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 ผลจากการศึกษาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ.2561 ประกอบกับพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 13) พ.ศ.2552 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยท่ีเก่ียวกับการเงินและการคลังและระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการ
จัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 พบวา ยังมีบทบัญญัติบางประการท่ีทําใหผลของ
การบังคับใชไมเปนไปตามหลักการกระจายอํานาจปกครองและหลักการกํากับดูแลเทาท่ีควรโดยมี
ลักษณะท่ีเปนการจํากัดความเปนอิสระทางดานการคลังและใหอํานาจแกผูควบคุมตรวจสอบในการ
ตีความหรือการใชดุลพินิจในการควบคุมตรวจสอบมากเกินไป โดยเฉพาะทางดานการใชจายเงินของ
เทศบาลทําใหเกิดผลกระทบตอการดําเนินงานของเทศบาลเปนอยางมาก  
 โดยผูเขียนเห็นวา หากไดมีการปรับปรุงแกไขท้ังบทบัญญัติของกฎหมายท่ีเก่ียวของกับ 
โครงสรางและอํานาจหนาท่ีภายในหนวยงานของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินและการกําหนด
แนวทางท่ีชัดเจนเพ่ือใหศาลปกครองเปนผูวินิจฉัยในกรณีท่ีมีขอพิพาทเกิดข้ึนนาจะเปนการแกไข
ปญหาดังกลาวไดเปนการคุมครองสิทธิเสรีภาพและเปดโอกาสใหผูถูกตรวจสอบไดมีโอกาสพิสูจน
ตนเองภายใตหลักแหงความยุติธรรมไดอีกดวย 
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Abstract 
 

The municipality is a local government organization established under the 
Municipality Act B.E. 2496. It is a governmental organization under the structure of 
government administration according to the principle of decentralization. For  
especially the control and monitoring of spending money, which the Organic Act.  
The State Auditing Act of 2018 empowered the Office of the Auditor General to 
control and investigate the municipal operations as a unit to comply with the laws, 
rules and regulations. 

The results of the study of the provisions of the Organic Act on State 
Auditing in 2018 in conjunction with the Municipal Act B.E. 2496 amended (No. 13) 2009 
regulations Ministry of Interior relating to finance and the regulation on procurement 
government Act of 1973 found that there are certain provisions that make the effect 
of enforcement. It does not follow the principle of decentralization and the 
principles of governance. It looks like Indicate fiscal independence and empower 
auditors to interpret or discretion In the control too much, especially in terms of 
spending money of the municipality cause the operation of the municipality is very 
much. The authors agree that if the provisions of the relevant legislation have been 
amended the structure and authority within the agency of the Office of the Auditor 
General and to set clear guidelines for the Administrative Court to decide in the 
event of a dispute, the problem is solved protection freedom and opportunity for 
the investigators to prove themselves under the principle of justice as well. 
 
คําสําคัญ:   เทศบาล, ปญหาการตรวจสอบคาใชจายของเทศบาล, สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 
Keywords:  local government, problem of the municipal expenses, the auditor general 
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1. บทนํา 
 
 การปกครองสวนทองถ่ินนั้นไดเริ่มตนอยางเปนรูปธรรมมากข้ึนหลังจากถูกบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับป 2540 เปนตนมา แมตอมาจะมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหมกระท่ังลาสุดฉบับป 2560 แตในรัฐธรรมนูญทุกฉบับก็ยังคงหลักการและเจตนารมณในการ
กระจายอํานาจสูการปกครองทองถ่ินเชนเดิม โดยกําหนดใหรัฐจะตองใหความเปนอิสระแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินและให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะและมีสวนรวมในการ
ตัดสินใจแกไขปญหาในพ้ืนท่ี แตกฎหมายก็ไดกําหนดใหมีการกํากับดูแลและการควบคุมการ
ดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือใหเปนไปตามท่ีกฎหมาย กฎ ระเบียบและขอบังคับ
กําหนดไว โดยเฉพาะการใชจายเงินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงนอกจากระเบียบท่ีเก่ียวกับ
การเงินและการคลังแลว ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2561 
ยังกําหนดใหสํานักงานตรวจเงินแผนดินทําหนาท่ีควบคุมและตรวจสอบเก่ียวกับการใชจายเงิน    
การใชจายทรัพยสินอ่ืนหรือการจัดซ้ือจัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอีกดวย แตจาก
การศึกษากลับพบวาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 13) 
พ.ศ.2552 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยท่ีเก่ียวกับการเงินและการคลังระเบียบกระทรวงการคลังวา
ดวยการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2561 มีบทบัญญัติท่ีเปนการจํากัดความเปนอิสระ
ทางดานการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและเปนการใหอํานาจแกผูควบคุมตรวจสอบมาก
เกินไปทําใหสงผลตอการดําเนินงานตามอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงรวมถึง
เทศบาลดวยและไมเปนไปตามหลักการท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยกําหนดไว กลาวคือ 
 ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 13 พ.ศ.2552) ไมไดให
อํานาจแกเทศบาลในการออกขอบัญญัติและระเบียบของตนเองในการกําหนดรายละเอียดตางๆ ใน
ดานการคลังและงบประมาณเพ่ือใหการปฏิบัติงานเปนไปตามอํานาจหนาท่ีของตนเองไดโดย
กําหนดให เปน อํานาจของกระทรวงมหาดไทยในการตราระเ บียบหรื อข อ บั ง คับของ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยเรื่องดังกลาวมาบังคับใชกับเทศบาล ซ่ึงนอกจากจะพบวา ในระเบียบหรือ
ขอบังคับดังกลาวบางสวนนั้นมีลักษณะเปนการสรางเง่ือนไขและเพ่ิมข้ันตอนในการปฏิบัติใหมากข้ึน
หรือกําหนดแบบมาตรฐานท่ีตายตัวเกินไปซ่ึงไมเอ้ือตอความคลองตัวในการดําเนินการตามอํานาจ
หนาท่ีของเทศบาลแลว ยังมีลักษณะเปนการกําหนดแนวทางไวแบบกวางๆ ทําใหหลายๆ กรณีตองมี
การตีความหรือวินิจฉัยปญหาท่ีเกิดข้ึน 
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 และเม่ือประกอบกับบทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ.2561 ท่ีนอกจากจะใหอํานาจแกสํานักงานตรวจเงินแผนดินในการตรวจสอบการจัดเก็บ
รายได การรับจายเงิน การบริหารจัดการ การดูแลรักษาและติดตามทรัพยสินของแผนดินของ
เทศบาลในฐานะหนวยรับตรวจวาเปนไปตามท่ีกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับมติคณะรัฐมนตรีหรือ
แบบแผนการปฏิบัติราชการหรือไมแลว ยังใหอํานาจในการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพใน
การดําเนินการและใหแสดงความเห็นวาเปนไปโดยประหยัด เกิดผลสัมฤทธิ์และมีประสิทธิภาพตาม
วัตถุประสงคท่ีหนวยรับตรวจกําหนดไวหรือไม ซ่ึงจากบทบัญญัติดังกลาวอาจมีลักษณะเปนการกาว
ลวงถึงอํานาจการใชดุลพินิจและการตัดสินใจของเทศบาลตามหลักการกระจายอํานาจท่ีรัฐธรรมนูญ
กําหนดไวและกาวลวงความเปนอิสระทางดานการคลังและงบประมาณของเทศบาลได เพราะ
เทศบาลเปนผูกําหนดวัตถุประสงคในการจัดทํากิจกรรม งานและโครงการตางๆ นั้นเองตามเจตจํานง
และความตองการพ้ืนฐานของชุมชน ดังนั้น การประเมินผลถึงเรื่องดังกลาวจึงควรเปนอํานาจของ
เทศบาลเอง นอกจากนี้การท่ีมีสํานักงานการตรวจเงินแผนดินภูมิภาคอยูเพียงแค 15 แหง แต
กําหนดใหมีหนาท่ีตรวจสอบครอบคลุมท้ังประเทศและตองทําการตรวจสอบท้ังราชการสวนกลาง 
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ซ่ึงแตละองคกรใชกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ มติคณะรัฐมนตรีหรือ
แบบแผนการปฏิบัติราชการท่ีท้ังเหมือนและแตกตางกันทําใหมีปญหาเก่ียวกับมาตรฐานและ
ประสิทธิภาพในการตรวจสอบและความไมเปนเอกภาพของความเห็นและคําวินิจฉัยได 
 ดังนั้น ผูเขียนจึงตองการศึกษาวา จะมีวิธีการหรือมาตรการใดๆ ในการแกไขปญหาท่ีเกิด
จากบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว พรอมท้ังเสนอแนะแนวคิดและแนวทางปฏิบัติสําหรับการแกไข
ปญหา เพ่ือใหกฎหมายไดมีลักษณะท่ีเปนการเอ้ือตอความเปนอิสระทางดานการคลังและ
งบประมาณ รวมถึงใหการใชจายเงินของเทศบาลตามอํานาจหนาท่ี เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะ
สามารถตอบสนองตอความตองการและความจําเปนของคนในชุมชนไดมากท่ีสุด เพ่ือใหเปนไปตาม
หลักการกระจายอํานาจปกครองและหลักการกํากับดูแล ท้ังตามหลักสากลและตามเจตนารมณท่ี
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยกําหนดไว เพ่ือกอใหเกิดประโยชนสูงสุดและกอใหเกิดความ
ยุติธรรมตามกฎหมายใหมากท่ีสุด 

