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บทคัดย่อ

 บทความนี ้มวีตัถปุระสงค์เพือ่น�าเสนอแนวคดิและมาตรการทางกฎหมายอนัเกีย่วข้องกบัการควบคุม

ทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศฝรั่งเศสในกรณีที่มีการจัดท�างบประมาณที่ไม่สมดุล 

ซึ่งถือเป็นหนึ่งในมาตรการทางกฎหมายเพื่อส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถมีอิสระในการจัดท�า

และบริหารงบประมาณของตนเอง และเพื่อให้สอดคล้องกันกับแนวคิดการกระจายอ�านาจภายใต้การปกครอง

ในระบอบนิติรัฐ บทความนี้ใช้วิธีการวิจัยเอกสารจากบทบัญญัติรัฐบัญญัติ และกฎหมายล�าดับรองของประเทศ

ฝรั่งเศส รวมถึงเอกสาร และรายงานที่ออกโดยหน่วยงานของรัฐ 

 จากการศึกษาพบว่า การควบคุมทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศฝรั่งเศส

ในกรณีที่มีการจัดท�างบประมาณท่ีไม่สมดุลมีความสอดคล้องกับหลักการนิติรัฐ เคารพหลักความเป็นอิสระของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ และยังเปน็การสนบัสนนุแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่ในการจัดท�างบประมาณให้

ถูกต้องตามกฎหมาย 

ค�าส�าคัญ: การควบคุมทางงบประมาณ; องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น; ศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค

 1 อาจารย์.

 2 Lecturer. 
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Abstract 

 The purpose of this article is to study the principles and legal measures concerning 
the budgetary control of the French local administration authority’s budget in case of an 
unbalanced budget. The control is one of the legal measures designed to support local 
autonomy of preparing a budget which is in accordance with the decentralization under the 
legal state principle. This article was conducted by using the literature review method gathering 
the information from the French legal stipulations, regulations as well as documents and reports 
publicized by official authorities.

 The study found that the budgetary control of the French local administration authority 
budget in case of voting an unbalanced budget is in accordance with the principle of legal 
state and in respect of the local autonomy. This is also supporting the local administration 
authorities to prepare their budget in compliance with the law. 

Keywords: Budgetary Control; Local Administration Authority; Regional Court of Accounts

1. บทน�า

 การกระจายอ�านาจทางปกครองของประเทศฝร่ังเศสเร่ิมต้นอย่างเป็นรูปธรรมโดยรัฐบญัญติัลงวนัที ่2 
มีนาคม ค.ศ. 1982 ที่ได้มีการยกเลิก “การควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยผู้ว่ารัฐการ (Prefectural 
Control)” ซึ่งเป็นการตรวจสอบก่อนการกระท�าทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีผลบังคับใช้ 
(A Priori Control) และได้ออกแบบให้มีการตรวจสอบลักษณะใหม่ที่มีชื่อว่า “การตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมาย (The Control of Legality)” ซึง่เป็นการตรวจสอบภายหลงัการกระท�าทางปกครองขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้นมีผลบังคับใช้แล้ว (A Posteriori Control) 

 การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายสามารถจ�าแนกออกเป็น 2 รูปแบบหลัก ได้แก่ 1) การตรวจ
สอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�าทางปกครอง (The Control of Legality of the Administrative 
Acts) ซ่ึงอยู่ในอ�านาจพิจารณาและพิพากษาคดีของศาลปกครอง และ 2) การควบคุมทางงบประมาณ (The 
Control of Budgetary Acts) ซึ่งอยู่ในอ�านาจพิจารณาและให้ความเห็นของศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค (The 
Regional Courts of Accounts) 

 ในส่วนของการกระท�าทางงบประมาณ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศฝรัง่เศสมอีสิระในการ
ก�าหนดงบประมาณเป็นของตนเอง กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ�านาจในการออกแบบ จัดท�า 
และอนุมัติงบประมาณโดยสภาของท้องถิ่นอัน ได้แก่ สภาเทศบาล (Municipal Council) สภาจังหวัด 
(Departmental Council) และสภาภาค (Regional Council) อย่างอิสระ โดยเมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ลงมติอนุมัติงบประมาณประจ�าปี ไม่ว่างบประมาณนั้นจะมีความถูกต้องหรือไม่ถูกต้องตามหลักการทางงบ
ประมาณท้องถิ่น งบประมาณดังกล่าวจะมีผลใช้บังคับทันทีโดยไม่ต้องได้รับความยินยอมหรืออนุมัติจาก 

ผู้ว่ารัฐการ (Prefect)
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 อย่างไรก็ตาม ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดท�างบประมาณนั้นเป็นความ

อิสระที่มีขอบเขต (Limited Liberty) กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงต้องตกอยู่ภายใต้การควบคุม

และตรวจสอบโดยหน่วยงานของรัฐส่วนกลางเพื่อไม่ให้เกิดการจัดท�างบประมาณที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและ 

หลักการทางงบประมาณในระดับท้องถิ่น โดยรัฐบัญญัติลงวันที่ 2 มีนาคม ค.ศ. 1982 ได้ออกแบบให้มีการจัดตั้ง

ศาลตรวจเงินแผ่นดินภาคขึ้นเพื่อท�าหน้าที่ในการควบคุมทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2. หลักการและทฤษฎีทางกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

 จากการศึกษาเรื่องการควบคุมทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศฝรั่งเศสใน

กรณีที่มีการจัดท�างบประมาณที่ไม่สมดุล มีหลักการและทฤษฎีทางกฎหมายที่เป็นรากฐาน ดังต่อไปนี้

 2.1 หลักความสมดุลทางงบประมาณ

   นับตั้งแต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้รับความเป็นอิสระจากการกระจายอ�านาจ ท�าให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเอง (The Free Administration of the Local Collectivitie) 

ทีย่นืยนัความเป็นอสิระทัง้ภารกจิ คน และงบประมาณแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่3 กล่าวคอื องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นนั้นมีอิสระในการบริหารงานบุคคลของตนเองมีอิสระในการวางแผนการด�าเนินงานของตนเอง 

รวมถึงมีอิสระในการก�าหนดงบประมาณและด�าเนินการทางการคลังของตนเองอีกด้วย

   องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศฝร่ังเศสภายหลังจากการกระจายอ�านาจจึงมีความเป็น

