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บทคัดย่อ

บทความนี้้�มีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อศึึกษา หลัักความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

ในระบบกฎหมายไทยที่่�มีีความสำคััญต่่อการกระจายอำนาจ ด้้วยหลัักการดัังกล่่าวจะทำให้้องค์์กร

ปกครองส่ว่นท้องถิ่่�นมีีอิสระในการบริหิารองค์ก์ร บริหิารงานบุคคล รวมถึงึการบริหิารทางด้้านการ

เงิิน อัันจะส่่งผลให้้เกิิดความคล่่องตััวในการดำเนิินการหรืือจััดทำบริิการสาธารณะแก่่ประชาชน 

ในท้้องถิ่่�น 

บทความนี้้�กระทำโดยวิิธีีการศึึกษาเอกสารปฐมภููมิิทางกฎหมาย ได้้แก่่ บทบััญญััติิของ

รัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พระราชบััญญััติ ิกฎหมายลำดัับรองที่่�เกี่่�ยวข้้อง รวมถึึงกฎหมาย

ของต่่างประเทศ และเอกสารทุุติิยภููมิิทางกฎหมาย ได้้แก่่ หนัังสืือและตำราทางนิิติิศาสตร์์ และ

รายงานของหน่่วยงานราชการ เพื่่�อวิิเคราะห์์และให้้ข้้อเสนอแนะเพื่่�อนำไปสู่่�การปรัับปรุุงกฎหมาย

ที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกับัหลักัความเป็น็อิสิระขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น โดยผลการศึึกษาพบว่า่ แม้ห้ลักั

ความเป็น็อิสิระขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นจะได้้รับัการรับัรองไว้ใ้นระบบกฎหมายไทย อย่า่งไร

ก็ต็ามยัังปรากฏความไม่่ชัดัเจนของหลักัการดัังกล่่าว รวมถึึงมาตรการทางกฎหมายที่่�เป็็นอุปสรรคต่่อ
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หลัักความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ได้้แก่่ การกำกัับดููแลโดยผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด 

การตรวจสอบโดยองค์์กรภายนอก และความไม่่ชัดัเจนด้้านภารกิจิขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้องถิ่่�น

คำสำคััญ : การกระจายอำนาจ, ความเป็็นอิิสระ, องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 

Abstract 

This academic article has the objective to study the principle of local  

autonomy of the local administrative organisations in the Thai legal system. 

The principle of local autonomy is important to the decentralisation movement  

because the local administrative organisations shall have the autonomy to manage 

their organisation, human resources, and budgets. In consequence, this can provide 

the expedition for organizing and managing public services to the local population.  

This article was committed by using the literature review method from 

both primary legal documents such as the Constitution, legal legislations, relative 

regulations, and laws in other countries, and secondary legal documents such as 

legal textbooks and official reports provided by administrative authorities in order  

to analyze and offer suggestions for amending the laws concerning the local  

autonomy of the local administrative organisations. The results of the study found 

that the principle of local autonomy of the local administrative organisations has 

been stipulated in the Thai legal system. However, there are the ambiguity of 

the principle and legal measures impeding the mentioned principle such as the  

prefectural control, the control committed by another organisation, as well as the 

ambiguity of the local competencies.   

Keywords: Decentralisation, Local Autonomy, Local Administrative Organisations
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1. บทนำ

การกระจายอำนาจ (Décentralisation) คืือ วิิธีีการหนึ่่�งที่่�รััฐมอบอำนาจการปกครอง
และการจััดทำบริิการสาธารณะบางประการให้้องค์์กรอื่่�นนอกจากองค์์กรของรััฐส่่วนกลาง1 โดยมีี
การมอบความเป็็นอิิสระในการปกครองตนเอง ทำให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นมีีความเป็็นอิิสระ 
ทั้้�งในด้้านการบริิหารองค์์กร การบริิหารงานบุคคล การคลังัขององค์์กร รวมถึึงการจััดทำบริิการ
สาธารณะที่่�อยู่่�ภายในขอบอำนาจของตน 

การกระจายอำนาจทำให้้การดำเนิินการของฝ่่ายปกครองและการจััดทำบริิการสาธารณะ
มีีความคล่่องตััวและเหมาะสมกัับรััฐสมััยใหม่่มากกว่่าการรวมอำนาจไว้้ที่่�ราชการส่่วนกลาง  
(Centralisation) เพราะองค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นสามารถที่่�จะบริหิารและจัดัทำบริกิารสาธารณะ
ให้้สอดคล้้องกัับความต้้องการของประชาชนในท้องถิ่่�นโดยไม่่จำเป็็นต้องดำเนิินการให้้เหมืือน
กัับราชการส่่วนกลาง เช่่น การจััดการขยะที่่�เทศบาลแต่่ละแห่่งสามารถปรับัเวลาการเก็บ็ขยะให้้ 
เหมาะสมกับัผังัเมืือง จำนวนประชากร และกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจของท้้องถิ่่�น เป็็นต้น 

การกระจายอำนาจไม่่แต่่เพีียงเป็็นการกระจายอำนาจด้้านภารกิิจเท่่านั้้�น หากแต่่ยังัต้้องให้้
ความเป็็นอิสระในการปกครองตนเองแก่่องค์ก์รปกครองส่่วนท้องถิ่่�น (Libre Administration des 
Collectivités Territoriales) ด้้วย เพื่่�อให้้องค์์ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นสามารถปฏิิบััติิภารกิิจที่่�ได้้รัับ
มาจากการกระจายอำนาจได้้ ความเป็็นอิิสระในการปกครองตนเองขององค์์กรปกครองส่่วนท้้อง
ถิ่่�น (ต่่อไปในบทความนี้้�เรีียกว่่า “ความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น”) อาจจำแนก
ออกได้้เป็็น ความเป็็นอิสระในการบริิหารงานภายใน การบริิหารงานบุุคคล และความเป็็นอิิสระ
ทางการคลัังและงบประมาณ

ความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไม่่ใช่่ความอิิสระที่่�ไร้้ขอบเขต หากแต่่ยััง
คงต้้องอยู่่�ภายใต้้การควบคุุมโดยหน่่วยงานราชการส่่วนกลาง เพื่่�อให้้สอดคล้้องกัับหลัักการนิิติิรััฐ  
(État de Droit) และการเป็็นรััฐเดี่่�ยว (État Unitaire) เพราะหากปล่่อยให้้องค์์กรปกครอง 
ส่ว่นท้องถิ่่�นมีีอิสิระโดยปราศจากการตรวจสอบ อาจเกิดิการละเมิดิสิทธิแิละเสรีีภาพขั้้�นพื้้�นฐานของ
ประชาชนและอาจส่่งผลเสีียต่่อความมั่่�นคงของรััฐได้้ กล่่าวคืือ ในการกระจายอำนาจจากราชการ
ส่ว่นกลางไปสู่่�ราชการส่ว่นท้อ้งถิ่่�นจำต้อ้งมีีการรับัรองความเป็น็อิสิระแก่อ่งค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น 
เพื่่�อให้อ้งค์์กรปกครองส่ว่นท้องถิ่่�นสามารถดำเนินิการจัดัทำบริกิารสาธารณะได้อ้ย่า่งคล่อ่งตัวั และ

ต้้องมีีการควบคุุมการดำเนิินการขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไปพร้้อมกัันด้้วย

1	 สมคิิด เลิิศไพฑููรย์์,  กฎหมายปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น, (กรุุงเทพฯ: สำนัักพิิมพ์์คณะรััฐมนตรีีและราชกิิจจานุุเบกษา, 

2547), หน้้า 11.
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รัฐัธรรมนูญูแห่ง่ราชอาณาจักัรไทย พ.ศ. 2560 ได้ก้ล่า่วถึงึหลักัความเป็็นอิสิระขององค์ก์ร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น โดยกำหนดให้้มีีการจััดการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นตามหลัักแห่่งการปกครอง

ตนเองตามเจตนารมณ์ข์องประชาชนในท้อ้งถิ่่�นตามวิธิีีการและรูปูแบบองค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น

ที่่�กฎหมายบััญญัตัิิ2 และกฎหมายที่่�เกี่่�ยวกัับการบริิหารราชการส่่วนท้้องถิ่่�นต้้องให้้องค์์กรปกครอง

ส่ว่นท้องถิ่่�นมีีอิสระในการบริิหาร การจััดทำบริิการสาธารณะ การส่่งเสริิมและสนัับสนุุนการจััดการ

ศึึกษา การเงินิและการคลังั3 และในขณะเดีียวกันัก็ม็ีีการกำหนดถึงึการควบคุมุองค์ก์รปกครองส่ว่น

ท้อ้งถิ่่�นไว้โ้ดยมีีชื่�อเรีียกว่า่ “การกำกับัดูแูลองค์ก์รปกครองส่ว่นท้องถิ่่�น” ซึ่่�งต้อ้งทำเพีียงเท่า่ที่่�จำเป็น็

เพื่่�อการคุ้้�มครองประโยชน์์ของประชาชนในท้้องถิ่่�นหรืือประโยชน์์ของประเทศเป็็นส่่วนรวม การ

ป้้องกัันการทุุจริิต และการใช้้จ่่ายเงิินอย่่างมีีประสิิทธิิภาพ โดยคำนึึงถึึงความเหมาะสมและความ

แตกต่่างขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นแต่่ละรููปแบบ4 

ระบบกฎหมายไทยออกแบบให้้ผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดเข้้ามามีีบทบาทอย่่างมากในการกำกัับ

ดููแลองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น เช่่น มาตรา 71 แห่่งพระราชบััญญััติิเทศบาล พ.ศ. 2496 ที่่�ให้้

อำนาจผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดในการช้ี้�แจง แนะนำ ตัักเตืือน ตรวจสอบกิิจการ เรีียกรายงาน เรีียก

เอกสารหรืือสถิิติิ รวมถึึงเรีียกสมาชิิกสภาหรืือพนัักงานมาชี้้�แจงหรืือสอบสวน5 นอกจากการกำกัับ

ดููแลโดยผู้้�ว่าราชการจัังหวััดแล้้ว ผู้้�ว่าการตรวจเงิินแผ่่นดินโดยสำนัักงานการตรวจเงิินแผ่่นดิน  

(ต่่อไปในบทความนี้้�เรีียกว่่า “สตง.”) ถืือเป็็นหน่่วยงานราชการส่่วนกลางประเภทหนึ่่�งที่่�มีีอำนาจ

ในการเข้้ามาควบคุุมทางการเงิิน (Contrôle Financier) ต่่อองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น เพราะ

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นถืือเป็็นหนึ่่�งใน “หน่่วยรัับตรวจ”6 ที่่�อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของ สตง. 

โดยอาจจำแนกประเภทของการตรวจสอบได้้เป็็น 3 ประเภท ได้้แก่่7 การตรวจสอบทางการ

เงิิน (Financial Audit หรืือ FA) การตรวจสอบการปฏิิบััติิตามกฎหมาย (Compliance Audit 

หรืือ CA) และการตรวจสอบผลสััมฤทธิ์์�และประสิิทธิิภาพการดำเนิินงาน (Performance Audit 

หรืือ PA) ดัังนั้้�น จะเห็็นได้้ว่่าระบบกฎหมายไทยรัับรองความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วน

ท้้องถิ่่�น แต่่ไม่่ใช่่การรัับรองโดยปราศจากขอบเขต หากแต่่กำหนดให้้มีีองค์์กรต่่าง ๆ ปฏิิบััติิหน้้าที่่�

ตรวจสอบการดำเนิินงานขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นควบคู่่�กันไปด้้วย อาจกล่่าวได้้ว่่า ความ

2	 มาตรา 249 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560
3	 มาตรา 250 วรรคท้้าย รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560
4	 มาตรา 250 วรรคท้้าย รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560
5	 มาตรา 71 พระราชบััญญััติิเทศบาล พ.ศ. 2496
6	 มาตรา 4 พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยการตรวจเงิินแผ่่นดิิน พ.ศ. 2561
7	 ประกาศคณะกรรมการตรวจเงิินแผ่่นดิิน เรื่่�อง หลัักเกณฑ์์มาตรฐานเกี่่�ยวกัับการตรวจเงิินแผ่่นดิิน 
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เป็็นอิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นของประเทศไทยเป็็นความอิิสระภายใต้้การตรวจสอบ

ของหน่่วยงานราชการส่่วนกลาง 

อย่่างไรก็็ตาม แม้้การที่่�ระบบกฎหมายออกแบบให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นมีีความ

เป็็นอิิสระภายใต้้การควบคุุมโดยหน่่วยงานราชการส่่วนกลางจะเป็็นเรื่่�องที่่�ถููกต้้องด้้วยเหตุุผลทาง

นิิติิศาสตร์์ คืือ หลัักนิิติิรััฐ ที่่�ประสงค์์ให้้การกระทำต่่าง ๆ ของหน่่วยงานของรััฐจำต้้องอยู่่�ภายใต้้

การตรวจสอบเพื่่�อไม่่ให้้มีีการใช้้อำนาจตามอำเภอใจ8 อย่่างไรก็็ตาม หากระบบกฎหมายออกแบบ

ให้้มีีการควบคุุมองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นมากเกิินไป ย่่อมกระทบต่่อหลัักความเป็็นอิสระของ

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเช่่นกััน   

ความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นที่่�ถููกจำกััดโดยการควบคุุมจากราชการ 

ส่่วนกลางที่่�มากเกิินไป อาจก่่อให้้เกิิดปััญหาต่่าง ๆ มากมายในทางปฏิิบััติิ เช่่น การไม่่มีีอำนาจ 

ตััดสิินใจในการจััดทำบริิการสาธารณะ การไม่่มีีอำนาจในการอนุุมััติิงบประมาณ รวมถึึงการไม่่มีี

อำนาจในการกำหนดนโยบายเพื่่�อสนองต่่อความต้้องการของประชาชนในท้องถิ่่�น เป็็นต้น ดัังนั้้�น  

ในบทความฉบับันี้้� ผู้้�เขีียนจึงึได้น้ำเสนอแนวคิดิที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการความเป็น็อิสระขององค์์กรปกครอง

ส่ว่นท้อ้งถิ่่�น และวิเิคราะห์ปั์ัญหาในทางกฎหมาย พร้อมทั้้�งให้ข้้อ้เสนอแนะในการปรับัปรุงุกฎหมาย

ไทยให้้สอดคล้้องกัับหลัักความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นยิ่่�งขึ้้�น

2. หลัักการทางกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้อง 

เพื่่�อให้อ้งค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นสามารถดำเนินิการและจัดัทำบริกิารสาธารณะได้้อย่า่ง

คล่่องตััวและมีีประสิิทธิิภาพ จำเป็็นต้้องอาศััยหลัักการทางกฎหมาย 3 ประการ ได้้แก่่ หลัักการ 

กระจายอำนาจ หลัักความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น และหลัักการควบคุุมองค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

2.1 หลัักการกระจายอำนาจ 

หลัักการกระจายอำนาจ คืือ วิิธีีการหนึ่่�งที่่�ราชการส่่วนกลางมอบอำนาจการปกครองและ

การจััดทำบริิการสาธารณะบางประการให้้นิิติิบุุคคลอื่่�นนอกจากองค์์กรของรััฐส่่วนกลาง โดยให้้

ความเป็น็อิสิระบางประการในการดำเนินิการนั้้�น9 มีีลัักษณะเด่่น คืือ ความเป็็นนิติิบุคุคลขององค์ก์ร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (Personnalité Morale) เพื่่�อให้้สามารถมีีสิิทธิิ อำนาจ หน้้าที่่� ภารกิิจ และ

8	 Ferdinand Melin-Soucramanien and Pierre Pactet,  Droit constitutionnel, 39e édition (Paris: Dalloz, 

2021), pp. 122-123.
9	 Virginie Donier, Droit des collectivités territoriales, 2e édition (Paris: Dalloz,2017), p.1.
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ความเป็็นอิสระจากราชการส่่วนกลาง เพื่่�อให้้สามารถมีีอำนาจในการตััดสินใจในเรื่่�องที่่�อยู่่�ภายใต้้

ขอบอำนาจขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น และทรััพยากรต่่าง ๆ  ขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 

เอง ทั้้�งทรััพยากรบุุคคล การคลััง และอำนาจตามกฎหมาย หลัักการกระจายอำนาจเป็็นหลัักการ

สำคััญของฝรั่่�งเศสที่่�รััฐธรรมนููญรัับรองไว้้10 และประเทศไทยได้้รัับอิิทธิิพลจากหลัักการดัังกล่่าว 

มาใช้้เป็็นแนวทางการจััดระเบีียบบริิหารราชการแผ่่นดิิน โดยแบ่่งออกเป็็น 3 ระดัับ 

ในประเทศฝรั่่�งเศส หลัักการกระจายอำนาจได้้ถููกรัับรองไว้้ใน มาตรา 1 แห่่งรััฐธรรมนููญ

แห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ความว่่า “ฝรั่่�งเศสเป็็นสาธารณรััฐท่ี่�มิิอาจแบ่่งแยกได้้ ...โครงสร้้างของ

สาธารณรััฐเป็็นการกระจายอำนาจการปกครอง...”11 โดยได้้มีีการจำแนกองค์์กรปกครองส่่วน 

ท้้องถิ่่�นรููปแบบทั่่�วไปออกเป็็น 3 ระดัับ ได้้แก่่12 ภาค (Région) จัังหวััด (Département) และ

เทศบาล (Commune)  

ในระบบกฎหมายไทย รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย ได้้รัับรองหลัักการกระจาย 

อำนาจไว้้ใน มาตรา 250 ความว่่า “การจััดทำบริิการสาธารณะและกิิจกรรมสาธารณะใดที่่�สมควร

ให้้เป็็นหน้าที่่�และอำนาจโดยเฉพาะขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�นแต่่ละรููปแบบ หรือให้้องค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�นเป็็นหน่วยงานหลัักในการดำเนิินการใด ให้้เป็็นไปตามที่่�กฎหมายบััญญััติซึ่่�ง

ต้้องสอดคล้้องกัับรายได้้ขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�น... และกฎหมายดัังกล่่าวอย่่างน้้อยต้้องมีี

บทบััญญััติิเกี่่�ยวกัับกลไกและขั้้�นตอนในการกระจายหน้้าที่่�และอำนาจ…”