 
2. แนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวของ 
  
 จากการศึกษาถึงปญหากฎหมายเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินของเทศบาล
โดยสํานักงานการตรวจเงินแผนดินพบวา แนวคิดและทฤษฎีท่ีสําคัญท่ีเก่ียวของมีดังนี้ 
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 2.1 หลักการกระจายอํานาจปกครอง (Decentralization)   
  เปนการแบงอํานาจการปกครองจากสวนกลางไปใหประชาชนในทองถ่ินดําเนินการเอง
โดยอิสระพอสมควรภายใตบทบัญญัติแหงกฎหมาย และการกระจายอํานาจนี้ทําใหเกิดระเบียบ การ
จัดการบริหารราชการสวนทองถ่ินข้ึน โดยหลักการกระจายอํานาจปกครอง หมายถึง หลักการท่ีรัฐ
มอบอํานาจปกครองบางสวนใหแกองคกรอ่ืนนอกจากราชการบริหารสวนกลางใหไปจัดทําบริการ
สาธารณะบางอยางโดยมีความเปนอิสระตามสมควร ท้ังในดานการเมืองและการบริหาร โดยเปน
เรื่องท่ีทองถ่ินมีอํานาจท่ีจะกําหนดนโยบายและควบคุมการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายทองถ่ินของ
ตนเองไดโดยไมตองข้ึนอยูในความบังคับบัญชาของสวนกลาง เพียงแตข้ึนอยูในความควบคุมดูแลเทานั้น 
โดยการจัดการปกครองตามหลักการกระจายอํานาจอาจทําได 2 ลักษณะ1 ไดแก การกระจายอํานาจ
ทางพ้ืนท่ี คือรัฐมอบอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปจัดทํา
เพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ิน โดยจะถูกจํากัดขอบเขตโดยพ้ืนท่ีนั้นๆ และ
การกระจายอํานาจทางบริการหรือการกระจายอํานาจทางเทคนิค คือรัฐ มอบอํานาจในการจัดทํา
บริการสาธารณะในบางเรื่องบางอยางใหแกองคกรของรัฐท่ีจัดต้ังข้ึนโดยเฉพาะใหเปนผูจัดทํา โดยอยู
ภายใตการกํากับดูแลของรัฐเชนกัน ซ่ึงมีอยูสองรูปแบบ คือรัฐวิสาหกิจและองคกรมหาชน 
 
 2.2 หลักการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระ 
  เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินเกิดข้ึนจากการกระจายอํานาจทางปกครอง ความเปน
อิสระของทองถ่ินจึงอยูในรูปของการมีอํานาจสั่งการและดําเนินการในกิจการตางๆ ตามท่ีกฎหมาย
กําหนดไวดวยตนเอง และความเปนอิสระของทองถ่ินจะเกิดข้ึนไดอยางแทจริงจะตองประกอบดวย
การมีสถานะเปนนิติบุคคล มีเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบท่ีชัดเจน มีองคกรมีเจาหนาท่ีเปนของตนเอง ตองมา
จากการเลือกต้ังโดยเสรี2 มีอํานาจหนาท่ีเปนของตนเอง และท่ีสําคัญคือการมีการคลังเปนของตนเอง 
โดยการท่ีทองถ่ินจะสามารถบริหารงานใหสําเร็จลุลวงไปดวยดีนั้น จําเปนตองมีระบบการคลัง     
เปนของตนเอง ซ่ึงการกําหนดรายไดและรายจายจะตองบัญญัติไวในกฎหมาย ทองถ่ินจะกําหนดเอง
โดยไมมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไวไมได3 

                                                 
1ชาญชัย  แสวงศักดิ์, คําอธิบายกฎหมายปกครอง (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2549), หนา 98. 
2นันทวัฒน  บรมานันท, การปกครองทองถิ่นเปรียบเทียบ (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพเจริญวิทยการพิมพ, 

2522), หนา 31-32. 
3พรชัย  รัศมีแพทย, หลักกฎหมายการปกครองทองถิ่นไทย (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 

