
 
บทที ่2 

แนวคดิเกีย่วกบัการคลงัมหาชนหลกัการใช้จ่ายงบประมาณ  
หลกัการจดัเกบ็รายได้ หลกัการก ากบัดูแลและหลกัความเป็นอสิระ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

 งานวิจัยฉบับน้ีจะท าการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลักการส าคญัเก่ียวกับหลักการ
ทางการคลงัมหาชนหลกัการทางการคลงัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หลกัการการจดัเก็บ
รายไดแ้ละการใชจ่้ายงบประมาณแผน่ดิน ประกอบการศึกษาแนวคิดทฤษฎีในการปกครองทอ้งถ่ิน  
อันได้แก่ หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหลักการกระจายอ านาจ และ
หลกัการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

2.1 แนวคดิพืน้ฐานด้านการคลงัมหาชน  

 การคลงัมหาชนเป็นแนวคิดท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบการเมืองการปกครอง ซ่ึงสามารถจ าแนก
พฒันาการของแนวคิดการคลงัมหาชนไดเ้ป็น 2 ช่วง โดยช่วงแรกเรียกวา่ แนวคิดการคลงัมหาชน 
ยคุเดิมแบ่งออกเป็นแนวคิดการคลงัมหาชนยุคคลาสสิกและยุคนีโอคลาสสิก ส่วนช่วงท่ีสองเรียกวา่
แนวคิดการคลงัมหาชนยคุใหม่  

 2.1.1 การคลงัมหาชนยุคเดิม  
  2.1.1.1 การคลงัมหาชนยคุคลาสสิก  
  เร่ิมตน้ในศตวรรษท่ี 18 ช่วงระหว่างปี  ค.ศ.1814 - 1815 (ช่วงสงครามโลกคร้ังท่ี   
แนวคิดการคลงัมหาชนยุคคลาสสิก เป็นแนวความคิดท่ีเช่ือมโยงกบัการเกิดข้ึนของแนวความคิด
เศรษฐกิจแบบเสรีนิยม โดยมี Adam  Smith เป็นผูเ้สนอแนวคิดน้ี แนวความคิดแบบเสรีนิยมเป็น
แนวคิดทางเศรษฐกิจมากกว่าเป็นแนวความคิดทางการเมือง แนวคิดเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมให้
ความส าคญักบัการริเร่ิมทางเศรษฐกิจของเอกชนปฏิเสธการแทรกแซงทางเศรษฐกิจจากรัฐ เพราะ
เป็นการขดัขวางการใชเ้สรีภาพทางการคา้และอุตสาหกรรมของประชาชนซ่ึงจะส่งผลใหเ้ศรษฐกิจมี
ประสิทธิภาพดอ้ยลง รัฐควรจ ากดัหน้าท่ีเฉพาะภารกิจพื้นฐานเดิม 4 ประการ คือ ดา้นการป้องกนั
ประเทศ  การรักษาความสงบภายในการสร้างความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ  และการรักษาความ
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ยติุธรรมในช่วงตน้กระทรวงหรือหน่วยงานของรัฐจึงมีอยูอ่ยา่งจ ากดั เช่น กระทรวงการต่างประเทศ  
กระทรวงกลาโหม กระทรวงการคลงั กระทรวงมหาดไทย1   
  แนวคิดเศรษฐกิจเสรีนิยมไม่เห็นดว้ยกบัการแทรกแซงจากรัฐ  เพราะเห็นวา่เศรษฐกิจ
ท่ีดีคือระบบท่ีให้อุปสงคแ์ละอุปทานเป็นไปตามธรรมชาติ หรือให้แข่งขนักนัโดยเสรี หรือท่ีนิยม
เรียกวา่  “Laissez  fair”  ซ่ึงมาจากค ากล่าวท่ีว่า  “Laissez  fair  et  laissez  passer,  le  monde  va de  
lui  meme”  กล่าวคือใหร้ะบบเศรษฐกิจเป็นไปตามกลไกของตลาดโดยปล่อยใหมื้อท่ีมองไม่เห็นท า
หนา้ท่ีในการสร้างสมดุลทางเศรษฐกิจนัน่เอง2 แนวคิดเสรีนิยมมีอิทธิพลต่ออ านาจของรัฐสภาและ
ระบบงบประมาณแผ่นดินตั้งแต่ ปี ค.ศ.1814 รัฐธรรมนูญในหลายประเทศไดมี้การบญัญติัรับรอง
หลกัไม่มีภาษีโดยไม่มีผูแ้ทนหรือหลกัความยินยอมทางภาษี  ซ่ึงรัฐจะจดัเก็บภาษีไดก้็ต่อเม่ือไดรั้บ
ความยินยอมจากรัฐสภาในฐานะผูแ้ทนของประชาชนผ่านกลไกของการพิจารณาและอนุมัติ
พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศสไดบ้ญัญติัรับรอง
หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการจดัเก็บภาษีและการจ่ายเงินแผน่ดิน คือ รัฐจะไม่สามารถจดัเก็บ
ภาษีไดห้ากไม่มีกฎหมาย ( รัฐบญัญติั : La  loi ) ใหอ้ านาจไวแ้ละนัน่ก็คือหลกัความยินยอมทางภาษี
นั่นเอง  เช่นเดียวกบักรณีการจ่ายเงินแผ่นดิน  รัฐจะสามารถจ่ายเงินแผ่นดินได้ต้องได้รับความ
ยนิยอมจากรัฐสภาเสียก่อน  หลกัความยนิยอมทางภาษีและการจ่ายเงินแผน่ดินจึงเป็นการให้อ านาจ
แก่สภาในการควบคุมการจดัเก็บรายได้สาธารณะ (ภาษี) และรายจ่ายสาธารณะ (การใช้จ่ายเงิน
แผ่นดิน) ทั้งน้ี ในส่วนของรายจ่ายสาธารณะนั้นรัฐสภาใช้อ านาจในการควบคุมผา่นการพิจารณา
ร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยในร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายนั้นจะตอ้งมีการ
ช้ีแจงรายละเอียดการใชจ่้ายใหม้ากท่ีสุด เพื่อใหรั้ฐสภาตรวจสอบรายจ่ายไดว้า่จะน าไปใชใ้นเร่ืองใด  
ซ่ึงต่อมากระบวนการดงักล่าวไดพ้ฒันามาเป็นหลกัรายจ่ายตอ้งเฉพาะเจาะจงนัน่เอง ดงันั้น ตั้งแต่ปี  
ค.ศ. 1831 กฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของประเทศฝร่ังเศสจะตอ้งมีการระบุรายจ่ายตาม
หมวดรายจ่าย ซ่ึงต่อมาหลกัรายจ่ายตอ้งเฉพาะเจาะจงนั้นก็ไดก้ลายเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปในทาง
งบประมาณท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นปัจจุบนัทั้งในกฎหมายไทยและในกฎหมายฝร่ังเศส   
  การคลงัมหาชนยคุคลาสสิกมีลกัษณะท่ีส าคญั  4 ประการ ดงัน้ี 
   ประการท่ีหน่ึง ความเป็นกลางทางเศรษฐกิจ เป็นลักษณะท่ีได้รับอิทธิพลจาก
แนวคิดแบบเสรีนิยมรวมถึงงบประมาณแผ่นดินซ่ึงเป็นเคร่ืองมือทางการคลงัของรัฐท่ีจะต้องไม่
แทรกแซงเศรษฐกิจและสังคม งบประมาณแผ่นดินจึงน าไปใช้จ่ายได้เฉพาะการจัดท าบริการ
สาธารณะเพื่อบรรลุภารกิจพื้นฐานของรัฐเท่านั้น ในส่วนของรายไดส้าธารณะนั้นก็จะน าไปใชเ้พื่อ
                                                           
1 สุปรียา แกว้ละเอียด. (2563) กฎหมายการคลงัภาคงบประมาณแผ่นดนิ. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 64. 
2 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 65. 
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การแทรกแซงทางเศรษฐกิจ หรือจะน าไปใช้เพื่อลดความเหล่ือมล ้ าทางเศรษฐกิจ หรือให้สิทธิ
ประโยชน์บางประการกบักลุ่มบุคคลใดเป็นการเฉพาะไม่ไดเ้ช่นกนั 3 
   ประการท่ีสอง การจ ากดัรายจ่ายสาธารณะ รายจ่ายสาธารณะหรืองบประมาณ
แผ่นดินจะน าไปใช้เท่าท่ีจ  าเป็นเพื่อการจดัท าบริการสาธารณะท่ีเป็นภารกิจพื้นฐานของรัฐเท่านั้น 
นกัการคลงัในยุคน้ีเห็นว่ารัฐไม่ควรใชจ่้ายเงินจ านวนมาก  เน่ืองจากการใช้จ่ายเงินจ านวนมากไม่
ก่อให้เกิดประโยชน์  ยิ่งรัฐใชจ่้ายมากประชาชนยิ่งตอ้งแบกรับภาระมากข้ึน  เพราะรัฐตอ้งไปเรียก
เก็บภาษีอากรจากประชาชนเพื่อมาใชจ่้าย  แนวคิดนกัการคลงัยคุน้ีจึงปฏิเสธรายจ่ายสาธารณะ4 
   ประการท่ีสาม การจ ากัดรายรับสาธารณะ รายรับสาธารณะ หมายถึง รายได้
สาธารณะและเงินกู ้ รายไดส้าธารณะท าหนา้ท่ีในการน าไปใชเ้พื่อเป็นรายจ่ายสาธารณะ ซ่ึงรายได้
สาธารณะท่ีส าคญัท่ีสุดมาจากการจดัเก็บภาษี  และรายได้ส่วนอ่ืน ๆ  เช่น  รายได้จากการเอา
ทรัพยสิ์นออกใหเ้ช่า รายไดจ้ากการขายส่ิงของ เป็นตน้  ดงันั้น  ในการพิจารณาความมัง่คัง่ของชาติ
ในยุคน้ีจึงพิจารณาจากสัดส่วนของภาษีเป็นส าคญั นกัทฤษฎีเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม  มีการวิจารณ์
การก่อหน้ีสาธารณะเป็นอยา่งมาก  และปฏิเสธการก่อหน้ีสาธารณะดว้ยเหตุผล  ดงัน้ี  นกัการคลงั
มหาชนยุคคลาสสิก เห็นวา่การกูย้ืมเงินเป็นรายรับ ท่ีมีลกัษณะพิเศษ เน่ืองจากการท่ีรัฐกูเ้งินมกัจะมี
วตัถุประสงคเ์พื่อน าไปใชจ่้ายในโครงการพิเศษ  เช่น  การใชจ่้ายเพื่อการลงทุน เป็นตน้ การท่ีรัฐเขา้
ไปลงทุนจึงถือเป็นการแทรกแซงทางเศรษฐกิจวิธีหน่ึง แนวคิดในยุคน้ีจึงไม่สนบัสนุนให้รัฐจดัท า
งบประมาณขาดดุล เพราะการขาดดุลจะน าไปสู่การกูย้ืมเงินของรัฐและเห็นวา่การกูเ้งินจะน าไปสู่
การกูย้มืเงินอีกในอนาคต  เพราะขอ้ผกูพนัท่ีจะตอ้งช าระตน้เงินกูแ้ละดอกเบ้ียเงินกู ้และจะส่งผลให้
รัฐตอ้งเพิ่มการจดัเก็บภาษีในอนาคต  
   ดงันั้น ภาษีในยุคน้ีจึงท าหน้าท่ีเพื่อสนับสนุนการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐ  
และโดยท่ีแนวความคิดในยคุคลาสสิกรัฐมีรายจ่ายสาธารณะท่ีจ ากดัตามหนา้ท่ีพื้นฐานของรัฐ  จึงท า
ใหก้ารจดัเก็บภาษีมีจ านวนจ ากดัตามรายจ่ายจ่ายสาธารณะไปดว้ยในตวั 
   ประการท่ีส่ี การรักษาดุลของงบประมาณ  แนวความคิดการคลังมหาชนยุค
คลาสสิกเป็นแนวคิดท่ีสนบัสนุนการรักษาดุลของงบประมาณไม่สนบัสนุนให้รัฐจดัท างบประมาณ
ขาดดุลเพราะจะน าไปสู่การท่ีรัฐตอ้งท าการกูย้ืมเงิน เพราะรัฐจ าเป็นตอ้งน าเงินมาใช้จ่ายในภาระ
สาธารณะ แต่รายได้สาธารณะทั้ งท่ีเป็นภาษีอากรและไม่ใช่ภาษีอากรไม่สามารถจัดเก็บให้
ครอบคลุมรายจ่าย ท่ีมีอยูไ่ด ้ซ่ึงมีความเป็นไปไดว้า่รัฐไดใ้ชจ่้ายเงินสูงกวา่ท่ีควรจะเป็นโดยเป็นการ
ใช้จ่ายนอกเหนือจากภารกิจของรัฐเพื่อแทรกแซงทางเศรษฐกิจหรือสังคมนัน่เอง ในทางกลบักนั
                                                           