ผู้้�เขีียนมีีข้้อสัังเกตเกี่่�ยวกัับการรัับรองหลัักการกระจายอำนาจในรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2560 

คืือ การบััญญััติิคำว่่า “กระจายอำนาจ” ในรััฐธรรมนููญฉบัับปััจจุุบัันมีีเพีียงคำเดีียว คืือ มาตรา 

250 วรรคสอง จากบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญทั้้�งหมด 279 มาตรา เท่่านั้้�น ซึ่่�งลดลงจากอดีีตอย่่าง

มีีนััยสำคััญ เมื่่�อเปรีียบเทีียบกัับบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2550 ที่่�ปรากฏคำว่่า “กระจาย

อำนาจ” อยู่่� 6 คำ และบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2540 ที่่�ปรากฏคำว่่า “กระจายอำนาจ” 

อยู่่� 5 คำ ด้้วยเหตุุนี้้� ผู้้�เขีียนจึึงมีีทััศนะว่่าการลดการบััญญััติิคำว่่า “กระจายอำนาจ” ในรััฐธรรมนููญ

อาจสะท้อ้นการให้ค้วามสำคัญัต่อ่การกระจายอำนาจของผู้้�ร่า่งรัฐัธรรมนูญูที่่�ลดลงเมื่่�อเปรีียบเทีียบ

กัับรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 อย่่างไรก็็ตาม ต้้องถืือว่่าหลัักการกระจายอำนาจยัังคง

ได้้รัับการรัับรองโดยรััฐธรรมนููญแม้้จะปรากฏข้้อความยืืนยัันเพีียงคำเดีียวก็็ตาม 

10	 มาตรา 1 และมาตรา 72 รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส
11	นั ันทวััฒน์์ บรมานัันท์์, คำแปลรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 2, (กรุุงเทพฯ:  

สำนัักพิิมพ์์วิิญญููชน, 2549), หน้้า 20. 
12	 Virginie Donier, op. cit., pp. 76-79.
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ปััจจุุบััน การจััดระเบีียบบริิหารราชการแผ่่นดิินส่่วนท้้องถิ่่�นของประเทศไทย จำแนกออก

เป็็น 2 รููปแบบ ได้้แก่่ 1) การจััดระเบีียบบริิหารราชการแผ่่นดินส่วนท้้องถิ่่�นรูปแบบทั่่�วไป และ  

2) การจััดระเบีียบบริิหารราชการแผ่่นดิินส่่วนท้้องถิ่่�นรููปแบบพิิเศษ13 ได้้แก่่ กรุุงเทพมหานคร และ

เมืืองพััทยา

การจััดระเบีียบบริิหารราชการแผ่่นดิินส่่วนท้้องถิ่่�นรููปแบบทั่่�วไปของประเทศไทยจำแนก

ออกเป็็น 3 รููปแบบ ได้้แก่่14 องค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด (อบจ.) เทศบาล และองค์์การบริิหารส่่วน

ตำบล (อบต.) โดยแต่ล่ะรูปูแบบจะมีีเขตอำนาจครอบคลุมุพื้้�นที่่�แค่ไ่หน และมีีอำนาจหน้า้ที่่�เพีียงใด 

ขึ้้�นอยู่่�กัับกฎหมายจััดตั้้�งองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นนั้้�น ๆ

ทั้้�งน้ี้� หลัักการกระจายอำนาจในรัฐเดี่่�ยว หมายถึึง การกระจายอำนาจในทางปกครอง

เท่่านั้้�น ไม่่รวมถึึงอำนาจนิิติิบััญญััติิ อำนาจตุุลาการ และอำนาจบริิหารที่่�สำคััญบางประการ 

กล่่าวคืือ การกระจายอำนาจจำต้้องอยู่่�ภายใต้้หลัักความไม่่อาจแบ่่งแยกได้้ของรััฐ (Principe  

d’Indivisibilité de l’État Unitaire) โดยองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในรััฐเดี่่�ยวไม่่สามารถจััดตั้้�ง

องค์ก์รนิติิบิัญัญัตัิเิพื่่�อตรากฎหมายบัังคับัใช้เ้ฉพาะท้้องถิ่่�นได้้15 อำนาจที่่�องค์ก์รปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�น

ใช้ใ้นการออกข้อ้บัญัญัตัิทิ้อ้งถิ่่�นเป็น็อำนาจทางปกครองซ่ึ่�งได้ร้ับัจากกฎหมายจัดัตั้้�งซ่ึ่�งเป็น็กฎหมาย

ในระดัับพระราชบััญญััติิ ดัังนั้้�น องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นจึึงไม่่สามารถใช้้อำนาจนิิติิบััญญััติิได้้ 

เพราะอำนาจนิิติิบััญญััติิเป็็นอำนาจของรััฐสภาตามบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญ องค์์กรปกครอง

ส่่วนท้องถิ่่�นไม่่สามารถจัดตั้้�งองค์์กรตุุลาการเพ่ื่�อตััดสินอรรถคดีีในท้องถิ่่�นของตนเองได้้ รวมถึึง 

ไม่่สามารถจัดตั้้�งองค์์กรบริิหารที่่�สำคััญในระดัับชาติิบางประการได้้ เช่่น กองกำลัังติิดอาวุุธ หรืือ 

การแต่่งตั้้�งทููตเพื่่�อสร้้างความสััมพัันธ์์ระหว่่างประเทศ เป็็นต้น ซึ่่�งแตกต่่างจากการกระจายอำนาจ 

ในรััฐรวมที่่�อาจมีีการกระจายอำนาจนิิติิบััญญััติิ อำนาจตุุลาการ และอำนาจบริิหารที่่�สำคััญบาง 

ประการได้้ 

2.2 หลัักความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 

เมื่่�อมีีการกระจายอำนาจการปกครองจากหน่่วยงานราชการส่่วนกลาง จำต้้องให้้ความ

อิสิระในการดำเนินิงานแก่อ่งค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นไปพร้อ้มกันัด้้วย เพ่ื่�อให้อ้งค์ก์รปกครองส่ว่น

13	 อย่่างไรก็็ตาม บทความนี้้�ไม่่ได้้กล่่าวถึึง ความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นรููปแบบพิิเศษ
14	 สมคิิด เลิิศไพฑููรย์์,  เรื่่�องเดิิม, หน้้า 387.
15	 การที่่�สภาท้้องถิ่่�นมีีอำนาจในการออกข้้อบััญญััติิท้้องถิ่่�น ไม่่ได้้หมายความว่่าสภาท้้องถิ่่�นมีีอำนาจนิิติิบััญญััติิ เพราะ

ข้้อบััญญััติิท้้องถิ่่�นมีีสถานะเป็็นกฎหมายลำดัับรอง (règlement) ไม่่ใช่่กฎหมาย (loi) และข้้อบััญญััติิท้้องถิ่่�นที่่�ออกโดยสภาท้้องถิ่่�น

นั้้�นก็็ไม่่สามารถมีีเนื้้�อหาที่่�ขััดหรืือแย้้งกัับกฎหมายที่่�ออกโดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิได้้ 
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ท้อ้งถิ่่�นสามารถตัดัสินิใจเกี่่�ยวกับักิจิการต่า่ง ๆ  อันัอยู่่�ภายใต้ข้อบอำนาจของตน โดยหลัักความเป็น็

อิสิระขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้องถิ่่�น คืือ หลักัการที่่�ให้อ้งค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นสามารถบริหิาร

งานได้อ้ย่า่งอิสิระ และมีีอำนาจในการออกกฎหมายลำดับัรองเพื่่�อดำเนินิการภายใต้ข้อบอำนาจของ

ตน โดยปราศจากการครอบงำโดยหน่่วยงานราชการส่่วนกลาง แต่่อาจต้้องอยู่่�ภายใต้้การควบคุุม

หรืือตรวจสอบบางประการ

ปัจัจุบุันั หลักัความเป็็นอิสิระขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นเป็็นเสรีีภาพที่่�มีีคุณุค่า่ในระดัับ

รัฐัธรรมนูญู (Valeur Constitutionnelle) เนื่่�องด้้วย มีีการบัญัญัติัิหลักัการดังักล่า่วไว้โ้ดยชัดัเจนใน  

มาตรา 72 วรรคสาม แห่่งรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 ความว่่า “ภายใต้้เงื่่�อนไข

ที่่�กำหนดไว้้ในรััฐบััญญััติิ องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นอาจบริหารงานของตนได้้อย่่างอิิสระโดย 

สภาที่่�มาจากการเลืือกตั้้�งและมีีอำนาจออกกฎเกณฑ์์เพื่่�อใช้้อำนาจหน้้าที่่�ของตนได้้”16 

ทั้้�งน้ี้� ความเป็็นอิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นอาจจำแนกออกได้้เป็็นหลายมิิติิ  

ขึ้้�นอยู่่�กับคำอธิบิายและมุมุมองของนักัวิชิาการแต่ล่ะคน โดยศาสตราจารย์ ์ดร. ธเนศวร์ ์เจริิญเมืือง 

อธิิบายว่่า17 ความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจำแนกได้้ 6 มิิติิ ได้้แก่่ 1) ความเป็็น

อิิสระในการกำหนดนโยบายการพััฒนาท้้องถิ่่�นของตนเอง 2) ความเป็็นอิิสระในการวางแผนงาน

เพื่่�อกำหนดทิศทางและการบริิหารท้้องถิ่่�นของตนเอง 3) ความเป็็นอิสระในการออกกฎข้้อบัังคัับ

เพื่่�อใช้้ในท้้องถิ่่�นของตนเอง 4) ความเป็็นอิิสระในการกำหนดงบประมาณเพื่่�อใช้้จ่่ายในการบริิหาร

ท้้องถิ่่�นของตนเองสำหรัับแต่่ละโครงการตลอดจนการหารายได้้ 5) ความเป็็นอิิสระในการบริิหาร

งานทุุก ๆ ด้้าน และ 6) ความเป็็นอิิสระในการบัังคัับบััญชาบุุคลากร 

ศาสตราจารย์์ ดร.สมคิิด เลิิศไพฑููรย์์ อธิิบายว่่า18 การมีีอิิสระในการปกครองตนเองของ

ท้้องถิ่่�นต้้องมีีองค์์ประกอบ ดัังต่่อไปนี้้� 1) องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นต้องมีีสถานะเป็็นนิติิบุุคคล 

2) องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นต้้องมีีขอบเขตพื้้�นที่่�ความรัับผิิดชอบอย่่างชััดเจน 3) องค์์กรปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�นต้้องมีีองค์์กรของตนเองซึ่่�งมาจากการเลืือกตั้้�งโดยเสรีี 4) องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

ต้้องมีีขอบเขตอำนาจหน้้าที่่�ของตนเองในกิิจการท้้องถิ่่�น และ 5) องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นต้้อง

มีีการคลัังของตนเอง 

16	นั ันทวัฒัน์์ บรมานันัท์์,  เรื่่�องเดิมิ, หน้้า 102.
17	 ธเนศวร์์ เจริิญเมืือง, ทฤษฎีีและแนวคิิด: การปกครองท้้องถิ่่�นกัับการบริิหารจััดการท้้องถิ่่�น (ภาคแรก), 

(กรุุงเทพมหานคร: โครงการสำนัักพิิมพ์์คบไฟ, 2551), หน้้า 66-67, อ้้างถึึงใน อริิย์์ธััช บุุญถึึง.  ปััญหาความเป็็นอิิสระขององค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น : ศึึกษากรณีีการตรวจเงิินองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นโดยสำนัักงานการตรวจเงิินแผ่่นดิิน. วิิทยานิิพนธ์์

ปริิญญามหาบััณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2563.
18	 สมคิิด เลิิศไพฑููรย์์,  เรื่่�องเดิิม, หน้้า 23-45. 
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ศาสตร์์จารย์์เวอร์์จิินีี โดนิเยร์์ (Virginie Donier) อธิิบายว่่า19 หลัักความเป็็นอิสระของ

องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นจะต้้องมีีสภาที่่�มาจากการเลืือกตั้้�ง มีีอำนาจในการจััดทำภารกิิจ  

มีีอำนาจในการออกกฎเกณฑ์์ลำดัับรอง และต้้องไม่่มีีการกำกัับดููแลระหว่่างองค์์กรปกครองส่่วน

ท้้องถิ่่�นด้้วยกัันเอง 

จะเห็็นได้้ว่่า การให้้รายละเอีียดที่่�เป็็นองค์์ประกอบของหลัักความเป็็นอิสระขององค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจะมีีความแตกต่่างกััน แต่่อาจสรุุปความได้้ว่่า องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจะ

ถืือว่่ามีีความเป็็นอิสระในการปกครองตนเองหรืือไม่่นั้้�น องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นนั้้�นจะต้้องมีี

อิิสระในด้้านภารกิิจ การบริิหารงานบุุคคล และการคลัังและการงบประมาณ

ความเป็็นอิสิระด้า้นภารกิจิ คืือ การที่่�องค์ก์รปกครองส่ว่นท้องถิ่่�นมีีอิสิระในการใช้ดุุ้ลพินิิจิ

ในการดำเนิินการต่่าง ๆ ตามอำนาจหน้้าที่่�ของตนตามที่่�กฎหมายกำหนด ภายในเขตความรัับผิิด

ชอบด้า้นพื้้�นที่่�ของตน หลักัความเป็น็อิสิระขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้องถิ่่�นนั้้�นถืือว่า่องค์ก์รปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�นมีีความเป็็นอิิสระในการดำเนิินงานตามอำนาจและหน้้าที่่�เป็็นหลััก ส่่วนข้้อจำกััดหรืือ

การควบคุุมองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นโดยรััฐถืือเป็็นข้้อยกเว้้น20 และกฎหมายจะเป็็นสิ่่�งที่่�กำหนด

ภารกิิจขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นแต่่ละรููปแบบ ทั้้�งนี้้� อาจมีีการทัับซ้้อนกัันของภารกิิจของ

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นแต่่ละรููปแบบได้้

ในประเทศฝรั่่�งเศส มีีการจััดการกัับปััญหาการทัับซ้้อนกัันของภารกิิจโดยใช้้เทคนิิค

ทางกฎหมาย 2 ประการ คืือ 1) การจััดทำการแบ่่งภารกิิจระหว่่างองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น21  

(Répartition des Compétences entre Collectivités) โดยการตรากฎหมาย และกระทรวง

มหาดไทยโดยกรมการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (Direction Générale des Collectivités Locales 

หรืือ DGCL) จะจัดัทำตารางแสดงภารกิจิอย่า่งละเอีียด โดยแยกประเภทของภารกิจิและรูปูแบบของ

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเพื่่�อให้้ง่่ายต่่อการทำความเข้้าใจ และความสะดวกในทางปฏิิบััติิ และ  

2) การสร้้างหลัักความสามารถทั่่�วไป22 (Clause Générale des Compétences) แก่่องค์์กร

19	 Virginie Donier, op. cit., pp. 21-22.
20	 อริยิ์ธ์ัชั บุญุถึงึ,  ปัญัหาความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่ว่นท้้องถิ่่�น : ศึกึษากรณีีการตรวจเงิินองค์์กรปกครอง

ส่ว่นท้อ้งถิ่่�นโดยสำนัักงานการตรวจเงิินแผ่่นดิิน. วิทิยานิพินธ์ป์ริญิญามหาบัณัฑิิต คณะนิติิศิาสตร์ ์มหาวิทิยาลัยัธรรมศาสตร์,์ 2563 ; 
21	 สามารถศึึกษาเพิ่่�มเติิมได้้ใน https://www.collectivites-locales.gouv.fr/tableau-de-repartition-des- 

competences
22	ผู้้� เขียีนใช้ค้ำแปลตาม ศาตราจารย์ ์ดร.สมคิดิ เลิศิไพฑูรูย์,์ โปรดดู ูสมคิดิ เลิศิไพฑููรย์,์  การประชุมุสัมัมนาเชิิงปฏิิบัตัิิ

การเพื่่�อระดมความคิิดเห็็นและรัับฟัังข้้อเสนอแนะต่่อรายงานผลการศึึกษาเรื่่�อง หน้้าที่่�และอำนาจขององค์์กรปกครองส่่วน 

ท้้องถิ่่�นตามระบบกฎหมายไทย, คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 16 มิิถุุนายน พ.ศ. 2564, หน้้า 38.