2541), หนา 214.  
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 2.3 หลักท่ีวาดวยการอยูภายใตการกํากับดูแล4 
  1) องคประกอบสําคัญของการกํากับดูแล แยกไดเปน 5 ประเภทไดแก 
   (1) การกํากับดูแลเปนอํานาจควบคุมชนิดหนึ่ง  
   (2)  เปนอํานาจท่ีมีอยูอยางจํากัดตามพระราชบัญญัติ โดยขอบเขตของการกํากับ
ดูแลก็คือ จะตองไมแทรกแซงการกระจายอํานาจจนองคกรนั้นขาดอิสระไป 
   (3) เปนการกํากับดูแลโดยฝายปกครองท่ีมีฐานะสูงกวา 
   (4) เปนการกํากับดูแลเหนือองคกรและการกระทําขององคกรกระจายอํานาจ   
   (5) การกํากับดูแลมีข้ึนเพ่ือประโยชนท่ัวไปของรัฐ รัฐจึงจําเปนตองเขามากํากับดูแล 
  2) ความแตกตางระหวางการบังคับบัญชากับการควบคุมกํากับดูแล อํานาจบังคับบัญชา   
คือ อํานาจท่ีไมมีเง่ือนไขแตจะตองไมบังคับหรือกอใหเกิดความไมชอบดวยกฎหมายข้ึน โดย
ผูบังคับบัญชาท่ีสูงกวามีสิทธิท่ีจะสั่งใหกระทําการในสิ่งท่ีเห็นควรและมีอํานาจเปลี่ยนแปลงแกไขหรือ
ยกเลิกคําวินิจฉัยของผูใตบังคับบัญชาไดเสมอ แตอํานาจกํากับดูแลไมไดกอใหเกิดความสัมพันธ      
ในลักษณะผูบังคับบัญชากับผูใตบังคับบัญชา แตเกิดข้ึนเปนไปในลักษณะผูควบคุมและผูถูกควบคุม 
จึงเปนอํานาจท่ีมีเง่ือนไขและอํานาจนี้จะมีไดก็แตในกรณีและในรูปแบบท่ีพระราชบัญญัติกําหนดไว
เทานั้น 
  3) เง่ือนไขท่ีสําคัญของการกํากับดูแล ไดแก 
   (1) ตองทําเทาท่ีจําเปนเทานั้นตามบทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนด  
   (2) มีข้ึนเพ่ือคุมครองสิทธิและประโยชนของประชาชนในทองถ่ินเพ่ือไมใหผูใดผูหนึ่ง
ไดแสวงหาผลประโยชนใหกับตนเอง จึงตองมีการกํากับดูแลเพ่ือใหเปนผลดีข้ึน 
   ดังนั้นลักษณะของการกํากับดูแล คือผูมีอํานาจหนาท่ีจะปฏิบัติหนาท่ีไดก็ตอเม่ือมี
กฎหมายใหอํานาจหนาท่ีในการกํากับดูแลไวอยางชัดแจง โดยวัตถุประสงคหลักอยูท่ีการตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และผูใชอํานาจกํากับดูแลไมมีอํานาจในการ
เขาไปควบคุมความเหมาะสมในการกระทําในกรณีท่ีการกระทํานั้นชอบดวยกฎหมายแลว  
 
 2.4 หลักการและแนวปฏิบัติในการตรวจเงินแผนดิน  
  ปฏิญญาลิมาวาดวยแนวปฏิบัติในการตรวจเงินแผนดินจากการจัดประชุมสมัชชาของ
องคการตรวจเงินแผนดินระหวางประเทศไดวางหลักการสําคัญไวเพ่ือใหประเทศสมาชิกนําไป
ประยุกตใชใหสอดคลองกับสภาพการเมือง เศรษฐกิจและสังคมของประเทศตน มีสาระสําคัญดังนี้ 

                                                 
4สมคิด  เลิศไพฑูรย, กฎหมายการปกครองทองถิ่น (กรุงเทพมหานคร: คณะรัฐมนตรีและราชกิจจา-

นุเบกษา, 2547), หนา 47-51. 
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  1) วัตถุประสงคของการตรวจเงินแผนดิน เพ่ือควบคุมใหหนวยรับตรวจปฏิบัติตาม
มาตรการท่ีวางไวไมวาจะเปนการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับ รวมท้ังมาตรการ
เก่ียวกับความประหยัด ความมีประสิทธิภาพ ความมีประสิทธิผล แตก็ข้ึนอยูกับนโยบายและการปรับ
ใชของแตละประเทศ 
  2) ความเปนอิสระในการตรวจเงินแผนดิน แมวาจะไมมีอิสระอยางสมบูรณเนื่องจาก
ยังคงเปนสวนหนึ่งของรัฐ แตความเปนอิสระก็ตองอยูในระดับท่ีสูงพอท่ีจะทําใหสามารถตรวจเงินได
อยางเท่ียงตรงและมีประสิทธิภาพ 
  3) อํานาจหนาท่ีของสํานักงานตรวจเงินแผนดิน ควรมีอํานาจในการตรวจสอบสืบสวน 
โดยมีอํานาจเรียกใหหนวยรับตรวจสอบสงมอบเอกสารท่ีเก่ียวของกับการบริหารการเงินหรือขอมูล
ใดๆ ท่ีจําเปน สําหรับวิธีการตรวจสอบนั้น และจะใชวิธีการทดสอบหรือสุมตรวจ 
  4) การรายงานขอตรวจพบของสํานักงานตรวจเงินแผนดิน ตองมีการเผยแพรใหเปนท่ี
รับรูอยางกวางขวาง เชน การรายงานขอตรวจพบตอรัฐสภาและองคการอ่ืนของรัฐ พรอมท้ังเผยแพร
รายงานนั้นใหประชาชนทราบและแจงขอตรวจพบใหหนวยรับตรวจและหนวยงานบังคับบัญชาของ
หนวยรับตรวจทราบ  
 
 2.5 ลักษณะของการตรวจเงินแผนดิน5 
  1) เปนการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบและขอบังคับเพ่ือควบคุมให
ปฏิบัติตามหลักเกณฑท่ีวางไว โดยหลักการพ้ืนฐานท่ีใชในการตรวจสอบควบคุมการบริหารการเงิน
แผนดิน เชน หลักความจําเปนและประโยชนสาธารณะ โดยการใชจายเงินของรัฐจะไมคํานึงถึงความ
คุมคาในเชิงกําไรเชนเอกชน แตจะเปนการใชอํานาจจากการตัดสินใจถึงความจําเปนและเพ่ือ
ประโยชนของสวนรวมอยางแทจริง (Public Purpose) หรือหลักการตรวจสอบและควบคุมวัตถุประสงค
เพ่ือปองกันการปฏิบัติหนาท่ีเกินไปกวาขอบเขตท่ีมี เพ่ือไมใหประชาชนเสียสิทธิและประโยชน       
ท่ีพึงไดรับ รวมท้ังเปนหลักประกันความโปรงใสในการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาล 
  2) เปนการตรวจสอบการดําเนินงาน (Performance Audit) โดยเปนการตรวจสอบผล
การดําเนินงานตามแผนงาน งานและโครงการใหเปนไปตามวัตถุประสงคและเปาหมายหรือหลักการ
ท่ีกําหนดการตรวจสอบจึงเปนกระบวนการวัดคาความประหยัด ความมีประสิทธิภาพและความมี
ประสิทธิผลของการดําเนินงานของรัฐ กลาวคือ 
                                                 