3 สุปรียา แกว้ละเอียด.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 68. 
4 สมคิด เลิศไพฑูรย.์  (2541).  ค าอธิบายกฎหมายการคลงั. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้  17. 
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นกัการคลงัมหาชนยุคน้ีก็ไม่สนบัสนุนการท างบประมาณเกินดุลเช่นกนั  เพราะเห็นวา่เป็นการท่ีรัฐ
จดัเก็บภาษีจากผูเ้สียภาษีโดยไม่จ  าเป็น เน่ืองจากรายไดท่ี้เก็บนั้นไม่ไดน้ าไปใช้จ่าย ตามแผนงาน             
หรือโครงการท่ีตั้งไวใ้นงบประมาณ  กล่าวคือ เป็นการจดัเก็บรายไดท่ี้เกินกวา่ความจ าเป็นในการใช้
จ่าย  ท าใหอ้าจเกิดการใชจ่้ายเพิ่มเติมสูงข้ึนในอนาคต5                  
  2.1.1.2 การคลงัมหาชนยคุนีโอคลาสสิกหรือยคุแห่งการแทรกแซงโดยรัฐ 
  แนวคิดทางการคลงัในยุคนีโอคลาสสิกเร่ิมมีบทบาทตั้งแต่ช่วงสงครามโลกคร้ังท่ี  1 
จนถึงช่วงหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ในช่วงน้ีเกิดการเปล่ียนแปลงแนวความคิดทั้งดา้นเศรษฐกิจและ
ดา้นการเมือง ทางดา้นเศรษฐกิจได้เปล่ียนจากแนวคิดเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมมาเป็นแนวคิดท่ีให้            
รัฐเขา้แทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ในส่วนการเปล่ียนแปลงแนวคิดดา้นการเมืองจะสามารถ
เห็นได้จากการท่ีรัฐสภาลดบทบาทในการควบคุมการใช้จ่ายของรัฐ โดยเฉพาะในช่วงวิกฤต
เศรษฐกิจฝ่ายบริหารเขา้แทรกแซงทางเศรษฐกิจผา่นการจ าท างบประมาณรายจ่ายแผน่ดิน   
  ภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 1 และหลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสองระบบสาธารณูปโภค
และสาธารณูปการต่างๆถูกท าลายลงจากผลกระทบของสงคราม ด้วยเหตุน้ีจึงท าให้รัฐต้อง
ปรับเปล่ียนบทบาทในทางเศรษฐกิจ  ซ่ึงเดิมนั้นรัฐจ ากดับทบาทเฉพาะภารกิจพื้นฐานดงัท่ีกล่าว
มาแลว้ขา้งตน้ เพื่อให้ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนกลบัเขา้สู่ภาวะปกติโดยเร็วท่ีสุด รัฐมีความ
จ าเป็นตอ้งเขา้มาจดัการระบบสาธารณูปโภคใหม่ทั้งหมด  จึงนบัเป็นจุดเร่ิมตน้ท่ีรัฐเขา้แทรกแซงใน
ระบบเศรษฐกิจส่งผลกระทบต่อแนวคิดระบบเศรษฐกิจแบบดั้งเดิมและจากการท่ีรัฐเขา้แทรกแซง
ทางเศรษฐกิจนั้น รัฐจ าเป็นตอ้งใช้จ่ายเพื่อการด าเนินการดงักล่าว งบประมาณแผน่ดินจึงกลายเป็น
เคร่ืองมือท่ีส าคญัในการแทรกแซง ทางเศรษฐกิจ6  ทั้งน้ี นอกเหนือจากเหตุผลการฟ้ืนฟูประเทศ
ภายหลังภาวะสงครามแล้วเหตุการณ์วิกฤตเศรษฐกิจตกต ่าในสหรัฐอเมริกา เม่ือปี ค.ศ. 1929                   
ท่ี เรียกวา่วกิฤต  “Great  depression”  ท าใหกิ้จการต่าง ๆ ของภาคเอกชนเกิดภาวะวา่งงาน ลม้ละลาย  
และเศรษฐกิจฝืดเคือง แนวคิดท่ีให้กลไกตลาดมีความสมดุลโดยไม่ให้รัฐเข้าแทรกแซงจึงไม่
สามารถแก้ปัญหาได้อีกต่อไป  ด้วยเหตุผลทั้ งหมดท่ีดังกล่าวมาแล้วข้างต้น จึงก่อให้เกิด 
การเปล่ียนแปลงทางแนวคิด โดยเห็นวา่รัฐควรเขา้มามีบทบาทในทางเศรษฐกิจในดา้นการควบคุม
ราคาหรือควบคุมการแข่งขันทางการค้า  จนน ามาสู่แนวคิดการแทรกแซงโดยรัฐ ซ่ึงผูเ้สนอ
แนวความคิดน้ี  คือ  John  Maynard  Keynes  แนวคิดของ  Keynes คือการให้รัฐเขา้ไป แทรกแซง
โดยใชน้โยบายการเงินและการคลงัในการแทรกแซงทางเศรษฐกิจและสังคม  เพื่อกระตุน้ใหเ้กิดอุป
สงค์ท่ีมีประสิทธิผล (Effective  Demand) แทนการปล่อยให้เป็นหน้าท่ีกลไกตลาด เพราะกลไก
                                                           
5 สุปรียา  แกว้ละเอียด.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี  1.  หนา้  64 - 65. 
6 สมคิด  เลิศไพฑูรย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 4.  หนา้ 11-12 
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ตลาดอาจล้มเหลวได้  และในกรณีท่ีเกิดปัญหาทางเศรษฐกิจ  การท่ีจะปล่อยให้ภาวะเศรษฐกิจ
ปรับตวัอตัโนมติัตามวงจรเศรษฐกิจ เพื่อให้กลบัสู่ภาวะปกติตามกลไกตลาดตามแนวความคิดแบบ
ดั้งเดิมนั้นเป็นไปไดย้ากและใช้ระยะเวลามาก ส่งผลให้ไม่สามารถแกปั้ญหาไดท้นั แนวความคิด
ของ  Keynes  เป็นแนวคิดท่ีโต้แยง้กบัแนวความคิดของ  Adam  Smith  ทฤษฎี  Keynesien  เร่ิมมี
บทบาทในช่วงปี ค.ศ. 1950  Keynes  อธิบายว่า  การแทรกแซงทางเศรษฐกิจและสังคมโดยรัฐจะ
ส่งผลให้รายจ่ายสาธารณะเพิ่มข้ึนและน าไปสู่งบประมาณขาดดุล การใช้จ่ายเงินของรัฐอาจท าให้
เกิดงบประมาณขาดดุลการใชจ่้ายเพื่อการลงทุนของรัฐจะเป็นการอดัฉีดเงินเขา้ระบบเศรษฐกิจซ่ึง
จะกระตุน้ให้มีการผลิตและการลงทุนมากข้ึนจนน ามาสู่การจา้งงาน การสร้างรายไดแ้ละการใชจ่้าย
ท่ีมากข้ึนในลกัษณะทวคูีณท าใหร้ะบบเศรษฐกิจกลบัมามีประสิทธิภาพ7   
  ทฤษฎี  Keynesian  เป็นทฤษฎีท่ีมีแนวความคิดท่ีส่งผลต่อการวางรากฐานนโยบาย
การคลงั 2  ประการ  ดงัน้ี   
   ประการแรก มีแนวความคิดวา่ ภาวะเศรษฐกิจโดยทัว่ไปอาจเกิดภาวะถดถอยและ
การว่างงาน  เพราะระดบัการใช้จ่ายเพื่อการบริโภคมีแนวโน้มท่ีจะไม่เพียงพอต่อการรักษาระดบั
การผลิตและการมีงานท าเตม็ท่ีรัฐบาลจึงจ าเป็นตอ้งเขา้ไปช่วยกระตุน้ภาวะเศรษฐกิจเป็นบางคราว 
   ประการท่ีสอง แนวคิดท่ีเสนอสมการทางเศรษฐกิจเพื่อแสดงให้เ ห็นถึง
ความสัมพนัธ์ระหวา่งภาครัฐและระบบเศรษฐกิจ  และแสดงใหเ้ห็นกลไกและเคร่ืองมือทางการคลงั
ท่ีส่งผลต่อระดบัรายไดป้ระชาชาติ 
  ในปี  ค.ศ.  1929 – 1933  ทฤษฎีของ  Keynes  ไดถู้กน าไปใชแ้กปั้ญหาภาวะเศรษฐกิจ
ตกต ่าคร้ังใหญ่ในสหรัฐอเมริกา รัฐบาลมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งเขา้ไปแทรกแซงเศรษฐกิจโดยจ่ายเงิน
เพิ่มเขา้ไปในระบบเศรษฐกิจเพื่อดึงดูดให้ภาคเอกชนจ่ายเงินเพิ่มข้ึน  รัฐบาลจ่ายเงินเพิ่มเขา้ไปใน
ระบบผ่านการจดัท าโครงการต่าง ๆ เพื่อให้เกิดการจา้งงานในภาคประชาชน โดยไม่ไดค้  านึงถึง
ผลประโยชน์ท่ีจะไดรั้บจากการท าโครงการรวมไปถึงการจ่ายเงินสงเคราะห์ครอบครัวท่ียากจนหรือ
ผูว้า่งงาน  เป็นตน้8     
  ทฤษฎีของ  Keynes  ท่ีส่งผลต่อความเปล่ียนแปลงทางดา้นการเมือง  สะทอ้นไดจ้าก
บทบาทท่ีลดลงของรัฐสภา แมว้่าการพิจารณาอนุมติัการจดัเก็บภาษีและงบประมาณแผ่นดินของ
รัฐสภาจะมีความจ าเป็นอยู่ก็ตาม แต่ดว้ยอิทธิพลทางแนวคิดการคลงัมหาชนในยุคการแทรกแซง
โดยรัฐ จึงท าให้บทบาทของรัฐสภาดา้นงบประมาณมีน้อยลงแต่ในทางกลบักนัฝ่ายบริหารกลบัมี
บทบาททางการเงินข้ึนอย่างมาก โดยเฉพาะอ านาจในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเพื่อการแทรกแซง
                                                           
7 สมคิด  เลิศไพฑูรย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 4.  หนา้ 25. 
8 อรัญ ธรรมโน. (2548). ความรู้ทัว่ไปทางการคลงั. กรุงเทพฯ: อมรินทร์ปร้ินติ้งแอนดพ์บัลิชช่ิง. หนา้ 262 – 263. 
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ในทางเศรษฐกิจและสังคม  ซ่ึงสรุปไดว้า่  เน่ืองดว้ยบริบททางสังคมและเศรษฐกิจไม่วา่จะเป็นการ
ฟ้ืนฟูประเทศภายหลงัจากสงครามและการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ  ท าให้นกัการคลงัเห็นถึงขอ้จ ากดั
ของแนวคิดการคลงัยคุคลาสสิก จึงท าใหเ้กิดแนวความคิดการคลงัมหาชนแห่งการแทรกแซงโดยรัฐ
ตามทฤษฎีของ  Keynes  อนัน ามาสู่การการเปล่ียนแปลงแนวคิดการคลงัมหาชนยคุคลาสสิก9 
  ดงันั้น แนวคิดการคลงัมหาชนท่ีสนับสนุนการแทรกแซงของรัฐไม่ว่าจะเป็นด้าน
เศรษฐกิจและสังคม ท าให้รัฐผนัตวัเองจากรัฐต ารวจ  (Police State) ตามแนวคิดยุคคลาสสิกท่ีรัฐ
ตอ้งจ ากดับทบาทตนเองเฉพาะภารกิจพื้นฐานในการป้องกนัประเทศ การรักษาความเรียบร้อย และ
การรักษาความยุติธรรมมาเป็นบทบาทรัฐสวสัดิการ (Welfare State) ซ่ึงเป็นรัฐท่ีมีหน้าท่ีใน 
การจดัท าภารกิจล าดบัรอง เช่น  การสาธารณสุข  การศึกษา เป็นตน้ ทั้งน้ีเพื่อเป็นการยกระดับ
คุณภาพชีวิตของประชาชน จึงท าให้ภารกิจของรัฐและขนาดของรัฐและรายจ่ายสาธารณะเพิ่มมาก
ข้ึนตามไปดว้ย10   
 2.1.2 แนวคิดการคลงัมหาชนยุคใหม่ 
 ผลสืบเน่ืองจากการท่ีรัฐไดรั้บอิทธิพลแนวคิดการคลงัมหาชนในยคุนีโอคลาสสิกหรือยคุ
แห่งการแทรกแซงโดยรัฐท าให้รัฐปรับบทบาทจากท่ีเคยจดัท าบริการสาธารณะ  เฉพาะภารกิจ
พื้นฐานมาเป็นรัฐสวสัดิการตามแนวคิดการคลงัมหาชนยุคนีโอคลาสสิก  ส่งผลให้รัฐตอ้งแบก
รับภาระหน้ีสาธารณะเป็นจ านวนมากประกอบกบัการเกิดภาวะวิกฤตปิโตรเลียมในปี  ค.ศ. 1973  
ท าให้แนวความคิดการคลงัยุคคลาสสิกกลบัมามีบทบาทอีกคร้ัง ซ่ึงทฤษฎีใหม่น้ีเรียกว่า “ทฤษฎี
เศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม่” เป็นทฤษฎีท่ีมีการพฒันาแนวคิดเสรีนิยมแบบเดิมให้มีความกา้วหน้า
ข้ึน  แนวคิดเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม่น้ี ปฏิเสธการแทรกแซงจากรัฐในกลไกตลาดเสรี เพราะเห็น
วา่กิจกรรมทางเศรษฐกิจจะสามารถด าเนินไปดว้ยดีเม่ือรัฐปล่อยใหเ้อกชนไดท้  าการแข่งขนักนัอยา่ง
เสรีในระบบตลาดท่ีปราศจากการแทรกแซงของรัฐ โดยกลไกของตลาดจะสามารถแกไ้ขปัญหา
เศรษฐกิจและสังคมไดด้ว้ยกลไกของตลาดเอง   
 หลกัการส าคญัของแนวคิดเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม  แนวคิดเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม่มี
หลกัการท่ีส าคญัอยู ่ 4  ประการ ดงัน้ี 
  ประการแรก ความสัมพนัธ์ทุกอยา่งวางอยูบ่นกลไกของตลาด  (Maketization) 
  ประการท่ีสอง การบงัคบัใชก้ฎหมายและระเบียบแบบผอ่นปรน  เพื่อให้ทุนเล่ือนยา้ย
เขา้ออกไดง่้าย (Deregulation) 

                                                           
9 Gilbert Orsoni., อา้งถึงใน สุปรียา แกว้ระเอียด.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 69. 
10 สุปรียา แกว้ละเอียด.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 69. 
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  ประการท่ีสาม การรักษาเสถียรภาพทางการเงินการคลงัและการรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจ (Stablelization) 
  ประการท่ีส่ี การตดัลบงบประมาณและค่าใชจ่้ายท่ีเป็นภาระของรัฐบาล และผลกัภาระ
หน้ีให้ผูรั้บบริการสาธารณะกลบัไปเป็นผูแ้บกรับแทน  (Budget  Cut)11 แนวคิดเสรีนิยมใหม่ท าให้
เกิดการเปล่ียนแปลงท่ีส าคญั คือ การลดบทบาทของรัฐในดา้นเศรษฐกิจและสังคม การลดรายจ่าย
และการเพิ่มรายไดส้าธารณะ12 ตวัอยา่งแนวคิดเสรีนิยมใหม่ท่ียงัส่งผลในปัจจุบนั เช่น การแปรรูป
รัฐวสิาหกิจการตดัลดรายจ่ายดา้นสวสัดิการสังคม  เป็นตน้13   
 2.1.3 แนวคิดการคลงัมหาชนสู่การจัดการภาครัฐรูปแบบใหม่ 
 จากสถานการณ์ท่ีหลายประเทศมีรายจ่ายสาธารณะท่ีเพิ่มมากข้ึนและท าให้มีหน้ี
สาธารณะเพิ่มมากข้ึน จนน ามาสู่การเรียกร้องให้รัฐตอ้งปรับปรุงการบริหารจดัการภาครัฐ รวมถึง
การพิจารณามิติทางการเงินการคลงัไม่ควรจ ากดัแค่เชิงปริมาณเท่านั้น กล่าวคือ ไม่เฉพาะแต่การ
ควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายในการใชเ้งินแผ่นดิน และการตรวจสอบการใชเ้งินแผ่นดินเท่านั้น  
แต่ให้รัฐควรหนัมาพิจารณามุมมองดา้นคุณภาพดว้ย  กล่าวคือแกปั้ญหาการใชจ่้ายเงินฟุ่มเฟือยและ
ไม่มีประสิทธิภาพ  แนวคิดการคลงัมหาชนยคุใหม่ใหค้วามส าคญัและสนใจต่อประสิทธิภาพในการ
ด าเนินการภาครัฐมากข้ึน โดยค ากล่าวท่ีวา่ “ท าให้งานดีข้ึนโดยไม่ใชจ่้ายเงินเพิ่มเติมหรือใชจ่้ายเงิน
น้อยลง”14 แนวความคิดดังกล่าวเรียกว่า การบริหารจัดการภาครัฐรูปแบบใหม่ (New  Public  
Management)  เน้นการท างานโดยยึดผลลพัธ์เป็นหลกั  มีการวดัผลค่าใช้จ่ายเป็นรูปธรรมให้ผูท้  า
งานเป็นผูรั้บผิดชอบ  แทนการควบคุมปัจจยัการน าเขา้ ซ่ึงจะเปล่ียนภาครัฐไปสู่การท างานเพื่อ
ประชาชนโดยมีการว ัดผลอย่างเป็นรูปธรรม มีความโปร่งใสและวิธีการท างานท่ีรวดเร็ว                    
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน15 

