับการเปิดเผย  
  นอกจากนี้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินยังมีหน้าท่ีท่ีจะเสนอรายงานระหว่างปีในกรณีท่ี
ข้อตรวจพบนั้นเป็นประโยชน์และมีความส าคัญเป็นพิเศษ รายงานข้อตรวจพบของส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดินจะต้องเสนอข้อเท็จจริงและผลลการประเมินงานด้านต่างๆโดยรายงานเฉพาะส่ิงท่ีเป็น
สาระส าคัญ โดยใช้ถอยค าท่ีเข้าใจง่าย รวมถึงเสนอข้อคิดเห็นของหน่วยงานรับตรวจท่ีมีต่อข้อตรวจพบ
ของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินไว้ในรายงานด้วย และในการแจ้งข้อตรวจพบของส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดินให้หน่วยรับตรวจทราบ ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินต้องสามารถติดต่อกับหน่วยงานบังคับ
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บัญชาของหน่วยรับตรวจเพื่อแจ้งข้อตรวจพบดังกล่าวให้ทราบนอกเหนือจากการแจ้งให้หน่วยรับตรวจ
ทราบอีกทางหนึ่ง  

(5) ความเช่ียวชาญของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน 
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินอาจให้ความเห็นในฐานะท่ีเป็นผู้เช่ียวชาญและให้   

ความร่วมมือช่วยเหลือในกรณีท่ีรัฐสภาหรือฝ่ายบริหารขอความรู้เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินขอ 
ความคิดเห็นต่อร่างกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับท่ีเกี่ยวข้องกับการเงินของหน่วยงานของรัฐหรือ
หน่วยงานท่ีได้รับเงินสนับสนุนจากรัฐ ซึ่งกรณีดังกล่าวความเห็นของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินจะอยู่
ในลักษณะข้อเสนอแนะไม่มีผลผูกพันหน่วยงานท่ีขอความร่วมมือต้องปฏิบัติตามแต่อย่างใด 

ท้ังนี้ หลักการที่ส าคัญอีกประการหนึ่งท่ีปฏิญญาลิมาว่าด้วยแนวปฏิบัติในการตรวจ
เงินแผ่นดินได้อธิบายไว้ คือ หลักการตรวจสอบการด าเนินงาน (Performance Audit) ซึ่งเป็นการ
ตรวจสอบผลการด าเนินงานตามแผนงาน งานและโครงการของหน่วยงานของรัฐ ให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์และเป้าหมายหรือหลักการท่ีก าหนด ซึ่งหลักเกณฑ์การตรวจสอบความมีประสิทธิภาพ
หรือการตรวจสอบการด าเนินงาน มี 3 ประการดังนี้ 

1) ความประหยัดหรือความคุ้มค่า (Economy) หมายถึง ความสามารถใน
การใช้จ่ายอย่างรอบคอบระมัดระวัง ไม่สุรุ่ยสุร่าย ฟุ่มเฟือย ซึ่งส่งผลให้องค์กรสามารถลดต้นทุนหรือ
ทรัพยากรต่ ากว่าท่ีก าหนดไว้ในแผน โดยยังคงได้ผลตามท่ีเป้าหมายต้องการ กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ    
การใช้ทรัพยากรน้อยท่ีสุดในการด าเนินการแต่สามารถได้ผลตามท่ีต้องการ 

2) ความมีประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึง ความสามารถในการลด
ต้นทุนหรือทรัพยากรต่อหน่วยของผลผลิตท่ีได้จากการด าเนินงานหรือในทางกลับกัน คือความสามารถ
ในการเพิ่มผลผลิตหรือผลประโยชน์ต่อหน่อยของต้นทุนท่ีใช้ในการด าเนินงาน หรืออีกนัยหนึ่งคือ
ประสิทธิภาพเป็นอัตราส่วนแสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างผลผลิตหรือผลประโยชน์ท่ีได้รับกับ
ต้นทุนหรือทรัพยากรท่ีใช้ในการด าเนินงานจริงเมื่อเปรียบเทียบกับแผนท่ีวางไว้ ซึ่งองค์กรจะต้องมีการ
จัดระบบงานให้มั่นใจได้ว่าการใช้ทรัพยากรส าหรับแต่ละกิจกรรมสามารถเพิ่มผลผลิตและลดต้นทุน  
อันมีผลท าให้องค์กรได้รับผลประโยชน์อย่างคุ้มค่า 

3) ความมีประสิทธิผล (Effectiveness) ความสามารถในการจัดระบบงาน 
และวิธีปฏิบัติงานเพื่อด าเนินการให้บรรลุเป้าหมายท่ีวางไว้ โดยพิจารณาจากความสัมพันธ์ระหว่างผลท่ี
ต้ังใจให้เกิด หรือเป้าหมายกับผลท่ีเกิดขึ้นจริงจากการด าเนินงาน 

ท้ังนี้ หลักการตรวจสอบเงินแผ่นดินเป็นหลักการท่ีเกิดขึ้นพร้อมกับการปกครอง   
ทุกรูปแบบ เนื่องจากในการปกครองต้องมีการใช้จ่ายเงิน การหารายได้ และกฎเกณฑ์การใช้จ่ายเงิน 
ในรูปแบบการปกครองแบบประชาธิปไตยระบบรัฐสภานั้นถือว่าอ านาจสูงสุดอยู่ท่ีราษฎรโดยการ
เลือกตั้งผู้แทนของตนเข้ามาท าหน้าท่ีแทนตนในรัฐสภา บรรดากฎหมายต่างๆท่ีจะใช้บังคับแก่ราษฎร
ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาเสียก่อน ดังนั้นการใช้จ่ายเงินก็เช่นกัน  
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ในประเทศไทยนั้นการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินในระดับชาติหรือระดับรัฐบาล 
(หน่วยงานราชการส่วนกลางและหน่วยงานราชการส่วนภูมิภาค) รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 ก าหนดให้ต้องจัดท าแผนการใช้จ่ายเงินล่วงหน้าในรอบระยะเวลาหนึ่งๆ
ในรูปแบบของกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เพื่อขอความเห็นชอบจากประชาชนในฐานะ
เจ้าของอ านาจอธิปไตยของเงินเสียก่อนโดยการขอความเห็นชอบผ่านทางรัฐสภาซึ่งอยู่ในฐานะของ
ผู้แทนของประชาชน หลักการตรวจสอบเงินแผ่นดินท่ีเกิดขึ้นควบคู่กับหลักการ จ่ายเงินแผ่นดิน      
ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา เป็นหลักการท่ีมีเพื่อให้ประชาชนสามารถทราบได้ว่าเงินท่ี
หน่วยงานของรัฐได้ใช้จ่ายเงินไปตามท่ีได้รับความเห็นชอบในแผนการใช้จ่ายเงินงบประมาณจากผู้แทน
ของประชาชนหรือไม่ ดังนั้นการบริหารงบประมาณแผ่นดินจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องกระท าด้วยความ
ชัดเจน โปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้ท้ังในเรื่องการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้ถูกต้องตามกฎหมาย 
ระเบียบ และข้อบังคับก าหนดไว้  

ส าหรับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยหลักแล้วนั้น
จ าเป็นต้องได้รับความเห็นชอบในแผนการใช้จ่ายเงินงบประมาณจากผู้แทนของประชาชนในท้องถิ่น
นั้น ซึ่งก็คือต้องได้รับความเห็นชอบในข้อบัญญัติหรือข้อบังคับงบประมาณรายจ่ายประจ าปีจาก    
สภาท้องถิ่น และนอกจากการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นไปตามหลัก ความ
ยินยอมหรือความเห็นชอบจากประชาชนดังกล่าวแล้ว ก็จ าเป็นต้องได้รับการตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดินตามหลักการตรวจสอบท่ีมีกฎหมายรองรับเช่นเดียวกับการใช้จ่ายเงินระดับชาติ  

เงินงบประมาณแผ่นดินของประเทศนั้นล้วนมีท่ีมาจากการเก็บภาษีอากรจาก
ประชาชน ดังนั้นการท่ีจะทราบถึงการใช้จ่ายเงินดังกล่าวต้องอาศัยระบบการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็น
กลไกในการตรวจสอบการบริหารเงินของหน่วยงานของรัฐ พร้อมท้ังเป็นกลไกในการเผยแพร่ข้อตรวจ
พบท่ีได้จากการตรวจสอบนั้นด้วย 

สมคิด เลิศไพฑูรย์ (2544:2) กล่าวไว้ว่า เงินแผ่นดินหรือเงินงบประมาณแผ่นดินท่ี 
แต่ละประเทศโดยรัฐบาลได้ใช้จ่ายเพื่อประโยชน์สาธารณะต่างๆล้วนแต่มีท่ีมาจากการท่ีรัฐบาลเรียก
เก็บภาษีจากประชาชน ฉะนั้นเงินแผ่นดินก็คือเงินของประชาชนท่ีรัฐบาลให้เป็นค่าใช้จ่ายส่วนกลาง
ของประเทศเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนในเรื่องต่างๆ แต่ละประเทศในโลกจึงต้องมีระบบตรวจสอบ 
เงินแผ่นดินควบคู่ไปกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเพื่ อตรวจสอบถึงความถูกต้องในการใช้จ่ายเงิน
งบประมาณของส่วนราชการ หน่วยงานต่างๆของรัฐท่ีได้รับเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผ่นดิน   
เพื่อให้การใช้จ่ายนั้นเป็นไปโดยถูกต้องตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับทางการเงินต่างๆรวมถึง      
การตรวจสอบถึงความมีประสิทธิภาพและความคุ้มค่าของการใช้จ่ายเงินนั้นๆด้วย 

สมคิด เลิศไพฑูรย์ (2541:304) กล่าวไว้ว่าโดยหลักแล้วการควบคุมตรวจสอบการใช้
จ่ายเงินแผ่นดินท่ีมีกฎหมายรองรับเพื่อให้เกิดความคุ้มค่า มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล อาจท าได้ 2 
กรณีด้วยกันคือ  
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(1) การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรฝ่ายบริหาร ได้แก่ ส านักงบประมาณกระทรวง 
การคลังและคณะรัฐมนตรี   

(2) การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรอื่น ได้แก่ รัฐสภาและองค์กรตรวจเงินแผ่นดิน 
ในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินในระดับชาติ หลายประเทศเห็นว่าองค์กรท่ีจะมาท า

หน้าท่ีควบคุมตรวจสอบการบริหารจัดการเงินสาธารณะของฝ่ายบริหาร ควรเป็นอ งค์กรภายนอก   
ฝ่ายบริหาร ท่ีมีความเป็นอิสระจากรัฐบาล เพื่อให้การตรวจเงินแผ่นดินเป็นไปโดยอิสระและเป็นกลาง 
เนื่องจากหากให้หน่วยงานตรวจสอบเป็นองค์กรภายในหน่วยบริหารนั้นเอง อาจท าให้การตรวจสอบ 
ไม่เป็นกลาง ไม่มีประสิทธิภาพและอาจส่งผลให้เกิดการทุจริตในการใช้จ่ายเงินงบประมาณในแต่ละปี
ของส่วนราชการเพิ่มมากข้ึน ส่วนการตรวจสอบโดยรัฐสภานั้นก็ยังไม่สามารถควบคุมตรวจสอบการใช้
จ่ายเงินของรัฐบาลให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชนได้เท่าท่ีควร เพราะรัฐบาลสามารถคุมเสียง
ข้างมากในสภาได้ ด้วยเหตุผลดังกล่าวหลายๆประเทศจึง ได้จัดต้ังองค์กรตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็น
หน่วยงานท่ีมีความเป็นอิสระ ปราศจากการแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร หน่วยรับตรวจ หน่วยงานอื่นๆ 
โดยให้องค์กรตรวจเงินแผ่นดินท าหน้าท่ีตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของรัฐบาลโดยเฉพาะแทนท่ีจะปล่อย
ให้หน้าท่ีในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเป็นขององค์กรฝ่ายบริหารและรัฐสภา  

ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 ก าหนดให้การตรวจเงินแผ่นดินให้กระท าโดย
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินท่ีเป็นอิสระและเป็นกลาง และให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมี
อ านาจหน้าท่ีก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน และมีอ านาจแต่งต้ัง
คณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลังท่ีเป็นอิสระเพื่อท าหน้าท่ีวินิจฉัยการด าเนินการท่ีเกี่ยวกับ
วินัยทางการเงินการคลังและงบประมาณ และให้คดีท่ีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินัย
ทางการเงินและการคลังในเรื่องดังกล่าวเป็นคดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง นอกจากนี้ยัง
ก าหนดให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าท่ีเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินท่ีเป็นอิสระและ    
เป็นกลางด้วย และในร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2558 ได้ก าหนดเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินไว้ใน
มาตรา 270 ซึ่งโดยหลักการเหมือนเดิมไม่ต่างไปจากรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 

และตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ได้ก าหนดให้มีการกระจายอ านาจจากราชการส่วนกลางและราชการ
ส่วนภูมิภาคไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งผลพวงจากการกระจายอ านาจดังกล่าว ท าให้มีการ
จัดระบบการบริการสาธารณะ และการปรับปรุงสัดส่วนภาษีและอากร และรายได้ระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองขึ้นใหม่ มีการถ่ายโอน
ภารกิจจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและถ่ายโอน
ก าลังคน มีการจัดสรรเงินงบประมาณและเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดสรร สามารถด าเนินการจัดท าภารกิจต่างๆหรือจัดท าบริการสาธารณะ
ให้แก่ประชาชนในพื้นท่ีของตนเองได้ ดังนั้นเมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งถือได้ว่าเป็นหน่วยงาน
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ภาครัฐได้ใช้จ่ายเงินของแผ่นดินในการจัดท าภารกิจหรือบริการสาธารณะต่างๆแล้วก็จ าเป็นท่ีจะต้อง
ได้รับการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินดังกล่าวโดยส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งเป็นหน่วยงานท่ีมีอ านาจ
หน้าท่ีในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานราชการทุกหน่วยงานเพื่อป้องกันการทุจริตและ
ส่งเสริมให้เกิดความคุ้มค่าของการใช้จ่ายเงิน (Value of money) 
 
6. งานวิจัยอื่นๆที่มีความเก่ียวข้องและสัมพันธ์กับงานวิจัย     

จากการท่ีคณะผู้วิจัยได้ด าเนินการทบทวนงานวิจัยอื่นๆท่ีมีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์ 
กับงานวิจัยช้ินนี้นั้น พบว่ามีงานวิจัยท่ีเกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณโดยเฉพาะทางด้านรายได้และรายจ่ายขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงการก ากับดูแลและการตรวจสอบทางด้านการคลังและงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่หลายฉบับ และท่ีมีเนื้อหาสอดคลองกับงานวิจัยช้ินนี้มีรายละเอียดใน
แต่ละประเด็นดังต่อไปนี้ 

คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (2557: 12-1 -12-27) กล่าวว่าเพื่อส่งเสริม 
ให้การด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความยั่งยืนและสอดคล้องกับหลักการกระจาย 
อ านาจอย่างแท้จริง หลักการหนึ่งท่ีส าคัญท่ีควรเกิดขึ้นในบริบทการบริหารงานคลังท้องถิ่นของไทย   
ได้แก่ หลักความเป็นอิสระทางการคลัง (fiscal autonomy) คือการก าหนดให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีอ านาจทางภาษีอากรอย่างเพียงพอต่อความรับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะซึ่งถือเป็น
เงื่อนไขพื้นฐานของความมีอิสระในการปกครองตนเองของประชาชน หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องรอรัฐบาลแบ่งภาษีให้หรือจัดสรรให้ตลอดเวลาย่อมไม่มีอิสระในการด า เนินงาน ขาดเสถียรภาพ
ทางด้านรายได้ และส่งผลให้ขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการสนองตอบความ
ต้องการของประชาชนลดน้อยลง นอกจากนี้ความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นยังหมายความรวมถึงการมีอิสระในการก าหนดงบประมาณรายจ่ายของชุมชนท้องถิ่นและการ 
มีอ านาจในการกู้เงิน (debt financing) ตามความเหมาะสมเพื่อประโยชน์แห่งการพัฒนาชุมชน
ท้องถิ่นให้เจริญเติบโตอย่างยั่งยืน ท้ังนี้เนื่องจากการพึ่งพาเงินรายได้จากภาษีอากร (recurrent taxes 
and revenues) เพียงแหล่งเดียวอาจไม่เพียงพอสาหรับการพัฒนาโครงการลงทุนขนาดใหญ่ให้ทัน  
ต่อการขยายตัวของเมืองและชุมชน ฉะนั้นหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจอิสระตามสมควร
ในการกู้เงินระยะยาวได้ภายใต้กรอบวินัยทางการเงินการคลังท่ีดี ย่อมกล่าวได้ว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีอิสระทางการคลังตามสมควรได้เช่นกัน 

นอกจากนี้ ยังกล่าวว่าอุปสรรคส าคัญท่ีท าให้การกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในช่วงท่ีผ่านมามีข้อจ ากัดมีอยู่หลายประการ ซึ่งก่อให้เกิดแรงดึงกลับท่ีท า
ใหไ้ม่เกิดความก้าวหน้าในการกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าท่ีควร 
และประการท่ีส าคัญคือการตรากฎหมายและหรือการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายเพื่อสนับสนุนให้มีการ
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กระจายอ านาจทางการคลังและส่งเสริมรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง
ก็ยังไม่มีความคืบหน้าใน การด าเนินการมากนัก โดยในกลุ่มแรกเป็นกฎหมายท่ีจะต้องตราขึ้นตาม
รัฐธรรมนูญ อาทิเช่น กฎหมายรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
ปี 2550 กลุ่มท่ีสอง เป็นกฎหมายท่ีต้องตราขึ้นตามแผนการกระจายอ านาจเพื่อน าไปสู่การพัฒนา
รายได้หรือการเพิ่มศักยภาพทางการรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างต่อเนื่อง อาทิเช่น 
กฎหมายท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง กฎหมายภาษีส่ิงแวดล้อม เป็นต้น และกลุ่มท่ีสามเป็นกฎหมายท่ีต้อง
ปรับปรุงหรือแก้ไขเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
หรือเพื่อลดปัญหาข้อจ ากัดในการตีความประเด็นข้อกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับรายได้ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น อาทิเช่น การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายหรือระเบียบต่างๆเพื่อให้อ านาจแก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ในการเรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบริการต่างๆในการด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีหรือ
กฎหมายภาษีป้าย เป็นต้น ซึ่งโดยรวมนั้นการด าเนินการตรากฎหมายหรือการปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย 
ระเบียบต่างๆท่ีเกี่ยวข้องท้ัง 3 กลุ่ม มีความล้าช้าเป็นอย่างมากหรือแทบจะกล่าวได้ว่าไม่มีความ
คืบหน้าท่ีเกิดผลเป็นรูปธรรมแต่ประการใดเมื่อเทียบกับระยะเวลา 15 ปีท่ีใช้ไปกับการผลักดันเรื่อง 
การกระจายอ านาจของไทย และกฎหมายบางฉบับแม้ว่าจะได้รับการผลักดันและยกร่างขึ้นแล้ว      
แต่ร่างกฎหมายเหล่านั้นกลับมิได้รับการสนับสนุนอย่างเต็มท่ีจากรัฐบาลและหรือฝ่ายนิติบัญญัติ 
ในช่วงหลายปีท่ีผ่านมา และเมื่อมีการเปล่ียนแปลงทางการเมืองในแต่ละยุคแต่ละสมัยการด าเนิน   
การเหล่านี้ก็ต้องสะดุดลงตามการเปล่ียนแปลงทางการเมืองของฝ่ายรัฐบาล ส่วนการปรับปรุงแก้ไข
กฎหมายหรือระเบียบฉบับต่างๆท่ีจะส่งเสริมการกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นเพิ่มขึ้นหรือเพิ่มอ านาจทางภาษีอากรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น ก็ยังไม่มี
การด าเนินการอย่างจริงจังและยังไม่มีความชัดเจนในปัจจุบันว่าจะสามารถผลักดันต่อในเรื่องดังกล่าว
ได้หรือไม่อย่างไรหรือจะสามารถบรรลุผลลัพธ์ได้เมื่อใด 

และจากงานวิจัยของ ผศ.ดร.อภิชาต สถิตนิรามัย (2555: 58 – 74) กล่าวว่าการ
ก ากับดูแลท้องถิ่นนอกจากจะกระท าการผ่านกฎหมายและข้อบังคับต่างๆแล้ว รัฐยังสามารถก ากับ
ควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านการก าหนดงบประมาณรายปีได้อีกทางหนึ่งด้วย แต่เมื่อดูจาก
ข้อมูลท่ี  แสดงแหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและสัดส่วนรายได้ในแต่ละประเภทต่อ
รายได้รวม  หากพิจารณาในแง่ความเป็นอิสระของท้องถิ่นในแง่แหล่งท่ีมาของรายได้แล้ว จะเห็นได้ว่า
รายได้ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดหาเองนั้นมีสัดส่วนต่ ามาก (ประมาณ 10%) และเมื่อรวมกับ
รายได้จากภาษีท่ีรัฐจัดเก็บให้แล้วมีสัดส่วนน้อยกว่าครึ่งหนึ่งของรายได้ท้ังหมด ท้ังๆท่ีแหล่งรายได้ท้ัง
สองนี้เป็นฐานของความเป็นอิสระด้านการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากรัฐบาลกลาง 
เนื่องจากส่วนใหญ่ของเงินรายได้สองประเภทนี้ไม่ขึ้นอยู่กับการตัดสินใจของคณะกรรมการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกล่าวอีกแบบได้ว่า ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องพึ่งพิงรายได้จากรายได้จากภาษีและอากรท่ีกฎหมายก าหนดให้รัฐบาลกลางแบ่งให้และเงินอุดหนุน
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จากรัฐบาลกลางเกือบ 60% ซึ่งเป็นแหล่งรายได้ ท่ีรัฐบาลกลางมีอิทธิพลสูงในการจัดสรรวงเงิน
งบประมาณ จึงอาจสรุปได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระด้านโครงสร้างรายได้
ค่อนข้างต่ าจากรัฐบาลกลาง 

นอกจากนี้ ยังได้กล่าวอีกว่า การจัดสรรงบอุดหนุนเฉพาะกิจในลักษณะท่ีเป็นอยู่ใน
ปัจจุบันยังอาจสร้างแรงจูงใจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีความพยายามท่ีจะแสวงหารายได้จาก
ท้องถิ่นของตนเอง เพราะการต่อสายกับผู้มีอ านาจส่วนกลางอาจมีต้นทุนทางการเมืองท่ีต่ ากว่าความ
พยายามในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น ซึ่งอาจท าให้การคลังท้องถิ่นมีแนวโน้มการขาดดุลเชิงโครงสร้าง 
(Deficit Biased) ก็ได้ นอกจากนี้ วิธีการจัดสรรท่ีไม่ชัดเจนข้างต้นย่อมหลีกเล่ียงไม่ได้ท่ีจะก่อให้เกิด
ความไม่แน่นอนต่อรายได้ท้องถิ่น ซึ่งจะส่งผลต่อการวางแผนงบประมาณและประสิทธิภาพการใช้จ่าย
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในท้ายท่ีสุด 

จากงานวิจัยของ ดร.วีระศักดิ์ เครือเทพ (2554: 4 – 8) กล่าวว่าโครงสร้างรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นอยู่ในปัจจุบันยังไม่สามารถน ามาซึ่งความสามารถในการพึ่งพาตนเอง
ทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มากเท่าท่ีควร ซึ่งนอกเหนือไปจากข้อจ ากัดในด้าน 
การพึ่งพาตนเองทางการคลังแล้วนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยยังประสบกับปัญหาและข้อจ ากัด
ในการบริหารรายได้อีกหลายประการ ด้านแรกคืออ านาจในทางภาษีอากร (tax authority) ท่ีมีอยู่
อย่างจากัด กล่าวคือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีฐานภาษีท่ีจ ากัดและมักถูกก าหนดให้โดยราชการ
ส่วนกลาง อีกท้ังยังขาดอิสระในการก าหนดอัตราภาษีให้มีความสอดคล้องกับสภาพความเจริญในทาง
เศรษฐกิจสังคมของชุมชน ไม่สามารถก าหนดฐานภาษี บุคคลผู้มีหน้าท่ีเสียภาษีท้องถิ่น และการให้การ
ลดหย่อนหรือการยกเว้นภาษีอากรเองได้ ข้อจ ากัดดังกล่าวท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความ
เป็นอิสระทางการคลัง (fiscal autonomy) และส่งผลต่อเนื่องให้มีสัดส่วนรายได้รวมท่ีน้อยมากเมื่อ
เปรียบเทียบกับภารกิจและความรับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะและการดูแล ทุกข์สุขของ
ประชาชน ซึ่งความมีอิสระทางการคลังในด้านรายได้นี้นับว่ามีความส าคัญเป็นอย่างมาก เพราะเป็น
เงื่อนไขส าคัญท่ีจะน ามาซึ่งความมีอิสระทางการคลังในด้านรายจ่าย โดยท่ัวไปนั้นหากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องฟังค าส่ังหรือแนวนโยบายจากราชการส่วนกลางในการจัดท าแผนงบประมาณท่ีมักจะ
แนบมาพร้อมกับเงื่อนไขของการจัดสรรภาษีและทรัพยากรทางการเงินให้แล้วนั้น  ท้องถิ่นก็จะไม่มี
อิสระในการให้บริการแก่ประชาชนได้อย่างแท้จริงตามหลักการพื้นฐานของการปกครองตนเองของ
พลเมือง โดยการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีโครงสร้างรายได้ท่ีต้องพึ่งพาทรัพยากรจากส่วนกลาง
สูงมากนั้น ก่อให้เกิดผลกระทบต่อเนื่องถึงการบริหารจัดเก็บรายได้ในระดับท้องถิ่น  เนื่องจากรายได้
ของท้องถิ่นส่วนใหญ่มาจากรัฐบาล องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีแนวโน้มท่ีจะปฏิบัติงานตอบสนอง
ต่อความประสงค์ของเจ้าของเงินท่ีส่วนกลางมากกว่ามุ่งท างานเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนในชุมชน  
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นอกจากนี้ยังกล่าวอีกว่า การก าหนดประเภทรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบมิได้กระท าอย่างเป็นองค์รวม แต่จัดท าขึ้นแบบแยกส่วนกระจัดกระจายและมี
กฎหมายท่ีเกี่ยวข้องหลายฉบับเกินไป จึงท าให้การจัดสรรรายได้จากภาษีอากรประเภทต่างๆขาด
หลักการที่ชัดเจนและมีเอกภาพ เป็นไปอย่างสลับซับซ้อน และไม่สามารถตอบได้ว่าการจัดสรรรายได้
ให้ท้องถิ่นมีความเหมาะสมสอดคล้องกับภารกิจท่ีถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากน้อย
เพียงใด  

รวมถึงงานวิจัยของนางสาวสุมนมาลย์ กรวยสวัสด์ิ (2557: 38 – 46) กล่าวว่า
กฎหมาย ระเบียบและค าส่ังต่างๆท่ีมีอยู่ในปัจจุบันก่อให้เกิดปัญหาและข้อจ ากัดต่อการกู้เงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหลายกรณี ได้แก่ 

 (1) ปัญหาท่ีเกิดจากความไม่สอดคล้องกันของกฎหมาย โดยต้ังแต่ปี 2542 
เมื่อกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีผลใช้
บังคับ หน่วยงานส่วนกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆพบว่ามีข้อก าหนดหลายประการใน
กฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจได้ก าหนดไว้แตกต่างกับกฎหมายจัดต้ัง          
ซึ่งก่อให้เกิดความสับสนในการตีความกฎหมายและส่งผลเป็นปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินงาน
ของท้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองและหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง เช่น พระราชบัญญัติก าหนดแผน  
และขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ มาตรา 28 วรรคสอง ก าหนดอ านาจในการกู้เงินขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นทุกประเภทเหมือนกัน แต่ในกฎหมายจัดต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท
กลับได้ก าหนดอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมีรายได้จากการกู้เงินและก าหนดขั้นตอนการ
ขออนุมัติการ กู้เงินไว้แตกต่างกัน 

 (2) ปัญหาการขาดแนวทางการปรับใช้กฎหมายท่ีชัดเจนและเป็นรูปธรรม 
โดยปัจจุบันมีบทบัญญัติกฎหมายและหลักเกณฑ์ต่างๆท่ีเกี่ยวข้องกับการกู้เงินขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีจ านวนมาก โดยการด าเนินการกู้เงินแต่ละครั้งต้องพิจารณากฎหมายประกอบกับระเบียบ
และหนังสือเวียนซึ่งก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขจ านวนหลายฉบับ ส่งผลให้เป็นการยากต่อองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการท าความเข้าใจกฎหมายและหลักเกณฑ์ท้ังหมด อีกท้ังราชการส่วนกลางยัง
ขาดการเช่ือมโยงระบบข้อมูลทางการคลังท่ีมีประสิทธิภาพเพื่อประโยชน์ในการกากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างท่ัวถึง จึงท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งขาดความรู้ความเข้าใจ
ในการปรับใช้กฎหมายและหลักเกณฑ์ต่างๆอย่างแท้จริง 

(3) ปัญหาเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
โดยหลักเกณฑ์การกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันนอกเหนือจากกฎหมายจัดต้ังแล้ว 
ยังมีหนังสือส่ังการจากกระทรวงมหาดไทยจ านวนหลายฉบับซึ่งก าหนดเงื่อนไขและขั้นตอนในการกู้เงิน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทไว้ ซึ่งพบว่าหนังสือส่ังการดังกล่าวสร้างข้อจ ากัดและ
ปัญหาให้กับการด าเนินการกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น การก าหนดเงื่อนไขในลักษณะ
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เป็นข้อห้ามในการด าเนินการเป็นส่วนใหญ่ โดยไม่ได้ก าหนดหลักการท่ีชัดเจนในการด าเนินการก่อน   
มีแต่เพียงการก าหนดในลักษณะอย่างกว้างไม่เฉพาะเจาะจงท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มี
แนวทางท่ีชัดเจนในการด าเนินการกู้เงิน เนื่องจากไม่มีการก าหนดวัตถุประสงค์ท่ีชัดเจนในการด าเนิน
โครงการเพื่อขอกู้เงิน มีเพียงแต่ก าหนดลักษณะของโครงการท่ีต้องห้าม ส่งผลต่อความชัดเจนในการ
ด าเนินการกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเป็นข้อจ ากัดในการกู้เงินเพื่อประโยชน์ในการ
พัฒนาท้องถิ่น หรือการก าหนดเงื่อนไขการกู้เงินท่ีมีความเคร่งครัดมากเกินไป ส่งผลให้เป็นการจ ากัด
การด าเนินการกู้เงินและอาจส่งผลกระทบต่อการพัฒนาท้องถิ่นอย่างเห็นได้ ชัด เช่น กรณีการ
ก าหนดให้กู้เงินได้เฉพาะโครงการท่ีมีความจ าเป็นเร่งด่วนเท่านั้น แต่ในขณะเดียวกันหนังสือเวียนกลับ
ก าหนดขั้นตอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบและหนังสือส่ังการท่ี
เกี่ยวข้องและต้องผ่านการกล่ันกรองจากคณะกรรมการระดับจังหวัด ส่งผลให้ต้องมีการด าเนินงาน
หลายขั้นตอนและท าให้มีระยะเวลายาวนานมากขึ้น ซึ่งหากเป็นโครงการท่ีมีความเร่งด่วนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก็อาจขออนุมัติการกู้เงินเพื่อด าเนินการได้ไม่ทันการ เป็นต้น 
   และจากงานวิจัยของ รศ.ชูศรี เท้ียศิริเพชร (2553: 1 – 27) กล่าวว่าจากการศึกษา
ระเบียบด้านการเงินการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและกรณีตัวอย่างขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นท่ีน ามาศึกษาสรุปผลการศึกษาได้ คือ 

(1) กระบวนการในการด าเนินการด้านการเงินการคลังในการบริหารงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบต้องปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าการจัดท า
แผนพัฒนา การจัดท างบประมาณ การพัสดุและการเงิน ซึ่งในแต่ละขั้นตอนมีกฎระเบียบท่ีเกี่ยวข้อง
หลายด้าน และแนวปฏิบัติท่ีก าหนดโดยหน่วยงานอื่นอาจขัดแย้งกับระเบียบของกระทรวงมหาดไทย 
และวิธีแก้ไขในกรณีท่ีเป็นโครงการพิเศษจากหน่วยงานอื่นมอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าแทน 
ก็คือการออกหนังสือส่ังการก าหนดวิธีการด าเนินการทุกขั้นตอนให้ชัดเจนเพื่อให้บรรลุเป้าหมายของ
โครงการ ซึ่งเป็นการแก้ไขปัญหาเป็นกรณีๆไป แต่ไม่ได้แก้ปัญหาในระยะยาวส าหรับกรณีอื่นๆท่ีจะ
เกิดขึ้นในอนาคต  

(2) รายได้จากการจัดเก็บเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบมี
ประมาณร้อยละ 10-30 ของรายรับรวมซึ่งน้อยกว่ารายได้การจัดสรรจากรัฐบาลซึ่งเป็นร้อยละ 70 
แสดงให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่สามารถพึ่งตนเองในด้านรายรับได้และไม่มีความเป็น
อิสระในการบริหารงานตามแนวคิดของการปกครองส่วนท้องถิ่น  อันเป็นอุปสรรคในการพัฒนา
นวัตกรรมการบริหารจัดการ จึงควรมีการแก้ไขปรับปรุงระเบียบการจัดเก็บรายได้เพื่อเพิ่มโอกาสใน
การหารายได้เองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและน ามาจัดท าแผนท่ีคิดขึ้นเองให้เหมาะสมกับ
ท้องถิ่นแต่ละแห่ง เช่น การจัดเก็บภาษีส่ิงแวดล้อม การจัดเก็บภาษีท่ีดิน เป็นต้น 

(3) รายได้เงินอุดหนุนท่ัวไปจากรัฐบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุก
รูปแบบไม่เพียงพอกับรายจ่ายตามภารกิจ เนื่องจากเงินอุดหนุนมีหลักเกณฑ์ในการระบุวัตถุประสงค์



63 
 

การจ่ายไว้แล้ว เช่น เงินสนับสนุนโครงการนมโรงเรียน และอาหารกลางวัน เป็นต้น ส่งผลให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีเงินเหลือส าหรับท าภารกิจพัฒนาท้องถิ่นด้านอื่นได้น้อย อีกท้ังองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไม่สามารถประมาณการและตรวจสอบรายรับท่ีควรจะได้รับตามหลักเกณฑ์ด้วย ดังนั้น
รัฐบาลควรมีความจริงใจและมีความโปร่งใสในการจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นโดยแยกเงินอุดหนุนระบุวัตถุประสงค์ออกให้ชัดเจน และจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในจัดสรรเพื่อพัฒนาท้องถิ่นอย่างแท้จริง 

(4) ตามหลักการจัดการท้องถิ่นเพื่อการกระจายอ านาจท่ีให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการด าเนินการ กระทรวงมหาดไทยควรมีการก าหนดมาตรฐานกลางด้านภารกิจ
ให้ชัดเจนว่ากิจกรรมใดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถคิดเองและท าได้เองตามภารกิจเพื่อป้องกัน
ความผิดพลาดในการปฏิบัติจริงด้านแผนและระเบียบด้านการเงินการคลัง ซึ่งปัจจุบันองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องด าเนินการตามนโยบายรัฐบาลหรือภารกิจท่ีได้รับการถ่ายโอนท่ีเพิ่มขึ้น และบางเรื่อง
อาจเป็นเรื่องใหม่ ซึ่งอาจไม่ชัดเจนในประเด็นท่ีอยู่ในแผนงานตามอ านาจหน้าท่ีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นซึ่งท่ีผ่านมาเมื่อถูกตรวจสอบโดยส านักตรวจเงินแผ่นดินมักพบประเด็นความผิดพลาดด้านการ
ปฏิบัติท่ีไม่ใช่ขอบเขตอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง 

ประกอบกับ จากผลงานวิจัยของนางพิทยา พานทอง (2555: 94 - 110) กล่าวว่า
ภายใต้หลักการหรือแนวการตรวจของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินท่ียังคงยึดระเบียบในการตรวจสอบ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อหาความถูกต้องและผิดพลาดในการบริหารงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้น ได้ก่อ ให้ความล้มเหลวต่อทิศทางการปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
กล่าวคือวัตถุประสงค์ของการเกิดการปกครองตนเองของท้องถิ่นก็คือเพื่อต้องการตอบสนองความ
ต้องการและแก้ไขปัญหาของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพตรงกับความ
ต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง  แต่เมื่อน าแนวการตรวจสอบท่ีเน้นการตรวจตาม
ระเบียบมาตรวจการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่าแนวการตรวจในลักษณะนี้ไม่
สอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น  เพราะการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นท่ีมีเป้าหมายในการบริหารงาน คือต้องการตอบสนองความต้องการของคนในชุมชนท้องถิ่น
อย่างแท้จริงกลับถูกมองว่า การกระท าดังกล่าวขัดกับระเบียบ หรือกลับถูกมองว่าเป็นการบริหารงาน 
ท่ีต้องการรักษาฐานเสียง ของตนเองเอาไว้ ซึ่งจุดนี้ถือเป็นตัวบั่นทอนความต้ังใจในการท างานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อยู่ไม่น้อย  

นอกจากนี้ยังกล่าวว่า การยึดระเบียบในการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินยังดูเหมือนว่าจะเป็นการขัดกับหลักการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น คือการกระจายอ านาจเป็นการให้อิสระในการบริหารงานของท้องถิ่นเพื่อให้เป็น
การบริหารท่ีสามารถตอบสนองตรงกับความต้องการของท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง  นอกจากนี้ เกณฑ์ท่ี 
ใช้ในการสุ่มตรวจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน  ยังก่อให้เกิดความ
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ล้มเหลวต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านของภาพพจน์ กล่าวคือ เกณฑ์ท่ีส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดินใช้เป็นการเกณฑ์ในการคัดเลือกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ส่งผลท าให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์การบริหารส่วนต าบลขนาดเล็กและอยู่ในพื้นท่ีห่างไกลมักจะรอด
พ้นจากการเข้ารับการตรวจสอบจากส านักงานตรวจเงินแผ่นดินอยู่เสมอ เมื่อมักจะรอดพ้นจากการ
ตรวจสอบก็มักจะพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวมักจะบริหารงานท่ีไม่ยึดตามระเบียบ    
ซึ่งอาจจะด้วยเหตุผลของข้อจ ากัดในการรับรู้หรือเข้าถึงในเรื่องของกฎ ระเบียบ หนังสือส่ังการ หรือ
การไม่ได้ให้ความส าคัญกับการถูกตรวจสอบจากองค์กรภายในและภายนอก จึงเป็นการบริหารท่ีเน้น
ตามนโยบายมากกว่าเน้นตามระเบียบ เมื่อเป็นการบริหารงานท่ีเน้นตามนโยบายของฝ่ายการเมือง
มากกว่าเน้นตามระเบียบจึงน าไปสู่การบริหารงานท่ีไม่ค านึงถึงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความ
คุ้มค่า แต่เป็นการเน้นการบริหารงานท่ีพยายามรักษาฐานเสียงของตนเองไว้ จนน าไปสู่การเกิดภาวะ
ของการคอรัปช่ันขึ้นได้ในท่ีสุด และมักจะถูกประชาชนมองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบ
องค์การบริหารส่วนต าบลส่วนใหญ่เกิดการคอรัปช่ันสูง 

อีกท้ัง ลักษณะท่ีใช้ในการตรวจเงินแผ่นดินของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินท่ีเน้นการ 
ตรวจหลังจ่าย (Post–audit) นั้น ยังได้ก่อให้เกิดความล้มเหลวต่อการบริหารงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ หลักการดังกล่าวได้สร้างความเสียหาย ความไม่ยุติธรรมและความไม่เป็นอิสระ
ต่อการบริหารงานขององค์กรปกครองอยู่มิใช่น้อย เช่น กรณีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งหนึ่ง
ได้มีการด าเนินการขุดลอกคูคลองในหมู่บ้านท่ีตนเองรับผิดชอบเพื่อช่วยในการระบายน้ าและบรรเทา
สถานการณ์น้ าท่วมที่เกิดข้ึน แต่เมื่อส านักงานตรวจเงินแผ่นดินเข้ามาตรวจแจ้งว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นดังกล่าวกระท าผิดระเบียบต้องชดใช้ค่าเสียหายโดยการคืนเงิน ถ้าหากย้อนกลับมาต้ังค าถาม 
ว่าการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งนั้นตัดสินใจในการขุดลอกคูคลองเพื่อเป็นการบรรเทา
สถานการณ์น้ าท่วมในชุมชนและท าให้ชุมชนได้รับประโยชน์จากโครงการนี้มากท่ีสุด แต่กลับถูกมองว่า
ผิดระเบียบ อาจกล่าวได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้รับยุติธรรมและถือว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไม่มีโอกาสได้บริหารงานตามความอิสระของตนเองได้อย่างแท้จริง 
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บทที่ 3 

ระเบียบวิธีวิจยั 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรท่ีมีสิทธิตามกฎหมาย มีพื้นท่ีและมีประชากร
อยูใ่นความดูแลรับผิดชอบเป็นของตนเอง โดยเป็นการปกครองท่ีรัฐบาลกลางได้กระจายอ านาจให้แก่
ประชานในท้องถิ่น โดยหัวใจท่ีส าคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ การมีความเป็นอิสระในการ
ก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลังและมีอ านาจหน้าท่ี
ของตนเองโดยเฉพาะ โดยความเป็นอิสระของท้องถิ่นอยู่ในรูปของการมีอ านาจส่ังการและด าเนินการ
ในกิจการต่างๆตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้ด้วยตนเองและส่วนกลางมีอ านาจเพียงก ากับดูแลให้การ
ด าเนินการของท้องถิ่นด าเนินไปภายในกรอบของกฎหมายเท่านั้นโดยหลักการดังกล่าวได้บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยต้ังแต่ฉบับปี 2540 เป็นต้นมา ซึ่งขอบเขตของการก ากับดูแลก็คือ
จะต้องไม่แทรกแซงองค์กรการกระจายอ านาจจนองค์กรนั้นขาดอิสระไป การมีขอบเขตจ ากัดเช่นว่านี้
ท าให้อ านาจก ากับดูแลต่างกับอ านาจบังคับบัญชา และอ านาจก ากับดูแลจะใช้ได้ต่อเมื่อมีกฎหมายให้
อ านาจและจะต้องเป็นไปตามรูปแบบท่ีกฎหมายก าหนดไว้ ดังนั้น อ านาจก ากับดูแลของส่วนกลางท่ีมี
อยู่เหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีมากหรือน้อยเพียงใดนั้นจึงขึ้นอยู่กั บกฎหมายท่ีจะเป็น
ตัวก าหนดเงื่อนไขของความสัมพันธ์ระหว่างส่วนกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ท้ังนี้  อง ค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นมีอ านาจและหน้า ท่ีตามท่ีก าหนดไว้ ใน
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) และกฎหมายจัดต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ประเภทนั้นๆ โดยกลไกท่ีส าคัญของการขับเคล่ือนตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วยท้องถิ่น 
คือการมีอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณซึ่งท าให้การจัดท าบริการสาธารณะสามารถตอบสนอง
ความต้องการและความจ าเป็นพื้นฐานของคนในชุมชนได้ แต่อย่างไรก็ตามจากการพิจารณาและ
วิเคราะห์กฎหมายจัดต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะตามพระราชบัญญัติองค์การ 
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
(แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) และพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) ซึ่งได้ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย     
มีอ านาจในการออกกฎ ระเบียบ และข้อบังคับมาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือปฏิบัติ อาทิเช่น 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2541 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  พ.ศ.2535 
(แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 9 พ.ศ.2553) และระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน 
การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547 เป็นต้น 
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1.  กรอบแนวคิดในการวิจัย 
แผนภาพที่ 3.1 กรอบแนวคิดในการวิจัย  
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับมอบหมายอ านาจและหน้าท่ีจากการปกครอง
ส่วนกลาง ผ่านนโยบาย กฎหมาย ระบบก ากับดูแลต่างๆ เพื่อให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าหน้าท่ี
ให้บริการแก่ประชาชนในท้องถิ่นและบริหารรายได้ของตนเอง โดยต้องปฏิบัติงานตามกรอบท่ี        
ถูกก าหนดจากส่วนกลาง แล้วยังต้องให้บริการที่มีประสิทธิภาพสอดคล้องความต้องการของประชาชน
ในท้องถิ่น ซึ่งขึ้นอยู่กับการบริหารการคลังและงบประมาณ เป็นการเช่ือมโยงถึงกัน หากต้องก าร
พัฒนางานบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ดี ต้องใช้งบประมาณบริหารการคลัง 
อยา่งถูกต้องสมเหตุผล เป็นการใช้เงินเพื่อบริการประชาชน โดยมีส านักงานตรวจเงินแผ่นดินท าหน้าท่ี
ตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

โดยรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาจากแหล่งรายได้ท่ีแตกต่างกันใน
อัตราส่วนท่ีแตกต่างกัน และในปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้รวมเพิ่มข้ึนประมาณ 3 เท่า 
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีผลต่อการพัฒนาบริการสาธารณะ และการใช้งบประมาณ     
ท่ีมีอยู่นั้นต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย กฎเกณฑ์ ระเบียบต่างๆท่ีเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณซึ่ง      
ในปัจจุบัน ยังมีข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์ ระเบียบต่างๆท่ีไม่เอื้อต่อการใช้สอยเงิน มีประเด็นขัดหรือแย้ง
กับสภาพส่ิงแวดล้อมท่ีเป็นจริง 

ผู้วิจัยได้เห็นถึงความส าคัญของการศึกษา วิเคราะห์และต้องการน าเสนอข้อสรุป   
เพื่อพัฒนางานด้านบริหารจัดการการคลังและงบประมาณให้มีประสิทธิภาพถูกต้องในการปฏิบัติ 
หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อประชาชน ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะไม่ท าการท่ี   
ขัดหรือแย้งกับกฎหมายและกฎเกณฑ์ ระเบียบการศึกษาวิจัยจะน าหลักการการจัดการความรู้         
มาประยุกต์ใช้ โดยเลือกใช้เครื่องมือทางการจัดการความรู้ท่ีสามารถดึงประเด็นข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์
และระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากผู้มีส่วนได้เสีย และน าข้อกฎหมายและ



67 
 

  

กฎเกณฑ์ต่างๆท่ีได้นั้นมาสัมภาษณ์เชิงลึกและใช้ Fishbone Diagram ในการระบุกฎหมายท่ีไม่เอื้อ   
ว่าเป็นสาเหตุ และค้นหาผลท่ีเกิดจากกฎหมายข้อนั้นๆ (เป็นการระบุเหตุและผลท่ีเกิ ดขึ้นท่ีเกิดจาก
กฎหมายท่ีขัดหรือแย้ง) ผลลัพธ์ท่ีคาดหวัง คือ ข้อเสนอในการแก้ไข ปรับปรุง กฎหมาย กฎเกณฑ์   
และระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

2. วิธีการด าเนินการวิจัย 
คณะวิจัยจะด าเนินการวิจัยเพื่อศึกษารวบรวมข้อมูล วิเคราะห์ น าเสนอผลลัพธ์ท่ีได้

ในแต่ละขั้นตอนการวิจัย รวมใช้ระยะเวลาด าเนินการวิจัยท้ังส้ิน 12 เดือนประกอบด้วยขั้นตอน     
การศึกษาวิจัย 5 ข้ันตอน มีรายละเอียดดังนี้  

แผนภาพที่ 3.2 แผนภาพสรุปขั้นตอนการด าเนินการวิจัย แสดงวิธีการด าเนินการ
วิจัยและแสดงผลลัพธ์ที่คณะวิจัยคาดหวัง 
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  2.1 ขั้นตอนที่ 1  
  ด าเนินการศึกษาจากการทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องเพื่อศึกษา
กฎหมาย กฎเกณฑ์และระเบียบท่ีเกี่ยวข้องกับการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และแสดงรายการกฎหมาย กฎเกณฑ์และระเบียบท่ีเกี่ยวข้องกับการคลังและงบประมาณท่ีไม่
เอื้อต่อความเป็นอิสระทางด้านการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีการจัดประชุม
คณะท างานและท่ีปรึกษาทีมวิจัยเพื่อวางแผนการด าเนินการค้นคว้าข้อมูลกฎหมายและทบทวน
วรรณกรรมท่ีเกี่ยวข้องเพื่อก าหนดข้อกฎหมายท่ีไม่เอื้อ ต่อความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น จากนั้นท าการวิเคราะห์ข้อกฎหมายท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางการคลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และพัฒนาเครื่องมือส าหรับการเก็บข้อมูลจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
น าเสนอต่อท่ีปรึกษาโครงการและผู้เช่ียวชาญตรวจเครื่องมือ 
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2.2 ขั้นตอนที่ 2  
จัดการประชุมเตรียมพร้อมเพื่อท าการลงพื้นท่ีเก็บข้อมูลกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในจังหวัดเชียงใหม่เพื่อท าการวิเคราะห์โดยใช้หลักการของ Ontological Commitment 
โดยน ารายการกฎหมายเกี่ยวกับการก ากับการดูแลการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่นท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณท่ีได้ในขั้นตอนท่ี 1 ใช้เป็น 
Keywords ในการสัมภาษณ์เชิงลึกและใช้หลักการของ Card Sorting ให้ตัวแทนองค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นจ านวน 30 แห่งในจังหวัดเชียงใหม่  โดยเป็นผู้ปฏิบัติงานในระดับหัวหน้าและให้
ผู้ปฏิบัติงานเลือก Keywords (ข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์และระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางด้าน
การคลังและงบประมาณ) โดยให้ล าดับความส าคัญ ความจ าเป็นเร่งด่วนท่ีต้องการแก้ไขและเก็บ
ประเด็นอื่นๆท่ีได้จากตัวแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มเติมในมุมมองของผู้ปฏิบัติการขั้นตอน   
ท่ี 2 นี้จะได้ข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์และระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางการคลังและงบประมาณ
จากตัวแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จากนั้นน าข้อกฎหมายมาวิเคราะห์และท าการพัฒนาเครื่องมือ
เก็บข้อมูลส าหรับข้ันตอน ท่ี 3 ต่อไป 

2.3 ขั้นตอนที่ 3  
ประชุมคณะท างานก าหนดกรอบการประชุมสัมมนา จัดการประชุมสัมมนาครั้งท่ี 1 

เพื่อสรุปข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์และระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางด้านการคลังและ
งบประมาณ โดยกลุ่มนักวิชาการ ผู้เช่ียวชาญ นักกฎหมาย ผู้แทนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
ผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง จัดการแลกเปล่ียนแนวคิดน าผลลัพธ์ท่ีได้จากขั้นตอนท่ี 1 และ 2 มาอภิปราย     
เพื่อพิจารณาข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์และระเบียบ แสดงรายละเอียดของการขัดหรือแย้งกับ         
ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แสดงข้อกฎหมาย กฎเกณฑ์และระเบียบท่ีไม่เอื้อ  
และผลกระทบ ผลเสียท่ีเกิดขึ้น โดยใช้ Fishbone Diagram ให้ล าดับความส าคัญของ ข้อกฎหมาย 
กฎเกณฑ์และระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณท่ีต้องการแก้ไข  
เป็น 2 ระยะนั้น คือ ความต้องการแก้ไขในระยะส้ันและระยะยาว เพื่อน ามาวิเคราะห์จัดท าเอกสาร
สรุปประเด็นข้อกฎหมายท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางการคลัง 

2.4 ขั้นตอนที่ 4  
การสัมภาษณ์ตัวแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดเชียงใหม่จ านวน 30 แห่ง 

แบบเจาะลึกจากข้อมูลท่ีได้มาจากขั้นตอนท่ี 1-3 การวิเคราะห์และจัดท าเอกสารร่างข้อกฎหมาย 
กฎเกณฑ์และระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณ พร้อมแสดงผล   
การขัดหรือแย้ง จัดท าร่างแผนแก้ไขระยะส้ันและระยะยาว เสนอแก้ไขกฎหมายเกี่ยวกับการก ากับดูแล 
การคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางด้านการคลัง
และงบประมาณ 
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2.5 ขั้นตอนที่ 5  
คณะวิ จัยสรุปผลการด าเนินงานวิ จัย  โดยมี ผู้ เ ช่ียวชาญจ านวน 3 ท่าน คือ         

ศ.ดร.สมคิด  เลิศไพฑูรย์ คณะนิ ติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ นายพิพัฒน์ วรสิทธิด ารง  
ต าแหน่งปลัดองค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทะลบ อ าเภอไชยปราการ จังหวัดเชียงใหม่และนายก
สมาคมข้าราชการส่วนท้องถิ่นแห่งประเทศไทย และนายธีรเดช นรัตถรักษา ต าแหน่งนิติกร 8 วช 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดพิษณุโลกและประธานชมรมนิติกรส่วนท้องถิ่นแห่งประเทศไทยอ่านทบทวน
ข้อเสนอต่างๆท่ีน าเสนอต่อส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัยเพื่อสรุปประเด็นส าคัญท่ีได้จากการวิจัย  

อนึ่งการใช้เครื่องมือและกระบวนการทางการวิจัยนี้คณะวิจัยสามารถใช้พัฒนางาน
ได้ตามวัตถุประสงค์การวิจัยและการเลือกพื้นท่ีศึกษาในจังหวัดเชียงใหม่ จ านวน 30 แห่ง (องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล) โดยการเก็บข้อมูลจากการสัมภาษณ์   
แบบเจาะลึก รวมถึงการจัดสัมมนาเชิงปฏิบัติการ  
 

3. สรุปแผนการท างาน 
คณะวิจัยจะด าเนินการวิจัยรวมใช้ระยะเวลาด าเนินการวิจัยท้ังส้ิน 12 เดือน

ประกอบด้วย 5 กิจกรรม มีรายละเอียดดังนี้  

ตารางท่ี 3.1 ปฏิทินแผนการท างาน 

กิจกรรม 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 
1. ส ารวจข้อกฎหมายฯและ 
การวิเคราะห์ 

            

2. การเก็บข้อมูลจากอปท.และ
การวิเคราะห์ 

            

3. การสัมมนาอภิปรายและ 
การวิเคราะห์ข้อมูล 

            

4. การสัมภาษณ์ การวิเคราะห์ 
และการจัดท าเอกสาร        
ร่างข้อเสนอและแผนงาน 

            

5.การสัมมนาสรุปผลงานวิจัย
และการเผยแพร่งานวิจัย 

            

      (1) กิจกรรมการส ารวจข้อกฎหมายฯและการวิเคราะห์ ด าเนินการโดยใช้เวลา         
3 เดือน คือ เดือนท่ี 1-3 
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  (2) กิจกรรมการเก็บข้อมูลจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการวิเคราะห์ 
ด าเนินการโดยใช้เวลา 4 เดือน คือ เดือนท่ี 3-6 
  (3) กิจกรรมการสัมมนาอภิปรายและการวิเคราะห์ข้อมูล ด าเนินการโดยใช้เวลา      
3 เดือน คือ เดือนท่ี 6-8 
  (4) กิจกรรมการสัมภาษณ์ การวิเคราะห์และการจัดท าเอกสารร่างข้อเสนอและ
แผนงาน ด าเนินการโดยใช้เวลา 4 เดือน คือ เดือนท่ี 8-11 
  (5) กิจกรรมการสัมมนาสรุปผลงานวิจัยและการเผยแพร่งานวิจัย ด าเนินการโดยใช้
เวลา 2 เดือน คือ เดือนท่ี 11-12 
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บทที่ 4 

กฎหมายเกี่ยวกบัรายได้และรายจา่ยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
   
  กฎหมายรัฐธรรมนูญหลายฉบับ ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีความ
เป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงิน
และการคลังและมีอ านาจหน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะ และก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ย่อมได้รับการส่งเสริมและสนับสนุนให้สามารถพัฒนาระบบการคลังท้องถิ่นให้จัดบริการสาธารณะได้
โดยครบถ้วนตามอ านาจหน้าท่ี นอกจากนี้ยังก าหนดให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจเพื่อก าหนดการแบ่งอ านาจหน้าท่ีและจัดสรรรายได้ระหว่างราชการส่วนกลางและราชการ  
ส่วนภูมิภาคกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง      
โดยค านึงถึงการกระจายอ านาจท่ีเพิ่มขึ้นตามระดับความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     
แต่ละรูปแบบ และท่ีส าคัญได้ให้มีกฎหมายรายได้ท้องถิ่นขึ้นเพื่อก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจัดเก็บ
ภาษีและรายได้อื่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้มีหลักเกณฑ์ท่ีเหมาะสมตามลักษณะของ
ภาษีแต่ละชนิด การจัดสรรทรัพยากรในภาครัฐและการมีรายได้ท่ีเพียงพอกับรายจ่ายตามอ านาจหน้าท่ี
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าวท าให้มีกฎหมายออกมาอีก
หลายฉบับท่ีเกี่ยวกับรายได้และรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อท าให้การด าเนินการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นไปตามหลักการและเจตนารมณ์ท่ีได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ     
โดยแยกพิจารณาได้ดังนี้ 
 

1. กฎหมายเกี่ยวกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
  ด้วยวัตถุประสงค์ท่ีส าคัญอย่างหนึ่งของการกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่น คือ เพื่อให้จัดบริการสาธารณะในเขตพื้นท่ีท่ีตรงกับความต้องการของคนในพื้นท่ีให้มาก
ท่ีสุด โดยกลไกส าคัญท่ีจะท าให้บรรลุตามวัตถุประสงค์คือการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี     
ความเป็นอิสระในการจัดบริการสาธารณะและให้มีความเป็นอิสระทางด้านการเงินและการคลัง     
และหัวใจส าคัญของการมีอิสระทางด้านการเงินและการคลัง ก็คือการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
มีรายได้เป็นของตัวเอง ท าให้มีกฎหมายท่ีเกี่ยวกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกมาอีก
หลายฉบับซึ่งกฎหมายท่ีส าคัญ ได้แก่  
  1.1 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2542  

ในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) ได้ก าหนดเรื่องการจัดสรรสัดส่วน
ภาษีและอากรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในหมวด 3 ได้แก่ 
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มาตรา 23 เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบลอาจมีรายได้
จากภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และเงินรายได้ ดังต่อไปนี้ 

(1) ภาษีโรงเรือนและท่ีดินตามกฎหมายว่าด้วยภาษีโรงเรือนและท่ีดิน 
(2) ภาษีบ ารุงท้องท่ีตามกฎหมายว่าด้วยภาษีบ ารุงท้องท่ี 
(3) ภาษีป้ายตามกฎหมายว่าด้วยภาษีป้าย 
(4) ภาษีมูลค่าเพิ่มตามประมวลรัษฎากรท่ีได้รับการจัดสรรในอัตราซึ่งเมื่อ

รวมกับการจัดสรรตามมาตรา 24(3) และมาตรา 25(6) แล้วไม่เกินร้อยละสามสิบของภาษีมูลค่าเพิ่มท่ี
จัดเก็บได้หักส่วนท่ีต้องจ่ายคืนแล้ว โดยเป็นหน้าท่ีของกรมสรรพากรท่ีจะจัดเก็บ 

(5) ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร โดยออกข้อบัญญัติจัดเก็บเพิ่มขึ้น
ในอัตราซึ่งเมื่อรวมกับอัตราตามมาตรา 24(4) แล้วไม่เกินร้อยละสามสิบของอัตราภาษีท่ีจัดเก็บตาม
ประมวลรัษฎากร โดยเป็นหน้าท่ีของกรมสรรพากรท่ีจะจัดเก็บ 

(6) ภาษีสรรพสามิตตามกฎหมายว่าด้วยภาษีสรรพสามิต ภาษีสุราตาม
กฎหมายว่าด้วยสุราและค่าแสตมป์ยาสูบตามกฎหมายว่าด้วยยาสูบ ซึ่งเก็บจากการค้าในเขตเทศบาล
เมืองพัทยาและองค์การบริหารส่วนต าบล โดยออกข้อบัญญัติจัดเก็บเพิ่มขึ้นในอัตราไม่เกินร้อยละ
สามสิบของอัตราภาษีท่ีกรมสรรพสามิตจัดเก็บและให้ถือเป็นภาษีและค่าแสตมป์ตามกฎหมายว่าด้วย
การนั้น โดยเป็นหน้าท่ีของกรมสรรพสามิตท่ีจะจัดเก็บ 

(7) ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์ รวมท้ังเงินเพิ่มตามกฎหมายว่าด้วย
รถยนต์ ภาษีรถตามกฎหมายว่าด้วยการขนส่งทางบกและค่าธรรมเนียมล้อเล่ือนตามกฎหมายว่าด้วย
ล้อเล่ือน 

(8) ภาษีการพนันตามกฎหมายว่าด้วยการพนัน 
(9) ภาษีเพื่อการศึกษาตามกฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติ 
(10) อากรการฆ่าสัตว์และผลประโยชน์อื่นอันเกิดจากการฆ่าสัตว์ตาม

กฎหมายว่าด้วยการควบคุมการฆ่าสัตว์และจ าหน่ายเนื้อสัตว์ 
(11) อากรรังนกอีแอ่นตามกฎหมายว่าด้วยอากรรังนกอีแอ่น 
(12) ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่หลังจากหักส่งเป็นรายได้ของรัฐ

ในอัตราร้อยละส่ีสิบแล้ว ดังต่อไปนี้ 
(ก) องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลท่ีมีพื้นท่ีครอบคลุมพื้นท่ีตาม

ประทานบัตรให้ได้รับการจัดสรรในอัตราร้อยละยี่สิบของเงินค่าภาคหลวงแร่ท่ีจัดเก็บได้ภายในเขต 
(ข) องค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาลอื่นท่ีอยู่ภายในจังหวัดท่ีมี

พื้นท่ีครอบคลุมพื้นท่ีตามประทานบัตร ให้ได้รับการจัดสรรในอัตราร้อยละสิบของเงินค่าภาคหลวงแร่ท่ี
จัดเก็บได้ภายในเขต 

(ค) องค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาลในจังหวัดอื่นให้ได้รับการ
จัดสรรในอัตราร้อยละสิบของเงินค่าภาคหลวงแร่ท่ีจัดเก็บได้ภายในเขต 
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(13) ค่าภาคหลวงปิโตรเลียมตามกฎหมายว่าด้วยปิโตรเลียมหลังจากหักส่ง
เป็นรายได้ของรัฐในอัตราร้อยละส่ีสิบแล้ว ดังต่อไปนี้ 

