
ความส้มพันธ์ระหวำงราชการบริหารส่วนกลาง และราชการบริหารส่วนท้องทน

4.1 ความส้มพันธ์ทางต้านอำนาจหน้าที่ระหว่างราชการบริหารส่วนกลางกับราชการบริหารส่วน 

ท้องทน

ความสัมพันธ์ทางด้านอำนาจหน้าที่ระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง สับราชการบริหาร 
ส่วนท้องถิ่น เป็นความสัมพันธ์ทางด้านกฎหมาย ในกรณีของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชน 
ลาวนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่นนั้น ในทางด้านหลักการแล้วจะมีลักษณะการ 
พังคับบ*ญชาทั้งนี้ ด ังท ี่กล ่าวมาข ้างด ้นแล ้วว ่า การปกครองของสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาซนลาวนั้น ยืนอยู่บนหลักการรวมอำนาจปกครองแต่ก็ไม่ได้หมายความว่าระหว่างราชการ 
บริหารส่วนกลางและส่วนท้องถิ่นนั้น จะไม่ม ีการแบ่งอำนาจหน้าที่เลยซึ่งการแบ่งอำนาจหน้าที ่
ระหว่างส่วนกลาง และส่วนท้องถิ่นนั้นจะปรากฏอยู่ในกฎหมายบางฉบับ ซึ่งกำหนดให้ราชการ 
บริหารส่วนกลาง และท้องถิ่นมีอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายฉบับนั้น ๆ

4.1.1 การนบ,งแยกอำนาจหน้าท่ีระหว่างรัฐกับ แขวง

การแบ่งแยกอำนาจหน้าที่ระหว่างรัฐสับแขวง ซึ่งรวมทั้งกำแพงนครนั้น ถือว่า 
เป็นการแบ่งอำนาจหน้าที่ที่สำคัญ ท้ังน้ีก็เพราะ'ว่า แขวง กำแพงนคร เป็นเขตการปกครองท้องถิ่นที่ 
ใหญ่ที่สุดในขณะนี้ และในเมื่อรัฐต้องการที่จะน่าเอานโยบายของตนไปขยายผลอยู่ท้องถิ่น รัฐก็จะ 
มอบนโยบายดังกล่าวให้แขวง กำแพงนคร เป็นผ ู้นำไปปฏิบัติให้ส ้ม ฤ ฑ ธ ผล กล่าวอ ีก นัยหนึ่งก็คือ 
แขวง กำแพงนคร ซึ่งมีเจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนคร เป็นผู้ปกครอง สูงสุดนั้นเปรียบเสมือน 
สะพานเร่อมด'อระหว่างรัฐ และหน่วยการปกครองท้องถิ่นอื่นที่มีระดับตากว่านั้นก็คือ เมืองและบ้าน 
และหน่วยการปกครองท้องถิ่นเหล่านั้นจะติดต่อหรือเสนอปัญหาใดๆ ต่อราชการบริหารส่วนกลาง 
ก็ต ้องดำเน ินการโดยผ่านเจ้าแขวง และเจ้าครองกำแพงนครที่หน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้นขึ้น 
สังสัดด้วย

การแบ่งแยกอำนาจหน้าที่ระหว่างรัฐสับแขวงกำแพงนครนั้น จะปรากฏอยู่ในกฎหมายต่าง 
ๆ เป็นบางฉบับ เช่น กฎหมายป้าไม้ โดยบัญญ่ตให้กระทรวงเกษตร ป่าไม้ เป็นผู้ประสานงานสับ 
แขนงการที่เกี่ยวข้อง การปกครองท้องถิ่นในการดำเนินการสำรวจ และจัดสรรป้า รวบรวมข้อมูล 
เกี่ยวสับ ป่าไม้ขอบเขตทั้วประเทศ1 และหลังจากนั้นรัฐบาลจะเป็น ผู้กำหนดแผนรวมในการ
คุ้มครองและใข้ประโยชน์ป้าไม้และที่ด ินป่าไม้ในขอบเขตทั้วประเทศ สำหรับท้องถิ่นก็มีการขึ้น 
แผนการคุ้มครอง และใข้ประโยชน์ป่าไม่ในเขตแคว้นของตน จากนั้นรัฐบาลก็จะมฺอบป่าไม้และ

1 กฎหมายป่าไม ้ป ี ค.ศ. 1996. มาตรา 11.
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ที่ดินป้าโม้ให้แขวงกำแพงนครมอบให้เมืองและบ้านต่อ!ป2 ในการนี้การปกครองท้องถิ่นโดยเฉพาะ 
แขวงกำแพงนคร จะแต่งตงคณะกรรมการหนึ่งขึ้นมาเพื่อทำหน้าที่ในการประสานงานกับเมืองและ 
บ้าน เพื่อจะมอบดิน มอบป้าให้ประชาชนเป็น ผู้ใช้ประโยชน์ต่อไป คณะกรรมการดังกล่าวนี้ นอก 
จากจะมือำนาจในการมอบดิน มอบป้าให้ประชาซนเป็นผู้ใช้ประโยชน์แล้ว ยังมือำนาจเพิกถอนสิทธิ 
เหล่านั้นด้วย ในกรณีที่ผ ู้ใช้ประโยชน์ไม'ปฏิกัติตามระเบียบการเกี่ยวกับการมอบดิน มอบป้าให ้ 
ประชาซน หรือกฎหมายว่าด้วยนั้าและทรัพยากรแหล่งนี้า ซึ่งบญญัติ1ให้'รัฐบาลเป็นผู้อนุม้ติการ1ใช  ้
ประโยชน์ นี้าและทรัพยากรแหล่งนี้า ขนาดใหญ่ เซ่น สร้างอ่างเก็บนํ้า ขนาดกลาง และใหญ่ เพื่อ 
การชลประทาน ผลิตพกังงานไฟฟ้า หรือใช้นํ้าและทรัพยากรแหล่งนั้าในปริมาณสูงเข้าในกระบวน 
การผลิตทางด้านอุตสาหกรรม3 สำหรับการใช้ประโยชน์นี้า และทรัพยากรแหล่งนี้า ขนาดเล็ก เซ่น 
ในครัวเรือน การเกษตร ของครอบครัวนั้น จะกระทำได้ เมื่อการปกครองท้องถิ่นและกระทรวงที่ 
เกี่ยวข้องไม,ม ีคำส ั่งห ้ามเอาไว ้4 การใช้ประโยชน์นํ้าและทรัพยากรแหล่งนํ้า ขนาดกลางอยู่ใน 
อำนาจหน้าที่ของแขนงการที่เกี่ยวข้อง ซึ่งหมายถึงกระทรวง ทบวง กรม ของส่วนกลาง เป ็นผ ู้ 
อนุมัติจะเห็นได้ว่ามีการแบ่งอำนาจหน้าที่ระหว่างรัฐกับท้องถิ่นไว้ค่อนข้างชัดเจน โดยล้าเป็นโครง 
การขนาดใหญ่และขนาดกลางนั้น จะอยู่ในอำนาจหน้าที่ของราชการบริหารส่วนกลางเท่านั้น ท้อง 
ถิ่นไม'มีอำนาจหน้าที่ดำเนินการใด  ๆ ท้ังส้ิน แต่สำหรับโครงการขนาดเล็กแล้วท้องถิ่นอาจจะอนุมัต  ิ
ให้ประชาชนใช้ประโยซนํใด้ หรือในกรณีที่ท้องถิ่นเห็นว่าการใช้ประโยชน์นั้น อาจจะทำให้เกิดความ 
เสียหายในด้านใดด้านหนึ่งแล้ว ท้องถิ่นอาจไม’อนุมัต ิก ็ย่อมกระทำได้ และอีกประการหนึ่งแม้ว่า 
ส่วนกลางจะเป็นผู้อนุมัติเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์ นั้า และทรัพยากร แหล'งน้ัา ขนาดใหญ่ และ 
ขนาดกลางก็ตาม แต่การปกครองท้องถิ่นที่ เกี่ยวช้องจะเป็นผู้คุ้มครองและดูแลการใช้ประโยชน  ์
นี้าและทรัพยากรแหล่งนํ้านั้น