                                                           
11 สิริพรรณ  นกสงวนสวสัดี. ค าและแนวคิดประชาธิปไตยสมัยใหม่ (Glossary  of  Concepts  and  Terms  in  
Modern  Democracy). กรุงเทพฯ: มูลนิธิ  Friendrish  Ebert  Stiftung.  หนา้  114.   
12 ชูชาติ อศัวโรจน์. (2563). ค าอธิบายกฎหมายปกครองส าคัญที่ใช้ในการปฏิบัติงาน ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิน่ของประเทศไทย. กรุงเทพฯ: เดือนตุลา. หนา้  73. 
13 บรรยง พงษพ์าณิชย.์ (2557). เร่ืองร้อนอีกเร่ือง การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  (Privatization)  ตอนที่ 1. (ออนไลน์). 
เขา้ถึงไดจ้าก: http://thaiplubica.org/2014/03/ Privatization-1/.[2564,8 พฤศจิกายน] 
14 สุปรียา แกว้ละเอียด.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี  1.  หนา้  74. 
15 ชยัสิทธ์ิ เฉลิมมีประเสริฐ. มาตรฐานการจดัการทางการเงิน 7 Hurdles  กบัการจดัท างบประมาณใหม่. กรุงเทพฯ: 
ธีระฟิลม์และไซเท็กซ์.  หนา้  3. 



20 

 จากการวิจัยของธนาคารโลกพบว่าประเทศท่ีก าลังพัฒนาส่วนใหญ่  มีการจัดการ
งบประมาณและระบบการบริหารจดัการทางการเงินอยูใ่นระดบัท่ีดีพอสมควร  แต่ประเทศเหล่านั้น
ยงัคงประสบปัญหาเก่ียวกบัการรักษาวนิยัทางการคลงัของประเทศ การไม่สามารถจดัการทรัพยากร
ภาครัฐผา่นกระบวนการงบประมาณให้สอดคลอ้งกบันโยบายและความส าคญัเชิงยุทธศาสตร์ของ
ชาติ และการบริหารจดัการทรัพยากรท่ีขาดประสิทธิภาพ จากปัญหาดงักล่าวจึงเป็นท่ีมาของแนวคิด
การจดัการรายจ่ายภาครัฐสมยัใหม่ท่ีเน้นการให้ความส าคญักบัผลลพัธ์ท่ีตอ้งการโดยมีหลกัการท่ี
ส าคญัอยู ่ 3  ประการ  ดงัน้ี 
  ประการท่ีหน่ึง  การรักษาวินยัการคลงัของชาติ  การจดัท าตวัเลขวงเงินรวมมีขั้นตอน
ท่ีชดัเจนโปร่งใส สามารถเป็นกรอบการตดัสินใจจดัสรรงบประมาณ  วงเงินนั้นจะถูกจดัสรรไว้
ล่วงหนา้ก่อนการพิจารณาจดัสรรในระดบัรองลงไป  และจะตอ้งมีความน่าเช่ือถือและใชป้ระโยชน์
ไดใ้นระยะยาว 
  ประการท่ีสอง  การจดัสรรทรัพยากรท่ีมีประสิทธิภาพ  กรอบการจดัสรรงบประมาณ
ตอ้งยึดหลกัการจดัล าดบัความส าคญัตามนโยบายของรัฐบาล  และความเหมาะสม  ความคุม้ค่าเชิง
ประสิทธิภาพของแผนงานท่ีไดรั้บการจดัสรรงบประมาณ  ระบบงบประมาณจะท าหนา้ท่ีผลกัดนั
การถ่ายโอนงบประมาณจากรายการท่ีมีความส าคญัน้อยหรือไม่มีประสิทธิภาพไปสู่รายการท่ีมี
ความส าคญัหรือมีประสิทธิภาพสูงกวา่ 
  ประการท่ีสาม การบริหารจดัการท่ีมีประสิทธิภาพ  หน่วยงานภาครัฐตอ้งมีศกัยภาพ
ในการปฏิบติัภารกิจท่ีไดรั้บมอบหมายจากรัฐภายใตท้รัพยากรท่ีไดรั้บจดัสรรอยา่งเหมาะสมและมี
ประสิทธิภาพ  เช่น  ค่าใชจ่้ายต่อหน่วยของผลผลิตในปีปัจจุบนัมีตน้ทุนการบริหารจดัการท่ีต ่ากวา่ปี
ท่ีผา่นมาและหน่วยงานยงัคงสามารถควบคุมปริมาณคุณภาพของผลผลิตไดต้ามท่ีก าหนด 
 ช่วงปลายศตวรรษท่ี 20 แนวคิดการคลงัมหาชนยุคใหม่ท่ีให้ความส าคญัต่อการบริหาร
จดัการภาครัฐรูปแบบใหม่ ( New  Public  Management ) ท่ีเนน้ประสิทธิภาพของผลลพัธ์เป็นหลกั
ไดรั้บการยอมรับอยา่งกวา้งขวางในหลายประเทศ โดยเฉพาะประเทศแถบตะวนัตก แนวคิดดงักล่าว
ท าให้เกิดการปฏิรูปด้านการเงินการคลงัและงบประมาณของประเทศองักฤษ  อเมริกา  ฝร่ังเศส  
เนเธอร์แลนด ์ฯลฯโดยแนวคิดดงักล่าวยงัส่งผลต่อการปฏิรูประบบราชการไทยในปี พ.ศ.2544  และ
การปฏิรูประงบประมาณของประเทศไทยในปี  พ.ศ.2546  ด้วย16  แนวคิดในการบริหารจดัการ
ภาครัฐแบบใหม่น ามาสู่การปฏิรูปงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทย  ดงัน้ี  เดิมประเทศไทยใช้

                                                           
16 Allen Schick.  ( 1 9 9 8 ) .A Contemporary Approach to Public Expenditure Management.World Bank 
Institute. pp.1-2. แปลโดย ส านกังานบริหารโครงการปรับปรุงระบบการจดัการงบประมาณ ส านกังบประมาณ. 
(2556). แนวทางการจดัการรายจ่ายภาครัฐสมัยใหม่. กรุงเทพฯ: สยาม เอม็ แอนด ์บี พบัลิชช่ิง. 
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ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการควบคู่กับระบบงบประมาณแบบแผนงานเปล่ียนมาเป็น
งบประมาณแบบมุ่งเนน้ผลงานตามยุทธศาสตร์ ( Strategic  Performance  Based  Budgeting ) ในปี  
พ.ศ.2546 และยงัมีความพยายามท่ีจะท าการแกไ้ขพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.2502  
เพื่อให้กฎหมายมีความทนัสมยัและรองรับกบัระบบงบประมาณแผ่นดินแบบใหม่  จนน ามาสู่การ
ตราพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2561 ซ่ึงเป็นกฎหมายงบประมาณท่ีอยูบ่นหลกัการของ
ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานและการบริหารจดัการภาครัฐรูปแบบใหม่ ทั้งน้ี จะเห็นไดว้่า
แนวคิดการคลงัยคุใหม่พฒันาจากการลดบทบาทภาครัฐตามแนวความคิดเศรษฐกิจเสรีนิยมยคุใหม่
ประกอบแนวคิดการบริหารจดัการภาครัฐรูปแบบใหม่ท่ีเนน้ผลส าเร็จของงาน ส่งผลใหแ้นวคิดการ
คลงัมหาชนยุคใหม่เปล่ียนแนวความคิดจากการควบคุมรายจ่ายมาเป็นแนวความคิดท่ีมุ่งเน้นการ
บริหารจดัการทางการเงินเพื่อใหเ้กิดผลส าเร็จของงานท่ีมีประสิทธิภาพโดยเช่ือวา่การบริหารจดัการ
ทางการเงินท่ีมีประสิทธิภาพจะท าใหล้ดรายจ่ายและปริมาณของหน้ีสาธารณะได้17 
 เม่ือพิจารณาจากแนวคิดทางดา้นการคลงัมหาชนในยุคต่างๆ  จะเห็นไดว้่าแนวความคิด
ทางการคลงัจะเปล่ียนแปลงไปตามสภาวะเศรษฐกิจสังคมหรือภาวะปัญหาของโลกหรือประเทศ
ในช่วงขณะนั้น  โดยรัฐจะเป็นผูก้  าหนดนโยบายทางการคลงัเพื่อจุดประสงคบ์างอยา่ง  เช่น เพื่อการ
ฟ้ืนฟูเยียวยาประเทศภายหลงัจากภาวะสงคราม  เพื่อการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เพื่อการ
จดัท าบริการสาธารณะใหเ้พียงพอต่อความตอ้งการของประชาชน เป็นตน้ ทั้งน้ี เม่ือพิจารณาแนวคิด
การจดัการทางการคลงัของประเทศไทยในปัจจุบนั  จะเห็นวา่ไดรั้บอิทธิพลแนวคิดการคลงัภาครัฐ
รูปแบบใหม่โดยพิจารณาไดจ้ากรูปแบบการจดัท าค าของบประมาณของหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีตอ้ง
เสนอโครงการและรายการใชจ่้ายในโครงการต่างๆให้สอดคลอ้งกบัแผนงานตามยุทธศาสตร์ชาติ
ด้านต่าง ๆ มีการประเมินความคุ้มค่าและประสิทธิภาพในการใช้จ่ายงบประมาณ มีหน่วยงาน
ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินทั้งด้านความโปร่งใน ความคุ้มค่า และความมีประสิทธิภาพ             
ในส่วนของการคลงัทอ้งถ่ิน  ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการจดัหารายไดแ้ละการก าหนดการใช้จ่ายใน
การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ไดรั้บเอาแนวคิดการคลงัภาครัฐรูปแบบใหม่มา
เป็นแนวทางในการจดัการดา้นการคลงัเช่นกนั โดยก่อนท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเสนอร่าง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของหน่วยงานต่อสภาทอ้งถ่ินนั้น ร่างงบประมาณดงักล่าวจะมีรายการ
ก าหนดค่าใชจ่้ายตามโครงการท่ีบรรจุอยูใ่นแผนพฒันาทอ้งถ่ิน และการจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินก็
จะต้องด าเนินการภายใต้ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาท้องถ่ิน                        
พ.ศ. 254818  ซ่ึงก าหนดแนวทางในการจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินโดยก าหนดให้องคก์รปกครองส่วน
                                                           
17 สุปรียา แกว้ละเอียด.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 77. 
18 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ิน  พ.ศ. 2548  
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ทอ้งถ่ินจะตอ้งท าการประชาคม  เพื่อส ารวจความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ี  และน าความ
ตอ้งการนั้นมาจดัท าเป็นโครงการเสนอต่อคณะกรรมการท่ีก าหนดไวต้ามระเบียบดงักล่าว  เพื่อให้
คณะกรรมการไดพ้ิจารณาความคุม้ค่า  ความจ าเป็น ในการด าเนินโครงการ    และล าดบัสุดทา้ยเม่ือ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดจ้ดัท าโครงการตามแผนงานแลว้  ก็จะมีการติดตามและประเมินผล
การจดัท าโครงการตามแผนงานตามท่ีระเบียบก าหนดไว ้ ซ่ึงเป็นการประเมินความคุม้ค่าและความ
มีประสิทธิภาพในการใชจ่้ายงบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  กระบวนการดงักล่าวจึง
มีลกัษณะท่ีสอดคลอ้งกบัแนวคิดทางการคลงัรูปแบบการจดัการภาครัฐรูปแบบใหม่นัน่เอง 

2.2 แนวความคดิพืน้ฐานของงบประมาณแผ่นดิน  

 2.2.1 ความหมายของงบประมาณแผ่นดิน 
  2.2.1.1 ลกัษณะทัว่ไปของงบประมาณ   
  ลกัษณะส าคญัของงบประการได ้ 4  ประการ  ดงัน้ี 
  ประการแรก  งบประมาณมีลกัษณะเป็นแผน  มีลกัษณะเป็นการประมาณการในส่ิงท่ี
จะเกิดในอนาคต  โดยเป็นการประมาณการเร่ืองการคาดการณ์ในการบริหารกิจกรรม  โครงการท่ี
จะเกิดข้ึนในอนาคตซ่ึงก็คือการก าหนด  “แผนงาน”  และการประมาณการค่าใชจ่้ายและทรัพยากรท่ี
จ าเป็นในการท ากิจกรรมโครงการให้บรรลุผล  หรือ  “แผนเงิน”  งบประมาณจึงประกอบไปดว้ย 
แผนงานและแผนเงินท่ีอยู่ในรูปแบบของเอกสารทางการเงินอย่างหน่ึง19  ทั้งน้ี  อาจจะพิจารณา
ความหมายของค าว่า  “งบประมาณ”  ไดว้่า  เป็นพฤติกรรมท่ีตั้งใจไว ้ (Intended  behavior)  และ
การพยากรณ์  (Prediction)  หากมีการอนุมติังบประมาณตามท่ีเสนอและหากงบประมาณนั้นไดใ้ช้
จ่ายตามท่ีก าหนด  รวมถึงหากว่าผลจากการใช้จ่ายเงืนงบประมาณเป็นไปตามท่ีตั้งเป้าหมายไว ้ ก็
เป็นการบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีบรรลุไวใ้นเอกสารงบประมาณ  ดังนั้น  งบประมาณจึงเป็นส่ิงท่ี
เช่ือมโยงระหวา่งทรัพยากรทางการเงินกบัพฤติกรรมของมนุษยใ์นอนัท่ีจะส่งผลสัมฤทธ์ิซ่ึงนโยบาย
และความมุ่งหมาย20 
   ประการท่ีสอง  งบประมาณเป็นเอกสารทางการเงินท่ีประกอบไปด้วยขอ้ความ
และตวัเลขท่ีเสนอขอจ่ายเฉพาะรายการและวตัถุประสงคต่์างๆ  โดยขอ้ความนั้นจะกล่าวถึงรายการ
ค่าใช้จ่าย  เช่น  ค่าใช้สอย  เงินเดือน  เป็นตน้  หรือวตัถุประสงค์  เช่น  เศรษฐกิจ  การศึกษา  การ
ป้องกนัประเทศ  โดยผูจ้ดัท างบประมาณประสงคใ์ห้มีความเก่ียวขอ้งกนัโดยตรงระหว่างส่ิงท่ีระบุ
                                                           
