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เทศบัญญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณเป็นขอ้บัญญติัท้องถ่ินท่ีมีสภาพบังคบัเป็น 
“กฎ” ตามความหมายในมาตรา ๕ แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และมาตรา ๓  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซ่ึงศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายได ้

โดยก่อนประกาศใชบ้งัคบัตอ้งผา่นกระบวนการจดัท าตามเง่ือนไข หลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยขอ้บงัคบัการประชุมสภาทอ้งถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๗ ก าหนด ซ่ึงขอ้ ๔๕ วรรคสาม ของระเบียบ
ดงักล่าว ก าหนดวา่ ญตัติร่างขอ้บญัญติังบประมาณจะพิจารณาสามวาระรวดเดียวไม่ได ้และในการพิจารณาวาระท่ีสอง 
ให้ก าหนดระยะเวลาเสนอค าแปรญัตติไว้ไม่น้อยกว่ายี่สิบส่ีชั่วโมงนับแต่สภาท้องถ่ินมีมติรับหลักการแห่ง 
ร่างขอ้บญัญติังบประมาณนั้น และหากสมาชิกสภาทอ้งถ่ินผูใ้ดเห็นควรจะแกไ้ขเพ่ิมเติมร่างขอ้บญัญติัก็ใหเ้สนอค าแปร
ญตัติล่วงหนา้เป็นหนงัสือ โดยใหแ้ปรญตัติเป็นรายขอ้และเสนอต่อประธานคณะกรรมการแปรญตัติ (ขอ้ ๔๙) ในการ
แปรญตัติร่างขอ้บญัญติังบประมาณ จะกระท าไดเ้ฉพาะการขอลดรายจ่ายหรือการขอลดจ านวนเงินท่ีขออนุญาตจ่าย 
(ข้อ ๕๙) ห้ามไม่ให้แปรญัตติในรายการและจ านวนเงินซ่ึงมีข้อผูกพนั คือ (๑) ดอกเบ้ียและเงินส่งใช้ต้นเงินกู ้ 
(๒) รายจ่ายซ่ึงเป็นจ านวนเงินท่ีตอ้งจ่ายตามกฎหมาย (ขอ้ ๖๑) เม่ือคณะกรรมการแปรญตัติพิจารณาแลว้จะตอ้งเสนอ
ร่างขอ้บญัญติันั้นตามร่างเดิมและตามท่ีมีการแกไ้ขเพ่ิมเติม พร้อมทั้งรายงานยอ่ยื่นต่อประธานสภาทอ้งถ่ิน ซ่ึงรายงาน
ย่ออย่างน้อยต้องระบุว่า ได้มีหรือไม่มีการแก้ไขเพ่ิมเติมในตอนใดหรือข้อใดบ้าง การแปรญัตติและมติของ
คณะกรรมการแปรญัตติเก่ียวด้วยการแปรญัตตินั้ นเป็นประการใด การสงวนความเห็นของกรรมการแปรญัตติ 
ตลอดจนการสงวนค าแปรญตัติดว้ย (ขอ้ ๑๑๐) และผูเ้สนอญตัติมีสิทธิไปช้ีแจง แสดงความคิดเห็นต่อคณะกรรมการ
แปรญตัติไดต้ลอดระยะเวลาการพิจารณาญตัตินั้นเฉพาะท่ีไดข้อแปรญตัติไว ้(ขอ้ ๑๑๔) 

 คดีปกครองท่ีจะน ามาเล่าสู่กนัฟังฉบบัน้ี เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการตราเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณของเทศบาลและได้มีการประกาศใช้บังคับแล้ว แต่สมาชิกสภาเทศบาลได้น าคดีมาฟ้อง 
ต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนเทศบัญญัติดังกล่าว  โดยอ้างว่ากระบวนการพิจารณาค าแปรญัตติและการประชุม
พิจารณาร่างเทศบัญญัติได้ด าเนินการโดยไม่ชอบด้วยระเบียบกระทรวงมหาดไทย  ว่าด้วยข้อบังคับการประชุม 
สภาท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๗ เน่ืองจากหลงัจากท่ีสภาทอ้งถ่ินมีมติรับหลกัการแห่งร่างขอ้บญัญติังบประมาณแลว้ และรอเสนอ
เขา้สู่การพิจารณาในวาระท่ีสอง ได้ก าหนดให้มีการเสนอค าแปรญตัติต่อคณะกรรมการแปรญตัติร่างเทศบัญญติั
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ  