4.1.2. การแบ่งนยกอำนาจระหว่างรัฐกับเมือง

การแบ่งแยกอำนาจระหว่างรัฐกับเมืองนั้นไม'ค่อยชัดเจนเท่าไรนัก ทั้งนี้ก็เพราะว่า 
ระหว่างรัฐกับเมืองมีการเชื่อมต่อกันโดยแขวง กำแพงนคร และเมืองก็เป็นเพียงองค์กรที่ทำหน้าที ่
ประสานงานระหว่างแขวงกับบ้านเท่านั้น อำนาจหน้าที่ของเมืองจะคล้ายกับอำนาจหน้าที่ของแขวง 
กำแพงนคร แต่จะแตกต่างกันทางด้านระดับความสำคัญ ของอำนาจหน้าที่นั้นๆ เซ่น อำนาจ
หน้าที่ในการควบคุม หรืออนุญาตให้เปิดบริการร้านมันเทิงต่างๆ ชึ่งมีข้อกำหนดของกระทรวง 
แถลงข่าวและวัฒนธรรมว่าให้เมืองมีอำนาจอนุญาต หรือควบคุมร้านบันเทิงประเภทใดบ้าง และ 
แขวง กำแพงนคร มีอำนาจในการอนุญาตให้เปิดร้านมันเทิง ประเภทใด หรือการแบ่งอำนาจหน้าที่

2 เรื่องเดียวกัน, มาตรา 12
3 กฎหมายว่าด้วยนี้าและทรัพยากรแหล่งนี้า ค.ศ. 1996, มาตรา 19
4 เรื่องเดียวกัน, มาตรา 15
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ในการควบคุมดูแลกิจการที่รัฐได้มอบให้อยู่ในความดูแลของการปกครองท้องถิ่น เซ่น การบำรุง 
รักษา เขื่อนกนนํ้า คลอง ชลประทาน ซึ่งทั้งแขวงกำแพงนคร และเมืองล้วนแล้วแต่มีอำนาจ 
หน้าที่ในการบำรุงรักษา แด,ก็มืความแตกต่างกัน ทางด้านความสำคัญของโครงการ หรือสิ่งที่ต้อง 
บำรุงรักษานั้นๆ การแบ่งอำนาจหน้าที่ระหว่างแขวง กำแพงนคร และเมืองนั้น ส่วนมากจะได้รับ 
การกำหนดอยู่บรรดานิติกรรมที่เป็นของฝ่ายบริหาร เซ่น ดำลัดของนายกรัฐมนตรี หรือกฎกระทรวง 
คำสงแนะนำต่าง  ๆ ทั้งนี้ก็เพราะว่าในกฎหมายที่ออกโดยสภาแห่งชาตินั้น ส่วนมากจะกล่าวถึง
ดำลัดกับท้องถิ่นโดยไม,กล่าวเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นระดับใดเฉพาะ ดังนั้นจึงเป็นหน้าที่ของ 
รัฐบาลที่จะต้องดำเนินการแบ่งอำนาจหน้าที่ระหว่างบรรดาหน่วยการปกครองท้องถิ่นเหล่านั้น

4.1.3 การนบ่งแยกอำนาจหน้าที่ระหว่างรัฐกับบ้าน

บ้านเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นขั้นเล็กที่สุด เป็นที่ขยายผลแห่งนโยบายของรัฐ 
รัฐได้แบ่งอำนาจหน้าที่ให้บ้านไว้ค่อนข้างชัดเจน โดยเฉพาะตามการบ้ญญัติของดำลัดของนายก 
รัฐมนตรี เลขที่ 102/นย ลงวันท่ี 5 กรกฎาคม 1993 ว่าด้วย การจัดทั้งและบริหารบ้านซึ่ง
ตามดำลัดฉบับดังกล่าวนั้น บ้านมีอำนาจหน้าที่มากพอสมควร เซ่น ควบคุม ดูแล บำรุงรักษาดิน 
ปาไม้ แม่นา สัตว์'น้ํา สัตว์บก รักษาสิ่งแวดล้อม วัฒนธรรมสถาน โรงเรียน โรงพยาบาล และ 
สาธารณะประโยชน์ด่างา ดำเนินการเกี่ยวกับงานทะเบียนราษฎร์ต่างๆ สอดส่องดูแลการดำเนิน 
งานของบรรดาห้างร้านด่างา ให้ดำเนินการไปตามกฎหมายแม้ว่าจะมือำนาจหน้าที่มากพอสมควร 
ก็ตาม แต่บ้านไม,ได้ดำเนินการอย่างเป็นอิสระ แต่กลับดำเนินการอยู่ภายใต้การชี้น่าของเมืองอย่าง 
เข้มงวด นายบ้านจะต้องรายงาน การดำเนินงานของตนให้เจ้าเมือง ซึ่งถือว่าเป็นผู้บ ้งดับกัญชา 
โดยตรงของนายบ้าน อย่างเป็นประจำ5 นอกจากนั้นนายบ้านกังมีอำนาจหน้าที่ในการออกระเบียบ 
บ้านที่ไม ่ช ัดต่อกฎหมาย ถ ืงอย ่างใดก ็ตาม ระเบ ียบการดังกล ่าวถ ้าหากเจ ้าเม ืองเห ็นว่าช ัดต ่อ  
กฎหมายแล้วเจ้าเมืองก็จะยกเลิกระเบียบการนั้นได้ กฎหมายไม่ได้กำหนดถึงรายละเอียดในการออก 
ระเบียบบ้านไว้เลย เซ่นระเบียบบ้านจะต้องได้รับการอนุมัติจากเจ้าเมืองหรือไม, หรือใซ่ใต้เลย ถ้า 
เป็นเซ่นนั้นเจ้าเมืองจะตรวจสอบความถูกต้องได้อย่างไร และกฎหมายกังไม,กำหนดเกี่ยวกับการ 
อุทรคำสง ยกเลิกระเบียบบ้านไว้เซ่นกัน

5 ดำลัดของนายกรัฐมนตรี เลขที่ 102/นย วันท่ี 5 กรกฎาคม 1993, มาตรา 8 (9)
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4.2. ความลัมพันท่ทางด้านการเงิน การคลัง

4.2.1. ลักษณะของงบประมาณ และการจัดทำงบประมาณ

4.2.1.1 ลักษณะของงบประมาณ
ลักษณะของงบประมาณได้รับการกำหนดโดยรัฐธรรมนูญ และกฎหมาย 

ว่าด้วยงบประมาณแห่งรัฐ เลขที่ 5/94/สภซ ลงวันท่ี 8 กรกฎาคม 1994
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาวได้บัญณู้ตให ้

สภาแห่งชาติเป็นองค์กรพิจารณารับรองเอางบประมาณแห่งรัฐประจำปี ตามการเสนอของรัฐบาล6 
ในการพิจารณาร่างแผนงบประมาณแห่งรัฐประจำปีนั้น สมาชิกสภาแห่งชาติอาจเสนอให้รัฐบาล 
เพิ่มหรือลดหมวดรายจ่ายใด หมวดรายจ่ายหนึ่งก็ได้

สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว มีงบประมาณเพียงประเภท
เดียวคือ งบประมาณแห่งรัฐไม่มีการจำแนกเป็นงบประมาณส่วนกลาง และงบประมาณส่วนห้อง 
ถิ่นบรรดาแหล่งรายรับรายจ่ายทั้งหมดของรัฐต้องได้นำเข้าในแผนงบประมาณแห่งรัฐเท่านั้น7 และ 
ไม่อน ุญาตให ้องค์การใดองค์การหนึ่ง หรือหน่วยงบประมาณหนึ่งเก็บรักษารายรับที'เก็บได็ใวัที่ 
หน่วยงานของตนอย่างเด็ดขาด แผนงบประมาณที่รัฐบาลจะเสนอให้สภาแห่งชาติ พิจารณาและรับ 
รองเอานั้นจะต้องมีบฑรายงานสรุปผลของการปฏิบตงบประมาณและสภาพเศรษฐกิจการเงินของปี 
ผ่านมาโดยชี้ให้เห็นจำนวนรายรับตัวจริง และจำนวนเงินที่ได้ สงจ่าย พร้อมทั้งรายจ่ายที่รัฐบาลได้ 
รับอนุห้ติให้จ่ายตามมาตรา 18 ของกฎหมายว่าด้วยงบประมาณแห่งรัฐ และการจ่ายเงินเกินงบ 
ประมาณที่กำหนดไว่ในแผนงบประมาณรายจ่ายประจำปี สำหรับปีที่ผ่านมา