Chulalongkorn Law Journal	 Vol. 40 Issue 3 : November 2022

40

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�มีีขนาดเล็็กที่่�สุุด คืือ เทศบาล กล่่าวคืือ เมื่่�อมีีภารกิิจที่่�ไม่่ปรากฏในเอกสาร

ทางกฎหมายว่า่เป็น็ภารกิจิขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นรูปูแบบใด ให้อ้งค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น

ที่่�กฎหมายกำหนดให้ม้ีี “ความสามารถทั่่�วไป” เป็็นผู้้�มีีอำนาจในการจัดัทำภารกิจินั้้�น ทั้้�งนี้้�การจััดทำ

ภารกิจินั้้�นต้อ้งเป็น็การตอบสนองต่อ่ผลประโยชน์ส์าธารณะของท้อ้งถิ่่�น (Intérêt Public Local) ใน

ปัจัจุุบันัมีีเพีียงเทศบาลที่่�มีี “ความสามารถทั่่�วไป” เนื่่�องด้้วยเมื่่�อปี ีค.ศ. 2015 ได้้มีีการออกรัฐับัญัญัติัิ 

ลงวัันที่่� 7 สิิงหาคม ค.ศ. 2015 ว่่าด้้วยการบริิหารพื้้�นที่่�ของสาธารณรััฐใหม่่ (la Loi du 7 Août 

2015 Portant Nouvelle Organisation Territoriale de la République หรืือ la Loi NOTRe) 

โดยรัฐับัญัญัตัิดิังักล่า่วได้ม้ีีการยกเลิกิ “ความสามารถทั่่�วไป” ของภาคและจังัหวัดั โดยให้เ้หลืือเพีียง

เทศบาลที่่�มีี “ความสามารถทั่่�วไป” เท่่านั้้�น เพื่่�อให้้เกิิดความชััดเจนในการบัังคัับใช้้กฎหมาย

การที่่�ประเทศฝรั่่�งเศสมีีการจัดัทำการแบ่ง่ภารกิจิระหว่า่งองค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น และ

มีีหลักัความสามารถทั่่�วไป ทำให้ก้ารดำเนินิงานขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นแต่ล่ะรูปูแบบมีีความ

ชััดเจน เช่่น การจััดการน้้ำและสุุขาภิิบาล23 (Eau et Assainissement) ระหว่่างองค์์กรปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�นของประเทศฝรั่่�งเศส เทศบาลจะมีีภารกิิจในการเก็็บขยะทางน้้ำ จัังหวััดจะมีีภารกิิจใน

การดููแลรัักษาทางน้้ำ ส่่วนการขุุดคลองหรืือการสร้้างประตููกั้้�นน้้ำและระบายน้้ำจะเป็็นภารกิิจของ

ภาค เป็น็ต้น้ รวมถึงึทำให้เ้กิดิทางออกในกรณีีที่่�ไม่ม่ีีกฎหมายเขีียนระบุไุว้อ้ย่า่งชัดัเจนว่า่เป็น็ภารกิจิ

ขององค์์กรใด เพราะระบบกฎหมายของประเทศฝรั่่�งเศสออกแบบให้้เป็็นภารกิิจของเทศบาลนั้้�นเอง  

ความเป็็นอิิสระด้้านการบริิหารบุุคคล คืือ การที่่�องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไม่่ตกอยู่่� 

ภายใต้้อำนาจบัังคัับบััญชา (Pouvoir Hiérarchique) และอำนาจในการลงโทษทางวิินััย (Pouvoir 

Disciplinaire) โดยหน่ว่ยงานรัฐัการส่ว่นกลาง เพราะองค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นมีีสภาท้อ้งถิ่่�นและ

ผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�นที่่�มาจากการเลืือกตั้้�ง24 นอกจากนี้้� องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นจะต้้องมีีอำนาจ 

ในการบริิหารงานภายในและการบริิหารงานบุุคคลขององค์์กรโดยผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�นด้้วย25 

ความเป็็นอิิสระด้้านการคลัังและการงบประมาณ คืือ26 การที่่�องค์์กรปกครองส่่วนท้้อง

ถิ่่�นมีีอำนาจในการออกแบบ จััดทำ และอนุุมััติิงบประมาณโดยสภาของท้้องถิ่่�นเองอย่่างอิิสระโดย 

23	 Collectivités locales, “Répartition des compétences (Tableau synthétique novembre 2019),”  

[online], p. 12. Available from: https://www.collectivites-locales.gouv.fr/tableau-de-repartition-des-competences. 

[17 May 2022] 
24	 Virginie Donier,  op. cit., p. 22.
25	 มาตรา L. 2122-18, L. 3221-3 และ L. 4231-3 ประมวลกฎหมายว่่าด้้วยองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 
26	 Loïc Philip, Finances Publiques Dictionnaire encyclopédique, 2ème édition, (Paris : Economica, 

2017), pp. 61-62
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สภาท้้องถิ่่�น อันัได้แ้ก่่ สภาเทศบาล (Conseil Municipal) สภาจัังหวััด (Conseil Départemental)  

และสภาภาค (Conseil Régional) กล่่าวคืือ เมื่่�อองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นลงมติิอนุุมััติิงบ

ประมาณประจำปีี งบประมาณนั้้�นไม่่ว่า่จะมีีความถููกต้้องหรืือไม่่ถูกูต้้องตามหลักัการทางงบประมาณ

ท้อ้งถิ่่�น งบประมาณดังักล่า่วจะมีีผลใช้บ้ังัคับัทันัทีี (Rend Exécutoire) โดยไม่ต่้อ้งให้ผู้้้�ว่า่การยินิยอม

หรืืออนุุมััติิ รวมถึึงการที่่�องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นสามารถที่่�จะมีีรายได้้และสามารถที่่�จะผููกพััน

รายจ่่ายตามกฎหมายได้้อย่่างอิิสระ 

ความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจึึงเป็็นหลัักการสำคััญต่่อการกระจาย 

อำนาจ โดยหากองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นปราศจากความเป็็นอิิสระ ไม่่อาจถืือได้้ว่่าเป็็นการ

กระจายอำนาจการปกครอง หากแต่่เป็็นการแบ่่งอำนาจการปกครอง27 (Déconcentralisation) 

ซึ่่�งสะท้อ้นผ่า่นการจัดัระเบีียบบริหิารราชการแผ่น่ดินิในรูปูแบบภูมูิภิาค ดังันั้้�น อาจกล่า่วได้ว้่า่หลักั

ความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเป็็นหลัักการที่่�ควบคู่่�กัับหลัักการกระจายอำนาจ 

ในระบบกฎหมายไทย มีีการรัับรองหลัักความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

อย่่างชััดเจนใน มาตรา 282 แห่่งรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 2540 ความว่่า “ภายใต้้ 

บัังคัับมาตรา 1 รััฐจะต้้องให้้ความเป็็นอิิสระแก่่ท้้องถ่ิ่�นตามหลัักแห่่งการปกครองตนเองตาม

เจตนารมณ์์ของประชาชนในท้้องถิ่่�น” และ มาตรา 281 แห่่งรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย 

พ.ศ. 2550 ความว่่า “ภายใต้้บัังคัับมาตรา 1 รััฐจะต้้องให้้ความเป็็นอิิสระแก่่องค์์กรปกครองส่่วน

ท้้องถิ่่�นตามหลัักแห่่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้้องถิ่่�น และส่่งเสริิมให้้

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�นเป็็นหน่วยงานหลัักในการจััดทำบริการสาธารณะ และมีีส่วนร่่วมในการ

ตััดสิินใจแก้้ไขปััญหาในพื้้�นที่่�...” 

อย่่างไรก็็ตาม เม่ื่�อมีีการประกาศใช้้รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 2560 กลัับ

ไม่่มีีการบััญญััติิหลัักความเป็็นอิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นไว้้อย่่างชััดเจน28 แต่่พบการ

บัญัญััติเิกี่่�ยวกัับความเป็็นอิสระไว้ใ้น มาตรา 250 ความว่่า “กฎหมายตามวรรคหนึ่�ง29และกฎหมายที่่� 

27	 European Commission, Tools and Methods Series Reference Document No 23 Supporting  

decentralization, local governance and local development, (Luxembourg: Publications Office of the European  

Union, 2016), p. 24.
28	 ชาญชัยั แสวงศักัดิ์์�,  ข้อ้ควรรู้้�ทางกฎหมายที่่�เกี่่�ยวกับัองค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น, (กรุงุเทพฯ: สำนักัพิมิพ์ว์ิญิญูชูน, 

2562), หน้้า 39.
29	 กฎหมายตามวรรคหนึ่่�ง คืือ กฎหมายที่่�ระบุเุกี่่�ยวกับัหน้า้ที่่�และอำนาจดูแูลและจัดัทำบริกิารสาธารณะและกิจิกรรม

สาธารณะเพื่่�อประโยชน์ข์องประชาชนในท้อ้งถิ่่�นตามหลักัการพัฒันาอย่า่งยั่่�งยืืน รวมทั้้�งส่ง่เสริมิและสนับัสนุนุการจัดัการศึกึษาให้แ้ก่่

ประชาชนในท้้องถิ่่�นขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น
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เกี่่�ยวกัับการบริหารราชการส่วนท้้องถ่ิ่�น ต้้องให้้องค์์กรปกครองส่ว่นท้้องถ่ิ่�นมีีอิิสระในการบริหาร 

การจััดทำบริิการสาธารณะ การส่่งเสริิมและสนัับสนุุนการจััดการศึึกษา การเงิินและการคลััง...” 

จากบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 2560 ทำให้้เกิิดความไม่่ชััดเจนของ

คุุณค่่าของหลัักความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นว่่ามีีคุุณค่่าในระดัับรััฐธรรมนููญ  

ดังัเช่น่ บทบัญัญัตัิแิห่ง่รัฐัธรรมนูญูแห่ง่ราชอาณาจักัรไทย พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 หรืือมีีคุณค่า่

ในระดัับพระราชบััญญััติิเท่่านั้้�น  

2.3 หลัักการควบคุุมองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นโดยรััฐ

เมื่่�อมีีการกระจายอำนาจโดยการให้้ความเป็็นอิิสระแก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ความ

เป็็นอิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นนั้้�นเป็็นความอิิสระที่่�มีีขอบเขต กล่่าวคืือ การกระทำ 

ขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นจะยัังคงต้้องถููกตรวจสอบได้้โดยหน่่วยงานราชการส่่วนกลาง 

เพื่่�อป้้องกัันไม่่ให้้เกิิดการใช้้อำนาจโดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย และเพ่ื่�อปกป้้องประโยชน์์สาธารณะ  

เหตุุที่่�ระบบกฎหมายยัังคงต้้องออกแบบให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นต้องอยู่่�ภายใต้้การควบคุุม 

ของหน่่วยงานราชการส่่วนกลาง อาจอธิิบายได้้โดยหลัักการทางกฎหมาย 2 ประการ ได้้แก่่  

1) หลัักความไม่่อาจแบ่่งแยกได้้ของรััฐเดี่่�ยว และ 2) หลัักนิิติิรััฐ 

หลักัความไม่อ่าจแบ่ง่แยกได้ข้องรัฐัเดี่่�ยว คืือ30 การที่่�รัฐัเดี่่�ยวจะไม่ส่ามารถแบ่ง่แยกดินิแดน

ได้ ้โดยจะไม่ม่ีีการแบ่ง่อำนาจอธิปิไตยกับัองค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นภายในรัฐั เพื่่�อให้เ้กิดิความเป็น็

อันัหนึ่่�งอันัเดีียวกัันของประชาชน (Unité du Peuple) กล่่าวคืือ ไม่่มีีอำนาจใดอยู่่�เหนืือกว่่าอำนาจ

อธิิปไตยของรััฐ (Suprema Potestas) ประเทศไทยให้้ความสำคััญกัับหลัักความไม่่อาจแบ่่งแยก

ได้้ของรััฐเป็็นอย่่างมาก ดัังปรากฏในบทบััญญััติิ มาตรา 1 แห่่งรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย 

และมีีการยืืนยันถึึงหลัักการดัังกล่่าวอีีกครั้้�งว่่าการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นของประเทศไทยจะต้้องอยู่่�

ภายใต้้หลักัความไม่่อาจแบ่่งแยกได้ข้องรััฐเดี่่�ยว ดังัปรากฏในคำอธิิบายประกอบบััญญัติัิรัฐัธรรมนููญ 

มาตรา 249 ความว่า่ “…การกำหนดหลักัการเรื่่�องการปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นไว้ใ้นรัฐัธรรมนูญู จะต้อ้ง

อยู่่�ภายใต้้บัังคัับ มาตรา 1 ดัังนั้้�นการจััดตั้้�งองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในรููปแบบพิิเศษในลัักษณะ

ที่่�เป็็นอิิสระอย่่างเด็็ดขาดจากรััฐ จึึงกระทำมิิได้้”31

หลักันิติิริัฐั (l’État de droit) มีีหลักัการย่อ่ยว่า่การกระทำของรัฐัจะต้อ้งชอบด้้วยกฎหมาย

30	 Pierre-Yves Chicot, “Le principe d’indivisibilité de la République et la question des minorités 

en Guyane française, à la lumière du cas amérindien,” Revue Pouvoirs dans la Caraïbe 12, (2000), p.175
31	 สำนัักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร,  ความมุ่่�งหมายและคำอธิิบายประกอบรายมาตราของรััฐธรรมนููญแห่่ง

ราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560, (กรุุงเทพฯ: สำนัักการพิิมพ์์ สำนัักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร, 2562), หน้้า 445.
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และอาจถููกตรวจสอบได้้ กล่่าวคืือ การกระทำ และการดำเนิินงานของหน่่วยงานของรััฐ ไม่่ว่่าจะ

เป็น็องค์ก์รนิติิบิัญัญัตัิ ิองค์์กรตุลุาการ และองค์ก์รบริหิารจะต้อ้งกระทำการโดยไม่ข่ัดัต่อกฎหมาย32 

และอาจถูกูตรวจสอบได้ ้รวมถึงึอาจถูกูยกเลิกิหรืือเพิกิถอนได้้หากพบว่า่การกระทำเหล่า่นั้้�นไม่่ชอบ

ด้ว้ยกฎหมาย เพื่่�อแสดงถึงึความโปร่ง่ใสในการบริหิารราชการแผ่น่ดินิ ประเทศไทยรับัรองหลักัการ 

ดังักล่า่วไว้ใ้นบทบัญัญัตัิริัฐัธรรมนููญแห่ง่ราชอาณาจักัรไทย  มาตรา 3 วรรคสอง ความว่า่ “รััฐสภา …

และหน่ว่ยงานของรัฐั ต้อ้งปฏิบิัตัิหิน้า้ที่่�ให้เ้ป็น็ไปตามรัฐัธรรมนูญู กฎหมาย และหลักันิติิิธรรม…”

ด้้วยเหตุุนี้้� แม้้จะมีีการกระจายอำนาจ และมีีการให้้ความเป็็นอิิสระแก่่องค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้้องถิ่่�น การใช้้อำนาจขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นก็็ยัังคงต้้องอยู่่�ภายใต้้การควบคุุม เพราะ

หลัักการทั้้�งสามล้้วนเป็็นหลัักการที่่�มีีคุุณค่่าในระดัับรััฐธรรมนููญ ดัังนั้้�น ไม่่ว่่าองค์์กรปกครองส่่วน

ท้้องถิ่่�นจะมีีความเป็็นอิิสระมากสัักเพีียงใด ก็็จำต้้องมีีการควบคุุมการกระทำขององค์์กรปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�นเสมอ 

ในประเทศฝรั่่�งเศส ก่่อนการแก้้ไขกฎหมายโดยรััฐบััญญััติิลงวัันที่่� 2 มีีนาคม ค.ศ. 1982 

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ล้้วนอยู่่�ภายใต้้การกำกัับดููแลโดยตััวแทนของรััฐประจำจัังหวััด 

(Représentant de l’État) คืือ ผู้้�ว่่าการจัังหวััด (Préfet) โดยผู้้�ว่่าการมีีอำนาจอย่่างกว้้างขวางใน

การกำกัับดูแูลการกระทำขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น การกำกัับดููแลโดยผู้้�ว่าการทำให้้เกิดิความ

ไม่่คล่่องตััวแก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ทำให้้เกิิดกระแสที่่�ต้้องการปฏิิรููปการปกครองส่่วนท้้อง

ถิ่่�น โดยในฤดููร้้อนปีี ค.ศ. 1977 ได้้มีีการจััดทำแบบสอบถามแก่่นายกเทศมนตรีีทั่่�วประเทศฝรั่่�งเศส  

พบว่่ามีีการตอบแบบสอบถามมากกว่่า 16,000 คำตอบที่่�ไม่่ต้้องการการกำกัับดููแลโดยส่่วนกลาง 

และต้้องการดำเนิินภารกิิจให้้เหมาะสมกัับชีีวิิตประจำวัันของประชาชน ทรััพยากรบุุคคลและ 

การคลัังมากยิ่่�งขึ้้�น33 นอกจากนี้้� ในรายงาน “Vivre Ensemble” ของนายออลีีวีีเย กีีชา (Olivier 

Guichard) สมาชิกิสภาผู้้�แทนราษฎรแห่ง่ลัวัรัตัล็อ็งติกิ (Loire-Atlantique) ที่่�ได้้เสนอต่อ่การประชุมุ

วุุฒิิสภาฝรั่่�งเศสเมื่่�อวัันที่่� 22 เมษายน ค.ศ. 1980 ยัังปรากฏข้้อความตอนหนึ่่�งที่่�สะท้้อนให้้เห็็นถึึง

ความต้้องการความเป็็นอิิสระในการปกครองตนเองว่่า “...ระบบนี้้�มีีความประหลาดที่่�ให้้ข้้ารััฐการ

ส่ว่นกลางเป็น็ผู้้�อนุมุััติบิััญชีีการดำเนินิงานแก่อ่งค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น และในขณะเดีียวกัันก็ใ็ห้้

ข้้ารััฐการส่่วนกลางผู้้�นั้้�นเป็็นผู้้�ตรวจสอบองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นนั้้�น...”34

32	 วรเจตน์ ภาคีรัตน์,  “หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม”, วารสารจุลนิติ ปีที่ 9, ฉบับที่ 1 (ม.ค. - ก.พ. 2555), หน้า 55.
33	 Collectivités locales, “Historique de la Décentralisation,”[online] Available from : https://www.

collectivites-locales.gouv.fr/institutions/historique-de-la-decentralisation. [10 May 2022]
34	 Olivier Guichard, Rapport de la commission de développement des responsabilités locales 

“vivre ensemble”, (Paris: Presse de l’Union Parisienne d’Imprimerie, 1976), p. 27.
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การเรีียกร้้องให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นมีีอิิสระในการปกครองตนเองเกิิดเป็็นผล

สำเร็็จอย่่างเป็็นรููปธรรมในปีี ค.ศ. 1982 โดยนายกาสตง เดอแฟ (Gaston Deferre) รััฐมนตรีี

ว่า่การกระทรวงมหาดไทยและการกระจายอำนาจในขณะนั้้�นได้้เสนอร่า่งรัฐับัญัญัติัิว่า่ด้้วยสิทิธิแิละ

เสรีีภาพของเทศบาล จัังหวััด และภาค (le Projet de Loi Relative aux Droits et Libertés  

des Communes, des Départements et des Régions) แก่่รััฐสภาฝรั่่�งเศส และมีีการประกาศ

ใช้้เป็็นกฎหมายเมื่่�อวัันที่่� 2 มีีนาคม ค.ศ. 1982 รััฐบััญญััติิฉบัับนี้้�ถืือเป็็นก้้าวแรกของการกระจาย 

อำนาจของประเทศฝรั่่�งเศสในยุุคปััจจุุบััน (l’Acte I de la Décentralisation) อีีกด้้วย 

รััฐบััญญััติิลงวัันที่่� 2 มีีนาคม ค.ศ. 1982 ได้้มีีการยกเลิิก “การกำกัับดููแลองค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้องถิ่่�นโดยผู้้�ว่าการ” (Tutelle Préfectorale) ซ่ึ่�งเป็็นการตรวจสอบก่่อนการกระทำทาง

ปกครองขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นจะมีีผลบังคับัใช้ ้(Contrôle a Priori) และได้อ้อกแบบการ

ตรวจสอบลักัษณะใหม่่ที่่�มีีชื่่�อว่า่ “การตรวจสอบความชอบด้ว้ยกฎหมาย” (Contrôle de Légalité)  

ซึ่่�งเป็็นการตรวจสอบภายหลัังการกระทำทางปกครองขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นนั้้�นมีี 

ผลบัังคัับใช้้แล้้ว (Contrôle a Posteriori) แทน35

การกำกัับดููแลองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นตามกฎหมายที่่�แก้้ไขใหม่่ คืือ การที่่�ผู้้�ว่่าการ

มีีอำนาจในการฟ้้องคดีีต่อศาลปกครองที่่�มีีเขตอำนาจ โดยทำเป็็นคำฟ้้องที่่�มีีชื่่�อว่่า “Déféré  

Préfectoral” เพื่่�อขอให้้มีีการยกเลิิกหรืือเพิิกถอนการกระทำทางปกครองนั้้�นโดยตุลุาการ ในกรณีี

ที่่�ผู้้�ว่า่การเห็น็ว่า่การกระทำทางปกครองขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นไม่ช่อบด้ว้ยกฎหมาย และ

สำหรัับการกระทำทางปกครองบางกรณีีที่่�สำคััญองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นต้องส่่งเอกสารเหล่่านั้้�น

ให้แ้ก่ผู่้้�ว่า่การ36 มิฉิะนั้้�นการกระทำเหล่่านั้้�นจะไม่่สามารถมีีผลบังคับัการได้ ้อย่่างไรก็็ตามเอกสารที่่�

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจะต้้องส่่งให้้แก่่ผู้้�ว่่าการนั้้�นมีีน้้อยลงเรื่่�อย ๆ37 

การควบคุุมการกระทำทางการคลัังขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น คืือ38 การตรวจสอบ

ความชอบด้ว้ยกฎหมายของการกระทำทางการคลัังขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้องถิ่่�นโดย ศาลตรวจ

เงิินแผ่่นดิินภาค (les Chambres Régionales des Comptes) ทั้้�งนี้้� การงบประมาณขององค์์กร

ปกครองส่่วนท้องถิ่่�นของประเทศฝรั่่�งเศส อาจแบ่่งได้้เป็็น 2 ช่่วง ได้้แก่่ การจััดทำงบประมาณ  

35	 Michel Bouvier, Les finances locales, 17e edition, (Issy-les-Moulineaux: LGDJ, 2018), p. 249.
36	 มาตรา L. 2131-2, L. 3131-2 และ L. 4141-2 ประมวลกฎหมายว่่าด้้วยองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น
37	 Virginie Donier, op. cit., pp. 56.
38	 โปรดดูู, ณััฐวุุฒิิ คล้้ายขำ และนนทวััฒน์์ สุุวรรณ, “การควบคุุมทางงบประมาณโดยศาลตรวจเงิินแผ่่นดิินภาค

ฝรั่่�งเศส”, วารสารสัังคมวิิจััยและพััฒนา 4, ฉบัับที่่� 2 (เมษายน-มิิถุุนายน, 2565), หน้้า 52-59
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(Préparation Budgétaire) และการบริิหารงบประมาณ (Exécution du Budget Local) โดย 

ทั้้�งในส่่วนของการจััดทำงบประมาณ และการบริิหารงบประมาณจะต้้องถููกตรวจสอบได้้ 

การควบคุุมในขั้้�นตอนการจััดทำงบประมาณนั้้�นเรีียกว่่า “การควบคุุมทางงบประมาณ” 

(le Contrôle Budgétaire) คืือ การควบคุุมการจััดทำงบประมาณขององค์์กรปกครองส่่วน

ท้้องถิ่่�นให้้เป็็นไปตามหลัักการทางงบประมาณท้้องถิ่่�น ดัังต่่อไปนี้้�39 หลัักการงบประมาณรายปีี  

(l’Annualité Budgétaire) หลัักความเป็็นหนึ่่�งเดีียวของงบประมาณ (l’Unité Budgétaire)  

หลัักความมีีลัักษณะทั่่�วไปของงบประมาณ (l’Universalité Budgétaire) หลัักความมีีลัักษณะ

เจาะจงของงบประมาณรายจ่่าย (la Spécialité Budgétaire) และหลักัความสมดุุลทางงบประมาณ 

(l’Équilibre Budgétaire) ในการควบคุุมประเภทนี้้� ศาลตรวจเงิินแผ่่นดินภาคจะทำหน้้าที่่�เป็็น 

ผู้้�ให้้คำปรึึกษา (Conseiller) โดยมุ่่�งตรวจสอบเอกสารงบประมาณ และให้้ความเห็็น (Avis) แก่่

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในการปรัับปรุุงหรืือแก้้ไขงบประมาณต่่อไป

การควบคุุมการบริิหารงบประมาณนั้้�น เป็็นภารกิิจที่่�ศาลตรวจเงิินแผ่่นดินภาคจะดำเนิิน

การผ่า่นการตรวจสอบรูปูแบบต่า่ง ๆ  เช่น่ การตรวจสอบการดำเนินิงาน (l’Examen de la Gestion)  

การตััดสินบัญชีีของพนักงานบัญชีีของรััฐ (le Jugement des Comptes des Comptables  

Publiques) ซึ่่�งศาลอาจลงโทษผู้้�กระทำผิดิในขั้้�นตอนการบริหิารงบประมาณได้ห้รืืออาจส่ง่เรื่่�องแก่่

ศาลอาญาหรืือศาลวิินััยทางงบประมาณและการคลัังให้้พิิจารณาลงโทษผู้้�กระทำความผิิดได้้ 

ในระบบกฎหมายไทย การควบคุุมองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นนั้้�นแตกต่่างจากประเทศ

ฝรั่่�งเศส แม้้จะมีีความพยายามแก้้ไขปััญหาการกำกัับดููแลท้้องถิ่่�นจากราชการส่่วนกลางที่่�มีีมากจน

กลายเป็็นการบัังคัับบััญชา40 โดยกำหนดเงื่่�อนไขการกำกัับดููแลไว้้ใน มาตรา 250 วรรคท้้าย แห่่ง

รัฐัธรรมนูญูแห่ง่ราชอาณาจักัรไทย ความว่า่ “…การกำกัับดูแูลองค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นซึ่่�งต้อ้งทำ

เพีียงเท่า่ที่่�จำเป็น็เพื่่�อการคุ้้�มครองประโยชน์ข์องประชาชนในท้อ้งถิ่่�นหรือืประโยชน์ข์องประเทศเป็น็

ส่ว่นรวม การป้องกัันการทุจริติ และการใช้จ่้่ายเงิินอย่า่งมีีประสิิทธิภิาพ โดยคำนึึงถึึงความเหมาะสม

และความแตกต่า่งขององค์์กรปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�นแต่่ละรูปูแบบ และต้อ้งมีีบทบััญญััติเิก่ี่�ยวกัับการ

ป้้องกัันการขััดกัันแห่่งผลประโยชน์ และการป้องกัันการก้าวก่่ายการปฏิิบััติหน้าที่่�ของข้้าราชการ

ส่่วนท้้องถิ่่�นด้้วย” แต่่ก็็ไม่่อาจปฏิิเสธได้้ว่่าการกำกัับดููแลโดยผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดยัังคงมีีอิิทธิิพลต่่อ

ความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นอยู่่�มาก จนถึึงขั้้�นทำให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

39	 Jacques Buisson, Finances Publiques, 16e édition, (Paris: Dalloz, 2015), pp. 147-149.
40	 สมคิดิ เลิศิไพฑูรูย์์, กฎหมายรััฐธรรมนูญู หลัักการใหม่่ตามรััฐธรรมนูญูแห่่งราชอาณาจักัรไทย พุทุธศักัราช 2540, 

(กรุุงเทพฯ: สำนัักพิิมพ์์มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2548), หน้้า 292.
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ขาดความเป็น็อิสิระ และถูกูครอบงำโดยข้า้ราชการประจำจากกระทรวงมหาดไทยมาอย่า่งต่อ่เนื่่�อง41

นอกจากการกำกัับดููแลองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นโดยผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดแล้้ว ระบบ

กฎหมายไทยยัังออกแบบให้้ สตง. มีีอำนาจในการตรวจสอบทางการคลัังขององค์์กรปกครองส่่วน

ท้อ้งถิ่่�น ในฐานะที่่�เป็น็หน่ว่ยรับัตรวจตามพระราชบััญญัติัิประกอบรััฐธรรมนููญว่า่ด้้วยการตรวจเงิิน

แผ่่นดิิน พ.ศ. 2561 โดยอาจจำแนกประเภทของการตรวจสอบได้้เป็็น 3 ประเภทการตรวจสอบ 

ได้้แก่่ การตรวจสอบทางการเงิิน การตรวจสอบการปฏิิบััติิตามกฎหมาย การตรวจสอบผลสััมฤทธิ์์�

และประสิทิธิภิาพการดำเนินิงาน จากรายงานผลการปฏิบิัติัิงานของสำนักังานการตรวจเงินิแผ่น่ดินิ

ประจำปีีงบประมาณ พ.ศ. 2563 พบว่่าองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเป็็นองค์์กรที่่�ถููกตรวจสอบโดย

สตง. อย่่างมีีนััยสำคััญทางสถิิติิ คืือ สตง. มีีการดำเนิินการตรวจสอบองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�

พบข้อ้บกพร่อ่งและข้อ้สังัเกตทั้้�งหมด 7,916 หน่ว่ยงาน จากการตรวจสอบทั้้�งหมด 9,463 หน่ว่ยงาน 

พร้อ้มทั้้�งมีีหมายเหตุุระบุุว่า่ “หนึ่่�งหน่่วยงาน อาจมีีการตรวจสอบได้ม้ากกว่่า 1 ลัักษณะงาน”42 นั้้�น

หมายความว่่า หากคำนวณจากจำนวนหน่่วยงานที่่�ถููกตรวจสอบโดย สตง. การตรวจสอบองค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นคิิดเป็็นจำนวนมากกว่่าร้้อยละ 80 ของการตรวจสอบทั้้�งหมดของ สตง. 

3. บทวิิเคราะห์์และข้้อเสนอแนะ

หลัักการกระจายอำนาจ หลัักความเป็็นอิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น และหลััก

การควบคุุมองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ล้้วนเป็็นหลัักการที่่�มีีคุุณค่่าในระดัับรััฐธรรมนููญ การที่่�

จะทำให้้เกิิดความสมดุุลระหว่่างหลัักการดัังกล่่าวจึึงไม่่ใช่่เรื่่�องง่่าย ประเทศไทยแม้้มีีความพยายาม

ให้้การพััฒนากฎหมายเกี่่�ยวกัับการกระจายอำนาจหลายครั้้�ง แต่่ปััญหาเกี่่�ยวกัับความเป็็นอิิสระ

ขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นก็็ยัังคงปรากฏอยู่่� โดยอาจจำแนกสาเหตุุของปััญหาออกได้้เป็็น 4 

สาเหตุุ ดัังต่่อไปนี้้� 1) ความไม่่ชััดเจนของสถานะทางกฎหมายของหลัักความเป็็นอิิสระขององค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 2) การกำกัับดููแลโดยผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด 3) การตรวจสอบโดยสำนัักงานการ 

ตรวจเงิินแผ่่นดิิน และ 4) การทัับซ้้อนกัันของภารกิิจระหว่่างองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น โดยใน

ส่่วนนี้้�ผู้้�เขีียนจะได้้วิิเคราะห์์สาเหตุุของปััญหาดัังกล่่าว พร้้อมให้้ข้้อเสนอแนะที่่�อาจเป็็นประโยชน์์

ต่่อการปรัับปรุุงกฎหมายในอนาคต 

41	 โปรดดู ูศุภุสวัสัดิ์์� ชัชัวาล, การปกครองท้อ้งถ่ิ่�น มุมุมองจากประเทศฝรั่่�งเศส ญี่่�ปุ่่�น สหราชอาณาจักัร สหรัฐัอเมริิกา 

และไทย, (กรุุงเทพฯ: สำนัักงานสััญญาธรรมศัักดิ์์�เพื่่�อประชาธิิปไตย มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2563), หน้้า 307-308. 
42	 สำนัักงานการตรวจเงิินแผ่่นดิิน,  รายงานผลการปฏิิบััติิงานของสำนัักงานการตรวจเงิินแผ่่นดิินประจำ

ปีงีบประมาณ พ.ศ. 2563, หน้า้ 51, แหล่ง่ที่่�มา: https://www.audit.go.th/sites/default/files/files/reportaudit/ไฟล์ร์ายงาน

ประจำปีี%20๖๓%20นำขึ้้�นเว็็บไซต์์.pdf [12 พฤษภาคม พ.ศ. 2565]
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3.1 ความไม่่ชััดเจนของสถานะทางกฎหมายของหลัักความเป็็นอิิสระขององค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

หลัักความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นถููกรัับรองอย่่างชััดเจนในบทบััญญััติิ 

มาตรา 282 แห่ง่รัฐัธรรมนูญูแห่ง่ราชอาณาจักัรไทย พ.ศ. 2540 ความว่า่ “ภายใต้บ้ัังคัับมาตรา 1 รััฐ

จะต้อ้งให้ค้วามเป็น็อิสิระแก่ท่้อ้งถิ่่�นตามหลัักแห่ง่การปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ข์องประชาชน

ในท้อ้งถ่ิ่�น” และ มาตรา 281 แห่่งรัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 2550 ความว่่า “ภายใต้้

บัังคัับมาตรา 1 รััฐจะต้อ้งให้ค้วามเป็น็อิสิระแก่อ่งค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นตามหลัักแห่ง่การปกครอง

ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้้องถิ่่�น และส่่งเสริิมให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเป็็น

หน่ว่ยงานหลัักในการจััดทำบริการสาธารณะ และมีีส่ว่นร่่วมในการตััดสินใจแก้้ไขปััญหาในพื้้�นที่่�...”

อย่่างไรก็ต็าม เมื่่�อพิจิารณาบทบัญัญัตัิ ิ มาตรา 250 ของรัฐัธรรมนูญูแห่่งราชอาณาจักัรไทย  

พ.ศ. 2560 ที่่�กำหนดว่า่ “กฎหมายตามวรรคหนึ่�ง และกฎหมายที่่�เก่ี่�ยวกัับการบริหารราชการส่่วน

ท้้องถิ่่�น ต้้องให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นมีีอิิสระในการบริิหาร การจััดทำบริิการสาธารณะ การ 

ส่่งเสริิมและสนัับสนุุนการจััดการศึึกษา การเงิินและการคลััง...” ผู้้�เขีียนเห็็นว่่า บทบััญญััติิ  

มาตรา 250 แห่่งรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2560 มีีความไม่่ชััดเจนเกี่่�ยวกัับการรัับรองหลัักความเป็็นอิิสระ

ขององค์ก์รปกครองส่่วนท้องถิ่่�น เน่ื่�องด้ว้ยรััฐธรรมนูญูไม่ไ่ด้บ้ัญัญััติริับัรองความเป็น็อิสิระขององค์์กร

ปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นโดยตรง แต่ก่ำหนดให้บ้ทบัญัญัตัิขิองกฎหมายที่่�จะออกตามมาตราดังักล่า่วต้อ้ง

มีีเนื้้�อหาที่่�ระบุถุึงึความเป็น็อิสิระขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้องถิ่่�น ซ่ึ่�งอาจทำให้ห้ลัักความเป็น็อิสิระ

ขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นนั้้�นมีีคุุณค่่าเพีียงในระดัับพระราชบััญญััติิ (Valeure Législative) 

ไม่่ได้้มีีคุุณค่่าในระดัับรััฐธรรมนููญ ดัังเช่่นบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 

2540 และ พ.ศ. 2550 หรืือไม่่ และอาจส่่งผลร้้ายต่่อการบริิหารราชการแผ่่นดิินในระดัับท้้องถิ่่�น

ใน 2 ประการ 

ประการแรก ในกรณีีที่่�หลักัความเป็น็อิสิระขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นไม่ไ่ด้ม้ีีคุณุค่า่ใน

ระดัับรััฐธรรมนููญ อาจส่่งผลให้้การกำกัับดููแลขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นโดยหน่่วยงานราชการ

ส่่วนกลางมีีความเข้้มข้้นมากยิ่่�งขึ้้�น เพราะหลัักการควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำ

ของหน่่วยงานของรััฐมีีคุุณค่่าในระดัับรััฐธรรมนููญซึ่่�งมีีคุุณค่่าในลำดัับที่่�สููงกว่่าหลัักความเป็็นอิิสระ

ขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น และ ประการที่่�สอง อาจส่่งผลให้้การจััดทำบริิการสาธารณะนั้้�น

มีีความติดิขัด เพราะความเป็น็อิสระขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้องถิ่่�นจะเกิดิขึ้้�นได้้ก็ต็่อ่เมื่่�อมีีการออก

กฎหมายตาม มาตรา 250 แห่่งรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย ดัังนั้้�น อาจก่่อให้้เกิิดคำถามที่่�

ตามมา คืือ ถ้้าไม่่มีีการตรากฎหมายเช่่นว่านั้้�นองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจะมีีความเป็็นอิิสระใน
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การปกครองตนเองหรืือไม่่ และสามารถดำเนิินภารกิิจได้้หรืือไม่่ 

จากปััญหาตามที่่�ได้้วิิเคราะห์์นี้้� ผู้้�เขีียนจึึงขอเสนอทางออกของปััญหาความไม่่ชััดเจนของ

หลัักความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น โดยการแก้้ไขบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญแห่่ง

ราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 2560 ให้้มีีการรับัรองหลักัความเป็็นอิสิระขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น 

อย่่างชััดเจน โดยการแก้้ไขบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 2560 โดย 

เทีียบเคีียงบทบััญญััติิ มาตรา 282 แห่่งรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 2540 และ มาตรา 

281 แห่่งรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 2550 

3.2 การกำกัับดููแลโดยผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด 

การกำกัับดููแลองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นโดยผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด เป็็นปััญหาหลัักที่่�ทำให้้