 สมาชิกสภาเทศบาล (ผูฟ้้องคดี) จึงไดเ้สนอค าแปรญตัติร่างเทศบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณว่า “ขอปรับลดรายจ่ายร้อยละสิบตามรายข้อและตามรายละเอียดตามแผนงาน....” แต่คณะกรรมการ 
แปรญตัติฯ มมีตไิม่รับค าขอแปรญัตติ โดยเห็นวา่เป็นค าแปรญตัติท่ีไม่ปรากฏวา่ จะขอแก้ไขเพ่ิมเติมขั้นตอนใด ข้อใด 
แต่หากจะถือว่าเป็นการแกไ้ขทุกตอนทุกขอ้ ๑๐% ก็มีบางรายการเป็นรายจ่ายท่ีต้องห้ามไม่ให้แปรญัตติตามข้อ ๖๑  
ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยข้อบังคับการประชุมสภาท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๗ และในการประชุมเพื่อพิจารณา
วาระท่ีสอง สภาเทศบาลได้เห็นด้วยท่ีจะไม่ให้มีการอภิปรายดว้ยคะแนนเสียง ๑๒ เสียง ต่อ ๑๐ เสียง โดยผูเ้สนอ 

คอลมัน์ระเบียบกฎหมาย วารสารก านนัผูใ้หญ่บา้น ฉบบัเดือนสิงหาคม ๒๕๕๕)

๒๕๕๕) 



๒ 

ค าแปรญตัติไม่ไดมี้โอกาสช้ีแจง แสดงความคิดเห็นตามค าแปรญตัติของตน และวาระท่ีสามไดเ้ห็นชอบตามร่าง  
โดยให้ส่งร่างเทศบัญญัติให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๘ (ผูว้่าราชการจังหวดั) พิจารณาอนุมัติให้เทศบาลตราเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณใช้บังคบัได้ ทั้ งท่ีสมาชิกสภาเทศบาลท่ียื่นค าแปรญัติได้โต้แยง้คดัคา้น
ความชอบดว้ยกฎหมายของมติดงักล่าวแลว้ 
 การท่ีสมาชิกสภาเทศบาลขอแปรญตัติ แต่คณะกรรมการแปรญตัติฯ มีมติไม่รับค าขอแปรญตัติ 
และผูข้อแปรญตัติไม่ไดมี้โอกาสช้ีแจง แสดงความคิดเห็นตามค าแปรญตัติของตน มีผลท าให้เทศบญัญติังบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณดงักล่าวเป็นกฎท่ีออกโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ? ปัญหาส าคัญ คือ ค าขอแปรญัตติ 
ในร่างเทศบัญญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณจะต้องเสนอค าแปรญัตติเป็นรายข้อหรือไม่ ? ศาลปกครอง
สูงสุดวนิิจฉัยว่า สาระส าคญัของร่างเทศบญัญติัน้ีอยูท่ี่ขอ้ ๔ งบประมาณรายจ่ายทัว่ไป และขอ้ ๕ งบประมาณรายจ่าย
เฉพาะการ  ดงันั้น การเสนอขอแปรญตัติน่าจะเสนอขอแปรญตัติเป็นรายการเพ่ือให้สอดคลอ้งกบัขอ้ ๖๐ และขอ้ ๖๑ 
มากกว่าการเสนอขอแปรญตัติเป็นรายขอ้ตามขอ้ ๔๙ วรรคสอง แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยขอ้บงัคบั 
การประชุมสภาทอ้งถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๗ ซ่ึงก าหนดไวส้ าหรับเทศบญัญติัประเภทอ่ืนซ่ึงมีสาระหรือขอ้ความอนัเป็น
วตัถุประสงคข์องร่างเทศบญัญติัมากกวา่ร่างเทศบญัญติังบประมาณ และไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่ท่ีประชุมสภาเทศบาล
ไดมี้มติก าหนดรายละเอียดหรือหลกัเกณฑใ์นการเสนอค าแปรญตัติร่างเทศบญัญติังบประมาณเพ่ิมเติมหรือแตกต่าง
จากระเบียบฯ ขอ้ ๔๙ วรรคสอง  

กรณีจึงถือได้ว่า ผู้ ฟ้องคดีได้ขอแปรญัตติในข้อ ๔ งบประมาณรายจ่ายท่ัวไปตามรายการของท้ัง  
๑๑ แผนงาน ซ่ึงแม้ทุกๆ แผนงาน มีรายการค่าใช้จ่ายตามข้อผูกพันท่ีขัดต่อระเบียบฯ ข้อ ๖๑ วรรคหน่ึง รวมอยู่ด้วย  
แต่มิใช่เป็นรายจ่ายตามข้อผูกพันท้ังหมด ผู้แปรญัตติจึงมีสิทธิเข้าไปชี้แจงแสดงความคิดเห็นตามค าแปรญัตติได้ 
ตามข้อ ๑๑๔ ของระเบียบฯ 