5ปยพร อุปพงษ, “ปญหาการจัดองคกรและการใชอํานาจหนาท่ีของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน      
ในการตรวจเงินแผนดินในระดับทองถ่ิน,” (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2554), 
หนา 19. 
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   (1) เนนความประหยัดหรือความคุมคา คือ การใชทรัพยากรนอยท่ีสุดในการ
ดําเนินการแตสามารถไดผลตามท่ีตองการ 
   (2) เนนความมีประสิทธิภาพ คือ อัตราสวนของความสัมพันธระหวางผลผลิตหรือ
ผลประโยชนท่ีไดรับกับตนทุนหรือทรัพยากรท่ีใชในการดําเนินงานจริงเม่ือเปรียบเทียบกับแผนท่ีวางไว 
   (3) เนนความมีประสิทธิผล คือ สามารถจัดระบบงานและวิธีปฏิบัติเพ่ือใหบรรลุ
เปาหมายท่ีวางไวโดยพิจารณาจากความสัมพันธระหวางผลท่ีตั้งใจใหเกิดกับผลท่ีเกิดข้ึนจริง 
 
3. การควบคุมและกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินดานการเงินและการคลังตามกฎหมาย  
   ของตางประเทศ 
 
 โดยจากการศึกษาพบรายละเอียดเก่ียวกับการปกครองและการควบคุมกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินของประเทศฝรั่งเศสและญ่ีปุน สรุปไดดังนี้ 
 
 3.1 ประเทศฝรั่งเศส 
  ประเทศฝรั่งเศสเปนรัฐเด่ียว โดยมีการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินออกเปน 3 สวน 
คือ สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน  
  1) การควบคุมและกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
   หลังป ค.ศ.1982 ฝรั่งเศสไดยกเลิกการควบคุมกํากับดูแลของผูวาราชการจังหวัด 
และมอบใหเปนหนาท่ีของศาลปกครองชั้นตน (les tribunauxadministratifs) ดําเนินการแทน นอกจากนั้น     
ยังไดมีการสรางกลไกควบคุมทางการคลังข้ึนมาใหม โดยใชระบบการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย
เชนเดียวกันกับประเด็นทางปกครองท่ีมีศาลปกครองนั่นคือ “ศาลตรวจเงินแผนดินภาค”6 เพ่ือทํา
หนาท่ีควบคุมดูแลดานการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินทดแทนอํานาจในการควบคุมโดยตรง
ของรัฐบาลท่ีถูกยกเลิกไป  
  2) การควบคุมและตรวจสอบการบริหารการคลังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
   (1) ระบบควบคุมภายในและการตรวจสอบภายใน คือ การใหสภาฯ ตรวจสอบการ
ทํางานของฝายบริหาร เชน หลังจากท่ีสมุหบัญชีมอบบัญชีบริหารของทุกปงบประมาณท่ีผานมา
ใหแกสภาฯ แลว ฝายบริหารตองมอบบัญชีปกครองใหแกสภาฯ เชนกัน เพ่ือใหสภาฯ ตรวจสอบวา
สอดคลองกันหรือไม ถาสอดคลองกันสภาฯ จะรับรองบัญชีของฝายบริหารโดยตองกระทําทุกป 

                                                 
6ปราโมทย ประจนปจจนึก, “การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศฝรั่งเศส,” วารสาร-

สังคมศาสตรและมนุษยศาสตร 32 (มิถุนายน 2549): 30. 
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   (2) การกํากับดูแล เชน การกํากับดูแลในการใชดุลพินิจหรือการบริหารงานการคลัง
ท่ีใหผูวาราชการจังหวัดหรือภาคมีอํานาจเขาแทรกแซงไดภายใตหลักเกณฑท่ีกําหนด เชน เม่ือพบวา
งบประมาณไมมีความสมดุลอยางแทจริงก็มีอํานาจท่ีจะฟองตอศาลบัญชีภาคเพ่ือใหศาลมีคําสั่งและ
ขอเสนอแนะไปยังองคกรปกครองทองถ่ินเพ่ือใหทําการแกไขการขาดดุลนั้น หรือจะเปนการ
ตรวจสอบการคลังโดยสมุหบัญชีซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีท่ัวไป เชน ควบคุมดูแลรายไดท่ีไดรับมา ติดตาม
เรงรัดหนี้สินควบคุมตรวจสอบการจายเงินของผูมีอํานาจสั่งจาย หรือจะเปนการกํากับดูแลเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาลกลาง โดยจะมีคณะกรรมการคลังทองถ่ินมาทําหนาท่ีกํากับดูแลและตรวจสอบ
การใชจายเงินดังกลาว 
   (3) การควบคุมและตรวจสอบการบริหารงานการคลังขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินในระบบศาลบัญชีภาคหรืออาจเรียกวา “ศาลตรวจเงินแผนดิน”7 ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของระบบ
ศาลปกครองในฝรั่งเศส โดยอํานาจหนาท่ีของศาลบัญชีภาคท่ีสําคัญ ไดแก 
    (3.1) การทําหนาท่ีเปนศาล โดยมีอํานาจตรวจสอบบัญชีรับจาย เอกสาร
หลักฐานการใชจายเงินทุกชนิดวาเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม กรณีท่ีพบขอบกพรองและมี
สวนขาด ศาลอาจจะแจงใหสมุหบัญชีทราบเพ่ือใหนําหลักฐานมาแสดงตอศาลหรือยอมรับผิดชดใช
จํานวนเงินท่ีกอใหเกิดปญหานั้น ถาหากศาลพิจารณาแลวยังไมเปนท่ีพอใจศาลจะพิพากษาให
สมุหบัญชีตกเปนลูกหนี้ของรัฐและจะตองเปนผูรับผิดหาเงินมาชดใชคืนแกรัฐตอไป  
    (3.2) ทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาและควบคุมการบริหารงาน โดยศาลมีอํานาจท่ีจะ
เสนอขอคิดเห็นตางๆ เก่ียวกับการบริหารงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดโดยตรง 
    (3.3) ทําหนาท่ีเปนองคกรควบคุมฝายบริหาร โดยเปนการควบคุมผูสั่งจายใน
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และยังรวมไปถึงการควบคุมความเหมาะสมและการปฏิบัติอยางถูกตอง
อีกดวย โดยจะดูแลควบคุมการซ้ือพัสดุวามีความเหมาะสมถูกตองหรือไม โดยหากพบวาทําผิดก็จะ
ทําขอเสนอแนะใหแกศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังทําหนาท่ีพิจารณาคดีลงโทษผูบริหารท่ี
กระทําความผิดนั้นตอไป 
 