19 ชยัสิทธ์ิ เฉลิมมีประเสริฐ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 15. หนา้  82. 
20 ปรีเกษม ปรัชญพฤทธ์ิ. (2561). ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการโอนงบประมาณรายจ่าย. วทิยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต คณนิติศาสตร์ สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์.  หนา้  12. 
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ในงบประมาณและเหตุการณ์ในอนาคต  ซ่ึงงบประมาณอาจอยูใ่นรูปแบบเอกสารฉบบัเดียวหรืออยู่
ในรูปแบบเอกสารหลายฉบบัท่ีอยูใ่นชุดเดียวกนัก็ได้21 
   ประการท่ีสาม  งบประมาณเป็นแผนท่ีมีก าหนดระยะเวลาท่ีแน่นอน  มีระยะเวลา
เร่ิมตน้ส้ินสุดท่ีแน่นอน   จึงไม่สามารถท่ีจะใชง้บประมาณไดต้ลอดไป  ดงันั้น  จึงตอ้งมีการก าหนด
ปีงบประมาณข้ึน  โดยทัว่ไปปีงบประมาณจะมีระยะเวลาหน่ึงปี  อยา่งไรก็ดี  เพื่อความต่อเน่ืองใน
การบริหารธุรกิจในภาคเอกชน  อาจก าหนดใหง้บประมาณขององคก์รมีระยะเวลามากกวา่หน่ึงปีได ้ 
ในส่วนของภาครัฐเองอาจมีการก าหนดปีงบประมาณใหม้ากกวา่หน่ึงปีไดเ้ช่นกนั  ทั้งน้ี ก็เพื่อความ
ต่อเน่ืองในการบริหารเช่นเดียวกบัภาคเอกชน  การก าหนดปีงบประมาณอาจก าหนดให้สอดคล้อง
กบัปีปฏิทิน  หรืออาจก าหนดเป็นช่วงอ่ืนก็ได ้
   ประการท่ีส่ี  เน่ืองจากงบประมาณมีลกัษณะเป็นแผนหรือเป็นการประมาณการส่ิง
ท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต  จึงมีความเป็นไปไดว้่าในระหว่างปีงบประมาณอาจมีการเปล่ียนแปลงทาง
เศรษฐกิจ  สังคม  และการเมือง  ซ่ึงอาจส่งผลกระทบกบัแผนหรือการประมาณการท่ีคาดไว ้ และ
เพื่อให้แผนสอดคลอ้งกบัสถาณการณ์ปัจจุบนัก็อาจจะตอ้งมีการขออนุมติัเปล่ียนแปลงงบประมาณ  
ในกรณีของภาครัฐ  รัฐบาลจะตรากฎหมายท่ีเรียกวา่  “พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม
ประจ าปีงบประมาณ  พ.ศ….”  ซ่ึงรัฐสภาจะเป็นผูพ้ิจารณาอนุมติัการแกไ้ขเปล่ียนแปลงงบประมาณ
แผน่ดินนั้น22 
  2.2.1.2 ความหมายของงบประมาณแผน่ดิน 
  ศาสตราจารย ์ เกริกเกียรติ  พิพฒัน์เสรีธรรม  ให้ความหมายของค าว่างบประมาณ
แผน่ดินไวว้า่  งบประมาณแผน่ดินคือแผนการปฏิบติังานของรัฐบาลท่ีแสดงในรูปตวัเงินท่ีเสนอต่อ
สภาในช่วงเลาหน่ึง  กล่าวคือ  รัฐบาลจะเสนองบประมาณในรูปของร่างกฎหมายต่อรัฐสภา  เพื่อขอ
อนุมติัด าเนินการต่างๆตามนโยบายของรัฐบาลโดยในแต่ละประเทศจะมีกฎหมายก าหนดไวว้่า
รัฐบาลจะตอ้งเสนองบประมาณอยา่งไร23 
  ศาสตราจารย ์ ดร.เสริม วินิจฉยักุล  ให้ความหมายของค าวา่งบประมาณแผน่ดินไวว้า่  
งบประมาณคือบญัชีรายรับรายจ่ายของประเทศเพื่อการบริหารราชการแผ่นดินโดยรัฐจะเป็น               
ผูก้  าหนดวา่ในระยะหน่ึงโดยปกติปีหน่ึงๆรัฐจะตอ้งใช้จ่ายในการบริหารเท่าไหร่  และจะมีรายรับ

                                                           
21 ปรีเกษม ปรัชญพฤทธ์ิ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 20. หนา้  14. 
22 สุปรียา แกว้ละเอียด.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 84. 
23 เกริกเกียรติ  พิพฒัน์เสรีธรรม.  (2552.)  การคลังว่าด้วยการจัดสรรและกระจาย. (พิมพค์ร้ังท่ี  9). กรุงเทพฯ:  
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ท่ี 15. 
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เท่าไหร่  โดยท ารายละเอียดแต่ละรายการเสนอต่อรัฐสภา  เม่ือรัฐสภาอนุมติัแลว้ก็ตราเป็นกฎหมาย
บงัคบัใชต่้อไป24 
  ศาสตราจารย ์ ดร.  อรพิน  ผลสุวรรณ์  ไดใ้หค้วามหมายทัว่ไปและความหมายในทาง
กฎหมายของงบประมาณแผ่นดินไว ้ ดงัน้ี  งบประมาณแผ่นดิน  หมายความว่า  การวางแผนการ
ก าหนดการตั้ งวงเงินหรือจ านวนเงินและวิธีการท่ีรัฐจะใช้เป็นรายจ่ายสาธารณะและรายรับ
สาธารณะในอนาคต  ซ่ึงเงินจ านวนน้ีนั้นมีอยูก่่อน  แต่จะใชจ่้ายและเรียกเก็บต่อไปโดยวางแผนไว้
ก่อนวา่จะใชร้ายจ่ายสาธารณะไปพลางเรียกเก็บรายรับสาธารณะไปพลางเป็นระยะ ๆ ตามวงหรือ
จ านวนเงินท่ีไดก้ าหนดไวใ้นเบ้ืองตน้ภายใตร้ะยะเวลาท่ีมีจ  ากดั  ในส่วนความหมายในทางกฎหมาย
ของงบประมาณแผน่ดิน  หมายถึง  กฎหมายวา่ดว้ยการวางแผนการก าหนดตั้งวงเงินและวิธีการให้
ไดม้าและใชไ้ปส าหรับรายจ่ายและรายรับของรัฐบาล25 
  เม่ือวเิคราะห์ความหมายตามความเห็นของนกัวชิาการแลว้ จึงอาจสรุปความหมายของ
งบประมาณแผน่ดินไดว้า่  งบประมาณแผน่ดิน  หมายความถึงแผนการการคาดการณ์รายไดข้องรัฐ
ไม่วา่จะเป็นการกูเ้งินการจดัเก็บภาษีและรายไดอ่ื้นๆของรัฐ  รวมถึงแผนการการใชจ่้ายเงินของรัฐ  
ซ่ึงแผนการใช้จ่ายเงินของรัฐจะสะท้อนนโยบายของฝ่ายบริหาร  โดยแผนนั้นต้องท าเป็นร่าง
กฎหมายก าหนดระยะเวลาส้ินสุดเสนอต่อรัฐสภาเพื่อใหส้ภาอนุมติักฎหมายนั้น   
 2.2.2  บทบาทและความส าคัญของงบประมาณแผ่นดิน 
  2.2.2.1 งบประมาณแผ่นดินเป็นเคร่ืองมือบริหารของรัฐบาลในการด าเนินการตาม
นโยบายดา้นเศรษฐกิจและดา้นการคลงั  
  เพราะงบประมาณแผน่ดินเป็นแผนทางการคลงัของประเทศท่ีมีความสัมพนัธ์กบัการ
จดัเก็บรายไดส้าธารณะทั้งท่ีเป็นภาษีและรายไดท่ี้ไม่ใช่ภาษี  เช่น  รายไดจ้ากค่าธรรมเนียม  ค่าปรับ  
การกูย้มืเงินและการใชจ่้ายเงินของประเทศ  งบประมาณแผน่ดินจึงมีผลโดยตรงต่อนโยบายการคลงั
และเศรษฐกิจของประเทศ  รัฐบาลจึงใช้งบประมาณแผ่นดินเป็นเคร่ืองมือในการส่งเสริมความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  โดยการจดัสรรงบประมาณเพื่อการลงทุนในโครงการต่าง ๆ ท่ีก่อให้เกิด
ความกา้วหนา้ต่อเศรษฐกิจของประเทศอยา่งอยา่งย ัง่ยนื26  

                                                           
24 ภูมิ โชคเหมาะ.  (2549).  กฎหมายเกี่ยวกับสถาบันทางการคลังของรัฐ.  กรุงเทพฯ:  มหาวิทยาลยัรามค าแหง.  
หนา้ 23. 
25 อรพิน  ผลสุวรรณ์.  (2557).  กฎหมายการคลัง.  กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน  
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้  138.  
26 สุปรียา  แกว้ละเอียด.  (2560).  กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย.  ปทุมธานี: โครงการต าราและเอกสาร
ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้  73. 
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  2.2.2.2 งบประมาณแผ่นดินเป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการบริหารประเทศตาม              
ภารกิจของรัฐ   
  งบประมาณแผน่ดินเป็นเคร่ืองมือในการวางแผนการด าเนินงานของหน่วยงานรัฐตาม
ภารกิจอ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานรัฐ  เพื่อสนับสนุนให้การด าเนินงานบรรลุตามเป้าหมายและ
เจตนารมณ์ของรัฐ  และเป็นเคร่ืองมือของรัฐในการควบคุมการด าเนินงานของหน่วยงานรัฐให้
เป็นไปตามวตัถุประสงค ์ เป็นไปตามแผนงานและโครงการท่ีรัฐบาลก าหนดไว้27    
  โดยการประเมินผลการด าเนินงานและผลการใชจ่้ายงบประมาณแผน่ดินท่ีเกิดข้ึนต่อ
เศรษฐกิจ สังคมและงบประมาณยงัมีส่วนช่วยในการประสานแผนงานต่างๆ  ของรัฐบาลใหมี้ความ
สอดคลอ้งกนั  อนัจะส่งผลใหก้ารจดัสรรและการใชท้รัพยากรท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัให้เกิดประสิทธิภาพ
สูงสุด  ในปัจจุบนับทบาทของงบประมาณแผ่นดินต่อการประเมินประสิทธิภาพในการด าเนินงาน
ของฝ่ายบริหารมีความส าคญัมากข้ึน  ซ่ึงเป็นผลจากแนวความคิดการบริหารจดัการภาครัฐรูปแบบ
ใหม่  ในการปฏิรูประบบงบประมาณในหลายประเทศรวมถึงประเทศไทยก็ได้มีการน าระบบ
งบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานมาใช้   จึงท าให้งบประมาณเป็นเคร่ืองมือท่ีส าคญัในการประเมิน
ประสิทธิภาพในการด าเนินงานของฝ่ายบริหาร28 
  2.2.2.3 งบประมาณแผน่ดินเป็นเสมือนสัญญาระหวา่งประชาชนกบัรัฐ   
  งบประมาณเป็นเคร่ืองมือท่ีท าให้ประชาชนรับรู้ถึงการบริหารประเทศของรัฐบาล  
โดยแสดงให้เห็นถึงวิธีท่ีรัฐหารายไดส้าธารณะไม่ว่าจะเป็นการจดัเก็บรายได้หรือการกู้เงิน และ
แสดงใหเ้ห็นถึงการใชจ่้ายเงินของรัฐในการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชน29 
 2.2.3 แนวคิดการอนุมัติงบประมาณแผ่นดิน 
 การอนุมติังบประมาณแผน่ดินเป็นอ านาจของฝ่ายนิติบญัญติั  บทบาทของฝ่ายนิติบญัญติั
ต่อการคลงัภาครัฐมาจากเหตุผลทางประวติัศาสตร์  ในสมยักฎบตัร  Magna  Carta  มีการวางหลกัท่ี
ส าคญัทางการคลงั คือ หลกัการไม่มีภาษีโดยไม่มีผูแ้ทน ( No  taxation  without  representation )  
หรือหลกัความยินยอมทางภาษีซ่ึงเป็นการจ ากดัอ านาจของพระมหากษตัริยใ์นการจดัเก็บภาษี  โดย
ในหลกัการดงักล่าวก าหนดไวว้า่การจดัเก็บภาษีจะท าไดก้็ต่อเม่ือผา่นความเห็นชอบของสภาขุนนาง
และสภาผูแ้ทนราษฎรก่อน อนัน ามาสู่การเป็นระบบรัฐสภาในเวลาต่อมา  เช่นเดียวกนัการประกาศ
อิสรภาพของสหรัฐอเมริกาก็มีสาเหตุจากการจดัเก็บภาษีท่ีไม่เป็นธรรมของประเทศองักฤษท่ีไม่มี