อิสระในการพจิารณาและอนมุตังิบประมาณของตนเองโดยไม่ต้องของความยนิยอมจากตวัแทนของรฐัส่วนกลาง 

หรือผู้ว่ารัฐการจังหวัด งบประมาณที่ผ่านการอนุมัติโดยสภาของท้องถิ่นจะมีผลผูกพันและบังคับใช้ได้ทันที ทั้งนี้ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องเคารพกฎหมายและหลกัการทางงบประมาณในระดบัท้องถิน่ 5 ประการ ได้แก่ 

1) หลักการงบประมาณรายปี (The Annual Budget), 2) หลักความเป็นหนึ่งเดียวของงบประมาณ (The 

Budgetary Unity), 3) หลักความมลัีกษณะทัว่ไปของงบประมาณ (The Budgetary Universality), 4) หลกัความ

มลีกัษณะเจาะจงของงบประมาณรายจ่าย (The Budgetary Specialty) และ 5) หลกัความสมดลุทางงบประมาณ 

(The Balanced Budget) กล่าวคอื ความเป็นอสิระทางการคลงัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไม่ได้หมายความ

ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถที่จะออกแบบหรือจัดท�างบประมาณตามอ�าเภอใจ หากแต่จะต้องเคารพ

หลักการทางงบประมาณในระดับท้องถิ่นด้วย4 

   หลักความสมดุลทางงบประมาณ (The Principle of Balanced Budget) ซึ่งถือเป็นหนึ่งในหลัก

การทางงบประมาณในระดับท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเคารพ คือ หลักการที่บังคับให้องค์กรของ

รัฐในระดับท้องถิ่นต้องจัดท�างบประมาณให้มีลักษณะสมดุลกันระหว่างรายรับและรายจ่าย ในกรณีขององค์กร

 3 Constitutional Council, “Is the Free Administration of the Local Authorities a Fundamental Freedom,” last modified 
January 21, 2022, accessed March 5, 2022, https://www.conseil-constitutionnel.fr/nouveaux-cahiers-du-conseil-constitutionnel/
la-libre-administration-des-collectivites-territoriales-est-elle-une-liberte-fondamentale/
 4 Jacques Buisson, Public Finances, 16th ed. (Paris: Dalloz, 2015), 156-158. 
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ปกครองส่วนท้องถ่ินความสมดุลทางงบประมาณปรากฏในบทบัญญัติของกฎหมาย มาตรา L. 1612-4 

แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ โดยงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จะต้อง

เคารพหลักความสมดุลทางงบประมาณทั้งงบประมาณด้านการด�าเนินงานและงบประมาณด้านการลงทุน ท้ังนี้ 

งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศฝรั่งเศสสามารถจ�าแนกออกได้ 3 ประเภท ได้แก ่

1) งบประมาณหลัก (Primitive Budget), 2) งบประมาณเพิ่มเติม (Annex Budget) และ 3)งบประมาณแก้ไข

เพิ่มเติม (Modificative Decision)5

   ภายใต้หลกัความสมดลุทางงบประมาณนี ้รายจ่ายและรายรับของงบประมาณจะต้องมคีวามสมดลุ

กันในทางคณิตศาสตร์ (Arithmetic Perspective) รายจ่ายด้านการด�าเนินงานจะต้องมาจากรายรับแน่นอน 

(Definitive Revenue) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถน�าเงินกู้มาต้ังเป็นงบประมาณเพื่อเป็นรายจ่าย

ด้านการด�าเนนิงานได้ มเีพยีงแต่รายจ่ายด้านการลงทนุเท่านัน้ทีส่ามารถน�าเงินกูม้าช�าระได้ และองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ไม่สามารถกูเ้งนิจากแหล่งเงนิกูอ้ืน่เพือ่มาตัง้เป็นงบประมาณเพือ่การช�าระหนีเ้งนิกูไ้ด้ (Cavalry Budget)6

   การจัดท�างบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ิมต้นโดยการท่ีผู้บริหารขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่เป็นผูจ้ดัท�าร่างงบประมาณประจ�าปี (Budgetary Preparation) โดยทัว่ไปจะเร่ิมต้นในช่วง

เดือนกรกฎาคม และจะมีการน�าเข้าสู่การพิจารณาของสภาท้องถิ่น (Debate of Budgetary Orientation) 

และการลงมติของสภาท้องถิ่น (Vote of the Budget)7 เพื่ออนุมัติงบประมาณประจ�าปีขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น โดยมตินั้นให้ถือเสียงข้างมากของสมาชิกที่มีอยู่ของสภา

   เพื่อให้เห็นภาพในทางข้อเท็จจริงของหลักความสมดุลทางงบประมาณในการจัดท�างบประมาณ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศฝรัง่เศส ผูเ้ขียนจงึขอยกตวัอย่างงบประมาณหลกัขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่บางแห่งท่ีผ่านการลงมตขิองสภาท้องถิน่นัน้ ๆ เมือ่ปี ค.ศ. 2022 มาเป็นตัวอย่างประกอบการท�าความเข้าใจ

   แผนภาพท่ี 1 แผนภาพแสดงตัวอย่างของการลงมติอนุมัติงบประมาณสมดุลของเทศบาล 

เมืองบอร์กโดซ์ ประจ�าปี ค.ศ. 20228

ประเภท รายจ่าย

งบประมาณหลัก ปี ค.ศ. 2022

รายรับ

งบประมาณหลัก ปี ค.ศ. 2022

งบด�ำเนินงำน 427,510,240 ยูโร 427,510,240 ยูโร

งบลงทุน 185,763,865 ยูโร 185,763,865 ยูโร

รวม 613,274,105 ยูโร 613,274,105 ยูโร

 5 Michel BOUVIER, The Local Finances, 17th ed. (Lssy-Les-Moulineaux: LGDJ, 2018), 234. 
 6 Nuttawut Klaikham, Report of Internship: The Control of the Budgetary Acts Committed by the Regional Court of 
Accounts Bourgogne-Franche-Comte (Nanterre: University Paris Nanterre, 2018), 26-27.
 7 Jacques Buisson, Public Finances, 156-158.
 8 City of Bordeaux, “Primitive Budget 2022,” last modified January 20, 2022, accessed March 5, 2022, https://www.
bordeaux.fr/images/ebx/fr/groupePiecesJointes/34570/15/pieceJointeSpec/202655/file/BP2022.pdf/