(ก) องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลท่ีมีพื้นท่ีครอบคลุมพื้นท่ีตาม
สัมปทานให้ได้รับการจัดสรรในอัตราร้อยละยี่สิบของเงินค่าภาคหลวงปิโตรเลียมท่ีจัดเก็บได้ ภายในเขต 

(ข) องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลอื่นท่ีอยู่ภายในจังหวัดท่ีมี
พื้นท่ีครอบคลุมพื้นท่ีตามสัมปทาน ให้ได้รับการจัดสรรในอัตราร้อยละสิบของเงินค่าภาคหลวง
ปิโตรเลียมท่ีจัดเก็บได้ภายในเขต 

(ค) องค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาลในจังหวัดอื่น ให้ได้รับการ
จัดสรรในอัตราร้อยละสิบของเงินค่าภาคหลวงปิโตรเลียมท่ีจัดเก็บได้ภายในเขต 

(14) ค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิ ติกรรมเกี่ ยวกับ
อสังหาริมทรัพย์ท่ีมีทุนทรัพย์ภายในเขต ท้ังนี้ตามประมวลกฎหมายท่ีดินและกฎหมายว่าด้วยอาคารชุด 

(15) ค่าธรรมเนียมสนามบินตามกฎหมายว่าด้วยการเดินอากาศ ท้ังนี้ ให้
เป็นไปตามอัตราและวิธีการท่ีคณะกรรมการก าหนด 

(16) ค่าธรรมเนียมดังต่อไปนี้ โดยออกข้อบัญญัติจัดเก็บเพิ่มขึ้นในอัตราไม่
เกินร้อยละสิบของค่าธรรมเนียมท่ีมีการจัดเก็บตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น 

(ก) ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุราตามกฎหมายว่าด้วยสุรา 
(ข) ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตเล่นการพนันตามกฎหมายว่าด้วยการพนัน 

(17) ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาตและค่าปรับในกิจการท่ีกฎหมายมอบ 
หมายหน้าท่ี ให้เทศบาล เมืองพัทยาและองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นเจ้าหน้าท่ีด าเนินการภายในเขต
ท้องถิ่นนั้นๆ และให้ตกเป็นรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าว ในกรณีกฎหมายก าหนดให้
เทศบาล เป็นผู้จัดเก็บค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาตและค่าปรับ ให้น ารายได้มาแบ่งให้แก่องค์การบริหาร      
ส่วนต าบลท่ีอยู่ภายในเขตจังหวัดตามท่ีคณะกรรมการก าหนด 

(18) ค่าใช้น้ าบาดาลตามกฎหมายว่าด้วยน้ าบาดาล ท้ังนี้ ให้เป็นไปตาม
สัดส่วนท่ีคณะกรรมการก าหนด 

(19) ค่าธรรมเนียมใดๆท่ีเรียกเก็บจากผู้ใช้หรือได้รับประโยชน์จากบริการ
สาธารณะท่ีจัดให้มีข้ึน 

(20) รายได้อื่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติให้เป็นของเทศบาล เมืองพัทยาและ
องค์การบริหารส่วนต าบล 

มาตรา 24 องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจมีรายได้จากภาษีอากร
ค่าธรรมเนียมและเงินรายได้ ดังต่อไปนี้ 

(1) ภาษีบ ารุงองค์การบริหารส่วนจังหวัด ส าหรับน้ ามันเบนซินและน้ ามันท่ี
คล้ายกัน น้ ามันดีเซลและน้ ามันท่ีคล้ายกัน ก๊าซปิโตรเลียมท่ีใช้เป็นเช้ือเพลิงส าหรับรถยนต์ ซึ่งเก็บจาก
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การค้าในเขตจังหวัด โดยออกข้อบัญญัติจัดเก็บเพิ่มได้ไม่เกินลิตรละสิบสตางค์ส าหรับน้ ามันและ
กิโลกรัมละไม่เกินสิบสตางค์ส าหรับก๊าซปิโตรเลียม 

(2) ภาษีบ ารุงองค์การบริหารส่วนจังหวัดส าหรับยาสูบ ซึ่งเก็บจากการค้าใน
เขตจังหวัดโดยออกข้อบัญญัติจัดเก็บเพิ่มได้ไม่เกินมวนละสิบสตางค์ 

(3) ภาษีมูลค่าเพิ่มตามประมวลรัษฎากรท่ีได้รับการจัดสรรในอัตราซึ่งเมื่อ
รวมกับอัตราตามมาตรา 23(4) และมาตรา 25(6) แล้วไม่เกินร้อยละสามสิบของภาษีมูลค่าเพิ่มท่ี
จัดเก็บได้หักส่วนท่ีต้องจ่ายคืนแล้ว โดยเป็นหน้าท่ีของกรมสรรพากรท่ีจะจัดเก็บ 

(4) ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร โดยออกข้อบัญญัติจัดเก็บเพิ่มขึ้น
ในอัตราซึ่งเมื่อรวมกับอัตราตามมาตรา 23(5) แล้วไม่เกินร้อยละสามสิบของอัตราภาษีท่ีจัดเก็บตาม
ประมวลรัษฎากร โดยเป็นหน้าท่ีของกรมสรรพากรท่ีจะจัดเก็บ 

(5) ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์ รวมท้ังเงินเพิ่มตามกฎหมายว่าด้วย
รถยนต์ ภาษีรถตามกฎหมายว่าด้วยการขนส่งทางบก และค่าธรรมเนียมล้อเล่ือนตามกฎหมายว่าด้วย
ล้อเล่ือน 

(6) ภาษีเพื่อการศึกษาตามกฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติ 
(7) อากรรังนกอีแอ่นตามกฎหมายว่าด้วยอากรรังนกอีแอ่น 
(8) ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่ ให้ได้รับการจัดสรรในอัตราร้อย

ละยี่สิบของค่าภาคหลวงแร่ท่ีจัดเก็บได้ภายในเขตขององค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น 
(9) ค่าภาคหลวงปิโตรเลียมตามกฎหมายว่าด้วยปิโตรเลียมให้ได้รับการ

จัดสรรในอัตราร้อยละยี่สิบของค่าภาคหลวงปิโตรเลียมท่ีจัดเก็บได้ภายในเขตขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดนั้น 

(10) ค่าธรรมเนียมบ ารุงองค์การบริหารส่วนจังหวัดโดยออกข้อบัญญัติเรียก
เก็บจากผู้พักในโรงแรมตามกฎหมายว่าด้วยโรงแรม 

(11) ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาตและค่าปรับในกิจการท่ีกฎหมายมอบหมาย
หน้าท่ี ใหอ้งค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นเจ้าหน้าท่ีด าเนินการภายในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น
และให้ตกเป็นรายได้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

(12) ค่าธรรมเนียมใดๆท่ีเรียกเก็บจากผู้ใช้หรือได้รับประโยชน์จากบริการ
สาธารณะท่ีองค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดให้มีข้ึน 

(13) รายได้อื่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติให้เป็นขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
มาตรา 25 กรุงเทพมหานครอาจมีรายได้จากภาษีอากร ค่าธรรมเนียมและ

เงินรายได้ ดังต่อไปนี้ 
(1) ภาษีโรงเรือนและท่ีดินตามกฎหมายว่าด้วยภาษีโรงเรือนและท่ีดิน 
(2) ภาษีบ ารุงท้องท่ีตามกฎหมายว่าด้วยภาษีบ ารุงท้องท่ี 
(3) ภาษีป้ายตามกฎหมายว่าด้วยภาษีป้าย 
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(4) ภาษีบ ารุงกรุงเทพมหานครส าหรับน้ ามันเบนซินและน้ ามันท่ีคล้ายกัน 
น้ ามันดีเซลและน้ ามันท่ีคล้ายกัน ก๊าซปิโตรเลียมท่ีใช้เป็นเช้ือเพลิงส าหรับรถยนต์ ซึ่งเก็บจากการค้าใน
เขตกรุงเทพมหานคร โดยออกข้อบัญญัติจัดเก็บเพิ่มได้ไม่เกินลิตรละสิบสตางค์ส าหรับน้ ามันและไม่เกิน
กิโลกรัมละสิบสตางค์ส าหรับก๊าซปิโตรเลียม 

(5) ภาษีบ ารุงกรุงเทพมหานครส า หรับยาสูบซึ่งเก็บจากการค้าในเขต
กรุงเทพมหานคร โดยออกข้อบัญญัติจัดเก็บเพิ่มได้ไม่เกินมวนละสิบสตางค์ 

(6) ภาษีมูลค่าเพิ่มตามประมวลรัษฎากรท่ีได้รับการจัดสรรในอัตราซึ่งเมื่อ
รวมกับอัตราตามมาตรา 23(4) และมาตรา 24(3) แล้วไม่เกินร้อยละสามสิบของภาษีมูลค่าเพิ่มท่ี
จัดเก็บได้หักส่วนท่ีต้องจ่ายคืนแล้ว โดยเป็นหน้าท่ีของกรมสรรพากรท่ีจะจัดเก็บ 

(7) ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร โดยออกข้อบัญญัติจัดเก็บเพิ่มขึ้น
ในอัตราไม่เกินร้อยละสามสิบของอัตราภาษีท่ีจัดเก็บตามประมวลรัษฎากร  โดยเป็นหน้าท่ีของ
กรมสรรพากรท่ีจะจัดเก็บ 

(8) ภาษีสรรพสามิตตามกฎหมายว่าด้วยภาษีสรรพสามิต ภาษีสุราตาม
กฎหมายว่าด้วยสุราและค่าแสตมป์ยาสูบตามกฎหมายว่าด้วยยาสูบซึ่งเก็บจากการค้าในเขต
กรุงเทพมหานครโดยออกข้อบัญญัติจัดเก็บเพิ่มขึ้นในอัตราไม่เกินร้อยละสามสิบของอัตราภาษีท่ีกรม
สรรพสามิตจัดเก็บและให้ถือเป็นภาษีและค่าแสตมป์ตามกฎหมายว่าด้วยการนั้นโดยเป็นหน้าท่ีของ               
กรมสรรพสามิตท่ีจะจัดเก็บ 

(9) ภาษีเพื่อการศึกษาตามกฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติ 
(10) ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์ รวมท้ังเงินเพิ่มตามกฎหมายว่าด้วย

รถยนต์ ภาษีรถตามกฎหมายว่าด้วยการขนส่งทางบกและค่าธรรมเนียมล้อเล่ือนตามกฎหมายว่าด้วย
ล้อเล่ือน 

(11) ภาษีการพนันตามกฎหมายว่าด้วยการพนัน 
(12) ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่ ท่ีจัดเก็บภายในเขตของ

กรุงเทพมหานครในอัตราร้อยละส่ีสิบของค่าภาคหลวงแร่ท่ีกรมทรัพยากรธรณีจัดเก็บได้จริง 
(13) ค่าภาคหลวงปิโตรเลียมตามกฎหมายว่าด้วยปิโตรเลียมท่ีจัดเก็บภายใน

เขตของกรุงเทพมหานคร ในอัตราร้อยละส่ีสิบของค่าภาคหลวงปิโตรเลียมท่ีกรมทรัพยากรธรณีจัดเก็บ
ได้จริง 

(14) อากรกาฆ่าสัตว์ และผลประโยชน์อื่นอันเกิดจากการฆ่าสัตว์ตาม
กฎหมายว่าด้วยการควบคุมการฆ่าสัตว์และจ าหน่ายเนื้อสัตว์ 

(15) ค่าธรรมเนียมบ ารุงกรุงเทพมหานคร โดยออกข้อบัญญัติเรียกเก็บจากผู้
พักในโรงแรมตามกฎหมายว่าด้วยโรงแรม 

(16) ค่าธรรมเนียมสนามบินตามกฎหมายว่าด้วยการเดินอากาศ ท้ังนี้ให้
เป็นไปตามอัตราและวิธีการท่ีคณะกรรมการก าหนด 



76 
 

 (17) ค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ 
ท่ีมีทุนทรัพย์ตามประมวลกฎหมายท่ีดินและกฎหมายว่าด้วยอาคาชุด 

(18) ค่าธรรมเนียมดังต่อไปนี้ โดยออกข้อบัญญัติจัดเก็บเพิ่มขึ้นในอัตราไม่
เกินร้อยละสามสิบของค่าธรรมเนียมท่ีจัดเก็บตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น 

(ก) ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุราตามกฎหมายว่าด้วยสุรา 
(ข) ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตเล่นการพนันตามกฎหมายว่าด้วยการพนัน 

(19) ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาตและค่าปรับในกิจการท่ีกฎหมายมอบหมาย
หน้าท่ีให้กรุงเทพมหานครเป็นเจ้าหน้าท่ีด าเนินการภายในเขตของกรุงเทพมหานคร และให้ตกเป็น
รายได้ของกรุงเทพมหานคร 

(20) ค่าธรรมเนียมใดๆท่ีเรียกเก็บจากผู้ใช้หรือได้รับประโยชน์จากบริการ
สาธารณะท่ีกรุงเทพมหานครจัดให้มีข้ึน 

(21) รายได้อื่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติให้เป็นของกรุงเทพมหานคร 
มาตรา 26 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นท่ีมีกฎหมายก าหนดให้เป็น

องค์กรปกครองรูปแบบพิเศษไม่เต็มพื้นท่ีจังหวัด มีรายได้จากภาษีอากร ค่าธรรมเนียมและเงินรายได้
อื่นตามมาตรา 23 และให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นท่ีมีกฎหมายก าหนดให้เป็นองค์กรปกครอง
รูปแบบพิเศษเต็มพื้นท่ีจังหวัด มีรายได้จากภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และเงินรายได้อื่นตามมาตรา 23 
และมาตรา 24 

มาตรา 27 ภาษีและอากรประเภทอื่นนอกเหนือจากท่ีบัญญัติไว้ใน    
มาตรา 23 มาตรา 24 มาตรา 25 และมาตรา 26 อาจก าหนดให้เป็นภาษีและอากรร่วมกันระหว่างรัฐ
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรืออาจก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเพิ่มได้เพื่อให้
สอดคล้อง กับการถ่ายโอนภาระหน้าท่ีและงบประมาณจากราชการส่วนกลางมายังองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นทั้งนี้ตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการจัดสรรสัดส่วน
ภาษีและอากร ในแต่ละปีให้คณะกรรมการพิจารณาก าหนดโดยค านึงถึงภาระหน้าท่ีของรัฐกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองเป็นส าคัญ 

มาตรา 28 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมีรายรับ ดังต่อไปนี้ 
(1) รายได้จากทรัพย์สินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(2) รายได้จากสาธารณูปโภค 
(3) รายได้จากการพาณิชย์และการท ากิจการ ไม่ว่าจะด าเนินการเองหรือ

ร่วมกับบุคคลอื่นหรือจากสหการ 
(4) ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต ค่าปรับ ค่าตอบแทนหรือรายได้

อื่นใดตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติไว้ให้เป็นรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(5) ค่าบริการ 
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(6) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอื่น 

(7) เงินช่วยเหลือจากต่างประเทศ องค์การต่างประเทศหรือองค์การระหว่าง
ประเทศ 

(8) รายได้จากการจ าหน่ายพันธบัตร 
(9) เงินกู้จากกระทรวง ทบวง กรม องค์การหรือนิติบุคคลต่าง ๆ 
(10) เงินกู้จากต่างประเทศ องค์การต่างประเทศหรือองค์การระหว่าง

ประเทศ 
(11) เงินและทรัพย์สินอย่างอื่นท่ีมีผู้อุทิศให้ 
(12) เงินช่วยเหลือหรือเงินค่าตอบแทน 
(13) รายได้จากทรัพย์สินของแผ่นดินหรือรายได้จากทรัพย์สินของ

รัฐวิสาหกิจท่ีด าเนินการเพื่อมุ่งหาก าไรในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(14) รายได้จากค่าธรรมเนียมพิเศษการออกพันธบัตรตาม (8) การกู้เงินจาก

องค์การหรือนิติบุคคลต่างๆตาม (9) การกู้เงินตาม (10) และรายได้ตาม (13) ให้ออกเป็นข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น โดยได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 

โดยพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) ได้ก าหนดให้องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นได้รับรายได้ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการจัดสรร การน าส่งเงินรายได้และ   
การได้รับเงินรายได้ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายก าหนด 

1.2. กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถือเป็นกฎหมายส าคัญท่ีรับเอาหลักการ

และแนวทางมาจากท้ังรัฐธรรมนูญและจากพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) โดยกฎหมาย
จัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) 
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเ ติมฉบับท่ี 6         
พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2  
พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับ   
ท่ี 5 พ.ศ.2550) โดยในกฎหมายฉบับต่างๆได้บัญญัติเกี่ยวกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้
เพื่อให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ ให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) 
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1.) พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 
พ.ศ.2552) 

ในพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 
พ.ศ.2552) ได้ก าหนดเรื่องรายได้ไว้ในหมวด 5 เรื่องการงบประมาณและการคลัง ได้แก่  

มาตรา 60 ภาษีบ ารุงท้องท่ี ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีป้าย อากรการฆ่าสัตว์และ
ผลประโยชน์อื่นอัน เกิดจากการฆ่าสัตว์ในพื้นท่ีเขตจังหวัดท่ีอยู่นอกเขตราชการส่วนท้องถิ่นอื่น       
ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดเก็บเป็นรายได้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามกฎหมายว่าด้วย
การนั้นและให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดสรรให้สภาต าบลตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทย
ก าหนด 

มาตรา 61 ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์และล้อเล่ือนท่ีจัดเก็บได้ในจังหวัดใด      
ให้จัดสรรให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยการนั้น 

มาตรา 62 ภาษีมูลค่าเพิ่มท่ีจัดเก็บตามประมวลรัษฎากรจัดเก็บได้ในจังหวัดใดให้ส่ง
มอบให้องค์การ บริหารส่วนจังหวัดร้อยละห้าของภาษีท่ีจัดเก็บได้ 

มาตรา 63 ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่และค่าภาคหลวงปิโตรเลียม   
ตามกฎหมายว่าด้วยปิโตรเลียมท่ีได้มีการจัดเก็บตามกฎหมายว่าด้วยการนั้นในเขตองค์การบริหารส่วน
จังหวัดใดให้จัดสรรให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้นตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดใน
กฎกระทรวง  

มาตรา 64 องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจออกข้อบัญญัติเก็บภาษีบ ารุงองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดจากการค้าในเขตจังหวัด ดังต่อไปนี้  

(1) น้ ามันเบนซินและน้ ามันท่ีคล้ายกัน น้ ามันดีเซลและน้ ามันท่ีคล้ายกันหรือก๊าซ
ปิโตรเลียมท่ีใช้เป็น เช้ือเพลิงส าหรับรถยนต์ โดยจัดเก็บเพิ่มขึ้นได้ไม่เกินลิตรละสิบสตางค์ส าหรับ 
น้ ามันและกิโลกรัมละไม่เกินสิบสตางค์ส าหรับก๊าซปิโตรเลียม  

(2) ยาสูบ โดยจัดเก็บเพิ่มข้ึนได้ไม่เกินมวนละสิบสตางค์ ราคาจ าหน่ายท่ีเพิ่มขึ้นตาม
วรรคหนึ่งไม่ถือว่าเป็นการต้องห้ามตามกฎหมายว่าด้วยการก าหนดราคาสินค้าและป้องกันการผูกขาด 

มาตรา 65 องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจออกข้อบัญญัติเรียกเก็บค่าธรรมเนียม
บ ารุงองค์การบริหารส่วนจังหวัดจากผู้พักในโรงแรมตามกฎหมายว่าด้วยโรงแรมตามหลักเกณฑ์ วิธีการ
และอัตราท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

มาตรา 66 องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจออกข้อบัญญัติเพื่อเก็บภาษีอากรและ
ค่าธรรมเนียมเพิ่มขึ้นไม่เกินร้อยละสิบของภาษีอากรและค่าธรรมเนียมประเภทใดประเภทหนึ่งหรือ  
ทุกประเภทส าหรับในพื้นท่ีเขตจังหวัดท่ีอยู่นอกเขตราชการส่วนท้องถิ่นอื่น ดังต่อไปนี้  

(1) ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร  
(2) ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุราตามกฎหมายว่าด้วยสุรา  
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(3) ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตในการเล่นการพนันตามกฎหมายว่าด้วยการพนันในการ
เสียภาษีอากรตามมาตรานี้เศษของหนึ่งบาทให้ปัดท้ิง 

มาตรา 67 องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจออกข้อบัญญัติเพื่อเก็บภาษีมูลค่าเพิ่ม
โดยให้ก าหนดเป็นอัตราภาษีมูลค่าเพิ่มเพิ่มขึ้นจากอัตราท่ีเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากรส าหรับใน
พื้นท่ีเขตจังหวัดท่ีอยู่นอกเขตราชการส่วนท้องถิ่นอื่น ดังต่อไปนี้  

(1) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอัตราร้อยละศูนย์ให้องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดเก็บในอัตราร้อยละศูนย์  

(2) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอัตราอื่นให้องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดเก็บ หนึ่งในเก้าของอัตราภาษีมูลค่าเพิ่มท่ีเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร   
  มาตรา 68 กิจการใดท่ีกฎหมายบัญญัติให้เทศบาลเป็นผู้ด าเนินการถ้ากิจการนั้น   
อยู่ในพื้นท่ีเขตจังหวัดท่ีอยู่นอกเขตราชการส่วนท้องถิ่นอื่น ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นพนักงาน
เจ้าหน้าท่ีด าเนินการตามกฎหมายนั้นและบรรดาค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาตและค่าปรับเนื่องใน
กิจการเช่นว่านั้นให้ถือเป็นรายได้ขององค์การ บริหารส่วนจังหวัด  

มาตรา 69 องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจออกข้อบัญญัติเพื่อเก็บค่าธรรมเนียมใดๆ 
จากผู้ซึ่งใช้หรือได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะท่ีองค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดให้มีขึ้นได้       
ท้ังนี้ ตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด 

มาตรา 73 องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจมีรายได้ ดังต่อไปนี้  
(1) ภาษีอากรตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติไว้  
(2) ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาตและค่าปรับตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติไว้  
(3) รายได้จากทรัพย์สินขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  
(4) รายได้จากสาธารณูปโภคขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  
(5) รายได้จากการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  
(6) พันธบัตรหรือเงินกู้ตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติไว้  
(7) เงินกู้จากกระทรวง ทบวง กรม องค์การหรือนิติบุคคลต่างๆซึ่งได้รับความ

เห็นชอบจากรัฐมนตรี  
(8) เงินอุดหนุนหรือรายได้อื่นตามท่ีรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจัดสรรให้  
(9) เงินและทรัพย์สินอย่างอื่นท่ีมีผู้อุทิศให้  
(10) รายได้อื่นตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติให้เป็นขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
2.) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552)  
ในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) ได้

ก าหนดเรื่องรายได้ไว้ในส่วนท่ี 5 เรื่อง การคลังและทรัพย์สินของเทศบาล ได้แก่  
มาตรา 66 เทศบาลอาจมีรายได้ ดังต่อไปนี้ 
(1) ภาษีอากรตามแต่จะมีกฎหมายก าหนดไว้ 
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(2) ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาตและค่าปรับตามแต่จะมีกฎหมายก าหนดไว้ 
(3) รายได้จากทรัพย์สินของเทศบาล 
(4) รายได้จากการสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย์ 
(5) พันธบัตร หรือเงินกู้ ตามแต่จะมีกฎหมายก าหนดไว้ 
(6) เงินกู้จากกระทรวง ทบวง กรม องค์การหรือนิติบุคคลต่าง ๆ 
(7) เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(8) เงินและทรัพย์สินอย่างอื่นท่ีมีผู้อุทิศให้ 
(9) รายได้อื่นใดตามแต่จะมีกฎหมายก าหนดไว้ 
3.) พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหาร ส่วนต าบล พ.ศ.2537 (แก้ไข

เพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) 
ในพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537  (แก้ไข

เพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) ได้ก าหนดเรื่องรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบลไว้ในส่วนท่ี 4   
เรื่อง รายได้และรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล ได้แก ่ 

มาตรา 74 ภาษีบ ารุงท้องท่ี ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีป้าย อากรการฆ่าสัตว์และ
ค่าธรรมเนียมรวมถึงผลประโยชน์อื่นอันเกิดจากการฆ่าสัตว์ท้ังนี้  ในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลใด
เมื่อได้มีการจัดเก็บตามกฎหมายว่าด้วยการนั้นแล้วให้เป็นรายได้ขององค์การบริหารส่วนต าบลนั้น 
  มาตรา 75 ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์และล้อเล่ือนท่ีจัดเก็บได้ในจังหวัดใด      
ให้จัดสรรให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วย   
การนั้น 

มาตรา 76 องค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจออกข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วน
ต าบลเพื่อเก็บภาษีอากรและค่าธรรมเนียมเพิ่มขึ้นไม่เกินร้อยละสิบของภาษีอากรและค่าธรรมเนียม
ประเภทใดประเภทหนึ่งหรือทุกประเภท ดังต่อไปนี้ 

(1) ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลกฎหมายรัษฎากรซึ่งสถานประกอบการต้ังอยู่ใน
องค์การบริหารส่วนต าบล 

(2) ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุราตามกฎหมายว่าด้วยสุราซึ่งร้านขายสุราต้ังอยู่ใน
องค์การบริหารส่วนต าบล 

(3) ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตในการเล่นการพนันตามกฎหมายว่าด้วยการพนัน       
ซึ่งสถานท่ีเล่นการพนันอยู่ในองค์การบริหารส่วนต าบล 

มาตรา 77 รายได้จากค่าธรรมเนียมตามกฎหมายว่าด้วยน้ าบาดาล เงินอากร
ประทานบัตรใบอนุญาตและอาชญาบัตรตามกฎหมายว่าด้วยการประมง ค่าภาคหลวง และ
ค่าธรรมเนียมตามกฎหมายว่าด้วยป่าไม้ และค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตามประมวล
กฎหมายท่ีดินท่ีเก็บในองค์การบริหารส่วนต าบลใด ให้เป็นรายได้ขององค์การบริหารส่วนต าบลนั้น 
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มาตรา 78 ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่ และค่าภาคหลวงปิโตรเลียม  
ตามกฎหมายว่าด้วยปิโตรเลียม ท้ังนี้ ในองค์การบริหารส่วนต าบลใดเมื่อได้มีการจัดเก็บตามกฎหมาย
ว่าด้วยการนั้นแล้ว ให้จัดสรรให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลนั้นตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนด 
ในกฎกระทรวง 

มาตรา 80 องค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจออกข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วน
ต าบลเพื่อเก็บภาษีมูลค่าเพิ่ม โดยให้ก าหนดเป็นอัตราภาษีมูลค่าเพิ่มเพิ่มขึ้นจากอัตราท่ีเรียกเก็บตาม
ประมวลรัษฎากรดังต่อไปนี้ 

(1) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอัตราร้อยละศูนย์          
ให้องค์การบริหารส่วนต าบลเก็บในอัตราร้อยละศูนย์ 

(2) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอัตราอื่น ให้องค์การบริหาร
ส่วนต าบลเก็บหนึ่งในเก้าของอัตราภาษีมูลค่าเพิ่มท่ีเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร 

มาตรา 82 องค์การบริหารส่วนต าบลอาจมีรายได้ ดังต่อไปนี้ 
(1) รายได้จากทรัพย์สินขององค์การบริหารส่วนต าบล 
(2) รายได้จากสาธารณูปโภคขององค์การบริหารส่วนต าบล 
(3) รายได้จากกิจการเกี่ยวกับการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนต าบล 
(4) ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาตและค่าปรับตามท่ีจะมีกฎหมายก าหนดไว้ 
(5) เงินและทรัพย์สินอื่นท่ีมีผู้อุทิศให้ 
(6) รายได้อื่นตามท่ีรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจัดสรรให้ 
(7) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
(8) รายได้อื่นตามท่ีจะมีกฎหมายก าหนดให้เป็นขององค์การบริหารส่วนต าบล 
มาตรา 83 องค์การบริหารส่วนต าบลอาจกู้เงินจากกระทรวง ทบวง กรมองค์การหรือ

นิติบุคคลต่างๆได้ เมื่อได้รับอนุญาตจากสภาองค์การบริหารส่วนต าบล โดยการกู้เงินให้เป็นไปตาม
ระเบียบของกระทรวงมหาดไทย 

4.) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติม
ฉบับท่ี 2 พ.ศ.2552) 

ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติม  
ฉบับท่ี 2 พ.ศ.2552) ได้ก าหนดเรื่องรายได้ของเมืองพัทยาไว้ในหมวด 6 เรื่อง รายได้และรายจ่ายได้แก่  

มาตรา 80 ภาษีบ ารุงท้องท่ี ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีป้ายและอากรการฆ่าสัตว์
และค่าธรรมเนียมรวมถึงผลประโยชน์อื่นอันเกิดจากการฆ่าสัตว์ในเขตเมืองพัทยา ให้เมืองพัทยาจัดเก็บ
เป็นรายได้ของเมืองพัทยาตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น 
  มาตรา 81 กิจการใดท่ีมีกฎหมายมอบหน้าท่ีให้เทศบาลหรือนายกเทศมนตรีเป็น
เจ้าหน้าท่ีด าเนินการหรือก าหนดให้แบ่งรายได้ให้เทศบาล ถ้ากิจการนั้นอยู่ในเขตเมืองพัทยาให้เมือง
พัทยาหรือนายกเมืองพัทยาเป็นเจ้าหน้าท่ีด าเนินการหรือให้เมืองพัทยาได้รับส่วนแบ่งรายไ ด้ตาม
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กฎหมายนั้นและบรรดาค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาตและค่าปรับเนื่องในกิจการเช่นว่านั้น ให้เป็นรายได้
ของเมืองพัทยา 

มาตรา 82 เมืองพัทยามีอ านาจออกข้อบัญญัติเก็บภาษีอากรและค่าธรรมเนียม
เพิ่มขึ้นไม่เกินร้อยละสิบของภาษีอากรและค่าธรรมเนียมประเภทใดประเภทหนึ่งหรือทุกประ เภท
ดังต่อไปนี้ 

(1) ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากรซึ่งสถานประกอบการอยู่ในเขตเมืองพัทยา 
(2) ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุราตามกฎหมายว่าด้วยสุราซึ่งร้านขายสุราอยู่ใน

เขตเมืองพัทยา 
(3) ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตในการเล่นการพนันตามกฎหมายว่าด้วยการพนัน       

ซึ่งสถานท่ีเล่นการพนันอยู่ในเขตเมืองพัทยา 
มาตรา 83 เมืองพัทยามีอ านาจออกข้อบัญญัติเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มโดยให้ก าหนด   

เป็นอัตราภาษีมูลค่าเพิ่มเพิ่มขึ้นจากอัตราท่ีเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร ดังต่อไปนี้ 
(1) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอัตราร้อยละศูนย์ให้เมือง

พัทยาเก็บอัตราร้อยละศูนย์ 
(2) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอัตราอื่น ให้เมืองพัทยา   

เก็บหนึ่งในเก้าของอัตราภาษีมูลค่าเพิ่มตามประมวลรัษฎากร 
มาตรา 87 ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์และล้อเล่ือนท่ีจัดเก็บได้ในจังหวัดชลบุรี   

ให้จัดสรรให้แก่เมืองพัทยาโดยให้ถือว่าเมืองพัทยาเป็นเทศบาล ท้ังนี้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการ         
ท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยการนั้น 
  มาตรา 88 ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้จัดสรรหรือแบ่งรายได้อันเกิดจากภาษี
อากร ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต หรือค่าปรับใดๆให้แก่เทศบาลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น 
ให้เมืองพัทยาได้รับส่วนแบ่งรายได้ดังกล่าวด้วย เช่นเดียวกับเทศบาลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้น และเพื่อประโยชน์ในการนี้ให้ถือว่าเมืองพัทยาเป็นเทศบาลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น 
แล้วแต่กรณี 
  มาตรา 89 เมืองพัทยาอาจมีรายได้อื่นดังต่อไปนี้ 

(1) ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาตหรือค่าปรับใดตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ 
(2) รายได้จากทรัพย์สินของเมืองพัทยา 
(3) รายได้จากสาธารณูปโภคของเมืองพัทยา 
(4) รายได้จากการพาณิชย์ของเมืองพัทยา 
(5) รายได้จากการจ าหน่ายพันธบัตรเมื่อได้รับความเห็นชอบจากระทรวงมหาดไทย

และกระทรวงการคลังร่วมกันและตราเป็นข้อบัญญัติแล้ว 
(6) เงินกู้ เมื่อได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงมหาดไทยและตราเป็นข้อบัญญัติแล้ว 

ถ้าเป็นเงินกู้จากต่างประเทศต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลังด้วย 
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(7) เงินอุดหนุนหรือรายได้อื่นตามท่ีรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจัดสรรให้ 
(8) เงินช่วยเหลือจากต่างประเทศ องค์การต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศ  
(9) เงินช่วยเหลือและค่าตอบแทน 
(10) เงินและทรัพย์สินอย่างอื่นท่ีมีผู้อุทิศให้ 
(11) รายได้อื่นตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติให้เป็นของเมืองพัทยา 
5.) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 (แก้ไข

เพิ่มเติมฉบับท่ี 5 พ.ศ.2550) ได้ก าหนดเรื่องรายได้ของกรุงเทพมหานครไว้ในหมวด 7 เรื่อง การคลัง
และทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร ได้แก่ 

มาตรา 109 ภาษีบ ารุงท้องท่ี ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีป้าย อากรการฆ่าสัตว์ และ
ผลประโยชน์อื่นอันเนื่องในการฆ่าสัตว์ในเขตกรุงเทพมหานคร ให้กรุงเทพมหานครจัดเก็บเป็นรายได้
ของกรุงเทพมหานครตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น 

มาตรา 110 ภาษีและค่าธรรมเนียมรถหรือรถยนต์หรือล้อเล่ือนท่ีจัดเก็บได้ในเขต
กรุงเทพมหานครให้เป็นรายได้ของกรุงเทพมหานครตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น 

มาตรา 111 ให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจออกข้อบัญญัติเก็บภาษีบ ารุงกรุงเทพ   
มหานครส าหรับน้ ามันเบนซินและน้ ามันท่ีคล้ายกัน  น้ ามันดีเซลและน้ ามันท่ีคล้ายกันและก๊าช
ปิโตรเลียม ซึ่งสถานการค้าปลีกในเขตกรุงเทพมหานครเป็นผู้จ าหน่ายได้ไม่เกินลิตรละห้าสตางค์    
ราคาขายปลีกท่ีสูงเพิ่มขึ้นไม่เกินจ านวนภาษีท่ีเรียกเก็บตามมาตรานี้ไม่ถือว่าเป็นการต้องห้ามตาม
กฎหมายว่าด้วยการก าหนดราคาสินค้าและป้องกันการผูกขาด 

มาตรา 112 กรุงเทพมหานครมีอ านาจออกข้อบัญญัติเพื่อเก็บภาษีอากรและค่า 
ธรรมเนียมเพิ่มขึ้นได้ไม่เกินร้อยละสิบของภาษีและค่าธรรมเนียมประเภทใดประเภทหนึ่ งหรือทุก
ประเภท ดังต่อไปนี้ 

(1) ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร 
(2) ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุราตามกฎหมายว่าด้วยสุรา 
(3) ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตในการเล่นการพนันตามกฎหมายว่าด้วยการพนัน 
มาตรา 112 ทวิ กรุงเทพมหานครมีอ านาจออกข้อบัญญัติเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มโดยให้

ก าหนดเป็นอัตราภาษีมูลค่าเพิ่ม เพิ่มข้ึนจากอัตราท่ีเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากรดังต่อไปนี้ 
(1) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอัตราร้อยละศูนย์ให้

กรุงเทพมหานครเก็บในอัตราร้อยละศูนย์ 
(2) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอัตราอื่นให้กรุ งเทพ      

มหานครเก็บหนึ่งในเก้าของอัตราภาษีมูลค่าเพิ่มท่ีเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร 
มาตรา 113 กิจการใดท่ีกฎหมายมอบหน้าท่ีให้เทศบาลเป็นเจ้าหน้าท่ีด าเนินการ   

ถ้ากิจการนั้นอยู่ในเขตกรุงเทพมหานครให้กรุงเทพมหานครเป็นเจ้าหน้าท่ีด าเนินการตามกฎหมายนั้น
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และบรรดาค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาตและค่าปรับเนื่องในกิจการเช่นว่านั้นให้เป็นรายได้ของ
กรุงเทพมหานคร 

มาตรา 117 กรุงเทพมหานครอาจมีรายได้ ดังต่อไปนี้ 
(1) รายได้จากทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร 
(2) รายได้จากการสาธารณูปโภคของกรุงเทพมหานคร 
(3) รายได้จากการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร การท ากิจการร่วมกับบุคคลอื่นหรือ

จากสหการ 
(4) ภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียมตามท่ีจะมีกฎหมายบัญญัติไว้ให้เป็นของเทศบาล

หรือมีกฎหมายบัญญัติให้เป็นของกรุงเทพมหานครโดยเฉพาะ 
(5) ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาตและค่าปรับตามท่ีจะมีกฎหมายบัญญัติไว้ 
(6) ค่าบริการตามมาตรา 92 
(7) รายได้จากการจ าหน่ายพันธบัตร เมื่อได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและ

ตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
(8) เงินกู้จากกระทรวง ทบวง กรม องค์การหรือนิติบุคคลต่างๆซึ่งได้รับความ

เห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร 
(9) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล ส่วนราชการ หรือราชการส่วนท้องถิ่นอื่นและเงินสมทบ

จากรัฐบาล 
(10) เงินช่วยเหลือจากต่างประเทศ องค์การต่างประเทศหรือองค์การระหว่าง

ประเทศ 
(11) เงินกู้จากต่างประเทศ องค์การต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศซึ่ง

ได้รับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร 
(12) เงินและทรัพย์สินอย่างอื่นท่ีมีผู้อุทิศให้ 
(13) เงินช่วยเหลือหรือเงินค่าตอบแทน 
(14) รายได้จากทรัพย์สินของแผ่นดินหรือรัฐวิสาหกิจท่ีด าเนินการเพื่อมุ่งแสวงหา

ก าไรในกรุงเทพมหานครตามท่ีจะมีกฎหมายก าหนด 
(15) รายได้จากภาษีทรัพย์สินหรือค่าธรรมเนียมพิเศษตามท่ีจะมีกฎหมายก าหนด 
(16) รายได้อื่นตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติให้เป็นของกรุงเทพมหานคร 
ท้ังนี้จะเห็นได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ตามกฎหมายก าหนดให้มีรายรับ

หรือรายได้จากหลายทาง ส่วนใหญ่จะมีรายรับท่ีเหมือนกัน แต่ก็แตกต่างเป็นบางส่วนซึ่งก็เป็นไปตามท่ี
กฎหมายก าหนด จากบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวสามารถจ าแนกรายรับหรือรายได้หลักของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกได้เป็น 4 ประเภทหลักๆ ดังนี้ 

1.) รายได้ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเอง (local own-source taxes   
and revenues) คือ รายได้ท่ีกฎหมายจัดต้ังและกฎหมายก าหนดแผนฯให้อ านาจองค์กรปกครอง   
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ส่วนท้องถิ่นในการจัดเก็บเองและให้มีอ านาจในการบริหารจัดการ เช่น ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษี
บ ารุงท้องท่ี ภาษีป้าย ค่าธรรมเนียม ค่าบริการและรายได้จากทรัพย์สินหรือกิจการเชิงพาณิชย์ เป็นต้น  

2.) รายได้จากภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บให้หรือแบ่งให้ (shared taxes) คือ รายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง ท่ีฝากให้ ราชการส่วนกลางซึ่ งมีหน้าท่ีเป็นหน่วยจัดเก็บท า          
หน้าท่ีด าเนินการจัดเก็บให้และน ามาจัดสรรให้แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เช่น ภาษีสุรา ภาษี
สรรพสามิต ภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษีรถยนต์ ค่าธรรมเนียมล้อเล่ือน ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิ์
และนิติกรรม เป็นต้น รวมถึงรายได้ของรัฐบาลเองท่ีน ามาแบ่งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น
ภาษีมูลค่าเพิ่มตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ  ให้แก่องค์กร   
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) 

3.) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล (intergovernmental transfers) โดยหมวดเงินอุดหนุน
ท่ัวไป (Unconditional Grant) ซึ่งเป็นรายได้ท่ีรัฐบาลอุดหนุนให้เพื่อใช้ด าเนินการตามหน้าท่ีและ
ภารกิจถ่ายโอนให้เลือกท าโดยต้องก าหนดเป็นข้อบัญญัติและมีการจัดสรรตามรายหัวประชากร     
ส่วนหมวดเงินอุดหนุนก าหนดวัตถุประสงค์ (Block Grant) ซึ่งเป็นรายได้ท่ีรัฐบาลอุดหนุนให้เพื่อใช้
ด าเนินการตามท่ีก าหนดวัตถุประสงค์ โดยไม่ต้องก าหนดเป็นข้อบัญญัติ เช่น เงินอุดหนุนอาหารเสริม 
(นม) ของโรงเรียน อาหารกลางวันส าหรับเด็กนักเรียน เงินเดือนครู เงินเบี้ยผู้สูงอายุฯ เป็นต้น และ
หมวดเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เป็นรายได้ท่ีรัฐอุดหนุนให้โดยมีวัตถุประสงค์เฉพาะ ได้รับมาก็ต้องจ่ายตาม
โครงการหรือแผนงานท่ีก าหนดไว้เท่านั้น โดยไม่อาจน าไปใช้จ่ายเพื่อวัตถุประสงค์อื่นได้และหากมีเงิน
เหลือจ่ายจากการใช้ตามวัตถุประสงค์ต้องส่งคืนรัฐบาลด้วย เช่น งานโครงสร้างพื้นฐานต่างๆ เป็นต้น  

4.) รายรับจากการกู้เงินและการออกพันธบัตร (debt proceedings) โดยกฎหมาย
และหลักเกณฑ์ท่ีเกี่ยวข้องกับการกู้เงินและการออกพันธบัตรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหลาย
ระดับ คือ มีท้ังกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ระเบียบและหนังสือเวียนส่ังการจากหน่วยงานเจ้าสังกัด 
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องพิจารณาปรับใช้กฎหมายและหลักเกณฑ์ท้ังหมดประกอบด้วย 

 

2. กฎหมายเกี่ยวกับรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
กฎหมายรัฐธรรมนูญก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีความเป็นอิสระใน

ด้านการเงินและการคลังและมีอ านาจหน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะและก าหนดให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นย่อมได้รับการส่งเสริมและสนับสนุนให้สามารถพัฒนาระบบการคลังท้องถิ่นให้จัดบริการ
สาธารณะได้โดยครบถ้วนตามอ านาจหน้าท่ี  ซึ่งจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าวท าให้มี 
กฎหมายออกมาอีกหลายฉบับท่ีเกี่ยวกับรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อท าให้ การ
ด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์ของประชาชนเป็นหลักตาม
หลักการกระจายอ านาจและเจตนารมณ์ท่ีได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ พร้อมท้ังมีกฎหมายท่ีเกี่ยวกับ
การควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้เป็นไปตาม
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กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์และเกิดความคุ้มค่า  มากท่ีสุดโดยแยก
พิจารณาได้ดังนี้ 

2.1. กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหาร        

ส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 (แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 
(แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา  พ.ศ.2542 
(แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร        
พ.ศ.2528 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 5 พ.ศ.2550) โดยในกฎหมายฉบับต่างๆได้ก าหนดในส่วนของการใช้
จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ อาทิเช่น 

1.) พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 
พ.ศ.2552) 

ได้ก าหนดเรื่องรายจ่ายไว้ในหมวด 5 เรื่องการงบประมาณและการคลัง ได้แก่  
มาตรา 58 งบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ท าเป็นข้อบัญญัติ

และก าหนดให้งบประมาณรายจ่ายจะมีได้เฉพาะในเรื่องของกิจการท่ีระบุไว้ในมาตรา 45 มาตรา 46 
และกิจการอื่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

มาตรา 74 องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจมีรายจ่าย คือ เงินเดือน ค่าจ้าง เงินตอบ
แทนอื่นๆ ค่าใช้สอย ค่าวัสดุ ค่าครุภัณฑ์ ค่าท่ีดิน ส่ิงก่อสร้างและทรัพย์สินอื่นๆ เงินอุดหนุนและ
รายจ่ายอื่นตามท่ีมีข้อผูกพันหรือท่ีมีกฎหมายหรือระเบียบของกระทรวง มหาดไทยก าหนดไว้ 

มาตรา 76 การคลัง การงบประมาณ การรักษาทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์   
จากทรัพย์สิน การด าเนินกิจการการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด การจัดหาพัสดุ การจัด
จ้างและการให้ได้รับสวัสดิการของข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้เป็นไปตามระเบียบ         
ท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดและให้การออกระเบียบดังกล่าวให้ค านึงถึงความเป็นอิสระความคล่องตัว
และความมีประสิทธิภาพในการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

 2.) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) 
ได้ก าหนดเรื่องรายจ่ายไว้ในส่วนท่ี 5 เรื่อง การคลังและทรัพย์สินของเทศบาล ได้แก่ 
มาตรา 65 งบประมาณประจ าปีของเทศบาลต้องตราขึ้นเป็นเทศบัญญัติและถ้าในปี

ใดจ านวนเงินซึ่งได้อนุญาตไว้ตามงบประมาณปรากฏว่าไม่พอส าหรับการใช้จ่ายประจ าปีก็ดีหรือมี  
ความจ าเป็นท่ีจะต้องต้ังรายรับหรือรายจ่ายขึ้นใหม่ในระหว่างปีก็ดีให้ตราขึ้นเป็นเทศบัญญัติ
งบประมาณเพิ่มเติม 

 มาตรา 67 ให้เทศบาลอาจมีรายจ่ายได้แก่ เงินเดือน ค่าจ้าง เงินตอบแทนอื่นๆ    
ค่าใช้สอย ค่าวัสดุค่าครุภัณฑ์ ค่าท่ีดิน ส่ิงก่อสร้างและทรัพย์สินอื่นๆ เงินอุดหนุนและรายจ่ายอื่นใด 
ตามข้อผูกพันหรือตามท่ีมีกฎหมายหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้  
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มาตรา 67 ทวิ ให้การจ่ายเงินอุดหนุนและการจ่ายเงินเพื่อการลงทุนเทศบาลจะ
กระท าได้เมื่อได้รับความเห็นชอบจากสภาเทศบาลและผู้ว่าราชการจังหวัดอนุมัติแล้ว 

 มาตรา 67 ตรี การจ่ายเงินอื่นใดตามข้อผูกพันหรือตามท่ีมีกฎหมายหรือระเบียบ
ของกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ ถ้าเป็นการช าระเงินกู้เมื่อถึงก าหนดช าระเทศบาลจะต้องช าระเงินกู้
นั้นจากทรัพย์สินของเทศบาลไม่ว่าจะต้ังงบประมาณรายจ่ายประเภทนี้ไว้หรือไม่ก็ตาม 

มาตรา 69 ให้กระทรวงมหาดไทยตราระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการคลังรวมตลอดถึง
วิธีการงบประมาณ การรักษาทรัพย์สิน การจัดหาประโยชน์จากทรัพย์สิน การจัดหาพัสดุและการจ้าง
เหมาขึ้นไว้ 

3.) พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 (แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) 

ได้ก าหนดเรื่องรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบลไว้ในส่วนท่ี 4 เรื่อง รายได้และ
รายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล ได้แก่  

มาตรา 85 ให้องค์การบริหารส่วนต าบลอาจมีรายจ่าย ได้แก่ เงินเดือน ค่าจ้าง เงิน
ตอบแทนอื่นๆ ค่าใช้สอย ค่าวัสดุค่าครุภัณฑ์ ค่าท่ีดิน ส่ิงก่อสร้างและทรัพย์สินอื่นๆค่าสาธารณูปโภค 
เงินอุดหนุนหน่วยงานอื่นและรายจ่ายอื่นใดตามข้อผูกพันหรือตามท่ีมีกฎหมายหรือระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ 

มาตรา 87 งบประมาณรายจ่ายประจ าและงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมขององค์การ
บริหารส่วนต าบลให้จัดท าเป็นข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลท้ังนี้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ี
กระทรวงมหาดไทยก าหนด 

มาตรา 88 ระเบียบว่าด้วยการคลัง การงบประมาณ การโอนการจัดการทรัพย์สิน
การซื้อการจ้าง ค่าตอบแทนและค่าจ้างให้เป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย และให้ 
กระทรวงมหาดไทยจะออกระเบียบเกี่ยวกับการด าเนินงานอื่นๆขององค์การบริหารส่วนต าบล        
ให้องค์การบริหารส่วนต าบลต้องปฏิบัติด้วยได้ 

4.) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติม
ฉบับท่ี 2 พ.ศ.2552) 

ก าหนดเรื่องรายจ่ายของเมืองพัทยาไว้ในหมวด 5 เรื่อง ข้อบัญญัติเมืองพัทยา ได้แก่ 
มาตรา 70 (5) เมืองพัทยามีอ านาจตราข้อบัญญัติได้โดยไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย 

ในเรื่องของการคลัง การงบประมาณ การเงิน ทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สิน การจ้าง 
และการพัสดุ และให้มีมาตรฐานไม่ต่ ากว่ามาตรฐานกลางท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ 

มาตรา 72 ร่างข้อบัญญัติเกี่ยวกับการเงินหมายความถึงร่างข้อบัญญัติว่าด้วยเรื่อง
การจ่ายเงิน การคลัง การงบประมาณ การเงิน ทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สิน การจ้าง
และการพัสดุ  
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มาตรา 74 งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของเมืองพัทยาต้องตราเป็นข้อบัญญัติและ
ในกรณีท่ีงบประมาณรายจ่ายประจ าปีท่ีต้ังไว้ไม่พอส าหรับการใช้จ่ายหรือมีความจ าเป็นท่ีจะต้องต้ัง
รายจ่ายข้ึนใหม่ระหว่างปีงบประมาณให้ตราเป็นข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 

นอกจากนี้ยังได้ก าหนดไว้ในหมวดท่ี 6 เรื่อง รายได้และรายจ่าย ได้แก่  
มาตรา 91 เมืองพัทยาอาจมีรายจ่าย ได้แก่เงินเดือน ค่าจ้าง ค่าตอบแทน ค่าใช้สอย

ค่าวัสดุ ค่าครุภัณฑ์ ค่าท่ีดินและส่ิงก่อสร้าง เงินอุดหนุน รายจ่ายตามข้อผูกพันและรายจ่ายอื่นตามท่ี
กฎหมายบัญญัติหรือข้อบัญญัติก าหนด 

มาตรา 92 การจ่ายเงินของเมืองพัทยาให้เป็นไปตามท่ีได้อนุญาตไว้ในข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม การจ่ายเงินท่ีมิได้อนุญาตไว้
ในข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายดังกล่าวให้ท าได้เฉพาะเมื่อเป็นกรณีฉุกเฉินและจ าเป็นเพื่อประโยชน์
ในการรักษาประโยชน์ของเมืองพัทยาหรือการป้องกันภัยพิบัติสาธารณะ การรักษาความสงบเรียบร้อย 
ซึ่งนายกเมืองพัทยาจะส่ังจ่ายเงินจากเงินสะสมไปก่ อนได้ ท้ังนี้การจ่ายเงินสะสมและการต้ัง
งบประมาณรายจ่ายชดใช้เงินสะสมให้เป็นไปตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด 

 ดังนั้น จะเห็นได้ว่าในเรื่องของรายจ่ายส่วนใหญ่แล้วเมืองพัทยาสามารถด าเนินการ
ได้โดยออกข้อบัญญัติและระเบียบเมืองพัทยามารองรับและให้อ านาจไว้และมีเพียงบางกรณีเท่านั้น       
ท่ีให้เป็นไปตามระเบียบท่ีออกโดยกระทรวงมหาดไทย  

5.) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 (แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 5 พ.ศ.2550) 

ก าหนดเรื่องรายจ่ายไว้ในหมวด 6 เรื่อง ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร ได้แก่  
มาตรา 97(4) ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครจะตราขึ้นได้โดยความเห็นชอบของสภา

กรุงเทพมหานครในกรณีท่ีมีกฎหมายบัญญัติให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพ 
มหานครได้ ในเรื่องของการคลัง การงบประมาณ การเงิน การทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จาก
ทรัพย์สิน การจ้างและการพัสดุ 

มาตรา 99 (2) และ (4) ร่างข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครท่ีเกี่ยวด้วยการเงิน
หมายความถึงร่างข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครว่าด้วยการจ่ายเงินของกรุงเทพมหานครและการคลัง               
การ งบประมาณ การเงิน การทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สิน การจ้างและการพัสดุ 

มาตรา 103 งบประมาณรายจ่ายของกรุงเทพมหานครให้ท าเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพ 
มหานคร และถ้าปีใดจ านวนเงินซึ่ งได้ก าหนดไว้ตามข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณไม่พอส าหรับการใช้จ่ายประจ าปีก็ดีหรือมีความจ าเป็นท่ีจะต้องต้ังงบประมาณรายจ่ายขึ้น
ใหม่ในระหว่างปีก็ดีให้ท าเป็นข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 

นอกจากนี้ยังได้ก าหนดไว้ในหมวดท่ี 7 เรื่อง การคลังและทรัพย์สินของกรุงเทพ   
มหานคร ได้แก่  
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มาตรา 118 กรุงเทพมหานครอาจมีรายจ่าย ได้แก่ เงินเดือน ค่าจ้างประจ า ค่าจ้าง
ช่ัวคราว ค่าตอบแทน ค่าใช้สอย ค่าสาธารณูปโภค ค่าวัสดุ ค่าครุภัณฑ์ค่าท่ีดินและส่ิงก่อสร้าง เงิน
อุดหนุน รายจ่ายอื่นตามท่ีกฎหมายหรือระเบียบของกรุงเทพมหานครก าหนดไว้และรายจ่ายตามข้อ
ผูกพัน” 

มาตรา 119 การจ่ายเงินของกรุงเทพมหานครให้เป็นไปตามท่ีได้อนุญาตไว้ในข้อ 
บัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม โดยการจ่ายเงินซึ่ง 
มิได้อนุญาตไว้ในข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธี การท่ีก าหนดไว้ใน 
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับหรือข้อบัญญัติว่าด้วยการนั้น 

 ดังนั้น จะเห็นได้ว่าในเรื่องของรายจ่ายส่วนใหญ่แล้วกรุง เทพมหานครสามารถ
ด าเนินการได้โดยออกข้อบัญญัติและระเบียบของกรุงเทพมหานครมารองรับเองซึ่งแตกต่างจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทอื่นๆ 

2.2 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยท่ีว่าด้วยการคลังและงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ท้ังนี้ ระเบียบกระทรวงมหาดไทยท่ีเกี่ยวกับด้านการคลังและงบประมาณ           
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีอยู่หลายฉบับ แต่ในงานวิจัยนี้ได้น ามาวิเคราะห์เพียง 3 ฉบับ คือ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2541 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  พ.ศ.2535 
(แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 9 พ.ศ.2553) และระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน 
การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547         
ท้ังนี้เนื่องจากในกฎมายจัดต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(ยกเว้นกรุงเทพมหานคร)ได้มีบทบัญญัติ 
ซึ่งให้อ านาจแก่กระทรวงมหาดไทยในการออกระเบียบมาบังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้
โดยเฉพาะระเบียบทางด้านการคลังและงบประมาณ ได้ดังนี้ 

1.) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2541 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2541 เป็นระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยตราข้ึนเพื่อวางแนวทางการตรางบประมาณ
รายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นการก าหนดวงเงินในการบริหารงบประมาณ การวาง
แนวทางการควบคุมและตรวจสอบการบริหารงบประมาณ โดยก าหนดอ านาจให้ปลัดกระทรวง
มหาดไทยรักษาการตามระเบียบนี้และให้มีอ านาจตีความ วินิจฉัยปัญหา ยกเว้น การปฏิบัติการตาม
ระเบียบท่ีก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติเพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามระเบียบนี้และสามารถอาจ 
มอบอ านาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัดด าเนินการแทนได้ 

ท้ังนี้จะเห็นได้จากการออกระเบียบฉบับนี้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย        
ได้อาศัยอ านาจ คือ ตามความในมาตรา 6 และมาตรา 76 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
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จังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) มาตรา 69 และมาตรา 77 แห่งพระราช 
บัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) มาตรา 5 และมาตรา 88 แห่ง   
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6         
พ.ศ.2552) มาตรา 6 และมาตรา 95 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ.2521 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2552) โดยบังคับใช้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล
องค์การบริหารส่วนต าบลและเมืองพัทยา แต่ไม่ใช้กับกรุงเทพมหานคร โดยตัวอย่างบทบัญญัติอาทิเช่น  

ข้อ 6 บรรดารูปแบบและเอกสารใดๆตลอดจนระบบและวิธีการงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามท่ีกรมการปกครองก าหนด 

ข้อ 18 ก าหนดให้รายละเอียดประเภทรายได้และรายจ่ายตามงบประมาณรายจ่าย
เฉพาะการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามท่ีกรมการปกครองก าหนด  

ข้อ 34 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้ตามข้อความท่ี
ก าหนดไว้ในงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรืองบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม  ท้ังนี้ต้องมีกฎหมาย
ระเบียบ ข้อบังคับ ค าส่ังหรือหนังสือส่ังการกระทรวงมหาดไทยอนุญาตให้จ่ายและมีเงินรายได้เพียง
พอท่ีจะเบิกจ่ายได้ 

 จะเห็นได้ว่าระเบียบฉบับดังกล่าวจะมุ่งเน้นถึงขั้นตอนและวิธีการเป็นหลัก ท้ังการ
ก าหนดแนวทางปฏิบัติในการจัดท างบประมาณ การก าหนดรูปแบบของเอกสารงบประมาณ และ  
การก าหนดหลักเกณฑ์ของการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี เป็นต้น 

2.) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการ     
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2535 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 9 พ.ศ.2553) 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วน
ท้องถิ่นเป็นระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยตราขึ้นเพื่อก าหนดแนวทางการปฏิบัติ โดยมีปลัดกระทรวง
มหาดไทยรักษาการตามระเบียบนี้และมีอ านาจตีความ วินิจฉัยปัญหา ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติ
เพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามระเบียบนี้  

ท้ังนี้จะเห็นได้จากการออกระเบียบฉบับนี้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย        
ได้อาศัยอ านาจ คือ ตามความในมาตรา 6 และมาตรา 76 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) มาตรา69 และมาตรา 77 แห่งพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) มาตรา 5 และมาตรา 88 แห่งพระราช 
บัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552)   ออก
ระเบียบไว้เพื่อบังคับใช้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล   แต่ไม่
ใช้กับเมืองพัทยาและกรุงเทพมหานคร โดยตัวอย่างบทบัญญัติอาทิเช่น  

ข้อ 4 ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และ   
วิธีปฏิบัติท่ีก าหนดไว้ ให้ขอท าความตกลงกับปลัดกระทรวงมหาดไทยก่อนการปฏิบัติ  
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ข้อ 10 ฉ วรรคสอง ผู้เสนอราคาหรือผู้เสนองานท่ีถูกตัดรายช่ือออกจากการเป็น     
ผู้เสนอราคาหรือผู้เสนองานเพราะเหตุเป็นผู้เสนอราคาท่ีมีผลประโยชน์ร่วมกันอาจอุทธ รณ์ค าส่ัง
ดังกล่าวต่อผู้ว่าราชการจังหวัด โดยให้อุทธรณ์ภายได้ใน 3 วัน นับแต่วันท่ีได้รับแจ้งพร้อมท้ังแสดง
เหตุผลของการอุทธรณ์และเอกสารที่เกี่ยวข้องมาด้วย 

 หรือในวรรคส่ี การยื่นอุทธรณ์ตามวรรคสองไม่เป็นเหตุให้มีการขยายระยะเวลาการ
เปิดซองสอบราคาประกวดราคาหรือเสนองาน และในกรณีท่ีผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาแล้วเห็นด้วย
กับค าคัดค้านของผู้อุทธรณ์และเห็นว่าการยกเลิกการเปิดซองสอบราคาประกวดราคาหรือเสนองานท่ี
ได้ด าเนินการไปแล้วจะเป็นประโยชน์แก่หน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นอย่างยิ่งให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดมีอ านาจส่ังยกเลิกการเปิดซองสอบราคา ประกวดราคา หรือเสนองานดังกล่าวได้ 

ข้อ 58(1) นอกจากวิธีพิเศษตามข้อ 59 และข้อ 60 การส่ังซื้อหรือส่ังจ้างครั้งหนึ่งจาก
เงินอุดหนุน เงินกู้ภายในประเทศหรือเงินช่วยเหลือหรือเงินกู้ท้ังหมดหรือบางส่วนถ้าการส่ังซื้อหรือ   
ส่ังจ้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและเทศบาลซึ่งมีวงเงินเกิน 300,000,000 บาท ต้องได้รับความ
เห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัด 

 ข้อ 58(2) การส่ังซื้อหรือส่ังจ้างขององค์การบริหารส่วนต าบลซึ่งมีวงเงินเกิน 
100,000,000 บาทแต่ไม่เกิน 200,000,000 บาท ต้องได้รับความเห็นชอบจากนายอ าเภอ แต่หาก    
มีวงเงินเกิน 200,000,000 บาทต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัด  

ข้อ 124 อสังหาริมทรัพย์ซึ่งมีอัตราค่าเช่ารวมท้ังค่าบริการอื่นเกี่ยวกับการเช่า     
ตาม ท่ีจะก าหนดไว้ในสัญญาไม่เกินเดือนละ 20,000 บาท ให้หัวหน้าฝ่ายบริหารของหน่วยการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นเป็นผู้พิจารณาอนุมัติ แต่ถ้าเกินเดือนละ 20,000 บาท ให้ขอท าความตกลงกับ 
ผู้ว่าราชการจังหวัดก่อน 

ข้อ 152(2) ในกรณีท่ีพัสดุสูญไปโดยไม่ปรากฏตัวผู้รับผิดหรือมีตัวผู้รับผิดแต่ไม่ 
สามารถชดใช้ตามหลักเกณฑ์เรื่องความรับผิดทางแพ่งหรือมีตัวพัสดุอยู่แต่ไม่สมควรด าเนินการตาม   
ข้อ 150 ให้จ าหน่ายพัสดุนั้นเป็นสูญ โดยถ้าพัสดุนั้นมีราคาซื้อหรือได้มารวมกันเกิน 200,000 บาท    
ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้พิจารณาอนุมัติการลงจ่ายออกจากบัญชีหรือทะเบียน 