                                                           
27  สุปรียา  แกว้ละเอียด.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 26. หนา้  74. 
28  สุปรียา  แกว้ละเอียด.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 26. หนา้  74. 
29 OECD. (2015). Recommendation of the Council on Budgettary Governance. Paris: OECD Publishing. P.1 
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ตวัแทนจากอณานิคมอเมริกา  รัฐธรรมนูญของอเมริกาไดบ้ญัญติัไวใ้น หมวด  1 มาตรา  8  วรรค  1  
ให้สภาคองเกรสมีอ านาจในการอนุมติัจัดเก็บภาษี สะทอ้นให้เห็นถึงการให้ความส าคญักบัการ
ควบคุมอ านาจของฝ่ายบริหารในการจดัเก็บภาษี หลกัการไม่มีภาษีโดยไม่มีผูแ้ทนจึงเป็นหลกัการ
อนัเป็นท่ีมาของแนวคิดการอนุมติังบประมาณแผ่นดินหรือการควบคุมรายจ่ายของฝ่ายบริหาร  
ดงันั้น  เม่ือการจดัเก็บภาษีตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงเป็นผูแ้ทนของประชาชน  
การใชจ่้ายเงินแผน่ดินก็ตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากฝ่ายนิติบญัญติัเช่นกนั ซ่ึงต่อมาก็ไดก้ลายมาเป็น
หลกัความยินยอมในการจ่ายเงินแผ่นดินและในปัจจุบนัประเทศส่วนใหญ่ใหญ่ก็ไดมี้การรับรอง
หลกัการดงักล่าวไวใ้นรัฐธรรมนูญ  เช่น  กรณีของประเทศไทย  รัฐธรรมนูญไดมี้การบญัญติัหลกั
ความยินยอมในการจ่ายเงินแผ่นดินไวว้่า  “งบประมาณแผ่นดินตอ้งท าเป็นพระราชบญัญติัท่ีตอ้ง
ผา่นความเห็นชอบจากสภา30   
 การพิจารณาอนุมติัร่างกฎหมายของรัฐสภาเป็นการแสดงให้เห็นถึงการให้ความไวว้างใจ
ของประชาชนท่ียอมให้รัฐบาลน าเงินภาษีจากประชาชนไปใชจ่้าย  ดงันั้น  ประเทศท่ีมีรัฐธรรมนูญ
เป็นกฎหมายสูงสุดจึงไดก้ าหนดแนวทางในการพิจารณาอนุมติังบประมาณไวใ้นกฎหมายแม่บท
เพื่อเป็นแนวทางการปฏิบติัของฝ่ายนิติบญัญติัของประเทศ  ในส่วนของประเทศท่ีปกครองใน
ระบอบประธานาธิบดี  ซ่ึงเป็นรบอบท่ีแยกอ านาจระหวา่งฝ่ายนิติบญัญติัออกจากฝ่ายบริหารอย่าง
เด็ดขาด  เช่น  ประเทศสหรัฐอเมริกา  สภาคองเกรสมีอ านาจในการตดัทอนรายจ่ายและรายไดข้อง
รัฐไดอ้ย่างเต็มท่ี  แต่ในบางมลรัฐ  สภามลรัฐไม่สามารถเพิ่มรายจ่ายได ้ ในส่วนประเทศท่ีมีการ
ปกครองในระบอบรัฐสภา  เช่น  ประเทศองักฤษ  ประเทศฝร่ังเศส  รัฐสภาไม่มีอ านาจเพิ่มร่ายจ่าย
หรือลดรายได้โดยไม่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐบาลก่อน31  ในส่วนการอนุมัติร่างกฎหมาย
งบประมาณของของฝ่ายนิติบัญญัติจะแตกต่างกันไปตามระบบงบประมาณและกฎหมาย
งบประมาณของแต่ละประเทศ  การอนุมัติงบประมาณบางประเทศก าหนดให้ร่างกฎหมาย
งบประมาณตอ้งประกอบไปด้วยรายรับและรายจ่าย  เรียกว่างบประมาณสองขา  คือรายรับและ
รายจ่ายจะตอ้งปรากฏในร่างกฎหมายงบประมาณ  เช่น  ประเทศฝร่ังเศส  ซ่ึงร่างงบประมาณสองขา
น้ีจะท าให้รัฐสภามีอ านาจในการจดัเก็บรายได้  การกู้เงิน  และอนุมติัรายจ่าย  ควบคุมดุลของ
งบประมาณไดใ้นคราวเดียวกนั  จึงเป็นการให้อ านาจรัฐสภาในการเปล่ียนแปลงแกไ้ขภาษีอากร  
หรือยกเลิกการให้ประโยชน์ทางภาษีอากรบางอย่างท่ีน าไปสู่รายจ่ายของแผ่นดินท่ีเป็นภาษี  ใน
กรณีท่ีเห็นวา่ไม่จ  าเป็นหรืออาจส่งผลกระทบต่อรายรับของประเทศอยา่งไม่ปกติ   
                                                           
30 สุปรียา แกว้ละเอียด.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 124  -  125.   
31 ประสิน โสภณบุญ.  (2557). วธีิและวงจรงบประมาณแผ่นดนิเปรียบเทยีบ. กรุงเทพฯ: คณะรัฐประศาสนศาสตร์  
สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์.  หนา้  13 – 14. 
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 ในบางประเทศ  เช่นประเทศองักฤษ  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะเสนอร่าง
กฎหมายรายรับประจ าปี  ( Finance  Bill )  ซ่ึงเป็นการก าหนดตัวเลขงบประมาณรายรับ  ร่าง
กฎหมายน้ีเป็นการให้อ านาจสภาในการพิจารณาก าหนดอตัราภาษีหรือเปล่ียนแปลงทางภาษี  และ
เสนอร่างงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  ( Appropriation  Bill )  โดยกฎหมายฉบบัน้ีเป็นกฎหมายท่ี
อนุญาตใหมี้รายจ่ายแผน่ดินในปีงบประมาณนั้น  กรณีประเทศองักฤษแมว้า่ร่างกฎหมายรายรับและ
รายจ่ายจะไม่ไดอ้ยู่ในร่างกฎหมายเดียวกนัดงัเช่นประเทศฝร่ังเศส  แต่รัฐสภาก็มีอ านาจอนุมติัทั้ง
รายรับและรายจ่ายเหมือนประเทศฝร่ังเศส 32 

2.3 หลกัการทางการคลงัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   

 การคลงัทอ้งถ่ินมีความส าคญัต่อการสร้างความเขม้แข็งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
เพราะเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบักบัการจดัหารายไดแ้ละการใชจ่้ายอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  
ประกอบกบัในปัจจุบนัมีการกระจายและให้อ านาจกบัทอ้งถ่ินมากข้ึนในหลายรูปแบบการท่ีองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีระบบการคลงัทอ้งถ่ินท่ีเขม้แข็งจะส่งผลให้ทอ้งถ่ินมีความสามารถในการ
จดัท าบริการสาธารณะ ตามภารกิจและหนา้ท่ีของทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งมีคุณภาพ และจะส่งผลใหคุ้ณภาพ
ชีวิตของประชาชนดีข้ึนไปดว้ย ทั้งน้ี  เน่ืองจากในปัจจุบนัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่าง ๆ  มี
หน้าท่ีและความรับผิดชอบเพิ่มมากข้ึน  จึงท าให้ทอ้งถ่ินตอ้งใช้จ่ายเงินเป็นจ านวนมาก  และเพื่อ
เป็นการตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน  การคลงัทอ้งถ่ินจึงมีความส าคญัเป็น
อย่างมาก  เพราะการคลงัเป็นปัจจยัท่ีจะท าให้ทอ้งถ่ินสามารถบริหารงานไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ  
หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดมีรายไดน้อ้ย  หรือมีฐานะการคลงัไม่ดีและตอ้งพึ่งเงินอุดหนุน
จาก รัฐบาลตลอด ก็จะท าใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินถูกควบคุมจากส่วนกลางมากข้ึน33 
 แนวคิดเก่ียวกบัการคลงัทอ้งถ่ิน  เป็นองคป์ระกอบส าคญัของการคลงัสาธารณะ (Public 
Finance)  หรือการคลงัของประเทศ  การคลงัทอ้งถ่ินมีความสัมพนัธ์กบัรูปแบบการปกครองแบบ
กระจายอ านาจ (Decentralization)  ของประเทศไทย  ท่ีมีรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
รูปแบบต่าง ๆ  ได้แก่  องค์การบริหารส่วนจงัหวดั  เทศบาลนคร  องค์การบริหารส่วนต าบล  

                                                           
32 จกัราวดี  อนุโยธา.  (2544).  แนวทางในการก าหนดมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการงบประมาณแผ่นดิน  :  
ศึกษากรณีการอนุมัติงบประมาณรายรับและรายจ่าย.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
33 สมศกัด์ิ  อมรศิริพงษ.์  (2562).  สภาพปัญหาและแนวทางการจดัการการคลงัท้องถิน่เพือ่ยกระดับการให้บริการ
สาธารณะ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดนครปฐม.  บทความ ( ตอนท่ี 12 )  คณะสังคมศาสตร์และ
มนุษยศ์าสตร์ มหาลยัศิลปากร. หนา้  659. 
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กรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา  และการคลงัทอ้งถ่ินยงัเป็นส่วนหน่ึงของการกระจายอ านาจการ
ปกครองและการบริหารประเทศระหว่างรัฐบาลกลางและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  เป็นการท่ี
รัฐบาลมอบอ านาจหน้าท่ีทางการคลงัให้แก่  องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  โดยให้มีอิสระในการ
ตดัสินใจทางด้านการคลงั  ดงัน้ี  การจดัหารายได้   การใช้จ่ายงบประมาณ  การก่อหน้ีและการ
บริหารทางด้านการคลงั โดยไม่อยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของรัฐบาลกลาง  แต่จะอยู่ภายใต้การ
ควบคุมในบางเร่ืองเท่าท่ีจ  าเป็น 
 

 2.3.1 หลกัการจัดเกบ็ภาษีท้องถิ่น (local tax principle) 
 เป็นหลักการท่ีให้รัฐบาลท้องถ่ินมีอ านาจในการจัดเก็บภาษี ตราข้อบัญญัติท้องถ่ิน  
จดัเก็บค่าธรรมเนียม  ทั้งน้ี  ฐานภาษีของทอ้งถ่ินควรมีลกัษณะคงท่ี  เช่น ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง  
เพราะการจดัเก็บภาษีนั้นไม่ไดเ้ก็บจากคนนอกพื้นท่ี  หากแต่เก็บจากคนในทอ้งถ่ินนั้นเอง  หากมี
การเปล่ียนแปลงฐานภาษีจะก่อให้เกิดภาระกบัประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ โดยอตัราการจดัเก็บภาษี
อาจแตกต่างกนัไปตามคุณภาพของบริการสาธารณะ  เช่น เทศบาลเทศบาลขนาดใหญ่ในเขตเมือง  
อาจจดัเก็บภาษีทรัพย์สินสูงกว่าเทศบาลในเขตท่ีไม่เจริญ เพราะมีการจดับริการสาธารณะให้
มากกวา่  ทั้งน้ี  การก าหนดภาษียงัมีหลกัการยอ่ยอีก  3  หลกัการ  ดงัน้ี34           
  2.3.1.1 หลกัผลประโยชน์  (benefit  principle)   
  คือหลกัการท่ีผูเ้สียภาษีหรือค่าธรรมเนียมไดรั้บผลประโยชน์จากการบริการสาธารณะ
ในทอ้งถ่ิน  เช่น  เจา้ของบา้นและท่ีดินขนาดใหญ่ไดรั้บการคุม้ครองจากรัฐบาลทอ้งถ่ินมากกวา่คน
ท่ีไม่มีท่ีดินหรือท่ีอยู่อาศยัเป็นของตวัเอง  แต่อยา่งไรก็ดีจะเห็นไดว้า่  เงินภาษีหรือค่าธรรมเนียมท่ี
จดัเก็บไดอ้าจไม่ไดถู้กน าไปใช้จ่ายในกิจกรรมหรือกิจการท่ีก่อให้เกิดประโยชน์โดยตรงแก่ผูเ้สีย
ภาษีตามหลกัผลประโยชน์ท่ีไดรั้บ (The Benefit Principle)  หากแต่ประโยชน์ท่ีเกิดจากบริการท่ีรัฐ
จดัให้อาจตกอยู่กับประชาชนผูเ้สียภาษีในทางอ้อมก็ย่อมเป็นได้  เม่ือการจดัเก็บภาษีอากรไม่
จ  าเป็นตอ้งมีการก าหนดวตัถุประสงคข์องการใชจ่้ายไวเ้ป็นการเฉพาะ  ดงันั้นการจดัเก็บรายไดจ้าก
ค่าบริการหรือค่าธรรมเนียม  จึงไม่เขา้ลกัษณะของภาษีอากรในความหมายอย่างแคบ  เน่ืองจาก

                                                           
34 ดิเรก ปัทมสิริวฒัน์. (2559).  การคลงัท้องถิน่: การขยายฐานรายได้และมาตรการทีล่ดความเหลือ่มล า้. กรุงเทพฯ: 
สถาบนัพระปกเกลา้. หนา้ 25.  
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ประชาชนท่ีจ่ายค่าบริการหรือค่าธรรมเนียมเป็นผูท่ี้ได้ประโยชน์โดยตรงจากการจัดบริการ
สาธารณะของรัฐ35  
  เม่ือพิจารณาถึงหลกัผลประโยชน์ดงักล่าว  จะเห็นได้ว่าประชาชนในพื้นท่ีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่าง ๆ  มีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งเสียภาษีท่ีให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจ
จัดเก็บเอง  เช่น  ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างตาม  พระราชบัญญัติภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง              
พ.ศ. 256236  เม่ือผูเ้ป็นเจา้ของทรัพยสิ์นไดท้  าการเสียภาษีให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแล้ว  
เงินภาษีดงักล่าวก็จะถูกน าเขา้เป็นรายไดข้ององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและจะถูกน าไปพฒันา
ทอ้งถ่ินในด้านต่างๆ  เช่น ด้านการพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน  ในเขตพื้นท่ีองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินนั้น  เช่น  การสร้างหรือซ่อมแซมถนน  การสร้างสะพาน  การวางท่อระบายน ้ า  การจดัการ
ระบบไฟฟ้า การจดัการระบบประปา  ซ่ึงล้วนแต่เป็นกิจการท่ีก่อให้เกิดประโยชน์แก่ผูเ้สียภาษี
ทั้งส้ิน  นอกจากนั้นหากในพื้นท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินประสบสาธารภยั น ้ าท่วม พายุ ไฟ
ไหม ้ฯลฯ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็สามารถจ่ายเงินช่วยเหลือผูป้ระสบภยัในพื้นท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้ ตามแนวทางท่ีก าหนดไวใ้น  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยค่าใช้จ่าย
เพื่อการช่วยเหลือประชาชนตามอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  พ.ศ. 256037 จึงสรุป
ได้ว่าหน้าท่ีในการเสียภาษีของประชาชนในท้องถ่ินและหน้าท่ีในการจดัเก็บภาษีขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความสัมพนัธ์ต่อการพฒันาคุณภาพชีวิตของคนในทอ้งถ่ินและการพฒันา
ทอ้งถ่ินเป็นอย่างมากเพราะเป็นการน ามาซ่ึงผลประโยชน์ร่วมกนัระหว่างประชาชนและองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งไม่อาจแบ่งแยกได ้
  2.3.1.2 หลกัความสามารถในการเสียภาษี (ability to pay principle)   
  หลักความสามารถในการเ สียภาษี  (Ability-to-Pay Principle)  หมายความว่า 
ผูมี้ความสามารถในการเสียภาษีมาก  ควรเสียภาษีอากรมากกว่าผูมี้ความสามารถในการเสียภาษี
น้อย โดยความสามารถในการเสียภาษีอาจพิจารณาจากรายได้ ทรัพย์สิน หรือการใช้จ่ายของ                     
ผู ้เสียภาษี ดังนั้ น ผู ้มีความสามารถในการเสียภาษี เท่ากันควรเสียภาษีอากรเท่ากัน เรียกว่า                       
ความเป็นธรรมในแนวนอน (Horizontal Equity)  และผูมี้ความสามารถในการเสียภาษีต่างกนัก็ควร