รายรับของงบประมาณประกอบด้วย รายรับปกติ และรายรับจากทรัพย์ 
สินของรัฐ รายรับปกติค ือ บรรดารายรับที,ได ้มาจากภาษีอากร ค่าธรรมเนียมทุกประเภท ค่า 
ธรรมเนียม การบริการขององค์การบริหารวิชาการของรัฐ ทุกการปรับไหมและการขายทรัพย์ หรือ 
สินค้าที,ถูกยึดหรือริบ รายได้จากการให้เช่าที่ บ้าน และทรัพย์ หรือสินค้าอื่น ๆ ของรัฐ รายได  ้
จากการเก็บดอกเบี้ยและค่าบริการเงินคู้ เงินปีนผลที่ได้มาจากรัฐวิสาหกิจ หรือวิสาหกิจที'รัฐร่วมลง 
ทุน รายรับจากการอุทิศของประชาซน หรือจากการช่วยเหลือโดยไม,มีการแทนคืนของต่างประเทศ 
และรายรับอื่น  ๆ สำหรับรายรับที'ไต้มาจากทรัพย์สินของรัฐ เป็นจำพวกรายรับที'ได้มาจากการ 
ทดแทนด้นทุนเงินคู้ การขายทรัพย์ ทุน และหุ้นของรัฐ

6 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว, มาตรา 57
7 กฎหมายว่าด้วยงบประมาณแห่งรัฐ 1994, มาตรา 3
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รายจ่ายงบประมาณแห่งรัฐประกอบด้วย รายจ่ายปกติและรายจ่ายเพื่อ 
การลงทุน รายจ่ายปกติเป็นประเภทรายจ่ายเข้าในทมวดเงินเดือน และหมวดรายจ่ายบริหาร
ต่าง  ๆ ขององค์กรของรัฐองค์กรของพรรคและขององค์กรมหาชน จ่ายดอกเบี้ยหรือค่าบริการเงินกู้' 
และรายจ่ายอื่นๆ สำหรับรายจ่ายเพื่อการลงทุน ประกอบด้วย รายจ่ายเพื่อก่อสร้างพื้นฐานเทคนิค 
รายจ่ายเพื่อลงทุนและร่วมทุนกับวิสาหกิจ รายจ่ายทดแทนด้นทุนเงินกู้' และรายจ่ายให้กู้'

กฎหมายว่าด้วยงบประมาณแห่งรัฐ ปี 1994 แม้จะบ ัญญ ัต ิให ้งบ  
ประมาณแห่งรัฐเป็นงบประมาณหนึ่งเดียว ที'เป็นเอกภาพในทั้วประเทศ8 แตกมีการเปิดช่องให้มี 
งบประมาณอื่นได้นอกจากงบประมาณที่เป็นเอกภาพนั้น โดยการปกครองท้องถิ่น หรือองค์การ
ใดองค์การหนึ่ง อาจได้รับการแบ่งให้บริหารงบประมาณเฉพาะได้ ทั้งนี้รัฐบาลจะเป็นผู้'เสนอให้
สภาแห่งชาติพิจารณา9 ซึ่งในแผนงบประมาณปี 1998-1999 รัฐบาลได้ขยายผลแห่งบทบัญญัต  ิ
ดังกล่าวซึ่งสภาแห่งชาติได้ให้การรับรองในวันที่ 29 กันยายน 1998 และประกาศใช่โดยดำลัดของ 
นายกรัฐมนตรี ฉบับเลขที่ 203/นย ลงวันท่ี 14 ตุลาคม 1998 ในแผนงบประมาณปี 1998-1999  
ได้มีการแบ่งงบประมาณให้ท้องถิ่นรับผิดชอบ โดยรูปแบบมอบเหมา ซึ่งมีวิธีปฏิบัติดังบี้10

สำหรับแขวงที่ปฏิปดพันธะให้รัฐบาล มี 3 แขวง ดือ จำปาศักดิ้ สวัน 
เขต และกำแพงนครบรรดาแขวงเหล่านี้ต้องมอบรายรับให้รัฐบาลเป็นแด'ละเดือน ในลัดราส่วน 
ร้อยละหกสิบ และแขวงเก็บไว้ร้อยละสี่สิบ โดยมีการเปิดบัญชีเป็นสองบัญชี ดือ บัญชีงบประมาณ 
ของรัฐบาล และบัญชีงบประมาณของแขวง จำนวนเงินที่เก็บไว้ในแขวงนั้น จะจ่ายเข้าในรายจ่าย 
ประเภท เงินเดือน เงินอุดหนุนรัฐกรต่างๆ เงินแทรกแชงต่างๆ โดยปฏิบัติตามนโยบายฑวไป
ของรัฐบาล ถ้าเงินยังเหลือจากการจ่ายตามแผนการดังกล่าวแล้ว แขวงจะต้องได้จ่ายช่วยโครงการ 
ของรัฐบาลตามการตกลงร่วมระหว่างรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการเงินและเจ้าแขวง ถ้ายังมีส่วน 
เหลืออีก แขวงสามารถที่จะนำเงินดังกล่าวใช้เข้าในโครงการต่างๆ ที่รัฐบาลอนุมัติ และถ้าไม,มี
จุดประสงค์ไนการใช้เงินดังกล่าวแขวงจะต้องให้รัฐบาลกู้' โดยมีสัญญาชำระระหว่างกระทรวงการ 
เงินกับแขวง การจัดให้บรรดาแขวง ข้างด้นต้องปฏิบัติพันธะให้แก'รัฐนั้น ยืนอยู่บนการประเมิน
รายรับของปีที่ผ่าน  ๆ มา ซึ่งบรรดาแขวงดังกล่าวสามารถเก็บรายรับได้เกินงบประมาณรายจ่าย
ถึงอย่างไรก็ตาม ระบอบมอบเหมาของ 3 แขวงข้างด้นไม'ได้กล่าวถึงผลของการเก็บรายรับไม่ได้ 
ดามแผนเอาไว ้เลย และถ้าเหตุการนั้นเกิดขึ้นจริงรัฐบาลจะเลือกเส ้นทางใดระหว่างการด ุลงบ  
ประมาณให้ หรือลดอัตราส่วนที่ต้องแบ่งรายรับให้ส่วนกลาง ซึ่งทั้งหมดนั้นยังไม'มีความชัดเจนเท่า 
ที่ควร

8 เรื่องเดียวกัน, มาดรา 3
9 เรื่องเดียวกัน, มาตรา 11

10 ข้อตกลงของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการเงิน เลขท่ี 436/กง ลงวันท่ี 29 ตุลาคม 1998



สำหรับแขวงที่มีความสามารถรับประกันจ่ายเฉพาะรายจ่ายปกติได้ เช่น 
เงินเดือนและค่าพัสดุต่างๆ ซ่ึงมี 5 แขวง ให้นำเอารายรับที่เก็บได้เข้าในรายจ่ายข้างด้นนั้น
ตามนโยบายฑวไปของรัฐบาล แต่ถ้าแขวงมีรายรับเกินแผนที่ตั้งไวแ้ขวงม ีส ิฑธี้ที่จะนำรายรับส่วน 
เกินนั้นจ่ายเข้าในโครงการต่างๆ ที่รัฐบาลอนุมัติ เพื่อสร้างแหล่งรายรับใหม่ และถ้ายังมีเหลือและ 
ยังไม,มีจุดประสงค์จะลงทุนอย่างอื่นอีก แขวงจะต้องให้รัฐบาลกู้ร้อยละยี่สิบถึงร้อยละสามสิบของ 
จำนวนเงินที่เหลือเพื่อรัฐบาลจะนำเงินด้งกล่าวไปดุลให้แขวงที่ยังขาดดุลอยู่ การกู้'จะต้องมีสัญญา 
ชำระเช่นกรณีข้างด้น การกำหนดเซ่นนี้ทำให้แขวงที่จัดอยู่ประเภทนี่ได้เปรียบกว่า 3 แขวง ข้างด้น 
เพราะว่ารายรับที่เหลือจากจ่ายในรายจ่ายปกติแล้วสามารถที่จะนำไปลงทุนได้เลย โดยไม่ต้องจ่าย 
ช่วยเหลือโครงการของรัฐบาลแด,อย่างใด

และสำหรับแขวงที่ยังขาดดุล ซึ่งไม่สามารถรับประกันรายจ่ายปกติของ 
ตนได้นั้นมี 9 แขวง ซึ่งรัฐบาลจะดุลงบประมาณไปให้เปีนรายเดือน และถ้าแขวงไม่สามารถสร้าง 
รายรับได้ตามแผนที่ตั้งไว้ แขวงจะต้องรับผิดชอบด้วยการลดรายจ่ายของแขวง ลงตามอัตราส่วน 
ที่แขวงเก็บรายรับไม่ได้นั้น