จะเห็นได้ว่าระเบียบฉบับดังกล่าวจะมุ่งเน้นในส่วนของหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติต่างๆ
เป็นหลัก ท้ังการก าหนดแนวทางปฏิบัติในการจัดหาพัสดุด้านการจัดซื้อ จัดจ้าง การเช่า การควบคุม
การใช้สอยพัสดุตลอดจนการจ าหน่ายพัสดุท่ีหมดสภาพหรือหมดความจ าเป็นต้องใช้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น  

3.) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน   
การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547  

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยฉบับนี้ เป็นระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยตราขึ้น       
เพื่อก าหนดแนวทางในการรับเงินและจ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีปลัดกระทรวง



92 
 

มหาดไทยรักษาการตามระเบียบนี้และมีอ านาจตีความ วินิจฉัยปัญหาก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติ
เพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามระเบียบนี้  

ท้ังนี้จะเห็นได้จากการออกระเบียบฉบับนี้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย        
ได้อาศัยอ านาจ คือ ตามความในมาตรา 6 และมาตรา 76 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) มาตรา 69 และมาตรา 77 แห่งพระราช 
บัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) มาตรา 5 และมาตรา 88 แห่ง
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6         
พ.ศ.2552) ออกระเบียบไว้เพื่อบังคับใช้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลและองค์การบริหาร   
ส่วนต าบล แต่ไม่ใช้กับเมืองพัทยาและกรุงเทพมหานคร โดยตัวอย่างบทบัญญัติ อาทิเช่น  

ข้อ 4 กรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถปฏิบัติตามระเบียบนี้ได้ให้       
ขอท าความตกลงกับปลัดกระทรวงมหาดไทยก่อนการปฏิบัติ 

ข้อ 67 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้แต่เฉพาะ          
ท่ีกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับหรือหนังสือส่ังการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้เท่านั้น  

ข้อ 87 วรรคสอง การจ่ายเงินทุนส ารองเงินสะสมขององค์ปกปกครองส่วนท้องถิ่นจะ
กระท าได้ต่อเมื่อยอดเงินสะสมในส่วนท่ีเหลือมีไม่เพียงพอต่อการบริหารและให้องค์ปกปกครอง     
ส่วนท้องถิ่นขอความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่นและขออนุมัติผู้ว่าราชการจังหวัดก่อน 

จะเห็นได้ว่าระเบียบฉบับดังกล่าวจะมุ่งเน้นในส่วนของหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติต่างๆ 
เกีย่วกับแนวปฏิบัติการฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นหลัก เพื่อให้การปฏิบัติเป็นไปในแนวทางเดียวกันและเป็นไปตามท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด  

2.3 กฎหมายเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ท้ังนี้กฎหมายท่ีบัญญัติเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สิน 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีส าคัญมีอยู่ 3 ฉบับ ได้แก่ รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 พระราช 
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 และระเบียบกระทรวง มหาดไทย
ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547 โดยรายละเอียดดังนี้  

1.) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปี พ.ศ.2550 
โดยในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 ได้บัญญัติเกี่ยวกับกาตรวจเงินแผ่นดินไว้ ใน

หมวด 11 องค์กรตามรัฐธรรมนูญ ส่วนท่ี 1 องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ข้อ 4 เรื่อง คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน โดยบัญญัติไว้จ านวน 3 มาตรา ดังนี้ 

มาตรา 252 วรรคหนึ่ง การตรวจเงินแผ่นดินให้กระท าโดยคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินท่ีเป็นอิสระและเป็นกลาง 
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มาตรา 253 ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าท่ีก าหนดหลักเกณฑ์
มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน ให้ค าปรึกษา แนะน าและเสนอแนะให้มีการแก้ไขข้อบกพร่อง
เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน นอกจากนี้ยังก าหนดให้มีอ านาจแต่งต้ังคณะกรรมการวินัยทางการเงิน 
การคลังและการงบประมาณได้ และยังก าหนดให้คดีท่ีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินัย
ทางการเงินและการคลังเป็นคดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง  และให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน       
มีอ านาจหน้าท่ีเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินท่ีเป็นอิสระและเป็นกลาง 

มาตรา 254 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน่วยธุรการของคณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินท่ีเป็นอิสระ โดยมีผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้บังคับบัญชาขึ้นตรงต่อประธานกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน และให้มีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นหน่วยงานท่ีเป็นอิสระในการบริหารงาน
บุคคล การงบประมาณและการด าเนินการอื่น ท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

 และในร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2558 ก็ได้ก าหนดเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินไว้
ในมาตรา 270 ซึ่งโดยหลักการเหมือนเดิมไม่ต่างไปจากรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 ซึ่งผลของ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท าให้มีกฎหมายต่างๆท่ีเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินและ
ทรัพย์สินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกหลายฉบับ แต่ท่ีส าคัญและเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ได้แก่ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 และ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการ
ตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547 

2.) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542  
  ท้ังนี้ ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 
บัญญัติท่ีเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายประการท่ีส าคัญ อาทิเช่น 

มาตรา 39 (2)(ก) ให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าท่ีตรวจสอบการเงิน
แผ่นดิน คือ ตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษาและการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินอื่นของหน่วยรับ
ตรวจ (ซึ่งหมายความรวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) หรือท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยรับ
ตรวจและแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่    
และอาจตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน การใช้จ่ายทรัพย์สินอื่นหรือการจัดซื้อจัดจ้างตามแผนงาน งานหรือ
โครงการของหน่วยรับตรวจและแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผล
ตามเป้าหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่ 

 มาตรา 39 (2) (จ) ให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าท่ีตรวจสอบ
การเงินแผ่นดิน คือ ตรวจสอบเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมและรายได้อื่นของหน่วย   
รับตรวจและแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับหรือมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่    
และก าหนดให้มีอ านาจตรวจสอบการประเมินภาษีอากร การจัดเก็บค่าธรรมเนียมและรายได้อื่นท่ี
หน่วยรับตรวจจัดเก็บด้วย  
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มาตรา 44 ในกรณีท่ีคณะกรรมการพิจารณาผลการตรวจสอบแล้วปรากฏว่ามี
ข้อบกพร่องเนื่องจากไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับหรือมติคณะรัฐมนตรี ให้มีหนังสือแจ้ง
ให้หน่วยรับตรวจช้ีแจงหรือแก้ไขข้อบกพร่องหรือปฏิบัติให้ถูกต้องหรือให้ด าเนินการตามกฎหมายหรือ
ระเบียบแบบแผนท่ีราชการหรือเทศบาลก าหนดไว้แก่เจ้าหน้าท่ีซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบตามควรแก่กรณี  
และให้หน่วยรับตรวจแจ้งผลการด าเนินการให้คณะกรรมการทราบภายในหกสิบวัน โดยถ้าผู้รับตรวจ
ไม่ด าเนินการโดยไม่มีเหตุอันสมควรให้คณะกรรมการแจ้งต่อกระทรวงเจ้าสังกัดหรือผู้ควบคุมก ากับ
หรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจด าเนินการตามกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนท่ีก าหนดแก่        
ผู้รับตรวจและเจ้าหน้าท่ีหน่วยรับตรวจผู้รับผิดชอบตามควรแก่กรณี  

มาตรา 46 กรณีท่ีคณะกรรมการพิจารณาผลการตรวจสอบแล้วปรากฏว่ามี
พฤติการณ์น่าเช่ือว่าเป็นการทุจริตหรือมีการใช้อ านาจหน้าท่ีโดยมิชอบ ก่อให้เกิดความเสียหายแก่   
เงินหรือทรัพย์สินของราชการให้คณะกรรมการแจ้งต่อพนักงานสอบสวนเพื่อด าเนินคดี  และให้
คณะกรรมการแจ้งผลการตรวจสอบดังกล่าวให้ผู้รับตรวจหรือกระทรวงเจ้าสังกัดหรืผู้บังคับบัญชา   
หรือผู้ควบคุมก ากับหรือรับผิดชอบแล้วแต่กรณี เพื่อด าเนินการตามกฎหมายหรือตามระเบียบแบบ
แผนท่ีราชการหรือทีห่น่วยรับตรวจก าหนดไว้แก่เจ้าหน้าท่ีผู้รับผิดชอบด้วย 

มาตรา 63 ผู้ใดท่ีละเลยไม่ด าเนินการตามมาตรา 44 มาตรา 45 หรือมาตรา 46    
ให้ถือว่าผู้นั้นกระท าผิดวินัย  

ท้ังนี้จากบทบัญญัติดังกล่าวถือเป็นบทบาทและหน้าท่ีท่ีส าคัญของส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดิน และถือเป็นอ านาจและมาตรการหลักท่ีส านักงานตรวจเงินแผ่นดินใช้ในการท าหน้าท่ีควบคุม
ตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

3.) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน   
การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547 

ท้ังนี้ นอกจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน    
พ.ศ.2542 ยังมีระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บ
รักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547 ท่ีก าหนดหลักเกณฑ์และ
เงื่อนไขในการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ โดยบทบัญญัติท่ีเกี่ยวข้องได้แก่ 

ข้อ 102 ในการตรวจสอบบัญชีและหลักฐานการรับจ่ายเงินขององค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นหากได้รับข้อทักท้วงจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ให้หัวหน้าหน่วยงานผู้เบิกและ
หรือหัวหน้าหน่วยงานคลังปฏิบัติตามค าทักท้วงโดยเร็วอย่างช้าไม่เกินส่ีสิบห้าวันนับจากวันท่ีได้รับแจ้ง
ข้อทักท้วง 

ข้อ 103 กรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นช้ีแจงข้อทักท้วงไปยังส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดิน แต่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินยืนยันว่ายังไม่มีเหตุผลท่ีจะล้างข้อทักท้วงได้ให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นช้ีแจงเหตุผลและรายงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัดวินิจฉัยภายในสิบห้าวันนับจาก
วันท่ีได้รับค ายืนยันจากส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน และในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้อง
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ปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของผู้ว่าราชการจังหวัดให้ปฏิบัติให้เสร็จส้ินภายในส่ีสิบห้าวันนับจากวันท่ีได้
รับทราบผลการวินิจฉัย 

ท้ังนี้ จะเห็นได้ว่ากฎหมายจัดต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละประเภท  
ได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมีรายจ่ายได้ในรายการต่างๆซึ่งส่วนใหญ่จะมีความ
คล้ายคลึงกัน เช่น เงินเดือน ค่าจ้าง ค่าใช้สอย ค่าวัสดุ เงินอุดหนุน รายจ่ายตามข้อผูกพัน และรายจ่าย
อื่นตามท่ีกฎหมายก าหนด เป็นต้น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางแห่งอาจมีรายจ่ายแตกต่างกัน
ในบางประการ แต่กระบวนการจ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทกฎหมายจัดต้ังได้
ก าหนดเอาไว้เหมือนกัน คือ ต้องจัดท างบประมาณรายจ่ายเป็นข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีเสนอต่อสภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อขออนุมัติ นอกจากนี้ ในการด าเนิน
กระบวนการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีระเบียบวิธีการงบประมาณก าหนด
แนวทางปฏิบัติในการบริหารงานด้านงบประมาณคล้ายคลึงกับกฎหมายวิธีการงบประมาณของ  
รัฐบาลอีกด้วย โดยในกรณีขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลซึ่ง
ก าหนดให้เป็นไปตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด  

ดังจะเห็นได้จากบทบัญญัติดังกล่าวท่ีบัญญัติเกี่ยวกับรายจ่ายขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พร้อมท้ังการก ากับดูแลและการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยวัตถุประสงค์หลักเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการด าเนินการตาม
อ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนดได้อย่างถูกต้องและตรวจสอบได้ รวมท้ังมีการด าเนินงานท่ีถูกต้อง  
ตามกฎหมาย ระเบียบหรือข้อบังคับต่างๆ และรวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการใช้จ่ายเงินและ
ทรัพย์สินอย่างประหยัด คุ้มค่าและก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด 
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บทที่ 5 

บทวิเคราะห์กฎหมายเกีย่วกับรายไดแ้ละรายจ่ายที่ไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระ
ทางดา้นการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับอ ำนำจมำจำกรำชกำรส่วนกลำงเพื่อช่วยจัดท ำ

บริกำรสำธำรณะนั้นต้องมีควำมเป็นอิสระในกำรด ำเนินกำรตำมอ ำนำจหน้ำท่ีพอสมควร โดยเฉพำะ
ควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นถือเป็นหัวใจ
ส ำคัญของกำรขับเคล่ือนกำรพัฒนำตำมอ ำนำจหน้ำท่ี ท้ังนี้หลักกำรท่ีส ำคัญ คือ หลักกำรกระจำย
อ ำนำจ หลักกำรก ำกับดูแล และหลักกำรควบคุมตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งได้บัญญัติไว้
ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย และรวมถึงกฎหมำยอื่นๆท่ีเกี่ยวข้อง 

ท้ังนี้ ตำมท่ีคณะผู้วิจัยต้องกำรศึกษำวิจัยเรื่อง “กำรศึกษำกฎหมำยเกี่ยวกับกำร
ก ำกับดูแลกำรคลังและงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีไม่เอื้อต่อควำมเป็นอิสระ            
ทำงกำรคลัง” ดังนั้นจึงขอสรุปและวิเครำะห์กฎหมำยเฉพำะในส่วนท่ีเกี่ยวกับกำรก ำกับดูแลกำรคลัง
และงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีลักษณะเป็นกำรไม่เอื้อต่อควำมเป็นอิสระทำงด้ำน
กำรคลังเท่ำนั้น ซึ่งนอกจำกรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยท่ีได้กล่ำวมำแล้วยังมีกฎหมำยอื่นๆ     
ท่ีเกี่ยวข้องกับกำรก ำกับดูแลกำรคลังและงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีลักษณะ   
เป็นกำรไม่เอื้อต่อควำมเป็นอิสระทำงกำรคลัง ได้แก่ กฎหมำยจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พระรำชบัญญัติและระเบียบกระทรวงมหำดไทยท่ีเกี่ยวกับด้ำนกำรคลังและงบประมำณของ     
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และรวมถึงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ.2542 ด้วย ซึ่งพิจำรณำตำมล ำดับได้ดังนี้ 

 

1. วิเคราะห์กฎหมายเกี่ยวกับรายได้ท่ีเป็นการไม่เอ้ือต่อความเป็นอิสระทางด้านการคลัง 
    และงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  กำรส่งเสริมกำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรเงินกำรคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และกำรส่งเสริมวินัยทำงกำรคลังและกำรพัฒนำขีดควำมสำมำรถในกำรบริหำรจัดกำรด้ำนกำรเงิน 
กำรคลังและกำรงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2540 และ 
พ.ศ.2550 รวมถึงแผนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติกำรก ำหนด
ขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฉบับท่ี 1 และ ฉบับท่ี 2 ได้ก ำหนด
แนวทำงและมำตรกำรด ำเนินกำรไว้หลำยประกำร 
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โดยเป้ำหมำยท่ีส ำคัญประกำรหนึ่งในกำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรคลังให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นคือกำรส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรำยได้ท่ีจัดเก็บเองในสัดส่วน      
ท่ีสูงขึ้นตำมล ำดับ เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสำมำรถพึ่งตนเองทำงกำรคลังได้ในระยะยำว  
โดยกำรส่งเสริมกำรขยำยฐำนภำษีท้องถิ่น ปรับปรุงอัตรำภำษี กำรเพิ่มประสิทธิภำพในกำรบริหำร
จัดเก็บภำษีท้องถิ่น กำรพัฒนำรำยได้ประเภทใหม่ๆให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจำกนี้ 
แผนกำรกระจำยอ ำนำจยังก ำหนดเป้ำหมำยในระยะยำวท่ีต้องกำรให้รำยได้ขององค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่นท่ีมำจำกภำษีท่ีรัฐจัดแบ่งให้หรือจัดสรรให้และรำยได้จำกเงินอุดหนุนจำกรัฐบำลมีสัดส่วน 
ท่ีน้อยลงตำมล ำดับ เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสำมำรถบริหำรกำรเงินกำรคลังได้อย่ำงมี
ประสิทธิภำพและสำมำรถด ำเนินงำนและกำรจัดบริกำรสำธำรณะให้แก่ประชำชนได้อย่ำงคุ้มค่ำ 

ท้ังนี้ แม้ว่ำจะมีกำรก ำหนดแนวนโยบำย เป้ำหมำยและมำตรกำรด ำเนินกำรหลำยๆ
ประกำรเพื่อส่งเสริมกำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยถูกก ำหนดขึ้น
อย่ำงรอบด้ำน และกำรด ำเนินกำรหลำยส่วนตำมแผนงำนมีควำมก้ำวหน้ำไปพอสมควร  แต่ใน 
ภำพรวมผลกำรด ำเนินกำรท่ีผ่ำนมำนั้นยังไม่ก้ำวหน้ำมำกนัก โดยเฉพำะเมื่อพิจำรณำเปรียบเทียบกับ
เจตนำรมณ์ของกำรปกครองท้องถิ่นและกำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรคลังตำมบทบัญญั ติ                 
ของรัฐธรรมนูญและกฎหมำยก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครอง          
ส่วนท้องถิ่น  

ตำมกฎหมำยรัฐธรรมนูญและกฎหมำยท่ีเกี่ยวข้องได้ก ำหนดให้องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นมีรำยรับหรือรำยได้ตำมหลักควำมเห็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณท้ังนี้ตำม
กฎหมำย และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรำยรับหรือรำยได้ซึ่งสำมำรถแบ่งออกได้ คือ รำยได้ท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเอง รำยได้จำกภำษีท่ีรัฐบำลจัดเก็บให้ รำยได้จำกภำษีท่ีรัฐบำล  
แบ่งให้และเงินอุดหนุนจำกรัฐบำล โดยจำกข้อมูลรำยได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละ
ประเภทต้ังแต่ปี 2548 ถึงปี 2558 มีดังนี้ 

ตารางที่ 5.1 สัดส่วนร้อยละของรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปี 2548-2558 

ประเภทของรายได้ 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555 
1. อปท.จัดเก็บเอง 9.20 8.90 8.96 9.35 9.35 8.54 8.99 8.78 
2. รัฐบำลจัดเก็บให ้ 34.90 33.69 33.78 34.16 33.95 37.12 34.34 33.10 
3. รัฐบำลแบ่งให ้ 16.68 18.89 18.27 17.25 17.35 13.31 16.35 16.40 
4. เงินอุดหนุน 39.22 38.52 38.99 39.24 39.35 41.03 40.32 41.72 
รวมรำยได้ อปท. 100 100 100 100 100 100 100 100 
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ตารางที่ 5.1 สัดส่วนร้อยละของรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปี 2548-2558 (ต่อ) 

ประเภทของรายได้ 2556 2557 2558 
1. อปท.จัดเก็บเอง 8.78 9.04 9.51 
2. รัฐบำลจัดเก็บให ้ 32.82 32.74 33.76 
3. รัฐบำลแบ่งให ้ 17.10 17.51 16.86 
4. เงินอุดหนุน 40.30 40.71 39.86 
รวมรำยได้ อปท. 100 100 100 

 

* ท่ีมำ : ส ำนักงำนคณะกรรมกำรกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
         : แนวทำงกำรพัฒนำรำยได้ท้องถิ่นเพื่อกำรพัฒนำกำรจัดบริกำรสำธำรณะและ    

สร้ำงควำมยั่งยืนในพื้นท่ี โดย ผศ.ดร.ดวงมณี เลำวกุล คณะเศรษฐศำสตร์ มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์ 

   นอกจำกรำยรับหรือรำยได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำมตำรำงท่ี 5.1 องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงมีรำยรับหรือรำยได้จำกทำงด้ำนอื่นๆ อำทิเช่น กำรกู้ยืมเงินหรือกำรออก
พันธบัตร เป็นต้น แต่ยังคงมีอยู่ในอัตรำท่ีต่ ำมำกเมื่อเทียบกับรำยรับหรือรำยได้ท้ังส่ีประเภทดังกล่ำว 
และจำกตำรำงท่ี 5.1 จะพบว่ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรำยได้หลักกำรเงินอุดหนุนของรัฐบำล   
ซึ่งอัตรำเฉล่ียอยู่ ท่ีประมำณร้อยละ 38-42 ของรำยได้ท้ังหมดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รองลงมำคือรำยได้จำกกำรท่ีรัฐบำลจัดเก็บให้ซึ่งอัตรำเฉล่ียอยู่ท่ีประมำณร้อยละ 32-34 ของรำยได้
ท้ังหมดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และรองลงมำคือรำยได้ท่ีรัฐบำลแบ่งให้ซึ่งอัตรำเฉล่ียอยู่ท่ี
ประมำณร้อยละ 16-18 ของรำยได้ท้ังหมดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และล ำดับท้ำยสุด คือ
รำยได้จำกกำรจัดเก็บเองซึ่งอัตรำเฉล่ียอยู่ท่ีประมำณร้อยละ 8-10 ของรำยได้ท้ังหมดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

อย่ำงไรก็ตำมพบว่ำรำยรับหรือรำยได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละ
ประเภทนั้นยังคงมีปัญหำท่ีส ำคัญหลำยประกำร ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรำยรับหรือ
รำยได้ท่ีน้อยเกินกว่ำท่ีควรจะเป็น รวมถึงส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สำมำรถใช้เงินท่ีได้รับ
มำด ำเนินกำรตำมอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะได้อย่ำงอิสระตำมหลักกำรกระจำย
อ ำนำจทำงกำรคลัง และไม่สำมำรถด ำเนินกำรเพื่อตอบสนองควำมต้องกำรหรือควำมจ ำเป็นพื้นฐำน
ของคนในท้องถิ่นได้อย่ำงเต็มท่ีตำมหลักกำรกระจำยอ ำนำจทำงปกครองอันเนื่องมำด้วยหลำยสำเหตุ      
โดยอำจสรุปได้ 3 กรณีท่ีส ำคัญ ดังนี้    

1.1 กฎหมายที่เก่ียวกับการจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
  เงินรำยได้จำกกำรจัดเก็บเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเงินท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสำมำรถใช้จัดท ำบริกำรสำธำรณะตำมอ ำนำจหน้ำท่ีท่ีกฎหมำยก ำหนดได้อย่ำง
อิสระ โดยข้อมูลรำยได้ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเองมีดังนี้ 



99 
 

 
 

ตารางที่ 5.2 สัดส่วนร้อยละของรายได้ที่จัดเก็บเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปี 2555-2556 

ประเภทรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง 2555 2556 
ภำษีโรงเรือนและท่ีดิน 48.16 47.81 
ภำษีบ ำรุงท้องท่ี 2.07 1.93 
ภำษีป้ำย 5.10 5.05 
อำกรกำรฆ่ำสัตว์ 0.16 0.16 
อำกรรังนกอีแอ่น 0.87 0.69 
ภำษีบ ำรุง อบจ. (ยำสูบ) 7.19 6.41 
ภำษีบ ำรุง อบจ. (น้ ำมัน) 0.72 0.85 
ค่ำธรรมเนียมบ ำรุง อบจ. (ผู้เข้ำพักโรงแรม) 0.52 0.56 
รำยได้จัดเก็บเองอื่นๆ  35.21 36.54 

รวม 100 100 
 

* รำยได้จัดเก็บเองอื่นๆ ประกอบด้วย ค่ำธรรมเนียม ทรัพย์สิน สำธำรณูปโภคและเบ็ดเตล็ด 
* ท่ีมำ : แนวทำงกำรพัฒนำรำยได้ท้องถิ่นเพื่อกำรพัฒนำกำรจัดบริกำรสำธำรณะและ    

สร้ำงควำมยั่งยืนในพื้นท่ี โดย ผศ.ดร.ดวงมณี เลำวกุล คณะเศรษฐศำสตร์ มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์  

จำกข้อมูลตำมตำรำงท่ี 5.1 และ 5.2 ช้ีให้เห็นว่ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงมี
รำยรับหรือรำยได้หลักจำกเงินภำษีท่ีรัฐบำลจัดเก็บให้และแบ่งให้และเงินอุดหนุน โดยมีอัตรำเฉล่ีย
รวมกันประมำณร้อยละ 90 ของรำยได้รวมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยรำยได้ท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเองซึ่งส่วนมำกมำจำกภำษีโรงเรือนและท่ีดิน มีอัตรำส่วนท่ีต่ ำมำกโดยมี
อัตรำเฉล่ียประมำณไม่เกินร้อยละ 10 ของรำยได้รวมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเป็นแบบนี้
มำนำนและไม่มีแนวโน้มท่ีจะมีอัตรำส่วนท่ีเพิ่มขึ้นมำกกว่ำนี้  และเมื่อพิจำรณำดูจำกกฎหมำยท่ี
เกี่ยวข้องกับกำรจัดเก็บรำยได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วพบว่ำ มีหลำยสำเหตุปัจจัยท่ีท ำให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรำยได้จำกกำรจัดเก็บเองในสัดส่วนท่ีน้อยมำกเมื่อเทียบกับรำยได้รวม 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทอื่นๆ ท้ังนี้เนื่องมำจำกหลำยสำเหตุ ซึ่งอำจสรุปได้ดังนี้ 

1.1.1 ปัญหำกฎหมำยท่ีให้อ ำนำจในกำรจัดเก็บภำษีหรือกำรจัดสรรภำษีให้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอยู่หลำยฉบับ 

ในกำรจัดเก็บภำษีหรือกำรจัดสรรภำษีให้กับองค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นนั้นมี
กฎหมำยท่ีเกี่ยวข้องอยู่หลำยฉบับท ำให้กำรจัดเก็บและกำรจัดสรรรำยได้จำกภำษีประเภทต่ำงๆไม่มี
เอกภำพและไม่มีหลักกำรท่ีชัดเจน และท ำให้หลักเกณฑ์กำรจัดสรรภำษีให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นไปอย่ำงสลับซับซ้อน ตัวอย่ำงเช่น  

ในพระรำชบัญญัติก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 มำตรำ 24 (3) ก ำหนดให้องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดอำจมีรำยได้จำกภำษี 
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มูลค่ำเพิ่มตำมประมวลรัษฎำกรท่ีได้รับกำรจัดสรรในอัตรำซึ่งเมื่อรวมกับอัตรำตำมมำตรำ 23(4) และ
มำตรำ 25(6) แล้วไม่เกินร้อยละสำมสิบของภำษีมูลค่ำเพิ่มท่ีจัดเก็บได้หักส่วนท่ีต้องจ่ำยคืนแล้ว      
โดยเป็นหน้ำท่ีของกรมสรรพำกรท่ีจะจัดเก็บ 

และในมำตรำ 25 (6) ท่ีก ำหนดให้กรุงเทพมหำนครอำจมีรำยได้จำกภำษีมูลค่ำเพิ่ม
ตำมประมวลรัษฎำกรท่ีได้รับกำรจัดสรรในอัตรำซึ่งเมื่อรวมกับอัตรำตำมมำตรำ 23(4) และมำตรำ 
24(3) แล้วไม่เกินร้อยละสำมสิบของภำษีมูลค่ำเพิ่มท่ีจัดเก็บได้หักส่วนท่ีต้องจ่ำยคืนแล้ว โดยเป็นหน้ำท่ี
ของกรมสรรพำกรท่ีจะจัดเก็บ 

แต่ในพระรำชบัญญัติองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 
พ.ศ.2552) มำตรำ 62 ก ำหนดให้ภำษีมูลค่ำเพิ่มท่ีจัดเก็บตำมประมวลรัษฎำกรท่ีจัดเก็บได้ในจังหวัดใด 
ให้ส่งมอบให้องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดร้อยละห้ำของภำษีท่ีจัดเก็บได้ 

และในพระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรกรุงเทพมหำนคร พ.ศ.2528 (แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 5 พ.ศ.2550) มำตรำ 112 ทวิ ก ำหนดให้กรุงเทพมหำนครมีอ ำนำจออกข้อบัญญัติ   
เก็บภำษีมูลค่ำเพิ่มโดยให้ก ำหนดเป็นอัตรำภำษีมูลค่ำเพิ่มเพิ่มขึ้นจำกอัตรำท่ีเรียกเก็บตำมประมวล
รัษฎำกรดังต่อไปนี้ 

(1) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎำกรเรียกเก็บภำษีมูลค่ำเพิ่มในอัตรำร้อยละศูนย์          
ให้กรุงเทพมหำนครเก็บในอัตรำร้อยละศูนย์ 

(2) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎำกรเรียกเก็บภำษีมูลค่ำเพิ่มในอัตรำอื่นให้กรุงเทพ      
มหำนครเก็บหนึ่งในเก้ำของอัตรำภำษีมูลค่ำเพิ่มท่ีเรียกเก็บตำมประมวลรัษฎำกร” 

ซึ่งกรณีดังกล่ำวช้ีให้เห็นว่ำกำรมีกฎหมำยเข้ำมำเกี่ยวข้องหลำยฉบับเกินไปท ำให้  
กำรจัดสรรรำยได้จำกภำษีมูลค่ำเพิ่มให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีเอกภำพหรือไม่มีหลักกำร  
ท่ีชัดเจน และท ำให้หลักเกณฑ์กำรจัดสรรภำษีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปอย่ำง
สลับซับซ้อน ผลท่ีเกิดขึ้น คือ กำรก ำหนดแหล่งรำยได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท
ไม่ได้เป็นไปตำมหลักกำรภำษีท่ีควรจะเป็น ซึ่งหำกมีกำรรวบรวมกฎหมำยต่ำงๆเข้ำมำบัญญัติไว้ใน
กฎหมำยฉบับเดียวกันน่ำจะท ำให้ปัญหำดังกล่ำวลดลงได้ 

และเมื่อพิจำรณำจำกรัฐธรรมนูญฉบับปี 2550 มำตรำ 283 วรรคส่ีท่ีก ำหนดว่ำ   
“ให้มีกฎหมำยรำยได้ท้องถิ่นเพื่อก ำหนดอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรจัดเก็บภำษีและรำยได้อื่นขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยหลักเกณฑ์ท่ีเหมำะสมตำมลักษณะของภำษีแต่ละชนิด กำรจัดสรรทรัพยำกร
ในภำครัฐ กำรมีรำยได้ท่ีเพียงพอกับรำยจ่ำยตำมอ ำนำจหน้ำท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ท้ังนี้
โดยค ำนึงถึงระดับขั้นกำรพัฒนำทำงเศรษฐกิจของท้องถิ่น  สถำนะทำงกำรคลังขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นและควำมยั่งยืนทำงกำรคลังของรัฐ” นอกจำกนี้ในมำตรำ 303 (5) ได้ก ำหนดให้รัฐบำล
ด ำเนินกำรตรำกฎหมำยรำยได้ท้องถิ่น โดยมีก ำหนดแล้วเสร็จภำยในระยะเวลำ 2 ปีนับแต่วันท่ีมี   
กำรแถลงนโยบำยต่อรัฐสภำตำมมำตรำ 176 โดยท่ีสำมำรถจัดท ำให้อยู่ในรูปของประมวลกฎหมำย 
ท้องถิ่นได้ 
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แต่ท้ังนี้ แม้จะเคยมีกำรเสนอร่ำงร่ำงกฎหมำยเกี่ยวกับรำยได้ขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นมำแล้วจ ำนวน 5 ฉบับ ซึ่งได้แก่  

(1) ร่ำงประมวลกฎหมำยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ซึ่งผ่ำนควำมเห็นชอบจำก
คณะรัฐมนตรี วันท่ี 7 กันยำยน 2553  

(2) ร่ำงพระรำชบัญญัติว่ำด้วยรำยได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.... ซึ่งน ำเสนอ
โดยนำยธำนี เทือกสุบรรณ เมื่อวันท่ี 25 พฤศจิกำยน 2552  

(3) ร่ำงพระรำชบัญญัติว่ำด้วยรำยได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.... ซึ่งน ำเสนอ
โดยนำงวรศุลี สุวรรณปริสุทธิ์ เมื่อวันท่ี 17 พฤศจิกำยน 2553  

(4) ร่ำงพระรำชบัญญัติว่ำด้วยรำยได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.... ซึ่งน ำเสนอ
โดยนำยพิกิฏ ศรีชนะ เมื่อวันท่ี 17 พฤศจิกำยน 2553  

(5) ร่ำงพระรำชบัญญัติว่ำด้วยรำยได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.... ซึ่งน ำเสนอ
โดยนำยสนอง เทพอักษรณรงค์ เมื่อวันท่ี 17 พฤศจิกำยน 2553 

 แต่ปัจจุบัน (ปี 2558) ก็ยังไม่มีกำรประกำศและบังคับใช้กฎหมำยเกี่ยวกับรำยได้
ท้องถิ่นท่ีเป็นรูปธรรมแต่อย่ำงใด และปัญหำดังกล่ำวนอกจำกจะท ำให้กำรจัดสรรรำยได้จำกภำษี
ประเภทต่ำงๆไม่มีเอกภำพและหลักกำรที่ชัดเจน และหลักเกณฑ์กำรจัดสรรภำษีให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นไปอย่ำงสลับซับซ้อนแล้ว ยังเป็นอีกหนึ่งปัจจัยท่ีท ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดเก็บรำยได้จำกภำษีได้น้อยกว่ำท่ีควรจะเป็น 

1.1.2 ปัญหำจำกกำรก ำหนดอัตรำภำษีและกำรประเมินภำษี ท่ีไม่เป็นปัจจุบันและ   
ไม่สัมพันธ์กับบริบทของพื้นท่ี 

อัตรำภำษีและกำรประเมินภำษีตำมกฎหมำยท่ีเกี่ยวกับภำษี อำกรขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีควำมส ำคัญเป็นอย่ำงมำกต่อรำยได้ท่ีได้จำกกำรจัดเก็บภำษี แต่จำก
บทบัญญัติของกฎหมำยและระเบียบต่ำงๆท่ีเกี่ยวข้องในปัจจุบันพบว่ำยังมีปัจจัยท่ีไม่เอื้อต่อ          
กำรเพิ่มรำยได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่ำท่ีควร คือ กำรท่ีมีอัตรำภำษีท่ีล้ำสมัยและแบบกำร
ประเมินภำษีท่ีไม่เป็นปัจจุบันและไม่มีควำมสัมพันธ์กับบริบทของพื้นท่ี 

ดังเช่น ในพระรำชบัญญัติภำษีบ ำรุงท้องท่ี พ.ศ.2508 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 3     
พ.ศ.2543) มำตรำ 7 ท่ีก ำหนดให้ผู้ท่ีเป็นเจ้ำของท่ีดินในวันท่ี 1 มกรำคมของปีใด มีหน้ำท่ีต้องเสียภำษี
บ ำรุงท้องท่ีส ำหรับปีนั้นจำกรำคำปำนกลำงของท่ีดินตำมบัญชีอัตรำบ ำรุงท้องท่ีท้ำยพระรำชบัญญัติ 
และตำมพระรำชบัญญัติก ำหนดรำคำปำนกลำงของท่ีดินส ำหรับกำรประเมินภำษีบ ำรุงท้องท่ี       
พ.ศ.2529 ซึ่งในมำตรำ 3 ก ำหนดให้ใช้รำคำปำนกลำงของท่ีดินท่ีใช้อยู่ในกำรประเมินภำษีบ ำรุงท้องท่ี
ประจ ำปี พ.ศ.2521-2524 ซึ่งใช้กับ ปี 2529 น ำมำใช้กับปี 2530 และปีต่อๆไปตำมท่ีจะได้มีพระรำช
กฤษฎีกำก ำหนด 

ซึ่งจนถึงปัจจุบันกำรจัดเก็บภำษีบ ำรุงท้องท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยังคงใช้
รำคำปำนกลำงของท่ีดินดังกล่ำวและยังไม่มีกำรเปล่ียนแปลง ซึ่งจะเห็นได้ว่ำรำคำปำนกลำงดังกล่ำว 
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ไม่สัมพันธ์กับสภำพของสังคมและเศรษฐกิจในปัจจุบัน เช่น กำรก ำหนดให้ท่ีดินท่ีใช้ในกำรประกอบ
กสิกรรมให้เสียภำษีอย่ำงสูงไม่เกินไร่ละ 5 บำท ซึ่งอัตรำดังกล่ำวหำกเมื่อ 20-30 ปีก่อนอำจเหมำะสม 
แต่กับปัจจุบันแล้วถือว่ำมีอัตรำท่ีต่ ำมำกเมื่อเทียบกับกำรท่ีรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
ต้องจัดท ำบริกำรสำธำรณะเพื่อบริกำรเกษตรกรดังกล่ำว เช่น กำรท ำเหมืองฝำย กำรท ำคลอง
ชลประทำน กำรขุดลอกคูคลอง หรือแม้แต่กำรประกันรำคำหรือกำรรับจ ำน ำผลผลิต เป็นต้น รวมถึง
กำรท่ีรำยได้ของเกษตรกรที่มีอัตรำท่ีสูงขึ้นมำกในปัจจุบันเมื่อเทียบกับในอดีต เป็นต้น 

นอกจำกรำคำปำนกลำงท่ีก ำหนดจะมีสภำพล้ำสมัยดังกล่ำวแล้วกำรก ำหนดรำคำ
ปำนกลำงในอัตรำเดียวกันท้ังประเทศเป็นอีกปัจจัยหนึ่งท่ีท ำให้กำรจัดเก็บรำยได้จำกภำษีบ ำรุงท้องท่ี
ไม่เป็นไปตำมหลักกำรเท่ำท่ีควรและน ำมำซึ่งกำรเสียโอกำสของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เนื่องจำกปัจจุบันประเทศไทยมีสภำพพื้นท่ีท่ีหลำกหลำย ท้ังกำรเป็นพื้นท่ีเมือง เป็นพื้นท่ีเมืองกึ่งชนบท        
และเป็นพื้นท่ีชนบท หรือสภำพพื้นท่ีเป็นพื้นท่ีท่ีท ำกำรเกษตรเป็นหลัก พื้นท่ีอุตสำหกรรมหรือพื้นท่ี
กำรค้ำ เป็นต้น ดังนั้นกำรก ำหนดอัตรำปำนกลำงของท่ีดินท่ีใช้ในกำรประเมินภำษีบ ำรุงท้องท่ีในแบบ
เดียวกัน นอกจำกจะเป็นกำรจ ำกัดขอบเขตของกำรเก็บภำษีท่ีควรจะมีควำมยืดหยุ่นได้ตำมสภำพ   
ของพื้นท่ีแล้ว ยังท ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องแบกรับภำระท่ีต้องจัดท ำบริกำรสำธำรณะ        
เพื่อตอบสนองควำมต้องกำรของชุมชนตำมบริบทในพื้นท่ีแต่ไม่สำมำรถจัดเก็บภำษีบ ำรุงท้องท่ีได้ตำม
บริบทของพื้นท่ีซึ่งตำมหลักกำรควรจะมีกำรแปรผันตรงตำมกันได้ 
  กรณีพระรำชบัญญัติภำษีป้ำย พ.ศ.2510 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2534)   
มำตรำ 76 ท่ีก ำหนดให้ให้เจ้ำของป้ำยมีหน้ำท่ีเสียภำษีป้ำยโดยเสียเป็นรำยปียกเว้นป้ำยท่ีเริ่มติดต้ัง
หรือแสดงในปีแรกให้เสียภำษีป้ำยต้ังแต่วันเริ่มติดต้ังหรือแสดงจนถึงวันส้ินปีและให้คิดภำษีป้ำยเป็น
รำยงวด งวดละสำมเดือนของปี โดยเริ่มเสียภำษีป้ำยต้ังแต่งวดท่ีติดต้ังป้ำยจนถึงงวดสุดท้ำยของปี   
ท้ังนี้ตำมอัตรำท่ีก ำหนดในกฎกระทรวงซึ่งต้องไม่เกินอัตรำท่ีก ำหนดในบัญชีอัตรำภำษีป้ำยท้ำย
พระรำชบัญญัตินี้ 
  โดยบัญชีอัตรำภำษีป้ำยตำมพระรำชบัญญัติภำษีป้ำย พ.ศ.2510 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับ
ท่ี 2 พ.ศ.2534) เช่น  
  (1) ป้ำยท่ีมีอักษรไทยล้วน ให้คิดอัตรำ 10 บำท ต่อห้ำร้อยตำรำงเซนติเมตร 
  (2) ป้ำยท่ีมีอักษรไทยปนกับอักษรต่ำงประเทศและหรือปนกับภำพและหรือ
เครื่องหมำยอื่นให้คิดอัตรำ 100 บำท ต่อห้ำร้อยตำรำงเซนติเมตร 

(3) ป้ำยดังต่อไปนี้ ให้คิดอัตรำ 200 บำท ต่อห้ำร้อยตำรำงเซนติเมตร 
(ก) ป้ำยท่ีไม่มีอักษรไทยไม่ว่ำจะมีภำพหรือเครื่องหมำยใดๆหรือไม่ 
(ข) ป้ำยท่ีมีอักษรไทยบำงส่วนหรือท้ังหมดอยู่ใต้หรือต่ ำกว่ำอักษร 
     ต่ำงประเทศ 

(4) ป้ำยตำม (1) (2) หรือ (3) ซึ่งมีข้อควำม เครื่องหมำยหรือภำพท่ีเคล่ือนท่ีหรือ
เปล่ียนเป็นข้อควำม เครื่องหมำยหรือภำพอื่นได้ โดยเครื่องจักรกลหรือโดยวิธีใดๆให้คิดอัตรำภำษีตำม
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จ ำนวนข้อควำม เครื่องหมำยหรือภำพหรือตำมระยะเวลำท่ีข้อควำมเครื่องหมำยหรือภำพปรำกฏอยู่  
ในป้ำย ท้ังนี้ตำมหลักเกณฑ์และวิธีกำรท่ีก ำหนดในกฎกระทรวง ถ้ำยังไม่ได้ออกกฎกระทรวงให้คิด
อัตรำภำษีตำมบัญชีอัตรำภำษีป้ำยนี้ 

ดังจะเห็นได้จำกอัตรำภำษีป้ำยท่ีกฎหมำยก ำหนดไว้เป็นอัตรำเดียวกันท้ังประเทศ  
ท ำให้ไม่สัมพันธ์กับสภำพของแต่ละพื้นท่ี สภำพสังคมและเศรษฐกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     
หำกเป็นพื้นท่ีท่ีเป็นชนบทหรือไม่ใช่ชุมชนเมืองและมีสภำพทำงเศรษฐกิจไม่ดีและมีกำรเก็บภำษีป้ำยใน
อัตรำท่ีเท่ำกับพื้นท่ีท่ีเป็นชุมชนเมืองหรือเป็นย่ำนกำรค้ำท่ีมีสภำพเศรษฐกิจท่ีดีนั้น นอกจำกท ำให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่ในชุมชนเมืองและเป็นย่ำนเศรษฐกิจท่ีดีเสียโอกำสในกำรจัดเก็บภำษี
ป้ำยในอัตรำท่ีสมเหตุสมผลและมีรำยได้เพิ่มขึ้นแล้ว ยังท ำให้กำรจัดเก็บภำษีป้ำยท่ีมีพื้นท่ีต่ำงกันมี
ควำมไม่เป็นธรรมอีกด้วย  

กรณีตำมพระรำชบัญญัติภำษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ.2475 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 5
พ.ศ.2543) ซึ่งจะเห็นได้ว่ำภำษีโรงเรือนและท่ีดินมีฐำนภำษีท่ีแคบและมีกำรลดหย่อนและให้        
กำรยกเว้นภำษีหลำยกรณีจนก่อให้เกิดควำมไม่เป็นธรรมในระบบภำษีท้องถิ่นและท ำให้กำรจัดเก็บ
ภำษีโรงเรือนและท่ีดินได้น้อยกว่ำท่ีควรจะเป็น อำทิเช่น 

มำตรำ 8 ท่ีก ำหนดให้ผู้รับประเมินช ำระภำษีปีละครั้งตำมค่ำรำยปีของทรัพย์สิน คือ
โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้ำงอย่ำงอื่นกับท่ีดินซึ่งใช้ต่อเนื่องกับโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้ำงอย่ำงอื่นนั้น     
ในอัตรำร้อยละสิบสองครึ่งของค่ำรำยปี และเพื่อประโยชน์แห่งมำตรำนี้ “ค่ำรำยปี” หมำยควำมว่ำ 
จ ำนวนเงินซึ่งทรัพย์สินนั้นสมควรให้เช่ำได้ในปีหนึ่งๆ และในกรณีท่ีทรัพย์สินนั้นให้เช่ำให้ถือว่ำค่ำเช่ำ
นั้นคือค่ำรำยปี แต่ถ้ำเป็นกรณีท่ีมีเหตุอันสมควรท่ีท ำให้พนักงำนเจ้ำหน้ำท่ีเห็นว่ำค่ำเช่ำนั้นมิใช่จ ำนวน
เงินอันสมควรท่ีจะให้เช่ำได้หรือเป็นกรณีท่ีหำค่ำเช่ำไม่ได้เนื่องจำกเจ้ำของทรัพย์สินด ำเนินกิจกำรเอง
หรือด้วยเหตุประกำรอื่น ให้พนักงำนเจ้ำหน้ำท่ีมีอ ำนำจประเมินค่ำรำยปีได้โดยค ำนึงถึงลักษณะของ
ทรัพย์สิน ขนำด พื้นท่ี ท ำเลท่ีต้ังและบริกำรสำธำรณะท่ีทรัพย์สินนั้นได้รับประโยชน์ ท้ังนี้ตำม
หลักเกณฑ์ท่ีรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยก ำหนดโดยประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ 

ซึ่งจำกบทบัญญัติดังกล่ำวกำรก ำหนดอัตรำร้อยละสิบสองครึ่งของค่ำรำยปีซึ่งเป็น
อัตรำเดียวใช้ท่ัวประเทศ นอกจำกไม่สัมพันธ์กับบริบทท่ีแตกต่ำงกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
แล้ว ในวรรคสำมท่ีก ำหนดให้เป็นอ ำนำจของพนักงำนเจ้ำหน้ำท่ีในกำรก ำหนดค่ำรำยปีในกรณีท่ีมีเหตุ     
อันสมควรท่ีท ำให้พนักงำนเจ้ำหน้ำท่ีเห็นว่ำค่ำเช่ำนั้นมิใช่จ ำนวนเงินอันสมควรท่ีจะให้เช่ำได้หรือเป็น
กรณีท่ีหำค่ำเช่ำไม่ได้เนื่องจำกเจ้ำของทรัพย์สินด ำเนินกิจกำรเองหรือด้วยเหตุประกำรอื่น ซึ่งอ ำนำจ
ดังกล่ำวอำจก่อให้เกิดควำมไม่เป็นธรรมและควำมไม่เท่ำเทียมกันของกำรใช้ดุลพินิจของพนักงำน
เจ้ำหน้ำท่ีได้ ซึ่งโดยท่ัวไปแล้วพนักงำนเจ้ำหน้ำท่ีตำมพระรำชบัญญัตินี้คือนำยกขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้นๆจึงเป็นกำรเปิดโอกำสให้มีกำรใช้ดุลพินิจในกำรคิดค่ำรำยปีท่ีต่ ำลงเพื่อเหตุผลทำงด้ำน
คะแนนกำรเมืองซึ่งท ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆไม่สำมำรถจัดเก็บรำยได้จำกภำษีดังกล่ำว  
ได้อย่ำงท่ีควรจะเป็น 
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หรือกรณีท่ีบทบัญญัตินี้ก ำหนดให้มีกำรลดหย่อนและกำรยกเว้นภำษีหลำยกรณี
จนเกินไป เช่น  

มำตรำ 9 (5) โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้ำงอย่ำงอื่นๆซึ่งปิดไว้ตลอดปีและเจ้ำของมิได้ 
อยู่ เองหรือให้ ผู้อื่นอยู่นอกจำกคนเฝ้ำในโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้ำงอย่ำงอื่นๆหรือในท่ีดินซึ่ ง              
ใช้ต่อเนื่องกันท่ำนให้ยกเว้นจำกบทบัญญัติแห่งภำคนี้  

มำตรำ 11 ถ้ำโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้ำงอย่ำงอื่นๆถูกรื้อถอนหรือท ำลำยโดยประกำร
อื่น ท่ำนให้ลดยอดค่ำรำยปีของทรัพย์สินนั้นตำมส่วนท่ีถูกท ำลำยตลอดเวลำท่ียังไม่ได้ท ำขึ้น แต่ในเวลำ
นั้นโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้ำงอย่ำงอื่นๆนั้นต้องเป็นท่ีซึ่งยังใช้ไม่ได้ 

มำตรำ 11 โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้ำงอย่ำงอื่นๆ ซึ่งท ำขึ้นในระหว่ำงปีนั้น ท่ำนว่ำให้
เอำเวลำซึ่งโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้ำงอย่ำงอื่นๆ นั้นได้มีขึ้นและส ำเร็จจนควรเข้ำอยู่ได้แล้วเท่ำนั้นมำ
เป็นเกณฑ์ค ำนวณค่ำรำยปี 

มำตรำ 12 โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้ำงอย่ำงอื่นๆซึ่งท ำขึ้นในระหว่ำงปีนั้น ท่ำนว่ำให้
เอำเวลำซึ่งโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้ำงอย่ำงอื่นๆ นั้นได้มีขึ้นและส ำเร็จจนควรเข้ำอยู่ได้แล้วเท่ำนั้นมำ
เป็นเกณฑ์ค ำนวณค่ำรำยปี 

มำตรำ 13 ถ้ำเจ้ำของโรงเรือนใดติดต้ังส่วนควบท่ีส ำคัญมีลักษณะเป็นเครื่องจักร
กลไก เครื่องก ำเนิดสินค้ำเพื่อใช้ด ำเนินกำรอุตสำหกรรมบำงอย่ำง  เช่น โรงสี โรงเล่ือยฯลฯขึ้น         
ในโรงเรือนนั้นๆ ในกำรประเมินท่ำนให้ลดค่ำรำยปีลงเหลือหนึ่งในสำมของค่ำรำยปีของทรัพย์สินนั้น
รวมท้ังส่วนควบดังกล่ำวแล้วด้วย 

ซึ่งกำรก ำหนดให้มีกำรลดหย่อนและกำรยกเว้นภำษีหลำยกรณีจนเกินไปท ำให้ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บภำษีโรงเรือนและท่ีดินมีอัตรำท่ีต่ ำลงไปและไม่สำมำรถเก็บภำษีได้
อย่ำงเต็มเม็ดเต็มหน่วยเท่ำท่ีควรจะเป็น  

ดังนั้น จะเห็นได้ว่ำกฎหมำยเกี่ยวกับภำษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน
ยังมีปัญหำจำกกำรก ำหนดอัตรำภำษีและกำรประเมินภำษีท่ีล้ำสมัยและไม่เป็นปัจจุบัน พร้อมท้ังไม่
สัมพันธ์กันกับบริบทของพื้นท่ีท ำให้ส่งผลต่อรำยได้จำกกำรจัดเก็บภำษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ท่ีมีอัตรำน้อยเกินกว่ำท่ีควรจะเป็น 

1.1.3 กำรจัดเก็บภำษีบำงประเภทมีกฎหมำยก ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องตรำข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติก่อนจึงจะจัดเก็บได้ 

ดังจะเห็นได้จำกพระรำชบัญญัติองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) อำทิเช่น 

มำตรำ 64 ท่ีก ำหนดให้องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดมีอ ำนำจออกข้อบัญญัติเก็บภำษี
บ ำรุงองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดจำกกำรค้ำในเขตจังหวัด ดังต่อไปนี้  
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(1) น้ ำมันเบนซินและน้ ำมันท่ีคล้ำยกัน น้ ำมันดีเซลและน้ ำมันท่ีคล้ำยกันหรือก๊ำซ
ปิโตรเลียมท่ีใช้เป็น เช้ือเพลิงส ำหรับรถยนต์ โดยจัดเก็บเพิ่มขึ้นได้ไม่เกินลิตรละสิบสตำงค์ส ำหรับ 
น้ ำมันและกิโลกรัมละไม่เกินสิบสตำงค์ ส ำหรับก๊ำซปิโตรเลียม  

(2) ยำสูบ โดยจัดเก็บเพิ่มข้ึนได้ไม่เกินมวนละสิบสตำงค์ รำคำจ ำหน่ำยท่ีเพิ่มขึ้นตำม
วรรคหนึ่งไม่ถือว่ำเป็นกำรต้องห้ำมตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรก ำหนดรำคำสินค้ำและป้องกันกำรผูกขำด 

มำตรำ 65 ท่ีก ำหนดให้องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดมีอ ำนำจออกข้อบัญญัติเรียกเก็บ
ค่ำธรรมเนียมบ ำรุงองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดจำกผู้พักในโรงแรมตำมกฎหมำยว่ำด้วยโรงแรมตำม
หลักเกณฑ์ วิธีกำรและอัตรำท่ีก ำหนดใน กฎกระทรวง 

มำตรำ 69 ท่ีก ำหนดให้องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดอำจออกข้อบัญญัติเพื่อเก็บ 
ค่ำธรรมเนียมใดๆจำกผู้ซึ่งใช้หรือได้รับประโยชน์จำกบริกำรสำธำรณะท่ีองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด    
จัดให้มีข้ึนได้ท้ังนี้ ตำมระเบียบท่ีกระทรวงมหำดไทยก ำหนด 

พระรำชบัญญัติสภำต ำบลและองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติม
ฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) อำทิเช่น  

มำตรำ 76 ท่ีก ำหนดให้องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลมีอ ำนำจออกข้อบัญญัติองค์กำร
บริหำรส่วนต ำบลเพื่อเก็บภำษีอำกรและค่ำธรรมเนียมเพิ่มขึ้นไม่เกินร้อยละสิบของภำษีอำกรและ
ค่ำธรรมเนียมประเภทใดประเภทหนึ่งหรือทุกประเภท ดังต่อไปนี้ 

(1) ภำษีธุรกิจเฉพำะตำมประมวลกฎหมำยรัษฎำกรซึ่งสถำนประกอบกำรต้ังอยู่      
ในองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 

(2) ค่ำธรรมเนียมใบอนุญำตขำยสุรำตำมกฎหมำยว่ำด้วยสุรำซึ่งร้ำนขำยสุรำต้ังอยู่ใน
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 

(3) ค่ำธรรมเนียมใบอนุญำตในกำรเล่นกำรพนันตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรพนันซึ่ง
สถำนท่ีเล่นกำรพนันอยู่ในองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 

มำตรำ 80 ท่ีก ำหนดให้องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลมีอ ำนำจออกข้อบัญญัติองค์กำร
บริหำรส่วนต ำบลเพื่อเก็บภำษีมูลค่ำเพิ่ม โดยให้ก ำหนดเป็นอัตรำภำษีมูลค่ำเพิ่มเพิ่มขึ้นจำกอัตรำท่ี
เรียกเก็บตำมประมวลรัษฎำกรดังต่อไปนี้ 

(1) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎำกรเรียกเก็บภำษีมูลค่ำเพิ่ มในอัตรำร้อยละศูนย์ให้ 
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลเก็บในอัตรำร้อยละศูนย์ 

(2) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎำกรเรียกเก็บภำษีมูลค่ำเพิ่มในอัตรำอื่น ให้องค์กำรบริหำร
ส่วนต ำบลเก็บหนึ่งในเก้ำของอัตรำภำษีมูลค่ำเพิ่มท่ีเรียกเก็บตำมประมวลรัษฎำกร 

พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรเมืองพัทยำ พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับ   
ท่ี 2 พ.ศ.2552) อำทิเช่น  
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มำตรำ 82 ท่ีก ำหนดให้เมืองพัทยำมีอ ำนำจออกข้อบัญญัติเก็บภำษีอำกรและ
ค่ำธรรมเนียมเพิ่มขึ้นไม่เกินร้อยละสิบของภำษีอำกรและค่ำธรรมเนียมประเภทใดประเภทหนึ่งหรือ 
ทุกประเภทดังต่อไปนี้ 

(1) ภำษีธุรกิจเฉพำะตำมประมวลรัษฎำกรซึ่งสถำนประกอบกำรอยู่ในเขตเมืองพัทยำ 
(2) ค่ำธรรมเนียมใบอนุญำตขำยสุรำตำมกฎหมำยว่ำด้วยสุรำซึ่งร้ำนขำยสุรำอยู่ใน

เขตเมืองพัทยำ 
(3) ค่ำธรรมเนียมใบอนุญำตในกำรเล่นกำรพนันตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรพนันซึ่ง

สถำนท่ีเล่นกำรพนันอยู่ในเขตเมืองพัทยำ 
มำตรำ 83 ท่ีก ำหนดให้เมืองพัทยำมีอ ำนำจออกข้อบัญญัติเก็บภำษีมูลค่ำเพิ่มโดย   

ให้ก ำหนดเป็นอัตรำภำษีมูลค่ำเพิ่มเพิ่มขึ้นจำกอัตรำท่ีเรียกเก็บตำมประมวลรัษฎำกร ดังต่อไปนี้ 
(1) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎำกรเรียกเก็บภำษีมูลค่ำเพิ่มในอัตรำร้อยละศูนย์ให้    

เมืองพัทยำเก็บอัตรำร้อยละศูนย์ 
(2) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎำกรเรียกเก็บภำษีมูลค่ำเพิ่มในอัตรำอื่น ให้เมืองพัทยำเก็บ

หนึ่งในเก้ำของอัตรำภำษีมูลค่ำเพิ่มตำมประมวลรัษฎำกร 
หรือในพระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรกรุงเทพมหำนคร พ.ศ.2528 (แก้ไข

เพิ่มเติมฉบับท่ี 5 พ.ศ.2550)  อำทิเช่น  
มำตรำ 111 ท่ีก ำหนดให้กรุงเทพมหำนครมีอ ำนำจออกข้อบัญญัติเก็บภำษีบ ำรุง

กรุงเทพมหำนครส ำหรับน้ ำมันเบนซินและน้ ำมันท่ีคล้ำยกัน  น้ ำมันดีเซลและน้ ำมันท่ีคล้ำยกันและ   
ก๊ำซปิโตรเลียม ซึ่งสถำนกำรค้ำปลีกในเขตกรุงเทพมหำนครเป็นผู้จ ำหน่ำยได้ไม่เกินลิตรละห้ำสตำงค์ 
รำคำขำยปลีกท่ีสูงเพิ่มขึ้นไม่เกินจ ำนวนภำษีท่ีเรียกเก็บตำมมำตรำนี้ไม่ถือว่ำเป็นกำรต้องห้ำม       
ตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรก ำหนดรำคำสินค้ำและป้องกันกำรผูกขำด 

มำตรำ 112 ท่ีก ำหนดให้กรุงเทพมหำนครมีอ ำนำจออกข้อบัญญัติเพื่อเก็บภำษีอำกร
และค่ำธรรมเนียมเพิ่มขึ้นได้ไม่เกินร้อยละสิบของภำษีและค่ำธรรมเนียมประเภทใดประเภทหนึ่งหรือ
ทุกประเภท ดังต่อไปนี้ 

(1) ภำษีธุรกิจเฉพำะตำมประมวลรัษฎำกร 
(2) ค่ำธรรมเนียมใบอนุญำตขำยสุรำตำมกฎหมำยว่ำด้วยสุรำ 
(3) ค่ำธรรมเนียมใบอนุญำตในกำรเล่นกำรพนันตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรพนัน 
หรือมำตรำ 112 ทวิ ท่ีก ำหนดให้กรุงเทพมหำนครมีอ ำนำจออกข้อบัญญัติเก็บภำษี                                                          

มูลค่ำเพิ่มโดยให้ก ำหนดเป็นอัตรำภำษีมูลค่ำเพิ่ม เพิ่มขึ้นจำกอัตรำท่ีเรียกเก็บตำมประมวลรัษฎำกร
ดังต่อไปนี้ 

(1) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎำกรเรียกเก็บภำษีมูลค่ำเพิ่มในอัตรำร้อยละศูนย์ให้
กรุงเทพมหำนครเก็บในอัตรำร้อยละศูนย์ 
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(2) ในกรณีท่ีประมวลรัษฎำกรเรียกเก็บภำษีมูลค่ำเพิ่มในอัตรำอื่นให้กรุงเทพ      
มหำนครเก็บหนึ่งในเก้ำของอัตรำภำษีมูลค่ำเพิ่มท่ีเรียกเก็บตำมประมวลรัษฎำกร 

จำกบทบัญญัติดังกล่ำว กำรท่ีกฎหมำยบัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
สำมำรถจัดเก็บภำษีบำงประเภทได้โดยก ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องตรำข้อบัญญัติหรือ         
เทศบัญญัติก่อนจึงจะจัดเก็บได้ กรณีนี้เสมือนดำบสองคม คือ ด้ำนหนึ่งอำจท ำให้องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นท่ีมีควำมพร้อมสำมำรถจัดเก็บภำษีเพิ่มได้โดยกำรตรำเป็นข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติ     
แต่อีกด้ำนหนึ่งก็อำจท ำให้เสียโอกำสในกำรจัดเก็บรำยได้เพิ่มขึ้นจำกภำษีดังกล่ำวหำกองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นดังกล่ำวไม่มีควำมพร้อม 

ท้ังนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกท่ีมีควำมเป็นกำรเมืองอยู่ในตัว นำยกองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและสมำชิกสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมำจำกกำรเลือกต้ังของประชำชน 
ดังนั้นจึงเล่ียงไม่ได้ท่ีกำรด ำเนินกำรใดๆจะต้องค ำนึงถึงผลกระทบท่ีอำจเกิดขึ้นกับคะแนนเสียง      
ท้ังนี้กำรตรำข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติเพื่อจัดเก็บภำษีเพิ่มหรือกำรตรำขึ้นเพื่อเพิ่มอัตรำภำษีนั้น   
ย่อมกระทบต่อประชำชนและกระทบต่อคะแนนเสียงของนำยกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ 
สมำชิกสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ จึงท ำให้มีกำรตรำข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติเพื่อจัดเก็บภำษี
เพิ่มตำมท่ีกฎหมำยก ำหนดดังกล่ำวน้อยมำก หรือหำกมีกำรตรำข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติเพื่อจัดเก็บ
ภำษีเพิ่มตำมท่ีกฎหมำยก ำหนดดังกล่ำว ก็จะมีกำรก ำหนดอัตรำภำษีในอัตรำท่ีต่ ำกว่ำท่ีควรจะเป็นท ำ
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆเสียโอกำสและเสียรำยได้จำกกำรประกอบกิจกำรดังกล่ำวในพื้นท่ี  