ปัญหาวา่ คณะกรรมการแปรญตัติร่างเทศบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณมีอ านาจ
ท่ีจะไม่รับค าขอแปรญตัติดงักล่าวตามขอ้ ๖๑ ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยขอ้บงัคบัการประชุมสภาทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. ๒๕๔๗ หรือไม่ ? นั้น ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ไม่ใช่อ านาจของคณะกรรมการแปรญตัติท่ีจะพิจารณาว่า
หากไม่มีเหตุตอ้งช้ีแจงแลว้ผูแ้ปรญตัติไม่ตอ้งไปช้ีแจง เพราะไม่มีระเบียบข้อใดท่ีก าหนดให้อ านาจคณะกรรมการท่ีจะ
ไม่รับค าแปรญัตติ จึงต้องให้โอกาสผู้แปรญัตติได้ชี้แจงแสดงความคิดเห็นตามค าขอแปรญัตติว่าจะขอตดัค่าใชจ่้าย 
ในรายการใด ดว้ยเหตุผลใด และคณะกรรมการมีมติอยา่งไร ให้แกไ้ขตามค าแปรญตัติหรือไม่ รายการใดเป็นรายการ 
ท่ีมีขอ้หา้มมิใหแ้ปรญตัติ ผูแ้ปรญตัติขอสงวนค าแปรญตัติหรือกรรมการขอสงวนความเห็นในเร่ืองใดบา้ง เม่ือพิจารณา
ค าแปรญตัติเสร็จส้ินแลว้ คณะกรรมการแปรญตัติจะตอ้งด าเนินการตามขอ้ ๕๐ ของระเบียบฯ คือ ตอ้งเสนอร่าง 
เทศบญัญติัตามร่างเดิม และตามท่ีมีการแก้ไขเพ่ิมเติม พร้อมทั้ งรายงานและความเห็นยื่นต่อประธานสภาเทศบาล  
(ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒) และประธานสภาเทศบาล ตอ้งส่งรายงานนั้นแก่สมาชิกของสภาเทศบาล (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๙) ไม่น้อยกว่า
ยีสิ่บส่ีชัว่โมงก่อนวนัประชุมพิจารณาในวาระท่ีสองตามขอ้ ๕๑  ดังน้ัน การมีมติไม่รับค าแปรญัตติ โดยไม่ให้โอกาส
ได้เข้าร่วมประชุมตามท่ีนัดหมายแล้วเ พ่ือชี้แจงตามค าแปรญัตติ จึงเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยข้อบังคับการประชุมสภาท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๗ ข้อ ๑๑๕ วรรคสอง อันขัดต่อเจตนารมณ์
ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่มุ่งประสงค์ให้ความคุ้มครองสิทธิของเสียงข้างน้อยท่ีจะมีส่วนในการ
พิจารณาร่างเทศบญัญติัในฐานะผูแ้ปรญตัติดว้ย 

 ส าหรับปัญหาท่ีว่า การท่ีสภาเทศบาลไดป้ระชุมเพ่ือพิจารณาร่างเทศบญัญติังบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณในวาระท่ีสองและวารระท่ีสามโดยลงมติเห็นชอบตามรายงานท่ีคณะกรรมการแปรญตัติเสนอโดย



๓ 

ไม่มีการอภิปราย ถือเป็นการประชุมท่ีชอบดว้ยระเบียบหรือไม่ ? ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉัยว่า การประชุมตามขอ้ ๕๑ 
ของระเบียบฯ เป็นการประชุมพิจารณาสืบเน่ืองจากรายงานและบนัทึกความเห็นของคณะกรรมการแปรญตัติตามขอ้ ๕๐ 
ซ่ึงสภาเทศบาลจะตอ้งพิจารณาร่างเทศบญัญติัตามล าดบัขอ้เฉพาะท่ีมีการแปรญตัติหรือท่ีคณะกรรมการแปรญตัติ
แก้ไขเท่านั้น และจะอภิปรายไดเ้ฉพาะถอ้ยค า ขอ้ความ หรือรายการท่ีคณะกรรมการแปรญตัติมีมติแก้ไขเพ่ิมเติม  
หรือท่ีมีสมาชิกสงวนค าแปรญตัติหรือท่ีมีกรรมการแปรญตัติสงวนความเห็นไวเ้ท่านั้น  เม่ือเสร็จส้ินการอภิปรายแลว้ 
ท่ีประชุมจะลงมติในแต่ละขอ้จนจบร่างเทศบัญญติัอนัเป็นการพิจารณาเสร็จส้ินในวาระท่ีสอง ส่วนการพิจารณา 
ในวาระท่ีสามจะไม่มีการอภิปราย (ระเบียบฯ ขอ้ ๕๒) 
  เม่ือปรากฏวา่ มติคณะกรรมการแปรญตัติไม่ชอบดว้ยระเบียบแลว้ และผูฟ้้องคดีไดโ้ตแ้ยง้คดัคา้น
ความชอบดว้ยกฎหมายของมติดงักล่าวแลว้ แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒ (ประธานสภาเทศบาล) ยงัวินิจฉัยและมีความเห็น
เช่นเดียวกับมติ โดยให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๙ (สภาเทศบาล) มีมติให้ความเห็นชอบรายงานการประชุมคณะกรรมการ 
แปรญตัติแลว้มีมติเห็นชอบร่างเทศบัญญติัในวาระท่ีสาม  การกระท าของผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๒ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๙  
จึงไม่ชอบดว้ยระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยขอ้บงัคบัการประชุมสภาทอ้งถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๗ ไปดว้ย 