ระบอบการมอบเหมาที่กล่าวมาข้างด้นนั้นเป็นการมอบให้ท้องถิ่นเก็บ 
รายรับตั้งหมดของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ ค่าบริการต่างๆ และรายรับ 
ด้งกล่าวจะจ่ายเข้าเฉพาะรายจ่ายปกติเท่านั้น เช่น เงินเดือน ค่าพัสดุ เงินบริหารต่างๆ สำหรับราย 
จ่ายเพื่อการลงทุนนั้น รัฐบาลจะเป็นผู้ดำเนินการ ซึ่งลือว่าเป็นโครงการของรัฐบาลและถ้าท้องถิ่นม ี
เง ินเหลือจากการจ่ายรายจ่ายปกติแล้ว จะดำเนินการลงทุนใส่ก ิจการใด กิจการหนึ่งจะต้องรับ 
อนุมัติจากรัฐบาลก่อนจึงจะดำเนินการได้

งบประมาณของแขวงต่าง  ๆ ที่กล่าวมาข้างด้นนี้แม้ว่าจะเป็นงบประมาณ 
เฉพาะที่แยกออกมาจากงบประมาณแห่งรัฐแด,การสร้างแผน การพิจารณารับรอง การปฏิบัติ การ 
สรุปนั้นจะต้องได้ดำเนินตามระเบียบการอันเดียวกับงบประมาณแห่งรัฐ11

4.2.1.2 การจัดทำงบประมาณ
การจัดทำงบประมาณเริ่มด้นโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการเงิน 

(กระทรวงการคลัง) ภายใต้การชี้นำของนายกรัฐมนตรี ตระเตรียมร่างแผนงบประมาณเบื้องด้น 
ของงบประมาณแห่งรัฐ เพื่อนำเสนอต่อที่ประชุมรัฐบาล พิจารณาเกี่ยวกับทิศทางและขอบเขตทุน 
งบประมาณ แล้วจากนั้นเดือนพฤษภาคมของแต่ละปี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการเงินโดย
ประสานกับบรรดารัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่างๆ และหัวหน้าองค์การที่เกี่ยวข้องตระเตรียมร่างแผน 
เบื้องด้นของงบประมาณ แห่งรัฐโดยกำหนดตัวเลขรายรับรายจ่ายรวมยอดและแหล่งทุนดุลงบ 
ประมาณแห่งรัฐและนำเสนอต่อรัฐบาล เพื่อพิจารณา รัฐบาลจะพิจารณา ร่างแผนเบื้องด้นของ

11 เรื่องเดียวกัน. มาตรา 3



งบประมาณแห่งรัฐ แล้วออกคำสงแนะนำพร้อมทั้งกำหนดวงเงินตามเปิาหมายรายจ่ายใหญ่ ตาม 
กระทรวง หรือตามประเภทรายจ่าย เพื่อเป็นตัวเลขชี้นำให้แก,กระทรวงองค์การเทียบเท่ากระทรวง 
และองค์การที่เป ็นห*วหน่วยงบประมาณ ตระเตรียมร่างแผนงบประมาณของตนหตังจากทั้น  
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการเงิน ก็จะออกคำแนะนำระเอียดทางด้านวิชาการ

บรรดากระทรวงองค์การเทียบเท่ากระทรวงและองค์การที่เป็นหัวหน่วย 
งบประมาณ มีหน้าที่สร้างแผนรายรับ และรายจ่ายงบประมาณของตนโดยเริ่มจากชี้นล่าง ขึ้นมา 
ชีงได้แก่ แผนก กรมที่อยู่ในกระทรวง และส่วนราชการของกระทรวง ทบวง กรม ที่ประจำอยู่ท้อง 
ถิ่น ได ้แก่ ห้องการของเมือง และแผนกของแขวง กำแพงนคร ตามคำสงตัวเลขชี้นำของรัฐบาล 
และคำแนะนำของกระทรวงการเงินแล้วส่งให้กระทรวงการเงิน กระทรวงการการเงินจะปรับปรุงร่าง 
แผนงบประมาณที่ได้รับมาโดยมีการปรึกษาหารือกับ เจ้าของร่างแผนงบประมาณนั้น  ๆ แล้วเสนอ 
ต่อรัฐบาลพิจารณา และเสนอต่อสภาแห่งชาติพิจารณารับรองเอา หลังจากสภาแห่งชาติรับรองเอา 
แล้วรัฐบาลจะต้องประกาศใจ้แผนงบประมาณแห่งรัฐตังกล่าวภายในกำหนดเวลา 15 รัน การ 
ประกาศใช้แผนงบประมาณนั้นจะประกาศใช้โดยดำตัดของนายกรัฐมนตรี ชึ่งไม,ใช้รัฐดำตัดของ 
ประธานประเทศ ชึ่งแตกต่างจากกฎหมายทั้วไปกล่าวคือ กฎหมายทั้วไปนั้น ภายหลังที'สภาแห่ง 
ชาติให้การรับรองแล้วประธานประเทศคนเดียวเท่านั้นที่มีอำนาจหน้าที่ประกาศใช้แต่สำหรับแผน 
งบประมาณกลับประกาศใช้โดยดำลัดของนายกรัฐมนตรี

4.2.2 การควบคุมและการตรวจสอบการบรีหารงบประมาณ

การควบคุมและการตรวจสอบการบริหารงบประมาณของราชการบริหารส่วนกลาง 
ที'มต่ีอราชการบริหารท้องถิ่น ได้รับการกำหนโดย กฎหมายว่าด้วยงบประมาณแห่งรัฐปี 1994 
และดำลัดเลขที่ 160/14ย ลงรันท่ี 26 สิงหาคม 1996 ว่าด้วยการตรวจตราการเงินแห่งชาติ

กฎหมายว่าด้วยงบประมาณแห่งรัฐปี 1994 ได้กัญญ่ตหลักการการตรวจตรางบ 
ประมาณไว้อย่างรวม  ๆ โดยกำหนดให้การตรวจตราให้ดำเนิน โดยองค์การบริหารและองค์การ 
นิติกัญญัติ

การตรวจตราขององค์การบริหารประกอบด้วยการตรวจตราการปฏิกัติหน้าที่ของ 
ผู้สงการ ชึ่งหมายถึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงในฐานะผู้สงการเอก และบรรดาเจ้าแขวงเจ้าครอง 
กำแพงนครในฐานะผู้สงการแทน และบรรดานายกัญชีแห่งรัฐ โดยการตรวจตราขององค์การชี้นสูง 
กว่า และการตรวจตราของกระทรวงการเงิน12 กฎหมายไม่ได้กำหนดอย่างชัดเจนว่าองค์กรใดเป็น 
องค์กรตรวจตราเพียงแต่กำหนดว่าตรวจตราโดยองค์กรขั้นสูงกว่าและในที่นี้คงหมายถึงองค์กรที่มี

12 เรื่องเดียวกัน. มาตรา 51



ฐานะสูงกว่ารัฐมนตรีและเจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนคร ซ่ึงในทางบริหารแล้ว จะมีเพียงประธาน 

ประเทศและนายกรัฐมนตรีเท่าน้ัน สำหรับการตรวจตราของสภาแห่งชาติน้ันเป็นการตรวจตราตาม 
กระบวนการทางสภา โดยสภาแห่งชาติจะมีคณะการตรวจตราของสภาแห่งชาติ เรียกว่า องค์การ 

ตรวจสอบบัญชีแห่งรัฐ องค์การน้ัจะดำเนินงานตรวจสอบตามการบํญญัติของดำลัดเลขท่ี 159/นย 
ลงวันท่ี 26 สิงหาคม 1996 ว่าด้วยการตรวจสอบบัญชี ช่ึงเป็นการตรวจสอบบัญชีต่าง  ๆ เช่น 

บัญชีแห่งรัฐ บัญชีงบประมาณ บัญชีคลังเงิน บัญชีบริหารวิชาการ และอ่ืน  ๆ ซ่ึงมีเป้าหมายการ 

ตรวจสอบอย่างกว้าง กล่าวคือ จะตรวจสอบทุกเป้าหมาย ไม่ว่าจะเป็นองค์การของรัฐ วิสาหกิจ 

หรือบุคคลที่ถือบัญชี13 และป้จจุบันยังไม,มีกฎหมายฉบับใดท่ีกำหนดรายละเอียดเก่ียวกับกระบวน 

การดำเนินงานขององค์การตรวจสอบบัญชีแห่งรัฐไว้เลย และดำลัดฉบับดังกล่าวก็กำหนดถึงการ 
ตรวจสอบบัญชีขององค์การตรวจสอบบัญชีโดยฑวไปเท่าน้ัน การควบคุมและตรวจสอบการบริหาร 
งบประมาณท่ีเป็นรายละเอียดน้ัน ได้'รับการบัญญัตไว้ในดำลัดเลขท่ี 160/นย ลงวันท่ี 26 สิงหาคม 