วารสารวิชาการ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏอุบลราชธานี (Ubon Ratchathani Rajabhat Law Journal) หน้า 17

  แผนภาพที ่ 2 แผนภาพแสดงตัวอย่างของการลงมติอนุมติังบประมาณสมดุลของเทศบาลเมอืง 

ดิฌง ประจ�าปี ค.ศ. 20229 

ประเภท รายจ่าย

งบประมาณหลัก ปี ค.ศ. 2022

รายรับ

งบประมาณหลัก ปี ค.ศ. 2022

งบด�ำเนินงำน 56,920,525 ยูโร 56,920,525 ยูโร

งบลงทุน 197,688,210 ยูโร 197,688,210 ยูโร

รวม 254,608,735 ยูโร 254,608,735 ยูโร

  แผนภาพที่ 3 แผนภาพแสดงตัวอย่างของการลงมติอนุมัติงบประมาณสมดุลของเทศบาลเมือง

ลียง ประจ�าปี ค.ศ. 202210 

ประเภท รายจ่าย

งบประมาณหลัก ปี ค.ศ. 2022

รายรับ

งบประมาณหลัก ปี ค.ศ. 2022

งบด�ำเนินงำน 237,222,910 ยูโร 237,222,910 ยูโร

งบลงทุน 706,813,607 ยูโร 706,813,607 ยูโร

รวม 944,036,517 ยูโร 944,036,517 ยูโร

   จากตัวอย่างงบประมาณหลักของเทศบาล 3 แห่งข้างต้นจะเห็นได้ว่า การจัดท�างบประมาณของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศสน้ันจะเคารพหลักความสมดุลทางงบประมาณโดยงบประมาณ

ทั้งรายรับและรายจ่ายจะมีความสมดุลในทางคณิตศาสตร์ กล่าวคือ ไม่มีการท�างบประมาณรายจ่ายมากกว่า

รายรับนั้นเอง 

 2.2 หลักการตรวจสอบการกระท�าทางการคลัง

   หลักการตรวจสอบการกระท�าทางการคลัง (Financial Control) เป็นหลักการที่มีคุณค่าในระดับ

รัฐธรรมนูญ (Constitutional Value) ซึ่งมีฐานทางกฎหมายจาก ข้อ 15 แห่งค�าประกาศสิทธิมนุษยชนและ

พลเมือง ลงวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 ความว่า “สังคมย่อมมีสิทธิให้ข้ารัฐการรายงานการบริหารรัฐการได้” 

โดยข้อ 15 แห่งค�าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ถือเป็นต้นก�าเนิดของระบบการตรวจเงิน 

แผ่นดินของประเทศฝรั่งเศสทั้งหมด ดังปรากฏการสลักบทบัญญัติข้อ 15 ไว้ที่กลางห้องประชุมใหญ่ของศาล 

ตรวจเงินแผ่นดิน (The Grand Chamber of the Court of Accounts) 

 9 City of Dijon, “Primitive Budget 2022,” last modified February 5, 2022, accessed March 5, 2022, https://www.dijon.

fr/Vie-municipale/Budget-municipal/Budget-2022/

 10 City of Lyon, “Primitive Budget 2022,” last modified January 13, 2022, accessed March 5, 2022, https://www.lyon.

fr/sites/lyonfr/files/content/documents/2022-02/Budget%202022%20-%20budget%20principal.pdf/
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   หลกัการตรวจสอบการกระท�าทางการคลัง คอื การท่ีการกระท�าทางการเงินและคลังของข้ารัฐการ
และหน่วยงานของรัฐจะต้องถูกตรวจสอบได้เพื่อให้การใช้จ่ายเงินของภาครัฐนั้นเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล และเพื่อให้เกิดผลประโยชน์สูงสุดของสาธารณะ โดยหากใช้รูปแบบการตรวจเงินแผ่นดินของศาล
ตรวจเงินแผ่นดินและศาลตรวจเงินแผ่นดินภาคเป็นเกณฑ์ในการจ�าแนก อาจจ�าแนกประเภทการตรวจสอบ 
การกระท�าทางการคลังออกได้ 3 ประเภท ได้แก่ 1) การตรวจสอบการด�าเนินงาน (The Examination of the 
Management), 2) การตัดสินบัญชีของพนักงานบัญชีของรัฐ (The Judgments of the Accounts of the 
Public Comptrollers) และ 3) การควบคุมทางงบประมาณ (The Budgetary Control) 

   ศาลตรวจเงินแผ่นดินและศาลตรวจเงินแผ่นดินภาคถือเป็นองค์กรหลักในการตรวจสอบการ 
กระท�าทางการคลังให้เป็นไปตามหลักการทางการคลังและบทบัญญัติของกฎหมาย หากภายหลังการตรวจสอบ
พบว่ามีความผดิปกติเกดิขึน้เกีย่วกบัการกระท�าทางการคลงั ศาลตรวจเงนิแผ่นดนิและศาลตรวจเงนิแผ่นดนิภาค
มอี�านาจในการออกรายงานการตรวจสอบ (Report) ค�าพิพากษา (Judgment) หรือความเหน็ (Public Opinion) 
เพือ่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ปรบัปรงุหรอืแก้ไขความผดิปกตนิัน้ รวมถงึมอี�านาจส่งเรือ่งต่อไปยงัองค์กรอ่ืน
ที่มีอ�านาจในการพิจารณาลงโทษที่ร้ายแรงกว่า เช่น ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง หรือศาลอาญา 

 2.3 หลักการควบคุมทางงบประมาณ 

   หลักการควบคุมการกระท�าทางงบประมาณเป็นหนึ่งในประเภทของการตรวจสอบทางการคลัง 
ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสออกแบบให้เป็นภารกิจของศาลตรวจเงินแผ่นดินภาคในการควบคุมทางงบประมาณ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และถือเป็นภารกจิเฉพาะ (Sui Generis) ของศาลตรวจเงนิแผ่นดินภาค เนือ่งจาก
ในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส ออกแบบให้มีการควบคุมทางงบประมาณโดยองค์กรตุลาการเฉพาะงบประมาณ
ในระดับท้องถ่ินเท่าน้ัน ไม่มีการควบคุมทางงบประมาณโดยองค์กรตุลาการในระดับชาติ11 กล่าวคือ ศาลตรวจ
เงินแผ่นดินไม่มีภารกิจในการควบคุมงบประมาณที่ผ่านการพิจารณาและลงมติโดยรัฐสภา