 3.2 ประเทศญ่ีปุน 
  ประเทศญ่ีปุนเปนรัฐเด่ียวแตไมมีภูมิภาค และแบงการบริหารราชการแผนดินออกเปน 
2 สวน คือ การบริหารราชการสวนกลาง กับการบริหารราชสวนทองถ่ิน8 

                                                 
7นันทวัฒน  บรมานันท, การปกครองทองถิ่นฝร่ังเศส (กรุงเทพมหานคร: บริษัท สุขุมและบุตร จํากัด, 

2544), หนา 120. 
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  1) การควบคุมและตรวจสอบการบริหารการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
   (1) การใชระบบควบคุมภายในและการตรวจสอบภายใน 
    โดยมีคณะกรรมการบริหารอิสระมาชวยบริหารงานและทํากิจการพิเศษท่ี
เก่ียวของกับการบริหารงานการคลัง โดยจะเปนผูมีความรูความเชี่ยวชาญในกระบวนการตรวจสอบ
การคลังและมีความเปนอิสระสูง และมีการควบคุมจากสภาฯ อีกดานหนึ่ง เชน ดานการบัญชีและ
การเงิน โดยสภาฯ สามารถตรวจสอบเอกสารและรายงานทางการเงินตางๆ การขอใหผูบริหาร     
มาชี้แจง การสอบสวนหรือเรียกพยานเพ่ิมเติมเพ่ือใชในการตรวจสอบไดหรือในดานการตรวจสอบ
ทางการเงินการคลัง เปนตน 
   (2)  การกํากับดูแลของสวนกลางท่ีมีตอองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
    ในญ่ีปุนมี “กระทรวงกิจการภายใน (Ministry of Home Affairs)” ซ่ึงมีอํานาจ
หนาท่ีกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน9 ซ่ึงจะมีหนวยงานภายในท่ีเก่ียวของกับการดูแลการ
บริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน การกํากับดูแลการบริหารงานท่ัวไป รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงกิจการภายในจะมีอํานาจตรวจสอบการดําเนินการหรือขอใหสงรายงานให สวนการควบคุม
ทางดานการเงินและการคลังนั้น จะมีคณะกรรมาธิการการเงินทองถ่ินหรือผูวาราชการจังหวัด
ดําเนินการ โดยอาจจะใหทองถ่ินสงรายงานการใชจายเงินใหหรืออาจสงเจาหนาท่ีไปทําการตรวจตรา
โดยตรงก็ได  
   (3) การควบคุมและตรวจสอบการบริหารงานการคลัง โดยสํานักงานตรวจเงิน
แผนดินของประเทศญ่ีปุน10 
    ตามพระราชบัญญัติการตรวจเงินแผนดินญ่ีปุน ค.ศ.1947 กําหนดใหมีคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีรับผิดชอบการตรวจเงินแผนดินของรัฐทุกประเภท โดยในระดับรัฐ
สํานักงานตรวจเงินแผนดินจะทําหนาท่ีดูแลการใชจายเงินของภาครัฐ การตรวจสอบและรับรองบัญชี
รายรับรายจาย การวางกฎเกณฑ ยกเลิก แกไข ใหคําแนะนําในเรื่องท่ีเก่ียวของกับกฎหมาย 
พระราชบัญญัติ ขอบังคับท่ีเก่ียวของกับการบัญชีการรับเงิน จายเงิน สิ่งของหรือหลักทรัพยของรัฐ 
การทําหนาท่ีตรวจสอบบัญชีรับจายเงินของรัฐและดูแลบัญชีใหเปนไปตามระเบียบ คําสั่ง ขอบังคับ 
อีกท้ังยังมีอํานาจหนาท่ีตรวจสอบสัญญาซ้ือและสัญญาจางเพ่ือใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย โดย

                                                                                                                                          
8วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ผูวาราชการจังหวัดไทยวิเคราะหเปรียบเทียบกับผูวาราชการจังหวัด 

สหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศสและญ่ีปุน (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2541), หนา 185. 
9เรื่องเดียวกัน, หนา 185. 
10ปยพร อุปพงษ, เรื่องเดิม, หนา 69. 
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สัญญาจางท่ีจะดําเนินการตรวจสอบนั้นตองเปนสัญญาท่ีมีวงเงินต้ังแต 30 ลานบาทข้ึนไป โดยจะทํา
การตรวจสอบสัญญาทุกชนิด 
    โดยการตรวจเงินแผนดินในระดับทองถ่ินนั้น สํานักตรวจสอบท่ีทําหนาท่ีคือ 
สํานักตรวจสอบท่ี 1 ซ่ึงมีโครงสรางภายในแบงเปนแผนกตางๆ  ไดแก แผนกท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบ
เก่ียวกับทรัพยสินของทางราชการ แผนกท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบเก่ียวกับการงบประมาณ แผนกท่ีทํา
หนาท่ีตรวจสอบเก่ียวกับการยุติธรรม แผนกท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบเก่ียวกับเงินอุดหนุนขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน และแผนกท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบเก่ียวกับภาษี โดยการท่ีไดแบงเปนแผนกตางๆ
ดังกลาว ทําใหหนวยงานท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและมีมาตรฐานเดียวกัน 
โดยจะตรวจสอบ เชน การตรวจสอบบัญชีวาการรับและใชจายเงินเปนไปดวยความถูกตองตาม
หลักการในทางบัญชีหรือไม  หรือการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายวาการจัดทํารายการทาง
บัญชีโครงการ หรือแผนงานสอดคลองกับหลักการในทางบัญชี กฎหมายหรือระเบียบขอบังคับ
หรือไม การตรวจสอบความประหยัดวาการดําเนินการตามโครงการหรือแผนงานท่ีวางไวหรือการใช
จายงบประมาณไดดําเนินการไปดวยคาใชจายท่ีนอยท่ีสุดหรือไม การตรวจสอบความมีประสิทธิภาพ
วาโครงการหรือแผนงานท่ีไดดําเนินงานกอใหเกิดประโยชนสูงสุดและไดรับประโยชนท่ีคุมคาหรือไม 
หรือการตรวจสอบความมีประสิทธิผลวาโครงการหรือแผนงานวาเปนไปตามวัตถุประสงคของ
โครงการและบรรลุผลตามท่ีตั้งใจไวหรือไม เปนตน 
 
4. การวิเคราะหปญหากฎหมายเก่ียวกับการควบคุมและตรวจสอบการใชจายเงินของเทศบาล   

โดยสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 
 
 จากการศึกษาพบวา ในประเทศไทยการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินของเทศบาลโดย
สํานักงานตรวจเงินแผนดินซ่ึงอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจ
เงินแผนดิน พ.ศ.2542 และในกฎหมายอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวของยังคงสงผลใหเกิดปญหาอยูหลายประการ 
โดยท่ีสําคัญดังนี้ 
 