1996 ว่าด้วยการตรวจตราการเงินแห่งชาติโดยดำลัดฉบับน้ีมีวัตถุประสงค์ให้มีการตรวจตราการ 
ปฏิบัติกฎหมายที่เกี่ยวข้องลับการเงินทุกฉบับ โดยมีเป้าหมายการตรวจตรา คือ บรรดาองค์การ 
ของรัฐทุกแขนงการ และทุกระดับ การตรวจตราดำเนิน โดยเจ้าหน้าท่ีตรวจตราการเงิน ท่ีได้รับ 
การแต่งต้ังจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการเงิน ซ่ึงมีอำนาจหน้าท่ีดังน้ี14

-ตรวจตราการดำเนินงานการบริหารการเงิน การบัญชีของบรรดาองค์การบริหาร 

ทุกระดับ ทุกแขนงการแด,ส่วนกลางถึงท้องถ่ินและบรรดาองค์การของรัฐท่ีอยู'ด่างประเทศ

-ตรวจตราการดำเนินงานในด้านการเก็บรายรับเข้างบประมาณของบรรดาภาค 
ส่วนท่ีมีหน้าที่เก็บภาษี-อากร ค่าธรรมเนียมและรายริบอ่ืน  ๆ ท่ีไม่ใช่ภาษีอากร

-ตรวจตราการใช้จ่ายงบประมาณของบรรดากระทรวง แขนงการชองท้องถ่ินใน 
การปฏิบัติแผนงบประมาณท่ีได้รับอนุญาตจากสภาแห่งชาติ และ การอนุบัติจ่ายงบประมาณของ 
คลังเงินแห่งชาติ

-ตรวจตราการบริหารและใช้ประโยชน์ทรัพย์สมบด วัตถุอุปกรณ์ต่าง  ๆ ของรัฐ 

-ตรวจตราการดำเนินงานการเงิน การบัญชีวิสาหกิจของรัฐ วิสาหกิจที่รัฐถือหุ้น 
และภาคส่วนอ่ืน ท่ีมีความเก่ียวข้องกับการปฏิปตกฎหมายการเงิน และอำนาจหน้าท่ีอ่ืน  ๆ ตาม 

กฎหมาย

13 ดำลัดนายกรัฐมนตรีเลขท่ี 159/นย ลงวันท่ี 26 สิงหาคม 1996 ว่าด้วย การตรวจสอบ 
บัญชี, มาตรา 2

14 ดำลัดนายกรัฐมนตรีเลขท่ี 160/นย ลงวันท่ี 26 สิงหาคม 1996 ว่าด้วย การตรวจตรา 
การเงินแห่งชาติ, มาตรา 3
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การตรวจตราน้ันจะเน้นรายละเอียดเกี่ยวกับการปฏิปติแผนการเงิน ทุน เอกสาร 
การบัญริ} การรับ-จ่าย วัตถุต่าง  ๆ เอกสารท่ีเป็นความลับของรัฐ ตรวจตรารายรับ-รายจ่าย อย่าง 
ละเอียดของงบประมาณ รวมท้ังทุนช่วยเหลือ-คู้ และร่วมมือกับต่างประเทศ

การตรวจตราถ้าพบเห็นพฤติกรรมดังต่อไปน้ี จะถือว่าผิดวินัยทางงบประมาณ ซ่ึง 
จะมืความรับผิดชอบ ตามกฎหมาย ซ่ึงได้แก่ผู้สร้างหน้ีโดยละเมิดข้อกำหนด เก่ียวกับ การตรวจ 
ผ่านรายจ่ายงบประมาณแห่งรัฐ เจตนากันทึกรายจ่ายใดหน่ึง ผิดสารกัญรายจ่ายหรือวัตถุประสงค์ 

จ่ายเกินงบประมาณที่ได้รับอนุกัติ ได้สร้างหน้ีท่ีไม'อยู่ในอำนาจหน้าท่ี หรือไม'ได้รับมอบหมาย 

ละเมิดระเบียบการเก่ียวกับรายรับ และรายจ่ายงบประมาณ ไม'แจ้งหรือแจ้งข้อมูลอันเป็นเท็จให้แก' 

องค์การภาษีอากร เจ้าหน้าที่ตรวจตราการเงินเมื่อตรวจพบพฤติกรรมเหล่านี้แล้วจะต้องแจ้งให้ 

ห้วหน้าคณะตรวจตรา หรือรายงานให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการเงิน ดำเนินการในข้ันต่อไป ซ่ึง 

กฎหมายไม'ได้กำหนดข้ันตอนการดำเนินการในข้ันน้ีไว้แต่อย่างใด แต่ในทางปฏิบัตินั้น รัฐมนตรี 
กระทรวงการเงินจะส่งเร่ืองให้อัยการประชาชนเป็นคนดำเนินการ ถ้ากรณีมีมูลความผิดทางอาญา 
หรือส่งเร่ืองให้ส่วนราชการต้นสังกัดของผู้กระทำผิดดำเนินการ ถ้าเป็นเร่ืองของวิน ัย

4.3 ศวามส ัมพ ัน๓ าางด้านบุคลากร

4.3.1 เจ้าแขวงเป็นด้วนทนของรัฐในแขวง

เจ้าแขวงรวมท้ังเจ้าครองกำแพงนคร ได้รับการแต่งตงจากประธานประเทศแห่ง 
สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ตามการเสนอของนายกรัฐมนตรีในฐานะเป็น ตัวแทนของ 
รัฐในแขวง กำแพงนคร เจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนครมีอำนาจหน้าท่ีดังต่อไปน้ี

-เจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนคร เป็นตัวแทนให้รัฐบาลและรัฐมนตรีของทุก  ๆ

กระทรวงในการจัดให้มีการปฏิบัติแนวทางแผนนโยบายของพรรค กฎหมายข้อกำหนดและระเบียบ 

การต่างๆ ท่ีรัฐได้กำหนดออก ตังน้ัน จึงถือว่าเจ้าแขวงเจ้าครองกำแพงนครเป็นผู้กังดับกัญชาของ 
หน่วยงานทางปกครองต่างๆ ของรัฐในแขวงกำแพงนครน้ัน ในการน้ีเจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนคร 
มีอำนาจหน้าท่ีในการตรวจตราการปฏิบติกฎหมายและมีอำนาจสงงดการปฏิบัติหรือเสนอยกเลิก 
บรรดาข้อตกลงและนิติกรรมอ่ืนๆ ของส่วนราชการต่างๆ ท่ีประจำอยู่ท้องถ่ินของตน ถ้าหากพบว่า 
บรรดานิติกรรมเหล่าน้ันขัดต่อระเบียบกฎหมายหรือไม'สอดคล้องกับมติ คำสง ขององค์กรข้ันสูง 

-เจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนคร มีอำนาจในการลงนามแทนรัฐในสัญญาต่าง  ๆ

ท่ีทำกับต่างประเทศ เช่น สัญญาร่วมมือทางด้านเศรษฐกิจ วัฒนธรรมสังคม การรักษาความสงบ 

เรียบร้อยตามแนวชายแดนระหว่างประเทศตามการอนุมิติของรัฐบาลและเป็นตัวแฑนุของรัฐในการ 
ลงนามกับวิสาหกิจเอกชนภายในประเทศ เพ่ือดำเนินโครงการใดโครงการหน่ึง



-เป็นประธานที,ประชุมของคณะกรรมการทางปกครองต่าง  ๆ ในแขวงรวมท้ังเป็น 

ประธานคณะกรรมการวินัย ช้ันแขวง กำแพงนครด้วย

-เจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนครยังเป็นศูนย์รวมของข้อมูลข่าวสารต่างๆ ให้แก, 

หน่วยงานท่ีประจำอยู่แขวงกำแพงนครน้ัน  ๆ และทำหน้าท่ีเป็นแกนกลางประสานงานภายใน แขวง 

กำแพงนคร

เจ้าแขวงเจ้าครองกำแพงนครยังมีอำนาจหน้าท่ีในการควบคุมดูแลการดำเนินงาน 

ขององค์การปกครองท้องถิ่นระดับเมืองและบ้านให้ดำเนินไปตามนโยบายระเบียบ กฎหมาย ของ 

บ้านเมืองพร้อมน้ันก็เป็นบุคคลเดียวท่ีรับผิดชอบในการของบประมาณให้แก,หน่วยการปกครองท้อง 
ถ่ินเหล่าน้ัน