   การควบคุมทางงบประมาณ คือ การที่ศาลตรวจเงินแผ่นดินภาคมีอ�านาจเข้าไปแทรกแซงการจัด
ท�างบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการเข้าไปตรวจสอบและออกความเห็นเก่ียวกับงบประมาณ
ทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้จดัท�า ทัง้นี ้ศาลตรวจเงินแผ่นดินภาคไม่อาจเร่ิมกระบวนการควบคมุการกระท�า
ทางงบประมาณโดยศาลเองได้จะต้องมีการเสนอเรื่องโดยผู้ว่ารัฐการจังหวัดหรือเจ้าหนี้ขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น แล้วแต่กรณี โดยในกรณีที่งบประมาณไม่สมดุลนั้น ผู้มีอ�านาจในการเสนอเรื่องต่อศาลตรวจเงิน 
แผ่นดนิภาค คอื ผูว่้ารฐัการ 

   เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลงมติเห็นชอบกับงบประมาณที่ขัดกับหลักความสมดุลทางงบ
ประมาณ ผู้ว่ารัฐการจังหวัดมีอ�านาจตามกฎหมายในการเสนอเรื่องภายในกรอบเวลา 30 วัน เพื่อให้ศาลตรวจ
เงินแผ่นดินภาคในการพิจารณาให้ความเห็น12 ในการนี้ให้ผู้ว่ารัฐการส่งข้อมูลและเอกสารทั้งหมดเกี่ยวกับการ 
จัดท�างบประมาณ เช่น บัญชีการด�าเนินงาน เอกสารการปิดบัญชีการด�าเนินงาน เอกสารการประชุมสภาท้องถิ่น
ที่เกี่ยวข้อง งบประมาณหลักที่ได้รับการลงมติ เป็นต้น13 

 11 Michel Bouvier et al., Public Finances, 17th ed. (Issy-les-Moulineaux: LGDJ, 2018), 352.
 12 Code of the Territorial Collectivities, Article L. 1612-5.
 13 Ibid., Article R.1612-19.
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   เมื่อศาลตรวจเงินแผ่นดินภาคพิจารณาแล้วเห็นว่าเอกสารครบถ้วน กระบวนการพิจารณาจะ 

เข้าสู่กระบวนการแสวงหาข้อเท็จจริง (The Phrase of Instruction) โดยมีตุลาการทางการคลังเจ้าของส�านวน

พร้อมด้วยผู้ช่วยตุลาการท่ีได้รับมอบหมายเป็นผู้มีอ�านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริง โดยมีระยะเวลา 30 วัน14

นับตั้งแต่ได้รับการเสนอเรื่องจากผู้ว่ารัฐการในการท�าความเห็น

   ในการแสวงหาข้อเทจ็จรงิ ตลุาการเจ้าของส�านวนพร้อมด้วยผูช่้วยตลุาการมอี�านาจในการแสวงหา
ข้อเทจ็จรงิจากพยานเอกสาร15 ท่ีผูว่้ารฐัการส่งมาให้พร้อมกบัค�าเสนอเรือ่ง อาทเิช่น บญัชกีารด�าเนนิงาน เอกสาร
การปิดบญัชกีารด�าเนนิงาน เอกสารการประชมุสภาท้องถ่ินท่ีเกีย่วข้อง งบประมาณหลักท่ีได้รับการลงมติ เป็นต้น 
นอกจากนี้ ตุลาการยังมีอ�านาจในการเรียกเอกสารเพิ่มเติมจากผู้ที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะหัวหน้าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้ หากเห็นว่าจ�าต้องอาศัยเอกสารเพิ่มเติมนั้น เช่น รายละเอียดของโครงการที่ผูกพันข้าม
ปีงบประมาณ รายละเอียดของโครงการที่สิ้นความผูกพันไปแล้วแต่ยังคงมีภาระผูกพันทางการเงินสืบเนื่องมาถึง
งบประมาณที่เป็นประเด็น เป็นต้น16

   นอกจากอ�านาจในการตรวจสอบพยานเอกสารแล้ว ตุลาการเจ้าของส�านวนยังมีอ�านาจในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดีจากการลงพื้นท่ีอีกด้วย โดยการท�าเอกสารไปยังหัวหน้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพื่อแจ้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงรายละเอียดเกี่ยวกับบุคคล ส่ิงที่ประสงค์จะตรวจสอบ และวันที่จะเข้า
ตรวจสอบ โดยท�าเป็นเอกสารทีม่ชีือ่ว่า “ค�าสัง่ของภารกิจ (Order of Mission)” เมือ่ตลุาการเหน็ว่าการแสวงหา
ข้อเท็จจริงได้ข้อเท็จจริงเพียงพอแล้ว จะเป็นการประชุมขององค์คณะ เพื่อท�าความเห็นต่อไป 

   การประชุมเพือ่ท�าความเหน็ขององค์คณะ จะต้องเคารพหลักการทางกฎหมาย 3 ประการ ดังต่อไปนี้ 
1) หลกัความเป็นอสิระของตลุาการ (Independence) คอื การท�างานของตุลาการจะได้รับการรับรองความเป็น
อสิระในการท�างานทัง้จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีเ่ป็นผูถู้กตรวจสอบ และตลุาการคนอืน่ของศาลด้วย กล่าว
คือ แม้กระทั่งประธานศาลตรวจเงินแผ่นดินภาคก็ไม่มีอ�านาจเข้ามาแทรกแซงการท�างานของตุลาการเจ้าของ
ส�านวนได้ 2) หลักการพิจารณาคดีเป็นองค์คณะ (Collegiality) คือ การออกความเห็นของศาลตรวจเงินแผ่นดิน
ภาคต้องกระท�าผ่านการประชุมขององค์คณะ และ 3) หลักการเผชิญหน้าในการพิจารณาคดี (Contradiction) 
คือ การเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีโอกาสในการชี้แจงก่อนการจัดท�าความเห็น17