องค์ก์รปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�นของประเทศไทยขาดความเป็็นอิสิระในการดำเนิินงาน เพราะมีีการกำกัับ

ดููแลจากส่่วนกลางที่่�มากจนเกิินไปจนเกิิดความเข้้าใจที่่�คลาดเคลื่่�อนระหว่่าง “การกำกัับดููแล” กัับ 

“การบัังคัับบััญชา” (pouvoir hiérarchique)

“การกำกัับดููแล” ไม่่ใช่่ “การบัังคัับบััญชา” ข้้าราชการเมืือง และข้้าราชการประจำของ

กระทรวงต่่าง ๆ โดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทย ไม่่มีีอำนาจที่่�จะสั่่�งองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

ให้้ดำเนิินการต่่าง ๆ ตามที่่�ตนเองต้้องการได้้43 กล่่าวคืือ ผู้้�ที่่�มีีอำนาจในการกำกัับดููแลต้้องปล่่อย

ให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นโดยผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�นตััดสิินใจเรื่่�องต่่าง ๆ ตามกฎหมายด้้วยตนเอง  

แม้้การตััดสิินใจนั้้�นจะไม่่ตรงตามความต้้องการของหน่่วยงานราชการส่่วนกลางก็็ตาม 

ผู้้�เขีียนมีีทัศนะว่่า บริิบทของสัังคมไทยทำให้้เกิิดสภาพการณ์์ที่่�ทำให้้เกิิดความเข้้าใจที่่� 

คลาดเคลื่่�อนระหว่า่ง “การกำกับัดูแูล” กับั “การบังัคับับัญัชา” แม้จ้ะมีีความพยายามในการกำหนด

เงื่่�อนไขต่า่ง ๆ  ในการกำกับัดูแูลไว้ใ้นบทบัญัญัตัิ ิมาตรา 250 ของรัฐัธรรมนูญูแห่ง่ราชอาณาจักัรไทย 

ได้้แก่่ 1) เงื่่�อนไขด้้านความจำเป็็น คืือ การกำกัับดููแลองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นซึ่่�งต้้องทำเพีียง

เท่่าที่่�จำเป็็น 2) เงื่่�อนไขด้้านวััตถุุประสงค์์ คืือ การกำกัับดููแลต้้องทำไปเพื่่�อการคุ้้�มครองประโยชน์์

ของประชาชนในท้้องถิ่่�นหรืือประโยชน์์ของประเทศเป็็นส่่วนรวม การป้้องกัันการทุุจริิต และการ

ใช้้จ่่ายเงิินอย่่างมีีประสิิทธิิภาพ 3) เง่ื่�อนไขด้้านความเหมาะสม คืือ การกำกัับดููแลโดยคำนึึงถึึง 

ความเหมาะสมและความแตกต่่างขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นแต่่ละรููปแบบ และ 4) เง่ื่�อนไข

ด้้านการป้้องกัันผลประโยชน์์ขััดกััน คืือ การกำกัับดููแลต้องมีีบทบััญญััติิเกี่่�ยวกัับการป้้องกัันการ

ขััดกัันแห่่งผลประโยชน์์ และการป้้องกัันการก้้าวก่่ายการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ของข้้าราชการส่่วนท้้องถิ่่�น 

43	 สมคิิด เลิิศไพฑููรย์์,  เรื่่�องเดิิม, หน้้า 292-293. 
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แต่่เม่ื่�อพิิจารณาเง่ื่�อนไขต่่าง ๆ ตามบทบััญญััติิ มาตรา 250 ของรััฐธรรมนููญแห่่ง 
ราชอาณาจักัรไทยพบว่า่ ผู้้�ว่า่ราชการจังัหวัดัยังัคงมีีอำนาจอย่า่งกว้า้งในการกำกับัดูอูงค์ก์รปกครอง
ส่่วนท้องถิ่่�น อีีกทั้้�งความไม่่ชััดเจนถึงขอบเขตของการกำกัับดููแล กล่่าวคืือ แม้้บทบััญญััติิแห่่ง
รัฐัธรรมนููญกำหนดเง่ื่�อนไขของการกำกัับดููแลเอาไว้ ้แต่่เง่ื่�อนไขเหล่่านั้้�นก็เป็็นเง่ื่�อนไขกว้้าง ๆ  ที่่�ไม่่ได้้
ระบุุให้ชั้ัดเจนว่า่ เรื่่�องใดที่่�ผู้้�ว่า่ราชการจังัหวัดัสามารถเข้า้ไปกำกับัดูแูลได้ ้และเรื่่�องใดที่่�ผู้้�ว่า่ราชการ
จัังหวััดไม่่มีีอำนาจเข้้ามากำกัับดููแล 

ในปัจจุุบััน ยัังปรากฏบทบััญญััติิของกฎหมายที่่�ให้้อำนาจแก่่ผู้้�ว่าราชการจัังหวััดหรืือ 
นายอำเภอในการเข้้าไปกำกัับดููแลองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นอยู่่�เป็็นจำนวนมาก44 เช่่น การยัับยั้้�ง
การปฏิิบััติิการของผู้้�บริิหารองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น45 การให้้ความเห็็นชอบร่่างข้้อบััญญััติิของ
องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น46 การสอบสวนและการสั่่�งให้้ผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�นพ้นจากตำแหน่่ง47 หรืือ
การยุุบสภาขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น48 เป็็นต้้น

จากปััญหาตามที่่�ได้้วิิเคราะห์์นี้้� ผู้้�เขีียนจึงขอเสนอทางออกของปััญหาอัันเน่ื่�องมาจากการ
กำกัับดููแลโดยผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด โดยจำแนกออกเป็็น 2 ประการ ดัังต่่อไปนี้้� 

ประการแรก การยกเลิิกการกำกัับดููแลโดยผู้้�ว่าราชการจัังหวััด โดยผู้้�ว่าราชการจัังหวััด 
ไม่่ควรมีีอำนาจในลัักษณะที่่�อยู่่�เหนืือองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเลย และควรแก้้ไขกฎหมายโดย
ปรัับให้้อำนาจแก่่ผู้้�ว่าราชการจัังหวััดในฐานะเป็็นผู้้�ฟ้องคดีีต่่อศาลปกครอง ในกรณีีที่่�ผู้้�ว่าราชการ
จัังหวััดมีีความเห็็นว่่าการกระทำขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นนั้้�นไม่่ชอบด้้วยกฎหมายแทน โดย
อาจนำแนวคิดิการฟ้้องคดีีปกครองรููปแบบ “Déféré Préfectoral” ของประเทศฝรั่่�งเศส มาศึกึษา
เปรีียบเทีียบเพื่่�อหาความเหมาะสมกัับบริิบทของสัังคมไทยต่่อไป 

นอกจากนี้้� ไม่่เพีียงแต่่ยกเลิิกการกำกัับดููแลโดยผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด แต่่ควรยกเลิิกอำนาจ

บัังคัับบััญชาประการอื่่�น ๆ ที่่�ผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดหรืือผู้้�ใต้้บัังคัับบััญชาของผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดมีีอยู่่�

44	 โปรดดูู กรมการปกครอง,  บทบาทฝ่่ายปกครองกัับการกำกัับดููแลองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น, (กรุุงเทพฯ:  

โรงพิิมพ์์อาสารัักษาดิินแดน), หน้้า 14
45	 มาตรา 38 พระราชบัญัญัตัิสิภาตำบลและองค์ก์ารบริหิารส่ว่นตำบล พ.ศ. 2537; มาตรา 72 พระราชบัญัญัตัิเิทศบาล 

พ.ศ. 2496; มาตรา 77 พระราชบััญญััติิองค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด พ.ศ. 2540
46	 มาตรา 71 พระราชบัญัญัตัิสิภาตำบลและองค์ก์ารบริหิารส่ว่นตำบล พ.ศ. 2537; มาตรา 62 พระราชบัญัญัตัิเิทศบาล 

พ.ศ. 2496;  มาตรา 54 พระราชบััญญััติิองค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด พ.ศ. 2540
47	 มาตรา 92 พระราชบััญญััติิสภาตำบลและองค์์การบริิหารส่่วนตำบล พ.ศ. 2537; มาตรา 73/1 พระราชบััญญััติิ

เทศบาล พ.ศ. 2496; มาตรา 79 พระราชบััญญััติิองค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด พ.ศ. 2540
48	 มาตรา 39 พระราชบัญัญัตัิสิภาตำบลและองค์ก์ารบริหิารส่ว่นตำบล พ.ศ. 2537; มาตรา 74 พระราชบัญัญัตัิเิทศบาล 

พ.ศ. 2496; มาตรา 80 พระราชบััญญััติิองค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด พ.ศ. 2540
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เหนืือองค์์กรปกครองส่ว่นท้องถิ่่�นด้ว้ย เน่ื่�องด้ว้ย เหล่า่สมาชิกิสภาท้อ้งถิ่่�นนั้้�นมาจากการเลืือกตั้้�งโดย

ประชาชนในท้้องถิ่่�น การให้้ผู้้�ว่าราชการจัังหวััดที่่�เป็็นตัวแทนของราชการส่่วนกลางเป็็นผู้้�มีีอำนาจ

วินิิจิฉัยัสมาชิิกภาพของผู้้�แทนประชาชน ย่อ่มขััดแย้้งต่อ่แนวความคิิดประชาธิิปไตยและไม่่เป็น็การ

ส่่งเสริิมการปกครองตนเองของประชาชน  

ประการที่่�สอง ในกรณีีที่่�การยกเลิิกการกำกัับดููแลโดยผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดยัังคงเป็็นไป 

ไม่ไ่ด้ใ้นระยะเวลาอันัสั้้�น ผู้้�เขีียนเสนอแนะให้ม้ีีการปรัับเปลี่่�ยนรูปแบบในการกำกับัดูแูลโดยการแก้้ไข

กฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้อ้งให้ม้ีีความชัดัเจนมากยิ่่�งขึ้้�น ว่า่ในกรณีีใดที่่�องค์ก์รปกครองส่ว่นท้องถิ่่�นจะต้อ้งอยู่่�

ภายใต้้การกำกัับดูแูลของผู้้�ว่าราชการจัังหวััด โดยอาจใช้เ้ทคนิิคการบััญญัติัิกฎหมายรููปแบบแจกแจง 

(Énumeration) คืือ การบััญญััติิเรื่่�องที่่�ต้้องอยู่่�ภายใต้้การกำกัับดููแลของผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดโดย 

ไล่่ลำดัับเป็็นข้้อ ๆ ทั้้�งนี้้�ต้้องมีีการบััญญััติิให้้ชััดเจนว่่าความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วน 

ท้้องถิ่่�นเป็็นหลััก และการกำกัับดููแลโดยผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดเป็็นข้้อยกเว้้น 

โดยผู้้�เขีียนขอเสนอ ร่่างบทบััญญััติิเพื่่�อสร้้างความชััดเจนของความเป็็นอิิสระขององค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นตามข้้อเสนอข้้างต้้น ดัังนี้้� 

“มาตรา ... องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นมีีความเป็็นอิิสระในการปกครองตนเอง ... เว้้นแต่่ 

กิิจการดัังต่่อไปนี้้� องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจะต้้องได้้รัับความเห็็นชอบจากผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด

ก่่อน มิิฉะนั้้�นกิิจการที่่�ได้้กระทำไปนั้้�นจะไม่่สามารถมีีผลบัังคัับการได้้ 

(1) ...

(2) ...

(3) ... ฯลฯ” 

ส่ว่นกิจิการใดที่่�จะต้อ้งได้ร้ับัความเห็น็ชอบจากผู้้�ว่า่ราชการจังัหวัดันั้้�น อาจต้อ้งมีีการศึกึษา

อย่า่งละเอีียดโดยเปรีียบเทีียบกับักฎหมายต่า่งประเทศที่่�มีีวัฒนธรรม รูปูแบบการปกครอง และการ 

กระจายอำนาจที่่�คล้้ายคลึึงกัับประเทศไทยต่่อไป ทั้้�งนี้้� กิิจการเหล่่านั้้�นจะต้้องเป็็นกิิจการสำคััญที่่�

อาจส่่งผลต่่อความมั่่�นคง และผลประโยชน์์โดยรวมของประเทศ  

ในส่วนท้า้ยของข้อ้เสนอแนะในส่ว่นนี้้� ผู้้�เขีียนมีีทัศนะว่่าควรให้ก้ระบวนการประชาธิปิไตย

ในระดัับท้้องถิ่่�นเป็็นวิธีีการในการจััดการกัับการทุุจริิต และการบริิหารงานที่่�ไม่่มีีประสิิทธิิภาพ 

กล่่าวคืือ หากผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�น หรืือสมาชิิกสภาท้้องถิ่่�นผู้้�มีีพฤติิการณ์์ทุุจริิต หรืือบริิหารงานโดย 

ไร้้ประสิิทธิิภาพ ประชาชนในท้้องถิ่่�นย่่อมจะไม่่เลืือกบุุคคลเหล่่านั้้�นเข้้ามาเป็็นผู้้�บริิหารหรืือสมาชิิก

ท้้องถิ่่�นในการเลืือกตั้้�งครั้้�งต่่อไปอยู่่�แล้้ว    
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3.3 การตรวจสอบทางการคลัังโดยสำนัักงานการตรวจเงิินแผ่่นดิิน

ระบบการตรวจเงินิแผ่น่ดินในสากล หากใช้เ้กณฑ์อ์งค์ก์รเป็น็เกณฑ์ใ์นการจำแนก อาจแบ่ง่

องค์์กรตรวจเงินิแผ่น่ดินิในสากล ออกได้เ้ป็น็ 2 รูปูแบบหลััก ได้้แก่ ่1) รูปูแบบการตรวจเงินิแผ่่นดิน 

ที่่�ใช้้ศาล (Court) เป็็นหน่่วยงานหลัักในการตรวจเงิินแผ่่นดิน องค์์กรในรูปแบบนี้้�มัักจะสะท้้อน

ออกมาโดยชื่่�อขององค์์กรในภาษาอัังกฤษ โดยจะมีีคำว่่า “Court” อยู่่�ในชื่่�อขององค์์กร เช่่น ศาล 

ตรวจเงิินแผ่่นดิินของประเทศฝรั่่�งเศส ที่่�มีีชื่่�อภาษาอัังกฤษว่่า the Court of Accounts หรืือ  

la Cour des Comptes ในภาษาฝรั่่�งเศส และ 2) รููปแบบการตรวจเงิินแผ่่นดินที่่�ใช้้สำนัักงาน 

(Office) เป็็นหน่่วยงานหลัักในการตรวจเงิินแผ่่นดิิน องค์์กรในรููปแบบนี้้�มัักจะสะท้้อนออกมาโดย

ชื่่�อขององค์์กรในภาษาอัังกฤษ โดยจะมีีคำว่่า “Office” อยู่่�ในชื่่�อขององค์์กร เช่่น สำนัักงานการ 

ตรวจเงิินแผ่่นดิินของประเทศอัังกฤษ ที่่�มีีชื่่�อภาษาอัังกฤษว่่า National Audit Office (NAO) 

สำนัักงานการตรวจเงิินแผ่่นดิินของประเทศอเมริิกา ที่่�มีีชื่่�อภาษาอัังกฤษว่่า Government  

Accountability Office (GAO) หรืือ สำนักังานการตรวจเงินิแผ่่นดินของประเทศไทย ที่่�มีีชื่่�อภาษา

อัังกฤษว่่า State Audit Office (SAO) 

เมื่่�อมีีการกระจายอำนาจ ทำให้เ้กิดิองค์ก์รตรวจเงินิแผ่น่ดินิในระดับัภูมูิภิาคขึ้้�น โดยแต่ล่ะ

ประเทศได้้มีีการออกแบบองค์์กรที่่�ทำหน้้าที่่�ตรวจเงิินแผ่่นดินท้้องถิ่่�นที่่�แตกต่่างกััน ทั้้�งนี้้�ขึ้้�นอยู่่�กัับ 

รููปแบบของรััฐ และระบบกฎหมายภายใน 

อริิย์์ธััช บุุญถึึง อธิิบายว่่า49 การตรวจเงิินแผ่่นดิินในระดัับท้้องถิ่่�นนั้้�น อาจจำแนกออกได้้

เป็็น 3 ประเภท ได้้แก่่ 1) การตรวจเงิินแผ่่นดินระดัับท้้องถิ่่�นโดยองค์์กรภายใต้้การควบคุุมของ

รััฐสภา คืือ รััฐสภามีีอำนาจมากในการตรวจสอบการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิน และมีีองค์์กรตรวจเงิิน 

แผ่น่ดินิ โดยผู้้�ว่าการตรวจเงิินแผ่น่ดินิที่่�มาจากการคััดเลืือกของรััฐสภาและรัับผิดิชอบในการปฏิิบัตัิิ

หน้้าที่่�ต่่อรััฐสภา นอกจากนี้้�การตรวจเงิินองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นของกลุ่่�มประเทศ แองโกล

แซกซอนก็็นิิยมใช้้วิิธีีการจััดจ้้างภาคเอกชน ผู้้�ตรวจเงิินระดัับท้้องถิ่่�นจึึงมีีลัักษณะการตรวจเงิินและ

การทำงานเช่น่เดีียวกับัภาคเอกชน 2) การตรวจเงินิแผ่น่ดินิระดับัท้อ้งถิ่่�นโดยศาลตรวจเงินิแผ่น่ดินิ

ภาค คืือ การตรวจเงิินแผ่่นดินระดัับท้้องถิ่่�นโดยองค์์กรตุุลาการที่่�มีีชื่�อว่่า “ศาลตรวจเงิินแผ่่นดิน

ภาค” โดยมีีลัักษณะเป็็นการตรวจเงิินแผ่่นดิินขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นโดยบุุคลากรของรััฐ

ส่่วนกลางในกรณีีรััฐเดี่่�ยว หรืือการตรวจเงิินแผ่่นดิินโดยบุุคลากรของมลรััฐในกรณีีสหพัันธรััฐ โดย

ผู้้�ตรวจเงิินแผ่่นดิินมีีสถานะเป็็นข้้ารััฐการและมีีอำนาจตุุลาการ กลุ่่�มประเทศที่่�องค์์กรตรวจเงิิน 

49	 โปรดดูู อริิย์์ธััช บุุญถึึง,  เรื่่�องเดิิม, หน้้า 38-45.
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แผ่่นดิินมีีอำนาจตุุลาการเรีียกว่่า “รููปแบบตุุลาการ หรืือรููปแบบนโปเลีียน” (Judicial model 

or Napoleonic model) เช่่น ฝรั่่�งเศส สเปน อิิตาลีี เบลเยี่่�ยม โปรตุุเกส เป็็นต้้น และ 3) การ 

ตรวจเงิินแผ่่นดิินระดัับท้้องถิ่่�นโดยองค์์กรอิิสระ คืือ การตรวจเงิินแผ่่นดิินระดัับท้้องถิ่่�นโดยองค์์กร

อิิสระ เป็็นกรณีีที่่�องค์์กรตรวจเงิินแผ่่นดิินไม่่ได้้อยู่่�ภายใต้้การควบคุุมของรััฐสภาโดยตรง และไม่่ได้้

เป็น็องค์ก์รศาล เนื่่�องจากไม่ม่ีีอำนาจทางตุลุาการ โดยอาจเป็น็กรณีีรูปูแบบคณะกรรมการตรวจเงินิ

แผ่่นดิิน (Board or Collegiate model) เช่่น เยอรมนีี อิินโดนีีเซีีย ญี่่�ปุ่่�น เป็็นต้้น

ในระบบกฎหมายไทย การตรวจเงิินแผ่่นดิินในระดัับท้้องถิ่่�นเป็็นภารกิิจของ สตง. เพราะ

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นถืือเป็็นหนึ่่�งใน “หน่่วยรัับตรวจ”50 ที่่�อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของ 

สตง. โดยอาจจำแนกประเภทของการตรวจสอบได้้เป็็น 3 ประเภทการตรวจสอบ ได้้แก่่51 1) การ 

ตรวจสอบทางการเงิิน 2) การตรวจสอบการปฏิิบััติิตามกฎหมาย และ 3) การตรวจสอบผลสััมฤทธิ์์�

และประสิิทธิิภาพการดำเนิินงาน ซึ่่�งเป็็นไปตามหลัักการสากลขององค์์การสถาบัันการตรวจสอบ

สูงูสุุดระหว่่างประเทศ52 โดยพระราชบััญญััติปิระกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยการตรวจเงิินแผ่่นดิน พ.ศ. 