นอกนั้นในฐานะที'เป็นดัวแทนให้แก,รัฐมนตรีอยู่ท้องถิ่น เจ้าแขวง เจ้าครอง 

กำแพงนคร มีอำนาจหน้าท่ีในการสงจ่ายงบประมาณของส่วนราชการท่ีกระทรวง ทบวง กรมส่งไป 

ประจำอยู่ท้องถิ่นนั้น และมีอำนาจหน้าที่ในการควบคุมดูแล การสร้างแผนงานต่าง  ๆ ของส่วน 
ราชการเหล่าน้ัน โดยเจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนคร จะเป็นผู้อนุมีดแผนงาน ของส่วนราชการท่ี 

ประจำอยู่ท้องถ่ินก่อนท่ีจะน่าเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเจ้าสังกัดและเม่ือรัฐกรจากส่วนกลางลง 
ไปปฏิบัติหน้าที่อยู่ท้องถิ่น รัฐกรผู้น้ันต้องนำเอาแผนดำเนินงานของตนเข้ารายงานต่อ เจ้าแขวง 
เจ้าครองกำแพงนคร เพ่ือปรึกษาหารือ หาแนวทางปฏิบัติในการปรึกษาหารือน้ัน ถ้าแผนงานดัง 

กล่าวได้รับดำปฏิเสธจากเจ้าของท้องถ่ิน แล้วแผนการน้ันจะต้องได้งดการปฏิมีตไว้ช้ัวคราว แล้ว

รายงานให้สำนักงานนายกรัฐมนตรี เพ่ือดำเนินการในช้ันต่อไป15 การงดการปฏิบัติแผนการดัง 

กล่าวถือว่าเป็นการงดแผนการของราชการบริหารส่วนกลาง ท้ังน่ีเพราะรัฐกรท่ีลงท้องที,น้ันเป็นรัฐ 
กรของกระทรวง ทบวง กรม กฎหมายไม,ได้กำหนดว่าจะต้องเป็นอำนาจหน้าท่ีของส่วนราชการใด 
ท่ีจะต้องรายงานให้สำนักงานนายกรัฐมนตรีทราบเก่ียวกับประเด็นข้อขัดแย้งระหว่างรัฐกรส่วนกลาง 
และผู้ปกครองท้องถ่ินน้ัน

15 ม ต ิต ก ลงข อ งก รม ก าร เม ือ งศ ูน ย ์ก ลางพ รรค ว ่าด ้วย ท ิศ น ำแ ละห ล ัก ก ารใน ก ารค ุ้มค รอ งต าม

แขนงการ เลขท ี่ 21/ก ม ส พ  ว ันท ี่ 8 พ ฤ ษ ภ าค ม  1993



เจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนคร นอกจากเป็นตัวแทนให้รัฐ อยู่ในแขวงกำแพงนคร 

แล้วยังเป็นผู้บังคับบัญชาโดยตรงของรัฐกรท่ี กระทรวง ทบวง กรม ส่งมาประจำอยู่ แขวง กำแพง 

นคร น้ันด้วย
ในฐานะเจ้าแขวงเจ้าครองกำแพงนครเป็นผู้บังคับบัญชารัฐกรสูงสุดในท้องถ่ิน 

เจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนคร มีอำนาจหน้าท่ีดังน้ี
-  รับประกันการปฏิน่ตตามรัฐธรรมนูญ และกฎหมาย จัดให้มีการปฏิบัติตามทุก 

มติ คำสงขององค์การขนสูง วางออกอย่างเข้มงวด ในการน้ี เจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนครมี 

อำนาจในการสงการให้รัฐกรท่ีอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาปฏิบํตตาม
-  ควบคุมกิจการท่ีผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติโดยเจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนครมี 

อำนาจในการช้ีนำและตรวจตราการดำเนินงานของทุกฝ่าย ทุกระดับท่ีอยู่ในขอบเขตรับผิดชอบของ 
ตนและงดการปฏิบัติ หรือยกเลิกข้อตกลงของทุกฝ่ายท่ีอยู่ในระดับตน หรือระดับดรกว่าหากพบว่า 

การดำเนินงานหรือข้อตกลงเหล่าน้ันข้ดต่อระเบียบกฎหมาย
-  ให้คำแนะนำแก,บรรดากระทรวง ทบวง กรม เก่ียวกับการบรรจุ แต่งด้ัง โยกย้าย 

หรือปลดตำแหน่ง และการปฏิบัติวินัยบรรดาบัวหน้าส่วนราชการ และรองบัวหน้าส่วนราชการท่ี 
กระทรวง ทบวง กรม ส่งไปประจำแขวงกำแพงนคร ในการน้ี ถ้ากระทรวง ทบวง กรม ที,
ต้องการจะบรรจุแต่งด้ังโยกย้าย หรือปลดตำแหน่ง บัวหน้า รองบัวหน้าส่วนราชการ หรือแม้ 
กระทงรัฐกรของกระทรวงท่ีประจำอยู่ในแขวง กำแพงนครน้ัน กระทรวง ทบวง กรม ท่ีเก่ียวข้องจะ 
ต้อง ไต้ปรึกษาหารือกับเจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนครก่อน ในกรณีมีความเห็นที่แตกต่างกัน 

ระหว่างรัฐมนตรีว่าการกระทรวงและเจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนครเก่ียวกับบีญหาดังกล่าว ต้องไต้ 

เสนอให้สำนักนายกรัฐมนตรีเป็นผู้พิจารณาและตัดสิน กรณีนี่กเช่นกันกับกรณีความขัดแย้ง

ระหว่างแนวทางปฏิบัติแผนการท่ีกล่าวไว้ข้างต้น ซ่ึงไม่กำหนดรายละเอียดของกระบวนการดำเนิน 
การไว้แด'อย่างใดเลย

-  เจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนครเป็นผู้ประเมินความประพฤติของรัฐกรท่ีประจำอยู่ 
แขวง กำแพงนคร แล้วรายงานให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเจ้าสังกัด หรือ ปูนบำเหน็จความดีความ 
ชอบ หรือ ปฏิบัติวินัย นอกน้ัน ถ้าการปกครองท้องถิ่นต้องการรัฐกรคนใดคนหน่ึงของส่วน 

ราชการท่ีประจำอยู่แขวงกำแพงนครไปทำงานในส่วนราชการอ่ืนน้ัน ก็อาจกระทำไต้ ท้ังน้ีต้องขอ 
ความเห็นชอบจากกระทรวงเจ้าสังกัด ซ่ึงท่ีผ่านมาไม่ค่อยมีบีญหาเท่าไร ท้ังน้ีเพราะส่วนมากจะ 

โยกย้ายรัฐกรในส่วนราชการท่ีมีจำนวนมากมาอยู่ส่วนราชาการท่ีไม่มีคนเพียงพอกับความต้องการ 
ของงาน เช่น ย้ายรัฐกรครูให้เข้าไปทำงานในท่ีทำการปกครองของเมือง แขวง หรือกำแพงนคร

4.3.2 เจ้าแขวงเป็นผู้บังต้บบัญชาโดยตรง ของรั ฐกรจากกระทรวง ทบวง กรมอื่น ๆ
ที่มาด้งอยู่แขวงกำแพงนคร



4.4 การควบคุมดูแล

การควบคุมดูแลระหว่างรัฐก'บองค์การปกครองท้องถิ่น เป็นความสมพ"นธ์ 

ประเภทหน่ึง ระหว่างรัฐกับท้องถ่ิน การควบคุมดูแลเป็นองค์ประกอบสำคัญของการกระจายอำนาจ 

น่ึงหมายถึง การควบคุมกำกับของนิติบุคคลหน่ึง เหนือนิติบุคคลอ่ืน ผู้มีอำนาจควบคุมกำกับไม,ได้ 
มีอำนาจเหนือองค์กรท่ีถูกควบคุมกำกับเหมือนดังเซ่นท่ีกรณีท่ีผู้บังคับกัญชามีเหนือผู้ใด้กังคับ 

กัญชา
ในสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว โดยหลักการแล้วการเมืองการปกครอง 

ตงอยู่บนพื้นฐานของการรวมอำนาจปกครอง แต่การปกครองท้องถิ่นซี่งมีเจ้าแขวง เจ้าครอง 

กำแพงนครที,เป็นผู้ปกครองท้องถิ่นพื้น กลับมีอำนาจอย่างมากมายและความล้มพันธ์ระหว่าง 