                                                           
35 ภาวินี  เกิดทุ่งยั้ง.  (2555).  การศึกษาเพื่อวิเคราะห์ปัญหาการจัดเกบ็ภาษโีรงเรือนและที่ดนิและภาษบี ารุงท้องที่  
เปรียบเทียบกับร่างภาษีที่ดินและส่ิงปลูกสร้าง. วิทยานิพนธ์รัฐประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ สถาบัน
บณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์. หนา้ 17. 
36 พระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562. 
37 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยค่าใชจ่้ายเพ่ือการช่วยเหลือประชาชนตามอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน  พ.ศ. 2560. 
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เสียภาษีต่างกนั  เรียกวา่  ความเป็นธรรมในแนวตั้ง  (Vertical Equity)  เช่น  กรณีภาษีเงินไดบุ้คคล
ธรรมดาใช้ในการจดัเก็บภาษี จากเงินได้สุทธิตามมาตรา   48 (1)   (4)   หรือ (5)   แห่งประมวล
รัษฎากรในอตัรากา้วหน้า  (Progressive Rate)  และกรณีภาษีเงินไดนิ้ติบุคคลใชใ้นการจดัเก็บภาษี
เงินไดจ้ากก าไรสุทธิทางภาษีอากร  ตามมาตรา 65 แห่งประมวลรัษฎากร   ซ่ึงเป็นอีกหลกัการหน่ึงท่ี
น ามาใชใ้นการก าหนดภาษี  กล่าวคือ  ผูถื้อครองทรัพยสิ์นจะสะทอ้นวา่มีความสามารถในการเสีย
ภาษีมากกวา่คนท่ีไม่มีการถือครองทรัพยสิ์น 38 
  2.3.1.3 หลกัผูก่้อมลพิษเป็นผูจ่้าย 
  เป็นหลกัท่ีก าหนดให้ผูใ้ช้ทรัพยากรเป็นผูรั้บผิดชอบในความเส่ือมโทรมจากการใช้
ทรัพยากรธรรมชาติ หรืออาจเรียกไดว้า่เป็นหลกัการผูใ้ชเ้ป็นผูจ่้าย 
  เม่ือพิจารณาตามหลกัการดงักล่าวขา้งตน้  ผูว้ิจยัเห็นว่าเป็นหลกัการท่ีสอดคลอ้งกบั
บทบญัญติัในพระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540  มาตรา  6439  ท่ีบญัญติัให้
อ านาจองค์การบริหารส่วนจงัหวดัในการออกขอ้บญัญติัเรียกเก็บภาษีบ ารุงองค์การบริหารส่วน
จงัหวดัจาก  ผูค้า้น ้ ามนัเบนซิน  น ้ ามนัดีเซลก๊าซธรรมชาติ ในเขตจงัหวดั  โดยการจดัเก็บจะจดัเก็บ
จากหัวจ่ายของสถานีบริการน ้ ามนั จึงเป็นภาษีท่ีผูใ้ช้เช้ือเพลิงเป็นผูจ่้าย  กล่าวคือ  ผูใ้ช้เช้ือเพลิง              
( ผูซ้ื้อ )  เป็นผูก่้อมลพิษ จึงตอ้งเป็นผูรั้บผิดชอบตน้ทุนการผลิตสินคา้  (น ้ ามนัหรือก๊าซธรรมชาติ )  
ท่ีส่งผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มภายในจงัหวดัดว้ย 
 2.3.2 หลกัความเป็นอสิระในการบริหารด้านการคลงัท้องถิ่น  (local  autonomy)   
 คือหลกัการให้อิสระและความคล่องตวัในดา้นการบริหารงบประมาณ  โดยให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท างบประมาณ  รายได ้- รายจ่าย  ของตนเองตามกรอบวินยัการเงินการคลงั
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้องตามหน้าท่ีและภารกิจ กล่าวคือ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมี
งบประมาณเป็นของตนเอง ภายใตห้ลกัการควบคุมจากสภาทอ้งถ่ินโดยการให้ความเห็นชอบและ
การก ากบัดูแล40   
 ความเป็นอิสระดา้นการคลงัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นหัวใจหลกัของการ
กระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ในการท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีความ
อิสระดา้นการคลงัไดน้ั้น  อาจตอ้งประกอบดว้ยปัจจยัหลายประการ  เช่น  ทอ้งถ่ินตอ้งมีสัดส่วน
รายได้ท่ีชัดเจนและเพียงพอต่อการใช้จ่ายในการจดัท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าท่ีและ

                                                           
38 ชยัสิทธ์ิ เฉลิมมีประเสริฐ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 15. หนา้  25. 
39 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 มาตรา  64. 
40 ปิยธิดา โคกโพธ์ิ.  ( 2555 ).  ปัญหาการคลงัท้องถิน่ ศึกษาเฉพาะกรณีเทศบาลต าบลนิคมค าสร้อย.  วทิยานิพนธ์ 
รัฐประศาสนศาสตร์มหาบณัฑิต  คณะรัฐศาสตร์  สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์.  หนา้  14.   
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เพียงพอต่อการบริหารจดัการตนเอง  ทอ้งถ่ินตอ้งสามารถก าหนดรายการใช้จ่ายงบประมาณท่ี
เหมาะสมกบับริบททอ้งถ่ินของตนเองได ้ การจดัเก็บรายไดข้องทอ้งถ่ินตอ้งมีประสิทธิภาพ  ซ่ึงใน
ปัจจุบนัยงัมีขอ้จ ากดัทางกฎหมายท่ีท าให้ทอ้งถ่ินไม่สามารถขบัเคล่ือนปัจจยัท่ีส่งผลต่อความเป็น
อิสระของทอ้งถ่ินไดเ้ท่าท่ีควร  
 2.3.3 หลกัการออกแบบนโยบายการคลงัท้องถิ่น   
 มีหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญั 2 ประการ คือ 
  2.3.3.1 การแบ่งภารกิจหรือการแบ่งรายจ่าย (expenditure assignment)  
  หมายถึง การพิจารณาว่าราชการส่วนกลางเหมาะสมท่ีจะปฏิบติัภารกิจใด  และ
ราชการส่วนทอ้งถ่ินเหมาะสมกบัภารกิจใด โดยค านึงถึงประสิทธิภาพสูงสุด  กล่าวคือ ราชการ
ส่วนกลางมีความเหมาะสมท่ีจะรับผดิชอบการบริการสาธารณะส่วนรวม  (collective public goods)  
เช่น  การป้องกนัประเทศ  การต่างประเทศ  การยุติธรรม  การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ  การ
วิจยัและพฒันา  และการส่งเสริมการลงทุนเพื่อยุทธศาสตร์ ของประเทศ  ในขณะท่ีองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน รับผดิชอบการจดับริการสาธารณะทอ้งถ่ิน41  
  2.3.3.2 การแบ่งรายได ้ (revenue  assignment)  
  หมายถึงการท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินควรมีฐานรายไดจ้ากภาษีหรือค่าธรรมเนียม
ประเภทใด  และภาษีฐานร่วมท่ีเหมาะสมควรจะเป็นอยา่งไร ภาษีฐานร่วมหมายถึงภาษีท่ีรัฐบาลและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดเก็บภาษีสินค้าหรือบริการเดียวกัน  เช่น  ภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษี
สรรพสามิต  ภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดาและนิติบุคคล  ฯลฯ  ทั้งน้ีให้ค  านึงถึงหลกัปฏิบติัดา้นภาษี  
เช่น  ความพอเพียงของรายได้เพื่อการจดัท าบริการสาธารณะ รายไดท่ี้มีเสถียรภาพ  ในส่วนการ
จดัเก็บภาษีตอ้งอิงหลกัความเสมอภาค  ตน้ทุนของการบริหารภาษีและจดัเก็บค่าธรรมเนียม  และ
การยอมรับของประชาชน  การออกแบบภาษีหรือค่าธรรมเนียม ตอ้งค านึงถึง  หลกัผลประโยชน์  
หลกัความสามารถในการเสียภาษี  หลกัผูส้ร้างมลพิษ  ตอ้งจ่าย42   
  ดงันั้น การคลงัทอ้งถ่ินจึงหมายถึงการบริหารการคลงัทอ้งถ่ินขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน อนัประกอบไปด้วย  การจดัหารายได้  การก าหนดรายจ่าย  การจดัท างบประมาณการ  
จดัซ้ือจดัจา้ง  การบญัชี  +การตรวจสอบบญัชีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยกระบวนการ
งบประมาณทอ้งถ่ินจะเป็นตวักลางในการเช่ือมความสัมพนัธ์ของแหล่งท่ีมาของรายรับกบัรูปแบบ
รายการใชจ่้ายของแต่ละหน่วยงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงค์ของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ โดยการคลงัทอ้งถ่ินมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีความเป็นอิสระ ทั้งน้ี
                                                           
41 ชยัสิทธ์ิ เฉลิมมีประเสริฐ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 15. หนา้  32. 
42 สิริพรรณ  นกสงวนสวสัดี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 11. หนา้ 33. 
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ก็เพื่อใหก้ารท าหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดต้อบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน
ในพื้นท่ีไดอ้ยา่งแทจ้ริง 

2.4 แนวคดิการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 การกระจายอ านาจเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัความสัมพนัธ์ทางอ านาจระหวา่งรัฐบาล
กลางและรัฐบาลทอ้งถ่ินให้เหมาะสมและสอดคลอ้งกบับริบท  โดยอาจมีการกระจายอ านาจไปสู่
ทอ้งถ่ินหรือรวมศูนยอ์  านาจกลบัสู่ศูนยก์ลางไดต้ามสถานการณ์  หรือทิศทางของผูมี้อ  านาจ ท าให้
การกระจายอ านาจมีความเป็นพลวัตบริบททางสังคมท าให้การกระจายอ านาจคือ  การจัด
ความสัมพนัธ์ทางอ านาจระหว่างรัฐกบัภาคส่วนอ่ืนในสังคมในทิศทางท่ีรัฐให้ภาคส่วนอ่ืนมีส่วน
ร่วมในการใชอ้ านาจรัฐและมีหนา้ท่ีให้บริการสาธารณะหรือการด าเนินการในกิจการอ่ืนใดท่ีจ าเป็น
ตามท่ีรัฐเห็นสมควร43  

 2.4.1 ความจ าเป็นในการกระจายอ านาจ  
  1) เพื่อประสิทธิภาพในการจดัท าบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
ซ่ึงได้อธิบายตามหลัก   Decentralization  Theorem   ว่าเป็นการปรับอุปทานให้สอดคล้องกับ                
อุปสงค์ คือหน่วยงานท้องถ่ินสามารถรับรู้ความต้องการของประชาชนได้รวดเร็ว  เพราะ
ความสามารถตอบสนองดา้นอุปทานโดยงบประมาณของทอ้งถ่ิน  
  2) เพื่อสนบัสนุนพฒันาการเมืองในภาคประชาชน  เน่ืองจากพลเมืองในทอ้งถ่ินไดรั้บ
โอกาสในการเลือกตั้ ง  การออกความคิดเห็นในการจัดท าแผนพฒันาการติดตามการใช้จ่าย
งบประมาณ  การจดัซ้ือ จดัจา้ง  การตรวจรับโครงการลงทุน  การตรวจสอบรายจ่ายของทอ้งถ่ิน  
ทั้งน้ี  บริการสาธารณะของทอ้งถ่ินมีลกัษณะท่ีพึงประสงค ์ คือ  มีการเปิดโอกาสให ้ “คนส่วนนอ้ย” 
สามารถลงคะแนนเสียงตามรสนิยมและวฒันธรรมของประชาชนในแต่ละพื้นท่ี เช่น  คนไทยเช้ือ
สายรามญัในระดบัประเทศมีเพียงร้อยละ 5 – 10 % ท าให้การโหวตไม่มีพลงัท่ีเพียงพอ อย่างไรก็
ตาม เม่ือพิจารณาในบริบททอ้งถ่ิน  เช่น เกาะเกร็ด  คนไทยเช้ือสายมอญมีจ านวนมากกว่าร้อยละ  
50  จึงกลายเป็น  “majority”  พลเมืองเกาะเกร็ดสามารถส่งสัญญาณให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท ากิจกรรม
ทางวฒันธรรม เพื่ออนุรักษ์ประเพณีแบบรามญั  เทศกาลอาหารคนมอญ สอนดนตรีแบบมอญ   
สอนภาษามอญใหลู้กหลานเพื่อสืบทอดวฒันธรรมประเพณีท่ีสั่งสมมาจากบรรพบุรุษ44  
                                                           