1.1.4 ภำษีและค่ำธรรมเนียมท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสำมำรถจัดเก็บเองได้     
มไีม่กี่ประเภทและไม่ครอบคลุมตำมสภำพของสังคมและเศรษฐกิจ 

โดยปัจจุบันกฎหมำยยังไม่ได้ให้อ ำนำจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกำรจัดเก็บ
รำยได้อีกหลำยประเภทท่ีมีท่ีมำจำกฐำนของเศรษฐกิจในชุมชนท้องถิ่น สภำพสังคมและส่ิงแวดล้อม  
ในชุมชนท้องถิ่น รวมถึงตำมอ ำนำจหน้ำท่ีท่ีกฎหมำยก ำหนดให้เป็นอ ำนำจหน้ำท่ีขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท ำให้องค์กรปกครองท้องถิ่นเสียโอกำสในกำรพัฒนำรำยได้ในส่วนเหล่ำนี้ไป 

ดังจะเห็นได้ว่ำกฎหมำยก ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จัดเก็บภำษีได้เอง 
เพียงแค่ ภำษีโรงเรือนและท่ีดิน ภำษีบ ำรุงท้องท่ี และภำษีป้ำย เท่ำนั้น ส่วนท่ีเหลือเป็นกรณีท่ีรัฐ
จัดเก็บให้หรือแบ่งให้ เช่น ภำษีและค่ำธรรมเนียมรถ ภำษีมูลค่ำเพิ่ม ภำษีธุรกิจเฉพำะ ภำษีสุรำและ
สรรพสำมิต ค่ำภำคหลวงแร่/ปิโตรเลียม และค่ำธรรมเนียมกำรจดทะเบียนสิทธินิติกรรมท่ีดิน เป็นต้น 

หำกพิจำรณำจำกฐำนเศรษฐกิจในชุมชนท้องถิ่นท่ีหลำยๆแห่งมีสภำพทำงเศรษฐกิจ  
ท่ีดีมีรำยได้หมุนเวียนจ ำนวนมำก อำทิเช่น เขตท่ีเป็นด่ำนชำยแดน เขตท่ีเป็นย่ำนกำรค้ำ เป็นต้น หรือ
เมื่อพิจำรณำจำกสภำพสังคมและส่ิงแวดล้อมในชุมชนท้องถิ่น อำทิเช่น เขตท่ีเป็นสถำนท่ีท่องเท่ียวท่ี
ส ำคัญๆ เขตท่ีเป็นย่ำนท่ีพักอำศัยหรือโรงแรมหรือรีสอร์ท เป็นต้น หรือพิจำรณำจำกอ ำนำจหน้ำท่ีของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีอยู่ในปัจจุบันและท่ีรอกำรถ่ำยโอนภำรกิจมำให้อีกจ ำนวนมำกใน
อนำคต และเมื่อเปรียบเทียบกับภำษีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสำมำรถจัดเก็บเองได้นั้นถือว่ำน้อย
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มำกและไม่ครอบคลุมถึงกิจกำรหรือกิจกรรมท้ังหมดท่ีอยู่ในอ ำนำจหน้ำท่ีขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในพื้นท่ีนั้นๆ ท้ังนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงควรมีอ ำนำจในทำงภำษีอำกรท่ีเหมำะสมกับ
สภำพสังคมและส่ิงแวดล้อมในชุมชนท้องถิ่นและขอบเขตภำรกิจหน้ำท่ีและสอดคล้องกับคุณลักษณะ
ของกำรบริหำรจัดเก็บภำษีท้องถิ่นท่ีดี โดยแหล่งรำยได้และทำงเลือกในกำรเก็บภำษีอำกรและรำยได้
อื่นๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีสอดคล้องกับหลักกำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรคลังและ
คุณลักษณะท่ีพึงประสงค์ของภำษีอำกรท้องถิ่นดังกล่ำว อำทิเช่น  

(1) ภำษีส่ิงแวดล้อมและทรัพยำกรธรรมชำติ  
(2) ภำษีเพื่อกำรพัฒนำพื้นท่ีเฉพำะ  
(3) ภำษีเพื่อกำรศึกษำ 
(4) ภำษีเงินได้บุคคลธรรมดำ  
(5) ภำษีเงินได้นิติบุคคล 
(6) รำยได้จำกกำรร่วมทุนระหว่ำงท้องถิ่น 
(7) ส่วนแบ่งจำกรำยได้ของรัฐวิสำหกิจท่ีใช้ทรัพยำกรในพื้นท่ี 
(8) ค่ำธรรมเนียมกำรจดทะเบียนวิชำชีพ/กิจกำรต่ำงๆท่ีด ำเนินกำรโดยใช้ทรัพยำกร

ของชุมชน เช่น วิชำชีพมักคุเทศน์ เป็นต้น 
(9) ค่ำธรรมเนียมจดทะเบียนแรงงำนต่ำงด้ำว เป็นต้น 

  กำรท่ีอ ำนำจหน้ำท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท่ีสำมำรถจัดเก็บภำษีและ
ค่ำธรรมเนียมได้เองเพียงแค่ไม่กี่ประเภท แต่ในขณะเดียวกันกลับมีกำรกระจำยหน้ำท่ีในด้ำนต่ำงๆ
เกี่ยวกับกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมำกขึ้นเรื่อยๆ ประกอบกับกำร
เพิ่มข้ึนของจ ำนวนประชำกรในแต่ละพื้นท่ีโดยเฉพำะกำรเข้ำมำของแรงงำนจำกประเทศเพื่อนบ้ำนนั้น
ท ำให้เป็นปัจจัยส ำคัญในกำรท ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องแบกรับภำระในกำรจัดท ำบริกำร
สำธำรณะมำกขึ้นนั้น ท ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สำมำรถจัดเก็บรำยได้ได้มำกพอเท่ำท่ีควรจะ
เป็นและไม่เพียงพอต่อกำรน ำไปจัดท ำบริกำรสำธำรณะให้แก่ประชำชนท่ีนับวันจะทวีควำมต้องกำร
มำกขึ้น ผลลัพธ์ก็คือกำรก ำหนดแหล่งรำยได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทมิได้เป็นไป
ตำมหลักกำรภำษีอำกรท่ีควรจะเป็น จนน ำมำซึ่งควำมสูญเสียในเชิงประสิทธิภำพและควำมสำมำรถ 
ในกำรตรวจสอบได้ (accountability) ของระบบกำรบริหำรจัดเก็บภำษีอำกรในระดับท้องถิ่น  

ท้ังนี้ กำรจัดเก็บภำษีนั้นมีแนวคิดท่ีเป็นหลักกำรส ำคัญ คือ “หลักใครได้ประโยชน์ 
คนนั้นต้องจ่ำย” ซึ่งเป็นหลักกำรที่มุ่งให้ผู้ท่ีได้รับประโยชน์จำกกำรบริกำรหรือได้รับประโยชน์จำกกำร
จัดท ำบริกำรสำธำรณะของรัฐต้องร่วมแสดงควำมรับผิดชอบโดยกำรจ่ำยค่ำใช้บริกำรหรือค่ำใช้หรือได้
ประโยชน์จำกบริกำรสำธำรณะเหล่ำนั้น โดยอำจจ่ำยในทำงตรง เช่น ค่ำธรรมเนียม ค่ำบริกำร หรือ
จ่ำยทำงอ้อมโดยผ่ำนทำงระบบของภำษี และกำรท่ีจะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นผู้ดูแล  
และจัดท ำบริกำรสำธำรณะเหล่ำนั้นได้รับประโยชน์จำกผู้ใช้หรือได้ประโยชน์โดยตรงแล้วต้องสร้ำง
เครื่องมือให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกำรด ำเนินกำรดังกล่ำว ซึ่งก็คือกำรเพิ่มอ ำนำจในกำร
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จัดเก็บภำษีท่ีหลำกหลำยและครอบคลุมมำกขึ้นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งจะท ำให้เงิน
รำยได้ท่ีได้รับเพิ่มขึ้นนั้นสำมำรถน ำไปใช้ในกำรพัฒนำหรือกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะขององ ค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้มำกขึ้น ซึ่งถือเป็นกำรจ่ำยตรงให้แก่กันระหว่ำงผู้จัดท ำบริกำรสำธำรณะใน
ชุมชนซึ่งได้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้ท่ีได้ใช้บริกำรหรือได้ประโยชน์จำกบริกำรสำธำรณะ
เหล่ำนั้น โดยไม่ต้องผ่ำน  ช่องทำงภำษีประเภทอื่นๆท่ีถือเป็นรำยได้ของรัฐบำลและส่งผ่ำนมำให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบของเงินประเภทต่ำงๆ ซึ่งหำกสำมำรถจัดเก็บภำษีหรือค่ำธรรมเนียม
จำกกิจกรรมหรือกิจกำรใดๆท่ีสอดคล้องกับสภำพสังคม เศรษฐกิจและส่ิงแวดล้อมในชุมชนท้องถิ่น 
และตำมท่ีอยู่ในอ ำนำจหน้ำท่ีท่ีมีอยู่ในปัจจุบันได้อย่ำงเต็มเม็ดเต็มหน่วยจะท ำให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีรำยได้จำกกำรจัดเก็บเองเพิ่มมำกขึ้นได้ตำมล ำดับ ดังนั้นหำกกำรจัดเก็บรำยได้เองคือดัชนีช้ี
วัดควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว เท่ำกับว่ำใน
ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังขำดอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณดังกล่ำว สำเหตุก็
เนื่องมำจำกบทบัญญัติของกฎหมำยท่ีเกี่ยวกับกำรจัดเก็บรำยได้ไม่เอื้อต่อกำรจัดเก็บรำยได้และไม่เอื้อ
ต่อกำรมีรำยได้เพิ่มจำกกำรจัดเก็บเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
  1.2 กฎหมายที่เก่ียวกับเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
  กฎหมำยก ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรำยได้หรือรำยรับจำกหลำยๆด้ำน 
ท้ังจำกกำรจัดเก็บภำษีและค่ำธรรมเนียม กำรได้รับกำรจัดสรรและแบ่งรำยได้จำกรัฐบำล กำรกู้เงิน
หรือกำรออกพันธบัตรฯและรวมถึงกำรได้รับเงินอุดหนุนจำกรัฐบำล ซึ่งจำกตำรำงท่ี 4.1 จะเห็นได้ว่ำ 
ในส่วนของรำยได้หรือรำยรับท่ีมำจำกเงินอุดหนุนของรัฐบำลนั้นมีอัตรำเฉล่ียอยู่ท่ีประมำณร้อยละ    
38-42 ของรำยได้ท้ังหมดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งถือเป็นรำยได้หลักขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้ังแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน โดยเงินอุดหนุนนั้นสำมำรถแบ่งได้ 3 ประเภท คือ เงินอุดหนุน
ท่ัวไป เงินอุดหนุนท่ัวไปก ำหนดวัตถุประสงค์และเงินอุดหนุนเฉพำะกิจ โดยจำกข้อมูลของเงินอุดหนุน
ประเภทต่ำงๆ มีดังนี้ 

ตารางที่ 5.3 แสดงสัดส่วนแสดงร้อยละของรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลปี 2544-2556 

2544 2545 2546 2547 2548 2549 2550 

16.8 20.3 23.6 21.9 22.7 23.1 21.4 
 

2551 2552 2553 2554 2555 2556 

25.0 24.3 24.2 26.1 26.8 27.3 
 

* ท่ีมำ : กรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่นและส ำนักงำนคณะกรรมกำรกระจำยอ ำนำจฯ 
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ตารางที่ 5.4 แสดงสัดส่วนร้อยละของเงินอุดหนุนประเภทต่างๆเทียบกับจ านวนเงินอุดหนุนทั้งหมดของปี 2546-2556 

ประเภทเงินอุดหนุน 
 

2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 

อุดหนุนท่ัวไป 
 

36.11 49.29 45.75 45.75 50.98 50.85 42.65 23.18 32.87 

อุดหนุนท่ัวไปก ำหนดวัตถุประสงค์ 
 

67.47 49.00 49.57 44.82 41.51 33.07 34.72 36.06 17.66 

อุดหนุนเฉพำะกิจ 
 

32.53 14.89 1.14 9.43 7.51 16.08 22.63 40.75 49.47 

 

ประเภทเงินอุดหนุน 
 

2555 2556 

อุดหนุนท่ัวไป(รวมอุดหนุนท่ัวไปก ำหนดวัตถุประสงค์) 
 

41.45 48.15 

อุดหนุนเฉพำะกิจ 
 

58.55 51.85 

* ท่ีมำ : กรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่นและส ำนักงำนคณะกรรมกำรกระจำยอ ำนำจฯ : แนวทำงกำรพัฒนำรำยได้ท้องถิ่นเพื่อกำรพัฒนำกำรจัดบริกำร
สำธำรณะและสร้ำงควำมยั่งยืนในพื้นท่ี โดย ผศ.ดร.ดวงมณี เลำวกุล คณะเศรษฐศำสตร์ มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์ 
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  นอกจำกนี้ในร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยปี 2559 รัฐบำลกลำงได้ต้ังวงเงินงบประมำณ
รำยจ่ำยไว้ประมำณ 2,720,000 ล้ำนบำท โดยท่ีรำยได้สุทธิของรัฐบำลอยู่ท่ีประมำณ 2,330,000   
ล้ำนบำทและรัฐบำลจัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร้อยละ 28.21 หรือคิดเป็นวงเงิน 656,300 
ล้ำนบำท โดยเงินอุดหนุนในจ ำนวนนี้แบ่งเป็นเงินอุดหนุนเฉพำะกิจ 34,291 ล้ำนบำทและเงินอุดหนุน
ท่ัวไป 203,697 ล้ำนบำท (ร้อยละ 78.5 ของเงินอุดหนุนท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับ) ซึ่งแยก
เงินอุดหนุนท่ัวไปท่ีไม่ก ำหนดวัตถุประสงค์ในกำรใช้จ่ำย (block grant) จ ำนวน 47,618 ล้ำนบำท      
(ร้อยละ 18.4) และเงินอุดหนุนตำมวัตถุประสงค์/ภำรกิจถ่ำยโอน 156,078 ล้ำนบำท 
  ท้ังนี้  เกี่ยวกับเงินอุดหนุนท่ีรัฐบำลมีหน้ำท่ีต้องอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นนั้นให้เป็นไปตำมบทบัญญัติของกฎหมำยและกฎหมำยท่ีเกี่ยวข้องมีอยู่หลำยฉบับ ได้แก่ 
  (1) พระรำชบัญญัติก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 โดยบัญญัติไว้ในหมวด 3 เรื่อง กำรจัดสรรสัดส่วนภำษีและอำกร  
  มำตรำ 28 (6) ท่ีก ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอำจมีรำยรับจำกเงินอุดหนุน
จำกรัฐบำล ส่วนรำชกำร รัฐวิสำหกิจหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น 
  มำตรำ 29 วรรคแรก กำรก ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับรำยได้ตำม
หมวดนี้ให้เป็นไปตำมหลักเกณฑ์ วิธีกำร เงื่อนไข อัตรำกำรจัดสรร กำรน ำส่งเงินรำยได้และกำรได้รับ
เงินรำยได้ส ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำมท่ีคณะกรรมกำรกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก ำหนดโดยประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ 
  มำตรำ 30(4) ก ำหนดให้แผนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ให้ด ำเนินกำรดังนี้  

วรรคแรก ก ำหนดกำรจัดสรรภำษีและอำกร เงินอุดหนุนและรำยได้อื่นให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้สอดคล้องกับกำรด ำเนินกำรตำมอ ำนำจและหน้ำท่ีขององค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทอย่ำงเหมำะสม โดยต้ังแต่ปีงบประมำณ พ.ศ.2550 เป็นต้นไป ให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีรำยได้คิดเป็นสัดส่วนต่อรำยได้สุทธิของรัฐบำลไม่น้อยกว่ำร้อยละยี่สิบห้ำ      
และโดยมีจุดมุ่งหมำยท่ีจะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรำยได้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรำยได้สุทธิ
ของรัฐบำลในอัตรำไม่น้อยกว่ำร้อยละสำมสิบห้ำ โดยกำรจัดสรรสัดส่วนท่ีเป็นธรรมแก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและค ำนึงถึงรำยได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นด้วย 

วรรคสอง กำรเพิ่มสัดส่วนรำยได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อรำยได้สุทธิของ
รัฐบำลตำมวรรคหนึ่งให้เพิ่มขึ้นตำมระยะเวลำท่ีเหมำะสมแก่กำรพัฒนำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
สำมำรถด ำเนินกิจกำรบริกำรสำธำรณะได้ด้วยตนเอง และให้เป็นไปตำมภำรกิจท่ีถ่ำยโอนให้แก่  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีถ่ำยโอนเพิ่มขึ้นภำยหลังปีงบประมำณ พ.ศ.2449 เป็นต้นไป แต่ไม่ว่ำ
กรณีจะเป็นประกำรใดเงินอุดหนุนท่ีจัดสรรให้ต้องมีจ ำนวนไม่น้อยกว่ำเงินอุดหนุนท่ีองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้รับกำรจัดสรรในปีงบประมำณ พ.ศ.2549 
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  จะเห็นได้ว่ำตำมพระรำชบัญญัติฉบับดังกล่ำวนอกจำกได้ก ำหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีรำยได้จำกกำรจัดสรรเงินภำษีและอำกรจำกรัฐแล้ว ยังก ำหนดให้ได้รับเงินอุดหนุนจำกรัฐ
พร้อมท้ังก ำหนดเป้ำหมำยให้รัฐด ำเนินกำรอุดหนุนงบประมำณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำม
เป้ำหมำยท่ีวำงเอำไว้ให้ได้ในปี 2549 และปี 2550 
  (2) พระรำชบัญญัติองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 
พ.ศ.2552) มำตรำ 73(8) ท่ีก ำหนดให้องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดอำจมีรำยได้จำกเงินอุดหนุนหรือ
รำยได้อื่นตำมท่ีรัฐบำลหรือหน่วยงำนของรัฐจัดสรรให้  

(3) พระรำชบัญญัติเทศบำล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552)   
มำตรำ 66(7) เทศบำลอำจมีรำยได้จำกเงินอุดหนุนจำกรัฐบำลหรือองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด 

(4) พระรำชบัญญัติสภำต ำบลและองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล พ.ศ.2537 (แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) มำตรำ 82(7) ท่ีก ำหนดให้องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลอำจมีรำยได้จำกเงิน
อุดหนุนจำกรัฐบำล 

(5) พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรเมืองพัทยำ พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติม
ฉบับท่ี 2 พ.ศ.2552) มำตรำ 89(7) ท่ีก ำหนดให้เมืองพัทยำอำจมีรำยได้จำกเงินอุดหนุนหรือรำยได้อื่น
ตำมท่ีรัฐบำลหรือหน่วยงำนของรัฐจัดสรรให้ 

(6) พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรกรุงเทพมหำนคร พ.ศ.2528 (แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 5 พ.ศ.2550) มำตรำ 117(9) ท่ีก ำหนดใหก้รุงเทพมหำนครอำจมีรำยได้จำกเงินอุดหนุน
จำกรัฐบำล ส่วนรำชกำรหรือรำชกำรส่วนท้องถิ่นอื่นและเงินสมทบจำกรัฐบำล 
  ท้ังนี้เมื่อพิจำรณำจำกตำรำงท่ี 5.1 จะเห็นได้ว่ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องพึ่ง
เงินอุดหนุนจำกรัฐบำลเป็นหลักในกำรด ำเนินกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะตำมอ ำนำจหน้ำท่ี           
โดยมีอัตรำเฉล่ียอยู่ท่ีประมำณร้อยละ 38-42 ของรำยได้ท้ังหมดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
ดังนั้น จึงถือว่ำเงินอุดหนุนจำกรัฐบำลมีผลโดยตรงและมีผลส ำคัญต่อทิศทำงของกำรพัฒนำและ   
ควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
  จำกข้อมูลและกฎหมำยท่ีเกี่ยวข้องดังกล่ำวสำมำรถแยกประเด็นปัญหำเกี่ยวกับ   
เงินอุดหนุนท่ีส่งผลต่อกำรไม่เอื้อต่อควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 3 กรณี ดังนี้ 
  1.2.1 มีกำรปรับแก้อัตรำกำรจัดสรรภำษีและอำกร เงินอุดหนุนและรำยได้อื่นให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  โดยเดิมนั้นจะเห็นได้ว่ำในพระรำชบัญญัติก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำย
อ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) มำตรำ 30(4) 
ได้ก ำหนดให้กำรจัดสรรภำษีและอำกร เงินอุดหนุนและรำยได้อื่นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพื่อให้สอดคล้องกับกำรด ำเนินกำรตำมอ ำนำจและหน้ำท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
ประเภทอย่ำงเหมำะสม โดยในช่วงระยะเวลำไม่เกิน พ.ศ.2544 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรำยได้
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เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรำยได้สุทธิของรัฐบำลไม่น้อยกว่ำร้อยละ 20 และในช่วงระยะเวลำไม่เกิน 
พ.ศ.2549 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรำยได้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรำยได้สุทธิของรัฐบำลใน
อัตรำไม่น้อยกว่ำร้อยละ 35  
  ตำมตำรำงท่ี 5.3 ท่ีแสดงสัดส่วนแสดงร้อยละของรำยได้ขององค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่นต่อรำยได้สุทธิของรัฐบำลปี 2544-2556 แสดงให้เห็นว่ำท่ีผ่ำนมำรัฐบำลให้กำรจัดสรรภำษี
และอำกร เงินอุดหนุนและรำยได้อื่นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในช่วงก่อนจนถึงปี 2544       
ได้สูงสุดแค่ร้อยละ 16.8 และในช่วงระยะเวลำไม่เกินปี 2549 ได้สูงสุดแค่ร้อยละ 23.6 ซึ่งถือว่ำต่ ำมำก
และไม่เป็นไปตำมแผนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำมพระรำชบัญญัติ
ก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  พ.ศ.2542 (แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) 
  แต่แทนท่ีรัฐบำลจะเร่งด ำเนินกำรจัดสรรภำษีและอำกร เงินอุดหนุนและรำยได้อื่น
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ได้ตำมเป้ำหมำยท่ีวำงไว้ตำมแผนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตำมพระรำชบัญญัติก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) เพื่อเร่งให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้รับเงินสนับสนุนท่ีมำกขึ้นเพื่อให้สำมำรถพัฒนำได้อย่ำงสอดคล้องกับกำรด ำเนินกำรตำม
อ ำนำจและหน้ำท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทอย่ำงเหมำะสม  

แต่กลับมีกำรแก้ไขพระรำชบัญญัติก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) มำตรำ 30(4) เสียใหม่  
โดยก ำหนดให้ “กำรจัดสรรภำษีและอำกร เงินอุดหนุนและรำยได้อื่นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยต้ังแต่ปีงบประมำณ พ.ศ.2550 เป็นต้นไป ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรำยได้คิดเป็นสัดส่วน 
ต่อรำยได้สุทธิของรัฐบำลไม่น้อยกว่ำร้อยละ 25 และโดยมีจุดมุ่งหมำยท่ีจะให้องค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นมีรำยได้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรำยได้สุทธิของรัฐบำลในอัตรำไม่น้อยกว่ำร้อยละ  35  
โดยไม่ว่ำกรณีจะเป็นประกำรใดเงินอุดหนุนท่ีจัดสรรให้ต้องมีจ ำนวนไม่น้อยกว่ำเงินอุดหนุนท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับกำรจัดสรรในปีงบประมำณ พ.ศ.2549” 
  กำรก ำหนดดังกล่ำวเท่ำกับเป็นกำรลดเป้ำหมำยของกำรจัดสรรภำษีและอำกร     
เงินอุดหนุนและรำยได้อื่นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลง พร้อมท้ังเปิดโอกำสให้รัฐบำลสำมำรถ
จัดสรรฯได้โดยควำมชอบธรรมในอัตรำเท่ำใดก็ได้ระหว่ำงช่วงของร้อยละ 25-35 ต่อรำยได้สุทธิของ
รัฐบำล ซึ่งแนวโน้มเป็นไปได้ท่ีอัตรำกำรจัดสรรฯไม่น่ำจะเกินกว่ำท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเคย
ได้รับ ซึ่งนอกจำกไม่เป็นไปตำมหลักกำรกระจำยอ ำนำจทำงปกครองและหลักกำรกระจำยอ ำนำจ
ทำงกำรคลังแล้ว ยิ่งอัตรำเงินอุดหนุนน้อยเท่ำใดยิ่งส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีงบใน       
กำรด ำเนินกำรตำมอ ำนำจหน้ำท่ีท่ีกฎหมำยก ำหนดน้อยลงเท่ำนั้น 
  1.2.2 ปัญหำเงินอุดหนุนท่ัวไป 
  เมื่อพิจำรณำจำกเงินอุดหนุนของรัฐบำลนั้น เงินอุดหนุนท่ัวไปมีอยู่ 2 ประเภท คือ  
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   (1) เงินอุดหนุนท่ัวไป ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสำมำรถใช้ไ ด้อย่ำง
อิสระภำยใต้อ ำนำจหน้ำท่ีท่ีกฎหมำยก ำหนด  
   (2) เงินอุดหนุนท่ัวไปก ำหนดวัตถุประสงค์ ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องใช้ตำมวัตถุประสงค์ท่ีก ำหนดไว้ในกำรโอนมำเท่ำนั้น 
  โดยจำกตำรำงท่ี 5.4 ท่ีแสดงสัดส่วนร้อยละของเงินอุดหนุนประเภทต่ำงๆเทียบกับ
จ ำนวนเงินอุดหนุนท้ังหมดของปี 2546-2556 พบว่ำอัตรำส่วนของเงินอุดหนุนท่ัวไปลดลงอย่ำง
ต่อเนื่องมำต้ังแต่ปี 2550 เป็นต้นมำ โดยไม่มีเพิ่มขึ้นอีกเลย รวมถึงจะเห็นได้จำกกำรประมำณกำรใน
ปีงบประมำณปี 2559 ซึ่งรัฐบำลกลำงได้ต้ังวงเงินงบประมำณรำยจ่ำยท่ีเป็นเงินจัดสรรให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเงินอุดหนุนในจ ำนวนนี้แยกเงินอุดหนุนท่ัวไปท่ีไม่ก ำหนดวัตถุประสงค์ในกำร
ใช้จ่ำยจ ำนวนแค่ร้อยละ 18.4 เท่ำนั้น ซึ่งกำรท่ีเงินอุดหนุนท่ัวไปลดลงเท่ำกับว่ำองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีเงินงบประมำณในกำรด ำเนินกำรท่ีเป็นอิสระโดยแท้ลดลงไปด้วย 
  นอกจำกนี้ในปี 2550 คณะกรรมกำรกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่นได้เสนอให้คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบให้จัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็น 2 ประเภท คือ เงินอุดหนุนท่ัวไป และเงินอุดหนุนเฉพำะกิจ และต้ังแต่ปี 2551 เป็นต้นมำ
งบอุดหนุนประเภทเงินอุดหนุนท่ัวไปก ำหนดวัตถุประสงค์นี้จะถูกโยกมำรวมอยู่ในส่วนงบอุดหนุน 
ท่ัวไปก็ตำม แต่กรณีดังกล่ำวก็เป็นเพียงแค่วิธีกำรจัดหมวดของงบประมำณเท่ำนั้น แต่รำยละเอียด
ยังคงมีเงินอุดหนุนท่ัวไปก ำหนดวัตถุประสงค์ไว้อยู่เหมือนเดิมและแยกต่ำงหำกจำกเงินอุดหนุนท่ัวไป       
ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สำมำรถน ำเงินอุดหนุนท่ัวไปก ำหนดวัตถุประสงค์ไปใช้อย่ำง
งบอุดหนุนท่ัวไปได้  
  และท่ีส ำคัญท่ีผ่ำนมำรัฐบำลได้จัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปก ำหนดวัตถุประสงค์เพื่อให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด ำเนินกำรตำมภำรกิจถ่ำยโอนบำงรำยกำรไม่ครบตำมอัตรำท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ต้ังรับไว้ อำทิเช่น เงินสนับสนุนกำรด ำเนินกำรของอสม. เงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุ 
เบี้ยผู้พิกำร เบี้ยผู้ติดเช้ือ ค่ำอำหำรกลำงวันนักเรียนและอำหำรเสริม(นม) เป็นต้น ซึ่งท ำให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องใช้เงินรำยได้ของตนเองในกำรสบทบในส่วนท่ีขำดไปเพื่อไม่ให้เกิดผลกระทบ
หรือควำมเดือดร้อนของกลุ่มเป้ำหมำยดังกล่ำว กรณีดังกล่ำวจึงท ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมี
รำยได้จำกกำรจัดเก็บเองและรำยได้จำกเงินอุดหนุนท่ัวไปน้อยอยู่แล้ว ยังต้องน ำเงินดังกล่ำวมำสมทบ
เพื่อด ำเนินกำรให้เป็นไปตำมวัตถุประสงค์หรือโครงกำรอันเป็นนโยบำยของรัฐบำลส่วนกลำงอีกด้วย  
  1.2.3 เงินอุดหนุนเฉพำะกิจมีแนวโน้มสูงขึ้น 
  เมื่อพิจำรณำจำกประเภทของเงินอุดหนุนจำกรัฐบำลนั้น เงินอุดหนุนเฉพำะกิจเป็น
เงินอุดหนุนท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอิสระในกำรใช้เงินดังกล่ำว โดยต้องใช้ตำมท่ีรัฐบำล
ก ำหนดไว้เพื่อกิจกำรหรือโครงกำรนั้นๆเท่ำนั้น ไม่สำมำรถใช้เป็นอย่ำงอื่นได้ 
  และจำกตำรำงท่ี 5.4 ท่ีแสดงสัดส่วนร้อยละของเงินอุดหนุนประเภทต่ำงๆเทียบกับ
จ ำนวนเงินอุดหนุนท้ังหมดของปี 2546-2556 พบว่ำต้ังแต่ปี 2553 เป็นต้นมำ ยอดเงินอุดหนุนเฉพำะ
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กิจมีอัตรำท่ีเพิ่มข้ึนอีกหลำยเท่ำตัวและมีแนวโน้มเพิ่มข้ึนเรื่อยๆแม้กระท่ังในกำรประมำณกำรรำยจ่ำย
ของรัฐบำลในปีงบประมำณปี 2559 
  ท้ังนี้ แม้ในพระรำชบัญญัติก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) มำตรำ 29 วรรคแรกจะก ำหนดให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับรำยได้จำกเงินอุดหนุนของรัฐบำล โดยให้เป็นไปตำมหลักเกณฑ์  
วิธีกำร เงื่อนไข อัตรำกำรจัดสรร กำรน ำส่งเงินรำยได้และกำรได้รับเงินรำยได้ส ำหรับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นตำมท่ีคณะกรรมกำรกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก ำหนด แต่ตำม
ขั้นตอนของกำรอุดหนุนงบประมำณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ก่อนกำรประกำศใช้
คณะกรรมกำรกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเสนอต่อคณะรัฐมนตรี       
เพื่อขอควำมเห็นชอบ ซึ่งกระบวนกำรนี้จะน ำเข้ำสู่กำรพิจำรณำของสภำผู้แทนรำษฎรและบรรจุไว้   
ในพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีของรัฐบำล ซึ่งในช้ันนี้ในกำรพิจำรณำของคณะ 
กรรมำธิกำรวิสำมัญพิจำรณำร่ำงพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีของรัฐบำลสำมำรถปรับ
ลดงบประมำณเงินหรืออัตรำเงินอุดหนุนท่ีจัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้และสำมำรถ
ก ำหนดวงเงินในหมวดของเงินอุดหนุนในแต่ละประเภทได้ว่ำจะก ำหนดให้ประเภทไหนเท่ำใด 
  ซึ่งท่ีผ่ำนมำจะพบว่ำมีรัฐบำลมักจะเพิ่มอัตรำเงินอุดหนุนเฉพำะกิจให้มำกขึ้นทุกปี 
เนื่องจำกสำมำรถก ำหนดนโยบำยของรัฐบำลและใช้ผ่ำนเงินอุดหนุนเฉพำะกิจนี้ได้ กรณีดังกล่ำวถือว่ำ
เป็นกำรแทรกแซงควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่ำนช่องทำงกำร
จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพำะกิจ ซึ่งมีแนวโน้มเพิ่มมำกขึ้นอย่ำงต่อเนื่องทุกป ี
  ดังนั้น จะเห็นได้ว่ำกำรท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องพึ่งเงินอุดหนุนจำกรัฐบำล
เป็นหลักในกำรด ำเนินกำรตำมอ ำนำจหน้ำท่ีท่ีกฎหมำยก ำหนด แต่กลับขำดอิสระทำงด้ำนกำรคลัง 
และงบประมำณและกำรใช้เงินดังกล่ำว เนื่องจำกเงินอุดหนุนดังกล่ำวกลับเป็นเงินอุดหนุนท่ีก ำหนด
วัตถุประสงค์ในกำรใช้เงินนั้นไว้แล้วหรือเป็นเงินท่ีก ำหนดกิจกรรมหรือโครงกำรในกำรด ำเนินกำร     
ไว้แล้ว ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สำมำรถแก้ไขเปล่ียนแปลงหรือน ำงบประมำณดังกล่ำวไป 
ใช้ได้อย่ำงอิสระ โดยต้นตอของปัญหำดังกล่ำวสำเหตุหลักก็เนื่องมำจำกกฎหมำยท่ีเกี่ยวข้องมี
บทบัญญัติท่ีให้อ ำนำจแก่หน่วยงำนอื่นมำกไป และมีสภำพที่ไม่เอื้อต่อควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลัง
และงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  1.3 กฎหมายที่เก่ียวกับการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
  กำรกู้ยืมเงินก็ถือเป็นรำยรับอีกประเภทหนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท่ี
สำมำรถน ำเงินกู้ท่ีได้รับไปจัดท ำบริกำรสำธำรณะตำมอ ำนำจหน้ำท่ีท่ีกฎหมำยก ำหนด โดยกฎหมำย
และระเบียบหลักเกณฑ์ท่ีเกี่ยวข้องกับกำรกู้ เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นนอกจำก
พระรำชบัญญัติก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น        
พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) และในกฎหมำยจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุก
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ประเภทแล้ว ยังมีกฎหมำยระเบียบและหลักเกณฑ์หรือหนังสือเวียนท่ีเกี่ยวข้องอีกหลำยฉบับท่ีส ำคัญ
อำทิเช่น 
   1.) ระเบียบกระทรวงกำรคลังว่ำด้วยกำรบริหำรหนี้สำธำรณะ พ.ศ.2549 
  ก ำหนดให้กรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีกู้เงินต่อจำกกระทรวงกำรคลังถือว่ำ
เป็นหนี้สำธำรณะ เนื่องจำกกระทรวงกำรคลังเป็นผู้กู้แล้วให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกู้ต่อ         
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติ ดังนี้  

ข้อ 11 ก่อนกู้เงินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องแจ้งแผนกำรบริหำรหนี้สำธำรณะ
ให้สำนักงำนบริหำรหนี้สำธำรณะทรำบตำมตำรำงกำรจัดท ำแผนกำรบริหำรหนี้สำธำรณะ  

ข้อ 12 (2) รำยงำนข้อมูลกำรท ำธุรกรรมอื่นนอกเหนือจำกกำรก่อหนี้แต่มีผลกระทบ
ต่อกำรเปล่ียนแปลงภำระผูกพันท่ีจัดเป็นหนี้สำธำรณะ  

ข้อ 13 ให้จัดท ำรำยงำนผลสถำนะหนี้สำธำรณะรำยเดือนเสนอต่อส ำนักงำนบริหำร
หนี้สำธำรณะ  

ข้อ 15 ก ำหนดให้ส ำนักงำนบริหำรหนี้สำธำรณะมีหน้ำท่ีในกำรก ำกับดูแลในกรณี    
ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ใช้เงินกู้ตำมวัตถุประสงค์ ไม่ปฏิบัติตำมกรอบท่ีคณะรัฐมนตรีได้อนุมัติ
ไว้หรือไม่มีศักยภำพในกำรบริหำรจัดกำรโครงกำรหรือแผนงำน โดยให้ส ำนักงำนบริหำรหนี้สำธำรณะ
ทักท้วงไปท่ีหน่วยงำนเพื่อให้ด ำเนินกำรแก้ไขปัญหำโดยเร็ว หำกไม่ด ำเนินกำรแก้ไขให้สำนักงำน
บริหำรหนี้สำธำรณะรำยงำนคณะกรรมกำรนโยบำยและก ำกับกำรบริหำรหนี้สำธำรณะเพื่อเสนอ
คณะรัฐมนตรีพิจำรณำระงับกำรใช้เงินกู้  

แต่กรณีหนี้ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกู้เงินเองโดยไม่ผ่ำนกระทรวงกำรคลังไม่ถือ
เป็นหนี้สำธำรณะ  

2.) หนังสือเวียนหรือหนังสือส่ังกำรจำกกระทรวงมหำดไทย 
เกี่ยวกับกำรกู้ เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระทรวงมหำดไทยโดยกรม

ส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่นได้มีหนังสือเวียนเพื่อก ำหนดหลักเกณฑ์ เงื่อนไข ขั้นตอนและวิธีกำรท่ี
เกี่ยวข้องกับกำรกู้เงินจ ำนวนหลำยฉบับ โดยสำมำรถแยกพิจำรณำและสรุปได้ดังนี้ 

2.1) อ ำนำจในกำรอนุมัติกำรกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
   โดยกระทรวงมหำดไทยได้มีค ำส่ังท่ี 64/2555 ลงวันท่ี 31 มกรำคม 2555 
ก ำหนดให้มีกำรมอบอ ำนำจให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดปฏิบัติรำชกำรแทนรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวง 
มหำดไทยในกำรให้ควำมเห็นชอบหรืออนุมัติให้องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด เทศบำลและเมืองพัทยำ   
ในกำรกู้เงินจำกกระทรวง ทบวง กรม องค์กรหรือนิติบุคคลอื่นภำยใต้กรอบวงเงินไม่เกิน 50 ล้ำนบำท 
แต่หำกวงเงินท่ีกู้นั้นเกินกว่ำ 50 ล้ำนบำทใหร้ัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยเป็นผู้มีอ ำนำจอนุมัติ 
   2.2) หลักเกณฑ์ในกำรกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
   โดยกระทรวงมหำดไทยได้มีหนังสือด่วนท่ีสุดท่ีมท 0808.3/ว 4715 ลงวันท่ี 
23 พฤศจิกำยน 2554 เรื่องกำรก ำหนดเงื่อนไขและขั้นตอนในกำรขอกู้เงินขององค์กำรบริหำรส่วน
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จังหวัด เทศบำลและเมืองพัทยำเพื่อน ำไปด ำเนินโครงกำรต่ำงๆ โดยมีหนังสือเวียนต่อผู้ว่ำรำชกำ ร
จังหวัดทุกจังหวัด โดยได้ก ำหนดรำยละเอียดไว้นอกเหนือจำกท่ีก ำหนดไว้ในกฎหมำยจัดต้ังไว้โดย
ละเอียดซึ่งสำมำรถสรุปได้ดังนี้  

(ก) กำรกู้เงินขององค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด เทศบำลและเมือง
พัทยำต้องเป็นไปตำมท่ีกฎหมำยจัดต้ังก ำหนด 

(ข) กำรขอกู้เงินขององค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด เทศบำลและเมือง
พัทยำต้องผ่ำนกำรพิจำรณำจำกคณะกรรมกำรกล่ันกรองกำรกู้เงินระดับจังหวัดซึ่งประกอบด้วยผู้ว่ำ
รำชกำรจังหวัดเป็นประธำน ปลัดจังหวัด คลังจังหวัด สรรพำกรพื้นท่ี พำณิชย์จังหวัด โยธำธิกำรและ
ผังเมืองจังหวัด เจ้ำพนักงำนท่ีดินจังหวัด หัวหน้ำสำนักงำนจังหวัด ผู้แทนส่วนรำชกำรท่ีเกี่ยวข้องไม่
เกิน 3 หน่วยงำนและผู้ทรงคุณวุฒิไม่เกิน 3 คน ก่อนผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดจะอนุมัติและเสนอต่อ
รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทย  

(ค) ลักษณะของโครงกำรท่ีองค์กรปกครองส่วนทองถิ่นจะขอกู้เงิน
ได้ อำทิเช่น กรณีต้องมีควำมจ ำเป็นเร่งด่วนตำมอ ำนำจหน้ำท่ีและอยู่ในแผนพัฒนำท้องถิ่น โดยไม่ได้
เกิดจำกกำรปรับแผนพัฒนำท้องถิ่นเพื่อกำรขอกู้เงินโดยเฉพำะ ต้องมีเป้ำหมำยในกำรพัฒนำทำงด้ำน
เศรษฐกิจ สังคม คุณภำพชีวิต ส่งเสริมกำรประกอบอำชีพ เพิ่มพูนรำยได้ ป้องกันบรรเทำสำธำรณภัย 
และไม่ควรเป็นโครงกำรเกี่ยวกับกำรศึกษำวิจัย ทัศนศึกษำ ดูงำนหรือกำรจัดซื้อวัสดุครุภัณฑ์ท่ีไม่
ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชำชนโดยส่วนรวม และหำกเป็นโครงกำรท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชน
จะต้องให้ชุมชนได้มีส่วนร่วมในกำรพิจำรณำโครงกำร เป็นต้น  

(ง) กำรพิจำรณำควำมสำมำรถทำงกำรคลังขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยจะพิจำรณำจำกข้อมูลรำยรับรำยจ่ำยจริงย้อนหลัง 3 ปี ว่ำมีเพียงพอต่อกำรช ำระหนี้
หรือไม่ กำรวิเครำะห์ข้อมูลรำยรับรำยจ่ำยในอนำคตล่วงหน้ำ 3 ปี และมีกำรจัดท ำแผนช ำระหนี้เงินกู้ 
ในแต่ละปี น ำยอดหนี้ท่ีก่อไว้เดิมและท่ีก ำลังจะขอกู้มำประกอบกำรวิเครำะห์ โดยหนี้เดิมท่ีต้องช ำระ
และหนี้ใหม่จะต้องมียอดหนี้ท่ีต้องช ำระรวมกันไม่เกินร้อยละ 35 ของงบประมำณรำยจ่ำยเพื่อกำร
ลงทุนหรืองบเพื่อกำรพัฒนำ ท้ังนี้ระยะเวลำช ำระหนี้เงินกู้จะต้องไม่เกิน 10 ปี และองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท่ีจะขอกู้เงินควรมีจ ำนวนเงินสะสมท่ีเหมำะสมและเพียงพอส ำหรับกำรใช้จ่ำยในกรณี
ฉุกเฉินและจ ำเป็น เป็นต้น  
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ตารางที่ 5.5 เปรียบเทียบกฎหมายที่ก าหนดอ านาจการกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

กฎหมาย กฎหมาย พรบ.ก าหนดแผนฯ 
ประเภทของ อปท. ทุกประเภท 
เงินกู้ในประเทศ √ 

มำตรำ 73 (7) 
ได้รับควำมเห็นชอบ 

จำก รมว.มท. 

√ 
มำตรำ 66 (6)  

ได้รับอนุญำตจำก 
สภำเทศบำลและ

อนุมัติจำก รมว.มท.  

× 
มำตรำ 83  

เป็นไปตำมระเบียบ
กระทรวงมหำดไทย  

(ปัจจุบันไม่มีระเบียบ)  

√ 
มำตรำ 89 (6)  

ได้รับควำมเห็นชอบ
จำก มท.และ 

ตรำเป็นข้อบัญญัติฯ  

√ 
มำตรำ 177 (8)  

ได้รับควำมเห็นชอบ
จำกสภำ

กรุงเทพมหำนคร  

√ 
มำตรำ 28 (9) 

ออกเป็นข้อบัญญัติฯ
โดยได้รับควำม

เห็นชอบจำก ครม. 
เงินกู้ต่างประเทศ × × × √ 

มำตรำ 89 (6)  
ได้รับควำมเห็นชอบ

จำก มท.และกค. และ
ตรำเป็นข้อบัญญัติฯ  

√ 
มำตรำ 117 (11)  

ได้รับควำมเห็นชอบ
จำกสภำ

กรุงเทพมหำนคร  

√ 
มำตรำ 28 (10)  

ออกเป็นข้อบัญญัติฯ
โดยได้รับควำม

เห็นชอบจำก ครม.  
การออกพันธบัตร √ 

มำตรำ 73 (6) 
ตำมท่ีกฎหมำย 

บัญญัติไว ้

√ 
มำตรำ 66 (5)  
ตำมท่ีกฎหมำย  

บัญญัติไว ้ 

×  √ 
มำตรำ 89 (5)  

ได้รับควำมเห็นชอบ
จำก มท.และกค. และ
ตรำเป็นข้อบัญญัติฯ  

√ 
มำตรำ 117 (7)  

ได้รับควำมเห็นชอบ
จำก ครม.และตรำ
เป็นข้อบัญญัติฯ 

√ 
มำตรำ 28 (8) 

ออกเป็นข้อบัญญัติฯ
โดยได้รับควำม

เห็นชอบจำก ครม. 
* ท่ีมำ : ส ำนักงำนบริหำรหนี้สำธำรณะ 
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  1.3.1 ปัญหำกฎหมำยท่ีให้อ ำนำจในกำรกู้เงินแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น        
ไม่มีควำมสอดคล้องกัน 
  โดยกฎหมำยท่ีให้อ ำนำจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกำรกู้เงินหลักๆได้แก่
พระรำชบัญญัติก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) และกฎหมำยจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ประเภทต่ำงๆ โดยตำมตำรำงท่ี 5.5 จะเห็นได้ว่ำมีข้อก ำหนดหลำยประกำรท่ีได้ก ำหนดไว้แตกต่ำงกัน          
ซึ่งก่อให้เกิดควำมสับสนในกำรตีควำมกฎหมำยและส่งผลให้เป็นปัญหำและอุปสรรคในกำรด ำเนินกำร
ขอกู้ยืมเงินของท้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองและกำรด ำเนินงำนของหน่วยงำนท่ีเกี่ยวข้อง       
โดยสำมำรถสรุปได้ ดังนี้  

ในพระรำชบัญญัติก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) มำตรำ 28 วรรคสอง ก ำหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทมีอ ำนำจในกำรกู้เงินได้เหมือนกัน โดยอำจมีรำยรับจำกกำรจ ำหน่ำย
พันธบัตร กำรกู้เงินจำกองค์กำรหรือนิติบุคคลต่ำงๆและกำรกู้เงินจำกต่ำงประเทศ พร้อมท้ังก ำหนด
ขั้นตอนในกำรด ำเนินกำรกู้เงินโดยให้ออกเป็นข้อบัญญัติและโดยได้รับควำมเห็นชอบจำกคณะรัฐมนตรี 
แต่ในกฎหมำยจัดต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทได้ก ำหนดอ ำนำจให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอำจมีรำยได้จำกกำรกู้เงินและก ำหนดขั้นตอนกำรขออนุมัติกำรกู้ เงินไว้ต่ำงออกไปและ   
แต่ละประเภทก็บัญญัติไว้แตกต่ำงกัน คือ  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีอ ำนำจในกำรกู้เงินในปัจจุบันมีเพียงแค่องค์กำร
บริหำรส่วนจังหวัด เทศบำล กรุงเทพมหำนครและเมืองพัทยำเท่ำนั้น แต่องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล   
ไม่มีอ ำนำจในกำรกู้เงิน เนื่องจำกพระรำชบัญญัติสภำต ำบลและองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล พ.ศ.2537 
(แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) มำตรำ 83 ก ำหนดให้กำรกู้เงินขององค์กำรบริหำรส่วนต ำบล
เป็นไปตำมท่ีระเบียบท่ีกระทรวงมหำดไทยก ำหนด ซึ่งปัจจุบันกระทรวงมหำดไทยยังไม่มีกำรออก
ระเบียบดังกล่ำวออกมำรองรับ ท ำให้องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลขำดโอกำสในกำรท่ีจะเข้ำถึงแหล่ง
รำยรับหรือรำยได้ท่ีส ำคัญอีกด้ำนหนึ่งไป และท ำให้กำรบริหำรจัดกำรงบประมำณเพื่อจัดท ำบริกำร
สำธำรณะตำมอ ำนำจหน้ำท่ีขององค์กำรบริหำรส่วนต ำบลยังต้องพึ่งพำเงินอุดหนุนจำกรัฐบำลเป็นหลัก
ซึ่งท ำให้ไม่มีอิสระในกำรบริหำรจัดกำรงบประมำณเท่ำท่ีควร 

 ส่วนอ ำนำจกำรกู้เงินขององค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด เทศบำล กรุงเทพมหำนคร  
และเมืองพัทยำ ยังก ำหนดให้อ ำนำจในกำรกู้เงินไว้แตกต่ำงกัน โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
ทุกประเภทจะมีอ ำนำจในกำรกู้เงินในประเทศและกำรออกพันธบัตรเหมือนกัน แต่ส ำหรับกำรกู้เงิน
จำกต่ำงประเทศในกฎหมำยจัดต้ังก ำหนดให้ท ำได้เพียงแค่กรุงเทพมหำนครและเมืองพัทยำเท่ำนั้น   
ซึ่งกรณีนี้ท ำให้องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด เทศบำล และรวมถึงองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลขำดโอกำส 
ในกำรท่ีจะเข้ำถึงแหล่งรำยรับหรือรำยได้ท่ีส ำคัญอีกด้ำนหนึ่งไปท้ังท่ีองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดและ
เทศบำลซึ่งเป็นเทศบำลนครหรือเทศบำลเมืองรวมถึงองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลขนำดใหญ่เกือบทุกแห่ง
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นั้นมีศักยภำพทำงด้ำนกำรเงินเพียงพอท่ีจะรับผิดชอบในกำรบริหำรจัดกำรเงินกู้และกำรช ำระหนี้  
เงินกู้ได้ไม่ต่ำงจำกกรุงเทพมหำนครและเมืองพัทยำ  

นอกจำกนี้ จะเห็นได้ว่ำขั้นตอนกำรอนุมัติกำรกู้เงินนั้น ในกฎหมำยจัดต้ังได้บัญญัติ
ก ำหนดให้ขั้นตอนกำรอนุมัติกำรกู้ เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทไว้แตกต่ำงกัน   
ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทจะมีขั้นตอนกำรอนุมัติเป็นไปตำมโครงสร้ำงกำรบริหำร
และกำรก ำกับดูแล คือ องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดก ำหนดให้กำรกู้เงินในประเทศต้องได้รับควำม
เห็นชอบจำกรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยและกำรออกพันธบัตร ให้เป็นไปตำมท่ีกฎหมำย 
ก ำหนด ซึ่งปัจจุบันต้องพิจำรณำตำมพระรำชบัญญัติหลักทรัพย์และตลำดหลักทรัพย์  พ.ศ.2535    
ส่วนเทศบำลก ำหนดให้กำรกู้เงินในประเทศต้องได้รับควำมเห็นชอบจำกสภำเทศบำลและได้รับกำร
อนุมัติจำกรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยและกำรออกพันธบัตรเป็นไปตำมท่ีกฎหมำยก ำหนด   

หรือกรณีกรุงเทพมหำนครก ำหนดให้กำรกู้เงินในประเทศและต่ำงประเทศต้องได้รับ
ควำมเห็นชอบจำกสภำกรุงเทพมหำนครและกำรออกพันธบัตรต้องได้ รับควำมเห็นชอบจำก
คณะรัฐมนตรีและให้ตรำเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหำนครด้วย และเมืองพัทยำก ำหนดให้กำรกู้เงิน     
ในประเทศต้องได้รับควำมเห็นชอบจำกกระทรวงมหำดไทยและตรำเป็นข้อบัญญัติ เมือพัทยำก่อน  
ส่วนกำรกู้เงินต่ำงประเทศและกำรออกพันธบัตรต้องได้รับควำมเห็นชอบร่วมกันระหว่ำงกระทรวง 
มหำดไทยและกระทรวงกำรคลังและใหต้รำเป็นข้อบัญญัติเมือพัทยำ  

กรณีดังกล่ำว กำรก ำหนดขั้นตอนกำรอนุมัติกำรกู้เงินท่ีแตกต่ำงกันท ำให้เป็นกำร
สร้ำงควำมยุ่งยำกในกำรเข้ำถึงแหล่งเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น กำรกู้เงินในประเทศ
เทศบำลต้องผ่ำนควำมเห็นชอบจำกสภำเทศบำลก่อนแล้วจึงสำมำรถขอควำมเห็นชอบจำกรัฐมนตรี
กระทรวงมหำดไทยแต่ส ำหรับองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดไม่ต้องผ่ำนสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด 
หรือเมืองพัทยำไม่ต้องผ่ำนสภำเมืองพัทยำ แต่ต้องขอควำมเห็นชอบจำกรัฐมนตรีกระทรวงมหำดไทย
และต้องตรำเป็นข้อบัญญัติด้วย ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทอื่นๆไม่ต้องตรำเป็นข้อบัญญัติ
ในกรณีนี้ ส่วนกรุงเทพมหำนครเพียงแค่ขอควำมเห็นชอบผ่ำนสภำกรุงเทพมหำนครก็สำมำรถกู้เงินได้
แล้ว เป็นต้น  

หรือกรณีเงินกู้ต่ำงประเทศท่ีกรุงเทพมหำนครเพียงแค่ขอควำมเห็นชอบผ่ำนสภำ
กรุงเทพมหำนครก็สำมำรถกู้เงินได้ แต่เมืองพัทยำต้องขอควำมเห็นชอบจำกรัฐมนตรีกระทรวง 
มหำดไทยและต้องได้รับควำมเห็นชอบจำกกระทรวงกำรคลังด้วย พร้อมท้ังต้องตรำเป็นข้อบัญญัติ  
เป็นต้น  

ซึ่งควำมแตกต่ำงกันของขั้นตอน ควำมยุ่งยำกและกำรต้องผ่ำนหลำยขั้นตอนดังกล่ำว
นอกจำกก่อให้เกิดควำมไม่เท่ำเทียมกันในกำรเข้ำถึงแหล่งเงินกู้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
ประเภทแล้ว ยังท ำให้โอกำสในกำรจะได้รับกำรพิจำรณำให้กู้เงินได้นั้นยำกขึ้นอีกด้วยเพรำะต้องผ่ำน
กำรพิจำรณำหลำยข้ันตอน 
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1.3.2 ปัญหำเกี่ยวกับหลักเกณฑ์กำรกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีไม่มี  
ควำมชัดเจนและมีลักษณะเคร่งครัดมำกเกินไป 

กำรกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันนอกเหนือจำกฎหมำยจัดต้ังแล้ว 
ยังมีหนังสือส่ังกำรจำกกระทรวงมหำดไทยอีกจ ำนวนหลำยฉบับซึ่งก ำหนดเงื่อนไขและขั้นตอนใน    
กำรกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทไว้ โดยเฉพำะหนังสือกระทรวงมหำดไทย       
ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0808.3/ว 4715 ลงวันท่ี 23 พฤศจิกำยน 2554 ท่ีก ำหนดหลักเกณฑ์ในกำรพิจำรณำ
กำรขอกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้สร้ำงหลักเกณฑ์ เงื่อนไขหรือขั้นตอนต่ำงๆซึ่งกลำยเป็น
ข้อจ ำกัดและปัญหำให้กับกำรกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
  ดังจะเห็นได้ว่ำเป็นกำรก ำหนดข้อห้ำมในกำรด ำเนินกำรต่ำงๆเกี่ยวกับกำรกู้เงินเป็น
ส่วนใหญ่โดยไม่ได้ก ำหนดหลักกำรที่ชัดเจนในกำรด ำเนินกำร นอกจำกนี้ยังเป็นกำรก ำหนดในลักษณะ
อย่ำงกว้ำงๆไม่ได้เฉพำะเจำะจง เช่น กำรก ำหนดให้โครงกำรท่ีขอกู้เงินต้องเป็นโครงกำรท่ีจ ำเป็น
เร่งด่วนตำมอ ำนำจหน้ำท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและควรเป็นโครงกำรท่ีมีเป้ำหมำยในกำร    
ท่ีจะท ำให้เกิดกำรพัฒนำทำงด้ำนเศรษฐกิจ สังคม คุณภำพชีวิต ส่งเสริมกำรประกอบอำชีพและสร้ำง
รำยได้ให้แก่ประชำชน กำรเพิ่มพูนรำยได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กำรป้องกันและกำร
บรรเทำสำธำรณภัย หรือหำกเป็นโครงกำรท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนจะต้องให้ชุมชนได้มีส่วนร่วม
ในกำรพิจำรณำโครงกำรด้วย เป็นต้น  
  ซึ่งกรณีดังกล่ำวท ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีแนวทำง วิธีกำรและขั้นตอนท่ี
ชัดเจนในกำรด ำเนินกำรกู้เงิน นอกจำกนี้ยังไม่มีกำรก ำหนดวัตถุประสงค์ท่ีชัดเจนในกำรด ำเนิน
โครงกำรเพื่อขอกู้เงิน มีเพียงแต่ก ำหนดลักษณะของโครงกำรท่ีต้องห้ำมซึ่งถือเป็นข้อจ ำกัดในกำรกู้เงิน
เพื่อประโยชน์ในกำรพัฒนำท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และท ำให้กำรเข้ำถึงแหล่งเงินกู้
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนอกจำกยำกขึ้นแล้วยังเสียงต่อกำรถูกตรวจสอบและด ำเนินกำรทำง
วินัยทำงกำรเงินจำกหน่วยตรวจสอบได้ 
  นอกจำกนี้ หลักเกณฑ์ภำยใต้หนังสือเวียนดังกล่ำวมีลักษณะเป็นกำรก ำหนดท่ีมี 
ควำมเคร่งครัดมำกเกินไป ท ำให้เป็นกำรจ ำกัดกำรด ำเนินกำรกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อย่ำงเห็นได้ชัด เช่น กำรก ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกู้เงินได้เฉพำะโครงกำรท่ีมีควำมจ ำเป็น
เร่งด่วนเท่ำนั้น แต่เมื่อได้พิจำรณำจำกขั้นตอนกำรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตำม
กฎหมำย ระเบียบและหนังสือส่ังกำรท่ีเกี่ยวข้องท่ีต้องผ่ำนมติกำรประชุมสภำท้องถิ่น ต้องผ่ำนกำร
กล่ันกรองจำกคณะกรรมกำรระดับจังหวัด ต้องผ่ำนกำรพิจำรณำอนุมัติจำกผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดหรือ
รัฐมนตรีกระทรวงมหำดไทย และบำงกรณีต้องผ่ำนควำมเห็นชอบจำกกระทรวงกำรคลังก่อน ซึ่งท ำให้
ต้องมีหลำยข้ันตอนและท ำให้ต้องใช้เวลำนำนมำกขึ้น  
  ดังนั้นหำกเป็นโครงกำรท่ีมีควำมเร่งด่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็อำจขออนุมัติ
กำรกู้เงินเพื่อด ำเนินกำรได้ไม่ทันกำรได้ นอกจำกนี้กำรก ำหนดระยะเวลำกำรช ำระหนี้เงินกู้คืนสถำบัน
กำรเงินต้องไม่เกิน 10 ปี ซึ่งถือว่ำช่วงเวลำนั้นส้ันมำกและถือเป็นกำรจ ำกัดให้องค์กรปกครองส่วน
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ท้องถิ่นไม่สำมำรถกู้เงินเป็นวงเงินจ ำนวนมำกได้เนื่องจำกระยะเวลำดังกล่ำวอำจไม่เพียงพอต่อกำรให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นช ำระหนี้  
  เมื่อพิจำรณำเปรียบเทียบกำรกู้เงินในวงเงินจ ำนวนไม่มำกกับขั้นตอนกำรด ำเนินกำร
ขออนุมัติกำรกู้เงินซึ่งมีข้ันตอนกำรด ำเนินกำรจ ำนวนมำกและใช้เวลำยำวนำนประกอบกับกำรให้กู้ได้
แค่ในระยะส้ันๆนั้น ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขำดแรงจูงใจในกำรเริ่มด ำเนินโครงกำร     
เพื่อกำรพัฒนำท้องถิ่นโดยงบประมำณจำกเงินกู้ และยิ่งท ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขำดโอกำส 
ในกำรเข้ำถึงแหล่งทุนเพื่อน ำเงินมำจัดท ำบริกำรสำธำรณะตำมอ ำนำจหน้ำท่ีท่ีสำมำรถท ำกำรบริหำร
จัดกำรงบประมำณได้อย่ำงเป็นอิสระ 
  ดังนั้น จะเห็นได้ว่ำโดยหลักกำรและตำมเจตนำรมณ์แล้วแม้กฎหมำยได้เปิดโอกำสให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสำมำรถกู้เงินเพื่อน ำมำเป็นงบประมำณต้ังต้นในกำรพัฒนำพื้นท่ีของ  
ตนเองได้ แต่ในควำมเป็นจริงกลับพบว่ำบทบัญญัติของกฎหมำยท่ี เกี่ยวข้องกลับมีบทบัญญัติหรือมี
ลักษณะท่ีเป็นกำรจ ำกัดสิทธิดังกล่ำวหรือมีลักษณะเป็นกำรสร้ำงเงื่อนไข ขั้นตอนและวิธีกำรท่ียุ่งยำก
มำกขึ้นต่อกำรเข้ำถึงแหล่งเงินกู้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งอำจกล่ำวได้ว่ำกฎหมำยดังกล่ำวมี
ลักษณะท่ีไม้เอื้อต่อควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

2. วิเคราะห์กฎหมายเกี่ยวกับรายจ่ายที่ไม่เอ้ือต่อความเป็นอิสระทางด้านการคลัง 
    และงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

จำกบทนิยำมและควำมหมำยของกำรก ำกับดูแลเพื่อให้เป็นไปตำมเจตนำรมณ์ของ
หลักกำรกระจำยอ ำนำจทำงปกครองท่ีกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีลักษณะ
แตกต่ำงจำกกำรบังคับบัญชำหรือกำรส่ังกำรตำมหลักกำรรวมอ ำนำจทำงปกครองหรือหลักกำรแบ่ง
อ ำนำจทำงปกครอง และรวมถึงวัตถุประสงค์ของกำรควบคุมและกำรตรวจสอบกำรคลังท้องถิ่นใน  
กำรบริหำรงำนกำรคลังเพื่อเป็นกำรป้องปรำบเพื่อไม่ให้เกิดกรณีกำรไม่ปฏิบัติตำมกฎหมำย ระเบียบ 
ค ำส่ัง ข้อบังคับของทำงรำชกำรหรือเกิดกรณีทุจริตและน ำไปสู่กระบวนกำรกำรปรับปรุงแก้ไข         
ให้ถูกต้องเหมำะสมต่อไป  

ประกอบกับตำมเจตนำรมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยท่ีก ำหนดให้รัฐ
ต้องให้ควำมเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำมหลักแห่งกำรปกครองตนเองตำมเจตนำรมณ์
ของประชำชนในท้องถิ่น และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงำนหลักในกำรจัดท ำ
บริกำรสำธำรณะและมีส่วนร่วมในกำรตัดสินใจแก้ไขปัญหำในพื้นท่ี ต้องกำรให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีควำมเป็นอิสระในกำรก ำหนดนโยบำย กำรบริหำร กำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะ กำรเงินและ
กำรคลัง โดยก ำหนดให้กำรก ำกับดูแลต้องท ำเท่ำท่ีจ ำเป็น โดยจะต้องเป็นไปเพื่อกำรคุ้มครองประโยชน์
ของประชำชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวมและจะกระทบถึงสำระส ำคัญแห่ง
หลักกำรปกครองตนเองตำมเจตนำรมณ์ของประชำชนในท้องถิ่นไม่ได้ โดยเฉพำะควำมเป็นอิสระ
ทำงด้ำนกำรคลังของท้องถิ่นซึ่งถือเป็นหัวใจส ำคัญของกำรปกครองท้องถิ่นและกำรพัฒนำ  
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แต่เมื่อพิจำรณำจำกบทบัญญัติของกฎหมำยท่ีเกี่ยวกับรำยจ่ำยและกำรควบคุม
ตรวจสอบกำรใช้จ่ำยเงินขององค์กรปกครองส่วนทองถิ่นและรวมถึงระเบียบกระทรวงมหำดไทย       
ท่ีออกโดยอำศัยอ ำนำจตำมกฎหมำยจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว  กลับพบว่ำยังมีปัญหำ   
และมีลักษณะท่ีเป็นกำรไม่เอื้อต่อควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณขององค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งแยกพิจำรณำได้ดังนี้ 

2.1 กฎหมายที่ เ ก่ียวกับกระบวนการจัดท า การพิจารณาและการอนุมัติ
งบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ก่อนท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะสำมำรถน ำเงินงบประมำณมำใช้ในกำร
ด ำเนินกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะตำมอ ำนำจหน้ำท่ีได้ กฎหมำยได้ก ำหนดให้ต้องจัดท ำเป็นข้อบัญญัติ
หรือเทศบัญญัติก่อน ซึ่งต้องผ่ำนท้ังขั้นตอนกำรจัดท ำร่ำง กำรพิจำรณำร่ำงและกำรอนุมัติร่ำง
งบประมำณ ซึ่งในขึ้นตอนดังกล่ำวได้มีบทบัญญัติต่ำงๆท่ีมีลักษณะเป็นกำรไม่เอื้อต่อควำมเป็นอิสระ
ทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งสำมำรถสรุปได้ดังนี้ 
   2.1.1 กฎหมำยท่ีเกี่ยวกับกระบวนกำรจัดท ำงบประมำณรำยจ่ำยขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
   ในกฎหมำยจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภท อันได้แก่ 
พระรำชบัญญัติองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) มำตรำ 58 
พระรำชบัญญัติเทศบำล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) มำตรำ 65 พระรำชบัญญัติ
สภำต ำบลและองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) มำตรำ 87 
พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรเมืองพัทยำ พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2552) 
มำตรำ 74 และพระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรกรุงเทพมหำนคร พ.ศ.2528 (แก้ไขเพิ่มเติม
ฉบับท่ี 5 พ.ศ.2550) มำตรำ 103 ก ำหนดให้งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้นๆต้องตรำเป็นข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรืองบประมำณ
รำยจ่ำยเพิ่มเติม ประกอบกับในกฎหมำยจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วนขององค์กำรบริหำร
ส่วนจังหวัด เทศบำล องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลและเมืองพัทยำได้บัญญัติให้อ ำนำจแก่กระทรวง  
มหำดไทยออกระเบียบหรือข้อบังคับต่ำงๆมำบังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่ำว
โดยเฉพำะทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณ ได้แก่  

1) พระรำชบัญญัติองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) มำตรำ 76 ก ำหนดให้กำรคลัง กำรงบประมำณ กำรรักษำทรัพย์สิน    
กำรจัดหำผลประโยชน์จำกทรัพย์สิน กำรด ำเนินกิจกำรกำรพำณิชย์ขององค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด
และกำรจัดหำพัสดุและกำรจัดจ้ำงและกำรให้ได้รับสวัสดิกำรของข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด
ให้เป็นไปตำมระเบียบท่ีกระทรวงมหำดไทยก ำหนด 

2) พระรำชบัญญัติเทศบำล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13  
พ.ศ.2552) มำตรำ 69 ก ำหนดให้กระทรวงมหำดไทยตรำระเบียบข้อบังคับว่ำด้วยกำรคลังรวมตลอดถึง
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วิธีกำรงบประมำณ กำรรักษำทรัพย์สิน กำรจัดหำประโยชน์จำกทรัพย์สิน กำรจัดหำพัสดุและกำรจ้ำง
เหมำขึ้นไว้ และในมำตรำ 77 ก ำหนดให ้เป็นอ ำนำจแก่รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยในกำรออก
กฎกระทรวงหรือระเบียบข้อบังคับเพื่อปฏิบัติกำรตำมพระรำชบัญญัตินี้ 

3) พระรำชบัญญั ติสภำต ำบลและองค์กำรบริหำร ส่วนต ำบล       
พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) มำตรำ 5 ก ำหนดให้รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทย
มีอ ำนำจออกกฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับและประกำศกระทรวงเพื่อปฏิบัติกำรตำมพระรำชบัญญัติ
นี้ และมำตรำ 88 ท่ีก ำหนดให้ระเบียบว่ำด้วยกำรคลัง กำรงบประมำณ กำรโอนกำรจัดกำรทรัพย์สิน   
กำรซื้อ กำรจ้ำง ค่ำตอบแทนและค่ำจ้ำงให้เป็นไปตำมระเบียบของกระทรวงมหำดไทย 

4) พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรเมืองพัทยำ พ.ศ.2542 
(แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2552) มำตร 6 ก ำหนดให้รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยมีอ ำนำจ
ออกกฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับหรือประกำศเพื่อปฏิบัติกำรตำมพระรำชบัญญัตินี้ 

จำกบทบัญญัติดังกล่ำวกระทรวงมหำดไทยได้ออกระเบียบท่ีเกี่ยวกับ
กำรคลังและงบประมำณมำบังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(ยกเว้นกรุงเทพมหำนคร) คือ 
ระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยวิธีกำรงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2541   
โดยเป็นระเบียบท่ีออกมำเพื่อก ำหนดแนวทำงในกำรจัดท ำร่ำงข้อบัญญัติและเทศบัญญัติงบประมำณ    
รำยจ่ำยประจ ำปีหรือรำยจ่ำยเพิ่มเติม เมื่อวิเครำะห์ถึงบทบัญญัติในระเบียบฉบับดังกล่ำวพบว่ำมี 
หลำยมำตรำท่ีมีลักษณะเป็นกำรไม่เอื้อต่อควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณของ   
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อำทิเช่น  

ข้อ 4 ท่ีก ำหนดให้ปลัดกระทรวงมหำดไทยมีอ ำนำจตีควำม วินิจฉัย
ปัญหำและยกเว้นกำรปฏิบัติกำรตำมระเบียบท่ีก ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติเพื่อด ำเนินกำรให้
เป็นไปตำมระเบียบนี้ได้ และปลัดกระทรวงมหำดไทยอำจมอบอ ำนำจเรื่องใดเรื่องหนึ่ งให้ผู้ว่ำรำชกำร
จังหวัดได้  

ซึ่งบัญญัติท่ีใหอ้ ำนำจดังกล่ำวนอกจำกมีลักษณะเป็นกำรสร้ำงเงื่อนไข
หรือเพิ่มขั้นตอนมำกขึ้น ยังเป็นกำรตัดทอนอ ำนำจและควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและ
งบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกำรจัดท ำ กำรตีควำมและกำรวินิจฉัยปัญหำท่ีเกิดขึ้น
ภำยใต้กำรบริหำรจัดกำรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง โดยบทบัญญัติดังกล่ำวถือเป็นกำรเข้ำไป
ควบคุมกำรด ำเนินงำนด้ำนงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกือบทุกขั้นตอน และเป็นไป
เพื่ออ ำนวยควำมสะดวกแกผู้่ก ำกับดูแลในกำรตรวจสอบกำรจัดท ำงบประมำณและกำรใช้จ่ำยเงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มำกกว่ำกำรค ำนึงถึงควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรใช้ดุลพินิจและกำร
ตัดสินใจรวมถึงควำมคล่องตัวในกำรด ำเนินงำนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

และแม้จะมีกำรมอบอ ำนำจให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดในกำรอนุมัติหรือ
ยกเว้นกำรปฏิบัติกำรตำมระเบียบท่ีก ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติเพื่อด ำเนินกำรให้เป็นไปตำม
ระเบียบนี้ได้ในกรณีต่ำงๆนั้น ในทำงปฏิบัติพบว่ำผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดมักจะหำรือแนวทำงปฏิบัติไปยัง
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กรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกระทรวงมหำดไทยอีกครั้งเพื่อควำมชัดเจนและมั่นใจได้ว่ำ
ถูกต้องตำมแนวทำงของกรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกระทรวงมหำดไทย  

ดังนั้นขั้นตอนดังกล่ำวนอกจำกไม่ได้ท ำให้กำรอนุมัติ กำรอนุญำตหรือ      
กำรยกเว้นกำรปฏิบัติกำรตำมระเบียบเร็วขึ้น แต่กลับท ำให้เกิดควำมล่ำช้ำมำกขึ้นกว่ำเดิมและท ำให้
เกิดควำมไม่คล่องตัวในกำรบริหำรงำนทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณขององค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น 

ข้อ 6 ท่ีก ำหนดให้บรรดำรูปแบบและเอกสำรใดๆตลอดจนระบบและ
วิธีกำรงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตำมท่ีกรมกำรปกครองก ำหนดและใน   
ข้อ 18 ท่ีก ำหนดให้รำยละเอียดประเภทรำยได้และรำยจ่ำยตำมงบประมำณรำยจ่ำยเฉพำะกำรของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตำมท่ีกรมกำรปกครองก ำหนด  

จำกบทบัญญัติดังกล่ำวท ำให้รูปแบบและระบบกำรจัดท ำงบประมำณ
รำยจ่ำยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทและทุกระดับเป็นรูปแบบเดียวกันท้ังประเทศ   
โดยกำรก ำหนดดังกล่ำวอำจท ำให้ง่ำยต่อกำรตรวจสอบของผู้ก ำกับดูแล แต่เป็นกำรจ ำกั ดอิสระ
ทำงด้ำนกำรใช้ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกำรวำงแผนจัดท ำงบประมำณ ซึ่งหำกเป็น
กิจกรรมหรือโครงกำรท่ีมีควำมจ ำเป็นในพื้นท่ีแต่ไม่สอดคล้องกับหลักกำรและควำมหมำยของแผนงำน
ตำมท่ีกระทรวง มหำดไทยก ำหนดก็ไม่สำมำรถท ำได้  

และเมื่อพิจำรณำถึงประเภทและขนำดขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในประเทศไทยท่ีอยู่ภำยใต้บังคับของระเบียบฉบับนี้ ท่ีมีหลำยประเภทและหลำยขนำด คือ     
มท้ัีงเมืองพัทยำ องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด เทศบำลซึ่งมีท้ังเทศบำลนคร เทศบำลเมืองและเทศบำล
ต ำบล และรวมถึงเทศบำลต ำบลและองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลท่ีมีท้ังขนำดใหญ่ ขนำดกลำง และ 
ขนำดเล็ก ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละประเภทแต่ละขนำดจะมีควำมแตกต่ำงกันท้ังขนำด
พื้นท่ี ขนำดองค์กร จ ำนวนบุคลำกร อ ำนำจหน้ำท่ีตำมกฎหมำย ควำมจ ำเป็นและควำมต้องกำรของคน
ในพื้นท่ี 

และท่ีส ำคัญคือกำรมีงบประมำณในกำรบริหำรในแต่ละปีท่ีแตกต่ำง
กัน โดยบำงแห่งอำจมีงบประมำณเพียงแค่หลักสิบล้ำนบำท บำงแห่งอำจมีงบประมำณถึงหลักร้อยล้ำน
บำทหรือพันล้ำนบำท ซึ่งกำรก ำหนดแบบกำรจัดท ำงบประมำณรำยจ่ำยท่ีตำยตัวและเป็นแบบเดียวกัน
นั้นท ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งไม่สำมำรถออกแบบหรือก ำหนดรูปแบบท่ีเหมำะสมกับ
ตนเองได้และไม่สำมำรถต้ังงบประมำณเพื่อตอบสนองตำมควำมต้องกำรหรือควำมจ ำเป็นของคนใน
พื้นท่ีได้อย่ำงเต็มท่ี และกรณีดังกล่ำวมีส่วนท ำให้เจ้ำหน้ำท่ีผู้จัดท ำร่ำงข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติ
งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรือรำยจ่ำยเพิ่มเติมเลือกท่ีจะด ำเนินกำรให้ถูกต้องตำมแบบท่ีกรมกำร
ปกครองก ำหนดและง่ำยต่อกำรตรวจสอบของผู้ก ำกับดูแลมำกกว่ำค ำนึงถึงกำรตอบสนองต่อกำรจัดท ำ
บริกำรสำธำรณะอันเป็นควำมต้องกำรหรือควำมจ ำเป็นของชุมชนท่ีแท้จริงตำมเจตนำรมณ์ของกำร
กระจำยอ ำนำจให้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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2.1.2 กฎหมำยท่ีเกี่ยวกับกระบวนกำรพิจำรณำงบประมำณรำยจ่ำยของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด ำเนินกำรจัดท ำร่ำงข้อบัญญัติหรือเทศ
บัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรือรำยจ่ำยเพิ่มเติมเสร็จแล้ว ขั้นตอนท่ีส ำคัญท่ีสุดอีกขั้นตอน
หนึ่งก็คือกำรน ำเข้ำสู่กำรพิจำรณำของสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ ซึ่งโดยหลักกำรกระจำย
อ ำนำจได้กระจำยอ ำนำจนิติบัญญัติมำให้แก่สภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีหน้ำท่ีพิจำรณำร่ำง
ข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรือรำยจ่ำยเพิ่มเติมดังกล่ำวในฐำนะตัวแทน
ของประชำชนในเขตพื้นท่ี ซึ่งโดยหลักกำรแล้วในกำรพิจำรณำสมำชิกสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สำมำรถแปรญัตติหรือตั้งกระทู้ถำมประเด็นท่ีสงสัยและท่ีต้องกำรให้คณะผู้บริหำรขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นช้ีแจงหรือตอบเพื่อให้หมดข้อสงสัยซึ่งเป็นไปตำมหลักกำรถ่วงดุลอ ำนำจ และขั้นตอน
สุดท้ำยเป็นกระบวนกำรลงมติเพื่อให้ควำมเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในร่ำงข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติ
งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรือรำยจ่ำยเพิ่มเติมดังกล่ำว 

 แต่เมื่อพิจำรณำจำกบทบัญญัติของกฎหมำยจัดต้ังองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นแล้วพบว่ำได้ให้อ ำนำจแก่ผู้ก ำกับดูแลในกำรแทรกแซงอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรจัดท ำงบประมำณ
รำยจ่ำยประจ ำปีหรืองบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยบทบัญญัติท่ีมี
ลักษณะดังกล่ำว ได้แก่ พระรำชบัญญัติองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4      
พ.ศ.2552) มำตรำ 55 และมำตรำ 55/1 พระรำชบัญญัติเทศบำล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 
พ.ศ.2552) มำตรำ 62 ตรี และมำตรำ 62 จัตวำ พระรำชบัญญัติสภำต ำบลและองค์กำรบริหำรส่วน
ต ำบล พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) มำตรำ 87 มำตรำ 87/1  

โดยบทบัญญัติดังกล่ำวได้บัญญัติถึงกรณีท่ีสภำขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไมรับหลักกำรแห่งร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรือร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติม โดยให้     
ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดหรือนำยนำยอ ำเภอมีอ ำนำจต้ังคณะกรรมกำรคณะหนึ่งขึ้นมำเพื่อท ำกำรพิจำรณำ
หำข้อยุติควำมขัดแย้ง โดยคณะกรรมกำรดังกล่ำวสำมำรถแก้ไขปรับปรุงหรือยืนยันสำระส ำคัญใน   
ร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยนั้นได้ และให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดหรือนำยอ ำเภอส่งร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยท่ี
ผ่ำนกำรพิจำรณำของคณะกรรมกำรฯให้นำยกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

โดยก ำหนดให้ให้นำยกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเสนอร่ำงงบประมำณ
รำยจ่ำยดังกล่ำวต่อสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อไป หำกนำยกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่
เสนอร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยนั้นต่อสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยในเวลำท่ีก ำหนด ใหอ้ ำนำจแก่  
ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดรำยงำนต่อรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยหรือให้อ ำนำจแก่นำยอ ำเภอรำยงำน
เสนอต่อผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดแล้วแต่กรณีเพื่อส่ังให้นำยกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นพ้นออกจำก
ต ำแหน่งได้ นอกจำกนี้บทบัญญัติดังกล่ำวยังได้ก ำหนดให้สภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องพิจำรณำ
ร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยท่ีนำยกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสนอมำนั้นให้แล้วเสร็จภำยในก ำหนดเวลำ 
หำกสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิจำรณำไม่แล้วเสร็จภำยในก ำหนดหรือมีมติไม่เห็นชอบให้     
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ตรำเป็นข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัตินั้นให้อ ำนำจแก่ ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดเสนอรัฐมนตรีว่ำกำร
กระทรวงมหำดไทยหรือให้อ ำนำจแก่นำยอ ำเภอรำยงำนเสนอต่อผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดแล้วแต่กรณีให้มี
ค ำส่ังยุบสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 

ท้ังนี้ พบว่ำบทบังคับตำมบทบัญญัติดังกล่ำวมีกำรบังคับใช้อ ำนำจจริง ดังจะ
เห็นได้จำกตัวอย่ำงประกำศ ค ำส่ังหรือค ำพิพำกษำ อำทิเช่น 

(1) กรณีตำมประกำศเทศบำลเมืองชุมพร  เรื่อง ให้ยุบสภำเทศบำลเมือง
ชุมพร ประกำศ ณ วันท่ี 14 มกรำคม พ.ศ.2553 ซึ่งเป็นกรณีท่ีสภำเทศบำลเมืองชุมพรได้มีมติไม่รับ
หลักกำรแห่งร่ำงเทศบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติมฉบับท่ี 1 ประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ.2552 ใน
กำรประชุมสภำเทศบำลเมืองชุมพรสมัยสำมัญสมัยท่ี 3 ประจ ำปี พ.ศ.2552 เมื่อวันท่ี 17 กันยำยน     
พ.ศ.2552 และในกำรประชุมสภำเทศบำลฯสำมัญสมัยท่ี 3 ครั้งท่ี 2 ประจ ำปี พ.ศ.2552 เมื่อวันท่ี   
23 กันยำยน พ.ศ.2552 สภำเทศบำลเมืองชุมพรได้พิจำรณำร่ำงเทศบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำย
เพิ่มเติมฉบับท่ีผ่ำนกำรพิจำรณำของคณะกรรมกำรพิจำรณำหำข้อยุติแล้วแต่มีมติไม่เห็นชอบให้ตรำ
เป็นเทศบัญญัติ ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดชุมพรจึงเสนอให้รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยพิจำรณำ     
ส่ังยุบ สภำเทศบำลเมืองชุมพรตำมมำตรำ 62 จัตวำวรรคหนึ่ง แห่งพระรำชบัญญัติเทศบำล พ.ศ.249 
(แก้ไขเพิ่มเติมถึงฉบับท่ี 12 พ.ศ.2546) และรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยได้มีค ำส่ังกระทรวง 
มหำดไทยท่ี 574/2552 ลงวันท่ี 29 ธันวำคม พ.ศ.2552 ให้ยุบสภำเทศบำลเมืองชุมพรเพื่อจัดให้มีกำร
เลือกต้ังสมำชิกสภำเทศบำลเมืองชุมพรขึ้นใหม่ โดยก ำหนดให้ผู้ใดท่ีประสงค์จะฟ้องโต้แย้งค ำส่ังนี้    
ให้ท ำค ำฟ้องเป็นหนังสือยื่นต่อศำลปกครองในเขตอ ำนำจศำลได้ภำยใน 90 วัน นับแต่วันท่ีได้รับแจ้ง
หรือทรำบค ำส่ังนี้ตำมมำตรำ 49 แห่งพระรำชบัญญัติจัดต้ังศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 

(2) กรณีรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยมีค ำส่ังให้ยุบสภำองค์กำรบริหำร       
ส่วนจังหวัดสุรำษฎร์ธำนี โดยค ำส่ังระบุว่ำสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดสุรำษฎร์ธำนีได้มีมติในกำร
ประชุมสมัยสำมัญสมัยท่ี 2 ประจ ำปี 2554 ไม่รับหลักกำรแห่งร่ำงข้อบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำย
ประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ.2555 และผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดสุรำษฎร์ธำนีได้ต้ังคณะกรรมกำรเพื่อพิจำรณำ
หำข้อยุติควำมขัดแย้งดังกล่ำว โดยคณะกรรมกำรฯได้ด ำเนินกำรแก้ไขและปรับปรุงร่ำงข้อบัญญัติ
งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี 2555 และเมื่อน ำเข้ำสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดสุรำษฎร์ธำนี    
เพื่อพิจำรณำ แต่สมำชิกสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดสุรำษฎร์ธำนีมีมติเห็นชอบ 9 เสียงและไม่
เห็นชอบจ ำนวน 19 เสียง ท ำให้ร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยไม่ผ่ำนสภำ  

และเมื่อรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยพิจำรณำแล้วเห็นว่ำพฤติกำรณ์
ของสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดสุรำษฎร์ธำนีดังกล่ำวเป็นไปตำมบทบัญญัติมำตรำ 45 และมำตรำ 
45/1 แห่งพระรำชบัญญัติองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมถึงฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) 
ดังนั้นจึงอำศัยอ ำนำจตำมมำตร 45/1 และมำตรำ 80 แห่งพระรำชบัญญัติองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด 
พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมถึงฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) จึงให้ยุบสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดสุรำษฎร์ธำนี
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เพื่อจัดให้มีกำรเลือกต้ังขึ้นใหม่ โดยหำกผู้ใดประสงค์จะฟ้องโต้แย้งค ำส่ังให้ท ำค ำฟ้องเป็นหนังสือ     
ต่อศำลปกครองภำยใน 90 วันนับต้ังแต่วันท่ีได้รับแจ้งหรือรับทรำบค ำส่ังนี้ ตำมมำตรำ 49 แห่ง
พระรำชบัญญัติจัดต้ังศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ.2542 โดยค ำส่ังยุบสภำองค์กำร
บริหำรส่วนจังหวัดสุรำษฎร์ธำนีดังกล่ำวมีผลให้สมำชิกสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดสุรำษฎร์ธำนี   
ท้ัง 30 คน หมดสภำพลง 

(3) กรณีตำมค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุด คดีหมำยเลขแดงท่ี 27/2553 
เรื่อง คดีพิพำทเกี่ยวกับกำรท่ีหน่วยงำนทำงปกครองและเจ้ำหน้ำท่ีของรัฐออกกฎโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมำยโดยคดีนี้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นสมำชิกสภำเทศบำลเมืองหนองคำย อ ำเภอเมืองหนองคำย จังหวัด
หนองคำย ฟ้องว่ำผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 (นำยกเทศมนตรีเมืองหนองคำย) ได้เสนอร่ำงเทศบัญญัติงบประมำณ
รำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ.2549 ต่อผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 (สภำเทศบำลเมืองหนองคำย) ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดี    
ท่ี 2 ได้มีมติเห็นชอบด้วยเสียงข้ำงมำกให้ตรำเป็นเทศบัญญัติ  

ท้ังนี้ ประธำนสภำเทศบำลเมืองหนองคำยจึงได้ส่งร่ำงเทศบัญญัติงบประมำณ
ดังกล่ำวไปยังผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดหนองคำยเพื่อพิจำรณำให้ควำมเห็นชอบแต่ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดหนองคำย
ไม่เห็นชอบร่ำงเทศบัญญัติดังกล่ำว เนื่องจำกได้ต้ังงบประมำณค่ำใช้จ่ำยงำนบริหำรบุคลำกรไว้เกินร้อยละส่ีสิบ           
ของงบประมำณรำยจ่ำยท่ีต้ังจำกฐำนรำยได้ไม่รวมเงินอุดหนุนและเงินกู้ ซึ่งขัดต่อมำตรำ 35 แห่ง
พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 และส่งคืนให้ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 
พิจำรณำด ำเนินกำรตำมมำตรำ 62 แห่งพระรำชบัญญัติเทศบำล พ.ศ.2496 ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ได้มีมติ   
ในกำรประชุมยืนยันด้วยคะแนนเสียงน้อยกว่ำ 2 ใน 3 ของสมำชิกสภำเทศบำลเท่ำท่ีมีอยู่ จึงท ำให้ร่ำง   
เทศบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ.2549 ดังกล่ำวตกไป 

ต่อมำผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ได้เสนอร่ำงเทศบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี
งบประมำณ พ.ศ.2449 ขึ้นใหม่อีกครั้งหนึ่ง ซึ่งท่ีประชุมได้มีมติไม่รับหลักกำรด้วยคะแนนเสียง 10 ต่อ 7   
ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดหนองคำยจึงได้มีค ำส่ังแต่งต้ังคณะกรรมกำรพิจำรณำหำข้อยุติควำมขัดแย้งในกรณี
ดังกล่ำวตำมมำตรำ 62 ตรี แห่งพระรำชบัญญัติเทศบำล พ.ศ.2596 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 12 พ.ศ.2546) 
และคณะกรรมกำรพิจำรณำหำข้อยุติควำมขัดแย้งได้มีมติในเรื่องกำรค ำนวณค่ำใช้จ่ำยงำนบริหำรบุคลำกร
โดยให้ถือปฏิบัติตำมมติคณะกรรมกำรกลำงพนักงำนเทศบำลในกำรประชุมครั้งท่ี 7/2547 เมื่อวันท่ี              
26 ตุลำคม พ.ศ.2547 ซึ่งผู้ฟ้องคดีเห็นว่ำมติดังกล่ำวฝ่ำฝืนต่อกฎหมำย จึงได้มีหนังสือโต้แย้งมติไปยัง      
ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดหนองคำย  

หลังจำกนั้นประธำนกรรมกำรพิจำรณำหำข้อยุติควำมขัดแย้งได้ส่งร่ำงเทศบัญญัติ
งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ.2549 ไปยังผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดหนองคำยเพื่อส่งให้ผู้  
ถูกฟ้องคดีท่ี 1 เสนอต่อผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 และท่ีประชุมได้พิจำรณำร่ำงเทศบัญญัติงบประมำณดังกล่ำว
ในวำระท่ีสำมโดยไม่มีกำรพิจำรณำในวำระท่ีสองขั้นแปรญัตติและมีมติเห็นชอบ ให้ตรำเป็นเทศบัญญัติ 
และต่อมำได้มีกำรประกำศใช้เทศบัญญัติงบประมำณดังกล่ำวซึ่งผู้ฟ้องคดีเห็นว่ำกำรพิจำรณำร่ำงเทศ
บัญญัติงบประมำณไม่ถูกต้องตำมข้ันตอนเทศบัญญัติดังกล่ำวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมำย 
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ศำลปกครองช้ันต้นมีค ำส่ังให้ชะลอกำรบังคับใช้เทศบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำย
ประจ ำปีฉบับนั้นและผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 อุทธรณ์ ซึ่งศำลปกครองสูงสุดได้มีค ำส่ังท่ี 244/2549 กลับค ำส่ัง
ศำลปกครองช้ันต้นเป็นให้ยกค ำขอของผู้ฟ้องคดี เนื่องจำกเห็นว่ำหำกหลักเกณฑ์กำรค ำนวณค่ำใช้จ่ำย
งำนบริหำรบุคลำกรเป็นไปตำมข้ออ้ำงของผู้ฟ้องคดีแล้ว จะมีผลให้กำรต้ังงบประมำณรำยจ่ำยในส่วน
ดังกล่ำวไม่ชอบด้วยกฎหมำยเพียงร้อยละ 3 เท่ำนั้น หำได้มีผลให้รำยจ่ำยตำมเทศบัญญัติงบประมำณ            
ไม่ชอบด้วยกฎหมำยไปท้ังหมด ดังนั้นกำรชะลอกำรบังคับใช้เทศบัญญัติงบประมำณดังกล่ำวจึงเป็นปัญหำ
อุปสรรคต่อกำรบริหำรงำนของเทศบำลเมืองหนองคำย  

และต่อมำศำลปกครองช้ันต้นพิจำรณำแล้วเห็นว่ำกรณีท่ีคณะกรรมกำร
พิจำรณำหำข้อยุติควำมขัดแย้งมีมติให้ถือตำมมติของคณะกรรมกำรกลำงพนักงำนเทศบำล ซึ่งให้รวมเงิน
อุดหนุนท่ัวไปมำต้ังเป็นงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีได้นั้น เห็นว่ำเป็นไปโดยชอบแล้ว แต่กำรลงมติให้ 
ตรำเทศบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีฉบับดังกล่ำวของเทศบำลเมืองหนองคำยไม่ชอบด้วย
กฎหมำยและพิพำกษำให้เพิกถอนเทศบัญญัติฉบับนั้น  

ท้ังนี้ศำลปกครองสูงสุดออกนั่งพิจำรณำคดีและพิเครำะห์แล้ว เห็นว่ำกำรตรำ
เทศบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ.2549 ไม่ชอบด้วยกฎหมำยและร่ำงเทศบัญญัตินั้น
ย่อมตกไป และเป็นหน้ำท่ีของผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดหนองคำยตำมมำตรำ 62 จัตวำ แห่งพระรำชบัญญัติ
เทศบำล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 12 พ.ศ.2546) ท่ีจะต้องเสนอรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวง 
มหำดไทยให้มีค ำส่ังยุบสภำเทศบำลและท่ีศำลปกครองช้ันต้นพิพำกษำให้เพิกถอนเทศบัญญัติงบประมำณ
รำยจ่ำยประจ ำปีฉบับดังกล่ำวของเทศบำลเมืองหนองคำย ศำลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย 

ดังนั้น เมื่อพิจำรณำจำกท่ีมำและกฎหมำยท่ีให้อ ำนำจท้ังในกำรจัดต้ังและ          
กำรด ำเนินกำรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น จัดต้ังขึ้นภำยใต้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย  
โดยมีวัตถุประสงค์ท่ีต้องกำรจะให้ควำมเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำมหลักกำรปกครอง
ตนเองตำมเจตนำรมณ์ของประชำชนในท้องถิ่นและให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงำนหลัก
ในกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะและมีส่วนร่วมในกำรตัดสินใจแก้ไขปัญหำในพื้นท่ี โดยกำรมอบอ ำนำจ
ดังกล่ำวให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นอยู่ภำยใต้หลักกำรท่ีส ำคัญซึ่งเป็นหลักสำกลคือ 
“หลักกำรกระจำยอ ำนำจทำงปกครอง”  

ซึ่งโดยหลักกำรกำรกระจำยอ ำนำจทำงปกครองนั้นเป็นวิธีกำรท่ีรัฐมอบ
อ ำนำจปกครองบำงส่วนให้แก่องค์กรอื่นนอกจำกรำชกำรบริหำรส่วนกลำงให้ไปจัดท ำบริกำรสำธำรณะ
บำงอย่ำงโดยมีควำมเป็นอิสระตำมสมควรท้ังในด้ำนกำรเมืองและกำรบริหำร และเป็นเรื่องท่ีองค์กรท่ี
ได้รับกำรกระจำยอ ำนำจไปนั้นจะก ำหนดนโยบำยและควบคุมกำรปฏิบัติให้เป็นไปตำมนโยบำยของ
ตนเองได้โดยไม่ต้องขึ้นอยู่ในควำมบังคับบัญชำของรำชกำรบริหำรส่วนกลำงเพียงแต่ขึ้นอยู่ในควำม
ควบคุมดูแลเท่ำนั้น และควำมเป็นอิสระของท้องถิ่นจะเกิดขึ้นได้อย่ำงแท้จริงจะต้องประกอบด้วยกำรมี
สถำนะเป็นนิติบุคคล มีเขตพื้นท่ีรับผิดชอบท่ีชัดเจน มีองค์กรเจ้ำหน้ำท่ีเป็นของตนเอง มีอ ำนำจหน้ำท่ี
เป็นของตนเองในกิจกำรท้องถิ่นและท่ีส ำคัญมีกำรคลังเป็นของตนเอง  
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ดังนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือว่ำเกิดขึ้นจำกหลักกำรกระจำยอ ำนำจ
ปกครองตำมพื้นท่ีเพื่อให้ท้องถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจกำรท้องถิ่นได้เอง พัฒนำเศรษฐกิจท้องถิ่น
และระบบสำธำรณูปโภคสำธำรณูปกำรตลอดท้ังโครงสร้ำงพื้นฐำนและสำรสนเทศในท้องถิ่นรวมถึง
จัดท ำบริกำรสำธำรณะบำงอย่ำงตำมท่ีกฎหมำยก ำหนดให้เป็นไปตำมควำมต้องกำรของประชำชนใน
ท้องท่ีนั้นๆ ดังจะเห็นได้จำกกำรก ำหนดอ ำนำจหน้ำท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพระรำช 
บัญญัติก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542  
(แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) และกฎหมำยจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังสำมฉบับ
ประกอบกับยุทธศำสตร์ในกำรผลักดันกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำม
แผนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2543 (ฉบับท่ี 1) แผนปฏิบัติกำร
ก ำหนดขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2545 แผนกำรกระจำย
อ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2551 (ฉบับท่ี 2) และแผนปฏิบัติกำรก ำหนดขั้นตอน 
กำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับท่ี 2  

ซึ่งกำรท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะสำมำรถด ำเนินกำรตำมอ ำนำจหน้ำท่ี
ดังกล่ำวได้อย่ำงมีประสิทธิภำพและเต็มศักยภำพได้นั้น งบประมำณในกำรบริหำร ถือเป็นหัวใจส ำคัญ 
โดยกำรท่ีฝ่ำยบริหำรน ำเอำแผนพัฒนำท่ีได้จำกกำรประชำคมในแต่ละหมู่บ้ำนประกอบกับนโยบำย 
ของท้ังฝ่ำยบริหำรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและนโยบำยของรัฐบำลกลำงแล้วจัดท ำเป็น
แผนพัฒนำต ำบล พร้อมท้ังจัดท ำร่ำงข้อบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี  หรือข้อบัญญัติ
งบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติมเพื่อก ำหนดขอบเขตของรำยจ่ำยในแต่ละรำยกำร แต่ละโครงกำรหรือ
กิจกรรมเพื่อให้สำมำรถพัฒนำได้อย่ำงตรงควำมต้องกำรของประชำชนภำยใต้ ควำมจ ำเป็นและล ำดับ
ควำมส ำคัญ โดยผ่ำนกระบวนกำรพิจำรณำจำกสมำชิกสภำองค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นซึ่งถือว่ำเป็น
ตัวแทนของประชำชนท้ังต ำบลก่อนท่ีจะน ำไปปฏิบัติใช้ต่อไป 

ดังนั้น กำรท่ีฝ่ำยบริหำรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยนำยกองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะเสนอร่ำงข้อบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรือข้อบัญญัติงบประมำณ
รำยจ่ำยเพิ่มเติมแบบใดจึงถือเป็นกำรปฏิบัติตำมกรอบของอ ำนำจหน้ำท่ีท่ีก ำหนดตำมพระรำชบัญญัติ         
ซึ่งเป็นกฎหมำยจัดต้ังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและกระบวนกำรจัดท ำร่ำงงบประมำณรำยจ่ำย
ประจ ำปีหรืองบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติมนั้นนอกจำกฝ่ำยบริหำรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว
ยังมีฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำซึ่งเป็นข้ำรำชกำรท่ีมีควำมรู้ควำมเช่ียวชำญเฉพำะด้ำน เช่น ปลัด หัวหน้ำ
ส ำนักปลัด เจ้ำหน้ำท่ีวิ เครำะห์นโยบำยและแผน ผู้อ ำนวยกำรกองคลัง/หัวหน้ำส่วนกำรคลัง 
ผู้อ ำนวยกำรกองช่ำง/หัวหน้ำส่วนโยธำและรวมถึงนิติกร เป็นต้น ซึ่งคอยให้ค ำปรึกษำและรวมถึงกำรท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลำยๆแห่งมีท่ีปรึกษำของนำยกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมักแต่งต้ัง
ขึ้นมำจำกอดีตข้ำรำชกำรหรือผู้ทรงคุณวุฒิด้ำนต่ำงๆอีกด้วย  

จึงถือว่ำร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรืองบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติมท่ี       
ฝ่ำยบริหำรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เสนอต่อสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมี        
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ควำมสมบูรณ์ท้ังในรูปแบบ กระบวนกำร วัตถุประสงค์และเป้ำหมำยในระดับหนึ่งแล้ว ประกอบกับ
กำรท่ีสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ท ำกำรพิจำรณำและให้ควำมเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบใน    
ร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรืองบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติมนั้น เป็นกำรปฏิบัติหน้ำท่ีตำมท่ี
กฎหมำยให้อ ำนำจไว้และเป็นกำรควบคุมกำรท ำงำนของฝ่ำยบริหำรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพื่อให้เป็นไปตำมกฎหมำย นโยบำย แผนพัฒนำต ำบลหรือจังหวัด ข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติ  
ระเบียบและข้อบังคับของทำงรำชกำร และยังเป็นกำรท ำหน้ำท่ีแทนประชำชนท่ีได้เลือกต้ังสมำชิก 
สภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มำปฏิบัติหน้ำท่ีดังกล่ำวแทนตำมหลักกำรของกำรปกครองใน       
ระบบประชำธิปไตยแบบตัวแทน  

ดังนั้น จะเห็นได้ว่ำสมำชิกสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ประกอบกันเป็น       
สภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มิใช่เพียงแค่บุคคลหรือองค์กรท่ีต้ังขึ้นมำเพื่อท ำหน้ำท่ีบำงอย่ำง
แทนประชำชนเท่ำนั้น แต่แนวคิด หลักกำรและวิธีกำรของกำรได้มำนั้นช้ีให้เห็นว่ำสมำชิกสภำองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นบุคคลหรือองค์กรท่ีได้รับฉันทำมติจำก
ประชำชนในท้องถิ่นซึ่งเป็นเจ้ำของอ ำนำจท่ีแท้จริงในท้องถิ่นนั้นๆให้เข้ำมำใช้อ ำนำจรัฐท่ีได้รับกำร
กระจำยอ ำนำจมำนั้นแทนประชำชนตำมหลักกำรของระบอบประชำธิปไตย จึงถือว่ำเป็นผู้ท่ีเข้ำมำ
แสดงเจตนำหรือเจตจ ำนงแทนประชำชนโดยตรง มติเสียงส่วนมำกของสภำองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจึงถือเป็นมติเสียงส่วนมำกของประชำชนในต ำบลหรือจังหวัดและเป็นอ ำนำจท่ีสำมำรถ
ด ำเนินกำรได้ตำมหลักกำรและเจตนำรมณ์ท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 มำตรำ 283   
ท่ีก ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีควำมเป็นอิสระในกำรก ำหนดนโยบำย กำรบริหำร    
กำรจัดบริกำรสำธำรณะ กำรเงินและกำรคลัง  

แต่เมื่อพิจำรณำจำกบทบัญญัติตำมกฎหมำยจัดต้ังองค์กรปกครองส่วน
ดังกล่ำวที่ให้อ ำนำจผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดหรือนำยอ ำเภอในกำรตั้งคณะกรรมกำรขึ้นเพื่อพิจำณำหำข้อยุติ
ควำมขัดแย้ง โดยสำมำรถพิจำรณำแก้ไขปรับปรุงหรือยืนยันสำระส ำคัญในร่ำงงบประมำณรำยจ่ำย
ประจ ำปีหรืองบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติมท่ีสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่รับหลักกำรได้ แม้โดย
วัตถุประสงค์อำจเป็นไปเพื่อกำรหำข้อยุติและเพื่อให้ได้ข้อสรุปเกี่ยวกับข้อบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำย
และน ำไปใช้ในกำรพัฒนำต ำบลหรือจังหวัดต่อไป แต่กำรท่ีคณะกรรมกำรท่ีต้ังขึ้นสำมำรถแก้ไขและ
ปรับปรุงสำระส ำคัญในร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยนั้นได้ เท่ำกับว่ำเป็นกำรแทรกแซงกำระบวนกำรท ำงำน
ของฝ่ำยบริหำรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเป็นฝ่ำยเสนอร่ำงข้อบัญญัติและเป็นกำรก้ำวล่วง   
กำรตัดสินใจของสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีพิจำรณำแล้วไม่รับหลักกำรในร่ำง งบประมำณ
รำยจ่ำยดังกล่ำว ซึ่งกำรให้อ ำนำจดังกล่ำวถือว่ำเกินขอบเขตของกำรก ำกับดูแลซึ่งโดยหลักกำรแล้ว
จะต้องไม่แทรกแซงองค์กรท่ีได้รับกำรกระจำยอ ำนำจไปจนองค์กรนั้นขำดอิสระไป ซึ่งกำรมีขอบเขต
จ ำกัดเช่นว่ำนี้ท ำให้อ ำนำจก ำกับดูแลต่ำงกับอ ำนำจบังคับบัญชำ  

ดังนั้น บทบัญญัติดังกล่ำวจึงเป็นกำรให้อ ำนำจเกินกว่ำก ำกับดูแลตำม
หลักกำรกระจำยอ ำนำจทำงปกครองและเป็นกำรบังคับบัญชำตำมหลักกำรรวมอ ำนำจปกครอง
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มำกกว่ำและแม้ว่ำคณะกรรมกำรท่ีนำยอ ำเภอหรือผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดแต่งต้ังขึ้นจะมำจำกท้ังตัวแทน
ฝ่ำยผู้บริหำรและฝ่ำยสภำองค์กรกรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่ำงละครึ่งก็ตำมแต่กำรท่ีมีนำยอ ำเภอหรือ
ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดเป็นผู้แต่งต้ังคอยควบคุมก ำกับดูแลย่อมก็ให้เกิดควำมเกรงใจต่อคณะกรรมกำรและ
ท่ีส ำคัญ ย่อมมีโอกำสท่ีนำยอ ำเภอหรือผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดจะใช้อ ำนำจในกำรแทรกแซงกำรตัดสินใจ
หรือก ำหนดเป้ำหมำยไว้เพื่อให้คณะกรรมกำรพิจำรณำเป็นไปตำมนั้นได้  

ซึ่งบทบัญญัติดังกล่ำวจึงมีลักษณะท่ีไม่เป็นไปตำมหลักควำมเป็นอิสระ
ทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณตำมท่ีก ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับปี 2550 มำตรำ 283 ท่ีก ำหนดให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีควำมเป็นอิสระในกำรก ำหนดนโยบำย กำรบริหำร กำรจัดท ำบริกำร
สำธำรณะ กำรเงินและกำรคลังและไม่เป็นไปตำมตำมมำตรำ 281 ท่ีก ำหนดให้รัฐ ต้องให้ควำมเป็น
อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำมหลักแห่งกำรปกครองตนเองตำมเจตนำรมณ์ของประชำชน 
ในท้องถิ่นและส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงำนหลักในกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะ
และมีส่วนร่วมในกำรตัดสินใจแก้ไขปัญหำในพื้นท่ี 

นอกจำกนี้ กำรท่ีกฎหมำยจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่ำวได้
ก ำหนดให้อ ำนำจแก่ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดในกำรรำยงำนต่อรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยหรือ
นำยอ ำเภอรำยงำนเสนอต่อผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดแล้วแต่กรณีเพื่อส่ังให้นำยกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้นพ้นจำกต ำแหน่งได้หำกไม่เสนอร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยท่ีผ่ำนกำรพิจำรณำจำกคณะกรรมกำรท่ี 
ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดหรือนำยอ ำเภอแต่งต้ังนั้นต่อสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือกำรท่ีก ำหนดให้
อ ำนำจแก่ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดในกำรเสนอต่อรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยหรือนำยอ ำเภอ
รำยงำนเสนอต่อผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดแล้วแต่กรณีให้มีค ำส่ังยุบสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ใน
กรณีท่ีสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิจำรณำร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยท่ีผ่ำนกำรพิจำรณำจำก
คณะกรรมกำรท่ีผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดหรือนำยอ ำเภอแต่งต้ังนั้นไม่แล้วเสร็จภำยในก ำหนดหรือมีมติไม่
เห็นชอบให้ตรำข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติ  

และกรณีของกรุงเทพมหำนครที่ก ำหนดไว้ว่ำสภำกรุงเทพมหำนครยังไม่เห็น
ด้วยกับผลกำรพิจำรณำของคณะกรรมกำรร่วมกรณีเช่นว่ำนี้ให้รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทย             
ส่ังยุบสภำกรุงเทพมหำนครได้ถ้ำมีข้อเสนอของผู้ว่ำรำชกำรกรุงเทพมหำนคร หรือกรณีของเมืองพัทยำ       
ท่ีก ำหนดไว้ว่ำถ้ำสภำเมืองพัทยำยังไม่เห็นชอบด้วยกับผลกำรพิจำรณำของคณะกรรมกำรหรือผลกำร
วินิจฉัยของประธำนคณะกรรมกำรแล้วแต่กรณี ให้ร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยนั้นเป็นอันตกไปและ      
ให้รัฐมนตรีส่ังยุบสภำเมืองพัทยำได้นั้น  

ซึ่งกำรก ำหนดให้ผู้ก ำกับดูแลมีอ ำนำจดังกล่ำวเท่ำกับเป็นกำรจ ำกัดหรือตัด
อิสระทำงด้ำนกำรเสนอหรือพิจำรณำงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรืองบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติม
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเด็ดขำด เพรำะหำกนำยกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือสภำ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ด ำเนินกำรตำมท่ีกฎหมำยบัญญัติมีผลถึงขั้นอำจต้องพ้นออกจำก
ต ำแหน่งหรือกำรยุบสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งอ ำนำจดังกล่ำวเท่ำกับเป็นกำรบังคับให้นำยก
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องด ำเนินกำรตำมอย่ำงหลีกเล่ียง
ไม่ได้ เมื่อเป็นเช่นนี้เท่ำกับว่ำบทบัญญัติท่ีให้อ ำนำจดังกล่ำวแก่ผู้ก ำกับดูแลมีลักษณะเป็นกำรไม่เอื้อ         
ต่อควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง 

2.1.3 กฎหมำยท่ีเกี่ยวกับกระบวนกำรอนุมัติงบประมำณรำยจ่ำยขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

เมื่ อร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรือรำยจ่ำยเพิ่ ม เติมได้ ผ่ำน
กระบวนกำรพิจำรณำและลงมติให้ควำมเห็นชอบจำกสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว            
ตำมกฎหมำยจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะก ำหนดให้ส่งให้นำยอ ำเภอหรือผู้ว่ำรำชกำรจังหวัด
แล้วแต่กรณีเพื่อท ำกำรพิจำรณำและอนุมัติหรือให้ควำมเห็นชอบแล้วแต่กรณี(ยกเว้นกรุงเทพมหำนคร
ท่ีให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดลงนำมประกำศใช้ได้เลย) ดังจะเห็นได้จำกบทบัญญัติ ดังนี้ 

(1) พระรำชบัญญัติสภำต ำบลและองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล    
พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552)  

โดยในมำตรำ 87 วรรคสำม วรรคส่ีและวรรคห้ำก ำหนดให้เมื่อสภำ
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลเห็นชอบด้วยกับร่ำงข้อบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรือร่ำง
ข้อบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติมแล้ว ให้เสนอนำยอ ำเภอเพื่อขออนุมัติและให้นำยอ ำเภอ
พิจำรณำให้แล้วเสร็จภำยในสิบห้ำวันนับแต่วันท่ีได้รับร่ำงข้อบัญญัติดังกล่ำว 

ถ้ำนำยอ ำเภอไม่อนุมัติต้องแจ้งเหตุผลและส่งคืนให้สภำองค์กำร
บริหำรส่วนต ำบล เพื่อพิจำรณำทบทวนร่ำงข้อบัญญัตินั้นใหม่ หำกพ้นก ำหนดเวลำดังกล่ำวแล้ว
นำยอ ำเภอพิจำรณำไม่แล้วเสร็จให้ถือว่ำนำยอ ำเภออนุมัติร่ำงข้อบัญญัติดังกล่ำว 

ในกรณีท่ีสภำองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลมีมติยืนยันตำมร่ำง
ข้อบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรือร่ำงข้อบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติม ให้นำยอ ำเภอ
ส่งร่ำงข้อบัญญัตินั้นไปยังผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดภำยในก ำหนดเวลำสิบห้ำวันนับแต่วันท่ีสภำองค์กำร
บริหำร ส่วนต ำบลแจ้งมติยืนยันเพื่อให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดพิจำรณำภำยในสิบห้ำวัน ถ้ำผู้ว่ำรำชกำร
จังหวัดเห็นชอบด้วยกับร่ำงข้อบัญญัตินั้น ให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดส่งไปยังนำยอ ำเภอเพื่อลงช่ืออนุมัติ  
ถ้ำผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดไม่เห็นชอบด้วยกับร่ำงข้อบัญญัตินั้นให้ร่ำงข้อบัญญัตินั้นเป็นอันตกไป หำกพ้น
ก ำหนดเวลำดังกล่ำวแล้วยังพิจำรณำไม่แล้วเสร็จให้ถือว่ำผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดเห็นชอบด้วยกับร่ำง
ข้อบัญญัตินั้น 

(2) พระรำชบัญญัติเทศบำล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 
พ.ศ.2552)  

โดยในมำตรำ 62 ก ำหนดให้ภำยในเจ็ดวันนับแต่วันท่ีสภำเทศบำล
ได้มีมติเห็นชอบด้วยกับร่ำงเทศบัญญัติใด ในกรณีเทศบำลต ำบลให้ประธำนสภำเทศบำลส่งร่ำงเทศ
บัญญัติไปยังนำยอ ำเภอเพื่อส่งไปยังผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดพิจำรณำในกรณีเทศบำลเมืองและเทศบำลนคร
ให้ประธำนสภำเทศบำลส่งไปยังผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดพิจำรณำ 
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ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดต้องพิจำรณำร่ำงเทศบัญญัติตำมวรรคหนึ่งให้
เสร็จและส่งคืนประธำนสภำเทศบำลภำยในสิบห้ำวันนับแต่วันท่ีได้รับร่ำงเทศบัญญัตินั้น  ถ้ำผู้ว่ำ
รำชกำรจังหวัดไม่พิจำรณำให้แล้วเสร็จภำยในระยะเวลำท่ีก ำหนด ให้ถือว่ำผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดเห็นชอบ
ด้วยกับร่ำงเทศบัญญัติดังกล่ำว 

ในกรณีท่ีผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดเห็นชอบด้วยกับร่ำงเทศบัญญัติตำม
วรรคหนึ่งให้ส่งนำยกเทศมนตรีลงนำมใช้บังคับเป็นเทศบัญญัติต่อไป แต่ถ้ำผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดไม่
เห็นชอบด้วยให้ส่งร่ำงเทศบัญญัตินั้นพร้อมด้วยเหตุผลคืนไปยังสภำเทศบำล และให้สภำเทศบำล
พิจำรณำใหม่ภำยในสำมสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับร่ำงเทศบัญญัติคืนมำ ถ้ำสภำเทศบำลมีมติยืนยันตำม
ร่ำงเทศบัญญัติเดิมด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่ำสองในสำมของสมำชิกสภำเทศบำลเท่ำท่ีมีอยู่         
ให้ประธำนสภำเทศบำลส่งร่ำงเทศบัญญัตินั้นให้นำยกเทศมนตรีลงนำมใช้บังคับเป็นเทศบัญญัติ  และ
แจ้งให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดทรำบต่อไป แต่ถ้ำสภำเทศบำลไม่ยืนยันภำยในสำมสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับ
ร่ำงเทศบัญญัติคืนจำกผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดหรือยืนยันตำมร่ำงเทศบัญญัติเดิมด้วยคะแนนเสียงน้อยกว่ำ
สองในสำมของสมำชิกสภำเทศบำลเท่ำท่ีมีอยู่ให้ร่ำงเทศบัญญัตินั้นเป็นอันตกไป 

(3) พระรำชบัญญัติองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552)  

โดยในมำตรำ 53 ก ำหนดให้ภำยในเจ็ดวันนับแต่วันท่ีสภำองค์กำร
บริหำรส่วนจังหวัดได้มีมติเห็นชอบด้วยกับร่ำงข้อบัญญัติใดให้ประธำนสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด
ส่งร่ำงข้อบัญญัตินั้นให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดพิจำรณำ  

ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดต้องพิจำรณำร่ำงข้อบัญญัติตำมวรรคหนึ่งให้
เสร็จและส่งคืนประธำนสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดภำยในสิบห้ำวันนับแต่วันท่ีได้รับร่ำงข้อบัญญัติ
นั้น ถ้ำผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดไม่พิจำรณำให้แล้วเสร็จภำยในระยะเวลำท่ีก ำหนดให้ถือว่ำผู้ว่ำรำชกำร
จังหวัดเห็นชอบด้วยกับร่ำงข้อบัญญัตินั้น 

ในกรณีท่ีผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดเห็นชอบด้วยกับร่ำงข้อบัญญัติตำม
วรรคหนึ่งให้ส่งนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดลงนำมใช้บังคับเป็นข้อบัญญัติต่อไป แต่ถ้ำผู้ว่ำรำชกำร
จังหวัดไม่เห็นชอบด้วยให้ส่งร่ำงข้อบัญญัตินั้น พร้อมด้วยเหตุผลไปยังสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด
เพื่อพิจำรณำใหม่ ถ้ำสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดมีมติยืนยันตำมร่ำงข้อบัญญัติเดิมด้วยคะแนนเสียง   
ไม่น้อยกว่ำสองในสำมของจ ำนวนสมำชิกสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดท้ังหมดเท่ำท่ีมีอยู่ให้ประธำน          
สภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดส่งร่ำงข้อบัญญัตินั้นให้นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดลงนำมใช้  
บังคับเป็นข้อบัญญัติและแจ้งให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดทรำบต่อไป แต่ถ้ำสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด
ไม่ยืนยันภำยในสำมสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับร่ำงข้อบัญญัติหรือยืนยันร่ำงข้อบัญญัติเดิมด้วยคะแนน 
เสียงน้อยกว่ำสองในสำมให้ร่ำงข้อบัญญัตินั้นตกไป 
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(4) พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรเมืองพัทยำ พ.ศ.2542 
(แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2552)  

โดยในมำตรำ 77 ก ำหนดให้ภำยในเจ็ดวันนับแต่วันท่ีสภำเมือง
พัทยำมีมติเห็นชอบด้วยกับร่ำงข้อบัญญัติใดให้ประธำนสภำเมืองพัทยำส่งร่ำงข้อบัญญัตินั้นให้ผู้ว่ำ
รำชกำรจังหวัดพิจำรณำ 

ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดต้องพิจำรณำร่ำงข้อบัญญัติตำมวรรคหนึ่งให้
เสร็จและส่งคืนประธำนสภำเมืองพัทยำภำยในสิบห้ำวันนับแต่วันท่ีได้รับร่ำงข้อบัญญัตินั้น ถ้ำผู้ว่ำ
รำชกำรจังหวัดไม่พิจำรณำให้แล้วเสร็จภำยในระยะเวลำท่ีก ำหนดให้ถือว่ำผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดเห็นชอบ
ด้วยกับร่ำงข้อบัญญัติดังกล่ำว 

ในกรณีท่ีผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดเห็นชอบด้วยกับร่ำงข้อบัญญัติตำม
วรรคหนึ่งให้ส่งให้นำยกเมืองพัทยำลงนำมใช้บังคับเป็นข้อบัญญัติต่อไป แต่ถ้ำผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดไม่
เห็นชอบด้วยให้ส่งร่ำงข้อบัญญัตินั้นพร้อมด้วยเหตุผลท่ีไม่เห็นชอบด้วยคืนไปยังสภำเมืองพัทยำเพื่อ
พิจำรณำใหม ่ถ้ำสภำเมืองพัทยำมีมติยืนยันตำมร่ำงข้อบัญญัติเดิมด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่ำสองใน
สำมของ สมำชิกเท่ำท่ีมีอยู่ ให้ประธำนสภำเมืองพัทยำแจ้งให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดทรำบและส่งร่ำง
ข้อบัญญัตินั้นให้นำยกเมืองพัทยำลงนำมใช้บังคับเป็นข้อบัญญัติต่อไป 

จำกบทบัญญัติดังกล่ำวท่ีก ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
ส่งร่ำงข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรืองบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติมท่ีสภำ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ควำมเห็นชอบแล้วไปยังนำยอ ำเภอหรือผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดเพื่อท ำกำร
พิจำรณำและอนุมัติหรือให้ควำมเห็นชอบนั้น อ ำนำจกำร “อนุมัติ อนุญำต หรือให้ควำมเห็นชอบ” 
เป็นลักษณะท่ีใช้ในสำยกำรบังคับบัญชำท่ีใช้ในรำชกำรส่วนกลำงหรือส่วนภูมิภำคตำมหลักกำรรวม
อ ำนำจปกครอง หรือหลักกำรแบ่งอ ำนำจปกครอง แต่เมื่อกฎหมำยบัญญัติให้น ำมำใช้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยหลักจึงถือว่ำเป็นกำรให้อ ำนำจเกินกว่ำก ำกับดูแลตำมหลักกำรกระจำยอ ำนำจ
ทำงปกครอง 

ประกอบกับตำมกฎหมำยก ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สำมำรถอุดหนุนงบประมำณให้แก่หน่วยงำนรำชกำรอื่นได้ และตำมกฎหมำยอ ำเภอและหน่วยงำนใน
สังกัดอ ำเภอหรือจังหวัดและหน่วยงำนในสังกัดของจังหวัดสำมำรถขอรับกำรอุดหนุนงบประมำณจำก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ดังนั้นกำรก ำหนดให้ต้องส่งร่ำงข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติงบประมำณ
รำยจ่ำยประจ ำปีหรืองบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติมท่ีสมำชิกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ควำม
เห็นชอบแล้วไปยังนำยอ ำเภอหรือผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดเพื่อท ำกำรพิจำรณำและอนุมัติหรือให้ควำม
เห็นชอบนั้น เป็นกำรเปิดโอกำสให้นำยอ ำเภอหรือผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดใช้อ ำนำจดังกล่ำวเป็นข้อต่อรอง
ในกำรขอรับกำรสนับสนุนหรืออุดหนุนงบประมำณจำกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ โดยเฉพำะกรณี
ขององค์กำรบริหำรส่วนต ำบลท่ีก ำหนดให้กรณีท่ีนำยอ ำเภอไม่อนุมัติและผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดไม่
เห็นชอบมีผลท ำให้ร่ำงข้อบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรือรำยจ่ำยเพิ่มเติมนั้นตกไปและต้อง
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ท ำขึ้นมำใหม่ ซึ่งอ ำนำจดังกล่ำวย่อมส่งผลต่อควำมเป็นอิสระในกำรตัดสินใจในกำรจัดกำรงบประมำณ
และกำรจัดท ำกิจกรรมหรือโครงกำรต่ำงๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 

และแม้ว่ำในกรณีขององค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด เทศบำลและเมือง
พัทยำกฎหมำยจะก ำหนดให้สภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสำมำรถพิจำรณำและลงมติยืนยันได้อีก
ครั้งในร่ำงข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรือรำยจ่ำยเพิ่มเติมท่ีผู้ว่ำรำชกำร
จังหวัดไม่อนุมัติหรือให้ควำมเห็นชอบ โดยหำกมีมติยืนยันเห็นชอบในร่ำงข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติ
งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรือรำยจ่ำยเพิ่มเติมฉบับเดิมด้วยคะแนนเสียงเกินสองในสำมของจ ำนวน
สมำชิกสภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็สำมำรถส่งให้นำยกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประกำศ  
ใช้ได้เลยก็ตำม แต่จะเห็นได้ว่ำขั้นตอนและกระบวนกำรดังกล่ำวกว่ำจะเสร็จต้องใช้เวลำนำน          
ซึ่งนอกจำกจะเป็นกำรสร้ำงขั้นตอนเพิ่มข้ึนแล้ว(เพรำะผลสุดท้ำยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็สำมำรถ
ประกำศใช้ร่ำงงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรือรำยจ่ำยเพิ่มเติมได้ตำมมติเดิมของสภำองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น) ยังท ำให้เกิดควำมล่ำช้ำและอำจท ำให้เกิดผลกระทบต่อกำรพัฒนำตำมอ ำนำจหน้ำท่ีของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆได้ 

ดังนั้น บทบัญญัติดังกล่ำวจึงมีลักษณะท่ีเป็นกำรไม่เอื้อต่อควำมเป็น
อิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำมท่ีก ำหนดไว้ในกฎหมำย
รัฐธรรมนูญฉบับปี 2550 มำตรำ 283 ท่ีก ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีควำมเป็นอิสระ
และย่อมได้รับกำรส่งเสริมและสนับสนุนให้มีควำมเข้มแข็ง และมีอิสระทำงด้ำนกำรคลังและ
งบประมำณ  

2.2 กฎหมายที่เก่ียวกับการใช้จ่ายเงินงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
เมื่อร่ำงข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีหรือรำยจ่ำยเพิ่มเติม