กระทรวง ทบวง กรม กับเจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนคร ไม,ใช่ความสัมพันธ์ที่มีลักษณะกังคับ 

กัญชาเหมือนดงความสัมพันธ์ระหว่างนายกรัฐมนตรีท่ีมีเหนือเจ้าแขวงและเจ้าครองกำแพงนครแต่ 

กลับมีความสัมพันธ์ไนลักษณะควบคุมดูแล กล่าวคือ แขวงกำแพงนครและราชการบริหารส่วน 
กลางระดับกระทรวง ทบวง กรมพ้ืนเป็นอิสระต่อกัน เจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนครจะรับผิดชอบ 
โดยตรงต่อนายกรัฐมนตรี และประธานประเทศเท่าพ้ืน ถึงกระพ้ืนก็ตามแขวง กำแพงนครก็อยู่ 

ภายใต้การควบคุมดูแลของบรรดากระทรวง ทบวง กรมในระดับใดระดับหน่ึง

4.4.1. การควบคุมกำกับโดยตรง

การควบคุมกำกับโดยตรงเป็นการควบคุม ตัวบุคคลหรือองค์กรและควบคุมการ 

การท่าของราชการบริหารส่วนกลางต่อการปกครองท้องถ่ินโดยเฉพาะเจ้าแขวงเจ้าครองกำแพงนคร 
และเจ้าเมือง ในสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาวองค์กรของการปกครองท้องถ่ินพ้ืนหมายถึง 
เจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนคร เจ้าเมือง เพราะผู้ปกครองท้องถ่ินเหล่าน้ีดำเนินงานในฐานะตัวแทน 
ของท้องถ่ิน

การควบคุม ตัวบุคคลหรือองค์กรพื้นเป็นกรณีที'นายกรัฐมนตรีเห็นว่า เจ้าแขวง 

เจ้าครองกำแพงนคร ปฏิบัติหน้าที่บกพร่อง นายกรัฐมนตรีมีอำนาจเสนอให้ประธานประเทศแห่ง 

สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาวปลดออกจากตำแหน่งได้ ถึงอย่างไรก็ตาม เมื่อดูความ 
สัมพันธ์ระหว่างนายกรัฐมนตรีกับเจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนครแล้ว ตังที,กล่าวมาข้างด้น จะมี 
ความสัมพันธ์ที,มีลักษณะกังคับกัญชามากกว่าการควบคุมดูแล พื้งนี้ นายกรัฐมนตรีในฐานะ 
หัวหน้ารัฐบาลเป็นผู้พ้ืนำการท่างานของผู้ปกครองท้องถ่ิน และมีอำนาจหน้าท่ีในการงดการปฏิบัติ 
หรือยกเลิกข้อตกลง คำสงขององค์การปกครองท้องถ่ินท่ีข้ดกับระเบียบกฎหมาย>6 แต่กระพ้ืน 16

16 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยประซาซนลาว 1991, มาตรา 60



ก็ตามหาใช่ว่านายกรัฐมนตรีจะมีอำนาจปลดบรรดาผู้ปกครองท้องถ่ินเหล่าน้ันโดยตัวเองไม่ แด'ต้อง 
เสนอให้ประธานประเทศเป็นคนดำเนินการ และในปัจจุบันยังไม'มีบฑบัญญ้ตกฎหมายใดท่ีกล่าวถึง 
อำนาจเด็ดขาดของประธานประเทศในเร่ืองน้ี หรือเร่ืองใดๆ ดังน้ันจึงยังเป็นเร่ืองท่ียังสงสัยอยู่ว่า

ถ้านายกรัฐมนตรีเสนอแล้วประธานประเทศไม่เห็นด้วยจะเป็นอย่างไร
สำหรับความสัมพันธ์ระหว่างบรรดากระทรวง ทบวง กรม กับการปกครองท้องถ่ิน 

จะมีลักษณะของการควบคุมการกระทำ ท้ังน้ีเน่ืองจากรัฐมนตรีต่าง  ๆ ไม่ใซ่ผู้บังคับบัญชาโดยตรง 

ของเจ้าแขวง เจ้าครองกำแพงนคร ซ่ึงตามมติตกลงของกรมการเมืองศูนย์กลางพรรคเลขที, 21/ 
กมสพ ลงวันท่ี 8/5/1993 ว่าด้วยทิศน่าและหลักการ ในการคุ้มครองตามแขนงการน้ัน กำหนด 
ให้บรรดากระทรวง องค์การเทียบเท่ากระทรวงก่อนจะทำการใด  ๆ ท่ีเก่ียวข้องถึงหน่วยการปกครอง 

ท้องถ่ินต้องได้ปรึกษาหารือและได้รับความเห็นชอบจากท้องถ่ินน้ันจึงสามารถดำเนินการได้และใน 
กรณีท่ีมีความเห็นที,แตกต่าง กันระหว่างบรรดากระทรวง ทบวง กรม กับ แขวง กำแพงนคร จะ 

ต้องได้น่าปัญหาคังกล่าวข่ี,นหาสำนักนายกรัฐมนตรี เพ่ือดำเนินการในข่ีนต่อไป แม้กระท้ังการจะ 

กำหนดจำนวนรัฐกรท่ีท่างานอยู่ในส่วนราชการประจำแขวงกำแพงนคร หรือการแต่งต้ังหัวหน้ารอง 
หัวหน้าส่วนราชการเหล่าน้ัน ก็ต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ปกครองท้องถ่ิน เช่นกัน หรือในกรณี 

ท่ีรัฐกรของกระทรวง ทบวง กรม ท่ีไปปฏิบัตราซการในท้องถ่ินน้ัน จะต้องได้รายงานและขอความ 

เห็นในทางการปฏิบัติ จากผู้ปกครองท้องถ่ินซ่ึงถ้ามีความเห็นขัดแย้งกัน การปฏิบัติราชการน้ันจะ 
ต้องงดปฏิบัติแล้วจึงรายงานให้สำนักนายกรัฐมนตรีทราบ และในกรณีอ่ืนอีก เช่น ถ้าหากรัฐมนตรี 
ใดพบว่ามีข้อตกลง คำส่ังของแขวง กำแพงนคร หรือ เมือง ขัดกับระเบียบหลักการและผล 
ประโยชน์ของแขนงการของตน รัฐมนตรีก็ไม,มีอำนาจท่ีจะส่ังโดยตรงให้ผู้ปกครองท้องถิ่นที่ออก 
ข้อตกลง หรือคำส่ังเหล่าน้ันแก้ไขหรือยกเลิก แด'จะมีอำนาจเพียงเสนอให้แก้ไขหรือยกเลิกบรรดา 
นิติกรรมเหล่านั้นเท่านั้น17 และน่ืก็เป็นอีกประเด็นหน่ึงท่ีกฏหมายไม'ได้กำหนดรายละเอียดในการ 
ดำเนินการไว้ อย่างเช่น การเสนอต้องเป็นลายลักษณ์อักษรหรือไม' และมีเน้ือหาสาระอย่างไร หรือ 

ต้องเสนอให้ยกเลิกได้ในระยะเวลาเท่าไร เป็นด้น ชึ่งที่ผ่านมาเพราะไม่มีกระบวนการที่เป็นรูป 
ธรรมตังกล่าว จึงท่าให้มีนิติกรรมของท้องถิ่นหลายฉบับที'ขัดกับระเบียบหลักการของราชการ

บริหารส่วนกลาง แด'ไม'มีการยกเลิกเพิกถอน ท้ังน้ีเพราะภายหลังท่ีเกิดเหตุการณ์ข้ึนแล้ว ราชการ 
ส่วนกลางท่ีเก่ียวข้องจะประสานกับท้องถ่ินในรูปแบบของการส่งตัวแทนลงไปเจรจาหาข้อยุติ ถ้า 
ผลของการเจรจาท่าให้นิติกรรมเหล่าน้ันมีผลใช่ได้ก็จะดำเนินการให้เป็นไปตามนิติกรรมเหล่าน้ัน 

แด'ถ้า การเจรจาไม'สำเร็จก็จะยุติการปฏิบัติ แต่ไม'มีการออกนิติกรรมใหม่มายกเลิกเพิกถอนแต่ 
ประการใดซ่ึงบันได้สร้างความสบสันในทางปฎิบีตเป็นอย่างมาก

17 กฎหมายว่าด้วยรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว, มาตรา 24 (4)
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4.4.2. การควบคุมกำกับโดยอ้อม