   เมื่อองค์คณะประชุมเพื่อท�าความเห็นส�าเร็จ ศาลจะออกความเห็นเรียกว่า “ความเห็นแรก (The 
First Opinion of the Court)” โดยในความเห็นนั้นจะมีการเสนอแนะมาตรการที่จ�าเป็นส�าหรับการกลับเข้า 
สู่ความสมดุลทางงบประมาณ (the Necessary Measures to the Reestablishment of the Budgetary 
Equilibrium) และส่งให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นน�าความเห็นของ

ศาลตรวจเงนิแผ่นดนิภาคเข้าสูก่ารประชมุของสภาท้องถิน่เพือ่ท�าการปรบัปรงุหรือแก้ไขงบประมาณตามความเหน็

ของศาลฯ ทัง้นี ้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไม่จ�าเป็นต้องปรบัปรงุหรอืแก้ไขงบประมาณตามความเหน็ของศาลฯ 

 14 Ibid.

 15 Code of the Financial Jurisdictions, Article L. 244-3.

 16 Jean Raynaud and Jean-Yves Bertucci, The Financial Juridictions (Paris: Vendome Impressions, 2003). 105.

 17 Court of Accounts and Regional and Territorial Courts of Accounts, To Assure of Good Practice of the Public Money 

by Informing the Citizen (Jouve sur papier: FSC, 2016), 6-7.
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ทั้งหมด สภาท้องถิ่นยังคงมีอิสระในการแปลญัตติเพื่อปรับปรุงหรือแก้ไขงบประมาณ เพียงแต่ภายหลังจากการ
ปรบัปรงุหรอืแก้ไขงบประมาณเสรจ็สิน้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่นัน้จะต้องส่งงบประมาณทีแ่ก้ไขนัน้ให้ศาลฯ 
เพื่อออกความเห็นอีกครั้ง ซึ่งเรียกว่า “ความเห็นที่สอง (The Second Opinion of the Court)” หากศาลฯ 
พิจารณาแล้วเห็นว่าแม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะปรับปรุงหรือแก้ไขไม่เป็นไปตามความเห็นแรกของศาล 
แต่การปรับปรุงหรือแก้ไขนั้นยังคงเป็นไปในแนวทางที่เพียงพอที่จะท�าให้งบประมาณกลับสู ่ความสมดุล 
ศาลกส็ามารถออกความเห็นที่สองรับรองงบประมาณที่แก้ไขได้

3. บทวิเคราะห์ 

 จากการศึกษาแนวคิดและมาตรการทางกฎหมายอันเกี่ยวข้องกับการควบคุมทางงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในกรณีท่ีมีการจัดท�างบประมาณที่ไม่สมดุลของประเทศฝร่ังเศส แสดงให้เห็น 
ลักษณะเด่นที่น่าสนใจหลายประเด็นซึ่งน�ามาสู่การวิเคราะห์ในส่วนนี้ โดยผู้เขียนได้เปรียบเทียบกับระบบการ 
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศไทย เพ่ือน�าไปสูก่ารให้ข้อเสนอแนะในการพฒันาระบบ
การงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยต่อไป

 3.1 ความสอดคล้องกับหลักการนิติรัฐ 

   การควบคุมทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีที่งบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สมดุลของประเทศฝรั่งเศส มีความสอดคล้องกับหลักการนิติรัฐท่ีมุ่งหมายให้การกระท�า
ของหน่วยงานของรัฐไม่ว่าทางใดจ�าต้องอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบได้ โดยการกระท�าทางงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินฝรั่งเศส ก็ถือเป็นหนึ่งใน “การกระท�า” ของหน่วยงานของรัฐที่ต้องอยู่ภายใต้ 
หลักการนี้ ซึ่งกฎหมายออกแบบให้ศาลตรวจเงินแผ่นดินภาคเป็นผู้มีหน้าที่หลักในการควบคุมงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

   หากเปรียบเทียบกับระบบการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทย 
พบว่า แนวคิดของการควบคุมทางงบประมาณของประเทศไทยนั้นยังไม่มีความชัดเจน ระบบกฎหมายไทยมีทั้ง
บทบัญญัติที่ให้มีการตรวจสอบงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น มาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ที่ให้อ�านาจแก่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินในการ 
ตรวจเงินแผ่นดินตามนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินที ่
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก�าหนด และพบข้อก�าหนดที่เกี่ยวกับการตรวจสอบการจัดท�างบประมาณของ
ประกาศคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เรื่อง หลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน ที่ก�าหนดว่า 
“การตรวจสอบการเงินรวมถึง การตรวจสอบการจัดท�า การอนุมัติ การบริหารงบประมาณ และการตัดสินใจอื่น 
ในการจดัสรรทรพัยากร รวมถงึการด�าเนินการทีเ่กีย่วข้อง” และ มาตรา 6 แห่งพระราชบญัญตัวินิยัการเงนิการคลัง
ของรัฐ พ.ศ. 2561 ที่ก�าหนดว่า “รัฐต้องด�าเนินนโยบายการคลัง การจัดท�างบประมาณ อย่างมีประสิทธิภาพ 
โปร่งใสและตรวจสอบได้” อกีทัง้ รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย แม้จะไม่ปรากฏบทบญัญตัว่ิาให้มกีารควบคมุ
หรอืตรวจสอบงบประมาณอย่างชดัเจน แต่ปรากฏบทบญัญตัทิีก่�าหนดให้หน่วยงานของรฐัต้องรกัษาวนิยัการเงนิ

การคลังอย่างเคร่งครัด ซึ่งมิติหนึ่งของ “การเงินการคลัง” ก็คือ “งบประมาณ”  

 18 Constitution of the Kingdom of Thailand, Article 62.
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   อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่เกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 3 ฉบับ ได้แก่ 1)

พระราชบัญญัติสภาต�าบลและองค์การบริหารส่วนต�าบล พ.ศ. 2537 2) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 

และ 3) พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 พบว่าไม่ปรากฏบทบัญญัติในลักษณะที่ให้มีการ

ควบคุมหรือตรวจสอบงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเลย หากแต่พบเพียงบทบัญญัติท่ีมีเนื้อหา 

ไปในทศิทางเดียวกนัในลกัษณะท่ีว่า “หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไม่สามารถออกงบประมาณประจ�าปีได้ทนั 

ให้ใช้งบประมาณปีเก่าไปพลางก่อน” เช่น มาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติสภาต�าบลและองค์การบริหาร 