2561 ไม่่ได้้มีีบทบััญญััติิเฉพาะเกี่่�ยวกัับการตรวจเงิินแผ่่นดินในระดัับท้้องถิ่่�น ดัังนั้้�น อาจกล่่าวได้้

ว่่า ตามระบบกฎหมายไทย การตรวจเงิินแผ่่นดินในระดัับชาติิและในระดัับท้้องถิ่่�นนั้้�นมีีกฎเกณฑ์์

ทางกฎหมายแบบเดีียวกััน 

ในต่่างประเทศ เช่่น การตรวจเงิินแผ่่นดิินในระดัับท้้องถิ่่�นของประเทศฝรั่่�งเศสจะมีี

บทบััญญััติิเฉพาะ โดยแยกออกจากบทบััญญััติิการตรวจเงิินแผ่่นดิินในระดัับชาติิ กล่่าวคืือ การ

ตรวจเงิินแผ่่นดิินในระดัับชาติินั้้�นจะมีีบทบััญญััติิที่่�กำหนดรายละเอีียดเกี่่�ยวกัับ ภารกิิจตรวจสอบ 

องค์ก์รตรวจสอบ และกระบวนการตรวจสอบ ไว้ใ้นบรรพ 1 (Livre Premier) ของประมวลกฎหมาย 

ว่่าด้้วยศาลทางการคลััง (Code des Juridictions Financière หรืือ CJF) ส่่วนการตรวจเงิิน 

แผ่่นดิินในระดัับท้้องถิ่่�นจะมีีบทบััญญััติิที่่�กำหนดรายละเอีียดเกี่่�ยวกัับ ภารกิิจตรวจสอบ องค์์กร

ตรวจสอบ และกระบวนการตรวจสอบไว้้ในบรรพ 2 (Livre Deuxième) ของประมวลกฎหมาย 

ว่่าด้้วยศาลทางการคลััง และบทบััญญััติิบางส่่วนของประมวลกฎหมายว่่าด้้วยองค์์กรปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�น (Code Général des Collectivités Territoriales หรืือ CGCT) ทั้้�งนี้้� เนื้้�อหาและ

กระบวนการตรวจสอบอาจเหมืือนหรืือแตกต่่างกัับการตรวจเงิินแผ่่นดินในระดัับชาติิ โดยมีีศาล

ตรวจเงิินแผ่่นดิินภาคทำหน้้าที่่�หลัักในการตรวจสอบทางการคลัังขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 

50	 มาตรา 4 พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยการตรวจเงิินแผ่่นดิิน พ.ศ. 2561
51	 ประกาศคณะกรรมการตรวจเงิินแผ่่นดิิน เรื่่�อง หลัักเกณฑ์์มาตรฐานเกี่่�ยวกัับการตรวจเงิินแผ่่นดิิน 
52	 INTOSAI, ISSAI 100 Fundamental Principles of Public-Sector Auditing, p. 15-16.
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การตรวจเงิินแผ่่นดิินในระดัับท้้องถิ่่�นของศาลตรวจเงิินแผ่่นดิินภาค อาจจำแนกออกเป็็น 

3 ภารกิิจหลััก ได้้แก่่ 1) การตรวจสอบการดำเนิินงาน 2) การตััดสิินบััญชีีของพนัักงานบััญชีีของรััฐ 

และ 3) การควบคุุมทางงบประมาณ 

ศาลตรวจเงิินแผ่่นดิินภาคมีีการแยกบทบาทการตรวจสอบที่่�ชััดเจน ทั้้�งในแง่่ภารกิิจ วััตถุุ

แห่ง่การตรวจสอบ และประเภทของคำตััดสินิ กล่่าวคืือ ในกรณีีที่่�เป็น็การตรวจสอบการดำเนิินงาน

ขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น ตุลุาการของศาลตรวจเงินิแผ่น่ดินิภาคจะทำหน้า้ที่่�เป็น็ “ผู้้�รายงาน” 

(Rapporteur) โดยมุ่่�งตรวจสอบการดำเนิินงานของหัวัหน้า้องค์ก์รขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้องถิ่่�น 

และผลิติรายงาน (Rapport) สู่่�สาธารณะ แต่่หากเป็น็การตัดัสินิคดีีบัญัชีีของรััฐ ตุลุาการจะทำหน้้าที่่�

เป็็น “ผู้้�พิิพากษา” (Juge) โดยมุ่่�งตรวจสอบบััญชีีของพนัักงานบััญชีีของรััฐ และออกคำตััดสิินใน

รููปแบบคำพิิพากษา (Jugement) ในส่่วนของการควบคุุมทางงบประมาณศาลตรวจเงิินแผ่่นดิน

ภาคจะทำหน้้าที่่�เป็็นผู้้�ให้้คำปรึึกษา (Conseiller) โดยมุ่่�งตรวจสอบเอกสาร “งบประมาณ” และ

ให้้ความเห็็น (Avis)

ตารางที่่� 1: ตารางเปรีียบเทีียบการตรวจสอบแต่่ละประเภทของศาลตรวจเงิินแผ่่นดิิน 

ภาคฝรั่่�งเศส 

การตรวจสอบการ

ดำเนิินงาน

การตััดสิินบััญชีีของ

พนัักงานบััญชีีของรััฐ

การควบคุุมทางงบ

ประมาณ

ผู้้�ที่่�ถููกตรวจสอบ องค์์กรปกครองส่่วน

ท้้องถิ่่�น

(มาตรา L. 211-3 และ 

L. 211-4)

พนัักงานบััญชีีของรััฐ

(มาตรา L. 211-1)

องค์์กรปกครองส่่วน 

ท้้องถิ่่�น

(มาตรา L. 211-11)

วััตถุุแห่่งการ

ตรวจสอบ

บััญชีีและการกระทำ

ด้้านการดำเนิินงาน

(des Comptes et des 

Actes de Gestion)

(มาตรา L. 211-3 และ 

L. 211-4)

บััญชีีของพนัักงานบััญชีี

ของรััฐ

(des Comptes des 

Comptables Publics)

(มาตรา L. 211-1)

การกระทำทาง 

งบประมาณ (des Actes 

Budgétaires)

(มาตรา L. 211-11)
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บทบาทของ

ตุุลาการ

ออกรายงาน (Arrêter 

un Rapport)

(มาตรา R. 243-10)

ตััดสิิน (Juger)

(มาตรา L. 211-1)

ให้้ข้้อเสนอแนะ  

(Formuler des  

Propositions)

(มาตรา R. 244-4)

รููปแบบการ

รายงานผลการ

ตรวจสอบ

รายงาน (Rapport)

(มาตรา R. 243-10)

คำพิิพากษา  

(Jugement)

(มาตรา R. 242-13)

ความเห็็น (Avis)

(มาตรา R. 244-4)

ผลผููกพัันต่่อ

องค์์กรปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�น

รายงานการตรวจสอบ

การดำเนิินงานของศาล

ตรวจเงิินแผ่่นดิินภาค

จะเป็็นเอกสารในการ

ประชุุมของสภาท้้องถิ่่�น 

(มาตรา R. 243-16)

พนัักงานบััญชีีของรััฐ

ผููกพัันตามคำพิิพากษา

ของศาล

(มาตรา D. 242-41)

การปรัับและแก้้ไข 

งบประมาณเพื่่�อให้้

สอดคล้้องกัับกฎหมาย

ตามข้้อเสนอแนะของศาล

ตรวจเงิินแผ่่นดิินภาค

(บทบััญญััติิในประมวล

กฎหมายว่่าด้้วยองค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น)

จะเห็็นได้้ว่่า การตรวจเงิินแผ่่นดิินในระดัับท้้องถิ่่�นของประเทศฝรั่่�งเศส ยัังคงยึึดถืือหลััก

ความเป็็นอิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นเป็็นหลััก กล่่าวคืือ มีีการแยกประเภทการตรวจสอบ

ออกจากกัันอย่่างชััดเจน ทั้้�งในด้้านวััตถุุประสงค์์ในการตรวจสอบ (พิิจารณาจากชื่่�อของประเภท

ของการตรวจสอบ) วััตถุุแห่่งการตรวจสอบ บทบาทของตุุลาการ (ผู้้�ตรวจสอบ) ผู้้�ที่่�ถููกตรวจสอบ 

รููปแบบของรายงานการตรวจสอบ รวมถึึงผลผููกพัันจากการตรวจสอบต่่อองค์์กรปกครองส่่วน 

ท้้องถิ่่�นที่่�แตกต่่างกััน 

การแยกประเภทการตรวจเงิินแผ่่นดินในระดัับท้้องถิ่่�นอย่่างชััดเจนของศาลตรวจเงิิน 

แผ่่นดินภาค จะทำให้้เกิิดความเข้้าใจแก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น เช่่น การจััดเตรีียมเอกสาร

เพื่่�ออำนวยความสะดวกแก่่การตรวจสอบแต่่ละประเภทที่่�มีีวััตถุุแห่่งการตรวจสอบที่่�ไม่่เหมืือนกัน  

และจะทำให้้ความรู้้�สึึกเป็็นปรปัักษ์์กัับการตรวจสอบจากส่่วนกลางนั้้�นลดลง อีีกทั้้�งจะให้้ความ 

ร่่วมมืือกัับตุุลาการผู้้�ตรวจสอบอีีกด้้วย และที่่�สำคััญผู้้�ถููกตรวจสอบจะเข้้าใจว่่าการตรวจสอบใน

แต่่ละประเภทนั้้�นจะมีีผลบัังคัับการกัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นของตนอย่่างไร เช่่น ความเห็็น

เกี่่�ยวกัับงบประมาณที่่�ออกโดยศาลตรวจเงิินแผ่่นดินภาคนั้้�น สภาท้้องถิ่่�นไม่่จำเป็็นต้องปฏิิบััติิตาม

ข้้อเสนอแนะของศาลตรวจเงิินแผ่่นดินภาคทั้้�งหมด สภาท้้องถิ่่�นมีีอิิสระในการปรัับแก้้งบประมาณ
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ตามที่่�สภาท้้องถิ่่�นเห็็นสมควร เพีียงแต่่เมื่่�อแก้้ไขงบประมาณเสร็็จจำต้้องส่่งงบประมาณที่่�แก้้ไขใหม่่

ให้้แก่่ศาลตรวจเงิินแผ่่นดิินภาคให้้ความเห็็นอีีกครั้้�ง53 หรืือข้้อเสนอแนะของศาลตรวจเงิินแผ่่นดิิน

ภาคสำหรัับการตรวจสอบการดำเนิินงานขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นที่่�ไม่่มีีสภาพบังคัับ54 แก่่

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นให้้ต้้องปฏิิบััติิตาม 

นอกจากนี้้� ในการตรวจสอบด้้านการดำเนิินงานของศาลตรวจเงิินแผ่่นดิินภาคที่่�บุุคคลผู้้�ที่่�

ถูกูตรวจสอบคืือองค์ก์รปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�นนั้้�น ศาลตรวจเงินิแผ่น่ดินภาคมีีอำนาจในการตรวจสอบ

ความปกติิ (Régularité) ของการดำเนิินงานขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น แต่่ไม่่มีีอำนาจเข้้าไป

ตรวจสอบถึึงความเหมาะสม (Opportunité) ของการดำเนิินงานขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

ได้้55 กล่่าวคืือ ศาลตรวจเงิินแผ่่นดิินภาคสามารถให้้ข้้อเสนอแนะได้้ว่่าโครงการขององค์์กรปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�นนั้้�น ๆ  มีีความปกติิหรืือผิิดปกติิ แต่่ไม่่มีีอำนาจให้้ข้้อเสนอแนะว่่าโครงการนั้้�น ๆ  ควรทำ

หรืือไม่่ควรทำ หรืือแม้้แต่ห่้า้มดำเนิินโครงการต่่าง ๆ  เพราะจะเป็็นการก้า้วล่่วงอำนาจตััดสินใจ และ

ขััดกัับหลัักความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

ในกรณีีของการตรวจเงิินแผ่่นดินในระดัับท้้องถิ่่�นของประเทศไทย ระบบกฎหมายไทยไม่่

ได้บ้ัญัญัตัิกิารตรวจเงินิแผ่น่ดินิในระดับัท้อ้งถิ่่�นไว้เ้ป็น็การเฉพาะ ดังันั้้�น จำต้้องพิจิารณาบทบัญัญัติัิ

ของพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยการตรวจเงิินแผ่่นดิิน พ.ศ. 2561 และประกาศ 

คณะกรรมการตรวจเงิินแผ่่นดิิน เรื่่�อง หลัักเกณฑ์์มาตรฐานเกี่่�ยวกัับการตรวจเงิินแผ่่นดิิน 

ตารางที่่� 2: ประเภทของการตรวจเงิินแผ่่นดิินในระดัับท้้องถิ่่�นของประเทศไทย 

การตรวจสอบทาง 

การเงิิน 

การตรวจสอบการปฏิิบััติิ

ตามกฎหมาย

การตรวจสอบการ 

ดำเนิินงาน

ผู้้�ที่่�ถููก 

ตรวจสอบ

องค์์กรปกครองส่่วน 

ท้้องถิ่่�น

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

53	 มาตรา L. 1612-5 ประมวลกฎหมายว่่าด้้วยองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น
54	 คำพิิพากษาศาลปกครองสููงสุุด คดีี Commune de la Ciotat ลงวัันที่่� 8 กุุมภาพัันธ์์ ค.ศ. 1999 
55	 มาตรา L. 211-3 ประมวลกฎหมายว่่าด้้วยศาลทางการคลััง 
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วััตถุุแห่่งการ

ตรวจสอบ

- รายงานการเงิิน

- บััญชีีของหน่่วยรัับ

ตรวจ

การตรวจ

- การจััดทำ การอนุุมััติิ 

การบริิหารงบประมาณ 

และการตััดสิินใจอื่่�น ใน

การจััดสรรทรััพยากร

- นโยบาย แผนงาน หรืือ

กิิจกรรม

- การจััดเก็็บรายได้้ การ

รัับ การใช้้จ่่าย การใช้้

ประโยชน์์ การเก็็บรัักษา 

และการบริิหารซึ่่�งเงิิน 

ทรััพย์์สิิน หนี้้�สิิน สิิทธิิ 

และผลประโยชน์์ของ

หน่่วยรัับตรวจ

- การตรวจสอบอื่่�นที่่�

เกี่่�ยวเนื่่�องกัับรายงาน

การเงิิน

(3.1 และ 3.2 ของ

มาตรฐานการตรวจเงิิน

แผ่่นดิินด้้านการตรวจ

สอบการเงิิน)

- การจััดเก็็บรายได้้ การรัับ 

การใช้้จ่่าย การใช้้ประโยชน์์ 

การเก็็บรัักษา และการ

บริิหารซึ่่�งเงิิน ทรััพย์์สิิน 

สิิทธิิ และผลประโยชน์์ของ

หน่่วยรัับตรวจหรืือที่่�อยู่่�

ในความครอบครองหรืือ

อำนาจใช้้จ่่ายของหน่่วยรัับ

ตรวจ

(2.1 และ 3.1 ของ

มาตรฐานการตรวจเงิินแผ่่น

ดิินด้้านการตรวจสอบการ

ปฏิิบััติิตามกฎหมาย)

- โครงการ สััญญา และ

กิิจกรรม

(4.1.2 ของมาตรฐานการ

ตรวจเงิินแผ่่นดิินด้้านการ

ตรวจสอบการปฏิิบััติิตาม

กฎหมาย)

- การจััดเก็็บ รายได้้ การรัับ 

การใช้้จ่่าย การใช้้ประโยชน์์ 

การเก็็บรัักษา และการ

บริิหารซึ่่�งเงิิน ทรััพย์์สิิน 

สิิทธิิ และผลประโยชน์์ของ

หน่่วยรัับตรวจหรืือที่่�อยู่่� 

ในความครอบครองหรืือ

อำนาจใช้้จ่่ายของหน่่วยรัับ

ตรวจ

(2.2 ของมาตรฐานการ

ตรวจเงิินแผ่่นดิินด้้านการ

ตรวจสอบผลสััมฤทธิ์์�และ

ประสิทิธิภิาพการดำเนินิงาน)

- เรื่่�อง

(4.1 ของมาตรฐานการ

ตรวจเงิินแผ่่นดิินด้้านการ

ตรวจสอบผลสััมฤทธิ์์�และ

ประสิทิธิภิาพการดำเนินิงาน)

บทบาทของ

สตง.