 4.1 ปญหาจากกฎหมายและระเบียบท่ีมีอยูในปจจุบันกําหนดหลักเกณฑดานการคลัง
และงบประมาณไวแบบกวางๆ และใหอํานาจแกผูควบคุมตรวจสอบในการตีความหรือใช
ดุลพินิจในการควบคุมตรวจสอบมากเกินไป 
  ตามท่ีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2561
มาตรา 85 และมาตรา 86 ประกอบกับมาตรา 4 วรรคสิบ ไดกําหนดใหอํานาจแกสํานักงานการ
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ตรวจเงินแผนดินในการตรวจสอบการจัดเก็บรายได การรับ การใชจาย การใชประโยชน การเก็บ
รักษาและการบริหารซ่ึงเงิน ทรัพยสิน สิทธิและประโยชนของเทศบาลในฐานะหนวยตรวจรับวาได
เปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ มติคณะรัฐมนตรีและแบบแผนการปฏิบัติราชการหรือไมนั้น
เม่ือไดศึกษาและวิเคราะหจากผลของการตรวจสอบและจากขอทักทวงของสํานักงานการตรวจเงิน
แผนดินและพบวาการใชจายเงินของเทศบาลท่ีถูกทักทวงวาไมสามารถดําเนินการไดเนื่องจากไมมี
กฎหมาย ระเบียบหรือขอบังคับใดใหอํานาจไว หรือเปนการดําเนินการไมถูกตองหรือปฏิบัติไมเปนไป
ตามหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยนั้น สาเหตุท่ีสําคัญคือ การท่ีพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 13) พ.ศ.2552 ไดกําหนดใหเทศบาลตองใชหลักเกณฑดานการคลังและ
งบประมาณตามท่ีกฎหมายกําหนดไว และระเบียบกระทรวงมหาดไทยท่ีเก่ียวของ รวมถึงกฎหมาย
และระเบียบท่ีบังคับใชอยู เชน ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน    
การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2547 ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ.2535 แกไข
เพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 9) พ.ศ.2553 (ซ่ึงถูกยกเลิกไปแลว) หรือระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจัดซ้ือ
จัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ.2560 ท่ีบังคับใชอยูในปจจุบัน พบวาในบทบัญญัติดังกลาว
จะมีลักษณะเปนการกําหนดรายละเอียดท่ีมุงเนนเพียงแคกระบวนการ วิธีการ การแตงต้ัง
คณะกรรมการ และรวมถึงรายละเอียดอ่ืนๆ ไวอยางกวางๆ เทานั้น ไมไดลงรายละเอียดใหชัดเจน
และครอบคลุมท้ังหมดตามอํานาจหนาท่ีของเทศบาล ท้ังท่ีเทศบาลมีอํานาจหนาท่ีในการจัดทํา
บริการสาธารณะใหแกชุมชนหลายประการและหลายดานและในการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาว ยอมตอง
มีการใชจายเงินงบประมาณดวยอยางหลีกเลี่ยงไมได กรณีดังกลาวจึงทําใหตองมีการตีความใน
หลายๆ ประการ และการตีความระหวางเทศบาลในฐานะผูปฏิบัติซ่ึงตองใชท้ังหลักรัฐศาสตรและ
นิติศาสตรในการดําเนินการกับสํานักงานการตรวจเงินแผนดินในฐานะผูควบคุมตรวจสอบการใช
จายเงินนั้นในหลายๆ กรณีมักจะมีการตีความท่ีแตกตางกัน แตดวยการท่ีอํานาจของสํานักงานการ
ตรวจเงินแผนดินมาจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญซ่ึงมีลําดับศักด์ิท่ีสูงกวาพระราชบัญญัติ
หรือระเบียบและขอบังคับท่ัวไป จึงทําใหการตีความหรือคําวินิจฉัยของสํานักงานการตรวจเงิน
แผนดินมีผลใหเทศบาลตองถือปฏิบัติตาม และความไมชัดเจนดังกลาวมักจะทําใหสํานักงานการ
ตรวจเงินแผนดินวินิจฉัยวาการดําเนินการหรือการใชจายเงินในกิจกรรมนั้นๆ ทําไมไดเนื่องจากไมมี
กฎหมาย ระเบียบหรือขอบังคับใดใหอํานาจไวและมีความเห็นใหกลับคืนสูสภาพเดิม แมวาจะเปน
การดําเนินการไปดวยความสุจริตใจและไมมีเจตนาทุจริตผิดกฎหมายแตอยางใดหรือเปนไปเพ่ือ
ประโยชนของประชาชนก็ตาม เชน ตามคําทักทวงท่ีวินิจฉัยวาการเบิกคาจางเหมาประกอบอาหาร
กลางวันในโครงการมหกรรมกีฬาตานยาเสพติดเพ่ือเลี้ยงรับรองผูเขารวมแขงขันกีฬาไมถือวาเปน
คาใชจายรายการตางๆ ท่ีเก่ียวของกับการแขงขันกีฬาจึงไมสามารถเบิกจายได หรือกรณีเบิกจาย   
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คาจัดซ้ือเสื้อนักกีฬาจํานวน 80 ตัว โดยเปนของนักกีฬาท่ีเขารวมแขงขัน 50 ตัวและของคณะผูบริหาร
สมาชิกสภาฯ และพนักงานเทศบาลท่ีมีคําสั่งใหเขารวมกิจกรรมอีกจํานวน 30 ตัว แตมีขอเสนอแนะ
วาการจัดซ้ือเสื้อสําหรับผูรวมเชียรนักกีฬาจํานวน 30 ตัวนั้น ไมสามารถเบิกจายไดเนื่องจากไมเขา
หลักเกณฑของหนังสือกระทรวงมหาดไทยท่ีกําหนดใหคาชุดนักกีฬาและคาใชจายเบ็ดเตล็ดใหเบิกได
เทาท่ีจําเปนและประหยัดเทานั้น 
  กรณีดังกลาวแตกตางจากกรุงเทพมหานครซ่ึงตามกฎหมายแลวถือเปนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินประเภทหนึ่ง แตตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 5) พ.ศ.2550 ไดกําหนดใหกรุงเทพมหานครสามารถออกขอบัญญัติ ระเบียบ
และขอบังคับวาดวยเรื่องดังกลาวมาบังคับใชเองได และกรุงเทพมหานครก็ไดออกขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานครวาดวยการพัสดุหรือขอบัญญัติกรุงเทพมหานครวาดวยวิธีการงบประมาณมาบังคับ
ใชเอง และท่ีสําคัญมีการออกระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยเรื่องตางๆ โดยเฉพาะท่ีเก่ียวกับการใช
จายเงินตามอํานาจหนาท่ี เชน ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการเบิกจายคาใชจายในการจัดงาน
หรือกิจกรรมของหนวยงานในสังกัดของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงกําหนดรายละเอียดในการใชจายเงินได
อยางละเอียดและครอบคลุมถึงความจําเปนและเพ่ือตอบสนองความตองการของคนในชุมชนไดอยาง
เต็มท่ี เชน คาอาหารและเครื่องด่ืมสําหรับรับรองผูมารวมงานหรือกิจกรรม เงินหรือของรางวัล     
แกผูชนะการประกวดแขงขัน เปนตน ซ่ึงในการตรวจสอบการใชจายเงินของกรุงเทพมหานครโดย
สํานักงานตรวจเงินแผนดินจึงไมคอยมีขอทักทวงในเรื่องดังกลาวแตอยางใด  ซ่ึงแตกตางโดยสิ้นเชิง
จากเทศบาลท้ังท่ีเปนกรณีเดียวกัน   
  ดังนั้น ปญหาดังกลาวจึงนําไปสูการท่ีตองตีความและตองวินิจฉัยโดยสํานักงานตรวจเงิน
แผนดินและผลมักจะออกมาวาการดําเนินการหรือการใชจายเงินดังกลาวของเทศบาลไมสามารถ
ดําเนินการได โดยเหตุผลวาไมมีกฎหมาย ระเบียบหรือขอบังคับหรือหนังสือสั่งการใดๆ ใหอํานาจไว 
หรือไมเปนไปตามหลักเกณฑท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนด พรอมท้ังเรียกใหเทศบาลคืนเงินหรืออาจ
รวมถึงใหดําเนินการทางวินัยกับผูท่ีเก่ียวของ 
 