43 อภิชาต สถิตนิรามยั.  (2555).  รัฐธรรมนูญ การกระจายอ านาจ และการมีส่วนร่วมของประชาชน. กรุงเทพฯ : 
แผนงานการเสริมสร้างนโยบายสาธารณะท่ีดีสถาบนัศึกษานโยบายสาธารณะ มหาวทิยาลยัเชียงใหม่. หนา้ 12. 
44 มาโนช นามเดช. ( 2559 ). การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่. กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้. หนา้ 44. 
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 2.4.2  ทฤษฎกีารกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น  (decentralization  theorem)   
 อธิบายว่าการกระจายอ านาจความรับผิดชอบในการจดับริการสาธารณะจากราชการ
ส่วนกลางหรือภูมิภาคให้หน่วยงานท้องถ่ินจะช่วยส่งเสริมให้เกิดประสิทธิภาพในการบริหาร
ประเทศ  โดยพิจารณาไดจ้ากอุปสงค์และอุปทาน  ความตอ้งการของประชาชน เก่ียวกบัประเภท
ของบริการสาธารณะ  ขนาดของความตอ้งการและเวลาท่ีประชาชนตอ้งการรับบริการ  ยกตวัอยา่ง  
ความส าคญัของเวลา  เช่น  เม่ือมีการเกิดอุทกภยัและกระแสน ้ าเพิ่มมากข้ึน  ประชาชนจะเกิด
ความรู้สึกเส่ียงภยัวา่น ้ าจะท่วมเจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ินจะรับทราบขอ้มูลเหล่าน้ีไดอ้ยา่งรวดเร็ว  หรือการ
รับรายงานความเดือดร้อนจากประชาชนจะง่ายกวา่สะดวกกวา่  มาตรการการเยยีวยาของทอ้งถ่ินจะ
รวดเร็วกวา่ส่วนกลาง  
 Wallace Oates  (1972)  เป็นผูเ้สนอทฤษฎีการกระจายอ านาจ  (decentralization  theorem)  
โดยน าทฤษฎีอุปสงค์และอุปทานมาประยุกต์ใช้ในบริบทท้องถ่ิน  การจัดบริการสาธารณะ 
(อุปทาน) โดยหน่วยงานทอ้งถ่ินมีขอ้ไดเ้ปรียบเน่ืองจากมีความใกลชิ้ดกบัประชาชน  ความคุน้เคย
กบัสภาพปัญหา  ทั้งเชิงกายภาพและดา้นสังคมวฒันธรรมจึงตอบสนองความตอ้งการของประชาชน
ไดดี้  และการท างานภายใตบ้รรยากาศการแข่งขนัและความหลากหลาย  (diversity)  แตกต่างจาก
หน่วยงานส่วนกลาง ซ่ึงมกัจะจดับริการแบบ  “เหมือนกนัหมด”  (uniformity หรือ one size fits all)  
ประสิทธิภาพของบริการท่ีเกิดมีความเป็นไปไดสู้งท่ีจะเกิดปัญหาอุปทานส่วนเกิน  (over-supplied)  
หรืออุปสงคส่์วนเกินซ่ึงสะทอ้นความดอ้ยประสิทธิภาพ เม่ือเทียบกบัรัฐบาลทอ้งถ่ิน  การท่ีมีองคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินจ านวนมาก  หมายถึง  บรรยากาศการท างานในลกัษณะ “แข่งขนั”  หรือ  
“ประกวด”  แตกต่างจาก “กรม”  ซ่ึงเป็นหน่วยงานเดียวแต่ใหบ้ริการทัว่ประเทศจึงมีลกัษณะผูกขาด  
การเป็นหน่วยงานเดียวและให้บริการทัว่ประเทศอาจจะมีขอ้ดีในแง่ความช านาญการ  แต่ก็มีโอกาส
เส่ียงท่ีงานนั้นจะไม่มีประสิทธิภาพ  เน่ืองจากไม่มีการแข่งขนัและการท างานนั้นอาจจะไม่ได้
ตอบสนองความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของประชาชนในทอ้งถ่ินได ้ แมว้า่การกระจายอ านาจจะมิไดเ้ป็น
เคร่ืองรับประกันว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งจะมีประสิทธิภาพ  เพราะความด้อย
ประสิทธิภาพก็มีโอกาสท่ีจะเกิดข้ึนได้ แต่อย่างไรก็ดีภายใต้การตรวจสอบของประชาชนและ
หน่วยงานก ากบัดูแล  ความบกพร่องเหล่านั้นจะไดรั้บการตรวจสอบและแกไ้ขได้45  
 
 

 

                                                           
45 มาโนช นามเดช.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 44. หนา้  31. 
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2.5 หลกัการพืน้ฐานเกีย่วกบัการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นแนวคิดท่ีได้รับจากฝร่ังเศสในเร่ือง                      
การก ากบัดูแลทางปกครอง  ตั้งแต่หลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ซ่ึงมีหลกัการส าคญั
ในการก าหนดระบบความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกบัส่วนทอ้งถ่ินอย่างเป็นทางการ ซ่ึงการ
ก ากบัดูแลองคก์ร ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยตอ้งแยกความแตกต่างและเส้นแบ่งระหวา่งการมี
อ านาจในการก ากบัดูแล และการมีอ านาจบงัคบับญัชา46 
 2.5.1  ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  2.5.1.1  ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรัฐเด่ียว 
   “รัฐเด่ียว”  อ านาจอธิปไตยของรัฐจะมีความเป็นอันหน่ึงอันเดียว  ไม่แบ่งแยก                         
องคก์รหรือสถาบนัทางการเมืองท่ีใชอ้  านาจอธิปไตยไม่มีองคก์รหรือสถาบนัทางการเมืองระดบัอ่ืน  
เขา้มีส่วนร่วมในการใช้อ านาจอธิปไตยนั้น  เช่น  รัฐเด่ียวท่ีปกครองในระบบรัฐสภา  รัฐสภาของ
ประเทศจะเป็นสถาบนัทางการเมืองท่ีทรงอ านาจสูงสุดในการตรากฎหมาย  ซ่ึงเป็นไปตามหลกัการ
ท่ีเรียกว่า “ อ านาจสูงสุดเป็นของรัฐสภา”  ( Supremacy  of  Parliament )  ทั้ งน้ี  เน่ืองจากการ                     
ท่ีอ  านาจอธิปไตย  มีความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียว  จึงส่งผลใหโ้ครงสร้างในการบริหารราชการแผน่ดิน
และการจดัการ ปกครองทอ้งถ่ินมีลกัษณะท่ีเป็นแบบแผนเดียวกนั  โดยจะเป็นไปตามเจตนารมณ์
ของกฎหมายหลกัท่ีใชใ้นการปกครองประเทศไม่วา่จะเป็น  รัฐธรรมนูญหรือพระราชบญัญติัท่ีผา่น
การพิจารณาเห็นชอบจากรัฐสภา  กล่าวคือในรัฐเด่ียวนั้ น  การท่ีจะปฏิรูป  การจะท าการ
เปล่ียนแปลง  หรือการก าหนดโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเป็นไปตามนโยบาย
หรือเจตนารมณ์ของรัฐบาลกลาง  ตวัอยา่งรูปแบบของรัฐลกัษณะน้ี  เช่น  ประเทศญ่ีปุ่น  ประเทศ
ฝร่ังเศส  ประเทศไทย  เป็นตน้  47 
  ในส่วนความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศรัฐเด่ียว  
รัฐบาลกลางจะเป็นผูท่ี้สามารถใช้อ านาจเบ็ดเสร็จในการยุบเลิก  หรือปรับปรุงโครงสร้างของ                               
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  การเปล่ียนแปลงโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดย                            
รัฐบาลกลางจะสะทอ้นถึงอุดมการณ์ทางการเมืองของพรรคการเมืองท่ีบริหารประเทศ  โดยอาจถือ
ได้ว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นกลไกท่ีได้รับการถ่ายโอนโครงสร้างมาจากรัฐบาลกลาง  
                                                           
46 วฒิุสาร ตนัไชย. (2557). การกระจายอ านาจและประชาธิปไตยในประเทศไทย. กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้. 
หนา้  69. 
47 ศุภสวสัด์ิ ชชัวาลย.์ (2563). การปกครองท้องถิน่มุมมองจากประเทศฝร่ังเศส ญี่ปุ่ น สหราชอาณาจกัร สหรัฐและ
ไทย. กรุงเทพฯ: ส านกังานสญัญาธรรมศกัด์ิเพ่ือประชาธิปไตย. หนา้ 27. 
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องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐบาลกลาง การเปล่ียนแปลงของ
องคก์รปกครอง ส่วนทอ้งถ่ินยอ่มเป็นไปตามความตอ้งการของรัฐบาลกลางนัน่เอง48               
  2.5.1.2 ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในสหพนัธรัฐ 
   “สหพนัธรัฐ”  ( Federal  State )  อ านาจอธิปไตยของประเทศท่ีเป็นสหพันธรัฐ              
จะเป็น  อ านาจอธิปไตยเป็นท่ีใชร่้วมกนัระหวา่งมลรัฐ  ซ่ึงแต่ละมลรัฐจะรวมเป็นสหพนัธรัฐนัน่เอง  
ประเทศสหพนัธรัฐจะจดัรูปแบบการปกครองออกเป็น  2  ระดบั  ไดแ้ก่  โครงสร้างการปกครองใน
ระดบัสหพนัธรัฐและโครงสร้างการปกครองในระดบัมลรัฐ  ซ่ึงในแต่ละมลรัฐจะประกอบดว้ย
โครงสร้างของสถาบนัการเมืองและองค์กรอ่ืนๆ  รวมไปถึงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็น
องค์กร ท่ี เ ป็นกลไกหน่ึงในการบริหารมลรัฐด้วย  การปกครองระบบสหพันธรัฐเ ป็น                           
ระบบการปกครองแบบแบ่งอ านาจการปกครองระหว่างหน่วยการปกครองระดับชาติ  ได้แก่  
รั ฐ บ า ล ส ห พัน ธ รั ฐ (  National Government )  แ ล ะ ห น่ ว ย ง า น ป ก ค ร อ ง ร ะ ดั บ ร อ ง                                                                       
( Sub – National – Governments ) ไดแ้ก่  มลรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงในทางทฤษฎี  
จะถือวา่รัฐในแต่ละระดบัไม่ข้ึนต่อกนัเพราะมีอ านาจเป็นของตวัเอง  โดยอ านาจเหล่านั้นเป็นอ านาจ
ท่ีแต่ละมลรัฐได้รับมาจากประชาชนของตนโดยตรง  ทั้ งน้ี  รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อกัษรแห่ง
สหพนัธรัฐ  จะท าหน้าท่ีเป็นตวัก าหนดช้ีขาดว่าอ านาจท่ี  ท่ีในแต่ละมลรัฐต่างมีอยู่นั้นมีขอบเขต
และครอบคลุมในประเด็นใดบา้ง  ในกรณีท่ีเกิดขอ้โตแ้ยง้ในการใช้อ านาจระหวา่งมลรัฐข้ึน  จะมี
องคก์รในท่ีท าหนา้ท่ีช้ีขาดขอ้พิพาทนั้น  และผลการพิจารณาตดัสินจะถือเป็นท่ีสุดและมีผลผูกพนั
กบัทุกมลรัฐดว้ย49 
  ประเทศท่ีเป็นสหพนัธรัฐ  จะมีรัฐบาลสหพนัธรัฐเป็นหน่วยการปกครองสูงสุด  มี
อ านาจเฉพาะเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงของชาติ  3  ดา้นหลกั  ดงัน้ี  
   1) ดา้นการป้องกนัประเทศ  การทหาร 
   2) ดา้นการทูต  ความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ 
   3) ดา้นเศรษฐกิจการเงินของประเทศ 
  ในส่วนภารกิจดา้นการบริการสาธารณะ  การบริหารงานภายในแต่ละมลรัฐ  และการ
ดูแลสวสัดิการของประชาชน  จะอยูใ่นอ านาจของรัฐบาลมลรัฐและรัฐบาลทอ้งถ่ิน  โดยจะเป็นไป
ตามบทบญัญติัในธรรมนูญการปกครองของแต่ละมลรัฐ  ซ่ึงอาจมีความแตกต่างกนัไปในแต่ละมล

                                                           
48 ศุภสวสัด์ิ ชชัวาลย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 47. หนา้ 31 – 32. 
49 ศุภสวสัด์ิ ชชัวาลย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 47. หนา้ 33. 
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รัฐ ประเทศท่ีมีการปกครองในรูปแบบสหพนัธรัฐ  เช่น  ประเทศออสเตรเลีย ประเทศสหรัฐอเมริกา 
ประเทศเยอรมนั  เป็นตน้50 
  จากลักษณะความสัมพนัธ์ในโครงสร้างแบบสหพนัธรัฐท่ีได้กล่าวไวข้้างต้น  ใน
ประเทศสหพันธรัฐนั้ น  ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงเป็น
ความสัมพนัธ์ระหว่างมลรัฐแต่ละมลรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายในเขตมลรัฐของตน  
ไม่ใช่ความสัมพนัธ์ของรัฐในระดบัสหพนัธรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยตรง  เพราะรัฐ
ในระดับสหพันธรัฐไม่มีขอบเขตอ านาจท่ีเก่ียวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  ดังนั้ น  
กระบวนการจดัตั้ง  ยุบเลิก  และการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  จึงเป็นหน้าท่ีความ
รับผิดชอบของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัของแต่ละมลรัฐ  จึงส่งผลให้ในทางปฏิบติัโครงสร้าง
ทางการปกครองทอ้งถ่ินและความสัมพนัธ์ของรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งทอ้งถ่ินในแต่ละมล
รัฐมีลกัษณะและรูปแบบท่ีแตกต่างกนัตามไปดว้ย51   

2.6 การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกบัการกระจายอ านาจ 
 แนวคิดการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นแนวคิดของกฎหมายปกครองท่ี
กล่าวถึงอ านาจในการตรวจสอบควบคุมท่ีรัฐมีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกประเภท                     
โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ค่อยยอมรับและมกัจะปฏิเสธอ านาจในส่วนน้ี   จุดเร่ิมตน้ของ
การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  เกิดจากการท่ีราชการส่วนกลางตอ้งการมอบอ านาจ
หนา้ท่ีบางอยา่งของรัฐให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการ  แต่การมอบให้นั้นมิใช่การมอบ
ให้โดยส้ินเชิง องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัตอ้งผูกพนัการปฏิบติัให้เป็นไปตามขอบเขตของ
กฎหมายด้วย ดังนั้น รัฐจึงต้องควบคุมตรวจสอบการด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีท่ีได้มอบให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปด าเนินการแทนนัน่เอง 
 การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัมีลกัษณะท่ีขดัแยง้กนัในหลกัสองประการ
ระหว่าง  หลกัความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการปฏิบติัตามอ านาจหน้าท่ีท่ี
ไดรั้บมอบหมายจากรัฐ  กบัหลกัความจ าเป็นของรัฐในการควบคุมตรวจสอบการปฏิบติัตามอ านาจ
หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  ความส าคัญของการก ากับดูแลอาจแยกพิจารณาได้                    
เป็น  2  ประการ  ดงัน้ี52 
                                                           