ได้ผ่ำนกำรอนุมัติหรือกำรให้ควำมเห็นชอบจำกนำยอ ำเภอหรือผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดแล้ว ในกำร
ด ำเนินกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะตำมอ ำนำจหน้ำท่ีท่ีกฎหมำยก ำหนดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ส่ิงหนึ่งท่ีต้องเกิดขึ้นภำยใต้กำรด ำเนินกำรนั้นเสมอคือกำรใช้จ่ำยเงินงบประมำณหรือทรัพย์ สินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ ท้ังนี้ในกระบวนกำร ข้ันตอนและวิธีกำรในกำรด ำเนินกำรเบิกจ่ำยเงิน
งบประมำณถือเป็นขั้นตอนท่ีส ำคัญท่ีสุด   

จำกกำรศึกษำวิจัยพบว่ำในกฎหมำยจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วน     
ขององค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด เทศบำลและองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลนอกจำกไม่ได้บัญญัติ
รำยละเอียดเกี่ยวกับกำรคลัง กำรงบประมำณ กำรเงิน กำรทรัพย์สิน กำรจัดหำผลประโยชน์จำก
ทรัพย์สิน กำรจ้ำงและกำรพัสดุไว้ และไม่ได้บัญญัติให้อ ำนำจแก่องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด เทศบำล
และองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลในกำรออกข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติและระเบียบว่ำด้วยเรื่องดังกล่ำว
เพื่อให้สำมำรถปฏิบัติงำนให้เป็นไปตำมอ ำนำจหน้ำท่ีตำมท่ีกฎหมำยก ำหนดได้อย่ำงเป็นอิสระตำม
เจตนำรมณ์ของกำรกระจำยอ ำนำจปกครองและตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย แต่ได้บัญญัติ
ให้อ ำนำจแก่รัฐมนตรีกระทรวงมหำดไทยในกำรตรำระเบียบหรือข้อบังคับของกระทรวงมหำดไทย  
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ท่ีว่ำด้วยกำรคลัง กำรงบประมำณ กำรเงินกำรทรัพย์สิน กำรจัดหำผลประโยชน์จำกทรัพย์สิน กำรจ้ำง
และกำรพัสดุมำบังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสำมประเภทดังกล่ำวได้   

(1) พระรำชบัญญัติองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติม
ฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) ได้แก่ 

มำตรำ 6 ให้รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยมีอ ำนำจออกกฎกระทรวง 
ประกำศ และระเบียบเพื่อปฏิบัติกำรตำมพระรำชบัญญัตินี้ 

มำตรำ 76 กำรคลัง กำรงบประมำณ กำรรักษำทรัพย์สิน กำรจัดหำ
ผลประโยชน์ จำกทรัพย์สิน กำรด ำเนินกิจกำรกำรพำณิชย์ขององค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดและกำร
จัดหำพัสดุและกำรจัดจ้ำงและกำรให้ได้รับสวัสดิกำรของข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดให้
เป็นไปตำมระเบียบท่ีกระทรวงมหำดไทยก ำหนด 

(2) พระรำชบัญญัติเทศบำล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) 
ได้แก่ 

มำตรำ 69 ให้กระทรวง มหำดไทยตรำระเบียบข้อบังคับว่ำด้วยกำรคลังรวม
ตลอดถึงวิธีกำรงบประมำณ กำรรักษำทรัพย์สิน กำรจัดหำประโยชน์จำกทรัพย์สิน กำรจัดหำพัสดุและ
กำรจ้ำงเหมำขึ้นไว้ 

มำตรำ 77 ให้อ ำนำจแก่รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยออกกฎกระทรวง
หรือระเบียบข้อบังคับเพื่อปฏิบัติกำรตำมพระรำชบัญญัตินี้ 

(3) พระรำชบัญญัติสภำต ำบลและองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล พ.ศ.2537 
(แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) ได้แก่ 

มำตรำ 5 ให้รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยมีอ ำนำจออกกฎกระทรวง 
ระเบียบ ข้อบังคับ ประกำศ เพื่อปฏิบัติกำรตำมพระรำชบัญญัตินี้ 

มำตรำ 88 ให้ระเบียบว่ำด้วยกำรคลัง กำรงบประมำณ กำรโอนกำรจัดกำร
ทรัพย์สิน กำรซื้อ กำรจ้ำง ค่ำตอบแทนและค่ำจ้ำง ให้เป็นไปตำมระเบียบของกระทรวงมหำดไทย 

ท้ังนี้ ผลจำกบทบัญญัติดังกล่ำวจึงได้มีกำรออกระเบียบกระทรวงมหำดไทย 
ท่ีเกี่ยวกับกำรคลังและงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่ำวออกมำหลำยฉบับ 
โดยเฉพำะสองฉบับท่ีส ำคัญในกำรใช้จ่ำยเงินงบประมำณและทรัพย์สิน คือ ระเบียบกระทรวง 
มหำดไทยว่ำด้วยกำรพัสดุของหน่วยกำรบริหำรรำชกำรส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2535 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 9 
พ.ศ.2553) และระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรรับเงิน กำรเบิกจ่ำยเงิน กำรฝำกเงิน กำรเก็บ
รักษำเงินและกำรตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547  

1) ระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรพัสดุของหน่วยกำรบริหำรรำชกำร      
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2535 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 9 พ.ศ.2553) 

ระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรพัสดุของหน่วยกำรบริหำรรำชกำร         
ส่วนท้องถิ่นเป็นระเบียบท่ีกระทรวงมหำดไทยตรำขึ้นเพื่ อก ำหนดแนวทำงกำรจัดหำพัสดุด้ำนกำร 
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จัดซื้อ จัดจ้ำง กำรเช่ำ กำรควบคุมกำรใช้สอยพัสดุ ตลอดจนกำรจ ำหน่ำยพัสดุท่ีหมดสภำพหรือ    
หมดควำมจ ำเป็นต้องใช้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีปลัดกระทรวงมหำดไทยรักษำกำรตำม
ระเบียบนี้และให้มีอ ำนำจตีควำมวินิจฉัยปัญหำ ก ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติเพื่อด ำเนินกำรให้
เป็นไปตำมระเบียบนี้ ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สำมำรถปฏิบัติตำมหลักเกณฑ์และวิธี
ปฏิบัติท่ีก ำหนดนี้ให้ขอท ำควำมตกลงกับปลัดกระทรวงมหำดไทยก่อนกำรปฏิบัติ โดยปลัดกระทรวง
มหำดไทยอำจมอบอ ำนำจให้อธิบดีกรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่นหรือผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดปฏิบัติ
หน้ำท่ีแทนก็ได้ ท้ังนี้บทบัญญัติท่ีเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำยเงินและทรัพย์สินของเทศบำล อำทิเช่น 

ข้อ 6 ระเบียบนี้ใช้บังคับแก่หน่วยกำรบริหำรรำชกำรส่วนท้องถิ่นซึ่ง
ด ำเนินกำรเกี่ยวกับกำรพัสดุโดยใช้เงินงบประมำณ เงินกู้ เงินช่วยเหลือ เงินนอกงบประมำณ เงินยืม
เงินสะสม เว้นแต่ได้มีกำรก ำหนดไว้เป็นอย่ำงอื่น 

ข้อ 13 กำรซื้อหรือกำรจ้ำงโดยวิธีตกลงรำคำ ได้แก่กำรซื้อหรือกำรจ้ำง   
ครั้งหนึ่ง ซึ่งมีรำคำไม่เกิน 100,000 บำท 

ข้อ 14 กำรซื้อหรือกำรจ้ำงโดยวิธีสอบรำคำ ได้แก่ กำรซื้อหรือกำรจ้ำงครั้ง
หนึ่ง ซึ่งมีรำคำเกิน 100,000 บำท แต่ไม่เกิน 2,000,000 บำท 

ข้อ 15 กำรซื้อหรือกำรจ้ำงโดยวิธีประกวดรำคำ ได้แก่ กำรซื้อหรือกำรจ้ำง
ครั้งหนึ่งซึ่งมีรำคำเกิน 2,000,000 บำท 

ข้อ 20 ก่อนด ำเนินกำรซื้อหรือจ้ำงทุกวิธี นอกจำกกำรซื้อท่ีดินและหรือ
ส่ิงก่อสร้ำงตำมข้อ 21 ให้เจ้ำหน้ำท่ีพัสดุจัดท ำรำยงำนเสนอผู้ส่ังซื้อหรือผู้ส่ังจ้ำงตำมรำยกำรดังต่อไปนี้  

(1) เหตุผลและควำมจ ำเป็นท่ีต้องซื้อหรือจ้ำง 
(2) รำยละเอียดของพัสดุท่ีจะซื้อหรืองำนท่ีจะจ้ำง 
(3) รำคำมำตรฐำนหรือรำคำกลำงของทำงรำชกำรหรือรำคำท่ีเคย

ซื้อหรือจ้ำงครั้งหลังสุดภำยในระยะเวลำ 2 ปีงบประมำณ 
(4) วงเงินท่ีจะซื้อหรือจ้ำง โดยให้ระบุวงเงินงบประมำณ วงเงินตำม

โครงกำรเงินกู้ หรือเงินช่วยเหลือท่ีจะซื้อหรือจ้ำงในครั้งนั้นท้ังหมด ถ้ำไม่มีวงเงินดังกล่ำวให้ระบุวงเงิน
ท่ีประมำณว่ำจะซื้อหรือจ้ำงในครั้งนั้น 

(5) ก ำหนดเวลำท่ีต้องกำรใช้พัสดุนั้น หรือให้งำนนั้นแล้วเสร็จ 
(6) วิธีท่ีจะซื้อหรือจ้ำงและเหตุผลท่ีต้องซื้อหรือจ้ำงโดยวิธีนั้น 
(7) ข้อเสนออื่นๆ เช่น กำรขออนุมัติแต่งต้ังคณะกรรมกำรต่ำงๆท่ี

จ ำเป็นในกำรซื้อหรือจ้ำง กำรออกประกำศสอบรำคำหรือประกำศประกวดรำคำ 
ข้อ 121 กำรเช่ำสังหำริมทรัพย์และกำรเช่ำอสังหำริมทรัพย์ ในกรณีท่ีมีควำม

จ ำเป็นต้องจ่ำยเงินค่ำเช่ำล่วงหน้ำในกำรเช่ำอสังหำริมทรัพย์และสังหำริมทรัพย์ให้กระท ำได้เฉพำะ
กรณีกำรเช่ำซึ่งมีระยะเวลำไม่เกิน 3 ปี โดยกำรจ่ำยเงินค่ำเช่ำล่วงหน้ำนอกเหนือจำกหลักเกณฑ์  
ข้ำงต้นให้ขอท ำควำมตกลงกับผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดก่อนกำรเช่ำอสังหำริมทรัพย์ 
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ข้อ 124 อสังหำริมทรัพย์ซึ่งมีอัตรำค่ำเช่ำรวมท้ังค่ำบริกำรอื่นเกี่ยวกับกำร
เช่ำตำมท่ีจะก ำหนดไว้ในสัญญำถ้ำเกินเดือนละ 20,000 บำท ให้ขอท ำควำมตกลงกับผู้ว่ำรำชกำร
จังหวัดก่อน 

ข้อ 132 กำรงดหรือลดค่ำปรับให้แก่คู่สัญญำหรือกำรขยำยเวลำท ำกำรตำม
สัญญำหรือข้อตกลงให้อยู่ในอ ำนำจของหัวหน้ำฝ่ำยบริหำรของเทศบำลท่ีจะพิจำรณำ แต่ถ้ำวงเงินใน
กำรส่ังกำรให้จัดหำครั้งนั้นเกินอ ำนำจของหัวหน้ำฝ่ำยบริหำรของเทศบำลให้เสนอผู้ว่ำรำชกำรจังหวัด
พิจำรณำ 

ข้อ 156 ผู้เช่ำพัสดุประเภทท่ีดินหรือส่ิงก่อสร้ำงของเทศบำลท่ีประสงค์    
จะน ำสิทธิ กำรเช่ำพัสดุดังกล่ำวไปก่อหนี้ผูกพันใดๆเมื่อเทศบำลพิจำรณำเห็นสมควรก็ให้รำยงำนเสนอ
ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดเป็นผู้อนุมัติ 

2.) ระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรรับเงิน กำรเบิกจ่ำยเงิน กำรฝำก
เงิน กำรเก็บรักษำเงิน และกำรตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547  

ระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรรับเงิน กำรเบิกจ่ำยเงิน กำรฝำกเงิน 
กำรเก็บรักษำเงินและกำรตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นระเบียบท่ีกระทรวงมหำดไทย
ตรำข้ึนเพื่อก ำหนดแนวกำรรับเงิน กำรเบิกจ่ำยเงิน กำรฝำกเงิน กำรเก็บรักษำเงิน และกำรตรวจเงิน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้ปลัดกระทรวงมหำดไทยรักษำกำรให้เป็นไปตำมระเบียบนี้และ
ให้มีอ ำนำจตีควำมวินิจฉัยปัญหำ ก ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติ เพื่อด ำเนินกำรให้เป็นไปตำม
ระเบียบนี้ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สำมำรถปฏิบัติตำมระเบียบนี้ได้ให้ขอท ำควำมตกลง
กับปลัดกระทรวงมหำดไทยก่อนกำรปฏิบัติปลัดกระทรวงมหำดไทย และอำจมอบอ ำนำจให้อธิบดีกรม
ส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่นหรือผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดก็ได้ ท้ังนี้บทบัญญัติท่ีเกี่ยวกับกำรใช่จ่ำยเงินและ
ทรัพย์สินของเทศบำล อำทิเช่น 

ข้อ 46 กำรเบิกเงินเดือน ค่ำจ้ำง บ ำเหน็จ บ ำนำญ และเงินอื่นใดในลักษณะ
เดียวกัน เงินค่ำเช่ำบ้ำนพนักงำนส่วนท้องถิ่น หรือกำรเบิกเงินช่วยเหลืออื่นใดให้เป็นไปตำมกฎหมำย 
ระเบียบ ข้อบังคับ ค ำส่ัง หรือหนังสือส่ังกำรกระทรวงมหำดไทย 

ข้อ 50 กำรเบิกเงินเพื่อจ่ำยเป็นค่ำซื้อทรัพย์สินหรือจ้ำงท ำของซึ่งเป็นกำรซื้อ
หรือจ้ำงโดยวิธีตกลงรำคำตำมระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรพัสดุให้แสดงรำยกำรทรัพย์สิน
และจ ำนวนเงินเป็นรำยประเภทประกอบฎีกำขอเบิกเงิน 

ข้อ 52 กำรเบิกเงินในหมวดค่ำตอบแทน ใช้สอยและวัสดุ ให้ท ำกำรเบิกจ่ำย
ได้ตำมงบประมำณท่ีได้รับอนุมัติและให้มีหลักฐำนแสดงว่ำเงินจ ำนวนท่ีขอเบิกนี้ถูกต้องตำม
วัตถุประสงค์และเป็นไปตำมกฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับ ค ำส่ังหรือหนังสือส่ังกำรกระทรวงมหำดไทย 

ข้อ 68 ก ำหนดให้กำรจ่ำยเงินให้แก่เจ้ำหนี้หรือผู้มีสิทธิให้จ่ำยเป็นเช็คกรณี
จ ำเป็นท่ีไม่อำจจ่ำยเป็นเช็คได้ ให้จัดท ำใบถอนเงินฝำกธนำคำรเพื่อให้ธนำคำรออกตั๋วแลกเงินส่ังจ่ำยให้
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เจ้ำหนี้หรือผู้มีสิทธิ กำรจ่ำยเงินผ่ำนธนำคำรให้เป็นไปตำมวิธีกำรท่ีกรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่น
ก ำหนด 

ข้อ 87 วรรคสอง ก ำหนดให้กำรจ่ำยเงินทุนส ำรองเงินสะสมขององค์ปก
ปกครอง ส่วนท้องถิ่นจะกระท ำได้ต่อเมื่อยอดเงินสะสมในส่วนท่ีเหลือมีไม่เพียงพอต่อกำรบริหำรให้
องค์กรปกปกครองส่วนท้องถิ่นขอควำมเห็นชอบจำกสภำท้องถิ่นและขออนุมัติผู้ว่ำรำชกำรจังหวัด 

ข้อ 100 ให้หัวหน้ำหน่วยงำนคลังของเทศบำลจัดท ำงบแสดงฐำนะกำรเงิน
และงบอื่นๆตำมแบบท่ีกรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่นก ำหนด เพื่อส่งให้ส ำนักงำนกำรตรวจเงิน
แผ่นดินภูมิภำคตรวจสอบภำยในเก้ำสิบวันนับแต่วันส้ินปีและส่งส ำเนำให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัด 

เมื่อพิจำรณำจำกระเบียบกระทรวงมหำดไทยท้ังสองฉบับดังกล่ำวพบว่ำ
นอกจำกเป็นกำรก ำหนดอ ำนำจในกำรก ำกับดูแลเพิ่มขึ้นและเป็นกำรสร้ำงเงื่อนไข เพิ่มขั้นตอนและ
เป็นกำรตัดทอนอ ำนำจและควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นด้วยแล้ว ยังเป็นกำรบัญญัติไว้อย่ำงกว้ำงๆไม่ลงรำยละเอียดท่ีชัดเจนและครอบคลุมทุกประเด็น 
เช่น ในระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรพัสดุของหน่วยกำรบริหำรรำชกำรส่วนท้องถิ่น       
พ.ศ.2535 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 9 พ.ศ.2553) ท่ีก ำหนดเรื่องกำรจัดหำพัสดุ กำรจัดซื้อจัดจ้ำง กำรจ้ำง
ท่ีปรึกษำ กำรจ้ำงออกแบบและควบคุมงำน กำรแลกเปล่ียน กำรเช่ำ สัญญำและหลักประกัน        
กำรลงโทษผู้ท้ิงงำน กำรยืมและกำรจ ำหน่ำยพัสดุ หรือในระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำร      
รับเงิน กำรเบิกจ่ำยเงิน กำรฝำกเงิน กำรเก็บรักษำเงินและกำรตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ.2547 ท่ีก ำหนดในเรื่องของข้อก ำหนดในกำรรับเงิน กำรเก็บรักษำเงิน กำรรับส่งเงิน   
กำรเบิกเงิน กำรกันเงิน กำรตรวจและอนุมัติฎีกำ ข้อก ำหนดในกำรจ่ำยเงิน หลักฐำนกำรจ่ำยเงิน   
กำรจ่ำยเงินยืม กำรถอนคืนเงินรำยรับและกำรจ ำหน่ำยหนี้สูญและกำรตรวจเงิน 

ซึ่งในบทบัญญัติของระเบียบกระทรวงมหำดไทยท้ังสองฉบับดังกล่ำวจะ
ก ำหนดรำยละเอียดและมุ่งเน้นในส่วนของกระบวนกำร วิธีกำร กำรแต่งต้ังคณะกรรมกำรและรวมถึง
รำยละเอียดอื่นๆอย่ำงกว้ำงๆเท่ำนั้น ไม่ได้ลงรำยละเอียดให้ชัดเจนและครอบคลุมท้ังหมดตำมอ ำนำจ
หน้ำท่ีขององค์กรปกครองส่วนทองถิ่น โดยเปิดช่องให้เป็นอ ำนำจหน้ำท่ีของรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวง 
มหำดไทยในกำรพิจำรณำออกกฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับและประกำศเพื่อปฏิบัติกำรตำม
พระรำชบัญญัตินี้ในส่วนท่ีไม่ได้ระบุไว้ในระเบียบกระทรวงมหำดไทยท้ังสองฉบับ  ท้ังท่ีระเบียบ
กระทรวงมหำดไทยท้ังสองฉบับดังกล่ำวเป็นบทบัญญัติท่ีส ำคัญท่ีสุดบทบัญญัติหนึ่งต่อกำรใช้จ่ำยเงิน
ขององค์กรปกครองส่วนทองถิ่น 

เมื่อพิจำรณำถึงอ ำนำจและหน้ำท่ีขององค์กรปกครองส่วนทองถิ่นท้ังท่ี
บัญญัติไว้ในกฎหมำยจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทหรือในพระรำชบัญญัติก ำหนด  
แผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับ 
ท่ี 2 พ.ศ.2549) จะเห็นได้ว่ำองค์กรปกครองส่วนทองถิ่นนั้นมีหน้ำท่ีในกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะ
ให้แก่ชุมชนหลำยประกำรและหลำยด้ำน ท้ังตำมควำมจ ำเป็นหรือตำมควำมต้องกำรของชุมชนและ
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ตำมนโยบำยของรัฐส่วนกลำง จึงท ำให้กิจกรรมท่ีองค์กรปกครองส่วนทองถิ่นต้องด ำเนินกำรนั้นมีควำม
หลำกหลำยและในกำรปฏิบัติหน้ำท่ีดังกล่ำวย่อมต้องมีกำรใช้จ่ำยเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เข้ำมำเกี่ยวข้องด้วยอย่ำงหลีกเล่ียงไม่ได้  

แม้กฎหมำยให้อ ำนำจแก่ปลัดกระทรวงมหำดไทยในกำรก ำหนดหลักเกณฑ์        
และวิธีปฏิบัติเพิ่มเติมเพื่อด ำเนินกำรให้เป็นไปตำมระเบียบกระทรวงมหำดไทยได้ แต่เมื่อพิจำรณำจำก
หนังสือส่ังกำรว่ำด้วยเรื่องต่ำงๆ เช่น หนังสือ มท.ท่ี มท 0808.4/ว 2589 ลงวันท่ี 3 สิงหำคม 2547 
เรื่องหลักเกณฑ์กำรใช้จ่ำยเงินในกำรแข่งขันกีฬำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หนังสือกระทรวง 
มหำดไทยท่ี มท.0313.4/ว 1347 ลงวันท่ี 19 พฤษภำคม 2541 เรื่องค่ำใช้จ่ำยในกำรจัดงำนต่ำงๆ   
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หนังสือ มท.ท่ี มท 0808.2/ว 1961 ลงวันท่ี 8 พฤษภำคม 2556  
เรื่องขอให้ก ำหนดมำตรกำรเพื่อใช้เป็นแนวทำงกรณีกำรเบิกค่ำใช้จ่ำยในกำรฝึกอบรมและกำรเบิก
ค่ำใช้จ่ำยในกำรจัดงำน หรือในหนังสือ มท.ท่ี มท 0808.2/ว 1639 ลงวันท่ี 17 เมษำยน 2556 เรื่อง
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับกำรเบิกค่ำใช้จ่ำยในกำรจัดงำนต่ำงๆ เกี่ยวกับกำรดูแลส่งเสริมและบ ำรุงรักษำจำรีต
ประเพณีและวัฒนธรรมอันดีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น  

โดยในหนังสือเวียนดังกล่ำวพบว่ำเนื้อหำใจควำมส ำคัญส่วนใหญ่ยังคงเป็น
เรื่องของข้อก ำหนด หลักเกณฑ์ วิธีกำรหรือข้อห้ำมเพิ่มเติมจำกเดิมท่ีมีอยู่ในกฎหมำยจัดต้ังและ
ระเบียบกระทรวงมหำดไทย และมีลักษณะเป็นกำรจ ำกัดสิทธิหรือจ ำกัดโอกำสขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมำกกว่ำกำรส่งเสริมหรือสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสำมำรถด ำเนินงำนหรือ
กิจกรรมตำมอ ำนำจหน้ำท่ีท่ีกฎหมำยก ำหนดหรือสำมำรถใช้จ่ำยเงินได้โดยสะดวกและเป็นไปตำม 
ควำมจ ำเป็นหรือควำมต้องกำรของชุมชนมำกขึ้น แต่ตรงกันข้ำมกลับเป็นฐำนอ้ำงอิงเพิ่มเติมของ
ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินในกำรวินิจฉัยเกี่ยวกับอ ำนำจตำมกฎหมำยในกำรด ำเนินกำรขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นว่ำท ำได้หรือไม่ 

ผลท่ีเกิดขึ้นก็คือกำรด ำเนินกำรโดยเฉพำะกำรใช้จ่ำยเงินขององค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่นหลำยๆกรณีถูกส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรท่ีท ำหน้ำท่ีควบคุมตรวจสอบกำร
ใช้จ่ำยเงินขององค์กรปกครองส่วนทองถิ่นวินิจฉัยว่ำด ำเนินกำรไม่ได้หรือจ่ำยเงินในกิจกรรมนั้นๆไม่ได้
เนื่องจำกไม่มีกฎหมำย ระเบียบหรือข้อบังคับใดให้อ ำนำจไว้ ท้ั งท่ีกำรด ำเนินกำรดังกล่ำวเป็นกำร
ด ำเนินกำรไปตำมหน้ำท่ีตำมท่ีกฎหมำยก ำหนดไว้ก็ตำม อำทิเช่น 

(1) ค ำทักท้วงของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินท่ีวินิจฉัยว่ำกรณีกำรเบิก
จ่ำยเงินรำงวัลกำรแข่งขันกองเชียร์ให้กับชุมชนในเขตเทศบำลในงำนประเพณีกำรแข่งขันเรือยำว 
ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินพิจำรณำแล้วเห็นว่ำเงินรำงวัลกองเชียร์และไม่อยู่ในหลักเกณฑ์กำรเบิก
ค่ำใช้จ่ำยในกำรแข่งขันกีฬำตำมหนังสือกระทรวงมหำดไทย เรื่อง หลักเกณฑ์กำรใช้จ่ำยเงินในกำร
แข่งขันกีฬำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรรับเงิน กำรเบิก
จ่ำยเงิน กำรฝำกเงิน กำรเก็บรักษำเงินและกำรตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547 
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ข้อ 67 ท่ีก ำหนดว่ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ำยหรือก่อหนี้ผูกพันได้แต่เฉพำะท่ีกฎหมำยระเบียบ
ข้อบังคับหรือหนังสือส่ังกำรท่ีกระทรวงมหำดไทยก ำหนดไว้เท่ำนั้นจึงเบิกจ่ำยไม่ได้ 

(2) ค ำทักท้วงของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินท่ีวินิจฉัยว่ำกรณีท่ีเทศบำล
เบิกจ่ำยเงินค่ำวัสดุอุปกรณ์โครงกำรแข่งขันกีฬำฟุตบอล โดยเบิกค่ำชุดกีฬำเพื่อแจกให้กับนักกีฬำ
ผู้เข้ำร่วมแข่งขันกีฬำตำมโครงกำรฯ แต่ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินพิจำรณำแล้วเห็นว่ำกรณีกำรจัด
แข่งขันกีฬำค่ำใช้จ่ำยรำยกำรอื่นๆท่ีเกี่ยวกับกำรแข่งขันกีฬำควรเป็นค่ำใช้จ่ำยท่ีใช้ในกำรแข่งขันกีฬำ
ประเภทค่ำ ลูกฟุตบอล ส ำหรับค่ำชุดกีฬำของนักกีฬำผู้เข้ำร่วมแข่งขันกีฬำจึงไม่ใช่ค่ำใช้จ่ำยอื่นๆ       
ท่ีเกี่ยวข้องกับกำรแข่งขันกีฬำแต่อย่ำงใด จึงเป็นกำรไม่ปฏิบัติตำมหนังสือท่ี มท 0808.4/ว 2589    
ลงวันท่ี 3 สิงหำคม 2547 เรื่อง หลักเกณฑ์กำรใช้จ่ำยเงินในกำรแข่งขันกีฬำขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ข้อ 2(2.7) ท่ีก ำหนดว่ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีรับเป็นเจ้ำภำพจัดกำรแข่งขันให้เบิก
ค่ำใช้จ่ำยรำยกำรอื่นๆท่ีเกี่ยวกับกำรแข่งขันกีฬำให้เบิกจ่ำยได้เท่ำท่ีจ ำเป็นและประหยัดเท่ำนั้น  

(3) ค ำทักท้วงของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินท่ีวินิจฉัยว่ำกรณีเทศบำล
เบิกค่ำใช้จ่ำยในกำรแข่งขันกีฬำ โดยเบิกค่ำจ้ำงเหมำประกอบอำหำรกลำงวันโครงกำรมหกรรมกีฬำ
ต้ำนยำเสพติดเพื่อเล้ียงรับรองผู้เข้ำร่วมแข่งขันกีฬำ ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินพิจำรณำแล้วเห็นว่ำ
ค่ำใช้จ่ำยดังกล่ำวไม่ถือว่ำเป็นค่ำใช้จ่ำยรำยกำรต่ำงๆท่ี เกี่ยวข้องกับกำรแข่งขันกีฬำจึงไม่สำมำรถ
เบิกจ่ำยได้ เป็นกำรเบิกจ่ำยไม่ถูกต้องตำมหนังสือกระทรวงมหำดไทย ท่ีมท 0808.4/ว 2589 ลงวันท่ี 
3 สิงหำคม 2547 เรื่อง หลักเกณฑ์กำรใช้จ่ำยเงินในกำรแข่งขันกีฬำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
ท่ีก ำหนดว่ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจัดกำรแข่งขันกีฬำให้เบิกค่ำใช้จ่ำยรำยกำรอื่นๆท่ีเกี่ยวกับ
กำรแข่งขันกีฬำให้เบิกจ่ำยได้เท่ำท่ีจ ำเป็นและประหยัดเท่ำนั้น  

(4) ค ำทักท้วงของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินท่ีวินิจฉัยว่ำกรณีท่ีองค์กร
ปกครอง ส่วนท้องถิ่นจ้ำงเหมำประกอบอำหำรพร้อมน้ ำด่ืมเพื่อเล้ียงผู้สูงอำยุท่ีเข้ำร่วมกิจกรรมวัน
ผู้สูงอำยุและวันครอบครัวในช่วงประเพณีสงกรำนต์ คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินมีควำมเห็นว่ำ   
เมื่อพิจำรณำตำมวัตถุประสงค์ของกำรจัดงำนแล้ว ค่ำใช้จ่ำยดังกล่ำวไม่ได้มีควำมจ ำเป็นหรือมี       
ส่วนส ำคัญหำกไม่จัดเล้ียงอำหำรแล้วจะท ำให้ไม่สำมำรถด ำเนินกำรให้บรรลุวัตถุประสงค์โครงกำรจัด
งำนได้ จึงเป็นรำยจ่ำยท่ีไม่สอดคล้องตำมนัยหนังสือกระทรวงมหำดไทยท่ี  มท 0313.4/ว 1347         
ลงวันท่ี 19 พฤษภำคม 2541 เรื่อง ค่ำใช้จ่ำยในกำรจัดงำนต่ำงๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     
จึงพิจำรณำส่ังกำรให้ทบทวนกำรเบิกจ่ำยเงินส ำหรับโครงกำรซึ่งต้องถือปฏิบัติให้เป็นไปตำมหนังสือ  
ส่ังกำรดังกล่ำวอย่ำงเคร่งครัดและมิให้เกิดรำยจ่ำยในลักษณะดังกล่ำวอีก เป็นต้น 

กรณีดังกล่ำวแตกต่ำงจำกกรุงเทพมหำนครซึ่งตำมกฎหมำยหมำยแล้ว     
ถือเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทหนึ่ง แต่ตำมกฎหมำยจัดต้ัง คือ พระรำชบัญญัติระเบียบ
บริหำรรำชกำรกรุงเทพมหำนคร พ.ศ.2528 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 5 พ.ศ.2550) ซึ่งไม่ได้บัญญัติให้
กรุงเทพมหำนครต้องด ำเนินกำรตำมระเบียบของกระทรวงมหำดไทยโดยเฉพำะด้ำนกำรคลัง        
และงบประมำณ โดยมำตรำ 97 (4) ก ำหนดให้กรุงเทพมหำนครสำมำรถออกข้อบัญญั ติ ระเบียบ   
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และข้อบังคับว่ำด้วยเรื่องดังกล่ำวมำบังคับใช้เองได้ และกรุงเทพมหำนครก็ได้ออกข้อบัญญัติกรุงเทพ 
มหำนครว่ำด้วยกำรพัสดุหรือข้อบัญญัติกรุงเทพมหำนครว่ำด้วยวิธีกำรงบประมำณมำบังคับใช้ และท่ี
ส ำคัญมีกำรออกระเบียบกรุงเทพมหำนครว่ำด้วยเรื่องต่ำงๆโดยเฉพำะท่ีเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำยเงินตำม
อ ำนำจหน้ำท่ี เช่น ระเบียบกรุงเทพมหำนครว่ำด้วยกำรเบิกจ่ำยค่ำใช้จ่ำยในกำรจัดงำนหรือกิจกรรม
ของหน่วยงำนในสังกัดของกรุงเทพมหำนครซึ่งก ำหนดรำยละเอียดในกำรใช้จ่ำยเงินได้อย่ำงละเอียด
และครอบคลุมถึงควำมจ ำเป็นและตอบสนองควำมต้องกำรของคนในชุมชนได้อย่ำงเต็มท่ี เช่น 
ค่ำอำหำรและเครื่องด่ืมส ำหรับรับรองผู้มำร่วมงำนหรือกิจกรรม เงินหรือของรำงวัลแก่ผู้ชนะกำร
ประกวดแข่งขัน เป็นต้น  

ซึ่งในกำรตรวจสอบกำรใช้จ่ำยเงินของกรุงเทพมหำนครโดยส ำนักงำนตรวจ
เงินแผ่นดินก็ต้องตรวจตำมอ ำนำจหน้ำท่ีคือตรวจดูว่ำกำรเบิกจ่ำยเงินนั้นเป็นไปตำมกฎหมำย ระเบียบ 
ข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ ซึ่งเมื่อกฎหมำยจัดต้ังกรุงเทพมหำนครให้อ ำนำจและมีกำรออก
ข้อบัญญัติกรุงเทพมหำนครและระเบียบกรุงเทพมหำนครในเรื่องดังกล่ำวส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดิน  
ก็ไม่มีข้อทักท้วงในเรื่องดังกล่ำวแต่อย่ำงใด ซึ่งแตกต่ำงโดยส้ินเชิงกับองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด 
เทศบำลและองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลท่ีต้องบังคับใช้ตำมระเบียบกระทรวงมหำดไทยทังสองฉบับ
ดังกล่ำวท้ังท่ีเป็นกรณีเดียวกัน 

ตัวอย่ำงบทบัญญัติของกรุงเทพมหำนคร อำทิเช่น  
(1) ข้อบัญญัติกรุงเทพมหำนคร เรื่อง วิธีกำรงบประมำณ พ.ศ.2529 
โดยในบทบัญญัติได้กล่ำวถึงลักษณะของงบประมำณ กำรจัดท ำงบประมำณ 

กำรโอน กำรเปล่ียนแปลงรำยละเอียดและกำรใช้งบประมำณรำยจ่ำย กำรควบคุมงบประมำณ โดยไม่
ต้องถือปฏิบัติตำมระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยวิธีกำรงบประมำณขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ.2541 

(2) ข้อบังคับกรุงเทพมหำนครว่ำด้วยกำรก ำหนดประเภทรำยรับ–รำยจ่ำย
และกำรปฏิบัติเกี่ยวกับงบประมำณ พ.ศ.2523 

โดยในบทบัญญัติไ ด้กล่ำวถึง ท้ังประเภทของรำยรับและรำยจ่ำยใน
งบประมำณว่ำมีอะไรบ้ำง กล่ำวถึงกำรค ำนวณประมำณกำรรำยรับ กำรค ำนวณและข้อปฏิบัติในกำร
ต้ังงบประมำณรำยจ่ำย กำรปฏิบัติเกี่ยวกับงบประมำณรำยจ่ำยเป็นต้น โดยสำมำรถก ำหนด
รำยละเอียดต่ำงๆได้ตำมควำมเหมำะสมและควำมจ ำเป็นในพื้นท่ี โดยไม่ต้องถือปฏิบัติตำมระเบียบ
กระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรรับเงิน กำรเบิกจ่ำยเงินกำรฝำกเงิน กำรเก็บรักษำเงิน และกำตรวจเงิน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547 

(3) ข้อบัญญัติกรุงเทพมหำนคร เรื่อง กำรพัสดุ พ.ศ.2538 
โดยในบทบัญญัติได้กล่ำวถึงกำรบังคับใช้โดยให้ข้อบัญญัตินี้ใช้บังคับแก่

หน่วยงำนของกรุงเทพมหำนครซึ่งด ำเนินกำรเกี่ยวกับกำรพัสดุโดยใช้เงินงบประมำณ เงินกู้และเงิน
ช่วยเหลือบัญญัติถึงบทก ำหนดโทษแก่ผู้กระท ำผิด บัญญัติถึงคณะกรรมกำรว่ำด้วยกำรพัสดุซึ่งมีอ ำนำจ
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ตีควำมและวินิจฉัยปัญหำ พิจำรณำกำรอนุมัติยกเว้นหรือผ่อนผันหรือเสนอแนะกำรแก้ไขปรับปรุง
ข้อบัญญัติ บัญญัติถึงวิธีกำรจัดหำพัสดุ กำรจัดซื้อจัดจ้ำง กำรแลกเปล่ียน กำรเช่ำ สัญญำและ
หลักประกันและกำรจ ำหน่ำยพัสดุ เป็นต้น โดยไม่ต้องถือปฏิบัติตำมระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำ
ด้วยกำรพัสดุ พ.ศ.2535 

(4) ระเบียบกรุงเทพมหำนครว่ำด้วยกำรเบิกจ่ำยค่ำใช้จ่ำยในกำรจัดงำนหรือ
กิจกรรมของหน่วยงำนในสังกัดกรุงเทพมหำนคร พ.ศ.2554 

ซึ่งระเบียบดังกล่ำวได้บัญญัติรำยละเอียดต่ำงๆซึ่งละเอียดมำกเพื่อรองรับ
กำรปฏิบัติงำนตำมอ ำนำจหน้ำท่ี ก ำหนดกำรเบิกจ่ำยค่ำต่ำงๆ เช่น ค่ำรับรองผู้มำร่วมงำนหรือร่วม
กิจกรรม เช่น ค่ำอำหำรว่ำงและเครื่องด่ืม ค่ำเช่ำและวัสดุท่ีจ ำเป็นในกำรจัดงำน ค่ำรักษำควำม
ปลอดภัย ค่ำใช้จ่ำยในกำรตกแต่งและจัดสถำนท่ีซึ่งรวมค่ำติดต้ังและรื้อถอน ค่ำไฟฟ้ำ ค่ำประปำ     
ค่ำโทรศัพท์ ค่ำวันดุต่ำงๆท่ีใช้ในกำรจัดงำนหรือกิจกรรม ค่ำของช ำร่วยหรือของท่ีระลึก ค่ำใช้จ่ำยใน
กำรจัดประกวดหรือแข่งขัน ค่ำจ้ำงเหมำจัดนิทรรศกำร ค่ำพำหนะ และท่ีส ำคัญก ำหนดให้เบิกจ่ำย
ค่ำใช้จ่ำยอื่นๆท่ีจ ำเป็นในกำรจัดงำนหรือกิจกรรมต่ำงๆตำมท่ีหน่วยงำนก ำหนด เป็นต้น 

ท้ังนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทล้วนแล้วแต่จัดต้ังขึ้นภำย
วัตถุประสงค์และเป้ำหมำยท่ีคล้ำยกัน คือ กำรช่วยเหลือหรือแบ่งเบำหน้ำท่ีของรัฐในกำรจัดท ำบริกำร
สำธำรณะบำงประกำรตำมท่ีได้รับมอบหมำยหรือจำกกำรกระจำยอ ำนำจมำให้ท ำ โดยควำมแตกต่ำง
นั้นขึ้นอยู่กับพื้นท่ีในกำรจัดต้ัง ขนำดและอ ำนำจหน้ำท่ีเฉพำะบำงประกำร เช่น กรุงเทพมหำนคร     
ซึ่งต้ังขึ้นเพื่อจัดท ำบริกำรสำธำรณะภำยในเขตเมืองอันเป็นเมืองหลวงของประเทศ เมืองพัทยำซึ่งต้ังขึ้น
เพื่อจัดท ำบริกำรสำธำรณะภำยในเขตเศรษฐกิจของประเทศโดยเฉพำะกำรเป็นเมืองท่ำรับส่งสินค้ำ  
ทำงทะเล หรือจะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอื่นๆ เช่น องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด 
เทศบำลและองค์กำรบริหำรส่งวนต ำบลท่ีท ำหน้ำท่ีจัดท ำบริกำรสำธำรณะในเขตพื้นท่ีอื่นๆท่ัวท้ัง
ประเทศ แต่อย่ำงไรก็ตำมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทดังกล่ำวก็ยังต้องอยู่ภำยใต้หลักกำร
ใหญ่ท่ีส ำคัญเหมือนกัน คือ “หลักกำรกระจำยอ ำนำจ” คือกำรท่ีรัฐต้องกำรกระจำยอ ำนำจทำง
ปกครองให้แก่ท้องถิ่นในกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะบำงประกำรแทนรัฐตำมอ ำนำจหน้ำท่ีมำก่อนจึง 
จะสำมำรถท ำได้ และอีกหลักกำรท่ีส ำคัญ คือ “หลักควำมเป็นอิสระ” โดยเฉพำะ “หลักควำมเป็น
อิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณ” ซึ่งถือเป็นหัวใจส ำคัญของกำรกระจำยอ ำนำจและกำร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพรำะท ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสำมำรถบริหำรจัดกำรได้อย่ำงคล่องตัว
และสำมำรถจัดท ำบริกำรสำธำรณะตำมอ ำนำจหน้ำท่ีได้อย่ำงรวดเร็วและสำมำรถตอบสนองต่อควำม
ต้องกำรของประชำชนในพื้นท่ีไ ด้อย่ำงแท้จริง ท้ังนี้กำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะไม่ว่ำจะท ำอะไร 
โครงกำรเล็กหรือใหญ่ ท ำรูปแบบไหน และท ำโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทใดก็ตำมก็ต้อง
ท ำภำยใต้หลักกำรเดียวกันคือหลักควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณ ดังนั้น กำรท่ีจะ
น ำเอำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทใดๆมำเทียบเคียงกันภำยใต้หลักกำรที่ส ำคัญท้ังสองหลักกำร
ดังกล่ำวย่อมสำมำรถท ำได้เนื่องจำกเป็นหลักกำรสำกลและเป็นหลักกำรที่ใช้เหมือนกัน 
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ดังนั้น บทบัญญัติของกฎหมำยจัดต้ังองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด เทศบำล
และองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลรวมถึงระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรพัสดุของหน่วยกำรบริหำร
รำชกำรส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2535 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 9 พ.ศ.2553) และระเบียบกระทรวงมหำดไทย
ว่ำด้วยกำรรับเงิน กำรเบิกจ่ำยเงิน กำรฝำกเงิน กำรเก็บรักษำเงินและกำรตรวจเงินขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547 จึงมีลักษณะท่ีไม่เอื้อต่อควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรใช้จ่ำยเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่ำวตำมหลักควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น    

2.3 กฎหมายที่เก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน 

ตำมหลักกำรควบคุมตรวจสอบท่ีต้องกำรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้จ่ำยเงิน
และทรัพย์สินซึ่งเป็นเงินของส่วนรวมอย่ำงถูกต้องตำมระเบียบ กฎหมำยข้อบังคับและมติคณะ 
รัฐมนตรีและรวมถึงให้กำรใช้เงินนั้นเป็นไปตำมวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตำมเป้ำหมำย
และมีผลคุ้มค่ำท่ีสุดและให้ประชำชนได้รับกำรบริกำรสำธำรณะท่ีดีท่ีสุดจำกเงินดังกล่ำว รวมถึงเพื่อ
ป้องกันกำรทุจริตและเอำผิดกับเจ้ำหน้ำท่ีหรือบุคคลท่ีกระท ำกำรอันก่อให้เกิดควำมเสียหำยแก่รัฐ   
และประชำชน โดยกำรควบคุมตรวจสอบกำรใช้จ่ำยเงินและทรัพย์สินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มีหน่วยงำน หรือองค์กรท่ีมีบทบำทท่ีส ำคัญ ได้แก่ ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินและรวมถึงผู้ก ำกับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งได้แก่ นำยอ ำเภอ ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดและรัฐมนตรีกระทรวงมหำดไทย 

ท้ังนี้ ในส่วนของส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินตำมบทบัญญัติของพระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 ได้ก ำหนดอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรตรวจสอบ
หน่วยรับตรวจซึ่งหมำยควำมรวมถึงองค์กรปกครองส่วนทองถิ่นเอำไว้หลำยมำตรำ แต่ในส่วนท่ีส ำคัญ
นั้นอำจสรุปได้ดังนี้ 

1) มำตรำ 39 (2) (ก)  
ซึ่งก ำหนดให้ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินมีอ ำนำจหน้ำท่ีเกี่ยวกับรำชกำรท่ัวไป 

ของคณะกรรมกำรและให้มีอ ำนำจหน้ำท่ีตรวจสอบกำรเงินแผ่นดิน ดังต่อไปนี้  
(2)(ก) ตรวจสอบกำรรับจ่ำย กำรเก็บรักษำและกำรใช้จ่ำยเงินและทรัพย์สินอื่น    

ของหน่วยรับตรวจหรือท่ีอยู่ในควำมรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจและแสดงควำมเห็นว่ำเป็นไปตำม
กฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ และอำจตรวจสอบกำรใช้จ่ำยเงิน กำรใช้จ่ำย
ทรัพย์สินอื่นหรือกำรจัดซื้อจัดจ้ำงตำมแผนงำนงำนหรือโครงกำรของหน่วยรับตรวจและแสดง
ควำมเห็นว่ำเป็นไปตำมวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตำมเป้ำหมำยและมีผลคุ้มค่ำหรือไม่ 

2) มำตรำ 44  
ซึ่งก ำหนดไว้ในกรณีท่ีคณะกรรมกำรพิจำรณำผลกำรตรวจสอบแล้วปรำกฏว่ำมี

ข้อบกพร่องเนื่องจำกไม่ปฏิบัติตำมกฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับหรือมติคณะรัฐมนตรี ให้มีหนังสือแจ้ง
ให้หน่วยรับตรวจช้ีแจงหรือแก้ไขข้อบกพร่องหรือปฏิบัติให้ถูกต้องหรือให้ด ำเนินกำรตำมกฎหมำยหรือ
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ระเบียบแบบแผนท่ีรำชกำรหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก ำหนดไว้แก่เจ้ำหน้ำท่ีซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบ
ตำมควรแก่กรณี และให้หน่วยรับตรวจแจ้งผลกำรด ำเนินกำรให้คณะกรรมกำรทรำบภำยในหกสิบวัน  

ถ้ำผู้รับตรวจไม่ด ำเนินกำรโดยไม่มีเหตุอันสมควรให้คณะกรรมกำรแจ้งต่อกระทรวง
เจ้ำสังกัดหรือผู้ควบคุมก ำกับหรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจด ำเนินกำรตำมกฎหมำยหรือระเบียบ
แบบแผนท่ีรำชกำรหรือหน่วยรับตรวจก ำหนดแก่ผู้รับตรวจและเจ้ำหน้ำท่ีหน่วยรับตรวจผู้รับผิดชอบ
ตำมควรแก่กรณี 

3) มำตรำ 45  
ซึ่งก ำหนดไว้ในกรณีท่ีคณะกรรมกำรพิจำรณำผลกำรตรวจสอบแล้วปรำกฏว่ำมี

ข้อบกพร่องของหน่วยรับตรวจ เนื่องจำกไม่มีข้อก ำหนดให้หน่วยรับตรวจต้องปฏิบัติ ให้คณะกรรมกำร
แจ้งให้กระทรวงเจ้ำสังกัดหรือผู้บังคับบัญชำหรือผู้ควบคุมก ำกับหรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ
แล้วแต่กรณีทรำบเพื่อก ำหนดมำตรกำรท่ีจ ำเป็นเพื่อให้หน่วยรับตรวจไปปฏิบัติ  และเมื่อกระทรวง   
เจ้ำสังกัดหรือผู้บังคับบัญชำหรือผู้ควบคุมก ำกับหรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจด ำเนินกำรไป
ประกำรใดแล้วให้แจ้งให้คณะกรรมกำรทรำบภำยในระยะเวลำท่ีคณะกรรมกำรก ำหนดโดย
คณะกรรมกำรอำจก ำหนดระยะเวลำรำยงำนควำมคืบหน้ำไว้ด้วยก็ได้ 

4) มำตรำ 46 วรรคหนึ่ง  
ซึ่งก ำหนดให้ในกรณีท่ีคณะกรรมกำรพิจำรณำผลกำรตรวจสอบแล้วปรำกฏว่ำมี

พฤติกำรณ์น่ำเช่ือว่ำเป็นกำรทุจริตหรือมีกำรใช้อ ำนำจหน้ำท่ีโดยมิชอบ ก่อให้เกิดควำมเสียหำยแก่  
เงินหรือทรัพย์สินของรำชกำรให้คณะกรรมกำรแจ้งต่อพนักงำนสอบสวนเพื่อด ำเนินคดีและให้
คณะกรรมกำรแจ้งผลกำรตรวจสอบดังกล่ำวให้ผู้รับตรวจหรือกระทรวงเจ้ำสังกัดหรือผู้บังคับบัญชำ
หรือผู้ควบคุมก ำกับหรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจแล้วแต่กรณีด ำเนินกำรตำมกฎหมำยหรือ     
ตำมระเบียบแบบแผนท่ีรำชกำรหรือที่หน่วยรับตรวจก ำหนดไว้แก่เจ้ำหน้ำท่ีผู้รับผิดชอบ 
  5) มำตรำ 63  

ซึ่งก ำหนดให้ผู้รับตรวจหรือผู้บังคับบัญชำหรือผู้ควบคุมก ำกับหรือรับผิดชอบของ
หน่วยรับตรวจผู้ใดละเลยไม่ด ำเนินกำรตำมมำตรำ 44 มำตรำ 45 หรือมำตรำ 46 ให้ถือว่ำผู้นั้นกระท ำ
ผิดวินัย 

และนอกจำกบทบัญญัติตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ.2542 แล้ว กระทรวงมหำดไทยยังได้ออกระเบียบกระทรวงมหำดไทยออกมำรองรับ 
กำรด ำเนินกำรของส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินและให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกองค์กร    
ต้องถือปฏิบัติตำมระเบียบดังกล่ำว (ยกเว้นกรุงเทพมหำนครและเมืองพัทยำ) คือ ระเบียบกระทรวง 
มหำดไทยว่ำด้วยกำรรับเงิน กำรเบิกจ่ำยเงิน กำรฝำกเงิน กำรเก็บรักษำเงิน และกำรตรวจเงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547 โดยมีบทบัญญัติท่ีส ำคัญท่ีสอดรับกับพระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 ดังนี้ 
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ข้อ 102 ซึ่งก ำหนดให้ในกำรตรวจสอบบัญชีและหลักฐำนกำรรับจ่ำยเงิน ให้หัวหน้ำ
หน่วยงำนผู้เบิกหรือรับเงิน และหรือหัวหน้ำหน่วยงำนคลัง มีหน้ำท่ีให้ค ำช้ีแจงและอ ำนวยควำม
สะดวกแก่เจ้ำหน้ำท่ีของส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน และหำกได้รับข้อทักท้วงจำกส ำนักงำนกำร
ตรวจเงินแผ่นดินให้หัวหน้ำหน่วยงำนผู้เบิกและหรือหัวหน้ำหน่วยงำนคลังปฏิบัติตำมค ำทักท้วง
โดยเร็ว อย่ำงช้ำไม่เกิน ส่ีสิบห้ำวันนับจำกวันท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับแจ้งข้อทักท้วงนั้น 

ข้อ 103 ซึ่งก ำหนดให้ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นช้ีแจงข้อทักท้วงไปยัง
ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน แต่ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินยืนยันว่ำยังไม่มีเหตุผลท่ีจะล้ำง    
ข้อทักท้วงให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นช้ีแจงเหตุผลและรำยงำนให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดวินิจฉัยภำยใน
สิบห้ำวันนับจำกวันท่ีได้รับค ำยืนยันจำกส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน และให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัด 
แจ้งผลกำรวินิจฉัยภำยในสำมสิบวันนับจำกวันท่ีได้รับรำยงำนจำกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  และ  
ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องปฏิบัติตำมค ำวินิจฉัยของผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดให้ปฏิบัติให้
เสร็จส้ินภำยในส่ีสิบห้ำวันนับจำกวันท่ีได้รับทรำบผลกำรวินิจฉัย 

ท้ังนี้ จำกบทบัญญัติดังกล่ำวจะเห็นได้ว่ำส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินมีอ ำนำจ
ตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง โดยอ ำนำจกำรตรวจสอบอำจแบ่งได้เป็น 2 ลักษณะ คือ 
ลักษณะแรกเป็นกำรตรวจสอบกำรรับจ่ำย กำรเก็บรักษำและกำรใช้จ่ำยเงินและทรัพย์สินอื่นของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นหน่วยตรวจรับพร้อมท้ังแสดงควำมเห็นว่ำเป็นไปตำมกฎหมำย 
ระเบียบ ข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่  และลักษณะท่ีสองเป็นกำรอำจตรวจสอบและแสดง
ควำมเห็นเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำยเงิน กำรใช้จ่ำยทรัพย์สินอื่นหรือกำรจัดซื้อ จัดจ้ำงตำมแผนงำน งำนหรือ
โครงกำรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่ำเป็นไปตำมวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตำม
เป้ำหมำยและมีผลคุ้มค่ำหรือไม่ 

จะเห็นได้ว่ำส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินมีอ ำนำจตรวจสอบองค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่นโดยตรง นอกจำกอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรตรวจสอบกำรรับจ่ำย กำรเก็บรักษำและกำรใช้
จ่ำยเงินและทรัพย์สินอื่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแสดงควำมเห็นว่ำเป็นไปตำมกฎหมำย 
ระเบียบ ข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรี ซึ่งเป็นอ ำนำจตำมหลักกำรตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำย
ท่ัวไปแล้ว ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินยังมีอ ำนำจในกำร “ตรวจสอบและแสดงควำมเห็นเกี่ยวกับ   
กำรใช้จ่ำยเงิน กำรใช้จ่ำยทรัพย์สินอื่นหรือกำรจัดซื้อจัดจ้ำง ตำมแผนงำน งำนหรือโครงกำรของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่ำเป็นไปตำมวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตำมเป้ำหมำยและ  
มีผลคุ้มค่ำหรือไม่” อีกด้วย  

ซึ่งกรณีดังกล่ำวหำกเป็นกำรตรวจสอบหน่วยงำนท่ีเป็นรัฐวิสำหกิจอำจพอมีควำม
สมเหตุสมผลอยู่บ้ำง แต่ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินได้ใช้อ ำนำจดังกล่ำวในกำรตรวจสอบองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นพร้อมท้ังแสดงควำมเห็นเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำยเงิน กำรใช้จ่ำยทรัพย์สินอื่นหรือ    
กำรจัดซื้อจัดจ้ำงตำมแผนงำน งำนหรือโครงกำรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่ำไม่เป็นไปตำม
วัตถุประสงค์ ไม่เป็นไปโดยประหยัด ไม่ได้ผลตำมเป้ำหมำยและไม่มีผลคุ้มค่ำนั้นอำจท ำให้องค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีควำมเป็นกิสระในกำรใช้จ่ำยเงินงบประมำณตำมหลักกำรเท่ำท่ีควรหำก
พิจำรณำจำกควำมหมำยของค ำว่ำ “ควำมประหยัดหรือคุ้มค่ำ” “ควำมมีประสิทธิภำพ” และ “ควำมมี
ประสิทธิผล” ตำมท่ีองค์กรตรวจเงินแผ่นดินระหว่ำงประเทศ (INTOSAI) ได้นิยำมเพื่อเป็นแนวทำง 

พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเ งินแผ่นดิน พ.ศ.2542         
ในมำตรำ 39 (2)(ก) ซึ่งก ำหนดให้ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินมีอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรตรวจสอบและแสดง
ควำมเห็นเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำยเงิน กำรใช้จ่ำยทรัพย์สินอื่นหรือกำรจัดซื้อจัดจ้ำงตำมแผนงำน งำนหรือ
โครงกำรของหน่วยรับตรวจ(ซึ่งรวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น)ว่ำเป็นไปตำมวัตถุประสงค์ เป็นไป
โดยประหยัด ได้ผลตำมเป้ำหมำยและมีผลคุ้มค่ำหรือไม่  

จำกบทบัญญัติดังกล่ำว หำกเป็นกำรตรวจสอบหน่วยงำนท่ีเป็นรัฐวิสำหกิจซึ่ง     
ส่วนหนึ่งเป็นกำรท ำกำรในฐำนะหน่วยงำนของรัฐและอีกส่วนหนึ่งท ำกำรในฐำนะเอกชนอำจพอมี  
ควำมสมเหตุสมผลเนื่องจำกกำรด ำเนินงำนของรัฐวิสำหกิจจะต้องแข่งขันกับหน่วยงำนของเอกชน
โดยท่ัวไปซึ่งกำรด ำเนินงำนอำจต้ังอยู่บนควำมเส่ียงมำกกว่ำหน่วยงำนของรัฐโดยตรง ดังนั้น          
กำรด ำเนินกำรของรัฐวิสำหกิจจึงจ ำเป็นต้องมีกำรตรวจสอบถึงกำรเป็นไปตำมวัตถุประสงค์ เป็นไป 
โดยประหยัด ได้ผลตำมเป้ำหมำยและมีผลคุ้มค่ำหรือไม่ แต่กำรท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งแม้จะ
เป็นหน่วยงำนของรัฐแต่ก็มีกำรด ำเนินงำนท่ีอำจแตกต่ำงจำกหน่วยงำนของรัฐจำกส่วนกลำงและ    
ส่วนภูมิภำคโดยด ำเนินงำนอยู่ภำยใต้หลักกำรกระจำยอ ำนำจปกครองและหลักควำมเป็นอิสระ
ทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณตำมท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญท่ีก ำหนดให้ องค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่นย่อมมีควำมเป็นอิสระในกำรก ำหนดนโยบำย กำรบริหำรกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะ 
กำรเงินและกำรคลัง และท่ีก ำหนดให้รัฐต้องให้ควำมเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำม 
หลักแห่งกำรปกครองตนเองตำมเจตนำรมณ์ของประชำชนในท้องถิ่นและส่งเสริมให้องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงำนหลักในกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะและมีส่วนร่วมในกำรตัดสินใจแก้ไขปัญหำ
ในพื้นท่ี แต่กำรท่ีกฎหมำยได้ให้อ ำนำจและส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินได้อำศัยอ ำนำจดังกล่ำวมำใช้ใน
กำรตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอำจไม่เป็นไปตำมหลักกำร ดังท่ีได้กล่ำวมำมำกนัก และ
โดยเฉพำะกำรใช้ดุลพินิจในกำรวินิจฉัยของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินและส ำนักงำนตรวจเงิน
แผ่นดินหลำยๆกรณีกลับไม่ได้เป็นไปตำมหลักกำรและแนวทำงขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินระหว่ำง
ประเทศ (INTOSAI) เท่ำท่ีควร ซึ่งตำมหลักนี้มุ่งเน้นให้กำรตีควำมของหน่วยตรวจสอบเป็นไปโดย 
ควำมสมเหตุสมผลและไม่ตีควำมเป็นไปในลักษณะท่ีเคร่งครัดจนเกินไปจนเป็นอุปสรรคและขัดขวำง
กำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน 

 ท้ังนี้กำรวินิจฉัยและตีควำมของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินและส ำนักงำน  
ตรวจเงินแผ่นดินของไทย ดังเช่นตัวอย่ำงจำกเอกสำรรวบรวมข้อทักท้วงของส ำนักงำนตรวจเงิน
แผ่นดินในกำรปฏิบัติงำนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของกองตรวจสอบกำรเงินและบัญชีท้องถิ่น           
กรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่นก็เกิดปัญหำในทำงปฏิบัติ อำทิเช่น  
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(1) กรณีท่ีเทศบำลเบิกจ่ำยเงินค่ำวัสดุอุปกรณ์โครงกำรแข่งขันกีฬำฟุตบอล 
โดยเบิกค่ำชุดกีฬำเพื่อแจกให้กับนักกีฬำผู้เข้ำร่วมแข่งขันกีฬำตำมโครงกำรฯ แต่ส ำนักงำนตรวจเงิน
แผ่นดินพิจำรณำแล้วเห็นว่ำกรณีกำรจัดแข่งขันกีฬำค่ำใช้จ่ำยรำยกำรอื่นๆท่ีเกี่ยวกับกำรแข่งขันกีฬำ
ควรเป็นค่ำใช้จ่ำยท่ีใช้ในกำรแข่งขันกีฬำประเภทค่ำลูกฟุตบอล ส ำหรับค่ำชุดกีฬำของนักกีฬำผู้เข้ำร่วม
แข่งขันกีฬำจึงไม่ใช่ค่ำใช้จ่ำยอื่นๆท่ีเกี่ยวข้องกับกำรแข่งขันกีฬำแต่อย่ำงใด  จึงเป็นกำรไม่ปฏิบัติ    
ตำมหนังสือท่ี มท 0808.4/ว 2589 ลงวันท่ี 3 สิงหำคม 2547 เรื่อง หลักเกณฑ์กำรใช้จ่ำยเงินใน    
กำรแข่งขันกีฬำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ข้อ 2(2.7) ท่ีก ำหนดว่ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     
ท่ีรับเป็นเจ้ำภำพจัดกำรแข่งขันให้เบิกค่ำใช้จ่ำยรำยกำรอื่นๆท่ีเกี่ยวกับกำรแข่งขันกีฬำให้เบิกจ่ำยได้
เท่ำท่ีจ ำเป็นและประหยัดเท่ำนั้น  

(2) กรณีเทศบำลเบิกค่ำใช้จ่ำยในกำรแข่งขันกีฬำ โดยเบิกค่ำจ้ำงเหมำ
ประกอบอำหำรกลำงวันโครงกำรมหกรรมกีฬำต้ำนยำเสพติดเพื่อเล้ียงรับรองผู้เข้ำร่วมแข่งขันกีฬำ 
ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินพิจำรณำแล้วเห็นว่ำค่ำใช้จ่ำยดังกล่ำวไม่ถือว่ำเป็นค่ำใช้จ่ำยรำยกำรต่ำงๆท่ี
เกี่ยวข้องกับกำรแข่งขันกีฬำจึงไม่สำมำรถเบิกจ่ำยได้ เป็นกำรเบิกจ่ำยไม่ถูกต้องตำมหนังสือกระทรวง  
มหำดไทย ท่ีมท 0808.4/ว 2589 ลงวันท่ี 3 สิงหำคม 2547 เรื่อง หลักเกณฑ์กำรใช้จ่ำยเงินในกำร
แข่งขันกีฬำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท่ีก ำหนดว่ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจัดกำรแข่งขัน
กีฬำให้เบิกค่ำใช้จ่ำยรำยกำรอื่นๆท่ีเกี่ยวกับกำรแข่งขันกีฬำให้เบิกจ่ำยได้เท่ำท่ีจ ำเป็นและประหยัด  