การควบคุมกำกับโดยอ้อม แยกเป็นสองกรณี ขึ้งได้แก่การใช้เงินอุดหนุนเป็น 

มาตรการในการควบคุมกำกับ และการใช้สัญญามาตรฐานเป็นมาตรการควบคุมกำกับ
การใช้เงินอุดหนุนเป็นมาตรการในการควบคุมกำกับได้แก่กรณีท่ีในแต่ละปี 

รัฐบาลจะสัดสรรเงินอุดหนุนให้แก,การปกครองท้องถ่ิน เพื่อแบ่งเบาภาระด้านงบประมาณของ
ท้องถ่ิน ให้ท้องถ่ินมีความสามารถในการพัฒนาและการให้บริการการประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ 

มากย่ิงข้ึน
การปกครองท้องถ่ินของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาวก่อนการประกาศ 

ใช้แผนงบประมาณปี 1998-1999 นม ท้องถ่ินไม,มีงบประมาณเป็นของตนเอง โครงการต่างๆ ท่ี 

ท้องถิ่นเป็นผูริเร่ิมดำเนินการนั้นล้วนแต่ขอการอุดหนุนจากรัฐบาลทั้งนั้น เงินอุดหนุนด้งกล่าวนั้น 
เป็นเงินอุดหนุนเฉพาะกิจท้ังหมดโดยไม,มีเงินอุดหนุนท้ัวไปเลย โดยเจ้าแขวง เจ้าครองกำแพง
นครจะเป็นผู้เสนองบประมาณของแขวง กำแพงนคร และโครงการต่าง  ๆ ที'ท้องถ่ินจะดำเนิน 
การต้องสัดเช้าในแผนงบประมาณน้ี และการเบิกจ่ายก็เป็นไปตามกระบวนการงบประมาณแห่งรัฐ 
โดยท้ัวไปท่ีปฏิบิตอย่างเป็นเอกภาพ ในท'งไปประเทศ

หลังจากมีการประกาศใช้แผนงบประมาณปี 1998-1999 นั้นแสดงให้เห็นถึง 

ความพยายามที,จะผลักด้นให้ท้องถิ่นมีงบประมาณเป็นของตนเอง เพื่อสัตถุประสงค์ลดภาระอ้น 
หนักหน่วงของงบประมาณแห่งรัฐ ขึ้งแผนงบประมาณด้งกล่าวได้ด้ดเงินอุดหนุนทีรัฐ เคยให้การ 

อุดหนุนในหลายปีที่ผ่านมาโดยมี 3 แขวง ที'ไม,ได้รับการอุดหนุนจากรัฐเลย และยังจะต้องมอบ 
พันธะให้รัฐอีก ร้อยละหกสิบของรายได้ท้ังหมดท่ีแขวง กำแพงนครเก็บได้

บรรดาแขวงท่ีไม่ได้รับการอุดหนุนจากรัฐ ดูคล้ายว่าจะมีความเป็นอิสระทางด้าน 
งบประมาณ และไม,ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมดูแล ของรัฐเลย แต่ความจริงไม่ได้เป็น ดงท่ีทฤษฎี 

กล่าวไว้ เพราะข้อตกลงของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการเงินว่าด้วยการปฏิบัติแผนงบประมาณปี 
1998-1999 ลงสันท่ี 29 ตุลาคม 1998 ได้กำหนดให้บรรดาแขวงเหล่าน้ัน ถ้ามีสัตถุประสงค์จะ 
ใช้จ่ายงบประมาณเช้าในกิจการใดก็ตาม จะต้องเสนอความเห็นชอบจากรัฐบาลก่อน จึงสามารถ 
กระทำได้ ถึงอย่างไรก็ตามการปฏิบิต งบประมาณแบบมอบเหมานั้นก็ทำให้ท้องถ่ินจำนวนหน่ึงมี 

ความเป็นอิสระทางด้านการเงินพอสมควร ข้ึงในการน้ีท้องถ่ินมีความเป็นอิสระในการท่ีจะริเร่ิมทำ 
โครงการใดๆ ก็ได้ตามแต่ตนจะเห็นสมควร เพ่ือสร้างความเข้มแข็งทางด้านต่างๆ ของท้องถ่ินบน 
งบประมาณของตนท่ีมีอยู,

สำหรับบรรดาแขวงที,ไม่มีงบประมาณเพียงพอ หรือเพียงพอสำหรับด้านใดด้าน 
หน่ึง น้ัน รัฐบาลจะให้การอุดหนุนตามที'มีแผนการขอไปตามกระบวนการทางงบประมาณด้งที' 

เคยทำกันมา และรัฐจะควบคุมดูแลการใช้จ่ายงบประมาณอย่างใกล้ชิด ข้ึงถือว่าบรรดาแขวงเหล่า 

น้ีอยู่ภายใต้การควบคุมของราชการบริหารส่วนกลางอย่างหลีกเล่ียงไม,ได้ แตกไม่เป็นเซ่นน้ีตลอดไป
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เพราะรัฐบาลมีนโยบายท่ีจะให้บรรดาท้องถ่ินเหล่าน้ีมีรายรับท่ีสูงข้ึนและให้ยกระดับท้องถ่ินเหล่าน้ี 
ให้เหมือนกับ 3 แขวงท่ีปฎิปดพันธะต่อรัฐดงท่ีกล่าวมาข้างต้น

การควบคุมกำกับโดยอ้อมอีกกรณีหน่ึง ซ่ึงเป็นการใช้สัญญามาตรฐานเป็น

มาตรการควบคุมกำกับ
สัญญามาตรฐานเป็นสัญญาท่ีบุคคลหรือนิติบุคคลกระทำข้ึน โดยแบบของสัญญา 

ได้ถูกกำหนดข้ึนโดยบุคคลอีกคนหน่ึง บุคคลท่ีทำสัญญาจะต้องไต้ทำตามแบบสัญญาท่ีไต้กำหนด 

ไว้แล้วน้ันแสดงว่าผู้ทำสัญญาถูกจำกัด อำนาจและการริเร่ิมสร้างสรรคํในการกำหนดรายละเอียด 
ของสัญญา18 การใช้สัญญามาตรฐานในการควบคุมกำกับโดยอ้อมในสาธารณรัฐประชาธิปไตย 
ประชาชนลาว ไม่ไต้รับการใช้อย่างแพร่หลาย ถึงอย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ีรัฐช่ึงรวมท้ังการปกครอง 
ท้องถ่ินเป็นคู่สัญญาน้ันให้ปฏิบัติตามการกำหนดของดำสัดของนายกรัฐมนตรี เลขท่ี 95/นย ลง 
วันท่ี 5/12/1995 ว่าด้วยการจัดข้ึอสินค้า การก่อสร้าง ช่อมแซม และการบริการด้วยทุนของรัฐถึง 

อย่างไรก็ตามดำสัดฉบับน้ีไม,ไต้กำหนดรายละเอียดของสัญญาแต่ละประเภทไว้ เพียงแด,กำหนด 
หสักการทั้วไปไว้เท่านั้น และกำหนดไว้ว่ารายละเอียดของสัญญาแด'ละประเภทให้ปฏิบัติตาม 

กฎหมายว่าด้วยเอกเทศ สัญญา ถึงกระน้ันก็ตามสัญญาทุกฉบับท่ีรัฐหรือการปกครองท้องถ่ินเป็นคู่ 

สัญญาน้ันจะต้องไต้รับการตรวจสอบรายละเอียดทางต้านเน้ือหาของสัญญาโดยกรมทรัพย์สินแห่งรัฐ 
กระทรวงการเงินและข้ึนทะเบียนไว้ท่ีกรมดังกล่าวจีงเป็นอันใช้ใต้ จะเห็นไต้ว่าแม้ว่าผู้ทำสัญญา
จะมีอิสระในการกำหนดรายละเอียดของสัญญาแต่ท้ายท่ีสุดก็ต้องอยู่ภายใต้การตรวจสอบของกรม 
ทรัพย์สินแห่งรัฐ กระทรวงการเงิน น้ัน แสดงว่าอำนาจและการริเร่ิมสร้างสรรค้ในการกำหนดราย 
ละเอียดของสัญญาได้ถูกจำกัดโดยบุคคลที่สาม ซึ่งบุคคลที่สามนั้น ก็คือ กรมทรัพย์สินแห่งรัฐ 
กระทรวงการเงินน้ันเอง

18 สมคิด เลิศไพฑูรย์, รวมบทความกภหมายการปกครองท้องถ่ินไทย (กรุงเทพมหานคร : 
สำนักพิมพ์นิติธรรม, 2538), หน้า 74.
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