ส่วนต�าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 62 จัตวา แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และ มาตรา 55/1 แห่ง 

พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 

   ข้อสงัเกต แม้ในหมวด 6 แห่งพระราชบญัญติัวธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2561 จะเป็นหมวดทีบ่ญัญตัิ

ว่าด้วย “การควบคุมงบประมาณ” แต่เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติเหล่านั้นแล้ว พบว่า บทบัญญัติในหมวด 6 

แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 หาได้มีลักษณะเป็นการควบคุมงบประมาณในลักษณะ 

เช่นเดียวกันกับการควบคุมทางงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสไม่ หากแต่เป็นบทบัญญัติในลักษณะที่เป็น 

การมุ่งควบคุม “การใช้งบประมาณ” โดยรัฐมนตรีและบุคคลที่เกี่ยวข้องอื่น 

   ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าการควบคุมทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยยัง

มคีวามไม่ชดัเจนว่ามอียูห่รอืไม่ เนือ่งด้วยบทบัญญตัทิีไ่ม่ชดัเจนของกฎหมายทีเ่กีย่วข้องซึง่มอียูห่ลายฉบบั อย่างไร

ก็ตาม มาตรา 3 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก็ได้รับรองหลักนิติรัฐไว้ว่าหน่วยงานของรัฐต้องปฏิบัติ

หน้าที่ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย 

 3.2 ความสอดคล้องกับความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

   การควบคุมทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีที่งบประมาณขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สมดุลของประเทศฝรั่งเศส มีความสอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นและการกระจายอ�านาจที่มุ ่งหมายให้องค์กรปกส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระในการก�าหนด 

งบประมาณของตนเอง ภายใต้กรอบของกฎหมายโดยปราศจากการบังคับของหน่วยงานรัฐการส่วนกลาง โดย

สะท้อนออกมาจากกระบวนการควบคุมทางงบประมาณทีใ่ห้อสิระเป็นหลกั และให้การควบคมุเป็นข้อยกเว้น ดงันี้ 

   แม้ผูว่้ารฐัการเหน็ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จดัท�างบประมาณโดยไม่เคารพต่อหลกัความสมดลุ

ทางงบประมาณ ผูว่้ารฐัการกไ็ม่มอี�านาจสัง่การหรือเปล่ียนแปลงมติของสภาท้องถิน่ได้ ผู้ว่ารัฐการมเีพียงอ�านาจ

ในการเสนอเรือ่งต่อศาลตรวจเงนิแผ่นดนิภาคให้พจิารณาให้ความเหน็ อกีทัง้มกีรอบระยะเวลาในการเสนอเรือ่ง

อีกด้วย กระบวนการในลักษณะนี้แสดงให้เห็นถึงความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีไม่ต้องอยู่ 

ภายใต้อาณัติของผู้ว่ารัฐการ 

   ในกระบวนการแสวงหาข้อเท็จจรงิและการท�าความเหน็ของศาลตรวจเงนิแผ่นดินภาค แม้จะไม่ใช่

การตัดสินคดีความ ศาลต้องเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชี้แจงก่อนท�าความเห็นด้วย ซ่ึงเป็นหลัก

การเผชิญหน้าในการพิจารณาคดีในศาล อีกทั้งเมื่อศาลฯ ให้ความเห็นทางงบประมาณไปแล้ว องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ก็สามารถมคีวามเห็นแตกต่างจากความเหน็ของศาลฯ ได้ อกีทัง้สามารถแก้ไขงบประมาณตามทีต่นเอง

เหน็สมควรโดยทีไ่ม่จ�าเป็นต้องเหมอืนกบัความเห็นศาลได้ด้วย เพียงแต่มเีง่ือนไข คอื ต้องส่งให้ศาลฯ ให้ความเหน็
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รับรองอีกครั้ง กระบวนการในลักษณะนี้แสดงให้เห็นถึงความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่ต้อง

อยู่ภายใต้อาณัติของศาลตรวจเงินแผ่นดินภาคด้วย กล่าวคือ แม้กระทั่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะกลายเป็น

ผู้ถูกตรวจสอบแต่ก็ยังมีอิสระในการตัดสินใจทางการงบประมาณในระดับหนึ่ง 

   หากเปรยีบเทียบกบัระบบการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศไทยพบว่า 

ไม่ปรากฏว่าหากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดท�างบประมาณไม่สมดุลนั้นจะมีกระบวนการในการควบคุมหรือ

ตรวจสอบเช่นไร อย่างไรก็ตามปรากฏบทบัญญัติที่ให้อ�านาจผู้ว่าราชการจังหวัดในการยุบสภาท้องถิ่นได้ในกรณี

ที่ไม่มีการจดัท�างบประมาณตามก�าหนดเวลา เช่น มาตรา 62 จัตวา แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
และ มาตรา 55/1 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 

   การให้อ�านาจแก่ผูว่้าราชการจงัหวดัทีเ่ป็นข้าราชการประจ�ากระทรวงมหาดไทยในการยบุสภาของ
องค์กรปกครองท้องถิ่นที่สมาชิกสภามาจากการเลือกต้ังของประชาชนได้นั้นไม่น่าจะสอดคล้องกับครรลอง
ประชาธิปไตย อันส่งผลอย่างร้ายแรงต่อหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะการยุบสภา
ท�าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่เพียงแต่สูญเสียความเป็นอิสระทางการคลังเท่านั้น แต่ถือเป็นการสูญเสีย
ความเป็นอิสระในการด�าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมด เนื่องด้วยสภาพบังคับที่รุนแรงเกินไป
และไม่ได้สัดส่วน 

   ข้อสังเกต นับเป็นเรื่องที่แปลกในทางกฎหมาย เนื่องด้วยบทบัญญัติเกี่ยวกับการการควบคุมทาง
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยยังไม่ปรากฏอย่างชัดเจนในระบบกฎหมายว่ามีอยู่
หรอืไม่ แต่กลบัปรากฏสภาพบังคบัของการควบคมุทางงบประมาณทีร่นุแรงถงึขัน้ยบุสภาท้องถ่ินได้ ในบทบญัญตัิ
มาตราเดียวกัน 

   ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าสภาพบังคับของการควบคุมทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในประเทศไทยมคีวามรนุแรง ทัง้ทีย่งัไม่มคีวามชดัเจนในทางกฎหมายว่าการควบคมุทางงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยมีอยู่หรือไม่ 

 3.3 การสนับสนุนการจัดท�างบประมาณแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

   การควบคุมทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีที่งบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินไม่สมดุลของประเทศฝรั่งเศสเป็นอีกหน่ึงหนทางในการช่วยเหลือองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นด้านการจัดท�างบประมาณ กล่าวคือ เมื่อมีการกระจายอ�านาจ กฎหมายได้ออกแบบให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะต้องท�างบประมาณเป็นรายปีซึ่งอาจก่อให้เกิดความยากล�าบากและความไม่เข้าใจในการจัดท�า 
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินบางแห่งโดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ขนาดเลก็ทีม่ข้ีอจ�ากดั
ด้านบุคลากรที่ไม่มาก การให้ตุลาการทางการคลังซึ่งถือเป็นผู้เชี่ยวชาญทางด้านการงบประมาณและการคลัง 
ภาครัฐเข้ามาช่วยเหลือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการท�าความเห็นจะท�าให้เกิดประโยชน์ต่อระบบการ 
งบประมาณและการคลังของประเทศโดยภาพรวม 

   การงบประมาณนั้นถือเป็นจุดเริ่มต้นของระบบการคลังภาครัฐทั้งหมด กล่าวคือ การใช้จ่ายเงิน
ภาครฐัไม่ว่าจะในด้านการด�าเนนิงาน เช่น การจ่ายเงนิเดือนข้าราชการ และการลงทนุ เช่น การก่อสร้างสิง่อ�านวย
ความสะดวก นอกจากจะต้องอาศัยฐานทางกฎหมายแล้ว ยังต้องอาศัยฐานจากเอกสารงบประมาณด้วย 
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กล่าวคือ แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมีอ�านาจในการก่อสร้างอาคารเรียนตามกฎหมาย แต่หากสภาของ
ท้องถิน่ไม่ได้ตัง้งบประมาณส�าหรบัการก่อสร้างอาคารเรียนไว้ในงบประมาณประจ�าปี ผู้บริหารท้องถ่ินกไ็ม่สามารถ
อนุมัติการก่อสร้างในปีงบประมาณดังกล่าวได้ 

   ดังนั้น การที่กฎหมายเปิดช่องให้มีการควบคุมงบประมาณจึงเป็นการป้องกันการใช้จ่ายเงิน หรือ
การอนมุตัโิครงการทีไ่ม่ชอบหรอืไม่ถกูต้องตามกฎหมายในปีงบประมาณนัน้ ๆ  โดยอัตโนมติั เพราะเมือ่งบประมาณ
มีความสมดุล และถูกต้องตามหลักการทางการคลังตั้งแต่ต้น ย่อมจะท�าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทราบ 
งบประมาณและภารกิจที่งบประมาณเหล่านั้นจะต้องถูกน�าไปใช้ในปีงบประมาณนั้นเป็นอย่างดี

   หากเปรยีบเทียบกบัระบบการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศไทยพบว่า 
การควบคุมทางงบประมาณยังไม่ชัดเจนท�าให้เกิดการใช้จ่ายงบประมาณที่มีปัญหาในระหว่างปีงบประมาณเป็น
จ�านวนมาก จากรายงานผลการปฏิบัติงานของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 
พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นองค์กรทีถ่กูตรวจสอบโดยส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิอย่างมนียัส�าคญั
ทางสถิติ โดยส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีการด�าเนินการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่พบ 
ข้อบกพร่องและข้อสงัเกตทัง้หมด 7,916 หน่วยงาน จากการตรวจสอบทัง้หมด 9,463 หน่วยงาน19 คดิเป็นจ�านวน
มากกว่าร้อยละ 80 ของการตรวจสอบทัง้หมด และพบความเสยีหายโดยสามารถค�านวณเป็นตวัเงนิถงึ 4,654.76 
ล้านบาท20

   ผู้เขียนจึงมีข้อสันนิษฐานว่าเนื่องด้วยประเทศไทยไม่มีกระบวนการในการควบคุมงบประมาณ 
ซึง่ถอืเป็นการควบคมุทางการคลงัภาครฐัตัง้แต่จุดเร่ิมต้น อาจเป็นสาเหตุหนึง่ทีท่�าให้เกดิข้อบกพร่องในการใช้จ่าย
เงินของรัฐในระดับท้องถิ่น อันก่อให้เกิดมูลค่าความเสียหายตามมาซึ่งมีมูลค่าที่เป็นตัวเงินสูงถึง 4 พันล้านบาท 

4. สรุปผล และข้อเสนอแนะ

  จากการศกึษาเรือ่งการควบคุมทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศฝรัง่เศส: 
กรณีงบประมาณไม่สมดุล ผู้เขียนสรุปผลและมีข้อเสนอแนะดังนี้

 4.1 สรุปผล 

   จากการศกึษาเรือ่งการควบคมุทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศฝร่ังเศส
ในกรณีที่มีการจัดท�างบประมาณที่ไม่สมดุลพบว่า มาตรการทางกฎหมายอันเกี่ยวข้องกับการควบคุมทาง 
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศฝรั่งเศสในกรณีที่มีการจัดท�างบประมาณที่ไม่สมดุล 

ซึง่ถอืเป็นอกีหนึง่มาตรการทางกฎหมายท่ีช่วยส่งเสรมิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่สามารถมอีสิระในการจดัท�า

และบริหารงบประมาณของตนเองให้อยู่ภายใต้การตรวจสอบท่ีสอดคล้องกันกับแนวคิดการกระจายอ�านาจ 

โดยให้องค์กรตรวจเงินแผ่นดินรูปแบบศาลที่มีตุลาการทางการคลังเข้ามามีบทบาทในควบคุมงบประมาณของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หากงบประมาณนั้นไม่เคารพหลักความสมดุลทางงบประมาณ 