(3) กรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ้ำงเหมำประกอบอำหำรพร้อมน้ ำด่ืม
เพื่อเล้ียงผู้สูงอำยุ ท่ีเข้ำร่วมกิจกรรมวันผู้สูงอำยุและวันครอบครัวในช่วงประเพณีสงกรำนต์ 
คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินมีควำมเห็นว่ำเมื่อพิจำรณำตำมวัตถุประสงค์ของกำรจัดงำนแล้ว 
ค่ำใช้จ่ำยดังกล่ำวไม่ได้มีควำมจ ำเป็นหรือมีส่วนส ำคัญหำกไม่จัดเล้ียงอำหำรแล้วจะท ำให้ไม่สำมำรถ
ด ำเนินกำรให้บรรลุวัตถุประสงค์โครงกำรจัดงำนได้ จึงเป็นรำยจ่ำยท่ีไม่สอดคล้องตำมนัยหนังสือ
กระทรวงมหำดไทยท่ี มท 0313.4/ว 1347 ลงวันท่ี 19 พฤษภำคม 2541 เรื่อง ค่ำใช้จ่ำยในกำรจัด
งำนต่ำงๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงพิจำรณำส่ังกำรให้ทบทวนกำรเบิกจ่ำยเงินส ำหรับ
โครงกำรซึ่งต้องถือปฏิบัติให้เป็นไปตำมหนังสือส่ังกำรดังกล่ำวอย่ำงเคร่งครัดและมิให้เกิดรำยจ่ำยใน
ลักษณะดังกล่ำวอีก เป็นต้น 

กำรให้ควำมเห็นของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินในกรณีดังกล่ำวส่งผล
ต่อกำรด ำเนินงำนหรือกำรใช้จ่ำยเงินตำมอ ำนำจหน้ำท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นอย่ำงมำก 
เนื่องจำกพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 ได้ก ำหนดให้ 
เมื่อมีควำมเห็นแล้วให้ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินมีหนังสือแจ้งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
ท ำกำรช้ีแจงหรือแก้ไขข้อบกพร่องหรือปฏิบัติให้ถูกต้องหรือให้ด ำเนินกำรตำมกฎหมำยหรือระเบียบ
แบบแผนท่ีรำชกำรหรือก ำหนดไว้แก่เจ้ำหน้ำท่ีซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบตำมควรแก่กรณีและให้ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแจ้งผลกำรด ำเนินกำรให้คณะกรรมกำรทรำบภำยในหกสิบวัน และถ้ำผู้รับตรวจ
ไม่ด ำเนินกำรโดยไม่มีเหตุอันสมควรให้คณะกรรมกำรแจ้งต่อกระทรวงมหำดไทยหรือกรมส่งเสริม    
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กำรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดด ำเนินกำรตำมกฎหมำยหรือระเบียบแบบแผนท่ี
รำชกำรก ำหนดแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นและเจ้ำหน้ำท่ีผู้รับผิดชอบตำมควรแก่กรณีและ
ก ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือผู้บังคับบัญชำหรือผู้ควบคุมก ำกับหรือรับผิดชอบนั้น      
ผู้ใดละเลยไม่ด ำเนินกำรตำมมำตรำ 44 ให้ถือว่ำผู้นั้นกระท ำผิดวินัย 

ซึ่งกรณีดังกล่ำวเท่ำกับว่ำแม้เป็นเพียงควำมเห็นเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำยเงิน   
กำรใช้จ่ำยทรัพย์สินอื่นหรือกำรจัดซื้อจัดจ้ำงตำมแผนงำน งำนหรือโครงกำรของเทศบำลว่ำอำจไม่
เป็นไปตำมวัตถุประสงค์ ไม่เป็นไปโดยประหยัด ไม่ได้ผลตำมเป้ำหมำยและไม่มีผลคุ้มค่ำ แต่มีผล
เท่ำกับกำรตรวจพบว่ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ด ำเนินกำรให้เป็นไปตำมกฎหมำย ระเบียบ 
ข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรี ซึ่ง ท้ังสองเรื่องนี้เป็นคนละกรณีกัน เท่ำกับว่ำเป็นกำรให้อ ำนำจแก่
ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินก้ำวล่วงไปถึงอ ำนำจกำรตัดสินใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีได้
ด ำเนินกำรตำมแผนงำน งำนหรือโครงกำรท่ีได้ก ำหนดไว้ในแผนพัฒนำและในข้อบัญญัติหรือเทศ
บัญญัติรำยจ่ำยงบประมำณประจ ำปี ซึ่งกำรพิจำรณำว่ำแบบไหนคุ้มค่ำหรือไม่ แบบไหนเป็น กำร
ประหยัดหรือไม่ รวมถึงควำมจ ำเป็นต่ำงๆในกำรจัดกิจกรรมตำมโครงกำรควรจะเป็นอ ำนำจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเองในกำรใช้ดุลพินิจในกำรวินิจฉัยด ำเนินกำร รวมถึงแสดงให้เห็นถึงกำรใช้
ดุลพินิจวินิจฉัยของส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินของไทยไม่ได้เป็นไปตำมหลักกำรและแนวทำงของ
องค์กรตรวจเงินแผ่นดินระหว่ำงประเทศ (INTOSAI) เท่ำท่ีควร  

กรณีตัวอย่ำงดังกล่ำวกำรส่งเสริมกีฬำถือเป็นอ ำนำจหน้ำท่ีของเทศบำล
ตำมท่ีก ำหนดในมำตรำ 16(14) ของพระรำชบัญญัติก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 และกำรจัดกำรแข่งขันกีฬำทุกครั้งแม้จะเป็นกำรแข่งขันกีฬำ
แต่ในกิจกรรมต่ำงๆไม่ได้มีเพียงแค่กีฬำเท่ำนั้นท่ีจะท ำให้กำรด ำเนินกิจกรรมบรรลุตำมวัตถุประสงค์
ของกำรจัดกิจกรรมได้ แต่ยังมีองค์ประกอบอื่นๆ เช่น กองเชียร์ท่ีมำร่วมเชียร์ ซึ่งถือว่ำเป็นกำรสร้ำง
ควำมสำมัคคีในชุมชนต่ำงๆร่วมกันและเป็นก ำลังใจให้นักกีฬำ กรรมกำรหรือคณะผู้ฝึกสอนเป็นต้น 
และท่ีส ำคัญกำรแข่งขันกีฬำระดับต ำบลจ ำเป็นต้องใช้ระยะเวลำด ำเนินกำรท้ังวันเพื่อให้กิจกรรม    
เสร็จสมบูรณ์ตำมวัตถุประสงค์  

ดังนั้น กำรบริกำรน้ ำด่ืมและอำหำรส ำหรับนักกีฬำและกองเชียร์ท่ีมำร่วม
กิจกรรมจึงถือว่ำเป็นส่ิงส ำคัญและจ ำเป็นอย่ำงมำก เพรำะหำกมำแข่งขันกีฬำหรือมำเชียร์กีฬำแต่ต้อง
ออกไปหำอำหำรและน้ ำด่ืมทำนเองนอกจำกจะท ำให้ไม่มีประชำชนหรือนักกีฬำคนใดอยำกเข้ำร่วม
กจิกรรมเนื่องจำกนอกจำกต้องเสียสละเวลำส่วนตัวแล้วยังต้องดูแลและรับผิดชอบค่ำใช้จ่ำยและเป็น
ธุระในกำรหำอำหำรและน้ ำด่ืมเองแล้ว กิจกรรมกำรแข่งขันกีฬำในตอนบ่ำยอำจไม่มีผู้เข้ำร่วมกิจกรรม
หรือมีแต่อำจมีน้อยลงและอำจไม่สำมำรถจัดกำรแข่งขันให้ประสบผลส ำเร็จหรือเสร็จสมบูรณ์ ได้ตำม
วัตถุประสงค์ และแม้จะไม่ใช่รำยกำรเกี่ยวกับกีฬำโดยตรงตำมกำรตีควำมของส ำนักงำนตรวจเงิน
แผ่นดินท่ีตีควำมอย่ำงแคบเกินไป แต่ถือว่ำเป็นปัจจัยส ำคัญในงำนหรือกิจกรรมท่ีเกี่ยวกับกีฬำท่ีจะท ำ
ให้งำนหรือกิจกรรมส ำเร็จและเสร็จลุล่วงไปได้ตำมวัตถุประสงค์  
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กรณีนี้รวมถึงเรื่องของชุดกีฬำท่ีแจกให้กับนักกีฬำผู้เข้ำร่วมแข่งขันกีฬำตำม
โครงกำรท่ีเทศบำลจัดขึ้นนั้น แม้จะไม่ใช่อุปกรณ์ท่ีใช้ในกำรแข่งขันโดยตรงตำมกำรตีควำมของ
ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินท่ีตีควำมไว้อย่ำงแคบ แต่ชุดส ำหรับใส่แข่งขันกีฬำก็ถือเป็นปัจจัยส ำคัญใน
งำนหรือกิจกรรมท่ีเกี่ยวกับกีฬำเช่นกัน เพรำะท ำให้สำมำรถแบ่งฝ่ำยหรือแยกกลุ่มของนักกีฬำท่ีท ำกำร
แข่งขันได้อย่ำงชัดเจนและท ำให้กรรมกำรสำมำรถตัดสินได้อย่ำงถูกต้องและสำมำรถลดปัญหำควำม
ขัดแย้งเกี่ยวกับผลกำรแข่งขันกีฬำได้ ซึ่งหำกให้ผู้เข้ำแข่งขันและกองเชียร์จัดชุดแข่งขันมำกันเอง
นอกจำกอำจจะไม่มีประชำชนหรือนักกีฬำคนใดมำเข้ำร่วมกำรแข่งขันเนื่องจำกนอกจำกต้องสละเวลำ
เข้ำร่วมกิจกรรมแล้วยังต้องเป็นฝ่ำยออกค่ำใช้จ่ำยในกำรจัดหำชุดกีฬำมำเอง  

หรือกรณีเกี่ยวกับกำรจ้ำงเหมำประกอบอำหำรพร้อมน้ ำด่ืมเพื่อเล้ียงผู้สูงอำยุ
ท่ีเข้ำร่วมกิจกรรมวันผู้สูงอำยุและวันครอบครัวในช่วงประเพณีสงกรำนต์ กิจกรรมดังกล่ำวคือกำร
บ ำรุงรักษำจำรีตประเพณีและวัฒนธรรมท้องถิ่นรวมถึงเป็นกำรสงเครำะห์และพัฒนำคุณภำพชีวิตของ
ผู้สูงอำยุซึ่งเป็นอ ำนำจหน้ำท่ีของเทศบำลตำมก ำหนดในมำตรำ 16(10)และ(11) ของพระรำชบัญญัติ
ก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วน ท้องถิ่น พ.ศ.2542 และตำม
พระรำบัญญัติเทศบำล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) มำตรำ 50(7) และ(8) ซึ่งกำร
จัดงำนหรือกิจกรรมนั้น อำหำรและน้ ำด่ืมเพื่อเล้ียงผู้สูงอำยุท่ีเข้ำร่วมกิจกรรมนั้นถือเป็นส่วนส ำคัญ
อย่ำงมำกเพรำะนอกจำกผู้สูงอำยุส่วนมำกจะมีปัญหำเรื่องกำรเคล่ือนท่ีเคล่ือนไหวท่ีไม่สะดวกแล้ว  
กำรเดินทำงก็ท ำได้ล ำบำก ดังนั้นกำรปล่อยให้เป็นภำระของผู้สูงอำยุท่ี ต้องหำอำหำรและน้ ำด่ืมเองนั้น
จึงอำจท ำให้ไม่มีผู้สูงอำยุมำร่วมกิจกรรมหรือมำแต่อำจหำยไปในช่วงบ่ำยหรือมีอยู่ แต่มีจ ำนวนน้อยลง
จนอำจท ำให้ไม่สำมำรถจัดกิจกรรมได้หรืออำจจัดได้แต่อำจไม่บรรลุตำมวัตถุประสงค์ได้ ซึ่งกำรท่ี
คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินมีควำมเห็นว่ำเมื่อพิจำรณำตำมวัตถุประสงค์ของกำรจัดงำนแล้ว 
ค่ำใช้จ่ำยดังกล่ำวไม่ได้มีควำมจ ำเป็นหรือมีส่วนส ำคัญและหำกไม่จัดเล้ียงอำหำรแล้วจะท ำให้           
ไม่สำมำรถด ำเนินกำรให้บรรลุวัตถุประสงค์โครงกำรจัดงำนได้นั้นจึงถือเป็นกำรตีควำมอย่ำงแคบและ 
ไม่เข้ำใจในบริบทของกำรจัดกิจกรรมหรืองำนในชุมชน 

ดังนั้น จะเห็นได้ว่ำกำรตีควำมของส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินในกรณี
ดังกล่ำวนอกจำกเป็นกำรตีควำมอย่ำงแคบโดยไม่ค ำนึงถึงควำมจ ำเป็นภำพรวม ควำมสัมพันธ์ของ
กิจกรรมวัตถุประสงค์และควำมส ำเร็จในภำพรวมของกิจกรรมแล้ว ยังตีควำมไม่สอดคล้องกับหลักกำร
และแนวทำงขององค์กรตรวจเงินแผ่นดินระหว่ำงประเทศ (INTOSAI) ท่ีก ำหนดไว้ว่ำ ควำมประหยัด
หรือคุ้มค่ำ คือ กำรใช้จ่ำยอย่ำงรอบคอบ ระมัดระวัง ไม่สุรุ่ยสุร่ำย โดยยังคงได้ผลตำมเป้ำหมำยท่ี
ต้องกำร และควำมมีประสิทธิผล คือ กำรจัดระบบงำนและวิธีปฏิบัติงำนเพื่อด ำเนินกำรให้บรรลุตำม
เป้ำหมำย ท่ีวำงไว้ โดยพิจำรณำจำกควำมสัมพันธ์ระหว่ำงผลท่ีต้ังใจให้เกิดหรือเป้ำหมำยกับผลท่ี
เกิดขึ้นจริงจำกกำรด ำเนินงำน 

ส ำหรับกำรบัญญัติให้อ ำนำจแก่ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินกรณีดังกล่ำว          
จึงมีลักษณะเป็นกำรขัดกับหลักควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
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โดยเฉพำะด้ำนกำรใช้จ่ำเงินงบประมำณตำมหลักกำรกระจำยอ ำนำจปกครองและตำมเจตนำรมณ์  
ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยและเป็นกำรเปิดโอกำสให้ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินซึ่งอำจไม่
เข้ำใจในบริบทของกำรจัดงำนกิจกรรมหรือโครงกำรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งต้องจัดร่วมกับ
คนในชุมชนได้ใช้ดุลพินิจพิจำรณำว่ำแบบไหนคุ้มค่ำหรือไม่ แบบไหนเป็นกำรประหยัดหรือไม่    
รวมถึงพิจำรณำถึงควำมจ ำเป็นต่ำงๆในกำรจัดกิจกรรมตำมโครงกำรและผลของดุลพินิจดังกล่ำว   
กลับมีผลบังคับและเป็นส่ิงท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตำมโดยจะเห็นได้จำกบทบังคับ 
ตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 มำตรำ 44 และ
มำตรำ 63 ประกอบกับบทบัญญัติตำมระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรรับเงิน กำรเบิกจ่ำยเงิน 
กำรฝำกเงิน กำรเก็บรักษำเงินและกำรตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ซึ่งมี
บทบัญญัติท่ีส ำคัญท่ีสอดรับกับพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน    
พ.ศ.2542 คือ ก ำหนดให้ในกำรตรวจสอบบัญชีและหลักฐำนกำรรับจ่ำยเงิน หำกได้รับข้อทักท้วงจำก
ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินให้หัวหน้ำหน่วยงำนผู้เบิกและหรือหัวหน้ำหน่วยงำนคลังปฏิบัติตำมค ำ
ทักท้วงโดยเร็ว อย่ำงช้ำไม่เกินส่ีสิบห้ำวันนับจำกวันท่ีได้รับแจ้งข้อทักท้วงนั้น และก ำหนดให้ในกรณีท่ี
ช้ีแจงข้อทักท้วงไปยังส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน แต่ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินยืนยันว่ำยังไม่มี
เหตุผลท่ีจะหักล้ำงข้อทักท้วงได้ ให้ช้ีแจงเหตุผลและรำยงำนให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดวินิจฉัยภำยใน     
สิบห้ำวันและให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดแจ้งผลกำรวินิจฉัยภำยในสำมสิบวันนับจำกวันท่ีได้รับรำยงำนจำก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 

นอกจำกนี้ตำมประกำศคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน เรื่อง กำรแบ่งส่วน
รำชกำรและอ ำนำจหน้ำท่ีภำยในของส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2555 ข้อ 4 และข้อ 5 ท่ีได้แบ่ง
ส่วนรำชกำรและอ ำนำจหน้ำท่ีภำยในส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดิน โดยท่ีก ำหนดไว้สำมำรถแยกไ ด้สอง
ส่วน คือ ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินท่ีควบคุมตรวจสอบส่วนกลำงและส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินท่ี
ควบคุมตรวจสอบส่วนภูมิภำค แต่ท้ังสองส่วนก็ยังต้องท ำหน้ำท่ีในกำรตรวจสอบกำรใช้จ่ำยเงินของ
หน่วยงำนของรัฐท้ังในระดับชำติและระดับท้องถิ่นเช่นกัน (โดยส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินท่ีควบคุม
ตรวจสอบส่วนกลำงมีหน้ำท่ีตรวจสอบกรุงเทพมหำนคร) และกำรท่ีมีส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินท่ี
ควบคุมตรวจสอบภูมิภำคเพียงแค่ 15 แห่ง แต่มีหน้ำท่ีตรวจสอบครอบคลุมท้ังประเทศและท ำหน้ำท่ี
ตรวจสอบท้ังรำชกำรส่วนกลำง ส่วนภูมิภำคและส่วนท้องถิ่นไปด้วย ซึ่งส่วนรำชกำรดังกล่ ำวใช้
กฎหมำยระเบียบและข้อบังคับคนละฉบับและมีหลักเกณฑ์บำงประกำรท่ีแตกต่ำงกัน กรณีดังกล่ำวจึง
มีโอกำสท ำให้เกิดปัญหำเกี่ยวกับควำมไม่เป็นเอกภำพและปัญหำเกี่ยวกับมำตรฐำนของกำรตรวจและ
กำรวินิจฉัยหรือกำรใช้ดุลพินิจของส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินท่ีอำจแตกต่ำงกันได้  

ประกอบกับกำรก ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหมือนกันแต่มีหน่วย
ควบคุมตรวจสอบท่ีมำจำกคนละส่วนกัน คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอื่นๆควบคุม
ตรวจสอบโดยส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินภูมิภำคแต่กรุงเทพมหำนครควบคุมตรวจสอบโดยส ำนักงำน
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ตรวจเงินแผ่นดินส่วนกลำง จึงมีโอกำสท ำให้เกิดปัญหำเกี่ยวกับมำตรฐำนของกำรตรวจและกำรวินิจฉัย
หรือกำรใช้ดุลพินิจของส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินท่ีอำจแตกต่ำงกันได้  

และกำรท่ีโดยปกติแล้วส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินจะเป็นผู้ก ำหนดแผนงำน
ในกำรตรวจสอบเอง และใช้วิธีกำรทดสอบหรือสุ่มตรวจ โดยในกำรสุ่มตรวจนั้นจะมุ่งเน้นท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีปริมำณงำนมำกพอท่ีจะท ำให้ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินสำมำรถแสดง
ควำมเห็นเกี่ยวกับควำมมีประสิทธิภำพ ประสิทธิผลและควำมสม่ ำเสมอในกำรถือปฏิบัติตำมกฎหมำย
และระเบียบแบบแผนได้จึงจะลงตรวจ ซึ่งอีกสำเหตุหนึ่งท่ีเลือกใช้วิธีนี้ก็คือส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดิน
มีบุคลำกรท่ีจ ำกัดแต่มีหน่วยรับตรวจท่ีอยู่ในควำมรับผิดชอบจ ำนวนมำก ท ำให้กำรตรวจสอบไม่ท่ัวถึง
หรือกว่ำจะมีกำรลงตรวจในหน่วยรับตรวจก็ได้มีกำรกระท ำผิดไปนำนจนเกิดควำมเสียหำยจ ำนวนมำก
หรือยำกเกินจะแก้ไขได้ 

นอกจำกนี้ กำรท่ีส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินไม่ได้มีกรอบท่ีก ำหนดเป็น
มำตรฐำนกลำงเอำไว้เพื่อประกันมำตรฐำนกำรตรวจท่ีเหมือนกันท่ัวประเทศโดยให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสำมำรถถือปฏิบัติได้ แต่กำรใช้ดุลพินิจในกำรวินิจฉัยของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดินในแต่
ละส่วนและในแต่ละภูมิภำคล้วนเป็นเอกเทศจำกกันโดยถือหลักกว้ำงๆร่วมกันเท่ำนั้น ดังนั้นนอกจำก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องด ำเนินกำรภำยใต้ควำมเส่ียงอยู่ตลอดแม้ว่ำจะเป็นกำรด ำเนินกำร
ภำยใต้กรอบของอ ำนำจและหน้ำท่ีตำมกฎหมำยแล้วก็ตำม และยังอำจก่อให้เกิดปัญหำกำรใช้สอง
มำตรฐำนของส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินได้ 

ดังนั้น จะเห็นได้ว่ำจำกบทบัญญัติของพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 และระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรรับเงิน กำรเบิก
จ่ำยเงิน กำรฝำกเงิน กำรเก็บรักษำเงิน และกำรตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547             
ท่ีได้กล่ำวมำข้ำงต้นมีลักษณะเป็นกำรไม่เอื้อต่อควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่ำท่ีควรแล้ว ยังไม่เป็นไปตำมหลักกำรกระจำยอ ำนำจปกครองและ       
ไม่เป็นไปตำมหลักควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณตำมท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ   
แห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ.2550 ตำมมำตรำ 283 และมำตรำ 281 และยังเป็นกำรให้อ ำนำจแก่
ส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินโดยไม่มีกรอบหรือขอบเขตท่ีชัดเจน ไม่เป็นเอกภำพและไม่มีมำตรฐำนท่ี
แน่นอนตำยตัวของกำรใช้ดุลพินิจในกำรใช้อ ำนำจควบคุมตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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3. ความคิดเห็นท่ีมีต่อการกระจายอ านาจ 
  จำกกำรท ำกำรลงพื้นเก็บข้อมูลกลุ่มตัวอย่ำงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัด
เชียงใหม่เพื่อท ำกำรวิเครำะห์โดยใช้หลักกำรของ Ontological Commitment โดยน ำรำยกำร 
กฎหมำยท่ีไม่เอื้อต่อควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ท่ีได้จำกกำรศึกษำและทบทวนวรรณกรรมและงำนวิจัยท่ีเกี่ยวข้องโดยใช้เป็น keywords ในกำร
สัมภำษณ์เชิงลึกและใช้หลักกำรของ Card Sorting ให้ตัวแทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลือก 
ข้อกฎหมำย กฎเกณฑ์ ระเบียบท่ีไม่เอื้อต่อควำมเป็นอิสระทำงด้ำนกำรคลังและงบประมำณของ  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (keywords) โดยให้ล ำดับควำมส ำคัญ ควำมจ ำเป็นเร่งด่วนท่ีต้องกำร
แก้ไขและเก็บประเด็นอื่นๆท่ีได้จำกตัวแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มเติม ท ำให้ได้ผลของควำม
คิดเห็นดังกล่ำวสรุกได้ดังนี้ 

ตารางที่ 5.6 จ านวนและร้อยละความคิดเห็นที่มีต่อกฎหมายปกครองส่วนท้องถ่ิน
ที่มีการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินด้านนโยบายและแผน 

ด้านนโยบายและแผน จ านวน ร้อยละ 
- ส่งเสริมให้ท้องถิ่น ก ำหนดยุทธศำสตร์ นโยบำยและแผน ทิศทำงกำร
พัฒนำและแก้ปัญหำตำมควำมต้องกำรของประชำชนในพื้นท่ี  

22 73.33 

- เป็นนโยบำยและแผนท่ีกระจำยอ ำนำจให้ท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิน่มีอิสระในบริหำรงำน 

21 70.00 

- องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีควำมสำมำรถในกำรจัดบริกำรสำธำรณะให้
สอดคล้องกับปัญหำและควำมต้องกำรภำยในชุมชนท้องถิ่น 

19 63.33 

- ประชำชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในกำรปกครองโดยเลือกตัวแทนเข้ำไป
บริหำรสภำต ำบล 

16 53.33 

- เปิดโอกำสให้ท้องถิ่นบริหำรจัดกำร งบประมำณภำยในท้องถิ่นได้อย่ำง
อิสระตำมควำมต้องกำรของประชำชนในพื้นท่ี 

15 50.00 

จำกตำรำงท่ี 5.6 พบว่ำควำมคิดเห็นท่ีมีต่อกฎหมำยปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีกำร
กระจำยอ ำนำจสู่ท้องถิ่น ด้ำนนโยบำยและแผน มีควำมเห็นในประเด็นต่ำงๆ ดังนี้  

ควรส่งเสริมให้ท้องถิ่นก ำหนดยุทธศำสตร์ นโยบำยและแผน ทิศทำงกำรพัฒนำและ
แก้ปัญหำตำมควำมต้องกำรของประชำชนในพื้นท่ีร้อยละ 73.33 เป็นนโยบำยและแผนท่ีกระจำย
อ ำนำจให้ท้องถิ่นโดย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในบริหำรงำนร้อยละ 70.00 องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีควำมสำมำรถในกำรจัดบริกำรสำธำรณะให้สอดคล้องกับปัญหำและควำมต้องกำรภำยใน
ชุมชนท้องถิ่นร้อยละ 63.33 ประชำชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในกำรปกครอง โดยเลือกตัวแทนเข้ำไป
บริหำรสภำต ำบลร้อยละ 53.33 และ เปิดโอกำสให้ท้องถิ่นบริหำรจัดกำร งบประมำณภำยในท้องถิ่น
ได้อย่ำงอิสระตำมควำมต้องกำรของประชำชนในพื้นท่ีร้อยละ 50.00  
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ตารางที่ 5.7 จ านวนและร้อยละความคิดเห็นที่มีต่อกฎหมายปกครองส่วนท้องถ่ิน   
ที่มีการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินด้านโครงสร้างองค์กรและการบังคับบัญชา 

ด้านโครงสร้างองค์กรและการบังคับบัญชา จ านวน ร้อยละ 
- โครงสร้ำงกำรบริหำรงำนภำยในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอำจมี
โครงสร้ำงกำรบริหำรงำนท่ีแตกต่ำงกันในแต่ละพื้นท่ีตำมอัตลักษณ์ของ
ท้องถิ่น 

22 73.33 

- ควรส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอัตรำก ำลังท่ีเพียงพอมีควำมรู้
ควำมสำมำรถสอดคล้องกับขอบเขตของกำรท ำงำน  

19 63.33 

- กำรคัดสรรผู้ด ำรงต ำแหน่งคณะกรรมกำรฯ ควรมีประสิทธิภำพและ
ปรำศจำกเรื่องของกำรเมือง  

15 50.00 

จำกตำรำงท่ี 5.7 พบว่ำควำมคิดเห็นท่ีมีต่อกฎหมำยปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีกำร
กระจำยอ ำนำจสู่ท้องถิ่นด้ำนโครงสร้ำงองค์กรและกำรบังคับบัญชำมีควำมเห็นในประเด็นต่ำงๆ ดังนี้ 

โครงสร้ำงกำรบริหำรงำนภำยในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอำจมีโครงสร้ำงกำร
บริหำรงำนท่ีแตกต่ำงกันในแต่ละพื้นท่ีตำมอัตลักษณ์ของท้องถิ่นร้อยละ 73.33 ควรส่งเสริมให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอัตรำก ำลังท่ีเพียงพอ มีควำมรู้ควำมสำมำรถสอดคล้องกับขอบเขตของกำร
ท ำงำนร้อยละ 63.33 และกำรคัดสรรผู้ด ำรงต ำแหน่งคณะกรรมกำรฯควรมีประสิทธิภำพและ
ปรำศจำกเรื่องของกำรเมืองร้อยละ 50.00  
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ตารางที่ 5.8 จ านวนและร้อยละความคิดเห็นที่มีต่อกฎหมายปกครองส่วนท้องถ่ิน
ที่มีการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินด้านงบประมาณ 

ด้านงบประมาณ จ านวน ร้อยละ 
- ปัญหำกำรไม่สำมำรถจัดเก็บภำษีจำกหน่วยงำนรำชกำรและ/หรื อ
รัฐวิสำหกิจ ท่ีด ำเนินงำนให้บริกำรสำธำรณะประเภทต่ำงๆและได้รับรำยได้
จำกในพื้นท่ี  

25 83.33 

- ขำดบุคลำกรท่ีรับผิดชอบหน้ำท่ีบริหำรงบประมำณและดูแลระบบกำร
คลังและภำษีท้องถิ่น 

24 80.00 

- องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขำดแรงจูงใจในกำรจัดเก็บรำยได้ เนื่องจำก
ขนำดของรำยได้ของท้องถิ่นมีสัดส่วนและอัตรำภำษีท่ีต่ ำ เมื่อเทียบกับภำษี
ท่ีได้รับจำกรำชกำรส่วนกลำง 

20 60.60 

- ขำดอิสระทำงกำรคลังด้ำนกำรก ำหนดรำยได้ ท่ีท้องถิ่นจัดเก็บเอง         
มีสัดส่วนรำยได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่เอื้อต่อกำรบริหำรงำน 

19 57.60 

- ควำมแตกต่ำงของสภำพควำมเป็นเมืองของท้องถิ่นแต่ละพื้นท่ีมีควำม
แตกต่ำงกัน เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีห่ำงไกลควำมเจริญไม่
สำมำรถขยำยฐำนรำยได้เมื่อเปรียบเทียบกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
เขตเมืองท่ีมีควำมเจริญ เป็นต้น 

16 53.33 

จำกตำรำงท่ี 5.8 พบว่ำ ควำมคิดเห็นท่ีมีต่อกฎหมำยปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีกำร
กระจำยอ ำนำจสู่ท้องถิ่นด้ำนงบประมำณมีควำมเห็นในประเด็นต่ำงๆ ดังนี้ 

ปัญหำกำรไม่สำมำรถจัดเก็บภำษีจำกหน่วยงำนรำชกำรและ/หรือรัฐวิสำหกิจท่ี
ด ำเนินงำนให้บริกำรสำธำรณะประเภทต่ำงๆและได้รับรำยได้จำกในพื้นท่ีร้อยละ 83.33 ขำดบุคลำกร
ท่ีรับผิดชอบหน้ำท่ีบริหำรงบประมำณและดูแลระบบกำรคลังและภำษีท้องถิ่นร้อยละ 80.00 องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขำดแรงจูงใจในกำรจัดเก็บรำยได้เนื่องจำกขนำดของรำยได้ของท้องถิ่นมีสัดส่วน
และอัตรำภำษีท่ีต่ ำเมื่อเทียบกับภำษีท่ีได้รับจำกรำชกำรส่วนกลำงร้อยละ 60.60 ขำดอิสระทำงกำร
คลังด้ำนกำรก ำหนดรำยได้ ท่ีท้องถิ่นจัดเก็บเอง มีสัดส่วนรำยได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีไม่
เอื้อต่อกำรบริหำรงำนร้อยละ 57.60 และควำมแตกต่ำงของสภำพควำมเป็นเมืองของท้องถิ่นแต่ละ
พื้นท่ีมีควำมแตกต่ำงกัน เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีห่ำงไกลควำมเจริญไม่สำมำรถขยำยฐำน
รำยได้เมื่อเปรียบเทียบกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตเมืองท่ีมีควำมเจริญเป็นต้นร้อยละ 53.33 
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ตารางที่ 5.9 จ านวนและร้อยละความคิดเห็นที่มีต่อกฎหมายปกครองส่วนท้องถ่ิน
ที่มีการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ิน ด้านการควบคุม ติดตาม และตรวจสอบ 

ด้านการควบคุม ติดตาม และตรวจสอบ จ านวน ร้อยละ 
- องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับกำรควบคุม ติดตำม และตรวจสอบจำก
องค์กร หน่วยงำนและกฎหมำยหลำยฉบับ เป็นอุปสรรคในกำรบริหำร
จัดกำรท่ีเป็นอิสระ 

26 86.67 

- หน่วยงำนตรวจสอบ เช่น สตง. มีมำตรฐำนกำรตรวจสอบท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สำมำรถน ำไปปฏิบัติได้จริง 

25 83.33 

- กำรปฏิบัติจริงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น เรื่องงบประมำณ     
กำรจัดโครงกำร กำรเบิกจ่ำย เบี้ยเล้ียง ฯลฯ มักติดขัดกับข้อบัญญัติ 
มำตรฐำนท่ีก ำหนดไว้ของหน่วยงำนตรวจสอบ 

23 76.67 

- ควรจัดให้มีกำรอบรมแนวทำงปฏิบัติเพื่อควำมถูกต้อง ตำมระเบียบกำร
ควบคุม ติดตำม และตรวจสอบ ให้กับบุคลำกรขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

22 73.33 

- กำรตีควำมในกฎหมำย ระเบียบ ค ำส่ัง ด้ำนกำรเงินกำรคลังขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีควำมแย้งหรือเห็นไม่ตรงกันกับองค์กรตรวจสอบ  

22 73.33 

- ควรมีกำรจัดต้ังหน่วยงำนควบคุม ติดตำม และตรวจสอบท้องถิ่นโดยตรง 20 66.67 

จำกตำรำงท่ี 5.9 พบว่ำ ควำมคิดเห็นท่ีมีต่อกฎหมำยปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีกำร
กระจำยอ ำนำจสู่ท้องถิ่นด้ำนกำรควบคุม ติดตำมและตรวจสอบมีควำมเห็นในประเด็นต่ำงๆ ดังนี้ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับกำรควบคุม ติดตำมและตรวจสอบจำกองค์กร 
หน่วยงำนและกฎหมำยหลำยฉบับ เป็นอุปสรรคในกำรบริหำรจัดกำรท่ีเป็นอิสระร้อยละ 86.67 
หน่วยงำนตรวจสอบ เช่น สตง. มีมำตรฐำนกำรตรวจสอบท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สำมำรถ
น ำไปปฏิบัติได้จริงร้อยละ 83.33 กำรปฏิบัติจริงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น เรื่องงบประมำณ 
กำรจัดโครงกำร กำรเบิกจ่ำย เบี้ยเล้ียงฯลฯ มักติดขัดกับข้อบัญญัติ มำตรฐำนท่ีก ำหนดไว้ของ
หน่วยงำนตรวจสอบร้อยละ 76.67 ควรจัดให้มีกำรอบรมแนวทำงปฏิบัติเพื่อควำมถูกต้อง ตำมระเบียบ
กำรควบคุม ติดตำมและตรวจสอบให้กับบุคลำกรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร้อยละ 73.33 และ 
ควรมีกำรจัดต้ังหน่วยงำนควบคุม ติดตำมและตรวจสอบท้องถิ่นโดยตรงร้อยละ 66.67  
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ตารางที่ 5.10 จ านวนและร้อยละ ความคิดเห็นที่มีต่อ นโยบาย กฎหมาย ระบบ
ก ากับดูแล ที่เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ความคิดเห็น จ านวน ร้อยละ 
- กำรตคีวำม กฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มักมีควำมขัดแย้งกันกับหน่วยงำนควบคุมและตรวจสอบ 

26 86.67 

- ระเบียบ ค ำส่ัง จำกจำกหน่วยงำนกลำง มีมำกมำยหลำยฉบับ บำงฉบับมี
ควำมซ้ ำซ้อน บำงฉบับไม่สำมำรถตีควำมได้อย่ำงชัดแจ้ง ต้องมีกำรสอบถำม 
ท ำให้ไม่เกิดควำมคล่องตัวและอิสระในกำรบริหำรงำนเพื่อท้องถิ่น 

25 83.33 

- ควรมีกำรรวบรวมกฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับ แต่ละฉบับท่ีมีเนื้อหำคล้ำย
หรือบังคับใช้อย่ำงเดียวกันไว้เป็นหมวดหมู่เพื่อเอื้อต่อกำรปฏิบัติงำน 

21 70.00 

- ควรมีกำรปรับปรุงกฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับ ให้มีควำมทันสมัยและเอื้อ
ต่อกำรบริหำรจัดกำรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

20 66.67 

- ควรมีกฎหมำยเฉพำะหรือกฎหมำยพิเศษ ส ำหรับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นท่ีมีโครงสร้ำงกำรบริหำรงำนท่ีแตกต่ำงกันในแ ต่ละพื้นท่ีตำม       
อัตลักษณ์ของท้องถิ่น 

9 30.00 

จำกตำรำงท่ี 5.10 พบว่ำ ควำมคิดเห็นท่ีมีต่อนโยบำย กฎหมำย ระบบก ำกับดูแล     
ท่ีเกี่ยวข้องกับกำรบริหำรจัดกำรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีประเด็นต่ำงๆ ดังนี้  

กำรตีควำมกฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักมีควำม
ขัดแย้งกันกับหน่วยงำนควบคุมและตรวจสอบร้อยละ 86.67 ระเบียบ ค ำส่ัง จำกจำกหน่วยงำนกลำง 
มีมำกมำยหลำยฉบับ บำงฉบับมีควำมซ้ ำซ้อน บำงฉบับไม่สำมำรถตีควำมได้อย่ำงชัดแจ้งต้องมีกำร
สอบถำมท ำให้ไม่เกิดควำมคล่องตัวและอิสระในกำรบริหำรงำนเพื่อท้องถิ่นร้อยละ 83.33 ควรมีกำร
รวบรวมกฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับแต่ละฉบับท่ีมีเนื้อหำคล้ำยหรือบังคับใช้อย่ำงเดียวกันไว้เป็น
หมวดหมู่เพื่อเอื้อต่อกำรปฏิบัติงำนร้อยละ 70.00 ควรมีกำรปรับปรุงกฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับให้มี
ควำมทันสมัยและเอื้อต่อกำรบริหำรจัดกำรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร้อยละ 66.67 และ ควรมี
กฎหมำยเฉพำะ หรือ กฎหมำยพิเศษ ส ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีโครงสร้ำงกำรบริหำรงำน
ท่ีแตกต่ำงกันในแต่ละพื้นท่ีตำมอัตลักษณ์ของท้องถิ่นร้อยละ 30.00 
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ตารางที่ 5.11 จ านวนและร้อยละความคิดเห็นต่อนโยบาย กฎหมาย ค าสั่ง      
การคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ความคิดเห็น จ านวน ร้อยละ 
- กำรตีควำมท่ีขัดแย้งกับหน่วยงำนตรวจสอบและไม่สำมำรถปฏิบัติได้จริง 24 80.00 
- ควำมไม่ ทันสมัยของกฎหมำยบำงฉบับ เช่น อัตรำกำรเก็บภำษี           
ไม่สอดคล้องกับภำวะเศรษฐกิจในปัจจุบัน 

23 76.67 

- ขำดควำมเป็นอิสระในกำรบริหำรงำนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 21 70.00 
- ปัญหำควำมคล่องตัวในกำรปฏิบัติงำนต้องมีกำรปรึกษำกับหน่วยงำน
ตรวจสอบตลอดเวลำ เพื่อไม่ให้เกิดกำรทักท้วงหรือตรวจสอบย้อนหลัง และ
มีผลต่อกำรผิดระเบียบและวินัยในกำรท ำงำนของบุคลำกร 

20 66.67 

- กำรจัดเก็บรำยได้ท่ีบำงรำยกำร ควรเป็นรำยได้ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เช่น กำรจัดเก็บจำกหน่วยงำนรำชกำรและรัฐวิสำหกิจในพื้นท่ี 

19 63.33 

- กำรจัดสรรงบประมำณจำกส่วนกลำง ไม่เพียงพอต่อกำรบริหำรงำน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

13 43.33 

- ปัญหำควำมเหล่ือมล้ ำในกำรจัดเก็บภำษีท่ีเป็นรำยได้ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งท่ีมีควำมแตกต่ำงด้ำนควำมเจริญไม่เท่ำกัน 

12 40.00 

จำกตำรำงท่ี 5.11 พบว่ำ ควำมคิดเห็นท่ีมีต่อนโยบำย กฎหมำย ค ำส่ัง กำรคลังและ
งบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีควำมคิดเห็นต่ำงๆดังนี้  

กำรตีควำมท่ีขัดแย้งกับหน่วยงำนตรวจสอบและไม่สำมำรถปฏิบัติได้จริงร้อยละ 
80.00 ควำมไม่ทันสมัยของกฎหมำยบำงฉบับ เช่น อัตรำกำรเก็บภำษี ไม่สอดคล้องกับภำวะเศรษฐกิจ
ในปัจจุบันร้อยละ 76.67 ขำดควำมเป็นอิสระในกำรบริหำรงำนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร้อยละ 
70.00 ปัญหำควำมคล่องตัวในกำรปฏิบัติงำน ต้องมีกำรปรึกษำกับหน่วยงำนตรวจสอบตลอดเวลำ 
เพื่อไม่ให้เกิดกำรทักท้วงหรือตรวจสอบย้อนหลังและมีผลต่อกำรผิดระเบียบและวินัยในกำรท ำงำนของ
บุคลำกรร้อยละ 66.67กำรจัดเก็บรำยได้ท่ีบำงรำยกำร ควรเป็นรำยได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เช่น กำรจัดเก็บจำกหน่วยงำนรำชกำรและรัฐวิสำหกิจในพื้นท่ีร้อยละ 63.33กำรจัดสรรงบประมำณ
จำกส่วนกลำง ไม่เพียงพอต่อกำรบริหำรงำนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร้อยละ 43.33 และปัญหำ
ควำมเหล่ือมล้ ำในกำรจัดเก็บภำษีท่ีเป็นรำยได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งท่ีมีควำม
แตกต่ำงด้ำนควำมเจริญไม่เท่ำกันร้อยละ 40.00 
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ตารางที่  5.12 สรุปความคิดเห็นต่อรายการทางการคลังและงบประมาณ 
(ระเบียบกระทรวงมหาดไทย) ท่ีไม่เอื้อต่อบทบาทและหน้าที่ของในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใน
มุมมองของผู้ปฏิบัติการ 

รายการ สาเหตุและปัญหา ผลกระทบต่อการท างานของอปท. 

วิธีกำรงบประมำณ  
ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น 

- ช่วงเวลำในกำรจัดท ำ
งบประมำณ 

- ช่วงเวลำกันยำยน-ตุลำคมไม่เอื้อ
ต่อประสิทธิภำพกำรท ำงำนของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

- มีกำรเปล่ียนแปลงแนวทำงใน
กำรปฏิบัติในแต่ละปี 

- บุคลำกรเกิดควำมสับสนในกำร
ปฏิบัติงำน 

กำรรับเงิน กำรเบิก
จ่ำยเงิน กำรฝำกเงิน 

กำรเก็บรักษำเงิน และ
กำรตรวจรับเงินของ
องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น 

- ระเบียบต่ำงๆ ท ำให้เกิดควำม
ล่ำช้ำในกำรบริหำรจัดกำร  

- ไม่สำมำรถเบิกจ่ำยได้ตำม
ก ำหนดเวลำ และมีปัญหำกำร
ตีควำมท ำให้ถูกทักท้วงและปฏิบัติ
ไม่ถูกต้องตำมระเบียบ 

- กำรด ำเนินกำรเบิกจ่ำยเงินใน
กำรจัดโครงกำรขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นถูกตีควำม
ว่ำขัดกับกฎหมำยและระเบียบ  
 

- ไม่สำมำรถช้ีแจงและสรุปผลกำร
ด ำเนินโครงกำรได้ 

กำรพัสดุของหน่วยงำน
กำรบริหำรรำชกำร

ส่วนท้องถิ่น 

- รำคำปัจจุบันใช้วงเงิน
งบประมำณ 100,000 บำท ถ้ำ
มำกกว่ำ 100,000 บำท ต้อง
สอบรำคำ 

- ควรมีกำรขยำยวงเงินเพื่อให้เกิด
ควำมคล่องตัวในกำรบริหำรงำน
พัสดุและโครงกำรต่ำงๆของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

- ในพื้นท่ีห่ำงไกล ไม่มีผู้ยื่นเสนอ
สอบรำคำ ประกวดรำคำ ท ำให้มี
กำรยกเลิกประกำศ  

- กำรปฏิบัติงำนด้ำนกำรจัดซื้อ    
จัดจ้ำง เป็นไปอย่ำล่ำช้ำ ไม่ทันต่อ
กำรปฏิบัติงำนเพื่อประชำชน ผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสีย ผู้ประกอบกำร 

- กำรจัดหำคอมพิวเตอร์ต้อง
ด ำเนินกำรขออนุมัติจำกคกก. 

กำรเบิกค่ำใช้จ่ำย
เกี่ยวกับกำรปฏิบัติ
รำชกำรขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

- ในกรณีท่ีต้องเบิกจ่ำยเพื่อบรรเทำ
ควำมเดือนร้อนของประชำชน โดย
ระเบียบได้เปิดโอกำสให้เบิกจ่ำย 
ตำมควำมเหมำะสมและดุลยพินิจฯ 

- ฝ่ำยตรวจสอบแจ้งว่ำเป็น
รำยกำรท่ีไม่สำมำรถเบิกจ่ำยได้  
ซึ่งเป็นควำมตีควำมท่ีไม่สอดคล้อง
ตำมดุลยพินิจของผู้บริหำรองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
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รายการ สาเหตุและปัญหา ผลกระทบต่อการท างานของอปท. 

หลักเกณฑ์และวิธีกำร
น ำเงินรำยได้ของ

สถำนศึกษำไปจัดสรร
เป็นค่ำใช้จ่ำย 

ในกำรจัดกำรศึกษำใน
สถำนศึกษำสังกัดอปท. 

 
- มีข้ันตอนและข้อจ ำกัดท่ียุ่งยำก
ซบัซ้อนและไม่สอดคล้องกับกำร
ปฏิบัติงำน  

- ท ำให้ไม่สำมำรถแก้ปัญหำได้
ทันท่วงที และไม่บรรลุวัตถุประสงค์ 

ค่ำใช้จ่ำยในกำร
ฝึกอบรมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

- งบประมำณไม่สอดคล้องกับ
สภำพควำมเป็นจริงในปัจจุบัน 
เช่น ค่ำครองชีพ ค่ำเดินทำง  

- บำงรำยกำรไม่สำมำรถเบิกจ่ำย
ได้ บุคลำกรท่ีไปอบรมต้องจ่ำย
ค่ำใช้จ่ำยส่วนเกินเอง 

- บุคลำกร เจ้ำหน้ำท่ี ยังไม่
เข้ำใจเกี่ยวกับระเบียบ กฎหมำย 
ข้อบังคับ ของค่ำใช้จ่ำยในกำร
ฝึกอบรม ท ำให้มีกำรเรียกเงินคืน
จำกหน่วยงำน โดยฝ่ำยตรวจ 
สอบ สตง. ให้คืนงบประมำณแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

- ควรมีหลักเกณฑ์ท่ีชัดเจนและ
น ำไปปฏิบัติได้  
- ฝึกอบรมแนวปฏิบัติ ยกตัวอย่ำง
กรณีศึกษำท่ีปฏิบัติแล้วไม่ขัดต่อ
กฎหมำย เพื่อให้เกิดควำมรู้ควำม
เข้ำใจแก่ผู้ท่ีน ำไปปฏิบัติ 

ค่ำใช้จ่ำยในกำร
เดินทำงไปรำชกำรของ

เจ้ำหน้ำท่ี องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

- เจ้ำหน้ำท่ียังขำดควำมรู้ควำม
เข้ำใจในกำรเบิกจ่ำย ค่ำใช้จ่ำย
ในกำรเดินทำงไปรำชกำร บำง
รำยกำรท่ีใช้จ่ำยไปแล้วไม่
สำมำรถเบิกจ่ำยได้ 

- ถูกทักท้วงและให้น ำเงินมำคืน
ประมำณให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

กำรจัดหำประโยชน์ใน
ทรัพย์สินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

- กำรก ำหนดรำคำกลำงในกำร
จัดหำครุภัณฑ์ ไม่มีมำตรฐำน
กลำง ท ำให้กำรจัดซื้อจัดจ้ำง มี
รำคำท่ีแตกต่ำงกัน 

- ไม่มีรำคำกลำงมำตรฐำนในกำร
เปรียบเทียบกำรจัดซื้อและจัดจ้ำง 
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ตารางที่ 5.13 จ านวนและร้อยละความคิดเห็นในแนวทางการแก้ปัญหาจาก
นโยบาย กฎหมาย ค าสั่งจากส่วนกลางที่ขัดหรือแย้งที่ส่งผลต่อความเป็นอิสระทางการคลังและ
งบประมาณ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ความคิดเห็น จ านวน ร้อยละ 
- ตีควำมกฎหมำยให้เป็นไปในทำงทิศทำงเดียวกันเพื่อน ำไปเป็นมำตรฐำนเดียวกัน 26 86.67 
- จัดกำรฝึกอบรมกำรให้ควำมรู้ ควำมเข้ำใจกับบุคลำกร เจ้ำหน้ำท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้ำนกำรคลังและงบประมำณ 

25 83.33 

- รวบรวมกฎหมำยท่ีบังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท่ีมำจำกองค์กร 
หน่วยงำน ให้เป็นหมวดหมู่เดียวกันและสำมำรถน ำไปปฏิบัติได้จริง 

22 73.33 

- หน่วยงำนตรวจสอบพบปะแลกเปล่ียนวิธีกำรปฏิบัติงำนด้ำนกำรคลังและ
งบประมำณให้กับเจ้ำหน้ำท่ีท่ีเกี่ยวข้องในกำรบริหำรจัดกำรงบประมำณ ยก
กรณีศึกษำท่ีเคยเกิดข้ึนและแนวทำงปฏิบัติท่ีถูกต้อง 

19 63.33 

- จัดให้มีเจ้ำหน้ำท่ีตรวจสอบภำยในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 9 30.00 

จำกตำรำงท่ี 5.13 พบว่ำควำมคิดเห็นในแนวทำงกำรแก้ปัญหำจำกนโยบำย 
กฎหมำย ค ำส่ังจำกส่วนกลำงท่ีขัดหรือแย้ง ท่ีส่งผลต่อควำมเป็นอิสระทำงกำรคลังและงบประมำณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีประเด็นต่ำงๆ ดังนี้  

กำรตีควำมกฎหมำยให้เป็นไปในทำงทิศทำงเดียวกันเพื่อน ำไปเป็นมำตรฐำนเดียวกัน 
ร้อยละ 86.67 จัดกำรฝึกอบรมกำรให้ควำมรู้ ควำมเข้ำใจกับบุคลำกร เจ้ำหน้ำท่ีขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด้ำนกำรคลังและงบประมำณร้อยละ 83.33 รวบรวมกฎหมำยท่ีบังคับใช้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมำจำกองค์กร หน่วยงำน ให้เป็นหมวดหมู่เดียวกันและสำมำรถน ำไปปฏิบัติได้
จริงร้อยละ 73.33 หน่วยงำนตรวจสอบพบปะแลกเปล่ียน วิธีกำรปฏิบัติงำนด้ำนกำรคลังและ
งบประมำณให้กับเจ้ำหน้ำท่ีท่ีเกี่ยวข้องในกำรบริหำรจัดกำรงบประมำณ ยกกรณีศึกษำท่ีเคยเกิดขึ้น 
และแนวทำงปฏิบัติท่ีถูกต้องร้อยละ 63.33 และจัดให้มีเจ้ำหน้ำท่ีตรวจสอบภำยในขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นร้อยละ 30.00 

 
 



 

 

 
 

บทที่ 6 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

1. บทสรุป 
การปกครองส่วนท้องถิ่นได้ถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย     

โดยหลักการที่รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นและให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นเป็นหน่วยงานหลัก        
ในการจัดท าบริการสาธารณะและมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นท่ี โดยความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสะท้อนออกมาในการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสถานะเป็น      
นิติบุคคล มีเขตพื้นท่ีรับผิดชอบท่ีชัดเจน มีองค์กรเจ้าหน้าท่ีเป็นของตนเอง มีอ านาจหน้าท่ีเป็นของ
ตนเองและท่ีส าคัญมีการคลังและงบประมาณเป็นของตนเอง  โดยความเป็นนิติบุคคลท าให้ท้องถิ่น     
มีสภาพบุคคลแยกต่างหากจากส่วนกลางซึ่งเป็นส่วนส าคัญท่ีช่วยให้ท้องถิ่นเกิดความเป็นอิสระใน    
การด าเนินการหรือบริหารงานตามอ านาจหน้าท่ีของตน และการมีคลังและงบประมาณเป็นของตนเอง 
คือการท่ีท้องถิ่นมีระบบในการจัดหารายได้และใช้จ่ายรายได้นั้นได้เองซึ่งส่วนนี้เองท่ีถือเป็นหัวใจส าคัญ
ของการปกครองท้องถิ่นทุกประเภท 

เนื่องจากการกระจายอ านาจการปกครองท่ีจะถือว่าเป็นการกระจายอ านาจท่ีแท้จริง
หรือไม่จะต้องพิจารณาถึงการกระจายอ านาจทางการคลังควบคู่ไปด้วย โดยมีเหตุผลท่ีส าคัญอยู่ 2 
ประการ คือ ประการแรก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นมาเพื่อให้มีความสามารถในการจัดการ
สาธารณะตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นของตนได้ดีในระดับหนึ่ง ซึ่งการท่ีองค์กรการปกครอง
ท้องถิ่นจะปฏิบัติหน้าท่ีของตนเองได้ดีเพียงใดหรือไม่นั้น นอกจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะมี
อ านาจในการบริหารแล้วก็จะต้องมีเงินทุนท่ีเพียงพอท่ีจะจัดสรรบริการสาธารณะต่างๆในท้องถิ่นของ
ตนด้วย ส่วนประการท่ีสอง อ านาจทางการคลังท่ีส่วนท้องถิ่นมีเป็นของตนเองนั้น ท าให้ส่วนท้องถิ่นมี
อิสระในการตัดสินใจเลือกผลิตบริการสาธารณะต่างๆเพื่อท้องถิ่นของตนเองอย่างไร  
  ท้ังนี้ จะเห็นได้จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยท้ังสองฉบับ    
ปี พ.ศ.2540 และฉบับปี พ.ศ.2550 ต่างก็มุ่งเน้นให้อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านการ
คลังและงบประมาณ และก าหนดให้รัฐต้องเร่งกระจายอ านาจด้านการคลังและงบประมาณให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น โดยรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2540 ซึ่งถือเป็นจุดเริ่มต้นของการ
กระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรมและจริงจัง โดยมุ่งเน้นความเป็นอิสระและการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก ซึ่งส่งผลให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอน   
การกระจายอ านาจซึ่งผลักดันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระทางการคลังเพิ่มขึ้น    
ดังจะเห็นได้จากบทบัญญัติท่ีปรากฏในกฎหมายท่ีออกมาหลังจากมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี 
พ.ศ.2540 ท้ังกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองหรือพระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
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ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 พร้อมท้ังแผนปฏิบัติการ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังฉบับท่ี 1 และฉบับ   
ท่ี 2 แต่การด าเนินการของท้องถิ่นก็ยังคงต้องอยู่ภายใต้การควบคุมหรือก ากับดูแลของส่วนกลางซึ่งจะ
บัญญัติไว้ในกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละประเภท แต่ท่ีส าคัญได้ก าหนดให้การ
ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าท่ีจ าเป็นเพื่อเป็นการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชน
ในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ท้ังนี้จะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครอง
ตนเอง ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ไม่ได้ 

ส่วนรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 โดยจากบทบัญญัติจะเห็นถึงการมุ่ งสร้าง      
ความชัดเจนในการจัดสรรและการจัดเก็บรายได้ให้แก่ท้องถิ่น โดยบังคับให้กฎหมายกระจายอ านาจ
ต้องก าหนดการจัดสรรรายได้ระหว่างราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง พร้อมกันนั้นก็ได้ก าหนดให้มี   
กฎหมายรายได้ท้องถิ่นเพื่อก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจัดเก็บภาีีและรายได้อื่นขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยมีหลักเกณฑ์ ท่ีเหมาะสมตามลักีณะของภาีีแต่ละชนิดและการจัดสรร      
ทรัพยากรในภาครัฐ และก าหนดให้การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าท่ีจ าเป็น   
และให้มีหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขท่ีชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ รวมท้ังจัดให้มีกลไกการตรวจสอบการด าเนินงานโดย
ประชาชนเป็นหลัก 

อย่างไรก็ตามภายใต้การบริหารงานคลังของท้องถิ่นต้องมีการควบคุมและตรวจสอบ
การคลังควบคู่ไปด้วยซึ่งถือเป็นกระบวนการท่ีส าคัญของการบริหารงานคลัง โดยมีวัตถุประสงค์หลัก 
คือเป็นการป้องปราบเพื่อไม่ให้เกิดกรณีการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ค าส่ัง ข้อบังคับของ    
ทางราชการหรือเกิดกรณีทุจริตและน าไปสู่กระบวนการการปรับปรุงแก้ไขให้ถูกต้องเหมาะสมต่อไป 
โดยการตรวจสอบการคลังของท้องถิ่นแบ่งได้เป็น 2 กรณี คือ กรณีแรก เป็นการตรวจสอบปกติโดย
เป็นการตรวจสอบการปฏิบัติงานคลังโดยท่ัวไปทุกขั้นตอนเท่าท่ีจะท าได้ เพื่อให้ทราบว่าหน่วยรับตรวจ
ได้ปฏิบัติโดยถูกต้องตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับหรือถ้ามีการตรวจสอบพบการทุจริตหรือ
ข้อบกพร่องต่างๆก็จะต้ังข้อสังเกตให้ด าเนินการแก้ไขหรือเรียกหลักฐานเพิ่มเติมหรือเรียกเงินคืน   
ส่วนกรณีท่ีสองเป็นการตรวจสอบกรณีพิเศี โดยจะเป็นการตรวจสอบเมื่อมีการร้องเรียนหรือมี
พฤติกรรมท่ีต้องสงสัยว่ามีการทุจริตหรือมีการปฏิบัติการท่ีไม่ชอบเกิดข้ึน 

ท้ังนี้ ตามท่ีคณะผู้วิจัยได้ท าการศึกีาวิจัยเกี่ยวกับกฎหมายเกี่ยวกับการก ากับดูแล
การคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระทางการคลัง  
พบว่านอกจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยแล้ว ยังมีกฎหมายอื่นๆท่ีเกี่ยวกับการก ากับดูแล  
การคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีลักีณะเป็นการไม่เอื้อต่อความเป็นอิสระ
ทางการคลัง อันได้แก่ กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พระราชบัญญัติและ ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยท่ีเกี่ยวกับด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและรวมถึง
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พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 โดยอาจแยกได้เป็น       
2 กรณีใหญ่ๆ คือ 

1. กฎหมายเกี่ยวกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  โดยผลของบทบัญญัติในมาตรา 283 ของรัฐธรรมนูญฉบับปี 2550 ดังกล่าว ท าให้มี
กฎหมายท่ีเกี่ยวกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกมาอีกหลายฉบับซึ่งกฎหมายท่ีส าคัญ 
อาทิเช่น พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 ซึ่งได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับรายได้ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข 
อัตราการจัดสรร การน าส่งเงินรายได้และการได้รับเงินรายได้ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
ท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายก าหนด หรือตามกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทุกประเภทซึ่ง    
ได้แก่พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552)
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2552)  และในพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับ ท่ี 5 พ.ศ.2550) โดยตาม
กฎหมายก าหนดให้ท้องถิ่นมีรายรับหรือรายได้จากหลายทาง โดยส่วนใหญ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จะมีรายรับท่ีเหมือนกัน แต่ก็มีแตกต่างกันเป็นบางส่วนซึ่งก็เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด ซึ่งสามารถ
จ าแนกรายรับหรือรายได้หลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกได้เป็น 4 ประเภทหลักๆ ดังนี้ 

1.) รายได้ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเอง คือ รายได้ท่ีกฎหมาย
จัดต้ังและกฎหมายก าหนดแผนฯให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดเก็บเองและให้มี
อ านาจในการบริหารจัดการ เช่น ภาีีโรงเรือนและท่ีดิน ภาีีบ ารุงท้องท่ี ภาีีป้าย ค่าธรรมเนียม
ค่าบริการและรายได้จากทรัพย์สินหรือกิจการเชิงพาณิชย์ เป็นต้น  

2.) รายได้จากภาีีท่ีรัฐบาลจัดเก็บให้หรือแบ่งให้ คือ รายได้ขององค์กร
ปกครอง ส่วนท้องถิ่นเองท่ีฝากให้ราชการส่วนกลางซึ่งมีหน้าท่ีเป็นหน่วยจัดเก็บท าหน้าท่ีด าเนินการ
จัดเก็บให้และน ามาจัดสรรให้แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ภาีีสุรา ภาีีสรรพสามิต ภาีี
ธุรกิจเฉพาะ ภาีีรถยนต์ ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิ์และนิติกรรม เป็นต้น รวมถึงรายได้ของ
รัฐบาลเองท่ีน ามาแบ่งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ภาีีมูลค่าเพิ่ม เป็นต้น  

3.) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล โดยเงินอุดหนุนท่ัวไปเป็นรายได้ท่ีรัฐบาลอุดหนุน
ให้เพื่อใช้ด าเนินการตามหน้าท่ีและภารกิจถ่ายโอนให้เลือกท าโดยต้องก าหนดเป็นข้อบัญญัติและมีการ
จัดสรรตามรายหัวประชากร ส่วนเงินอุดหนุนก าหนดวัตถุประสงค์เป็นรายได้ท่ีรัฐบาลอุดหนุนให้เพื่อใช้
ด าเนินการตามท่ีก าหนดวัตถุประสงค์ โดยไม่ต้องก าหนดเป็นข้อบัญญัติ และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ   
ซึ่งเป็นรายได้ท่ีรัฐอุดหนุนให้โดยมีวัตถุประสงค์เฉพาะ ได้รับมาก็ต้องจ่ายตามโครงการหรือแผนงานท่ี
ก าหนดไว้เท่านั้น โดยไม่อาจน าไปใช้จ่ายเพื่อวัตถุประสงค์อื่นได้และหากมีเงินเหลือจ่ายจากการใช้ 
ตามวัตถุประสงค์ต้องส่งคืนรัฐบาล  
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4.) รายรับจากการกู้เงิน โดยกฎหมายและหลักเกณฑ์ท่ีเกี่ยวข้องกับการกู้เงิน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหลายระดับ คือ มีท้ังกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ระเบียบ และ
หนังสือเวียนส่ังการจากหน่วยงานเจ้าสังกัด โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องพิจารณาปรับใช้
กฎหมายและหลักเกณฑ์ท้ังหมดประกอบการกู้เงินดังกล่าวซึ่งถือเป็นอีกช่องทางหนึ่งของรายรับของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2. กฎหมายเกี่ยวกับรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท าให้มีกฎหมายออกมาอีกหลายฉบับท่ีเกี่ยวกับ

รายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อท าให้การด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น
เป็นไปเพื่อประโยชน์ของประชาชนเป็นหลักตามหลักการกระจายอ านาจและเจตนารมณ์ท่ีได้บัญญัติไว้
ในรัฐธรรมนูญ พร้อมท้ังมีกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์และเกิดความคุ้มค่ามากท่ีสุด อาทิเช่น กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่ง  
ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 (แก้ไข เพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2552) และพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 5 พ.ศ.2550) นอกจากนี้  
ยังมีระเบียบท่ีเกี่ยวข้องอีกท่ีส าคัญ ได้แก่ ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณ     
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2541 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการ
บริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2535 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 9 พ.ศ.2553) และระเบียบกระทรวง 
มหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักีาเงินและการตรวจเงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547  

ท้ังนี้กฎหมายท่ีบัญญัติเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สิน 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ส าคัญมีอยู่สามฉบับ ได้แก่  

1.) รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 โดยได้บัญญัติเกี่ยวกับกาตรวจเงินแผ่นดิน
ไว้ คือ การตรวจเงินแผ่นดินให้กระท าโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินท่ีเป็นอิสระและเป็นกลาง    
โดยให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าท่ีก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจ
เงินแผ่นดิน ให้ค าปรึกีา แนะน าและเสนอแนะให้มีการแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน 
นอกจากนี้ยังก าหนดให้มีอ านาจแต่งต้ังคณะกรรมการวินัยทางการเงิน การคลังและการงบประมาณได้ 
และยังก าหนดให้คดีท่ีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลังเป็นคดี
ท่ีอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง โดยมีผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้บังคับบัญชาขึ้นตรงต่อประธาน
กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และให้มีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นหน่วยงานท่ีเป็นอิสระในการ
บริหารงานบุคคล การงบประมาณและการด าเนินการอื่น  
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2.) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน     
พ.ศ.2542 โดยมีบทบัญญัติท่ีเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลาย  
ประการท่ีส าคัญ อาทิเช่น มาตรา 39 (2)(ก) ท่ีก าหนดให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าท่ี
ตรวจสอบการเงินแผ่นดิน คือ ตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักีาและการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินอื่น
ของหน่วยรับตรวจ (ซึ่งหมายความรวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) หรือท่ีอยู่ในความรับผิดชอบ
ของหน่วยรับตรวจและแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรี
หรือไม่ และอาจตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน การใช้จ่ายทรัพย์สินอื่นหรือการจัดซื้อจัดจ้างตามแผนงาน 
งานหรือโครงการของหน่วยรับตรวจและแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์  เป็นไปโดย
ประหยัด ได้ผลตามเป้าหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่ หากพบว่ามีข้อบกพร่องให้มีหนังสือแจ้งให้หน่วย
รับตรวจช้ีแจงหรือแก้ไขข้อบกพร่องหรือปฏิบัติให้ถูกต้องหรือให้ด าเนินการตามกฎหมายหรือระเบียบ
แบบแผนท่ีราชการหรือเทศบาลก าหนดไว้แก่เจ้าหน้าท่ีซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบตามควรแก่กรณี  

3.) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝาก
เงิน การเก็บรักีาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547 ซึ่งก าหนด
หลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอาไว้ อาทิเช่น ข้อ 102 หาก
ได้รับข้อทักท้วงจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ให้หัวหน้าหน่วยงานผู้เบิกและหรือหัวหน้า
หน่วยงานคลังปฏิบัติตามค าทักท้วงโดยเร็วอย่างช้าไม่เกินส่ีสิบห้าวันนับจากวันท่ีได้รับแจ้งข้อทักท้วง 
หรือข้อ 103 กรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นช้ีแจงข้อทักท้วงไปยังส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
แต่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินยืนยันว่ายังไม่มีเหตุผลท่ีจะล้างข้อทักท้วงได้ ให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นช้ีแจงเหตุผลและรายงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัดวินิจฉัยภายในสิบห้าวันนับจากวันท่ีได้รับ
ค ายืนยันจากส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน และในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องปฏิบัติตาม
ค าวินิจฉัยของผู้ว่าราชการจังหวัดให้ปฏิบัติให้เสร็จส้ินภายในส่ีสิบห้าวันนับจากวันท่ีได้รับทราบผลการ
วินิจฉัย 

ดังจะเห็นได้จากบทบัญญัติดังกล่าว ท่ีบัญญัติเกี่ยวกับรายจ่ายขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พร้อมท้ังการก ากับดูแลและการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สิน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้โดยวัตถุประสงค์หลักเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการ
ด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนดได้อย่างถูกต้องและตรวจสอบได้ รวมท้ังมีการ
ด าเนินงานท่ีถูกต้องตามกฎหมาย ระเบียบหรือข้อบังคับต่างๆ และรวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มีการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินอย่างประหยัด คุ้มค่าและก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด 

แต่จากการศึกีาของคณะผู้วิจัยเกี่ยวกับกฎหมายท้ังรายได้และรายจ่ายของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว พบว่ายังมีบทบัญญัติท่ีไม่เป็นไปตามหลักการท่ีส าคัญเท่าท่ีควร
โดยเฉพาะหลักการกระจายอ านาจทางปกครอง หลักการก ากับดูแล หลักการควบคุมตรวจสอบและ
หลักความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามท่ี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดไว้โดยแยกพิจารณาได้สองกรณี คือ  
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กรณีแรก กฎหมายท่ีเกี่ยวกับรายได้ท่ีมีลักีณะเป็นการไม่เอื้อต่อความเป็น
อิสระทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังในส่วนของกฎหมายท่ีให้
อ านาจเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมาย นโยบายและวิธีการ
อุดหนุนงบประมาณให้แก่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงกฎหมายท่ีให้อ านาจในการกู้เงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภท ดังนี้ 

1. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ดังนี้ 

1.1 ปัญหาจากการก าหนดอัตราภาีีและการประเมินภาีี ท่ีไม่เป็น
ปัจจุบันและไม่สัมพันธ์กับบริบทของพื้นท่ี คือ การที่มีอัตราภาีีท่ีล้าสมัยและการมีอัตราภาีีท่ีก าหนด
ไว้เป็นอัตราเดียวกันท้ังประเทศท าให้ไม่เข้ากับสภาพของแต่ละพื้นท่ี สภาพสังคมและเศรีฐกิจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้ส่งผลต่อรายได้จากการจัดเก็บภาีีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ี
มีอัตราน้อยเกินกว่าท่ีควรจะเป็น     

1.2 ปัญหาการจัดเก็บภาีีบางประเภทมีกฎหมายก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องตราข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติก่อนจึงจะจัดเก็บได้ ซึ่งกรณีนี้เสมือนดาบ   
สองคม คือ ด้านหนึ่งอาจท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีความพร้อมสามารถจัดเก็บภาีีเพิ่มได้
โดยการตราเป็นข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติ แต่อีกด้านหนึ่งก็อาจท าให้เสียโอกาสในการจัดเก็บรายได้
เพิ่มขึ้นจากภาีีดังกล่าวหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวไม่มีความพร้อม 

1.3 ปัญหาภาีีและค่าธรรมเนียมท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ
จัดเก็บเองได้มีไม่กี่ประเภทและไม่ครอบคลุมตามสภาพของสังคมและเศรีฐกิจ ดังจะเห็นได้ว่า
กฎหมายก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเก็บภาีีได้เองเพียงแค่ ภาีีโรงเรือนและท่ีดิน      
ภาีีบ ารุงท้องท่ี ภาีีป้าย เท่านั้น ส่วนท่ีเหลือเป็นกรณีท่ีรัฐจัดเก็บให้หรือแบ่งให้ โดยปัจจุบันกฎหมาย
ยังไม่ได้ให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดเก็บรายได้อีกหลายประเภทท่ีมีท่ีมาจากฐาน
ของเศรีฐกิจในชุมชนท้องถิ่น สภาพสังคมและส่ิงแวดล้อมในชุมชนท้องถิ่น รวมถึงตามอ านาจหน้าท่ีท่ี
กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงท าให้องค์กรปกครองท้องถิ่น
เสียโอกาสในการพัฒนารายได้ในส่วนเหล่านี้ไป 
  2. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับเงินอุดหนุนขององค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น 
ดังนี้ 

2.1 ปัญหามีการปรับแก้อัตราการจัดสรรภาีีและอากร เงินอุดหนุนและ
รายได้อื่นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเดิมได้ก าหนดให้การจัดสรรภาีีและอากร เงินอุดหนุน
และรายได้อื่นในช่วงระยะเวลาไม่เกิน พ.ศ.2549 ให้คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในอัตรา      
ไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 แต่กลับมีการก าหนดให้ต้ังแต่ปีงบประมาณ พ.ศ.2550 เป็นต้นไป ให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 และโดยมี
จุดมุ่งหมายท่ีจะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพิ่มข้ึนคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล
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ในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ซึ่งการก าหนดดังกล่าวเปิดโอกาสให้รัฐบาลสามารถจัดสรรได้โดย
ความชอบธรรมในอัตราเท่าใดก็ได้ระหว่างช่วงของร้อยละ 25-35 ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลซึ่งแนวโน้ม
เป็นไปได้ท่ีอัตราการจัดสรรฯไม่น่าจะเกินกว่าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเคยได้รับมา  

2.2 ปัญหาเงินอุดหนุน ท้ังนี้พบว่าอัตราส่วนของเงินอุดหนุนท่ัวไปลดลง
อย่างต่อเนื่องมาต้ังแต่ปี 2550 เป็นต้นมา โดยไม่มีเพิ่มขึ้นอีกเลยซึ่งการท่ีเงินอุดหนุนท่ัวไปลดลงเท่ากับ
ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีเงินงบประมาณในการด าเนินการท่ีเป็นอิสระโดยแท้ลดลงไปด้วย
นอกจากนี้ต้ังแต่ปี 2551 เป็นต้นมางบอุดหนุนประเภทเงินอุดหนุนท่ัวไปก าหนดวัตถุประสงค์จะได้   
ถูกโยกมารวมอยู่ในส่วนงบอุดหนุนท่ัวไปแต่ก็พบว่าเป็นเพียงแค่วิธีการจัดหมวดของงบประมาณเท่านั้น         
แต่รายละเอียดยังคงมีเงินอุดหนุนท่ัวไปก าหนดวัตถุประสงค์ไว้อยู่เหมือนเดิม ส่วนเงินอุดหนุน    
เฉพาะกิจมีแนวโน้มสูงขึ้น โดยพบว่าต้ังแต่ปี 2553 เป็นต้นมา ยอดเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีอัตราท่ี
เพิ่มขึ้นอีกหลายเท่าตัวและมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ กรณีดังกล่าวถือว่าเป็นการการแทรกแซงความ
เป็นอิสระทางด้านการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านช่องทางการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะ
กิจ ซึ่งมีแนวโน้มเพิ่มมากขึ้นอย่างต่อเนื่องทุกปี 
   3. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ดังนี้ 

3.1 ปัญหากฎหมายท่ีให้อ านาจในการกู้เงินแก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไม่มีความสอดคล้องกัน โดยในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) ก าหนดให้ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทมีอ านาจในการกู้เงินได้เหมือนกัน แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมี
อ านาจในการกู้เงินในปัจจุบันมีเพียงแค่องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล กรุงเทพมหานครและ
เมืองพัทยาเท่านั้น องค์การบริหารส่วนต าบลไม่มีอ านาจในการกู้เงิน  

3.2 ปัญหาเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ี
ไม่มีความชัดเจนและมีลักีณะเคร่งครัดมากเกินไป ซึ่งท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีแนวทาง 
วิธีการและขั้นตอนท่ีชัดเจนในการด าเนินการกู้ 

กรณีท่ีสอง กฎหมายเกี่ยวกับรายจ่ายท่ีมีลักีณะท่ีเป็นการไม่เอื้อต่อความ
เป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้ต้ังแต่กระบวนการ
จัดท าร่างงบประมาณรายจ่าย กระบวนการพิจารณาร่างงบประมาณรายจ่าย ขั้นตอนและวิธีการใช้
จ่ายเงินงบประมาณและรวมถึงกระบวนการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ดังนี้ 

1. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับกระบวนการจัดท า การพิจารณาและการอนุมัติ
งบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

1.1 ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับกระบวนการจัดท างบประมาณรายจ่าย
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยการก าหนดให้ต้องท าตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยนั้น ซึ่งการ
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ก าหนดดังกล่าวอาจท าให้ง่ายต่อการตรวจสอบของผู้ก ากับดูแลแต่เป็นการจ ากัดอิสระทางด้านการใช้
ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการวางแผนจัดท างบประมาณ ซึ่งหากเป็นกิจกรรมหรือ
โครงการท่ีมีความจ าเป็นในพื้นท่ีแต่ไม่สอดคล้องกับหลักการและความหมายของแผนงานตามท่ี
กระทรวง มหาดไทยก าหนดก็ไม่สามารถท าได้  

1.2 ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณางบประมาณรายจ่าย
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนให้อ านาจผู้ว่าราชการจังหวัด
หรือนายอ าเภอในการต้ังคณะกรรมการขึ้นเพื่อพิจาณาหาข้อยุติความขัดแย้งและคณะกรรมการ
สามารถแก้ไขและปรับปรุงสาระส าคัญในร่างงบประมาณรายจ่ายนั้นได้ เท่ากับว่าเป็นการแทรกแซงกา
ระบวนการท างานของฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเป็นฝ่ายเสนอร่างข้อบัญญัติและ
เป็นการก้าวล่วงการตัดสินใจของสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

1.3 ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับกระบวนการอนุมัติงบประมาณรายจ่าย
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยก าหนดให้ส่งให้นายอ าเภอหรือผู้ว่าราชการจังหวัดแล้วแต่กรณี
เพื่อท าการพิจารณาและอนุมัติหรือให้ความเห็นชอบแล้วแต่กรณี (ยกเว้นกรุงเทพมหานคร) ซึ่งส่งผล
ต่อความเป็นอิสระในการตัดสินใจในการจัดการงบประมาณและการจัดท ากิจกรรมหรือโครงการต่างๆ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 

2. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินงบประมาณขององค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น โดยพบว่าในกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(ไม่รวมถึงเมืองพัทยาและ
กรุงเทพมหานคร) นอกจากไม่ได้บัญญัติรายละเอียดเกี่ยวกับการคลัง การงบประมาณ การเงิน      
การทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สิน การจ้างและการพัสดุไว้ ยังได้บัญญัติให้อ านาจแก่
รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยในการตราระเบียบหรือข้อบังคับของกระทรวงมหาดไทยท่ีว่าด้วยการคลัง 
การงบประมาณ การเงินการทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สิน การจ้างและการพัสดุ     
มาบังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังสามประเภทดังกล่าวได้ และเมื่อพิจารณาในระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยท้ังสองฉบับนั้น กลับพบว่านอกจากจะเป็นการบัญญัติเพื่อก าหนดอ านาจใน     
การก ากับดูแลเพิ่มขึ้นและเป็นการสร้างเงื่อนไข เพิ่มขั้นตอนและเป็นการตัดทอนอ านาจและความ  
เป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยแล้ว ยังเป็นการบัญญัติ
ไว้อย่างกว้างๆและเกิดปัญหาการตีความ  

3. ปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกฎหมายก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจ
ตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรวจสอบและแสดงความเห็นเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงิน การใช้
จ่ายทรัพย์สินอื่นหรือการจัดซื้อจัดจ้าง ตามแผนงาน งานหรือโครงการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเป้าหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่ ซึ่งกรณี
ดังกล่าวถือเป็นการให้อ านาจในการก้าวล่วงถึงการใช้ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ
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ด าเนินการตามหน้าท่ีท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดอิสระทางด้านการใช้จ่ายเงินและไม่เป็นไป
ตามหลักการที่กฎหมายก าหนด  

ท้ังนี้ จากกรณีปัญหาดังกล่าวส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะได้อย่างเต็มท่ีตามอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายบัญญัติให้ ไม่สามารถ
ด าเนินงานหรือด าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ได้ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยท่ีต้องการกระจายอ านาจทางปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้หลักความเป็น 
อิสระทางด้านการคลังและงบประมาณ โดยให้รัฐบาลมีอ านาจในการก ากับดูแลได้เพียงเท่าท่ีจ าเป็น
รวมถึงให้อ านาจหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีในการตรวจสอบการใช้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
ก็เพียงเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการใช้เงินซึ่งเป็นเงินของส่วนรวมอย่างคุ้มค่าและ
ก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดเท่านั้น 

   

2. ข้อเสนอแนะ 
จากปัญหาดังกล่าว คณะผู้วิจัยได้ท าการศึกีาถึงกฎหมาย ระเบียบและค าส่ัง            

ท่ีเกี่ยวข้องท้ังในส่วนของรายรับและรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พร้อมท้ังได้ท าการ
วิเคราะห์เปรียบเทียบแล้วในบทท่ี 5 คณะผู้วิจัยจึงมีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับวิธีการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับ
กฎหมาย ระเบียบและค าส่ังท่ีเกี่ยวข้องดังกล่าว โดยได้น าเสนอเป็นแผนการแก้ไขปรับปรุงเป็น 2 
ระยะ คือ แผนการแก้ไขในระยะส้ันและแผนการแก้ไขในระยะยาว โดยในข้อเสนอของคณะผู้วิจัยนั้น
ได้มุ่งเน้นให้เป็นไปตามเจตนารมณ์หลักการที่ส าคัญอันได้แก่ หลักการกระจายอ านาจ และโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งหลักการกระจายอ านาจทางการคลัง (Fiscal Decentralization)หรือหลักความเป็นอิสระ
ทางด้านการคลัง ซึ่งในท่ีนี้จะมุ่งให้เห็นถึงความส าคัญและความจ าเป็นของความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้เกิดการจัดท าบริการสาธารณะหรือการพัฒนาท่ีรวดเร็วและสามารถ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในพื้นท่ีได้อย่างแท้จริง โดยความเป็น “อิสระ” ใน
ความหมายของคณะผู้วิจัยในท่ีนี้หมายถึงความเป็นอิสระภายใต้กรอบของกฎหมายและการมีระบบ
การควบคุมดูแลและตรวจสอบท่ีชัดเจนอันมิใช่การบังคับบัญชาหรือส่ังการ รวมถึงการใช้อ านาจทาง
ตุลาการมาเป็นผู้ช้ีขาดตามหลักการแบ่งแยกอ านาจและการถ่วงดุลอ านาจตามวิธีการอันเป็นหลัก
สากล โดยมายละเอียดดังนี้ 

2.1 แผนการแก้ไขปัญหารายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ท้ังนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดต้ังขึ้นมาเพื่อให้มีความสามารถในการจัดท า

บริการสาธารณะท่ีสามารถตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นของตนได้ดีในระดับหนึ่ง ซึ่งการท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะปฏิบัติหน้าท่ีของตนเองได้ดีเพียงใดหรือไม่นั้น นอกจากจะต้องมีอ านาจ
ในการบริหารแล้วก็จะต้องมีเงินทุนท่ีเพียงพอท่ีจะจัดท าหรือจัดสรรบริการสาธารณะต่างๆในท้องถิ่น
ของตนด้วย ดังนั้นรายได้หรือรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีความส าคัญอย่างยิ่งและการ
แก้ไขปัญหากฎหมายเกี่ยวกับรายได้หรือรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงจ าเป็นต้อง
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ด าเนินการเพื่อให้การพัฒนาภายใต้หลักการกระจายอ านาจและหลักความเป็นอิสระทางด้านการคลัง
เป็นไปตามเจตนารมณ์  

2.1.1 การแก้ไขปัญหากฎหมายที่เก่ียวกับการจัดเก็บรายได้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน 

1.) แผนการแก้ไขในระยะสั้น 
(1.1) การก าหนดอัตราภาีีและการประเมินภาีีให้เป็นปัจจุบัน

และมีความสัมพันธ์กับบริบทของพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มากขึ้น ดังนี้ 
การแก้ไขราคาปานกลางตามพระราชบัญญัติภาีีบ ารุงท้องท่ี     

พ.ศ.2508 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 3 พ.ศ.2543) และแก้ไขบัญชีอัตราภาีีป้ายตามพระราชบัญญัติภาีี
ป้าย พ.ศ.2510 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2534) ให้มีอัตราท่ีสูงขึ้นตามสภาพของเศรีฐกิจใน
ปัจจุบัน นอกจากนี้ควรก าหนดให้มีอัตราท่ีมีความยืดหยุ่นได้ตามความแตกต่างของสภาพของพื้นท่ีของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยอาจก าหนดอัตราท่ีแตกต่างกันของพื้นท่ีชนบท พื้นท่ีเมือง พื้นท่ีท่ีเป็น
เขตการค้า พื้นท่ีท่ีเป็นเขตการท่องเท่ียวและพื้นท่ีท่ีเป็นเขตอุสาหกรรม เป็นต้น 

แก้ไขฐานภาีีในพระราชบัญญัติภาีีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ.2475 
(แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 5 พ.ศ.2543) ให้มีฐานภาีีท่ีกว้างขึ้น เช่น ก าหนดให้ท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างท่ีท้ิง
ไว้ว่างเปล่าหรือมิได้ท าประโยชน์จะต้องถูกเก็บภาีีในอัตราท่ีสูงกว่าอัตราปกติ เป็นต้น แก้ไขให้มีการ
ลดหย่อนและการยกเว้นภาีีลดลง รวมถึงการแก้ไขโดยเพิ่มอัตราร้อยละของค่ารายปีให้มากขึ้นตาม
สภาพของเศรีฐกิจในปัจจุบันและควรมีอัตราท่ีแตกต่างกันตามพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เช่น พื้นท่ีชนบท พื้นท่ีเมือง พื้นท่ีท่ีเป็นเขตการค้า พื้นท่ีท่ีเป็นเขตการท่องเท่ียวและพื้นท่ีท่ีเป็นเขต
อุสาหกรรม เป็นต้น 

(1.2) แก้ไขโดยการยกเลิกบทบัญญัติท่ีก าหนดให้การจัดเก็บภาีี          
บางประเภทให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องตราข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติก่อนจึงจะจัดเก็บได้  
อาทิเช่น พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) 
มาตรา 64 มาตรา 65 และมาตรา 69 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล    
พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) มาตรา 76 และมาตรา 80 พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2552) มาตรา 82 และมาตรา 83 
และในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 5         
พ.ศ.2550) มาตรา 111 มาตรา 112 และมาตรา 112 ทวิ เป็นต้น โดยบัญญัติไว้ในกฎหมายจัดต้ัง    
ให้เป็นอ านาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเก็บภาีีดังกล่าวตามอัตราท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว้โดยไม่ต้องตราเป็นข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติอีก 

(1.3) การให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดเก็บ
ภาีีประเภทใหม่ๆ ท่ีมีความสอดคล้องกับบริบทพื้นท่ี อ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  
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โดยออกเป็นพระราชบัญญัติว่าด้วยภาีีในเรื่องนั้นๆ อาทิเช่น   
ภาีีส่ิงแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ ภาีีเพื่อการพัฒนาพื้นท่ีเฉพาะ ภาีีเพื่อการศึกีา ภาีี
ทรัพย์สิน ภาีีการอยู่อาศัย รวมถึงให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเก็บภาีีเงินได้บุคคล
ธรรมดาและภาีีเงินได้ นิติบุคคลได้ในบางพื้นท่ี เช่น พื้นท่ีท่ีเป็นเขตเมือง พื้นท่ีท่ีเป็นเขตการค้า พื้นท่ี
ท่ีเป็นเขตการท่องเท่ียวหรือพื้นท่ีท่ีเป็นเขตอุสาหกรรม เป็นต้น 

โดยก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจเพิ่มขึ้นในการ
จัดเก็บรายได้จากกิจการหรือค่าธรรมเนียมอื่นๆ อาทิเช่น รายได้จากการร่วมทุนระหว่างท้องถิ่น 
รายได้จากส่วนแบ่งจากรายได้ของรัฐวิสาหกิจท่ีใช้ทรัพยากรในพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้นๆ รายได้จากค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนวิชาชีพ/กิจการต่างๆท่ีด าเนินการโดยใช้ทรัพยากรของ
ชุมชน ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนแรงงานต่างด้าว ค่าธรรมเนียมการใช้บริการสาธารณะจากแรงงานต่าง
ด้าวค่าธรรมเนียมการใช้บริการหรือค่าธรรมเนียมสนามบิน เป็นต้น 

2.) แผนการแก้ไขในระยะยาว 
(2.1) ก าหนดให้รัฐต้องจัดสรรส่วนแบ่งรายได้ให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเพิ่มขึ้นในกรณีท่ีรัฐมีการด าเนินการหรือกิจกรรมใดๆท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อท้องถิ่นหรือ
ก่อให้เกิดภาระรายค่าใช้จ่ายต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือกรณีท่ีรัฐด าเนินการหรือกิจกรรมใดๆ
และได้รับรายได้จากการด าเนินการหรือกิจกรรมเหล่านั้นโดยใช้ทรัพยากรหรือใช้ต้นทุนจากเขตพื้นท่ี
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดหรือก่อให้เกิดผลกระทบด้านรายจ่ายเกิดขึ้นกับองค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นใดรัฐจะต้องจัดสรรส่วนแบ่งรายได้เหล่านั้นให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆเพิ่มขึ้น 
ท้ังนี้เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพิ่มมากขึ้นในระยาว 

(2.2) ก าหนดเป้าหมายโดยปรับเปล่ียนโครงสร้างรายได้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจากรายได้จากภาีีอากรไปสู่การจัดเก็บรายได้ในลักีณะของค่าบริการและ
ค่าธรรมเนียมมากข้ึน และมุ่งจัดเก็บภาีีอากรหรือจัดเก็บรายได้ตามประโยชน์หรือบริการท่ีได้รับหรือ
จัดเก็บจากผู้ท่ีได้รับประโยชน์จากการด าเนินการ การใช้บริการหรือจากการพัฒนาพื้นท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น ท้ังนี้เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพิ่มมากขึ้นในระยาว 

(2.3) รวมรวมกฎหมายท่ีเกี่ยวกับรายได้หรือรายรับขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้บัญญัติอยู่ในกฎหมายฉบับเดียวกันโดยการจัดท าเป็นพระราชบัญญัติ อาทิเช่น 
พระราชบัญญัติว่าด้วยรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้เพื่อให้หลักเกณฑ์ ขั้นตอน วิธีการ
และแนวทางปฏิบัติเป็นไปในทิศทางเดียวกัน ลดปัญหาความไม่เท่าเทียมและปัญหาการตีความท่ี
แตกต่างกัน 

จากแผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได้   
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวข้างต้น ท้ังนี้ก็เพื่อให้เป็นไปตาม “หลักการกระจายอ านาจ” 
อย่างแท้จริง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง “การกระจายอ านาจทางการคลัง (Fiscal Decentralization)” ซึ่ง
ถือเป็นหลักการท่ีส าคัญหลักการหนึ่งของหลักการกระจายอ านาจท่ีได้มีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 
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ท้ังในฉบับปี 2540 และฉบับปี 2550 และเป็นหลักการส าคัญท่ีได้บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 และเหตุผลท่ีต้อง
มุ่งเน้นให้ความส าคัญกับการกระจายอ านาจทางการเงินการคลังแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นก็
เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดท าบริการสาธารณะได้อย่าง คล่องตัวและสามารถ
ตอบสนองความต้องการของคนในพื้นท่ีได้อย่างรวดเร็วและท่ัวถึง ซึ่งความเป็นอิสระทางการคลังยิ่งมี
มากเท่าใดก็ย่อมท าให้การจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินการ
ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้นเท่านั้นซึ่งตรงกับเจตนารมณ์ของการกระจายอ านาจท่ีมีมาต้ังแต่ต้น   

ท้ังนี้ ตาม “หลักการกระจายอ านาจ” ได้มุ่งเน้นถึงการมีส่วนร่วม
ของประชาชนและตามแนวคิดของ Dani  Rodrik (2007) การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน
และการกระจายอ านาจภายใต้ระบอบประชาธิปไตย เป็นกรอบแม่บทของการสร้างกฎท่ีดีและเป็น
กลไกหลักในการสร้างสังคมให้เหมาะสมกับสภาพเฉพาะของสังคมนั้นซึ่งมีความส าคัญต่อความ
เจริญเติบโตทางเศรีฐกิจอย่างมีคุณภาพ ดังนั้นจากข้อเสนอท่ีต้องการให้การก าหนดอัตราภาีีและ
การประเมินภาีีให้เป็นปัจจุบันและมีความสัมพันธ์กับบริบทของพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ให้มากขึ้นนั้น ก็เพื่อมุ่งให้ประชาชนในท้องถิ่นได้เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการพื้นท่ีของตนเองมากขึ้น
โดยผ่านระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทน ซึ่งนอกจากจะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพิ่ม
มากขึ้นเพื่อใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะแล้ว เหตุผลท่ีส าคัญคือเพื่อให้การพัฒนารายได้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีความสัมพันธ์กับสภาพของสังคมและเศรีฐกิจของแต่ละพื้นท่ี ซึ่งเป็นปัจจัย
ส าคัญในการเจริญเติบโตทางเศรีฐกิจอย่างมีคุณภาพ 

 และจากข้อเสนอท่ีต้องการให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการจัดเก็บภาีีประเภทใหม่ๆท่ีมีความสอดคล้องกับบริบทพื้นท่ี  อ านาจหน้าท่ีและความ
รับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการเสนอให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจเพิ่มขึ้น
ในการจัดเก็บรายได้จากกิจการหรือค่าธรรมเนียมอื่นๆ ท้ังนี้เพื่อให้เป็นไปตามหลักการส าคัญ คือ 
“หลักใครได้ประโยชน์คนนั้นต้องจ่าย” ซึ่งเป็นหลักการท่ีมุ่งให้ผู้ท่ีได้รับประโยชน์จากการบริการหรือ
ได้รับประโยชน์จากการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐต้องร่วมแสดงความรับผิดชอบโดยการจ่ายค่าใช้
บริการหรือค่าใช้หรือได้ประโยชน์จากบริการสาธารณะเหล่านั้น โดยการสร้างเครื่องมือให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการด าเนินการดังกล่าว ซึ่งก็คือการเพิ่มอ านาจในการจัดเก็บภาีีท่ีหลากหลาย
และครอบคลุมมากขึ้น ซึ่งหลักการนี้จะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเก็บเกี่ยวความ
รับผิดชอบจากผู้ท่ีได้ใช้ประโยชน์จากการจัดท าบริการสาธารณะต่างๆในท้องถิ่นนั้นๆและสามารถ
น ามาแปรสภาพเป็นบริการสาธารณะต่างๆต่อไปได้อีก ซึ่งวิธีการดังกล่าวนอกจากจะท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถใช้เงินงบประมาณท่ีได้รับจากผู้ท่ีอยู่ในท้องถิ่นนั้นๆได้อย่างเต็มเม็ดเต็ม
หน่วยแล้ว ยังเป็นการใช้เงินจากชุมชนเพื่อประโยชน์ของชุมชนโดยแท้และท าให้คนท่ีได้ประโยชน์และ
ต้องจ่ายสามารถได้รับประโยชน์คืนจากท่ีตนเองได้จ่ายไปแล้วได้  
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2.1.2 การแก้ไขปัญหากฎหมายที่เก่ียวกับเงินอุดหนุนขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน 

1.) แผนการแก้ไขในระยะสั้น 
 (1.1) ปรับแก้อัตราการจัดสรรภาีีและอากร เงินอุดหนุนและ

รายได้อื่นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการจัดสรรหรือ 
การอุดหนุนงบประมาณจากรัฐบาลเพิ่มข้ึน แก้ไขบทบัญญัติในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) 
มาตรา 30(4) โดยก าหนดให้การจัดสรรภาีีและอากร เงินอุดหนุนและรายได้อื่นให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล   
ไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ภายในปี 2561 โดยอาจก าหนดให้เป็น 2 ช่วง อาทิเช่น ต้ังแต่ปีงบประมาณ 
พ.ศ.2559 เป็นต้นไป ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิ   
ของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 30 และให้เพิ่มขึ้นเป็นไม่น้อยกว่าร้อยละ 30 ภายในปีงบประมาณ   
พ.ศ.2560 เป็นต้น 

(1.2) ก าหนดประเภทของเงินอุดหนุนตามลักีณะของการใช้เงิน
และวัตถุประสงค์ท่ีแท้จริงเพื่อให้เกิดความชัดเจนในการใช้งบประมาณ โดยแยกเงินอุดหนุนท่ัวไป
ก าหนดวัตถุประสงค์ออกจากเงินอุดหนุนท่ัวไป โดยให้มีเงินอุดหนุน 3 ประเภทดังเดิม คือ เงินอุดหนุน
ท่ัวไป เงินอุดหนุนท่ัวไปก าหนดวัตถุประสงค์และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ พร้อมท้ังก าหนดให้กรณีท่ีเงิน
เงินอุดหนุนท่ัวไปก าหนดวัตถุประสงค์และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจท่ีเหลือจากการใช้ในกิจกรรมหรือ
โครงการท่ีก าหนดนั้นตกเป็นเงินอุดหนุนท่ัวไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ และก าหนดให้
กรณีท่ีเงินอุดหนุนท่ัวไปก าหนดวัตถุประสงค์ไม่เพียงพอหรือโอนมาล่าช้ากว่าท่ีประมาณการไว้ให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถยืมเงินรายได้ท่ีจัดเก็บเองหรือเงินอุดหนุนท่ัวไปมาทดรองจ่ายก่อน
ได้และก าหนดให้รัฐต้องโอนเงินอุดหนุนท่ัวไปก าหนดวัตถุประสงค์ใช้ คืนให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้นเต็มจ านวน 

2.) แผนการแก้ไขในระยะยาว 
ท้ังนี้ เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถพึ่งตนเองได้ใน

ระยะยาวและมีความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณอย่างเต็มท่ีตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญในการกระจายอ านาจทางปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากจ าเป็นต้อง
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพึ่งพาเงินรายได้ท่ีจัดเก็บเองเป็นหลักให้มากขึ้นขณะเดียวกันต้อง
พยายามลดการพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐให้น้อยลง ดังนี้ 

(2.1) ปรับแก้อัตราการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น โดยปรับลดจ านวนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจให้น้อยลงให้มากท่ีสุด โดยอาจต้องก าหนดให้
เหลือเพียงไม่เกินร้อยละ 5 ของจ านวนเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังหมด และเงิน
อุดหนุนท่ัวไปก าหนดวัตถุประสงค์นอกจากต้องเพียงพอต่อภารกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
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รับผิดชอบแล้วโดยอาจต้องก าหนดให้เหลือเพียงไม่เกินร้อยละ 30 ของจ านวนเงินอุดหนุนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมด โดยให้เงินอุดหนุนท่ัวไปมีอัตราอยู่ท่ีประมาณร้อยละ 65 ของจ านวนเงิน
อุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมด 

(2.2) เงินอุดหนุนท่ัวไปท่ีมีอัตราอยู่ท่ีประมาณร้อยละ 65 ของ
จ านวนเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังหมด ควรก าหนดหลักเกณฑ์การอุดหนุนเงิน
อุดหนุนท่ัวไปให้ผูกโยงกับความพยายามและความสามารถในการจัดเก็บรายได้ด้วยตนเองขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเพิ่มมากขึ้นโดยอาจก าหนดไว้ท่ีประมาณร้อยละ 10 ของอัตราส่วนของเงิน
อดุหนุนท่ัวไปท่ีมีอยู่ในจ านวนเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมด โดยมีคณะกรรมการ
จัดสรรเงินอุดหนุน เป็นผู้พิจารณา 

ท้ังนี้ อ านาจทางการคลังท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีเป็นของ
ตนเองนั้นท าให้มีอิสระในการตัดสินใจเลือกผลิตบริการสาธารณะต่างๆเพื่อท้องถิ่นของตนเอง ถ้าหาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีรายได้เป็นของตนเองหรือรายได้ท่ีไม่เพียงพอในการจัดท าบริการ
สาธารณะแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะต้องรับเงินอุดหนุนจากรัฐอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ การท่ี
ต้องพึ่งพาเงินช่วยเหลือจากรัฐก็มักจะต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขท่ีรัฐบาลก าหนดให้และท าให้ขาดอิสระใน     
การตัดสินใจของตนเอง ในท่ีสุดก็จะน าไปสู่ความล้มเหลวต่อการพัฒนาการปกครองตนเองของ  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักกระจายอ านาจการปกครอง 

ดังนั้น จากแผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับเงินอุดหนุนของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวข้างต้น ท้ังนี้ก็เพื่อให้เป็นไปตาม “หลักการกระจายอ านาจทาง
ปกครอง” ท่ีก าหนดไว้ท้ังในรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 และฉบับปี 2550 โดยเฉพาะการก าหนดให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระตาม “หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่น” ซึ่งความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณคือตัวช้ีวัดความเป็นอิสระ
ตามหลักดังกล่าวและเงินอุดหนุนของรัฐก็มีผลต่อท้ังการกระจายอ านาจและความเป็นอิสระทางด้าน
การคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยเช่นกัน 

ท้ังนี้ จากข้อเสนอในการปรับแก้อัตราการจัดสรรภาีีและอากร 
เงินอุดหนุนและรายได้อื่นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการก าหนดประเภทของเงินอุดหนุน
ตามลักีณะของการใช้เงินและวัตถุประสงค์ท่ีแท้จริงนั้นนอกจากจะเป็นการเพิ่มรายได้ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้สามารถน าไปจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าท่ีและความต้องการ
ของชุมชนตามหลักการกระจายอ านาจแล้วยังเป็นการเพิ่มความเป็นอิสระทางด้านการคลังและ
งบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกด้วย นอกจากนี้ยังท าให้เกิดความต่อเนื่องของการ
กระจายอ านาจโดยเป็นไปตาม “แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 
ท่ีได้ระบุไว้ในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) ท่ีก าหนดให้รัฐต้องจัดให้มีการพัฒนาการ
กระจายอ านาจเพิ่มข้ึนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างต่อเนื่องและก าหนดให้มีกฎหมายก าหนด
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แผนและขั้นตอนการกระจายอาจท่ีอย่างน้อยต้องมีสระส าคัญประการหนึ่ง คือ การจัดสรรสัดส่วน 
ภาีีและอากรระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยค านึงถึงอ านาจหน้าท่ีของรัฐกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองเป็นส าคัญ รวมท้ังค านึงถึงการ
กระจายอ านาจเพิ่มข้ึนตามล าดับความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ 

2.1.3 การแก้ไขปัญหากฎหมายที่เก่ียวกับการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน 

1.) แผนการแก้ไขในระยะสั้น 
(1.1) แก้ไขกฎหมายจัดต้ังให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุก

ประเภทสามารถกู้เงินได้ตามท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย 
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549) โดยแก้ไข   
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6         
พ.ศ.2552) ในมาตรา 83 โดยตัดบทบญัญัติในวรรคสองออก  

(1.2) เพิ่มบทบัญญัติในกฎหมายจัดต้ังให้อ านาจแก่องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบลสามารถกู้เงินจากต่างประเทศได้  

(1.3) เพิ่มบทบัญญัติให้ในพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) ให้อ านาจแก่องค์การบริหารส่วน
ต าบลสามารถออกพันธบัตรได้ 

2.) แผนการแก้ไขในระยะยาว 
 (2.1) ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการการกู้เงินและการออกพันธบัตร

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีเป็นมาตรฐานกลางท่ีองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นทุกประเภทสามารถน าไปปฏิบัติได้ โดยให้ก าหนดวัตถุประสงค์ เงื่อนไข กรอบเพดาน 
ระยะเวลาและการรายงานข้อมูลการกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นต้น โดยให้มีรายละเอียด
ดังกล่าวครบถ้วนภายในกฎหมายหรือระเบียบเดียวเพื่อให้ง่ายต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ 
ถือปฏิบัติ นอกจากนี้ควรจัดท าคู่มือหรือแนวทางปฏิบัติอย่างเป็นทางการท่ีมีรายละเอียดครอบคลุม 
ทุกขั้นตอนอย่างชัดเจน ท้ังนี้เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีแนวทางในการปฏิบัติเป็นมาตรฐาน
เดียวกันและป้องกันการท่ีต้องตีความท่ีอาจคลาดเคล่ือนและไม่เป็นธรรมได้ 

(2.2) ก าหนดให้มีกฎหมายท่ีว่าด้วยการรายงานข้อมูลการเงินการ
คลังและข้อมูลหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อบังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกแห่ง 
ท่ีต้องการกู้เงินหรือออกพันธบัตร ท้ังนี้เพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบและการก ากับดูแลสถานะ
ทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ท้ังนี้ หลักการส าคัญของการกระจายอ านาจทางการคลัง (Fiscal 
Decentralization) ท่ีเป็นกระบวนการท่ีรัฐบาลกลางมอบหมายอ านาจหน้าท่ี (Authority) และความ
รับผิดชอบ (Responsibility) ให้แก่รัฐบาลท้องถิ่น การมอบหมายดังกล่าวรวมถึงอ านาจในการก าหนด
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รายรับ รายจ่าย การกู้ยืม และนโยบายการคลังอื่นๆด้วยนั้น โดยลักีณะส าคัญของการกระจายอ านาจ
ทางการคลังถือว่าการเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าถึงแหล่งเงินทุนอย่างเพียงพอโดย
การกู้ยืมหรือการออกพันธบัตรนั้นเป็นลักีณะส าคัญอีกประการหนึ่ง  

โดยจากแผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการกู้ยืมเงินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท่ีเสนอให้แก้ไขกฎหมายจัดต้ังให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภท
สามารถกู้เงินและออกพันธบัตรได้นั้น ได้ยึดตามแนวคิดและหลักการ “การกระจายอ านาจทางการ
คลัง (Fiscal Decentralization)” และ “หลักการก่อหนี้ของภาครัฐ” ซึ่งตามแนวคิดและหลักการ
ดังกล่าวถือว่าการกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นหนึ่งในดัชนีท่ีสามารถช้ีวัดความก้าวหน้า
ของนโยบายการกระจายอ านาจการคลังของประเทศก าลังพัฒนาหรือประเทศเศรีฐกิจใหม่ได้    
เพราะถือเป็นสัญญาณของความเข้มแข็งและการมีวินัยทางการเงินการคลัง  ท่ีดีขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีเครื่องมือท่ีจะบริหารจัดการทางการคลังได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ  

นอกจากนั้น ตามแผนการแก้ไขปัญหากฎหมายดังกล่าวยังท าให้
เป็นไปตามท่ีได้ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่     
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2549)  คือ การก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทมีอ านาจในการกู้เงินและอาจมีรายรับจากการจ าหน่ายพันธบัตร ได้
เหมือนกัน  

2.2 แผนการแก้ไขปัญหารายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
หลักการกระจายอ านาจทางด้านงานการคลัง (Fiscal Decentralization) ท า

ให้ท้องถิ่นสามารถมีรายได้ของตนเองท่ีจะจัดท าบริการสาธารณะเพื่อให้ท้องถิ่นสามารถน ารายได้    
มาใช้จ่ายอย่างมีประสิทธิภาพและเป็นไปโดยประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนในท้องถิ่น จึงจ าเป็นต้องมี        
การบริหารงานคลังของท้องถิ่นซึ่งจะเป็นกระบวนการท่ีเกี่ยวกับการหารายได้และการใช้จ่ายรายได้ 
เพื่อจัดท าบริการสาธารณะ และการด าเนินงานต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องอยู่ภายใต้
หลักการควบคุมและตรวจสอบไปด้วย ซึ่งกระบวนการท่ีเกี่ยวกับรายจ่ายของท้องถิ่นถือว่ามี
ความส าคัญอย่างมากท้ังในแง่ของการตรวจสอบและในแง่ของความเป็นอิสระท่ีจะท าให้การพัฒนา
เป็นไปตามหลักการกระจายอ านาจ 

2.2.1 การแก้ไขปัญหากฎหมายที่เก่ียวกับกระบวนการจัดท า การพิจารณา
และการอนุมัติงบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

1.) แผนการแก้ไขในระยะสั้น 
(1.1) แก้ ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับกระบวนการจัดท าร่าง

งบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
แก้ไขบทบัญญัติในกฎหมายจัดต้ัง ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
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(แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล     
พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2552) โดยให้อ านาจรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยในการออก
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อใช้เป็น
แนวทางส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ
ด าเนินการจัดท างบประมาณด้วยความเหมาะสมและชอบด้วยกฎหมายได้เอง โดยอาจน าเอา
หลักเกณฑ์ในระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมา
เป็นแนวปฏิบัติ ท้ังนี้เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดท าร่างงบประมาณรายจ่ายได้       
อย่างเหมาะสมตามบริบทขององค์กร พื้นท่ีและงบประมาณของตนเองได้ 

(1.2) แก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาร่าง
งบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

โดยแก้ไขบทบัญญัติในกฎหมายจัดต้ัง ได้แก่ พระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) และพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) โดยยกเลิกบทบัญญัติในกฎหมายจัดต้ังใน
การให้อ านาจแก่นายอ าเภอหรือผู้ว่าราชการจังหวัดในการแต่งต้ังคณะกรรมการร่วมเพื่อพิจารณาหา
ข้อยุติความขัดแย้งในสาระส าคัญในร่างข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และเพิ่มบทบัญญัติในกฎหมายจัดต้ังดังกล่าวโดยให้เป็นอ านาจของนายกฯและ         
สภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการแต่งต้ังคณะกรรมการร่วมเพื่อพิจารณาหาข้อยุติความขัดแย้ง 
ในสาระส าคัญในร่างข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และก าหนดให้นายกฯและสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการ
ดังกล่าว หากฝ่าฝืนให้เป็นอ านาจของผู้ก ากับดูแลในการฟ้องศาลปกครองเพื่อให้มีค าส่ังให้นายกฯ   
พ้นออกจากต าแหน่งหรือมีค าส่ังให้ยุบสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อไป ท้ังนี้เพื่อให้เป็นไปตาม
หลักการกระจายอ านาจทางปกครอง หลักความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณ  

(1.3) แก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการอนุมัติงบประมาณรายจ่าย
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

โดยแก้ไขบทบัญญัติในกฎหมายจัดต้ัง ได้แก่ พระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ.2496 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหาร     
ส่วนต าบล พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
เมืองพัทยา พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2552) โดยยกเลิกบทบัญญัติในการให้อ านาจแก่
นายอ าเภอหรือผู้ว่าราชการจังหวัดในการอนุมัติหรือให้ความเห็นชอบในร่างข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติ
เกี่ยวกับงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าว  
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และเพิ่มบทบัญญัติโดยให้เป็นอ านาจของนายกองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการลงนามประกาศใช้ร่างข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติเกี่ยวกับงบประมาณขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้เลย โดยก าหนดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าท่ีเพียงให้ส่งส าเนาเรื่องแจ้งไปยัง
นายอ าเภอหรือผู้ว่าราชการจังหวัดเพื่อทราบ พร้อมท้ังก าหนดให้นายอ าเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือ
รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจในการตรวจสอบ ให้ค าแนะน าและรวมถึงมีอ านาจฟ้องศาล
ปกครองได้ในกรณีท่ีพบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้ปฏิบัติการให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย
หรือกระท าการอันอาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อรัฐหรือประชาชนโดยส่วนรวม หรือให้ศาลปกครองมี
ค าส่ังยกเลิกเพิกถอนร่างข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติเกี่ยวกับงบประมาณขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้ในกรณีท่ีกระบวนการจัดท าและการพิจารณาไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

2.) แผนการแก้ไขในระยะยาว 
(2.1) รวบรวมกฎหมายท่ีเกี่ยวกับกระบวนการจัดท า การพิจารณา

และการอนุมัติงบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้บัญญัติอยู่ในกฎหมายฉบับ
เดียวกันโดยการจัดท าเป็นพระราชบัญญัติ อาทิเช่น พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดท าข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้เพื่อให้หลักเกณฑ์ ขั้นตอน วิธีการ         
การตรวจสอบและแนวทางปฏิบัติในการจัดท า การพิจารณาและการอนุมัติงบประมาณรายจ่าย    
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทเป็นไปในทิศทางเดียวกัน ลดปัญหาความไม่เท่าเทียมและ
ปัญหาการตีความท่ีแตกต่างกัน 

(2.2) จัดต้ังหน่วยงาน อาทิเช่น “คณะกรรมการตรวจทาน
ข้อบัญญัติ ข้อบังคับและระเบียบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ขึ้น โดยก าหนดให้มีอ านาจหน้าท่ี
ในการตรวจสอบตรวจทานความถูกต้องและความชอบด้วยกฎหมาย พร้อมท้ังให้ค าแนะน า ค าปรึกีา 
ข้อเสนอแนะและให้การรับรองแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกี่ยวกับบทบัญญัติของข้อบัญญัติ/    
เทศบัญญัติ ข้อบังคับและระเบียบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้เพื่อให้ข้อบัญญัติ/เทศบัญญัติ 
ข้อบังคับและระเบียบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีประกาศใช้มีมาตรฐานท่ีถูกต้องและชอบด้วย
กฎหมายและมีมาตรฐานเดียวกันท่ัวประเทศ 

ท้ังนี้ ตามจากแนวคิดในการกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีองค์ประกอบหนึ่งท่ีส าคัญซึ่งขาดไม่ได้ก็คือ “ความเป็นอิสระทางการ
คลัง” ท้ังในการจัดท างบประมาณ การจัดเก็บภาีีและการแสวงหารายได้อื่นๆ โดยการกระจาย
อ านาจการปกครองจะถือว่าเป็นการกระจายอ านาจท่ีแท้จริงหรือไม่ จะต้องพิจารณาถึงการกระจาย
อ านาจทางการคลังควบคู่ไปด้วย  

ดังนั้น จากแผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับกระบวนการ
จัดท าการพิจารณาและการอนุมัติงบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าว     
ท้ังนี้เพื่อให้เป็นไปตามหลักการกระจายอ านาจทางปกครองท่ีต้องการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะในชุมชนได้โดยสามารถตอบสนองความต้องการของชุมชนได้อย่าง
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แท้จริง เพื่อให้เป็นไปตาม “หลักความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น” ท่ีต้องการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความคล่องตัวและสามารถบริหารจัดการได้
อย่างรวดเร็วและทันต่อความต้องการของชุมชน และให้ราชการส่วนกลางมีหน้าท่ีก ากับดูแลอย่าง
แท้จริงโดยการแนะน า ตรวจสอบ มิใช้การส่ังการหรือบังคับบัญชา และเพื่อให้เป็นไปตาม “หลักการ
กระจายอ านาจ” ท่ีได้กระจายอ านาจบริหารและอ านาจนิติบัญญัติบางส่วนมาให้แก่สภาองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้นแนวทางการแก้ไขปัญหาดังกล่าวจึงมุ่งให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
หลักการดังกล่าว นอกจากนี้ยังเป็นไปตาม “หลักการแบ่งแยกอ านาจ” และ “หลักการถ่วงดุลอ านาจ” 
โดยให้องค์กรตุลาการซึ่งใช้อ านาจตุลาการเป็นผู้ตัดสินช้ีขาดในกรณีท่ีมีการพบว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้กระท าผิดกฎหมายหรือเกิดข้อพิพาทกันขึ้นระหว่างหน่วยงานหรือองค์กร 

2.2.2 แผนการแก้ไขปัญหากฎหมายที่เก่ียวกับการใช้จ่ายเงินงบประมาณ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

1.) แผนการแก้ไขในระยะสั้น 
โดยแก้ไขบทบัญญัติในกฎหมายจัดต้ัง ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 4 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496     
(แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล      
พ.ศ.2537 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 6 พ.ศ.2552) โดยก าหนดให้อ านาจรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย     
ในการออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการคลัง การงบประมาณ การเงิน การทรัพย์สิน      
การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สิน การจ้างและการพัสดุเพื่อใช้เป็นแนวทางส าหรับองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น และก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจในการออกข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติ
และระเบียบหรือข้อบังคับว่าด้วยด้วยความการคลัง การงบประมาณ การเงิน การทรัพย์สิน การจัดหา
ผลประโยชน์จากทรัพย์สิน การจ้างและการพัสดุได้เองโดยเหมาะสมและชอบด้วยกฎหมาย โดยอาจ
น าเอาหลักเกณฑ์ในระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเรื่องดังกล่าวมาเป็นแนวปฏิบัติ  

และให้เพิ่มบทบัญญัติในกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ทุกประเภท โดยบัญญัติให้อ านาจแก่นายอ าเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย
ในการตรวจสอบ ให้ค าแนะน าและรวมถึงให้มีอ านาจฟ้องศาลปกครองได้ในกรณีท่ีพบว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้ปฏิบัติการให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือกระท าการอันอาจก่อให้เกิด
ความเสียหายต่อรัฐหรือประชาชนโดยส่วนรวมได้ 

 2.) แผนการแก้ไขในระยะยาว 
รวมรวมกฎหมายท่ีเกี่ยวกับรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ให้บัญญัติอยู่ในกฎหมายฉบับเดียวกันโดยการจัดท าเป็นพระราชบัญญัติ อาทิเช่น พระราชบัญญัติว่า
ด้วยรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้เพื่อให้หลักเกณฑ์ ขั้นตอน วิธีการและแนวทาง
ปฏิบัติในการใช้จ่ายเงินงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปในทิศทางเดียวกัน         
ลดปัญหาความไม่เท่าเทียมและปัญหาการตีความท่ีแตกต่างกัน ท้ังนี้อาจรวมกับกรณีของรายได้เป็น
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กฎหมายฉบับเดียวกันโดยเป็นพระราชบัญญัติว่าด้วยรายได้และรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นก็ได้ 

จากแผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินงบประมาณ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าว ท้ังนี้นอกจากท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถใช้จ่าย
งบประมาณได้อย่างเหมาะสมตามอ านาจหน้าท่ีและมีความเป็นอิสระตาม “หลักความเป็นอิสระ
ทางด้านการคลังและงบประมาณ” ท่ีก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแล้ว ข้อเสนอท่ีให้เพิ่มบทบัญญัติท่ีระบุ
ชัดลงไปในกฎหมายจัดต้ังเลยว่าให้อ านาจแก่ผู้ก ากับดูแลในการตรวจสอบ ให้ค าแนะน าและรวมถึงให้
มีอ านาจฟ้องศาลปกครองได้ในกรณีท่ีพบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้ปฏิบัติการให้เป็นไปโดย
ชอบด้วยกฎหมายหรือกระท าการอันอาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อรัฐหรือประชาชนโดยส่วนรวมได้
นั้น เพื่อให้เป็นไปตาม “หลักการก ากับดูแล” อย่างแท้จริง ไม่ใช่การบังคับบัญชาหรือส่ังการ รวมถึง
เพื่อให้เป็นไปตาม “หลักแบ่งแยกอ านาจ” และ “หลักการถ่วงดุลอ านาจ” ซึ่งให้องค์กรตุลาการซึ่งใช้
อ านาจตุลาการมาเป็นผู้ท าหน้าท่ีช้ีขาดกรณีพิพาท 

2.2.3 แผนการแก้ไขปัญหากฎหมายที่เก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้
จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

1.) แผนการแก้ไขในระยะสั้น 
(1.1) ก าหนดให้ผลของการตรวจสอบในกรณีท่ีการรับจ่าย การใช้

จ่ายเงินและทรัพย์สินอื่นไม่เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่     
และกรณีการใช้จ่ายเงิน การใช้จ่ายทรัพย์สินอื่นหรือการจัดซื้อจัดจ้างตามแผนงานงานหรือโครงการ
เป็นไปตามวัตถุประสงค์เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเป้าหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่นั้น เป็นคนละ
กรณีและให้มีผลทางกฎหมายท่ีแตกต่างกัน   

(1.2) ก าหนดให้กรณีท่ีคณะกรรมการพิจารณาผลการตรวจสอบ
แล้วปรากฏว่ามีข้อบกพร่องในกรณีการใช้จ่ายเงิน การใช้จ่ายทรัพย์สินอื่นหรือการจัดซื้อจัดจ้างตาม
แผนงานงานหรือโครงการไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ ไม่เป็นไปโดยประหยัด ไม่ได้ผลตามเป้าหมาย
หรือไม่มีผลคุ้มค่า ให้คณะกรรมการท าการรวบรวมเรื่องดังกล่าวและท าเป็นข้อเสนอไปยังกระทรวง 
เจ้าสังกัด กรมหรือผู้ควบคุมก ากับหรือผู้รับผิดชอบของหน่วยรับตรวจเพื่อให้ท าการรวบรวมและ
พิจารณาด าเนินการวางมาตรการในการป้องกันและแก้ไขต่อไป 

(1.3) ก าหนดให้กรณีท่ีส านักงานตรวจเงินแผ่นดินได้รับค าช้ีแจงข้อ
ทักท้วงจากหน่วยงานรับตรวจแล้ว เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินคณะกรรมการอาจพิจารณาน าเรื่อง
ดังกล่าวพร้อมพยานหลักฐานท่ีเกี่ยวข้องฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อให้มีค าส่ังอย่างหนึ่งอย่างใดตามควร
แก่กรณีได้ 

2.) แผนการแก้ไขในระยะยาว 
(2.1) จัดต้ัง “แผนกคดีวินัยทางบัญชี งบประมาณการเงินและ   

การคลัง” ขึ้น เป็นแผนกหนึ่งในศาลปกครอง ท้ังนี้เพื่อท าหน้าท่ีให้ความเห็นและวินิจฉัยคดีท่ีเกี่ยวกับ
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วินัยทางบัญชี งบประมาณการเงินและการคลังของหน่วยงานต่างๆของรัฐ ซึ่งรวมถึงองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด้วย 

(2.2) ก าหนดให้ผู้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งได้แก่ 
นายอ าเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัดและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและผู้ตรวจสอบองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นซึ่งได้แก่ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน มีหน้าท่ีเพียงแค่การก ากับดูแลโดยการให้ค าปรึกีา 
แนะน า ติดตาม และตรวจสอบการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น โดยหากพบว่า  
มีการกระท าผิดกฎหมาย ระเบียบ หลักเกณฑ์หรือวิธีการใดอันท าให้การกระท านั้นไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เป็นการก่อหรืออาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่องค์กร ประชาชน สังคมหรือประเทศชาติ   
ให้ผู้ก ากับดูแลหรือผู้ตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีตรวจสอบพบน าเรื่องดังกล่าวพร้อมท้ัง
พยานหลักฐานต่างๆท่ีเกี่ยวข้องไปฟองศาลปกครองในแผนกคดีวินัยทางบัญชี งบประมาณ การเงิน
และการคลัง ท้ังนี้ เพื่อให้เป็นไปตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ หลักการถ่วงดุลอ านาจ หลัก
ประชาธิปไตย หลักแห่งความยุติธรรม หลักการก ากับดูแล หลักการกระจายอ านาจทางปกครองและ
หลักความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ท้ังนี้จากแผนการแก้ไขปัญหากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบ
การใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าว นอกจากท าให้การบริหารจัดการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปตาม “หลักการกระจายอ านาจ” และ “หลักความเป็นอิสระทางด้านการ
คลังและงบประมาณ” แล้ว ข้อเสนอท่ีให้อ านาจแก่ผู้ก ากับดูแลในการตรวจสอบ ให้ค าแนะน าและ
รวมถึงให้มีอ านาจฟ้องศาลปกครองได้ในกรณีท่ีพบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้ปฏิบัติการให้
เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือกระท าการอันอาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อรัฐหรือประชาชนโดย
ส่วนรวมได้ รวมถึงการเสนอให้มีการจัดต้ัง “แผนกคดีวินัยทางบัญชี งบประมาณการเงินและการคลัง” 
ขึ้น เป็นแผนกหนึ่งในศาลปกครองเพื่อท าหน้าท่ีให้ความเห็นและวินิจฉัยคดีท่ีเกี่ยวกับวินัยทางบัญชี 
งบประมาณการเงินและการคลังของหน่วยงานต่างๆของรัฐซึ่งรวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย
นั้น เพื่อให้เป็นไปตาม “หลักการก ากับดูแล” อย่างแท้จริง ไม่ใช่การบังคับบัญชาหรือส่ังการ รวมถึง
เพื่อให้เป็นไปตาม “หลักแบ่งแยกอ านาจ” และ “หลักการถ่วงดุลอ านาจ” ซึ่งให้องค์กรตุลาการซึ่งใช้
อ านาจตุลาการมาเป็นผู้ท าหน้าท่ีช้ีขาดกรณีเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณขึ้น 
  ท้ังนี้ เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาระยะยาวแบบครบทุกประเด็นท้ังรายได้ รายจ่าย 
อ านาจหน้าท่ี การก ากับดูแลและความเป็นอิสระทางในด้านต่างๆควรมีการจัดท า “ประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ขึ้นด้วย โดยบัญญัติให้ครบทุกเรื่องท่ีเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไว้ในกฎหมายฉบับเดียว และอาจจะจัดท ากฎหมายล าดับรองเพื่อมาบังคับใช้ในการปฏิบัติงานต่อไป  
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กับการกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น. 
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สถาพร เริงธรรม. (ม.ป.ป). มาตรการต่อต้านการคอร์รัปช่ัน กับการคอร์รัปช่ันเชิงนโยบาย. 
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สาธารณะ.มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2555. 
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พระราชบัญญัติภาษีป้ายตามพระราชบัญญัติภาษีป้าย พ.ศ.2510 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ.2534) 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2541 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและ   
การตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547  
และระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2535         

(แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 9 พ.ศ.2553) 
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