 4.2 ปญหาจากการตรวจสอบและการแสดงความเห็นโดยสํานักงานตรวจเงินแผนดิน 
  สืบเนื่องจากปญหาท่ีไดกลาวมา นอกจากจะกําหนดใหตรวจสอบวาไดเปนไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับมติคณะรัฐมนตรีหรือแบบแผนในการปฏิบัติราชการหรือไมแลว         
ในบทบัญญัติของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2561 มาตรา 
89 และมาตรา 90 ยังไดกําหนดใหสํานักงานตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบ
ผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพในการใชจายเงินของหนวยรับตรวจและใหจัดทํารายงานผลการ
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ตรวจสอบและแสดงความเห็นวาเปนไปโดยประหยัดเกิดผลสัมฤทธิ์และมีประสิทธิภาพตาม
วัตถุประสงคท่ีหนวยรับตรวจกําหนดไวหรือไมอีกดวย แตพบวามีหลายๆ กรณีสํานักงานตรวจเงิน
แผนดินไดใชอํานาจดังกลาวใชดุลพินิจในการตีความ และเปนการตีความอยางแคบโดยไมคํานึงถึง
อํานาจหนาท่ีของเทศบาลความจําเปนท่ีแทจริง ความสัมพันธของกิจกรรม วัตถุประสงคและ
ความสําเรจ็ในภาพรวมของกิจกรรม เชน ตามคําทักทวงท่ีมีความเห็นวาคาจางเหมาประกอบอาหาร
พรอมน้ําด่ืมเพ่ือเลี้ยงผูสูงอายุท่ีมาเขารวมกิจกรรมวันผูสูงอายุและวันครอบครัวในชวงประเพณี
สงกรานตนั้น คาใชจายดังกลาวไมไดมีความจําเปนหรือมีสวนสําคัญหากไมจัดเลี้ยงอาหารแลวจะทํา
ใหไมสามารถดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของโครงการไดจึงพิจารณาสั่งการใหทบทวนการเบิก
จายเงินและมิใหเกิดรายจายในลักษณะดังกลาวอีก หรือกรณีการเบิกจายคาจางเหมาประกอบอาหาร
กลางวันโครงการมหกรรมกีฬาตานยาเสพติดเพ่ือเลี้ยงรับรองผูเขารวมแขงขันกีฬา มีความเห็นวา
คาใชจายดังกลาวไมถือวาเปนคาใชจายรายการตางๆ ท่ีเก่ียวของกับการแขงขันกีฬา จึงไมสามารถ
เบิกจายไดเปนการเบิกจายไมถูกตอง เปนการไมจําเปนและไมประหยัด เปนตน กรณีดังกลาว จึงขัดกับ
หลักความเปนอิสระทางดานการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามหลักการกระจายอํานาจ
ปกครองและตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและเปนการใหอํานาจแก
สํานักงานตรวจเงินแผนดินซ่ึงเปนหนวยตรวจสอบในการกาวลวงไปถึงอํานาจการใชดุลพินิจและ   
การตัดสินใจของเทศบาลได  
  และการท่ีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2561
มาตรา 107 กําหนดใหเจาหนาท่ีผูใดละเลยหรือจงใจไมปฏิบัติตามหลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับ   
การตรวจเงินแผนดินใหถือวาผูนั้นกระทําผิดวินัย และใหอํานาจผูวาการดําเนินการทางวินัยกับ
เจาหนาท่ีผูนั้นตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับหรือมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของตอไปได ประกอบกับ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและ
การตรวจเงินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2547 ในขอ 102 และขอ 103 ท่ีกําหนดวาหาก
ไดรับขอทักทวงจากสํานักงานการตรวจเงินแผนดินใหหัวหนาหนวยงานผูเบิกและหรือหัวหนาหนวยงาน
คลังปฏิบัติตามคําทักทวงโดยเร็วอยางชาไมเกินสี่สิบหาวันนับจากวันท่ีไดรับแจงขอทักทวงนั้นและใน
กรณีท่ีชี้แจงขอทักทวงไปแลวหากสํานักงานการตรวจเงินแผนดินยืนยันวายังไมมีเหตุผลท่ีจะหักลาง     
ขอทักทวงได ใหชี้แจงเหตุผลและรายงานใหผูวาราชการจังหวัดวินิจฉัยภายในสิบหาวันและในกรณีท่ี
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดใหปฏิบัติใหเสร็จสิ้น
ภายในสี่สิบหาวันนับจากวันท่ีไดรับทราบผลการวินิจฉัยน้ัน โดยบทบัญญัติดังกลาวสงผลตอการ
ดําเนินงานหรือการใชจายเงินตามอํานาจหนาท่ีของเทศบาลเปนอยางมาก เพราะมีลักษณะเปนการ
กําหนดแกมบังคับใหเทศบาลตองทําเลือกอยางใดอยางหนึ่งตามคําทักทวงของสํานักงานการตรวจ
เงินแผนดินหรือตามคําวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัด โดยกรณีดังกลาวเทศบาลมีโอกาสไดตอสู 
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ชี้แจงหรือแสดงพยานหลักฐานนอยมากซ่ึงถือวาขัดกับหลักการแหงความยุติธรรมได และแมวาโดย
หลักการแลวเทศบาลท่ีไดรับผลกระทบหรือท่ีไมเห็นดวยกับขอทักทวงของสํานักงานการตรวจเงิน
แผนดินหรือคําวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดสามารถนําความดังกลาวไปฟองตอศาลปกครองเพ่ือ
ตอสูหาความยุติธรรมได แตก็พบวาไมมีบทบัญญัติของกฎหมายหรือระเบียบขอใดไดกําหนดสิทธิ
ดังกลาวเอาไวอยางชัดแจงเพ่ือใหเทศบาลหรือผูท่ีไดรับผลกระทบไดทราบถึงสิทธิดังกลาวของตน 
และหลายกรณีทําใหเสียโอกาสดังกลาวไป 
  นอกจากนี้เม่ือพิจารณาตามประกาศคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเรื่องการแบงสวน
ราชการและอํานาจหนาท่ีภายในของสํานักงานตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2560 ขอ 4 และขอ 5 ท่ีไดแบง
สวนราชการและอํานาจหนาท่ีภายในสํานักงานตรวจเงินแผนดิน และกําหนดใหการตรวจสอบการใช
จายเงินของหนวยงานในทองถ่ินยกเวนกรุงเทพมหานครอยูในหนาท่ีความรับผิดชอบของสํานักงาน
ตรวจเงินแผนดินภูมิภาค ซ่ึงไดแก สํานักงานตรวจเงินแผนดินภูมิภาค 1-15 แตการท่ีมีสํานักงาน
ตรวจเงินแผนดินท่ีควบคุมตรวจสอบภูมิภาคเพียงแค 15 แหง โดยมีหนาท่ีตองตรวจสอบครอบคลุม
ท้ังประเทศท้ังราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน และตองใชกฎหมายระเบียบหรือ
ขอบังคับรวมแลวหลายฉบับ ประกอบกับการท่ีสํานักงานตรวจเงินแผนดินไมไดมีกรอบมาตรฐาน
กลางเอาไวเพ่ือประกันมาตรฐานในการตรวจสอบท่ีเหมือนกันท่ัวประเทศ และการใชดุลพินิจของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในแตละสวนในแตละภูมิภาคลวนเปนเอกเทศจากกันนั้น จึงมีโอกาส
ทําใหเกิดปญหาเก่ียวกับความสับสนในขอกฎหมาย ความไมเปนเอกภาพและปญหาเก่ียวกับ
มาตรฐานของการตรวจสอบและการวินิจฉัยหรือการใชดุลพินิจของสํานักงานตรวจเงินแผนดินท่ีอาจ
แตกตางกันได ซ่ึงผลกระทบยอมตกแกเทศบาลในฐานะหนวยรับตรวจท่ีตองดําเนินการภายใตความ
เสี่ยงแมวาจะเปนการดําเนินการภายใตกรอบของอํานาจและหนาท่ีตามกฎหมายแลวก็ตาม 
 