ตรวจสอบ

(4. ของมาตรฐานการ

ตรวจเงิินแผ่่นดิินด้้าน

การตรวจสอบการเงิิน)

ตรวจสอบ

(5. ของมาตรฐานการ

ตรวจเงิินแผ่่นดิินด้้านการ

ตรวจสอบการปฏิิบััติิตาม

กฎหมาย)

ตรวจสอบ

(5. ของมาตรฐานการ

ตรวจเงิินแผ่่นดิินด้้านการ

ตรวจสอบผลสััมฤทธิ์์�และ

ประสิทิธิภิาพการดำเนินิงาน)
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รููปแบบการ

รายงานผล

การตรวจ

สอบ

รายงาน

(4.4 ของมาตรฐานการ

ตรวจเงิินแผ่่นดิินด้้าน

การตรวจสอบการเงิิน)

รายงาน

(6. ของมาตรฐานการ

ตรวจเงิินแผ่่นดิินด้้านการ

ตรวจสอบการปฏิิบััติิตาม

กฎหมาย)

รายงาน

(6. ของมาตรฐานการ

ตรวจเงิินแผ่่นดิินด้้านการ

ตรวจสอบผลสััมฤทธิ์์�และ

ประสิทิธิภิาพการดำเนินิงาน)

ผลผููกพััน

ต่่อองค์์กร

ปกครองส่่วน

ท้้องถิ่่�น

ดำเนิินการตามข้้อสัังเกต

หรืือข้้อเสนอแนะภายใน

ระยะเวลาที่่�กำหนด

(6. ของมาตรฐานการ

ตรวจเงิินแผ่่นดิินด้้าน

การตรวจสอบการเงิิน)

ดำเนิินการตามข้้อตรวจพบ

หรืือข้้อเสนอแนะภายใน

ระยะเวลาที่่�กำหนด

(8. ของมาตรฐานการ

ตรวจเงิินแผ่่นดิินด้้านการ

ตรวจสอบการปฏิิบััติิตาม

กฎหมาย)

ดำเนิินการตามข้้อเสนอแนะ

ภายในระยะเวลาที่่�กำหนด

(10. ของมาตรฐานการ

ตรวจเงิินแผ่่นดิินด้้านการ

ตรวจสอบผลสััมฤทธิ์์�และ

ประสิิทธิิภาพการดำเนิิน

งาน)

การตรวจเงิินแผ่่นดินในระดัับท้้องถิ่่�นของไทยตามกฎหมายปััจจุุบัันนั้้�น สามารถจำแนก

ออกได้้เป็็น 3 กรณีี ได้้แก่่ 1) การตรวจสอบทางการเงิิน 2) การตรวจสอบการปฏิิบััติิตามกฎหมาย 

และ 3) การตรวจสอบการดำเนิินงาน อย่่างไรก็็ตาม เมื่่�อพิิจารณาจากเอกสารหลัักเกณฑ์์มาตรฐาน

เกี่่�ยวกับัการตรวจเงินิแผ่น่ดินิ วัตัถุุแห่ง่การตรวจสอบแต่ล่ะประเภทนั้้�นมีีความไม่ช่ัดัเจน โดยเฉพาะ

อย่่างยิ่่�งวััตถุุแห่่งการตรวจสอบที่่� “การจััดเก็็บรายได้้ การรัับ การใช้้จ่่าย การใช้้ประโยชน์์ การเก็็บ

รัักษา และการบริิหารซึ่่�งเงิิน ทรััพย์์สิิน สิิทธิิ และผลประโยชน์์ของหน่่วยรัับตรวจหรืือที่่�อยู่่�ในความ

ครอบครองหรืืออำนาจใช้จ้่า่ยของหน่่วยรับัตรวจ” ที่่�เป็น็วัตัถุุแห่ง่การตรวจสอบทุุกประเภท เป็็นต้น 

อีีกทั้้�ง ผลบังัคับัการของรายงานการตรวจเงินิแผ่น่ดินิที่่�ยังัมีีคำถามในทางปฏิบิัตัิวิ่า่มีีสภาพ

บัังคัับอย่่างไรต่่อหน่่วยรัับตรวจ เพราะข้้อสัังเกต (Observation) ข้้อเสนอแนะ (Suggestion) ที่่�

ออกเป็็นรููปแบบรายงาน (Report) ไม่่น่่าจะมีีสภาพบัังคัับใด ๆ ในทางกฎหมาย แตกต่่างจากกรณีี

ของคำวิินิิจฉััย (Decision) หรืือคำพิิพากษา (Judgement) และศาลปกครองสููงสุุดได้้มีีคำวิินิิจฉััย

ในประเด็็นนี้้�ว่่า56 “อำนาจหน้าท่ี่�ตามพระราชบััญญััติประกอบรััฐธรรมนูญว่่าด้้วยการตรวจเงิิน 

แผ่่นดิิน พ.ศ. 254257 ...เพีียงแต่่ทำการตรวจสอบข้อเท็็จจริิงที่่�เกิิดขึ้้�น แล้้วแจ้้งผลของการ 

ตรวจสอบให้้หน่วยงานผู้้�รัับการตรวจสอบทราบเพื่่�อดำเนิินการตามกฎหมายและระเบีียบแบบแผน

56	 คำสั่่�งศาลปกครองสููงสุุดที่่� 111/2545
57	 กฎหมายเดิิมว่่าด้้วยการตรวจเงิินแผ่่นดิินก่่อนการประกาศใช้้รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 2560 คืือ 

พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยการตรวจเงิินแผ่่นดิิน พ.ศ. 2542
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ต่อ่ไปเท่า่นั้้�น มิไิด้ม้ีผีลบังัคับัเด็ด็ขาดให้ผู้้้�รับัการตรวจสอบต้อ้งปฏิบิัตัิติามผลของการตรวจสอบ
ที่่�ได้้รัับแจ้้ง...” อย่่างไรก็็ตาม บทบััญญััติิของพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยการตรวจ
เงิินแผ่่นดิิน พ.ศ. 2561 ได้้กำหนดให้้58 ผู้้�ว่่าการตรวจเงิินแผ่่นดินมีีอำนาจในการเสนอต่่อคณะ
กรรมการตรวจเงิินแผ่่นดิินให้้ลงโทษแก่่ผู้้�รัับตรวจที่่�ไม่่ปฏิิบััติิตามข้้อเสนอแนะของสตง. ภายใน
ระยะเวลาอัันสมควรได้้ 

จะเห็็นได้้ว่่า ในด้้านหน่ึ่�งองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไม่่จำเป็็นต้้องปฏิิบััติิตามรายงาน 
ของสตง. เพราะเป็็นเพีียงข้้อเสนอแนะ แต่่ในทางตรงกัันข้้ามองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นต้้อง
ปฏิิบัติัิตามรายงานของสตง. มิฉิะนั้้�นอาจถูกูเสนอเรื่่�องแก่ค่ณะกรรมการตรวจเงินิแผ่น่ดินิและอาจ
ถูกูลงโทษทางปกครองได้ ้เพราะกฎหมายบัญัญัตัิไิว้เ้ช่น่นี้้� สถานการณ์เ์ช่น่นี้้� ย่อ่มจะก่อ่ให้เ้กิดิความ
สัับสนแก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (รวมถึึงองค์์กรของรััฐในรููปแบบอื่่�นที่่�เป็็น “หน่่วยรัับตรวจ”) 
และจำต้้องปฏิิบััติิตามคำแนะนำของสตง. เพื่่�อเลี่่�ยงปััญหาทางกฎหมายที่่�อาจตามมาในอนาคต  
แม้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจะไม่่เห็็นด้้วยก็็ตาม 	

จากปััญหาตามที่่�ได้้วิิเคราะห์์นี้้� ผู้้�เขีียนจึงขอเสนอทางออกของปััญหาอัันเน่ื่�องมาจากการ
ตรวจเงิินแผ่่นดิินในกรณีีของการตรวจสอบองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น โดยจำแนกออกเป็็น 2 
ประการ ดัังต่่อไปนี้้� 

ประการแรก ผู้้�เขีียนเห็น็ด้ว้ยเป็น็อย่า่งยิ่่�งที่่�ภายใต้ร้ะบบกฎหมายปัจัจุบุันัมีีการแยกประเภท
การตรวจเงิินแผ่่นดิินออกเป็็น 3 ประเภทอย่่างชััดเจน อย่่างไรก็็ตามผู้้�เขีียนเห็็นว่่าควรมีีการแก้้ไข
กฎหมายในอนาคตเพื่่�อให้ก้ารตรวจสอบแต่ล่ะประเภทมีีความชัดัเจนมากยิ่่�งขึ้้�น โดยการระบุเุอกสาร
ที่่�เป็็นวัตถุุแห่่งการตรวจสอบ ผู้้�ที่่�อาจถููกตรวจสอบ วิิธีีการตรวจสอบ ผลลััพธ์์ของการตรวจสอบ  
และผลบัังคัับการของการตรวจสอบแต่่ละประเภทให้้ชััดเจนมากยิ่่�งขึ้้�น 

ประการที่่�สอง ควรมีีการแก้้ไขกฎหมายเกี่่�ยวกัับการตรวจเงิินแผ่่นดินในระดัับท้้องถิ่่�น โดย
จำกัดัอำนาจของสตง. ในการให้ข้้้อเสนอแนะบางประการที่่�อาจเป็น็การก้า้วล่ว่งอำนาจตัดัสินิใจของ
องค์ก์รปกครองส่ว่นท้องถิ่่�นในกรณีีที่่�เป็็นการตััดสินิใจในทางนโยบายโดยแท้้ โดยอาจนำเอาแนวคิิด
ของการตรวจเงิินแผ่่นดิินในระดัับท้้องถิ่่�นของประเทศฝรั่่�งเศส มาศึึกษาเทีียบเคีียงให้้เหมาะสมกัับ

บริิบทของประเทศไทย59 	

58	 มาตรา 95 และ มาตรา 96 พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยการตรวจเงิินแผ่่นดิิน พ.ศ. 2561
59	ทั้้ �งนี้้� ในการแก้ไ้ขกฎหมายในประเด็น็นี้้� ผู้้�ที่่�มีอีำนาจในการเสนอแก้ไ้ขกฎหมายจำต้อ้งตระหนักัด้ว้ยว่า่ ระบบการใช้้

จ่า่ยเงินิภาครัฐัของประเทศฝรั่่�งเศสนั้้�นมีคีวามแตกต่า่งจากประเทศไทยเป็น็อย่า่งมาก เพราะระบบการใช้จ้่า่ยเงินิภาครัฐัของประเทศ

ฝรั่่�งเศสผู้้�สั่่�งจ่่ายเงิินภาครััฐ (Ordonnateur) จะแยกออกจากผู้้�มีีหน้้าที่่�จ่่ายเงิิน คืือ พนัักงานบััญชีีของรััฐ (Comptable) แต่่ระบบ

กฎหมายไทยนั้้�นโดยทั่่�วไปคืือบุุคคลเดีียวกััน
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การมีีระบบการตรวจเงิินในระดัับท้้องถิ่่�นที่่�ชััดเจน จะทำให้้ความสััมพัันธ์ระหว่่าง 

ผู้้�ตรวจสอบและผู้้�ถูกตรวจสอบดีีขึ้้�น และจะทำให้้การตรวจเงิินแผ่่นดิินมีีความสะดวก โดยยัังคง

รัักษาไว้้ซึ่่�งหลัักความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น เพราะองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

จะสามารถทราบได้้ว่่ากรณีีใดบ้างที่่�ตนต้้องปฏิิบััติิตามข้้อเสนอแนะของผู้้�ตรวจสอบ และกรณีีใดที่่�

ตนมีีอิิสระในการดำเนิินการตามที่่�ตนเห็็นสมควร 

3.4 ความไม่่ชััดเจนด้้านภารกิิจขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  

ระบบกฎหมายไทยออกแบบให้ม้ีีองค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นรูปูแบบทั่่�วไปทั้้�งหมด 3 รูปูแบบ  

ได้้แก่่ องค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด (อบจ.) เทศบาล และองค์์การบริิหารส่่วนตำบล (อบต.) แต่่เมื่่�อ

พิจิารณาภารกิจิขององค์ก์รทั้้�งสาม พบว่า่มีีภารกิจิที่่�มีีความทับัซ้อ้นกันั โดยอาจเป็น็การทับัซ้อ้นกันั

ระหว่่างองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในระดัับเดีียวกััน หรืืออาจเป็็นการทัับซ้้อนกัันระหว่่างองค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นต่่างระดัับ 

องค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััดมีีภารกิิจ ดัังต่่อไปนี้้�60

1) ตราข้้อบััญญััติิโดยไม่่ขััดหรืือแย้้งต่่อกฎหมาย

2) จัดัทำแผนพัฒันาองค์ก์ารบริหิารส่ว่นจังัหวัดั และประสานการจัดัทำแผนพัฒันาจังัหวัดั

3) สนัับสนุุนราชการส่่วนท้้องถิ่่�นอื่่�นในการพััฒนาท้้องถิ่่�น

4) ประสานและให้้ความร่่วมมืือในการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ของราชการส่่วนท้้องถิ่่�นอื่่�น

5) แบ่่งสรรเงินิซ่ึ่�งตามกฎหมายจะต้้องแบ่่งให้้แก่่ราชการส่่วนท้องถิ่่�นอื่่�น

6) อำนาจหน้้าที่่�ของจัังหวััดตามพระราชบััญญััติิระเบีียบบริิหารราชการส่่วนจัังหวััด พ.ศ. 

2498 เฉพาะภายในเขตสภาตำบล

7) ให้้ความช่่วยเหลืือ ส่่งเสริิม และสนัับสนุุนในการดููแลการจราจรและการรัักษา 

ความสงบเรีียบร้้อย

8) คุ้้�มครอง ดููแล และบำรุุงรัักษาทรััพยากรธรรมชาติิและสิ่่�งแวดล้้อม

9) บำรุุงรัักษาศิิลปะ จารีีตประเพณีี ภููมิิปััญญาท้้องถิ่่�น และวััฒนธรรมอัันดีีของท้้องถิ่่�น

10) จััดการ ส่่งเสริิม และสนัับสนุุนการจััดการศึึกษา รวมทั้้�งการจััดการหรืือสนัับสนุุนการ

ดููแลและพััฒนาเด็็กเล็็ก

60	 มาตรา 45 พระราชบััญญััติิองค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด พ.ศ. 2540
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11) จัดัทำกิจิการใด ๆ  อันัเป็็นอำนาจหน้้าที่่�ของราชการส่่วนท้อ้งถิ่่�นอื่่�นที่่�อยู่่�ในเขตองค์์การ

บริหิารส่่วนจังัหวััด และกิจิการนั้้�นเป็น็การสมควรให้ร้าชการส่่วนท้องถิ่่�นอื่�นร่วมกัันดำเนินิการหรืือ

ให้้องค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััดจััดทำ 

12) จััดทำกิิจการอื่่�นใดตามที่่�กำหนดไว้้ในกฎหมาย

13) บรรดาอำนาจหน้้าที่่�ใดซึ่่�งเป็็นของราชการส่่วนกลาง หรืือราชการส่่วนภููมิิภาค ตามที่่�

กำหนดในกฎกระทรวง

เทศบาลมีีภารกิิจ ดัังต่่อไปนี้้�61 

1) รัักษาความสงบเรีียบร้้อยของประชาชน

2) จััดให้้มีี และบำรุุงทางบกและทางน้้ำ

3) รักัษาความเป็็นระเบีียบเรีียบร้้อย การดูแูลการจราจร และส่่งเสริิมสนัับสนุุนหน่ว่ยงานอื่่�น

ในการปฏิิบััติิหน้้าที่่�

4) รักัษาความสะอาดของถนน หรืือทางเดินิและที่่�สาธารณะ รวมทั้้�งการกำจัดัมูลูฝอยและ

สิ่่�งปฏิิกููล

5) ป้้องกัันและระงัับโรคติิดต่่อ

6) ให้้มีีเครื่่�องใช้้ในการดัับเพลิิง

7) จัดการ ส่ง่เสริิมและสนัับสนุุนการจััดการศึกึษา ศาสนา และการฝึึกอบรมให้้แก่่ประชาชน 

รวมทั้้�งการจััดการหรืือสนัับสนุุนการดููแลและพััฒนาเด็็กเล็็ก

8) ส่่งเสริิมการพััฒนาสตรีี เด็็ก เยาวชน ผู้้�สููงอายุุ และผู้้�พิิการ

9) บำรุุงศิิลปะ จารีีตประเพณีี ภููมิิปััญญาท้้องถิ่่�น และวััฒนธรรมอัันดีีของท้้องถิ่่�น

10) หน้้าที่่�อื่่�นตามที่่�กฎหมายบััญญััติิ

องค์์การบริิหารส่่วนตำบล มีีภารกิิจ ดัังต่่อไปนี้้�62

1) พััฒนาตำบลทั้้�งในด้้านเศรษฐกิิจ สัังคม และวััฒนธรรม

2) จััดให้้มีีและบำรุุงรัักษาทางน้้ำและทางบก

61	 มาตรา 50 พระราชบััญญััติิเทศบาล พ.ศ. 2496
62	 มาตรา 66 และ มาตรา 67 พระราชบััญญััติิสภาตำบลและองค์์การบริิหารส่่วนตำบล พ.ศ. 2537
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3) รักัษาความเป็็นระเบีียบเรีียบร้้อย การดูแูลการจราจร และส่่งเสริมิสนับัสนุนุหน่่วยงาน

อื่่�นในการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ดัังกล่่าว

4) รักัษาความสะอาดของถนน ทางน้้ำ ทางเดิิน และที่่�สาธารณะ รวมทั้้�งกำจััดมูลฝอยและ 

สิ่่�งปฏิกิูลู

5) ป้้องกัันโรคและระงัับโรคติิดต่่อ

6) ป้้องกัันและบรรเทาสาธารณภััย

7) จััดการ ส่่งเสริิม และสนัับสนุุนการจััดการศึึกษา ศาสนา วััฒนธรรม และการฝึึกอบรม

ให้้แก่่ประชาชน รวมทั้้�งการจััดการหรืือสนัับสนุุนการดููแลและพััฒนาเด็็กเล็็กตามแนวทางที่่�เสนอ

แนะจากกองทุุนเพื่่�อความเสมอภาคทางการศึึกษา

8) ส่่งเสริิมการพััฒนาสตรีี เด็็ก เยาวชน ผู้้�สููงอายุุ และผู้้�พิิการ

9) คุ้้�มครอง ดููแล และบำรุุงรัักษาทรััพยากรธรรมชาติิและสิ่่�งแวดล้้อม

10) บำรุุงรัักษาศิิลปะ จารีีตประเพณีี ภููมิิปััญญาท้้องถิ่่�น และวััฒนธรรมอัันดีีของท้้องถิ่่�น

11) ปฏิิบััติิหน้้าที่่�อื่่�นตามที่่�ทางราชการมอบหมาย

ตารางที่่� 3: ตารางแสดงภารกิิจที่่�ทัับซ้้อนขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

ภารกิิจ อบจ. เทศบาล อบต.