 19 ส�านกังานตรวจเงนิแผ่นดนิ, รายงานผลการปฏิบติังาน ของส�านกังานตรวจเงนิแผ่นดิน ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563, แก้ไขครัง้ล่าสดุ 
2563, สืบค้นเมื่อ 5 มีนาคม 2565, https://www.audit.go.th/sites/default/files/files/reportaudit/ไฟล์รายงานประจ�าปี%20๖๓%20น�าขึ้น
เว็บไซต์.pdf/
 20 เรื่องเดียวกัน, 53.
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   การควบคุมทางงบประมาณโดยศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค เปรียบดังการให้โอกาสแก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินในการแก้ไขหรือปรับปรุงงบประมาณขององค์กรให้ถูกต้องตามกฎหมายและสอดคล้องกับ

หลกัการทางงบประมารในระดบัท้องถิน่ ท�าให้ปัญหาในการใช้จ่ายเงนิภาครฐัในระดบัท้องถิน่ได้รบัการแก้ไขตัง้แต่

ยังไม่ปรากฏปัญหาขึ้นเลย โดยการควบคุมโดยศาลตรวจเงินแผ่นดินภาคนั้นไม่เพียงแต่เป็นการเคารพหลักการ

นติริฐัเท่าน้ัน หากแต่ยงัเป็นการออกแบบการควบคมุให้สอดคล้องกับความเป็นอสิระในการปกครองส่วนท้องถิน่

อกีด้วย ด้วยการเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ได้มโีอกาสชีแ้จง รวมถงึการให้ผูม้อี�านาจในการปรับปรงุ

และแก้ไขงบประมาณเป็นของสภาท้องถิ่น ไม่ใช่ศาลตรวจเงินแผ่นดินภาคที่เป็นหน่วยงานรัฐการส่วนกลาง 

   แนวคิดและมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใน

ประเทศฝรั่งเศสอาจน�ามาเป็นบทเรียนในการปรับปรุงและแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการงบประมาณของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทยได้ โดยการสร้างระบบการควบคุมหรือตรวจสอบงบประมาณของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความชัดเจน และการปรับบทบาทบางประการของผู้ว่าราชการจังหวัดที่มีอยู่

เหนอืองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ซึง่อาจช่วยส่งผลให้ข้อบกพร่องด้านการใช้จ่ายเงินภาครัฐในระดับท้องถ่ินลดลง 

อันจะส่งผลให้ความเสียหายต่อการคลังภาครัฐลดลงตามไปด้วย ทั้งนี้ ในการปรับปรุงและแก้ไขกฎหมายจ�าต้อง

ค�านึงถึงบริบทของการกระจายอ�านาจของประเทศไทยที่ไม่เหมือนกับการกระจายอ�านาจของประเทศฝรั่งเศส 

 4.2 ข้อเสนอแนะ

   จากการศกึษาเรือ่งการควบคมุทางงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศฝร่ังเศส

ในกรณีที่มีการจัดท�างบประมาณที่ไม่สมดุล ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะดังต่อไปนี้

   4.2.1 เห็นควรแก้ไขกฎหมายในระยะยาวโดยน�าบทบัญญัติทั้งหมดของกฎหมายหลายฉบับ 

ทีเ่กีย่วข้องกบัการควบคมุหรอืตรวจสอบงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มาแก้ไขให้เป็นไปในทศิทาง

เดียวกัน 

   4.2.2 เหน็ควรแก้ไขกฎหมายในระยะส้ันโดยอาจให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยออกระเบยีบ

เกีย่วกบัการควบคุมหรอืตรวจสอบงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่โดยอาจเทยีบเคยีงกบับทบญัญตัิ

ในประมวลกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสใช้ไปพลางก่อน เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย 

ยงัคงต้องอยูภ่ายใต้การก�ากบัดูแลของกระทรวงมหาดไทย เพือ่ให้การงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

ของไทยอยู่ภายใต้แนวคิดนิติรัฐตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

   4.2.3 เห็นควรแก้ไขบทบัญญัติในระยะยาวว่าสภาพบังคับของการควบคุมทางงบประมาณของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นอย่างไร โดยอาจเทียบเคียงสภาพบังคับของการควบคุมทางงบประมาณของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศฝรั่งเศส ทั้งนี้ ต้องให้สอดคล้องกับความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่และบรบิทของประเทศไทยด้วย โดยไม่จ�าเป็นต้องเหมอืนกบักรณขีองประเทศฝร่ังเศสทีจ่ะต้องมกีาร

ควบคมุทางงบประมาณเป็นประจ�าทุกปี ผูเ้สนอแก้ไขกฎหมายอาจก�าหนดช่วงเวลาในการปรบัตวัออกเป็นหลายช่วง

เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและองค์กรตรวจสอบได้ท�าความเข้าใจและปรับตัวกับรูปแบบการควบคุม

ลักษณะใหม่ 
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   4.2.4 เหน็ควรแก้ไขกฎหมายระยะส้ัน ควรมกีารยกเลิกบทบญัญติัท่ีให้ผู้ว่าราชการจังหวดัมอี�านาจ

ยุบสภาของท้องถิ่นในกรณีที่ไม่มีการจัดท�างบประมาณตามกรอบเวลาของกฎหมาย เพราะขัดกับหลักความเป็น

อิสระในการปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยอาจเปล่ียนแปลงรูปแบบของโทษเป็นการให้ 

ผูว่้าราชการจังหวดัมอี�านาจเข้ามาจัดการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไปพลางก่อน และอาจห้าม

ผู้ว่าราชการจังหวัดด�าเนินกิจการส�าคัญที่ต้องใช้งบประมาณจ�านวนมากบางประการ เช่น การก่อสร้าง

สาธารณูปโภคขนาดใหญ่ จนกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะพิจารณางบประมาณเสร็จจึงให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่กลับเข้ามามอี�านาจในการบรหิารงบประมาณต่อไปตามสดัส่วนทีเ่หลอืของปีงบประมาณนัน้ เป็นต้น

   4.2.5 เหน็ควรหากเกดิการแก้ไขหรอืปรบัปรงุกฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการควบคมุทางงบประมาณ 

โดยสร้างระบบการควบคุมทางงบประมาณในลักษณะเดียวกันกับการตรวจเงินแผ่นดินในระดับท้องถิ่นของ

ประเทศฝร่ังเศส อาจส่งผลให้ข้อบกพร่องด้านการใช้จ่ายเงินภาครัฐท่ีส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตรวจพบ

ลดลง อันจะส่งผลให้ความเสียหายต่อการคลังภาครัฐลดลงตามไปด้วยไม่มากก็น้อย  
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