ดงันั้น กระบวนการพิจารณาค าแปรญัตติ และการประชุมพิจารณาญัตติร่างเทศบัญญัติในวาระท่ีสอง
และวาระท่ีสามของสภาเทศบาลท่ีด าเนินการประชุมโดยประธานสภาเทศบาลอันเป็นวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
หรือการเตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าท่ีเพ่ือจัดให้มีเทศบัญญัติ จึงเป็นการด าเนินการมาโดยไม่ชอบด้วย
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยข้อบังคับการประชุมสภาท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๗ ในส่วนที่เป็นรูปแบบ ขั้นตอน  
หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น   ดงันั้น การท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดั (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๘) 
ให้ความเห็นชอบกับร่างเทศบัญญัติดังกล่าว และนายกเทศมนตรี (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑) ได้ลงนามประกาศใช้เป็น 
เทศบัญญติั จึงมีผลให้เทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณของเทศบาลท่ีเป็นเหตุพิพาทในคดีน้ี  
เป็น “กฎ” ท่ีออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ศาลปกครอง จึงมีค าพิพากษาเพิกถอนเทศบญัญติังบประมาณดงักล่าว โดยใหมี้ผลเป็นการเพิกถอน
ตั้งแต่วนัท่ีเทศบญัญติัน้ีมีผลใชบ้งัคบั (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๗๑๕/๒๕๔๕) 

การจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี เป็นการวางแผนงานและการใชจ่้ายเงินงบประมาณประจ าปี 
ซ่ึงถือเป็นเคร่ืองมือในการบริหารราชการท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งจ าตอ้งปฏิบติัตามอยา่งเคร่งครัดและภายในกรอบวตัถุประสงค ์
ท่ีก าหนด  ดงันั้น การท่ีกฎหมายก าหนดกระบวนการพิจารณาค าแปรญตัติและการประชุมพิจารณาร่างเทศบญัญติั
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ซ่ึงเป็นรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัส าหรับการจดัท าร่าง
เทศบัญญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีไว ้ก็เพ่ือให้โอกาสกับผูท่ี้เก่ียวขอ้งได้ตรวจสอบความถูกต้องเหมาะสม 
ของการจัดท างบประมาณ ซ่ึงหากมีการโต้แย ้งแสดงความคิดเห็นหรือช้ีแจงเหตุผลก็จะช่วยให้การจัดสรร 
เงินงบประมาณในแต่ละดา้นมีความรอบคอบ ถูกตอ้งยิง่ข้ึน ฝ่ายท่ีมีหนา้ท่ีบริหารจดัการงบประมาณเองก็จะไดท้ราบถึง
ขอบเขตในการใชจ่้ายเงินงบประมาณท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัดว้ยความระมดัระวงั เหมาะสมและสอดคลอ้งกบัแผนงานและ
ก าลงัเงินท่ีมีอยู ่มิให้เกิดการร่ัวไหลของเงินงบประมาณและลดภาระงานท่ีไม่จ าเป็นออกไป ทั้ งยงัเป็นการป้องกัน 
การทุจริตโครงการของรัฐประเภทต่างๆ อีกดว้ย ซ่ึงจะส่งผลให้เกิดการพฒันาทั้ งด้านหน่วยงานและด้านท้องถ่ิน 
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลอยา่งแทจ้ริง 
 

     

(บทความ_ก านนั) “แปรญตัติ” ไม่ได ้... แต่ (ไม่) ใชบ้งัคบัเทศบญัญติั ! /D:นนัทรัตน์ (จดัหนา้)_เบญญาภา_บทความ 