50 มาโนช นามเดช.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 44. หนา้ 23. 
51 อนุชา ฮุนสวสัดิกลุ, อโนทยั ศรีสมยั. (2558). รูปแบบวธีิการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่. รายงานการ
วจิยั. กรุงเทพฯ: วทิยาลยัการพฒันาทอ้งถ่ิน สถาบนัพระปกเกลา้. หนา้ 15 – 16. 
52 มาโนช นามเดช.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 44. หนา้  23.    
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 2.6.1 เหตุผลความจ าเป็นในการกระจายอ านาจ  
 การปกครองรูปแบบกระจายอ านาจ  ไดแ้ก่  การบริหาราชการส่วนทอ้งถ่ิน มีความส าคญั
จ าเป็นทั้งในมุมมองดา้นการบริหารและดา้นการเมืองการปกครอง  กล่าวคือ  ในดา้นการเมืองการ
ปกครอง  การปกครองรูปแบบกระจายอ านาจเป็นรูปแบบท่ีสนบัสนุนและส่งเสริมการมีส่วนร่วม
ของประชาชน  ในส่วนดา้นการบริหารการปกครองในรูปแบบกระจายอ านาจเป็นรูปแบบท่ีสามารถ
เพิ่มประสิทธิภาพในการท่ีรัฐจะจัดท าบริการสาธารณะ  การปกครองในรูปแบบรวมอ านาจ  
กล่าวคือ  การบริหารราชการส่วนกลาง  หากปรับใชอ้ยา่งเด็ดขาดจะมีลกัษณะส าคญัอยูต่รงท่ีรัฐจะ
เป็นเพียงผูเ้ดียวท่ีมีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะทั้งหมดภายในรัฐ  เพื่อสนองต่อความ
ตอ้งการของประโยชน์ส่วนรวม  โดยใชบุ้คลากรและเงินของรัฐเอง  ซ่ึงเดิมนั้นสังคมส่วนใหญ่ยงั
ไม่มีความซับซ้อนมากนกัและสมาชิกในสังคมยงัมีไม่มาก  ต่อมาเม่ือสังคมภายในรัฐซับซ้อนข้ึน
สมาชิกในสังคมมีมากข้ึน  บริการสาธารณะท่ีรัฐจดัท าจ าเป็นตอ้งจดัท าเพื่อตอบสนองต่อความ
ตอ้งการของสังคมท่ีหลากหลายและประเภทท่ีมากข้ึน  ส่งผลใหรั้ฐไม่สามารถท่ีจะด าเนินการจดัท า
บริการสาธารณะให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพได ้  เน่ืองจากรัฐและเจา้หน้าท่ีรัฐมีเร่ืองท่ีจะต้อง
พิจารณาตดัสินใจเป็นจ านวนมาก  การพิจารณาตดัสินใจในเร่ืองต่างๆจึงมีความล่าช้าไม่ทนัต่อ
สถานการณ์และความจ าเป็นท่ีเกิดข้ึนในพื้นท่ีต่างๆ  หรือหากรัฐสามารถตดัสินใจไดท้นั  แต่บริการ
สาธารณะท่ีรัฐจดัท านั้นก็ไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของประชาชนในพื้นท่ีได้  
เน่ืองจากรัฐไม่เขา้ใจและสามารถรับรู้ปัญหาจริงท่ีเกิดข้ึนในพื้นท่ี  กรณีดงักล่าวจึงถือเป็นขอ้ดอ้ย
ประการส าคญัของการปกครองในรูปแบบรวมศูนยอ์ านาจ  โดยจะพบวา่ผูมี้อ  านาจในการตดัสินใจ
ในการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะไม่มีความเช่ือมโยงกบัประชาชนในพื้นท่ีซ่ึงเป็นผูท่ี้ตอ้ง
ไดรั้บผลประโยชน์และผลกระทบจากการตดัสินใจนั้น  นอกจากนั้น  ผูมี้อ  านาจในการตดัสินใจไม่
มีขอ้มูลส าคญัเพื่อประกอบการพิจารณา  ในขณะท่ีผูท่ี้มีข้อมูลส าคญัท่ีจ าเป็นประกอบการพิจารณา
กลบัไม่มีอ านาจในการตดัสินใจ  และเพื่อแกปั้ญหาในส่ิงท่ีเกิดข้ึน  จึงไดเ้กิดแนวความคิดเก่ียวกบั
การปกครองรูปแบบกระจายอ านาจข้ึน53 
 2.6.2 ความจ าเป็นในการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 เป็นแนวคิดท่ีมีลักษณะสร้างข้อจ ากัดต่อหลักการกระจายอ านาจ  แต่อย่างไรก็ดีเม่ือ
พิจารณาโดยละเอียดแล้วจะเห็นว่าแนวคิดเร่ืองการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกบั
หลกัการกระจายอ านาจนั้นเป็นหลกัท่ีจ  าเป็นซ่ึงกนัและกนั ไม่ควรแยกออกจากกนัอย่างส้ินเชิง 
กล่าวคือ ในระบบการปกครองแบบรัฐเด่ียว  การน าหลกักระจายอ านาจมาปรับใชไ้ม่สามารถกระท า
ได้โดยปราศจากการก ากบัดูแล ในขณะเดียวกนัการก ากบัดูแลไม่อาจมีอยู่ได้โดยปราศจากการ
                                                           
53 อนุชา ฮุนสวสัดิกลุ, อโนทยั ศรีสมยั.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 55. หนา้ 22. 
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กระจายอ านาจเช่นกนั  การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัเป็นแนวคิดภายใตห้ลกัการ
ความเป็นหน่ึงเดียวของรัฐ  โดยประสานให้เกิดความสมดุลระหวา่งความจ าเป็นในการก าหนดให้
ความเป็นอิสระกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริงตามหลกัการกระจายอ านาจกบัความ
จ าเป็นท่ีจะไม่ให้ความเป็นอิสระนั้นมีความเป็นอิสรภาพถึงขนาดท่ีไม่ข้ึนอยู่กบัอ านาจใดๆเลย  
ความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินควรเป็นไปในลกัษณะมีขอบเขต  หากการกระจาย
อ านาจปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ  โดยปล่อยให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมีความ
เป็นอิสระสามารถท าส่ิงใดไดท้ั้งหมดโดยปราศจากขอ้จ ากดั  อาจน ามาซ่ึงอนัตรายบางประการต่อ
รัฐและประชาชน  ดงันั้น  การก ากบัดูแลของรัฐต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงเป็นส่ิงส าคญัและ
จ าเป็น  เพื่อปกป้องคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวมและความเป็นหน่ึงเดียวของรัฐ  และเป็นเคร่ืองมือ
ในการสร้างความสมดุลภายในรัฐในการแก้ปัญหาความแตกต่างและความไม่เท่าเทียมกันของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  โดยรัฐควรจะตอ้งสามารถตรวจสอบการจดัท าบริการสาธารณะของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีได้ด าเนินการไปตามกรอบอ านาจหน้าท่ีท่ีรัฐได้มอบหมายให้ให้
เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย54 
2.7 กลไกของรัฐในการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 2.7.1 กลไกทางรัฐสภา   
 ในการจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การปฏิรูปราชการส่วนทอ้งถ่ิน และการยุบ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  ต้องมีการตรากฎหมายหรือพระราชบญัญติั  ซ่ึงต้องได้รับความ
ความเห็นชอบจากรัฐสภา  กล่าวคือ  รัฐสภาสามารถก าหนดทิศทางขององค์กรปกครองส่วน    
ทอ้งถ่ินได ้ เช่น ในประเทศไทย  การจดัตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบล  การเปล่ียนแปลงโครงสร้าง
เมืองพทัยา  ตอ้งตราเป็นกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั  โดยตอ้งให้สภาพิจารณาและให้ความ
เห็นชอบยอ่มหมายความวา่รัฐสภามีบทบาทในการพิจารณารูปแบบ  โครงสร้าง  และอ านาจหนา้ท่ี
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย 
 2.7.2 เคร่ืองมือทางด้านการบริหารและการคลงั 
 เป็นเคร่ืองมือท่ีฝ่ายรัฐบาลสามารถใช้เป็นกลไกในการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ เพราะสามารถก าหนดในรายละเอียดต่างๆได ้  เคร่ืองมือทางการ
บริหาร ไดแ้ก่ การก าหนดแนวทางในการบริหารทรัพยากรขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินผ่าน
การตราระเบียบ ขอ้บงัคบั และหนงัสือสั่งการต่าง ๆ โดยการด าเนินการเหล่าน้ีจะเป็นหน้าท่ีของ

                                                           
54 มาโนช นามเดช.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 44. หนา้  23.    
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กระทรวงหรือ กรมท่ีรับผิดชอบภารกิจดา้นการปกครองทอ้งถ่ิน ในส่วนมิติดา้นการคลงั รัฐยงัมี
บทบาทในการ เห็นชอบร่างขอ้บญัญติังบประมาณขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การก าหนด
อตัราภาษีท่ีให้ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจจดัเก็บ รวมถึงการให้เงินอุดหนุนในรูปแบบ
ต่าง ๆ ด้วยการให้เงินอุดหนุนบางรูปแบบ เช่น เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ( specific grant ) เป็น 
การอุดหนุนเงินให้องค์กรแกครองส่วนทอ้งถ่ินตามโครงการท่ีขอมา  เป็นส่วนส าคญัท่ีท าให้รัฐมี
อิทธิพลต่อการด าเนินการในเร่ืองต่างๆขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน55     
 ในส่วนของประเทศไทยสามารถพิจารณาไดว้่า  รัฐบาลใช้กลไกทางการคลงัเป็นกลไก
ส าคญัในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยพิจารณาไดจ้ากการท่ีกระทรวงมหาดไทย               
โดยกรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มกัจะมีการออกระเบียบหรือหนงัสือสั่งการในเร่ืองต่างๆ
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นจ านวนมากใน
แต่ละปี เช่น ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการเบิกค่าใช้จ่ายในการจดังาน การจดักิจกรรม
สาธารณะ การส่งเสริมกีฬา และการแข่งขนักีฬาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 256456   
ซ่ึงเป็นระเบียบท่ีก าหนดรายการใชจ่้ายตามโครงการท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการตาม
อ านาจหน้าท่ี โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งด าเนินการตามท่ีระเบียบหรือหนังสือสั่งการ
ก าหนดไวอ้ยา่งเคร่งครัด มิฉะนั้น อาจจะเขา้ลกัษณะการกระท าผิดวินยัการเงิน การคลงั และอาจถูก
ตรวจสอบจากหน่วยงานตรวจสอบต่างๆ เช่น ส านกังานตรวจเงินแผ่นดินจึงอาจกล่าวไดว้า่กลไก
การก ากบัดูแลทางการคลังนั้นเป็นกลไกท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสุดของรัฐในการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
 2.7.3 เคร่ืองมือหรือกลไกทางกฎหมาย 
 ในการด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งด าเนินการ
ภายใตก้ฎหมายไม่วา่จะเป็นกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
ด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ี เช่น การด าเนินงานดา้นสาธารณสุข  ตอ้งด าเนินการภายใตบ้ทบญัญติั
ในพระราชบญัญติัสาธารณสุข พ.ศ. 253557 การด าเนินการดา้นการจดัท างบประมาณตอ้งด าเนินการ
ภายใตบ้ทบญัญติัในพระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ  พ.ศ. 256158  เป็นตน้ ดงันั้นกฎหมายจึงเป็น
กลไกและเคร่ืองมือของรัฐในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยในบางประเทศจะยึด

                                                           
55 ศุภสวสัด์ิ ชชัวาลย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 47. หนา้  43. 
56 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย  วา่ดว้ยการเบิกค่าใชจ่้ายในการจดังาน การจดักิจกรรมสาธารณะ การส่งเสริมกีฬา 
และการแข่งขนักีฬาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2564.  
57 พระราชบญัญติัสาธารณสุข  พ.ศ. 2535. 
58 พระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ  พ.ศ. 2561. 
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หลกัการส าคญัวา่ การท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะจดัท าบริการสาธารณะหรือ ด าเนินกิจกรรม
ใด ๆ ไดน้ั้น จะตอ้งมีกฎหมายใหอ้ านาจในการด าเนินการในกิจกรรมหรือบริการสาธารณะนั้น หาก
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินฝ่าฝืนกระท าการในส่ิงท่ีไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว ้หรือกระท าการเกิน
กว่าท่ีกฎหมายก าหนดให้กระท าได ้จะถือว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระท าการเกินขอบเขต
อ านาจหนา้ท่ีหรือกระท าการโดยปราศจากอ านาจ ซ่ึงการกระท าดงักล่าวอาจถูกตรวจสอบ ร้องเรียน
และถูกฟ้องร้องต่อศาล เพื่อใหศ้าลมีค าพิพากษาให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพิกถอนการกระท า
นั้นได ้     
 เม่ือพิจารณากลไกทางกฎหมายเพื่อการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงักล่าว                          
ขา้งตน้  เปรียบเทียบกบับทบญัญติัของกฎหมายในประเทศไทยแลว้ จะพบวา่บทบญัญติัในกฎหมาย
ไทย ท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นบทบญัญติัท่ีก าหนดรายละเอียดในเร่ืองอ านาจ
หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไว้อย่างชัดเจน เช่น บทบัญญัติในมาตรา 45 แห่ง
พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 254059  ซ่ึงเป็นพระราชบญัญติัจดัตั้ งองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประเภทองค์การบริหารส่วนจงัหวดัและยงัเป็นกฎหมายท่ีให้อ านาจและ
ก าหนดหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัไวด้้วย จากลกัษณะ
ดงักล่าวผูว้ิจยัมีความเห็นวา่ การก าหนดอ านาจและหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวอ้ยา่ง
จ ากดัและชดัเจนเช่นนั้น อาจท าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่สามารถริเร่ิมหรือด าเนินการอ่ืน
ใดท่ีนอกเหนือไปจากท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ แมว้า่ส่ิงท่ีริเร่ิมหรือด าเนินการนั้น จะเป็นส่ิงท่ีมาจาก
ความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นก็ตาม 
 จะเห็นไดว้า่ การกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะก่อใหเ้กิดประโยชน์
และประสิทธิภาพทางการบริหาร  เน่ืองจากการกระจายอ านาจจะสามารถสะทอ้นสภาพเศรษฐกิจ
และสังคมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้ กล่าวคือ ในสภาพความเป็นจริงทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง
ลว้นแต่มีความแตกต่างกนัในดา้นวิถีชีวิต ความเช่ือ ประเพณี  ศาสนาและวฒันธรรม ซ่ึงหากปล่อย
ให้การจดับริการสาธารณะเป็นหนา้ท่ีของรัฐบาลกลาง ยอ่มมีโอกาสเป็นไปไดสู้งวา่การจดับริการ
สาธารณะหรือนโยบายของรัฐอาจไม่สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจ สังคมและวฒันธรรมท่ี
หลากหลายในแต่ละทอ้งถ่ินและไม่สามารถตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน
ได ้ แต่อย่างไรก็ดี การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็เป็นเร่ืองท่ีส าคญัไม่แพก้นั เพราะ
การกระจายอ านาจอาจน ามาสู่ปัญหาในระบบการคลังสาธารณะได้ หากองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บการกระจายอ านาจไม่มีวินยัการคลงัท่ีดี  หลกัการกระจายอ านาจและหลกัการก ากบั
ดูแลจึงเป็น 2 หลกัการท่ีควรต้องพิจารณาร่วมกนั เพื่อให้เกิดความเหมาะสมและรักษาดุลยภาพ  
                                                           
59 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2542.  มาตรา 45 .  



41 

กล่าวคือ หากรัฐบาลกลางก ากบัดูแลมากเกินไปอาจกลายเป็นการควบคุมก็อาจส่งผลให้ไม่สามารถ
บรรลุหลกัการและประโยชน์ในการกระจายอ านาจได้ และในทางกลบักนัหากไม่มีมาตรการการ
ก ากบัดูแลท่ีเหมาะสมก็อาจท าใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เกิดความดอ้ยประสิทธิภาพได ้
 