5. ขอเสนอแนะ 
 
 จากปญหาดังกลาว ผูเขียนจึงมีขอเสนอเก่ียวกับกฎหมายท่ีเก่ียวของ ดังนี้ 
 5.1 ควรมีการแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แกไขเพ่ิมเติม 
(ฉบับท่ี 13) พ.ศ.2552 โดยใหเทศบาลสามารถออกเทศบัญญัติหรือระเบียบวาดวยการเบิกจาย
คาใชจายในการจัดงานหรือกิจกรรมไดเองดังเชนกรุงเทพมหานคร และใหมีการจัดต้ังหนวยงาน
ข้ึนมาในสังกัดอยูในกระทรวงมหาดไทย โดยใหมีหนาท่ีในการตรวจทานความถูกตองและความชอบ
ดวยกฎหมายของเทศบัญญัติหรือระเบียบวาดวยการเบิกจายคาใชจายในการจัดงานหรือกิจกรรม 
พรอมท้ังใหคําแนะนํา คําปรึกษาหรือขอเสนอแนะแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเก่ียวกับบทบัญญัติ
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ของขอบัญญัติเทศบัญญัติ ขอบังคับและระเบียบดังกลาว เพ่ือใหมีความถูกตองและความชอบดวย
กฎหมายและมีระดับมาตรฐานเดียวกันท่ัวประเทศ โดยอาจใชชื่อวา “คณะกรรมการตรวจทานและ
ใหคําแนะนําการจัดทําขอบัญญัติเทศบัญญัติ ขอบังคับและระเบียบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน”
และสังกัดอยูในกองกฎหมายและระเบียบทองถ่ินของกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน 
  ท้ังนี้ เนื่องจากปจจุบันแมวาในกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ินจะมีกองกฎหมาย
และระเบียบทองถ่ินท่ีทําหนาท่ีใหคําแนะนําและตอบขอหารือเก่ียวกับระเบียบและกฎหมายอยู
แลวแตก็เปนการท่ัวไปโดยไมไดทําหนาท่ีอยางเฉพาะเจาะจงดังขอเสนอดังกลาว 
 5.2 ควรแกไขโครงสรางและอํานาจหนาท่ีภายในหนวยงานของสํานักงานการตรวจเงิน
แผนดิน ใหมีการแบงอํานาจหนาท่ีในสวนของสํานักตรวจสอบพิเศษภาค 1-15 โดยใหมีหนวยงาน
ยอยหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งในสํานักตรวจสอบพิเศษภาคแตละแหงและใหทําหนาท่ีตรวจสอบ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยเฉพาะเพ่ือปองกันการสับสนในขอกฎหมาย ระเบียบและขอบังคับท่ี
เก่ียวของและเพ่ือเปนการสรางความเปนเอกภาพและการมีมาตรฐานเดียวกันของสํานักงานตรวจเงิน
แผนดิน 
  ท้ังนี้ คลายกับประเทศญ่ีปุนท่ีกําหนดใหสํานักตรวจสอบท่ี 1 มีหนาท่ีตรวจเงินแผนดิน
ในระดับทองถ่ินโดยเฉพาะ และทําใหการตรวจสอบมีประสิทธิภาพและมีมาตรฐานเดียวกัน 
 5.3 ควรเพ่ิมเติมบทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ.2561 โดยกําหนดให “หนวยรับตรวจหรือบุคคลท่ีไดรับผลกระทบหรือท่ีไมเห็นดวยกับ
ขอทักทวงของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินหรือคําวินิจฉัยของหนวยงานท่ีทําหนาท่ีกํากับดูแลท่ีได
ใชอํานาจตามพระราชบัญญัตินี้ สามารถนําความดังกลาวฟองตอศาลปกครองได”  
  ท้ังนี้ เพ่ือใหเกิดความชัดเจนและทําใหหนวยรับตรวจหรือบุคคลท่ีไดรับผลกระทบหรือท่ี     
ไมเห็นดวยไดทราบถึงสิทธิของตนอยางชัดแจงมากข้ึน และสามารถนําความดังกลาวไปฟองตอศาล
ปกครองได โดยปจจุบันศาลปกครองไดมีแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณท่ีทําหนาท่ี
วินิจฉัยขอพิพาทในกรณีดังกลาวโดยตรงแลว ซ่ึงคลายกับหลักการของประเทศฝรั่งเศสท่ีใหองคกร
ตุลาการเขามาควบคุมดูแลทางดานการเงินการคลังและอํานวยความยุติธรรมแกองคกรปกครอง    
สวนทองถ่ิน 
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