รัักษาความสงบเรีียบร้้อยของประชาชน   

จััดให้้มีีและบำรุุงรัักษาทางน้้ำและทางบก  

รักัษาความเป็็นระเบีียบเรียีบร้้อย การดูแูลการจราจร   

รัักษาความสะอาดของถนน ทางน้้ำ ทางเดิิน และที่่�

สาธารณะ รวมทั้้�งกำจััดมููลฝอยและสิ่่�งปฏิิกููล

 

ป้้องกัันโรคและระงัับโรคติิดต่่อ  

ป้้องกัันและบรรเทาสาธารณภััย 

ให้้มีีเครื่่�องใช้้ใน

การดัับเพลิิง


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จััดการ ส่่งเสริิม และสนัับสนุุนการจััดการศึึกษา 

ศาสนา วััฒนธรรม

 

ส่่งเสริิมการพััฒนาสตรีี เด็็ก เยาวชน ผู้้�สููงอายุุ และผู้้�

พิิการ

 

คุ้้�มครอง ดููแล และบำรุุงรัักษาทรััพยากรธรรมชาติิ

และสิ่่�งแวดล้้อม

 

บำรุุงรัักษาศิิลปะ จารีีตประเพณีี ภููมิิปััญญาท้้องถิ่่�น 

และวััฒนธรรมอัันดีีของท้้องถิ่่�น

  

จากตารางข้า้งต้น้ จะเห็น็ได้ว้่า่ภารกิจิขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นของประเทศไทยนั้้�น

มีีความทับัซ้อ้นกันัไปหมด บางกรณีีมีีการทับัซ้อ้นกันั 2 องค์ก์ร บางกรณีีมีีการทับัซ้อ้นกันั 3 องค์ก์ร 

การทัับซ้้อนกัันของอำนาจหน้้าที่่�อาจก่่อให้้เกิิดผลในทางข้้อเท็็จจริิง 2 กรณีี 

- กรณีีแรก : กรณีีที่่�ไม่่เกิิดปััญหา คืือ การจััดทำบริิการสาธารณะในพื้้�นที่่�หนึ่่�งที่่�มีีการทัับ

ซ้อ้นกันของภารกิจิในการสร้า้งสิ่่�งอำนวยความสะดวกบางประเภท หรืือการจัดัทำบริกิารสาธารณะ 

บางประเภทโดยองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นมากกว่่าหนึ่่�งองค์์กรขึ้้�นไป ที่่�ไม่่ก่่อเกิิดปััญหากัับ

ประชาชน เพราะประชาชนทุุกคนในพื้้�นที่่�ได้้รัับประโยชน์์ เช่่น การสร้้างห้้องสมุุด การสร้้าง

พิิพิิธภััณฑ์์ การสร้้างจุุดออกกำลัังกาย ฯลฯ

- กรณีีที่่�สอง : กรณีีที่่�เกิดิปัญหา คืือ การจััดทำบริกิารสาธารณะในพื้้�นที่่�หนึ่่�งที่่�มีีการทับัซ้้อน

กันัของภารกิิจในการสร้้างสิ่่�งอำนวยความสะดวกบางประเภท หรืือการจััดทำบริิการสาธารณะบาง

ประเภทโดยองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นมากกว่่าหนึ่่�งประเภทขึ้้�นไป ที่่�อาจก่่อเกิิดปััญหาระหว่่าง

เหล่่าองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นในพื้้�นที่่�ว่่าองค์์กรใดจะเป็็นผู้้�รับผิิดชอบ และย่่อมจะส่่งผลต่อ

ประชาชนในพื้้�นที่่�ที่่�จะได้้รัับบริิการสาธารณะที่่�ไม่่มีีประสิิทธิิภาพ เช่่น การสร้้างถนน การดููแล

ทางเท้้า การดููแลทางน้้ำ ฯลฯ  

การทัับซ้้อนกัันของภารกิิจอาจก่่อให้้เกิิดปััญหาในทางความเป็็นจริิงที่่�ตามมา คืือ “การ

ปฏิิเสธไม่่ปฏิิบััติิหน้้าที่่�” ระหว่่างองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น เน่ื่�องด้้วยกฎหมายระบุุภารกิิจและ

องค์์กรผู้้�รัับผิิดชอบอย่่างไม่่ชััดเจน และอาจก่่อให้้เกิิดผลเสีียที่่�ตามมาแก่่องค์์กรปกครองส่่วน 

ท้้องถิ่่�นเอง เช่่น การตรวจสอบจากองค์์กรตรวจสอบต่่าง ๆ รวมถึึงการได้้รัับผลร้ายจากการ  

“ข้้ามหน้้าข้้ามตา” ตามบริิบทของสัังคมไทย แต่่ไม่่ว่่าจะด้้วยเหตุุผลใดก็็ตามผู้้�ที่่�ได้้รัับผลร้้ายที่่�สุุด

คืือประชาชน 
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นเรศ จิิตสุุจริิตวงศ์์ และสมาน งามสนิิท ได้้อธิิบายถึึงสาเหตุุของปััญหาดัังกล่่าวไว้้ว่่า63 

“สาเหตุของการทัับซ้อนเป็็นผลมาจาก 2 มิิติิ กล่่าวคืือ มิิติิแรก คืือด้้านกฎหมาย เนื่่�องจากทั้้�ง 

พระราชบััญญััติองค์์การบริหารส่วนจัังหวััด พระราชบััญญััติเทศบาล และพระราชบััญญััติสภาตำบล

และองค์ก์ารบริหิารส่ว่นตำบล ต่า่งบััญญััติอิำนาจหน้า้ท่ี่�ไว้อ้ย่า่งกว้า้ง ผลก็ค็ือื การแบ่ง่อำนาจหน้า้ท่ี่�

ที่่�ไม่่ชััดเจน ซึ่่�งทำให้้องค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด เทศบาล และองค์์การบริิหารส่่วนตำบลมีีอำนาจที่่�

คล้้ายคลึึงกััน...เมื่่�อพิจิารณาถึึงการบริหิารจััดการองค์ก์รปกครองส่ว่นท้้องถิ่่�นที่่�ทัับซ้อ้นกัันย่อ่มก่อ่ให้้

เกิิดผลกระทบที่่�มีีต่อ่การจััดทำบริกิารสาธารณะอัันเชื่่�องโยงโดยตรงต่่อผลประโยชน์ท์ี่่�ภาคประชาชน

ได้้รัับ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งปััญหาความทัับซ้้อนของภารกิิจระหว่่างองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ...”  

โดยผลการศึึกษาของงานวิิจััยดัังกล่่าวพบว่่า64 ประชากรกลุ่่�มตััวอย่่างร้้อยละ 27.60 เห็็นด้้วย 

อย่า่งยิ่่�งถึึงปััญหาการเกี่่�ยงงานกัน และการปััดความรัับผิิดชอบระหว่่างองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น

ในพื้้�นที่่�

ผู้้�เขีียนขอยกประสบการณ์์ส่่วนตััวมาเป็็นตััวอย่่างประกอบการอธิิบายในส่่วนนี้้� เมื่่�อ

เดืือนกุุมภาพัันธ์์ พ.ศ. 2565 มีีเหตุุไฟไหม้้สายสื่่�อสารหน้้ามหาวิิทยาลััยชื่่�อดัังแห่่งหนึ่่�งในจัังหวััด

อุบุลราชธานีี มีีหน่่วยงานดับเพลิงมาควบคุุมเพลิงไว้ ้แต่่ก็ด็ับัเพลิงอย่่างเดีียว ไม่่ได้ด้ำเนิินการจััดการ

เก็็บซากของความเสีียหายที่่�น่่าจะเป็็นอัันตรายแก่่ประชาชน หากแต่่กลัับทิ้้�งซากนั้้�นไว้้บนทางเท้้า

เป็็นระยะเวลากว่่า 1 สััปดาห์์ โดยสถานที่่�แห่่งนั้้�นห่่างจากสำนัักงานเทศบาลเพีียงไม่่ถึึง 500 เมตร 

แต่่กลัับไม่่มีีการจััดการใด ๆ ผู้้�เขีียนเห็็นว่่า องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นอาจมีีการเกี่่�ยงกัันในการ

จััดทำบริิการสาธารณะ เพราะทั้้�ง อบต. และ เทศบาล ก็็เป็็นองค์์กรที่่�มีีอำนาจในการจััดการเรื่่�อง

การรัักษาความสะอาดของทางเท้้า65 ด้้วยเพราะกฎหมายระบุุให้้อำนาจแก่่ทั้้�ง 2 องค์์กร อาจทำให้้

เจ้้าหน้้าที่่�ของแต่่ละองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น “ไม่่กล้้า” ที่่�จะลงมืือปฏิิบััติิงานอาจเป็็นเพราะ

กลััวเป็็นการข้้ามหน้้าข้้ามตาองค์์กรอื่่�น แต่่ไม่่ว่่าจะด้้วยเหตุุผลใดก็็ตามผู้้�ที่่�เดืือดร้้อนคืือประชาชน 

ในพื้้�นที่่�

63	 โปรดดูู นเรศ จิติสุุจริติวงศ์์ และสมาน งามสนิิท, “การบริิหารพื้้�นที่่�ทับัซ้อ้นขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในระดัับ

จัังหวััดตามปรััชญาของเศรษฐกิิจพอเพีียง”, วารสารวิิชาการมหาวิิทยาลััยอีีสเทิิร์์นเอเชีียฉบัับสัังคมศาสตร์์และมนุุษยศาสตร์์ 6, 

1 (มกราคม-เมษายน 2559), หน้้า 217
64	  เรื่่�องเดีียวกััน, หน้้าเดีียวกััน 
65	 มาตรา 50 (3) พระราชบััญญััติิเทศบาล พ.ศ. 2496 และ มาตรา 67 (2) พระราชบััญญััติิสภาตำบลและองค์์การ

บริิหารส่่วนตำบล พ.ศ. 2537
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(ที่่�มา: ภาพถ่่ายจากสถานที่่�จริิงโดยผู้้�เขีียน เมื่่�อวัันที่่� 14 กุุมภาพัันธ์์ พ.ศ. 2565)

แม้้ในทางนิิติิศาสตร์์การทัับซ้้อนกัันในทางพื้้�นที่่�อาจไม่่ได้้ส่่งผลต่่อหลัักความเป็็นอิิสระ

ขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นโดยตรง หากแต่่เมื่่�อพิิจารณาในทางข้้อเท็็จจริิงจะพบเหตุุการณ์์ใน

ลัักษณะที่่�องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเกี่่�ยงความรัับผิิดชอบกััน ทำให้้เกิิดปรากฏการณ์์ในลัักษณะ

ที่่�ว่่าหากองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นแห่่งหนึ่่�งจะดำเนิินการจััดทำบริิการสาธารณะ อาจเป็็น “การ

ข้า้มหน้า้ข้า้มตา” องค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นอื่่�นที่่�อยู่่�ในระดัับเดีียวกัันหรืือสููงกว่า่ เพราะทุกุองค์ก์ร

ล้้วนมีีภารกิิจที่่�อาจกระทำได้้เช่่นกััน (โปรดดูู ตารางที่่� 3: ตารางแสดงภารกิิจที่่�ทัับซ้้อนขององค์์กร

ปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น) การที่่�องค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นเกี่่�ยงความรับัผิดิชอบในลักัษณะนี้้� แสดงให้้

เห็็นถึึงการขาดความเป็็นอิิสระในการจััดทำบริิการสาธารณะในทางความเป็็นจริิง

จากปััญหาตามที่่�ได้้วิิเคราะห์์นี้้� ผู้้�เขีียนจึึงขอเสนอทางออกของปััญหาความทัับซ้้อนของ

ภารกิิจขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นโดยจำแนกออกเป็็น 2 ประการ ดัังต่่อไปนี้้�

ประการแรก การจััดทำตารางการแบ่่งแยกภารกิิจระหว่่างองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น 

โดยมีีการแบ่่งแยกให้้ชััดเจนว่่าองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นรููปแบบหนึ่่�ง มีีภารกิิจอะไรบ้้าง โดย

อาจกำหนดกรณีีที่่�อาจมีีอำนาจทัับซ้้อนกัันได้้ โดยนำแนวคิิดของการจััดทำ “Répartition des 

Compétences” ของประเทศฝรั่่�งเศสมาเป็็นต้้นแบบในการศึึกษา พร้้อมทั้้�งบััญญััติิวิิธีีการจััดการ

เมื่่�อมีีการขััดกัันของภารกิิจโดยอาจนำหลััก “ความสามารถทั่่�วไป” ของประเทศฝรั่่�งเศสมาเป็็นต้้น

แบบในการจััดการปััญหาความขััดกัันของภารกิิจระหว่่างองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นของไทย การ

จััดทำตารางการแบ่่งแยกภารกิิจระหว่่างองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจะทำให้้เกิิดความชััดเจนใน

การดำเนิินงานขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น รวมถึึงหากมีีกรณีีที่่�เกิดิข้อ้สงสััย หลักัความสามารถ

ทั่่�วไปจะสามารถเข้า้มาช่่วยขจัดัปัญหาทำให้้การจััดทำบริิการสาธารณะในระดัับท้อ้งถิ่่�นนั้้�นสามารถ
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ดำเนิินการต่่อไปได้้อย่่างราบรื่่�น

การจััดทำตารางการแบ่่งแยกภารกิิจระหว่่างองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น อาจทำเป็็นภาค

ผนวกท้้ายบทบััญญััติิของกฎหมายจััดตั้้�งองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ทั้้�งนี้้�หากในระยะเวลาอัันสั้้�น

ข้อ้เสนอนี้้�ยังัไม่อ่าจจัดัทำได้ ้ผู้้�เขีียนเห็็นว่า่ควรมีีการจัดัทำจัดัทำตารางการแบ่ง่แยกภารกิจิระหว่า่ง

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น โดยอาจทำเป็็นแนวปฏิิบััติิและเปิิดเผยสู่่�สาธารณะเพื่่�อให้้องค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นยึึดถืือไปพลางก่่อน 

ประการที่่�สอง การสัังคายนากฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นทั้้�งหมด 

โดยการจััดทำประมวลกฎหมาย เพราะการจััดทำประมวลกฎหมายจะทำให้้เกิิดความชััดเจนทั้้�ง 

ในด้้านองค์์กรและภารกิิจขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 

4. บทสรุุป 

การกระจายอำนาจทางปกครองจากราชการส่ว่นกลางสู่่�ราชการส่่วนท้อ้งถิ่่�น จำต้้องรัับรอง

ความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเพ่ื่�อให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นสามารถดำเนิิน

ภารกิิจได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ และต้้องมีีการควบคุุมองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นเพ่ื่�อตรวจสอบ

ให้้การดำเนิินงานขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเป็็นไปตามกฎหมาย 

การบริหิารราชการแผ่น่ดินิของประเทศไทยรับัรองหลัักการกระจายอำนาจ หลัักความเป็น็

อิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น และการควบคุุมองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น อย่่างไรก็็ตาม 

บทบััญญััติิของกฎหมายในปััจจุุบัันนั้้�นก่่อให้้เกิิดปััญหาแก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น เช่่น ความ

ไม่ช่ัดัเจนของความเป็็นอิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นว่ามีีคุณค่่าในระดัับรััฐธรรมนููญหรืือไม่่ 

การกำกัับดููแลโดยผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด การตรวจสอบโดยองค์์กรภายนอก และความไม่่ชััดเจนของ

ภารกิิจขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น ซ่ึ่�งทำให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นของประเทศไทยขาด

ความเป็็นอิิสระอย่่างแท้้จริิง อัันทำให้้เกิิดปััญหาในการปฏิิบััติิงานและการจััดทำบริิการสาธารณะ 

จากสภาพปััญหาดัังกล่่าว บทความนี้้�จึึงมุ่่�งที่่�จะเสนอแนวทางเพื่่�อแก้้ปััญหาเกี่่�ยวกัับความ

เป็็นอิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นของประเทศไทย โดยบทความนี้้�มีีข้อเสนอว่่าควรมีีการ

แก้้ไขบทบััญญััติิรััฐธรรมนููญเพื่่�อรัับรองหลัักความเป็็นอิิสระในการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นให้้ชััดเจน 

ยิ่่�งขึ้้�น เปลี่่�ยนแปลงรููปแบบการกำกัับดููแลโดยผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด ปรัับปรุุงบทบััญญััติิเกี่่�ยวกัับการ

ตรวจเงิินแผ่่นดินในระดัับท้้องถิ่่�นให้้มีีความชััดเจนยิ่่�งขึ้้�น และแก้้ไขบทบััญญััติิกฎหมายเกี่่�ยวกัับ

อำนาจ หน้้าที่่� และภารกิิจขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นแต่่ละรููปแบบให้้มีีความชััดเจน 


